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– przesłanka naruszenia dyscypliny finansów publicznych  	   8
Audyt wewnętrzny funkcjonuje w polskim porządku prawnym od 2002 r. Jednak do 
tej pory zagadnienia z nim związane nie doczekały się kompleksowych i precyzyjnych 
uregulowań. W artykule oceniono kompletność rozwiązań prawnych i ich przydatność 
w utrzymaniu ładu w finansach publicznych, zwłaszcza z perspektywy odpowiedzialności 
uregulowanej w ustawie z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych, z wykorzystaniem metody prawnoporównawczej i analitycznej, 
zastosowanej do podstawowych aktów prawnych regulujących omawianą tematykę, 
a także literatury przedmiotu oraz orzecznictwa. Analizie poddano również właściwe 
merytorycznie orzeczenia komisji orzekających w sprawach o naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych.

JÓZEF MINKOWSKI: Kontrole doraźne koordynowane – badania podjęte  
przez NIK w latach 2014–2016  	   20
Najwyższa Izba Kontroli, choć realizuje swoje zadania na podstawie rocznego planu 
pracy, może również przeprowadzać kontrole doraźne, w tym doraźne koordynowane. 
Ma to miejsce, gdy istnieje potrzeba niezwłocznego zbadania określonego zagadnienia. 
Kontroli doraźnych nie uwzględnia się w planie pracy Izby, jednak problematyka w nich 
ujęta może być przedmiotem kontroli planowej prowadzonej w szerszym zakresie. 
Artykuł przybliża wyniki 9 kontroli doraźnych koordynowanych, przeprowadzonych 
w latach 2014–2016.
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Kontrola 
i audyt

Audyt wewnętrzny sprzyja prawidłowemu funkcjonowaniu jednostek sek-
tora finansów publicznych. Jednak ustawodawca, w podstawowych aktach 
prawnych z zakresu odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych, reguluje związane z nim zagadnienia w sposób niekomplek-
sowy lub nieprecyzyjny. Dotyczy to także kwestii związanych z zaniecha-
niem prowadzenia audytu, które – ze względu na potrzebę utrzymywania 
ładu w gospodarowaniu środkami publicznymi ‒ wymagają zmian.

Zaniechanie prowadzenia 
audytu wewnętrznego

Przesłanka naruszenia dyscypliny finansów publicznych

WOJCIECH BOŻEK

Wstęp
Można uznać, że elastyczność rozwiązań 
prawnych dotyczących audytu stanowi 
cechę przypisaną tej działalności. Przejawia 
się ona m.in. w uprawnieniu Ministra 

Finansów do wydania w formie komuni-
katu standardów audytu wewnętrznego 
dla jednostek sektora finansów publicz-
nych, których stosowanie gwarantuje mini-
malny poziom jednolitości metod i narzę-
dzi urzeczywistniania jego celów. Z drugiej 
jednak strony, stosując przepisy ustawy 
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Zaniechanie prowadzenia audytu... 	  kontrola i audyt

z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno-
ści za naruszenie dyscypliny finansów pu-
blicznych1, która ma charakter represyjny, 
owa elastyczność rozwiązań może okazać 
się przeszkodą w egzekwowaniu tej odpo-
wiedzialności. W orzecznictwie Głównej 
Komisji Orzekającej (GKO) w sprawach 
o naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych uznano bowiem, że niedopuszczalne 
jest wszelkie dookreślanie czynu obwi-
nionego w sposób inny niż uczyniono to 
w u.o.n.d.f.p.2 Mając to na uwadze, wydaje 
się, że niezbędne jest wskazanie katalogu 
naruszeń dyscypliny finansów w taki spo-
sób, aby objąć nim wszystkie zachowania 
szkodliwe dla finansów publicznych3. To 
z kolei prowadzi do kazuistycznego charak-
teru zakresu przedmiotowego u.o.n.d.f.p.

W artykule zostanie poddana ocenie 
kompletność aktualnych rozwiązań pra
wnych i ich przydatność w utrzymaniu 
ładu w finansach publicznych, zwłaszcza 
z perspektywy odpowiedzialności uregu-
lowanej w u.o.n.d.f.p, z wykorzystaniem 
metody prawnoporównawczej i anali-
tycznej, zastosowanej do podstawowych 
aktów prawnych regulujących omawianą 
tematykę4 (zwłaszcza u.o.n.d.f.p. oraz usta-
wy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych5), a także literatury przedmiotu 
oraz orzecznictwa, przede wszystkim orga-
nów orzekających w sprawach o naruszenie 

1	 Ustawa z 17.12.2004 o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (tekst jedn. Dz.U. 
z 2017 r. poz. 1311, ze zm.), dalej: u.o.n.d.f.p.

2	 Orzeczenie GKO z 2.9.2010, BDF1/4900/46/52/RN-18/10/1322, „Biuletyn Orzecznictwa w sprawach 
o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych” nr 4/2010, poz. 10.

3	 Por.: T. Bolek, A. Kościńska-Paszkowska: Katalog naruszeń dyscypliny finansów publicznych jako odzwierciedlenie 
podstawowych zasad zarządzania finansami publicznymi, [w:] M. Smaga, M. Winiarz (red.): Dyscyplina 
finansów publicznych, Kraków 2013, Wydawnictwo Publicus, s. 55.

4	 W opracowaniu uwzględniono stan prawny obowiązujący na dzień 18.5.2018.
5	 Ustawa z 27.8.2009 o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, ze zm., dalej: u.f.p.

dyscypliny finansów publicznych. Analizie 
będą poddane również właściwe meryto-
rycznie orzeczenia komisji orzekających 
w sprawach o naruszenie dyscypliny fi-
nansów publicznych. 

Odpowiedzialność związana 
z audytem wewnętrznym
Odpowiedzialność za naruszenie dyscy-
pliny finansów publicznych ma charakter 
subsydiarny i powinna dotyczyć istotnych 
naruszeń zasad prawidłowej gospodarki 
finansowej, określonych w u.f.p. oraz in-
nych aktach prawnych. Przepisy u.o.n.d.f.p. 
jedynie częściowo zabezpieczają przed za-
chowaniami szkodliwymi dla finansów 
publicznych i jednocześnie dotyczącymi 
audytu wewnętrznego. Zgodnie z treścią 
art. 18a u.o.n.d.f.p. naruszeniem dyscypli-
ny finansów publicznych jest zaniecha-
nie prowadzenia audytu wewnętrznego 
w jednostce sektora finansów publicznych 
(dalej: j.s.f.p. lub jednostka) do tego zo-
bowiązanej, wskutek niezatrudniania au-
dytora wewnętrznego albo niezawierania 
umowy z usługodawcą. Dlatego też uznać 
należy, że zwłoka w przeprowadzeniu au-
dytu wewnętrznego przez samego audy-
tora albo usługodawcę zewnętrznego, nie-
należyte wykonywanie przez nich obo-
wiązków, wpływanie przez kierownika 
jednostki na czynności podejmowane na 
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poszczególnych etapach prac audytowych, 
utrudnianie obiektywnej oceny sytuacji 
jednostki (dostępu do dokumentacji, 
personelu), itp. zachowania wiążące się 
z istotnymi w skutkach konsekwencjami 
dla j.s.f.p., nie zostały objęte reżimem ww. 
ustawy. Nie zawsze zatem będzie możliwe 
piętnowanie zachowań i pociągnięcie do 
odpowiedzialności osób, które faktycz-
nie przyczyniły się do stworzenia zagro-
żenia dla ładu finansów publicznych danej 
jednostki. Świadczy to o występowaniu 
w obowiązującym porządku finansowo-
prawnym istotnych dysfunkcji systemu 
odpowiedzialności za naruszenie dyscy-
pliny finansów publicznych.

W kontekście konstrukcji art.  18a  
u.o.n.d.f.p. warto zauważyć, że celem au-
dytu wewnętrznego jest wspieranie mi-
nistra kierującego działem lub kierow-
nika jednostki w realizacji celów i zadań 
przez systematyczną ocenę kontroli za-
rządczej oraz czynności doradcze (art. 272 
ust. 1 u.f.p.). Audytor wewnętrzny doku-
mentuje przy tym czynności i zdarzenia 
mające znaczenie dla prowadzenia audy-
tu wewnętrznego w j.s.f.p., dzięki czemu 
jej kierownik uzyskuje istotne wsparcie 
w podejmowaniu decyzji, które mają na 
celu usprawnienie zarządzania. W tym uję-
ciu można mówić o pragmatycznie uza-
sadnionej potrzebie zatrudnienia audy-
tora wewnętrznego (zawarcia umowy 
z usługodawcą), które jest jednocześnie 

6	 Orzeczenie GKO z 3.3.2014, BDF1/4900/109/114/RN-27/13/RWPD-143726, <www.mf.gov.pl> (dostęp: 
18.5.2018).

7	 J. Kot: Komentarz do art. 18a u.o.n.d.f.p. [w:] W. Misiąg (red.):Ustawa o finansach publicznych. Ustawa 
o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Komentarz, Warszawa 2017, Wydawnictwo 
C.H.Beck, Legalis.

wypełnieniem obowiązków określonych 
w art. 274 u.f.p. Należałoby jednak zadać 
pytanie, czy działanie audytora wewnętrz-
nego zawsze będzie wpływało na poprawę 
funkcjonowania jednostki, którą zarzą-
dza kierownik? Odpowiedź nie może być 
jednoznacznie pozytywna, gdyż niewy-
kluczone, że audytor nie wypełni kom-
pleksowo swoich obowiązków, popełni 
błędy wynikające z braku należytej sta-
ranności, wiedzy, czy też przeprowadzi 
audyt w źle wytypowanych obszarach. 
W praktyce zdarzają się również przypadki, 
gdy audyt wewnętrzny wykonuje osoba, 
która nie spełnia kryteriów ustawowych, 
określonych w dziale VI u.f.p.6 Jednak 
również w takiej sytuacji ustawodawca 
nie penalizuje przeprowadzenia audytu 
wewnętrznego przez osobę niespełniającą 
wymagań z art. 286 u.f.p., zatrudnioną na 
umowę o pracę przez usługodawcę, które-
mu można powierzyć wspomniane dzia-
łania7. Z definicji audytu wewnętrznego 
(art. 272 u.f.p.) wynika jego charakter: ma 
się on odbywać w sposób ciągły, celowy, 
planowy, uporządkowany. 

Analizując stronę przedmiotową art. 18a 
u.o.n.d.f.p. ważne jest, że do określone-
go w nim naruszenia dyscypliny finan-
sów publicznych konieczne jest łączne 
spełnienie dwóch przesłanek: zaniecha-
nie prowadzenia audytu wewnętrznego 
w j.s.f.p. oraz niezatrudnianie audytora 
wewnętrznego albo niezawieranie umowy 
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z usługodawcą. Zaniechanie prowadzenia 
audytu jest czynnością sprawczą, z kolei 
niezatrudnianie audytora albo niezawiera-
nie umowy z usługodawcą stanowi jej przy-
czynę. Pomiędzy przyczyną i czynnością 
sprawczą musi istnieć związek. Jeżeli 
jednak audytor nie został zatrudniony 
w jednostce albo umowa z usługodawcą 
nie została zawarta, nie ma innych przy-
czyn zaniechania prowadzenia audytu we-
wnętrznego. Przykładowo, w wypadku 
wcześniejszych naborów na stanowisko 
audytora wewnętrznego zakończonych 
z powodu braku chętnych lub niedoko-
nania wyboru przez komisję konkurso-
wą po przeprowadzonym postępowaniu, 
nie ma podstawy do niewszczynania pro-
cedury naboru na audytora w przyszłości8. 
W takich okolicznościach, pomimo for-
malnego wypełnienia znamion z art. 18a 
u.o.n.d.f.p., kierownik jednostki nie po-
niesie odpowiedzialności na skutek braku 
winy. Potrzebne są jednak dalsze działania 
zmierzające do zatrudnienia w jednost-
ce audytora, a wszelka opieszałość może 
skutkować odpowiedzialnością wynika-
jącą z u.o.n.d.f.p. 

Odpowiedzialność za naruszenie, o któ-
rym mowa w art. 18a u.o.n.d.f.p., może 
ponieść kierownik jednostki, jako odpo-
wiedzialny za całość prowadzonej gospo-
darki finansowej j.s.f.p. Zadanie to wyni-
ka z istoty jego kompetencji. W świetle 
art. 53 u.f.p. kierownik nie może powierzyć 
pracownikowi obowiązków związanych 
z zatrudnieniem audytora wewnętrznego 
oraz zawarciem umowy z usługodawcą. 

8	 Orzeczenie RKO z 11.9.2012, RIO.XII.53-22/2012, Biul. NDFP nr 4/2012, poz. 3.

Odpowiedzialności za naruszenie omawia-
nego przepisu nie poniesie zatem główny 
księgowy, ani inni pracownicy jednostki, 
którzy zostali upoważnieniu do przygoto-
wania struktur organizacyjnych, w tym wa-
runków do prawidłowego funkcjonowania 
audytu wewnętrznego w jednostce. Ma to 
istotne znaczenie, bowiem do naruszenia 
dyscypliny finansów publicznych może 
dojść np. wskutek nadmiernego zaufania 
kierownika do podległych mu pracowni-
ków. W sprawie zakończonej orzeczeniem 
Regionalnej Komisji Orzekającej (RKO) 
przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej 
w Olsztynie z 11 września 2012 r. wskaza-
no, że obwiniony, ufając swoim pracowni-
kom założył, zgodnie z treścią dekretacji na 
piśmie, że wszczęli oni procedurę naboru 
na stanowisko audytora wewnętrznego. 
Obwiniony mógł uniknąć naruszenia dys-
cypliny finansów publicznych, ponieważ 
miał wpływ na pracowników zobowią-
zanych do wszczęcia procedury naboru. 

Reasumując, mając świadomość różne-
go poziomu kompetencji i predyspozycji 
osób zajmujących kierownicze stanowiska 
w sektorze finansów publicznych, usta-
wodawca stworzył szczególnego rodzaju 
system odpowiedzialności za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych sto-
sowany wobec osób, które nie spełniają 
nałożonych na nie podstawowych obo-
wiązków wynikających z przepisów prawa 
powszechnego, tj. działających na szkodę 
finansów publicznych. Odpowiedzialność 
kierownika za sprawne i legalne działanie 
jednostki wynika nie tylko z przepisów 
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omawianej u.o.n.d.f.p., ale przede wszyst-
kim z art. 53 u.f.p. Rozwiązania odnoszą-
ce się do zakresu przedmiotowego naru-
szeń i znamion czynu spenalizowanego 
w art. 18a u.o.n.d.f.p. wskazują jednak na 
bardzo ogólne odniesienie się do istoty au-
dytu wewnętrznego, jako działalności po-
trzebnej do systematycznej oceny kontroli 
zarządczej. Kierownik jednostki poniesie 
bowiem odpowiedzialność na podstawie 
wymienionego przepisu tylko w jednym 
wypadku, natomiast bez znaczenia może 
być choćby to, że nie zastosuje się do czyn-
ności doradczych audytora wewnętrznego, 
czy też nie wyciągnie wobec niego kon-
sekwencji dyscyplinarnych o charakterze 
pracowniczym, w związku z niewypeł-
nianiem powierzonych mu obowiązków.

Analiza orzeczeń 
organów orzekających 
W praktyce orzeczniczej istotne jest wska-
zanie przepisu ustawy, który został naru-
szony na skutek działania sprawcy czynu. 
Zachowanie ukaranego musi bowiem na-
ruszyć określone reguły gromadzenia za-
sobów publicznych oraz ich rozdyspono-
wywania. Dla przypisania winy kluczowa 
jest zatem możliwość wskazania prawi-
dłowego wzorca zachowania. Chodzi o to, 
że z udowodnionych okoliczności musi 
wynikać, iż w chwili popełnienia czynu 
istniała możliwość alternatywnego za-
chowania, które nie naruszałoby prawa 

9	 W literaturze przedmiotu podkreślono jednak również na to, że „trudno wskazać, która z zasad gospodarki 
finansowej mogłaby zostać naruszona wskutek niezatrudnienia audytora przez kierownika jednostki sektora 
finansów publicznych”. Por.: T. Bolek, A. Kościńska-Paszkowska: Katalog naruszeń…, op.cit., s. 60.

10	 L. Lipiec-Warzecha: Odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Komentarz, Warszawa 
2012, Wydawnictwo Lex, s. 285.

11	 Orzeczenie GKO z 23.1. 2014, BDF1/4900/84/89/13/RWPD-87018, <www.mf.gov.pl>, dostęp: 28.1.2018.

i nie stanowiłoby naruszenia dyscypliny 
finansów publicznych. Obowiązek pro-
wadzenia audytu w jednostce wynika 
wprost z przepisów prawa albo z decy-
zji ministra kierującego działem lub kie-
rownika jednostki sektora finansów pu-
blicznych (art. 274 u.f.p.)9. W drugim 
wypadku ustawodawca wyraził zaufa-
nie do podmiotów odpowiedzialnych za 
kierowanie gospodarką finansową j.s.f.p. 
Podejmowane przez ministra kierującego 
działem lub kierownika jednostki decyzje 
nie są bowiem ograniczone jakimikolwiek 
dodatkowymi przesłankami, a więc jest to 
obszar dopuszczonej prawnie swobody. 
Warto jednak podkreślić, że „w razie pod-
jęcia odpowiedniej decyzji o prowadze-
niu audytu przez kierownika jednostki 
albo przez właściwego ministra kierują-
cego działem w odniesieniu do jednostek 
w dziale, audyt przyjmuje formę audytu 
obowiązkowego”10. 

Przechodząc do analizy merytorycznych 
orzeczeń GKO i RKO, warto przytoczyć 
sprawę zakończoną wydaniem orzeczenia 
GKO z 23 stycznia 2014 r.11 W toku po-
stępowania pierwszoinstancyjnego RKO 
uznała obwinionego, który w czasie popeł-
nienia czynu zabronionego pełnił funk-
cję starosty, winnym naruszenia dyscy-
pliny finansów publicznych określonego 
w art. 18a u.o.n.d.f.p. Czyn ten polegał 
na zaniechaniu w okresie od 11 grudnia 
2011 r. do 21 marca 2012 r. prowadzenia 



Nr 3/maj-czerwiec/2018  13 

Zaniechanie prowadzenia audytu... 	  kontrola i audyt

audytu wewnętrznego w starostwie powia-
towym wskutek niezatrudniania audytora 
wewnętrznego. W starostwie rozwiąza-
no umowę z audytorem wewnętrznym 
przed upływem okresu jej obowiązywa-
nia, gdyż audyt był prowadzony niezgod-
nie z prawem i postanowieniami umowy. 
Kolejną, na usługowe prowadzenie audytu 
w jednostkach organizacyjnych powiatu, 
zawarto 27 kwietnia 2012 r. Z wyjaśnień 
obwinionego wynikało natomiast, że sta-
rosta postanowił nie zawierać umowy do 
czasu zakończenia kontroli prowadzonej 
przez NIK, aby móc wykorzystać jej usta-
lenia i wnioski przy podpisywaniu nowej 
oraz przygotować wzór tego dokumentu, 
którego treść chroniłaby przed nieuczci-
wymi usługobiorcami.

Analizując ten stan faktyczny należy 
podkreślić istotę obowiązków spoczy-
wających na staroście, jako na kierowni-
ku j.s.f.p., który powinien przeanalizować 
regulacje prawne zawarte w u.f.p. i posia-
dać wiedzę o podstawowych zadaniach 
związanych z audytem. Był on zobowiąza-
ny do staranności oraz znajomości i prze-
strzegania przepisów z zakresu finansów 
publicznych. Nie chodzi tu o staranność 
szczególnego rodzaju, ale o ogólnie wyma-
ganą, ocenianą według kryteriów obiek-
tywnych i generalnych, odnoszącą się do 
wzorców zawodowych, przy zachowaniu 
reguł ostrożności, które warunkują eks-
kulpowanie sprawcy czynu12. W tym kon-
tekście zasadne jest stwierdzenie, że 
gdyby starosta wnikliwie zapoznał się 

12	 Orzeczenie GKO z 3.3.2014, BDF1/4900/109/114/RN-27/13/RWPD-143726, <www.mf.gov.pl>, dostęp: 
28.1.2018.

13	 Orzeczenie GKO z 13.1.2011, BDF1/4900/109/119/10/3244, <www.mf.gov.pl>, dostęp: 28.1.2018.

z obowiązującymi przepisami, a w kwe-
stiach wątpliwych zasięgnął opinii prawnej, 
nie doprowadziłby do wypełnienia prze-
słanek art. 18a u.o.n.d.f.p. Kierownikowi 
j.s.f.p. powinny być bowiem znane i zrozu-
miałe powszechnie obowiązujące przepisy 
prawa. Jest to z pewnością bardzo daleko 
idące domniemanie, biorąc pod uwagę, że 
j.s.f.p. nie zarządzają wyłącznie prawnicy, 
administratywiści czy ekonomiści13. Brak 
którejkolwiek ze wskazanych wyżej cech 
(umiejętności) może być jednak uznany 
za okoliczność dyskredytującą daną osobę 
jako kierownika j.s.f.p.

Odnosząc się do analizowanego w orze-
czeniu GKO z 23 stycznia 2014 r. w spra-
wie stopnia szkodliwości popełnionego 
czynu dla finansów publicznych, należy 
zwrócić uwagę na to, że komisja II instan-
cji słusznie wzięła pod uwagę dodatkowe 
wyjaśnienia, jakie obwiniony złożył bezpo-
średnio na rozprawie przed GKO, tj. spo-
sób i okoliczności oraz skutki naruszenia 
dyscypliny finansów. Komisja uznała, że 
audytu nie prowadzono przez krótki czas 
(zaledwie kilka miesięcy), a ponadto, że 
naruszenie było spowodowane okoliczno-
ścią szczególną, tj. koniecznością pilnego 
rozwiązania umowy z dotychczasowym 
audytorem, który nie wywiązywał się 
z obowiązków. Przerwa nie spowodowa-
ła zaś żadnych negatywnych konsekwencji 
w gospodarowaniu środkami publicznymi 
powiatu. Nie bez znaczenia pozostawały 
również starania starosty o wyłonienie 
osoby o odpowiednim doświadczeniu, 
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umiejętnościach i kwalifikacjach, aby za-
pewnić wymaganą jakość prowadzonego 
audytu. Pozytywnie oceniono również to, 
że krótko po zakończeniu kontroli NIK, 
obwiniony zawarł umowę z nowym au-
dytorem. 

Analiza ww. rozstrzygnięcia GKO pro-
wadzi do wniosku, że stosowanie niedo-
określonych pojęć w u.o.n.d.f.p., która ma 
charakter represyjny, wiąże się z koniecz-
nością ustalania ich znaczenia w konkretnej 
sprawie. Jest to zadanie trudne, wymaga-
jące doświadczenia i wiedzy. Analizując tę 
sprawę należy podkreślić, że poza zwolnie-
niem dyscyplinarnym, z punktu widzenia 
kryteriów określonych w u.o.d.f.p., dzia-
łanie audytora wewnętrznego, który wy-
konywał swoje czynności niewłaściwie, 
nie wiązało się z żadną sankcją. Nie mogło 
być bowiem uznane za naruszenie dyscy-
pliny finansów publicznych, pomimo ewi-
dentnego wpływu na zagrożenie dla bez-
pieczeństwa środków publicznych. 

W orzeczeniu GKO z 23 stycznia 2014 r. 
przeanalizowana została jeszcze kwestia 
czasu nieprowadzenia audytu wewnętrz-
nego w j.s.f.p. Należy podkreślić, że czy-
nem bezprawnym w rozumieniu art. 18a 
u.o.n.d.f.p. jest zaniechanie prowadzenia 
audytu niezależnie od czasu w jakim jed-
nostka była go pozbawiona, choć czas zwło-
ki ma znaczenie jedynie przy ocenie szko-
dliwości czynu dla finansów publicznych, 
nie zaś dla samego faktu jego popełnienia. 

14	 Orzeczenie RKO z 5.4.2011, RKO-58/2010, Legalis nr 428735.
15	 Orzeczenie GKO z 7.1.2013, BDF1/4900/104/103/12/2970, <www.mf.gov.pl>, dostęp: 28.1.2018, Orzeczenie 

GKO z 3.3.2014, BDF1/4900/109/114/RN-27/13/RWPD-143726, <www.mf.gov.pl>, dostęp: 28.1.2018, 
Orzeczenie GKO z 26.10.2015, BDF1.4800.41.2015, <www.mf.gov.pl>, dostęp: 28.1.2018.

16	 Orzeczenie GKO z 10.6.2013, BDF1/4900/37/42/13/RWPD-37545, Biul. NDFP nr 2/2013, poz. 8, s. 69.

Znamiona tego naruszenia wypełnia bo-
wiem już jeden dzień nieprowadzenia au-
dytu wewnętrznego w jednostce, same 
zaś przyczyny niezatrudnienia audytora 
albo niezawarcia umowy z usługodawcą 
są dla bezprawności naruszenia dyscypli-
ny finansów publicznych bez znaczenia14. 
W omawianym orzeczeniu nieprowadzenie 
audytu wewnętrznego przez ponad trzy 
miesiące uznano za okoliczność łagodzącą. 
Z kolei w innej sprawie, dokonując oceny 
stopnia szkodliwości naruszenia dyscypliny 
finansów publicznych, zarówno komisja 
orzekająca I instancji, jak i GKO, zwróciła 
uwagę na długi czas trwania bezprawne-
go zaniechania prowadzenia audytu we-
wnętrznego (przez kilkanaście miesięcy, 
tj. od stycznia 2010 r. do października 
2011 r.), które miało już charakter uporczy-
wego uchylania się przez kierownika od 
tego obowiązku 15. Analiza wymienionych 
stanów faktycznych wskazuje, że o stop-
niu szkodliwości naruszenia dla finansów 
publicznych decydują przede wszystkim 
indywidualne okoliczności sprawy.

Zachowując kryterium czasu w kontek-
ście naruszenia z art. 18a u.o.n.d.f.p. należy 
wskazać, że w praktyce orzeczniczej GKO 
występują przypadki usprawiedliwienia 
nieprowadzenia audytu wewnętrznego 
w jednostce brakiem przepisu prawnego 
obligującego do tego w określonym ter-
minie. W orzeczeniu GKO z 10 czerw-
ca 2013 r.16 wskazano jednak, że ten fakt 
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nie stanowi okoliczności uzasadniają-
cej zwłokę w przeprowadzeniu audytu. 
Z art. 274 ust. 3 u.f.p. wynika bowiem 
obowiązek prowadzenia audytu we-
wnętrznego od 1 stycznia danego roku, 
na który uchwalono budżet przekraczający 
40 mln zł. Jeżeli kierownik nie zatrudnił od 
tego dnia audytora wewnętrznego w urzę-
dzie gminy, ani nie zawarł umowy z usłu-
godawcą o świadczenie usług w tym za-
kresie, to przez zaniechanie wykonania 
obowiązku naruszył dyspozycję art. 274 
ust. 3 u.f.p., wypełniając przesłanki okre-
ślone w art. 18a u.o.n.d.f.p. Orzeczenie 
GKO z 10 czerwca 2013 r. zostało bez-
skutecznie zaskarżone do Wojewódzkiego 
Sądu Administracyjnego w Warszawie, 
zaś wobec oddalenia skargi17 ‒ zaskarżone 
do Naczelnego Sądu Administracyjnego, 
który z kolei oddalił skargę kasacyjną18. 
W tym kontekście sądy administracyjne 
potwierdziły słuszność poglądów komisji 
II instancji.

Nie sposób również pominąć okoliczno-
ści kolejnej ze spraw, której analiza wpływa 
na krytyczną oceną poszczególnych ele-
mentów systemu odpowiedzialności za 
naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych. Zdarza się bowiem, że system, o któ-
rym mowa, jest nieefektywny, zaś organy 
orzekające w I instancji popełniają rażące 
błędy merytoryczne i formalne. W orze-
czeniu GKO z 7 stycznia 2013 r. uchylono 
zaskarżone orzeczenie komisji orzekającej 

17	 Wyrok Wojewódzkiego Sadu Administracyjnego z 25.2.2014, V SA/Wa 2107/13, <www.nsa.gov.pl>, dostęp: 
28.1.2018.

18	 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 4.9.2015, II GSK 1602/14, <www.nsa.gov.pl>, dostęp: 
28.1.2018.

19	 Orzeczenie GKO z 3.3.2014, BDF1/4900/109/114/RN-27/13/RWPD-143726, <www.mf.gov.pl> dostęp: 
18.5.2018.

I instancji w całości i przekazano sprawę 
do ponownego rozpoznania przez RKO. 
Obwinionego uznano winnym naruszenia 
art. 18a u.o.n.d.f.p., polegającego na zanie-
chaniu w latach 2010 i 2011 prowadzenia 
audytu wewnętrznego przez zatrudnione-
go audytora lub usługodawcę zewnętrz-
nego, mimo obowiązku wynikającego 
z art. 274 ust. 3 u.f.p. W odwołaniu obwi-
nionego zarzucono m.in. błędną interpre-
tację art. 18a u.o.n.d.f.p., a także niezasto-
sowanie przepisu art. 28 ust. 1 u.o.n.d.f.p. 
Na kanwie tej sprawy słusznie stwierdzo-
no, że nie zachowano zasady postępowania 
określonych w u.o.n.d.f.p. oraz nie speł-
niono wymogów ustawowych orzeczenia 
komisji zajmującej się sprawami o naru-
szenie dyscypliny finansów publicznych. 
Wydając orzeczenie, komisja orzekająca 
I instancji nie wypowiedziała się co do 
zastosowanych przepisów u.o.n.d.f.p., 
w sytuacji gdy miała miejsce zmiana prze-
pisów właściwych merytorycznie aktów 
prawnych. Skutkowało to uznaniem, że 
nie dokonano analizy skutków powyższych 
zmian dla obwinionego. 

Braki formalne zadecydowały rów-
nież o uchyleniu rozstrzygnięcia komisji 
I instancji w orzeczeniu GKO z 3 marca 
2014 roku19. Przytaczając najistotniejsze 
okoliczności sprawy wskazać należy, że 
czyn zarzucony obwinionej miał polegać 
na zawarciu umowy pomiędzy powiatem 
a stowarzyszeniem, przedmiotem której 
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było opracowanie planu audytu i jego re-
alizacja oraz sporządzanie sprawozdań 
z wykonanego audytu w jednostkach or-
ganizacyjnych starostwa powiatowego. 
Z ustaleń komisji I instancji wynikało, że 
czynności te wykonała osoba, która nie po-
siadała kwalifikacji do przeprowadzania 
audytu wewnętrznego. 

Na etapie podpisania umowy przedsta-
wiciele stowarzyszenia wskazali, że wyko-
nawca posiada wszystkie wymagane kwa-
lifikacje do przeprowadzenia audytu we-
wnętrznego w j.s.f.p. Zagwarantował on 
także prowadzenie audytu wewnętrznego 
w sposób zgodny z przepisami u.f.p. Trudno 
w przedstawionych wyżej okolicznościach 
nie przyznać racji RKO, które uznało, że 
stowarzyszenie było zobowiązane do we-
ryfikacji jej uprawnień i kwalifikacji, a po-
nadto posiadało odpowiednie dokumen-
ty umożliwiające ich ocenę. Tymczasem 
w ocenie GKO w świetle zgromadzonego 
materiału dowodowego nie wyjaśniono 
czy zostały spełnione przez tę osobę prze-
słanki formalne uprawniające ją, zgodnie 
z art. 286 u.f.p., do przeprowadzenia au-
dytu w starostwie powiatowym. Gdyby 
tak było, audyt zostałby przeprowadzony 
przez osobę legitymującą się właściwym 
doświadczeniem, uprawnioną do doko-
nywania podjętych przez nią czynności. 
Takie ustalenie okazało się jednak możliwe 
dopiero po przeprowadzeniu wnikliwej 
analizy materiału dowodowego przez ko-
misję orzekającą I instancji. Gdyby owa 
analiza doprowadziła do wniosku odmien-
nego – kwestionującego uprawnienia do 

20	 Ustawa z 19.8.2011 o zmianie ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych 
i niektórych innych ustaw, Dz.U. z 2011 r. nr 240 poz. 1429.

przeprowadzenia audytu, dopiero wówczas 
pojawiało się pole do zbadania zawinienia 
obwinionej. 

Konkludując, uchybienia, o których 
mowa wyżej wskazują, że system odpo-
wiedzialności za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych, który ma strzec 
prawidłowości dysponowania środkami 
publicznymi, sam w pewnych obszarach 
wymaga naprawy. 

Częstotliwość popełniania 
czynów w latach 2012–2017
Naruszenia dyscypliny finansów publicz-
nych związane z audytem wewnętrz-
nym należą do kategorii najrzadziej wy-
stępujących czynów spenalizowanych 
w u.o.n.d.f.p. Orzeczenia kończące spra-
wę w I instancji rzadko są również zaskar-
żane do GKO, w związku z czym liczba 
spraw rozpatrzonych przez ten organ rów-
nież jest niewielka. 

W tabeli 1 na s. 17 ujęto pięć ostatnich 
pełnych lat budżetowych, z których spo-
rządzone zostały sprawozdania roczne, 
przy czym rozpoczęcie badań od 2012 r. 
podyktowane jest  wejściem w  życie 
przepisów ustawy z 19 sierpnia 2011 r. 
o zmianie ustawy o odpowiedzialności 
za naruszenie dyscypliny finansów pu-
blicznych i niektórych innych ustaw20, 
która w istotny sposób znowelizowała  
u.o.n.d.f.p.

Podsumowując dane zawarte w tabe-
li, można skonstatować, że większość ze 
stwierdzanych w ostatnich latach naru-
szeń z art. 18a u.o.n.d.f.p. dotyczyła spraw 
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rozstrzyganych przez RKO, zaś udział 
tych czynów w ogólnej liczbie przypisa-
nych naruszeń dyscypliny finansów pu-
blicznych nie przekroczył 1,4%. 

W roku 2012 i 2016 wystąpiła taka sama 
liczba naruszeń odnoszących się do art. 18a 
u.o.n.d.f.p.

Zakończenie
Audyt wewnętrzny jest prowadzony w róż-
nym otoczeniu prawnym i kulturowym 
na rzecz organizacji mających odmienne 
cele, różniących się wielkością, złożonością 
podejmowanych działań oraz strukturą. 

21	 Por. B. Kłosowska, A. Bartoszewicz: Komentarz do art. 272 ustawy o finansach publicznych, [w:] P. Smoleń 
(red.): Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2014.

Wykonują go zarówno osoby z organizacji, 
jak i spoza niej. Stosowanie międzynaro-
dowych standardów praktyki zawodowej 
audytu wewnętrznego jest zasadniczym 
warunkiem wypełniania obowiązków 
przez audytora wewnętrznego i audyt 
wewnętrzny oraz  służy skuteczności 
prowadzonej gospodarki finansowej 
przez j.s.f.p.21 W u.f.p. dość szczegółowo 
uregulowano aspekt prawny audytu we-
wnętrznego oraz jego koordynacji w j.s.f.p. 
O jego istocie świadczy m.in. to, że usta-
wodawca postanowił w odrębnym dziale 
u.f.p. zawrzeć postanowienia odnoszące 

Tabela 1. Częstotliwość popełniania czynów z art. 18a u.o.n.d.f.p. w latach 2012–2016

A B C D E

Rok Osoby  
odpowiedzialne Liczba czynów B/C

(w %)

Rodzaj komisji 
orzekającej 
I instancji

2012 1706 14 0,82% RKO*

2013 1225 10 0,82% 9-RKO*,  
1-MKO**

2014 1008 6 0,60% RKO*

2015 1145 6 0,52% RKO*

2016 998 14 1,4% 12-RKO*
2-MKO**

* �Regionalne Komisje Orzekające w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regio-
nalnych Izbach Obrachunkowych

**Międzyresortowa Komisja Orzekająca przy Ministrze Sprawiedliwości

Źródło: Opracowanie własne na podstawie Sprawozdań z  działalności Głównej Komisji Orzekającej 
w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych oraz zbiorczych sprawozdań z działalności 
komisji orzekających pierwszej instancji w latach 2012–2016.
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się do omawianej działalności. Tymczasem 
w u.o.n.d.f.p. tematyka audytu wewnętrz-
nego potraktowana została bardzo ogólnie. 
Ograniczenie naruszeń dyscypliny finan-
sów publicznych wyłącznie do nieprowa-
dzenia audytu wewnętrznego na skutek 
niezatrudnienia audytora lub niezawarcia 
umowy z usługodawcą nie jest ani czytel-
ne, ani oparte na jasnych i przejrzystych 
kryteriach. 

Zaskakujące, że ustawodawca objął za-
kresem przedmiotowym u.o.n.d.f.p. kil-
kanaście czynów związanych z kontrolą 
zarządczą (np. art. 18c u.o.n.d.f.p.), a ogra-
niczył do zaledwie jednego czynu w odnie-
sieniu do audytu wewnętrznego22.

Potrzebne jest wprowadzenie nowych 
rozwiązań zmierzających do pełnego 
zabezpieczenia finansów publicznych 
przed naruszeniami dyscypliny finan-
sów publicznych związanymi z audytem 
wewnętrznym. Jeżeli chodzi o podmioty 
odpowiedzialne za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych, stwierdzić nale-
ży, że w u.o.n.d.f.p. wykluczona została 
możliwość ponoszenia odpowiedzialno-
ści przez audytora wewnętrznego lub kie-
rownika zespołu audytu wewnętrznego za 
niewypełnienie związanych z nim z obo-
wiązków. 

Przepisy tej ustawy wymagają bo-
wiem zawężonej wykładni, co podyk-
towane jest jej represyjnym charakterem. 
Obecne rozwiązania są zatem niekom-
pleksowe. 

Przepisy u.o.n.d.f.p. powinny być uzu-
pełnione także o kolejne grupy czynów, 

22	 Orzeczenie Resortowej Komisji Orzekającej z 5.4.2011, RKO-58/2010, Legalis 428735.

które są szkodliwe dla finansów publicz-
nych. W praktyce orzeczniczej komisji 
orzekających w sprawach o naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych wy-
stępują przypadki, gdy wskutek dzia-
łań audytora wewnętrznego niemożliwe 
jest osiągnięcie celów stawianych kontroli 
zarządczej i samemu audytowi, ponieważ, 
w ogóle nie wykonuje, wykonuje niestaran-
nie, czy też zwleka on z podejmowaniem 
czynności, o których mowa w art. 272 u.f.p. 
Podkreślić należy, że w definicji audytu 
wenętrznego ustawodawca zwrócił szcze-
gólną uwagę na systematyczny charakter 
oceny kontroli zarządczej. Jest to zatem 
proces rozłożony w czasie, ale ciągły. 

Naruszenia z art. 18a u.o.n.d.f.p. zda-
rzają się rzadko, niemniej przyczyny po-
pełnienia tych czynów są różne. Organy 
orzekające wskazują przede wszystkim 
na naruszenie reguł staranności przez kie-
rowników j.s.f.p., odpowiedzialnych za 
zatrudnienie audytora wewnętrznego 
lub zlecenie tych czynności usługodaw-
cy zewnętrznemu. Zdarzają się jednak 
sytuacje, gdy wina za nieprowadzenie au-
dytu wewnętrznego spoczywa na samym 
audytorze, który niewłaściwie wykonuje 
powierzone mu obowiązki. Ze względu na 
przyjęte w art. 18a ustawy o odpowiedzial-
ności za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych rozwiązania prawne, w takiej 
sytuacji winą nie można obarczać kierow-
nika j.s.f.p. Jednocześnie w obowiązują-
cym stanie prawnym brakuje w u.o.n.d.f.p. 
rozwiązań, które umożliwiłyby pocią-
gnięcie do odpowiedzialności audytora 
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wewnętrznego, gdyż nie został on objęty 
dyspozycją art 18a.

Podumowując, wprowadzenie do ka-
talogu naruszeń dyscypliny finansów 
publicznych art. 18a u.o.n.d.f.p. w obe-
cnym kształcie nie poprawi funkcjonowa-
nia audytu wewnętrznego w jednostka-
ch sektora i jest nieadekwatne do rangi 

omawianych zagadnień w ustawie o fi-
nansach publicznych. 

dr WOJCIECH BOŻEK
Wydział Prawa i Administracji  
Uniwersytetu Szczecińskiego

Słowa kluczowe: audyt wewnętrzny, jednostki sektora finansów publicznych, dyscyplina 
finansów publicznych 

Key words: internal audit, public finance units, the discipline of public finances
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Najwyższa Izba Kontroli może ‒  poza  kontrolami planowymi ‒  po-
dejmować kontrole doraźne, w  tym  doraźne koordynowane. Są one 
narzędziami szybszego reagowania przez  Izbę na problemy zgłaszane 
przez obywateli, parlamentarzystów oraz różne podmioty. W artykule 
przedstawiono syntetyczne omówienie wybranych kontroli doraźnych 
koordynowanych przeprowadzonych w latach 2014–2016.

Kontrole doraźne koordynowane 

Badania podjęte przez NIK w latach 2014–2016

JÓZEF MINKOWSKI

Wprowadzenie
Postępowanie kontrolne Izby jest, zgodnie 
z art. 6 ust. 2 ustawy z 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyższej Izbie Kontroli1 (dalej: usta-
wa o NIK), głównie działalnością planową. 
NIK realizuje swoje zadania na podstawie 
rocznego planu pracy, który przedkłada 
Sejmowi2. Izba może też przeprowadzać 
kontrole doraźne.

W  latach 2014–2016 zrealizowano 
410 tematów kontroli doraźnych, z tego: 
w 2014 r. – 150 tematów, w 2015 r. 
– 144 tematy oraz w 2016 r. – 116 tema-
tów. W ramach kontroli doraźnych skon-
trolowano w tym samym okresie: w 2014 r. 

1	 Dz.U.2017.524 j.t.
2	 W latach 2014–2016 zostały zakończone 333 kontrole planowe (w tym kontrole wykonania budżetu państwa), 

z tego: w 2014 r. – 111 kontroli, w 2015 r. – 117 kontroli oraz w 2016 r. – 105 kontroli. Odpowiednio w tym samym 
okresie liczba badań jednostkowych prowadzonych w ramach kontroli planowych wyniosła 1937, 1785 
oraz 1869.

– 546 jednostek, w 2015 r. – 716 jednostek 
oraz w 2016 r. – 394 jednostki.

W 2016 r. Najwyższa Izba Kontroli prze
prowadziła 6 kontroli doraźnych koordy-
nowanych, w 2015 r. było 6 takich kon
troli, natomiast w 2014 r. – odpowiednio 7 
(udział tych kontroli w ogólnej liczbie kon-
troli doraźnych nie przekraczał 6,3%).

Stosownie do art. 28a ust. 2 ustawy 
o NIK kontrolę doraźną prowadzi się za 
zgodą prezesa lub wiceprezesa NIK we-
dług tematyki zatwierdzonej przez dy-
rektora właściwej jednostki kontrolnej. 
Jeżeli kontrola doraźna prowadzona 
jest przez kilka jednostek kontrolnych, 
jej tematykę zatwierdza dyrektor jed-
nostki koordynującej.
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Na podstawie art. 65 cytowanej ustawy 
Prezes NIK wydał zarządzenie nr 9/2012 
z 29 marca 2012 r. w sprawie szczegóło-
wych zasad przygotowywania kontroli, 
zadań kontrolerów oraz zasad sporządzania 
informacji o wynikach kontroli3. Ustalono 
w nim tryb podejmowania kontroli doraź-
nych, w tym ograniczenia oraz określono 
rodzaje kontroli. W § 3 ust.1 i 2 wskazano 
sytuacje, w których uzasadnione jest podję-
cie takich badań oraz zdefiniowano rodzaje 
kontroli doraźnych, które dzielą się na:

•• kontrole specjalne – przeprowadzane 
w razie potrzeby niezwłocznego zbadania 
aktualnych zagadnień o szczególnym zna-
czeniu dla funkcjonowania państwa; decyzję 
o ich przygotowaniu podejmuje Prezes NIK;

•• kontrole rozpoznawcze – podejmowa-
ne na potrzeby wstępnego zbadania okre-
ślonych zagadnień w celu przygotowania 
kontroli, umożliwiają m.in. przygotowa-
nie projektu programu kontroli planowej;

•• kontrole sprawdzające – przeprowadzane 
w przypadku badania sposobu wykorzy-
stania uwag i wniosków zawartych w wy-
stąpieniach pokontrolnych;

•• kontrole skargowe – prowadzone w na-
stępstwie rozpatrywania skarg i wniosków 
kierowanych do NIK, umożliwiają m. in. 
ocenę jakości usług publicznych;

•• kontrole problemowe – podejmowane 
w celu zbadania określonego problemu.

Kontrole doraźne (poza doraźnymi spe-
cjalnymi) przeprowadza się na wniosek 

3	 Zarządzenie zmienione zarządzeniami Prezesa Najwyższej Izby Kontroli: nr 10/2014 z 6.2.2014, nr 74/2014 
z 13.10.2014 oraz nr 15/2016 z 31.3.2016, dalej: „zarządzenie w sprawie postępowania kontrolnego” 
opublikowane na stronie <www.bip.nik.gov.pl>.

4	 Kontrole te zostały wybrane przy zastosowaniu zasady doboru celowego przy uwzględnieniu znaczenia 
problematyki dla rozwoju społeczno-gospodarczego kraju oraz zainteresowania opinii publicznej zagadnieniami 
poruszonymi w trakcie badań kontrolnych.

dyrektora jednostki koordynującej kon-
trolę albo dyrektora właściwej jednostki 
kontrolnej, która w tym zakresie wystę-
puje do Prezesa NIK albo upoważnione-
go wiceprezesa NIK o wyrażenie zgody. 

Kontrole doraźne, w tym doraźne ko-
ordynowane, są narzędziem szybszego re-
agowania na problemy zgłaszane do NIK 
przez  obywateli, parlamentarzystów 
oraz inne podmioty, w tym organy władzy 
publicznej. Są podejmowane, gdy przema-
wia za tym realna potrzeba niezwłocznego 
zbadania określonego zagadnienia o szcze-
gólnym znaczeniu dla funkcjonowania pań-
stwa. Mogą być również inicjowane przez 
NIK. Kontroli doraźnych nie uwzględnia 
się w planie pracy Izby. Problematyka ujęta 
w tych badaniach może być jednak przed-
miotem kontroli planowej prowadzonej 
w szerszym zakresie. Kontrole doraźne, 
w tym także doraźne koordynowane, prze-
prowadza się po ustaleniu, że ich realiza-
cja nie wpłynie negatywnie na wykonanie 
pozostałych zadań, za które odpowiada 
Prezes NIK.

Poniżej zaprezentowano wyniki 9 wybra-
nych kontroli doraźnych koordynowanych4:

Gospodarka finansowa 
Lasów Państwowych
Liczne skargi i wnioski wpływające do NIK 
na działalność jednostek organizacyjnych 
Lasów Państwowych (LP), w tym wnioski 
posłów na Sejm RP, doniesienia medialne, 
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jak też wyniki wcześniejszych kontroli 
NIK5 wskazywały na ryzyko występowania 
nieprawidłowości w zakresie gospodarki 
finansowej w działalności Państwowego 
Gospodarstwa Leśnego (PGL). Na pod-
stawie przeprowadzonej analizy zostały 
wskazane możliwe obszary nieprawidło-
wości. Zaliczono do nich m.in.: sprzedaż 
drewna przez nadleśnictwa do zakładów 
Lasów Państwowych celem jego dalszej 
odsprzedaży, ponoszenie przez jednostki 
LP wysokich nakładów na inwestycje nie-
mające bezpośredniego związku z realiza-
cją zadań nałożonych przepisami prawa 
oraz nierzetelne przedstawianie sytuacji 
finansowo-majątkowej jednostek organi-
zacyjnych LP. Biorąc pod uwagę powyższe 
uwarunkowania, Prezes NIK podjął decy-
zję o przeprowadzeniu specjalnej kontroli 
doraźnej koordynowanej „Gospodarka fi-
nansowa Lasów Państwowych”6. 

NIK oceniła sytuację finansowo-mająt-
kową Państwowego Gospodarstwa Leś
nego Lasy Państwowe (PGL LP) w latach 
2011–2013 jako dobrą i stabilną. Zwróciła 
jednak uwagę, że prowadzona przez PGL 
LP gospodarka finansowa – której efek-
tem jest wzrost kosztów oraz zwiększenie 
nakładów inwestycyjnych w wielu obsza-
rach funkcjonowania Lasów Państwowych 
przy równoczesnym spadku przycho-
dów – w sposób znaczący zwiększa ryzy-
ko nieosiągnięcia podstawowych celów 
działania Gospodarstwa, jakim są przede 
wszystkim zachowanie i ochrona lasów 

5	 Realizacja ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu Odry w oparciu o „Program dla Odry – 2006” (nr P/10/180); 
Zarządzanie lasami i gospodarowanie mieniem Skarbu Państwa przez Państwowe Gospodarstwo Leśne Lasy 
Państwowe (nr P/10/148); Realizacja ustawowego obowiązku ustalania wartości majątku Skarbu Państwa 
zarządzanego przez DGLP (nr I/08/015/LKI); Gospodarowanie środkami funduszu leśnego (nr P/08/110).

6	 Nr D/14/505.

oraz ekosystemów leśnych, a także utrzy-
manie i powiększanie zasobów i upraw 
leśnych. Zdaniem NIK, taka gospodarka 
finansowa, prowadzona w dłuższej per-
spektywie może naruszać równowagę mię-
dzy produkcyjną funkcją lasu a funkcjami 
społecznymi, ekologicznymi i kulturowy-
mi i w konsekwencji utrudnić utrzymanie 
trwale zrównoważonej gospodarki leśnej.

Lasy Państwowe uzyskując z roku na 
rok coraz niższe przychody ze sprzedaży 
drewna, upatrywały szanse na ich zwięk-
szenie, przeznaczając na ten cel coraz 
większe ilości surowca. Strategia ta okaza-
ła się nieskuteczna, bowiem mimo zwięk-
szenia sprzedaży w badanym okresie 
o 6,5%, przychody z tego źródła spadły 
o 3,8%. Nie biorąc tego pod uwagę, Lasy 
Państwowe zwiększały sukcesywnie kosz-
ty zarządu, w tym wynagrodzeń, które od 
2010 r. wzrosły o ponad 26%. NIK usta-
liła również, że środki na inwestycje 
w PGL LP były relatywnie wysokie, sta-
nowiły ponad 15% wszystkich wydatków 
Lasów Państwowych i w badanym okresie 
przekroczyły o 11-20% wielkość środ-
ków przeznaczonych na hodowlę i ochro-
nę lasów, kluczową z punktu widzenia 
działalności Gospodarstwa. Środki na 
ochronę i hodowlę lasów, a także utrzy-
manie i powiększanie zasobów i upraw 
leśnych, w badanym okresie stanowiły 
zaledwie 13% kosztów ogółem i były po-
nadtrzykrotnie niższe od kosztów ogól-
nego zarządu.
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NIK wskazywała na konieczność poprze-
dzania procesów inwestycyjnych oceną 
ich ekonomicznej racjonalności (nakłady na 
budynki). NIK oceniła pozytywnie starania 
Lasów Państwowych na rzecz pozyska-
nia dla realizowanych projektów współfi-
nansowania ze środków Unii Europejskiej. 
Zastrzeżenia Izby dotyczyły utrzymywania 
w strukturze LP zakładów, których dzia-
łalność nie znajdowała uzasadnienia za-
równo z punktu widzenia realizacji zadań, 
jak i rachunku ekonomicznego.

W wystąpieniu pokontrolnym do Mini
stra Środowiska NIK wnioskowała o:

•• objęcie szczególnym nadzorem działalno-
ści podejmowanej przez PGL LP na rzecz 
zapewnienia trwałej i zrównoważonej go-
spodarki leśnej, w tym przez działania na 
rzecz zwiększenia powierzchni odnowień;

•• zwiększenie nadzoru nad gospodarką 
finansową PGL LP;

•• dokonanie zmian w statucie PGL LP, 
w celu zapewnienia zgodności jego po-
stanowień z przepisami ustawy o lasach.

Do Dyrektora Generalnego Lasów Pań
stwowych Izba zwróciła się wnioskiem, 
m.in. o:

•• właściwe zarządzanie płacami i pro-
wadzenie racjonalnej polityki wynagro-
dzeń, a także działalności inwestycyjnej 
niezwiązanej bezpośrednio z gospodar-
ką leśną z punktu widzenia prawidłowej 
realizacji podstawowych celów PGL LP;

•• stworzenie odpowiedniej struktury orga-
nizacyjnej, a w szczególności o rozważenie 

7	 Nr D/13/504.
8	 W kontroli nr P/10/167 Funkcjonowanie straży gminnych (wiejskich) jedną z najistotniejszych nieprawidłowości 

związanych z użytkowaniem fotoradarów było nieprzestrzeganie uzgodnionych z Policją lokalizacji miejsc 
dokonywania pomiarów prędkości.

likwidacji nieefektywnych, z punktu wi-
dzenia rachunku ekonomicznego, zakła-
dów Lasów Państwowych.

Jeśli chodzi o wnioski de lege ferenda, 
NIK postulowała:

•• dokonanie zmian przepisu art. 59 usta-
wy o lasach, określającego upoważnienie 
dla Rady Ministrów do wydania rozpo-
rządzenia w sprawie szczegółowych zasad 
gospodarki finansowej w PGL LP, przez za-
warcie w nim wytycznych dotyczących 
treści aktu, zgodnie z art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji RP;

•• zapewnienie zgodności wyżej wymie-
nionego rozporządzenia z ustawą o lasach 
w zakresie § 2 oraz § 4 ust. 1 i 2.

W wystąpieniach pokontrolnych NIK 
skierowała do kierowników jednostek kon-
trolowanych 31 wniosków, z tego 27 zre-
alizowano, 1 był w trakcie realizacji, nato-
miast 3 nie zrealizowano, podobnie jak obu 
wniosków de lege ferenda.

Prawidłowość używania radarów 
przez straże gminne
Kontrola doraźna „Realizacja wniosków po-
kontrolnych po kontroli <Funkcjonowanie 
straży gminnych (miejskich)>”7 była jed-
nym z elementów kontroli projektowej 
„Działania Policji i organów administracji 
publicznej na rzecz bezpieczeństwa oby-
wateli w ruchu drogowym”. Przyczyną 
jej podjęcia była potrzeba sprawdzenia 
realizacji wniosków z kontroli przepro-
wadzonej w strażach przez NIK w 2010 r.8, 
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a także liczne doniesienia mediów i or-
ganizacji społecznych wskazujące na 
społeczne zapotrzebowanie dokonania 
przez zewnętrzną i niezależną instytucję 
wiarygodnej analizy obowiązujących prze-
pisów i procedur stosowanych przez straże. 
Z drugiej strony pojawiały się również ar-
gumenty, że wykorzystanie automatyczne-
go nadzoru w ruchu drogowym, jak wynika 
z doświadczeń europejskich, jest jednym 
z najważniejszych sposobów na poprawę 
bezpieczeństwa na drogach.

Analiza wyników tej kontroli przepro-
wadzona przez NIK wykazała, że w ba-
danej sferze nadal istnieją liczne niepra-
widłowości, związane przede wszystkim 
z doborem miejsc dokonywania pomiarów 
prędkości. Podjęto zatem decyzję o prze-
prowadzeniu kolejnej kontroli doraźnej 
koordynowanej „Prawidłowość realizacji 
zadań przez straże w zakresie wykorzysta-
nia urządzeń ujawniających i zapisujących 
za pomocą technik utrwalania obrazów, 
naruszenia przepisów ruchu drogowego”9. 

Po skontrolowaniu jednostek samorządu 
terytorialnego stwierdzono, że wykorzy-
stanie stacjonarnych i przenośnych urzą-
dzeń do kontroli prędkości (patrz kontrole 
wymienione w przypisie 7 i 9) odbywało 
się wprawdzie zgodnie z obowiązujący-
mi przepisami, jednakże w ocenie NIK 
ich użycie nie przyczyniło się do istotnego 
wzrostu poziomu bezpieczeństwa uczest-
ników ruchu drogowego. Wybór miejsc 
ustawienia fotoradarów stacjonarnych 
nie był poprzedzony rzetelnymi anali-
zami zagrożeń. Kontrolowane jednostki 

9	 Nr D/13/508.

przestrzegały wymogu przygotowania ta-
kiej analizy, jednakże były one sporządzane 
w sposób nieprecyzyjny, często na podsta-
wie niedokładnych i niepełnych danych. 
Nie prowadzono takich analiz w wypadku 
wykorzystania fotoradarów przenośnych, 
a wymóg uzgodnienia z Policją czasu i miej-
sca ich użycia traktowano niejednokrotnie 
jako zwykły formalizm. Po zainstalowaniu 
urządzeń nie prowadzono również analiz 
porównawczych, w których badano by osią-
gnięte efekty. Straże oraz urzędy miejskie 
i gminne prawidłowo prowadziły natomiast 
postępowania mandatowe oraz skutecznie 
egzekwowały związane z tym należności. 

NIK zauważyła jednak, że prowadzona 
ewidencja księgowa przeważnie nie po-
zwalała na wyodrębnienie środków uzy-
skanych z mandatów nałożonych za wy-
kroczenia ujawnione za pomocą fotorada-
rów, a tym samym ocenę, czy zostały one 
wykorzystane zgodnie z obowiązującymi 
przepisami. Kontrolerzy zwrócili ponad-
to uwagę, iż wykonywanie zadań ochro-
ny porządku publicznego powinno służyć 
nie tylko dobru lokalnej wspólnoty samo-
rządowej, lecz ma także istotne znaczenie 
dla realizacji tej funkcji w skali całego pań-
stwa. Działania straży gminnych i miej-
skich związane z kontrolą ruchu drogowego 
muszą być więc elementem szerszych dzia-
łań w zakresie poprawy bezpieczeństwa 
na tym obszarze. Wymaga to ujednolice-
nia i koordynacji ich działań w skali kraju, 
a w szczególności ścisłego współdziałania 
z Policją oraz Głównym Inspektoratem 
Transportu Drogowego (GITD).
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Fotoradary muszą być wykorzysty-
wane w miejscach, w których zagroże-
nia dla uczestników ruchu drogowego są 
największe, jeżeli mają być efektywnym 
narzędziem poprawy bezpieczeństwa 
ruchu. W tym celu NIK zaproponowała 
podjęcie, między innymi, następujących 
działań:

•• przede wszystkim zmianę praktyki w za-
kresie sporządzania analiz bezpieczeństwa 
przy lokalizacji fotoradarów stacjonarnych;

•• zwrócenie uwagi na rzetelność danych 
będących podstawą prowadzonych ana-
liz; straże oraz urzędy miejskie i gminne 
powinny w szerszym zakresie wykorzy-
stywać również inne niż policyjne źródła 
danych;

•• wypracowanie metodologii identyfi-
kacji miejsc szczególnie niebezpiecznych 
z punktu widzenia bezpieczeństwa ruchu 
drogowego;

•• położenie większego nacisku na bada-
nie rzeczywistego wpływu wykorzysta-
nia urządzeń rejestrujących na poprawę 
bezpieczeństwa ruchu drogowego, przede 
wszystkim na to, czy ustawienie fotoradaru 
realnie wpłynęło na spadek liczby zdarzeń 
drogowych – analizy takie powinny obej-
mować szerszy obszar celem uniknięcia 
zjawiska „wypychania” zagrożeń;

•• zmianę praktyki rozliczania się jedno-
stek samorządowych ze sposobu wykorzy-
stania środków uzyskanych z mandatów 
nałożonych za wykroczenia ujawnione za 
pomocą fotoradarów.

Ponadto w obu omawianych powyżej 
kontrolach w wystąpieniach pokontrolnych 
Izba zgłosiła 56 wniosków pokontrolnych, 
z tego 34 zrealizowano, 9 jest w trakcie 
realizacji, natomiast 13 wniosków nie zo-
stało wykonanych.

Prowadzenie gospodarki łowieckiej
Przepisy ustawy – Prawo łowieckie były 
przedmiotem postępowań przed Trybu
nałem Konstytucyjnym, w wyniku czego 
konieczne stało się dokonanie zmian istnie-
jących przepisów. Kwestiom z tym związa-
nym media poświęcały też wiele miejsca. 
W dyskusji ścierały się różne, nierzadko 
sprzeczne poglądy. Odmienne są bowiem 
interesy państwa, osób prawnych i prywat-
nych. Model polskiego łowiectwa pozostaje 
jednak niezmienny od lat. W ostatnim okre-
sie wzrost świadomości obywateli zaowo-
cował pozwami do sądów powszechnych 
w sprawach respektowania praw właścicieli 
nieruchomości, wchodzących w skład ob-
wodów łowieckich i przysługujących im 
odszkodowań z tytułu szkód wyrządzanych 
przez zwierzynę lub myśliwych wkracza-
jących na teren prywatny. 

W mediach często krytykowana jest mo-
nopolistyczna w gospodarce łowieckiej 
pozycja Polskiego Związku Łowieckiego 
(PZŁ), który jest jednostką uzgadniającą 
lub opiniującą działania innych podmio-
tów, w tym również działania Ministra 
Środowiska, będącego naczelnym organem 
administracji rządowej w zakresie łowiec-
twa. Podnoszony jest również aspekt eko-
nomiczny polowania, w wyniku którego 
zwierzyna pozostająca w stanie wolnym 
jest własnością Skarbu Państwa jako dobro 
ogólnonarodowe, przechodzi na własność 
dzierżawcy lub zarządcy obwodu łowiec-
kiego, tj. w zdecydowanej większości na 
własność jednostek PZŁ. Koła łowieckie 
PZŁ dzierżawią ponad 93% obwodów 
łowieckich, a Zarząd Główny i Zarządy 
Okręgowe PZŁ dodatkowo zarządzają czę-
ścią obwodów wyłączonych z wydzierżawia-
nia. Działania kontrolne NIK miały na celu 
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wskazanie problemów związanych z funk-
cjonowaniem tej działalności oraz wsparcie 
dla kierunku zmian w tej dziedzinie.

Kontrola „Prowadzenie gospodarki ło-
wieckiej”10 oraz realizacji przez właści-
we podmioty ich ustawowo określonych 
zadań11 ujawniła szereg istotnych niepra-
widłowości na wszystkich jej etapach, za-
równo jeśli chodzi o organizację, jak i re-
alizację. Nieprawidłowości odnotowano 
w każdym z kontrolowanych kół łowieckich. 
Dotyczyły one w szczególności: naliczania 
i rozdysponowania czynszu dzierżawnego 
oraz ekwiwalentu czynszu, sporządzania 
rocznych planów łowieckich, weryfikacji 
uprawnień do polowania i jego dokumen-
towania, braku określenia szczegółowych 
celów działania ośrodków hodowli zwierzy-
ny, nieterminowej wypłaty odszkodowań 
za szkody wyrządzone przez zwierzynę, 
nienaliczania odsetek od nieterminowo do-
konywanych płatności, nierównej pozycji 
właścicieli gruntów rolnych i leśnych, lasów 
państwowych i prywatnych oraz niewystar-
czającego i nieskutecznego nadzoru nad re-
alizacją zadań w poszczególnych obszarach 
gospodarki łowieckiej. Szczególnie niepo-
kojące były nieprawidłowości związane 
z ewidencjowaniem polowań, zaskakująca 
była nierentowność gospodarki łowieckiej 
w niektórych jednostkach, przy nieznacz-
nych kosztach dzierżawy i nikłym udziale 
w kosztach ochrony lasu przed zwierzyną. 

Łowiectwo – w myśl ustawy oznacza 
ochronę zwierząt łownych i gospodaro-
wanie ich zasobami w zgodzie z zasadami 

10	 Nr D/14/508.
11	 W 2016 r. przeprowadzono kontrolę: Realizacja zadań Państwowej Straży Łowieckie i Państwowej Straży 

Rybackiej w województwie dolnośląskim, nr ewid. P/16/097.

ekologii oraz zasadami racjonalnej gospo-
darki rolnej, leśnej i rybackiej. Gospodarka 
łowiecka w Polsce funkcjonuje w ramach 
wyznaczonych obwodów łowieckich, gdzie 
jest prowadzona z mocy ustawy – Prawo 
łowieckie przez ich dzierżawców (koła ło-
wieckie Polskiego Związku Łowieckiego). 
Z wyjątkiem części obwodów wyłączonych 
z wydzierżawiania gospodarkę łowiecką 
prowadzi Polski Związek Łowiecki, acz-
kolwiek w działania administracyjne za-
angażowanych jest wiele innych podmio-
tów (samorząd powiatowy i województwa, 
regionalna dyrekcja lasów państwowych, 
Minister Środowiska). 

Kontrola pokazywała jednoznacznie, że 
przyjęty przez ustawę system funkcjono-
wania gospodarki łowieckiej, w tym usta-
wowe przekazanie jej dzierżawcom i za-
rządcom obwodów łowieckich jest nie-
właściwe i prowadzi do bardzo wielu 
nieprawidłowości. Niewłaściwy, zdaniem 
NIK, model decentralizacji nie przewiduje 
żadnych kompetencji dla ministra w obsza-
rze nadzoru nad prawidłowością realizacji 
zadań przez PZŁ. Nadzór ministra został 
ograniczony do działań określonych ustawą 
– Prawo o stowarzyszeniach i sprowadzał 
się jedynie do udziału w postępowaniach 
skargowych, wnioskowania o przekaza-
nie informacji, uczestnictwa w spotka-
niach roboczych i regulacji prawnych. Jego 
działania nadzorcze nie mają charakteru 
czynności z zakresu administracji publicz-
nej. Istnieje zatem rozbieżność pomię-
dzy charakterem zadań wykonywanych 
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przez PZŁ (z zakresu administracji pub
licznej) a charakterem nadzoru sprawo-
wanym przez Ministra Środowiska.

Poza pracami dotyczącymi zmiany regu-
lacji prawnych, za niezbędne NIK uznała 
podjęcie dodatkowych działań 

•• przez Ministra Środowiska w zakresie:
– dokonania analizy realizacji przez zarząd-
ców obwodów łowieckich celów określo-
nych w art. 28 ust.2 upł z punktu widzenia 
zasadności ich wyłączenia z wydzierża-
wiania i doprowadzenia do sprecyzowa-
nia celów funkcjonowania poszczególnych 
obwodów wchodzących w skład ośrodków 
hodowli zwierzyny (OHZ), sporządzenia 
dla nich programów działania i określenia 
terminu wyłączenia z wydzierżawiania;
– wzmocnienia, w miarę posiadanych moż-
liwości, nadzoru nad PZŁ, w tym nad re-
alizacją ustawowo określonych obowiąz-
ków;

•• przez Dyrektora Generalnego Lasów 
Państwowych dotyczących: 
– wyeliminowania stosowanej przez regio-
nalnych dyrektorów lasów państwowych 
praktyki polegającej na powierzaniu nad-
leśniczym czynności w zakresie naliczania 
i rozdysponowania czynszu i/lub ekwiwa-
lentu czynszu za dzierżawione i/lub za-
rządzane przez nich obwody łowieckie 
oraz zrewidowania rachunku przychodów 
i kosztów funkcjonowania OHZ;

•• przez Zarząd Główny i Zarządy Okrę-
gowe PZŁ w zakresie: 
– wzmocnienia nadzoru nad podległymi 
jednostkami i realizacją przez nie usta-
wowych oraz statutowych obowiązków;

12	 6 marca 2018 r. Sejm RP dokonał nowelizacji ustawy – Prawo łowieckie, m.in. wprowadzono przepisy 
umożliwiające Ministrowi Środowiska kontrolę PZŁ.

– ujednolicenia sprawozdawczości pro-
wadzonej dla obwodów dzierżawionych 
i zarządzanych przez PZŁ.

Wyniki kontroli wskazywały na potrze-
bę wprowadzenia wielu zmian w ustawie 
– Prawo łowieckie, w tym m.in.:

•• określenia obligatoryjnych elementów, 
jakie powinna zawierać uchwała w sprawie 
podziału województwa na obwody łowiec-
kie, z uwzględnieniem danych niezbędnych 
dla właściwego rozdysponowania czynszu; 

•• wprowadzenia obowiązku dokonywania 
kategoryzacji wszystkich obwodów łowiec-
kich z terenu województwa przez jeden 
niezależny zespół bezstronnych eksper-
tów, powoływany przez organ dokonujący 
podziału województwa;

•• precyzyjnego określenia jednolitej 
dla wszystkich obwodów łowieckich pod-
stawy wyliczenia czynszu dzierżawnego;

•• sprecyzowania zasad ustalania ekwiwa-
lentu czynszu dla obwodów łowieckich wy-
łączonych z wydzierżawiania, w tym wpły-
wu kategorii obwodów;

•• wprowadzenia przepisów umożliwiają-
cych uzyskanie rekompensaty/odszkodo-
wania za szkody wyrządzane przez zwie-
rzynę w lasach prywatnych;

•• wprowadzenia przepisów umożliwiają-
cych Ministrowi Środowiska kontrolę PZŁ.

W wystąpieniach pokontrolnych skie-
rowanych do kierowników jednostek 
kontrolowanych NIK zgłosiła 63 wnioski, 
z tego 53 zrealizowano, 7 – jest w trakcie 
realizacji, natomiast 3 nie zostały zreali-
zowane. Wnioski de lege ferenda zgłoszo-
ne przez Izbę nie zostały zrealizowane12.
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Zamówienia publiczne  
na usługi zewnętrzne
Bieżące koszty funkcjonowania admini-
stracji publicznej stanowią znaczny procent 
budżetu państwa. Jednym z elementów 
wprowadzania oszczędności w jej funk-
cjonowaniu jest zlecanie całości lub części 
zadań zewnętrznym wyspecjalizowanym 
dostawcom usług. W celu zapewnienia ra-
cjonalnego gospodarowania środkami pu-
blicznymi, równego dostępu wykonawców 
do zamówień publicznych, przejrzystości 
procedur oraz eliminacji sytuacji korup-
cjogennych związanych z wyborami wy-
konawców, wydatki publiczne o znacznych 
kwotach zostały obwarowane rygorem 
stosowania przepisów ustawy z 29 stycz-
nia 2004 r. – Prawo zamówień publicz-
nych, a ich nieprzestrzeganie skutkuje 
m.in. odpowiedzialnością za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych. Jednak 
obowiązek celowego i oszczędnego wy-
datkowania środków publicznych doty-
czy również zamówień niepodlegających 
przepisom tej ustawy. Ustalenia kontroli 
prowadzonych przez NIK w zakresie zamó-
wień publicznych wskazują na występowa-
nie nieprawidłowości w owym obszarze13. 

Kontrola „Realizacja zamówień publicz-
nych na usługi zewnętrzne przez podmioty 
sektora publicznego”14 miała sprzyjać inten-
syfikacji działań organów władzy publicz-
nej zmierzających do zmiany przepisów 

13	 Między innymi w kontrolach, których wyniki ogłoszono w 2016 r. wystąpił problem rażącej dowolności 
w zlecaniu np. usług prawniczych (w instytucjach publicznych województwa dolnośląskiego) – P/15/106, 
usług doradczych i eksperckich przez spółki grupy PKP – P/15/102, rekrutacji personelu przez zewnętrzne 
agencje pracy (dotyczyło to m. in. sądów) – P/15/010, korzystaniu z usług parabankowych – P/15/014, 
a nawet w powierzaniu prowadzenia cmentarzy komunalnych – P/16/087 (por. A.Hussein: Obszary zagrożenia 
korupcją – przegląd badań NIK opublikowanych w 2016 roku, „Kontrola Państwowa” nr 5/2017, s. 50-60).

14	 Nr D/14/506.

regulujących obszar zamówień publicz-
nych.

Wszystkie objęte kontrolą podmioty 
wprowadziły regulacje wewnętrzne do-
tyczące udzielania zamówień publicznych 
(w tym zlecania usług), przy czym zakres 
ich szczegółowości był różny. W 11 jednost-
kach (na 13 skontrolowanych) regulacje 
te nie uwzględniały obowiązku dokony-
wania, na etapie planowania zamówień, 
analiz zasadności oraz kosztów i korzyści 
zlecania usług podmiotom zewnętrznym. 
W ok. 50% badanych jednostek sporządza-
no plany zamówień publicznych na dany 
rok, obejmujące wszystkie zamówienia 
niezależnie od ich wartości, natomiast 
w pozostałych w planie uwzględniano 
zamówienia o wartości powyżej określo-
nej kwoty, bądź wcale go nie sporządza-
no. Zamówienia publiczne na realizację 
usług były w większości udzielane zgodnie 
z obowiązującymi przepisami, a stwier-
dzone przypadki nieprawidłowości do-
tyczyły: braku pełnej identyfikacji zapo-
trzebowania na usługi zewnętrzne, usta-
lania wartości szacunkowej zamówienia 
bez należytej staranności, nieuzasadnio-
nego stosowania podziału zamówienia na 
części oraz nieprzestrzegania uregulowań 
wewnętrznych. Umowy na świadczenie 
usług zewnętrznych skontrolowane pod-
mioty zawarły prawidłowo i zawierały one 
postanowienia o karach dla wykonawców 
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w wypadku niewykonania bądź nienale-
żytego wykonania usług.

W wyniku kontroli NIK wskazała na po-
trzebę eliminowania rozwiązań, które dają 
jednostkom sektora finansów publicznych 
możliwość dzielenia zamówienia na czę-
ści i udzielenia go bez stosowania zasad 
i procedur określonych przepisami ustawy 
– Prawo zamówień publicznych.

W wyniku kontroli NIK wnioskowała o:
•• modyfikację art. 13 ustawy z 29 stycznia 

2014 r. – Prawo zamówień publicznych, 
dotyczącego wstępnych ogłoszeń infor-
macyjnych, aby publikacja ogłoszeń stała 
się obligatoryjna;

•• doprecyzowanie w wymienionej usta-
wie przepisów regulujących powoływanie 
i pracę komisji przetargowych (art.19-21) 
przez nałożenie na kierownika zamawia-
jącego obowiązku dokonania imiennego 
podziału zadań i odpowiedzialności po-
szczególnych członków komisji za konkret-
ne czynności w postępowaniu.

NIK skierowała do kierowników kontro-
lowanych jednostek 22 wnioski pokontrol-
ne, z tego 6 zrealizowano, 15 jest w trakcie 
realizacji, natomiast 1 wniosku nie zre-
alizowano. Dotyczy to także wniosków 
de lege ferenda zgłoszonych przez NIK.

Dostosowanie stron internetowych 
do potrzeb niepełnosprawnych
Osoby z niepełnosprawnością napoty-
kają w Internecie na wiele problemów 

15	 Problematyka korzystania ze stron internetowych przez osoby niepełnosprawne została uwzględniona 
również w kontrolach: Wdrażanie wybranych wymagań dotyczących systemów teleinformatycznych, wymiany 
informacji w postaci elektronicznej i Krajowe Ramy Interoperacyjności na przykładzie niektórych urzędów gmin 
miejskich na prawach powiatu, nr P/14/004 oraz Świadczenie usług publicznych osobom posługującym się 
językiem migowym, nr P/14/105.

16	 Nr D/15/505.

o charakterze technicznym, które utrud-
niają bądź uniemożliwiają im dostęp do 
informacji i usług publicznych. W 2012 r. 
Pełnomocnik Rządu do Spraw Osób 
Niepełnosprawnych zwrócił się do NIK 
o objęcie kontrolą dostosowania stron 
internetowych instytucji publicznych do 
wymogów międzynarodowego standar-
du WCAG 2.0, którego wdrożenie prze-
ciwdziała wykluczeniu cyfrowemu osób 
niepełnosprawnych. Do NIK wpłynęła 
w 2013 r. jedna skarga związana z utrud-
nionym korzystaniem ze stron www 
podmiotów administracji publicznej 
przez osoby z niepełnosprawnością słu-
chową. Wskazywano w niej na brak prze-
strzegania przepisów ustawy z 19 sierp-
nia 2011 r. o języku migowym i innych 
środkach komunikowania się15. Ponadto 
Fundacja INTEGRACJA zwróciła się do 
NIK w 2015 r. o przeprowadzenie kontroli 
dostosowania stron podmiotów wykonu-
jących zadania publiczne do potrzeb osób 
niepełnosprawnych.

Mając powyższe na uwadze przepro-
wadzono kontrolę doraźną koordynowa-
ną specjalną „Realizacja przez podmioty 
wykonujące zadania publiczne obowiązku 
dostosowania ich stron internetowych do 
potrzeb osób niepełnosprawnych”16.

Kierownicy kontrolowanych urzędów 
w większości wypadków podjęli działa-
nia w celu dostosowania badanych ser-
wisów internetowych do potrzeb osób 
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niepełnosprawnych W ocenie NIK nie 
doprowadziło to jednak do zapewnienia 
ich pełnej dostępności w zakresie i na po-
ziomie wymaganym w § 19 rozporządze-
nia dotyczącego Krajowych Ram Inter
operacyjności (KRI), pomimo trzyletniego 
okresu przejściowego. Tylko dwa z 23 ba-
danych serwisów były należycie dostoso-
wane. NIK stwierdziła istotne błędy w wy-
padku pozostałych 21 stron, w tym trzy 
oceniła negatywnie. Zdaniem NIK, niepra-
widłowości takie, jak np. błędy w kodzie 
HTML, mogą osobom niepełnosprawnym 
utrudniać, bądź uniemożliwiać korzysta-
nie z treści zamieszczanych w Internecie. 
Osoby niesłyszące i niewidome nie mogły 
zapoznać się z pełną treścią większości 
badanych materiałów multimedialnych, 
gdyż w wypadku 13 z 14 stron interne-
towych udostępniane były one bez moż-
liwości skorzystania z alternatywnego 
systemu (np. napisów dla materiałów au-
dio-wideo, opisu zawartości materiałów 
audio, audiodeskrypcji). Większość stron 
zawierała błędy powodujące utrudnienia 
dla osób niepełnosprawnych korzystają-
cych z komputera wyłącznie z użyciem 
klawiatury (78,3%). Błędy skutkujące pro-
blemami w odbiorze treści przez osoby 
słabowidzące stwierdzono na blisko po-
łowie stron. Przyczynami nieprawidłowo-
ści były w szczególności: niewystarczająca 
wiedza odpowiedzialnych pracowników, 
nierzetelna realizacja zadań w tym obsza-
rze przez podmioty zewnętrzne, błędy 
powstałe w trakcie wprowadzania danych, 
brak środków finansowych na budowę 
lub modernizację przestarzałych serwi-
sów oraz późne podjęcie przez ministra 
właściwego do spraw cyfryzacji działań 
wspierających w tym obszarze.

NIK wystąpiła do Ministra Cyfryzacji 
o: rozważenie możliwości szerszego wy-
korzystania środków publicznych na 
wspieranie działań służących poprawie 
dostępności stron internetowych pod-
miotów realizujących zadania publiczne 
oraz podjęcie inicjatyw w celu szerokiej 
promocji wśród podmiotów realizujących 
zadania publiczne informacji o możliwo-
ści korzystania ze wsparcia finansowego 
ze środków publicznych na dostosowa-
nie stron internetowych do potrzeb osób 
niepełnosprawnych, a także o dostępnych 
rozwiązaniach i dobrych praktykach uła-
twiających realizację obowiązku określo-
nego w rozporządzeniu KRI.

NIK zwróciła się do kierowników pod-
miotów wykonujących zadania publicz-
ne o: dokonanie przeglądu stron www 
pod kątem dostosowania ich do potrzeb 
osób niepełnosprawnych, a także zapew-
nienie ich zgodności z wymogami § 19 
rozporządzenia KRI oraz podjęcie dzia-
łań w celu zapewnienia pracownikom pu-
blikującym treści na stronach interneto-
wych urzędów możliwości odbycia szkoleń 
w tym zakresie.

NIK sformułowała w ramach tej kontroli 
36 wniosków pokontrolnych, z tego zre-
alizowano 26, 10 wniosków było w trak-
cie realizacji.

Wieloletnie programy 
inwestycji budowlanych
Realizacja wydatków ze środków publicz-
nych na inwestycje budowlane była ba-
dana od 1995 r. w ramach kontroli wy-
konania budżetu państwa, jako odrębne 
zagadnienie. W 2008 r. po raz pierwszy 
kontrolę rozszerzono o prawidłowość 
planowania inwestycji do finansowania 
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w ramach budżetu państwa u wszystkich 
dysponentów środków budżetowych17. 
Kontrola wykazała, że dysponenci środ-
ków budżetowych podejmowali decyzje 
o ujęciu finansowania inwestycji budow-
lanych ze środków budżetu państwa, po-
mimo nieprzedstawiania przez inwesto-
rów dokumentów określonych przepisami 
prawa, uzasadniających te decyzje. Ponadto 
inwestorzy nie posiadali lub posiadali nie-
kompletne programy przedsięwzięć, nie-
zawierające m.in. danych o planowanych 
efektach rzeczowych i oceny efektywności 
ekonomicznej. Stwierdzone w toku realiza-
cji inwestycji nieprawidłowości m.in. doty-
czyły błędów w dokumentacji projektowej, 
nieterminowej realizacji oraz niegospo-
darnego wydawana środków publicznych, 
a także niewłaściwego nadzoru ze strony 
dysponentów części budżetowych.

W związku z tym uznano za celowe prze-
prowadzenie kontroli doraźnej koordyno-
wanej „Realizacja programów wieloletnich 
z zakresu inwestycji budowlanych”18. NIK 
oceniła, że większość inwestorów progra-
mów wieloletnich nie podejmowała wy-
starczających działań służących właści-
wemu przebiegowi realizacji inwestycji, 
w tym prawidłowemu ich przygotowaniu 
oraz terminowemu i sukcesywnemu odda-
waniu do użytku poszczególnych obiektów. 
Inwestorzy posiadali kompletną i aktualną 
dokumentację inwestycji, w tym programy, 
dokumentację projektową i pozwolenia na 
budowę, a wykonawców robót budowla-
nych wybierano w trybach określonych 

17	 Wykonanie budżetu państwa w 2008 r. – realizacja wydatków ze środków publicznych na inwestycje budowlane, 
nr P/08/18.

18	 Nr D/15/501.

w przepisach o zamówieniach publicznych, 
jednak nadzór nad przebiegiem poszczegól-
nych zadań był mało skuteczny, co wpły-
wało głównie na nieterminową realizację 
zadań oraz niewykorzystanie przyznanych 
środków publicznych. Niewłaściwe zorga-
nizowanie procesu inwestycyjnego skut-
kowało niepełnym wykonywaniem har-
monogramów rzeczowo-finansowych. 
Obiekty budowlane nie były terminowo 
przekazywane do użytkowania, co opóź-
niało ich wyposażenie i zagospodarowanie. 
Niskie tempo realizacji zadań inwestycyj-
nych powodowało opóźnienia w zamawia-
niu, a tym samym w wydawaniu środków 
z budżetu państwa na zakup sprzętu i wy-
posażenia. Na 7 skontrolowanych progra-
mów wieloletnich tylko w dwóch przed-
sięwzięciach nie stwierdzono istotnych 
uchybień, co pozwoliło pozytywnie ocenić 
ich przygotowanie i realizację. W wypadku 
pozostałych inwestycji stwierdzono wy-
stąpienie nieprawidłowości, które miały 
znaczny wpływ na opóźnienia w realiza-
cji poszczególnych zadań oraz niepełne 
wykorzystanie środków finansowych. 
Wśród tych inwestycji negatywnie oce-
niono realizację dwóch programów wie-
loletnich, w których wystąpiły największe 
opóźnienia. Dla dwóch programów niepra-
widłowo zaplanowano wielkość obiektu 
lub nie zapewniono możliwości pełnego 
ich wykorzystania. Mimo zakończenia czę-
ści przedsięwzięć realizowanych w ramach 
programów wieloletnich i przekazania 
do użytku obiektów, ich wykorzystanie 
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nie przyniosło oczekiwanych korzyści eko-
nomicznych lub założonego wykorzysta-
nia. W odniesieniu do inwestycji w dzie-
dzinie zdrowia, niekorzystny wpływ na 
ten stan rzeczy miała m.in. wartość kon-
traktów zawartych na lata 2012–2016 
z oddziałem wojewódzkim Narodowego 
Funduszu Zdrowia, zaś w dziedzinie edu-
kacji ‒ przyjęcie zbyt optymistycznych 
założeń co do liczby studentów spowo-
dowało wykorzystanie nowego gmachu 
na poziomie od 27% do 32%.

W wyniku kontroli NIK skierowała do 
Ministra Zdrowia oraz Ministra Nauki 
i Szkolnictwa Wyższego wnioski o: wzmoc-
nienie nadzoru nad procesem realizacji 
zadań w ramach programów wieloletnich, 
w tym nad efektywnym wykorzystaniem 
środków budżetu państwa przeznaczo-
nych na ten cel a także terminowym prze-
biegiem realizacji poszczególnych zadań 
oraz przekazywanie środków publicznych 
na finansowanie przedsięwzięć budow-
lanych wyłącznie na zadania prawidłowo 
przygotowane do realizacji, dla których 
inwestorzy posiadają uzgodnione progra-
my realizacji.

W ramach tej kontroli NIK przedsta-
wiła kierownikom jednostek kontrolowa-
nych 17 wniosków, z tego 13 zrealizowano, 
a 4 wnioski są w trakcie realizacji. 

Lokalizacja 
elektrowni wiatrowych
Rozwój odnawialnych źródeł energii 
w Polsce (w tym wykorzystujących ener-
gię wiatru) jest postrzegany jako działa-
nie zmniejszające obciążenie środowiska 
oraz zwiększające bezpieczeństwo ener-
getyczne kraju. Aktualnym dokumen-
tem strategicznym w zakresie rozwoju 

energetyki państwa jest Polityka ener-
getyczna Polski do 2030 r. uchwalo-
na przez Radę Ministrów 10 listopada 
2009 r. Jednym z priorytetów tej strategii 
jest zapewnienie osiągnięcia przez Polskę 
w 2020 r. co najmniej 15% udziału energii 
z odnawialnych źródeł w zużyciu energii 
finalnej brutto. 

Rozwój elektrowni wiatrowych po-
winien być oparty na miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego, 
gdyż umożliwia to najpełniejszy udział 
społeczności lokalnych w procesie de-
cyzyjnym. Lokalizacja takich inwestycji 
podlega licznym restrykcjom i ogranicze-
niom, chociaż sama nie została uregulo-
wana, co może zniechęcać potencjalnych 
inwestorów bądź prowadzić do nadużyć. 
Wzrastająca liczba pozwoleń na przyłącze-
nia nowych mocy z energetyki odnawial-
nej jest wyraźnym sygnałem rosnącego 
zapotrzebowania na tereny pod przyszłe 
elektrownie wiatrowe. Lokalizacja takich 
siłowni często budzi sprzeciw w związ-
ku z przewidywaną dewastacją środowi-
ska naturalnego przez taką inwestycję. 
Najczęściej tego typu argumenty podno-
szone są w regionach o dużych walorach 
krajobrazowych i rozwiniętym sektorze 
turystycznym. W celu zmniejszenia ne-
gatywnego oddziaływania na środowisko, 
jak również optymalizacji wykorzystania 
energii wiatru, powinny być zachowane 
odpowiednie proporcje w projektowaniu 
turbin oraz w trakcie ich rozmieszczania 
w przestrzeni.

Przedstawione wyżej uwarunkowania 
były podstawą podjęcia decyzji o przepro-
wadzeniu kontroli doraźnej koordynowanej 
„Stosowanie przez administrację publiczną 
instrumentów prawnych zabezpieczających 
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interesy społeczne w procesie lokalizacji 
elektrowni wiatrowych”19. 

NIK przeprowadziła szereg kontroli 
oceniających różne etapy procesu loka-
lizacji takich siłowni, z uwzględnieniem 
zaangażowania w ten proces zarówno ad-
ministracji, jak i społeczeństwa, obejmu-
jąc okres od 2008 r. do 2015 r.20 W wyni-
ku przeprowadzonej analizy rezultatów 
70 kontroli jednostkowych wskazała, 
że prawo oraz praktyka jego stosowania 
nie zabezpieczają skutecznie interesów 
społeczności lokalnych w tym procesie. 
Zidentyfikowano sześć obszarów, w któ-
rych występują istotne dla procesu nie-
jednoznaczności i niespójności przepisów 
skutkujące występowaniem problemów 
we właściwym stosowaniu norm praw-
nych: finansowanie dokumentacji plani-
stycznej, udział innych organów w proce-
durze planistycznej, budowa elektrowni 
wiatrowych na terenach objętych ochroną 
przyrody, oddziaływanie lądowych elek-
trowni wiatrowych na środowisko, loka-
lizacja inwestycji na podstawie decyzji 
o warunkach zabudowy, ze szczególnym 
uwzględnieniem instytucji prawnej „do-
brego sąsiedztwa” oraz zgodność obsza-
rowa terenów przeznaczonych pod taką 
budowę. Zidentyfikowano też trzy obszary 
wpływające na brak zabezpieczenia intere-
sów społeczności lokalnych: wiarygodność 
osób pełniących funkcję organów gminy; 

19	 Nr D/15/502.
20	 Wyniki kontroli zostały ujęte w megainformacji: Elektrownie wiatrowe w świetle kontroli NIK. Analiza 

zabezpieczenia interesów społecznych w procesie lokalizacji i budowy lądowych elektrowni wiatrowych, 
nr D/15/502. NIK przeprowadziła szereg kontroli oceniających różne etapy procesu lokalizacji i budowy 
elektrowni wiatrowych, (12 kontroli doraźnych realizowanych przez różne kontrolne jednostki organizacyjne 
NIK), kontrolę: Lokalizacja i budowa lądowych farm wiatrowych, nr P/13/189 oraz wspomnianą kontrolę 
D/15/502.

niewystarczająca praca nad wzrostem po-
ziomu świadomości mieszkańców gminy 
przez pełną i rzetelną realizację zasady 
zapewnienia im udziału w postępowaniu 
planistycznym i środowiskowym; możli-
wość przełożenia inwestycji na poprawę 
standardu życia społeczności. Stwierdzono 
natomiast, że na ogół prawidłowo i termi-
nowo prowadzono postępowania na każ-
dym etapie procesu lokalizacji i budowy 
elektrowni wiatrowych.

Uznano zatem za niezbędne rozważenie 
podjęcia systemowych działań legislacyj-
nych dotyczących między innymi:

•• wprowadzenia rozwiązań zapewnia-
jących otwarty, oficjalny sposób finan-
sowania planu miejscowego i takie kon-
struowanie sposobów jego finansowania, 
które nie będzie prowadzić do omijania 
przepisów prawa;

•• wprowadzenia do porządku prawnego 
pojęcia dominanty krajobrazowej, którą 
w sposób ewidentny są wysokie elektrow-
nie wiatrowe, co przyczyni się do wzmoc-
nienia ochrony zarówno parków krajobra-
zowych i ich otulin, jak i terenów najbar-
dziej atrakcyjnych krajobrazowo;

•• właściwego zabezpieczenia dopuszczal-
nego poziomu emitowanego hałasu;

•• zapewnienia spójności decyzji środowi-
skowych i pozwoleń na budowę w obję-
tych nimi obszarach lokalizacji przyszłych 
elektrowni wiatrowych;
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•• respektowania zasady „dobrego sąsiedz-
twa” w wypadkach wymagających wydania 
decyzji o warunkach zabudowy.

Jeśli zaś chodzi o skuteczne zabezpie-
czanie interesów społeczności lokalnych 
należy zdaniem NIK: unikać konfliktu in-
teresów osób pełniących funkcję organów 
gminy z koniecznością reprezentowania 
przede wszystkim dobra wspólnoty sa-
morządowej; rozważyć ustalanie uchwa-
łą rady gminy zasad i trybu konsultacji 
w sprawie budowy elektrowni wiatrowych; 
zbadać możliwość wprowadzenia opłaty 
za „korzystanie z krajobrazu” traktowanej 
jako danina publiczna o charakterze lokal-
nym z płatnością przez cały okres trwania 
inwestycji w celu poprawy standardów 
życia mieszkańców.

NIK sformułowała w ramach omawia-
nej kontroli 18 wniosków pokontrolnych, 
z tego zrealizowano 10, 2 są w trakcie re-
alizacji, natomiast 6 nie zostało zrealizo-
wanych.

Wykorzystanie środków 
na organizację igrzysk zimowych
Przyczyną podjęcia kontroli21 było zaintere-
sowanie opinii publicznej kwestią rozlicze-
nia środków przekazanych Stowarzysze
niu Komitet Konkursowy Kraków 2022 
przez Ministra Sportu i Turystyki, związa-
ne z wycofaniem się Krakowa z ubiegania 
się o przyznanie roli gospodarza Zimowych 
Igrzysk Olimpijskich i Paraolimpijskich 
w 2022 r. 

Kandydaturę Krakowa Polski Komitet 
Olimpijski zgłosił oficjalnie w listopadzie 

21	 Nr D/14/510.

2013 r. W celu przygotowania i koordynacji 
działań związanych z ubieganiem się miasta 
(wraz z jednostkami samorządu teryto-
rialnego z regionu tatrzańskiego po stronie 
polskiej i słowackiej) o prawo do organizacji 
zawodów, jednostki samorządu terytorial-
nego z województw małopolskiego i ślą-
skiego utworzyły Stowarzyszenie o nazwie 
„Komitet Konkursowy Kraków 2022”. 
Kraków oraz Stowarzyszenie Komitet 
Konkursowy Kraków 2022 wydały bli-
sko 11 mln zł na związane z tym działania. 

W ocenie NIK pieniądze te wykorzysta-
no nieefektywnie, gdyż miasto wycofało 
się ze starań o organizację Igrzysk, na sku-
tek braku poparcia tej idei wśród miesz-
kańców. Zdaniem Izby, finansowanie 
z budżetu państwa organizacji zawodów 
powinno nastąpić dopiero po wyrażeniu 
woli przez większość lokalnej społeczno-
ści. Izba wykryła też nieprawidłowości 
w umowach miasta ze szwajcarską firmą, 
która starała się w jej imieniu o organizację 
igrzysk, zgłosiła też uwagi do działalno-
ści Stowarzyszenia Komitet Konkursowy 
Kraków 2022. Analizy prawne i finansowe 
wskazywały na ryzyko braku poparcia spo-
łecznego dla organizacji przedsięwzięcia 
i rekomendowały pilne przeprowadzanie 
sondażu lub referendum. Wyniki badania 
opinii publicznej, realizowanego na prze-
łomie października i listopada 2013 r. na 
zlecenie Krakowa pokazały, że 66% miesz-
kańców miasta popiera organizację igrzysk, 
ale zanotowano też stosunkowo wysoki 
odsetek przeciwników. W raporcie z ba-
dania zwrócono również uwagę na ryzyko 
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zmiany opinii mieszkańców podczas de-
baty publicznej, co potwierdziło się w ma-
jowym referendum.

Minister Sportu i Turystyki zdecydo-
wał się na zawarcie umowy z Krakowem 
na dofinansowanie organizacji Zimowych 
Igrzysk Olimpijskich, mimo że samorząd 
nie posiadał wystarczającej wiedzy o stop-
niu poparcia mieszkańców. Minister nie 
zminimalizował ryzyka wystąpienia nega-
tywnych dla Skarbu Państwa konsekwen-
cji referendum lokalnego w tej sprawie. 
W ocenie NIK, na etapie opracowywania 
projektu umowy z Krakowem, Minister
stwo Sportu i Turystyki powinno było ure-
gulować kwestie związane z ewentualnym 
negatywnym wynikiem referendum, a fi-
nansowanie igrzysk powinno nastąpić do-
piero po wyrażeniu woli ich organizowania 
przez większość mieszkańców. W przepro-
wadzonym w maju 2014 r. referendum, 
większość mieszkańców Krakowa (70%) 
opowiedziała się przeciwko zawodom 
w ich mieście w 2022 r., w następstwie 
czego miasto zrezygnowało z ubiegania 
się o prawo ich organizacji. NIK podkre-
ślała, że podjęcie uchwały o przeprowa-
dzeniu referendum nastąpiło na etapie 
znacznego zaangażowania środków pu-
blicznych. Przy okazji Izba zauważyła, że 
mieszkańcom gmin regionu tatrzańskiego 
nie dano możliwości wypowiedzenia się 
w tej sprawie.

Kraków prawidłowo i rzetelnie udo-
kumentował wydatki w kwocie ponad 
8,2 mln zł, które poniesiono na działa-
nia związane z ubieganiem się o organi-
zację Zimowych Igrzysk Olimpijskich 
i Paraolimpijskich w 2022 r. NIK zauważa 
jednak, że środki publiczne zostały wy-
korzystane nieefektywnie, odstąpiono 

bowiem od starań o przygotowanie za-
wodów.

W związku z wynikami kontroli NIK 
wniosła o  rozważenie podjęcia przez 
Ministra Sportu i Turystyki reguły postępo-
wania uzależniającej przyznanie dotacji ce-
lowej na dofinansowanie zadań związanych 
z organizacją igrzysk olimpijskich od roz-
strzygającego pozytywnego wyniku refe-
rendum lokalnego. W związku z toczącym 
się postępowaniem przed Wojewódzkim 
Sądem Administracyjnym w Warszawie 
dotyczącym decyzji Ministra w sprawie 
żądania zwrotu części dotacji celowej 
w wysokości 3970 tys. zł wraz z odsetka-
mi, jako pobranej w nadmiernej wysokości, 
NIK odstąpiła od sformułowania wniosków 
pokontrolnych wobec Krakowa. Z uwagi 
na znaczny stopień zaawansowania postę-
powania likwidacyjnego Stowarzyszenia 
KKK 2022 Izba odstąpiła również od sfor-
mułowania wobec niego wniosków po-
kontrolnych. NIK skierowała natomiast 
2 wnioski do Ministra Sportu i Turystyki, 
które nie zostały zrealizowane. 

Podsumowanie
Kontrole doraźne koordynowane są podej-
mowane w razie potrzeby i z uwzględnie-
niem możliwości ich realizacji. Jednostka 
koordynująca uzgadnia również uczest-
nictwo w takiej kontroli innych jednostek 
organizacyjnych NIK. 

Kontrole doraźne koordynowane prze-
prowadza się po ustaleniu, że nie wpłynie 
to negatywnie na realizację pozostałych 
zadań, za które odpowiada prezes NIK. 
Wniosek o przeprowadzenie takiej kontroli 
przygotowuje dyrektor jednostki koordy-
nującej i kieruje do prezesa NIK albo upo-
ważnionego wiceprezesa.
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Kontrole doraźne koordynowane są na-
rzędziem szybszego reagowania na pro-
blemy zgłaszane do NIK przez obywateli, 
parlamentarzystów oraz inne podmioty. 
Ponadto przyjęto, że powinny stanowić 
uzupełniające narzędzie weryfikacji wnio-
sków pokontrolnych sformułowanych 
przez NIK po kontrolach zakończonych 
w poprzednich latach. 

W skargach nadesłanych do NIK w latach 
2014‒2016 były poruszane m.in. kwestie: 
działań organów administracji publicznej 
naruszających ustawę o zamówieniach pu-
blicznych; realizacji inwestycji budowlanych 
pod kątem zgodności z obowiązującym pra-
wem; naruszania procedur przy budowie 

elektrowni wiatrowych dotyczących ich lo-
kalizacji, wydawania pozwoleń na budo-
wę, braku konsultacji społecznych oraz 
nieprzestrzegania zasad finansowania 
przedsięwzięcia przez inwestorów pry-
watnych; nieodpowiedniego korzystania 
z przenośnych radarów przez straż gmin-
ną; gospodarowania zasobem leśnym oraz 
działalności kół łowieckich. Zagadnienia 
te zostały uwzględnione w omówionych 
kontrolach doraźnych koordynowanych.

oprac. JÓZEF MINKOWSKI
Departament Strategii NIK
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Zdrowie psychiczne jest podstawowym dobrem osobistym człowieka, a jego ochrona 
należy do obowiązków państwa. W ostatnich latach wśród dzieci i młodzieży szkol-
nej notuje się coraz więcej problemów i zaburzeń psychicznych, w tym związanych 
z depresją. Co więcej, dane ogólnokrajowe wskazują na stale zwiększającą się liczbę 
osób, we wszystkich przedziałach wiekowych, leczonych z powodu zaburzeń umysło-
wych, a także niepokojący wzrost liczby prób samobójczych zakończonych zgonem. 
Kontrola NIK1 ujawniła, że zakres pomocy psychologicznej udzielanej uczniom jest 
daleko niewystarczający, np. w szkołach, które zatrudniały specjalistów na jednego 
pedagoga przypadało średnio 475 uczniów, a sposób funkcjonowania tych placówek, 
nie wpływa pozytywnie na zdrowie psychiczne młodych osób.

KATARZYNA TOMASZCZYK-PACUŁA

Pomoc psychologiczno-pedagogiczna 
dla dzieci i młodzieży szkolnej

Działania dla ochrony zdrowia psychicznego

Wprowadzenie 1

System oświaty w Polsce powinien za-
pewniać m.in.  dostosowanie treści, 
metod i organizacji nauczania do możli-
wości psychofizycznych uczniów, pomoc 
psychologiczno-pedagogiczną oraz bez-
pieczne i higieniczne warunki nauki 
w szkołach i placówkach oświatowych2. 
Ponadto, do Ministra Edukacji Narodowej 
(ale także Ministra Zdrowia i innych insty-
tucji publicznych) należy podejmowanie 

1	 Artykuł powstał na podstawie Informacji o wynikach kontroli Przeciwdziałanie zaburzeniom psychicznym 
u dzieci i młodzieży, nr ewid. 13/2017/P/16/026/KNO, czerwiec 2017 r.

2	 Art. 1 pkt 1, 4, 10 ustawy z 7.9.1991 o systemie oświaty (Dz.U. z 2016 r. poz. 1943, ze zm.), a od 1.9.2017 
art. 1 pkt 5 i 14 ustawy z 14.12.2016 Prawo Oświatowe (Dz.U. z 2017 r. poz. 59).

3	 Art. 1. ust.1 i art. 2 ust. 1 ustawy z 19.8.1994 o ochronie zdrowia. 

skutecznych działań na rzecz ochrony 
zdrowia psychicznego dzieci i młodzie-
ży szkolnej, w tym m.in. promocja zdrowia 
psychicznego, zapobieganie zaburzeniom 
oraz zapewnienie opieki nad osobami nimi 
dotkniętymi3.

Tymczasem dane wskazują, że w ostat-
nich latach kondycja psychiczna społeczeń-
stwa uległa pogorszeniu, o czym świadczy 
m.in. wzrost liczby prób samobójczych 
zakończonych zgonem (3,8 tys. w 2011 r.  
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do 6,2 tys. w 2014 r.)4. Od lat rośnie 
również liczba osób z objawami depre-
sji – ich liczbę w Polsce szacuje się na 
ok. 1,5 mln, ale dane te mogą być zaniżane 
z uwagi na to, że tyko część osób dotknię-
tych tymi problemami podejmuje leczenie. 
Skalę zjawiska pokazują między innymi sta-
tystyki dotyczące rosnącej sprzedaży leków 
antydepresyjnych. Podczas gdy w 2008 r. 
sprzedano w Polsce 13,9 mln opakowań, 
to w 2015 r. było ich aż 19 mln5.

W ostatnich latach Najwyższa Izba 
Kontroli przeprowadziła kilka kontroli 
dotyczących wybranych aspektów dzia-
łalności szkół w zbliżonych problemowo 
obszarach. Potwierdzono w nich między 
innymi nieskuteczność prowadzonej pro-
filaktyki patologii szkolnych (np. agresji 
słownej, przemocy fizycznej, opuszcza-
nia zajęć szkolnych, czyli wagarowania, 
palenia tytoniu, zażywania narkotyków, 
etc.) oraz pojawienie się innych, stosunko-
wo nowych zagrożeń (np. e-uzależnienia). 

4	 Dane Komendy Głównej Policji <http://statystyka.policja.pl/st/wybrane-statystyki/zamachy-samobojcze>.
5	 W. Ferfecki: Polska: rośnie liczba osób leczących się na depresję, „Rzeczpospolita”, 25.7.2016, �  

<http://www.rp.pl/Spoleczenstwo/307249912-Polska-rosnie-liczba-leczacych-sie-na-depresje.html>. 
6	 Szerzej na ten temat w informacjach o wynikach kontroli NIK pn.: Przeciwdziałanie zjawiskom patologii 

wśród dzieci i młodzieży szkolnej (P/13/068); Przeciwdziałanie e-uzależnieniu u dzieci i młodzieży (P/16/70); 
Wspieranie uczniów uzdolnionych w Województwie Dolnośląskim (P/15/108/LWR); Zapewnianie 
bezpieczeństwa i higieny uczenia się w szkołach publicznych (P/14/122/LZG oraz P/16/099).

7	 Szerzej na ten temat w Informacji o wynikach kontroli Realizacja zadań Narodowego Programu Ochrony 
Zdrowia Psychicznego (P/16/055).

8	 Po kontroli przeprowadzonej przez NIK w 2014 r. dotyczącej koordynacji polityki rodzinnej w Polsce. Por. 
wystąpienie pokontrolne NIK, znak: KNO-4101-008-01/2014 z 5.12.2014.

9	 Nie zrealizowano natomiast siedmiu zadań przewidzianych w Narodowym Programie Ochrony Zdrowia 
Psychicznego, które dotyczyły: ustalenia listy priorytetów promocji zdrowia psychicznego w dziedzinie oświaty 
i wychowania; opracowania i wdrożenia pakietu działań mających na celu podniesienie poziomu zdrowia 
psychicznego wśród dzieci i młodzieży przez kreowanie harmonijnego rozwoju, kształtowanie osobowości 
i struktur psychicznych, umiejętności społecznych, podnoszenie odporności i poprawę funkcjonowania 
emocjonalnego; opracowania programu zapobiegania zaburzeniom odżywiania wśród młodzieży oraz jego 
realizacji; organizowania, we współpracy z ministrem właściwym do spraw zdrowia, kampanii informacyjnych 
i społecznych motywujących środowisko szkolne i pozaszkolne do integracji społecznej osób z zaburzeniami 
psychicznymi; opracowania programu poradnictwa i pomocy w stanach kryzysu psychicznego w jednostkach 
działających w systemie oświaty oraz jego realizacji.

Wskazywano też na problem niedostatecz-
nego wsparcia dla uczniów uzdolnionych 
czy zapewnienia komfortu higieny uczenia 
się oraz przebywania w szkole6.

NIK negatywnie oceniła również wypeł-
nienie przez Ministra Edukacji Narodowej 
zadań przewidzianych w Narodowym 
Programie Ochrony Zdrowia Psychicznego7. 
Okazało się, że w latach 2011–2015 Minister 
Edukacji Narodowej zrealizował tylko dwa 
spośród dziewięciu zadań, dotyczących pro-
mocji zdrowia psychicznego i zapobiegania 
zaburzeniom psychicznym, do wykonania 
których został zobligowany w Programie, 
tj.: opracował8 „Program zapobiegania sa-
mobójstwom wśród dzieci i młodzieży” 
oraz wdrożył go do realizacji9.

Uwzględniając powyższe, NIK podjęła 
w 2016 r. kompleksową kontrolę spraw-
dzającą nie tylko zakres pomocy psycholo-
gicznej udzielanej uczniom, ale też funk-
cjonowanie szkół pod względem dbania 
o zdrowie psychiczne uczniów.
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Uwarunkowania 
pomocy w szkołach
Polski system oświaty zapewnia bezpłat-
ny dostęp do pomocy psychologiczno-
-pedagogicznej w szkołach, placówkach 
oświatowych oraz poradniach psycho-
logiczno-pedagogicznych, w tym spe-
cjalistycznych. Jest ona adresowana do 
uczniów, jak również – w postaci porad, 
konsultacji, warsztatów i szkoleń – do 
rodziców i nauczycieli. Pomoc ta może 
być udzielana w różnej formie, poczyna-
jąc od bieżącej pracy z uczniem w szkole, 
przez zajęcia dydaktyczno-wyrównawcze 
lub rozwijające szczególne uzdolnienia, 
aż po specjalistyczną diagnozę i terapię 
(np. logopedyczną, socjoterapię, terapię 

dla zagrożonych uzależnieniami itd.), 
a także pomoc uczniom w wyborze kie-
runku kształcenia i zawodu.

Zgodnie z ustawą o systemie oświaty 
oraz aktami wykonawczymi do niej każdy 
uczeń (niezależnie od miejsca zamieszka-
nia oraz szkoły, w której się uczy) powi-
nien móc znaleźć wsparcie w rozpoznaniu 
i zaspokojeniu indywidualnych potrzeb 
rozwojowych i edukacyjnych, pokony-
waniu trudności i rozwoju zaintereso-
wań. Jednocześnie jednak ustawodawca 
nie określił standardów dotyczących granic 
oraz dostępności takiego wsparcia, pozo-
stawiając organom prowadzącym szkoły 
wybór sposobu i zakresu udzielanej pomo-
cy psychologiczno-pedagogicznej.

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie przepisów prawa oświatowego.

Rysunek 1. Pomoc psychologiczno-pedagogiczna w ramach systemu oświaty, ze szczególnym 
uwzględnieniem zadań szkół i poradni psychologiczno-pedagogicznych
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W toku kontroli NIK oceniła, że w la-
tach 2014–2016 Minister Edukacji Na
rodowej10 zmodyfikował treści, meto-
dy i organizację nauczania pod kątem 
uwzględnienia psychofizycznych moż-
liwości uczniów. Na uwagę zasługuje 
przede wszystkim ograniczenie ich licz-
by w klasach I-III szkoły podstawowej 
oraz zainicjowanie działań zmierzających 
do usprawnienia systemu pomocy psy-
chologiczno-pedagogicznej11.

Równocześnie jednak, NIK zauważyła 
brak analiz dotyczących wpływu niektó-
rych elementów procesu dydaktycznego 
na zdrowie psychiczne dzieci i młodzie-
ży szkolnej, m.in. nieustalenia dopusz-
czalnej liczby uczniów uczestniczących 
w poszczególnych zajęciach dydaktycz-
nych i opiekuńczo-wychowawczych (świe-
tlicowych) oraz tygodniowego wymiaru 
zajęć. Zdaniem Izby analizy takie pozwa-
lałyby ocenić, czy przyjęte wartości są 
optymalne dla higieny pracy umysłowej 
i rozwoju psychofizycznego dzieci i mło-
dzieży. Ponadto jedynym wskaźnikiem 
stosowanym przez Ministra do opisania 
zagadnień z zakresu pomocy psycholo-
giczno-pedagogicznej była liczba dzieci 
i młodzieży objętych jej różnymi forma-
mi w stosunku do liczby uczniów ogółem. 

10	 Dalej również: Minister.
11	 Działania te polegały w szczególności na opracowaniu instrumentów do prowadzenia diagnozy psychologiczno-

pedagogicznej oraz modelu kształcenia uczniów ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi. W opracowanym 
na zlecenie Ministra dokumencie pt. Model kształcenia uczniów ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi, 
eksperci zalecili m.in. wprowadzenie ujednoliconego pensum specjalistów – psychologów i pedagogów 
oraz obowiązkowe zatrudnienie specjalistów w sytuacji, gdy jest stwierdzona taka potrzeba.

12	 Dane wg Systemu Informacji Oświatowej (stan na dzień 30 września poszczególnych lat) dotyczą szkół 
dla dzieci i młodzieży, zespołów szkół oraz publicznych poradni psychologiczno-pedagogicznych.

13	 Obowiązek szkolny dla dzieci sześcioletnich został wprowadzony w 2009 r. Pierwotnie założono, że dzieci 
sześcioletnie rozpoczną obowiązkowo edukację od 1.9.2012, lecz termin ten przesunięto na 1.9.2014.  
Od 1.9. 2016 obowiązek ten zniesiono.

Zaprojektowany w ten sposób wskaźnik 
nie jest wystarczający do oceny sytuacji, 
ponieważ nie odnosi podejmowanych dzia-
łań do potrzeb dzieci i młodzieży. Nie po-
zwala również ocenić efektów udzielanej 
im pomocy.

Tymczasem w latach 2011–201612 od-
notowano wzrost liczby dzieci i młodzie-
ży (o ok. 47 tys., tj. 5,3%) przyjętych 
w poradniach psychologiczno-pedago-
gicznych oraz wzrost liczby wydanych 
przez nie orzeczeń (o 28,7%). Między 
innymi w związku ze zmianami w sys-
temie oświaty (np. obniżeniem wieku 
rozpoczęcia nauki w szkole i objęciem 
obowiązkiem przedszkolnym młod-
szych dzieci), w latach 2014–2015 na-
stąpił istotny wzrost liczby wydanych 
opinii dotyczących odroczenia obowiąz-
ku szkolnego (o ponad 100%) oraz opi-
nii o stwierdzeniu potrzeby udzielenia 
pomocy psychologiczno-pedagogicznej 
na poziomie szkoły (o 8%) i przedszkola 
(prawie o 40%)13.

Problemy i zagrożenia 
dla zdrowia psychicznego
Objęte kontrolą szkoły diagnozowały po-
trzeby społeczności szkolnych, realizo-
wały programy profilaktyki i programy 
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wychowawcze14. Podejmowały rów-
nież działania na rzecz prawidłowego roz-
woju psychicznego uczniów oraz współpra-
cowały z poradniami psychologiczno-pe-
dagogicznymi. W tym kontekście należy 
jednak podkreślić, że w żadnej ze skontro-
lowanych szkół nie zorganizowano uczniom 
zajęć z pełnym uwzględnieniem zasad higie-
ny pracy umysłowej15. Przykładowo: przed-
mioty wymagające większej koncentracji16 
planowano na ostatnich godzinach lekcyj-
nych lub bezpośrednio po sobie, a plan zajęć 
dydaktyczno-wychowawczych nie uwzględ-
niał potrzeby równomiernego obciążenia 
uczniów zajęciami w poszczególnych dniach 
tygodnia17. Dyrektorzy tłumaczyli to najczę-
ściej trudnościami organizacyjnymi, w tym: 
dużą liczbą oddziałów klasowych w stosun-
ku do zasobów lokalowych oraz strukturą 

14	 Działalność edukacyjna i wychowawcza szkoły powinna być realizowana w szczególności na podstawie  
dostosowanych do potrzeb rozwojowych uczniów i potrzeb środowiska szkolnego, szkolnych programów 
profilaktycznych i wychowawczych. W związku ze zmianami przepisów wprowadzonych ustawą Prawo 
oświatowe od 1.9.2017. w szkołach odrębne programy powinien zastąpić jeden wychowawczo-profilaktyczny.

15	 W prawie oświatowym nie zdefiniowano pojęcia higieny procesu nauczania. W literaturze przedmiotu uznaje 
się, że higiena szkolna, jako nauka, odnosi się nie tylko do warunków higieniczno-sanitarnych budynku, 
ale także do organizacji procesu nauczania i wychowania (m.in. czasu trwania i liczby lekcji, dziennego 
i tygodniowego ich rozkładu czy przerw międzylekcyjnych) z punktu widzenia ich wpływu na zdrowie uczniów 
i zbiorowości szkolnej. Prawidłowo opracowany, tzn. zgodny z wymaganiami higieny, plan zajęć szkolnych 
i pracy szkolnej uwzględnia potrzebę równomiernego obciążenia i fizjologiczny rytm aktywności dziecka 
oraz ma chronić ucznia przed zmęczeniem. Należy przyjąć, że rozkład zajęć utworzony zgodnie z zasadami 
pracy umysłowej powinien charakteryzować się w szczególności: rozpoczynaniem zajęć o stałej porze, 
równomiernym rozłożeniem lekcji (zarówno pod względem liczby godzin, jak i stopnia trudności przedmiotów), 
zaplanowaniem przerw międzylekcyjnych wynoszących co najmniej 10 minut oraz chociaż jedną dłuższą 
przerwą na posiłek. 

16	 W szkołach podstawowych: matematyka i przyroda, w gimnazjach i liceach ogólnokształcących: matematyka, 
fizyka i chemia. Identyfikacji tych przedmiotów dokonano na podstawie wyników panelu ekspertów 
zorganizowanego na potrzeby NIK.

17	 Badania kontrolne przeprowadzono na wybranej losowo próbie oddziałów klasowych.
18	 W badaniu ankietowym wzięło udział 491 uczniów uczęszczających do szkół objętych kontrolą oraz 346 rodziców. 

Natomiast w przeprowadzonym przez NIK badaniu kwestionariuszowym wzięło udział: 1855 dyrektorów 
szkół publicznych prowadzonych przez jednostki samorządu terytorialnego, a za ich pośrednictwem 
2354 nauczycieli, 540 pedagogów i psychologów szkolnych oraz 337 dyrektorów publicznych poradni 
psychologiczno-pedagogicznych.

19	 Na problem ten zwróciło uwagę w pierwszej kolejności 55% nauczycieli, 27% rodziców.
20	 Na problemy ten zwróciło uwagę odpowiednio 28% rodziców i 14% rodziców.

zatrudnienia i sytuacjami losowymi (np. dłu-
gie nieobecności nauczycieli wymuszające 
konieczność zmian rozkładu lekcji).

Przeprowadzone przez  NIK bada-
nia ankietowe wykazały, że problemem 
nie jest niechęć uczniów do szkoły jako ta-
kiej18. Większość ankietowanych (76%) 
uczęszczała do niej chętnie, co potwier-
dzają również opinie rodziców. Istotnym 
zagrożeniem dla kondycji psychofizycznej 
uczniów mogą być natomiast elementy sa-
mego procesu nauczania. Wśród najważ-
niejszych czynników warunkujących zja-
wisko wskazać należy m.in. mankamenty 
organizacyjne, w tym: zbyt dużą liczbę 
dzieci w klasach19, brak indywidualnego 
podejścia nauczycieli do podopiecznych 
oraz hałas20. Wcześniejsze kontrole NIK 
w tym obszarze również wskazały, że 
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działania podejmowane w celu zapewnie-
nia bezpiecznego i zgodnego z higieną pracy 
umysłowej pobytu uczniów w szkołach 
nie były skuteczne21. W opinii większości 
dyrektorów publicznych poradni psycho-
logiczno-pedagogicznych oraz części pe-
dagogów i psychologów szkolnych oraz dy-
rektorów szkół, skala tych niepożądanych 
zjawisk z roku na rok wzrasta22.

Przykładem braku jednoznacznych stan-
dardów w wyposażeniu szkół jest kwe-
stia przechowywania w niej podręczników 
i przyborów szkolnych. Wprawdzie szkoły 
utworzyły miejsca na ich pozostawienie, 
jednak uczniowie nie mogli z tej możliwo-
ści korzystać, m.in. ze względu na zadawa-
ne prace domowe czy brak dodatkowych 
podręczników w domu23. Uczestniczący 
w badaniu ankietowym rodzice zwraca-
ją także uwagę na zbyt duże wymagania 
stawianie uczniom (25%) oraz obciąże-
nie ich nauką, w tym znaczną ilością prac 
domowych. 44% rodziców przyznało, że 
ich dzieci przy odrabianiu prac domowych 
spędzają trzy lub więcej godzin dziennie. 
Kontrola wykazała, że czas ten nie był 
na ogół monitorowany przez szkoły, co 

21	 Szerzej na ten temat w Informacji o wynikach kontroli NIK pt. Bezpieczeństwo i higiena nauczania w szkołach 
publicznych (P/16/099).

22	 Uważa tak aż 77% dyrektorów poradni, 42% specjalistów oraz 23% dyrektorów szkół. 
23	 Na pytanie czy organizacja pracy szkoły, w tym zadawane prace domowe, pozwala na pozostawienie rzeczy 

np. podręczników, zeszytów, prawie trzy czwarte (73%) rodziców odpowiedziało „nie”, a jedna piąta (21%) 
„czasami”. 

24	 Wśród przejawów agresji fizycznej wskazywano w szczególności: bójki, impulsywne uderzenia, potrącenia, 
podstawianie nogi, wyrywanie przedmiotów, szarpanie, kopanie, popychanie. Natomiast wśród przejawów 
agresji słownej wskazywano w szczególności: wyśmiewanie, kpiny, złośliwe uwagi, przezywanie, plotkowanie, 
obmawianie. 

25	 Respondenci na to pytanie mogli udzielić więcej niż jednej odpowiedzi. Wśród niepożądanych zjawisk 
diagnozowanych u uczniów wymieniane były również próby lub myśli samobójcze, występowanie zjawisk 
przemocy i agresji w stosunku do nauczycieli lub  innych pracowników szkoły, stosowanie środków 
psychoaktywnych, zaburzenia odżywiania (anoreksja lub bulimia). Wielu respondentów w tym pytaniu udzieliło 
odpowiedzi „inne”, podkreślając takie problemy jak: przemoc werbalna, używanie wulgaryzmów, zaniedbania 
rodzinne lub złe kontakty z rodzicami, zaburzenia emocjonalne, zaburzenia zachowania, chuligaństwo, wagary.

uniemożliwiało poznanie wpływu jej dzia-
łań na wyniki i lepsze organizowanie oraz 
podział czasu na naukę i odpoczynek.

W objętych kontrolą szkołach, wśród 
zdiagnozowanych problemów, jako naj-
istotniejsze wymieniano m.in.: uzależnie-
nia, brak poczucia bezpieczeństwa zarów-
no w cyberprzestrzeni, jak i w relacjach 
bezpośrednich, agresję fizyczną i słowną24, 
przywłaszczanie cudzych rzeczy, konflik-
ty w grupach rówieśniczych, zastraszenia, 
autoagresje, problemy w nauce, proble-
my rodzinne i materialne, potrzeby doty-
czące poszerzenia wiedzy i zainteresowań 
uczniów, brak tolerancji i wzajemnego sza-
cunku wśród uczniów.

Podobne spostrzeżenia mieli uczest-
niczący w badaniu kwestionariuszowym 
NIK dyrektorzy szkół i poradni psycho-
logiczno-pedagogicznych. Do najczęściej 
wskazywanych problemów (poza trudno-
ściami w nauce) należały: przemoc i agresja 
wśród uczniów, uzależnienia od gier kom-
puterowych i Internetu, niska frekwencja, 
stany depresyjne, używki25. Ich podłożem 
są m.in.: problemy wychowawcze, zabu-
rzenia zdrowia psychicznego, dysfunkcje 
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w rodzinie, brak akceptacji wśród innych 
uczniów, czy tzw. wyścig szczurów w szko-
le. Należy zauważyć, że problem agresji 
i przemocy w szkołach jest w mniejszym 
stopniu dostrzegany przez dyrektorów 
szkół (39%) niż przez szkolnych pedago-
gów i psychologów (60%) oraz specjalistów 
z poradni psychologiczno-pedagogicznych 
(69%). Ponadto, w badaniach kwestiona-
riuszowych część nauczycieli (24%) przy-
znała, że nie jest wystarczająco przygo-
towana do rozpoznawania problemów 
psychospołecznych uczniów, zaś 17% na-
uczycieli zgłosiło brak dostatecznej wiedzy 

26	 Szerzej na ten tematy: Informacje o wynikach kontroli NIK: Przeciwdziałanie zjawiskom patologii wśród dzieci 
i młodzieży szkolnej (P/13/068); Profilaktyka narkomanii w szkołach (P/12/094) oraz raport Instytutu Badań 
Edukacyjnych Bezpieczeństwo uczniów i klimat społeczny w polskich szkołach, Warszawa, 2015 r. Z analiz 
ekspertów wynika ponadto, że w Polsce wzrasta odsetek uczniów obciążonych stresem szkolnym z 22% 
w 2010 r. do 32% w 2014 r. Por. J. Osiecka-Chojnacka:Zaufanie jako podstawa społeczeństwa obywatelskiego 
a polski system szkolny, Biuro Analiz Sejmowych, nr 2 (206), 28.1. 2016.

i kompetencji w zakresie realizacji zadań 
profilaktycznych i wychowawczych. Na 
istotną skalę problemów wychowaw-
czych wskazują nie tylko wyniki badań 
kwestionariuszowych czy inne kontrole 
NIK, ale również analizy Instytutu Badań 
Edukacyjnych26.

Dostęp do specjalistów – szkoły

W obliczu powyższych faktów szczególnie 
niepokojące jest, że w ramach systemu 
oświaty dostęp do opieki psychologiczno-
-pedagogicznej dla dzieci i młodzieży był 
ograniczony. Okazało się, że w badanym 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych z Systemu Informacji Oświatowej.

Rysunek 2. Odsetek szkół, w których w latach 2014–2016 nie zatrudniano specjalistów  
(psychologa, pedagoga) na odrębnych etatach
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okresie (2014–2016) blisko połowa szkół 
publicznych różnych typów (44%) nie za-
trudniała na odrębnym etacie ani pedago-
ga, ani psychologa, pomimo że pracownicy 
poradni mogą w swoich opiniach i orze-
czeniach zlecać realizację zajęć prowa-
dzonych przez specjalistów. Uczniowie 
potrzebujący specjalistycznego wsparcia 
mogli liczyć na nauczycieli posiadających 
dodatkowe kwalifikacje lub byli kierowani 
w sposób doraźny do specjalistów z porad-
ni. Najłatwiejszy dostęp do specjalistów 
mieli uczniowie gimnazjów. Natomiast naj-
bardziej ograniczony dostęp do psychologa 
i/lub pedagoga w szkole ‒ uczniowie tech-
ników i zasadniczych szkół zawodowych.

Należy podkreślić, że w przepisach 
oświatowych sformułowany jest zaledwie 
ogólny obowiązek zapewnienia uczniom 
przez organ prowadzący nieodpłatnej opie-
ki psychologiczno-pedagogicznej. W kon-
sekwencji, czynnikiem determinującym 
zatrudnianie odpowiednich specjalistów 
w szkołach była sytuacja ekonomiczna 
lokalnego samorządu. Dodatkowo, brak 
szczegółowych regulacji w tym zakre-
sie skutkuje dowolnością kształtowania 
standardów opieki psychologiczno-pe-
dagogicznej przez poszczególne szkoły. 
Między innymi zaobserwowano znaczne 
różnice w wymiarze pensum zatrudnio-
nych w szkołach specjalistów (pedagogów 
i psychologów), które w skali kraju wy-
nosiło od 18 do 40 godzin tygodniowo. 
Wyraźnie brakowało zatem mechanizmu, 

27	 Dla poszczególnych lat dane te kształtują się w następujący sposób: na jeden etat pedagoga przypadało 
479 uczniów w roku 2014, 486 uczniów w roku 2015 i 461 uczniów w roku 2016. W wypadku psychologów 
na jeden etat specjalisty przypadało: 2057 uczniów w roku 2014, 1938 uczniów w roku 2015 i 1739 uczniów 
w roku 2016. 

który zobowiązywałby szkoły do świad-
czenia usług na zbliżonym poziomie, co 
powinno być zasadą funkcjonowania edu-
kacji w Polsce.

W latach 2014–2016 w szkołach, w któ-
rych organ prowadzący zatrudnił specjali-
stów, średnio na jeden etat pedagoga przy-
padało 475 uczniów. Liczba ta była jeszcze 
wyższa w wypadku psychologów i wyno-
siła 190427. Szczegółowe dane dotyczące 
dostępności psychologów przedstawia 
rysunek 3, s. 45.

Jednocześnie, wyniki badania kwe-
stionariuszowego przeprowadzonego 
wśród dyrektorów szkół, nauczycieli, 
psychologów i pedagogów pokazały, że 
współpracę ze specjalistami zajmujący-
mi się zawodowo dziećmi i ich rodzina-
mi zadeklarowała niewiele ponad połowa 
nauczycieli, natomiast 48% nauczycieli 
nie miało z nimi kontaktu. Co więcej, 1/3 
nauczycieli wskazała w nim na niedosta-
teczną pomoc podmiotów zewnętrznych, 
m.in. poradni psychologiczno-pedagogicz-
nych, jako czynnik utrudniający szkołom 
prawidłową realizację zadań profilaktycz-
nych i wychowawczych, w tym rozpo-
znawanie problemów psychofizycznych 
uczniów.

Wskazane powyżej problemy z dostęp-
nością specjalistów zostały potwierdzone 
odpowiedziami na pytanie, w jaki sposób 
usprawnić opiekę psychologiczno-pedago-
giczną w szkole. Respondenci wskazywali 
najczęściej na potrzebę lepszej współpracy 



Nr 3/maj-czerwiec/2018  45 

Pomoc psychologiczno-pedagogiczna... 	  kontrola i audyt

z specjalistami (60% wskazań dyrektorów 
szkół, 64% nauczycieli, 66% psychologów 
i pedagogów szkolnych) oraz zwiększenie 
wymiaru godzin pracy z nimi w szkołach 
(51% dyrektorów szkół).

Problemy w poradniach

Tymczasem obowiązujący system rejestra-
cji zgłoszeń do poradni psychologiczno-
-pedagogicznych nie pozwalał na pełne 
określenie zapotrzebowania i dostępu do 
usług świadczonych przez zatrudnionych 
w nich specjalistów. W większości (83,3%) 
skontrolowanych placówek nie można 
było ustalić, na podstawie terminarzy, 
czasu oczekiwania na pierwszą wizytę, 
ponieważ nie prowadzono dokumentacji 

zawierającej odniesienie daty jej zgłosze-
nia do daty wyznaczonej u specjalisty. 
W wewnętrznych dokumentach żadnej 
z poradni (regulaminie organizacyjnym, 
regulaminie pracy) nie określono mak-
symalnego czasu oczekiwania na umó-
wioną wizytę. W konsekwencji brako-
wało mechanizmów monitorowania 
sprawności (adekwatności i dostępno-
ści) rozwiązań przyjętych w celu ochro-
ny zdrowia psychicznego dzieci i młodzie-
ży. Ze względu na wyżej wymienione 
trudności czas oczekiwania uczniów na 
wizytę u specjalisty – przeciętnie mie-
siąc, a w skrajnym przypadku nawet do 
21 miesięcy – ustalono przede wszyst-
kim na podstawie oświadczeń dyrektorów 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych z Systemu Informacji Oświatowej.

Rysunek 3. Dostęp do pomocy psychologiczno-pedagogicznej w szkołach  
(średnia liczba uczniów przypadających na jeden etat specjalisty w latach 2014–2016)
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poradni psychologiczno-pedagogicznych28. 
Ponadto, w jednej poradni (17%) stwier-
dzono nierzetelnie prowadzoną doku-
mentację dotyczącą porad i terapii, co 
nie pozwalało na ustalenie rzeczywiste-
go czasu oczekiwania na świadczenie 
oraz na stwierdzenie czy wszystkie osoby 
ubiegające się o pomoc zostały przyję-
te. Występujące w większości placówek 
(67%) bariery architektoniczne utrudniały 
dostęp do pomieszczeń osobom z niepeł-
nosprawnością ruchową. Ponadto jedna 
trzecia dyrektorów poradni uznała, że 
warunki lokalowe nie zaspokajały wszyst-
kich potrzeb.

Różnice w warunkach lokalowych i wy-
posażaniu były przyczyną ograniczenia 
zakresu świadczonej pomocy psycholo-
giczno-pedagogicznej. W większości ob-
jętych kontrolą poradni (67%) nie było po-
mieszczeń lub wyposażenia do świadczenia 
niektórych usług. Dotyczyło to w szcze-
gólności badań i terapii w zakresie roz-
woju psychoruchowego czy terapii inte-
gracji sensorycznej. Problem ten starano 
się rozwiązywać wykorzystując pomiesz-
czenia innych podmiotów, co mogło sta-
nowić niedogodność dla korzystających 
z porad, na przykład z uwagi na dłuższy 
dojazd29. Nie we wszystkich poradniach 

28	 Dyrektorzy poradni psychologiczno-pedagogicznych podkreślali jednak, że w sytuacjach nagłych, wymagających 
interwencji termin wizyty wyznaczany był poza kolejnością. 

29	 Problemy z niewystarczającą bazą lokalową i niedostatecznym wyposażeniem zgłaszali także uczestniczący 
w badaniach kwestionariuszowych NIK dyrektorzy poradni psychologiczno-pedagogicznych. Zwracali uwagę 
na niewystarczającą liczbę pomieszczeń w budynku poradni (42%), niedostosowanie pomieszczeń i budynku 
do potrzeb osób z niepełnosprawnościami, np. ruchowymi (26%), niewystarczające wyposażenie do zadań 
związanych z diagnozą (18%) i terapią (35%), brak dostępu do niezbędnych testów psychologicznych, 
pedagogicznych czy innych pomocy wykorzystywanych w terapii i diagnozie (16%), brak dostępu do aktualnej 
wiedzy w postaci literatury czy prenumeraty prasy (6%). Ponadto dyrektorzy poradni wskazali na problemy 
kadrowe, w tym: niewystarczającą liczbę specjalistów (74%) lub trudności w ich pozyskaniu (30%) – odpowiedzi 
nie sumują się do 100%, ponieważ było to pytanie wielokrotnego wyboru.

udostępniono aktualną literaturę i prasę 
specjalistyczną.

W poradniach psychologiczno-pedago-
gicznych podejmowano działania na rzecz 
poprawy dostępności usług i współpracy 
ze szkołami. Zidentyfikowaną w trakcie 
kontroli trudnością, która pojawiła się 
podczas wzajemnej współpracy w jed-
nej z kontrolowanych szkół, była kwe-
stia interpretacji wydawanych przez po-
radnie opinii, uznanych za zbyt ogólne. 
Nauczyciele w tej szkole oczekiwali na 
bardziej szczegółowe wskazania do pracy 
z danymi uczniami. Ponadto, prawie co 
czwarty zapytany w kwestionariuszu NIK 
nauczyciel (27%) przyznał, że oczekuje 
większej pomocy ze strony podmiotów 
zewnętrznych, w tym poradni psycho-
logiczno-pedagogicznych w rozpozna-
waniu problemów psychospołecznych 
u uczniów.

Podsumowanie
Podsumowując wyniki kontroli NIK wska-
zała na – jej zdaniem – potrzebne zmiany 
i dostosowania związane z zapewnieniem 
opieki psychologicznej i pedagogicznej 
w szkołach, adresując je do Ministerstwa 
Edukacji Narodowej, poradni oraz dyrek-
torów placówek edukacyjnych.
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Za niezbędne uznano przeprowadzenie 
przez Ministra analiz dotyczących wpływu 
organizacji procesu dydaktycznego na zdro-
wie psychiczne dzieci i młodzieży szkolnej, 
w szczególności związanych z dostosowa-
niem treści podstawy programowej do możli-
wości psychofizycznych uczniów. Wskazano 
przy tym na czynniki, takie jak: tygodniowy 
wymiar zajęć, liczbę uczniów na zajęciach 
dydaktycznych, opiekuńczych i wychowaw-
czych oraz powierzchnię przypadającą na 
jednego ucznia. Podkreślono także koniecz-
ność określenia standardów opieki psycho-
logiczno-pedagogicznej oraz monitorowania 
jej zakresu i dostępności z uwzględnieniem 
miejsca zamieszkania oraz typu i rodzaju 
szkoły, a także podjęcie adekwatnych dzia-
łań korygujących.

W kwestii działalności poradni psy-
chologiczno-pedagogicznych zwrócono 
uwagę na potrzebę zapewnienia dostęp-
ności do usług poradni osobom z niepeł-
nosprawnością ruchową oraz koniecz-
ność popularyzowania indywidualizacji 
nauczania, w tym dostosowania warun-
ków, sposobu oraz treści nauczania do 
możliwości psychofizycznych uczniów. 
Podobne zalecenia dotyczące dostosowa-
nia warunków nauczania skierowano do 
dyrektorów szkół.

KATARZYNA TOMASZCZYK-PACUŁA
Departament Nauki, Oświaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

Słowa kluczowe: pomoc psychologiczno-pedagogiczna, dzieci i młodzież szkolna, ochrona 
zdrowia psychicznego, placówki edukacyjne, możliwości psychofizyczne uczniów 

Key words: psychological and pedagogical help, schoolchildren, care for mental health, educational 
institution, students’ mental and physical abilities
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Sprawny dostęp do informacji oraz usług świadczonych drogą elektroniczną wymaga 
wsparcia regulatora rynku, którym jest Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej. 
Jego działalność, szczególnie w obszarze związanym z gospodarowaniem częstotliwo-
ściami/widmem radiowym, może mieć wpływ na realizację istotnych dla kraju ce-
lów rozwojowych, w tym zwiększenie konkurencyjności i innowacyjności gospodarki. 
Pozytywny wymiar tych działań potwierdzają ustalenia Najwyższej Izby Kontroli.

Gospodarowanie częstotliwościami, 
a wzrost innowacyjnej gospodarki

Telekomunikacja, radiofonia, telewizja

ANDRZEJ PANASIUK

Wprowadzenie
Szeroki dostęp obywateli do usług elektro-
nicznych, w tym do szybkiego Internetu, 
oraz rozwój cyfrowych rozwiązań i usług 
są jednymi z czynników prowadzących do 
wzrostu gospodarczego i rozwoju konku-
rencyjnej gospodarki, opartej na wiedzy 
i innowacjach. W związku z tym Najwyższa 
Izba Kontroli postanowiła dokonać oceny 
zgodności prowadzonej przez Prezesa 
UKE gospodarki częstotliwościami z ce-
lami ujętymi w rządowych dokumen-
tach strategicznych oraz z obowiązują-
cymi w tym zakresie przepisami prawa, 
w szczególności ustawą z 16 lipca 2004 r. 
– Prawo telekomunikacyjne. Badania 
kontrolne1 zostały przeprowadzone 

1	 Artykuł oparto na danych z kontroli NIK: Gospodarowanie częstotliwościami przeznaczonymi dla telekomunikacji, radiofonii 
i telewizji, nr ewid.P/16/095, Delegatura NIK w Warszawie, październik 2017 r. Okres objęty kontrolą to lata 2014–2016.

przez Delegaturę NIK w Warszawie i ob-
jęły Urząd Komunikacji Elektronicznej 
oraz Ministerstwo Cyfryzacji.

We współczesnym świecie szybkich 
zmian technologicznych i błyskawiczne-
go dostępu do informacji niezwykle istot-
na jest infrastruktura, która to umożli-
wia. Natychmiastowy i nieograniczony 
dostęp do informacji oraz usług świad-
czonych drogą elektroniczną, przez roz-
powszechnianie technologii telekomuni-
kacyjnych w każdej sferze życia, wiąże się 
z ideą tworzenia i rozwoju społeczeństwa 
informacyjnego. Znajduje ona odzwiercie-
dlenie w najważniejszych strategicznych 
dokumentach rządowych oraz w strategii 
Unii Europejskiej. „Europa 2020 Strategia 
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na rzecz inteligentnego i zrównoważone-
go rozwoju sprzyjającego włączeniu spo-
łecznemu”. Szeroki dostęp obywateli do 
usług elektronicznych jest jednak zależny 
od stopnia innowacyjności gospodarki. Co 
się kryje pod tym pojęciem?

Innowacyjność jest  przedmiotem 
analizy wielu dyscyplin naukowych, 
które w różny sposób definiują to poję-
cie2. Często traktuje się ją jako instru-
ment rozwoju rynku, który w sposób cią-
gły i nieprzerwany zmierza do przemian 
i ewolucji3. W tym znaczeniu innowacyj-
ność będzie jednak czynnikiem uniemoż-
liwiającym stagnację. Innowacje możemy 
traktować także jako instrument umożli-
wiający wprowadzenie czegoś nowego na 
rynek, czego nie było jeszcze do tej pory 
lub było używane w inny sposób. Może 
to być zarówno nowy produkt, nowa 
technologia, nowa organizacja procesu, 
czy też nowa idea. Co prawda w litera-
turze przedmiotu wskazuje się, że takie 
rozumienie innowacji może prowadzić 
do tego, że będą pojawiały się imitacje, 
podróbki istniejących na rynku rzeczy, 
procesów, technologii4. Oczywiście 
nie wszystkie nowości będą innowacją, 

2	 B. Godin: Innovation: The History of a Category. Project on the Intellectual History of Innovation. „Working 
Paper”, nr 1/2008 r.

3	 G. Dosi, F. Malerba, O. Marsili, L. Orsenigo: Industrial Structures and Dynamics: Evidence, Interpretation 
and Puzzles‘, „Industrial and Corporate Change 1997”, nr 6, s. 3-24. 

4	 R. R. Nelson: Reflections on the Study of Innovation and on Those Who Study It. (in:) J. Fagerberg,  
B. R. Martin, E. S. Andersen: Innovation Studies. Evolution and Future Challenges, Oxford: Oxford University 
Press 2013 r.

5	 L. Soete: Is Innovation Always Good? in: J. Fagerberg, B.R Martin., E.S. Andersen: Innovation Studies. 
Evolution… op.cit., s. 134-144.

6	 Głównie z powodu opłat za dokonanie rezerwacji częstotliwości, za prawo do wykorzystywania częstotliwości, 
opłaty telekomunikacyjnej, za wydanie świadectw operatora urządzeń radiowych, opłat za koncesje 
telekomunikacyjne oraz grzywien i kar pieniężnych od osób prawnych i innych jednostek organizacyjnych.

7	 Artykuł oparto na danych z kontroli NIK: Gospodarowanie częstotliwościami przeznaczonymi dla telekomunikacji, 
radiofonii i telewizji, nr ewid.P/16/095, Delegatura NIK w Warszawie, październik 2017 r.

gdyż do uznania za innowację niezbędny 
jest jeszcze element związany z rozwo-
jem5. W literaturze podkreśla się rów-
nież, że to co jest innowacją dla jednych, 
nie będzie innowacją dla innych. Do uzna-
nia określonych działań, przekształceń, 
za innowacyjne, ważne jest również oto-
czenie i specyficzne warunki, w jakich 
funkcjonuje dany podmiot. Dlatego uwa-
żam, że innowacją w obszarze dostępu 
do usług elektronicznych mogą już być 
zmiany organizacyjne, zarządcze czy też 
strategiczne.

Realizacja istotnych dla gospodarki pań-
stwa celów rozwojowych, w tym zwięk-
szenia konkurencyjności i innowacyjności 
gospodarki, jest zależna między innymi 
od racjonalnego gospodarowania często-
tliwościami przez Prezesa UKE – regula-
tora rynku telekomunikacyjnego, co ma 
również wpływ na wysokość dochodów 
budżetu państwa6. 

Dostrzegając wagę problematyki zwią-
zanej z właściwą gospodarką częstotliwo-
ściami przeznaczonymi dla telekomunika-
cji, radiofonii i telewizji, Najwyższa Izba 
Kontroli podjęła więc z własnej inicjatywy 
kontrolę tego obszaru7.
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Przedmiot i zakres 
gospodarki częstotliwościami
Gospodarowanie częstotliwościami nie 
sprowadza się jedynie do przeprowadzania 
przetargów na konkretne pasma częstotli-
wości przez regulatora rynku telekomuni-
kacyjnego. Przed ich faktycznym rozdy-
sponowaniem, regulator dokonuje szeregu 
czynności w celu uzgodnienia: planowania 
wykorzystania i wykorzystania częstotli-
wości; określania przeznaczeń ich zakre-
sów; dokonywania rezerwacji częstotli-
wości oraz ustalania warunków ich wy-
korzystania w pozwoleniach radiowych 
lub innych decyzjach administracyjnych. 
Ponadto ewidencjonuje wykorzystanie czę-
stotliwości, prowadzi czynności kontrolne 
mające na celu zapewnienie ich prawidło-
wego wykorzystania, jak i eliminację zakłó-
ceń8. Racjonalne gospodarowanie częstotli-
wościami, które ma prowadzić do wzrostu 
gospodarczego i stać się fundamentem roz-
woju konkurencyjnej gospodarki, opartej 
na wiedzy i innowacjach wymaga, między 
innymi, istnienia nowoczesnej infrastruk-
tury. Zatem tworzenie zachęt do inwesto-
wania w nią oraz warunków umożliwia-
jących obniżenie kosztów przedsięwzię-
cia, wskazywanie obszarów, na których 
inwestycje w nowoczesną infrastrukturę 
są niezbędne i wykluczenie przy tym moż-
liwości dublowania się nakładów, wpisuje 
się w szeroko rozumiane racjonalne go-
spodarowanie częstotliwościami. Celowi 

8	 S. Piątek: Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, C. H. Beck, Wyd. 3.
9	 M. Czyżak: Wybrane aspekty gospodarowania częstotliwościami i ich prawnej ochrony, „Zeszyty Naukowe 

Uniwersytetu Szczecińskiego” nr 808/2014 r. Przyjmuje się, że zakres fal radiowych obejmuje częstotliwości 
od 3 kHz do 3 THz.

10	 Informacje dostępne pod adresem:�  
<http://ec.europa.eu/information_society/policy/ecomm/radio_spectrum/index_en.htm>.

temu służy również stwarzanie popytu 
na korzystanie z usług Internetu zarówno 
stacjonarnego, jak i mobilnego, co jedno-
cześnie sprzyja eliminowaniu zjawiska wy-
kluczenia cyfrowego, polegającego zarów-
no na braku potrzeby, ale też i możliwości 
korzystania z nowoczesnych technologii 
informacyjno-komunikacyjnych.

Zasoby częstotliwości radiowych są ze 
swej natury niewyczerpywalne, aczkol-
wiek ograniczone9. Stały się one w ciągu 
ostatnich kilku lat płaszczyzną wymiany 
handlowej, intelektualnej i kształtowania 
więzi społecznych. Zapewnienie ładu w go-
spodarce częstotliwościami radiowymi, 
oznaczającego pewien stan uporządkowania 
i przejrzystości, umożliwiający równoległe 
i niezakłócone korzystanie z fal radiowych 
przez różnego rodzaju użytkowników, staje 
się zagadnieniem coraz bardziej istotnym. 
Widmo radiowe stanowi podstawę łączno-
ści bezprzewodowej (wi-fi, telefonia ko-
mórkowa) oraz jest podstawowym zasobem 
dla innych sektorów, w tym radiodyfuzji, 
produkcji i transportu oraz niekomercyj-
nych usług podstawowych, takich jak: obro-
na, służby ratownicze i ochrona środowi-
ska. Znaczenie widma radiowego oddaje 
również całkowita, szacunkowa wartość 
usług świadczonych na podstawie dostę-
pu do niego, która wynosi rocznie w samej 
Europie ok. 200 mld euro10. Efektywne 
wykorzystanie widma, w tym jego współ-
dzielenie przez różne aplikacje i różnych 
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uczestników, wymaga koordynacji nie tylko 
na szczeblu krajowym, ale i międzynaro-
dowym.

Międzynarodowe  
i krajowe regulacje prawne
Wykorzystanie spectrum radiowego podle-
ga regulacji w ramach Międzynarodowego 
Związku Telekomunikacyjnego, wyspe-
cjalizowanego organu ONZ. W 1998 r. 
Polska ratyfikowała Konstytucję i Kon
wencję Międzynarodowego Związku Tele
komunikacyjnego, które zostały sporzą-
dzone w Genewie 22 grudnia 1992 roku11. 
Szczegółowa koordynacja dotycząca go-
spodarki częstotliwościami odbywa się na 
szczeblu regionalnym i krajowym. Państwa 
europejskie, w tym członkowskie UE, ko-
ordynują wykorzystanie spectrum radio-
wego w ramach działalności Europejskiej 
Konferencji Administracji Pocztowych 
i Telekomunikacyjnych.

Przydział spectrum radiowego na rzecz 
indywidualnych użytkowników odbywa 
się na szczeblu krajowym, z zastrzeże-
niem określonych warunków ustalonych 
przez Światową Organizację Handlu i na 
poziomie unijnym. Kilkuletnia debata 
na temat kształtu rynku telekomunika-
cyjnego w Unii Europejskiej zakończy-
ła się opracowaniem pakietu 22 dyrek-
tyw otwierających całkowicie europejski 
rynek sieci i usług telekomunikacyjnych 
od 1 stycznia 1998 r. Następnym krokiem 

11	 Dz U. z 1998 r. nr 35 poz. 196.
12	 Decyzja nr 676/2002/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7.3.2002 w sprawie ram regulacyjnych 

dotyczących polityki spektrum radiowego we Wspólnocie Europejskiej (Dz.U. UE. L 108 z 24.4.2002, s. 1).
13	 Dz.U. UE L 81 z 21.3.2012, s. 7.
14	 W porównaniu z innymi obywatelami UE Polacy mieli opory przed korzystaniem z sieci; z 70% regularnych 

użytkowników Internetu Polska zajmowała 23. miejsce spośród 28 państw w UE. Mogło to być spowodowane 

była liberalizacja rynku wprowadzona 
tzw. pakietem dyrektyw nowych ram re-
gulacyjnych. W celu ustanowienia w Unii 
Europejskiej wspólnej polityki wykorzy-
stania widma radiowego oraz harmoniza-
cji przepisów krajowych dotyczących wy-
korzystania częstotliwości we wspólnocie 
przyjęto decyzję o spectrum radiowym12. 
Ponadto, zgodnie z art. 1 decyzji Parlamentu 
Europejskiego i Rady nr 243/2012/UE 
z 14 marca 2012 r. w sprawie ustanowie-
nia wieloletniego programu dotyczącego 
polityki w zakresie widma radiowego13, po-
wołano ten program do celów planowania 
strategicznego i harmonizacji wykorzysta-
nia widma, aby zapewnić funkcjonowanie 
rynku wewnętrznego w tych obszarach po-
lityki Unii, które wiążą się z jego wyko-
rzystaniem w: łączności elektronicznej, 
badaniach, rozwoju technicznym i prze-
strzeni kosmicznej, transporcie, energetyce 
i mediach audiowizualnych.

Jak wynika z raportu „Digital Agenda 
for Europe” Komisji Europejskiej (z listo-
pada 2014 r.) Polska była jednym z naj-
mniej zinformatyzowanych krajów UE. 
Pod względem tzw. penetracji łączy sze-
rokopasmowych (liczba na 100 mieszkań-
ców) zajmowała przedostatnie miejsce 
w Europie i wyprzedzała tylko Rumunię. 
Z raportu wynika też, że pozamiejskie te-
reny większości państw UE miały wyższy 
wskaźnik niż Polska ogółem, wliczając mia-
sta, aglomeracje oraz stolicę14. W ramach  
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DESI 201715 Polska uzyskała ogólną ocenę 
0,43 i zajmuje 23 miejsce wśród 28 państw 
członkowskich UE.

Cele i główne działania polityki euro-
pejskiej w zakresie gospodarki widmem 
radiowym nakreślone zostały m.in. w pro-
jekcie Komisji Europejskiej pn. Europejska 
Agenda Cyfrowa. W projekcie założono 
osiągnięcie trwałych korzyści ekonomicz-
nych i społecznych z jednolitego rynku 
cyfrowego płynących z szybkiego i bardzo 
szybkiego Internetu i aplikacji interopera-
cyjnych. Chodziło o szerokopasmowy do-
stęp do Internetu dla wszystkich do roku 
2013, dostęp dla każdego do łączy o dużo 
większej prędkości transmisji danych 
(30 Mb/s i więcej) oraz do łączy o pręd-
kości powyżej 100 Mb/s dla co najmniej 
50% europejskich gospodarstw domo-
wych do roku 2020. Cele sformułowane 
przez KE w projekcie Europejska Agenda 
Cyfrowa, znajdują odzwierciedlenie w kra-
jowych dokumentach strategicznych, 

brakiem umiejętności cyfrowych. Aktywne wykorzystanie e-administracji utrzymywało się na stosunkowo 
niskim poziomie i zaledwie 25% użytkowników Internetu składało formularze elektroniczne (19 miejsce w UE). 

15	 <https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/scoreboard/poland>, DESI to indeks mierzący postęp 
w dziedzinie cyfryzacji opracowany na podstawie pięciu czynników składowych: jakości sieci połączeń, 
kapitału ludzkiego, korzystania z Internetu, integracji technologii cyfrowej i cyfrowych usług publicznych. 

16	 SRK została w lutym 2017 r. zaktualizowana Strategią na rzecz odpowiedzialnego rozwoju.
17	 A także strategie: Zrównoważonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa, Innowacyjności i Efektywności 

Gospodarki „Dynamiczna Polska 2020”.
18	 < https://mc.gov.pl/files/narodowy_plan_szerokopasmowy>_-_08.1.2014_przyjety_przez_rm.pdf.
19	 Przyjęty przez Radę Ministrów w styczniu 2014 r.
20	 Do 15.11.2015 za wdrażanie, monitoring i aktualizację NPS odpowiadał Minister Administracji i Cyfryzacji.
21	 1)Wsparcie dla  inwestycji w  bezprzewodowe sieci telekomunikacyjne; 2) Synergia inwestycji 

telekomunikacyjnych i energetycznych; 3) Prowadzenie i utrzymanie inwentaryzacji infrastruktury 
szerokopasmowej oraz udostępnianie map pokrycia infrastrukturą szerokopasmową i usługami; 4) Realizacja 
projektu systemowego – Działania na rzecz rozwoju szerokopasmowego dostępu do Internetu (PO IG Działanie 
8.3), obejmującego doradztwo, szkolenia i działalność informacyjną; 5) Opracowanie krajowego planu działań 
w zakresie interwencji publicznej dotyczącej rozwoju infrastruktury szerokopasmowej; 6) Projektowanie 
i wspieranie wykorzystania środków publicznych; 7) Zapewnienie informacji o popycie.

22	 1) Opracowanie Kodeksu Dobrych Praktyk w zakresie instalacji telekomunikacyjnych w budynkach wielorodzinnych; 
2) Analiza możliwości wdrożenia rozwiązań umożliwiających modernizację instalacji telekomunikacyjnych 
w istniejących budynkach wielorodzinnych; 3) Analiza narzędzi umożliwiających współkorzystanie z infrastruktury 

począwszy od długookresowej Strategii 
Rozwoju Kraju Polska 2030, przez Strategię 
Rozwoju Kraju 202016 oraz tzw. strategie 
branżowe, w szczególności Strategię spraw-
ne państwo17 oraz w programie rozwoju 
dla Strategii sprawne państwo „Narodowy 
plan szerokopasmowy” (NPS)18. W stra-
tegiach branżowych cele te wynikają z re-
gulowanej w nich specyfiki, i tak w przy-
padku Strategii sprawne państwo chodzi 
m.in. o cyfryzację świadczenia usług pu-
blicznych.

Za wdrażanie, monitoring i aktualizację 
„Narodowego planu szerokopasmowego”19 
odpowiadał Minister Cyfryzacji20. Prezes 
UKE pełnił rolę podmiotu odpowiedzial-
nego lub współodpowiedzialnego, na równi 
z innymi podmiotami, jeśli chodzi o sie-
dem narzędzi21 określonych w NPS w ob-
szarze „Zachęty inwestycyjne dla inwe-
stycji operatorów telekomunikacyjnych”, 
a przy realizacji kolejnych pięciu22 zobo-
wiązany został do współpracy z innymi 
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podmiotami (Ministerstwem Cyfryzacji, 
MON, Urzędem Regulacji Energetyki, 
Instytutem Łączności, Głównym Urzę
dem Geodezji i Kartografii). W latach 
2014–2016 UKE przekazywał Minister
stwu Cyfryzacji informację o realizacji 
zadań wynikających z NPS. 

Zgodnie z zakresem zadań przypi-
sanych w nim Urzędowi Komunikacji 
Elektronicznej Prezes UKE realizował 
te związane zarówno z dysponowaniem 
częstotliwościami na rzecz przedsiębior-
ców telekomunikacyjnych, jak i z różny-
mi formami zachęt, głównie inwestycyj-
nych dla operatorów telekomunikacyjnych. 
Podejmował też działania umożliwiające 
ustalenie lokalizacji i kosztów brakującej 
na danym terenie infrastruktury szero-
kopasmowej.

Planowanie strategiczne
W grudniu 2015 r. przestała obowiązy-
wać uchwalona w 2012 r. Strategia Regu
lacyjna Prezesa UKE do roku 2015. Do 
czasu zakończenia czynności kontrolnych 
przez NIK, Prezes UKE nie opracował stra-
tegii działalności Urzędu na kolejne lata, 
mimo że prace nad nią rozpoczęto w lipcu 
2015 r. Kolejne prace nad strategią na lata 
2017–2021 podjęto we wrześniu 2016 r., 
Zintensyfikowano je pod wpływem kon-
troli prowadzonej przez NIK; ostatecznie 

i nieruchomości publicznych; 4) Analiza obowiązującej regulacji Partnerstwo publiczno-prywatne pod kątem 
możliwości stosowania przy inwestycjach w sieci telekomunikacyjne; 5) Stworzenie bazy o projektach 
umożliwiających stałe monitorowanie stanu zaawansowania finansowego i rzeczowego projektów.

23	 Załącznik do rozporządzenia Rady Ministrów z 27.12.2013 w sprawie Krajowej Tablicy Przeznaczeń 
Częstotliwości (Dz.U. z 2014 r. poz. 161).

24	 Zarządzenie nr 10 Prezesa UKE z 7.4.2016 zmieniające zarządzenie w sprawie planu zagospodarowania 
częstotliwości dla zakresu 470-790 MHz, zarządzenie nr 17 Prezesa UKE z 6.9. 2016 zmieniające zarządzenie 
w sprawie planu zagospodarowania częstotliwości dla zakresów 412-420 MHz oraz 422-430 MHz.

25	 Dotyczy zakresów: 174-230 MHz oraz 470-790 MHz.

dokument pojawiła się na stronach inter-
netowych UKE 23 sierpnia 2017 roku. 
W strategii na pierwszym miejscu posta-
wiono ochronę interesów konsumentów, 
rozwój infrastruktury i usług oraz efek-
tywną regulację rynku.

Ogólne przeznaczenie częstotliwo-
ści określane jest w Krajowej Tablicy 
Przeznaczeń Częstotliwości23. Tablica 
nie określa konkretnych przeznaczeń czę-
stotliwości, te bowiem zawarte są w pla-
nach zagospodarowania częstotliwości. 
W latach 2014–2016 Prezes UKE ustalił 
siedem oraz zmienił dwa24 plany zagospo-
darowania częstotliwości. 

Kontrola prawidłowości tego procesu 
wykazała, że Prezes UKE, przed podję-
ciem rozstrzygnięcia, ogłaszał rozpoczęcie 
postępowania konsultacyjnego, wyznaczał 
zainteresowanym podmiotom, zgodnie 
z art. 16 ust. 2 Prawa telekomunikacyjne-
go, trzydziestodniowy termin na zajęcie 
stanowiska do projektów, udostępniając 
przy tym projekt rozstrzygnięcia na stro-
nie internetowej UKE. Wyniki konsul-
tacji ogłaszano podając do wiadomości 
niezastrzeżone stanowiska uczestników 
postępowania.

W wypadku częstotliwości przezna-
czonych do rozpowszechniania progra-
mów radiofonicznych lub telewizyjnych25 
Prezes uzgadniał plan z Przewodniczącym 
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Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji 
oraz informował Prezesa Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów o wszczęciu 
postępowania konsultacyjnego. Prezes UKE 
w ogłoszeniach o przystąpieniu do opra-
cowania planu zagospodarowania często-
tliwości i rozpoczęciu postępowania kon-
sultacyjnego nie wskazywał uzasadnienia 
do planowanych ustaleń/zmiany planów, 
zaś w niektórych wypadkach nie powiada-
miał Prezesa UOKiK o wszczęciu postępo-
wania konsultacyjnego. Brak uzasadnienia 
do ustalenia lub zmiany planu zagospo-
darowania częstotliwości w informacjach 
o przystąpieniu do ich opracowania spowo-
dowany był nawałem prac w UKE, a niepo-
wiadomienie Prezesa UOKiK o wszczęciu 
postępowania konsultacyjnego uzasadniono 
opublikowaniem informacji w BIP Urzędu. 
Takie działania UKE niekoniecznie mie-
ściły się w dyspozycji art. 16 ust. 1 Prawa 
telekomunikacyjnego, a na pewno utrud-
niały ocenę czy planowane zmiany są ade-
kwatne dla zakładanych celów.

Inwentaryzacja 
stanu infrastruktury
Opracowanie rzetelnej strategii i na jej 
podstawie wykonywanie przyjętych 
zadań jest zależne przede wszystkim 
od posiadania bieżącej wiedzy na temat 
istniejącej w kraju infrastruktury tech-
nicznej, umożliwiającej świadczenie 
określonych usług szerokopasmowych. 

26	 System SIIS realizowany był w ramach Projektu SIPS (System Informacyjny o Infrastrukturze Szerokopasmowej 
i portal Polska Szerokopasmowa) na podstawie umowy partnerskiej z 22.12. 2009 zawartej w celu wspólnej 
realizacji Projektu SIPS pomiędzy Instytutem Łączności – Państwowym Instytutem Badawczym, Prezesem 
UKE, Skarbem Państwa – Ministrem Infrastruktury.

27	 Dz.U. z 2016 r. poz. 1537, ze zm.

Urząd Komunikacji Elektronicznej co-
rocznie przeprowadzał inwentaryzację 
stanu infrastruktury i usług przy wy-
korzystaniu Systemu Informacyjnego 
o Infrastrukturze Szerokopasmowej26. 
System ten od strony technicznej pro-
wadzony był przez Instytut Łączności, 
należało jednak dopilnować aby odpowied-
nie informacje z rynku systematycznie 
go zasilały. Jak wynika z badań kontro-
lnych poczynionych przez NIK, za rok 
2013 wymaganych informacji nie prze-
kazało 2196 podmiotów, za 2014 r. 3654 
podmioty, a za 2015 r. 3769 podmiotów, 
co stanowiło odpowiednio 24,3%, 37,2% 
oraz 38,4% wszystkich zobowiązanych. 
Ponadto UKE dopuszczał możliwość prze-
kazywania przez przedsiębiorców infor-
macji o posiadanej infrastrukturze teleko-
munikacyjnej po upływie terminu okre-
ślonego w art. 29 ust. 2 ustawy z 7 maja 
2010 r. o wspieraniu rozwoju usług i sieci 
telekomunikacyjnych27, tj. po 31 marca.

Od 4 października do 25 listopada 
2016 r., w związku z podejrzeniem udzie-
lenia niepełnych lub nieprawdziwych in-
formacji inwentaryzacyjnych za rok 2015, 
Prezes UKE wszczął postępowania ad-
ministracyjne w sprawie nałożenia kary 
pieniężnej tylko wobec 15 podmiotów. 
Brak kontroli oraz postępowań admini-
stracyjnych wobec pozostałych podmio-
tów wynikał z ograniczonych możliwości 
organizacyjno-kadrowych Prezesa UKE.
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Realizacja zaplanowanych zadań
Prezes UKE realizował zadania zaplanowa-
ne w Strategii regulacyjnej Prezesa UKE do 
2015 r. w celu rozbudowy infrastruktury 
sieciowej dla szerokopasmowego Internetu, 
przez wspieranie wdrażania mechanizmów 
prawnych zachęcających do inwestycji. 
W szczególności uczestniczył we wdra-
żaniu do prawa krajowego przepisów dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 
2014/61/UE z 15 maja 2014 r. w sprawie 
środków mających na celu zmniejszenie 
kosztów realizacji szybkich sieci łączności 
elektronicznej, zwanej dyrektywą koszto-
wą28. Ponadto w UKE opracowano i opubli-
kowano na stronie internetowej stanowisko 
dotyczące wdrożenia, spoczywającego na 
właścicielach, użytkownikach wieczystych 
i zarządcach nieruchomości, niebędących 
przedsiębiorcami telekomunikacyjnymi, 
obowiązku zapewnienia dostępu wynikają-
cego z art. 30 ustawy o wspieraniu rozwoju 
usług i sieci telekomunikacyjnych. UKE 
przygotowało również wytyczne w spra-
wie dostępu do nieruchomości, w tym do 
budynków infrastruktury telekomunika-
cyjnej, które powinny ułatwić stosowanie 
znowelizowanego art. 139 Prawa teleko-
munikacyjnego, jak również stanowisko 
w sprawie realizacji obowiązku zapew-
nienia współkorzystania oraz dostępu 
telekomunikacyjnego do infrastruktury 
telekomunikacyjnej lub publicznej sieci 
telekomunikacyjnej wybudowanej w ra-
mach regionalnych sieci szerokopasmo-
wych. Ponadto Prezes UKE tworzył za-
chęty, w tym finansowe, do inwestowania 

28	 Dz.U. UE L 155 z 15.5.2014, s. 1. Dyrektywa została wdrożona do prawa krajowego 9.6.2016.
29	 Zgodnie z NPS zadanie to powinno być zrealizowane w latach 2014–2017.

przez m.in. opublikowanie „Oferty referen-
cyjnej dla operatorów infrastrukturalnych”, 
określającej warunki zapewnienia dostępu 
do Regionalnych Sieci Szerokopasmowych 
oraz poradnik dotyczący planowania i pro-
jektowania sieci klasy NGA, zawierający 
arkusz kalkulacyjny ułatwiający zaplano-
wanie i zwymiarowanie inwestycji.

Prezes UKE opiniował Kodeks Dobrych 
Praktyk w zakresie instalacji telekomuni-
kacyjnych w budynkach wielorodzinnych, 
uczestniczył w pracach nad „Memorandum 
w sprawie współpracy na rzecz budowy 
i rozwoju pasywnej infrastruktury sieci 
szerokopasmowych”. Ponadto brał udział 
w pracach Zespołu Sterującego Platformy 
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, 
wspierał także inne instytucje w działa-
niach związanych z tworzeniem mode-
lu inwestowania w ramach partnerstwa 
publiczno-prywatnego przez organizo-
wanie i udział w spotkaniach jednostek 
samorządu terytorialnego. UKE uczestni-
czył w budowie i udostępnieniu Systemu 
Informacyjnego o Projektach oraz Systemu 
Informacyjnego o Regionalnych Sieciach 
Szerokopasmowych.

Pomimo dużej aktywności przy realizacji 
strategii regulacyjnej, Prezes UKE nie zre-
alizował zamierzenia dotyczącego synergii 
inwestycji telekomunikacyjnych i energe-
tycznych, określonych w NPS oraz w po-
rozumieniu zawartym z Prezesem Urzędu 
Regulacji Energetyki, tj. nie doprowadził 
do opracowania wspólnego stanowiska co 
do możliwości wykorzystania synergii 
przy wdrażaniu smart grid29. Formalny 
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brak takiego stanowiska nie stanowił jed-
nak przeszkody do wprowadzenia w życie 
zmian legislacyjnych umożliwiających i uła-
twiających współpracę międzysektorową 
oraz współpracę przedsiębiorców w ra-
mach prowadzonych przez nich inwestycji. 
W wyniku współdziałania UKE z URE 
powstał zbiór dobrych praktyk w zakresie 
współpracy sektorów telekomunikacyjnego 
oraz energetycznego, których zastosowa-
nie ma ułatwić i przyspieszyć realizację 
wspólnych inwestycji.

Rozdzielenie częstotliwości
Zgodnie z art. 116 Prawa telekomunika-
cyjnego w przypadku braku dostatecznych 
zasobów częstotliwości podmiot, dla któ-
rego zostanie dokonana rezerwacja często-
tliwości, jest wyłaniany w drodze konkursu 
(w przypadku rezerwacji na cele rozpo-
wszechniania cyfrowego lub rozprowadza-
nia programów radiofonicznych i telewi-
zyjnych) lub w drodze przetargu, lub au-
kcji. NIK prowadząc badania kontrolne 
w przedmiotowym zakresie nie stwierdziła 
naruszenia przepisów Prawa telekomu-
nikacyjnego przy organizacji konkursów. 
W badanym okresie Prezes UKE przepro-
wadził trzy konkursy, w wyniku których 
zostały wydane cztery decyzje o rezer-
wacji częstotliwości, w tym trzy rezer-
wacje lokalne w zakresie 470-790 MHz 
(MUXL – dwa konkursy) i jedna w za-
kresie 174-230 MHz (MUX8). Decyzje 

30	 Dany obszar przetargowy obejmuje obszar konkretnych gmin, na którym częstotliwości mogą być 
wykorzystywane.

31	 <https://www.uke.gov.pl/files/?id_plik=21531>
32	 W związku z tym, że podmiot wyłoniony w przetargu złożył wnioski o rezerwację w wyznaczonym terminie, 

ale w toku postępowania zrezygnował z ubiegania się o rezerwację częstotliwości.

określały wysokość opłat za dokonanie 
rezerwacji częstotliwości, termin rozpo-
częcia ich wykorzystania oraz zawartość 
programową.

W okresie objętym kontrolą UKE prze-
prowadził jeden przetarg na 23 rezerwa-
cje częstotliwości z zakresu 3600-3800 
MHz na 23 obszarach30 dla służby ra-
diokomunikacyjnej ruchomej lub stałej, 
w wyniku którego wpłynęło sześć ofert 
na sześć z tych obszarów. Wydane zostały 
tylko dwie decyzje rezerwacyjne. Zgodnie 
z art. 118a ust. 2 Prawa telekomunikacyj-
nego wybór najistotniejszego kryterium 
oceny ofert w przetargu spośród kryte-
riów: zachowanie warunków konkurencji, 
wysokość zadeklarowanej kwoty – należy 
do Prezesa UKE. W dokumentacji prze-
targowej na 23 rezerwacje częstotliwości 
z zakresów 3600-3800 MHz wskazano, że 
najistotniejszym kryterium oceny będzie 
wysokość zadeklarowanej kwoty.

Po ogłoszeniu wyników przetargu31 Pre
zes UKE wydał trzy decyzje umarzające 
postępowanie32 i jedną o uznaniu prze-
targu za nierozstrzygnięty. Na pozostałe 
dwa obszary Prezes UKE wydał decyzje 
o rezerwacji, określając w nich termin do 
rozpoczęcia wykorzystywania częstotli-
wości oraz obowiązek uiszczenia opłaty 
za dokonanie rezerwacji, jak też warunki 
wykorzystania częstotliwości. W związ-
ku z wymienionymi decyzjami często-
tliwości dla czterech wyżej wskazanych 
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obszarów oraz 17 (na które nie wpłynęły 
oferty) stały się możliwe do rozdyspono-
wania bez przeprowadzenia procedury 
selekcyjnej. Po rozpatrzeniu wniosków 
o rezerwację, decyzjami Prezesa UKE, 
dla pięciu obszarów udzielono rezerwacji 
częstotliwości. Przyczyną spadku zainte-
resowania częstotliwościami na obsza-
rach, na które wcześniej zostały złożone 
wnioski, nie było kryterium oceny ofert 
w przetargu, lecz sama konieczność udzia-
łu w procedurze selekcyjnej i związany 
z tym obowiązek uiszczenia co najmniej 
minimalnej jednorazowej opłaty za doko-
nanie rezerwacji. Taka opłata nie jest wy-
magana w wypadku udzielenia rezerwacji 
częstotliwości bez przeprowadzenia pro-
cedury selekcyjnej. Dodatkową przyczyną 
rezygnacji z udziału w przetargu mogła 
być konieczność wniesienia wadium, 
które zgodnie z art. 119 ust. 2 Prawa te-
lekomunikacyjnego zostało ustalone w wy-
sokości zbliżonej do 50% opłaty rocznej za 
prawo do dysponowania częstotliwością 
na danym obszarze.

Polska nie rozdysponowała częstotliwo-
ści z zakresu tzw. pierwszej dywidendy cy-
frowej w wyznaczonym przez UE terminie. 
Zgodnie z art. 6 ust. 4 decyzji Parlamentu 
Europejskiego i Rady nr 243/2012/UE33 
państwa członkowskie miały do stycznia 
2013 r. umożliwić wykorzystanie pasma 
800 MHz na usługi łączności elektronicz-
nej. Komisja zezwoliła Polsce na wydłu-
żenie terminu do końca grudnia 2013 r. 
Polska nie zrealizowała tego zobowiązania. 

33	 Z 14.3.2012 w sprawie ustanowienia wieloletniego programu dotyczącego polityki w zakresie widma radiowego. 
34	 <https://ec.europa.eu/digital-agenda/en/news/2014-report-implementation-eu-regulatory-framewerk 

-electronic-communications>

Zaistniałe opóźnienie było przyczyną 
wszczęcia przez KE dwóch postępowań 
wyjaśniających, które w związku z rozdy-
sponowaniem częstotliwości zostały zakoń-
czone 28 lipca 2016 r. Postępowanie UKE 
w sprawie rozdysponowania częstotliwości 
w drodze aukcji trwało prawie trzy lata, 
tj. od 21 sierpnia 2013 r. (ogłoszenie o roz-
poczęciu konsultacji pierwszego projektu 
dokumentacji aukcyjnej) do 23 czerwca 
2016 r. (tj. wydania decyzji ostatecznych 
w sprawie przyznania rezerwacji często-
tliwości). Powodem długotrwałości po-
stępowania były m.in.:

•• czasowy brak dostępu do odpowiedzi na 
wnioski o wyjaśnienie treści dokumenta-
cji aukcyjnej, który spowodował, że Pre-
zes UKE odwołał aukcję i całą procedurę 
trzeba było rozpocząć od nowa;

•• niewłaściwe przygotowanie dokumenta-
cji aukcyjnej, co po ponownym wszczęciu 
postępowania aukcyjnego spowodowało 
konieczność dwukrotnego jej konsulto-
wania, w związku z licznymi uwagami 
i wprowadzeniem do jej treści znaczą-
cych zmian.

Nie tylko Polska opóźniała się w roz-
dysponowaniu częstotliwości z zakre-
su tzw. pierwszej dywidendy cyfro-
wej w  wyznaczonym przez  UE ter-
minie. Zgodnie z  raportem Komisji 
Europejskiej „Implementation of the 
EU regulatory framework for electronic  
communications-2014”34 do lipca 2014 r. 
uczyniło to tylko 21 krajów członkow-
skich UE.
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Analiza doświadczeń innych krajów 
w rozdysponowaniu zasobów pasma 800 
MHz wykazała35, iż nie było jednego mo-
delu, który zostałby uznany za optymal-
ny. Poszczególne państwa indywidualnie 
podeszły do opracowania warunków po-
stępowania, zarówno jeśli chodzi o sposób 
podziału dostępnych zasobów, jak i usta-
nawiania maksymalnych wielkości blo-
ków, które może nabyć jeden podmiot. 
Także w kwestii obowiązków inwesty-
cyjnych i zobowiązań związanych z za-
gospodarowaniem częstotliwości wy-
stępowały znaczące różnice, na przy-
kład w Czechach pierwsza aukcja została 
przerwana przez czeski urząd regulacyjny. 
Powodem był czas trwania (rozpoczęła 
się w lipcu 2012 r., przerwano ją w marcu 
2013 r.) oraz wysokość proponowanych 
w licytacji kwot (20 mld koron) co rodziło 
obawy, że wylicytowana kwota albo nie zo-
stanie zapłacona, albo spowoduje brak 
środków finansowych na budowę infra-
struktury. Druga aukcja rozpoczęła się 
11 listopada, a zakończyła się 19 listopada 
2013 r. Przyznanie częstotliwości połączo-
ne było z różnego rodzaju zobowiązaniami 
związanymi z zagospodarowaniem często-
tliwości, w tym inwestycyjnymi. Jedynie 
dwa kraje – Francja i Islandia wyznaczyły 
zobowiązania w zakresie prędkości dostę-
pu do Internetu, jaka ma być oferowana 
w sieci wykorzystującej pasmo 800 MHz, 

35	 Efektywne wykorzystanie pasma 800 MHz dla zapewnienia powszechnego, szerokopasmowego dostępu 
do Internetu w Polsce, opracowanie Departamentu Telekomunikacji MAiC i Instytutu Łączności.

36	 Refarming   – zmiana aranżacji kanałów, czyli poukładanie częstotliwości tak, by bloki należące do poszcze-
gólnych operatorów przylegały do siebie.

37	 W sprawie wykorzystywania zakresu częstotliwości 470-790 MHz w Unii, Bruksela, 2.2.2016 COM (2016) 
43 final, 2016/0027 (COD).

w przypadku Francji to 60 mb/s, a Islandii 
30 mb/s. We Francji w kwestii zobowiązań 
inwestycyjnych priorytetem była likwida-
cja wykluczenia cyfrowego. Operatorzy 
zobowiązani zostali do pokrycia siecią te-
renów zamieszkanych przez 99,6% popu-
lacji Francji.

W Strategii regulacyjnej do 2015 r. 
zaplanowano m.in. przeprowadzenie 
refarmingu36 częstotliwości z zakresu 
3600-3800 MHz oraz zakresu 3400-
3600 MHz dla zharmonizowania wy-
korzystania tych zasobów z krajami UE. 
Uzupełnieniem tych działań miała być 
zmiana rezerwacji lub cofanie uprawnień 
w wypadku nieefektywnego wykorzysty-
wania częstotliwości oraz zmiana aranżacji 
zasobów częstotliwości dla pasm 900 MHz 
i 1800 MHz w dokonanych już rezerwa-
cjach w taki sposób, aby operatorzy uzy-
skali ciągłe bloki częstotliwości dla zwięk-
szenia efektywności wykorzystania po-
siadanego przez nich widma. W pasmach 
częstotliwości 900 MHz oraz 1800 MHz 
nie dokonano zmiany aranżacji zasobów 
częstotliwości w kierunku uzyskania cią-
głych bloków, a cofanie uprawnień (rezer-
wacji częstotliwości) z zakresu 3600-3800 
MHz w większości odbywało się na wnio-
sek podmiotu dysponującego rezerwacją.

Decyzją Parlamentu Europejskiego 
i Rady z 2 lutego 2016 r.37 postanowio-
no o skoordynowanym i terminowym 
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uwolnieniu pasma 700 MHz (694-790) 
w całej Unii Europejskiej do 30 czerwca 
2020 r. na potrzeby bezprzewodowej sze-
rokopasmowej łączności elektronicznej. 
W związku z tym UKE rozpoczął konsul-
tacje międzynarodowe, w tym uczestni-
czył w spotkaniach grupy NEDDIF w celu 
uzgodnienia powyższych częstotliwości. 
W drodze negocjacji Polska osiągnęła po-
rozumienie z Danią, Niemcami i Szwecją 
(porozumienie w tej sprawie zostało za-
warte 21 czerwca 2016 r.). Uzgodnienia38 
z kolejnymi państwami nie zostały za-
kończone. W ramach zespołu ds. pasma 
700 MHz39, w którym uczestniczą przed-
stawiciele UKE i Ministerstwa Cyfryzacji, 
prowadzone są prace nad rozwiązaniami 
prawnymi, które umożliwią zwolnienie 
tego pasma przez naziemną Telewizję Cy
frową. Zgodnie z art. 5 decyzji Parlamentu 
Europejskiego i Rady krajowe plany i har-
monogramy spełnienia spoczywających na 
państwach członkowskich obowiązków 
miały być przyjęte i ogłoszone do 30 czerw-
ca 2017 r.,  tak się jednak nie stało.

Efekty działań  
podejmowanych przez UKE
Jak ustalili kontrolerzy NIK, Prezes 
UKE nie osiągnął w zaplanowanym ter-
minie wartości ośmiu z dziesięciu mier-
ników określonych w Strategii, dotyczą-
cych efektów podejmowanych działań, 
w tym gospodarki częstotliwościami, 
a zatem założone w niej cele nie zostały 
w pełni zrealizowane. W szczególności 

38	 Z Czechami, Słowacją, Ukrainą, Litwą oraz Łotwą.
39	 Działający przy Ministerstwie Cyfryzacji Międzyinstytucjonalny Zespół ds. Zmiany Przeznaczenia  

Pasma 700 MHz.

nie uzyskano zaplanowanych wartości 
mierników dla celu „Wprowadzenie na-
rzędzi stymulujących przedsiębiorców 
telekomunikacyjnych do inwestowania 
w infrastrukturę w oparciu o nowocze-
sne technologie”, tj. wskazanego odsetka 
gospodarstw z określoną przepustowością 
dla Internetu:

•• 2 Mb/s dla 85% gospodarstw domowych 
w połowie 2014 r. Osiągnięto przepusto-
wość 2 Mb/s dla 38,9% gospodarstw do-
mowych, tj. uzyskano wartość miernika 
niższą od zaplanowanej o 46,1 punktów 
procentowych.

•• 30 Mb/s dla 30% gospodarstw domo-
wych na koniec 2015 r. Osiągnięto przepu-
stowość 30 Mb/s dla 16,18% gospodarstw 
domowych, tj. uzyskano wartość miernika 
niższą od zaplanowanej o 13,82 punkty 
procentowe.

Pomimo nieosiągnięcia wszystkich 
zaplanowanych wskaźników w przyję-
tej Strategii przez Prezesa UKE można 
stwierdzić, że podejmowane działania 
związane z gospodarowaniem często-
tliwościami przyczyniały się do wzro-
stu innowacyjności polskiej gospodarki 
przez szerszy dostęp społeczeństwa do 
informacji dzięki wykorzystaniu nowo-
czesnych technologii.

Rozdysponowanie częstotliwości 
przez Prezesa UKE zostało połączone z 
zobowiązaniami inwestycyjnymi, nałożo-
nymi na przedsiębiorców telekomunika-
cyjnych, w decyzjach o rezerwacji często-
tliwości, co przyczyniło się do likwidacji 
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tzw. białych plam, tj. obszarów Polski, na 
których nie ma dostępu do Internetu sze-
rokopasmowego, a tym samym pomogło 
zwiększyć konkurencyjność oraz wpłynąć 
na innowacyjność podmiotów działających 
na tych terenach. Ponadto tworzenie za-
chęt do inwestowania w tę infrastrukturę 
oraz warunków umożliwiających obniżenie 
kosztów przedsięwzięcia, wskazywanie 
obszarów, na których inwestycje w nowo-
czesną infrastrukturę są niezbędne i wy-
kluczenie przy tym możliwości dublowania 
się nakładów, wpisuje się w rozwój konku-
rencyjnej gospodarki, opartej na wiedzy 
i innowacjach.

Jak podkreśla się w literaturze, innowa-
cyjność należy traktować jako proces dążą-
cy do zmiany istniejących uwarunkowań. 
Podstawą tej zmiany jest wiedza, zaś sama 

40	 Por. szerzej: W. Starzyńska, J. Kornecki, J. Wiktorowicz, J. Szymański: Zamówienia publiczne a innowacyjność 
MSP, PARP Warszawa 2013 r.

zmiana wiąże się z niepewnością co do re-
zultatu działalności innowacyjnej. Trudno 
do końca przewidzieć efekty działalności 
innowacyjnej, czy podejmowane działania 
doprowadzą do pomyślnego opracowania 
nowego produktu, technologii i ile czasu 
oraz środków pochłonie ich wdrożenie40. 
Nie każda jednak zmiana będzie innowa-
cją, lecz tylko ta, której skutkiem będzie 
wartość dodana dla podmiotu. W takim 
ujęciu działania Prezesa UKE na pewno 
przyczyniają się do rozwoju innowacyjnej 
gospodarki.

dr hab. ANDRZEJ PANASIUK
dyrektor Delegatury NIK w Warszawie,
prof. Uniwersytetu w Białymstoku

Słowa kluczowe: gospodarowanie częstotliwościami, prezes UKE, innowacyjna gospodarka, 
usługi elektroniczne, Prawo telekomunikacyjne

Key words: frequency bands management, President of Office of Electronic Communications, 
innovative economy, electronic services, Telecommunications Law
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Istotnym problemem w Polsce jest  stan czystości wód. Utrzymujące się lub  zwięk-
szające zanieczyszczenie rzek powoduje wymieranie różnych gatunków roślin i zwie-
rząt, a to wywołuje zaburzenia w ekosystemach i w konsekwencji może doprowadzić 
do ich degradacji. Badania i ocenę stanu rzek wykonują w Polsce organy Inspekcji 
Ochrony Środowiska w  ramach państwowego monitoringu środowiska. Ma on na 
celu zapewnienie wiarygodnych informacji niezbędnych do podejmowania działań 
na rzecz poprawy stanu oraz ochrony wód przed eutrofizacją wywołaną wpływem 
źródeł bytowo-komunalnych i rolniczych oraz przed zanieczyszczeniami przemysło-
wymi, w  tym  zasoleniem. Wyniki prowadzonej przez  NIK kontroli jednoznacznie 
wskazują, że z tych zadań nie wywiązywały się prawidłowo zarówno podmioty bez-
pośrednio odpowiedzialne za monitoring, jak i organy nadzorcze.

PAWEŁ TRZASKOWSKI

Monitoring rzek  
i kontrola oczyszczalni ścieków

Zadania Inspekcji Ochrony Środowiska

Artykuł przedstawia wyniki kontroli1, do
tyczącej działań Inspekcji Ochrony Śro
dowiska na rzecz poprawy jakości wód 
w rzekach, przeprowadzonej przez Naj
wyższą Izbę Kontroli w 2015 r. z własnej 
inicjatywy. Stanowiła ona kontynuację 
badań podejmowanych przez NIK, ma-
jących służyć ocenie stopnia wypełnia-
nia przez Polskę przyjętych zobowiązań 
w obszarze środowiska, związanych z ak-
cesją do Unii Europejskiej. Skontrolowano 

1	 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Działania Inspekcji Ochrony Środowiska 
na rzecz poprawy jakości wód w rzekach, nr ewid. 141/2017/P/16/047/KSI, Departament Środowiska 
NIK, październik 2017 r.

Ministerstwo Środowiska, Główny Inspe
ktorat Ochrony Środowiska (GIOŚ) oraz 
dziewięć wojewódzkich inspektoratów 
ochrony środowiska (WIOŚ). NIK oce-
niła prawidłowość i skuteczność działań 
Inspekcji Ochrony Środowiska (IOŚ) zwią-
zanych z oceną jakości wód rzek oraz prace 
wdrożone dla poprawy ich stanu ekolo-
gicznego i chemicznego. W toku kontro-
li analizowano m.in.: prawidłowość pro-
gramowania i prowadzenia monitoringu 
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jakości wód rzek; poprawność dokony-
wania ocen ich stanu; system finansowa-
nia monitoringu rzek; działania związa-
ne z kontrolą podmiotów zarządzających 
oczyszczalniami ścieków komunalnych 
i przemysłowych oraz podejmowane 
czynności pokontrolne; kierowanie dzia-
łalnością Inspekcji Ochrony Środowiska 
przez Głównego Inspektora Ochrony 
Środowiska oraz prawidłowość nadzoru 
sprawowanego przez Ministra Środowiska 
nad realizacją przez IOŚ zadań związa-
nych z monitoringiem rzek oraz kontrolą 
oczyszczalni ścieków.

Polityka wodna  
– krajowe i unijne akty prawne
Polska jest krajem o niewielkich zasobach 
wodnych, które kształtują się na poziomie 
1600 m3 na 1 mieszkańca na rok (w krajach 
europejskich średnio na 1 mieszkańca na 
rok przypada 4500 m3 wody). Położona 
jest w zlewniach trzech mórz: Morza 
Bałtyckiego (99,7% powierzchni kraju), 
Morza Północnego (0,1% powierzchni) 
oraz Morza Czarnego (0,2% powierzch-
ni). Polską część zlewni Morza Bałtyckiego 
tworzą dwa dorzecza największych rzek: 
Wisły, o powierzchni 168,9 tys. km2 (co 
stanowi 54% powierzchni kraju) i Odry, 

2	 Źródło: <www. gios.gov.pl>.
3	 Świna, Dziwna, Rega, Parsęta, Radew, Czerwona i Wieprza w obszarze dorzecza Odry oraz Słupia, Łeba, 

Reda, Elbląg i Pasłęka w obszarze dorzecza Wisły.
4	 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10. 2000 ustanawiająca ramy wspólnotowego 

działania w dziedzinie polityki wodnej – Dz. Urz. UE L 327 z 22.12. 2000, s. 1, ze zm.
5	 Należy je rozumieć jako oddzielne i znaczące elementy wód powierzchniowych, stanowiące podstawową 

jednostkę gospodarowania wodami. Każda z JCW scharakteryzowana jest m.in. przez typ, do którego 
przynależy. Jednolite części wód powierzchniowych (dalej: „JCWP”), to jeziora, zbiorniki, strugi, strumienie, 
potoki, rzeki, kanały, w tym jednolite części wód sztuczne i silnie zmienione. W wypadku rodzajów wód 
powierzchniowych jak: strugi, strumienie, potoki, rzeki oraz kanały, jednolite części wód powierzchniowych 
mogą obejmować ich całość lub część.

o powierzchni 106 tys. km2 (33,9% po-
wierzchni kraju), a także pięć dorzeczy 
mniejszych rzek: Ücker, Jarft, Świeżej, 
Pregoły i Niemna oraz  zlewnie rzek 
wpadających bezpośrednio do Bałtyku 
(17,3 tys. km2, 5,5% powierzchni kraju). 
Do zlewni Morza Północnego należy pol-
ska część dorzecza Łaby (238 km2), zaś do 
zlewni Morza Czarnego polskie fragmenty 
dorzeczy Dunaju (385 km2) i Dniestru 
(233 km2)2. Zlewnie rzek uchodzących 
bezpośrednio do Bałtyku3 podzielone zo-
stały na dwa regiony i wraz z dorzeczami 
Odry oraz Wisły utworzyły tzw. obszary 
dorzeczy Odry i Wisły, będące głównymi 
jednostkami gospodarowania wodami.

Głównym aktem regulującym polity-
kę wodną Unii Europejskiej jest Ramo
wa Dyrektywa Wodna4 (RDW). Ma 
ona na celu utrzymanie i poprawę śro-
dowiska wodnego w krajach należących 
do wspólnoty i zakładała osiągnięcie do 
końca 2015 r. optymalnego stanu wód na 
terenie całej UE. Zgodnie z wymaganiami 
RDW zdefiniowano w Polsce typy wód po-
wierzchniowych, a następnie wyznaczono 
tzw. jednolite części wód5 (JCW). W myśl 
przepisów Ramowej Dyrektywy Wodnej 
najważniejszym elementem, na podstawie 
którego należy klasyfikować stan wód, są 
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elementy biologiczne, natomiast pozostałe 
czynniki (fizykochemiczne i hydromorfo-
logiczne) stanowią ich uzupełnienie. Jeżeli 
stan elementów biologicznych jakości wód 
jest umiarkowany, słaby lub zły, to stan 
ekologiczny wód jest taki sam. Jeżeli na-
tomiast wskaźnik biologiczny jakości wód 
jest bardzo dobry lub dobry, w ocenie stanu 
ekologicznego należy dodatkowo uwzględ-
nić wskaźniki fizykochemiczne i wskaź-
niki substancji szczególnie szkodliwych. 
Ocenę końcową stanu wód przeprowadza 
się na podstawie oceny stanu ekologiczne-
go i stanu chemicznego – jeżeli stan eko-
logiczny jest umiarkowany, słaby lub zły, 
stan wód klasyfikuje się jako zły. Jeżeli stan 
ekologiczny jest dobry lub bardzo dobry, 
bierze się pod uwagę także wyniki oceny 
stanu chemicznego wód.

W Polsce oszacowanie stanu wód po-
wierzchniowych (rzek, jezior, wód przej-
ściowych i przybrzeżnych) wykonuje się 
w odniesieniu do JCW, na podstawie wyni-
ków państwowego monitoringu środowiska 
i prezentuje przez ocenę stanu ekologicz-
nego (w wypadku wód, które powstały 
w wyniku działalności człowieka lub cha-
rakter których został w znacznym stopniu 
zmieniony w następstwie fizycznych prze-
obrażeń, będących wynikiem działalności 
człowieka, tzn. wód sztucznych lub wód 
silnie zmienionych – przez ocenę poten-
cjału ekologicznego), ocenę stanu chemicz-
nego i końcową ocenę stanu. Państwowy 
monitoring środowiska realizowany jest na 
podstawie wieloletnich programów 
(WPPMŚ), opracowanych przez Głównego 
Inspektora Ochrony Środowiska i za-
twierdzanych przez ministra właściwe-
go do spraw środowiska oraz wojewódz-
kich programów (WPM), opracowanych 

przez wojewódzkiego inspektora ochrony 
środowiska (wojewódzki inspektor) i za-
twierdzanych przez Głównego Inspektora 
Ochrony Środowiska (Główny Inspektor).

Celem wykonywanych badań jest dostar-
czenie wiedzy o jakości wód, koniecznej do 
podejmowania działań na rzecz poprawy 
stanu oraz ich ochrony przed zanieczysz-
czeniem. Działania te powinny zapewnić 
ochronę przed eutrofizacją spowodowaną 
wpływem źródeł bytowo-komunalnych 
i rolniczych oraz przed zanieczyszczeniami 
przemysłowymi, w tym przed zasoleniem 
i substancjami szczególnie szkodliwymi 
dla środowiska wodnego. Monitoring pla-
nuje i realizuje się zgodnie z sześcioletnim 
cyklem gospodarowania wodami, wynikają-
cym z przepisów prawa krajowego, transpo-
nujących wymagania Ramowej Dyrektywy 
Wodnej. Jego wyniki służą także do wy-
pełnienia przez Polskę obowiązków spra-
wozdawczych wobec Komisji Europejskiej, 
a także realizacji zobowiązań Polski wynika-
jących ze współpracy z Komisją Helsińską 
oraz Europejską Agencją Środowiska.

Jednym z najistotniejszych źródeł od-
działywania na stan jakości wód jest go-
spodarka komunalna, a zwłaszcza gospo-
darka ściekowa. Kontrola przestrzegania 
przez podmioty eksploatujące oczyszczal-
nie ścieków decyzji ustalających warunki 
korzystania ze środowiska oraz przestrze-
gania zakresu, częstotliwości i sposobu 
prowadzenia pomiarów wielkości emisji 
i jej wpływu na stan środowiska należy 
do zadań Inspekcji Ochrony Środowiska. 
W wypadku stwierdzenia w toku kontroli 
naruszenia warunków korzystania ze śro-
dowiska, organy IOŚ są zobowiązane do 
podejmowania przewidzianych w przepi-
sach prawa działań pokontrolnych.
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Planowanie monitoringu rzek
Działaniem niezbędnym dla osiągnięcia 
celów monitoringu rzek, w tym związa-
nych z wypełnianiem wymagań zawar-
tych w przepisach UE, jest prawidłowe 
zidentyfikowanie potrzeb i właściwe za-
planowanie zakresu koniecznych badań.

W kontrolowanym okresie6 w Głównym 
Inspektoracie Ochrony Środowiska przygo-
towano projekty dwóch WPPMŚ. Projekt 
WPPMŚ na lata 2013–2015 został zatwier-
dzony przez Ministra Środowiska w 2012 r.; 
natomiast projekt na lata 2016–2020 
– w 2015 r. W obu zaplanowano prowa-
dzenie badań jednolitych części wód po-
wierzchniowych (JCWP) odpowiednio 
w około 1500 i 2500 punktach pomiaro-
wo-kontrolnych (pp-k). Zgodnie z tymi 
dokumentami program monitoringu wód 
powierzchniowych miał być realizowany 
w ramach monitoringu diagnostycznego, 
operacyjnego, badawczego oraz obszarów 
chronionych, prowadzonego w JCWP, znaj-
dujących się na obszarach:

•• wykorzystywanych do zaopatrzenia lud-
ności w wodę przeznaczoną do spożycia;

•• przeznaczonych do wykorzystania re-
kreacyjnego, w tym kąpieliskowego;

•• zagrożonych eutrofizacją ze źródeł ko-
munalnych;

•• wrażliwych na zanieczyszczenia związ-
kami azotu ze źródeł rolniczych;

•• położonych na obszarach sieci Natura 
2000 i innych obszarach chronionych, 
których stan jest zależny od jakości wód 
powierzchniowych.

6	 Od 1.1.2013 do dnia zakończenia kontroli (kontrole w poszczególnych jednostkach zakończyły się  
w IV kwartale 2016 r. i w I kwartale 2017 r.) 

7	 Bez JCWP zbiorników zaporowych.

WPPMŚ na lata 2013–2015 i 2016–2020 
wraz z bazą danych o JCWP, przekaza-
ną przez Prezesa Krajowego Zarządu 
Gospodarki Wodnej (Prezes KZGW) 
oraz wytycznymi dostarczonymi przez 
Głównego Inspektora, stanowiły dla wo-
jewódzkich inspektorów podstawę do 
planowania w WPMŚ m.in. monitoringu 
rzek. Spośród ogólnej liczby 4561 JCWP 
rzecznych7 w Polsce na obszarze dziewię-
ciu badanych WIOŚ wyselekcjonowano 
łącznie 2891 JCWP (63,4%). Ustalenie 
liczby JCWP, których monitorowanie 
pozostawało w kompetencji określonego 
WIOŚ poprzedzały, w przypadku granicz-
nych JCWP, uzgodnienia pomiędzy woje-
wódzkimi inspektorami służące ustaleniu, 
który z nich jest właściwy do badania po-
szczególnych JCWP. W toku kontroli ujaw-
niono przypadki braku dokumentowania 
w WIOŚ procesu planowania monitoringu 
rzek. NIK zwróciła uwagę, iż pracownicy 
WIOŚ nie potwierdzając i nie przecho-
wując informacji, nie dołożyli należytej 
staranności w dokumentowaniu proce-
sów decyzyjnych na etapie sporządzania 
WPMŚ i tym samym nie zapewnili pełnej 
wiarygodności tych decyzji.

Kontrolerzy NIK ustalili, iż w żadnym 
z kontrolowanych wojewódzkich inspek-
toratów ochrony środowiska nie zaplano-
wano prawidłowo zadań monitoringu rzek.

W ośmiu z dziewięciu kontrolowanych 
WIOŚ nie zaplanowano właściwie zadań 
związanych z monitoringiem obszarów, 
które są chronione ze względu na tereny 
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wrażliwe na eutrofizację wywołaną zanie-
czyszczeniami pochodzącymi ze źródeł 
komunalnych (MOEU). I tak w kontro-
lowanych WIOŚ:

•• Spośród 1090 jednolitych części wód, 
które spełniały przesłanki do objęcia 
ich przedmiotowym monitoringiem, 
w WPMŚ na lata 2013–2015 zaplanowa-
no objęcie MOEU 805 JCWP, tj. 73,8%. 
Skala nieplanowanych zadań omawiane-
go monitoringu w wyznaczonych JCWP 
zawierała się w kontrolowanych WIOŚ 
w granicach od 16,5% do 52%;

•• Spośród 1089 jednolitych części wód, 
które spełniały przesłanki do objęcia 
ich monitoringiem, w wojewódzkich 
planach na lata 2016–2020 zaplanowano 
objęcie nim 847 JCWP, tj. 77,8%. Skala 
nieplanowanych zadań omawianego moni-
toringu w wyznaczonych JCWP zawierała 
się w kontrolowanych WIOŚ, w granicach 
od 2% do 44,7%;

•• W ośmiu z dziewięciu kontrolowanych 
WIOŚ nie objęto MOEU wszystkich wy-
maganych JCWP, do których bezpośred-
nio były odprowadzane ścieki komunalne.

Ponadto w części WIOŚ, wbrew obo-
wiązującym przepisom, nie kontynuowa-
no monitoringu MOEU w przypadku 
tych jednolitych części wód, dla których 
wcześniejsze badania ujawniły niespeł-
nianie stawianych wymagań.

Opracowane przez  wojewódzkich 
inspektorów projekty WPMŚ na lata 
2013–2015 oraz na lata 2016–2020 zostały 
zatwierdzone przez Głównego Inspektora, 
pomimo nieobjęcia nimi odpowiednio 
746 (41,8%) i 1672 (45,2%) JCWP zagro-
żonych nieosiągnięciem celów środowi-
skowych, które zostały ujęte w wykazie 
Prezesa KZGW. W żadnym z dziewięciu 

kontrolowanych WIOŚ w badanym okresie 
nie zaplanowano prawidłowo zadań w za-
kresie monitoringu operacyjnego. Spośród 
1131 JCWP, wskazanych przez Prezesa 
Krajowego Zarządu Gospodarki Wod
nej jako  zagrożone nieosiągnięciem 
celów środowiskowych, w WPMŚ na lata 
2013–2015 zaplanowano objęcie monito-
ringiem operacyjnym 640 JCWP, tj. 56,6%. 
Uwzględniając przesłanki merytoryczne 
wskazujące na brak możliwości poboru 
próbek na części z wymienionych JCWP 
z częstotliwością wynikającą z obowiązu-
jących przepisów (np. brak przepływu, 
ciek okresowo suchy), jako nieprawidło-
wość zakwalifikowano w toku kontroli 
NIK brak planowania omawianego moni-
toringu w przypadku 282 JCWP, tj. 24,9% 
ogółu wszystkich JCWP wyznaczonych 
na terenie dziewięciu województw obję-
tych kontrolą.

Powszechnie stosowaną przez orga-
ny IOŚ praktyką było ograniczanie za-
kresu zadań monitoringu wód planowa-
nych w wojewódzkich programach na lata 
2013–2015, jak również na lata 2016–2020, 
w wyniku tego dostosowywano realizację 
zadań do wysokości otrzymanych środków 
finansowych, a nie do rzeczywistych po-
trzeb. W wyniku tych działań wojewódzkie 
programy nie spełniały wymogów zawar-
tych w przepisach krajowych, jeśli chodzi 
o monitorowanie obszarów chronionych 
oraz JCWP zagrożonych nieosiągnię-
ciem celów środowiskowych. Dotyczy to 
także wymogów dyrektywy 2000/60/WE 
Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 paź-
dziernika 2000 r. ustanawiającej ramy 
wspólnotowego działania w dziedzinie 
polityki wodnej. Wojewódzcy inspekto-
rzy ochrony środowiska bezpodstawnie 
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ograniczając zakres zadań monitoringu 
rzek w WPMŚ, pozbawiali się podstaw 
do występowania z wnioskami o przy-
znanie dodatkowych środków na ten cel.

Kontrola NIK wykazała niewłaściwy 
i nieskuteczny sposób wymiany informacji 
oraz uzgadniania stanowisk pomiędzy or-
ganami IOŚ, a organami odpowiedzialnymi 
za planowanie gospodarowania wodami, 
przede wszystkim pod kątem uwag i za-
strzeżeń formułowanych w stosunku do 
wykazów i wyników analiz przekazywa-
nych na potrzeby planowania monitorin-
gu rzek przez Prezesa Krajowego Zarządu 
Gospodarki Wodnej. W GIOŚ, pomimo 
zgłaszanych Prezesowi KZGW zastrze-
żeń merytorycznych co do zasadności uję-
cia części JCWP w wykazie zagrożonych 
nieosiągnięciem celów środowiskowych, 
w toku kontroli NIK nie przedstawiono 
uzgodnienia przez ten organ możliwych 
odstępstw od wspominanego wykazu 
w planowaniu monitoringu rzek w WPMŚ.

NIK oceniając prawidłowość plano-
wania monitoringu operacyjnego w kon-
trolowanych WIOŚ zwróciła uwagę, iż 
zgodnie z obowiązującymi przepisami, 
wykazy JCWP zagrożone nieosiągnię-
ciem celów środowiskowych sporządza 
się w związku z opracowywaniem planów 
gospodarowania wodami na obszarze do-
rzecza, za które odpowiedzialny jest Prezes 
KZGW. Uwzględniając to, że monitoring 
ma m.in. na celu pozyskanie informacji 
o stanie wód powierzchniowych na po-
trzeby planowania w gospodarowaniu 
nimi oraz oceny osiągania celów środo-
wiskowych, NIK podkreśliła, iż zarów-
no wojewódzcy inspektorzy, jak i Główny 
Inspektor nie posiadali kompetencji do 
odstąpienia od planowania i prowadzenia 

poszczególnych rodzajów monitoringu 
JCWP, bez uzyskania jednoznacznej ak-
ceptacji takiego postępowania ze strony 
Prezesa KZGW. NIK wskazała także, że 
planowania przez organy IOŚ niepełnego 
zakresu monitoringu rzek nie usprawie-
dliwiały także niewystarczające środki 
finansowe. Zdaniem Izby, ich brak mógł 
co najwyżej usprawiedliwiać niewyko-
nanie zadań zaplanowanych do realizacji 
w WPMŚ, ale nie brak ich planowania.

Monitoring rzek w praktyce
We wszystkich kontrolowanych WIOŚ 
w latach 2013–2015 zrealizowano zapla-
nowane w WPMŚ zadania monitoringu 
rzek. W 2013 r. wojewódzcy inspektorzy 
łącznie zaprojektowali i wykonali pomia-
ry w 971 pp-k, w 2014 r. – w 999 pp-k. 
W 2015 r. chciano dokonać pomiarów 
w 1034 pp-k, a dokonano w 1122 pp-k. 
W  ramach realizacji WPMŚ na lata 
2013–2015 w dziewięciu kontrolowanych 
WIOŚ objęto monitoringiem:

•• diagnostycznym – wszystkie zaplano-
wane 222 JCWP;

•• operacyjnym – 1096 JCWP, wobec za-
projektowanych 1094 JCWP;

•• obszarów chronionych – 980 JCWP, 
w  stosunku do branych pod  uwagę  
977 JCWP;

•• badawczym – wszystkie zaplanowane 
59 JCWP.

W wypadku odstępstw od ustalonego 
w WPMŚ programu badań, wojewódz-
cy inspektorzy informowali o nich GIOŚ 
w corocznych sprawozdaniach z realizacji 
zadań wyjaśniając przyczyny. We wszystkich 
kontrolowanych WIOŚ do badań i pomia-
rów w monitoringu rzek stosowano wska-
zane w przepisach metodyki referencyjne 
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lub metodyki równoważne z referencyjny-
mi. Inspektorzy NIK w sześciu kontrolowa-
nych WIOŚ ujawnili nieprowadzenie badań 
wskaźników jakości JCWP w pełnym za-
kresie wymaganym przepisami, a w trzech 
ustalili, iż czstotliwość badań wybranych 
wskaźników jakości JCWP była mniejsza 
niż częstotliwość wymagana przepisami. 
NIK zwróciła uwagę, że niewykonywanie 
oznaczeń wybranych wskaźników jakości 
wód lub czynienie tego z niedostateczną 
częstotliwością uniemożliwiało dokonanie 
przez WIOŚ rzetelnej klasyfikacji elemen-
tów fizykochemicznych oraz substancji prio-
rytetowych w monitorowanych jednolitych 
częściach wód, a w konsekwencji dokonanie 
rzetelnej oceny stanu i potencjału ekologicz-
nego oraz stanu chemicznego tych JCWP.

W kontrolowanych WIOŚ nie wykony-
wano badań ichtiofauny8, będących jednym 
z kluczowych elementów oceny stanu wód. 
W latach 2011-2012 oraz 2014–2015 pro-
wadził je Instytut Rybactwa Śródlądowego 
im. Stanisława Sakowicza w Olsztynie na 
podstawie umów, zawartych z  tą jednost-
ką przez Głównego Inspektora w 2011 r. 
oraz w 2014 r. W wyniku realizacji obu 
umów utworzono bazę danych, obejmu-
jącą 937 stanowisk do badania ichtiofauny 
w ramach monitoringu wód rzecznych, 
zlokalizowanych w 834 JCWP (spośród 
1951 ocenianych w latach 2013–2015). 
Inspektorzy NIK ustalili, iż badanie ichtio-
fauny w cyklu planistycznym 2010-2015, 
ze względu na niezakończenie prac nad me-
todyką tych badań, wciąż miało charakter 
pracy naukowo-badawczej, której wyniki 

8	 Ogół gatunków ryb występujących w zbiornikach wodnych w określonym czasie geologicznym.

dodatkowo były wykorzystane jako ele-
ment monitoringu jakości wód. Sieć 
i częstotliwość badań ichtiofauny została 
w kontrolowanym okresie przystosowana 
do wykalibrowania metodyki monitorin-
gu i ustanowienia typologii ichtiologicz-
nej cieków.

Ocena stanu rzek
Pracownicy kontrolowanych WIOŚ na ogół 
prawidłowo dokonywali ocen stanu wód 
rzek. W 2016 r. w GIOŚ sporządzono zbior-
cze zestawienie oceny stanu ekologicznego 
(lub potencjału ekologicznego) oraz che-
micznego JCWP w Polsce, objętych moni-
toringiem w latach 2010–2015 oraz ocenę 
jednolitych części wód rzek na obszarach 
chronionych. W tym okresie badaniami 
objęto 1951 JCWP oraz dodatkowo 45 
zbiorników zaporowych. Stan ekologiczny 
sklasyfikowano w 996 JCWP, z których: 
14 (1,4%) osiągnęło stan bardzo dobry, 228 
(22,9%) dobry, 523 (52,5%) umiarkowany, 
185 (18,6%) słaby, 46 (4,6%) zły. Potencjał 
ekologiczny sklasyfikowano w 930 JCWP, 
z których: w 288 (31%) był dobry lub lepszy 
od dobrego, w 402 (43,2%) umiarkowa-
ny, w 182 (19,6%) słaby, w 58 (6,2%) zły. 
Stan chemiczny zbadano w 868 JCWP, 
w 602 (69,4%) stwierdzono stan dobry, 
a w 266 (30,6%) – zły. Końcowej oceny 
stanu dokonano dla 1630 JCWP, z czego 
w 178 (10,9%) stwierdzono stan dobry, 
a w 1452 (89,1%) – zły.

W 2016 r. sporządzono również ocenę 
stanu jednolitych części wód rzek na ob-
szarach chronionych. Ustalono, że spośród 
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ocenianych 1648 JCWP wymagania speł-
niało 633 (38,4%), natomiast nie spełniało 
ich 1015 (61,6%), w tym:

•• wody wykorzystywane na potrzeby za-
opatrzenia ludności w wodę przeznaczoną 
do spożycia – oceniono 114 JCWP rzek, 
85 (74,6%) spełniało wymagania, nato-
miast 29 (25,4%) nie spełniało;

•• wody na obszarach chronionych przezna-
czonych do ochrony siedlisk lub gatunków 
– oceniono 64 JCWP, 46 (71,9%) spełniało 
wymagania, a 18 (28,1%) – nie spełniało;

•• wody na obszarach chronionych, będą-
cych jednolitymi częściami wód przezna-
czonymi do celów rekreacyjnych – ocenio-
no 42 JCWP, 26 (61,9%) spełniało wyma-
gania, 16 (38,1%) ich nie spełniało;

•• wody na obszarach chronionych wraż-
liwych na eutrofizację wywołaną zanie-
czyszczeniami pochodzącymi ze źródeł 
komunalnych – oceniono 1566 JCWP, 622 
(39,7%) spełniało wymagania, 944 (60,3%) 
– nie spełniało;

•• wody zlokalizowane na obszarach 
chronionych narażonych na zanieczysz-
czenia związkami azotu ze źródeł rol-
niczych – oceniono 155 JCWP, z któ-
rych 24 (15,5%) spełniało wymagania, 
131 (84,5%) ich nie spełniało.

Dodatkowo w 2016 r. we wszystkich  
16 WIOŚ sporządzono ocenę stopnia eu-
trofizacji wód rzecznych dla JCWP ba-
danych w latach 2013–2015. Badaniami 
objęto 1616 JCWP rzek, a eutrofizacji 
nie stwierdzono w 592 jednolitych czę-
ściach wód powierzchniowych.

Zgodnie z  wytycznymi Głównego 
Inspektora, ocen JCWP dokonywano 
z zastosowaniem tzw. procedury „dzie-
dziczenia” oceny, tj. przeniesienia wyni-
ków klasyfikacji elementów biologicznych, 

fizykochemicznych, hydromorfologicz-
nych oraz chemicznych na kolejny rok, 
jeśli nie były objęte monitoringiem. NIK 
zwróciła uwagę, iż stosowana przez organy 
IOŚ „zasada dziedziczenia” powodowa-
ła w praktyce dokonywanie ocen stanu 
JCWP (stanu ekologicznego, potencjału 
ekologicznego i stanu chemicznego) na 
podstawie wyników klasyfikacji poszcze-
gólnych wskaźników jakości, wynikających 
z badań przeprowadzonych w różnych la-
tach kalendarzowych. Izba podkreśliła, 
że takie postępowanie stwarzało ryzyko 
nieuwzględnienia w wynikach ocen stanu 
JCWP, możliwej zmienności w czasie war-
tości poszczególnych wskaźników i relacji 
pomiędzy nimi oraz dokonywania omawia-
nych ocen stanu JCWP na podstawie badań 
przeprowadzonych po upływie nawet kilku 
lat od roku, w którym zostały zakończone, 
co pozostawało w sprzeczności z obowią-
zującymi przepisami.

Finansowanie zadań monitoringu rzek
W latach 2013–2016 w WIOŚ na reali-
zację zadań związanych z monitoringiem 
środowiska, w tym rzek, wydatkowano 
środki w łącznej kwocie 260 760,9 tys. zł, 
z  tego m.in.: 69,3% stanowiły środ-
ki własne inspektorów wojewódzkich, 
a 28,6% środki krajowych funduszy eko-
logicznych. Dofinansowanie udzielone 
przez WFOŚiGW na monitoring środo-
wiska (w tym wód) było niższe niż kwoty 
wnioskowane przez WIOŚ i kształtowa-
ło się na poziomie od 48,4% do 92,4%. 
Z kolei w GIOŚ wydatki poniesione na 
realizację zadań monitoringu rzek wynio-
sły łącznie 7829 tys. zł, a głównym źró-
dłem finansowania powyższych wydatków 
(92,7%) były środki uzyskane z NFOŚiGW. 
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Przeprowadzone kontrole jednostkowe 
wykazały, iż posiadane przez Głównego 
Inspektora i wojewódzkich inspektorów 
środki były niewystarczające dla pełnej 
realizacji zadań.

NIK negatywnie oceniła istniejący 
model finansowania zadań monitorin-
gu rzek wymagający corocznego apliko-
wania przez wojewódzkich inspektorów 
o środki na ten cel do krajowych funduszy 
ekologicznych, z niepewnym skutkiem, 
co nie sprzyjało wykonaniu badań i ocen 
wód rzek określonych w prawie krajowym 
i wynikających ze zobowiązań wspólno-
towych Polski.

Kontrola oczyszczalni ścieków
Oczyszczalnie ścieków komunalnych 
i przemysłowych stanowią jedno z istot-
nych źródeł zanieczyszczeń wprowadza-
nych do wód płynących. W celu ustalenia 
wpływu oczyszczonych ścieków na jakość 
wody w rzece, należy określić wartość róż-
nic stężeń występujących w niej zanie-
czyszczeń, pomiędzy punktami usytuowa-
nymi powyżej i poniżej zrzutu ścieków. 
Z kolei w celu dokonania oceny spełniania 
przez oczyszczalnię warunków wprowa-
dzania ścieków do rzeki, ustalonych w po-
zwoleniu na korzystanie ze środowiska, 
niezbędne jest wykonanie pomiarów 
ich jakości z uwzględnieniem wymagań 
dyrektywy 91/271/EWG9.

Przeprowadzona przez NIK kontrola wy-
kazała niepokojące zjawisko polegające na 

9	 Dyrektywa Rady 91/271/EWG z 21.5.1991 dotycząca oczyszczania ścieków komunalnych – Dz. Urz. UE L 
135 z 30.5.1991, s. 40, ze zm.

10	 Kujawsko-pomorskie, zachodniopomorskie, lubuskie, pomorskie, małopolskie, warmińsko-mazurskie, 
wielkopolskie, mazowieckie, dolnośląskie.

utrzymującym się od kilkunastu lat za-
niechaniu ze strony organów państwa ja-
kichkolwiek działań nadzorczych, zarówno 
w zakresie monitoringu wód, jak i dzia-
łalności kontrolnej, w celu dokonania na 
podstawie własnych pomiarów oceny od-
działywania oczyszczalni ścieków na środo-
wisko, w tym rzeki, oraz oceny spełnienia, 
przez zarządzających tymi instalacjami, 
wymagań określonych w udzielonych im 
pozwoleniach na korzystanie ze środowiska.

W większości kontrolowanych WIOŚ 
nie przestrzegano zasad wyznaczania 
pp-k na potrzeby monitoringu operacyj-
nego w sposób umożliwiający ocenę efek-
tu oddziaływania oczyszczalni ścieków 
komunalnych na wody powierzchniowe. 
Analiza wyznaczania pp-k w JCW, do któ-
rych były odprowadzanie ścieki komunalne 
z oczyszczalni o największej wydajności 
w danym województwie wykazała, że z re-
guły nie ustanawiano stanowisk pomiaro-
wych tworzących pp-k powyżej i poniżej 
zrzutu ścieków na tej samej JCW.

Na terenie województw objętych kon-
trolą NIK10 w latach 2013-2016 funkcjo-
nowały 1624 oczyszczalnie ścieków komu-
nalnych i przemysłowych, odprowadzające 
ścieki do wód płynących, które ze wzglę-
du na prowadzoną działalność wymaga-
ły uzyskania pozwolenia na korzystanie 
ze środowiska. W wymienionym okresie 
1305 z nich, tj. 80,4% pracownicy WIOŚ 
objęli kontrolami planowymi. W tym cza-
sie skierowano do nich również 397 skarg 
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i wniosków o interwencję dotyczących 
funkcjonowania oczyszczalni. W zdecy-
dowanej większości wypadków zasadność 
skarg była weryfikowana w WIOŚ na pod-
stawie kontroli terenowych. W związku 
ze skierowanymi wystąpieniami, w latach 
2013–2016 kontrolowani wojewódzcy in-
spektorzy przeprowadzili łącznie 336 ta-
kich badań. Na ogół w sposób prawidło-
wy odbywali oni terenowe kontrole pod-
miotów zarządzających oczyszczalniami 
ścieków komunalnych i przemysłowych 
oraz podejmowali działania pokontrol-
ne w ramach posiadanych instrumen-
tów prawnych. W trakcie prowadzonych 
kontroli pracownicy WIOŚ prowadzi-
li także własne badania jakości ścieków 
przyjmowanych do oczyszczalni oraz ście-
ków odprowadzanych do wód płynących.

W latach 2013–2016 w województwach 
objętych kontrolą wykonano 998 własnych 
pomiarów ścieków w czasie przeprowadzo-
nych 2551 kontroli oczyszczalni ścieków, 
tj. w toku 39,1% kontroli11. W analizowa-
nym okresie inspektorzy WIOŚ wykonali 
własne pomiary jakości ścieków w trakcie 
67,3% wszystkich prowadzonych kontro-
li skargowych. Sposób poboru próbek do 
badań nie był jednolity. W zdecydowanej 
większości inspektorzy WIOŚ pobierali 
i przeprowadzali badania próbek jednora-
zowych – chwilowych oraz próbek śred-
nich dobowych. W nielicznych przypad-
kach dokonano analizy próbek ścieków po-
wstałych po zmieszaniu trzech próbek, 
pobranych w odstępach nie krótszych 
niż 30 minut. Jednakże, ze względu na 

11	 Zarówno kontroli planowych, jak i pozaplanowych, w tym interwencyjnych.

niespójność w obowiązujących przepi-
sach, wojewódzcy inspektorzy nie mogli 
dokonywać – na podstawie wyników wła-
snych pomiarów i analiz - oceny spełnia-
nia warunków odprowadzania ścieków do 
wód określonych w pozwoleniach wodno-
prawnych wydanych po 1 stycznia 2003 r. 
oraz wymierzać na ich podstawie admini-
stracyjnych kar pieniężnych. W wypadku 
oczyszczalni funkcjonujących na podstawie 
pozwoleń wodnoprawnych wydanych po 
31 grudnia 2002 r., wykonywane przez pra-
cowników WIOŚ pomiary jakości ścieków 
miały zatem jedynie charakter orientacyjny 
i nie mogły być skutecznie wykorzystywane 
do ustalania przekroczeń jakości ścieków 
w postępowaniach administracyjnych. 
W tej sytuacji inspektorzy dokonywali 
ocen spełniania przez oczyszczalnie wa-
runków przy wprowadzaniu ścieków do 
rzek na podstawie pomiarów wykonywa-
nych przez zarządzających oczyszczalniami.

Kontrola NIK ujawniła, iż zarówno 
Główny Inspektor Ochrony Środowiska, 
jak i Minister Środowiska nie podejmo-
wali w badanym okresie działań w celu 
umożliwienia wojewódzkim inspektorom 
dokonywania, na podstawie wyników wła-
snych pomiarów i analiz, oceny spełniania 
warunków odprowadzania ścieków do wód 
lub do ziemi oraz wymierzania administra-
cyjnych kar pieniężnych. Uwzględniając 
techniczne przygotowanie IOŚ do prze-
prowadzania takich pomiarów, NIK wska-
zała na brak racjonalnego uzasadnienia do 
niepodejmowania przez te organy przed-
miotowych działań.
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NIK zwróciła uwagę, że brak prawnych 
możliwości kontroli przez wojewódzkich 
inspektorów warunków jakości ścieków 
odprowadzanych z oczyszczalni, określo-
nych w pozwoleniach na korzystanie ze 
środowiska, na podstawie własnych po-
miarów – wykonywanych w sposób zgod-
ny z regulacjami zawartymi w dyrekty-
wie 91/271/EWG – skutkował niemoż-
nością, przez blisko 14 lat, sprawowania 
przez wyspecjalizowany w tym zakresie 
organ państwa, rzetelnej i obiektywnej 
kontroli. Powodowało to niezapewnienie 
w tym okresie ze strony organów państwa 
jakiejkolwiek bezpośredniej kontroli po-
miarowej w zakresie jakości odprowadza-
nych ścieków.

Kierowanie, koordynowanie 
i nadzorowanie organów IOŚ
W kontrolowanym okresie, w myśl obo-
wiązujących przepisów, Główny Inspektor 
kierował działalnością IOŚ, koordynował 
działalność państwowego monitoringu 
środowiska w zakresie zadań krajowych 
i regionalnych, a także był uprawniony do 
kontroli stanu realizacji wydawanych za-
leceń i wytycznych, określających sposób 
postępowania wojewódzkich inspektorów 
w trakcie wykonywania zadań. Organem 
uprawionym do sprawowania zwierzch-
niego nadzoru nad wypełnianiem zadań 
Inspekcji Ochrony Środowiska przez woje-
wódzkich inspektorów i Głównego Inspek
tora był Minister Środowiska.

Jak ujawnili kontrolerzy NIK, Główny 
Inspektor Ochrony Środowiska nie za-
pewnił w sposób wystarczający i właści-
wy koordynacji działalności monitoringu 
rzek oraz kierowania działalnością IOŚ, 
w zakresie:

•• dokonywania ocen stanu wód przez 
akceptację stosowania „zasady dziedzi-
czenia” w sposób, który mógł wpływać 
na zmniejszenie poziomu wiarygodności 
wyników dokonanych ocen stanów wód 
rzek, a także pozostawał w sprzeczności 
z obowiązującymi przepisami;

•• planowania zakresu monitoringu na ob-
szarach chronionych przez wydanie wy-
tycznych dotyczących programowania ta-
kich zadań na obszarach wrażliwych na 
eutrofizację wywołaną zanieczyszczeniami 
pochodzącymi ze źródeł komunalnych, 
pozostających w sprzeczności z przepi-
sami prawa.

Z kolei Minister Środowiska w la-
tach 2013–2016 nie sprawował nadzoru 
nad prowadzeniem przez wojewódzkich 
inspektorów państwowego monitoringu 
środowiska w odniesieniu do rzek, a nad-
zór Ministra nad Głównym Inspektorem 
Ochrony Środowiska był niewystarczający. 
W badanym okresie Minister nie kontro-
lował sposobu realizacji przez Głównego 
Inspektora zadań dotyczących monitorin-
gu rzek. Nie podejmował także żadnych, 
poza analizą, sprawozdań z działalności 
innych działań nadzorczych w stosunku 
do Głównego Inspektora, dotyczących 
gromadzenia informacji w zakresie uję-
tym w programach państwowego monito-
ringu środowiska oraz ich przetwarzania 
i dokonywania ocen. Minister zaniechał 
również zwierzchniego nadzoru nad dzia-
łaniami WIOŚ dotyczącymi programowa-
nia zadań monitoringu rzek, prowadzenia 
tych badań oraz dokonywania ocen stanu 
kontrolowanych wód. Nie dysponował 
przy tym wiedzą na temat prawidłowo-
ści planowania i realizacji zadań monito-
ringu rzek przez te organy.
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Główny Inspektor nie przeprowadzał 
także kontroli wojewódzkich inspekto-
rów, jeśli chodzi o realizację wydawanych 
zaleceń, wytycznych i ogólnych kierun-
ków działania związanych z kontrolą pod-
miotów zarządzających oczyszczalniami 
ścieków komunalnych i przemysłowych. 
Również Minister Środowiska, poza analizą 
sprawozdań z działalności IOŚ, nie nad-
zorował w latach 2013–2016 wykonania 
przez IOŚ zadań związanych z prowadze-
niem kontroli podmiotów zarządzających 
oczyszczalniami ścieków komunalnych 
i przemysłowych oraz podejmowaniem 
działań pokontrolnych.

Organizacja zadań monitoringu
We wszystkich zbadanych jednostkach 
Inspekcji Ochrony Środowiska funkcjo-
nowały wyodrębnione komórki organi-
zacyjne, odpowiedzialne za realizację 
zadań związanych z monitoringiem rzek 
oraz kontrolą podmiotów zarządzających 
oczyszczalniami ścieków. Kontrolerzy NIK 
ujawnili jednak, że w ośmiu z dziewięciu 
badanych WIOŚ potencjał kadrowy i tech-
niczny nie był wystarczający do pełnej 
realizacji zadań. Wszyscy objęci kontrolą 
wojewódzcy inspektorzy systematycznie 
podejmowali działania służące zwiększe-
niu potencjału kadrowego i technicznego12, 
zgłaszając wojewodom oraz GIOŚ braki 
kadrowe i sprzętowe oraz zapotrzebowanie 
na etaty i środki techniczne13, niezbęd-
ne do realizacji zadań PMŚ oraz zadań 
kontrolnych. Występowali również do 

12	 Z wyjątkiem WIOŚ w Gdańsku.
13	 Urządzenia pomiarowe, sprzęt laboratoryjny, samochody itp.
14	 Termin, w którym wszedł w życie obowiązek prowadzenia i nadzorowania przez GIOŚ tego systemu.

właściwych wojewodów o zwiększenie 
liczby pracowników przeprowadzających 
kontrole oraz przyznanie środków na wy-
nagrodzenia w związku z nałożeniem no-
wych zadań w zakresie monitoringu wód 
powierzchniowych, w tym oznaczania sub-
stancji priorytetowych. Działania te były, 
w znacznej mierze, nieskuteczne.

W żadnym z kontrolowanych WIOŚ 
nie została w pełni wdrożona baza danych 
umożliwiająca kompleksowe zbieranie, 
gromadzenie, przetwarzanie, udostępnia-
nie i przekazywanie GIOŚ danych  doty-
czących monitoringu wód powierzchnio-
wych. Główny Inspektor, pomimo podej-
mowanych już od 2009 r. działań, w celu 
utworzenia systemu informatycznego 
IOŚ Ekoinfonet, nie zapewnił od 1 stycz-
nia 2013 r.14 zbierania, przechowywania 
i udostępniania danych dotyczących ba-
dania i oceny stanu środowiska, uzyskiwa-
nych w trakcie prowadzenia monitoringu 
rzek w ramach wymienionego systemu. 
Dopiero w styczniu 2016 r. doprowadził do 
odebrania i uruchomienia bazy JWODA, 
przeznaczonej do gromadzenia danych 
z monitoringu wód – przy czym do dnia 
zakończenia kontroli możliwe było tylko 
wykorzystanie danych z lat 2007–2014. 
WIOŚ uczestniczyły we wdrażaniu przy-
gotowywanego w GIOŚ systemu zbierania, 
przechowywania, przetwarzania i udo-
stępniania danych dotyczących wyników 
monitoringu jakości wód JWODA.

We wszystkich kontrolowanych WIOŚ 
zapewniono odpowiednią jakość pomiarów 
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i badań monitoringu wód rzek, wdraża-
jąc dwustopniowy system zapewnie-
nia ich jakości, obejmujący wewnętrzną 
oraz zewnętrzną kontrolę, realizowa-
ną przez udział w badaniach biegłości 
i porównaniach międzylaboratoryjnych. 
Wewnętrzna kontrola jakości stanowi-
ła element systemu zarządzania jako-
ścią, zgodnego z normą PN-EN ISO/EIC 
17025:2005. Wdrożenie tego systemu po-
twierdzono w WIOŚ certyfikatami akre-
dytacji wydanymi przez Polskie Centrum 
Akredytacji. Zewnętrzną kontrolę jako-
ści w WIOŚ przeprowadzano kilkakrotne 
w ciągu roku przez uczestnictwo w bada-
niach biegłości. W okresie objętym kon-
trolą pracownicy kontrolowanych WIOŚ 
brali udział w badaniach dotyczących ele-
mentów biologicznych, fizykochemicz-
nych oraz grupy wskaźników chemicznych, 
charakterystycznych przy występowaniu 
substancji szczególnie szkodliwych dla śro-
dowiska wodnego.

Podsumowanie
Stwierdzone w toku kontroli NIK niepra-
widłowości w monitoringu rzek oraz utrzy-
mujące się niedofinansowanie tej działalno-
ści powodowały, że pozyskane informacje 
o stanie rzek oraz obszarów chronionych 
na potrzeby planowania w gospodarowa-
niu wodami oraz osiągania celów środowi-
skowych, były niepełne. Sytuacja ta stwa-
rzała ryzyko, iż podejmowane na podsta-
wie niepełnych danych decyzje organów 
administracji, dotyczące ochrony wód, 
okażą się niewystarczające, a tym samym 
zagrożone było osiągnięcie celów środowi-
skowych. Z kolei wybiórcze traktowanie 
przez wojewódzkich inspektorów wyka-
zów jednolitych części wód zagrożonych 

nieosiągnięciem celów środowiskowych, 
wykazów obszarów chronionych oraz zi-
dentyfikowanych znaczących oddziaływań 
antropogenicznych oraz ocen ich wpływu 
na stan rzek, sporządzonych na potrzeby 
planowania w gospodarowaniu wodami 
przez właściwe organy, powodowało, że to 
organy IOŚ przesądzały w praktyce o za-
kresie planowanych badań monitoringu 
rzek. Tymczasem powinny to robić organy 
wykorzystujące wyniki tego monitoringu, 
odpowiedzialne za określenie działań mają-
cych na celu osiągnięcie lub utrzymanie co 
najmniej dobrego stanu wód rzek oraz eko-
systemów zależnych od jakości tych wód.

Należy podkreślić, że problemów zwią-
zanych z prawidłowym monitorowaniem 
stanu rzek nie da się skutecznie rozwią-
zać bez opracowania i wdrożenia mode-
lu zapewniającego stabilne finansowanie 
tych zadań.

Pilnego rozwiązania wymaga także 
utrzymująca się już od kilkunastu lat sy-
tuacja zaniechania ze strony organów pań-
stwa jakichkolwiek działań nadzorczych, 
zarówno w zakresie monitoringu wód, 
jak i działalności kontrolnej, w celu oceny 
na podstawie własnych pomiarów oddzia-
ływania oczyszczalni ścieków na środowi-
sko oraz spełniania przez zarządzających 
tymi instalacjami wymagań określonych 
w udzielonych im pozwoleniach na korzy-
stanie ze środowiska. Takie postępowanie 
nabiera szczególnego znaczenia w sytu-
acji, gdy pomimo wydatkowania w ostat-
nich kilkunastu latach ponad 18 mld zł 
na budowę i modernizację oczyszczalni 
ścieków, niemal 90% ocenionych JCWP 
jest w złym stanie.

W celu eliminacji stwierdzonych nie-
prawidłowości i poprawy funkcjonowania 
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monitoringu rzek oraz zwiększenia sku-
teczności kontroli podmiotów zarządza-
jących oczyszczalniami ścieków komunal-
nych i przemysłowych oraz podejmowa-
nych działań pokontrolnych, Najwyższa 
Izba Kontroli sformułowała wnioski do-
tyczące m.in.:

•• doprecyzowania w  art.  2 ustawy 
z 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony 
Środowiska zakresu i sposobu sprawowania 
przez ministra właściwego do spraw śro-
dowiska zwierzchniego nadzoru nad wy-
konywaniem zadań tej Inspekcji;

•• zapewnienia przez Ministra Środowi-
ska sprawowania nadzoru nad wykonywa-
niem przez Inspekcję Ochrony Środowiska 
zadań związanych z prowadzeniem mo-
nitoringu rzek oraz kontrolą podmiotów 
zarządzających oczyszczalniami ścieków 
komunalnych i przemysłowych;

•• opracowania przez Ministra Środowiska 
modelu finansowania zadań monitoringu 
rzek zapewniającego w możliwie pełny 
sposób ich realizację zgodnie z wymogami 
prawa krajowego i zobowiązaniami wspól-
notowymi Polski;

•• spowodowania przez Ministra Środo-
wiska, aby organy IOŚ dokonywały, od 
1 stycznia 2018 r., oceny spełniania wa-
runków wprowadzania ścieków do wód 
lub do ziemi także na podstawie wyników 
własnych pomiarów i analiz wykonywa-
nych z uwzględnieniem wymagań dyrek-
tywy 91/271/EWG;

•• planowania przez organy IOŚ zadań mo-
nitoringu rzek w programach państwowego 
monitoringu środowiska w sposób gwa-
rantujący spełnienie wszystkich wymogów 
przepisów prawa krajowego i zobowiązań 
wspólnotowych Polski;

•• pełnego uwzględniania przez organy IOŚ 
w procesie planowania zadań monitoringu 
rzek, przekazywanych przez Prezesa Kra-
jowego Zarządu Gospodarki Wodnej, wy-
kazów jednolitych części wód zagrożonych 
nieosiągnięciem celów środowiskowych, 
wykazów obszarów chronionych oraz zi-
dentyfikowanych znaczących oddziaływań 
antropogenicznych oraz ocen ich wpływu 
na stan rzek; ewentualne odstępowanie 
od tych wykazów i analiz powinno być 
możliwe jedynie po uzgodnieniu takiego 
postępowania z Prezesem KZGW;

•• uzgadniania stanowisk pomiędzy or-
ganami IOŚ, a organami odpowiedzial-
nymi za planowanie w gospodarowaniu 
wodami, jeśli chodzi o uwagi i zastrze-
żenia, zgłaszane przez organy IOŚ w sto-
sunku do wykazów i wyników analiz 
sporządzanych oraz przekazywanych 
przez Prezesa Krajowego Zarządu Go-
spodarki Wodnej na potrzeby planowania 
monitoringu rzek.

PAWEŁ TRZASKOWSKI
Departament Środowiska NIK

Słowa kluczowe: ramowa dyrektywa wodna, państwowy monitoring środowiska, jednolite części 
wód powierzchniowych, stan i potencjał ekologiczny wód, eutrofizacja, zasada dziedziczenia 
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Mapy potrzeb 
zdrowotnych

Jednym z problemów polskiego 
systemu ochrony zdrowia jest 
nierównomierne rozmieszczenie 
kadry medycznej. Prowadzi to 
do wielu negatywnych konse-
kwencji. W związku z tym, Naj-
wyższa Izba Kontroli sprawdziła, 
czy mapy potrzeb zdrowotnych 
zostały sporządzone rzetelnie 
i umożliwiły pozyskanie środ-
ków z funduszy Unii Europej-
skiej. Badanie przeprowadzono 
w Ministerstwie Zdrowia, ob-
jęło ono lata 2014–2017. 

Inwestycje drogowe

NIK oceniła prawidłowość 
i skuteczność zabezpiecze-
nia przez Generalną Dyrek-
cję Dróg Krajowych i Auto-
strad (GDDKiA) interesów 
Skarbu Państwa i podwyko-
nawców w umowach dotyczą-
cych inwestycji drogowych. 
Kontrolę, która dotyczyła lat 
2011–2016 (I półrocze), prze-
prowadzono w Ministerstwie 
Infrastruktury i Budownictwa 
oraz w GDDKiA.

Ewidencja  
pojazdów i kierowców

Przedmiotem kontroli był 
nowy system Centralnej Ewi-

dencji Pojazdów i Kierowców 
– CEPIK 2.0. Ocenie poddano 
także działania Ministra Cyfry-
zacji dotyczące budowy tego 
systemu, jak też udostępnia-
nie i integrację CEPIK 2.0 z in-
nymi systemami przez Cen-
tralny Ośrodek Informatyki. 
Kontrolę obejmującą okres od 
1 stycznia 2013 r. do września 
2017 r. przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Cyfryzacji, Cen-
tralnym Ośrodku Informatyki 
oraz w Polskiej Wytwórni Pa-
pierów Wartościowych. 

Utrzymanie orlików 

Zbadano czy gminy prawidło-
wo utrzymują obiekty spor-
towe wybudowane w ramach 
programu „Moje Boisko – Orlik 
2012” oraz czy zabezpieczają 
na ten cel niezbędne środki fi-
nansowe. Badanie, obejmujące 
lata 2013–2017, przeprowa-
dzono w Ministerstwie Sportu 
i Turystyki, Fundacji Rozwoju 
Kultury Fizycznej z siedzibą 
w Pucku oraz w 15 gminach 
posiadających takie obiekty. 

Podatek od instytucji 
finansowych

NIK zbadała, czy urzędy skar-
bowe i Minister Finansów sku-
tecznie pobierają podatki od 
aktywów niektórych instytucji 

finansowych. Sprawdzono, czy 
osiągnięto planowane dochody 
budżetowe z tego tytułu oraz 
możliwość obejścia tej daniny, 
a także nadzór Ministra Finan-
sów nad urzędami skarbowy-
mi. Kontrolę przeprowadzo-
no w Ministerstwie Finansów 
oraz dwóch urzędach skarbo-
wych. Objęła okres od lutego 
2016 r. do września 2017 r. 

Ratownictwo górnicze

Kontrolerzy zbadali, czy służby 
ratownictwa górniczego speł-
niają wymagane prawem stan-
dardy oraz prawidłowo usta-
lają wysokość opłat określo-
nych w umowach zawieranych 
z przedsiębiorcami górniczymi. 
Sprawdzono Centralną Sta-
cję Ratownictwa Górniczego 
w Bytomiu, 4 zakłady górni-
cze, 2 okręgowe urzędy górni-
cze i Wyższy Urząd Górniczy. 
Kontrolą objęto lata 2014–2017 
(do końca III kwartału).

Aktywizacja 
zawodowa młodzieży 

Jednym z zdań Ochotniczych 
Hufców Pracy (OHP) jest po
moc młodzieży zagrożonej zna-
lezieniem się poza systemem 
edukacji, nierealizującej obo-
wiązku szkolnego, bądź osiągają-
cej bardzo słabe wyniki w nauce. 
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NIK zbadała, czy te działania 
były skuteczne. Skontrolowano 
Komendę Główną OHP, 5 ko-
mend wojewódzkich, 8 cen-
trów edukacji i pracy młodzieży, 
9 hufców. Badany okres objął  
lata 2014–2017.

Dworce kolejowe

Skontrolowano, czy przekazy-
wanie jednostkom samorządu 
terytorialnego (JST) dworców 
przez Polskie Koleje Państwo-
we (PKP) było ekonomicz-
nie uzasadnione i dokonane 
zgodnie z przepisami prawa. 
Badanie, którym objęto lata 
2013–2016, przeprowadzo-
no w jednostkach: PKP S.A. 
Centrala, PKP S.A. Oddziały 
Gospodarowania Nieruchomo-
ściami, wybranych jednostkach 
samorządu terytorialnego. 

Zakażenia 
w szpitalach

Przedmiotem analizy NIK był 
system przeciwdziałania zaka-
żeniom wewnątrzszpitalnym. 
W trakcie kontroli usiłowa-
no odpowiedzieć na pytania 
czy: nadzór epidemiologiczny 
w szpitalach zorganizowany 
był zgodnie z obowiązującymi 
przepisami; zakażenia zwalcza-
no prawidłowo i skutecznie; 
podmioty lecznicze realizowa-

ły zalecenia i wnioski pokon-
trolne Państwowej Inspekcji 
Sanitarnej. Izba skontrolowała 
22 jednostki, w tym: 17 szpi-
tali działających w formie 
samodzielnych publicznych 
zakładów opieki zdrowotnej 
utworzonych przez jednost-
ki samorządu terytorialnego 
i jeden działający w formie 
spółki prawa handlowego 
– Mazowiecki Szpital Bród-
nowski Sp. z o.o. oraz cztery 
powiatowe stacje sanitarno-
-epidemiologiczne. Badaniem 
objęto lata 2016–2017.

Żywienie pacjentów

Żywienie pacjentów stanowi 
integralną część procesu leczni-
czego i współdecyduje o popra-
wie zdrowia chorego. Dlatego 
NIK zbadała, czy obowiązu-
jący system ochrony zdrowia 
zapewnia takie warunki, czy 
działania dotyczące organizacji 
żywienia w szpitalu były zgod-
ne z obowiązującymi normami, 
czy wyżywienie było właściwe 
zarówno pod względem jako-
ści, wartości odżywczych, spo-
sobu przygotowania i dystry-
bucji. Kontrolę, która objęła 
lata 2015–2017 (I półrocze), 
przeprowadzono w Minister-
stwie Zdrowia, dziesięciu szpi-
talach prowadzących własną 
kuchnię, dziesięciu szpitalach 

korzystających z usług firm 
kateringowych, 13 stacjach 
sanitarno-epidemiologicznych. 

Apteki szpitalne

Przedmiotem kontroli NIK 
była organizacja gospodarki 
lekami oraz funkcjonowanie 
aptek szpitalnych. Wśród skon-
trolowanych jednostek były 
24 szpitale z województw: dol-
nośląskiego, lubelskiego, ma-
łopolskiego, mazowieckiego, 
podlaskiego i wielkopolskiego. 
Czynności kontrolne dotyczyły 
okresu od początku 2015 r. do 
21 sierpnia 2017 r. 

Wodociągi w gminach

Sprawdzono, czy w gminach 
wiejskich prawidłowo opra-
cowano regulamin dostarcza-
nia wody, rzetelnie zawierano 
z mieszkańcami umowy na jej 
dostawę oraz czy prawidłowo 
opracowano taryfy dotyczą-
ce zbiorowego zaopatrzenia 
w wodę. Kontroli poddano 
44  jednostki: 12 urzędów 
gmin wiejskich oraz 12 przed-
siębiorstw wodociągowo-ka-
nalizacyjnych z województw: 
mazowieckiego, podkarpackie-
go, śląskiego i zachodniopo-
morskiego. Badanie dotyczyło 
okresu od 1 stycznia 2015 r. do 
31 marca 2017 r. � (red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2018 r., <www.nik.gov.pl>.
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Kompleksowa regulacja mediacji, wynikająca z ustawy ‒ Kodeks postę-
powania administracyjnego (k.p.a.), wprowadzona przepisami noweliza-
cji z 1 czerwca 2017 r.1, odpowiada aktualnym potrzebom społecznym 
zwiększenia udziału obywateli w kształtowaniu rozstrzygnięć władz pu-
blicznych. Jedynym ograniczeniem, a zarazem przesłanką prowadzenia 
mediacji jest charakter sprawy.

Mediacje w postępowaniu 
administracyjnym

Uwarunkowania aksjologiczne i prakseologiczne

MAGDALENA TABERNACKA 1

 Wprowadzenie mediacji do polskiego po-
stępowania administracyjnego nie jest re-
wolucją. To raczej wynik przemian społe- 

1	 Dz.U z 2017r. poz. 1257, j.t.

cznych i związanej z tym konieczności do-
stosowania praktyki działania organów ad-
ministracji do wymagań jakie stawia jej 
otoczenie społeczne. Warto przypomnieć, 

Państwo 
i społeczeństwo
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że wypracowanie przez strony rozstrzy-
gnięć w trakcie postępowania mediacyj-
nego, gdy w obecności niezależnego me-
diatora strony mogą ‒ w granicach prawa 
‒ osiągnąć kompromis będący rozwiąza-
niem spornej kwestii, wiąże się bezpośred-
nio z pojmowaniem państwa jako dobra 
wspólnego2. Dlatego też oceniając problem 
z punktu widzenia aksjologicznych uwa-
runkowań prowadzenia mediacji w ob-
szarze działania administracji publicznej, 
warto zauważyć, że bezpośredni udział 
obywatela w kształtowaniu treści stosun-
ków pomiędzy nim a organami władzy 
publicznej ma społeczno-prawny sens. 
Pojmowanie najbardziej podstawowych 
wartości w społeczeństwie zmienia się 
z biegiem czasu i wraz ze zmianą warun-
ków życia. Ma ono zawsze wpływ na inter-
pretację litery prawa oraz, co za tym idzie, 
treść aktów władzy publicznej, za których 
pomocą organy kształtują sytuację prawną 
obywateli. Udział obywateli w tym pro-
cesie pozwala na precyzyjniejsze „dosto-
sowanie” państwa do obywateli3.

Analizę tendencji, które mają związek 
z koniecznością zapewnienia w regulacjach 
prawnych szerszej partycypacji w admi-
nistrowaniu publicznym, co oczywiście 
dotyczy także przepisów umożliwiają-
cych stosowanie mediacji, przeprowadził 
Mateusz Stępień. Za szczególnie istotny 
proces zachodzący w otoczeniu społecz-
nym współczesnych administracji autor 

2	 M. Tabernacka: Bezpośredni udział obywatela w kształtowaniu rozstrzygnięć władz publicznych w postępowaniu 
mediacyjnym w sferze administracji publicznej jako element funkcjonowania społeczeństwa obywatelskiego [w:] 
J. Blicharz, J. Boć (red.): Prawna działalność instytucji społeczeństwa obywatelskiego, Wrocław 2009, s. 626.

3	 Tamże, s. 627.
4	 M. Stępień: Janusowy charakter partycypacji w postępowaniu administracyjnym; Z. Kmieciak (red.): Partycypacja 

w postępowaniu administracyjnym. W kierunku uspołeczniania interesu prawnego, Warszawa 2017, s. 251-253.

uznał generalny wzrost wiedzy na temat 
posiadanych praw i uprawnień obywateli, 
a to powoduje, że są oni bardziej wymaga-
jący oraz w pewnym stopniu, nastawieni 
bardziej krytycznie. Następuje to łącznie 
ze wzrostem potencjalnej normatywnej 
podmiotowości ludzi, co autor określa 
jako „upodmiotowienie”. Z tymi zjawi-
skami łączy się generalny proces zmniej-
szania się skali autorytetu a priori przy-
należnego administracji publicznej z racji 
zajmowanych wyróżnionych pozycji wład-
czych. Do tego dochodzi generalny uwiąd 
zaufania do instytucji publicznych. Autor 
zwraca uwagę także na inny trend związany 
z występowaniem coraz trudniejszych do 
przewidywania i rozwiązywania proble-
mów, z którymi mierzy się administracja 
publiczna i podaje przykład problemów 
uwidaczniających się na obszarze lokalnym, 
ale o globalnej genezie i takim charakte-
rze (np. o środowiskowym lub migracyj-
nym)4. Mediacje sprawdzają się w takich 
warunkach, o czym pisze J. Nowak cha-
rakteryzując instytucję stosowanych we 
Włoszech mediacji kulturowych (media-
zione culturale). Jak zauważa autorka, wie-
lokulturowe społeczeństwo, można wręcz 
powiedzieć społeczeństwo globalizacyjne, 
którym i tak zawsze Włochy były, oraz ak-
tualne problemy, takie jak wzrost liczby 
imigrantów z różnych krajów, nie tylko eu-
ropejskich, co oczywiście z jednej strony 
oczywiście wzbogaca kulturę, ale z drugiej 
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tworzy przestrzeń nowych konfliktów, 
które mają w przeważającej mierze pod-
łoże kulturowe, spowodowały zapotrze-
bowanie na nową instytucję – profesję me-
diatora kultury (mediatore interculturale, 
mediatore culturale), którego ustawowym 
zadaniem jest wspieranie i ułatwianie sto-
sunków między administracją a obcokra-
jowcami przynależnymi do różnych grup 
etnicznych, narodowych, językowych 
i religijnych5.

Mateusz Stępień upatruje w zwiększe-
niu skali partycypacji jednego z możliwych 
rozwiązań dylematów i wyzwań stojących 
przed administracją oraz całym sektorem 
instytucji publicznych, gdyż umiejętne 
i przemyślane rozszerzenie jej zakresu 
wychodzi naprzeciw roszczeniom legity-
macyjnym, sprzyja budowaniu autorytetu 
i kreowaniu zaufania, a także minimali-
zowaniu bierności obywateli, a w pew-
nych warunkach, służy podejmowaniu 
„lepszych” decyzji, nawet w obliczu no-
wych problemów6. Ma to pewien związek 
z wielkim wyzwaniem, przed jakim stoi 
nie tylko państwowa administracja publicz-
na, ale także idea państwa jakie znaliśmy 
do tej pory. Chodzi o zabezpieczenie praw 
i interesów jednostki w globalizującym 
się świecie, gdzie dotychczasowe insty-
tucje państwowe nie są w stanie zapew-
nić właściwego poziomu bezpieczeństwa, 
o czym pisał Zygmunt Bauman. Jak zauwa-
ża autor, analizując m.in. obecnie zauwa-
żalny wzrost tendencji populistycznych 

5	 J. Nowak: Kultura administrowania a mediacje – przykład działań administracji we Włoszech, [w:] M. Tabernacka 
(red.): Antropologia mediacji, Wrocław 2015, s. 208

6	 M. Stępień: Janusowy charakter partycypacji…, op.cit., s. 256.
7	 Wywiad z Z. Baumanem przeprowadzony przez K. Iszkowskiego, M. Bilewicza i T. Ostropolskiego, pt. Bauman: 

handlarze strachu, <http://krytykapolityczna.pl/swiat/bauman-handlarze-strachu/> (dostęp, 7.1.2018)

jako odpowiedzi na swoisty stan niepewno-
ści jednostki w zglobalizowanym świecie: 
„O ile w nowoczesności podstawowym 
zadaniem człowieka było konformistyczne 
dostosowanie się do reguł przypisanych do 
odpowiednich pozycji społecznych, to dzi-
siaj nie ma już takich reguł i każdy musi je 
sobie konstruować na własną rękę. Problem 
jednak w tym, że nie sposób działać w po-
jedynkę, jeśli się chce znaleźć rozwiąza-
nia dla problemów społecznych. Potrzeba 
bowiem mocy, tej siły, której jednostki 
nie posiadają”7. Być może więc odpowie-
dzią na te tendencje jest oddanie jednostce 
prawa do współdecydowania o jej pozycji. 
Taka decentralizacja ochrony jednostki 
przez włączenie jej w formalny proces 
decydowania o jej sprawach instrumen-
tów partycypacyjnych wzmacniających 
faktycznie autorytet władzy publicznej, 
jest jednym z elementów swoistej rozpro-
szonej kontroli działań dotyczących sytu-
acji prawnej jednostki podejmowanych 
w imieniu państwa.

Wprowadzenie do przepisów procedu-
ry administracyjnej regulacji dotyczących 
stosowania mediacji to także kontynuacja 
pewnych tendencji, które były obecne 
w administracji już od dawna. Mediacje 
nie są zupełnie nową instytucją w obsza-
rze działania administracji publicznej. 
Szczególne regulacje obowiązujące jesz-
cze przed nowelizacją k.p.a. z 2017 roku 
przewidywały wprost ich zastosowanie 
albo określały obowiązek podjęcia działań 
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do niej podobnych8. Ponadto obserwowano 
praktykę podejmowania w postępowaniu 
administracyjnym czynności w istocie od-
powiadających modelowym założeniom 
mediacji lub innych niekonfrontacyjnych 
sposobów dochodzenia do konsensusu. 
Na ten temat pisał Zbigniew Kmieciak, 
który po przeprowadzeniu analizy swoiste-
go przedprocesowego stadium, obejmują-
cego wyjaśnienie stanu prawnego sprawy 
i ustalenie strategii następującego potem 
oficjalnego postępowania administracyj-
nego, doszedł do wniosku, że interpreta-
cja ustawowych zwrotów określających 
powinności organów zaangażowanych 
w postępowanie, wskazuje niedwuznacz-
nie powinność podejmowania z urzędu 
zabiegów bliskich mediacji lub z nią toż-
samych9. Można więc uznać, że znoweli-
zowany k.p.a. usankcjonował istniejącą od 
dawna potrzebę i praktykę pojednawcze-
go działania organu. Nie była to na pewno 
praktyka jednolicie stosowana. Zależała 
przede wszystkim od nastawienia organu 
i stron do możliwości polubownego zała-
twienia spawy, wiązała się także z licznymi 
wątpliwościami, które wobec braku wyraź-
nej podstawy prawnej stanowiły barierę 
w stosowaniu tego typu działań. Jak za-
uważył Zbigniew Kmieciak, mediacja sama 
w sobie będąca użytecznym instrumentem 

8	 Na ten temat: M. Tabernacka: Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2009, s. 80-89. Przepisy 
prawa materialnego przewidujące wprost zastosowanie mediacji nakładały na organ obowiązek mediowania 
w sporach wynikłych w zakresie realizacji zadań publicznych, która następowała w formach właściwych prawu 
prywatnemu, co jednakże odbywało się w warunkach regulacji prawa publicznego, w związku z tym ustawa  
– Prawo elektroniczne przewidywała prowadzenie mediacji przez prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej 
między dostawcą usług elektronicznych a ich odbiorcą. Podobnie przepisy regulujące kwestię rozgraniczania 
nieruchomości nakładały na geodetę dokonującego w terenie delimitacji granic nieruchomości obowiązek 
nakłaniania stron do ugody. Ponadto mediacje zostały przewidziane wprost w Prawie łowieckim.

9	 Z. Kmieciak: Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Kraków 2004, s. 90 i nast.
10	 Z. Kmieciak: Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2019, s. 185.

rozwiązywania określonej kategorii sporów 
prawnych napotykała często na duże trud-
ności lub w ogóle nie była podejmowana 
w sferze prawa administracyjnego z uwagi 
na to, że na pierwszy plan wysuwają się 
tam kategorie obowiązku prawnego jed-
nostki, kompetencji organu administracji 
i proceduralnych standardów zgodności 
z prawem podejmowanych rozstrzygnięć10.

Obecna kodeksowa regulacja stanowi 
uniwersalną podstawę stosowania mediacji 
w obszarze działania administracji publicz-
nej zarówno w pierwszej, jak i w drugiej 
instancji, co eliminuje wskazane wyżej 
wątpliwości. W nowelizacji k.p.a. z czerw-
ca 2017 r. znacznie przebudowano art. 13 
Kodeksu oraz wprowadzono rozdział 5a 
obejmujący przepisy art. 96a do art. 96n 
określające procedurę przebiegu media-
cji w postępowaniu administracyjnym.

Obecne brzmienie art. 13 k.p.a. pozwo-
liło więc na wyeliminowanie w praktyce 
wątpliwości oraz obaw, jakie towarzyszyły 
do tej pory dążeniu do polubownego roz-
wiązywania sporów w obszarze działania 
administracji publicznych, o czym pisał 
m.in. A. Szpor, który zwracał uwagę np. na 
przypadki, gdy ze względu na uwarunko-
wania zewnętrzne, przegraną w procesie 
uznawano za mniejsze zło, niż podejmowa-
nie osobistego ryzyka negocjacji, co autor 
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odnosił do m.in. urzędników podlegających 
kontroli zewnętrznej11. Przepis art. 13§ 1 
pkt. 2 k.p.a. w obecnym brzmieniu bezpo-
średnio przewiduje podejmowanie czyn-
ności niezbędnych do przeprowadzenia 
mediacji w ramach określonego w tym ar-
tykule ogólnego obowiązku dążenia przez 
organy administracji publicznej ‒ w spra-
wach, których charakter na to pozwala 
‒ do polubownego rozstrzygania kwestii 
spornych oraz ustalania praw i obowiąz-
ków będących przedmiotem postępowa-
nia w sprawach należących do właściwości 
tych organów. 

Zgodnie z punktem pierwszym paragra-
fu pierwszego tej regulacji organ admini-
stracji publicznej w sprawach, w których 
uczestniczą strony o spornych interesach 
powinien podejmować działania skłania-
jące strony do zawarcia ugody. Działania 
przewidziane w tym paragrafie ujęto 
w formie katalogu otwartego, nie ma 
więc przeszkód, aby pracownik organu 
wykazał się pod tym względem inwen-
cją lub by wprowadzono w instytucjach 
publicznych określone rozwiązania mają-
ce na celu zainteresowanie uczestników 
postępowania możliwością zastosowania 
w ich sprawie mediacji12. Tym bardziej, że 
przepis § 2 tego artykułu wyraźnie przewi-
duje obowiązek podejmowania przez or-
gany administracji publicznej wszystkich 

11	 A. Szpor: Uwarunkowania prawne rozwoju mediacji w administracji publicznej – wybrane aspekty, [w:] 
M. Tabernacka, R. Raszewska-Skałecka (red.): Mediacje w społeczeństwie otwartym, Wrocław 2012, s.168. 

12	 Nie ma najmniejszych przeszkód proceduralnych, aby prowadzano w tym zakresie różnorodne działania, które można 
sklasyfikować jako czynności z zakresu działalności społeczno-organizatorskiej organu. Na przykład można nakłaniać 
strony do uczestnictwa w organizowanych przez urząd spotkaniach z mediatorami, podczas których będą one 
mogły wyjaśnić wszelkie wątpliwości dotyczące udziału w mediacjach i ich skutków. Można stronom wyświetlić 
film, można zapoznać je z przygotowanymi odpowiednio materiałami informacyjnymi. Można przeprowadzić 
ze stronami rozmowę i nie jest niedopuszczalne poinformowanie ich o tym jak i gdzie mogą skontaktować się 
z mediatorami, którzy posiadaliby kwalifikacje do prowadzenia mediacji w określonych sprawach. 

uzasadnionych na danym etapie postępo-
wania czynności umożliwiających prze-
prowadzenie mediacji lub zawarcie ugody. 
W szczególności przewidziano tu obowią-
zek udzielania przyszłym jej uczestnikom 
wyjaśnień o możliwościach i korzyściach 
polubownego załatwienia sprawy.

Mediacje w postępowaniu administra-
cyjnym przyczyniają się do realizacji zasady 
sprawiedliwości proceduralnej. Kodeks 
przewiduje obecnie możliwość udziału 
adresata rozstrzygnięcia w jego kształto-
waniu, a także rozwiązywania konflik-
tów zaistniałych w obszarze działania 
władz publicznych przy udziale strony 
tych konfliktów. Poczucie obiektywnej 
sprawiedliwości łączy się więc z poczu-
ciem sprawiedliwości subiektywnej, co 
zdecydowanie stanowi jedną z gwarancji 
procesowych sprawiedliwego rozstrzy-
gania w konfliktach wynikłych w trak-
cie stosowania norm administracyjnego 
prawa materialnego. Jak zauważa słusznie 
M. Jaśkowska, przez gwarancje proceso-
we Kodeks wpływa na sposób realizacji 
prawa materialnego. Zdaniem autorki 
Kodeks stanowi zarówno wyraz ochrony 
porządku materialnego, jak i formalnego. 
Ze względu na specyfikę prawa admini-
stracyjnego pełni istotną rolę w zabezpie-
czaniu praw jednostki oraz zagwarantowa-
niu właściwej konkretyzacji stosowanych 
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norm prawa materialnego. Autorka przy-
wołuje na potwierdzenie tej tezy pogląd 
F. Lonchamps, który pisał, że „tam gdzie 
prawo administracyjne materialne, skut-
kiem swoistych właściwości administracji, 
jest luźne sumarycznie, tam procedura 
jest nieraz jedyną gwarancją interesów 
jednostki”13. Tym bardziej istotne jest, 
jak zauważa W. Federczyk, wprowadza-
nie nowych rozwiązań proceduralnych, 
które mają służyć lepszemu wykonywaniu 
zadań administracji, a więc realizacji dobra 
wspólnego. Należy zgodzić się ze zdaniem 
autora, że jednym z istotnych aspektów 
wykonywania administracji publicznej po-
winien być odpowiedni poziom akceptacji 
społecznej dla podejmowanych działań, 
co z kolei jest szczególnie trudne z uwagi 
na złożony charakter stosunków admini-
stracyjnoprawnych14.

Mediacje w procedurze administracyj-
nej można potraktować też jako swoistą 
formę obywatelskiej kontroli uprzedniej 
działań organów administracji publicz-
nej. Można ten proces określić jako wza-
jemną negocjowaną kontrolę, gdzie stro-
na i organ negocjują zastosowanie prawa 
w określonych okolicznościach faktycz-
nych, przy czym ciężar zapewnienia legal-
nego rozstrzygnięcia przesuwa się w stronę 
organu, zaś ciężar „merytorycznego prze-
pracowania” sprawy w stronę uczestników 
mediacji i mediatora.

13	 M. Jaśkowska: Wpływ zmian w k.p.a. na sferę praw i wonności jednostki, [w:] M. Błachucki, T. Górzyńska, 
G. Sibiga (red.): Analiza i ocena zmian Kodeksu Postępowania Administracyjnego w latach 2010–2011, 
Warszawa 2012, s. 11 i cytowany tam F. Longchamps: Współczesne problemy podstawowych pojęć prawa 
administracyjnego, „Państwo i Prawo”, z. 6/1966, s. 895.

14	 W. Federczyk: Wprowadzenie nowych instrumentów proceduralnych w sprawach administracyjnych na 
przykładzie mediacji, [w:] Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, pod red. 
K. A. Wąsowicza i K. Zalasińskiej, Kraków 2014, tom 3, s. 37.

Mediacja w postępowaniu 
administracyjnym
Artykuł 96a k.p.a. zakreśla cel i ogólne 
warunki prowadzenia mediacji, co deter-
minuje także możliwy zakres zastosowa-
nia tej instytucji w postępowaniu admi-
nistracyjnym.

Mediacja może toczyć się zarówno 
w pierwszej, jak i drugiej instancji postę-
powania administracyjnego, w związku 
z tym, jak wynika z § 4 wskazanej wyżej 
regulacji, jej uczestnikami mogą być organ 
prowadzący postępowanie oraz strona 
lub strony tego postępowania ‒ i taka sy-
tuacja może zachodzić w postępowaniu 
odwoławczym. Ponadto uczestnikami 
mediacji mogą być strony postępowania.

Zgodnie z § 1 tego artykułu mediacja 
może być przeprowadzona w toku postę-
powania, jeżeli pozwala na to charakter 
sprawy. Organ ma więc obowiązek oceny 
sytuacji faktycznej i prawnej. Po pierwsze, 
należy ocenić czy strony „nadają się” do 
mediacji, czy istnieje szansa na osiągnię-
cie kompromisu, bądź czy w toku rozmów 
będzie można taki stan stworzyć. Należy 
zgodzić się ze Zbigniewem Kmieciakiem, 
który zauważył, że efektywność media-
cji w dużej mierze zależy od tego, czy do 
jej podjęcia dochodzi na odpowiednim eta-
pie sporu, tj. wtedy, gdy strony są jesz-
cze gotowe do szukania porozumienia. 
Zdaniem autora właśnie jedną ze słabości 
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mediacji w postępowaniu przed sądem ad-
ministracyjnym jest to, że przeprowadza 
się ją zazwyczaj po wyczerpaniu określonej 
procedury przedsądowej i dlatego trudno 
jest osiągnąć konsens15. Komentując ko-
deksowy model mediacji Joanna Wegner-
Kowalska zauważa, że niektóre sprawy 
wykazują pewien „potencjał” ugodowy 
mimo jaskrawych różnic w stanowisku 
stron i braku początkowo jakiejkolwiek 
woli w tym kierunku. Podczas mediacji, 
zwłaszcza dzięki profesjonalizmowi media-
tora, rozbieżności te mogą ulec znacznemu 
ograniczeniu, np. przez lepsze, dokładniejsze 
wyjaśnienie stronie przysługujących jej praw 
lub ciążących na niej obowiązków. Dlatego 
też prowadzenie mediacji nie jest uzależ-
nione od wniosku strony. W kodeksie okre-
ślono więc jedną przesłankę prowadzenia 
mediacji ‒ charakter sprawy16.

Ponadto przed skierowaniem sprawy 
do mediacji należy ocenić stan prawny 
pod kątem tego, czy regulacja pozostawia 
margines swobody pozwalającej na dyskuto-
wanie określonych rozwiązań, choć należy 
zaznaczyć, że mediacja może znaleźć zasto-
sowanie także wtedy, gdy meritum sporu 
będzie dotyczyło kwestii oceny faktów mają-
cych znaczenie dla wydania rozstrzygnięcia, 
gdy ‒ zależnie od ich interpretacji można 
zastosować różną regulację prawną. Ocena 
powinna następować w kontekście celu me-
diacji wyznaczonego przepisami kodeksu. 
Zgodnie z art. 96a § 3 k.p.a., który stanowi, 
że celem mediacji jest wyjaśnienie i rozwa-
żenie okoliczności faktycznych i prawnych 

15	 Z. Kmieciak: Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne…, op.cit., s. 193.
16	 J. Wegner-Kowalska: Mediacja (art. 13, art.96a-96g), [w:] Z. Kmieciak (red.): Raport Zespołu Eksperckiego 

z prac w latach 2012–2016. Reforma prawa o postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2017, s. 78.

sprawy oraz dokonanie ustaleń dotyczących 
jej załatwienia w granicach obowiązującego 
prawa, w tym przez wydanie decyzji lub za-
warcie ugody.

Ocena będzie dokonywana przez organ 
z urzędu, w trakcie rozważania skiero-
wania sprawy do mediacji. Artykuł 96b 
k.p.a. przewiduje jednak tryb postępo-
wania organu w wypadku wniosku strony 
o przeprowadzenie mediacji. Ponieważ 
zgodnie z art. 96a § 2 mediacja jest do-
browolna, konieczne jest wyrażenie na nią 
zgody przez przyszłych jej uczestników. 
Ustawodawca zareagował na powszech-
ną w Polsce sytuację braku świadomości 
co do tego czym jest mediacja, dlatego 
w art. 96b § 1 przewidział obowiązek 
zawiadomienia stron i organu, o któ-
rym mowa w art. 106 § 1 o możliwości 
przeprowadzenia mediacji, w wypadku 
gdy organ nie zajął stanowiska. Uważam, 
że organ związany jest wnioskiem stron, 
przy czym drugi z potencjalnych uczest-
ników mediacji może nie wyrazić na nią 
zgody – oczywiście niezależenie od tego, 
czy owym uczestnikiem mediacji będzie 
inna strona czy organ administracji.

Zastosowanie mediacji w postępowa-
niu administracyjnym wydaje się najbar-
dziej realne wtedy gdy występuje wiele 
stron, a co za tym idzie ryzyko ujawnie-
nia się sprzecznych interesów oraz w sy-
tuacji kiedy organ działa w warunkach 
przyznanej mu prawem dyskrecjonalno-
ści. Przedmiotem mediacji może być więc 
sprawa, w której uwidacznia się konflikt 
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interesów i rozważyć można szereg dopusz-
czalnych prawnie rozwiązań oraz wybrać 
takie, które będzie optymalne w danej 
sytuacji17. Dlatego m.in. warte polecenia 
jest zastosowanie mediacji w wypadku 
konfliktów przestrzennych, szczególnie 
w postępowaniach dotyczących wydania 
decyzji o pozwoleniu na budowę, jak i de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu oraz lokalizacji inwestycji 
celu publicznego.

Taki konflikt jest finalną fazą innych zja-
wisk społecznych, dotyczących swoistych 
procesów decyzyjnych oraz interakcji pod-
miotów zainteresowanych określonymi roz-
wiązaniami przestrzennymi18. Podłożem 
takich konfliktów często jest swoista „nie-
kompatybilność” kulturowa użytkowni-
ków przestrzeni lub organów i adresatów 
ich działań. Zagospodarowanie przestrzeni 
jest przecież w znacznej mierze warunko-
wane kulturowo. Znajduje to wyraz w spo-
łecznych dążeniach do jej ukształtowania, 
choć czasem także przejawia się jako brak 
poszanowania jej istotnych składników. 
Dlatego też zastosowanie mediacji na styku 
odmienności kultur, zarówno w doraźnej, 
jak i długiej perspektywie, pozwala na osią-
gnięcie kompromisu, który wykraczać bę-
dzie daleko poza jednostkowy przypadek, 
kiedy to mediacje takie mogłyby się toczyć19.

17	 M. Tabernacka: Opinia dr hab. Magdaleny Tabernackiej, UWr dotycząca propozycji w przedmiocie mediacji 
przedstawionych w toku prac Zespołu. [w:] Z. Kmieciak (red.): Raport Zespołu Eksperckiego z prac…, 
op.cit.,s. 453.

18	 M. Tabernacka: Zakres działania organów administracji publicznej w mediacjach dotyczących konfliktów 
przestrzennych, [w:] E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.): Jednostka wobec działań administracji publicznej, 
Rzeszów 2016, s. 332.

19	 M. Tabernacka: Obowiązkowe mediacje w przestrzennych procedurach planistycznych i w konfliktach 
przestrzennych [w:] K. Antolak-Szymański (red.): Mediacje obligatoryjne, Warszawa 2017, s. 71 i 72. 

20	 Badanie prowadzone metodą wywiadu bezpośredniego z mediatorami, którym zlecano mediacje w trybie 
przepisów k.p.a., po nowelizacji. Publikacja wyników badań w opracowaniu. 

Jeżeli zaś chodzi o stosowanie mediacji 
w przypadkach realizacji kompetencji dys-
krecjonalnych przez organ administracji 
publicznej, wydają się szczególnie wska-
zane w sprawach z zakresu kar admini-
stracyjnych i związanych z naliczaniem 
opłat. Badania prowadzone przeze mnie 
nad stosowaniem nowej regulacji kodek-
sowej20 wskazują tendencję do korzystania 
z mediacji w przypadkach gdy organ ma 
możliwość skorzystania z różnych opcji 
przewidzianych przepisami prawa w za-
kresie kształtowania wysokości kwoty 
i sposobu jej uiszczenia przez stronę.

Gwarancje wpływu mediacji 
na przebieg postępowania
Niekwestionowaną w literaturze zale-
tą mediacji jest wpływ jej uczestników 
na przyszłe rozstrzygnięcie organu wła-
dzy publicznej. Częstą krytyką mode-
li retrybutywnych, było „zawłaszczanie 
przez państwo” konfliktu będącego po-
wodem orzekania. Mediacje nie są obar-
czone tym ograniczeniem, gdyż stro-
ny same podejmują działania mające na 
celu rozwiązanie sporu. Regulacja media-
cji przyjęta w k.p.a. gwarantuje stronom 
znaczny wpływ na przebieg procesu roz-
wiazywania konfliktu oraz zawiera licz-
ne gwarancje procesowe przesądzające 
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o  swoistym „bezpieczeństwie praw-
nym” uczestnika. Istota samego proce-
su mediacji wyrażona została w art. 96k 
k.p.a., zgodnie z którym mediator prowa-
dzi mediację, dążąc do polubownego roz-
wiązania sporu, w tym przez wspieranie 
uczestników w formułowaniu przez nich 
propozycji ugodowych. Rolą mediatora 
nie jest więc podejmowanie działań arbi-
tralnych. Lingwistyczna analiza użytych 
przez prawodawcę wyrażeń: „prowa-
dzi”, „dążąc” oraz „wspieranie” wskazuje 
na określenie roli mediatora jako organu 
moderującego przebieg interakcji, czuwa-
jącego nad jej przebiegiem, wygaszającego 
zachowania konfrontacyjne oraz wyjaśnia-
jącego stronom pojawiające się wątpliwości 
i udzielającego pomocy w sformułowaniu 
podjętych treści ugody. Stanowi to swoistą 
„pozytywną lukę” w jurysdykcyjnym po-
stępowaniu administracyjnym, pozywa-
jącym na dostosowanie treści przyszłego 
rozstrzygnięcia do subiektywnych oczeki-
wań stron, przy zachowaniu jego zgodności 
z obiektywnym porządkiem prawnym.

Strony mają ponadto wpływ na wybór 
mediatora, co uznawane jest za jeden z ele-
mentów gwarantujących powodzenie me-
diacji21, choć prawodawca pragmatycznie 
zachował także możliwość działania organu. 
Zgodnie z § 3 art. 96b k.p.a. w zawiadomie-
niu o możliwości przeprowadzenia mediacji 
organ administracji publicznej zwraca się 
do stron o wyrażenie zgody na przeprowa-
dzenie mediacji i wybranie mediatora, na 
co mają one 14 dni. Ponadto na mocy § 2 

21	 Podjęcie przez strony wspólnej decyzji o wyborze mediatora stanowi pierwszy krok do zawarcia przyszłego 
porozumienia. Por. M. Tabernacka: Mediator ponad podziałami [w:] M. Tabernacka (red.): Mediacje 
ponad podziałami, Wrocław 2013, s. 134. 

tej regulacji strona we wniosku może wska-
zać mediatora; nie zwalnia to jednak organu 
z obowiązku zwrócenia się do stron o jego 
wybranie. Oczywiście przyszli uczestnicy 
mediacji nie mają obowiązku dokonania wy-
boru mediatora. W takim wypadku, jeżeli 
tylko wyrażą one zgodę na przeprowadzenie 
mediacji, stosuje się art. 96d § 2. Stanowi 
on, że w sytuacji gdy uczestnicy mediacji 
sami nie dokonali wyboru, w postanowieniu 
o skierowaniu sprawy do mediacji, wska-
zuje się mediatora wybranego przez organ 
administracji publicznej, posiadającego od-
powiednią wiedzę i umiejętności. Wybór 
następuje zgodnie ze standardami określo-
nymi w art. 96f § 1 k.p.a. Przepis ten określa 
przesłanki jakim powinien odpowiadać me-
diator. Może więc być nim osoba fizyczna, 
która posiada pełną zdolność do czynności 
prawnych i korzysta z pełni praw publicz-
nych, w szczególności mediator wpisany 
na listę stałych mediatorów lub do wykazu 
instytucji i osób uprawnionych do prowa-
dzenia postępowania mediacyjnego, pro-
wadzonych przez prezesa sądu okręgowego, 
lub na listę prowadzoną przez organizację 
pozarządową bądź uczelnię, o której infor-
mację przekazano prezesowi sądu okręgowe-
go. Zastosowany tu zwrot „w szczególności” 
wskazuje na to, że mediatorem mogą być 
także osoby nie wpisane do powołanych 
w tym przepisie wykazów. Może to być 
np. pracownik organu administracji publicz-
nej specjalizujący się w prowadzeniu media-
cji lub osoba, godna zaufania publicznego, 
jednakże ustawodawca w art. 96f § 2 zawarł 
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pewne ograniczenia gwarancyjne, zgodnie 
z którymi w przypadku gdy uczestnikiem 
mediacji jest organ prowadzący postępowa-
nie, mediatorem może być wyłącznie osoba 
wpisana na wskazane wyżej listy. Ponadto 
jak stanowi § 3 tej regulacji, mediatorem 
nie może być pracownik organu admini-
stracji publicznej, przed którym toczy się 
postępowanie w sprawie. Takie rozwią-
zania stanowią gwarancję bezstronności, 
co z kolei należy oceniać jako realizację 
zasady sprawiedliwości proceduralnej. 
Rozwiązanie takie służy ponadto budo-
wie zaufania obywateli do państwa. Kodeks 
zawiera także wyrażone wprost gwaran-
cje dotyczące bezstronności. Jak stanowi 
art. 96g § 1 mediator powinien zachować 
bezstronność przy prowadzeniu mediacji, 
co dotyczy także obowiązku niezwłoczne-
go ujawnienia okoliczności, które mogłyby 
wzbudzić wątpliwość co do jego bezstron-
ności, w tym odpowiednio okoliczności, 
o których mowa w art. 24 § 1 i 2 k.p.a. 
determinujących wyłączenie od udziału 
w danej sprawie z uwagi na stosunki rodzin-
ne lub wcześniejszy kontakt z daną sprawą 
lub szczególny stosunek do stron postępo-
wania. W § 2 artykułu 96g k.p.a. nałożono 
na mediatora obowiązek odmowy przepro-
wadzenia mediacji w wypadku wątpliwości 
co do jego bezstronności i niezwłocznego 
zawiadomienia o tym uczestników mediacji 
oraz organu administracji publicznej, jeżeli 
nie jest on uczestnikiem mediacji.

Wpływ stron na przebieg postępowania 
uwidacznia się też w prawie sprawowania 
swoistej kontroli nad zakresem informacji, 
jakie w postępowaniu mediacyjnym zostaną 
ujawnione, co dodatkowo wzmacnia pouf-
ność mediacji będącą konsekwencją regulacji 
art. 96j § 1 k.p.a., zgodnie z którym mediacja 

nie jest jawna. Paragraf 2 tej regulacji na-
kłada ponadto na mediatora i inne osoby 
biorące udział w mediacji obowiązek za-
chowania w tajemnicy wszelkich faktów, 
o których dowiedzieli się w związku z pro-
wadzeniem mediacji. Przepis ten przyznaje 
jednak uczestnikom prawo do zrezygnowa-
nia z poufnego charakteru postępowania, 
w czym znów uwidacznia się przyznane 
im prawo wywierania wpływu nie tylko 
na efekt, ale także na przebieg mediacji. 
Ponadto konsekwencją treści art. 96i k.p.a. 
jest znaczny wpływ na to, czy mediator bę-
dzie mógł zapoznać się z aktami sprawy. 
Przepis ten przewiduje, że w terminie sied-
miu dni od dnia ogłoszenia lub doręczenia 
postanowienia o skierowaniu sprawy do 
mediacji jej uczestnicy mogą nie wyrazić 
zgody na zapoznanie się mediatora z akta-
mi sprawy. Jeżeli tego nie zrobią mediator 
ma prawo zapoznać się z aktami sprawy, 
sporządzać z nich notki, kopie lub odpisy.

Przepisy zawierają też swoiste gwarancje 
prawne wzmacniające standard poufności. 
Zgodnie z literą art. 96j § 3 k.p.a. propozy-
cje ugodowe, ujawnione fakty lub oświad-
czenia złożone w toku mediacji nie mogą 
być wykorzystywane po jej zakończeniu, 
z wyjątkiem ustaleń zawartych w protokole 
z przebiegu mediacji. Protokół mediacji, 
w myśl regulacji kodeksowych, powinien 
zawierać jednak swoistą „esencję” postano-
wień zapadłych w mediacjach. W żadnym 
wypadku nie może stanowić stenogramu 
posiedzeń mediacyjnych. Obowiązek spo-
rządzenia protokołu zgodnie z art. 96m § 1 
spoczywa na mediatorze, który związany 
jest przy tym treścią § 2 tego artykułu, 
który zawiera enumeratywne wyliczenie 
elementów protokołu. W protokole określa 
się więc: czas i miejsce przeprowadzenia 
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mediacji; imiona i nazwiska (nazwy) 
oraz adresy (siedziby) uczestników; imię 
i nazwisko oraz adres mediatora; dokonane 
ustalenia co do sposobu załatwienia sprawy, 
a także podpis mediatora oraz uczestników, 
a jeżeli którykolwiek z nich nie może pod-
pisać protokołu, wzmiankę o przyczynie. 
Nie ma w tym przepisie mowy o utrwaleniu 
przebiegu mediacji. Ponadto jak przewidu-
je art. 96n § 2 k.p.a. do akt postępowania 
nie włącza się dokumentów i innych mate-
riałów, które nie znajdują się w aktach po-
stępowania, ujawnionych w toku mediacji 
przez jej uczestników, jeżeli nie stanowią 
one podstawy do załatwienia sprawy zgod-
nie z ustaleniami zawartymi w protokole 
z przebiegu mediacji. Celem tych regu-
lacji jest ograniczenie ryzyka zaistnienia 
swoistego efektu kaskadowego, gdy próba 
polubownego rozwiązania sprawy mogła-
by stać się zarzewiem kolejnych konflik-
tów oraz ewentualnych postępowań, gdyż 
‒ jak wskazuje praktyka – konflikty w funk-
cjonowaniu społecznym wiążą się zwykle 
z uruchamianiem przed organami władz 
publicznych wielu postępowań, które stro-
ny traktują jako swoisty oręż w walce.

Wpływ stron na sprawę będącą przed-
miotem postępowania uwidacznia się 
też w prawnym obowiązku, wynikającym 
z art. 96n § 1 k.p.a., załatwienia przez organ 
sprawy zgodnie z ustaleniami dokonanymi 
w wyniku mediacji, zawartymi w protokole 
z jej przebiegu. Przepis ten wskazuje, że 
ustalenia te mają mieścić się w granicach 
obowiązującego prawa, czego konsekwen-
cją jest spoczywający na organie obowiązek 

22	 M. Tabernacka: Płaszczyzna społeczna konfliktów w administracji publicznej [w:] M. Tabernacka, R. Raszewska-
-Skałecka (red.): Płaszczyzny konfliktów w administracji publicznej, Warszawa 2010, s.76.

weryfikacji pod tym kątem zapadłych 
w mediacjach uzgodnień. Jeżeli nie uda 
się osiągnąć celów mediacji, czyli wyja-
śnić i rozważyć okoliczności faktycznych 
i prawnych sprawy oraz dokonać w gra-
nicach obowiązującego prawa ustaleń 
dotyczących jej rozstrzygnięć w termi-
nie przewidzianym w art. 96e § 1 albo 2, 
organ administracji publicznej wydaje 
postanowienie o zakończeniu mediacji 
i załatwia sprawę.

Prognozy
Skutków działania instytucji prawnych 
nie można przewidywać, programować 
ani oceniać w oderwaniu od aksjologiczne-
go ich podłoża. Mediacje w k.p.a. stanowią 
realizację nie tylko zasady sprawiedliwości 
proceduralnej i praktyczny wyraz zasady 
dobra wspólnego. Są one także realizacją 
zasady subsydiarności, nakazującej wyko-
nywanie zadań publicznych tak blisko oby-
watela, jak tylko jest to możliwe. Realizuje 
się to dzięki faktycznemu włączaniu me-
chanizmów komunikacyjnych w obszar 
działania administracji publicznej, co po-
winno jej umożliwić przełamanie bariery 
etnocentryzmu, a to realnie przełoży się na 
spełnianie rzeczywistej funkcji wykonaw-
czej w interesie społecznym. Administracja 
nie powinna być „zamknięta w wieży z kości 
słoniowej”, gdyż wtedy nie spełnia swoich 
funkcji. Władza oderwana mentalnie i ko-
munikacyjnie od społeczeństwa przesta-
je być użyteczna społecznie; nie realizuje 
bowiem dążeń społeczeństwa i nie potrafi 
odpowiadać na jego potrzeby22.
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Dzięki temu, że adresaci rozstrzygnięć 
mają szansę na uczestnictwo w procesie 
decyzyjnym prawdopodobnym skutkiem 
włączenia mediacji do procedury admini-
stracyjnej będzie stabilność orzecznicza 
w postępowaniu administracyjnym; stro-
ny nie będą w postępowaniach odwoław-
czych negowały własnych decyzji co do 
sposobu załatwienia sprawy. Nie chodzi 
przy tym jedynie o wynegocjowany wynik 
postępowania. Chodzi także o istotną 
funkcję informacyjną, gdyż ‒ jak zauważa 
Joanna Wegner-Kowalska ‒ w nierzadkich 
przecież przypadkach, gdy spór wynika 
z braku dostatecznej wiedzy prawniczej 
strony postępowania, rolą mediatora może 
być także spokojne wyjaśnienie stronie 
istoty przysługujących jej praw lub cią-
żących na niej obowiązków i ewentualnie 
ograniczenie kontestowania oczywiście 
uzasadnionych rozstrzygnięć23.

Wreszcie zastosowanie mediacji przyczy-
ni się do realizacji prawa stron do równego 
traktowania, gdyż jednym z podstawowych 
założeń jest równorzędność uczestników, 
niezależnie od tego jaką mają pozycję poza tą 
procedurą. Pozycja uczestnika – strony, zo-
staje więc zrównana z pozycją uczestnika 
– organu. Wyeliminowaniu podlega zatem 
typowa dla stosunku administracyjnego 

23	 J. Wegner-Kowalska: Mediacja…, op.cit., s. 77.

nadrzędność organu nad stroną, prowadzą-
ca do możliwości jednostronnego kształ-
towania rozstrzygnięcia, a co za tym idzie, 
sytuacji prawnej adresata aktu. Dzięki ne-
gocjacjom prowadzonym podczas mediacji 
w proces stosowania prawa włączone zo-
stają mechanizmy partycypacyjne służące 
osiągnięciu konsensusu.

Być może przepisy k.p.a. wprowadzone 
nowelizacją z 2017 roku zostaną zweryfi-
kowane przez praktykę i ulegną pewnej 
modyfikacji. Taki stan rzeczy nie kłóciłby 
się zresztą z ideą negocjowanej demokracji, 
której swoistym elementem pobocznym 
są alternatywne metody rozwiązywania 
sporów. Poszukuje się wówczas rozstrzy-
gnięcia optymalnego w danej sytuacji 
i warunkach wyznaczanych przez prawo. 
Nie ulega jednak wątpliwości, że obecny 
stan prawny daje podstawy do realizacji 
prawa jednostki do dobrej administracji. 
Takiej, w której podmiotowość obywatela 
nie jest tyko założeniem aksjologicznym, 
ale znajduje potwierdzenie w rozwiąza-
niach proceduralnych.

dr hab. MAGDALENA TABERNACKA
prof. nadzw. Uniwersytetu Wrocławskiego

Słowa kluczowe: mediacje, uwarunkowania aksjologiczne i prakseologiczne, postępowanie 
administracyjne, rozwiązywanie sporów, sprawiedliwość proceduralna 

Key words: mediations, axiological and praxeological conditions, administrative proceedings, 
conciliatory activities, procedural justice
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Długookresowe następstwa zastosowania przełomowych technologii 
cyfrowych składających się na istotę tzw. czwartej rewolucji przemy-
słowej należeć będą wkrótce do najważniejszych wyzwań ludzkości. 
Taką opinię wyraża profesor Klaus Schwab1, uznany autorytet w dzie-
dzinie badań dotyczących technologii i ekonomii, a także pomysłodaw-
ca „World Economic Forum” w Davos. Nazwa tego zjawiska, nawiązu-
jąca do trzech poprzednich okresów głębokich przemian w sposobach 
i organizacji produkcji, tym razem może być myląca, bowiem zdecydo-
wanie nie oddaje faktycznej skali, zasięgu oraz złożoności transformacji 
technologicznej, która zaczyna dokonywać się w przemyśle państw wy-
soko rozwiniętych. Nie ulega wątpliwości, że konkurencyjność Polski 
na rynku europejskim i światowym zależeć będzie w przyszłości wła-
śnie od tempa realizacji koncepcji przemysłu 4.0. Wdrożenie tej kon-
cepcji wymaga jednak zaangażowania przedsiębiorców, świata nauki, 
instytucji finansowych, otoczenia biznesu oraz agend rządowych.

Czwarta rewolucja przemysłowa

Wizja przemysłu nowej generacji – perspektywa dla Polski

PAWEŁ WIECZOREK 1

Wspomniane przemiany uwidoczniają się 
obecnie przede wszystkim w sferze prze-
twórstwa przemysłowego, znajdując wyraz 

1	 Dostrzegając ogromne możliwości wszechstronnego rozwoju, jakie wiążą się z czwartą rewolucją przemysłową, 
prof. Klaus Schwab podkreśla zarazem, że dopiero w przyszłości okaże się, na ile będą to zjawiska i procesy 
pozytywne, a na ile spowodują powstanie nowych zagrożeń dla bezpieczeństwa, porządku społecznego 
oraz relacji międzyludzkich. K. Schwab: Shaping the Fourth Industrial Revolution <www.project-syndicate.
org/commentary/fourth-industrial-revolution-human-development-by-klaus-schwab-2016-01?barrier= 
accessreg>. Swoje przemyślenia na temat czwartej rewolucji przemysłowej K. Schwab przedstawił w wydanej 
w 2016 r. monografii pt. The fourth industrial resolution, World Economic Forum, Davos. 

w materializacji idei przemysłu czwartej ge-
neracji (przemysł 4.0; ang. industry 4.0) oraz 
inteligentnych fabryk (ang. smart factories), 
ale z czasem zaczną przenikać do wielu innych 
dziedzin życia gospodarczego i społecznego.
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Główne różnice w wymiarze technolo-
gicznym między trzecią2 a czwartą rewo-
lucją przemysłową związane są zwłaszcza 
z kilkoma epokowymi zmianami, takimi jak:

•• upowszechnienie w skali świata dostę-
pu do Internetu i pojawienie się Internetu 
rzeczy (ang. Internet of Things – IoT), po-
zwalającego na globalny dostęp w czasie 
rzeczywistym do poszczególnych maszyn 
oraz danych produkcyjnych;

•• radykalne obniżenie kosztów przecho-
wywania danych cyfrowych – w 1994 r. 
zmagazynowanie na 12 miesięcy 1 GB 
danych kosztowało 10 tys. $, natomiast 
w 2016 r. już tylko 3 centy;

•• ogromny postęp w dziedzinie przetwa-
rzania i analizy dużych zbiorów danych cy-
frowych (ang. Big Data) na bazie chmur 
obliczeniowych (ang. Cloude Computing) 
oraz rozbudowanych algorytmów analitycz-
nych, z czasem reakcji rzędu milisekund;

•• rozwój sztucznej inteligencji (ang. Arti-
ficial Intelligence) obejmującej tworzenie 
modeli zachowań inteligentnych oraz pro-
gramów komputerowych symulujących 
te zachowania; elementem sztucznej in-
teligencji jest zdolność oprogramowania 
sterującego urządzeniami wytwórczymi 
do automatycznego pozyskiwania danych 
oraz ich analizy w celu ulepszenia własne-
go systemu i eliminowania jego słabości 
(tzw. uczenie maszynowe);

2	 Trzecia rewolucja przemysłowa zaczęła się w latach siedemdziesiątych i spowodowała wprowadzenie do 
przemysłu komputerów, oprogramowania wspierającego zarządzanie produkcją i firmami, zautomatyzowanych 
stanowisk i linii produkcyjnych a także cyfrowych metod przechowywania danych. 

3	 Przykładami korporacji funkcjonujących już według tej formuły mogą być: Uber – największa sieć taksówkowa 
na świecie, która jednak nie posiada własnych samochodów, ale zainicjowała całkowicie nowy system transportu 
polegający na zamawianiu usług przewozu za pomocą specjalnej aplikacji, która służy do kojarzenia pasażerów 
z kierowcami korzystającymi z niej; Facebook – największy właściciel sieci mediów społecznościowych 
i reklamowych, które jednak nie wytwarzają własnych informacji, lecz zamieszczają wyłącznie wiadomości 

•• pojawienie się możliwości wytwarza-
nia przyrostowego opartego na druku 3D 
i polegającego na budowaniu wyrobu war-
stwa po warstwie przez selektywne prze-
tapianie proszku metalowego za pomocą 
promienia lasera; proces ten pozwala na 
tworzenie skomplikowanych kształtów, 
niemożliwych do uzyskania tradycyjnymi 
metodami obróbki ubytkowej (np. tocze-
nia czy frezowania);

•• rozwój techniki symulacji funkcjono-
wania rzeczywistych obiektów (w tym 
zwłaszcza maszyn i wytwarzanych wyro-
bów) w ich wirtualnych odwzorowaniach.

Czwarta rewolucja przemysłowa nie do-
tyczy tylko modernizacji szeroko pojętego 
procesu wytwarzania, co stanowiło głów-
ny nurt trzeciej rewolucji, ale proponuje 
odmienne podejście do całej filozofii go-
spodarowania oraz kreowanie nowych mo-
deli biznesowych, szczególnie w ramach 
tzw. gospodarki współdzielenia (ang. sha-
ring economy). Modele te – dzięki platfor-
mom internetowym i innym technologiom 
cyfrowym – umożliwiają firmom działania 
globalne, bez posiadania fizycznych za-
sobów (maszyn czy infrastruktury tech-
nicznej) niezbędnych do tego, aby wspo-
mniane czynności mogły być realizowane 
bezpośrednio przez te firmy3.

Stosowanie nowatorskich technolo-
gii przyczyniać się będzie do istotnego 
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wzrostu produktywności czynników pro-
dukcji a zarazem pozwoli oferować wy-
roby bardzo innowacyjne, wytwarzane 
w krótkich seriach (czy wręcz w poje-
dynczych egzemplarzach) i dostosowa-
ne do indywidualnych potrzeb odbiorcy. 
Należy podkreślić, że chociaż transfor-
macja technologiczna przemysłu jest pro-
cesem wymagającym dużych nakładów 
kapitałowych, koszty krańcowe produkcji 
nie muszą wcale wzrosnąć4 i zasadniczo 
powinny zostać utrzymane na poziomie 
porównywalnym z kosztami produkcji ma-
sowej. Wszystko to razem poszerzy granice 
możliwości działalności biznesowej oraz da 
przedsiębiorcom mocniejsze argumenty 
w walce o klienta oraz pozycję na zgloba-
lizowanych rynkach. Sprzyjać także bę-
dzie wzrostowi wartości giełdowej firm5.

Jednym z kluczowych założeń rządowej 
„Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego 
Rozwoju” do roku 2020 (z perspektywą 

i zdjęcia udostępniane przez zarejestrowanych użytkowników serwisu, co stanowi nową formułę komunikowania 
się między ludźmi; Alibaba – wielki holding e-commerce, który w ogóle nie posiada magazynów, bowiem 
jego działalność polega na kojarzeniu sprzedających z kupującymi, którzy transakcji dokonują za pomocą 
Internetu. Na temat pojęcia gospodarki współdzielenia patrz np.: B. Sztokfisz: Gospodarka współdzielenia 
– pojęcie, źródła, potencjał, „Zeszyty Naukowe”, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, nr 6/2017,  
s. 89-103; M. Poniatowska-Jaksch, R. Sobiecki (red.): Sharing Economy (gospodarka współistnienia), 
Oficyna Wydawnicza Szkoły Głównej Handlowej, Warszawa 2016.

4	 Przyrost kosztów produkcji związany ze zwiększeniem skali produkcji o jednostkę wyrobu.
5	 Różnice między skalą i efektami ekonomicznymi zmian, jakie dokonały się w ramach trzeciej rewolucji 

przemysłowej i jakie są spodziewane w konsekwencji czwartej rewolucji można zobrazować za pomocą 
następującego porównania: w 1990 r. trzy czołowe firmy z Detroit stanowiącego centrum tradycyjnego 
przemysłu osiągnęły rynkową kapitalizację na poziomie 36 mld $, podczas gdy w wypadku trzech firm z Doliny 
Krzemowej, stanowiącej centrum przemysłu nowych technologii, w 2014 r. kapitalizacja wyniosła 1,09 bln $, 
przy zbliżonej wielkości obrotów (około 250 mld $) i zatrudnienia. Przykład ten pochodzi ze wspomnianej już 
monografii K. Schwaba: The fourth industry…, op.cit.

6	 W tym kontekście wskazuje się zwłaszcza: a) pułapkę średniego dochodu, którą Polska będzie mogła 
przezwyciężyć przez przejście na gospodarkę opartą na wiedzy i innowacjach, co przełoży się również na 
wzrost wynagrodzeń, b) pułapkę przeciętnego produktu, którą można pokonać rozwijając produkcję wyrobów 
tworzących wyższą wartość dodaną a także c) pułapkę demograficzną, której skutki będzie łagodził wzrost 
stopnia automatyzacji i robotyzacji polskiego przemysłu. Strategia została przyjęta przez Radę Ministrów 
14.2.2017 i jest m.in. dostępna na stronie internetowej Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju pod adresem 
<https://miir.gov.pl/48672/SOR.pdf>.

do 2030 r.) jest reindustrializacja polskiej 
gospodarki rozumiana jako stworzenie wa-
runków do trwałego wzrostu ekonomiczne-
go opartego na dotychczasowych i nowych 
przewagach konkurencyjnych. Ważny ele-
ment działań w tym względzie stanowić ma 
rozwój infrastruktury technicznej i kom-
petencji dla przemysłu czwartej generacji. 
Inaczej mówiąc, szerokie wykorzystanie 
przez polskie firmy przełomowych tech-
nologii powinno umożliwić przezwycię-
żenie zdefiniowanych w Strategii pułapek 
rozwojowych, wobec których stoi obecnie 
Polska6. 

Wzorem innych państw wymaga to 
stworzenia efektywnych mechanizmów 
wsparcia w zakresie koordynacji działań 
służących transformacji technologicznej 
w kierunku przemysłu 4.0, wyelimino-
wania pojawiających się w tym względzie 
barier oraz finansowania wprowadzanych 
zmian.
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Celem niniejszego artykułu jest przed-
stawienie zarysu przemian, jakie zaczęły 
już następować w przemyśle najwyżej roz-
winiętych państw świata w ramach czwar-
tej rewolucji przemysłowej. Pozwoli to na 
uporządkowanie coraz szerszego strumie-
nia informacji na ten temat, z których część 
powiela, niestety, mity i nieporozumienia 
w kwestii istoty, przebiegu i konsekwencji 
przełomowych zmian technologicznych 
w przemyśle.

W powyższym kontekście omówiono:
•• genezę oraz istotę koncepcji przemysłu 

czwartej generacji,
•• kluczowe zmiany w organizacji i sposo-

bie produkcji związane z wprowadzaniem 
przełomowych technologii,

•• wpływ automatyzacji i robotyzacji pro-
dukcji na sytuację na rynku pracy i ryzyko 
wystąpienia bezrobocia technologicznego,

•• postępy polskiego przemysłu w auto-
matyzacji i robotyzacji produkcji ze wska-
zaniem barier, jakie w tym obszarze wy-
stępują,

•• szanse i wyzwania, jakie niesie ze sobą 
transformacja technologiczna przemysłu 
dla perspektyw rozwojowych Polski.

Koncepcja przemysłu 
czwartej generacji
Geneza wizji przemysłu 4.0

Idea przemysłu 4.0 zrodziła się w odpo-
wiedzi na trzy fundamentalne zjawiska: 
a) nasilającą się rywalizację na zglobalizo-
wanych rynkach światowych, co zmusza 

7	 J. Gracel, M. Makowiec: Kluczowe kompetencje menedżera w dobie czwartej rewolucji przemysłowej – przemysłu 
4.0, „Acta Universitatis Nicolai Copernici – Zarządzanie”, nr 4/2017, s. 115 <http://dx.doi.org/ 10.12775/
AUNC_ZARZ.2017.054>. H. Kagermann, W. Wahlster, J. Helbig: Recommendations for implementing the 
strategic initiative industrie 4.0. Final report of the Industrie 4.0 Working Group, National Academy of Science 
and Engineering (ACATECH), April 2013, s. 5-6.

przedsiębiorców do poszukiwania nowych 
źródeł przewagi konkurencyjnej; b) prze-
suwanie się preferencji klientów w kierun-
ku wyrobów dostosowanych do ich indy-
widualnych potrzeb; c) rozwój szeregu 
przełomowych technologii, stwarzających 
niedostępne wcześniej możliwości reakcji 
na oczekiwania rynku w zakresie wyrobów 
wysoce spersonalizowanych i innowacyj-
nych, a także zwiększenia produktywności 
czynników wytwórczych.

Pojęcie „przemysł 4.0” (w niem. orygi-
nale: industrie 4.0) zostało wykreowane 
i spopularyzowane w Niemczech w wyniku 
zainicjowania na początku bieżącej deka-
dy przez rząd federalny, a także wielkie 
korporacje, prac analitycznych. Ich celem 
było zdefiniowanie strategicznych wyzwań 
dla niemieckiej gospodarki oraz określenie 
warunków, które muszą być spełnione, 
aby Niemcy utrzymały przodującą pozycję 
w produkcji maszyn i urządzeń przemy-
słowych a zarazem były zdolne do wykre-
owania i obsługi nowych rynków zwią-
zanych z przełomowymi technologiami7. 
W rezultacie tych prac – prowadzonych 
przy dużym zaangażowaniu przedstawicieli 
niemieckiego przemysłu i nauki – przed-
stawiono pakiet rekomendacji w sprawie 
działań, które pozwolą dostosować gospo-
darkę Niemiec, a w szczególności przemysł, 
do nowej rzeczywistości na rynkach świa-
towych, kształtowanej przez globalizację, 
walkę konkurencyjną oraz rewolucyjne 
zmiany w technologii. Rekomendacje te 
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zostały następnie wykorzystane w rządo-
wych dokumentach programowych, m. in. 
w przyjętym w 2014 r. Planie działania 
na rzecz wdrażania wysokich technologii 
(w ang. wersji językowej: High-tech Strategy 
2020. Action Plan). Określono w nim ob-
szary problemowe mające priorytetowe 
znaczenie dla perspektyw rozwojowych 
Niemiec, zaliczając do nich budowę cy-
frowej gospodarki i społeczeństwa, a w ra-
mach tego tematu – realizację projektów 
dotyczących przemysłu 4.0. Na tej pod-
stawie w Niemczech uruchomiono licz-
ne przedsięwzięcia – realizowane bardzo 
często w formule partnerstwa publiczno-
-prywatnego – mające na celu wsparcie 
transformacji technologicznej niemiec-
kiego przemysłu, zwłaszcza zaś sektora 
przedsiębiorstw małych i średnich. Bardzo 
ważną rolę w tym względzie odgrywa in-
stytucja pn. „Platforma przemysłu 4.0” 
(niem. Plattform Industrie 4.0) stanowiąca 
centrum kontaktów i wielopłaszczyznowej 
współpracy agend rządowych oraz sektora 
prywatnego w problematyce przemysłu 
czwartej generacji.

Przykład Niemiec sprawił, iż w minio-
nych kilku latach inicjatywy promujące 
transformację technologiczną przemy-
słu pojawiły się także w innych krajach 

8	 Przegląd inicjatyw podejmowanych w krajach UE na rzecz transformacji technologicznej przemysłu jest 
m.in. dostępny na portalu Plattform Industrie 4.0 <http://www.plattform-i40.de/I40/Navigation/EN/
inPractice/Interna-tional/EuropaeischeEbene/europaeische-ebene.html>.

9	 W Chinach od 2015 r. realizowany program pn. Made in China 2025, ukierunkowany na wzrost innowacyjności 
chińskiej gospodarki, w którym zasadniczą rolę przypisano absorbcji technologii będących efektem czwartej 
rewolucji przemysłowej. Z kolei w przypadku USA wskazać można program pn. Industrial Internet Consortium, 
którego celem jest m.in. rozwijanie i stosowanie rozwiązań z zakresu Internetu rzeczy oraz wymiana najlepszych 
praktyk w tej dziedzinie. Natomiast w przypadku Japonii wśród inicjatyw dotyczących przełomowych technologii 
zwracają uwagę projekty pn. Robot Revolution Initiative oraz Industrial Value Chain Initiative; Z. Piątek: 
Czym jest przemysł 4.0, część 2, Portal Industry 4.0, dostęp od 3.5.2017 <http://przemysl-40.pl/index.
php/2017/05/03/czym-jest-przemysl-4-0-czesc-2>.

europejskich8. W rezultacie obecnie nie-
wiele jest już w Europie państw, w któ-
rych jeszcze nie podjęto skoordynowanych 
działań na rzecz rozwoju koncepcji prze-
mysłu 4.0, w tym nie powołano do życia 
specjalistycznych platform służących temu 
celowi. Z kolei poza Europą dużą aktyw-
ność w poszukiwaniu i wdrażaniu rozwią-
zań prowadzących do transformacji tech-
nologicznej przemysłu przejawiają Chiny, 
USA oraz Japonia, przy czym w przypadku 
Chin główną rolę w inspirowaniu i progra-
mowaniu takich działań odgrywają władze 
państwowe, natomiast w USA i Japonii 
wiodącą siłą w procesie rozwoju koncep-
cji przemysłu 4.0 oraz jej wdrażania do 
praktyki gospodarczej cały czas pozostaje 
wielki biznes9.

Istota koncepcji

Literatura dostarcza wiele opisów nowej 
rzeczywistości w przemyśle kształtowa-
nej pod wpływem przełomowych tech-
nologii. Podejmowane są także próby 
syntezy tych opisów i sformułowania 
uogólnionej definicji przemysłu 4.0, 
jak uczynili to na przykład M. Hermann, 
T. Pentek i B. Otto z Uniwersytetu 
Technicznego w Dortmundzie stwier-
dzając, iż chodzi o rozwiązanie łączące 
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stosowanie innowacyjnych technolo-
gii cyfrowych oraz wynikającą z tego 
zmianę organizacji łańcuchów warto-
ści dodanej10. W prostszy sposób poję-
cie przemysłu 4.0 definiuje Z. Piątek 
z firmy ASTOR11, który uważa, że jest to 
zbiorczy termin oznaczający integrację 
inteligentnych maszyn i systemów IT 
a także wprowadzanie radykalnych 
zmian w procesach produkcyjnych 
w celu zwiększenia wydajności wy-
twarzania oraz umożliwienia elastycz-
nego dostosowywania produkcji do 
potrzeb rynku. Co istotne, przemysł 
4.0 nie dotyczy tylko technologii, ale 
też nowych sposobów pracy i roli ludzi  
w przemyśle12.

Jeszcze inaczej podchodzi do kwestii 
zdefiniowania pojęcia przemysłu czwar-
tej generacji Andrzej Soldaty, lider pro-
jektu „Polska Platforma Przemysłu 4.0”, 
twierdząc, iż precyzyjne określenie tre-
ści kryjących się za tą koncepcją wciąż 
jest bardzo trudne, bowiem chodzi o zja-
wisko, które jeszcze w pełni się nie wy-
kształciło. W tej sytuacji dobrym rozwią-
zaniem wydaje się przedstawienie isto-
ty przemysłu 4.0 przez opis związanych 

10	 M. Hermann, T. Pentek i B. Otto: Design Principles for Industrie 4.0 Scenarios: A Literature Review, „Working 
Paper”, Technische Universität Dortmund, No 01/2015, s. 11 <http://www.thiagobranquinho.com/wp-
content/uploads/2016/11/Design-Principles-for-Industrie-4_0-Scenarios.pdf>; M. Götz, J. Gracel: Przemysł 
czwartej generacji (industry 4.0) – wyzwania dla badań w kontekście międzynarodowym, „Kwartalnik Naukowy 
Uczelni Vistula”, nr 1/2017, s. 221-222. 

11	 ASTOR sp. z o.o. z Krakowa specjalizuje się w konfiguracji systemów automatyki, robotyki oraz informatyki 
przemysłowej i jest zaliczana do liderów tej branży na polskim rynku. Jednym z obszarów aktywności firmy 
jest propagowanie idei przemysłu czwartej generacji oraz związanych z tym technologii. 

12	 Z. Piątek: Czym jest przemysł 4.0, część 2, Portal Industry 4.0, dostęp od 22.3.2017 < http://przemysl-40.
pl/index.php/2017/03/22/czym-jest-przemysl-4-0/>.

13	 Wywiad z A. Soldaty pt. Apostołowie przemysłu 4.0 opublikowany na łamach „Magazynu Przemysłowego”, 
nr 12/2017, s. 48-49. Zob. także: Wypowiedź M. Błasiaka, eksperta PwC w dziedzinie automatyki i cyfryzacji 
przemysłowej, zamieszczoną w raporcie PwC pt. Przemysł 4.0 czyli wyzwania współczesnej produkcji, s. 9. 
<https://www.pwc.pl/pl/ publikacje/2017/przemysl-4-0.html>.

z tym innowacji w systemie produkcji 
i zarządzania biznesowego. Kluczową 
zmianę stanowi tutaj odejście od obowią-
zujących dotychczas paradygmatów pro-
cesu produkcji w odniesieniu do trzech 
jego aspektów tj. a) architektury wytwa-
rzanych produktów, b) sposobu organi-
zacji produkcji oraz c) modelu działania 
biznesowego firmy, w której produkcja 
jest realizowana.

Przełomowe zmiany związane z koncep-
cją przemysłu 4.0 polegają właśnie na nowa-
torskim sposobie wytwarzania produktu 
oraz dostarczania go na rynek, przy daleko 
odmiennej od dotychczasowego wzorca 
roli klienta, który stanie się aktywnym 
uczestnikiem fazy projektowania i wy-
twarzania wyrobu, a także – jeśli chodzi 
o sam proces produkcji – głębokiej zmianie 
w relacjach człowiek-maszyna13.

Zmiana 
paradygmatów wytwarzania
Koncepcja przemysłu 4.0 opiera się na roz-
wiązaniach technologicznych, które przy-
najmniej w części stanowią rozwinięcie 
systemów już używanych w biznesie, jed-
nak przypisanie tym technologiom nowych 
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funkcjonalności a także nowatorski sposób 
ich wykorzystania powodują, że w sumie 
mamy do czynienia z jakościowo nowymi 
możliwościami zarówno w procesie wy-
twarzania, jak i prowadzenia działalności 
gospodarczej14.

Po pierwsze, wspomniane zmiany po-
legać będą na odejściu od wielkoseryjnej 
produkcji jednakowych wyrobów oferowa-
nych co najwyżej w kilku wariantach (ty-
pach, modelach) na rzecz produkcji maksy-
malnie spersonalizowanej, uwzględniającej 
specyficzne oczekiwania poszczególnych 
klientów15. O ile w paradygmacie produk-
cji masowej klient pod względem oferty 
rynkowej był zasadniczo zdany tylko na 
inicjatywę producenta i mógł wybrać kon-
figurację poszukiwanego wyrobu spośród 
ograniczonej z reguły liczby dostępnych 

14	 J. Dmowski, M. Jędrzejewski, J. Lichura, M. Owerczuk, N. Suffczyńska-Hałabuz, K. Pławik, M. Iwasieczko, 
I. Kowalska: Przemysł 4.0 PL. Szansa czy zagrożenie dla rozwoju innowacyjnej gospodarki? The Boston 
Consulting Group, czerwiec 2016 r., s. 7-17; Od industry 4.0 do smart factory. Poradnik menedżera i inżyniera, 
Siemens Polska Sp. z o.o., Warszawa, listopad 2017, s. 5-24; Wywiad z A. Soldaty…, op.cit.

15	 Badania firmy konsultingowej Deloitte potwierdzają wyraźny wzrost popytu na wyroby spersonalizowane 
i to także wówczas, gdy ich kupno będzie się wiązało się z koniecznością zapłacenia ceny wyższej o 20%. 
Ponadto okazuje się, że przy rozbudowanych sieciach dystrybucyjnych wykorzystujących Internet sumaryczna 
sprzedaż wyrobów niszowych w danym asortymencie może być większa od sprzedaży wyrobów typowych 
wytwarzanych w dużych seriach. Zjawisko to za sprawą Chrisa Andersona, który jako pierwszy je opisał 
w 2004 r. na łamach czasopisma „Wired” nosi nazwę długi ogon (ang. Long tail). The Deloitte consumer 
review. Made-to-order: The rise of mass personalisation, Deloitte, 2015, s. 3 <https://www2.deloitte.com/
content/dam/Deloitte/ch/ Documents/consumer-business/ch-en-consumer-business-made-to-order-
consumer-review.pdf>.

16	 W tym względzie koncepcja przemysłu 4.0 nawiązuje do tzw. teorii prosumpcji starających się wyjaśnić coraz 
bardziej widoczne zjawisko przenikania się sfer produkcji i konsumpcji. Ponieważ kończy się okres biernej 
konsumpcji, gdy wystarczyło zaprojektować i wytworzyć produkt a następnie skutecznie go zareklamować na 
rynku, producenci starają się włączać konsumentów w proces tworzenia produktów. Takie podejście odpowiada 
zresztą na oczekiwania konsumentów, którzy chcą otrzymywać produkty spersonalizowane, w jak największym 
stopniu uwzględniające ich potrzeby, upodobania i gusty. Angażowanie się konsumentów w działalność 
producentów może przybierać trzy wymiary i polegać na: prostym udziale w badaniu opinii o produktach 
prowadzonych na przykład na forach internetowych, w tym witrynach producentów; zgłaszaniu propozycji zmian 
w budowie i funkcjonalnościach produktów w odpowiedzi na akcje organizowane przez producentów poszukujących 
możliwości uatrakcyjnienia oferty rynkowej; samodzielnym projektowaniu produktów na podstawie własnej 
wizji oraz potrzeby i następnie proponowaniu producentom rozpoczęcia produkcji takich zindywidualizowanych 
produktów. E. Szul: Prosumpcja jako aktywność współczesnych konsumentów – uwarunkowania i przejawy, 
Instytut Socjologii UMCS w Lublinie <http://www.ur.edu.pl/file/43403/29.pdf>.

opcji, o tyle w paradygmacie produkcji 
spersonalizowanej klient staje się aktyw-
nym uczestnikiem procesu projektowania 
i wytwarzania wyrobu, mającym możli-
wość stworzenia jego własnej indywidu-
alnej wersji16. Powszechne stosowanie 
cyfrowych symulacji wyrobów ułatwi 
oraz przyspieszy proces ich projektowa-
nia i spowoduje, że już pierwsza wyprodu-
kowana próbka może w pełni odpowiadać 
oczekiwaniom klienta. Dostarczony od-
biorcy wyrób przez cały okres użytkowa-
nia będzie objęty indywidualnym moni-
toringiem w celu zapewnienia sprawnego 
serwisowania oraz dalszego rozwoju za-
stosowanych rozwiązań konstrukcyjnych.

Po drugie, w inteligentnej fabryce trady-
cyjna linia produkcyjna, na której w sposób 
taśmowy wytwarzane są wyroby, zostanie 
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zastąpiona systemem składającym się z au-
tonomicznych samojezdnych wózków (ro-
botów) transportowych, które będą do-
starczać materiały i podzespoły wykorzy-
stywane w procesie produkcji wyrobu do 
odpowiednich gniazd obróbczych. Gniazda 
te charakteryzować się będą wysoką ela-
stycznością i zdolnością do wykonywania 
różnorodnych operacji technologicznych 
z krótkim czasem przezbrajania maszyn 
(zmiany oprzyrządowania). Szerokie wy-
korzystywanie inteligentnych czujników 
(tagów RFID)17 – tworzących bezprzewo-
dowe sieci zintegrowane z urządzeniami 
wytwórczymi oraz elementami systemu 
logistycznego firmy (magazyn, dostaw-
cy), przesyłające cyfrowe informacje na 
temat używanych w produkcji materiałów 
i podzespołów – pozwoli na automatyczny 
wybór kolejnych operacji technologicznych 
niezbędnych do wytworzenia danej par-
tii wyrobu a także związany z tym dobór 
maszyn oraz narzędzi. Aby inteligentna 
fabryka mogła sprawnie funkcjonować 
musi być zapewniona automatyzacja cią-
gów technologicznych a także pełna inte-
gracja wszystkich systemów informatycz-
nych stosowanych w przedsiębiorstwie. 
Obecnie, nawet jeśli firma jest już mocno 
zautomatyzowana, to często zdarza się, 
iż stanowiska produkcyjne nie są odpo-
wiednio powiązane ze sobą oraz z sys-
temem logistycznym przedsiębiorstwa. 
Ponadto z reguły poprawy wymaga ko-
munikacja z klientami, tak aby mogli oni 
aktywnie uczestniczyć w projektowaniu 

17	 Chodzi o mikroczipy przechowujące i wysyłające dane cyfrowe na temat każdego elementu (materiały, 
podzespoły, maszyny) niezbędnego w produkcji, wykorzystywane w układach zdalnej identyfikacji radiowej 
obiektów (ang. Radio-frequency identification – RFID). 

i wytwarzaniu poszukiwanych wyrobów 
a także dostarczać informacje zwrotne do-
tyczące zakupionych wyrobów oraz przy-
szłych swoich potrzeb. Pełna integracja 
wszystkich systemów firmy jest niezbędna 
do tego, aby w inteligentnych fabrykach 
o konfiguracji cyklu wytwórczego mogły 
decydować inteligentne produkty, doko-
nujące samodzielnego wyboru miejsc re-
alizacji kolejnych etapów przetwarzania 
i poddające się kolejnym wyznaczonym 
w ten sposób operacjom obróbczym wyni-
kającym z aktualnego stanu przetworzenia 
wyrobu. W konsekwencji tego wszystkiego 
wytwarzanie wyrobów silnie spersonalizo-
wanych będzie możliwe przy utrzymaniu 
niskich kosztów krańcowych, charaktery-
stycznych dla tradycyjnej produkcji ma-
sowej (wielkoseryjnej).

Po trzecie, w warunkach transforma-
cji cyfrowej istotnemu przeobrażeniu 
ulegnie model tradycyjnego łańcucha 
tworzenia wartości dodanej opraco-
wany przez Michaela Portera. Zmiany 
z tym związane dokonywać się będą 
w dwóch wymiarach – pionowym i pozio-
mym. W pierwszym wypadku, dzięki do-
stępowi do ogromnej ilości danych, o prze-
biegu działań wytwórczych oraz zaanga-
żowanych w następstwie tego zasobach 
firmy, możliwe będzie głębsze zintegro-
wanie i udoskonalenie w ramach przedsię-
biorstwa wszystkich procesów związanych 
z cyklem produkcyjnym i całokształtem 
działalności gospodarczej. Nastąpi to po-
czynając od prac badawczo-rozwojowych 
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i projektowych oraz zakupu niezbędnych 
materiałów i komponentów do produkcji, 
przez wytwarzanie wyrobów, a na logistyce 
i marketingu kończąc. Z kolei w drugim 
wypadku pogłębi się integracja pozioma 
inteligentnych systemów dostaw i logistyki 
(w tym wewnątrzzakładowej), co umoż-
liwi śledzenie i optymalizację (a przez to 
lepsze planowanie) przepływu surowców 
i komponentów do produkcji oraz goto-
wych wyrobów pomiędzy dostawcami 
elementów składowych do produkcji, 
ogniwami wytwórczymi w firmie, gdzie 
ma miejsce bezpośrednia fabrykacja wy-
robów, jak również klientami, którzy te 
wyroby kupują i użytkują.

Po czwarte, w nowy sposób kształto-
wać się będą relacje między człowiekiem 
a maszyną, oparte na pogłębionej współ-
pracy, której sprzyjać będzie rozwój in-
teligentnych interfejsów. Dotychczas ro-
boty były programowane przez człowieka 
i wykonywały zadane czynności, posiada-
jąc co prawda zdolność do zmiany warun-
ków pracy, ale tylko wówczas, gdy takie 
zmiany były przewidziane i uwzględnione 
przy programowaniu maszyny. W nowej 
generacji robotów człowiek będzie wydawał 
robotowi polecenia wykonania czynności 
w ramach bieżących potrzeb. W ten sposób 
maszyny staną się aktywnymi współpra-
cownikami człowieka, a nie tylko wyko-
nawcami z góry określonych czynności18. 
Koncepcja przemysłu 4.0 nie zakłada two-
rzenia fabryk, w których ludzie zostaną po 
prostu zastąpieni przez roboty. Chodzi na-
tomiast o to, aby fabryki stały się lepszym 

18	 Wywiad z A. Soldaty…, op.cit.

miejscem pracy, w którym ludzie pozostaną 
niezmienne najważniejsi, ale zarazem dzięki 
nowym technologiom otrzymają znacznie 
większe niż dotychczas wsparcie ze strony 
inteligentnych maszyn. Aby jednak było to 
możliwe, niezbędne będzie przeprofilo-
wanie stanowisk roboczych stosownie do 
potrzeb wynikających ze zmian w proce-
sach technologicznych (produkcyjnych), 
a także odpowiednie kompetencje osób 
zajmujących te stanowiska. Rozwiązaniem 
ułatwiającym pracę w inteligentnych fa-
brykach będzie wprowadzenie cyfrowych 
asystentów pracowników.

Ryzyko 
bezrobocia technologicznego
Opinie ekspertów w kwestii długookreso-
wego wpływu wdrażania przełomowych 
technologii na zatrudnienie w przemyśle 
są podzielone. Spośród prawie dwóch ty-
sięcy menedżerów zapytanych w 2014 r. 
w tej sprawie przez firmę doradczą Pew 
Research Center, niemal połowa (48%) 
była zdania, że w perspektywie 2025 r. re-
wolucyjne zmiany w sposobie produkcji, 
w tym rozwój sztucznej inteligencji do za-
stosowań przemysłowych, spowodują utratę 
miejsc pracy. Pozostali uważali, że łączna 
liczba stanowisk roboczych w ostatecznym 
rozrachunku albo pozostanie bez większych 
zmian, albo nawet wzrośnie. Wspólnym ele-
mentem tych opinii było natomiast prze-
konanie, że transformacja technologiczna 
spowoduje zanikanie wielu tradycyjnych 
zawodów lub przynajmniej mocny spadek 
zapotrzebowania na pracowników o takich 
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specjalnościach, choć jednocześnie powsta-
ną nowe branże i nowe profesje19.

Tezę o pozytywnym w wymiarze netto 
wpływie czwartej rewolucji przemysło-
wej na zapotrzebowanie na pracę potwier-
dzają analizy firmy Roland Berger z 2016 
roku. Wynika z nich, iż w wypadku państw 
Europy Zachodniej do 2035 r. należy się 
spodziewać spadku popytu na pracę, wy-
noszącego łącznie 8,3 mln stanowisk robo-
czych. Będzie on stanowił efekt oddziały-
wania trzech czynników, a mianowicie: a) 
poprawy produktywności czynników pro-
dukcji, w efekcie której liczba miejsc pracy 
w przemyśle zmniejszy się o 2,7 mln; b) 
generalnego pogorszenia konkurencyjności 
europejskich firm przemysłowych na rynku 
światowym powodującego spadek popytu 
na pracę o kolejne 2,7 mln osób oraz c) in-
westycji w automatyzację i robotyzację pro-
dukcji, co przełoży się na zmniejszenie za-
trudnienia o 2,9 mln osób. Wprowadzanie 
standardów przemysłu czwartej generacji 
stworzy jednak warunki do powstawania 
nowych miejsc pracy, których liczbę można 
ocenić na 9,7 mln do 2035 r. Złoży się na to 
zapotrzebowanie na specjalistów z zakresu 
na przykład analizy danych czy cyberbez-
pieczeństwa szacowane na 1,1 mln osób, 
kolejne 1,9 mln miejsc pracy będzie efek-
tem wprowadzenia do produkcji nowych 

19	 Digital life in 2025. AI, robotics, and the future of jobs, Pew Research Center, August 6, 2014, s. 5 i 45. 
Przykładowo Marcin Jędrzejewski z międzynarodowej firmy doradczej Boston Consulting Group (BCG) 
przewiduje, iż w warunkach przemysłu 4.0 pojawi się duże zapotrzebowanie na specjalistów w zakresie: 
koordynacji robotów, analizy danych przemysłowych, bezpieczeństwa danych oraz symulacji produktów, 
materiałów i procesów produkcyjnych; M. Jędrzejewski: Cztery nowe zawody w przemyśle przyszłości 
<http://biznesalert.pl/jedrzejewski-cztery-nowe-zawody-w-przemysle-przyszlosci>.

20	 The industrie 4.0 transition quantified. How the fourth industrial revolution is reshuffling the economic, social 
and industrial model, „Think Act”, Roland Berger, 2016, s. 15-16. 

21	 Ibidem, s. 20.

wyrobów, zaś 6,7 mln – rozwoju aktyw-
ności gospodarczej w nowych obszarach 
usług. Z przytoczonych danych wynika, że 
sumaryczny efekt (netto) wdrażania kon-
cepcji przemysłu 4.0 będzie dla rynku pracy 
pozytywny, bowiem liczba utworzonych 
miejsc pracy przewyższy o 1,4 mln liczbę 
miejsc utraconych20.

Podobna sytuacja wystąpi w przypadku 
Niemiec, gdzie w efekcie transformacji tech-
nologicznej pracę może stracić około 610 tys. 
osób zatrudnionych w przemyśle. Nie po-
winno to jednak spowodować wzrostu 
bezrobocia, ponieważ upowszechnienie 
przełomowych technologii stworzy nowe 
możliwości wytwarzania wartości w łań-
cuchu produkcyjnym, co zwiększy zapo-
trzebowanie na fachowców z istniejących 
już specjalności (zwłaszcza z zakresu IT 
zajmujących się programowaniem, anali-
zą danych, projektowaniem rozwiązań IT 
oraz interfejsów dla użytkowników maszyn), 
a także kreować będzie powstawanie zu-
pełnie nowych zawodów, które pojawią się 
w miejsce zawodów schyłkowych. W efekcie 
powstanie około 960 tys. nowych miejsc 
pracy, a więc o 250 tys. więcej niż ubędzie21.

Jeden z celów badań wpływu wdrażania 
przełomowych technologii na zatrudnienie 
stanowią próby określenia segmentu rynku 
pracy, gdzie ryzyko wystąpienia bezrobocia 
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technologicznego jest szczególnie wysokie. 
W tym kontekście wśród analiz dotyczą-
cych Polski można wskazać raport przygo-
towany w Warszawskim Instytucie Studiów 
Ekonomicznych (WISE), z którego wynika, 
że aż 36% ogółu zatrudnionych pracuje w za-
wodach bardzo podatnych na konsekwencję 
automatyzacji i robotyzacji produkcji, podczas 
gdy w zawodach uważanych za relatywnie bez-
pieczne pracuje obecnie niespełna 28% zatrud-
nionych22. W porównaniu z zachodnioeuro-
pejskimi krajami UE, Polska jest w większym 
stopniu zagrożona bezrobociem technologicz-
nym. Oprócz czekających każde państwo UE 
procesów dostosowawczych związanych ze 
skutkami postępującej automatyzacji i roboty-
zacji produkcji, w przypadku Polski, podobnie 
jak w większości państw Europy Środkowej 
i Wschodniej, czynnikiem zaostrzającym pro-
blemy strukturalne na rynku pracy będzie 
ogólne zapóźnienie technologiczne w stosunku 
do wysoko rozwiniętej części Unii23. Związane 
jest to z charakterem wzrostu gospodarczego 
w Polsce, który dotychczas opierał się w znacz-
nym stopniu na czynniku pracy, z relatywnie 
małą rolą w tym względzie wiedzy, innowacji 
i zaawansowanych technologii.

22	 M. Bitner, R. Starościk, P. Szczerba: Czy robot zabierze ci pracę? sektorowa analiza komputeryzacji i robotyzacji 
europejskich rynków pracy, „Working Paper”, WISE, s. 24. Odsetek ogółu zatrudnionych w zawodach bardzo 
podatnych na konsekwencję automatyzacji i robotyzacji produkcji w wypadku innych państw zachodnich 
wynosi odpowiednio: Japonia – 21%, Wielka Brytania – 30%, Niemcy – 35% oraz USA – 38%, „UK Economic 
Outlook”, March 2017, PwC, s. 30. 

23	 Ibidem, s. 24.
24	 W cytowanym raporcie WISE do zawodów szczególnie podatnych na skutki wdrożenia przełomowych technologii 

zaliczono następujące profesje: robotnicy w przetwórstwie spożywczym oraz w produkcji odzieży i pokrewni, 
pracownicy administracyjni, obsługi biurowej i sekretarze wyspecjalizowani, kasjerzy i inni pracownicy obrotu 
pieniężnego, pomoce i sprzątaczki domowe, biurowe oraz hotelowe, robotnicy pomocniczy w górnictwie 
i budownictwie, maszyniści kolejowi, dyżurni ruchu i pokrewni, operatorzy maszyn i urządzeń górniczych, monterzy, 
kierowcy samochodów wszelkiego rodzaju, operatorzy pojazdów wolnobieżnych i pokrewni, operatorzy innych 
maszyn i urządzeń przetwórczych, kowale, ślusarze i pokrewni oraz pozostali pracownicy wykonujący prace proste.

25	 M. Bitner, R. Starościk, P. Szczerba: Czy robot zabierze ci pracę?…, op.cit., s. 7

Wysokie ryzyko bezrobocia technolo-
gicznego występuje w zawodach odzna-
czających się powtarzalnością stosunkowo 
prostych czynności oraz postępowaniem 
według określonego wzorca (algorytmu), 
a także wymagających dużej siły fizycznej 
i związanych z pracą w niebezpiecznych 
warunkach24. Z kolei do zawodów, w wy-
padku których pracownicy nie muszą oba-
wiać się skutków wdrożenia przełomowych 
technologii zalicza się profesje wymagające 
kreatywności i poszukiwania niestandar-
dowych rozwiązań. Ponadto automatyzacji 
i robotyzacji trudno poddają się zawody, 
w których istotne znaczenie mają kontak-
ty społeczne oraz kompetencje interper-
sonalne, takie jak: umiejętność perswa-
zji, negocjacji czy wrażliwość społeczna. 
Pracę człowieka wciąż jeszcze jest trudno 
całkowicie zastąpić, szczególnie przy wy-
konywaniu czynności wymagających koor-
dynacji międzykończynowej oraz precyzji 
i sprawności w operowaniu przedmiotami. 
Współczesne maszyny – mimo ogromnego 
postępu w zakresie ich funkcjonalności, 
jaki dokonał się w minionych latach – nadal 
tutaj nie radzą sobie wystarczająco dobrze25.
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Natomiast jeśli chodzi o zawody podatne 
na bezrobocie technologiczne, to większość 
z nich nawet w wypadku bardzo wyso-
kiego stopnia automatyzacji i robotyzacji 
nie zniknie całkowicie, lecz podlegać bę-
dzie dwojakim przeobrażeniom:
−	niektóre zachowają swój charakter, 
lecz ograniczą się do zaspokajania niszo-
wej grupy klientów ceniących tradycyjne 
usługi świadczone na przykład przez szew-
ców, krawców czy kowali;
−	inne zamiast pracy fizycznej w coraz 
większym stopniu polegać będą na obsłu-
dze maszyn – dotyczy to przede wszystkim 
sprzątaczy, robotników przemysłowych 
oraz pracowników biurowych.

W obydwu wypadkach oznaczać to bę-
dzie redukcję miejsc pracy, ale także ra-
dykalną zmianę ich charakteru, co może 
spowodować, że osoby dotychczas je wyko-
nujące nie będą potrafiły dłużej tego robić. 
Przykładowo, obecny kierowca ciężarów-
ki może mieć problemy z obsługą syste-
mu informatycznego zarządzającego ru-
chem wielu bezzałogowych pojazdów. Na 
tej zasadzie prawdopodobnie większość 
pracowników reprezentujących zawody 
schyłkowe, którzy utracili pracę w kon-
sekwencji transformacji technologicznej 
przemysłu będzie miało trudności z prze-
kwalifikowaniem się na specjalistów nowo-
czesnych branż i może zostać dotkniętych 
bezrobociem strukturalnym z uwagi na 

26	 Menedżer (inżynier) przemysłu 4.0 to ktoś kto dysponuje: a) wiedzą fachową dotyczącą operacji 
technologicznych, które wykonuje lub nadzoruje (umiejętność pracy z robotami oraz przezbrajania maszyn); 
b) wiedzą z zakresu IT, poczynając od umiejętności podstawowych (użycie arkusza kalkulacyjnego) po wiedzę 
bardzo zaawansowaną (programowanie maszyn, analiza wielkich zbiorów danych, umiejętność pracy w świecie 
wirtualnym); c) umiejętnością uczenia się nowych zagadnień, zwłaszcza o charakterze interdyscyplinarnym. 
J. Gracel, M. Makowiec: Kluczowe kompetencje menedżera…, op.cit., s. 106.

niedostatek kwalifikacji. Z powyższego 
wynika, iż wdrażanie technologii przeło-
mowych musi być powiązane z szerokim 
programem szkolenia zawodowego pra-
cowników, obejmującym kształcenie w ra-
mach nowych kierunków wiedzy odpowia-
dających potrzebom przemysłu czwartej 
generacji. Musi to być także kształcenie 
mające na celu poszerzenie umiejętności 
w zakresie pracy odznaczającej się dużą 
zmiennością realizowanych zadań oraz wy-
magającej stałego uzupełniania kompeten-
cji, tak aby pracownicy, a w szczególności 
kadra inżynierska i zarządzająca, posia-
dali niezbędne w warunkach przemysłu 
4.0 cechy psychofizyczne26.

Praktycznie w każdym kraju UE wy-
stępuje problem niewystarczających 
kompetencji pracowników przemysłu 
w stosunku do potrzeb warunkujących 
efektywne przeprowadzenie transfor-
macji technologicznej. Różnice polegają 
jedynie na skali tego problemu oraz moż-
liwościach uporania się z deficytem umie-
jętności. Fakt ten potwierdzają badania 
ankietowe wśród menedżerów firm 
przemysłowych, z których wynika, że 
– przykładowo w Niemczech – tylko 
około połowa kadry zarządzającej posiada 
odpowiednie umiejętności pozwalające 
na przeprowadzenie firmy przez okres 
zmian technologicznych, a przygotowanie 
zawodowe pracowników wykonawczych 
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w tym względzie oceniane jest jako ge-
neralnie słabe27.

Istniejący w Polsce system kształcenia 
zawodowego nie jest w stanie w wystar-
czającym stopniu wyposażyć pracowni-
ków w umiejętności warunkujące możli-
wość pracy w przemyśle czwartej gene-
racji. Przede wszystkim obecny model 
kształcenia preferuje wąskie specjaliza-
cje, podczas gdy od pracownika przemy-
słu 4.0 będzie się wymagało umiejętności 
interdyscyplinarnego łączenia kompetencji 
technicznych oraz z zakresu informatyki 
i mechatroniki, a także dobrej znajomości 
tradycyjnych dziedzin, jak matematyka i fi-
zyka. Ponadto polskie szkoły i uczelnie z re-
guły nie zapewniają wystarczającej wiedzy 
z zakresu najnowszych osiągnięć w danej 
dziedzinie oraz sposobów praktycznego 
wykorzystania technologii stosowanych 
w tym obszarze. Istotnym mankamentem 
polskiego systemu edukacji zawodowej 
jest także przykładanie zbyt małej wagi 
do wyrabiania w przyszłych pracownikach 
otwartości na zmiany, umiejętności ela-
stycznego dostosowywania się do wielu 
funkcji i środowisk pracy oraz nawyku po-
szerzania swoich kompetencji. Problemy 
z dostosowaniem umiejętności pracowni-
ków do potrzeb przemysłu 4.0 potęguje 

27	 Inżynierowie przemysłu 4.0 (nie)gotowi do zmian?, ASTOR Whitepaper 2017, s. 27. J. Gracel, M. Makowiec: 
Kluczowe kompetencje menedżera…, op.cit., s. 119.

28	 Ibidem, s. 28.
29	 Badanie zostało przeprowadzone przez Instytut Kantar Millward Brown na zlecenie Siemens Sp. z o.o. na 

reprezentatywnej próbie mikro, małych i średnich przedsiębiorstw przemysłowych. Wielkość próby wyniosła 
250 firm (75 mikro, 100 małych oraz 75 średnich przedsiębiorstw), z których 90% stanowiły podmioty 
w całości z kapitałem polskim. Wyniki badań zostały przedstawione w raporcie pt. Smart Industry Polska 2017. 
Adaptacja innowacji w działalności mikro oraz małych i średnich przedsiębiorstw produkcyjnych w Polsce, 
Ministerstwo Rozwoju i Siemens Sp. z o.o., Warszawa, maj 2017.

30	 Przytoczone dane korespondują z wynikami badań poziomu automatyzacji polskich przedsiębiorców 
przemysłowych przeprowadzonych przez firmę ASTOR, z których wynika, że o pełnej automatyzacji produkcji 
można mówić jedynie w wypadku 15% tych zakładów.

fakt, iż polscy przedsiębiorcy w większości 
wypadków (68% wskazań w badaniach an-
kietowych przeprowadzonych przez firmę 
ASTOR) nie mają programu rozwoju za-
wodowego osób zatrudnionych a połowa 
firm w ogóle nie widzi potrzeby szkoleń 
dla swoich pracowników28.

Przygotowanie 
przemysłu do transformacji
Wyniki badań ankietowych 
polskich przedsiębiorców

Przeprowadzony w okresie marzec-kwie-
cień 2017 r. w ramach projektu „Smart 
Industry Polska 2017”29 przegląd krajowe-
go przemysłu pod kątem zaawansowania 
procesu wdrażania przełomowych techno-
logii pokazał, że zdecydowana większość 
badanych firm jest przekonana o istot-
nym wpływie automatyzacji i robotyza-
cji cyklu wytwórczego na ich konkuren-
cyjność oraz pozycję rynkową (tabela 1, 
s. 102). Świadomość ta w ograniczonym 
jednak stopniu przekłada się na decyzje 
inwestycyjne. Co prawda, zainteresowanie 
automatyzacją deklaruje aż 90% pytanych 
o to firm (tabela 2, s. 102), ale tylko w wy-
padku nieco ponad 14% z nich oznacza 
to konkretne działania w odniesieniu do 
całych linii produkcyjnych30, natomiast 
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Tabela 1. Technologie decydujące o konkurencyjności przedsiębiorców (odsetek odpowiedzi 
wskazujących daną technologię)

Rodzaj technologii Odsetek
odpowiedzi

Automatyzacja produkcji z wykorzystaniem pojedynczych maszyn 62,9

Automatyzacja produkcji z wykorzystaniem kilku maszyn 51,8

Robotyzacja linii produkcyjnych 34,7

Technologie mobilne wspierające komunikację w procesie produkcji 19,1

Drukowanie przestrzenne (3D) przy tworzeniu prototypów lub w produkcji 11,6

Wykorzystywanie dużych zbiorów danych i zaawansowanej ich analityki  
w procesie produkcji (Big Data) 10,8

Sieć wbudowanych w wyroby sensorów przesyłających dane (IoT) 4,8

Pozyskiwanie i przetwarzanie informacji w chmurze (Cloud Computing) 3,6

Źródło: „Smart Industry Polska 2017…”, op.cit., s. 52.

Tabela 2. Stopień wykorzystania przez polski przemysł nowych technologii obecnie  
i w przyszłości (odsetek odpowiedzi wskazujących daną technologię)

Rodzaj technologii Obecnie W ciągu
1-3 lat

Później, wcale 
lub brak 

odpowiedzi

Automatyzacja produkcji z wykorzystaniem  
pojedynczych maszyn 48,6 10,4 41,0

Technologie mobilne wspierające komunikację 
w procesie produkcji 30,7 7,2 62,1

Automatyzacja produkcji z wykorzystaniem  
kilku maszyn 27,1 8,8 64,1

Robotyzacja linii produkcyjnych 14,3 3,6 82,1

Internet rzeczy 13,1 2,8 84,1

Big Data 11,6 2,8 85,6

Pozyskiwanie i przetwarzanie informacji  
w chmurze 11,2 6,8 82,0

Drukowanie przestrzenne (3D)  
przy tworzeniu prototypów lub w produkcji 8,4 1,6 90,0

Mikro i makroekonomika; nanotechnologia 7,6 3,2 89,2

Źródło: „Smart Industry Polska 2017…”, op.cit., s. 40.
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w przeważającej masie przedsiębiorcy wy-
bierają warianty najprostsze, tj. zakup po-
jedynczego automatu obróbczego (takie 
rozwiązanie wskazało 49% firm obję-
tych badaniem) lub co najwyżej zainsta-
lowanie niewielkiej liczby współpracu-
jących ze sobą maszyn (27% wskazań). 
Symptomatyczne jest także, że technolo-
gie, które stanowić mają podstawę prze-
mysłu czwartej generacji (IoT, Big Data, 
chmura obliczeniowa, drukowanie 3D) 
nie są w Polsce postrzegane jako priory-
tetowe czynniki decydujące o konkuren-
cyjności, co znajduje wyraz w dalszych 
miejscach takich technologii na liście pla-
nowanych i realizowanych inwestycji. Ze 
wspomnianego badania wynika również, 
że w perspektywie trzech najbliższych lat 
trudno liczyć na przełom w zaawansowa-
niu technologicznym produkcji, bowiem 
o inwestycjach w obszarze robotyki myśli 
tylko niecałe 4% firm, a inwestycje w różne 
technologie cyfrowe planuje około 3% firm 
(z wyjątkiem chmury obliczeniowej, któ-
rej dotyczy blisko 7% wskazań).

W latach 2016–2017 firma ASTOR 
przeprowadziła badania zmierzające do 
określenia stopnia przygotowania polskich 
firm do wdrożenia rozwiązań otwierających 
drogę do przemysłu czwartej generacji. 
Większość przedsiębiorców o to zapytanych 
w 2017 r. stwierdziła, że znajduje się w fazie 
upowszechniania podstaw automatyki 
przemysłowej (42% wskazań), natomiast 

31	 Wskazuje na to m.in. tzw. wskaźnik gęstości robotów przemysłowych – definiowany jako liczba robotów przypadająca 
na 10 tys. zatrudnionych w przetwórstwie przemysłowym – który w 2016 r., zgodnie z danymi International Federation 
of Robotics (IFR), wynosił w Polsce 32, podczas gdy na Słowacji 135, w Czechach 101, w zachodnioeuropejskich 
krajach UE od 144 w Austrii do 309 w Niemczech, zaś w państwach najwyżej zaawansowanych pod względem 
automatyzacji produkcji odpowiednio: 488 w Singapurze i 631 w Korei Płd. Robot density rises globally, IFR, 
20.3.2018 <https://ifr.org/ifr-press-releases/news/robot-density-rises-globally>.

zaawansowanie działań w tym zakresie za-
deklarowało 36% przedsiębiorców, wobec 
25% w 2016 r. (tabela 3, s. 104). Z danych 
wynika, iż polski przemysł jako całość wciąż 
jeszcze nie uporał się z wyzwaniami trze-
ciej rewolucji przemysłowej, zaś firmy, 
które stoją u progu czwartej rewolucji 
należą do rzadkości (7% wskazań), cho-
ciaż jest już ich nieco więcej niż w 2016 r. 
(6% wskazań). W tej sytuacji pierwszo-
planowym zadaniem jest dokończenie bu-
dowy solidnej infrastruktury w obszarze 
automatyzacji i robotyzacji, która stanowić 
będzie fundament pod przyszłe inwestycje 
w inteligentne technologie. W ten sposób 
stworzone zostaną warunki do stopniowe-
go wprowadzania przełomowych rozwią-
zań technicznych stanowiących podstawę 
przemysłu 4.0.

Czynniki utrudniające 
automatyzację i robotyzację

Chociaż w okresie 2010–2016 liczba środ-
ków automatyzacji w polskim przemyśle 
znacząco wzrosła, w czym bardzo pomogły 
fundusze europejskie (tabela 4, s. 105), 
to jednak – z uwagi na fakt, że przyrost 
ten nastąpił z niskiego pułapu wyjściowego 
– Polska pod względem stopnia automa-
tyzacji i robotyzacji produkcji nadal zde-
cydowanie ustępuje większości państw 
UE, łącznie z naszymi południowymi są-
siadami31. Przyczyny tego stanu rzeczy są 
zasadniczo cztery:
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1. Bardzo utrudniony przed 2004 r. dostęp 
polskich firm do nowoczesnych techno-
logii zachodnich. Bariera ta zniknęła fak-
tycznie dopiero po akcesji Polski do Unii 
wraz z coraz szerszym udziałem naszych 
firm w łańcuchach kooperacyjnych kon-
cernów światowych oraz zwiększonym 
napływem bezpośrednich inwestycji za-
granicznych stanowiących również istotne 
źródło postępu technicznego.
2. Wysokie koszty automatyzacji i roboty-
zacji produkcji, przekraczające możliwo-
ści finansowe znacznej części krajowych 
przedsiębiorców.
3. Niskie koszty pracy, nieskłaniające 
w warunkach deficytu kapitału do in-
westycji w drogie maszyny. Narastający 
obecnie niedobór pracowników i będące 
tego konsekwencją zwiększone naciski 

na wzrost płac zapewne spowodują, że 
krajowi przedsiębiorcy, w większym 
niż dotychczas stopniu, zaczną się in-
teresować rozwiązaniami oszczędza-
jącymi pracę, takimi jak automatyzacja 
i robotyzacja.
4. Opory mentalne polskich przedsiębior-
ców wobec angażowania się w automaty-
zację i robotyzację produkcji. Wciąż dają 
o sobie znać stereotypy, że zautomatyzo-
wane ciągi technologiczne dużo kosztują, 
trudno je zainstalować, zaprogramować 
i obsługiwać, a ponadto są mało elastycz-
ne, jeśli chodzi o możliwość zmiany cha-
rakteru zadań i dlatego sprawdzają się 
tylko w przypadku produkcji wielkose-
ryjnej o stałym asortymencie wyrobów. 
W rezultacie wielu przedsiębiorców pla-
nując inwestycje widzi w automatyzacji 

Tabela 3. Miejsce polskich firm w procesie zmian w organizacji i technologii produkcji  
(odsetek odpowiedzi wskazujących daną rewolucję przemysłową jako odpowiednik poziomu 
organizacji i zaawansowania technologicznego produkcji adekwatny dla badanej firmy)

Rewolucyjne zmiany w organizacji  
i technologii produkcji

Odsetek 
odpowiedzi

2016 2017

I rewolucja przemysłowa
mechanizacja produkcji z wykorzystaniem początkowo siły pary i wody,
 a następnie energii elektrycznej 

1,0 14,0 6,3

1,5 1,0 1,7

II rewolucja przemysłowa
wprowadzenie linii produkcyjnych umożliwiających produkcję masową

2,0 6,0 2,1

2,5 8,0 4,2

III rewolucja przemysłowa
zastosowanie automatyki przemysłowej opartej na sterownikach PLC,
oprogramowaniu przemysłowym (SCADA, ERP, MES) oraz robotach 
i manipulatorach

3,0 40,0 42,4

3,5 25,0 36,1

IV rewolucja przemysłowa
upowszechnienie Internetu Rzeczy zapewniającego globalny dostęp 
do danych i maszyn oraz inteligencji maszynowej, umożliwiającej 
autonomizację procesów produkcyjnych 

4,0 6,0 7,1

Źródło: J. Gracel: 4 archetypy fabryk przyszłości, „Harvard Business Review Polska”, 2017, ASTOR, 
<www.hbrp.pl/b/4-archetypy-fabryk-przyszlosci/PLZZtX6TV>.
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i robotyzacji produkcji przede wszystkim 
koszty i problemy techniczne, a nie dłu-
gofalowe korzyści, które decydować będą 
o konkurencyjności firmy i jej pozycji ryn-
kowej32.

Takie podejście nie uwzględnia efek-
tów zmian technologicznych, jakie cały 
czas dokonują się w dziedzinie automa-
tyki i robotyki, w konsekwencji których33:

•• Następuje stała poprawa funkcjonalności 
zautomatyzowanych maszyn, w tym robo-
tów przemysłowych oraz ich parametrów 
technicznych (dokładność, powtarzalność, 
udźwig, zakres obszaru roboczego, opty-
malizacja ruchów) i ekonomicznych (szyb-
kość, zużycie energii, żywotność). Dzięki 
temu dzisiaj urządzenia takie mogą reali-
zować coraz szerszą i bardziej zróżnicowa-
ną paletę zadań, wykonując je z większą 
szybkością, dokładniej i taniej. Szczególnie 

32	 A. Abramczyk: Robotyka przemysłowa w Polsce, „Control Engineering Polska”, Listopad/grudzień 2016,  
s. 48-62; K. Łapiński, M. Peterlik, B. Wyżnikiewicz: Wpływ robotyzacji na konkurencyjność polskich 
przedsiębiorców, Instytut Badań nad Gospodarką Rynkową, Warszawa, październik 2015, s. 17-19.

33	 A. Ostrowski: Robotyzacja polskiego przemysłu – raport. Przełamać niechęć, „Magazyn Przemysłowy”, 
nr 11/2017, s. 20-21.

roboty wieloramienne oraz współpracujące 
bezpośrednio z człowiekiem (tzw. cobo-
ty) stanowią obecnie jedne z najbardziej 
elastycznych urządzeń produkcyjnych 
dostępnych na rynku. Ich właściwe uży-
cie i skonfigurowanie może zaowocować 
wdrożeniem produkcji według formuły 
one piece flow, czyli tworzeniem nie serii 
wyrobów, ale pojedynczych sztuk, bez ko-
nieczności przezbrajania linii. Ponadto po 
zakończeniu eksploatacji danego gniaz-
da produkcyjnego maszyny z tego gniaz-
da mogą zostać wykorzystane do budowy 
kolejnego stanowiska roboczego.

•• Instalacja zautomatyzowanych ma-
szyn a także ich programowanie uległo 
uproszczeniu do tego stopnia, że często 
takie zadania mogą wykonywać inży-
nierowie bez specjalnego przygotowa-
nia w tej dziedzinie. Niedługo może być 

Tabela 4. Wyposażenie polskiego przemysłu w środki automatyzacji procesów produkcyjnych 
w 2010 i 2016 r. (w tys. szt.)

Środki automatyzacji procesów produkcyjnych 2010 2016

Linie produkcyjne automatyczne 13,9 17,9

Linie produkcyjne sterowane komputerem 12,9 17,5

Centra obróbcze oraz obrabiarki laserowe sterowane numerycznie 9,6 14,7

Roboty i manipulatory przemysłowe 8,0 15,4

Komputery do sterowania i regulacji procesów technologicznych 33,1 45,9

Źródło: Rok 2010 – Dane GUS; rok 2016 – szacunki eksperckie. Cyt. za: Andrzej Ostrowski: Automaty-
zacja produkcji w Polsce – raport. Krok w kierunku standardów przemysłu 4.0, ”Magazyn Przemysłowy”, 
nr 3/2018, s. 73.
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pod tym względem jeszcze łatwiej, bowiem 
program automatu obróbczego będzie mógł 
zmienić jego operator za pomocą tabletu, 
nie potrzebując w ogóle wsparcia eksperc-
kiego z zewnątrz.

•• Automaty obróbcze stały się urządze-
niami bardzo bezpiecznymi dla człowie-
ka w stopniu umożliwiającym współpra-
cę w bezpośredniej bliskości, jak to ma 
miejsce w przypadku cobotów. Tradycyj-
ne zabezpieczenia w postaci wygrodzeń, 
klatek bezpieczeństwa czy kurtyn są za-
stępowane rozwiązaniami z zakresu so-
ftware, które służą do ograniczania i mo-
nitorowania obszarów roboczych i stref 
bezpieczeństwa,

•• Koszty automatyzacji i robotyzacji firmy 
stopniowo maleją a obecnie okres zwro-
tu takiej inwestycji najczęściej nie prze-
kracza czterech lat. W rezultacie zakup 
zautomatyzowanej maszyny, jej instala-
cja, zaprogramowanie oraz bieżąca obsługa 
i serwisowanie pociągają za sobą wydatki, 
które mogą udźwignąć także przedsiębior-
cy z mniejszym budżetem. Oczywiście 
nadal jest to poważna inwestycja, ale koszty 
związane z automatyzacją są jak najbar-
dziej adekwatne do korzyści, jakie przy-
nieść może posiadanie robota, chyba że 
potencjał takiej maszyny nie jest należycie 
wykorzystywany.

Zautomatyzowane maszyny nowych 
generacji charakteryzują się bardzo niską 
awaryjnością, do czego przyczyniają się 
systemy monitorujące pracę głównych pod-
zespołów, zdolne do wykrycia i zdiagnozo-
wania symptomów możliwej awarii zanim 
faktycznie ona nastąpi. Poza tym wiele 
operacji serwisowych może być wyko-
nywanych zdalnie, co bardzo skraca czas 
przestoju danego urządzenia.

•• Automaty mogą z powodzeniem praco-
wać w specjalnych warunkach wynikają-
cych z rodzaju wytwarzanych wyrobów 
– na przykład w przemyśle spożywczym 
i farmaceutycznym, gdzie obowiązują 
szczególne standardy HACCP; w branży 
elektronicznej, gdzie produkcja wymaga 
daleko idącej sterylności, a także w bran-
żach, gdzie pracownicy narażeni są na 
kontakt ze szkodliwymi substancjami, za-
nieczyszczeniami lub występuje ryzyko 
wybuchu, pożaru czy skażenia.

Aby automatyzacja i  robotyzacja 
linii produkcyjnych miała sens, firma 
musi się do tego rzetelnie przygotować. 
W praktyce oznacza to bardzo często 
konieczność zdefiniowania na nowo 
lub przynajmniej doprecyzowania celu 
działalności firmy oraz jej kluczowych 
kompetencji. Ponadto przeglądu wyma-
ga wszystko to, co składa się na potencjał 
przedsiębiorstwa – a więc: struktura or-
ganizacyjna, ciągi technologiczne, stan 
zatrudnienia, powiązania kooperacyj-
ne, gospodarka magazynowa, relacje 
z klientami itp. – w celu zdefiniowania 
wąskich gardeł w działalności firmy, 
których eliminacji służyć ma automa-
tyzacja i robotyzacja produkcji. W wa-
runkach automatyzacji produkcji nie ma 
miejsca na rozwiązania nieefektywne, 
mało racjonalne, w tym na przykład 
na dosyć często występującą sytuację, 
iż co prawda firma wdrożyła zaawan-
sowany „System realizacji produkcji” 
(ang. Manufacturing Execution System 
– MES), natomiast informacje napły-
wające z poziomu maszyn i kolejnych 
szczebli wykonawczych są wprowadza-
ne do baz danych tego systemu ręcznie, 
a nawet przy wykorzystaniu oddzielnej  
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dokumentacji papierowej34. Jeśli tak się 
dzieje, trudno uznać, że decyzje produk-
cyjne i biznesowe są podejmowane na 
podstawie danych czasu rzeczywiste-
go. Wówczas atuty automatyzacji pro-
dukcji nie są w pełni wykorzystywane, 
co stawia pod znakiem zapytania sens 
ponoszenia wydatków na nowoczesne 
maszyny.

Miejsce Polski  
w rankingu przemysłu 4.0

Zaproponowany przez firmę konsul-
tingową Roland Berger wskaźnik pn. 
„Industry 4.0. Readiness Index” stano-
wi próbę zwymiarowania stopnia przy-
gotowania państw objętych badaniem, 
w tym Polski, do transformacji techno-
logicznej w kierunku przemysłu czwartej 
generacji. Wskaźnik ten został zbudowany 
na podstawie 23 parametrów cząstkowych 
pogrupowanych w 7 filarach, obrazują-
cych stopień zaawansowania procesów 
produkcyjnych, zakres automatyzacji 
linii wytwórczych, poziom innowacyj-
ności przemysłu oraz jakość zasobów 
ludzkich. Przy jego obliczaniu bierze się 
także pod uwagę udział wartości dodanej 

34	 Z badań prowadzonych przez firmę ASTOR w 2015 r., dotyczących wewnętrznej polityki obiegu danych 
w polskich przedsiębiorstwach wynika, że tylko w 36% zbadanych przypadków systemy sterowania maszyn 
były zintegrowane z oprogramowaniem przemysłowym na tyle, aby gromadzenie danych następowało 
automatycznie. W pozostałych przypadkach dane produkcyjne były wprowadzane do systemu wspierającego 
zarządzanie firmą ręcznie, przy czym stosowanie odrębnej dokumentacji papierowej stwierdzono w co 
czwartym takim przypadku. J. Kowalkowska: Firmy produkcyjne inwestują w automatykę ale dane nadal 
przetwarzają także ręcznie, portal www.astor.com.pl, dostęp od 20.1.2016 <https://www.astor.com.pl/o-
nas/artykuly/biznes/9964-firmy-produkcyjne-inwestuja-w-automatyke-ale-dane-nadal-przetwarzaja 
-takze-recznie.html>.

35	 Do tej grupy zaliczono także Estonię, Łotwę, Chorwację, Portugalię, a także – co może zaskakiwać – Hiszpanię 
i Włochy. Grupa Hesitators, podobnie zresztą jak pozostałe trzy grupy, jest wewnętrznie zróżnicowana. Dolną 
strefę tej grupy, oznaczającą najniższy stopień przygotowania przemysłu do transformacji technologicznej zajmują 
Polska i Chorwacja, górną zaś strefę – Hiszpania, Włochy i Estonia. Industry 4.0. The role of Switzerland within 
a European manufacuring revolution, „Think Act”, Roland Berger Strategy Consultants, March 2015, s. 16.

w produkcji przemysłowej, relacje eks-
portu i importu do wartości produkcji 
przemysłowej, a także upowszechnienie 
Internetu oraz rozwój sieci innowacji. 
Połączenie omawianego indeksu z trady-
cyjnym wskaźnikiem uprzemysłowienia 
gospodarki pokazującym udział przemy-
słu w PKB tworzy matrycę, która dzieli 
państwa Europy na cztery grupy:

•• kraje będące liderem transformacji tech-
nologicznej (w oryginale: Frontrunners),

•• kraje posiadające gospodarki przygoto-
wane do zmian (Potentialists),

•• kraje, których gospodarki bazują na tra-
dycyjnych rozwiązaniach (Traditionalists),

•• kraje, w których transformacja napoty-
ka na poważne przeszkody (Hesitators).

W omawianym rankingu, dotyczącym 
stanu z 2014 r., Polska została zaliczona do 
grupy Hesitators, co oznacza niski stopień 
przygotowania do wdrożenia standardów 
przemysłu czwartej generacji35. Nowsze 
rankingi obrazujące stopień zaawansowa-
nia państw w procesie wdrażania zmian 
systemowych wpisujących się w koncepcję 
przemysłu 4.0, zaproponowane przez inne 
ośrodki badawcze, również sytuują Polskę 
na dalekich miejscach, za większością 
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krajów UE, z wyjątkiem Bułgarii, Rumunii, 
Grecji i niekiedy Włoch36.

W drodze do standardów 4.0

Na sukces transformacji polskiego prze-
mysłu w kierunku standardów 4.0 złożyć 
się muszą dwa kluczowe czynniki:

•• aktywność w tym zakresie przedsiębior-
ców, którzy na ogół mają już świadomość 
procesów zachodzących na rynkach świa-
towych i wpływu tych zmian na między-
narodową konkurencyjność firm;

•• właściwa polityka państwa stwarzająca 
sprzyjające warunki do wdrożenia w Pol-
sce przełomowych technologii.

Ważne jest, iż krajowi przedsiębiorcy 
zaczynają interesować się możliwością 
wykorzystania technologii kojarzonych 
z przemysłem czwartej generacji, czego 
wyrazem jest coraz liczniejszy ich udział 
w prezentacjach, konferencjach i warsz-
tatach dotyczących koncepcji przemysłu 
4.0 oraz inteligentnych fabryk. Wydarzenia 
takie służą upowszechnianiu wiedzy na 
temat przemysłu czwartej generacji a zara-
zem stanowią płaszczyznę dyskusji i nawią-
zywania kontaktów oraz współpracy mię-
dzy uczestnikami, którzy chcą działać na 
rzecz transformacji technologicznej Polski. 

36	 Przykładowo: w rankingu pn. Industry 4.0 Readiness, opracowanym przez Duński Instytut Przemysłu 4.0 
z Kopenhagi, Polska w 2016 r. została umieszczona na 43 miejscu (na 120 państw objętych badaniem), 
Global industry 4.0 readiness report 2016, Danish Institute of Industry 4.0, Copenhagen, January 2017, 
s. 10; w rankingu pn. Networked Readiness Index, opracowanym w Światowym Forum Ekonomicznym, Polska 
w 2016 r. została umieszczona na 42 miejscu (na 139 państw), Global information technology report 2016, 
WEF 2016, s. 16; w rankingu pn. Digital Evolution Index, opracowanym na Uniwersytecie Tuffs w Bostonie, 
Polska w 2017 r. znalazła się na 35 miejscu (na 60 państw), Digital Planet 2017, The Fletcher School, 
Tuffs University, January 2017, s. 21. Jednym z nielicznych nowych rankingów, w którym Polska została 
umieszczona w miarę wysoko – na 28 miejscu na 136 badanych państw (edycja z 2017 r.) – jest ranking 
pn. Change Readiness Index, opracowany przez KPMG International, 2017 Change readiness index, KPMG 
International 2017, s. 6. 

37	 Polska gospodarka w obliczu kolejnej fazy rewolucji przemysłowej. Polska – raport specjalny, Biuro Analiz 
Makroekonomicznych Banku Pekao, Styczeń 2018, s. 10-11  <https://www.pekao.com.pl/binsource?docId =62275>.

Taką właśnie genezę ma powołana do życia 
w 2016 r. „Inicjatywa na rzecz polskiego 
przemysłu 4.0” z udziałem przedstawicie-
li środowisk przemysłu, biznesu i nauki.

Jak znaczącą rolę w procesie budowa-
nia zrębów przemysłu czwartej genera-
cji mają do odegrania agendy rządowe 
pokazują doświadczenia krajów takich 
jak Niemcy, USA czy Japonia, zaawanso-
wanych w tych działaniach. Wynika z nich, 
iż zadania państwa w obszarze spraw zwią-
zanych z tworzeniem podwalin pod prze-
mysł 4.0 muszą obejmować zwłaszcza37:

•• zapewnienie rozwiązań regulacyjnych 
umożliwiających rozwój przemysłu 4.0, 
obejmujących szeroką paletę zagadnień, 
poczynając od kwestii tak szczegółowych, 
jak amortyzacja, a kończąc na aspektach 
o bardzo szerokim wymiarze, jak na przy-
kład bezpieczeństwo danych;

•• zapewnienie niezbędnych kompetencji 
w gospodarce, w szczególności odpowied-
niej ilości i jakości pracowników obezna-
nych z przełomowymi technologiami; istot-
ną rolę pełnić tu będą regionalne centra 
kompetencji oraz inkubatory liderów prze-
mysłu 4.0, które mają pomagać przedsię-
biorcom we wprowadzaniu zmian w sferze 
produkcji, technologii i organizacji firm;
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•• stwarzanie warunków do rozwoju in-
frastruktury, w szczególności teleinfor-
matycznej, o odpowiednich parametrach, 
jakości i zabezpieczeniach;

•• promowanie idei przemysłu 4.0 oraz sty-
mulowanie wymiany doświadczeń przed-
siębiorców w tym zakresie.

Punkt wyjścia do działań administracji 
rządowej we wskazanych obszarach sta-
nowiło powołanie Zespołu ds. Transfor
macji Przemysłowej, który – stosowa-
nie do rangi, jaką w „Strategii na Rzecz 
Odpowiedzialnego Rozwoju” przypisano 
budowaniu infrastruktury technicznej 
i kompetencji dla przemysłu 4.0 – stwo-
rzyć ma warunki organizacyjno-prawne 
do działań ukierunkowanych na rozwój 
w Polsce przemysłu czwartej generacji. 
W tym celu, na mocy specjalnej ustawy38, 
pojawi się instytucja pod nazwą Fundacja 
– Platforma Przemysłu Przyszłości, funk-
cjonująca na pograniczu sektora publicz-
nego oraz prywatnego, która powinna 
spełniać rolę krajowego integratora od-
powiedzialnego za doprowadzenie do 
transformacji technologicznej polskiego 
przemysłu. Do głównych zadań Platformy 
należeć będzie:

•• budowanie świadomości i promowanie 
korzyści wynikających z cyfryzacji prze-
mysłu;

•• wspieranie podnoszenia poziomu tech-
nicznego, technologicznego i organizacyj-
nego krajowych przedsiębiorstw, ze szcze-
gólnym uwzględnieniem automatyzacji 

38	 Projekt ustawy dostępny na stronie internetowej Rządowego Centrum Legislacji. W końcu czerwca 
2018  r. wciąż jeszcze trwały prace nad  ostatecznym kształtem ustawy i  końcowe uzgodnienia 
międzyresortowe przed skierowaniem projektu pod obrady Rady Ministrów, projekt jest dostępny:  
<https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304302>.

i robotyzacji procesów przetwórczych, 
logistycznych i energetycznych oraz cy-
frowej integracji tych procesów;

•• promowanie i wspieranie stosowania 
inteligentnych systemów zarządczych, 
wytwórczych i dystrybucyjnych;

•• inicjowanie i zarządzanie projektami ba-
dawczymi ukierunkowanymi na rozwój 
inżynierii materiałowej, technik wytwór-
czych oraz nowych produktów;

•• prowadzenie działalności edukacyjnej 
służącej zdobywaniu kompetencji zawodo-
wych związanych z cyfryzacją przemysłu;

•• promowanie zintegrowanych rozwiązań 
technologicznych zapewniających intero-
peracyjność, zachowanie suwerenności 
danych oraz cyberbezpieczeństwo;

•• tworzenie mechanizmów współdziała-
nia, dzielenia się wiedzą oraz budowania 
zaufania w relacjach między podmiotami 
zaangażowanymi w proces transformacji;

•• udzielanie pomocy publicznej wspiera-
jącej transformację technologiczną pol-
skiego przemysłu.

W chwili obecnej wśród nowych instru-
mentów wspomagania przedsiębiorców, 
które skutkować mogą również wspar-
ciem dla działań na rzecz automatyzacji 
i robotyzacji przemysłu, wymienić trze-
ba przede wszystkim dokonane w 2017 r. 
dwie zmiany przepisów prawa podatko-
wego służące poprawie otoczenia prawno-
-finansowego działalności innowacyjnej. 
Pierwsza z tych zmian, wprowadzona usta-
wą z 7 lipca 2017 r. nowelizującą przepisy 
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o podatku dochodowym od osób fizycz-
nych oraz podatku dochodowym od osób 
prawnych, umożliwia przyspieszoną amor-
tyzację inwestycji w maszyny i urządze-
nia produkcyjne39. Z kolei druga zmiana, 
wprowadzona ustawą z 9 listopada 2017 r., 
zawiera regulacje, które generalnie zachę-
cać mają przedsiębiorców do angażowania 
się w prace badawczo-rozwojowe, a więc 
także w projekty z zakresu automatyzacji 
i robotyzacji produkcji oraz związanego 
z tym oprogramowania40.

Formę wspierania transformacji tech-
nologicznej polskiego przemysłu, zwłasz-
cza małych i średnich przedsiębiorstw, 
stanowi instrument zwany bonem na in-
nowacje, będący w gestii Polskiej Agencji 
Rozwoju Przedsiębiorczości, posiadają-
cej na ten cel środki w łącznej wysokości 
70 mln zł pochodzące z puli programu ope-
racyjnego „Inteligentny rozwój 2014–2020”. 
Dofinansowanie w wysokości od 60 do 
340 tys. zł może być wykorzystane na zakup 
od jednostek naukowych usług związanych 
z opracowaniem nowego lub znacząco ulep-
szonego wyrobu, technologii lub projek-
tu wzorniczego. Ponadto małe i średnie 
przedsiębiorstwa mogą również ubiegać się 
o kredyt na innowacje technologiczne ofe-
rowany ze środków Banku Gospodarstwa 
Krajowego. W tym wypadku wsparcie 
dla firm stanowi premia technologiczna 
obejmująca spłatę części kredytu udzie-
lonego na wdrożenie innowacji.

39	 Dziennik Ustaw” z 2017 r. poz. 1448. Ustawa przewiduje zwłaszcza możliwość dokonania jednorazowego odpisu 
amortyzacyjnego w wysokości do 100 tys. zł rocznie w wypadku, gdy przedsiębiorca kupi fabrycznie nowe maszyny 
lub urządzenia – w tym na przykład roboty, komputery czy drukarki 3D – za kwotę nie mniejszą niż 10 tys. zł.

40	 „Dziennik Ustaw” z 2017 r. poz. 2201. W szczególności ustawa zwiększa kwotę tzw. ulgi B+R, tj. kosztów poniesionych 
z tytułu działalności badawczo-rozwojowej, które przedsiębiorca może odliczyć od podstawy opodatkowania, 
a także rozszerza katalog kosztów kwalifikowanych, które mogą być odliczone w ramach ulgi B+R.

Rozpatrując problem długofalowo ważne 
jest, aby wsparcie dla działań wdrażających 
standardy przemysłu 4.0 nie koncentro-
wało się nadmiernie na obszarze produkcji 
materialnej. Oczywiście obecnie jest to 
poniekąd uzasadnione, ponieważ dopiero 
odpowiednio zaawansowana automatyzacja 
i robotyzacja procesu wytwarzania stanowi 
punkt wyjścia do dalszych zmian w ramach 
transformacji technologicznej polskiego 
przemysłu. Pamiętać jednak trzeba, że jed-
nym z elementów procesu dochodzenia 
do poziomu przemysłu czwartej generacji 
powinna być zmiana modelu biznesowe-
go polegająca na położeniu większego na-
cisku w cyklu wytwarzania wyrobów na 
fazę przedprodukcyjną (prace badawczo-
-rozwojowe, wzornictwo, logistyka) i fazę 
poprodukcyjną (marketing, serwisowanie) 
kosztem fazy związanej z samą fabrykacją 
wyrobów. Zapewni to polskim firmom 
udział w najbardziej zyskownych segmen-
tach łańcucha wartości dodanej. Działania 
zmierzające w tym kierunku prawdopo-
dobnie będą jednak wymagały wsparcia 
ze środków publicznych i z tego powodu 
powinny zostać mocno zaznaczone w agen-
dzie „Platformy Przemysłu Przyszłości”.

Szanse i wyzwania
Wyścig o uzyskanie przewagi konkuren-
cyjnej dzięki wdrożeniu rozwiązań tech-
nologicznych mieszczących się w formule 
przemysłu czwartej generacji rozpoczął 
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się już kilka lat temu. Tym samym wizja 
przemysłu 4.0 przestała być sprawą bliżej 
nieokreślonej przyszłości i obecnie stanowi 
dla wielu firm światowych istotę ich stra-
tegii rozwoju, która powinna przynieść wy-
mierne efekty biznesowe41. Paleta możli-
wości jest tutaj bardzo szeroka, poczynając 
od zwiększonych przychodów ze sprzedaży 
wyrobów i usług, niższych kosztów krań-
cowych oraz skokowego wzrostu efektyw-
ności czynników wytwórczych, a kończąc 
na poprawie kultury organizacyjnej firm 
oraz pogłębionych relacjach z klientami. 
Wszystko to razem oznaczać będzie zy-
skanie ważkich atutów w rywalizacji na 
zglobalizowanych rynkach światowych.

Ciekawą próbę zwymiarowania efektów 
transformacji technologicznej przemysłu 
na przykładzie gospodarki niemieckiej za-
wiera raport Boston Consulting Group 
z kwietnia 2015 r. W ocenie ekspertów 
BCG wdrożenie standardów przemysłu 
czwartej generacji spowoduje w tym przy-
padku w ciągu pięciu lat42:

•• poprawę produktywności czynników 
wytwórczych w następstwie obniżenia 
kosztów produkcji o 5-8% lub 15-25%, 
w zależności od tego czy w rachunku 

41	 Przykładem może tu być niemiecki koncern motoryzacyjny Mercedes-Benz budujący w miejscowości 
Sindelfingen koło Stuttgartu zakład produkcyjny pn. „Werk 56”, który w 2020 r. stanowić ma jedną 
z najnowocześniejszych na świecie fabryk w branży samochodowej. Zakład będzie funkcjonował zgodnie 
ze standardami przemysłu czwartej generacji w obrębie całego łańcucha tworzenia wartości – od dostawców, 
przez dział rozwoju, projektowanie i produkcję, aż po relacje z klientami i usługi posprzedażne. Z. Piątek: 
Mercedes-Benz buduje zakład produkcyjny „4.0”, Portal przemysl-40.pl, dostęp od 13.3.2018�  
<http://przemysl-40.pl/index.php/2018/03/13/mercedes-benz-buduje-zaklad-produkcyjny-4-0/>.

42	 Industry 4.0: The Future of Productivity and Growth in Manufacturing Industries, Boston Consulting Group, 
9 April 2015 <https://www.bcg.com/publications/2015/engineered_products_project_business_industry_4_ 
future_productivity_growth_manufacturing_industries.aspx>.

43	 Koszt 1 roboczogodziny w przemyśle krajowym był w 2016 r. 4,1 razy niższy niż w przemyśle francuskim oraz 3,8 razy 
niższy niż w przemyśle niemieckim, natomiast wydajność pracy w przeliczeniu na 1 roboczogodzinę była w tym czasie 
niższa niż w przemyśle francuskim i niemieckim tylko o około 2,1 razy. „Eurostat Newsrelease”, No 58/2017, 
6 April 2017, s. 3. Baza danych OECD <https://stats.oecd.org/Index.aspx? DataSet Code=PDB_LV#>.

uwzględnione zostaną czy pominięte kosz-
ty materiałowe – w liczbach bezwzględ-
nych oznaczać to będzie wzrost wartości 
produkcji o 90-150 mld euro;

•• powiększenie przychodów o 30 mld 
euro, tj. równowartość 1% niemieckiego 
GDP;

•• wzrost zatrudnienia o 6% (z 6,06 mln 
osób do 6,45 mln osób) z zastrzeżeniem, 
że równocześnie nastąpią istotne zmia-
ny w przekroju wymaganych kwalifikacji 
i zapotrzebowanie na pracowników o ni-
skich kwalifikacjach wyraźnie się zmniej-
szy (zostaną oni w dużej części zastąpieni 
przez maszyny), natomiast zwiększy się 
popyt na specjalistów z zakresu wysokiej 
technologii (informatyków, mechatroników, 
analityków wielkich zbiorów danych itp.);

•• pojawienie się inwestycji ukierunkowa-
nych na upowszechnianie przełomowych 
technologii i kolejnych ich mutacji o łącznej 
wartości około 250 mld euro .

Dla Polski transformacja technologicz-
na przemysłu oznaczać będzie szanse na 
zmianę ukształtowanego na początku lat 
dziewięćdziesiątych modelu rozwoju go-
spodarczego opartego głównie na korzyst-
nej relacji kosztów oraz wydajności pracy43. 
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Siły napędzające dotychczasowy rozwój 
Polski wyraźnie jednak słabną, na co wska-
zuje coraz bardziej widoczne spowolnie-
nie dynamiki produktywności czynników 
produkcji (ang. Total Factor Productivity 
– TFP)44. Odwrócenie tej niekorzystnej 
tendencji będzie możliwe tylko w sytuacji 
zwiększenia roli wiedzy i innowacyjno-
ści w pobudzaniu wzrostu gospodarcze-
go. Sprzyjające do tego warunki stworzy 
wdrożenie rozwiązań przemysłu czwar-
tej generacji, co jednak oznaczać będzie 
dla polskiej gospodarki zarówno szanse, 
jak i poważne wyzwania.

Można przypuszczać, że w przypadku 
Polski długookresowe efekty transfor-
macji technologicznej przemysłu będą 
w ogólnym zarysie zbliżone do efektów 
spodziewanych w tych zachodnioeuropej-
skich państwach UE, które już od pewnego 
czasu aktywnie działają na rzecz materiali-
zacji koncepcji przemysłu czwartej genera-
cji. Wdrożenie przełomowych technologii 
oznaczać będzie zatem zwłaszcza: a) wzrost 
produktywności czynników produkcji; b) 
zwiększenie roli innowacyjności w kreowa-
niu wzrostu gospodarczego, również dzięki 
powstawaniu nowych branż zaliczanych 
do wysokiej techniki; c) lepsze dosto-
sowanie oferty rynkowej do oczekiwań 
konsumentów; d) możliwość utrzymania 
kosztów wytwarzania na poziomie cha-
rakterystycznym dla produkcji masowej. 
Wszystko to razem zwiększy możliwości 

44	 Zgodnie z danymi Międzynarodowego Funduszu Walutowego średnioroczna dynamika TFP, wynosząca 
w latach 2003–2007 2,4%, obniżyła się w okresie 2013–2016 zaledwie do 1%. Republic of Poland. IMF Country 
Report, No 17/221, IMF, Washington 2017, s. 34. M. Prochniak: Changes in Total Factor Productivity, [w:] 
M. A. Waresa (red.): Poland. Competitiveness Report 2016. The role of economic Policy and institutions, 
World Economy Research Institute, SGH Warsaw School of Economics, Warsaw 2016, s. 144.

45	 A. Ostrowski: Automatyzacja produkcji w Polsce …, op.cit., s. 74.

polskich przedsiębiorców w rywalizacji 
z konkurencją zagraniczną na rynku kra-
jowym oraz rynkach obcych, a także po-
zwoli utrzymać wysoki (w określonym 
asortymencie wyrobów) udział polskiego 
przemysłu w międzynarodowych łańcu-
chach kooperacyjnych.

Dochodzenie naszych przedsiębiorców 
do poziomu przemysłu 4.0 może okazać 
się w krajowych realiach procesem bardzo 
złożonym. Do najważniejszych w Polsce 
barier w tym kontekście z pewnością trze-
ba zaliczyć45:

•• niski stopień automatyzacji i robotyzacji 
produkcji, co oznacza niedorozwój podsta-
wowej infrastruktury, na podstawie któ-
rej można wdrażać standardy przemysłu 
czwartej generacji;

•• trudności z zapewnieniem finansowania 
projektów związanych z upowszechnie-
niem technologii kojarzonych z przemy-
słem 4.0, takich jak: Internet rzeczy, Big 
Data, wytwarzanie przyrostowe czy urzą-
dzenia mobilne; czynnikiem kompliku-
jącym decyzje inwestycyjne jest wysoka 
niepewność w kwestii zwrotu w wypadku 
tego rodzaju przedsięwzięć;

•• problemy związane ze zmianą mode-
lu biznesowego polegającą na położeniu 
większego nacisku w cyklu wytwarzania 
wyrobu na fazę przedprodukcyjną (prace 
badawczo-rozwojowe, wzornictwo, logi-
styka) i fazę poprodukcyjną (marketing, 
serwisowanie) kosztem fazy związanej 
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z samą fabrykacją wyrobów; zapewni to 
polskim firmom udział w najbardziej zy-
skownych segmentach łańcucha wartości 
dodanej;

•• problemy wynikające z niewystarczają-
cej interoperacyjności oraz standaryzacji 
zarówno w obszarze środków produkcji, 
jak i systemów komunikacji i zarządzania;

•• problemy ze skuteczną ochroną danych 
przemysłowych (kwestia cyberbezpieczeń-
stwa);

•• deficyt odpowiednio wykwalifikowa-
nych kadr, trudny do usunięcia w warun-
kach niewydolnego systemu kształcenia 
specjalistycznego, zbyt wolno reagującego 
na potrzeby rynku pracy;

•• konieczność przeprofilowania zawo-
dowego części pracowników przy ryzy-
ku wystąpienia zjawiska bezrobocia tech-
nologicznego.

Z perspektywy Polski wdrażanie standar-
dów przemysłu 4.0 w krajach wysoko roz-
winiętych, według niektórych ocen powin-
no zakończyć się na przykład w Niemczech 
około roku 2030, oznaczać będzie46:
1. Wzmocnienie międzynarodowej konku-
rencyjności przedsiębiorców wywodzących 
się z takich państw. Jednocześnie zmia-
nie ulegnie waga kluczowych przesłanek 
decydujących o sile rynkowej – bardzo 
zyskają na znaczeniu takie czynniki, jak: 
rozwój oraz kompatybilność infrastruk-
tury teleinformatycznej, dostępność ta-
nich i niezawodnych źródeł energii, wyso-
kie i dostosowane do potrzeb przemysłu 
czwartej generacji kompetencje pracowni-
ków oraz przyjazne otoczenie regulacyjne, 

46	 Polska gospodarka w obliczu kolejnej fazy rewolucji…, op.cit., s. 8.
47	 Ibidem.

zmniejszy się natomiast ranga niskich kosz-
tów produkcji;
2. Możliwość realokacji części produkcji 
dotychczas zlokalizowanej w państwach ni-
skokosztowych (w tym w Polsce). Ponieważ 
w warunkach transformacji technologicz-
nej przemysłu przeciętne krańcowe kosz-
ty produkcji nie tylko nie powinny istot-
nie wzrosnąć, ale może nawet nastąpić 
ich obniżka, czynnik kosztowy straci na 
znaczeniu jako argument przy decyzjach 
dotyczących lokowania bezpośrednich in-
westycji zagranicznych w takich krajach, 
jak Polska.

W wypadku zbyt wolnego wdrażania 
w Polsce standardów przemysłu 4.0 po-
jawić się mogą problemy z brakiem kom-
patybilności produkcji krajowej oraz pro-
dukcji w krajach wysoko rozwiniętych, 
będące pochodną nieumiejętności spro-
stania wymogom technologicznym, orga-
nizacyjnym czy kompetencyjnym, jakie 
niesie ze sobą przemysł czwartej genera-
cji. Dotyczy to w szczególności polskich 
przedsiębiorców kooperujących z firmami 
z Niemiec, które są jednym z liderów wdra-
żania rozwiązań przemysłu 4.0, a przecież 
na rynek niemiecki trafia ponad ¼ polskie-
go eksportu towarowego47. Wszystko to 
razem prowadzić może do częściowej utra-
ty przez polskie firmy międzynarodowej 
konkurencyjności, skutkującej utrudnio-
nym dostępem do niektórych rynków za-
granicznych, a nawet pewnych segmentów 
rynku krajowego. Ponadto, w sytuacji braku 
innych niż niskie koszty ważnych atutów 
przemawiających za pozostaniem w Polsce 
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kapitału obcego, uruchomiony może zostać 
proces przesuwania produkcji z powrotem 
do miejsc pochodzenia kapitału, bowiem 
koszty w krajach, które wdrożyły stan-
dardy przemysłu 4.0 mogą kształtować 
się korzystniej niż w krajach, w których 
transformacja technologiczna jeszcze się 
nie dokonała. W konsekwencji udział pol-
skiego przemysłu w globalnych łańcuchach 
tworzenia wartości może ulec istotnemu 
zmniejszeniu. Zatem warunkiem zatrzy-
mania w Polsce produkcji na rzecz kon-
cernów zagranicznych, w tym rozwiniętej 
bardzo w kraju produkcji wyrobów koope-
racyjnych, jest szybki postęp w automa-
tyzacji i robotyzacji działających w Polsce 
firm przemysłowych48. Zbyt wolne działa-
nia w tym kierunku, w sytuacji malejącego 
znaczenia czynnika kosztów produkcji, po-
wodować będą spadek atrakcyjności Polski 
jako miejsca lokowania bezpośrednich in-
westycji zagranicznych.

Wdrażanie przełomowych technolo-
gii wywierać będzie silny wpływ na sy-
tuację na rynku pracy, przy czym osta-
teczny bilans zmian, jeśli chodzi o licz-
bę zatrudnionych w przemyśle, może 
być w przypadku Polski mniej korzyst-
ny niż w krajach wysoko rozwiniętych. 
Wynika to z niższego w Polsce poziomu 
automatyzacji i robotyzacji produkcji, co 
oznacza, że procesy dostosowawcze w ob-
szarze zatrudnienia związane z transfor-
macją technologiczną przemysłu – mogące 

48	 T. Sarnowski: Ekonomiczne i organizacyjne aspekty automatyzacji i robotyzacji procesów wytwórczych, [w:] 
J. Lichtarski (red.) Między teorią i praktyką zarządzania. Dokonania, dylematy, inspiracje. Nauka dla praktyki 
gospodarczej i samorządowej, „Przedsiębiorczość i Zarządzanie”, Tom XVII, zeszyt 4, część I, Wydawnictwo 
Społecznej Akademii Nauk, Łódź-Warszawa 2016, s. 342.

49	 W. Pawłowicz: IoT – nadchodzi kolejna rewolucja przemysłowa 4.0, „Computerworld”, nr 2/2017, s. 33.

skutkować zmniejszeniem liczby miejsc 
pracy w niektórych dziedzinach produkcji 
– zasadniczo Polska ma jeszcze przed sobą. 
Jednocześnie, skoro proces absorbcji roz-
wiązań przemysłu czwartej generacji wciąż 
jest w Polsce słabo zaawansowany i dzia-
łania w tym zakresie są dopiero kwestią 
przyszłości, jeszcze długo nie pojawią się 
pozytywne efekty transformacji techno-
logicznej przemysłu w postaci nowych 
miejsc pracy powstałych w następstwie 
rozwoju nowych dziedzin produkcji i usług 
oraz nowych zawodów. Ponieważ zawody 
zagrożone redukcją zatrudnienia stanowią 
ponad 1/3 rynku pracy w Polsce, trans-
formacja technologiczna może wymusić 
konieczność przekwalifikowania zawo-
dowego licznej grupy pracowników prze-
mysłu, z których jedynie część – z uwagi 
na słabość systemu edukacji zawodowej 
– zdoła w krótkim czasie przystosować 
się do pracy na nowych stanowiskach 
wymagających wysokich umiejętności. 
Transformacja w kierunku przemysłu 4.0 
wymagać więc będzie rozwiązania pro-
blemów społecznych, jakie powstać mogą 
w związku z pojawieniem się grupy osób, 
które nie będą w stanie sprostać wymaga-
niom nowej rzeczywistości w przemyśle49.

Sposób, w jaki realizacja koncepcji prze-
mysłu 4.0 wpłynie na pozycję Polski na 
rynku europejskim i światowym zależy 
od stopnia zaangażowania przedsiębior-
ców, świata nauki, instytucji finansowych, 
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instytucji otoczenia biznesu oraz agend 
rządowych w działania na rzecz transfor-
macji technologicznej krajowego przemy-
słu. Istotna rola przypadnie tutaj powoła-
nej ustawą Polskiej Platformie Przemysłu 
Przyszłości, która będzie pełnić funkcję 
integratora odpowiedzialnego za dopro-
wadzenie krajowego przetwórstwa do 
standardów przemysłu czwartej genera-
cji. Wszelkie zahamowania czy opóźnienia 
w tym względzie oznaczać będą zmniej-
szenie korzyści z szans, jakie przemysł 4.0 
może przynieść polskim firmom oraz go-
spodarce jako całości w procesie budowa-
nia międzynarodowej konkurencyjności. 
Jednocześnie nastąpi wzmocnienie po-
tencjalnych zagrożeń, będących skutkiem 

zlekceważenia czy nawet tylko niedoce-
nienia znaczenia transformacji technolo-
gicznej przemysłu dla perspektyw Polski. 
W sumie prowadziłoby to do stopniowej 
deindustrializacji naszego kraju ze wszyst-
kimi tego negatywnymi konsekwencjami 
jeśli chodzi o możliwości przezwyciężenia 
pułapek rozwojowych, wobec których stoi 
obecnie Polska.

dr PAWEŁ WIECZOREK
specjalizuje się w problematyce
bezpieczeństwa ekonomicznego Polski
oraz gospodarczych aspektów
procesu integracji europejskieji

Słowa kluczowe: rewolucja przemysłowa, przemysł nowej generacji, przemysł 4.0, transformacja 
technologiczna przemysłu, perspektywy rozwoju

Key words: industrial revolution, new generation industry, industry 4.0, technological 
transformation of industry, development perspectives 
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W  artykule omówiono czynniki cenotwórcze robót budowlanych 
oraz  modele wynagrodzeń za nie  podczas realizacji zamówienia pu-
blicznego. Zasadniczym celem jest udzielenie odpowiedzi na pytania 
dotyczące wynagrodzenia ryczałtowego – czy  jego niezmienność ma 
bezwzględny charakter, czy  artykuł 90 ustawy Prawo zamówień pu-
blicznych stosuje się w  wypadku zamówień rozliczanych ryczałtowo 
oraz czy zamawiający może żądać, aby wszyscy wykonawcy dołączyli 
do oferty kosztorys ofertowy?

Wynagrodzenie za realizację 
zamówienia na roboty budowlane

Orzecznictwo sądów i Krajowej Izby Odwoławczej

LIDIA WIĘCŁAW-BATOR

Czynniki cenotwórcze 
robót budowlanych
Ustawa Kodeks cywilny1 z 23 kwietnia 
1964 r. (k.c.), w artykule 647 stanowi, 
że: „przez umowę o roboty budowlane 
wykonawca zobowiązuje się do odda-
nia przewidzianego w umowie obiektu, 
wykonanego zgodnie z projektem i z za-
sadami wiedzy technicznej, a inwestor 
zobowiązuje się do dokonania wymaga-
nych przez właściwe przepisy czynno-
ści związanych z przygotowaniem robót, 

1	 Ustawa z 23.4.1964 – Kodeks cywilny (Dz.U. z 2017 r. poz. 459, ze zm.).
2	 Zob. J. Traczyk, W. Sikorska-Ożgo, P. Kaczmarski: Kosztorysowanie w budownictwie – Poradnik, Warszawa 

2016, s. 52-62, Ośrodek Wdrożeń Ekonomiczno-Organizacyjnych Budownictwa PROMOCJA sp. z o.o.

w szczególności do przekazania terenu 
budowy i dostarczenia projektu, oraz do 
odebrania obiektu i zapłaty umówionego 
wynagrodzenia”. Cena (wynagrodzenie 
brutto) robót budowlanych w zależno-
ści od warunków ich realizacji i rodzaju 
składa się z2:
a) kosztów bezpośrednich:

•• kosztów wyrobów/materiałów i ich za-
kupu,

•• kosztów robocizny,
•• kosztów pracy i najmu sprzętu;

b) kosztów pośrednich uwzględniają-
cych koszty nieujawnione w kosztach 
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bezpośrednich, zaliczane do kosztów 
uzyskania przychodów, w tym:

•• koszty ogólne budowy:
– zatrudnienia przez wykonawcę personelu 
kierowniczego, technicznego i administra-
cyjnego budowy, obejmujące wynagrodze-
nie tych pracowników nie zaliczane do 
kosztów bezpośrednich, wynagrodzenia 
uzupełniające, koszty ubezpieczeń spo-
łecznych, płace dodatkowe, ewentualne 
odpisy na zakładowy fundusz świadczeń 
socjalnych,
– koszty zatrudnienia pracowników za-
miejscowych,
– koszty podróży służbowych personelu 
budowy,
– wynagrodzenie bezosobowe obciążają-
ce budowę,
– koszty bezpieczeństwa i higieny pracy 
obejmujące: koszty wykonania i likwida-
cji niezbędnych zabezpieczeń stanowisk 
roboczych i miejsc wykonania robót bu-
dowlanych, koszty zużycia odzieży i obu-
wia roboczego oraz ochronnego, sprzętu 
ochrony osobistej, koszty środków higie-
nicznych, sanitarnych i leczniczych,
– koszty montażu i demontażu obiektów 
zaplecza tymczasowego oraz koszty amor-
tyzacji lub zużycia tych obiektów,
– koszty wyposażenia zaplecza tymcza-
sowego,
– koszty zużycia technicznego, konserwa-
cji i remontów lekkiego sprzętu i narzędzi 
kwalifikowanych jako środki nietrwałe,
– koszty utrzymania porządku na terenie 
budowy oraz koszty kompleksowej usługi 
serwisu sprzątającego przed przekazaniem 
terenu budowy inwestorowi,
– koszty zużycia energii na terenie budo-
wy, zużycia wody, odprowadzenia ścieków 
i ogrzewania,

– koszty pomiarów geodezyjnych,
– opłaty za zajęcie chodników, pasów dro-
gowych i innych terenów na cele budowy 
oraz koszty tymczasowej organizacji ruchu,
– koszty badań i prób odbiorowych prze-
widzianych w specyfikacji technicznej 
wykonania i odbioru robót budowlanych 
(STWiORB),
– koszty ubezpieczeń majątkowych bu-
dowy,
– koszty całodobowej usługi ochroniar-
skiej mienia stałego i niestałego na tere-
nie budowy,
– koszty pomiarów geodezyjnych, geodezyj-
nej inwentaryzacji powykonawczej i nanie-
sienia wykonanych elementów robót budow-
lanych na mapę sytuacyjno-wysokościową,
– koszty sortowania, pozostawienia na 
składowisku i utylizacji odpadów,
– opłaty graniczne, cła, akcyzy i inne opła-
ty należne,
– koszty opracowania dokumentacji powy-
konawczej, instrukcji eksploatacji obiektu 
budowlanego, 

•• koszty zarządu, w tym:
– płace i narzuty na płace pracowników 
zarządu,
– koszty delegacji pracowników zarządu 
oraz koszty eksploatacji służbowych sa-
mochodów,
– koszty biurowe i utrzymania obiektów 
ogólnego przeznaczenia,
– koszty amortyzacji i remontów środków 
trwałych, poza amortyzacją sprzętu ujętą 
w cenie jego pracy,
– czynsze i ubezpieczenia,
– inne koszty zaliczane przez wykonawcę 
do kosztów zarządu;
c) zysku, który stanowi przewidywaną nad-
wyżkę wykonawcy nad kosztami wyko-
nania robót budowlanych; 
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d) podatku od towarów i usług w wysoko-
ści 8% lub 23% sumy kosztów bezpośred-
nich, kosztów pośrednich i zysku.

Na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy 
z 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień 
publicznych3 (Pzp) zamawiający jest zo-
bligowany opisać przedmiot zamówienia 
w sposób jednoznaczny i wyczerpujący, 
za pomocą dostatecznie dokładnych i zro-
zumiałych określeń, uwzględniających 
wszystkie wymagania i okoliczności mo-
gące mieć wpływ na sporządzenie oferty. 
W związku z tym zamawiający powinien 
zamieścić w specyfikacji istotnych wa-
runków zamówienia (SIWZ) informa-
cje o czynnikach cenotwórczych robót 
budowlanych, które wykonawca winien 
uwzględnić oszacowując wysokość ceny 
oferty4. Szczególną uwagę winien zwrócić 
na opis właściwości wyrobów/materiałów, 
ponieważ ich koszty stanowią najwięk-
szy udział w cenie robót budowlanych  
(tabela 1, s. 119).

Waloryzacja cen 
czynników produkcji budowlanej
Realizacja długookresowych kontraktów 
budowlanych jest obarczona wysokim ry-
zykiem waloryzacji cen czynników pro-
dukcji budowlanej (tabela 2, s. 120). 

3	 Ustawa z 29.1.2004 – Prawo zamówień publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1579, ze zm.).
4	 Zob. L. Więcław-Bator: Nieprawidłowości i uchybienia w zakresie formułowania postanowień umów w sprawie 

zamówień publicznych na roboty budowlane realizowane w formule »zbuduj«, „Budownictwo i Prawo”, 
nr 3/2017, s. 26-31.

5	 Ustawa z 10.10.2002 o minimalnym wynagrodzeniu za pracę (Dz.U. z 2017 r. poz. 847, ze zm.).
6	 Zgodnie z wyrokiem KIO z 23.3.2015, sygn. akt KIO 443/15, LEX nr 1677962: „brzmienie SIWZ dopuszczające 

możliwość podwyższenia wynagrodzenia wykonawcy wyłącznie w przypadku zmiany zasad podlegania 
ubezpieczeniom społecznym lub ubezpieczeniu zdrowotnemu w zakresie wzrostu kosztów osób zatrudnionych 
na umowę o pracę, z wyłączeniem kosztów osób zatrudnionych na podstawie umów cywilnoprawnych stanowi 
naruszenie art. 142 ust. 5 p.z.p.”.

7	 Sygn. akt KIO 346/15.

W celu ochrony wykonawców przed stra-
tami, jakie mogą ponieść w związku z pod-
wyższeniem ciężarów publicznoprawnych 
wchodzących w koszty realizacji zamówie-
nia publicznego, ustawodawca w art. 142 
ust. 5 Pzp zobligował zamawiających do 
zamieszczania w umowach zawieranych na 
okres dłuższy niż 12 miesięcy postanowień 
o zasadach wprowadzania odpowiednich 
zmian wysokości wynagrodzenia należnego 
wykonawcy, w wypadku zmiany: 

•• stawki podatku od towarów i usług,
•• wysokości minimalnego wynagrodze-

nia za pracę albo wysokości minimalnej 
stawki godzinowej, ustalonych na podsta-
wie przepisów ustawy z 10 października 
2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za 
pracę5 (tabela 3, s. 121),

•• zasad podlegania ubezpieczeniom spo-
łecznym lub ubezpieczeniu zdrowotnemu 
lub wysokości stawki składki na ubezpie-
czenia społeczne lub zdrowotne,
‒ jeżeli zmiany te będą miały wpływ na 
koszty wykonania zamówienia przez wy-
konawcę. Zamawiający nie może w umo-
wie zawężać katalogu przesłanek zmian 
wynagrodzenia wykonawcy wskazanych 
w art. 142 ust. 5 Pzp.6

Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej (KIO) 
z 9 maja 2015 r.7 wskazuje, że: „Stawki 
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Tabela 1. Udział procentowy cen czynników produkcji budowlanej w cenie budowy obiektu 
budowlanego wg SEKOCENBUD

Przykładowe obiekty

Udział cen czynników produkcji budowlanej 
w cenie budowy obiektu (%)

Robocizna Wyroby/
materiały Sprzęt Koszty  

pośrednie Zysk

Budynek mieszkalny wielorodzinny 
4-kondygnacyjny z garażem podziemnym 20,9 54,2 4,2 16,3 4,4

Budynek administracyjno-biurowy  
6-kondygnacyjny podpiwniczony 19,6 53,3 6,0 16,6 4,5

Szkoła podstawowa z przedszkolem  
dla 240 + 40 dzieci 21,2 56,3 2,7 15,6 4,2

Przedszkole 2-oddziałowe 21,6 55,3 2,9 15,9 4,3
Przedszkole rejonowe 2 kondygnacje + piwnice 21,2 56,8 2,5 15,4 4,1
Szkolna hala sportowa o konstrukcji
 murowano-żelbetowej 15,9 63,6 4,0 13,0 3,5

Hala sportowo-widowiskowa z lodowiskiem 
dla 2 890 widzów 15,5 64,3 4,1 12,7 3,4

Autostrada „A” dwujezdniowa 7,3 40,4 25,7 21,0 5,6
Ulica w ciągu drogi głównej „G” jednojezdniowa 
z dwustronnym chodnikiem i zatokami 10,9 58,6 12,0 14,6 3,9

Chodnik (ciąg) pieszo-rowerowy  
na obszarze miejskim 20,5 44,5 10,3 19,5 5,2

Parking ogólnodostępny (dla 180 samochodów 
osobowych) 16,2 54,6 9,0 16,0 4,2

Oświetlenie parkingu, ulicy 15,6 60,6 6,2 13,9 3,7
Przepust drogowy jednootworowy  
z rur żelbetowych ø 100 cm 19,5 41,5 12,9 20,6 5,5

Most w ciągu autostrady „A” dwujezdniowy, 
kablobetonowy, jedenastoprzęsłowy 12,2 41,4 20,3 20,6 5,5

Wiadukt w ciągu drogi głównej „G” jednojezdniowy, 
żelbetowy czteroprzęsłowy 12,2 47,4 17,0 18,5 4,9

Sieć wodociągowa z rur żelbetowych ø 300 mm 12,9 53,6 12,9 16,3 4,3
Sieć ciepłownicza z rur preizolowanych z alarmem  
2 × ø 168,3 × 250 mm 8,6 69,7 8,2 10,7 2,8

Sieć kanalizacyjna z rur PVC ø 250 mm 34,4 35,3 1,5 22,8 6,0
Sieć kanalizacyjna z rur kamionkowych ø 300 m 31,8 36,0 3,7 22,5 6,0
Sieć kanalizacyjna z rur żelbetowych  
WIPRO ø 800 mm 30,7 30,5 7,8 24,5 6,5

Oczyszczalnia ścieków  
– zbiornik ścieków dowożonych 20,3 47,7 8,7 18,4 4,9

Boisko na terenie przyszkolnym 9,1 65,8 9,9 12,0 3,2

Źródło: Zagregowane wskaźniki waloryzacyjno-prognostyczne ZWW”, Zeszyt 74/2017 (1770) IV kw. 
2017 r., s. 53-185, Ośrodek Wdrożeń Ekonomiczno-Organizacyjnych Budownictwa PROMOCJA Sp. z o.o.

podatku VAT, kwoty minimalnego wyna-
grodzenia oraz zasady i stawki obowiązujące 
w ubezpieczeniach społecznych i zdrowot-
nych są regulowane przez odpowiednie akty 

prawne o charakterze bezwzględnie obowią-
zującym. Oznacza to, że wykonawcy nie mają 
żadnego wpływu na ich wysokość i muszą 
je uwzględniać również przy kalkulowaniu 
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ceny oferty. Dokonywanie w tym zakresie 
zmian przez ustawodawcę może zatem 
wpłynąć na koszt wykonania zamówienia 
przez wykonawcę.” 

Modele wynagrodzeń  
za roboty budowlane
Przepisy ustawy Prawo zamówień publicz-
nych nie regulują zasad ustalania wynagro-
dzenia w umowach w zamówieniach pu-
blicznych. W myśl art. 139 Pzp, do umów 
w sprawach zamówień publicznych stosuje 
się przepisy k.c., jeżeli przepisy ustawy Pzp 
nie stanowią inaczej. W tytule XI „Umowy 

8	 Sygn. akt III CZP 41/09, LEX nr 518164.
9	 Sygn. akt: KIO/UZP 812/09, KIO/UZP 833/09.

o roboty budowlane” k.c. nie wskazano do-
puszczalnych rodzajów wynagrodzenia za 
roboty budowlane. W tytule rozdziału XV 
k.c. „Umowa o dzieło” wyodrębniono trzy 
modele wynagrodzeń: na podstawie okre-
ślonego wskazania podstaw do jego ustalenia 
(art. 628 § 1 k.c.), kosztorysowe (art. 629 
i 630 k.c.) i ryczałtowe (art. 632 k.c.). 
Zgodnie z uchwałą SN (7) z 29 września 
2009 r.8: „Przepisy art. 629 i 632 § 2 k.c. 
mogą mieć zastosowanie w drodze analogii 
do umowy o roboty budowlane”. W wyro-
ku z 14 lipca 2009 r.9, KIO wskazała, że: 
„Zamawiający może samodzielnie określić 

Tabela 2. Zmiany cen w budownictwie w latach 2009–2017 wg GUS* i SEKOCENBUD

Rodzaj ceny/stawki
Zmiana w % w stosunku

do IV kwartału poprzedniego roku 

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Cena produkcji budowlano-montażowej wg GUS ↓0,8 ↑0,1 ↑1,7 ↓1,2 ↓1,9 ↓0,6 ↓0,7 ↑0,1

Stawki robocizny 
kosztorysowej 
(netto) 
wg SEKOCENBUD

Roboty ogólnobudowlane 
inwestycyjne ↓3,5 ↑1,1 ↓0,3 ↓0,1 ↓1,6 ↑1,1 ↑1,4 ↑1,5 ↑4,0

Roboty ogólnobudowlane 
remontowe ↓2,3 ↑1,1 ↑1,2 ↓0,1 ↓0,7 ↑0,4 ↑1,3 ↑1,9 ↑3,9

Roboty instalacji sanitarnych ↓2,1 ↑1,2 ↑0,8 ↑0,5 ↓1,0 ↑0,9 ↑1,5 ↑1,9 ↑4,3
Roboty instalacji 
elektrycznych ↓3,0 ↑1,0 ↑1,1 ↑0,3 ↓0,8 ↑1,1 ↑1,1 ↑2,2 ↑3,8

Roboty inżynieryjne ↓1,4 ↑0,7 ↑1,1 ↓0,1 ↓2,1 ↑0,1 ↑2,1 ↑1,5 ↑4,6
Wykończeniowe w wysokim 
standardzie ↓1,4 ↓0,3 ↓1,0 ↑0,5 ↓1,0 ↑0,7 ↑0,9 ↑0,7 ↑2,4

Ceny materiałów
wg SEKOCENBUD

Materiały budowlane ↓4,9 ↑0,2 ↑1,4 ↑0,9 ↓2,3 0,00 0,00 ↓0,9 ↑2,5
Materiały instalacyjne ↑1,2 ↑1,3 ↑4,0 ↑2,9 ↓1,1 ↑2,7 ↑2,6 ↑1,3 ↑1,8
Materiały elektryczne ↑1,1 ↑16,5 ↑11,9 ↓23,7 ↓13,4 ↑1,4 ↑2,6 ↓2,1 ↑4,3
Ogółem ↓3,9 ↑1,2 ↑2,1 ↓0,2 ↓2,7 ↑0,1 ↑0,3 ↓0,6 ↑2,2

Ceny najmu i pracy sprzętu budowlanego (ogółem) 
wg SEKOCENBUD ↑2,1 ↑2,0 ↑2,9 ↑1,9 ↓0,2 ↓0,2 ↑0,7 ↑0,4 ↑0,8

* <http://gus.gov.pl>
Źródło: „Zagregowane wskaźniki waloryzacyjno-prognostyczne ZWW”, Zeszyt 74/2017 (1770) IV kw. 2017 r., 
s. 41-47, Ośrodek Wdrożeń Ekonomiczno-Organizacyjnych Budownictwa PROMOCJA Sp. z o.o.
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model wynagrodzenia. (…) Stosowanie kon-
kretnego modelu wynagrodzenia – wobec 
braku unormowań w tym zakresie – za-
leży przede wszystkim od stanu wiedzy, 
doświadczenia i polityki zamawiającego”.

Wynagrodzenie wynikające 
z określonego wskazania podstaw
Zgodnie z art. 628 § 1 k.c.: „Wysokość wy-
nagrodzenia za wykonanie dzieła można 
określić przez wskazanie podstaw do jego 
ustalenia (…)”. Analogicznie wysokość wy-
nagrodzenia za wykonanie robót budow-
lanych można określić przez wskazanie 
podstaw do jego ustalenia tj.: cen jednost-
kowych robót budowlanych lub cen czynni-
ków produkcji budowlanej wymienionych 
przez wykonawcę w ofercie. Rozliczenie 
robót budowlanych następuje wówczas 
na podstawie kosztorysu powykonawcze-
go opracowanego na podstawie obmiaru 
robót10 oraz cen jednostkowych wskaza-
nych przez wykonawcę w ofercie11.

10	 W wyroku z 6.4.2010, sygn. akt KIO/UZP 306/10, KIO wskazała, iż: „Pojęcie »obmiar robót« (obliczenie ilości robót na 
podstawie pomiarów z natury) rozumiane jest jako opracowanie sporządzane po wykonaniu robót przez ich wykonawcę 
na podstawie książki obmiarów, niezbędne do wykonania kosztorysu powykonawczego lub zamiennego”.

11	 Zob. L. Więcław-Bator: Zamówienia publiczne w budownictwie, Oficyna Wydawnicza Polcen, Warszawa 2017, 
s. 253-271 oraz L. Więcław-Bator, L. Kruszka: Umowy o roboty budowlane w zamówieniach publicznych”, 
Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 129-153.

12	 Zob. wyrok KIO z 9.11.2016, sygn. akt KIO 2036/16.

Dany model wynagrodzenia ma zastoso-
wanie w umowach ramowych (na wykona-
nie powtarzalnych czynności), które nie po-
wodują roszczeń po stronie wykonawcy 
z tytułu nieuzyskania zamówienia.

Wynagrodzenie kosztorysowe

Rozliczenie kosztorysowe robót budowla-
nych następuje na podstawie kosztorysu 
powykonawczego opracowanego na podsta-
wie obmiaru robót oraz cen jednostkowych 
wskazanych przez wykonawcę w koszto-
rysie ofertowym. W modelu tym, to ceny 
jednostkowe, a nie cena globalna podana 
w ofercie, w ostatecznym rozrachunku 
decydują o otrzymanym przez wykonawcę 
wynagrodzeniu12.

Artykuł 629 k.c. stanowi: „Jeżeli strony 
określiły wynagrodzenie na podstawie ze-
stawienia planowanych prac (przedmiar 
robót budowlanych – dopisek autorki) 
i przewidywanych kosztów, a w toku wy-
konywania dzieła zarządzenie właściwego 

Tabela 3. Minimalne wynagrodzenia za pracę w latach 2007–2018 (w zł brutto)

Okres 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Minimalne
wynagrodzenie
za pracę 

936 1 126 1 276 1 317 1 386 1 500 1 600 1 680 1 750 1 850 2 000 2 100

Źródło: <http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20022001679>, zestawienie wła-
sne sporządzone na podstawie danych zawartych w aktach wydanych na podstawie art. 2 ust. 5  ustawy 
z 10 października 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za pracę.
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organu państwowego zmieniło wysokość 
cen lub stawek obowiązujących dotychczas 
w obliczeniach kosztorysowych, każda ze 
stron może żądać odpowiedniej zmiany 
umówionego wynagrodzenia. Nie doty-
czy to jednak należności uiszczonej za 
materiały lub robociznę przed zmianą 
cen lub stawek”. Kolejny artykuł ustawy 
Kodeks cywilny wskazuje, że jeśli w toku 
wykonywania dzieła zajdzie konieczność 
przeprowadzenia prac, które nie były prze-
widziane w zestawieniu będącym pod-
stawą obliczenia wynagrodzenia koszto-
rysowego, a to sporządził zamawiający, 
przyjmujący zamówienie może żądać odpo-
wiedniego podwyższenia wynagrodzenia. 
Jeśli zestawienie planowanych prac spo-
rządził przyjmujący zamówienie, może on 
żądać podwyższenia wynagrodzenia tylko 
wtedy, gdy ‒ mimo zachowania należytej 
staranności ‒ nie mógł przewidzieć prac 
dodatkowych. Nie ma podstaw do takie-
go żądania, gdy wykonał prace dodatko-
we bez uzyskania zgody zamawiającego. 

Model wynagrodzenia kosztorysowego 
ma zastosowanie w kontraktach budowla-
nych realizowanych w formule „zbuduj”, 
zwłaszcza w wypadku remontów obiek-
tów zabytkowych.

Wynagrodzenie ryczałtowe

Sąd Najwyższy w wyroku z 20 listopada 
1998 r.13, wskazał, że: „Ryczałt polega na 
umówieniu z góry wysokości wynagrodze-
nia w kwocie absolutnej, przy wyraźnej 
lub dorozumianej zgodzie stron na to, że 

13	 Sygn. akt II CKN 913/97.
14	 Zob. L. Więcław-Bator: Zamówienia publiczne… op.cit., s. 253-271; L. Więcław-Bator, L. Kruszka: Umowy 

o roboty budowlane…. op.cit., s. 129-153; wyrok KIO z 13.5.2013, sygn. akt KIO 973/13.

wykonawca nie będzie się domagać zapłaty 
wynagrodzenia wyższego”. Zasadniczym 
elementem rozróżniającym wynagrodzenie 
ryczałtowe od pozostałych modeli jest alo-
kacja ryzyka, w tym14: 

•• kalkulacyjnego wynikającego z niedo-
szacowania lub przeszacowania rozmiaru 
lub kosztów robót budowlanych ujętych 
w opisie przedmiotu umowy;

•• wykonawczego związanego m.in. z ko-
niecznością zapłaty kar umownych z tytu-
łu nieterminowego wykonania robót bu-
dowlanych, np. na skutek niestabilności 
zatrudnionej kadry pracowniczej wykonaw-
cy i podwykonawców, awaryjności maszyn 
i urządzeń oraz nieterminowych dostaw 
wyrobów. Im krótszy jest termin wykonania 
robót budowlanych i im wyższa jest wyso-
kość kar umownych za nieterminową re-
alizację przedmiotu umowy, tym wyższy 
jest koszt ryzyka wykonawczego;

•• waloryzacyjnego wynikającego ze wzro-
stu cen czynników produkcji budowlanej 
(tabela 2, s. 120).

Model wynagrodzenia ryczałtowego 
ma zastosowanie w kontraktach budow-
lanych realizowanych w formule „zapro-
jektuj i zbuduj” oraz w formule „zbuduj”.

Czego nie obejmuje  
wynagrodzenie ryczałtowe
Ryczałt nie obejmuje tego, czego za-
mawiający nie przewidział w SIWZ, 
w tym zmian w dokumentacji projekto-
wej zainicjowanych przez zamawiającego, 
skutkujących koniecznością wykonania 
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robót dodatkowych i/lub robót zamien-
nych generujących dodatkowe koszty15. 
Zgodnie z wyrokiem KIO z 2 marca 
2010 r.16: „Nie jest dopuszczalne i możli-
we zawarcie z góry w specyfikacji [istot-
nych warunków zamówienia] i we wzorze 
umowy, zastrzeżenia, iż umowa obejmuje 
zakres prac, który obojętnie z jakich przy-
czyn został pominięty na etapie projekto-
wania lub też obejmuje bez obustronnego 
porozumienia zakres wszelkich prac do-
datkowych czy zamiennych”. 

Należy jednak zauważyć, że: „Ustalenie 
ryczałtowego wynagrodzenia za wykonanie 
robót budowlanych wyklucza możliwość 
domagania się zapłaty za prace dodatkowe 
jedynie wtedy, gdy te prace są natural-
ną konsekwencją procesu budowlanego 
i w naturalny sposób z niego wynikają. 
[…] nie jest usprawiedliwione oczekiwanie 
całkowitego wyłączenia możliwości doma-
gania się wynagrodzenia za prace dodat-
kowe, zwłaszcza gdy dokumentacja tech-
niczna, która jest podstawą kalkulowania 

15	 Zob. wyrok SA w Krakowie z 31.1.2013, sygn. akt I ACa 1282/12.
16	 Sygn. akt KIO 184/10.
17	 Sygn. akt V ACa 846/13.
18	 Zob. wyrok SA w Szczecinie z 30.3.2016, sygn. akt I ACa 994/15, w którym wskazano, że: „[…] ryczałt polega 

na umówieniu z góry wysokości wynagrodzenia w kwocie sztywnej, przy wyraźnej lub dorozumianej zgodzie 
stron na to, że wykonawca nie będzie się domagać zapłaty wynagrodzenia wyższego. Taka sama zasada 
obowiązuje odnośnie do inwestora przy ustalaniu czy nie doszło do nadpłaty z jego strony wynagrodzenia 
za pracę, których wykonawca nie wykonał. Oczywiście przepis art. 632 § 2 k.c. ma charakter dyspozytywny. 
Przyjęcie w nim jednostronnej ochrony wykonawcy (przyjmującego zamówienie) nie pozbawia stron umowy 
o roboty budowlane w ramach swobody zawierania umów (art. 3531 k.c.) możliwości ułożenia tego stosunku 
prawnego według swego uznania w ten sposób, że zostanie zrównoważone ryzyko przyjęcia wynagrodzenia 
wykonawcy w formie ryczałtowej. Prawnymi konsekwencjami ukształtowania wynagrodzenia ryczałtowego 
bez takiej klauzuli jest zarówno niedopuszczalność podwyższenia go, jak też obniżenia”.

19	 Zob. wyrok SN z 16.8.1972, sygn. akt III CRN 202/72, w którym wskazano, iż: „Jeżeli strony w umowie o dzieło 
określiły wynagrodzenie ryczałtowo, to okoliczność, że przyjmujący zamówienie nie wykonał wszystkich robót, 
co zmusiło zamawiającego do powierzenia wykończenia dzieła innej osobie (art. 636 § 1 k.c.), nie oznacza 
przekreślenia ryczałtowości wynagrodzenia. W takiej sytuacji należy od umówionego wynagrodzenia 
ryczałtowego odliczyć to, co zamawiający musiał wydatkować na dokończenie dzieła, nie zaś określać 
wysokość wynagrodzenia na podstawie rzeczywistej wartości wykonanych robót”.

20	 Wyrok sądu ma wówczas charakter wyroku konstytutywnego oraz wyroku zasądzającego.

wynagrodzenia przez wykonawcę, zawiera 
błędy uniemożliwiające realizowanie za-
dania dla osiągnięcia założonego efektu 
końcowego.” – wyrok SA w Gdańsku z dnia 
12 marca 2014 roku17.

Wysokości wynagrodzenia ryczałtowego
Artykuł 632 § 1 k.c. stanowi, że jeżeli 
strony umówiły się na wynagrodzenie 
ryczałtowe, przyjmujący zamówienie 
nie może żądać podwyższenia wyna-
grodzenia, chociażby w czasie zawarcia 
umowy nie było możliwe przewidzenie 
rozmiaru lub kosztów prac. Niezmienność 
wysokości wynagrodzenia ryczałtowego 
nie ma jednak charakteru bezwzględnego. 
W wyjątkowych przypadkach dopuszczal-
ne jest zwiększenie18 lub zmniejszenie19 
ryczałtu. Zgodnie z art. 632 §2 k.c. sta-
nowi, że, jeżeli wskutek zmiany stosun-
ków, której nie można było przewidzieć, 
wykonanie dzieła groziłoby przyjmu-
jącemu zamówienie rażącą stratą, sąd20 
może podwyższyć ryczałt lub rozwiązać 
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umowę. Przepis ten chroni wykonaw-
cę przed poniesieniem „rażącej straty”, 
nie chroni natomiast przed utratą docho-
du21. Przesłankami żądania wykonawcy, 
opartego na przepisie art. 632 § 2 k.c. są:

•• Wystąpienie rzeczywistej, istotnej zmia-
ny stosunku;

•• Brak możliwości przewidzenia rzeczy-
wistej, istotnej zmiany stosunków;

•• Zagrożenie powstania rażącej straty 
przyjmującego zamówienie w wypadku 
wykonania dzieła w zmienionych warun-
kach przy utrzymaniu ryczałtu. Przy czym: 
„Rażąca strata« oznacza stratę ponad prze-
ciętną nieobjętą typowym ryzykiem gospo-
darczym” – wyrok SN z 6 grudnia 2006 r.22; 

•• Związek przyczynowy między zmianą 
stosunków a zagrożeniem rażącej straty 
dla przyjmującego zamówienie.

Artykuł 90 Prawa zamówień publicznych 
a zamówienia rozliczane ryczałtowo
W wypadku zaistnienia okoliczności, 
o których mowa w art. 90 Pzp, zama-
wiający obligatoryjnie (ust. 1 i ust. 1a 
pkt 1) lub fakultatywnie (ust. 1a pkt 2) 
zwraca się do wykonawcy o udzielenie 
wyjaśnień dotyczących wyliczenia ceny 
lub kosztu, w tym o złożenie dowodów. 
Jeżeli wykonawca nie udzieli wyjaśnień 
(nie wywiąże się z obowiązku wynikają-
cego z art. 90 ust. 2 Pzp) lub jeżeli doko-
nana ocena wyjaśnień wraz ze złożonymi 
dowodami potwierdzą, że oferta zawiera 
rażąco niską cenę lub koszt w stosunku 
do przedmiotu zamówienia, zamawiający 
będzie zobligowany odrzucić jego ofertę 

21	 Zob. wyrok SN z 15.11.2006, sygn. akt V CSK 251/06.
22	 Sygn. akt IV CSK 290/06.

(art. 90 ust. 3 Pzp). Przepis art. 90 Pzp 
znajduje zastosowanie w wypadku mode-
lu wynagrodzenia ryczałtowego. Zgodnie 
z wyrokiem KIO z 1 marca 2017 r., sygn. 
akt KIO 72/17: „[…] Ryczałt – pomi-
mo tego, że stanowi wynagrodzenie za 
całość robót niezbędnych do realizacji 
przedmiotu zamówienia, niezależnie od 
ich rzeczywistych rozmiarów i kosztów 
[…] – nie jest dla zamawiającego zabez-
pieczeniem przed zaoferowaniem mu ra-
żąco niskiej ceny. Ma to miejsce chociaż-
by w przypadkach, w których wykonaw-
ca kalkulując cenę oferty nie uwzględni 
w niej jakiegoś istotnego dla wykonania 
zamówienia elementu, co zostanie ujaw-
nione, przykładowo, na etapie składania 
wyjaśnień. […] także w przypadku wy-
nagrodzenia ryczałtowego można ocze-
kiwać, że wykonawca, będący profesjo-
nalnym uczestnikiem obrotu gospodar-
czego, dysponować będzie założeniami 
i kalkulacjami oferowanej ceny jeszcze 
przed przystąpieniem do ubiegania się 
o udzielenie zamówienia publicznego. 
W razie powzięcia przez zamawiające-
go wątpliwości co do jej wysokości będą 
one następnie wykorzystane w proce-
durze przewidzianej przepisem art. 90 
ustawy Pzp i powinny przekładać się na 
czytelność, spójność i rzetelność składa-
nych wyjaśnień. Wykonawca, który taki-
mi kalkulacjami nie dysponuje w ogóle, 
bądź którego kalkulacje nie posiadają wy-
mienionych wcześniej cech, naraża się na 
odrzucenie oferty na podstawie przepisu 
art. 90 ust. 3 ustawy Pzp”.
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Żądanie załączenia  
kosztorysu ofertowego
Analiza kilkuset zamówień publicznych 
na roboty budowlane wskazuje, że zama-
wiający stosunkowo często zamieszcza-
ją w SIWZ zapis, iż wykonawca jest zo-
bowiązany załączyć do oferty kosztorys 
ofertowy. W orzecznictwie23 przyjęło się, 
że w wypadku ceny ryczałtowej ma on je-
dynie znaczenie informacyjne. W ocenie 
Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych24: 
„Brak jest […], co do zasady, podstaw do 
żądania kosztorysu ofertowego na etapie 
postępowania o udzielenie zamówienia 
publicznego w sytuacji ustalenia przez za-
mawiającego wynagrodzenia w postaci 
ceny ryczałtowej, a w konsekwencji brak 
jest również podstaw do odrzucenia na 
podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy 
P.z.p. oferty wykonawcy, który do oferty 
nie załączył kosztorysu ofertowego”. I dalej: 
„Odrzucanie ofert w nieuzasadnionych 
przypadkach stanowi […] ograniczenie 
dostępu do rynku zamówień publicznych 

23	 Zob. m.in.: �  
– wyrok SA w Poznaniu z 6.3.2001, sygn. akt I ACa 1147/00, w którym wskazano, iż: „Jeżeli za wykonane 
dzieło strony ustaliły wynagrodzenie ryczałtowe, dołączenie przez wykonawcę do umowy kosztorysu nie ma 
znaczenia, a dokument ów uznać należy jedynie za uzasadniający merytorycznie oferowaną przez przyjmującego 
zamówienie (wykonawcę) kwotę wynagrodzenia ryczałtowego”;�  
– wyrok KIO z 2.7.2008, sygn. akt KIO/UZP 616/08, w którym wskazano, iż: „Co do zasady kosztorys 
ofertowy ma przy cenie ryczałtowej znaczenie pomocnicze, a nieistotne rozbieżności między jego treścią 
a treścią otrzymanych przedmiarów nie oznaczają niezgodności treści oferty z treścią SIWZ skutkującej 
odrzuceniem oferty na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 p.z.p.”.

24	 Odpowiedź Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych (z upoważnienia prezesa Rady Ministrów) z 15.4.2013 
na zapytanie nr 3791 w sprawie interpretacji ustawy – Prawo zamówień publicznych dotyczącej załączania 
kosztorysów ofertowych do oferty, <http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=1F86417E>.

25	 Odpowiedź Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych (z upoważnienia prezesa Rady Ministrów) z 12.5.2013 na 
interpelację nr 14147 w sprawie prawidłowości postępowania zamawiającego w przypadku braku kosztorysu 
ofertowego, <http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=19E15817>.

26	 Odpowiedź prezesa Urzędu Zamówień Publicznych (z upoważnienia prezesa Rady Ministrów) z 15.4.2013 
na zapytanie nr 3791.

27	 Zob. L. Więcław-Bator: Zamówienia publiczne…, op.cit., s. 253-271; L. Więcław-Bator, L. Kruszka: Umowy 
o roboty…, op.cit., s. 129-153.

i jest istotnym zagrożeniem dla efektyw-
ności wydatkowania środków publicznych, 
szczególnie środków Unii Europejskiej”25. 
Według Prezesa UZP26: „Kosztorys ofer-
towy może stanowić pomoc w przypadku 
wyjaśnień udzielanych na żądanie zama-
wiającego w trybie art. 90 ust. 1 ustawy 
P.z.p w celu ustalenia, czy oferta zawie-
ra rażąco niską cenę, lub też obowiązek 
jego złożenia może towarzyszyć zawarciu 
umowy w sprawie zamówienia publicz-
nego z wybranym wykonawcą”. W oce-
nie autorki zastrzeżenie w SIWZ, iż wy-
konawca, którego oferta zostanie uznana 
za najkorzystniejszą, jest zobligowany do 
przedłożenia zamawiającemu kosztory-
su ofertowego (przed lub po podpisaniu 
umowy) jest celowe, ponieważ dokument 
ten może okazać się istotny m.in. w wy-
padku27:

•• przeprowadzenia analizy zasadności 
waloryzacji wynagrodzenia wykonawcy 
w sytuacji zaistnienia przesłanek, o któ-
rych mowa w art. 142 ust. 2 Pzp,
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•• żądania obniżenia odpowiedniej części 
wynagrodzenia z uwagi na zaniechanie wy-
konania części robót budowlanych, 

•• żądanie obniżenia odpowiedniej części 
wynagrodzenia z uwagi na stwierdzenie 
istotnych wad robót budowlanych (art. 637 
§ 2 k.c.),

•• monitorowania czy ceny robót budow-
lanych ujęte w umowach o podwykonaw-
stwo nie są wyższe od ceny zaoferowanej 
przez wykonawcę.

Badania wskazują, że stosunkowo czę-
sto zamawiający zobowiązują wykonaw-
ców (przed lub po podpisaniu umowy) 
do przekazania zamawiającemu tabeli 
wartości elementów scalonych, tj. zesta-
wienia tabelarycznego cen ryczałtowych 
klas robót budowlanych lub elementów 
obiektu budowlanego. W wypadku umów 
o roboty budowlane polegające na budowie 
całych obiektów budowlanych zdarza się, 
że wykonawcy celowo zawyżają w tabelach 
wartości elementów scalonych ceny robót 
polegających na wykonaniu stanu zero-
wego i stanu surowego obiektu i zawyżają 
ceny ryczałtowe robót wykończeniowych, 
aby jak najszybciej otrzymać należności.

Wynagrodzenie mieszane
W ramach swobody kontraktowej (art. 3531 
k.c.) strony mogą zastrzec w umowie, że wy-
konawca otrzyma wynagrodzenie mieszane:

•• wynagrodzenie ryczałtowo-koszto-
rysowe – wynagrodzenie ryczałtowe za 

28	 Zob. wyrok Sądu Najwyższego z 14.3.2008, sygn. akt IV CSK 460/2007, w którym wskazano, iż: 
„Niejednokrotnie w umowach o roboty budowlane jest stosowany tzw. system mieszany, polegający na 
określeniu wynagrodzenia w sposób ryczałtowy oraz zastrzeżenia, że za prace dodatkowe nieobjęte projektem 
należy się wynagrodzenie kosztorysowe”.

29	 Sygn. akt: I ACa 994/15.

roboty budowlane objęte umową oraz wy-
nagrodzenie kosztorysowe za roboty do
datkowe28;

•• lub wynagrodzenie kosztorysowo-ry-
czałtowe – wynagrodzenie kosztorysowe 
z pewnymi elementami wynagrodzenia 
ryczałtowego, np.: wskazaniem, że wyso-
kość wynagrodzenia zostanie ustalona na 
podstawie kosztorysu powykonawczego 
oraz że jego ostateczna wysokość nie może 
przekroczyć określonej ceny.

Dopuszczalność stosowania mieszanego 
modelu wynagrodzenia potwierdził Sąd 
Administracyjny w Szczecinie w wyroku 
z 30 marca 2016 r.29 wskazując, że: „[…] 
przepis art. 632 § 2 k.c. ma charakter dys-
pozytywny. Przyjęcie w nim jednostron-
nej ochrony wykonawcy (przyjmującego 
zamówienie) nie pozbawia stron umowy 
o roboty budowlane w ramach swobody 
zawierania umów (art. 3531 k.c.) możli-
wości ułożenia tego stosunku prawnego 
według swego uznania w ten sposób, że 
zostanie zrównoważone ryzyko przyję-
cia wynagrodzenia wykonawcy w formie 
ryczałtowej. Prawnymi konsekwencjami 
ukształtowania wynagrodzenia ryczał-
towego bez takiej klauzuli jest zarówno 
niedopuszczalność podwyższenia go, 
jak też obniżenia”. 

Z uwagi na złożoność modelu wyna-
grodzenia mieszanego, nie zaleca się jego 
stosowania w wypadku umów w sprawie 
zamówień publicznych.
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Uwagi i wnioski
Zamawiający winien wskazać w SIWZ 
wszystkie czynniki mogące mieć wpływ na 
obliczenie wysokości ceny oferty, w tym:

•• zakres robót budowlanych,
•• standardy jakościowe, w tym wyma-

gania dotyczące właściwości wyrobów/
materiałów, sprzętu, maszyn i środków 
transportu,

•• termin wykonania przedmiotu umowy,
•• informację o przyjętym przez zamawia-

jącego modelu wynagrodzenia umownego,
•• sposób rozliczenia robót tymczasowych30 

i prac towarzyszących31,
•• informację czy wynagrodzenie będzie 

wypłacane w transzach czy jednorazowo 
w całości,

•• sankcje z tytułu niewykonania lub nie-
należytego wykonania umowy przez  
strony.

Jak słusznie dostrzegła KIO w wyroku 
z 23 kwietnia 2014 r.32: „[…] nadmierne 
ryzyko co do zakresu prac, które przyj-
dzie wykonawcy realizować w wyzna-
czonym czasie, niewiadomy zakres ma-
teriałów, które będzie mu wolno wykorzy-
stać zniechęca wykonawców do wzięcia 
udziału w tym postępowaniu, gdzie zakres 

30	 Roboty towarzyszące – roboty, które są projektowane i wykonywane jako potrzebne do wykonania robót 
podstawowych, ale nie są przekazywane zamawiającemu i są usuwane po wykonaniu robót podstawowych.

31	 Prace towarzyszące – prace niezbędne do wykonania robót podstawowych niezaliczane do robót tymczasowych, 
w tym geodezyjne wytyczenie i inwentaryzacja powykonawcza.

32	 Sygn. akt KIO 706/14.

rzeczowy nie został w sposób przewidy-
walny i jednoznacznie ustalony. Tego typu 
działania prowadzą […] do ograniczenia 
uczciwej konkurencji, przez co są nieko-
rzystne dla realizacji celów publicznych, 
gdyż im mniejsza konkurencja, tym cena 
najniższej oferty może okazać się wyższa”. 

Wykonawca będący profesjonalnym 
uczestnikiem obrotu gospodarczego po-
winien określić wysokość ceny oferty z na-
leżytą starannością po dokonaniu rzetelnej 
analizy ogłoszenia o udzieleniu zamówienia 
i SIWZ. Jeżeli stwierdzi, że w tych doku-
mentach brakuje istotnych danych, niezbęd-
nych do obliczenia ceny oferty lub sprzecz-
ność informacji w nich zawartych, winien 
zwrócić się do zamawiającego o wyjaśnienie 
treści SIWZ (art. 38 ust. 1 Pzp). 
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Przedstawiciele Najwyższej Izby Kontroli uczestniczyli w dyskusji nad pro-
jektem dokumentu na XXIII Kongres INTOSAI1. Wyrazili wątpliwość, 
czy celowe jest wprowadzenie nowego pojęcia „kontrola strategiczna”.

Czy wprowadzać 
pojęcie kontroli strategicznej

Przygotowania do kongresu INTOSAI

Współpraca 
międzynarodowa

JACEK MAZUR 1

Izba Obrachunkowa Federacji Rosyjskiej 
–  gospodarz kolejnego Kongresu 
INTOSAI, który odbędzie się w Moskwie 

1	  Międzynarodowa Organizacja Najwyższych Organów Kontroli zrzesza NOK ze 194 krajów. Zob. E. Miękina: 
INTOSAI - Międzynarodowa Organizacja Najwyższych Organów Kontroli, „Kontrola Państwowa„ nr 2/2008; 
K. Żyndul: XXII Kongres INTOSAI, „Kontrola Państwowa”, nr 1/2017.

2	 Ang. The Role of SAIs in the Achievement of the National Priorities and Goals.

we wrześniu 2019 r. – kieruje przygoto-
waniem jednego z dwu tematów kon-
gresu „Rola najwyższych organów kon-
troli w osiąganiu krajowych priorytetów  
i celów”2. Pracownicy Izby opracowali 
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projekt głównego referatu, jaki ma zo-
stać przedstawiony na kongresie. W ra-
mach konsultacji projektu, w maju 2018 r. 
w Petersburgu odbyło się spotkanie pre-
zesów i innych przedstawicieli 19 NOK. 
NIK reprezentowali wiceprezes Wojciech 
Kutyła i Jacek Mazur, radca prezesa NIK.

Według projektu, obok tradycyjnej kon-
troli finansowej i kontroli zgodności, naj-
wyższe organy kontroli powinny prowadzić 
kontrole o szerokim zakresie, obejmujące 
całe dziedziny działalności rządu i gospo-
darki. Umożliwią one zbadanie efektyw-
ności zarządzania i gospodarki w sektorze 
publicznym, a przez to stworzą warunki do 
oceny stanu realizacji narodowych celów 
i strategii ich osiągania oraz przedstawia-
nia tych ocen i wynikających z nich za-
leceń najważniejszym organom państwa 
(funkcja doradcza NOK). W tym celu na-
leży wyjść poza samo kontrolowanie po-
szczególnych podmiotów, na rzecz kontroli 
obejmujących wiele podmiotów równo-
cześnie, a także przeprowadzać kontrole 
zintegrowane (połączenie kontroli finan-
sowej, zgodności i wykonania zadań).

Najwyższa Izba Kontroli realizuje 
powyższe założenia od wielu lat: prze-
prowadza kontrole (planowe i doraźne) 
zgodności oraz kontrole wykonania zadań, 
jak również zintegrowane, obejmujące 
zarówno zagadnienia zgodności, jak i wy-
konania zadań. Kontrole planowe kon-
centrują się na węzłowych problemach 
funkcjonowania państwa, dotyczących 

3	 Pkt 4 Standardów kontroli Najwyższej Izby Kontroli, zatwierdzonych 25.6.2003 (dokument niepublikowany); 
J. Mazur: Podstawy prawne oraz sposób działania Najwyższej Izby Kontroli [w:] Najwyższa Izba Kontroli, 
Warszawa 1995, s. 32.

4	 Np. Trybunał Obrachunkowy Grecji; zob. State Audit in the European Union, London 2005, p. 119-121.

zarówno gospodarowania środkami pu-
blicznymi, jak i realizowania zadań pu-
blicznych. Obejmują działalność okre-
ślonych jednostek (organów państwa, in-
stytucji państwowych, przedsiębiorstw 
państwowych itd.), jednak kontrola po-
szczególnych podmiotów jest dla Izby 
przede wszystkim środkiem służącym 
badaniu szerszych zagadnień. Większość 
kontroli NIK podejmowana jest bowiem 
nie ze względu na potrzebę oceny dzia-
łania konkretnych jednostek, lecz po to, 
aby umożliwić zdiagnozowanie określo-
nych problemów: z reguły o charakterze 
ogólnokrajowym, czasem – resortowym, 
branżowym lub regionalnym3. Zrozumiałe 
więc, że podstawowe tezy referatu zostały 
poparte przez NIK, choć mogą być one 
czymś nowym dla tych NOK, których 
uprawnienia są ograniczone do kontroli 
finansowej i kontroli zgodności4, i których 
działalność była dotąd skoncentrowana 
na ujawnianiu naruszeń prawa i innych 
błędów w funkcjonowaniu ocenianych 
jednostek. Odnosi się to również do 
państw, gdzie przeprowadza się tylko 
kontrole poszczególnych podmiotów, 
a wyniki przekazywane są parlamento-
wi w formie sprawozdań jednostkowych, 
bez ogólniejszych konkluzji. 

Wątpliwości przedstawicieli NIK wzbu-
dziła natomiast propozycja traktowania 
kontroli ważnych problemów działalno-
ści państwa jako odrębnego, nowego ro-
dzaju kontroli, nazwanego „kontrolami 
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strategicznymi”5. Jak wiadomo, zgodnie 
z międzynarodowymi standardami naj-
wyższych organów kontroli6, kontrole 
w sektorze publicznym mogą być przy-
pisane do jednego lub więcej z trzech 
głównych rodzajów: kontroli finansowej, 
kontroli zgodności oraz kontroli wykona-
nia zadań7. Podstawą owego podziału są 
przede wszystkim: podejście, przedmiot 
i główne metody kontroli. Oczywiście, 
stosowane są także  inne klasyfikacje 
(np. kontrole planowe – kontrole doraź-
ne), ale zawsze wiąże się to z wyraźnymi 
kryteriami podziału. W wypadku kon-
troli „o podejściu strategicznym”, których 
przedmiotem są ważne problemy działal-
ności państwa, nie ma takiego kryterium, 
zaś wprowadzenie nowej nazwy może zo-
stać zrozumiane w ten sposób, że chodzi 
o ustanowienie kolejnego rodzaju kontroli. 
Tymczasem jednym z celów powstania 

5	 Ang. Strategic audit.
6	 Ang. International Standards Supreme Audit Institutions (ISSAI).
7	 Pkt 21 ISSAI 100: Podstawowe zasady kontroli w sektorze publicznym (w: „Standardy ISSAI 100 ● Standardy 

ISSAI 200 ● Standardy ISSAI 300 ● Standardy ISSAI 400”, Warszawa 2016, s. 11); rodzaje kontroli zostały 
zdefiniowane w pkt 22 tego dokumentu.

systemu międzynarodowych standardów 
kontroli było uporządkowanie terminologii 
i pojęć. Pracowano nad tym długo i z wysił-
kiem. Każda próba wprowadzenia nowego 
rodzaju kontroli musi być zatem dobrze 
uzasadniona, a samo pojęcie – dokładnie 
zdefiniowane (obok NIK – przedstawicie-
le kilku NOK podnieśli niedookreśloność 
nowego terminu). W wypadku „kontroli 
strategicznych” chodzi w istocie o niektóre 
kontrole, które już są – lub mogą być – pro-
wadzone przez NOK, zwłaszcza jako kon-
trole wykonania zadań, ale które trudno 
wyodrębnić przez wskazanie szczególnego 
ich przedmiotu, podejścia kontrolnego, 
czy specyficznych metod kontroli.

dr JACEK MAZUR
radca Prezesa NIK
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Podczas tegorocznego zebrania łączników NOK państw UE i ETO, któ-
re  odbyło się 10-11  maja na Malcie, dyskutowano m.in. o  kwestiach 
związanych z przygotowaniem do najbliższego zebrania Komitetu Kon-
taktowego1 i działaniach usprawniających komunikowanie się Komitetu 
z odbiorcami zewnętrznymi. Omawiano też  zagadnienia związane ze 
stosowaniem rozporządzenia o ochronie danych osobowych (RODO).

Najwyższe organy kontroli  
bliżej obywateli

Zebranie łączników NOK Unii Europejskiej

EWA MIĘKINA 1

Oprócz łączników najwyższych orga-
nów kontroli (NOK) państw Unii Euro
pejskiej i  Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego (ETO), w zebraniu 
wzięli udział także – w charakterze obser-
watorów – łącznicy najwyższych organów 
kontroli krajów kandydujących i potencjal-
nie kandydujących do UE2 oraz przedsta-
wiciele SIGMA3. 

1	 Zob. stronę Komitetu: <https://www.eca.europa.eu/sites/cc/pl/Pages/ccdefault.aspx>. O poprzednich 
zebraniach łączników zob. artykuły J. Mazura: „Kontrola Państwowa” nr 3/2017, nr 2/2016 oraz E. Miękiny: 
„Kontrola Państwowa” nr 2/2015, nr 3/2014, nr 4/2013, nr 3/2012, nr 1 i 3/2011.

2	 Państwa kandydujące do UE (Albania, Czarnogóra, Macedonia, Serbia i Turcja); państwa potencjalnie 
kandydujące do UE (Bośnia i Hercegowina, Kosowo – użycie tej nazwy nie ma wpływu na stanowiska w sprawie 
statusu Kosowa i jest zgodne z rezolucją Rady Bezpieczeństwa ONZ 1244/1999 oraz opinią Międzynarodowego 
Trybunału Sprawiedliwości na temat ogłoszenia przez Kosowo niepodległości.). 

3	 Projekt realizowany przez Komisję Europejską i Organizację Współpracy Gospodarczej i Rozwoju – OECD.

Przygotowania do zebrania 
Komitetu Kontaktowego
Komitet Kontaktowy prezesów najwyż-
szych organów kontroli państw człon-
kowskich UE i Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego ułatwia im współdzia-
łanie, wymianę wiedzy i doświadczeń 
w sprawach związanych z kontrolami 
środków unijnych oraz innych kwestiach 
z obszaru UE. Działalność Komitetu wspo-
magają łącznicy (czyli stali przedstawiciele 
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NOK) oraz grupy robocze złożone z eks-
pertów reprezentujących zainteresowane 
organy kontroli.

Łączniczka Państwowego Urzędu 
Kontroli Chorwacji przedstawiła pro-
jekt porządku obrad zebrania Komitetu 
Kontaktowego, które  odbędzie się 
11-12 października 2018 r. w Dubrowniku 
w Chorwacji oraz temat seminarium, jakie 
będzie miało miejsce podczas zebrania: 
„Relacje z obywatelami – otwieranie się 
NOK”. Dwie sesje równoległe, które będą 
stanowiły część seminarium zostały zaty-
tułowane: „Relacje z obywatelami – wy-
glądanie przez okno” oraz „Innowacyjne 
podejścia w komunikowaniu się NOK 
z obywatelami/zainteresowanymi stro-
nami”. 

Podczas pierwszej sesji, uczestnicy pa-
nelu dyskusyjnego zastanowią się, kto 
znajduje się za wspomnianym „oknem” 
czyli kto, oprócz szeroko rozumianego 
społeczeństwa, jest odbiorcą informacji 
wynikających z kontroli NOK, (na przy-
kład mogą to być organizacje pozarządowe, 
dziennikarze, parlamenty). 

Druga sesja przewiduje krótkie prezen-
tacje dwóch najwyższych organów kontroli 
na temat innowacyjnych produktów/po-
dejścia najwyższych organów kontroli do 
komunikowania się z zainteresowanymi 
stronami, z aktywnym udziałem uczest-
ników obrad. Temat został zaakceptowany 
przez łączników. 

Słowa poparcia dla usprawniania rela-
cji między NOK a obywatelami przeka-
zał łącznikom gość specjalny zebrania, 
Leo Brincat, maltański członek ETO. 
Podkreślił konieczność skutecznego 
monitorowania przez Trybunał sposobu 
wydatkowania środków europejskich 

i jednoczesne przyjęcie otwartego podej-
ścia do pojawiających się wyzwań, pole-
gającego m.in. na szybszym przystosowy-
waniu do zmieniającej się rzeczywistości. 
Chcąc być jak najlepiej przygotowanym na 
wyzwania i nowe możliwości, Europejski 
Trybunał Obrachunkowy utworzył grupę 
zadaniową, której prace mają pomóc od-
powiedzieć m.in. na pytania dotyczące 
najbardziej istotnych kwestii, jakie po-
winny zostać objęte kontrolą UE w naj-
bliższych latach.  

Łącznicy dyskutowali również o kon-
cepcji sesji zamkniętej dla szefów naj-
wyższych organów kontroli UE (tzw. sesja 
in-camera). Jest to nieformalne, ok. 90-mi-
nutowe spotkanie szefów NOK UE, pod-
czas którego mogą poruszać, tylko w swoim 
gronie, tematy praktyczne, strategiczne 
i związane z UE. 

Po raz pierwszy taka „pilotażowa” sesja 
odbyła się w czasie zeszłorocznego zebrania 
Komitetu. Ponieważ jest to wciaż nowy 
projekt, łącznicy zdecydowali, że podczas 
sesji na zebraniu Komitetu w październi-
ku tego roku szefowie najwyższych orga-
nów kontroli Unii Europejskiej sami po-
dejmą decyzję, czy udział w niej mają brać 
tylko oni, czy również (w ich zastępstwie) 
szefowie delegacji najwyższych organów 
kontroli. Przedyskutują również tematy, 
jakie chcieliby omawiać podczas kolejnych 
sesji. Moderatorem sesji in-camera w paź-
dzierniku będzie Vitor Caldeira, prezes 
Trybunału Obrachunkowego Portugalii 
i były prezes Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego.

Począwszy od tego roku zmienił się 
tryb wyboru tematu seminarium zebra-
nia Komitetu. Dawniej był proponowa-
ny przez NOK – organizatora zebrania na 
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początku roku, w którym się ono odbywa-
ło; obecnie proces ten ma być inicjowany na 
początku roku poprzedzającego zebranie, 
czyli na ok. półtora roku przed zebraniem 
Komitetu. Umożliwi to szersze konsulto-
wanie tematu i pozwoli najwyższym or-
ganom kontroli lepiej przygotować się do 
dyskusji. 

W tym roku po raz pierwszy zastoso-
wano nową formułę – łącznik Najwyższej 
Izby Kontroli przedstawił propozycję te-
matu seminarium, które będzie zasadni-
czą częścią zebrania Komitetu w czerwcu 
2019 r. w Warszawie: „Nowe technolo-
gie informacyjne – wyzwania i możliwości 
dla NOK UE”. 

Łącznicy stwierdzili, że temat jest inte-
resujący i ważny, a sprawy związane z di-
gitalizacją można traktować jako temat 
pracy kontrolerów lub jako narzędzie do 
jej wykonywania. 

Zaproponowany temat będzie jeszcze 
modyfikowany tak, aby był mniej tech-
niczny, a bardziej związany z UE (chodzi 
o nawiązanie np. do obszarów polityki 
czy budżetu unijnego lub inicjatyw unij-
nych związanych z IT, które mają wpływ 
na kontrole). Łącznik Narodowego Urzędu 
Kontroli Malty, który przewodniczył ob-
radom stwierdził, że propozycja tematu 
seminarium na 2019 r. została zaakcep-
towana przez łączników, jednak wyma-
ga jeszcze uwzględnienia zgłoszonych 
przez nich uwag. 

4	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.4.2016 w sprawie ochrony osób 
fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych 
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych). 

5	 Wspomniany rozdział określa prawa osób, których dotyczą dane i związane z tym obowiązki spoczywające 
na administratorach danych, w tym obowiązek ujawnienia danych osobowych osobie, której dane dotyczą, 
prawa do sprostowania informacji, usunięcia danych, ograniczenia przetwarzania danych.

Rozporządzenie  
o ochronie danych osobowych 
Jednym z najbardziej aktualnych tematów 
poruszonych podczas tegorocznego zebra-
nia łączników okazała się kwestia wpływu 
unijnego rozporządzenia o ochronie da-
nych osobowych (tzw. RODO)4 na dzia-
łalność najwyższych organów kontroli UE. 
Rozporządzenie, obowiązujące od 25 maja 
2018 r., wiąże w całości i jest bezpośred-
nio stosowane we wszystkich państwach 
członkowskich. Skierowane jest zarówno 
do sektora publicznego, jak i prywatnego. 
Wśród NOK UE pojawiły się pytania od-
nośnie do wdrażania RODO w kontekście 
działalności najwyższych organów kontroli. 

Jeszcze przed zebraniem na Malcie 
estoński Urząd Kontroli Państwowej 
przeprowadził ankietę – której wyni-
ki przedstawiła na zebraniu łączniczka 
urzędu – na temat wyjątków we wdra-
żaniu RODO w państwach członkow-
skich UE oraz ewentualnego wyklu-
czenia funkcji kontrolnych z zakresu 
rozporządzenia. Generalnie NOK UE 
nie uważają za konieczne, aby podejmo-
wać tego typu działania. Łącznicy dyskuto-
wali również o rozdziale III rozporządze-
nia – przed zebraniem łączniczka Urzędu 
Kontroli Państwowej Danii zwróciła się 
do nich z pytaniem, jak ‒ w kontekście 
zadań kontrolnych ‒ interpretują przepisy 
o prawach osób, których dane dotyczą5. 
Łączniczka duńskiego Urzędu Kontroli 
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Państwowej zwróciła uwagę na odstępstwa 
od stosowania przepisów, np. gdy osoba, 
której dane dotyczą już posiada informa-
cje lub jeśli ich ujawnienie okazałoby się 
np. niemożliwe. W przypadku Polski, przy-
gotowany projekt nowej ustawy o ochro-
nie danych osobowych przewiduje ogra-
niczenie, o którym mowa w art. 23 ust.1 
lit. h RODO – m.in. służące funkcjom 
kontrolnym. Na jego podstawie NIK mo-
głaby nadal przetwarzać dane osobowe 
w ramach prowadzonych kontroli, bez ko-
nieczności realizacji wobec nich obowiąz-
ku informacyjnego wobec osób, których 
dane przetwarza w związku z kontrolą 
(NIK kontroluje podmioty, a nie osoby 
fizyczne).

Łącznik Urzędu Kontroli Cypru zwrócił 
uwagę na problemy dotyczące stosowania 
rozporządzenia w przypadku np. dostę-
pu do danych medycznych. Ostrzegł, że 
NOK mogą w przyszłości napotkać pro-
blemy z uwagi na to, że rozporządzenie 
mówi o zasadach minimalizacji danych, 
a kwestię tego, co to jest „minimum” będą 
musieli rozstrzygnąć kontrolerzy.

Zagadnienia związane z ochroną danych 
osobowych w kontekście pracy najwyż-
szych organów kontroli okazały się na tyle 
istotne, że być może zostaną uwzględnione 
w porządku obrad najbliższego zebrania 
Komitetu lub sesji in-camera, przezna-
czonej wyłącznie dla szefów NOK UE.

6	 W 2005 r. Unia Europejska przeprowadziła reformę swojego systemu rachunkowości, dostosowując go 
do światowych wymogów w zakresie sprawozdawczości finansowej przez m.in. zastąpienie tradycyjnej 
metody kasowej (transakcje ujmowane są jedynie w momencie wpływu środków pieniężnych lub ich wypłaty) 
metodą memoriałową (transakcje ujmowane są w chwili ich wystąpienia). Europejska Federacja Księgowych 
zaleca organom rządowym i podmiotom sektora publicznego prowadzenie rachunkowości zgodnie z zasadą 
memoriałową. Źródło: <http://ec.europa.eu/budget/library/biblio/publications/modern_accounts/
modernising _EU_accounts_pl.pdf>.

Prace grup roboczych Komitetu
Łącznicy zapoznali się z informacjami do-
tyczącymi działalności grup roboczych 
Komitetu. 

•• Grupa robocza ds. VAT – łącznik Naj-
wyższej Izby Kontroli poinformował o spo-
tkaniu plenarnym grupy, które odbędzie 
się w Warszawie 20-21 września 2018 r. 
NIK przejmie wtedy od Trybunału Obra-
chunkowego Włoch funkcję rotacyjnego 
przewodniczącego grupy (na okres do na-
stępnego zebrania plenarnego). W ramach 
przygotowań do spotkania Izba rozesłała 
do członków grupy ankietę na temat naj-
ważniejszych wyzwań związanych z wyłu-
dzeniami VAT w poszczególnych krajach 
w ostatnich 10 latach i sposobach reago-
wania na nie. Wyniki ankiety zostaną za-
prezentowane podczas spotkania w War-
szawie.

•• Grupa zadaniowa ds. europejskich stan-
dardów rachunkowości sektora publicz-
nego (ESRSP) – łącznik Powszechnej Izby 
Obrachunkowej Holandii przedstawił wy-
niki seminarium na temat ESRSP, jakie od-
było się w lutym tego roku w Hadze. Wzię-
ło w nim udział 16 NOK UE i Europejski 
Trybunał Obrachunkowy. Wynika z niego, 
że większość państw członkowskich UE 
przeszło – lub przechodzi – na rachunko-
wość memoriałową6, a większość NOK 
UE jest pozytywnie do tego nastawiona. 
Dyskutowano również nad możliwością 
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reaktywowania grupy (na ostatnim zebra-
niu Komitetu w 2017 r. z funkcji współ-
przewodniczących zrezygnowały francu-
ski Trybunał Obrachunkowy i niemiecka 
Federalna Izba Obrachunkowa).

•• Grupa zadaniowa ds. unii bankowej 
– obecnie trwają prace nad podpisaniem 
porozumienia (Memorandium of Under-
standing) między ETO a Europejskim 
Bankiem Centralnym w sprawie wymiany 
informacji. Łącznik Federalnej Izby Obra-
chunkowej Niemiec, współprzewodniczą-
cy grupy, zaapelował o poparcie Trybunału 
w jego działaniach na rzecz otrzymania 
pełnego mandatu do kontrolowania Jed-
nolitego Mechanizmu Nadzorczego7.

Inne tematy
Kwestia komunikowania się Komitetu 
Kontaktowego – jako organu zrzeszającego 
NOK państw UE i ETO – z odbiorcami ze-
wnętrznymi jest niezwykle istotna dla or-
ganów kontroli, dlatego łącznicy zdecydo-
wali o podjęciu działań mających na celu 
usprawnienie tej komunikacji. Nieformalna 
grupa składająca się z zainteresowanych 
NOK (pod przewodnictwem litewskiego 
Urzędu Kontroli Państwowej) dostosuje 
treść corocznego raportu z działalności 
poszczególnych grup roboczych Komitetu 
(tzw. Status Outline) do potrzeb użytkow-
ników zewnętrznych. 

Kolejną kwestią, której przyjrzy się 
grupa będą oświadczenia wydawane 
przez Komitet w rezultacie podjętych na 

7	 Od listopada 2014 r. Europejski Bank Centralny odpowiada za nadzór bankowy w strefie euro. Razem z organami 
krajowymi tworzy tzw. Jednolity Mechanizm Nadzorczy, w ramach którego odpowiada za bezpośredni nadzór 
nad „ważnymi” bankami (significant institutions), natomiast organy krajowe nadzorują pozostałe, tzw. „mniej 
istotne” instytucje (less significant institutions).

zebraniach decyzji, a także sprawozda-
nia grup roboczych, zadaniowych i sieci 
współpracy Komitetu. Chodzi o takie do-
stosowanie ich treści, aby były bardziej 
zrozumiałe i przejrzyste dla odbiorców.

Łącznicy wymienili się doświadczenia-
mi związanymi ze sposobami reagowania 
przez NOK na negatywne informacje me-
dialne i dezinformację. 

Łącznik Urzędu Kontroli Cypru po-
informował, że od pewnego czasu jedna 
z cypryjskich gazet publikuje nieprawdzi-
we informacje (tzw. fake news) na temat 
Kontrolera Generalnego Cypru i samego 
urzędu (jest to – zdaniem cypryjskiego 
łącznika – reakcja na kontrolę, jaką urząd 
przeprowadził w związku ze sprawami 
podatkowymi tej gazety). 

W Hiszpanii miały miejsce podob-
ne problemy z prasą, dlatego hiszpański 
Trybunał Obrachunkowy zatrudnił dyrek-
tora ds. komunikacji, którego zadaniem 
jest informowanie obywateli, czym zaj-
muje się Trybunał. 

Z kolei w Trybunale Obrachunkowym 
Francji nagrywa się na bieżąco dokument 
z pracy tej instytucji, aby społeczeństwo 
miało rzetelną wiedzę na temat jej funk-
cjonowania. Kwestia tzw. fake news zo-
stanie prawdopodobnie uwzględniona 
w konkluzjach z najbliższego zebrania 
Komitetu.

Przedstawiciel Najwyższej Izby Kontroli 
omówił wyniki ankiety przeprowadzonej 
przez Izbę wśród NOK Unii Europejskiej 
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w związku z pismem Komisji Europej
skiej, która w 2017 r. zwróciła się do łącz-
ników z propozycją udziału najwyższych 
organów kontroli we wspólnej platformie 
automatycznej wymiany danych dotyczą-
cych błędów w postępowaniach o zamó-
wienia publiczne. Tylko jeden najwyższy 
organ kontroli wyraził chęć uczestni-
czenia w tym projekcie, we wszystkich 
jego fazach; część organów okazała 

zainteresowanie, ale potrzebuje więcej 
informacji na temat projektu. Łącznicy 
nie przewidzieli na razie dalszych działań 
w tym zakresie. 

EWA MIĘKINA
zastępca łącznika NIK z ETO,
Departament Strategii NIK
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NIK ZAKOŃCZYŁA AUDYT CERN

Prezes Najwyższej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski podczas Otwartej Sesji Rady 
CERN w Genewie, 15 czerwca 2018 r., podsumował osiągnięcia audytu, który NIK 
przeprowadziła w Europejskiej Organizacji Badań Jądrowych (CERN), zamykając tym 
samym jedną z największych międzynarodowych kontroli w długiej historii Izby. Prezes 
podziękował władzom CERN i osobom współpracującym z audytorami NIK za bardzo 
dobre warunki pracy, dyspozycyjność i możliwość dostępu do potrzebnych informacji. 
Pięcioosobowy zespół, kierowany przez radcę prezesa NIK Wiesława Kurzycę, a nadzo-
rowany przez przewodniczącą Komitetu Sterującego, wiceprezes NIK Ewę Polkowską, 
badał działalność finansową CERN i jej Funduszu Emerytalnego (FE CERN). 

Z życia NIK 
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Delegacja NIK oraz przedstawiciele władz CERN podczas Otwartej Sesji Rady CERN w  Genewie, 
15 czerwca 2018 r.
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Podczas swojej pięcioletniej kadencji audytu finansowego CERN, Zespół NIK wyda-
wał co roku opinie bez zastrzeżeń o sprawozdaniach finansowych CERN i jej Funduszu 
Emerytalnego, a także pozytywne opinie o zgodności operacji finansowych z wszyst-
kimi odpowiednimi przepisami i regulacjami. Świadczy to o solidnych podstawach 
zarządzania finansowego CERN, wysokim poziomie rozliczalności i profesjonalizmie 
jej służb finansowych. Zespół wydał jednocześnie wiele rekomendacji – nie mających 
jednak wpływu na opinie – dotyczących poprawy sprawozdawczości finansowej oraz 
wzmocnienia różnych aspektów kontroli wewnętrznej.
Wiesław Kurzyca, kierownik Zespołu CERN, przedstawił wyniki audytu za ostatni 
rok. Stwierdził, że zarówno CERN, jak i jej Fundusz Emerytalny, otrzymały opinie 
bez zastrzeżeń. Kierownik Zespołu podkreślił, że nie sformułowano żadnych nowych 
rekomendacji, natomiast rekomendacje z lat ubiegłych zostały w większości uznane za 
wykonane, z wyjątkiem jednej dotyczącej dostosowania systemu kontroli wewnętrznej 
do modelu COSO. 
Przedstawiciele władz CERN – przewodniczący Rady CERN – Sijbrand de Jong, dyrek-
tor generalna CERN – Fabiola Gianotti, szef Funduszu Emerytalnego – Matthew Eyton-
-Jones podziękowali Zespołowi NIK za wkład, jaki wniósł w poprawę wielu obszarów 
sprawozdawczości finansowej. Uznali, że nasz audyt usprawnił zarządzanie ogromnym 
majątkiem organizacji oraz rozliczanie funduszy przekazywanych przez państwa człon-
kowskie, organizacje, uczelnie i ośrodki naukowe z całego świata.
Audytorem CERN Izba została w 2013 r., po rozstrzygnięciu konkursu ofert, do które-
go zapraszane są najwyższe organy kontroli (NOK) państw członkowskich organizacji. 
Uczestniczyły w nim wówczas NOK Hiszpanii, Norwegii i Szwajcarii. Dla Najwyższej 
Izby Kontroli był to pierwszy samodzielnie przeprowadzony audyt międzynarodowej 
instytucji działającej poza granicami Polski. Po zakończeniu 3-letniego audytu NIK Rada 
CERN zwróciła się do Izby o jego przedłużenie na 2 lata, do 2018 r. Przez trzy kolejne 
lata audytorem CERN będzie teraz NOK Finlandii.

25-LECIE WSPÓŁPRACY NOK Z GRUPY WYSZEHRADZKIEJ

Prezesi najwyższych organów kontroli (NOK) z państw Grupy Wyszehradzkiej (V4) 
– Polski, Czech, Słowacji, Węgier oraz Austrii i Słowenii (formuła V4+2), spotkali się 
na początku czerwca w Budapeszcie, aby podsumować 25 lat współpracy i omówić stan 
przygotowań krajów członkowskich do wdrażania celów zrównoważonego rozwoju, za-
pisanych w dokumencie Agenda 2030.
W konferencji, która odbyła się w Węgierskiej Akademii Sprawiedliwości, wzięli udział: 
Miloslav Kala (Czechy), Karol Mitrik (Słowacja), Laszlo Domokos (Węgry), Margit Kraker 
(Austria), Mojca Planinsek (Słowenia) i w ramach obserwatora – Ivan Klesić, szef NOK 
Chorwacji. Polskę reprezentował prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski.
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Najwyższe organy kontroli państw Grupy Wyszehradzkiej rozpatrują wspólne problemy 
związane z przeprowadzaniem kontroli działalności rządu oraz innych organów i instytucji 
wykorzystujących środki publiczne. Na obecnym zebraniu przedyskutowano: otwartość 
NOK przez współdziałanie z obywatelami; kontrole celów zrównoważonego rozwoju 
przeprowadzone przez NIK oraz NOK Słowacji i Słowenii w ramach kontroli koordyno-
wanej przez INTOSAI; współpracę NOK Grupy V4+2 (projekt analizy porównawczej 
i wymiany wiedzy – NOK Czech; ocenę potencjału instytucjonalnego – NOK Węgier); 
ogólną koncepcję i stan  przygotowań do zebrania Komitetu Kontaktowego szefów NOK 
UE, które odbędzie się w październiku 2018 r. w Chorwacji. 
O znaczeniu V4+2 wśród europejskich NOK świadczy to, że aż dwóch jej członków 
Miloslav Kala i Krzysztof Kwiatkowski pełni funkcje wiceprzewodniczących zarządu 
Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli (EUROSAI).

KONFERENCJA SZEFÓW NOK W SOFII

Narodowy Urząd Kontroli Bułgarii zorganizował 15 maja 2018 r. w Sofii konferen-
cję, w której uczestniczyli szefowie i przedstawiciele 27 najwyższych organów kontroli 
(NOK) z Unii Europejskiej, państw stowarzyszonych oraz Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego (ETO). Okazją do zwołania tego spotkania była bułgarska prezydencja 
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Prezesi NOK państw Grupy Wyszehradzkiej, Budapeszt, czerwiec 2018 r., od lewej: prezes 
NOK Chorwacji Ivan Klesić, wiceprezes NOK Słowenii Mojca Planinsek, prezes NIK Krzysztof 
Kwiatkowski, prezes NOK Węgier Laszlo Domokos, prezes NOK Austrii Margit Kraker, prezes NOK 
Słowacji Karol Mitrik, prezes NOK Czech Miloslav Kala.
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w Radzie Unii Europejskiej, trwająca od 1 stycznia do 30 czerwca 2018 r. Jednym z gości 
specjalnych konferencji był prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski, który zaprezentował 
uczestnikom narady referat: „Dobre praktyki i osiągnięcia w zarządzaniu Najwyższą 
Izbą Kontroli”.
Prezes opowiedział między innymi o swoich działaniach usprawniających pracę Izby 
oraz komunikację ze społeczeństwem. Mówił o modelu zarządzania opartym na jakości, 
czego rezultatem jest stały wzrost wiarygodności i wysoka jakość procesów kontrolnych, 
a także o przygotowywaniu rocznego planu pracy, o kompetencjach i zasadach pracy ze-
społu do spraw planowania kontroli. Prezes Krzysztof Kwiatkowski przedstawił również 
najnowszy sondaż zaufania do pracy instytucji publicznych w naszym kraju, przeprowa-
dzony w 2018 r., który wskazuje na wzrost zaufania do Izby, deklarowany przez prawie 
50 proc. ankietowanych, co daje NIK jeden z najlepszych wyników. 
Pozostałe tematy sofijskiej konferencji dotyczyły niezależności instytucji kontrolnych, 
podnoszenia jakości zarządzania i przeprowadzania kontroli, unowocześniania metod 
pracy kontrolerów.

ROZLICZANIE VAT W POLSCE I NIEMCZECH 

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski zaprosił szefa Federalnej Izby Obrachunkowej 
(Bundesrechnungshof, BRH) Kaya Schellera na coroczne konsultacje podsumowujące 
prace obu organów. Tym razem w Krakowie omówili wstępne wyniki kontroli prawi-
dłowości rozliczania podatku VAT na rynku usług telekomunikacyjnych, nadawczych 
i elektronicznych w Polsce, Czechach i Niemczech. Jej celem jest porównanie dzia-
łalności administracji podatkowej w tych krajach, dotyczącej stosowania podatku od 
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Szef FIO Niemiec Kay Scheller (pierwszy z lewej), prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski oraz dyrektor 
Delegatury NIK w Krakowie Jolanta Stawska podczas konferencji prasowej.
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towarów i usług w handlu internetowym. Wspólną częścią badania było sprawdzenie 
mechanizmu MOSS (Mini One-Stop-Shop), czyli małego punktu kompleksowej obsługi, 
który obejmuje dystrybucję VAT za wewnątrzunijne świadczenia telekomunikacyjne, 
nadawcze i elektroniczne. System ten dotyczy sprzedaży usług przez płatników VAT 
(firmy) osobom mieszkającym w innym państwie członkowskim i czuwa nad tym, aby 
przychody z tego tytułu zasilały budżet państwa, w którym usługi są konsumowane, 
a nie wytwarzane.
NIK i BRH od lat ściśle ze sobą współpracują. W Europejskiej Organizacji Najwyższych 
Organów Kontroli (EUROSAI) realizują Plan strategiczny na lata 2017–2023 – Izba jako 
lider celu obejmującego rozwój instytucjonalny, BRH jako organ współodpowiedzialny 
za wymianę wiedzy. Ten cel obejmuje także kontrole równoległe. Dlatego podczas kra-
kowskiego spotkania prezes Krzysztof Kwiatkowski zaproponował, aby stworzyć wspólny 
projekt dotyczący promocji kontroli równoległych w EUROSAI. 
Polscy i niemieccy kontrolerzy współpracują ponadto w ramach grupy roboczej INTOSAI 
zajmującej się walką z korupcją i praniem brudnych pieniędzy oraz podkomisji INTOSAI 
ds. przeglądów partnerskich.

 
DYPLOM  
DLA RZESZOWSKIEJ  
DELEGATURY

Prezydent Rzeszowa Tadeusz Ferenc 
wyróżnił Delegaturę Najwyższej 
Izby Kontroli w Rzeszowie dyplo-
mem za wykonanie w ubiegłym 
roku kompleksowej modernizacji 
i rozbudowy jej siedziby (pisaliśmy 
o tym w numerze 5/2017 „Kontroli 
Państwowej”). Uroczystość miała 
miejsce w rzeszowskim ratuszu. 
Nagrodzonych zostało kilkanaście 
podmiotów i osób prywatnych. 
Prezydent miasta podkreślił, że 
priorytetem Rzeszowa jest wspie-
ranie inicjatyw i przedsięwzięć, 
które przyczyniają się do poprawy 
wizerunku i atrakcyjności stolicy 
Podkarpacia.
� (red.) 
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Mechanizmy kontroli instrumentów prawno-finansowych polityki 
spójności UE w perspektywie finansowej 2014–2020

Alina Walenia, Wydawnictwo DIFIN, Warszawa 2018, s. 368.

W publikacji zostały przedstawione mechanizmy kontroli systemu wykorzystywania 
środków z budżetu Unii Europejskiej w ramach polityki spójności. Kontrola podejmo-
wana przez uprawnione do tego organy (m.in. NIK) ma na celu wykrywanie nieprawidło-
wości i nadużyć finansowych oraz zwalczanie tego typu zjawisk. Dotyczy to wszystkich 
etapów wdrażania środków unijnych, a badania koncentrują się przede wszystkim na 
zgodności działań z przepisami prawa unijnego i państwowego oraz na ocenie prawidło-
wości i skuteczności wydatkowania przez poszczególne podmioty przyznanych pienię-
dzy. Monografia składa się z pięciu rozdziałów a zgromadzona w nich wiedza może być 
przydatna dla beneficjentów unijnej polityki spójności oraz dla instytucji zarządzających 
środkami UE.

Repolonizacja banków w Polsce: przesłanki, założenia i dylematy 
zmian własnościowych

Irena Pyka, Janusz Cichy, Aleksandra Nocoń, Anna Pyka, Wydawnictwo DIFIN, 
Warszawa 2018, s. 246.

Celem monografii jest wszechstronna analiza problemu w kontekście różnych uwa-
runkowań makroekonomicznych, strukturalnych i finansowych. Praca zawiera pięć 
rozdziałów: pierwszy analizuje kluczowe pojęcia, identyfikuje najważniejsze problemy 
i kontrowersje związane z ideą repolonizacji banków; drugi poświęcony jest ocenie siły 
kapitału polskiego sektora bankowego oraz jego zdolności do instytucjonalnej ekspansji; 
trzeci pokazuje czynniki, które w ostatnich latach decydowały o zmianach własnościo-
wych w sektorze bankowym; kolejny dotyczy instytucji finansowych w Polsce; ostatni 
rozdział przedstawia konkretne przykłady przejęć wybranych banków i instytucji fi-
nansowych w latach 2014–2017.

Sygnały  
o książkach 
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Placówki dzienne i całodobowe w systemie pomocy społecznej

Magdalena Szochner-Siemińska, Wydawnictwo C.H.BECK,  
Warszawa 2018, s.281. 

Książka jest rodzajem poradnika umożliwiającego orientację w obowiązujących prze-
pisach prawa z zakresu pomocy społecznej. Przedstawia także zasady funkcjonowania 
placówek wsparcia dziennego, placówek całodobowych oraz pozainstytucjonalnych form 
wsparcia osób niepełnosprawnych i starszych. Istotnym walorem książki jest analiza 
najnowszych zmian w ustawie o pomocy społecznej z 2 lutego 2018 r. Jedną z ważnych 
kwestii związaną z udzieleniem tymczasowego schronienia osobom bezdomnym nowe-
lizacja precyzuje i  wprowadza nowy typ placówki – schronienie dla osób bezdomnych 
z usługami opiekuńczymi. Do egzemplarza dołączona jest płyta CD, na której znajdują 
się wzory regulaminów, wzory decyzji a także ogłoszenia, np. o otwartym konkursie 
ofert na realizację zadania z zakresu pomocy społecznej.

Wyzwania starzejącego się społeczeństwa: Polska dziś i jutro

Marek Okólski (red. nauk.), Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, 
Warszawa 2018, s. 426.

Publikacja jest pracą zbiorową, wydaną po zakończeniu programu badawczego, reali-
zowanego przez zespół Ośrodka Badań nad Migracjami Uniwersytetu Warszawskiego. 
Zamierzeniem autorów było pokazanie sytuacji demograficznej Polski oraz przedsta-
wienie prognozy dotyczącej przyszłości. Przewiduje się, że w ciągu kilku dekad nasze 
społeczeństwo radykalnie się zestarzeje, co spowoduje we wszystkich dziedzinach 
życia daleko idące skutki. Pracę podzielono na pięć części: pierwsza i druga przed-
stawiają ramy koncepcyjne projektu, odwołania do wybranych teorii demograficz-
nych oraz historycznych doświadczeń krajów europejskich; w pozostałych zostały 
przeanalizowane wybrane konsekwencje starzenia się społeczeństwa oraz związane 
z tym wyzwania.
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Auditing  	 	 8

WOJCIECH BOŻEK: Abandonment of Internal Audit  
– Premises for Breaching Public Finance Discipline  	   8
Internal audit has been present in the Polish legal system since 2002. However, the issues 
related to internal auditing have not been regulated in a comprehensive and precise way 
to date. In his article, the author assesses the completeness of the legal regulations and 
their usefulness in public finance governance, especially from the perspective of the 
responsibility set out in the Act of 17th December 2004 on public finance discipline 
breach. The legal comparative and analytical method has been used for the basic legal 
acts that regulate the issue, as well as the respective literature and judicature. The 
analysis also covers respective decisions taken by commissions dealing with cases related 
to public finance discipline breaches.

JÓZEF MINKOWSKI: Coordinated Ad Hoc Audits  
– Audits Conducted by NIK in the Years 2014–2016  	   20
The Supreme Audit Office, although its tasks are realised on the basis of annual work 
plans, is also mandated to conduct ad hoc audits, including coordinated ad hoc audits. 
This is the case when there is an urgent need for examining a specific topic of special 
importance to the functioning of the State. Ad hoc audits are not included in the NIK 
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a broader scope. The article presents the findings of nine coordinated ad hoc audits 
carried out in the years 2014–2016.
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non-confrontational ways to reach a consensus. Therefore, it can be concluded that the 
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situation is likely to change.
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doubts whether the introduction of “strategic audit”, which is a new notion, was really 
appropriate and justified.
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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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