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Kontrola i audyt   8
  
Wystąpienie w Sejmie prezesa Najwyższej Izby Kontroli  
– wykonanie budżetu państwa w 2017 r.   8
Prezes Najwyższej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski 4 lipca 2018 r. przedstawił 
Sejmowi „Analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2017 roku”. 
Skontrolowano niemal wszystkich dysponentów części budżetowych, największe 
państwowe fundusze celowe, wybrane agencje wykonawcze, państwowe osoby prawne, 
jednostki samorządu terytorialnego oraz inne jednostki realizujące wydatki publiczne, 
w tym 123 beneficjentów dotacji. Zbadano także prawidłowość obsługi budżetu państwa 
przez Narodowy Bank Polski (NBP) i Bank Gospodarstwa Krajowego. Realizując 
konstytucyjny obowiązek, Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła też kontrolę NBP. 
W jej wyniku pozytywnie oceniła wykonanie założeń polityki pieniężnej w 2017 r.

RAFAŁ PADRAK: Podstawy prawne kontroli NIK u przedsiębiorców   25

ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK: Uprawnienia kontrolne NIK  
wobec przedsiębiorców   45
Od 30 kwietnia 2018 r. obowiązuje ustawa ‒ Prawo przedsiębiorców (u.p.p.), której 
rozdział 5 – „Ograniczenia kontroli działalności gospodarczej” zawiera podstawowe 
regulacje dotyczące zasad i trybu jej przeprowadzania. Powstało pytanie, czy wykonując 
uprawnienia kontrolne wobec przedsiębiorców Najwyższa Izba Kontroli powinna 
stosować ten akt prawny, czy ‒ tak jak do tej pory ‒ ustawę o NIK z 23 grudnia 1994 r. 
W prezentowanym dwugłosie Rafał Padrak przekonuje, że u.p.p. powinna być traktowana 
jako nadrzędna w procesach wykładni poszczególnych przepisów prawa odnoszących się 
do przedsiębiorców, zaś Elżbieta Jarzęcka-Siwik argumentuje dlaczego rygor wynikający 
z Prawa przedsiębiorców nie dotyczy kontroli podejmowanych przez Izbę. Autorzy 
wskazują, że rozstrzygnięcie wielu sygnalizowanych problemów nastąpi w wyniku 
kształtowania praktyki, w tym orzeczniczej.
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USTALENIA KONTROLI NIK   60

MARIA M. GOSTYŃSKA: Profilaktyka i leczenie cukrzycy typu 2  
– walka z chorobą i edukacja zdrowotna   60
Cukrzycę uważa się za chorobę cywilizacyjną, której leczenie, od momentu rozpoznania, 
trwa całe życie. Stanowi to duże obciążenie dla systemu świadczeń zdrowotnych. Jak 
wynika z danych Narodowego Funduszu Zdrowia, liczba chorych na cukrzycę typu 2 
wynosi co najmniej 1,6 mln. Dane te są jednak zaniżone, ponieważ część cierpiących na tę 
chorobę nie wie, że choruje. Dlatego niezwykle istotna dla systemu zdrowia oraz samego 
pacjenta i jego bliskich jest edukacja zdrowotna, odpowiednia profilaktyka, a w wypadku 
wykrycia choroby szybkie podjęcie leczenia, aby nie doprowadzić do powikłań lub opóźnić 
ich wystąpienie. Najwyższa Izba Kontroli podjęła więc badanie mające na celu ocenę 
działań polegających na wczesnym wykryciu osób zagrożonych i chorych na cukrzycę 
typu 2 oraz wdrażaniu skutecznych metod leczenia.

ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSŁAW SZEWCZYK, GRAŻYNA TUZIKIEWICZ-GNITECKA:  
Żywienie pacjentów w szpitalach – brak zasad odżywiania chorych  
w publicznych placówkach   77
Przedmiotem ogólnopolskiego badania Najwyższej Izby Kontroli, koordynowanego przez 
Delegaturę NIK w Łodzi, były zagadnienia związane z działaniami szpitali i organów 
państwa odpowiedzialnych za bezpieczeństwo żywienia zbiorowego w szpitalach. 
Kontrola służyła przede wszystkim ustaleniu, czy są one wystarczające do zapewnienia 
odpowiednich posiłków. Sprawdzono też jakie bariery systemowe, prawne i organizacyjne 
napotykały osoby odpowiedzialne za żywienie pacjenta.

MARTA PANKOWSKA: Chaos estetyczny polskich miast  
– zagospodarowanie przestrzeni publicznej   87
NIK przeprowadziła kontrolę realizacji przez wybrane samorządy zadań dotyczących 
kształtowania krajobrazu i przestrzeni publicznej, zwłaszcza na terenie parków 
kulturowych. Służą temu różne, przewidziane prawem narzędzia. Należą do nich: 
uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uchwały krajobrazowej 
oraz opłaty reklamowej, utworzenie parku kulturowego, ochrona pasa drogowego, a także 
pełnienie nadzoru konserwatorskiego. Izba oceniła, w jaki sposób wykorzystywały 
je poszczególne jednostki samorządowe. Badania przeprowadzono w kilkunastu 
jednostkach, w tym w urzędach miast: Krakowa, Warszawy, Wrocławia, Gdańska, 
Radomia, Sieradza, Zakopanego oraz w dwóch Wojewódzkich Urzędach Ochrony 
Zabytków w Warszawie i Łodzi.
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POZOSTAŁE KONTROLE NIK   100  
Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2018 r. – red.   100
Rubryka sygnalizuje zakończenie przez Najwyższą Izbę Kontroli badań w wybranych 
obszarach i opublikowanie ich w formie „Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze 
piszemy o kontroli: wynagrodzeń w PAN; wspierania przedsiębiorczości przez gminy; 
systemu gospodarowania odpadami; wykorzystania środków na innowacje technologiczne; 
gospodarki zasobami naturalnymi; działalności wychowawczej szkół; systemu opieki 
zdrowotnej nad dziećmi i młodzieżą w wieku szkolnym; funduszu pomocy pokrzywdzonym; 
zapewniania przez gminy usług opiekuńczych osobom starszym; utrzymania pomników 
przyrody; wojewódzkich funduszy ochrony środowiska; rejestracji osób na potrzeby 
kwalifikacji wojskowej.

Państwo i społeczeństwo   102

ANGELINA SAROTA: Energetyka jądrowa w Polsce  
– uwarunkowania prawne i procesy decyzyjne   102
Budowa elektrowni jądrowej jest olbrzymim wyzwaniem – ze względu na skalę, wielkość 
zaangażowanego kapitałowego, sposób finansowania, długość procesu inwestycyjnego, 
stopień technicznego skomplikowania i kompleksowość przedsięwzięcia oraz polityczną 
niepewność. Wieloletni już proces przygotowania do tej budowy w III RP został 
zapoczątkowany w 2009 r. W związku z powyższym wydaje się, że konieczna jest 
rewizja podejścia do harmonogramu powstania pierwszej polskiej elektrowni atomowej 
oraz realna ocena i aktualizacja założeń. Artykuł, opierający się na danych historycznych 
dotyczących planów rozwoju energetyki jądrowej w Polsce, jak również odwołujący się 
do kluczowych dla obecnego etapu badań środowiskowych i lokalizacyjnych, ma na celu 
wykazanie, że inwestycja w elektrownię atomową, w kraju, który nie ma jądrowych 
tradycji, to proces niemal równie długotrwały jak sama eksploatacja takiego obiektu.

MARCIN JĘDRASIK: Umowa koncesji na roboty budowlane lub usługi  
jako forma PPP – zagadnienia wybrane   121
W artykule przedstawiono rynek projektów partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP)/
koncesji w Polsce, a także podstawowe różnice pomiędzy PPP a koncesjami. Zasadnicza 
część pracy obejmuje szczegółową analizę trzech zagadnień dotyczących ustawy o umowie 
koncesji z 2016 r., w porównaniu z uregulowaniami zawartymi w ustawie o koncesji 
na roboty budowlane lub usługi z 2009 r. Chodzi o przepisy definiujące umowę koncesji 
na roboty budowlane lub usługi, przepisy dotyczące szacunkowej wartości umowy (które 
stanowią istotne novum jeśli chodzi o przygotowanie projektów do realizacji), a także 
przejściowe i końcowe, które pozwalają precyzyjnie ustalić obowiązujący w danym 
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przypadku reżim prawny. Na zakończenie przedstawiono, w odniesieniu do omawianych 
zagadnień, znaczenie prowadzonych obecnie prac nad nowelizacją ustawy o PPP dla 
podmiotów publicznych.

JACEK PASTUSZKA: Agresywna optymalizacja podatkowa  
– unikanie obciążeń związanych z CIT   138
Celem opracowania jest przybliżenie problemu agresywnej optymalizacji podatkowej, 
polegającej na unikaniu lub uchylaniu się od opodatkowania przez przedsiębiorców. 
Sprowadza się ona do realizacji działań wynikających z przepisów prawa, które nie 
odzwierciedlają rzeczywistych, rzetelnych transakcji lub faktycznych procesów 
biznesowych, a są ukierunkowane w szczególności na obniżanie obciążeń podatkowych. 
Jest to zjawisko złożone i wielopłaszczyznowe, powodujące corocznie wielomiliardowe 
straty w budżetach państw. W artykule został również określony jego wpływ na kondycję 
finansów publicznych niektórych państw Unii Europejskiej, w tym Polski, konkurencję, 
a także na jakość życia obywateli. Zagadnienie zostało przeanalizowane w odniesieniu 
do podatku dochodowego od osób prawnych (CIT).

Z życia NIK   158
  
Najwyższa Izba Kontroli audytorem OECD – red.   158
Przez najbliższe cztery lata – z możliwością przedłużenia o kolejne dwa – Najwyższa 
Izba Kontroli będzie sprawdzała finanse oraz wykonywanie zadań przez Organizację 
Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic Co-operation and 
Development – OECD). W konkursie ogłoszonym przez OECD Izbę oceniono wyżej 
od organów kontroli Kanady i Wielkiej Brytanii.
  
Albański projekt współpracy bliźniaczej zakończony – red.   159
NIK zakończyła w Tiranie projekt twinningowy, którego głównym celem było wzmocnienie 
potencjału Urzędu Kontroli Państwowej Albanii (UKPA). W uroczystościach wieńczących 
ponaddwuletni program, finansowany ze środków UE, wziął udział prezes NIK Krzysztof 
Kwiatkowski. 
  
Raport z kontroli EUI podpisany w siedzibie Izby – red.   160
W siedzibie NIK w Warszawie, 6 lipca tego roku, w obecności prezesa Krzysztofa 
Kwiatkowskiego odbyła się uroczystość podpisania i przekazania raportu z kontroli 
zarządzania finansowego i  wykorzystania budżetu Europejskiego Instytutu 
Uniwersyteckiego (EUI) w 2017 r. Jednym z dwu kontrolerów zewnętrznych EUI w latach 
2016–2020 jest dr Jacek Mazur, radca prezesa NIK, członek Komitetu Redakcyjnego 
„Kontroli Państwowej”.
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NIK przeprowadzi partnerski przegląd ETO – red.   161
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Wykonanie budżetu państwa

Na 66. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Pol skiej VIII kadencji, 
4 lip ca 2018 r., prezes Naj wyż szej Izby Kontroli Krzy sztof Kwiatkowski 
przedstawił „Analizę wykonania budżetu państwa i  założeń polityki 
pieniężnej w 2017 roku” oraz opinię Kolegium NIK w przedmiocie ab-
solutorium dla Rady Ministrów.

Wystąpienie w Sejmie prezesa Najwyższej Izby Kontroli
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Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK   kontrola i audyt

Panie Marszałku!
Wysoki Sejmie!
Wykonując obowiązek wynikający z art. 204 
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 
mam zaszczyt przedstawić Wysokiej 
Izbie „Analizę wykonania budżetu pań-
stwa i założeń polityki pieniężnej w 2017 
roku” wraz z opinią Kolegium Najwyższej 
Izby Kontroli w przedmiocie absolutorium 
dla Rady Ministrów za rok 2017.

Najwyższa Izba Kontroli oceniła pozy-
tywnie wykonanie ustawy budżetowej na 
rok 2017. Stwierdziła także, że sprawoz-
danie Rady Ministrów z wykonania bu-
dżetu państwa za okres od 1 stycznia do 
31 grudnia 2017 r., we wszystkich istotnych 
aspektach przedstawia rzetelne informacje 
i dane o wysokości dochodów, wydatków, 
należności i zobowiązań oraz wyniku bu-
dżetu państwa. 

Nasze oceny zostały sformułowane na 
podstawie wyników 316 kontroli w 297 
jednostkach. Skontrolowaliśmy niemal 
wszystkich dysponentów części budże-
towych, największe państwowe fundu-
sze celowe, wybrane agencje wykonaw-
cze, państwowe osoby prawne, jednost-
ki samorządu terytorialnego oraz inne 
jednostki realizujące wydatki publicz-
ne, w tym 123 beneficjentów dotacji. 
Zbadaliśmy także prawidłowość obsługi 
budżetu państwa przez Narodowy Bank 
Polski i Bank Gospodarstwa Krajowego.

Szczegółowe wyniki kontroli zostały 
przedstawione w odrębnych informa-
cjach, przekazanych Panu Marszałkowi 
oraz komisjom sejmowym. 

Ocen wykonania budżetu państwa w po-
szczególnych częściach oraz wykonania 
planów finansowych skontrolowanych jed-
nostek dokonaliśmy w trójstopniowej skali. 

Wśród 140 wystawionych not dominowały 
te najwyższe. Liczba ocen pozytywnych 
spadła jednak ze 118 w 2016 r. do 111 
w 2017 r. Wzrosła natomiast liczba ocen 
opisowych, formułowanych w przypadku 
stwierdzenia istotnych nieprawidłowo-
ści. W 2016 r. było ich 21, a w 2017 r. już 
26. Więcej było także ocen negatywnych. 

W 2017 r. negatywnie oceniliśmy wy-
konanie planów trzech jednostek: Polskiej 
Agencji Kosmicznej, Funduszu – Centralna 
Ewidencja Pojazdów i Kierowców i Fun -
duszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz 
Pomocy Postpenitencjarnej. W 2016 r. 
jedyną oceną negatywną była ocena wy-
konania planu finansowego Polskiej Agencji 
Kosmicznej. 

Opinię o sprawozdaniu Rady Ministrów 
z wykonania budżetu państwa sformu-
łowaliśmy w szczególności na podstawie 
badania ksiąg rachunkowych oraz spra-
wozdań budżetowych. 

Prawidłowość ksiąg rachunkowych 
zaopiniowaliśmy pozytywnie u wszyst-
kich dwudziestu skontrolowanych pod 
tym względem dysponentów budżeto-
wych. Zbadaliśmy dowody księgowe do-
kumentujące wydatki w łącznej wysokości 
114 mld zł.

Prawidłowość sporządzenia sprawoz-
dań rocznych zbadaliśmy u dysponentów 
103 części budżetowych oraz 182 dyspo-
nentów trzeciego stopnia. Pozytywnie za-
opiniowaliśmy sprawozdania u około 94% 
dysponentów części oraz u niemal 90% 
dysponentów trzeciego stopnia. 

Stwierdzone nieprawidłowości w spra-
wozdaniach zostały skorygowane w trak-
cie kontroli lub nie miały istotnego wpły-
wu na prawidłowość danych wykaza-
nych w „Sprawozdaniu Rady Ministrów 
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kontrola i audyt   Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK

z wykonania budżetu państwa za okres 
od 1 stycznia do 31 grudnia 2017 roku”. 

Wyrażona opinia o wiarygodności da-
nych opiera się na obiektywnych dowodach 
uzyskanych w trakcie badań kontrolnych 
przeprowadzonych zgodnie z międzynaro-
dowymi standardami rewizji finansowej.

Wysoki Sejmie! 
Realizacja ustawy budżetowej w 2017 r. 
przebiegała w warunkach makroekono-
micznych korzystniejszych niż przed ro-
kiem i lepszych niż prognozowano.

Wartość produkcji światowej w roku 
2017 zwiększyła się o 3,8%, co było naj-
lepszym wynikiem od 2011 r. Państwa 
strefy euro rozwijały się najszybciej od 
2007 r., a w krajach Europy Wschodniej 
wzrost gospodarczy był na ogół wyższy 
niż w zachodniej części Europy. Wielkość 
obrotów handlowych na świecie wzrosła 
o 4,9%, a niskie stopy procentowe, umiar-
kowane ceny surowców oraz względnie sta-
bilne warunki geopolityczne spowodowały, 
że nakłady inwestycyjne w gospodarkach 
wysokorozwiniętych zwiększyły się o 3,5% 
w porównaniu z ich wolumenem w 2016 r. 

Produkt krajowy brutto w Polsce w 2017 r. 
zwiększył się realnie o 4,6%, podczas 
gdy w 2016 r. wzrost ten wynosił 3%. 
Głównym czynnikiem stymulującym roz-
wój gospodarczy było spożycie prywatne, 

na które oddziaływał wzrost liczby pracu-
jących oraz wzrost dochodów gospodarstw 
domowych, spowodowany w szczególności 
efektami „Programu Rodzina 500 plus”. 
Pozytywnie na wzrost gospodarczy 
w 2017 r. wpływały również zmiany w po-
ziomie inwestycji. O ile w 2016 r. realna 
wartość nakładów brutto na środki trwałe 
zmniejszyła się, w porównaniu z 2015 r., 
o ponad 8%, to od I kwartału 2017 r. war-
tość inwestycji zaczęła ponownie wzrastać. 
W całym 2017 r. nakłady brutto na środki 
trwałe były – w ujęciu realnym – o 3,4% 
wyższe niż w 2016 r.

Średnioroczny kurs złotego obniżył 
się zarówno w relacji do dolara amery-
kańskiego o 4%, jak i do euro o 2,3%. Na 
aprecjację złotego w 2017 r. wpływ miał 
w szczególności napływ kapitału portfe-
lowego do Polski. 

Dynamika importu towarów wyższa od 
dynamiki eksportu zmniejszyła dodatnie 
saldo obrotów towarowych. Jednak dzię-
ki rekordowo wysokiemu saldu wymiany 
usług, Polska po raz pierwszy od połowy 
lat dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku 
zanotowała nadwyżkę na rachunku obro-
tów bieżących bilansu płatniczego. 
Wyniosła ona 0,3% produktu krajowego 
brutto. 

Prognozy głównych parametrów makro-
ekonomicznych, przyjęte do opracowania 
projektu ustawy budżetowej na rok 2017, 

Produkt�krajowy�brutto�w�2017�r.�zwiększył�
się�realnie�o�4,6%,�podczas�gdy�w�2016�r.�
wzrost�ten�wynosił�3%.�Głównym�czynni-
kiem�stymulującym�rozwój�gospodarczy�
było�spożycie�prywatne.

Stopa�bezrobocia�rejestrowanego�na� 
koniec�2017�r.�wyniosła�6,6%�wobec�pro-
gnozowanych�przez�Ministerstwo�Finan-
sów�8%.
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okazały się niedoszacowane. Tempo wzro-
stu PKB było o jeden punkt procentowy 
wyższe od zakładanego, a wskaźnik wzro-
stu cen towarów i usług konsumpcyjnych 
ukształtował się o 0,7 punktu procento-
wego powyżej prognozy. W podobnej 
skali parametrów tych nie doszacowały 
Komisja Europejska, Międzynarodowy 
Fundusz Walutowy oraz Narodowy Bank 
Polski. Istotnie niższa od prognozowanej 
przez Ministerstwo Finansów okazała się 
stopa bezrobocia rejestrowanego, która na 
koniec 2017 r. wyniosła 6,6% wobec pro-
gnozowanych 8%. W 2017 r. liczba bez-
robotnych zarejestrowanych w urzędach 
pracy w Polsce zmniejszyła się o prawie 
254 tys. osób.

Wysoki Sejmie!
Budżet państwa, budżet środków euro-
pejskich oraz plany finansowe pozabudże-
towych jednostek sektora finansów pu-
blicznych zostały wykonane zgodnie z usta-
wą budżetową.

Łączne dochody budżetu państwa i bu-
dżetu środków europejskich wyniosły 
w 2017 r. 398 mld zł i były wyższe od do-
chodów uzyskanych w roku poprzednim 
o 44,3 mld zł. 

Dochody budżetu państwa wyniosły 
w 2017 r. 350,4 mld zł i stanowiły 88% 
dochodów ogółem. Były prawie o 36 mld zł 
wyższe od dochodów zrealizowanych 
w roku poprzednim i niemal o 25 mld zł 

wyższe od prognozy. Pozwoliły na sfi-
nansowanie 93,3% wydatków, podczas 
gdy w dwóch wcześniejszych latach wskaź-
nik ten wynosił 87,2%.

Największy udział w dochodach budże-
tu państwa, sięgający 90%, miały docho-
dy podatkowe. Udział ten w porównaniu 
z rokiem poprzednim wzrósł o 3,2 punk-
tu procentowego. Odbyło się to kosztem 
zmniejszenia udziału dochodów niepodat-
kowych. 

Dochody podatkowe wyniosły 315,3 mld zł 
i były o 14,1 mld zł wyższe od prognozy 
ujętej w ustawie budżetowej. Na tę róż-
nicę w 94% wpłynęła wysoka realizacja 
dochodów z podatku od towarów i usług, 
które były o 13,3 mld zł wyższe niż za-
łożono w ustawie budżetowej. Dochody 
z pozostałych głównych źródeł podatko-
wych były zbliżone do wielkości progno-
zowanych. 

Wzrost dochodów podatkowych w sto-
sunku do 2016 r. był efektem dobrej sytu-
acji w gospodarce, poprawy skuteczności 
poboru podatków oraz przesunięcia zwro-
tów podatku od towarów i usług z pierw-
szego półrocza 2017 r. na grudzień 2016 r. 

Minister Rozwoju i Finansów rzetelnie 
rozpoznawał zagrożenia i konsekwentnie 
inicjował i wdrażał zmiany legislacyjne 
oraz organizacyjne mające na celu prze-
ciwdziałanie wyłudzeniom podatku od 
towarów i usług. 

Dochody� budżetu� państwa� wynio-
sły�w�2017�r.�350,4�mld�zł�i�były�niemal�
o�25�mld�zł�wyższe�od�prognozy.

Dochody�podatkowe�wyniosły�315,3�mld�zł�
i�były�o�14,1�mld�zł�wyższe�od�prognozy.�
Na�tę�różnicę�wpłynęła�przede�wszystkim�
wysoka�realizacja�dochodów�z�podatku�
od�towarów�i�usług.
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Wprowadzono szeroki zakres zmian 
w celu uszczelnienia poboru tego i innych 
podatków. Należały do nich w szczególno-
ści: tzw. pakiet uszczelniający VAT, regula-
cje prawnokarne umożliwiające zwalczanie 
wyłudzeń VAT, obowiązek przekazywania 
danych podatkowych w postaci jednoli-
tego pliku kontrolnego, pakiety paliwowy 
i przewozowy, rozwiązania mające na celu 
ograniczenie nieprawidłowości w zakre-
sie gier hazardowych, a także obniżenie 
z 15 tys. euro do 15 tys. zł dopuszczalnej 
wartości transakcji pomiędzy przedsię-
biorcami, realizowanych z pominięciem 
rachunku płatniczego. 

Stopniowo wprowadzane były też na-
rzędzia informatyczne, umożliwiające 
organom administracji skarbowej spraw-
niejsze weryfikowanie, zarówno na po-
ziomie centralnym, jak i lokalnym, danych 
wykazywanych przez podatników w ewi-
dencjach zakupu i sprzedaży oraz dekla-
racjach VAT. 

Od 1 marca 2017 r. działa Krajowa Admi-
nistracja Skarbowa, którą utworzono mię-
dzy innymi w celu zwiększenia efektyw-
ności współpracy organów administracji 
skarbowej, usprawnienia przepływu infor-
macji i zwiększenia skuteczności zwalcza-
nia oszustw podatkowych i odzyskiwania 
zaległości podatkowych i celnych. Ocena 
efektów nowej struktury administracji 
skarbowej będzie możliwa po upływie 
dłuższego okresu.

Obecnie trudno jednoznacznie stwier-
dzić, w jakim stopniu wzrost dochodów 
podatkowych był wynikiem poprawy ko-
niunktury gospodarczej, a w jakim działań 
uszczelniających i organizacyjnych.

Na koniec 2017 roku kwota zaległości po-
datkowych wynosiła 92,4 mld zł. Była ona 
wyższa od stanu na koniec roku poprzed-
niego o 15,6 mld zł. Organy egzekucyjne 
odzyskały 3,7 mld zł zaległych podatków, 
czyli blisko 20% więcej niż w 2016 roku. 

Poprawiła się ściągalność wpływów 
bieżących. Ze wstępnych szacunków 
Ministerstwa Finansów wynika, że luka 
w VAT obniżyła się z około 24% w 2015 r. 
do około 14% w 2017 r. Należy jednak 
pamiętać, że z upływem czasu szacunki 
tej wielkości często podlegają korekcie. 
Pogorszyła się ściągalność zaległości po-
datkowych z lat ubiegłych. Problemem 
pozostawał wysoki poziom trudnych do 
wyegzekwowania zaległości. Mało sku-
teczne były postępowania egzekucyjne 
wobec podmiotów dokonujących oszustw 
podatkowych, w szczególności z wyko-
rzystaniem faktur niedokumentujących 
rzeczywistego obrotu. Z kwot zaległego 
podatku, wymierzonego przez organy po-
datkowe i skarbowe na podstawie art. 108 
ustawy z 11 marca 2014 r. o podatku od 
towarów i usług, który nakłada na podmiot 
wystawiający fakturę obowiązek zapłaty 
wykazanego w niej podatku, wyegzekwo-
wano w 2017 r. mniej niż 1% ustalonych 
kwot należności. Oznacza to, że wysoka 
wykrywalność oszustw podatkowych 
nie przełożyła się na odzyskiwanie wy-
mierzonych kwot podatków. Należności 
pozostałe do zapłaty, wynikające z decyzji 
wydanych na podstawie omawianego prze-
pisu wyniosły 43,4 mld zł na koniec 2017 r. 

Na�koniec�2017�roku�zaległości�podatkowe�
wyniosły�92,4�mld�zł�i�były�wyższe�od�stanu�
na�koniec�roku�poprzedniego�o�15,6�mld�zł.
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Dochody niepodatkowe w 2017 r. wy-
niosły 33,7 mld zł i były o 6,5 mld zł mniej-
sze niż w roku poprzednim. Należy jednak 
pamiętać, że uzyskane w 2016 r. wpływy 
z aukcji częstotliwości na potrzeby szero-
kopasmowego Internetu miały charakter 
jednorazowy i nie powtórzyły się w 2017 r. 
Dochody niepodatkowe były o 11 mld zł 
wyższe od prognozy. Wynikało to w szcze-
gólności z większej o ponad 8 mld zł od 
zaplanowanej wpłaty z zysku Narodowego 
Banku Polskiego.

Wysoki Sejmie! 
Dochody budżetu środków europejskich 
w 2017 r. wyniosły 47,6 mld zł. Stanowiły 
one 79% planu ustalonego w ustawie bu-
dżetowej. W porównaniu z wykonaniem 
2016 r. dochody budżetu środków europej-
skich były wyższe o 8,5 mld zł. W struk-
turze dochodów dominującą pozycję sta-
nowiły dochody zrealizowane w ramach 
krajowych i regionalnych programów ope-
racyjnych 2014–2020 oraz z tytułu realiza-
cji zadań Wspólnej Polityki Rolnej. 

Podobnie jak w latach wcześniejszych 
dochody budżetu środków europejskich 
nie były tożsame z wpływami z budżetu 
Unii Europejskiej i z innych źródeł zagra-
nicznych. Środki europejskie zostają za-
liczone do dochodów budżetu środków 
europejskich po ich przekazaniu na rachu-
nek części budżetowej „Dochody budżetu 
środków europejskich”, a nie w momen-
cie ich wpływu do Polski. Wprowadzenie 

w 2016 r. w Ministerstwie Finansów pro-
cedury w sprawie zasad prognozowania 
dochodów w ramach budżetu środków eu-
ropejskich ograniczyło dowolność kształto-
wania przez Ministra Finansów dochodów 
i wyniku finansowego budżetu środków 
europejskich, lecz nie doprowadziło do 
pełnej zgodności z zasadą kasowego uję-
cia budżetu. 

Wysoki Sejmie!
Wydatki budżetu państwa i budżetu środ-
ków europejskich wyniosły 423,8 mld zł 
i były prawie o 31 mld zł niższe od limitu 
określonego w ustawie budżetowej. Złożyło 
się na to głównie niższe o blisko 22 mld zł 
wykonanie wydatków budżetu środków 
europejskich. W porównaniu z rokiem po-
przednim wydatki budżetu państwa i bu-
dżetu środków europejskich były wyższe 
o ponad 11 mld zł. Największe wydatki 
z obu budżetów poniesione zostały na obo-
wiązkowe ubezpieczenia społeczne, sub-
wencje ogólne dla jednostek samorządu 
terytorialnego oraz w dziale „Rodzina”.

W 2017 r. w dalszym ciągu ponad poło-
wę wydatków budżetu państwa i budżetu 
środków europejskich stanowiły transfery, 
czyli wydatki na rzecz innych jednostek 
sektora finansów publicznych. Oznacza 
to, że poziom centralizacji finansów pu-
blicznych był wysoki. 

Wydatki budżetu państwa w 2017 r. 
w przeliczeniu na jednego mieszkańca 
Polski wyniosły blisko 9800 zł, a wraz 

Wysoka�wykrywalność�oszustw�podatko-
wych�nie�przełożyła�się�na�odzyskiwanie�
wymierzonych�kwot�podatków.

Wydatki�budżetu�państwa�były�o�15�mld�zł�
wyższe�niż�w�roku�poprzednim.
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z  wydatkami środków europejskich 
ponad 11 000 zł. Wydatki budżetu pań-
stwa wyniosły 375,8 mld zł, a ich realizacja 
stanowiła niemal 98% planu po zmianach; 
były one o 15 mld zł wyższe niż w roku 
poprzednim. 

Wzrost wydatków budżetu państwa 
determinowało ich zwiększenie w trzech 
grupach rodzajowych: dotacji i subwencji, 
wydatków bieżących jednostek budże-
towych oraz wydatków majątkowych. 
Wolumen dotacji zwiększył się głównie 
w wyniku realizacji „Programu Rodzina 
500 plus”. Do wzrostu wydatków bieżą-
cych jednostek budżetowych w najwięk-
szym stopniu przyczynił się wzrost wyna-
grodzeń wraz z pochodnymi. Natomiast 
wzrost wydatków majątkowych nie wyni-
kał ze zwiększenia stanu aktywów trwa-
łych Skarbu Państwa, jak to zazwyczaj 
bywa, lecz z przyrostu wydatków na in-
westycje w aktywa finansowe. Środki te 
przeznaczono w szczególności na objęcie 
akcji w podwyższonym kapitale zakłado-
wym Polskiego Funduszu Rozwoju, do-
kapitalizowanie Banku Gospodarstwa 
Krajowego oraz  wpłatę na Fundusz 
Reprywatyzacji. 

Pozytywnym zjawiskiem było zmniejsze-
nie w 2017 r. wydatków na „Obsługę długu 
Skarbu Państwa”. Uległy one obniżeniu 
w stosunku do 2016 r. o 7,5%, były jed-
nak nadal wyższe niż wydatki majątkowe. 

Najwyższa Izba Kontroli skontrolowała 
legalność, gospodarność, celowość i rzetel-
ność wydatków budżetu państwa na łączną 
kwotę 112,1 mld zł – większość z nich zo-
stała poniesiona prawidłowo. Stwierdzono 
jednak także nieprawidłowości, z których 
największe kwotowo dotyczyły następu-
jących wydatków.

Przy realizacji programu wieloletniego 
„Zabezpieczenie transportu powietrz-
nego najważniejszych osób w państwie”, 
w 2017 r. poniesiono wydatki w wysokości 
527,1 mln zł ze środków części budżetowej 
„Obrona narodowa” przeznaczonych na 
finansowanie potrzeb obronnych, o któ-
rych mowa w ustawie z 25 maja 2001 r. 
o przebudowie i modernizacji technicz-
nej oraz finansowaniu Sił Zbrojnych RP. 
Został w ten sposób naruszony art. 136 
ust. 1 ustawy o finansach publicznych, 
zgodnie z którym jednostki realizujące 
program wieloletni mogą zaciągać zobo-
wiązania w poszczególnych latach reali-
zacji tego programu do wysokości łącznej 
kwoty wydatków określonych dla całego 
programu. 

Ponadto pomniejszenie ustalonego 
na 2017 r. limitu wydatków obronnych 
o kwotę 527,1 mln zł, wydatkowaną na 
realizację wskazanego programu, skut-
kowało naruszeniem ustawy z 25 maja 
2001 r. o przebudowie i modernizacji 
technicznej oraz finansowaniu Sił Zbroj-
nych RP i uchwały nr 73 Rady Ministrów 
z 30 czerwca 2016 r. w sprawie ustanowie-
nia programu. 

W Ministerstwie Zdrowia w postępowa-
niach przetargowych o wartości 24 mln zł 
na zakup 16 dentobusów doszło do na-
ruszenia Prawa zamówień publicznych, 
między innymi przez określenie cech tech-
nicznych pojazdów w sposób powodujący 
ograniczenie kręgu wykonawców zdolnych 
do wykonania zamówienia oraz nierzetel-
ne przygotowania postępowań. W postę-
powaniach niezasadnie skrócono terminy 
składania ofert, tłumacząc to pilnością za-
mówienia. Tymczasem zakupiony sprzęt 
pozostaje niewykorzystany. 
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Minister Rozwoju i Finansów dokonał 
nieuzasadnionego podwyższenia kapita-
łu zakładowego spółki celowej Aplikacje 
Krytyczne o 15 mln zł. Ponadto poniesiony 
został niecelowy wydatek na pokrycie stra-
ty spółki za 2016 r. w wysokości 3,3 mln zł. 
Zaciągnięcie tych zobowiązań zostało do-
konane bez uprzedniej zmiany planu wy-
datków. Koszty ponoszone przez spółkę, 
od czasu jej założenia w 2016 r. do końca 
2017 r., były niemal trzykrotnie wyż-
sze niż wartość realizowanych na rzecz 
Ministerstwa Finansów zleceń.

Najwyższa Izba Kontroli zbadała rów-
nież sposób wypłaty nagród osobom zajmu-
jącym kierownicze stanowiska państwo-
we, w szczególności w zakresie ustalenia 
podstawy i częstotliwości wypłacanych 
nagród.

W 2017 r. w 68 jednostkach kontrolo-
wanych w tym zakresie, na nagrody 
dla osób zajmujących kierownicze sta-
nowiska państwowe wydatkowano 
8,6 mln zł. Kwota nagrody wypłacona 
w 2017 r. dla jednej osoby zajmującej kie-
rownicze stanowisko państwowe kształ-
towała się przedziale od 5 tys. zł do 
138,1 tys. zł. Co do zasady średnia rocz-
na kwota nagród dla osób zajmujących 
kierownicze stanowiska państwowe po-
zostawała na poziomie średniej nagrody 
wypłaconej w tym okresie osobom zaj-
mującym stanowisko dyrektora depar-
tamentu lub komórki równorzędnej.

Mając na uwadze, że nagroda w swojej 
istocie winna mieć charakter motywa-
cyjny i być przyznawana za szczególne 
osiągnięcia, wątpliwości Najwyższej Izby 
Kontroli budzi zjawisko comiesięcznej 
wypłaty środków, bez pisemnego uza-
sadnienia. Wskazywać to może, że świad-
czenie to mogło nie mieć charakteru na-
grody, natomiast było dodatkiem do wy-
nagrodzenia zasadniczego. Dotyczyło to 
w szczególności ministrów i wicemini-
strów, dla których nagrody bez pisem-
nego uzasadnienia wypłacane były co do 
zasady miesięcznie na podstawie pism 
prezesa Rady Ministrów, informujących 
o podjęciu decyzji o przyznaniu nagród 
wraz ze wskazaniem kwot i informacją, 
że mają one zostać wypłacone ze środ-
ków własnych dysponenta. Na tej samej 
podstawie wypłacano nagrody dla woje-
wodów i wicewojewodów, z tą różnicą, 
że były to wypłaty kwartalne. 

Kompleksowa ocena tego zagadnienia 
i stanowisko Najwyższej Izby Kontroli 
przedstawione zostały w przekazanej 
Państwu „Analizie wykonania budże-
tu państwa i założeń polityki pieniężnej 
w 2017 roku”. 

Wysoka Izbo!
W 2017 r. wydatki budżetu środków eu-
ropejskich wyniosły 48 mld zł. Limit 
ustalony w ustawie budżetowej został 
wykorzystany w ponad 94%. Wydatki te 
były mniejsze od zrealizowanych w 2016 r. 
o 3,7 mld zł z powodu niższego ich wyko-
nania na Wspólną Politykę Rolną. 

Najwięcej, bo prawie 80% wydatków 
budżetu środków europejskich w 2017 r. 
przeznaczono na przedsięwzięcia z zakresu 
rolnictwa i transportu oraz na finansowanie 

Nagrody�wypłacone�w� 2017� roku�
osobom� zajmującym� kierownicze�
stanowiska� państwowe� wynosiły�
od�5�do�138,1�tys.�zł.
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regionalnych programów operacyjnych, wy-
kazywanych w dziale „Rozliczenia różne”. 

Wydatki poniesione na realizację 
zadań Wspólnej Polityki Rolnej wyniosły 
17,2 mld zł i stanowiły 35,8% wydatków 
budżetu środków europejskich ogółem. 

Do końca 2017 r. w ramach Umowy 
Partnerstwa 2014–2020 zawarto z benefi-
cjentami ponad 30 tys. umów o dofinanso-
wanie, wykorzystując ponad 53% środków 
przyznanych Polsce na lata 2014–2020. 
Wskaźnik ten należy uznać za zadowalający. 
Kwota wydatków kwalifikowalnych wyka-
zana w poświadczeniach i deklaracjach wy-
datków oraz wnioskach o płatność w części 
dofinansowywanej przez Unię Europejską, 
złożonych do Komisji Euro pejskiej do końca 
2017 r., wyniosła ponad 40 mld zł. Stanowiło 
to 12,2% środków przyznanych na lata 
2014–2020. Wskaźnik ten był o 1,8 punktu 
procentowego niższy niż  planowano. 
Najwyższa Izba Kontroli zwraca uwagę na 
ryzyko niepełnego wykorzystania środków 
na regionalne programy operacyjne. 

Od przystąpienia do Unii Europejskiej 
1 maja 2004 r. do 31 grudnia 2017 r. Polska 
otrzymała środki finansowe z unijnego 
budżetu w wysokości 143,7 mld euro. 
W tym czasie przekazała do budżetu Unii 
składki członkowskie oraz zwroty środków 
w wysokości 47,5 mld euro. Saldo rozli-
czeń finansowych pomiędzy Polską a Unią 
Europejską na koniec 2017 r. było zatem 
dodatnie i wyniosło 96,2 mld euro. 

W 2017 r. Polska pozyskała z budżetu 
Unii Europejskiej środki w wysokości 
11,2 mld euro, a wpłaciła składkę człon-
kowską w wysokości 3,6 mld euro. Saldo 
bieżących rozliczeń wyniosło 7,6 mld euro.

Wysoki Sejmie!
Środki otrzymane z Unii Europejskiej 
uzupełnione środkami krajowymi przy-
czyniły się do rozwoju kraju. W latach 
2007–2016 wybudowano 977 km auto-
strad oraz 1237 km dróg ekspresowych. 
Poprawiła się jakość życia ludności. W la-
tach 2007–2016 na obszarach wiejskich 
wskaźnik ludności korzystającej z oczysz-
czalni ścieków wzrósł z 22% do ponad 41%, 
a z dostępności do Internetu z 25% do 79%.

Znacząco obniżył się wskaźnik zagro-
żenia ubóstwem lub wykluczeniem spo-
łecznym, czyli wiodący wskaźnik służący 
monitorowaniu realizacji Strategii Europa 
2020 w zakresie ubóstwa. Na koniec 2016 r. 
wyniósł on poniżej 22%, podczas gdy 
w 2005 r. sięgał 43,5%. Poziom zamożno-
ści kraju mierzony wielkością produktu 
krajowego brutto na mieszkańca, z uwzglę-
dnieniem parytetu siły nabywczej, wyniósł 
68% średniej unijnej, a zatem o 18 punk-
tów procentowych więcej niż na koniec 
pierwszego pełnego roku członkostwa 
Polski w Unii Europejskiej. 

Nie we wszystkich aspektach polity-
ki spójności uzyskano jednak oczekiwa-
ne efekty. Jako niezadowalający należy 
uznać postęp w zakresie podnoszenia 

Saldo�rozliczeń�finansowych�pomiędzy�
Polską�a�UE�na�koniec�2017�r.�było�do-
datnie�i�wyniosło�96,2�mld�euro.

Znacząco�obniżył�się�wskaźnik�zagrożenia�
ubóstwem�lub�wykluczeniem�społecznym.
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konkurencyjności i innowacyjności przed-
siębiorstw, w tym szczególnie sektora wy-
twórczego o wysokiej wartości dodanej 
oraz sektora usług. W rankingu innowacyj-
ności Polska zajmuje 38. miejsce na świecie 
oraz 25. w Europie, za Łotwą, Słowacją 
i Bułgarią, a przed Węgrami i Litwą. 

Nakłady na działalność badawczo-roz-
wojową w Polsce w dalszym ciągu pozosta-
ją na niezadowalającym poziomie. W 2016 r. 
udział przedsiębiorstw przemysłowych po-
noszących nakłady na działalność innowa-
cyjną wyniósł 31,1% i był o ponad 7 punktów 
procentowych niższy niż w 2005 r. i prawie 
dwukrotnie niższy niż docelowy poziom 
tego wskaźnika w wysokości 60% przewi-
dziany na 2013 r. Stopa inwestycji ulega ob-
niżeniu i w roku 2017 wyniosła 17,7%. 

Rozwój ekonomiczny Polski mierzony 
wzrostem PKB nie przekładał się w spo-
sób proporcjonalny na wzrost zamożności 
Polaków. W 2017 r. zamożność społeczeń-
stwa obrazowana wskaźnikiem siły nabyw-
czej mieszkańca pozostawała relatywnie 
niska na tle innych krajów europejskich. 
Jego wartość wynosiła w Polsce 6710 euro 
i stanowiła 48,1% średniej ogólnoeuropej-
skiej. Pod względem tego wskaźnika Polska 
pozostawała na 29. miejscu wśród 42 skla-
syfikowanych krajów Europy. 

Wysoki Sejmie!
W 2017 r. deficyt budżetu państwa wy-
niósł 25,4 mld zł, a budżetu środków 

europejskich 411 mln zł. Suma obu de-
ficytów, wynosząca blisko 26 mld zł, 
była o ponad 43 mld zł niższa od ustalo-
nych limitów. 

Deficyt budżetu państwa mógł być 
mniejszy. Pod koniec 2017 r. Minister 
Rozwoju i Finansów wykorzystał dobrą 
sytuację budżetu państwa i przeprowadził 
operacje zwiększające poziom deficytu. 
Należały do nich w szczególności przedter-
minowe zwroty VAT dokonane w grudniu 
2017 r. w kwocie 3,7 mld zł oraz przeka-
zanie Bankowi Gospodarstwa Krajowego 
1,5 mld zł na zwiększenie kapitałów. 

Przejrzystość rachunku deficytu zabu-
rzają operacje, ujęte wbrew ich charak-
terowi ekonomicznemu, poza rachun-
kiem wydatków. Ich skala wynosząca 
8,2 mld zł była wyższa niż w 2016 r., ale niż-
sza niż średnia skala tego typu operacji 
z ostatnich 10 lat. 

Do operacji tych należały transfery 
środków z budżetu państwa do Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych na refundację 
ubytku składek przekazanych do otwar-
tych funduszy emerytalnych w wyso-
kości 3,2 mld zł. Nie zostały one ujęte 
przez Ministra Rozwoju i Finansów w wy-
datkach, gdyż według przepisów ustawo-
wych miały być finansowane z przychodów 
z prywatyzacji. Tymczasem przychodów 
z tego źródła, które mogłyby być prze-
znaczone na ten cel, nie było, a transfery 
sfinansowano emitując skarbowe papiery 
wartościowe. 

Inną operacją przeprowadzoną poza ra-
chunkiem wydatków było podwyższenie 
przez Ministra Rozwoju i Finansów ka-
pitałów BGK o 5 mld zł w wyniku prze-
kazania dodatkowych obligacji skarbo-
wych, zamiast transferów gotówkowych, 

Za�niezadowalający�należy�uznać�postęp�
w�podnoszeniu�konkurencyjności�i�inno-
wacyjności�przedsiębiorstw.
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kwalifikowanych zgodnie z przepisami 
ustawy o finansach publicznych jako wy-
datki majątkowe. 

Po uwzględnieniu tych operacji suma 
deficytów budżetu państwa i budżetu 
środków europejskich wyniosłaby 
34 mld zł, co odpowiada 1,7% PKB. 

Deficyt budżetu państwa i budżetu 
środków europejskich determinował 
około 98% potrzeb pożyczkowych netto 
budżetu państwa. Wspomniane przekaza-
nie Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych 
środków na refundację ubytku składek 
przesłanych otwartym funduszom emery-
talnym także wymagało zaciągnięcia długu.

Łączne potrzeby pożyczkowe netto 
w 2017 r. wyniosły 26,2 mld zł i były niż-
sze od planowanych o 52,8 mld zł, ale zo-
stały sfinansowane w pełnej wysokości 
i terminowo.

W niemal 93% środki na finansowanie 
potrzeb pożyczkowych netto zostały pozy-
skane przez emisję długu na rynku krajo-
wym. Ponadto wykorzystano środki pozy-
skane w latach poprzednich, zgromadzone 
na rachunku walutowym i złotowym. 

Najwyższa Izba Kontroli zwróciła uwagę, 
że finansowanie potrzeb pożyczkowych 
w 2017 r. było przeprowadzone w wa-
runkach historycznie najwyższych sta-
nów wolnych środków, zgromadzonych 
na lokatach złotowych i walutowych. 
Średni stan tych środków w 2017 r. wyniósł 
62,3 mld zł i był prawie o 13 mld zł wyższy 
od średniego stanu w 2016 r. Najwyższa 

Izba Kontroli uznała, że zwiększenie po-
ziomu lokat w bardzo korzystnych wa-
runkach, jakie miały miejsce w 2017 r., 
było niecelowe. Utrzymywanie wolnych 
środków w warunkach deficytu wiąże się 
z ponoszeniem kosztów. 

W 2017 r. wydatki z tytułu obsługi długu 
zaciągniętego w celu skumulowania wol-
nych środków, pomniejszone o dochody 
z ich ulokowania, wyniosły 262 mln zł 
i były wyższe niż w 2016 r. o 42 mln zł. 
Naszym zdaniem, przeprowadzanie emisji, 
powodujących istotny i długotrwały wzrost 
stanu lokat, bez istotnego uzasadnienia 
wynikającego z potrzeb budżetowych, po-
winno być każdorazowo poprzedzone ana-
lizami efektywności pozyskania środków, 
opartymi na danych możliwie najbardziej 
zbliżonych do aktualnej sytuacji rynko-
wej, przy uwzględnieniu bilansu kosztów 
utrzymywania wyższego poziomu długu 
i istniejącego ryzyka.

Wysoki Sejmie!
W ustawie budżetowej na rok 2017 zawarto 
plany finansowe 27 państwowych fundu-
szy celowych, 42 państwowych osób praw-
nych, 9 agencji wykonawczych oraz 15 in-
stytucji gospodarki budżetowej. Jednostki 
te prowadzą samodzielnie gospodarkę fi-
nansową, pokrywając swoje koszty uzy-
skanymi przychodami, w tym otrzymany-
mi dotacjami. Państwowe fundusze celo-
we, z wyjątkiem Państwowego Funduszu 
Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych, 
funkcjonują jako wyodrębnione rachun-
ki bankowe, pozostające w dyspozycji 
ministra lub innego organu wskazanego 
w ustawie tworzącej fundusz. Natomiast 
Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób 
Niepełnosprawnych oraz pozostałe wyżej 

Deficyt� budżetu� państwa� wyniósł�
25,4�mld�zł,�ale�mógł�być�mniejszy.
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wymienione instytucje posiadają osobo-
wość prawną.

Przychody państwowych funduszy ce-
lowych w 2017 roku wyniosły 305 mld zł 
i były wyższe od przychodów w 2016 r. nie-
mal o 54 mld zł. Istotny wpływ na wzrost 
przychodów miało umorzenie z dniem 
1 stycznia 2017 r. pożyczek udzielonych 
Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych z bu-
dżetu państwa w latach 2009–2014 w kwo-
cie 39,2 mld zł. Pozostałe pożyczki w kwocie 
7,2 mld zł zostały umorzone z dniem 1 stycz-
nia 2018 roku. Najwyższa Izba Kontroli 
wielokrotnie zwracała uwagę, że Fundusz 
Ubezpieczeń Społecznych nie ma możliwo-
ści spłaty zaciąganych pożyczek. W związku 
z tym taka forma finansowania była nie-
zasadna i powodowała sztuczne zaniżenie 
deficytu budżetu państwa. 

Przychody państwowych funduszy 
celowych były w 2017 r. wyższe o około 
44 mld zł od kosztów. W wyniku tego łącz-
ny stan funduszy na koniec 2017 r. był do-
datni i wyniósł prawie 21 mld zł. Osiem 
funduszy celowych otrzymało dotacje 
z budżetu państwa oraz środki z Unii 
Europejskiej w łącznej kwocie 61 mld zł. 
Z kwoty tej prawie 97% stanowiła dotacja 
z budżetu państwa. 

Dysponenci państwowych fundu-
szy celowych, posiadający nadwyż-
ki środków pieniężnych, przekazywali 
wolne środki w zarządzanie Ministrowi 
Rozwoju i Finansów. Na koniec 2017 r. 
przekazano w depozyt lub zarządzanie 
łącznie prawie 20 mld zł. Około 67% 
tej kwoty stanowiły kwoty z Funduszu 
Pracy oraz Funduszu Gwarantowanych 
Świadczeń Pracowniczych.

Najwyższa Izby Kontroli oceniła pozy-
tywnie wykonanie planów finansowych 

za 2017 r. 18 państwowych funduszy ce-
lowych z 24 kontrolowanych. W trzech 
przypadkach, ze względu na stwierdzo-
ne nieprawidłowości, wydała ocenę opi-
sową. Negatywnie oceniła wykonanie 
dwóch planów finansowych: Funduszu 
Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy 
Postpenitencjarnej i Funduszu – Centralna 
Ewidencja Pojazdów i  Kierowców. 
Nieprawidłowości dotyczyły, w pierw-
szym funduszu, nieuprawnionego prze-
kazania środków na zadania innej jednostki 
budżetowej i nierozliczenia dotacji w wy-
znaczonych terminach, a drugim – niepo-
wiązania płatności z postępem realizacji 
zawartej umowy i zwiększeniem kosztów 
inwestycyjnych.

Przychody państwowych osób praw-
nych, wymienionych w ustawie budże-
towej, wyniosły w 2017 r. 8,4 mld zł, 
a koszty 7 mld zł. Około 73% przycho-
dów i kosztów stanowiły przychody dwóch 
podmiotów – Zakładu Ubezpieczeń Spo-
łecznych oraz Narodowego Funduszu 
Ochrony Środowiska i Gospodarki Wod-
nej. W 2017 r. państwowe osoby praw-
ne otrzymały dotacje w łącznej kwocie 
317 mln zł. Wynik finansowy brutto 
pań stwowych osób prawnych w 2017 r. 
wyniósł plus 1,4 mld zł i był pięcio-
krotnie wyższy niż w 2014 r. Wynik 
ten prawie w 74% pochodził z działal-
ności Narodowego Funduszu Ochrony 
Środowiska i Gospodarki Wodnej.

Pozytywnie oceniliśmy wykona-
nie planów finansowych trzech z pię-
ciu kontrolowanych państwowych 
osób prawnych. W  wypadku dwóch 
podmiotów – Narodowego Funduszu 
Ochrony Środowiska i  Gospodarki 
Wod nej oraz Rzecznika Finansowego 
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sformułowaliśmy ocenę opisową z uwagi 
na stwierdzone nieprawidłowości, w skali 
uzasadniającej obniżenie ocen. 

Agencje wykonawcze, wśród których 
są między innymi agencje rolne i woj-
skowe, Narodowe Centrum Nauki, 
Narodowe Centrum Badań i Rozwoju 
oraz Polska Agencja Kosmiczna osiągnęły 
w 2017 r. przychody w kwocie 8,5 mld zł, 
w tym dotacje z budżetu państwa w wy-
sokości 5,7 mld zł, stanowiące 68% przy-
chodów. 

Agencje wykonawcze poniosły 
w 2017 r. stratę w wysokości 125,3 mln zł, 
ale była ona niższa o prawie 450 mln zł od 
straty poniesionej w 2016 r. Najwyższa Izba 
Kontroli pozytywnie oceniła wykonanie 
planów finansowych trzech z czterech 
kontrolowanych agencji wykonawczych. 
Jak już wspomniałem na początku wy-
stąpienia, drugi rok z rzędu negatywnie 
oceniliśmy wykonanie planu finansowego 
Polskiej Agencji Kosmicznej. Podstawą 
tej oceny było przede wszystkim dokony-
wanie wydatków, zaciąganie zobowiązań 
i sporządzanie sprawozdań przez wicepre-
zesa do spraw obronnych, który nie miał 
legitymacji do pełnienia funkcji kierow-
nika jednostki. 

Instytucje gospodarki budżetowej 
w 2017 r. – po raz pierwszy od 2014 r. 
–  osiągnęły nadwyżkę przychodów 
nad kosztami działalności w wysokości 
prawie 13,5 mln zł. Za pozytywne należy 
także uznać, że w latach 2014–2017 nastę-
pował sukcesywny spadek udziału dotacji 
z budżetu państwa w przychodach insty-
tucji gospodarki budżetowej, z około 15% 
w 2014 r. do niewiele ponad 11% w 2017 r. 
Dotacje w największych kwotach przeka-
zano do Zakładu Inwestycji Organizacji 

Traktatu Północnoatlantyckiego i Central-
nego Ośrodka Sportu. 

Wysoki Sejmie!
Państwowy dług publiczny, liczony we-
dług metodologii krajowej, oraz dług sek-
tora instytucji rządowych i samorządo-
wych, liczony według metodologii unijnej, 
ukształtowały się na poziomach niższych 
od prognozowanych. Był to drugi rok w hi-
storii, gdy nominalna wartość zadłuże-
nia wyrażona w złotych uległa obniżeniu 
w stosunku do stanu na koniec roku po-
przedniego, a pierwszy, gdy spadek nie był 
wynikiem zmian prawnych. 

Państwowy dług publiczny wyniósł 
961,8 mld  zł na koniec 2017  r. i  był 
o 3,4 mld zł niższy niż przed rokiem. 
Relacja tego długu do produktu krajowe-
go brutto obniżyła się z 51,8% do 48,5%. 
Zmniejszenie państwowego długu publicz-
nego było przede wszystkim następstwem 
spadku zadłużenia Skarbu Państwa, na co 
wpływ miało umocnienie złotego oraz ogra-
niczenie finansowania potrzeb pożyczko-
wych przez emisję długu zagranicznego. 

Zmianie uległa struktura długu we-
dług miejsca emisji. Na koniec 2017 r. 
zadłużenie krajowe stanowiło 69,4% 
ogółu zadłużenia Skarbu Państwa. Udział 
ten wzrósł o 3,8 punktu procentowego 
w porównaniu ze stanem na koniec roku 
poprzedniego. Udział zadłużenia zagra-
nicznego w długu Skarbu Państwa zmalał 
do 30,6%, co sprowadziło tę relację w po-
bliże wartości przewidzianej w rządowej 
strategii zarządzania długiem publicznym. 
Jest to o tyle istotne, że wysoki poziom 
zadłużenia zagranicznego jest uznawany 
za istotny czynnik ryzyka w razie pertur-
bacji na rynkach finansowych.
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Na koniec 2017 r. wszystkie podsektory 
sektora finansów publicznych wykazały 
niższe zobowiązania. Zadłużenie sektora 
rządowego obniżyło się o 3,3 mld zł i nie-
mal w całości wynikało ze spadku długu 
Skarbu Państwa o 3,2 mld zł. Mniejsze 
zadłużenie wykazały także samodziel-
ne publiczne zakłady opieki zdrowotnej 
oraz Polska Akademia Nauk i tworzone 
przez nią jednostki organizacyjne, łącz-
nie o około 84 mln zł. Wzrosło natomiast, 
łącznie o prawie 8 mln zł, zadłużenie pań-
stwowych szkół wyższych, państwowych 
instytucji kultury oraz pozostałych pań-
stwowych osób prawnych.

Dług sektora samorządowego był o bli-
sko 84 mln zł niższy niż na koniec 2016 r. 
Swoje zobowiązania zmniejszyły jednost-
ki samorządu terytorialnego, samodziel-
ne publiczne zakłady opieki zdrowotnej 
oraz pozostałe samorządowe osoby prawne. 
Nieznaczny wzrost zobowiązań wykazały 
jedynie samorządowe instytucje kultury. 

Zadłużenie funduszy zarządzanych 
przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych 
zmniejszyło się o 14 mln zł, co było efek-
tem dobrej sytuacji gospodarczej.

Dług sektora instytucji rządowych i sa-
morządowych utrzymał się w 2017 r. po-
wyżej biliona złotych. Różnica między 
długiem według metodologii unijnej a kra-
jowej wyniosła 41,6 mld zł. Kwota ta 
w przybliżeniu odpowiada zadłużeniu 

Krajowego Funduszu Drogowego, 
które nie jest wliczane do długu we-
dług metodologii krajowej. Relacja długu 
sektora instytucji rządowych i samorzą-
dowych do produktu krajowego brutto 
wyniosła 50,6% na koniec 2017  r. 
Kształtowała się poniżej średniej dla 
28 krajów członkowskich Unii Europej-
skiej, wynoszącej 68,2%.

Wysoki Sejmie!
Według danych zawartych w „Sprawo-
zdaniu Rady Ministrów z wykonania bu-
dżetu państwa za okres od 1 stycznia do 
31 grudnia 2017 roku” dochody sektora 
finansów publicznych wyniosły 776,1 mld 
zł w 2017 r., wydatki – 790,3 mld zł, a de-
ficyt – 14,2 mld zł. 

Stwierdziliśmy, że dochody publiczne 
zostały zawyżone a deficyt sektora finan-
sów publicznych zaniżony o 3,2 mld zł. 
Wynikało to z niewyeliminowania z ob-
liczeń, po stronie dochodów, przepływu 
środków przekazanych z budżetu państwa 
do Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, co 
było niezgodne z treścią art. 7 ust. 2 usta-
wy o finansach publicznych. W związku ze 
zmniejszeniem wielkości składki przeka-
zywanej do otwartych funduszy emery-
talnych, skala zaniżenia deficytu sektora 
finansów publicznych jest od 2015 r. znacz-
nie mniejsza niż w latach wcześniejszych. 
W latach 2012–2014 deficyt ten zaniżano 
średnio o 9,1 mld zł, a w latach 2015–2017 
– o 3,2 mld zł.

Rok�2017�był�drugim�w�historii,�gdy�no-
minalna�wartość�zadłużenia�wyrażona�
w�złotych�uległa�obniżeniu�w�stosunku�
do�stanu�na�koniec�roku�poprzedniego,�
a�pierwszym,�gdy�spadek�nie�był�wynikiem�
zmian�prawnych.

Dług�sektora�instytucji�rządowych�i�samo-
rządowych�utrzymał�się�powyżej�biliona�
złotych.
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Wysoki Sejmie!
W 2017 r., po raz pierwszy od co najmniej 
dziesięciu lat, relacja dochodów podatko-
wych do PKB wzrosła drugi rok z rzędu. 
W 2017 r. dochody te osiągnęły poziom 
prawie 20% PKB. Ostatnio taki poziom 
odnotowano w 2008 r. 

W 2017 r. wydatki sektora finansów pu-
blicznych stanowiły 39,9% PKB. Spadek 
wartości wydatków publicznych w sto-
sunku do PKB pomiędzy 2016 r. a 2017 r. 
wynikał z niskiej dynamiki wydatków bie-
żących, podczas gdy wydatki majątkowe 
– po ich znaczącym obniżeniu w 2016 r. 
– powróciły na ścieżkę dynamicznego 
wzrostu.

Ponad połowa wydatków sektora fi-
nansów publicznych została zrealizowana 
w trzech działach: „Obowiązkowe ubez-
pieczenia społeczne”, „Ochrona zdrowia” 
oraz „Oświata i wychowanie”, przy czym 
pierwszy z nich absorbował prawie jedną 
trzecią środków publicznych. Wydatki na 
ubezpieczenia społeczne były realizowane 
przede wszystkim ze środków Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych, wydatki na 
ochronę zdrowia – przez Narodowy 
Fundusz Zdrowia oraz samodzielne pu-
bliczne zakłady opieki zdrowotnej, a wy-
datki na oświatę i wychowanie – przez jed-
nostki samorządu terytorialnego. Budżet 
państwa i budżet środków europejskich 
miały znikomy udział w bezpośrednim 
finansowaniu wyżej wymienionych dzia-
łów. W przypadku ubezpieczeń społecz-
nych wynosił on około 8%, a ochrony zdro-
wia oraz oświaty i wychowania niewiele 
ponad 3%. 

W 2017 r. deficyt sektora instytucji rzą-
dowych i samorządowych wyniósł 1,7% 
PKB i był najniższy w okresie ujętym 

w statystyce Eurostatu, czyli od 1995 r. 
Mimo to Polska znalazła się w grupie kra-
jów Unii Europejskiej o najwyższym defi-
cycie sektora instytucji rządowych i samo-
rządowych. Oznacza to, że w roku dobrej 
koniunktury Polska nie wykonała takiego 
wysiłku na rzecz równoważenia finansów 
publicznych, jak inne kraje. W dwudziestu 
krajach członkowskich deficyt ten nie prze-
kroczył 1% PKB.

Deficyt strukturalny, rozumiany jako de-
ficyt sektora instytucji rządowych i samo-
rządowych, po wyeliminowaniu operacji 
jednorazowych i wahań cyklicznych go-
spodarki, znacznie przewyższał zadekla-
rowany przez Polskę poziom docelowy 
równy 1% PKB. Wartość deficytu struk-
turalnego w 2017 r. została oszacowana 
w Ministerstwie Finansów na 2,1% PKB, 
a na 2018 r. zaplanowano zwiększenie 
tego deficytu do 2,8% PKB.

Rok 2017 był nietypowy pod względem 
zmiany w wielkości wyniku finansowego 
w poszczególnych podsektorach sektora 
instytucji rządowych i samorządowych. 
W podsektorze funduszy zabezpiecze-
nia społecznego wystąpiła niespotyka-
na dotychczas nadwyżka w wysokości 
40,6 mld zł, podczas gdy w podsektorze 
rządowym wykazano bardzo wysoki defi-
cyt, przekraczający 75 mld zł. Zdarzenie 
to miało charakter jednoroczny i wynikało 
ze wspomnianego już wcześniej umorzenia 
ponad 39 mld zł pożyczek dla Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych udzielanych 
z budżetu państwa w latach 2009–2014.

Jednostki samorządu terytorialnego 
odnotowały łączny deficyt w wysokości 
300 mln zł, wobec nadwyżki 7,6 mld zł 
w 2016 r. Był to efekt zwiększonych wydat-
ków majątkowych, które były finansowane 
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w dużym stopniu z środków własnych z lat 
poprzednich. Na odnotowanie zasługuje, że 
w 2017 r. wpływy z dotacji zwiększyły się 
w dochodach ogółem jednostek samorządu 
terytorialnego, między innymi w związ-
ku z większą niż przed rokiem wypłatą 
świadczenia wychowawczego Programu 
„Rodzina 500 plus”. W rezultacie po raz 
pierwszy od połowy lat 90., dochody jed-
nostek samorządu terytorialnego z tytułu 
dotacji celowych były znacząco wyższe 
od dochodów z tytułu subwencji ogólnej. 
Wskazuje to na coraz większy udział środ-
ków przypisanych do konkretnych zadań 
w łącznej kwocie transferów od innych 
jednostek sektora finansów publicznych 
i stanowi dowód na malejącą niezależność 
finansową samorządu terytorialnego. 

Wysoki Sejmie!
Skala i waga nieprawidłowości stwierdzo-
nych w wyniku kontroli wykonania bu-
dżetu państwa w 2017 r. nie uległa istotnej 
zmianie w porównaniu z latami ubiegłymi. 

Główne nieprawidłowości stwierdzone 
u dysponentów polegały na: nieprzestrze-
ganiu procedur i przepisów przy udziela-
niu zamówień publicznych, nienaliczaniu 
i niedochodzeniu należności budżetowych, 
niecelowym wydatkowaniu środków, za-
wieraniu z osobami fizycznymi umów 
cywilnoprawnych mających charakter 
umów o pracę, opóźnieniach w realizacji 

programów wieloletnich, błędach w ewi-
dencji księgowej i sprawozdaniach budżeto-
wych, niewłaściwym wykorzystaniu dotacji 
przez beneficjentów, błędach w udzielaniu 
dotacji, jak również w nadzorze nad ich wy-
korzystaniem, ustalaniu mierników unie-
możliwiających pomiar efektów zadań 
stosownie do poniesionych nakładów, 
niewystarczającym nadzorze dysponen-
tów nad realizacją budżetu, nieskutecz-
nym funkcjonowaniu kontroli zarządczej.

W ocenie NIK konieczne jest wzmoc-
nienie nadzoru dysponentów części bu-
dżetowych nad wydatkowaniem środków 
publicznych, w tym z budżetu UE.

Mając na względzie, iż układ zadaniowy 
wydatków budżetu państwa w dalszym 
ciągu nie stanowi skutecznego narzędzia 
efektywnego planowania i realizowania 
wydatków publicznych, Najwyższa Izba 
Kontroli podtrzymuje również zgłaszane 
wcześniej uwagi o konieczności dokonania 
zasadniczych zmian w sposobie wykorzy-
stania metod budżetowania zadaniowego.

Wysoki Sejmie!
Realizując konstytucyjny obowiązek 
NIK przeprowadziła także  kontrolę 
w Narodowym Banku Polskim. W jej wy-
niku pozytywnie oceniła wykonanie zało-
żeń polityki pieniężnej w 2017 r.

Roczne wskaźniki inflacji w poszcze-
gólnych miesiącach 2017 r. wynosiły od 
1,5% do 2,5%. Mieściły się zatem w do-
puszczalnym przedziale odchyleń od głów-
nego celu polityki pieniężnej, ustalonym 
w „Założeniach polityki pieniężnej na rok 
2017”, na poziomie 2,5% ± jeden punkt 
procentowy.

Średnioroczna inflacja w Polsce kształ-
towała się na podobnym poziomie jak 

Układ�zadaniowy�wydatków�budżetu�pań-
stwa�w�dalszym�ciągu�nie�stanowi�skutecz-
nego�narzędzia�planowania�i�realizowania�
wydatków�publicznych.
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w krajach UE. Wzrost inflacji związany był 
przede wszystkim z rosnącymi cenami ropy 
naftowej na rynkach światowych, wzrostem 
krajowych cen żywności oraz zwiększonym 
popytem konsumpcyjnym w warunkach 
dobrej koniunktury gospodarczej. 

Rada Polityki Pieniężnej w 2017 r. po-
zostawiła stopy procentowe NBP na po-
ziomie niezmienionym od marca 2015 r. 
Rada uznała, że ich podwyższenie mo-
głoby ograniczyć skalę ożywienia inwe-
stycji. Utrudnieniem w podejmowaniu 
decyzji monetarnych była niepewność, 
czy utrzymująca się w latach 2015–2016 
deflacja definitywnie się zakończyła 
oraz czy wzrost dynamiki PKB ma cha-
rakter trwały. Najwyższa Izba Kontroli 
nie wniosła zastrzeżeń do tych decyzji.

Zarząd Narodowego Banku Polskiego 
skutecznie stabilizował płynność sek-
tora bankowego, efektywnie wykorzy-
stując do tego instrumenty wymienione 
w „Założeniach”. Przeprowadzone opera-
cje otwartego rynku, operacje depozyto-
wo-kredytowe oraz system rezerwy obo-
wiązkowej pozwoliły na osiągnięcie opera-
cyjnego celu polityki pieniężnej, ustalonego 
w „Założeniach”. Krótkoterminowa stopa 
procentowa na rynku międzybankowym 
(POLONIA) została utrzymana w pobliżu 
stopy referencyjnej NBP.

Panie Marszałku!  
Wysoki Sejmie!
Kolegium NIK, po zapoznaniu się 
z „Analizą wykonania budżetu państwa 
i założeń polityki pieniężnej w 2017 roku”, 
5 czerwca 2018 r. podjęło uchwałę, w której 
wyraziło pozytywną opinię w przedmiocie 
absolutorium dla Rady Ministrów za 2017 r. 

Kolegium NIK, biorąc pod uwagę wy-
niki kontroli wykonania budżetu państwa 
w 2017 r., wskazało na konieczność: 
−	 prowadzenia przez Ministra Finansów 
oraz Krajową Administrację Skarbową in-
tensywnych działań, wspartych nowymi 
narzędziami analitycznymi, w celu uspraw-
nienia oraz przyspieszenia reakcji na zagro-
żenia dla poboru dochodów podatkowych;
−	 kontynuacji działań systemowych w za-
kresie reformy systemu budżetowego, mię-
dzy innymi w celu wzmocnienia roli pla-
nowania wieloletniego oraz zwiększenia 
przejrzystości i jawności wydatkowania 
środków publicznych;
−	 zasadniczych zmian w sposobie budże-
towania zadaniowego, w tym weryfikacji 
celów i mierników oceny stopnia wykona-
nia zadań oraz prowadzenia analiz przy-
czyn niepełnej ich realizacji.

Sejm RP VIII kadencji, uchwałą podjętą 
na posiedzeniu 5 lipca 2018 r., przyjął 
sprawozdanie NIK z wykonania budże-
tu państwa za rok 2017 oraz udzielił 
absolutorium Radzie Ministrów. Głoso-
wało 429 posłów: za było 232, przeciw 
193, od głosu wstrzymało się 4.

Średnioroczna�inflacja�w�Polsce�kształto-
wała�się�na�podobnym�poziomie�jak�w�kra-
jach�Unii�Europejskiej.

 Tekst wystąpienia prezesa NIK w Sejmie wraz z prezentowanymi slajdami znajduje się na stronie: <www.nik.gov.pl>,  
zaś zapis dyskusji na: <www.sejm.gov.pl>. Wyboru fragmentów wyróżnionych w tekście dokonała redakcja.
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W rozdziale 5 ustawy ‒ Prawo przedsiębiorców1, poświęconym ograniczeniu 
kontroli działalności gospodarczej, określono zasady i tryb jej prowadzenia. 
Artykuł 45 ust. 2 ustawy stanowi, że w zakresie nieuregulowanym w tym 
rozdziale stosuje się odrębne przepisy. Zasadnicze znaczenie ma rozstrzy-
gnięcie, które z nich obowiązują w trakcie kontroli NIK u przedsiębiorcy 
– wyłącznie ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, czy też ustawy ‒ Prawo  
przedsiębiorców oraz – w  sprawach w  niej nieuregulowanych –  ustawy 
o NIK. Skłaniam się ku drugiemu rozwiązaniu ze względu na jednoznaczne 
brzmienie przywołanego przepisu oraz cel Pp, to jest pełniejsze urzeczy-
wistnienie konstytucyjnej zasady wolności gospodarczej.

Głos w dyskusji

Podstawy prawne kontroli NIK 
u przedsiębiorców

RAFAŁ PADRAK

Wstęp1

Stosownie do art. 27 ustawy z 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli2, 
postępowanie kontrolne przeprowadza 
się według przepisów niniejszej ustawy. 
Przepis ten wyraża zasadę, że postępo-
wanie kontrolne prowadzone jest w spo-
sób jednolity. Z art. 203 Konstytucji RP 
i art. 2 ustawy o NIK wynika, że wśród 
podmiotów podlegających kontroli NIK 
znajdują się między innymi:

1 Z 6 marca 2018 r.; Dz.U. poz. 646, dalej: Pp, ustawa – Prawo przedsiębiorców.
2 Dz.U. z 2017 r. poz. 524, dalej: ustawa o NIK.

 • państwowe osoby prawne (np. jedno-
osobowe spółki Skarbu Państwa);

 • samorządowe osoby prawne (np. jed-
noosobowe spółki JST);

 • spółki z udziałem Skarbu Państwa, jed-
nostek samorządu terytorialnego oraz inne 
prywatne podmioty w zakresie, w jakim 
wykorzystują one majątek lub środki pań-
stwowe lub komunalne oraz wywiązują 
się z zobowiązań finansowych na rzecz 
państwa.

Podmioty te są przedsiębiorcami pro-
wadzącymi co do zasady we własnym 
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imieniu i w sposób ciągły zorganizowa-
ną działalność zarobkową, tj. działalność 
gospodarczą.

Wraz z  wejściem w  życie3 ustawy 
‒ Prawo przedsiębiorców zaistniał zary-
sowany na początku problem, czy zawarte 
w niej przepisy o ograniczeniu kontroli 
działalności gospodarczej mają zastosowa-
nie do Najwyższej Izby Kontroli. Jego roz-
strzygnięcie jest istotne, ponieważ ustawa 
o NIK nie nakazuje kontrolerom, w odróż-
nieniu od Pp, np.: zawiadamiać na piśmie 
o zamiarze wszczęcia kontroli (art. 48 Pp) 
ani respektować regulacji o czasie trwa-
nia wszystkich kontroli u przedsiębiorcy 
(art. 55 Pp). Stosowanie wyłącznie przepi-
sów ustawy o NIK do kontroli prowadzo-
nych przez Izbę mogłoby zatem oznaczać 
– przy interpretacji, według której ustawa 
‒ Prawo przedsiębiorców odnosi się także 
do naczelnego organu kontroli państwowej 
– niedopełnienie przez kontrolerów obo-
wiązków przewidzianych w tej ustawie 
lub przekroczenie uprawnień do kontroli 
działalności gospodarczej przedsiębiorców. 
Ponadto według art. 46 ust. 1 Pp przedsię-
biorca może domagać się odszkodowania, 
jeśli poniósł szkodę na skutek przeprowa-
dzenia czynności kontrolnych z narusze-
niem przepisów prawa. Natomiast zgodnie 
z art. 46 ust. 3 Pp, dowody przeprowadzo-
ne w toku kontroli przez organ kontro-
li z naruszeniem przepisów prawa w za-
kresie kontroli działalności gospodarczej 

3 Weszła w życie 30 kwietnia 2018 r. na podstawie art. 1 ust. 1 ustawy z 26.1.2018 Przepisy wprowadzające 
ustawę – Prawo przedsiębiorców oraz inne ustawy dotyczące działalności gospodarczej (Dz.U. poz. 650).

4 Dz.U. z 2017 r. poz. 2168, ze zm., zwana usdg.
5 Poprzednio obowiązujące ustawy: z 19.11.1999 Prawo działalności gospodarczej (Dz.U. nr 101 poz. 1178, 

ze zm.) oraz z 23.12.1988 o działalności gospodarczej (Dz.U. nr 41 poz. 324, ze zm.) zawierały regulacje 
na temat kontroli przedsiębiorców przeprowadzanych przez organy koncesyjne.

przedsiębiorcy, jeżeli miały istotny wpływ 
na jej wyniki, nie mogą stanowić dowodu 
w żadnym postępowaniu administracyj-
nym, podatkowym, karnym lub karno-
-skarbowym dotyczącym przedsiębiorcy. 

Należy zauważyć, że zagadnienie kolizji 
norm w kontrolach NIK prowadzonych 
u przedsiębiorców nie jest nowością wy-
wołaną wejściem w życie ustawy ‒ Prawo 
przedsiębiorców. Do 29 kwietnia 2018 r. 
obowiązywała ustawa z 2 lipca 2004 r. 
o swobodzie działalności gospodarczej4, 
która zawierała zbliżone regulacje. W ni-
niejszym artykule przedstawiono najistot-
niejsze konsekwencje wejścia w życie usta-
wy ‒ Prawo przedsiębiorców dla kontroli 
prowadzonych u nich przez NIK.

Kontrola przed wejściem w życie 
ustawy – Prawo przedsiębiorców
Pierwszą ustawą dotyczącą prowadzenia 
działalności gospodarczej, w której w osob-
nym rozdziale uregulowano zasady prze-
prowadzania kontroli jej działalności była, 
obowiązująca od 21 sierpnia 2004 r., usdg 
(rozdział 5 „Kontrola działalności gospodar-
czej przedsiębiorcy”)5. Art. 77 ust. 1 usdg 
w brzmieniu pierwotnym nakazywał orga-
nom administracji publicznej (do których 
NIK nie należy) przeprowadzanie kontroli 
działalności gospodarczej przedsiębiorców 
na zasadach określonych w tej ustawie. Nie 
mogło być zatem wątpliwości co do tego, 
że Najwyższa Izba Kontroli przeprowadza 
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kontrole u przedsiębiorców na podstawie 
ustawy o NIK6. Po zmianie usdg dokona-
nej 7 marca 2009 r.7 przepis ten otrzymał 
brzmienie: „Kontrola działalności gospo-
darczej przedsiębiorców przeprowadzana 
jest na zasadach określonych w niniejszej 
ustawie, chyba że zasady i tryb kontro-
li wynikają z bezpośrednio stosowanych 
przepisów powszechnie obowiązujące-
go prawa wspólnotowego albo z ratyfi-
kowanych umów międzynarodowych”. 
Wprawdzie w kolejnych artykułach roz-
działu 5 usdg zastąpiono pojęcie organów 
administracji publicznej organami kontroli, 
jednak nie został wówczas zmieniony art. 1 
usdg, który stanowił, że ustawa reguluje 
podejmowanie, wykonywanie i zakończenie 
działalności gospodarczej na terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej oraz zadania or-
ganów administracji publicznej w tym za-
kresie. W stanie prawnym obowiązującym 
od 7 marca 2009 r. za odrębnością kon-
troli prowadzonych na podstawie ustawy 
o NIK i kontroli podejmowanych na pod-
stawie ustawy o swobodzie działalności 
gospodarczej przemawiało również uza-
sadnienie do projektu nowelizacji, w któ-
rym wskazano, że celem projektowanych 
zmian jest uporządkowanie kwestii kon-
trolowania przez organy administracji pu-
blicznej (wyróżnienie autora) działalności 
gospodarczej przedsiębiorców. Powyższa 

6 Zob. S. Koroluk: Ustawa�o�swobodzie�działalności�gospodarczej.�Komentarz�pod�red.�A.�Powałowskiego, 
opubl. w bazie LEX, Komentarz�do�art.77�ustawy�o�swobodzie�działalności�gospodarczej.

7 Ustawa z 19.12.2008 o zmianie ustawy o swobodzie działalności gospodarczej oraz zmianie niektórych 
innych ustaw (Dz.U. nr 18 poz. 97).

8 Art. 46 pkt 1 ustawy z 4.3.2010 o świadczeniu usług na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 47 
poz. 278, ze zm.

9 Zob. art. 90 ustawy z 16.11.2016 – Przepisy wprowadzające ustawę o Krajowej Administracji Skarbowej 
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1948, ze zm.) oraz art. 4 ustawy z 13.5.2011 o zmianie ustawy – Prawo atomowe 
oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. nr 132 poz. 766).

zmiana nie dostarczyła zatem wystarcza-
jących argumentów, aby obejmować re-
żimem usdg kontrole prowadzone przez 
NIK u przedsiębiorców. Kolejna istotna 
zmiana usdg nastąpiła 10 kwietnia 2010 r.8 
Zmieniono m.in. art. 1, w którym w szer-
szy niż dotychczas sposób określono zakres 
podmiotowy organów wykonujących zada-
nia w zakresie podejmowania, wykonywa-
nia i zakończenia działalności gospodarczej 
(organy administracji publicznej zastąpiono 
organami, bez wskazywania, o jakie cho-
dzi). Zmianie tej nie towarzyszyła jednak 
nowelizacja ustawy o NIK ani przepisów 
rozdziału 5 usdg, z których jednoznacznie 
wynikałoby, że intencją ustawodawcy było 
prowadzenie kontroli NIK u przedsiębior-
ców na podstawie przepisów usdg.

Kolejne godne odnotowania zmiany 
usdg były związane z dodaniem 1 lipca 
2011 r. do art. 77 usdg ustępu 1a, który 
od 1 marca 2017 r. otrzymał brzmienie9: 
„Przepisów niniejszego rozdziału nie stosu-
je się do kontroli przedsiębiorcy w zakresie 
przestrzegania warunków bezpieczeństwa 
jądrowego i ochrony radiologicznej:
1) Kontroli przedsiębiorcy w zakresie prze-
strzegania warunków bezpieczeństwa ją-
drowego i ochrony radiologicznej;
2) Kontroli celno-skarbowej prowadzo-
nej w trybie odpowiednio określonym 
w dziale V rozdziale 1 ustawy z dnia 
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16 listopada 2016 r. o Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej”.

Niewątpliwie zmiany wprowadzane 
w ustawie o swobodzie działalności gospo-
darczej mogły wskazywać, że ustawodawca 
zmierzał do objęcia w zasadzie wszystkich 
organów kontroli jej rygorami jeśli cho-
dzi o kontrolę działalności gospodarczej. 
Wydaje się jednak, że nie były to zmia-
ny wystarczające aby przyjąć, iż do kon-
troli NIK dotyczącej działalności gospo-
darczej prowadzonej przez przedsiębior-
ców powinno się stosować przepisy usdg. 
Art. 207 Konstytucji RP stanowi, że orga-
nizację oraz tryb działania Najwyższej Izby 
Kontroli określa ustawa. Pozycja ustrojowa 
Izby (jako naczelnego organu kontroli pań-
stwowej) oraz wykładnia językowa tego 
przepisu (dyrektywa domniemania języka 
potocznego w stosunku do języka praw-
nego) prowadziła do wniosku, że zawie-
ra on nakaz uregulowania trybu działania 
NIK (a więc postępowania kontrolnego 
prowadzonego przez Izbę) w jednej usta-
wie. Taka interpretacja była uzasadniona, 
ponieważ zapewniała jednolitość trybu 
działania, niezależnie od rodzaju podmiotu 
kontrolowanego. Przepisy ustawy o NIK 
gwarantują przestrzeganie zasady prawdy 
obiektywnej, bezstronności, uprawnie-
nie do zgłaszania zastrzeżeń oraz nie dają 
możliwości władczego ingerowania Izby 

10 Zob. P. Winczorek: Opinia�w�sprawie�interpretacji�art.�203�Konstytucji�RP�z�2�kwietnia�1997�r.�w�związku�
z�art.�2�ustawy�z�23�grudnia�1994�r.�(ze�zmianami)�o�Najwyższej�Izbie�Kontroli, „Kontrola Państwowa” numer 
specjalny 2/2002 r., s. 2.

11 Por. M. Sieradzka: Ustawa�o�swobodzie�działalności�gospodarczej.�Komentarz, LEX 2013, Komentarz�do�art.�77�
ustawy�o�swobodzie�działalności�gospodarczej. Jak się wydaje, Autorka nie przewidywała innych wyjątków 
od zasady prymatu przepisów usdg nad pozostałymi regulacjami dotyczącymi przeprowadzania kontroli 
działalności gospodarczej, niż wynikające wprost z usdg. 

12 Zob. R. Padrak: Postępowanie�kontrolne�NIK.�Komentarz, Wrocław 2012, s. 52-54.
13 Druk sejmowy nr 2051 z 21.11.2017.

w działalność kontrolowanych jednostek, 
a więc wyrażany był pogląd, że nie narusza-
ją istoty wolności gospodarczej ani nie pro-
wadzą do jej nadmiernego ograniczenia10. 
Dlatego – ze względu na konstytucyjną za-
sadę dobra wspólnego (art. 1 Konstytucji 
RP) i ważny interes publiczny, który uza-
sadnia ograniczenia wolności gospodarczej 
(zob. art. 22 Konstytucji RP) – istniały 
argumenty przemawiające za tym, aby 
kolizję przepisów ustawy o Najwyższej 
Izbie Kontroli i usdg rozstrzygać na ko-
rzyść ustawy o NIK. Niewątpliwie jednak 
było to zagadnienie mogące budzić kon-
trowersje11, stąd formułowany był postu-
lat jednoznacznego rozstrzygnięcia przez 
ustawodawcę omawianej kwestii12.

Cele ustawy  
– Prawo przedsiębiorców
W uzasadnieniu rządowego projektu usta-
wy – Prawo przedsiębiorców13 przedsta-
wiono cele i  intencje projektodawcy. 
Projekt tej ustawy stanowił realizację for-
mułowanych w „Planie na rzecz odpowie-
dzialnego rozwoju” (przyjętym uchwa-
łą nr 14/2016 Rady Ministrów 16 lutego 
2016 r.) oraz „Strategii na rzecz odpowie-
dzialnego rozwoju” zapowiedzi uchwale-
nia nowego aktu prawnego, który będzie 
w sposób całościowy i spójny regulował 
ogólne zasady wykonywania działalności 
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gospodarczej w Polsce i który – tworząc 
korzystne, przejrzyste i stabilne warunki 
do prowadzenia działalności gospodar-
czej oraz wzmacniając gwarancje wolno-
ści i praw przedsiębiorców – zmniejszy 
ryzyko biznesowe oraz zwiększy gotowość 
do podejmowania i wykonywania działal-
ności gospodarczej.

Zasadniczym celem ustawy – Prawo 
przedsiębiorców było pełniejsze urzeczy-
wistnienie konstytucyjnej zasady wolno-
ści działalności gospodarczej oraz innych 
konstytucyjnych zasad relewantnych dla 
przedsiębiorców i wykonywanej przez 
nich działalności14. Cel ten został wyar-
tykułowany w preambule ustawy ‒ Prawo 
przedsiębiorców. Jak wskazywał Trybunał 
Konstytucyjny, preambuła ukierunkowu-
je interpretację przepisów danej ustawy 
oraz sposób jej stosowania15, pełni w szcze-
gólności funkcję wskazówki interpretacyj-
nej przy wykładni części artykułowanej 
ustawy16, co nakazuje traktować ją jako 
wypowiedź normatywną17.

Do obowiązków władz publicznych im-
plikowanych konstytucyjną wolnością dzia-
łalności gospodarczej należy obowiązek 
powstrzymania się od nieproporcjonalnej 
ingerencji w wolność jednostek do wyko-
nywania i do zaniechania wykonywania 
działalności gospodarczej. W ustawie – Pra-
wo przedsiębiorców jest on realizowany 

14 Celem ustawy – Prawo przedsiębiorców jest również normatywne rozwinięcie i stworzenie ustawowych gwarancji 
innych jeszcze podstawowych zasad konstytucyjnych, w tym zasad wywodzonych z zamieszczonej w art. 2 
Konstytucji RP klauzuli demokratycznego państwa prawnego takich jak: zasada pewności i bezpieczeństwa 
prawnego, zasada zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa lub zasada przyzwoitej legislacji.

15 Wyrok TK z 11.5.2007 w sprawie K 2/07, OTK Z. U. 2007, nr 5A, poz. 48, pkt III.4.4 uzasadnienia.
16 Wyrok TK z 24.2.2010 w sprawie K 6/09, OTK Z. U. 2010, nr 2A, poz. 15, pkt III.1.6 uzasadnienia.
17 Wyrok TK z 11.5.2007 w sprawie K 2/07, OTK Z. U. 2007, nr 5A, poz. 48, pkt III.4.4 uzasadnienia.
18 Załącznik do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 20.6.2002 w sprawie Zasad�techniki�prawodawczej, 

Dz.U. z 2016 r. poz.283.

m.in. przez ograniczenie liczby, zakresu 
intensywności oraz sposobu prowadzenia 
przez władze publiczne kontroli działal-
ności gospodarczej (art. 45–65 ustawy).

Przedsiębiorcy są na tyle istotną i ważną 
dla państwa polskiego grupą społeczną, 
że zasługiwali na posiadanie aktu prawnego 
wyróżniającego ich podmiotowo i tworzą-
cego dla nich kodyfikującą regulację praw-
ną, i to o charakterze quasi-konstytucyj-
nym. Z „Zasad techniki prawodawczej”18 
wynika, że określenie „prawo” zawarte 
w tytule ustawy jest zastrzeżone dla takich 
ustaw, które mają charakter podstawowy 
dla danej dziedziny spraw (§ 9) lub też 
są ustawami wyczerpująco regulującymi 
obszerną dziedzinę spraw (§ 19 pkt 2). 
Ustawa – Prawo przedsiębiorców spełnia 
te warunki, jako że w odniesieniu do dzie-
dzin w niej uregulowanych ma spełniać 
funkcję podstawową, systemową i orga-
nizującą. Ma być zatem aktem prawnym 
o charakterze wiodącym w sprawach zwią-
zanych z podejmowaniem, wykonywaniem 
i zakończeniem na terytorium RP działal-
ności gospodarczej oraz z zadaniami orga-
nów władzy publicznej w tym zakresie. Już 
sam tytuł ustawy wskazuje zatem, która 
konkretnie polska ustawa – spośród wielu 
różnych regulujących prawa i obowiązki 
przedsiębiorców – posiada wiodące norma-
tywne znaczenie dla uregulowania statusu 
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prawnego przedsiębiorców oraz która po-
winna być w związku z tym traktowana 
priorytetowo (jako funkcjonalnie i aksjolo-
gicznie nadrzędna) w procesach wykładni 
poszczególnych (a pochodzących z różnych 
źródeł) przepisów prawa odnoszących się 
do przedsiębiorców. Ponadto wymienienie 
w tytule ustawy przedsiębiorców jako jej 
adresatów ma praktyczne znaczenie dla 
samych zainteresowanych. Wskazuje wy-
raźnie, w którym konkretnie akcie norma-
tywnym mają oni w pierwszej kolejności 
poszukiwać informacji na temat przysłu-
gujących uprawnień oraz spoczywających 
na nich obowiązków. 

Uzasadnienie projektu ustawy – Prawo 
przedsiębiorców oraz treść art. 45 Pp 
wskazują, że intencją ustawodawcy było 
unormowanie zasad kontroli działalno-
ści gospodarczej w jednym akcie, który 
w związku z pełnym urzeczywistnieniem 
w nim konstytucyjnej zasady wolności 
działalności gospodarczej, powinien być 
stosowany co do zasady do wszystkich 
kontroli, w tym również do kontroli 
przeprowadzanych przez NIK. W prze-
pisach Prawa przedsiębiorców nie wyłą-
czono stosowania przepisów rozdziału 5 
tej ustawy do kontroli NIK, mimo zgłosze-
nia takiego postulatu przez Prezesa NIK 
na etapie prac legislacyjnych. Uwaga ta nie 
została uwzględniona przez projektodaw-
cę, w którego ocenie w takim zakresie, 
w jakim kontrola prowadzona przez NIK 
dotyczy przedsiębiorców, pożądanym jest, 
aby była podejmowana zgodnie z zasadami 

19 Zob. <http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12295217/12416233/12416236/dokument285911.pdf>, poz. 289.
20 Według art. 6 ust. 2 ustawy o NIK Najwyższa Izba Kontroli wykonuje swoje zadania na podstawie rocznego 

planu pracy, który przedkłada Sejmowi. Zgodnie z § 5 ust. 3 zarządzenia nr 9/2012 Prezesa Najwyższej Izby 

określonymi w przedłożonym projek-
cie ustawy – Prawo przedsiębiorców19. 
Oznacza to, że do kontroli działalności 
gospodarczej przeprowadzanych przez 
NIK u przedsiębiorców należy stosować, 
zgodnie z art. 45 ust. 1 i 2 Pp przepisy 
rozdziału 5 Pp, a w sprawach w nim nie-
uregulowanych ‒ przepisy ustawy o NIK. 

Szczególne regulacje 
postępowania kontrolnego NIK
W rozdziale 5 Prawa przedsiębiorców, 
oprócz wymienionej zasady prymatu 
przepisów tej ustawy nad innymi regula-
cjami dotyczącymi prowadzenia kontroli 
działalności gospodarczej (art. 45), uregu-
lowano inne zagadnienia. Poniżej zostały 
one omówione w kontekście kontroli NIK 
u przedsiębiorców dotyczącej prowadzo-
nej przez nich działalności gospodarczej.

Planowanie kontroli

Art. 47 ust. 1 Pp stanowi, że kontrole pla-
nuje się i przeprowadza po uprzednim do-
konaniu analizy prawdopodobieństwa na-
ruszenia prawa w ramach wykonywania 
działalności gospodarczej. Obejmuje ona 
identyfikację obszarów podmiotowych 
i przedmiotowych, w których ryzyko 
naruszenia przepisów jest największe. 
Sposób przeprowadzenia analizy określa 
organ kontroli lub organ nadrzędny. Zasada 
przeprowadzania kontroli na podstawie 
planu, na podstawie przeprowadzonej 
przed sporządzeniem programu kontroli 
analizy ryzyka, jest stosowana przez NIK20, 
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stąd powyższy przepis nie powoduje ko-
nieczności dostosowywania działalności 
kontrolnej Izby do kontroli działalności go-
spodarczej przedsiębiorców. W Biuletynie 
Informacji Publicznej na stronie podmio-
towej Najwyższej Izby Kontroli znajdują 
się informacje o podstawach prawnych 
kontroli NIK, standardach i systemie za-
pewnienia jakości procesu kontrolnego. 
Wyczerpuje to nałożone na organy kontroli 
obowiązki, wynikające z art. 47 ust. 3 Pp. 
W ust. 2 tego artykułu wymieniono sytu-
acje, w których kontrole działalności go-
spodarczej przedsiębiorców mogą odbywać 
się poza planem. Jest to możliwe, jeżeli: 

 • organ kontroli poweźmie uzasadnione 
podejrzenie:
‒ zagrożenia życia lub zdrowia,
‒ popełnienia przestępstwa lub wykro-
czenia,
‒ popełnienia przestępstwa skarbowego 
lub wykroczenia skarbowego,
‒ innego naruszenia prawnego zakazu 
lub niedopełnienia prawnego obowiąz-
ku w wyniku wykonywania działalności  
gospodarczej objętej kontrolą;

 • kontrola dotyczy działalności przedsię-
biorców w zakresie objętym nadzorem, 
o którym mowa w art. 1 ust. 2 ustawy 
z 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem 
finansowym21;

 • kontrola jest niezbędna do przeprowa-
dzenia postępowania w celu sprawdzenia 
wykonania zaleceń pokontrolnych organu 
lub wykonania decyzji albo postanowień 

Kontroli z 29.3.2012 w sprawie szczegółowych zasad przygotowywania kontroli, zadań kontrolerów oraz zasad 
sporządzania informacji o wynikach kontroli (opubl. na stronie <www. nik.gov.pl>, zwane zarządzeniem 
w sprawie kontroli) w ramach analizy przedkontrolnej dokonuje się oceny ryzyka związanego z kontrolowanym 
obszarem oraz określa sposób prowadzenia kontroli, zapewniający osiągnięcie założonych celów.

21 Dz.U. z 2017 r. poz. 196, ze zm.

nakazujących usunięcie naruszeń prawa, 
w związku z przeprowadzoną kontrolą.

Najwyższa Izba Kontroli może prze-
prowadzać kontrole doraźne (art. 6 ust. 2 
in fine ustawy o NIK). Stosownie do § 3 
ust. 2 zarządzenia w sprawie kontroli, NIK 
przeprowadza kontrole doraźne w szcze-
gólności w wypadku:

 • potrzeby niezwłocznego zbadania aktu-
alnych zagadnień o szczególnym znacze-
niu dla funkcjonowania państwa (kontrola 
specjalna);

 • wstępnego badania określonych zagad-
nień w celu przygotowania kontroli (kon-
trola rozpoznawcza);

 • badania sposobu wykorzystania uwag 
i wniosków zawartych w wystąpieniach 
pokontrolnych (kontrola sprawdzająca);

 • rozpatrywania skarg i wniosków (kon-
trola skargowa);

 • potrzeby niezwłocznego zbadania okre-
ślonego problemu (kontrola problemowa).

Porównanie art. 47 ust. 2 Pp i § 3 ust. 2 
zarządzenia w sprawie kontroli prowa-
dzi do wniosku, że zakresy znaczeniowe 
kontroli sprawdzających NIK i kontroli, 
o których mowa w art. 47 ust. 2 pkt 3 
Pp, pokrywają się. Oznacza to, że mogą 
być przeprowadzane u przedsiębiorców. 
Natomiast pozostałe rodzaje kontroli do-
raźnych, jeżeli dotyczą działalności gospo-
darczej przedsiębiorców, mogą być prze-
prowadzane przez NIK tylko wówczas, 
gdy spełniona zostanie którakolwiek prze-
słanka wymieniona w art. 47 ust. 2 Pp.
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Zawiadamianie  
przedsiębiorców o kontrolach

Przepisy ustawy o NIK nie regulują za-
gadnienia uprzedzania o zamiarze podję-
cia kontroli. Zgodna z prawem jest zatem 
sytuacja, w której kierownik jednostki 
kontrolowanej dowiaduje się o wszczę-
ciu kontroli NIK w dniu jej rozpoczęcia22. 
Jednakże w wypadku kontroli działalności 
gospodarczej przedsiębiorców, upoważ-
niony przedstawiciel NIK ma obowiązek 
uprzedzić przedsiębiorcę na piśmie o za-
miarze wszczęcia kontroli, stosując art. 48 
Pp. Zgodnie z jego ust. 3 zawiadomienie 
o zamiarze wszczęcia kontroli zawiera:

 • oznaczenie organu;
 • datę i miejsce wystawienia;
 • oznaczenie przedsiębiorcy;
 • wskazanie zakresu przedmiotowego 

kontroli;
 • imię, nazwisko oraz podpis osoby udzie-

lającej upoważnienia z podaniem zajmo-
wanego stanowiska lub funkcji – w wy-
padku kontroli podejmowanych przez 
NIK zawiadomienie powinno być zatem 
podpisane przez dyrektora właściwej jed-
nostki kontrolnej NIK (departamentu lub 
delegatury). 

Zawiadomienie przedsiębiorcy o za-
miarze wszczęcia kontroli ma istotne zna-
czenie, gdyż od dnia doręczenia go bie-
gnie termin wszczęcia kontroli. Według 
art. 48 ust. 2 Pp pomiędzy doręczeniem 
zawiadomienia a wszczęciem kontro-
li powinien bowiem upłynąć określony 
czas, w trakcie którego przedsiębiorca 

22 Zwyczajowo jednak kierownicy jednostek kontrolowanych są zawiadamiani telefonicznie o wszczęciu kontroli 
wcześniej, np. na dzień przed jej rozpoczęciem.

23 Por. M. Sieradzka, op. cit., Komentarz�do�art.�79�ustawy�o�swobodzie�działalności�gospodarczej.

ma możliwość przygotowania się do kon-
troli. Ustawodawca uregulował tę kwestię, 
wskazując, że kontrolę wszczyna się nie 
wcześniej niż po upływie 7 dni i nie później 
niż przed upływem 30 dni od dnia dorę-
czenia zawiadomienia o takim zamiarze. 
Ustanowienie terminów wszczęcia kon-
troli ma praktyczne znaczenie. Po pierw-
sze, co do zasady kontrola nie może roz-
począć się wcześniej niż po upływie 7 dni 
od dnia doręczenia zawiadomienia. Po dru-
gie, upływ 30 dni od doręczenia zawia-
domienia prowadzi do pozbawienia or-
ganu uprawnień do wszczęcia kontroli. 
Możliwość podjęcia kontroli po tym ter-
minie wymaga doręczenia przedsiębiorcy 
ponownego zawiadomienia o takim za-
miarze. Ustawodawca dopuścił możliwość 
wszczęcia kontroli przed upływem 7 dni 
od dnia doręczenia przedsiębiorcy zawia-
domienia, w sytuacji gdy ten wnioskował 
o wcześniejsze przeprowadzenie kontroli 
(art. 48 ust. 4 Pp). Należy jednak zazna-
czyć, że uwzględnienie takiego wniosku 
należy wyłącznie do kompetencji NIK23.

W odniesieniu do czynności kontrol-
nych związanych z pobieraniem próbek 
i dokonywaniem oględzin lub pomiarów, 
w art. 48 ust. 5 Pp zostało przewidzia-
ne odstępstwo od zasady prowadzenia 
kontroli po upływie 7 dni od doręczenia 
przedsiębiorcy zawiadomienia o zamiarze 
jej wszczęcia. W wypadku kontroli NIK 
praktyczne znaczenie może mieć dopusz-
czalność przeprowadzenia oględzin obiek-
tów, innych składników majątkowych lub 
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przebiegu czynności (art. 39 ust. 1 ustawy 
o NIK) przed upływem terminu umożli-
wiającego podjęcie kontroli. O zamiarze 
przeprowadzenia tej czynności dowodo-
wej należy wówczas powiadomić przed-
siębiorcę. Kontroler może tego dokonać 
osobiście, doręczając przedsiębiorcy zawia-
domienie o zamiarze wszczęcia kontroli24 
i jednocześnie:

 • informując go o konieczności przepro-
wadzenia oględzin,

 • okazując legitymację służbową,
 • doręczając upoważnienie do przepro-

wadzenia kontroli. 
Kontroler powinien również umożli-

wić przedsiębiorcy (kierownikowi jed-
nostki kontrolowanej) lub upoważnionej 
przez niego osobie udział w tej czynności. 
Nieobecność przedsiębiorcy nie stanowi 
przeszkody przeprowadzenia dozwolo-
nych czynności kontrolnych przed wszczę-
ciem kontroli. Stosownie do art. 48 ust. 9 
w zw. z art. 49 ust. 1 i 10 Pp, kontroler 
powinien wówczas okazać legitymację 
służbową pracownikowi przedsiębior-
cy lub osobie zatrudnionej u niego w ra-
mach innego stosunku prawnego, która 

24 Stosownie do art. 48 ust. 9 Pp, w razie przeprowadzania czynności kontrolnej przed wszczęciem kontroli, 
zawiadomienie o zamiarze jej podjęcia może być doręczone przedsiębiorcy albo osobie przez niego 
upoważnionej, a w razie nieobecności przedsiębiorcy lub osoby przez niego upoważnionej, zawiadomienie 
może być doręczone zarządzającemu w imieniu przedsiębiorcy zakładem lub inną wyodrębnioną częścią 
przedsiębiorstwa lub kierownikowi wyodrębnionej komórki organizacyjnej przedsiębiorstwa.

25 Dz.U. z 2017 r. poz. 459, ze zm. Według art. 97 Kodeksu cywilnego osobę czynną w lokalu przedsiębiorstwa 
przeznaczonym do obsługiwania publiczności poczytuje się w razie wątpliwości za umocowaną do dokonywania 
czynności prawnych, które zazwyczaj bywają dokonywane z osobami korzystającymi z usług tego 
przedsiębiorstwa. Upoważnienie do przeprowadzenia kontroli należy wówczas doręczyć przedsiębiorcy 
albo osobie przez niego upoważnionej nie później niż w terminie 3 dni roboczych od dnia wszczęcia kontroli 
(art. 48 ust. 9 w zw. z art. 49 ust. 1 Pp).

26 Według art. 48 ust. 6 Pp, czynności wykonywane w trybie, o którym mowa w ust. 5, związane z pobieraniem 
próbek i dokonywaniem oględzin nie mogą przekraczać jednego dnia roboczego, natomiast czynności związane 
z dokonywaniem pomiarów nie mogą przekraczać kolejnych 24 godzin, liczonych od chwili rozpoczęcia tych 
czynności.

może być uznana za osobę wymienioną 
w art. 97 Kodeksu cywilnego25 i umożliwić 
jej udział w czynności (arg. z art. 39 ust. 2 
ustawy o NIK. Jeśli nie będzie to możli-
we, przeprowadzić czynność w obecności 
przywołanego świadka, którym powinien 
być funkcjonariusz publiczny, niebędący 
jednak pracownikiem NIK, i sporządzić 
z niej protokół (art. 48 ust. 8 Pp)26. 

Przebieg czynności kontrolnych

Ustawa – Prawo przedsiębiorców zawiera 
regulacje na temat dokumentu stanowią-
cego podstawę przeprowadzenia kontro-
li, jej miejsca, a także nakaz prowadzenia 
czynności w obecności przedsiębiorcy lub 
upoważnionej przez niego osoby, w sposób 
sprawny i możliwie niezakłócający działal-
ności oraz dokumentowania ustaleń w pro-
tokole. Zatem przebieg prowadzonej przez 
NIK kontroli działalności gospodarczej 
przedsiębiorców jest nieco inny niż po-
zostałych kontroli NIK.

Stosownie do art. 49 ust. 1 Pp, czyn-
ności kontrolne mogą być wykonywa-
ne przez pracowników organu kontroli 
po okazaniu przedsiębiorcy albo osobie 



34 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Rafał Padrak

przez niego upoważnionej legitymacji służ-
bowej oraz po doręczeniu upoważnienia 
do przeprowadzenia kontroli. Wprawdzie 
zgodnie z art. 30 ust. 2 ustawy o NIK kon-
trolerzy zajmujący stanowisko m.in. dorad-
cy prawnego, ekonomicznego i techniczne-
go przeprowadzają kontrolę na podstawie 
legitymacji służbowej, jednak możliwość 
taka jest znacznie ograniczona w odniesie-
niu do kontroli działalności gospodarczej 
przedsiębiorców. Według art. 49 ust. 2 Pp 
jest to możliwe jedynie w sytuacjach, gdy 
czynności kontrolne są niezbędne dla prze-
ciwdziałania popełnieniu przestępstwa lub 
wykroczenia, przeciwdziałania popełnieniu 
przestępstwa skarbowego lub wykroczenia 
skarbowego lub zabezpieczenia dowodów 
jego popełnienia, a także jeśli przeprowadze-
nie kontroli jest uzasadnione bezpośrednim 
zagrożeniem życia, zdrowia lub środowi-
ska27. Nawet wówczas jednak upoważnienie 
do przeprowadzenia kontroli powinno być 
wystawione i doręczone przedsiębiorcy albo 
osobie przez niego upoważnionej nie póź-
niej niż w terminie 3 dni roboczych od dnia 
wszczęcia kontroli. Należy zwrócić uwagę, 
że upoważnienie do przeprowadzenia kon-
troli powinno być doręczone przedsiębiorcy, 
nie wystarczy zatem samo okazanie mu tego 
dokumentu. Oznacza to w praktyce, że upo-
ważnienie do przeprowadzenia kontroli po-
winno być sporządzone w dwóch egzempla-
rzach – jeden będzie złożony do akt kontroli, 
drugi doręczony.

Nieobecność przedsiębiorcy (kierownika 
jednostki kontrolowanej) lub osoby przez 

27 W wypadku podjęcia ww. czynności kontrolnych osoba podejmująca kontrolę, po okazaniu legitymacji 
służbowej i przed podjęciem pierwszej czynności, informuje przedsiębiorcę lub osobę, wobec której podjęto 
czynności kontrolne, o przysługujących mu prawach oraz obowiązkach w trakcie kontroli.

niego upoważnionej, niezależnie od jej przy-
czyn, nie stanowi przeszkody we wszczęciu 
kontroli. Na podstawie art. 49 ust. 10 Pp, 
czynności kontrolne mogą być wówczas 
wszczęte po okazaniu legitymacji służ-
bowej pracownikowi przedsiębiorcy lub 
osobie zatrudnionej u niego w ramach in-
nego stosunku prawnego, jeżeli mogą być 
uznane za osoby, o której mowa w art. 97 
Kodeksu cywilnego lub w obecności przy-
wołanego świadka, którym powinien być 
funkcjonariusz publiczny, niebędący jed-
nak pracownikiem NIK. 

W upoważnieniu do przeprowadzenia 
kontroli należy, kierując się art. 49 ust. 7 
Pp i art. 30 ust. 4 ustawy o NIK, w szcze-
gólności wskazać:

 • imię i nazwisko kontrolera, numer jego 
legitymacji służbowej oraz oznaczyć organ 
kontroli, podając kontrolną jednostkę or-
ganizacyjną NIK;

 • podstawę prawną podjęcia kontroli;
 • datę i miejsce wystawienia;
 • numer i tytuł kontroli;
 • zakres przedmiotowy i okres objęty 

kontrolą;
 • oznaczenie przedsiębiorcy objętego kon-

trolą (tj. nazwę i adres jednostki kontro-
lowanej);

 • daty rozpoczęcia i przewidywanego ter-
minu zakończenia kontroli;

 • imię, nazwisko oraz podpis osoby udzie-
lającej upoważnienia z podaniem zajmo-
wanego stanowiska lub funkcji;

 • pouczenie o prawach i obowiązkach 
przedsiębiorcy.
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W ustawie – Prawo przedsiębiorców 
jednoznacznie wskazano, że dokument, 
który nie spełnia wymagań, o których 
mowa w art. 49 ust. 7 Pp, nie stanowi 
podstawy do przeprowadzenia kontroli, 
natomiast jej zakres nie może wykraczać 
poza ten wskazany w upoważnieniu (art. 49 
ust. 8 i 9 Pp).

Charakterystycznym elementem treści 
upoważnienia do przeprowadzenia kon-
troli działalności gospodarczej przedsię-
biorcy, niewystępującym w pozostałych 
upoważnieniach wystawianych przez NIK, 
są pouczenia o prawach i obowiązkach kon-
trolowanego. Wydaje się, że najprostszym 
i najpełniej spełniającym zamiar ustawo-
dawcy sposobem realizacji tego obowiąz-
ku może być zamieszczanie w formularzu 
upoważnienia do przeprowadzenia kontroli 
działalności gospodarczej przedsiębiorcy 
treści przepisów rozdziału 5 „Prawa przed-
siębiorców” i rozdziału 3 ustawy o NIK 
(„Postępowanie kontrolne”), z dodatko-
wym wyjaśnieniem, kto jest kierowni-
kiem jednostki kontrolowanej w rozumie-
niu ustawy o NIK (art. 2a pkt 3 ustawy 
o NIK)28 i według jakich kryteriów kontro-
la będzie prowadzona (art. 5 ust. 5 ustawy 
o NIK). Oczywiście możliwe jest wyspe-
cyfikowanie w upoważnieniu tylko tych 
przepisów, które normują prawa i obowiąz-
ki przedsiębiorcy, jednak art. 49 ust. 7 Pp 
i art. 30 ust. 4 ustawy o NIK nie tworzą 

28 W związku z tym, że do kontroli NIK u przedsiębiorców należy stosować jedynie przepisy rozdziału 5 Prawa 
przedsiębiorców, który nie zawiera regulacji na temat zasad reprezentacji przedsiębiorcy w postępowaniu 
kontrolnym, w kontroli przeprowadzanej przez NIK kierownikiem jednostki kontrolowanej będzie osoba 
wskazana w art. 2a pkt 3 ustawy o NIK.

29 Por. też wyrok NSA w Warszawie z 29.2.2016, sygn. II OSK 1404/14, opubl. LEX nr 2000287, w którym sąd 
wyraził pogląd, że brak w upoważnieniu do przeprowadzenia kontroli pouczenia o prawach i obowiązkach 
kontrolowanego przedsiębiorcy nie powoduje nieważności lub nieskuteczności działań podmiotu kontrolującego.

zamkniętej listy informacji, które powinno 
zawierać upoważnienie do przeprowadze-
nia kontroli, a możliwość zapoznania się 
przedsiębiorcy ze wszystkimi przepisa-
mi regulującymi postępowanie kontrolne 
Izby korzystnie wpływa na zwiększenie 
świadomości prawnej przedsiębiorców29.

Ustawodawca przywiązuje dużą wagę 
do prawidłowego wydawania upoważnień 
do przeprowadzania kontroli działalności 
gospodarczej przedsiębiorców oraz aktu-
alności danych w nim zawartych i zgod-
ności ze stanem faktycznym. Stosownie 
do art. 49 ust. 6 Pp zmiana osób upoważ-
nionych do przeprowadzenia kontroli, jej 
zakresu przedmiotowego oraz miejsca wy-
konywania czynności kontrolnych wyma-
ga każdorazowo wydania odrębnego upo-
ważnienia. Zmiany te nie mogą prowadzić 
do wydłużenia przewidywanego wcześniej 
terminu zakończenia kontroli.

Co do zasady, zgodnie z art. 50 ust. 1 Pp, 
czynności kontrolne powinny być wykony-
wane w obecności przedsiębiorcy lub osoby 
przez niego upoważnionej. Z art. 50 ust. 3 
Pp wynika, że przedsiębiorca ma obowią-
zek wskazać na piśmie osobę upoważnioną, 
o której mowa w ust. 1, zwłaszcza w czasie 
swojej nieobecności. Nieobecność przed-
siębiorcy (kierownika jednostki kontrolo-
wanej) lub osoby przez niego upoważnionej 
albo niewykonanie przez przedsiębiorcę 
obowiązku wyznaczenia takiej osoby nie 
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powodują konieczności wstrzymania wy-
konywania czynności kontrolnych. W ta-
kiej sytuacji, stosownie do art. 50 ust. 5 
Pp, czynności kontrolne mogą być pro-
wadzone w obecności innego pracowni-
ka przedsiębiorcy lub osoby zatrudnionej 
u przedsiębiorcy w ramach innego sto-
sunku prawnego, jeśli mogą być uznane 
za osobę, o której mowa w art. 97 Kodeksu 
cywilnego lub w obecności przywołanego 
świadka, którym powinien być funkcjona-
riusz publiczny, niebędący pracownikiem 
NIK. Jeżeli jednak nieobecność przedsię-
biorcy lub osoby przez niego upoważnio-
nej stanowiłaby przeszkodę w wykonaniu 
czynności kontrolnych, to zgodnie z art. 50 
ust. 4 Pp, do czasu trwania kontroli, o któ-
rym mowa w art. 55 ust. 1, nie wlicza się 
okresu ich nieobecności.

W ustawie o NIK jedynie przy doko-
nywaniu oględzin (art. 39 ustawy o NIK) 
i pobraniu rzeczy (art. 38 ustawy o NIK) 
został przewidziany udział przedstawiciela 
jednostki kontrolowanej przez cały czas 
trwania czynności przeprowadzanej przez 
kontrolera30. Unormowania art. 50 Pp sta-
nowią zatem modyfikację przebiegu po-
stępowania kontrolnego NIK przez wpro-
wadzenie do niego pierwiastka kontradyk-
toryjności. Zasadą powinno być zwłaszcza 
informowanie przedsiębiorcy lub osoby 
przez niego upoważnionej o dacie przesłu-
chania świadka w celu umożliwienia wzię-
cia udziału w tej czynności. Powstaje pyta-
nie, czy przedsiębiorca lub jego przedsta-
wiciel mogą brać aktywny udział w takim 

30 W wypadku zabezpieczenia materiału dowodowego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK udział 
kierownika jednostki kontrolowanej lub innego pracownika tej jednostki w czynności kontrolnej polega 
na przechowaniu za pokwitowaniem materiału dowodowego.

przesłuchaniu. Wydaje się, że przedsiębior-
ca lub osoba przez niego upoważniona nie 
będzie mogła zadawać pytań świadkowi, 
ponieważ ustawodawca zarówno w ustawie 
‒ Prawo przedsiębiorców, jak i w ustawie 
o NIK nie przyznał takiego prawa przedsię-
biorcy. Przedsiębiorca jest jednak upraw-
niony do składania oświadczeń dotyczą-
cych przedmiotu kontroli (art. 41 ustawy 
o NIK). Takie oświadczenie powinno być 
wówczas odnotowane w protokole prze-
słuchania świadka, stosownie do art. 35b 
ust. 2 pkt 2 ustawy o NIK.

Wyjątkowo, jeżeli występują przesłanki 
wskazane w art. 50 ust. 2 Pp, czynności 
kontrolne NIK nie muszą być prowadzone 
w obecności przedsiębiorcy lub upoważ-
nionej przez niego osoby. W kontrolach 
Izby taka sytuacja może wystąpić bardzo 
rzadko, jedynie wówczas, gdy:

 • przeprowadzenie kontroli jest niezbędne 
dla przeciwdziałania popełnieniu przestęp-
stwa lub wykroczenia, przeciwdziałania 
popełnieniu przestępstwa skarbowego lub 
wykroczenia skarbowego lub zabezpie-
czenia dowodów jego popełnienia (art. 50 
ust. 2 pkt 2 Pp);

 • przeprowadzenie kontroli jest uzasad-
nione bezpośrednim zagrożeniem życia, 
zdrowia lub środowiska (art. 50 ust. 2 
pkt 4 Pp).

W odniesieniu do miejsca przeprowa-
dzania kontroli, regulacje ustawy ‒ Prawo 
przedsiębiorców modyfikują zasady okre-
ślone w art. 32 ustawy o NIK. Przepis 
art. 51 ust. 1 Pp stanowi, że kontrolę 
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przeprowadza się w siedzibie przedsię-
biorcy lub w miejscu wykonywania działal-
ności gospodarczej oraz w godzinach pracy 
lub w czasie faktycznego wykonywania 
działalności gospodarczej. Nie wydaje się 
zatem możliwe prowadzenie postępowania 
kontrolnego NIK również w dniach wol-
nych od pracy i poza godzinami pracy w sy-
tuacji, gdy wymaga tego dobro kontroli, 
na co zezwala art. 32 ust. 1 ustawy o NIK. 
Jeśli zaś chodzi o przewidzianą w art. 32 
ust. 2 ustawy o NIK możliwość przepro-
wadzania postępowania kontrolnego lub 
poszczególnych jego czynności w siedzi-
bie jednostki organizacyjnej Najwyższej 
Izby Kontroli, to zgodnie z art. 51 ust. 3 
Pp jest to dopuszczalne jedynie za zgodą 
przedsiębiorcy, jeżeli może to usprawnić 
prowadzenie kontroli. Dodatkowo, w myśl 
art. 51 ust. 2 Pp, za zgodą lub na wniosek 
przedsiębiorcy kontrolę przeprowadza się 
w miejscu przechowywania dokumenta-
cji, w tym ksiąg podatkowych, innym niż 
siedziba lub miejsce wykonywania działal-
ności gospodarczej, jeżeli może to uspraw-
nić kontrolę. Prowadzenie kontroli lub po-
szczególnych czynności kontrolnych bez 
zgody przedsiębiorcy w siedzibie jednostki 
organizacyjnej NIK albo w miejscu prze-
chowywania dokumentacji skutkuje tym, 
że dokumenty oraz informacje zebrane 
w toku czynności z naruszeniem przepisów 
ust. 2 i 3 nie stanowią dowodu w postę-
powaniu kontrolnym (art. 51 ust. 4 Pp).

Przepis art. 53 Pp stanowi, że ustale-
nia kontroli zamieszcza się w protoko-
le. Wydaje się zatem, że wyniki kontroli 
działalności gospodarczej prowadzonej 
przez NIK powinny być prezentowane 
w dokumencie pod nazwą „Protokół kon-
troli”, a nie jak w wypadku pozostałych 

kontroli, w wystąpieniu pokontrolnym. 
Ustawodawca nie ingeruje w ustawie 
‒ Prawo przedsiębiorców w treść pro-
tokołu kontroli, co oznacza, że protokół 
sporządzony przez inspektora Izby będzie 
zawierał treści wskazane w art. 53 ust. 1 
lub 2 ustawy o NIK.

Z art. 52 Pp wynika nakaz wykonywania 
czynności kontrolnych w sposób sprawny 
i możliwie niezakłócający funkcjonowania 
przedsiębiorcy. W wypadku gdy przedsię-
biorca wskaże na piśmie, że wykonywane 
czynności istotnie zakłócają działalność 
gospodarczą, konieczność podjęcia takich 
czynności uzasadnia się w protokole kon-
troli.

Zakaz prowadzenia  
więcej niż jednej kontroli

W art. 54 ust. 1 Ps ustanowiono zakaz 
równoczesnego podejmowania i prowadze-
nia więcej niż jednej kontroli działalności 
przedsiębiorcy. Jeżeli została już objęta 
kontrolą innego organu, organ kontroli 
zgodnie z art. 54 ust. 5 Pp ma obowiązek 
odstąpić od podjęcia czynności oraz może 
ustalić z przedsiębiorcą inny termin prze-
prowadzenia kontroli. Dopuszczalność 
tylko jednej kontroli w tym samym cza-
sie jest konsekwencją zasady wolności 
działalności gospodarczej, należy jednak 
zauważyć, że może w sposób znaczący 
utrudnić realizację rocznego planu pracy 
NIK i zdezorganizować pracę jednostek 
kontrolnych. Złagodzeniem zakazu podej-
mowania i prowadzenia więcej niż jednej 
kontroli działalności przedsiębiorcy jest 
sytuacja, w której ten wykonuje działal-
ność gospodarczą w więcej niż jednym 
zakładzie lub innej wyodrębnionej czę-
ści przedsiębiorstwa – wówczas zakaz ten 
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stosuje się do zakładu lub części przed-
siębiorstwa (art. 54 ust. 2 Pp31). Ponadto 
według art. 54 ust. 3 Pp, w zakładzie lub 
części przedsiębiorstwa, w której prze-
prowadzana jest kontrola, dopuszczalne 
jest równoczesne wykonanie czynności 
kontrolnych niezbędnych do zakończe-
nia innej kontroli u tego przedsiębiorcy. 
Należy również dodać, że w sytuacji, gdy 
organ kontroli na podstawie art. 56 ust. 1 
Pp przerwał kontrolę u przedsiębiorcy z po-
wodu konieczności przeprowadzenia badań 
pobranych próbek produktu lub próbki 
kontrolnej, przerwa ta, zgodnie z art. 56 
ust. 4 Pp, nie stanowi przeszkody do prze-
prowadzenia w tym czasie kontroli przez 
inny organ kontroli.

Czas trwania wszystkich kontroli

Czas trwania kontroli działalności gospo-
darczej przedsiębiorcy zależy od wielko-
ści kontrolowanego podmiotu ‒ im więk-
szy, tym dłuższy może być czas kontroli. 
Przepis art. 55 ust. 1 Pp stanowi, że czas 
trwania wszystkich kontroli organu kon-
troli u przedsiębiorcy w jednym roku ka-
lendarzowym nie może przekraczać w od-
niesieniu do:

 • mikroprzedsiębiorców – 12 dni robo-
czych;

 • małych przedsiębiorców – 18 dni ro-
boczych;

 • średnich przedsiębiorców – 24 dni ro-
boczych;

31 Przepis ten nie ma jednak zastosowania do kontroli działalności gospodarczej mikroprzedsiębiorców oraz małych 
przedsiębiorców.

32 Definicje mikroprzedsiębiorców, małych przedsiębiorców, średnich przedsiębiorców i pozostałych 
przedsiębiorców zawierają przepisy art. 7 Pp.

33 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 7.6.2017, sygn. II FSK 1418/15, LEX nr 2334133.
34 Zob. np. wyrok WSA w Kielcach z 12.4.2017, sygn. II SA/Ke 99/17, LEX nr 2289707.

 • pozostałych przedsiębiorców – 48 dni 
roboczych32.

Należy wskazać, że do dni kontroli 
wolno zaliczyć tylko te, w których pra-
cownicy kontrolującego organu faktycznie 
przebywali w siedzibie przedsiębiorcy33. 
Brzmienie art. 55 ust. 1 Pp, podobnie jak 
poprzednio obowiązującego art. 83 ust. 1 
usdg, nie pozostawia wątpliwości, że cho-
dzi o kontrole przeprowadzane przez organ 
(a więc jeden, ten sam organ, np. NIK), 
a nie przez wszystkie organy w jednym 
roku kalendarzowym34.

Stosownie do art. 55 ust. 3 Pp, przedłu-
żenie czasu trwania kontroli jest możliwe 
jedynie z przyczyn niezależnych od organu 
kontroli i wymaga uzasadnienia na piśmie. 
Doręcza się je przedsiębiorcy. Przedłużenie 
czasu trwania kontroli nie może naruszać 
terminów, o których mowa w ust. 1. Ponadto, 
jeżeli kontrola NIK obejmuje badanie zobo-
wiązań podatkowych przedsiębiorcy, prze-
dłużenie kontroli będzie możliwe także, je-
żeli w jej toku zostanie ujawnione zaniżenie 
zobowiązania podatkowego w wysokości 
przekraczającej równowartość 10% kwoty 
zobowiązania zadeklarowanego, jednak nie 
niższej niż 500 złotych, lub zawyżenie straty 
w wysokości przekraczającej równowartość 
50% kwoty zadeklarowanej straty, jednak 
nie niższej niż 2500 złotych, albo w przy-
padku ujawnienia faktu niezłożenia dekla-
racji pomimo takiego obowiązku (art. 55 
ust. 4 Pp). W tej sytuacji kontroler NIK 
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powinien, stosownie do art. 55 ust. 5 Pp, 
zawiadomić przedsiębiorcę o ujawnionych 
okolicznościach, o których mowa w ust. 4, 
jednocześnie wskazując zgromadzony ma-
teriał dowodowy. Zgodnie z art. 55 ust. 6 
Pp czas trwania kontroli, o której mowa 
w ust. 4, nie może spowodować przekro-
czenia odpowiednio dwukrotności czasu 
określonego w ust. 1.

W art. 55 ust. 7 Pp przewidziano możli-
wość przeprowadzenia powtórnej kontroli 
działalności gospodarczej przedsiębiorcy, 
która w przypadku kontroli NIK jest okre-
ślana jako kontrola doraźna sprawdzająca. 
Czasu trwania powtórnej kontroli, ogra-
niczonego przez ustawodawcę do 7 dni, 
nie wlicza się do okresu, o którym mowa 
w art. 55 ust. 1 Pp. Przesłanką do przepro-
wadzenia powtórnej kontroli jest rażące 
naruszenie przepisów prawa przez przed-
siębiorcę, ustalone w toku poprzedniej. 
Wydaje się więc, że w pozostałych przy-
padkach, w których możliwe jest prze-
prowadzenie przez NIK kontroli doraźnej 
działalności gospodarczej przedsiębiorcy 
na podstawie art. 47 ust. 2 Pp, czas takich 
kontroli wlicza się do czasu trwania kon-
troli NIK u danego przedsiębiorcy, zgodnie 
z zasadami określonymi w art. 55 ust. 1 Pp.

Ustawa – Prawo przedsiębiorców zawiera 
również w art. 56 regulacje na temat prze-
rwy w kontroli. Wydaje się jednak, że unor-
mowania te będą miały marginalne znacze-
nie dla aktywności NIK, ponieważ prze-
rwanie kontroli jest możliwe w sytuacji, 
gdy zachodzi potrzeba przeprowadzenia 

35 Według art. 57 ust. 8 Pp przedsiębiorca nie okazuje książki kontroli, jeżeli jej okazanie jest niemożliwe ze względu 
na udostępnienie jej innemu organowi kontroli. W takim przypadku przedsiębiorca okazuje książkę kontroli 
w siedzibie organu kontroli w terminie 3 dni roboczych od dnia zwrotu tej książki przez inny organ kontroli.

badań próbki produktu lub próbki kon-
trolnej, jeżeli jedyną czynnością kontrol-
ną po otrzymaniu wyniku badania próbki 
będzie sporządzenie protokołu kontroli. 
Czasu przerwy nie wlicza się wówczas 
do tego, o którym mowa w art. 55 ust. 1, 
o ile podczas przerwy przedsiębiorca miał 
możliwość wykonywania działalności go-
spodarczej oraz miał nieograniczony dostęp 
do prowadzonej przez siebie dokumentacji 
i posiadanych rzeczy, z wyjątkiem zabez-
pieczonej w celu kontroli próbki.

Reguły prowadzenia książki kontroli

W art. 57 Pp zostały unormowane obo-
wiązki przedsiębiorcy dotyczące prowa-
dzenia i przechowywania książki kontroli. 
Zgodnie z art. 57 ust. 1 Pp przedsiębiorca 
wraz z nią powinien przechowywać upo-
ważnienia i protokoły kontroli. Według 
ust. 2, książka kontroli zawiera wpisy 
obejmujące:

 • oznaczenie organu kontroli;
 • oznaczenie upoważnienia do kontroli;
 • zakres przedmiotowy przeprowadzo-

nej kontroli;
 • daty podjęcia i zakończenia kontroli.
Należy zwrócić uwagę, że w ustawie 

‒ Prawo przedsiębiorców nie nałożono 
na organy kontroli wprost obowiązku wpi-
sywania się do książki kontroli – ustawa 
o NIK również nie zawiera regulacji w tej 
kwestii. Stosownie do art. 57 ust. 6 Pp, 
w przypadku wszczęcia kontroli przed-
siębiorca jest obowiązany niezwłocznie 
okazać kontrolującemu książkę kontroli35. 
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Wydaje się jednak, że ma on prawo doma-
gać się dokonania wpisu do książki kon-
troli, ponieważ może to mieć znaczenie 
dla obrony jego interesów, np. do:

 • wykazania przekroczenia limitu czasu 
trwania kontroli w jednym roku, wskaza-
nego w art. 55 ust. 1 Pp;

 • sprawdzenia, czy nie został naruszony 
zakaz przeprowadzania powtórnych kon-
troli o tożsamym przedmiocie, unormo-
wany w art. 58 ust. 1 Pp36.

Ponadto zapisy w książce kontroli mogą 
być ważnym dowodem dla przedsiębiorcy 
dochodzącego odszkodowania w związku 
z wykonaniem czynności kontrolnych z na-
ruszeniem przepisów prawa (art. 46 ust. 1 
Pp), a także w razie wniesienia przez niego 
sprzeciwu wobec podjęcia i wykonywania 
kontroli (art. 59 Pp)37. 

Sprzeciwy wobec kontroli  
i ich rozpatrywanie

Ustawodawca, podobnie jak miało 
to miejsce pod rządami ustawy o swobo-
dzie działalności gospodarczej, przyznał 
przedsiębiorcy instrument, który pozwa-
la mu wyrazić sprzeciw wobec podjęcia 
i prowadzenia czynności kontrolnych 
z naruszeniem przepisów regulujących 
zasady i tryb kontroli działalności gospo-
darczej. Może on wnieść sprzeciw wobec 

36 Według art. 58 ust. 1 Pp organ kontroli nie przeprowadza kontroli, w przypadku gdy ma ona dotyczyć 
przedmiotu kontroli objętego uprzednio zakończoną kontrolą przeprowadzoną przez ten sam organ.

37 Por. wyrok NSA w Łodzi z 2.12.2013, sygn. III SA/Łd 837/13, opubl. LEX nr 1407796, w którym sąd 
stwierdził, że obowiązek umieszczenia uzasadnienia braku zawiadomienia o zamiarze wszczęcia kontroli 
w książce kontroli ma charakter wyłącznie informacyjny, a żaden z przepisów usdg nie uzależnia wszczęcia 
i prowadzenia kontroli przedsiębiorcy od uprzedniego dokonania stosownych wpisów w książce kontroli. 
Należy przyjąć, że wskazanie przez organ jedynie podstawy prawnej, bez jej szczegółowego opisywania, 
jest wystarczające dla stwierdzenia, iż zachował się on zgodnie z obowiązującymi regulacjami prawnymi.

38 Wydaje się, że przez „przeprowadzenie kontroli” należy również rozumieć przeprowadzenie czynności 
kontrolnej, niezbędnej dla przeciwdziałania popełnieniu przestępstwa (…), stosownie do wnioskowania 

podjęcia i wykonywania przez organy kon-
troli czynności z naruszeniem przepisów 
dotyczących:

 • zawiadamiania przedsiębiorców o kon-
trolach (art. 48 Pp);

 • wszczynania kontroli (art. 49 Pp);
 • nakazu wykonywania czynności kon-

trolnych w obecności przedsiębiorcy lub 
osoby przez niego upoważnionej oraz reguł 
przeprowadzania czynności kontroli pod-
czas ich nieobecności (art. 50 ust. 1 i 5 Pp);

 • miejsca i czasu przeprowadzania kon-
troli (art. 51 ust. 1 Pp);

 • zakazu podejmowania i prowadzenia 
więcej niż jednej kontroli działalności 
przedsiębiorcy (art. 54 ust. 1 Pp);

 • czasu trwania kontroli (art. 55 ust. 1 
i 2 Pp);

 • zakazu powtórnych kontroli o tożsamym 
przedmiocie (art. 58 Pp).

Należy zauważyć, że stosownie do art. 59 
ust. 2 Pp, wniesienie sprzeciwu nie jest 
dopuszczalne, jeżeli organ kontroli uza-
sadnia naruszenie przepisów wymienio-
nych wyżej w pkt. 1, 3, 5, 6 okolicznością, 
że przeprowadzenie kontroli jest niezbęd-
ne, aby przeciwdziałać popełnieniu prze-
stępstwa lub wykroczenia, przeciwdziała-
nia popełnieniu przestępstwa skarbowego 
lub wykroczenia skarbowego lub zabez-
pieczenia dowodów jego popełnienia38. 
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Ponadto przedsiębiorca nie może wnieść 
sprzeciwu, jeżeli prowadzi działalność 
gospodarczą w zakresie wymienionym 
w art. 62 Pp, z wyjątkiem sprzeciwu od na-
ruszenia zakazu przeprowadzania powtór-
nych kontroli o tożsamym przedmiocie. 

Na podstawie art. 59 ust. 3 i 4 Pp przed-
siębiorca wnosi sprzeciw na piśmie do or-
ganu podejmującego i wykonującego kon-
trolę (tj. właściwej jednostki kontrolnej 
NIK) w terminie do 3 dni roboczych 
od dnia wszczęcia kontroli lub wystąpie-
nia przesłanki do wniesienia sprzeciwu. 
O jego wniesieniu zawiadamia na piśmie 
kontrolującego (tj. kontrolerów NIK prze-
prowadzających kontrolę u przedsiębiorcy).

Zgodnie z art. 59 ust. 5 Pp, wniesienie 
przez przedsiębiorcę sprzeciwu wstrzy-
muje:

 • przeprowadzanie czynności kontrolnych 
przez organ kontroli, którego czynności 
sprzeciw dotyczy – z chwilą doręczenia 
kontrolującemu zawiadomienia o wnie-
sieniu sprzeciwu;

 • bieg czasu trwania kontroli – od dnia 
wniesienia sprzeciwu do dnia zakończe-
nia postępowania wywołanego jego wnie-
sieniem.

Stosownie do art. 59 ust. 11 Pp dalsze 
prowadzenie czynności kontrolnych może 
nastąpić z dniem, w którym postanowie-
nie o kontynuowaniu czynności kontrol-
nych, wydane w wyniku rozpoznania 
sprzeciwu, stało się ostateczne, a w przy-
padku wniesienia przez przedsiębiorcę 

a�maiori ad�minus. Niektóre czynności kontrolne mogą być spowodowane koniecznością zabezpieczenia 
dowodów popełnienia przestępstwa lub wykroczenia – należałoby wówczas przyjąć, że wobec dokonania takiej 
czynności (np. zabezpieczenie pobranego oryginału dokumentu – art. 38 ust. 1 ustawy o NIK) przedsiębiorcy 
nie przysługuje sprzeciw w razie dokonania tej czynności pod nieobecność przedsiębiorcy lub osoby przez 
niego upoważnionej (nawet jeśli czynność ta zostałaby dokonana z naruszeniem art. 38 ust. 1 ustawy o NIK). 

zażalenia – z dniem, w którym postano-
wienie o utrzymaniu w mocy zaskarżo-
nego postanowienia zostało doręczone 
przedsiębiorcy.

Przepis art. 59 ust. 6 Pp umożliwia or-
ganowi kontroli zabezpieczenie, w dro-
dze postanowienia, dowodów mających 
związek z przedmiotem i zakresem kon-
troli, na czas rozpatrzenia sprzeciwu. 
Zabezpieczeniu podlegają dokumenty, 
informacje, próbki wyrobów oraz inne 
nośniki informacji, jeżeli stanowią lub 
mogą stanowić dowód w toku kontroli. 
Z art. 59 ust. 16 Pp wynika, że w postępo-
waniu o zabezpieczenie dowodów należy 
stosować, w zakresie nieuregulowanym, 
przepisy Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego (k.p.a), jednakże nie zawierają 
one regulacji na temat sposobu zabezpie-
czenia dowodów. W związku z tym, w po-
stępowaniu kontrolnym NIK będzie miał 
również zastosowanie art. 36 ust. 1 ustawy 
o NIK i kontroler, jako upoważniony przed-
stawiciel NIK, będzie mógł zabezpieczyć 
zebrany w czasie kontroli u przedsiębior-
cy materiał dowodowy, wskazując w tre-
ści wydanego w tym celu postanowienia 
sposób zabezpieczenia wskazany w art. 36 
ust. 1 ustawy o NIK.

Z art. 59 ust. 7 i 8 Pp wynika, że organ 
kontroli w terminie 3 dni roboczych 
od dnia otrzymania sprzeciwu rozpatru-
je go oraz wydaje postanowienie o:

 • odstąpieniu od czynności kontrolnych,
 • kontynuowaniu czynności kontrolnych.
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Nierozpatrzenie sprzeciwu w terminie, 
o którym mowa w ust. 7, jest równoznacz-
ne w skutkach z wydaniem przez organ 
właściwy postanowienia o odstąpieniu 
od czynności kontrolnych.

Stosownie do art. 59 ust. 9 przedsiębior-
cy przysługuje zażalenie na postanowienie 
o kontynuowaniu czynności kontrolnych, 
w terminie 3 dni od dnia doręczenia po-
stanowienia. Właściwy organ rozpatruje 
zażalenie w terminie 7 dni od dnia jego 
wniesienia oraz wydaje postanowienie o:

 • utrzymaniu w mocy zaskarżonego po-
stanowienia39;

 • uchyleniu zaskarżonego postanowienia 
i odstąpieniu od czynności kontrolnych.

Według art. 59 ust. 10 Pp, nierozpatrze-
nie zażalenia w terminie, o którym mowa 
w ust. 9, jest równoznaczne w skutkach 
z wydaniem postanowienia o uchyleniu 
zaskarżonego postanowienia i odstąpieniu 
od czynności kontrolnych. 

Z art. 59 ust. 16 Pp wynika, że do postępo-
wań w sprawie zgłoszenia sprzeciwu oraz po-
stępowania zażaleniowego, o których mowa 
w ust. 7 i 9, w zakresie nieuregulowanym, 
stosuje się przepisy Kodeksu postępowa-
nia administracyjnego. Zatem stosowanie 
w tych postępowaniach przepisów ustawy 
o NIK będzie możliwe tylko wówczas, gdy 
zarówno w ustawie ‒ Prawo przedsiębiorców, 
jak i w k.p.a, nie zostało uregulowane istotne 
zagadnienie dla toczącego się postępowania. 
W szczególności przepisy ustawy ‒ Prawo 
przedsiębiorców i kodeksu postępowania 

39 Według art. 59 ust. 14 Pp, w razie przewlekłości czynności kontrolnych, po wydaniu postanowienia, o którym 
mowa w ust. 9 pkt 1, przedsiębiorca może wnieść do sądu administracyjnego skargę na przewlekłe prowadzenie 
kontroli. Wniesienie skargi nie powoduje wstrzymania czynności kontrolnych. Dopuszczalność wniesienia 
takiej skargi również na przewlekłe prowadzenie kontroli przez NIK wynika z art. 1 i art. 3 § 3 art. 1 ustawy 
z 30.8.2002 – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r. poz. 1369, ze zm.).

administracyjnego nie rozstrzygają, kto po-
winien być adresatem sprzeciwu w postę-
powaniach kontrol nych NIK, ani jaki pod-
miot jest właściwy do rozpoznania zażalenia 
na postanowienie wydane po rozpatrzeniu 
sprzeciwu. W ustawie o NIK również nie zo-
stało to wskazane. Wydaje się, że dwuinstan-
cyjność postępowania w sprawie wniesienia 
sprzeciwu powinna prowadzić do wniosku, 
że adresatem sprzeciwu zgłoszonego w toku 
kontroli Izby jest, reprezentowana przez dy-
rektora, właściwa jednostka kontrolna NIK, 
w rozumieniu art. 2a pkt 2 ustawy o NIK, 
natomiast organem rozpoznającym zażalenie 
– Prezes NIK. Analogiczne rozwiązanie zo-
stało przewidziane w ustawie o NIK w wy-
padku odmowy przyjęcia zastrzeżeń przez 
dyrektora właściwej jednostki kontrolnej 
(art. 54 ust. 4 ustawy o NIK).

Kontrola NIK z wyłączeniem 
ustawy – Prawo przedsiębiorców
Jak zostało wcześniej wykazane, ustawo-
dawca nie wyłączył w art. 65 Pp spod re-
żimu rozdziału 5 ustawy – Prawo przed-
siębiorców kontroli prowadzonych przez 
NIK. Jednakże wydaje się, że niekiedy 
może ona odbywać się w dalszym ciągu 
wyłącznie na podstawie przepisów ustawy 
o NIK. Będzie tak wówczas, gdy kontrola 
przeprowadzana u przedsiębiorcy nie bę-
dzie dotyczyć wykonywanej przez niego 
działalności gospodarczej, tj. zorganizowa-
nej działalności zarobkowej, wykonywa-
nej we własnym imieniu i w sposób ciągły, 
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stosownie do definicji zawartej w art. 3 Pp. 
Taka sytuacja może mieć miejsce zwłaszcza 
w wypadku kontroli działalności stowarzy-
szeń lub fundacji40. Podmioty te mogą pro-
wadzić działalność gospodarczą, której za-
kres wynika z wewnętrznych uregulowań, 
i wówczas posiadają status przedsiębiorcy. 
Jeżeli jednak kontrola NIK nie będzie jej 
dotyczyła, nie znajduje tu uzasadnienia sto-
sowanie ustawy ‒ Prawo przedsiębiorców. 

W Prawie przedsiębiorców jest wiele 
wyjątków, które wyłączają stosowanie po-
szczególnych przepisów rozdziału 5 przez 
kontrolujących, w szczególności w zakresie:

 • zawiadamiania przedsiębiorców o kon-
trolach (art. 48 ust. 11 Pp, art. 62-64 Pp);

 • zakazu podejmowania i prowadzenia 
więcej niż jednej kontroli działalności go-
spodarczej przedsiębiorcy (art. 54 ust. 1 
Pp, 61-64 Pp);

 • czasu trwania wszystkich kontroli organu 
kontroli w jednym roku kalendarzowym 
(art. 55 ust. 2 Pp, 61-64 Pp).

Tylko niektóre z przesłanek wyłączeń 
zawartych w powyższych przepisach mogą 
mieć zastosowanie lub praktyczne znacze-
nie w odniesieniu do kontroli działalności 
gospodarczej przedsiębiorców prowadzonej 
przez NIK. Wydaje się, że w postępowaniu 

40 Zgodnie z art. 5 ust. 5 ustawy z 6.4.1984 o fundacjach (Dz.U. 2016 poz. 40, ze zm.), fundacja może prowadzić 
działalność gospodarczą w rozmiarach służących realizacji jej celów. Według art. 34 ustawy z 7.4.1989 – Prawo 
o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2017 r. poz. 210), stowarzyszenie może prowadzić działalność gospodarczą, 
według ogólnych zasad określonych w odrębnych przepisach. Stosownie do art. 9 ust. 3 ustawy z 24.4.2003 
o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2016 r. poz. 1817, ze zm.), organizacje pozarządowe 
prowadzące działalność pożytku publicznego (w tym m.in. fundacje i stowarzyszenia – zob. art. 3 ust. 2 
tej ustawy) nie mogą prowadzić odpłatnej działalności pożytku publicznego i działalności gospodarczej 
w odniesieniu do tego samego przedmiotu działalności.

41 Należy jednak mieć na uwadze, że – podobnie jak pod rządami ustawy o swobodzie działalności gospodarczej 
– ustawodawca nie przewidział żadnych rozwiązań prawnych, które umożliwiałyby przedsiębiorcy 
niedopuszczenie do przeprowadzenia kontroli ze względu na nieprawdopodobieństwo wystąpienia okoliczności, 
na które powołuje się organ kontroli, który nie stosuje się do obowiązków określonych w art. 48, 54 i 55 Pp 
– por. wyrok WSA w Warszawie z 22.3.2017, sygn. III SA/Wa 836/16, opubl. LEX nr 2406754.

kontrolnym NIK będzie niekiedy możli-
we uzasadnianie niezastosowania się do 
obowiązku zawiadamiania przedsiębiorcy 
o kontroli, zakazu podejmowania i prowa-
dzenia więcej niż jednej kontroli działal-
ności gospodarczej przedsiębiorcy, ograni-
czeń czasu trwania wszystkich kontroli w 
jednym roku kalendarzowym (art. 48, art. 
54 ust. 1 i art. 55 ust. 1 Pp) z powołaniem 
się na przesłanki przeprowadzania kontroli:

 • niezbędnej dla przeciwdziałania po-
pełnieniu przestępstwa lub wykroczenia, 
przeciwdziałania popełnieniu przestęp-
stwa skarbowego lub wykroczenia skar-
bowego lub zabezpieczenia dowodów jego 
popełnienia, oraz – zupełnie wyjątkowo

 • uzasadnionej bezpośrednim zagroże-
niem życia, zdrowia lub środowiska41.

Warto również zauważyć, że zgodnie 
z art. 64 Pp, przepisów o obowiązku za-
wiadamiania przedsiębiorców o kontroli 
NIK, zakazie podejmowania i prowadze-
nia więcej niż jednej kontroli działalności 
przedsiębiorcy, czasie wszystkich kontroli 
NIK w jednym roku kalendarzowym nie 
stosuje się do kontroli NIK:

 • wszczętej na prośbę przedsiębiorcy 
(np. w wyniku skargi dotyczącej działań 
poprzedniego zarządu spółki) oraz 
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 • prowadzonej na podstawie ustawy 
z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji 
programów w zakresie polityki spójności 
finansowanych w perspektywie finanso-
wej 2014–202042. Tego rodzaju kontrolom, 
które stosownie do art. 23 ust. 1 tej ustawy 
mogą być prowadzone również przez NIK, 
mają obowiązek poddawać się beneficjen-
ci korzystający z funduszy europejskich 
w latach 2014‒2020 w ramach programów 
polityki spójności.

Zakończenie
Jak zauważono w uzasadnieniu rządowego 
projektu ustawy – Prawo przedsiębiorców, 
wbrew pierwotnym założeniom formuło-
wanym w roku 2004, przepisom usdg nie 
zawsze udawało się utrzymywać prymat 
w sferze działalności gospodarczej. Z tego 
względu Pp tworzy bardziej efektywne niż 
dotychczas legislacyjne gwarancje dla nieza-
kłóconego korzystania przez przedsiębior-
ców z wolności działalności gospodarczej, 
uznanej przez Konstytucję RP za jeden z fi-
larów społecznej gospodarki rynkowej, sta-
nowiącej podstawę ustroju gospodarczego 

42 Dz.U. z 2017 r. poz. 1460, ze zm.
43 Art. 20 Konstytucji RP stanowi, że: „Społeczna gospodarka rynkowa oparta na wolności działalności gospodarczej, 

własności prywatnej oraz solidarności, dialogu i współpracy partnerów społecznych stanowi podstawę ustroju 
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. W doktrynie prawa dość powszechnie uznaje się, że wolność działalności 
gospodarczej jest z jednej strony wolnością jednostek czy też prawem wolnościowym jednostek, a z drugiej 
strony jest ogólną zasadą prawa, w tym zasadą ustrojową czy też zasadą ustroju (gospodarczego) RP – zob. 
M. Waligórski: Nowe�prawo�działalności�gospodarczej, Poznań 2001, s. 42-48 oraz wskazana tam dalsza literatura.

(art. 20 Konstytucji RP)43. Ustawa – Prawo 
przedsiębiorców, podobnie jak Konstytucja 
RP, ani nie tworzy, ani też nie przyznaje 
przedsiębiorcom wolności działalności go-
spodarczej. Wolność ta jest bowiem niezby-
walnym prawem człowieka (oraz prawem 
określonych jednostek organizacyjnych 
przez niego tworzonych), przysługującym 
mu z uwagi na jego przyrodzoną godność, 
co Konstytucja RP oraz ustawodawstwo 
zwykłe (w tym ustawa – Prawo przedsię-
biorców) w sposób deklaratoryjny uznaje. 

Ustawa – Prawo przedsiębiorców jest 
zatem aktem prawnym, który w sposób 
spójny, całościowy i konsekwentny regulu-
je ogólne zasady podejmowania, wykonywa-
nia i zakończenia działalności gospodarczej; 
ma dawać przedsiębiorcom wiarygodną in-
formację o ich podstawowych prawach i obo-
wiązkach w ich stosunkach z organami wła-
dzy publicznej i innymi podmiotami prawa.
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Uprawnienia kontrolne NIK  
wobec przedsiębiorców

Głos w dyskusji

Wejście w  życie ustawy ‒ Prawo przedsiębiorców zrodziło pytanie, czy 
zawarte w niej przepisy o ograniczeniu kontroli działalności gospodarczej 
mają zastosowanie do Najwyższej Izby Kontroli. Moim zdaniem taki pogląd, 
z punktu widzenia wykładni systemowej, nie odpowiada postulatowi spój-
ności systemu prawnego. Tego rodzaju interpretacja prowadziłaby bowiem 
do ograniczenia zdefiniowanych w ustawie zasadniczej uprawnień naczelne-
go organu kontroli państwowej, ale także zmiany samego trybu przeprowa-
dzania oraz dokumentowania czynności kontrolnych. Uważam, że  istnieją 
mocne argumenty przemawiające za poglądem, że przepisy tej ustawy nie 
odnoszą się do działalności kontrolnej NIK.

ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK

Wstęp
Kontrola państwowa jest funkcją publicz-
ną i powinna być uniwersalna, dlatego 
„nie może być kontrolą ograniczoną pod 
żadnym istotnym względem i powinna 
rozciągać się na wszelkie obszary, w któ-
rych interesy państwa są zaangażowa-
ne”1. Ustrojodawca kształtując tę funk-
cję od strony przedmiotowej uwzględnił 

1 P. Sarnecki: Status�prawny�Najwyższej�Izby�Kontroli�w�świetle�Konstytucji, „Kontrola Państwowa” numer 
specjalny 2/2002 r., <https://www.nik.gov.pl/plik/id,1753.pdf>.

2 Cytat z pisma Ministra Skarbu Księstwa Warszawskiego Tadeusza Dembowskiego w związku z pracami 
przygotowawczymi do dekretu z 14.12.1808 o Główniej Izbie Obrachunkowej. Motto „Kontroli Państwowej”.

konieczność kontrolowania podmiotów 
gospodarczych w tych sytuacjach, gdy ich 
działalność „przenika” do sfery publicznej, 
ponieważ w różnych formach uzyskują oni 
wsparcie z majątku lub środków publicz-
nych. Nie ulega wątpliwości, że tam gdzie 
chodzi o interes publiczny niezbędne jest 
rozliczanie przedsiębiorców, bowiem „kto-
kolwiek grosz publiczny do swego rozpo-
rządzenia odbiera, wydatek onegoż uspra-
wiedliwić winien”2. 
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Pojawia się tu jednak problem, w jakim 
zakresie i w jaki sposób kontrola państwowa 
wykonywana przez NIK może ingerować 
w działalność przedsiębiorców. Problem jest 
o tyle doniosły, że od 30 kwietnia 2018 r. 
zaczęły obowiązywać przepisy ustawy 
z 6 marca 2018 r. ‒ Prawo przedsiębior-
ców3 (dalej u.p.p.), których interpretacja 
może w istotny sposób rzutować na kształ-
towanie zakresu uprawnień kontroli pań-
stwowej wobec podmiotów gospodarczych. 
Dlatego tak istotne jest podjęcie dyskusji 
i wskazanie w tej sprawie możliwej do za-
akceptowania wykładni prawa oraz ukształ-
towanie właściwej praktyki. Temu – mam 
nadzieję ‒ będzie służyć także mój głos. 

Na początku muszę zastrzec, że za-
proponowany przeze mnie sposób inter-
pretacji przepisów u.p.p. w powiązaniu 
z przepisami ustawy z 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyższej Izbie Kontroli4 (dalej usta-
wa o NIK) przedstawia jedno z możliwych 
stanowisk. Wbrew pozorom regulacja za-
warta w rozdziale 5 u.p.p. zatytułowa-
nym „Ograniczenia kontroli działalności 
gospodarczej” wcale nie jest jednoznacz-
na i na podstawie wykładni literalnej nie 
daje się wprost odpowiedzieć co do intencji 
ustawodawcy w sprawie trybu wykonywania 
kompetencji kontrolnych NIK względem 
przedsiębiorców. Co więcej, w uzasadnie-
niu projektu u.p.p. – druk sejmowy nr 2051 
– ustawodawca do tej kwestii się nie odniósł. 
Regulacja zawarta w u.p.p. zawiera szereg 
reguł, które – co do zasady – mają stanowić 

3 Dz.U. poz. 646. Data wejścia w życie ‒ zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z 26.1.2018. Przepisy wprowadzające 
ustawę – Prawo przedsiębiorców oraz inne ustawy dotyczące działalności gospodarczej (Dz.U. poz. 650).

4 Dz.U. z 2017 r. poz. 524, ze zm. 
5 Dz.U. z 2017 r. poz. 2168.

gwarancję poszanowania praw przedsiębior-
ców i ułatwić im prowadzenie działalno-
ści gospodarczej. Taką zasadą jest obowią-
zek powstrzymania się władz publicznych 
od nieproporcjonalnej ingerencji w konsty-
tucyjnie określoną wolność jednostek do po-
dejmowania i do zaniechania wykonywania 
działalności gospodarczej. Gwarancją posza-
nowania tej wolności ma być ograniczenie 
kontroli, chociaż ustawodawca wprowa-
dził wiele wyłączeń od tej zasady. Takie 
wyłączenie w odniesieniu do kontroli NIK 
nie zostało jednak wprost wyartykułowane 
w u.p.p., ani w przepisach wprowadzających 
tzw. Konstytucję dla biznesu. 

Rodzi się więc pytanie, czy postulat jasno-
ści prawa w tym wypadku został spełnio-
ny i jaki wpływ na uprawnienia kontrolne 
NIK ma u.p.p.? Warto przy tym nadmienić, 
że w ustawie z 2 lipca 2004 r. o swobodzie 
działalności gospodarczej5, która została 
zastąpiona przepisami u.p.p. regulacja do-
tycząca ograniczeń kontroli działalności go-
spodarczej była podobna i pod tym wzglę-
dem u.p.p. nie dokonała rewolucji.

W poprzednim stanie prawnym na tle 
regulacji zawartej w ustawie o swobodzie 
działalności gospodarczej ukształtowała 
się dobrze funkcjonująca praktyka akcep-
towana przez przedsiębiorców, którzy nie 
kwestionowali uprawnień i trybu działa-
nia NIK. Miało to też tę zaletę, że wobec 
wszystkich podmiotów kontrolowanych 
stosowano jednolitą procedurę kontrolną, 
co było szczególnie istotne w kontrolach 
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koordynowanych, którymi obejmowano 
jednostki o różnym statusie prawnym. 
Skoro stan prawny co do kontroli przedsię-
biorców nie zmienił się istotnie, nie widzę 
podstaw, aby w kontroli NIK w nierówny 
sposób traktować różne podmioty. NIK nie 
ingeruje przez swą kontrolę w istotę swobo-
dy prowadzenia działalności gospodarczej 
a kontrola legalności i gospodarności wy-
korzystania środków publicznych powinna 
odbywać się według takich samych reguł

Prawdą jest, że z wyłączeniem sądów, 
u.p.p. dotyczy wszystkich organów wła-
dzy publicznej (art. 1 w związku z art. 7 
ust. 1 pkt 4 u.p.p.), które wykonują zadania 
w zakresie podejmowania, wykonywania 
i zakończenia działalności gospodarczej 
w Polsce. Tak się składa, że w toku prac legi-
slacyjnych, najpierw w odniesieniu do usta-
wy o swobodzie działalności gospodarczej, 
a później też do u.p.p., NIK zwracała się 
o precyzyjne wskazanie, że rygory dotyczące 
kontroli przedsiębiorców nie dotyczą kon-
troli państwowej. Postulaty te nie zostały 
uwzględnione. Projektodawca u.p.p. stwier-
dził nawet, że jego zdaniem „w takim zakre-
sie, w jakim kontrola prowadzona przez NIK 
dotyczy przedsiębiorców, pożądanym jest, 
by była przeprowadzana zgodnie z zasada-
mi określonymi w przedłożonym projekcie 
ustawy – Prawo przedsiębiorców”6. Temu 
stwierdzeniu nie należy jednak przypisywać 
nadmiernego znaczenia w procesie inter-
pretacji prawa. Projektodawca nie zadbał 
bowiem o to, aby regulacja była czytelna 
i możliwa do zastosowania w praktyce. 

6 Zob. <http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12295217/12416233/12416236/dokument285911.pdf>, poz. 289.
7 Tak wskazał TK w wyroku z 2.12.2002, sygn. SK 20/01, opublikowany w OTK ZU nr 7 z 2002 r. poz. 89, 

s. 1172. Por. też Z. Leoński: Materialne�prawo�administracyjne, Warszawa 2006, s. 184-185.

Wychodząc naprzeciw jego życzeniu trze-
ba by było w niedozwolony sposób mody-
fikować postępowanie kontrolne. Można 
oczywiście analizę problemu uprościć i od-
nieść ją głównie do celów u.p.p. jako aktu 
wiodącego jeśli chodzi o regulację zasad 
podejmowania, wykonywania i zakończe-
nia działalności gospodarczej. Jednakże, 
ze względu na tak właśnie określony przed-
miot zadań organów władzy uważam, że tę 
analizę trzeba zderzyć z analizą ochrony 
istoty wolności działalności gospodarczej, 
istoty kontroli państwowej, konstytucyjną 
pozycją i obowiązkami NIK oraz zakresem 
i trybem wykonywania kontroli przez Izbę. 
Myślę, że w tej ważnej kwestii wartością 
jest już sama dyskusja i zainteresowanie te-
matem. To jest właśnie kwintesencja nauki, 
i mam nadzieję, że będzie ona miała rów-
nież wpływ na praktykę, a nawet legislację.

Wolność 
działalności gospodarczej
Konstytucyjna regulacja dotycząca dzia-
łalności gospodarczej obejmuje określenie 
ustroju gospodarczego państwa (art. 20 
Konstytucji) oraz przesłanki ogranicze-
nia wolności prowadzenia tej działalno-
ści (art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji). 
Podstawą ustroju gospodarczego jest 
wolność działalności gospodarczej opar-
tej na własności prywatnej i prowadzonej 
w warunkach dialogu i współpracy partne-
rów społecznych. Wolność ta należy do ka-
tegorii praw podmiotowych, co oznacza 
konieczność jej ochrony przez państwo7. 
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Znaczenie zasady wolności gospodarczej 
trzeba rozważać w aspektach: ekonomicz-
nym, społecznym, politycznym i prawnym. 
Patrząc od strony ekonomicznej, nie ulega 
wątpliwości, że jest ona podstawą gospo-
darki. Przedsiębiorczość oznacza rozwój 
gospodarczy kraju i bogacenie się społe-
czeństwa. W aspekcie społecznym zasada 
wolności działalności gospodarczej odnosi 
się do pozycji społecznej przedsiębiorców, 
ich funkcjonowania i konkurencyjności. 
Pod względem politycznym zaś dotyczy 
zakresu i możliwości działania władz pu-
blicznych w obszarze polityki gospodarczo-
-społecznej8. Od strony prawnej ta kon-
stytucyjna zasada ma wpływ na tworze-
nie i interpretowanie aktów regulujących 
działalność gospodarczą. Przy tym trzeba 
wyraźnie zaznaczyć, że ustawodawca po-
zostawił jednostkom swobodę działania 
i wyboru dziedziny, w której chcą się re-
alizować. System prawny nie tworzy jed-
nak wolności działalności gospodarczej, ale 
ustanawia struktury mające na celu ochro-
nę tej wolności oraz określa jej granice9. 

Konstytucyjnie gwarantowana wolność 
odnosi się do działalności gospodarczej jako 
określonej wartości – działalności ekono-
micznej człowieka10. Ochronie podlega 
więc swoboda podejmowania, wykony-
wania oraz zakończenia działalności go-
spodarczej, którą zgodnie z art. 3 u.p.p. 
jest „zorganizowana działalność zarobko-
wa, wykonywana we własnym imieniu 

8 Zob. J. Ciapała: Konstytucyjna�wolność�działalności�gospodarczej�w�Rzeczypospolitej�Polskiej, Szczecin 
2009, s. 233.

9 Tamże, s. 235.
10 Szeroko pojęcie wolności działalności gospodarczej omawia L. Garlicki: Konstytucja�Rzeczypospolitej�Polskiej.�

Komentarz�do�art.�22, Tom IV, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 7 i nast.
11 Tamże, s. 8.

i w sposób ciągły”. Owa swoboda prowa-
dzenia działalności dotyczy braku „nieuza-
sadnionej ingerencji władz publicznych”11. 
Przedmiotem tej ochrony są zatem różne 
czynności i działania obejmujące wybór 
dziedziny, formy organizacyjnej, sposo-
bu i okresu funkcjonowania na rynku, ale 
z poszanowaniem interesu publicznego. 
Interes publiczny uzasadnia bowiem ową 
ingerencję władzy publicznej i wprowa-
dzenie ograniczeń.

Beneficjentem omawianej wolności 
może być tylko ten, komu służy prawo 
podmiotowe. Podmiotami, do których ad-
resowana jest zasada wolności działalności 
gospodarczej z natury rzeczy są przedsię-
biorcy, działający dzięki wykorzystaniu 
prywatnego majątku, jak również pono-
szący ryzyko gospodarcze. Nie korzystają 
z niej podmioty publiczne, które podej-
mują działalność gospodarczą. Wyraźnie 
tę kwestię sygnalizowano w doktrynie, 
wskazując że „inny ma być reżim organi-
zowania i kierowania działalnością gospo-
darczą sektora publicznego, bo działalność 
podmiotów ją prowadzących (niezależnie 
od ich formy prawnej) musi pozostawać 
w związku z realizacją zadań państwa i sa-
morządów. Dopuszcza to szerszy zakres 
podporządkowania i kontroli podmiotów 
wykonujących działalność gospodarczą, 
nawet gdy podmioty te są zorganizowa-
ne w formach prywatnoprawnych, wy-
znacza inny zakres odpowiedzialności 
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osób kierujących tymi podmiotami (…). 
Zakłada to również szersze możliwości 
ograniczania swobody działalności tych 
podmiotów i ułatwia posługiwanie się 
wobec nich argumentem ważnego inte-
resu publicznego”12. Materializacja kon-
stytucyjnej zasady wolności działalności 
gospodarczej i konkretyzacja wynikającej 
z niej ochrony, która znalazła wyraz w prze-
pisach u.p.p. powinna być zatem odnoszona 
do podmiotów działających poza sferą pu-
bliczną, zwłaszcza niewykonujących zadań 
publicznych. Z punktu widzenia wykładni 
systemowej jest to sprawa dość oczywista 
i niekontrowersyjna. Wystarczy przykła-
dowo wskazać na podstawową regułę po-
dejmowania, wykonywania i zakończenia 
działalności gospodarczej, tj. równość i nie-
dyskryminowanie przedsiębiorców (art. 2 
u.p.p.). Nie ma wątpliwości, że przedsię-
biorcy będący podmiotami utworzonymi 
przez samorząd terytorialny w związku 
z przyznaniem im własności komunalnej 
albo podmioty państwowe korzystające 
z majątku lub środków państwowych nie 
mogą korzystać ze swobody działalności 
na równi z podmiotami prywatnymi13. 

Ograniczenia wolności działalności go-
spodarczej przedsiębiorców muszą odpo-
wiadać konstytucyjnie określonym warun-
kom. W myśl art. 22 Konstytucji – mogą 

12 Tamże s. 10. Podobnie twierdzi J. Ciapała: Konstytucyjna�wolność�działalności�gospodarczej…,�op. cit., s. 236-238.
13 Przepisy ustawy z 20.12.1996 o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2017 r. poz. 827) ograniczają zakres 

działalności tworzonych przez samorząd spółek prawa handlowego. Mogą być one tworzone generalnie 
w sferze użyteczności publicznej. Poza nią gmina może tworzyć spółki prawa handlowego i przystępować 
do nich, ale tylko w określonych warunkach.

14 Szerzej o pojęciu „interes publiczny” w odniesieniu do omawianej tu zasady patrz K. Klecha: Wolność�
działalności�gospodarczej�w�Konstytucji�RP, Warszawa 2009, s. 184-207.

15 Tak samo R. Blicharz: Kontrola�przedsiębiorcy, Wydawnictwo CeDeWu.pl, Warszawa 2013, s. 11. 
16 Patrz L. Garlicki: Konstytucja�Rzeczypospolitej…,�op. cit., s. 15 i cytowany tam wyrok TK z 16.4.1999, sygn. 

K 33/98, Opublikowany w OTK ZU, nr 4/1999 r. poz. 71, s. 334-336.

zostać wprowadzone tylko na podstawie 
ustawy i tylko ze względu na ważny interes 
publiczny. Ta druga przesłanka została bli-
żej określona w art. 31 ust. 3 Konstytucji 
i obejmuje: bezpieczeństwo państwa, po-
rządek publiczny, ochronę środowiska, 
zdrowia i moralności publicznej, a także 
wolności i praw innych osób14. Przy tym 
nakaz wynikający z zasady proporcjonal-
ności powoduje, że ograniczenia nie mogą 
naruszać istoty wolności i praw. 

Poza typowo administracyjnymi środka-
mi prawnymi ograniczającymi tę działal-
ność (koncesje, licencje i wszelkie zezwo-
lenia), przedsiębiorcy muszą wykonywać 
szereg obowiązków wynikających z syste-
mu prawnego. Należy do nich powinność 
poddania się kontroli określonej ustawą. 
Kontrola jest więc przejawem ogranicze-
nia wolności działalności gospodarczej15. 
Dlatego sposób uregulowania takiej in-
gerencji w działalność gospodarczą musi 
spełniać warunki określone w art. 22 
Konstytucji. W myśl poglądów wyraża-
nych przez przedstawicieli nauki przy 
ograniczeniach, o których mowa w przy-
wołanym przepisie, zawsze cel regulacji 
ustawowej „powinien znajdować uzasad-
nienie w konstytucyjnej aksjologii, a środ-
ki powinny pozostawać w odpowiedniej 
proporcji do zamierzonego rezultatu”16. 
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Dla analizy uprawnień kontrolnych NIK 
niezbędne jest zatem rozważenie dwóch 
podstawowych kwestii: celów kontroli od-
noszącej się do działalności gospodarczej 
przedsiębiorców oraz jej zakresu przed-
miotowego.

Cele kontroli działalności 
gospodarczej przedsiębiorców
Kontrola jest jednym z instrumentów 
służących do zabezpieczenia określo-
nych wartości. Ustawodawca nakładając 
na przedsiębiorców obowiązek podda-
nia się jej chroni w pewien sposób inte-
resy państwa i obywateli oraz egzekwuje 
dbałość o dobro wspólne. Przedsiębiorcy 
są tą grupą, która przez swą aktywność 
i pozycję ekonomiczną w istotny sposób 
kształtuje sytuację swoich pracowników 
i innych uczestników obrotu gospodarcze-
go oraz wpływa na rozwój gospodarczy 
kraju. W kontroli ich działalności, obok 
ustalania stanu faktycznego i oceniania 
działalności pod względem przyjętych 
kryteriów, chodzi także o wykrycie nie-
prawidłowości, które destrukcyjnie od-
działują na otoczenie, interesy państwa, 
innych podmiotów oraz wskazanie sposo-
bu ich usunięcia. Podstawowym celem tej 
kontroli jest sprawdzenie prawidłowości 
działania przedsiębiorców i respektowania 
przez nich prawa. Przy tym, wobec licz-
nych form i rodzajów działalności gospo-
darczej oraz w związku z jej dynamicznym 
charakterem i zmieniającymi się warun-
kami prowadzenia, istnieje konieczność 

17 Por. M. Kania: Normatywne�i�aksjologiczne�podstawy�kontroli [w:] R. Blicharz (red.): Kontrola�przedsiębiorcy, 
Wydawnictwo CeDeWu.pl, Warszawa 2013, s. 20-23.

18 C. Kosikowski: Ustawa�o�swobodzie�działalności�gospodarczej:�Komentarz, Warszawa 2009, s. 417.

kontrolowania tej działalności w różnych 
dziedzinach – czasem bardzo specjalistycz-
nych ‒ i w różnym zakresie. To wymusza 
utworzenie właściwych organów kontrol-
nych i wyposażenie ich w odpowiednie 
kompetencje. Państwo przez mechanizmy 
kontroli i nadzoru dąży do zapewnienia 
bezpieczeństwa obrotu, w tym własnych 
interesów fiskalnych i interesów ekono-
micznych podmiotów rynkowych, a także 
przestrzegania administracyjnie ustalonych 
warunków prowadzenia działalności go-
spodarczej17. Katalog organów mających 
prawo kontroli przedsiębiorców jest bar-
dzo szeroki i obejmuje zarówno organy 
kontroli państwowej funkcjonujące poza 
administracją publiczną, jak i działające 
w jej ramach, w tym organy kontroli specja-
listycznej z przypisanym im szczegółowym 
zakresem przedmiotowym podlegającym 
ich właściwości18. 

Zakres przedmiotowy 
kontroli przedsiębiorców
Działalność przedsiębiorców obejmuje 
rzecz jasna działalność gospodarczą, ale 
też i inne czynności faktyczne i praw-
ne, w tym dotyczące zatrudniania pra-
cowników, udziału w życiu społecznym 
oraz wykonywania zadań publicznych. 
Kontrolowanie działalności gospodarczej 
dotyczy prawidłowości procesów techno-
logicznych, technicznych, atestacji dopusz-
czonych do eksploatacji urządzeń i mate-
riałów, jakości świadczonych usług, jakości 
produktów handlowych, bezpieczeństwa 
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sanitarnego czy zachowania uczciwej kon-
kurencji. Chodzi o pokazanie, czy przed-
siębiorcy nie nadużywają swojej pozycji 
rynkowej i praw wynikających z wolności 
działalności gospodarczej. W tym zakresie 
kontrola ma na celu uzyskanie informacji 
o stanie rzeczy, a często też ingeruje w spo-
sób prowadzenia działalności gospodarczej. 
Pozwala bowiem na sprawdzenie wypeł-
nienia warunków wynikających z decyzji 
administracyjnych w związku z reglamen-
tacją niektórych rodzajów działalności. 
Towarzyszące kontroli uprawnienia nad-
zorcze przysługujące organom specjali-
stycznych inspekcji, nadzorów i dozorów 
usytuowanych w administracji państwowej 
pozwalają na egzekwowanie poszanowania 
prawa i wyciąganie konsekwencji wobec 
przedsiębiorcy w wypadku stwierdzenia 
działań nielegalnych19. W skrajnych sytu-
acjach dotyczy to nawet cofnięcia koncesji, 
licencji czy pozwolenia na prowadzenie 
działalności reglamentowanej. 

Kontrola działalności przedsiębiorców 
podejmowana przez NIK zasadniczo różni 
się od kontroli administracyjnej. Przede 
wszystkim, wykonując funkcję kontrolną 
Izba jest pozbawiona uprawnień władczych 
typowych dla kontroli administracyjnej 
(specjalistycznej). Kwestią zasadniczą jest 
tu wskazanie komu owa kontrola ma słu-
żyć i jaki jest jej przedmiot. 

19 Pojęcie kontroli specjalistycznej wyróżnia i charakteryzuje J. Jagielski:�Kontrola�administracji�publicznej, 
LexisNexis 2005, s. 184. Autor wskazuje, że: „Realizowanie przez administrację złożonych zadań publicznych, 
związanych z zaspokajaniem różnorakich potrzeb społecznych powoduje, że w obrocie jej zainteresowań znajdują 
się zagadnienia i sprawy natury specjalistycznej, szczegółowej pod względem technicznym, organizacyjnym 
itd. Administracja z reguły tych spraw bezpośrednio nie wykonuje, ale za ich należyte rozwiązanie i wykonanie 
poprzez stosowne, powołane do tego podmioty, ponosi odpowiedzialność. W sferze działania administracji 
publicznej musi więc być miejsce na funkcje kontroli o charakterze wyspecjalizowanym”.

20 P. Sarnecki: Status�prawny�Najwyższej�Izby�Kontroli…,�op.cit.

Biorąc pod uwagę aksjologię konstytucyj-
ną trzeba zwrócić uwagę, że NIK realizuje 
kontrolę w imieniu i w interesie państwa 
jako całości i dobra wspólnego. Jak pod-
kreśla P. Sarnecki jest to „ogólna kontro-
la, służąca państwu jako takiemu, a nie 
konkretnemu organowi (chociaż współ-
pracująca z wieloma organami), nieprzy-
pisana żadnemu konkretnemu działowi 
czy resortowi, operująca powszechnymi, 
a nie szczegółowymi (potrzebnymi w jed-
nej tylko dziedzinie) kryteriami kontroli 
‒ uznana zostaje oto za tak doniosłą po-
trzebę, że uzasadnione staje się powoła-
nie do życia osobnych organów państwo-
wych, przeznaczonych wyłącznie do jej 
sprawowania i nieobarczonych innymi 
zadaniami”20. Kontrola NIK służy więc 
społeczeństwu, Sejmowi i innym najwyż-
szym organom państwa przez dostarcza-
nie im wiedzy o działalności podmiotów 
wykorzystujących majątek lub środki pu-
bliczne. W odniesieniu do przedsiębiorców 
ma związek z ochroną majątku publicznego 
i sposobu jego wykorzystania w wypad-
ku udzielenia przedsiębiorcy pomocy pu-
blicznej lub zlecenia mu albo powierzenia 
wykonania zadań publicznych. 

Rolą Izby jest wpływanie przez wyniki 
kontroli na sprawność działania wszystkich 
podmiotów mających udział w wypełnianiu 
zadań publicznych. Rolę tę Izba odgrywa 
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oceniając kontrolowaną działalność z punk-
tu widzenia legalności, ale też interesu pu-
blicznego oraz organizacyjnej sprawności 
przy wypełnianiu zadań. Chodzi o udzie-
lenie odpowiedzi na najważniejsze pytania: 
„Czy państwo osiąga zamierzone cele? Czy 
dobrze zarządza ryzykiem zagrażającym ich 
realizacji? To pozwoli na dokonanie prze-
krojowych analiz systemowych z wnioska-
mi skierowanymi na odpowiedni poziom 
państwa, a więc do poszczególnych mini-
strów lub premiera. Dotyczy to zwłaszcza 
kontroli, które badają, jaki efekt dla spo-
łeczeństwa został osiągnięty za pieniądze 
podatników – a więc tych o charakterze 
kontroli wykonania zadań”21. Trzeba więc 
wyraźnie zaznaczyć, że kontrola NIK nie 
celuje w sposób prowadzenia działalności 
gospodarczej, ale służy sprawdzeniu jak 
za publiczne pieniądze zostały wykona-
ne zadania.

Podstawa prawna kompetencji NIK
Problem stosowania ograniczeń do kontroli 
działalności przedsiębiorców podejmowa-
nej przez NIK występował sporadycznie 
w związku ze stosowaniem ustawy o swo-
bodzie działalności gospodarczej22. Jak już 
wcześniej wspomniałam, do rozdziału 5 
u.p.p. przejęto w zasadzie regulację do-
tyczącą zasad kontroli przedsiębiorców 
z ustawy o swobodzie działalności gospo-
darczej. Generalnie, pod rządami obydwu 
ustaw, wątpliwości budziło to czy NIK 

21 K. Kwiatkowski, z wypowiedzi Prezesa NIK na seminaryjnym posiedzeniu Kolegium NIK w Sejmie z okazji 
95. rocznicy powołania NIK, „Kontrola Państwowa” nr 2/2014 r., s. 27.

22 Można tu wskazać kwestionowanie prawidłowości kontroli NIK przez Elewarr Sp. z o.o. w Warszawie. Patrz 
wydane w tej sprawie orzeczenia sądów administracyjnych: postanowienie WSA w Warszawie z 9.2.2011, 
sygn. akt VII SA/Wa 103/11, oraz postanowienie NSA z 9.1.2012, sygn. akt II GSK 759/11, opubl. CBOSA.

prowadzi kontrolę działalności gospodar-
czej w rozumieniu ustawy u.p.p.

Twierdzę, że kontrola wykonywana 
przez NIK nie może być kwalifikowana 
jako sensu stricto kontrola działalności go-
spodarczej i głównie z tego powodu w trak-
cie kontroli nie stosuje się szczególnych 
ograniczeń zawartych w rozdziale 5 u.p.p., 
a dotyczących zwłaszcza zawiadamiania 
przedsiębiorcy o zamiarze wszczęcia kon-
troli, odpowiedniego jej planowania, prze-
strzegania czasu i miejsca kontroli, sporzą-
dzania protokołu. Dokonując interpretacji 
przepisów obu ustaw – poza argumenta-
cją natury konstytucyjnej – także zakres 
uprawnień Izby w odniesieniu do przed-
siębiorców oraz tryb kontroli wskazuje 
na konieczność stosowania procedury za-
wartej w ustawie o NIK. 

Z art. 45 ust. 3 u.p.p. wynika, że za-
kres przedmiotowy kontroli działalności 
gospodarczej oraz organy upoważnione 
do jej przeprowadzenia określają odrębne 
ustawy. Z tego należy wnioskować, że prze-
pis ten jest adresowany do organów, które 
wykonują właściwą kontrolę działalności 
gospodarczej. Są to głównie organy admini-
stracji sprawujące kontrolę specjalistyczną, 
jak np. Inspekcja Handlowa, Państwowa 
Inspekcja Sanitarna, Państwowa Inspekcja 
Farmaceutyczna, Główny Inspektorat 
Weterynarii, które dzięki dysponowaniu 
środkami władczymi mogą tę działalność 
skorygować. 
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W przepisach ustawy o NIK zakres 
przedmiotowy kontroli podejmowanych 
przez Izbę został określony inaczej. Izba 
zainteresowana jest generalnie sposobem 
w jaki wykorzystywane są majątek i środ-
ki publiczne (państwowe lub komunalne) 
przez podmioty o zróżnicowanym statusie, 
dysponujące tym majątkiem lub środkami 
na różne sposoby, określone prawem. Jeżeli 
korzystają z nich przedsiębiorcy, to w za-
kresie w jakim to czynią, ich działalność 
również może być kontrolowana przez 
NIK. Nie chodzi tu jednak ‒ co do zasa-
dy – o sposób prowadzenia działalności 
gospodarczej, ale o sposób wykorzystania 
„grosza publicznego”, który im przekazano. 
Dodatkowo, działając w interesie publicz-
nym, NIK może kontrolować przedsiębior-
ców w zakresie wywiązywania się przez 
nich z zobowiązań finansowych na rzecz 
państwa (art. 2 ust. 3 ustawy o NIK). 
Kontrola Izby ma własny przedmiot i nie 
ingeruje w istotę prowadzonej działalności. 
Skupia się na wykonaniu budżetu państwa 
oraz realizacji ustaw i innych aktów praw-
nych w zakresie działalności finansowej, 
gospodarczej i organizacyjno-administra-
cyjnej (art. 3 ustawy o NIK). Warunki 
towarzyszące wytwarzaniu określonych 
dóbr, prowadzeniu handlu, świadczeniu 
usług, poszukiwaniu i eksploatacji kopalin 
czy przestrzeganie zasad uczciwej konku-
rencji, w sytuacji gdy przedsiębiorca nie 

23 W odniesieniu do kontroli sprawowanej przez Państwową Inspekcję Pracy judykatura zajmowała podobne 
stanowisko. W wyroku WSA w Krakowie z 11.3.2010, sygn. akt III SA/Kr 1002/09 Sąd uznał, że PIP nie została 
powołana do kontroli działalności gospodarczej przedsiębiorcy, więc nie ma podstaw do stosowania przez organy 
PIP przepisów ustawy o swobodzie działalności gospodarczej. Podobnie wyrok WSA w Opolu z 18.11.2010, 
sygn. akt II SA/Op 481/10, a także wyrok NSA z 8.7.2011, sygn. akt I OSK 189/11, opubl. w CBOSA.

24 W. Sokolewicz: Konstytucja�Rzeczypospolitej�Polskiej.�Komentarz,�art.�203, Tom III, Wydawnictwo Sejmowe, 
Warszawa 2003, s. 8-9.

wykonuje zadań publicznych i działa wy-
łącznie na swój rachunek nie są poddawane 
kontroli NIK. Zainteresowanie kontro-
lerów naczelnego organu kontroli skupia 
się przede wszystkim na realizacji przez 
przedsiębiorców szeroko rozumianych zle-
conych lub powierzonych im zadań, robót 
publicznych czy wykorzystania udzielonej 
pomocy publicznej. W sposób zdecydowa-
ny różni się więc kontrola NIK od kontroli 
sprawowanej przez organy kontroli spe-
cjalistycznej działające w administracji23.

Przedsiębiorcy są kontrolowani przez 
NIK według kryterium legalności i go-
spodarności (art. 5 ust 3 ustawy o NIK). 
Jest to uzasadnione potrzebą egzekwowa-
nia obowiązku dbałości o dobro wspólne. 
Intencją ograniczenia kryteriów kontroli 
u przedsiębiorców jest potrzeba istnie-
nia „środków skutecznego zapobieżenia 
wszechmocy państwa”, a także „dążeniem 
do skupienia kontroli państwowej na tym 
co dla niej najistotniejsze, tzn. gospodarce 
środkami publicznymi”. Pominięcie in-
nych kryteriów wiąże się z brakiem ich 
spójności z zasadami wolności działalno-
ści gospodarczej oraz ochrony własności 
prywatnej24.

Przepisy ustawy o NIK nie dają zatem 
podstaw do twierdzenia, że przedmio-
tem kontroli NIK jest działalność go-
spodarcza przedsiębiorcy zdefiniowa-
na w u.p.p. Dodatkowym argumentem 
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wspierającym ten pogląd jest treść wy-
roku Sądu Rejonowego w Łobzie wyda-
nego w sprawie o wykroczenie z art. 98 
ustawy o NIK25. Stan faktyczny był taki, 
że kontrolowany nie wyraził zgody na prze-
prowadzenie kontroli, powołując się wła-
śnie na ograniczenia wynikające z ustawy 
o swobodzie działalności gospodarczej. 
Sąd uznał jednak, że kontrolowany nie 
miał racji. W ocenie Sądu, zasady kon-
troli przedsiębiorców określone ustawą 
o swobodzie działalności gospodarczej nie 
obowiązują trzech centralnych organów 
kontroli poległych Sejmowi: Najwyższej 
Izby Kontroli, Państwowej Inspekcji Pracy 
oraz Generalnego Inspektora Danych 
Osobowych. Sąd podzielił także stanowi-
sko NIK, że przedmiotem kontroli Izby „nie 
jest – co do zasady – sposób prowadzenia 
działalności gospodarczej, ale sposób wy-
korzystania środków państwowych, a także 
(…) sposób wywiązywania się z zobowią-
zań na rzecz państwa”. Wyrok ten pokazał, 
że stosowane w praktyce NIK rozumienie 
tych przepisów jest dopuszczalne.

W ustawie o NIK, w art. 27, znajdu-
je się nakaz prowadzenia postępowania 
kontrolnego według tej ustawy. Nie ode-
słano tu do żadnych innych regulacji jeśli 
chodzi o zasady i tryb prowadzenia kon-
troli. Należy zauważyć, że ustawodawca 

25 Wyrok z 12.11.2010, sygn. akt II W 591/09, niepublikowany. W poprzednim stanie prawnym art. 98 ustawy 
o NIK określał znamiona czynu zabronionego kwalifikowanego jako wykroczenie.

26 Przykładowo w art. 179 przepisów wprowadzających, w ustawie z 16.11.2016 o Krajowej Administracji 
Skarbowej (Dz.U. z 2018 r. poz. 508) wprowadzono zmianę:

 „Art. 93. Do kontroli celno-skarbowej nie stosuje się przepisów rozdziału 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. 
– Prawo przedsiębiorców (Dz.U. poz. 646).”. 

 Natomiast w art. 48 dotyczącym ustawy z 29.8.1997 – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201, 
ze zm.) wprowadzono zmianę:

 „Art. 291c. Do kontroli działalności gospodarczej podatnika będącego przedsiębiorcą stosuje się przepisy 
rozdziału 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębiorców.”.

wprowadzając u.p.p. nie dokonał zmiany 
ustawy o NIK. Jest to symptomatycz-
ne, gdyż w przepisach wprowadzających 
u.p.p. znowelizowano ponad 50 ustaw re-
gulujących, w różny sposób, działalność 
organów wyposażonych w kompetencje 
kontrolne w stosunku do przedsiębior-
ców. Nowelizacja tych ustaw polegała 
na wyraźnym wskazaniu, czy do kontroli 
działalności gospodarczej przedsiębiorcy 
objętej zakresem danej ustawy stosuje się 
przepisy rozdziału 5 u.p.p., czy też wyłą-
cza się ich stosowanie26. Takiej zmiany nie 
wprowadzono jednak do ustawy o NIK. 
Racjonalny ustawodawca nie dokonał no-
welizacji ustawy o NIK, zatem zmiany ta-
kiej nie można domniemywać. Tym bar-
dziej, że zastosowanie do kontroli NIK 
przepisów z rozdziału 5 u.p.p. spowodo-
wałoby liczne problemy ze sprawnością 
i skutecznością kontroli państwowej.

Sprawność i skuteczność 
kontroli państwowej
Działalność kontrolna NIK jest podpo-
rządkowana realizacji określonych celów. 
Ma dostarczyć wiarygodnej oceny, czy uzy-
skane przez społeczeństwo efekty są warte 
pieniędzy podatników. 

Procedura jest środkiem do wyko-
nania zadań i realizacji celów. Słusznie 
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podkreślono w  piśmiennictwie, iż: 
„Dokonując analizy określonej procedury 
należy przede wszystkim pamiętać, że sta-
nowi ona tylko narzędzie służące wyko-
nywaniu zadań danego organu, a nie cel 
sam w sobie. Narzędzie to musi być spraw-
ne i skuteczne”27. Stosowanie w kontroli 
NIK przepisów u.p.p. utrudniłoby, jeśli nie 
uniemożliwiło NIK szybkie działanie, nie 
przyczyniając się zarazem do zwiększenia 
jego wiarygodności.

Brak obowiązku stosowania przepisów 
u.p.p. w kontroli NIK wpływa zdecydowa-
nie na sprawność czynności kontrolnych. 
Nie ma obowiązku wcześniejszego zawia-
damiania o kontroli, stosowania ograni-
czeń co do długości ich trwania czy liczby, 
a zatem mogą być prowadzone równolegle. 
Warto zaznaczyć, że na podstawie ustawy 
o swobodzie działalności gospodarczej zo-
stała ukształtowana efektywna i niebu-
dząca zdziwienia praktyka kontrolowa-
nia przedsiębiorców. Trzeba tu podkre-
ślić wartość tej ukształtowanej praktyki. 
Zmienianie przyjętej i długo funkcjonującej 
praktyki bez wyraźnej zmiany stanu praw-
nego jest niewskazane, ponieważ zaskakuje 
obydwie strony postępowania kontrolne-
go. W podejmowanych pracach legislacyj-
nych nie kwestionowano pozycji prawnej 
i uprawnień NIK. Wprawdzie Prezes NIK 
zwrócił się do projektodawcy z wnioskiem 
o wprowadzenie zmian w przepisach, które 
jednoznacznie przesądzałyby, że NIK kon-
troluje przedsiębiorców tylko na podsta-
wie przepisów ustawy o NIK, ale miało 
to na celu wyeliminowanie nawet tych 

27 M. Niezgódka-Medek:�W�sprawie�zasady�dwuinstancyjności�w postępowaniu�kontrolnym�(Polemika), „Kontrola 
Państwowa” nr 4/2003 r., s. 62, <www.nik.gov.pl/plik/id,1705.pdf>.

jednostkowych przypadków kwestiono-
wania uprawnień Izby przez przedsiębior-
cę. Efektywność działań kontrolnych NIK 
zależy przecież od regulacji prawnych do-
tyczących zakresu kompetencji kontrol-
nych, ale też od przyjętych rozwiązań pro-
ceduralnych. Warto więc zwrócić uwagę 
na te rozwiązania w u.p.p., które znacznie 
utrudniłyby lub wręcz uniemożliwiłyby 
Izbie wykonywanie zadań.

Planowanie i przeprowadzanie kontroli

Artykuł 47 u.p.p. określa, że kontrole dzia-
łalności gospodarczej planuje się i przepro-
wadza po uprzednim dokonaniu analizy 
prawdopodobieństwa naruszenia prawa 
w ramach wykonywania działalności go-
spodarczej. Aktywność kontrolna NIK jest 
oparta na rocznym planie pracy, do które-
go wprowadza się kontrole zlecone przez 
Sejm lub jego organy. W przypadku ko-
nieczności zastosowania powołanego prze-
pisu u.p.p., w części dotyczącej przepro-
wadzenia analizy prawdopodobieństwa 
naruszenia prawa, tak naprawdę byłby 
on adresowany do podmiotu zlecające-
go kontrolę. NIK ma bowiem obowiązek 
przeprowadzenia takiej kontroli, o ile jej 
temat mieści się w konstytucyjnie i usta-
wowo określonym zakresie podmiotowym 
i przedmiotowym. 

Problemy z przeprowadzeniem kontroli 
zleconych przez Sejm lub jego organy by-
łyby również w związku z koniecznością 
dostosowania się przez Izbę do ograniczeń 
wynikających z art. 54 u.p.p., dotyczące-
go zakazu podejmowania i prowadzenia 
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więcej niż jednej kontroli działalności 
przedsiębiorcy, czy też z art. 55 u.p.p. 
o ograniczeniach czasowych trwania 
u niego wszystkich kontroli. Takie same 
problemy generowałoby też realizowanie 
uprawnień z art. 12 pkt 2 i 3 ustawy o NIK 
w zakresie prowadzenia pod kierownic-
twem NIK kontroli wspólnych z innymi 
organami kontroli działającymi w admi-
nistracji publicznej oraz zlecania im kon-
troli doraźnych.

Zgoda przedsiębiorcy dotycząca 
miejsca prowadzania kontroli

Określając miejsce prowadzenia czynno-
ści badawczych, ustawodawca w art. 51 
u.p.p. uzależnił je w pewnych sytuacjach 
od zgody przedsiębiorcy. Chodzi np. o wy-
konywanie poszczególnych czynności 
kontrolnych w siedzibie organu kontro-
li. Kwestia ta została inaczej określona 
w art. 32 ustawy o NIK. Uzależnianie wy-
konania czynności badawczych od zgody 
przedsiębiorcy nie jest moim zdaniem 
dopuszczalne w odniesieniu do kontroli 
Izby, gdyż Konstytucja nie daje podstaw 
do stawiania takich warunków. W każdym 
razie, nie może od podmiotu kontrolowa-
nego zależeć, czy kontrola się odbędzie. 
NIK jest organem niezależnym, a w tym 
wypadku tę niezależność się ogranicza.

Sposób dokumentowania  
wyników kontroli

Z brzmienia art. 53 u.p.p. można wypro-
wadzić wniosek, że w każdym wypadku 
właściwą formą udokumentowania kontroli 
działalności przedsiębiorcy jest protokół 
kontroli. W odniesieniu do kontroli NIK ko-
lizja przepisów art. 53 u.p.p. z art. 53 ustawy 
o NIK jest oczywista i dużo poważniejsza, 

niż wynikałoby to z samej nazwy doku-
mentu. Problem jednak nie w nazwie, 
formie lub treści tego dokumentu, ale do-
tyczy realizacji uprawnień kontrolowane-
go do kwestionowania wyników kontroli. 
Przepisy u.p.p. nie przewidują wnoszenia 
zastrzeżeń do protokołu kontroli, odsyłając 
w sprawach nieuregulowanych do odręb-
nych przepisów. Tymczasem ustawa o NIK 
nie zawiera regulacji dotyczących protokołu 
kontroli. Jej wyniki są przedstawiane w wy-
stąpieniu pokontrolnym. Zatem uznanie, 
że do kontroli NIK mają zastosowanie prze-
pisy u.p.p. powodowałoby brak podstawy 
prawnej do wniesienia zastrzeżeń i trybu 
ich rozpatrzenia. Oznaczałoby to pozba-
wienie kontrolowanego istotnego środka 
ochrony prawnej, a przecież ważne jest, aby 
ustawodawca wyposażył kontrolowanego 
w wachlarz środków, które pozwolą na we-
ryfikację albo przynajmniej odniesienie się 
do ocen i wniosków pokontrolnych.

Regulacja dotycząca postępowania kon-
trolnego w u.p.p. systemowo odpowiada 
tylko regulacjom zawartym w ustawach 
szczególnych określających postępowa-
nie kontroli specjalistycznej. Próby do-
stosowania do niej rozwiązań przyjętych 
w ustawie o NIK są, jak widać z powyż-
szego, w wielu punktach nieuprawnione. 
Racjonalny ustawodawca nie nakazuje re-
alizacji celów postępowania w „jakikol-
wiek” sposób, ale tylko za pomocą środków 
określonych w ustawie. Dotyczy to również 
korzystania z ochrony sądowej.

Skarga do sądu 
administracyjnego
Kontrolowanemu przedsiębiorcy usta-
wodawca przyznał uprawnienie do ko-
rzystania z różnych środków ochrony 
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w razie naruszenia jego praw w toku kon-
troli. Zgodnie z art. 59 u.p.p. kontrolowany 
może wnieść sprzeciw m.in. w razie nieza-
wiadomienia go o zamiarze wszczęcia kon-
troli, niedoręczenia upoważnienia lub błę-
dów w jego treści, wykonywania czynności 
pod nieobecność przedsiębiorcy lub osoby 
przez niego upoważnionej, nieuzasadnio-
nego przedłużenia kontroli, przekroczenia 
czasu jej trwania. Rozpatrzenie sprzeciwu 
polega na wydaniu postanowienia o odstą-
pieniu od czynności albo o kontynuowa-
niu czynności kontrolnych. Na to drugie 
postanowienie służy zażalenie, a po jego 
rozpatrzeniu i utrzymaniu w mocy przez 
właściwy organ – w myśl art. 59 ust. 14 
przedsiębiorca może wnieść do sądu admi-
nistracyjnego skargę na przewlekłe prowa-
dzenie kontroli. Wniesienie skargi do sądu 
nie wstrzymuje czynności kontrolnych 
(art. 59 ust. 14 w zw. z ust. 7 i 9 u.p.p.). 

Odnosząc kwestię sądowej ochrony 
do kontroli NIK, należy rozważyć dwa ele-
menty: dopuszczalność skargi na czynno-
ści kontrolne oraz dopuszczalność skargi 
na przewlekłość kontroli. W pierwszym 
wypadku rozstrzyga to, że NIK nie jest or-
ganem administracji publicznej, a czynno-
ści kontrolne nie są przedmiotem kognicji 
sądów administracyjnych. Wystąpienia 
pokontrolne lub postanowienia wydawane 
w toku postępowania nie mają charakteru 
aktów lub czynności z zakresu administra-
cji publicznej dotyczących uprawnień lub 
obowiązków wynikających z przepisów 

28 Szerzej na ten temat patrz E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Dopuszczalny�tryb�zaskarżania�wyników�kontroli�NIK,�
„Kontrola Państwowa” nr 4/2013 r., s. 35-42, wraz z powołanym tam orzecznictwem sądów administracyjnych.

29 Por. postanowienie NSA z 18.2.2016, sygn. akt I OSK 263/16, opubl. CBOSA.
30 Dz.U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm. - dalej p.p.s.a.

prawa. W związku z tym działania podej-
mowane w toku kontroli NIK nie podle-
gają ocenie sądów administracyjnych28. 
Wniesienie skargi na czynności kontrol-
ne, wystąpienie pokontrolne lub postano-
wienia wydawane w toku postępowania 
powinno zaś skutkować jej odrzuceniem, 
z uwagi na niedopuszczalność drogi są-
dowej29. 

Z kolei wniesienie przez przedsiębiorcę 
skargi do sądu administracyjnego na prze-
wlekłość kontroli prowadzonej przez NIK 
też nie znajduje podstawy prawnej. Należy 
bowiem zauważyć, że wówczas, zgodnie 
z art. 59 ust. 15 u.p.p. stosuje się odpowied-
nio przepisy ustawy z 30 sierpnia 2002 r. 
‒ Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi30, dotyczące skargi 
na przewlekłe prowadzenie postępowa-
nia. Podstawą rozpoznania skargi będzie 
więc art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. Przepis ten 
stosowany odpowiednio daje podstawę 
do sądowej kontroli w sprawach bezczyn-
ności lub przewlekłego prowadzenia po-
stępowania w odniesieniu do postępowań 
kontrolnych, do których mają zastosowanie 
przepisy Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego oraz Ordynacji podatkowej. 
Żaden z tych aktów nie ma zastosowania 
w kontroli NIK. 

Konstrukcja skargi na przewlekłe pro-
wadzenie postępowania oraz odesłanie 
do Kodeksu postępowania administracyj-
nego w sprawach rozpoznawania sprzeci-
wu i wydawania postanowień, o których 
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wyżej była mowa, także wskazuje na brak 
podstaw do stosowania u.p.p. w kontrolach 
podejmowanych przez NIK. Przyjmując 
racjonalność ustawodawcy, nie można wy-
kazać, że jego intencją było objęcie ogra-
niczeniami wynikającymi z rozdziału 5 
u.p.p. także kontroli NIK, skoro nie można 
ich zastosować w praktyce i ich ewentu-
alne nieprzestrzeganie nie wiązałoby się 
z żadną sankcją. Zupełnie inaczej wygląda 
to w odniesieniu do organów kontroli funk-
cjonujących w administracji publicznej.

Podsumowanie
Stosowanie przez NIK przepisów u.p.p. 
nie ma racji bytu ze względu na liczbę 
i wagę przytoczonych wyżej argumen-
tów. Obowiązku stosowania ograniczeń 
wynikających z tej ustawy w kontrolach 
Izby nie da się uzasadnić w prosty spo-
sób na podstawie analizy celu tej ustawy, 
w kontekście urzeczywistnienia wolności 
działalności gospodarczej i stworzenia bar-
dziej przyjaznych warunków do prowa-
dzenia biznesu. Jest to ważny argument, 
lecz w zderzeniu z wieloma innymi nie 
daje podstaw do twierdzenia, że z punktu 
widzenia systemowego jest to jedyny moż-
liwy i racjonalny sposób interpretowania 
obowiązującego prawa w tym zakresie.

Moim zdaniem, rygor wynikający z prze-
pisów u.p.p. nie dotyczy kontroli podej-
mowanych przez NIK. Nie da się go bo-
wiem pogodzić z prawidłową wykładnią 
regulacji konstytucyjnej i ustawowej do-
tyczącej statusu naczelnego organu kon-
troli, przedmiotu, zasad postępowania 

31 Por. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 28.6 2000, sygn. akt K 25/99, opubl. Lex nr 41212.

i celów kontroli państwowej. Nie można 
przecież nie zauważać konieczności za-
chowania uprawnień NIK, które wyni-
kają wprost z Konstytucji. Kontrola pań-
stwowa w odniesieniu do przedsiębiorców 
jest niezbędna wobec ewolucji stosunków 
gospodarczych, większej liczby zadań pu-
blicznych przekazywanych do realizacji 
podmiotom prywatnym, nie mówiąc 
już o dynamice zmian stanu prawnego. 
Podkreślić tu trzeba, że kontrole NIK nie 
dotyczą ogółu przedsiębiorców, ale tylko 
tych, którzy w swojej działalności wyko-
rzystują majątek i środki państwowe lub 
komunalne oraz wywiązują się z zobowią-
zań finansowych na rzecz państwa. Nikt 
nie zwolnił Izby z obowiązku wykonywa-
nia jej kompetencji w taki sposób, w jaki 
zostały one ukształtowane w przepisach 
Konstytucji i ustawy o NIK. 

Brak wyraźnej regulacji powoduje, że nie 
można powołać się na prostą wykładnię 
językową. Dlatego trzeba spojrzeć na ana-
lizowany problem systemowo i wziąć pod 
uwagę, że ustawa o NIK jest bezpośrednio 
zakotwiczona w Konstytucji jako ta, która 
reguluje tryb działania Izby. Oprócz tego, 
racjonalizm przy wykładaniu treści ustaw 
przemawia za zastosowaniem wykładni 
celowościowej, która bierze pod uwagę, 
co jest celem interpretowanego tekstu 
prawnego, a także pokazuje związek po-
między tym celem a jednym z alternatyw-
nych znaczeń tekstu31. Chodzi o to, aby 
przepisy ustawy rozumieć w taki sposób, 
aby mogły stać się przydatne do realizacji 
celu ustawy.
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Z punktu widzenia funkcjonalności, 
postępowanie kontrolne, jak każde inne 
celowe działanie, powinno być tak okre-
ślone, aby było efektywne i przyniosło 
oczekiwane rezultaty. Kontrola działal-
ności przedsiębiorców sprawowana przez 
NIK daje rzetelny opis stanu faktycznego 
oraz obiektywną ocenę, czy rezultaty tej 
aktywności są zgodne z prawem i warte 
pieniędzy podatników. Gwarantuje ono 
przy tym bezstronność oraz chroni prawa 
kontrolowanego, zapewniając mu prawo 
do kwestionowania wyników kontroli przez 
zgłoszenie zastrzeżeń do wystąpienia po-
kontrolnego (art. 54 ustawy o NIK). Mieści 
się to zatem w ramach konstytucyjnie okre-
ślonej przesłanki „interesu publicznego”, 
usprawiedliwiającego ingerencję organu 
państwowego w wolność działalności go-
spodarczej. 

Na koniec warto podnieść, że przy prze-
prowadzaniu przez NIK kontroli przed-
siębiorców została już utrwalona pewna 
praktyka. Była wprawdzie ukształtowana 
na podstawie ustawy o swobodzie dzia-
łalności gospodarczej, ale ponieważ wpro-
wadzone wówczas ograniczenia zostały 
w dużej mierze recypowane do u.p.p., 
także obecnie można się na tę praktykę 
powołać. Utrwalona praktyka jest przecież 

jednym z narzędzi służących zasadzie pew-
ności prawa. Oczywiście nie można wyklu-
czyć, że któryś z kontrolowanych przed-
siębiorców zechce zakwestionować tryb 
działania NIK z pominięciem ograniczeń 
wynikających z u.p.p. i odmówi poddania 
się kontroli. Ze względu na brak jedno-
znacznej regulacji ustawowej trudno prze-
widzieć jaki będzie skutek takiej odmo-
wy. Wydaje się, że rozstrzygnięcie wielu 
sygnalizowanych przeze mnie problemów 
nastąpi w wyniku kształtowania praktyki, 
w tym orzeczniczej, o ile wcześniej nie 
nastąpi zmiana prawa. Szczególnie intere-
sujące będzie stanowisko sądów admini-
stracyjnych w odniesieniu do przedmiotu 
kontroli NIK. Dotychczasowe, przywoła-
ne wcześniej judykaty, dotyczące zakre-
su kontroli sprawowanej przez PIP dają 
podstawę, aby twierdzić, że takie stano-
wisko zostanie też przyjęte w odniesieniu 
do kontroli NIK. 

dr ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK
wicedyrektor Departamentu Prawnego  
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,
adiunkt w Społecznej Akademii Nauk 
w Łodzi

Słowa kluczowe: ustawa – Prawo przedsiębiorców, kontrola działalności gospodarczej, swoboda 
działalności gospodarczej, zadania publiczne, działalność kontrolna NIK

Key words: Law of Entrepreneurs, entrepreneurs auditing, freedom of economic activity, 
public activity, NIK’s audit activites
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Ze względu na rozpowszechnienie cukrzycy oraz szybko wzrastającą liczbę nowych 
zachorowań uważa się ją za chorobę cywilizacyjną. Stanowi to ważny problem spo-
łeczny, gdyż od momentu rozpoznania leczenie cukrzycy trwa całe życie, jest procesem 
złożonym i trudnym. Właściwie zaplanowana i prowadzona terapia przyczynia się 
do zmniejszenia ryzyka powikłań lub opóźnienia czasu ich wystąpienia. Narzędziem 
ograniczania negatywnych skutków cukrzycy jest edukacja zdrowotna, profilaktyka, 
wczesne wykrycie i podjęcie leczenia. Ustalenia NIK wskazują jednak, że w Polsce 
nie ma ogólnopolskiej strategii działań ukierunkowanych na zapobieganie i leczenie 
tej choroby oraz zapewnienie długofalowych efektów terapii. Większość podejmowa-
nych inicjatyw ma jedynie charakter doraźny.

MARIA M. GOSTYŃSKA

Profilaktyka i leczenie cukrzycy typu 2

Walka z chorobą i edukacja zdrowotna

Według danych NFZ, na koniec 2016 r. 
liczba pacjentów chorych na cukrzy-
cę typu 2 wynosiła 1657,7 tys. (wzrost 
o 1,14% w stosunku do roku 2015)1. Dane 
te są zaniżone, bowiem część osób cierpią-
cych na to schorzenie nie wie, że choruje2.

Leczenie chorób przewlekłych – a w tym 
wypadku cukrzycy – stanowi duże obcią-
żenie dla płatników świadczeń zdrowot-
nych. Ponadto cukrzyca i jej powikłania po-
wodują powstanie negatywnych skutków 

1 Dane statystyczne dotyczące liczby chorych na cukrzycę typu 2 w 2017 r. będą dostępne w NFZ po zakończeniu 
III kwartału 2018 r. 

2 W 2015 r. w Polsce rozpoznano 41,2 tys. nowych przypadków zachorowań na cukrzycę, a w 2016 r. – 42 tys., 
a więc nastąpił wzrost o 1,9%

3 Wydatki na świadczenia związane z niezdolnością do pracy spowodowanej cukrzycą (w tym cukrzycą typu 2) 
w 2017 r. ZUS opracuje w III kwartale 2018 r.

ekonomicznych – stanowią duże obciążenie 
dla bliskich chorego oraz mogą skutkować 
utratą możliwości wykonywania pracy.

Wydatki ZUS na świadczenia zwią-
zane z niezdolnością do pracy spowodo-
waną cukrzycą typu 2 w 2016 r.3 wynio-
sły 119,9 mln zł (w 2015 r. 130 mln zł), 
w tym na renty z tytułu niezdolności 
do pracy stanowiły 65,7%, tj. 78,8 mln zł 
(w 2015 r. – 68,7%, tj. 89,3 mln zł), 
a z tytułu absencji chorobowej – 29,9%, 
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tj.  35,9  mln  zł (w 2015r. –  27,6%, 
tj. 35,9 mln zł)4.

Najwyższa Izba Kontroli podjęła kon-
trolę5 mającą na celu ocenę działań po-
legających na wczesnym wykryciu osób 
zagrożonych i chorych na cukrzycę typu 2 
oraz wdrażaniu skutecznych metod le-
czenia tego schorzenia. Kontrolę prze-
prowadzono w Ministerstwie Zdrowia, 
Centrali NFZ oraz u 24 świadczeniodaw-
ców udzielających świadczeń w zakresie 

4 Wydatki KRUS na renty z tytułu niezdolności do pracy spowodowanej cukrzycą typu 2 stanowiły w każdym 
roku 1,4% wydatków ogółem przeznaczanych na ten cel (odpowiednio w analizowanych latach – 31,9 mln zł, 
33,5 mln zł).

5 Artykuł opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Profilaktyka�i�leczenie�cukrzycy�typu�2, 
nr ewid. 193/2017/P/17/057/KZD, Departament Zdrowia NIK, marzec 2018 r.

podstawowej opieki zdrowotnej i ambu-
latoryjnej opieki specjalistycznej (9), am-
bulatoryjnej opieki specjalistycznej (3), 
kompleksowej ambulatoryjnej opieki spe-
cjalistycznej (5), hospitalizacji (7).

Podkreślić należy, że nowoczesne lecze-
nie cukrzycy wymaga przede wszystkim 
kompetencji, monitorowania skuteczności 
i prowadzenia edukacji chorych służącej 
także zmotywowaniu ich do realizacji za-
leceń lekarskich.

Rysunek 1. Wydatki na świadczenia związane z niezdolnością do pracy spowodowaną 
cukrzycą typu 2 (w tys. zł)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych ZUS.
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Ważnym czynnikiem w zapobieganiu 
cukrzycy jest powszechna wiedza na temat 
przyczyn tej choroby oraz wynikająca z niej 
profilaktyka, obejmująca m.in. zdrową 
dietę, aktywność fizyczną i odpowied-
ni wypoczynek. Natomiast świadomość 
co do objawów, sposobu leczenia i powi-
kłań związanych z cukrzycą może pomóc 
w walce z chorobą.

Działania Ministerstwa Zdrowia
W Ministerstwie Zdrowia oceniano dzia-
łania związane z kształtowaniem polityki 
zdrowotnej państwa na rzecz profilaktyki 
i poprawy stanu zdrowia obywateli cho-
rych na cukrzycę.

Pomimo uznania cukrzycy za chorobę 
cywilizacyjną, a jej leczenia za jeden z prio-
rytetów zdrowotnych6, Minister Zdrowia 
nie opracował ogólnopolskiej strategii dzia-
łań ukierunkowanych na prewencję i lecze-
nie tej choroby oraz zapewnienie długofalo-
wych efektów terapii (do opracowania krajo-
wych programów przeciwdziałania cukrzycy 
wzywa kraje członkowskie Unii Europejskiej 
Rezolucja Parlamentu Europejskiego)7. 
Działania Ministra miały jedynie charakter 
doraźny. Za ustaleniem wieloletniej strategii 
zapobiegania oraz wczesnego wykrywania 
cukrzycy przemawiają wysokie koszty le-
czenia jej powikłań. 

6 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z 21.8.2009 w sprawie priorytetów zdrowotnych (Dz.U. z 2009 r. nr 137 
poz. 1126).

7 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 14.3.2012 w sprawie działania w walce z epidemią cukrzycy w UE 
(2011/2911 RSP). 

8 Celem ogólnym Programu jest redukcja liczby amputacji i inwalidztwa, przedwczesnych zgonów oraz poprawa 
jakości życia pacjentów z zespołem stopy cukrzycowej. 

9 Art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy z 27.8.2004 o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków 
publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1938, ze zm.), zwanej dalej „ustawą o świadczeniach zdrowotnych”.

10 Według stanu na 30.6.2017 kurs specjalistyczny pn. Edukator�w�cukrzycy ukończyło 3687 osób (pielęgniarki 
i położne).

W 2015 r. Minister nie realizował żad-
nego programu polityki zdrowotnej doty-
czącego cukrzycy typu 2, ani też nie wy-
datkował żadnych środków na realizację 
zadań związanych z profilaktyką i lecze-
niem tej choroby. Natomiast od 2016 r. 
realizowany jest jeden program polityki 
zdrowotnej: „Program wsparcia ambula-
toryjnego leczenia zespołu stopy cukrzy-
cowej na lata 2016–2018”8.

W okresie objętym kontrolą Minister 
nie współpracował z innymi instytucjami 
przy prowadzeniu działań edukacyjnych 
na temat zapobiegania i rozwiązywania 
problemów związanych z negatywnym 
wpływem na zdrowie czynników środo-
wiskowych i społecznych, sprzyjających po-
wstawaniu i rozwojowi cukrzycy. W konse-
kwencji nie realizował zadania określonego 
w ustawie o świadczeniach zdrowotnych9.

Nie podjęto również skutecznych działań 
w zakresie upowszechnienia edukacji dia-
betologicznej, w tym również polegających 
na wydzieleniu świadczenia edukacyjnego 
jako procedury odrębnie kontraktowanej 
(mimo prowadzonych kursów specjali-
stycznych pn. „Edukator w cukrzycy”)10. 

Edukacja zdrowotna jest procesem, 
który prowadzi do zmiany zachowań 
pacjenta oraz wpływa zarówno na wy-
niki leczenia, jak i na jakość jego życia. 
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Na jej znaczenie dla chorego wskazuje 
m.in. to, że w wypadku części pacjentów 
wczesne wykrycie choroby pozwala na za-
hamowanie jej postępów jedynie w następ-
stwie zmiany trybu życia, np. przez zwięk-
szenie aktywności fizycznej lub zmianę 
diety, bez potrzeby podawania leków. 

Minister nie podejmował także działań 
mających na celu włączenie lekarzy medy-
cyny pracy do prowadzenia profilaktyki 
cukrzycy w ramach badań okresowych 
pracowników. Nie rozpoznał też w wystar-
czającym stopniu potrzeb zdrowotnych 
ludności i nie określił liczby lekarzy dia-
betologów niezbędnych do sprawowania 
opieki nad populacją chorych.

Wyniki kontroli wskazały, że zasoby ka-
drowe systemu były niewystarczające i nie-
równomiernie rozmieszczone, co utrudniało 
dostęp do świadczeń. 

W okresie objętym kontrolą, pomimo 
wzrostu liczby czynnych zawodowo leka-
rzy diabetologów o 18,8%, tj. z 1119 do 1329, 
była ona niższa od wartości optymalnej 
(1585) określonej przez konsultanta kra-
jowego w dziedzinie diabetologii.

Wskaźnik liczby diabetologów przypa-
dających na 25 tys. mieszkańców Polski, 
według stanu na 30 sierpnia 2017 r., wyno-
sił 0,87, a w ocenie konsultanta krajowego 

11 Dla lekarzy, którzy rozpoczęli specjalizację na podstawie postępowań kwalifikacyjnych przeprowadzonych 
w okresie od 1.10.2014 do 31.3.2017 minister zdrowia przyznał 95 miejsc szkoleniowych w dziedzinie 
diabetologii w trybie rezydentury.

12 Na 1.7. 2017 refundacją objętych było 165 leków stosowanych w leczeniu cukrzycy oraz 32 wyroby medyczne. 
Obwieszczenie Ministra Zdrowia z 27.6.2017 w sprawie wykazu refundowanych leków, środków spożywczych 
specjalnego przeznaczenia żywieniowego oraz wyrobów medycznych (Dz.Urz. Min. Zdr. z 2017 r. poz. 71).

13 Inkretyny – są to hormony przewodu pokarmowego, które zwiększają wydzielanie insuliny i zmniejszają 
wydzielanie glukagonu, czyli hormonu działającego przeciwstawnie do insuliny.

14 Flozyny – są to leki, które wymuszają utratę glukozy wraz z moczem.
15 W przedłożonych ministrowi zdrowia rekomendacjach (pozytywnych), prezes AOTMiT podkreślał znaczny 

wzrost wydatków płatnika publicznego, związany z refundacją tych produktów leczniczych, wskazując 

w dziedzinie diabetologii – powinien wy-
nosić 1,0; tylko w czterech województwach 
wskaźnik ten miał wartość rekomendowa-
ną, a w pozostałych – niższą, wynoszącą 
od 0,47 w województwie lubuskim do 0,93 
– w zachodniopomorskim.

W okresie objętym kontrolą wzrosła 
liczba jednostek uprawnionych do prowa-
dzenia specjalizacji z diabetologii o 14% 
(z 50 do 57), lecz miejsc szkoleniowych 
tylko o 12% (tj. z 266 do 298); były one 
ponadto nierównomiernie rozmieszczone 
na terenie kraju – od 3 w województwie 
świętokrzyskim do 55 w mazowieckim11.

W latach 2015–2017 (I półrocze) tytuł 
specjalisty w dziedzinie diabetologii uzy-
skało 182 lekarzy.

Nowe technologie  
w leczeniu cukrzycy
W latach 2015–2017 (I półrocze) na listę 
leków refundowanych Minister Zdrowia 
wprowadził 29 nowych stosowanych w le-
czeniu cukrzycy12. Do czasu zakończenia 
kontroli nie wprowadził natomiast na nią 
ani jednego leku z grupy leków inkretyno-
wych13 i grupy flozyn14, spośród których 
dziesięć uzyskało pozytywne rekomen-
dacje prezesa Agencji Oceny Technologii 
Medycznych i Taryfikacji15. W efekcie 
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polscy pacjenci nie mają dostępu do in-
nowacyjnego leczenia cukrzycy typu 2. 
W ocenie Najwyższej Izby Kontroli, re-
fundacja niektórych z tych leków przez 
płatnika publicznego mogłaby wpłynąć 
na poprawę efektów leczenia, a tym samym 
zmniejszenie ryzyka wystąpienia powikłań. 

Nadmienić należy, że leki z tych grup 
są refundowane, w różnym stopniu, w kra-
jach UE.

Narodowy Fundusz Zdrowia
W Narodowym Funduszu Zdrowia oce-
niano działania na rzecz zapewnienia do-
stępności świadczeń w zakresie diabeto-
logii oraz środków na leczenie cukrzycy 
i jej powikłań.

Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia 
podejmował działania zmierzające do po-
prawy leczenia pacjentów z  cukrzy-
cą typu 2 i ograniczenia jej powikłań, 
ale nie doprowadziły one do poprawy 
dostępności świadczeń dla pacjentów 
diabetologicznych.

Wyniki kontroli wskazały, że w bada-
nym okresie liczba świadczeniodawców 
realizujących świadczenia specjalistyczne, 
takie jak ambulatoryjna opieka specjali-
styczna (AOS) dla pacjentów z rozpozna-
ną cukrzycą typu 2 zmniejszyła się (z 715 
w 2015 r. do 701 w I półroczu 2017 r.), 
a tym samym liczba pacjentów chorych 

jednocześnie potrzebę podjęcia działań mających na celu wynegocjowanie warunków finansowania obniżających 
koszty terapii lub zastosowanie korzystnych instrumentów dzielenia ryzyka.

16 „Przypadek pilny”, jeżeli istnieje konieczność pilnego udzielenia świadczenia ze względu na dynamikę 
procesu chorobowego i możliwość szybkiego pogorszenia stanu zdrowia lub znaczącego zmniejszenia szans 
na powrót do zdrowia. „Przypadek stabilny” – w przypadku innym niż stan nagły i przypadek, o którym mowa 
w lit. a rozporządzenia Ministra Zdrowia z 25.9.2005 w sprawie kryteriów medycznych, jakimi powinni 
kierować się świadczeniodawcy, umieszczając świadczeniobiorców na listach oczekujących na udzielenie 
świadczenia opieki zdrowotnej (Dz.U. z 2005 r. nr 200, poz. 1661). 

17 Województwo: lubuskie, łódzkie, podkarpackie, wielkopolskie, zachodniopomorskie.

na cukrzycę, oczekujących na świadczenia 
w poradni diabetologicznej, sukcesywnie 
zwiększała się i w przypadkach pilnych16 
wynosiła – odpowiednio w badanym okre-
sie – 476, 563 i 777 osób, a w przypadkach 
stabilnych na świadczenia oczekiwało od-
powiednio – 23 tys. , 24,2 tys. i 26 tys. osób.

Na terenie 5 województw17 (rysunek 2, 
s. 65) nie zapewniono natomiast w ogóle 
dostępu do świadczeń realizowanych 
w formie „kompleksowej ambulatoryj-
nej opieki specjalistycznej nad pacjen-
tem z cukrzycą” (KAOS). Wprowadzono 
ją (w 2008 r.) w celu poprawy skuteczno-
ści leczenia, na podstawie aktualnie obo-
wiązujących standardów opieki diabeto-
logicznej, a w następstwie zmniejszenia 
liczby hospitalizacji z powodu cukrzycy 
i jej powikłań. 

Świadczenia w ramach KAOS odby-
wały się tylko na terenie 11 Odziałów 
Wojewódzkich Narodowego Funduszu 
Zdrowia (OW NFZ), odpowiednio w la-
tach 2015, 2016 i 2017 – 38, 35 i 34 świad-
czeniodawców.

Również świadczeń określonych jako 
„kompleksowe leczenie ran przewlekłych” 
(dalej KLRP), w warunkach ambulato-
ryjnych lub stacjonarnych (w zależności 
od ich stanu klinicznego), udzielano pa-
cjentom z zespołem stopy cukrzycowej 
(będącej powikłaniem cukrzycy typu 2) 
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tylko w czterech województwach18 (rysu-
nek 3, s. 66). Fun dusz nie podjął natomiast 
skutecznych działań polegających na ob-
jęciu pacjentów z ranami przewlekłymi 
(z zespołem stopy cukrzycowej), z pozosta-
łych województw, tą kompleksową opie-
ką, o czym świadczy niezawarcie umów 
w tym zakresie ze świadczeniodawcami 
z terenu 12 OW NFZ.

W efekcie, w 2015 r. udzielono świad-
czeń w zakresie KLRP tylko 106 pacjentom 

18 Województwo: dolnośląskie, kujawsko-pomorskie, mazowieckie, wielkopolskie.

(wartość rozliczonych świadczeń wynio-
sła 177,9 tys. zł), w 2016 r. – odpowiednio 
– 117 pacjentom (171,5 tys. zł), a w I pół-
roczu 2017 r. – 75 pacjentom (66,9 tys. zł).

Zauważyć jednak należy, że w 2016 r. licz-
ba pacjentów z zespołem stopy cukrzycowej 
(leczonych w trybie ambulatoryjnym) wzro-
sła w stosunku do roku poprzedniego o 7,5% 
(z 6514 osób do 7000 osób), a wartość wy-
konanych świadczeń wzrosła w tym okresie 
o 6,6% (tj. z 1626,8 tys. zł do 1734,2 tys. zł).
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Na koniec I kw. 2017 r. leczeniem objęto 
3253 pacjentów z tym powikłaniem cu-
krzycy, a wartość wykonanych świadczeń 
wyniosła 459,8 tys. zł.

Fundusz nie przygotował również roz-
wiązań zachęcających świadczeniodawców 
do tworzenia oddziałów diabetologicznych, 
pomimo przewidywanego wzrostu liczby 
chorych na cukrzycę typu 2.

Wyniki kontroli wskazały, że rosła za-
równo liczba osób oczekujących, jak i wy-
dłużał się czas oczekiwania na hospitali-
zację (w przypadkach pilnych liczba pa-
cjentów wzrosła z 58 w 2015 r. do 105 
w 2016 r. i 122 osób – w I połowie 2017 r., 

a czas oczekiwania – z 8 do15 dni, nato-
miast w przypadkach stabilnych, liczba 
osób oczekujących i czas oczekiwania 
wynosił, w badanym okresie, odpowied-
nio –1591, 1689 i 1555 osób oraz 74, 83 
i 73 dni).

Liczba świadczeniodawców stacjonar-
nej opieki zdrowotnej (szpitali) udziela-
jących świadczeń pacjentom z rozpozna-
niem głównym „cukrzyca” zmniejszała się 
sukcesywnie (z 564 – w 2015 r. do 562 
– w 2016 r. oraz do 552 – w I półroczu 
2017 r.; tj. o 2,2%). Natomiast świadczenia 
w zakresie diabetologii zakontraktowa-
ne zostały tylko z 28 szpitalami (żadnego 
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kontraktu nie zawarto w 3 wojewódz-
twach – lubuskim, podkarpackim i świę-
tokrzyskim). Oddziały diabetologiczne 

19 W latach 2015–2017 (I półr.) w województwie dolnośląskim funkcjonował: Uniwersytecki Szpital Kliniczny 
im. Jana Mikulicza-Radeckiego (we Wrocławiu) i Miedziowe Centrum Zdrowia S.A. w Lubinie; lubelskim 
– Instytut Medycyny Wsi w Lublinie; mazowieckim – Centrum Leczniczo-Rehabilitacyjne i Medycyny 
Pracy Attis Sp. z o.o., Mazowiecki Szpital Bródnowski, Samodzielny Publiczny Centralny Szpital Kliniczny 
(3 jednostki z Warszawy) oraz Szpital Kolejowy w Pruszkowie; pomorskim – SPZOZ MSWIA w Gdańsku 
i Uniwersyteckie Centrum Kliniczne w Gdańsku; wielkopolskim – Szpital Miejski im. Franciszka Raszei 
w Poznaniu; zachodniopomorskim – Samodzielny Publiczny Szpital Kliniczny nr 1 w Szczecinie, Samodzielny 
Publiczny Wojewódzki Szpital Zespolony w Szczecinie i Szpital Wojewódzki im. M. Kopernika w Koszalinie. 
W województwie łódzkim w 2015 r. funkcjonowały dwa oddziały, tj. w SP ZOZ Uniwersyteckim Szpitalu 
Klinicznym im. Wojskowej Akademii Medycznej UM w Łodzi – Centralny Szpital Weteranów i w Szpitalu 
Wojewódzkim im. Prymasa Kardynała Stefana Wyszyńskiego w Sieradzu. W 2016 r. oddział diabetologiczny 
funkcjonował ponadto w SPZOZ Centralnym Szpitalu Klinicznym Uniwersytetu Medycznego w Łodzi, 
z którym w 2017 r. (I kw.) nie zawarto umowy.

(ogółem 15) funkcjonowały tylko na tere-
nie 719 spośród 16 OW NFZ (dolnośląskie-
go – 2, lubelskiego – 1, mazowieckiego – 4, 
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pomorskiego – 2, wielkopolskiego – 1, 
zachodniopomorskiego – 3, łódzkiego 
w 2015 r. – 2, w 2016 r. – 3 i w 2017 r. 
(I półrocze – 2).

W latach 2015–2017 (I półrocze) od-
działy diabetologiczne nie funkcjonowały 
w szpitalach 9 województw: kujawsko-
-pomorskiego, lubuskiego, małopolskiego, 
opolskiego, podkarpackiego, podlaskiego, 
śląskiego, świętokrzyskiego, warmińsko-
-mazurskiego (rysunek 4, s. 67).

W szpitalach (na terenie 16 OW NFZ), 
które nie miały w swojej strukturze orga-
nizacyjnej oddziałów diabetologii, pacjenci 
z rozpoznaną cukrzycą typu 2 byli leczeni 
w innych oddziałach (tj. w oddziałach cho-
rób wewnętrznych, endokrynologii, nefro-
logii, chorób metabolicznych oraz innych 
oddziałach, w tym m.in.: chirurgii ogólnej, 
anestezjologii i intensywnej terapii, geriatrii, 
kardiologii, chirurgii naczyniowej i okuli-
styki). Pacjentom udzielano również świad-
czeń doraźnie w izbie przyjęć szpitali i SOR.

Koszty leczenia cukrzycy
W 2016 r. liczba pacjentów chorych na cu-
krzycę typu 2 wzrosła w stosunku do 2015 r. 
o 1,14% (z 1639,1 tys. osób do 1657,7 tys. 
osób)20, zaś całkowite koszty leczenia tego 
schorzenia – w stosunku do 2015 r. – o 8,5% 
(z 1576,6 mln zł do 1710,1 mln zł); w I półro-
czu 2017 r. koszty te wyniosły 861,7 mln zł21.

W  strukturze kosztów dominowa-
ły koszty refundacji leków i wyrobów 

20 Ogólna liczba chorych na cukrzycę (wszystkie rodzaje od E10 do E14) wyniosła 1796,9 tys. osób w 2015 r. 
i 1819,3 tys. osób w 2016 r. (wzrost o 1,25%).

21 Kwoty nie uwzględniają kosztów leczenia powikłań cukrzycy oraz kosztów leków stosowanych w leczeniu powikłań.
22 Na podstawie art. 37 ust 1 ustawy z 12.5.2011 o refundacji leków, środków spożywczych specjalnego 

przeznaczenia żywieniowego oraz wyrobów medycznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1844, ze zm.) zwanej dalej 
ustawą refundacyjną.

medycznych22, które stanowiły odpowied-
nio 72%, 73% i 76% całkowitych kosztów. 
Porady w podstawowej opiece zdrowotnej 
(POZ) stanowiły 15% całkowitych kosztów 
w 2015 i 2016 r. i 10% w 2017 r. (I półr.); 
leczenie szpitalne (LSP) 8% w 2015 r. oraz 
7% w 2016 r. i w 2017 r. (I półr.), a leczenie 
ambulatoryjne (AOS) 5% w 2015 r. i 2016 r. 
oraz 7% w 2017 r. (I półr.).

Koszty refundacji leków i wyrobów me-
dycznych wzrosły w 2016 r. w porównaniu 
z rokiem 2015 o 9,4% (tj. z 1141,8 mln zł 
do 1248,7 mln zł); refundacja doustnych 
leków przeciwcukrzycowych o 15,8%, in-
sulin i ich analogów – o 5,7%, a pasków 
do glukometrów – o 11,7%.

Koszty hospitalizacji (LSP) pacjentów 
z rozpoznaniem cukrzycy typu 2 wzro-
sły w tym okresie o 2,1%; zmniejszyła się 
natomiast – o 2,4% liczba hospitalizowa-
nych osób i liczba udzielonych im świad-
czeń – o 1,6%.

Koszty leczenia pacjentów z rozpozna-
niem cukrzycy typu 2 w zakresie AOS 
były w badanym okresie na tym samym po-
ziomie, a liczba udzielonych im świadczeń 
również nie uległa zmianie. Wzrosła jednak 
o 3,3% liczba pacjentów oraz o 10,4% kosz-
ty świadczeń w POZ udzielonych na rzecz 
pacjentów z cukrzycą typu 2.

Leczenie powikłań
W latach 2015–2016 koszty leczenia po-
wikłań cukrzycy w ramach hospitali- 
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zacji  (LSP) zmniejszyły się ogółem 
o 2,4%, tj. z 405,0 mln zł do 395,2 mln zł 
(w I półroczu 2017 r. koszty te wyniosły 
201,4 mln zł), w tym zmniejszyły się koszty 
leczenia powikłań powodujących choroby 
serca – o 2,2%, udary – o 5,9%, choroby 
oczu – o 5,4%; wzrosły natomiast koszty 
leczenia zespołu stopy cukrzycowej (ZSC) 
– o 4,4% oraz chorób nerek – o 9,5%.

W strukturze kosztów leczenia powi-
kłań największy udział miały choroby 
serca – 86% (ok. 345 mln zł), udary – 11% 
(ok. 45 mln zł), zespół stopy cukrzycowej 
– 2% (ok. 10 mln zł), choroby nerek, oczu 
i pozostałe schorzenia – 1% (ok. 2,8 mln zł).

Liczba pacjentów z zespołem stopy cu-
krzycowej objętych leczeniem szpital-
nym, jak i wartość udzielonych im świad-
czeń w latach 2015–2016 pozostawała 

23 Cukrzyca nasila znacznie zmiany miażdżycowe, które utrudniają dopływ krwi do stopy. Wczesne rozpoznanie 
i zastosowanie odpowiedniego leczenia, rehabilitacji lub operacji chirurgicznej może zdecydowanie poprawić 
ukrwienie stopy. Wtedy amputacja najprawdopodobniej nie będzie konieczna.

na  zbliżonym poziomie i  wynosiła: 
3980 osób i 17,3mln zł w 2015 r., 4049 osób 
i  17,5  mln zł w  2016  r. (1044  osób 
i 3,4 mln zł w I półroczu 2017 r.). 

Natomiast liczba amputacji (z powodu 
tych powikłań)23 wzrosła w tym okresie 
o 16,2% (z 1103 do 1283), a wydatkowano 
na ten cel o 16% więcej w 2016 r. w po-
równaniu z 2015 r. (wzrost z 6,2 mln zł 
w 2015 r. do 7,1 mln zł w 2016 r.). W I kwar-
tale 2017 r. liczba amputacji wynosiła 324 
i wydano na ten cel 1,7 mln zł.

Szczególną uwagę zwraca to, że kosz-
ty leczenia powikłań cukrzycy typu 2 
w ramach hospitalizacji były wyższe 
od kosztów hospitalizacji z powodu cu-
krzycy: o 337,7% w roku 2015, o 322,9% 
– w roku 2016 i o 320,2% w I półroczu  
2017 roku. 

Tabela 1. Dynamika wartości rozliczonych świadczeń w zakresie LSP (powikłań)

Rodzaj 
powikłania

Wartość rozliczonych 
świadczeń w 2015 r 

(tys. zł)

Wartość rozliczonych 
świadczeń w 2016 r. 

(tys. zł)

Dynamika wartości 
rozliczonych świadczeń 

(%)

Choroby serca 347 378,3 339 901,4 97,8

Udary 45 448,1 42 782,2 94,1

Stopa cukrzycowa 9 467,1 9 886,7 104,4

Choroby oczu 1 954,7 1 849,8 94,6

Choroby nerek 461,9 505,6 109,5

Pozostałe 304,8 293,3 96,2

Razem: 405 015,0 395 219,0 97,6

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych NFZ.
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Natomiast w strukturze kosztów lecze-
nia powikłań cukrzycy w ramach ambula-
toryjnej opieki specjalistycznej (AOS) do-
minowały powikłania powodujące choroby 
serca, odpowiednio w latach 2015–2017 
(I półr.) 72% (4,7 mln zł), 74% (5,7 mln zł) 
i 76% (3 mln zł) oraz zespół stopy cu-
krzycowej (ZSC) – 25% (1,6 mln zł), 22% 
(1,7 mln zł) i 21,2% (0,9 mln zł).

W 2016 r. koszty leczenia powikłań, 
w ramach AOS (7,7 mln zł), były o 17,5% 
wyższe niż w roku 2015 (6,5 mln zł), a licz-
ba leczonych pacjentów o 17%. W I półro-
czu 2017 roku koszty leczenia powikłań 
wyniosły 4 mln zł24.

W okresie objętym kontrolą liczba pa-
cjentów z powikłaniem zespołu stopy 

24 Brak danych dotyczących liczby leczonych pacjentów z ZSC w AOS.

cukrzycowej w AOS wzrosła z 6514 
do 7000 osób (tj. o 7,5%).

Świadczeniodawcy
U świadczeniodawców oceniano działania 
lekarzy w zakresie profilaktyki i wczesnego 
wykrywania cukrzycy typu 2 oraz jej leczenia 
oraz dostęp pacjentów z tym schorzeniem 
do świadczeń specjalistycznych (np. diabeto-
logicznych, kardiologicznych, okulistycznych, 
chirurgicznych, endokrynologii.).

Profilaktyka cukrzycy

Podstawowa opieka zdrowotna stanowi 
pierwszy szczebel systemu ochrony zdro-
wia, a jej głównym zadaniem jest m.in. 
prowadzenie profilaktyki prozdrowotnej, 

Rysunek 5. Koszty leczenia cukrzycy typu 2 w lecznictwie szpitalnym oraz koszty leczenia jej 
powikłań (w mln zł)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych NFZ.
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w tym eliminacja czynników ryzyka rozwoju 
choroby oraz możliwie wczesne jej wykrycie.

Zgodnie z zaleceniami Polskiego Towa-
rzystwa Diabetologicznego25 do zadań pod-
stawowej opieki zdrowotnej w zakresie 
profilaktyki i wczesnego wykrywania 
cukrzycy typu 2 należy m.in.: promocja 
zdrowego stylu życia, identyfikacja czynni-
ków ryzyka choroby, diagnostyka cukrzycy 
i stanów przedcukrzycowych.

Wyniki kontroli wskazały jednak, 
że świadczeniodawcy w podstawowej opie-
ce zdrowotnej (POZ) nie przeprowadzali 
pełnych wywiadów o stanie zdrowia pa-
cjenta i istotnych chorobach oraz proble-
mach medycznych mających znaczenie 
przy diagnozowaniu cukrzycy.

Zgodnie z zakresem zadań lekarza 
POZ, wynikającym z rozporządzenia 
Ministra Zdrowia26, zajmuje się on iden-
tyfikacją czynników ryzyka oraz zagro-
żeń zdrowotnych świadczeniobiorcy, 
a także podejmuje działania ukierunko-
wane na ich ograniczenie, zaś z ustawy 

25 „Diabetologia Kliniczna”. Zalecenia kliniczne dotyczące postępowania u chorych na cukrzycę (stanowisko 
Polskiego Towarzystwa Diabetologicznego). Praca zbiorowa <www.dk.viamedica.pl> – zwane dalej 
również „zaleceniami PTD”.

26 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z 21.9.2016 w sprawie zakresu zadań lekarza podstawowej opieki zdrowotnej, 
pielęgniarki podstawowej opieki zdrowotnej i położnej podstawowej opieki zdrowotnej (Dz.U. poz. 1567).

27 Art. 4 ustawy z 5.12.1996 o zawodach lekarza I lekarza dentysty (Dz.U. z 2017 r. poz. 125, ze zm.), zwanej 
dalej „ustawą o zawodach lekarza”.

28 Ustawa z 6.11. 2008 o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U. z 2017 r. poz. 1318, ze zm.), 
zwana dalej „u.p.p.”.

29 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z 21.12.2010 w sprawie rodzajów i zakresu dokumentacji medycznej 
oraz sposobu jej przetwarzania (Dz.U. z 2014 r. poz. 177, ze zm.) uchylone 23.12.2015 i z tym dniem weszło 
w życie rozporządzenie Ministra Zdrowia z 9.11. 2015 w sprawie rodzajów, zakresu i wzorów dokumentacji 
medycznej oraz sposobu jej przetwarzania (Dz.U. poz. 2069); zwane dalej “rozporządzeniem w sprawie DM”.

30 Pięć informacji o przeprowadzonym wywiadzie w zakresie: przebytych poważnych chorób (np. zawał, udar, 
nowotwór …), chorób przewlekłych, obciążeń dziedzicznych, używek, wzrostu i masy ciała (BMI).

31 Historia zdrowia i choroby – zwana dalej również „dokumentacją medyczną” lub „DM”.
32 Dokumentacja medyczna spełniała następujące kryteria: pacjenci urodzili się w latach 1950– 1965, korzystali 

ze świadczeń lekarza POZ w styczniu 2017 r., którzy złożyli deklaracje wyboru lekarza POZ w tej jednostce 
w okresie od 1.1.2012 do 31.12.2012. Założono również, aby była to dokumentacja w 50% osób, u których 
rozpoznano cukrzycę typu 2 po 1.1.2015 i w 50% osób, u których nie rozpoznano cukrzycy.

o zawodach lekarza27 wynika obowiązek 
wykonywania zawodu zgodnie ze wska-
zaniami aktualnej wiedzy medycznej, 
co oznacza także obowiązek postępo-
wania zgodnie ze standardami, wytycz-
nymi, zaleceniami towarzystw nauko-
wych w określonej dziedzinie medycyny, 
w tym również m.in. zaleceniami PTD.

Nie przestrzegano także obowiązku rze-
telnego prowadzenia indywidualnej do-
kumentacji medycznej (DM), zgodnie 
z przepisami ustawy o prawach pacjenta28 
oraz rozporządzenia w sprawie dokumen-
tacji medycznej29, ponieważ nie odnoto-
wywano w niej wszystkich niezbędnych 
informacji o stanie zdrowia i istotnych 
chorobach oraz problemach medycznych 
(mających znaczenie przy diagnozowaniu 
cukrzycy)30, a także niewłaściwie doku-
mentowano wywiad dotyczący możliwości 
zaliczenia pacjenta do grupy ryzyka cho-
rych na cukrzycę typu 2. 

Analiza dokumentacji medycznej31 
165 pacjentów32 wykazała, że wszystkie 
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wymagane i obowiązkowe informacje o sta-
nie zdrowia odnotowane były w DM tylko 
11 pacjentów (6,7% badanej dokumenta-
cji), pełny wywiad pod kątem możliwo-
ści zaliczenia pacjenta do grupy ryzyka 
chorych na cukrzycę typu 2 odnotowa-
no w DM tylko 24 pacjentów (14,5%), 
a wykonanie oznaczenia glikemii przy-
godnej33, czyli badania będącego podsta-
wą do rozpoznania cukrzycy odnotowa-
no w DM tylko 82 pacjentów (49,7%).

Nadmienić należy, że zgodnie z zalece-
niami PTD badanie przesiewowe w kie-
runku cukrzycy należy przeprowadzić 
raz w ciągu 3 lat u każdej osoby powy-
żej 45 roku życia. Natomiast niezależ-
nie od wieku badanie to należy wykonać 
co roku u osób z grup ryzyka34.

W ocenie NIK brak wystarczającego wy-
wiadu i nieodnotowywanie wyników ana-
lizy wszystkich czynników ryzyka w do-
kumentacji medycznej może powodować 
niezaliczenie pacjenta do grupy podwyż-
szonego ryzyka, mimo iż faktycznie się 
do niej kwalifikuje.

Ponadto w dokumentacji medycznej, 
w części dotyczącej porad ambulatoryj- 

33 Glikemia przygodnia – jest to oznaczenie glukozy w osoczu krwi żylnej o dowolnej porze dnia, niezależnie 
od pory ostatniego spożytego posiłku. Oznaczenie to wykonuje się, jeśli u pacjenta występują objawy, 
m.in. zmniejszenie masy ciała, wzmożone pragnienie, wielomocz, osłabienie i wzmożona senność.

34 Według PTD do grupy ryzyka zaliczono osoby: z nadwagą lub otyłością (BMI ≥ 25 kg/m2 i/lub obwód w tali 
> 80 cm (kobiety), > 94 cm (mężczyźni; z cukrzycą występująco rodzinnie (rodzice lub rodzeństwo); mało 
aktywnych fizycznie; u których w poprzednim badaniu stwierdzono stan przedcukrzycowy; z nadciśnieniem 
tętniczym (>= 140/90 mm Hg); z dyslipidemią (stężenie cholesterol frakcji HDL < 40 mg/dl i/lub trójglicerydów 
> 150 mg/dl);z chorobą układu sercowo-naczyniowego a w przypadku kobiet, które przebyły cukrzycę 
ciążową, urodziły dziecko o masie ciała > 4 kg, z zespołem policystycznych jajników.

35 Zgodnie z zaleceniami PTD do zadań POZ w zakresie leczenia cukrzycy typu 2 należy: prowadzenie chorych 
na cukrzycę leczonych behawioralnie (dieta, aktywność fizyczna) oraz za pomocą leków doustnych, rozpoczęcie 
i prowadzenie insulinoterapii w modelu terapii skojarzonej z lekami doustnymi, kierowanie leczonych chorych 
(co najmniej raz w roku) na konsultacje specjalistyczne (w celu: oceny wyrównania metabolicznego, oceny 
stopnia zaawansowania późnych powikłań i ewentualnego wdrożenia ich terapii, edukowania w zakresie 
modyfikacji stylu życia, ustalenia celów terapeutycznych i określenia sposobu ich realizacji).

nych, nie odnotowywano informacji o zle-
conych badaniach diagnostycznych lub 
konsultacjach, wyników badań diagno-
stycznych wraz z opisem, wyników kon-
sultacji, nie było opisu udzielonych świad-
czeń zdrowotnych.

W ocenie NIK brak wpisów w DM nie 
pozwala na dokonanie pełnej oceny pra-
widłowości przeprowadzonych czynności 
diagnostycznych.

Leczenie cukrzycy

Celem leczenia cukrzycy jest uzyskanie 
wartości docelowych w zakresie glikemii, 
ciśnienia tętniczego, lipidogramu, masy 
ciała.

Wyniki kontroli wykazały, że lekarze 
POZ nie we wszystkich badanych przy-
padkach realizowali zalecenia PTD35 doty-
czące kierowania pacjentów na konieczne 
do wykonania (i to z określoną częstotli-
wością) badania diagnostyczne i na kon-
sultacje specjalistyczne.

W ocenie NIK, był to jeden z czynni-
ków, który mógł przyczynić się do tego, 
że u żadnego pacjenta (którego DM bada-
no w toku kontroli) nie osiągnięto pełnego 
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wyrównania metabolicznego36. To z kolei 
przekłada się na wyższe prawdopodobień-
stwo wystąpienia powikłań.

Lekarze nie przestrzegali również obo-
wiązku prowadzenia indywidualnej DM 
zgodnie z przepisami (ustawy o prawach 
pacjenta i rozporządzenia w sprawie do-
kumentacji medycznej). Nie odnotowy-
wali i/lub nie włączali do niej wszystkich 
informacji i wyników badań diagnostycz-
nych oraz konsultacji specjalistycznych 
związanych ze stanem zdrowia i choroby 
oraz procesem leczenia. 

Analiza DM 128 pacjentów leczonych 
przez lekarza POZ wykazała, że w DM 
tylko 2 pacjentów (1,6%) odnotowano 
skierowanie ich raz w roku na wszyst-
kie (tj. 5) badania diagnostyczne37; tylko 
jeden pacjent (0,8%) został skierowany 
raz w roku do 5 specjalistów na konsul-
tacje38, a spośród 121 osób, niektórych 
skierowano do jednego specjalisty, a nie-
których do żadnego.

Natomiast analiza DM 269 pacjentów 
leczonych lub konsultowanych przez dia-
betologa wykazała, że w DM tylko sied-
miu pacjentów (2,6%) odnotowano skie-
rowanie ich raz w roku na wszystkie (5) 
badania diagnostyczne i żadnego pacjen-
ta nie skierowano raz w roku do pięciu 
specjalistów na konsultacje, a spośród 

36 Parametry metaboliczne: HbA1c, glukoza na czczo, stężenie cholesterolu całkowitego, stężenie cholesterolu 
frakcji LDL, frakcji HDL, ciśnienie skurczowe, ciśnienie rozkurczowe, wskaźnik BMI. Istotną rolę w osiągnięciu 
tzw. wyrównania metabolicznego ma również „samodyscyplina pacjentów” i przestrzeganie przez nich zasad, 
np. prawidłowego żywienia, a także przyjmowanie leków zgodnie z zaleceniami itp.

37 Badania diagnostyczne: HbA1c (hemoglobina glikowana), kreatynina w surowicy krwi, badanie ogólne 
moczu z osadem, cholesterol całkowity (z frakcją HDL, LDL i trójglicerydy w surowicy krwi), badanie dna 
oka przy rozszerzonych źrenicach.

38 Konsultacje specjalistyczne u: okulisty, neurologa, kardiologa, diabetologa, chirurga.
39 Wyniki kontroli u trzech świadczeniodawców spośród 10, u których analizowano DM pod kątem leczenia 

w POZ i AOS.

252 osób (93,7%) niektóre zostały skie-
rowane do jednego specjalisty, a niektóre 
do żadnego.

W ocenie NIK dokumentacja medycz-
na, która jest źródłem wiedzy zarówno 
dla lekarza, jak i pacjenta, powinna rze-
telnie odzwierciedlać sytuację zdrowotną 
leczonego i umożliwić dokonanie pełnej 
oceny stanu jego zdrowia z częstotliwością 
wynikającą z zaleceń PTD.

Wyniki kontroli (u trzech świadczenio-
dawców)39 wskazały również, że 72,3% 
pacjentów, u których lekarze POZ zdiagno-
zowali cukrzycę typu 2, w ogóle nie leczyło 
się u tych lekarzy (brak wpisów w ich DM) 
natomiast już na wczesnym etapie choroby 
leczeni byli przez specjalistę diabetologa 
(tj. w ramach AOS).

W toku kontroli wyjaśniono, że więk-
szość chorych mogła być leczona przez le-
karzy POZ, ale pacjenci bardzo często wy-
muszają skierowania do lekarza specjalisty, 
twierdząc, że tam będą mieli lepszą opiekę. 
Próby przekonania ich do leczenia w POZ 
i niewydanie skierowania kończą się skarga-
mi. Ponadto pacjenci raz skierowani do dia-
betologa nie chcą się leczyć w poradniach 
POZ – powodem jest większe zaufanie 
do wiedzy specjalisty, dokładniejsze i bar-
dziej wnikliwe podejście do tej choroby 
oraz wyczulenie na ogólny stan pacjenta. 
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W ocenie NIK to  lekarze – biorąc 
pod uwagę stan zaawansowania choroby 
i zalecenia PTD – winni podejmować de-
cyzję, który z nich (lekarz POZ czy spe-
cjalista diabetolog) będzie prowadził le-
czenie pacjenta, tym bardziej, że zgodnie 
z zaleceniami PTD prowadzenie chorych 
z cukrzycą typu 2 należy do lekarza POZ 
(przy udziale lekarzy specjalistów)40. 

Nieprawidłowości stwierdzono rów-
nież w procesie leczenia pacjentów z cu-
krzycą typu 2 w ramach „kompleksowej 
ambulatoryjnej opieki specjalistycznej” .

Stwierdzono, że lekarze nie wywiązy-
wali się z obowiązku kierowania pacjentów 
na wszystkie wymagane w ciągu roku bada-
nia i konsultacje specjalistyczne (tylko 51% 
pacjentów skierowanych zostało na wszyst-
kie (5) zalecone badania diagnostyczne 
w wymaganym czasie)41, nie zawsze od-
notowywali lub załączali do indywidual-
nej dokumentacji medycznej pacjentów 
informacje o zleconych badaniach diagno-
stycznych lub konsultacjach oraz ich wyni-
ki (co było niezgodne z przepisami ustawy 
o prawach pacjenta, a także rozporządze-
nia w sprawie dokumentacji medycznej).

W przypadku jednego świadczeniodaw-
cy (spośród 5 objętych kontrolą, u któ-
rych realizowane są świadczenia w ramach 
KAOS) stwierdzono również nieprawidło-
wości dotyczące dni i godzin funkcjono-
wania poradni KAOS, natomiast lekarze, 

40 Wynika to również z § 10 ust. 1 zarządzenia Prezesa NFZ nr 79/2014/DSOZ, które stanowi, że przy udzielaniu 
świadczeń opieki zdrowotnej w rodzaju: ambulatoryjna opieka specjalistyczna, świadczeniodawca obowiązany 
jest do stosowania zasad postępowania medycznego zgodnie z aktualnym stanem wiedzy, zawartych 
w standardach określonych w obowiązujących przepisach oraz wytycznych, zaleceniach i rekomendacjach 
wydawanych przez towarzystwa naukowe zrzeszające specjalistów z właściwych dziedzin medycyny 
(w odniesieniu do niniejszej kontroli – w zaleceniach PTD).

41 Zlecanie przedmiotowych badań rzadziej niż raz w roku naruszało warunki realizacji umowy z NFZ w tym zakresie.

którzy zgodnie z harmonogramem pracy 
winni udzielać świadczeń w tej poradni, 
pracowali w tym czasie w innej poradni 
(diabetologicznej) lub u innego świadcze-
niodawcy.

Oznacza to w praktyce, że leczenie w ra-
mach KAOS nie spełniło podstawowego 
celu, tj. nie zapewniło kompleksowej opieki 
nad pacjentem diabetologicznym. 

Mimo iż głównymi celami w leczeniu 
cukrzycy jest m.in. prawidłowe wyrów-
nanie metaboliczne (glikemii, hemoglo-
biny glikowanej HbA1c) oraz zapobiega-
nie późnym powikłaniom narządowym, 
to jednak w ramach leczenia szpitalnego 
pacjentów z cukrzycą typu 2 nie jest moż-
liwe, z klinicznego punktu widzenia, osią-
gnięcie zalecanych wskaźników parame-
trów wyrównania metabolicznego, zgodnie 
z zaleceniami PTD. Można jedynie uzyskać 
normalizację niektórych wyników badań, 
np. stężenia glukozy we krwi, czy obniże-
nia ciśnienia tętniczego krwi. 

Celem hospitalizacji jest przede wszyst-
kim modyfikacja stosowanego dotąd lecze-
nia lub jego zapoczątkowanie. Do metabo-
licznego wyrównania cukrzycy, w odnie-
sieniu do oczekiwanych kryteriów zgodnie 
z zaleceniami PTD, dochodzi w okre-
sie od kilku tygodni do kilku miesięcy. 
Wstępnej oceny skuteczności leczenia 
można dokonać dopiero po upływie 2-3 
tygodni, ale krótki czas pobytu chorego 
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na oddziale (średnio pięć dni) nie pozwala 
na taką ocenę.

Dostępność świadczeń

Dostępność do świadczeń specjalistycz-
nych pacjentów chorych na cukrzycę 
typu 2 była bardzo zróżnicowana, po-
między świadczeniodawcami objętymi 
kontrolą (POZ, AOS i LSP), i u każdego 
z nich w badanym okresie i to zarówno 
w odniesieniu do przypadków „pilnych”, 
jak i „stabilnych”.

W wypadku niektórych świadczenio-
dawców pacjenci ze skierowaniami z ad-
notacją „pilne” byli przyjmowani w dniu 
zgłoszenia, a u innych terminy wizyt wska-
zywane byłyprzez lekarzy prowadzących 
lub w zależności od indywidualnych po-
trzeb, a czas oczekiwania na takie wizy-
ty wynosił w badanym okresie średnio 
4-12 miesięcy. Jak wyjaśniano w toku kon-
troli, wpływ na czas oczekiwania pacjen-
tów na wizytę u specjalisty ma głównie wy-
sokość środków przyznanych przez NFZ 
na działalność podmiotu leczniczego.

Wnioski z kontroli
We wnioskach do Ministra Zdrowia 
Najwyższa Izba Kontroli uznała za zasadne.

 • przygotowanie przez MZ ogólnopol-
skiego, kompleksowego programu działań 
mających na celu zapobieganie, wczesną 
diagnozę i leczenie cukrzycy;

 • podjęcie działań w celu oszacowania 
populacji chorych niezdiagnozowanych, 
którzy nie wiedzą, że chorują na cukrzycę 
i wypracowanie metod dotarcia do nich 
z odpowiednią informacją o objawach 
i skutkach tej choroby, a także zachęce-
nia ich do wykonania odpowiedniej dia-
gnostyki i rozpoczęcia terapii;

 • zintensyfikowanie działań mających 
na celu opracowanie modelu planowania 
kadr medycznych.

Ponadto w ocenie NIK należy wzmocnić 
system ochrony zdrowia przez zapewnienie 
skuteczniejszego nadzoru nad profilaktyką 
cukrzycy oraz opieką nad chorym na tę cho-
robę (m.in. w zakresie zapewnienia efek-
tywnej współpracy lekarzy POZ, diabeto-
logów i innych specjalistów), a także podjąć 
skoordynowane działania, obejmuje całe 
społeczeństwo, w celu ograniczenia dyna-
miki nowych przypadków cukrzycy.

We wnioskach do NFZ Izba wnosiła 
o podjęcie działań mających na celu za-
pewnienie dostępu pacjentom z cukrzycą 
do świadczeń realizowanych w ramach 
kompleksowej ambulatoryjnej opieki spe-
cjalistycznej oraz kompleksowego leczenia 
ran przewlekłych na terenie wszystkich 
OW NFZ.

Natomiast we wnioskach do świadcze-
niodawców (POZ, AOS, KAOS, LSP) 
Najwyższa Izba Kontroli uznała za wskazane:

 • kierowanie pacjentów chorych na cu-
krzycę na badania diagnostyczne i kon-
sultacje specjalistyczne z częstotliwością 
zalecaną przez PTD;

 • kierowanie pacjentów na badania prze-
siewowe w kierunku cukrzycy zgodnie 
z zaleceniami PTD;

 • stosowanie się do zaleceń PTD w za-
kresie prowadzenia profilaktyki cukrzy-
cy typu 2;

 • prowadzenie indywidualnej dokumen-
tacji medycznej w sposób zapewniający 
pełną i rzetelną informację o procesie dia-
gnozowania i leczenia pacjenta.

W ocenie NIK efektem skoordynowa-
nych działań, podejmowanych przez or-
gany władzy publicznej we współpracy 
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z podmiotami leczniczymi, a także orga-
nizacjami działającymi na rzecz pacjentów, 
powinno być także upowszechnienie zdro-
wego stylu życia, obejmującego aktywność 
fizyczną i sposoby odżywiania się, co sprzy-
jałoby ograniczeniu występowania cukrzy-
cy typu 2. Wszyscy pacjenci z cukrzycą 
powinni mieć równy dostęp do świadczeń 
na terenie kraju w ramach ambulatoryjnej 

opieki specjalistycznej i kompleksowego 
leczenia ran przewlekłych finansowanych 
przez Oddziały Wojewódzkie Narodowego 
Funduszu Zdrowia.

MARIA M. GOSTYŃSKA
Departament Zdrowia NIK

Słowa kluczowe:  cukrzyca, insulina, stopa cukrzycowa, wyrównanie metaboliczne, powikłania 
cukrzycowe, czynniki ryzyka 

Key words: diabetes, diabetic foot, metabolic control, diabetes complications, risk factors
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System ochrony zdrowia nie  gwarantuje prawidłowego żywienia hospitalizowanych 
pacjentów, między innymi dlatego, że jakość posiłków jest poza kontrolą szpitali. Do-
starczana pacjentom żywność nie tylko nie spełnia zasadniczej funkcji – wspomagania 
procesu leczenia i powrotu do zdrowia, ale czasami może nawet szkodzić. Z badań Naj-
wyższej Izby Kontroli wynika, że w ciągu ostatnich 10 lat sytuacja się nie poprawiła.

ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSŁAW SZEWCZYK, GRAŻYNA TUZIKIEWICZ-GNITECKA

 Żywienie pacjentów w szpitalach

Brak zasad odżywiania chorych w publicznych placówkach

Uwarunkowania
W ustawie o świadczeniach opieki zdro-
wotnej1 z 1 stycznia 2015 r. określono de-
finicję świadczenia towarzyszącego. 

W artykule 5 pkt 38 wskazano, że na-
leży rozumieć przez nie m.in. adekwatne 
do stanu zdrowia wyżywienie w szpitalu 
lub w innym zakładzie leczniczym pod-
miotu wykonującego działalność lecz-
niczą, taką jak stacjonarne i całodobo-
we świadczenia zdrowotne w rozumie-
niu przepisów o działalności leczniczej. 
Tym samym, podmiot leczniczy udzie-
lający świadczeń zdrowotnych w takiej 
placówce (w tym w szpitalu) zobowią-
zany jest w ramach umowy o udzielanie 
świadczeń opieki zdrowotnej zawartej 
z Narodowym Funduszem Zdrowia, 

1 Ustawa z 27.8.2004 o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 1938, ze zm.)

2 M. Jarosz (red.): Zasady�prawidłowego�żywienia�chorych�w�szpitalach, Warszawa 2011, Instytut Żywności 
i Żywienia, zwane dalej Zasadami�prawidłowego�żywienia�chorych�w�szpitalach.

zapewnić pacjentom wyżywienie ade-
kwatne do stanu zdrowia. 

Zgodnie z Zasadami prawidłowego ży-
wienia chorych w szpitalach2, polega ono 
nie tylko na dostarczaniu pacjentom żyw-
ności zapewniającej im całodobowe zapo-
trzebowanie na energię i składniki odżyw-
cze, lecz także cały system rożnych działań 
mających na celu wspomaganie procesu 
leczniczego. Winno ono uwzględniać ak-
tualną sytuację zdrowotną pacjenta: musi 
być dostosowane zarówno do określonej 
choroby, jak i do możliwości przyswojenia 
spożytych produktów. Ponadto okres po-
bytu w szpitalu, ale też i inne kontakty z fa-
chowymi pracownikami ochrony zdrowia, 
powinny pełnić rolę edukacyjną dla pa-
cjenta jeśli chodzi o zasady prawidłowego 
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żywienia, a w razie potrzeby prowadzić 
do zmiany złych nawyków. Jest to ważne 
szczególnie u tych osób, u których niepra-
widłowe żywienie w warunkach pozaszpi-
talnych może negatywnie wpływać na stan 
zdrowia, inicjować lub nasilać istniejące 
schorzenia, osłabiając lub niwecząc wy-
niki terapeutyczne osiągnięte w leczeniu 
szpitalnym.

Niewłaściwe żywienie pacjentów pod-
czas hospitalizacji może negatywnie wpły-
wać na przebieg leczenia i rekonwale-
scencję, powodując wydłużenie pobytu 
w szpitalu, a w konsekwencji – zwięk-
szenie kosztów leczenia. Zgodnie z opi-
nią Instytutu Żywności i Żywienia, dzięki 
odpowiednio zbilansowanej diecie możliwe 
jest skrócenie czasu hospitalizacji, co po-
zwala obniżyć całkowite koszty leczenia 
nawet o 30%-50%3. 

Prawidłowa organizacja żywienia szpi-
talnego musi spełniać szereg warunków 
obejmujących: elementy organizacyjne, 
nadzór merytoryczny oraz niezbędne wa-
runki ekonomiczne. Żywienie w szpita-
lach może być zorganizowane w różnej 
formie, jako:

 • blok żywieniowy w strukturze organi-
zacyjnej szpitala,

 • zlecenie usług zewnętrznej firmie (kate-
ring) z wydzierżawieniem infrastruktury 
bloku żywieniowego szpitala,

 • zlecenie usług firmie zewnętrznej (kate-
ring) dysponującej własną infrastrukturą 
do przygotowywania i dystrybucji posił-
ków w szpitalu (outsourcing).

3 Ibid., s. 13.
4 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Żywienie�pacjentów�w�szpitalach, 

nr ewid 195/2017/P/17/084/LLO, Delegatura NIK w Łodzi, kwiecień 2018 r.

Żywienie pacjentów w szpitalu jest fi-
nansowane w ramach kontraktów za-
wieranych z Narodowym Funduszem 
Zdrowia na leczenie szpitalne, które obej-
mują zarówno świadczenia medyczne, 
jak i towarzyszące. Dzienną stawkę ży-
wieniową w szpitalu ustala kierownik 
podmiotu leczniczego. Koszty lecze-
nia wraz ze świadczeniami towarzyszą-
cymi bywają jednak niejednokrotnie 
wyższe niż wartość kontraktu. Zmusza 
to świadczeniodawców do ich ogranicze-
nia, w szczególności kosztów wyżywienia 
pacjentów. Tymczasem o skuteczności 
leczenia decyduje nie tylko właściwie 
prowadzony przez personel medyczny 
proces leczniczy, ale także prawidłowe 
żywienie oraz edukacja żywieniowa.

Ustalenia kontroli
Przedmiotem ogólnopolskiej kontroli4 
Najwyższej Izby Kontroli, koordynowanej 
przez Delegaturę NIK w Łodzi, były za-
gadnienia związane z działaniami szpita-
li i organów państwa odpowiedzialnych 
za bezpieczeństwo żywienia zbiorowego 
w tych jednostkach. 

Celem była przede wszystkim ocena 
czy działania odpowiedzialnych podmio-
tów, podejmowane zgodnie z obowiązują-
cymi przepisami prawa, są wystarczające 
dla zapewnienia prawidłowego jadłospisu 
w szpitalach. Sprawdzono też jakie ba-
riery systemowe, prawne i organizacyjne 
napotykały osoby odpowiedzialne za ży-
wienie pacjenta. 



Nr 4/lipiec-sierpień/2018 79 

Żywienie pacjentów w szpitalach   kontrola i audyt

Posiłki nieadekwatne  
do stanu zdrowia

Ustalenia kontroli wykazały, że istnieją-
cy system ochrony zdrowia nie gwaran-
tuje prawidłowego żywienia pacjentów 
w szpitalach. Serwowane posiłki nie tylko 
nie wpływają na poprawę funkcjonowa-
nia organizmu, ale czasem nawet mogą 
szkodzić. 

W większości kontrolowanych szpitali 
pacjenci otrzymywali posiłki nieadekwatne 
do stanu zdrowia. Były one przygotowywa-
ne z surowców niskiej jakości, o niewłaści-
wych wartościach odżywczych. Bywało, 
że jadłospisy diety podstawowej nie pokry-
wały się z danymi na etykietach produk-
tów, deklarowanymi przez producentów.

Badania przeprowadzone na zlecenie 
NIK przez organy Państwowej Inspekcji 
Sanitarnej i Inspekcji Handlowej wyka-
zały, że w 15 szpitalach (na 18 badanych 

w tym zakresie) wartość kaloryczna po-
siłków była niższa (od 3% do 28%), bądź 
wyższa (od 13% do 50%) od zalecanej. 

Stwierdzono też niewłaściwą war-
tość odżywczą badanych posiłków. Za-
strzeżenia w tym zakresie wniesiono 
do bilansowania posiłków podawanych 
w 11 szpitalach (100% badanych pod 
tym kątem). W ocenianych jadłospisach 
stwierdzono niedobory istotnych dla zdro-
wia składników odżywczych, mogących 
powodować m.in.: odwapnienie, zmięk-
czenie i zniekształcenie kośćca (niedobór 
wapnia), niedokrwistość, niedotlenienie 
tkanek, obniżenie odporności organizmu 
(niedobór żelaza), nadmierną pobudliwość 
mięśniową, drżenie i bolesne skurcze mię-
śni, stany lękowe, bezsenność (niedobór 
magnezu), nadciśnienie, obrzęki rąk i nóg, 
zaburzenia w funkcjonowaniu nerek (nie-
dobór potasu). 

Rysunek 1. Stopień spełnienia normy dotyczącej poziomu składników odżywczych w posiłkach, w % 
(przypadki niedoborów) 

Źródło: Dane z kontroli NIK. Wartości wyznaczono na podstawie posiłków z dziennych jadłospisów 
w 11 szpitalach.
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Niedoborom powyższych składników 
w serwowanych pacjentom posiłkach to-
warzyszyła zwiększona podaż np. witami-
ny A, której źródłem są głównie produkty 
na bazie podrobów, a zbyt wysokie jej spo-
życie, ze względu na gromadzenie się w wą-
trobie, może być toksyczne. W większości 
szpitali stwierdzono ponadto zbyt duży 
udział soli w posiłkach (od 142% do 374% 
normy), co sprzyja zwiększeniu objętości 
krwi oraz zwężaniu naczyń krwionośnych. 
Te dwa czynniki prowadzą do wzrostu ci-
śnienia tętniczego.

Małowartościowe potrawy 
i substytuty produktów

W 18 szpitalach (90%) oceniane jadłospisy 
nie spełniały zaleceń organów Inspekcji 
Sanitarnej w zakresie jakości żywienia pa-
cjentów. Stwierdzone nieprawidłowości 
dotyczyły w szczególności zbyt małego 
udziału warzyw i owoców w dziennej racji 
pokarmowej, dużej podaży mięsa czerwo-
nego, tłustych przetworów mięsnych, tłu-
stych wędlin, w tym gorszej jakości, serwo-
wania potraw ciężkostrawnych i bogatych 
w nasycone kwasy tłuszczowe, zbyt małej 

podaży produktów zbożowych z pełnego 
przemiału, niepodawania pacjentom jo-
gurtu lub mleka acidofilnego, serwowania 
ryb konserwowych lub ryb zawierających 
niewiele cennych i odżywczych substan-
cji, hodowanych w rejonach zanieczysz-
czonych, a także zbyt małej podaży ryb 
morskich. Ponadto stwierdzono przypadki 
podawania chorym posiłków zawierających 
inne niż wskazane w jadłospisie składniki, 
co ważniejsze – gorszej jakości. Zamiast 
deklarowanego w jadłospisie masła pacjen-
ci otrzymali „tłuszcz mleczny do smaro-
wania”, zamiast sera – suszony hydrolizat 
białkowy o smaku sera i aromacie sera.

Dietetyk w szpitalu

W kontrolowanych szpitalach brakowało 
fachowej opieki żywieniowej i poradnictwa 
dietetycznego. W placówkach leczniczych 
zatrudniających tych specjalistów, jeden 
dietetyk opiekował się od 76 do 740 pa-
cjentami i w ograniczonym zakresie realizo-
wał zadania z zakresu opieki żywieniowej. 

Często nadmiar obowiązków (diete-
tykom powierzano dodatkowe prace, 
np. magazyniera, pomocy kuchennej 

Rysunek 2. Stopień spełnienia normy dotyczącej poziomu składników odżywczych w posiłkach, w % 
(przypadki przekroczenia normy)

Źródło: Dane z kontroli NIK. Wartości wyznaczono na podstawie posiłków z dziennych jadłospisów 
w 7 (w zakresie poziomu witaminy A) i 11 (pod względem udziału soli) szpitalach.
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czy archiwisty) był powodem ich nie-
rzetelnej pracy. Ponadto kontrola wyka-
zała, że przy bilansowaniu jadłospisów 
w 15 szpitalach (88% objętych badaniem) 
zamiast faktycznych wartości odżywczych 
i energetycznych produktów przyjmowano 
wartości określone w programach kom-
puterowych wykorzystywanych do ukła-
dania diet, które w większości wypadków 
różniły się znacząco od wartości deklaro-
wanych przez producentów na etykietach 
artykułów (np. zawartość węglowodanów 

w mące zaniżono o ponad 90%, zawartość 
tłuszczu w makaronie zawyżono zaś o 73%, 
w ryżu o 250%, a w szynce o ponad 300%). 
Znaczne rozbieżności w zawartości białka, 
tłuszczu i węglowodanów, a także wartości 
energetycznej stwierdzono w wypadku 
aż 180 produktów (na 326 przeanalizo-
wanych). 

Tak opracowane jadłospisy nie były więc 
w żadnym stopniu rzetelne i wiarygod-
ne. Sporządzane na podstawie nierze-
czywistych danych nie mogły być zatem 

Tabela 1. Liczba łóżek przypadająca na jednego dietetyka

Miejsce  
ulokowania szpitala

Średnia liczba łóżek 
w latach 2015–2017

Liczba  
zatrudnionych 

dietetyków

Liczba łóżek 
przypadających 

na jednego dietetyka
Szpitale prowadzące kuchnie we własnym zakresie

Opoczno 222 1 222
Starogard Gdański 740 1 740
Miastko 169 1 169
Poddębice 171 1 171
Maków Mazowiecki 264 1 264
Leżajsk 406 1 406
Nowa Sól 456 2 228
Kolbuszowa 278 2 139
Morąg 158 1 158
Pabianice* 508 2 254

Szpitale korzystające z usług firm kateringowych
Iłża 126 0 -
Kutno 358 1 358
Lidzbark Warmiński 97 0 -
Gdańsk 142 1 142
Żary 151 2 75,5
Sulechów 172 0 -
Jarosław 340 4 85

Warszawa 233 1 233
Kętrzyn 157 0 -
Łódź* 360 1 360

* Dane dotyczą lat 2015–2016.
Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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odpowiednio zbilansowane, a przygoto-
wane na ich podstawie posiłki ocenione 
zostały jako nieadekwatne do stanu zdro-
wia pacjentów.

Na 10 kontrolowanych szpitali korzy-
stających z usług firm kateringowych, 
dietetyka nie było w czterech. Skala 
stwierdzonych tam zaniedbań w realiza-
cji warunków zamówień była bardzo duża. 
Nie prowadzono analiz i nie weryfikowa-
no, bądź nierzetelnie weryfikowano jadło-
spisy przekazywane przez firmy katerin-
gowe. W konsekwencji szpitale nie kwe-
stionowały przypadków przygotowania 
ich w sposób niezgodny ze specyfikacją 
istotnych warunków zamówienia i posta-
nowieniami umów w zakresie wymagań 
jakościowych posiłków. Jakość żywienia, 
jeśli chodzi o w ustalony poziom składni-
ków odżywczych była więc poza kontrolą 
tych szpitali. Dyrektorzy placówek po-
strzegali mylnie rolę dietetyka przyjmując 
m.in., że posiłki dostarczane przez firmy 
kateringowe, zatrudniające dietetyków, 
są właściwej jakości, a posiadanie takiego 
specjalisty w szpitalu po to, by kontrolował 
wykonawcę usługi kateringowej byłoby 
działaniem niegospodarnym. Należy pod-
kreślić, że zadania dietetyka szpitalnego 
to nie tylko nadzór nad jakością posiłków 
(choć w kontrolowanych szpitalach zabra-
kło nawet tego), ale głównie ocena stanu 
odżywienia i sposobu żywienia pacjentów, 
a także prowadzenie poradnictwa diete-
tycznego dla pacjentów i ich rodzin. 

Brak jednolitych norm żywieniowych 
dla osób chorych5 pozwalał szpitalom 

5 Jako zalecane uważa się normy opracowane przez Instytut Żywności i Żywienia i znowelizowane w 2012 r. 
Normy te jednak przeznaczone są dla ludzi zdrowych i mogą być nieodpowiednie w stanach choroby czy stresu.

na pewną dowolność w określaniu warto-
ści energetycznej posiłków, które w kon-
trolowanych szpitalach dla diety podsta-
wowej wynosiły od 1800 do 3200 kcal. 
Również brak ogólnopolskiego systemu 
dietetycznego, który regulowałby kwestie 
rodzajów i przygotowywania diet w po-
szczególnych jednostkach chorobowych 
powodował, że w kontrolowanych szpi-
talach stosowano od 6 do 38 rodzajów 
diet o niejednolitych nazwach i różnych 
charakterystykach. Planując diety, opra-
cowując ich charakterystyki oraz receptu-
ry dań i potraw posługiwano się różnymi 
publikacjami oraz informacjami pocho-
dzącymi z Internetu. Część z tych pu-
blikacji stała się jednak nieaktualna, bo-
wiem nastąpiły znaczne zmiany norm 
żywienia człowieka. Porównanie „pira-
mid zdrowego żywienia” z 2009 i 2016 r. 
wskazuje np., że obecnie jej podstawą 
są różne formy aktywności fizycznej, 
a cukier i jego pochodne, uwzględnia-
ny wcześniej na wyższych piętrach pira-
midy, został całkowicie wyeliminowany 
jako szkodliwy dla zdrowia. 

Niskie nakłady finansowe

Średni dzienny koszt wyżywienia w kon-
trolowanych szpitalach w latach 2015–2017 
kształtował się na poziomie od 9,55 
do 17,99 zł. W szpitalach prowadzących 
własne kuchnie średni koszt surowców 
użytych do przygotowania posiłków wy-
nosił jedynie od 3,70 do 8,46 zł. W szpita-
lach korzystających z usług firm kateringo-
wych nie było danych na temat wysokości 
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tych kosztów. W większości zawartych 
umów określano jedynie ogólną wartość 
umowy i/lub cenę osobodnia, bez wskaza-
nia kosztów surowców. Jedynie w dwóch 
umowach dokonano zapisów, że koszty 
produktów użytych do sporządzenia po-
siłków powinny wynosić minimum 50% 
kosztów osobodnia. W szpitalach tych jed-
nak nie dokonywano kontroli spełnienia 
tego warunku przez wykonawców.

Nieodpowiednie  
warunki sanitarno-higieniczne

W  połowie kontrolowanych szpitali 
przygotowujących posiłki dla pacjentów 
we własnym zakresie i w ponad połowie 
przedsiębiorstw, przygotowujących po-
siłki dla sześciu kontrolowanych szpitali, 
stan kuchni i pomieszczeń wykorzysty-
wanych do przygotowywania pożywienia 

6 Dz. Urz. UE L 139 z 30.4.2004, s. 1, ze zm.

oraz stan sprzętów produkcyjnych i na-
czyń gastronomicznych był niezgod-
ny z wymogami rozporządzenia (WE) 
nr 852/2004 Parlamentu Europejskiego 
i Rady z 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie higieny środków spożywczych6. 
Jeśli chodzi o stan techniczny pomiesz-
czeń stwierdzono m.in. odpryski farby 
i tynku, ubytki w płytkach ceramicznych/
terakocie, zawilgocenie, a pod kątem hi-
gieny i zdrowia – niedostateczne zabez-
pieczenie przed owadami i gryzoniami. 
Niewystarczająco dbano także o utrzy-
manie czystości pomieszczeń i sprzętów 
produkcyjnych. W jednym szpitalu pod-
czas oględzin stwierdzono obecność insek-
tów w miejscu przeznaczonym do przyj-
mowania posiłków, a w innej placówce 
– na kotle warzelnym, w którym gotowano 
ziemniaki. 

Źródło: Dane NIK.

Rysunek 3. Średnie koszty żywienia pacjentów w kontrolowanych szpitalach w latach 2015–2017  
I półrocze (w zł) 
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Braki w uregulowaniach prawnych
Poprawa jakości żywienia wymaga roz-
wiązań systemowych w celu nadania od-
powiedniej rangi problematyce żywienia 
pacjentów. Przemawiają za tym zarówno 
wyniki niniejszej kontroli, jak i kontroli 
przeprowadzonych w 2016 r. w szpita-
lach i firmach kateringowych przez or-
gany Państwowej Inspekcji Sanitarnej 
i Inspekcji Handlowej, gdzie niezgodno-
ści w żywieniu szpitalnym stwierdzono 
w ponad 67% kontrolowanych podmio-
tów. Ponadto, porównanie wyników kon-
troli NIK z 2008 r. z obecnymi wskazuje, 
że żywienie pacjentów w szpitalach w żad-
nym stopniu się nie poprawiło. Konieczne 
jest zatem dofinansowanie szpitali lub in-
nych podmiotów udzielających świadczeń 
w trybie stacjonarnym i całodobowym 
w celu podniesienia zarówno jakości wy-
żywienia, jak i jakości opieki żywieniowej 
nad pacjentem, a także zagwarantowania 
należytych standardów technicznych i sa-
nitarno-higienicznych bloków żywienia. 
Niezbędne jest także wprowadzenie ure-
gulowań dotyczących zasad racjonalnego 
żywienia w podmiotach leczniczych, pre-
cyzyjnych mechanizmów nadzoru nad spo-
sobem żywienia w szpitalach, a także odpo-
wiednich sankcji w wypadku stwierdzenia 
nieprawidłowości w żywieniu pacjentów. 
Organy odpowiedzialne za nadzór nad ży-
wieniem zbiorowym pacjentów szpitali 
nie dysponują bowiem żadnymi instrumen-
tami prawnymi jeśli chodzi o metody oceny 
jakości posiłków pod kątem m.in. składu 
surowcowego, urozmaicenia, zawartości 

7 Dz.U. z 2017 r. poz. 149 ze zm.
8 Dz.U. z 2016 r., poz. 302.

składników mineralnych i odżywczych 
oraz zasad kontroli tych usług. Brak prze-
pisów, na podstawie których można by eg-
zekwować od osób odpowiedzialnych 
za żywienie pacjentów wykonanie zaleceń 
powodował, że stwierdzone nieprawidło-
wości w zakresie jakości żywienia przeka-
zywane były w formie pism intencyjnych. 
Wdrożenie przez władze szpitali zaleceń 
z oceny stanu żywienia miało więc wyłącz-
nie charakter dobrowolny i – jak wykazała 
kontrola – nie zawsze było realizowane.

Wskazać należy, że od 2006 r., tj. od wej-
ścia w życie ustawy z 25 sierpnia 2006 r. 
o bezpieczeństwie żywności i żywienia7, 
minister właściwy do spraw zdrowia miał 
możliwość prawnego uregulowania wyma-
gań obowiązujących przy prowadzeniu ży-
wienia zbiorowego w szpitalach, jaką dawał 
art. 72 ust. 6 tej ustawy. Dotychczas jednak 
z tej możliwości nie skorzystał, uznając 
w szczególności, że przepisy ustawy o bez-
pieczeństwie żywności i żywienia w wy-
starczającym zakresie regulują te kwestie 
i nie budzą istotnych wątpliwości w prak-
tyce ich stosowania. 

Warto podkreślić, że wymagania do-
tyczące wyżywienia zostały określone 
nawet dla osadzonych w zakładach karnych 
i aresztach śledczych. W rozporządzeniu 
z 19 lutego 2016 r. w sprawie wyżywienia 
osadzonych w zakładach karnych i aresz-
tach śledczych8, Minister Sprawiedliwości 
wskazał nie tylko rodzaje posiłków i napo-
jów, ale także wartość odżywczą i ener-
getyczną oraz minimalny dzienny koszt 
wyżywienia. Poza tym osoby osadzone 
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otrzymują wyżywienie zgodnie z kwali-
fikacją do danej grupy, czyli posiłki: pod-
stawowe – małoletni, dodatkowe – wyko-
nujący prace uciążliwe, a także z uwzględ-
nieniem wymogów religijnych. Możliwa 
do określenia była również ilościowa za-
wartość warzyw i owoców w codziennej 
diecie. 

Wnioski dotyczące  
zmiany prawa
Najwyższa Izba Kontroli uznała za zasad-
ne zwrócenie się do Ministra Zdrowia o:
1. Wydanie rozporządzenia na podstawie 
art. 72 ust. 6 ustawy z 25 sierpnia 2006 r. 
o bezpieczeństwie żywności i żywienia 
określającego wymagania obowiązujące 
przy prowadzeniu żywienia zbiorowego 
w szpitalach, uwzględniającego normy 
żywienia oraz wymagania zdrowotne, 
w tym minimalny dzienny koszt posił-
ków i napojów.
2. Podjęcie – we współpracy z Ministrem 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi – działań ma-
jących na celu uregulowanie w ustawie 
z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczeństwie 
żywności i żywienia metod oceny jakości 
i zasad kontroli usług żywienia w szpitalach 
wraz z sankcjami za stwierdzone niepra-
widłowości. 
3. Uregulowanie w rozporządzeniu z 22 li-
stopada 2013 r. w sprawie świadczeń gwa-
rantowanych z zakresu leczenia szpital-
nego9, na podstawie delegacji ustawowej 
zawartej w art. 31d ustawy z 27 sierpnia 
2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków publicznych, 

9 Dz.U. z 2017 r. poz. 2295, ze zm.

obowiązku zatrudniania w szpitalach die-
tetyków w liczbie zapewniającej optymalną 
opiekę żywieniową i poradnictwo diete-
tyczne. 

Pozostałe wnioski
Ponadto NIK wnioskowała do Ministra 
Zdrowia o prowadzenie działań edukacyj-
nych w zakresie żywienia w podmiotach 
leczniczych, a do dyrektorów szpitali o:

 • korzystanie z fachowej wiedzy dietetyka 
przy określaniu szczegółowych warunków 
zamówienia na usługi żywienia pacjentów 
realizowane w szpitalach przez firmy ka-
teringowe; 

 • obowiązkowe określanie w umowach 
zawieranych z firmami kateringowymi:
−	 zasad nadzoru nad realizacją usługi, 
ze szczególnym uwzględnieniem kontroli 
w miejscu produkcji posiłków,
−	 szczegółowych wymogów dotyczących 
jakości posiłków,
−	 zasad transportu posiłków,
−	 zasad reklamacji, 
−	minimalnych kosztów produktów nie-
zbędnych do przygotowania posiłków.

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli istot-
ne jest też uwzględnianie w Wytycznych 
do planowania działalności Państwowej 
Inspekcji Sanitarnej, opracowywa-
nych na  podstawie analizy ryzyka 
przez Głównego Inspektora Sanitarnego, 
badań laboratoryjnych próbek posiłków 
szpitalnych pod względem składu surow-
cowo-jakościowego oraz obowiązku doko-
nywania ocen stanu żywienia pacjentów 
w szpitalach.
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W stanowisku do Informacji o wyni-
kach niniejszej kontroli przedstawio-
nym z upoważnienia Ministra Zdrowia 
przez sekretarza stanu odniesiono się 
jedynie do wniosku skierowanego do 
Głównego Inspektora Sanitarnego. 
Zapewniono o podjętych już i plano-
wanych działaniach na rzecz wypra-
cowania ujednoliconego podejścia 
do oceny jadłospisów i posiłków w szpi-
talach oraz o kontynuacji przez organy 
Państwowej Inspekcji Sanitarnej wzmo-
żonego nadzoru nad żywieniem pacjen-
tów w szpitalach.

Do zrealizowania wciąż są jednak pozo-
stałe wnioski zawarte w Informacji o wyni-
kach kontroli. Mając na uwadze jej wyniki 
i uznając jednocześnie żywienie za część 
procesu leczniczego – pozostaje mieć na-
dzieję, że nastąpi to niebawem.

PRZEMYSŁAW SZEWCZYK, dyrektor
GRAŻYNA TUZIKIEWICZ-GNITECKA, 
wicedyrektor
ZOFIA KOTYNIA, doradca techniczny
Delegatura NIK w Łodzi

Słowa kluczowe: żywienie pacjentów, posiłki szpitalne, normy żywieniowe, jadłospis szpitalny, 
opieka dietetyczna nad pacjentem, średni dzienny koszt posiłków 

Key words: catering for patients, meals in hospital, nutritional standards, hospital menu, dietary 
catering for patients, average daily meal cost
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W preambule Europejskiej Konwencji Krajobrazowej1 podkreślono, że krajobraz ma istotny 
wpływ na jakość życia ludzi. Najwyższa Izba Kontroli przyjrzała się realizacji przez wybra-
ne samorządy zadań z zakresu kształtowania krajobrazu i przestrzeni publicznej, zwłaszcza 
na terenie parków kulturowych2. Wyniki kontroli wskazują, że wiele miast nie podejmuje 
walki z  istniejącym w nich chaosem, pozwalając m.in. na niekontrolowane umieszczanie 
reklam, a zmianę tego stanu utrudnia niespójność przepisów prawa.

MARTA PANKOWSKA

Chaos estetyczny polskich miast

Zagospodarowanie przestrzeni publicznej

Wprowadzenie12

Centrum miasta z krzykliwymi rekla-
mami i tanimi imitacjami elementów 
architektonicznych oraz  artykułami 
na sprzedaż wystawianymi przed skle-
pami, to obraz znany z wielu polskich 
miejscowości. Powodów tego stanu rzeczy 
jest wiele, ale z pewnością nie bez zna-
czenia jest to, że w naszym społeczeń-
stwie swoboda w rozmieszczaniu reklam 
jest postrzegana jako jeden z elementów 
wolności gospodarczej. Władze niektó-
rych miast postawiły sobie za cel walkę 
z  chaosem estetycznym panującym 
w przestrzeni publicznej, przejawiającym 
się głównie ogromną liczbą szpecących 

1 Europejska Konwencja Krajobrazowa, sporządzona we Florencji 20.10.2000 (Dz.U. z 2006 r., nr 14, poz. 98).
2 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli:�Kształtowanie�krajobrazu�i�przestrzeni�pu-

blicznej�w�miastach,�przeprowadzonej z inicjatywy własnej NIK, nr ewid. P/16/074; Delegatura NIK w Kra-
kowie, październik 2017 r.

3 M. P. poz. 1235.

reklam, bardzo często lokalizowanych 
w dowolny sposób. 

W Krajowej Polityce Miejskiej 2023, 
przyjętej uchwałą nr 198 Rady Ministrów 
z 20 października 2015 r.3 stwierdzono, 
że jednym z wyzwań związanych z zagospo-
darowaniem polskich miast jest chaos prze-
strzenny, estetyczny i wizualny, który prze-
kłada się na ich negatywny wizerunek. 
Niedostatecznie lub nieskutecznie kontro-
lowany sposób korzystania z przestrzeni 
publicznej przez reklamodawców uwidacz-
nia się zarówno na obszarach zabudowy 
miejskiej, nawet będących pod ochroną 
konserwatorską, jak i w sąsiedztwie głów-
nych arterii komunikacyjnych. 
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Tym  zagadnieniem zajęła się NIK 
przeprowadzając kontrolę w 14 jednost-
kach: Urzędzie Miasta Krakowa, Za rzą-
dzie Infrastruktury Komunalnej i Tran-
sportu w Kra kowie, w Urzędzie Miasta 
Stołecznego War szawy, Urzędzie Miejskim 
Wro cławia, Urzędzie Miejskim w Gdań-
sku, Urzędzie Miej skim w Radomiu, Urzę-
dzie Miasta w Sieradzu, Urzędzie Miasta 
Zakopane, Zarządzie Dróg Miejskich 
w Warszawie, Zarządzie Dróg i Utrzymania 
Miasta we Wrocławiu, Gdańskim Zarzą-
dzie Dróg i Zieleni, Miejskim Zarządzie 
Dróg i Komunikacji w Radomiu oraz 
w dwóch Wojewódzkich Urzędach Och-
ro ny Zabytków w Warszawie i Łodzi. 
Kontrolą objęto lata 2015–2016.

Zgodnie z obowiązującymi przepisami 
przestrzeń publiczna może być chroniona 
na kilka sposobów. Dostępnymi narzędzia-
mi, które służą temu celowi są: uchwale-
nie miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego, uchwały krajobrazowej4 
oraz opłaty reklamowej, utworzenie parku 
kulturowego, ochrona pasa drogowego, 
a także pełnienie nadzoru konserwator-
skiego. Podstawowym kryterium wy-
boru miast do kontroli było utworzenie 
na ich terenie parku kulturowego. Park 

4 Więcej o uchwale krajobrazowej w dalszej części artykułu.
5 Zgodnie z przepisami ustawy z 23.7.2003 o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2017 r. 

poz. 2187, ze zm. – dalej ustawa�o�zabytkach) park kulturowy to jedna z form ochrony zabytków; tworzony 
jest w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyróżniających się krajobrazowo terenów 
z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej. Na terenie 
parku kulturowego lub jego części mogą być ustanowione zakazy i ograniczenia dotyczące: prowadzenia 
robót budowlanych oraz działalności przemysłowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub usługowej; zmiany 
sposobu korzystania z zabytków nieruchomych; umieszczania tablic, napisów, ogłoszeń reklamowych i innych 
znaków niezwiązanych z ochroną parku kulturowego, z wyjątkiem znaków drogowych i znaków związanych 
z ochroną porządku i bezpieczeństwa publicznego, z zastrzeżeniem art. 12 ust. 1; zasad i warunków sytuowania 
obiektów małej architektury; składowania lub magazynowania odpadów (art. 17 ust. 1).

6 <www.nid.pl>

kulturowy to z jednej strony forma obsza-
rowej ochrony zabytków, z drugiej zaś – na-
rzędzie służące zarządzaniu i ochronie kra-
jobrazu znajdującego się na jego terenie. 
Oprócz funkcjonowania parków kultu-
rowych kontroli podlegały również inne 
działania, podejmowane w dziedzinie pla-
nowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, związane z wydawaniem decyzji 
zezwalających na zajęcie pasa drogowego 
w celu umieszczenia reklam oraz nadzór 
konserwatorski sprawowany przez miej-
skich albo wojewódzkich konserwatorów 
zabytków nad umieszczaniem reklam 
na obiektach wpisanych do rejestru.

Parki kulturowe
Według stanu na 31 maja 2017 r. w Polsce 
funkcjonuje 36 parków kulturowych5. 
Kontroli poddano 7 (20%), utworzonych 
w: Warszawie, Krakowie, Wrocławiu, 
Radomiu, Sieradzu i Zakopanem (2 parki). 
Najstarszy kontrolowany park kulturowy, 
tj. park kulturowy Kotliny Zakopiańskiej 
powstał w 2007 r., najmłodszy, tj. park 
kulturowy obszaru ulicy Krupówki 
– w 2015 r. Wbrew informacji zawar-
tej na stronie internetowej Narodowego 
Instytutu Dziedzictwa6 park kulturowy 
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– w rozumieniu art. 16 ustawy o zabyt-
kach – nie został utworzony w Gdańsku.

Parki kulturowe w kontrolowanych 
miastach można podzielić na dwie grupy. 
Pierwsza to te, w których samorządy lo-
kalne wykazały się inicjatywą i podjęły 
intensywne działania na rzecz wdroże-
nia zakazów i ograniczeń ustanowionych 
w uchwale o utworzeniu parku kulturo-
wego (Kraków, Wrocław, Zakopane – park 
kulturowy obszaru ulicy Krupówki), 
a druga to parki, w odniesieniu do któ-
rych jednostki samorządu terytorialne-
go pozostały raczej pasywne i nie podjęły 
żadnych szczególnych działań ochronnych 
(Warszawa, Radom, Sieradz). Ponadto 
szczególny przypadek stanowił park kul-
turowy Kotliny Zakopiańskiej, który został 
utworzony w celu powstrzymania presji 
inwestycyjnej na obszarach nieobjętych 
miejscowymi planami zagospodarowania 
przestrzennego.

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli dzia-
łania podejmowane przez skontrolowa-
ne miasta w ramach parków kulturowych 
wpłynęły na poprawienie jakości przestrze-
ni publicznej, jednak w różnym stopniu. 
Najskuteczniejsze działania podejmowano 
w Krakowie i we Wrocławiu, a najmniej 
skuteczne – w Radomiu oraz w Zakopanem 
– w odniesieniu do parku kulturowego 
Kotliny Zakopiańskiej. Pierwsze zauważal-
ne zmiany nastąpiły również w Zakopanem 
w odniesieniu do parku kulturowego ob-
szaru ulicy Krupówki. Park kulturowy 
stanowił ważne narzędzie do porządko-
wania i zarządzania przestrzenią publicz-
ną, jednakże jego skuteczność zależała 
od konsekwencji we wdrażaniu przyję-
tych zakazów i ograniczeń (np. dopusz-
czenie do ulicznej sprzedaży wyłącznie 

produktów regionalnych, zakaz wystawia-
nia i oferowania towarów przed budynka-
mi oraz na elewacjach budynków, zasady 
lokalizacji ogródków gastronomicznych 
itp.). Należy pamiętać, że uporządkowa-
nie przestrzeni publicznej to proces dłu-
gotrwały i rozłożony w czasie. Wymaga 
dużego stopnia zaangażowania i konse-
kwencji ze strony samorządów w wielu 
obszarach ich działalności. W związku z po-
wyższym powinien być realizowany prak-
tycznie bez przerwy, ponieważ przestrzeń 
publiczna podlega ciągłym zmianom. 

Czas trwania prac nad przyjęciem 
uchwały w sprawie utworzenia parku 
kulturowego wynosił średnio 2,5 roku. 
Po mi mo postanowień art. 16 ustawy o za-
bytkach nie wszystkie samorządy przyjęły 
komplet aktów normatywnych, koniecz-
ny do zapewnienia pełnej ochrony tere-
nom wyodrębnionym w granicach parku. 
Skrajny przykład stanowi Radom, gdzie po-
przestano na uchwaleniu uchwały o utwo-
rzeniu parku kulturowego, odstępując 
od przyjęcia planu ochrony i miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego. 
Co więcej, nawet uchwalenie planu miej-
scowego nie gwarantowało należytej ochro-
ny parku kulturowego. W trakcie kontro-
li stwierdzono niespójności pomiędzy 
uchwałą o utworzeniu parku kulturowego 
a obowiązującymi na jego terenie plana-
mi miejscowymi, jak również niespójności 
pomiędzy samymi planami miejscowymi. 
Skuteczność wdrażania uchwały o parku 
kulturowym w dużym stopniu zależała 
od powołania zespołów odpowiedzialnych 
za zarządzanie nim i jego funkcjonowanie 
(Kraków, Wrocław, Zakopane oraz w trak-
cie kontroli Sieradz). Nawet powołanie 
zespołów zadaniowych nie gwarantowało 
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jednak współpracy i nie zapewniało spój-
ności działań poszczególnych jednostek 
miejskich w odniesieniu do obszaru parku. 
Podstawowym narzędziem kontroli po-
stanowień uchwały o utworzeniu parku 
kulturowego były wizje lokalne prowa-
dzone przez członków zespołów zada-
niowych oraz kontrole Straży Miejskich 
(blisko 3 tys. interwencji). Ponadto kon-
trola wykazała, że nadzorem konserwa-
torskim nie obejmowano parków kultu-
rowych jako całości, lecz jedynie położo-
ne na ich obszarze poszczególne zabytki 
wpisane do rejestru, uzasadniając ten stan 
rzeczy brakiem podstawy prawnej do wy-
konywania nadzoru nad całym parkiem 
kulturowym. Przeprowadzone w trakcie 
kontroli oględziny parków wykazały wiele 
nieprawidłowości, przede wszystkim doty-
czących umieszczania nośników informacji 
wizualnej. Część z nich została zidentyfiko-
wana przez samorządy wcześniej, jednakże 
do czasu kontroli NIK podjęte przez wła-
dze lokalne działania w celu ich usunięcia 
okazały się nieskuteczne.

Nieprawidłowości stwierdzone w trakcie 
oględzin w Radomiu polegały na przykład 
na składowaniu odpadów poza miejscami 
i pojemnikami do tego przeznaczonymi; 
a w Zakopanem na umieszczaniu automatów 
do gier losowych i zręcznościowych na terenie 
parku kulturowego w miejscu widocznym.

Pas drogowy
Kontrola pasa drogowego została prze-
prowadzona w dwóch urzędach miast 
(Sieradz i Zakopane) oraz pięciu miejskich 

7 Dz.U. z 2016 r. poz. 1440, ze zm., dalej ustawa�o�drogach�publicznych.

jednostkach organizacyjnych będących 
zarządem dróg (Warszawa, Wrocław, 
Gdańsk, Radom i Kraków) – zwanych 
dalej w uproszczeniu zarządami dróg. 
Łącznie w zarządzie kontrolowanych jed-
nostek pozostawało 6871 dróg o długości 
4862 km. Średnia długość dróg znajdują-
cych się na obszarze parku kulturowego 
wynosiła 12 km . Łącznie wydano 15 503 
decyzje zezwalające na zajęcie pasa dro-
gowego w celu umieszczenia reklamy, 
opiewające na kwotę 26 288 tys. zł. W ra-
mach kontroli do szczegółowego bada-
nia wybrano 340 decyzji zezwalających 
na umieszczenie reklam w pasie drogo-
wym, najwięcej w Zakopanem (72), naj-
mniej w Sieradzu (19).

Kontrolowane samorządy borykały się 
z chaosem reklamowym, panującym na za-
rządzanych przez nie drogach. Wynikało 
to zarówno z niedoskonałości przepisów 
prawnych, długotrwałości postępowań ad-
ministracyjnych, ograniczonej liczby kon-
troli pasa drogowego, jak i z nieprzestrze-
gania przepisów powszechnie obowiązują-
cego prawa (w szczególności miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego) 
przez jednostki odpowiedzialne. 

Zgodnie z obowiązującymi przepisami, 
tj. przede wszystkim ustawy z 21 marca 
1985 r. o drogach publicznych7, umiesz-
czenie reklam w pasie drogowym może 
nastąpić bądź w trybie cywilnoprawnym, 
przez zawarcie umowy, lub administra-
cyjnym, przez wydanie decyzji. W trak-
cie kontroli nie stwierdzono przypadków 
zawierania umów, a reklamy umieszczano 
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w pasie drogowym na podstawie decyzji. 
Artykuł 41 ust. 1 ustawy o drogach pu-
blicznych – która stanowi, że zajęcie pasa 
drogowego na cele niezwiązane z budową, 
przebudową, remontem, utrzymaniem 
i ochroną dróg wymaga zezwolenia zarząd-
cy drogi, wydanego w drodze decyzji ad-
ministracyjnej – wyjaśnia, że zezwolenie 
nie jest wymagane w wypadku zawarcia 
umowy. Od 11 września 2015 r. zezwolenie 
na umieszczenie reklamy w pasie drogo-
wym uzyskane w drodze decyzji (art. 40 
ust. 1) poprzedzone jest przekazaniem 
dodatkowej decyzji (tzw. decyzji lokali-
zacyjnej), wydawanej na podstawie art. 39 
ust. 3. Przepis ten stanowi, że w szczególnie 
uzasadnionych przypadkach lokalizowanie 
w pasie drogowym reklam może nastąpić 

wyłącznie na podstawie zezwolenia właści-
wego zarządcy drogi, wydawanego w dro-
dze decyzji administracyjnej. 

Zgodnie z ugruntowanym orzecznic-
twem reklamy na wysięgnikach (semafo-
rach) zamieszczonych na budynkach wcho-
dzą w pas drogowy i podlegają opłatom 
(przykładowo: wyrok Naczelnego Sądu 
Administracyjnego w Warszawie z 4 lu-
tego 2014 r.).

W czasie kontroli pasa drogowego doty-
czącej umieszczenia w nim reklam stwier-
dzono nieprawidłowości polegające na: wy-
dawaniu decyzji wbrew postanowieniom 
uchwał o utworzeniu parku kulturowego 
i miejscowych planów zagospodarowania 
przestrzennego, zezwalaniu na nieodpłat-
ne zajęcie pasa drogowego, niewydawaniu 

Rysunek 1. Nielegalne reklamy umieszczone w pasie drogowym (w %)

Źródło: Ustalenia własne kontroli NIK.
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decyzji, a także błędach w naliczaniu opłat. 
Nieodpłatne zezwolenie na zajęcie pasa 
drogowego skutkowało niepobraniem opłat 
w wysokości blisko 500 tys. zł. W rezulta-
cie przeprowadzonych oględzin stwierdzo-
no, że odsetek nielegalnych reklam w pasie 
drogowym wahał się od 97% w Zakopanem 
i 84% we Wrocławiu do 17% w Gdańsku 
(rys. 1, s. 91).

Wysoki odsetek reklam umieszczo-
nych nielegalnie w części miast świadczy 
o nieskuteczności kontroli prowadzonych 
przez zarządy dróg. Jednocześnie należy 
wskazać na praktyczny brak decyzji o przy-
wróceniu pasa drogowego do stanu po-
przedniego (wyjątek: Radom) oraz ogra-
niczoną liczbę decyzji nakładających kary 
pieniężne (wyjątek: Warszawa). Niektóre 
samorządy, zamiast wymierzyć przewi-
dziane prawem kary, usuwały nielegalne 
reklamy na własny koszt (np. Wrocław) 
albo wzywały właścicieli do ich legalizacji 
(np. Kraków). Jako uzasadnienie tego stanu 
rzeczy wskazywano trudności w stoso-
waniu przepisów ustawy o drogach pu-
blicznych.

Planowanie  
i zagospodarowanie przestrzenne
Miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego pełnią ważną rolę w kształto-
waniu krajobrazu i przestrzeni publicznej; 
stanowią jeden z trzech elementów mają-
cych wpływ na kształt parku kulturowego 

8 Według stanu na 31.12.2016 w Zakopanem obowiązywało 38 miejscowych planów zagospodarowania 
przestrzennego, obejmujących łącznie powierzchnię 3340,34 ha, tj. 39,6% powierzchni miasta 
(8426,05 ha). Bez uwzględniania w wyliczeniach powierzchni Tatrzańskiego Parku Narodowego w granicach 
administracyjnych Zakopanego (5025,89 ha) stopień pokrycia planami wzrasta do 97%. Tę ostatnią liczbę 
przyjęto do wykresu.

Są aktami prawa miejscowego, zatem po-
winny być przestrzegane i stosowane na ob-
szarze działania organów, które je ustanowi-
ły. Do 10 kwietnia 2015 r. pełniły samoistną 
rolę w kształtowaniu przestrzeni publicznej 
na podstawie postanowień art. 15 ust. 3 
pkt 9 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, które umożliwia-
ły uregulowanie zasad i warunków sytu-
owania obiektów małej architektury, tablic 
i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, 
ich gabarytów, standardów jakościowych 
oraz rodzajów materiałów budowlanych, 
z jakich mogą być wykonane. W kontro-
lowanych miastach obowiązywały łącznie 
1542 miejscowe plany zagospodarowania 
przestrzennego, obejmujące powierzchnię 
prawie 74 tys. ha8.

W ramach kontroli przebadano 51 (3%) 
obowiązujących miejscowych planów zago-
spodarowania przestrzennego. Większość, 
tj. 88% planów zawierała regulacje o cha-
rakterze fakultatywnym, dotyczące zasad 
i warunków sytuowania obiektów małej 
architektury, tablic i urządzeń rekla-
mowych oraz ogrodzeń, ich gabarytów, 
standardów jakościowych oraz rodzajów 
materiałów budowlanych, z jakich mogą 
być wykonane. W trakcie kontroli stwier-
dzono przypadki zapisów wzajemnie się 
wykluczających w ramach jednego planu 
miejscowego, niespójności pomiędzy za-
pisami planów miejscowych, obowiązu-
jących na obszarze parku kulturowego, 
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a uchwałą o utworzeniu parku kulturowego 
czy wreszcie znaczące różnice pomiędzy 
poszczególnymi planami.

Przykładowo, w uchwale nr VII/90/2011 
Ra dy Miasta Zakopane z 31 marca 2011 r.9 

w sprawie miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego Śród mieście 
Zachód (obowiązującego również na te-
renie parku kulturowego obszaru ulicy 
Krupówki):

 • w terenach 9c.U/M i 2.Uh – dopusz-
czono lokalizację ażurowych liter o wy-
sokości do 0,70 m, podczas gdy na innych 
terenach – do 0,50 m;

 • w terenie 2.U – wprowadzono odmien-
ne uregulowania niż dla pozostałych tere-
nów usług komercyjnych, w tym zapis, że: 
nazwa budynku wykonana z ażurowych 
liter o wysokości do 4 m może być sytu-
owana na elewacji budynku w poziomie 
parteru (na innych terenach – maks. 0,50 m 
lub 0,70 m);

 • dla terenów 4.U, 5.U i 13.U – nie wpro-
wadzono żadnych zasad.

Natomiast w uchwale nr CXII/1699/14 
Rady Miasta Krakowa z 9 lipca 2014 r. 
w spra wie uchwalenia miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego obsza-
ru Bło nia Kra kowskie10 w § 7 ust. 1 pkt 4 
wprowadzono zakaz lokalizacji wielko-
gabarytowych urządzeń reklamowych 
w rozumieniu § 4 pkt 17 (definicja); 
jednocześnie w § 7 ust. 1 pkt 5 dopusz-
czono umieszczenie urządzeń reklamo-
wych innych niż wskazane w § 4 pkt 17, 
w tym pod lit. c – jednego urządzenia re-
klamowego w terenie KP.1 o wymiarach 

9 Dz.Urz. Woj. Małopolskiego nr 207 poz. 1671, ze zm.
10 Dz.Urz. Woj. Małopolskiego poz. 4035.

nieprzekraczających 18 m2 (czyli właśnie 
wielkogabarytowego).

Regulacje te będą obowiązywały do 
czasu uchwalenia przez rady miast uchwa-
ły krajobrazowej. Ponadto miejscowe 
plany zagospodarowania przestrzenne-
go, pomimo że stanowią prawo miejsco-
we powszechnie obowiązujące na obsza-
rze działania organów, które je ustanowiły, 
nie były w większości wypadków prze-
strzegane i stosowane przez zarządców 
dróg przy wydawaniu decyzji o zajęciu 
pasa drogowego w celu umieszczenia re-
klamy oraz przez wojewódzkich/miejskich 
konserwatorów zabytków przy wydawa-
niu pozwoleń na umieszczenie reklamy 
na zabytku wpisanym do rejestru.

Nadzór konserwatorski 
nad zabytkami
Kontrola nadzoru konserwatorskiego zo-
stała przeprowadzona w pięciu miastach, 
w których powołano miejskich konserwa-
torów zabytków oraz w dwóch wojewódz-
kich urzędach ochrony zabytków (ma-
zowieckim i łódzkim). Zgodnie z art. 96 
ustawy o zabytkach wojewoda, na wniosek 
wojewódzkiego konserwatora zabytków, 
może powierzyć, w drodze porozumienia, 
prowadzenie niektórych spraw z zakresu 
swojej właściwości, w tym wydawanie de-
cyzji administracyjnych, gminom i powia-
tom, położonym na terenie województwa. 
Porozumienie może obejmować wydawa-
nie pozwoleń na podstawie art. 36 ust. 1 
ustawy o zabytkach oraz nadzór konserwa-
torski (art. 38 i dalsze). Samorządowych 
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konserwatorów zabytków powołano w: 
Warszawie11, Gdańsku12, Wrocławiu13, 
Krakowie14, Zakopanem15. Według stanu 
na 30 czerwca 2017 r. nie uczyniono 
tego w Radomiu oraz Sieradzu. W trak-
cie kontroli sprawdzono, w jaki sposób 
konserwatorzy zabytków wykonują nadzór 
nad umieszczaniem reklam na zabytkach 
wpisanych do rejestru. 

Zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 10 ustawy 
o zabytkach umieszczanie na zabytku wpi-
sanym do rejestru tablic reklamowych 
lub urządzeń reklamowych wymaga po-
zwolenia wojewódzkiego konserwato-
ra zabytków. W kontrolowanym okre-
sie wojewódzcy/miejscy konserwatorzy 
zabytków wydali łącznie 559 pozwoleń 
na umieszczanie na zabytku wpisanym 
do rejestru takich tablic lub urządzeń 
(art. 36 ust. 1 pkt 10 ustawy o zabytkach). 
Najwięcej pozwoleń wydano w Krakowie 
i we Wrocławiu, odpowiednio 221 i 197. 
Żadnych pozwoleń nie wydano w Sieradzu 
i Zakopanem.

11 Porozumienie pomiędzy: Wojewodą Mazowieckim Leszkiem Mizielińskim a miastem stołecznym Warszawą, 
reprezentowaną przez prezydenta m. st. Warszawy Lecha Kaczyńskiego z 1.6.2005 w sprawie powierzenia miastu 
stołecznemu Warszawie prowadzenia niektórych spraw z zakresu właściwości Wojewody Mazowieckiego, realizowanych 
przez Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego nr 138 poz. 4314, ze zm.).

12 Porozumienie Prezydenta Miasta Gdańska z 5.11.2015 zawarte pomiędzy Wojewodą Pomorskim a gminą Miasta 
Gdańska w sprawie prowadzenia spraw z zakresu właściwości Pomorskiego Wojewódzkiego Konserwatora 
Zabytków w Gdańsku przez gminę Miasta Gdańska (Dz.Urz. Woj. Pomorskiego poz. 3422).

13 Porozumienie nr 10 pomiędzy: Wojewodą Dolnośląskim Aleksandrem Markiem Skorupą a Prezydentem 
Wrocławia Rafałem Dutkiewiczem 5.9. 2011 w sprawie powierzenia prowadzenia niektórych zadań z zakresu 
właściwości Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków (Dz.Urz. Woj. Dolnośląskiego nr 202 poz. 3506).

14 Porozumienie zawarte pomiędzy Wojewodą Małopolskim a Prezydentem Miasta Krakowa z 11.5.2010 
w sprawie powierzenia prowadzenia niektórych spraw z zakresu właściwości Małopolskiego Wojewódzkiego 
Konserwatora Zabytków (Dz.Urz. Woj. Małopolskiego nr 283 poz. 1887, ze zm.).

15 Porozumienie pomiędzy Wojewodą Małopolskim Jerzym Millerem a gminą Zakopane reprezentowaną 
przez Burmistrza Miasta Zakopane Janusza Majchera z 4.8.2009 w sprawie powierzenia prowadzenia 
niektórych spraw z zakresu właściwości Małopolskiego Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków (Dz.Urz. 
Woj. Małopolskiego nr 579 poz. 4316, ze zm.). Porozumienie z 3.1.2017w sprawie powierzenia prowadzenia 
niektórych spraw z zakresu właściwości Małopolskiego Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków (Dz.Urz. 
Woj. Małopolskiego poz. 573).

Przed przedstawieniem wyników kon-
troli należy zwrócić uwagę na warunki 
prawne konieczne do spełnienia w celu 
legalnego powieszenia reklamy na zabyt-
ku wpisanym do rejestru zabytków. I tak:

 • w wypadku reklamy płaskiej, wieszanej 
na elewacji budynku – uzyskania dwóch 
decyzji, tj.: pozwolenia konserwatora 
zabytków oraz pozwolenia na budowę; 
w wypadku gdy budynek znajduje się 
na terenie parku kulturowego reklama 
powinna spełniać również wymagania 
ustalone w uchwale o utworzeniu parku 
kulturowego;

 • w wypadku reklamy na wysięgniku, 
wchodzącej w przestrzeń pasa drogowego 
–  wymagane jest uzyskanie nawet czterech 
decyzji administracyjnych, tj. lokalizacyj-
nej (od 11 września 2015 r.), pozwolenia 
na zajęcie pasa drogowego, pozwolenia kon-
serwatora zabytków oraz pozwolenia na bu-
dowę; w sytuacji gdy budynek znajduje 
się na terenie parku kulturowego, rekla-
ma powinna spełniać również wymagania 
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ustalone w uchwale o utworzeniu parku 
kulturowego.

Ustalenia kontroli wykazały, że nadzór 
konserwatorski nad umieszczaniem reklam 
na zabytkach wpisanych do rejestru był 
nieskuteczny. 

W wyniku oględzin, którym podda-
no łącznie 166 zabytków stwierdzono, 
że na jednym znajdowały się średnio dwie 
nielegalne reklamy. 

Wojewódzcy/miejscy konserwatorzy 
nie przeprowadzali odrębnych kontroli 
umieszczania reklam na zabytkach – zagad-
nienia te pojawiały się tylko sporadycznie 
w kontrolach o szerszym zakresie przed-
miotowym. 

W niektórych miastach liczba wydanych 
pozwoleń konserwatorskich w stosunku 
do liczby zabytków, ujętych w rejestrze, 
była nieproporcjonalnie niska. 

Ponadto wydawane pozwolenia nie 
uwzględniały postanowień prawa miej-
scowego, tj. uchwały o utworzeniu parku 
kulturowego oraz miejscowych planów 
zagospodarowania przestrzennego. 
Część z nich była wydawana na czas nie-
określony (np. w Krakowie i Wrocławiu). 
Dodatkowo, nawet jeśli wydano pozwo-
lenie konserwatorskie, właściwy organ 
administracji architektoniczno-budow-
lanej nie wydawał pozwolenia na wyko-
nanie robót budowlanych polegających 
na instalowaniu tablic i urządzeń rekla-
mowych na obiektach wpisanych do re-
jestru zabytków, uzasadniając to brakiem 
wniosków ze strony właściwych pod-
miotów.

16 Dz.U. poz. 774, ze zm.

Uchwała krajobrazowa
Od 11 września 2015 r. istnieje sposob-
ność podjęcia uchwały krajobrazowej, 
tj. w sprawie zasad i warunków sytuowa-
nia obiektów małej architektury, tablic 
reklamowych i urządzeń reklamowych 
oraz ogrodzeń, ich gabarytów, standardów 
jakościowych oraz rodzajów materiałów 
budowlanych, z jakich mogą być wyko-
nane. Możliwość jej zastosowania zosta-
ła wprowadzona do polskiego porządku 
prawnego na mocy ustawy z 24 kwiet-
nia 2015 r. o zmianie niektórych ustaw 
w związku ze wzmocnieniem narzędzi 
ochrony krajobrazu16, tzw. ustawy kra-
jobrazowej. 

Ustawa krajobrazowa, która weszła 
w życie 11 września 2015 r., wprowadziła 
zmiany w szeregu ustaw, m.in. w ustawach: 
o zabytkach, o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, o drogach publicz-
nych oraz w Prawie budowlanym. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy wskazano 
m.in., że w polskim prawie zagadnienia 
dotyczące ochrony krajobrazu uregulowane 
zostały nie tylko szczątkowo, ale są rów-
nież znacznie rozproszone. 

Samorząd lokalny miał bardzo ograni-
czone możliwości wpływania na ład re-
klamowy na swoim terenie. Na obsza-
rach innych niż parki kulturowe ustale-
nie zasad i warunków sytuowania tablic 
i urządzeń reklamowych było możliwe 
jedynie na podstawie miejscowych pla-
nów zagospodarowania przestrzennego 
(por. art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym), 
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co przy relatywnie niewielkim pokryciu 
terenu kraju miejscowymi planami zago-
spodarowania przestrzennego z góry wy-
kluczało ewentualność zachowania ładu 
reklamowego większości obszaru kraju. 
Na mocy ustawy krajobrazowej znoweli-
zowano ustawę o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym17, wprowadzając 
art. 37a-37e. 

Przepisy te wyposażyły radę gminy 
w uprawnienie do ustalenia w formie 
uchwały zasad i warunków sytuowania 
obiektów małej architektury, tablic re-
klamowych i urządzeń reklamowych 
oraz ogrodzeń, ich gabarytów, standar-
dów jakościowych oraz rodzajów mate-
riałów budowlanych, z jakich mogą być 
wykonane. 

Powyższa uchwała stanowi akt prawa 
miejscowego, dotyczy całego obszaru 
gminy, z wyłączeniem terenów zamknię-
tych, ustalonych przez inne organy niż mi-
nistra właściwego do spraw transportu 
oraz może przewidywać odmienne regula-
cje dla różnych obszarów gminy, określając 
jednoznacznie ich granice. 

Uchwała krajobrazowa jest warun-
kiem do wprowadzenia przez radę 
gminy opłaty reklamowej od umiesz-
czonych tablic lub urządzeń reklamo-
wych, ponieważ może być ona pobie-
rana jedynie na obszarach, dla których 
obowiązują zasady i warunki sytuowa-
nia obiektów małej architektury, tablic 
i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń 
(art. 17a ustawy o podatkach i opłatach 
lokalnych18).

17 Ustawa z 27.3.2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1073, ze zm.).
18 Ustawa z 12.1.1991 o podatkach i opłatach lokalnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1785, ze zm.).

Do czasu zakończenia kontroli żaden 
z kontrolowanych samorządów nie podjął 
uchwały krajobrazowej. W ocenie NIK 
nieprzyjęcie tej możliwości znacząco 
ogranicza skuteczność działań zmierza-
jących do wprowadzenia ładu w publicznej 
przestrzeni miast. Z drugiej jednak strony 
jest to narzędzie o charakterze fakulta-
tywnym, którego potrzeba zastosowania 
nie podlega kontroli NIK z uwagi na kry-
terium celowości.

Wnioski
W trakcie kontroli stwierdzono wiele nie-
prawidłowości oraz dostrzeżono kwestie 
budzące wątpliwości. Kontrolowane jed-
nostki często starały się tłumaczyć nie-
dociągnięcia niedoskonałością przepisów 
prawnych. 

Abstrahując od zasadności tej argumen-
tacji, stanowiącej często, choć nie zawsze, 
wymówkę, należy wskazać, że w tym ob-
szarze występuje wiele trudnych i skom-
plikowanych zagadnień. Dotyczą one 
m.in. charakteru prawnego planu ochro-
ny parku kulturowego (czy stanowi akt 
prawa miejscowego); terminu jego przy-
jęcia oraz minimalnych wymagań jakie 
powinien spełniać; uprawnień wojewódz-
kich/miejskich konserwatorów zabytków 
w prowadzeniu nadzoru konserwatorskiego 
nad obszarem parku kulturowego jako in-
tegralną formą ochrony zabytków; termi-
nu powstania obowiązku przystąpienia 
do sporządzenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego dla obsza-
ru parku kulturowego; znaczenia terminu 



Nr 4/lipiec-sierpień/2018 97 

Chaos estetyczny polskich miast   kontrola i audyt

ważności pozwolenia i jego długości w od-
niesieniu do pozwoleń na umieszczanie 
urządzeń technicznych na zabytku wpi-
sanym do rejestru zabytków. 

Ostatecznie sformułowano jeden wnio-
sek de lege ferenda, dotyczący noweli-
zacji rozporządzenia Ministra Kultury 
i Dziedzictwa Narodowego z 22 czerw-
ca 2017 r. w sprawie prowadzenia prac 
konserwatorskich, prac restauratorskich 
i badań konserwatorskich przy zabyt-
ku wpisanym do rejestru albo na Listę 
Skarbów Dziedzictwa Narodowego oraz 
robót budowlanych, badań architekto-
nicznych i innych działań przy zabytku 
wpisanym do rejestru, a także badań ar-
cheologicznych i poszukiwań zabytków19.

Stanowisko Ministerstwa 
Infrastruktury i Budownictwa

O problemach, jakie występują w badanym 
obszarze świadczy również polemiczne 
stanowisko Ministra Infrastruktury i Bu-
do wnictwa, przedstawione do projektu 
informacji o wynikach kontroli. 

Minister zwrócił uwagę na ważne kwe-
stie w stosowaniu przepisów o drogach 
publicznych. Z uwagi na obszerność 
argumentacji, stanowiącej odpowiedź 
na stanowisko Ministra, ograniczono się 
w tym miejscu do przedstawienia w spo-
sób skrócony podniesionych problemów 
związanych ze stosowaniem ustawy o dro-
gach publicznych. 

Minister zapewnił, że regulacje stano-
wiące przedmiot kontroli podlegają bie-
żącej analizie. Jednakże w ocenie NIK 

19 Dz.U. poz. 1265.

z analiz tych nie wynikały żadne konkretne 
działania. Problematyka zajęcia pasa drogo-
wego w celu umieszczania w nim reklam, 
ale także innych urządzeń, od lat rodzi 
problemy prawne w stosowaniu przepi-
sów, o czym NIK sygnalizowała już wcze-
śniej (np. informacja o wynikach kontroli 
pobierania opłat i kar za zajęcie pasa dro-
gowego w województwie małopolskim 
P/11/140). Ponadto w wyniku noweliza-
cji ustawy o drogach publicznych, która 
weszła w życie 11 września 2015 r. dodano 
art. 42a. Przepis ten reguluje umieszcza-
nie w pasie drogowym oraz poza nim re-
klam emitujących światło i zawiera dele-
gację ustawową dla ministra właściwego 
do spraw transportu (obecnie minister 
infrastruktury i budownictwa) do okre-
ślenia w drodze rozporządzenia maksy-
malnej luminacji powierzchni informa-
cji wizualnej umieszczonej na reklamie 
emitującej światło, w ciągu dnia i nocy, 
w terenie zabudowy i poza nim, mając 
na względzie zachowanie bezpieczeństwa 
ruchu drogowego. 

Reklamy emitujące światło, oprócz 
wpływu na bezpieczeństwo ruchu dro-
gowego, oddziałują również na estetykę 
przestrzeni publicznej. Tymczasem, po-
mimo upływu ponad dwóch lat od wejścia 
w życie tego przepisu minister nie wydał 
rozporządzenia wykonawczego. Minister 
podniósł, że obowiązek wydania decyzji 
lokalizacyjnej istniał także przed 11 wrze-
śnia 2015 r.

Należy stwierdzić, że nowelizacja 
art. 39 ust. 3 (przez ustawę krajobrazową) 
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wprowadziła wyraźny obowiązek uzyska-
nia odrębnej decyzji zezwalającej na lo-
kalizację reklamy w pasie drogowym. 
Do 10 września 2015 r. nie było to jasne, 
a praktyka zarządów dróg w tym zakre-
sie zróżnicowana, zwłaszcza że art. 39 
wymieniał reklamy tylko w ust. 1 pkt 5 
w kontekście zakazu ich umieszczania 
poza obszarami zabudowanymi, z wyjąt-
kiem parkingów. 

Do dnia wejścia w życie ustawy krajo-
brazowej niektóre zarządy dróg badały 
możliwość umieszczenia reklamy w okre-
ślonym miejscu, na etapie prowadzenia 
postępowania administracyjnego poprze-
dzającego wydanie decyzji o zajęciu pasa 
drogowego. 

W kontekście braku wyraźnych roz-
strzygnięć ustawy postępowanie takie 
służyło ograniczaniu barier i utrudnień 
administracyjno-biurowych wobec przed-
siębiorców. 

Zgodnie z art. 39 ust. 3 ustawy o dro-
gach publicznych (w  brzmieniu do 
10 września 2015 r.) w szczególnie uza-
sadnionych przypadkach lokalizowanie 
w pasie drogowym obiektów budowlanych 
lub urządzeń niezwiązanych z potrzeba-
mi zarządzania drogami lub potrzebami 
ruchu drogowego mogło nastąpić wyłącz-
nie na podstawie zezwolenia właściwego 
zarządcy drogi, wydawanego w drodze 
decyzji administracyjnej. 

Natomiast art. 40 ust. 1 i ust. 2 ustawy 
o drogach publicznych wprost określał, 
że zajęcie pasa drogowego na cele nie-
związane z budową, przebudową, remon-
tem, utrzymaniem i ochroną dróg, a po-
legające m.in. na umieszczaniu w pasie 
drogowym obiektów budowlanych nie-
związanych z potrzebami zarządzania 

drogami lub potrzebami ruchu drogo-
wego oraz reklam, wymagało zezwolenia 
zarządcy drogi, w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. 

Obecnie art. 39 ust. 3 ustawy o drogach 
publicznych wprost wymienia reklamy, 
jako te obiekty, których umieszczanie 
może nastąpić wyłącznie na podstawie 
zezwolenia właściwego zarządcy drogi, 
wydawanego w drodze decyzji admini-
stracyjnej lub umowy. 

Biorąc pod uwagę powyższe, przed 
11 września 2015 r. wydawanie odrębnych 
decyzji lokalizujących reklamy w pasie 
drogowym (na podstawie art. 39 ust. 3), 
poprzedzających decyzje zezwalające 
na zajęcie pasa drogowego (na podstawie 
art. 40 ust. 1 i 2) nie było bezdyskusyjne, 
jak podnosi to minister. 

Stosując wykładnię językową oraz przyj-
mując domniemanie racjonalności ustawo-
dawcy należy stwierdzić, że nowelizując 
art. 39 ust. 3 ustawy o drogach publicz-
nych jednoznacznie przesądził o obo-
wiązku uzyskania decyzji lokalizującej 
reklamę, a następnie decyzji zezwala-
jącej na umieszczenie reklamy w pasie 
drogowym.

Na marginesie powyższych rozważań 
pozostaje kwestia, czy obowiązek uzyska-
nia przez reklamującego się dwóch decyzji 
w celu umieszczenia reklamy w pasie dro-
gowym jest zasadny w kontekście wyników 
kontroli, w ramach której przeprowadzone 
oględziny wykazały, że blisko 60% reklam 
zostało umieszczonych w pasie drogowym 
nielegalnie, przede wszystkich bez zezwo-
lenia właściwego organu. Można założyć 
z dużym prawdopodobieństwem, że wspo-
mniany wymóg nie przyczyni się do po-
prawy sytuacji.
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Podsumowanie
Uporządkowanie przestrzeni publicznej 
w miastach, w tym oczyszczenie jej z nad-
miaru nośników reklamowych, nie jest za-
daniem łatwym. Z jednej strony będzie 
wymagać długotrwałej pracy ze strony sa-
morządów lokalnych, a z drugiej ‒ wzrostu 
świadomości społeczeństwa. Niewątpliwie 
jest to element szerszego problemu zwią-
zanego z chaotycznym gospodarowaniem 
przestrzennym w Polsce. 

Niestety, parki kulturowe wciąż stano-
wią mało popularne narzędzie ochrony 
krajobrazu, niezbyt często wykorzysty-
wane przez samorządy gmin, co może 
wynikać m.in. z trudności w stosowaniu 

przepisów ustawy o zabytkach. Wyniki 
kontroli wskazują, że zarówno wojewódz-
cy, jak i miejscy konserwatorzy nie spra-
wują faktycznego nadzoru nad parkiem 
kulturowym jako całością, lecz jedynie 
nad zabytkami wpisanymi do rejestru, 
położonymi na terenie parku. 

Niewykluczone, że remedium na chaos 
reklamowy w Polsce będą stanowiły 
uchwały reklamowe wraz z towarzyszą-
cymi im instrumentami fiskalnymi. 

MARTA PANKOWSKA
Delegatura NIK w Krakowie

Słowa kluczowe: przestrzeń publiczna, park kulturowy, planowanie i zagospodarowanie 
przestrzenne, reklamy, uchwała krajobrazowa, zabytki 

Key words: public space and landscape, culture park, spatial management plans, billboards, 
advertisements, landscape laws, monuments
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Fundusz pomocy 
pokrzywdzonym

Sprawdzono, czy ofiary prze-
stępstw otrzymują adekwatną 
i skuteczną pomoc oraz czy 
fundusze przeznaczone na ten 
cel są wydawane prawidłowo 
i gospodarnie. Kontrola doty-
czyła lat 2016–2017 (I półro-
cze), przeprowadzono ją w Mi-
nisterstwie Sprawiedliwości. 
Ponadto badaniem kwestiona-
riuszowym objęto Rzecznika 
Praw Obywatelskich, Instytut 
Wymiaru Sprawiedliwości, Na-
czelną Radę Adwokacką, Kra-
jową Izbę Radców Prawnych, 
a także jednostki niezaliczane 
do sektora finansów publicz-
nych i niedziałające w celu osią-
gnięcia zysku – stowarzyszenia, 
fundacje, organizacje i insty-
tucje, otrzymujące dotacje na 
pomoc pokrzywdzonym.

Odpady komunalne

Do 16 lipca 2020 r. Polska jest 
zobowiązana do ograniczenia 
ilości odpadów komunalnych 
ulegających biodegradacji, kie-
rowanych do składowania. 
W związku z tym Izba spraw-
dziła, czy wdrożony w gminach 
system gospodarowania odpa-
dami zapewnia osiągnięcie za-
kładanych rezultatów. Kontrolę 
przeprowadzono w 22 gminach 

i dwóch spółkach gminnych, 
zaś 2456 gmin objęto badaniem 
kwestionariuszowym. Czyn-
ności kontrolne dotyczyły lat 
2016–2017.

Strategiczne 
surowce kopalne

Izba postanowiła skontrolować 
czy gospodarka zasobami su-
rowców w Polsce jest prowa-
dzona zgodnie ze strategicz-
nymi celami zrównoważonego 
rozwoju kraju. Kontrolę, która 
objęła okres 2015–2017 (I pół-
rocze), przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Rozwoju, Minister-
stwie Energii, Ministerstwie 
Środowiska, Państwowym In-
stytucie Geologicznym – Pań-
stwowym Instytucie Badaw-
czym oraz w 19 urzędach gmin.

Innowacje 
technologiczne

Ocenie poddano efektyw-
ność wykorzystywania przez 
przedsiębiorców środków pu-
blicznych przeznaczonych na 
rozwój i wdrażanie innowacji 
technologicznych. Sprawdzo-
no m.in. spójność i skutecz-
ność systemu finansowania, 
system nadzoru, przestrze-
ganie przez przedsiębiorców 
umów dotyczących wsparcia 
działalności innowacyjnej, 

a także jej efekty. Kontrolę, 
obejmującą lata 2011–2016, 
przeprowadzono w Narodo-
wym Centrum Badań i Roz-
woju, Polskiej Agencji Rozwoju 
Przedsiębiorczości, czterech 
urzędach marszałkowskich 
i 24 przedsiębiorstwach. 

Usługi opiekuńcze

Głównym celem kontroli było 
sprawdzenie, czy gminy za-
pewniają świadczenie usług 
opiekuńczych osobom star-
szym w miejscu zamieszkania 
i czy poziom tych usług został 
zestandaryzowany. Badanie 
przeprowadzono w 23 ośrod-
kach pomocy społecznej dzia-
łających w miastach, w których 
odsetek osób starszych jest naj-
większy. Kontrolą objęto lata 
2015–2017 (I półrocze). 

Współpraca szkół 
z rodzicami

Kontrola NIK miała na celu 
weryfikację warunków dzia-
łalności wychowawczej szkół, 
w kontekście współpracy z ro-
dzicami i środowiskami lokal-
nymi. Izba sprawdziła również 
wykorzystanie ustawowych 
uprawnień rad rodziców do 
kształtowania programów 
wychowawczych i profilak-
tycznych. Badaniem objęto 
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szkoły i zespoły szkół pro-
wadzonych przez jednost-
ki samorządu terytorialne-
go, dotyczyło lat szkolnych 
2014/2015–2016/2017 (do 14 
lipca 2017 r.).

Zdrowie 
dzieci i młodzieży

Skontrolowano system opieki 
zdrowotnej nad dziećmi i mło-
dzieżą w wieku szkolnym. Oce-
nie poddano m.in. efektywność 
wykorzystywania istniejących 
zasobów finansowych, zakres 
świadczeń medycznych, dostęp 
do usług i świadczeń profilak-
tyczno-leczniczych. Badaniem 
objęto lata 2015–2017 (do 30 li-
stopada). Przeprowadzono je 
w Ministerstwie Zdrowia, 
czterech urzędach marszał-
kowskich, 12 urzędach gmin 
oraz 12 podmiotach leczni-
czych.

Wspieranie 
przedsiębiorczości

Celem kontroli było spraw-
dzenie, czy gminy skutecznie 
wspierają rozwój przedsiębior-
czości oraz czy monitorują 
i oceniają efekty tej pomocy. 
Badanie, które dotyczyło okre-
su od 2014 r. do roku 2017, 
przeprowadzono w 48 gminach 
o charakterze miejskim (miasta 

powyżej 100 tys. mieszkań-
ców), miejsko-wiejskim i wiej-
skim, z ośmiu województw. 

Wynagrodzenia w PAN

NIK zbadała, czy wynagro-
dzenie osób kierujących in-
stytutami naukowymi Pol-
skiej Akademii Nauk (PAN) 
podlegało ograniczeniom tzw. 
ustawy kominowej. Skontro-
lowano PAN oraz pięć insty-
tutów naukowych Akademii, 
a w 64 instytutach przeprowa-
dzono badanie ankietowe. Kon-
trolą objęto lata 2014–2017.

Wojewódzkie fundusze 
ochrony środowiska

Wojewódzkie fundusze ochro-
ny środowiska i gospodarki 
wodnej stanowią istotną część 
systemu wspierania realizacji 
polityki ekologicznej państwa. 
Podstawowym źródłem ich 
przychodów są opłaty za ko-
rzystanie ze środowiska i ad-
ministracyjne kary pieniężne 
za nieprzestrzeganie wymogów 
ochrony środowiska i gospodar-
ki wodnej. NIK sprawdziła, czy 
zgromadzone przez fundusze 
środki publiczne są prawidło-
wo wykorzystywane. Kontrolą, 
dotyczącą lat 2014–2017 (I pół-
rocze), objęto sześć funduszy 
wojewódzkich: w Białymsto-

ku, Gdańsku, Łodzi, Opolu, 
Poznaniu i Szczecinie. 

Ochrona przyrody

Analizie poddano działania 
gmin dotyczące utrzymania 
na własnym terenie pomni-
ków przyrody, stanowisk do-
kumentacyjnych, użytków 
ekologicznych i  zespołów 
przyrodniczo-krajobrazo-
wych. Czynności kontrolne, 
które objęły okres od 2015 r. 
do 30 czerwca 2017 r., prze-
prowadzono w Generalnej 
Dyrekcji Ochrony Środowi-
ska, zaś w formie kwestiona-
riuszowej – w jej 16 oddziałach 
regionalnych. 

Kwalifikacja 
wojskowa

W 2009 r. powszechny pobór 
do wojska zastąpiła rejestracja 
osób na potrzeby kwalifikacji 
wojskowej. NIK sprawdziła 
realizację tego zadania w la-
tach 2015–2016 przez 35 jed-
nostek samorządu terytorial-
nego (24 urzędy miast i gmin 
oraz 11 starostw powiatowych) 
z województw: opolskiego, pod-
karpackiego, podlaskiego, świę-
tokrzyskiego, wielkopolskiego 
i zachodniopomorskiego. Kon-
trolą objęto także Ministerstwo 
Obrony Narodowej. (red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2018 r., <www.nik.gov.pl>.
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Państwo 
i społeczeństwo

Polskę czekają ogromne wyzwania energetyczne. Wdrażanie polityki 
klimatycznej przyjętej na szczycie w Paryżu w 2015 r. wpłynie w ciągu 
kilku lat na znaczny wzrost cen energii – ok. 20%1. Do 2022 r. zosta-
nie wyłączone z eksploatacji, z powodu wieku, 6,5 GW zainstalowanej 
mocy elektrowni konwencjonalnych, a do 2040 r. – 17 GW2. Pojawią się 
niedobory energetyczne, które będą wymagały ograniczeń w zużyciu 
prądu lub importu energii elektrycznej, czego warunkiem jest z kolei 
przebudowa i rozbudowa transgranicznych połączeń sieciowych. Roz-
wiązaniem mogłaby być energia atomowa, ale mimo przyjęcia doku-
mentów programowych, podjęcie ostatecznej decyzji w sprawie budo-
wy takiej elektrowni okazuje się bardzo trudne.

Energetyka jądrowa w Polsce
Uwarunkowania prawne i procesy decyzyjne

ANGELINA SAROTA 12

Od wielu lat Polska nie ma spisanej ak-
tualnej polityki energetycznej państwa,  

1 Wzrost cen energii elektrycznej nieunikniony, Bankier.pl, <www.bankier.pl>, 26.8.2016.
2 M. Berkenkamp, T. Lenck: Integracja�Europejskiego�Rynku�Energii, Polskie Stowarzyszenie Energetyki Wia-

trowej i Przedstawicielstwo Fundacji im. Heinricha Bolla w Warszawie, s. 14 i 15.

pomimo podejmowanych przez rząd dzia-
łań, takich zwłaszcza jak ustawa o rynku 
mocy, które mają stanowić wsparcie dla bu-
dowy nowych źródeł energii. Nie wiadomo 
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więc, jaki miks energetyczny do roku 2030 
i 20503 preferuje i konsekwentnie wspiera 
państwo. Przyjmowane w zakresie prawa 
energetycznego ustawy dotyczące po-
szczególnych źródeł energii nie stanowią 
spójnego i przewidywalnego dla inwesto-
rów systemu prawa energetycznego. Na 
tym tle największym wyzwaniem, z punk-
tu widzenia skali, wielkości zaangażowa-
nia kapitałowego, sposobu finansowania, 
długości procesu inwestycyjnego, stopnia 
technicznego skomplikowania i komplek-
sowości przedsięwzięcia oraz politycznej 
niepewności (iż raz rozpoczęty proces in-
westycyjny nie zostanie przerwany z przy-
czyn stricte politycznych), jest inwesty-
cja w elektrownię jądrową. Wieloletni 
już proces przygotowania do tej budowy 
w III Rzeczypospolitej Polskiej został za-
początkowany kolejnymi aktami prawnymi 
i nowymi bytami organizacyjnymi, począw-
szy od 2009 r. W związku z powyższym 
wydaje się, że konieczna jest rewizja po-
dejścia do czasu i harmonogramu powsta-
nia pierwszej polskiej elektrowni jądrowej 
oraz realna ocena, rewizja i aktualizacja 
niezbędnych w procesie przygotowania 
i realizacji tej inwestycji założeń. Niniejsza 
praca, opierająca się na danych historycz-
nych dotyczących planów rozwoju energe-
tyki jądrowej w Polsce, jak również odwołu-
jąca się do kluczowych dla obecnego etapu 
badań środowiskowych i lokalizacyjnych, 
ma na celu wykazanie, że inwestycja w elek-
trownię atomową, w kraju, który nie ma 

3 Rodzaje źródeł produkcji energii elektrycznej preferowane przez rząd.
4 Wytyczne MAEA dotyczące prowadzenia badań środowiskowych i lokalizacyjnych na potrzeby budowy 

obiektu jądrowego, omówione w dalszej części pracy.
5 D. Yergin: The�Quest. W�poszukiwaniu�energii, Kurhaus Publishing, Warszawa 2013, s. 343.

jądrowych tradycji, to proces niemal równie 
długotrwały jak sama eksploatacja takiego 
obiektu. Z uwagi na wielowątkowość zagad-
nienia, zasadne jest skoncentrowanie się na 
wskazanym problemie. Jest on kluczowy 
dla dalszego postępu prac, a ich realizacja 
w obecnej formule, choć istotna z punktu 
widzenia bezpieczeństwa jądrowego i zgod-
na z wytycznymi Międzynarodowej Agencji 
Energii Atomowej4, nie wydaje się przyczy-
niać do przyspieszenia, tudzież utrzymania 
przyjętego harmonogramu prac. 

Energetyka atomowa na świecie 
– zarys tematu
Polska jest jednym z niewielu krajów eu-
ropejskich nieposiadających elektrowni 
jądrowej. Cywilna energetyka jądrowa 
stała się popularnym i dobrze rokującym, 
tanim jak wówczas myślano, źródłem ener-
gii po II wojnie światowej, najwcześniej 
w USA. Ukuto nawet powiedzenie, że 
energia jądrowa dostarczy „energii elek-
trycznej zbyt taniej, aby mierzyć jej zu-
życie”5. W krajach europejskich bloku 
wschodniego instalowano reaktory jądro-
we wyprodukowane w ZSRR, w tym na 
Ukrainie, Białorusi, Litwie (obecnie wy-
łączona), Słowacji, Czechach, Bułgarii 
i na Węgrzech. W Rumunii wybudowa-
no elektrownię jądrową korzystając z ka-
nadyjskej technologii Candu. Własne re-
aktory energetyczne posiadają też m.in. 
Słowenia, Belgia, Holandia, Wielka Bry-
tania, Szwecja, Finlandia, Hiszpania, 
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Niemcy, wszystkie budowane były w latach 
70-tych i 80-tych XX wieku. Pierwszym 
krajem na świecie, który opowiedział się 
przeciwko energetyce jądrowej, a nawet 
wprowadził konstytucyjny zakaz jej wyko-
rzystywania była Austria. Podobnie, na sku-
tek społecznego sprzeciwu, elektrownie ją-
drowe wyłączono we Włoszech, a Niemcy 
są w trakcie takiego procesu6. Francja na-
tomiast należy do czołówki wykorzystują-
cych energetykę jądrową krajów na świecie, 
posiada jedną z największych, bezwzględną 
liczbę bloków – 58 oraz jest największym 
eksporterem energii elektrycznej netto na 
świecie. Wynika to z decyzji politycznej 
zaangażowania się w energetykę jądrową 
podjętej przez rząd francuski po II woj-
nie światowej. Jej podstawą była chęć za-
pewnienia bezpieczeństwa energetycznego 
państwa, przy braku występowania na te-
rytorium Francji kopalin w postaci węgla, 
ropy naftowej czy gazu, na których takie 
bezpieczeństwo mogły oprzeć inne euro-
pejskie kraje7. Podobną drogę i z tych sa-
mych przyczyn co Francja wybrała Japonia. 
Załamanie rozwoju energetyki jądrowej 
na świecie przyniosły trzy katastrofy elek-
trowni jądrowych: w 1978 r. w elektrow-
ni Three Mile Island w USA; w 1986 r. 
w Czarnobylu na Ukrainie oraz w 2011 r. 
w Fukushimie w Japonii. W każdej z nich 
na skutek awarii układu chłodzenia spo-
wodowanej błędami operatorów doszło do 

6 G. Jezierski: Energia�jądrowa�wczoraj�i�dziś, Wydawnictwo WNT, Warszawa 2014, s. 456-460.
7 Ibidem, s. 641.
8 D. Yergin: The�Quest�…, op. cit., s. 385.
9 K. Świrski: Chiny�to�światowy�lider�w�energetyce�jądrowej, Serwis informacyjny CIRE, 24.11.2015.
10 Nuclear Power in India (Updated October 2017), <www.world-nuclear.org>.
11 Nuclear Power in Russia (Updated February 2018), <www.world-nuclear.org>.
12 R. Milne: French-backed�Finnish�nuclear�plant�delayed�again, Financial Times, 9th October 2017.

stopienia rdzenia reaktora oraz wycieku ra-
dioaktywnej pary. W Japonii po katastrofie 
w Fukushimie, do której doszło w następ-
stwie potężnego trzęsienia ziemi, wyłączo-
no wszystkie działające w kraju reaktory 
jądrowe8. Te zdarzenia podważyły zaufanie 
społeczne do rządów oraz bezpieczeństwa 
funkcjonowania owych obiektów. Było to 
spowodowane obawami związanymi ze 
skalą potencjalnych zagrożeń w sytuacji 
ewentualnego ponownego wystąpienia 
awarii, jak również miliardowymi kosztami 
wstrzymania prac elektrowni i usuwania 
skutków awarii. Obecnie, w ich wyniku 
można mówić o odwrocie od energetyki 
jądrowej w Europie i USA, nadal natomiast 
najwięcej bloków i najszybciej buduje się 
w Chinach (ok. połowa budowanych reak-
torów na świecie9), Indiach (plan uzyska-
nia 25% energii elektrycznej z elektrowni 
jądrowych do 2050 r., 22 reaktory funk-
cjonujące, 6 w budowie10), Rosji (6 reakto-
rów w budowie, 26 planowanych11) i Korei 
Południowej.

Flagowe, nadal niezakończone budowy 
nowych bloków jądrowych w Europie to 
Flamanville 2 we Francji (6 lat opóźnienia 
oraz trzykrotne przekroczenie budżetowe), 
Olkiluoto w Finlandii (10 lat opóźnienia 
i trzykrotne przekroczenie budżetu za-
planowanego na 3,2 mld euro12) i Hinkley 
Point C w Wielkiej Brytanii (1,5 mld 
funtów powyżej budżetu, elektrownia 
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planowana do oddania na koniec 2025 r., 
obecnie przewidywane 15 miesięcy opóź-
nienia13). 

Przyczyną przedłużających się procesów 
budowlanych w Europie jest: 

 • wprowadzenie nowych, kosztownych 
wymogów bezpieczeństwa nuklearnego 
po katastrofie w Japonii;

 • uwagi krajowych dozorów jądrowych 
w procesie uzyskiwania zgód regulacyj-
nych, wymagające zmian konstrukcyjnych 
w trakcie trwania projektu (Olkiluoto)14;

 • nieprzewidziane usterki i techniczne 
skomplikowanie procesu budowy takich 
jednostek.

Należy też wskazać na ponad 20-let-
nią przerwę w budowie bloków jądro-
wych w Europie, która doprowadziła do 
utraty kompetencji do wznoszenia ta-
kich obiektów. Ostatnie budowane bloki 
w Europie zostały ukończone w latach 
90. Stwierdzenie, że energia jądrowa 
jest tak tania, iż nie warto nawet mierzyć 
jej zużycia, wypowiedziane w latach 50. 
XX wieku, nie wytrzymało więc próby 
czasu. Rzeczywiście, koszty zmienne 
funkcjonowania takiej siłowni, wynika-
jące z ceny paliwa (uranu) są niskie, a zatem 
sama produkcja tania. Jednak koszt in-
westycyjny, czas trwania całego procesu 
liczony w dekadach oraz niestabilność cen 
energii elektrycznej na rynku, wynikająca 
m.in. z uzależnienia ich (a także zużycia) 

13 A. Vaughan: Hinkley�Point�C�is�1,5bn�over�budget�and�a�year�behind�a�schedule. EDF admits., the Guardian, 
3rd July 2017.

14 Spór o Olkiluoto-3, <www.atom.edu.pl>, 29.10.2014.
15 Polska�energetyka�na�fali�megatrendów, Forum Analiz Energetycznych, Warszawa, styczeń 2016, s. 16.
16 Ibidem, s. 18.
17 Ibidem, s. 20.
18 Ibidem, s. 30.

od sytuacji gospodarczej w kraju powodu-
je, że taka inwestycja wymyka się rynko-
wym modelom biznesowym. Jest bowiem 
zbyt ryzykowna biznesowo, zbyt kapita-
łochłonna, ma za długi okres zwrotu. Do 
tego dochodzi niepewność polityczna bu-
dowy elektrowni jądrowej przejawiająca 
się w ryzyku politycznej decyzji o wstrzy-
maniu przedsięwzięcia. 

Przypadki USA po katastrofie w Three 
Mile Island, Austrii, Włoch oraz Niemiec 
(gdzie po katastrofie w Fukushimie rząd 
podjął decyzję o zamykaniu działających 
elektrowni atomowych), powodujące 
koszty liczone w miliardach euro, są na 
to dowodami. Wreszcie, rozwój nauko-
wy i przemysłowy w dziedzinie ener-
getyki dotyczący w szczególności ceny 
i efektywności wykorzystania odnawial-
nych źródeł energii15, jej magazynowa-
nia16, upowszechnienia rozproszonych 
źródeł17, efektywności energetycznej18 
może w przyszłości podważyć ekonomi-
kę funkcjonowania tradycyjnego systemu 
energetycznego opartego na blokach kon-
wencjonalnych o dużej mocy. W takim 
wypadku nakłady kapitałowe na trady-
cyjne źródła energii, a w szczególności 
jądrowe, nie zwrócą się. 

Analiza megatrendów w energetyce na 
świecie oraz ryzyka biznesowego i politycz-
nych decyzji w sprawie inwestycji w ener-
getykę jądrową jest przedmiotem debaty 
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publicznej, a argumenty w niej podnoszone 
są powszechnie znane19. Z drugiej strony, 
energetyka jądrowa nadal stanowi jedyne 
tzw. zeroemisyjne źródło energii działają-
ce w podstawie systemu energetycznego, 
a Francja, która oparła na niej swoje funk-
cjonowanie, jest jednym z najczystszych 
krajów europejskich, cieszącym się niską 
ceną energii w porównaniu z innymi roz-
winiętymi krajami Europy Zachodniej20.

Wyzwaniem ekonomicznym, a także 
związanym z zapewnieniem bezpieczeń-
stwa jądrowego, jest gospodarka wypa-
lonym paliwem. Zwolennicy energetyki 
atomowej podkreślają, że gdyby każdy 
człowiek przez całe życie korzystał tylko 
z takiego źródła energii, ilość przypada-
jących na jedną osobę odpadów miałaby 
wielkość jabłka, które mieści się w dłoni21. 
Niemniej, w wielkościach bezwzględnych 
to ponad 155 tys. ton odpadów w całej hi-
storii energetyki jądrowej (w przeliczeniu 
na uran), z których ok. 50 tys. ton zostało 
przerobione, a pozostała część jest groma-
dzona w tymczasowych składowiskach na 
terenie elektrowni (w basenach napełnio-
nych wodą) lub centralnych składowiskach 
w danym kraju22. Przerabianie wypalonego 
paliwa ma na celu nie tylko ponowne wyko-
rzystanie zawartych w nim pierwiastków, 
ale również istotnie zmniejsza zagrożenie 
stwarzane przez odpady, w szczególności 
pluton (czas rozpadu nieprzetworzonego 
plutonu, pierwiastka o najdłuższym okresie 

19 M. Bukowski, A. Śniegocki: Megatrendy.�Od�akceptacji�do�działań, Wise Europa, Warszawa 2017, s. 14 i nast.
20 Eurostat�Statistic�Explained,�Electricity�prices�for�household�and�non-�household�consumers�(taxes�included),�

second�half�2017 (Euro per kWh), May 2018.
21 G. Jezierski: Energia�jądrowa�wczoraj�i�dziś, Wydawnictwo WNT, Warszawa 2014, s. 1.
22 Ibidem, s. 538.

życia to 24 tys. lat). Jednym z nielicznych 
państw na świecie przerabiającym od-
pady jest Francja, która świadczy swoje 
usługi także innym krajom europejskim. 
Francuska energetyka jądrowa dąży do 
systematycznego obniżania ilości odpa-
dów promieniotwórczych z elektrowni 
jądrowych. O ile 10 lat temu wynosiła 
ona 350 m3 na jeden blok rocznie, obec-
nie jest ona trzykrotnie niższa. Z uwagi na 
wysokie koszty przechowywania wypalo-
nego paliwa istnieje obowiązek utworzenia 
specjalnego funduszu, w ramach którego 
zbierane są środki z wpłat operatorów ją-
drowych przez cały cykl życia elektrow-
ni. Fundusz ten obejmuje również środki 
na likwidację elektrowni po zakończeniu 
jej pracy. 

Przywołany obraz energetyki jądrowej 
na świecie oraz w Europie, jak również za-
grożenia związane z tymi projektami sta-
nowią przyczynę, dla której poszczegól-
ne decyzje inwestycyjne podejmowane są 
tak długo oraz dowód na związaną z nimi 
olbrzymią odpowiedzialność polityczną, 
biznesową i finansową.

Historia pomysłu  
na energetykę jądrową w Polsce 
W Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej 
temat wykorzystania energetyki jądro-
wej dla celów gospodarki narodowej został 
podjęty przez rząd już w 1955 r. Powołano 
właściwe struktury rządowe oraz Insty tut 
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Badań Jądrowych Polskiej Akademii Nauk. 
W kolejnych latach pracowano nad per-
spektywicznym planem rozwoju tego źró-
dła energii w Polsce. W 1957 r. zdecydo-
wano, że pierwsza elektrownia atomowa, 
jako obiekt przemysłowy o mocy ok. 200 
MW powinna zostać uruchomiona w 1965 
roku, a w latach 1966–1970 kolejne, o mocy 
ok. 600 MW. Plan przewidywał intensyw-
ny rozwój energetyki jądrowej w latach 
1971‒1990. Jednak dopiero w 1971 r. pre-
zydium rządu podjęło decyzję dotyczącą 
rozpoczęcia budowy pierwszej polskiej 
elektrowni jądrowej wyposażonej w bloki 
WWER-440 w technologii radzieckiej. 

W kolejnych latach ustalono lokali-
zację przyszłej siłowni nad Jeziorem 
Żarnowieckim oraz podpisano umowę 
wstępną o współpracy przy jej budowie 
z ZSRR. W 1982 r. Rada Ministrów zde-
cydowała o budowie dwóch bloków typu 
WWER-440, uruchomienie pierwszego 
z nich miało nastąpić w 1989 r., a drugiego 
w 1990 r. W 1982 r. podpisano umowę mię-
dzy rządem PRL a rządem ZSRR o współ-
pracy przy budowie Elektrowni Jądrowej 
Żarnowiec. 

W maju 1985 r. zakończono prace przy-
gotowawcze. Na dwa tygodnie przed ka-
tastrofą w  Czarnobylu, w  kwietniu 
1986 r. weszła w życie ustawa – Prawo 
atomowe normująca działalność związa-
ną z wykorzystaniem energetyki jądrowej 
w Polsce. W grudniu 1989 r. rząd Tadeusza 
Mazowieckiego na skutek społecznych pro-
testów oraz trudności finansowych zde-
cydował o wstrzymaniu na rok budowy 

23 G. Jezierski: Energia�jądrowa�wczoraj�i�dziś, op. cit., s. 710-715.
24 Ibidem, s. 215.

Elektrowni Jądrowej Żarnowiec, a rok 
później Rada Ministrów podjęła decyzję 
o zaniechaniu jej budowy. Straty z powodu 
zaniechania, w wyniku znacznego zaawan-
sowania budowy wyniosły ok. 2 mld. dola-
rów23. Przedstawiony terminarz oraz czas 
trwania działań poprzedzających decyzję 
o budowie w Polsce elektrowni jądrowej 
pokazuje, że od decyzji politycznej do de-
cyzji o lokalizacji oraz umowie o współ-
pracy z ZSRR w sprawie budowy minęło 
27 lat i to w czasie, gdy nie obowiązywały 
analogiczne do dzisiejszych przepisy prawa 
ochrony środowiska (lokalizacja), zamó-
wień publicznych (wybór wykonawców) 
czy pomocy publicznej (finansowanie). 
Nadto, sprawa budowy nie podlegała szero-
kim uzgodnieniom z krajami sąsiadującymi 
(konsultacje społeczne i transgraniczne). 
Jednocześnie, przykład ten pokazuje nie-
frasobliwość władzy publicznej przy podej-
mowaniu decyzji o wstrzymaniu budowy. 

Równocześnie z zatwierdzeniem procesu 
likwidacji Elektrowni Jądrowej Żarnowiec, 
Sejm RP dopuścił możliwość budowy 
elektrowni jądrowych nowej generacji po 
2005 r.24 Pokazuje to, na ile decyzje i de-
klaracje polityczne rozmijają się w czasie 
z faktyczną możliwością realizacji takie-
go projektu, a w szczególności, jak bardzo 
abstrahują od zdolności inwestycyjnych 
i finansowych.

Prace w sprawie przygotowań do budo-
wy pierwszej polskiej elektrowni jądrowej 
zostały ponownie podjęte w 2009 r. Ra da 
Ministrów, 13 stycznia 2009 r., przyję-
ła uchwałę nr 4/2009 w sprawie działań 
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podejmowanych w  zakresie rozwoju 
energetyki jądrowej. Przewidywała po-
wołanie pełnomocnika ds. przygotowa-
nia programu polskiej energetyki jądrowej 
oraz programu zmian instytucjonalno-le-
gislacyjnych niezbędnych do jego wdroże-
nia. Zobowiązała też Ministra Skarbu do 
zapewnienia współpracy Polskiej Grupy 
Energetycznej S.A. (PGE) w przygoto-
waniu programu, jak również jej wiodącej 
roli przy jego realizacji. 

Pełnomocnik rządu do spraw polskiej 
energetyki jądrowej został powołany 
w maju 2009 r.25, w kolejnych latach we-
szły w życie akty prawne dotyczące tech-
nicznych aspektów realizacji inwestycji 
budowy elektrowni jądrowej. Po uchwa-
leniu przez Radę Ministrów 28 stycznia 
2014 r. Programu polskiej energetyki jądro-
wej (PPEJ)26, w którym rząd ustalił okres 
realizacji programu na lata 2014–2030, 
w kwietniu 2014 r. Pełnomocnik zrezy-
gnował ze stanowiska uznając, że wykonał 
swoje zadania27. 

W ramach Polskiej Grupy Energetycznej 
podmiotem przygotowującym inwesty-
cję były początkowo dwie spółki PGE 
‒ Energia Jądrowa S.A. oraz PGE EJ1 
spółka z o.o., z których następnie pozo-
stała tyko PGE EJ1 spółka z o.o., gdyż PGE 
Energia Jądrowa S.A. w 2013 r. została 
włączona do PGE28. Obecnie projekt 
jest na etapie prowadzenia badań loka-
lizacyjnych i środowiskowych, mających 
potwierdzić środowiskową i bezpieczną 

25 Rozporządzenie Rady Ministrów z 12.5.2009, Dz.U. nr 72 poz. 622.
26 Uchwała Rady Ministrów nr 15 z 28.1.2014, M.P. z 2014 r. poz. 502.
27 <www.parkiet/com/Gospodarka>, Pełnomocnik-Rządu-ds.-energetyki-jadrowej-odchodzi-ze-stanowiska
28 <www.cire.pl>, w-grupie-pge-zniknie-spółka-pge-energia-jadrowa

możliwość realizacji inwestycji w dwóch 
proponowanych lokalizacjach, tj. w gmi-
nach Żarnowiec i Choczewo. 

Decyzja o rozwoju energetyki jądro-
wej w Polsce wynika z chęci zapewnienia 
przez kolejne rządy bezpieczeństwa ener-
getycznego. Wiąże się z wyczerpywaniem 
się podstawowego surowca energetycznego 
w Polsce, jakim jest węgiel oraz z przyjętymi 
przez Unię Europejską celami polityki kli-
matycznej zakładającymi drastyczne ogra-
niczenie wysokoemisyjnych źródeł energii. 

Definicje bezpieczeństwa energetycz-
nego przyjmowane przez Polskę oraz UE 
różnią się jednak. Podczas gdy Unia 
Europejska rozumie to bezpieczeństwo, 
jako zapewnienie stabilnych dostaw energii 
w ramach całej Unii, bez względu na to, 
w którym kraju energia jest produkowana 
(a zatem głównym celem jest rozbudowa 
sieci energetycznych), Polska chce zapew-
nić bezpieczeństwo energetyczne kraju 
produkcją wewnętrzną. Nakładają się na 
to interesy ekonomiczne potężnego lobby 
producentów odnawialnych źródeł energii 
oraz organizacji ekologicznych, przeciw-
nych energetyce jądrowej. 

Łatwo jest również kwestionować za-
sadność rozwoju energetyki jądrowej 
powołując się na kwestie bezpieczeń-
stwa, choć przy obecnych regulacjach 
prawnych, wypracowanych procedu-
rach oraz doświadczeniach operatorów 
jądrowych, realne zagrożenie skażeniem, 
jest znikome. 
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Program polskiej 
energetyki jądrowej
Przygotowanie Programu polskiej ener-
getyki jądrowej, za który odpowiadał 
Pełnomocnik rządu do spraw polskiej 
energetyki jądrowej trwało 5 lat. W czę-
ści wstępnej Program ten podsumowuje 
dotychczasowe działania na rzecz reali-
zacji inwestycji. 

Należy podkreślić, że w głównej mie-
rze obejmował przygotowanie przepisów 
dotyczących technicznych wymogów 
realizacji, eksploatacji oraz zakończenia 
pracy elektrowni atomowej, szkolenia 
kadr, działań edukacyjno-informacyjnych 
oraz prowadzenia projektów badawczych 
i współpracy międzynarodowej w zakre-
sie wymogów budowy i eksploatacji elek-
trowni jądrowych29. Program przewiduje 
również zakończenie budowy pierwszego 
bloku do roku 2024, ustanawiając nastę-
pujące etapy przygotowania i realizacji 
inwestycji: 

 • Etap I: 2014‒2016 – ustalenie lokaliza-
cji i zawarcie kontraktu na dostarczenie 
wybranej technologii dla pierwszej elek-
trowni jądrowej;

 • Etap II: 2017‒2018 – wykonanie projek-
tu technicznego i uzyskanie wymaganych 
prawem decyzji i opinii;

 • Etap III: 2019‒2024 – pozwolenie na 
budowę i budowa pierwszego bloku pierw-
szej elektrowni jądrowej, rozpoczęcie bu-
dowy kolejnych bloków, rozruch pierw-
szego bloku;

29 Program�Polskiej�Energetyki�Jądrowej, s. 18 i nast.
30 Sprawozdanie z realizacji Programu�polskiej�energetyki�jądrowej�za�lata�2014–2015, Dz.Urz. MP z 15.2.2017 

poz. 200, s. 6.
31 Ibidem, s. 32.

 • Etap IV: kontynuacja i rozpoczęcie bu-
dowy kolejnych bloków/elektrowni ją-
drowych. Zakończenie budowy pierw-
szej elektrowni jądrowej30.

Techniczny charakter dokumentu po-
twierdzają wskaźniki przyjęte do moni- 
torowania realizacji Programu, tj. wiel-
kość zainstalowanej mocy z elektrowni 
jądrowej w roku 2024 i 2030, poziom 
bezpieczeństwa jądrowego, gospoda-
rowania odpadami, rozwoju kadr, bez-
pieczeństwa radiacyjnego oraz udziału 
polskich przedsiębiorstw w inwestycji31. 
Program ogranicza się jedynie do enu-
meracji obowiązków inwestora, takich 
jak badania środowiskowe i lokalizacyjne 
oraz wybór technologii, podczas gdy to 
one w pierwszym etapie realizacji pro-
jektu mają kluczowe znaczenie dla do-
chowania przyjętych w Programie dat 
realizacji poszczególnych kamieni milo-
wych przedsięwzięcia. 

Kwestie finansowania inwestycji zostały 
ujęte opisowo i zawierają spektrum moż-
liwych form finansowania stosowanych 
przy projektach jądrowych w Europie. 
Z powyższego wynika, że Rada Ministrów 
ujęła w Programie wyłącznie sprawy, 
które w całości należały do jej kompetencji 
(legislacja, struktury rządowe i badawczo-
-naukowe, kadry techniczne), natomiast 
pominęła kwestie finansowania projektu, 
wyboru technologii oraz badań środowi-
skowych i lokalizacyjnych, pozostawiając 
je de facto w całości w gestii inwestora. 
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W rzeczywistości jednak, każda z powyż-
szych decyzji, włączając badania środo-
wiskowe i lokalizacyjne, aby mogła zo-
stać urzeczywistniona, wymaga ścisłego 
współdziałania inwestora z państwem. 
Państwo, z którego pochodzi tzw. plant 
vendor, czyli dostarczyciel technologii 
musi uzyskać polityczną akceptację rządu 
polskiego dla zaangażowania się w sektor 
energetyki jądrowej, który należy do ob-
szaru związanego z zapewnieniem bez-
pieczeństwa państwa. 

Finansowanie budowy elektrowni wy-
maga systemu wsparcia, pomocy publicz-
nej, której dopuszczalność uzgadnia się 
na poziomie rządowym z Komisją Euro-
pejską. Natomiast badania środowisko-
we i lokalizacyjne na potrzeby inwestycji 
wymagają, zgodnie z polskim prawem, 
skonkretyzowania przedsięwzięcia, na 
potrzeby którego są prowadzone, a zatem 
parametrów technicznych, do których po-
trzebna jest wiedza o wybranej technolo-
gii. Podobną do powyższej ocenę wyraziła 
w marcu 2018 r. Najwyższa Izba Kontroli 
(NIK) po przeprowadzeniu kontroli re-
alizacji PPEJ. 

W Informacji o wynikach kontroli 
stwierdziła, że „ze względu na wyso-
kość nakładów inwestycyjnych, realiza-
cja Programu wymaga skomplikowanej 
inżynierii finansowej, dla której konieczna 
jest właściwa koordynacja działań i ści-
sła współpraca wszystkich uczestników 
PPEJ. Tymczasem minister gospodarki, 

32 Informacja o wynikach kontroli: Realizacja�Programu�Polskiej�Energetyki�Jądrowej, KGP.410.005.00.2017, 
nr ewid. 169/2017/P/17/018/KGP, NIK, 26.2.2018, s. 11.

33 Uchwała Rady Ministrów nr 195 w sprawie Krajowego�planu�postępowania�z�odpadami�promieniotwórczymi�
i�wypalonym�paliwem�jądrowym z 16.10.2015 (M.P. poz. 1092). 

a następnie minister energii pełniący rolę 
koordynatora Programu, nie zapropono-
wali wprowadzenia do Programu odpo-
wiednich narzędzi umożliwiających efek-
tywne wykonanie tej funkcji”32. Zdaniem 
Najwyższej Izby Kontroli, brak decyzji 
dotyczących wyboru technologii dla elek-
trowni jądrowej, wykonawcy tej inwestycji 
oraz modelu jej finansowania spowodował 
nie tylko opóźnienie, ale także dezaktu-
alizację PPEJ.

Wnioski z kontroli NIK są szczególnie 
istotne w kontekście prowadzonych obec-
nie badań środowiskowych i lokalizacyj-
nych, związanych z budową pierwszej pol-
skiej elektrowni jądrowej oraz ich praw-
nego charakteru i znaczenia z punktu 
widzenia przyjmowanego terminarza re-
alizacji inwestycji.

Dokumentem równoległym do polskiego 
Programu energetyki jądrowej jest przy-
jęty przez Radę Ministrów w listopadzie 
2015 r. Krajowy plan postępowania z odpa-
dami promieniotwórczymi i wypalonym 
paliwem jądrowym33, na lata 2015–2050, 
z perspektywą do połowy XXII wieku. 
Przewiduje zamknięcie obecnie funkcjo-
nującego powierzchniowego składowiska 
odpadów promieniotwórczych w Różanie, 
którego pojemność się wyczerpuje; wybór 
lokalizacji, budowę i rozpoczęcie eksplo-
atacji nowego powierzchniowego składo-
wiska odpadów oraz przystąpienie do bu-
dowy głębokiego składowiska odpadów 
promieniotwórczych oraz uruchomienie go 
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przed rozpoczęciem likwidacji pierwszej 
polskiej elektrowni jądrowej34. 

Dostępne technologie 
Na świecie istnieje kilka dostępnych tech-
nologii jądrowych, których wybór, zgod-
nie z opublikowaną w Internecie Kartą 
informacyjną przedsięwzięcia pierwszej 
polskiej elektrowni jądrowej jest rozwa-
żany przez inwestora. Są to:

 • reaktor wodny ciśnieniowy (PWR) 
– chłodzony i moderowany zwykłą wodą, 
z dwoma obiegami wody (pierwotnym 
i wtórnym) oraz z osobną wytwornicą 
pary, która pełni rolę wymiennika ciepła 
między obiegiem pierwotnym i wtórym 
oraz stabilizatorem ciśnienia;

 • reaktor wodny wrzący (BWR) – chło-
dzony i moderowany zwykłą wodą, jednak 
bez wytwornicy pary, gdyż woda odparo-
wywana jest w reaktorze, który pełni taką 
funkcję. Reaktor ten ma jeden obieg chło-
dzenia, co powoduje, że jego konstrukcja 
jest prostsza niż PWR35;

 • reaktor ciśnieniowy ciężkowodny, chło-
dzony i moderowany ciężką wodą, dzięki 
temu pracujący na naturalnym lub nie-
znacznie wzbogaconym uranie. Ma dwa 
obiegi wody (pierwotny z ciężką wodą 
i wtórny z lekką)36.

W każdej z technologii może zostać za-
stosowany otwarty lub zamknięty system 

34 Ibidem, s. 20.
35 G. Jezierski:�Energia�jądrowa�wczoraj�i�dziś…, op. cit., s. 483.
36 Pierwsza�Polska�Elektrownia�Jądrowa,�Karta�Informacyjna�Przedsięwzięcia, PGE_SCN_DES_0001_PL_2., 

PGE EJ1 Spółka z o.o., wrzesień 2015, s. 40-43.
37 Ibidem, s. 51-52.
38 Ibidem, s. 58.
39 Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 71.
40 Dz.U. z 2017 r. poz. 1405, 1566, 1999.

chłodzenia37. Ponadto inwestor planuje 
budowę od dwóch do czterech bloków 
jądrowych, w zależności od wybranej tech-
nologii, jak też zamówionej mocy reakto-
ra38. Na obecnym etapie procesu przygo-
towania do budowy elektrowni atomowej 
w Polsce nie przesądzono jeszcze żadnej 
z powyższych kwestii technicznych.

Decyzja o środowiskowych 
uwarunkowaniach przedsięwzięcia
Zgodnie z § 2 ust. 1 pkt. 4 rozporządze-
nia Rady Ministrów z 9 listopada 2010 r. 
w sprawie przedsięwzięć mogących zna-
cząco oddziaływać na środowisko39, bu-
dowa elektrowni jądrowej stanowi rodzaj 
takiego właśnie przedsięwzięcia. W związ-
ku z tym podlega ocenie oddziaływania 
na środowisko, zgodnie z art. 59 ustawy 
z 3 października 2008 r. o udostępnianiu 
informacji o środowisku i jego ochronie, 
udziale społeczeństwa w ochronie środo-
wiska oraz o ocenach oddziaływania na 
środowisko40 (dalej: ustawa środowiskowa). 
Ocena taka jest dokonywana kilkakrotnie 
w toku długiego procesu inwestycyjnego, 
po raz pierwszy jednak w toku postępowa-
nia w sprawie wydania decyzji o środowi-
skowych uwarunkowaniach (art. 61 ust. 1 
pkt. 1 ustawy środowiskowej). W ramach 
oceny oddziaływania przedsięwzięcia na 
środowisko określa się, analizuje i ocenia 
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jego bezpośredni oraz pośredni wpływ 
na środowisko; ludność; dobra material-
ne; zabytki; krajobraz, w tym kulturowy; 
interakcje między tymi elementami; do-
stępność do złóż kopalin; ryzyko wystą-
pienia poważnych awarii oraz katastrof 
naturalnych i budowlanych; wymaga-
ny zakres monitoringu oraz możliwości 
i sposoby zapobiegania oraz zmniejsza-
nia negatywnego oddziaływania przed-
sięwzięcia na środowisko (art. 61 ust. 1 
ustawy środowiskowej). Ocenę tę zawiera 
się w raporcie o oddziaływaniu przedsię-
wzięcia na środowisko (dalej: raport śro-
dowiskowy), sporządzanym na podsta-
wie postanowienia Generalnej Dyrekcji 
Ochrony Środowiska o zakresie raportu, 
obowiązkowe dla przedsięwzięć mogą-
cych transgranicznie oddziaływać na 
środowisko (art. 69 ust. 2 ustawy). Do 
jego wydania niezbędne jest natomiast 
przygotowanie i przedłożenie organowi 
przez inwestora karty informacyjnej przed-
sięwzięcia, zawierającej podstawowe infor-
macje, w tym w szczególności o: rodzaju, 
cechach, skali i usytuowaniu inwestycji; 
powierzchni zajmowanej nieruchomości 
i obiektu budowlanego; rodzaju techno-
logii; ewentualnych wariantach przedsię-
wzięcia; przewidywanej ilości wykorzysty-
wanej wody, surowców, materiałów, paliw 
i energii; rodzajach i przewidywanej ilości 
wprowadzanych do środowiska substancji 
lub energii przy zastosowaniu rozwiązań 
chroniących je; innych przedsięwzięciach 
realizowanych lub zrealizowanych na te-
renie, na którym planuje się realizację 

41 <www.pgeej1.pl/O-projekcie>

inwestycji oraz w obszarze jej oddziały-
wania; obszarach podlegających ochronie 
oraz korytarzach ekologicznych w zasięgu 
oddziaływania przedsięwzięcia; przewi-
dywanych rodzajach i ilościach odpadów 
oraz ich wpływie na środowisko (art. 62a 
ustawy środowiskowej). Biorąc pod uwagę 
dane zawarte w Karcie informacyjnej 
przedsięwzięcia organ wydaje postano-
wienie o zakresie raportu środowiskowego 
i zawiesza postępowanie o wydanie decy-
zji o środowiskowych uwarunkowaniach 
na czas potrzebny do przeprowadzenia 
badań, dokonania ich analizy, oceny i spo-
rządzenia raportu o oddziaływaniu przed-
sięwzięcia na środowisko. Postanowienie 
o zakresie raportu środowiskowego zo-
stało wydane na wniosek PGE EJ1 spół-
ki z o.o. 26 maja 2016 r. i objęło badania 
środowiskowe w dwóch lokalizacjach: 
Lubiatowo – Kopalino oraz w Żarnowcu41. 
Decyzja o środowiskowych uwarunko-
waniach realizacji przedsięwzięcia, na 
podstawie art. 72 ust. 1 pkt. 18a ustawy 
środowiskowej wydawana jest przed uzy-
skaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji 
inwestycji w zakresie budowy obiektu 
energetyki jądrowej oraz inwestycji to-
warzyszącej. 1 stycznia 2018 r. weszły 
w życie znowelizowane przepisy ustawy 
środowiskowej, uszczegóławiające me-
rytoryczny zakres wymaganego raportu. 
Sprawy wszczęte przed dniem ich wejścia 
w życie, na podstawie art. 154 ustawy, 
podlegają przepisom dotychczasowym. 
Nowelizacja nie zmieniła jednak, co do 
zasady, zakresu informacji wymaganych do 
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umieszczenia w raporcie, w którym nale-
ży opisać wpływ planowanego przedsię-
wzięcia na środowisko. Przedstawia się go 
w ujęciu wariantowym (wariant propo-
nowany przez inwestora oraz racjonalny 
wariant alternatywny, jak również racjo-
nalny wariant najkorzystniejszy dla śro-
dowiska ‒ art. 66 ust. 1 pkt. 5 ustawy śro-
dowiskowej). Raport powinien zawierać 
w szczególności charakterystykę całego 
przedsięwzięcia oraz warunki użytkowa-
nia terenu w fazie budowy i eksploatacji; 
główne cechy charakterystyczne procesów 
produkcyjnych; przewidywane rodzaje 
i ilości emisji; informację o wykorzystaniu 
zasobów naturalnych, w tym wody, gleby, 
powierzchni ziemi; informację o zapotrze-
bowaniu na energię i jej zużyciu (art. 66 
ust. 1 ustawy); jak również oddziaływa-
nie przedsięwzięcia na etapach jego re-
alizacji, eksploatacji i likwidacji (art. 66 
ust. 6 ustawy).

W tym miejscu należy przywołać wy-
tyczne Międzynarodowej Agencji Energii 
Atomowej, zgodnie z którymi badania 
środowiskowe prowadzone na rzecz re-
alizacji programu energetyki jądrowej 
składają się z trzech etapów. 

W pierwszym bada się przydatność 
instytucji prawnych i organizacyjnych 
do przeprowadzenia badań na potrzeby 
programu jądrowego oraz dostosowuje 
się je do specyfiki tego programu. Zbiera 
się wówczas również wstępne informacje 
i analizy o środowisku. 

W kolejnym etapie przeprowadza 
się badania środowiskowe i sporządza 

42 IAEA�Nuclear�Energy�Series,�Managing�Environmental�Impact�Assessment�for�Construction�and�Operation�
in�New�Nuclear�Power�Programmes, No.NG-T-3.11, Wiedeń 2014, s. 3.

raport o oddziaływaniu na środowisko, 
który jest następnie wykorzystywany do 
przygotowania specyfikacji istotnych wa-
runków zamówienia na elektrownię ją-
drową. 

Dopiero w trzecim etapie, w sposób 
najszerszy przeprowadza się monitoringi 
środowiskowe i uzyskuje decyzje admi-
nistracyjne dotyczące konkretnej tech-
nologii jądrowej42. 

Przepisy ustawy środowiskowej 
nie uwzględniają przewidzianej przez 
MAEA etapowości prowadzenia badań 
środowiskowych związanych z nowym 
projektem jądrowym (tzw. green field). 

Wszystkie trzy etapy, a w szczególności 
badania, których zwieńczeniem ma być 
uzyskanie decyzji o środowiskowych uwa-
runkowaniach realizacji przedsięwzięcia 
zostały włączone do jednej procedury 
administracyjnej. Dlatego też podstawo-
wym problemem prawnym i faktycznym 
dotyczącym sporządzenia raportu o od-
działywaniu na środowisko oraz uzyskania 
na jego podstawie decyzji o środowisko-
wych uwarunkowaniach realizacji przed-
sięwzięcia, jest ‒ na obecnym etapie prac 
‒ brak „przedsięwzięcia”, którego cha-
rakterystykę i oddziaływania na środo-
wisko należałoby zbadać. Inwestor/rząd 
nie dokonał wyboru technologii budowy 
elektrowni jądrowej, ani nie określił mocy 
(wielkości) tego obiektu. 

Zgodnie z informacją umieszczoną na 
stronie internetowej spółki PGE EJ1 
nadal obowiązuje strategia polegająca 
na wyborze technologii w postępowaniu 
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zintegrowanym, obejmującym m.in. do-
stawę technologii reaktora43. 

Proces badań środowiskowych, pro-
wadzonych na podstawie pochodzą-
cych z literatury danych technicznych 
typowych dla poszczególnych rodzajów 
technologii oraz dla poszczególnych wiel-
kości mocy (zależnych od rodzaju tech-
nologii i liczby bloków) jest przydatny 
jeśli chodzi o bezpieczeństwo jądrowe, 
wypracowywanie metodologii i podejścia 
do prowadzenia badań oraz budowanie 
kompetencji prowadzącego je zespołu. 
Jest też zgodny z międzynarodowymi 
standardami prowadzenia tych badań 
dla nowych inwestycji jądrowych (green 
field). Jednak, z punktu widzenia wy-
mogów ustawy środowiskowej, w sy-
tuacji braku skonkretyzowanego tech-
nicznie „przedsięwzięcia”, dla którego 
badania są prowadzone, będzie wymagał 
powtórzenia, w celu uzyskania decyzji 
o warunkach oddziaływania na środo-
wisko, po wyborze dostawcy technologii 
i decyzji o mocy elektrowni jądrowej. 
Nie można go więc, na obecnym etapie 
prac ani przy posiadanej na temat przed-
sięwzięcia wiedzy technicznej, trakto-
wać zgodnie z literalnym brzmieniem 
ustawy środowiskowej, w której typo-
wo, dla wszystkich inwestycji infrastruk-
turalnych o istotnym oddziaływaniu na 
środowisko, prowadzi on do uzyskania 
decyzji administracyjnej. 

43 <www.pgeej1.pl/O-projekcie/Postępowanie-zintegrowane>
44 Dla porównania samo postępowanie transgraniczne Programu Polskiej Energetyki Jądrowej, a więc dokumentu 

o charakterze strategicznym trwało od 18.7.2011 do maja 2013 r. <http://www.bip.paa.gov.pl/paa/program-
polskiej-energe/5842,Program-Polskiej-Energetyki-Jadrowej.html>, 18.2.2014.

45 Ustawa z 29.11.2000, Dz.U. z 2017 r. poz. 576 i 935.

Na marginesie niniejszych rozważań 
należy wskazać, że w trakcie dokonywa-
nia oceny oddziaływania na środowisko 
uwzględnia się wymóg ustawowy zapew-
nienia udziału społeczeństwa w prowadzo-
nym postępowaniu – konsultacje społeczne 
(art. 79 ustawy środowiskowej) oraz po-
stępowanie w sprawie transgranicznego 
oddziaływania na środowisko (art. 104 i na-
stępne ustawy środowiskowej). Drugie 
z nich obejmuje nie tylko właściwe orga-
ny państwa, które jest narażone na takie 
oddziaływanie, ale również jego obywa-
teli (art. 109 ust. 3 pkt. 1 ustawy środo-
wiskowej). Procedura wydawania decy-
zji o środowiskowych uwarunkowaniach 
przedsięwzięcia jest więc skomplikowa-
na, długotrwała i może zająć co najmniej 
kilka lat44. Nie jest możliwe jej zakończe-
nie i uzyskanie decyzji o środowiskowych 
uwarunkowaniach na podstawie wielomie-
sięcznego monitoringu i analiz prowadzo-
nych bez skonkretyzowania, co najmniej 
rodzaju planowanej technologii, systemu 
chłodzenia, liczby bloków oraz zainstalo-
wanej mocy obiektu jądrowego, a zatem 
bez wyboru dostawcy technologii i decyzji 
o mocy elektrowni. 

Decyzja lokalizacyjna 
Artykuł 35b ustawy ‒ Prawo atomowe45 
stanowi, że obiekt jądrowy lokalizuje się 
na terenie, który umożliwia zapewnie-
nie bezpieczeństwa jądrowego, ochrony 
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radiologicznej i ochrony fizycznej pod-
czas rozruchu, eksploatacji i likwidacji 
tego obiektu, a także przeprowadzenie 
sprawnego postępowania awaryjnego 
w przypadku wystąpienia zdarzenia ra-
diacyjnego. Przed wyborem lokalizacji in-
westor przeprowadza badania i pomiary 
terenu oraz na ich podstawie jego ocenę. 
Zamieszcza ją w raporcie lokalizacyjnym, 
który następnie jest poddawany ocenie 
Prezesa Państwowej Agencji Atomistyki 
(PAA) w toku postępowania o wydanie ze-
zwolenia na budowę obiektu. Przez obiekt 
jądrowy, zgodnie z art. 3 pkt. 17 Prawa 
atomowego, należy rozumieć m.in. elek-
trownię jądrową, czyli obiekt przemysło-
wo-energetyczny, wytwarzający energię 
elektryczną przez wykorzystanie energii 
pochodzącej z rozszczepienia jąder atomów, 
najczęściej uranu46. Szczegóły dotyczące 
zawartości raportu lokalizacyjnego określa 
rozporządzenie Rady Mini strów z 10 sierp-
nia 2012 r. w sprawie szczegółowego zakre-
su przeprowadzania oceny terenu przezna-
czonego pod lokalizację obiektu jądrowego, 
przypadków wykluczających możliwość 
uznania terenu za spełniający wymogi lo-
kalizacji obiektu jądrowego oraz w sprawie 
wymagań dotyczących raportu lokalizacyj-
nego dla obiektu jądrowego47. W § 1 wy-
mieniono trzy rodzaje pojęć dotyczących 
miejsca budowy elektrowni jądrowej, tj.: 

 • granicy planowanego miejsca usytuowa-
nia obiektu jądrowego, która obejmuje ob-
szar okręgu o promieniu długości od środka 
do najdalej wysuniętego punktu nieru-
chomości, na której planuje się usytuować 

46 <https://pl.glosbe.com/pl/pl/elektrowniaatomowa>
47 Dz.U. z 17.9.2012 poz. 1025.

obiekt jądrowy, tak aby cały obiekt (nieru-
chomość, na której ma być posadowiony) 
znalazł się w granicach okręgu;

 • obszaru lokalizacji – teren w odległości 
5 km  od granic planowanego usytuowania 
obiektu jądrowego (vide pkt. 1);

 • regionu lokalizacji – teren w odległości 
30 km od granic planowanego usytuowa-
nia obiektu jądrowego. 

Podstawą prawną do wyznaczenia ob-
szaru badań lokalizacyjnych, bez względu 
na ich zasięg terytorialny, jest więc pla-
nowane miejsce posadowienia obiektu, 
czyli elektrowni jądrowej. Odległości te są 
wyznaczone przez rozporządzenie w spo-
sób precyzyjny, za pomocą jednostek miar 
długości.

Szczegółowa ocena terenu obejmuje 
m.in. dane z zakresu:

 • sejsmiki i tektoniki (§ 2 pkt. 1 w związ-
ku z § 3 pkt. 1 rozporządzenia), badane 
dla regionu lokalizacji;

 • warunków geologiczno-inżynierskich 
(§ 2 pkt. 2 w związku z § 3 pkt. 2 rozporzą-
dzenia), które odnoszą się m.in. do proce-
su osiadania obiektu jądrowego. W szcze-
gólności, w § 2 pkt. 2 lit. g rozporządze-
nia wskazuje się, że w wypadku gruntów 
o słabych parametrach należy przedstawić 
propozycje projektowe zapewnienia sta-
teczności podłoża dla obiektu jądrowego, 
opracowane na podstawie charakterystycz-
nych parametrów technicznych planowa-
nej elektrowni. Pozostałe parametry, takie 
jak np. nośność, procesy erozyjne, akumu-
lacyjne, stateczność, zapadowość podłoża, 
bada się w regionie i obszarze lokalizacji;
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 • warunków hydrogeologicznych dla re-
gionu oraz obszaru lokalizacji (§ 2 pkt. 3 
w związku z § 3 pkt. 3 rozporządzenia);

 • hydrologii i meteorologii (§ 2 pkt. 4 
w związku z § 3 pkt. 4 rozporządzenia), 
w tym wpływ warunków hydrologicznych 
na systemy chłodzenia obiektu oraz zagro-
żenie powodzią dla miejsca usytuowania 
elektrowni;

 • zdarzeń zewnętrznych, będących skut-
kiem działalności człowieka lub sił przyro-
dy na obiekt jądrowy (§ 2 pkt. 5 i 6 rozpo-
rządzenia), w tym odległości od szlaków 
komunikacyjnych, istniejących lub plano-
wanych obiektów wojskowych oraz wpływ 
sił przyrody na systemy chłodzenia.

Przeprowadzenie badań lokalizacyj-
nych wymaga wyznaczenia poszczegól-
nych, wymienionych w rozporządzeniu 
obszarów, których pierwotnym wyznacz-
nikiem jest planowane miejsce posado-
wienia obiektu. Wykonanie tego zadania 
jest możliwe, jeśli posiada się podstawowe 
informacje o planowanym zamówieniu, 
takie jak: moc i liczba bloków jądrowych 
oraz sporządzony przez oferenta projekt 
technologii wraz z planowanym geogra-
ficznie jego posadowieniem. 

Każda zmiana projektowa po przepro-
wadzeniu badań, rzutująca na posadowie-
nie, wielkość lub liczbę reaktorów, wybór 
systemu chłodzenia, niweczy rezultaty 
badania dla ściśle wyznaczonego obsza-
ru i pod określone wcześniej parametry 
techniczne. 

Dotychczas nie została podjęta decyzja 
inwestycyjna, ani o wyborze technologii, 
ani jej mocy. 

W § 5 rozporządzenie odwołuje się do 
przesłanek, które wykluczają uznanie te-
renu za spełniający wymogi lokalizacji na 

nim obiektu jądrowego. Wada taka, nazy-
wana zasadniczą, w wypadku jej stwier-
dzenia powinna powodować zaprzestanie 
prac lokalizacyjnych na danym terenie 
i podjęcie decyzji o zmianie planowanej 
lokalizacji obiektu. 

Oprócz wielu przesłanek dotyczących 
zwłaszcza zagrożenia trzęsieniem ziemi 
i innych wad podłoża charakterystycz-
nych dla regionu lub obszaru lokalizacji, 
których nie można skompensować kon-
strukcyjnie, rozporządzenie wymienia 
również m.in. grunty o słabych parame-
trach mechanicznych, w granicach plano-
wanego miejsca usytuowania elektrow-
ni, jeśli nie można ich usunąć, zastąpić 
lub wzmocnić oraz występowanie aktyw-
nego uskoku w podłożu lokalizacji obiektu 
w odległości mniejszej niż 20 km od granic 
planowanego miejsca jego posadowienia 
(§ 5 rozporządzenia). 

W świetle przepisów rozporządzenia, 
w pierwszej kolejności należy stwierdzić, 
że nie można ocenić podłoża miejsca usy-
tuowania obiektu ani miejsca występowa-
nia ewentualnego aktywnego uskoku w sy-
tuacji niedokonania wyboru technologii 
reaktora, planowanej mocy zainstalowanej 
elektrowni oraz jej projektu, który na wie-
lohektarowym obszarze przeznaczonym 
pod obiekt jądrowy oraz obiekty towa-
rzyszące wskazywałby np. miejsce po-
sadowienia reaktora, wytwornicy pary, 
generatora prądu czy chłodni. Nie ma bo-
wiem technicznego punktu odniesienia 
do stwierdzonych wad podłoża. Ponadto, 
wady podłoża na obszarze lub w regio-
nie lokalizacji, stanowiące potencjalną 
wadę zasadniczą, nie mogą być ocenia-
ne w oderwaniu od projektu elektrowni 
oraz negocjacji z dostawcą technologii, od 
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którego zdolności technicznych i decyzji 
zależy możliwość ich „skompensowania” 
– zgodnie z nomenklaturą rozporządze-
nia. Brak możliwości technicznego skom-
pensowania wad jest bowiem ostateczną 
przesłanką uznania danego terenu za nie-
przydatny pod budowę. Samo istnienie 
wady nie przesądza jeszcze o tym, że ma 
ona zasadniczy charakter.

Rozporządzenie określa w § 6 wyma-
ganą zawartość raportu lokalizacyjnego, 
w tym m.in. szczegóły techniczne doty-
czące rodzaju zastosowanej technologii 
jądrowej, sposobu chłodzenia, mocy re-
aktorów i usytuowania infrastruktury. 
Badania lokalizacyjne, w sytuacji istnienia 
tylko wycinkowych danych sprzed 30 lat 
dla lokalizacji elektrowni Żarnowiec, po-
szerzają wiedzę na temat geologii, mete-
orologii, hydrologii i sejsmiczności bada-
nego terenu, i z punktu widzenia bezpie-
czeństwa jądrowego są zasadne. Jednak 
bez prowadzenia ich dla konkretnej tech-
nologii, konkretnego projektu budowy, 
w bezpośrednim uzgodnieniu ze sprze-
dawcą technologii, nie wydaje się moż-
liwe uzyskanie na ich podstawie decyzji 
lokalizacyjnej, będącej ostatecznym po-
twierdzeniem przydatności konkretnego 
terenu dla budowy elektrowni jądrowej 
w wybranej technologii, mocy i zgodnie 
z przewidzianymi wymogami projekto-
wymi. 

Należy przypomnieć, że decyzja loka-
lizacyjna sporządzona na podstawie ra-
portu jest istotnym dokumentem w pro-
cedurze wydawania zezwolenia na bu-
dowę przez Prezesa Państwowej Agencji 
Atomistyki. 

Wydanie zezwolenia na budo-
wę dla  obiektu, którego parametry 

techniczne, rodzaj i charakterystyka nie są 
znane, nie jest prawnie możliwe. Badania 
lokalizacyjne w zakresie monitoringu sej-
smiczności, hydrologii i meteorologii pla-
nowanego miejsca usytuowania elektrow-
ni, zgodnie z § 4 ust. 2 pkt. 3 i ust. 4 roz-
porządzenia, powinny trwać co najmniej 
24 miesiące bezpośrednio przed sporzą-
dzeniem raportu lokalizacyjnego. 

Zgodnie z art. 110 pkt. 3 ustawy ‒ Prawo 
atomowe do zadań Prezesa PAA należy 
m.in. wydawanie zaleceń technicznych 
i organizacyjnych w sprawach bezpieczeń-
stwa jądrowego i ochrony radiologicznej. 
Nie stanowią one źródła prawa, jednak 
obrazują podejście organu dozorowego 
do oceny warunków lokalizacji obiektu. 
W 2014 r. prezes PAA wydał szereg za-
leceń technicznych, w tym dotyczących 
sejsmiczności podłoża, jego stabilności 
tektonicznej i oceny aktywności uskoków 
oraz warunków geologiczno-inżynierskich 
i hydrogeologicznych dla lokalizacji obiek-
tów jądrowych. 

Zgodnie z zaleceniami Międzynarodowej 
Agencji Energii Atomowej, będącymi pier-
wowzorem dokumentu prezesa PAA, w za-
leceniach wskazane jest przyjęcie trójstop-
niowego podejścia do badania lokalizacji, 
tzw. drogi kolejnych przybliżeń. Są nimi 
dla geologii i hydrogeologii:

 • Etap I ‒ wyboru lokalizacji (rozpoznanie 
i ocena warunków geologiczno-inżynier-
skich i hydrotechnicznych danego terenu 
pod kątem spełnienia wymagań dotyczą-
cych lokalizacji obiektu jądrowego);

 • Etap II ‒ charakterystyki wyboru lo-
kalizacji (weryfikacji danych uzyskanych 
w etapie pierwszym i ich potwierdze-
nia);

 • Etap III – budowy;
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 • Etap IV ‒ eksploatacji (na ostatnich 
dwóch etapach badania są kontynuowa-
ne, a wyniki weryfikowane)48.

Etapy badania dla stabilności tektonicz-
nej i uskoków:

 • Etap I ‒ badania makroregionu (ogól-
na charakterystyka geologiczna makro-
regionu);

 • Etap II ‒ rozpoznania geofizycznego 
i geologicznego regionu lokalizacji;

 • Etap III – szczegółowego badania ob-
szaru lokalizacji w miejscu posadowienia 
obiektu49.

Analiza wymienionych dokumentów 
wskazuje, po pierwsze, że rozumienie trój-
stopniowości w poszczególnych zbiorach 
zaleceń może się różnić. Zwłaszcza w za-
kresie sejsmiczności i stabilności tektonicz-
nej podłoża, etapowość polega na przejściu 
z analizy pomiarów archiwalnych i lite-
ratury przedmiotu, do pomiarów w te-
renie oraz monitoringów, zawężająco od 
największego obszaru, do miejsca posa-
dowienia elektrowni (choć można sobie 
wyobrazić realizację wszystkich trzech 
etapów w tym samym czasie). Natomiast 
w przypadku geologii i hydrogeologii 
etapowość wydaje się oznaczać przede 
wszystkim etapy potwierdzania i ewen-
tualnie uszczegóławiania zebranych pier-
wotnie danych dla kolejnych faz procesu 
inwestycyjnego. Z zaleceń Prezesa PAA, 

48 Zalecenia techniczne Prezesa Państwowej Agencji Atomistyki dotyczące oceny warunków geologiczno- 
-inżynierskich i hydrogeologicznych dla lokalizacji obiektów jądrowych, Warszawa 2014, s. 10-11.

49 Zalecenia techniczne Prezesa Państwowej Agencji Atomistyki dotyczące oceny stabilności tektonicznej podłoża 
i aktywności uskoków dla lokalizacji obiektów jądrowych oraz Zalecenia techniczne Prezesa Państwowej 
Agencji Atomistyki dotyczące oceny sejsmiczności podłoża dla lokalizacji obiektów jądrowych, Warszawa 
2014, s. 13 oraz s. 13 i 14.

50 Ustawa z 29.6.2011 o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektów energetyki jądrowej 
oraz inwestycji towarzyszących (Dz.U. z 2017 r. poz. 552).

jak też ze stanowiących ich pierwowzór 
zaleceń MAEA, wynika możliwość roz-
działu czasowego poszczególnych etapów 
(przybliżeń) wyboru lokalizacji elektrowni. 
Rozporządzenie lokalizacyjne łączy na-
tomiast wszystkie te etapy w jeden pro-
ces, który prowadzony jest równolegle, 
nieprzerwanie przez 24 miesiące bez-
pośrednio przed sporządzeniem rapor-
tu lokalizacyjnego. Wynik tego procesu 
jest następnie przedmiotem postępowania, 
w następstwie którego wydawana jest wy-
przedzająca opinia Prezesa PAA dotycząca 
planowanej lokalizacji obiektu jądrowego 
– art. 36a ustawy ‒ Prawo atomowe (wnio-
sek o wydanie tej opinii jest fakultatywny 
dla inwestora); zezwolenie Prezesa PAA na 
budowę obiektu jądrowego (art. 36b ust. 3 
ustawy); decyzja wojewody o ustaleniu 
lokalizacji inwestycji w zakresie budowy 
obiektu energetyki jądrowej (art. 5 pkt. 7 
tzw. specustawy jądrowej50). Raport lokali-
zacyjny prowadzi więc do istotnych konse-
kwencji prawno-proceduralnych, jeśli cho-
dzi o następujące po nim decyzje admini-
stracyjne poświadczające bezpieczeństwo 
jądrowe inwestycji na wybranym obszarze 
oraz uruchamiające dalsze etapy procesu 
inwestycyjnego. Otwarte pozostaje pyta-
nie, czy decyzje takie mogą być wydane  na 
podstawie raportu niezawierającego od-
niesienia do jednej wybranej technologii 



Nr 4/lipiec-sierpień/2018 119 

Energetyka jądrowa w Polsce   państwo i społeczeństwo

jądrowej oraz szczegółów technicznych 
i projektowych. Jeśli jednak do wydania 
zezwolenia na budowę i decyzji lokaliza-
cyjnej jest potrzebna informacja o wybra-
nej technologii i bezpośrednia współpraca 
z jej dostawcą, co w mojej opinii wynika 
z przepisów prawa, badania lokalizacyjne 
będą wymagały powtórzenia i uzupełnie-
nia. Nie jest to błąd z punktu widzenia 
zaleceń MAEA i PAA. Nie narusza też wy-
mogów bezpieczeństwa jądrowego, a wręcz 
przeciwnie ‒ zwiększa je. Jednak z punk-
tu widzenia harmonogramu przyjętych 
prac i kolejnych deklaracji politycznych 
odnośnie do terminu zakończenia budowy 
pierwszego i kolejnych bloków jądrowych, 
nie wydaje się zasadne uzależnianie kolej-
nych kluczowych dla procesu inwestycyj-
nego spraw od decyzji, która ma zostać wy-
dana na podstawie toczących się obecnie 
badań terenowych. Kamieniem milowym 
będzie dopiero decyzja o wyborze techno-
logii oraz rozpoczęcie i przeprowadzenie 
badań na jej podstawie. 

Zakończenie 
Przestawione w artykule wybrane zagad-
nienia wpływające na harmonogram pro-
cesu przygotowania i budowy elektrowni 
jądrowej w kraju, który nie posiada do-
świadczenia w budowie i eksploatacji ta-
kich obiektów prowadzą do następujących 
wniosków.

Opracowanie dokumentów programo-
wych oraz podjęcie decyzji politycznej 
o rozpoczęciu budowy elektrowni ato-
mowej, niezależnie od ustroju politycz-
nego i rządu, to skomplikowany proces 
rozłożony na dziesiątki lat, niekiedy pro-
wadzony tylko w odniesieniu do niektórych 
kwestii dotyczących programu jądrowego. 

Ponadto, istotne nakłady pracy oraz środ-
ków finansowych przeznaczonych na pro-
gram, nie są barierą uniemożliwiającą prze-
rwanie tego procesu decyzją polityczną, 
w sytuacji wystąpienia określonych zda-
rzeń zewnętrznych (katastrof jądrowych 
na świecie, sprzeciwów społecznych).

Wybór technologii jest istotnym zda-
rzeniem warunkującym przyspieszenie 
harmonogramu prac przygotowawczych. 
Procesy badania wpływu przedsięwzięcia 
na środowisko, ale przede wszystkim bez-
pieczeństwa jądrowego lokalizacji obiektu, 
są z natury rzeczy długotrwałe, wymagają-
ce na wielu etapach udziału społeczeństwa 
oraz państw trzecich. Ponadto, zakładają 
zbieranie i analizowanie przez wiele lat 
danych dla danej lokalizacji, spełniającej 
wymogi green field, przed decyzją o wybo-
rze technologii. Jeśli etap zbierania takich 
danych przepisy prawa łączą z postępowa-
niami administracyjnymi, których celem 
jest uzyskanie decyzji administracyjnych 
dla danego przedsięwzięcia, nie jest to 
możliwe bez skonkretyzowania jego para-
metrów. Albo więc rząd i inwestor zakła-
dają prowadzenie badań, których celem 
nie jest uzyskanie decyzji administracyj-
nych, a potwierdzenie bezpieczeństwa 
środowiskowego i lokalizacyjnego in abs-
tracto, na podstawie pochodzących z li-
teratury danych dla różnych technologii 
lub jeśli harmonogram prac miałby poten-
cjalnie przyspieszyć, powinni oni zacząć 
od wyboru dostawcy technologii i konty-
nuować dwuletni cykl badań po jego doko-
naniu i we współpracy z owym dostawcą. 
Ma to kluczowe znaczenie dla przyjęcia 
strategii energetycznej państwa, w której 
musi zostać określony termin rozpoczę-
cia pracy elektrowni w systemie. Jest to 



120 KONTROLA PAŃSTWOWA

państwo i społeczeństwo   Angelina Sarota

ważne w związku z planowanymi wyłą-
czeniami z eksploatacji przestarzałych 
bloków węglowych, zapewnieniem sta-
bilnej pracy systemu elektroenergetycz-
nego w postawie oraz przyjęciem doce-
lowego miksu energetycznego dla Polski, 
który powinien pokryć planowane zapo-
trzebowanie gospodarki i społeczeństwa 
na prąd. W innym wypadku konieczne 
będzie sukcesywne zwiększanie importu 
energii elektrycznej do Polski bądź nieko-
rzystne dla gospodarki i społeczeństwa 
ograniczenia dostaw. 

Wydaje się, że decyzja o budowie elek-
trowni jądrowej jest z roku na rok prze-
suwana, ponieważ nie ma jednolitego, 
niekwestionowanego przekonania całego 
rządu o zasadności i potrzebie tej inwestycji. 
Pomimo przyjęcia dokumentów progra-
mowych, wciąż pojawiają się rozbieżności, 
które w związku z decyzją inwestycyjną 
o takiej skali i tak długim czasie realizacji, 

uniemożliwiają jej podjęcie. Dodatkowo, 
brak przewidywalności co do tempa roz-
woju, zakresu i kosztochłonności innych 
technologii energetycznych, które mogłyby 
stanowić alternatywę dla atomu (głównie 
skala wykorzystania i koszty magazynowania 
energii), czyni to przedsięwzięcie inwesty-
cją ryzykowną biznesowo. Czteroletni cykl 
wyborczy i brak pewności co do kontynuacji 
projektu przez potencjalnych następców, 
również nie sprzyjają podjęciu ostatecznej 
decyzji. Biorąc pod uwagę te okoliczności, 
wydaje się, że przełamanie impasu decy-
zyjnego może być niezwykle trudne. 

dr ANGELINA SAROTA
radca prawny, w latach 2014–2016 
wiceprezes Zarządu PGE EJ1 sp. z o.o.
odpowiedzialnej za przygotowanie i budowę 
pierwszej polskiej elektrowni jądrowej

Słowa kluczowe: energia jądrowa, elektrownia jądrowa, energetyka atomowa, ceny energii, 
polityka klimatyczna
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Artykuł przybliża podstawowe różnice pomiędzy partnerstwem pu-
bliczno-prywatnym (PPP) a  koncesjami. Koncentruje się na  analizie 
trzech zagadnień dotyczących ustawy o  umowie koncesji z  2016  r., 
odnosząc jej uregulowania do przepisów ustawy o koncesji na roboty 
budowlane lub  usługi z  2009  r. Chodzi o  definicję umowy koncesji, 
jej szacunkową wartość, a także przepisy przejściowe i końcowe, któ-
re  pozwalają precyzyjnie ustalić obowiązujący w  danym przypadku 
reżim prawny. Właściwe rozumienie tych regulacji jest o tyle ważne, 
że  ewentualne błędy na  etapie analiz przedrealizacyjnych, obejmują-
cych określenie podstawy prawnej procedury wyboru i wykonania pro-
jektu oraz podczas szacowania wartości umowy koncesji na nowych za-
sadach, mogą skutkować jej unieważnieniem, naruszeniem dyscypliny 
finansów publicznych, a  w  wypadku projektów współfinansowanych 
z funduszy europejskich ‒ nałożeniem korekt finansowych.

Umowa koncesji na roboty budowlane 
lub usługi jako forma PPP

Zagadnienia wybrane

MARCIN JĘDRASIK

Na podstawie ustawy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym uchwalonej 19 grud-
nia 2008 r1. oraz dwóch ustaw o kon-
cesjach, tj. ustawy z 9 stycznia 2009 r. 
o koncesji na roboty budowlane lub usłu-
gi2 oraz ustawy z 21 października 2016 r. 

1 (Dz.U. z 2017 r. poz. 1834).
2 (Dz.U. z 2015 r. poz. 113).
3 (Dz.U. poz. 1920).

o umowie koncesji na roboty budowlane 
lub usługi3 (tzw. nowa ustawa koncesyj-
na), zawarto w Polsce 117 umów o łącznej 
wartości 5,6 mld zł. Projekty koncesyjne 
stanowią 64% liczby wszystkich zawartych 
umów i 44% ich wartości. Aktualnie pla-
nowane jest w Polsce 157 przedsięwzięć 
PPP/koncesji o wartości ok. 56 mld zł, 
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w tym w toku (czyli ogłoszonych) jest 28% 
postępowań4. Wskazuje to na duży poten-
cjał rozwoju PPP/koncesji, ale nie w pełni 
wykorzystany.

Przyczyn takiego stanu rzeczy jest kilka 
i zostały one zidentyfikowane i opisane 
m.in. w niedawno przyjętym przez Radę 
Ministrów dokumencie „Polityka Rządu 
w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-
-prywatnego”5. Jedną z przyczyn jest brak 
optymalnych rozwiązań prawnych, 
choć wspomniany dokument wskazuje, 
że nie występują bariery uniemożliwiające 
realizację inwestycji PPP w Polsce. Jednak 
polskie przepisy prawne regulujące funk-
cjonowanie takich przedsięwzięć są po-
strzegane jako nie do końca jasne i spójne. 
Dokument wskazuje pewne braki obowią-
zujących regulacji w wybranych obszarach, 
np. jeśli chodzi o właściwe procedury wy-
boru partnera prywatnego, podatki, finan-
sowanie inwestycji czy zarządzanie umową. 
W efekcie część projektów PPP nie miała 
szansy powodzenia z uwagi na obawy sek-
tora publicznego przed popełnieniem błę-
dów formalnych. Z tego powodu rząd pod-
jął inicjatywę ustawodawczą dotyczącą 
nowelizacji ustawy o PPP6. 

Celem niniejszego artykułu nie jest jed-
nak analiza całego systemu elementów 
składających się na partnerstwo publiczno-
-prywatne i omówienie relacji pomiędzy 

4 Dane statystyczne opracowano na podstawie Bazy projektów PPP z zawartymi umowami oraz Bazy zamierzeń 
inwestycyjnych PPP dostępnych na stronie <http://www.ppp.gov.pl/baza/Strony/baza_projektow_ppp.aspx>.

5 Pełna wersja Polityki PPP dostępna jest na stronie <http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Strony/
POLITYKAPPP_przyjeta.aspx>. Dostęp 9.6.2018.

6 Rządowy projekt ustawy o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz niektórych innych ustaw (druk 
2333) <http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=A696289E6AD05E60C1258250004FD91C>; 
dostęp 9.6.2018. 

7 Dz.U. z 2016 r. poz. 1920. Ustawa ta stanowi implementację dyrektywy 2014/23/UE z 26.2.2014 w sprawie 
udzielania koncesji.

wciąż rozproszonymi przepisami różnych 
ustaw. Szczegółowej analizie zostaną pod-
dane trzy wybrane zagadnienia związane 
z realizacją projektów PPP w formule kon-
cesji, a także tzw. czystej koncesji. Ustawa 
o umowie koncesji na roboty budowlane 
lub usługi pełni bowiem podwójną rolę 
w prawie polskim. Z jednej strony sta-
nowi ona samodzielną podstawę prawną 
do zawarcia umowy koncesji, z drugiej, 
zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z 19 grudnia 
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, określa jeden z dwóch podstawo-
wych trybów wyboru partnera prywat-
nego. Ustawa z 21 października 2016 r. 
o umowie koncesji na roboty budowlane 
lub usługi (tzw. nowa ustawa koncesyjna) 
obowiązuje od 14 grudnia 2016 r.7, czyli 
od niedawna. Warto więc przyjrzeć się 
zarówno jej przepisom, jak i praktyce sto-
sowania.

Przedstawiona w niniejszym artykule 
szczegółowa analiza trzech zagadnień doty-
czących ustawy o umowie koncesji z 2016 r. 
obejmuje: przepisy definiujące umowę 
koncesji na roboty budowlane lub usługi, 
w tym podział ryzyka i niebezpieczeństwa 
związane z niespełnianiem przez umowę 
zawartą na podstawie ustawy o umowie 
koncesji wymagań przez nią stawianych. 
Brak wiedzy, kiedy mamy do czynienia 
z umową koncesji uniemożliwia faktyczne 
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skorzystanie z tej formy realizacji zadań 
publicznych. 

Następnym zagadnieniem analizowanym 
w niniejszym artykule są przepisy dotyczą-
ce szacunkowej wartości umowy. Różni 
się ona diametralnie od dotychczas obo-
wiązującej ustawy o koncesjach z 2009 r., 
a także od regulacji ustawy ‒ Prawo za-
mówień publicznych w zakresie szacowa-
nia wartości zamówienia. Zamawiający 
nie mają jeszcze doświadczenia w szaco-
waniu wartości umowy z wykorzystaniem 
tego nowego podejścia, a ewentualne błędy 
mogą spowodować poważne konsekwen-
cje. Analizie zostały też poddane przepisy 
przejściowe i końcowe ustawy o umowie 
koncesji z 2016 r. Wprawdzie ich stosowa-
nie nie stanowi dla administracji i sądów 
istotnych trudności, ponieważ jednak za-
gadnienie to jest też dość często pomijane, 
zostanie przybliżone w artykule. Przepisy 
te pozwalają precyzyjnie ustalić, którą usta-
wę powinniśmy stosować do istniejącego 
stosunku prawnego, tj. nową, czy poprzed-
nią ustawę koncesyjną.

Dyrektywa  
a krajowy system prawny
Zgodnie z motywem 1. dyrektywy w spra-
wie udzielania koncesji, brak na poziomie 
Unii Europejskiej jasnych przepisów re-
gulujących te zagadnienia rodził niepew-
ność prawa oraz przeszkody w swobod-
nym świadczeniu usług, a także powodo-
wał zakłócenia w funkcjonowaniu rynku 
wewnętrznego. W rezultacie wykonawcy, 
a zwłaszcza małe i średnie przedsiębiorstwa 

8 Dyrektywa�2004/18/WE�Parlamentu�Europejskiego�i�Rady�z�31.3.2004�w�sprawie�koordynacji�procedur�
udzielania�zamówień�publicznych�na�roboty�budowlane,�dostawy�i�usługi (Dz.U. L 134 z 30.4.2004, s. 114.)

(MŚP), pozbawieni byli praw przysługują-
cych im na rynku wewnętrznym oraz tra-
cili ważne szanse handlowe, natomiast in-
stytucje publiczne mogły mieć problem 
z jak najlepszym wykorzystaniem środków, 
pozwalającym obywatelom Unii na dostęp 
do wysokiej jakości usług po najkorzystniej-
szych cenach. Na poziomie europejskim 
udzielanie koncesji publicznych na robo-
ty budowlane podlegało bowiem jedynie 
podstawowym przepisom dyrektywy 
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady8. Natomiast procedura udzielania 
koncesji na usługi o zasięgu transgranicz-
nym podlegała zasadom Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), 
a w  szczególności zasadom swobody 
przepływu towarów, prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej i świadczenia usług, 
a także zasadom z nich wynikającym, takim 
jak: równe traktowanie, niedyskrymina-
cja, wzajemna uznawalność, proporcjo-
nalność i przejrzystość. Biorąc pod uwagę 
powyższe, ustawodawca europejski w mo-
tywie 4. dyrektywy koncesyjnej wskazał, 
że w poprzednim stanie prawnym istnia-
ło ryzyko niepewności prawnej związa-
nej z rozbieżnymi interpretacjami zasad 
Traktatu przez ustawodawców krajowych 
oraz znacznych różnic między ustawodaw-
stwem poszczególnych państw członkow-
skich. Odzwierciedla to obszerne orzecz-
nictwo Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej, przy czym tylko częściowo 
poruszało ono aspekty udzielania koncesji. 
Ponieważ geneza europejskich regulacji 
prawnych dotyczących instytucji koncesji 
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została już przedstawiona w literaturze9, 
skoncentruję się na aktualnych krajowych 
rozwiązaniach prawnych.

Zidentyfikowana przez ustawodawcę eu-
ropejskiego „niepewność prawna” nie do-
tyczyła jednak umów koncesji zawieranych 
w Polsce. Polski ustawodawca już 9 stycz-
nia 2009 r. uchwalił ustawę o koncesji 
na roboty budowlane lub usługi10, tzw. po-
przednią ustawę koncesyjną. Ustawa ta do-
tyczyła zarówno koncesji na roboty budow-
lane, jak i koncesji na usługi, a rozwiązania 
w niej zawarte były oparte na orzecznic-
twie Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej11. Wraz z wejściem w życie 
ustawy o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub usługi z 2016 r. uchylona zo-
stała ustawa ze stycznia 2009 r. 

Polski ustawodawca dokonując imple-
mentacji dyrektywy koncesyjnej z 2014 r. 
nie mógł nie uwzględnić doczasowych do-
świadczeń rynku krajowego. W tym kon-
tekście analizując ustawę koncesyjną 
z 2016 r. należy porównać ją z obowiązu-
jącymi wcześniej regulacjami, tj. ustawą 
koncesyjną z 2009 r. Należy także pamiętać, 
że koncesje są szczególną formą zamówienia 
publicznego, co oznacza, że przy interpreta-
cji niektórych przepisów ustawy o umowie 

9 Zobacz np. Ł. Jarocki, K. Solecka: Nowe�rozwiązania�prawne�ustawy�o�umowie�koncesji�na�roboty�budowlane�
lub�usługi, [w:] M. Stęciwilk, A. Panasiuk (red.): Funkcjonowanie�systemu�zamówień�publicznych�–�aktualne�
problemy�i�propozycje�rozwiązań, Warszawa, 2017.

10 Dz. U. z 2015 r. poz. 113.
11 Zobacz uzasadnienie do Rządowego�projektu�ustawy�o�koncesji�na�roboty�budowlane�lub�usługi,�druk 834, 

dostępne na stronie <http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/834>.
12 Dyrektywa�Parlamentu�Europejskiego�i�Rady�2014/24/UE�z�26.2.2014�w�sprawie�zamówień�publicznych,�

uchylającej�dyrektywę�2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28.3.2014, s. 65).
13 Dyrektywa�Parlamentu�Europejskiego�i�Rady�2014/25/UE�z�26.2.2014�w�sprawie�udzielania�zamówień�

przez�podmioty�działające�w�sektorach�gospodarki�wodnej,�energetyki,�transportu�i�usług�pocztowych,�uchylającej�
dyrektywę�2004/17/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28.3.2014 s. 243).

14 Uzasadnienie�do�projektu�ustawy�o�umowach�koncesji�na�roboty�budowlane�lub�usługi 
 http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=612.

koncesji należy posiłkować się regulacjami 
z ustawy z 29 stycznia 2004 r. ‒ Prawo za-
mówień publicznych, która stanowi imple-
mentację dwóch dyrektyw UE, tj. dyrekty-
wy klasycznej 2014/24/UE12 oraz dyrekty-
wy sektorowej 2014/25/UE13. Dyrektywa 
koncesyjna cechuje się bowiem z jednej 
strony uproszczeniami w stosunku do dy-
rektyw dotyczących zamówień publicz-
nych, z drugiej zaś zawiera znaczną część 
identycznych jak w obszarze zamówień 
publicznych przepisów, które były przewi-
dziane w ramach tzw. pakietu zamówień 
publicznych, obejmującego obok dyrekty-
wy koncesyjnej wspomnianą dyrektywę 
klasyczną i dyrektywę sektorową14. Ponadto 
koncesje są także szczególną formą partner-
stwa publiczno-prywatnego, która została 
w Polsce uregulowana ustawą  z 19 grudnia 
2008 r. Ustawa o PPP nie stanowi jednak 
implementacji dyrektywy UE o partner-
stwie publiczno-prywatnym, ponieważ 
nie ma takiej dyrektywy. 

Sposoby implementacji 
dyrektywy o udzielaniu koncesji
W tym kontekście można zadać pyta-
nie, czy potrzebowaliśmy w Polsce nowej 
ustawy koncesyjnej? Może wystarczające 
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byłoby znowelizowanie ustawy o kon-
cesji na roboty budowlane lub usługi 
z 2009 r. albo implementacja przepisów 
dyrektywy w sprawie udzielania konce-
sji 2014/23/UE w ramach nowelizacji 
ustawy ‒ Prawo zamówień publicznych. 
Jeżeli zmiany wprowadzane w ustawie 
miałyby być liczne, albo miałyby naru-
szać konstrukcję lub spójność ustawy, 
albo gdy ustawa była już poprzednio wie-
lokrotnie nowelizowana, zgodnie z § 84 
rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów 
w sprawie „Zasad techniki prawodaw-
czej”15 opracowuje się projekt nowej usta-
wy. Moim zdaniem ustawodawca postąpił 
trafnie, decydując się na uchylenie usta-
wy koncesyjnej z 2009 r. i uchwalenie 
nowej ustawy o umowie koncesji z 2016 r. 
Pomiędzy tymi aktami prawnymi wystę-
pują istotne różnice merytoryczne, więc 
uchwalenie nowej ustawy było konieczne. 
Za wcześnie na porównanie wykorzysta-
nia „starej i nowej” ustawy koncesyjnej, 
gdyż poprzednia ustawa o koncesjach 
obowiązywała 8 lat, a obecna o umowie 
koncesji tylko półtora roku. 

Dodatkowo należy pamiętać, że sprawy 
związane z udzielaniem koncesji były już 
uregulowane w ustawie ‒ Prawo zamó-
wień publicznych16 i nie spowodowało 

15 Dz. U. 2016 r. poz. 283.
16 Artykuły 128-131 ustawy z 29.1.2004 – Prawo zamówień publicznych.
17 A. Panasiuk: Zasadnicze�kierunki�zmian�regulacji�prawnej�koncesji�na�roboty�budowlane�lub�usługi�w�świetle�

nowej�dyrektywy�2014/23/UE, „Samorząd Terytorialny” nr 7-8/2015.
18 R. Szostak: O�potrzebie�zmian�kompleksowych�w�prawie�zamówień�publicznych [w:] M. Stęciwilk, A. Panasiuk 

(red.): Funkcjonowanie�systemu�zamówień…, op.cit. 
19 M. Jędrasik: Sposoby�wyboru�partnera�prywatnego�do�realizacji�przedsięwzięcia�w�ramach�partnerstwa�

publiczno-prywatnego�lub�koncesji, „Kontrola Państwowa” nr 5/2010 r.; Prezentacja M. Jędrasika w ramach 
Systemu Szkoleń Wewnętrznych dla pracowników Ministerstwa Rozwoju, 28.9.2017, M. Wawrzyniak: Uwagi�
postimplementacyjne�do�ustawy�o�umowie�koncesji [w:] M. Stęciwilk, A. Panasiuk (red.): Funkcjonowanie�
systemu�zamówień…, op.cit. 

to realizacji tego typu zadań publicznych. 
Podobne poglądy są wyrażane w odnie-
sieniu do kwestii uregulowania koncesji 
w odrębnej dyrektywie UE. Zdaniem 
przedstawicieli doktryny pozostawienie 
obszaru koncesji w dyrektywach regu-
lujących klasyczne zamówienia publicz-
ne, ze względu na różnice systemowe 
oraz funkcjonalne pomiędzy klasycz-
nym zamówieniem publicznym a kon-
cesją, nie ułatwiłoby rozwoju tej praw-
nej formy realizacji zadań publicznych 
przez podmioty sektora publicznego17. 
Istnieją też jednak i inne poglądy, że „od-
rębne unormowanie koncesji budowla-
nych i usługowych w ramach innej ustawy 
(innej niż prawo zamówień publicznych 
– przypis. MJ) można tolerować tylko 
przejściowo”18.

Umowa koncesji  
a umowa partnerstwa 
Ustawa o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub usługi pełni podwójną rolę 
w prawie polskim. Po pierwsze stanowi ona 
samodzielną podstawę prawną do zawarcia 
umowy koncesji, po drugie, zgodnie z art. 4 
ust. 1 ustawy z 19 grudnia 2008 r. o PPP, 
stanowi jeden z dwóch podstawowych try-
bów wyboru partnera prywatnego19 (obok 
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przepisów ustawy ‒ Prawo zamówień pu-
blicznych (PZP)20. 

Szczegółowe omówienie różnic pomię-
dzy umową koncesji, a umową PPP jest te-
matem na odrębne opracowanie, jednak 
w tym miejscu zostały zasygnalizowane 
najważniejsze z nich. Jedną z podstawo-
wych różnic jest podział ryzyka. Ustawa 
o PPP nie narzuca podziału ryzyka pomię-
dzy partnerów i dotyczy to zarówno pro-
jektów partnerstwa realizowanych z wy-
korzystaniem procedury PZP, jak i pro-
cedury określonej w ustawie o umowie 
koncesji na roboty budowlane lub usługi. 
Jeśli zamawiający będzie realizował za-
mówienie wyłącznie na podstawie ustawy 
o umowie koncesji na roboty budowlane 
lub usługi niezbędne będzie zastosowanie 
obligatoryjnych przepisów dotyczących 
podziału ryzyka pomiędzy zamawiającego 
i koncesjonariusza. Zagadnienie to zosta-
ło rozwinięte poniżej w części dotyczącej 
definicji koncesji. Kolejne różnice, pomię-
dzy umową koncesji (tj. bez wykorzystania 
ustawy o PPP) a umową PPP, są wynikiem 
albo elastyczności ustawy o PPP i obej-
mują m.in. możliwość wniesienia wkła-
du własnego, powołania spółki celowej, 
czasu trwania umowy, sposobu szacowania 

20 Powyższy pogląd nie był podzielany przez Najwyższą Izbę Kontroli w 2013 r. W informacji o wynikach 
kontroli projektów PPP (Realizacja�przedsięwzięć�w�systemie�partnerstwa�publiczno-prywatnego,  
KGP-4101-01-00/2012, NIK, 24.4.2013, s. 6) czytamy, że „kontrola wykazała, że niektóre podmioty 
publiczne nie traktowały umów koncesji jako przedsięwzięć partnerstwa publiczno-prywatnego. 
W konsekwencji – nie stosowały ustawy o PPP w postępowaniach zmierzających do wyłonienia 
koncesjonariusza”. Zdaniem NIK, jeśli zawierane umowy koncesji spełniały ustawową definicję PPP, 
czyli polegały na wspólnej realizacji przedsięwzięcia opartej na podziale zadań i ryzyka to powinno się 
stosować także ustawę o PPP. Wielu przedstawicieli doktryny i praktyków, a także Ministerstwo Finansów 
(Raport�na�temat�sprawozdawczości�podmiotów�publicznych�w�zakresie�zobowiązań�wynikających�z�umów�
partnerstwa�publiczno-prywatnego�za�IV�kwartał�2017�roku, opracowany 2.3.2018 przez Departament 
Gwarancji i Poręczeń – DG1.664.1.2018) nie podziela takiego stanowiska. Każda umowa (także o „zwykłe” 
zamówienie publiczne) polega na podziale zadań i ryzyka, a mimo to nikt nie wymaga od zamawiających 
stosowania ustawy PZP razem z ustawą o PPP.

wartości umowy; albo rygoryzmu ustawy 
o PPP i obejmują m.in. obowiązki spra-
wozdawcze, konieczność uzyskania zgody 
Ministra Finansów (jeśli inwestycja jest fi-
nansowana z budżetu państwa i kwotą 
przekraczającą 100 mln zł), konieczność 
uzyskania opinii Prokuratorii Generalnej. 

Definicja koncesji
Na etapie analiz przedrealizacyjnych, to 
jest przygotowawczym należy ustalić, 
czy projekt jaki zamierzamy zrealizować 
rzeczywiście spełnia definicję koncesji okre-
śloną w ustawie o umowie koncesji na ro-
boty budowlane lub usługi. Zgodnie z art. 5 
pkt. 1 i 2 dyrektywy w sprawie udziela-
nia koncesji, koncesja na roboty budowla-
ne oznacza umowę o charakterze odpłat-
nym zawieraną na piśmie, za pomocą której 
co najmniej jeden zamawiający powierza 
wykonanie robót budowlanych co najmniej 
jednemu wykonawcy, w zamian za wyna-
grodzenie stanowiące albo wyłącznie prawo 
do eksploatacji obiektu budowlanego bę-
dącego przedmiotem umowy, albo takie 
prawo wraz z płatnością. Koncesja na usłu-
gi oznacza umowę o charakterze odpłat-
nym zawieraną na piśmie, za pomocą której 
co najmniej jeden zamawiający powierza 
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świadczenie usług – innych niż wykona-
nie robót budowlanych, o których mowa 
w powyższej definicji koncesji na roboty 
budowlane – i zarządzanie tymi usługami 
co najmniej jednemu wykonawcy, w zamian 
za wynagrodzenie stanowiące albo wyłącz-
nie prawo do wykonywania usług będących 
przedmiotem umowy, albo takie prawo 
wraz z płatnością. Powyższe definicje zosta-
ły implementowane do krajowego porząd-
ku prawnego w art. 3 ust. 2 pkt. 1 i pkt. 2 
ustawy o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub usługi z 2016 r. 

Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu 
Europejskiego i Rady z 31 marca 2004 r. 
w sprawie koordynacji procedur udzie-
lania zamówień publicznych na roboty 
budowlane, dostawy i usługi (obecnie 
uchylona) zawierała jeszcze mniej defi-
nicji tych pojęć. Zgodnie z art. 1 ust. 3 
i 4 dyrektywy 2004/18/WE, koncesja 
na roboty budowlane oznaczała umowę 
tego samego rodzaju jak zamówienie pu-
bliczne na roboty budowlane, z wyjątkiem 
tego, że wynagrodzenie za roboty budow-
lane, które mają być wykonane, stanowi 
albo wyłącznie prawo do eksploatacji 
obiektu budowlanego, albo takie prawo 
wraz z płatnością. Koncesja na usługi 
oznaczała zaś umowę tego samego rodzaju 
jak zamówienie publiczne na usługi z wy-
jątkiem tego, że wynagrodzenie za świad-
czenie usług stanowi albo wyłącznie prawo 
do korzystania z takiej usługi, albo takie 
prawo wraz z płatnością.

Biorąc to pod uwagę, bardzo często 
można się spotkać ze  stanowiskiem, 

21 Orzeczenie ETS z 18.7.2007 w sprawie Komisja WE przeciwko Republice Włoskiej. 

że  z  projektem koncesyjnym mamy 
do czynienia, gdy pobierane są pożyt-
ki od użytkowników. Takie podejście 
to zbytnie uproszczenie, które może pro-
wadzić do błędnych wniosków i błędnych 
decyzji zamawiającego. Samo pobieranie 
pożytków od użytkowników to za mało, 
aby stwierdzić, że mamy do czynienia 
z umową koncesji w rozumieniu ustawy 
o umowie koncesji na roboty budowla-
ne lub usługi. Z umową dotyczącą zamó-
wienia publicznego, a nie koncesji mamy 
przykładowo do czynienia jeśli koncesjo-
dawca gwarantuje wykonawcy minimalne 
wynagrodzenie odpowiadające poniesio-
nym na realizację przedsięwzięcia nakła-
dom, w sytuacji gdy wysokość przychodu 
uzyskanego od użytkowników nie osią-
gnie pewnego minimalnego poziomu. 
Wynika to m.in. z utrwalonego orzecz-
nictwa ETS21. Dodatkowo warto podkre-
ślić, że brak pobierania pożytków bezpo-
średnio od użytkowników nie oznacza, 
że ta umowa nie może spełniać definicji 
koncesji w rozumieniu ustawy koncesyj-
nej z 2016 r. Możliwe są bowiem takie 
regulacje umowne, że koncesjonariusz 
jest wynagradzany za każdego użytkow-
nika, który skorzysta z danej infrastruktu-
ry, ale płatności tej dokonuje podmiot pu-
bliczny. Z punktu widzenia użytkownika 
korzystanie z infrastruktury jest bezpłatne. 
Ten model umowny nosi nazwę shadow 
toll, co na język polski można przetłuma-
czyć jako płatności ukryte.

O umowie koncesji możemy mówić 
w sytuacji, gdy koncesjonariusz ponosi 
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ryzyko ekonomiczne22 związane z eksplo-
atacją obiektu budowlanego lub wykony-
waniem usług i obejmujące ryzyko zwią-
zane z popytem lub podażą (art. 3 ust. 3 
ustawy koncesyjnej z 2016 r.). Przez pono-
szenie ryzyka ekonomicznego należy rozu-
mieć sytuację, w której w zwykłych wa-
runkach funkcjonowania koncesjonariusz 
nie ma gwarancji odzyskania poniesionych 
nakładów inwestycyjnych lub kosztów 
związanych z eksploatacją obiektu budow-
lanego lub świadczeniem usług będących 
przedmiotem umowy koncesji oraz jest na-
rażony na wahania rynku, a w szczególności 
jego szacowane potencjalne straty zwią-
zane z wykonywaniem umowy koncesji 
nie mogą być jedynie nominalne lub nie-
istotne (art. 3 ust. 4 ustawy koncesyjnej 
z 2016 r.). Innymi słowy, jeśli podmiot 
prywatny pobiera opłaty od użytkowni-
ków, ale nie ponosi ryzyka ekonomiczne-
go, nie jest on koncesjonariuszem, bo taka 
umowa nie jest umową koncesji. Taki sto-
sunek prawny będzie zamówieniem pu-
blicznym i do wyboru wykonawcy należy 
stosować Prawo zamówień publicznych. 
Ryzyko ekonomiczne powinno wynikać 
z czynników, które pozostają poza kontrolą 
stron. Takie rodzaje ryzyka, jak to związa-
ne ze złym zarządzaniem, przypadkami 
złego wykonania umowy przez wykonaw-
cę lub działaniem siły wyższej nie są de-
cydujące przy klasyfikowaniu koncesji, 
ponieważ są częścią każdej umowy, nie-
zależnie od tego, czy chodzi o zamówienie 

22 Dyrektywa w sprawie udzielania koncesji 2014/23/UE mówi o ryzyku operacyjnym, ale jest ono tożsame 
z ryzykiem ekonomicznym w krajowym porządku prawnym. 

23 Motyw 20 dyrektywy w sprawie udzielania koncesji 2014/23/UE.
24 A. Panasiuk: Zasadnicze�kierunki�zmian�regulacji�prawnej…., op.cit. 

publiczne, czy o koncesję23. Ponoszenie 
ryzyka ekonomicznego przez koncesjona-
riusza należy rozpatrywać w kontekście 
wszystkich regulacji umownych w danym 
projekcie. Zamawiający muszą zwracać 
szczególną uwagę, aby nie zostały wpro-
wadzone mechanizmy, które powodują, 
że de facto podmiot prywatny nie ponosi 
ryzyka ekonomicznego. Przykładem ta-
kiego mechanizmu mogą być regulacje 
na wypadek rozwiązania umowy, jeśli nie-
zależnie od przyczyny zakończenia współ-
pracy zamawiający będzie zobowiązany 
do spłaty wszystkich zobowiązań wobec 
instytucji finansowych. Takie regulacje 
umowne ułatwiają z oczywistych wzglę-
dów uzyskanie finansowania dla danej in-
westycji, ale umowa nie będzie spełnia-
ła ustawowej definicji koncesji. Innym 
przykładem mechanizmu korygującego 
przeniesienie ryzyka jest gwarantowanie 
minimalnego przychodu dla podmiotu 
prywatnego. Nie może dojść do sytuacji, 
kiedy podmiot publiczny uwolniłby wyko-
nawcę od wszelkich potencjalnych strat, 
gwarantując minimalny przychód co naj-
mniej równy poczynionym inwestycjom 
i kosztom, które wykonawca musi ponieść 
w związku z realizacją koncesji24. Liczba 
możliwych rozwiązań, które w rzeczywi-
stości gwarantują odzyskanie poniesio-
nych przez podmiot prywatny nakładów 
jest olbrzymia. Dlatego też zamawiający 
powinni na ten aspekt zwrócić szczegól-
ną uwagę. 



Nr 4/lipiec-sierpień/2018 129 

Ustawa o umowie koncesji na roboty...   państwo i społeczeństwo

Z powyższego nie należy jednak wy-
ciągnąć wniosku, że koncesjonariusz po-
winien ponosić całe ryzyko w projekcie. 
Aby partnerstwo publiczno-prywatne, 
w tym koncesja, były rzeczywiście bar-
dziej efektywne od tradycyjnego zamó-
wienia, ryzyko powinno być przydzielone 
każdorazowo tej stronie, która potrafi nim 
lepiej zarządzać25.

Szacowanie wartości umowy
Jednym z podstawowych obowiązków za-
mawiającego w ramach procedury prze-
widzianej w nowej ustawie koncesyjnej 
jest należyte oszacowanie wartości umowy. 
Nowy sposób szacowania wartości zamó-
wienia może nastręczać zamawiającym 
trudności. W istocie zamawiającego obcią-
ża obowiązek modelowania przepływów 
pieniężnych w całym cyklu życia umowy 
koncesji. To z kolei wiąże się z koniecz-
nością korzystania z fachowych usług 
doradczych w zakresie analityki ekono-
miczno-biznesowej26. Szacowanie warto-
ści umowy koncesji jest bardzo istotnym 
elementem przygotowania postępowania 
o udzielenie koncesji. Ewentualne błędy 
na tym etapie mogą skutkować unieważ-
nieniem umowy (art. 49 ustawy o umo-
wie koncesji z 2016 r.), naruszeniem dys-
cypliny finansów publicznych, a w wy-
padku projektów współfinansowanych 
z  funduszy europejskich nałożeniem 
korekt finansowych. Zgodnie z art. 17a 

25 M. Jędrasik: Prezentacja na temat: Narzędzia�do�oceny�przygotowania�projektu�PPP�w�ramach�tzw.�szkoleń�
regionalnych, Rzeszów, Gdańsk, Lublin, Łódź, Kraków, 2017 r.

26 M. Wawrzyniak: Uwagi�postimplementacyjne…, op.cit. [w:] M. Stęciwilk, A. Panasiuk (red.): Funkcjonowanie�
systemu�zamówień…, op.cit. 

27 Dz.U. z 2017 r. poz. 1311, 2110.
28 Dz.U. z 2016 r. poz. 200 ze zm.

ust. 8 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o od-
powiedzialności za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych27, jej naruszeniem 
jest niezgodne z przepisami o umowie 
koncesji na roboty budowlane lub usługi 
ustalenie szacunkowej wartości umowy 
koncesji o niższej wartości, jeżeli miało 
to wpływ na obowiązek stosowania przepi-
sów o umowie koncesji na roboty budow-
lane lub usługi. Naruszeniem dyscypliny 
finansów publicznych jest także zawar-
cie umowy koncesji z naruszeniem prze-
pisów o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub usługi dotyczących obowiąz-
ku publikacji w Dzienniku Urzędowym 
Unii Europejskiej albo zamieszczenia 
w Biuletynie Zamówień Publicznych ogło-
szenia o koncesji lub wstępnego ogłosze-
nia informacyjnego (art. 17a ust. 1 pkt 2). 
Zgodnie z rozporządzeniem Ministra 
Rozwoju i Finansów z 29 stycznia 2016 r. 
w sprawie warunków obniżania wartości 
korekt finansowych oraz wydatków po-
niesionych nieprawidłowo, związanych 
z udzielaniem zamówień28, niedopełnie-
nie obowiązku odpowiedniego ogłoszenia 
może skutkować korektą finansową w wy-
sokości od 25% do 100%. Jej wysokość 
jest uzależniona od rodzaju naruszenia.

Szacowanie wartości umowy kon-
cesji różni się znacznie pomiędzy po-
przednią a obecną ustawą koncesyjną. 
Ustawa koncesyjna z 2009 r. nie wyma-
gała od zamawiającego przeprowadzenia 
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analiz i szacunków dotyczących prze-
widywanych przychodów koncesjona-
riusza w całym okresie obowiązywania 
umowy. Szacowanie wartości umowy kon-
cesji ma wpływ nie tylko na procedurę 
jej udzielenia (tj. miejsce publikacji ogło-
szenia), ale także na czas trwania umowy 
i tym samym na przychody koncesjonariu-
sza. Celem szacowania wartości umowy 
koncesji jest także określenie jaki reżim 
prawny trzeba stosować do zawarcia kon-
kretnej umowy, tj. albo przepisy ustawy 
o koncesjach z 2016 r. w ogóle nie mają za-
stosowania, albo należy stosować prze-
pisy dotyczące zamieszczenia ogłoszenia 
w Biuletynie Zamówień Publicznych, 
albo przepisy dotyczące publikacji ogło-
szenia w Dzienniku Urzędowym Unii 
Europejskiej. Przy szacowaniu wartości 
umowy koncesji można posiłkować się do-
tychczasowym orzecznictwem w zakre-
sie zamówień publicznych. Trzeba jednak 
robić to umiejętnie, ponieważ sposób wy-
nagradzania wykonawców w tych aktach 
prawnych różni się diametralnie. 

Ustawa o koncesji z 2009 r. nie przewi-
dywała progu, od którego należało ją stoso-
wać. Formalnie miała więc zastosowanie 
dla koncesji o wartości od 1 grosza. Ustawa 
o umowie koncesji z 2016 r. w art. 4 wpro-
wadza tzw. próg bagatelności, czyli prze-
pisy ustawy stosuje się do umów koncesji, 

29 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z 28.12.2017 w sprawie średniego kursu złotego w stosunku do euro 
stanowiącego podstawę przeliczania wartości zamówień publicznych (Dz.U. 2017 poz. 2477).

30 Rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z 22.12.2017 w sprawie określenia kwot wartości umów koncesji, 
od których uzależniony jest obowiązek przekazywania ogłoszeń Urzędowi Publikacji Unii Europejskiej (Dz.U. 
2017 poz. 2478).

31 Precyzyjnie rzecz ujmując dyrektywa w pełnym zakresie ma zastosowanie dla koncesji powyżej progu UE, 
gdyż poniżej tego progu ogłoszenia o koncesji zamawiający zamieszcza w Biuletynie Zamówień Publicznych 
i publikuje w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej. Jednak zastosowany skrót myślowy wydaje się 
odpowiedni dla prowadzonych rozważań. 

których szacunkowa wartość jest równa 
lub przekracza wyrażoną w złotych rów-
nowartość kwoty 30 tys. euro , ustaloną 
z zastosowaniem średniego kursu złotego 
w stosunku do euro określonego w prze-
pisach wydanych na podstawie art. 35 
ust. 3 Prawa zamówień publicznych. 
Próg ten jest analogiczny do progu baga-
telności określonego w PZP i jego równo-
wartość w złotówkach wynosi 129 35129. 
Innymi słowy, przepisy ustawy o umowie 
koncesji stosuje się do koncesji, których 
szacunkowa wartość jest równa lub prze-
kracza wyrażoną w złotych równowar-
tość kwoty 30 tys. euro. Ustawodawca 
europejski określił jeden próg stosowa-
nia dyrektywy 2014/23/UE, tj. ten sam 
dla koncesji na usługi i koncesji na roboty 
budowlane, na poziomie 5 548 000 euro 
(23 921 312 zł30), co oznacza, że dał pań-
stwom członkowskim UE dużą swobodę 
w kształtowaniu przepisów dotyczących 
zawierania umów poniżej tego progu. 

Wprowadzenie wymogu stosowania 
ustawy o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub usługi (i tym samym dyrek-
tywy w sprawie udzielania koncesji31) już 
od progu 30 tys. euro, choć dyrektywa 
określa go znacznie wyżej, należy ocenić 
jako bardzo dobre rozwiązanie. Dyrektywa 
w preambule wyraźnie wskazuje, że celem 
jej uchwalenia było wprowadzenie pewności 
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prawa. Takiej pewności nie byłoby można 
uzyskać, gdyby zamawiający mieli swobo-
dę w wyborze koncesjonariusza do umowy 
o szacunkowej wartości prawie 24 mln zło-
tych. Powstaje bowiem pytanie: na jakiej za-
sadzie zawierano by takie umowy. Czy po-
stępowano by analogicznie, jak przy zamó-
wieniach publicznych poniżej 30 tys. euro, 
tj. np. stosowano by wewnętrzne regulami-
ny? Który z zamawiających zdecydowałby 
się na zawarcie umowy o tak dużej wartości 
na podstawie wiadomości e-mail wysła-
nej do trzech wybranych wykonawców? 
Implementując dyrektywę, nie można za-
pominać o dotychczasowym doświadcze-
niu i dorobku krajowym w danej dziedzi-
nie prawa. Krajowy ustawodawca wyprze-
dził ustawodawcę europejskiego o 7 lat, 
gdyż ustawę o koncesji na roboty budow-
lane lub usługi uchwalono już w 2009 r. 
a dyrektywę implementowano w 2016 r. 
Pozostawienie progu dla umów koncesji 
na poziomie dyrektywy w sprawie udziela-
nia koncesji dałoby skutek odwrotny od za-
mierzonego w dyrektywie, tj. wzrosłaby 
niepewność prawna. Na szczęście ustawo-
dawca, co do zasady, obniżył próg stoso-
wania dyrektywy do 30 tys. euro. Jedynie 
w przypadku koncesji na usługi społeczne 
lub inne szczególne usługi (art. 51) ustawo-
dawca krajowy nie zdecydował się na ob-
niżenie obowiązującego progu unijnego32.

Ustawa o koncesji na roboty budowlane 
lub usługi z 2009 r. określała, że podstawą 
obliczenia szacunkowej wartości koncesji 

32 Zagadnienie dotyczące umowy koncesji na usługi społeczne lub inne szczególne usługi zostało bardzo 
szczegółowo opisane w R. Cieślak (red.): Ustawa�o�umowie�koncesji�na�roboty�budowlane�lub�usługi.�Komentarz, 
Warszawa 2018 r.

33 Zagadnienie szacowania wartości umowy koncesji zostało bardzo szczegółowo opisane w R. Cieślak (red.): 
Ustawa�o�umowie�koncesji…, op.cit. 

była, ustalona przez koncesjodawcę (czyli 
obecnie zamawiającego) z należytą sta-
rannością, kwota niezawierająca podatku 
od towarów i usług, która uwzględniała 
szacunkowy koszt robót budowlanych 
oraz szacunkową całkowitą wartość do-
staw niezbędnych do ich wykonania odda-
nych przez koncesjodawcę do dyspozycji 
koncesjonariusza, bez względu na plano-
wany sposób zapłaty wynagrodzenia (art. 9 
ust. 1). Podstawą obliczenia szacunkowej 
wartości koncesji na usługi była, ustalo-
na przez koncesjodawcę z należytą sta-
rannością, kwota niezawierająca podatku 
od towarów i usług, która uwzględniała 
szacunkowy koszt świadczonych usług 
bez względu na planowany sposób zapłaty 
wynagrodzenia (art. 9 ust. 2). Szacunkowa 
wartość koncesji na usługi nie uwzględniała 
wartości dostaw niezbędnych do świad-
czenia usług.

Ustawa o umowie koncesji na roboty 
budowlane lub usługi z 2016 r. wprowadzi-
ła, co już było wspomniane, nowy sposób 
szacowania wartości umowy koncesji33. 
Zgodnie z art. 6 nowej ustawy koncesyjnej 
jest nią całkowity przychód (a nie obrót) 
koncesjonariusza uzyskany w okresie obo-
wiązywania umowy, bez podatku od towa-
rów i usług, oszacowany przez zamawiają-
cego z zachowaniem należytej staranno-
ści, z tytułu wynagrodzenia za wykonanie 
robót budowlanych lub świadczenie i zarzą-
dzanie usługami będącymi przedmiotem 
koncesji, powiększony o wartość dostaw 
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i usług towarzyszących. Metoda obliczania 
szacunkowej wartości koncesji jest jedna-
kowa dla tych na realizację robót budow-
lanych i na świadczenie usług, jako że oba 
rodzaje koncesji mogą zawierać elemen-
ty robót budowlanych i usług – podejście 
to zostało bardzo wyraźnie podkreślone 
w dyrektywie w sprawie udzielania kon-
cesji (pkt 23 preambuły). Zamawiający 
jest zobowiązany do szacowania wartości 
umowy przy użyciu obiektywnej meto-
dy określonej w dokumentach koncesji. 
Podlega to upublicznieniu w bardzo szcze-
gółowym zakresie w ogłoszeniu o zawar-
ciu umowy koncesji34. Szacując wartość 
umowy koncesji, należy uwzględnić m.in.: 

 • Wartość opcji i przedłużenia okresu obo-
wiązywania koncesji. Zgodnie z orzecz-
nictwem KIO, np. 2399/15, prawo opcji 
realizuje cel, jakim jest elastyczna realiza-
cja umowy, uwzględniająca dopuszczony 
opcjonalnie margines zmian. Wykonanie 
tego prawa może, ale nie musi nastąpić, 
w zależności od potrzeb zamawiające-
go, przy czym zakres zamówienia objęty 
prawem opcji, jak i okoliczności, w jakich 
może dojść do skorzystania z niego, po-
winny być opisane zgodnie z zachowaniem 
reguł stosowanych przy opisie przedmio-
tu zamówienia, w sposób jednoznaczny, 
wyczerpujący i umożliwiający złożenie 
oferty. Zgodnie ze stanowiskiem Urzę-
du Zamówień Publicznych35 korzystanie 
z prawa opcji nie stanowi zmiany umowy, 

34 Zob. załącznik nr 5 do Rozporządzenia Ministra Rozwoju i Finansów z 28.4.2017 w sprawie wzorów ogłoszeń 
zamieszczanych w Biuletynie Zamówień Publicznych, dotyczących zawierania umów koncesji (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 1017).

35 Opinia UZP Prawo�opcji�w�ustawie�Prawo�zamówień�publicznych dostępna w bazie wiedzy na stronie 
 <www.uzp.gov.pl>. (dostęp 27.1.2018).

ale jest realizacją umowy zawartej w za-
kresie ustalonych przez nią warunków 
przez złożenie przez zamawiającego pi-
semnego oświadczenia woli w przedmio-
cie skorzystania z prawa opcji. Inaczej 
jest jeśli chodzi o przedłużenie umowy, 
które stanowi istotną jej zmianę i musi 
być zgodne z art. 46 ustawy koncesyjnej 
z 2016 r.;

 • przychody z opłat i kar uiszczanych 
przez użytkowników robót budowla-
nych lub usług, z wyjątkiem pobieranych 
w imieniu zamawiającego;

 • płatności lub inne korzyści finansowe 
otrzymane od zamawiającego lub innego 
organu publicznego, w tym rekompensatę 
z tytułu spełnienia obowiązku świadczenia 
usługi publicznej i dotacje celowe na fi-
nansowanie lub dofinansowanie kosztów 
realizacji inwestycji;

 • wartości dotacji lub innych korzyści fi-
nansowych od osób trzecich; 

 • przychody ze  sprzedaży aktywów 
wchodzących w skład przedmiotu umowy 
koncesji;

 • wartości dostaw i usług udostępnionych 
koncesjonariuszowi przez zamawiającego, 
jeżeli są niezbędne do wykonania robót 
budowlanych lub świadczenia usług oraz 

 • nagrody lub płatności na rzecz wyko-
nawców lub koncesjonariusza. 

Nowa ustawa koncesyjna w  art.  6 
ust. 2 wskazuje, że szacunkowa wartość 
umowy obowiązuje na dzień przekazania 
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do publikacji albo zamieszczenia ogłosze-
nia o koncesji lub wstępnego ogłoszenia 
informacyjnego, a w wypadku niepubliko-
wania albo niezamieszczenia takiego ogło-
szenia, na dzień przekazania wykonawcy 
lub wykonawcom zaproszenia do ubiegania 
się o zawarcie umowy koncesji. Ustawa 
o umowie koncesji z 2016 r. (art. 6 ust. 3), 
w ślad za dyrektywą 2014/23/UE wska-
zuje, że w sytuacji, gdy wartość umowy 
koncesji, bez podatku od towarów i usług, 
w dniu jej zawarcia jest wyższa o więcej 
niż 20% od wartości szacowanej w dniu 
przekazania do publikacji albo zamiesz-
czenia ogłoszenia o koncesji lub wstępnego 
ogłoszenia informacyjnego, a w wypadku 
niepublikowania albo niezamieszczenia 
takiego ogłoszenia, w dniu przekazania 
wykonawcy lub wykonawcom zaproszenia 
do ubiegania się o zawarcie umowy kon-
cesji, przyjmuje się, że wartością szacun-
kową umowy koncesji jest wartość z dnia 
jej zawarcia. Powyższy przepis daje zama-
wiającym margines elastyczności przy sza-
cowaniu wartości umowy. Jest ona nie-
zbędna, gdyż szacunkowa wartość umowy 
ma wpływ nie tylko na zastosowaną pro-
cedurę, ale i czas trwania umowy koncesji 
– o czym poniżej. Dodatkowo przepisy 
nowej ustawy koncesyjnej wyraźnie wska-
zują, że zamawiający nie może ani doko-
nywać wyboru metody wykorzystywanej 
do szacowania wartości umowy koncesji 
(art. 7), ani dzielić umowy koncesji (chyba 
że jest to uzasadnione ze względów tech-
nicznych, organizacyjnych, ekonomicznych 
lub celowościowych ‒ art. 8 ust. 1), w celu 

36 A. Panasiuk: Zasadnicze�kierunki�zmian�regulacji�prawnej�koncesji…, op.cit 

uniknięcia stosowania przepisów ustawy. 
W wypadku, gdy proponowane wykona-
nie obiektu budowlanego lub świadczenie 
usług i zarządzanie nimi może skutkować 
zawarciem odrębnych umów koncesji, 
przy zawarciu każdej z nich przyjmuje się, 
że szacunkową wartością każdej z umów 
jest łączna szacunkowa ich wartość.

Szacunkowa wartość umowy koncesji 
ma obecnie bardzo duży wpływ na czas 
trwania umowy i tym samym zysk kon-
cesjonariusza. Artykuł 45 ust. 2 ustawy 
o umowie koncesji z 2016 r. w praktyce 
ogranicza czas trwania umowy. Pod rzą-
dami ustawy o koncesjach z 2009 r. czas 
trwania koncesji na roboty budowlane 
ograniczony był do 30 lat, a w wypadku 
koncesji na usługi do lat 15, ale zawarcie 
umowy na dłuższy okres było możliwe 
w sytuacji, gdy przewidziany czas zwro-
tu nakładów koncesjonariusza był dłuższy 
niż ten maksymalny okres. 

Obecnie, w wypadku umowy koncesji 
zawartej na czas dłuższy niż 5 lat, umowa 
nie może trwać dłużej niż okres, w któ-
rym koncesjonariusz ma prawo zasadnie 
oczekiwać odzyskania nakładów inwesty-
cyjnych za wykonanie robót budowlanych 
lub świadczenie usług wraz ze zwrotem 
zainwestowanego kapitału, z uwzględnie-
niem inwestycji początkowych i inwesty-
cji dokonanych w czasie trwania koncesji. 
Innymi słowy, termin realizacji koncesji 
jest ściśle związany z rentownością całego 
przedsięwzięcia36, ale dodatkowo przepis 
art. 45 ust. 2 ogranicza także nadmierny 
zysk koncesjonariusza. 
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Przepisy przejściowe i końcowe
Niżej opisane zagadnienia nie stanowią 
dla administracji i sądów istotnych trud-
ności interpretacyjnych, jednak z uwagi 
na ich znaczenie praktyczne warto przy-
pomnieć kilka podstawowych zasad, 
jeśli chodzi o przepisy przejściowe i koń-
cowe. Regulują one kwestie intertempo-
ralne istniejące w okresie przejściowym 
poprzedniej i nowej ustawy koncesyjnej. 
Z uwagi na długotrwałość postępowań pro-
wadzonych na podstawie ustawy konce-
syjnej z 2009 r. uregulowanie kwestii in-
tertemporalnych było istotnym zadaniem 
ustawodawcy37. Zgodnie z dokumentem 
„Ocena skutków regulacji”, opracowanym 
na etapie prac nad implementacją dyrekty-
wy w sprawie udzielania koncesji, który po-
wołuje się na Centralną Bazę Orzeczeń 
Sądów Administracyjnych ‒ w okresie 
obowiązywania ustawy o koncesji na ro-
boty budowlane lub usługi, tj. od 20 lutego 
2009 roku, sądy administracyjne wyda-
ły 38 orzeczeń (postanowień i wyroków), 
które dotyczyły skarg na czynności podję-
te przez koncesjodawcę. Liczba ta nie robi 
wrażenia, jednak warto podkreślić, że pro-
jekty koncesyjne, z uwagi na ich specyfikę, 
mają istotne znaczenie dla lokalnej społecz-
ności, a także uważa się je za „wrażliwe” 
społecznie. Dlatego też podmioty publiczne 
muszą dokładać szczególnej staranności 
do realizacji tego typu projektów.

Zgodnie z § 30 ust. 1 rozporządze-
nia Prezesa Rady Ministrów w sprawie 
„Zasad techniki prawodawczej” w prze-
pisach przejściowych reguluje się wpływ 

37 M. Wawrzyniak: Uwagi�postimplementacyjne…, op.cit. [w:] M. Stęciwilk, A. Panasiuk (red.): Funkcjonowanie�
systemu�zamówień…, op.cit. 

nowej albo znowelizowanej ustawy na sto-
sunki powstałe pod działaniem ustawy 
albo ustaw dotychczasowych bez wzglę-
du na to, czy do nich zamierza się stoso-
wać przepisy dotychczasowe, nowe czy re-
gulujące ten wpływ w sposób odmienny 
od przepisów dotychczasowych i nowych. 
Przepisy końcowe określają z kolei kiedy 
dana ustawa traci moc i kiedy inna ustawa 
wchodzi w życie, co oznacza w praktyce, 
że wykładnia przepisów każdej ustawy po-
winna zostać poprzedzona analizą przepi-
sów końcowych. 

Nawet najlepsza wykładnia przepisów 
prawa nie ma znaczenia, jeśli zostanie opar-
ta na nieobowiązującym stanie prawnym. 
Zgodnie z art. 71 ustawy o umowie konce-
sji na roboty budowlane lub usługi, ustawa 
o koncesji na roboty budowlane lub usłu-
gi z 2009 r. utraciła moc w dniu wejścia 
w życie nowej ustawy koncesyjnej. Art. 72 
ustawy o umowie koncesji na roboty budow-
lane lub usługi stanowi, że ustawa ta weszła 
w życie po upływie 14 dni od dnia ogło-
szenia, z wyjątkiem pewnej grupy przepi-
sów, które zaczęły obowiązywać 1 stycz-
nia 2017 r. Dotyczą one tzw. zamówień  
in-house, odwróconych zamówień in-house 
i wspólnych zamówień in-house. Późniejsze 
wejście w życie tych przepisów zostało do-
stosowane do wejścia w życie analogicznych 
uregulowań w ustawie ‒ Prawo zamówień 
publicznych. Uwzględniając termin publika-
cji nowej ustawy koncesyjnej w Dzienniku 
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz okre-
ślony w niej vacatio legis, należy wskazać, 
że ustawa o umowie koncesji na roboty 
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budowlane lub usługi weszła w życie 14 grud-
nia 2016 r., a ustawa o koncesji na roboty bu-
dowlane lub usługi z 2009 r. obowiązywała 
do 13 grudnia 2016 r. (włącznie). 

Podane wyżej daty mają istotne znacze-
nie dla skarg wniesionych do sądu admi-
nistracyjnego oraz postępowań o zawarcie 
umowy koncesji wszczętych na podstawie 
starej ustawy koncesyjnej i niezakończonych 
do 14 grudnia 2016 r., a także dla umów 
koncesji zawartych w następstwie przepro-
wadzenia postępowań o zawarcie umowy 
koncesji wszczętych (tj. ogłoszonych) 
przed 14 grudnia 2016 r. Zgodnie z art. 68 
ustawy o umowie koncesji na roboty budow-
lane lub usługi, ustawa koncesyjna z 2009 r. 
jest nadal stosowana do skarg wniesionych 
do sądu administracyjnego oraz postępo-
wań o zawarcie umowy koncesji wszczętych 
i niezakończonych przed 14 grudnia 2016 r. 
Dodatkowo, poprzednią ustawę koncesyjną 
należy stosować do umów koncesji zawar-
tych zarówno przed, jak i po dniu 14 grud-
nia 2016 r., jeśli zawarto je w następstwie 
przeprowadzenia postępowania o zawarcie 
umowy koncesji wszczętego do 13 grud-
nia 2016 r. włącznie. Zgodnie z art. 10 
ust. 1 poprzedniej ustawy koncesyjnej 
postępowanie o zawarcie umowy konce-
sji było wszczynane przez publikację ogło-
szenia o koncesji w Biuletynie Zamówień 
Publicznych – dla koncesji na usługi, 
albo w Dzienniku Urzędowym UE dla kon-
cesji na roboty budowlane. Oznacza to, 
że czynności poprzedzające wszczęcia 
postępowania, tj. np. analizy przedreali-
zacyjne nie są wystarczające do uznania, 

że postępowanie o zawarcie umowy koncesji 
zostało wszczęte. W przypadku projektów 
koncesyjnych, dla których nie opubliko-
wano ogłoszenia o koncesji do 13 grudnia 
2016 r., należy stosować nową ustawę kon-
cesyjną w pełnym zakresie. Jak wskaza-
no powyżej, ustawa o koncesji na roboty 
budowlane lub usługi przewidywała inne 
miejsce publikacji ogłoszenia dla koncesji 
na usługi i i koncesji na roboty budowlane. 
Pod tym względem nowa ustawa koncesyj-
na nie przewiduje różnic. Innymi słowy, 
zgodnie z art. 18 ogłoszenia o umowie kon-
cesji są albo zamieszczane w BZP, albo pu-
blikowane w Dzienniku Urzędowym UE. 
Zarówno umowy koncesji na roboty budow-
lane, jak i umowy koncesji na usługi o war-
tości szacunkowej pomiędzy 30 000 euro 
(tj. 129 351 zł) a poniżej 5 548 000 euro 
(tj. 23 921 312 zł) publikowane są w publi-
katorze krajowym – Biuletynie Zamówień 
Publicznych, a umowy koncesji w warto-
ści szacunkowej równej lub wyższej od 
tego progu publikowane są w Dzienniku 
Urzędowym UE. Ponieważ dyrektywa 
w sprawie udzielania koncesji z 2014 r. do-
tyczy wyłącznie umów koncesji równej lub 
wyższej od progu 5 548 000 euro, ustawo-
dawca europejski nie opracował wzorów 
ogłoszeń dla umów poniżej tego progu. 
Wzory ogłoszeń dla koncesji powyżej progu 
UE zostały opublikowane w rozporządzeniu 
wykonawczym Komisji (UE) 2015/1986 
z 11 listopada 2015 r. ustanawiającym stan-
dardowe formularze do publikacji ogło-
szeń w dziedzinie zamówień publicznych 
i uchylającym rozporządzenie wykonawcze 
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(UE) nr 842/201138. Państwa członkow-
skie Unii, jeśli zobowiązują zamawiających 
do korzystania z krajowych publikatorów, 
a ma to miejsce w Polsce, muszą opracować 
wzory takich ogłoszeń we własnym zakresie. 

W Polsce krajowe wzory ogłoszeń zo-
stały określone rozporządzeniem Ministra 
Rozwoju i Finansów z 28 kwietnia 2017 r. 
w sprawie wzorów ogłoszeń zamieszcza-
nych w Biuletynie Zamówień Publicznych, 
dotyczących zawierania umów kon-
cesji39. Obowiązuje ono od 9 czerwca 
2017 r. W okresie od 14 grudnia 2016 r. 
do 8 czerwca 2017 r. (włącznie), zgodnie 
z art. 70 ustawy o umowie koncesji na ro-
boty budowlane lub usługi, w odniesieniu 
do koncesji na usługi zamawiający byli zo-
bowiązani do stosowania przepisów wy-
konawczych wydanych na podstawie 
art. 10 ust. 5 ustawy koncesyjnej z 2009 r., 
a w zakresie koncesji na roboty budowla-
ne, do publikacji ogłoszenia w Dzienniku 
Urzędowym Unii Europejskiej, niezależnie 
od szacunkowej wartości umowy koncesji 
na roboty budowlane lub usługi. 

Na postawie upoważnienia wynikają-
cego z art. 10 ust. 5 ustawy koncesyjnej 
z 2009 r., Prezes Rady Ministrów wydał 
rozporządzenie z 3 marca 2009 r. w spra-
wie wzoru ogłoszenia o koncesji na usługi 
(nie na roboty budowlane – przypis M.J.) 
zamieszczanego w Biuletynie Zamówień 
Publicznych40.

Ustawodawca nie określił jedynego, pra-
widłowego sposobu szacowania wartości 
umowy koncesji. Jednak biorąc pod uwagę 

38 Dz.Urz. UE L Nr 296, s. 1.
39 Dz.U. z 2017 r. poz. 1017.
40 Dz.U. z 2009 r. poz. 311.

art. 3 ust. 5 ustawy o umowie koncesji 
z 2016 r., jednym z działań jakie powinien 
podjąć zamawiający, jest zdyskontowanie 
całkowitego przychodu koncesjonariusza. 
Działanie to może istotnie wpływać na roz-
bieżności pomiędzy szacunkami zama-
wiającego a otrzymanymi rzeczywistymi 
ofertami i bezpośrednio przekładać się 
na czas trwania umowy oraz zysk z przed-
sięwzięcia.

Podsumowanie
Niniejszy artykuł nie wyczerpuje bar-
dzo trudnego i szerokiego tematu doty-
czącego przedsięwzięć partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego oraz umów koncesji. 
Poruszone w nim trzy główne zagadnienia 
zostały subiektywnie dobrane przez auto-
ra, jako jedne z kluczowych. Ewentualne 
błędy na etapie analiz przedrealizacyjnych 
obejmujących określenie podstawy praw-
nej procedury wyboru i realizacji projektu 
oraz nowe podejście do szacowania warto-
ści umowy koncesji, mogą skutkować unie-
ważnieniem umowy, naruszeniem dyscy-
pliny finansów publicznych, a w przypadku 
projektów współfinansowanych z funduszy 
europejskich nałożeniem korekt finanso-
wych w wysokości od 25 do 100% wartości 
dofinansowania. 

Poza wskazanymi powyżej konsekwen-
cjami prawnymi ewentualne błędy powo-
dują też konsekwencje o charakterze biz-
nesowym, tj. zaledwie 1/4 ogłoszeń o za-
warcie umowy PPP/koncesji kończy się 
sukcesem. 



Nr 4/lipiec-sierpień/2018 137 

Ustawa o umowie koncesji na roboty...   państwo i społeczeństwo

Wychodząc naprzeciw trudnościom 
związanym z realizacją takich projektów 
w Polsce, warto wspomnieć o przygoto-
wywanych w parlamencie zmianach usta-
wy o partnerstwie publiczno-prywatnym 
(druk nr 2333). 

Zgodnie z projektowanym art. 2b ustawy 
o PPP, każdy podmiot publiczny będzie 
mógł wystąpić do ministra właściwego 
do spraw rozwoju regionalnego z wnio-
skiem o opinię na temat zasadności realiza-
cji przedsięwzięcia w tym trybie. Minister 
będzie opiniował przedłożoną dokumen-
tację w zakresie poprawności i kompletno-
ści przeprowadzonych analiz poprzedza-
jących realizację przedsięwzięcia, przy-
jętego modelu prawno-organizacyjnego, 

mechanizmów wynagradzania partne-
ra prywatnego, w tym wysokości opłat 
pobieranych od użytkowników, jeżeli 
są planowane, oraz warunków ich zmia-
ny, a także proponowanego podziału ryzy-
ka w terminie 60 dni od dnia otrzymania 
kompletnego wniosku. 

Te działania to tak zwana certyfika-
cja projektów, która została zaplanowa-
na przez rząd w celu pobudzenia rynku 
PPP/koncesji.

dr MARCIN JĘDRASIK
radca prawny,  
specjalista w dziedzinie PPP i koncesji*

Słowa kluczowe: koncesja na roboty budowlane, koncesja na usługi, PPP, definicja koncesji, 
partnerstwo publiczno-prywatne, szacowanie wartości umowy koncesji

Key words: works concession, service concession, PPP, public private partnership, definition 
of concession, estimating the value of the concession agreement

*  Doświadczenie dotyczące PPP i koncesji zdobywał w administracji publicznej, a także w Europejskim 
Centrum Wiedzy PPP (EPEC) w Luxemburgu (EBI). Jest współautorem wielu przepisów związanych z tą 
dziedziną. Publikacja odzwierciedla wyłącznie prywatne poglądy Autora.
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Przedsiębiorstwa w  ramach prowadzonej działalności gospodarczej 
dążą do redukcji kosztów we wszystkich obszarach swojej aktywności. 
Dlatego szczególnego znaczenia nabiera stosowana przez nie polityka 
podatkowa, gdyż jej skutki mają wpływ na kondycję finansów publicz-
nych. Wykorzystywane przez biznes różne formy agresywnej optyma-
lizacji podatkowej, prowadzące do  nielegalnego unikania opodatko-
wania, powodują straty liczone w setkach miliardów euro, wpływając 
na uszczuplenie dochodów państw, a co za tym idzie, jakość życia oby-
wateli. Skuteczna walka z tym zjawiskiem jest zaliczana do priorytetów 
wszystkich administracji krajów Unii Europejskiej, w tym Polski.

Agresywna optymalizacja podatkowa

Unikanie obciążeń związanych z CIT

JACEK PASTUSZKA 

Wprowadzenie 
Międzynarodowy Fundusz Walutowy 
(MFW) podkreśla, że najmniejsze tery-
torialnie i demograficznie jurysdykcje po-
datkowe na świecie (Brytyjskie Wyspy 
Dzie wicze, Bermudy, Barbados i Bahamy) 
przyjmują i realizują więcej bezpośrednich 
inwestycji zagranicznych, niż najwięk-
sze terytorialnie gospodarki świata, takie 
jak Rosja, Chiny i Indie. W ogóle nie opo-
datkowują dochodów lub opodatkowują 

1 B. Kuźniacki: Opodatkowanie�zagranicznych�spółek�kontrolowanych�(CFC),�Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s 31.
2 Dyrektywa Rady (UE) 2016/1164 z 12.7.2016 ustanawiająca przepisy mające na celu przeciwdziałanie 

praktykom unikania opodatkowania, które mają bezpośredni wpływ na funkcjonowanie rynku wewnętrznego 
(Dz. Urz. L 193/1 z lipca 2016 r.).

je na niskim poziomie, innymi słowy, 
tworzą idealne środowisko do unikania 
opodatkowania1. Problem ten dostrze-
gła również Unia Europejska. Rada Unii 
Europejskiej 12 lipca 2016r., uwzględnia-
jąc wniosek Komisji Europejskiej, ustano-
wiła przepisy mające na celu przeciwdzia-
łanie praktykom unikania opodatkowania, 
które bezpośrednio wpływają na funkcjo-
nowanie rynku wewnętrznego2. System 
podatkowy, który nie posiada skutecznych 
instrumentów ograniczających nierzetel-
ną redukcję przez podmioty gospodarcze 
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poziomu obciążeń podatkowych, nie gwa-
rantuje obywatelom sprawiedliwej redy-
strybucji efektów wzrostu gospodarcze-
go. Dlatego też, eliminacja agresywnej 
optymalizacji podatkowej, potęgującej 
utratę dochodów budżetowych państw 
członkowskich, jest wyzwaniem dla zjed-
noczonej Europy, a tym samym także dla 
Polski. Obecnie należy do priorytetów nie 
tylko polskiego rządu, ale także organów 
Unii Europejskiej i instytucji międzyna-
rodowych, np. Organizacji Współpracy 
Gospodarczej i Rozwoju (OECD)3.

Nadrzędnym celem niniejszego opraco-
wania jest przedstawienie zjawiska agre-
sywnej optymalizacji podatkowej, która 
niewątpliwie stanowi eufemizm „oszu-
stwa” czy „przestępstwa podatkowego”. 
W artykule został również określony jej 
wpływ na kondycję finansów publicznych 
niektórych państw UE i Polski oraz kon-
kurencję, a także finalnie jakość życia 
obywateli. Tytułowe zagadnienie zostało 
przeanalizowane wyłącznie w odniesieniu 
do podatku dochodowego od osób praw-
nych (CIT).

Optymalizacja podatkowa
Przedsiębiorstwa w ramach prowadzo-
nej działalności gospodarczej w sposób 
oczywisty dążą do  redukcji kosztów 
we wszystkich obszarach swojej aktyw-
ności, w tym również podatkowej. Zatem 
procesy optymalizacyjne w zakresie mini-
malizacji obciążeń podatkowych wydają 
się być nieodzownym elementem efek-
tywnego zarządzania przedsiębiorstwem, 

3 Organization�for�Economic�Co-operation�and�Development została utworzona na mocy Konwencji o Organizacji 
Współpracy Gospodarczej i Rozwoju sporządzonej w Paryżu 14.12.1960. 

zyskując na znaczeniu przy podejmowaniu 
decyzji biznesowych. Takie modyfikacje 
pozwalają na zmniejszenie poziomu opo-
datkowania dzięki korzystnemu ukształto-
waniu struktury organizacyjnej, implemen-
tacji odpowiednich działań, schematów, 
gotowych rozwiązań, w tym dla indywi-
dualnych branż oraz specyfice poszczegól-
nych państw, które posiadają przyjazne roz-
wiązania systemowe. Wdrażane działania 
wynikają z bieżącej sytuacji ekonomicznej 
podmiotów gospodarczych funkcjonują-
cych zarówno w Polsce, jak i na świecie 
oraz postępującej ich integracji, przeja-
wiającej się wzrostem zarówno często-
tliwości, jak i kompleksowości procesów 
restrukturyzujących działalność bizneso-
wą. Mają na celu racjonalizację łańcucha 
dostaw i maksymalizację efektów synergii 
oraz wpływają na konieczność dostosowa-
nia metod rozliczeń podmiotów powią-
zanych do aktualnych potrzeb i trendów 
ekonomicznych. Taka wiedza odgrywa 
coraz większą rolę w konkurencji między 
podmiotami funkcjonującymi na rynku 
w otoczeniu krajowym i transgranicznym. 

Przedsiębiorcy mogą osiągać lepsze 
wyniki finansowe, a doradcy dostrzec 
nowe, ciekawe i zyskowne pola działa-
nia. Optymalizacja jest zatem pożąda-
na w każdym przedsiębiorstwie i należy 
ją postrzegać z perspektywy zarządzania 
ryzykiem biznesowym oraz jako potężne 
narzędzie planowania efektywnej stopy 
podatkowej. 

Na szczególną uwagę zasługuje jed-
nak to, że we wspomnianych procesach 
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optymalizujących dochody są wkompo-
nowane takie rozwiązania, które agresyw-
nie ograniczają zobowiązania podatko-
we. Te niepokojące zjawiska przybierają 
formę nielegalnego unikania opodatko-
wania lub uchylania się od opodatkowa-
nia, a wieloetapowe procesy decyzyjne 
przedsiębiorców nie prowadzą do uza-
sadnionych biznesowo celów gospodar-
czych, lecz przede wszystkim są skie-
rowane na uzyskanie wyników podat-
kowych ograniczających realną stawkę 
podatkową, eliminujących w całości 
zobowiązania podatkowe lub generują-
cych długookresową tarczę podatkową. 
Wskazanie agresywnej optymalizacji po-
datkowej jest szczególnie trudne między 
innymi ze względu na to, że polityka po-
datkowa przedsiębiorców zrzeszonych 
w grupach kapitałowych jest realizowa-
na w związku z ich działalnością mię-
dzynarodową. Jest to zjawisko złożone 
i wielopłaszczyznowe, a jego skala się-
gająca kilkuset miliardów euro4 w skali 
roku ma niewątpliwie negatywny wpływ 
nie tylko na budżety państw członkow-
skich Unii Europejskiej, ale również na sy-
tuację finansową przedsiębiorców, którzy 
nie stosują tego typu praktyk; stawia ich 

4 Skala zjawiska zostanie dokładnie przedstawiona w dalszej części artykułu.
5 J. Wyciślok: Optymalizacja�podatkowa,�Legalne�zmniejszenie�obciążeń�podatkowych, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 29.
6 Pojęcia: działania�nieodzwierciedlające�rzeczywistych,�rzetelnych�transakcji�lub�faktycznych�procesów, realizacja�

celu�gospodarczego, faktyczne�działania�biznesowe, sprowadzają się do oceny czynności podejmowanych 
przez podmioty gospodarcze. Zawierane transakcje mogą obejmować rzetelne procesy działania w biznesie 
i mogą również być ukierunkowane na realizację innego celu niż gospodarczy. Przykładowo, jeśli spółka 
przenosi do podmiotu powiązanego z siedzibą na Cyprze znak towarowy i transferuje tylko wartość prawną 
tego znaku (na Cyprze dokonywana jest jego rejestracja w urzędzie patentowym i ponoszone są jedynie koszty 
administracyjne), bez wartości ekonomicznej, tj. nadal w podmiocie przekazującym jest budowana wartość 
tego znaku-marki (ponoszone są koszty marketingu, reklamy i ochrony jego wartości), to takie czynności 
nie mogą być traktowane jako realizacja faktycznego celu gospodarczego ‒ biznesowego, lecz budują one 
sztuczną konstrukcję generującą nadużycia podatkowe. W ramach transakcji rynkowych pomiędzy podmiotami 
niepowiązanymi, wartość prawna i ekonomiczna znaku towarowego zostałaby przeniesiona jednocześnie.

to na przegranej pozycji pod względem 
konkurencyjności. 

Agresywna 
optymalizacja podatkowa
Optymalizacja podatkowa, jako kategoria 
ekonomiczna, jest tłumaczona jako plano-
wanie podatkowe mające na celu stworze-
nie optymalnych pod względem obciążeń 
podatkowych struktur i rozwiązań odno-
szących się do podejmowanych przez po-
datników konkretnych działań operacyj-
nych, finansowych lub inwestycyjnych5.

Definicji agresywnej optymalizacji 
podatkowej nie znajdziemy zarówno 
w przepisach prawa podatkowego, jak 
i w ogólnie dostępnych słownikach, po-
nieważ termin ten jest używany w zasa-
dzie tylko przez pracowników admini-
stracji skarbowej, doradców podatkowych 
i ich klientów. Agresywna optymalizacja 
ma znamiona unikania lub uchylania się 
od opodatkowania i polega na realizacji 
działań wynikających z przepisów prawa, 
które nie odzwierciedlają rzeczywistych, 
rzetelnych transakcji lub faktycznych pro-
cesów biznesowych, a są ukierunkowane 
w szczególności na obniżanie obciążeń 
podatkowych6. Trudno zatem wyznaczyć 
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granicę pomiędzy optymalizacją, a agre-
sywną optymalizacją podatkową. Należy 
jednak wyraźnie rozgraniczyć działalność 
podatnika, który korzysta z dostępnych 
rozwiązań umocowanych w prawie podat-
kowym, od takiej, która co prawda mie-
ści się w granicach prawa, lecz jest ukie-
runkowana na realizację celu podatko-
wego, a nie celu gospodarczego. Innymi 
słowy, zastosowane agresywne modele 
optymalizujące zobowiązania podatko-
we nie wynikają z faktycznych czynności 
biznesowych przedsiębiorcy, lecz tworzą 
łańcuch zdarzeń umożliwiających realiza-
cję celu podatkowego, jakim jest minima-
lizacja lub brak obciążeń podatkowych. 
Fuzje i przejęcia właścicielskie, łączenie 
i podział podmiotów, tworzenie struk-
tur holdingowych, w tym z wykorzy-
staniem „rajów podatkowych”, wykupy 
menadżerskie, budowanie konsorcjów 
i konwersja biznesowego modelu dzia-
łania grup kapitałowych, zamkniętych 
funduszy inwestycyjnych, rozliczanie 
„złych” długów, kosztów prac rozwojo-
wych, znaków towarowych, know-how, 
zawyżone wyceny aportów, czy chociaż-
by wydłużenie okresu rozliczeniowego 
usług, są instrumentami optymalizacyj-
nymi, których stosowanie wymaga zapla-
nowanego w dłuższym okresie działania. 
Takie procesy mogą skutkować przyspie-
szeniem rozpoznawania kosztu podat-
kowego, opóźnieniem rozliczenia przy-
chodu lub ograniczeniem realnej stawki 
podatkowej. W konsekwencji prowadzą 
do osiągnięcia określonych zamierzeń 

7 Więcej – J. Wyciślok, op.cit., s. 42.

strategicznych i są wszechobecne na rynku 
krajowym i zagranicznym, jako konse-
kwencja postępującej globalizacji ryn-
ków oraz pogłębiającej się konkurencji. 
Jeżeli służą redukcji obciążeń podatko-
wych przez realizację faktycznych celów 
gospodarczych, a nie podatkowych, opty-
malizacja jest uzasadniona. 

Fikcyjne transakcje lub polegające na 
tworzeniu sztucznych struktur, będą ge-
nerować nadużycia podatkowe. W tym 
wypadku mamy bowiem do czynienia 
z redukcją obciążeń publiczno-prawnych 
dzięki tzw. obejściu prawa. Zjawisko 
jest znane od czasów prawa rzymskiego, 
kiedy sformułowano definicję tego zja-
wiska: „Contra legem facit, qui id facit 
lex prohibet, in fraudem vero, qui sa-
lvis verbis legis sententiameius circu-
mvenit”, co znaczy: „Przeciwko ustawie 
działa ten, kto działa w sposób sprzeczny 
z jej brzmieniem, a oszukańczo w sto-
sunku do ustawy ten, kto działając zgod-
nie z jej brzmieniem, obchodzi jej inten-
cję”. Tym samym, przez pojęcie „obejścia 
prawa” należy rozumieć czynność nieob-
jętą zakazem prawnym, ale przedsięwzię-
tą w celu osiągnięcia skutku zakazanego 
przez prawo7. W omawianych wypadkach 
mamy zatem do czynienia ze zdarzeniami 
definiowanymi jako stosowanie cywili-
stycznej zasady swobody umów, która po-
zwala „manewrować”, aby osiągnąć niższe 
opodatkowanie w stosunku do oczekiwa-
nego przez prawodawcę. Jednocześnie 
nie są przy tym łamane żadne zakazy 
ani nakazy ustawowe. 



142 KONTROLA PAŃSTWOWA

państwo i społeczeństwo   Jacek Pastuszka

Pojęcie optymalizacji podatkowej pojawia 
się również w odniesieniu do stosowania 
i rozliczania cen transferowych. W obsza-
rze działania przedsiębiorstw transgranicz-
nych jest często stosowana polityka słu-
żąca redukcji poziomu obciążeń podat-
kowych. W ramach istniejących regulacji 
prawnych podmioty mogą transparentnie 
rozliczyć zobowiązania fiskalne, mając 
na uwadze, aby nie doszło do erozji bazy 
podatkowej, a transakcje były opodatko-
wane w państwach, w których osiągnięty 
dochód jest wypracowany, a nie w takich 
o atrakcyjnym systemie podatkowym (niż-
szy poziom lub brak obciążeń podatkowych, 
ulgi podatkowe itp.), do których ten do-
chód jest transferowany („przerzucany”). 
Jednakże przedsiębiorcy wykorzystują me-
chanizmy, które przyczyniają się do ograni-
czenia zobowiązań podatkowych, sięgając 
po takie sposoby kształtowania warunków 
w grupach kapitałowych, aby efektywnie 
opodatkować dochody w państwach, w któ-
rych zlokalizowana jest siedziba spółki matki 
lub w jurysdykcjach o istotnie niższym po-
ziomie obciążeń podatkowych, pomimo 
że dochód faktycznie powinien podlegać 
opodatkowaniu w kraju, w którym zreali-
zowano transakcję lub wykonano usługę. 
Wymienione działania wiążą się z przepro-
wadzeniem przez grupy kapitałowe szere-
gu, czasami sztucznych transakcji, w tym 
restrukturyzacji działalności, zmierzają-
cych do obniżenia zobowiązań. Dlatego 
też kluczowa przy ocenie, czy transakcja 

8 Ustawa z 29.8.1997 ‒Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201, ze zm.).
9 Pojęcia tożsame do odwrócenia i zastąpienia to recharakteryzacja, przedefiniowanie, restrukturyzacja.
10 Ustawa z 15.2.1992 o podatku dochodowym od osób prawnych (jednolity tekst: Dz.U z 2017 r. poz. 2343, ze zm.).
11 Ustawa z 26.7.1991 o podatku dochodowym od osób fizycznych (jednolity tekst: Dz.U. z 2016 r. poz. 2032, ze zm.).

jest zgodna z rzeczywistymi warunkami 
rynkowymi, okazuje się analiza pełnionych 
funkcji, ponoszonego ryzyka i angażowanych 
aktywów, zwłaszcza ocena zdolności pod-
miotu do podejmowania decyzji w zakresie 
zarządzania danym ryzykiem, kontroli oraz 
możliwości finansowych do poniesienia ob-
ciążeń w wypadku materializacji danego ry-
zyka. Fundamentalne znaczenie ma analiza 
transakcji służąca ustaleniu, czy zostałaby 
zaakceptowana przez niezależne podmio-
ty zachowujące się z biznesowego punktu 
widzenia w sposób racjonalny.

Zwalczanie w Polsce agresywnej 
optymalizacji podatkowej
W polskim stanie prawnym, przepisami 
ograniczającymi agresywne planowanie 
podatkowe są: 

 • art. 199a Ordynacji podatkowej8, który 
umożliwia ocenę podatkowych skutków 
czynności prawnych przez odczytywanie 
ich treści nie tylko z dosłownego brzmie-
nia oświadczeń woli złożonych przez stro-
ny, ale zgodnie z zamiarem stron i celem 
tych czynności, jak również „odwrócenie” 
skutków podatkowych czynności zmierza-
jących do uzyskania korzyści podatkowych 
i „zastąpienie” ich skutkami podatkowymi 
innych czynności, które formalnie nie zo-
stały dokonane9;

 • art. 11 ustawy o podatku dochodowym 
od osób prawnych10 oraz art. 25 ustawy 
o podatku dochodowym od osób fizycz-
nych11 w zakresie cen transferowych;
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 • art. 119a Ordynacji podatkowej (od 
15 lipca 2016 r.) – generalna klauzula prze-
ciwko unikaniu opodatkowania, dla okre-
ślania granic legalnej optymalizacji po-
datkowej12;

 • tak zwane małe klauzule antyabuzywne 
(przeciwdziałające nadużyciom), wyni-
kające wprost z przepisów materialnego 
prawa podatkowego13.

Ordynacja podatkowa

Jeśli chodzi o ocenę stanów faktycznych 
przed wprowadzeniem klauzuli antyabu-
zywnej, czynności wywołujące u przedsię-
biorców przede wszystkim skutki podatko-
we (korzyści) przez zastosowanie agresyw-
nego planowania podatkowego, były i będą 
badane przez organy podatkowe na podsta-
wie przepisów wynikających z art. 199a 
Ordynacji podatkowej14. Zgodnie z jego 
§ 1 organ podatkowy dokonując ustalenia 
treści czynności prawnej, uwzględnia zgod-
ny zamiar stron i cel czynności, a nie tylko 
dosłowne brzmienie oświadczeń woli zło-
żonych przez strony. Z kolei § 2 wskazuje, 
że jeśli pod pozorem dokonania czynności 
prawnej dokonano innej czynności prawnej, 
skutki podatkowe wywodzą się z tej ukrytej 
czynności. Z ugruntowanej linii orzeczni-
czej wojewódzkich sądów administracyj-
nych i Naczelnego Sądu Administracyjnego 
wynika, że art.	199a	Ordynacji podatkowej 

12 Ustawa z 29.8.1997 Ordynacja podatkowa (jednolity tekst: Dz.U. z 2017 r. poz. 201, ze zm.).
13 Przepisy dotyczące małych�klauzul�antyabuzywnych wynikają wprost z ustaw o podatku dochodowym od osób 

prawnych i osób fizycznych wymienionych powyżej.
14 Organy podatkowe wszczynają kontrole podatkowe w układzie historycznym. W związku z tym, zobowiązania 

podatkowe za 2015 r. (przed wprowadzeniem klauzuli antyabuzywnej) będą kontrolowane do 2021 r., 
z wykorzystaniem normy prawnej wynikającej z treści art. 199a Ordynacji podatkowej.

15 Wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego: z 17.1.2016, sygn. akt II FSK 3351/14, z 26.1.2016, sygn. 
akt II FSK 3306/14, z 19.10.2016, sygn. akt II FSK 1969/16 oraz Wojewódzkich Sądów Administracyjnych: 
z 11.4.2017, I SA/Po 1257/16 i z 1.2.2017, sygn. akt I SA/Gd 1536/16.

stwarza podstawę prawną do ustalenia 
stanu faktycznego istotnego dla wymiaru 
podatku, po uprzednim poznaniu treści 
czynności prawnej dokonanej przez po-
datnika, z którą ów stan się wiąże. Przepis 
ten nie tylko uprawnia, ale obliguje organy 
podatkowe do ustalenia rzeczywistej tre-
ści czynności cywilnoprawnej, określając 
zgodny zamiar stron i cel czynności. Ponadto 
organ podatkowy może wykazać, że mię-
dzy stronami umowy doszło do dokonania 
czynności cywilnoprawnej, jednak innej 
niż wynikająca z dosłownego brzmienia 
oświadczeń woli złożonych przez strony. 
W konsekwencji również skutki podat-
kowe oceniane będą z perspektywy owej 
innej czynności cywilnoprawnej. Sędziowie 
podkreślili również, że „przepisy regulu-
jące przeciwdziałanie unikaniu opodatko-
wania (dział IIIa, art. 119a i nast.) zostały 
wprowadzone do ustawy ‒ Ordynacja po-
datkowa dopiero z dniem 15 lipca 2016 r. 
(przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 13 maja 
2016 r.) to jednak w stanie prawnym obo-
wiązującym przed tą datą organy podat-
kowe dysponowały możliwością przedefi-
niowania rodzaju czynności prawnej, w sto-
sunku do wskazywanego przez podatnika, 
jeżeli odmienny charakter takiej operacji 
wynikał z jej treści, zamiaru stron oraz celu. 
Możliwości takie zapewniał i nadal zapew-
nia art. 199a § 1 Ordynacji podatkowej”15.
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Ustawa o podatku dochodowym 
od osób prawnych

Przepisami prawa, które stoją na straży 
rzetelnego rozliczania przez osoby prawne 
cen transferowych są art. 11 ustawy o po-
datku dochodowym od osób prawnych16 
oraz rozporządzenie Ministra Finansów 
w sprawie sposobu i trybu określania do-
chodów osób prawnych w drodze osza-
cowania oraz sposobu i trybu elimino-
wania podwójnego opodatkowania osób 
prawnych w przypadku korekty zysków 
podmiotów powiązanych17. Dodatkowo 
wykorzystywane są: Wytyczne w sprawie 
cen transferowych dla międzynarodowych 
przedsiębiorstw oraz administracji podat-
kowych, opublikowane przez Organizację 
Współpracy Gospodarczej i Rozwoju 
(Wytyczne OECD)18 oraz Modelowa kon-
wencja w sprawie podatku od dochodu 
i majątku.19 Regulacje te zostały wpro-
wadzone w celu ograniczenia transferu 

16 Ustawa z 15.2.1992 o podatku dochodowym od osób prawnych (jednolity tekst: Dz.U z 2016 poz. 1888, ze zm.).
17 Rozporządzenie Ministra Finansów z 10.9.2009 w sprawie sposobu i trybu określania dochodów osób 

prawnych w drodze oszacowania oraz sposobu i trybu eliminowania podwójnego opodatkowania osób 
prawnych w przypadku korekty zysków podmiotów powiązanych (Dz.U. z 2014 r. poz. 1186, ze zm., dalej: 
RMF z 2009 r.).

18 Wytyczne OECD dla przedsiębiorstw wielonarodowych zostały przyjęte w 1976 r. i sukcesywnie aktualizowane. 
Podstawowym adresatem Wytycznych są przedsiębiorstwa wielonarodowe, rozumiane jako przedsiębiorstwa 
inwestujące lub posiadające własne oddziały lub spółki córki w innych państwach. Postanowienia Wytycznych 
nie stoją jednak na przeszkodzie ich przyjęciu przez przedsiębiorców krajowych. Istotą Wytycznych jest udział 
państw członkowskich OECD w ich implementacji na poziomie działań przedsiębiorców. W każdym z krajów 
członkowskich funkcjonuje Krajowy Punkt Kontaktowy (National�Contact�Point). KPK OECD państw 
przestrzegających Wytyczne są w szczególności zobowiązane do promowania i rozprzestrzeniania wiedzy 
na temat transparentnego podziału dochodów pomiędzy przedsiębiorstwami działającymi w międzynarodowych 
grupach kapitałowych – podmiotami powiązanymi. 

19 OECD jest jedynym forum, w którym rządy demokratycznych państw współpracują, aby stawić czoło 
gospodarczym, społecznym i środowiskowym wyzwaniom globalizacji. OECD podjęła również wysiłek, by pomóc 
rządom sprostać nowym wyzwaniom, takim jak zbiorowe zarządzanie gospodarką. OECD jest miejscem, 
gdzie rządy mogą porównywać doświadczenia, poszukiwać odpowiedzi na wspólne problemy, ustalać dobre 
praktyki, pracować na rzecz koordynacji krajowych i międzynarodowych kierunków działania harmonizujących 
wspólny rynek.

20 P. Małecki, M. Mazurkiewicz: CIT�Podatki�i�Rachunkowość, Komentarz, Wolters Kluwer, wyd. 4, Warszawa 
2013, s. 241.

zysków między podmiotami gospodar-
czymi w różnych krajach, gdzie „przerzu-
canie” przychodów i kosztów odbywa się 
przez zawyżenie lub zaniżenie wartości 
transakcji w stosunku do wartości rynko-
wej. Powoduje to, że pewna ich wartość 
służy albo podwyższeniu kosztów działania 
drugiego powiązanego podmiotu lub zani-
żeniu przychodu u dostawcy usług lub to-
warów20. Z przepisów tych wynika także, 
że organy podatkowe dysponują możliwo-
ścią określenia dochodu podatnika w dro-
dze oszacowania, w sytuacji zaistnienia 
szczególnych powiązań między podmio-
tami działającymi w grupie kapitałowej, 
gdy transakcje nie odpowiadają warun-
kom rynkowym. Regulacje te służą temu, 
aby sytuacja podatkowa podatników jed-
nego państwa, prowadzących działalność 
handlową, usługową, przemysłową i finan-
sową w drugim państwie, była przejrzy-
sta, jednakowa i gwarantowała stosowanie 
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przez wszystkie państwa wspólnoty roz-
wiązań identycznych dla poszczególnych 
przypadków.

Odstępstwa od ustalonych standar-
dów dają możliwość administracjom po-
datkowym oszacowania dochodu w celu 
rozliczenia kwestionowanych transakcji 
na warunkach rynkowych21.

Na efektywność ekonomiczno-gospodar-
czą działań podejmowanych przez grupy 
kapitałowe położono również nacisk 
w ukształtowanej linii orzeczniczej sądów 
administracyjnych, dotyczącej wykładni 
racjonalności działania podatnika funkcjo-
nującego w ramach podmiotów powiąza-
nych. Orzeczenia sądów administracyjnych 
wskazują, że organy podatkowe mają prawo 
do oceny, czy działania podjęte przez po-
wiązane przedsiębiorstwa były racjonalne 
ekonomicznie, czy też zawierane transak-
cje miały na celu realizację głównie celu 
podatkowego. Organy mogą dokonać re-
charakteryzacji (przedefiniowania) da-
nych transakcji, odnosząc się do warunków 
rzeczywiście ustalonych między strona-
mi, faktycznie pełnionych funkcji, pono-
szonego ryzyka i angażowanych aktywów, 
a nie tylko do zapisów umownych. Organ 
podatkowy uprawniony jest do określenia 
dochodów podatnika oraz należnego po-
datku, bez uwzględnienia warunków wy-
nikających z istniejących powiązań, jeżeli: 

 • po pierwsze, podatnik jest powiązany 
kapitałowo z innym podmiotem; 

21 Modelowa konwencja w sprawie podatku od dochodu i majątku, Wersja skrócona, lipiec 2010, Wolters 
Kluwer, Warszawa 2011, s. 9.

22 Wyrok z 3.4.2014, sygn. akt I SA/Gd 86/14, wyrok z 14.12.2016, sygn. akt III SA/Wa 2900/15, wyrok 
z 11.9.2013, sygn. akt I SA/Sz 172/13.

23 B. Brzeziński: Wykładnia�prawa�podatkowego, ODDK, Gdańsk 2013, s. 168.

 • po drugie, w związku z istnieniem takich 
powiązań podatnik wykonuje świadczenia 
na warunkach odbiegających od warunków 
ogólnie stosowanych w czasie i miejscu 
wykonywania świadczenia; 

 • po trzecie, w wyniku tych powiązań 
i wykonywania świadczeń na warunkach 
korzystniejszych podatnik nie wykazuje 
dochodów albo wykazuje dochody niż-
sze od tych, jakich należałoby oczekiwać, 
gdyby warunki tych świadczeń nie odbie-
gały od warunków rynkowych. 

Regulacja ta ma na celu zabezpieczenie 
interesów Skarbu Państwa przed takimi 
działaniami podatników, które prowadzi-
łyby do zmniejszenia dochodu na rzecz 
podmiotu powiązanego, a w rezultacie 
zmniejszenia wymiaru w podatku do-
chodowym22.

Klauzula antyabuzywna

Rozpatrując natomiast poruszaną proble-
matykę na płaszczyźnie art. 119a Ordynacji 
podatkowej (klauzula antyabuzywna), 
aby określić granice legalnej optymalizacji 
podatkowej, od 15 lipca 2016 roku możliwe 
jest stosowanie generalnej klauzuli prze-
ciwko unikaniu opodatkowania. Jej funkcja 
polega na zapewnieniu adekwatności opo-
datkowania23. Stwarza podstawę prawną 
do odmówienia podatnikowi korzyści po-
datkowych, jakie ten osiągnął (lub tylko 
zamierzał osiągnąć) w drodze odpowied-
nio dobranych – zazwyczaj nietypowych 
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i gospodarczo zbędnych, choć zgodnych 
z prawem – działań, najczęściej mających 
postać czynności prawnych24. Ma przeciw-
działać unikaniu opodatkowania rozumia-
nego jako „wykorzystywanie przez podat-
nika rozdźwięku pomiędzy gospodarczym 
celem (sensem) normy prawnej, a jej języ-
kowym brzmieniem25. Klauzula umożliwia 
organom określenie zobowiązania podat-
kowego w sytuacji, gdy ten uzna, że po-
datnik dokonał transakcji bez uzasadnie-
nia gospodarczego, a głównym jej celem 
było uzyskanie korzyści podatkowej, czyli 
zmniejszenie zobowiązania podatkowe-
go. Zgodnie z założeniami ustawowymi, 
klauzula jest niezbędna dla zapewnienia 
równego traktowania wszystkich podat-
ników. W wypadku jej braku podatnik 
unikający opodatkowania znajdowałby 
się w lepszej sytuacji niż podatnik płacą-
cy podatek, chociaż obydwaj osiągnęliby 
identyczny efekt gospodarczy26.

Biorąc powyższe pod uwagę, klauzula 
ma zastosowanie do pozorowanych i nie-
mających uzasadnienia czynności podejmo-
wanych przez podatnika w sferze aktywno-
ści gospodarczej, za pomocą których pró-
buje się w sposób sprzeczny z celem i istotą 
przepisów podatkowych osiągnąć znaczne 
korzyści podatkowe. Konsekwencją za-
stosowania klauzuli będzie pozbawienie 
ich podatnika w drodze decyzji admini-
stracyjnej i zobowiązanie go do zapłace-
nia powstałych zaległości podatkowych 

24 B. Brzeziński, A. Olesińska: Klauzula�normatywna�zapobiegania�unikania�opodatkowania, w: Prawo�podatkowe�
–�teoria,�instytucje,�funkcjonowanie, red. B Brzeziński, TNOiK, Toruń 2009, s. 290.

25 A. Olesińska: Klauzula�ogólna�przeciwko�unikaniu�opodatkowania, TNOiK, Toruń 2013, s. 31-32.
26 Biuletyn Informacji Publicznej Rządowego Centrum Legislacji, <www.legislacja.rcl.gov.pl/docs/1/161556/ 

161557/dokument72713.pdf>.

wraz z odsetkami liczonymi od terminu 
powstania zobowiązania podatkowego. 
Ze względu na przyjęte regulacje szcze-
gółowe instrument ten nie będzie stoso-
wany wobec rozliczeń podatników pro-
wadzących działalność w niewielkim za-
kresie. Klauzula znajdzie zastosowanie, 
jeśli potencjalny zysk podatkowy z fasa-
dowej struktury przekroczy 100 tys. zł. 
Nie jest więc wymierzona w drobnych 
przedsiębiorców, ale ukierunkowana na 
zwalczanie zjawiska unikania opodatkowa-
nia przede wszystkim w skali międzynaro-
dowej; jej celem jest podważanie nierze-
telnych transakcji zawieranych pomiędzy 
podmiotami powiązanymi działającymi 
w układzie transgranicznym.

Klauzula przeciwko unikaniu opodat-
kowania wpisuje się w kontekst działań 
zmierzających do zapobiegania i ograni-
czania luki w dochodach budżetowych 
będącej skutkiem wykorzystywania 
przez przedsiębiorców rozwiązań agre-
sywnie optymalizujących zobowiązania. 
Ponieważ jest to nowy instrument prawa 
podatkowego, praktyka jego stosowania 
oraz następcza weryfikacja sądowo-admi-
nistracyjna dopiero zostanie ukształtowa-
na. W tym miejscu podkreślenia wymaga 
jednak, że polska klauzula jest w więk-
szości spójna z wytycznymi zawartymi 
w dyrektywach Rady UE. Jak już wcze-
śniej wspomniano, chodzi bowiem o to, 
by podatnicy, którzy mają zamiar obniżyć 
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obciążenia podatkowe przenosząc za po-
mocą sztucznych struktur dochody do kra-
jów o niższych podatkach lub redukują-
cych zobowiązania podatkowe przez stoso-
wanie agresywnych modeli biznesowych, 
nie pozostali bezkarni. Podatek powinien 
bowiem zostać zapłacony w tym kraju 
i przez to przedsiębiorstwo, w którym wy-
kazany dochód jest wypracowywany. 

Przepisy materialne  
– małe klauzule antyabuzywne

Polska podjęła wiele działań mających 
na celu implementację rozwiązań zawar-
tych w BEPS27, skutkujących wyposaże-
niem władz państwowych w instrumen-
ty pozwalające na zapobieganie nieuza-
sadnionemu unikaniu opodatkowania 
przez podmioty działające w ramach mię-
dzynarodowych struktur kapitałowych. 
W tym zakresie zmianie uległy przepisy 
materialnego prawa podatkowego umoż-
liwiające kwestionowanie stwierdzonych 
nieprawidłowości na podstawie postano-
wień wynikających wprost z ustaw podat-
kowych, a nie klauzul generalnych zawar-
tych w przepisach prawa proceduralnego. 

Jedną z pierwszych zmian wprowa-
dzonych przez polskiego ustawodaw-
cę było rozszerzenie od 1 stycznia 2014 
roku zakresu podmiotowego ustawy o CIT 
o spółki komandytowo-akcyjne mające 
siedzibę lub zarząd na terytorium Polski. 
Rozwiązanie takie pozwoliło na uszczel-
nienie systemu podatkowego przez 

27 Base Erosion Profit Shifting (erozja podstawy opodatkowania i transfer zysków) ‒ termin rozpowszechniony 
dzięki raportowi OECD nt. przeciwdziałaniea BEPS, znanemu również jako „Plan Działania BEPS”. OECD, 
Model�Tax�Convention�on�Income�and�Capital:�Full�Version�2014, Paryż 2015. OECD, Transfer�Pricing�
Guidelines�for�Multinational�Enterprises�and�Tax�Administrations, Paryż 2010.

przeciwdziałanie wykorzystaniu podmio-
tów hybrydowych oraz eliminację wehi-
kułów inwestycyjnych. 

Ustawodawca powiązał także opodatko-
wanie jednej ze stron transakcji w danym 
państwie z opodatkowaniem drugiej stro-
ny w innym państwie, co pozwoliło od-
mówić zwolnienia dywidendy od podat-
ku oraz ustalić zasady funkcjonowania 
inwestycji zagranicznych, zwiększając 
tym samym przejrzystość podatkową 
podmiotów pośredniczących. W konse-
kwencji wyłączone zostało prawo do ko-
rzystania ze zwolnienia od podatku w wy-
padku otrzymania dywidend lub innych 
dochodów (przychodów) z tytułu udziału 
w zyskach osób prawnych, podlegających 
zaliczeniu do kosztów uzyskania przycho-
du lub odliczeniu w spółce wypłacającej. 

Istotnym zmianom uległy także przepisy 
o niedostatecznej („cienkiej”) kapitalizacji, 
realizujące postulat przeciwdziałania erozji 
podstawy opodatkowania przez wydatki 
odsetkowe. Zastąpiono trzykrotność ka-
pitału zakładowego kapitałem własnym 
po uwzględnieniu pożyczek od udziałow-
ców pośrednich oraz wskazaniu nowego 
momentu określania wskaźnika zadłuże-
nia. W 2018 roku odstąpiono natomiast od 
kształtowania takiej struktury na korzyść 
ustalenia nadwyżki kosztów finansowa-
nia dłużnego, która może stanowić koszty 
uzyskania przychodów do wysokości 30% 
wskaźnika EBITDA ustalonego na podsta-
wie kryteriów podatkowych.
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Podobny charakter ma obowiązujący 
od 2016 roku przepis skutkujący uszczel-
nieniem systemu podatkowego. W sytu-
acji gdy osiągnięcie dochodów z dywidend 
oraz innych przychodów z tytułu udzia-
łu w zyskach osób prawnych następuje 
w związku z zawarciem umowy lub doko-
naniem innej czynności prawnej lub wielu 
powiązanych czynności prawnych, których 
głównym lub jednym z głównych celów 
było uzyskanie zwolnienia od podatku do-
chodowego, a uzyskanie go nie skutkuje 
wyłącznie wyeliminowaniem podwójnego 
opodatkowania tych dochodów (przycho-
dów), zaś czynności nie mają rzeczywistego 
charakteru, uznaje się, że umowa lub inna 
czynność prawna nie ma faktycznego cha-
rakteru w zakresie, w jakim nie jest doko-
nywana z uzasadnionych przyczyn eko-
nomicznych.

Ponadto, począwszy od 1 stycznia 2017 r. 
doprecyzowano dla celów podatkowych 
pojęcie „przeprowadzenie transakcji z uza-
sadnionych przyczyn ekonomicznych”, 
co stanowi warunek neutralności podat-
kowej procesu łączenia i podziału spółek. 
Określona transakcja nie będzie uznana 
za przeprowadzoną z uzasadnionych przy-
czyn ekonomicznych, jeśli jej głównym 
lub jednym z głównych celów jest unik-
nięcie lub uchylenie się od opodatkowania. 
Wprowadzono ograniczenie dla neutral-
ności podatkowej tzw. wymiany udziałów 
(innego chętnie stosowanego dotychczas 
instrumentu). 

Wymiana udziałów będzie neutralna 
podatkowo jak dotychczas, ale pod wa-
runkiem istnienia uzasadnionych przy-
czyn ekonomicznych do przeprowadzenia 
takiej operacji.

W 2017 roku doprecyzowano także kwe-
stie dotyczące wnoszenia udziałów do spół-
ek kapitałowych, odstępując od rozliczania 
wartości nominalnej. Za przychód uzna-
wana będzie bowiem wartość wkładu 
określona w statucie lub umowie spół-
ki, a w razie ich braku ‒ wartość wkładu 
określona w innym dokumencie o podob-
nym charakterze; jeżeli jednak wartość 
ta jest niższa od wartości rynkowej wkładu 
albo wartość wkładu nie została określona 
w statucie, umowie albo innym dokumen-
cie o podobnym charakterze, przychodem 
będzie wartość rynkowa wkładu określona 
na dzień przeniesienia własności przed-
miotu wkładu niepieniężnego. Natomiast 
kosztem będą faktycznie poniesione, nie-
zaliczone do kosztów uzyskania przycho-
dów wydatki na nabycie lub wytworzenie 
składników majątku będących przedmio-
tem wkładu niepieniężnego. 

Systemowa zmiana wprowadzona 
w 2017 roku dotyczy także wyłączenia 
z kosztów uzyskania przychodu wydat-
ków na: nabycie usług doradczych, bada-
nie rynku, usługi reklamowe, zarządzanie 
i kontrolę, przetwarzanie danych, ubezpie-
czenia, gwarancje i poręczenia oraz świad-
czenia o podobnym charakterze, czyli 
wszelkiego rodzaju opłaty i należności 
za korzystanie lub prawo do korzystania 
z praw autorskich, pokrewnych i wiedzy 
z dziedziny przemysłowej, handlowej, 
naukowej i organizacyjnej, poniesionych 
bezpośrednio lub pośrednio na rzecz pod-
miotów powiązanych w części, w jakiej 
koszty te ‒ łącznie w roku podatkowym 
‒ przekraczają 5% kwoty odpowiadającej 
nadwyżce sumy przychodów ze wszyst-
kich źródeł.
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Działania podejmowane w Europie
W krajach Unii Europejskiej norma peł-
niąca funkcję klauzuli przeciwko unikaniu 
opodatkowania występuje powszechnie. 
I tak, np. w holenderskim systemie po-
datkowym obowiązuje przepis, z którego 
wynika, że nie są brane pod uwagę – w ce-
lach podatkowych – te czynności prawne, 
które nie dążą do istotnych zmian okolicz-
ności faktycznych lub takie, które nie by-
łyby podjęte, gdy nie wiązało się z nimi 
uniknięcie bądź obniżenie zobowiązania 
podatkowego. Jeżeli wyłącznym celem 
czynności jest obniżenie obciążenia po-
datkowego, dyspozycja normy pozwala 
na nadanie jej „prawidłowości” treści, tzn. 
odpowiadającej zakresowi gospodarcze-
mu czynności28.

Nieco bardziej skomplikowany system 
uregulowań istnieje w Hiszpanii. Uważa 
się, że zawarta w hiszpańskim kodeksie 
cywilnym konstrukcja fraus legis (frau-
de de ley) została recypowana do prawa 
podatkowego; za nadużycie prawa uzna-
je się w nim czynności prawne podjęte 
zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu, 
które prowadzą jednak do rezultatów za-
bronionych przez prawo lub sprzecznych 
z prawem29.

Bazujące na ogólnych normach są roz-
wiązania włoskie. Na podstawie prawa 
podatkowego dopuszczalne jest zastoso-
wanie doktryny cywilnoprawnej, w myśl 

28 F. Vanistendael: Judicial�Interpretation�and�the�Role�of�Anti-Abuse�Provisions�in�Tax�Law,�Tax�avoidance�and�
the�rule�of�law, [w:] G.S. Cooper (red.):�Tax�Avoidance�and�the�Rule�of�Law, IBFD Publications, Amsterdam 
1997, s. 150.

29 G. Maisto: The�abuse�of�rights�under�Italian�tax�law:�an�outline, „Intertax” nr 2/1991, s. 94.
30 A. Lupo: IFA�Branch�Reports�–�Subject�I,�Italy�(2002), Form�and�substance�in�tax�law�from�Italy, [w:] Form�and�

substance�in�tax�law, „Cahiers de dront fiscal international”, The Hauge 2002, Kluwer, Vol. LXXXVIIa, s. 367.

której czynność prawna jest nieważna, 
jeżeli stwarza warunki do obejścia (unik-
nięcia) obowiązującej normy prawnej 
(Fredo alla legge). Do systemu podat-
ku dochodowego wprowadzono normę, 
która nie będąc – z uwagi na ograniczony 
zakres przedmiotowy – klasyczną ogólną 
normą dotyczącą zakazu obejścia podat-
ku, wykazuje jednak duże podobieństwo 
do konstrukcji pominięcia korzyści po-
datkowych wynikających z fuzji, prze-
kształceń lub podziałów przedsiębiorstw, 
zmiany siedziby, obniżenia kapitału za-
kładowego, likwidacji wyceny udzia-
łów, sprzedaży bądź wyceny papierów 
wartościowych, jeżeli czynności te zo-
stały dokonane bez gospodarczego celu 
i wyłącznie dla uzyskania „oszukańczej 
oszczędności podatkowej”30.

W niemieckim systemie prawa podat-
kowego kwestia unikania opodatkowania 
sprowadza się w głównej mierze do pojęcia 
obejścia prawa podatkowego/obejścia po-
datku/(Steuerumgehung), które zachodzi 
w wyniku nadużycia możliwości kształto-
wania czynności prawnych. Ogólna klauzu-
la przeciwko unikaniu opodatkowania, za-
warta w § 42 (Abgabenordnung), ma umoż-
liwiać podatnikowi uiszczanie określonej 
przez ustawę części dochodu na rzecz pań-
stwa w imię solidarności wśród podatni-
ków – to jest tej części podatku, która 
została wygenerowana przez rozliczenie 
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transakcji nieodpowiadającej warunkom 
rynkowym31.

Szwecja wprowadziła do swojego syste-
mu prawnego normę dotyczącą obejścia 
prawa, zgodnie z którą umowa zawierająca 
postanowienia służące takiemu celowi, 
nie wywiera skutków w zakresie zobowią-
zań podatkowych. Za taką będzie uznana 
umowa, która łącznie spełnia następujące 
warunki:

 • jest elementem postępowania nastawio-
nego na osiągnięcie znaczącej korzyści po-
datkowej, niezależnie od tego, czy proces 
optymalizacyjny wynika wprost z umowy 
czy też powiązany jest z inną umową, któ-
rej stroną jest podatnik lub osoba praw-
na, w zyskach której podatnik ma udział 
podlegający opodatkowaniu;

 • da się założyć (biorąc pod uwagę wszel-
kie okoliczności), że uzyskanie korzyści 
podatkowej stanowi główną przyczynę, 
dla której umowę zawarto;

 • wysokość podatku należnego, w razie 
niezakwestionowania umowy, byłaby 
sprzeczna z zasadniczym celem prawa 
podatkowego.

W uregulowaniu szwedzkim – w odróż-
nieniu od niemieckiego – da się zauważyć 
dążenie ustawodawcy do sprecyzowania 
hipotezy normy przez wyliczenie przesła-
nek uznania czynności prawnej za przejaw 
obejścia prawa. W praktyce nie powodu-
je to jednak zawężenia zakresu oddzia-
ływania normy, bowiem podstawowym 

31 K. D. Drüen: Unternehmerfreiheit�und�Steuerhumgehung, „Steuer und Wirtschaft” nr 2/2008, s. 154.
32 D. A. Ward: The�Business�Purpose�Test�and�Abuse�of�Rights, „British Tax Review” nr 2/1985, s. 88-89.
33 K.S. Tikka: National�Report:�Finland, Rotterdam, 2002, s. 362; J. Ikkala: IFA�Branch�Reports�–�Subject�I,�

Finland�2002, Form�and�substance�in�tax�law�from�Finland, [w:] Form�andsubstance�in�tax�law, „Cahiers de 
droit fiscal international”, The Hague 2002, Kluwer, Vol. LXXXVIIa.

elementem analizy jest korzyść podatkowa 
w ramach realizowanych czynności biz-
nesowych32.

W fińskim systemie podatkowym rów-
nież przewidziano ogólną normę obejścia 
prawa. 

Artykuł 28 ustawy o postępowaniu po-
datkowym (Laki verotusmenettelystä) sta-
nowi: „Gdy transakcji albo innemu zdarze-
niu nadano formę prawną niewspółmierną 
(nieodpowiednią) do ich rzeczywistego 
charakteru i znaczenia, dla celów opo-
datkowania bierze się pod uwagę wła-
ściwą formę prawną. Jeżeli jest oczywi-
ste, że cena sprzedaży, inne świadczenie 
lub termin spełnienia świadczenia w umo-
wie sprzedaży albo innej umowie zostały 
określone w celu uniknięcia zapłaty podat-
ku, albo też w tym celu zostało podjęte inne 
działanie, organ podatkowy jest uprawnio-
ny do oszacowania przychodu i majątku 
podlegającego opodatkowaniu”33.

Obowiązującą w Austrii klauzulę doty-
czącą obejścia prawa podatkowego stosuje 
się do dokonanych transakcji, przeprowa-
dzonych na podstawie określonego planu 
działania, którego głównym lub jedynym 
założeniem jest osiągnięcie korzyści po-
datkowej. Zatem, aby organy mogły zasto-
sować klauzulę generalną, muszą wystąpić 
trzy elementy: 

 • transakcja musi zostać przeprowa-
dzona na podstawie planu rozumiane-
go jako dokonanie czynności lub szeregu 
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następujących po sobie czynności, któ-
rym można przypisać konkretne znaczenie; 

 • podatnik po dokonaniu czynności uzy-
skuje korzyści podatkowe; 

 • głównym lub jedynym celem czynności 
przeprowadzonych na podstawie planu 
działania jest uzyskanie korzyści podat-
kowych, tj. podatnik ustalając plan prze-
prowadzenia transakcji świadomie dążył 
do uzyskania korzyści podatkowych.

Na  szczególną uwagę zasługuje to, 
że w austriackim rozwiązaniu, w razie 
powzięcia przez organy podatkowe po-
dejrzenia o prawdopodobieństwie naru-
szenia przepisów odnoszących się do obej-
ścia prawa podatkowego, ciężar dowodu 
spoczywa na podatniku34.

Przedstawione rozwiązania służące 
do walki z unikaniem opodatkowania 
(tax avoidance) występujące w krajach 
Unii Europejskiej polegają na eliminowa-
niu sztucznych konstrukcji biznesowych, 
które nie dążą do osiągnięcia rezultatów 
gospodarczych, a jedynie generują efek-
ty podatkowe. Są spójne z oczekiwania-
mi wyrażonymi w dyrektywie Rady Unii 
Europejskiej ustanawiającej przepisy ma-
jące na celu przeciwdziałać praktykom 
unikania opodatkowania, które wpływają 
bezpośrednio na funkcjonowanie rynku 
wewnętrznego35. 

Dyrektywa jest elementem pakietu, 
który Komisja zaproponowała w styczniu 
2016 r. z myślą o zaostrzeniu przepisów 

34 Raport DLA PIPER – klauzula obejścia prawa podatkowego, luty 2015, s. 17.
35 Dyrektywa Rady UE 10539/16 z 5.7.2016 ustanawiająca przepisy mające na celu przeciwdziałać praktykom 

unikania opodatkowania, które mają bezpośredni wpływ na funkcjonowanie rynku wewnętrznego.
36 Dyrektywa Rady UE 2016/0011 (CNS) z 28.1.2016 ustanawiająca przepisy mające na celu przeciwdziałać 

praktykom unikania opodatkowania, które mają bezpośredni wpływ na funkcjonowanie rynku wewnętrznego.

w tej dziedzinie. Pakiet oparto na za-
leceniach Organizacji Współpracy 
Gospodarczej i Rozwoju z 2015 r. – jak za-
radzić erozji bazy podatkowej i przeno-
szeniu zysków36. Z aktów tych wynika, 
że wprowadzone przepisy zapobiegają 
unikaniu opodatkowania. Dotyczą one: 

 • odliczania odsetek z tytułu przenoszenia 
zadłużenia do państw, w których obowią-
zują korzystniejsze przepisy; 

 • opodatkowania niezrealizowanych zy-
sków, które mają zapobiec ograniczeniu 
bazy podatkowej w państwie pochodzenia; 

 • klauzuli ogólnej przeciwdziałającej nad-
użyciom, która ma wypełnić luki w prze-
pisach szczegółowych danego państwa, 
dotyczących unikania opodatkowania; 

 • kontrolowanych spółek zagranicznych, 
których celem jest zmniejszenie ogólnych 
zobowiązań podatkowych; chodzi o sy-
tuacje gdy grupy przedsiębiorstw prze-
suwają znaczną część zysków do spółek 
zależnych w państwach o niskich stawkach 
podatkowych; 

 • rozbieżności w kwalifikacji struktur hy-
brydowych, które powodują, że podatnicy 
będący osobami prawnymi mogą wykorzy-
stywać różnice między krajowymi syste-
mami podatkowymi w celu zmniejszenia 
swoich ogólnych zobowiązań podatko-
wych przez stosowanie np. podwójnych 
odliczeń. 

Problem agresywnego planowania podat-
kowego został również zauważony przez 
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Komisję Europejską, która przygotowała 
projekt dyrektywy dotyczący wprowadze-
nia narzędzi i rozwiązań, które mają za-
pewnić przejrzystość działania doradców 
podatkowych, księgowych, prawników 
i banków przy wprowadzaniu przez nich 
na rynek wątpliwych rozwiązań optyma-
lizacyjnych. Projekt ten obejmuje zmia-
ny w dyrektywie 2011/16/UE w sprawie 
obowiązkowej automatycznej wymiany 
informacji w dziedzinie opodatkowania. 
Działania takie są konieczne, aby ziden-
tyfikować tych, którzy ułatwiają swoim 
klientom wykorzystywanie skomplikowa-
nych transgranicznych sieci specjalnych 
spółek (nazywanych czasami tajnymi spół-
kami), funduszy, trustów, fundacji i in-
nych podmiotów do unikania opodatko-
wania. Modele optymalizacyjne będą mu-
siały być zgłoszone organom skarbowym 
najpóźniej pięć dni przed wdrożeniem 
ich w życie. Wszyscy pośrednicy zosta-
ną zobligowani do raportowania organom 
podatkowym o aktywowanych modelach 
transgranicznych, które mogą wpływać 
na funkcjonowanie rynku wewnętrzne-
go. Jeśli doradca będzie posiadał siedzibę 
poza UE, do zgłoszenia zostanie zobligo-
wana osoba fizyczna lub przedsiębiorstwo, 
które otrzymały poradę. Bruksela osta-
tecznie porzuciła pomysł zdefiniowania 
czym dokładnie jest „agresywny plan po-
datkowy”, uznając, iż doradcy podatkowi 
są na tyle kreatywni, że szybko wymy-
ślone przez siebie konstrukcje, tj. modele 

37 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego w sprawie wniosku dotyczącego dyrektywy 
Rady zmieniającej dyrektywę 2011/16/UE w zakresie obowiązkowej automatycznej wymiany informacji 
w dziedzinie opodatkowania [COM(2015) 135 final – 2015/0068 (CNS)].

agresywnie optymalizujące podatki, do-
pasują do nowych przepisów – kolejnych 
obostrzeń. W związku z tym stworzono 
wykaz „wyróżników”, które mają umoż-
liwić łatwiejszą identyfikację nieuczci-
wych praktyk. Enumeratywnie zostały 
one wymienione jako: 

 • wykorzystanie strat do zmniejszenia 
zobowiązań podatkowych; 

 • wykorzystywanie specjalnych korzyst-
nych systemów podatkowych; 

 • tworzenie fikcyjnych spółek zależnych 
w krajach, z którymi państwa UE mają za-
warte korzystne umowy o unikaniu po-
dwójnego opodatkowania (tzw. treaty 
shopping);

 • brak siedziby w jakiejkolwiek jurysdyk-
cji podatkowej bądź w raju podatkowym; 

 • niepłacenie podatku przez żadną ze stron 
transakcji37.

Skutki agresywnej 
optymalizacji podatkowej
Działania podejmowane przez przed-
siębiorców skutkujące zawieraniem 
zarówno prostych, jak i bardziej skom-
plikowanych transakcji służących wy-
korzystaniu agresywnych modeli opty-
malizujących zobowiązania podatkowe, 
jak również redukujących obciążenia po-
datkowe przez nierzetelne rozliczanie 
cen transferowych w transakcjach po-
między podmiotami powiązanymi, ge-
nerują ‒ jak już podkreślono wcześniej 
‒ wielomiliardowe straty w budżecie 
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państw członkowskich Unii Europejskiej, 
w tym również Polski. Najnowsze dane 
prezentowane przez ekspertów Komisji 
Europejskiej wskazują, że w Polsce co-
roczne straty z tytułu podatku do-
chodowego od osób prawnych sięgają 
46 mld złotych38, przy rocznych docho-
dach z tego tytułu na poziomie jedynie 
34 mld zł za 2016 r., 33 mld zł za 2015 r. 
i 30 mld zł za 2014 r.39 

W krajach Unii Europejskiej straty są 
liczone w miliardach euro. O dokładne 
wyliczenia wysokości transferów do tzw. 
rajów podatkowych postarali się naukowcy 
z Uniwersytetów w Kopenhadze i Berkley, 
sporządzając raport „600 mld euro i... ro-
śnie: Dlaczego wysoko opodatkowane kraje 
pozwalają rozkwitać rajom podatkowy-
m”40. Na podstawie bilansów płatniczych, 
raportów finansowych i celnych oraz da-
nych z Eurostatu41 za lata 2013 i 2015 
wyliczono, że aż 45% (627 mld euro) za-
granicznych zysków osiągniętych przez 
międzynarodowe korporacje zostało prze-
transferowane do rajów podatkowych 

38 D. J. Gajewski: Międzynarodowe�Unikanie�Opodatkowania,�wybrane�zagadnienia. Krajowa Izba Gospodarcza, 
Warszawa 2015, s. 17.

39 Dane ze sprawozdania Informacja�o�dochodach�wykonanych�(wpłaty�–�zwroty) publikowanego na stronie 
internetowej Ministerstwa Finansów. Ze sprawozdań tych wynika, że w latach 2014–2016 dochody z CIT 
kształtowały się na następującym poziomie: 2016 rok – 34 mld zł; 2015 rok – 33 mld  zł; 2014 rok – 30 mld zł.

40 <http://cphpost.dk/news/denmark-missing-out-on-tax-haven-billions.html> – The new report, which has 
been produced by the University of Copenhagen in co-operation with the University of California – Berkeley, 
is expected to be published sometime in the next month.

41 Eurostat – Europejski Urząd Statystyczny (ang. European�Statistical�Office) – Urząd Komisji Europejskiej 
z siedzibą w Luksemburgu, powstał w 1972 r. Eurostat zastąpił wcześniejszy Statistical Office of the 
European Community (SOEC), które funkcjonowało od 1959 r. Wcześniej funkcje statystyczne pełniły: 
Statistical Division (lata 1954–1959), a od 1952 do 1954 European Community of Steel and Coal Statistical 
Services. Urząd zajmuje się sporządzaniem prognoz i analiz statystycznych dotyczących obszaru Unii 
Europejskiej i EFTA, istotnych dla podejmowania decyzji przez organy wspólnotowe oraz koordynowaniem 
i monitorowaniem prac narodowych urzędów statystycznych w celu unifikacji stosowanych przez nie metod 
badań, a także konsolidowaniem statystyk krajowych państw członkowskich.

42 Transfer środków finansowych ograniczających w Polsce bazę podatkową (zysk do opodatkowania) do Irlandii, 
Holandii i Belgii jest zjawiskiem wszechobecnym w implementowanych modelach optymalizujących zobowiązania 

w różnych częściach świata. Prawie 53% 
(334 mld euro) powędrowało do rajów 
podatkowych zlokalizowanych poza Unią 
Europejską, najwięcej w rejon Karaibów, 
na Bermudy, do Singapuru, Hong Kongu 
i Szwajcarii. Pozostała część (47%, czyli 
293 mld euro) trafiła do Unii. Najwięcej 
pieniędzy przekazano na konta banko-
we w Irlandii, Ho landii, Luksemburgu, 
Belgii i na Malcie. Naukowcy podkreślili, 
że globalny ubytek w podatku CIT spo-
wodowany przez transgraniczne transfe-
ry wynosi około 200 mld euro rocznie, 
czyli 12% światowych zysków z tej daniny. 
Unia Europejska zanotowała natomiast 
druzgocącą stratę w wysokości 20% cał-
kowitych dochodów. O ile ogólnoświa-
towa pula transferów do europejskich 
i pozaeuropejskich jurysdykcji podatko-
wych dzieli się mniej więcej po połowie, 
to dane dla Polski wskazują, że aż 75% zy-
sków (prawie 3 z ponad 4 mld euro) zostało 
przekazane na konta w Irlandii, Holandii, 
Luksemburgu, a także w Belgii, na Cyprze 
i Malcie42.
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Według autorów raportu kraje „wysoko 
opodatkowane” zbyt wiele uwagi skupia-
ją na egzekwowaniu należności od siebie 
nawzajem, zapominając często o rajach 
podatkowych. Nie bez wad pozostają 
także bazy gromadzące i przetwarzające 
dane, które nie wychwytują większości 
transferów do spółek zależnych zlokalizo-
wanych w takich miejscach. Jako przykład 
podają Google, który w 2015 roku zarobił 
na Bermudach 15,5 mld dolarów i dane 
te nie były widoczne w Orbis43. Przykładów 
na popularność rajów wśród amerykań-
skich firm jest w raporcie znacznie więcej. 
Jeden z nich wskazuje, że w 2016 roku 63% 
ogółu zagranicznych zysków wygenerowa-
nych przez amerykańskie międzynarodo-
we korporacje zostało wytransferowane 
do rajów podatkowych. Ponad połowa 
z nich znajdowała się w Unii Europejskiej 
(Irlandia, Holandia, Luksemburg). Pań-
stwa te  stoją jednak na  stanowisku, 
że nie ma nic złego w takim zarządzaniu 
systemem podatkowym, który przycią-
ga inwestycje i zapewnia dobrobyt oby-
watelom, o ile oczywiście wszystkie me-
chanizmy w nim funkcjonujące są zgodne 
z prawem lokalnym i międzynarodowym.

podatkowe. Niemniej w najczęściej występujących schematach opartych na transferze znaku towarowego, 
przekształceniach własnościowych, czy chociażby sprzedaży/przeniesienia majątku mających znamiona 
odwrotnego leasingu, finalnym państwem lub państwem przejściowym jest Cypr i Malta, w których system 
podatkowy zwalnia strategiczne transakcje z opodatkowania.

43 Orbis (komercyjna baza ogólnoświatowa) wykorzystywana do przeprowadzania analiz benchmarkingowych 
dla celów podatkowych. Jest to narzędzie kumulujące informacje o wynikach działalności spółek z całego 
świata, w celu wyliczenia zysku operacyjnego EBIT. Baza zawiera ogromną liczbę rekordów dla różnych branż, 
co zazwyczaj pozwala na odnalezienie odpowiedniej grupy porównywalnych podmiotów niepowiązanych 
w procesie selekcji przeprowadzanej w ramach analizy porównywalności. Jest to jedna z kluczowych 
baz wykorzystywanych przez administracje podatkowe całego świata, w tym polską. Oprócz tej bazy 
wykorzystywane są jeszcze między innymi InfoCredit i Realitystat. 

44 K. Wach: Analiza�porównawcza�opodatkowania�dochodów�firm�w�krajach�Unii�Europejskiej, [w:] S. Bukowski, 
M. Pypeć (red.):�Podatki�w�Unii�Europejskiej.�Harmonizacja�czy�konkurencja�podatkowa, Wyd. Politechniki 
Radomskiej, Zakład Poligraficzny Politechniki Radomskiej, Radom 2007, zam. nr 55/2007, s. 144.

Agresywne planowanie 
podatkowe a konkurencja
Skala agresywnej optymalizacji podatkowej 
wpływającej na straty dochodów budżeto-
wych państw członkowskich UE oddziałuje 
destrukcyjnie także na kondycję biznesową 
uczciwych przedsiębiorców przez narusze-
nie zasad zdrowej konkurencji. Sytuację po-
garsza rozszerzenie przestrzeni handlowej 
dla przedsiębiorstw poza granice rynku kra-
jowego, preferowanie wielostronnej libera-
lizacji handlu oraz egzekwowanie przez UE 
praw dostępu do rynku wspólnotowego. 
Dlatego też szkodliwą konkurencję należy 
tu rozpatrywać w ujęciu szerokim, wy-
kraczającym poza jurysdykcję krajową44. 
Towary i usługi oferowane przez podmio-
ty stosujące agresywną politykę podatko-
wą i nierzetelnie rozliczające ceny trans-
ferowe mogą być wprowadzane na rynek 
wspólnotowy po cenach dumpingowych. 
Podmioty oferujące do sprzedaży towary 
i usługi z uzasadnionym rynkowo narzutem 
zysku, które nie stosują wspomnianych mo-
deli optymalizujących zobowiązania podat-
kowe, muszą ustalać ceny niewspółmiernie 
wyższe niż te, które implementują nieuczci-
we rozwiązania. Poszkodowane są zarówno 
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zagraniczne holdingi, które nie stosu-
ją agresywnej optymalizacji, jak i małe 
i średnie przedsiębiorstwa. Jednak skutki 
dla tych podmiotów są różne. Na skutek 
nieuczciwej konkurencji holdingi zmie-
niają strategię. Uznają, że nie są w stanie 
konkurować z firmami optymalizujący-
mi opodatkowanie i zaczynają korzystać 
z rozwiązań ograniczających zobowiąza-
nia podatkowe, gdyż, poniekąd, zostają 
do tego zmuszone. W konsekwencji, brak 
skutecznych działań państwa wobec nie-
uczciwych firm zmusza te uczciwe do zmia-
ny strategii. Ryzyko jest niewielkie, jeżeli 
bowiem państwo jest nieskuteczne w sto-
sunku do jednych, pozostanie takie w sto-
sunku do drugich. A jednych i drugich stać 
na wynajmowanie wyspecjalizowanych 
firm prawno-podatkowych. 

Oczywiście, inne są skutki nieuczciwej 
konkurencji dla małych i średnich przed-
siębiorców. Takie firmy są bez szans w nie-
uczciwej wojnie cenowej z dużymi podmio-
tami. Nie stać ich na kosztowną politykę 
optymalizacyjną. W związku z tym tolero-
wanie agresywnej optymalizacji podatko-
wej godzi w interesy budżetowe państwa 
i przedsiębiorców. W konsekwencji wa-
runki właściwego funkcjonowania jedno-
litego rynku europejskiego są ograniczane 
i trudno jest się doszukać ścieżki rozwiąza-
nia problemu bez pogłębionej współpracy 
wszystkich państw członkowskich UE.

Wpływ agresywnej optymalizacji 
na jakość życia obywateli
Podatek jest bardzo złożoną kategorią 
prawną, fiskalną i ekonomiczną. Prawną, 
bo wynika z przepisu prawa. Fiskalną, po-
nieważ jest podstawowym narzędziem 
uzyskiwania przez państwo dochodów. 

Ekonomiczne znaczenie podatku polega 
na tym, że konsekwencją jego nakładania 
jest zmiana sytuacji dochodowej i mająt-
kowej podatników, co wpływa na ich za-
chowanie, podejmowanie decyzji gospo-
darczych, konsumpcyjnych, gromadzenie 
oszczędności itp. Podatek jest zatem świad-
czeniem powodującym przepływ okre-
ślonej wartości ekonomicznej z majątku 
podatnika do majątku państwa. Przepływ 
ten nie jest obojętny w skali mikroekono-
micznej ani w skali makroekonomicznej, 
bowiem obie wpływają na gospodarkę. 
Wyższe wpływy podatkowe dają możli-
wość ponoszenia większych wydatków bu-
dżetowych. Te zaś skutkują zwiększeniem 
wolumenu środków pieniężnych w obiegu 
gospodarczym, związanym również z pro-
wadzoną polityką socjalną. Więcej pienię-
dzy w gospodarce powoduje, że dobrobyt 
obywateli wzrasta. Państwo może pono-
sić większe wydatki na kulturę, oświatę 
i ochronę zdrowia, podwyższać świadcze-
nia na rzecz osób fizycznych bezpośred-
nio ‒ w formie emerytur i rent oraz po-
średnio ‒ np. stosując dopłaty do leków. 
Takie wydatki budżetowe odzwierciedlają 
rolę, zakres i kierunki działalności pań-
stwa oraz wpływają na koniunkturę go-
spodarczą, a przez kreowanie konsumpcji, 
na wzrost gospodarczy. Brak wielomiliar-
dowych dochodów budżetowych należ-
nych, a nieuzyskanych z tytułu podatków 
wpływa negatywnie na kondycję finan-
sów publicznych poszczególnych państw 
członkowskich. Przekłada się to na spadek 
jakości życia obywateli. Dlatego społeczeń-
stwo powinno włączyć się w proces kształ-
towania modelu funkcjonowania biznesu 
XXI wieku i stawiać konkretne wyma-
gania. Żądać od swoich przedstawicieli 
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w parlamentach krajowych i europejskich 
stanowczych, zdecydowanych działań ogra-
niczających skalę agresywnej optymalizacji 
podatkowej. Przenoszenie działalności go-
spodarczej do rajów podatkowych lub sto-
sowanie innych rozwiązań, skutkujących 
nielegalnym ograniczeniem obciążeń po-
datkowych, stoi bowiem w sprzeczności 
z kwestiami społecznymi. Obowiązkiem 
każdego podatnika jest płacenie podatków 
i podporządkowanie się regułom wynika-
jącym z przepisów prawa. 

Współczesny biznes musi odnaleźć 
się w realiach globalizacji i integracji. 
Niemożliwe jest  całkowite odcięcie 
się od zagranicznego kapitału, zwłasz-
cza gdy rodzimy nie jest na tyle zasob-
ny, aby tylko dzięki niemu budować 
potęgę gospodarczą własnego kraju. 
Najważniejsze jednak, żeby ten obcy i wła-
sny kapitał pracowały na rzecz obywateli 
państwa, w którym zostały zainwesto-
wane, skoro tam właśnie chce ulokować 
biznes, konsumować zasoby, eksploatować 
środowisko naturalne. Inwestor powinien 
dawać gwarancję rozwoju firmy i wyka-
zywać skłonność do podporządkowania 
się istniejącym tam normom prawa po-
datkowego. 

W tym wypadku ważny jest zarówno 
aspekt ideologiczny, jak i pragmatyzm. 
Przedsiębiorstwa nie powinny w ramach 
działalności biznesowej kierować się wy-
łącznie własnymi interesami, ukierunko-
wanymi na maksymalizację dochodów, 
ale promować również politykę zmierza-
jącą do budowania zdrowej konkurencji 
oraz rzetelnego i dobrowolnego opodat-
kowania. Przełoży się to i na jakość życia 
obywateli i na standardy prowadzenia 
działalności gospodarczej.

Zakończenie 
Skuteczna walka z unikaniem opodat-
kowania, polegającego na wykorzysta-
niu agresywnego planowania podatko-
wego, powinna być jednym z prioryte-
tów wszystkich administracji państw 
członkowskich Unii Europejskiej, 
w tym Polski. Skala tego zjawiska ge-
nerująca uszczuplenia podatkowe liczo-
ne w setkach miliardów euro powin-
na być determinantą podejmowanych 
przez UE wspólnych działań ograniczają-
cych w jak największym stopniu rozmiar 
nieprawidłowości. 

Tylko konstruktywna dyskusja w sze-
rokim gremium przedstawicieli państw 
członkowskich, Rady i Komisji UE oraz wy-
pracowany konsensus co do akceptowal-
nych ram prowadzenia działalności go-
spodarczej, może przynieść oczekiwane 
rezultaty. Bez takich działań na arenie 
europejskiej, a nawet światowej, walka 
z agresywnym unikaniem opodatkowania 
będzie bezskuteczna. 

Obecnie największą barierą, którą na-
leży przezwyciężyć, jest polityka podat-
kowa prowadzona przez niektóre pań-
stwa Europy, np. Maltę, Cypr, Irlandię, 
Luksemburg i Słowację, w których ustano-
wione przywileje podatkowe destrukcyjnie 
wpływają na walkę z agresywną optyma-
lizacją podatkową prowadzoną przez inne 
państwa Europy. 

Przedsiębiorcy korzystający z modeli 
agresywnie optymalizujących zobowiąza-
nia podatkowe lub mający zamiar w przy-
szłości zastosować takie rozwiązania po-
winni mieć świadomość, że organy podat-
kowe większości państw członkowskich 
UE były i są zdeterminowane do „przede-
finiowania” takich transakcji i naliczenia 
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należnych zobowiązań. W tym kontek-
ście szczególnie ważna jest świadomość 
przedsiębiorców co do obowiązku płace-
nia podatku. 

Przedsiębiorca, który w imię prywat-
nych interesów wykorzystuje cywilistyczne 
normy prawne tylko po to, aby ograniczyć 
poziom obciążeń fiskalnych, musi wie-
dzieć, że w przyszłości sam może stanąć 
przed koniecznością podejmowania stra-
tegicznych decyzji biznesowych, być może 
nawet mających uchronić go od bankruc-
twa, gdyż konkurencja przez zastosowanie 
jeszcze bardziej wysublimowanych rozwią-
zań mogła pozwolić sobie na zmniejszenie 
ceny i agresywne przejęcie rynku. 

Budowanie świadomości obywatel-
skiej w tej dziedzinie to także krok ku 

poprawie jakości życia społeczeństwa. 
Efektywność poboru podatków związa-
na z eliminacją w podmiotach powiąza-
nych negatywnych zjawisk rozliczania cen 
transferowych i stosowania modeli agre-
sywnie optymalizujących zobowiązania 
podatkowe będzie skutkować wzrostem 
dochodów budżetowych. Mogą być one 
przeznaczone na zadania, które państwo 
realizuje na rzecz obywateli.

dr JACEK PASTUSZKA
wykładowca akademicki  
i pracownik administracji skarbowej,  
zajmuje się zagadnieniami 
optymalizacji podatkowej w CIT  
oraz dysfunkcyjności VAT

Słowa kluczowe: optymalizacja podatkowa, CIT, działalność gospodarcza, stopa podatkowa, 
wydatki budżetowe 

Key words: tax optimisation, corporate income tax, business activity, tax rate, budget expenditures
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NAJWYŻSZA IZBA KONTROLI AUDYTOREM OECD

Przez najbliższe cztery lata – z możliwością przedłużenia o kolejne dwa – Najwyższa Izba 
Kontroli będzie sprawdzała finanse oraz wykonywanie zadań przez Organizację Współpracy 
Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic Co-operation and Development 
– OECD). W konkursie ogłoszonym przez OECD Izbę oceniono wyżej od organów kontroli 
Kanady i Wielkiej Brytanii. Wskazano na wysoką jakość złożonej oferty, doświadczenie, 
wiarygodność i profesjonalizm. – Audyt, który będziemy przeprowadzać na rzecz OECD 
to ogromny zaszczyt, ale i wielka odpowiedzialność. To także potwierdzenie bardzo silnej 
międzynarodowej pozycji NIK, jako wiodącego organu kontroli na świecie – powiedział 
prezes Izby Krzysztof Kwiatkowski, komentując wyniki konkursu.

Prace mają rozpocząć się w listopadzie 2018 r. Obejmą wszystkie finansowe aspekty 
działalności organizacji. Ocenie zostanie poddana także skuteczność i gospodarność w ko-
rzystaniu z funduszy, które pochodzą ze składek krajów członkowskich. Badane będą: 
sprawozdania finansowe, sprawozdania finansowe funduszu emerytalnego OECD, wy-
konanie budżetu oraz wykonanie zadań organizacji. Prace przeprowadzą cztery zespo-
ły. Nadzór nad nimi i jakością przygotowanych dokumentów sprawozdawczych będzie 
sprawował Komitet Sterujący, na czele którego stanie prezes NIK. 

OECD rozpoczęła działalność 30 września 1961 r. na podstawie Konwencji Paryskiej, 
podpisanej 14 grudnia 1960 r. Obecnie należy do niej 36 krajów, Polska jest członkiem 
od 1996 roku. Podstawowym celem OECD jest promowanie polityki nastawionej na osią-
gnięcie wysokiego, trwałego wzrostu gospodarczego przy jednoczesnym utrzymaniu 
stabilizacji finansowej; przyczynianie się do „zdrowej ekspansji gospodarczej” w pań-
stwach członkowskich, jak również w państwach trzecich; promowanie rozwoju handlu 
światowego, opartego na wielostronnych niedyskryminacyjnych zasadach; podnoszenie 
jakości życia ludzi na całym świecie. Organizacja przygotowuje kodeksy postępowania 
w gospodarce i przedsiębiorczości. Formułuje zalecenia, rezolucje i deklaracje, które nie-
formalnie mają wpływać na gospodarki państw członkowskich. Przygotowuje i wciela 
w życie wspólne wytyczne i normy działania w poszczególnych dziedzinach gospodar-
ki. Zajmuje się też pomocą dla najbiedniejszych państw. Główna siedziba Organizacji 
Współpracy Gospodarczej i Rozwoju mieści się w Paryżu.

Z życia NIK 
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ALBAŃSKI PROJEKT WSPÓŁPRACY BLIŹNIACZEJ ZAKOŃCZONY

NIK zakończyła w Tiranie projekt twinningowy, którego głównym celem było wzmoc-
nienie potencjału Urzędu Kontroli Państwowej Albanii (UKPA). W uroczystościach 
wieńczących ponaddwuletni program, finansowany ze środków Unii Europejskiej, wziął 
udział prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski. 

Projekt współpracy bliźniaczej dotyczył praktycznie wszystkich sfer aktywności albań-
skiego NOK. W jego trakcie przeprowadzono wiele spotkań, warsztatów i seminariów 
przeznaczonych dla albańskich kontrolerów. Przedstawiciele NIK, którym pomagali 
specjaliści z Państwowego Urzędu Kontroli Chorwacji, odpowiadali za dwie dziedziny: 
jakość środowiska prawnego kontroli oraz wzmocnienie potencjału instytucjonalnego 
UKPA i poprawę wdrażania wyników kontroli. 

Wspólnie z Chorwatami NIK zrealizowała też program dotyczący metodyki kontroli. 
Głównym zagadnieniem tej części była walka z korupcją. Albańscy kontrolerzy uczyli 
się metod audytu finansowego, jak badać wykonanie zadań oraz przeprowadzać kontrole 
w dziedzinie systemów informatycznych.

Pracownicy UKPA odwiedzili Polskę. Mieli wówczas okazję zapoznać się z rządowym 
programem przeciwdziałania korupcji oraz z systemem kontroli wewnętrznej w admi-
nistracji publicznej, w tym rządowej.
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Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski i przewodniczący UKPA Bujar Leskaj w głównej sali konferen-
cyjnej Urzędu Kontroli Państwowej Albanii chwilę po nadaniu jej imienia prof. Lecha Kaczyńskiego,  
prezesa NIK w latach 1992–1995. Prezes NIK otrzymuje przetłumaczoną na język albański książkę  
Danuty Bolikowskiej i Wojciecha Robaczyńskiego: „NIK – tradycja i współczesność”.
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z życia NIK  

W trakcie wizyty w Albanii prezes Krzysztof Kwiatkowski otrzymał tytuł doktora  
honoris causa Uniwersytetu w Durres, drugiej co do wielkości albańskiej uczelni, oraz  
honorowe obywatelstwo miast Szkodra oraz Wlora, z którego pochodzi przewodniczący 
Urzędu Kontroli Państwowej Albanii Bujar Leskaj.

Albania zabiega o rozpoczęcie negocjacji akcesyjnych z Unią Europejską. Komisja 
Europejska (KE) uzależniła je jednak od tempa wdrażania reform, zwłaszcza związa-
nych z wymiarem sprawiedliwości. Zgodnie z raportem KE z kwietnia 2018 roku w tej 
dziedzinie nastąpił postęp. W czerwcu tego roku dyskusja w tej sprawie, z aktywnym 
udziałem Polski, zakończyła się przyjęciem konkluzji, że pożądaną datą otwarcia nego-
cjacji z Albanią i Macedonią jest połowa 2019 roku.

RAPORT Z KONTROLI EUI PODPISANY W SIEDZIBIE IZBY

W siedzibie NIK w Warszawie, 6 lipca tego roku, w obecności prezesa Krzysztofa 
Kwiatkowskiego odbyła się uroczystość podpisania i przekazania raportu z kontroli zarzą-
dzania finansowego i wykorzystania budżetu Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego 
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Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski z kontrolerami Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego: Ugo 
Sessim – Włochy (pierwszy z lewej) i Jackiem Mazurem oraz dyrektor Departamentu Rachunkowo-
ści Trybunału Obrachunkowego Portugalii Sandrą Pereirą (która na mocy porozumienia Trybunału 
i Instytutu wspomaga kontrolerów w kwestiach rachunkowości) i dyrektor Biura Audytu Wewnętrz-
nego Instytutu Ancą Busilą (druga z lewej).
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(EUI) w 2017 r. Jednym z dwu kontrolerów zewnętrznych EUI w latach 2016–2020 jest  
dr Jacek Mazur, radca prezesa NIK, członek Komitetu Redakcyjnego „Kontroli Państwowej”.

Audytorzy pozytywnie ocenili zarządzanie finansowe Instytutu. Dostrzegając dublowanie 
się kontroli prowadzonych przez organy Instytutu z kontrolami donatorów (np. Komisji 
Europejskiej), odnotowano działania na rzecz rozwiązania problemu, choć jest to trudne 
z uwagi na krótkie okresy, na które jest przyznawana większość grantów. 

Dobrze oceniono roczne sprawozdanie z działalności EUI, które przedstawia jego stra-
tegię, sposób zarządzania i wykorzystania zasobów. Natomiast oceniając sprawozdania 
poszczególnych biur stwierdzono, że tylko niektóre z nich dokładnie przedstawiają wy-
konanie zadań, z wyraźnie zaznaczonym podziałem na cele ogólne, szczegółowe i ope-
racyjne, podczas gdy inne prezentują je w sposób bardziej ogólny.

Europejski Instytut Uniwersytecki we Florencji jest międzynarodową instytucją na-
ukowo-akademicką prowadzącą studia doktoranckie i badania naukowe w dziedzinie 
ekonomii, prawa, historii oraz nauk politycznych i społecznych. Powstał w 1972 r. na mocy 
Konwencji Ustanawiającej EUI. Jej stronami było wówczas sześć państw: Belgia, Francja, 
Niemcy, Włochy, Luksemburg i Holandia. Wraz z rozszerzaniem Unii Europejskiej przy-
stępowały do niej kolejne kraje, obecnie należą 22, w tym – od 2004 r. – Polska. 

EUI organizuje rocznie około 400 seminariów i konferencji, w których uczestniczą 
wybitni naukowcy i politycy z całego świata. Ponad 30% absolwentów Instytutu zaj-
muje wysokie urzędy lub piastuje stanowiska profesorskie. Obecnie w EUI studiuje 
ponad czterdziestu doktorantów z Polski, którzy stanowią jedną z liczniejszych grup 
narodowych tej uczelni.

NIK PRZEPROWADZI PARTNERSKI PRZEGLĄD ETO

Najwyższa Izba Kontroli wspólnie z Państwowym Urzędem Kontroli Chorwacji prze-
prowadzi przegląd partnerski Europejskiego Trybunału Obrachunkowego – instytucji 
powołanej do kontrolowania finansów Unii Europejskiej. O przegląd poprosił Trybunał, 
biorąc pod uwagę dotychczasowy dorobek Izby, która kontrolowała m.in. Radę Europy 
i Europejską Organizację Badań Jądrowych CERN. Zostanie przeprowadzony zgodnie 
ze standardami ISSAI. Jego celem jest określenie, czy instrumenty i procedury ułatwiające 
stosowanie zasad etyki zostały ustanowione i wdrożone, a także ewentualne wskazanie 
obszarów wymagających usprawnienia oraz sformułowanie zaleceń. Przegląd odbędzie 
się we wrześniu, zaś uzgodnienia NOK, które w  nim uczestniczą, dotyczące treści ra-
portu, nastąpią w listopadzie. Jego prezentację zaplanowano na grudzień. 

Europejski Trybunał Obrachunkowy jest naczelnym organem kontroli Unii Europejskiej. 
Sprawdza przede wszystkim rozliczenia i wykonanie budżetu unijnego. W skład ETO 
wchodzi 28 audytorów, po jednym z każdego państwa członkowskiego, powoływanych 
przez Radę UE na sześć lat. Polskim przedstawicielem jest obecnie Janusz Wojciechowski, 
prezes NIK w latach 1995–2001. red.
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Kontrola działań administracji publicznej w sferze gospodarki

Katarzyna Kokocińska (red.), Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Adama 
Mickiewicza, Poznań 2018, s. 263.

Książka jest dziełem pracowników naukowych Katedr Publicznego Prawa Gospodarczego 
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza i Uniwersytetu Wrocławskiego. Zawiera 15 roz-
praw analizujących różne aspekty działań kontrolnych podejmowanych w związku z ak-
tywnością administracji publicznej w obszarze gospodarki. Publikacja dzieli się na dwie 
części – pierwsza dotyczy działań kontrolnych podejmowanych przez uprawnione do tego 
podmioty, druga poświęcona jest wyłącznie sądowej kontroli działań administracji pu-
blicznej. Zgromadzona w nich wiedza może być przydatna dla instytucji kontrolnych 
zajmujących się zarówno podmiotami gospodarczymi, jak i administracją.

Świat przemocy: gospodarka światowa 2016–2030

Jean-Herve Lorenzi, Mickael Berrebi, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, 
Warszawa 2018, s. 258.

Autorzy książki podjęli próbę opisania sytuacji w jakiej znajduje się światowa gospodar-
ka i na tej podstawie przedstawili prognozę rozwoju świata w najbliższej przyszłości. 
W ośmiu rozdziałach pracy przedstawiono sześć barier rozwojowych mogących rady-
kalnie zdestabilizować globalną ekonomię. Są to: załamanie postępu technicznego, sta-
rzenie się populacji, eksplozja nierówności, masowe transfery działalności gospodarczej, 
rosnąca rola rynków i instytucji finansowych w gospodarce, a także brak oszczędności 
umożliwiających inwestycje. Brak zdolności światowych elit ekonomicznych do prze-
zwyciężenia tych barier doprowadzi, zdaniem autorów, do gospodarczych, politycznych 
i militarnych kataklizmów, które zrujnują życie na ziemi i zaprzepaszczą imponujący 
dorobek cywilizacji dwóch ostatnich wieków.

Sygnały  
o książkach 
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Ochrona danych medycznych: RODO w ochronie zdrowia

Michał Jackowski (red. naukowa), Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 423. 

Publikacja jest pracą zbiorową, w poszczególnych rozdziałach autorzy przedstawili treść 
RODO, a także uwzględnili przepisy nowej ustawy o ochronie danych osobowych przy-
jętej w 2018 r. Książka składa się z trzech części: pierwsza dotyczy zagadnień ogólnych 
związanych z źródłowymi pojęciami danych osobowych i danych medycznych; druga 
omawia ogólne standardy ochrony danych medycznych w odniesieniu do norm prawa 
konstytucyjnego, międzynarodowego i europejskiego a trzecia przedstawia kwestię ochro-
ny danych medycznych według RODO, polskiej ustawy o ochronie danych osobowych 
oraz innych obowiązujących w naszym kraju ustaw. Publikacja skierowana jest do lekarzy, 
prawników, pacjentów oraz wszystkich osób mających styczność z danymi wrażliwymi.

Krew cywilizacji: biografia ropy naftowej

Andrzej Krajewski, Wydawnictwo WAM, Kraków 2018, s. 343.

W dziesięciu rozdziałach pracy autor opisuje wszystkie etapy odkrywania przez człowieka 
możliwości związanych z ropą naftową i podkreśla udział tego surowca w postępie techniki 
i gospodarki dwóch ostatnich wieków, a także w rozwoju cywilizacji, historii i geo-
polityki. Przebieg wielu wydarzeń politycznych i odkryć technologicznych w XX w. 
był ściśle związany z walką o dostęp do ropy. Ostatnie lata XX w. i początkowe dekady 
wieku obecnego przynoszą próby zastosowania nowych źródeł energii w przemyśle 
i motoryzacji, wciąż jednak są droższe niż tradycyjne.
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Auditing   8
  
Address by President of the Supreme Audit Office at the Parliament  
– State Budget Execution in 2017   8
On 4th July 2018, President of the Supreme Audit Office Krzysztof Kwiatkowski presented 
the lower house of the Polish Parliament – the Sejm with the Analysis of the State Budget 
Execution and Monetary Policy Guidelines in 2017. The state budget execution audit 
comprised almost all administrators of budget parts, the largest state earmarked funds, 
selected implementing agencies, state legal persons, local self-government units and 
other entities that realise public expenditure, including 123 beneficiaries of subsidies. 
The audit also comprised the regularity of state budget servicing by Narodowy Bank 
Polski (National Bank of Poland, NBP) and Bank Gospodarstwa Krajowego (National 
Economy Bank, BGK). In compliance with its constitutional obligation, the Supreme 
Audit Office also conducted an audit at Narodowy Bank Polski, as a result of which the 
opinion on the execution of the monetary policy guidelines in 2017 was unqualified.

RAFAŁ PADRAK: Legal Basis of NIK Audits with Regard to Entrepereneurs   25

ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK: Audit Mandate of NIK with Regard  
to Entrepreneurs   45
On 30th August 2018, the act – Law of Entrepreneurs (u.p.p.) entered into force, whose 
Chapter 5: Limitations on Economic Activity Auditing comprises the basic regulations 
related to the principles and mode of entrepreneurs auditing. As a result, the need arouse 
to decide whether the provisions of the said chapter should apply to NIK audits, or 
whether the provisions of the Act on NIK of 23rd December 1994 should be applied. The 
dialogue in “Kontrola Państwowa” presents two opposing stances. Rafał Padrak is of the 
opinion that u.p.p. should be treated as superior in interpreting the individual provisions 
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of the law related to entrepreneurs, while Elżbieta Jarzęcka-Siwik believes that the 
discipline stemming from the regulations of u.p.p. does not apply to audits conducted 
by NIK. This is because it cannot be reconciled with the constitutional and statutory 
provisions related to the status of a supreme audit institution, the subject matter of 
state auditing, its principles and objectives. It seems that the problems identified will 
be solved in practice, including judicature.

FINDINGS OF NIK AUDITS   60

MARIA M. GOSTYŃSKA: Prevention and Treatment of Type 2 Diabetes  
– Fight Against the Disease and Health Education   60
Diabetes is considered a civilisation disease whose treatment, since the diagnosis, continues 
throughout lifetime. This is a huge burden to the health insurance system. From the data 
of the National Health Fund (Polish: Narodowy Fundusz Zdrowia, NFZ) it transpires 
that the number of those suffering from type 2 diabetes exceeds 1.6 million. In fact, this 
number is higher since some persons having diabetes have never been diagnosed. That 
is why it is very important, for both the health system, and the patients themselves and 
their relatives, to have access to education, appropriate prevention and, once diagnosed, 
to start treatment as soon as possible so that not to develop complications or to delay 
them. Therefore, the Supreme Audit Office conducted an audit to evaluate the activities 
aimed at diagnosing those threatened with and suffering from type 2 diabetes at an early 
stage, and at implementing effective methods for treating the disease. 

ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSŁAW SZEWCZYK, GRAŻYNA TUZIKIEWICZ-GNITECKA:  
Catering for Patients in Hospitals – Meals Not Appropriate  
for Patients’ Health   77 
The subject of the audit conducted by the Supreme Audit Office, which comprised all 
the country and was coordinated by the NIK Regional Branch in Łódź, were the issues 
related to the activities of hospitals and state bodies responsible for catering safety in 
hospitals. The objective of the audit was, in the first place, to assess whether the activities 
of the competent bodies, undertaken in accordance with the binding legal regulations, 
are sufficient for providing appropriate menus in hospitals. The audit also examined the 
systemic, legal and organisational barriers that persons responsible for patients’ catering 
had encountered.  The audit revealed that the health protection system did not ensure 
appropriate nourishment for patients in hospitals because, among others, hospitals do 
not have control of the quality of food. The food that patients are given does not meet 
its basic function, which is to support the treatment and recovery process, and, what is 
worse, it can be even harmful. According to the findings of the Supreme Audit Office, 
this situation has not improved for the last ten years.
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MARTA PANKOWSKA: Aesthetic Chaos in Polish Cities  
– Public Spatial Management   87
The Supreme Audit Office carried out the audit of the implementation by selected 
local self-government units of the tasks related to shaping public landscape and space, 
especially in culture parks. In accordance with the current regulations, public space can 
be protected in several different ways. The instruments available here include providing 
spatial management plans, landscape laws and commercial charges, establishment of 
culture parks, protection of road areas and conservation supervision. In the opinion of the 
Supreme Audit Office the activities undertaken in the audited cities have had an impact 
on public space quality improvement. Still, the level of this impact varies. The most 
effective activities were undertaken in Kraków and Wrocław, while the least effective 
– in Radom and in Zakopane – with regard to the culture park of Kotlina Zakopiańska. 

OTHER AUDITS OF NIK   100  

Audit Findings Published in June and July 2018 – ed.   100
In this section, we present the audits that the Supreme Audit Office concluded in 
selected areas and that have been published in the form of pronouncements on audit 
results. In this issue of our bimonthly we discuss the following audits: remuneration 
in the Polish Academy of Sciences (PAN); entrepreneurship support in gminy (local 
self-government units); waste management system; use of resources for technology 
innovations; natural resources management; educational activities of schools; health 
services system for kids and schoolchildren; the fund for supporting the disadvantaged; 
providing care services for elder people; maintenance of natural features of historical 
importance; regional environment protection funds; records of persons for the needs 
of military classification.

State and Society   102

ANGELINA SAROTA: Nuclear Energetics in Poland  
– Conditions and Decision Processes   102
Construction of a nuclear power station is a huge challenge – due to the scale, volume 
of the capital involved, method of financing, length of the investment process, the 
level of technical complexity and comprehensiveness of the investment, as well as its 
political uncertainty. The long process of preparing for this construction was started 
in Poland already in 2009. Therefore it seems that a revision of the approach to the 
building schedule of Poland’s first nuclear power plant is necessary, as well as the 
realistic evaluation, revision and update of the assumptions made. The article, based 
on historical data related to development plans for nuclear energetics in Poland, and 
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referring to environmental research and location studies of key importance to the current 
stage of the construction, is aimed at indicating that the investment in nuclear energy 
in the country with no nuclear tradition whatever, is a long process, almost as long as 
the very operation of such an investment. 

MARCIN JĘDRASIK: Concession Contracts for Construction Works  
or Services as a Form of PPP – Selected Issues   121
The article presents the market of public-private partnership (PPP) projects/concessions 
in Poland, as well as the basic differences between PPP and concessions. The main part of 
the article deals with a thorough analysis of three issues related to the act on concession 
contract of 2016, in comparison with the act on concession for construction works or 
services of 2009. These include the regulations that define a concession contract for 
construction works or services, regulations related to the estimated value of the contract 
(which makes an important novelty, as regards preparations for projects realisation), as 
well as transition and final regulations that allow for precise identification of the legal 
order in the given case. At the end of the article, the importance of the current works 
on the amendments to the act on PPP is described, with regard to the issues discussed, 
for public entities that intend to realise a PPP project/concession.

JACEK PASTUSZKA: Aggressive Tax Optimisation – CIT Avoidance   138
The article aims to describe the issue of aggressive tax optimisation, which relies on 
avoidance or evasion of taxation by entrepreneurs. This consists in the activities stemming 
from the legal regulations that do not reflect the actual and reliable transactions, or 
actual business processes, but are directed, primarily, at lowering the taxation level 
instead. This is a complex and multi-dimensional issue that results in state budgets’ 
losses amounting to many billions every year. In his article, the author also presented the 
impact of such practices on the condition of public finances of several Member States 
of the European Union, including Poland, on the competition, as well as the quality of 
citizens’ lives. The issue has been analysed with regard to corporate income tax (CIT).

NIK In Brief   158
  
Supreme Audit Office to Audit OECD – ed.   158 
For the next four years, with an option of reappointment for two more years, the Supreme 
Audit Office will be auditing the finance and performance of the Organisation for Economic 
Co-operation and Development (OECD). In the competition for the auditor of OECD, 
NIK bettered the Supreme Audit Institutions of Canada and the United Kingdom.
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Twinning Project in Albania Completed – ed.   159 
NIK has completed the twinning project in Tirana, whose main objective was to strengthen 
the capacity of the State Supreme Audit of Albania. The closing ceremony of this 
two-year long project, financed from the funds of the European Union, was held with 
the participation of President of NIK Krzysztof Kwiatkowski. The twinning project 
concerned almost all areas of the activity of the Albanian SAI.
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On 6th July 2018, at the headquarters of NIK, in the presence of President of NIK 
Krzysztof Kwiatkowski, the signing and handover was held of the report on the financial 
management and the use of the budget of the European University Institute (EUI) in 
2017. One of the two external auditors of EUI in the years 2016-2020 is Jacek Mazur, 
PhD, Advisor to President of NIK and a member of the Editorial Committee of “Kontrola 
Państwowa”.
  
NIK to Conduct Peer Review at the ECA – ed.   161 
The Supreme Audit Office, in cooperation with the State Audit Office of Croatia, 
will conduct the peer review of the European Court of Auditors (ECA) – an 
institution established to audit the finances of the European Union. The Court 
approached NIK with the proposal to conduct the peer review, taking into account 
the achievements of NIK to date, which included, among others, the audits of the 
Council of Europe and of the European Organization for Nuclear Research (CERN). 
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKÓW I AUTORÓW

Pragniemy poinformować Państwa, że „Kontrola Państwowa” potwierdziła swoje miejsce wśród czasopism 

naukowych, znajdujących się na liście Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego. Mimo nowych, zdecydowanie 

zaostrzonych kryteriów i trzyetapowej oceny, pismo otrzymało 7 punktów za artykuł naukowy wydrukowany 

w naszym dwumiesięczniku, co plasuje nas wśród wysoko ocenionych tytułów wyszczególnionych w części B 

wykazu − nieposiadających współczynnika IF (impact�factor), który jest publikowany w Journal�Citation�Report.�

Komunikat w tej sprawie Minister wydał 18 grudnia 2015 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporządzenia  

z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteriów i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym  

(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126). 
To nie tylko wyróżnienie dla „Kontroli Państwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Państwa, których publikacje 

w tytułach takich jak nasz są zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopni i tytułów 

naukowych. O tym, że niełatwo spełnić nowe wymogi resortu nauki, świadczy nieobecność na tegorocznej 

liście Ministra niektórych tytułów o ugruntowanym od lat dorobku i dotąd wysokiej punktacji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe są oceniane w postępowaniu dwuetapowym, od 2015 – trzyetapowym. 

Zajmuje się tym zespół specjalistyczny, powołany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego na podsta-

wie art. 52 ust. 4 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.). 

W pierwszym etapie tytuły ubiegające się o punktację naukową mają do spełnienia 6 kryteriów, począw-

szy m.in. od stabilności wydawniczej, naukowego charakteru publikacji, przyjętej procedury recenzowania, 

uwzględniającej m.in. zachowanie pisemności, określonych sposobów oceny artykułu, poszanowania zasady 

double-blind�review�process etc., przez wdrożenie procedury zabezpieczającej oryginalność publikacji − gho-

stwriting, a na posiadaniu strony internetowej i ujawnianiu listy współpracujących recenzentów skończywszy. 

„Kontrola Państwowa” sprostała wszystkim tym wymaganiom, choć przejście do następnego etapu zapew-

nia spełnienie już 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzględnia się 11 szczegółowych parametrów, do których zaliczono m.in.: indeks 

cytowań PIF, indeksację w międzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji�on-line, 

umiędzynarodowienie recenzentów i rady naukowej, zagraniczną afiliację autorów. I w tym wypadku „KP” 

spełnia zdecydowaną większość kryteriów, choć niektóre są potencjalnie łatwiejsze do osiągnięcia przez ty-

tuły wydawane w instytutach naukowych czy uczelniach, gdzie międzynarodowa współpraca naukowa, wy-

miana kadry, staże zagraniczne i publikacja wyników badań własnych, cytowanych następnie przez różne 

źródła, wynikają z charakteru działalności jednostek. Tym bardziej cieszy, że „Kontrola Państwowa” znalazła 

się w gronie takich czasopism. 

W trzecim etapie zespół oceniający może przyznać dodatkowe punkty na podstawie oceny czasopisma 

w środowisku naukowym, spełnienia standardów etycznych, wydawniczych, wkładu w naukę polską, naukę 

światową oraz innych kryteriów oceny eksperckiej przyjętych przez zespół.

Punkty za publikację w pismach naukowych objętych częścią B wykazu ustala się zgodnie z przyjętym 

przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegółowymi zasadami oceny, pełnym wykazem czasopism oraz ko-

munikatem Ministra jest on dostępny na stronach resortu w zakładkach „Komunikaty” oraz „Lista czasopism 

punktowanych”.

Redakcja
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„Kontrola Państwowa” w bazach danych

„Kontrolę Państwową” można odnaleźć w dwóch naukowych bazach danych: The Central  
European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) – Środkowo-Europejskim Cza-
sopiśmie Nauk Społecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczną, ogólnie dostępną bazą danych publikującą angielskie streszcze-
nia artykułów, rozpraw oraz pozycji przeglądowych, które ukazują się, głównie w językach  
narodowych, w czasopismach poświęconych naukom społecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Węgrzech, w Polsce, Słowacji, a także w Bośni i Hercegowinie,  
Estonii, Łotwie, Litwie, Serbii, Słowenii i Ukrainie. Została utworzona przez prezesów Akade-
mii Nauk państw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, także tych, któ-
re ukazały się na łamach „Kontroli Państwowej” począwszy od nr. 6/2011 znajdują się na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum  
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW) 
umożliwia także udostępnianie pełnych tekstów artykułów w bazie CEJSH.
Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujący się oceną czasopism oraz spo-
rządzający ich ranking na podstawie około 30 parametrów zgrupowanych w pięciu kategoriach: 
jakość naukowa, jakość edytorska, zasięg, częstotliwość/regularność/stabilność rynkowa 
oraz jakość techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszło 6000 czasopism.

Zasady publikowania w „Kontroli Państwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przeglądowe i poglądowe, poświęcone problema-
tyce związanej z profilem czasopisma – szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuły 
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykułów opublikowanych w innych wydawnictwach.
3. Publikowane są jedynie te artykuły, które uzyskały pozytywne recenzje dwóch niezależnych 

recenzentów, zgodnie z przyjętymi w piśmie kryteriami: znaczenia podjętego tematu oraz zgod-
ności tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujęcia problematyki; wartości merytorycznej. 
Warunkiem publikacji jest uwzględnienie zgłoszonych przez recenzentów uwag i poprawek.

4. Recenzentami są członkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentów znajduje się w zakładce 
„Komitet Redakcyjny” oraz w każdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem 
„double-blind�review�process” autorzy i recenzenci nie znają swoich tożsamości. Recenzja 
zawiera jednoznaczny wniosek dotyczący warunków dopuszczenia artykułu do publikacji  
lub odrzucenia.

5. Artykuły zamieszczane w „Kontroli Państwowej” są chronione prawem autorskim. Przedruk 
może nastąpić tylko za zgodą redakcji.
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6. Przywiązujemy szczególną wagę do oryginalności publikacji i jawności informacji o pod-
miotach przyczyniających się do jej powstania, ich udziału merytorycznego, rzeczowego 
lub finansowego. Dlatego od zgłaszających teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego 
wkładu innych osób w ich powstanie oraz pisemnego oświadczenia o oryginalności składa-
nego w redakcji artykułu.

7. Wszelkie przypadki „ghostwriting” (nieujawnienia wkładu innych autorów w powstanie arty-
kułu) lub „guest�authorship” (wymieniania jako autora osoby, która nie miała udziału w publi-
kacji lub jest on znikomy), będące przejawem nierzetelności naukowej, będą przez redakcję 
demaskowane, łącznie z powiadomieniem podmiotów, z którymi autor jest związany naukowo 
lub zawodowo.

 
Zasady�publikacji�zgodne�z�wymogami�Ministerstwa�Nauki�i�Szkolnictwa�Wyższego.

Sposób przygotowania materiałów

1. Prosimy o nadsyłanie artykułów pocztą elektroniczną, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze 
Word lub dostarczenie tekstu na nośniku elektronicznym. Objętość artykułu wraz z ewentualnymi 
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekraczać 16 stron – 34 wiersze na stronie, 
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dołączyć krótkie streszczenie 
w języku polskim, słowa kluczowe oraz bibliografię zawierającą pozycje książkowe i artykuły 
z czasopism według schematu: w przypadku czasopisma – nazwisko i imię autora (autorów), 
rok, tytuł artykułu (w cudzysłowie), nazwa czasopisma (kursywą), numer zeszytu i strony, na 
której znajduje się publikacja; w przypadku książki prosimy o wpisanie w pierwszej kolejności 
nazwiska i imienia autora (autorów) publikacji, następnie roku, jeśli potrzeba – tytułu rozdziału 
książki (kursywą), tytułu książki (kursywą), numeru stron, miejsca wydania oraz wydawnictwa.

2. Przypisy należy umieszczać na dole stron, zgodnie z zasadami obowiązującymi w naszym  
tytule, powinny zawierać najważniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyłać w oddzielnych plikach, podając wartości 
umożliwiające przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makietą „Kontroli 
Państwowej”.

4. Autorzy nadsyłający teksty proszeni są o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu 
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadesłanych materiałach niezbędnych skrótów, 
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiałów niezamówionych redakcja nie zwraca.
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Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imię nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

3. NIP

4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletów

Dane sprzedawcy:

1. Nazwa firmy: Najwyższa Izba Kontroli, Redakcja „Kontroli Państwowej”

2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27

KUPON PRENUMERATY

PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE 

Szanowni Prenumeratorzy! 

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2018 r. wynosi 108 zł + 5% VAT (113,40 zł)  
za 1 komplet, czyli 6 zeszytów (18,90 zł za jeden zeszyt). 
Prosimy o przysyłanie do redakcji jedynie zamówień z podaniem nazwy firmy, dokładnego  
adresu oraz numeru NIP, a należności za prenumeratę prosimy uiszczać dopiero po otrzymaniu 
faktury z podaną kwotą.

Prosimy skorzystać z zamieszczonego poniżej kuponu.
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