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– wykonanie budżetu państwa w 2018 r.  	   8
Prezes Najwyższej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski 18 lipca 2019 r. przedstawił 
Sejmowi „Analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2018 roku”. 
Skontrolowano niemal wszystkich dysponentów części budżetowych, największe 
państwowe fundusze celowe, wybrane agencje wykonawcze, państwowe osoby prawne 
oraz inne jednostki realizujące wydatki publiczne, w tym 96 beneficjentów dotacji. 
NIK przeprowadziła również kontrolę Narodowego Banku Polskiego. W jej wyniku 
pozytywnie oceniła wykonanie założeń polityki pieniężnej.

PAWEŁ LIPOWSKI: Udaremnianie lub utrudnianie czynności kontrolnych 
– uwarunkowania prawne i praktyka  	   16
Celem artykułu jest przedstawienie problematyki udaremniania lub utrudniania 
wykonywania czynności kontrolnych na podstawie obowiązujących przepisów prawa 
odnoszących się do działalności Najwyższej Izby Kontroli. Autor przybliża najważniejsze 
regulacje obowiązujące w tym zakresie. Ze względu na stosunkowo skromny dorobek 
orzecznictwa sądowego i doktryny prawa poświęconych tej tematyce, omawiane przepisy 
uzupełnia własnymi komentarzami.

DANIEL KOTKOWSKI: Propozycje zmian w systemie kontroli środków  
polityki spójności – perspektywa 2021–2027  	   27
W artykule omówiono główne propozycje zmian w systemie kontroli środków polityki 
spójności Unii Europejskiej na lata 2021–2027, zaprezentowane przez Komisję Europejską 
wraz z projektem pakietu legislacyjnego na przyszłą perspektywę budżetową UE. 
Przeanalizowano ich skutki dla państw członkowskich, zwłaszcza dla Polski. Zarysowano 
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kierunek przyszłej transformacji działań polskich organów kontroli, związanych z badaniem 
zgodności z prawem wydatkowania tych środków.

STANISŁAW DZIWISZ: Prawnokarna ochrona prawa do informacji publicznej 
– prawa i obowiązki naczelnego organu kontroli  	   38
Ustawa o dostępie do informacji publicznej przewiduje odpowiedzialność karną osoby, 
która nie udostępnia informacji publicznej, pomimo ciążącego na niej obowiązku. Jego 
prawidłowa realizacja, ze względu na nieprecyzyjną definicję pojęcia „informacja publiczna” 
oraz konieczność przestrzegania ograniczeń w dostępie do niej, nie jest zadaniem łatwym. 
W artykule dokonano analizy znamion przestępstwa polegającego na nieudostępnieniu 
takiej informacji, ze szczególnym uwzględnieniem obowiązków Najwyższej Izby Kontroli.

USTALENIA KONTROLI NIK 	   51

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, JEREMI ŚLIWIŃSKI: Zapobieganie  
i leczenie depresji – wykonywanie zadań przez samorządy  	   51
Kontrola przeprowadzona przez NIK koncentrowała się na ocenie skuteczności działań 
samorządów w realizacji zadań z zakresu zapobiegania i leczenia depresji. Została 
przeprowadzona w 13 jednostkach. Okres objęty kontrolą stanowiły lata 2015–2017 
(trzy kwartały). Szczegółowym badaniem objęto etapy: projektowania i planowania 
działań dotyczących zapobiegania i leczenia depresji, realizacji tych zadań i monitorowania 
ich rezultatów, a także wykorzystania na nie środków publicznych. Przyjęto założenie, 
że działalność jednostek samorządu terytorialnego powinna stanowić istotne uzupełnienie 
dla oferty świadczeń z zakresu zdrowia psychicznego, gwarantowanych przez Narodowy 
Fundusz Zdrowia.

AGNIESZKA BURY: Efektywność świadczenia usług rynku pracy  
– aktywizacja bezrobotnych  	   66
Pogarszająca się w latach 2008–2013 sytuacja na rynku pracy w Polsce była przyczyną 
wprowadzenia zmian w obowiązującej ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach 
tego rynku. Nowe rozwiązania, przyjęte nowelizacją z 14 marca 2014 r., miały na celu 
zwiększenie oddziaływania polityki rynku pracy na wzrost zatrudnienia oraz łagodzenie 
skutków niedopasowania strukturalnego, zwłaszcza pod kątem kwalifikacji i kompetencji 
osób bezrobotnych. Miały się też przyczynić do ich aktywizacji. Celem Najwyższej Izby 
Kontroli było sprawdzenie, czy działania podejmowane przez powiatowe urzędy pracy 
po nowelizacji ustawy były efektywne i przyczyniły się do podjęcia przez bezrobotnych 
trwałego zatrudnienia.
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Celem kontroli było sprawdzenie, czy działania wojewódzkich komisji do spraw 
orzekania o zdarzeniach medycznych zapewniały pacjentom uzyskanie odszkodowań 
i zadośćuczynienia z tytułu zdarzenia medycznego, bez konieczności występowania 
na drogę sądową. Kontrolę przeprowadzono w ośmiu urzędach wojewódzkich pod kątem 
zapewnienia prawidłowego funkcjonowania komisji przez powołanie odpowiednich 
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nie określono standardów dotyczących jego prowadzenia, w tym norm i procedur 
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które nakładają na zakłady lecznicze obowiązek stosowania do nich wyłącznie naturalnych 
surowców. W praktyce brak standardów w leczeniu uzdrowiskowym może przekładać się 
na niewłaściwe wykonanie zabiegu, użycie surowca w nieodpowiedniej ilości lub o słabej 
jakości. W związku z tym NIK przeprowadziła kontrolę, w której zbadano skuteczność 
nadzoru i prawidłowość wykorzystywania surowców leczniczych w 16 zakładach 
lecznictwa uzdrowiskowego.

MAŁGORZATA ROMANOWICZ: Audyt Wielonarodowego Korpusu  
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Korpusu Północno-Wschodniego w Szczecinie. W 2018 r. Izba przedstawiła wyniki audytów 
dotyczących sprawozdań za 2016 r., w ramach kontrybucji państw ramowych i funduszy 
wielonarodowych państw uczestniczących oraz prawidłowości wydatków. Wspomniane 
badania audytowe odbywają się na zasadzie rotacji pomiędzy najwyższymi organami 
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przez administrację publiczną; realizacji programu Rodzina 500 plus; termomodernizacji 
wielorodzinnych budynków mieszkalnych; finansowania Ochotniczej Straży Pożarnej.

Państwo i społeczeństwo  	 	 124

PAWEŁ WIECZOREK: Rynek pracy w Polsce w latach 2016–2018  
– uwarunkowania i prognozy  	   124
W latach 2016–2018 w Polsce wzrosła liczba pracujących, powstały nowe miejsca pracy, 
a stopa bezrobocia spadła do historycznie niskiego poziomu. Rynek cechuje jednak szereg 
strukturalnych słabości, jak: niedopasowanie kwalifikacji pracowników do potrzeb 
przedsiębiorców, rozpowszechnienie niestabilnych form zatrudnienia, nadmierna sztywność 
prawa pracy, utrzymywanie stanu ukrytego bezrobocia w rolnictwie oraz niska efektywność 
instytucji zajmujących się pośrednictwem pracy. Skutkuje to małym postępem w obszarze 
aktywności zawodowej Polaków, co z kolei utrudnia sprostanie wyzwaniom demograficznym 
związanym ze spadkiem liczby ludności i starzeniem się polskiego społeczeństwa.

Współpraca międzynarodowa  	 	 154

EWA MIĘKINA: Cyfryzacja wyzwaniem dla najwyższych  
organów kontroli – zebranie Komitetu Kontaktowego NOK UE  	   154
Gospodarzem tegorocznego zebrania, zorganizowanego 27-28 czerwca 2019 r. w Warszawie, 
była Najwyższa Izba Kontroli, której prezes Krzysztof Kwiatkowski sprawował – od października 
2018 r. do zakończenia zebrania – funkcję przewodniczącego Komitetu Kontaktowego. 
Głównym tematem spotkania były kwestie związane z cyfryzacją oraz wyzwaniami 
i możliwościami jakie stwarza dla najwyższych organów kontroli Unii Europejskiej. 
Wersja w języku angielskim s. 165.

Z życia NIK  	 	 175
  
Przedstawiciele Rady Audytu Indonezji z wizytą w NIK – red.  	   175
Omówienie przeglądu partnerskiego było jednym z głównych tematów rozmów prezesa 
NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego z wiceprezesem Rady Audytu Indonezji (BPK) Barullahem 
Akbarem, zorganizowanych 11 lipca 2019 r. w Warszawie. Izba przewodniczyła zespołowi, 
który przeprowadził audyt BPK.



	  spis treści

Nr 4/lipiec-sierpień/2019  7 

Niecodzienne lekcje w NIK  – red.  	   176
Od blisko 10 lat uczniowie szkół podstawowych, średnich oraz studenci przychodzą 
do siedziby Najwyższej Izby Kontroli w Warszawie, aby poznać dzieje Izby i specyfikę 
jej działalności kontrolnej. W trakcie zajęć zdobywają wiedzę m.in. na temat pozycji 
ustrojowej NIK i Kolegium Najwyższej Izby Kontroli, praw i obowiązków naczelnego 
organu kontroli państwowej. Dowiadują się także kto może zostać kontrolerem. Lekcje 
połączone są ze zwiedzaniem gmachu NIK.

Sygnały o książkach  	 	 178

Contents  	 	 180

Informacja dla Czytelników i Autorów  	   185

Informacja dla Prenumeratorów  	   187



8  KONTROLA PAŃSTWOWA

Kontrola 
i audyt

Wykonanie budżetu państwa 
w 2018 roku

Wystąpienie w Sejmie prezesa Najwyższej Izby Kontroli

Na  84. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencji, 
18 lipca 2019 r., prezes Najwyższej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski  
przedstawił „Analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pie-
niężnej w 2018 roku” oraz opinię Kolegium NIK w przedmiocie absolu-
torium dla Rady Ministrów.

Panie Marszałku!  
Panie i Panowie Posłowie! 
Wypełniając obowiązek wynikający 
z art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej, mam zaszczyt przedstawić Wyso
kiej Izbie analizę wykonania budżetu pań-
stwa i założeń polityki pieniężnej w 2018 r. 
wraz z opinią Kolegium Najwyższej Izby 

Kontroli w przedmiocie absolutorium 
dla Rady Ministrów za rok 2018.

Najwyższa Izba Kontroli po przeprowa-
dzeniu kontroli w 267 jednostkach pozy-
tywnie oceniła wykonanie budżetu pań-
stwa za rok 2018. Najwyższa Izba Kontroli 
stwierdziła również, że sprawozdanie Rady 
Ministrów z wykonania budżetu państwa 
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za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 
2018 roku we wszystkich istotnych aspek-
tach przedstawia rzetelne informacje 
i dane o wysokości dochodów, wydatków, 
należności i zobowiązań oraz wyniku bu-
dżetu państwa.

Kontrolą objęliśmy niemal wszystkich 
dysponentów części budżetowych, naj-
większe państwowe fundusze celowe, wy-
brane agencje wykonawcze i państwowe 
osoby prawne oraz inne jednostki reali-
zujące wydatki publiczne, w tym 96 be-
neficjentów dotacji.

Szczegółowe wyniki kontroli przedstawi-
liśmy w odrębnych informacjach przekaza-
nych Panu Marszałkowi oraz komisjom sej-
mowym w połowie czerwca. Panie i Panowie 
Posłowie pracowaliście na posiedzeniach 
komisji sejmowych, zajmując się informa-
cjami z wykonania budżetów w poszczegól
nych ministerstwach i urzędach centralnych.

I tak, jeśli chodzi o oceny pokontrolne, 
w informacjach za rok 2018 zdecydowa
nie przeważały oceny pozytywne. Wśród 
141 wystawionych było ich 116, czyli 
ponad 80%. Ponadto wydaliśmy 22 oceny 
opisowe i 3 negatywne. Oceny opisowe 
formułowane były w przypadku stwier-
dzenia nieprawidłowości, których skala 
i charakter skutkowały obniżeniem oceny.

W porównaniu z rokiem 2017 wzrosła 
liczba ocen pozytywnych, mniej było ocen 
opisowych, a liczba negatywnych pozo-
stała bez zmian.

Sprawozdanie Rady Ministrów z wykonania 
budżetu państwa za okres od 1 stycznia 
do 31 grudnia 2018 r. przedstawia rzetelne 
informacje i dane.
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kontrola i audyt 	  Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK

W 2018 r., podobnie jak przed rokiem, 
negatywnie oceniliśmy wykonanie planów 
dwóch państwowych funduszy celowych, 
czyli Funduszu ‒ Centralna Ewidencja 
Pojazdów i Kierowców oraz Funduszu 
Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy 
Postpenitencjarnej, tzw. funduszu spra-
wiedliwości. Negatywną ocenę otrzy-
mał też niekontrolowany rok wcześniej 
Instytut Zachodni im. Zygmunta Woj
ciechowskiego. Negatywna ocena w przy-
padku Funduszu ‒ Centralna Ewidencja 
Pojazdów i Kierowców (CEPiK) była wy
dana z uwagi na niecelowe zlecenie Cen
tralnemu Ośrodkowi Informatyki wy-
konania usługi stabilizacji systemu oraz 
zawarcie niekorzystnego porozumienia 
o rozwiązaniu umowy na budowę syste-
mu. Uzasadnieniem negatywnej oceny 
wykonania planu finansowego Funduszu 
Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy 
Postpenitencjarnej była marginaliza-
cja podstawowych celów funduszu oraz 
przeznaczenie znacznej części jego przy-
chodów na działania niezwiązane z pomo-
cą pokrzywdzonym. NIK ustaliła także, 
że w funduszu regularnie stosowano szcze-
gólny, pozakonkursowy tryb przyznawa-
nia dofinansowania na zadania, co było 
sprzeczne z nadrzędnymi zasadami wyni-
kającymi z ustawy o finansach publicznych. 
W Instytucie Zachodnim im. Zygmunta 
Wojciechowskiego stwierdzono istotne 
nieprawidłowości polegające na niepra-
widłowym ustaleniu i egzekwowaniu 
należności z tytułu najmu pomieszczeń 
biurowych oraz wydatkowaniu środków 
publicznych, a także naruszenie przepisów 
ustawy ‒ Prawo zamówień publicznych.

Oceny opisowe formułowaliśmy 
w 19 częściach budżetowych, a także takie 

oceny były przedstawiane w przypadku 
wykonania planu finansowego Narodowego 
Funduszu Ochrony Środowiska i Gospo
darki Wodnej, Polskiej Agencji Kosmicznej 
oraz Agencji Ochrony Technologii Me
dycznych i Taryfikacji.

Opinia o sprawozdaniu Rady Ministrów 
z wykonania budżetu państwa sformułowa-
na została przede wszystkim na podstawie 
badania ksiąg rachunkowych oraz spra-
wozdań budżetowych. Księgi rachunko-
we skontrolowaliśmy u 20 dysponentów, 
których łącznie zrealizowane wydatki 
wyniosły prawie 70% wydatków budże-
tu państwa i budżetu środków europej-
skich. Prawidłowość ksiąg rachunkowych 
zaopiniowaliśmy pozytywnie u 16 dyspo-
nentów, u 3 kolejnych wydaliśmy opinię 
w formie opisowej, a w przypadku 1 dys-
ponenta księgi oceniono negatywnie. 
Był to Rejonowy Zarząd Infrastruktury 
w Zielonej Górze. Stwierdziliśmy tam 
między innymi nieprawidłowości związane 
z niedostosowaniem polityki rachunkowo-
ści do zmienionych przepisów od stycznia 
2018 r. W badanych jednostkach błędnie 
kwalifikowano i ujmowano w ewidencji 
należności z tytułu dochodów budżeto-
wych, brakowało też niektórych obligato-
ryjnych elementów z zapisów księgowych. 
W przypadku jednostki ocenionej nega-
tywnie żaden z 202 zbadanych zapisów 
księgowych nie zawierał kompletu infor-
macji wymaganych przepisami ustawy 
o rachunkowości.

Badanie rocznych sprawozdań budże-
towych przeprowadziliśmy u 276 dyspo-
nentów, w tym u 103 dysponentów części 
budżetowych oraz u 173 dysponentów 
tzw. III stopnia. Pozytywnie zaopi
niowaliśmy poprawność sprawozdań 
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u 93% dysponentów. Stwierdzone niepra-
widłowości dotyczyły przede wszystkim 
ewidencjonowania należności z tytułu 
dochodów budżetowych, niewystarcza-
jących mechanizmów kontroli zarządczej, 
które nie zdołały zapobiec powstawaniu 
nieprawidłowości. Nieprawidłowości te zo-
stały skorygowane w trakcie kontroli lub 
nie miały istotnego wpływu na prawidło-
wość danych wykazanych w sprawozdaniu 
Rady Ministrów z wykonania budżetu 
państwa.

Szanowni Państwo! 
Budżet państwa, budżet środków euro-
pejskich oraz plany finansowe pozabu-
dżetowych jednostek sektora finansów 
publicznych zostały wykonane zgodnie 
z ustawą budżetową.

Łączne dochody budżetu państwa 
i budżetu środków europejskich wynio-
sły w 2018 r. 443,4 mld zł i były wyższe 
od dochodów uzyskanych w roku po-
przednim o 45,4 mld zł. Dochody budżetu 
państwa wyniosły w 2018 r. 380 mld zł 
i były o prawie 30 mld zł wyższe od docho-
dów zrealizowanych w roku poprzednim 
oraz o ponad 24 mld zł wyższe od docho-
dów prognozowanych.

Kolejny rok z rzędu wzrósł udział docho-
dów podatkowych w dochodach budżetu 
państwa. W 2018 r. wynosił on prawie 
92%. Na wysokie wykonanie dochodów 

podatkowych złożyły się głównie wyższe 
od prognozowanych dochody z podatków 
od towarów i usług i podatków dochodo-
wych. Wpłynęła na to zarówno korzyst-
na sytuacja gospodarcza kraju, jak rów-
nież wdrażane rozwiązania uszczelniające 
system podatkowy.

Na wysokim poziomie utrzymywały 
się jednak zaległości podatkowe. Na ko-
niec 2018 r. kwota zaległości podatkowych 
wyniosła 101 mld zł, chociaż tempo 
ich wzrostu było niższe niż w latach po-
przednich. Wskaźnik realizacji zaległości 
z lat ubiegłych uległ obniżeniu i wyniósł 
4%, podczas gdy w 2018 r. wyniósł 4,6%. 
Z powodu bezskutecznej egzekucji orga-
ny egzekucyjne umorzyły w 2018 r. po-
stępowania egzekucyjne w stosunku do za-
ległości na kwotę ok. 13 mld zł. Niska, 
podobnie jak w roku 2017, była relacja 
kwoty wyegzekwowanych zaległości po-
datkowych do ogólnej kwoty zaległości 
podatkowych.

Dochody niepodatkowe w 2018 r. wy-
niosły 28,9 mld zł i były niższe niż w la-
tach 2016‒2017. Wynikało to głównie 
z braku wpłaty zysku Narodowego Banku 
Polskiego. Dochody niepodatkowe z po-
zostałych źródeł były wyższe lub zbliżo-
ne do zrealizowanych w 2017 r. Dochody 
środków europejskich w 2018 r. wyniosły  

Dochody budżetu państwa wyniosły 
w 2018  r. 380 mld zł i były o prawie 
30 mld zł wyższe od zrealizowanych w roku 
poprzednim oraz o ponad 24 mld zł wyższe 
od prognozowanych.

Kolejny rok z rzędu wzrósł udział dochodów 
podatkowych w  dochodach budżetu 
państwa. W 2018 r. wynosił on prawie 92%. 
Na wysokim poziomie utrzymywały się 
jednak zaległości podatkowe. Na koniec 
2018 r. wyniosły 101 mld zł.
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63,3 mld zł i stanowiły niemal 98% planu 
ustalonego w ustawie budżetowej, a w po-
równaniu z wykonaniem w 2017 r. były 
wyższe o prawie 16 mld zł. Podobnie jak 
w latach poprzednich w ich strukturze 
dominowały dochody zrealizowane w ra-
mach krajowych i regionalnych progra-
mów operacyjnych, perspektywy finan-
sowej oraz wspólnej polityki rolnej na lata 
2014‒2020.

Szanowni Państwo!
Najwyższa Izba Kontroli podtrzymuje 
swoje stanowisko wyrażone już w latach 
poprzednich dotyczące celowości wprowa-
dzania zmian w funkcjonującym systemie 
dochodów budżetu środków europejskich, 
zmierzających do tego, aby zgodnie z zasadą 
kasowej ewidencji operacji dochodowych 
środki, które wpłynęły do Polski, były już 
z datą ich wpływu zaliczane do dochodów 
budżetu środków europejskich.

Wysoki Sejmie!
Wydatki budżetu państwa i budżetu 
środków europejskich wyniosły łącznie 
457,3 mld zł i były o 33,5 mld zł wyższe 
od wydatków poniesionych rok wcześniej. 
W kwocie tej 5,1 mld zł, czyli prawie czte-
rokrotnie więcej niż rok wcześniej, stano-
wiły wydatki, które w 2018 r. nie wygasły 
z upływem roku budżetowego. W 2018 r., 
podobnie jak w latach poprzednich, naj-
większe środki przeznaczono na obowiąz-
kowe ubezpieczenia społeczne, subwencję 
ogólną dla jednostek samorządu terytorial-
nego, rodzinę, obronę narodową, transport 
i łączność oraz rolnictwo. Wydatki budżetu 
państwa wyniosły łącznie 390,5 mld zł, 
czyli 98,3% limitu określonego w ustawie 
budżetowej. Odnotowany w 2018 r. blisko 

4-procentowy wzrost wydatków budżetu 
państwa objął wszystkie grupy rodzajowe, 
z wyjątkiem wydatków na obsługę długu 
Skarbu Państwa, gdyż te uległy zmniej-
szeniu o 0,5%.

NIK skontrolowała legalność, gospodar-
ność, celowość i rzetelność wydatków bu-
dżetu państwa na łączną kwotę 95,4 mld zł. 
Większość z badanych wydatków ponie-
siona została prawidłowo. Stwierdzone 
nieprawidłowości zostały zaprezentowane 
w informacjach o wynikach kontroli wy-
konania budżetu państwa. 

Wydatki budżetu środków europej-
skich wyniosły 66,9 mld zł, to jest 96,4% 
planu po zmianach, i były one o prawie 
19 mld zł wyższe od wydatków poniesio-
nych w 2017 r. Do końca 2018 r. kwota do-
finansowania ze środków Unii Europejskiej 
wynikająca z umów o dofinansowanie pro-
jektów w ramach polityki spójności osią-
gnęła poziom 233,5 mld zł i była o pra-
wie 36% wyższa niż przed rokiem. Kwota 
ta stanowiła niemal 71% alokacji na lata 
2014‒2020.

Suma wydatków kwalifikowanych wy-
kazana w poświadczeniach i deklaracjach 
wydatków oraz wnioskach o płatność w czę-
ści dofinansowanej przez Unię Europejską, 
złożonej do Komisji Europejskiej do końca 
2018 r. w ramach krajowych i regional-
nych programów operacyjnych, stanowiła 
82,8 mld zł i stanowiła 25% alokacji na lata 
2014‒2020. Wskaźnik ten był dwukrotnie 
wyższy niż przed rokiem. Zauważamy zróż-
nicowane zaawansowanie realizacji regional-
nych programów operacyjnych. Najniższy 
wskaźnik kontraktacji do wartości aloka-
cji uzyskano w województwie pomorskim 
i opolskim, a najniższy w województwie 
kujawsko-pomorskim i podlaskim.
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Szanowni Państwo! 
Saldo rozliczeń finansowych między 
Polską a Unią Europejską w 2018  r. 
wyniosło 11,3 mld euro, a od 2004 r. 
‒107,5 mld euro.

Szanowni Państwo! 
W 2018 r. deficyt budżetu państwa wy-
niósł 10,4 mld zł, a budżetu środków eu-
ropejskich ‒ 3,5 mld zł. Łączny deficyt 
budżetu państwa i budżetu środków eu-
ropejskich wyniósł 13,9 mld zł i był niż-
szy o 43 mld zł od planowanego oraz niż-
szy o 11,8 mld zł niż w roku poprzednim. 
O wysokości deficytu budżetu państwa 
zdecydowało przede wszystkim wydatko-
wanie w grudniu 2018 r. blisko 11 mld zł 
w związku z realizacja zmienionej pod ko-
niec roku ustawy okołobudżetowej. 

W ustawie tej przyjęto rozwiązania po-
legające na finansowaniu w 2018 r. zadań 
przewidzianych do realizacji w roku 2019, 
które zdaniem NIK stoją w sprzeczności 
z zasadą roczności budżetu. Potrzeby po-
życzkowe netto budżetu państwa wynio-
sły 1,3 mld zł i były o 62 mld zł niższe 
od planowanych. Ich wysokość wynikała 
głównie z korzystniejszych warunków go-
spodarczych od tych zakładanych na etapie 
opracowania ustawy budżetowej, a także 
z wykorzystania części środków pozyska-
nych w ramach konsolidacji złotowej i wa-
lutowej.

Szanowni Państwo!
Podobnie jak w latach poprzednich uzu-
pełnienie Funduszowi Ubezpieczeń Społe
cznych ubytku składek przekazanych przez 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych do 
otwartych funduszy emerytalnych w wy-
sokości 3,3 mld zł zostało sklasyfikowane 

jako transfery środków z rozchodów bu-
dżetu państwa zamiast wydatków.

Niemniej, biorąc pod uwagę zgłaszane 
wielokrotnie zalecenie NIK, w ustawie 
z 9 listopada 2018 r. o szczególnych roz-
wiązaniach służących realizacji ustawy bu-
dżetowej na rok 2019 przyjęto rozwiąza-
nie, zgodnie z którym w 2019 r. środki 
na ten cel przekazane zostaną Funduszowi 
Ubezpieczeń Społecznych w formie dota-
cji. W ocenie NIK wpłynie to na zwiększe-
nie przejrzystości finansów publicznych. 
Celowe jest również uznanie tego rozwią-
zania za stałą zasadę.

1 stycznia 2018 r. zostały umorzone 
pożyczki udzielone Funduszowi 
Ubezpieczeń Społecznych z budżetu pań-
stwa w latach 2014‒2016, których termin 
spłaty upływał 31 marca 2019 r., w łącz-
nej kwocie 7,2 mld zł. Suma umorzonych 
w latach 2017‒2018 pożyczek wyniosła 
46,3 mld zł.

Szanowni Państwo! 
Dług publiczny, relacja zadłużenia Skarbu 
Państwa, państwowego długu publicznego 
oraz długu sektora instytucji rządowych 
i samorządowych do produktu krajowego 
brutto ukształtowały się w 2018 r. poniżej 
poziomów planowanych oraz zmniejszyły 

Dług publiczny, relacja zadłużenia Skarbu 
Państwa, państwowego długu publicznego 
oraz długu sektora instytucji rządowych 
i samorządowych do produktu krajowego 
brutto ukształtowały się w 2018 r. poniżej 
poziomów planowanych oraz zmniejszyły się 
względem wartości tych wskaźników 
notowanych w 2017 r.
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się względem wartości tych wskaźników 
notowanych w 2017 r. W 2018 r. dług 
Skarbu Państwa wzrósł o prawie 26 mld zł, 
na co wpływ miały w szczególności obniże-
nie wartości złotego wobec głównych walut 
oraz decyzje ministra finansów o skumulo-
waniu na rachunkach bankowych wyższych 
środków na koniec 2018 r. niż na koniec 
roku poprzedniego.

Wynik finansowy sektora finansów pu-
blicznych był lepszy niż w latach poprzed-
nich. Ze sprawozdania Rady Ministrów 
z wykonania budżetu państwa za okres 
od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 r. wy-
nika, że w 2018 r. dochody sektora finan-
sów publicznych wyniosły 864,9 mld zł, 
a wydatki ‒ 861,2 mld zł. Po raz pierwszy 
od 2007 r. w sektorze finansów publicz-
nych wystąpiła nadwyżka, która wyniosła 
3,7 mld zł.

W 2018 r., podobnie jak w latach po-
przednich, zdaniem Najwyższej Izby 
Kontroli dochody i wynik sektora finan-
sów publicznych obliczono nieprawidłowo. 
Dochody i wynik zawyżono o 3,3 mld zł. 
Prawidłowo obliczona nadwyżka sektora 
finansów publicznych wynosiła 0,4 mld zł. 
Powodem wykazania nieprawidłowych 
danych było zaliczenie do dochodów pu-
blicznych środków przekazanych z budże-
tu państwa do Funduszu Ubezpieczeń 
Społecznych z tytułu rekompensaty skła-
dek utraconych na rzecz otwartych fun-
duszy emerytalnych.

Wynik sektora instytucji rządowych i sa-
morządowych obliczony zgodnie z metodo-
logią unijną był ujemny i wyniósł 8 mld zł, 
a w relacji do PKB było to minus 0,4%. 
Wynik ten był lepszy od średniego wy-
niku, wynoszącego w Unii Europejskiej 
minus 0,6%.

Szanowni Państwo!
I na koniec główne nieprawidłowości. 
Nieprawidłowości stwierdzone przez 
NIK w ramach kontroli wykonania bu-
dżetu państwa w 2018 r. nie zmieniły się 
znacząco w porównaniu z latami ubiegły-
mi i z uwagi na ich skalę nie miały zna-
czącego wpływu na prawidłowość gro-
madzenia i wydatkowania ogółu środków 
publicznych. Wynikały w głównej mierze 
z błędów księgowości i sprawozdawczo-
ści, nieskutecznej kontroli zarządczej, 
błędów w zamówieniach publicznych 
oraz niewłaściwego przekazywania i wy-
korzystywania środków z dotacji. NIK 
kierowała też wnioski dotyczące budże-
tu w układzie zadaniowym, zwracając 
uwagę, że nie stanowi on skutecznego 
narzędzia planowania i realizowania wy-
datków publicznych. Wskazywaliśmy 
również na konieczność wzmocnienia 
nadzoru dysponentów części budżeto-
wych nad wydatkowaniem środków pu-
blicznych.

Wysoki Sejmie! 
NIK po przeprowadzeniu kontroli w Naro
dowym Banku Polskim pozytywnie oce-
niła wykonanie założeń polityki pieniężnej. 
Średnioroczna inflacja w 2018 r. pozosta-
ła w przedziale odchyleń od celu inflacyj-
nego i wyniosła 1,6%, podczas gdy w roku 
poprzednim ‒ 2%.

Wynik finansowy sektora finansów 
publicznych był lepszy niż  w  latach 
poprzednich. Po raz pierwszy od 2007 r. 
wystąpiła nadwyżka.

Kolegium NIK po zapoznaniu się z ana-
lizą wykonania budżetu państwa i zało-
żeń polityki pieniężnej w 2018 r. podjęło 
uchwałę, w której wyraziło pozytywną opi-
nię w przedmiocie absolutorium dla Rady 
Ministrów.
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Szanowni Państwo!
Kolegium NIK po zapoznaniu się z całą 
analizą wykonania budżetu państwa i za-
łożeń polityki pieniężnej w 2018 r. podję-
ło uchwałę, w której wyraziło pozytyw-
ną opinię w przedmiocie absolutorium 
dla Rady Ministrów. Kolegium NIK, bio-
rąc pod uwagę wyniki kontroli wykonania 
budżetu państwa, wskazało jednak na ko-
nieczność skuteczniejszego egzekwowania 

zaległości podatkowych oraz przeciwdzia-
łania ich narastaniu, doskonalenia metod 
planowania wydatków, w tym środków 
ujętych w rezerwach celowych, oraz wy-
datków niemajątkowych, kontynuacji prze-
glądów wydatków oraz wykorzystania ich 
wyników przy opracowywaniu ustaw bu-
dżetowych.

Sejm RP VIII kadencji, uchwałą podjętą 
na posiedzeniu 19 lipca 2019 r., przyjął 
sprawozdanie NIK z wykonania budże-
tu państwa za rok 2018 oraz udzielił 
absolutorium Radzie Ministrów. Głoso-
wało 425 posłów: za było 243, przeciw 
180, nie głosowało 35.

Wynik sektora instytucji rządowych i sa-
morządowych obliczony zgodnie z metodo-
logią unijną był ujemny i wyniósł 8 mld zł, 
a w relacji do PKB było to minus 0,4%. 
Wynik ten był lepszy od średniego wy-
niku, wynoszącego w Unii Europejskiej 
minus 0,6%.

Szanowni Państwo!
I na koniec główne nieprawidłowości. 
Nieprawidłowości stwierdzone przez 
NIK w ramach kontroli wykonania bu-
dżetu państwa w 2018 r. nie zmieniły się 
znacząco w porównaniu z latami ubiegły-
mi i z uwagi na ich skalę nie miały zna-
czącego wpływu na prawidłowość gro-
madzenia i wydatkowania ogółu środków 
publicznych. Wynikały w głównej mierze 
z błędów księgowości i sprawozdawczo-
ści, nieskutecznej kontroli zarządczej, 
błędów w zamówieniach publicznych 
oraz niewłaściwego przekazywania i wy-
korzystywania środków z dotacji. NIK 
kierowała też wnioski dotyczące budże-
tu w układzie zadaniowym, zwracając 
uwagę, że nie stanowi on skutecznego 
narzędzia planowania i realizowania wy-
datków publicznych. Wskazywaliśmy 
również na konieczność wzmocnienia 
nadzoru dysponentów części budżeto-
wych nad wydatkowaniem środków pu-
blicznych.

Wysoki Sejmie! 
NIK po przeprowadzeniu kontroli w Naro
dowym Banku Polskim pozytywnie oce-
niła wykonanie założeń polityki pieniężnej. 
Średnioroczna inflacja w 2018 r. pozosta-
ła w przedziale odchyleń od celu inflacyj-
nego i wyniosła 1,6%, podczas gdy w roku 
poprzednim ‒ 2%.

Kolegium NIK po zapoznaniu się z ana-
lizą wykonania budżetu państwa i zało-
żeń polityki pieniężnej w 2018 r. podjęło 
uchwałę, w której wyraziło pozytywną opi-
nię w przedmiocie absolutorium dla Rady 
Ministrów.

	 Tekst wystąpienia prezesa NIK w Sejmie wraz z prezentowanymi slajdami znajduje się na stronie:<www.nik.gov.pl>,  
zaś zapis dyskusji na:<www.sejm.gov.pl>. Wyboru fragmentów wyróżnionych w tekście dokonała redakcja.
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Artykuł przybliża problematykę udaremniania lub utrudniania czynności 
kontrolnych prowadzonych przez pracowników Najwyższej Izby Kontroli 
na podstawie powszechnie obowiązujących przepisów prawa. Przedsta-
wia kompetencje NIK do kontroli różnych podmiotów, także niepublicz-
nych oraz uprawnienia kontrolera. Zawiera odniesienia do praktyki, wy-
nikające przede wszystkim z doświadczenia zawodowego autora.

Udaremnianie lub utrudnianie 
czynności kontrolnych

Uwarunkowania prawne i praktyka

PAWEŁ LIPOWSKI

Kompetencje NIK do kontroli
Zakres kompetencji NIK do kontroli zo-
stał określony w art. 2 ustawy z 23 grudnia 
1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli1. Dla 
potrzeb niniejszego artykułu najistotniejsze 
wydają się postanowienia ust. 3, wskazu-
jące na możliwość prowadzenia przez Izbę 
kontroli innych jednostek organizacyjnych 
oraz przedsiębiorców – w zakresie, w jakim 
wykorzystują one majątek lub środki pań-
stwowe lub komunalne oraz wywiązują 
się z zobowiązań finansowych na rzecz 
państwa. 

Zakres, o którym mowa, został przy 
tym dookreślony przez ustawodawcę 

1	 Dz.U. z 2019 r. poz. 489; zwana dalej ustawą o NIK.

przez egzemplifikację (zwrot „w szcze-
gólności”) ośmiu obszarów potencjalnego 
działania (takich podmiotów) z udziałem: 
majątku, środków i zobowiązań publiczno-
-prawnych. Wśród nich znalazło się mię-
dzy innymi:

	• wykonywanie zadań zleconych lub po-
wierzonych przez państwo lub samorząd 
terytorialny (np. w trybie tzw. porozumień 
opisanych w ustawach samorządowych);

	• działanie z udziałem państwa lub sa-
morządu terytorialnego (np. w spółkach 
prawa handlowego);

	• korzystanie z mienia państwowego 
lub samorządowego (np. w ramach umów 
dzierżawy, najmu i użyczenia majątku ru-
chomego lub nieruchomości);
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	• wykonywanie zadań z zakresu powszech-
nego ubezpieczenia zdrowotnego (na pod-
stawie umów o udzielanie świadczeń opie-
ki zdrowotnej zawartych z Narodowym 
Funduszem Zdrowia2).

Ustawowe kryteria kontroli podmiotów, 
o których mowa powyżej, wprowadza art. 5 
ustawy o NIK, wskazując – jak w wypad-
ku wszystkich kontrolowanych przez NIK 
podmiotów, na legalność oraz gospodarność. 
Kontrola z punktu widzenia legalności ozna-
cza badanie czy kontrolowana działalność 
była zgodna z obowiązującymi w danym cza-
sie (okresie objętym kontrolą i wskazanym 
w upoważnieniu do kontroli), przepisami 
prawa. Z kolei z punktu widzenia gospo-
darności oznacza sprawdzanie czy oszczęd-
nie i wydajnie wykorzystano środki i jakie 
były relacje nakładów do efektów3.

Taki zakres kompetencji kontrolnych 
NIK wynika z (ogólnej) normy konstytu-
cyjnej dotyczącej Najwyższej Izby Kontroli 
jako naczelnego organu kontroli państwo-
wej, tj. art. 203 ust. 3 Konstytucji RP4. 
Przepis ten wskazuje kryteria i przesłan-
ki uzasadniające podejmowanie kontro-
li, a jego treść została w ten sam sposób 
wyrażona w art. 2 i art. 5 ustawy o NIK5.

2	 Zawieranych na zasadach i w trybie ustawy z 27.8.2004 o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych 
ze środków publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1510, ze zm.). Na marginesie odnotować można, że ocenie wy-
pełnienia wskazanego kryterium podlegać będzie także wprowadzona do tej ustawy (w 2017 r.) możliwość 
realizacji takich zadań w ramach przewidzianych w art. 9a-9b tej ustawy, tj. finansowania przez jednostkę 
samorządu terytorialnego (np. właściciela podmiotu leczniczego) świadczeń gwarantowanych w ramach 
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. 

3	 Więcej: E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie 
Kontroli, Wydanie II zauktualizowane, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2015 r., s. 24-35 (co do zakresu kom-
petencji NIK) i s. 49-51 (co do ustawowych kryteriów kontroli).

4	 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).
5	 Więcej: C. Kosikowski: Ekspertyza prawna na temat podmiotów podległych kontroli Najwyższej Izby Kontroli, 

„Kontrola Państwowa”, numer specjalny luty 2002 r., s. 14-22 oraz M. Granat: Zakres uprawnień kontrol-
nych Najwyższej Izby Kontroli (na przykładzie KGHM), Ekspertyzy i opinie prawne, „Biuletyn Biura Studiów 
i Ekspertyz Kancelarii Sejmu”, Wydawnictwo Sejmowe nr 4 (49) 02, s. 13-16.

Konstatując, dotychczasowa wykładnia 
przepisów dotyczących funkcjonowania 
Najwyższej Izby Kontroli, w szczegól-
ności omawianych: art. 2 i art. 5 usta-
wy o NIK, poparta dorobkiem doktryny 
prawa oraz wypracowana praktyka kon-
trolowania różnego rodzaju podmiotów 
(w tym przedsiębiorców) daje podstawy 
do uznania, że nie ma podstaw do odstą-
pienia od kontroli zaplanowanej przez NIK. 
Wobec powyższego, w przypadku zastrze-
żeń jednostki kontrolowanej co do objęcia 
jej działalności kontrolą Izby, nie należy 
podejmować z nią polemiki, a wykorzysty-
wać wszystkie instrumenty prawne służące 
realizacji celów podejmowanej kontroli.

W wypadku niepodejmowania współ-
pracy ze strony jednostki kontrolowanej 
(także przedsiębiorcy) w ramach pro-
wadzonej kontroli, zarówno na etapie 
jej rozpoczęcia, jak i prowadzenia (o czym 
w dalszej części), należy uznać, że docho-
dzi do wypełnienia dyspozycji przepisu 
art. 98 ustawy o NIK, tj. uniemożliwiania 
lub utrudniania kontroli. Takie zachowania 
(zarówno w ramach prawnokarnego dzia-
łania lub zaniechania) sprawcy będą miały 
znamiona przestępstwa, zagrożonego karą 
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grzywny, ograniczenia wolności albo po-
zbawienia wolności do lat 36. Dyspozycja 
ta brzmi: „kto osobie uprawnionej do kon-
troli (tj. kontrolerowi NIK), lub osobie 
przybranej jej do pomocy (np. powoła-
nemu w trybie art. 49 ust. 1 lub ust. 4 
ustawy o NIK przez kontrolera – odpo-
wiednio: biegłemu lub specjaliście) uda-
remnia lub utrudnia wykonanie czynno-
ści służbowej, w szczególności przez nie-
przedstawienie do kontroli dokumentów 
lub materiałów”, a także: „nie informuje 
bądź niezgodnie z prawdą informuje o wy-
konaniu wniosków pokontrolnych”7.

Podkreślić przy tym należy, że w mo-
mencie podejmowania kontroli niezbędne 
jest dokładne zdefiniowanie zakresu, wska-
zywanego w upoważnieniu do jej przepro-
wadzenia, a przedstawianego następnie 
przez kontrolera w jednostce kontrolowa-
nej. Zgodnie z art. 30 ust. 4 pkt 4 ustawy 
o NIK, zakres ten powinien być formu-
łowany możliwie precyzyjnie, podobnie 
zresztą jak i okres obejmowany kontrolą 
tak, aby (od początku) minimalizować ry-
zyko konfliktu z jednostką, w której prze-
prowadza się badanie. Oczywiście zakres 
ten nie może wykraczać poza wyrażone 
w ustawie oraz w Konstytucji RP, wskaza-
ne wyżej, kompetencje NIK. Oczywiście 

6	 Można dodać, że omawiany przepis został zmieniony od 2.6.2011, w wyniku nowelizacji ustawy o NIK, 
przez doprecyzowanie tzw. prawnokarnych znamion czynu oraz podwyższenia zagrożenia sankcjami karny-
mi. Jego pierwotny tekst (z dnia wejście w życie ustawy o NIK, tj. 17.8.1995) obejmował swoją dyspozycją 
zachowania polegające na „uchylaniu się od kontroli” i „utrudnianiu jej prowadzenia”. Przepis ten brzmiał: 
„Kto uchyla się od kontroli, o której mowa w niniejszej ustawie lub utrudnia jej prowadzenie, w szczegól-
ności przez nieprzedstawienie potrzebnych do kontroli dokumentów bądź niezgodnie z prawdą informuje 
o wykonaniu wniosków pokontrolnych, podlega karze aresztu, ograniczenia wolności albo grzywny”, Obecne 
brzmienie przepisu omawiane jest w dalszej części artykułu.

7	 Ostatnie ze wskazanych znamion, z uwagi na temat artykułu, pozostanie poza obszarem rozważań.
8	 Dlatego tak istotne jest przeprowadzenie dokładnej analizy przedkontrolnej w tym zakresie. Podobnie: 

E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli (…), op.cit., s. 119-121.

powinien być też powiązany z działalnością 
kontrolowanego podmiotu8.

Utrudnianie kontroli  
a uprawnienia kontrolera

Z punktu widzenia realizacji celów kon-
troli (problemów w niej badanych) istotne 
znaczenie ma samo rozpoczęcie badań, 
a podstawowym zadaniem kontrolera 
jest ustalenie z przedstawicielami jed-
nostki kontrolowanej, już po jej rozpo-
częciu, sposobu prowadzenia czynności. 
Ma to miejsce najczęściej podczas spo-
tkania kontrolera z osobą reprezentującą 
jednostkę kontrolowaną (powinien to być 
jej kierownik, o którym mowa w art. 2a 
pkt 3 ustawy o NIK lub osoba przez niego 
upoważniona), po przedstawieniu jej upo-
ważnienia do kontroli (wydanego w trybie 
art. 30 ust. 4 ustawy), a także – najczęściej 
– uwierzytelnieniu legitymacją służbo-
wą (na podstawie art. 30 ust. 2 ustawy). 
Stanowi to sui generis wypełnienie wy-
mogów formalnych związanych z (skutecz-
nym i legalnym) rozpoczęciem kontroli.

Udostępnianie potrzebnych 
dokumentów

Właściwe czynności kontrolne w danej 
jednostce powinny być prowadzone po 
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możliwie precyzyjnym wskazaniu zakre-
su oczekiwanych danych (np. dokumen-
tów i zestawień, sporządzanych zarówno 
w formie papierowej, jak i elektronicz-
nej, także według oczekiwanego wzoru). 
Podstawą wystąpienia kontrolera o takie 
dane (w formie pisemnej lub elektronicznej) 
jest art. 37 ust. 1 ustawy o NIK. Nie może 
ono pozostawać w sprzeczności z zakre-
sem kontroli i okresem objętym kontrolą. 
W tym trybie kontroler wskazuje równo-
cześnie termin przekazania dokumentacji, 
który ustala samodzielnie, także po wy-
słuchaniu opinii przedstawicieli jednostki 
kontrolowanej na ten temat. Przy ustalaniu 
terminu mogą być uwzględnione ich oczeki-
wania, ale ostateczna decyzja należy do kon-
trolera. Należy dodać, że ustawa o NIK 
nie zawiera żadnych wskazówek9.

Już na tym etapie realizacji kontro-
li może dojść do wypełnienia znamion 
wskazanych w art. 98 ustawy o NIK, tj.: 
jej udaremniania, które może przybierać 
formę kwestionowania przez jednostkę 
kontrolowaną okresu badań i jego zakre-
su, a także uprawnienia do kontroli NIK 
w ogóle. Zachowania takie wyrażają się 
w praktyce na przykład: odmową wpusz-
czenia kontrolera na teren jednostki kon-
trolowanej; pisemną odmową poddania 
się kontroli (przedstawianej kontrole-
rowi); żądaniem zawężenia jej zakresu 
i/lub okresu, a także nieprzedłożeniem 
dokumentacji potwierdzającej status praw-
ny jednostki kontrolowanej (np. przedsię-
biorcy) i jej reprezentację (już na etapie 
rozpoczęcia kontroli). Należy przy tym 

9	 Termin ten będzie miał charakter materialno-prawny, a jego niedochowanie będzie miało skutek formalno-
-prawny, oceniany następnie w ramach omawianego art. 98 ustawy o NIK (o czym dalej).

ponownie podkreślić, że nie wydaje się za-
sadne podejmowanie przez NIK polemiki 
z jednostką kontrolowaną w tej sprawie, 
co może tylko przedłużać moment fak-
tycznego rozpoczęcia kontroli i sprzyjać 
ryzyku odpowiedniego „przygotowania 
się” do kontroli.

Wydaje się, że wątpliwości prawne co do 
zakresu i sposobu prowadzenia kontroli, 
wyrażane w stanowiskach jednostki kon-
trolowanej (pisemnych i ustnych), a przed-
stawiane kontrolerowi, jako przedstawi-
cielowi NIK (w formie np. zgłaszanych 
„wątpliwości” i „zastrzeżeń”), należy je-
dynie przyjmować do wiadomości, przy 
założeniu, że na etapie podejmowania de-
cyzji o podjęciu kontroli nie było wątpli-
wości prawnych co do podjęcia kontroli, 
a także jej zakresu.

W tym wypadku wystarczające będzie 
przyjęcie przez kontrolera oświadczeń jed-
nostki kontrolowanej (najlepiej przedsta-
wianych w formie pisemnej lub dokumen-
towanych notatką służbową kontrolera) 
i włączenie jej do akt kontroli.

Zasadniczo postępowanie kontrolne po-
winno być prowadzone w siedzibie jed-
nostki kontrolowanej, celem zapewnienia 
sprawnego przebiegu kontroli, czyli nie-
zbędnego przepływu informacji (np. obja-
śnianie przedstawianych dokumentów, do-
stępność pracowników odpowiedzialnych 
za dany obszar kontroli) oraz w miejscach 
i w czasie wykonywania jej zadań (art. 32 
ustawy o NIK).

Dodatkowo, mając na uwadze art. 36 
ust. 1 pkt 2 tej ustawy (opisujący sposoby 
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zabezpieczania materiału dowodowego, 
co jest podstawowym obowiązkiem kon-
trolera), na tej podstawie, w dniu rozpo-
częcia kontroli, za zasadne uznać należy 
oczekiwanie udostępnienia odpowiedniego 
(oddzielnego i zamykanego) pomieszczenia 
dla kontrolera na cały czas prowadzenia 
kontroli (art. 33 ust. 2 ustawy o NIK).

W praktyce utrudnianiem kontroli bę-
dzie w tym wypadku nieudostępnienie 
takiego pomieszczenia kontrolerowi (mimo 
istnienia takiej możliwości w jednostce 
kontrolowanej), na jego prośbę, także pi-
semną. Skutkować to będzie zazwyczaj 
koniecznością prowadzenia kontroli w sie-
dzibie jednostki organizacyjnej NIK (de-
legatury lub departamentu) i doraźnymi 
wizytami kontrolera w siedzibie jednostki 
kontrolowanej (po odbiór dokumentów, 
wyjaśnień). Powyższe może również sprzy-
jać ryzyku „odpowiedniego przygotowa-
nia” oczekiwanych przez kontrolera doku-
mentów i zestawień. Taka sytuacja z kolei 
będzie wpływała na czas trwania kontroli, 
co wiąże się z nieuzasadnionym wydatko-
waniem środków publicznych przeznacza-
nych na działalność NIK.

Można dodać, że pomieszczenie, o któ-
rym mowa, powinno zachować charakter 
biurowy, w szczególności gwarantować 
odpowiednie (bezpieczne i higienicz-
ne) warunki pracy (standardowe wy-
posażenie i odpowiednia temperatura). 
Niedopuszczalne jest przy tym, aby kon-
troler ponosił odpowiedzialność np. za po-
zostawioną w tym pomieszczeniu nieza-
bezpieczoną dokumentację jednostki kon-
trolowanej. Naganne jest też zapewnienie 
nieograniczonego dostępu pracownikom 
jednostki do wyznaczonego kontrolerowi 
pomieszczenia.

Do sprawnego i bieżącego przebiegu 
kontroli niezbędne jest przede wszyst-
kim przedstawianie przez jednostkę 
kontrolowaną kompletnej i oczekiwa-
nej przez kontrolera dokumentacji, 
a także zestawień, w wyznaczonym 
przez niego terminie i na podstawie prze-
kazywanych wzorów takich dokumen-
tów. W tym celu, prowadząc czynności 
kontrolne, przedstawiciel Izby będzie 
stosował przepisy art. 37 ust. 1 i ust. 2 
ustawy o NIK. Należy przy tym pod-
kreślić konieczność precyzyjnego for-
mułowania przez kontrolera oczeki-
wań co do formy i treści dokumentów. 
Naruszeniem tego przepisu, podlegają-
cego wykładni w ramach art. 98 ustawy 
o NIK, jako utrudnianie kontroli będzie, 
w szczególności: nieprzedstawianie żą-
danej dokumentacji (stanowiące de facto 
odmowę udzielenia informacji); jej nie-
kompletne przedstawianie (np. brak czę-
ści dokumentów lub załączników do do-
kumentów); nieprzedstawianie zestawień 
w oczekiwanej formie (np. niezgodnie 
z przekazanym wzorem); brak prawidło-
wego poświadczenia zgodności kopii lub 
wyciągów z dokumentów z oryginałem 
(np. brak podpisu osoby upoważnionej); 
przedstawienie dokumentacji, której 
kontrolujący nie oczekiwał (np. prze-
kazywanie zbioru znacznych rozmia-
rów dokumentów lub znacznych roz-
miarów elektronicznego pliku danych). 
Na marginesie rozważań można wskazać, 
że samo potwierdzenie odbioru takich 
dokumentów przez kontrolera będzie 
znacznie utrudnione (konieczność ich 
weryfikacji). Takie sytuacje będą wpły-
wać na czas trwania kontroli, zwiększając 
także jej pracochłonność.
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Tryb składania wyjaśnień

Do uprawnień kontrolera należy także ko-
rzystanie ze składanych w formie ustnej 
i pisemnej wyjaśnień, w trybie przewidzia-
nym w art. 40 ust. 1 i ust. 5 ustawy o NIK. 
Dotyczy ono wszystkich osób, które wyko-
nują (w trakcie trwania kontroli) lub wy-
konywały pracę w jednostce kontrolowa-
nej na podstawie stosunku pracy lub innej 
umowy (cywilnoprawnej). Wyznaczenie 
terminu ich złożenia pozostaje, jak w wy-
padku wymienionego art. 37 ust. 1 ustawy 
o NIK, w kompetencji kontrolera, a sfor-
mułowane przez niego pytania powinny 
być możliwie jednoznaczne.

Naruszeniem tego przepisu, które po-
winno być kwalifikowane jako utrudnianie 
kontroli, jest na przykład nieuzasadniona 
odmowa złożenia wyjaśnień (bez odwo-
łania się do przepisu art. 40 ust. 2 ustawy 
o NIK), niezłożenie ich w wyznaczonym 
(przez kontrolera) terminie, czy też udzie-
lenie odpowiedzi niepełnej lub niezwią-
zanej z zadanym przez niego pytaniem 
(np. brak nawet ogólnego wyjaśnienia przy-
czyn ustalanych w toku kontroli niepra-
widłowości). Warto przy tym podkreślić, 
że ta ostatnia kwestia będzie także wpły-
wać na formułowaną w wystąpieniu po-
kontrolnym (podsumowującym kontro-
lę), ocenę działalności jednostki, która 
następnie może być podważana w trybie 
zgłoszenia zastrzeżeń.

Jako  utrudnienie pracy kontrolera 
wskazać można również zachowania re-
prezentantów kontrolowanego polegające 

10	 Wskazać przy tym należy na praktyczne problemy w dokładnym wyznaczeniu zakresu danych obejmowanych 
pojęciem „tajemnica przedsiębiorcy”. Charakterystyka tego zagadnienia wykraczałaby jednak poza przyjęty 
zakres artykułu. 

na każdorazowym i czasochłonnym kon-
sultowaniu z prawnikiem próśb o przeka-
zanie dokumentacji i złożenie wyjaśnień 
w ramach prowadzonej kontroli. Tego ro-
dzaju zachowania, wpisujące się w znamię 
utrudniania kontroli uzasadniane może 
być wówczas (dodatkowo) np. „uwarun-
kowaniami prawnymi prowadzonej dzia-
łalności”, tajemnicą przedsiębiorcy, czy 
też „osobistą odpowiedzialnością prawną 
osób kierujących jednostką kontrolowa-
ną”. Należy podkreślić, że ustawa o NIK, 
poza specjalnym trybem do prowadzenia 
kontroli z wykorzystaniem tzw. danych 
wrażliwych (np. dane osobowe, informacje 
niejawne o klauzuli „tajne” i „ściśle tajne”) 
i wyłączeniem przewidzianym w art. 29 
ust. 2 – dotyczącym informacji ustawo-
wo chronionych oraz art. 29 ust. 1 pkt 2 
lit. i – w przypadku szczególnie wrażliwych 
danych osobowych, takich przesłanek od-
mowy dostępu do danych nie przewiduje.

Skuteczną podstawę argumentacji ta-
kiej sytuacji może stanowić tajemnica kon-
trolerska, w szczególności w odniesieniu 
do tajemnicy przedsiębiorcy oraz udo-
stępnianiu danych o kontroli w Biuletynie 
Informacji Publicznej (już po jej zakończe-
niu). W przypadku obaw kontrolowanego, 
skuteczne może okazać się każdorazowe 
zgłaszanie przez niego stanowiska (wąt-
pliwości) w formie pisemnej do dnia za-
kończenia kontroli10.

Dobrą praktyką kontrolerską dowodzą-
cą pozytywnego nastawienia pracowni-
ka NIK jest każdorazowe omawianie 
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z przedstawicielami jednostki kontrolowa-
nej zakresu dokumentacji żądanej w try-
bie art. 37 ustawy o NIK oraz zadanych 
pytań w ramach żądania złożenia wyja-
śnień (składanych na podstawie art. 40 
ustawy o NIK), jako podstawowych czyn-
ności kontrolnych.

Służyć temu może również zwołana 
w trybie art. 52 ustawy o NIK narada śród-
kontrolna, która jest dobrym rozwiązaniem 
w wypadku braku właściwej współpracy 
w toku kontroli. Może być poświęcona 
uzgodnieniu sposobu udostępniania do-
kumentacji wyjaśnieniu konieczności za-
chowania adekwatności przedkładanych 
dokumentów do oczekiwań kontrolera.

Podobnie pozytywnie oceniane może 
być również prolongowanie przez kontro-
lera terminu przedłożenia dokumentacji 
i składania wyjaśnień, przy czym przyjąć 
należy, że nie powinno stać się stałą prak-
tyką jednostki kontrolowanej. Za utrudnia-
nie kontroli może zostać również uznane 
np. informowanie, w ostatnim dniu wy-
znaczonego terminu, o braku możliwości 
przedstawienia oczekiwanych dokumen-
tów i złożenia wyjaśnień.

Jeśli podmiot kontrolowany zgłasza wąt-
pliwości co do zakresu udostępnianych 
danych, można poprosić o wyrażanie tego 
w formie pisemnej. Podobnie, w wypad-
ku braku możliwości zgromadzenia doku-
mentacji w wyznaczonym terminie – na-
leży niezwłoczne zgłosić to kontrolerowi 
w formie pisemnej wraz z uzasadnieniem 

11	 Poza obszarem rozważań pozostają przy tym takie zachowania kontrolowanego, które podlegać będą 
poza oceną prawną, także ocenie z punktu widzenia przestrzegania norm społecznych, a których wyrazem 
może być nieuzasadnione długie oczekiwanie na umówione spotkanie, czy też brak zachowań, które mogą 
być klasyfikowane z punktu widzenia savoir-vivre. Dotyczy to zresztą również kontrolerów, których powinno 
cechować wypełnianie wysokich standardów etycznych. 

(jako przesłanka podjęcia przez niego de-
cyzji o ewentualnym przedłużeniu wyzna-
czonego terminu).

Ponadto kontroler może jednoznacznie 
wskazać kontrolowanemu, że udzielanie 
odpowiedzi po wyznaczonym terminie 
lub przedkładanie dokumentacji niekom-
pletnej albo odmowa jej udzielenia bę-
dzie traktowane jako utrudnianie kontroli 
(podlegającej ocenie na podstawie art. 98 
ustawy o NIK)11.

Wskazane przepisy są podstawą do po-
dejmowania przez NIK czynności kon- 
trolnych, a jako nadrzędne środki dowo-
dowe (na gruncie ustawy o NIK) stano-
wią o istotności w dokumentowaniu stanu 
faktycznego objętego zakresem kontroli 
i późniejszym dokonywaniu oceny dzia-
łalności kontrolowanego podmiotu.

Reasumując, na etapie prowadzonego 
postępowania karnego niezbędne będzie 
przedstawienie przez kontrolera odpo-
wiedniej dokumentacji jako podstawo-
wego – poza jego zeznaniami – środka do-
wodowego. Dlatego tak istotne jest ścisłe 
dokumentowanie podejmowanych czyn-
ności i otrzymanego materiału dowodo-
wego (np. przez poświadczenie daty jego 
otrzymania). W czynnościach kontrolnych 
wykonywanych bez (celowego) udziału 
jednostki kontrolowanej dokumentację tę 
stanowić będą notatki służbowe (sporzą-
dzane w przedmiocie odmowy wykony-
wania czynności kontrolnych i wskazują-
ce je precyzyjnie). Potwierdzać mogą one 
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w szczególności wszelkie przedstawione 
kontrolerowi informacje (także w formie 
ustnej, np. o nieposiadaniu oczekiwanych 
dokumentów).

Doktryna i orzecznictwo
Podkreślić należy, że kluczową kwestią 
przy dokonywaniu prawnokarnej oceny 
działania polegającego na „udaremnia-
niu” i/lub „utrudnianiu” kontroli będzie 
dokonanie subsumpcji tego rodzaju stanów 
faktycznych odnoszonych do wskazanych 
powyżej, określonych w poszczególnych 
przepisach prawa kompetencji kontrole-
ra (NIK). I tak „udaremnianie” w istocie 
będzie sprowadzać się do „uniemożliwia-
nia” wykonywania czynności kontrolnych12 
i w konsekwencji „sprawiać, że (kontrola) 
nie zostaje zrealizowana”13. Jest to więc 
działanie (tzw. czynność sprawcza) o „moc-
niejszym” skutku, w którym motywacja 
osoby działającej koncentruje się na niedo-
puszczeniu do rozpoczęcia i prowadzenia 
kontroli. Z kolei przez „utrudnianie” rozu-
mieć należy m.in. „czynienie trudności”, 
„stawianie przeszkód i trudności”, „kompli-
kowanie” i „przeszkadzanie”14. Z taką sytu-
acją, kwalifikowaną jako tzw. bierny opór, 
możemy mieć do czynienia częściej już 
w toku rozpoczętej i prowadzonej kontroli.

Należy w tym miejscu wskazać na zna-
czenie terminów „udaremnianie kon
troli” i „utrudnianie kontroli”. W pierw-
szym z nich będą mieścić się zachowania 

12	 Słownik wyrazów bliskoznacznych, PWN, 2006 r., (dostęp online).
13	 Słownik języka polskiego, PWN, 2019 r., (dostęp online).
14	 Ibidem.
15	 Patrz także: M. Bańko: Wielki słownik wyrazów bliskoznacznych PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-

szawa 2005 r., s. 842.
16	 Ibidem, s. 854.

związane z niedopuszczeniem do skutecz-
nego rozpoczęcia i prowadzenia kontroli 
(np. niewpuszczenie kontrolera na teren 
jednostki, odmowa umówienia spotkania 
„otwierającego kontrolę”). Będzie to zatem 
uniemożliwianie kontroli, czyli w szczegól-
ności przeszkadzanie, dezorganizowanie 
podejmowanych przez kontrolera, a typi-
zowanych wyżej, czynności związanych 
z rozpoczęciem kontroli15.

Natomiast drugi ze wskazanych ter-
minów obejmuje zachowania polegające 
na stwarzaniu trudności, przeszkadza-
niu, czy też powodowaniu przewlekłości 
czynności kontrolnych (opisanych rów-
nież wyżej). W efekcie kontroli nie można 
wykonywać16.

Kolejne znamię opisane w art. 98 usta-
wy o NIK, tj.  „czynności służbowe” 
(osoby uprawnionej do kontroli prowa-
dzonej przez NIK lub osoby przybranej 
jej do pomocy, to jest biegłemu lub spe-
cjaliście), należy definiować jako działa-
nia tych osób podejmowane w ramach 
postępowania kontrolnego, które są wy-
mienione enumeratywnie w wyżej przy-
wołanych przepisach rozdziału 3 ustawy 
o NIK. Ustawodawca wskazał przy tym, 
że przykładowo będzie to dotyczyło nie-
przedstawienia do kontroli dokumentów 
lub materiałów (także w wersji elektro-
nicznej).

Wobec braku orzecznictwa sądowego 
do omawianego art. 98 ustawy o NIK, 
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w tym miejscu należy wskazać na regu-
lację art. 225 Kodeksu karnego (umiejsco-
wionego w rozdziale XXIX tego Kodeksu 
poświęconego przestępstwom przeciw-
ko działalności instytucji państwowych 
oraz samorządu terytorialnego)17. Przepis 
ten może stanowić swoisty punkt odnie-
sienia w ramach dokonywanej wykładni 
(per analogiam legis) terminów „udarem-
niania” i/lub „utrudniania” kontroli. Zgo
dnie z § 1 tego przepisu – odnoszącego 
się przede wszystkim do działań inspekcji 
ochrony środowiska, kto osobie uprawnio-
nej do przeprowadzania kontroli w zakresie 
ochrony środowiska lub osobie przybranej 
jej do pomocy, udaremnia lub utrudnia 
wykonanie czynności służbowej, podle-
ga karze pozbawienia wolności do lat 318.

Tej samej karze podlega, kto osobie 
uprawnionej do kontroli w zakresie in-
spekcji pracy (tj. inspektorowi Państwowej 
Inspekcji Pracy19) lub osobie przybranej 
jej do pomocy udaremnia lub utrudnia 
wykonanie czynności służbowej (§ 2). 
Tej samej karze podlega, kto osobie upo-
ważnionej (na przykład pracownikom urzę-
du wojewódzkiego) do przeprowadzania 
czynności w zakresie nadzoru i kontroli 
w jednostkach organizacyjnych pomo-
cy społecznej lub w placówkach zapew-
niających całodobową opiekę osobom 

17	 Ustawa z 6.6.1997 Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1600, ze zm.).
18	 Patrz: Ustawa z 20.7.1991 o Inspekcji Ochrony Środowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 1471, ze zm.). Kontrolę 

taką mogą również realizować: Państwowa Inspekcja Sanitarna i Inspekcja Weterynaryjna, a także Straż 
Leśna, Straż Rybacka i Straż Łowiecka. Zagrożenie sankcją karną w tym przepisie jest więc poważniejsze 
niż przewidziane w art. 98 ustawy o NIK (brak kar: grzywny i ograniczenia wolności).

19	 Patrz: Ustawa z 13.4.2007 o Państwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2019 r. poz. 1251, ze zm.).
20	 Patrz: Ustawa z 12.3.2004 o pomocy społecznej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1508, ze zm.). 
21	 Sygn. akt: II AKa 10/14; LEX nr 1463783.
22	 S. Kowalski: Utrudnianie i udaremnienie wykonania czynności służbowej w toku kontroli prowadzonej przez in-

spektora pracy, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne”, nr 9/2015 r., s. 24-30.

niepełnosprawnym przewlekle chorym 
lub osobom w podeszłym wieku, uda-
remnia lub utrudnia wykonanie czynno-
ści służbowych20.

Na kanwie tego przepisu wskazać nale-
ży wyrok Sądu Apelacyjnego w Poznaniu 
z 27 marca 2014 r., w którym Sąd pod-
kreślił, że liczba czynności sprawczych 
nie jest przedmiotem unormowania prze-
pisu art. 225 § 2 k.k. (każdorazowo wyod-
rębniane działanie lub zaniechanie osoby 
reprezentującej jednostkę kontrolowaną 
– przyp. autora) oraz, że zakresem pena-
lizacji tego przepisu został objęty nawet 
tzw. bierny opór21.

Z kolei zgodnie ze stanowiskiem doktry-
ny, dla przyjęcia, że doszło do popełnienia 
przestępstwa z art. 225 § 2 k.k., koniecz-
ne jest ustalenie, iż pomiędzy bezpraw-
nym zachowaniem sprawcy, a skutkiem 
w postaci utrudnienia lub udaremnienia 
wykonania czynności służbowej zachodzi 
związek przyczynowo-skutkowy, a zacho-
wanie sprawcy ma dotyczyć konkretnej 
czynności służbowej22.

Zgodnie z powyższym przyjąć także na-
leży, że sprawcą tego przestępstwa (art. 98 
ustawy o NIK) może być nie tylko osoba 
fizyczna reprezentująca jednostkę kontro-
lowaną, ale każda osoba, której zachowanie 
prowadzi do utrudnienia lub udaremnienia 
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wykonania czynności służbowej, chociażby 
wymieniona czynność w ogóle tej osoby 
nie dotyczyła (jest to tzw. przestępstwo 
powszechne)23.

Dodać również należy, że w doktry-
nie prawa karnego przyjmuje się, że pod-
miotową przesłanką odpowiedzialności 
jest umyślne udaremnianie lub utrudnianie 
czynności kontrolnych, przy czym w grę 
wchodzi zarówno zamiar bezpośredni, 
jak i ewentualny (gdy sprawca uświada-
mia sobie, że jego działanie lub zaniecha-
nie może utrudniać kontrolę i godzi się 
z tym)24.

Przyjąć także należy, że przestępstwo 
to ma charakter materialny (co notabene 
nie jest bezsporne w doktrynie), a skutkiem 
przestępnym jest powstanie przeszkody 
zakłócającej przebieg kontroli lub unie-
możliwiającej ją25. Będziemy mieli do czy-
nienia w takim wypadku z bezprawnym 
zachowaniem sprawcy, obarczonym winą 
umyślną (tj. świadomością utrudniania 
lub udaremniania kontroli) a omawiane 
przestępstwo będzie ścigane z urzędu26.

Tytułem dopełnienia wywodu można 
dodać, że przestępstwo z art. 98 ustawy 
o NIK pozostawać może w (tzw.) zbie-
gu z szeregiem przestępstw związanych 

23	 Podobnie – w przypadku kontroli prowadzonej przez Państwową Inspekcję Pracy: ibidem.
24	 A. Marek: Kodeks karny. Komentarz, Wydanie V, Wydawnictwo Lex, 2010 r., (dostęp on-line).
25	 M. Mozgawa (red.), M. Budyn-Kulik, P. Kozłowska-Kalisz, M. Kulik: Kodeks karny. Komentarz, Wydanie VII, 

Wydawnictwo Wolters Kluwer, 2017 r., (dostęp on-line). Odmiennie: M. Jachimowicz: Przestępstwo zakłó-
cania kontroli (art. 225 k.k.), „Prokuratura i Prawo”, nr 7-8/2008 r., s. 39, który je uznaje za przestępstwo 
formalne (bezskutkowe), tzn. takie, dla którego bytu nie ma znaczenia, czy ostatecznie kontrola została 
w pełni przeprowadzona (przestępstwo to jest dokonane z chwilą podjęcia przez sprawcę czynności mają-
cych na celu utrudnienie lub udaremnienie kontroli).

26	 W. Wróbel (red.), A. Zoll (red.): Kodeks karny. Część szczególna. Tom II. Część II. Komentarz do art. 212-277d, 
Wydanie V, Wolters Kluwer Polska, 2017 r. (dostęp on-line).

27	 Status ten posiadają m.in. kontrolerzy NIK (zgodnie z art. 115 § 13 pkt 5 k.k.). Podobnie: M. Czyżak: Prze-
stępstwo udaremniania lub utrudniania kontroli państwowej, WPP, nr 4/36/2013 r.

28	 Ustawa z 6.6.1997 Kodeks postępowania karnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 1987, ze zm.). 

z funkcjonowaniem instytucji publicz-
nych lub działalnością osób posiadają-
cych status funkcjonariusza publiczne-
go27. Chodzi w tym wypadku o: art. 222 
(naruszenie nietykalności cielesnej funk-
cjonariusza publicznego lub osoby do po-
mocy mu przybranej); art. 223 (czynna 
napaść na funkcjonariusza publicznego); 
art. 224 (zmuszenie funkcjonariusza pu-
blicznego do przedsięwzięcia lub zanie-
chania prawnej czynności służbowej) 
lub art. 226 (zniewaga funkcjonariusza 
publicznego) Kodeksu karnego.

Zawiadomienie o podejrzeniu 
możliwości popełnienia przestępstwa
W razie niemożności realizacji kontro-
li ostatecznym rozwiązaniem może być 
wyłącznie złożenie przez kierownika jed-
nostki organizacyjnej NIK do prokuratora 
właściwości miejscowej zawiadomienia 
o podejrzeniu możliwości popełnienia 
przestępstwa. 

Dokument ten będzie składany na pod-
stawie art. 63 ust. 1 ustawy o Najwyższej 
Izbie Kontroli oraz art. 304 § 2 Kodeksu 
postępowania karnego28.

Zawiadomienie, o  którym  mowa, 
powinno obejmować opis czynu, 
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tj. prawnokarnego działania lub zaniecha-
nia osoby reprezentującej kontrolowany 
podmiot (np. odmówienie wstępu na teren 
jednostki, nieprzedstawienie do kontroli 
wymaganych dokumentów w odpowied-
niej formie i w wyznaczonym terminie). 
Sam opis czynu powinien oczywiście 
wypełniać znamiona czynu opisanego 
w art. 98 ustawy o NIK.

Należy wyrazić nadzieję, że złożenie za-
wiadomienia o podejrzeniu możliwości 
popełnienia przestępstwa będzie sytu-
acją wyjątkową, a korzystanie z niej po-
winno opierać się na precyzyjnym uza-
sadnieniu wypełnienia znamion omawia-
nego przestępstwa wraz ze wskazaniem 
odpowiedniego materiału dowodowego, 
nawet niewielkiego (co będzie występo-
wało na etapie niemożności rozpoczęcia 
kontroli). Na ten materiał składać się będą 
przede wszystkim akta kontroli.

Podsumowanie
Sposób prowadzenia kontroli został sto-
sunkowo szeroko określony w prawie. 
Może być jednak przyczyną konfliktów 
kontrolera z jednostką kontrolowaną, 
w tym przedsiębiorcą, ponieważ obok 

motywacji pozaprawnych, przepisy by-
wają różnie interpretowane.

W czasie trwania kontroli najczęściej 
pojawiać się będą jednak możliwości po-
średnie zażegnania potencjalnego konflik-
tu, zależne w szczególności od kompetencji 
(osobowości) kontrolera i osoby reprezen-
tującej jednostkę kontrolowaną. Ich zada-
niem będzie osiągnięcie porozumienia.

Warto przy tym odnotować, że realizacja 
celów i zakresu kontroli w danej jednostce 
będzie zależna od poziomu akceptacji kie-
rownictwa tego podmiotu dla prowadzenia 
czynności kontrolnych, a w konsekwencji 
współpracy w identyfikowaniu potencjal-
nych błędów i nieprawidłowości w działa-
niu jednostki. Czynności kontrolne powin-
ny być natomiast podyktowane konieczno-
ścią sprawnego, skutecznego i bezstronnego 
przeprowadzania badania oraz służyć wła-
ściwej realizacji celów kontroli.

PAWEŁ LIPOWSKI 
Delegatura NIK w Krakowie, 
Collegium Medicum 
Uniwersytetu Jagiellońskiego

Słowa kluczowe: kontrola NIK, udaremnianie/utrudnianie kontroli, kompetencje kontrolne 
NIK, czynności kontrolne

Key words: NIK audit, preventing/hampering audit activities, NIK audit competence, audit 
activities
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Z zaprezentowanych przez Komisję Europejską propozycji zmian w sys-
temie kontroli środków polityki spójności Unii Europejskiej na  lata 
2021–2027 wynika znaczne wzmocnienie i rozszerzenie uprawnień Komi-
sji. Rozbudowanie regulacji dotyczących spełniania warunków podstawo-
wych przez państwa członkowskie wskazuje jednocześnie na konieczność 
ciągłej kontroli w czasie realizacji programów operacyjnych oraz wzmoc-
nienia odpowiednich jej mechanizmów na szczeblu krajowym. Jest to pole 
do aktywności także dla organów niezaangażowanych bezpośrednio w re-
alizację polityki spójności, takich jak Najwyższa Izba Kontroli.

Propozycje zmian w systemie 
kontroli środków polityki spójności

Fundusze UE – perspektywa 2021–2027

DANIEL KOTKOWSKI

Wstęp
Od chwili gdy w maju 2018 r. Komisja 
Europejska (KE, Komisja) przedstawiła 
projekt rozporządzeń stanowiących ramy 
prawne dla systemu wdrażania funduszy 
polityki spójności na lata 2021–20271 trwa 
proces negocjacji zasad, które w bezpo-
średni sposób będą wpływały na możli-
wość, sprawność, prawidłowość i skutecz-
ność interwencji prowadzonej przez pań-
stwa członkowskie ze środków budżetu 
Unii Europejskiej. Publikacja pakietu 

1	 Propozycje pakietu legislacyjnego można odnaleźć pod adresem: <https://ec.europa.eu/commission/ 
publications/regional-development-and-cohesion_pl>.

legislacyjnego została poprzedzona pre-
zentacją projektu Wieloletnich Ram 
Finansowych na lata 2021–2027, które 
będą określać ostateczną alokację środ-
ków unijnych dla poszczególnych państw 
członkowskich. Analiza tego dokumen-
tu wskazuje jednoznacznie, że Polsce za-
proponowano znacznie mniejszy budżet 
niż ma obecnie. Mimo to, Polska wciąż 
pozostanie największym beneficjentem 
środków unijnych.

Projekty rozporządzeń z zakresu polity-
ki spójności przedstawione przez Komi
sję Europejską stanowią punkt wyjścia do 
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dyskusji nad ich ostatecznym kształtem. 
Rok 2018 i 2019 są kluczowe dla negocja-
cji szczegółowych aktów prawnych regu-
lujących zarządzanie polityką spójności 
na szczeblu unijnym i na szczeblu krajo-
wym. W dialog zaangażowane zostały: 
Komisja Europejska, państwa członkow-
skie oraz Parlament Europejski. Te trzy 
grupy podmiotów mają niekiedy rozbieżne 
dążenia jeśli chodzi o określanie ich praw 
i obowiązków. Stąd należy mieć na uwadze, 
że ostateczne przepisy regulujące politykę 
spójności 2021‒2027 mogą w zasadniczy 
sposób różnić się od pierwotnej propozycji 
Komisji Europejskiej. 

W dyskusji nad całością uwarunkowań 
kolejnej perspektywy finansowej powinno 
rozważać się nie tylko wielkość dostęp-
nych środków dla poszczególnych państw 
członkowskich, ale także zasady ich wy-
datkowania, bezpośrednio wpływające 
na zdolność danego państwa do wykorzy-
stania całej puli środków prorozwojowych. 
W tym kontekście istotnym elementem 
propozycji prawnych przedstawionych 
przez KE jest system kontroli dystrybucji 
środków, w tym zaproponowane zmiany. 

Celem artykułu jest przedstawienie 
głównych propozycji zmian w systemie 
kontroli środków polityki spójności na lata 
2021‒2027, wraz z analizą ich skutków 
dla państw członkowskich, w tym zwłasz-
cza dla Polski. W końcowej części artykułu 
skupiono się na przedstawieniu potencjal-
nej ewolucji roli polskich organów kontroli 
w badaniu prawidłowości wykorzystania 
środków finansowych polityki spójności. 

2	 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), OJ C 326, 26.10.2012, s. 47-390.

Analiza odnosi się do projektów aktów 
legislacyjnych przedstawionych przez KE 
w maju 2018 r.

Rozdział kompetencji  
pomiędzy Komisję i państwa Unii
Zarządzanie funduszami polityki spój-
ności odbywa się zgodnie z zasadą zarzą-
dzania dzielonego. Została ona określona 
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Euro
pejskiej (TFUE)2. Zgodnie z art. 4 ust 2 
TFUE kompetencje dzielone między Unią 
Europejską a państwami członkowskimi 
stosuje się m.in. do obszaru spójności spo-
łecznej, gospodarczej i terytorialnej. W od-
niesieniu do polityki spójności przywołana 
zasada oznacza, że środki w ramach bu-
dżetu UE przyznawane są poszczególnym 
państwom, natomiast na szczeblu krajo-
wym następuje dystrybucja i bezpośred-
nie zarządzanie nimi. Na poziomie unij-
nym zarysowane zostają natomiast ramy 
prawne określające zasady tego zarządza-
nia. Na państwie członkowskim spoczywa 
obowiązek stworzenia systemu zarządza-
nia i kontroli, który wyczerpuje wszystkie 
wymogi określone w przepisach unijnych. 
Ponadto, państwo członkowskie odpowia-
da za zapobieganie nieprawidłowościom 
przy wydatkowaniu środków polityki spój-
ności, a także za ich wykrywanie i korygo-
wanie. W myśl zasady zarządzania dzielo-
nego do KE należą obowiązki nadzorcze 
ukierunkowane na sprawdzanie, czy utwo-
rzony na szczeblu krajowym system zarzą-
dzania i kontroli jest skuteczny i spełnia 
swą rolę. Wykonując swoje obowiązki KE 
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przeprowadza kontrole zarówno instytucji 
odpowiedzialnych za zarządzanie środka-
mi unijnymi, jak i ‒ w określonych przy-
padkach ‒ beneficjentów (tj. podmiotów, 
które otrzymały dofinansowanie na realiza-
cję projektów) tych środków. Dotkliwym 
dla państw członkowskich mechanizmem, 
który w wyniku działań kontrolnych może 
zastosować Komisja są korekty finanso-
we, mogące w ostateczności prowadzić 
do utraty części alokacji. 

Obowiązki państw członkowskich 
w perspektywie finansowej 2021‒2027 
zostały przede wszystkim określone 
w art. 63 projektowanego rozporządze-
nia ogólnego3. Obok wspomnianych obo-
wiązków w odniesieniu do analizowanego 
obszaru kontroli, państwo członkowskie 
musi zapewnić zgodność z prawem i pra-
widłowość wydatków ujętych w spra-
wozdaniu finansowym przedkładanym 
Komisji i podejmuje wszelkie niezbęd-
ne działania mające na celu zapobieganie 
nieprawidłowościom oraz ich wykrywa-
nie i korygowanie. W działalności kon-
trolnej państwo członkowskie może być 
inspirowane przez Komisję Europejską. 
Na jej wniosek organy krajowe mają obo-
wiązek podjąć działania niezbędne do za-
pewnienia skutecznego funkcjonowania 
krajowych systemów zarządzania i kontro-
li oraz legalności i prawidłowości wydat-
ków zgłoszonych do Komisji Europejskiej. 
Dodatkowo, w działaniach kontrolnych 

3	 Wniosek. Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiające wspólne przepisy dotyczące Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego Plus, Funduszu Spój-
ności i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, a także przepisy finansowe na potrzeby tych fun-
duszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu i Migracji, Funduszu Bezpieczeństwa Wewnętrznego i Instrumentu 
na rzecz Zarządzania Granicami i Wiz (w artykule określane jako projekt rozporządzenia ogólnego), �  
<https://euro-lex.euroopa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52018PC0375>. 

służb krajowych mogą brać udział urzędni-
cy KE lub jej upoważnieni przedstawiciele. 
W sposób szeroki zagwarantowano zatem 
aktywność służb europejskich w działal-
ności kontrolnej na szczeblu krajowym.

Utrzymano obowiązek nałożony na pań-
stwo członkowskie polegający na tym, 
że na wniosek Komisji Europejskiej pań-
stwa badają skargi złożone do KE obej-
mujące zakresem programy operacyjne 
realizowane przez te państwa oraz infor-
mują Komisję Europejską o rezultatach 
tych badań. Niemniej nowością jest roz-
szerzenie katalogu podmiotów, których 
skargi muszą zostać zbadane. Obok bene-
ficjentów i potencjalnych beneficjentów 
są to również strony trzecie, których skargi 
dotyczą realizacji programu lub operacji 
w jego ramach, bez względu na kwalifi-
kację prawną środków odwoławczych 
ustanowionych na mocy prawa krajowe-
go. Rozszerzenie katalogu podmiotów, 
których skargi na wniosek KE muszą być 
rozstrzygane i pozostawienie go otwartym 
stanowi de facto rozszerzenie kompeten-
cji Komisji w procesie nadzoru nad pra-
widłowością realizacji polityki spójności 
na szczeblu krajowym.

W artykule 64 projektu rozporządze-
nia ogólnego określone zostały kompe-
tencje i uprawnienia kontrolne Komisji 
Europejskiej. Przede wszystkim służby 
KE dokonują audytów na podstawie do-
starczonych przez państwo członkowskie 
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dokumentów. Mogą być przeprowadzane 
w okresie trzech lat kalendarzowych nastę-
pujących po zatwierdzeniu sprawozdania 
finansowego, w którym ujęto wydatek bu-
dzący wątpliwości Komisji. Ograniczenie 
to nie ma jednak zastosowania do operacji, 
w przypadku których służby KE powezmą 
podejrzenie nadużycia finansowego – wów-
czas kontrola może mieć miejsce w każdym 
czasie realizacji programu operacyjnego.

Projektowane przepisy określiły rów-
nież szeroki zakres uprawnień służb kon-
trolnych KE, który jednak nie różni się 
zasadniczo od obowiązującego w okresie 
2014‒2020. Urzędnicy Komisji lub jej upo-
ważnieni przedstawiciele mają zagwaran-
towany dostęp do wszystkich niezbędnych 
zapisów, dokumentów i metadanych, nie-
zależnie od formy, w jakiej są one prze-
chowywane, odnoszących się do operacji 
wspieranych z funduszy lub do systemów 
zarządzania i kontroli.

Kontrole  
o charakterze strategicznym
Analiza projektów aktów prawnych na lata 
2021–2027 wskazuje na zwiększenie naci-
sku ze strony Komisji Europejskiej na osią-
ganie rezultatów strategicznych założonych 
dla poszczególnych państw członkowskich 
UE. W tym kontekście przeformułowaniu 
uległy zasady kontroli elementów strate-
gicznych, do których należą przede wszyst-
kim należyte zarządzanie gospodarcze 
oraz krajowe ramy prawne zapewniające 
prawidłowość podejmowanych przedsię-
wzięć współfinansowanych ze środków 

4	 Na podstawie art. 121 ust. 2 TFUE, OJ C 326, 26.10.2012, s. 47-390. 
5	 Na podstawie art. 148 ust. 4 TFUE, OJ C 326, 26.10.2012, s. 47-390.

polityki spójności UE. Będą poddawane 
kontroli nie tylko na wstępie – przy akcep-
tacji przez Komisję Europejską krajowych 
dokumentów programowych – ale rów-
nież w trakcie realizacji programów ope-
racyjnych (choć z różną częstotliwością).

Utrzymane zostały środki służące do za-
chowania należytego zarządzania gospo-
darczego przez państwa członkowskie, 
w tym przede wszystkim wynikające 
z tzw. procedury nadmiernego deficytu. 
Komisja Europejska utrzymała swe dotych-
czasowe prawo zwrócenia się do państwa 
członkowskiego z wnioskiem o dokonanie 
przeglądu i wprowadzenie zmian w progra-
mach operacyjnych w każdym czasie, o ile 
jest to niezbędne do pełnego wykonania 
zaleceń Rady związanych z działaniami na-
prawczymi, dotyczącymi wystąpienia nad-
miernego deficytu budżetowego w pań-
stwie członkowskim4 oraz gdy jest to zwią-
zane z zaleceniami Rady skierowanymi 
do państwa członkowskiego, a odnoszą-
cymi się do polityki zatrudnienia5. W sy-
tuacji, gdy podjęte na wniosek KE dzia-
łania państwa członkowskiego są niewy-
starczające, Komisja może zaproponować 
Radzie zawieszenie wszystkich lub części 
zobowiązań lub płatności w odniesieniu 
do co najmniej jednego programu ope-
racyjnego danego państwa. Znamienne, 
że ocenę skuteczności podejmowanych 
działań w pełni pozostawiono KE. Rada 
przyjmuje stosowną decyzję w formie aktu 
wykonawczego. Zagwarantowane prawa 
KE mają szeroki zakres, niemniej w prakty-
ce ich stosowanie jest niezmiernie rzadkie. 
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Dlatego też opisany powyżej mechanizm 
można ocenić jako swoisty zestaw „odstra-
szający” i ostateczny etap dialogu KE z pań-
stwem członkowskim. Ma on mobilizo-
wać członków UE do przestrzegania zasad 
należytego zarządzania gospodarczego. 

Drugim elementem kontroli, którego za-
kres jest ściśle powiązany z inwestycjami 
prowadzonymi w ramach polityki spójno-
ści UE, są warunki podstawowe. Zastąpiły 
obowiązujące w perspektywie 2014–2020 
warunki wstępne. Określają one szereg 
aspektów – w większości o charakterze 
prawnym i strategicznym – pozwalających 
na przeprowadzanie interwencji w ramach 
budżetu polityki spójności UE w zgodzie 
z obowiązującym prawem unijnym. 

W perspektywie budżetowej 2014–2020 
warunki wstępne podlegały kontroli 
przed rozpoczęciem realizacji programów 
operacyjnych. 

Od decyzji Komisji o ich spełnieniu 
przez państwo członkowskie zależało, 
czy można poświadczać wydatki do KE 
i na tej podstawie wnioskować o refunda-
cję poniesionych kosztów. W perspektywie 
2021‒2027 zaproponowano ograniczenie 
liczby warunków podstawowych, ale jed-
nocześnie umożliwiono KE, w każdym mo-
mencie realizacji programów operacyjnych, 
podjęcie działań kontrolnych, zmierzających 
do stwierdzenia, czy określone warunki 
podstawowe są nadal spełniane przez pań-
stwo członkowskie. W sytuacji stwier-
dzenia przez służby kontrolne Komisji, 

6	 Zgodnie z art. 99 ust. 1 projektu rozporządzenia ogólnego Komisja Europejska dokonuje umorzenia każ-
dej kwoty w ramach programu, która nie została wykorzystana na płatności zaliczkowe zgodnie z art. 84, 
lub w odniesieniu do której nie złożono wniosku o płatność, zgodnie z art. 85 i 86 do 26 grudnia drugiego roku 
kalendarzowego następującego po roku, w którym podjęto zobowiązania budżetowe na lata 2021–2026. 
W okresie 2014–2020 obowiązuje zasada n+3.

że dane państwo nie spełnia warunków 
podstawowych, nie można przedstawiać 
KE wniosków o refundację w odniesieniu 
do operacji, które obejmowałyby dany wa-
runek podstawowy. Rozwiązanie to daje 
służbom kontrolnym KE duże uprawnie-
nia, które mogą także wpływać negatyw-
nie na realizację przez państwa członkow-
skie zobowiązań wynikających z tzw. zasa-
dy n+26, a w konsekwencji – w skrajnych 
przypadkach prowadzić do utraty części 
alokacji. 

Opisane powyżej rodzaje kontroli, które 
określić można mianem strategicznych, 
gdyż mogą dotyczyć całości interwencji 
w ramach polityki spójności, przeprowa-
dzane są przez wyspecjalizowane służby 
Komisji Europejskiej. Niemniej, to na służ-
bach kontrolnych państw członkowskich 
– zwłaszcza zaangażowanych w system za-
rządzania i kontroli polityki spójności UE 
– spoczywa obowiązek kontroli prewen-
cyjnych, umożliwiających wczesne wykry-
cie zagrożeń i przez to wyeliminowanie 
negatywnych konsekwencji niewywiąza-
nia się z obowiązków nałożonych na pań-
stwo członkowskie. Jest to również pole 
do działań kontrolnych prowadzonych 
przez Najwyższą Izbę Kontroli, niebędą-
cej wszakże w systemie zarządzania i kon-
troli polityki spójności UE.

Komisja Europejska w projektowanym 
rozporządzeniu ogólnym zagwarantowa-
ła sobie możliwość działań, które mogą 
mieć charakter kontroli prewencyjnych. 



32  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Daniel Kotkowskix

W szczególności można wskazać, nie-
spotykany w przepisach obowiązujących 
w poprzednich perspektywach budżeto-
wych UE, obowiązek nałożony na insty-
tucję zarządzającą programem konsultacji 
z KE, polegający na uwzględnieniu jej uwag 
przed przekazaniem wstępnych kryteriów 
wyboru projektów komitetowi monitorują-
cemu oraz przed wszystkimi późniejszymi 
zmianami tych kryteriów7. Jest to znacz-
ne rozszerzenie roli KE, mające charakter 
swoistej kontroli uprzedniej.

Kontrole operacji
Komisja Europejska konstruując prze-
pisy z zakresu kontroli na perspektywę 
2021–2027 deklarowała znaczną reduk-
cję obciążeń administracyjnych i większe 
uprawnienia dla organów państw człon-
kowskich. Wyrazem takiego podejścia jest 
m.in. rezygnacja z procedury desygnacji 
organów w systemie zarządzania i kontroli 
poszczególnych programów operacyjnych. 
Doświadczenia wielu państw członkow-
skich wskazały, że jest to proces czaso-
chłonny, opóźniający sprawne uruchomie-
nie programów operacyjnych. Ponadto, KE 
zadeklarowała rozszerzenie tzw. zasady 
pojedynczego audytu, zmniejszenie licz-
by kontroli prowadzonych przez służby 
KE, większe poleganie na organach krajo-
wych (w tym przede wszystkim na wyni-
kach prac instytucji audytowej). Niemniej 
szczegółowa analiza propozycji Komisji 
Europejskiej prowadzi do wniosku, że sy-
gnalizowane uproszczenia systemu kon-
troli obwarowane zostały różnego rodzaju 

7	 Art. 67 ust. 2 projektu rozporządzenia ogólnego.

warunkami, które w praktyce mogą unie-
możliwić skorzystanie przez państwo 
członkowskie z wielu udogodnień. 

Bez zmian pozostały główne instytucje 
krajowe, które wykonują podstawowe obo-
wiązki kontrolne w odniesieniu do operacji 
współfinansowanych ze środków polityki 
spójności UE. Przede wszystkim zakres 
kontroli zarządczej, zapobieganie nieprawi-
dłowościom, zgodność poniesionych wy-
datków przez beneficjentów z prawem 
krajowym i unijnym to domena instytu-
cji zarządzającej, która w pełni odpowia-
da za realizację programu operacyjnego. 
W tym zakresie nie odnotowano zasad-
niczych zmian w porównaniu ze stanem 
prawnym obowiązującym w perspektywie 
finansowej 2014‒2020. 

Drugim podmiotem, odgrywającym 
główną rolę w kształtowaniu systemu kon-
troli i w wykonywaniu działań kontrolnych 
jest instytucja audytowa (IA). Ona doko-
nuje audytów systemów zarządzania i pra-
widłowości ich funkcjonowania, audytu 
operacji oraz audytu sprawozdań finan-
sowych sporządzanych przez instytucję 
zarządzającą. Opinia IA przedstawiana 
jest Komisji i ma charakter niezależnego 
poświadczania skuteczności funkcjono-
wania krajowych systemów zarządzania 
i kontroli, a także prawidłowości wydat-
ków zawartych w sprawozdaniu finanso-
wym przedstawianym KE. Można stwier-
dzić, że co do zakresu działań kontrolnych 
IZ i IA mają podobne funkcje do tych obo-
wiązujących w perspektywie finansowej 
2014–2020. 
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Szczegółowa analiza propozycji art. 63 
projektu rozporządzenia ogólnego doty-
cząca obowiązków państwa członkowskie-
go może jednakże wskazywać na dążenie 
KE do zaangażowania w system kontro-
li również podmiotów, które do tej pory 
nie były bezpośrednio odpowiedzial-
ne za prawidłową realizację programów 
operacyjnych. W przywołanym artykule 
wskazuje się, że państwo członkowskie 
(a nie instytucja zarządzająca, czy in-
stytucja audytowa) podejmuje działania 
mające zapobiegać nieprawidłowościom 
oraz działania mające na celu wykrywanie 
i korygowanie nieprawidłowości. To ujęcie 
problemu z jednej strony można interpre-
tować jako pozwalające na skonstruowa-
nie na poziomie poszczególnych państw 
systemów zarządzania i kontroli, zgodnie 
z zasadami zarządzania dzielonego. Z dru-
giej strony, istnieje prawdopodobieństwo, 
że KE będzie wywierać naciski na pań-
stwo członkowskie, aby w system kon-
troli realizacji programów operacyjnych 
zaangażowane były także inne instytucje. 
W przypadku Polski można tu wskazać 
np. Urząd Zamówień Publicznych, Urząd 
Ochrony Konkurencji i Konsumentów, 
czy Najwyższą Izbę Kontroli. W prakty-
ce te instytucje podejmują z mocy prawa 
działania kontrolne, ale nie są włączone 
do sformalizowanego systemu zarządzania 
i kontroli utworzonego na potrzeby polityki 
spójności UE, realizowanej na poziomie 
krajowym. 

8	 Rok obrachunkowy oznacza okres od 1 lipca do 30 czerwca kolejnego roku, z wyjątkiem pierwszego roku 
obrachunkowego okresu programowania, w odniesieniu do którego oznacza on okres od rozpoczęcia kwa-
lifikowalności wydatków do 30.6.2022. W przypadku ostatniego roku obrachunkowego oznacza okres 
od 1.7.2029 do 30.6.2030.

Jako pewne uproszczenie można ocenić 
zaproponowane przez KE uregulowania 
dotyczące pojedynczego audytu operacji, 
choć część z nich była stosowana już w per-
spektywie 2014–2020. Należą do nich prze-
pisy stanowiące, że w stosunku do operacji 
o określonych progach finansowych (wy-
datki kwalifikowalne) nie mogą podlegać 
w całym cyklu realizacji więcej niż jednej 
kontroli przeprowadzonej przez służby KE 
lub przez instytucję audytową. W odniesie-
niu do pozostałych operacji – o wyższych 
wartościach wydatków kwalifikowalnych 
– kontroli przeprowadzonej przez KE lub IA 
nie może być więcej niż jedna w roku ob-
rachunkowym8. Ponadto, wspomniane po-
wyżej progi finansowe dla operacji zostały 
podniesione w stosunku do tych obowiązu-
jących w perspektywie 2014–2020. W od-
niesieniu do operacji, które w całym okresie 
realizacji mogą podlegać tylko jednemu 
audytowi (KE lub IA), podniesiono próg 
do 400 tys. euro wydatków kwalifikowal-
nych dla tych otrzymujących dofinanso-
wanie z Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego bądź z Funduszu Spójności 
(w okresie 2014–2020 było to 200 tys. euro) 
i do 300 tys. euro dla operacji w ramach 
Europejskiego Funduszu Społecznego Plus 
(było 150 tys. euro). Rozwiązanie to może 
być uznane za rzeczywiste uproszczenie 
dla beneficjentów, polegające na redukcji 
obciążeń biurokratycznych związanych 
z obsługą działań służb kontrolnych kra-
jowych (IA) i komisyjnych.
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Nowym rozwiązaniem zaproponowa-
nym przez Komisję Europejską jest więk-
sze znaczenie wyników prac instytucji au-
dytowej i znaczne ograniczenie aktyw-
ności służb kontrolnych KE. Podejście 
to jest o tyle uzasadnione, że funkcję in-
stytucji audytowej – tak jak dotychczas 
– wypełnia organ publiczny, funkcjonal-
nie niezależny od podmiotów poddanych 
kontroli. W warunkach polskich jest to ko-
mórka umiejscowiona w Ministerstwie 
Finansów. Ponadto, instytucja audytowa 
wypełnia obowiązki na podstawie uzna-
nych międzynarodowych standardów au-
dytu. W art. 74 projektu rozporządzenia 
ogólnego przewidziano bowiem, że w od-
niesieniu do programów operacyjnych, 
w przypadku których KE stwierdzi, że opi-
nia IA jest wiarygodna, a dane państwo 
członkowskie bierze udział we wzmoc-
nionej współpracy w ramach Prokuratury 
Europejskiej, audyty KE będą ograniczone 
jedynie do kontroli poprawności działań 
instytucji audytowej. Z pozoru zapropo-
nowane rozwiązanie wydaje się być ko-
rzystne. Niemniej zastrzeżenia może bu-
dzić brak doprecyzowania odnoszącego 
się do kryteriów, na podstawie których 
KE będzie stwierdzać, że opinia instytucji 
audytowej jest wiarygodna. Pozostawiono 
więc w tym zakresie całkowitą dowolność 
oceny Komisji Europejskiej. 

Innym kontrowersyjnym punktem pro-
ponowanego rozwiązania jest de facto 

9	 Została ona ustanowiona zgodnie z art. 86 TFUE i szczegółowo uregulowana w Rozporządzeniu Rady (UE) 
2017/1939 z 12.10.2017 wdrażającej wzmocnioną współpracę w zakresie ustanowienia Prokuratury Euro-
pejskiej, OJ L 283, 31.10.2017, s. 1-71.

10	 We wzmocnionej współpracy w ramach Prokuratury Europejskiej nie uczestniczą: Polska, Dania, Irlandia, 
Szwecja, Wielka Brytania i Węgry.

sformalizowany obowiązek współpracy 
państwa członkowskiego z Prokuraturą 
Europejską. Jest to wymóg o charakterze 
dyskryminującym, bowiem ma ona obec-
nie charakter dobrowolny9 i nie uczestni-
czą w niej wszystkie państwa członkow-
skie. Wobec państw nieuczestniczących 
we wzmocnionej współpracy Prokuratury 
Europejskiej warunek zastosowania możli-
wości polegania na pracach krajowej insty-
tucji audytowej z zasady nie będzie mógł 
być zatem wypełniony10.

System zawieszania płatności 
oraz korekt finansowych
Komisja Europejska, podobnie jak to 
miało miejsce w  dotychczasowych 
perspektywach finansowych, zagwa-
rantowała sobie swoiste mechanizmy 
dyscyplinujące państwa członkowskie 
w związku z nieprzestrzeganiem prawa 
unijnego. W kontekście polityki spójności 
UE są to przede wszystkim trzy mechani-
zmy, które zazwyczaj następują po sobie, 
o ile nie stwierdzi się skuteczności wcze-
śniejszego z nich. Mają one różne konse-
kwencje dla państwa członkowskiego. 
Należą do nich:
a)	wstrzymanie biegu terminu płatności,
a)	zawieszenie płatności na rzecz państwa 
członkowskiego,
a)	nałożenie korekt finansowych (w tym 
tych pomniejszających alokacje dla pań-
stwa członkowskiego, tzw. korekty netto).
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Mechanizm wstrzymania biegu terminu 
płatności nie uległ zasadniczym zmianom 
w porównaniu z perspektywą finansową 
2014–2020. Komisja Europejska może 
wstrzymać bieg terminu płatności (określo-
ny na 60 dni) na okres do sześciu miesięcy. 
Ma to miejsce w sytuacji, kiedy KE uzna, 
że istnieje poważne uchybienie w prawi-
dłowym funkcjonowaniu systemu zarzą-
dzania i kontroli, co do którego na poziomie 
krajowym nie wprowadzono działań na-
prawczych. W porozumieniu z państwem 
członkowskim termin ten może ulec wy-
dłużeniu o trzy miesiące. Mechanizm za-
wieszenia biegu terminu płatności pozwala 
zastosować przez państwo członkowskie 
działań naprawczych, a po poinformowa-
niu o podjętych krokach KE następuje 
zakończenie wstrzymania terminu biegu 
płatności. Jest to zatem pierwszy sygnał 
ostrzegawczy dla państw, który zmusza 
je do podejmowania działań naprawczych, 
ale jednocześnie umożliwia wyelimino-
wanie ryzyka utraty alokacji.

W sytuacji, gdy mechanizm wstrzyma-
nia biegu płatności jest niewystarczający 
– państwo członkowskie nie zdołało wpro-
wadzić właściwych działań naprawczych 
– kolejnym etapem jest zawieszenie płat-
ności. W tym wypadku nie określono ter-
minu obowiązywania zawieszenia. W od-
niesieniu do zawieszenia płatności dostrzec 
można istotne modyfikacje tego mechani-
zmu w porównaniu z przepisami obowią-
zującymi w latach 2014‒2020. Po pierwsze, 
zrezygnowano z wprowadzenia zawieszenia 

11	 Zgodnie z art. 258 TFUE Jeśli Komisja Europejska uzna, że państwo członkowskie uchybiło jednemu z zobo-
wiązań, które na nim ciążą na mocy Traktatów, wydaje ona uzasadnioną opinię w tym przedmiocie, po uprzed-
nim umożliwieniu temu państwu przedstawienia swych uwag.

płatności w sytuacji niezrealizowania wa-
runków podstawowych, choć wprowadzo-
no zakaz poświadczania wydatków do KE 
w odniesieniu do operacji wpisujących się 
w konkretny, niespełniony warunek pod-
stawowy. Jest to zatem swoiste zawieszenie 
płatności, bowiem nie dotyka co do zasady 
całego priorytetu czy działania w progra-
mie, ale konkretnych operacji. Wymaga 
także od państw członkowskich i ich służb 
kontrolnych szerszych niż dotąd działań 
prewencyjnych.

Druga modyfikacja mechanizmu zawie-
szenia płatności ma charakter zaostrza-
jący. Artykuł 91 ust. 1d) projektu roz-
porządzenia ogólnego stanowi bowiem, 
że do zawieszenia płatności obligatoryj-
nie dochodzi w sytuacji, gdy Komisja 
wyda uzasadnioną opinię w odniesie-
niu do uchybień określonych w art. 258 
TFUE11. Podkreślić należy, że ocena czy 
uzasadniona opinia KE na temat uchybie-
nia zobowiązaniom przez państwo człon-
kowskie może stanowić zagrożenie dla 
prawidłowej i zgodnej z prawem realizacji 
programów operacyjnych, pozostaje je-
dynie do decyzji Komisji. Nie ma tu bo-
wiem miejsca – jak w przypadku samej 
procedury stosowania art. 258 TFUE – na 
dialog z państwem członkowskim. Zatem 
wprowadzony przepis w znacznym stop-
niu rozszerza uprawnienia KE i stwarza 
nowe warunki do stosowania mechanizmu 
zawieszenia płatności, znacznie rozsze-
rzając katalog sytuacji, w których może 
zostać użyty.
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Ostatecznym działaniem Komisji Euro
pejskiej w przypadku zidentyfikowania 
nieprawidłowości (w wyniku kontroli doku-
mentów dostarczonych do KE lub też w wy-
niku kontroli służb Komisji na miejscu) 
jest nałożenie na państwo członkowskie 
korekty finansowej. Procedura nakłada-
nia korekt nie uległa modyfikacjom w po-
równaniu z uwarunkowaniami z okresu 
2014–2020. Moment nałożenia korek-
ty poprzedzony jest dialogiem z pań-
stwem, umożliwiającym zgłoszenie uwag 
co do wniosków przedstawionych przez KE. 
Co ważne, zgodnie z art. 98 ust. 4 projektu 
rozporządzenia ogólnego środki zakwe-
stionowane przez służby Komisji mogą być 
ponownie wykorzystane przez państwo 
członkowskie z zastrzeżeniem, że muszą zo-
stać przeznaczone na operacje prawidłowe 
pod względem prawnym. Jedynie w sytu-
acji, gdy zakwestionowane przez KE środki 
znalazły się w sprawozdaniu finansowym 
przedstawionym przez państwo członkow-
skie i nie zostały wcześniej przez organy 
tego państwa wykryte, zastosowane korek-
ty oznaczają bezpowrotną utratę środków 
alokowanych dla danego państwa człon-
kowskiego (tzw. korekta netto). W rzeczy-
wistości sytuacja ta może mieć miejsce 
dosyć często, biorąc pod uwagę, że żaden 
z organów państwa członkowskiego – mając 
świadomość konsekwencji – nie poświad-
czyłby do Komisji wydatków obarczonych 
nieprawidłowościami. Zatem każda nie-
prawidłowość ujawniona przez służby KE 
w sprawozdaniu finansowym automatycz-
nie oznacza korektę netto.

Wnioski
Propozycje legislacyjne przedstawione 
przez Komisję Europejską, a dotyczące 

systemu kontroli w perspektywie finan-
sowej 2021–2027 zawierają liczne modyfi-
kacje w porównaniu z okresem 2014–2020. 
Przede wszystkim zarysowuje się wyraź-
nie tendencja do stopniowego rozszerze-
nia uprawnień służb Komisji Europejskiej 
z zakresu kontroli poprawności realizacji 
programów operacyjnych finansowanych 
ze środków polityki spójności UE. Powinno 
to wymusić na organach krajowych – przede 
wszystkich tych, które będą zaangażowane 
w zarządzanie funduszami polityki spójno-
ści UE – działania o charakterze prewen-
cyjnym, ukierunkowane na prawidłowość 
przeprowadzanej interwencji.

Rozszerzone regulacje dotyczące speł-
niania warunków podstawowych, wska-
zujące na konieczność ciągłej kontroli pod-
czas całego okresu realizacji programów 
operacyjnych oznaczają konieczność roz-
budowania odpowiednich mechanizmów 
kontroli na szczeblu krajowym. Kontrole 
te powinny mieć również charakter pre-
wencyjny, mający na celu wyeliminowanie 
ewentualnych negatywnych konsekwen-
cji dla tempa realizacji programów, jaki-
mi są zawieszenia płatności wprowadza-
ne w określonych warunkach przez KE. 
W tym kontekście obszar kontroli speł-
niania warunków podstawowych stanowi 
również pole do aktywności innych orga-
nów krajowych – nie tylko tych zaangażo-
wanych bezpośrednio w realizację polityki 
spójności UE. Do organów tych należą 
między innymi: Najwyższa Izba Kontroli, 
Urząd Zamówień Publicznych, czy Urząd 
Ochrony Konkurencji i Konsumentów. 
Ich działania powinny być ukierunkowane 
na wskazywanie na wczesnym etapie ryzy-
ka związanego z utrzymaniem warunków 
podstawowych.
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Wyzwaniem pozostaje wprowadzona 
w projekcie rozporządzenia ogólnego moż-
liwość stosowania mechanizmu zawiesze-
nia płatności przez KE na rzecz państwa 
członkowskiego w związku z wydaniem 
przez Komisję uzasadnionej opinii w odnie-
sieniu do uchybień określonych w art. 258 
TFUE. Biorąc pod uwagę szeroki zakres 
przedmiotowy art. 258 TFUE, konieczne 
wydaje się ukierunkowanie działań prewen-
cyjnych – w tym kontroli prewencyjnych 
– prowadzonych przez wyspecjalizowane 
organy (w tym NIK) na eliminowanie moż-
liwości wydania przez KE uzasadnionych 
opinii w obszarach mogących negatywnie 
oddziaływać na tempo realizacji progra-
mów operacyjnych polityki spójności UE.

Przedstawiona analiza odnosi się do pro-
jektów aktów legislacyjnych. Stąd należy 

mieć na uwadze, że część przepisów może 
finalnie przybrać inny kształt. Niemniej już 
na tym etapie zarysowuje się silna tenden-
cja wzmacniania działań kontrolnych KE 
w wielu obszarach związanych z polityką 
spójności UE. Ujawnienie tej tendencji 
powinno na szczeblu krajowym prowa-
dzić do pogłębionej refleksji nad możli-
wością przebudowania systemu kontroli 
– szczególnie o charakterze prewencyjnym 
– w tym również szerszego zaangażowa-
nia niezależnych podmiotów krajowych, 
które nie stanowią instytucji systemu za-
rządzania i kontroli polityki spójności.

dr DANIEL KOTKOWSKI
ORCID 0000-0002-5963-0248
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Prawo do informacji publicznej, zgodnie z zasadą jawności życia publiczne-
go, ma umożliwić obywatelom sprawowanie społecznej kontroli przez za-
pewnienie wiedzy o działaniu władz publicznych. Liczba wniosków otrzy-
mywanych przez  podmioty zobowiązane do  udostępniania informacji 
świadczy o rosnącym zainteresowaniu sprawami publicznymi. Nieprawi-
dłowa realizacja tego obowiązku może skutkować odpowiedzialnością kar-
ną, gdyż nieudostępnienie informacji, jak również udostępnienie tych sta-
nowiących tajemnicę ustawowo chronioną, jest przestępstwem.

Prawnokarna ochrona 
prawa do informacji publicznej

Prawa i obowiązki naczelnego organu kontroli

STANISŁAW DZIWISZ

Przedmiot ochrony
Prawo do uzyskiwania informacji

Przedmiotem ochrony przestępstwa 
z art. 23 ustawy z 6 września 2001 r. o do-
stępie do informacji publicznej1 jest prawo 
do uzyskania informacji publicznej2. Sto
sownie do art. 61 Konstytucji RP3 obywa-
tel ma prawo do uzyskiwania informacji 
o działalności organów władzy publicznej 
oraz osób pełniących funkcje publiczne. 

1	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1330, dalej: u.d.i.p. lub ustawa o dostępie do informacji publicznej.
2	 I. Kamińska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa o dostępie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 

2012, s. 226.
3	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997, Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.
4	 M. Bernaczyk, A. Presz: Karnoprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Uwagi wstępne (część 1), 

„Prokuratura i Prawo” nr 4/2011, s. 139.

Uprawnienie to umożliwia jednostce spra-
wowanie kontroli nad sposobem wykony-
wania zadań publicznych4. 

Szerzej krąg podmiotów uprawnionych 
do uzyskiwania informacji publicznej okre-
śla art. 2 ust. 1 u.d.i.p., który stanowi, 
iż prawo to, z zastrzeżeniem ograniczeń 
przewidzianych w art. 5 u.d.i.p., przysługu-
je „każdemu”, a więc każdej osobie fizycz-
nej. Nie budzi więc wątpliwości, że z wnio-
skiem o udostępnienie informacji publicz-
nej może wystąpić również obcokrajowiec 
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czy bezpaństwowiec. Może to uczynić 
także osoba małoletnia, przy czym musi 
działać przez przedstawiciela ustawo-
wego, ponieważ uprawnienie do uzyska-
nia informacji publicznej nie jest równo-
znaczne z przyznaniem osobie niemającej 
pełnej zdolności do czynności prawnych 
uprawnienia do samodzielnego złożenia 
wniosku5.

Prawo do uzyskiwania informacji pu-
blicznej obejmuje stosownie do art. 61 
ust. 2 Konstytucji RP dostęp do dokumen-
tów oraz wstęp na posiedzenia kolegialnych 
organów władzy publicznej pochodzących 
z powszechnych wyborów, z możliwością 
rejestracji dźwięku lub obrazu. Wskazane 
w Konstytucji RP formy realizacji prawa 
do informacji nie stanowią katalogu za-
mkniętego6. Rozszerzenie znajdują między 
innymi w ustawie o dostępie do informa-
cji publicznej. Stosownie do art. 3 ust. 1 
u.d.i.p. prawo do informacji publicznej 
obejmuje uprawnienia do:
1)	uzyskania informacji publicznej, w tym 
uzyskania informacji przetworzonej w ta
kim zakresie, w jakim jest to szczególnie 
istotne dla interesu publicznego;
2)	wglądu do dokumentów urzędowych;
3)	dostępu do posiedzeń kolegialnych or-
ganów władzy publicznej pochodzących 
z powszechnych wyborów.

5	 Postanowienie NSA z 21.3.2017, I OSK 2500/16, LEX nr 2271155; Zob.: E. Czarny-Drożdżejko: Karna 
ochrona prawa do informacji publicznej, CZPKiNP, nr 2/2005, s. 159.

6	 W. Skrzydło: Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, LEX.
7	 Postanowienie SN z 20.7.2007, III KK 74/07, OSNwSK 2007, poz. 1698.
8	 Wyrok NSA w Warszawie z 9.12.2010, I OSK 1797/10, LEX nr 1113061.
9	 M. Jaśkowska: Dostęp do informacji publicznych w świetle orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego, 

Toruń 2002, s. 29; T. R. Aleksandrowicz: Komentarz do ustawy o dostępie informacji publicznej, Warszawa 
2002, s. 61 i n.; W. Sokolewicz: Komentarz do art. 61 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 21; I. Kamińska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa 
o dostępie…, s. 12.

O konieczności udostępnienia przez wła-
dze publiczne informacji decyduje jej cha-
rakter. Każda informacja, posiadająca cha-
rakter informacji publicznej, podlega udo-
stępnieniu w trybie u.d.i.p., a okoliczności 
odnoszące się do jej znaczenia dla społe-
czeństwa nie uzasadniają odmowy jej udo-
stępnienia7. Społeczna wartość nieudzielo-
nej informacji nie jest więc uzasadnieniem 
karalności, zwiększa natomiast społeczną 
szkodliwość czynu i tym samym decyduje 
o jego karalności.

Definicja informacji publicznej
Termin „informacja” ma znacznie szerszy 
zakres pojęciowy niż wyraz „dokumen-
ty”, dlatego też dostęp do informacji pu-
blicznej nie ogranicza się jedynie do prawa 
do zapoznania się z treścią dokumentów8. 
Ustawowa definicja informacji publicz-
nej, podobnie zresztą jak cała ustawa, 
jest często krytykowana w doktrynie 
i budzi poważne wątpliwości interpreta-
cyjne9. Informacją publiczną jest, zgodnie 
z art. 1 ust. 1 u.d.i.p., każda informacja 
o sprawach publicznych. Pewnym uzu-
pełnieniem tej nieprecyzyjnej definicji 
jest art. 6 u.d.i.p., w którym przedstawio-
no przykłady informacji publicznej. Jest 
to jednak katalog otwarty i nie wyznacza 
ostrych granic dla omawianego pojęcia. 
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Pomocne jest tu natomiast orzecznictwo 
NSA, zgodnie z którym informacją pu-
bliczną jest: „każda wiadomość wytwo-
rzona przez szeroko rozumiane władze 
publiczne oraz osoby pełniące funkcje 
a także inne podmioty, które tę władzę 
realizują bądź gospodarują mieniem ko-
munalnym lub majątkiem Skarbu Państwa 
w zakresie tych kompetencji. Taki charak-
ter ma również wiadomość niewytworzo-
na przez podmioty publiczne, lecz odno-
sząca się do tych podmiotów”10. Zakres 
podmiotowy pojęcia informacja publiczna 
determinuje więc zakres przedmiotowy. 
Przedmiotem informacji publicznej, w wy-
padku organów władzy publicznej i osób 
pełniących funkcje publiczne, jest ich dzia-
łalność. Natomiast inne podmioty obowią-
zane są do udzielania informacji o wykony-
wanych zadaniach władzy publicznej i go-
spodarowaniu majątkiem Skarbu Państwa 
bądź mieniem komunalnym. Analiza 
orzecznictwa sądów administracyjnych 
wskazuje, że pojęcie informacji publicznej 
obejmuje zarówno informacje wytworzone 
przez jednostkę, jak i takie, które jednostka 

10	 Wyrok NSA w Warszawie z 30.10.2002, II SA 1956/02, LEX nr 78062.
11	 Wyrok NSA w Warszawie z 17.3.2017, I OSK 1503/15, LEX nr 2330256.
12	 Wyrok NSA w Warszawie z 31.1.2017, I OSK 1690/15, LEX nr 2429603.
13	 Wyrok NSA w Warszawie z 22.6.2018, I OSK 218/18, LEX nr 2510855.
14	 Dz.U. z 2019 poz. 489.
15	 Analiza wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej; opinia w przedmiocie absolutorium dla Rady 

Ministrów; informacje o wynikach kontroli zleconych przez Sejm lub jego organy; informacje o wynikach kon-
troli przeprowadzonych na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Rady Ministrów oraz innych 
ważniejszych kontroli; wnioski w sprawie rozpatrzenia przez Sejm określonych problemów związanych z dzia-
łalnością organów wykonujących zadania publiczne; wystąpienia zawierające wynikające z kontroli zarzuty, 
dotyczące działalności osób wchodzących w skład Rady Ministrów, kierujących urzędami centralnymi, Prezesa 
Narodowego Banku Polskiego i osób kierujących instytucjami, o których mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK; 
analiza wykorzystania wynikających z kontroli wniosków dotyczących stanowienia lub stosowania prawa.

16	 Coroczne sprawozdanie z działalności NIK.
17	 Informacje o wynikach kontroli przeprowadzonych na wniosek Prezydenta RP oraz informacje o wynikach 

kontroli przeprowadzonych na zlecenie Sejmu lub jego organów, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, a tak-
że o wynikach innych ważniejszych kontroli.

posiada, choć ich nie stworzyła. Informacją 
publiczną są zarówno informacje proste, 
a więc takie, które w chwili złożenia wnio-
sku istnieją w żądanym kształcie, jak rów-
nież informacje przetworzone, wymagają-
ce wydobycia „poszczególnych informacji 
cząstkowych z posiadanych przez organ 
zbiorów dokumentów (które to zbiory 
mogą być prowadzone w sposób unie-
możliwiający proste udostępnienie gro-
madzonych w nich danych) i odpowiednim 
ich przygotowaniu na potrzeby wniosko-
dawcy”11. Ustawa o dostępie do informacji 
publicznej nie obejmuje natomiast tych in-
formacji, których treść nie została wyko-
rzystana bezpośrednio w szeroko rozumia-
nym procesie decyzyjnym12. Tym samym 
informacja, która dotyczy podmiotów zo-
bowiązanych do udostępniania informacji 
publicznej, ale wykracza poza ich działal-
ność, nie jest informacją publiczną13.

W wypadku NIK, stosownie do art. 10 
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej 
Izbie Kontroli14, udostępnieniu podle-
gać będą w szczególności dokumenty 
wskazane w art. 7 ust. 115 i 1a16, art. 817  
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i art. 918 ustawy oraz wystąpienia pokontrol-
ne. Słusznie Zbigniew Wrona zwraca uwagę, 
że dokumenty wymienione w art. 10 usta-
wy o NIK są informacją publiczną w rozu-
mieniu art. 6 ust. 1 pkt 4 lit.a tiret 2 u.d.i.p. 
i dlatego powinny być upubliczniane, sto-
sownie do art. 8 ust. 3 wskazanej ustawy, 
przez ogłaszanie ich w BIP19.

Udostępnieniu, z uwzględnieniem prze
pisów o tajemnicy ustawowo chronionej, 
podlegać będzie również, stanowiąca infor-
mację publiczną, treść dokumentów znaj-
dujących się w aktach kontroli, przy czym 
odbywa się to na wniosek. Prawo to upoważ-
nia do zapoznania się z treścią wszystkich 
dokumentów z akt kontroli, bez względu 
na to, czy zostały wytworzone przez kon-
trolera (np. notatki służbowe, protokoły 
z przeprowadzonych czynności dowodo-
wych czy zestawienia), pracownika jednostki 
kontrolowanej (np. sporządzone na żądanie 
kontrolera kopie i wyciągi z dokumentów 
oraz zestawienia lub obliczenia), o ile sta-
nowią one informację publiczną i podlegają 
udostępnieniu z zachowaniem przepisów 
o tajemnicy ustawowo chronionej.

Znamiona strony przedmiotowej
Istota czynności wykonawczej

Czynność sprawcza polega na nieudo-
stępnieniu informacji. Sposób udostęp-
niania określa art. 7 u.d.i.p. Podstawowym 

18	 Informacje o wynikach ważniejszych kontroli dotyczących działalności terenowych organów administracji 
rządowej oraz dotyczących działalności samorządu terytorialnego.

19	 Z. Wrona [w:] Najwyższa Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli państwowej, red. E. Jarzęcka- 
-Siwik, Warszawa 2018, s. 336.

20	 Dalej: BIP lub Biuletyn.
21	 Wyrok WSA w Krakowie z 31.10.2012, II SA/Kr 1192/12, LEX nr 1234311.
22	 Wyrok NSA z 21.6.2012, I OSK 752/12, LEX nr 1216577.
23	 Wyrok NSA z 17.6.2010, I OSK 751/10, LEX nr 595513.

sposobem realizacji tego obowiązku jest 
ogłaszanie w Biuletynie Informacji Publi
cznej20. Informacje publiczne, które nie zo-
stały zamieszczone w BIP, podlegają udo-
stępnieniu na wniosek bądź przez ich wyło-
żenie lub wywieszenie w miejscach ogólnie 
dostępnych. Mogą zostać również udostęp-
nione przez zainstalowanie, w miejscach 
ogólnie dostępnych, urządzenia umożli-
wiającego zapoznanie się z nimi. Realizacja 
wskazanego obowiązku może polegać 
także na umożliwieniu wstępu na posiedze-
nia organów kolegialnych władzy publicznej 
i udostępnieniu materiałów dokumentu-
jących te posiedzenia (art. 7 ust. 1 pkt 3 
u.d.i.p.). Zaznaczyć należy, że udostępnie-
niu podlega treść dokumentu urzędowe-
go, a nie on sam. Oznacza to, że przepisy 
u.d.i.p. nie mogą stanowić podstawy do żą-
dania wydania dokumentu. Uprawniają 
natomiast do żądania umożliwienia zapo-
znania się z treścią istniejących dokumen-
tów, a więc poznania konkretnych faktów 
w nich opisanych21. Żądanie to może zostać 
zaspokojone między innymi dzięki prze-
kazaniu wnioskodawcy kserokopii doku-
mentu zawierającego wnioskowaną treść22. 
Podkreślić należy, iż nie zawsze treść ca-
łego dokumentu podlega udostępnieniu, 
gdyż podmiot udostępniający ma obowią-
zek uniemożliwić zapoznanie się z danymi 
chronionymi innymi ustawami23. W trybie 
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żądania dostępu do informacji publicznej 
nie można natomiast żądać przedstawienia 
interpretacji znanego stronie dokumentu, 
czy też wykładni przepisów24.

Penalizacji podlega każdy sposób nieudo-
stępnienia informacji publicznej, a więc 
zarówno nieumieszczenie w BIP informa-
cji wskazanych w art. 8 ust 3 i 4 u.d.i.p. 
(w zakresie w jakim dotyczą one podmio-
tu obowiązanego do ich udostępniania), 
jak i nieudostępnienie informacji w innych 
formach wymienionych w art. 7 u.d.i.p.25 
Znamiona czynu zabronionego z art. 23 
u.d.i.p. realizowane są również w wypad-
ku, gdy nieumieszczenie wymaganych 
informacji w BIP spowodowane jest nie-
stworzeniem odpowiedniej strony pod-
miotowej w Biuletynie26. Podkreślić należy, 
że waga informacji, czy też jej aktualność, 
nie ma wpływu na obowiązek jej udostęp-
niania. Tym samym przepis art. 23 u.d.i.p. 
penalizuje zachowanie, polegające na nie-
udostępnieniu jakiejkolwiek informacji 
posiadającej publiczny charakter. Waga 
i znaczenie przedmiotowej informacji 
wpływa natomiast na ocenę stopnia spo-
łecznej szkodliwości czynu27.

Nie realizuje znamion czynu zabronione-
go z art. 23 u.d.i.p. zachowanie polegające 

24	 Wyrok WSA w Olsztynie z 11.9.2009, II SA/Ol 713/09, LEX nr 523495.
25	 S. Szuster: Komentarz do art. 23 ustawy o dostępie do informacji publicznej, [w:] Komentarz do ustawy z dnia 

6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz.U.01.112.1198), M. Kłaczynski, S. Szuster: LEX 2003.
26	 E. Czarny-Drożdżejko: Karna ochrona prawa…, s. 165; I. Kamińska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa  

o dostępie…, s. 227.
27	 Postanowienie SN z 20.7.2007, III KK 74/07, LEX nr 323657.
28	 Pismo RPO do Ministra Sprawiedliwości z 9.2.2011, RPO-111649-II-713/92/MM,�   

<http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/1992/11/111649/1545911.pdf>., dostęp: 5.9.2018; 
Wyrok NSA w Warszawie z 7.3.2012, I OSK 2479/11, LEX nr 1264736.

29	 Wyrok WSA w Warszawie z 4.1.2012, II SAB/Wa 184/11, LEX nr 1104373.
30	 Wyrok WSA w Warszawie z 14.10.2009, II SAB/Wa 81/09, LEX nr 572741; Wyrok NSA w Warszawie 

z 9.12.2010, I OSK 1797/10, LEX nr 1113061.
31	 Dz.U. z 2019 poz. 489.

na nieudzieleniu, pomimo otrzymania 
wniosku, informacji publicznej, która zo-
stała opublikowana w BIP, nawet w sy-
tuacji, gdy wnioskodawca udowodni, 
że nie ma możliwości zapoznania się z nią 
za pośrednictwem Biuletynu28. Jednakże, 
jeżeli uzyskanie żądanej informacji wyma-
gałoby dokonania analizy szeregu materia-
łów zamieszczonych w BIP, które bez inter-
pretacji czytelnika nie zawierają odpowie-
dzi na skierowane we wniosku o udzielenie 
pytania, podmiot, który otrzymał wniosek, 
obowiązany jest na nie odpowiedzieć29.

Udostępnianiu podlega nie tylko treść 
dokumentów wytworzonych przez organ 
władzy publicznej, do którego zwró-
cono się z wnioskiem o udostępnienie, 
ale także tych, które choć przez niego nie-
wytworzone, są w jego posiadaniu i służą 
do realizacji przypisanych mu zadań30. 
Udostępnieniu w trybie u.d.i.p. podle-
gać więc będzie treść znajdujących się 
w aktach kontroli dokumentów uzy-
skanych przez kontrolerów NIK. W ak-
tach tych stosownie do art. 35a ustawy 
z 23 grudnia 1994 r. o NIK31 znajduje się 
materiał dowodowy, będący podstawą 
do oceny badanych zagadnień. Zgodnie 
z art. 6 ust. 1 pkt 4 lit.a tiret 2 u.d.i.p., 
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udostępnianiu podlega informacja publicz-
na, w szczególności o danych publicznych, 
w tym dokumentacja przebiegu i efek-
tów kontroli oraz wystąpienia, stanowi-
ska, wnioski i opinie podmiotów ją prze-
prowadzających. Nie oznacza to jednak, 
że NIK ma obowiązek udostępniać całe 
akta kontroli, gdyż mogą się w nich znajdo-
wać dokumenty, które nie stanowią infor-
macji publicznej. Są nimi między innymi 
kserokopie wniosków lub skarg składanych 
do kontrolowanej jednostki w indywidu-
alnych sprawach, które mogą być istot-
ne dla oceny jej pracy, jednakże ich treść 
nie ma znaczenia dla większej liczby osób, 
gdyż składane są w celu ochrony indywi-
dualnych interesów wnioskodawców. 
Dokumenty te nie mają więc waloru in-
formacji publicznej, a tym samym nie pod-
legają udostępnianiu w trybie u.d.i.p.32

Prawo uzyskania dostępu do informa-
cji publicznej nie jest więc równoznacz-
ne z prawem dostępu do zbioru, jakim 
są stworzone przez kontrolera akta. Wnio
skodawca, kierując wniosek o udostęp-
nienie informacji zawartej w aktach kon-
troli, musi wskazać jaką konkretnie in-
formację publiczną chce uzyskać, a NIK 
przed jej udostępnieniem weryfikuje, 
czy określony dokument podlega udo-
stępnieniu w trybie u.d.i.p.33 Nie realizuje 
znamion przestępstwa z art. 23 u.d.i.p. 
odmowa udostępnienia dokumentów za-
mieszczonych w BIP. Prawo dostępu do akt 
kontroli (jako zbioru) reguluje natomiast 

32	 Wyrok NSA w Warszawie z 30.10.2012, I OSK 1696/12, LEX nr 1363607.
33	 Wyrok NSA w Warszawie z 21.6.2012, I OSK 757/12, LEX nr 1264927; Wyrok WSA w Krakowie  

z 28.3.2011, II SAB/Kr 13/11, LEX nr 994243.
34	 Szerzej: Z. Wrona [w:] Najwyższa Izba Kontroli…, s. 336.

ustawa o NIK. Stosownie do jej art. 35a 
ust. 3 kierownik jednostki kontrolowa-
nej oraz osoba przez niego upoważniona 
posiadają prawo wglądu do akt kontroli 
i sporządzania z nich odpisów. Za zgodą 
Prezesa NIK akta kontroli lub poszczególne 
dokumenty wchodzące w ich skład mogą 
być udostępniane również innym osobom 
(art. 35a ust. 4 ustawy o NIK). W obu 
przypadkach udostępnianie nie może na-
ruszać przepisów o tajemnicy ustawowo 
chronionej. 

Ustawa o NIK uprawnia określone pod-
mioty do dostępu do akt kontroli w trakcie 
jej trwania, a więc jeszcze przed dokona-
niem oceny kontrolowanej działalności. 
Powszechne prawo do żądania w trybie 
wnioskowym dostępu do informacji pu-
blicznej zawartej w aktach kontroli NIK 
dotyczy wyłącznie zakończonych postę-
powań kontrolnych. Wynika to z brzmie-
nia art. 6 ust. 1 pkt 4 lit.a tiret 2 u.d.i.p., 
który odwołuje się do „dokumentacji prze-
biegu i efektów kontroli oraz wystąpień, 
wniosków i opinii podmiotów ją przepro-
wadzających”. Sformułowanie wniosków 
i opinii (ocen) poprzedzić więc musi usta-
lenie i ocena stanu faktycznego, rzetelnie 
udokumentowanego w aktach kontroli. 
Wymaga więc zebrania całości materia-
łu dowodowego i dokonania na jego pod-
stawie oceny działalności kontrolowanej 
jednostki. Stan ten osiągnięty zostaje do-
piero po zakończeniu postępowania kon-
trolnego34.
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Ograniczenia w dostępie 
do informacji publicznej

Wprowadzona w Konstytucji RP klauzu-
la wskazuje na możliwość ograniczania 
prawa do dostępu do informacji publicz-
nej. Zgodnie z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP 
może ono nastąpić „wyłącznie ze względu 
na określone w ustawach ochronę wolno-
ści i praw innych osób i podmiotów go-
spodarczych oraz ochronę porządku pu-
blicznego, bezpieczeństwa lub ważnego 
interesu gospodarczego państwa”. Na mar-
ginesie warto podkreślić, że możliwość 
ograniczenia wszystkich konstytucyjnych 
praw i wolności wynika z art. 31 ust. 3 
Konstytucji RP. Oznacza to, że ogranicze-
nia prawa dostępu do informacji publicz-
nej mogą być wprowadzane tylko w usta-
wie i tylko wtedy, gdy nie naruszają istoty 
tego prawa35. Podmiot otrzymujący wnio-
sek o udostępnienie informacji publicznej 
powinien, przed jej udostępnieniem, do-
konać weryfikacji, czy chodzi o informację 
publiczną oraz, czy ze względu na treść 
nie podlega ona ochronie, a tym samym 
ograniczeniu w dostępie36.

Ustalenie jakie informacje nie podlegają 
udostępnianiu w trybie dostępu do infor-
macji publicznej jest zadaniem trudnym. 
Ustawa nie reguluje tej kwestii w sposób 
kompleksowy. W art. 1 ust. 2 wprost wska-
zano, że przepisy u.d.i.p. nie naruszają 

35	 P. Sarnecki: Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2002, s. 59; L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne.  
Zarys wykładu, Warszawa 2001, s. 104; S. Tkacz: Kolizja praw i sposoby jej rozwiązywania w orzecznictwie 
Trybunału Konstytucyjnego, [w:] Wolność wypowiedzi versus wolność religijna. Studium z zakresu prawa 
konstytucyjnego, karnego i cywilnego, red. A. Biłgorajski, Warszawa 2015, s. 30.

36	 I. Kamińska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa o dostępie…, s. 75.
37	 Państwowy portal otwartych danych, który umożliwia każdemu zainteresowanemu bezpłatny dostęp do in-

formacji publicznej z różnych kategorii, np. oświata, budżet i finanse, środowisko, społeczeństwo, �  
<https://dane.gov.pl/>, dostęp: 17.12.2018.

38	 Dz.U. z 2018 r. poz. 412, ze zm.

przepisów innych ustaw, określających 
odmienne zasady i tryb dostępu do in-
formacji będących informacjami publicz-
nymi, pod warunkiem, że nie ograniczają 
obowiązków przekazywania informacji 
publicznej do centralnego repozytorium in-
formacji publicznej37. Zgodnie z artykułem 
5 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej 
podlega ograniczeniu w zakresie i na zasa-
dach określonych w przepisach o ochro-
nie informacji niejawnych oraz o ochronie 
innych tajemnic ustawowo chronionych, 
a także ze względu na prywatność osoby 
fizycznej lub tajemnicę przedsiębiorcy. 
Nie dotyczy to „informacji o osobach peł-
niących funkcje publiczne, mających zwią-
zek z pełnieniem tych funkcji, w tym o wa-
runkach powierzenia i wykonywania funk-
cji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna 
lub przedsiębiorca rezygnują z przysłu-
gującego im prawa”. Ograniczenie w do-
stępie do informacji publicznej będącej 
informacją niejawną nie budzi większych 
wątpliwości, gdyż wynika wprost ze wska-
zanej w art. 5 u.d.i.p. ustawy z 5 sierpnia 
2010 r. o ochronie informacji niejawnych38, 
zgodnie z którą mogą być one udostęp-
niane wyłącznie osobie dającej rękojmię 
zachowania tajemnicy i tylko w zakresie 
niezbędnym do wykonywania przez nią 
pracy lub pełnienia służby na zajmowanym 
stanowisku albo wykonywania czynności 
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zleconych. Uwzględnienie przez adresa-
ta wniosku o udostępnienie informacji 
publicznej „innych tajemnic ustawowo 
chronionych” jest już zadaniem znacznie 
trudniejszym, ponieważ takich tajemnic 
istnieje co najmniej kilkadziesiąt. Do naj-
ważniejszych zaliczyć można tajemnice: 
zawodowe, na przykład adwokacka39, le-
karska40, sędziowska41, czy psychologa42; 
przedsiębiorstwa43 oraz statystyczną44.

Jedną z tajemnic zawodowych jest rów-
nież tajemnica kontrolerska, ograniczają-
ca dostęp do informacji, które pracow-
nik Najwyższej Izby Kontroli uzyskał 
w związku z wykonywaniem obowiązków 
służbowych. Ogranicza możliwość udo-
stępniania treści dokumentów zawartych 
w aktach kontroli, przy czym stosownie 
do art. 73 ustawy o NIK45 ich treść może 
być udostępniona za zgodą Prezesa NIK. 
Oczywiście zwolnienie z tajemnicy kon-
trolerskiej nie upoważnia do udostępnia-
nia treści innych tajemnic ustawowych. 
Należy pamiętać, że kontroler ustalając 
w trakcie prowadzonego postępowania 
stan faktyczny, uprawniony jest do prze-
twarzania dokumentów i materiałów 

39	 Art. 6 ustawy z 26.5.1982 – Prawo o adwokaturze, Dz.U. z 2018 r. poz. 1184, ze zm.
40	 Art. 40 ustawy z 5.12.1996 o zawodach lekarza i lekarza dentysty, Dz.U. z 2018 r. poz. 617, ze zm.
41	 Art. 85 ustawy z 27.7.2001 – Prawo o ustroju sądów powszechnych, Dz.U. z 2018 r. poz. 23, ze zm.
42	 Art. 14 ustawy z 8.6.2001 o zawodzie psychologa i samorządzie zawodowym psychologów, Dz.U. z 2001 r., 

nr 73 poz. 763, ze zm.
43	 Art. 11 ust. 2 ustawy z 16.4.1993 o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Dz.U. z 2018 r. poz. 419, ze zm.
44	 Art. 10 ustawy z 29.6.1995 o statystyce publicznej, Dz.U. z 2018 r. poz. 997, ze zm.
45	 Dz.U. z 2019 r. poz. 489.
46	 O ile nie jest zatrudniony na stanowisku pomocniczym lub obsługi.
47	 Funkcjonariusz publiczny, który ujawnia osobie nieuprawnionej informację niejawną o klauzuli „zastrzeżo-

ne” lub „poufne” lub informację, którą uzyskał w związku z wykonywaniem czynności służbowych, a której 
ujawnienie może narazić na szkodę prawnie chroniony interes, może odpowiadać z art. 266 § 2 k.k. Jeżeli 
zachowanie nie realizuje znamion przestępstwa z art. 266 § 2 k.k., w szczególności jeżeli funkcjonariusz pu-
bliczny ujawnia tajemnice ustawowo chronioną niebędącą informacją niejawną (w rozumieniu art. 1 ust. 1 
ustawy z 5.8.2010 o ochronie informacji niejawnych), może odpowiadać z art. 266 § 1 k.k.

często zawierających informacje stano-
wiące tajemnicę ustawowo chronioną. 
Uprawnienie do zapoznania się z tymi 
dokumentami nie daje jednak podstaw 
do ujawnienia ich treści. Takie zachowanie 
pracownika NIK, będącego funkcjonariu-
szem publicznym w rozumieniu art. 115 
§ 13 k.k.46, realizuje znamiona czynu za-
bronionego z art. 266 § 1 k.k. lub art. 266 
§ 2 k.k.47 Dlatego każdorazowo, przed udo-
stępnieniem treści dokumentów znajdują-
cych się w aktach kontroli, należy zwery-
fikować, czy nie zawierają tajemnic chro-
nionych ustawowo.

Skutek czynności wykonawczej

Przestępstwo nieudostępnienia informacji 
publicznej ma charakter formalny. Oznacza 
to, że dla jego popełnienia nie ma znacze-
nia, czy podmiot uprawniony do uzyskania 
informacji publicznej ją otrzymał. Karze 
podlega już samo zachowanie sprawcy po-
legające na niezrealizowaniu obowiązku 
udostępnienia informacji. Karalne jest więc 
już samo nieumieszczenie informacji pu-
blicznej w BIP, bez konieczności ustalania 
osób, którym uniemożliwiło to zapoznanie 
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się z nią. Dla stwierdzenia, że popełniono 
przestępstwo z art. 23 u.d.i.p. nie ma więc 
potrzeby wykazywania związku przyczy-
nowego pomiędzy zachowaniem sprawcy 
a jego skutkiem48.

Podmiot przestępstwa
Przestępstwo z art. 23 u.d.i.p. ma charak-
ter indywidualny. Sprawcą może być wy-
łącznie osoba, która posiada informację 
publiczną i jest zobowiązana do jej udo-
stępniania. Katalog podmiotów zobowiąza-
nych do tego określa art. 4 ust. 1 i 2 u.d.i.p., 
zgodnie z którym są to władze publiczne 
i inne podmioty wykonujące zadania pu-
bliczne oraz organizacje związkowe i pra-
codawców, reprezentatywne w rozumieniu 
ustawy z 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu 
Społecznego i innych instytucjach dialogu 
społecznego49. Wskazany w art. 4 ust. 1 
pkt 1-5 u.d.i.p. katalog organów władzy 
publicznej i podmiotów wykonujących 
zadania publiczne ma jedynie charakter 
przykładowy, o czym świadczy użycie 
przez ustawodawcę wyrażenia „w szcze-
gólności”50.

Przestępstwo nieudostępnienia infor-
macji publicznej ma charakter indywi-
dualny, gdyż podmiotem czynu zabronio-
nego opisanego w art. 23 u.d.i.p. może 
być wyłącznie osoba fizyczna (a nie pod-
miot wskazany w art. 4 u.d.i.p.), która 
ma obowiązek udostępniania informacji. 

48	 L. Gardocki: Prawo karne, Warszawa 2007, s. 66.
49	 Dz.U. z 2015 r. poz. 1240, ze zm.
50	 M. Kłaczyński: Komentarz do art. 4 ustawy o dostępie do informacji publicznej, [w:] Komentarz do…,  

M. Kłaczynski, S. Szuster.
51	 Dz.U. z 2018 r. poz. 917, ze zm.
52	 E. Czarny-Drożdżejko: Karna ochrona prawa …, s. 162.
53	 Tamże, s. 163.

Przypisanie odpowiedzialności karnej za 
nieudostępnienie informacji przekazywa-
nej na wniosek wymaga dodatkowo stwier-
dzenia, że został on złożony, a osoba, która 
go otrzymała jest w posiadaniu wskaza-
nej w nim informacji. Osobą zobowiąza-
ną do udostępniania informacji publicz-
nej jest kierownik podmiotu wskazanego 
w art. 4 ust. 1 i 2 u.d.i.p. W przypadku 
powierzenia obowiązków związanych 
z udostępnianiem informacji pracowni-
kowi jednostki, również on może ponosić 
odpowiedzialność karną. Podstawą przy-
pisania poszczególnym pracownikom ta-
kiego obowiązku są przepisy (zazwyczaj 
o charakterze wewnętrznym) normujące 
podział i zakres kompetencji w jednostce.

Odmienny pogląd prezentuje E. Czarny-
-Drożdżejko, która uważa, że osoba, której 
powierzono zadania związane z udostęp-
nianiem informacji publicznej, zobowiąza-
na jest do jej udzielania nie na podstawie 
u.d.i.p., ale przepisów ustawy z 26 czerwca 
1974 r. – Kodeks pracy51 i zawartej z pra-
codawcą umowy o pracę52. Tym samym, 
zdaniem E. Czarny-Drożdżejko, pra-
cownik, który nie wykona powierzonego 
mu obowiązku udostępniania informacji 
publicznej, może zostać pociągnięty do od-
powiedzialności karnej z art. 23 u.d.i.p., 
„ale nie bezpośrednio, gdyż jest to prze-
stępstwo indywidualne, ale poprzez zasto-
sowanie art. 21 § 2 k.k.”53 Tak określony 
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podmiot przestępstwa oznacza brak moż-
liwości przypisania mu samodzielnej od-
powiedzialności.

Należy jednak zwrócić uwagę, że art. 21 
§ 2 k.k. pozwala na przypisanie odpowie-
dzialności karnej za przestępstwo indy-
widualne współdziałającemu, niemają-
cemu cechy warunkującej ponoszenie 
odpowiedzialności karnej lub wpływa-
jącej na wyższą karalność (jeżeli o niej 
wiedział). Istotne jest ustalenie czym 
jest ta cecha. W uzasadnieniu do Kodeksu 
karnego wskazano, że pojęcie „okoliczno-
ści osobiste” obejmuje znamiona „cha-
rakterystyczne dla sprawcy z perspek-
tywy jego cech rzeczowych (jak zajmo-
wane stanowisko czy status rodziny)” 
oraz odnosi się również do wewnętrznych 
przeżyć i psychicznego stanu sprawcy54. 
Okolicznościami osobistymi, stosownie 
do art. 21 § 1 k.k., są te wyłączające od-
powiedzialność karną (np. nieletniość, 
niepoczytalność czy znikomy stopień 
społecznej szkodliwości), łagodzące od-
powiedzialność karną (np. poczytalność 
ograniczona i nieusprawiedliwiony błąd 
co do okoliczności wyłączającej bezpraw-
ność albo winę) oraz zaostrzające odpo-
wiedzialność karną (np. recydywa czy cha-
rakter terrorystyczny przestępstwa)55. 
Te okoliczności charakteryzują podmiot 

54	 J. Brzezińska: Dzieciobójstwo: Aspekty prawne i etyczne, Warszawa 2013, s. 283.
55	 K. Wiak [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grześkowiak, K. Wiak, Warszawa 2017, s. 190.
56	 P. Kardas [w:] Kodeks karny. Część ogólna. Komentarz, red. A. Zoll, Warszawa 2007, s. 359.
57	 M. Bernaczyk, A. Presz: Karnoprawna ochrona prawa…, s. 148; S. Momot: Przepisy ustawy o dostępie do in-

formacji publicznej w praktyce prokuratorskiej, „Prokuratura i Prawo” nr 10/2008, s. 122.
58	 B. J. Stefańska [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R. A. Stefański, Warszawa 2015, s. 212; P. Kardas [w:] 

Kodeks karny. Część ogólna…, s. 257.
59	 Wyrok SA w Warszawie z 21.3.2018, II AKa 13/18, LEX nr 2502575.
60	 J. Giezek [w:] Kodeks karny. Część ogólna. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa 2007, s. 159; M. Kulik [w:] 

Prawo karne materialne. Część ogólna, red. M. Mozgawa, Warszawa 2011, s. 327.

czynu zabronionego i nie stanowią zna-
mion czynu zabronionego56.

Artykuł 21 § 2 k.k. odnosi się natomiast 
do okoliczności warunkujących odpowie-
dzialność karną, stanowiących znamię 
czynu zabronionego. Nie dotyczy jednak 
okoliczności, których wystąpienie skut-
kuje złagodzeniem odpowiedzialności 
karnej. Okolicznością warunkującą od-
powiedzialność karną za przestępstwo 
z art. 23 u.d.i.p. jest istnienie obowiąz-
ku udostępniania informacji publicznej. 
Jednakże ciąży on nie tylko na kierowniku 
jednostki, ale także na każdym pracowniku, 
któremu to zadanie zostało powierzone57.

Zaznaczyć także trzeba, że przepis 
art. 21 k.k. dotyczy odpowiedzialności 
karnej związanej z przestępnym współ-
działaniem. Istotą współsprawstwa 
jest wykonywanie czynu zabronionego 
wspólnie i w porozumieniu z inną osobą58. 
Współdziałający muszą dążyć do osiągnię-
cia tego samego celu i w tym celu, choć-
by nawet w sposób dorozumiały, zawrzeć 
porozumienie59. Równoległe zrealizowa-
nie ustawowych znamion typu czynu za-
bronionego przez dwie lub więcej osoby 
niedziałające w porozumieniu jest spraw-
stwem koincydentalnym (równoległym), 
a nie współsprawstwem60. W rzeczywisto-
ści często kierownik i pracownik, któremu 
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powierzono udostępnianie informacji pu-
blicznej, mogą działać bez porozumienia. 
Sytuacja, gdy kierownik jednostki i pra-
cownik, któremu powierzono obowiązek 
udostępniania informacji publicznej rów-
nocześnie dokonują czynu zabronionego 
z art. 23 u.d.i.p., ale nie działają w ramach 
porozumienia oraz nie mają świadomości 
wspólnego wykonywania określonych czyn-
ności, mieści się w ramach sprawstwa poje-
dynczego61. Uwzględniając powyższe uwagi 
należy stwierdzić, że zarówno kierownik 
jednostki, jak i osoba, której powierzono 
obowiązek udostępniania informacji pu-
blicznej mogą być sprawcami pojedynczymi 
przestępstwa z art. 23 u.d.i.p.

W art. 10 ustawy o NIK wskazano, że 
Prezes Najwyższej Izby Kontroli podaje 
do wiadomości publicznej, z zachowaniem 
przepisów o tajemnicy ustawowo chronio-
nej, dokumenty, o których mowa w art. 7 
ust. 1 i 1a, art. 8 i art. 9, oraz wystąpienia 
pokontrolne. Przepis ten, zapewniając oby-
watelom prawo do pozyskiwania informa-
cji o prowadzonych przez NIK kontrolach 
i ich wynikach, jest gwarancją określone-
go w art. 61 Konstytucji RP prawa do in-
formacji62. W zarządzeniu Prezesa NIK63 
wskazano, że do podawania do wiadomości 
publicznej powyższych informacji upoważ-
nieni są również wiceprezesi, dyrektor ge-
neralny, rzecznik prasowy NIK oraz dyrek-
torzy jednostek organizacyjnych NIK w za-
kresie wynikającym z ich właściwości (§ 3 
ust. 2). Wskazano przy tym, że Prezes NIK 

61	 P. Kardas [w:] Kodeks karny. Część ogólna…, Warszawa 2007, s. 249. Zob. też wyrok SA w Warszawie 
z 24.1.2014, II AKa 264/13, LEX nr 1419143.

62	 Z. Wrona [w:] Najwyższa Izba Kontroli…, s. 333.
63	 Zarządzenie nr 37/2017 Prezesa Najwyższej Izby Kontroli z 14.7. 2017 w sprawie udostępniania informacji 

przez Najwyższą Izbę Kontroli.

może imiennie upoważnić każdego pra-
cownika do udostępniania tych informacji 
(§ 3 ust. 3). W wypadku skierowania wnio-
sku o udostępnienie informacji publicznej 
do jednostki organizacyjnej NIK, jest on 
rozpatrywany, zgodnie z jej właściwością, 
przez dyrektora jednostki, który dokonuje 
oceny wniosku co do przedmiotu i zakre-
su (§ 15). Każdy z dyrektorów wyznacza 
imiennie pracowników bezpośrednio od-
powiedzialnych za załatwienie spraw do-
tyczących udostępnienia informacji w BIP 
lub na wniosek.

Strona podmiotowa
Ustawodawca nie zamieścił w u.d.i.p. klau-
zuli nieumyślności, należy więc uznać, 
że przestępstwo naruszenia obowiąz-
ku udostępnienia informacji publicznej 
jest przestępstwem umyślnym, które może 
zostać popełnione zarówno z zamiarem 
bezpośrednim, jak i indywidualnym. Czyn 
zabroniony z art. 23 u.d.i.p. zostanie po-
pełniony w zamiarze bezpośrednim, jeże-
li sprawca, mając świadomość ciążącego 
na nim obowiązku udostępnienia posia-
danej informacji, nie uczyni tego, pomi-
mo wiedzy, że nie zachodzą żadne oko-
liczności, które uzasadniałyby odmowę. 
Z zamiarem ewentualnym działa sprawca, 
który przewiduje możliwość zaniechania 
udzielenia informacji publicznej podlegają-
cej udzieleniu i na to się godzi. Umyślność 
wyłącza natomiast błąd co do okoliczności 
stanowiącej jego znamię (art. 28 § 1 k.k.).
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Zagrożenie karą 
oraz tryb ścigania
Przestępstwo nieudostępnienia informa-
cji publicznej jest występkiem, dla któ-
rego ustawodawca przewidział sankcję 
alternatywną, wielorodzajową i względ-
nie oznaczoną64 w postaci: grzywny, kary 
ograniczenia wolności albo pozbawienia 
wolności do roku. Wynikająca z art. 23 
u.d.i.p. możliwość wyboru kary obligu-
je do stosowania określonej w art. 58  
§ 1 k.k. dyrektywy preferencji kar wolno-
ściowych, zgodnie z którą sąd orzeka karę 
pozbawienia wolności bez warunkowego 
zawieszenia jej wykonania tylko wtedy, 
gdy inna kara lub środek karny nie może 
spełnić celów kary. Pozwala również, sto-
sownie do art. 59 § 1 k.k., na odstąpie-
nie od wymierzenia kary, jeżeli społecz-
na szkodliwość czynu nie jest znaczna, 
a równocześnie orzeczono środek karny, 
przepadek lub środek kompensacyjny. 
Ponieważ występek z art. 23 u.d.i.p. za-
grożony jest sankcjami alternatywnymi, 
należy stwierdzić, że sąd nie może skorzy-
stać z instytucji przewidzianej w art. 37b 
k.k., to jest nie może zastosować kary 
mieszanej65. Może natomiast orzec nie-
które ze środków karnych przewidzianych 
przez Kodeks karny. Jeżeli sprawca po-
pełniając przestępstwo z art. 23 u.d.i.p. 
nadużył stanowiska lub wykonywanego 
zawodu albo okazał, że dalsze zajmowanie 
stanowiska lub wykonywanie zawodu za-
graża istotnym dobrom chronionym pra-
wem, sąd, stosownie do art. 41 § 1 k.k., 
może orzec zakaz zajmowania określonego 

64	 A. Grześkowiak [w:] Prawo karne, red. A. Grześkowiak, K. Wiak, Warszawa 2015, s. 63.
65	 Tamże, s. 328.

stanowiska albo wykonywania określone-
go zawodu. Uznając natomiast, że dla spo-
łecznego oddziaływania skazania, celowe 
jest upowszechnienie wyroku, może orzec 
o podaniu go do publicznej wiadomości, 
o ile nie narusza to interesów pokrzyw-
dzonego.

Stosownie do art. 66 § 1 k.k., sąd może 
warunkowo umorzyć postępowanie karne, 
jeżeli wina i społeczna szkodliwość czynu 
nie są znaczne, okoliczności popełnienia 
przestępstwa nie budzą wątpliwości, a po-
stawa sprawcy niekaranego za przestęp-
stwo umyślne, jego właściwości i warunki 
osobiste oraz dotychczasowy sposób życia 
uzasadniają przypuszczenie, że pomimo 
umorzenia postępowania będzie przestrze-
gał porządku prawnego, w szczególności 
nie popełni przestępstwa.

Sąd może również warunkowo zawie-
sić wykonanie kary pozbawienia wolno-
ści, jeżeli sprawca w czasie popełnienia 
przestępstwa nieudostępnienia informacji 
publicznej nie był skazany na karę pozba-
wienia wolności, o ile uzna, że jest to wy-
starczające dla osiągnięcia wobec niego 
celów kary, w szczególności zapobiegnięciu 
powrotowi do przestępstwa. Zawieszając 
wykonanie kary, zgodnie z art. 69 § 2 k.k., 
sąd bierze pod uwagę przede wszystkim 
postawę sprawcy, jego właściwości i wa-
runki osobiste, dotychczasowy sposób 
życia oraz zachowanie się po popełnie-
niu przestępstwa.

Za podżeganie lub pomocnictwo do 
przestępstwa z art. 23 u.d.i.p. sąd, sto-
sownie do art. 19 § 1 k.k., orzeka karę 
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w granicach zagrożenia przewidzianego 
za sprawstwo, przy czym zgodnie z art. 19 
§ 2 k.k. w wypadku pomocnictwa może 
zastosować nadzwyczajne złagodze-
nie kary. W wypadku współsprawstwa, 
każdy ze współdziałających odpowiada 
w granicach swojej umyślności lub nie-
umyślności. Jeżeli sprawca jedynie usi-
łował popełnić czyn zabroniony z art. 23 
u.d.i.p., kara wymierzana jest w granicach 
zagrożenia określonego dla przestępstwa 
nieudostępnienia informacji publicznej, 

przy czym w przypadku skazania za usi-
łowanie nieudolne, stosownie do art. 14 
§ 2 k.k., sąd może zastosować nadzwy-
czajne złagodzenie kary, a nawet odstąpić 
od jej wymierzenia. Przygotowanie do po-
pełnienia przestępstwa nieudostępnienia 
informacji publicznej nie jest karalne.

dr STANISŁAW DZIWISZ
Delegatura NIK w Krakowie

Słowa kluczowe: informacja publiczna, prawo do informacji publicznej, ograniczenia w dostępie 
do informacji publicznej, przestępstwo nieudostępnienia informacji publicznej

Key words: public information, right to public information, restrictions on access to public 
information, offense of not providing public information
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Światowa Organizacja Zdrowia (WHO) przewiduje, że w ciągu najbliższych 20 lat 
depresja stanie się najczęstszym problemem zdrowotnym. Dlatego tak istotne jest po-
dejmowanie działań profilaktycznych. Przyjmując założenie, że działania samorzą-
dów służące realizacji zadań z  zakresu zapobiegania i  leczenia depresji powinny 
stanowić istotne uzupełnienie oferty świadczeń z zakresu zdrowia psychicznego gwa-
rantowanych przez Narodowy Fundusz Zdrowia, Najwyższa Izba Kontroli skoncen-
trowała się na ocenie ich skuteczności. Kontrola wykazała, że nie wszystkie podejmo-
wane przez samorządy działania przyniosły oczekiwane skutki.

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, JEREMI ŚLIWIŃSKI

Zapobieganie i leczenie depresji

Wykonywanie zadań przez samorządy

Wprowadzenie
Depresja1 to grupa zaburzeń psychicznych 
uniemożliwiających prawidłowe funkcjo-
nowanie człowieka na co dzień. Objawia 
się głównie pogorszeniem nastroju, zmniej-
szeniem energii i aktywności oraz zainte-
resowań. Jest chorobą ogólnoustrojową, 
która przy braku właściwego leczenia, po-
woduje zwiększenie ryzyka występowania 
chorób somatycznych i na odwrót – cho-
roby somatyczne, zwłaszcza przewlekłe, 
zwiększają ryzyko wystąpienia depresji. 
Dlatego bardzo istotne jest zapobieganie 
tej chorobie.

1	 Depresja – stany wyróżnione w Międzynarodowej Statystycznej Klasyfikacji Chorób i Problemów Zdro-
wotnych (ICD-10 ), w ramach grupy zaburzeń afektywnych (nastroju) (F30-F39), głównie jako Zaburzenia 
afektywne dwubiegunowe (F31.3-5), Epizod depresyjny (F32) i Zaburzenia depresyjne nawracające (F33).

2	 World Health Organization. Mental Health Action Plan 2013–2020. World Health Organization 2013.
3	 DALY – z ang. disability-adjusted life years – lata życia skorygowane niesprawnością, wskaźnik stosowany 

do określenia stanu zdrowia danego społeczeństwa według WHO.

Według dokumentu Światowej Organi
zacji Zdrowia „Mental Health Action Plan 
2013‒2020”2 depresja stanowi obecnie 
4,3% globalnego obciążenia wszystkimi 
chorobami i jest jedną z głównych przyczyn 
niesprawności w skali świata (11% wszyst-
kich lat życia skorygowanych niespraw-
nością na świecie – DALY3). Szczególnie 
często występuje wśród dzieci i młodzieży, 
ale także wśród osób starszych. Na świe-
cie choruje na nią ponad 320 mln ludzi. 
WHO przewiduje, że w ciągu najbliż-
szych 20 lat depresja stanie się najczęst-
szym problemem zdrowotnym. Badania  
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naukowe4 potwierdziły istnienie proble-
mu depresji w polskim społeczeństwie. 
Stwierdzono bowiem, że u 3% mieszkań-
ców naszego kraju w wieku produkcyj-
nym5 (766 tys. osób) wystąpił przynajmniej 
jeden epizod depresyjny o dowolnym nasi-
leniu. Dodatkowo, na podstawie wyników 
tych badań stwierdzono, że wskaźniki de-
presji rosną wraz z wiekiem. Na depresję 
cierpiało 5% osób powyżej 50 roku życia, 
podczas gdy w grupie dzieci/młodzieży 
w wieku 6-12 lat wskaźnik ten wynosił 
2%. Potwierdzone zostały także wysokie 
koszty społeczne depresji6. Koszt produktu 
utraconego przez społeczeństwo w wyniku 
choroby lub procesu jej leczenia, oszaco-
wane metodą kapitału ludzkiego, wahał 
się (w zależności od przyjętego podejścia7) 
od 1 do 2,6 mld zł.

Według analizy przeprowadzonej przez 
WHO, wśród 50 krajów regionu europej-
skiego objętych porównaniem8 Polska zaj-
muje niechlubne, 9 miejsce wśród państw 
o największym obciążeniu depresją. 

Statystycznie9, liczba osób leczonych 
z zaburzeniami afektywnymi w Polsce 

4	 Instytut Psychiatrii i Neurologii. Akademia Medyczna we Wrocławiu. Narodowy Instytut Zdrowia Publicz-
nego – Państwowy Zakład Higieny. Epidemiologia zaburzeń psychiatrycznych i dostępność psychiatrycznej 
opieki zdrowotnej EZOP – Polska. 2012.

5	 Dane te nie uwzględniają populacji dzieci i osób w wieku powyżej 65 lat.
6	 Depresja – Analiza Kosztów Społecznych i Ekonomicznych – Instytut Zarządzania w Ochronie Zdrowia, 

Warszawa 2014, Wydawca – Uczelnia Łazarskiego.
7	 Iloczyn utraconej produktywności i jednego z 4 alternatywnych parametrów: przeciętnego miesięcznego 

wynagrodzenia brutto; PKB per capita; PKB na jednego pracującego; PKB na jednego pracującego skory-
gowanego o współczynnik wydajności pracy przyjmowany przez KE.

8	 „Region europejski” według klasyfikacji Światowej Organizacji Zdrowia.
9	 Według danych gromadzonych przez Instytut Psychiatrii i Neurologii w Warszawie, Zakład Zdrowia Publicz-

nego, na podstawie ustawy z 29.6.1995 o statystyce publicznej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1068, ze zm.).
10	 Z 4 603 w 2014 r. do 5 637 w 2015 r. (o 22,5% rok do roku) i do 5 982 w 2016 r., tj. o 6,1% w stosunku do roku poprzedniego.
11	 Z 58 628 w 2014 r. do 59 090 w 2015 r. (o 0,8% rok do roku) i do 62 282 w 2016 r., tj. o 5,4% w stosunku 

do roku poprzedniego.
12	 Z 144 943 w 2014 r. do 149 215 w 2015 r. (o 2,9% rok do roku) i do 149 533 w 2016 r., tj. o 0,2% w stosunku 

do roku poprzedniego.

pozostawała w latach 2014–2016 na porów-
nywalnym poziomie, wynoszącym 325 029 
w 2014 r., 321 541 w 2015 r. i 318 402 
w 2016 r. Widoczną w skali kraju tendencją 
był wzrost liczby leczonych w przedziale 
wiekowym 0–18 lat10 i 65 lat+11 oraz wzrost 
liczby leczonych w związku z zaburzenia-
mi afektywnymi dwubiegunowymi (F31) 
i zaburzeniami depresyjnymi nawracają-
cymi (F33)12.

Z danych zgromadzonych przez Zakład 
Zdrowia Publicznego Instytutu Psychia
trii i Neurologii w Warszawie wynika, 
że w 2016 r. najwyższą zachorowalność 
na zaburzenia afektywne zanotowano 
w województwie kujawsko-pomorskim 
(1233,7 leczonych na 100 tys. mieszkań-
ców), a najniższą w zachodniopomorskim 
(516,9 leczonych na 100 tys. mieszkań-
ców). W stosunku do 2014 r. spadek za-
chorowalności odnotowano w wojewódz-
twach zachodniopomorskim, podlaskim, 
łódzkim, lubelskim i dolnośląskim. W po-
zostałych 11 województwach liczba le-
czonych wzrosła. Nie mniej zróżnicowana 
była dostępność do świadczeń z zakresu 
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poradnictwa psychologicznego gwaranto-
wanych przez NFZ w przypadkach stabil-
nych. Według danych pozyskanych z woje-
wódzkich oddziałów Funduszu, na koniec 
grudnia 2017 r. najdłużej na wizytę w po-
radni zdrowia psychicznego dla dorosłych 
oczekiwano w województwie mazowiec-
kim (średnio 47 dni), w poradni psycho-
logicznej dla dorosłych w województwie 
zachodniopomorskim (średnio 260 dni), 
w poradni zdrowia psychicznego dla dzieci 
i młodzieży w województwie podlaskim 
(średnio 73,5 dnia). Statystycznie, kolej-
ki do tych poradni nie wstępowały jedy-
nie w województwie świętokrzyskim13 
oraz do poradni psychologicznej dla doro-
słych także w województwie podlaskim14. 

Leczenie depresji powinno być traktowa-
ne priorytetowo, nie tylko ze względu na wy-
sokie koszty społeczne, ale także z powodu 
wysokiego zagrożenia śmiertelnością w wy-
niku samobójstw. Analiza15 porównawcza 
wskaźników samobójstw na 100 tys. miesz-
kańców w 2015 r. prowadzona w odniesie-
niu do 22 państw europejskich, dla których 
dostępne były dane wykazała, że wskaźnik 
wyższy niż Polska (13,5 osoby na 100 tys. 
mieszkańców) wystąpił tylko w 6 krajach: 
Estonii (14,7), Belgii (15,8), na Węgrzech 
(17,3), w Słowenii (18,1), na Łotwie (18,1) 

13	 Przy medianie wynoszącej „0” najdłuższy z podanych przez organizatorów średni czas oczekiwania wyniósł 
odpowiednio: 41 dni do poradni zdrowia psychicznego dla dorosłych, 19 dni do poradni psychologicznej 
dla dorosłych i 15 dni do poradni zdrowia psychicznego dla dzieci i młodzieży. 

14	 Przy medianie wynoszącej „0” najdłuższy z podanych przez realizatorów średni czas oczekiwania wynosił 12 dni.
15	 Opracowanie własne na podstawie danych Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).
16	 W rzeczywistości pierwszy dokument o nazwie Program zapobiegania depresji w Polsce na lata 2015–2019 

został przyjęty do realizacji 1.7.2015, a jego rzeczywista realizacja nastąpiła od 2016 r. po aktualizacji do-
konanej 7.4.2016 (Program zapobiegania depresji w Polsce na lata 2016–2020 – aktualizacja) – dane we-
dług Informacji o realizacji działań wynikających z Narodowego Programu Ochrony Zdrowia Psychicznego 
w 2015 r. przekazanej Marszałkowi Sejmu przez Prezesa Rady Ministrów 19.10.2016 w ramach obowiązku 
wynikającego z art. 2 ust. 7 ustawy o ochronie zdrowia psychicznego.

i Litwie (29). Do państw o najniższym 
wskaźniku (poniżej 10 osób na 100 tys. 
mieszkańców) należały natomiast: Grecja 
(4,4), Włochy (5,7), Hiszpania (6,9), Wielka 
Brytania (7,5) i Dania (9,4). 

Ministerstwo Zdrowia w Programie 
zapobiegania depresji w Polsce na lata 
2016–202016 zwróciło uwagę, że nieza-
leżnie od potrzeby zapewnienia chorym 
odpowiedniej opieki medycznej i dostępu 
do terapii, niezbędne jest podejmowanie 
profilaktycznych działań mających na celu 
zapobieganie i wczesne wykrywanie depre-
sji. Dynamiczny rozwój społeczny i gospo-
darczy, zwiększone oczekiwania społecz-
ne i ambicje oraz powszechne narażenie 
na stres, to czynniki, które sprzyjają jej wy-
stępowaniu. Przeciwwagę stanowić powin-
na popularyzacja informacji na temat głów-
nych czynników ryzyka, jak również pogłę-
bianie świadomości społecznej dotyczącej 
wczesnego rozpoznawania i metod zapo-
biegania tej chorobie, w tym zwłaszcza za-
pobieganie zaniedbywaniu higieny życia 
codziennego, snu, właściwego odżywiania 
oraz przeciwdziałanie stygmatyzacji lecze-
nia psychiatrycznego. Zgodnie z zapisami 
Programu zapobiegania depresji w Polsce 
na lata 2016–2020 odpowiednia profilakty-
ka powinna umożliwiać wczesne wykrycie 
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problemu oraz zapewnić powszechnie 
dostępną opiekę zdrowotną i pomoc nie-
zbędną do prawidłowego funkcjonowania 
w środowisku rodzinnym i społecznym. 
W rezultacie, poza uzyskaniem efektu zdro-
wotnego, ograniczone zostaną negatywne 
skutki tego problemu dla budżetu państwa, 
co powinno przejawiać się zmniejszeniem 
nakładów związanych z absencją pracow-
niczą i wymaganym leczeniem.

Cele i zakres kontroli NIK
Kontrola przeprowadzona przez NIK17 kon-
centrowała się na ocenie skuteczności dzia-
łań jednostek samorządu terytorialnego18 
w realizacji zadań z zakresu zapobiegania 
i leczenia depresji podejmowanych w związ-
ku z identyfikacją niezaspokojonych potrzeb 
społeczności lokalnej. Została przeprowa-
dzona w 13 jednostkach19. Okres objęty kon-
trolą stanowiły lata 2015–2017 (trzy kwarta-
ły)20, a czynności kontrolne przeprowadzono 
w okresie od 4 września 2017 r. do 20 grud-
nia 2017 r. Szczegółowym badaniem objęto 
etapy: projektowania i planowania działań 
dotyczących zapobiegania i leczenia depresji 
przez JST, realizacji tych zadań i monitoro-
wania ich rezultatów, a także wykorzysta-
nia na nie środków publicznych. Przyjęto 

17	 Kontrola Zapobieganie i leczenie depresji, nr ewid. P/17/105.
18	 Dalej także JST.
19	 W czterech urzędach marszałkowskich – w dwóch urzędach miast – w siedmiu jednostkach bezpośrednio reali-

zujących zadania związane z zapobieganiem i leczeniem depresji w ramach programów prowadzonych przez JST.
20	 Z uwzględnieniem okresu wcześniejszego, jeśli prowadzona wówczas działalność miała istotne znaczenie 

dla kontrolowanej działalności.
21	 Dalej także „NFZ”.
22	 Łącznie sześć jednostek.
23	 Dalej również: „zadań w zakresie depresji” lub „zadań związanych z depresją”.
24	 Dz.U. z 2018 r. poz.1510, ze zm., dalej również: ustawa o świadczeniach opieki zdrowotnej.
25	 Zgodnie z art. 5 pkt 29 ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej, przez potrzeby zdrowotne należy rozumieć 

liczbę i rodzaj świadczeń opieki zdrowotnej, które powinny być zapewnione w celu zachowania, przywrócenia 
lub poprawy zdrowia danej grupy świadczeniobiorców.

założenie, że działalność JST powinna 
stanowić istotne uzupełnienie dla oferty 
świadczeń z zakresu zdrowia psychicznego, 
gwarantowanych przez Narodowy Fundusz 
Zdrowia21, a jest prowadzona tylko przez nie-
które z nich. Natomiast wyniki kontroli 
wykazały, że nie wszystkie realizowane 
przez skontrolowane samorządy programy 
obejmujące przeciwdziałanie i leczenie de-
presji osiągnęły zakładane cele. Podstawę 
do oceny działalności samorządów w przy-
wołanym zakresie stanowiły przedstawione    
poniżej wyniki kontroli.

Szczegółowe ustalenia kontroli
Charakter prowadzonych działań

Wszystkie objęte kontrolą JST22 były przy-
gotowane organizacyjnie do planowania, 
koordynacji i nadzoru nad realizacją zadań 
związanych z ochroną zdrowia psychiczne-
go, w tym dotyczących zapobiegania i le-
czenia depresji23, prowadzonych w formie 
programów polityki zdrowotnej, o których 
mowa w art. 5 pkt 29a ustawy z 27 sierpnia 
2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków publicznych24. 

W pięciu samorządach rzetelnie anali-
zowano potrzeby zdrowotne25 mieszkań-
ców miast i województw w odniesieniu 
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do zaburzeń depresyjnych. Wyjątek stano-
wił Urząd Marszałkowski Województwa 
Mazowieckiego, który nie przeprowadził 
kompleksowej analizy potrzeb zdrowot-
nych mieszkańców województwa doty-
czących zdrowia psychicznego w latach 
2015–2017.

Niemal wszystkie, bo aż 105 ze 109, 
przedsięwzięcia ukierunkowane na pro-
filaktykę i  leczenie depresji26 prowa-
dzone były przez JST w formie pomocy 
o charakterze doraźnym, jednorazowym 
(96%). Spośród sześciu skontrolowanych 
przez NIK samorządów, jedynie w trzech27 
opracowano i wdrożono rozwiązania do-
tyczące zapobiegania i leczenia depresji 
w formie kompleksowych programów po-
lityki zdrowotnej. Natomiast zakładane 
cele osiągnięto tylko w jednym28 z czterech 
zbadanych programów. W przypadku pię-
ciu JST 29działania na rzecz zapobiegania 
i leczenia depresji zlecane były poza tymi 
programami w trybach określonych w usta-
wie z z 24 kwietnia 2003 r. o działalno-
ści pożytku publicznego i wolontariacie30 
oraz w ustawie z 11 września 2015 r. o zdro-
wiu publicznym31. 

W ocenie NIK jest to zjawisko niepo-
żądane. Programy polityki zdrowotnej 
są optymalną formą służącą zapewnie-
niu skutecznej, bezpiecznej i efektywnej 

26	 W tym głównie o charakterze edukacyjnym i profilaktycznym.
27	 Urząd Marszałkowski Województwa Małopolskiego, Urząd Marszałkowski Województwa Łódzkiego, Urząd 

Marszałkowski Województwa Mazowieckiego.
28	 Urząd Marszałkowski Województwa Małopolskiego.
29	 Urząd Marszałkowski Województwa Mazowieckiego, Urząd Marszałkowski Województwa Łódzkiego, Urząd 

Marszałkowski Województwa Śląskiego, Urząd Miejski Wrocławia oraz Urząd Miejski w Gdańsku.
30	 Dz.U. z 2018 r. poz. 450, ze zm.
31	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1492, ze zm.
32	 Państwowa jednostka organizacyjna posiadająca osobowość prawną, do której zadań należy m.in. wyda-

wanie opinii do projektów programów polityki zdrowotnej.

realizacji działań z zakresu opieki zdrowot-
nej przez JST, gdyż realizowane są zwy-
kle w kilkuletniej perspektywie i pod-
legają określonym wymogom prawnym, 
a w szczególności opiniowaniu przez 
Agencję Oceny Technologii Medycznych 
i Taryfikacji32 (AOTMiT). Działania re-
alizowane poza tymi programami przy-
bierają natomiast formę pomocy o cha-
rakterze doraźnym, jednorazowym, bez 
możliwości oceny w dłuższej perspekty-
wie skuteczności zaplanowanych działań 
w stosunku do założonych celów oraz ewa-
luacji uzyskanych efektów zdrowotnych. 
Zwiększać mogą również ryzyko dokonania 
nieodpowiedniego wyboru rodzaju dzia-
łań w trudnym i społecznie wrażliwym 
obszarze zdrowia psychicznego. Oprócz 
jasnego i precyzyjnego sformułowania 
celów w programach polityki zdrowot-
nej oraz czasu ich realizacji, ustawodawca 
zobowiązał samorządy do zastosowania 
w programach mierników efektywności. 

Zgodnie z art. 5 pkt 29a ustawy o świad-
czeniach opieki zdrowotnej, program poli-
tyki zdrowotnej to zespół zaplanowanych 
i zamierzonych działań z zakresu opieki 
zdrowotnej ocenianych jako skuteczne, 
bezpieczne i uzasadnione, umożliwiających 
osiągnięcie we wskazanym terminie zało-
żonych celów, polegających na wykrywaniu 
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i zrealizowaniu potrzeb zdrowotnych 
oraz poprawy stanu zdrowia określonej 
grupy świadczeniobiorców, opracowa-
ny, wdrażany, realizowany i finansowany 
przez ministra albo JST.

Projekt programu polityki zdrowotnej, 
zgodnie z art. 48a ustawy o świadczeniach 
opieki zdrowotnej33, jest przekazywany 
do Prezesa AOTMiT do zaopiniowania. 
Prezes AOTMiT wydaje opinię na posta-
wie kryteriów stanowiących podstawę za-
kwalifikowania świadczeń opieki zdro-
wotnej, jako świadczenia gwarantowane. 
Zgodnie z art 31a ww. ustawy, kryteria 
te obejmują m.in. skuteczność kliniczną 
i bezpieczeństwo oraz stosunek kosztów 
do uzyskiwanych efektów zdrowotnych.

Podkreślić przy tym należy, że w bada-
nym okresie opinie AOTMiT dotyczące 
projektów programów polityki zdrowotnej 
nie miały charakteru wiążącego. Istotne 
zmiany w tym zakresie wprowadziła usta-
wa z 29 września 2017 r. o zmianie usta-
wy o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanej ze środków publicznych oraz 
niektórych innych ustaw34. I tak:

	• Zmiana art. 48a ustawy o świadczeniach 
opieki zdrowotnej uzależniła rozpoczęcie 
wdrażania, realizacji i finansowania progra-
mu polityki zdrowotnej od uzyskania pozy-
tywnej albo warunkowo pozytywnej opinii 
Prezesa AOTMiT. Podmiot, który otrzy-
mał warunkowo pozytywną opinię, został 
zobowiązany do wprowadzenia do projektu 

33	 Przed 1.1.2015 art. 48 ust 2a i 2b ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej.
34	 Dz.U. poz. 2110.
35	 Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy – nr druku: 1791.
36	 Przy czym pierwszej okresowej weryfikacji założeń zgromadzonych projektów programów polityki zdrowot-

nej AOTMiT ma dokonać w terminie 6 miesięcy od dnia wejścia w życie zmian do ustawy o świadczeniach 
opieki zdrowotnej.

stosownych zmian przed rozpoczęciem 
jego realizacji;

	• Rozszerzenie dotychczasowych regulacji 
ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej 
o art. 48aa, wprowadziło nowe rozwią-
zanie dające JST możliwość opracowania 
programu polityki zdrowotnej na podsta-
wie rekomendacji wydanej przez Prezesa 
AOTMiT. Rekomendacja dotyczy zale-
canych technologii medycznych, działań 
przeprowadzanych w ramach programów 
polityki zdrowotnej oraz warunków ich re-
alizacji i odnosi się do konkretnej choro-
by lub problemu zdrowotnego. Od dnia 
opublikowania rekomendacji Prezesa 
AOTMiT podmiot opracowujący projekt 
programu polityki zdrowotnej zobowiąza-
ny jest do jej uwzględnienia. Przed rozpo-
częciem wdrażania, realizacji i finansowa-
nia winien przesłać do AOTMiT jedynie 
oświadczenie o zgodności projektu progra-
mu polityki zdrowotnej z rekomendacją.

Według projektodawcy nowelizacji usta-
wy o świadczeniach ustawy opieki zdro-
wotnej35, rekomendacja Prezesa AOTMiT 
ma umożliwić podmiotowi sporządzają-
cemu projekt programu polityki zdrowot-
nej przygotowanie go we właściwy sposób 
oraz spowodować przyspieszenie procedu-
ry sporządzania takich programów przez 
JST. Zmiany te weszły w życie 30 listo-
pada 2017 roku36.

Ponadto należy podkreślić, że progra-
my polityki zdrowotnej kierunkowane 
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są przede wszystkim na zapewnienie uzy-
skania trwałych efektów zdrowotnych 
w społeczności lokalnej. Stanowią także 
istotny instrument efektywnego gospo-
darowania środkami publicznymi przez 
jednostki samorządowe. 

Zgodnie z zasadą wyrażoną w art. 44 
ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy z 27 sierpnia 
2009 r. o finansach publicznych37, wy-
datki publiczne powinny być dokonywa-
ne w sposób celowy i oszczędny, z zacho-
waniem zasad uzyskiwania najlepszych 
efektów z danych nakładów.

Na realizację zadań z zakresu zapo-
biegania i leczenia depresji skontrolo-
wane jednostki wydatkowały w okresie 
objętym kontrolą łącznie 2946,4 tys. zł, 
z tego 813,0 tys. zł na zadania stanowiące 
przedmiot programów polityki zdrowot-
nej, a 2133,4 tys. zł na zadania realizowane 
w innych formach.

Programy realizowane przez JST
Działania związane z zapobieganiem i le-
czeniem depresji w formie programów 
polityki zdrowotnej prowadził:

	• Urząd Marszałkowski Województwa Ma-
łopolskiego, który w latach 2015–2017 reali-
zował program: Profilaktyka depresji i roz-
powszechnianie postaw prozdrowotnych 
w obszarze zdrowia psychicznego. Program 
edukacyjny dla mieszkańców Wojewódz-
twa Małopolskiego „Wyprzedzić smutek”. 
Program ten miał charakter profilaktyki 
pierwotnej zmniejszającej ryzyko zachoro-
wania w przyszłości na depresję osób zdro-
wych i był skierowany do osób powyżej 18 

37	 Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, ze zm.

roku życia, zamieszkałych w Małopolsce, 
z objawami depresji;

	• Urząd Marszałkowski Województwa 
Łódzkiego, który w latach 2015–2017 re-
alizował Program zapobiegania zaburze-
niom depresyjnym dla dzieci i młodzieży. 
Miał na celu zmniejszenie częstotliwości 
występowania pełnoobjawowej depresji 
przez zidentyfikowanie u badanych dzieci 
(w wieku 11‒13 lat) i młodzieży (w wieku 
14‒17 lat) cech predysponujących do jej 
występowania oraz redukcję tych czyn-
ników dzięki uczestnictwu w zajęciach 
warsztatowych;

	• Urząd Marszałkowski Województwa 
Mazowieckiego, który w latach 2015‒2017 
realizował dwa programy polityki zdrowot-
nej. Program rozpoznawanie i zapobieganie 
depresji u młodzieży szkolnej – Program 
edukacyjno-konsultacyjny i „Psycho-Kre-
acje”, Program aktywizujący dla młodzieży 
z zaburzeniami psychicznymi. Pierwszy 
z nich przewidywał przede wszystkim pro-
filaktykę zaburzeń depresyjnych wśród 
uczniów klas drugich liceów realizujących 
program Szkoła Promocji Zdrowia, a także 
wśród rodziców/opiekunów prawnych i na-
uczycieli wskazanych przez dyrektorów 
szkół. Za cel programu przyjęto edukację 
na temat zaburzeń depresyjnych wieku 
rozwojowego. Drugi z nich skierowany był 
do młodzieży w wieku od 16 do 22 lat, 
przebywającej w Hostelu – Ośrodku 
Rehabilitacji Socjopsychiatrycznej oraz 
do odbiorców publikacji opracowanej w ra-
mach programu, jak też widzów spekta-
klu przygotowanego przez uczestników 
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programu. Za cel programu przyjęto pro-
mocję zdrowia psychicznego, wspieranie 
rozwoju psychospołecznego, zapobieganie 
najczęstszym problemom zdrowotnym 
i społecznym dzieci i młodzieży, oraz po-
prawę jakości życia osób z zaburzeniami 
psychicznymi.

Inne formy wsparcia

Poza programami polityki zdrowotnej na 
rzecz zapobiegania i leczenia depresji re-
alizowane były m.in. zadania, takie jak:

	• „Gdańsk Cię wspiera”38 ‒ przedsię-
wzięcie skierowane do osób wymagają-
cych psychiatrycznej opieki środowisko-
wej po zakończonym pierwszym lub kolej-
nym leczeniu w oddziałach całodobowych 
lub dziennych, potrzebujących dalszych, 
intensywnych działań socjoterapeutycz-
nych, farmakologicznych i rehabilitacyj-
nych oraz okresowej pomocy terapeutycz-
nej przy nawrotach lub nasileniu choroby 
a także do osób, którym nie udało się uzy-
skać trwałej efektywnej poprawy w lecze-
niu w warunkach oddziału szpitalnego 
lub poradni (chorzy wielokrotnie hospitali-
zowani). Obejmowało rekrutację uczestni-
ków, ich diagnozę39 oraz terapię, która sto-
sownie do wyników diagnozy przyjmowała 
formy: porad lekarskich z farmakoterapią, 
terapii indywidualnej, spotkań dla człon-
ków rodziny, uczestnictwa w grupowych 

38	 Projekt realizowany przez OPTIMMED Sp. z o.o. komandytowa z siedzibą w Gdańsku w ramach zadania 
publicznego w zakresie psychiatrii środowiskowej, zlecanych przez Urząd Miejski w Gdańsku w trybie okre-
ślonym w art. 48b ust. 1 ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych,

39	 Przeprowadzaną przez zespół składający się ze specjalisty psychiatry, specjalisty psychologa klinicznego 
oraz pracownika socjalnego i terapeuty środowiskowego.

40	 Projekt realizowany przez Fundację Opieka i Troska we Wrocławiu w latach 2015–2017 w ramach zadania 
publicznego w obszarze zdrowia psychicznego, zlecanego przez Urząd Miejski Wrocławia w trybie konkursu 
ofert ogłoszonego na podstawie ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. 

spotkaniach dla rodzin, konsultacji pra-
cownika socjalnego, psychoedukacji. 

	• Program rozwoju dla osób w depresji 
i kryzysie psychicznym oraz ich bliskich 
z Wrocławia40 – zadanie skierowane do 
osób powyżej 18. roku życia chorujących 
na depresję, leczących się farmakologicz-
nie, u których zaburzenia depresyjne spo-
wodowały pogorszenie ich funkcjonowania 
w otaczającym świecie oraz rodzin ‒ opie-
kunów osób cierpiących na tę chorobę. 
Polegało na prowadzeniu doradztwa psy-
chologicznego i psychoedukacji dla osób 
w depresji, ich usprawnianiu w zdobywa-
niu umiejętności społecznie użytecznych 
oraz aktywności ruchowej i poznawczej 
przez prowadzenie warsztatów rozwo-
jowych, grup wsparcia, warsztatów te-
rapeutyczno-edukacyjnych, treningów 
uważności i relaksacji, a także zapewnie-
niu wsparcia psychologicznego dla rodzin 
i bliskich tym osobom przez konsultacje 
psychologiczne i spotkania edukacyjne. 

Kluczowe działania, zaprojektowane 
i wdrożone do realizacji w ramach pro-
gramów polityki zdrowotnej i zadań reali-
zowanych przez badane samorządy w za-
kresie depresji, miały charakter edukacyj-
no-profilaktyczny. Tym samym stanowiły 
uzupełnienie dla oferty świadczeń z zakre-
su zdrowia psychicznego, gwarantowanych 
przez Narodowy Fundusz Zdrowia.



Nr 4/lipiec-sierpień/2019  59 

Zapobieganie i leczenie depresji 	  kontrola i audyt

Nakłady nieadekwatne do potrzeb

Depresję zaliczono do istotnych problemów 
zdrowia psychicznego w pięciu z sześciu 
objętych kontrolą JST, jednak zakres i skala 
podejmowanej w związku z tym aktywności 
samorządów warunkowana była ich moż-
liwościami finansowymi. W trzech JST41 
zainteresowanie udziałem w realizowanych 
działaniach związanych z depresją przewyż-
szało możliwości uzyskania oczekiwanej 
pomocy. Stwierdzono przypadki realizowa-
nia zadań dotyczących depresji w zakresie 
węższym od oferowanego przez realizatorów 
w konkursach42 i gdy w przedsięwzięciach 
uczestniczyło więcej osób niż przewidziano 
w zawartych umowach (co miało miejsce 
w Gdańsku i we Wrocławiu) oraz gdy chęć 
udziału w tych zadaniach była większa 
od założonej w umowach (co miało miejsce 
w Gdańsku i województwie małopolskim). 
Tym samym, realizacja przez skontrolowa-
ne JST zadań związanych z zapobieganiem 
i leczeniem depresji nie wpływała w istotny 
sposób na poprawę zdrowia psychicznego 
społeczności lokalnych. 

Przykładowo, w Urzędzie Miejskim 
w Gdańsku stwierdzono, że liczba bene-
ficjentów realizowanego przez podmiot 
leczniczy w 2015 r. zadania pn. „Bliżej 
siebie” (łącznie 324 osoby) była wyższa 
zarówno od zaplanowanej przez realiza-
tora w ofercie (300 osób), jak i określonej 
w umowie na jego finansowanie ze środ-
ków budżetowych (200 osób).

41	 Miasta Gdańsk i Wrocław, województwo małopolskie.
42	 Umowy na ich realizację były zawierane w węższym od oferowanego zakresie, w tym co do liczby uczestni-

ków (beneficjentów), ilości i zakresu działań.
43	 Urząd Marszałkowski Województwa Małopolskiego, Urząd Miejski w Gdańsku. 
44	 Co m.in. uniemożliwiało realną, obiektywną i precyzyjną ocenę stopnia realizacji celów tego programu,

O istniejącym zapotrzebowaniu na dzia-
łania związane z profilaktyką i leczeniem 
depresji świadczy również m.in. liczba i do-
stępność do świadczeń gwarantowanych 
z zakresu zdrowia psychicznego finansowa-
nych w latach 2014–2016 przez Narodowy 
Fundusz Zdrowia.

Nierzetelna analiza efektów działania

Większość JST nierzetelnie analizowa-
ła efekty działań związanych z depresją. 
Tylko w dwóch43 z sześciu skontrolowa-
nych samorządów prawidłowo monito-
rowano i zwymiarowano efekty ich reali-
zacji, a działania prowadzone w omawia-
nym zakresie przez cztery z sześciu JST 
nie były rzetelne. Świadczą o tym stwier-
dzone nieprawidłowości i sformułowane 
uwagi:

	• w Śląskim Programie Ochrony Zdrowia 
Psychicznego na lata 2013–2020 nie okre-
ślono przyjętych wartości bazowych i do-
celowych dla wskaźników produktu i re-
zultatu oraz wartości tych wskaźników 
do osiągnięcia w poszczególnych latach44, 
a także nie sporządzono rocznych raportów 
monitoringowych z jego realizacji;

	• w realizowanym przez Urząd Marszał-
kowski Województwa Łódzkiego progra-
mie polityki zdrowotnej dotyczącym zapo-
biegania zaburzeniom depresyjnym u dzieci 
i młodzieży – wskaźniki do osiągnięcia, 
określono ogólnie i opisowo, bez wskazania 
stanu wyjściowego i docelowego. Należy 
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zauważyć, że na konieczność wprowadzenia 
mierników efektywności do tego programu 
wskazał również Prezes AOTMiT w opinii 
wydanej do jego projektu w lutym 2015 r.;

	• Urząd Miejski Wrocławia nie posiadał 
rzetelnych danych i informacji umożli-
wiających jednoznaczne potwierdzenie 
osiągnięcia wymaganej frekwencji i rze-
czywistego udziału osób w trzech (z 10) 
realizowanych w badanych okresie zadań 
dotyczących depresji45, a także dowodów 
na: objęcie monitoringiem i ewaluacją 
wszystkich lub wymaganej części uczest-
ników zadania; przeprowadzenie ewaluacji 
z wykorzystaniem zaplanowanych instru-
mentów oraz w wyznaczonych terminach; 
dokonanie podsumowania i interpretacji 
wyników badań ewaluacyjnych w zakresie 
pozwalającym na ustalenie i ocenę skali 
pozytywnego wpływu realizacji zadania 
na poprawę zdrowia psychicznego i jakości 
życia jego uczestników. Kontrola meryto-
ryczna sprawozdań z realizacji tych zadań 
była nierzetelna. Urząd nie wykorzystywał 
również uprawień zleceniodawcy zada-
nia publicznego do żądania, aby zlecenio-
biorca przedstawił dodatkowe informacje, 
wyjaśnienia oraz dowody do sprawozdań 
z ich realizacji. 

	• Urząd Marszałkowski Województwa 
Mazowieckiego odstąpił od realizacji czę-
ści konsultacyjnej Programu edukacyjno-
-konsultacyjnego „Rozpoznawanie oraz za-
pobieganie depresji u dzieci i młodzieży”. 

45	 Tj. zadań takich jak: Warsztaty samorozwoju dla osób w depresji, Program wsparcia osób doświadczających 
kryzysu psychicznego oraz ich rodzin i opiekunów, Program samorozwoju dla osób w depresji i w kryzysie 
psychicznym oraz ich bliskich, realizowanych przez jedną z fundacji wrocławskich odpowiednio w 2015 r., 
2016 r. i 2017 r.

46	 Zgodnie z przyjętymi założeniami, raport roczny podsumowywał realizację programu w każdym roku.

Umowy zawarte na jego realizację w latach 
2015‒2017 obejmowały finansowanie tylko 
części edukacyjnej. W konsekwencji reali-
zacja programu była niepełna, a w kolej-
nych latach jego zakres nie dotyczył udzie-
lania świadczeń zdrowotnych, czyli porad 
psychiatrycznych i/lub psychologicznych. 
Dla zmienionego programu, pomimo 
znacznego ograniczania zaplanowanych 
w nim interwencji, nie uzyskano opinii 
Prezesa AOTMiT; Urząd Marszałkowski 
Województwa Mazowieckiego przyjął nie-
kompletne rozliczenia realizacji Programu 
edukacyjno-konsultacyjnego „Rozpozna-
wanie i zapobieganie depresji u młodzieży” 
w latach 2015‒2016, w tym: nie wyegze-
kwował od jego realizatora wymaganego 
raportu ewaluacyjno-badawczego za rok 
2015 i rok 2016, a dla rozliczenia umów 
zawartych na 2015 r. i 2016 r. realizator 
sporządził jeden raport obejmujący dwa 
lata łącznie46; wymaganych wniosków 
końcowych dotyczących ewaluacji pro-
gramu w 2015 r. i 2016 r., w tym danych 
dotyczących liczby zgłoszeń na konsultacje 
w poradni zdrowia psychicznego, liczby 
uczniów uczestniczących oraz uczniów, 
którzy wypełnili kwestionariusze i ankiety 
w danym roku. Przyjęta przez Urząd Mar-
szałkowski Województwa Mazowieckiego 
forma rozliczenia Programu edukacyjno-
-konsultacyjnego „Rozpoznawanie i zapo-
bieganie depresji u młodzieży” uniemoż-
liwiła ocenę uzyskanych efektów. 
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Nieprawidłowości w analizie efektów 
działań na rzecz zapobiegania i leczenia 
depresji nie stwierdzono w Urzędzie Miej
skim w Gdańsku (który nie prowadził pro-
gramów polityki zdrowotnej) i w Urzę
dzie Marszałkowskim Województwa 
Małopolskiego, który w latach 2015–2017 
realizował program polityki zdrowotnej 
„Wyprzedzić smutek”.

Przykład dobrej praktyki

Realizator programu polityki zdrowotnej 
„Wyprzedzić smutek” został zobowiąza-
ny do przedstawiania Urzędowi Marszał
kowskiemu Województwa Małopolskiego 
comiesięcznych informacji o stanie reali-
zacji umowy na wykonanie programu w la-
tach 2015–2017, sprawozdania końcowego 
z realizacji programu oraz raportu z ewa-
luacji programu w danym roku. Założone 
efekty i mierniki efektywności programu 
dotyczyły liczby beneficjentów, powsta-
nia procedury badania profilaktycznego 
i przygotowania doradców do jej wprowa-
dzenia, powstania materiałów psychoedu-
kacyjnych oraz raportów statystycznych.

Analiza danych przekazanych przez re-
alizatora pozwoliła między innymi na po-
twierdzenie osiągnięcia zakładanych efek-
tów programu i ustalenia, ponieważ:

	• do programu zgłosiła się ponadplanowa 
liczba beneficjentów (tj. ponad 600 osób 
w roku 2015 i 2016);

	• wskutek przeprowadzonych konsultacji 
edukacyjno-profilaktycznych zmniejszył 
się poziom narażenia na depresję u benefi-
cjentów mierzony „Testem dwóch pytań”;

	• przeprowadzono szkolenia konsultan-
tów i rozbudowano bazę wykwalifikowa-
nych specjalistów udzielających konsultacji 
na terenie województwa małopolskiego;

	• zorganizowano i prowadzono 11 punk-
tów konsultacyjnych z własną rejestracją, 
listami beneficjentów i dyżurami konsul-
tantów;

	• w ramach edukacji przez media, zorgani-
zowano emisję 15-20 sekundowych spotów 
w telewizji regionalnej i komunikacji miej-
skiej oraz audycji radiowych. Przygotowano 
również plakaty i ulotki. Oszacowano, 
że wskutek tych działań programem po-
średnio mogło zostać objętych od 10,8 tys. 
do 13,2 tys. osób. Kampania medialna ad-
resowana była do ponad 50 tys. osób.

Samorządy dysponowały również do-
wodami zewnętrznymi wskazującymi 
na skuteczność prowadzonych działań 
na rzecz zapobiegania i leczenia depresji 
oraz ich pozytywnego wpływu na jakość 
życia mieszkańców. 

Przykłady badań zewnętrznych

Urząd Miejski Wrocławia dysponował wy-
nikami badań opisanych w pracach magi-
sterskich pt.: „Nasilenie objawów depresyj-
nych u kobiet po 60 r. życia podejmujących 
regularną aktywność fizyczną i działania 
prozdrowotne” (z 2016 r.), „Ocena sku-
teczności programu profilaktyki i promocji 
zdrowia w ujęciu biopsychospołecznym” 
(z 2017 r.). Badania prowadzone były w śro-
dowisku osób uczestniczących w finansowa-
nym przez Urząd Miejski Wrocławia zada-
niu publicznym pn. „Depresja w opresjach”, 
realizowanym przez jedną z wrocławskich 
fundacji. Wyniki wskazywały m.in., że:

	• (w przypadku pierwszej z prac) syste-
matyczne uczestnictwo w programie te-
rapeutycznym o charakterze profilaktyki 
i promocji zdrowia skutkowało poprawą 
nastroju i obniżeniem poziomu objawów 
depresyjnych u 79% badanych, a poprawa 
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nastroju była tym większa, im większy był 
poziom zaburzeń depresyjnych przed przy-
stąpieniem do projektu;

	• (w przypadku drugiej z prac) statystyki 
pokazały, że główne założenia programu 
profilaktyki i promocji zdrowia, ukierun-
kowane na poprawę stanu psychospołecz-
nego były skuteczne, głównie jeśli chodzi 
o redukcję poziomu stresu.

W 2016 r. Uniwersytet Gdański, na zle-
cenie Miasta Gdańska przeprowadził ba-
danie oceny wpływu dostępności do porad 
i pomocy psychologicznej na jakość życia 
mieszkańców miasta. Dostępność ta zo-
stała oceniona przez 25,9% mieszkańców 
Gdańska niedostatecznie i dopuszczająco, 
przez 18,8% dostatecznie, przez 15,2% do-
brze, przez 6,3% dobrze, celująco. 

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli re-
alizacja przez skontrolowane JST zadań 
w innych niż programy polityki zdrowotnej 
formach nie zapewniała pełnej rozliczalno-
ści uzyskanych efektów. Wyniki kontroli 
potwierdziły bowiem, iż w tych przypad-
kach JST ograniczały się w zasadzie do 
oceny poprawności wykonywania zadań 
przez realizatorów (dochowania wymo-
gów formalnych). Nie oceniano nato-
miast wpływu wykonywanych działań 
na poprawę zdrowia – zarówno w odnie-
sieniu do osób objętych poszczególnymi 
działaniami, jak i w odniesieniu do zwy-
miarowanych potrzeb zdrowotnych spo-
łeczności lokalnej. Prowadzone przez JST 
inicjatywy nie stanowiły w pełni zespołu 

47	 Programy polityki zdrowotnej Urzędu Marszałkowskiego Województwa Mazowieckiego, tj.: Program edu-
kacyjno-konsultacyjny Rozpoznawanie oraz zapobieganie depresji u dzieci i młodzieży oraz Program akty-
wizujący dla młodzieży z zaburzeniami psychicznymi Psycho-Kreacje.

48	 W Urzędzie Miejskim w Gdańsku. 

zaplanowanych i zamierzonych działań 
z zakresu opieki zdrowotnej ocenianych 
jako skuteczne, bezpieczne i uzasadnione, 
umożliwiających osiągnięcie w określonym 
terminie założonych celów, polegających 
na wykrywaniu i zrealizowaniu określo-
nych potrzeb zdrowotnych oraz poprawy 
stanu zdrowia określonej grupy świadcze-
niobiorców. Przybierały natomiast formę 
pomocy o charakterze doraźnym, jednora-
zowym, bez określenia przez JST mierni-
ków efektywności zdrowotnej, co w prak-
tyce utrudniało, a nawet uniemożliwiało 
zarówno ocenę w zakresie efektywnego 
wykorzystania środków finansowych, jak 
i ewaluację uzyskanych efektów zdrowot-
nych (ocenę skuteczności realizowanych 
zadań w stosunku do założonych celów).

Nieprawidłowości stwierdzono także 
w związku ze zlecaniem przez JST zadań 
w przedmiocie zapobiegania i leczenia de-
presji. Wybór realizatorów programów po-
lityki zdrowotnej nie zawsze następował 
bowiem w wyniku przeprowadzonego 
konkursu ofert, stosownie do wymagań 
art. 48b ust. 1 ustawy o świadczeniach 
opieki zdrowotnej. Dotyczyło to pro-
gramów polityki zdrowotnej47, na które 
w okresie objętym kontrolą przekazano 
w sumie 331,8 tys. zł dotacji. 

Stwierdzono także przypadki zlecania 
zadań obejmujących problematykę depre-
sji, w trybie przewidzianym dla progra-
mów polityki zdrowotnej, mimo że nie były 
one przedmiotem takich programów48. 
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Powyższe dotyczyło ośmiu finansowa-
nych z dotacji umów na łączną kwotę 
517,5 tys. zł. Ich realizatorami były pod-
mioty lecznicze, w odniesieniu do  których 
Urząd nie miał możliwości zlecenia zadań 
w trybie ustawy o działalności pożytku pu-
blicznego i wolontariacie, gdyż działalność 
tych podmiotów nie mieściła się w katego-
riach wymienionych w art. 3 tej ustawy49. 

Również nieprawidłowo, bo w trybie 
ustawy o działalności pożytku publicz-
nego i wolontariacie, zlecano organizacjom 
pozarządowym zadania z zakresu zdrowia 
publicznego obejmujące problematykę de-
presji. Nieprawidłowości te polegały na 
niezastosowaniu trybu konkursowego, wy-
maganego postanowieniami art. 14 ust. 1 
ustawy o zdrowiu publicznym, a dotyczyły 
wyboru realizatorów zadań finansowa-
nych dotacją na łączną kwotę 212,2 tys. zł 
(19 umów)50.

Ocena efektywności wydatkowania 
środków finansowych była niemożliwa 
w odniesieniu do działań o charakterze 
doraźnym – jednorazowym realizowanym 
poza programami polityki zdrowotnej. 

W kontroli odnotowano również przy-
padki finansowania zadań bez uprzedniego 
uzyskania wymaganej uchwały zarządu wo-
jewództwa oraz opracowania programów 
polityki zdrowotnej przez podmiot, który 

49	 Po 1.1.2016 powierzenie realizacji zadań w zakresie promocji zdrowia psychicznego i zapobiegania zabu-
rzeniom psychicznym (tj. zadań wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie zdrowia psychiczne-
go) powinno następować w trybie konkursu ofert na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy o zdrowiu publicznym. 
Natomiast w okresie od 1.1.2015 do 31.12. 2015 właściwą podstawą prawną były w tym zakresie przepisy 
ustawy z 24.4.2003 o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie.

50	 Urząd Marszałkowski Województwa Mazowieckiego (16 umów na łączną kwotę 144,5 tys. zł) oraz Urząd 
Miejski Wrocławia (3 umowy na łączą kwotę 67,7 tys. zł).

51	 Programy Urzędu Marszałkowskiego Województwa Mazowieckiego.
52	 Urząd Marszałkowski Województwa Mazowieckiego, Urząd Miejski Wrocławia.
53	 Urząd Marszałkowski Województwa Mazowieckiego, Urząd Miejski Wrocławia.

był następnie ich realizatorem51, nieprawi-
dłowego ewidencjonowania wydatków52, 
oraz nierzetelnej weryfikacji rozliczeń 
i sprawozdań przedstawianych przez re-
alizatorów zadań53.

Obejmująca problematykę depresji 
współpraca JST z organami administra-
cji rządowej, państwowymi jednostkami 
organizacyjnymi, innymi jednostkami 
samorządowymi oraz środowiskiem me-
dycznym przebiegała na ogół prawidłowo, 
a nieliczne stwierdzone w tym zakresie 
nieprawidłowości nie miały zasadnicze-
go wpływu na kontrolowaną działalność.

Podsumowanie
Wyniki kontroli przeprowadzonych w sie
dmiu jednostkach bezpośrednio realizu-
jących zadania związane z zapobieganiem 
i leczeniem depresji wskazują, że w więk-
szości z nich poprawnie wywiązywano się 
z powierzonych zadań. Ze względu na cha-
rakter nieprawidłowości, należy zwrócić 
uwagę na przypadki niepełnej realizacji 
w latach 2015‒2017 zadań przewidzianych 
w jednym z programów polityki zdrowot-
nej (nie udzielano przewidzianych świad-
czeń zdrowotnych) oraz przypadki nieza-
gwarantowania wydatkowania środków 
publicznych w sposób oszczędny, z zacho-
waniem zasad uzyskiwania najlepszych 
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efektów z danych nakładów (realizując 
programy polityki zdrowotnej skontrolo-
wany podmiot nie zastosował dostępnych 
narzędzi, służących do wyboru najkorzyst-
niejszych ofert)54. Ponadto zatrudniano 
pracowników poza normalnym czasem 
pracy na podstawie umów cywilnopraw-
nych przy pracach tego samego rodzaju, 
co objęte stosunkiem pracy55, a także gro-
madzono dane osobowe bez zachowania 
zasad ich przetwarzania oraz zabezpiecza-
nia przed udostępnieniem osobom nie-
upoważnionym i prowadzenia ewidencji 
osób upoważnionych56.

Najwyższa Izba Kontroli zwróciła rów
nież uwagę, iż wdrażanie „Programu za-
pobiegania depresji w Polsce na  lata 
2016–2020” było opóźnione w stosunku 
do założonego harmonogramu jego reali-
zacji. W ramach zadania57 obejmującego 
przygotowanie i przeprowadzenie kam-
panii informacyjno-edukacyjnej w zakre-
sie zapobiegania, wczesnego wykrywania 
i leczenia depresji Ministerstwu Zdrowia 
nie udało się bowiem, do końca 2017 r., 
przygotować odpowiedniego hasła do kam-
panii społecznej. W konsekwencji o dzie-
więć miesięcy skrócono, planowany pier-
wotnie na lata 2018–2020, okres emisji 
ogólnopolskiej kampanii informacyjno-
-edukacyjnej dotyczącej depresji w środ-
kach masowego przekazu. Przywołana 
kampania wystartowała bowiem dopiero 

54	 Obie nieprawidłowości stwierdzono w Mazowieckim Centrum Neuropsychiatrii Sp. z o.o. w Zagórzu  
k. Warszawy – spółce, w której 100% udziałów posiadał samorząd województwa mazowieckiego.

55	 W Mazowieckim Centrum Neuropsychiatrii Sp. z o.o. w Zagórzu k.Warszawy.
56	 W Fundacji Opieka i Troska we Wrocławiu.
57	 Edukacja społeczeństwa dotycząca profilaktyki depresji za pomocą środków masowego przekazu.
58	 Na lata 2017–2022, o którym mowa w rozporządzeniu Rady Ministrów z 8.2.2017 w sprawie Narodowego 

Programu Ochrony Zdrowia Psychicznego na lata 2017–2022 (Dz.U. poz. 458).

z początkiem października 2018 r. W oce-
nie NIK jest to niekorzystne z punktu wi-
dzenia realizacji głównego celu tego pro-
gramu jakim jest wzrost poziomu świa-
domości społecznej na temat zaburzeń 
depresyjnych.

Wnioski pokontrolne
W związku z ustaleniami Najwyższa Izba 
Kontroli skierowała do Ministra Zdrowia 
wnioski o:
1.	Dokonanie analizy i oceny terminowo-
ści i poprawności realizacji Narodowego 
Programu Ochrony Zdrowia Psychiczne
go58 w zakresie wprowadzenia lub aktu-
alizacji przez samorządy gminnych i re-
gionalnych programów ochrony zdrowia 
psychicznego na lata 2017‒2022.
2.	Zlecenie Prezesowi Agencji Oceny Tech
nologii Medycznych i Taryfikacji opraco-
wania i wydania rekomendacji w sprawie 
zalecanych technologii medycznych, dzia-
łań przeprowadzanych w ramach progra-
mów polityki zdrowotnej oraz warunków 
realizacji tych programów, dotyczących 
w szczególności profilaktyki depresji 
u dzieci i młodzieży oraz osób powyżej 
65 roku życia.

W związku z wynikami badań, przed-
stawionymi w Informacji o wynikach kon-
troli zatwierdzonej przez Prezesa NIK 
29 sierpnia 2018 r., Minister Zdrowia 
poinformował m.in., że trwają prace nad 
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opracowaniem przez Instytut Psychiatrii 
i Neurologii w Warszawie rekomendacji 
dotyczących zapobiegania, wczesnego 
wykrywania i leczenia depresji w Polsce. 
Natomiast Rzecznik Praw Pacjenta (RPP) 
wskazał, że rzecznicy praw pacjenta szpi-
tala psychiatrycznego – pracownicy Biura 
Rzecznika Praw Pacjenta codziennie spo-
tykają się w podmiotach leczniczych z set-
kami osób, które doświadczyły kryzysu 
psychicznego, udzielając im informacji do-
tyczących ich praw oraz możliwości uzy-
skania niezbędnego wsparcia i pomocy 
w środowisku lokalnym po opuszczeniu 
oddziału szpitalnego. 

Wiele z tych osób to pacjenci leczący się 
z powodu depresji, których stan zdrowia 
utrudnia samodzielne funkcjonowanie, 
powodując konieczność korzystania z nie-
zbędnego wsparcia ze strony jednostek 
organizacyjnych samorządu terytorialne-
go. Bardzo często okazuje się, że pomoc 
jest niewystarczająca lub przychodzi 
z opóźnieniem i tym samym jest nie-
skuteczna. Zapewnił również, że wyniki 

przeprowadzonych przez NIK badań zo-
staną uwzględnione przy formułowaniu 
propozycji rozwiązań systemowych z za-
kresu szeroko rozumianej ochrony zdrowia 
psychicznego Polaków. 

Kontrola wzbudziła również zaintereso-
wanie instytucji publicznych i organizacji 
pozarządowych zajmujących się problema-
tyką depresji. W grudniu 2018 r. jej wyniki 
zostały przedstawione także na posiedze-
niu Komisji Zdrowia Sejmu RP.

Duże zainteresowanie problema-
tyką zapobiegania i leczenia depresji, 
w tym wynikami kontroli przeprowadzonej 
przez Najwyższą IzbęKontroli, wskazuje 
na potrzebę kreowania sprzyjających wa-
runków dla rozwoju aktywności samorzą-
dów i organizacji pozarządowych w walce 
z tą chorobą.

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK,
JEREMI ŚLIWIŃSKI,
Delegatura NIK we Wrocławiu

Słowa kluczowe: depresja, zaburzenia psychiczne, program polityki zdrowotnej, zdrowie 
psychiczne, świadczenia opieki zdrowotnej, jednostki samorządu terytorialnego

Key words: depression, mental disorders, health policy program, mental health, healthcare 
services, local government units
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Aktywizacja bezrobotnych należy do  zadań powiatowych urzędów pracy (PUP).  
Polega przede wszystkim na udzielaniu im pomocy w uzyskaniu i utrzymaniu za-
trudnienia, ma też przeciwdziałać oddalaniu się od rynku pracy. Odbywa się dzię-
ki stosowaniu usług oraz  instrumentów tego rynku. Kontrola NIK1 miała na  celu 
ustalenie, czy działania podejmowane przez PUP, w szczególności profilowanie po-
mocy dla bezrobotnych, wprowadzone nowelizacją ustawy o promocji zatrudnienia 
i instytucjach rynku pracy2 oraz wybrane instrumenty były efektywne i przyczyniły 
się do podjęcia przez bezrobotnych trwałego zatrudnienia. Badania Izby wykazały, 
że nie zawsze tak było.

AGNIESZKA BURY

Efektywność świadczenia usług rynku pracy

Aktywizacja bezrobotnych

Wprowadzenie
Pogarszająca się w latach 2008–2013 sytu-
acja na rynku pracy w Polsce3 była przyczy-
ną wprowadzenia zmian w obowiązującej 
ustawie o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach tego rynku4. Nowe rozwiązania, przy-
jęte nowelizacją z 14 marca 2014 r., miały 
na celu5 zwiększenie oddziaływania poli-
tyki rynku pracy na wzrost zatrudnienia 

1	 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Efektywność świadczenia usług rynku 
pracy, nr ewid. 155/2018/P/18/079/LLU, Delegatura NIK w Lublinie, luty 2019 r.

2	 Zmiana ustawy z 20.4.2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy wprowadzona ustawą z 14.3.2014 
o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. 
poz. 598, ze zm.).

3	 Na koniec 2008 r. liczba zarejestrowanych bezrobotnych wynosiła 1473,8 tys., a na koniec 2013 r. – 2157,9 tys. 
Stopa bezrobocia rejestrowanego w tym okresie wzrosła z 9,5% do 13,4%, a według BAEL – z 7,1% do 10,3%. 
W krajach UE stopa bezrobocia według BAEL wzrosła z 7,7% do 10,9%. 

4	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1265, ze zm. Dalej: ustawa o promocji zatrudnienia.
5	 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy z 14.3.2014 o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach 

rynku pracy oraz niektórych innych ustaw.

oraz łagodzenie skutków niedopasowania 
strukturalnego, zwłaszcza pod kątem kwa-
lifikacji i kompetencji osób bezrobotnych. 
Miały się też przyczynić do aktywizacji 
osób bezrobotnych w poszukiwaniu za-
trudnienia. Zakładano poprawę efektyw-
ności: polityki rynku pracy (w tym dzięki 
lepszej współpracy z pracodawcami); dzia-
łań urzędów pracy oraz standardów obsługi 
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klientów i uzyskiwanych wskaźników za-
trudnienia dzięki wprowadzeniu nowych 
form organizacji pracy oraz współpracy 
urzędów pracy z podmiotami niepublicz-
nymi, a także zwiększenie elastyczności 
urzędów pracy przez lepsze dostosowanie 
ich działań do potrzeb konkretnego bez-
robotnego i pracodawcy. 

Najistotniejszymi zmianami było wpro-
wadzenie obowiązkowego profilowania po-
mocy dla bezrobotnych oraz szeregu no-
wych działań i instrumentów rynku pracy 
skierowanych głównie do osób długotrwale 
bezrobotnych. Należą do nich powracają-
cy na rynek pracy po przerwie związanej 
na przykład z wychowaniem dzieci, którzy 
chcieliby otrzymać pomoc mającą ułatwić 
łączenie pracy zawodowej z obowiązkami 
rodzinnymi. Wsparcie potrzebne do wejścia 
na rynek pracy i utrzymania się na nim uzy-
skują także osoby do 30. roku życia oraz po-
wyżej 50. roku życia. Wprowadzono nowe 
formy aktywizacji zawodowej bezrobot-
nych, między innymi: grant na telepracę; 
świadczenie aktywizacyjne; bony: szkole-
niowy, zatrudnieniowy, stażowy, na zasie-
dlenie; refundację składek na ubezpieczenia 
społeczne dla bezrobotnych do 30. roku 
życia podejmujących pracę po raz pierwszy, 
dofinansowanie do wynagrodzenia osób 
powyżej 50. roku życia.

Profilowanie pomocy
Zgodnie z art. 33 ust. 2b ustawy o pro-
mocji zatrudnienia, od 27 maja 2014 r. 
wszystkie powiatowe urzędy pracy ustalają 

6	 W art. 33 ust. 2c.
7	 Z wyłączeniem Programu Aktywizacja i Integracja, o którym mowa w art. 62a ustawy o promocji zatrudnienia.

profil pomocy dla każdej osoby bezrobot-
nej. Profil pomocy to właściwy ze względu 
na potrzeby osoby bezrobotnej zakres form 
pomocy określonych w ustawie. 

Ustawa określa trzy profile pomocy6 
i właściwe im formy pomocy. Każdy profil 
dostosowany jest do odrębnej grupy bez-
robotnych. Profilem I zostali objęci bezro-
botni samodzielni i aktywni, dla których 
podstawowym wsparciem jest pośrednic-
two pracy, tj. propozycja odpowiedniej 
pracy, a w uzasadnionych przypadkach 
poradnictwo zawodowe i wybrane instru-
menty rynku pracy (m.in. bon stażowy, 
bon zatrudnieniowy, szkolenia, środki 
na rozpoczęcie działalności gospodarczej). 
Profilem II zostali objęci bezrobotni wy-
magający intensywnego wsparcia, wobec 
których powiatowy urząd pracy może 
stosować wszystkie usługi i instrumen-
ty rynku pracy oraz inne formy pomocy 
określone w ustawie7, a także działania 
aktywizacyjne zlecane przez powiatowy 
urząd pracy. Profilem pomocy III obję-
ci zostali bezrobotni oddaleni od rynku 
pracy – zarówno tacy, którzy z różnych 
powodów są zagrożeni wykluczeniem 
społecznym, jak i ci, którzy z własnego 
wyboru nie są zainteresowani podjęciem 
pracy lub uchylają się od pracy legalnej. 
Wobec tej grupy osób, oprócz stosowa-
nia programów specjalnych, w ramach 
których powiatowe urzędy pracy mogą 
wykorzystywać rozmaite formy wsparcia 
określone w ustawie, stosowane mogą być 
również takie formy pomocy jak: Program 
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Aktywizacja i Integracja8, działania akty-
wizacyjne zlecone przez powiatowy urząd 
pracy, skierowanie do zatrudnienia wspie-
ranego u pracodawcy lub podjęcia pracy 
w spółdzielni socjalnej oraz – w uzasad-
nionych przypadkach – poradnictwo za-
wodowe. 

W celu ustalenia profilu pomocy, do-
radca klienta podczas rozmowy z bez-
robotnym dokonuje analizy jego sytu-
acji oraz szans na rynku pracy, biorąc 
pod uwagę dwie zmienne: oddalenie 
od rynku pracy9 i gotowość do wejścia 
lub powrotu na ten rynek10. Ustalenie pro-
filu pomocy odbywa się z wykorzystaniem 
pomocniczego narzędzia, którym jest wy-
standaryzowany kwestionariusz (wywia-
du) do profilowania pomocy dla bezro-
botnych. Na jego podstawie prowadzi się 
rozmowę z osobą bezrobotną. Narzędzie 

8	 Dalej: PAI. Powiatowy urząd pracy samodzielnie lub we współpracy z ośrodkiem pomocy społecznej może 
inicjować działania w zakresie aktywizacji zawodowej i integracji społecznej bezrobotnych, które są reali-
zowane w ramach PAI. Do udziału w PAI są kierowani bezrobotni, dla których jest ustalony profil pomocy III, 
korzystający ze świadczeń pomocy społecznej, w szczególności realizujący kontrakt socjalny, o którym mowa 
w przepisach o pomocy społecznej. Po zaopiniowaniu przez powiatową radę rynku pracy, Program jest re-
alizowany przez powiatowy urząd pracy działający we współpracy z ośrodkiem pomocy społecznej, pod-
miotami zatrudnienia socjalnego prowadzonymi przez jednostki samorządu terytorialnego lub podmiotami 
prowadzącymi działalność statutową na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i społecznej osób zagro-
żonych wykluczeniem społecznym lub przeciwdziałania uzależnieniom i patologiom społecznym, zgodnie 
z przepisami o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie.

9	 Przez oddalenie od rynku pracy rozumie się czynniki utrudniające bezrobotnemu wejście lub powrót na rynek 
pracy. Informacje, na podstawie których powiatowy urząd pracy ustala oddalenie bezrobotnego od rynku 
pracy to: wiek, płeć, poziom wykształcenia, umiejętności, uprawnienia i doświadczenie zawodowe, stopień 
niepełnosprawności, czas pozostawania bez pracy, miejsce zamieszkania pod względem oddalenia od po-
tencjalnych miejsc pracy i dostępność nowoczesnych form komunikowania się z PUP i pracodawcami.

10	 Przez gotowość do wejścia lub powrotu na rynek pracy rozumie się czynniki wskazujące na potrzebę i chęć 
bezrobotnego do podjęcia pracy. Informacje, na podstawie których powiatowy urząd pracy ustala gotowość 
do wejścia lub powrotu na rynek pracy to: zaangażowanie w samodzielne poszukiwanie pracy, gotowość 
do dostosowania się do wymagań rynku pracy, dyspozycyjność, powody skłaniające do podjęcia pracy, 
powody rejestracji w PUP, dotychczasowa oraz aktualna gotowość do współpracy z powiatowym urzędem 
pracy, innymi instytucjami rynku pracy lub pracodawcami. 

11	 Program SyriuszStd..
12	 Tj. wprowadzone nowelizacją ustawy o promocji zatrudnienia z 14.3.2014, wybrane do analizy na potrzeby kontroli, 

tj.: bon stażowy, bon szkoleniowy, bon na zasiedlenie, bon zatrudnieniowy, świadczenie aktywizacyjne, refundacja 
składek za bezrobotnych do 30. roku życia, dofinansowanie do wynagrodzenia osób powyżej 50. roku życia.

w całości zintegrowane jest z systemem 
teleinformatycznym wykorzystywanym 
przez wszystkie powiatowe urzędy pracy11.

Ważniejsze ustalenia kontroli
Skuteczność działań PUP

Kontrola przeprowadzona w 21 powia-
towych urzędach pracy wykazała, że nie 
w pełni efektywnie wykorzystywano do-
stępne usługi i instrumenty rynku pracy. 
Najczęściej stosowane przez urzędy formy 
aktywizacji bezrobotnych cechowały się 
stosunkowo małą trwałością zatrudnienia 
w porównaniu z niektórymi, rzadziej wy-
korzystywanymi formami pomocy. Urzędy 
pracy w niewielkim zakresie skorzystały, 
zwłaszcza z nowych form aktywizacji12, 
mimo że trwałość zatrudnienia w wyniku 
zastosowania części z nich była stosunko-
wo duża.



Nr 4/lipiec-sierpień/2019  69 

Efektywność świadczenia usług rynku pracy 	  kontrola i audyt

Najwyższa Izba Kontroli przeprowa-
dziła analizę trwałości poszczególnych 
form aktywizacji stosowanych przez po-
wiatowe urzędy pracy13 na podstawie da-
nych wygenerowanych z użytkowanego 
przez kontrolowane jednostki systemu 
informatycznego Syriusz. Analizowane 
dane dotyczyły: liczby osób, które skorzy-
stały z poszczególnych form aktywizacji, 
liczby osób, które do dnia kontroli NIK 
nie powróciły do rejestru bezrobotnych, 
a także długości okresu, w jakim osoby 
po skorzystaniu z danej formy pomocy 
pozostawały poza tym rejestrem14. Analizę 
trwałości zatrudnienia przeprowadzono 
dla form aktywizacji zawodowej, od udzie-
lenia których minęły dwa lata i wiązały się 
z jednoczesnym wykreśleniem z rejestru. 

Analiza wykazała, że największą trwa-
łością charakteryzowała się aktywizacja 
w formie jednorazowych środków na pod-
jęcie działalności gospodarczej. Z formy 
tej skorzystało 7,7 tys. osób, z których pra-
wie 87% (tj. 6,7 tys. ) nie powróciło do reje-
stru bezrobotnych przez co najmniej 2 lata 
od otrzymania jednorazowych środków 
finansowych na podjęcie działalności go-
spodarczej. Natomiast najmniejszą trwa-
łością charakteryzowała się aktywizacja 
w formie robót publicznych. Z tej formy 
skorzystało 4,8 tys. osób, z których aż  
90% (4,3 tys.) powróciło do rejestru bez-
robotnych. Formy te należały do jednych 
z częściej stosowanych przez kontrolowane 

13	 Opis wyników analizy nie obejmował form aktywizacji, z których – w kontrolowanym okresie – skorzystała niewiel-
ka liczba osób (od kilku do kilkunastu), bądź które zostały wprowadzone do ustawy dopiero w latach 2014–2016 
i krótki okres stosowania tych form nie pozwalał na przeprowadzenie pełnej analizy ich skuteczności.

14	 Przyczynami braku ponownej rejestracji mogły być m.in.: podjęcie pracy, wyjazd za granicę, czy też brak 
zamiaru rejestracji.

urzędy pracy. Według danych wygenero-
wanych z systemu Syriusz, bezrobotni, 
którzy otrzymali dotacje na działalność 
gospodarczą stanowili w latach 2013–2016 
(do marca) ok. 10% ogółu korzystających 
z aktywizacji zawodowej, a koszt jed-
nostkowy tej formy wynosił 19,2 tys. zł. 
Natomiast osoby, które podjęły zatrud-
nienie w formie robót publicznych stano-
wiły ok. 7% aktywizowanych w tych la-
tach, średni koszt jednostkowy tej formy 
wyniósł 8 tys. zł. 

Z nowych form aktywizacji najbardziej 
skuteczna była aktywizacja w formie bonu 
zatrudnieniowego oraz bonu na zasiedlenie. 
Po skorzystaniu z tych form odpowied-
nio: zatrudnienie znalazło 199 i 859 bez-
robotnych, z których 72,4% (144 osoby) 
i 71,4% (613 osób) nie powróciło do re-
jestru bezrobotnych przez co najmniej 
2 lata od podjęcia zatrudnienia. Najmniej 
trwała była aktywizacja w formie podjęcia 
pracy w ramach dofinansowania wyna-
grodzenia za zatrudnienie bezrobotnego, 
który ukończył 50. rok życia. Skorzystało 
z niej 199 osób, z których prawie 52% po-
wróciło do rejestru przed upływem 2 lat 
od wyrejestrowania z powodu skorzysta-
nia z tej formy.

Odrębną analizę przeprowadzono 
dla staży, bonu stażowego i bonu szkole-
niowego, ponieważ w przypadku tych form 
wyrejestrowanie z rejestru bezrobotnych 
następuje dopiero po ich zakończeniu, 
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m.in. w związku z podjęciem pracy, wy-
kreśleniem z rejestru, skorzystaniem z in-
nych form aktywizacji. Do analizy trwało-
ści tych form przyjęto okres 2 lat od daty 
wyrejestrowania po zakończeniu udziału 
w tych formach. 

Według danych wygenerowanych z sys-
temu Syriusz, ze stażu, bonu stażowego 
i bonu szkoleniowego skorzystało ogółem 
39 tys. osób, z których zaledwie ok. 27% 
(tj. 10,6 tys. osób) nie powróciło do reje-
stru bezrobotnych po wyrejestrowaniu 
z powodu podjęcia pracy po zakończeniu 
udziału w tych formach. Staże, będące 
najbardziej popularną formą aktywizacji 
(według danych wygenerowanych z sys-
temu Syriusz skorzystało z niej 37,2 tys. 
osób, tj. prawie 60% aktywizowanych 
bezrobotnych), charakteryzowały się 

niespełna 30% trwałością, bony stażowe 
– 40% (skorzystało z nich 1,3 tys. bezro-
botnych, tj. ok. 2%), a bony szkoleniowe 
– 17,8% (z tej formy skorzystało 510 osób, 
tj. 0,8% bezrobotnych). 

Z 39 tys. bezrobotnych, którzy sko-
rzystali z tych form aktywizacji, pracę 
podjęło zaledwie 60% (23,5 tys. osób). 
Prawie 14% (5,4 tys. osób) –  po zakończe-
niu staży i innych wyżej wymienionych 
form – skorzystało z innych oferowanych 
przez PUP form aktywizacji (np. szko-
leń, innego stażu, prac interwencyjnych), 
a ponad 19% (7,5 tys. osób) zmieniło status 
w rejestrze bezrobotnych z innych przy-
czyn, np. osiągnięcia wieku emerytalne-
go, uzyskania prawa do renty, wykreśle-
nia z rejestru z powodu niezgłoszenia się 
bezrobotnych.

Rysunek 1. Trwałość form aktywizacji zawodowej po dwóch latach od ich udzielenia (w %)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych uzyskanych z 21 powiatowych urzędów pracy.

86,9 13,1

72,4 27,6

71,4 28,6

70,3 29,7

48,2 51,8

47,1 52,9

9,5 90,5

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

 �Osoby aktywizowane nie powróciły do rejestru bezrobotnych
 �Osoby aktywizowane ponownie zarejestrowały się jako bezrobotne

Dofinansowanie podejmowania  
działalności gospodarczej

Bon zatrudnieniowy

Bon na zasiedlenie

Refundacja kosztów  
wyposażenia stanowiska pracy

Dofinansowanie wynagrodzeń 
bezrobotnych powyżej 50 r. ż.

Prace interwencyjne

Roboty publiczne



Nr 4/lipiec-sierpień/2019  71 

Efektywność świadczenia usług rynku pracy 	  kontrola i audyt

Rysunek 2. Trwałość aktywizacji w formie stażu, bonu stażowego  
i bonu szkoleniowego po dwóch latach od zakończenia w nich udziału (w %)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych uzyskanych z 21 powiatowych urzędów pracy.
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Rysunek 3. Status bezrobotnych po skorzystaniu z form aktywizacji zawodowej  
w formie stażu, bonu stażowego i szkoleniowego (w %)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych uzyskanych z 21 powiatowych urzędów pracy.
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Efektywność form  
aktywizacji zawodowej 
Zgodnie z metodologią Ministerstwa Pracy 
i Polityki Społecznej15, efektywność za-
trudnieniowa podstawowych form akty-
wizacji zawodowej za 2014 r. obliczana 
była jako udział procentowy liczby osób 
bezrobotnych, które w trakcie lub po za-
kończeniu udziału w podstawowej formie 
aktywizacji zawodowej, uzyskały zatrud-
nienie w okresie do 3 miesięcy (tj. wyreje-
strowały się z powiatowego urzędu pracy 
lub w tym okresie nie zarejestrowały się), 
do liczby osób, które w tym roku zakończy-
ły udział w podstawowych formach akty-
wizacji. Od 2015 r. wskaźnik ten ustalany 
jest jako udział procentowy liczby osób 
bezrobotnych, które w danym roku, w trak-
cie lub po zakończeniu udziału w pod-
stawowych formach aktywizacji zawo-
dowej zostały wykazane jako zatrudnione 
(tj. w okresie 3 miesięcy były zatrudnione 
przez co najmniej 30 dni), do liczby osób, 
które w danym roku zakończyły udział 
w podstawowych formach aktywizacji16. 

Efektywność kosztowa podstawowych 
form aktywizacji zawodowej obliczana jest 
natomiast jako stosunek kwoty wydat-
ków Funduszu Pracy poniesionych przez 
samorządy powiatowe na finansowanie 
podstawowych form aktywizacji zawo-
dowej do liczby osób, które w trakcie lub 
po zakończeniu udziału w tych formach 
aktywizacji zostały wykazane jako zatrud-
nione (przez co najmniej 30 dni w okresie 
3 miesięcy, od dnia zakończenia udziału 

15	 Dalej: MPiPS, od 16 listopada: Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej (dalej: MRPiPS).
16	 Zgodnie z art. 4 ust. 11pkt 2 lit. b ustawy o promocji zatrudnienia.
17	 Zgodnie z art. 4 ust. 11 pkt 2 lit. c ustawy o promocji zatrudnienia.

w określonej formie aktywizacji), w wyni-
ku podzielenia kwoty poniesionych wydat-
ków (kasowo) na daną formę aktywizacji 
w danym roku, przez liczbę osób bezro-
botnych17.

Według metodologii MPiPS, w latach 
2014–2017 spośród podstawowych form 
aktywizacji zawodowej osób bezrobotnych, 
największą średnią efektywnością zatrud-
nieniową w skontrolowanych 21 powia-
towych urzędach pracy wykazywało się 
wsparcie w postaci dotacji na działalność 
gospodarczą (93,4%), prace interwencyjne 
(83,1%) i refundację kosztów wyposaże-
nia stanowiska pracy (81,8%). Najmniej 
efektywne zatrudnieniowo były natomiast 
szkolenia (58%). Wskaźnik efektywno-
ści zatrudnieniowej w przypadku staży 
wyniósł w tych urzędach 77,6%, a robót 
publicznych 76,5%. 

W latach 2014–2017 najmniej efek-
tywna kosztowo była aktywizacja w for-
mie szkoleń (65 046,1 zł) i refundacji 
kosztów wyposażenia stanowiska pracy 
(24 231,8 zł). Najbardziej efektywne 
kosztowo były z kolei prace interwencyj-
ne (8034,3 zł) i staże (9485,7 zł). Wskaźnik 
efektywności kosztowej w przypadku 
robót publicznych wyniósł 12 194,6 zł 
a dotacji na działalność gospodarczą 
– 19 631,4 zł.

Powiatowe urzędy pracy analizowały 
trwałość zatrudnienia w okresie do trzech 
miesięcy od zakończenia udziału w danej 
formie aktywizacji. Przeprowadzona 
przez NIK analiza trwałości w ciągu dwóch 
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lat od rozpoczęcia udziału w formie akty-
wizacji wykazała, że w miarę upływu czasu 
trwałość zatrudnienia była coraz mniejsza. 
Najbardziej efektywną zatrudnieniowo 
formą wsparcia były dotacje na działalność 
gospodarczą. Efektywność zatrudnienio-
wa po trzech miesiącach od zakończenia 
aktywizacji w tej formie wyniosła 93,4%, 
a po dwóch latach od otrzymania wsparcia 
– zgodnie z wyliczeniami NIK – 86,9%. 
W przypadku pozostałych form aktywiza-
cji, trwałość zatrudnienia po dwóch latach 
była niższa. Największa różnica dotyczyła 

zatrudnienia po aktywizacji w formie robót 
publicznych – po trzech miesiącach sku-
tecznie zaktywizowanych było 76,5% osób, 
natomiast po dwóch latach – zaledwie 9,5% 
oraz bonu szkoleniowego – po trzech mie-
siącach zatrudnionych było 72,8% osób, 
a po dwóch latach – 17,8%.

Profilowanie pomocy 
utrudnia aktywizację
W ocenie NIK aktywizację bezrobot-
nych utrudniało m.in. obligatoryjne pro-
filowanie pomocy, które powodowało 

Rysunek 4. Efektywność zatrudnieniowa według metodologii MPiPS (stosowanej  
dla form dotychczasowych) i trwałość form wsparcia po 2 latach od jego udzielenia 
wyliczona przez NIK (w %)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych 21 skontrolowanych powiatowych urzędów pracy 
oraz danych z systemu Syriusz uzyskanych z tych urzędów.
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nierówny dostęp bezrobotnych do form 
pomocy. Przypisany do każdego z trzech 
profili pomocy zamknięty katalog moż-
liwych do zastosowania form wsparcia 
miał wpływ na małą skuteczność działa-
nia urzędów pracy. Dotyczyło to szcze-
gólnie osób z ustalonym III profilem po-
mocy. Kontrola wykazała, że bezrobotni 
z określonym III profilem pomocy mieli 
gorszy dostęp do usług i instrumentów 
rynku pracy. Objęci tym profilem byli 
bezrobotni oddaleni od rynku pracy – za-
równo tacy, którzy z różnych powodów 
zagrożeni byli wykluczeniem społecz-
nym, jak i osoby, które z własnego wy-
boru nie były zainteresowane podjęciem 
pracy lub uchylały się od pracy legalnej. 
Wobec tej grupy osób, oprócz stosowa-
nia programów specjalnych, powiato-
wy urząd pracy może wykorzystywać 
inne formy wsparcia określone w ustawie 
o promocji zatrudnienia, takie jak: PAI, 
działania aktywizacyjne, skierowanie 
do zatrudnienia wspieranego u praco-
dawcy lub podjęcia pracy w spółdziel-
ni socjalnej oraz – w uzasadnionych 
przypadkach – poradnictwo zawodo-
we. Skontrolowane powiatowe urzędy 
pracy nie oferowały żadnych form wspar-
cia dla tych bezrobotnych lub stosowa-
ły je w ograniczonym zakresie, z uwagi 
na brak zainteresowania gmin współpra-
cą w realizacji PAI oraz programów so-
cjalnych. Dyrektorzy powiatowych urzę-
dów pracy wskazywali m.in., że urzędy 
gmin nie były zainteresowane realizacją 
PAI, na terenach powiatów nie funkcjo-
nowały kluby ani centra integracji spo-
łecznej, a działające spółdzielnie socjalne 
nie były zainteresowane zatrudnianiem 
bezrobotnych. 

Kontrola stwierdziła również przypadki 
zapisania w indywidulnym planie działa-
nia (IPD) dla bezrobotnych z ustalonym 
III profilem pomocy działań aktywiza-
cyjnych w ramach programu specjalnego 
lub Programu Aktywizacja i Integracja, po-
mimo że urzędy te nie planowały i nie reali-
zowały tych programów, wobec czego bez-
robotni nie mogli skorzystać z tych form 
wsparcia. Było to niezgodne z art. 34a ust. 2 
pkt. 1 ustawy o promocji zatrudnienia, 
który stanowi, że IPD powinien zawierać 
działania możliwe do zastosowania przez 
urząd pracy w ramach pomocy określonej 
w ustawie. Ujmowanie w IPD działań, któ-
rych urzędy faktycznie nie mogły zreali-
zować, było w opinii NIK niezgodne rów-
nież z celem sporządzania takich planów. 
Miały one w założeniu stanowić narzędzie, 
dzięki któremu przewidziane działania re-
alizowane w sposób konsekwentny miały 
doprowadzić do zatrudnienia bezrobot-
nego. Wobec braku w ustawie o promocji 
zatrudnienia innych usług i instrumentów 
rynku pracy możliwych do zastosowania 
dla bezrobotnych z ustalonym III profilem 
pomocy, pomoc urzędów pracy ograniczała 
się do monitorowania sytuacji tych bezro-
botnych podczas obowiązkowych kontak-
tów (wizyt w urzędzie), co najmniej raz 
na 60 dni w trakcie realizacji IPD. 

W opinii NIK, brak wsparcia ze strony 
powiatowych urzędów pracy dla tej grupy 
bezrobotnych, najbardziej oddalonych 
od rynku pracy i wymagających szczegól-
nej pomocy, przyczyniał się do utrwale-
nia ich bezrobocia, o czym może świad-
czyć wzrastający odsetek długotrwale 
bezrobotnych, zakwalifikowanych do III 
profilu pomocy. Natomiast brak dostę-
pu do podstawowej usługi rynku pracy, 
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czyli pośrednictwa pracy dla bezrobot-
nych z ustalonym III profilem pomocy 
uniemożliwiał kierowanie tej grupy osób 
do pracy. Mała ilość instrumentów skie-
rowana do nich utrudniała efektywne od-
działywania, a programy specjalne i PAI 
nie były realizowane w sposób ciągły. 
Z drugiej strony, dyrektorzy powiatowych 
urzędów pracy wskazywali, że osoby bez-
robotne z ustalonym III profilem pomocy 
często nie były zainteresowane formami 
wsparcia oferowanymi przez doradców 
klienta, stąd nie zawsze były możliwości 
indywidualizowania IPD dla tych osób. 

We wszystkich skontrolowanych po-
wiatowych urzędach pracy proporcje 
bezrobotnych z określonym I, II i III pro-
filem pomocy w stosunku do liczby za-
rejestrowanych bezrobotnych, w latach 
2014–2017 przedstawiały się podobnie: 
najmniej było bezrobotnych z określonym 
I profilem pomocy (0,1% – 7,1%), najwięcej 
z II profilem (40,4% – 93,1%), zaś bezrobot-
ni z III profilem pomocy stanowili grupę 
5,2% – 48,7%. Wyjątkiem był powiatowy 
urząd pracy w Siedlcach, gdzie w 2016 r. 
i w 2017 r. największą grupę bezrobotnych 
stanowiły osoby z ustalonym III profilem 
pomocy (50,4% i 56,4%). W odniesieniu 
do roku 2015, średnia liczba bezrobotnych 
w roku 2017 z ustalonym profilem po-
mocy I zmniejszyła się w tych urzędach 
z 2,1 tys. do 0,8 tys. , z II profilem – zmniej-
szyła się z 61,3 tys. do 38,9 tys., a z III pro-
filem – wzrosła z 23,3 tys. do 24,5 tys.

W  opinii NIK, szanse na  skutecz-
ną aktywizację tej grupy bezrobotnych 

18	 Na podstawie wyjaśnień udzielonych w trakcie kontroli.

są niewielkie, z uwagi na ograniczone 
możliwości aktywizowania bezrobotnych 
z III profilem pomocy, wynikające z usta-
wowego katalogu form pomocy możliwych 
do zastosowania w przypadku tej grupy 
bezrobotnych, jak i realnych możliwości 
powiatowych urzędów pracy oraz gmin 
na organizację takich form pomocy jak pro-
gramy specjalne czy Program Aktywizacja 
i Integracja. 

Dyrektorzy i pracownicy powiatowych 
urzędów pracy nie byli jednoznaczni w oce-
nie profilowania18. Większość dyrektorów 
wskazała jednak, że profilowanie nie wpły-
nęło na jakość i skuteczność świadczenia 
pomocy, natomiast ograniczyło dostęp 
do form aktywizacji bezrobotnym z okre-
ślonym I i III profilem pomocy. 

Ograniczone wykorzystanie  
nowych form aktywizacji

Powiatowe urzędy pracy w ograniczonym 
zakresie stosowały nowe formy aktywizacji 
zawodowej bezrobotnych, wprowadzone 
nowelizacją ustawy o promocji zatrudnie-
nia z 14 marca 2014 r. Według dyrektorów 
powiatowych urzędów pracy, wynikało 
to z braku zainteresowania nowymi instru-
mentami zarówno ze strony bezrobotnych, 
jak i pracodawców oraz jednoczesne funk-
cjonowanie innych instrumentów rynku 
pracy, które pracodawcy uznawali za ła-
twiejsze w zastosowaniu lub korzystniejsze 
finansowo. W latach 2014–2017 wydatki 
w skali kraju poniesione na te formy sta-
nowiły łącznie 437,6 mln zł, czyli 2,7% 
wszystkich wydatków na aktywizację 
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zawodową i skorzystało z nich 99,7 tys. 
osób, to jest 3% ogólnej liczby aktywizo-
wanych bezrobotnych. W skontrolowanych 
21 powiatowych urzędach pracy wydat-
ki na nowe formy aktywizacji stanowiły 
łącznie 39,3 mln zł, czyli 4,4% wydatków 
na aktywizację zawodową, a skorzysta-
ło z nich 3,5% aktywizowanych bezro-
botnych. W żadnym ze skontrolowanych 
urzędów nie przyznano grantu na telepra-
cę, ze świadczenia aktywizacyjnego sko-
rzystało jedynie 7 bezrobotnych w dwóch 
powiatowych urzędach pracy. Podobnie 
było z refundacją kosztów poniesionych 
na składki na ubezpieczenia społeczne 
należne od pracodawcy za skierowanego 
do pracy bezrobotnego do 30. roku życia. 
Z nowych form aktywizacji skontrolowane 
powiatowe urzędy pracy najczęściej stoso-
wały bon zatrudnieniowy i bon stażowy, 
które przyznano odpowiednio: 1,2% i 1,1% 
ogólnej liczby bezrobotnych uczestniczą-
cych w aktywnych formach przeciwdzia-
łania bezrobociu w tym okresie. 

Nierzetelne indywidualne plany 
działania dla bezrobotnych

W większości skontrolowanych urzędów 
(57,1%) wystąpiły przypadki nierzetelnego 
sporządzania indywidualnych planów dzia-
łania dla bezrobotnych. Plany te nie zawie-
rały wszystkich elementów wymaganych 
w art. 34a ustawy o promocji zatrudnienia. 
Nieokreślenie w IPD działań możliwych 
do zastosowania przez urząd wynikało 
z błędów pracowników, jak również z ce-
lowego odstąpienia od ich wskazywania 

19	 Pomimo że sporządzano je dla bezrobotnych, którzy różnili się posiadanymi zawodami, poziomem wykształ-
cenia, doświadczeniem zawodowym, czy też przyczynami otrzymania statusu bezrobotnego.

z powodu braku zainteresowania osób bez-
robotnych udziałem w takich działaniach 
lub przyjętego przez urząd sposobu plano-
wania działań dla bezrobotnych. 

W opinii NIK, brak określenia w IPD 
proponowanych przez powiatowy urząd 
pracy działań do zastosowania wobec bez-
robotnych pozostaje w sprzeczności z pod-
stawowym celem, któremu mają służyć 
indywidualne plany działania, tj. pomocy 
bezrobotnemu w znalezieniu zatrudnie-
nia w sposób dopasowany do jego możli-
wości i potrzeb przy wsparciu ze strony 
urzędu pracy. Zgodnie z art. 34a ust. 3a 
ustawy o promocji zatrudnienia, stosownie 
do zmieniającej się sytuacji bezrobotnego, 
może nastąpić modyfikacja indywidualne-
go planu działania. Mając na względzie cel 
IPD oraz brzmienie wymienionego przepi-
su, zasadne jest wyznaczanie poszczegól-
nych działań dla bezrobotnego oraz termi-
nów ich realizacji już w momencie określe-
nia w IPD, ponieważ działania te powinny 
stanowić zaplanowany, logiczny ciąg zda-
rzeń, mających skutkować znalezieniem 
przez bezrobotnego zatrudnienia.

Brak indywidualnego podejścia

W czterech skontrolowanych urzędach 
(19%) stwierdzono natomiast przypadki 
braku indywidualizacji planów działania 
bezrobotnych. W planach tych stosowano 
wobec wielu osób w danym profilu sza-
blonowe sformułowania zalecając takie 
same lub podobne działania aktywizu-
jące19. Takie działanie urzędów, w opinii 
NIK, mogło uniemożliwiać skuteczne 
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aktywizowanie bezrobotnych, z powodu 
nierozpoznania ich potrzeb oraz niedopaso-
wania IPD do ich kompetencji i możliwo-
ści. Stwierdzono również przypadki nie-
wyznaczenia żadnych działań możliwych 
do zastosowania przez PUP w ramach 
pomocy określonej w ustawie o promo-
cji zatrudnienia w IPD osób z ustalonym 
I i III profilem pomocy. W opinii NIK, 
działania podejmowane przez obie strony 
przystępujące do realizacji IPD powinny 
być starannie zaplanowane i komplekso-
we, aby zapewnić, by oferowana pomoc 
zmierzała do zmiany sytuacji społeczno-
-zawodowej osoby objętej tym planem. 

Powiatowe urzędy pracy powinny wziąć 
również pod uwagę, że osoby objęte III pro-
filem pomocy często nie są zainteresowane 
powrotem na rynek pracy, często nie potra-
fią samodzielnie szukać pracy, w związku 
z czym traktowanie ich tak samo jak osób 
objętych I profilem pomocy, które sprawnie 
poruszają się po rynku pracy, może w re-
zultacie utrudnić podjęcie przez nie pracy.

Nieuprawnione przepisy 
w regulaminach PUP

Skontrolowane powiatowe urzędy pracy 
na ogół świadczyły usługi i wspierały 

20	 To jest rozporządzeniem Ministra Pracy i Polityki Społecznej z 23.4.2012 w sprawie dokonywania z Fundu-
szu Pracy refundacji kosztów wyposażenia lub doposażenia stanowiska pracy dla skierowanego bezrobot-
nego oraz przyznawania środków na podjęcie działalności gospodarczej (Dz.U. z 2012 r. poz. 457, ze zm.) 
– obowiązywało do 1.7.2017 oraz rozporządzeniem Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej z 14.7.2017 
w sprawie dokonywania z Funduszu Pracy refundacji kosztów wyposażenia lub doposażenia stanowiska 
pracy oraz przyznawania środków na podjęcie działalności gospodarczej (Dz.U. poz. 1380). 

21	 W czerwcu 2018 r. (po zakończeniu czynności kontrolnych w ramach kontroli P/18/079) Minister Rodziny, 
Pracy i Polityki Społecznej skierował do konsultacji projekt ustawy o rynku pracy (nr UD366), mający zastą-
pić dotychczas obowiązującą ustawę z 20.4.2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Uzasad-
nieniem opracowania ww. projektu ustawy o rynku pracy była m.in. zmieniająca się sytuacja na rynku pracy 
i związana z tym konieczność wprowadzenia zmian w działaniach urzędów pracy, przede wszystkim w zakresie 
optymalizacji stosowanych przez nie form pomocy. Przewidziane w projekcie rozwiązania w dużym stopniu  

je instrumentami rynku pracy zgodnie 
z obowiązującymi przepisami. W 15 skon-
trolowanych urzędach (71,4%) stwierdzono 
jednak przypadki ustanawiania w regula-
minach przyznawania bonu na zasiedlenie 
oraz przyznawania dofinansowania na podję-
cie działalności gospodarczej dodatkowych 
wymogów uzyskania tych form wsparcia, 
które mogły ograniczać dostęp bezrobot-
nych do tego rodzaju instrumentów rynku 
pracy. Działanie takie było niezgodne z usta-
wą o promocji zatrudnienia oraz z rozporzą-
dzeniem Ministra Pracy i Polityki Społecznej 
w sprawie dokonywania z Funduszu Pracy 
refundacji kosztów wyposażenia lub dopo-
sażenia stanowiska pracy dla skierowane-
go bezrobotnego oraz przyznania środków 
na podjęcie działalności gospodarczej20.

Podsumowanie
Najwyższa Izba Kontroli wyraziła opi-
nię, że obligatoryjne profilowanie utrud-
nia skuteczną aktywizację bezrobot-
nych. Odnosząc się do przygotowane-
go przez Ministerstwo Rodziny, Pracy 
i Polityki Społecznej projektu ustawy 
o rynku pracy21, mającego zastąpić do-
tychczasową ustawę o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy, NIK 
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pozytywnie ustosunkowała się do pro-
pozycji Ministerstwa zmierzających 
do wprowadzenia zmian w istniejącym 
systemie wsparcia bezrobotnych w po-
wrocie na rynek pracy. Uznała, że pro-
jektowane rozwiązania eliminują część 
nieprawidłowości i zjawisk niepożądanych 
ujawnionych i potwierdzonych w wyniku 
kontroli, zwłaszcza w zakresie stosowania 
profilowania bezrobotnych. 

Najwyższa Izba Kontroli zawnioskowa-
ła do Ministra Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej o:

	• Wprowadzenie wewnętrznych roz-
wiązań zapewniających monitorowanie 
skuteczności i efektywności udzielonej 
bezrobotnym pomocy w dłuższym niż do-
tychczas przedziale czasu, w celu zapew-
nienia stosowania przez powiatowe urzędy 
pracy form aktywizacji, które skutkują naj-
większą trwałością zatrudnienia. W opinii 
NIK, okres monitorowania skuteczności 
zatrudnienia powinien być zróżnicowany 
w stosunku do wykorzystywanych form 
aktywizacji, jednak nie krótszy niż rok, 
a w niektórych przypadkach (na przykład 
dotacji na działalność gospodarczą) sięgać 
powinien nawet 2-3 lat od zakończenia 
udziału aktywizowanego w danej for-
mie. Zaproponowany w projekcie ustawy 
o rynku pracy okres badania efektywności 

modyfikowały funkcjonujący obecnie system wsparcia bezrobotnych w powrocie na rynek pracy. Projekt usta-
wy o rynku pracy został wycofany.

22	 NIK wnosiła o wprowadzenie zmian w tym zakresie w Informacji o wynikach kontroli aktywizacji zawodo-
wej i łagodzenia skutków bezrobocia osób powyżej 50 roku życia (Warszawa, styczeń 2014 r., nr ewid. 
176/2013/P/13/111/KPS), Informacji o wynikach kontroli skuteczności wybranych form aktywnego przeciwdzia-
łania bezrobociu w niektórych województwach (Warszawa, kwiecień 2015 r.,nr ewid. 16/2015/P/14/109/LRZ)  
oraz Informacji o wynikach kontroli dotacji z Funduszu Pracy na podjęcie działalności gospodarczej w Polsce 
Wschodniej (Warszawa, maj 2015 r., nr ewid. 25/21015/P/14/093/LLU).

23	 Sygn. akt. K 53/16. Wyrok wydany w wyniku zaskarżenia w 2016 r. przez Rzecznika Praw Obywatelskich Adama 
Bodnara nowelizacji ustawy o promocji zatrudnienia z 2014 r. w zakresie profilowania pomocy dla bezrobotnych.

i skuteczności form pomocy do 180 dni 
od dnia zakończenia ich realizacji w roku 
budżetowym, przy jednoczesnym określe-
niu, że efekt zatrudnieniowy jest uznawany 
jedynie w przypadku, gdy osoba bezro-
botna wykonuje pracę niesubsydiowaną 
przez co najmniej 90 dni, jest zdaniem 
NIK niewystarczający22.

	• Wystąpienie z inicjatywą ustawodawczą 
mającą na celu zmodyfikowanie lub rezy-
gnację z form aktywizacji, które są sto-
sowane przez powiatowe urzędy pracy 
w niewielkim zakresie, to jest grantu 
na telepracę (8 osób korzystało z tej formy 
w latach 2014–2018), ze świadczeń akty-
wizacyjnych (346 osób) oraz refundacji 
składek na ubezpieczenia społeczne osób 
do 30. roku życia (728 osób).

Najwyższa Izba Kontroli  skierowała 
również wniosek do dyrektorów powia-
towych urzędów pracy o intensywniejsze 
korzystanie i propagowanie efektywnych 
form aktywizacji, cechujących się stosun-
kowo wysokim wskaźnikiem trwałości 
zatrudnienia, to jest: dotacji na działal-
ność gospodarczą, bonu zatrudnieniowego 
oraz bonu na zasiedlenie.

W wyroku z 6 czerwca 2018 r.23 Trybunał 
Konstytucyjny uznał za niezgodne z Kon
stytucją Rzeczypospolitej Polskiej unormo-
wanie w rozporządzeniu sposobu ustalania 
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profilu pomocy oraz postępowania w ra-
mach profili. Zdaniem Trybunału, stanowi 
to pogwałcenie konstytucyjnego wymo-
gu, że zasady i tryb gromadzenia informa-
cji o jednostkach powinny być określone 
w ustawie. 

Zarazem Trybunał orzekł, że brak moż-
liwości zaskarżenia przez bezrobotnego 
przypisanego mu profilu pomocy jest zgod-
ny z Konstytucją RP. Zakwestionowany 
przez Trybunał art. 34a ust. 3c ustawy 
o promocji zatrudnienia i instytucjach 
rynku z 2014 r. straci moc obowiązującą 
po roku od ogłoszenia wyroku w Dzienniku 
Ustaw. 

Trybunał uzasadnił takie odroczenie 
potrzebą zachowania ciągłości pomocy 
świadczonej bezrobotnym przez urzę-
dy pracy. 

24	 Dz.U. poz. 986.

Efektem wyroku Trybunału jest usta-
wa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy 
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku 
pracy24 (data wejścia w życie – 14 czerwca 
2019 r.). Zrezygnowano w niej z systemu 
profilowania pomocy udzielanej bezrobot-
nym. Jak wynika z uzasadnienia nowych 
przepisów, oczekiwanym efektem wpro-
wadzenia zmiany ma być skrócenie okresu, 
w jakim rozpocznie się udzielanie pomocy 
osobie bezrobotnej oraz możliwość zasto-
sowania przez urząd pracy dowolnej formy 
pomocy określonej w ustawie o promocji 
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.

AGNIESZKA BURY
Delegatura NIK w Lublinie

Słowa kluczowe: udzielanie pomocy, bezrobotni, aktywizacja, zatrudnienie, rynek pracy

Key words: providing assistance, the unemployed, activation, employment, labor market



80  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  

Pozasądowy system kompensacyjny1, oparty na działalności wojewódzkich komisji  
do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych2, miał uprościć pacjentom dochodze-
nie roszczeń za błędy medyczne. Ustalenia kontroli NIK wskazują jednak, że tak się 
nie stało, a w założeniu alternatywny do drogi sądowej system nie spełnia swojej roli.

MARIA M. GOSTYŃSKA

Pozasądowe dochodzenie roszczeń 
przez pacjentów

Kompensacja szkód za błędy medyczne

Przed wejściem w życie ustawy z 2011 r.3, 
w przypadku wystąpienia błędu medycz-
nego, jedyną możliwą drogą dochodzenia 
roszczeń był proces sądowy z powództwa 

1	 Ten model kompensacji szkód będących następstwem błędów medycznych jest hybrydą systemu nordyckie-
go i francuskiego. System nordycki przewiduje zastąpienie odpowiedzialności cywilnej szczególnej postaci 
ubezpieczeniem bez winy (tzw. Ubezpieczeniem NFPI-No Fault Patient Insurance), natomiast samo postę-
powanie przed wojewódzkimi komisjami do spraw zdarzeń medycznych odpowiada modelowi francuskiemu.

2	 Zdarzenie medyczne – zakażenie pacjenta biologicznym czynnikiem chorobotwórczym, uszkodzenie ciała 
lub rozstrój zdrowia pacjenta albo śmierć pacjenta – będące następstwem niezgodnych z aktualną wiedzą 
medyczną: 1) diagnozy, jeżeli spowodowała ona niewłaściwe leczenie albo opóźniła właściwe leczenie, przy-
czyniając się do rozwoju choroby, 2) leczenia, w tym wykonania zabiegu operacyjnego, 3) zastosowania 
produktu leczniczego lub wyrobu medycznego (definicja tego pojęcia wynika z art. 67a ust. 1 u.p.p.). Zda-
rzenie medyczne oznacza w orzecznictwie niepożądane następstwo zabiegu, spowodowane szczególnymi 
okolicznościami objętymi tzw. ryzykiem medycznym. Pojęcie to nie odnosi się wprost do błędu ludzkiego, 
ale koncentruje się, w głównej mierze, na organizacji procesu leczenia i w tym zakresie wiąże się z pojęciem 
winy organizacyjnej. Tym samym ustalenie zdarzenia medycznego nie wpływa na odpowiedzialność zawodową 
i karną lekarzy (nie stanowi przesłanki determinującej przebieg postępowania dyscyplinarnego, ani postę-
powania karnego: ustalenia z postępowania przed wojewódzką komisją mogą stanowić dowód w sprawie, 
ale w żaden sposób ustalenie zaistnienia zdarzenia medycznego nie determinuje przesłanek odpowiedzial-
ności lekarza za błąd medyczny lub błąd w sztuce). Błąd medyczny dotyczy natomiast działalności osoby 
wykonującej zawód medyczny i odnosi się do uchybień popełnionych przez nią w procesie leczenia, a więc 
stanowi naruszenie reguł postępowania ocenianych w kontekście nauki i praktyki medycznej.

3	 Ustawa z 28.4.2011 o zmianie ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta oraz ustawy o ubez-
pieczeniach obowiązkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli 
Komunikacyjnych (Dz.U. z 2011 r., nr 113 poz. 660).

cywilnego o odszkodowanie i/lub za-
dośćuczynienie. Obecnie można wybrać 
drogę cywilną przed sądem powszech-
nym bądź postępowanie prowadzone 
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przed wojewódzką komisją do spraw orze-
kania o zdarzeniach medycznych. Wybór 
należy do poszkodowanego. 

Liczba spraw w sądach powszechnych 
nie zmniejszyła się jednak, czas niezbęd-
ny na ich rozpatrzenie przed komisjami 
do spraw orzekania o zdarzeniach me-
dycznych4 jest niezadowalający, a końco-
we efekty wydania orzeczenia o zdarzeniu 
medycznym nie satysfakcjonują pacjentów, 
o czym świadczy między innymi niewielki 
odsetek zaakceptowanych przez nich pro-
pozycji dotyczących kwot odszkodowania 
i zadośćuczynienia.

Jednocześnie w ostatnich latach nastąpił 
wzrost liczby prowadzonych spraw doty-
czących błędów medycznych. W 2016 roku 
prokuratury w całym kraju prowadziły 
4963 postępowania, tj. o blisko 46% wię-
cej niż w 2015 roku (3394), a o ponad 23% 
wzrosła liczba wszczętych postępowań 
o tego typu przestępstwa5 (tj. o 408).

Celem podjętej przez  NIK kon-
troli6 było  sprawdzenie, czy działania 

4	 Komisje te stanowią państwowe jednostki organizacyjne, działają przy wojewodach (ich siedzibą są urzę-
dy wojewódzkie), są z nimi zespolone organizacyjnie a ich funkcjonowanie jest finansowane z budżetu 
państwa. Komisje wykonują zadania publiczne (por. wyrok NSA w Warszawie z 5.9.2014, sygn. I OSK 
3062/13 oraz stanowisko Departamentu Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego NIK z 12.9.2018, znak: 
KPK.KPP.440.049.2018.EK-K).

5	 https://serwiszoz.pl/zarazadzanie/jak-usprawniono-procesy-o-bledy-medyczne-3807.html.
6	 Artykuł opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Pozasądowe dochodzenie roszczeń 

przez pacjentów, nr.ewid. 163/2018/P/18/057 KZD, Departament Zdrowia NIK, październik 2018 r. 
7	 Dolnośląskim, lubelskim, lubuskim, łódzkim, świętokrzyskim, warmińsko-mazurskim, wielkopolskim i zachod-

niopomorskim. Kontrolę w tym zakresie przeprowadzono również w Mazowieckim Urzędzie Wojewódzkim 
w ramach kontroli rozpoznawczej (nr kontroli R/17/004); ponieważ nie obejmowała ona pełnej I kadencji 
funkcjonowania komisji (tylko okres 2012 r. – 30 września 2017 r.), dlatego nie we wszystkich zestawieniach 
tabelarycznych i wykresach można było przytoczyć jej wyniki.

8	 Prowadzenie spraw związanych z działalnością danej komisji jest zadaniem wojewodów, a wykonują je pra-
cownicy wydziałów wyznaczonych przez wojewodę, np. Wydziału Zdrowia, Wydziału Prawnego.

9	 Ustawa z 6.11.2008 o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz. U. z 2017 poz. 1318, ze zm.). 
Art. 67e ust. 5 pkt 1 lit. a, b, c, u.p.p. stanowi, że spośród członków wojewódzkiej komisji: 1) 14 członków 
powołuje wojewoda, przy czym: a) 4 członków stanowią osoby powołane spośród kandydatów zgłoszonych 
przez samorządy zawodowe lekarzy, lekarzy dentystów, pielęgniarek i położnych oraz diagnostów labora-
toryjnych, mających siedzibę na terenie województwa; b) 4 członków stanowią osoby powołane spośród 

wojewódzkich komisji do spraw orzeka-
nia o zdarzeniach medycznych (zwanych 
dalej „komisjami”) zapewniały pacjentom 
uzyskanie odszkodowań i zadośćuczynie-
nia z tytułu zdarzenia medycznego bez ko-
nieczności występowania na drogę sądową, 
a w szczególności: czy zgodnie z obowiązują-
cymi procedurami ustalały one, czy doszło 
do zdarzenia medycznego a prawo pacjenta 
do otrzymania odszkodowania lub zadość-
uczynienia za zdarzenia medyczne zostało 
zagwarantowane na drodze pozasądowej. 
Kontrolę przeprowadzono w ośmiu urzę-
dach wojewódzkich7 pod kątem zapewnienia 
prawidłowego funkcjonowania wojewódz-
kich komisji przez powołanie odpowiednich 
członków tych komisji oraz ich właściwą ob-
sługę administracyjno-organizacyjną8.

Powoływanie członków Komisji
Składy komisji powinny być ustalone 
na podstawie przepisów ustawy o pra-
wach pacjenta (dalej u.p.p.)9. Szereg nie-
prawidłowości stwierdzono już na etapie 



82  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Maria M. Gostyńska

powoływania ich członków10, tj. z naru-
szeniem przepisów u.p.p.

Ustalono, że wojewodowie (sześciu spo-
śród ośmiu objętych kontrolą) nierzetelnie 
weryfikowali wymagania stawiane człon-
kom komisji przed powołaniem do jej skła-
du, bez wglądu do dokumentów potwier-
dzających, że spełniają oni postawione wa-
runki11. W efekcie co piąta osoba została 
powołana do komisji bez rzetelnie prze-
prowadzonej weryfikacji, nie spełniając 
ustawowych wymogów, co było sprzecz-
ne z obowiązującymi normami prawny-
mi określonymi w u.p.p.12 Skutkowało 
to orzekaniem przez osoby do tego nie-
uprawnione.

Wyniki kontroli wskazały, że w od-
niesieniu do 48 osób (19,7%) – spośród 
powołanych przez wojewodów – brako-
wało informacji pozwalających stwier-
dzić, że nie były prawomocnie skazane 
za umyślne przestępstwo lub umyślne 
przestępstwo skarbowe; w przypadku 
49 osób (20,1%), że nie były prawomocnie 

kandydatów zgłoszonych przez samorząd zawodowy adwokatury oraz samorząd radców prawnych, mających 
siedzibę na terenie województwa; c) 6 członków stanowią osoby powołane spośród kandydatów zgłoszonych 
przez organizacje społeczne działające na terenie województwa na rzecz praw pacjenta.

10	 Kadencja komisji trwa 6 lat. W okresie od 1.1.2012 do 31.12.2017 działały komisje „I kadencji” a od 1.1.2018 
funkcjonują Komisje „II kadencji” (do 31.12.2023).

11	 Por. art. 67e ust. 3 pkt 1 i 2 u.p.p., który stanowi, że w skład wojewódzkiej komisji wchodzi 16 członków, 
w tym: 8 członków posiadających co najmniej wyższe wykształcenie i tytuł magistra lub równorzędny w dzie-
dzinie nauk medycznych, którzy wykonują zawód medyczny przez okres co najmniej 5 lat albo posiadają 
stopień naukowy doktora w dziedzinie nauk medycznych; 8 członków posiadających co najmniej wyższe 
wykształcenie i tytuł magistra w dziedzinie nauk prawnych, którzy przez okres co najmniej 5 lat byli zatrud-
nieni na stanowiskach związanych ze stosowaniem lub tworzeniem prawa albo posiadają stopień naukowy 
doktora w dziedzinie nauk prawnych; którzy posiadają wiedzę w zakresie praw pacjenta oraz korzystają 
z pełni praw publicznych.

12	 Art. 67e ust. 4 u.p.p. stanowi, że członkiem wojewódzkiej komisji nie może być osoba: 1) prawomocnie ska-
zana za umyślne przestępstwo lub umyślne przestępstwo skarbowe; 2) prawomocnie ukarana karą z tytułu 
odpowiedzialności dyscyplinarnej albo zawodowej; 3) wobec której prawomocnie orzeczono środek karny 
określony w art. 39 pkt 2 lub 2a Kodeksu karnego.

13	 Dz. U. z 2018 r. poz. 1600. 

ukarane karą z tytułu odpowiedzialności 
dyscyplinarnej albo zawodowej; w stosun-
ku do 47 osób (19,3%), że nie orzeczono 
wobec nich prawomocnie środka karnego 
wskazanego w art. 39 pkt 2 lub 2a usta-
wy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny13. 
Stwierdzono również cztery przypadki po-
wołania do składu komisji osób zgłoszonych 
przez instytucje do tego nieuprawnione.

Pojedyncze nieprawidłowości dotyczyły 
także sytuacji, gdy wojewodowie, wbrew 
postanowieniom u.p.p., nie odwoływali 
formalnie – w ogóle lub przez okres kilku 
miesięcy – członków komisji, którzy złożyli 
rezygnację z dalszego pełnienia tej funkcji, 
natomiast powoływali na ich miejsce nowe 
osoby. W efekcie liczba formalnie powoła-
nych członków była większa w tym okresie 
od ustawowo określonej. 

Ustalono również, że wojewodowie spo-
radycznie korzystali z ustawowej kompe-
tencji odwołania członka komisji w przy-
padku nieprawidłowego wykonywania 
przez niego obowiązków lub uchylania się 
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od ich wykonywania14. Nadmienić nale-
ży, że brzmienie tego przepisu ma charak-
ter obligatoryjny dla organu powołującego 
członka komisji w wypadku wystąpienia 
przesłanek do odwołania. Zdaniem NIK, 
rzetelna realizacja wspomnianego obowiąz-
ku wymaga podejmowania przez woje-
wodów samodzielnej inicjatywy w celu 
ustalenia, czy nie zachodzi konieczność 
odwołania członka komisji. Zaniechanie 
to mogło negatywnie wpływać na pra-
widłowość i skuteczność pracy komisji 
jeśli chodzi o przestrzeganie ustawowych 
terminów w procesie rozpatrywania wnio-
sków o ustalenie zdarzenia medycznego.

Nadmienić należy, że z racji zapewnienia 
obsługi komisji i finansowania ich działal-
ności, wojewodowie mają realną możliwość 
pozyskiwania informacji o funkcjonowaniu 
komisji oraz nieprawidłowym wykonywa-
niu zadań przez jej członków. Tymczasem 
wojewodowie w większości nie dokony-
wali (lub czynili to sporadycznie) analiz 
i ocen ich pracy.

W trakcie I kadencji, wojewodowie od-
wołali ze składów komisji łącznie 26 osób. 
Przyczyną były rezygnacje członków z peł-
nienia funkcji15 (23 odwołania) lub nie-
prawidłowe wykonywanie obowiązków 
członka komisji16 (3 odwołania).

Minister Zdrowia i Rzecznik Praw 
Pacjenta również  dokonywali zmian 

14	 Art. 67e ust. 9 u.p.p.
15	 Na podstawie art. 67e ust. 9 pkt 1 u.p.p.
16	 Na podstawie art. 67e ust. 9 pkt 6 u.p.p.
17	 Art.67g ust.4 u.p.p.
18	 Art. 67f ust. 2 i 3 u.p.p.
19	 Wymóg złożenia oświadczenia przed powołaniem do składu orzekającego wynika z art. 67g ust. 4 u.p.p. 

Wzór oświadczenia reguluje rozporządzenie Ministra Zdrowia z 8.12.2011 w sprawie wzoru oświadczenia 
o braku konfliktu interesów składanego przez członka wojewódzkiej komisji do spraw orzekania o zdarze-
niach medycznych (Dz.U. z 2011 r. nr 274 poz.1625).

w komisjach odwołując swoich przed-
stawicieli (odpowiednio 5 i jedna osoba) 
i powołując na ich miejsce nowych człon-
ków. Wojewodowie byli informowani o do-
konanych zmianach.

Składy orzekające
Szereg nieprawidłowości stwierdzono 
przy powoływaniu składów orzekających 
do rozpatrywania wniosków o ustale-
nie zdarzenia medycznego17. Ustalono, 
że tylko 57,4% składów (tj. 284 spośród 
495 badanych) wyznaczonych zostało 
zgodnie z przepisami u.p.p., w tym tylko 
54,7% składów (tj. 271) wyznaczyli prze-
wodniczący komisji (w pozostałych przy-
padkach – ich zastępcy), mimo że ustawa 
o prawach pacjenta przyznaje wyłączną 
kompetencję przewodniczącemu komisji 
w zakresie wyznaczania składów orzeka-
jących, ich przewodniczących oraz termi-
nu pierwszego posiedzenia składu orze-
kającego18. Ponadto tylko w przypadku 
47,5% składów (tj.235) ich członkowie 
złożyli „oświadczenie o braku konfliktu 
interesów” przed powołaniem do skła-
du orzekającego (pozostali członkowie 
składali takie oświadczenia już po po-
wołaniu)19.

Stwierdzono również  przypadki 
(np. w komisji „zachodniopomorskiej” 
czy komisji „dolnośląskiej”), że składy 
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orzekające nie były wyznaczane we-
dług kolejności wpływu wniosków o usta-
lenie zdarzenia medycznego z alfabetycz-
nej listy członków20komisji21, a w aktach 
postępowania przedmiotowych spraw 
brakowało informacji o przyczynach 
wyłączenia lub pominięcia członków 
komisji z orzekania w danej sprawie. 
Przewodniczącymi składów orzekających 
były z reguły osoby wykonujące zawód 

20	 Kontrolę w Mazowieckim Urzędzie Wojewódzkim przeprowadzono w ramach kontroli rozpoznawczej (do-
raźnej) w tym samym zakresie (nr kontroli R/17/004), obejmowała okres 2012–2017 (do 30 września).

21	 Zgodnie z art. 67f ust. 1, 2, 2a, 2b i 2c u.p.p., przewodniczący komisji wyznacza skład orzekający według ko-
lejności wpływu wniosków o ustalenie zdarzenia medycznego z alfabetycznej listy członków komisji; je-
śli nie jest możliwe wyznaczenie składu orzekającego, to przewodniczący komisji informuje o tym niezwłocz-
nie (nie później niż w terminie 3 dni od dnia wpływu wniosku) Rzecznika Praw Pacjenta (dalej „Rzecznik”). 
Rzecznik, nie później niż w terminie 7 dni od dnia otrzymania informacji o braku możliwości wyznaczenia 
składu orzekającego z powodu wyłączenia członka komisji, wskazuje wojewódzką komisję właściwą do roz-
patrzenia wniosku, mając na uwadze zapewnienie możliwie dogodnych warunków dojazdu dla uczestników 
postępowania. Komisja, do której wpłynął wniosek, przekazuje całość dokumentacji sprawy komisji wska-
zanej przez Rzecznika, niezwłocznie, nie później, niż w terminie trzech dni od dnia wskazania.

prawniczy. Tylko w niektórych komisjach 
(np. „dolnośląskiej”) przewodniczącymi 
składów orzekających były również osoby 
wykonujące zawód medyczny, które de-
klarowały chęć przewodniczenia danej 
sprawie. 

W trakcie trwania I kadencji, liczba po-
siedzeń składów orzekających w komisjach 
była bardzo zróżnicowana i to zarówno 
w poszczególnych latach funkcjonowania 

Tabela 1. Zestawienie liczby posiedzeń składów orzekających w poszczególnych latach 
I kadencji i w I kwartale 2018 r. w komisjach na terenie województw objętych kontrolą

L.p. Województwo
Rok

Razem
I kadencja

I kwartał
2018 r.

II kadencja2012 2013 2014 2015 2016 2017

1. Dolnośląskie 32 147 148 142 141 117 727 24

2. Lubelskie 10 52 63 64 77 76 342 18

3. Lubuskie 5 27 44 64 56 81 277 10

4. Łódzkie 41 161 133 191 131 145 802 18

5. Świętokrzyskie 36 101 53 123 89 81 483 20

6. Warmińsko-Mazurskie 8 104 93 119 131 117 572 30

7. Wielkopolskie 26 240 274 240 197 195 1172 81

8. Zachodniopomorskie 30 132 106 143 131 115 657 27

9. Mazowieckie20 57 370 492 525 688 493 2625 -

Razem 245 1334 1406 1611 1641 1420 7657 228

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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danej komisji, jak i pomiędzy komisjami 
(wynosiła łącznie od 277 w województwie 
lubuskim do 2625 – w województwie ma-
zowieckim).

Łączna liczba posiedzeń w składach 
orzekających na jednego członka komi-
sji22 (czyli „obciążenie” pracą23 w trak-
cie trwania pierwszej kadencji Komisji) 
była również bardzo zróżnicowana. Jedna 
z przyczyn to różna liczba posiedzeń skła-
dów orzekających konieczna do rozpatrze-
nia danego wniosku o ustalenie zdarzenia 

22	 Dotyczy osób, które były członkami danej komisji przez całą I kadencję, tj. 2193 dni funkcjonowania komisji.
23	 Równomierne obciążenie pracą członków Komisji powinno wynosić 25%, ponieważ w każdej Komisji jest 

16 członków, a w każdym składzie orzekającym 4 członków, czyli że każdy z nich winien orzekać w co czwar-
tej sprawie (przy założeniu, że w każdej sprawie będzie tyle samo posiedzeń).

medycznego (zwykle od 2 do 5 posiedzeń, 
ale były sprawy, które rozpatrywano nawet 
na 6-9 posiedzeniach).

Terminowość wydawanych 
orzeczeń
W latach 2012–2017 (I kadencja Komisji) 
do ośmiu komisji (objętych kontrolą) 
wpłynęły łącznie 2203 wnioski o usta-
lenie zdarzenia medycznego (w  tym  
m.in. z powodu zakażenia – 275, uszkodze-
nia ciała – 738, rozstroju zdrowia – 619, 

Rysunek 1. Liczba posiedzeń składów orzekających w poszczególnych latach I kadencji 
w podziale na kontrolowane województwa

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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Tabela 2. Obciążenie pracą członków komisji I kadencji

L.p. Województwo

Łączna 
liczba 

posiedzeń 
komisji

I kadencji

Liczba posiedzeń  
jednego członka komisji 

Udział w liczbie  
posiedzeń ogółem

od do średnio
od do

%

1. Dolnośląskie 727 123 249 186 16,92 34,25

2. Lubelskie 342 70 95 82 20,47 27,78

3. Lubuskie 277 brak danych

4. Łódzkie 802 165 245 206 20,57 30,55

5. Świętokrzyskie 483 85 156 120 17,60 32,30

6. Warmińsko-Mazurskie 572 118 173 145 20,63 30,24

7. Wielkopolskie 1172 236 349 294 20,14 29,78

8. Zachodniopomorskie 657 151 195 173 22,98 29,68

9. Mazowieckie 2625 344 721 532 13,10 27,47

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Rysunek 2. Średnia liczba posiedzeń na 1 członka komisji w województwach

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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śmierci pacjenta – 266). Rozpatrzonych 
i zakończonych wydaniem orzeczenia zo-
stało jedynie 1456 wniosków (66,1%), a 453 
wnioski (20,1%) zwrócono wnioskodaw-
com bez rozpatrzenia. Wydano 431 orze-
czeń o ustalenie zdarzenia medycznego 
(29,6%), liczba orzeczeń o braku zdarzenia 
wyniosła 910(62,5%) a 115 postępowań 
(7,9%) zostało umorzonych. 

Do ośmiu komisji wpłynęło ponadto 
645 wniosków o ponowne rozpatrzenie 
sprawy (w tym co najmniej 255 od pa-
cjentów i 286 – ze szpitali24). Nadmienić 
należy, że w wyniku tej procedury tylko 
24 orzeczenia (16,9%) zostały zmienio-
ne (w tym 10 – na korzyść pacjenta i 14 
– na korzyść szpitala).

24	 Brak szczegółowych ustaleń w tym zakresie z komisji lubelskiej i lubuskiej.
25	 Art. 67j ust. 2 u.p.p.

Analiza wytypowanej do kontroli doku-
mentacji 279 spraw zakończonych w latach 
2014–2017, w tym 260 zakończonych wy-
daniem orzeczenia w I instancji wykazała, 
że 123 (47,3%) zakończyły się w ustawo-
wym terminie 4 miesięcy, a 137 spraw 
(52,7%) – po tym terminie (najdłuższy 
czas na wydanie orzeczenia w I instancji 
wynosił zależnie od komisji od sześciu 
do nawet ponad 22 miesięcy)25.

Spośród 142 spraw zakończonych wyda-
niem orzeczenia w II instancji, 53 sprawy 
(37,3%) zakończono w ustawowym termi-
nie 30 dni, a 89 spraw (62,7%) po tym ter-
minie (najdłuższy czas na wydanie orzecze-
nia w II instancji wynosił zależnie od ko-
misji od 62 dni do 855 dni).

Tabela 3. Sposób rozpatrzenia wniosków złożonych w latach 2012–2017

Województwo

Liczba 
złożonych 
wniosków 

(bez wniosków 
o ponowne 

rozpatrzenie 
sprawy)

Liczba 
zakończonych 

spraw 
(bez możliwości 

ponownego 
wniesienia 
wniosku)

Liczba 
wydanych 
orzeczeń 
o braku 

zdarzenia 
medycznego

Liczba 
wydanych 
orzeczeń 

o ustaleniu 
zdarzenia 

medycznego

Dolnośląskie 450 305 223 55

Lubelskie 204 150 101 43

Lubuskie 156 77 52 21

Łódzkie 282 225 109 96

Świętokrzyskie 128 97 51 31

Warmińsko-Mazurskie 196 129 77 33

Wielkopolskie 508 297 178 114

Zachodniopomorskie 279 176 119 38

Razem 2203 1456 910 431

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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Na terminowość rozpatrywania wniosków 
o ustalenie zdarzenia medycznego i wyda-
wania orzeczeń istotny wpływ miał czas, 
w jakim realizowane były wstępne czyn-
ności związane ze złożonym wnioskiem 
przed skierowaniem go na pierwsze posie-
dzenie składu orzekającego. Wnioski wery-
fikowane były z reguły w okresie od 7 do 25 
dni od ich złożenia (stwierdzono też przy-
padki weryfikacji wniosków nawet po 36 

26	 Art.67d ust.6 u.p.p.
27	 J.w.

i 168 dniach) a wysyłane do szpitali o sta-
nowisko w sprawie – po 2-7 dniach (stwier-
dzono przypadki wysłania wniosków po 20, 
51 a nawet 98 dniach, mimo że według u.p.p. 
– winny być przekazane niezwłocznie26). 

Czas oczekiwania na stanowisko szpi-
tala wynosił od 9 do 30 dni (stwierdzono 
przypadki otrzymania stanowiska dopie-
ro po 43 i 53 dniach – zamiast w terminie 
ustawowym, tj. 30 dni27). NIK zwróciła 

Rysunek 3. Sposób rozpatrzenia wniosków złożonych w komisjach w latach 2012–2017

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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uwagę również na długi okres, po jakim 
sprawy kierowane były do rozpatrzenia 
na pierwsze posiedzenie składu orzeka-
jącego, od otrzymania stanowiska szpi-
tala. Okres ten wynosił od 38 do 108 dni 
(stwierdzono jednak przypadki, że wyniósł 
nawet 125 i 379 dni). 

Komisje nie dotrzymywały również ter-
minów sporządzenia uzasadnień do wy-
danych orzeczeń (7 dni)28 oraz terminów 
ich doręczeń zainteresowanym stronom 
(pacjentowi i szpitalowi)29.

Wyniki kontroli wskazały, że uzasad-
nienie do orzeczenia (w I i II instancji) 
zostało sporządzone w ustawowym termi-
nie 7 dni w przypadku 60,3% uzasadnień 
(spośród tych, na których podana była data 
ich sporządzenia, tj. z 59,3% uzasadnień), 
a orzeczenia wraz z uzasadnieniem dorę-
czono w ustawowym terminie (pacjen-
towi i szpitalowi) w 43,7% przypadkach 
(spośród tych, w których ustalono datę 
doręczenia, tj. z 81,1% doręczeń).

Istotną przyczyną niedotrzymania ter-
minu rozpatrzenia sprawy i wydania orze-
czenia był długi czas oczekiwania komi-
sji na sporządzenie opinii przez biegłych. 
Nie sprawdziło się założenie ustawodawcy, 
że wiedza członków komisji, którzy posia-
dają wykształcenie i doświadczenie me-
dyczne, pozwoli w dużej mierze na samo-
dzielne rozwiązywanie przez nich zagad-
nień natury medycznej, a w szczególności 
istotnie ograniczy konieczność zasięgania 
w trakcie prowadzonych postępowań opi-
nii biegłych. Biorąc pod uwagę trudności 
z uzyskaniem takich opinii i długi czas 

28	 Art. 67j ust. 5 u.p.p.
29	 Art. 67j ust. 6 u.p.p.

oczekiwania na ich sporządzenie, wydłużał 
się czas wydania orzeczenia przez komi-
sję. Większość komisji często korzysta-
ła bowiem z opinii biegłych, w skrajnym 
przypadku przy wydaniu 85% orzeczeń. 
Czas oczekiwania na przedstawienie opi-
nii wynosił średnio 59 dni, a maksymal-
ny dla poszczególnych komisji od 111 dni 
do nawet 639 dni.

Należy dodać, że zdarzały się przypadki 
(24 – w badanej próbie 116 spraw, w któ-
rych komisje wystąpiły o sporządzenie 
opinii do 163 biegłych), że biegli infor-
mowali komisje o odmowie/rezygnacji 
ze sporządzenia opinii dopiero po pewnym 
czasie (od 13 do nawet 588 dni). Odmowę 
sporządzenia opinii uzasadniano nawa-
łem obowiązków, urlopem, małym do-
świadczeniem, znajomością z kierowni-
kiem kliniki lub z lekarzami związanymi 
z daną sprawą (tj. niemożnością złożenia 
„oświadczenia o braku konfliktu intere-
sów”). Komisja nie ma jednak wpływu 
na czas sporządzenia przez biegłego opi-
nii, ale powyższe okoliczności wpływa-
ją na czas rozpatrzenia sprawy i wydania 
orzeczenia o ustaleniu zdarzenia medycz-
nego. Można to przełożyć na stracony czas 
pracy komisji, co stanowiło w łącznym 
wymiarze 1900 dni.

Ustalono, że czas wydania orzeczenia 
w przypadku zasięgania opinii biegłych 
wynosił w I instancji średnio 10,2 mie-
siąca, a najdłuższy nawet 32,6 miesiąca, 
natomiast w II instancji – w poszczegól-
nych komisjach średnio od 110 do 273 dni, 
a najdłuższy – 511 dni.
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Rysunek 4. Średni czas wydania orzeczenia w I instancji w poszczególnych komisjach 
(w miesiącach) – bez zasięgania opinii biegłych i z uwzględnieniem czasu oczekiwania 
na ich opinię

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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Rysunek 5. Wpływ opiniowania na czas rozpatrywania wniosków w II instancji w komisjach
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W toku kontroli stwierdzono przypad-
ki, że w tej samej sprawie sporządzane 
były 2–3 opinie przez różnych biegłych, 
po czym w postępowaniu z wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy również spo-
rządzano opinie (nawet dwie). Należy jed-
nak podkreślić, że zgodnie z przepisami 
u.p.p.30 „komisja zasięga opinii biegłego 
jeżeli stwierdzenie okoliczności mających 
istotne znaczenie dla wydania orzeczenia 
wymaga wiadomości specjalnych”. Komisje 
występują o sporządzenie opinii do leka-
rzy z listy członków komisji lekarskiej31 
lub konsultantów wojewódzkich w danej 
dziedzinie medycyny, farmacji lub innej 
mającej zastosowanie w ochronie zdrowia.

Na przykład w latach 2012–2018 (I kwar
tał) jedna z komisji skorzystała z 69 opinii 
przy wydaniu 82 orzeczeń (tj. 85,1%), a inna 
– ze 101 opinii przy wydaniu 157 orzeczeń 
(tj. 64,3%), a jeszcze inna – ze 120 opinii 
przy wydaniu 208 orzeczeń (tj. 57,7%).

Natomiast jedna z komisji – w 27 spra-
wach (67,5%) – spośród 40 badanych 
– wydała orzeczenie po ustawowym ter-
minie 4 miesięcy (tj. po upływie od 126 do 
690 dni od dnia wpływu wniosku). Do roz-
patrzenia 20 spraw powołano 32 biegłych, 
w tym dziewięciu konsultantów wojewódz-
kich, w wyniku czego Komisja otrzymała 

30	 Art. 67i ust. 7 u.p.p.
31	 Listę lekarzy w danej dziedzinie medycyny, którzy mogą być członkami Komisji Lekarskiej opracowują raz 

w roku konsultanci krajowi w porozumieniu z właściwymi konsultantami wojewódzkimi (art.32 ust.2 u.p.p). 
Komisja Lekarska działa przy Rzeczniku Praw Pacjenta (art.31 ust.2 u.p.p.) a w jej skład wchodzi trzech 
lekarzy powołanych przez Rzecznika z listy, o której wyżej mowa (art.32 ust.1 u.p.p.).

32	 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z 23.12.2011 w sprawie zryczałtowanej wysokości kosztów w postępowaniu 
przed wojewódzką komisją do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych (Dz.U. z 2011 r. nr 294 poz. 1740).

33	 W sprawach objętych kontrolą, opinię sporządziło 61 – profesorów, 21 – doktorów habilitowanych, 60 – doktorów 
i 20 – lekarzy medycyny. Wśród osób sporządzających opinie, największą grupę stanowili ortopedzi i trauma-
tolodzy narządu ruchu – 35, chirurdzy – 22, ginekolodzy – 18, urolodzy – 11, neurolodzy – 9, specjaliści chorób 
zakaźnych – 8, chorób wewnętrznych – 5, kardiolodzy – 6, neurochirurdzy – 8, epidemiolodzy – 6, neonatolodzy 
– 4, radiolodzy – 4, onkolodzy – 4. Pojedyncze opinie sporządzali również laryngolog, psychiatra, patomorfolog. 

26 opinii (5 biegłych odmówiło sporządze-
nia opinii). W poszczególnych postępowa-
niach wyznaczano od jednego do trzech bie-
głych, a liczba posiedzeń składów orzeka-
jących w danej sprawie wynosiła od 1 do 8.

Przewodniczący komisji wskazywali 
w toku kontroli na problemy związane 
z powoływaniem biegłych, wynikające 
z braku wystarczającej liczby specjali-
stów z poszczególnych dziedzin medy-
cyny, braku woli podjęcia się przygoto-
wania opinii uzasadnianej brakiem czasu 
oraz niskimi stawkami wynagrodzenia.

Za sporządzoną opinię biegły otrzymy-
wał wynagrodzenie, którego wysokość zo-
stała określona w rozporządzeniu Ministra 
Zdrowia w sprawie zryczałtowanej wyso-
kości kosztów w postępowaniu przed wo-
jewódzką komisją32. Składa się ono z części: 
stałej w postaci zryczałtowanego wynagro-
dzenia w kwocie 300 zł oraz zmiennej zależ-
nej od stopnia lub tytułu naukowego osoby 
wystawiającej opinie. Kwota 300 zł ulegała 
zwiększeniu o 150 zł – kiedy opinię sporzą-
dzała osoba z tytułem naukowym profe-
sora, o 100 zł – jeśli była to osoba ze stop-
niem naukowym doktora habilitowane-
go, lub o 60 zł – w przypadku, gdy sprawę 
opiniowała osoba ze stopniem naukowym 
doktora33. Decyzję o wystąpieniu o opinię 
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komisje podejmowały głównie z urzędu, 
ale również na wniosek wnioskodawcy 
(18 razy) i podmiotu leczniczego (9 razy).

Kolejną przyczyną przekraczania termi-
nów wydawania orzeczeń przez komisje 
była znaczna liczba posiedzeń składów 
orzekających do rozpatrzenia danego 
wniosku sięgająca nawet 9 posiedzeń. 
Pomijając przypadki, w których tak 
duża liczba posiedzeń składów orzeka-
jących mogła być konieczna do rozpatrze-
nia danej sprawy, NIK zwróciła uwagę, 
że zmniejszeniu ich liczby nie sprzyjał 
przyjęty sposób wynagradzania człon-
ków komisji. Członkowie czterech ko-
misji za udział w każdym posiedzeniu 
składu orzekającego otrzymywali stałe 
stawki wynagrodzenia przez cały czas 
jej funkcjonowania (w trzech przypad-
kach była to maksymalna stawka, czyli 
430 zł, a w jednym – 400 zł.). W czterech 
innych komisjach stawka ulegała stopnio-
wemu zmniejszeniu w poszczególnych 
latach i była uzależniona od liczby kolej-
nych posiedzeń komisji w danej sprawie.

Łączne wydatki na wynagrodzenia 
członków ośmiu komisji (objętych kon-
trolą) w trakcie trwania I kadencji wy-
niosły 7,5 mln zł, co stanowiło 68% kwoty 
wydatkowanej na ich funkcjonowanie, 
to jest 11,1 mln zł.

Wskazane wyżej okoliczności spowo-
dowały, że ponad połowa rozstrzygnięć 
w sprawach zgłoszonych przez wnio-
skodawców kończyła się z naruszeniem 
ustawowego czteromiesięcznego terminu. 
W skrajnych przypadkach rozstrzygnięcia 

34	 Art. 67h ust. 3 u.p.p.
35	 Art. 67l ust. 5 u.p.p.

zapadały nawet po 22 miesiącach. Nie zo-
stało zatem zrealizowane podstawowe za-
łożenie wprowadzonych w 2011 r. zmian 
ustawowych, których celem miało być 
usprawnienie dochodzenia roszczeń.

Koszty działania komisji
Działalność wojewódzkich komisji jest fi-
nansowana z budżetu państwa z części 
pozostającej w dyspozycji właściwego wo-
jewody34. Na całkowite koszty dotyczące 
ich funkcjonowania składają się te związa-
ne z wynagrodzeniem członków danej ko-
misji oraz koszty postępowania przed nią35 
(które stanowią: zwrot kosztów podró-
ży i noclegów oraz utraconych zarobków 
lub dochodów osób wezwanych, wyna-
grodzenia za sporządzenie opinii, opłata 
za złożenie wniosku o ustalenie zdarzenia 
medycznego), a także koszty obsługi ko-
misji ponoszone przez urząd wojewódzki 
na wynagrodzenia osób zapewniających 
ich obsługę oraz wyposażenia biurowego 
i materiałów biurowych.

W poszczególnych województwach 
kwoty planowane i wydatkowane różniły 
się między sobą. Miało to związek z licz-
bą wpływających wniosków o ustalenie 
zdarzenia medycznego.

Wojewodowie nie egzekwowali skutecznie 
zwrotów kosztów postępowania przed komi-
sją, określonych w orzeczeniach o ustalenie 
zdarzenia medycznego, w sytuacji gdy sta-
nowią one dochód budżetu państwa.

Badanie dokumentacji dotyczącej 
288 spraw z lat 2014–2017 wykazało, 
że w terminie 30 dni, na konta urzędów 
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wojewódzkich wpłynęły środki tylko 
w przypadku 37,2% orzeczeń wydanych 
w I instancji (92 orzeczenia spośród 247, 
w których podane były koszty) na łącz-
ną kwotę 32,5 tys. zł (stanowiącą 37,7% 
łącznej kwoty kosztów postępowania, 
tj. 93,6 tys. zł) i z 50,8% orzeczeń wyda-
nych w II instancji (tj. z 66 orzeczeń spo-
śród 130, w których podane były koszty) 
na łączną kwotę 36,3 tys. zł (stanowiącą 
60,2% kwoty należnej, czyli 60,4 tys. zł).

Dochodzenie roszczeń
Przewidziana w ustawie o prawach pacjenta 
i Rzeczniku Praw Pacjenta procedura do-
chodzenia określonej kwoty odszkodowania 

nie  zapewniała pacjentowi uzyskania 
tego świadczenia. Odbywała się poza komi-
sją i była realizowana przez pacjenta i szpital 
w drodze negocjacji. Komisje nie posiadały 
nawet pełnych informacji, czy doszło do po-
rozumienia w kwestii wysokości odszkodo-
wania i czy pacjent ją otrzymał. Brak ściśle 
określonych regulacji powodował, że wielu 
pacjentów było nieusatysfakcjonowanych 
propozycjami szpitali. 

Szpitale nie były zainteresowane wypła-
tą świadczeń adekwatnych do poniesionych 
przez pacjentów szkód. Wykorzystywały one, 
że rozporządzenie Ministra Zdrowia w spra-
wie szczegółowego zakresu oraz warunków 
ustalania wysokości świadczenia w przypadku 

Rysunek 6. Koszty działalności poszczególnych komisji I kadencji w województwach 
objętych kontrolą w latach 2012–2017 (w mln)

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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zdarzenia medycznego36 nie określało mini-
malnych kwot świadczenia, a jedynie ich górne 
limity. Stwierdzono również przypadki nie-
przestrzegania ustawowego obowiązku przed-
stawienia pacjentowi propozycji odszkodo-
wania/zadośćuczynienia.

Funkcjonowanie komisji tylko w zni-
komym stopniu umożliwiło pacjentom 
uzyskanie odszkodowań i zadośćuczy-
nień (dalej „świadczeń”). Zgodnie z prze-
pisami u.p.p.37 – w następstwie wydanego 
przez komisję prawomocnego orzeczenia 
o ustaleniu zdarzenia medycznego – ubez-
pieczyciel/szpital przedstawia wnioskodaw-
cy w terminie 30 dni za pośrednictwem ko-
misji propozycję odszkodowania i zadość-
uczynienia, a jeśli nie spełni tego wymogu, 
jest zobowiązany do ich wypłaty w wyso-
kości określonej we wniosku38, nie wyż-
szej niż określona w art. 67k ust. 7 u.p.p.39

Wyniki kontroli wskazały, że ubezpie-
czyciele/szpitale nie przestrzegali wymogu 
przedstawiania w każdym przypadku pro-
pozycji odszkodowania i zadośćuczynienia, 
jak również nie dotrzymywali ustawowego 
terminu na jej przedstawienie. Nie naru-
szało to jednak prawa pacjenta do możli-
wości zaspokojenia roszczenia we wnio-
skowanej kwocie. Komisje wystawiały 
zaświadczenie, w którym stwierdzały 

36	 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z 27.6.2013 w sprawie szczegółowego zakresu oraz warunków ustalania 
wysokości świadczenia w przypadku zdarzenia medycznego (Dz.U. z 2013 r. poz. 750), zwane dalej “rozpo-
rządzeniem w sprawie wysokości świadczenia”.

37	 Art. 67k ust. 2 i 10 u.p.p.
38	 Art. 67k ust. 3 u.p.p.
39	 Maksymalna wysokość świadczenia (odszkodowania i zadośćuczynienia) z tytułu jednego zdarzenia medycz-

nego w odniesieniu do jednego pacjenta w przypadku: zakażenia, uszkodzenia ciała lub rozstroju zdrowia 
pacjenta – wynosi 100 tys. zł a śmierci pacjenta – wynosi 300 tys. zł.

40	 Art. 67k ust. 4 u.p.p.
41	 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z 27.6.2013 w sprawie szczegółowego zakresu oraz warunków ustalenia 

wysokości świadczenia w przypadku zdarzenia medycznego (Dz.U. z 2013 r. poz. 750).

złożenie wniosku o ustalenie zdarzenia 
medycznego, wysokość odszkodowania 
lub zadośćuczynienia oraz fakt nieprzed-
stawienia propozycji tego świadczenia40.

Propozycje świadczeń (odszkodowań  
i/lub zadośćuczynień) zostały złożone 
do 231 (spośród 253) orzeczeń o usta-
lenie zdarzenia medycznego wydanych 
w I kadencji funkcjonowania komisji, 
ale w 166 przypadkach (71,9%) zostały 
one odrzucone przez wnioskodawców. 
Natomiast w badanej próbie 336 wniosków 
(z lat 2014 –2018), propozycję świadczenia 
złożono do 81 orzeczeń (spośród 88 orze-
czeń o ustaleniu zdarzenia medycznego), 
ale tylko 19 propozycji zostało zaakcep-
towanych przez wnioskodawców. 

W ocenie NIK rozporządzenie Ministra 
Zdrowia w sprawie wysokości świadcze-
nia w przypadku zdarzenia medycznego41 
nie spełnia swojej funkcji, ponieważ na jego 
podstawie trudno jest pacjentowi określić 
możliwą do uzyskania wysokość odszko-
dowania/zadośćuczynienia.

Ponadto, w rozporządzeniu podano tylko 
maksymalne stawki świadczeń, co pozwala 
szpitalom proponować stawki jak najniż-
sze. Szpitale w składanych propozycjach 
nie zawierały sposobu kalkulacji świadczeń 
pieniężnych odnoszących się do pozycji 
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wskazanych w rozporządzeniu i z reguły 
proponowane były pacjentom kwoty znacz-
nie niższe niż kwoty maksymalne, wyni-
kające z powyższego rozporządzenia (nie-
kiedy nawet kuriozalnie niskie, np. 100 zł).

Komisje nie prowadzą (nie mają takiego 
obowiązku) ewidencji złożonych przez szpi-
tale propozycji świadczeń oraz zaakceptowa-
nych i wypłaconych pacjentom świadczeń. 
Badając dokumentację, udało się zidentyfi-
kować wysokość złożonych propozycji tylko 
w 18 orzeczeniach (spośród 80) na łączną 
kwotę 226 tys. zł i wielkość wypłaconych 
świadczeń tylko w odniesieniu do 8 orzeczeń 
na łączną kwotę 66 tys. zł. Wnioskodawca 
nie jest prawnie zobligowany do uzasadnie-
nia oraz wskazania sposobu obliczenia żąda-
nej kwoty odszkodowania i zadośćuczynie-
nia42, co powoduje, że wysokość tych kwot 
nie jest akceptowana przez szpitale. 

Żądania te przekraczają również często-
kroć kwoty, które przy zastosowaniu reguł 
przedstawionych w rozporządzeniu43 szpi-
tale mogły zaakceptować lub zapropono-
wać. Na przykład do 84 orzeczeń o usta-
lenie zdarzenia medycznego – spośród 98 
wydanych przez komisję „łódzką” – szpi-
tale złożyły propozycje wysokości odszko-
dowania i zadośćuczynienia, ale tylko 17 
z nich (20,2%) zostało zaakceptowanych 
przez wnioskodawców (propozycje wynosiły 

42	 Mogą świadczyć o tym przykłady zaakceptowanej przez wnioskodawcę wysokości kwot odszkodowania i zadość-
uczynienia zaproponowane przez szpital/ubezpieczyciela, które były znacznie niższe od kwot wnioskowanych.

43	 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z 27.6.2013 w sprawie szczegółowego zakresu oraz warunków ustalenia 
wysokości świadczenia w przypadku zdarzenia medycznego (Dz.U. z 2013 r. poz. 759).

44	 Art. 67m ust. 1 u.p.p.
45	 Zgodnie z art. 67m ust. 1 u.p.p., termin 30 dni na wniesienie skargi o stwierdzenie niezgodności z prawem 

orzeczenia wojewódzkiej komisji liczy się od dnia bezskutecznego upływu terminu do złożenia wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy lub otrzymania orzeczenia wydanego w wyniku wniosku o ponowne rozpatrzenie 
sprawy (o którym mowa w art. 67j ust. 8 u.p.p.).

46	 Brak danych z komisji lubelskiej.

od 1000 zł do 62 000 zł), a 67 (79,8%) – od-
rzuconych (propozycje wynosiły od 100 
zł do 50 000 zł). Na przykad pacjent żądał 
we wniosku 25 800 zł, ale szpital zapropono-
wał 1000 zł (mimo że na podstawie rozpo-
rządzenia w sprawie wysokości świadczenia 
mógł zaproponować maksymalnie 9500 zł) 
i pacjent zaakceptował ją. 

Inny pacjent oczekiwał 75 000 zł od-
szkodowania, a szpital zaproponował 100 zł 
(mimo iż mógł zaproponować maksymalnie 
37 750 zł) i propozycja została odrzuco-
na. Inny pacjent żądał 20 000 zł odszko-
dowania, szpital zaproponował 10 000 zł 
(mimo iż maksymalnie mógł zaproponować 
71 500 zł) i propozycja została przyjęta.

Rozpatrywanie skarg
Zgodnie z przepisami u.p.p.44 wnioskodaw-
ca, szpital oraz ubezpieczyciel mogą, w ter-
minie 30 dni45, wnieść skargę o stwierdzenie 
niezgodności z prawem orzeczenia woje-
wódzkiej komisji. Można ją oprzeć wyłącz-
nie na naruszeniu przepisów dotyczących 
postępowania przed wojewódzką komisją.

W latach 2012–2017 do 7 komisji46 wpły-
nęło 71 skarg (w tym 31 – złożyli wniosko-
dawcy, 39 – szpitale i 1 – ubezpieczyciel), 
ale uwzględnione zostały tylko 4 skargi.

Szereg nieprawidłowości stwierdzono 
w przebiegu procedury rozpatrywania 
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skarg o stwierdzenie niezgodności z pra-
wem orzeczeń komisji. Dotyczyły one nie-
przestrzegania terminów rozpatrywania 
skarg (tylko 41,7% badanych skarg roz-
patrzono w ustawowym, 30-dniowym 
terminie, a pozostałe w terminie nawet 
190-390 dni), wyznaczenia składów orze-
kających do ich rozpatrzenia (prawidłowo 
wyznaczono 90,2%), składania oświad-
czeń o braku konfliktu interesów (złożo-
no je w 85,4% badanych skarg, ale tylko 
w 39,0% przypadków – przed powołaniem 
do składu orzekającego).

Informowanie Ministra Zdrowia 
o efektach pracy komisji
W okresie 2012–2017 (I kwartał) wojewo-
dowie przekazywali Ministrowi Zdrowia 
(i Rzecznikowi Praw Pacjenta) na jego 
prośbę, informacje o działalności komi-
sji. Zawierały one dane o liczbie wniosków 
złożonych i zwróconych oraz stanowiących 
przedmiot prac komisji, a także o zakoń-
czonych postępowaniach.

Od 11 maja 2017 r. podstawę do skła-
dania informacji kwartalnych Ministrowi 
Zdrowia i Rzecznikowi Praw Pacjenta sta-
nowi art. 67p ustawy o prawach pacjenta. 
Zawierają one między innymi dane o licz-
bie wniosków, które wpłynęły do Komisji, 
w tym wniosków o ponowne rozpatrze-
nie sprawy oraz skarg o stwierdzenie nie-
zgodności z prawem orzeczenia komisji, 
a także o liczbie zakończonych postępo-
wań ze wskazaniem rodzaju wydanego 
orzeczenia.

Ustalono, że wojewodowie (dwóch 
spośród ośmiu objętych kontrolą) 

47	 W informacji uzyskanej na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit f ustawy o NIK.

nie przestrzegali ustawowych terminów 
przekazywania powyższych sprawoz-
dań, a jeden z nich przekazywał niezgod-
ne ze stanem faktycznym dane o liczbie 
wpływających wniosków i skarg. 

Inne ustalenia związane z kontrolą
Rzecznik Praw Pacjenta negatywnie oce-
nił47 funkcjonowanie od 2012 r. wojewódz-
kich komisji do spraw orzekania o zda-
rzeniach medycznych. Rzecznik wska-
zał na niektóre regulacje u.p.p., których 
przestrzeganie przez komisję (do czego 
jest zobligowana) powoduje, że – wbrew 
założeniom ustawodawcy – obecny sys-
tem pozasądowego dochodzenia roszczeń 
przez pacjentów nie stanowi alternatywy 
dla sądownictwa powszechnego. Rzecznik 
zwrócił uwagę m.in. na: 

	• ograniczenie możliwości orzekania 
o zdarzeniach medycznych wyłącznie do 
zdarzeń mających miejsce w szpitalach;

	• wątpliwości co do przyznania mocy wią-
żącej orzeczeń wydanych przez komisje 
wobec sądów; 

	• kwestie przerwania biegu przedawnienia.
W latach 2012–2017 liczby składanych 

pozwów do sądów były wyższe niż przywo-
łane w ocenie skutków regulacji wprowadza-
jących system pozasądowego dochodzenia 
roszczeń przez pacjentów. Szacowano – od-
nosząc się do lat 2001–2019 – że wprowa-
dzenie nowych regulacji zmniejszy wpływ 
spraw do sądów o odszkodowania za szko-
dy wyrządzone w służbie zdrowia ze 330 
średniorocznie do 99. Jednak w latach 
2012–2017 liczba spraw odszkodowaw-
czych wpływających do sądów rejonowych 
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i sądów okręgowych I instancji wyniosła 
średniorocznie 905, a więc blisko 10-krot-
nie więcej niż szacowano.

Należy więc stwierdzić, że utworzenie 
wojewódzkich komisji nie miało istotnego 
wpływu na odciążenie sądów powszech-
nych sprawami o odszkodowania z tytułu 
zdarzeń medycznych. 

Postępowania przed komisjami trwa-
ły zdecydowanie krócej niż na drodze 
procesowej. Należy jednak zaznaczyć, 
że orzeczenie komisji nie stanowi gwa-
rancji uzyskania świadczenia, które napra-
wiałoby poniesioną przez pacjenta szkodę. 
Uzyskanie satysfakcjonującego orzeczenia 
nie oznacza, że pacjent nie będzie musiał 
korzystać z dłuższej dla niego drogi sądo-
wej dla zaspokojenia swojego roszczenia.

Postępowanie przed komisją, jako droga 
uzyskania świadczenia odszkodowawczego, 
nie stało się więc faktyczną alternatywą 
dla postępowania sądowego.

Wnioski z kontroli
Z ustaleń kontroli wynika, że obecnie 
funkcjonujący, w założeniu alternatyw-
ny do drogi sądowej, system kompensa-
cyjny w zakresie orzekania o zdarzeniach 
medycznych, nie chroni pacjenta i nie za-
pewnia mu skutecznego narzędzia docho-
dzenia odszkodowania i zadośćuczynienia.

Działania wojewódzkich komisji do spraw 
orzekania o zdarzeniach medycznych nie za-
pewniły pacjentom możliwości szybkiego 
uzyskiwania odszkodowań lub zadośćuczy-
nień z tytułu zdarzenia medycznego. 

We wnioskach do Ministra Zdrowia 
Najwyższa Izba Kontroli postulowała za-
inicjowanie procesu legislacyjnego mają-
cego na celu wprowadzenie zmian w po-
stępowaniu przed wojewódzką komisją, 

pozwalających na skrócenie czasu potrzeb-
nego na wydanie orzeczenia, obejmujących 
następujące kwestie:
1.	Uproszczenie systemu doręczeń, tak 
aby umożliwić komisjom zawiadamia-
nie o terminach posiedzeń za pomocą 
urządzeń telekomunikacyjnych i elek-
tronicznych oraz bezpośrednio na posie-
dzeniu. Obecnie konieczność uzyskania 
potwierdzenia doręczenia zawiadomienia, 
na przykład o posiedzeniu składu orzeka-
jącego, powoduje, że posiedzenia muszą 
być planowane nawet z dwumiesięcznym 
wyprzedzeniem. Doręczenia za zwrot-
nym potwierdzeniem odbioru winny bez-
względnie dotyczyć orzeczeń kończących 
postępowanie.
2.	Rozważenie skrócenia czasu na przed-
łożenie stanowiska przez szpital.
3.	Poszerzenie grupy osób, których opinii 
komisje mogą zasięgać, jeżeli stwierdzenie 
okoliczności mających istotne znaczenie 
dla wydania orzeczenia wymaga wiado-
mości specjalnych, przez wskazanie, że ko-
misje mogą zasięgać opinii specjalistów 
w danej dziedzinie medycyny, farmacji 
lub innej dziedzinie mającej zastosowanie 
w ochronie zdrowia.
4.	Wprowadzenie instytucji zastępcy prze-
wodniczącego, zastępującego go w kwestiach 
związanych z przygotowaniem rozpatrzenia 
sprawy (weryfikacja formalna wniosku, za-
rządzenie o doręczeniu podmiotowi lecz-
niczemu, wyznaczenie składu orzekające-
go i jego przewodniczącego, wyznaczenie 
terminu pierwszego posiedzenia).

Z kolei gwarancja uzyskania odszkodo-
wania i/lub zadośćuczynienia winna być 
osiągnięta następującymi środkami:
1.	Określenia, w rozporządzeniu wyda-
nym na podstawie art. 67k ust. 11 u.p.p., 
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w sposób jasny i zrozumiały dla osób nie-
posiadających profesjonalnego przygoto-
wania, minimalnych i maksymalnych kwot 
świadczenia dla poszczególnych rodza-
jów zdarzeń medycznych (np. uszkodzenie 
wzroku minimum – maksimum; zakaże-
nie minimum – maksimum; uszkodzenie 
organu wewnętrznego minimum – mak-
simum). Poziom szczegółowości taryfika-
tora winien być tak określony, aby każdy 
pacjent znając charakter zdarzenia me-
dycznego, mógł z łatwością ustalić, jaką 
kwotę może uzyskać. Dzięki temu do ko-
misji nie powinny trafiać sprawy, w któ-
rych poszkodowani uważają, że ich szkoda 
jest o wiele więcej warta. Punktem wyjścia 
do ustalenia kwot w rozporządzeniu winny 
być orzeczenia przed sądami powszechny-
mi w zakresie zasądzonych odszkodowań 
i zadośćuczynień. W „taryfikator” można 
wpisać reguły rewaloryzacji.
2.	Komisję należy zobowiązać do usta-
lenia i wskazania w orzeczeniu oko-
liczności oraz następstw zdarzenia me-
dycznego określonych w rozporządze-
niu, które winny być wzięte pod uwagę 
przez szpital przy ostatecznym określe-
niu proponowanej kwoty odszkodowania 
lub zadośćuczynienia.

Biorąc pod uwagę znaczną liczbę wnio-
sków, które są zwracane wnioskodawcom 
z uwagi na ich niekompletność, w ocenie 
NIK należałoby również rozważyć no-
welizację art. 67 d ust. 5 u.p.p. Zgodnie 
z tą regulacją wniosek niekompletny 

lub nienależycie opłacony jest zwracany 
bez rozpatrzenia. Nie ma możliwości jego 
uzupełnienia, co biorąc pod uwagę uprosz-
czony charakter postępowania byłoby po-
żądane i umożliwiło dalsze procedowanie.

Zaniechanie działań przez Ministra 
Zdrowia i utrzymanie dotychczasowych, 
nieskutecznych regulacji może być podsta-
wą kwestionowania celowości funkcjono-
wania systemu pozasądowego dochodzenia 
roszczeń przez pacjentów w dotychczaso-
wej formie.

Natomiast we wnioskach do wojewo-
dów NIK uznała za zasadne – w świetle 
ustaleń kontrolnych – podjęcie następu-
jących działań:

	• wzmocnienie/podjęcie działań moni-
torujących prawidłowość wykonywania 
obowiązków przez członków komisji;

	• wzmocnienie nadzoru nad pracownika-
mi urzędu realizującymi zadania związane 
z obsługą komisji,· 

	• dostosowanie składu komisji do wymo-
gów u.p.p. (przez odwołanie osób powo-
łanych niezgodnie z przepisami i niespeł-
niających wymagań określonych w u.p.p.);

	• rzetelne sporządzanie sprawozdań 
z działalności komisji i terminowe ich prze-
kazywanie Ministrowi Zdrowia i Rzecz-
nikowi Praw Pacjenta.

MARIA M. GOSTYŃSKA
Departament Zdrowia NIK

Słowa kluczowe: pozasądowe dochodzenie roszczeń, błąd medyczny, zdarzenie medyczne, 
komisja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych, odszkodowanie, zadośćuczynienie 

Key words: out-of-court claims, medical malpractice, medical event, medical incident commission, 
compensation, redress
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Jedną z podstawowych zasad leczenia uzdrowiskowego jest wykonywanie zabiegów 
bodźcowych z wykorzystaniem naturalnych surowców leczniczych, takich jak gazy 
i  wody lecznicze oraz  borowina. Brak standardów w  tym  zakresie może przyczy-
niać się do niewłaściwego wykonywania zabiegów. Ogromna popularność lecznic-
twa uzdrowiskowego oraz ustalenia kontroli koordynowanej przez Delegaturę NIK 
w Szczecinie z 2016 r., dotyczącej spełniania wymogów określonych dla uzdrowisk1, 
skłoniły Izbę do podjęcia kolejnej2. Tym razem badano skuteczność nadzoru i prawi-
dłowość wykorzystywania surowców leczniczych.

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA, SYLWIA KRAWCZYK

Surowce w leczeniu uzdrowiskowym

Nadzór nad ich wykorzystywaniem i wykonywaniem zabiegów

Wprowadzenie
Balneologia jest jedną z najstarszych dzie-
dzin medycyny. Wykorzystuje do profi-
laktyki, leczenia i rehabilitacji naturalne 
surowce lecznicze (mineralne wody lecz-
nicze, peloidy i gazy lecznicze) oraz wła-
ściwości zdrowotne klimatu. Surowce po-
winny być odpowiednio dobrane do stanu 
zdrowia kuracjusza, dawkowane, a następ-
nie kontrolowane przez lekarza.

Historia leczenia uzdrowiskowego 
w Polsce sięga XIII wieku. Jego rozkwit 
nastąpił na przełomie XIX i XX wieku. 

1	 Artykuł na ten temat: K. Wirszyc-Sitkowska, B. Mędrzak: Uzdrowiska muszą bronić statusu, „Kontrola Państwowa”  
nr 6/2017; <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/16/091>.

2	 Artykuł został przygotowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Wykorzystywanie naturalnych su-
rowców leczniczych w lecznictwie uzdrowiskowym, nr ewid. 170/2018/P/18/098/LSZ (LSZ.430.003.2018), 
Delegatura NIK w Szczecinie, grudzień 2018, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/098/>. Kontrolą 
objęto lata 2016–2018 (do 31 marca).

3	 I. Ponikowska: Wielka Księga Balneologii, Medycyny Fizykalnej i Uzdrowiskowej – Tom I, Wydawnictwo Aluna 2017, s. 22-27.

Zalecenia leczenia balneoterapią zosta-
ły udoskonalone, kiedy zaczęto stosować 
bardziej precyzyjne analityczne metody 
identyfikowania poszczególnych skład-
ników wód mineralnych, które były po-
mocne w leczeniu chorób. Właśnie wtedy 
potwierdzono, że terapeutyczne właści-
wości wód mineralnych zależą od ilości 
rozpuszczonych w nich soli, a także od in-
nych cech fizycznych3. 

Należy podkreślić, że jeszcze na począt-
ku XX wieku leczenie uzdrowiskowe na-
leżało do podstawowych metod ratowania 
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zdrowia. Obecnie naturalne metody le-
czenia przeżywają renesans.

Współczesne leczenie prowadzone 
jest w zakładach lecznictwa uzdrowisko-
wego, funkcjonujących wyłącznie na ob-
szarze uzdrowisk. Status uzdrowiska na-
daje się w celu wykorzystania i ochrony 
znajdujących się na ich terenie naturalnych 
surowców leczniczych. Uzdrowiska muszą 
spełnić warunki określone w art. 34 ust. 1 
pkt 1-5 ustawy o lecznictwie uzdrowisko-
wym4, a na ich obszarze występować złoża 
naturalnych surowców o potwierdzonych 
właściwościach leczniczych, na zasadach 
określonych w ustawie, wykluczających 
negatywne oddziaływanie na organizm 
ludzki.

W Polsce status uzdrowiska posiada 
45 miejscowości. Ze względu na naturalne 
surowce lecznicze występujące na obsza-
rze uzdrowisk wyodrębnia się zdrojowi-
ska (uzdrowiska posiadające wody lecz-
nicze); uzdrowiska borowinowe (oparte 
na leczeniu borowiną) i uzdrowiska mie-
szane (posiadające wody lecznicze i boro-
winę). Kierunki lecznicze dla poszczegól-
nych uzdrowisk5 ustala Minister Zdrowia.

Lecznictwo uzdrowiskowe prowadzone 
jest przy wykorzystaniu warunków natural-
nych, takich jak: właściwości naturalnych 
surowców leczniczych oraz właściwości 

4	 Ustawa z 28.7.2005 o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gmi-
nach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1056, ze zm.).

5	 Takie jak: 1) choroby ortopedyczno-urazowe; 2) choroby układu nerwowego; 3) choroby reumatologiczne; 
4) choroby kardiologiczne i nadciśnienie; 5) choroby naczyń obwodowych; 6) choroby górnych dróg odde-
chowych; 7) choroby dolnych dróg oddechowych; 8) choroby układu trawienia; 9) cukrzyca; 10) otyłość; 
11) choroby endokrynologiczne; 12) osteoporoza; 13) choroby skóry; 14) choroby kobiece; 15) choroby 
nerek i dróg moczowych; 16) choroby krwi i układu krwiotwórczego; 17) choroby oka i przydatków oka.

6	 Forma terapii wykorzystująca morski klimat, a także inne substancje pochodzące z morza.
7	 Terapia z wykorzystaniem mikroklimatu podziemnego, który stanowi alternatywną i skuteczną metodę le-

czenia głównie chorób układu oddechowego oraz chorób alergicznych.

lecznicze klimatu, w tym talasoterapia6 
i subterraneoterapia7 oraz właściwości lecz-
nicze mikroklimatu, a także towarzyszące 
zabiegi z zakresu fizjoterapii.

Do zakładów lecznictwa uzdrowiskowe-
go zalicza się szpitale, sanatoria i przychod-
nie uzdrowiskowe oraz zakłady przyrodo-
lecznicze. Zakład lecznictwa uzdrowisko-
wego wykonuje działalność leczniczą, taką 
jak ambulatoryjne lub stacjonarne i cało-
dobowe świadczenia zdrowotne w rozu-
mieniu przepisów o działalności leczniczej. 
Udziela świadczeń zdrowotnych z zakresu 
lecznictwa uzdrowiskowego albo rehabili-
tacji uzdrowiskowej, w ramach kierunków 
leczniczych i przeciwskazań ustalonych 
dla danego uzdrowiska.

Leczenie uzdrowiskowe finansowane 
jest przez Narodowy Fundusz Zdrowia 
(NFZ, Fundusz), oraz innych płatników 
lub przez samych pacjentów. W 2017 r. 
NFZ zaplanował koszty świadczeń zdro-
wotnych w ramach lecznictwa uzdrowi-
skowego w wysokości 642,6 mln zł, co sta-
nowiło 0,8% ogólnych kosztów świadczeń 
opieki zdrowotnej (tzw. koszty świadczeń 
opieki zdrowotnej ogółem). 

Fundusz zawarł łącznie 156 umów 
na kwotę 619,5 mln zł. Wartość zrealizo-
wanych świadczeń wyniosła 615,9 mln zł 
(99,4%). Z  leczenia uzdrowiskowego 
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finansowanego przez NFZ w 2017 r. sko-
rzystało 406,7 tys. pacjentów.

W 2017 r. spośród instytucji dofinanso-
wujących stacjonarne leczenie uzdrowi-
skowe, Zakład Ubezpieczeń Społecznych 
opłacił 6,7% pobytów leczniczych (licz-
ba kuracjuszy wyniosła 48,9 tys.), Pań
stwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Nie
pełnosprawnych 1,5% (10,9 tys. osób), 
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społe
cznego 1,1% (8,2 tys. osób), inne instytucje 
0,7% (5 tys. osób). Pacjenci pełnopłatni 
(254,7 tys.) stanowili ponad 1/3 kuracju-
szy (34,7%).

W 45 polskich uzdrowiskach na ko-
niec 2017 r. leczenie w trybie stacjonar-
nym prowadziło 271 zakładów lecznic-
twa uzdrowiskowego (szpitale i sanato-
ria uzdrowiskowe)8. Skorzystało z niego 
734,4 tys. pacjentów. W zakładach wy-
konano ponad 36,5 mln zabiegów lecz-
niczych. 

Surowce naturalne po wydobyciu ze złóż 
i odwiertów nie podlegają już obowiąz-
kowym badaniom dotyczącym zacho-
wania właściwości leczniczych i czysto-
ści bakteriologicznej, ponieważ nie prze-
widują tego przepisy prawa. Oznacza to, 
że na etapie udzielania świadczeń zdro-
wotnych nie sprawdza się, czy surowce 
używane do zabiegów zachowały swoje 
właściwości lecznicze i czy nie zagrażają 
bezpieczeństwu pacjentów. Raz na 10 lat 
ich właściwości potwierdzają, w formie 

8	 <http://swaid.stat.gov.pl/ZdrowieOchronaZdrowia_dashboards/Raporty_predefiniowane/RAP_DBD_ZDR_4.aspx>.
9	 Politechnika Wrocławska; Ośrodek Badań i Kontroli Środowiska i Główny Instytut Górnictwa; Państwo-

wy Zakład Higieny Instytut Naukowo-Badawczy, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania 
im. Stanisława Leszczyckiego Polskiej Akademii Nauk, Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej.

10	 Standardy to zasady postępowania, które określają szczegółowe procedury dotyczące udzielania świadczeń 
zdrowotnych.

świadectw, jednostki9 uprawnione przez 
Ministra Zdrowia, na podstawie udoku-
mentowanych badań (mikrobiologicznych 
i fizykochemicznych). 

Chociaż leczenie uzdrowiskowe jest 
jedną z najstarszych dziedzin medycyny, 
do dzisiaj nie określono standardów10 do-
tyczących jego prowadzenia (w tym norm 
i procedur wykonywania poszczególnych 
zabiegów leczniczych). Wypracowują 
je i rekomendują specjaliści w danej dzie-
dzinie nauk medycznych, a właściwe or-
gany państwa odpowiadają za ich wpro-
wadzenie, przestrzeganie i nadzór. Brak 
tych standardów w leczeniu uzdrowisko-
wym może powodować niewłaściwe wyko-
nywanie zabiegów bodźcowych z użyciem 
surowca o niewłaściwej jakości lub w nie-
odpowiedniej ilości. Może wpływać rów-
nież na stosowanie i równorzędne trak-
towanie produktów, które nie spełniają 
wymogów określonych dla naturalnych 
surowców leczniczych. 

W ramach leczenia uzdrowiskowego 
pacjentom zalecane są najczęściej kąpie-
le lecznicze (w wannach i basenach lecz-
niczych) i inhalacje, które powinny być 
wykonane wyłącznie z wykorzystaniem 
wód leczniczych oraz okłady i zawijania 
peloidowe – wyłącznie z użyciem boro-
winy o potwierdzonych właściwościach 
leczniczych. Bez standaryzacji prowadze-
nia zabiegów i wykorzystywania natural-
nych surowców leczniczych trudno oceniać 
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skuteczność prowadzonego leczenia, jego 
pełne bezpieczeństwo i zasadność wyda-
wania środków publicznych na taką terapię.

Natomiast do zabiegów bodźcowych 
wykorzystuje się nierzadko zamiast natu-
ralnych surowców leczniczych, produk-
ty lecznicze, kosmetyczne, wytworzone 
na bazie naturalnych surowców leczniczych, 
a także inne produkty, jak na przykład tech-
niczny dwutlenek węgla. Początkowo, 
tzw. zamienniki (np. pasta i plastry boro-
winowe czy płyny siarczkowe) wytwarzano 
do stosowania po leczeniu uzdrowiskowym, 
jako wzmocnienie i kontynuację procesu 
leczenia. Przygotowanie tych produk-
tów umożliwiało samodzielne ich użycie 
przez pacjenta w warunkach domowych. 
Prezes NFZ określił warunki udzielania 
w leczeniu uzdrowiskowym świadczeń 
zdrowotnych, które nie dopuszczają takich 
produktów do stosowania. Mogą natomiast 
być używane do wykonywania innych za-
biegów fizjoterapeutycznych. Ich wykorzy-
stywanie do zabiegów bodźcowych, finan-
sowanych przez NFZ, stało się powszechne, 
mimo że produkty te nie zostały dopusz-
czone do takiego stosowania. 

Wszystkie surowce i produkty – czy to 
naturalne, czy ich zamienniki – muszą 
mieć właściwe oznakowania na opakowa-
niach (nazwa, źródło pochodzenia, ter-
min ważności, dane producenta/wydo-
bywcy). Niedopuszczalne jest stosowanie 
w leczeniu pacjentów substancji i produk-
tów, co do których nie ma pewności, czym 

11	 Na obszarze pięciu skontrolowanych województw wojewodowie sprawowali nadzór przy pomocy ośmiu na-
czelnych lekarzy uzdrowisk: trzech naczelnych lekarzy powołanych dla województwa dolnośląskiego (dla 
11 uzdrowisk), dwóch – w województwie zachodniopomorskim (dla pięciu uzdrowisk), po jednym – w wojewódz-
twach kujawsko-pomorskim, lubelskim i małopolskim (odpowiednio dla: trzech, dwóch i dziewięciu uzdrowisk).

naprawdę są. Wykorzystanie substancji 
niewiadomego pochodzenia (zmagazy-
nowanych w nieoznakowanych pojemni-
kach) stanowi bezpośrednie zagrożenie 
dla ich bezpieczeństwa i zdrowia. Ryzyko 
zwiększa też to, że produkty takie z reguły 
nie podlegają żadnym kontrolom ani bada-
niom, określającym ich skład i przydatność 
do celów leczniczych. Natomiast zakłady 
lecznicze obowiązane są do zachowania 
wymogów jakości wód leczniczych jedynie 
w basenach leczniczych, tężniach i pijal-
niach uzdrowiskowych.

Nadzór nad lecznictwem uzdrowi-
skowym sprawuje minister właściwy 
do spraw zdrowia i wojewoda, a w od-
niesieniu do lecznictwa uzdrowiskowe-
go prowadzonego przez zakłady lecz-
nictwa uzdrowiskowego, utworzonych 
przez Ministra Obrony Narodowej i mini-
stra właściwego do spraw wewnętrznych, 
odpowiednio ci ministrowie w porozu-
mieniu z ministrem właściwym do spraw 
zdrowia. Wojewoda sprawuje nadzór 
nad lecznictwem uzdrowiskowym pro-
wadzonym w zakładach lecznictwa uzdro-
wiskowego na obszarze województwa 
przy pomocy naczelnego lekarza uzdro-
wiska. Wojewoda powołuje go i odwo-
łuje (może powołać jednego dla więcej 
niż jednego uzdrowiska na terenie da-
nego województwa11). Naczelny lekarz 
uzdrowiska sprawuje nadzór nad jakością 
świadczeń opieki zdrowotnej udzielanych 
w zakładach lecznictwa uzdrowiskowego. 
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Za pośrednictwem wojewody, co 12 mie-
sięcy składa on informację o swojej dzia-
łalności ministrowi właściwemu do spraw 
zdrowia. Działalność naczelnego lekarza 
uzdrowiska jest finansowana ze środków 
właściwego wojewody. Do zadań naczel-
nego lekarza należy między innymi mo-
nitorowanie wykorzystania naturalnych 
surowców leczniczych przez zakłady lecz-
nictwa uzdrowiskowego.

Wyniki kontroli
Kontrolą NIK objęto działalność 16 zakła-
dów lecznictwa uzdrowiskowego funkcjo-
nujących na obszarze 14 gmin uzdrowisko-
wych12 oraz pięciu wojewodów (dolnoślą-
skiego, kujawsko-pomorskiego, lubelskiego, 
małopolskiego i zachodniopomorskiego)13. 

Niewykorzystywanie 
surowców naturalnych

W latach 2016–2018 w leczeniu uzdro-
wiskowym do wykonywania ok. 22% za-
biegów bodźcowych zamiast naturalnych 
surowców leczniczych wykorzystywano 
produkty lecznicze, kosmetyczne, wy-
tworzone na bazie naturalnych surow-
ców leczniczych, a także inne produkty, 
na przykład techniczny dwutlenek węgla. 
Użyto ich do wykonania 990,8 tys. zabie-
gów bodźcowych, które zostały sfinanso-
wane przez NFZ. 

Produkty takie jak: pasta borowinowa, 
plastry borowinowe, żel borowinowy, płyn 

12	 Ciechocinek, Darłowo /Dąbki/, Duszniki-Zdrój, Kamień Pomorski, Kołobrzeg, Krynica-Zdrój, Kudowa-Zdrój, 
Nałęczów, Polanica-Zdrój, Połczyn-Zdrój, Rabka-Zdrój, Swoszowice, Szczawnica, Świnoujście.

13	 W tym trzy jednostki kontrolowane w ramach kontroli rozpoznawczej R/17/005 Wykorzystywanie natu-
ralnych surowców leczniczych w lecznictwie uzdrowiskowym w wybranych zakładach lecznictwa uzdrowi-
skowego w Uzdrowisku Ciechocinek (dwa zakłady lecznictwa uzdrowiskowego i Kujawsko-Pomorski Urząd 
Wojewódzki).

siarczkowy oraz techniczny dwutlenek 
węgla, traktowano jako równorzędne 
z naturalnymi surowcami leczniczy-
mi lub jako ich zamienniki. Stosowano 
je aż w 12 skontrolowanych zakładach lecz-
nictwa uzdrowiskowego. Tylko 77,9% za-
biegów bodźcowych wykonano wykorzy-
stując wyłącznie naturalne surowce lecz-
nicze o potwierdzonych właściwościach 
leczniczych. 

Zabieg bodźcowy wykonany z użyciem 
produktu, który nie był naturalnym su-
rowcem leczniczym, nie mógł być uznany 
za zabieg spełniający wymóg udzielania 
jednego dziennie „zasadniczego zabiegu 
bodźcowego”, określonego w przepisach 
dotyczących świadczeń gwarantowanych 
z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego. 
Minister Zdrowia i Prezes NFZ wskaza-
li, że istotą lecznictwa uzdrowiskowego 
są naturalne (nieprzetworzone) surowce 
lecznicze, oraz że kopalina traci przymiot 
surowca w procesie przetwarzania w pro-
dukt leczniczy. Podkreślili, że wytworzone 
z naturalnych surowców leczniczych pro-
dukty pochodne mogą być wykorzysty-
wane tylko w zabiegach uzupełniających 
lub jako kontynuacja leczenia uzdrowi-
skowego. 

Zatem pacjenci uzdrowisk, którym 
do zabiegów bodźcowych stosowano za-
mienniki naturalnych surowców leczni-
czych, nie mogli mieć pewności, że są pra-
widłowo leczeni.
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Brak standardów 
dla zabiegów bodźcowych

Leczenie uzdrowiskowe nie zostało do-
tychczas objęte standaryzacją. Nie okre-
ślono standardów jego prowadzenia, 
w tym norm i procedur wykonywania 
zabiegów z wykorzystaniem naturalnych 
surowców leczniczych. Uniemożliwia 
to ocenę sposobu wykonania zabiegów 
bodźcowych i zastosowania właściwej 
ilości naturalnych surowców leczniczych. 
Brak standaryzacji sprzyja wręcz stosowa-
niu produktów niebędących naturalny-
mi surowcami leczniczymi i traktowaniu 
ich jako równorzędne lub jako dozwolone 
zamienniki. Znacznie ogranicza też sku-
teczność nadzoru nad jakością udzielanych 
świadczeń zdrowotnych. 

Na potrzeby standaryzacji wykonywania 
zabiegów bodźcowych i stosowania natu-
ralnych surowców leczniczych wskazu-
ją autorzy literatury fachowej14. Wynika 
to ze zróżnicowanego składu chemicznego 
i właściwości biochemicznych wód lecz-
niczych i borowin, co stwarza możliwość 
wykorzystania tych surowców w wielu 
formach zabiegów i drogach podania. 
Na stronach internetowych Polskiego 
Towarzystwa Balneologii i Medycyny 
Fizykalnej zamieszczono jedynie „Wykaz 
standardowych procedur uzdrowisko-
wych” zalecanych przez krajowego kon-
sultanta balneologii i medycyny fizykal-
nej do wykonywania w zakładach lecznic-
twa uzdrowiskowego oraz proponowany 
do kontraktowania z NFZ15. Jest to tylko 

14	 I. Ponikowska: Wielka Księga Balneologii..., op.cit., s. 77.
15	 <http://www.balneologia.lo.pl/metody_balneolog.html (wykaz ten zamieszczono również na portalu kurortów 

polskich pod adresem http://www.e-kurort.pl/lecznictwo_uzdrowiskowe _zabiegi.htm)> – stan na 2.7.2018. 

wykaz zabiegów stosowanych w leczeniu 
uzdrowiskowym, bez opisu wytycznych 
dotyczących ich aplikowania. Nie są one 
spójne z wykazem zabiegów bodźcowych, 
określonych w załączniku nr 4 zarządzenia 
Prezesa NFZ w sprawie określenia wa-
runków umów.

Opracowaniem standardów w danej 
dziedzinie medycyny zajmują się specja-
liści i eksperci, przy współpracy właści-
wych ośrodków naukowych. Niemniej 
to Minister Zdrowia, jako organizator 
systemu opieki zdrowotnej, jest upo-
ważniony do wydawania tak opracowa-
nych standardów. Minister może również, 
dla świadczeń finansowanych ze środków 
publicznych, ogłaszać formalnie zalece-
nia postępowania dotyczące diagnostyki 
i leczenia w odniesieniu do poszczegól-
nych dziedzin medycyny, wypracowanych 
przez właściwe stowarzyszenia naukowe 
zrzeszające specjalistów.

Nadzór wojewodów  
i kontrole naczelnych lekarzy

Kontrola NIK wykazała, że nadzór woje-
wodów nad wykorzystywaniem natural-
nych surowców leczniczych w leczeniu 
uzdrowiskowym nie był w pełni skutecz-
ny. W czterech województwach (na pięć) 
naczelni lekarze uzdrowisk co do zasady kon-
trolowali wykorzystywanie tych surowców 
przez zakłady lecznicze; jednak w trzech wo-
jewództwach nie stwierdzili przypadków 
wykorzystywania w zakładach produk-
tów, które nie były naturalnymi surowcami 
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leczniczymi. Natomiast kontrola NIK wyka-
zała ich stosowanie w zakładach leczniczych 
we wszystkich pięciu województwach. 

Mimo że naczelni lekarze zobowiązani 
są do kontroli i oceny jakości udzielanych 
świadczeń zdrowotnych oraz monitoro-
wania wykorzystania naturalnych surow-
ców leczniczych, żaden nie wykonywał 
ani nie zlecał ich badań mikrobiologicz-
nych i fizykochemicznych (jakościowych). 
Nie robili tego także wojewodowie, w ra-
mach sprawowanego nadzoru nad lecz-
nictwem uzdrowiskowym. Naczelni le-
karze nie zlecali również wykonania badań 
skontrolowanym zakładom leczniczym. 
Jako przyczynę wskazywali na badania su-
rowców w złożach borowiny i w ujęciach 
wód leczniczych. Tymczasem badania su-
rowców ze złóż i odwiertów prowadzone 
są raz na 10 lat, w celu utrzymania statu-
su uzdrowiska lub przy staraniu się o taki 
status. 

Lekarze nadzorujący zakłady lecznicze 
w uzdrowiskach nie zgłaszali wojewodom 
potrzeby zabezpieczenia odpowiednich 
środków na badania surowców stosowa-
nych w zakładach leczniczych. Planowane 
przez wojewodów wydatki na działalność 
naczelnych lekarzy uzdrowisk dotyczyły 
głównie wynagrodzeń, obsługi rozmów 
telefonicznych, podróży służbowych oraz 
wynajmu pomieszczeń. Jedynym ustawo-
wym ograniczeniem kosztów związanych 
z działalnością naczelnego lekarza jest wy-
sokość jego wynagrodzenia. Z budżetu wo-
jewody powinny być pokrywane wszystkie 
koszty związane z realizacją ustawowych 
zadań lekarzy, w szczególności dotyczą-
cych monitorowania wykorzystywania 
surowców, których używa się do lecze-
nia pacjentów.

Niekorzystanie z własnych surowców

Wykorzystywanie naturalnych surowców 
leczniczych z obszaru własnego uzdrowiska 
jest podstawą prowadzenia leczenia uzdro-
wiskowego. Występowanie ich na danym 
terenie warunkuje otrzymanie statusu 
uzdrowiska, a biorąc pod uwagę natural-
ne surowce o potwierdzonych właściwo-
ściach leczniczych i właściwości klimatu 
Minister Zdrowia ustala kierunki lecznicze 
dla poszczególnych uzdrowisk. 

Kontrola wykazała jednak, że wystę-
powanie naturalnych surowców leczni-
czych na obszarze uzdrowisk nie decydo-
wało o ich znaczącym wykorzystywaniu 
w leczeniu prowadzonym w zakładach 
położonych na danym terenie. W dwóch 
uzdrowiskach (w czterech kontrolowanych 
zakładach leczniczych) w ogóle nie stoso-
wano do zabiegów bodźcowych natural-
nych surowców leczniczych pochodzących 
z ich obszaru. 

W jednym uzdrowisku nie wykorzy-
stywano borowiny z własnego złoża (po-
nieważ nie rozpoczęto jego eksploatacji), 
a w drugim – własnej mineralnej wody 
leczniczej. Tylko w trzech zakładach leczni-
czych (na 16) stosowano naturalne surowce 
lecznicze pochodzące wyłącznie z obszaru 
własnych uzdrowisk. W pozostałych 13 za-
kładach korzystano z możliwości stosowa-
nia surowców spoza własnego uzdrowiska. 
Wynika ona bezpośrednio z przepisów wy-
danych przez Prezesa NFZ, który dopuścił 
stosowanie w leczeniu uzdrowiskowym 
surowców leczniczych pochodzących 
z terenu innych uzdrowisk. U podstaw 
tej decyzji, jak wskazano w zarządzeniu 
Prezesa NFZ, była „optymalizacja pro-
cesu leczniczego”. Nie powinno to jednak 
umniejszać, a zwłaszcza marginalizować, 
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znaczenia prowadzenia leczenia uzdrowi-
skowego przy wykorzystywaniu własnych 
surowców. 

Niewykorzystywanie do zasadniczych 
zabiegów bodźcowych naturalnych surow-
ców własnych, jak również funkcjonowa-
nie uzdrowiska, które ich nie wydobywa 
lub nie wykorzystuje, jest sprzeczne z ideą 
lecznictwa uzdrowiskowego.

Brak kontroli jakości

Obecnie, na etapie udzielania uzdrowi-
skowych świadczeń zdrowotnych, żaden 
podmiot, w tym zakład leczniczy czy na-
czelny lekarz uzdrowiska, nie jest zobowią-
zany do badania, czy naturalne surowce 
lecznicze zachowały właściwości. Jak już 
wspomniano, te obowiązkowe badania 
przeprowadza się raz na 10 lat. 

Już w  2017 roku Najwyższa Izba 
Kontroli zwracała uwagę, że uzyskiwa-
nie świadectw potwierdzających właści-
wości lecznicze surowców naturalnych 
jedynie raz na 10 lat jest niewystarczające 
w związku z postępem cywilizacyjnym 
(w tym ingerencją człowieka w środowi-
sko). Zmiany te powodują degradację, 
która w dłuższym okresie może nega-
tywnie wpływać na lecznicze właściwości 
surowców naturalnych. 

Jednak obecnie, na etapie udzielania 
uzdrowiskowych świadczeń zdrowotnych, 
żaden podmiot nie jest zobowiązany do ba-
dania zachowania właściwości naturalnych 
surowców leczniczych, także pod wzglę-
dem mikrobiologicznym i fizykochemicz-
nym (przydatności do celów leczniczych). 
Mając na uwadze zdrowie pacjentów, 
niektóre organy inspekcji sanitarnej wy-
konywały badania czystości bakteriolo-
gicznej wody w basenach leczniczych. 

Nie kontrolowały jednak jej parametrów 
fizykochemicznych. Tylko jeden z pięciu 
zakładów leczniczych przeprowadzał ba-
dania bakteriologiczne wód leczniczych 
w pijalniach uzdrowiskowych. Badania 
borowiny wykonały dwa z 14 wykorzystu-
jących ją zakładów. W żadnym zakładzie 
nie wykonywano badań fizykochemicz-
nych naturalnych surowców. Natomiast 
badania składu cząsteczkowego i izotopo-
wego naturalnego dwutlenku węgla prze-
prowadzono tylko w jednym z trzech sto-
sujących go zakładów. 

Nadto stosowane w leczeniu uzdrowi-
skowym naturalne surowce lecznicze nie 
podlegają reżimowi prawa farmaceutycz-
nego, ponieważ nie są produktami lecz-
niczymi. Oznacza to, że jakość surowców 
stosowanych do kąpieli, inhalacji czy okła-
dów i zawijań, co do zasady nie była we-
ryfikowana. Nie ma zatem gwarancji, że 
stosowane surowce zachowują swoje pa-
rametry i są bezpieczne dla zdrowia. 

Również inne produkty, takie jak np. pa
sta czy plastry borowinowe stosowane do 
zabiegów bodźcowych nie były kontrolo-
wane. Tymczasem jedynie systematycz-
ne badania surowców przez uprawnione 
podmioty mogą zapewnić ich odpowied-
nią jakość.

Nieprawidłowe udzielanie 
i dokumentowanie świadczeń

Jednym z warunków udzielania i finan-
sowania przez NFZ świadczeń w zakre-
sie uzdrowiskowego leczenia szpitalnego 
i sanatoryjnego jest wykonanie pacjentowi 
w trakcie turnusu co najmniej 54 zabie-
gów fizjoterapeutycznych, w tym dziennie 
co najmniej jednego „zasadniczego zabiegu 
bodźcowego”.
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Kontrola wykazała, że zakłady lecznicze 
(zarówno sanatoria, jak i szpitale uzdro-
wiskowe) udzielały pacjentom świad-
czeń zdrowotnych niezgodnie z warun-
kami określonymi przez Ministra Zdrowia 
i Prezesa NFZ. Na przykład, co dziesią-
temu pacjentowi nie aplikowano każdego 
dnia co najmniej jednego „zasadniczego 
zabiegu bodźcowego”. Co trzeci kuracjusz 
nie był poddawany jednemu z cotygo-
dniowych lekarskich badań kontrolnych 
w ramach leczenia szpitalnego. Ponadto 
połowa skontrolowanych zakładów nie-
prawidłowo prowadziła dokumentację 
medyczną pacjentów. Nieprawidłowości 
dotyczyły wykonania wymaganej liczby 
zabiegów, przeprowadzenia badań lekar-
skich lub wskazania osób udzielających 

świadczeń zdrowotnych. Tylko pięciu skon-
trolowanych świadczeniodawców (z 16) 
udzieliło świadczeń zachowując wszystkie 
warunki określone dla uzdrowiskowego 
leczenia szpitalnego i sanatoryjnego do-
rosłych. 

Nieznakowanie i niewłaściwe 
przechowywanie surowców

Stwierdzono przypadki niewłaściwego 
przechowywania naturalnych surowców 
leczniczych w dwóch zakładach leczni-
czych, np. borowiny – w rozerwanych wor-
kach na wolnym powietrzu bez zadasze-
nia, bez osłony przed słońcem, wiatrem 
czy opadami. Nie zabezpieczono jej odpo-
wiednio przed zanieczyszczeniem i wysu-
szeniem, do czego zobowiązują przepisy. 

Rysunek 1. Leczenie uzdrowiskowe

LECZENIE UZDROWISKOWE
odbywa się:

W warunkach stacjonarnych W warunkach ambulatoryjnych

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Leczenie szpitalne  
21 lub 27 dni

Leczenie sanatoryjne 
21 dni od 6 do 18 dni

• �co najmniej 54 zabiegi, 
w tym co najmniej jeden 
zasadniczy bodźcowy 
dziennie  
(18 w trakcie turnusu);

• �cotygodniowe kontrolne 
badania lekarskie;

• �całodobowa opieka lekarska 
i pielęgniarska.

• �co najmniej 54 zabiegi, w tym 
co najmniej jeden zasadniczy 
zabieg bodźcowy dziennie 
(18 w trakcie turnusu);

• �kontrolne badania lekarskie, 
co najmniej dwa razy 
w trakcie pobytu;

• �całodobowa opieka 
pielęgniarska.

• �średnio co najmniej trzy 
zabiegi dziennie, w tym 
co najmniej jeden zasadniczy 
zabieg bodźcowy dziennie.
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Mimo obowiązku oznakowania specyfi-
ków stosowanych do zabiegów leczniczych, 
w czterech zakładach lecznictwa uzdro-
wiskowego używano substancji umiesz-
czonych w nieoznakowanych workach, 
wiadrach i pojemnikach – bez wska-
zania ich nazwy, składu, pochodzenia, 
a także daty ważności. 

Na dokumentach handlowych i niektó-
rych opakowaniach stosowano także nie-
jednoznaczne nazwy używanych surow-
ców lub produktów. Na workach umiesz-
czano nazwy takie jak: „borowina sucha 
ze złoża” lub „borowina mielona”; na wia-
drach – „pasta borowinowa”, „borowina 
naturalna ekstra” lub „borowina drobno 
mielona”; na kartonach – „borowina uzdro-
wiskowa – kuracja” lub „pasta borowino-
wa lecznicza”; na plastrach – „pasta boro-
winowa”, „borowina – plaster” i „kuracja 
domowa”.

Takie działania utrudniały ocenę 
czy do zabiegów bodźcowych używa-
no naturalnych surowców leczniczych, 
czy produktów, które nimi nie były. 

Wnioski de lege ferenda
Wyniki kontroli wskazały na konieczność 
podjęcia przez Ministra Zdrowia działań 
systemowych, mających na celu stworzenie 
systemu badań parametrów mikrobiolo-
gicznych i fizykochemicznych (jakościo-
wych) naturalnych surowców leczniczych, 
także na etapie udzielania świadczeń zdro-
wotnych. 

Mając na uwadze zapewnienie prawi-
dłowego wykorzystywania naturalnych 

16	 Zarządzeniem Ministra Zdrowia z 22.11.2016 w sprawie powołania Zespołu do spraw opracowania koncepcji zmian 
w zakresie systemu lecznictwa uzdrowiskowego (Dz.Urz. z 2016 r. poz. 125, ze zm.; Dz.Urz. z 2017 r. poz. 72).

surowców leczniczych w lecznictwie 
uzdrowiskowym, NIK zwróciła uwagę 
na konieczność wprowadzenia regulacji 
prawnych dotyczących określenia:

	• standardów prowadzenia leczenia uzdro-
wiskowego, aby zapewnić odpowiednią 
jakość zabiegów;

	• warunków przechowywania naturalnych 
surowców leczniczych. 

Podsumowanie
Wyniki kontroli świadczą o słabości nad-
zoru nad zakładami lecznictwa uzdro-
wiskowego w zakresie wykorzystywa-
nia naturalnych surowców leczniczych 
oraz o pilnej konieczności jego wzmoc-
nienia. Pomocnym narzędziem mogą się 
okazać: standaryzacja leczenia uzdrowisko-
wego i obowiązek systematycznego badania 
surowców przez uprawnione podmioty. 

W wyniku kontroli NIK z 2016 r. do-
tyczącej spełniania wymogów określo-
nych dla uzdrowisk, Minister Zdrowia 
poinformował, że w listopadzie 2016 r.16 
powołał Zespół ds. opracowania koncep-
cji zmian w zakresie systemu lecznictwa 
uzdrowiskowego. W jego skład wchodzi-
li między innymi: konsultanci krajowi 
w dziedzinach medycyny związanych 
z prowadzeniem lecznictwa uzdrowisko-
wego, przedstawiciele stowarzyszeń dzia-
łających na rzecz gmin uzdrowiskowych 
i uzdrowisk oraz przedstawiciele naczel-
nych lekarzy uzdrowisk. Wyniki raportu 
zostały udostępnione w grudniu 2017 r. 
na stronie internetowej Ministerstwa 
Zdrowia. Zawierały one rekomendacje 
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i wnioski zbieżne z wynikami obu kon-
troli NIK. 

Po kontroli wykorzystania natural-
nych surowców leczniczych Minister 
Zdrowia poinformował o podjęciu działań 
w celu opracowania regulacji określają-
cych standardy leczenia uzdrowiskowe-
go, warunki przechowywania naturalnych 
surowców leczniczych, a także stworze-
nie systemu badań mikrobiologicznych 

i fizykochemicznych (jakościowych) na-
turalnych surowców leczniczych.

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA
p.o. wicedyrektora delegatury, 
SYLWIA KRAWCZYK
gł. specjalista k.p., 
Delegatura NIK w Szczecinie

Słowa kluczowe: leczenie uzdrowiskowe, naturalne surowce lecznicze, zakład lecznictwa 
uzdrowiskowego, uzdrowiska, borowiny, peloidy, mineralne wody lecznicze, balneologia, szpital 
uzdrowiskowy, sanatorium uzdrowiskowe

Key words: health resort treatment, natural healing resources, health resort treatment plant, 
health resorts, therapeutic mud, peloids, mineral healing waters, balneology, spa hospital, spa 
sanatorium
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We wrześniu 2019 r. przypada 20. rocznica utworzenia na  terenie Rzeczypospolitej 
Polskiej Wielonarodowego Korpusu Północno-Wschodniego w Szczecinie (WNK PW)1, 
która zbiega się z okresem prowadzenia przez NIK badania jego sprawozdań finanso-
wych. W 2018 r. Izba przedstawiła wyniki audytów dotyczących sprawozdań finanso-
wych za 2016 r., w ramach kontrybucji państw ramowych i funduszy wielonarodowych 
państw uczestniczących oraz prawidłowości zrealizowanych wydatków, które są przed-
miotem niniejszego opracowania i rozpoczęła badania sprawozdań za rok 2017 i 2018. 
Artykuł przybliża również specyfikę tego związku operacyjnego o kluczowym znaczeniu 
dla bezpieczeństwa naszego państwa i całego regionu Europy Północno-Wschodniej.

MAŁGORZATA ROMANOWICZ

Audyt Wielonarodowego Korpusu 
Północno-Wschodniego w Szczecinie

Międzynarodowe zobowiązania Najwyższej Izby Kontroli

Wprowadzenie1

Na mocy porozumienia o współpracy naj
wyższych organów kontroli (NOK) Danii, 
Niemiec i Polski2, zawartego 2 lutego 2001 r. 

1	 Korpus został utworzony przez trzy państwa ramowe – Danię, Niemcy i Polskę w 1999 r. Działa na podstawie 
Konwencji między rządem RP, rządem Królestwa Danii i rządem RFN z 5.9.1998; Korpus rozpoczął działal-
ność w czerwcu 1999 r. Było to konsekwencją zaproszenia Polski do Organizacji Traktatu Północnoatlan-
tyckiego oraz w głównej mierze efektem umowy między państwami – stronami Traktatu dotyczącej statusu 
ich sił zbrojnych, zawartej w Londynie 19.6.1951 (NATO SOFA), a także Protokołu dotyczącego statusu 
międzynarodowych dowództw wojskowych, ustanowionych na podstawie Traktatu Północnoatlantyckiego, 
sporządzonego w Paryżu 28.8.1952 (tzw. protokół paryski). Korpus zrzesza obecnie, poza państwami ra-
mowymi, 25 krajów członków lub partnerów NATO (Belgia, Chorwacja, Czechy, Dania, Estonia, Finlandia 
– partner, Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Islandia, Kanada, Litwa, Łotwa, Niemcy, Norwegia, Polska, 
Rumunia, Słowacja, Słowenia, Stany Zjednoczone, Szwecja – partner, Turcja, Węgry, Wielka Brytania).

2	 Urzędu Kontroli Państwowej Danii, Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec i Najwyższej Izby Kontroli.
3	 Report from the meeting of auditors of The Supreme Audit Institutions (SAIs) of Denmark, Germany and 

Poland in auditing the Multinational Corps Northeast, established by the Convention between the Govern-
ment of the Kingdom of Denmark, the Government of the Federal Republic of Germany, and the Government 
of the Republic of Poland, signed in Szczecin on 5 September 1998.

4	 Dz. U. z 2000 r. nr 21 poz. 259, ze zm.

w Szczecinie3, dotyczącej prowadzenia au-
dytów sprawozdań finansowych w Korpusie 
oraz zgodnie z wymogiem art. 10 Konwencji4 
między rządem Rzeczypospolitej Polskiej, 
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rządem Królestwa Danii i rządem Repu
bliki Federalnej Niemiec w sprawie Wielo
narodowego Korpusu Północno-Wscho
dniego, w zakresie badania sprawozdań 
finansowych budżetu państw ramowych 
– (Framework Nations Budgets, FNB)5, 
strony porozumienia prowadzą audy-
ty w Korpusie. Za zgodą Prezesa NIK, 
w 2015 r. poszerzono je o badanie wielo-
narodowego budżetu wspólnego państw 
uczestniczących – (Shared Multinational 
Funded Budget, SMFB)6. Oba budżety 
są kontrolowane rotacyjnie przez NOK 
Polski, Danii i Niemiec. 

Zadaniem NIK, jako audytora zewnętrz-
nego, było wyrażenie opinii o sprawoz-
daniach finansowych za rok zakończony 
31 grudnia 2016 r. Audyty sprawozdań 
finansowych FNB i SMFB7 obejmowały 
aspekty finansowe i wykonawcze. Były 
oparte na przyjętych przez najwyższe or-
gany kontroli Polski, Danii i Niemiec pro
cedurach zgodnych z normami zawartymi 
w ustawie o NIK i w standardach8 Mię
dzynarodowej Organizacji Najwyższych 
Organów Kontroli (INTOSAI) oraz Mię
dzynarodowej Federacji Księgowych 
(IFAC)9. Zastosowane przez audytorów 
NIK procedury zakładały przestrzeganie 
wymogów etycznych oraz zaplanowanie 

5	 Budżet państw założycielskich utworzony przez: Polskę, Danię i Niemcy.
6	 Amendment – Request from the Senior Resources Committee concerning audit of the Shared Multinational 

Funded Budget to the cooperation agreement between the SAIs of Denmark, Germany and Poland in audit-
ing Multinational Corps Northeast, established by the Convention between the Government of the Kingdom 
of Denmark, the Government of the Federal Republic of Germany and the Government of the Republic of 
Poland, signed in Szczecin on 5 September 1998.

7	 Budżet finansowany z funduszy wielonarodowych krajów uczestniczących. W 2016 r. SMFB finansowany 
był przez: Polskę, Danię, Niemcy, Estonię, Łotwę, Litwę, Słowację, Czechy, Rumunię, Słowenię, USA, Chor-
wację, Węgry, Kanadę, Hiszpanię, Finlandię, Francję, Wielką Brytanię, Grecję, Holandię, Szwecję, Turcję.

8	 International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI) .
9	 <https://www.ifac.org>.

i przeprowadzenie audytu w celu uzy-
skania racjonalnej pewności, że spra-
wozdania finansowe nie zawierają istot-
nych nieprawidłowości. Badanie polega-
ło m.in. na sprawdzeniu (na podstawie 
wybranej próby dowodów księgowych) 
danych potwierdzających kwoty i infor-
macje wykazane w sprawozdaniu finanso-
wym oraz czy transakcje były dokonywane 
zgodnie z odpowiednimi upoważnieniami 
i regulacjami. 

Wybór procedur badania zależał od kon-
trolerów, w tym oceny ryzyka wystąpienia 
istotnej nieprawidłowości w sprawozdaniu 
finansowym na skutek celowych działań 
lub błędów. Dokonując oceny ryzyka kon-
trolerzy mieli na uwadze procesy kontroli 
wewnętrznej niezbędne do przygotowa-
nia rzetelnego sprawozdania finansowego 
Korpusu. Badanie obejmowało ponadto 
ocenę adekwatności stosowanych zasad 
rachunkowości, jak również ocenę ogólnej 
prezentacji sprawozdania finansowego. 

Podstawy udziału NIK w badaniu
Audyty sprawozdań finansowych Wielona
rodowego Korpusu Północno-Wschodniego 
dotyczącego budżetu państw ramowych 
oraz wspólnego wielonarodowego budżetu 
państw uczestniczących zostały podjęte 
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zgodnie z międzynarodowym zobowiąza-
niem Najwyższej Izby Kontroli i przepro-
wadzone na podstawie art. 2 ust. 3 pkt 4 
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej 
Izbie Kontroli10, w związku z art. 12a ust. 1 
i 2 ustawy oraz art. 10 ust. 4 Konwencji11. 

Najwyższa Izba Kontroli może przepro-
wadzać kontrole wspólnie z naczelnymi 
organami kontroli Wspólnot Europejskich 
oraz innych państw. Zasady i zakres okre-
śla porozumienie zawarte pomiędzy Izbą 
i jego stronami.

Audyt sprawozdań finansowych Kor
pusu pozostaje we właściwościach De
partamentu Obrony Narodowej NIK 
od 2001 roku12. Należy przy tym pod-
kreślić, że Departament wykonując 
postanowienia zawarte w porozumie-
niu o współpracy NOK Polski, Danii 
i Niemiec dotyczącym budżetu pań-
stwa ramowych, przeprowadził audyty 
w Wielonarodowym Korpusie Północno-
-Wschodnim w  latach 2001–2003 
oraz 2010–2012. Skutkiem zaleceń po-
audytowych NIK było między innymi jed-
noznaczne określenie w przepisach we-
wnętrznych Korpusu rodzaju sprawozdań, 
jakie powinna sporządzać jednostka oraz 
stosowanych standardów w tym zakresie, 
sporządzanie sprawozdań z należytą sta-
rannością na podstawie ksiąg rachunko-
wych oraz sporządzanie sprawozdania fi-
nansowego w wymaganym terminie zgod-
nie z Międzynarodowymi Standardami 

10	 Dz.U. z 2019 r. poz. 489.
11	 „Wykonanie Budżetu i Rozliczeń Państw Założycielskich będzie corocznie kontrolowane przez właściwe 

krajowe instytucje kontrolne na zasadzie rotacji. Czynności te będą obejmować aspekty finansowe i wyko-
nawcze i oparte będą na wzajemnie przyjętych procedurach”.

12	 § 15 Zarządzenia nr 12/2011 Prezesa Najwyższej Izby Kontroli z 29.8.2011 w sprawie szczegółowej orga-
nizacji wewnętrznej oraz właściwości jednostek organizacyjnych Najwyższej Izby Kontroli.

Rachunkowości Sektora Publicznego 
(IPSAS). Ponadto, na podstawie raportów 
otrzymanych od NOK Danii i Niemiec, 
które zgodnie z porozumieniem kolejno 
przejmowały rolę audytora zewnętrzne-
go Korpusu, Departament monitorował 
i analizował wykonywanie wielonarodo-
wego budżetu i wielonarodowych rozli-
czeń WNK PW. Wielonarodowy budżet 
wspólny państw uczestniczących za rok 
2016, zgodnie z aneksem do porozumie-
nia, Izba zbadała po raz pierwszy w 2018 r.

Przedmiotowe audyty prowadzone są 
na zasadzie rotacji pomiędzy NOK Danii, 
Niemiec i Polski. Zmiana następuje co trzy 
lata. Strony porozumienia zobowiązały się 
do corocznego przeprowadzenia audytu 
wykonania budżetu i rozliczeń państw 
założycielskich w zakresie finansowym 
i wykonawczym, na podstawie wzajemnie 
przyjętych procedur oraz przeprowadzenia 
co najmniej raz w trakcie posiadania man-
datu do prowadzenia audytu w Korpusie 
badania SFMB w zakresie finansowym, 
zgodności i wykonania zadań. 

Obszar objęty audytem
Kwatera Główna Wielonarodowego Korpusu 
Północno-Wschodniego (HQ MNC NE) 
jest jednostką organizacyjną niemają-
cą osobowości prawnej, bez szczególnej 
formy prawnej z przewagą własności 
sektora prywatnego, w tym własności 
zagranicznej. Kwatera Główna, zgodnie 
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z prawem polskim, według przeważającego 
rodzaju działalności zaliczana jest do or-
ganizacji i zespołów eksterytorialnych 
i stanowi podmiot niepodlegający wpi-
som do rejestru lub ewidencji; traktowa-
na jest jako wojskowa organizacja non-
-profit13. Na mocy Konwencji, Kwatera 
Główna posiada zdolność do: zawierania 
umów, nabywania i sprzedawania rzeczy 
ruchomych oraz wnoszenia, rozważania 
i rozpatrywania lub rozstrzygania rosz-
czeń (art. 11). Wszelkie koszty wynikające 
z zakupu towarów i usług dla celów ope-
racji, szkoleń i ćwiczeń NATO, oblicza się 
zgodnie z procedurami określonymi w od-
rębnych porozumieniach. Konta banko-
we Kwatery Głównej mogą być zwolnione 
z wewnętrznych przepisów dewizowych 
oraz wszelkich krajowych środków bezpie-
czeństwa dotyczących kont bankowych, 
zgodnie z porozumieniem między bankiem 
a Kwaterą Główną (art. 9). 

Strukturę organizacyjną Korpusu określa 
art. 4 Konwencji Korpusu14. W czerwcu 
2017 r. Korpus osiągnął zdolności wyma-
gane dla wielonarodowego korpusu NATO 

13	 Non-for-profit military organisation. 
14	 W skład Korpusu wchodzą: Wielonarodowa Kwatera Główna – Sztab Korpusu, w tym Wielonarodowy Pluton 

Centrum Systemów Łączności i Informacji (CISC) oraz kompania przy Kwaterze Głównej; Wielonarodowa 
Brygada Wspomagania Dowodzenia oraz wkłady narodowe wyznaczone do Korpusu zgodnie z Porozumie-
niem. Korpus jest wspomagany przez wspólnie z nim stacjonujące Centrum Koordynacji Działań Powietrz-
nych (AOCC) i Morską Komórkę Łącznikową (MLC). Wkłady narodowe do Kwatery Głównej są wspierane 
przez narodowe komponenty wspomagające (NSE). Kwatera Główna Wielonarodowego Korpusu Północ-
no-Wschodniego jest zorganizowana zgodnie ze standardami NATO.  

15	 Efektem szczytu NATO w Walii, w Newport było podpisanie deklaracji 5.9.2014. W dokumencie zostały za-
warte rozwiązania polityczno-wojskowe, których wdrożenie miało przyczynić się do wzmocnienia wschodniej 
flanki NATO. Z perspektywy Polski za najważniejszy wynik szczytu należało uznać przyjęcie Planu gotowości 
sojuszniczej (Readiness Action Plan, RAP). Zakładał on m.in. ciągłą, rotacyjną obecność sił sojuszniczych 
na wschodniej flance; wzmocnienie Sił Odpowiedzi NATO (NATO Response Force, NRF), w tym utworzenie 
sił wysokiej gotowości (Very High Readiness Joint Task Force, VJTF); zwiększenie intensywności ćwiczeń 
wojskowych na wschodniej flance; rozmieszczenie składów ze sprzętem wojskowym (pre-positioning); 
ustanowienie dodatkowych ośrodków dowodzenia (NATO Force Integration Unit, NFIU) oraz wzmocnienie 
Wielonarodowego Korpusu Północno-Wschodniego w Szczecinie. 

sił wysokiej gotowości15. Oznacza to, 
że Dowództwo Korpusu pozostaje w stałej 
gotowości, w systemie 24/7.

Zgodnie z zawartymi porozumieniami, 
Najwyższa Izba Kontroli jest zobowiąza-
na do przeprowadzenia przedmiotowych 
audytów za lata 2016–2018, tj. za okres, 
w którym Korpusem dowodził niemiec-
ki generał broni Manfred Hoffman. 
12 września 2018 r. polski generał broni 
Sławomir Wojciechowski przejął dowo-
dzenie blisko czterystuosobowym szta-
bem Korpusu (stanowisko najważniejszego 
oficera w Korpusie obsadzają rotacyjnie 
co trzy lata polscy i niemieccy generało-
wie). Stanowiska w Grupie Dowodzenia 
są rotowane pomiędzy trzema krajami: 
Danią, Niemcami i Polską. Dania nie 
uczestniczy w procesie zmian na stano-
wisku dowódcy. 

Sprawozdania finansowe Korpusu
Podstawowym celem sprawozdań finanso-
wych sporządzanych przez Wielonarodo
wy Korpus Północno-Wschodni jest za-
pewnienie informacji dla interesariuszy, 
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tj. państw założycielskich16, które tworzą 
budżet Korpusu FNB oraz państw uczestni-
czących, które partycypują w tworzeniu bu-
dżetu SMFB. Sprawozdania Korpusu skła-
dały się z następujących części: sprawozda-
nie z otrzymanych i wypłaconych środków 
pieniężnych (Statement of Cash Receipts 
and Payments); sprawozdanie z porówna-
nia budżetu i jego rzeczywistej realizacji 
(Statement of Comparison of Budget and 
Actual Amounts); informacja dodatkowa 
do sprawozdania (Notes to the Financial 
Statement)17. Dowódca Korpusu ponosił 
odpowiedzialność za wszelkie aspekty 
budżetowe i finansowe przed Komitetem 
Korpusu18. Do jego obowiązków należało 
między innymi: sporządzenie i przedłoże-
nie do zatwierdzenia prognozy budżetowej, 
wykonywanie budżetu, przeprowadzanie 
kontroli wewnętrznych oraz przedkłada-
nie rocznego sprawozdania finansowego. 
Sprawozdania Korpusu są sporządzane 
zgodnie z Międzynarodowymi Standar
dami Rachunkowości Sektora Publicznego 
(IPSAS)19, dotyczącymi „Sprawozdawczo
ści finansowej z zastosowaniem zasady 

16	 Rzeczpospolita Polska, Królestwo Danii, Republika Federalna Niemiec.
17	 Część 1. Cash Basis IPSAS.
18	 Organ nadrzędny w stosunku do Dowództwa Korpusu ze strony państw założycielskich, ustanowiony w celu 

działania w imieniu ministerstw obrony Polski, Danii i Niemiec. Komitet Korpusu nadzoruje proces dowodzenia 
i funkcjonowania, wskazówki przekazuje bezpośrednio Dowódcy Korpusu. Stanowisko przewodniczącego 
Komitetu Korpusu zajmowane jest rotacyjnie przez przedstawicieli państw założycielskich.

19	 Definicje i zasady określone zostały w Handbook of International Public Sector Accounting Pronouncements 
(Volume II) – Cash Basis IPSAS – Financial Reporting Under the Cash Basis of Accounting, International 
Public Sector Accounting Standards Board.

20	 Rachunkowość w ujęciu kasowym uznaje transakcje i zdarzenia tylko wtedy, gdy otrzymuje się środki pie-
niężne lub są one wypłacane.

21	 Analiza sprawozdań finansowych ma na celu potwierdzenie istnienia oczekiwanego związku pomiędzy po-
szczególnymi ich elementami, ma też umożliwić ujawnienie wszelkich niepokojących powiązań i tendencji. 
Zadaniem audytora jest: sprawdzenie czy: (a) sprawozdania finansowe są przygotowane zgodnie z odpowied-
nimi standardami rachunkowości; (b) sprawozdania finansowe uwzględniają sytuację jednostki audytowanej; 
(c) w prezentacji poszczególnych elementów sprawozdań finansowych występuje jawność; (d) poszczególne 
elementy sprawozdań finansowych zostały prawidłowo ocenione, wyliczone i przedstawione (ISSAI 300.6.2).

kasowej”20. Ogólne zasady ustanowione 
przez te standardy określają między inny-
mi, że: sprawozdania finansowe dostarczają 
odbiorcy informacji o źródłach środków 
pieniężnych uzyskanych w okresie sprawoz-
dawczym, celach na jakie zostały użyte i sta-
nach tych środków na dzień sporządzenia 
sprawozdania21. W sprawozdaniach finan-
sowych ocenia się głównie stan środków 
pieniężnych (na początku i końcu okresu 
sprawozdawczego) i zachodzące w nich 
zmiany. Informacja dodatkowa do spra-
wozdań finansowych może obejmować 
dane na temat zobowiązań, na przykład 
płatności oraz pożyczek i niektórych ak-
tywów niepieniężnych, takich jak: należ-
ności, inwestycje oraz środki trwałe (1.2.2 
IPSAS). Sprawozdania finansowe są rezul-
tatem przetworzenia dużej liczby transakcji 
łączonych w grupy, zgodnie z ich charakte-
rem lub funkcją. 

Ostatnim etapem łączenia jest przedsta-
wienie skondensowanych i sklasyfikowa-
nych danych, które tworzą liniowe pozy-
cje w części głównej sprawozdań finanso-
wych albo w informacji dodatkowej. Jeżeli 
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pojedyncza pozycja liniowa nie jest istot-
na, łączy się ją z innymi pozycjami w czę-
ści głównej sprawozdań finansowych 
albo w informacji dodatkowej. Pozycja, 
która nie jest wystarczająco istotna, aby uza-
sadniało to jej osobne przedstawienie w czę-
ści głównej sprawozdań finansowych, może 
być wystarczająco istotna, aby przedstawić 
ją osobno w informacji dodatkowej (1.3.2 
IPSAS). Do głównych cech jakościowych 
sprawozdań finansowych według IPSAS 
zalicza się: zrozumiałość, przydatność, wia-
rygodność i porównywalność22.

Jednostka powinna przygotować i przed-
stawić sprawozdania finansowe ogólnego 
przeznaczenia, które zawierają następujące 
elementy (1.3.4 IPSAS):
1.	Sprawozdanie z otrzymanych i wy-
płaconych środków pieniężnych (CRP23) 
– ujmuje wszystkie wpłaty i wypłaty oraz 
początkowe i końcowe stany środków pie-
niężnych kontrolowanych przez jednost-
kę, w tym całkowite wpłaty (wypłaty) 
środków pieniężnych na jej rzecz są ujęte 
w sposób pokazujący osobne klasy wpłat 
(wypłat) według klasyfikacji zgodnej z ro-
dzajami działalności jednostki (1.3.12 
IPSAS). Osobno ujmuje płatności wyko-
nane przez strony trzecie w imieniu jed-
nostki (nie spełniają one definicji środków 
pieniężnych) (1.3.24 IPSAS).
2.	Politykę rachunkowości i informację 
dodatkową, w tym: informację na temat 

22	 Appendix 4 to Cash Basis IPSAS, Qualitative Characteristics of Financial Reporting.
23	 CRP – Cash Receipts and Payments.
24	 Comparison of Budget and Actual Amounts.
25	 BFG działa w imieniu Komitetu Korpusu (Corps Commitee) w odniesieniu do wszelkich spraw finansowych 

i budżetowych, zatwierdza i kontroluje roczny budżet FNB, śródroczne przeglądy budżetu (Mid-Year Re-
views), średniookresowe plany finansowe (Mediom Term Financial Plans), jak również roczne sprawozdania 
finansowe, udziela wsparcia dowódcy i Komitetowi Korpusu.

podstawy przygotowania sprawozdań fi-
nansowych oraz szczególne praktyki ra-
chunkowości, wybrane i stosowane dla zna-
czących transakcji i innych zdarzeń. Każda 
ze wspomnianych praktyk powinna być 
opisana w stopniu pozwalającym na właści-
we zrozumienie sprawozdań finansowych 
(1.3.30 IPSAS). Dodatkowe informacje, 
które nie zostały przedstawione w części 
głównej, lecz są konieczne do rzetelnego 
przedstawienia otrzymanych wpłat, do-
konanych wypłat oraz stanów środków 
pieniężnych powinny być przedstawione 
w sposób systematyczny. Każda pozycja 
w części głównej sprawozdań z otrzyma-
nych i wypłaconych środków pieniężnych 
powinna zawierać odnośnik do związanej 
z nią informacji w informacji dodatkowej 
(1.3.31 IPSAS).
3.	Porównanie budżetu i wielkości rze-
czywistych (jeżeli jednostka udostępnia 
publicznie swój zatwierdzony budżet) 
albo jako osobne dodatkowe sprawozda-
nie albo jako kolumnę budżetową w spra-
wozdaniu z otrzymanych i wypłaconych 
środków pieniężnych24 (1.9.8 IPSAS).

W Korpusie rok finansowy rozpoczyna się 
1 stycznia i kończy 31 grudnia. Za pośred-
nictwem Grupy Budżetowo-Finansowej 
(BFG)25 Dowódca Korpusu powinien 
przedstawić corocznie, do 31 marca, roczne 
sprawozdanie finansowe za poprzedni rok 
finansowy. Odchylenia wynoszące więcej 
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niż 10% w ramach poszczególnych kate-
gorii wydatków w porównaniu z zatwier-
dzonym budżetem wymagają pisemnych 
wyjaśnień. Jeśli sztaby narodowych sił 
zbrojnych nie przedstawią do 30 czerw-
ca uwag na piśmie dotyczących rocznego 
sprawozdania finansowego, uważa się je 
za zatwierdzone.

Kwatera Główna Wielonarodowego 
Korpusu Północno-Wschodniego realizu-
je swoje zadania na podstawie dokumen-
tów założycielskich (founding documents). 
Regulacje finansowe określone są w do-
kumentach strategicznych Wielonarodo
wego Korpusu Północno-Wschodniego26, 
do których należą:
1.	Konwencja Korpusu (Corps Convention) 
między rządami Rzeczypospolitej Polskiej, 
Królestwa Danii i Republiki Federalnej 
Niemiec, dotycząca Wielonarodowego 
Korpusu Północno-Wschodniego, w art. 4 
definiuje jego strukturę organizacyjną, za-
sady tworzenia budżetu państw założy-
cielskich. Procedury kontrolne jego wy-
konania definiuje art. 10 Konwencji.
2.	Porozumienie Korpusu (Corps Agreement) 
zawarte zostało na podstawie art. 1 ust. 2 
Konwencji Korpusu. Ministrowie Ob
rony Polski, Danii i Niemiec podpisali 
je 18 września 1999 r. Z punktu widzenia 
audytu NIK, najważniejszym dokumentem 
jest aneks D, który określa zasady finanso-
we i zasady tworzenia ramowego budże-
tu. Strony zobowiązały się do stosowania 
następujących zasad przy podziale kosz-
tów funkcjonowania kompanii Kwatery 
Głównej Korpusu:

26	 <http://www.mncne.pl/about-mnc-ne/founding-documents>.

	• koszty eksploatacyjne kompanii przy 
Kwaterze Głównej podczas wykonywania 
zadań w czasie pokoju, bez uwzględnienia 
komponentów na administrację, ochronę 
i zarządzanie koszarami, będą dzielone 
po równo pomiędzy umawiające się strony;

	• wydatki poniesione na infrastrukturę 
(odbudowa i rozbudowa) oraz na dostawy 
mebli i wyposażenia, będą dzielone po 
równo pomiędzy umawiające się strony;

	• koszty osobowe i związane z nimi wy-
datki poszczególnych przedstawicieli od-
delegowanych do Kwatery Głównej oraz 
członków ich rodzin będą ponoszone 
przez poszczególne kraje;

	• koszty podróży lub koszty transportu 
związane z zaspokajaniem potrzeb Korpusu 
będą finansowane z ramowego budżetu, 
a poświadczone diety na podróże perso-
nelu wyłącznie z budżetów krajowych;

	• szkolenia krajowe (kursy zawodowe/
szkolenia stałe) będą finansowane w ca-
łości z budżetów krajowych.

Postanowienia porozumienia są uzupeł-
nione aneksami stanowiącymi jego inte-
gralną część. Aneks D określa między in-
nymi kompetencje Grupy Budżetowo-
-Finansowej, która podejmuje decyzje 
dotyczące budżetu oraz finansów w imie-
niu Komitetu Korpusu (CC), który nadzo-
ruje Dowódcę Korpusu. W skład Komitetu 
Korpusu wchodzą przedstawiciele stron. 
Grupa Budżetowo-Finansowa zatwierdza 
budżet, średniookresowy plan finansowy 
(MTFP), aprobuje sprawozdanie finan-
sowe Korpusu oraz śródroczny przegląd 
budżetu (MYR).
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3.	Memorandum o porozumieniu (Memo
randum of Understanding – MOU) zawar-
te pomiędzy Ministrem Obrony Naro
dowej Rzeczypospolitej Polskiej, Mini
sterstwem Obrony Królestwa Danii, 
Federalnym Ministerstwem Obrony Re
publiki Federalnej Niemiec, Naczelnym 
Dowództwem Połączonych Sił Zbrojnych 
NATO w Europie dotyczące obsady, fi-
nansowania i wspierania Kwatery Głównej 
Wielonarodowego Korpusu Północno- 
-Wschodniego, jako Korpusu Północno-
-Wschodniego NATO zdolnego do prze-
rzutu. W zakresie regulacji finansowych 
zastosowanie ma: Sekcja VII – Procedury 
finansowe; Sekcja VIII – Procedury budże-
towe, księgowe i audytowe; Aneks A – de-
finiuje obowiązki państw ramowych; 
Aneks C – Formuła podziału kosztów; 
Aneks E – Zakres kompetencji Wysokiego 
Komitetu ds. Zasobów (SRC), który od-
powiada za akceptację wspólnego wielo-
narodowego budżetu państw uczestni-
czących – (SMFB).
4.	Dyrektywa Sztabowa Korpusu numer 
60-70 (Corps Directive) z 15 marca 2016 r. 
zawiera szczegółowe uregulowania doty-
czące wewnętrznych procedur finan-
sowo-księgowych Kwatery Głównej 
Wielonarodowego Korpusu Północno- 
-Wschodniego. Jej celem jest wskazanie 
obowiązków i procedur administracyjnych 
Korpusu w sprawach finansowych w czasie 
pokoju lub podczas wykonywania misji. 

Regulacje finansowe zawarte we wspo-
mnianych dokumentach założycielskich 
mają zastosowanie przy tworzeniu budżetu 

27	 Memorandum of Understanding, 16 March 2005 concerning the manning, funding and support of the Head-
quarters Multinational Corps Northeast.

Wielonarodowego Korpusu Północno- 
-Wschodniego. Jego konstrukcja oparta 
jest na czterech filarach finansowania 
działalności. Dla komponentów Korpusu, 
zgodnie z art. 10 Konwencji, przewidu-
je się utworzenie budżetu (Framework 
Nations Budget) o równych udziałach 
w finansowaniu wielonarodowej Kwatery 
Głównej, to znaczy Dowództwa i Sztabu 
Korpusu oraz kompanii przy Kwaterze 
Głównej (z wyłączeniem części kompanii 
przy Kwaterze Głównej odpowiedzialnej 
za administrację, ochronę i zarządzanie ko-
szarami). Zakres i finansowanie budżetu 
mają być uzgadniane corocznie przez mi-
nisterstwa obrony zgodnie z przepisami 
wewnętrznymi. Zgodnie z art. 10 ust. 3 
Konwencji, do administracji i gospodar-
ki finansowej Korpusu mają zastosowa-
nie przepisy i procedury obowiązujące 
w NATO, chyba że umawiające się stro-
ny postanowią inaczej. I tak:

	• Framework Nations Budget obejmuje 
wydatki na ćwiczenia wojskowe oraz funk-
cjonowanie i utrzymanie Kwatery Głów-
nej, zgodnie z załącznikiem A do Memo-
randum o porozumieniu dotyczącym ob-
sady, finansowania i wsparcia z 16 marca 
2005 r. (MOU MFS27); finansowany 
jest w częściach równych przez Polskę, 
Danię i Niemcy;

	• Shared Multinational Founded Bud-
get obejmuje wydatki, o których mowa 
w Sekcji VII. ust. 4 MOU MFS i finan-
sowany jest przez wszystkich uczestni-
ków Korpusu (Participating States) na od-
rębnych zasadach. Tworzony jest przede 
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wszystkim dla pokrycia kosztów ćwiczeń 
i szkoleń wojskowych niefinansowanych 
z FNB oraz podróży służbowych. Państwa 
uczestniczące partycypują w kosztach 
Kwatery Głównej Korpusu proporcjo-
nalnie do liczby stanowisk oficerskich 
danego państwa wykazanych w Aneksie B 
do Memorandum o porozumieniu. Pań-
stwa założycielskie, czyli Polska, Dania 
i Niemcy pokrywają razem 5% budże-
tu państw uczestniczących, pozostałe 
95% jest dzielone według uzgodnionej 
formuły; 

	• NATO Common Funding stosuje się 
do dyslokacji, redyslokacji i utrzymywania 
w działaniach Kwatery Głównej, zgodnie 
z Sekcją VII ust. 2 MOU MFS;

	• budżet narodowy – środki na działalność 
Korpusu ujmowane są corocznie w ustawie 
budżetowej w ramach składek dla orga-
nizacji międzynarodowych28.

Sposób formułowania opinii

Audyt został przeprowadzony z uwzględ-
nieniem standardów międzynarodowych 
INTOSAI, przy założonym poziomie 
progu istotności na poziomie 5% dla ca-
łości sprawozdań finansowych (istotność 
ogólna), przy czym punktem odniesienia 
(benchmark) była kwota wydatków za ba-
dany rok. Biorąc pod uwagę standardy re-
wizji finansowej opracowane przez IFAC, 
w przedmiotowym audycie nie stoso-
wano ocen cząstkowych, ocena ogólna 

28	 Środki na 2016 r. ujęto w ramach ustawy budżetowej na rok 2016 (Dz.U. poz. 278, ze zm.) oraz w decyzji 
budżetowej na rok 2016, nr 8/MON z 21.1.2016 (Dz.Urz. MON poz. 11, ze zm.).

29	 Opinia sformułowana zgodnie z międzynarodowymi standardami audytu NOK (ISSAI obejmującymi ISA) 
oraz zgodnie z nomenklaturą krajowych standardów badania KSB zatwierdzonych uchwałą Krajowej Rady 
Biegłych Rewidentów z 21.3.2019, KIBR. 

była uzależniona od przyjętego progu istot-
ności i poziomu uzyskania wystarczających 
i odpowiednich dowodów badania. 

Działania Korpusu w poszczególnych 
obszarach były analizowane pod względem 
kryteriów kontroli NIK, czyli rzetelności 
i legalności. Stwierdzenie niedochowania 
założonych kryteriów służyło jako podsta-
wa do sformułowania opinii na podstawie 
obserwacji i rekomendacji (Observations 
and Recommendations). Zgodnie ze stan-
dardami międzynarodowymi, założono 
również możliwość odstąpienia od wy-
dania opinii w przypadku braku niezbęd-
nych danych.

Opinia dotycząca sprawozdania finan-
sowego winna być sformułowana zgodnie 
z następującymi założeniami29: 

	• bez zastrzeżeń – sprawozdanie finansowe 
zawiera prawdziwy i rzetelny obraz wszyst-
kich wpłat i wypłat oraz stanów środków 
pieniężnych na początku i na końcu roku 
budżetowego, a stwierdzone zniekształ-
cenia nie przekraczają progu istotności; 

	• z zastrzeżeniem – stwierdzone niepra-
widłowości powodują istotne zniekształ-
cenie sprawozdań finansowych; istotne 
ograniczenie zakresu otrzymanej informa-
cji finansowej (limitation of scope); błędy 
poniżej progu istotności, których skumu-
lowanie miało istotny wpływ na sprawoz-
dania finansowe; 

	• negatywna – stwierdzone nieprawidło-
wości powodują istotne zniekształcenie 
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sprawozdań finansowych; zagregowane 
i rozlegle braki oraz błędy w prezentacji 
danych ekonomicznych w sprawozdaniach 
finansowych, błędy w jednym miejscu 
mają znaczący wpływ na inne pozycje spra-
wozdania; brak polityki rachunkowości 
bądź informacji dodatkowej do sprawoz-
dania finansowego, a także nieuwzględ-
nienie w nich informacji koniecznych 
do właściwego zrozumienia okoliczności 
odnośnie do otrzymanych i wypłaconych 
środków pieniężnych (CRP); odmowa wy-
dania opinii30 – brak możliwości uzyskania 
wystarczających i odpowiednich dowo-
dów do badania, na których można było-
by oprzeć opinię oraz ryzyko, że poten-
cjalny wpływ na sprawozdania finansowe 
miały niewykryte zniekształcenia, o ile 
one wystąpią, a to mogłoby mieć zarów-
no istotny, jak i rozległy wpływ; stwier-
dzenie, że mimo uzyskania wystarczają-
cych i odpowiednich dowodów badania 
dotyczących każdej z niepewności osob-
no, nie jest możliwe sformułowanie opinii 
o sprawozdaniach finansowych z uwagi 
na potencjalny związek pomiędzy nie-
pewnościami a ich potencjalnym łącznym 
wpływem na sprawozdania finansowe. Naj-
wyższa Izba Kontroli stwierdziła, że spra-
wozdanie finansowe budżetu państw ra-
mowych Wielonarodowego Korpusu Pół-
nocno Wschodniego za 2016 r., zgodnie 
z zasadami określonymi w załączniku D 
do Porozumienia Korpusu oraz zgodnie 
z wewnętrznymi procedurami admini-
stracyjno-finansowymi, zostało zatwier-
dzone przez Dowódcę Wielonarodowego 

30	 ISSAI 1705 Modifications to the opinion in the independent auditor’s report.

Korpusu Północno-Wschodniego 31 marca 
2017 r. i przekazane do przedstawicieli 
państw ramowych, członków Grupy Bu-
dżetowo-Finansowej Komitetu Korpu-
su. Przedstawiciele państw ramowych 
nie wnieśli uwag i komentarzy do powyż-
szego sprawozdania.

Ustalenia audytu dotyczące 
budżetu państw ramowych

Sprawozdanie finansowe zostało sporzą-
dzone zgodnie z Międzynarodowymi Stan
dardami Rachunkowości Sektora Publi
cznego IPSAS z zastosowaniem metody 
kasowej i prezentowało prawdziwy i rze-
telny obraz sytuacji finansowej Korpusu 
oraz stanów środków pieniężnych na po-
czątek i na koniec roku budżetowego, 
a stwierdzone zniekształcenia nie prze-
kroczyły ustalonego progu istotności. 

Izba oceniła, że Korpus prawidłowo wy-
korzystywał środki finansowe na pokrycie 
zaplanowanych i zatwierdzonych płatności 
wynikających między innymi z zamówień 
publicznych, przeprowadzonych zgodnie 
z procedurami administracyjno-finanso-
wymi ustalonymi w Dyrektywie Sztabowej 
Korpusu nr 60-70. Zdaniem Najwyższej 
Izby Kontroli, zasady finansowania Korpusu 
ustalone w Dyrektywie Sztabowej Korpusu 
nr 60-70 (w Procedurach administracyjno-
-finansowych) oraz w regulacjach NATO 
polegające na przenoszeniu na kolejne lata 
środków na poczet zaciągniętych celowych 
zobowiązań (carry forward) oraz pomniej-
szaniu kwot kontrybucji państw ramowych 
o kwoty środków niewykorzystanych 
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w latach poprzednich (lapsed funds), po-
zwalało na pełne i racjonalne wykorzysta-
nie środków budżetowych oraz zapewnia-
ło zachowanie ciągłości realizacji zadań 
Korpusu.

NIK ustaliła, że trzy grupy kosztów 
ujęto w sprawozdaniu Korpusu zgodnie 
z procedurami administracyjno-finanso-
wymi NATO oraz z Dyrektywą Sztabową 
Korpusu nr 60-70, było to jednak niezgodne 
z kategoriami kosztów i strukturą budżetu 
określoną w załączniku D do Porozumienia 
Korpusu31. NOK Danii w ustaleniach z au-
dytów sprawozdań finansowych Korpusu 
obejmujących lata 2013–2015, zarekomen-
dował również uregulowanie tej niezgod-
ności pomiędzy stosowaną przez Korpus 
praktyką (zgodną z uregulowaniami fi-
nansowymi NATO) a postanowieniami 
zawartymi w Porozumieniu, przez uak-
tualnienie przepisów załącznika D do 
Porozumienia przez państwa ramowe. 
Kwestia ta była podnoszona we wszyst-
kich poprzednich sprawozdaniach z au-
dytów. Pomimo starań Korpusu32 kraje 
ramowe nie dokonały aktualizacji. NIK 
zwróciła się do  Komitetu Korpusu 
o podjęcie działań mających na celu do-
stosowanie Aneksu D Porozumienia, 

31	 W Porozumieniu w pkt. II ujęto pięć kategorii kosztów: osobowe; rzeczowe i administracyjne; koszty ćwiczeń; 
koszty inwestycyjne oraz wpływy, które w opinii NIK nie stanowią kosztów.

32	 Korpus informował państwa ramowe o konieczności dokonania zmian w załączniku D do Porozumienia pod-
czas spotkań Grupy Budżetowo-Finansowej w maju 2013 r. i 2014 r. Na spotkaniu Komitetu Korpusu w maju 
2013 r. przedstawiono propozycje zmian do załącznika D mające na celu uregulowanie kwestii prezentacji 
grup kosztów w sprawozdaniach, zgodnie z regulacjami NATO. Ponadto przedstawiono przedmiotową kwestię 
Grupie Roboczej ds. Prawnych (Sub-Working Group Legal) podczas spotkania 21-24.9.2015, a następnie 
w 2016 r. Komitetowi Korpusu.

33	 Staff Directive No 60-70 Financial Administrative Procedures, 15 March 2016.
34	 Komitet odpowiedzialny za rozpatrywanie spraw dotyczących zasobów budżetu SMFB oraz za rozstrzy-

gnięcia w sprawach wynikających z administrowania w ramach tego budżetu.
35	 National Military Representatives – NMR, NATO’s Supreme Headquarters Allied Powers Europe (Naczelne 

Dowództwo Sojuszniczych Sił Europy NATO).

zawartego pomiędzy Ministerstwem 
Obrony Królestwa Danii, Ministerstwem 
Obrony Republiki Federalnej Niemiec 
i Ministerstwem Obrony Narodowej 
Rzeczypospolitej Polskiej dotyczącego 
działalności Wielonarodowego Korpusu 
Północno-Wschodniego.

Ustalenia audytu dotyczące 
budżetu wielonarodowego

Sprawozdanie finansowe Korpusu doty-
czące Wielonarodowego Wspólnego Bu
dżetu Państw Uczestniczących (SMFB) 
za 2016 r. zgodnie z zasadami określonymi 
w Sekcji VIII Memorandum oraz zgodnie 
z wewnętrznymi procedurami administra-
cyjno-finansowymi33 zostało zatwierdzone 
przez Dowódcę Wielonarodowego Korpusu 
Północno-Wschodniego 31 marca 2017 r. 
Przekazano je następnie do przedstawi-
cieli Wysokiego Komitetu ds. Zasobów 
– (Senior Resource Committee, SRC)34 
oraz do Narodowych Przedstawicieli 
Wojskowych Państw Uczestniczących 
Korpusu w SHAPE35. Do przedmioto-
wego sprawozdania uwag i komentarzy 
nie wniesiono. 

Sprawozdanie finansowe Korpusu 
dotyczące SMFB za  rok zakończony  



Nr 4/lipiec-sierpień/2019  121 

Audyt Wielonarodowego Korpusu Północno-Wschodniego 	  kontrola i audyt

31  grudnia  2016  r. zostało sporzą-
dzone zgodnie z Międzynarodowymi 
Standardami Rachunkowości Sektora 
Publicznego IPSAS z zastosowaniem 
metody kasowej i prezentuje prawdziwy 
oraz rzetelny obraz sytuacji finansowej 
Korpusu w zakresie wykonania budżetu 
oraz stanów środków pieniężnych na po-
czątek i na koniec roku budżetowego, 
a stwierdzone zniekształcenia w tym za-
kresie nie przekroczyły ustalonego progu 
istotności. 

Najwyższa Izba Kontroli oceniła, 
że Korpus właściwie wykorzystywał środ-
ki finansowe na pokrycie zaplanowanych 
i zatwierdzonych płatności wynikających 
z realizacji zadań finansowanych w ramach 
SMFB. Ustalono, że stosowanie proce-
dur administracyjno-finansowych okre-
ślonych w Dyrektywie Sztabowej Korpusu 
nr 60-70 zapewniło prawidłowe finasowa-
nie realizacji zadań Korpusu i ich odpo-
wiednie odzwierciedlenie w sprawozdaniu 
dotyczącym SMFB. 

Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, zasa-
dy finansowania zadań Korpusu w ramach 
SMFB ustalone w Dyrektywie Sztabowej 
Korpusu nr  60-70 (w  Procedurach 

administracyjno-finansowych) oraz w re-
gulacjach NATO, polegające na przeno-
szeniu na kolejne lata środków na poczet 
zaciągniętych celowych zobowiązań (carry 
forward) oraz pomniejszaniu kwot kontry-
bucji państw uczestniczących w tworzeniu 
SMFB o kwoty środków niewykorzysta-
nych w latach poprzednich (lapsed funds), 
pozwala na pełne i racjonalne wykorzy-
stanie zasobów budżetowych oraz zapew-
nia zachowanie ciągłości realizacji zadań 
Korpusu finansowanych w ramach SMFB. 

Najwyższa Izba Kontroli wydała opi-
nię bez zastrzeżeń, w odniesieniu do obu 
audytowanych sprawozdań finansowych. 

Biorąc pod uwagę Międzynarodowe 
Standardy Audytu INTOSAI oraz cha-
rakter badań nie przewiduje się sporzą-
dzenia informacji o wynikach kontroli. 
Wystąpienia pokontrolne przyjmą formę 
jednolitych raportów z audytów zawiera-
jących opinie na temat sprawozdań finan-
sowych oraz zgodności. 

MAŁGORZATA ROMANOWICZ
Departament Obrony Narodowej NIK

Słowa kluczowe: audyt sprawozdania finansowego, NIK, Wielonarodowy Korpus Pólnocno-
Wschodni, standardy międzynarodowe 

Key words: audit of financial statements, NIK, Multinational Corps Northeast, international 
standards
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Zintegrowane 
Inwestycje Terytorialne

W perspektywie finansowej 
2014–2020 wprowadzono nowy 
instrument dotyczący polityki 
spójności – Zintegrowane Inwe-
stycje Terytorialne (ZIT). Dzia-
łania podejmowane w ramach 
ZIT mają wspierać zrównowa-
żony rozwój obszarów dużych 
miast i otaczających je gmin. 
Izba sprawdziła, czy te inwe-
stycje zostały przygotowane 
i są realizowane zgodnie z za-
sadami obowiązującymi dla 
funduszy europejskich. Kon-
trolę przeprowadzono w Mini-
sterstwie Inwestycji i Rozwoju, 
sześciu urzędach marszałkow-
skich, u sześciu beneficjentów 
oraz w sześciu tzw. związkach 
ZIT. Badaniem objęto okres 
od roku 2013 do czasu zakoń-
czenia kontroli.

Odprawy w spółkach 
Skarbu Państwa

Sprawdzono, czy wysokość od-
praw przyznanych kadrze kie-
rowniczej w spółkach Skarbu 
Państwa miała prawne i eko-
nomiczne uzasadnienie. Bada-
niem objęto lata 2011–2017. 
Przeprowadzono je w Kance-
laria Prezesa Rady Ministrów, 
Ministerstwie Energii, Mini-
sterstwie Przedsiębiorczości 

i Technologii oraz w 28 spół-
kach o istotnym znaczeniu 
dla gospodarki państwa.

Terapie antybiotykowe

Oporne na antybiotyki szcze-
py bakterii chorobotwórczych 
stanowią jedne z największych 
zagrożeń dla zdrowia ludzi. 
Są przyczyną wysokiej śmier-
telności i dużej liczby powikłań. 
W Polsce liczbę wieloopornych 
zakażeń szacuje się od ok. 300 
tys. do ok. 500 tys. rocznie. 
Najwyższa Izba Kontroli po-
stanowiła zatem sprawdzić, 
czy pacjentom poddawanym 
terapiom antybiotykowym za-
pewniono odpowiednie bez-
pieczeństwo. Badanie, które 
dotyczyło lat 2016–2018 (I pół-
rocze), przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Zdrowia, Narodo-
wym Instytucie Leków oraz 
w 16 podmiotach leczniczych.

Opłaty drogowe

NIK zbadała, czy administracja 
rządowa właściwie prowadzi 
przygotowania do kontynuacji 
elektronicznego poboru opłat 
drogowych po roku 2018. Kon-
trolę przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Infrastruktury, 
Generalnej Dyrekcji Dróg 
Krajowych i Autostrad oraz 
w Głównym Inspektoracie 

Transportu Drogowego. Ba-
daniem objęto lata 2015–2018 
(październik).

Programy operacyjne 
na lata 2014–2020

Zbadano, czy realizacja pro-
gramów operacyjnych oraz wy-
branych projektów przebiega-
ła terminowo i zgodnie z har-
monogramami finansowymi 
i rzeczowymi, w szczególności 
czy zostały osiągnięte zakładane 
wskaźniki produktu i rezultatu. 
Kontrolę przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Inwestycji i Rozwoju 
oraz u 35 beneficjentów realizu-
jących projekty współfinansowa-
ne z tych programów. Badaniem 
objęto okres od 1 stycznia 2014 
do 18 stycznia 2019 r.

Nadzór nad  
EuRoPol GAZ S.A.

EuRoPol GAZ S.A. to właści-
ciel polskiej części gazociągu 
przesyłowego Jamał-Europa, 
istotnej części systemu prze-
syłowego gazu ziemnego w Pol-
sce. Ze względu na znaczenie 
bezpiecznego i niezawodnego 
transportu gazu tym rurocią-
giem, zadaniem Polskiego Gór-
nictwa Naftowego i Gazownic-
twa (PGNiG) jest sprawowanie 
nadzoru nad tą spółką w sposób 
kompetentny i profesjonalny. 

P O Z O S T A Ł E  K O N T R O L E  N I K
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„Informacje o wynikach kontroli” przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2019 r., <www.nik.gov.pl>.

NIK sprawdziła, czy PGNiG 
prawidłowo wywiązuje się 
z tego zadania. Kontrola doty-
czyła okresu 2011–2018.

Kształcenie trenerów 
sportu wyczynowego

Analizie poddano system kształ
cenia i doskonalenia trenerów 
sportu wyczynowego. Skontro-
lowano Ministerstwo Sportu 
i Turystyki, Instytut Sportu, 
sześć akademii wychowania 
fizycznego, sześć polskich 
związków sportowych. Bada-
niem objęto okres od roku 2015 
do 30 września 2018 r.

Ochotnicza  
Straż Pożarna

Oceniono, czy środki przezna-
czone na działalność Ochot-
niczej Straży Pożarnej (OSP) 
były wykorzystane efektywnie 
i zgodnie z prawem. Kontrolę, 
która dotyczyła lat 2014–2017, 
przeprowadzono w Mazowiec-
kiej Jednostce Wdrażania Pro-
gramów Unijnych; czterech 
komendach wojewódzkich 
Państwowej Straży Pożarnej; 
czterech oddziałach wojewódz-
kiego Związku Ochotniczych 
Straży Pożarnych RP; czterech 
urzędach marszałkowskich; 
12 urzędach gmin; 24 jednost-

kach OSP. Badane podmioty 
znajdowały się w wojewódz-
twach: lubelskim, małopolskim, 
mazowieckim i wielkopolskim.

Modernizacja linii 
kolejowej Rail Baltica

Izba sprawdziła, czy proces pla-
nowania i modernizacji polskie-
go odcinka międzynarodowej 
magistrali kolejowej E75 (Rail 
Baltica) jest prowadzony w spo-
sób efektywny i czy uwzględ-
nia uwarunkowania między-
narodowe. Skontrolowano 
Ministerstwo Infrastruktury 
oraz PKP Polskie Linie Kole-
jowe S.A. Badany okres obej-
mował lata 2016–2018.

Zatrudnianie osób 
niepełnosprawnych

Głównym celem kontroli było 
zbadanie, czy działania admi-
nistracji publicznej i państwo-
wych osób prawnych na rzecz 
usunięcia w ich instytucjach 
barier w zatrudnieniu osób 
niepełnosprawnych były sku-
teczne. Skontrolowano sie-
dem jednostek administracji 
rządowej, 14 jednostek admi-
nistracji samorządowej oraz 
14 państwowych osób praw-
nych. Analizowany okres objął 
lata 2016–2018 (I półrocze).

Realizacja programu 
Rodzina 500 plus

NIK postanowiła sprawdzić, czy 
gminy zgodnie z przeznacze-
niem wykorzystały środki prze-
znaczone z budżetu na program 
„Rodzina 500 plus”. Kontrolę 
przeprowadzono w 16 urzędach 
miast (gmin), 12 ośrodkach po-
mocy społecznej, Gdańskim 
Centrum Świadczeń, Centrum 
Usług Wspólnych w Solcu nad 
Wisłą oraz w czterech urzę-
dach wojewódzkich. Badanie 
dotyczyło okresu od 1 kwietnia 
2016 r. do 30 września 2018 r.

Ocieplanie bloków

Zbadano, czy termomoderni-
zacja wpływa na ograniczenie 
przez spółdzielnie mieszka-
niowe zużycia energii ciepl-
nej i obniżenie kosztów po-
niesionych na ogrzewanie oraz 
ograniczenie szkodliwych za-
nieczyszczeń emitowanych do 
atmosfery przez ciepłownie. 
Kontrolą objęto: 19 spółdziel-
ni mieszkaniowych, 8 woje-
wódzkich funduszy ochrony 
środowiska i gospodarki wod-
nej, 6 oddziałów terenowych 
Urzędu Regulacji Energety-
ki, Bank Gospodarstwa Kra-
jowego. Badanie dotyczyło lat 
2014–2018. � red.
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W latach 2016–2018 sytuacja na krajowym rynku pracy istotnie się poprawiła 
– wzrosła liczba zatrudnionych oraz przybyło nowych miejsc pracy przy jed-
noczesnym spadku bezrobocia, które  osiągnęło historycznie niski poziom. 
W styczniu 2016 r. stopa bezrobocia rejestrowanego (wyrównana sezonowo) 
wynosiła w Polsce 9,6%, a w grudniu 2018 r. już tylko 5,8%, co silnie kontra-
stowało z przekraczającą momentami 20% wartością tego wskaźnika w ciągu 
kilkunastu miesięcy 2003 r. i 2004 r. bezpośrednio poprzedzających akcesję 
Polski do UE. W konsekwencji Polska jest zaliczana do państw Unii Europej-
skiej mających najlepszą sytuację, z odsetkiem osób w wieku 15-74 lata niepo-
siadających pracy wynoszącym w grudniu 2018 r. 3,5% (licząc według meto-
dologii Eurostat), a zatem kształtującym się znacznie poniżej średniej dla całej 
UE (6,6%). Pozytywne zmiany nie mogą przysłonić tego, że rynek pracy ce-
chuje wiele strukturalnych słabości, które ograniczają możliwość aktywności 
zawodowej Polaków. To z kolei utrudnia sprostanie wyzwaniom demograficz-
nym związanym ze spadkiem liczby ludności oraz procesem starzenia się pol-
skiego społeczeństwa, traktowanym w rządowej Strategii na Rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju, jako jedna z głównych pułapek rozwojowych.

Rynek pracy w Polsce 
w latach 2016–2018

Uwarunkowania i prognozy

Państwo 
i społeczeństwo
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PAWEŁ WIECZOREK

Cel i zakres analizy
Celem niniejszego artykułu jest przedsta-
wienie kondycji rynku pracy w Polsce w la-
tach 2016–2018, ze wskazaniem przyczyn 
i uwarunkowań zaobserwowanych zjawisk. 
W powyższym kontekście omówiono:

	• zalety i ograniczenia metod pomiaru 
sytuacji na rynku pracy,

	• kształtowanie się podstawowych pa-
rametrów charakteryzujących sytuację 
na rynku pracy,

	• strukturalne słabości rynku pracy rzu-
tujące na aktywność zawodową Polaków, 

	• wpływ migracji zarobkowych na rynek 
pracy,

	• uwarunkowania demograficzne długo-
okresowej sytuacji na rynku pracy.

Problemy pomiaru sytuacji 
na rynku pracy
Prezentowane przez  Główny Urząd 
Statystyczny (GUS) dane na temat rynku 
pracy pochodzą głównie z trzech źródeł, 
a mianowicie1:

	• sprawozdawczości przedsiębiorstw i jed-
nostek sfery budżetowej obejmującej dane 
dotyczące liczby i struktury osób pracują-
cych, zatrudnienia i wynagrodzeń, popytu 
na pracę, kosztów pracy oraz warunków 
pracy, dostarczanej w różnych cyklach 
czasowych (miesięcznym, kwartalnym, 
rocznym albo jako badania cykliczne co 2 
lub 4 lata),

	• badań prowadzonych przez gospodar-
stwa domowe w ramach programu Badanie 

1	 Zeszyt metodologiczny. Statystyka rynku pracy i wynagrodzeń, GUS, Warszawa 2018, s. 15-21.

Aktywności Ekonomicznej Ludności 
(BAEL), będącego odpowiednikiem re-
alizowanego przez Eurostat badania Labour 
Force Survey – LFS. W efekcie tych badań 
zostaje ustalona liczba i struktura osób 
aktywnych zawodowo (suma osób pra-
cujących i bezrobotnych), osób biernych 
zawodowo (suma osób niepracujących 
i niezainteresowanych podjęciem pracy), 
a także takie parametry charakteryzują-
ce rynek pracy, jak współczynnik aktyw-
ności zawodowej, wskaźnik zatrudnienia 
oraz stopa bezrobocia. Wyniki BAEL są pu-
blikowane w cyklu kwartalnym,

	• sprawozdawczości powiatowych urzę-
dów pracy dotyczącej liczby i struktury 
osób zarejestrowanych jako osoby bez-
robotne, na podstawie której obliczana 
jest stopa bezrobocia rejestrowanego ogła-
szana w cyklu miesięcznym. 

Program BAEL wykorzystuje meto-
dologię stosowaną przez Eurostat, zgod-
ną ze światowymi standardami badań 
rynku pracy i uwzględniającą rekomen-
dacje Międzynarodowej Organizacji Pracy 
(ILO). W tym przypadku przedmiotem 
badań są osoby w wieku 15-74 lat, które 
spełniły jednocześnie trzy warunki: 
w okresie badania nie były osobami pra-
cującymi, aktywnie poszukiwały pracy, 
czyli podjęły konkretne działania w ciągu 
4 tygodni przed badaniem, aby znaleźć 
pracę, a także były gotowe (zdolne) podjąć 
pracę w ciągu dwóch tygodni następują-
cych po badaniu. 

Z kolei stopa bezrobocia rejestrowane-
go obliczana jest przez GUS na podstawie 
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definicji określonej w ustawie z 20 kwiet-
nia 2004 r. o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy2, zgodnie z którą 
za bezrobotnego uznaje się każdego, kto 
jest w wieku 16-60 lat dla kobiet oraz 16-65 
lat dla mężczyzn, zgłosi się do urzędu pracy 
jako bezrobotny i jako taki zostanie zare-
jestrowany.

Statystyki urzędów pracy dotyczące 
bezrobocia zniekształcają obraz krajowe-
go rynku pracy. Z jednej strony niektórzy 
bezrobotni w ogóle rezygnują z rejestracji 
z uwagi na przekonanie o niewielkich szan-
sach na znalezienie pracy dzięki pomocy 
publicznych służb zatrudnienia lub uzyska-
nie uprawnień do zasiłku dla bezrobotnych. 
Z drugiej strony, część osób zarejestro-
wanych w urzędach jako bezrobotni nie 
jest faktycznie zainteresowana podjęciem 
pracy, a ich obecność w rejestrach wynika 
wyłącznie z chęci otrzymania wspomnia-
nego zasiłku, ubezpieczenia zdrowotne-
go lub innego rodzaju świadczeń i dotacji. 
Poza tym niektóre z nich w rzeczywistości 
mogą pracować, tyle że w szarej strefie3. 
Dane przedstawiane przez urzędy pracy 

2	 Dz. U. z 2018 r. poz. 1265, ze zm.
3	 Potoczna nazwa zjawiska określanego w literaturze przedmiotu jako gospodarka nieobserwowana lub niere-

jestrowana, obejmującego: a) działalność nielegalną polegającą np. na przemycie papierosów lub produkcji 
i handlu narkotykami, b) działalność ukrytą prowadzoną przez oficjalnie zarejestrowane przedsiębiorstwa, 
polegającą na zaniżaniu obrotów a także c) działalność nieformalną polegającą głównie na świadczeniu ni-
gdzie nierejestrowanych usług przez osoby fizyczne innym osobom fizycznym lub przedsiębiorcom. Zgod-
nie z szacunkami GUS w 2017 r. pracę nierejestrowaną wykonywało w Polsce 880 tys. osób, tj. 5,4% ogółu 
pracujących. Z kolei w opinii analityków Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych (IPAG) szacunki GUS 
są niedoszacowane, bowiem nie uwzględniają w dostatecznym stopniu m.in. nielegalnego handlu paliwami, 
części handlu targowiskowego oraz przygranicznego, a ponadto handlu elektronicznego. Jednocześnie IPAG 
nie podaje szacunków dotyczących ilości osób pracujących w gospodarce nieobserwowanej, zatem różni-
cę między szacunkami GUS i IPAG można zobrazować jedynie posługując się wskaźnikiem udziału szarej 
strefy w PKB. W ocenie GUS udział ten w 2017 r. wynosił 13,2% natomiast według IPAG – 18,7%. Z kolei 
w 2018 r. wspomniane dane wynosiły odpowiednio: 12,9% (GUS) i 18,0% (IPAG). Praca nierejestrowana 
w 2017 r. (na podstawie wstępnych wyników badania modułowego BAEL), GUS, Warszawa, 24.10.2018;  
J. Fundowicz, K. Łapiński, B. Wyżnikiewicz: Szara strefa 2018, IPAG, Warszawa, marzec 2018, s. 6, 20-22.

4	 Obecnie próba obejmuje nieco ponad 55 tys. gospodarstw domowych.

z natury rzeczy nie obejmują osób bezrobot-
nych, które poszukują pracy samodzielnie, 
bez pomocy państwa, a także bezrobot-
nych wykreślonych z rejestrów za niedo-
stosowanie się do wymagań związanych 
z  posiadaniem statusu bezrobotnego 
(np. nie zgłaszały się na wezwanie urzędów 
pracy lub odmawiały podjęcia oferowanej). 
Stopę bezrobocia rejestrowanego oblicza 
się jako stosunek liczby zarejestrowanych 
bezrobotnych do cywilnej ludności aktyw-
nej zawodowo, a więc z pominięciem osób 
odbywających czynną służbę wojskową 
oraz pracowników jednostek budżetowych 
działających w zakresie obrony narodowej 
i bezpieczeństwa państwa. 

Istotną zaletą badania BAEL jest to, 
iż nie ogranicza się ono tylko do osób zareje-
strowanych w urzędach pracy, co pozwala 
na szersze spojrzenie na sytuację na rynku 
pracy a także obserwowanie różnic w skali 
międzynarodowej. Metodyka ta ma jednak 
pewne mankamenty, do których zalicza się 
zwłaszcza: ogólny charakter badania opar-
tego na próbie losowej4, której dobór za-
wsze może budzić wątpliwości; nieostrość 
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warunków, które muszą spełniać osoby, 
aby zostać zaliczone do grona bezrobotnych 
oraz deklaratywny charakter informacji 
przekazywanych w toku badania. Wspólną 
cechą BAEL oraz statystyk bezrobocia re-
jestrowanego jest nieuwzględnienie zja-
wiska bezrobocia ukrytego. Występuje 
ono wówczas, gdy część pracowników 
– z uwagi na ich nadmiar – nie jest efek-
tywnie wykorzystywana w toku działal-
ności gospodarczej. Z taką sytuacją mamy 
obecnie do czynienia przede wszystkim 
w rolnictwie. Bezrobocie ukryte obejmu-
je również osoby zatrudnione w niepeł-
nym wymiarze czasu pracy, choć wyrażają 
one chęć i mają możliwość podjęcia pracy 
na pełny etat.

W analizach dotyczących rynku pracy 
niekiedy pojawia się pojęcie naturalnej 
stopy bezrobocia, obrazującej wielkość 
bezrobocia w warunkach równowagi rynku 
pracy (między popytem a podażą pracy 
przy danym poziomie wynagrodzeń). 
Bezrobocie naturalne występuje w każ-
dej rozwijającej się gospodarce i stanowi 
konsekwencję likwidacji lub powstawania 
miejsc pracy w warunkach utrzymywania 
się niedostosowań strukturalnych jeśli cho-
dzi o kwalifikacje czy miejsca świadczenia 
pracy (z uwagi na niewystarczającą mo-
bilność pracowników pod tym względem 
a także zmiany lokalizacji przedsiębiorstw). 

5	 Zob. szerzej: K. Bartosik, J. Mycielski: Dynamika płac a długotrwałe bezrobocie w polskiej gospodarce, 
„Bank i Kredyt”, nr 47(5)/2016, s. 435-462; K. Leszkiewicz-Kędzior, W. Welfe: Szacunek naturalnej stopy 
bezrobocia dla Polski, „Acta Universitatis Lodziennis. Folia Oeconomica” nr 281/2013, s. 93-107.

6	 Wypowiedź Andrzeja Sadowskiego dla Polskiego Radia 24 w ramach audycji o kondycji rodzimego rynku pracy, 
wyemitowanej 25.10.2017; portal <www.polskieradio.pl>, dostęp od 25.10.2017 <https://www.polskieradio.
pl/80/5894/Artykul/1899299,Ekspert-bezrobocie-w-Polsce-w-duzej-mierze-ma-charakter-statystyczny>.

7	 W końcu IV kwartału 2018 r. prawo do zasiłku posiadało w Polsce tylko 153,3 tys. osób, czyli 15,8% ogółu 
zarejestrowanych bezrobotnych (968,9 tys. ). Bezrobocie rejestrowane. I – IV kwartał 2018 r., „Informacje 
Statystyczne”, GUS, Warszawa 2019, s. 8-9.

Koncepcja bezrobocia naturalnego często 
odwołuje się do występujących na rynku 
pracy obiektywnych relacji pomiędzy 
wysokością lub  dynamiką wynagro-
dzeń oraz wysokością stopy bezrobocia, 
a także czynników kształtujących ceny, 
w tym powodujących zmiany kosztów 
pracy. W wymiarze praktycznym celem 
analiz jest określenie wysokości tzw. stopy 
bezrobocia nieprzyśpieszającej inflacji (ang. 
non-accelerating inflation rate of unem-
ployment – NAIRU) lub stopy bezrobocia 
niewywołującej wzrostu płac (ang. non-
-accelerating wages rate of unemployment 
– NAWRU)5. Wskaźnik NAWRU jest wy-
korzystywany przez NBP w badaniach 
dotyczących kształtowania się cen, płac 
oraz sytuacji na rynku pracy a także w pro-
jekcjach PKB i inflacji.

Generalnie rzecz biorąc stopa bezrobo-
cia informuje o stopniu niewykorzystania 
podaży pracy w gospodarce. W praktyce 
jednak wnioskowanie na tej podstawie 
o wielkości rezerw siły roboczej jest utrud-
nione. Zwraca na  to uwagę Andrzej 
Sadowski z Centrum im. Adama Smitha 
twierdząc, że bezrobocie w Polsce stanowi 
w dużej mierze zjawisko o charakterze sta-
tystycznym6. Wynika to z faktu, iż zdecy-
dowana większość osób zarejestrowanych 
w urzędach pracy jako bezrobotni nie po-
biera zasiłku7, co oznacza, że przynajmniej 
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część z nich nie ma legalnego źródła utrzy-
mania. Prowadzi to do wniosku, że niektó-
re osoby posiadające status bezrobotnego 
w istocie rzeczy jednak pracują, działając 
w szarej strefie i zarabiając w ten sposób 
na życie. Zatem informacja o liczbie zareje-
strowanych bezrobotnych czy o wysokości 
stopy bezrobocia rejestrowanego nie ob-
razuje faktycznej sytuacji na rynku pracy. 

Kolejnym zjawiskiem mającym istot-
ne implikacje dla krajowego rynku pracy 
jest dwu-i półmilionowa emigracja za-
robkowa. Niewątpliwie oznacza to od-
czuwalne zmniejszenie podaży siły ro-
boczej w Polsce, w tym także w odnie-
sieniu do szczególnie poszukiwanych 
przez przedsiębiorców pracowników 
o wysokich kwalifikacjach8. 

Jednocześnie w Polsce pracuje szaco-
wana na ponad milion osób grupa imi-
grantów zarobkowych, głównie z Ukrainy. 
Mimo że Polsce daleko jeszcze do stania 
się typowym krajem migracji netto, już 
obecnie imigranci zarobkowi stanowią 
na tyle liczną populację, iż ich obecność 
wywiera wyraźnie zauważalny wpływ 
na krajowy rynek pracy. Oszacowanie 
skali imigracji, szczególnie czasowej, 
jak również ocena jej skutków dla pol-
skiej gospodarki są jednak utrudnione 
ze względu na brak zintegrowanego sys-
temu danych o migracjach9.

8	 Z raportu przygotowanego w 2018 r. na potrzeby Europejskiego Komitetu Regionów na temat zjawiska dre-
nażu mózgów w UE wynika, że właśnie z Polski wyjeżdża w celach zarobkowych więcej wykształconych osób 
niż z jakiegokolwiek innego kraju Unii. W 2017 r. wyemigrowało z Polski 576,3 tys. osób z wyższym wykształ-
ceniem, podczas gdy na przykład z Niemiec – które zajmują drugie miejsce w UE pod względem skali emigracji 
– znacznie mniej, bo 467,5 tys. Autorzy raportu wyciągają z tego wniosek, że Polska jest największą ofiarą 
zjawiska drenażu mózgów w Unii. S. Cavallini, R. Soldi, L. Di Matteo, M. Utma i B. Errico: Addressing brain 
drain: the local and regional dimension, European Committee of the Regions, EU 2018, s. 8, 11-12.

9	 Kwartalny raport o rynku pracy w I kw. 2017 r., Nr 02/17 (lipiec 2017 r.), NBP, Warszawa 2017, s. 27.
10	 Raport o rynku pracy i sytuacji gospodarstw domowych, NBP, nr 03/17 (listopad 2017), s. 24-25.

Jest  wreszcie problem tak zwa-
nych osób luźno związanych z rynkiem 
pracy, które  czasowo nie  poszukują 
pracy lub nie są w stanie w danych wa-
runkach od razu czy w ogóle jej podjąć, 
ale które przy korzystnej dla nich zmianie 
tych warunków mogłyby jednak wyka-
zać się aktywnością zawodową. Dotyczy 
to na przykład: bezrobocia ukrytego na wsi, 
kobiet opiekujących się osobami zależnymi 
(dzieci, osoby przewlekle chore i w pode-
szłym wieku) czy też osób niepełnospraw-
nych. W pierwszym przypadku do poszu-
kiwania pracy może skłonić uruchomienie 
efektywnie działających programów zmia-
ny lub podnoszenia kwalifikacji, zwłaszcza 
w zawodach niezwiązanych z pracą na roli, 
w drugim przypadku – istotne znacze-
nie miałby rozwój infrastruktury wycho-
wawczo-opiekuńczej, ułatwiającej kobie-
tom godzenie pracy zarobkowej z opieką 
nad dziećmi i innymi osobami zależnymi, 
w trzecim zaś przypadku – stworzenie wa-
runków dojazdu do pracy oraz jej wyko-
nywania, dostosowanych do możliwości 
i ograniczeń osób niepełnosprawnych. To, 
że osoby luźno związane z rynkiem pracy 
nie są ujmowane w statystykach bezrobo-
cia stanowi kolejny powód, iż liczba bez-
robotnych czy wysokość stopy bezrobocia 
nie stanowią precyzyjnej miary stopnia 
niewykorzystania podaży pracy w Polsce10.
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Sytuacja na rynku pracy 
w Polsce w latach 2016–2018
Głównym czynnikiem przyczyniającym 
się do poprawy sytuacji na rynku pracy 
było przyspieszenie tempa wzrostu pol-
skiej gospodarki – w 2016 r. stopa PKB 
wyniosła 3,1%, ale w 2017 r. już 4,8%, 
zaś w 2018 r. 5,1%11. Prognozy na kolejne 
lata zakładają utrzymanie tendencji wzro-
stowych chociaż dynamika PKB ma ulec 
obniżeniu do poziomu 4,0-4,5% w 2019 r. 
oraz 3,3% w 2022 r.12 Wysoki poziom ak-
tywności przedsiębiorców obserwowa-
ny w warunkach ożywienia koniunktury 
w polskiej gospodarce13 sprzyjał w ana-
lizowanym okresie utrzymywaniu się 

11	 Produkt krajowy brutto w 2018 r. – szacunek wstępny, „Informacje Sygnalne”, GUS, Warszawa, 31.1.2019, s. 1-2.
12	 European economic forecast 2019 (interim), European Commission, February 2019, Brussels, s. 24 i 29. 

Raport o inflacji. Lipiec 2019, NBP, Warszawa 2019, s. 81. Stan i prognoza koniunktury gospodarczej, Instytut 
Prognoz i Analiz Gospodarczych (IPAG), nr 2/2019, s. 5. Założenia projektu budżetu państwa na rok 2020, 
Rada Ministrów, Warszawa, czerwiec 2019, s. 9. Wieloletni Plan Finansowy Państwa na lata 2019–2022, 
Ministerstwo Finansów, Warszawa, kwiecień 2019 r., s. 22. Jednym z czynników przyczyniających się do ob-
niżenia stopy PKB w Polsce będą konsekwencje wyjścia Wielkiej Brytanii z UE, zwłaszcza jeśli nastąpiłoby 
ono bez wcześniejszego uregulowania brytyjsko-unijnych relacji gospodarczych (tzw. twardy brexit).

13	 Ilustracją stanu koniunktury w polskiej gospodarce może być wskaźnik o nazwie Purchasing Managers’ Index 
– PMI, którego wysokość w przypadku polskiego przemysłu w okresie od stycznia 2016 r. do października 2018 r. 
kształtowała się cały czas powyżej poziomu 50 pkt, stanowiącego linię graniczną między ożywieniem a rece-
sją. W 2016 r. średnia wartość PMI wynosiła 51,9 pkt, w 2017 r. – 53,6 pkt, zaś w 2018 r. – 52,1 pkt, wykazując 
od połowy tego roku tendencję zniżkową (w grudniu 2018 r. PMI wyniósł 47,6 pkt, co stanowiło najniższy odczyt 
od 68 miesięcy). PMI jest kalkulowany przez międzynarodową firmę konsultingową IHS Markit na podstawie 
danych dotyczących nowych zamówień, produkcji, zatrudnienia, czasu dostaw i stanu zapasów. 

14	 W poszczególnych latach zmiany dotyczące liczby miejsc pracy przedstawiały się następująco (w tys.):

Wyszczególnienie 2016 2017 2018 2016–2018 łącznie
Nowo utworzone miejsca pracy 618,8 694,1 717,8 2030,7
Zlikwidowane miejsca pracy 284,2 264,2 300,5 848,9
Nowo utworzone miejsca pracy netto 334,6 429,9 417,3 1181,8

	 Źródło: Popyt na pracę w IV kwartale 2018 roku, „Informacja Sgnalna”, GUS, Warszawa, 8.03.2019 oraz 
analogiczne opracowania GUS dotyczące poprzednich kwartałów 2018 r. oraz lat 2016–2017.

15	 Tendencje w tym zakresie ilustruje Barometr Ofert Pracy (BOP) przygotowywany przez Katedrę Makroeko-
nomii oraz Biuro Inwestycji i Cykli Ekonomicznych (BIEC). Barometr jest publikowany jest w formie indeksu 
w punktach procentowych, dla którego odniesienie stanowi średnia wartość BOP z 2010 r. Dane o ofertach 
pracy, gromadzone z 31 stron internetowych, są wyrównane sezonowo i nie uwzględniają ogłoszeń doty-
czących pracy sezonowej (tymczasowej). BOP wynoszący w styczniu 2016 r. 213,5 pkt wzrósł w okresie 
do grudnia 2017 r. do 260,8 pkt, zaś w grudniu 2018 r. osiągnął poziom 276,9 pkt. Chociaż w 2018 r. liczba 
ofert pracy wciąż rosła to jednak z wyraźnie mniejszą dynamiką w porównaniu z dwoma poprzednimi latami.

dużego zapotrzebowania na pracę. W kon-
sekwencji w latach 2016–2018 powstało 
łącznie 2031 tys. nowych miejsc pracy, 
co po odliczeniu 849 tys. stanowisk ro-
boczych zlikwidowanych w tym czasie 
oznacza, że liczba miejsc pracy faktycz-
nie powiększyła się o 1182 tys.14 Wielu 
przedsiębiorców poszukuje dodatkowych 
pracowników, co potwierdza także duża 
liczba publikowanych w Internecie ogło-
szeń o wakatach15. 

W warunkach wysokiego zapotrzebowa-
nia na pracę liczba pracujących w polskiej 
gospodarce uległa między I kwartałem 
2016 r. a IV kwartałem 2018 r. zwiększe-
niu łącznie o 397,0 tys. osób, czyli o 2,5% 
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(tabela 1). Biorąc pod uwagę, że w całym 
rozpatrywanym okresie polska gospo-
darka znajdowała się w fazie wysokiej 
koniunktury, przyrost liczby pracują-
cych, jaki w tym czasie nastąpił, oka-
zał się na tyle mały, iż 2/3 nowych 
miejsc pracy powstałych od początku 
2016 r. pozostała nieobsadzona. Tak 
wyglądała sytuacja, gdy za podstawę 
obliczeń przyjmie się dane brzegowe, 
to jest za I kwartał 2016 r. i IV kwartał 
2018 r. Jeśli natomiast pod uwagę weź-
mie się dane cząstkowe za poszczególne 
lata, okazuje się, że dysproporcje między 
wzrostem liczby miejsc pracy oraz licz-
by pracujących były niekiedy znacznie 
mniejsze niż we wspomnianym wyżej 
wariancie bazującym na danych brze-
gowych, zawsze jednak skala wzrostu 

liczby nowych stanowisk roboczych 
przekraczała skalę wzrostu liczby pra-
cujących. Stanowiło to konsekwencję 
ograniczonej dostępności pracowników 
posiadających oczekiwane przez przed-
siębiorców przygotowanie zawodowe 
i gotowych zatrudnić się na oferowanych 
warunkach finansowych. Kwestia nie-
doboru wykwalifikowanych pracow-
ników coraz silniej zaczyna rzutować 
na perspektywy rozwojowe polskiego 
przemysłu oraz całej gospodarki i to po-
mimo napływu do Polski licznej grupy 
imigrantów zarobkowych.

Rosnące zatrudnienie przełożyło się 
na spadek bezrobocia, który pokazują dane 
z urzędów pracy dotyczące bezrobocia re-
jestrowanego oraz dane BAEL. W okresie 
styczeń 2016 r. – grudzień 2018 r. stopa 

Wyszcze-
gólnienie

2016 2017 2018

 I kw. II kw. III kw. IV kw.  I kw. II kw. III kw. IV kw.  I kw. II kw. III kw. IV kw.

Pracujący

Ogółem 16012 16182 16266 16328 16281 16496 16510 16404 16344 16565 16617 16409

Mężczyźni 8810 8895 8992 9035 8964 9051 9157 9091 8996 9084 9141 9087

Kobiety 7202 7287 7274 7293 7317 7445 7353 7314 7348 7481 7477 7322

Bezrobotni według BAEL

Ogółem 1203 1393 1027 958 926 863 818 769 709 617 662 649

Mężczyźni 660 656 547 519 513 493 436 415 382 350 376 344

Kobiety 543 737 480 439 414 370 381 353 327 267 286 305

Bierni zawodowo według BAEL

Ogółem 13495 13462 13403 13410 13405 13254 13251 13402 13405 13246 13139 13353

Mężczyźni 5212 5189 5135 5119 5152 5085 5020 5104 5171 5101 5013 5094

Kobiety 8283 8273 8269 8291 8253 8169 8231 8298 8234 8146 8126 8259

Tabela 1. Liczba osób pracujących, bezrobotnych oraz biernych zawodowo w Polsce 
w latach 2016–2018 (w tys.)

Źródło: Informacja o rynku pracy w czwartym kwartale 2018 r. (dane wstępne), „Informacja Sygnalna”, 
GUS, Warszawa, 25.2.2019, GUS oraz analogiczne opracowania dotyczące poprzednich kwartałów w la-
tach 2016–2018.
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bezrobocia rejestrowanego (wyrównana 
sezonowo) obniżyła się o 3,8 punktu pro-
centowego, do poziomu 5,8%, a stopa bez-
robocia w ujęciu BAEL spadła o 2,8 punktu 
procentowego, wynosząc w IV kwartale 
2018 r. 3,8% (tabela 2). Oznacza to rady-
kalną poprawę jeśli chodzi o skalę zjawi-
ska bezrobocia, zwłaszcza w porównaniu 
z okresem 2003–2004, kiedy – w związ-
ku z procesami urynkowienia gospodar-
ki oraz restrukturyzacji przedsiębiorstw 
państwowych – stopa bezrobocia rejestro-
wanego wynosiła w poszczególnych mie-
siącach od 18,7% do 20,7%. 

Przytoczone dane dotyczące bezrobocia 
mają wymiar ogólnokrajowy, natomiast 
w ujęciu regionalnym zjawisko to wyka-
zuje w Polsce daleko idące zróżnicowanie 
– według stanu na grudzień 2018 r. stopa 
bezrobocia rejestrowanego (niewyrównana 
sezonowo) wahała się od 10,4% w woje-
wództwie warmińsko-mazurskim, 8,8% 
w województwach kujawsko-pomorskim 
i podkarpackim oraz 8,3% w wojewódz-
twie świętokrzyskim, do 4,3% w woje-
wództwie śląskim, 3,1% w wojewódz-
twie wielkopolskim oraz zaledwie 1,5% 
w Warszawie16. Z danych GUS wynika, 
że dysproporcje pomiędzy województwa-
mi o najwyższej i najniższej stopie bezro-
bocia stopniowo się zmniejszają17.

16	 Bezrobotni zarejestrowani i stopa bezrobocia. Stan w końcu grudnia 2018 r., GUS, Warszawa, 24.1.2019.
17	 W grudniu 2013 r. wspomniana różnica w wysokości stopy bezrobocia wynosiła 12 punktów procentowych, 

w grudniu 2016 r. – 9,3 punktu, w grudniu 2017 r. – 8 punktów, natomiast w grudniu 2018 r. – 7,3 punktu.
18	 Portal BIEC <http://biec.org http://biec.org/category/wskaznik-rynku-pracy/>, dostęp od 29.6.2018, 

<http://biec.org/dalszy-spadek-bezrobocia-coraz-bardziej-watpliwy/>, dostęp od 30.7.2018.
19	 W 2018 r. stopa bezrobocia rejestrowanego (wyrównana sezonowo) obniżyła się w sumie o 0,6 punktu pro-

centowego, podczas gdy w latach 2016–2017 r. wskaźnik ten zmniejszył się każdorazowo o 1,4 punktu.
20	 Wypowiedź Mateusza Morawieckiego, wówczas wicepremiera i ministra rozwoju i finansów, dla Polskiego 

Radia z 28.10.2017, <https://www.polskieradio.pl/42/275/Artykul/1902264,W-Polsce-mamy-juz-praw-
ie-naturalne-bezrobocie>.

W opinii ekspertów Biura Inwestycji 
i Cykli Ekonomicznych (BIEC) o dalszy 
spadek bezrobocia będzie jednak coraz 
trudniej, z uwagi na18:

	• kurczące się rezerwy efektywnej podaży 
siły roboczej wśród osób biernych zawo-
dowo, w tym zarejestrowanych bezrobot-
nych, do czego przyczynia się strukturalne 
niedostosowanie popytu i podaży pracy 
pod względem kwalifikacji i miejsca za-
mieszkania (pobytu) bezrobotnych;

	• relatywnie niski wskaźnik zatrudnienia, 
wynoszący w IV kwartale 2018 r. 54,0%;

	• małą skuteczność dotychczasowych 
zachęt do wyższej aktywności zawodo-
wej; w IV kwartale 2018 r. współczynnik 
aktywności zawodowej wyniósł 56,1%, 
co oznacza, że – pomijając przejściowy jego 
wzrost do 56,5-56,8% w II i III kwartale 
2017 oraz 2018 r. – wspomniany współ-
czynnik nie uległ zmianie w porównaniu 
ze stanem z początku 2016 r.

Z danych zamieszczonych w tabeli 2, 
s. 132 wynika, że w 2018 r. skala spad-
ku stopy bezrobocia okazała się znacznie 
mniejsza niż w poprzednich dwóch la-
tach19. Bezrobocie w Polsce jest już po pro-
stu bliskie stanu naturalnego i w związku 
z tym wiele niższe nie będzie20. Polska 
gospodarka znajduje się obecnie w takiej 
fazie cyklu koniunkturalnego, kiedy zaczyna 
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brakować pracowników, w tym zwłaszcza 
wykwalifikowanych. Rację mieli eksperci 
BIEC prognozując, że w 2018 r., szczególnie 
w drugiej połowie roku, dynamika spadku 
bezrobocia wyraźnie wyhamuje a główną 
przyczyną tego stanu rzeczy bynajmniej 
nie będzie brak wakatów w firmach21, 
lecz narastające problemy z pozyskaniem 
pracowników posiadających odpowied-
nie kwalifikacje i wyrażających gotowość 
do podjęcia pracy22. Niektórzy z obecnych 
bezrobotnych tak naprawdę w ogóle nie za-
mierzają pracować przy możliwym do uzy-
skania w ich przypadku wynagrodzeniu, 
a jeżeli nawet są zainteresowani pracą, to ra-
czej w szarej strefie. Z kolei część osób, 
która poszukuje zatrudnienia nie może jed-
nak znaleźć pracy i pozostaje bezrobotna 
z uwagi na brak wystarczających kwalifi-
kacji w stosunku do potrzeb zgłaszanych 
przez przedsiębiorców działających w miej-
scu zamieszkania bezrobotnych lub w jego 
pobliżu. Przezwyciężenie tej bariery utrud-
nia niechęć wielu bezrobotnych do prze-
kwalifikowania się oraz niska mobilność.

Konsekwencją głębokiego spadku stopy 
bezrobocia i zmniejszenia się rezerwu-
aru potencjalnej siły roboczej są rosnące 

21	 Faktem jest jednak także, że w ślad za pojawiającymi się w IV kw. 2018 r. obawami przedsiębiorców odnośnie 
do przyszłego stanu koniunktury, zmniejszyła się gotowość części firm do zatrudniania nowych pracowników. 

22	 Opinia ekspertów BIEC przytoczona na  łamach gazety.pl Next <http://next.gazeta.pl/next/ 
7,151003,23612936,bezrobocie-w-polsce-bedzie-spadac-coraz-wolniej-ale-nie-dlatego.html>, dostęp 
od 29.6. 2018.

23	 W 2018 r. problem z wypełnieniem wakatów sygnalizowało już ponad 40% firm objętych badaniem ankietowym 
NBP w ramach tzw. szybkiego monitoringu sektora przedsiębiorstw. Na trudności z pozyskaniem nowych 
pracowników może wskazywać również fakt, iż wynagrodzenia oferowane w takim przypadku są wyższe 
od wynagrodzeń otrzymywanych przez pracowników już zatrudnionych. Szybki monitoring NBP. Analiza sy-
tuacji sektora przedsiębiorstw, NBP, nr 04/18 (październik 2018 r.), s. 18, nr 01/19 (styczeń 2019 r.), s. 18. 

24	 W 2018 r. istotny wpływ trudności ze znalezieniem pracowników na rozwój firm sygnalizowało nie więcej 
niż 10% badanej populacji przedsiębiorców, ale niedobory kadrowe wskazywane były jako kwestia pierw-
szoplanowa lub w najlepszym przypadku drugoplanowa (po inflacji i wzroście kosztów surowców). Szybki 
monitoring NBP … op.cit. 

problemy przedsiębiorców z pozyskaniem 
nowych pracowników23. Czynnikiem 
do pewnego stopnia łagodzącym te trud-
ności jest napływ do Polski imigrantów 
zarobkowych, głównie z Ukrainy. Na razie 
to, że podaż pracy nie pokrywa w pełni 
zapotrzebowania na pracowników rzutuje 
w ograniczonym stopniu na perspekty-
wy rozwojowe sektora przedsiębiorstw 
w Polsce24. Jeżeli jednak w kolejnych kwar-
tałach podaż pracy nie ulegnie zwiększeniu 
– o co może być trudno z uwagi na relatyw-
nie niską aktywność zawodową Polaków 
oraz skutki starzenia się społeczeństwa 
– kwestie deficytu wykwalifikowanych 
pracowników w coraz większym stopniu 
stanowić będzie czynnik hamujący rozwój 
polskich firm, szczególnie w przetwórstwie 
przemysłowym, transporcie i budownic-
twie. Narastający niedostatek wykwalifi-
kowanych rąk do pracy sprzyja umacnianiu 
się pozycji pracowników oraz reprezentu-
jących ich związków zawodowych w ne-
gocjacjach płacowych. Znalazło to swoje 
odzwierciedlenie w przyspieszeniu dy-
namiki wynagrodzeń w polskiej gospo-
darce. Ponieważ jednocześnie podwyż-
szeniu uległa dynamika wydajności pracy, 
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jednostkowe koszty pracy zaczęły rosnąć, 
ale przynajmniej do 2021 r. wzrost ten po-
winien być umiarkowany25. Jak wynika 
z danych zamieszczonych w tabeli 3 wskaź-
nik zatrudnienia ogółem wzrósł w okresie 

25	 Dynamika analizowanych parametrów przedstawia się następująco:

Wyszczególnienie 2016 2017 2018
2019 2020 2021

prognozy NBP
Wynagrodzenia 3,8 5,3 7,2 7,2 7,0 6,4
Wydajność pracy 2,3 3,5 4,8 4,7 3,9 3,5
Jednostkowe koszty pracy 1,6 1,9 2,4 2,5 3,1 2,9

	 Źródło: Raport o inflacji. Lipiec 2019… op.cit., s. 81.

między I kwartałem 2016 r. i IV kwartałem 
2018 r. o 1,9 punktu procentowego, do po-
ziomu 54,0. Poprawa wskaźnika dotyczące-
go mężczyzn (+ 2,6 punktu procentowego) 
była większa niż wskaźnika odnoszącego 
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I 52,1 60,0 44,9 47,5 69,6 7,2 63,7 56,1 64,5 48,3 57,9 74,9 7,3 68,5

II 52,7 60,6 45,5 48,4 70,3 7,4 64,3 56,2 64,7 48,4 57,4 75,0 7,5 68,6

III 53,0 61,3 45,4 48,7 70,9 8,0 64,9 56,3 65,0 48,4 58,3 75,4 8,2 69,1

IV 53,2 61,6 45,5 48,9 71,0 8,2 65,1 56,3 65,1 48,3 57,4 75,3 8,3 69,0

20
17

I 53,2 61,3 45,8 49,7 71,3 8,2 65,4 56,2 64,8 48,4 58,5 75,5 8,3 69,1

I 53,9 61,9 46,6 50,8 72,1 8,6 66,2 56,7 65,2 48,9 59,0 76,0 8,7 69,7

III 54,0 62,7 46,1 51,1 72,4 9,0 66,5 56,7 65,7 48,4 59,1 76,1 9,1 69,9

IV 53,7 62,2 45,8 51,0 72,4 8,2 66,4 56,2 65,1 48,2 59,4 75,9 8,3 69,5

20
18

I 53,7 61,8 46,2 53,4 72,7 8,0 66,6 56,0 64,5 48,2 60,3 75,9 8,1 69,5

II 54,4 62,5 47,1 54,0 73,8 8,4 67,7 56,5 64,9 48,8 59,7 76,6 8,5 70,2

III 54,6 62,9 47,1 53,3 74,3 8,2 68,0 56,8 65,5 48,9 60,0 77,3 8,3 70,7

IV 54,0 62,6 46,1 53,4 73,6 8,0 67,3 56,1 64,9 48,0 60,8 76,6 8,1 70,0

Tabela 3. Wskaźnik zatrudnienia oraz współczynnik aktywności zawodowej w Polsce 
w latach 2016–2018

Źródło: Informacja o rynku pracy w czwartym kwartale 2018 roku (dane wstępne), „Informacje Sygnal-
ne”, GUS, Warszawa, 25.02.2019 oraz analogiczne opracowania dotyczące poprzednich kwartałów lat 
2016–2018.
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się kobiet (+1,2 punktu procentowego), 
w rezultacie dotychczasowe dyspropor-
cje w tym zakresie zostały utrzymane. 
Uczestnictwo kobiet w rynku pracy – mimo 
że stopniowo rośnie – po prostu wciąż na-
potyka na istotne przeszkody, z których 
najważniejsza związana jest z trudnościami 
w zapewnieniu opieki nad dziećmi oraz in-
nymi osobami zależnymi. W konsekwencji 
przeciętny okres aktywności zawodowej 
kobiet jest wyraźnie krótszy w porównaniu 
z mężczyznami, co niekorzystnie wpływa 
na wysokość ich emerytur.

Zgodnie z danymi zawartymi w tabeli 1 
spadkowi liczby bezrobotnych w okresie 
I kwartał 2016 r. – IV kwartał 2018 r. łącznie 
o 544 tys. osób (BAEL) towarzyszył znacz-
nie mniejszy, szacowany na 397 tys. osób 
wzrost liczby pracujących oraz w sumie 
niewielki spadek populacji biernych za-
wodowo, która zmniejszyła się o 142 tys. 
osób. Oznacza to, że część bezrobotnych 
przeszła na emeryturę, korzystając z obni-
żonego 1 października 2017 r. ustawowego 
wieku emerytalnego do 60 lat w przypadku 
kobiet i 65 lat w przypadku mężczyzn26. 
Na taką możliwość wskazuje zwiększona 
po 1 października 2017 r. ilość wniosków 
złożonych w ZUS o przejście na emerytu-
rę w porównaniu z liczbą wniosków, któ-
rej należałoby się spodziewać w sytuacji, 

26	 Podstawę prawną tej zmiany stanowiła ustawa z 16.11.2016 o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczeń Społecznych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 38).

27	 Zgodnie z prognozami ZUS pochodzącymi z okresu bezpośrednio poprzedzającego obniżenie wieku eme-
rytalnego, przewidywano iż w 2017 r. o status emeryta wystąpi o 331,3 tys. osób więcej w porównaniu z sy-
tuacją, gdy ustawowy wiek emerytalny pozostałby na niezmienionym poziomie. W kolejnych latach napływ 
takich dodatkowych wniosków miał stopniowo maleć ze 148 tys. w 2018 r. do 54 tys. w 2021 r. W sumie 
więc, w całym 5-letnim okresie na emeryturę miało przejść dodatkowo 715,3 tys. osób. Zob. szerzej: Odpo-
wiedź udzielona 23.8.2017 przez Marcina Zielenieckiego, podsekretarza stanu w MRPiPS, na interpelację 
poselską nr 14162 w sprawie sytuacji w Zakładzie Ubezpieczeń Społecznych <http://sejm.gov.pl/ Sejm8.
nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=393374C9>.

gdyby ustawowy wiek emerytalny pozo-
stał na poziomie 67 lat dla kobiet i męż-
czyzn. Skalę zainteresowania szybszym 
przejściem na emeryturę trudno jest jed-
nak precyzyjnie oszacować, chociażby dla-
tego, że generalnie liczba osób występu-
jących w poszczególnych latach do ZUS 
o emeryturę jest wielkością zmienną uza-
leżnioną od liczebności kolejnych roczni-
ków ludności Polski27. To że w IV kwartale 
2017 r. i I kwartale 2018 r. uwidocznił się 
spadek współczynnika aktywności zawo-
dowej (w sumie o 0,7 punktu procento-
wego) zdaje się potwierdzać negatywny 
wpływ obniżenia wieku emerytalnego 
na zainteresowanie Polaków pracą zawo-
dową. Co prawda, w kolejnych dwóch 
kwartałach 2018 r. wspomniany para-
metr istotnie wzrósł, to jednak poprawa 
ta miała charakter przejściowy, bowiem 
już w IV kwartale tego roku współczyn-
nik aktywności zawodowej zmniejszył się 
do 56,1%, a więc do poziomu z początku 
2016 r. Do pozytywnych zjawisk, jakie 
w okresie 2016–2018 wystąpiły w sferze 
aktywności zawodowej należy natomiast 
z pewnością zaliczyć poprawę aktywno-
ści osób w wieku produkcyjnym (wzrost 
współczynnika aktywności o 1,5-1,7 punk-
tu procentowego w zależności od tego 
czy za podstawę analizy przyjmie się 
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definicję tego wieku stosowaną przez GUS, 
czy też przez Eurostat), a także ludzi mło-
dych w przedziale wiekowym 20-24 lata 
(w tym wypadku współczynnik aktyw-
ności wzrósł o 2,9 punktu procentowego). 
Nie zmienia to faktu, że pod względem 
aktywności zawodowej Polska nadal zaj-
muje jedno z ostatnich miejsc w Unii28. 

28	 W 2018 r. Polska ze współczynnikiem aktywności zawodowej wynoszącym według Eurostat 70,1% (przy średniej 
unijnej na poziomie 74,1%) zajęła w Unii 23 miejsce, wyprzedzając jedynie Grecję, Belgię, Rumunię, Włochy 
i Chorwację. W przodujących pod tym względem krajach UE współczynnik aktywności wyniósł odpowied-
nio: Szwecja – 82,9%, Holandia – 80,3%, Dania – 79,4%, Niemcy – 78,6%, Wielka Brytania – 77,9%, Finlandia 
– 77,9%, Łotwa – 77,7%, Austria – 76,8% oraz Czechy – 76,6%. Baza danych Eurostat, tabela tipslm60.

Strukturalne słabości krajowego 
rynku pracy 

Dane o rekordowo niskim bezrobociu i ro-
snącym zatrudnieniu nie oddają w pełni 
obrazu krajowego rynku pracy, który boryka 
się z poważnymi problemami struktural-
nymi, zwłaszcza w kontekście niekorzyst-
nych tendencji demograficznych. Katalog 

Z punktu widzenia przedsiębiorcy

• �wysokie koszty pracy, w tym zwłaszcza koszty pozapłacowe;
• �trudności z wypełnieniem wakujących stanowisk pracy w ogóle, a w odniesieniu do wybranych 

kategorii specjalistów w szczególności;
• �nadmierna sztywność prawa pracy przekładająca się na wysokie koszty dostosowania zatrud-

nienia do potrzeb wynikających ze stanu koniunktury i skali działalności gospodarczej firmy;
• �utrzymanie dynamiki wynagrodzeń na poziomie uzasadnionym wzrostem wydajności pracy.

Z punktu widzenia pracownika

• �zapewnienie satysfakcjonujących warunków pracy, w tym zwłaszcza wynagrodzenia adekwatnego 
do poniesionego nakładu pracy;

• �dostosowanie umiejętności zawodowych do faktycznych potrzeb przedsiębiorców;
• �likwidacja niestabilnych form zatrudnienia;
• �skrócenie (ułatwienie) procesu poszukiwania pracy;
• �stworzenie szerszych możliwości kontynuowania pracy zawodowej po osiągnięciu ustawowego 

wieku emerytalnego;
• �rozwój infrastruktury opiekuńczo-wychowawczej umożliwiającej większą aktywność zawodową kobiet.

Z punktu widzenia efektywności rynku pracy w Polsce 

• �zapewnienie niezbędnej podaży pracy, w tym w drodze tworzenia warunków do długookresowej 
imigracji zarobkowej;

• �wzrost aktywności zawodowej (zwłaszcza w kontekście przeciwdziałania skutkom niekorzystnych zmian 
demograficznych), w tym w przypadku kobiet oraz po osiągnięciu ustawowego wieku emerytalnego;

• �poprawa jakości kapitału społecznego dzięki bardziej efektywnemu kształceniu przyszłych pra-
cowników zgodnie z rzeczywistymi potrzebami rynku pracy;

• �uelastycznienie prawa pracy (znalezienie przysłowiowego złotego środka między potrzebami 
przedsiębiorców związanymi z utrzymaniem elastycznych form zatrudnienia a zapewnieniem 
pracownikom stabilnych miejsc pracy oraz bezpieczeństwa socjalnego);

• �zwiększenie mobilności przestrzennej i zawodowej siły roboczej w Polsce;
• �usprawnienie instytucji rynku pracy (publiczne służby zatrudnienia – urzędy pracy, agencje 

zatrudnienia, Ochotnicze Hufce Pracy, instytucje szkoleniowe, instytucje dialogu społecznego, 
instytucje partnerstwa lokalnego).

Tabela 4. Najważniejsze wyzwania rynku pracy w Polsce

Źródło: Opracowanie własne.
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najważniejszych wyzwań, przed któ-
rym stoi rynek pracy widzianych z różnych 
perspektyw przedstawia tabela 4, s. 136.

Niedopasowanie kwalifikacji  
do potrzeb przedsiębiorców

Zjawisko niedopasowania kompetencji wy-
stępuje we wszystkich krajach UE, chociaż 
z różną intensywnością. Cechą charakte-
rystyczną Polaków jest jednak niższa w po-
równaniu z większością innych państw 
Unii gotowość do podnoszenia kwalifika-
cji w ślad za zmieniającymi się potrzeba-
mi rynku pracy. To o tyle istotne, że upo-
wszechnienie przełomowych technologii 
i nowatorskiej formuły organizacji i realiza-
cji produkcji określanej mianem „przemy-
słu 4.0” uwypukli konieczność doskonale-
nia umiejętności zawodowych czy wręcz 
przekwalifikowania się znaczącej części 
pracowników przetwórstwa przemysło-
wego i innych działów gospodarki. Chodzi 
przy tym nie tylko o pojawienie się zmo-
dyfikowanych lub całkowicie nowych spe-
cjalności zawodowych, ale także o zmiany 
w charakterze wykonywanej pracy, w kie-
runku dużej zmienności realizowanych 
zadań, umiejętności interdyscyplinarnego 
podejścia do pojawiających się problemów 

29	 Istotę zmian zachodzących w zakresie wymagań kompetencyjnych dobrze ilustrują wyniki badań przepro-
wadzonych przez firmę ASTOR Sp. z o.o. w zakresie wymaganych kwalifikacji menedżerów (inżynierów) 
„przemysłu 4.0”, którzy będą musieli dysponować: a) wiedzą fachową dotyczącą wykonywanych lub nad-
zorowanych operacji technologicznych (w tym umiejętności pracy z robotami oraz przezbrajania maszyn), 
b) wiedzą z zakresu IT, poczynając od umiejętności podstawowych (użycie arkusza kalkulacyjnego) po wie-
dzę bardzo zaawansowaną (programowanie maszyn, analiza wielkich zbiorów danych, umiejętność pracy 
w świecie wirtualnym), a także c) zdolnością szybkiego przyswajania nowych zagadnień oraz stosowania 
ich w praktyce. Inżynierowie przemysłu 4.0 (nie)gotowi do zmian?, ASTOR Whitepaper 2017, s. 27. J. Gra-
cel, M. Makowiec: Kluczowe kompetencje menedżera w dobie czwartej rewolucji przemysłowej – przemysłu 
4.0, „Acta Universitatis Nicolai Copernici – Zarządzanie”, nr 4/2017, s. 106, <http://dx.doi.org/ 10.12775/
AUNC_ZARZ.2017.054>.

30	 Czy polscy pracownicy myślą o rozwoju?, Grant Thornton, luty 2018, s. 3.
31	 Inżynierowie przemysłu 4.0… op.cit., s. 27.

oraz konieczności stałego uzupełniania 
wiedzy fachowej29.

W powyższym kontekście warto od-
wołać się do badań skłonności Polaków 
do samokształcenia zawodowego i oso-
bistego przeprowadzonych w 2017  r. 
przez firmę doradczą Grand Thornton, 
z których wynika, że większość (58%) za-
pytanych o to osób przyznało, iż nie myśli 
o podnoszeniu kwalifikacji, a jeżeli już się 
na to decyduje, to na ogół wybiera tradycyj-
ne – na ogół mało efektywne – formy kształ-
cenia30. Z kolei badania przeprowadzone 
w 2016 r. przez firmę ASTOR sp. z o.o. 
potwierdziły, że przedsiębiorcy przywią-
zują małą wagę do rozwoju zawodowego 
pracowników– 68% firm nie realizowało 
żadnego programu doskonalenia kwalifi-
kacji, a połowa z nich w ogóle nie widziała 
potrzeby prowadzenia szkoleń dla swoich 
pracowników31. W sumie Polska zajmuje 
odległe miejsce w rankingu państw UE 
pod względem udziału w edukacji osób 
w wieku od 25 do 64 lat. Według BAEL 
wskaźnik uczestnictwa dorosłych Polaków 
w kształceniu był o prawie dwie trzecie 
niższy niż w krajach Unii Europejskiej i wy-
niósł w 2016 r. 3,7% (przy średniej 10,8% 
dla 28 krajów UE). Stosunkowo niewielką 
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aktywność edukacyjną dorosłych Polaków 
w porównaniu z innymi państwami Unii, 
potwierdza również badanie pod nazwą 
Kształcenie Dorosłych, z którego wynika, 
że w przypadku Polski jedynie 24,2% popu-
lacji osób w wieku 25-64 lata uczestniczyło 
w różnych formach doskonalenia umiejęt-
ności. Wśród krajów UE niższy wskaźnik 
odnotowano jedynie w Rumunii i Grecji32.

Skutki małego zainteresowania Polaków 
podnoszeniem kwalifikacji i generalnie 
poszerzaniem wiedzy potęguje słabość 
istniejącego w Polsce systemu kształce-
nia zawodowego, który nie jest w stanie 
w wystarczającym stopniu wyposażyć 
pracowników w umiejętności przydatne 
w innowacyjnych działach gospodarki, 
nie mówiąc już o przemyśle czwartej ge-
neracji. Przede wszystkim obecny model 
kształcenia preferuje schematyczne myśle-
nie w ramach wąskich specjalizacji, pod-
czas gdy od pracownika przemysłu 4.0 bę-
dzie wymagane otwarcie się na innowacje, 
a także umiejętności interdyscyplinar-
nego łączenia kompetencji technicznych 
oraz z zakresu informatyki i mechatroni-
ki, przy dobrej znajomości tradycyjnych 
dziedzin (zwłaszcza matematyki i fizyki). 
Ponadto polskie szkoły i uczelnie z regu-
ły nie zapewniają wystarczającej wiedzy 
z zakresu najnowszych osiągnięć w danej 
dziedzinie oraz sposobów praktycznego 
wykorzystania poszczególnych technologii. 
Istotnym mankamentem naszego systemu 

32	 Kapitał ludzki w Polsce w latach 2012–2016, „Studia i Analizy Statystyczne”, GUS, Warszawa 2017, s. 50.
33	 Takie wnioski wynikają m.in. z przygotowanego na zlecenie Ministerstwa Przedsiębiorczości i Technologii raportu 

pt. Szkoła dla innowatora: kształtowanie kompetencji proinnowacyjnych (pod red. J. Fazlagicia), Kalisz 2018. Zob. 
także: Sprawozdanie krajowe – Polska 2018 r. Europejski semestr 2018: ocena postępów w zakresie reform struk-
turalnych, zapobiegania zakłóceniom równowagi makroekonomicznej i ich korygowania oraz wyniki szczegółowych 
ocen sytuacji na mocy rozporządzenia (UE) nr 1176/2011, 7.3.2018, SWD(2018) 219 final, Bruksela, s. 32.

edukacji zawodowej jest także przykłada-
nie zbyt małej wagi do wyrabiania w przy-
szłych pracownikach otwartości na zmiany, 
umiejętności elastycznego dostosowywa-
nia się do wielu funkcji i środowisk pracy 
oraz nawyku poszerzania swoich kompe-
tencji. W rezultacie system kształcenia stoi 
przed rozmaitymi wyzwaniami wynikają-
cymi ze zmieniającego się zapotrzebowania 
na umiejętności i zaostrzającej się global-
nej konkurencji o talenty. Podejmowane 
w związku z tym działania powinny przede 
wszystkim zmierzać do przekształcenia 
obecnych szkół w nowoczesne ośrodki 
edukacji, które będą rozwijały niezależ-
ne, kreatywne i krytyczne myślenie, uczyły 
umiejętności rozwiązywania złożonych 
problemów i pracy zespołowej oraz roz-
wijały pozytywne nastawienie do uczenia 
się przez całe życie, w tym przy szerokim 
wykorzystywaniu narzędzi informatycz-
nych33. 

Pojawienie się w Polsce w szerszej skali 
trendów związanych z nowatorskimi for-
mułami zatrudnienia, takich jak „ubery-
zacja” pracy, platformy talentów on-line, 
wirtualne agencje, job sharing (pełnoeta-
towa praca i płaca dzielona między dwóch 
pracowników) jest tylko kwestią czasu. 
Stworzy to nowe wyzwania zarówno dla in-
stytucji rynku pracy w takim kształcie, 
w jakim obecnie one w Polsce funkcjo-
nują, jak i dla głównych jego uczestników 
– przedsiębiorców i pracobiorców. 
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Poza niedostosowaniami w obszarze 
kompetencji, istotną przyczyną proble-
mów pracodawców ze znalezieniem pra-
cowników a zarazem uzyskanie przez osoby 
poszukujące pracy satysfakcjonującego za-
trudnienia jest niska mobilność przestrzen-
na Polaków. W konsekwencji na pewnych 
obszarach, zwłaszcza słabiej rozwiniętych, 
występuje nadwyżka osób gotowych pod-
jąć pracę w stosunku do zapotrzebowania 
zgłaszanego przez przedsiębiorców, w in-
nych zaś regionach ma miejsce sytuacja 
odwrotna – podaż pracy zwłaszcza w dy-
namicznie rozwijających się aglomeracjach 
miejskich jest niewystarczająca i nie po-
krywa popytu na siłę roboczą. 

Przyczyny niskiej skłonności Polaków do 
migracji krajowych są zasadniczo dwie. Po 
pierwsze, bardzo istotny problem stano-
wią ograniczone możliwości przeniesie-
nia się do innej miejscowości gdzie łatwiej 
o pracę, z uwagi na trudności ze znalezie-
niem mieszkania. Poziom oferowanych 
wynagrodzeń często wyklucza wynaję-
cie lokalu o akceptowalnym standardzie, 
nie mówiąc już o jego kupnie, a na prze-
szkodzie stoją na ogół niewystarczające 
do tego celu oszczędności osób, które w po-
szukiwaniu zatrudnienia gotowe są zmienić 
miejsce pobytu. Po drugie, czynnikiem 
zniechęcającym do poszukiwania pracy 
poza aktualnym miejscem zamieszkania 

34	 W powyższym kontekście warto podkreślić, iż 16.5.2019 Sejm uchwalił ustawę o Funduszu rozwoju przewo-
zów autobusowych o charakterze użyteczności publicznej, która tworzyć ma finansowe warunki do odbudowy 
sieci połączeń autobusowych i przeciwdziałania zjawisku wykluczenia komunikacyjnego.

35	 Pod tym względem Polska zajmuje w UE przedostatnie miejsce nieznacznie wyprzedzając Hiszpanię (26,9%), 
przy średniej unijnej wynoszącej 14,2%. W 2018 r. analizowany wskaźnik obniżył się w przypadku Polski do 24,3%, 
co jednak nie zmieniło pozycji naszego kraju w rankingu państw Unii. Baza danych Eurostat, tabela lfsa_etpgan.

36	 W liczbach absolutnych oznaczało to, że w 2017 r. na podstawie umowy zlecenia i umowy o dzieło pracowało w Pol-
sce łącznie 1,11 mln osób, o 180 tys. mniej niż w 2013 r. (1,29 mln ). Pracujący w gospodarce narodowej w 2017 r., 
GUS, Warszawa 2018, s. 70 oraz analogiczne opracowanie dotyczące 2013 r., GUS, Warszawa 2014, s. 78.

są wysokie (znowu w stosunku do zarob-
ków) koszty dojazdów oraz słabe skomuni-
kowanie pobliskich miejscowości wskutek 
likwidacji części połączeń autobusowych 
i kolejowych34. 

Powszechność niestabilnych form 
zatrudnienia (segmentacja) 

Jedną z cech wyróżniających rynek pracy 
w Polsce na tle innych państw UE jest wy-
soki odsetek osób, które nie są związane 
z pracodawcą długookresowym stosun-
kiem pracy i pracującą na podstawie 
umowy na czas określony, umowy zlece-
nia lub umowy o dzieło. Zdecydowana 
większość wspomnianych osób wybiera 
takie rozwiązanie wbrew własnym pre-
ferencjom, z uwagi na niemożność znale-
zienia zatrudnienia, które łączy się ze stałą 
umową o pracę. Zgodnie z danymi Eurostat 
w 2017 r. dotyczyło to 26,1% ogółu pracują-
cych w Polsce, co oznacza jedynie niewielką 
poprawę w porównaniu z 2013 r. (26,4%)35. 
Wyraźnie zmniejszył się natomiast od-
setek osób pracujących na podstawie 
umów zlecenia i umów o dzieło, który we-
dług danych GUS wynosił w 2013 r. 9,1%, 
zaś w 2017 r. był niższy o dwa punkty pro
centowe (7,1%)36. W Polsce nadal jednak 
utrzymuje się daleko posunięta segmen-
tacja rynku pracy, bowiem obok segmen-
tu funkcjonującego na podstawie umowy 
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o pracę na czas nieokreślony, istnieje seg-
ment, w którym występują formy zatrud-
nienia niezapewniające osobom wykonu-
jącym pracę poczucia stabilności życio-
wej, społecznej oraz finansowej. Umowy 
o pracę na czas określony, umowy zlecenia 
oraz umowy o dzieło są oczywiście po-
trzebne dla utrzymania wysokiego pozio-
mu zatrudnienia w polskiej gospodarce, 
rzecz jednak w tym, że część przedsię-
biorców nadużywa takich możliwości 
ze szkodą dla pracowników. Podstawową 
tego przyczyną są wysokie koszty pracy, 
rzutujące negatywnie na konkurencyjność 
firm. Zatrudnianie pracowników na pod-
stawie umów na czas określony, umów 
zleceń czy umów o dzieło umożliwia obni-
żenie kosztów, w tym także zmniejszenie 
kosztów zwolnienia zbędnego czy niewy-
dajnego pracownika. 

Rozpowszechnienie wspomnianych 
wyżej niestabilnych form zatrudnienia 
powoduje, że dosyć liczna w sumie grupa 
pracowników:

	• jest narażona na zwiększone ryzyko 
utraty pracy;

	• nie może korzystać z praw pracowni-
czych, takich zwłaszcza jak płatne urlopy 
(wypoczynkowe, zdrowotne, macierzyń-
skie), dodatkowe wynagrodzenie za pracę 
w niedziele i święta oraz płaca minimalna, 
a po części także z programów rozwoju 
zawodowego;

	• ma problemy z udowodnieniem zdol-
ności kredytowej.

Konsekwencją jest znaczący odsetek 
tzw. biednych pracujących (prekariat), 

37	 W tym duchu wypowiedział się podczas Forum Ekonomicznego w Krynicy w 2018 r. Stanisław Szwed, se-
kretarz stanu w MRPiPS, stwierdzając, iż uelastycznienie niektórych przeregulowanych obecnie rozwią-
zań kodeksu pracy jest konieczne, ale będzie to możliwe w następnej kadencji parlamentu. Wspomnianą 

czyli osób formalnie zatrudnionych, ale 
otrzymujących na tyle niskie wynagrodze-
nie, że faktyczny dochód netto per capita 
w gospodarstwie domowym kształtuje się 
poniżej 60% mediany dochodu całej po-
pulacji pracujących w Polsce. Do tego do-
chodzi niepewność i niestabilność warun-
ków pracy, brak zabezpieczeń socjalnych 
oraz bardzo niewielkie możliwości podno-
szenia kwalifikacji. Z drugiej jednak stro-
ny, daleko idące ograniczenie stosowania 
elastycznych form zatrudnienia grozi wzro-
stem bezrobocia, w szczególności w grupie 
osób słabo wykwalifikowanych, o niskiej 
wydajności pracy. Ponadto niektórzy pra-
cownicy nie chcą wiązać się z pracodaw-
cą sztywną umową o pracę (na czas nie-
określony) i preferują rozwiązania dające 
im możliwość samodzielnego decydowania 
o organizacji pracy zarobkowej stosownie 
do ich sytuacji życiowej, zwyczajów i po-
trzeb. Chodzi tylko o to, aby pracownik 
miał rzeczywistą możliwość wyboru mię-
dzy standardową umową o pracę na czas 
nieokreślony oraz bardziej elastycznymi 
formami zatrudnienia, o ile takie mu od-
powiadają. Istotne zmiany w formalnym 
uregulowaniu stosunku pracy, zmierzają-
ce do wyeliminowania zjawiska naduży-
wania przez przedsiębiorców możliwości 
długookresowego zatrudniania pracow-
ników na pełny etat bez zaoferowania 
im umowy o pracę na czas nieokreślony, 
ma wprowadzić zapowiadana duża zmia-
na Kodeksu pracy, pierwotnie planowana 
w 2019 r. a następnie przesunięta na czas 
po wyborach37.
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Nadmierna sztywność prawa pracy
Syntetyczną miarą tego zjawiska może być 
tzw. indeks elastyczności zatrudnienia, 
porównujący regulacje dotyczące umów 
o pracę obowiązujące w krajach OECD38. 
W rankingach dotyczących lat 2018–2019 
Polska została sklasyfikowana na 30. miej-
scu spośród 41 krajów objętych badaniem. 
Wysokie miejsca zajęły w tym przypadku 
Wielka Brytania (4 miejsce) oraz Irlandia 
(6 miejsce), czyli kraje, do których przyjeżdża 
wielu Polaków szukających pracy za granicą, 
natomiast przepisy kodeksu pracy okazały 
się najmniej elastyczne w państwach o prze-
regulowanych gospodarkach – we Francji, 
Portugalii, Luksemburgu i Grecji39. 

Na skutek sztywności przepisów sfera za-
trudnienia wolniej dostosowuje się do zmie-
niających się uwarunkowań wynikających 
z wahań koniunktury za granicą, a także 
postępu technologicznego. Przedsiębiorcy 
niechętnie zatrudniają nowych pracowni-
ków – zwłaszcza młodych, bez doświadcze-
nia zawodowego i słabiej wykształconych 

wypowiedź przytoczył m.in. portal tvn24bis.pl <https://tvn24bis.pl/beda-zmiany-w-kodeksie-pracy-ale-
jeszcze-nie-teraz.866314.html>, dostęp od 5.9.2018. 

38	 Indeks bierze pod uwagę 35 wskaźników pokazujących elastyczność przepisów kodeksu pracy w czterech 
następujących obszarach: warunki przyjęcia do pracy (w tym długość okresu próbnego i wysokość płacy 
minimalnej), b) wymagany czas pracy i sposób jego ustalania i rozliczania, c) zasady zwalniania pracowników 
(w tym konsultacje ze związkami zawodowymi) oraz d) koszty rozwiązania umowy o pracę (w tym długość 
okresu wypowiedzenia i wysokość odprawy).

39	 Employment Flexibility Index 2018. EU and OECD countries, Lithuanian Free Market Institute, Vilnius 2018, 
s. 6. oraz raport o analogicznym tytule dotyczący 2019 r., s. 6. Zob. także: R. Trzeciakowski: Indeks ela-
styczności zatrudnienia 2018: polski kodeks pracy w ogonie krajów UE i OECD. Dlaczego polscy pracownicy 
mają gorzej?, „FOR Analiza”, 14.12.2017, s. 1-2.

40	 Obowiązujące w Polsce restrykcyjne regulacje w zakresie zatrudnienia szkodzą najbardziej najsłabszym 
pracownikom, których z założenia miały chronić. Polski kodeks pracy był tworzony z myślą o ochronie pra-
cowników w dużych zakładach przemysłowych o zmianowym zatrudnieniu, którzy stanowią dzisiaj niewielki 
odsetek rynku pracy. R. Trzeciakowski: Indeks elastyczności zatrudnienia… op. cit., s. 5.

41	 W 2015 r. ustawowa płaca minimalna brutto wynosiła w Polsce 1750 zł i stanowiła 44,8% przeciętnego mie-
sięcznego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej, zaś w kolejnych latach sukcesywnie rosła osiągając 
w 2016 r. wysokość 1850 zł (45,7% przeciętnego wynagrodzenia), w 2017 r. 2000 zł (46,8%) oraz w 2018 r. 
2100 zł (46,5% w II kwartale). W 2019 r. płaca minimalna wynosi 2250 zł i w czerwcu stanowiła 44,1% prze-
ciętnego miesięcznego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej 5104,5 zł).

– obawiając się, że zwolnienie osób zbędnych 
w danej sytuacji rynkowej firmy lub pracu-
jących nieefektywnie może wiązać się z pro-
blemami prawnymi i kosztami. Oznacza to, 
że w pewnym sensie ciężar dostosowania po-
ziomu zatrudnienia w firmach do warunków 
wynikających z pogarszającej się koniunk-
tury jest przerzucany na osoby pracujące 
na podstawie umów na czas określony, umów 
cywilnoprawnych i samozatrudnieniu, czyli 
zwykle stanowiących najsłabszych uczest-
ników rynku pracy. Sztywność Kodeksu 
pracy zachęca do nadużywania innych form 
zatrudnienia niż umowa na czas nieokreślo-
ny40. Ograniczenie takich praktyk wymaga 
liberalizacji prawa pracy – żadne rozwiąza-
nie nie przyniesie pożądanego skutku i za-
miast wzrostu liczby pracujących na czas 
nieokreślony może przyczynić się do spadku 
zatrudnienia i rozrostu szarej strefy. 

Jednym z czynników „usztywniających” 
prawo pracy jest ustanowienie systema-
tycznie podnoszonej płacy minimalnej41. 
W opinii niektórych ekspertów wysoki 
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– w stosunku do przeciętnego wynagrodze-
nia w gospodarce – poziom płacy minimal-
nej może wpływać negatywnie na poziom 
zatrudnienia osób o niskich kwalifikacjach, 
niewielkim doświadczeniu zawodowym 
oraz pracujących w miejscowościach, gdzie 
zarobki kształtują się poniżej średniej kra-
jowej. Ryzyko negatywnego oddziaływania 
płacy minimalnej na zatrudnienie istotnie 
wzrasta w sytuacji, gdy wysokość tej płacy 
przekracza 40% przeciętnego miesięcznego 
wynagrodzenia w gospodarce narodowej42. 
Jednocześnie dzięki instytucji płacy mi-
nimalnej pracownicy, którzy zachowają 
pracę mogą liczyć na wyższe płace i lepsze 
warunki zatrudnienia. Kwestia wpływu 
płacy minimalnej na poziom zatrudnie-
nia wymaga jednak dalszych badań i wciąż 
jest przedmiotem dyskusji ekonomistów43.

Niska efektywność mechanizmów 
pośrednictwa pracy
W Polsce poszukiwanie pracowników 
stanowi dla przedsiębiorcy proces czaso-
chłonny i kosztowny – znalezienie odpo-
wiednio wykwalifikowanej osoby zajmuje 

42	 Analiza przeprowadzona na podstawie danych z lat 1995–2011 wykazała, że po przekroczeniu wspomnia-
nego pułapu 40% zatrudnienie zaczyna spadać, bowiem przyjmowanie do pracy nowych pracowników o ni-
skich kwalifikacjach staje się dla przedsiębiorców nieopłacalne. S. Gomułka: Źle wyliczana płaca minimalna 
zwiększa bezrobocie, portal <www.forbes.pl>, dostęp od 15.6.2018 <https://www.forbes.pl/kariera/ kon-
sekwencje-podwyzszenia-placy-minimalnej/zghx2cc>. 

43	 Przykładowo w tym kontekście można wskazać na prowadzone w Instytucie Badań Strukturalnych (IBS) 
analizy ekonometryczne dotyczące lat 2002–2013, z których wynika, że podnoszenie płacy minimalnej 
zwiększało odpływ pracowników z rynku pracy. We wskazanym okresie pracę traciło rokrocznie przeciętnie 
317 tys. osób w wieku od 15 do 54 lat, w tym zdaniem ekspertów IBS w przypadku 116 tys. osób (37%) utra-
tę pracy można przypisać wpływowi płacy minimalnej. Ponadto podnoszenie płacy minimalnej zmniejszało 
odsetek osób pracujących w pełnym wymiarze czasu pracy oraz skracało przeciętny czas pracy. A. Kamińs-
ka, P. Lewandowski: Wpływ płacy minimalnej na rynek pracy o znacznym odsetku zatrudnienia czasowego, 
„IBS Working Paper”, Instytut Badań Strukturalnych, 2015, s. 13. 

44	 Ilustracją tego problemu jest wskaźnik seek-to-find pokazujący przeciętny czas zmiany statusu osób bezro-
botnych na osoby pracujące. Dla Polski wspomniany wskaźnik wyniósł w 2015 r. wspomniane 13 miesięcy. 
J. Tyrowicz: Znaczenie imigracji zarobkowej dla gospodarki Polski, „Zeszyty mBank-CASE”, nr 149/2017, 
Centrum Analiz Społeczno-Ekonomicznych, s. 23-24. 

przeciętnie przynajmniej 13 miesięcy, 
podczas gdy na przykład w Holandii trwa 
nie dłużej niż 4 miesiące44. Z punktu wi-
dzenia firmy oznacza to określone ob-
ciążenia finansowe, wynikające zarówno 
z konieczności wykonania wielu czynności 
administracyjnych w ramach procedury 
poszukiwania pracownika, jak i utraconych 
korzyści związanych z pracą na nieobsadzo-
nym stanowisku, które mogłyby powstać 
w przypadku szybkiego wypełnienia wa-
katu i włączenia nowego pracownika w re-
alizację przypisanych temu stanowisku 
zadań. Trudności ze znalezieniem odpo-
wiednich osób są w dużej mierze spowo-
dowane brakiem sprawnego pośrednic-
twa pracy, zdominowanego przez niezbyt 
efektywny system powiatowych urzędów 
pracy. W sumie firmy stosunkowo rzadko 
korzystają z takiego rozwiązania, a jeżeli 
to robią, to zazwyczaj wyłącznie w odnie-
sieniu do stanowisk niskopłatnych. Część 
przedsiębiorców wykorzystuje ogłoszenia 
w prasie oraz sieciach społecznych, co jed-
nak – jak pokazują doświadczenia wielu 
państw – również nie należy do szczególnie 
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skutecznych sposobów zapełniania wa-
katów i często powoduje, że zgłaszają się 
kandydaci o niedopasowanym profilu 
kwalifikacji zawodowych. Zapewne lep-
sze rezultaty dawałoby korzystanie z usług 
prywatnych agencji pośrednictwa pracy, 
ale na razie robi tak zaledwie kilka procent 
przedsiębiorców poszukujących pracow-
ników, bowiem takie usługi są relatywnie 
drogie, a ponadto na niektórych lokalnych 
rynkach pracy brakuje agencji świadczą-
cych wspomniane usługi w sposób pro-
fesjonalny.

Niewykorzystane zasoby  
siły roboczej w rolnictwie

Wobec perspektywy istotnego zmniejsze-
nia się w Polsce dostępnych zasobów pracy 
na znaczeniu zyskuje problem aktywizacji 
siły roboczej w sektorach, gdzie występuje 
bezrobocie ukryte, w szczególności w rol-
nictwie. Jak pokazują analizy Instytutu 
Ekonomiki Rolnictwa i  Gospodarki 
Żywnościowej (IERiGŻ) w końcu 2015 r. 
w rolnictwie indywidualnym pracowało 
około 490 tys. osób w wieku produkcyj-
nym, które były zbędne z punktu widzenia 
produkcji rolnej45. Ponieważ wraz z roz-
wojem i modernizacją techniki rolniczej 
zapotrzebowanie na pracę w rolnictwie 

45	 Cyt. za: Krajowy Plan Działań …op. cit., s. 10. Zob. także: J. Olipra: Uwolnić potencjał polskiej wsi, Portal 
<Obserwatorfinansowy.pl>, dostęp od 12.9.2016. Autor określił bezrobocie ukryte w polskim rolnictwie 
na 550 tys. osób, opierając się w tym względzie na publikacji: B. Karwat-Woźniak, P. Chmieliński: Ludność 
i praca w rolnictwie indywidualnym – niewykorzystany potencjał, IERiGŻ, prezentacja, Warszawa, 21.2.2014. 

46	 Zgodnie z danymi zawartymi w raporcie o stanie rolnictwa z 2018 r. między 2007 i 2016 r. nakład pracy w go-
spodarstwach rolniczych – mierzony wskaźnikiem AWU (ang. Annual Work Unit), czyli w jednostkach pracy 
stanowiących ekwiwalent pełnego zatrudnienia w skali roku – zmniejszył się z 2293,3 tys. AWU do 1675,8 tys. 
AWU, tj. o 29,8%. Analogiczne zmiany nastąpiły w przypadku przeliczenia nakładu pracy na 100 ha użyt-
ków rolniczych, który w 2007 r. wynosił 14,5 AWU, zaś w 2016 r. 11,5 AWU, a więc zmniejszył się o 20,5%. 
Równocześnie autorzy raportu ustalili, że w okresie 2007–2016 liczba pracujących w rolnictwie wzrosła 
z 2092 tys. do 2333 tys. osób, tj. o 11,5%. Polska wieś 2018. Raport o stanie wsi (red. naukowa J. Wilkin  
i I. Nurzyńska), Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2018, s. 89. 

stopniowo maleje46, można przypuszczać, 
iż problem ukrytego bezrobocia na polskiej 
wsi będzie w kolejnych latach narastał, 
zwłaszcza że część osób zatrudnionych 
w rolnictwie już obecnie pracuje w nie-
pełnym wymiarze. Kluczem do rozwiąza-
nia tego problemu jest stworzenie warun-
ków do kreowania większej niż dotychczas 
liczby pozarolniczych miejsc pracy na wsi, 
w szczególności przez: ułatwienie naby-
wania nowych kwalifikacji zawodowych 
niezwiązanych bezpośrednio z produk-
cją rolną, podnoszenie umiejętności wy-
korzystywania technologii informatycz-
nych w życiu codziennym i działalności 
zawodowej, rozwój doradztwa zawodo-
wego i pośrednictwa pracy, a także lepsze 
skomunikowanie wielu miejscowości uła-
twiające dojazdy do pracy poza miejscem 
zamieszkania. 

Niedorozwój infrastruktury 
opiekuńczo-wychowawczej
Jednym z czynników rzutujących na ak-
tywność zawodową, w tym głównie ko-
biet, są obowiązki związane z opieką 
nad dziećmi (a także innymi osobami 
zależnymi). Możliwość pogodzenia obo-
wiązków opiekuńczych z pracą zawodową 
zależy często od dostępności na danym 
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obszarze instytucji opiekuńczo-wycho-
wawczych, w tym zwłaszcza żłobków 
i przedszkoli. Zgodnie z danymi GUS 
w okresie 2018/2019 w Polsce funkcjo-
nowało ogółem 3776 żłobków, oddzia-
łów żłobkowych i klubów dziecięcych, 
które dysponowały w sumie miejscami 
dla 137,6 tys. dzieci do lat 3. Z kolei opie-
kę przedszkolną realizowało w tym czasie 
22 157 placówek przedszkolnych, posiada-
jących łącznie 1392,9 miejsc47. Ponieważ 
większość żłobków i przedszkoli stanowi 
ośrodki niepubliczne, zainteresowanie ro-
dziców umieszczeniem w nich dziecka 
uzależnione jest od sytuacji materialnej 
rodziny, w tym od relacji wysokości opła-
ty za miejsce w żłobku czy przedszkolu 
i wynagrodzenia, które osoba sprawują-
ca opiekę otrzymuje, jeśli jest zatrudnio-
na lub otrzyma w przypadku podjęcia 
pracy. Mała różnica może stanowić przy-
czynę rezygnacji z pracy lub zaniechania 
jej poszukiwania. W sumie, czy to z braku 
dostatecznej ilości miejsc w ośrodkach 
opiekuńczo-wychowawczych, czy też 
ze względów na wspomniane uwarunko-
wania finansowe, 32,9% dzieci w wieku do 

47	 Mały rocznik statystyczny Polski, GUS, Warszawa 2019, s. 216-217 i 225.
48	 Krajowy Plan Działań… op.cit., s. 10.
49	 Program “Rodzina 500+” wszedł życie 1.4.2016 i objął wsparciem w wysokości 500 zł miesięcznie wszystkie 

rodziny posiadające przynajmniej dwójkę dzieci w wieku do 18 roku życia niezależnie od dochodu tych rodzin. 
Z programu skorzystało dotychczas 2,6 mln rodzin i 4 mln dzieci. Z dniem 1.7.2019 świadczenia z tego tytułu 
będą przysługiwały bez żadnego kryterium dochodowego wszystkim dzieciom do osiągnięcia pełnoletności. 
W konsekwencji zgodnie z danymi MRPiPS programem zostanie objętych 6,8 mln dzieci.

50	 W 2017 r. łączne wydatki budżetu państwa na rzecz rodziny wyniosły 3,11% PKB, a więc wzrosły o 75% 
w stosunku do 2015 r., kiedy stanowiły 1,78%. Zgodnie z danymi MRPiPS w latach 2015–2017 odsetek osób 
żyjących w skrajnym ubóstwie zmniejszył się z 6,5% do 4,3%.

51	 Chociaż w 2017 r. odnotowano nieco więcej urodzeń żywych w porównaniu z 2016 r. (wzrost z 382 tys. 
do 402 tys. ), to jednak w 2018 r. liczba urodzeń (388 tys. ) okazała się niższa niż rok wcześniej.

52	 W ocenie ekspertów IBS między III kwartałem 2016 r. a II kwartałem 2017 r. 91-103 tys. kobiet miało zrezygno-
wać z zatrudnienia lub poszukiwania pracy na skutek wprowadzenia świadczenia 500+. I. Magda, A. Kiełczewska,  
N. Brandt: Program „Rodzina 500+” a podaż pracy kobiet w Polsce, Instytut Badań Strukturalnych, marzec 2018.

lat 3 oraz 15,4% dzieci do lat 4 nie uczęsz-
czało w okresie 2017/2018 do żłobków 
lub przedszkoli48. 

Wpływ programów socjalnych

O ile żadnych wątpliwości nie budzi to, 
że program „Rodzina 500+”49 i inne trans-
fery socjalne przyczyniają się w istotny 
sposób do poprawy sytuacji materialnej 
rodzin50, a także – przez efekt popytowy 
– wspomagają koniunkturę w polskiej go-
spodarce, o tyle dane dotyczące urodzeń51 
na razie nie potwierdzają stymulującego 
wpływu takich świadczeń na przyrost 
naturalny. Przedmiotem sporu są nato-
miast wyniki krótkookresowych analiz 
przeprowadzonych w Instytucie Badań 
Strukturalnych mogących wskazywać 
na niekorzystny wpływ programów so-
cjalnych na aktywność zawodową Polaków, 
w szczególności kobiet, w tym zwłaszcza 
o niskich kwalifikacjach52.

Nie ma jednak danych opartych na wie-
loletnich badaniach, które by potwier-
dzały tezę, że wzrost dochodów spoza 
pracy, jakim jest świadczenie „Rodzina 
500+”, faktycznie zmniejsza atrakcyjność 
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zatrudnienia oraz osłabia bodźce do po-
szukiwania pracy. Problem komplikuje 
to, że na zmniejszenie współczynnika ak-
tywności zawodowej matek posiadających 
dzieci może wpływać szereg okoliczno-
ści, w tym na przykład poprawa sytuacji 
bytowej rodziny, wynikająca z podwyżki 
wynagrodzenia partnera. Ponadto osoby 
słabo wykształcone, które w wypadku za-
trudnienia mogą spodziewać się relatywnie 
niskiego wynagrodzenia, częściej niż osoby 
lepiej uposażone mogą uznać, że wysokość 
potencjalnej pensji, pomniejszona o koszt 
opieki nad dziećmi i podjęcia pracy (koszty 
dojazdu do pracy oraz zakupu odpowied-
niej garderoby) nie stanowi wystarczającej 
zachęty do aktywności zawodowej.

Wpływ migracji zarobkowych 
na rynek pracy w Polsce
Zgodnie z danymi GUS w końcu 2017 r. 
czasowo za granicą przebywało 2,54 mln 
Polaków, co stanowiło 14,8% popula-
cji aktywnych zawodowo osób w kraju, 
przy czym najliczniejsza grupa rodaków 
osiedliła się w Niemczech (703 tys.) 
oraz w Wielkiej Brytanii (793 tys.)53. 
Masowy powrót dzisiejszych emigrantów 
zarobkowych do Polski – mimo że nastąpiła 
radykalna poprawa sytuacji na krajowym 

53	 Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004–2017, GUS, Warszawa, 19.11.2018 r.
54	 Potwierdzają to badania Work Service S.A., z których wynika, że poprawa sytuacji na krajowym rynku pra-

cy nie zachęci emigrantów zarobkowych do powrotu do Polski. W Polsce w badanym okresie zdecydowanie 
łatwiej jest znaleźć pracę, ale wysokość wynagrodzeń – mimo że wykazują one tendencję do wzrostu – nadal 
pozostaje wyraźnie niższa w porównaniu z krajami zachodnimi, a to właśnie możliwość uzyskania wyższych 
zarobków jest głównym powodem skłaniającym do emigracji. W związku z tym najistotniejszym motywem pod-
jęcia decyzji o powrocie z emigracji mogą być względy rodzinne, w tym zwłaszcza konieczność zaopiekowania 
się starzejącymi się rodzicami. Taka sytuacja dotyczy jednak stosunkowo ograniczonej liczby emigrantów 
i nie może stanowić powodu masowych powrotów z emigracji. Migracje zarobkowe Polaków VII, Work Service 
S.A., listopad 2017, s. 21 oraz Migracje zarobkowe Polaków IX, Work Service S.A., listopad 2018, s. 16.

55	 Migracje zarobkowe Polaków IX … op.cit., s. 10.

rynku pracy, a także trwa kampania zachę-
cająca do takich powrotów – wydaje się 
mało prawdopodobny54. Możliwe są nato-
miast migracje części Polaków pracujących 
za granicą z kraju pobytu do innego kraju 
zachodniego, co może dotyczyć zwłaszcza 
Polaków mieszkających w Wielkiej Brytanii 
i stanowić jeden ze skutków brexitu. 

Efektem obniżenia bezrobocia do po-
ziomu nienotowanego od wielu lat jest na-
tomiast spadek zainteresowania Polaków 
możliwością podjęcia pracy za grani-
cą. Jak wynika z badań przeprowadzo-
nych przez Instytut Kantar Millward 
Brown S.A. na zlecenie Work Service S.A. 
rozważa to (dane z września 2018 r.) 8,6% 
osób zawodowo aktywnych, podczas 
gdy we wrześniu 2014 r., wspomniany od-
setek wynosił 19,5%. Spadkowi skłonności 
do emigracji zarobkowej towarzyszy wzrost 
odsetka osób, które zdecydowanie odrzu-
cają możliwość poszukiwania pracy za gra-
nicą, z 78,6% we wrześniu 2014 r. do 90,5% 
we wrześniu 2018 r.55 Znamienne jest jed-
nak, że wśród osób deklarujących gotowość 
do emigracji większość stanowią osoby, 
które w Polsce mają pracę i za sobą długi 
okres aktywności zawodowej. Wskazuje 
to na pojawienie się grupy osób, które oce-
niają, że polski rynek pracy charakteryzuje 
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się na tyle poważnymi i trwałymi ułom-
nościami, że zatrudnienia należy szukać 
za granicą56. 

Powiększającą się lukę w podaży pracy 
w Polsce w  jakiejś części wypełnia-
ją imigranci zarobkowi, w tym głównie 
z Ukrainy. Precyzyjne ustalenie faktycznej 
liczby pracujących w Polsce obcokrajow-
ców nie jest łatwe – wskazówkę stano-
wić może głównie statystyka zezwoleń 
na pracę w Polsce, a także dane o ilości 
oświadczeń polskich przedsiębiorców 
o chęci zatrudnienia cudzoziemca wyda-
nych w ramach funkcjonującej od 2007 r. 
tzw. procedury uproszczonej. Rozwiązanie 
to umożliwia obywatelom 8 państw 
Europy Wschodniej, w tym Ukrainy, wy-
konywanie w Polsce pracy przez okres 6 
miesięcy bez formalnego zezwolenia 
na pracę. W 2017 r. takie zezwolenia 
otrzymało w sumie 235,6 tys. osób, w tym 
192,6 tys. Ukraińców. Zdecydowanie 
częściej występuje druga forma legali-
zacji pracy imigrantów, tj. oświadcze-
nia polskich przedsiębiorców o gotowo-
ści zatrudnienia cudzoziemca, których 
w 2013 r. wydano 89,4 tys., ale w 2015 r. 
już 782,2 tys., w 2016 r. – 1,31 mln 
a w 2017 r. – 1,83 mln. W zdecydowa-
nej większości (odpowiednio 1,26 mln 
w 2016 r. i 1,72 mln w 2017 r.)57 zaświad-
czenia te dotyczyły Ukraińców, którzy 
zdecydowali się na poszukiwanie pracy 

56	 Migracje zarobkowe Polaków VIII, Work Service S.A., marzec 2018, s. 29.
57	 Baza danych MRPiPS <https://www.mpips.gov.pl/analizy-i-raporty/cudzoziemcy-pracujacy-w-polsce-statystyki/>.
58	 W praktyce dokumenty te służą wyłącznie temu, aby Ukraińcy mogli otrzymać wizę i przyjechać do Polski, 

gdzie następuje dalsza część procesu legalizacji pracy, tj. podpisanie umowy z pracodawcą.
59	 Wypowiedź Pawła Kaczmarczyka, dyrektora Ośrodka Badań nad Migracjami UW na łamach „Kultury Libe-

ralnej”, nr 495 z 3.7.2018 w wywiadzie pt. Przyjmujemy więcej cudzoziemców niż Stany Zjednoczone �  
<https://kulturaliberalna.pl/2018/07/03/polska-imigranci-pis-kaczmarczyk/>.

za granicą w następstwie kryzysu, w jakim 
znalazła się ich gospodarka, a także wybu-
chu inspirowanego przez Rosję konfliktu 
zbrojnego na wschodzie kraju. W 2018 r. 
na ogólną liczbę 1,58 mln oświadczeń pol-
skich przedsiębiorców o gotowości zatrud-
nienia cudzoziemca, 1,45 mln oświadczeń 
dotyczyło Ukraińców. Dane za 2018 r. 
są jednak nieporównywalne z wcześniej-
szymi tego rodzaju statystykami, bowiem 
obecnie nie obejmują prac sezonowych. 

W rzeczywistości pracujących w Polsce 
imigrantów jest znacznie mniej niż mogło-
by to wynikać z liczby wydanych oświad-
czeń. Dokumenty takie stanowią bowiem 
jedynie deklarację polskiego przedsiębiorcy 
o chęci zatrudnienia cudzoziemca, a uzy-
skanie deklaracji nie zobowiązuje osoby, 
której ona dotyczy, do przyjazdu do Polski 
w celach zarobkowych58. Ponadto jedna 
osoba może uzyskać kilka tego rodzaju 
oświadczeń. Z obserwacji Ośrodka Badań 
nad Migracjami Uniwersytetu Warszaw
skiego wynika, że jedynie 60-70% wyda-
nych oświadczeń skutkuje rzeczywisty-
mi przyjazdami imigrantów do Polski59. 
Przyjęcie takiej proporcji oznacza, że w Pol
sce w latach 2016–2017 pracowało odpo-
wiednio 780-910 tys. oraz 1,08-1,26 mln 
obcokrajowców, a więc wyraźnie mniej 
niż podawały środki masowego przeka-
zu, które prawdopodobnie błędnie utoż-
samiały liczbę wydanych oświadczeń 
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z liczbą faktycznie zatrudnionych imi-
grantów60. Nawet jeśli dane dotyczące 
wydanych oświadczeń o woli zatrudnie-
nia cudzoziemca zawyżają liczbę pracują-
cych w Polsce imigrantów, w tym zwłasz-
cza Ukraińców, to jednak pod względem 
skali imigracji krótkookresowej Polska 
w 2017 r. stała się globalnym liderem, 
wyprzedzając m.in. Stany Zjednoczone61. 

Wymaga podkreślenia, że w ciągu mi-
nionych pięciu lat zaszły istotne zmiany 
jeśli chodzi o rodzaj pracy wykonywanej 
przez Ukraińców w Polsce, wymagań do-
tyczących wykształcenia oraz wysokości 
otrzymywanego wynagrodzenia. Nadal 
jednak wykonują oni przede wszystkim 
prace proste, niewymagające wysokich 
kwalifikacji62, głównie w budownictwie 
oraz sektorze usług (hotelarstwo, gastro-
nomia, handel hurtowy i detaliczny, pro-
wadzenie domu, opieka nad osobami). 
Ponadto wielu Ukraińców zatrudnionych 
jest w rolnictwie i ogrodnictwie, chociaż 
odsetek imigrantów ze Wschodu pra-
cujących w tych sektorach wyraźnie się 
zmniejszył na rzecz budownictwa i sek-
tora usług63. Deficyt rąk do pracy wi-
doczny w polskiej gospodarce i związane 
z tym zapotrzebowanie na pracowników 

60	 Zob. np. A. Błaszczak: Rekord imigracji zarobkowej, „Rzeczpospolita” z 23.1.2017, <http://www.rp.pl/ 
Rynek-pracy/301239893-Rekord-imigracji-zarobkowej.html#ap-1>. Przybywa pracowników z Ukrainy. Od sty-
cznia 2018 nowe regulacje, Portal Polskieradio.pl <https://www.polskieradio.pl/ 42/259/Artykul/1962999, 
<Przybywa-pracownikow-z-Ukrainy-Od-stycznia-2018-nowe-regulacje>, dostęp od 18.12.2017.

61	 Wypowiedź Pawła Kaczmarczyka… op. cit.
62	 Wynika to z uproszczonej procedury zatrudniania, która daje cudzoziemcom możliwość legalnej pracy tylko 

przez 6 miesięcy w ciągu roku. To zdecydowanie za krótko, żeby skutecznie wdrożyć imigranta do realizacji 
złożonych zadań, z czego pracodawcy zdają sobie sprawę. Warto też podkreślić, że przebywający w Polsce 
Ukraińcy są nastawieni na krótkoterminowy zarobek. Barometr imigracji zarobkowej. I półrocze 2018. Ukra-
iński pracownik w Polsce, Personnel Service S.A., 2018 <personnelservice.pl/ download.php? fid=307>.

63	 I. Chmielewska, G. Dobroszek, A. Panuciak: Obywatele Ukrainy pracujący w Polsce – raport z badania zre-
alizowanego w 2017 r., NBP, Warszawa 2018.

64	 J. Tyrowicz: Znaczenie imigracji zarobkowej… op.cit., s. 11-12.

zagranicznych przekłada się na rosnącą pre-
sję na wzrost ich wynagrodzeń. W konse-
kwencji w 2017 r. zarobki Ukraińców za-
trudnionych w Polsce wzrosły w stosunku 
do roku poprzedniego o 10-12%, a więc 
w większym stopniu niż przeciętna pensja 
w sektorze przedsiębiorstw. Poza tym bli-
sko 4/5 przedsiębiorców zatrudniających 
pracowników z Ukrainy oferuje im bene-
fity pozapłacowe w postaci wyżywienia, 
zakwaterowania, dowozu do pracy czy do-
stępu do Internetu.
	 Napływ licznej grupy Ukraińców do 
Polski nie oznacza, że imigracja zarobkowa 
może stanowić realne rozwiązanie nara-
stającego deficytu podaży pracy w Polsce. 
Z długookresowych prognoz demogra-
ficznych GUS oraz Komisji Europejskiej 
(Working Group on Ageing Populations 
and Sustainability) wynika, że w każdym 
kolejnym roku podaż pracy w kraju będzie 
malała średnio o około 120-180 tys. osób. 
Stały napływ do Polski w okresie 20-30 lat 
imigracji zarobkowej w skali, która równo-
ważyłaby przewidywany ubytek w podaży 
pracy nie wydaje się możliwy64 bowiem: 
1. Nawet w wypadku krajów, które trak-
towane są przez znaczącą część imigran-
tów zarobkowych z całego świata jako kraj 
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docelowy (USA, Kanada, Wielka Brytania, 
Niemcy, Francja) średnioroczna wielkość 
imigracji z reguły kształtuje się poniżej 
wspomnianego poziomu i to mimo że cho-
dzi o państwa dysponujące gospodarkami 
większymi niż gospodarka Polski, co prze-
kłada się na większy niż w Polsce popyt 
na pracę.
2.	W wielu innych państwach UE wystę-
pują, podobnie jak w Polsce, niekorzystne 
tendencje demograficzne65 i rosnące zapo-
trzebowanie na imigrantów zarobkowych. 
Polska w tym kontekście może wydawać 
się mało atrakcyjnym krajem dla większo-
ści imigrantów (z wyjątkiem Ukraińców, 
dla których atutem Polski jest bliskie jej 
położenie), z uwagi na: 
a)	relatywnie niskie wynagrodzenie, na jakie 
mogą liczyć osoby pracujące w Polsce;
b)	wąski zakres sektorów gospodarki, 
w których mogą być zatrudnieni imigranci;
c)	trudności imigrantów w uzyskaniu zgody 
na długookresowe zatrudnienie;
d)	generalnie niechętny stosunek polskiego 
społeczeństwa do pracowników cudzo-
ziemskich, zwłaszcza spoza Europy. 

Wprowadzane w niektórych krajach 
UE dalsze ułatwienia w dostępie imi-
grantów do rynku pracy w tych krajach 
zmniejszą atrakcyjność Polski jako kraju 
docelowego. Przykładowo, silną konku-
rencję dla nas, jeśli chodzi o przyciąganie 
imigrantów z Ukrainy, w coraz większym 
stopniu stanowią Niemcy a także Czechy, 

65	 W okresie 2016–2070 w przypadku Niemiec zasób siły roboczej zmniejszy się łącznie o 10376 tys. osób, 
we Włoszech – o 9145 tys. , w Rumunii – o 4906 tys. , w Portugalii – o 2115 tys. a w Hiszpanii – o 2212 tys. 
Odwrotna sytuacja, tzn. wzrost zasobów siły roboczej będzie miała miejsce tylko w nielicznych krajach: 
w Wielkiej Brytanii – 4440 tys., we Francji – o 2299 tys. oraz w Szwecji – o 1802 tys. The 2018 Ageing Re-
port. Underlying Assumptions & Projection Methodologies, European Commission, „International Papers”, 
No 065, November 2017, s. 188-211.

które wprowadzają rozwiązania mające 
skłonić ich do osiedlania się w tych krajach.
3.	Czynnikiem sprzyjającym zwiększo-
nemu napływowi imigrantów do Polski 
w minionych kilku latach była niestabil-
na sytuacja polityczna na Ukrainie, kon-
flikty zbrojne we wschodniej części kraju 
oraz głęboki kryzys gospodarczy. Takie 
sprzężenie negatywnych czynników trud-
no jednak traktować jako zjawisko trwa-
łe, chociaż rozwiązanie problemów po-
litycznych i gospodarczych, z którymi 
boryka się Ukraina nie nastąpi szybko. 
W miarę poprawy sytuacji skłonność na-
szych sąsiadów do emigracji zarobkowej 
w ogóle – w tym do szukania pracy w Polsce 
– zmniejszy się, a przecież to właśnie oni 
stanowią w praktyce jedyny tak duży zasób 
pracowników imigracyjnych. 
4.	Przepisy, na podstawie których cudzo-
ziemcy, w tym zwłaszcza Ukraińcy, po-
dejmują pracę w Polsce preferują imigra-
cję krótkookresową, której skala z natury 
rzeczy może podlegać wahaniom, w zależ-
ności od rozwoju sytuacji wewnętrznej 
na Ukrainie od zmian względnej atrakcyj-
ności zatrudnienia w kraju macierzystym 
imigrantów oraz innych państwach UE, 
które mogą oni traktować jako alternatywę 
dla podejmowania zatrudnienia w Polsce.

W ciągu najbliższych 2-5 lat liczba imi-
grantów, w tym szczególnie z Ukrainy, 
może jeszcze rosnąć, później natomiast 
fala ustabilizuje się z tendencją do spadku. 
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W  celu utrzymania zainteresowania 
imigrantów pracą w Polsce niezbędne 
jest stworzenie systemu umożliwiające-
go dłuższe pobyty zarobkowe66. Ważne 
jest także, aby oferty pracy adresowane 
do przybyszów były w większym niż do-
tychczas stopniu dopasowane do posiada-
nych umiejętności, co umożliwi bardziej 
efektywne wykorzystywanie ich kwali-
fikacji zgodnie z potrzebami polskiej go-
spodarki.

W związku z  narastającym deficy-
tem rąk do pracy niektóre państwa UE, 
w tym zwłaszcza Niemcy, zdecydowa-
ły się na wprowadzenie ułatwień w do-
stępie do swoich rynków pracy dla wy-
kwalifikowanych pracowników z państw 
spoza Wspólnoty. W grudniu 2018 r. rząd 
federalny przedstawił strategię działań 
w tym zakresie oraz niezbędne regulacje 
prawne mające obowiązywać od 2020 r.67 
Szersze otwarcie Niemiec na imigrantów 
zarobkowych spoza UE może spowodo-
wać spadek zainteresowania obcokrajow-
ców, szczególnie Ukraińców, podejmowa-
niem pracy w Polsce. Skala tego zjawiska 
obecnie jest jednak trudna do oszaco-
wania68, zwłaszcza w świetle wymogów, 

66	 Wypowiedź Pawła Chorążego, podsekretarza stanu w Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju, na łamach „Kul-
tury Liberalnej”, nr 495 z 3.7.2018 w wywiadzie pt. Dla imigracji nie ma alternatywy�  
<https://kulturaliberalna.pl/2018/07/03/chorazy-polityka-migracyjna-rozmowa-pawlowski>.

67	 Zob. na temat zasad szerszego otwarcia niemieckiego rynku pracy na pracowników spoza UE, a także wy-
magań, jakie ci pracownicy musza spełnić aby mogli pracować w Niemczech: RFN: rządowe projekty ustaw 
i migracji zarobkowej spoza UE, Ośrodek Studiów Wschodnich, „Notatka informacyjna” z 20.12.2018.

68	 Z badań ankietowych przeprowadzonych przez firmę Work Service wynika, że 8 na 10 Ukraińców pracujących 
w Polsce jest zadowolonych z warunków zatrudnienia. Niemniej, w przypadku szerszego otwarcia niemiec-
kiego rynku pracy na pracowników spoza UE, 59% osób ankietowanych dopuściło możliwość przeniesienia 
się do Niemiec. Postawy obywateli Ukrainy wobec polskiego rynku pracy, Work Service 2018, s. 10 i 13.

69	 World population prospects. 2017 revision, UN, 2017, s. 32.
70	 Obok Bułgarii, gdzie w latach 2017–2050 ludność zmniejszy się o 23,4%, Łotwy (22,2%), Mołdawii (18,7%), 

Ukrainy (17,7%), Chorwacji (17,4%), Litwy (16,7%), Węgier (14,8%), Portugalii (12,9%), Bośni i Hercego-
winy (12,8%), Grecji (10,6%) oraz Białorusi (9,5%). Ibidem.

jakie władze niemieckie stawiają poten-
cjalnym imigrantom, zgodnie z którymi 
trzeba będzie znać język niemiecki, mieć 
środki na utrzymanie do czasu podjęcia 
pracy i dysponować odpowiednimi kwa-
lifikacjami. 

Wpływ zmian demograficznych 
na sytuację na rynku pracy
Projekcje demograficzne ONZ wskazują, 
że do 2050 r. nastąpi daleko idący, i nara-
stający, spadek ludności Polski przy jed-
noczesnym procesie starzenia się popula-
cji. Między 2017 r. a 2030 r. liczba miesz-
kańców Polski zmniejszy się z 38,17 mln 
do 36,62 mln , tj. o 4,1%, natomiast między 
2030 r.  a 2050 r. spadek wyniesie już 11,5%. 
W sumie w 2050 r. Polskę zamieszkiwać 
ma 32,39 mln osób, o 5,78 mln (15,2%) 
mniej niż w 2017 r.69 W jeszcze więk-
szym stopniu – bo o 28% – w tym czasie 
zmniejszy się populacja ludności w wieku 
15-64 lata. Eksperci ONZ zaliczają Polskę 
do najbardziej wyludniających się państw 
Europy70. Towarzyszyć temu będzie pro-
ces starzenia się ludności– między 2017 r. 
a 2030 r. liczba mieszkańców kraju w wieku 
65 lat lub więcej wzrośnie z 6,54 mln 
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do 8,69 mln, tj. o 32,9%. W 2050 r. takich 
osób będzie w sumie 10,98 mln, o 25,4% 
więcej niż w 2030 r. oraz o 68,0% więcej 
w porównaniu z 2017 r.71

W efekcie wspomnianych zmian demo-
graficznych nastąpi głęboki spadek poda-
ży pracy w Polsce. Zgodnie z prognozami 
GUS liczebność populacji w wieku pro-
dukcyjnym zmniejszy się z 23,81 mln 
osób w 2017 r. do 22,65 mln w 2030 r. 
oraz 19,74 mln w 2050 r., co w stosun-
ku do 2017 r. oznacza ubytek wynoszący 
1,16 mln osób w 2030 r. oraz aż 4,07 mln 
osób w 2050 r.72 Jeszcze większy spadek 
populacji w wieku produkcyjnym przewi-
dują prognozy publikowane przez ZUS, 
zgodnie z którymi już w 2023 r. liczebność 
takiej grupy będzie mniejsza w porówna-
niu ze stanem z 2018 r. o 1,12 mln osób. 
Jednocześnie o 1 mln powiększy się po-
pulacja ludzi w wieku poprodukcyjnym. 
W konsekwencji znaczącemu pogorsze-
niu ulegnie wskaźnik obciążenia demo-
graficznego obliczany jako relacja osób po-
wyżej 64. roku życia do ogółu ludności 
w wieku 15-64 lat – w 2018 r. na każde 
1000 osób w wieku produkcyjnym przypa-
dały 354 osoby w wieku poprodukcyjnym, 

71	 Baza danych GUS w obszarze tematycznym – ludność. Zakładka/prognoza ludności rezydującej dla Polski 
na lata 2015–2050/pięcioletnie grupy wieku oraz funkcjonalne grupy wieku. Zob. także notatkę informa-
cyjną pt.: Prognoza ludności rezydującej dla Polski na lata 2015–2050, GUS, Warszawa, 11.1.2016.

72	 Ibidem. Można przypuszczać, że prognozy demograficzne GUS oparte są na przeszacowanej liczbie miesz-
kańców Polski w punkcie wyjścia do badań, wynikającej z nieuwzględnienia osób, które wyjechały za granicę 
i się nie wymeldowały. Takich osób może być w sumie nawet 3 mln, z czego przynajmniej połowa raczej już 
do Polski nie wróci. Wypowiedź prof. Przemysława Śleszyńskiego z Instytutu Geografii i Przestrzennego Za-
gospodarowania PAN na łamach „Gazety Wyborczej” z 1.9.2018, <http://wyborcza.pl/magazyn/7,124059, 
23846038,znikamy-tylko-30-mln-polakow-za-30-lat.html>.

73	 Prognoza wpływów i wydatków Funduszu Ubezpieczeń Społecznych na lata 2019–2023, Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych, Warszawa, wrzesień 2018 r., s. 14-15.

74	 A. Kiełczewska, P. Lewandowski: Starzenie się ludności a podaż pracy w Polsce w horyzoncie roku 2050, 
[w:] Starzenie się ludności, rynek pracy i finanse publiczne w Polsce (red. naukowa P. Lewandowski i J. Rut-
kowski), Przedstawicielstwo Komisji Europejskiej w Polsce, Warszawa 2017, s. 12.

75	 Mały rocznik statystyczny Polski… op.cit., s. 106.

natomiast w 2023 r. takich osób będzie już 
418, zatem ich populacja w ciągu zaledwie 
6 lat zwiększy się o blisko 1/573.

Do spadku podaży pracy przyczyniają 
się przede wszystkim zmiany w struktu-
rze wiekowej ludności. Wzrost udziału 
osób starszych w strukturze populacji, 
charakteryzujących się niższymi współ-
czynnikami aktywności zawodowej, 
kosztem zmniejszenia się odsetka osób 
w tzw. podstawowym wieku produkcyj-
nym 25-45 lat (ang. prime-age), odznacza-
jących się wyższą aktywnością zawodową 
może wyjaśnić około ¾ spodziewanego 
spadku podaży pracy. W przypadku wspo-
mnianej już prognozy GUS dotyczącej lud-
ności Polski w horyzoncie 2050 r. ozna-
cza to, że z powodu zmian w strukturze 
wiekowej zasób dostępnej siły roboczej 
zmniejszy się w stosunku do roku bazo-
wego o 3,1 mln osób. Pozostały spadek 
podaży pracy w liczbie około 1 mln osób 
do 2050 r. stanowić będzie efekt zmian 
w liczbie ludności Polski74. Podstawową 
przyczyną prognozowanego zmniejszenia 
się ludności Polski jest niska dzietność, 
której wskaźnik wyniósł 1,45 w 2017 r. 
i 1,44 w 2018 r.75, a więc kształtował się 
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znacznie poniżej poziomu zapewniające-
go zastępowalność pokoleń (2,1-2,15)76. 
Czynnikiem, który pogłębia problem male-
jącej podaży pracy w Polsce jest emigracja 
zarobkowa Polaków. Ma to także wpływ 
na strukturę demograficzną ludności bo-
wiem zazwyczaj na wyjazd do pracy za gra-
nicę decydują się osoby w podstawowym 
wieku produkcyjnym. 

Podsumowanie
Mimo sprzyjających uwarunkowań makro-
ekonomicznych, będących następstwem 
wejścia w okresie 2016–2018 polskiej 
gospodarki na ścieżkę przyspieszonego 
wzrostu, krajowy rynek pracy nie został 
w istotny sposób usprawniony. Oczywiście, 
w tym czasie wzrosła liczba pracujących, 
przybyło nowych miejsc pracy oraz bar-
dzo wyraźnie zmniejszyło się bezrobo-
cie a z prognoz zawartych w Wieloletnim 
Planie Finansowym Państwa na  lata 
2019–2022 wynika, że wskazane zmia-
ny dalej będą zachodzić, chociaż na mniej-
szą już skalę77. Trwały wzrost gospodar-
czy wraz z bezrobociem zbliżającym się 
do stopy naturalnej spowodował zdynami-
zowanie rynku pracy z typowymi w takiej 
sytuacji zjawiskami głębokich niedoborów 

76	 Aby zapewnić stabilny rozwój demograficzny kraju, w każdym roku na 100 kobiet w wieku 15-49 lat powinno 
przypadać średnio co najmniej 210-215 urodzonych dzieci (w 2017 r. przypadało tylko 145 dzieci). Sytuacja 
demograficzna Polski do 2017 r. Urodzenia dzieci, GUS, Warszawa 2018 r., s. 12. Niski poziom dzietno-
ści w Polsce (podobnie jak w wielu innych państwach rozwiniętych) stanowi konsekwencję splotu zjawisk 
określanych mianem III przejścia demograficznego (zgodnie z koncepcją W. S. Thompsona), charaktery-
zującego się zmianami kulturowymi w coraz większym stopniu akcentującymi indywidualizm, niezależność, 
nastawienie na edukację i karierę oraz odsuwanie momentu założenia rodziny. Zob. szerzej: Teoria przejścia 
demograficznego (red. M. Okólski), Wydawnictwo PWE, Warszawa 1990. M. Okólski, A. Fihel: Demografia 
i współczesne zjawiska i teorie, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012.

77	 Wieloletni Plan Finansowy Państwa… op.cit., s. 38. 
78	 Krajowy Plan Działań na rzecz Zatrudnienia na rok 2018, Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej 

(MRPiPS), Warszawa 2018, s. 7.

wykwalifikowanych pracowników i presji 
na wzrost wynagrodzeń78. Zjawiska te uwi-
doczniły się już w 2017 r., a w jeszcze więk-
szym stopniu w 2018 r. 

Poprawa sytuacji, jaka nastąpiła na kra-
jowym rynku pracy w latach 2016–2018 
nie może jednak zmienić tego, że na rynku 
tym nadal występuje wiele przedstawio-
nych w artykule, niekorzystnych zjawisk, 
które w sumie ograniczają możliwość roz-
woju aktywności zawodowej Polaków. 
Pod względem tego parametru Polska 
wciąż ustępuje większości państw UE, 
także niemal wszystkim krajom Europy 
Środkowej i Wschodniej. Co prawda, 
w okresie 2016–2018 nastąpił wzrost 
współczynnika aktywności zawodowej 
osób w wieku produkcyjnym oraz osób 
młodych w wieku 20-24 lat, ale stopień 
aktywności zawodowej całej popula-
cji po przejściowej poprawie powrócił 
w IV kwartale 2018 r. do stanu z począt-
ku 2016 r. (56,1%). 

Utrudni to sprostanie długofalowym 
wyzwaniom demograficznym, związa-
nym z prognozowanym spadkiem liczby 
ludności oraz procesem starzenia się pol-
skiego społeczeństwa. W szczególności, 
w perspektywie kilkunastu lat należy się 
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spodziewać na tyle istotnego ograniczenia 
podaży siły roboczej, że czynnik ten może 
stać się poważną barierą hamującą rozwój 
gospodarczy kraju. Już obecnie rezerwy 
proste wykwalifikowanej siły roboczej 
uległy w znacznym stopniu wyczerpa-
niu. Poza rynkiem pracy pozostały głów-
nie osoby, które nie są w istocie rzeczy 
zainteresowane legalną pracą za możliwe 
do uzyskania w ich przypadku wynagrodze-
nie lub nie posiadają wystarczających umie-
jętności, aby znaleźć zatrudnienie a jedno-
cześnie nie wykazują chęci do podnoszenia 
kwalifikacji. W konsekwencji przedsię-
biorcy mają coraz większe problemy z za-
pełnieniem wakujących stanowisk pracy. 

Niekorzystnym skutkom malejącej po-
daży siły roboczej można jednak skutecznie 
przeciwdziałać. Po pierwsze, służyć temu 
będzie rozwój automatyzacji i robotyzacji 
produkcji. Zmiany w tym zakresie są w pol-
skiej gospodarce widoczne, chociaż gene-
ralnie wdrażanie zaawansowanych technik 
wytwórczych następuje (poza nielicznymi 
obszarami, jak na przykład przemysłem 
motoryzacyjnym) powoli i z dużymi opo-
rami. Po drugie, i jest to kluczowy czynnik, 
możliwy jest wzrost stopnia aktywności 
zawodowej, w szczególności przez urucho-
mienie niewykorzystywanych w należytym 
stopniu zasobów pracy, na które składają 
się zwłaszcza: 

	• mieszkańcy wsi w wieku produkcyjnym 
zbędni z punktu widzenia potrzeb pro-
dukcji rolniczej; 

	• osoby w wieku 65+, które nabyły prawa 
do emerytury i przeszły w stan bierności 
zawodowej; 

	• osoby posiadające niskie kwalifikacje, 
które dotychczas okazywały się niewy-
starczające do znalezienia zatrudnienia 

(po uzupełnieniu wykształcenia i ewen-
tualnym przeprofilowaniu);

	• osoby niepełnosprawne, które mogą 
i chcą pracować; 

	• osoby, w szczególności kobiety, które 
muszą łączyć pracę zawodową z opieką 
nad dziećmi i innymi osobami zależnymi. 

Uaktywnienie wspomnianych grup osób 
wymaga jednak stworzenia warunków uła-
twiających odnalezienie się na konkuren-
cyjnym rynku pracy. Istniejące programy 
opracowane przez MRPiPS oraz inne agen-
dy rządowe przewidują różnego rodzaju 
działania i mogą przyczynić się do usunię-
cia wielu barier hamujących aktywność 
zawodową. Po trzecie wreszcie, istotną 
rolę w łagodzeniu napięć na polskim rynku 
pracy na tle narastającego deficytu wykwa-
lifikowanej siły roboczej odegrać może 
dalszy – odpowiednio kontrolowany i do-
stosowany do potrzeb polskiej gospodarki 
– napływ do Polski imigrantów zarobko-
wych, głównie z Ukrainy i innych krajów 
Europy Wschodniej. 

Nie ulega wątpliwości, że nowoczesna, 
szybko rozwijająca się polska gospodarka 
potrzebuje sprawnie funkcjonującego rynku 
pracy, którego jakość stanowić będzie jeden 
z wyznaczników perspektyw rozwojowych. 
Postęp w tej dziedzinie uwarunkowany 
jest poprawą sytuacji w wielu istotnych 
z tego punktu widzenia obszarach wyma-
gających interwencji państwa, takich jak:

	• uelastycznienie prawa pracy w sposób 
umożliwiający utrzymanie zróżnicowanych 
form zatrudnienia zgodnie z potrzebami 
przedsiębiorców, przy jednoczesnym za-
pewnieniu pracownikom stabilnych miejsc 
pracy oraz bezpieczeństwa socjalnego;

	• ograniczenie skali występowania niesta-
bilnych form zatrudnienia powodujących 
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zjawisko segmentacji krajowego rynku 
pracy;

	• podniesienie jakości kształcenia zawo-
dowego, tak aby na rynek pracy trafia-
li pracownicy wykwalifikowani zgodnie 
z potrzebami modernizującej się gospo-
darki, którzy będą umieli efektywnie dzia-
łać w coraz bliższych realiach przemysłu 
czwartej generacji;

	• usprawnienie instytucji rynku pracy pro-
wadzące do istotnego skrócenia i ułatwie-
nia procesu poszukiwania pracy;

	• stworzenie szerszych możliwości konty-
nuowania pracy zawodowej po osiągnięciu 
ustawowego wieku emerytalnego;

	• rozwój infrastruktury opiekuńczo-wy-
chowawczej umożliwiającej większą ak-
tywność zawodową kobiet;

	• ograniczenie skali zjawiska bezrobocia 
ukrytego na wsi przez ułatwienie nabycia 
kwalifikacji zawodowych niezwiązanych 
bezpośrednio z produkcją rolniczą;

	• odtworzenie wybranych połączeń auto-
busowych i kolejowych skutkujące lepszym 
skomunikowaniem pobliskich miejscowo-
ści, co będzie się przyczyniać do zwiększe-
nia mobilności osób poszukujących pracy;

	• opracowanie strategii określającej zasady 
długookresowego dostępu pracowników 
zagranicznych do krajowego rynku pracy, 
zgodnie z oczekiwaniami polskich przed-
siębiorców; 

	• poszukiwanie rozwiązań prawno-finan-
sowych przyczyniających się do obniżenia 
kosztów pracy, w tym zwłaszcza kosztów 
pozapłacowych.

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

Słowa kluczowe: rynek pracy, popyt i podaż pracy, zatrudnienie, bezrobocie, aktywność i bierność 
zawodowa, formy zatrudnienia, prawo pracy, pośrednictwo pracy, migracje zarobkowe

Key words: labour market, labour demand and supply, employment, unemployment, occupational 
activity and passivity, forms of employment, labour law, employment agency, labour migrations
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Gospodarzem tegorocznego zebrania Komitetu Kontaktowego NOK UE, 
zorganizowanego 27-28 czerwca 2019 r. w Warszawie, była Najwyższa 
Izba Kontroli, której prezes Krzysztof Kwiatkowski sprawował – od paź-
dziernika 2018 r. do zakończenia zebrania – funkcję przewodniczącego 
Komitetu. Głównym tematem spotkania były kwestie związane z cy-
fryzacją oraz wyzwaniami i możliwościami, jakie stwarza ona dla naj-
wyższych organów kontroli Unii Europejskiej. Jednym z  najważniej-
szych punktów zebrania było spotkanie szefów delegacji z Prezydentem 
Rzeczypospolitej Polskiej Andrzejem Dudą.

Cyfryzacja wyzwaniem 
dla najwyższych organów kontroli

Zebranie Komitetu Kontaktowego NOK UE

EWA MIĘKINA

W Warszawie gościli szefowie 28 naj-
wyższych organów kontroli (NOK) 

państw Unii Europejskiej i Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego (ETO) 
oraz – uczestniczący w charakterze obser-
watorów – 5 NOK państw kandydujących 

Współpraca
międzynarodowa
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do Unii Europejskiej1, a także przedsta-
wiciele SIGMA (projektu realizowanego 
przez Komisję Europejską i Organizację 
Współpracy Gospodarczej i Rozwoju 
– OECD). W zebraniu uczestniczyli rów-
nież goście specjalni z polskiego rządu, 
Parlamentu Europejskiego oraz Komisji 
Europejskiej2. 

Zebranie odbyło się w roku szczegól-
nym dla Najwyższej Izby Kontroli (NIK), 
ponieważ w lutym obchodziła 100-lecie 
swojego powstania. Z tej okazji zrealizo-
wano, między innymi, film o historii Izby, 
który zaprezentowano uczestnikom ze-
brania na początku obrad3. 

Wyjątkowym wydarzeniem podczas ze-
brania Komitetu w Warszawie było spo-
tkanie w Pałacu Prezydenckim szefów de-
legacji z Prezydentem Rzeczypospolitej 
Polskiej Andrzejem Dudą. Prezydent do-
cenia rolę, jaką najwyższe organy kontroli 
odgrywają w Unii Europejskiej. Stwierdził, 
że Najwyższa Izba Kontroli cieszy się uzna-
niem i wielkim szacunkiem. Zwrócił rów-
nież uwagę na współpracę najwyższych 
organów kontroli, na przykład w dziedzi-
nie ochrony czystości powietrza i wyraził 

1	 NOK z Albanii, Czarnogóry, Macedonii Północnej, Serbii oraz Turcji.
2	 Na temat poprzedniego zebrania Komitetu Kontaktowego zob. E. Miękina: NOK otwierają się na potrzeby 

obywateli „Kontrola Państwowa” nr 6/2018. Zob. również E. Miękina: Struktura i działalność Komitetu Kon-
taktowego „Kontrola Państwowa” nr 3/2019.

3	 Film oraz pozostałe informacje dotyczące 100-lecia NIK dostępne są na stronie Izby: https://www.nik.gov.pl 
/o-nik/100-lat-nik/.

4	 Więcej na temat spotkania z Prezydentem RP zob.: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/prezydenckie-
uznanie-dla-nik-i-najwyzszych-organow-kontroli-panstw-ue.html. 

5	 Komunikat Komisji: Europa 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjającego 
włączeniu społecznemu, KOM(2010) 2020 wersja ostateczna. Strategia Europa 2020, zainicjowana w 2010 r. 
w odpowiedzi na kryzys gospodarczy i finansowy, ma na celu podniesienie konkurencyjności UE. Jej pięć ce-
lów dotyczy zatrudnienia, badań i rozwoju, klimatu i energii, edukacji oraz walki z wykluczeniem społecznym. 
W latach 2014–2015 Komisja przeprowadziła jej śródokresowy przegląd i postanowiła o jej kontynuacji.

6	 Wniosek Komisji Europejskiej – Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiające program 
„Cyfrowa Europa” na lata 2021–2027, COM(2018) 434 final. 

uznanie za wspólne podjęcie tego tematu 
przez NOK UE4. 

Seminarium na temat cyfryzacji
W 2010 r. Komisja Europejska zaczęła re-
alizować europejską agendę cyfrową, pro-
jekt na rzecz upowszechnienia szybkiego 
Internetu i umożliwienia gospodarstwom 
domowym i przedsiębiorstwom czerpania 
korzyści z technologii cyfrowych. Agenda 
stała się jedną z siedmiu flagowych ini-
cjatyw strategii Europa 20205 i z czasem 
przekształciła się w obszerny zbiór polityk 
i aktów legislacyjnych, w tym w strategię 
jednolitego rynku cyfrowego. Strategia, 
której realizację rozpoczęto w maju 
2015 r., stała się jednym z priorytetów 
Komisji Europejskiej. Stanowiła mię-
dzy innymi podstawę do opracowania 
unijnego programu „Cyfrowa Europa”, 
który ma za zadanie wspieranie procesu 
cyfrowej transformacji unijnej gospodarki 
i społeczeństwa6.

Zdaniem szefów NOK UE, powyższe 
inicjatywy i związane z nimi unijne usta-
wodawstwo są niezwykle istotne z punktu 
widzenia działalności instytucji, którymi 
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kierują. Cyfrowe narzędzia są potrzebne 
do usprawniania procesów kontrolnych 
NOK. Dlatego tegoroczne seminarium pt. 
„Cyfrowa Europa: wyzwania i możliwo-
ści dla NOK UE”, stanowiące zasadniczą 
część zebrania Komitetu Kontaktowego, 
było poświęcone roli NOK w kontekście 
cyfryzacji w UE. Chodziło między innymi 
o zwrócenie uwagi na obszary wymagają-
ce skontrolowania, a także zbadanie wy-
zwań i możliwości tam, gdzie współpraca 
na poziomie unijnym może być wartością 
dodaną dla NOK UE. 

Po wprowadzeniu do tematu seminarium 
przez przewodniczącą tej części zebrania 
‒ kontroler generalną Finlandii Tytti Yli-
Viikari, głos zabrali goście specjalni: mi-
nister cyfryzacji Marek Zagórski; czło-
nek Parlamentu Europejskiego w latach 
2014–2019 Michał Boni, a także Małgorzata 
Nikowska z Dyrekcji Generalnej Komisji 
Europejskiej ds. Sieci Komunikacyjnych, 
Treści i Technologii. 

Minister cyfryzacji przedstawił europej-
ską agendę cyfrową z perspektywy pań-
stwa członkowskiego Unii Europejskiej 
– jego zdaniem Europa, w tym Polska, 
ma potencjał do odgrywania istotnej roli 
w dalszym rozwoju i wykorzystaniu na-
rzędzi cyfrowych, a do tego potrzebna 
jest przemyślana polityka cyfrowa, którą 
obecnie w UE jest wymieniona wyżej 
strategia jednolitego rynku cyfrowego. 
Minister podał kilka postulatów doty-
czących realizacji polityki w przyszłości, 
aby gwarantowała konkurencyjność eu-
ropejskiego przemysłu cyfrowego, takich 
jak na przykład rozwijanie w państwach 
członkowskich infrastruktury na podob-
nym poziomie, wypracowanie wspólnej 
polityki w odniesieniu do wielkich firm 

technologicznych, opracowanie zbioru 
neutralnych technologicznie regulacji 
obejmujących różne dziedziny (od poli-
tyki konkurencji, regulacji dotyczących 
danych, po strategie rozwoju infrastruktu-
ry i sztucznej inteligencji), a także zapew-
nienie zaufania i cyberbezpieczeństwa. 

Z perspektywy Polski minister wymie-
nił cztery obszary priorytetowe, którymi  
– jego zdaniem – należałoby się zająć w ra-
mach przyszłej agendy cyfrowej po 2020 r. 
Są to: rozwój gospodarki opartej na danych 
i ułatwianie udostępniania ich przez sekto-
ry publiczny i prywatny; budowanie umie-
jętności cyfrowych; współpraca z platfor-
mami internetowymi oraz rozwój sztucznej 
inteligencji. Minister podkreślił koniecz-
ność kontynuowania wspólnej polityki 
cyfrowej, gdyż ujednolicanie rozwiązań 
to dopełnienie idei leżącej u podstaw Unii 
Europejskiej. 

Drugi z gości specjalnych, Michał Boni, 
„spojrzał” na agendę cyfrową z perspektywy 
obywateli. Jego zdaniem ma ona wymiar 
obywatelski, gdyż dostępność do informacji 
przyczynia się do rozliczalności i przejrzy-
stości instytucji publicznych i sprawia, że je-
steśmy lepiej przygotowani do spełniania się 
w rolach obywateli. Stwarza również nowe 
możliwości tworzenia projektów e-demo-
kratycznych. Pytanie, jakie postawił Michał 
Boni, to: w jaki sposób możemy zmieniać in-
stytucje publiczne wykorzystując narzędzia 
cyfrowe w celu budowania zaufania i nowe-
go modelu współpracy między społeczeń-
stwem obywatelskim, obywatelami i wła-
dzami? Trzeba skoncentrować się na inteli-
gentnym zarządzaniu, które jest kluczowe 
dla miast, państw i instytucji publicznych, 
na przykład uprościć korzystanie z usług pu-
blicznych, stworzyć atmosferę otwartości 
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i zaufania, bezpieczeństwo prywatności 
i danych osobowych, stosować przyjazne 
dla użytkowników aplikacje, czy otworzyć 
zasoby publiczne. Otwieranie się rządzą-
cych na obywateli oznacza również zaan-
gażowanie takich instytucji jak najwyższe 
organy kontroli. 

Na zakończenie tej części obrad Małgo
rzata Nikowska przybliżyła unijną agen-
dę cyfrową z perspektywy Komisji Euro
pejskiej. Stwierdziła, że Europa niezbyt 
dobrze radzi sobie z tempem rozwoju cy-
fryzacji, na przykład całą pierwszą dwu-
dziestkę gigantów Internetu stanowiły 
w 2018 r. firmy amerykańskie i chiń-
skie, a pięć największych światowych 
firm według ich wartości rynkowej po-
chodziło z USA. Małgorzata Nikowska 
potwierdziła, że jednym z priorytetów 
Komisji Europejskiej w czasie kadencji 
Jean-Claude’a Junckera (2014–2019) 
było utworzenie jednolitego rynku cyfro-
wego, którego celem jest między innymi 
stworzenie Internetu bez barier. Komisja 
przedstawiła 30 propozycji dotyczących 
tego rynku, z czego większość została 
lub będzie przyjęta. 

Jako studium przypadku M. Nikowska 
przedstawiła kwestię cyberbezpieczeń-
stwa. Poinformowała, że codziennie mamy 
do czynienia z kilkoma tysiącami cybera-
taków. Z coraz bardziej zwiększającą się 
liczbą miliardów urządzeń gospodarstw 
domowych podłączonych do Internetu 
wiąże się ryzyko, że mogą stać się poten-
cjalnymi celami cyberataków. W związku 
z szybko zmieniającymi się narzędziami 
informatycznymi i miliardami operacji, 
kluczowe są niezależne kontrole prowa-
dzone przez najwyższe organy kontroli. 

Następnie odbyły się dwa panele dysku-
syjne. Pierwszemu z nich pt.: „Wyzwania 
i możliwości przeprowadzania kontroli wy-
konania zadań dotyczących programów 
unijnych i krajowych w obszarze e-admi-
nistracji i cyberbezpieczeństwa” przewod-
niczył kontroler generalny Estonii Janar 
Holm. Uczestnikami panelu byli rów-
nież kontroler generalny Malty Charles  
Deguara, kontroler generalny Szwecji 
Stefan Lundgren oraz prezes Trybunału 
Obrachunkowego Słowenii Tomaž Vesel. 

Cyfrowa transformacja sektora rządo-
wego obliguje NOK do przeanalizowania 
nowych rodzajów ryzyka w obszarze IT. 
Większość NOK UE planuje i prowadzi 
kontrole zgodności i kontrole wykona-
nia zadań systemów informatycznych, 
a także kontrole w różnych obszarach z ele-
mentami IT. Uczestnicy panelu dyskuto-
wali nad tym, w jaki sposób wybiera się 
tematy kontroli w obszarze transformacji 
cyfrowej, analizuje ryzyko, jak skutecznie 
prowadzić kontrole w tej dziedzinie, wresz-
cie – jaka jest wartość dodana tego typu 
kontroli. Rozwój technologiczny wpływa 
na sektor publiczny, również na pracę NOK, 
które w coraz większym stopniu podejmu-
ją kontrole wykonania zadań, na przykład: 
z zakresu cyberbezpieczeństwa, promowa-
nia e-administracji, ochrony baz danych, 
kryptowalut, e-zdrowia czy e-podatków. 
Często informacje zwrotne otrzymywa-
ne od jednostek kontrolowanych w trak-
cie tych kontroli pokazują, że instytucje 
te czasami nie są świadome ryzyka, jakie 
niosą ze sobą nowe rozwiązania cyfrowe. 

Mówcy podkreślili ogromne znacze-
nie kontroli systemów informatycznych. 
Zwrócili jednocześnie uwagę na czynni-
ki utrudniające prowadzenie skutecznych 
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kontroli tego typu, takie jak: nieprzysto-
sowanie ram prawnych do dzisiejszych re-
aliów, przestarzałe systemy IT, brak specja-
listów IT czy niedostosowana do kontroli 
systemów informatycznych metodyka. 
Często brakuje też w najwyższych organach 
kontroli ludzi posiadających fachową wie-
dzę z obszaru technologii informacyjnych.

W drugim panelu dyskusyjnym pt.: 
„Wyzwania w  zakresie kompetencji 
NOK UE dotyczących kontroli cyfryza-
cji i wykorzystania zasobów cyfrowych 
w kontrolach” uczestniczyli dyrektor ge-
neralny Służby Audytu Wewnętrznego 
w Komisji Europejskiej Manfred Kraff, 
(przewodniczący panelu), prezes Try
bunału Obrachunkowego Portugalii 
Vítor Caldeira, prezes Federalnej Izby 
Obrachunkowej Niemiec Kay Scheller, 
prezes Powszechnej Izby Obrachunkowej 
Holandii Arno Visser i kontroler generalna 
Finlandii Tytti Yli-Viikari. 

Szybka transformacja cyfrowa stawia 
wyzwania związane ze środowiskiem, 
w którym pracują NOK (jednostki kon-
trolowane w coraz większym stopniu 
rozwijają działania i operacje wspierane 
przez nowe technologie, sztuczną inteligen-
cję, łańcuchy bloków7), a kontrolerzy muszą 
być przygotowani do korzystania z rewo-
lucji cyfrowej. Podczas tego panelu jego 
uczestnicy zastanawiali się więc nad wy-
zwaniami dla NOK, aby mogły radzić 

7	 W technologii łańcucha bloków informacje przechowywane są w blokach rozmieszczonych w sieci, co za-
pewnia wysoki poziom rozliczalności i przejrzystości transakcji dokonywanych w Internecie. Oczekuje się, 
że technologia ta w znaczący sposób wpłynie na usługi cyfrowe oraz spowoduje przekształcenie modeli 
biznesowych w wielu obszarach działalności, w tym w sektorze opieki zdrowotnej, ubezpieczeń, finansów, 
energetyki, logistyki, zarządzania prawami własności intelektualnej czy usług administracji publicznej, źró-
dło: <http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-521_pl.htm.>

8	 Wnioski seminarium KK 2019: <https://www.nik.gov.pl/plik/id,20682,vp,23311.pdf.> 

sobie ze zmianami, zarówno jeśli chodzi 
o techniki kontroli, jak i posiadanie zaso-
bów oraz budowanie zdolności kontrol-
nych. Dyskutowano też o skutkach prze-
kształcania najwyższych organów kontroli 
w organizacje oparte na danych. 

Podano przykłady dobrych praktyk 
związanych z  innowacyjnym podej-
ściem, strategiami i narzędziami mogą-
cymi pomóc NOK w dostarczaniu wy-
ników i zapewnianiu wartości dodanej 
ich kontroli. 

Należą do nich na przykład: korzysta-
nie przez NOK z magazynów danych, 
wizualizacji danych i tablic wskaźników 
(ang. dashboards), stosowanie algoryt-
mów w testach zgodności, zatrudnianie 
specjalistów IT i tworzenie mieszanych 
zespołów kontrolerskich. 

Komitet Kontaktowy przyjął doku-
ment pt. „Wnioski z seminarium KK 2019 
– Cyfrowa Europa: wyzwania i możliwości 
dla najwyższych organów kontroli Unii 
Europejskiej i jej państw członkowskich”. 
We wnioskach podkreślono rolę, jaką mogą 
odgrywać NOK przyczyniając się do suk-
cesu cyfryzacji przez wykonywanie swoich 
uprawnień oraz wprowadzanie do swo-
jej pracy narzędzi i rozwiązań cyfrowych. 
NOK UE zobowiązały się do rozwijania 
dialogu i współpracy kontrolnej w celu 
zwiększenia swojego udziału w rozwoju 
procesu cyfryzacji w Europie8. 
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Sesja in-camera 
Kontynuacją dyskusji podczas semina-
rium było spotkanie samych prezesów 
(tzw. sesja in-camera). Jest to nieformal-
ne, około 90-minutowe spotkanie szefów 
NOK UE, podczas którego poruszają, tylko 
we własnym gronie, tematy praktyczne, 
strategiczne i związane z UE. W tym roku 
moderatorem sesji był prezes Najwyższego 
Urzędu Kontrolnego Republiki Czeskiej 
Miloslav Kala, a jej uczestnicy debatowali 
nad tym, w jaki sposób NOK mogą wybie-
rać tematy związane z UE w celu ewentual-
nej współpracy przy kontrolach lub innych 
działaniach oraz jak uwzględniać kwestie 
unijne w swoich planach pracy. 

Prezes NOK Republiki Czeskiej poddał 
pod dyskusję kwestię, jaką wartość dodaną 
powinny przynosić spotkania szefów NOK 
UE w ramach sesji in-camera. Jakiego efektu 
oczekuje się po tych debatach? Podkreślił 
potrzebę bliskiej współpracy. Zaproponował, 
aby szefowie NOK UE prezentowali zagad-
nienia, które mogłyby być przedmiotem 
wspólnych kontroli. Jako przykład przed-
stawił materiały informacyjne, opracowane 
przez NOK Republiki Czeskiej, prezentujące 
dwa potencjalne tematy kontroli: pierw-
szy z zakresu technologii informacyjnych 
i komunikacyjnych wykorzystywanych 
przez administrację publiczną w kontak-
tach z obywatelami; drugi – dotyczący jako-
ści wody jako jednego z celów Agendy ONZ 
na rzecz zrównoważonego rozwoju 20309. 
Uzgodniono kontynuowanie dyskusji drogą 
korespondencyjną.

9	 Rezolucja przyjęta przez Zgromadzenie Ogólne 25.9. 2015. <http://www.unic.un.org.pl/files/164/Agen-
da%202030_pl_2016_ostateczna.pdf.>

Prace organów roboczych
W części poświęconej działaniom Komitetu 
Kontaktowego, prezes NIK Krzysztof 
Kwiatkowski jako  przewodniczący 
Komitetu przedstawił najważniejsze in-
formacje dotyczące działalności grup robo-
czych, zadaniowych i sieci współpracy pod-
jętych na przestrzeni ostatnich kilku mie-
sięcy, a także propozycje nowych działań. 

Najwyższa Izba Kontroli przewodniczy 
grupie roboczej ds. VAT, która spotka-
ła się we wrześniu 2018 r. w Warszawie, 
aby omówić między innymi unijną strategię 
zwalczania nadużyć finansowych, opodat-
kowanie transakcji handlu elektronicznego, 
a także mechanizm odwrotnego obciążenia 
i metodę podzielonej płatności. Na spo-
tkaniu w Warszawie NIK przedstawiła 
również wyniki ankiety, którą przepro-
wadziła wśród NOK na temat doświad-
czeń państw członkowskich w zwalczaniu 
oszustw w podatku VAT.

W marcu 2019 r. odbyło się w Buda
peszcie spotkanie sieci współpracy ds. kon-
troli polityki fiskalnej, której pracami kie-
ruje Urząd Kontroli Państwowej Finlandii. 
Było to seminarium przeprowadzone 
wspólnie z siecią współpracy ds. kontroli 
Strategii Europa 2020. Głównymi tema-
tami były dane źródłowe i transparent-
ność polityki fiskalnej, a także zrównowa-
żone fiskalne polityki krajowe. Komitet 
Kontaktowy zatwierdził propozycję sieci 
współpracy dotyczącą przeprowadze-
nia kontroli równoległej średniookreso-
wych ram budżetowych, która ma ocenić 
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wdrażanie krajowych średniookresowych 
pułapów/celów wydatków i ich funkcjo-
nalność w kontekście unijnym i krajowym. 

Wspomniana wyżej sieć współpracy 
ds. kontroli strategii Europa 2020, której 
przewodniczy Trybunał Obrachunkowy 
Portugalii, rozpoczęła prace nad podsu-
mowującym raportem na temat kontroli 
przeprowadzonych przez NOK UE w za-
kresie celów strategii Europa 2020. Raport 
zostanie przedstawiony na kolejnym ze-
braniu Komitetu Kontaktowego. 

Kontrola przeprowadzona przez grupę 
zadaniową ds. europejskiej unii banko-
wej (przewodniczący: Powszechna Izba 
Obrachunkowa Holandii i Federalna Izba 
Obrachunkowa Niemiec) wykazała między 
innymi luki dotyczące braku dostępu nie-
których NOK do informacji Europejskiego 
Banku Centralnego10 lub nieposiadanie 
przez niektóre NOK praw do kontrolo-
wania małych i średniej wielkości banków 
w strefie euro. W związku z tym Komitet 
Kontaktowy wydał w listopadzie 2018 r. 
oświadczenie w sprawie niedociągnięć 
w mechanizmach dotyczących kontroli 
i rozliczalności w ramach mechanizmu 
nadzoru bankowego w strefie euro, w któ-
rym wezwał rządy państw, parlamenty 
krajowe, a także Parlament Europejski, 
Radę i Komisję Europejską do usprawnie-
nia tych mechanizmów11. 

10	 Od listopada 2014 r. Europejski Bank Centralny odpowiada za nadzór bankowy w strefie euro. Razem z orga-
nami krajowymi tworzy tzw. Jednolity Mechanizm Nadzorczy, w ramach którego odpowiada za bezpośredni 
nadzór nad tzw. ważnymi bankami (significant institutions), natomiast organy krajowe nadzorują pozostałe, 
tzw. mniej istotne instytucje (less significant institutions).

11	 Oświadczenie: <https://www.eca.europa.eu/sites/cc/Lists/CCDocuments/CC_STATEMENT_2018/
CC-STATEMENT-SSM-DEFICIENCIES-PL.pdf>. 

Obecnie grupa zadaniowa rozpoczęła 
kontrolę, która ma zbadać przygotowanie 
europejskich i krajowych organów do re-
strukturyzacji i uporządkowanej likwi-
dacji banków. 

Sieć ekspertów ds. niezależnej oceny 
krajowych polityk gospodarczych, kie-
rowana przez Trybunał Obrachunkowy 
Włoch, planuje przeprowadzenie analizy 
porównawczej na temat włączenia Agendy 
ONZ na rzecz zrównoważonego rozwoju 
2030 w plany kontroli NOK. 

Trybunał Obrachunkowy Włoch kie-
ruje również grupą roboczą ds. zapobie-
gania i przeciwdziałania nieprawidłowo-
ściom i nadużyciom finansowym. Grupa 
zamierza dokonać analizy porównawczej 
dotyczącej między innymi opracowywa-
nia krajowej strategii zwalczania nadużyć 
finansowych, a także wymiany informa-
cji między Europejskim Urzędem ds. 
Zwalczania Nadużyć Finansowych OLAF 
a najwyższymi organami kontroli z zakresu 
skarg związanych z nieprawidłowościami 
i nadużyciami finansowymi. 

Prezes NIK poinformował również 
o działalności wspólnej grupy roboczej 
ds. działań kontrolnych, która zrzesza 
wszystkich członków Komitetu Konta
ktowego oraz sieć współpracy najwyż-
szych organów kontroli państw kandy-
dujących i potencjalnie kandydujących 
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do Unii Europejskiej12 (przewodniczą-
cy: Trybunał Obrachunkowy Rumunii 
oraz Urząd Kontroli Państwowej Szwecji). 
W ramach tej współpracy odbyły się warsz-
taty na temat wsparcia informatycznego 
w procesach i oprogramowaniu kontrol-
nym, a także z zakresu kontroli finansowej. 
Planowane są dalsze warsztaty, na przykład 
z zakresu kontroli zgodności i wykonania 
zadań, a także spotkania na temat współ-
pracy NOK z parlamentami. 

Temat seminarium  
na zebranie Komitetu w 2020 r.
Zasadą Komitetu jest, że co najmniej raz 
na trzy lata organizatorem i gospodarzem 
zebrania szefów NOK UE jest Europejski 
Trybunał Obrachunkowy. Tak będzie 
w przyszłym roku, dlatego w Warszawie 
prezes ETO Klaus-Heiner Lehne przed-
stawił temat seminarium, jakie odbędzie 
się w 2020 r. Będzie to: „Europejska war-
tość dodana”. 

Europejska wartość dodana oznacza, 
że kiedy państwa członkowskie nie mogą 
skutecznie lub wydajnie działać same, 
a Unia Europejska może prawdopodobnie 
dostarczyć potencjalnie wyższą wartość, 
wskazana jest – a przynajmniej powinna 
być rozważana – interwencja na poziomie 
UE. Jednak niektóre państwa członkow-
skie kwestionują to, czy niektóre obszary 

12	 Sieć współpracy zrzesza NOK z Albanii, Czarnogóry, Macedonii Północnej, Serbii, Turcji, Bośni i Hercegowiny, 
a także Europejski Trybunał Obrachunkowy i – w charakterze obserwatora – NOK Kosowa (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).Sieć współpracy wspierana jest przez SIGMA.

13	 Na przykład w takich dokumentach roboczych służb Komisji Europejskiej jak: Sprawozdanie Komisji dla Parla-
mentu Europejskiego i Rady dotyczące oceny finansów Unii opartej na uzyskanych wynikach, COM(2015) 313 
final lub Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
łecznego i Komitetu Regionów – Budżet z perspektywy „Europy 2020”, KOM(2011), 500 wersja ostateczna. 

powinny pozostawać w ramach uprawnień 
UE i wolałyby odzyskać pełną kontrolę 
na poziomie krajowym, niektóre zaś opo-
wiadają się za głębszą integracją. Sama Unia 
Europejska ma trudności z radzeniem sobie 
z niektórymi wyzwaniami. Z drugiej strony 
propozycje unijne podkreślają znaczenie 
europejskiej wartości dodanej jako zasady 
przewodniej działań unijnych13. 

Pojęcie to ma wiele aspektów o różnych 
znaczeniach dla poszczególnych interesa-
riuszy, a elastyczność jej interpretacji może 
stwarzać wyzwania dla kontroli prowa-
dzonych przez najwyższe organy kontroli. 

Europejski Trybunał Obrachunkowy za-
proponował więc, aby przyjrzeć się temu 
zagadnieniu i zastanowić się nie tylko jaką 
wartość dodaną Unia Europejska może za-
pewnić swoim obywatelom, ale także, jaka 
byłaby ewentualna rola najwyższych orga-
nów kontroli w tym zakresie, jaką formę 
współpracy mogliby przyjąć członkowie 
Komitetu Kontaktowego. 

Seminarium w 2020 r. mogłoby pozwolić 
odpowiedzieć na pytania, czy koncepcja 
europejskiej wartości dodanej jest odpo-
wiednia dla celów kontroli, a także w jaki 
sposób najwyższe organy kontroli mogłyby 
przyczyniać się do jak najlepszego wyko-
rzystania tej wartości. 

N a   z eb r a n iu  w   Wa r s z aw ie 
Komitet Kontaktowy zatwierdził 
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propozycję seminarium przedstawioną 
przez Europejski Trybunał Obrachunkowy. 

Kontrole dotyczące 
spraw unijnych
Każde zebranie Komitetu Kontaktowego 
stwarza możliwość dla NOK UE do przed-
stawienia dobrych praktyk z zakresu pro-
wadzenia przez kontroli lub działań koordy-
nowanych, związanych z Unią Europejską. 
Dlatego również i w tym roku niektóre NOK  
pochwaliły się swoimi osiągnięciami. 

Zanieczyszczenie powietrza w Polsce 
i Europie oraz działania na rzecz ochro-
ny jego jakości to przedmiot szczególnego 
zainteresowania zarówno Najwyżej Izby 
Kontroli, jak i pozostałych europejskich 
najwyższych organów kontroli. Izba, wspól-
nie z Powszechną Izbą Obrachunkową 
Holandii, koordynowała kontrolę14 mię-
dzynarodową dotyczącą jakości powietrza. 
Jej wyniki przedstawił w Warszawie prezes 
holenderskiego NOK. 

Kontrolą, jako projektem pod auspicja-
mi EUROSAI15, objęto 14 krajów Europy 
oraz Izrael. Uczestniczące w niej najwyż-
sze organy kontroli przeprowadziły kon-
trole krajowe dotyczące jakości powie-
trza, a do wspólnego raportu włączono 
również ustalenia kontroli Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego. Badanie wyka-
zało, że – z wyjątkiem Estonii – rządy państw 
biorących udział w badaniu nie podjęły wy-
starczających działań na rzecz poprawy jako-
ści powietrza, a większość krajów nie spełnia 

14	 Artykuł na ten temat: W. Dudek: Problemy ze smogiem w Europie, „Kontrola Państwowa” nr 3/2019.
15	 Europejska Organizacja Najwyższych Organów Kontroli (ang. European Organisation of Supreme Audit In-

stitutions) istnieje od 1990 r. i zrzesza 50 najwyższych organów kontroli. 
16	 Szczegółowe informacje na temat wyników raportu zob.: <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/smog-nad-

-europa.html oraz https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-smogu-w-brukseli.html>. 

krajowych i/lub międzynarodowych stan-
dardów w tej dziedzinie, cały czas przekra-
czając dozwolone wartości. Nie wszystkie 
badane kraje realizują odpowiednią polity-
kę, a rządy dysponują ograniczonymi infor-
macjami na temat wydatków budżetowych 
i rezultatów. Również nie zawsze system 
monitorujący funkcjonuje prawidłowo. 
Prezes Powszechnej Izby Obrachunkowej 
Holandii podkreślił, że chociaż – z uwagi 
na różnice między uczestniczącymi w kon-
troli krajami – niemożliwe było opracowa-
nie jednakowych dla wszystkich zaleceń, 
to niewątpliwie udało się dokonać analizy 
porównawczej wyników kontroli przepro-
wadzonych w poszczególnych państwach, 
ocenić wdrażanie dyrektyw UE, a także po-
dzielić się dobrymi praktykami16.

Przedstawicielka Urzędu Kontroli 
Państwowej Łotwy podzieliła się do-
świadczeniami z kontroli, która zbadała, 
jak skutecznie zarządzać infrastrukturą 
technologii informacyjnej i komunika-
cyjnej w sektorze publicznym oraz jakie 
są związane z tym wyzwania i możliwości. 
Celem było upewnienie się, że na Łotwie 
stworzono niezbędne warunki do budowy 
jednorodnego systemu zarządzania infra-
strukturą oraz czy odbywa się to – na po-
ziomie ministerialnym i instytucjonalnym 
– w praktyce. 

Kontrolerzy ustalili, że  wszystkie 
krytyczne systemy IT zlokalizowane 
są w systemie centrów danych, których 
jest czasami więcej niż instytucji i często 
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nie są wystarczająco chronione przed do-
stępem fizycznym i ryzykiem środowisko-
wym. Kontrola łotewskiego urzędu wy-
kazała również między innymi brak wizji 
co do tego, jak należy zoptymalizować i roz-
wijać technologie informacyjne i komu-
nikacyjne, brak konkretnych przepisów 
prawnych dotyczących bezpieczeństwa, 
różnice w instytucjonalnym postrzega-
niu kwestii bezpieczeństwa technologii 
a dostępnymi zasobami, jak również brak 
współpracy między instytucjami. 

Podobnie jak w latach ubiegłych, nie-
które NOK oraz organy robocze Komitetu 
Kontaktowego wybrały możliwość przed-
stawienia swoich działań w formie plaka-
tów lub filmów wideo. Najwyższa Izba 
Kontroli jako przewodniczący grupy ro-
boczej ds. VAT opracowała plakat pre-
zentujący wyniki spotkania plenarnego 
grupy w Warszawie.

Pozostałe sprawy
Przedstawiciel Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego poinformował 

17	 Publikacja dostępna jest na stronie internetowej ETO: <http://publications.europa.eu/webpub/eca/book-
-state-audit/pl/>.

o wydaniu – na początku tego roku – pu-
blikacji pt.: „Kontrola publiczna w Unii 
Europejskiej”. Jest to zbiór informacji 
na temat sposobu funkcjonowania, upraw-
nień, struktury organizacyjnej i działalno-
ści kontrolnej 29 najwyższych organów 
kontroli UE i państw członkowskich. 
Jej pierwsza wersja została opublikowana 
w 2005 r., a w 2018 r. Trybunał ją zaktu-
alizował. Obecnie publikacja ma również 
swoją wersję internetową17. 

Na zakończenie zebrania prezes NIK 
Krzysztof Kwiatkowski przekazał sym-
bol przewodniczenia swojemu następ-
cy, prezesowi Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego Klausowi-Heinerowi 
Lehnemu. Kolejne zebranie Komitetu od-
będzie się w Luksemburgu, w paździer-
niku 2020 r. 

EWA MIĘKINA, 
zastępca łącznika NIK z ETO,
Departament Strategii NIK
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This year’s Contact Committee meeting, held on 27-28 June in War-
saw, was hosted by the Supreme Audit Office of Poland (NIK). NIK’s 
President Krzysztof Kwiatkowski had been chairing the Contact Com-
mittee since October 2018 until the end of June. The main part of the 
meeting was a seminar concerning digitalisation and related challenges 
and opportunities for the Supreme Audit Institutions of the European 
Union. The heads of delegations also met with the President of Poland 
Andrzej Duda.

Digitalisation – a challenge for 
the Supreme Audit Institutions

Meeting of the Contact Committee of EU SAIs

	  współpraca międzynarodowa

EWA MIĘKINA

Warsaw was visited by the Heads of 28 
Supreme Audit Institutions (SAIs) of the 
Member States of the European Union, 
the European Court of Auditors (ECA) 
and – as observers – 5 SAIs of candida-
te countries1. Also present were the re-
presentatives of SIGMA (a project car-
ried out by the European Commission 
and the Organisation of Economic Co-
operation and Development – OECD). 

1	 SAIs from Albania, Montenegro, North Macedonia, Serbia and Turkey.
2	 About the previous Contact Committee meeting please see: E. Miękina: NOK otwierają się na potrzeby 

obywateli “Kontrola Państwowa” No. 6/2018. See also: E. Miękina: Structure and Activity of the Contact 
Committee – A forum of cooperation of the EU SAIs and the ECA “Kontrola Państwowa” No. 3/2019.

3	 The film and other information about the 100th anniversary of NIK are available at NIK’s website: �  
https://www.nik.gov.pl/o-nik/100-lat-nik/.

The meeting was attended by special 
guests: from the Polish government, the 
European Parliament and the European 
Commission2. 

The assembly took place in a year of par-
ticular importance to NIK which was cele-
brating its 100th anniversary this February. 
For this purpose, a film about the history 
of NIK had been produced and was pre-
sented to the participants of the Contact 
Committee meeting at the beginning of 
the session3. 
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An equally important event – during 
the Warsaw sessions – was the meeting 
of the delegation heads with the President 
of Poland Andrzej Duda. Polish President 
appreciating the role of SAIs in the EU, in-
vited the heads of SAIs to the Presidential 
Palace. Andrzej Duda stressed that NIK 
enjoys recognition, esteem and deep re-
spect. He also drew the attention to the 
cooperation of SAIs, for example, in the 
area of air purity protection and expressed 
his appreciation for the common approach 
of EU SAIs to this topic4. 

Seminar on digitalisation  
in the European Union
In 2010 the European Commission started 
implementing a Digital Agenda for Europe, 
a project for encouraging greater high-
speed internet use and making possible 
for households and businesses to benefit 
from digital technologies. The agenda has 
become one of seven flagship initiatives 
of the Europe 2020 strategy5 and with 
a time being it transformed into an ex-
tensive set of policies and legislation, in-
cluding a Digital Single Market Strategy. 
The latter, launched in May 2015, has be-
come one of the European Commission’s 
priorities. It served as a basis for develop-
ing, among other things, the EU Digital 
Europe programme which is to support 

4	 More about the meeting with the President of Poland: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/prezydenckie-
uznanie-dla-nik-i-najwyzszych-organow-kontroli-panstw-ue.html. 

5	 European Commission’s communication Europe 2020: A strategy for smart, sustainable and inclusive growth, 
COM(2010) 2020 final. The Europe 2020 strategy, initiated in 2010 in response to the financial and eco-
nomic crisis, is aimed at improving EU competitiveness. Its five targets refer to employment, R&D, climate 
and energy, education, poverty and social exclusion. In 2014-2015 the European Commission conducted 
its mid-term review and decided to continue the strategy. 

6	 European Commission’s proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establish-
ing the Digital Europe programme for the period 2021–2027, COM(2018) 434 final. 

the process of digital transformation of 
European economy and society6.

In the opinion of the Heads of EU SAIs, 
the above-mentioned initiatives and relat-
ed EU legislation is of highly importance 
from the point of view of the activities of 
their institutions. Digital tools are needed 
to enhance the audit processes of SAIs. 
Therefore, this year’s seminar on “Digital 
Europe: Challenges and Opportunities for 
EU SAIs”, being the central part of the 
Contact Committee meeting, was dedi-
cated to the role of SAIs in the context of 
digitalisation in EU. It came, among other 
things, to calling attention to areas that 
required auditing, as well as examining 
the challenges and possibilities where the 
cooperation at the EU level could deliver 
added value for EU SAIs. After the intro-
duction made by the seminar chair, Tytti 
Yli-Viikari, Auditor General of Finland, 
the special guests took the floor: Marek 
Zagórski, the Polish Minister for Digital 
Affairs, Michał Boni, an MEP from 2014 to 
2019, and Małgorzata Nikowska from DG 
CNECT of the European Commission. 

Marek Zagórski presented the Digital 
Agenda for Europe from an EU Member 
State’s perspective. It is his belief that 
Europe, including Poland, has a poten-
tial to play an important role in further 
development and use of digital tools – for 
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this reason a well-thought out digital pol-
icy such as the above-mentioned Digital 
Single Market Strategy is needed. The 
Minister listed several requests for im-
plementation of the policy in the future 
so that it would guarantee the competi-
tiveness of the European digital industry: 
to develop the similar level infrastruc-
ture in the Member States, to formulate 
a common policy as regards major tech-
nological companies, to work out a set of 
technologically neutral regulations cov-
ering different domains (from the com-
petition policy and legislation on data to 
infrastructure and artificial intelligence 
development strategies) or to ensure trust 
and cybersecurity. 

From Poland’s perspective, the Minister 
listed four priority areas which, in his view, 
would require attention in the future 
Digital Agenda after 2020. They would 
be: development of data-driven economy 
and facilitation for the public and private 
sectors to make data available, building 
digital competences, cooperation with 
internet platforms and development of 
artificial intelligence. The Minister em-
phasized that it was necessary to continue 
the common digital policy because the 
consolidation of solutions is complement-
ing the idea which had underpinned the 
European Union. 

The next special guest, Michał Boni, 
approached the Digital Agenda from the 
citizens’ perspective. In his opinion, it has 
civic dimension since the accessibility of 
public information contributes to the ac-
countability and transparency of public in-
stitutions and makes us better prepared to 
find fulfillment as citizens. It also provides 

new possibilities for setting up e-demo-
cratic projects. 

The question posed by Michał Boni was: 
how can we change public institutions with 
the use of digital tools to build up trust 
and a new model of cooperation between 
civic society, citizens and authorities? It is 
necessary, in his view, to concentrate on 
intelligent management which is of key 
importance to cities, states and public in-
structions: among other things, to simplify 
public services to be more transparent, to 
create the atmosphere of openness and 
trust and to secure the privacy and personal 
data, to apply user-friendly applications or 
to open public resources. Opening of the 
governing persons to citizens also means 
involving such institutions as SAIs. 

At the end of this part of the semi-
nar Małgorzata Nikowska introduced 
the European Digital Agenda from the 
European Commission’s perspective. 
She said that Europe did not manage too 
well with the rate of digital progress; for 
example, in 2018 American and Chinese 
companies occupied the entire top 20 of 
Internet giants, and top 5 largest compa-
nies in the world by market value were 
from the USA. Małgorzata Nikowska 
confirmed that one of the priorities of 
the Jean-Claude Juncker’s European 
Commission (2014–2019) was to shape 
the digital single market which one of the 
aims was to create barrier-free Internet. 
She informed that the Commission pre-
sented 30 proposals concerning the mar-
ket, the majority of which had been or 
would be accepted. 

As a case study, Małgorzata Nikowska 
presented the issue of cybersecurity. 
Every day we have to face several thousand 
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cyber-attacks. The more and more grow-
ing number of billions of household devic-
es linked to Internet involves a risk that 
they could become potential targets of 
cyber-attacks. Given the context of the 
fast-changing tools and billions of oper-
ations, independent audits performed by 
SAIs are crucial. 

The introductory presentations were 
followed by two panel discussions. The 
first one, on “Challenges and opportuni-
ties of carrying-out performance audits 
related to EU and national programmes in 
the area of e-government and cybersecuri-
ty”, was moderated by Jan Holm, Auditor 
General of Estonia. The participants were 
also Charles Deguara, Auditor General of 
Malta, Stefan Lundgren, Auditor General 
of Sweden and Tomaž Vesel, President of 
the SAI of Slovenia. 

Digital transformation of the government 
sector calls on SAIs to analyse new kinds of 
risks in the IT area. Most of EU SAIs intend 
to carry out or are performing IT compli-
ance audits and IT performance audits, as 
well as audits in various domains integrating 
IT component. The panelists discussed how 
audit topics in the area of digital transfor-
mation are selected, how risks are analysed, 
how to effectively perform audits in this 
field, and finally – what is added value of 
this kind of audits. Technological devel-
opments affect the public sector, also the 
work of SAIs which are increasingly under-
taking performance audits on, inter alia, 

7	 Blockchain technologies store blocks of information distributed across the network which brings about 
high level of traceability and security in economic transactions online. They are expected to impact digital 
services and transform business models in a wide range of areas, such as healthcare, insurance, finance, 
energy, logistics, intellectual property, rights management or government services (source: http://europa.
eu/rapid/press-release_IP-18-521_pl.htm).

cybersecurity, promoting e-government, 
data bases protection, crypto-currencies, 
e-health or e-taxes. Frequently, the feed-
back from the audited entities during such 
kind of audits demonstrates that they are 
sometimes not aware of risks linked to new 
digital solutions. 

The speakers highlighted enormous im-
portance of IT systems audits. They also 
pointed out to factors hindering the carry-
ing out of this kind of audits, for example: 
non-adjustment of legal framework to today's  
realities, old IT systems, and lack of IT spe-
cialists or methodology not adjusted to IT 
systems audits. SAIs often lack IT expertise. 

The second panel discussion on 
“Challenges of EU SAIs’ competence in 
auditing digitalisation and in using digital 
resources in audits” took place with the 
participation of Manfred Kraff, Director 
General of Internal Audit Service of the 
European Commission (moderator), 
Vítor Caldeira, President of the SAI of 
Portugal, Kay Scheller, President of the 
SAI of Germany, Arno Visser, President 
of the SAI of the Netherlands and Tytti 
Yli-Viikari, Auditor General of Finland. 

The rapid digital transformation poses 
challenges relating to the environment in 
which the SAIs work (the audited entities 
are increasingly developing activities and 
operations supported by eg. new technol-
ogies, artificial intelligence, blockchain7) 
and the auditors need to be able to take 
advantage of the digital transformation. 
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Thus, the panel participants were dis-
cussing challenges for SAIs to manage 
the changes, both in terms of audit tech-
niques, having resources and building the 
audit capacity. The debate included such 
issues as the impact of transforming SAIs 
into data-driven organisations. 

Examples of good practices were pre-
sented, which referred to the innovative 
approach, strategies and tools that could 
help SAIs in delivering results and ensuring 
added value of their audits. Some SAIs use 
in-house data warehouses, data visualiza-
tion or dashboards, apply algorithms to test 
compliance or hire IT specialists and create 
mixed audit teams, among other things. 

The Contact Committee adopted 
the conclusions of its seminar – Digital 
Europe: Challenges and opportunities 
for the Supreme Audit Institutions of the 
European Union and its Member States. 
The document highlighted the role which 
SAIs can play, contributing to the success 
of the digitalisation process by exercising 
their mandates and by embedding digital 
tools and solutions in their work. EU SAIs 
committed themselves to fostering dialogue 
and cooperation in audit-related activities 
to maximize their contribution to develop-
ment of the digitalisation process in Europe8.

In-camera session
The seminar discussion was continued at 
the meeting of the Presidents and Auditors 
Generals (so-called in-camera session). It is 
an informal, approx. 90-minutes’ meeting 

8	 Conclusions on the 2019 CC seminar: https://www.nik.gov.pl/plik/id,20683,vp,23312.pdf.
9	 Resolution adopted by the General Assembly on 25 September 2015: https://www.un.org/en/develop-

ment/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES_70_1_E.pdf.

of the Heads of EU SAIs who bring up 
– only at their peer level – practical, stra-
tegical and EU-related topics. This year 
the session was moderated by Miloslav 
Kala, President of the SAI of the Czech 
Republic. Its participants debated over the 
way in which SAIs could select EU-related 
topics to possibly cooperate in audits or 
other activities, and how to include EU 
issues in the audit work plans of SAIs. 

President Kala set out – for discussion 
– an issue of what added value the in-cam-
era sessions could bring. Which effect is 
expected in result of these debates? He 
emphasized the need of close cooperation 
and suggested that the Heads of EU SAIs 
proposed issues that could be a subject 
of joint audits. As an example President 
Kala presented short booklets, prepared 
by the SAI of the Czech Republic, which 
included two potential audit topics: one 
on information and communication tech-
nologies used by the public administration 
for communication with citizens and the 
other one on water quality as one of the 
Sustainable Development Goals of the 
UN 2030 Agenda9. It was agreed that the 
discussion would be continued by corre-
spondence.

Activities of the working bodies
Under the item dedicated to the activi-
ties of the Contact Committee, President 
Kwiatkowski presented the key informa-
tion relating to the activities of the wor-
king groups, task forces and networks 
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undertaken during the last couple of mon-
ths, and also proposals of planned acti-
vities. 

NIK chairs the Working Group on 
VAT. The group held its plenary meeting 
in September 2018 in Warsaw to discuss, 
among other things, the EU anti-fraud 
strategy, taxation of e-commerce trans-
action, the reverse charge mechanism and 
split payment methods. The meeting was 
also an occasion for NIK to present the 
results of its questionnaire circulated to 
SAIs on the experience of EU countries 
in combating VAT fraud.

A meeting of the Network on Fiscal 
Policy Audit, chaired by the SAI of Finland, 
was held this March in Budapest. It was 
a seminar conducted in cooperation with 
the Network on Europe 2020 Strategy 
Audit, which focused on underlying data 
and transparency of fiscal policy, and sus-
tainable national fiscal policy. The Contact 
Committee endorsed the network’s pro-
posal to launch a parallel audit on medi-
um-term budgetary frameworks. The audit 
is to assess the practical implementation 
of national medium-term expenditure ob-
jectives/ceilings and their functionality at 
national and EU context. 

The above-mentioned Network on 
Europe 2020 Strategy Audit (chair: SAI 
of Portugal) started the preparation of 
the work to elaborate a synthesis report 
on SAIs audit work on the Europe 2020 

10	 Since November 2014 the European Central Bank has been responsible for the bank oversight in the euro 
area along with relevant national supervisory authorities under the Single Supervisory Mechanism. The 
ECB exercises direct oversight over significant institutions, while the national authorities supervise less 
significant institutions.

11	 Statement: https://www.eca.europa.eu/sites/cc/Lists/CCDocuments/CC_STATEMENT_2018/CC-STATE-
MENT-SSM-DEFICIENCIES-EN.pdf. 

strategy. The report will be presented at 
the next Contact Committee meeting. 

The audit performed by the Task Force 
on the European Banking Union (chairs: 
SAIs of Germany and the Netherlands) 
demonstrated audit gaps concerning 
the lack of information of the European 
Central Bank available to some SAIs or, 
in case of some of them, loss of mandate 
to audit small and medium-sized banks 
in the euro area10. Within this context, in 
November 2018 the Contact Committee 
issued a statement on deficiencies in the 
accountability and audit arrangements 
of the supervisory mechanism for banks 
in the euro area, in which called on na-
tional governments and parliaments, the 
European Parliament, the Council and the 
Commission of the European Union to 
strengthen the relevant arrangements11. 
Presently the task force initiated an audit 
on European and national preparations for 
the resolution of banks. 

The Expert Network on the independ-
ent assessment of national public economic 
policies, chaired by the SAI of Italy, in-
tends to carry out a comparative study on 
the inclusion of EU Agenda 2030 in the 
SAIs’ audit plans. 

The SAI of Italy also chairs the Working 
Group on preventing and combatting ir-
regularities and fraud. The group plans to 
carry out a comparative study on, among 
other things, the development of National 
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Anti-Fraud Strategy and exchange of in-
formation between OLAF and SAIs on 
complaints of fraud and irregularities. 

The President of NIK also informed 
about the activities of the Joint Working 
Group on Audit Activities (JWGAA), open 
to all members of the Contact Committee 
and the Network of SAIs of Candidate and 
Potential Candidate Countries12 (chairs: 
SAI of Romania and SAI of Sweden). In 
the context of this cooperation, work-
shops on IT support in auditing process 
and auditing software and for financial 
audit had been held. There are plans for 
further workshops on, for example, com-
pliance audit and performance audit, as 
well as meetings on the SAIs’ cooperation 
with parliaments.

2020 Contact Committee 
seminar theme
The Contact Committee’s rule is that at 
least once every three years its meeting 
is organised and hosted by the European 
Court of Auditors. This will be the case 
next year, therefore Klaus-Heiner Lehne, 
President of the ECA, presented in Warsaw 
the theme of the seminar to be held in 
2020 on “EU added value”. 

The European added value means than 
when the Member States are not able to 
take effective or efficient actions alone, 

12	 The network comprises SAIs of Albania, Montenegro, North Macedonia, Serbia, Turkey and Bosnia and 
Herzegovina, also the European Court of Auditors and – in the capacity of observer – the SAI of Kosovo 
[this designation is without prejudice to positions on status, and is in line with UNSCR 1244 (1999) and the 
ICJ Opinion on the Kosovo declaration of independence]. The network is supported by SIGMA.

13	 For example, in such European Commission’s staff working papers as: Report from the Commission to the 
European Parliament and the Council on the evaluation of the Union’s finances based on the results achieved, 
COM(2015) 313 final or Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the 
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions — A budget for Europe 2020, 
COM(2011) 500 final. 

and the European Union is likely to deliver 
a potentially higher value, then the EU in-
tervention is advisable or at least should be 
taken into consideration. However, some 
Member States question whether certain 
areas should remain in the EU remit and 
would prefer to take back full control at 
national level, while other opt for deeper 
integration. The European Union itself 
has difficulties in dealing with some of 
the challenges. On the other hand, the 
EU proposals stress the importance of the 
European added value as a guiding princi-
ple for EU actions13. This notion has many 
aspects of diverse meanings for different 
stakeholders, and the flexibility of its in-
terpretations may pose challenges to au-
dits performed by SAIs. 

In view of the above, the ECA pro-
posed to look into this issue and give some 
thought not only to what added value the 
European Union is able to provide to its 
citizens, but also to what a potential role 
of SAIs would be in this regard, what kind 
of cooperation could be undertaken by the 
members of the Contact Committee. The 
seminar to be held in 2020 could help to 
answer such questions as if the idea of the 
European added value is suitable for audit 
purposes, and also how SAIs could con-
tribute to making best use of the European 
added value. At the Warsaw meeting the 
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Contact Committee endorsed the propos-
al of the seminar presented by the ECA.

EU-related audits
Each Contact Committee meeting provi-
des an opportunity for EU SAIs to present 
good practices concerning their EU-related 
audits or coordinated activities. Also this 
year some SAIs delivered information on 
their achievements. 

Air pollution in Poland and in Europe 
as well as activities for protection of its 
quality are of particular interest both to 
NIK and other EU SAIs. 

NIK, together with the SAI of the 
Netherlands, coordinated the international 
air quality audit. Their results were pre-
sented in Warsaw by the President of the 
SAI of the Netherlands. 

The audit was performed in 14 European 
countries and Israel as the EUROSAI14 
project. Participating SAIs carried out 
national air quality audits, and the joint 
report included also the findings of the 
ECA audit. The joint audit showed that 
– except for Estonia – the governments of 
the participating countries had not taken 
sufficient actions to improve air quality, 
and most of the countries do not meet 
national and/or international air quality 
standards, still exceeding limit values. Not 
all examined countries have adequate na-
tional policy, and the governments have 
limited information on budget spending 
and results. The monitoring systems do 
not always function properly, neither. The 

14	 European Organisation of Supreme Audit Institutions was set up in 1990 and comprises 50 Supreme Audit 
Institutions. 

15	 Joint report on air quality: https://www.nik.gov.pl/plik/id,19001,vp,21604.pdf. 

President of the SAI of the Netherlands 
emphasized that although – because of the 
differences among the countries partici-
pating in the audit – it was impossible to 
elaborate recommendations uniform for 
all, the auditors were undoubtedly suc-
cessful in benchmarking the audit results 
of national audits, comparing the imple-
mentation of EU directives and sharing 
good practices15.

A representative of the SAI of Latvia 
shared the experience from the audit 
which examined how to efficiently man-
age ICT infrastructure in the public sector 
and what were related challenges and solu-
tions. The aim of the audit was to make 
sure that all prerequisites for a unified 
management of ICT infrastructure had 
been created in Latvia and if it had been 
implemented in practice (at ministeri-
al and institutional level). The auditors 
found that all critical IT systems were 
located in the data center systems which 
sometimes outnumber the institutions 
and they were not sufficiently protect-
ed from physical access or environmental 
risks. The audit of the Latvian SAI also 
demonstrated lack of vision for how to 
optimize and develop ITC and of specif-
ic guidelines on the security, differences 
in the institutional understanding of the 
ICT security issues or lack of cooperation 
between the institutions. 

As in the previous years, some SAIs and 
working bodies of the Contact Committee 
seized the opportunity to present their 
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activities in a form of posters or videos. 
NIK, as chair of the Working Group on 
VAT, designed a poster with the results 
of the group’s plenary meeting in Warsaw.

Other issues
A representative of the ECA informed 
about launching – at the beginning of 2019 
– a publication on „Public Audit in the 
EU”. It offers information on the man-
date, status, organisation and audit work 
of 29 Supreme Audit Institutions of the 
EU and its Member States. Its first edi-
tion was launched in 2005, and in 2018 the 
ECA coordinated the updating process. 

16	 The publication is available at: http://publications.europa.eu/webpub/eca/book-state-audit/en/.

The publication is available at the ECA 
website16. 

President Kwiatkowski, who has been 
chairing the Contact Committee since 
October 2018, closed the meeting by hand-
ing over the chairmanship to his succes-
sor, President Lehne. The next Contact 
Committee meeting will be held in 
October 2020 in Luxembourg. 

EWA MIĘKINA
Deputy Liaison Officer,
Strategy Department of NIK
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PRZEDSTAWICIELE RADY AUDYTU INDONEZJI Z WIZYTĄ W NIK

Omówienie przeglądu partnerskiego było jednym z głównych tematów rozmów  prezesa 
NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego i wiceprezesa Rady Audytu Indonezji (BPK) Barullaha 
Akbara w Warszawie, 11 lipca 2019 r. Izba przewodniczyła zespołowi, który przepro-
wadził audyt BPK.

Rada Audytu Indonezji jest jednym z najważniejszych pozaeuropejskich partnerów 
Najwyższej Izby Kontroli. W 2013 r. parlament Indonezji zatwierdził NIK jako audytora 
BPK. Teraz Izba przeprowadziła tam wspólnie z najwyższymi organami kontroli (NOK) 

Z życia NIK 

Delegacja NOK Indonezji z wizytą w NIK. Piąty od prawej wiceprezes Rady Audytu Indonezji Barullah  
Akbar, obok prezes Krzysztof Kwiatkowski.
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Estonii i Norwegii kolejny przegląd partnerski. BPK jest jednym z największych NOK 
na świecie, zatrudniajacym 6 tys. pracowników.

W czasie wizyty w Warszawie goście z Indonezji rozmawiali też o standardach kon-
troli wewnętrznej. Najwyższa Izba Kontroli przewodniczy komisji ds. standardów 
w Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli (INTOSAI). Omówiono 
prawne aspekty wsparcia kontroli. Kolejnym tematem były kwestie związane z ochroną 
przyrody. BPK przewodniczy obecnie grupie INTOSAI ds. kontroli środowiskowych, 
z kolei w przyszłym roku NIK stanie na czele takiej grupy w EUROSAI, czyli Europejskiej 
Organizacji Najwyższych Organów Kontroli.

Ta problematyka była także ważnym punktem spotkania w krakowskiej delegaturze 
NIK,  która przeprowadziła międzynarodową kontrolę dotyczącą ochrony powietrza 
przed smogiem. Teraz przygotowuje się do kontroli recyklingu plastiku. BPK planuje 
podobną w Indonezji.

Ścisła współpraca indonezyjskiego NOK z Najwyższą Izbą Kontroli rozpoczęła się 
w 2008 r. po podpisaniu umowy o współpracy. Dotychczas odbyło się kilkanaście wspól-
nych seminariów i szkoleń dotyczących walki z korupcją, polityki komunikacyjnej, etyki 
i kontroli równoległych. W latach 2013–2014 NIK samodzielnie przeprowadziła przegląd 
partnerski w Radzie Audytu Indonezji. 

NIECODZIENNE LEKCJE W NIK

Kogo może kontrolować NIK? Komu Izba podlega i co to znaczy, że jest strażnikiem gro-
sza publicznego? Na te i wiele innych pytań w trakcie lekcji odbywających się w siedzi-
bie Najwyższej Izby Kontroli od dziesięciu lat odpowiada Jolanta Kruszewska, główny 
specjalista w Biurze Organizacyjnym NIK. 

Izba zaprasza uczniów szkół podstawowych, średnich i studentów na zajęcia, dzięki 
którym mogą poznać dzieje i funkcjonowanie naczelnego organu kontroli państwowej, 
jednej z pierwszych instytucji w odrodzonej po 1919 r. Polsce, a także spotkać się z urzę-
dującym prezesem lub członkiem kierownictwa NIK. Lekcje połączone są ze zwiedza-
niem gmachu Najwyższej Izby Kontroli w Warszawie. Nie brakuje chętnych do wzięcia 
w nich udziału. W 2017 r. w 25 sesjach uczestniczyło 788 słuchaczy, w 2018 – 481, a do 
końca maja 2019 r. – 358.

‒ Cieszy, że przychodzi do nas młodzież autentycznie zainteresowana Izbą i innymi 
instytucjami publicznymi, w otoczeniu których działa NIK. Myślę, że atrakcyjność 
podnosi niekonwencjonalny sposób odbywania zajęć oraz aktualność zagadnień podej-
mowanych w trakcie lekcji ‒ podkreśla Jolanta Kruszewska. 

Propozycja lekcji w Izbie jest skierowana przede wszystkim do placówek oświatowych. 
W trakcie trwających około 90 minut zajęć uczniowie i studenci otrzymują podstawową 
wiedzę na temat pozycji ustrojowej Najwyższej Izby Kontroli, roli Kolegium NIK, struktu-
ry organizacyjnej Izby, obowiązków i uprawnień naczelnego organu kontroli państwowej. 
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Dowiadują się także kto może zostać kontrolerem. Na koniec muszą rozwiązać quiz 
z wiedzy o NIK, który – dzięki przystępnie przekazywanym wiadomościom – zazwy-
czaj rozwiązują celująco. 

Przyjeżdżają uczniowie z całej Polski, niektóre klasy odwiedziły Izbę kilkakrotnie. 
Najwyższa Izba Kontroli gościła między innymi młodzież ze szkoły podstawowej 
im. Tadeusza Kościuszki w Jarczewie, szkoły podstawowej nr 2 w Końskich, szkoły 
w Dylągówce w województwie podkarpackim, a nawet z placówek w dawnych repu-
blikach ZSRR. 

Lekcje edukacyjne są prowadzane również poza Izbą, m.in. w delegaturach NIK.  
Do rzeszowskiej jednostki przybyła na nie młodzież z Turzego Pola. Z kolei na zapro-
szenie Uniwersytetu Trzeciego Wieku Jolanta Kruszewska zorganizowała lekcję dla 
60-osobowej grupy seniorów. Słuchaczy interesowały informacje o wynikach kontroli, 
zwłaszcza z obszaru zdrowia.

Aby umówić się na zajęcia wystarczy wypełnić formularz zgłoszeniowy znajdujący się 
pod adresem: https://www.nik.gov.pl/lekcja-w-nik/formularz/. 

Nowy rok szkolny warto zacząć lekcją w NIK.
� (red.)

Jolanta Kruszewska, główny specjalista w Biurze Organizacyjnym NIK oprowadza młodzież po gma-
chu Izby przy ul. Filtrowej 57 w Warszawie.
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Kierownicza kontrola wewnętrzna w spółce publicznej  
w ujęciu prawnoporównawczym

Łukasz Cichy, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2019, s. 387.

W książce podjęto próbę zbadania obowiązujących w Polsce modeli kontroli wewnętrznej 
i porównania ich z modelami funkcjonującymi w USA, Wielkiej Brytanii i Niemczech. 
Praca składa się z dwóch części, każda zawiera analityczne uzasadnienie przyjętych 
przez autora dwóch podstawowych tez badawczych. Pierwsza teza głosi, że polski model 
systemu kontroli wewnętrznej jest przestarzały w stosunku do modeli funkcjonują-
cych w innych państwach. Druga wskazuje, że stopień zgodności polskich rozwiązań 
ustawowych z przyjętymi modelami kontroli wewnętrznej jest zbliżony do rozwiązań 
w Wielkiej Brytanii, mniej korzystny niż w USA i bardziej niż w Niemczech. Analizy 
prezentowane w rozprawie odnoszą się do stanu prawnego z 1 stycznia 2019 r.

Ochrona danych osobowych w postępowaniach sądowych 
i przed organami administracji publicznej 

Kinga Flaga-Gieruszyńska (red. nauk.), Jacek Gołaczyński, Wolters Kluwer, 
Warszawa 2019, s. 254. 

W jedenastu odrębnych artykułach autorzy przedstawiają problematykę ochrony da-
nych osobowych w kontekście naruszenia przepisów RODO w postępowaniach admi-
nistracyjnych i sądowych, o charakterze karnym, skarbowym, cywilnym, a także me-
diacyjnym, arbitrażowym i dotyczących spraw medycznych. Przede wszystkim chodzi 
o sytuacje, kiedy konieczne jest ujawnianie tzw. danych wrażliwych (odnoszących się do 
stanu zdrowia, życia osobistego, itp.). Książka może być przydatna w pracy prawników 
zajmujących się tematyką ochrony danych osobowych. 

Sygnały 
o książkach
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Milczące załatwienie sprawy przez organ administracji publicznej 

Zbigniew Kmieciak (red. nauk.), Małgorzata Gajda-Durlik, Wolters Kluwer,  
Warszawa 2019, s. 464.

Książka powstała na podstawie materiałów z konferencji naukowej, a jej autorzy to na-
ukowcy z różnych polskich uczelni. Poruszono w niej kwestie związane z instytucją mil-
czącego załatwienia sprawy przez organ administracji publicznej, obecną od niedawna 
w polskim systemie prawnym. Wprowadzono ją, aby zwalczać bezczynność i przewlekłość 
postępowania. Milczące załatwienie sprawy oznacza bowiem, że po upływie przewidzia-
nego czasu każdy wniosek przedłożony administracji przez dowolny podmiot uzyskuje 
automatycznie pozytywną decyzję. W poszczególnych rozdziałach przedstawiono różne 
aspekty funkcjonowania tego rozwiązania oraz jego skutki. Książka przeznaczona jest 
dla pracowników wymiaru sprawiedliwości oraz administracji publicznej.

Szara strefa gospodarki: determinanty  
i mechanizmy kształtowania

Paulina Malaczewska, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2019, s. 224.

W książce zawierającej pięć rozdziałów dokonano analizy zjawiska szarej strefy, jej wiel-
kości oraz zmian strukturalnych jakim podlega. W pierwszym zdefiniowano oraz ogól-
nie scharakteryzowano szarą strefę; w drugim opisano kilka teoretycznych modeli tego 
zjawiska; kluczowy trzeci rozdział zawiera opis dwóch elementów nieformalnej go-
spodarki – pracy nierejestrowanej oraz produkcji ukrytej. W kolejnym przedstawiono 
mierniki poszczególnych parametrów tego rodzaju gospodarki. W ostatnim rozdziale 
wykazano przydatność skonstruowanych modeli matematycznych. Praca ma przede 
wszystkim charakter teoretyczny, ale może zainteresować badaczy szarej strefy oraz 
polityki gospodarczej.
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Auditing  	 	 8
  
Address by the President of the Supreme Audit Office to the Parliament  
– State Budget Execution in 2018  	   8
On 18th July 2019, President of the Supreme Audit Office Krzysztof Kwiatkowski 
presented the lower house of the Polish Parliament, the Sejm, with the “Analysis of the 
State Budget Execution and Monetary policy Guidelines in 2018”. Almost all administrators 
of budget parts were audited, as well as the country’s largest earmarked funds, selected 
agencies, state legal persons and other entities that incur public expenditure, including 
98 beneficiaries. NIK also audited the National Bank of Poland (Polish: Narodowy Bank 
Polski), and NIK’s opinion on the execution of the monetary policy guidelines was positive. 

PAWEŁ LIPOWSKI: Preventing or Hampering Audit Proceedings  
– Legal Conditions Versus Practice  	   16
The article attempts to discuss the issue of preventing or hampering audit proceedings 
on the basis of the binding legal regulations related to the functioning of the Supreme 
Audit Office of Poland. In his article, the author presents the most important legal 
regulations in the area. Since the judicature and literature in the field are rather modest, 
the author adds his own comments to the regulations quoted.

DANIEL KOTKOWSKI: Proposals for Changes in the Cohesion Policy  
Audit System – EU Funds, Perspective 2021-2027  	   27
In his article, the author discusses the main proposals for changes in the audit of the 
European Union’s Cohesion Policy funds for the years 2021–2027, presented by the 
European Commission together with the legislative package for the EU’s future budgetary 
perspective. The article presents an analysis of their impact on the Member States, 
especially Poland. The directions for transformation of the activities of the Polish audit 
institutions have been outlined, related to compliance with the law on such funds spending.

Contents
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STANISŁAW DZIWISZ: Legal and Penal Protection of the Right  
for Public Information – Rights and Duties of NIK  	   38
The law on access to public information sets forth criminal responsibility  
for a person who does not make public information available, despite the obligation 
to do so. Providing access to public information, due to the unprecise definition  
of the notion of “public information” and the obligation to comply with the limitations 
on access to such information, is not an easy task. In his article, the author analyses 
an offence of not making public information accessible by the responsible party, with 
special attention to the obligation of the Supreme Audit Office to making public 
information available.

FINDINGS OF NIK AUDITS  	   51

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, JEREMI ŚLIWIŃSKI: Depression  
Prevention and Treatment – How Self-Governments Deal with the Issue  	   51
The NIK audit focused on the effectiveness of local self-government units’ activities 
taken with regard to depression prevention and treatment. The audit was conducted in 
13 local self-government units, and covered the years 2015–2017 (three first quarters). 
In-depth examination comprised designing and planning of the measures related to 
depression prevention and treatment, the actual implementation of these measures, 
and the use of public funds allocated for this purpose. The assumption behind was 
that the activities of the local self-governments should complement the mental health 
services portfolio guaranteed by the National Health Fund (Polish: Narodowy Fundusz 
Zdrowia, NFZ). 

AGNIESZKA BURY: Effectiveness of Labour Market Services  
– Activation of Employed  	   66
The situation of Poland’s labour market, which deteriorated in the years 2008–2013,  
was one of the reasons for introducing the changes in the law on employment 
promotion and the labour market agencies. The new solutions, adopted with the 
amendments of 14th March 2014, were aimed at strengthening the impact of the 
labour market policies on the employment growth, and at mitigating the effects of 
the existing structural gaps, especially with regard to qualifications and competences 
of unemployed persons. They were also supposed to contribute to activation of the 
jobless so that they look for employment. The objective of the NIK audit was to 
examine whether the activities undertaken by local labour agencies, introduced 
with the amendments, were effective and whether they actually supported the 
unemployed in finding permanent jobs. 
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MARIA M. GOSTYŃSKA: Patients’ Out-of-Court Claims – Compensation  
for Medical Errors  	   80
The objective of the audit was to examine whether the regional committees for medical 
cases provided the patient with compensations, without a necessity to take legal actions. 
The audit was conducted in eight regional offices with regard to ensuring proper functioning 
of the regional committees for medical cases through appointing competent committee 
members, and providing them with appropriate administrative and organisational services. 

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA, SYLWIA KRAWCZYK: Natural  
Resources in Health Resorts – Supervision of the Use of Resources  
and Treatment  	   99 
Although treatment in heath resorts is one of the oldest fields of medicine, standards for 
this treatment have not been set so far, including norms and procedures for individual 
stimulation treatment. The only binding regulations impose on health centres an obligation 
to use only natural resources for such treatment. In practice, the lack of standards may 
translate into improper treatment, or lead to using insufficient or low quality resources. 
That is why NIK conducted an audit that examined the effectiveness of the supervision 
in the area, and whether medicinal resources were correctly used in 16 health resorts 
treatment centres.

MAŁGORZATA ROMANOWICZ: Audit of the Multinational Corps  
Northeast in Szczecin – International Commitments of the Supreme  
Audit Office  	   110
In accordance with the international agreements, the Supreme Audit Office started the 
examination of financial statements of the Multinational Corps Northeast in Szczecin. 
In 2018, NIK presented the results of the audits related to 2016 financial statements, 
within the contribution of framework countries and multinational funds, as well as the 
legality of the expenditures – they have been discussed in this article. These audits 
are conducted on a rotational basis by the Supreme Audit Institutions of Denmark, 
Germany and Poland. Rotation takes place every three years. 

OTHER AUDITS OF NIK  	   122  

Audit Findings Published in June and July 2019 – ed.  	   122
In this section, we discuss the audits that have been completed by the Supreme Audit 
Office and published in the form of pronouncements on audit results (management 
letters). In this issue of our bimonthly we discuss the following audits: safety of antibiotic 
treatment; gratuities in the State Treasury companies; electronic system for tolls collection; 
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local investments; effects of the implementation of operational programmes for the years 
2014–2020; supervision of PGNiG S.A. over the EUROPOL GAZ S.A. company; training 
coaches of competitive sports; modernisation of the Rail Baltica railway; employment of 
persons with disabilities by the public administration; implementation of Rodzina 500+ 
social programme; thermal efficiency improvement in multi-family houses; financing of 
the Voluntary Fire Brigade (Polish: Ochotnicza Straż Pożarna, OSP).

State and Society  	 	 124

PAWEŁ WIECZOREK: Poland’s Market in the Years 2016–2018  
– Conditions and Forecasts  	   124
In the years 2016–2018, the situation on the labour market in Poland improved considerably. 
The number of employed persons increased, and the unemployment rate dropped to a 
historic low level. Still, the market has several structural weaknesses, such as gaps in the 
personnel’s qualifications versus the needs of entrepreneurs, omnipresent unstable forms 
of employment, rigidity of the labour code, hidden unemployment in agriculture, and low 
effectiveness of the labour agencies. As a result, little progress can be observed with regard 
to Poles’ professional activity, which, consequently, hampers the process of meeting the 
demographic challenges due to the decreasing population and the Polish society’s aging. 

International Cooperation  	 	 154

EWA MIĘKINA: Digitalisation as a Challenge for Supreme Audit  
Institutions – Meeting of the Contact Committee of the EU SAIs  	   165
This year’s meeting, organised on 27-28 June, was hosted in Warsaw by the Supreme 
Audit Office of Poland. President of NIK Krzysztof Kwiatkowski was the chair of the 
Contact Committee from October 2018 to the end of the meeting. The main topic 
discussed was digitalisation and the challenges and opportunities that it produces for 
Supreme Audit Institutions of the European Union.
Polish version p. 154
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Representatives of the Audit Board of Indonesia Visited NIK – ed.  	   175 
A discussion on the peer review conducted by NIK was one of the main topics discussed 
on 11 July 2019 in Warsaw by President of NIK Krzysztof Kwiatkowski and Vice Chairman 
of the Audit Board of the Republic of Indonesia Barullah Akbar. NIK was the leader of 
the team that carried out the peer review of the Audit Board (BPK). 
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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 ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE)  
oraz wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyższego.

Sposób przygotowania materiałów

1.	Prosimy o nadsyłanie artykułów pocztą elektroniczną, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze 
Word lub dostarczenie tekstu na nośniku elektronicznym. Objętość artykułu wraz z ewentualnymi 
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekraczać 16 stron – 34 wiersze na stronie, 
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dołączyć krótkie streszczenie 
w języku polskim, słowa kluczowe oraz bibliografię zawierającą pozycje książkowe i artykuły 
z czasopism według schematu: w przypadku czasopisma – nazwisko i imię autora (autorów), 
rok, tytuł artykułu (w cudzysłowie), nazwa czasopisma (kursywą), numer zeszytu i strony, na 
której znajduje się publikacja; w przypadku książki prosimy o wpisanie w pierwszej kolejności 
nazwiska i imienia autora (autorów) publikacji, następnie roku, jeśli potrzeba – tytułu rozdziału 
książki (kursywą), tytułu książki (kursywą), numeru stron, miejsca wydania oraz wydawnictwa.

2.	Przypisy należy umieszczać na dole stron, zgodnie z zasadami obowiązującymi w naszym  
tytule, powinny zawierać najważniejsze, aktualne informacje.

3.	Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyłać w oddzielnych plikach, podając wartości 
umożliwiające przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makietą „Kontroli 
Państwowej”.

4.	Autorzy nadsyłający teksty proszeni są o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu 
lub faksu.

5.	Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadesłanych materiałach niezbędnych skrótów, 
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6.	Materiałów niezamówionych redakcja nie zwraca.
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Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imię nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

3. NIP

4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletów

Dane sprzedawcy:

1. Nazwa firmy: Najwyższa Izba Kontroli, Redakcja „Kontroli Państwowej”

2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27

KUPON PRENUMERATY

PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE 

Szanowni Prenumeratorzy! 

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2019 r. wynosi 108 zł + 5% VAT (113,40 zł)  
za 1 komplet, czyli 6 zeszytów (18,90 zł za jeden zeszyt). 
Prosimy o przysyłanie do redakcji jedynie zamówień z podaniem nazwy firmy, dokładnego  
adresu oraz numeru NIP, a należności za prenumeratę prosimy uiszczać dopiero po otrzymaniu 
faktury z podaną kwotą.

Prosimy skorzystać z zamieszczonego poniżej kuponu.
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WYDAJE NAJWYŻSZA IZBA KONTROLI

Projekt graficzny: Studio Graficzne FILE

Skład i łamanie: Sławomir Jakoniuk

Druk i oprawa: Wydział Wydawniczy NIK

Oddano do druku w sierpniu 2019 r.

Nakład 850 egz.

Wersja papierowa jest wersją pierwotną (referencyjną) pisma.

Prenumerata
tel. 22 444 57 81, 22 444 54 01, 22 444 53 11

Cena egzemplarza – 18 zł + VAT. Prenumerata roczna – 108 zł + VAT

Wpłaty na konto: NBP O/O Warszawa, 

nr 14 1010 1010 0036 8122 3100 0000, Najwyższa Izba Kontroli


