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Najwyższa Izba Kontroli dzięki wiedzy wynikającej z  prowadzonych 
kontroli posiada merytoryczne przygotowanie do udziału w procesie sta-
nowienia prawa. Żadna instytucja nie bada działalności organów publicz-
nych w tak szerokim zakresie i nie dokonuje równie kompleksowej oceny 
funkcjonowania państwa1. Zasadne jest więc wykorzystywanie posiada-
nych przez NIK informacji w procesie prawotwórczym2. Powstaje jednak 
pytanie w jaki sposób ta wiedza może zostać spożytkowana.

Możliwość oddziaływania NIK 
na jakość prawa

Wykorzystanie wniosków de lege ferenda

STANISŁAW DZIWISZ

Rola NIK w procesie tworzenia prawa
Proces legislacyjny możemy zdefiniować 
jako zespół działań i zdarzeń zmierzających 

1	 M. Berek: Zadania NIK w procesie tworzenia prawa, [w:] E. Jarzęcka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona:  
Najwyższa Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli państwowej, Warszawa 2018, s. 113.

2	 W niniejszym artykule autor skupia się na roli NIK w procesie ustawodawczym. Uzasadnia to fakt, iż więk-
szość wniosków de lege ferenda formułowanych przez NIK dotyczy zmiany przepisów rangi ustawowej.

3	 A. Bałaban [w:] Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy Akty wykonawcze Prawo miejscowe, red. A. Ma-
linowski, LexisNexis 2009, s. 15.

do powstania jednolitego, zupełnego i nie-
sprzecznego systemu prawa, który roz-
poczyna się wraz z „zamiarem” uchwale-
nia nowego bądź zmiany obowiązującego 
prawa3. Zamiar ten inicjuje przygotowanie 
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projektu aktu normatywnego, a następ-
nie zgłoszenie go władzy ustawodawczej 
przez uprawniony do tego organ, insty-
tucję lub grupę osób (inicjatywa ustawo-
dawcza). Tworzenie prawa jest procesem 
wieloetapowym i wielopłaszczyznowym, 
dlatego w artykule zostanie przedstawiony 
w możliwie najkrótszy sposób, pod kątem 
możliwego uczestniczenia w nim NIK.

Katalog podmiotów uprawnionych do 
wykonania inicjatywy ustawodawczej 
określa art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji 
RP4. NIK nie została w nim uwzględnio-
na, co oznacza, że nie jest uprawniona do 
przedłożenia Sejmowi tekstu projekto-
wanej ustawy, a więc nie ma możliwości 
zainicjowania procesu tworzenia prawa. 
Izba nie ma także prawa opracowania pro-
jektu założeń projektu ustawy5. Nie jest 
także podmiotem, z którym taki projekt 
podlega obligatoryjnym uzgodnieniom.

W 2015 r. przewodniczący sejmowej 
Komisji do spraw Kontroli Państwowej 
skierował do Biura Studiów i Ekspertyz 
Kancelarii Sejmu pytanie o możliwość kie-
rowania do zaopiniowania przez Najwyższą 
Izbę Kontroli projektów ustaw przed nada-
niem im biegu ustawodawczego. Udział na-
czelnego organu kontroli w tej formie w pro-
cesie tworzenia prawa możliwy jest mię-
dzy innymi w Czechach, Niemczech, 

4	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997, Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
5	 Zob. § 20 uchwały nr 190 Rady Ministrów z 29.10.2013, Regulamin pracy Rady Ministrów, M. P. z 2016 r., 

poz. 1006, ze zm.
6	 J. Mazur: Wnioski de lege ferenda formułowane przez NIK na tle doświadczeń innych NOK, „Kontrola Pań-

stwowa” nr 1/2016, s. 32-33.
7	 P. Radziewicz: W sprawie pytań związanych z możliwościami działania NIK jako instrumentu kontrolnego 

Sejmu, „Zeszyty Prawnicze Biura Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” nr 2/2005, s. 9.
8	 M. Haczkowska (red.): Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 519; L. Garlicki:  

Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2001, s.344.
9	 A. Bałaban [w:] Zarys metodyki…, op.cit., s. 29.

Portugalii, Słowacji czy na Węgrzech6. 
W odpowiedzi wskazano, że przypisanie 
NIK obowiązku opiniowania projektów 
ustaw oznaczałoby włączenie Izby w proces 
prawotwórczy, który, ze względu na ko-
nieczność oczekiwania na opinię NIK, 
uległby znacznemu wydłużeniu. Wskazano 
także, że Najwyższa Izba Kontroli w trakcie 
prowadzonych kontroli poddawałaby oce-
nie funkcjonowanie przepisów prawnych, 
które wcześniej sama pozytywnie zaopinio-
wała7. Rozważana zmiana zaburzyłaby więc 
pozycję ustrojową NIK, jako niezależnego, 
konstytucyjnego organu kontroli państwo-
wej, „który nie mieści się w żadnej z władz 
wyróżnionych według monteskiuszowskiej 
koncepcji trójpodziału”8. Jej dokonanie wią-
załoby się więc nie tylko z koniecznością 
zmiany prawa, ale także określonej pozycji 
ustrojowej Izby. Nie budzi wątpliwości, 
że pozycja NIK w systemie organów pań-
stwa oraz jej podległość Sejmowi wyklu-
cza możliwość obligatoryjnego przypisania 
Izbie udziału w procesie tworzenia prawa.

Kolejnym etapem, przed poddaniem 
projektu pod głosowanie, jest jego rozpa-
trzenie, które odbywa się w trzech czy-
taniach, co pozwala Sejmowi wyrazić 
swoją opinię kolejno o: założeniach usta-
wy, wniesionych poprawkach oraz o koń-
cowym kształcie tego aktu prawnego9. 
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Na tym etapie odbywa się dyskusja nad 
zgłoszonym projektem i w razie uzna-
nia za zasadne, zgłaszane są do niego po-
prawki. Prace prowadzone są w komi-
sach sejmowych lub na plenum Sejmu. 
Pierwsze czytanie odbywa się zazwyczaj 
na posiedzeniu komisji sejmowej właści-
wej dla problematyki regulującej projekt. 
Wyjątkiem są projekty ustaw dotyczące 
istotnych społecznie zagadnień (np. zmia-
na Konstytucji RP, kodeksu czy przed-
łożenie projektu ustawy budżetowej), 
które rozpatrywane są na posiedzeniu ple-
narnym Sejmu. Dodatkowo Marszałek 
Sejmu RP może zdecydować o skierowa-
niu do pierwszego czytania na posiedze-
niu Sejmu także innego projektu ustawy, 
jeżeli przemawiają za tym ważne wzglę-
dy10. Drugie i trzecie czytanie odbywa 
się już na posiedzeniach Sejmu, w któ-
rych, na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy 
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie 
Kontroli11 oraz art. 170 ust. 2 Regulaminu 
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej12, uczest-
niczy prezes NIK lub delegowany wice-
prezes. Prezes NIK nie ma prawa zgła-
szania poprawek do projektu ustawy, 
ale możliwość przedstawienia swojej 
opinii, gdyż zgodnie z art. 186 ust. 2 
Regulaminu Sejmu, Marszałek udziela 

10	 Art. 37 ust. 3 uchwały Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.7.1992, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej 
Polskiej, M. P. z 2012 r. poz. 32, ze zm.

11	 Dz.U. z 2019 r. poz. 489, ze zm., dalej: ustawa o NIK.
12	 M. P. z 2012 r. poz. 32, ze zm., dalej: Regulamin Sejmu.
13	 Również Marszałek Senatu, stosownie do art. 50 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 2 uchwały Senatu Rzeczypospolitej 

Polskiej z 23.11.1990, Regulamin Senatu (M. P. z 2018 r. poz. 846), udziela prezesowi NIK głosu poza ko-
lejnością mówców, przy czym zobowiązany jest zaprosić go, tylko gdy obrady dotyczą ustawy budżetowej.

14	 Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2018 roku, �  
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,20101.pdf> [dostęp: 7.3.2020].

15	 W 2018 r. odbyło się 1435 posiedzeń komisji sejmowych, w tym 1328 stałych, �  
zob. <http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/page.xsp/prace_sejmu> [dostęp: 7.3.2020].

mu głosu poza kolejnością zapisanych 
mówców13.

Dodatkowo, Najwyższa Izba Kontroli, 
stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy 
o NIK, przedkłada Sejmowi wnioski w spra-
wie rozpatrzenia określonych problemów 
związanych z działalnością organów wy-
konujących zadania publiczne. Zgodnie 
z art. 126 ust. 1 pkt 3 Regulaminu Sejmu, 
Prezes NIK przedstawia Prezydium Sejmu 
wnioski, które po zasięgnięciu opinii Komisji 
do spraw Kontroli Państwowej, rozpatruje 
i decyduje o nadaniu im dalszego biegu.

Przedstawiciel Najwyższej Izby Kontroli 
może również uczestniczyć w posiedze-
niach komisji sejmowych (art. 153 ust. 3 
Regulaminu Sejmu) i zgłaszać uwagi do 
sprawozdań oraz informacji przedkłada-
nych komisji przez przedstawicieli rządu 
bądź inne osoby uczestniczące w posie-
dzeniu. 

Na żądanie komisji zobowiązany jest 
także do udzielenia wyjaśnień w spra-
wach kontroli przeprowadzonych przez 
NIK. Przedmiotem pytań komisji mogą 
być między innymi formułowane po kon-
troli wnioski o zmianę prawa. W 2018 r. 
przedstawiciele NIK brali udział w 31614 
z 1435 posiedzeń komisji sejmowych15. 
W tym samym roku do Najwyższej Izby 
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Kontroli wpłynęło 47 zaproszeń na posie-
dzenia komisji senackich, a przedstawiciele 
Izby uczestniczyli w 26 z nich16.

Wnioski de lege ferenda
Postępowanie kontrolne prowadzone przez 
NIK ma na celu ustalenie stanu faktycz-
nego w odniesieniu do działalności kon-
kretnej jednostki i dokonanie oceny jej 
funkcjonowania. Kontrola przeprowadza-
na jest pod względem legalności, gospo-
darności, celowości i rzetelności17. Ocena 
pod względem legalności służy ustaleniu, 
czy jednostka działa zgodnie z przepisami 
prawa powszechnie obowiązującego (za-
równo materialnego, jak i proceduralnego), 
wewnętrznymi regulacjami oraz aktami 
stosowania prawa18. Polega na badaniu 
sposobu realizacji ustaw i innych aktów 
prawnych oraz wiążących jednostkę umów, 
postanowień czy decyzji.

Zasada legalizmu wynika wprost z Kon
stytucji RP. Zgodnie z jej art. 7 organy 
władzy publicznej działają na podstawie 
i w granicach prawa, a więc realizują tylko 
to, co prawo określa jako ich zadanie bądź 
kompetencję19. Skoro funkcjonowanie wła-
dzy publicznej na podstawie i w granicach 

16	 Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2018 roku, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,20101>.
pdf [dostęp: 7.3.2020].

17	 Kontrola działalności samorządu terytorialnego przeprowadzana jest pod względem legalności, gospodar-
ności i rzetelności, a jednostek organizacyjnych i przedsiębiorców, o których mowa w art. 2 ust. 3 ustawy 
o NIK, pod kątem legalności i gospodarności.

18	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, 
Warszawa 2017, s. 51; M. Berek: Rola Najwyższej Izby Kontroli w procesie kontroli stosowania i w zakresie 
inspirowania zmian prawa, [w:] P. Jabłoński, J. Kaczor, M. Pichlak (red.): Prawo i polityka w sferze publicz-
nej. Perspektywa wewnętrzna, Wrocław 2017, s. 142.

19	 L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne…, op.cit., s.61.
20	 M. Safjan: Rola NIK w zakresie procesów stanowienia prawa, „Kontrola Państwowa” nr 2/2004, s. 39.
21	 Zakres informacji zawartych w wystąpieniu pokontrolnym określa art. 53 ustawy o NIK.
22	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, op.cit., s. 73; J. Mazur, Wnioski de 

lege ferenda…, op.cit., s. 35.

prawa jest konstytucyjną zasadą ustrojową 
Rzeczypospolitej Polskiej, to kontrola pod 
kątem legalności musi stanowić podstawę 
oceny działalności organów i jednostek. 
Najwyższa Izba Kontroli skupia się więc 
na sposobie stosowania prawa, a nie jego 
tworzenia. Ocena działalności kontrolowa-
nych podmiotów może prowadzić do uzna-
nia przez NIK, że konieczne jest dokonanie 
zmian w przepisach prawa. W takim wy-
padku sformułowanie przez Izbę wniosku 
de lege ferenda będzie „logiczną konse-
kwencją dokonanej kontroli”20.

Wyniki kontroli NIK są prezentowa-
ne w wystąpieniach pokontrolnych, za-
wierających między innymi zwięzły opis 
stanu faktycznego i ocenę kontrolowanej 
działalności oraz – w wypadku stwier-
dzenia nieprawidłowości – uwagi i wnio-
ski w sprawie ich usunięcia21. W sytuacji 
gdy konieczna jest zmiana obowiązują-
cych przepisów, NIK może sformułować 
wniosek pokontrolny wskazujący na ko-
nieczność jej dokonania22. Należy jednak 
pamiętać, że zarówno wnioski, jak i całe 
wystąpienie adresowane jest do kierowni-
ka kontrolowanej jednostki. Wniosek po-
kontrolny, w tym również de lege ferenda, 
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może zostać w wystąpieniu sformułowany 
wyłącznie w sytuacji, gdy podmiot kon-
trolowany jest uprawniony do jego reali-
zacji. Wnioski dotyczące konieczności 
nowelizacji przepisów rangi ustawowej 
mogłyby więc zostać sformułowane wy-
łącznie w wystąpieniu, którego adresatem 
jest właściwy minister, gdyż stosownie do 
art. 34 ustawy z 4 września 1997 r. o dzia-
łach administracji rządowej23: „Minister 
jest obowiązany do inicjowania i opraco-
wywania polityki Rady Ministrów (RM) 
w stosunku do działu, którym kieruje, 
a także przedkładania w tym zakresie 
inicjatyw, projektów założeń projektów 
ustaw i projektów aktów normatywnych 
na posiedzenia Rady Ministrów”.

Należy rozważyć, czy w sytuacji gdy kon-
trolowany nie ma kompetencji do reali-
zacji wniosku de lege ferenda zawartego 
w wystąpieniu pokontrolnym, Prezes NIK 
może, w trybie art. 62a ustawy o NIK, po-
wiadomić podmiot właściwy do wydania 
aktu normatywnego lub zmiany obowiązu-
jącego prawa24. Istnieją dwa ograniczenia 
dla informacji przekazywanych w trybie 
art. 62a ustawy o NIK. Po pierwsze, Prezes 
może poinformować wyłącznie „kierow-
nika jednostki nadrzędnej lub właściwy 
organ państwowy”. Adresatem powiado-
mienia może być więc zatem wyłącznie 
podmiot mający wpływ na działalność 
skontrolowanej jednostki25. Drugim ogra-
niczeniem dla omawianego zagadnienia 
jest zakres przekazywanych w tym trybie 

23	 Dz.U. z 2019 r. poz. 945.
24	 Taką możliwość przewiduje między innymi E. Jarzęcka-Siwik i B. Skwarka, zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwar-

ka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, op.cit., s. 236.
25	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, op.cit., s. 235.
26	 Tamże, s. 211.

informacji, który determinuje treść infor-
macji zawartych w wystąpieniu pokontrol-
nym. Prezes może więc powiadomić tylko 
o tych wnioskach, które zostały sformuło-
wane w wystąpieniu pokontrolnym, czyli 
bezpośrednio skierowanych do jednost-
ki kontrolowanej. W wystąpieniu pokon-
trolnym nie można sformułować wniosku 
o zmianę prawa, jeżeli podmiot kontro-
lowany nie jest kompetentny do jej doko-
nania lub zainicjonowana. W takiej sytu-
acji, w powiadomieniu w trybie art. 62a 
ustawy o NIK może pojawić się jedynie 
uwaga wskazująca na przyczyny stwierdzo-
nych nieprawidłowości i sformułowanych 
ocen, o ile znalazła się ona w wystąpieniu 
skierowanym do kontrolowanej jednostki. 
Umieszczenie uwagi o takiej treści w wy-
stąpieniu pokontrolnym może budzić wąt-
pliwości i być przedmiotem zastrzeżeń. 
Zgodnie z artykułem 53 ust. 1 pkt 5 ustawy 
o NIK, wystąpienie pokontrolne zawiera 
uwagi i wnioski w sprawie usunięcia stwier-
dzonych nieprawidłowości. W doktrynie 
funkcjonuje pogląd, że uwaga „musi odno-
sić się do stanu, który NIK uważa za niepra-
widłowy, ale nie musi dotyczyć nieprawi-
dłowości stwierdzonych konkretnie w kon-
trolowanej jednostce (…). Uwaga może 
dotyczyć ogólniejszych spraw, które rzutują 
na działalność kontrolowanego, ale któ-
rych kontrolowany nie jest w stanie sam 
rozwiązać”26. Interpretacja ta odchodzi 
jednak znacząco od literalnego znacze-
nia przepisu, co jest dopuszczalne tylko 
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jeżeli wykładnia językowa pozostawałaby 
„w oczywistej sprzeczności z treścią innych 
norm, prowadzi do absurdalnych z punktu 
widzenia społecznego lub ekonomicznego 
konsekwencji, rażąco niesprawiedliwych 
rozstrzygnięć lub pozostaje w oczywistej 
sprzeczności z powszechnie akceptowany-
mi normami moralnymi”27. Odwołując się 
do wykładni literalnej tego przepisu należy 
stwierdzić, że nie tylko wnioski, ale rów-
nież uwagi mają być formułowane w celu 
usunięcia stwierdzonych w trakcie kontroli 
i opisanych w wystąpieniu nieprawidłowo-
ści. Tym samym, NIK nie jest uprawniona 
do formułowania w nim uwag o charak-
terze systemowym, dotyczących zagad-
nień, na uwzględnienie których kontrolo-
wana jednostka nie ma wpływu. Zgodnie 
z art. 62 ustawy o NIK, kierownik jednost-
ki kontrolowanej jest obowiązany poin-
formować Izbę „o sposobie wykorzysta-
nia uwag i wykonania wniosków sformu-
łowanych w wystąpieniu pokontrolnym 
oraz o podjętych działaniach lub przyczy-
nach niepodjęcia tych działań”. Uznaniu, 
że zamiarem ustawodawcy było dopusz-
czenie do formułowania w wystąpieniu 
pokontrolnym uwag związanych z obsza-
rem, w którym kontrolowana jednostka 
nie może podejmować władczych rozstrzy-
gnięć, przeczy przypisanie jej kierowni-
kowi obowiązku poinformowania NIK. 
Takie stanowisko jest zgodne z przyjętą 

27	 Por. wyrok TK z 28.6.2000, K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141; wyrok SN z 8.1.1993, III ARN 84/92, OSNC 
1993, nr 10, poz. 183.

28	 Załącznik do Pisma okólnego nr 3/2018 Prezesa Najwyższej Izby Kontroli z 1.6.2018 w sprawie wzoru wy-
stąpienia pokontrolnego (niepublikowane).

29	 Konieczność ta widoczna jest jeszcze mocniej w przypadku kontroli wykonania zadań, w trakcie której doko-
nywana jest ocena działań kontrolowanych jednostek pod kątem oszczędności, wydajności i skuteczności.

30	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, op.cit., s. 211.
31	 B. Dunaj (red.): Domowy popularny słownik języka polskiego, Warszawa 2003, s. 640.

praktyką Izby i zasadami opracowywania 
wystąpienia pokontrolnego28.

Celowe byłoby jednak rozważenie no-
welizacji art. 53 ust. 1 ustawy o NIK, aby 
umożliwić formułowanie w wystąpieniu 
pokontrolnym także takich uwag, które 
nie dotyczą „usunięcia stwierdzonych 
nieprawidłowości”, ale których realizacja 
przyczyniłaby się do usprawnienia dzia-
łalności kontrolowanej jednostki29. NIK 
stwierdzając nieprawidłowość formułuje 
wnioski będące w istocie propozycjami 
zmian w działaniu kontrolowanego podmio-
tu, które mają doprowadzić do usunięcia 
stwierdzonej nieprawidłowości. Tak przy-
gotowany wniosek ma postać propozycji 
podjęcia określonego działania. Uwaga ma 
natomiast szersze znaczenie30. Jest spo-
strzeżeniem, komentarzem wynikającym 
z obserwacji, bądź wypowiedzią kryty-
kującą czyjeś postępowanie31. Ta szersza 
perspektywa uzasadniałaby wykroczenie 
poza zakres odpowiedzialności kontrolowa-
nej jednostki. Wymaga to jednak nie tylko 
nowelizacji art. 53 ust. 1, ale także art. 62 
ustawy o NIK, gdyż nie można zobowiązy-
wać kierownika jednostki kontrolowanej 
do informowania o sposobie wykorzysta-
nia uwagi, w sytuacji gdy jej realizacja wy-
kracza poza kompetencje tego podmiotu.

Warto również zwrócić uwagę, że z treści 
art. 62a ustawy o NIK nie wynika możli-
wość powiadamiania o stanie faktycznym, 
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a jedynie o ocenie kontrolowanej działal-
ności, czyli o wyniku porównania, mię-
dzy innymi z punktu widzenia legalności, 
stwierdzonego stanu faktycznego ze spo-
sobem działania określonym w przepisach. 
Ponieważ w wystąpieniu pokontrolnym, 
skierowanym do jednostki niemającej 
wpływu na przepisy prawa regulujące kon-
trolowane zagadnienia, zarówno w ocenach, 
uwagach, jak i wnioskach, NIK nie może 
wskazywać na konieczność zmiany prawa, 
tym samym w powiadomieniu kierowanym 
w trybie art. 62a ustawy o NIK nie można 
zawrzeć wniosków de lege ferenda.

W praktyce wnioski o zmianę prawa for
mułowane są dopiero w informacji po-
kontrolnej, przy czym należy zaznaczyć, 
że w ustawie o NIK nie znajdziemy wska-
zówek jakie elementy powinien zawierać 
ten dokument. W art. 64 ust. 1 ustawy 
o NIK wskazano jedynie, że opracowywa-
na jest ona w szczególności na podstawie 
wystąpień pokontrolnych i materiałów 
dowodowych zgromadzonych w aktach 
kontroli. Zakres informacji przedstawia-
nych w tym raporcie określony jest w za-
rządzeniu Prezesa NIK32. Informację 

32	 Stosownie do § 24 ust. 1 pkt 5 zarządzenia nr 11/2020 Prezesa Najwyższej Izby Kontroli z 25.2.2020 w spra-
wie szczegółowych zasad przygotowywania kontroli, zadań kontrolerów oraz zasad sporządzania informacji 
o wynikach kontroli, w informacji o wynikach kontroli zamieszcza się między innymi wnioski o charakterze 
systemowym wskazujące na konieczność podjęcia działań usprawniających, w tym wnioski co do stosowania 
prawa lub potrzeby zmiany obowiązującego prawa. Zgodnie z obowiązującym wzorem informacji pokontrol-
nej (załącznik do pisma okólnego nr 2/2017 Prezesa Najwyższej Izby Kontroli z 3.7.2017 w sprawie wzoru 
informacji o wynikach kontroli, zmienionego pismem okólnym nr 1/2019 Prezesa Najwyższej Izby Kontroli 
z 19.2.2019, zmieniającym pismo okólne w sprawie wzoru informacji o wynikach kontroli), w rozdziale 4 in-
formacji pokontrolnej zamieszcza się systemowe wnioski do kluczowych organów państwa oraz kierowni-
ków grup podmiotów odpowiedzialnych za realizację procesów w kontrolowanym obszarze. Wnioski mogą 
też mieć charakter wniosków de lege ferenda.

33	 M. Berek: Zadania NIK w procesie tworzenia prawa…, op.cit., s. 115.
34	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, op.cit., s. 68.
35	 Postulat przekazywania zbiorczych informacji o wnioskach de lege ferenda sformułowany został przez Komisję 

do spraw Kontroli Państwowej w uchwalonym 21.4.2005 dezyderacie do Prezesa Najwyższej Izby Kontroli 

pokontrolną otrzymują obligatoryjnie Pre
zydent Rzeczypospolitej Polskiej, Sejm 
i Prezes Rady Ministrów. Wskazani po-
wyżej adresaci mogą zainicjować proces le-
gislacyjny samodzielnie (Prezydent RP) lub 
przez powiązane z nimi podmioty (Prezes 
Rady Ministrów może wpłynąć na Radę 
Ministrów, a Marszałek Sejmu zachęcić 
grupę posłów)33. W zależności od kontro-
lowanego obszaru, informacje pokontrolne 
kierowane są również do innych organów. 
NIK przedstawia w nich nie tylko zbiorcze 
ustalenia kontroli jednostkowych, ale rów-
nież, w razie potrzeby, wnioski o charak-
terze systemowym, mające usprawnić 
funkcjonowanie całego obszaru. Mogą 
one wskazywać na konieczność zmiany 
obowiązującego prawa. Dzięki temu Izba 
realizuje funkcję informacyjną, a właściwe 
organy państwa otrzymują wiedzę, którą 
mogą wykorzystać przy realizacji przypi-
sanych im zadań34. Dodatkowo, zbiorcze 
informacje o skierowanych wnioskach 
de lege ferenda są co roku zamieszczane 
w przedkładanym Sejmowi sprawozda-
niu z działalności NIK35. Zawierają zbior-
cze informacje o liczbie sformułowanych 
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w danym roku wniosków de lege ferenda 
i stopniu ich realizacji. Dane o wnioskach 
de lege ferenda zgłoszonych przez NIK w la-
tach 2014–2018 przedstawiono w tabeli 1.

W latach 2014–2018 liczba sformuło-
wanych przez NIK wniosków de lege fe-
renda wzrosła prawie dwukrotnie, z 75 
do 140. W 2018 r. 108 (77,1%) dotyczyło 
przepisów rangi ustawowej, a 31 koniecz-
ności wydania lub nowelizacji rozporzą-
dzeń36. Adresatami byli ministrowie kie-
rujący działami administracji rządowej 
właściwymi dla kontrolowanych obszarów 

w sprawie rozszerzenia corocznego sprawozdania z działalności NIK, przedkładanego Sejmowi, o wnioski 
de lege ferenda sformułowane na podstawie wyników przeprowadzonych kontroli, �  
<http://orka.sejm.gov.pl/opinie4.nsf/nazwa/kop_d13/$file/kop_d13>.pdf [dostęp: 11.10.2019].

36	 W kontroli P/18/080 Wsparcie dla rozwoju lokalnego w ramach inicjatywy LEADER w latach 2015–2018 
NIK wnioskowała (bez wskazania aktu prawnego) na potrzebę umożliwienia systematycznego przyznawa-
nia środków finansowych na wsparcie funkcjonowania tym Lokalnym Grupom Działania, które prawidłowo 
realizują umowy o warunkach i sposobie realizacji Lokalnej Strategii Rozwoju i umowy o przyznanie pomocy 
na wsparcie funkcjonowania tych grup.

37	 Opracowanie własne na podstawie Sprawozdań z działalności Najwyższej Izby Kontroli z lat 2014–2018 
oraz informacji pokontrolnych z kontroli przeprowadzonych w 2018 r.

38	 Przykładowo: w 2018 r. Sejm uchwalił 272 ustawy, <https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/prace_
sejmu> [dostęp: 25.10.2019]. Na konieczność poprawy jakości prawa i racjonalizacji procesu ustawodaw-
czego oraz lepszego wykorzystywania sygnałów NIK o funkcjonowaniu prawa w kontrolowanych przez Izbę 
obszarach uwagę zwracał już w 2002 r. w Senacie prezes Polskiego Towarzystwa Legislacji, M. Graniecki: 
Jakość prawa – co możemy dla niej uczynić? „Kontrola Państwowa” nr 1/2003, s. 41 i nast.

(115 wniosków), Prezes Rady Ministrów 
(6) oraz Pełnomocnik rządu ds. osób nie-
pełnosprawnych. W informacjach pokon-
trolnych sformułowano także 18 wniosków 
de lege ferenda bez wskazania adresata37.

Skuteczność wniosków  
o zmianę prawa
Duża liczba formułowanych przez NIK 
wniosków de lege ferenda może wskazywać 
na niską jakość stanowienia prawa, co po-
twierdzałaby chociażby ogromna liczba 
dokonywanych zmian ustawodawczych38. 

Rodzaj wniosku
Rok

2014 2015 2016 2017 2018

Nowelizacja przepisów rangi ustawowej 54 68 87 79 108

Wydanie lub nowelizacja rozporządzeń 21 19 38 26 31

Łączna liczba zgłoszonych wniosków 75 87 125 110* 140*

Tabela 1. Wnioski de lege ferenda zgłoszone przez NIK w latach 2014–2018

Źródło: Opracowanie własne na  podstawie sprawozdań z  działalności Najwyższej Izby Kontroli z  lat 
2014–2018, https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/ [dostęp: 02.10.2019].

* �W 2017  r. pięć, a w 2018  r. jeden – sformułowane przez NIK wnioski de lege ferenda odnosiły się 
do prawnego uregulowania dostrzeżonych problemów, bez wskazania aktu prawnego.
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Większość tych wniosków pozostaje jed-
nak niezrealizowana, co rodzi koniecz-
ność refleksji nad ich zasadnością i jako-
ścią. Pamiętać należy, że Izba zgłaszając 
wniosek przedstawia uzasadnienie wyni-
kające jedynie z przeprowadzonej kontroli, 
które może być znacznie węższe niż uza-
sadnienie przedkładane na etapie prac 
przygotowawczych wraz z projektem usta-
wy. Nie odnosi się chociażby do ewentual-
nych kosztów związanych z dokonaniem 
zmiany prawa i źródeł ich pokrycia, których 
oszacowanie musi poprzedzać opracowa-
nie projektu założeń projektu ustawy39. 
Wnioski NIK koncentrują się na wskazaniu 
celu, który zgodnie z racjonalną koncep-
cją prawotwórstwa powinien rozpoczy-
nać proces prawotwórczy. Ma on jednak 
zostać określony w sposób jednoznaczny 
i precyzyjny. Sformułowanie i przekaza-
nie wniosków o zmianę prawa powinno 
poprzedzać przeprowadzenie przez Izbę 
testu niezbędności, a więc oceny, czy zmia-
na obowiązującego prawa jest konieczna 
dla jego realizacji40.

Nie sposób jednak rozstrzygnąć, czy 
niski stopień realizacji wniosków NIK wy-
nika z uznania ich za niezasadne, czy ra-
czej z zaniechania prawodawcy41. Faktem 

39	 R. Piotrowski [w:] Zarys metodyki pracy legislatora…, op.cit., s. 53.
40	 J. Wróblewski: Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wrocław 1985, s. 132.
41	 M. Sajfan: Rola Najwyższej Izby Kontroli…, op.cit., s. 40.
42	 Dezyderat nr 2 Komisji do spraw Kontroli Państwowej do Prezesa Rady Ministrów w sprawie realizacji 

przez rząd wniosków de lege ferenda Najwyższej Izby Kontroli uchwalony na posiedzeniu 26.3.2008, �  
<http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/dezyder6?OpenAgent&KOP> [dostęp: 10.11.2019].

43	 Wywiad z prezesem NIK Krzysztofem Kwiatkowskim, „Gazeta Prawna” z 2.1.2014, za: J. Mazur, Wnioski 
de lege ferenda…, op.cit., s. 42.

44	 Departament Prawny i Orzecznictwa Kontrolnego uzgadnia przygotowany przez jednostkę kontrolną pro-
jekt wniosku de lege ferenda, którego treść, po uzgodnieniu i akceptacji, zostaje zamieszczone w rejestrze. 
Jednostki kontrolne zostały zobowiązane do aktualizacji informacji na temat stanu realizacji wniosków.

45	 Artykuł dodany ustawą z 22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2010 r., nr 227 
poz. 1482, ze zm., ustawa weszła w życie 2.6.2011.

jest jednak, że brak reakcji właściwych 
ministrów na wnioski de lege ferenda 
formułowane przez Izbę „jest tendencją 
stałą, którą NIK obserwuje od końca lat 
dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku”42. 
W 2013 r. NIK przeprowadziła przegląd 
zgłoszonych w poprzednich latach wnio-
sków de lege ferenda stwierdzając, że część 
z nich dotyczyła zmiany sposobu stosowa-
nia obowiązującego prawa (wniosek de lege 
lata) bądź stanowiła jedynie zasygnalizo-
wanie kierunku, w jakim powinny zmie-
rzać zmiany legislacyjne (bez wskazania 
konkretnego przepisu)43. Wprowadzone 
zmiany44 miały usprawnić proces tworze-
nia i uzgadniania wewnątrz Izby wniosków 
de lege ferenda oraz ulepszyć monitoro-
wanie, jednak nie rozwiązały problemu 
niskiego stopnia ich realizacji.

Ustawa o NIK umożliwia Prezesowi NIK 
oddziaływanie na Marszałka Sejmu RP 
i Prezesa Rady Ministrów w przedmio-
cie wniosków dotyczących stanowienia 
lub stosowania prawa. Zgodnie z art. 11a 
ustawy o NIK45, Prezes Najwyższej Izby 
Kontroli może wystąpić do Marszałka 
Sejmu, aby zwrócił się do Prezesa Rady 
Ministrów o zajęcie stanowiska wobec wy-
nikających z kontroli wniosków o takim 
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charakterze. Prezes RM przedkłada Mar
szałkowi Sejmu stanowisko wraz z uza-
sadnieniem w terminie 60 dni od dnia 
otrzymania wniosku. Jeżeli uzna się za za-
sadne dokonanie zmian w przepisach po-
wszechnie obowiązującego prawa, okre-
śla się termin podjęcia prac legislacyjnych 
oraz organ odpowiedzialny za opracowanie 
projektu odpowiednich przepisów. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy wskazano, 
że w „art. 11a, sformułowano podstawę 
prawną dla Prezesa NIK do występowa-
nia do Prezesa Rady Ministrów o zajęcie 
stanowiska w sprawie wniosków dotyczą-
cych stanowienia lub stosowania prawa, 
które NIK sformułowała w dokumentach 
pokontrolnych. Na konieczność wzmoc-
nienia skuteczności wniosków NIK wska-
zywali poszczególni posłowie i komisje 

46	 <http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/82C49FAE2A2C531CC12575060047B263?OpenDocument> 
[dostęp: 7.10.2019].

47	 M. Gubała: Przykład prawa inspiracji ustawodawczej, „Kontrola Państwowa” nr 1/2016, s. 67; Tenże, Rada 
Dialogu Społecznego: między inspiracją a inicjatywą, „Rzeczpospolita” z 14.9.2015, <https://www.rp.pl/
Opinie/309149938-Rada-Dialogu-Spolecznego-miedzy-inspiracja-a-inicjatywa.html> [dostęp: 18.10.2019]; 
E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, op.cit., s. 72.

48	 Odmiennie E. Jarzęcka-Siwik i B. Skwarka, którzy wskazują, iż na podstawie art. 11a NIK może formułować 
wnioski o zmianę obowiązującego prawa lub uregulowania w przyszłości spraw, które Izba w toku kontroli 
uznała za niezbędne (wnioski de lege ferenda). Może również formułować wnioski dotyczące stosowania 

sejmowe. Nowa regulacja jest wyrazem 
troski o jakość polskiego prawa i ma na celu 
zwiększenie efektywności wykorzysta-
nia tych wniosków, do czego z pewnością 
przyczyni się wymiana informacji, o której 
mowa w powołanym przepisie”46.

Powszechnie wskazuje się, że art. 11a 
ustawy o NIK jest przykładem prawa in-
spiracji ustawodawczej, czyli uprawnieniem 
do wzbudzenia legislacyjnej aktywności 
państwa47. Nie kwestionując prawdziwo-
ści tego twierdzenia, należy podkreślić, 
że Prezes NIK, korzystając z uprawnie-
nia wynikającego z art. 11a ustawy o NIK, 
zmierza do realizacji wniosków przedsta-
wionych w dokumentach pokontrolnych 
NIK (wystąpieniu pokontrolnym lub 
w informacji pokontrolnej)48. Z wnioska-
mi tymi mógł się już wcześniej zapoznać 

Liczba wniosków
Rok

2014 2015 2016 2017 2018

Zrealizowanych, w tym: 21 55 33 35 30

• wnioski zgłoszone w danym roku 8 15 7 10 11

• wnioski zgłoszone w latach poprzednich 13 40 26 25 19

Tabela 2. Zrealizowane w wyniku prac legislacyjnych wnioski de lege ferenda, zgłoszone 
przez NIK w latach 2014–2018

Źródło: Opracowanie własne na  podstawie sprawozdań z  działalności Najwyższej Izby Kontroli z  lat 
2014–2018, <https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik>/ [dostęp: 2.10.2019].
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zarówno Marszałek Sejmu, jak i Prezes 
Rady Ministrów, gdyż obaj są obligatoryjny-
mi adresatami informacji pokontrolnej, za-
wierającej, w uzasadnionych przypadkach, 
wnioski o zmianę prawa. Stwierdzenie, 
że art. 11a ustawy o NIK stanowi pod-
stawę formułowania nowych wniosków 
de lege ferenda oznaczałoby, iż w raporcie 
końcowym nie dokonano całościowej anali-
zy kontrolowanego obszaru. Informacje po-
kontrolne NIK są publikowane w Biuletynie 
Informacji Publicznej. Niezamieszczenie 
w nich wszystkich wniosków wskazujących 
na konieczność zmiany obowiązującego 
prawa ograniczyłoby więc wiedzę społe-
czeństwa, przynajmniej do czasu opubliko-
wania sprawozdania z działalności NIK49.

Jak wyżej wskazano, adresatami wnio-
sków de lege ferenda sformułowanych 
w 2018 r. byli głównie ministrowie kie-
rujący działami administracji rządowej. 
Prezesowi Rady Ministrów przedstawio-
no tylko sześć, natomiast żaden wniosek 
o zmianę prawa nie został skierowany 
do Marszałka Sejmu. W latach 2011–2016 
NIK sformułowała łącznie 463 wnioski 
de lege ferenda50. W tym samym okresie 
Prezes NIK wystąpił do Marszałka Sejmu 
w trybie art. 11a ustawy o NIK zaledwie 
dwukrotnie51. Brzmienie art. 11a ustawy 

prawa. Zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, op.cit., s. 72. Podobne 
stanowisko przedstawia J. Mazur: Wnioski de lege ferenda…, op.cit., s. 36.

49	 W załączniku do udostępnianego na stronie internetowej NIK sprawozdania z działalności NIK za dany rok 
zamieszczany jest wykaz wniosków de lege ferenda, przedstawionych w informacjach o wynikach kontroli.

50	 Sprawozdania z działalności NIK za lata 2011–2016, <https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzia-
lalnosci-nik/> [dostęp: 6.12.2019].

51	 K. Jasik-Kuchta: Efektywność kontroli NIK na tle wybranych funkcji kontroli państwowej, „Młody Jurysta” 
nr 3/2017, s. 3, 88. Informację o liczbie wystąpień Prezesa NIK do Marszałka Sejmu w trybie art. 11a usta-
wy o NIK autorka otrzymała w trybie dostępu do informacji publicznej, przekazanej przez Najwyższą Izbę 
Kontroli w maju 2017 r. Z informacji uzyskanych z Kancelarii Sejmu wynika, że nie prowadzi ona odrębnej 
ewidencji wniosków Prezesa NIK złożonych w trybie art. 11a ustawy o NIK.

o NIK nie stanowi podstawy do formuło-
wania nowych wniosków o zmianę prawa, 
ale wzmacnia skuteczność już wcześniej 
przedstawionych. Tym samym, podobnie 
jak wnioski de lege ferenda formułowane 
w informacjach pokontrolnych, czy przed-
stawiane Prezydium Sejmu wnioski wska-
zane w art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, 
jak również wypowiedzi w Sejmie upo-
ważnionych przedstawicieli Izby, upraw-
nienie Prezesa NIK do wystąpienia z wnio-
skiem w trybie art. 11a ustawy o NIK może 
stanowić inspiracje ustawodawczą, czyli 
wpływać na podjęcie decyzji o wszczęciu 
prac legislacyjnych.

Wnioski
Pozycja Izby w systemie organów pań-
stwa uniemożliwia nie tylko przypisanie 
Prezesowi czy Kolegium NIK inicjatywy 
ustawodawczej, ale również jakiejkolwiek 
stałej roli w procesie legislacyjnym. Nie wy-
klucza natomiast inspirowania zmian prawa, 
w tym przede wszystkim występowania 
z wnioskami o jego zmianę, które są konse-
kwencją przeprowadzonych kontroli i wy-
rażonych ocen badanego stanu faktycznego.

Artykuł 11a ustawy o NIK nie stanowi 
podstawy do formułowania przez Izbę 
nowych wniosków de lege ferenda, 
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tj. wniosków, które nie zostały już wyrażo-
ne w informacji pokontrolnej. Działania po-
dejmowane na jego podstawie mają na celu 
zwiększenie efektywności realizacji wnio-
sków o zmianę prawa przedstawionych 
w informacjach pokontrolnych.

Niski stopień wykorzystania kierowa-
nych wniosków de lege ferenda wskazu-
je na konieczność poszukania możliwo-
ści zwiększenia zainteresowania nimi 
Sejmu. Jedną z nich jest występowanie 
do Marszałka Sejmu w trybie art. 11a usta-
wy o NIK oraz dążenie do zwiększenia 

52	 Takie działania Komisji do spraw Kontroli Państwowej mogą okazać się bardzo skuteczne. Przykładem może 
być postulat realizacji 59 wniosków de lege ferenda sformułowanych przez NIK, skierowany do Prezesa Rady 
Ministrów przez Komisję w dezyderacie nr 45 uchwalonym na posiedzeniu 9.4.2015. W odpowiedzi na de-
zyderat Komisji, Rządowe Centrum Legislacji poinformowało o uznaniu za zasadne 39 z nich, wskazując 
równocześnie planowany sposób ich wykorzystania, <http://www.sejm.gov.pl/SQL2.nsf/dezyder7?Ope-
nAgent&KOP> [dostęp: 10.11.2019].

aktywności legislacyjnej Komisji do spraw 
Kontroli Państwowej, która opiniując rocz-
ne sprawozdania z kontroli NIK oraz anali-
zując na swoich posiedzeniach opracowane 
informacje pokontrolne, mogłaby inicjo-
wać proces legislacyjny, bądź zwracać się 
do organów administracji o zrealizowanie 
wniosków NIK52.

dr STANISŁAW DZIWISZ 
Delegatura NIK w Krakowie

Słowa kluczowe: wniosek de lege ferenda, inspiracja ustawodawcza, inicjatywa ustawodawcza, 
postulowanie zmian w prawie 
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ABSTRACT
STANISŁAW DZIWISZ: NIK’s Opportunity to Have an Impact on the Law Quality 
– de Lege Ferenda Proposals
The Supreme Audit Office of Poland, while evaluating the activities of public bodies, 
takes into account the factors that influence the way they perform the tasks they are 
entrusted with. NIK can conclude that it is necessary to make changes to the binding 
regulations and recommend that these changes should be introduced. In his article, 
the author analyses the possibilities that NIK has to impact the legislative process, in-
cluding formulation of de lege ferenda proposals. In the opinion of the author, Article 
11(a) of the Law on NIK does not provide for the mandate to formulate de lege ferenda 
proposals, yet it allows for taking measures aimed at implementation of the recom-
mendations that NIK elaborated previously. 

Key words: de lege ferenda proposal, legislative inspiration, legislative initiative, postulating 
changes in law
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Miejsce wykonywania pracy jako element treści stosunku pracy ma doniosłe 
znaczenie dla ochrony praw pracownika. Prawidłowe jego określenie odgry-
wa istotną rolę w  interpretacji przepisów regulujących na przykład prze-
bywanie w podróży służbowej. Jest to zagadnienie skomplikowane, przede 
wszystkim ze  względu na  brak definicji miejsca pracy. Przepisy ustawy 
o Najwyższej Izbie Kontroli, podobnie jak  innych pragmatyk, nie  regulu-
ją jednoznacznie wszystkich kwestii z tym związanych. Artykuł przybliża 
dorobek orzecznictwa i  doktryny dotyczący miejsca wykonywania pracy 
w znaczeniu prawnym. Prezentuje też poglądy na temat możliwych sposo-
bów jego określenia w stosunku do mianowanych kontrolerów NIK, w za-
leżności od rodzaju wykonywanej przez nich pracy. Jest próbą autorskiego 
ujęcia problemu, uwzględniającego wewnętrzne regulacje Izby.

Miejsce wykonywania pracy 
mianowanych kontrolerów

Prawo, doktryna, regulacje wewnętrzne NIK

	  kontrola i audyt

RAFAŁ PADRAK

Uwagi wstępne
Artykuł 66a ustawy z 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyższej Izbie Kontroli1 stanowi, 
że kontrolerami są pracownicy zatrud-
nieni na stanowiskach od młodszego in-
spektora kontroli państwowej do dyrek-
tora kontrolnej jednostki organizacyjnej 
NIK. Pracują w kontrolnych jednostkach 

1	 Dz.U. z 2019 r. poz. 459, ze zm., dalej: ustawa o NIK.
2	 Ustawa z 26.6.1974 – Kodeks pracy, Dz.U. z 2019 r. poz. 1040, ze zm., dalej: k.p.

organizacyjnych Najwyższej Izby Kontroli 
(dalej: JONIK), tj. w departamentach 
albo delegaturach. Według art. 25 ust. 1a 
ustawy o NIK, wykonują one zadania w za-
kresie postępowania kontrolnego lub wspo-
magają czynności kontrolne.

Pojęcie miejsca wykonywania pracy nie 
zostało zdefiniowane w Kodeksie pracy2. 
Najogólniej, w potocznym znaczeniu, 
to przestrzeń, w której jest wykonywana 
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praca. Analizie poddano prawne znacze-
nie tego terminu, rozumiane jako miejsce 
wykonywania pracy określone przy na-
wiązywaniu stosunku pracy, stosownie 
do art. 29 k.p.

Kontrolerzy NIK są zatrudnieni przede 
wszystkim na podstawie mianowania3. 
Stosownie do art. 68 ust. 1 ustawy o NIK 
stosunek pracy z kontrolerem nawiązuje 
się na podstawie mianowania, poprzedzo-
nego umową o pracę na czas nie dłuższy 
niż 3 lata. Kontrolerów mianuje Prezes 
Najwyższej Izby Kontroli (ust. 2). Akt mia-
nowania kontrolera NIK stanowi, moim 
zdaniem, decyzję administracyjną, speł-
nia bowiem wszystkie wymagania stawia-
ne aktom (decyzjom) administracyjnym. 
Pochodzi od Prezesa NIK (tj. od organu 
pełniącego w określonym zakresie funkcje 
organu administracji), jest aktem formal-
nie jednostronnym, rozstrzyga indywidu-
alną sprawę. Mianowanie kontrolera NIK 
stanowi akt władzy publicznej, udzielają-
cej mianowanemu inwestytury pewne-
go władztwa, które występuje w trakcie 
kontroli, w relacji z podmiotem kontro-
lowanym. W następstwie mianowania, 
w związku z wyrażeniem przez kontro-
lera zgody na mianowanie, powstaje stosu-
nek pracy będący przedmiotem regulacji 
prawa pracy4.

3	 Na koniec 2018 r. 1020 kontrolerów było zatrudnionych w NIK na podstawie mianowania (prawie 90% 
wszystkich pracowników z tej grupy) – zob. Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2018 
roku, s. 19-20, opubl. na stronie <www. nik.gov.pl>.

4	 Zob. T. Liszcz: Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 191-192. Por. też T. Liszcz: Glo-
sa do uchwały SN z dnia 3 kwietnia 1997 r., III ZP 14/97, LEX nr 13926 oraz Glosa do wyroku SN z dnia 10 kwietnia 
1997 r., I PKN 57/96, Lex nr 14842. Prezentowane są również poglądy negujące charakter aktu mianowania jako decyzji  
administracyjnej (m.in. w orzecznictwie SN i sądów pracy), traktujące akt mianowania jako czynność prawa pracy.

5	 W stosunku do kontrolerów NIK, zatrudnionych na podstawie umowy o pracę, informacja o miejscu wyko-
nywania pracy powinna być określona w treści umowy o pracę, stosownie do art. 29 § 1 pkt 2 k.p.

6	 Dz.U.UE.L.1991.288.32 z 18.10.1991, Dz.U.UE-sp.05-2-3, dalej: dyrektywa o obowiązkach informacyjnych pracodawcy.

Treść aktu mianowania kontrolera NIK 
została uregulowana w art. 70 ustawy 
o NIK. Nie nakazano tam wskazywania 
w akcie mianowania miejsca wykonywania 
pracy kontrolera5. Według art. 70 ust. 2 
pkt 3 ustawy o NIK Prezes NIK wskazuje 
w akcie mianowania jednostkę organiza-
cyjną, w której kontroler będzie pracował. 
Zasadne jest zatem pytanie, czy wskazanie 
JONIK w akcie mianowania jest równo-
znaczne z określeniem miejsca wykony-
wania pracy, czy też w tej materii, zgodnie 
z art. 5 k.p., zastosowanie znajdują przepisy 
Kodeksu pracy dotyczące miejsca wyko-
nywania pracy. Według art. 29 § 5 k.p., 
do stosunków pracy nawiązanych na innej 
podstawie niż umowa o pracę, stosuje się 
odpowiednio unormowania z art. 29 § 1-4 
k.p., a więc również dotyczące określenia 
miejsca wykonywania pracy. Stosownie 
do art. 11 k.p. miejsce wykonywania pracy, 
jako jeden z jej warunków, podlega uzgod-
nieniu przy nawiązywaniu stosunku pracy.

Miejsce wykonywania pracy powinno 
odpowiadać rzeczywistemu stanowi rze-
czy. W art. 2 ust. 2 pkt b dyrektywy Rady 
91/533/EWG z 14 października 1991 r. 
w sprawie obowiązku pracodawcy doty-
czącego informowania pracowników o wa-
runkach stosowanych do umowy lub sto-
sunku pracy6 przewidziano konieczność 
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przekazania pracownikowi informacji jakie 
jest jego miejsce pracy, a w wypadku braku 
stałego lub głównego miejsca pracy o oko-
liczności, że pracownik jest zatrudniony 
w różnych miejscach oraz o miejscu sie-
dziby przedsiębiorstwa.

Sposoby określenia 
miejsca wykonywania pracy
Miejsce wykonywania pracy i siedziba 
pracodawcy nie są pojęciami tożsamymi; 
siedziba pracodawcy może, ale nie musi 
być miejscem pracy danego pracowni-
ka7. Pracownik ma jedno miejsce wyko-
nywania pracy w znaczeniu prawnym, 
które nie zawsze powinno lub może 
być określone jako jeden punkt (adres). 
Powinno zostać uzgodnione w umowie 
o pracę oraz odpowiednio w innych ak-
tach kreujących stosunek pracy w for-
mie pisemnej (art. 29 § 2 k.p. w zw. 
z art. 29 § 5 k.p.), zastrzeżonej dla celów 
dowodowych (ad probationem)8, może 
również podlegać ustaleniu per facta 

7	 Zob. G. Goździewicz, T. Zieliński: Komentarz do art. 29 Kodeksu pracy, opubl. w bazie LEX oraz przywoły-
wane tam orzeczenie SN z 1.4.1985, I PR 19/85, OSPiKA 1986/3, poz. 46, z glosą M. Piekarskiego, a tak-
że stanowisko W. Muszalskiego [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. W. Muszalski, 2000, s. 90.

8	 Zob. jednak: Ł. Pisarczyk, T. Zieliński: Komentarz do art.76 Kodeksu pracy, opubl. w bazie LEX, według któ-
rych akt mianowania wymaga do swej ważności zachowania formy pisemnej i określenia elementów stano-
wiących według odnośnych przepisów składniki przedmiotowo istotne stosunku pracy.

9	 Zob. M. Tomaszewska: Komentarz do art. 29 Kodeksu pracy, opubl. w bazie LEX; zob. też G. Goździewicz, 
T. Zieliński: Komentarz do art.29..., op.cit., D. Książek, op.cit., rozdział I.5.1.1.1.

10	 Por. D. Książek: Miejsce pracy jako istotny element umowy o pracę, rozdział II.2.1 i cyt. tam literaturę, opubl. 
w bazie LEX.

11	 W wyroku z 9.7.2008, I PK 14/08, LEX nr 497690 Sąd Najwyższy uznał, że biorąc pod uwagę, że z art. 5 k.p. 
wynika obowiązek stosowania wprost przepisów kodeksu pracy do stosunków pracy określonej kategorii 
pracowników uregulowanych pragmatykami, w zakresie nieuregulowanym tymi przepisami, do takich, nie-
uregulowanych spraw zarówno w pragmatyce, jak i w kodeksie pracy, należy stosować odpowiednie przepisy 
kodeksu cywilnego na podstawie art. 300 k.p.

12	 Zob. M. Tomaszewska: Komentarz do art. 29..., op.cit. Zdaniem Autorki, jeśli z właściwości zobowiązania 
pracownika nie dałoby się ustalić miejsca wykonywania pracy, za miejsce wykonywania zobowiązań ze sto-
sunku pracy należałoby w razie jego niewskazania uznać miejsce, gdzie w chwili powstania zobowiązania 
dłużnik miał mieszkanie lub siedzibę, tj. zdaniem M. Tomaszewskiej – siedzibę pracodawcy. Pojęcie dłużnika 
w tym kontekście nie jest jednak jednoznaczne.

concludentia, jeśli nie została zachowa-
na forma pisemna9.

Nieokreślenie miejsca wykonywania 
pracy przez strony nie powoduje niesku-
teczności umowy o pracę10. Nie wydaje się 
również możliwe uznanie tego za okolicz-
ność skutkującą nienawiązaniem stosunku 
pracy na innej podstawie. Prezentowany 
jest pogląd, że odpowiednie zastosowa-
nie znajduje wówczas art. 454 § 1 zda-
nie pierwsze Kodeksu cywilnego (w zw. 
z art. 300 k.p.), zawierający regulację 
na temat miejsca spełnienia świadczenia 
przez dłużnika11. Miejscem wykonywania 
pracy, w razie jego nieuzgodnienia, byłoby 
więc miejsce wynikające z właściwości zo-
bowiązania, a więc z rodzaju, charakteru 
świadczonej pracy12.

W orzecznictwie Sądu Najwyższego, 
innych sądów oraz w literaturze prawni-
czej przyjmuje się, że miejsce wykonywa-
nia pracy, o którym mowa w art. 29 § 1 
pkt 2 k.p. może być co do zasady określo-
ne przez strony stosunku pracy na kilka 
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sposobów13. Chociaż poglądy te są głoszone 
w odniesieniu do pracowników zatrudnio-
nych na podstawie umowy o pracę, to wy-
daje się, że w szczególności w świetle § 2 
dyrektywy o obowiązkach informacyjnych 
pracodawcy oraz fragmentarycznych re-
gulacji praw i obowiązków pracowników 
mianowanych w pragmatykach służbo-
wych, mają one charakter uniwersalny 
i odnoszą się do wszystkich osób pozo-
stających w stosunku pracy, niezależnie 
od sposobu jego nawiązania.

Po pierwsze, miejsce wykonywania pracy 
może być określone punktowo (adreso-
wo). Punktowe miejsce pracy właściwe 
jest dla tych pracowników, którzy wykonu-
ją pracę ze swej natury związaną ze stałym, 
jednym miejscem, np. w biurze. Możliwe 
jest również wskazanie dwóch lub wię-
cej punktów, np. siedziby centrali firmy 
i jej oddziału(ów), w jednej lub różnych 
miejscowościach, jeśli pracownik będzie 
zobligowany dzielić czas wykonywania 
zadań służbowych. Tego rodzaju pracow-
ników można określić mianem pracowni-
ków stacjonarnych.

Drugim z dopuszczalnych sposobów 
określenia miejsca wykonywania pracy 
jest wskazanie pewnego obszaru geogra-
ficznego. Takie obszarowe oznaczenie miej-
sca wykonywania pracy będzie właściwe 

13	 Zob. uzasadnienie uchwały z 9.12.2011, w sprawie II PZP 3/11, LEX nr 1070588, z aprobującymi glosami 
K. Stępnickiej (Glosa do uchwały SN z 9.12.2011, II PZP 3/11, Lex nr 149102), K. Milewskiej: Miejsce wyko-
nywania pracy – stałe miejsce pracy – podróż służbowa. Glosa do uchwały SN z dnia 9 grudnia 2011 r., II PZP 
3/11, Lex nr 171486), wyrok Sądu Apelacyjnego w Poznaniu z 5.2.2015, III AUa 582/14, LEX nr 1070588, 
zob. też D. Książek, op.cit., rozdział III.3.2.

14	 Por. A. Sobczyk: Zasady prawnej regulacji czasu pracy, rozdział IV.2, Lex nr 52799, który jako pracowników, 
których świadczenie pracy ze swej natury odbywać się może wyłącznie lub w części poza stacjonarną jed-
nostką zatrudnienia, wymienia pracowników wykonujących zawód sprzedawcy bezpośredniego, akwizytora, 
kontrolera, doręczyciela, w niektórych przypadkach kierowcy, itp.

15	 Sygn. I PK 157/09, LEX nr 889232.

w odniesieniu do pracowników, których 
obowiązki ze swej natury wymagają cią-
głego przemieszczania się, czyli u pracow-
ników mobilnych (np. kierowców, konwo-
jentów, maszynistów). Musi on być tak 
określony, aby odpowiadał rzeczywiste-
mu obszarowi, na którym pracownik prze-
mieszcza się w ramach umówionej pracy.

Trzecim sposobem określenia miejsca 
wykonywania pracy jest wskazanie ru-
chomego (w istocie zmiennego) miejsca 
pracy. Możliwe jest wskazanie jednocze-
śnie punktowo określonego miejsca pracy 
oraz zmiennego miejsca (miejsc) wyko-
nywania pracy bądź wskazanie wyłącz-
nie zmiennych miejsc pracy, jeżeli będą 
w dostateczny sposób skonkretyzowa-
ne. Takich pracowników można określić 
mianem terenowych (np. pracownicy za-
trudnieni w budownictwie) lub traktować 
jako specyficzną kategorię pracowników 
mobilnych14. Należy przyjąć, że istotą tak 
zwanego „ruchomego” (zmiennego) miej-
sca pracy, odróżniającą go od obszarowego 
miejsca pracy, jest jego punktowość, z tym 
jednak, że punkt ten może być zmieniany 
na ograniczonym, uzgodnionym obszarze.

Kluczowe znaczenie dla określenia miej-
sca wykonywania pracy ma wola stron 
oraz rodzaj powierzonych zadań. Sąd 
Najwyższy w wyroku z 9 lutego 2010 r.15 
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przyjął, że brakuje normatywnych wy-
znaczników, które określałyby wymaga-
ny stopień szczegółowości ustalenia gra-
nic miejsca wykonywania pracy. Miejsce 
wykonywania pracy powinno być określo-
ne na tyle konkretnie, aby nie kolidowało 
z przepisami prawa pracy o czasie i wyna-
grodzeniu za pracę, ani z podstawowymi 
zasadami prawa pracy gwarantującymi 
poszanowanie dóbr osobistych pracow-
nika (art. 111 k.p.), prawo do wypoczynku 
(art. 14 k.p.), zapewnienie bezpiecznych 
i higienicznych warunków pracy (art. 15 
k.p.) lub zaspokajanie istotnych potrzeb 
pracowników (art. 16 k.p.). Powinno być 
ustalone tak, aby pracownik miał możli-
wość wykonania obowiązków w granicach 
dobowej i tygodniowej normy czasu pracy 
w przyjętym okresie rozliczeniowym16.

Miejsce wykonywania pracy 
kontrolerów NIK
W akcie mianowania kontrolera NIK nie 
wskazuje się miejsca wykonywania pracy, 
a jedynie siedzibę JONIK, w której bę-
dzie on zatrudniony. Moim zdaniem należy 
uznać, że wskazanie JONIK w akcie miano-
wania nie jest równoznaczne z określeniem 
miejsca wykonywania pracy, ponieważ:
1)	Ustalenia stron co do miejsca wykony-
wania pracy stanowią istotny, zwłaszcza 
dla przestrzegania praw pracowniczych, 
w tym stabilności zatrudnienia, element 
treści stosunku o pracę. Obowiązek uzgod-
nienia miejsca wykonywania pracy ma słu-
żyć przede wszystkim uniemożliwieniu 

16	 Por. też wyrok Sądu Najwyższego z 11.4.2001, I PKN 350/00, Lex nr 49049.
17	 Por. postanowienie SN z 13.5.2008, II PZP 8/08, LEX nr 485856.
18	 Por. D. Dzienisiuk, J. Skoczyński: Komentarz do art.104(1) Kodeksu pracy, opubl. w bazie LEX.

dokonywania zmian co do tego elementu 
w inny sposób niż przewidziane przepisami 
(funkcja ochronna), a jednocześnie wyraź-
nemu określeniu punktu, jednostki, czy ob-
szaru, w którym pracownik ma świadczyć 
obowiązki, znajdując się w umówionym 
pomiędzy stronami miejscu pracy17.
2)	Literalne brzmienie art. 70 ust. 2 pkt 3 
ustawy o NIK nie wskazuje, by przepis 
ten mógł być uznany za lex specialis w sto-
sunku do art. 11, 29 § 1 i 5 k.p. i w sposób 
istotny zawężać możliwość uzgodnień, 
w tym indywidualizacji miejsca wykony-
wania pracy poszczególnych kontrolerów 
z uwzględnieniem interesów obu stron 
stosunku pracy.
3)	Specyficzny rodzaj wykonywanej przez 
kontrolerów NIK pracy i zróżnicowanie 
zadań w zależności od zajmowanych sta-
nowisk wskazuje na potrzebę precyzyjne-
go określania miejsca wykonywania pracy 
przez poszczególnych kontrolerów.

Miejsce wykonywania pracy mianowa-
nego kontrolera NIK powinno być więc 
uzgodnione pomiędzy stronami stosunku 
pracy, stosownie do art. 11, 29 § 1 pkt 2 
i § 5 k.p. Można jednak przyjąć, że wska-
zanie w akcie mianowania JONIK, w któ-
rej będzie zatrudniony kontroler, wyzna-
cza granice obszaru wykonywania pracy, 
które mogą być doprecyzowane w regu-
lacjach wewnętrznych, w szczególności 
w regulaminie pracy18. Kontroler NIK po-
winien być zapoznany z tymi dokumen-
tami wcześniej, w trakcie zatrudnienia 
na podstawie umowy o pracę.
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Warto również zauważyć, że skoro miej-
sce wykonywania pracy podlega uzgod-
nieniom stron (art. 11 k.p.), może być 
ono w różny sposób określone w odnie-
sieniu do poszczególnych kontrolerów za-
trudnionych w jednej JONIK. Dlatego, 
zwłaszcza jeśli uzgodnione miejsce wyko-
nywania pracy nie jest tożsame z obsza-
rem działania JONIK wskazanej w akcie 
mianowania, pracodawca powinien we-
dług mnie potwierdzić to miejsce na pi-
śmie przed dopuszczeniem kontrolera 
do pracy. Podstawą prawną takiego obo-
wiązku pracodawcy jest stosowany od-
powiednio art. 29 § 2 k.p. w zw. z art. 29 
§ 5 k.p. Tylko wówczas będzie bowiem 
można bezspornie uznać, że doszło do jego 
uzgodnienia przy nawiązywaniu stosunku 
pracy (co następuje w NIK przez przyjęcie 
aktu mianowania i złożenie na nim pod-
pisu przez kontrolera)19.

Częściowo pomocne w prawidłowym 
skonkretyzowaniu miejsca wykonywania 
pracy kontrolerów mogą być postanowienia 
Statutu NIK. Należy jednak mieć na uwa-
dze, że Statut ten nie stanowi źródła prawa 
pracy – zgodnie z art. 25 ust. 2 ustawy 
o NIK reguluje organizację wewnętrzną 
NIK, w tym określa siedziby delegatur i za-
kres ich właściwości terytorialnej oraz za-
sady udzielania przez Prezesa Najwyższej 
Izby Kontroli upoważnień do załatwiania 

19	 Z § 3 ust. 1 dyrektywy o obowiązkach informacyjnych pracodawcy wynika, że informacje, o których mowa 
w art. 2 ust. 2, w tym o miejscu pracy, mogą być przekazane pracownikowi, nie później niż dwa miesiące 
po podjęciu zatrudnienia, w formie: a) pisemnej umowy o pracę; i/lub b) pisma angażującego; oraz/lub 
c) jednego lub kilku innych pisemnych dokumentów.

20	 Nawet w razie uznania, że statut NIK jest źródłem prawa pracy, należałoby pamiętać, że według art. 9 § 2 
k.p. postanowienia statutów nie mogą być mniej korzystne dla pracowników, niż przepisy Kodeksu pracy 
oraz innych ustaw i aktów wykonawczych.

21	 Przykładowo, Najwyższa Izba Kontroli, Delegatura w Lublinie. Siedzibami delegatur są miasta wojewódzkie, 
przy czym w przypadku województw kujawsko-pomorskiego jest to Bydgoszcz, a lubuskiego – Zielona Góra.

spraw i podejmowania decyzji w jego imie-
niu. Statut NIK nie reguluje praw i obo-
wiązków pracowników, chociaż wyznacza 
ramy terytorialne miejsca wykonywania 
pracy niektórych kontrolerów NIK20.

W § 2 ust. 2 Statutu NIK wskazane zo-
stały siedziby21 i obszary właściwości de-
legatur, stanowiące obszary poszczegól-
nych województw. Można zatem twierdzić, 
że zadania kontrolerów NIK zatrudnio-
nych w delegaturach będą – co do zasady 
– wykonywane na obszarze ograniczonym 
do danego województwa, który może być 
podstawą do szczegółowych uzgodnień 
dotyczących miejsca wykonywania pracy 
tych kontrolerów. Sprawę komplikują jed-
nak inne postanowienia Statutu NIK, 
które prowadzą do rozszerzenia obszaru 
działania delegatur. Według jego § 3 ust. 2 
delegatury NIK mogą, w porozumieniu 
z właściwym rzeczowo departamentem, 
przeprowadzać postępowanie kontrol-
ne w naczelnych i centralnych organach 
państwowych, a to wskazuje co do zasady, 
że czynności kontrolne będą wówczas pro-
wadzone w Warszawie. Natomiast zgodnie 
z § 4 ust. 1 Statutu NIK Prezes Najwyższej 
Izby Kontroli może, w uzasadnionych przy-
padkach, wyznaczyć do przeprowadze-
nia postępowania kontrolnego kontrolną 
jednostkę organizacyjną, z pominięciem 
jej właściwości rzeczowej lub terytorialnej. 
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Wyznaczenie na podstawie § 4 ust. 1 
Statutu delegatury do przeprowadzenia 
kontroli poza obszarem jej właściwości te-
rytorialnej, jeśli siedziba jednostki kontro-
lowanej znajduje się poza uzgodnionymi 
z kontrolerami wyznaczonej JONIK miej-
scami wykonywania pracy, może moim 
zdaniem napotkać na pewne przeszko-
dy prawne. Nie należy bowiem trakto-
wać delegowania kontrolera NIK do wy-
konywania zwykłych zadań służbowych 
poza obszarem uzgodnionego miejsca wy-
konywania pracy jako pracy wykonywanej 
w warunkach podróży służbowej. W pełni 
podzielam prezentowany w orzecznictwie 
i literaturze prawniczej pogląd, że podróż 
służbowa ma charakter incydentalny, krót-
kotrwały i wyjątkowy na tle obowiązków 
pracowniczych22. Granice dyspozycyjności 
mianowanych kontrolerów NIK, w tym sy-
tuacje, w których dopuszczalna jest cza-
sowa zmiana miejsca pracy, podjęta jed-
nostronnie przez pracodawcę, wyznaczają 
przepisy pragmatyki służbowej, tj. ustawy 
o NIK. W art. 77 tej ustawy unormowano 
czasowe przenoszenie kontrolera do innej 
JONIK, nie uregulowano natomiast innych 
przypadków zmian uzgodnionego miej-
sca wykonywania pracy na mocy jedno-
stronnej decyzji pracodawcy. Jednostronne 
wyznaczenie kontrolera, np. z delegatury 
w Lublinie do kontroli jednostki na obsza-
rze właściwości innej delegatury, na pod-
stawie § 4 ust. 1 Statutu NIK mogłoby się 

22	 Zob. P. Prusinowski: Komentarz do art. 775 Kodeksu pracy, opubl. w bazie LEX i przywoływaną tam literatu-
rę oraz np. wyroki SN: z 8.4.1998, sygn. akt I PKN 24/98, Lex nr 356277, poz. 239 i z 23.06.2005 r., sygn. 
akt II PK 265/04, Lex nr 157492.

23	 Por. P. Kisiel: Podróż służbowa jako czas pracy, opubl. na stronie <www.temidium.pl>.
24	 Zob. uzasadnienie wyroku Sądu Najwyższego z 9.2.2010, I PK 157/09, LEX nr 889232, por. wyrok Sądu 

Najwyższego z 16.12.2008, I PK 96/08, LEX nr 529754.

spotkać z zarzutem obejścia przepisów 
art. 77 ust. 2, 3 lub 4 ustawy o NIK i po-
zbawienia go:

	• należnych świadczeń z tytułu czasowego 
przeniesienia (np. jednorazowej wypłaty 
kwoty równej trzymiesięcznemu wyna-
grodzeniu);

	• możliwości wniesienia skargi do sądu ad-
ministracyjnego na czasowe przeniesienie, 
przewidzianej w art. 96 ustawy o NIK;

	• byłoby nie do pogodzenia z ochronną 
funkcją prawa pracy i oznaczałoby brak sta-
bilizacji stosunku pracy kontrolera NIK23.

Warto dodać, że w judykaturze wy-
rażono pogląd, że nieważna jest klauzu-
la umowna zawierająca bezwarunkową 
zgodę pracownika na czasową zmianę 
miejsca pracy w przypadkach uzasad-
nionych potrzeb pracodawcy i bez okre-
ślenia miejscowości, w której miałaby być 
świadczona, jak również okresu, którego 
te zmiany dotyczą24. Wydaje się, że po-
gląd odnosi się do wszystkich stosunków 
pracy, niezależnie od podstawy nawiązania. 
Według mnie prowadzi to zatem do wnio-
sku, że JONIK będzie mogła przeprowa-
dzić kontrolę na obszarze właściwości te-
rytorialnej innej jednostki, jeżeli wyzna-
czy do jej przeprowadzenia kontrolerów, 
którzy wyrazili zgodę na czasową zmianę 
miejsca wykonywania pracy.

W wypadku kontrolerów zatrudnionych 
w departamentach Statut NIK nie stano-
wi wskazówki służącej skonkretyzowaniu 
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i wyznaczeniu granic miejsca wykony-
wania pracy. W § 2 ust. 1 Statutu NIK 
wymieniono departamenty, nie wskazu-
jąc ich siedzib. Nie zostały one określo-
ne w ustawie o NIK, innych postanowie-
niach Statutu NIK, a także np. w zarzą-
dzeniu nr 12/2011 Prezesa Najwyższej 
Izby Kontroli z 29 sierpnia 2011 r. w spra-
wie szczegółowej organizacji wewnętrznej 
oraz właściwości jednostek organizacyjnych 
Najwyższej Izby Kontroli25. Z § 3 Statutu 
NIK26 wynika, że departamenty wykonują 
zadania w zakresie postępowania kontrol-
nego lub wspomagają czynności kontrolne, 
w szczególności w naczelnych i central-
nych organach państwowych w zakresie 
swojej właściwości rzeczowej oraz mogą, 
w porozumieniu z właściwą terytorialnie 
delegaturą, przeprowadzać postępowa-
nie kontrolne w organach i jednostkach 
terenowych (ust. 1). Departamenty mogą 
zatem prowadzić kontrole na terytorium 
całej Polski i w praktyce tak czynią. Należy 
zauważyć, że NIK prowadzi również kon-
trole poza granicami RP, np. w polskich 
placówkach dyplomatycznych.

Kontrolerzy NIK nie stanowią jednolitej 
grupy pracowników ze względu na rodzaj 
wykonywanej pracy. W uproszczeniu można 
wyróżnić cztery grupy kontrolerów NIK:

	• kadra zarządzająca, tj. dyrektorzy i wi-
cedyrektorzy kontrolnych JONIK;

	• pracownicy nadzorujący czynności kon-
trolne, tj. np. doradcy prawni, ekonomiczni 
i techniczni;

25	 Wydane na podstawie § 9 Statutu NIK, opubl. na stronie <www.nik.gov.pl>, zwane dalej zarządzeniem 
w sprawie organizacji wewnętrznej. O tym, że siedzibą departamentów jest Warszawa, można się dowie-
dzieć ze strony <www.nik.gov.pl> oraz Biuletynu Informacji Publicznej NIK.

26	 Opubl. na stronie <www.nik.gov.pl>, stanowiący załącznik do zarządzenia nr 11 Marszałka Sejmu z 26.8. 2011.

	• pracownicy wykonujący czynności kon-
trolne;

	• pracownicy wspomagający czynności 
kontrolne, tj. np. kontrolerzy zatrudnie-
ni w departamentach wspomagających 
czynności kontrolne.

Nie wydaje się możliwe przyjęcie w sto-
sunku do wszystkich grup kontrolerów jed-
nego z wymienionych sposobów ustalenia 
miejsca wykonywania pracy. Nie można 
też, moim zdaniem, zasadnie twierdzić, 
że w stosunku do wszystkich kontrolerów 
NIK z jednej wskazanej wyżej grupy miej-
sce wykonywania pracy musi być określone 
(uzgodnione) jednakowo. Należy zazna-
czyć, że za regułę można uznać sytuację, 
gdy kontrolerzy wykonujący czynności 
kontrolne mają przypisane do wykona-
nia w danym okresie więcej niż jedno 
zadanie. Z art. 30 ust. 1 ustawy o NIK 
wynika, że kontrolę mogą przeprowadzać 
także doradcy, a nawet dyrektorzy JONIK. 
Wykonywanie czynności kontrolnych czę-
sto wymaga przemieszczania się poza miej-
scowość będącą siedzibą JONIK. Jeden 
kontroler może więc w tym samym czasie 
wykonywać czynności kontrolne w siedzi-
bie jednostki kontrolowanej, a także zaj-
mować się nadzorowaniem innej kontroli 
lub rozstrzyganiem zastrzeżeń zgłoszonych 
przez kontrolowany podmiot do wystą-
pienia pokontrolnego. Biorąc pod uwagę 
specyfikę ich pracy wydaje się, że miej-
sce wykonywania pracy kontrolerów 
ze wspomnianych grup wykonujących lub 



Nr 2/marzec-kwiecień/2020  29 

Miejsce wykonywania pracy mianowanych kontrolerów 	  kontrola i audyt

nadzorujących czynności kontrolne nie 
powinno być określone punktowo, przez 
wskazanie adresu siedziby JONIK, po-
nieważ nie są oni pracownikami stacjo-
narnymi i biuro nie jest dla nich jedynym 
miejscem (punktem) wykonywania pracy. 
Nie są również typowymi pracownikami 
mobilnymi, ponieważ ich praca nie polega 
na stałym przemieszczaniu się na określo-
nym obszarze geograficznym (jak to ma 
miejsce w przypadku kierowców, konduk-
torów). Rodzaj prowadzonej przez NIK 
działalności kontrolnej determinuje ko-
nieczność świadczenia przez kontrolerów 
przeprowadzających kontrole pracy w róż-
nych miejscach, przy czym nie odbywa 
się to incydentalnie, ale stale i przez dłuż-
szy okres, sięgający nawet kilku miesięcy. 
Specyfika czynności kontrolnych realizo-
wanych przez większość kontrolerów NIK 
powoduje, że w siedzibie JONIK stawiają 
się oni sporadycznie, zwykle w celu przygo-
towania kolejnej kontroli lub zakończenia 
trwającej27. Kontrolerzy mogą „wymieniać 
się” obowiązkami oraz miejscem w hie-
rarchii zakładowej28 i w praktyce dotyczy 
to głównie kontrolerów zajmujących stano-
wiska od młodszego inspektora do doradcy.

Warto zauważyć, że Sąd Najwyższy wy-
powiedział się na temat miejsca wykonywa-
nia pracy pracownika kontroli lub nadzoru 

27	 Tj. w szczególności w celu dokonania korekt treści projektu wystąpienia pokontrolnego, opracowania pro-
jektu zawiadomienia do organów ścigania.

28	 Zob. T. Liszcz: Komentarz …, op.cit. s. 182.
29	 Zob. wyrok z 26.3.2007, sygn. I PK 210/06, OSNP 2008 nr 7-8, poz. 109; wyrok z 6.3.2007, II PK 212/06, 

LEX nr 368949, w którym dodatkowo SN stwierdził, że czas dojazdów do różnych miejsc wykonywania służ-
bowych czynności, jak i czas powrotów do siedziby pracodawcy, podlega uwzględnieniu w ramach limitu 
obowiązującego czasu pracy komisarzy podatkowych, co w całości przekłada się na prawo do wynagrodze-
nia za tak przepracowany czas pracy (art. 80 zdanie pierwsze k.p.).

30	 Tj. w szczególności w miejscowości będącej siedzibą jednostki kontrolowanej wskazywanej w upoważnieniu 
do przeprowadzenia kontroli, a w razie niewykonywania kontroli, w siedzibie JONIK.

podatkowego uznając, że „punktowe” okre-
ślenie miejsca pracy jako siedziby okre-
ślonego pracodawcy (urzędu państwo-
wego) nie wyklucza przestrzennego, te-
rytorialnego lub obszarowego wskazania 
różnych (ruchomych) miejsc wykonywa-
nia obowiązków służbowych na obszarze 
terytorialnej działalności lub właściwości 
pracodawcy (określonego urzędu kontroli 
podatkowej lub celnej). Takie określenie 
miejsca wykonywania obowiązków pra-
cowniczych bywa konieczne, gdy z isto-
ty obowiązków służbowych i właściwo-
ści konkretnego stosunku pracy wynika, 
że pracownik może i powinien wykonywać 
swoje obowiązki w różnych miejscowo-
ściach i na terenie obejmującym nie tylko 
siedzibę, ale również cały obszar prowadze-
nia lub nadzorowania określonej działalno-
ści przez określonego pracodawcę. Rodzaj 
pracy determinuje wówczas jej świadcze-
nie na obszarze działania pracodawcy29. 
Według mnie kontrolerów NIK wykonują-
cych i nadzorujących czynności kontrolne 
należy więc zaliczyć do grupy pracowników 
terenowych, którzy świadczą pracę w miej-
scach wykonywania zadań kontrolnych30, 
na skonkretyzowanym dla delegatur obsza-
rze. Uważam, że w razie braku odmiennych 
uzgodnień, w delegaturach miejscem wy-
konywania pracy mianowanego kontrolera 
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wykonującego lub nadzorującego czynności 
kontrolne, jest siedziba JONIK (pod okre-
ślonym adresem) oraz miejsca wykonywa-
nia zadań służbowych położone na tere-
nie danego województwa. W wypadku 
kontrolerów z tej grupy, zatrudnionych 
w departamentach, będzie to według mnie 
siedziba JONIK oraz miejsca wykonywania 
zadań służbowych na terenie całej Polski31. 
Wydaje się bowiem, że nie ma możliwości, 
ze względu na identyczny rodzaj wykony-
wanej pracy kontrolerów z delegatur i de-
partamentów, uznawanie zatrudnionych 
w delegaturach za pracowników tereno-
wych, a w departamentach za pracowni-
ków stacjonarnych. Sąd Najwyższy w wy-
roku z 9 lutego 2010 r.32 uznał wprawdzie, 
że za nieskuteczne – co do zasady – nale-
ży uznać uzgodnienie jako miejsca wy-
konywania pracy obszaru całych państw 
lub nawet kontynentów. Jednocześnie pod-
kreślił jednak, że jest to możliwe wyjątko-
wo wówczas, gdy z natury lub właściwo-
ści konkretnego stosunku pracy wynika 
obowiązek stałego wykonywania obowiąz-
ków pracowniczych na całym krajowym 
lub międzynarodowym obszarze (miejscu) 
pracy, umownie uzgodnionym jako miej-
sce wykonywania pracy.

W odniesieniu do możliwości okre-
ślenia miejsca wykonywania pracy kon-
trolerów zaliczonych powyżej do kadry 

31	 Z § 9 zarządzenia w sprawie organizacji wewnętrznej wynika, że do właściwości Departamentu Administracji 
Publicznej należy przeprowadzanie kontroli w zakresie spraw zagranicznych, co może uzasadniać ustala-
nie miejsca wykonywania pracy (wszystkich lub niektórych) kontrolerów tego departamentu wykraczające 
poza terytorium Polski.

32	 Sygn akt I PK 157/09, Lex nr 889232.
33	 Zob. uzasadnienie wyroku Sądu Najwyższego z 9.2.2010, I PK 157/09, LEX nr 889232.
34	 Analogicznie może zostać uzgodnione miejsce wykonywania pracy radców Prezesa, wykonujących w po-

stępowaniu kontrolnym zadania wyznaczone przez Prezesa NIK lub upoważnionego wiceprezesa.

zarządzającej, należy mieć na uwadze, 
że ich zadania polegają m.in. na organizo-
waniu prac jednostki i kierowanie jej dzia-
łalnością; wyznaczaniu podległych kontro-
lerów do określonych zadań i sprawowaniu 
nadzoru nad ich wykonywaniem. W prak-
tyce dyrektorzy i wicedyrektorzy JONIK 
nie przeprowadzają kontroli, co oznacza, 
że zaliczają się do grona pracowników 
stacjonarnych, ich miejsce wykonywania 
pracy powinno więc być – co do zasady 
– określone punktowo (adres JONIK), 
ewentualnie jako tzw. „alternatywne miej-
sce pracy”33, tj. przez wskazanie dwóch 
punktów: adresu JONIK oraz adresu 
tzw. centrali NIK w Warszawie34.

Jeśli chodzi o kontrolerów wspomagają-
cych czynności kontrolne, ich obowiązki 
mogą polegać w szczególności na: opra-
cowywaniu i rozwoju metodyki kontroli, 

wspieraniu JONIK w wykorzystywaniu 
dla potrzeb kontroli dostępnych zasobów 
i narzędzi informatycznych, tworzeniu 
projektów planów pracy NIK, rozpatry-
waniu zastrzeżeń do treści wystąpień po-
kontrolnych, udzielaniu pomocy praw-
nej kontrolnym jednostkom organizacyj-
nym. Powierzenie kontrolerom wyłącznie 
tego rodzaju czynności powinno skutkować 
uznaniem ich za pracowników stacjonar-
nych, którzy mogą je wykonywać w sie-
dzibach JONIK, w których są zatrudnieni. 
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Jeśli jednak oprócz tego rodzaju czynności 
kontrolerzy mieliby również przeprowa-
dzać kontrole, ich miejsce pracy może być 
określone tak jak w przypadku pracowni-
ków wykonujących czynności kontrolne.

Powyższe rozważania należy uzupeł-
nić zastrzeżeniem, że decydujące zna-
czenie dla określenia miejsca wykony-
wania pracy ma wola stron. Mogą więc 
wystąpić sytuacje, gdy np. pracodawca 
nie będzie zamierzał powierzać kontro-
lerowi zatrudnionemu np. na stanowisku 
inspektora kontroli państwowej zadań 
związanych z prowadzeniem czynności 
kontrolnych, lecz wyłącznie te dotyczą-
ce ich wspomagania (np. planowanie kon-
troli, rozpatrywanie skarg i wniosków). 
W takim przypadku możliwe jest określe-
nie (uzgodnienie) miejsca wykonywania 
pracy punktowo, tj. w siedzibie delegatu-
ry. Mogą również występować sytuacje, 
które ze względu na zasady współżycia 
społecznego (art. 8 k.p.), powinny kre-
ować w sposób szczególny miejsce pracy 
kontrolera NIK. Wzgląd na sytuację ro-
dzinną lub zdrowotną pracownika zaliczo-
nego do grupy wykonujących czynności 
kontrolne (np. z powodów wskazanych 
w art. 178 k.p., tj. ciąża, opieka nad dziec-
kiem do lat 4, ale także opieka nad nie-
pełnosprawnym lub przewlekle chorym 
członkiem rodziny, niepełnosprawność 
ruchowa kontrolera), może powodować, 
że jego miejsce wykonywania pracy zosta-
nie ograniczone, np. do siedziby JONIK, 

35	 Ponadto miejsce zamieszkania kontrolera może uzasadniać zawężenie obszaru, na którym kontroler będzie 
wykonywał czynności kontrolne, np. do pewnej części województwa w przypadku kontrolera zatrudnionego 
w delegaturze. Spowoduje to skrócenie czasu przeznaczonego na dojazdy do jednostek kontrolowanych, 
a jednocześnie obniży koszty tych dojazdów.

miasta, w którym ona się znajduje lub zo-
stanie zawężone w inny sposób35.

Ustalenie miejsca wykonywania pracy 
powinno nastąpić na piśmie (forma ad pro-
bationem). Brak wyraźnego, pisemnego 
określenia miejsca wykonywania pracy 
mianowanego kontrolera NIK nie prze-
sądza o tym, że nie zostało ono uzgod-
nione przy nawiązywaniu stosunku pracy. 
Dopuszczalne jest uzgodnienie miejsca 
wykonywania pracy w sposób dorozumia-
ny. Przed uzyskaniem aktu mianowania 
kontrolerzy są zatrudnieni na podstawie 
umowy o pracę, a więc przy jej zawieraniu 
powinno dojść do prawidłowego uzgodnie-
nia rzeczywistego miejsca wykonywania 
obowiązków, zgodnie z art. 29 § 1 pkt 2 
k.p. W okresie zatrudnienia na podsta-
wie umowy o pracę kontrolerzy poznają 
specyfikę zadań i co do zasady mogą za-
kładać, że po mianowaniu i zatrudnieniu 
w tej samej JONIK będą wykonywali pracę 
w niezmienionym miejscu.

Nieuzgodnienie miejsca wykonywa-
nia pracy mianowanego kontrolera NIK 
nie powoduje wprawdzie nieważności aktu 
mianowania i nieistnienia stosunku pracy, 
otwiera jednak pole potencjalnych konflik-
tów, dotyczących np. odbywania podróży 
służbowych, legalności czasowej zmiany 
dotychczasowego miejsca wykonywania 
obowiązków. Strony stosunku pracy po-
winny wówczas doprowadzić do uzgod-
nienia miejsca świadczenia pracy w dro-
dze pisemnego porozumienia, a w razie 
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sporu, do jego ustalenia przez sąd pracy 
po wniesieniu powództwa z art. 189 k.p.c. 
Miejsce wykonywania pracy zostanie wów-
czas ustalone z uwzględnieniem właści-
wości stosunku pracy nawiązanego z kon-
trolerem, tj. charakteru i rodzaju pracy.

Zwrot kosztów delegowanym 
poza stałe miejsce pracy
Artykuł 78 ust. 1 ustawy o NIK stanowi, 
że kontrolerowi, delegowanemu służbowo 
do zajęć poza stałym miejscem pracy, przy-
sługują: zwrot kosztów podróży i zakwa-
terowania oraz diety na zasadach określo-
nych w odrębnych przepisach. Wydaje się, 
że przepis ten ustala zakres świadczeń, jakie 
przysługują kontrolerowi (na mocy ustawy) 
nie tylko w związku z odbywaniem podróży 
służbowych, rozumianych w uproszczeniu 
jako przemieszczanie się środkami komu-
nikacji z miejscowości, w której znajduje 
się stałe miejsce pracy do docelowej miej-
scowości położonej poza stałym miejscem 
pracy, ale we wszystkich przypadkach de-
legowania pracownika. Termin delegowa-
nie nie został zdefiniowany w przepisach 
Kodeksu pracy. Sąd Najwyższy wyrażał po-
gląd, że delegowanie jest pojęciem szerszym 
niż podróż służbowa36. W uchwale siedmiu 
sędziów z 19 listopada 2008 r.37 dokonał na-
tomiast wykładni pojęcia podróży służbo-
wej stwierdzając, że nie jest ona tym samym 
co wykonywanie pracy. Polecone w podróży 
służbowej pracownikowi zadanie służbowe 

36	 Zob. uzasadnienia wyroku Sądu Najwyższego z 17.2.2012, III UK 54/11 LEX nr 1157573, wyroku SN 
z 11.1.2013, sygn. akt II UK 156/12, LEX nr 1555519.

37	 Sygn. akt II PZP 11/08, Lex nr 465385.
38	 Zob. wyrok SN z 17.2.2012, sygn. akt III UK 54/11, LEX nr 1157573, a także np. ww. uchwała składu siedmiu sę-

dziów z 19.11.2008, II PZP 11/08, Lex nr 1555519, wyrok SN z 10.10. 2012, sygn. akt II UK 72/12, Lex nr 1298140.
39	 Zob. np. wyrok SA w Szczecinie z 11.9.2018, sygn. akt III AUa 122/2018. LEX nr 2579814.

różni się od pracy „określonego rodzaju”, 
do wykonywania której pracownik zobo-
wiązuje się w stosunku pracy (art. 22 § 1 
k.p.). Podzielam prezentowane w orzecz-
nictwie sądów poglądy, że art. 775 § 1 k.p. 
wskazuje na incydentalny, tymczasowy 
i krótkotrwały charakter podróży służ-
bowej. Wykonywanie zadania służbowego 
w rozumieniu tego przepisu nie jest wy-
konywaniem pracy określonego rodzaju, 
wynikającej z zatrudnienia. Czym innym 
jest wykonywanie pracy za wynagrodze-
niem i podróż służbowa, gdyż diety i inne 
świadczenia przysługujące z jej tytułu 
nie stanowią wynagrodzenia za pracę, 
lecz inne świadczenia związane z pracą. 
Instytucja podróży służbowej nie może 
być więc dowolnie wykorzystywana38. 
Celem podróży służbowej jest dotarcie 
do miejsca wykonywania zadania przez pra-
cownika, które znajduje się poza wynika-
jącym z umowy o pracę miejscem stałego 
świadczenia pracy. Nie jest jej celem stałe 
świadczenie pracy w tej miejscowości, lecz 
jedynie czasowe wykonywanie zleconego 
zadania służbowego. Zadanie to musi być 
przy tym skonkretyzowane przez praco-
dawcę i nie może mieć charakteru gene-
ralnego, podróż służbowa nie jest bowiem 
tym samym co wykonywanie pracy umó-
wionej przez strony39.

Według mnie intencją ustawodawcy 
nie mogło być zrównanie pojęcia „dele-
gowanie” z pojęciem „podróży służbowej” 
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w rozumieniu art. 775 k.p., ponieważ za-
gadnienie zwrotu pracownikom należności 
z tytułu takiej podróży zostało już uregulo-
wane w przepisach prawa pracy. Uważam, 
że racjonalny ustawodawca nie odsyłał-
by do przepisów, które na mocy art. 5 
Kodeksu pracy i tak miałyby zastosowa-
nie w odniesieniu do podróży służbowych 
kontrolerów NIK będących pracownikami 
jednostki sfery budżetowej. Wobec tego, 
że delegowanie nie jest równoznaczne 
z podróżą służbową i nie ma ani w usta-
wie o NIK, ani w Kodeksie pracy defini-
cji ustawowej terminu „delegowanie”40, 
należałoby odwołać się zatem do zwy-
kłego znaczenia tego terminu. W takim 
rozumieniu delegowanie oznacza każdy 
przypadek wysłania kontrolera do pracy 
(w celach służbowych)41, z którym zwykle 
wiąże się konieczność odbycia podróży pra-
cowniczej, tj. w ramach podróży służbowej, 
skierowania do wykonywania zwykłych 
zadań służbowych, w tym poza miejscem 
wykonywania pracy za jego zgodą42, de-
legowania do innych zajęć służbowych.

Od delegowania trzeba natomiast od-
różnić przeniesienie służbowe, które na-
stępuje na podstawie art. 77 ustawy o NIK 

40	 Warto zauważyć, że termin delegowanie w znaczeniu czasowej zmiany miejsca wykonywania pracy na miej-
sce położone na terytorium innego państwa członkowskiego, za zgodą pracownika, pojawił się za sprawą 
przyjęcia dyrektywy Nr 96/71/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 16.12.1996. dotyczącej delegowa-
nia pracowników w ramach świadczenia usług Dz. Urz. UE L 18 z 21.1.1997, s. 1, ze zm.). Nie można zatem 
uznawać, że termin delegowanie zawarty w art. 78 ustawy o NIK, uchwalonej w 1994 r., ma identyczne zna-
czenie jak w ww. dyrektywie.

41	 Zob. <https://sjp.pl/delegowa%C4%87>.
42	 Zob. np. wyrok SN z 11.1.2013, sygn. akt II UK 156/12, LEX nr 1555519.
43	 Zob. jednak E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyższej 

Izbie Kontroli, Warszawa 2017, s. 310. Według Autorów delegowanie następuje na podstawie polece-
nia służbowego dyrektora JONIK i nie powoduje czasowej zmiany stałego miejsca wykonywania pracy,  
tj. JONIK wskazanej w akcie mianowania, w odróżnieniu od przeniesienia służbowego.

44	 Zob. <https://sjp.pl/sta%C5%82e>.
45	 Zob. wyrok SN z 19.3.2008, I PK 230/07, LEX nr 508349.

i wiąże się ze zmianą JONIK. W ustępie 4, 
w zakresie uprawnień kontrolera przeno-
szonego do JONIK w miejscowości innej 
niż siedziba JONIK, w której wykonu-
je pracę, odesłano do zasad określonych 
w przepisach dotyczących urzędników 
służby cywilnej. W okresie przeniesienia 
kontroler będzie delegowany służbowo 
przez dyrektora JONIK, do której został 
przeniesiony43.

Dalsze brzmienie art. 78 ust. 1 ustawy 
o NIK zawęża jego stosowanie do dele-
gowania poza stałe miejsce pracy. Usta
wodawca nie zdefiniował również tego 
pojęcia. Wydaje się zatem, że należy rów-
nież w tym przypadku odwołać się do po-
tocznego rozumienia zwrotu „stałe miejsce 
pracy”, jako miejsca nieulegającego zmianie, 
w którym kontroler NIK na stałe wykonuje 
pracę44, w odróżnieniu do zmiennych (ru-
chomych) miejsc pracy kontrolerów wyko-
nujących lub nadzorujących czynności kon-
trolne. Prezentowany był pogląd, że stałe 
miejsce pracy, to miejsce ściśle określo-
ne, w jednej miejscowości, w której praca 
jest regularnie świadczona45. W świetle 
tej definicji wydaje się, że za stałe miej-
sce pracy kontrolera należałoby uznać 
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siedzibę JONIK, w której jest zatrud-
niony. Powyższa interpretacja prowadzi 
moim zdaniem do wniosku, że kontrole-
rowi wysłanemu do wykonywania zadań 
służbowych poza siedzibę JONIK, nie-
zależnie od tego, czy jest to podróż służ-
bowa, czy inny rodzaj delegowania, przy-
sługują świadczenia z tytułu zwrotu kosz-
tów przejazdu, zakwaterowania oraz diet 
na zasadach uregulowanych w odrębnych 
przepisach. Tymi „odrębnymi przepisami” 
są przepisy rozporządzenia Ministra Pracy 
i Polityki Społecznej z 29 stycznia 2013 r. 
w sprawie należności przysługujących pra-
cownikowi zatrudnionemu w państwowej 
lub samorządowej jednostce sfery budże-
towej z tytułu podróży służbowej46, po-
nieważ jedynie w tych przepisach uregu-
lowano wysokość oraz warunki ustalania 
diet, zwrotu kosztów podróży i zakwa-
terowania pracowników jednostek sfery 
budżetowej. Zatem zwrot kosztów po-
dróży, zakwaterowania oraz diety, w każ-
dym przypadku służbowego delegowania 
poza stałe miejsce pracy, przysługiwałyby 
kontrolerom NIK na zasadach określonych 
we wskazanym rozporządzeniu, co wyda-
je się być najprostszą interpretacją art. 78 
ust. 1 ustawy o NIK.

Przyjmując jednak inny pogląd SN, 
wyrażony na tle interpretacji tego poję-
cia w art. 775 k.p., że nie ma normatyw-
nej doniosłości rozróżnianie stałego miej-
sca pracy od miejsca wykonywania pracy 
i stałe miejsce pracy to inaczej miejsce 

46	 Dz.U. poz. 167.
47	 Zob. uzasadnienie uchwały SN z 19.11.2008, II PZP 11/08, LEX nr 465385.
48	 Zob. np. A. Sobczyk, op.cit., rozdział IV.2.
49	 Zob uzasadnienie wyroku Sądu Najwyższego z 11.4.2001, I PKN 350/00, Lex nr 49049.

wykonywania pracy47, można by twierdzić, 
że ustawodawca nie uregulował w usta-
wie o NIK kwestii zwrotu kosztów po-
dróży, zakwaterowania oraz diet wynika-
jących z delegowania kontrolera do pracy 
na obszarze określonym w sposób rucho-
my. Prezentowany jest bowiem pogląd, 
że pracownik, przemieszczając się w obrę-
bie zdefiniowanego miejsca wykonywania 
pracy, nie będzie w podróży służbowej, 
lecz będzie wykonywał pracę48. Należy 
zauważyć, że do obowiązków pracodaw-
cy należy ponoszenie wszelkich kosztów 
związanych z pracą. Nie może on być prze-
rzucany na pracownika49. W razie braku 
przepisów prawa powszechnie obowiązu-
jącego, stosowne regulacje powinny być 
wprowadzone w wewnętrznych źródłach 
prawa pracy.

Warto dodać, że o tym, czy i w jaki spo-
sób należy rekompensować pracownikom 
dodatkowe koszty związane ze świadcze-
niem pracy na określonym obszarze geogra-
ficznym, jeśli nie przewidują tego przepisy 
prawa, w tym wewnętrzne źródła prawa 
pracy, wypowiadał się Sąd Najwyższy. 
W jednym z wyroków przyjął, że wyznacze-
nie przez pracodawcę zadania roboczego, 
będącego wyjazdem, którego nie uznaje się 
za podróż służbową, wymagającego jednak 
do jego wykonania poniesienia przez pra-
cownika dodatkowych kosztów, uzasadnia 
roszczenie o ich zwrot przez pracodawcę 
z powołaniem się odpowiednio na przepi-
sy Kodeksu cywilnego o umowie zlecenia 
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(art. 742 k.c.)50. SN uznał, że wobec braku 
przepisów dotyczących kwestii zwrotu wy-
datków poniesionych przez pracowników 
w związku z wyjazdami istnieją podstawy 
do zastosowania art. 300 k.p. Na podstawie 
art. 742 zd. pierwsze k.c. dający zlecenie 
powinien bowiem zwrócić przyjmującemu 
zlecenie wydatki, które ten poczynił w celu 
należytego wykonania zlecenia wraz z usta-
wowymi odsetkami. W ocenie sądu prze-
pis ten nie jest sprzeczny z zasadami prawa 
pracy, może więc znaleźć zastosowanie 
w sprawach wymagających rozstrzygnięcia 
kwestii zwrotu pracownikowi kosztów ponie-
sionych przez niego w związku z wyjazdami, 
których nie można uznać za podróż służbową. 
Rekompensata zwiększonych kosztów zwią-
zanych z pracą w miejscu oddalonym od miej-
sca zamieszkania i ośrodka życia prywatne-
go lub rodzinnego może również przybrać 
postać umownie uzgodnionych przez strony 
świadczeń zapewniających zwrot pracowni-
kowi kosztów dojazdu, noclegów, wyżywie-
nia, innych odpowiedników diet czy też do-
datkowego wynagrodzenia, które wówczas 
stanowi przychód pracownika podlegają-
cy opodatkowaniu i rodzący obowiązek 
odprowadzania składek ZUS – w przeci-
wieństwie do należności z tytułu podróży 
służbowej. Sposób wynagradzania pracowni-
ków świadczących czasowo pracę za granicą 
może być również ustalony w drodze ana-
logii w sposób odpowiadający postanowie-
niom dyrektywy nr 96/71/WE Parlamentu 
Europejskiego i Rady z 16 grudnia 1996 r. 

50	 Zob. wyrok SN z 12.3.2009, sygn. akt II PK 198/08, Lex nr 621545.
51	 Zob. K. Milewska, op.cit. Autorka wskazuje, że de lege ferenda celowa wydaje się interwencja ustawodaw-

cy, porządkująca kwestie zapewnienia pracownikom, którzy świadczą pracę w miejscu wykonywania pracy 
określonym w sposób ruchomy, rekompensaty za wykonywanie pracy poza centrum ich życia prywatnego.

dotyczącej delegowania pracowników w ra-
mach świadczenia usług51.

Zmiana miejsca wykonywania pracy
W wypadku stosunku pracy nawiązanego 
na podstawie umowy o pracę do zmiany 
miejsca jej wykonywania może dojść:

	• za zgodą stron w drodze typowego po-
rozumienia zmieniającego albo czasowego 
skierowania pracownika do pracy na ob-
szarze państwa niebędącego członkiem 
Unii Europejskiej (art. 291 k.p.);

	• na mocy jednostronnego oświadczenia 
woli pracodawcy w drodze wypowiedze-
nia przez niego warunków umowy o pracę 
(art. 42 § 1-3 k.p.) albo czasowego prze-
niesienia (art. 42 § 4 k.p.).

Zmiany miejsca wykonywania pracy kon-
trolerów NIK zatrudnionych na podsta-
wie mianowania są dopuszczalne, jednak 
z pewnymi, niekiedy istotnymi, modyfi-
kacjami w stosunku do zmian możliwych 
do zastosowania w wypadku pracowni-
ków zatrudnionych na podstawie umowy 
o pracę. Nie powinna raczej budzić wątpli-
wości możliwość zmiany miejsca wykony-
wania pracy mianowanego kontrolera do-
konana w drodze pisemnego porozumienia 
z pracodawcą. Należy jednak zauważyć, 
że takie porozumienia muszą być zawiera-
ne w wyniku swobodnego wyrażenia woli, 
a nie w celu obejścia przepisów art. 77 usta-
wy o NIK normujących czasowe przenie-
sienie kontrolera na mocy jednostronnej 
decyzji Prezesa NIK. Wydaje się również, 
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że z dużą ostrożnością należy podchodzić 
do możliwości uznania za skuteczne po-
rozumień trwale zmieniających miejsce 
wykonywania pracy (np. rozszerzających 
granice obszaru) w sposób dorozumiany 
zamiast w formie pisemnej. Sprzeciwia 
się temu ochronna funkcja prawa pracy 
i treść art. 29 § 4 w zw. z art. 29 § 5 k.p. 
Przykładowo, nie można domniemywać 
uzgodnienia trwałej zmiany (rozszerzenia) 
miejsca wykonywania pracy kontrolera NIK 
ze względu na niezgłoszenie przez niego 
sprzeciwu w tej sprawie.

Uważam, że zmiana miejsca wykony-
wania pracy połączona ze zmianą JONIK 
powinna spowodować wydanie nowego 
aktu mianowania. Jeśli jednak uzgodniona 
zmiana nie będzie wiązała się ze zmianą 
JONIK, to wydaje się wystarczające za-
warcie stosownego porozumienia na pi-
śmie. Z art. 29 § 5 k.p. wynika bowiem, 
że w formie pisemnej powinna być doko-
nywana również zmiana warunków sto-
sunków pracy nawiązanych na innej pod-
stawie niż umowa o pracę52.

Ustawa o NIK nie zawiera regulacji do-
tyczących czasowego skierowania kontro-
lerów NIK do pracy na obszarze państwa 
niebędącego członkiem UE. Kontroli NIK 
podlegają jednak jednostki znajdujące się 
za granicą. W Kodeksie pracy uregulowano 

52	 Zgodnie z art. 5 dyrektywy o obowiązkach informacyjnych pracodawcy wszelkie zmiany warunków pracy 
muszą być dokonane w formie dokumentu pisemnego, jaki pracodawca zobowiązany jest doręczyć pra-
cownikowi w możliwie najkrótszym czasie, jednak nie później niż w ciągu miesiąca od ich wejścia w życie. 
Nie jest to obowiązkowe w przypadku zmian przepisów prawnych, administracyjnych lub statutowych bądź 
układów zbiorowych pracy powołanych w dokumentach informujących pracownika o warunkach zatrudnienia.

53	 Stosownie do art. 291 § 2 i 3 k.p. w zw. z art. 291 § 6 k.p., w związku z wystawieniem stosownego upoważnie-
nia do przeprowadzenia kontroli na obszarze państwa niebędącego członkiem UE, dyrektor JONIK powinien 
dodatkowo poinformować kontrolera na piśmie (np. przez pisemne wskazanie odpowiednich przepisów) o: 
1) świadczeniach przysługujących z tytułu skierowania do pracy poza granicami kraju, obejmujących zwrot 
kosztów przejazdu oraz zapewnienie zakwaterowania; 2) warunkach powrotu kontrolera do kraju.

w art. 291 skierowanie pracownika do pracy 
w innym niż ustalono w umowie miejscu, 
do pracy na obszarze państwa niebędące-
go członkiem Unii Europejskiej na okres 
przekraczający 1 miesiąc. W przeciwień-
stwie do podróży służbowej, skierowanie 
w rozumieniu art. 291 k.p. może trwać 
przez dłuższy czas i powinno być prze-
widziane w umowie o pracę. Stosownie 
do art. 291 § 6 k.p. przepisy o czasowym 
skierowaniu pracownika do pracy na ob-
szarze państwa niebędącego członkiem 
Unii Europejskiej stosuje się odpowiednio 
do stosunków pracy nawiązanych na innej 
podstawie niż umowa o pracę. Biorąc 
to pod uwagę, w sytuacji gdy przy nawią-
zywaniu stosunku pracy z mianowanym 
kontrolerem NIK Prezes NIK przewiduje, 
że będzie on wykonywał czynności kon-
trolne przez okres przekraczający miesiąc 
poza obszarem UE, okoliczność ta powinna 
być uzgodniona z pracownikiem. Do zmia-
ny miejsca wykonywania pracy i objęcia nim 
obszaru państwa niebędącego członkiem 
UE dojdzie wówczas, gdy strony stosunku 
pracy nie przewidziały tego w dacie jego 
nawiązania. W stosunku do mianowanych 
kontrolerów NIK niezbędne do skierowania 
poza obszar UE jest uzyskanie jego zgody 
i zawarcie przez strony stosunku pracy 
stosownego porozumienia na piśmie53 
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(skierowanie jest zatem szczególnym przy-
padkiem porozumienia zmieniającego).

Praca wykonywana w ramach stosun-
ku pracy z mianowania charakteryzuje się 
wzmożonym podporządkowaniem, zwa-
nym dyspozycyjnością. Podporządkowanie 
to polega na poddaniu mianowanego pra-
cownika, w przypadkach uzasadnionych 
potrzebami pracodawcy, jednostron-
nym decyzjom, które zmieniają umówio-
ne warunki pracy. Mocą takich decyzji 
można w szczególności zmienić miejsce 
wykonywania pracy, przy czym zmiany 
te mają charakter przejściowy54 i mogą być 
dokonane wyłącznie w sytuacjach prze-
widzianych w ustawie.

Ustawa o NIK nie przewiduje możliwo-
ści zmiany warunków pracy mianowanych 
kontrolerów w drodze wypowiedzenia 
zmieniającego. W orzecznictwie odrzucono 
możliwość posłużenia się wypowiedze-
niem z art. 42 k.p., zmierzającym do zmia-
ny jego warunków pracy i płacy55. Przepisy 
pragmatyk służbowych stanowią bowiem 
pełną i wyczerpującą regulację dotyczącą 
możliwości przenoszenia pracowników 
mianowanych na inne stanowiska i warun-
ków, jakie w związku z tym powinny zostać 
spełnione przez pracodawcę, co powoduje, 
że w tym zakresie nie znajdują zastosowa-
nia przepisy Kodeksu pracy, w szczególno-
ści art. 42 k.p. dotyczący wypowiedzenia 

54	 Zob. Ł. Pisarczyk, T. Zieliński: Komentarz do art. 76 Kodeksu pracy, op.cit.
55	 Zob. P. Prusinowski: Komentarz do art. 76 Kodeksu pracy, opubl. w bazie LEX i cyt. tam literatura oraz np. wy-

rok SN z 23.2.1999, I PKN 595/98, LEX nr 39620, wyrok SN z 24.3.1999, I PKN 635/98, LEX nr 37710, 
wyrok SN z 5.10.2016, II PK 212/15, LEX nr 2165568.

56	 Zob. uzasadnienie wyroku SN z 18.9.2008, II PK 21/08, LEX nr 785523.
57	 Zob. uzasadnienie wyroku SN z 20.1.2015, I PK 149/14, LEX nr 1652376.
58	 K. Sakowska: Mianowanie [w:] Powszechne a szczególne prawo pracy, praca zbiorowa pod red. L. Florka, 

opubl. w bazie LEX, i cytowana tam literatura.

warunków pracy i płacy56. Sąd Najwyższy 
w jednym z orzeczeń stwierdził również, 
że „brak wypowiedzenia zmieniającego 
w większości pragmatyk urzędniczych re-
kompensują przepisy traktujące o przenie-
sieniu. Takie przeniesienie, delegowanie 
czy skierowanie stanowią samodzielną kon-
strukcję prawną uregulowaną w danym 
przepisie, odmienną od unormowanego 
w Kodeksie pracy wypowiedzenia zmie-
niającego”57. Niewątpliwie rozwiązanie 
stosunku pracy w wyniku zastosowania 
wypowiedzenia warunków pracy i płacy 
byłoby nie do pogodzenia z zasadą stabi-
lizacji zatrudnienia pracowników miano-
wanych, a zatem i z samą istotą stosunku 
pracy na tej podstawie58.

W art. 77 ustawy o NIK została dopusz-
czona możliwość czasowego przeniesienia 
kontrolera NIK (nie tylko mianowanego) 
do innej JONIK w drodze jednostronnej 
decyzji Prezesa NIK. Możliwe jest prze-
niesienie do innej jednostki mającej sie-
dzibę w tej samej miejscowości (art. 77 
ust. 1 ustawy o NIK), tj. transfer depar-
tament – departament albo departament 
– delegatura w Warszawie, albo do JONIK, 
która ma siedzibę w innej miejscowości 
(art. 77 ust. 2 ustawy o NIK), tj. transfer 
delegatura – departament lub delegatu-
ra – delegatura. Przeniesienie do JONIK 
w innej miejscowości będzie się wiązało 
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ze zmianą miejsca wykonywania pracy, 
natomiast przeniesienie do jednostki ma-
jącej siedzibę w tej samej miejscowości 
nie musi wiązać się z tego rodzaju zmianą.

Przesłanką obu przeniesień jest zaistnie-
nie uzasadnionych potrzeb służbowych. 
Decyduje o tym Prezes NIK, jednak po-
winien uzasadnić pracownikowi na piśmie 
powody przeniesienia. Przyczyny nie mogą 
dotyczyć pracownika, zwłaszcza nie po-
winny wynikać ze sposobu wywiązywania 
się przezeń z obowiązków urzędniczych59. 
Wynika to choćby z możliwości zaskarżenia 
do sądu administracyjnego decyzji Prezesa 
NIK o przeniesieniu mianowanego kon-
trolera do JONIK w miejscowości innej 
niż JONIK, w której wykonuje on pracę 
(art. 96 ustawy o NIK). Przepisy ustawy 
o NIK nie mogą dyskryminować kontrole-
rów zatrudnionych na podstawie umowy 
o pracę oraz kontrolerów przenoszonych 
do JONIK znajdującej się w tej samej 
miejscowości, co mając na uwagę funk-
cję ochronną przepisów prawa pracy po-
woduje, że Prezes NIK również tym kon-
trolerom powinien wskazać przyczyny 
przeniesienia. Z tych samych względów 
należy, moim zdaniem, przyznać kontrole-
rom przenoszonym do JONIK znajdującej 
się w tej samej miejscowości możliwość 
zweryfikowania takiej decyzji z przepisa-
mi ustawy o NIK. Może to nastąpić przez 

59	 Zob. wyrok NSA z 24.5.1996, SA/Wr 2250/95, LEX nr 25613. Powodem przeniesienia nie może być chęć 
awansu kontrolera, nie może ono być również traktowane jako środek dyscyplinujący, zob. E. Jarzęcka-Siwik, 
B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 269.

60	 Por. T. Liszcz: Komentarz…, s. 211, w którym Autorka dopuszczała wystąpienie do sądu pracy przez kontrolera 
zatrudnionego na podstawie umowy o pracę z wnioskiem o ustalenie, że decyzja Prezesa NIK jest niezgodna 
z prawem. Prezentowany jest również pogląd, że decyzje Prezesa NIK o przeniesieniu do innej JONIK znaj-
dującej się w tej samej miejscowości, są niezaskarżalne, zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka, op.cit., s. 268.

61	 Zob. uzasadnienie wyroku SN z 18.9.2008, II PK 21/08, LEX nr 785523 i przywołaną tam literaturę.

złożenie powództwa do sądu pracy o usta-
lenie obowiązku podporządkowania się 
decyzji o przeniesieniu (art. 189 k.p.c.)60.

Charakter gwarancyjny dla kontrolerów 
NIK ma przepis art. 77 ust. 3 ustawy o NIK, 
zgodnie z którym przeniesienie, wskaza-
ne w ust. 1, może być dokonane do pracy 
zgodnej z kwalifikacjami kontrolera i z wy-
nagrodzeniem nie niższym niż dotychczas 
pobierane. Przez kwalifikacje pracowni-
ka należy tu rozumieć udokumentowane 
wykształcenie oraz umiejętności zdoby-
te dzięki doświadczeniu zawodowemu61. 
Przeniesienie na okres dłuższy niż 6 mie-
sięcy i częściej niż raz na 2 lata wymaga 
zgody kontrolera. Gwarancyjny charakter 
ma również unormowany w art. 77 ust. 2 
ustawy o NIK zakaz jednostronnego prze-
niesienia do JONIK w innej miejscowości 
kontrolera sprawującego samodzielnie opie-
kę nad dzieckiem w wieku do piętnastu 
lat lub jeśli jest to kobieta w ciąży. Norma 
ta jest odpowiednikiem art. 178 k.p. zaka-
zującego delegowania pracownicy w ciąży 
oraz pracownika opiekującego się dzieckiem 
do ukończenia przez nie czwartego roku 
życia poza stałe miejsce pracy, na mocy 
jednostronnego oświadczenia pracodawcy.

Według art. 77 ust. 4 ustawy o NIK, 
w wypadku przeniesienia kontrolera 
do JONIK w miejscowości innej niż sie-
dziba JONIK, w której wykonuje pracę, 
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przysługują mu uprawnienia na zasadach 
określonych w przepisach dotyczących 
urzędników służby cywilnej. Obejmuje 
to: mieszkanie udostępnione przez JONIK, 
do której kontroler został przeniesiony, 
albo miesięczne świadczenie na pokry-
cie kosztów najmu lokalu mieszkalne-
go, wypłacane w okresie przeniesienia. 
Kontrolerowi przeniesionemu do JONIK 
w innej miejscowości przysługuje także:

	• jednorazowe świadczenie z tytułu prze-
niesienia w wysokości trzymiesięcznego 
wynagrodzenia;

	• zwrot kosztów przejazdu kontrole-
ra i członków jego rodziny, związanego 
z przeniesieniem, a także zwrot kosztów 
przewozu mienia;

	• urlop z tytułu przeniesienia w łącznym 
wymiarze 4 dni62.

Podsumowanie
Funkcja ochronna przepisów prawa pracy 
prowadzi do wniosku, że miejsce wyko-
nywania pracy powinno być określone 
precyzyjnie, jednoznacznie oraz zgodnie 
z rzeczywistą wolą stron i rodzajem po-
wierzanej pracy. Miejsce wykonywania 
pracy jako element treści stosunku pracy 
ma doniosłe znaczenie dla ochrony intere-
sów i praw pracownika przed arbitralnym 
i jednostronnym działaniem pracodawcy. 
Prawidłowe jego ustalenie odgrywa istot-
ną rolę w procesie interpretacji przepi-
sów prawa, regulujących np. przebywanie 
w podróży służbowej. Jest to zagadnienie 

62	 Zob. art. 95 ust. 2 i 3 ustawy z 21.11.2008 o służbie cywilnej (Dz.U. z 2020 r. poz. 265, ze zm.) oraz rozpo-
rządzenie Prezesa Rady Ministrów z 8.6.2009 w sprawie świadczeń przysługujących urzędnikowi służby 
cywilnej przeniesionemu do pracy w innej miejscowości (Dz.U. nr 93, poz. 763).

63	 Zob. D. Książek: Zakończenie, op.cit.,
64	 Zob. T. Liszcz: Glosa do uchwały SN z dnia 3 kwietnia..., op.cit.

skomplikowane w szczególności ze wzglę-
du na brak definicji miejsca pracy, miejsca 
wykonywania pracy, miejsca świadczenia 
pracy czy też stałego miejsca pracy, a więc 
pojęć, którymi ustawodawca wielokrotnie 
posługuje się w przepisach prawa pracy63.

Przepisy ustawy o NIK, podobnie jak in-
nych pragmatyk, nie regulują w sposób wy-
czerpujący praw i obowiązków kontrolerów 
NIK. W wielu kwestiach, w tym odnoszą-
cych się do miejsca wykonywania pracy, 
należy poszukiwać rozwiązań w przepisach 
Kodeksu pracy, posiłkując się bogatym, 
choć nie zawsze jednolitym orzecznictwem 
sądów i poglądami doktryny prawa pracy. 
Już z tego względu słuszny jest postulat 
ustawowego unormowania ogólnych zasad 
zatrudniania pracowników na podstawie 
mianowania, dotyczących m.in. treści, 
formy i trybu mianowania64.

Kontroler powinien znać granice prze-
strzeni, w ramach której będzie wykony-
wał obowiązki. Z tego względu miejsce 
świadczenia pracy powinno być uzgod-
nione przy nawiązywaniu stosunku pracy 
i określone w sposób jednoznaczny w for-
mie pisemnej. Możliwe jest również jego 
ustalenie w sposób dorozumiany. Akt 
mianowania kontrolera NIK nie zawiera 
wskazania miejsca wykonywania pracy, 
a jedynie określa JONIK, w której kontro-
ler będzie zatrudniony. Obszar działania 
JONIK co do zasady wyznacza granice 
miejsca wykonywania pracy. Nie musi ono 
być jednak identyczne z tym obszarem. 
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Charakter i rodzaj pracy kontrolerów wy-
konujących lub nadzorujących czynności 
kontrolne wskazuje, że miejsce pracy po-
winno być co do zasady określone jako sie-
dziba JONIK oraz inne miejsca wykony-
wania zadań służbowych (kontrolnych), 
na obszarze danego województwa w wy-
padku delegatur, a na obszarze całej Polski 
w wypadku departamentów. Pozostali kon-
trolerzy NIK są co do zasady pracownikami 
stacjonarnymi.

Legalna zmiana miejsca wykonywa-
nia pracy mianowanego kontrolera NIK 
na mocy jednostronnej decyzji Prezesa 
NIK jest możliwa jedynie w drodze cza-
sowego przeniesienia (art. 77 ustawy 

o NIK). Ustawa o NIK nie przewiduje 
innych przypadków zmiany miejsca wy-
konywania pracy mianowanych kontrole-
rów NIK na mocy jednostronnej decyzji 
pracodawcy, zwłaszcza w drodze wypo-
wiedzenia zmieniającego. Jest to jednak  
możliwe, jeśli dojdzie do porozumienia 
stron. W szczególności delegowanie miano-
wanego kontrolera, które nie jest podróżą 
służbową, do zajęć poza uzgodnione miej-
sce pracy, wymaga jego zgody.

RAFAŁ PADRAK 
Delegatura NIK w Lublinie

Słowa kluczowe: miejsce pracy kontrolera NIK, podróż służbowa, oddelegowanie, akt mianowania 
kontrolera 
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ABSTRACT
RAFAŁ PADRAK: Workplace of Nominated Auditors – Law, Doctrine and NIK’s 
Internal Regulations
Workplace – as an element of employment relationship – is of great importance to the 
protection of employees’ rights. Its appropriate definition plays a significant role in 
the interpretation of the regulations setting out, e.g. business trips. It is a complex 
issue, mostly due to the lack of a definition of the notion of ‘workplace’. The provi-
sions of the Law on the Supreme Audit Office, as well as those of the other labour 
regulations, do not regulate the issue precisely. In his article, the author presents the 
existing judicature and doctrine related to workplace in its legal sense. He also refers 
to the views on potential ways to define it with regard to the NIK nominated auditors, 
depending on the type of the work they do. It is an attempt on an original discussion 
on the issue, which takes into account the internal regulations of NIK. 
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Egzaminy zewnętrzne stanowią jeden z podstawowych elementów polskiego systemu 
oświaty, dzięki któremu poznajemy efekty kształcenia. Mogą też oddziaływać na kwestie 
programowe czy zarządzanie. Pomimo istotnych nakładów na modernizację ich systemu, 
po dwudziestu latach funkcjonowania wymaga on istotnych zmian. Dowodzą tego wyniki 
systematycznie przeprowadzanych kontroli NIK1.

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD

Dwie dekady systemu egzaminów w oświacie

Zewnętrzne ocenianie osiągnięć uczniów

Wprowadzenie
Egzaminy zewnętrzne wprowadzono 
w Polsce jako jeden z komponentów struk-
turalnej i programowej reformy systemu 
oświaty2 w 1999 r. Z założenia miały umoż-
liwić uzyskanie porównywalnej i obiektyw-
nej oceny osiągnięć zdających, wpływać 
na sposób realizacji podstawy programowej 

1	 W artykule wykorzystano wyniki kontroli System egzaminów zewnętrznych w oświacie (P/14/022) – dalej Infor-
macja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r. oraz wyniki kontroli sprawdzającej System egza-
minów zewnętrznych w oświacie (K/18/002) – dalej Informacja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego 
z 2019 r. NIK przeprowadziła pierwszą kontrolę systemu egzaminacyjnego w 2001 r., której celem była ocena 
stanu przygotowań do jego wdrożenia: Realizowanie zadań statutowych przez centralną oraz okręgowe komisje 
egzaminacyjne, powołane w związku z wdrożeniem reformy oświaty (nr P/01/034), Warszawa 2001. Artykuł od-
nosi się do wybranych zagadnień systemu egzaminacyjnego dotyczących kształcenia ogólnego i oprócz ustaleń 
kontroli NIK prezentuje także poglądy autora.

2	 Punktem wyjścia do wprowadzenia zewnętrznego systemu oceniania było opublikowanie w 1993 r. raportu 
Studium wstępne krajowego systemu oceniania w polskim szkolnictwie ponadpodstawowym opracowane-
go przez J. Marquand z Uniwersytetu w Sheffield na zlecenie Ministra Edukacji Narodowej we współpracy 
z kuratorami oświaty. Ukazano w nim istotne wady obowiązującego systemu oceniania i egzaminowania oraz 
przedstawiono zalecenia prowadzące do jego zreformowania. W latach 1994–1998 funkcjonował powołany 
przez Ministra krajowy program Nowa Matura, mający na celu przygotowanie nowej formuły państwowego 
egzaminu maturalnego opartej na standardach wymagań i jednoznacznych kryteriach oceniania osiągnięć abi-
turienta. W 1998 r. powołano krajowy Program Phare SMART komponent 02 Wspomaganie krajowego systemu 
oceniania, który miał na celu przygotowanie instytucjonalizacji systemu oceniania zewnętrznego. Ministerstwo 
Edukacji Narodowej o egzaminie maturalnym od 2002 r., Biblioteczka Reformy, z. 32, Warszawa 2001, s. 3-19.

oraz zapobiegać  zbyt silnemu różnicowaniu 
polskiej oświaty w warunkach decentrali-
zacji jej zarządzania i wzrostu autonomii 
programowej szkół. Dotychczasowe stero-
wanie praktyką nauczania przez kontrolę 
miało zostać sukcesywnie zastąpione przez 
zdefiniowanie efektów nauczania na ko-
lejnych etapach edukacji i ewaluację ich 
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osiągania3. Ponadto egzaminy zewnętrzne 
miały zastąpić dotychczasowe, mało obiek-
tywne, wewnętrzne egzaminy wstępne 
do liceów i techników oraz do szkół wyż-
szych.

Przygotowanie i przeprowadzenie eg-
zaminów koordynuje i nadzoruje powo-
łana 1 września 1999 r. Centralna Ko
misja Egzaminacyjna (CKE) z siedzibą 
w Warszawie, której dyrektor m.in. ustala 

3	 Ministerstwo Edukacji Narodowej o ocenianiu, oprac. G. Gałka-Ziółkowska, S. Ziemicki. Warszawa, MEN, 
1999 r., Biblioteczka Reformy, z. 17, s. 18-19; Ministerstwo Edukacji Narodowej o reformie, oprac. W. Ksią-
żek [i in.]. Warszawa, MEN, 1998 r., Biblioteczka Reformy, z. 1, s. 20-24. 

4	 Zadania CKE zostały określone w ustawie z 7.9.1991 o systemie oświaty (Dz.U. z 2019 r. poz. 1481, ze zm.). 
Zostały one zmienione ustawą z 20.2.2015 o zmianie ustawy o systemie oświaty oraz niektórych innych 
ustaw z dniem 1.1.2016 (Dz.U. poz. 357, ze zm. – dalej „ustawa z 20.2.2015 o zmianie ustawy o systemie 
oświaty”). Wprowadzono m.in. centralizację systemu egzaminów, podporządkowując CKE, dotychczas au-
tonomiczne, okręgowe komisje egzaminacyjne.

5	 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 18.2.1999 w sprawie utworzenia okręgowych komisji egza-
minacyjnych oraz określenia ich zasięgu terytorialnego (Dz.U. z 1999 r. nr 14 poz. 134, ze zm.).

6	 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 19.4.1999 w sprawie zasad oceniania, klasyfikowania i promo-
wania uczniów i słuchaczy oraz przeprowadzania egzaminów i sprawdzianów w szkołach publicznych (Dz.U. 
z 1999 r. nr 41 poz. 413, ze zm.). Aktualne rodzaje egzaminów określone zostały w ustawie o systemie oświaty.

arkusze egzaminacyjne i zasady przepro-
wadzania egzaminów4. Odbywają się 
one w szkołach, z wykorzystaniem arku-
szy egzaminacyjnych przekazywanych 
przez CKE, a ich przebieg nadzoruje osiem 
okręgowych komisji5, które zatrudniają eg-
zaminatorów oceniających część pisemną 
prac z przedmiotów ogólnokształcących.

Ustalona w 1999 r. struktura i rodzaje 
egzaminów zewnętrznych6 obejmowały: 

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Rysunek 1. System egzaminów zewnętrznych w oświacie
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sprawdzian w ostatniej klasie sześciolet-
niej szkoły podstawowej, egzamin w ostat-
niej klasie trzyletniego gimnazjum, eg-
zamin maturalny w trzyletnim liceum 
ogólnokształcącym, czteroletnim tech-
nikum oraz egzamin zawodowy. Ponadto 
od 2007 r. włączono do systemu egzamin 
eksternistyczny przeprowadzany w szko-
łach dla dorosłych7. Struktura i rodzaje eg-
zaminów ustalona w 1999 r. pozostawała 
niezmienna do 2016 r., w którym wprowa-
dzono reformy strukturalne w systemie 
oświaty w Polsce – zlikwidowano gimna-
zja, przekształcono sześcioletnią szkołę 
podstawową w ośmioletnią oraz trzyletnie 
licea i czteroletnie technika odpowiednio 
w czteroletnie i pięcioletnie8.

Funkcje 
egzaminów zewnętrznych
Egzaminy zewnętrzne oddziałują na pro-
gramy i sposoby nauczania w szkołach9. 
Ich wyniki mogą i powinny być wyko-
rzystywane do  systematycznego dosko-
nalenia procesu kształcenia. Egzaminy, 
co jest nieuniknione, pomijają sprawdza-
nie ważnych umiejętności o charakterze 
społecznym. Wpływają też, w zależności 
od świadomości i odpowiedzialności na-
uczycieli, na zawężanie treści nauczania 
do wymagań określonych w podstawach 
programowych przedmiotów egzamina-
cyjnych, a także na swoistą instrumenta-
lizację procesu nauczania. Ma to miejsce, 
gdy nauczyciele przywiązują nadmierną 

7	 Na poszerzenie zewnętrznego systemu egzaminacyjnego bezpośrednio wpłynęły ujawnione przez NIK nie-
prawidłowości o charakterze korupcyjnym w szkołach oraz centrach kształcenia ustawicznego – Informacja 
o wynikach kontroli organizacji egzaminów eksternistycznych w systemie oświaty 2006.

8	 Ustawa z 14.12.2016, Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo oświatowe (Dz.U. poz. 60, ze zm.).
9	 K. Konarzewski: Przygotowanie uczniów do egzaminu: pokusa łatwego zysku. Raport badawczy, Warszawa 2008.

wagę do rozwiązywania testów (naucza-
nie pod ich kątem) oraz poświęcają uwagę 
głównie wybranym uczniom, których 
osiągnięcia mogą wpłynąć na obniżenie 
lub podwyższenie wyników szkoły.

Egzaminy zewnętrzne powinny w zało-
żeniu pełnić w systemie oświaty funkcje:

	• diagnostyczno-ewaluacyjną (monitoro-
wanie i ewaluacja procesów edukacyjnych, 
zwłaszcza pracy szkół, w celu ich oszaco-
wania, wartościowania i całościowej oceny 
przez organy administracji publicznej od-
powiedzialne za kształtowanie polityki 
państwa w dziedzinie edukacji);

	• selekcyjną (umożliwienie rekrutacji 
do szkół ponadpodstawowych i wyższych);

	• korekcyjną (wnioski z analizy i interpre-
tacji wyników egzaminów zewnętrznych 
powinny być podstawą do modyfikowania 
i korygowania procesu kształcenia);

	• prognostyczną (dostarcza wiedzy po-
zwalającej na prognozowanie i planowanie 
osiągnięć uczniów i szkoły);

	• certyfikacyjną (w odniesieniu do eg-
zaminów potwierdzających kwalifikacje 
zawodowe).

W obowiązujących przepisach prawa 
akcentowana jest jedynie tradycyjna funk-
cja egzaminów związana z selekcją do ko-
lejnych etapów kształcenia i certyfikacją. 
Jeśli mają one stanowić wartość dodaną 
w polskim systemie edukacji (rozumia-
ną jako miara wpływu szkoły na wzrost 
wiedzy i umiejętności uczniów), to po-
winno wyraźnie docenić się ich funkcję 
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diagnostyczno-ewaluacyjną, związa-
ną z możliwością monitorowania i war-
tościowania procesów edukacyjnych. 
Pozwoliłoby to na przekazywanie rzetelnej 
i trafnej informacji szkołom oraz organom 
administracji publicznej odpowiedzialnym 
na poszczególnych poziomach zarządza-
nia za kształtowanie polityki oświatowej. 
Tymczasem w przepisach prawa nie ozna-
czono funkcji jaką mają spełniać egzaminy 
zewnętrzne w systemie oświaty, a obo-
wiązujące przepisy są ogólne i niespójne 
z ich charakterem10.

Ustalenia kontroli NIK
Przygotowanie arkuszy 
egzaminacyjnych11

Jednym z podstawowych warunków wła-
ściwego pomiaru wyników nauczania 
jest określenie precyzyjnych standardów 
i procedur tworzenia narzędzi egzamina-
cyjnych oraz ich wykorzystania. W ciągu 
dwóch dekad obowiązywania zewnętrzne-
go systemu egzaminów zmieniał się sposób 
przygotowania testów. Podstawą do opra-
cowania zadań były od 2000 r. standardy 
wymagań egzaminacyjnych wyprowadzane 

10	 H. Szaleniec, R. Dolata: Funkcje krajowych egzaminów w systemie edukacji, „Polityka Społeczna” nr 1/2012, 
s. 37-41; R. Dolata, M. Sitek (red.): Raport o stanie edukacji 2014. Egzaminy zewnętrzne w polityce i praktyce 
edukacyjnej, Warszawa, IBE 2015, s. 13-14, 20-21; dalej: R. Dolata i M. Sitek (red.): Raport o stanie edukacji 
2014; Minister Edukacji Narodowej nie zrealizował wniosku NIK dotyczącego jednoznacznego określenia 
funkcji egzaminów zewnętrznych w ramach systemu oświaty sformułowanego w Informacji o wynikach kon-
troli systemu egzaminacyjnego zarówno w 2015 r., jak i w 2019 r.

11	 Informacja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015, s. 12-19; Informacja o wynikach kontroli sys-
temu egzaminacyjnego z 2019 r., s. 18-22; R. Dolata, M. Sitek (red.): Raport o stanie edukacji 2014, s. 58-60.

12	 Z dniem 1.9.1999 do art. 22 ust. 2 ustawy o systemie oświaty dodano pkt 4a, stanowiący, że minister właściwy 
do spraw oświaty i wychowania ustala standardy wymagań będące podstawą przeprowadzania sprawdzia-
nów i egzaminów. Minister Edukacji Narodowej wydał rozporządzenie z 21.2.2000 w sprawie standardów 
wymagań będących podstawą przeprowadzania sprawdzianów i egzaminów (Dz.U. z 2000 r. nr 17 poz. 215) 
i kolejne rozporządzenie w tej sprawie z 10.8.2001 (Dz.U. z 2001 r. nr 92 poz. 1020, ze zm., na podstawie 
art. 22 ust. 2 pkt 10 powyższej ustawy, który został uchylony z dniem 1.9.2012). Z dniem 22.4.2009 dodano 
do art. 9 ww. ustawy ust. 1a. stanowiący, że egzaminy przeprowadzane są na podstawie wymagań określo-
nych w podstawie programowej kształcenia ogólnego.

z podstawy programowej kształcenia ogól-
nego. Z powyższego podejścia zrezygno-
wano w 2009 r. stanowiąc, że egzaminy 
przeprowadzane są na podstawie wymagań 
określonych w podstawie programowej 
kształcenia ogólnego12.

W pierwszych latach funkcjonowania 
systemu egzaminów zewnętrznych regu-
lacje dotyczące arkuszy egzaminacyjnych 
były określone bardzo ogólnie i daleko od-
biegały od wymagań właściwych dla te-
stów stosowanych w pedagogice. Nacisk 
położono na procedury dotyczące zacho-
wania tajemnicy egzaminacyjnej podczas 
próbnego zastosowania zadań, recenzji na-
uczycielskich i akademickich. Wspólnymi 
elementami procedur obowiązujących 
w dwudziestoleciu było: zlecanie przez dy-
rektora CKE opracowania testów wybra-
nym okręgowym komisjom egzaminacyj-
nym (OKE, komisje okręgowe), zgodnie 
z wymaganiami określonymi przez CKE; 
przekazywanie przez komisje okręgowe 
do Centralnej Komisji propozycji zadań/
testów po ich wytworzeniu; dostarczanie 
z CKE do OKE zadań do standaryzacji 
(próbnego zastosowania); przekazywanie 
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przez komisje okręgowe do Centralnej 
Komisji dokumentacji po dokonaniu stan-
daryzacji; doskonalenie zestawów egzami-
nacyjnych w CKE i zatwierdzanie arkuszy 
przez jej dyrektora.

W CKE w latach 2009–2014 obowiązy-
wało dziewięć różnych procedur przygo-
towania arkuszy, które nie odpowiadały 
współczesnym wymogom dotyczącym 
standardów konstrukcji testów13. Nie za-
pewniono jednolitości i spójności przy kon-
struowania testów w sytuacji braku wymo-
gów dotyczących: ich koncepcji, planów, 
próbnego zastosowania oraz określenia 
niezbędnych parametrów statystycznych 
jakie ma spełniać narzędzie pomiaru stoso-
wane podczas egzaminów państwowych. 
Procedury nie były recenzowane na ze-
wnątrz i wewnątrz. Przyjęto roczne wy-
przedzenie standaryzacji arkusza dla da-
nego przedmiotu przed jego zastosowa-
niem. Z punktu widzenia obiektywizmu 
pomiaru14 istotne jest, aby standaryzacja 

13	 R. Dolata, M. Sitek (red.): Raport o stanie edukacji 2014, s. 45-59; B. Niemierko: Ocenianie szkolne bez ta-
jemnic, WSiP 2002 r., s. 270-271.

14	 Obiektywizm pomiaru jest miarą dokładności z jaką wyniki pomiaru odzwierciedlają poziom opanowania 
umiejętności i wiadomości zawartych w wymaganiach programowych. Obiektywizm jest najwyższą cechą 
w hierarchii właściwości pomiaru, którą można osiągnąć po spełnieniu pozostałych. tj. kolejno: niezależności 
(obiektywizmu) sytuacji pomiarowej, dokładności punktowania zadań, rzetelności oraz trafności – termi-
ny z zakresu pomiaru: B. Niemierko: Pomiar sprawdzający w dydaktyce. Teoria i zastosowania, PWN 1990 
i B. Niemierko: Pomiar wyników kształcenia, WSiP SA, Warszawa 1999.

15	 B. Niemierko: Diagnostyka edukacyjna. Podręcznik akademicki. Wydawnictwo Naukowe PWN 2009, s. 74-75 i rozdz. III-V.  
Nie sprzyjały takiemu podejściu liczne zmiany podstawy programowej kształcenia ogólnego (1999, 2001, 2002, 2008, 
2012/zm. 2014 i 2016/, 2017, 2018), koncepcji egzaminów, zwłaszcza maturalnego, oraz reforma strukturalna oświaty 
wdrażana od 2016 r., która wymusiała zmianę rodzaju egzaminów.

16	 B. Niemierko wskazuje na trzykrotne zastosowanie (próbne) narzędzia pomiaru w procesie jego wytwarza-
nia – tenże, Diagnostyka edukacyjna, s. 75.

17	 Jedna z form pisemnego zadania otwartego wymagająca od ucznia rozwiniętej odpowiedzi pisemnej (np. roz-
prawka). Konstruktor zobowiązany jest do opracowania złożonego schematu oceniania, tj. sprecyzowania 
za jaką treść i ile punktów uczeń może otrzymać. Schemat oceniania wytwarzany na podstawie modelowej 
odpowiedzi powinien być na tyle elastyczny, aby uwzględnić odpowiedzi poprawne, w tym nietypowe.

18	 Osoby posiadające dużą wiedzę i doświadczenie zawodowe w danym obszarze, nauczyciele akademiccy, egzaminatorzy.
19	 B. Niemierko: Jawne i ukryte błędy pomiaru dydaktycznego, [w:] B. Niemierko, M. K. Szmigel (red.): Regio-

nalne i lokalne diagnozy edukacyjne, Polskie Towarzystwo Diagnostyki Edukacyjnej, Kraków 2012, s. 37-50.

narzędzi stosowanych podczas egzami-
nów z przedmiotów obowiązkowych 
odbywała się nie na rok przed jego za-
stosowaniem, lecz ze znacznym wyprze-
dzeniem15. W procedurach nie przewi-
dywano ponowienia cyklu standaryzacji 
zadań/testów, aby uzyskać ich pożądane 
parametry, w szczególności w sytuacji, 
gdy zadania pozostawione po próbnym 
zastosowaniu poddano istotnym mody-
fikacjom lub gdy do testu wprowadzono 
nowe zadania16. Również nie standaryzo-
wano zadań otwartych rozszerzonej od-
powiedzi17, pozostawiając ich tworzenie 
i wartościowanie sędziom kompetent-
nym18. Tymczasem, ze względu na wagę 
tych zadań mających istotny wpływ za-
równo na rzetelność wyników pomiaru, 
jak i liczbę punktów możliwych do uzy-
skania przez ucznia na egzaminie, powin-
ny być one poddane pełnej standaryzacji, 
aby zminimalizować zjawisko tzw. błędu 
pomiarowego19.
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W procedurach obowiązujących do 
2014 r. nie wskazano na możliwość doko-
nywania zmian w schemacie punktowania 
odpowiedzi zadań otwartych po przepro-
wadzeniu egzaminów. Niemniej eksperci 
CKE i komisji okręgowych po sprawdze-
niu wybranych prac uzgadniali i uzupeł-
niali ostateczne schematy punktowania 
odpowiedzi zadań otwartych po prze-
prowadzeniu egzaminów, a przed spraw-
dzeniem prac przez  egzaminatorów. 
Niesprawdzanie zadań tego typu w pro-
cesie standaryzacji powoduje, że osoby 
je opracowujące nie dysponują odpowied-
nią liczbą możliwych odpowiedzi uczniów, 
które po ich skategoryzowaniu pozwoliłyby 
na stworzenie (skalowanie i punktowanie) 
rzetelnego schematu odpowiedzi20.

Dopiero w 2013 r. opracowano w CKE 
jednolitą procedurę tworzenia materiałów 
egzaminacyjnych, zawierającą szczegóło-
we wytyczne dotyczące przygotowania 
i ustalania zestawów do wszystkich egza-
minów, która posłużyła do ich przepro-
wadzenia w 2015 r. Dokument ten sta-
nowił istotny krok w doskonaleniu pracy 
nad testami egzaminacyjnymi. Zostały 
w nim rozszerzone i uszczegółowione 
zasady standaryzacji, zakres analiz sta-
tystycznych oraz wymagania dotyczące 
recenzowania przez ekspertów trafności 

20	 B. Niemierko stwierdza, odnosząc się do zbudowania wersji końcowej narzędzia pomiaru, że podejmowane 
na tym etapie decyzje o doborze elementów, ich redakcji, liczbie, kolejności, prezentacji, punktacji i interpre-
tacji są ostateczne – tenże, Diagnostyka edukacyjna, s. 75.

21	 Budowa banku zadań II (Działanie 3.2 Rozwój systemu egzaminów zewnętrznych – Program Operacyjny Kapitał Ludzki),
22	 Zadania wykorzystane w sesjach głównych egzaminów (kwiecień/maj) oraz uzupełniających i poprawko-

wych (czerwiec/sierpień).
23	 W tym 27 922 odnosiło się do nieaktualnych podstaw programowych kształcenia ogólnego z 2008 r. oraz z 2012 r. 

– rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 27.8.2012 w sprawie podstawy programowej wychowania przed-
szkolnego oraz kształcenia ogólnego w poszczególnych typach szkół (Dz.U. poz. 977, ze zm.) oraz rozporządzenie 
Ministra Edukacji Narodowej z 23.12.2008 w tej samej sprawie (Dz.U. z 2009, nr 4 poz. 17) – akty uchylone.

testów. Założono też, że do przygotowania 
arkuszy egzaminacyjnych mogą być wyko-
rzystywane zadania stworzone w ramach 
projektu CKE „Budowa banków zadań”21.

Istotne było również wprowadzenie 
od 2016 r. trzyletniego cyklu przygoto-
wania arkuszy egzaminacyjnych z przed-
miotów ogólnokształcących z podwójnym 
próbnym zastosowaniem zadań, w prze-
ciwieństwie do praktyki z lat 2015–2018, 
kiedy czyniono to w cyklu dwuletnim z po-
jedynczą standaryzacją. 

Uwzględniono w ten sposób uwagę NIK 
po kontroli w 2014 r., w której wskazano 
na niedostatecznie rzetelny sposób przy-
gotowania zadań/testu egzaminacyjnego 
na podstawie wyłącznie jednej próby stan-
daryzacyjnej w cyklu dwuletnim. Jednak 
w konstruowaniu testów praktycznie 
nie korzystano z zadań zgromadzonych 
w bankach zadań kształcenia ogólnego. 

W latach 2014–2018 wykorzystano za-
ledwie 190 zadań w arkuszach standardo-
wych22 spośród 34 754 (stan na 7 grudnia 
2018 r.23), z tego: dwa zadania w dwóch 
arkuszach na poziomie sprawdzianu (lata 
2014–2016), 125 zadań w 42 arkuszach 
na  poziomie egzaminu gimnazjalne-
go (w latach 2014–2018) oraz zaledwie 
63 w 310 arkuszach na poziomie egzami-
nów maturalnych (w latach 2015–2018). 
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W przypadku tak zasadniczych przedmio-
tów, jak: biologia, matematyka, fizyka i che-
mia nie korzystano w ogóle z tych zadań, 
a z języka polskiego wykorzystano jedynie 
po pięć w 2016 r. i w 2017 r. Wynikało 
to m.in. z niskiej jakości zadań i ryzyka 
związanego z wykorzystaniem ich do opra-
cowania arkuszy egzaminacyjnych. CKE 
nie podejmowała prób przeglądu i aktu-
alizowania treści umieszczonych w ban-
kach zadań (bazują one na nieaktualnych 
podstawach programowych)24.

W procesie doskonalenia jakości nie na-
stąpiło przejście od autorskich testów two-
rzonych przez OKE (w ramach ich zadania 
ustawowego), modyfikowanych następ-
nie przez CKE, do testów wytwarza-
nych z wykorzystaniem skalibrowanych 
banków zadań. O ile Centralna Komisja 
opanowała technikę konstruowania zadań 
zamkniętych, to nadal istotnym proble-
mem pozostaje jakość zdań otwartych 
z powodu  niedoskonałości procesu ich 
tworzenia, standaryzacji i  jakości ich 
oceniania z uwagi na brak kompetencji 

24	 Przy poszczególnych zadaniach /teście/ brak informacji (historii) o ich wykorzystaniu, mimo że takie za-
łożenie zostało wpisane w dokumentacji projektów. W metryczkach zadań przechowywanych w bankach 
zadań kształcenia ogólnego, wytworzonych w ramach projektu Budowa banku zadań II, pomimo wymogu 
przypisania każdemu zadaniu parametrów ilościowych, wynikających ze standaryzacji (według klasycznej 
teorii pomiaru i ewentualnie według teorii zadania testowego – IRT) zawartych tam wymaganych pozycji 
opisu zadania: moc różnicująca, łatwość, frakcja opuszczeń, atrakcyjność dystraktorów, parametry IRT, 
nie wpisano tych wskaźników lub jedynie łatwość lub/i łatwość i moc różnicującą. Zadania/wiązki zadań 
były recenzowane merytoryczne (lista kontrolna). Jednak sposób dokumentowania zadań nie daje pełnej 
możliwości prześledzenia ścieżki kwalifikowania zadania do banku zadań.

25	 I. Majkowska, B. Niemierko: Co warta jest wielokryterialna ocena pisemnych prac maturalnych? [w:] I. Pan-
cer (red.): Przed maturą 1999. Język polski, Centrum Edukacji Nauczycieli, Gdańsk 1999.

26	 M. Jakubowski, A. Pokropek: Badając egzaminy. Podejście ilościowe w badaniach edukacyjnych. CKE 2009, 
s. 41-64; A. Jasińska, M. Modzelewski: Można inaczej. Wykorzystanie IRT do konstrukcji testów osiągnięć 
szkolnych, [w:] B. Niemierko, M. K. Szmigel (red.): Regionalne i lokalne diagnozy edukacyjne, Polskie Towa-
rzystwo Diagnostyki Edukacyjnej, Kraków 2012, s. 157-168, 157-168. W CKE dopiero od 2016 r. podjęto 
pierwsze próby zastosowania metody IRT w odniesieniu do wybranych przedmiotów (na poziomie próbne-
go zastosowania zadań do egzaminu gimnazjalnego, ósmoklasisty i maturalnego) wprowadzając zadania 
kotwiczące (wyłącznie zadania zamknięte).

dydaktyczno-pomiarowych egzaminato-
rów w stosowaniu holistycznego (całościo-
wego) oceniania opartego na przyjętym 
schemacie punktowania (świadczą o tym 
m.in. wyniki weryfikacji zadań na wniosek 
zdających)25. W procesie konstruowania 
testów nie wykorzystywano teorii odpo-
wiedzi na zadanie testowe (item response 
theory, IRT)26. Należy podkreślić, że jako-
ści testów egzaminacyjnych wytwarzanych 
przez CKE nie ocenia się pod względem 
metodologii ich tworzenia. Po egzaminie 
nie jest publikowana dokumentacja testu 
związana z procesem jego przygotowania 
i zastosowania (CKE zamieszcza jedynie 
podstawowe dane statystyczne o w ramach 
sprawozdań przedmiotowych).

Ocenianie prac egzaminacyjnych

Zasady sprawdzania i oceniania przez eg-
zaminatorów prac z kształcenia ogólnego 
są określane na podstawie procedur ustalo-
nych przez dyrektora CKE. Prace uczniów 
są przekazywane do ośrodków oceniania, 
w których zespoły egzaminatorów zajmują 
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się nimi zgodnie z ustalonymi central-
nie zasadami. Proces jest koordynowany 
przez CKE, a na terenie właściwej OKE 
przez koordynatora tej komisji. Każdy eg-
zaminator otrzymuje ustaloną liczbę prac 
(do ok. 80 prac zależnie od egzaminu) i oce-
nia je posługując się schematem punkto-
wania zadań otwartych27. W celu jednoli-
tego stosowania kryteriów oceniania zadań 
sprawdzanie prac poprzedzało wykonywa-
nie ćwiczeń, które miały zapewnić jedna-
kowe stosowanie schematów punktowania 
zadań otwartych (do 2008 r. stosowano 
również test diagnostyczny w celach szkole-
niowych i ewaluacyjnych). Od 2015 r. w pro-
cedurach określono sposoby weryfikacji 
wykonywania zadań przez egzaminatorów28, 
jednak na tej podstawie nie opracowano 
żadnych analiz i raportów, które służyłyby 
doskonaleniu procesu oceniania. W ramach 
szkolenia wstępnego podczas sesji egzami-
nacyjnej miało być przeprowadzane przez 
przewodniczącego zespołu ćwiczenie kon-
trolne sprawdzające stopień opanowania 
zasad oceniania (przygotowane przez kra-
jowy zespół koordynatorów podczas spo-
tkania poegzaminacyjnego poświęconego 
doprecyzowaniu zasad oceniania rozwią-
zań zadań z danego przedmiotu). Po prze-
prowadzeniu ćwiczenia, przed przystąpie-
niem do oceniania, przewodniczący zespołu 
powinien zidentyfikować egzaminatorów, 
którzy w stosowaniu punktacji odbiega-
li od opracowanego schematu oceniania. 
Pozwoliłoby to, aby podczas nadzorowania 

27	 Do ewidencji egzaminatorów prowadzonej przez OKE w 2018 r. było wpisanych 207 505 osób, natomiast 
do sprawdzania prac powołano 44 322 osoby.

28	 W ramach tych procedur funkcjonowała od 2015 r. odrębna procedura dotycząca egzaminu gimnazjalnego 
z matematyki z wykorzystaniem aplikacji Scoris Assesor (e-ocenianie), który posiada wbudowane mecha-
nizmy kontroli jakości pracy egzaminatorów.

pracy egzaminatorów w szczególny sposób 
zwrócić uwagę na te osoby, stosując do-
kładną weryfikację, łącznie z odsunięciem 
ich od sprawdzania w razie nierzetelnego 
wypełniania tego obowiązku. Jeśli w trakcie 
oceniania prac koordynator OKE przeka-
zał przewodniczącemu zespołu informacje 
o podjętej przez CKE decyzji o koniecznej 
modyfikacji zasad oceniania, w kontekście 
uwag zgłoszonych w czasie sprawdzania 
prac, egzaminator weryfikował punkto-
wanie wszystkich sprawdzonych prac. 
W procedurach nie wprowadzono jednak 
wymogu ponownej weryfikacji wszystkich 
prac (zmiany punktacji) przez egzaminato-
ra w sytuacji, gdy przewodniczący zespołu 
bądź weryfikator stwierdził nierzetelne 
stosowanie przez niego zasad oceniania. 
Skala i zakres zmian w zasadach oceniania 
rozwiązań zadań dokonanych przez CKE 
przed przystąpieniem do sprawdzania ar-
kuszy i po ich ocenieniu nie były analizowa-
ne i raportowane na poziomie CKE/OKE 
po przeprowadzeniu egzaminów (nie nor-
mowały tego procedury sprawdzania i oce-
niania oraz procedury przygotowywania 
zadań i arkuszy egzaminacyjnych).

CKE po 2008 r. nie przeprowadzała ana-
liz bądź ewaluacji jakości oceniania prac 
przez egzaminatorów (zgodności ocenia-
nia zadań otwartych – przed i po egzami-
nie) na poziomie ogólnokrajowym po każ-
dej sesji, pomimo że dane z tego zakre-
su miały być gromadzone na poziomie 
OKE. Wyjątek stanowi monitorowanie 
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porównywalności oceniania prowadzone 
do 2008 r.29, jednak jego wyniki, istotne 
na poziomie indywidualnym (egzamina-
tora, weryfikatora i przewodniczącego ze-
społu egzaminacyjnego), zespołów egzami-
natorów i OKE, nie były wykorzystywane 
do doskonalenia tego procesu w kolejnych 
sesjach egzaminacyjnych.

Rzetelności oceniania nie służyło też 
sukcesywne zmniejszanie procentu prac 
podwójnie weryfikowanych podczas sesji. 
O ile w 2008 r. powtórne sprawdzenie 
przez egzaminatora-weryfikatora popraw-
ności punktowania zadań w danym ze-
spole dotyczyło, w wypadku sprawdzia-
nu i egzaminu gimnazjalnego 15% prac, 
a egzaminu maturalnego – 10% prac, 
to w 2014 r. dyrektor OKE określał licz-
bę prac, które poddano ponownej ocenie, 
przy czym koszt tego procesu nie mógł 

29	 O skali możliwości popełnienia błędów przez egzaminatorów świadczą badania poprzedzone szkoleniami, prze-
prowadzone przez CKE w kwietniu i maju/czerwcu 2008 r. dotyczące zgodności punktowania zadań otwartych 
testu diagnostycznego przez wszystkich egzaminatorów sprawdzianu (6 290 osób) i matury (22 489 osób 
z 13 przedmiotów), łącznie z przewodniczącymi zespołów egzaminacyjnych i weryfikatorami. Z badań tych, 
m.in. wynikało, że: od jednego do 12 błędów popełniło 61% spośród 6 290 egzaminatorów sprawdzianu, w tym 
jedną pomyłkę 38% (punktowano pięć zadań – egzaminator podejmował łącznie 15 decyzji); od jednego do 
12 błędów popełniło 46% spośród 7518 egzaminatorów języka polskiego, w tym 25% jeden błąd (punktowano 
12 zadań – egzaminator podejmował łącznie 19 decyzji); od jednego do 10 błędów popełniło 70% badanych 
spośród 1 390 egzaminatorów matematyki, w tym 19% jeden błąd (punktowano pięć zadań – egzaminator po-
dejmował łącznie 15 decyzji) – por.: Zgodność oceniania zadań otwartych przez egzaminatorów sprawdzianu 
2008. Raport z monitoringu procesu sprawdzania i oceniania arkuszy egzaminacyjnych. CKE, Warszawa 2008; 
Zgodność oceniania zadań otwartych przez egzaminatorów matury 2008. Raport z monitoringu procesu spraw-
dzania i oceniania arkuszy egzaminacyjnych. CKE, Warszawa 2008 (opracowania wewnętrzne). K. Konarzew-
ski, w raporcie z badania Nowe formy wypracowania maturalnego z języka polskiego, Badanie pilotażowe, CKE, 
październik 2011, rekomendował, z uwagi na niską zgodność punktowania wypracowań przez egzaminatorów, 
m.in. konieczność wprowadzenia sprawdzianu warunkującego dopuszczenie egzaminatorów do oceniania wy-
pracowań, a także wprowadzenie zasady podwójnego punktowania wszystkich wypracowań. W opinii autora, 
byłego dyrektora CKE, wzrost kosztów skompensowałby większą rzetelność wyników egzaminu maturalnego 
z języka polskiego. 

30	 Efekt egzaminatora jest wpływem doboru osoby punktującej zadania na wyniki egzaminu – por. B. Niemierko: 
Diagnostyka edukacyjna, s. 244-246; A. Dubiecka, H. Szaleniec, D. Węziak: Efekt egzaminatora w egzaminach ze-
wnętrznych, [w:] B. Niemierko, M. K. Szmigel (red.): O wyższą jakość egzaminów szkolnych, cz. I, Etyka egzamina-
cyjna i zagadnienia ogólne, Polskie Towarzystwo Diagnostyki Edukacyjnej, Kraków 2006, s. 98-115; H. Szaleniec, 
B. Kondratek, F. Kulon, A. Pokropek, P. Skórska, K. Świst, T. Wołodźko i M. Żółtak: Efekt egzaminatora w ocenianiu 
prac maturalnych z języka polskiego i matematyki, Instytut Badań Edukacyjnych, Warszawa 2015.

przekroczyć kosztu oceniania 6% wszyst-
kich prac w wypadku sprawdzianu i egza-
minu gimnazjalnego oraz 10% wszystkich 
prac gdy dotyczyło to matury. Nie wery-
fikowano związku pomiędzy obniżaniem 
w kolejnych latach wskaźnika procentowe-
go arkuszy sprawdzonych przez egzami-
natorów, które poddawano ponownemu 
sprawdzeniu, a liczbą wniosków o wgląd 
do ocenionych prac oraz o ich ponowną 
weryfikację oraz – w konsekwencji – liczbą 
wymienionych świadectw. W literaturze 
przedmiotu wskazuje się, że schemat oce-
niania, procedura i egzaminator (efekt eg-
zaminatora), jeżeli nie są poddawani ciągłe-
mu monitorowaniu, mogą stanowić istotne 
źródła potencjalnych błędów wpływają-
cych na wyniki egzaminu30.

Dopiero w 2012 r. zobowiązano prze-
wodniczącego zespołu egzaminacyjnego 
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do przekazania dyrektorowi OKE pisem-
nej opinii o pracy każdego egzaminatora, 
a w 2014 r. do przesłania w formie pi-
semnej uzasadnionego wniosku o skreśle-
nie egzaminatora z ewidencji ze względu 
na okoliczności określone w art. 9c ust. 5 
pkt 2 lit. a-c ustawy o systemie oświaty, 
tj. nieusprawiedliwione nieuczestniczenie 
w okresowych szkoleniach egzaminato-
rów oraz w pracach związanych z prze-
prowadzaniem egzaminów, nieprzestrze-
ganie przepisów dotyczących przeprowa-
dzania i oceniania egzaminów. W latach 
2009–2018 skreślenie z ewidencji egza-
minatorów nastąpiło w 10 przypadkach 
(poziom egzaminu maturalnego) z powodu 
nieprzestrzegania przepisów dotyczących 
przeprowadzania egzaminu lub zasad oce-
niania rozwiązań zadań (art. 9c ust. 5 pkt 2 
lit. c ustawy o systemie oświaty).

Wgląd do arkuszy egzaminacyjnych 
i zmiana wyniku egzaminu31

Centralna Komisja Egzaminacyjna, reali-
zując wniosek NIK po kontroli w 2014 r., 
wdrożyła w 2015 r. jednolitą dla OKE pro-
cedurę wglądu do arkuszy egzaminacyjnych 
i weryfikacji prac uczniów. W poprzednich 

31	 Informacja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r., s. 35-37; Informacja o wynikach kontroli 
systemu egzaminacyjnego z 2019 r., s. 32-39.

32	 Dwie spośród pięciu OKE: w Warszawie i w Krakowie (do 2013 r.) nie opracowały procedur wglądu zdają-
cych do prac egzaminacyjnych. Natomiast OKE w Warszawie, Poznaniu i Krakowie nie posiadały procedury 
zmiany wyników egzaminów (OKE w Gdańsku i Łomży opracowały takie procedury odpowiednio od grud-
nia 2010 r. i stycznia 2011 r.). W procedurach pomiędzy poszczególnymi OKE występowały istotne różnice 
dotyczące m.in.: okresu wglądu do pracy (6-12 miesięcy), czasu przeznaczonego na wgląd do pracy (15-30 
minut), możliwości sporządzania notatek i weryfikacji pracy.

33	 Minister Edukacji Narodowej zrealizował, przez wprowadzenie zmian w przepisach ustawy o systemie oświaty, 
wniosek sformułowany w Informacji o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r., dotyczący umożli-
wienia uczniom (i ich rodzicom), absolwentom i słuchaczom złożenia uzasadnionego wniosku o przeprowadzenie 
weryfikacji sprawdzonej i ocenionej pracy egzaminacyjnej, a także określenia uprawnień dyrektora okręgowej 
komisji egzaminacyjnej do ustalenia nowego wyniku egzaminu w sytuacji, gdy w rezultacie weryfikacji pracy 
egzaminacyjnej podwyższono sumę punktów oraz do wydania nowego świadectwa (zaświadczenia).

latach OKE, w ramach posiadanej autono-
mii, bez odpowiedniego nadzoru CKE, okre-
ślały zasady wglądu do prac egzaminacyj-
nych, co powodowało nierówne traktowanie 
zdających (pierwsze regulacje wprowadza-
no w części komisji dopiero od 2010 r.32). 
Zdających m.in. nie informowano o możli-
wości ponownego sprawdzenia pracy egza-
minacyjnej i ewentualnej zmiany jej wyni-
ku. Jednakże dopuszczono taką możliwość, 
pomimo braku stosownych regulacji praw-
nych we wszystkich OKE, poza warszawską.

W latach 2015–2017 wprowadzono 
w ustawie o systemie oświaty istotne 
zmiany, które polegały m.in. na określe-
niu trybu, w jakim może nastąpić wgląd 
do sprawdzonej i ocenionej pracy egzami-
nacyjnej oraz weryfikacja sumy przyzna-
nych punktów. Umożliwiono też sporzą-
dzanie notatek i wykonywanie fotografii 
swojej pracy przez zdającego podczas wglą-
du oraz obowiązek wyznaczania przez dy-
rektora OKE do weryfikacji pracy inne-
go egzaminatora niż poprzedni, który 
sprawdzał i oceniał pracę w przypadku, 
gdy uczeń lub absolwent wystąpił z wnio-
skiem o weryfikację sumy punktów z eg-
zaminu33. Ustanowiono także możliwość 
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odwołania się osób przystępujących do eg-
zaminu maturalnego i egzaminu potwier-
dzającego kwalifikacje w zawodzie od usta-
lonego przez dyrektora okręgowej komisji 
wyniku weryfikacji sumy punktów z czę-
ści pisemnej wymienionych egzaminów 
do Kolegium Arbitrażu Egzaminacyjnego 
(KAE).

Wprowadzone zmiany spowodowa-
ły lawinowy wzrost wniosków zdających 
o wgląd do prac egzaminacyjnych, zwłasz-
cza maturalnych. O ile w latach 2009–2013 
udostępniono zdającym 40 266 prac34, 
to w okresie 2014–2018 już 107 561 prac, 
przy czym zdający wystąpili o weryfikację 
prac odpowiednio do ww. okresów w 10 065 
i w 42 462 przypadkach. Wyniki zostały 
zmienione odpowiednio w 2 596 i w 11 254 
przypadkach,  przede wszystkim z powo-
du błędów merytorycznych egzaminatorów 
odpowiednio w 2189 i w 7171 przypadków. 
Liczbę pozytywnie zweryfikowanych arku-
szy i tym samym ustalenie nowych wyników 
można traktować jako swoisty „wierzchołek 
góry lodowej”. Przy założeniu, że w latach 
2014–2018 uwzględniono 10 557 wnio-
sków zdających, to przy szacunkowej licz-
bie ok. 80 sprawdzanych podczas danej sesji 
arkuszy przez egzaminatora, stanowiłoby to, 
w przypadku błędu systematycznego eg-
zaminatora (co może, lecz nie musi mieć 
miejsca), szacunkową liczbę 844 560 prac, 
które potencjalnie należałoby zweryfikować 
(przeciętnie rocznie 168 912).

34	 Dotyczy siedmiu OKE z wyłączeniem OKE w Warszawie, gdzie nie uwzględniano wniosków zdających o ponow-
ną ocenę pracy. Informacje z OKE w Jaworznie, Wrocławiu (z wyłączeniem 2009 r. – utracone dane) i Łodzi.

35	 H. Szaleniec, D. Węziak-Białowolska: Czy e-ocenianie może zapewnić większą rzetelność punktowania? 
[w:] B. Niemierko, M. K. Szmigel (red.): Uczenie się i egzamin w oczach nauczyciela, Kraków 2008, Polskie 
Towarzystwo Diagnostyki Edukacyjnej, s. 44-47. 

Taka sytuacja wynikała m.in. z braku 
analizy bądź ewaluacji jakości sprawdza-
nia prac przez egzaminatorów, obniżanego 
w kolejnych latach wskaźnika procentowe-
go arkuszy, które poddawano ponownej we-
ryfikacji, niewprowadzenia elektronicznej 
metody oceniania znacząco podnoszącego 
jego rzetelność, jak też niemonitorowanie 
tzw. efektu egzaminatora, tj. źródła błędu 
z nim związanego, w celu minimalizacji jego 
wpływu na wynik egzaminu35. Na rzetel-
ność oceniania wpływał również przyjęty 
sposób doskonalenia egzaminatorów, po-
legający na powierzchownych szkoleniach 
(instruktażu) dotyczących stosowania sche-
matów punktowania zadań otwartych, bez 
wartościowej informacji zwrotnej, zamiast 
systematycznego, pogłębionego treściowo 
doskonalenia kursowego, zorientowanego 
na interpretacje nietypowych rozwiązań 
zadań egzaminacyjnych. 

Obowiązujące procedury nie przewi-
dują ponownego sprawdzenia wszyst-
kich prac ocenionych przez egzaminatora, 
w przypadku którego w trakcie weryfika-
cji (wylosowana próba prac poddawana 
ponownemu sprawdzaniu) stwierdzono 
niestosowanie zasad oceniania zadania/
zadań. Również nie ma to miejsca w fazie 
późniejszej, po uznaniu zasadności zmiany 
wyniku egzaminu na podstawie wniosku 
zdającego, w razie pozytywnego dla zda-
jącego rozstrzygnięcia dyrektora OKE 
lub Kolegium Arbitrażu Egzaminacyjnego. 
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Takie podejście z jednej strony wpłynęłoby 
na rzetelność oceniania prac przez egzami-
natorów i obniżenie liczby wymienianych 
świadectw, również z drugiej zapewniłoby 
większą transparentność i obiektywizm 
systemu36. CKE/OKE nie poddały ewalu-
acji bądź analizie przyczyn uwzględnienia 
wniosków i odwołań od wyniku egzaminu 
(podwyższenia sumy punktów i wydania 
nowego świadectwa).

Od 1 stycznia 2017 r. wprowadzono, 
przez powołanie instytucji Kolegium Arbi
trażu Egzaminacyjnego37 przy dyrektorze 
CKE, dwuinstancyjność postępowania 
przy ustalaniu wyniku egzaminu. Tym 
samym stworzono zdającym możliwość 
odwołania się (za pośrednictwem dyrek-
tora OKE) od wyniku weryfikacji sumy 
punktów z części pisemnej egzaminu ma-
turalnego oraz egzaminu potwierdzające-
go kwalifikacje w zawodzie38. Jednakże 
niepokój budzi jakość rozstrzygnięć KAE. 

36	 Potwierdzeniem podejścia NIK jest to, że w odniesieniu do egzaminu maturalnego z j. polskiego na po-
ziomie podstawowym i biologii w latach 2017–2018 (CKE nie posiada danych z poprzednich lat) odsetek 
zmienionych ocen po powtórnym ocenieniu prac (10%) przez weryfikatorów wyniósł odpowiednio aż 29% 
i 28% oraz 38% i 40%. Natomiast w ww. latach dla wszystkich prac z przedmiotów maturalnych wskaźnik 
zmienionych ocen wyniósł przeciętnie odpowiednio 19,1% i 19,5%. W przypadku egzaminu gimnazjalnego 
z języka polskiego odsetek zmian wyniósł odpowiednio 18% i 17% (sprawdzonych było powtórnie 6% prac). 
W porównaniu z ocenianiem tradycyjnym ocenianie prac z matematyki w formie e-oceniania charakteryzo-
wało się wysoką zgodnością, ponieważ dla poszczególnych zadań otwartych (trzy w danym roku) wahała 
się ona od 0,5% do 7% w 2017 r. oraz od 1% do 4% w 2018 r.

37	 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 11.10.2016 w sprawie Kolegium Arbitrażu Egzaminacyjnego 
(Dz.U. poz. 1710). W sprawie instytucji arbitrów – por. Ł . Kierznowski: Egzamin maturalny w Polsce. Analiza 
prawna, Wydawnictwo Prawo i Partnerstwo, Białystok 2016, s. 78-82, 163-171. KAE tworzą dwaj arbitrzy 
(jeden egzaminator i jeden pracownik naukowy) wyznaczeni każdorazowo do jego składu przez dyrektora 
CKE do rozpatrzenia danego odwołania.

38	 W latach 2017–2018 zdający odwołali się w 1403 przypadkach od wyniku weryfikacji liczby punktów do KAE 
(w tym 1288 dotyczyło egzaminu maturalnego). W blisko jednej piątej przypadków (270-19,2%) ustalono nowy 
wynik i podwyższono liczbę punktów, z czego dyrektorzy OKE w 131 przypadkach w całości uznali odwołania 
za zasadne i sami ustalili nowy wynik, w 49 przypadkach częściowo uwzględnili odwołanie i przekazali prace 
egzaminacyjne do KAE (w czterech z tych przypadków KAE podwyższyła liczbę punktów) oraz w 1223 przy-
padkach uznali je za niezasługujące na uwzględnienie, natomiast KAE uznała je za zasadne w 135 przypadkach.

39	 Ustawa z 22.11.2018 r. o zmianie ustawy – Prawo oświatowe, ustawy o systemie oświaty oraz niektórych 
innych ustaw (Dz.U. poz. 2245). Dyrektor CKE wydał zarządzenie nr 676 z 24.12.2018 w sprawie procedury 
występowania do Ministra Edukacji Narodowej z wnioskiem o skreślenie arbitra z listy arbitrów.

W 2017 r. zespół weryfikacyjny (nauczyciel 
akademicki i dwaj eksperci), w następstwie 
wątpliwości zgłaszanych przez dwie ko-
misje okręgowe co do poprawności pozy-
tywnych rozstrzygnięć KAE, sporządził 
„Analizę niezgodności pomiędzy oceną 
rozwiązań zadań przez OKE w Gdańsku 
i Poznaniu a KAE na dzień 30.08.2017 r.” 
(1 września 2017 r.; dokument nie jest sy-
gnowany przez CKE), dotyczącą zadań 
egzaminacyjnych z biologii. 

Zespół zakwestionował 13 spośród 
22 zbadanych rozstrzygnięć KAE stwier-
dzając, że były one niezgodne z ustalony-
mi zasadami oceniania zadań. Od 1 stycz-
nia 2019 r. wprowadzono art. 9ca ust. 10 
w ustawie o systemie oświaty pkt 3, dający 
dyrektorowi CKE możliwość wystąpienia 
do Ministra Edukacji Narodowej z wnio-
skiem o wykreślenie z ewidencji arbitrów 
osoby nieprzestrzegającej zasad oceniania 
zadań39.



54  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Andrzej Zaleski-Ejgierd

Nierealizowanie zadań 
ustawowych przez CKE40

CKE w latach 2009–2019 nie realizo-
wała kilku podstawowych zadań okre-
ślonych w ustawie o systemie oświaty. 
Od 2009 r. nie inicjowała lub nie orga-
nizowała badań i analiz, które z założe-
nia dotyczą szeroko pojętego obszaru 
egzaminów zewnętrznych41. W „Planie 
działalności CKE” i w „Planie działań 
koordynowanych przez CKE” oraz w in-
nych dokumentach nie ujmowano dzia-
łań badawczych (w wymiarze rocznym 
lub/i wieloletnim). Nie wykorzystano 
(MEN, CKE) m.in. możliwości ubiegania 
się o środki z budżetu Unii Europejskiej 
na ten cel w perspektywie finansowej 
2014–2020 (zrealizowano jedynie pro-
jekt dotyczący banku zadań z kształ-
cenia zawodowego). Dla porównania, 
w latach 2007–2013 CKE prowadziła 
14 projektów dofinansowywanych z bu-
dżetu Unii Europejskiej. Do 2008 r. wy-
dano 16 numerów „Egzaminu. Biuletynu 

40	 Informacja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r., s. 29-32;; Informacja o wynikach kontroli 
systemu egzaminacyjnego z 2019 r., s. 49-53, 60-61, 67-70.

41	 Ustawą z 20.2.2015 o zmianie ustawy o systemie oświaty – od 1.1.2016 w ustawie o systemie oświaty wpro-
wadzono zmiany w zakresie zadań CKE, pozostawiając to ustawowe zadanie – art. 9a ust. 2 pkt 8. Nie upo-
wszechniono jednak w formie elektronicznej lub drukowanej żadnych opracowań badawczych, w tym wyników 
badań i analiz prowadzonych w ramach projektów systemowych z lat 2009–2013. Również w latach 2014–2018 
kilkanaście opracowań związanych z arkuszami egzaminacyjnymi, z których większość nie jest sygnowana 
przez autorów i przez CKE, miała wyłącznie charakter wewnętrzny, stricte roboczy, jednostkowy/przyczyn-
kowy. W Informacji o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r. wnioskowano do dyrektora CKE 
o organizowanie i inicjowanie badań służących doskonaleniu systemu egzaminów zewnętrznych oraz analizie 
i wykorzystaniu wyników egzaminacyjnych (wniosku nie zrealizowano).

42	 „Egzamin. Biuletyn Badawczy Centralnej Komisji Egzaminacyjnej” był redagowany przez Wydział Badań 
i Ewaluacji CKE pod opieką merytoryczną Rady Naukowej CKE <archiwum.cke.edu.pl>.

43	 W Informacji o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r. wnioskowano do MEN o zapewnienie 
zewnętrznego nadzoru merytorycznego nad funkcjonowaniem systemu egzaminów zewnętrznych oraz o do-
konywanie cyklicznej ewaluacji systemu egzaminów zewnętrznych, ze szczególnym uwzględnieniem jego 
efektywności w ramach systemu oświaty, a także jakości materiałów egzaminacyjnych. Natomiast w Infor-
macji o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2019 r. sformułowano wniosek o przeprowadzenie 
całościowej ewaluacji systemu egzaminów zewnętrznych po 20 latach od jego utworzenia, ze szczególnym 
uwzględnieniem jego efektywności w ramach systemu oświaty (wniosków nie zrealizowano).

Badawczego Centralnej Komisji Egza
minacyjnej”, jedynego cyklicznego wy-
dawnictwa, którego celem było upo-
wszechnianie wiedzy o systemie egzami-
nów zewnętrznych, w tym o badaniach 
prowadzonych w tej dziedzinie. Ponadto 
tylko w nieaktualizowanej od 4 maja 
2007 r. zakładce „Badania, analizy, wyniki 
– Przykłady badań prowadzonych lub ko-
ordynowanych przez Centralną Komisję 
Egzaminacyjną” wymieniono 47 opraco-
wań z lat 1999–200642.

CKE nie dokonała całościowej we-
wnętrznej oceny systemu egzaminów ze-
wnętrznych43. Brak kompleksowego po-
dejścia wynikał m.in. z zaniechania inicjo-
wania (planowania) pogłębionych analiz 
i badań systemu egzaminów zewnętrznych. 
W efekcie CKE nie posiada strategicznego 
planu rozwoju (doskonalenia) systemu eg-
zaminacyjnego, wynikającego ze zdiagno-
zowanych problemów. Z punktu widzenie 
potrzeb państwa nie powinno dojść do ta-
kiej sytuacji, że system ten funkcjonuje 
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wyłącznie „we własnym obrębie, w sobie 
samym się zamyka i sam sobie dostarcza 
dowodów własnej niezbędności”44.

W przeciwieństwie do pierwszej deka-
dy funkcjonowania systemu egzaminów 
zewnętrznych CKE w drugiej dekadzie 
nie prowadziła badań (i działań) służą-
cych promocji systemu, w tym przedsta-
wianiu argumentów, że egzaminy o tak 
dużym znaczeniu dla zdającego i szkoły, 
przynoszą określone korzyści oraz niwelują 
negatywne skutki ściśle związane z egza-
minowaniem.

Niewielka aktywność badawcza CKE 
po 2008 r. w ocenianiu i egzaminowaniu 
była spowodowana zlikwidowaniem ko-
mórki odpowiedzialnej za coroczną ewalu-
ację egzaminów45. Świadczyło to o braku 
zainteresowania tak ważnym komponen-
tem działalności instytucji i wynikało 
de facto z niezapewnienia niezbędnych 
zasobów na to zadanie46.

Z powyższego powodu CKE od 2009 r. 
do 2015 r. włącznie nie realizowała zadania 
statutowego dotyczącego ewaluacji egzami-
nów i opracowywania corocznych sprawoz-
dań z ewaluacji47. Tymczasem ewaluacja 

44	 M. Groenwald: Etyczne aspekty egzaminów szkolnych, „Glans”, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdańskiego 
2011, s. 178.

45	 Zadanie dotyczące ewaluacji egzaminów, zawarte w § 3 pkt 2 i 4 statutu CKE z 3.11.2011 nie zostało ujęte 
w statucie CKE z 8.10.2015 r. Statut CKE z 2015 r. nie określa wprost, jakie zadania wykonują poszczególne 
komórki organizacyjne, tak jak to miało miejsce w statucie z 2011 r.

46	 W latach 2009–2015 r. zatrudniano w Wydziale Badań i Ewaluacji, a następnie (od 2011 r.) w Wydziale Badań, 
Analiz i Ewaluacji jedną osobę na 0,2 etatu, bez przygotowania pedagogicznego, która była jednocześnie kie-
rownikiem Wydziału, jak i Głównym Koordynatorem realizowanych 14 projektów systemowych oraz pięciu infor-
matyków, którzy nie zajmowali się badaniami. Od 13.7.2015 do 31.3.2017 w tym ostatnim Wydziale, a następnie 
od 1.1.2016, po zmianie nazwy, w Wydziale Analiz Wyników Egzaminacyjnych zatrudniono w wymiarze 0,5 etatu, 
każdy w formie telepracy, dwóch badaczy (jeden z tytułem profesora, były dyrektor CKE, były i obecny członek 
Rady Naukowej CKE, oraz jeden ze stopniem naukowym doktora specjalizujący się m.in. w teorii testów), a także 
kilkuosobowy zespół informatyków.

47	 <archiwum.cke.edu.pl/images/stories/badania/bad_cke.pdf>; w 2008 r. opublikowano siedem raportów. Po kon-
troli w CKE NIK sformułowała w wystąpieniu pokontrolnym z 30.6.2014 r. wniosek dotyczący prowadzenia co-
rocznej ewaluacji egzaminów zewnętrznych i opracowywanie corocznych sprawozdań z prowadzonej ewaluacji.

egzaminów powinna stanowić podstawowe 
źródło usprawnienia procesu ich przygo-
towania i prowadzenia, obejmując takie 
kluczowe obszary działań, jak np.: przy-
gotowywanie testów egzaminacyjnych, 
druk i dystrybucja materiałów, szkolenie 
egzaminatorów, sprawdzanie i ocenianie 
prac przez egzaminatorów oraz weryfikacja 
ich pracy, organizacja i przebieg egzaminów, 
proces unieważniania egzaminów i wery-
fikacja obowiązujących w CKE procedur.

Niepodejmowanie badań łączyło się 
również  ze  zmarginalizowaniem roli 
Rady Naukowej Centralnej Komisji Egza
minacyjnej. Na początku funkcjonowania 
systemu egzaminów, pod kierownictwem 
B. Niemierki, wypełniała ona od 1999 r. za-
dania opiniodawczo-doradcze, w tym jeżeli 
chodzi o wnioskowanie o podjęcie prac ba-
dawczych i ewaluacyjnych oraz opiniowania 
planów pracy CKE. Wskazał on w 2004 r. 
obszary badań dotyczących systemu egza-
minów zewnętrznych, m.in.: oddziaływa-
nie zwrotne egzaminów na system edu-
kacji, ocenianie wewnątrzszkolne, odpo-
wiedzialność szkoły za wyniki kształcenia 
i kwestia wielopoziomowości wymagań 
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egzaminacyjnych. Badania te miały m.in. do-
starczyć wiedzy umożliwiającej stopniowe 
podnoszenie jakości procedur, narzędzi i in-
terpretacji wyników egzaminów zewnętrz-
nych48. Po 2005 r., z uwagi na rozwiąza-
nie Rady Naukowej CKE przez Ministra 
Edukacji Narodowej i Sportu, nie skon-
kretyzowano jednak nakreślonych założeń 
badawczych w formie planu badawczego 
ani też nie podjęto takich badań. Dyrektor 
CKE w 2015 r., po 10-letniej przerwie49, 
ponownie powołał Radę Naukową CKE. 
Jednak nie przejawiała ona żadnej aktyw-
ności (poza spotkaniem inauguracyjnym 
odbyło się jedno spotkanie). Również jakiej-
kolwiek aktywności w kontaktach z Radą 
Naukową nie wykazał dyrektor CKE, tj. nie 
wnioskował do jej przewodniczącego o zwo-
łanie spotkania w dobie zmian w systemie 
oświaty, które mają miejsce od 2016 r.

CKE od roku 2017/2018 nie wykony-
wała zadania dotyczącego udostępniania 
szkołom testów diagnostycznych, o czym 
stanowi art. 9a ust. 2 pkt 8 ustawy o sys-
temie oświaty w brzmieniu obowiązują-
cym od 1 stycznia 2016 r. Nie opracowała 
też koncepcji takich testów, stanowiącej 

48	 B. Niemierko: Perspektywy badań psychologicznych, dydaktycznych, socjologicznych i politologicznych wspo-
magających system egzaminowania zewnętrznego, [w:] „Egzamin. Biuletyn Badawczy CKE” nr 1/2004, s. 4-9.

49	 Po kontroli przeprowadzonej w CKE skierowano w wystąpieniu pokontrolnym z 30.6.2014 r. wniosek doty-
czący powołania Rady Naukowej CKE.

50	 Sformułowanie takiej koncepcji jest konieczne w sytuacji zdezaktualizowania się wymogów MEN wobec 
CKE dotyczących testów diagnostycznych, które zostały określone w uzasadnieniu do projektu ustawy 
z 23.6.2016 o zmianie ustawy o systemie oświaty oraz niektórych innych ustaw. W uzasadnieniu projek-
tu rządowego ustawy z 23.6.2016 o zmianie ustawy o systemie oświaty podano, że testy diagnostyczne 
miały zastąpić dotychczasowy sprawdzian w kl. VI szkoły podstawowej. CKE we wrześniu każdego roku 
szkolnego, począwszy od roku 2017/2018, miała udostępniać gimnazjom testy diagnostyczne (w postaci 
elektronicznej) przygotowywane w zakresie analogicznym do przeprowadzanego sprawdzianu w klasie VI. 
Każda szkoła będzie mogła z nich skorzystać na zasadzie dobrowolności, w celu wstępnej oceny poziomu 
wiadomości i umiejętności uczniów rozpoczynających III etap edukacyjny (gimnazjum).

51	 Po kontroli w CKE NIK sformułowała w wystąpieniu pokontrolnym z 30.6.2014 wniosek dotyczący przygo-
towywania i upowszechniania programów doskonalenia nauczycieli w zakresie diagnozowania i oceniania.

o sprecyzowanym podejściu CKE do re-
alizacji zadania50. Mogłyby one wspomóc 
nauczycieli w planowaniu pracy z uczniami 
(i ich rozwoju) odnosząc się do ustalonych 
na danym poziomie kształcenia progów 
umożliwiających monitorowanie i kory-
gowanie rozwoju poznawczego uczniów.

CKE w latach 2009–2015 nie realizowa-
ła zadania związanego z rozpoznawaniem 
potrzeb szkoleniowych nauczycieli w za-
kresie diagnozowania i oceniania oraz przy-
gotowywania i upowszechniania progra-
mów doskonalenia zawodowego w tym 
zakresie51. Wymóg ten przestał obowią-
zywać CKE od 1 stycznia 2016 r. w związ-
ku z nowelizacją 31 marca 2015 r. ustawy 
o systemie oświaty (w art. 9a ust. 2 ustawy, 
stanowiącym o zadaniach CKE, nie ujęto 
tego zadania). W powyższej ustawie rów-
nież zmieniono zadania OKE, wykreśla-
jąc to dotyczące współpracy z kuratorami 
oświaty właściwymi ze względu na zasięg 
terytorialny komisji w sprawach związa-
nych m.in. z doskonaleniem nauczycieli 
w diagnozowaniu, ocenianiu, egzamino-
waniu i badaniu osiągnięć edukacyjnych 
uczniów.
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CKE do końca 2015 r. nie sprawowała 
nadzoru nad OKE w odniesieniu do dzia-
łań związanych z opracowywaniem pro-
pozycji zestawów zadań, pytań i testów 
do sprawdzianu i egzaminów. Tak samo 
było w odniesieniu do przeprowadzania 
egzaminów i oceniania przez OKE prac 
egzaminacyjnych w celu zapewnienia jed-
nolitości i jakości działań komisji okrę-
gowych oraz porównywalności wyników 
egzaminów, do czego była zobligowana 
wymogami prawa52. Nadzór został pod-
jęty dopiero po wejściu w życie 1 stycznia 
2016 r. art. 9d ust. 3 ustawy o systemie 
oświaty, wprowadzonego ustawą z 20 lu-
tego 2015 r. o zmianie ustawy o systemie 
oświaty oraz niektórych innych ustaw, sto-
sownie do którego bezpośrednio postano-
wiono, że nadzór nad działalnością OKE 
sprawuje dyrektor CKE. Nie był on jed-
nak w pełni rzetelny. W latach 2016–2018 
(stan na 31 sierpnia) CKE przeprowadziła 
w OKE 20 kontroli merytorycznych doty-
czących m.in. przygotowania propozycji 
zadań do egzaminów, stosowania procedu-
ry ich organizowania i przeprowadzania, 
zgodności oceniania z ustalonymi zasa-
dami weryfikacji prac egzaminacyjnych, 
wglądów do prac. Wyniki jednostkowych 
kontroli nie były poddawane całościowej 
analizie i syntetycznemu ujęciu, zarówno 

52	 Art. 9a ust. 2 pkt 6 ustawy o systemie oświaty. W wystąpieniu pokontrolnym NIK z 30.6.2014 sformułowano 
wniosek dotyczący sprawowania nadzoru nad OKE w zakresie działań związanych z opracowywaniem pro-
pozycji materiałów egzaminacyjnych, przeprowadzaniem egzaminów i ocenianiem prac egzaminacyjnych 
oraz prac związanych ze szkoleniami egzaminatorów i kandydatów na egzaminatorów. W sprawie braku 
nadzoru CKE nad OKE sprzed 2016 r. – por. Ł. Kierznowski: Egzamin maturalny w Polsce, s. 69–75.

53	 Zrównywanie wyników egzaminów, [w:] Egzamin, „Biuletyn Badawczy CKE” nr 10/2007, gdzie opublikowano 
wyniki badań pilotażowych CKE podejmowanych w latach 2004–2005 dla sprawdzianu oraz podstawy teore-
tyczne zrównywania wyników, w tym w warunkach polskich. O znaczeniu zrównywania wyników pisali we wska-
zanym numerze m.in.: B. Niemierko: Zrównywanie wyników sprawdzianu 2005 do wyników sprawdzianu 2003 
metodą ekwicentylową; H.Szaleniec: Na początku drogi zrównywania wyników egzaminu pomiędzy latami.

w czasie (np. okresach rocznych, wielolet-
nich), jak też w odniesieniu do wybranych 
zagadnień tematycznych. Nie planowa-
no i nie przeprowadzano również kontroli 
sprawdzających pod kątem realizacji wy-
danych zaleceń.

Porównywalność wyników 
egzaminów zewnętrznych

Istotną słabością systemu egzaminów 
zewnętrznych jest brak mechanizmu za-
pewniającego coroczne porównywanie wy-
ników ich kolejnych edycji, co ma funda-
mentalne znaczenie z punktu widzenia 
wykorzystania ich jako źródła informacji 
o jakości edukacji na różnych poziomach 
zarządzania. Odpowiedzialni za to decy-
denci nie spowodowali, że stopień trud-
ności zadań egzaminacyjnych z danego 
przedmiotu byłby w różnych latach po-
równywalny. Tymczasem stanowi to pod-
stawowy wymóg prawidłowego działania 
systemu egzaminacyjnego i umożliwia pro-
wadzenie różnorodnych badań edukacyj-
nych. Centralna Komisja Egzaminacyjna 
jedynie w początkowej fazie działalności 
(do 2005 r.) prowadziła badania pilota-
żowe dotyczące sprawdzianu w kl. VI 
szkoły podstawowej oraz podstaw teo-
retycznych porównywania wyników eg-
zaminów53. W następnych latach CKE 
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nie podjęła współpracy z Instytutem Badań 
Edukacyjnych (IBE), który wdrażał w la-
tach 2009–2015 projekt „Porównywalne 
wyniki egzaminacyjne”54. Samodzielnie 
lub we współpracy z IBE nie zainicjowała 
kontynuacji badania i nie skorzystała z moż-
liwości wystąpienia o jego dofinansowanie 
z budżetu Unii Europejskiej. Tymczasem 
CKE jest instytucją, która z racji swej roli 
i zadań powinna dążyć do wprowadze-
nia systemowego corocznego porówna-
nia wyników testowania. Jest to wyznacz-
nik sprawnego systemu egzaminacyjnego, 
i do takiego poziomu powinien aspirować 
również polski system egzaminacyjny55.

Porównywanie wyników egzaminów 
w wybranych latach dzięki możliwości 
wprowadzenia nieobecnej dotąd w pol-
skiej edukacji analizy trendów, mogłoby 
m.in. służyć: ocenie efektywności prowa-
dzonej polityki56. W perspektywie wielolet-
niej służyłoby to przeglądowi wdrożonych 
reform programowych i organizacyjnych; 
monitorowaniu realizacji zadań eduka-
cyjnych w gminach, powiatach lub wo-
jewództwach; ewaluacji wewnętrznej 
i zewnętrznej pracy szkół czy śledzeniu 

54	 W ramach projektu systemowego: Badanie jakości i efektywności edukacji oraz instytucjonalizacja zaplecza 
badawczego prowadzonego przez IBE (Program Operacyjny Kapitał Ludzki – dalej „PO KL”), <pwe.ibe.edu.pl>. 
Badanie to miało charakter naukowy dostarczając cennych informacji dla systemu oświaty. Nie może ono 
zastąpić odpowiednich rozwiązań systemowych; A. Pokropek, B. Kondratek: Zrównywanie wyników testo-
wania. Definicje i przykłady zastosowania, [w:] „Edukacja” nr 4/2012, s. 52-71.

55	 A. Pokropek: Zrównywanie wyników egzaminów zewnętrznych w kontekście międzynarodowym, [w:] B. Nie-
mierko, M. K. Szmigel (red.): Ewaluacja w edukacji: koncepcje, metody, perspektywy, Kraków, Polskie To-
warzystwo Diagnostyki Edukacyjnej, s. 524-531.

56	 H. Szaleniec, B. Kondratek, F. Kulon, A. Pokropek, P. Skórska, K. Świst, T. Wołodźko i M. Żółtak: Porówny-
walne wyniki egzaminacyjne. Warszawa, Instytut Badań Edukacyjnych 2015, s. 192-202. Autorzy monografii 
przedstawili trzy warianty wprowadzenia do systemu egzaminacyjnego mechanizmów zapewniających po-
równywalność wyników kolejnych edycji egzaminów o różnym poziomie złożoności i trudności w realizacji.

57	 A. Pokropek: Matura z języka polskiego. Wybrane problemy psychometryczne, [w:] B. Niemierko, M. K. Szmi-
gel (red.): Ewaluacja w edukacji: koncepcje, metody, perspektywy, Kraków, Polskie Towarzystwo Diagnostyki 
Edukacyjnej, s. 438-450; Ł. Kierznowski: Egzamin maturalny w Polsce, s. 240-245.

egzaminów zewnętrznych pod względem 
pomiarowym. Wprowadzenie mechani-
zmów zapewniających porównywalność 
wyników kolejnych edycji egzaminów 
jest ważne w czasie naborów do szkoły 
wyższej. Maturzyści z różnych lat szkol-
nych, ubiegając się o indeks w tym samym 
roku kalendarzowym, wykazują się świa-
dectwami, których wyniki są efektem 
niejednolitego stopnia trudności arkuszy 
egzaminacyjnych. W sytuacji gdy wyni-
ki egzaminów z różnych lat (i sesjach w 
danym roku) są nieporównywalne, istot-
nym czynnikiem mającym wpływ na przy-
jęcie na dany kierunek studiów jest rok 
uzyskania świadectwa dojrzałości57.

Norma zaliczenia egzaminu maturalnego 
z przedmiotów obowiązkowych

Jedną z podstawowych wad polskiego sys-
temu egzaminacyjnego jest jego iluzorycz-
ność, polegająca na diametralnej różnicy 
między treścią podstaw programowych 
kształcenia ogólnego i opracowanych na ich 
podstawie arkuszy a umiejętnościami wy-
kazywanymi przez uczniów w pracach 
egzaminacyjnych. Jej wyrazem jest próg 
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na egzaminach maturalnych z przedmio-
tów obowiązkowych w części podstawo-
wej (matematyka, język polski i wybrany 
język obcy) określony arbitralnie w 2002 r. 
na 30% punktów możliwych do uzyskania 
(zmieniony z pierwotnego poziomu 40%). 
Norma ta zdecydowanie odbiega od norm 
zaliczenia egzaminu potwierdzającego kwa-
lifikacje zawodowe, gdzie zdający zalicza 
egzamin zawodowy, jeżeli z części teore-
tycznej trzeba uzyskać co najmniej 50% 
punktów, natomiast z części praktycznej 
co najmniej 75%. Waga problemu i jego skut-
ki są dostrzegane w literaturze przedmiotu.

Niekwestionowany autorytet w dziedzi-
nie pomiaru dydaktycznego i egzaminowa-
nia B. Niemierko stwierdza, że „stosowa-
na w Polsce norma 30% pozwala uczniowi 
pominąć ponad dwie trzecie zakresu pro-
gramowego, w tym często kluczowe umie-
jętności. […]. Egzamin, w którym norma 
jakościowa (wykaz treści) jest  ambit-
na, a normę ilościową obniżono do 30% 
punktów, wykazuje trafność fasadową 
– pozorowanie wymagań, które uspokaja 
opinię publiczną. To, że większość wyma-
gań programowych (standardów egzami-
nacyjnych) jest przez większość uczniów 
niespełniona, uchodzi uwadze niespecja-
listów pomiaru. Wytwarzane są złudzenia 
pozwalające zachować wyobrażenia o sze-
rokim zakresie umiejętności i wiadomości 
uczniów”58. Autorzy jedynego dotąd raportu 
o egzaminach zewnętrznych stwierdzają, 
że próg umożliwiający zaliczenie egzaminu 

58	 B. Niemierko: Jawne i ukryte błędy pomiaru, s. 45-46.
59	 R. Dolata, M. Sitek (red.): Raport o stanie edukacji 2014, s. 52.
60	 Informacje uzyskane od rektorów najważniejszych 40 uczelni publicznych (uniwersytetów, w tym ekonomicz-

nych, politechnik i akademii) – Informacja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r., s. 24-27.

jest typowo nakazowy, ponieważ jego wyso-
kość, niezmienna w poszczególnych latach, 
nie jest uzasadniona w aktach prawnych 
czy w planach testów, a także nie bierze 
pod uwagę zmieniającej się trudności ar-
kuszy (30% punktów nie jest porównywalne 
w poszczególnych latach). Próg ten nie wy-
nika również z podstawy programowej, po-
nieważ jego wysokość pozostaje bez związku 
z określonym zakresem wymagań59. W la-
tach 2004–2013 egzamin zawodowy zdało 
od 56,4% (w 2007 r.) do 67,5% (w 2011 r.) 
osób, natomiast egzamin maturalny z przed-
miotów obowiązkowych na poziomie pod-
stawowym – od 75,5% (w 2011 r.) do 90% 
(w 2007 r.). Po podwyższeniu normy z 30% 
do 50% – według symulacyjnego wyliczenia 
CKE – poziom zaliczenia egzaminu z ję-
zyka polskiego i matematyki obniżyłby się 
przeciętnie od około 20% do ponad 30% 
i zbliżył do wyników egzaminów zawodo-
wych. Zdaniem rektorów szkół wyższych 
(w 2014 r.), aby egzaminy lepiej spełniały 
funkcję selekcyjną, należałoby podwyższyć 
próg dla przedmiotów maturalnych na po-
ziomie podstawowym do minimum 50%60.

Niemniej, tak niski próg umożliwia podję-
cie dalszego kształcenia w szkołach wyższych. 
Przyjmując, że jednym z głównych celów 
egzaminu maturalnego jest pomiar stopnia 
przygotowania kandydatów na studia wyższe, 
to osiągnięcie zaledwie 30% –50% punktów 
wobec niewygórowanych wymagań na po-
ziomie podstawowym jest niemal pewną 
prognozą niepowodzenia na egzaminach 
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w tych szkołach wyższych, które dbają o ja-
kość kształcenia. Norma ta pozwala jednak 
władzom oświatowym na utrzymanie prze-
świadczenia o stosunkowo wysokim pozio-
mie kształcenia ogólnego, bez polityczne-
go ryzyka ukazania faktycznych osiągnięć 
zdających61. Utrzymanie tej autorytarnie 
ustanowionej normy, za czym opowiada się 
Ministerstwo Edukacji Narodowej i CKE62, 
może w perspektywie sprzyjać obniżeniu po-
ziomu wykształcenia społeczeństwa. Ponadto 
wpływa demotywująco na uczniów i tym 
samym utrudnia realizację zadań dydaktycz-
no-wychowawczych szkoły63.

Niezapewnienie systematycznego 
doskonalenia systemu egzaminów64

Wyznaczone w drugiej połowie XX wieku 
kierunki zmian w teorii i praktyce oceniania  

61	 B. Niemierko: Jawne i ukryte błędy pomiaru, s. 45-46; B. Niemierko: Pomiar sprawdzający w dydaktyce, 
PWN 1990,  s. 344-345

62	 NIK skierowała do Ministra Edukacji Narodowej, po kolejnych kontrolach, wnioski o zbadanie zasadności 
i skutków funkcjonowania 30% normy zdawalności obowiązkowego egzaminu maturalnego na poziomie pod-
stawowym. Ministerstwo ich nie zrealizowało, uważając, że norma ta spełnia swoje zadanie a „analizowanie 
progu pod względem skutków dla systemu szkolnego byłoby metodologicznie problematyczne – Informacja 
o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r. s. 11 i stanowisko Ministra do Informacji (…); z kolei 
w Informacji o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2019 r., s.16 i stanowisko Ministra do Informacji 
(…); gdzie Minister zawarł opinię, że próg ten jest obecnie „rozwiązaniem optymalnym”.

63	 K. Stróżyński wskazuje wręcz, że 30% próg zdawalności matury jest groteskowy, kompromitujący dla pol-
skiej oświaty, zaciera w szkołach normalną interpretację progów liczbowych, jest szkodliwy psychologicz-
nie, skutkuje podświadomym obniżeniem wymagań w dorosłym życiu; K. Stróżyński: Między policzalnym 
a niepoliczalnym. Pedagogiczny spacer po linie, „Dyrektor Szkoły” nr 5 (257), 2015, s. 58.

64	 Informacja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r., s. 38-44; Informacja o wynikach kontroli 
systemu egzaminacyjnego z 2019 r., s.16, 40-49.

65	 B. Ciżkowicz: Klasyczna i probabilistyczna teoria testu – analiza porównawcza [w:] B. Niemierko,  
G. Szyling (red.): Holistyczne i analityczne metody diagnostyki edukacyjnej, Gdańsk, Wyd. Fundacji Rozwoju 
UG, Gdańsk 2005, s. 464-473.

66	 Z kwoty 303 892,8 tys. zł wydatkowano 245 748,6 tys. zł w latach 2007–2014 na 14 projektów realizowa-
nych przez CKE i Instytut Badań Edukacyjnych w Warszawie w ramach Priorytetu III Działanie 3.2. Rozwój 
egzaminów zewnętrznych Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki /POKL/) oraz 58 144,2 tys. zł do 2018 r. 
Minister Edukacji Narodowej decyzją z 1.9.2012 przeniósł dwa projekty do Instytutu Badań Edukacyjnych: 
Badanie uwarunkowań zróżnicowania wyników egzaminów zewnętrznych oraz Badania dotyczące rozwo-
ju metodologii szacowania wskaźnika edukacyjnej wartości dodanej. Wydatki na dwa projekty dotyczące 
EWD realizowane w latach 2007–2015 wyniosły łącznie 19 953 tys. zł, w tym CKE w latach 2007–2012 
(do 31 sierpnia) – 8 345,3 tys. zł (CKE nie posiada danych o poniesionych wydatkach z lat 2005–2006).

odnosiły się m.in. do przejścia w zakresie 
tworzenia narzędzi od klasycznej teorii 
testu (KTT) do teorii wyniku zadania te-
stowego65 (IRT), w szczególności w odnie-
sieniu do budowy i wykorzystania banków 
zadań oraz analizy wyników.

Ważną częścią tych zmian było wykorzy-
stanie narzędzi informatycznych do pro-
jektowania i przeprowadzania egzaminów 
(w tym e-ocenianie). W perspektywie fi-
nansowej 2007–2013 podjęto kilka istot-
nych projektów dofinansowanych z bu-
dżetu Unii Europejskiej, zmierzających 
do modernizacji systemu egzaminów ze-
wnętrznych i wykorzystania ich wyników, 
uwzględniając powyższe trendy. Jednak 
pomimo wydatkowania 303 892,8 tys. zł66, 
w latach 2007–2018 nie unowocześnio-
no systemu egzaminacyjnego znacząco 
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i trwale, przy czym sytuację skompliko-
wało przekształcenie struktury systemu 
oświaty w 2016 roku67. Nie wprowadzo-
no w polskim systemie egzaminacyjnym 
e-oceniania (pomocnego m.in. w podnie-
sieniu rzetelności oceny zadań otwartych), 
odstąpiono od rozwoju banków zadań 
kształcenia ogólnego (w dalszym ciągu 
testy przygotowane są przez OKE i mody-
fikowane w CKE, zamiast tworzyć testy 
z wykorzystaniem zadań z banków zadań 
zgodnie z pożądaną charakterystyką testo-
wą); nie rozwija się rozwiązań dotyczących 
przetwarzania i komunikowania wyników; 
zaprzestano prac badawczych i rozwojo-
wych nad edukacyjną wartością dodaną 
czy działań na rzecz porównywania wyni-
ków egzaminów pomiędzy ich kolejnymi 
edycjami. Od 2009 r. nie były również pro-
wadzone badania nad doskonaleniem orga-
nizacji systemu egzaminacyjnego, rozwo-
jem pogłębionych analiz egzaminacyjnych 

67	 R. Dolata, M. Sitek (red.): Raport o stanie edukacji 2014, s. 58-60, 78-79.
68	 Położono nacisk na sprawdzanie umiejętności złożonych i wprowadzenie holistycznego sposobu oceniania, 

wiążąc go z nową podstawą programową kształcenia ogólnego i zawodowego; umożliwiono przystąpienie 
od 2015 r. każdemu absolwentowi do egzaminu maturalnego z języka obcego nowożytnego, jako przedmiotu 
dodatkowego, na poziomie dwujęzycznym.

69	 Efekt zwrotny egzaminów polega na oddziaływaniu egzaminów na treść i sposoby kształcenia. Efekt ten 
może być zarówno negatywny, jak i pozytywny, zamierzony bądź nieplanowany, uświadomiony lub nie, długo- 
bądź krótkotrwały, o silnym lub słabym charakterze – por. E. Zawadowska-Kittel: Efekt zwrotny (washback) 
– próba opisu zjawiska [w:] The Linguistic Academy Journal of Interdisciplinary Language Studies, Roczniki 
Naukowe Lingwistycznej Szkoły Wyższej w Warszawie nr 2/2012, s. 73-84; Z. Lisiecka i W. Kozak: O potrze-
bie badań nad efektem zwrotnym egzaminu maturalnego z języka polskiego, Ruch Pedagogiczny nr 2/2014, 
s. 83-92. 

70	 W latach 2009–2018 eksperci i specjaliści CKE nie zostali objęci dokształcaniem i doskonaleniem z zakresu 
wykonywanych zadań odnoszących się do szeroko pojętego oceniania i egzaminowania oraz pogłębienia 
specjalistycznych kompetencji przedmiotowych. Jak wykazały kontrole NIK blisko połowa pracowników 
merytorycznych zatrudnionych w CKE (w ww. okresie od 54 do 63 osób) nie ukończyła specjalistycznych 
form dokształcania i doskonalenia z zakresu egzaminowania, pomiaru dydaktycznego, ewaluacji dydak-
tycznej czy diagnostyki edukacyjnej. Obciążenie pracowników merytorycznych kolejnymi zadaniami (w la-
tach 2014–2018 CKE/OKE przygotowywały od 2423 do 3394 arkuszy), przy coraz niższych kwalifikacjach 
nowo zatrudnionych ekspertów (bez przygotowania z zakresu pomiaru dydaktycznego i egzaminowania) 
oraz przy niestwarzaniu warunków do rozwoju kadry zajmującej się tworzeniem arkuszy egzaminacyjnych, 
może wpływać na jakość zadań wykonywanych przez CKE. 

(np. nie monitorowano trafności arkuszy 
egzaminacyjnych) oraz nad sposobami wy-
korzystania wyników egzaminacyjnych 
w nadzorze pedagogicznym (ewaluacji ze-
wnętrznej i wewnętrznej). Kosmetyczne 
zmiany w systemie egzaminów wynikały 
przede wszystkim ze zmian programo-
wych – wprowadzenia nowych podstaw 
kształcenia ogólnego i kształcenia w zawo-
dach (2008 r., 2012 r.)68. Należy zaznaczyć, 
że CKE nie zorganizowała lub/i nie zaini-
cjowała badania – w ramach swoich usta-
wowych zadań – dotyczącego komplek-
sowej oceny systemu egzaminów i jego 
wpływu zwrotnego69 na system oświaty. 
Stąd też m.in. brak strategii (wizji) rozwo-
ju systemu egzaminów i jego otoczenia. 
Nie zadbano również o profesjonalizację 
kadry CKE70.

Kontrole NIK wykazały, że zrealizowa-
ne w latach 2007–2013 projekty systemo-
we, mające służyć modernizacji krajowego 
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systemu egzaminów, były nietrafnie za-
planowane i niewłaściwie zarządzane71. 
Jako działania wysoce nieskuteczne oce-
niono ich niewprowadzenie, pomimo po-
niesienia nakładów finansowych w kwocie 
20 290,1 tys. zł na zakup i wdrożenie opro-
gramowania elektronicznego do oceniania 
prac egzaminacyjnych72 z kształcenia ogólne-
go. Tym samym nie osiągnięto ostatecznego 
efektu projektu, jakim miało być zastąpienie 
tradycyjnego sposobu oceniania prac pisem-
nych metodą elektroniczną przy równocze-
snym wdrożeniu systemu kontroli jej jako-
ści. Harmonogram wdrażania e-oceniania 
zakładał, że w latach 2014–2019 obejmie 
ono całą populację uczniów zdających eg-
zamin. Tymczasem ograniczono się jedynie 
do egzaminu gimnazjalnego z matematy-
ki (lata 2016–2019 na poziomie kraju; co-
rocznie sprawdzano trzy zadania testowe). 
Nie opracowano dokumentu o charakterze 
strategicznym, dotyczącego rozwoju sys-
temu e-oceniania w Polsce.

Niepowodzeniem zakończył się projekt 
funkcjonowania banków zadań kształce-
nia ogólnego. Wartość dodaną powinien 

71	 Na nieodpowiednie przygotowanie organizacyjne CKE do wykonywania projektów realizowanych w ramach 
Działania 3.2. Rozwój systemu egzaminów zewnętrznych NIK wskazała w 2012 r. Zlecenie przez MEN CKE 
realizacji projektów systemowych nie uwzględniało możliwości kadrowych i organizacyjnych tej jednostki 
– por. wystąpienie pokontrolne NIK z 26.11.2012 skierowane do dyrektora CKE po kontroli Realizacja pro-
jektów edukacyjnych w ramach Priorytetu III Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki (P/12/064).

72	 Ocenianie prac przez zewnętrznych egzaminatorów z wykorzystaniem komputera i sieci (electronic mar-
king); rozwiązania zadań zdających zostają zeskanowane i przeniesione na specjalną platformę; egzaminator 
zamiast papierowego oryginału otrzymuje na ekranie komputera obraz odpowiedzi na pytanie, obraz roz-
wiązania zadania; ma też do dyspozycji narzędzia ułatwiające analizę rozwiązania zadania, podjęcie decyzji 
i rejestrowanie wyników.

73	 Nie licząc kosztów zakupu systemów informatycznych do ich obsługi (System Informacyjny Obsługi Banków 
Zadań i System Informatyczny Obsługi Egzaminów Potwierdzających Kwalifikacje Zawodowe) w kwocie 
7967,6 tys. zł, w tym 1803,9 tys. zł przeznaczono na adaptację w latach 2013–2014 pomieszczeń na potrzeby 
banków zadań oraz umiejscowienie serwerów. Ponadto koszty administrowana powyższymi systemami wy-
konywane przez firmy zewnętrzne wyniosły łącznie 3133,5 tys. zł w latach 2015–2018. Należy podkreślić, 
że CKE dotychczas nie dysponuje własną siedzibą (trzykrotnie zmieniła miejsce usytuowania). 

stanowić poziom wykorzystania za
dań w kontekście wydawania na ten cel 
36 961,5 tys. zł73. Stwierdzono jednak, 
że w latach 2014–2018 wykorzystano za-
ledwie 190 zadań z tych banków (w ar
kuszach standardowych) spośród ogółem 
34 754 w nich zamieszczonych. W przepi-
sach prawa, a także w wytycznych, wyni-
kających z wymogów realizacji projektów 
edukacyjnych, nie określono pożądanego 
poziomu wykorzystania zadań z banków. 
Oczekiwanie to wynika natomiast z wy-
mogu ponoszenia wydatków publicznych 
w sposób celowy i oszczędny, z zachowa-
niem zasady uzyskiwania najlepszych efek-
tów z danych nakładów, co jest określone 
w przepisach prawa i w tym przypadku 
trwałości projektów edukacyjnych. CKE 
nie podejmowała prób przeglądu i aktu-
alizowania treści zadań umieszczonych 
w bankach. Eksperci z OKE z przedmio-
tów ogólnokształcących i zawodowych 
nie mieli dostępu do zadań przechowy-
wanych w bankach zadań, pomimo że ko-
misje okręgowe przygotowują propozy-
cje arkuszy zadań w zakresie określonym 
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przez CKE. We wniosku o dofinansowanie 
projektu CKE zobowiązała się po jego za-
kończeniu kontynuować zadania związane 
z bankami, co nie miało miejsca w przy-
padku kształcenia ogólnego.

Polska jest jednym z niewielu krajów, 
w których rozwinięto metodologię edu-
kacyjnej wartości dodanej, która pozwa-
la na pogłębione porównywanie i analizę 
wyników egzaminacyjnych oraz, w kon-
sekwencji, doskonalenie jakości naucza-
nia. Jako wartościowe źródło informacji 
wskaźniki edukacyjnej wartości dodanej 
(dalej: EWD74) można w pełni wykorzy-
stywać do ewaluacji na różnych pozio-
mach zarządzania oświatą. Nie zostały 
one jednak wprowadzone w przepisach 
prawa i nie były formalnie wykorzystywane 
przez Ministerstwo Edukacji Narodowej 
(kuratorów oświaty). Minister Edukacji 
Narodowej nie zapewnił rozwoju i wyko-
rzystywania metody EWD na wszystkich 
etapach edukacji szkolnej, o co wniosko-
wała NIK w 2015 roku75. Obowiązująca 
do 2016 r. struktura szkolnictwa i powią-
zany z nią system egzaminów zewnętrz-
nych, obejmujący sprawdzian po VI klasie, 
egzamin gimnazjalny, egzamin maturalny 
– pozwolił na wypracowanie wskaźnika 
efektywności kształcenia w danej szkole 
– edukacyjnej wartości dodanej. Jest to je-
dyne narzędzie, które – wykorzystując dane 
statystyczne z egzaminów – bada wkład 

74	 Edukacyjna wartość dodana – metoda statystyczna pozwalająca oszacować wkład szkoły w końcowe wyniki eg-
zaminacyjne uczniów, stąd też jest uznawana za wskaźnik efektywności nauczania, por. <http://ewd.edu.pl/>.

75	 Informacja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r., s.11, 43-44, 49-58.
76	 Tworzone od 2014 r. modele EWD dla szkół podstawowych wykorzystywały jako pomiar na progu eduka-

cyjnym wyniki Ogólnopolskiego badania umiejętności trzecioklasistów (OBUT) z lat 2012 i 2013 oraz wyniki 
sprawdzianu w klasie VI szkoły podstawowej jako miarę wyników końcowych.

77	 Prace nad EWD mają zostać podjęte – według MEN – około 2021 r.

pracy szkoły w osiągane wyniki uczniów 
(aby można ją zastosować, gromadzone 
są wyniki dwóch pomiarów osiągnięć 
szkolnych: na początku nauki w danej 
szkole /na „wejściu”/ i po jej zakończeniu/
na „wyjściu”/). W wyniku likwidacji spraw-
dzianu i egzaminu gimnazjalnego (oraz po-
miaru po I etapie edukacyjnym76) wskaźni-
ki edukacyjnej wartości dodanej przestają 
pełnić swoją funkcję, poza (przejściowo) 
szkołą ponadgimnazjalną. Tym samym wy-
liczane na podstawie wyników egzaminów 
wskaźniki edukacyjnej wartości dodanej 
mają wartość historyczną. W ten sposób 
system oświaty został pozbawiony narzę-
dzia, pozwalającego na uzyskiwanie infor-
macji zwrotnej – miary postępu poczynio-
nego przez uczniów podczas nauki w danej 
szkole, wspierającej podejmowanie decyzji 
o doskonaleniu procesu nauczania. CKE, 
na podstawie decyzji Ministra Edukacji 
Narodowej, opublikowała na stronie inter-
netowej w 2017 r. ostatnie wskaźniki EWD 
dla gimnazjum, natomiast od 2018 r. pre-
zentuje wskaźniki wyłącznie dla trzylet-
nich liceów ogólnokształcących i czterolet-
nich techników (z matematyki i j. polskiego 
na poziomie podstawowym). Publikowanie 
w latach 2016–2018 wskaźników eduka-
cyjnej wartości dodanej było działaniem 
technicznym. CKE nie rozważała podję-
cia prac rozwojowych i badawczych w po-
wyższym zakresie77. Również Minister 
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Edukacji Narodowej nie jest zaintereso-
wany rozwojem metody po zakończeniu 
projektu przez IBE w 2014 r.78, czego do-
wodzi nieokreślenie docelowego modelu 
wykorzystania EWD w polskim systemie 
oświaty.

Zdaniem badaczy stosowane w polskim 
systemie egzaminacyjnym rozwiązania 
odbiegają od standardów obowiązują-
cych na świecie i wymagają dalszego do-
skonalenia, a nawet radykalnych przed-
sięwzięć. Niezbędne jest ich zdaniem, 
m.in. wzmocnienie Centralnej Komisji 
Egzaminacyjnej, zatrudniając ekspertów 
w dziedzinie psychometrii i współczesnej 
statystyki wykorzystującej IRT; wprowa-
dzenie rozwiązań, które zapewnią pełną 
standaryzację testów egzaminacyjnych; 
tworzenie arkuszy z wykorzystaniem 
banków zadań. Zdaniem Najwyższej 
Izby Kontroli niezbędne jest również 
znaczące wzmocnienie osobowe zespo-
łu ekspertów i specjalistów Centralnej 
Komisji Egzaminacyjnej, profesjonalizacja 
jej kadry, utworzenie komórki badawczej 
oraz podjęcie instytucjonalnej współpra-
cy ze szkołami wyższymi79.

78	 W Informacji o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r. NIK wnioskowała do Ministra o zapew-
nienie rozwoju i wykorzystywania metody EWD na wszystkich etapach edukacji szkolnej z uwagi, że jest ona 
niezbędna do realizacji funkcji ewaluacyjnej systemu egzaminów. Z kolei w Informacji o wynikach kontroli 
systemu egzaminacyjnego z 2019 r. sformułowano wniosek do CKE dotyczący opracowania strategii roz-
woju i wdrażanie metody edukacyjnej wartości dodanej oraz e-oceniania. Natomiast do MEN skierowano 
wniosek o udzielenie wsparcia CKE ukierunkowanego na wdrożenie e-oceniania w systemie egzaminów 
zewnętrznych a także rozwoju metody EWD i dofinansowanie działań CKE w celu zapewnienia trwałości 
powyższych projektów niezbędnych dla doskonalenia polskiego systemu oświaty.

79	 R. Dolata, M. Sitek (red.): Raport o stanie edukacji 2014, s. 58-60, 78-79.
80	 Informacja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2015 r., s. 44-48; Informacja o wynikach kontroli 

systemu egzaminacyjnego z 2019 r., s. 63-67.
81	 Informacja o wynikach kontroli systemu egzaminacyjnego z 2019 r., s.18; w tym: na funkcjonowanie CKE 

i ośmiu okręgowych komisji egzaminacyjnych, na druk i dystrybucję materiałów egzaminacyjnych, na wy-
nagrodzenie egzaminatorów powołanych do sprawdzania prac oraz na rzecz autorów i recenzentów zadań.

82	Ustawa z 14.12.2016, przepisy wprowadzające ustawę – Prawo oświatowe.

Wykorzystanie wyników egzaminów 
w polityce oświatowej80

Funkcjonowanie egzaminów zewnętrznych 
pociąga za sobą organizacyjny i finansowy 
wysiłek państwa, którego efekty powinny 
być współmierne do ponoszonych kosz-
tów. W latach 1999–2018 wydatkowano 
na system egzaminacyjny 3 220,6 mln zł81. 
Tymczasem nie był on dostatecznie wyko-
rzystywany jako podstawa do prowadze-
niu polityki oświatowej państwa, chociaż 
każdy egzamin, pomimo ograniczeń i za-
niechań (vide kwestia braku porównywal-
nych wyników egzaminacyjnych i prowa-
dzenia podstawowych badań), dostarczał 
danych i informacji świadczących zarówno 
o zaletach, jak i wadach systemu oświaty.

W polskim systemie egzaminacyjnym 
przyjęto koncepcję oceniania, którego zna-
czenie rośnie zgodnie z kolejnymi etapami 
edukacyjnymi. Zmiany w strukturze szkol-
nej wprowadzone w 2016 r.82 spowodowały 
istotne przekształcenia dotychczasowego 
wieloetapowego systemu egzaminów ze-
wnętrznych, w którym szkoła po zakoń-
czeniu danego etapu edukacji, stosując 
EWD, mogła sprawdzić postępy uczniów 



Nr 2/marzec-kwiecień/2020  65 

Dwie dekady systemu egzaminów w oświacie 	  kontrola i audyt

na poziomie oddziału lub/i całej jednostki. 
W konsekwencji likwidacji sprawdzianu 
i egzaminu gimnazjalnego również wskaź-
nik efektywności nauczania, jakim jest 
EWD, przestaje pełnić swoją funkcję. 
Przerwanie stabilności systemu egzami-
nacyjnego uniemożliwia monitorowanie 
procesów edukacyjnych oraz skutków re-
form oświatowych i zmian programowych. 
Istotnym ograniczeniem jest tu również 
brak porównywalności wyników egzami-
nacyjnych, co m.in. umożliwiłoby ukazanie 
tendencji osiągnięć uczniów na rożnych 
poziomach zarządzania oświatą.

Egzaminy zewnętrzne stwarzają możli-
wość wiarygodnego porównania w danym 
roku umiejętności uczniów kończących 
różne szkoły oraz wyników z uwzględnie-
niem podziałów terytorialnych, a także 
z pewnymi uwarunkowaniami, jakości na-
uczania i uczenia się. Ministerstwo Edu
kacji Narodowej nie wykorzystuje dostęp-
nych wyników egzaminacyjnych, jak też 
nie wyznacza na ich podstawie celów (ilo-
ściowych i jakościowych). Rezultaty egza-
minów, jak dotąd w nieznacznym zakresie 
są wykorzystywane do oceny nauczycieli, 
jakości pracy szkół czy doskonalenia kształ-
cenia, a tym bardziej do monitorowania 
funkcjonowania systemu oświaty.

Centralna Komisja Egzaminacyjna w nie-
wielkim zakresie oddziaływała na dosko-
nalenie jakości kształcenia, m.in. z uwagi 
na koncentrację od 2009 r. na kwestiach 
związanych wyłącznie z organizacją eg-
zaminów przy zminimalizowaniu funkcji 
badawczej oraz wsparcia udzielanego samo-
rządom/szkołom/nauczycielom. W latach 
2009–2015 CKE nie zrealizowała usta-
wowego zadania rozpoznawania potrzeb 
nauczycieli i upowszechniania programów 

ich doskonalenia dotyczących diagnozo-
wania i oceniania osiągnięć uczniów (za-
danie to zostało wykreślone 1 stycznia 
2016 r.). Ograniczenie roli CKE i OKE 
wyłącznie do kwestii organizacji egza-
minów i publikacji ich wyników, z pomi-
janiem wspomagania pracy nauczycieli, 
na co m.in. wpływała też zmiana zakre-
su ich zadań od 2016 r., jest niekorzystne 
dla systemu oświaty, w tym dla systemu 
egzaminów zewnętrznych. W obecnych 
uwarunkowaniach system ten, mimo że 
stanowi ważną składową systemu edukacji, 
w niewielkim stopniu stwarza możliwości 
tworzenia i doskonalenia polityki oświa-
towej państwa oraz do sukcesywnego do-
skonalenia jakości kształcenia w szkołach. 
Obecna sytuacja sprzyja natomiast rozdzie-
leniu oceniania zewnętrznego i wewnątrz
szkolnego, wbrew trendom zmierzającym 
do ich integracji.

Przygotowywane corocznie przez CKE 
dla Ministra Edukacji Narodowej sprawoz-
dania o poziomie osiągnięć uczniów na po-
szczególnych etapach kształcenia, zgodnie 
z art. 9a ust. 2 pkt 5 ustawy o systemie 
oświaty, nie przynoszą pełnej informacji 
na ten temat. Stąd nie stanowiły one, zda-
niem Ministra Edukacji Narodowej, odpo-
wiedzialnego za kształtowanie i realizację 
polityki państwa w dziedzinie edukacji, 
podstawy do wprowadzania zmian sys-
temowych.

W badanym okresie sprawozdania doty-
czące kształcenia ogólnego koncentrowały 
się wyłącznie na przedstawieniu wyników 
egzaminów w danym roku szkolnym, ogra-
niczając się do wąsko pojmowanej analizy 
przedmiotowej o zróżnicowanej wartości, 
bez analizy tendencji. Sprawozdania w ta-
kiej postaci nie prezentują istotnej wartości 
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dla kształtowania polityki oświatowej pań-
stwa. Brakuje w nich w szczególności ana-
lizy i oceny trendu kluczowych kompe-
tencji uczniów na poszczególnych etapach 
edukacji oraz wskazania, jakie czynniki 
i z jakim nasileniem wpływają na wyniki 
egzaminów zewnętrznych. W rezultacie 
nie dostarczają one informacji o charakte-
rze przekrojowym (porównanie osiągnięć 
egzaminacyjnych uczniów na poszczegól-
nych etapach edukacji) ani długofalowym, 
w kolejnych latach szkolnych, z uwagi 
na brak porównywalności wyników eg-
zaminacyjnych. Wynika to przede wszyst-
kim z nieprowadzenia cyklicznych, rów-
noległych z egzaminami, powtarzalnych 
badań nad uwarunkowaniami osiągnięć 
egzaminacyjnych uczniów (np. co dwa lata 
na losowej grupie). CKE powinna je inicjo-
wać lub współorganizować, w uzgodnieniu 
z Radą Naukową CKE (organem dorad-
czym), we współpracy z Instytutem Badań 
Edukacyjnych. Badania takie, przeprowa-
dzane na reprezentatywnej grupie uczniów, 
pozwoliłyby rozpoznać kontekst osiągnięć 
zdających, z uwzględnieniem uwarunko-
wań indywidualnych, środowiskowych 
i szkolnych (pedagogicznych)83, w tym ja-
kości pracy nauczycieli. Należy zauważyć, 
że CKE nadal nie rozważała niepewności 
pomiarowej egzaminów (błędu pomiaru), 
co powoduje, że ich wyniki, wbrew teorii 
pomiaru, są traktowane jako miara do-
kładna (procentowo np. 60%), a nie prze-
działowo, jako oszacowanie (np. 55-65% 
z prawdopodobieństwem 95%). Sprzyja 

83	 Jakość kształcenia wyjaśnia tylko ¼ końcowych osiągnięć ucznia, podczas gdy wstępna charakterystyka 
poznawcza i emocjonalna ucznia wyjaśnia około ½ osiągnięć – por. B. Niemierko: Perspektywy badań psy-
chologicznych, s. 6.

to co prawda komunikatywności wyni-
ków egzaminów, natomiast tworzy błędne 
przekonanie o ich precyzji informacyjnej 
(jednoznaczności). Z powyższego względu 
wyników egzaminu nie powinno się wyko-
rzystywać jako jedynego źródła informacji, 
łącząc je z innymi danymi, np. zawartymi 
w bazach lub na poziomie szkoły, w tym 
w szczególności uwzględniając  kontekst  
osiągnięć uczniów. O jakości kształcenia 
nie można wnioskować wyłącznie na pod-
stawie surowych wyników egzaminacyj-
nych (niepoddanych pogłębionej analizie), 
co niestety jest w Polsce powszechne.

Podsumowanie
Egzaminy zewnętrzne są niezbędne, sta-
nowią swoisty barometr stanu polskiej 
oświaty. CKE nie wypracowała strategii 
rozwoju systemu egzaminacyjnego i wy-
nikających z niej kierunków jego dosko-
nalenia. Modernizacji systemu nie sprzy-
ja pełna zależność CKE od Ministerstwa, 
które nie jest zainteresowane propozycjami 
zmian przedstawianymi przez ekspertów 
i NIK. Miarą uzależnienia CKE od MEN 
były ciągłe zmiany dyrektorów – od jej  po-
wołania w 1999 r. dokonano 11 zmian na 
stanowisku dyrektora, w tym pięciu w la-
tach 2009–2014. Wiąże się z tym także brak 
instytucjonalnego nadzoru ekspercko-na-
ukowego nad CKE/OKE, którego głównym 
zadaniem byłaby merytoryczna ocena ja-
kości egzaminów i bazujące na tym dosko-
nalenie systemu. Nie spełnia tej roli Rada 
Naukowa CKE, z uwagi na ograniczone 
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kompetencje i zupełny brak aktywności. 
Brakuje też instytucjonalnej współpracy 
CKE z uczelniami wyższymi.

System egzaminów zewnętrznych poz
walał od 2002 r. corocznie na terminowe 
i sprawne sprawdzenie wiedzy i umie-
jętności uczniów. Dobrze dopasowany 
do zmienionego w 1999 r. krajowego sys-
temu oświaty, po pierwszej udanej deka-
dzie funkcjonowania utracił walor narzędzia 
nowatorskiego i nadążającego za potrzeba-
mi. Wydatkowanie w latach 2007–2013 
na modernizację systemu egzaminów 
kwoty 245 748,6 tys. zł nie przyniosło 
określonych efektów w postaci jego uno-
wocześnienia. Projekty były nietrafnie za-
planowane, niewłaściwie zarządzane i nie-
zapewniające kontynuacji w następnych 
latach, co w szczególności dotyczy e-oce-
niania i banków zadań kształcenia ogólnego.

Wprowadzona od 2016 r. centralizacja 
systemu egzaminów, tj. podporządkowa-
nie CKE okręgowych komisji egzamina-
cyjnych, sama nie zapewni zmian jako-
ściowych. Równie dobrze te same cele 
można było osiągnąć w ramach istnieją-
cych struktur, systematycznie je mody-
fikując i korygując.

CKE nie realizowała w ostatnim dziesię-
cioleciu części zadań ustawowych: nie ini-
cjowała lub nie organizowała badań i analiz 
dotyczących egzaminowania, nie rozpozna-
wała potrzeb nauczycieli i nie upowszech-
niała programów doskonalenia związanych 
z diagnozowaniem i ocenianiem osiągnięć 
uczniów, nie udostępniała szkołom testów 
diagnostycznych. Do 2016 r. CKE nie spra-
wowała nadzoru nad działaniami OKE 
polegającymi na opracowaniu materiałów 
egzaminacyjnych, przeprowadzaniu eg-
zaminów, sprawdzaniu i ocenianiu prac 

uczniów oraz prac związanych ze szkole-
niami egzaminatorów i kandydatów na eg-
zaminatorów.

Słabość procedur i standardów kon-
strukcji testów spowodowała, że dopiero 
od 2013 r. CKE wprowadziła jednolitą pro-
cedurę przygotowania arkuszy egzamina-
cyjnych z przedmiotów ogólnokształcących 
(w cyklu dwuletnim z jedną standaryza-
cją zadań), natomiast od 2016 r. trzylet-
ni cykl przygotowania arkuszy z przed-
miotów ogólnokształcących z podwójną 
standaryzacją. Co istotne dla zdających, 
dopiero od 2015 r. wdrożono w ramach 
systemu egzaminów procedurę wglądu 
do arkuszy egzaminacyjnych i weryfika-
cji prac uczniów. Jednakże nie przyjęto, 
jako mechanizmu zapewniającego pełną 
rzetelność i przejrzystość procesu ocenia-
nia, zasady weryfikacji wszystkich arkuszy 
sprawdzonych przez egzaminatora (w danej 
sesji), który niezgodnie z zasadami ocenił 
kwestionowane przez zdającego rozwią-
zanie zadania. Ponadto CKE nie podej-
mowała systemowych działań służących 
wprowadzeniu porównywalności wyników 
egzaminów pomiędzy kolejnymi edycjami, 
co stanowiłoby źródło informacji o jako-
ści edukacji, m.in. efektywności systemu 
oświatowego, jak i wartościowanie skutków 
wprowadzonych reform programowych 
i organizacyjnych.

System egzaminów zewnętrznych 
nie jest dostatecznie wykorzystywany 
do tworzenia i realizacji polityki oświa-
towej państwa, mimo że może dostar-
czać istotnych informacji o stanie edu-
kacji. Z uwagi na nieokreślenie funkcji 
egzaminów zewnętrznych ich rola zo-
stała ograniczona wyłącznie do selek-
cji na kolejne etapy edukacyjne (szkoły 
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ponadpodstawowe, poprzednio ponadgim-
nazjalne oraz szkoły wyższe). Natomiast 
nie wykorzystano szansy, aby stały się one 
instrumentem służącym doskonaleniu ja-
kości kształcenia w Polsce. Zarówno CKE 
i MEN nie tworzyły w ostatnim dziesię-
cioleciu polityki zaufania wobec systemu 
egzaminacyjnego, m.in. przez jego odpo-
wiednią promocję, co w konsekwencji 
nie sprzyjało pozytywnemu postrzeganiu 
w społeczeństwie. Praktycznie od 2009 r. 
czynności CKE, kluczowego komponentu 
systemu egzaminacyjnego, koncentrowa-
ły się głównie na kwestiach technicznych 
związanych z przygotowaniem i prowa-
dzeniem egzaminów, a w minimalnym 
stopniu na wykorzystywaniu ich wyników 
w doskonaleniu jakości kształcenia, czego 
formalnym potwierdzeniem była zmiana 
zadań ustawowych CKE i komisji okręgo-
wych wprowadzona od 2016 r. Coroczne 
sprawozdania CKE o poziomie osiągnięć 
uczniów na poszczególnych etapach kształ-
cenia ogólnego przygotowywane corocznie 
dla Ministra Edukacji Narodowej ogra-
niczały się do wąsko pojmowanej analizy 
przedmiotowej, stąd nie stanowiły one 
dla Ministra podstawy do wprowadzania 

zmian systemowych. Nie zadbano o pro-
fesjonalizację kadry w CKE, ponieważ nie 
zapewniono jej w latach 2009–2018 moż-
liwości dokształcania i doskonalenia zawo-
dowego. Podstawowym problemem sys-
temu egzaminacyjnego jest również brak 
stabilizacji wynikający z ciągłych zmian 
programowych, koncepcji egzaminów czy 
zmiany strukturalnej z 2016 r. MEN nie 
zapewniło nawet CKE własnej siedziby 
(CKE wynajmuje pomieszczenia trzykrot-
nie zmieniając lokalizację).

W ciągu 20 lat funkcjonowania syste-
mu egzaminów Ministerstwo Edukacji 
Narodowej nie dokonało jego oceny me-
rytorycznej (pod względem dydaktycz-
nym i psychometrycznym). Również CKE 
nie przeprowadziła jej w trakcie dwóch 
dekad, co więcej, nie wykonywała w la-
tach 2009–2015 statutowego obowiąz-
ku przeprowadzania corocznej ewaluacji 
egzaminów zewnętrznych.
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ABSTRACT
ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: Two Decades of Examination System in Education 
– External Verification of Students’ Achievements
The system of external examinations, which verify the fulfilment of the requirements 
set out in the core curriculum, was introduced as a result of the education reform in 
1999. In 2016, as a result of the liquidation of middle schools and transformation of 
six-year elementary schools into eight-year schools, and secondary schools into four- 
or five-year schools, the structure of external examinations has changed. That is why 
NIK, one more time, has evaluated the functioning of the system and its impact on 
the quality of education. The author of the article, on the basis of the results of the 
latest audit and of the previous ones, presents a critical pinion on the examination 
system: it was tailored to the education system that was introduced twenty-one years 
ago, but after the first successful decade, it is no longer innovative and does not meet 
the current needs. The amount of PLN 245,748,600 that was spent on the examina-
tion system in the years 2007–2013 did not, unfortunately, lead to its modernisation. 

Key words: external exams, education system, Central Examination Board, Ministry of National 
Education, exam functions
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Regulacje wprowadzone przepisami RODO zmieniły zasady przetwarzania, wyko-
rzystywania i  przechowywania danych osobowych oraz  nałożyły nowe obowiązki 
na  ich  administratorów. Podmioty prowadzące działalność leczniczą musiały do-
konać przeglądu i  sprawdzić skuteczność stosowanych rozwiązań. Najwyższa Izba 
Kontroli oceniła1 efekty tych działań w wybranych szpitalach. Niemal we wszystkich 
skontrolowanych placówkach nie zapewniono właściwego bezpieczeństwa i odpowied-
niego sposobu przetwarzania danych osobowych pacjentów.

PAWEŁ TOŁWIŃSKI

Ochrona danych osobowych pacjentów

Wdrażanie RODO przez podmioty lecznicze

RODO a dane pacjentów
W Polsce przepisy RODO2 zaczęły obo-
wiązywać od 25 maja 2018 r. W tym 
samym czasie weszły też w życie regu-
lacje z nim związane, określone w zno-
welizowanej ustawie o ochronie danych 
osobowych3. Konieczność stosowania 
tych norm prawnych dotyczy wszyst-
kich placówek medycznych, publicznych 
i niepublicznych. Nie ma również znacze-
nia skala działalności takiego podmiotu. 
Przepisy RODO muszą być przestrzegane 

1	 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Wdrożenie przez podmioty lecznicze regu-
lacji dotyczących ochrony danych osobowych, nr ewid. 149/2019/P/19/063/LBI, Delegatura NIK w Bia-
łymstoku, listopad 2019 r., <www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/063/>.

2	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.4.2016 w sprawie ochrony osób fi-
zycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych 
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz.Urz. UE L 119 z 4.5.2016, s. 1, ze zm.).

3	 Ustawa z 10.5.2018 o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1781).
4	 Administrator Danych Osobowych – osoba fizyczna lub prawna, organ publiczny, jednostka lub inny podmiot, 

który samodzielnie lub wspólnie z innymi ustala cele i sposoby przetwarzania danych osobowych (art. 4 
pkt 7 RODO).

zarówno w dużych szpitalach, zatrudnia-
jących wielu lekarzy, pielęgniarek i po-
łożnych, jak również w gabinetach, gdzie 
prowadzona jest indywidualna praktyka 
lekarska.

Najważniejsze zmiany, jakie wprowa-
dzono, dotyczyły sposobu przetwarzania, 
wykorzystywania i przechowywania da-
nych osobowych oraz nałożenia nowych 
obowiązków na Administratora Danych 
Osobowych (ADO)4. Wszystkie jed-
nostki prowadzące działalność leczniczą 
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w związku z wejściem w życie nowych 
przepisów zostały obowiązane do doko-
nania analizy i przeglądu stosowanych 
rozwiązań dotyczących ochrony danych 
osobowych oraz sprawdzenia ich skutecz-
ności.

RODO w przeciwieństwie do wcześniej 
obowiązujących przepisów, wprowadza 
jedynie ogólne zasady zarządzania bezpie-
czeństwem danych osobowych. Nie okre-
śla, jak należy prowadzić dokumentację 
ich przetwarzania oraz nie wskazuje, jakie 
metody do właściwej ochrony tych danych 
powinien zastosować zarządzający jednostką. 
W rezultacie, już przed wejściem w życie 
przepisów RODO kierownicy podmiotów 
prowadzących działalność leczniczą zgłaszali 
wątpliwości z tym związane. 

Odpowiedzią na to było m.in. podję-
cie już w 2017 roku działań, które miały 
na celu opracowanie „Kodeksu postępowa-
nia dla sektora ochrony zdrowia”. Chciano 
tam zawrzeć zbiór zasad zgodnych z RODO 
i ustawodawstwem krajowym dotyczących 
podnoszenia poziomu ochrony osób fizycz-
nych w związku z przetwarzaniem danych 
osobowych. 

Stosowanie Kodeksu miało stanowić po-
twierdzenie wywiązywania się z obowiąz-
ków nałożonych wyżej wymienionymi regu-
lacjami na ADO oraz podmioty przetwarza-
jące, które działają na rynku wykonujących 
działalność leczniczą. Kodeks miał więc słu-
żyć realizacji zasady rozliczalności, czyli obo-
wiązkowi wykazania, że są przestrzegane 
zasady ochrony danych osobowych wymie-
nionych w art. 5 ust. 1 RODO.

5	 https://www.gov.pl/cyfryzacja/rodo-w-sluzbie-zdrowia-po-pierwsze-pacjent>, dostęp 16.4.2020.

Jak wynika z informacji zamieszczonych 
na stronie <www.rodowzdrowiu.pl>, do-
kument – wraz z wnioskiem o jego przy-
jęcie – został złożony do Prezesa Urzę
du Ochrony Danych Osobowych (dalej: 
PUODO) 13 listopada 2018 r. Następnie 
jego zaktualizowaną wersję przekazano 
do Urzędu 11 października 2019 r.

Innym działaniem, które miało na celu 
zapewnienie właściwej implementacji 
RODO było powołanie w Ministerstwie 
Cyfryzacji, w lipcu 2018 roku, Grupy Ro
boczej ds. Ochrony Danych Osobowych 
w Ministerstwie Cyfryzacji. W efek-
cie jej działania we wrześniu 2018 roku 
stworzono i opublikowano „Przewodnik 
po RODO dla Służby Zdrowia”. Wskazano 
w nim odpowiedzi na najczęściej pojawia-
jące się pytania dotyczące m.in.: metod 
rejestracji pacjentów z poszanowaniem 
ich prywatności, kwestii związanych z opi-
sywaniem leków dla pacjenta w sposób 
umożliwiający jego identyfikację, zagad-
nień dotyczących możliwości zamiesz-
czania tabliczek ze specjalnością lekarza 
na drzwiach gabinetów oraz o stanie zdro-
wia na tzw. kartach przyłóżkowych5.

Rozporządzenie RODO już na etapie 
preambuły definiuje pojęcie danych oso-
bowych dotyczących zdrowia. W myśl 
motywu 35. są nimi „...wszystkie dane 
o stanie zdrowia osoby, której dane do-
tyczą, ujawniające informacje o przeszłym, 
obecnym lub przyszłym stanie fizyczne-
go lub psychicznego zdrowia konkretnej 
osoby”. Ponadto do danych medycznych za-
liczane są również informacje pochodzące 
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z badań laboratoryjnych lub lekarskich 
o częściach ciała lub płynach ustrojowych, 
w tym (co stanowi nowość w porównaniu 
z przepisami krajowymi obowiązującymi 
przed wejściem RODO), dane genetyczne 
i próbki biologiczne oraz wszelkie infor-
macje, na przykład o chorobie, niepełno-
sprawności, ryzyku choroby, historii me-
dycznej, leczeniu klinicznym lub stanie 
fizjologicznym, lub biomedycznym osoby, 
której dane dotyczą, niezależnie od ich 
źródła, którym może być na przykład le-
karz lub inny pracownik służby zdrowia, 
szpital, urządzenie medyczne albo badanie 
diagnostyczne in vitro.

RODO wskazuje również, że dane doty-
czące zdrowia stanowią, w myśl art. 9 ust. 1, 
szczególną kategorię danych osobowych, 
których przetwarzanie jest zabronione, 
chyba że zostanie spełniony jeden z 10 wa-
runków wskazanych w art. 9 ust. 2 tego roz-
porządzenia. Stosowanie się do tych posta-
nowień jest istotne dla zachowania właściwej 
ochrony prywatności pacjentów i szczegól-
nie ważne tam, gdzie ujawnienie danych 
może wiązać się z pewnego rodzaju stygma-
tyzacją, np. w przychodniach i oddziałach 
psychiatrycznych szpitali.

Ministerstwo Zdrowia na swojej stronie 
internetowej wskazuje m.in., że „...jednym 
z głównych założeń Unii Europejskiej jest 
rozwój gospodarki oparty na nowoczesnych 

6	 https://www.gov.pl/web/zdrowie/informatyzacja-w-ochronie-zdrowia, dostęp 16.4.2020. 
7	 https://niebezpiecznik.pl/post/dane-pacjentow-i-szpitali-wyciekly-z-helpdesku-eskulapa-szpitale-powinny-

zmienic-hasla/, dostęp 16.4.2020.
8	 Podlaskiego, lubelskiego, lubuskiego, małopolskiego, wielkopolskiego i zachodniopomorskiego. W każdym 

z województw do kontroli wytypowano cztery szpitale (dwa miejskie lub powiatowe oraz dwa wojewódz-
kie). Taki dobór próby pozwolił na ocenę badanego zagadnienia w różnych regionach kraju oraz w szpitalach 
o różnej wielkości i statusie właścicielskim.

9	 Niepubliczny ZOZ Szpital im. prof. Z. Religi w Słubicach Sp. z o.o., Szpital Specjalistyczny im. Stanisława 
Staszica w Pile, Wielkopolskie Centrum Onkologii im. Marii Skłodowskiej-Curie w Poznaniu.

technologiach informatycznych, dotyczą-
cych również ochrony zdrowia, w której za-
stosowanie nowoczesnych rozwiązań zwięk-
sza skuteczność opieki zdrowotnej”6. Postęp 
technologiczny sprawia, że coraz częściej 
do gromadzenia, przechowywania i prze-
twarzania danych osobowych są wykorzy-
stywane systemy informatyczne. W efekcie 
korzystanie np. z Internetu i połączeń siecio-
wych, które umożliwiają wymianę informa-
cji i przepływ danych medycznych, stwarza 
ryzyko wystąpienia nieuprawnionego do-
stępu, przejęcia lub zniszczenia tych zaso-
bów. Przy tych zagrożeniach warto wspo-
mnieć, że dane medyczne są bardzo cen-
nymi informacjami dla cyberprzestępców. 
Potwierdzają to liczne doniesienia medial-
ne, m.in. o ujawnieniu dokumentów z da-
nymi osobowymi i medycznymi pacjen-
tów, znajdującymi się w wielu szpitalach. 
Były to dane dostępowe do różnych syste-
mów informatycznych oraz osobowe pra-
cowników szpitali7. Co szczególnie istotne, 
część upublicznionych informacji dotyczyła 
szpitali psychiatrycznych oraz ich pacjentów.

Założenia i wybrane 
ustalenia kontroli
Kontrola przeprowadzona w 24 szpitalach 
z terenu sześciu województw8 wykaza-
ła, że jedynie trzy9 z nich wprowadziły 
rozwiązania organizacyjne i techniczne, 
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które stwarzały odpowiednie warunki re-
jestracji wizyt do lekarza, identyfikacji 
pacjenta na oddziale i przechowywania 
jego papierowej dokumentacji medycz-
nej. Pozostałe nie zapewniły skutecznej 
ochrony danych osobowych i medycznych 
pacjentów przed ujawnieniem osobom po-
stronnym.

Przygotowanie organizacyjne

W art. 32 RODO wprowadzono obo-
wiązek wdrożenia odpowiednich środ-
ków technicznych i organizacyjnych, 
które powinny zapewnić stopień bezpie-
czeństwa odpowiadający stwierdzonemu 
ryzyku. Wiąże się to z koniecznością prze-
prowadzenia analizy ryzyka dotyczącego 
procesów przetwarzania danych osobo-
wych oraz wynikającego z przypadkowego 
lub niezgodnego z prawem zniszczenia bądź 
nieuprawnionego dostępu do danych prze-
syłanych, przechowywanych albo w inny 
sposób przetwarzanych. Z tego obowiązku 
do chwili wejścia przepisów RODO wy-
wiązało się jedynie 13 skontrolowanych 
szpitali10 (54,2%), a kolejne dziewięć 
wykonało analizę do końca 2018 roku. 

10	 Lubuski Szpital Specjalistyczny Pulmonologiczno-Kardiologiczny w Torzymiu Sp. z o.o., Niepubliczny ZOZ 
Szpital im. prof. Z. Religi w Słubicach Sp. z o.o., Samodzielny Publiczny Wielospecjalistyczny ZOZ w Star-
gardzie, SP ZOZ w Kole, SP ZOZ w Kraśniku, Specjalistyczny Psychiatryczny ZOZ w Suwałkach, Szpital 
im. E. Szczeklika w Tarnowie, Szpital Miejski Specjalistyczny im. Gabriela Narutowicza w Krakowie, Szpital 
Specjalistyczny im. Ludwika Rydygiera w Krakowie Sp. z o.o., Szpital w Dębnie im. Świętej Matki Teresy 
z Kalkuty Sp. z o. o., Wojewódzki Szpital dla Nerwowo i Psychicznie Chorych „Dziekanka” im. Aleksan-
dra Piotrowskiego w Gnieźnie, Wojewódzki Szpital Specjalistyczny im. Stefana Kardynała Wyszyńskiego 
SP ZOZ w Lublinie, Zachodniopomorskie Centrum Onkologii w Szczecinie.

11	 SP ZOZ w Augustowie po 263 dniach, Szpital Ogólny w Kolnie po 255 dniach, Niepubliczny ZOZ Szpital im. 
prof. Z. Religi w Słubicach Sp. z o.o. po 234 dniach, Szpital Specjalistyczny im. Stanisława Staszica w Pile 
po 152 dniach, Szpital im. E. Szczeklika w Tarnowie po 102 dniach, Powiatowe Centrum Zdrowia Sp. z o.o. 
Szpital Powiatowy w Drezdenku po 67 dniach, Samodzielny Publiczny Wielospecjalistyczny ZOZ w Star-
gardzie po 37 dniach od wejścia w życie RODO.

12	 SP ZOZ w Kole, SP ZOZ w Radzyniu Podlaskim, Szpital Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława  
Kaczyńskiego SP ZOZ w Lublinie, Szpital Wojewódzki im. Mikołaja Kopernika w Koszalinie.

W dwóch pozostałych natomiast impulsem 
do jej przeprowadzenia była dopiero kon-
trola NIK. Wprawdzie RODO nie określa 
kiedy analiza miałaby zostać przeprowa-
dzona i w jakiej formie, jednak – zdaniem 
Najwyższej Izby Kontroli – powinna być 
wykonana w terminie umożliwiającym 
podjęcie właściwych decyzji dotyczących 
zapewnienia środków technicznych i or-
ganizacyjnych związanych z bezpieczeń-
stwem danych osobowych. Opóźnienie 
obniżało więc jego poziom.

Kolejnym istotnym elementem służącym 
zagwarantowaniu ochrony praw i wolności 
osób fizycznych w związku z przetwarza-
niem danych osobowych jest wdrożenie 
odpowiednich środków technicznych i or-
ganizacyjnych. Obowiązek ten spoczywa 
na ADO (w myśl art. 24 ust. 1 RODO), 
w 11 skontrolowanych podmiotach lecz-
niczych (46%), według stanu na dzień 
wejścia w życie RODO, nie były jednak 
zaktualizowane podstawowe dokumenty 
opisujące bezpieczeństwo danych i sposo-
by ich przetwarzania. W siedmiu11 z nich 
aktualizację wewnętrznej dokumentacji 
dokonano z opóźnieniem, a w czterech12 
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do zakończenia kontroli NIK nadal jej nie 
zaktualizowano.

Jedynym dokumentem, jakiego opra-
cowanie i forma wynika bezpośrednio 
z przepisów RODO, jest rejestr czynno-
ści przetwarzania. Zastąpił on rejestry 
zbiorów danych osobowych, prowadzo-
ne do 25 maja 2018 r. na podstawie prze-
pisów dawnej ustawy o ochronie danych 
osobowych. Rejestr czynności powinien 
stanowić kompleksową ewidencję wszyst-
kich operacji dokonywanych przez szpi-
tale na danych osobowych. W poprzed-
nim stanie prawnym podmioty lecznicze 
nie miały obowiązku rejestracji zbiorów 
zawierających dane korzystających z usług 
medycznych13. Większość skontrolowa-
nych szpitali wypełniła obowiązek zało-
żenia i prowadzenia rejestru czynności 
przetwarzania. Mimo tego sześć14 pod-
miotów leczniczych opracowało go z opóź-
nieniem (od 12 do 263 dni po wejściu 

13	 Art. 43 ust. 1 pkt 5 ustawy z 29.8.1997 o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 922, ze zm.), 
według stanu prawnego na 24.5.2018.

14	 SP ZOZ w Augustowie 263 dni opóźnienia, Białostockie Centrum Onkologii im. M. Skłodowskiej-Curie 
w Białymstoku 201 dni opóźnienia, SP ZOZ w Radzyniu Podlaskim 60 dni opóźnienia, Szpital im. E. Szcze-
klika w Tarnowie 46 dni opóźnienia, Szpital Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława Kaczyńskiego Samo-
dzielny Publiczny Zakład Opieki Zdrowotnej w Lublinie 34 dni opóźnienia, Szpital Wojewódzki im. Mikołaja 
Kopernika w Koszalinie 12 dni opóźnienia.

15	 O którym mowa w art. 37 RODO. 
16	 SP ZOZ w Radzyniu Podlaskim 109 dni opóźnienia, Szpital Specjalistyczny im. Ludwika Rydygiera w Krako-

wie Sp. z o.o. i Szpital Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława Kaczyńskiego SP ZOZ w Lublinie po 32 
dni opóźnienia, Szpital Specjalistyczny im. Stanisława Staszica w Pile 25 dni opóźnienia, Wojewódzki Szpital 
Specjalistyczny im. Stefana Kardynała Wyszyńskiego SP ZOZ w Lublinie 14 dni opóźnienia.

17	 Specjalistyczny Psychiatryczny ZOZ w Suwałkach, Szpital Miejski Specjalistyczny im. Gabriela Naruto-
wicza w Krakowie, Wojewódzki Szpital dla Nerwowo i Psychicznie Chorych „Dziekanka” im. Aleksandra 
Piotrowskiego w Gnieźnie.

18	 Białostockie Centrum Onkologii im. M. Skłodowskiej-Curie w Białymstoku, Samodzielny Publiczny Szpital 
dla Nerwowo i Psychicznie Chorych w Międzyrzeczu., SP ZOZ w Augustowie, SP ZOZ w Radzyniu Podla-
skim, Szpital im. E. Szczeklika w Tarnowie, Szpital Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława Kaczyńskie-
go SP ZOZ w Lublinie, Szpital Ogólny w Kolnie, Szpital Specjalistyczny im. Ludwika Rydygiera w Krakowie  
Sp. z o.o., Szpital Specjalistyczny im. Stanisława Staszica w Pile, Szpital Wojewódzki im. Mikołaja Koper-
nika w Koszalinie, Wojewódzki Specjalistyczny Szpital Dziecięcy im. Św. Ludwika w Krakowie, Wojewódzki 
Szpital dla Nerwowo i Psychicznie Chorych „Dziekanka” im. Aleksandra Piotrowskiego w Gnieźnie, Woje-
wódzki Szpital Specjalistyczny im. Stefana Kardynała Wyszyńskiego SP ZOZ w Lublinie.

w życie RODO). W Specjalistycznym 
Psychiatrycznym ZOZ w Suwałkach re-
jestru nie założono do końca kontroli NIK, 
co argumentowano zmianą na stanowi-
sku Inspektora Ochrony Danych (IOD)15 
oraz dużą ilością innych obowiązków.

Wprawdzie we wszystkich skontrolowa-
nych placówkach powołano IOD, jednak 
w pięciu16 szpitalach ADO poinformował 
o tym PUODO z opóźnieniem, a w trzech17 
kolejnych na stronach internetowych pod-
miotów leczniczych nie zamieszczono da-
nych IOD oraz sposobu i formy kontaktu 
z nim, mimo że obowiązek taki wynikał 
z przepisów RODO.

Szkolenia a naruszenia ochrony danych

Do naruszeń ochrony danych osobowych 
doszło w ponad połowie skontrolowanych 
szpitali18, przy czym w sześciu sytuacja 
stała się na tyle poważna, że konieczne 
było powiadomienie PUODO. Jeden 
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z incydentów dotyczył kradzieży trzech 
kartotek pacjentów zawierających dane 
medyczne. Niewłaściwe zabezpieczenie 
i przechowywanie papierowej dokumenta-
cji, która aż w dziewięciu z 24 skontrolowa-
nych szpitali była umieszczana w niezamy-
kanych szafkach lub na półkach, wynikało 
z przyzwyczajeń personelu.

Takie zachowanie pracowników w dużej 
mierze było skutkiem braku szkoleń, gdyż 
jedynie w dziewięciu19 szpitalach (37,5%) 
szkolenia związane z wejściem w życie 
przepisów RODO oraz bezpieczeństwem 
danych osobowych w systemach informa-
tycznych objęły co najmniej 95% personelu. 
W efekcie, w podmiotach tych stwierdzo-
no najmniej istotnych nieprawidłowości. 
W pozostałych siedmiu20 wskaźnik ten wy-
nosił od 51% do 94%, a w ośmiu kolejnych 
– mniej niż połowę. Zdaniem NIK, szko-
lenia z tego zakresu powinny być jednym 
z najistotniejszych elementów przygoto-
wania podmiotu leczniczego do wejścia 
w życie RODO. Obowiązek ich prze-
prowadzania został określony w art. 39 
ust. 1 lit. b RODO i spoczywał na IOD. 
Jako przyczynę braku szkoleń kierownicy 
szpitali wskazywali głównie specyfikę dzia-
łalności, która znacząco utrudniała prze-
szkolenie całej kadry w jednym ustalonym 

19	 Powiatowe Centrum Zdrowia Sp. z o.o. Szpital Powiatowy w Drezdenku, Samodzielny Publiczny Wielospe-
cjalistyczny ZOZ w Stargardzie, SP ZOZ w Kole, Szpital Miejski Specjalistyczny im. Gabriela Narutowicza 
w Krakowie, Szpital Specjalistyczny im. Stanisława Staszica w Pile, Szpital Wojewódzki im. Mikołaja Koper-
nika w Koszalinie, Wielkopolskie Centrum Onkologii im. Marii Skłodowskiej-Curie w Poznaniu, Wojewódz-
ki Szpital Specjalistyczny im. Stefana Kardynała Wyszyńskiego SP ZOZ w Lublinie, Zachodniopomorskie 
Centrum Onkologii w Szczecinie.

20	 SP ZOZ w Augustowie – 80% pracowników przeszkolonych, Samodzielny Publiczny Szpital dla Nerwowo 
i Psychicznie Chorych w Międzyrzeczu – 72% przeszkolonych, Wojewódzki Specjalistyczny Szpital Dziecięcy 
im. Św. Ludwika w Krakowie – 68% przeszkolonych, SP ZOZ w Radzyniu Podlaskim – 60% przeszkolonych, 
Szpital Specjalistyczny im. Ludwika Rydygiera w Krakowie Sp. z o.o. – 59% przeszkolonych, Szpital Ogólny 
w Kolnie, SP ZOZ w Kraśniku – po 52% przeszkolonych.

21	 SP ZOZ w Augustowie, Białostockim Centrum Onkologii im. M. Skłodowskiej-Curie w Białymstoku.

terminie. Należy jednak przypomnieć, 
że 25-miesięczne vacatio legis dla RODO 
pozwalało na odpowiednie zaplanowanie 
i przeprowadzenie szkoleń dla większej 
grupy pracowników.

Dostęp do dokumentacji  
i danych osobowych

Kolejne ustalenia kontroli NIK dotyczą-
ce dokumentacji medycznej pacjentów 
były związane z udostępnianiem jej innym 
osobom, np. członkom rodziny. W dwóch 
skontrolowanych szpitalach21 kopie do-
kumentacji zostały przekazane osobom, 
których pacjent nie upoważnił, nie były 
zatem uprawnione do takiego dostępu. 
Ponadto nie dochowano procedur zwią-
zanych z udostępnianiem dokumentacji. 
W jednym ze szpitali dokumentację me-
dyczną pełnoletniego pacjenta przekaza-
no na podstawie listu otrzymanego przez 
szpital od osoby podającej się za matkę 
pacjenta, a w kolejnym dane przesłano 
pocztą elektroniczną na wniosek złożo-
ny w ten sam sposób. Takie postępowa-
nie, oprócz naruszenia przepisów RODO, 
było również sprzeczne z obowiązujący-
mi procedurami w tych podmiotach, bo-
wiem określały one, że warunkiem wyda-
nia dokumentacji powinno być złożenie 
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odpowiedniego wniosku oraz okazanie 
dokumentu tożsamości w chwili odbioru.

Szpitale umożliwiały nieuprawniony 
dostęp do dokumentacji medycznej nie 
tylko osobom spoza danego podmiotu 
leczniczego, ale także pracownikom ob-
sługi. Taka sytuacja miała miejsce w sied-
miu22 skontrolowanych szpitalach (29,2%), 
gdzie praktykowano udzielanie upoważ-
nień do przetwarzania danych osobowych, 
w tym medycznych, pracownikom ob-
sługi: salowym i sanitariuszom. Funkcje 
tych osób nie wiązały się jednak bezpo-
średnio z udzielaniem świadczeń opieki 
zdrowotnej i nie powinny one mieć do-
stępu do danych medycznych pacjentów. 
Jako główną przyczynę wskazywano przy-
jęty sposób organizacji pracy podmiotów 
leczniczych. Upoważnienia te wydawano 
osobom transportującym pacjentów na ba-
dania lub zabiegi, wraz ze skierowaniem lub 
wynikami badań. Najwyższa Izba Kontroli 
wskazywała, że możliwa jest jednak or-
ganizacja transportu chorego i odbioru 

22	 Niepubliczny ZOZ Szpital im. prof. Z. Religi w Słubicach Sp. z o.o., SP ZOZ w Augustowie, SP ZOZ w Kra-
śniku, Specjalistyczny Psychiatryczny ZOZ w Suwałkach, Szpital im. E. Szczeklika w Tarnowie, Szpital Miej-
ski Specjalistyczny im. Gabriela Narutowicza w Krakowie, Szpital Specjalistyczny im. Ludwika Rydygiera 
w Krakowie Sp. z o.o.

23	 Białostockie Centrum Onkologii im. M. Skłodowskiej-Curie w Białymstoku, Lubuski Szpital Specjalistyczny 
Pulmonologiczno-Kardiologiczny w Torzymiu Sp. z o. o., Niepubliczny ZOZ Szpital im. prof. Z. Religi w Słu-
bicach Sp. z o.o., Powiatowe Centrum Zdrowia Sp. z o.o. Szpital Powiatowy w Drezdenku, Samodzielny 
Publiczny Szpital dla Nerwowo i Psychicznie Chorych w Międzyrzeczu, Samodzielny Publiczny Wielospe-
cjalistyczny ZOZ w Stargardzie, SP ZOZ w Kole, Specjalistyczny Psychiatryczny ZOZ w Suwałkach, Szpital 
im. E. Szczeklika w Tarnowie, Szpital Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława Kaczyńskiego SP ZOZ 
w Lublinie, Szpital Specjalistyczny im. Ludwika Rydygiera w Krakowie Sp. z o.o., Szpital w Dębnie im. Świę-
tej Matki Teresy z Kalkuty Sp. z o. o., Szpital Wojewódzki im. Mikołaja Kopernika w Koszalinie, Wojewódzki 
Specjalistyczny Szpital Dziecięcy im. Św. Ludwika w Krakowie. W Wielkopolskim Centrum Onkologii im. 
Marii Skłodowskiej-Curie w Poznaniu pracownik, któremu nie odebrano dostępu nie miał możliwości logo-
wania do sieci szpitala, gdyż logowanie następowało za pomocą karty dostępowej wraz z numerem PIN, 
którą pracownik zwrócił w dniu zakończenia zatrudnienia, ale nie zgłosił się z kartą obiegową do działu in-
formatyki, gdzie blokowano dostęp do systemów informatycznych.

24	 Rady Ministrów z 12.4.2012 w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjności, minimalnych wymagań dla reje-
strów publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagań dla systemów 
teleinformatycznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2247).

wyników badań zapewniająca właściwą 
ochronę danych. Podobnie czynności 
związane ze sprzątaniem pomieszczeń, 
dbaniem o czystość i higienę pacjentów 
oraz transportem chorych nie stanowią 
przesłanki do przetwarzania, uzasadnia-
jącego dostęp do danych z historii choroby 
pacjentów szpitali. Należy jednocześnie 
zauważyć, że NIK nie kwestionowała do-
stępu do zwykłych danych osobowych pa-
cjentów (jak imię i nazwisko) personelowi 
pomocniczemu i pracownikom obsługi, 
jeżeli jest to niezbędne do właściwej re-
alizacji zadań.

Szpitale równie lekceważąco podchodzi-
ły do kwestii odbierania byłym pracowni-
kom uprawnień w systemach informatycz-
nych. Aż w 1523 podmiotach leczniczych 
(62,5%) nie w pełni wywiązano się z obo-
wiązku wynikającego z § 20 ust. 2 pkt 5 
rozporządzenia KRI24, zgodnie z którym za-
rządzanie bezpieczeństwem informacji re-
alizowane jest przez bezzwłoczną zmianę 
uprawnień w wypadku zmiany zadań osób 
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zaangażowanych w proces przetwarzania 
informacji. Byli pracownicy mogli zatem, 
po uzyskaniu fizycznego dostępu do kom-
puterów szpitalnych, mieć wgląd w doku-
mentację medyczną pacjentów, w takim za-
kresie, w jakim mieli w okresie zatrudnienia.

Szpitale nie przestrzegały podstawowych 
zasad zabezpieczenia dostępu do urządzeń 
komputerowych, jakim jest nadanie poszcze-
gólnym jego użytkownikom zindywiduali-
zowanych loginów oraz haseł o odpowied-
niej złożoności. Ustalenia kontroli wyka-
zały, że w trzech25 podmiotach (12,5%) 
część komputerów można było uruchomić 
bez uwierzytelniania hasłem, a w dwuna-
stu26– login i hasło przyznawano grupie 
osób. Stanowiło to naruszenie przepisów 
§ 20 ust. 7 lit. c rozporządzenia KRI, w myśl 
którego obowiązkiem kierownictwa jednost-
ki jest zapewnienie ochrony przetwarzanych 
informacji przed ich kradzieżą, nieupraw-
nionym dostępem, uszkodzeniami lub za-
kłóceniami, przez zastosowanie środków 
uniemożliwiających nieautoryzowany dostęp 
na poziomie systemów operacyjnych, usług 

25	 SP ZOZ w Augustowie oraz Szpital Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława Kaczyńskiego SP ZOZ 
w Lublinie – po cztery komputery, Samodzielny Publiczny Szpital dla Nerwowo i Psychicznie Chorych w Mię-
dzyrzeczu – jeden komputer.

26	 Szpital Miejski Specjalistyczny im. Gabriela Narutowicza w Krakowie – 30 komputerów, Szpital im. E. Szcze-
klika w Tarnowie, SP ZOZ w Kole, Szpital w Dębnie im. Świętej Matki Teresy z Kalkuty Sp. z o. o., Samodzielny 
Publiczny Wielospecjalistyczny ZOZ w Stargardzie, Powiatowe Centrum Zdrowia Sp. z o.o. Szpital Powiatowy 
w Drezdenku – po 20, Niepubliczny ZOZ Szpital im. prof. Z. Religi w Słubicach Sp. z o.o. –16, Białostockie Cen-
trum Onkologii im. M. Skłodowskiej-Curie w Białymstoku – 12, Szpital Specjalistyczny im. Ludwika Rydygiera 
w Krakowie Sp. z o.o. – 11, Szpital Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława Kaczyńskiego SP ZOZ w Lubli-
nie oraz Lubuski Szpital Specjalistyczny Pulmonologiczno-Kardiologiczny w Torzymiu Sp. z o. o. – po dziewięć, 
Samodzielny Publiczny Szpital dla Nerwowo i Psychicznie Chorych w Międzyrzeczu – jeden.

27	 Szpital Miejski Specjalistyczny im. Gabriela Narutowicza w Krakowie, Szpital im. E. Szczeklika w Tarnowie, 
Powiatowe Centrum Zdrowia Sp. z o.o. Szpital Powiatowy w Drezdenku – po 30 osób z uprawnieniami ad-
ministratora, Niepubliczny ZOZ Szpital im. prof. Z. Religi w Słubicach Sp. z o.o. – 27 osób, Samodzielny Pu-
bliczny Wielospecjalistyczny ZOZ w Stargardzie – 20 osób, SP ZOZ w Augustowie – 11 osób, Samodzielny 
Publiczny Szpital dla Nerwowo i Psychicznie Chorych w Międzyrzeczu – dziewięć osób, Szpital Wojewódzki 
im. Mikołaja Kopernika w Koszalinie – pięć osób, Specjalistyczny Psychiatryczny ZOZ w Suwałkach – trzy 
osoby, Szpital Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława Kaczyńskiego SP ZOZ w Lublinie – dwie osoby.

sieciowych i aplikacji. Wprowadzenie takich 
rozwiązań w części szpitali uniemożliwia 
odebranie dostępu do systemu operacyjnego 
komputera pojedynczemu pracownikowi 
oraz ustalenie osoby, która dokonywała okre-
ślonych działań w systemie (rozliczalność 
danych, o której mowa w § 21 rozporządze-
nia KRI). Jak wskazywała Najwyższa Izba 
Kontroli, ustalenie takiej osoby może być 
szczególnie ważne w sytuacji nieuprawnio-
nego usunięcia lub modyfikacji danych, bądź 
ich wycieku poza szpital. Stosowanie tych sa-
mych danych autoryzacyjnych dla grupy osób 
uniemożliwia więc przypisanie odpowie-
dzialności konkretnemu użytkownikowi.

Bardzo istotnym zagrożeniem dla bez-
pieczeństwa danych gromadzonych w sys-
temach informatycznych było również nie-
dopełnienie obowiązku zapewnienia, aby 
osoby zaangażowane w proces przetwarza-
nia informacji posiadały stosowne upraw-
nienia i uczestniczyły w tym procesie 
w stopniu adekwatnym do realizowanych 
zadań. W dziesięciu27 podmiotach leczni-
czych, aż 167 pracowników (z 720 objętych 
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analizą NIK28) posiadało uprawnienia ad-
ministratora w systemach operacyjnych 
wykorzystywanych przez nich komputerów, 
chociaż nie mieli w swych zakresach obo-
wiązków zadań związanych z administrowa-
niem systemami. Taka sytuacja pozwalała 
im na nieograniczoną możliwość instalacji 
dowolnego oprogramowania na użytkowa-
nych komputerach, wyłączenia ochrony 
antywirusowej i ingerowania w inne usta-
wienia. Ponadto stwarzała ryzyko obniże-
nia skuteczności ochrony przetwarzanych 
danych i zainstalowania na komputerze, 
chociażby nieumyślnie, złośliwego opro-
gramowania, umożliwiającego penetrację 
systemu informatycznego.

Kolejnym niepokojącym zjawiskiem, 
związanym z zabezpieczeniem elektronicz-
nej dokumentacji medycznej były przypadki 
przekazywania danych osobowych pacjen-
tów firmom informatycznym serwisującym 
systemy szpitalne. Ustalenia kontroli wyka-
zały, że taka sytuacja miała miejsce w 1129 
skontrolowanych szpitalach i dotyczyła da-
nych osobowych 41 pacjentów, w tym da-
nych medycznych 31 z nich. Należy zauwa-
żyć, że Najwyższa Izba Kontroli nie zgłaszała 
zastrzeżeń do samych zabezpieczeń syste-
mów informatycznych, czy też potencjalne-
go dostępu serwisantów do danych wrażli-
wych pacjentów. Wskazywano natomiast 
na to, że zgłoszenia serwisowe zawierały 

28	 W badaniach dotyczących bezpieczeństwa danych w postaci elektronicznej, w każdym skontrolowanym 
podmiocie leczniczym kontrolą objęto po 10 komputerów użytkowanych przez lekarzy, pielęgniarki i perso-
nel administracyjny – wybranych według osądu kontrolera.

29	 Białostockie Centrum Onkologii im. M. Skłodowskiej-Curie w Białymstoku, Niepubliczny ZOZ Szpital im. 
prof. Z. Religi w Słubicach Sp. z o.o., SP ZOZ w Augustowie, SP ZOZ w Kraśniku, SP ZOZ w Radzyniu 
Podlaskim, Specjalistyczny Psychiatryczny ZOZ w Suwałkach, Szpital im. E. Szczeklika w Tarnowie, Szpital 
Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława Kaczyńskiego SP ZOZ w Lublinie, Szpital Wojewódzki im. Mi-
kołaja Kopernika w Koszalinie, Wojewódzki Specjalistyczny Szpital Dziecięcy im. Św. Ludwika w Krakowie, 
Zachodniopomorskie Centrum Onkologii w Szczecinie.

informacje o pacjencie i jego historii lecze-
nia, mimo że nie były konieczne do usunię-
cia usterek. Izba zauważyła, że w związku 
z tak przekazywanymi informacjami o awa-
riach, istnieje znaczne zagrożenie wycieku 
danych, podając jako przykład przypadek 
z 2017 roku, kiedy nieuprawnione osoby we-
szły w posiadanie danych osobowych oraz 
medycznych 50 tysięcy pacjentów jednego 
ze szpitali w Kole. Przesyłano je bowiem 
w zgłoszeniach serwisowych do systemu 
helpdesk i gromadzono na serwerze ze-
wnętrznym, skąd – w wyniku błędu podczas 
migracji danych na nowy serwer – zostały 
ujawnione i tym samym stały się dostępne 
dla wszystkich użytkowników Internetu.

Prawo pacjenta do prywatności

Błędy w zabezpieczeniu systemów wy-
korzystywanych do tworzenia i prze-
twarzania oraz niewłaściwa ochrona do-
kumentów papierowych zawierających  
informacje medyczne to nie jedyne ele-
menty ochrony danych osobowych pa-
cjentów, na potrzebę poprawy których 
zwróciła uwagę NIK. Istotną kwestią 
jest bowiem prawo do zachowania pry-
watności w newralgicznych momentach 
pobytu w szpitalu, tj.: podczas rejestracji 
do poradni, oczekiwania na wizytę, wzy-
wania do gabinetu oraz w trakcie pobytu 
na oddziale. Ustalenia kontroli wykazały, 
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że w dziewięciu30 z 24 skontrolowanych 
szpitali pacjentom nie zagwarantowano 
odpowiednich warunków do prywatności 
w trakcie rejestracji. Stwierdzono bowiem, 
że odległość pomiędzy okienkami rejestra-
cji była zbyt mała lub nie wyznaczono stre-
fy oddzielającej pacjentów obsługiwanych 
od oczekujących w kolejce. W tych sytu-
acjach osoby postronne mogły usłyszeć 
treści rozmów, dotyczących np. stanu zdro-
wia pacjenta, w tym szczegóły związane 
z dolegliwościami i procesem leczenia. 
W Białostockim Centrum Onkologii im. 
M. Skłodowskiej-Curie w Białymstoku 
zamieszczono jedynie informację o treści: 
„Przy okienku rejestracji może przeby-
wać tylko jedna osoba”. W konsekwencji 
pacjenci stali w bezpośredniej odległości 
za osobą, która się rejestrowała. Taki spo-
sób rejestracji mógł nie zapewniać należy-
tej ochrony danych osobowych, zwłasz-
cza nie odpowiadał dobrym praktykom 
podanym w „Przewodniku po RODO 
dla Służby Zdrowia”.

30	 Białostockie Centrum Onkologii im. M. Skłodowskiej-Curie w Białymstoku, Lubuski Szpital Specjalistycz-
ny Pulmonologiczno-Kardiologiczny w Torzymiu Sp. z o. o., Samodzielny Publiczny Szpital dla Nerwowo 
i Psychicznie Chorych w Międzyrzeczu, SP ZOZ w Augustowie, Szpital Miejski Specjalistyczny im. Gabrie-
la Narutowicza w Krakowie, Szpital Specjalistyczny im. Ludwika Rydygiera w Krakowie Sp. z o.o., Szpital 
w Dębnie im. Świętej Matki Teresy z Kalkuty Sp. z o. o., Szpital Wojewódzki im. Mikołaja Kopernika w Ko-
szalinie, Zachodniopomorskie Centrum Onkologii w Szczecinie.

31	 Dz.U z 2018 r. poz. 2190, ze zm.
32	 Powiatowe Centrum Zdrowia Sp. z o.o. Szpital Powiatowy w Drezdenku, Samodzielny Publiczny Wielo-

specjalistyczny Zakład Opieki Zdrowotnej w Stargardzie, SP ZOZ w Augustowie, SP ZOZ w Kole, Szpital 
im. E. Szczeklika w Tarnowie, Szpital Neuropsychiatryczny im. prof. Mieczysława Kaczyńskiego SP ZOZ 
w Lublinie, Szpital w Dębnie im. Świętej Matki Teresy z Kalkuty Sp. z o. o., Szpital Wojewódzki im. Mikołaja 
Kopernika w Koszalinie, Wojewódzki Specjalistyczny Szpital Dziecięcy im. Św. Ludwika w Krakowie, Wo-
jewódzki Szpital Specjalistyczny im. Stefana Kardynała Wyszyńskiego SP ZOZ w Lublinie, Zachodniopo-
morskie Centrum Onkologii w Szczecinie.

33	 Badaniami objęto po trzy oddziały szpitalne w każdym skontrolowanym podmiocie leczniczym, wybrane 
według osądu kontrolera.

34	 SP ZOZ w Radzyniu Podlaskim (stwierdzono jeden przypadek zamieszczenia danych pacjenta), Wojewódzki 
Szpital Specjalistyczny im. Stefana Kardynała Wyszyńskiego SP ZOZ w Lublinie i Zachodniopomorskie Cen-
trum Onkologii w Szczecinie – dane pacjentów umieszczono na kartach przyłóżkowych w trzech oddziałach 
objętych oględzinami.

Podobne ustalenia dotyczyły ochrony da-
nych pacjentów przebywających na oddzia-
łach szpitalnych. Wprawdzie we wszyst-
kich skontrolowanych placówkach wywią-
zano się z obowiązku (określonego w art. 36 
ust. 3 ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dzia-
łalności leczniczej31) zaopatrzenia pacjen-
tów w znaki identyfikacyjne, tzw. opaski 
na nadgarstki, niemniej aż w 1132 nie zro-
biono tego właściwie. Na opaskach za-
mieszczono bowiem, poza numerem 
księgi głównej bądź kodem kreskowym, 
także imię i nazwisko pacjenta, a w nie-
których przypadkach nr PESEL33. Takie 
rozwiązania stanowiły naruszenie art. 36 
ust. 5 ustawy o działalności leczniczej, 
w myśl którego opaska powinna zawierać 
informacje zapisane w sposób uniemożli-
wiający identyfikację pacjenta przez osoby 
nieuprawnione. Podobnie w trzech34 szpi-
talach umieszczono dane osobowe pacjen-
tów na łóżkach, tak, że były widoczne 
np. dla odwiedzających innego chorego. 
Co ciekawe, w tych samych podmiotach 
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leczniczych, na innych oddziałach, funk-
cjonowały rozwiązania chroniące dane 
osobowe pacjentów. Stosowano tam karty 
przyłóżkowe, ale z ramkami zasłaniający-
mi personalia pacjentów.

Znacznie lepiej przedstawiała się sytu-
acja gdy wzywano pacjentów do gabinetów 
lekarskich. W prawie wszystkich szpitalach 
posługiwano się przy tym komunikatem: 
„proszę kolejną osobę” lub podawano imię 
pacjenta i godzinę wizyty, ewentualnie 
numer, który pacjent otrzymał podczas re-
jestracji. Tylko w jednym szpitalu (SP ZOZ 
w Radzyniu Podlaskim), w jednej z trzech 
skontrolowanych poradni była wywieszo-
na lista pacjentów, na której zamieszczono 
godzinę planowanej wizyty oraz pierw-
sze trzy litery imienia i pierwsze cztery 
litery nazwiska. Najwyższa Izba Kontroli 
zwróciła uwagę, że w wypadku pacjentów 
o krótkich imionach i nazwiskach stoso-
wanie takiego rozwiązania może doprowa-
dzić do ujawnienia ich danych osobowych.

Podsumowanie
Wyniki kontroli przeprowadzonych w 24 
szpitalach wskazały jednoznacznie, że dane 
osobowe i medyczne pacjentów w 21 pod-
miotach leczniczych nie były odpowiednio 
chronione. W konsekwencji, kierownicy 
tych podmiotów i IOD nie zapewnili pa-
cjentom pełnego zabezpieczenia ich da-
nych. Personel medyczny i administracyjny 
postępował rutynowo, według schematów 
wypracowanych przed wejściem w życie 
uregulowań RODO i znowelizowanej usta-
wy o ochronie danych osobowych.

Ponad połowa skontrolowanych pod-
miotów leczniczych (67%) nie była wła-
ściwie przygotowana do  stosowa-
nia RODO. Dokumenty i procedury 

związane z wejściem w życie tych prze-
pisów zostały bowiem wdrożone z opóź-
nieniem lub do zakończenia kontroli NIK 
ich nie wprowadzono.

Jedną z głównych przyczyn wymienio-
nych nieprawidłowości była nieznajomość 
zagadnień bezpieczeństwa danych osobo-
wych. Jak wykazała kontrola, tylko w dzie-
więciu szpitalach szkoleniami w tym zakre-
sie objęto prawie cały personel. W rezultacie 
w podmiotach tych stwierdzono najmniej 
istotnych nieprawidłowości dotyczących 
ochrony danych osobowych pacjentów.

Tylko w trzech szpitalach przyjęte roz-
wiązania organizacyjne i techniczne stwo-
rzyły odpowiednie warunki do rejestracji 
wizyt do lekarza, identyfikacji pacjenta 
na oddziale i przechowywania jego do-
kumentacji medycznej. W pozostałych 
nie zapewniono skutecznej ochrony da-
nych osobowych i medycznych pacjentów 
przed ujawnieniem osobom postronnym.

Nie  przestrzegano także  ustalonej 
w RODO zasady ograniczania dostępu do 
danych osobowych w zakresie niezbęd-
nym do osiągnięcia celu ich przetwarzania. 
W rezultacie byłym pracownikom perso-
nelu medycznego (62,5%) podmiotów lecz-
niczych nie odebrano niezwłocznie dostę-
pu do systemów informatycznych. Z kolei 
w 11 szpitalach w nieuprawniony sposób 
przekazywano dane osobowe pacjentów 
podmiotom serwisującym te systemy.

Istotną i dość powszechnie występującą 
nieprawidłowością było nieprzestrzeganie 
wymogów dotyczących nadawania wła-
ściwych uprawnień do administrowania 
systemami informatycznymi oraz odpo-
wiedniej autoryzacji.

Poprawie przyjętych sposobów ochro-
ny danych osobowych oraz właściwemu 
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wdrożeniu regulacji RODO może sprzyjać 
szybkie przyjęcie przez PUODO „Kodeksu 
postępowania dla sektora ochrony zdro-
wia”, którego celem, jak wskazano we wstę-
pie, jest „zapewnienie adekwatnego po-
ziomu ochrony Pacjentów, w związku 
z przetwarzaniem ich danych osobowych 
z uwzględnieniem ochrony zdrowia i życia 
Pacjentów będących dobrami nadrzędny-
mi”. Kodeks postępowania zawiera zbiór 
zasad zgodnych z RODO i ustawodaw-
stwem krajowym w zakresie podnoszenia 
poziomu ochrony osób fizycznych w związ-
ku z przetwarzaniem danych osobowych. 
Najwyższa Izba Kontroli nie odnosiła się 
do treści i nie oceniała proponowanych 
rozwiązań w „Kodeksie postępowania 
dla sektora ochrony zdrowia”, ponieważ 
nie badała jego przepisów, wskazała jedynie 
na potrzebę zawarcia w nim wskazówek 
postępowania, skierowanych do podmio-
tów leczniczych.

Kolejnym elementem, mogącym mieć 
pozytywny wpływ na jakość ochrony 
danych osobowych, będzie opracowanie 
wytycznych dotyczących certyfikacji, 
określonej w art. 42 RODO. Podmioty 
certyfikujące, o których mowa w art. 43 
tego rozporządzenia, mogą bowiem od-
grywać ważną rolę w procesie „uwiary-
godnienia” przedsiębiorstw i instytucji 
pod względem zgodności przetwarzania 
danych z przepisami prawa.

Wnioski pokontrolne
W związku z ustaleniami kontroli oraz mając 
na celu właściwą ochronę i przetwarzanie 

35	 HIS (Hospital Information System) – system informatyczny służący tworzeniu, archiwizacji, przetwarzaniu 
i udostępnianiu danych związanych z realizacją procesu diagnostyczno-terapeutycznego.

danych osobowych w podmiotach leczni-
czych, Najwyższa Izba Kontroli skierowa-
ła wymienione niżej wnioski pokontrolne.
1.	Do Prezesa Urzędu Ochrony Danych 
Osobowych o:

	• przeprowadzanie systemowych kontroli prze
strzegania zasad ochrony danych osobowych 
w jednostkach z sektora ochrony zdrowia;

	• niezwłoczne zakończenie działań związa-
nych z przyjęciem „Kodeksu postępowania 
dla sektora ochrony zdrowia” oraz wprowa-
dzenie regulacji dotyczących certyfikacji, 
o której mowa w art. 42 RODO.
2.	Do organów założycielskich szpitali o ob-
jęcie nadzorem w podległych podmio-
tach leczniczych zagadnień związanych 
z ochroną danych osobowych pacjentów.
3.	Do kierowników podmiotów leczniczych o:

	• analizowanie ryzyka dotyczącego ochro-
ny danych osobowych, uwzględniającego 
aktualny stan wiedzy technicznej, a na-
stępnie stosowanie rozwiązań adekwat-
nych do ustalonych zagrożeń;

	• przeprowadzanie regularnych szkoleń osób 
uczestniczących w procesach przetwarza-
nia informacji, ze szczególnym uwzględnie-
niem zagrożeń jej bezpieczeństwa, skutków 
naruszeń takich zasad, odpowiedzialności 
prawnej oraz stosowania środków zapew-
niających bezpieczeństwo informacji;

	• nadawanie pracownikom uprawnień 
w systemach operacyjnych komputerów 
oraz systemach HIS35 w stopniu koniecz-
nym do realizacji przez nich zadań;

	• wprowadzenie zindywidualizowanej 
autoryzacji dostępu do posiadanych za-
sobów informatycznych;
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	• przechowywanie kopii bezpieczeństwa 
zasobów informacyjnych w innym miejscu 
niż dane produkcyjne;

	• zapewnienie fizycznych zabezpieczeń 
infrastruktury informatycznej, uniemoż-
liwiających dostęp osób nieuprawnionych 
oraz zapewniających ochronę przed skut-
kami zdarzeń losowych (np. pożar, po-
wódź, wichura);

	• zapewnienie osobom uzyskującym do-
stęp do danych osobowych posiadanie sto-
sownych upoważnień ADO;

	• przekazywanie firmom świadczącym 
usługi serwisowe jedynie danych osobo-
wych niezbędnych do usunięcia usterek 
oprogramowania.

W związku z wynikami badań przedsta-
wionymi w Informacji o wynikach kontroli, 
zatwierdzonej przez Prezesa NIK 19 sierp-
nia 2019 r., PUODO poinformował m.in., 
że podziela stanowisko Najwyższej Izby 
Kontroli w odniesieniu do wskazanych 
przez nią działań. Jednocześnie podkre-
ślił także potrzebę kontroli podmiotów 

leczniczych, które, jak wskazał, zostały 
ujęte w planie kontroli sektorowych na 2019 
rok. W odniesieniu do prac nad „Kodeksem 
postępowania dla sektora ochrony zdro-
wia” poinformował o intensywnych kon-
sultacjach zmierzających do stworzenia 
spójnych przepisów w kwestii stosowania 
RODO w kilku obszarach. Jak zadeklarował 
PUODO, opinia w sprawie Kodeksu i jego 
zatwierdzenie nastąpi, gdy uzna, że regu-
lacje w nim zawarte będą gwarantowały 
odpowiednie zabezpieczenie danych oso-
bowych. Oznacza to, że w dalszym ciągu 
nie jest znana data zatwierdzenia Kodeksu, 
co z pewnością nie przyczyni się do upo-
wszechnienia wśród placówek ochrony 
zdrowia jednolitego i zgodnego z regulacja-
mi RODO podejścia do kwestii związanych 
z ochroną danych osobowych pacjentów.

PAWEŁ TOŁWIŃSKI
Delegatura NIK w Białymstoku

ABSTRACT
PAWEŁ TOŁWIŃSKI: Protection of Patients’ Personal Data – Implementation of 
GDPR by Medical Entities
In Poland, the provisions of GDPR came into force on 25 May 2018. At the same time, 
the related regulations were introduced, set out in the amended act on personal data 
protection. All medical entities, public and private alike, are obliged to comply with 
these regulations. The audit was conducted at twenty-four hospitals in six Polish admi-
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Zadania organów jednostek samorządu terytorialnego w  dużej części wykonu-
ją urzędnicy obsługujący te  organy lub  pracownicy podległych jednostek organi-
zacyjnych. Ich  prawidłowa realizacja zależy w  pierwszej kolejności od  właściwie 
udzielonych upoważnień. NIK ujawniła, że aż w 60% skontrolowanych podmiotów 
działające bez upoważnienia lub nieprawidłowo upoważnione osoby wydawały de-
cyzje administracyjne, które były obarczone wadą prawną. Może to stanowić powód 
do stwierdzenia ich nieważności. Tymczasem, w wyniku takich działań, w urzędach 
pobrano z różnych tytułów łącznie 7 mln zł oraz wypłacono 1,7 mln.

Udzielanie upoważnień przez organy 
samorządów terytorialnych

Decyzje z wadą prawną

Upoważnienie wydane zgodnie z prawem 
może zostać udzielone przez wójta1, staro-
stę i marszałka województwa na podstawie 
przepisów ustawy z 14 czerwca 1960 r. 
Kodeks postępowania administracyjnego2, 
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja 
podatkowa3 oraz samorządowych ustaw 
ustrojowych (ustawy z 5 czerwca 1998 r. 
o samorządzie województwa4, ustawy 
z 5 czerwca 1998 r. o samorządzie po-
wiatowym5 oraz ustawy z 8 marca 1990 r. 

1	 Oznacza również burmistrza i prezydenta miasta.
2	 Dz.U. z 2018 r. poz. 2096, ze zm. (dalej: k.p.a.).
3	 Dz.U. z 2019 r. poz. 900, ze zm.
4	 Dz.U. z 2019 r. poz. 512, ze zm.
5	 Dz.U. z 2019 r. poz. 511, ze zm.
6	 Dz.U. z 2019 r. poz. 506, ze zm.

o samorządzie gminnym6), a także prze-
pisów szczególnych. Bez znaczenia pozo-
staje, czy działając z upoważnienia reali-
zacja dotyczy zadań własnych czy zleco-
nych. Istotne natomiast jest to, że zarówno 
podmiotowy, jak i przedmiotowy zakres 
udzielanych upoważnień na podstawie 
przepisów k.p.a., Ordynacji podatkowej 
oraz ustaw samorządowych nie jest tożsa-
my i dlatego nie powinien być stosowany 
zamiennie.
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W praktyce, jak wynika z kontroli prze-
prowadzonej przez Najwyższą Izbę Kon
troli7 (NIK), w związku z udzielaniem 
upoważnień, istnieje ryzyko, głównie 
związane z niedostrzeganiem różnicy 
w działaniu w zastępstwie organu w cza-
sie prowadzenia spraw samorządów tery-
torialnych (JST) oraz podejmowaniu z jego 
upoważnienia czynności w postępowaniu 
administracyjnym, w tym wydawania de-
cyzji administracyjnych, a także brakiem 
jednolitych procedur dotyczących udzie-
lania upoważnień.

Zakres upoważnień 
objętych kontrolą NIK
W przepisach k.p.a. (art. 268a) przewidzia-
no możliwość upoważnienia przez organ 
administracji publicznej, obsługujących 
go pracowników, do załatwiania spraw 
w ustalonym zakresie w imieniu tego orga-
nu, a w szczególności do wydawania decyzji 
administracyjnych, postanowień, zaświad-
czeń, a także do poświadczania za zgod-
ność odpisów z oryginałem dokumentów 
przedstawionych przez stronę na potrzeby 
prowadzonych postępowań. Oznacza to, 
że organ upoważniający może dowolnie de-
cydować komu oraz w jakim zakresie takie 
upoważnienie zostanie udzielone, niemniej 
musi to być pracownik obsługujący organ. 
Upoważnienie powinno mieć formę pi-
semną z określeniem czasu obowiązywania 
oraz wskazywać szczegółowy zakres przed-
miotowy. Podpisanie dokumentu z upo-
ważnienia wywołuje taki skutek, jakby 

7	 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Działania z zakresu kompetencji jednostek 
samorządu terytorialnego realizowane na podstawie prawa administracyjnego, nr ewid. 29/2018/P/18/075/
LKI, Delegatura NIK w Kielcach, październik 2019 r.

podpisał go organ, przy czym upoważniony 
pracownik nie staje się przez to organem 
administracyjnym.

Podobny, choć nie identyczny, zakres 
upoważnienia przewidziano w ustawie 
– Ordynacja podatkowa (art.143 § 1 i 3) 
– organ podatkowy może upoważnić w for-
mie pisemnej funkcjonariusza lub pracow-
nika kierowanej jednostki organizacyj-
nej do załatwiania spraw w jego imieniu 
i w ustalonym zakresie, a w szczególności 
do wydawania decyzji, postanowień i za-
świadczeń. Istotą tych dwóch przepisów 
jest szeroki zakres upoważnienia – zała-
twiania wielu spraw w imieniu organu 
w ustalonym zakresie, w tym do wyda-
wania decyzji administracyjnych oraz wy-
konywania wskazanych w upoważnieniu 
czynności w postępowaniu administracyj-
nym. Ważne jest, że upoważnienie może 
zostać udzielone pracownikom (funkcjona-
riuszom) obsługującym organ (kierowanej 
przez organ instytucji).

Nie  można zatem na  podstawie 
tych przepisów udzielić upoważnienia 
np. pracownikom jednostek podległych 
czy nadzorowanych.

Przepisy ustaw dotyczących poszcze-
gólnych poziomów samorządu teryto-
rialnego (art. 46 ust. 2 ustawy o samorzą-
dzie województwa, art. 38 ust. 2 ustawy 
o samorządzie powiatowym oraz art. 39 
ust.2 ustawy o samorządzie gminnym), 
także przewidują możliwość udzielania 
upoważnień w postępowaniu administra-
cyjnym, ale jedynie do wydawania decyzji 
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administracyjnych. Jednocześnie zakres 
podmiotowy upoważnień udzielanych 
przez organy samorządu terytorialnego 
poszczególnych rodzajów jest różny. Wójt 
może bowiem upoważnić do wydawania 
w swoim imieniu decyzji administracyj-
nych (na podstawie art. 39 ust. 2 ustawy 
o samorządzie gminnym) jedynie swoich 
zastępców lub innych pracowników urzędu 
gminy, natomiast starosta (na podstawie 
art. 38 ust. 2 ustawy o samorządzie powia-
towym) – wicestarostę, poszczególnych 
członków zarządu powiatu, pracowników 
starostwa, powiatowych służb, inspekcji 
i straży oraz kierowników jednostek orga-
nizacyjnych powiatu. Podobnie marsza-
łek województwa (na podstawie art. 46 
ust. 2 ustawy o samorządzie województwa) 
ma prawo upoważnić do wydawania decyzji 
wicemarszałków, pozostałych członków za-
rządu województwa, pracowników urzędu 
marszałkowskiego oraz kierowników sa-
morządowych jednostek organizacyjnych. 
Taka konstrukcja tych trzech przepisów 
wskazuje, że zakres podmiotowy upoważ-
nienia, którego może udzielić wójt jest węż-
szy niż zakres upoważnienia, udzielonego 
przez starostę i marszałka województwa.

Zakres przedmiotowy upoważnień 
wydawanych na podstawie wskazanych 
wyżej przepisów ustaw samorządowych 
jest zdecydowanie węższy niż tych wyda-
nych na podstawie art. 268a k.p.a. i art. 143 
§ 1 Ordynacji podatkowej. Marszałek wo-
jewództwa, starosta i wójt mogą upoważnić 
urzędników tylko do wydawania decy-
zji administracyjnych w indywidualnych 
sprawach z zakresu administracji publicz-
nej. Tym samym, mogą przenieść tylko 
część swoich uprawnień, które przysługują 
im w całej procedurze administracyjnej.

Wspólną cechą wszystkich upoważnień 
(udzielanych na podstawie przepisów k.p.a. 
i Ordynacji podatkowej, czy też samo-
rządowych ustaw ustrojowych) jest to, 
że upoważnienia zawsze muszą pocho-
dzić od organu. Tym samym osoba mająca 
upoważnienie nie może scedować swoich 
uprawnień z tego tytułu na inne osoby. 
Działanie z upoważnienia organu oznacza 
działanie w imieniu organu i realizację jego 
wyłącznych kompetencji, których upo-
ważniony sam nie posiada.

Oczywiście w polskim systemie praw-
nym występuje wiele przepisów szczegól-
nych, które pozwalają czy wręcz nakazują 
udzielenie przez organ JST stosownego 
upoważnienia do wykonywania określo-
nych czynności w postępowaniu admini-
stracyjnym, niemniej jednak nie były one 
objęte kontrolą NIK i nie będą przedmio-
tem rozważań w tym artykule.

Jak wskazuje liczne orzecznictwo są-
dowe, sposób udzielania upoważnień 
do wydawania decyzji administracyj-
nych i podejmowania innych czynności 
w postępowaniu administracyjnym może 
w samorządach przybierać różną formę. 
Jedną z form upoważnienia do realizacji 
zadań może być wprowadzenie stosownych 
przepisów do regulaminu organizacyjnego 
lub wydanie zarządzenia w sprawie wyko-
nywania zadań określonego typu. Zdarza 
się także, że upoważnienie do wykonywa-
nia określonych obowiązków zostaje wpi-
sane do zakresu czynności pracownika. 
Najczęściej jednak stosowne upoważnie-
nie zostaje określone w odrębnym piśmie.

Istotną przyczyną powodującą wadli-
we udzielanie upoważnień w JST jest nie-
dostrzeganie różnicy pomiędzy zastę-
powaniem wójta, starosty i marszałka 
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województwa jako kierowników urzędów 
JST w prowadzeniu spraw tych jednostek 
i działaniem z upoważnienia tych organów 
przy podejmowaniu czynności w postę-
powaniu administracyjnym, a zwłaszcza 
przy wydawaniu decyzji administracyj-
nych. Zastępowanie ma związek z zała-
twianiem bieżących spraw przede wszyst-
kim wewnątrz urzędu. Na podstawie usta-
wy o samorządzie gminnym wójt może 
powierzyć prowadzenie określonych spraw 
gminy swojemu zastępcy lub sekreta-
rzowi gminy (art. 33 ust. 4). Wykładnia 
tego przepisu pozwala stwierdzić, że od-
nosi się to do spraw związanych z kierowa-
niem i organizacją urzędu, pracowniczych, 
ale nie spraw dotyczących wójta jako or-
ganu wykonawczego gminy. Powierzenie 
określonych spraw należy zatem rozumieć 
w kontekście uprawnień do kierowania 
urzędem, a nie do wypełniania funkcji 
organu gminy, jakim jest wójt8. Z uwagi 
na lakoniczne brzmienie art. 33 ust. 4 usta-
wy o samorządzie gminnym, należy uznać, 
że wszystkie sprawy gminy o powyższym 
charakterze, jeśli należą do właściwości 
wójta, mogą być przedmiotem przekazania 
jego zastępcy i sekretarzowi. Natomiast 
na podstawie tego przepisu nie jest moż-
liwe przekazanie uprawnienia do wyda-
wania decyzji w sprawach indywidual-
nych z zakresu administracji publicznej 
i podejmowania innych czynności w po-
stępowaniu administracyjnym. Poza tym, 
że wykonywanie tych czynności nie wiąże 
się z uprawnieniem do kierowania urzę-
dem, to upoważnienie do ich wykonywania 

8	 Zob. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 14.11.2017, sygn. II GSK 273/16. Lex nr 2424765.

ma inną podstawę prawną, którą stanowi 
przede wszystkim art. 39 ust. 2 ustawy 
o samorządzie gminnym i art. 268a k.p.a. 
Przepisy te stanowią zatem lex specialis 
wobec ogólnego unormowania zawartego 
w art. 33 ust. 4. W ustawach o samorządzie 
powiatowym i województwa brakuje od-
powiednika tej regulacji, niemniej z art. 43 
ust. 1 i 3 ustawy o samorządzie wojewódz-
twa oraz art. 34 ust. 1 i art. 35 ust. 2 usta-
wy o samorządzie powiatowym wynika, 
że odpowiednio marszałek województwa 
i starosta organizuje pracę zarządu i urzędu 
(starostwa), jest jego kierownikiem, kieruje 
bieżącymi sprawami JST oraz reprezentuje 
ją na zewnątrz. Powinno to zostać określo-
ne w regulaminie organizacyjnym urzę-
du. Taka konstrukcja przepisów pozwala 
na wskazanie konkretnej osoby działającej 
w zastępstwie, nie przewiduje natomiast 
możliwości, aby w ramach tego zastępstwa 
przejmować kompetencje organu.

Do najczęściej występujących niepra-
widłowości podczas udzielania upoważ-
nień, w tym do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych, jest dokonanie tej czynności 
przez osoby nieupoważnione (np. zastęp-
ców wójta, wicestarostów, członków za-
rządu województwa), czynienie tego zbyt 
późno w stosunku do faktycznie realizo-
wanych zadań lub w niepełnym zakresie. 
Może to skutkować wadą prawną dzia-
łalności organów JST, a tym samym być 
przesłanką do stwierdzenia nieważności 
decyzji administracyjnych.

Z udzielaniem upoważnień związa-
ne są obowiązki złożenia oświadczenia 
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majątkowego przez osoby upoważnione 
do wydawania decyzji administracyjnych 
oraz opublikowania przez wójta, staro-
stę i marszałka województwa jawnych 
informacji zawartych w oświadczeniu 
w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP).

Obowiązek złożenia oświadczeń ma-
jątkowych przez  osoby upoważnione 
do wydawania decyzji administracyjnych 
w imieniu marszałka województwa, staro-
sty i wójta wynika odpowiednio z art. 27c 
ust. 1 i ust. 5 ustawy o samorządzie wo-
jewództwa, art. 25c ust. 1 i ust. 5 ustawy 
o samorządzie powiatowym i art. 24h ust. 1 
i ust. 5 ustawy o samorządzie gminnym. 
Pierwsze oświadczenie należy złożyć w ter-
minie 30 dni od dnia wyboru lub powoła-
nia na stanowisko albo od dnia zatrudnie-
nia na podstawie umowy o pracę. Kolejne 
oświadczenia majątkowe są składane co roku 
do dnia 30 kwietnia, według stanu na dzień 
31 grudnia roku poprzedniego, oraz w dniu 
odwołania ze stanowiska lub rozwiązania 
umowy o pracę. W kontroli realizowanej 
przez NIK przyjęto, że trzydziestodniowy 
termin do złożenia oświadczenia liczy się 
od dnia otrzymania upoważnienia.

W kwestii publikowania jawnych infor-
macji zawartych w oświadczeniach o stanie 
majątkowym, przepisy (art. 27d ust. 3 usta-
wy o samorządzie województwa, art. 25d 
ust. 3 ustawy o samorządzie powiatowym 
oraz art. 24i ust. 3 ustawy o samorzą-
dzie gminnym) wskazują jedynie na ko-
nieczność udostępniana takich informacji 
w BIP. W piśmiennictwie sformułowano 

9	 Por. m.in. A. Wierzbica: Komentarz do art. 24i ustawy o samorządzie gminnym. Baza Lex.
10	 Kontrola S/17/005 Prawidłowość udzielania upoważnień do realizacji wybranych zadań w jednostkach sa-

morządu terytorialnego. Okres objęty kontrolą – od 1.1.2012 do 31.3.2017.

również krytyczne poglądy na ten temat. 
Według komentatorów, istotnym mankamen-
tem regulacji prawnej dotyczącej tego obo-
wiązku jest brak ustawowo zakreślonego ter-
minu, w jakim oświadczenia należy zamieścić 
w BIP. Ich zdaniem to oczywiste, że oświad-
czenia powinny być publikowane niezwłocz-
nie po ich złożeniu. Wobec braku precyzyjnie 
określonego terminu, w którym obligatoryj-
ne jest dopełnienie obowiązku publikacji 
oświadczeń majątkowych w BIP, przepis 
nakazujący w praktyce może być realizo-
wany niezgodnie z intencją ustawodawcy9.

Zakres kontroli 
i założenia metodyczne
Przedmiotem kontroli NIK było zbada-
nie prawidłowości udzielania upoważnień 
przez marszałków województw, staro-
stów i wójtów na podstawie właściwych 
przepisów ustaw samorządowych, k.p.a. 
oraz Ordynacji podatkowej. Kontrola zo-
stała przeprowadzona w 40 urzędach JST 
z terenu ośmiu województw: dolnoślą-
skiego, lubelskiego, łódzkiego, opolskiego, 
podlaskiego, świętokrzyskiego, wielkopol-
skiego i zachodniopomorskiego, tj. sied-
miu urzędach marszałkowskich, 16 sta-
rostwach powiatowych oraz 17 urzędach 
gmin. Kontrolą objęto okres od 1 stycznia 
2017 r. do 5 kwietnia 2019 r.

Przeprowadzenie kontroli poprzedziła 
kontrola rozpoznawcza, którą objęto Urząd 
Marszałkowski Województwa Świętokrzy
skiego i jedno starostwo powiatowe z terenu 
województwa świętokrzyskiego10.
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Celem kontroli było dokonanie oceny, 
czy prawidłowo udzielano upoważnień 
osobom wykonującym zadania należące 
do kompetencji jednostek samorządu tery-
torialnego na podstawie prawa administra-
cyjnego. Powyższą ocenę przeprowadzono 
w trzech płaszczyznach: prawidłowości 
udzielania upoważnień (przez uprawnione 
do tego osoby i w granicach określonych 
prawem), prawidłowości ich ewidencjo-
nowania oraz zapewnienia funkcjonowa-
nia skutecznych mechanizmów kontroli 
zabezpieczających przed realizacją zadań 
JST przez osoby nieuprawnione.

Skala udzielonych upoważnień

W latach 2017–2019 w skontrolowanych 
urzędach łączna liczba obowiązujących 
upoważnień do wykonywania czynności 

w postępowaniu administracyjnym na pod-
stawie art. 39 ust. 2 ustawy o samorządzie 
gminnym, art. 38 ust. 2 ustawy o samorzą-
dzie powiatowym, art. 46 ust. 2 ustawy 
o samorządzie województwa, art. 268a 
k.p.a. i art. 143 § 1 Ordynacji podatkowej, 
wynosiła 10 099, w tym 2686 do wydawa-
nia decyzji administracyjnych (27% ogółu). 
W badanym okresie cofnięto 2478 upo-
ważnień, w tym 933 do wydawania de-
cyzji administracyjnych. Upoważnienia 
do wykonywania czynności przedstawiono 
na rysunku 1.

W jednym spośród objętych kontrolą urzę-
dów nie udało się ustalić ostatecznej ich licz-
by, ze względu na wadliwy sposób ewiden-
cjonowania upoważnień. Najwięcej upoważ-
nień wydanych zostało w dużych urzędach 
miast oraz w urzędach marszałkowskich.

Rysunek 1. Upoważnienia do wykonywania czynności w postępowaniach administracyj-
nych, w podziale na kategorie skontrolowanych JST

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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Najczęstsze błędy

Spośród obowiązujących w skontrolowa-
nych urzędach upoważnień do wydawania 
decyzji administracyjnych oraz wykonywa-
nia innych czynności w postępowaniu ad-
ministracyjnym, prawidłowość ich udzie-
lenia zbadano na próbie 7925 dokumen-
tów (tj. 78% wszystkich obowiązujących 
upoważnień). Nieprawidłowości polegają-
ce na udzieleniu lub cofaniu upoważnień 
przez inne osoby niż piastujące stanowisko 
organu, wydawaniu upoważnień bez wska-
zania podstawy prawnej lub z błędną pod-
stawą prawną stwierdzono w 385 przy-
padkach (4,9%).

Kontrola wykazała, że osoby nieupraw-
nione – zastępca wójta, wicestarosta, wice-
marszałek i członek zarządu województwa 
– w 14 urzędach (33% skontrolowanych), 
tj. w dwóch urzędach marszałkowskich, 
sześciu starostwach powiatowych i sześciu 
urzędach gmin, udzieliły 159 upoważnień 
do załatwiania spraw w imieniu organu 
(2% zbadanych), w tym 102 do wydawa-
nia decyzji administracyjnych. Osoby, 
które udzieliły upoważnień, pomimo braku 
uprawnień, wyjaśniały, że działały na pod-
stawie ogólnych przepisów regulaminów 
organizacyjnych upoważniających ich do za-
stępowania organu. Świadczy to o niedo-
strzeganiu różnicy pomiędzy działaniem 
w zastępstwie organu i z jego upoważnienia.

Kolejnym przykładem nieprawidłowo-
ści stwierdzonych podczas kontroli NIK 
było udzielanie upoważnień z błędną podsta-
wą prawną lub bez jej wskazania. W 48 upo-
ważnieniach do wykonywania czynności 

11	 Dz.Urz. Min. Fin. nr 15, poz. 84.

w postępowaniu administracyjnym, wy-
danych w sześciu urzędach (14,3% skon-
trolowanych urzędów), nie zamieszczono 
w ogóle podstawy prawnej, w tym w 10 upo-
ważnieniach do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych. Na niewłaściwą podstawę 
prawną powołano się w 178 dokumentach 
w 14 urzędach (33% wszystkich skontro-
lowanych), w tym w 78 uprawniających 
do wydawania decyzji administracyjnych. 
Nieprawidłowości te polegały m.in. na nie-
wskazaniu w upoważnieniach do wydawania 
decyzji stosownych przepisów (art. 46 ust. 2 
ustawy o samorządzie województwa, art. 38 
ust. 2 ustawy o samorządzie powiatowym, 
art. 39 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym 
lub art. 268a k.p.a.), określaniu jako podstawy 
prawnej do wykonywania innych czynności 
niż wydawanie decyzji wyłącznie przepisów, 
na podstawie których można upoważnić tylko 
do wydawania decyzji administracyjnych.

Kontrola wykazała również, że w czte-
rech urzędach osoby, którym udzielono 
upoważnień, nie potwierdzały tego faktu 
podpisem, natomiast w 11 urzędach zda-
rzyło się to w jednostkowych sytuacjach. 
Niepotwierdzanie podpisem przyjęcia upo-
ważnienia było działaniem nierzetelnym, bo-
wiem utrudniało ustalenie w jakim terminie 
powinno być złożone pierwsze oświadczenie 
majątkowe. Naruszono również standard 
kontroli zarządczej (część A „Środowisko 
wewnętrzne”, pkt 4 „Delegowanie upo-
ważnień”) określony w komunikacie nr 23 
Ministra Finansów z 16 grudnia 2009 r. 
w sprawie standardów kontroli zarząd-
czej dla sektora finansów publicznych11, 
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który stanowi, że przyjęcie delegowanych 
uprawnień do podejmowania decyzji, 
zwłaszcza tych o bieżącym charakterze, 
powinno być potwierdzone podpisem.

Wewnętrzne zasady 
udzielania upoważnień

Zdaniem NIK, jedną z przyczyn wystą-
pienia opisanych powyżej nieprawidłowo-
ści był brak pisemnych zasad udzielania 
upoważnień.

W prawie 65% objętych kontrolą urzę-
dów nie wprowadzono wewnętrznych 
procedur postępowania podczas udzie-
lania upoważnień. Kontrola wykaza-
ła, że w 12 objętych kontrolą urzędach 
nie wskazano komórki organizacyjnej 
ani osoby odpowiedzialnej za przygoto-
wanie upoważnień, a w 18 urzędach powyż-
szego zadania nie przypisano w zakresach 
czynności pracowników. Upoważnienia 
na ogół były przygotowywane przez pra-
cowników lub kierowników wydziałów 
organizacyjnych oraz wydziałów mery-
torycznych, w których był zatrudniony 
upoważniany pracownik. W pojedynczych 
przypadkach upoważnienia przygotowy-
wał sekretarz JST oraz pracownik kadr. 
Aż w połowie skontrolowanych jednostek 
nie przewidziano obowiązku uzgadniania 
projektu upoważnienia z radcą prawnym 
zatrudnionym w urzędzie, a w siedmiu 
– z kierownikiem komórki merytorycz-
nej, w której pracowała upoważniona osoba. 
W ocenie NIK, wskazuje to na nierzetelne 
postępowanie urzędników podczas przy-
gotowywania projektów upoważnień.

W 13 urzędach objętych kontrolą wpro-
wadzono procedury udzielania upoważ-
nień w regulaminie organizacyjnym urzędu 
lub przez wydanie odrębnego zarządzenia.

Skutki wadliwie 
udzielonych upoważnień

W okresie objętym kontrolą, w 40 skon-
trolowanych urzędach wydano łącznie 
2811,5 tys. decyzji administracyjnych, 
z tego 88% na podstawie upoważnień 
udzielonych w trybie art. 46 ust.2 ustawy 
o samorządzie województwa, art. 38 ust. 2 
ustawy o samorządzie powiatowym, art. 39 
ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym, 
art. 268a k.p.a. oraz art. 143 § 1 Ordynacji 
podatkowej. Ich procentowy udział wyno-
si, w odniesieniu do urzędów gmin 84,9%; 
w stosunku do starostw powiatowych 99% 
a do urzędów marszałkowskich 97,8%.

W skontrolowanych urzędach gmin naj-
więcej decyzji wydawanych na podstawie 
upoważnień dotyczyło wymiaru podatku 
rolnego, podatku od nieruchomości i le-
śnego. Z upoważnienia wydawano rów-
nież decyzje dotyczące m.in. zwrotu po-
datku akcyzowego zawartego w cenie oleju 
napędowego wykorzystywanego do pro-
dukcji rolnej, zatwierdzające podział nie-
ruchomości gruntowej, określające wyso-
kość opłaty za gospodarowanie odpadami 
komunalnymi, związane z przyznawaniem 
dodatku mieszkaniowego, warunków zabu-
dowy oraz zezwalające na lokalizację urzą-
dzeń infrastruktury technicznej w pasie 
drogowym dróg gminnych.

W starostwach powiatowych najwię-
cej decyzji z upoważnienia wydawano 
w sprawach rejestrowania i wyrejestro-
wania pojazdu. Ponadto inne, dotyczące 
m.in. praw jazdy, pozwoleń na budowę, 
zezwoleń na transport odpadów, usuwa-
nia drzew, wyłączenia gruntów rolnych 
z produkcji rolniczej, uznania nierucho-
mości za mienie gromadzkie oraz zezwa-
lające na sprowadzenie zwłok i szczątków 
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ludzkich z zagranicy w celu ich pocho-
wania.

W urzędach marszałkowskich najwięcej 
decyzji na podstawie upoważnień dotyczy-
ło: zezwoleń na wykonywanie regularnych 
przewozów osób w krajowym transporcie 
drogowym, koncesji na wydobywanie ko-
palin ze złóż, pozwoleń wodnoprawnych, 
pozwoleń na usunięcie drzew i krzewów.

Badanie 30,1 tys. decyzji wykazało, 
że w 14 skontrolowanych urzędach pra-
cownicy, którzy nie legitymowali się pra-
widłowym upoważnieniem, tj. udzielo-
nym przez wójta, starostę lub marszałka 

12	 Do wyliczenia udziału decyzji wydanych przez nieuprawnione osoby w urzędach objętych kontrolą rozpo-
znawczą przyjęto liczbę decyzji ogółem, ze względu na brak danych dotyczących skali decyzji wydanych 
z upoważnienia.

województwa, wydali łącznie 24 tys. de-
cyzji administracyjnych, tj. 1,4% wszyst-
kich z upoważnienia w tych urzędach 
(1,7 mln)12. Na ich podstawie pobrano 
aż 6,8 mln zł podatków i opłat oraz wy-
płacono 1,7 mln zł głównie z tytułu dodat-
ków mieszkaniowych. Osoby nieupraw-
nione, które podpisywały decyzje wyja-
śniały m.in., że w ich przekonaniu zostały 
prawidłowo upoważnione.

Z 17 skontrolowanych urzędów gmin 
(miast), w pięciu urzędach (29,4%) wydano 
7,5 tys. decyzji, które zostały podpisane 
przez osoby nieuprawnione. Dotyczyły 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.

Rysunek 2. Liczba decyzji wydanych na podstawie upoważnień i liczba decyzji ogółem 
w podziale na poszczególne kategorie samorządu (w tys.)
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one: podatku od nieruchomości, rolnego, 
leśnego od osób fizycznych i prawnych, 
środków transportowych, określenia wyso-
kości opłaty za gospodarowanie odpadami 
komunalnymi, zezwolenia na sprzedaż na-
pojów alkoholowych, przyznania dodatku 
mieszkaniowego, trwałego zarządu, po-
zwoleń na wykonanie prac remontowych, 
budowlanych, konserwatorskich i monta-
żowych budynków wpisanych do rejestru 
zabytków lub wstrzymania prowadzonych 
robót budowlanych, dofinansowania kosz-
tów kształcenia w celu przygotowania za-
wodowego pracowników młodocianych, 
zmiany zezwolenia na założenie szkoły pu-
blicznej oraz wpisania, skreślenia lub od-
mowy wpisania do rejestru wyborców. 
Na podstawie powyższych decyzji pobra-
no 5,7 mln zł oraz wypłacono 1,7 mln zł.

W połowie z 16 objętych kontrolą sta-
rostw powiatowych osoby upoważnione 
przez wicestarostów lub działające bez upo-
ważnienia wydały 16,4 tys. decyzji ad-
ministracyjnych, z których zdecydowa-
na większość (99%) dotyczyła rejestracji 
pojazdów, wycofania pojazdów z ruchu, 
wydania praw jazdy, cofnięcia lub przy-
wrócenia uprawnień do kierowania po-
jazdami, skierowania na badania lekarskie 
lub psychologiczne na podstawie ustawy 
o kierujących pojazdami. Pozostałe de-
cyzje wydano w związku z umorzeniem 

13	 Ustalenia z kontroli rozpoznawczej, okres objęty kontrolą od 1.1.2012 do 31.3.2017.
14	 Dz.U. z 2019 r. poz. 2140, ze zm.
15	 Dz.U. z 2019 r. poz. 868, ze zm.
16	 W wyniku stwierdzenia nieważności decyzji o nałożeniu kary pieniężnej wydanych w jednym z objętych kon-

trolą rozpoznawczą urzędów w latach 2012–2017 (I kwartał), na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z 6.9.2001 
o transporcie drogowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 58, ze zm.), w związku z podpisaniem ich przez osoby nieupraw-
nione, zwrócono 20 tys. zł podmiotom, którym wymierzono te kary. W przypadku unieważnienia wydanych 
w latach 2012–2014 przez osoby nieuprawnione decyzji i żądania zwrotu wymierzonych kar pieniężnych, 
urząd może być zobowiązany do zapłaty 117,5 tys. zł.

należności za żywienie dzieci w interna-
cie, sprowadzeniem zwłok i szczątków, 
wyłączeniem gruntu z produkcji rolnej 
oraz ustaleniem kosztów usunięcia pojaz-
dów oraz ich przechowywania. Na podsta-
wie powyższych decyzji pobrano 1 mln zł 
podatków oraz umorzono 6,2 tys. zł.

W jednym urzędzie marszałkowskim13 
osoby nielegitymujące się upoważnieniem 
marszałka województwa wydały 150 de-
cyzji administracyjnych. Dotyczyły one 
nałożenia kary pieniężnej, na podstawie 
ustawy z 6 września 2001 r. o transporcie 
drogowym14, wykorzystania dróg w spo-
sób szczególny, na mocy ustawy z 9 czerw-
ca 2011 r. – Prawo geologiczne i górni-
cze15 oraz wpisania lub odmowy wpisania 
osób do ewidencji lekarzy uprawnionych 
do przeprowadzania badań w celu usta-
lenia istnienia lub braku przeciwwskazań 
zdrowotnych do kierowania pojazdami 
oraz wykreślenia z tej ewidencji16.

Zgodnie z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., podpi-
sanie decyzji administracyjnej przez osobę, 
która nie została upoważniona przez organ 
do wydawania decyzji w jego imieniu, może 
stanowić podstawę do stwierdzenia jej nie-
ważności, jako wydanej bez podstawy 
prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa.

Kontrola wykazała także, że prawi-
dłowo upoważnieni pracownicy dzie-
więciu urzędów podpisali 63 decyzje 
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administracyjne w czasie kiedy faktycz-
nie przebywali na urlopach. Wyjaśniając 
przyczyny tego stanu wskazywali m.in., 
że projekty decyzji były przygotowywane 
przez inne osoby, które zamieszczały daty 
przed przekazaniem decyzji do podpisu 
lub przychodziły do pracy w trakcie urlopu, 
z uwagi na ważny interes stron postępowa-
nia i działanie na rzecz obywateli. Może 
to świadczyć o niewłaściwej organizacji 
pracy w urzędach przy wydawaniu decyzji 
administracyjnych.

W wyniku badania 13 tys. dokumen-
tów innych niż decyzje administracyjne 
wydanych w postępowaniu administra-
cyjnym stwierdzono, że w 11 urzędach 
łącznie 8,8 tys. dokumentów zostało podpi-
sanych przez osoby nieuprawnione (67,9%). 
Nieprawidłowo upoważnieni pracownicy 
podpisywali postanowienia, protokoły oglę-
dzin lokalu w postępowaniu o wymeldo-
wanie lub zameldowanie, protokoły prze-
słuchania świadków i zawiadomień w toku 
prowadzonych postępowań administracyj-
nych. Wydawali również zaświadczenia 
z rejestru mieszkańców, zaświadczenia do-
tyczące zagospodarowania przestrzennego, 
wypisy i wyrysy z miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, kopie map 
ewidencyjnych, wypisy i wyrysy z ewiden-
cji gruntów i budynków oraz wykazy bu-
dynków i działek, zaświadczenia o objęciu 
gruntu niestanowiącego własności Skarbu 
Państwa uproszczonym planem urządzenia 
lasu lub decyzją starosty, zaświadczenia 
o niezaleganiu w podatkach oraz o posia-
daniu gospodarstwa rolnego, jego wielkości 
i dochodzie z niego uzyskiwanym, poświad-
czali zgodność z oryginałem odpisów doku-
mentów. Należy zauważyć, że ze względu 
na nieprowadzenie zbiorczych rejestrów 

dla wszystkich dokumentów w postępowa-
niach administracyjnych, skala wydanych 
dokumentów nie była możliwa do ustalenia. 
W związku z wykonywaniem powyższych 
czynności pobrano 194 tys. zł opłat.

Składanie oświadczeń majątkowych

Obowiązek składania oświadczeń majątko-
wych przez osoby upoważnione do wyda-
wania decyzji administracyjnych oraz po-
dawania ich do publicznej wiadomości 
przez wójtów, starostów i marszałków wo-
jewództw wypełniano na ogół terminowo.

W 10 urzędach 26 osób wydających 
decyzje administracyjne na podstawie 
upoważnienia złożyło 27 oświadczeń 
majątkowych z uchybieniem obowiązu-
jących terminów. Po terminie przedłożono 
16 oświadczeń w związku z odwołaniem 
z funkcji lub rozwiązaniem stosunku pracy, 
trzy związane z udzieleniem upoważnienia 
do wydawania decyzji i osiem rocznych 
oświadczeń majątkowych. Największe 
opóźnienie w złożeniu oświadczenia ma-
jątkowego wyniosło 195 dni. 

Do dnia rozpoczęcia kontroli, 13 osób 
wydających decyzje administracyjne 
w ośmiu skontrolowanych urzędach nie 
złożyło 16 wymaganych oświadczeń ma-
jątkowych, sześciu w związku z otrzyma-
niem upoważnienia do wydawania decy-
zji, jednego oświadczenia rocznego i dzie-
więciu w związku z odwołaniem z funkcji 
lub rozwiązaniem umowy o pracę. Jedynie 
w trzech przypadkach (w jednym podczas 
kontroli), wójt, starosta i marszałek wo-
jewództwa wezwali zobowiązanego pra-
cownika, na podstawie art. 24h ust. 5a 
ustawy o samorządzie gminnym, art. 25c 
ust. 5a ustawy o samorządzie powiato-
wym, art. 27c ust. 5a ustawy o samorządzie 
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województwa, do niezwłocznego złożenia 
oświadczenia majątkowego, jednocześnie 
wyznaczając dodatkowy czternastodniowy 
termin. Najdłuższy okres w jakim nie eg-
zekwowano obowiązku złożenia oświad-
czenia w wyniósł 686 dni.

Najwięcej oświadczeń majątkowych, 
które nie zostały złożone lub złożono 
je z opóźnieniem dotyczyło pracowników 
odwołanych ze stanowiska lub z którymi 
rozwiązano stosunek pracy. Przyczyną mógł 
być brak sankcji za niezłożenie oświadcze-
nia przez byłych pracowników. Sankcje 
w postaci utraty części wynagrodzenia 
i rozwiązania stosunku pracy bez wypo-
wiedzenia przewidziano tylko dla osób za-
trudnionych (art. 24k ust. 1 pkt 2 i ust. 3 
ustawy o samorządzie gminnym, art. 25f 
ust. 1 pkt 2 i ust. 3 ustawy o samorządzie 
powiatowym i art. 27f ust. 1 pkt 2 i ust. 3 
ustawy o samorządzie województwa).

Zgodnie z art. 27d ust. 3 ustawy o sa-
morządzie województwa, art. 25d ust. 3 
ustawy o  samorządzie powiatowym 
oraz art. 24i ust. 3 ustawy o samorządzie 
gminnym, jawne informacje zawarte 
w oświadczeniach majątkowych są udo-
stępniane w BIP. Do czasu rozpoczęcia 
kontroli przez NIK w czterech jednostkach 
nie opublikowano 79 oświadczeń mająt-
kowych. Przykładowo, w jednym spośród 
kontrolowanych urzędów nie opublikowa-
no żadnego z 63 oświadczeń majątkowych 
złożonych w okresie objętym kontrolą, 
w następnym – wszystkich 10 za 2017 r., 
a w kolejnym – pięciu złożonych w 2017 r.

17	 Dz. U. z 2019 r. poz. 1429.
18	 Por. A. Wierzbica: Komentarz do art. 24(i) ustawy o samorządzie gminnym, Baza LEX oraz np. wyrok Wojewódz-

kiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z 29.9.2016, sygn. Akt IV SAB/Wr115/16, LEX nr 2172339.

W 24 urzędach oświadczenia majątko-
we zostały opublikowane ze znacznym 
opóźnieniem wynoszącym od 61 do nawet 
603 dni od dnia ich złożenia – w sześciu 
urzędach z opóźnieniem od 61 do 100 dni, 
w siedmiu jednostkach od 101 do 200 dni, 
w pięciu od 201 do 300 dni i w sześciu 
ponad 300 dni. W jednym spośród kontro-
lowanych urzędów nie można było ustalić 
faktycznej daty opublikowania oświadczeń 
w BIP, ponieważ nie umieszczono o tym 
informacji, podobnie jak o osobie udostęp-
niającej oświadczenie. Było to niezgodne 
z wymogami określonymi w art. 8 ust. 6 
pkt 3 i 4 ustawy z 6 września 2001 r. o do-
stępie do informacji publicznej17.

Jedną z przyczyn opóźnień w publi-
kowaniu oświadczeń majątkowych, 
według wyjaśnień kierowników jedno-
stek kontrolowanych, było nieokreślenie 
w przepisach prawa terminu na dokona-
nie tej czynności. Zarówno z orzecznic-
twa sądów administracyjnych, jak i pi-
śmiennictwa wynika, że oświadczenia 
majątkowe powinny zostać opublikowa-
ne w BIP niezwłocznie po ich złożeniu, 
co stanowi podstawowy sposób reali-
zacji zasady jawności oświadczeń ma-
jątkowych, w kontekście konstytucyj-
nej zasady jawności działania organów 
administracji i jej konsekwencji w po-
staci obywatelskiego prawa do uzyski-
wania informacji o działalności władzy 
publicznej oraz osób pełniących funk-
cje publiczne, sformułowanego w art. 61 
ust. 1 Konstytucji RP18.
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Prawidłowość ewidencjonowania 
upoważnień

We wszystkich skontrolowanych urzę-
dach prowadzono rejestry upoważnień, 
przeważnie w komórkach odpowiedzial-
nych za organizację pracy urzędu, a za-
dania z tym związane zostały przypisane 
pracownikom w zakresach czynności. 
W zależności od przyjętych rozwią-
zań, rejestry były sporządzane łącznie 
dla udzielanych, na podstawie różnych 
przepisów prawnych, upoważnień do wy-
dawania decyzji administracyjnych i po-
dejmowania innych czynności admini-
stracyjnych, a także pełnomocnictw 
i upoważnień, do których przepisy prawa 
administracyjnego nie miały zastosowa-
nia albo odrębnie dla każdego rodzaju 
upoważnień. Rejestry prowadzono za-
równo „ręcznie”, jak i w formie elek-
tronicznej, a zakres zawartych w nich 
danych był różny. Zawierały co najmniej 
imię i nazwisko osoby upoważnionej, 
przedmiot upoważnienia oraz datę wy-
dania. 

W części urzędów wskazywano rów-
nież okres ważności upoważnienia, który 
najczęściej określano jako czas pełnienia 
funkcji lub pozostawania w zatrudnieniu. 
Odnotowywano również datę cofnięcia 
upoważnienia.

W 14 skontrolowanych urzędach reje-
stry upoważnień prowadzone były nie-
rzetelnie. Nie ujmowano w nich wszyst-
kich upoważnień, brakowało daty waż-
ności, nie odnotowywano jego uchylenia 
lub wygaśnięcia. Występowały przy-
padki niesystematycznego i niechrono-
logicznego wykazywania upoważnień 
oraz rejestrowania dokumentów nie-
będących nimi (pełnomocnictwami) 

lub pismami cofającymi upoważnienia. 
Sposób prowadzenia rejestru pozwalał 
na uzupełnianie go bez pozostawienia 
śladu rewizyjnego. 

W pięciu skontrolowanych urzędach re-
jestry nie pozwalały na szybkie ustalenie 
osób aktualnie upoważnionych ani liczby 
obowiązujących upoważnień do wyda-
wania decyzji lub innych dokumentów 
w postępowaniu administracyjnym. 

W jednym urzędzie do dnia zakoń-
czenia kontroli nie udało się ustalić fak-
tycznej skali takich upoważnień. W pro-
wadzonych tam rejestrach upoważnień 
i pełnomocnictw wystąpiły np. przypad-
ki niechronologicznego ich ujmowania 
w rejestrze oraz rejestrowania w nim do-
kumentów niebędących upoważnieniami 
i pełnomocnictwami lub pismami cofa-
jącymi. Stwierdzono omyłkowe wpisy 
oraz brak ciągłości w numeracji kolejnych 
dokumentów. Opisany sposób prowadze-
nia rejestru uniemożliwiał uzyskanie od-
powiedzi na pytanie kto, według stanu 
na dany dzień, posiadał stosowne upo-
ważnienie oraz jaka jest ich liczba. Stąd 
przez cały okres objęty kontrolą urząd 
nie był w stanie przekazać informacji 
o faktycznej skali upoważnień objętych 
kontrolą.

Zabezpieczanie przed działaniem 
osób nieuprawnionych

Spośród 40 objętych kontrolą urzędów 
w żadnym nie kontrolowano prawidłowo-
ści udzielania upoważnień. Zagadnienie 
to nie było również przedmiotem zadań 
audytowych. Tylko w jednym urzędzie 
prawidłowość udzielania upoważnień 
do wydawania decyzji administracyj-
nych w sprawach wynikających z ustawy 
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z 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane19 miała 
być weryfikowana w ramach trwające-
go audytu wewnętrznego. Również tam, 
w trakcie kontroli zewnętrznej zleconej 
przez wojewodę, sprawdzano upoważnie-
nia pracowników jednego z wydziałów.

Ryzyko dotyczące nieprawidłowego 
udzielania upoważnień zidentyfikowano 
w dwóch urzędach. Pomimo to doszło 
do ich udzielania przez osoby nieupraw-
nione.

Zgodnie z art. 68 ust. 1 i ust. 2 pkt 1, 2 
i 7 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych20, kontrolę zarządczą w jed-
nostkach sektora finansów publicznych sta-
nowi ogół działań podejmowanych dla za-
pewnienia realizacji celów i zadań, m. in. 
w sposób zgodny z prawem, efektywny 
i terminowy. Zapewnienie adekwatnej, 
skutecznej i efektywnej kontroli zarząd-
czej (art. 69 ust. 1 pkt 2 ustawy) należy 
do obowiązków wójta i przewodniczące-
go zarządu jednostki samorządu teryto-
rialnego. Stwierdzone w 26 urzędach nie-
prawidłowości dotyczące podpisywania 
upoważnień przez osoby nieuprawnio-
ne, wydawania na ich podstawie decyzji, 
postanowień, zaświadczeń, zawiadomień 
i innych dokumentów w związku z prowa-
dzonymi postępowaniami, wskazywania 
w udzielanych upoważnieniach niewłaści-
wej podstawy prawnej, a także nierzetel-
nego prowadzenia rejestrów upoważnień 
świadczą o niezapewnieniu przez wójtów, 
starostów i marszałków województw funk-
cjonowania w pełni skutecznej i efektywnej 
kontroli zarządczej w badanym zakresie.

19	 Dz.U. z 2019 r. poz. 1186, ze zm.
20	 Dz.U. z 2019 r. poz. 869, ze zm.

Podsumowanie i wnioski
Mając na uwadze przedstawione ustale-
nia kontroli, ich charakter i skalę, NIK 
oceniła negatywnie udzielanie przez wój-
tów, starostów i marszałków wojewódz-
twa upoważnień do realizacji zadań JST 
na podstawie prawa administracyjnego. 
Podstawą powyższej oceny była powszech-
ność stwierdzonych nieprawidłowości 
– w 60% skontrolowanych jednostek 
upoważnienia wydawane były wadliwie, 
tj. przez osoby nieuprawnione (2% zbada-
nych upoważnień), z powołaniem niewła-
ściwych przepisów prawa lub bez wskaza-
nia podstawy prawnej (2,9% zbadanych 
upoważnień) oraz potencjalne skutki wyni-
kające z faktu wydania przez pracowników 
nieprawidłowo upoważnionych lub dzia-
łających bez upoważnienia w 43% skon-
trolowanych urzędów łącznie 24 tys. de-
cyzji administracyjnych oraz podpisania 
8,8 tys. innych dokumentów w postępo-
waniach administracyjnych. Podpisanie 
decyzji administracyjnej przez osobę, która 
nie była należycie umocowana do wydawa-
nia decyzji w imieniu organu administra-
cji publicznej, może stanowić podstawę 
do stwierdzenia jej nieważności, na pod-
stawie art.156 § 1 pkt 2 k.p.a. W wyniku 
takich działań, w urzędach pobrano z róż-
nych tytułów łącznie 7 mln zł oraz wypła-
cono 1,7 mln zł.

Na negatywną ocenę wpływ miało także 
nierzetelne wypełnianie obowiązku nie-
zwłocznego publikowania oświadczeń 
majątkowych w BIP, stwierdzone w 60% 
skontrolowanych urzędów, nierzetelne 
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prowadzenie rejestrów upoważnień w 35% 
urzędów, oraz nieprowadzenie kontroli 
prawidłowości wydawania upoważnień 
do wykonywania zadań w ramach postę-
powań administracyjnych.

NIK podkreśliła, że stwierdzone niepra-
widłowości mogą wskazywać na niezapew-
nienie przez wójtów, starostów i marszał-
ków województw funkcjonowania w pełni 
skutecznej i efektywnej kontroli zarząd-
czej. Świadczy to o braku należytej sta-
ranności w realizacji zadań JST wykony-
wanych na podstawie upoważnień.

Mając na uwadze wyniki przeprowadzo-
nej kontroli oraz uwzględniając krytycz-
ne poglądy wyrażane w piśmiennictwie 
prawniczym na temat składania oświad-
czeń majątkowych przez funkcjonariuszy 
samorządowych, a także ich publikowania 
w BIP, Najwyższa Izba Kontroli wskazała 
na potrzebę podjęcia przez Ministra Spraw 
Wewnętrznych i Administracji inicjatywy 
ustawodawczej w celu:
1.	Dokonania zmiany art. 27c ust. 5 usta-
wy o samorządzie województwa, art. 25c 
ust. 5 ustawy o samorządzie powiatowym 
oraz art. 24h ust. 5 ustawy o samorządzie 
gminnym w taki sposób, aby przepisy 
te jednoznacznie określały termin złoże-
nia pierwszego i ostatniego oświadczenia 
majątkowego przez osobę, która została 
upoważniona do wydawania decyzji ad-
ministracyjnych w imieniu marszałka wo-
jewództwa, starosty i wójta.
2.	Określenia w ustawach o samorządzie 
województwa, samorządzie powiatowym 
i samorządzie gminnym terminu, w jakim 

21	 M.P. z 2018 r. poz. 12.

powinno nastąpić udostępnienie w BIP 
jawnych informacji zawartych w oświad-
czeniu majątkowym, tj. realizacji obowiąz-
ku wynikającego odpowiednio z art. 27d 
ust. 3, art. 25d ust. 3 oraz art. 24i ust. 3 
ww. ustaw.

Ze stanowiska Ministra Spraw Wewnę
trznych i Administracji wynika, że powo-
łane powyżej przepisy ustaw samorządo-
wych stanowią element tzw. regulacji anty-
korupcyjnych. Celem rozwiązań prawnych 
wchodzących w ich skład jest zapobieganie 
nadużyciom oraz konfliktom interesów 
w administracji publicznej. Kierunki dzia-
łań państwa w obszarze rozpoznawania, 
zapobiegania i wykrywania przestępstw 
korupcyjnych, obejmujących również ini-
cjatywy ustawodawcze, zostały ustalone 
w Rządowym Programie Przeciwdziałania 
Korupcji na lata 2018–2020 przyjętym 
uchwałą Nr 207 Rady Ministrów z 19 grud-
nia 2017 r.21 Minister wskazał również, 
że m.in. kwestie terminów składania 
oświadczeń majątkowych normował 
przygotowany w 2017 r. przez Ministra 
– Koordynatora Służb Specjalnych pro-
jekt ustawy o jawności życia publicznego 
(zakładający zmianę ustawy o samorzą-
dzie województwa, ustawy o samorzą-
dzie powiatowym oraz ustawy o samo-
rządzie gminnym). Harmonogram przy-
jęty w „Planie realizacji zadań i działań 
Rządowego Programu Przeciwdziałania 
Korupcji na lata 2018–2020” zakłada, 
iż proces legislacyjny projektu ustawy 
o jawności życia publicznego będzie trwać 
do 31 grudnia 2020 r.
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Niezależnie od powyższych wniosków 
de lege ferenda, NIK zarekomendowała 
również:
1.	Wzmocnienie przez wójtów, starostów 
i marszałków województw mechanizmów 
kontroli zarządczej przy udzielaniu upo-
ważnień do realizacji zadań wykonywanych 
na podstawie prawa administracyjnego, 
w tym opracowanie odpowiednich zasad 
postępowania, w celu zminimalizowa-
nia ryzyka wystąpienia nieprawidłowo-
ści w tym obszarze.
2.	Uwzględnienie przez regionalne izby 
obrachunkowe w ramach prowadzonych 
kontroli gospodarki finansowej JST spraw 
związanych z prawidłowością umocowa-
nia pracowników urzędów tych jednostek 
do wykonywania zadań samorządu w imie-
niu jego organów.

Ustalenia kontroli stanowiły podstawę 
do sformułowania 82 wniosków pokon-
trolnych. Dotyczyły przede wszystkim:

	• podjęcia działań w celu wyeliminowania 
nieprawidłowo udzielonych upoważnień, 
w tym do wydawania decyzji administra-
cyjnych;

	• dokonania analizy decyzji wydanych 
przez osoby nienależycie upoważnione, 
pod kątem zasadności zainicjowania po-
stępowania w sprawie stwierdzenia nie-
ważności tych decyzji przez organ wyż-
szego stopnia;

	• wydawania decyzji administracyjnych 
oraz wykonywania innych czynności 

w imieniu organu przez osoby prawidło-
wo upoważnione;

	• wskazania właściwej podstawy prawnej 
w udzielonych upoważnieniach;

	• publikowania w BIP bez zbędnej zwłoki 
oświadczeń majątkowych osób wydających 
decyzje administracyjne w imieniu organu;

	• zapewnienia, aby osoby upoważnione 
do podejmowania czynności w postępo-
waniu administracyjnym potwierdzały 
swoim podpisem przyjęcie udzielanych 
im uprawnień;

	• zapewnienia rzetelnego prowadzenia re-
jestru upoważnień przez wyeliminowanie 
stwierdzonych w nim błędów oraz prezen-
towanie prawidłowych danych;

	• zapewnienia funkcjonowania skutecznej 
i efektywnej kontroli zarządczej w spra-
wach związanych z wydawaniem upoważ-
nień i realizacją zadań na ich podstawie 
w imieniu organu.

Z informacji o sposobie wykonania wnio-
sków pokontrolnych wynika, że kierownicy 
jednostek objętych kontrolą zrealizowali 
53 wnioski, pozostałe nie zostały wdro-
żone lub były w trakcie realizacji.

dr GRZEGORZ WALENDZIK
dyrektor,
dr KRZYSZTOF WILKOSZ
p.o. wicedyrektor,
Delegatura NIK w Kielcach

Słowa kluczowe: samorząd terytorialny, jednostka samorządu terytorialnego, organ samorządu 
terytorialnego, decyzja administracyjna, udzielanie upoważnień, upoważnienie do wydawania 
decyzji administracyjnej.
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ABSTRACT
GRZEGORZ WALENDZIK, KRZYSZTOF WILKOSZ: Authorisations Granted 
by Self-Governmental Bodies – Decisions with Legal Defects and Lack of Harmonised 
Procedures
The main objective of NIK’s audit was to examine authorisations granted by the gover-
nors of regional and local self-governmental units on the basis of self-governmental legal 
provisions, the Administrative Procedure Code and the Tax Ordinance. The audit was 
conducted at forty offices of local self-governmental units from eight Polish administra-
tive regions: Dolnośląskie, Lubelskie, Łódzkie, Opolskie, Podlaskie, Świętokrzyskie, 
Wielkopolskie and Zachodniopomorskie. Many irregularities have been found during 
the audit. These were mainly due to the fact that the representatives of self-govern-
ments were not aware of the difference between acting in place of the given body, and 
undertaking administrative procedure activities when authorised by the given body, 
including issuing administrative decisions.

Key words: local government, local government unit, local government body, administrative 
decision, authorisation, authorisation to issue an administrative decision.
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Symbol składający się z  liter „C” i  „E”, pochodzący od  słów conformité européenne 
(zgodność europejska), znajduje się na  wielu produktach nieżywnościowych. Ozna-
cza, że spełniają one wymagania Unii Europejskiej. Umieszczenie go jest warunkiem 
wprowadzenia towarów do obrotu na jednolitym rynku. Weryfikacją spełniania przez 
produkty określonych norm, w tym prawidłowości oznakowania CE, zajmują się orga-
ny nadzoru rynku1. W Polsce jest ich 14. Najwyższa Izba Kontroli oceniła, że system 
znakowania zapewnia konsumentom skuteczną ochronę przed kontaktem z  towarami 
niespełniającymi europejskich wymogów. Niedostateczne finansowanie organów nadzo-
ru, przy wciąż wzrastającej liczbie powierzanych im zadań, może jednak w niedalekiej 
przyszłości obniżyć ich skuteczność. Problemem jest również to, że konsumenci nie wie-
dzą co oznacza symbol CE, więc nie poszukują go na produktach.

Bezpieczeństwo wyrobów ze znakiem CE

Skuteczność systemu nadzoru rynku

DOMINIKA MANICKA

Wstęp
Najwyższa Izba Kontroli  przeprowadzi-
ła kontrolę „Bezpieczeństwa wyrobów 
ze znakiem CE”2. Chciano sprawdzić, 
czy ten system zapewnia konsumentom 
skuteczną ochronę przed wprowadza-
niem na rynek wyrobów niespełniają-
cych wymogów UE. Ponadto kontrola 
służyła ustaleniu, czy stworzono warun-
ki do efektywnej współpracy uczestników 

1	 Według stanu na 30.6.2018 system nadzoru rynku obejmował 27 sektorów wyrobów, dla których przewi-
dziano oznakowanie CE.

2	 Artykuł został opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Bezpieczeństwo wyrobów ze znakiem CE, 
nr ewid. 163/2019/P/18/020/KGP, listopad 2019 r., Departament Gospodarki, Skarbu Państwa i Prywatyzacji NIK.

3	 Nowy pakiet towarowy to propozycja zmiany prawa unijnego z 2017 r., zawierająca rozwiązania prawne 
służące wzmocnieniu jednolitego rynku, przez wzmocnienie zaufania do egzekwowania unijnych przepisów 
dotyczących produktów oraz wzajemnego uznawania towarów. Akty prawne pakietu zostały przyjęte w po-
łowie 2019 r., a ich wejście w życie nastąpi wiosną 2021 r.

rynku w tym obszarze, postępowania ad-
ministracyjne są prawidłowo prowadzone, 
a działania edukacyjno-promocyjne ukie-
runkowane na konsumentów. Izba uznała, 
że finalizowanie przez Komisję Europejską 
prac nad przyjęciem nowego pakietu to-
warowego3 jest właściwym momentem 
na dokonanie takiej analizy.

Kontrolą wykonania zadań objęto działa
nia pięciu organów nadzoru rynku, w tym 
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Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów, prowadzone w latach 
2016–2018 (I półrocze) w systemie zna-
kowania CE. Dla uzyskania pełnego obrazu 
skuteczności działania systemu Izba po-
stanowiła sprawdzić jego znajomość przez 
konsumentów. Dlatego zlecono badania 
opinii publicznej.

Konsekwencje  
ujednolicenia rynku
Jedną z barier w handlu między państwa-
mi europejskimi przed wprowadzeniem 
wspólnego rynku były krajowe wymaga-
nia dotyczące jakości i bezpieczeństwa 
wyrobów. Producent chcąc sprzedawać 
swój produkt za granicą, musiał spełnić 
wymagania obowiązujące w poszczegól-
nych państwach. Dlatego na szczeblu unij-
nym podjęto tworzenie aktów prawnych, 
zwanych dyrektywami nowego podejścia, 
określających zasadnicze wymagania bez-
pieczeństwa dla różnych grup wyrobów, 
które należy spełnić przed ich wprowa-
dzeniem do obrotu lub oddaniem do użyt-
ku na  jednolitym rynku. Służą temu 
tzw. normy zharmonizowane. Ich stoso-
wanie nie jest jednak obowiązkowe i pro-
ducent może w inny sposób osiągnąć i udo-
wodnić zgodność z dyrektywą.

Nowe podejście zakłada trzy zasady:
	• tworzenie dyrektyw zawierających tylko 

bardzo ogólne, ale obowiązkowe wyma-
gania zasadnicze;

4	 Lub równoważnego: znak koła sterowego dla wyrobów wyposażenia morskiego oraz znak Pi dla ciśnienio-
wych urządzeń transportowych.

5	 Procedura oceny zgodności odbywa się przez wykonanie określonych przepisami działań (tzw. modułów) 
w zależności od ryzyka związanego z wyrobem. W wielu przypadkach (w zależności od wyrobu) procedura 
oceny zgodności wymaga udziału jednostki notyfikowanej.

6	 Dz. Urz. UE L 218 z 13.8.2008, s. 30, dalej: rozporządzenie 765/2008.

	• harmonizację wymagań wyłącznie w za-
kresie bezpieczeństwa, zdrowia i ochrony 
środowiska;

	• swobodny obrót na terenie UE wyro-
bów spełniających wymagania zasadnicze.

Dyrektywy nowego podejścia obejmują 
swym zasięgiem zazwyczaj wąskie grupy 
wyrobów, takie jak zabawki czy wyroby 
medyczne, choć istnieją również dyrekty-
wy o szerszym charakterze, jak np. w spra-
wie kompatybilności elektromagnetycznej. 
Niektóre wyroby mogą podlegać więcej 
niż jednej dyrektywie. Większość dyrek-
tyw nowego podejścia przewiduje umiesz-
czenie na wyrobach oznakowania CE4.

Odpowiedzialność za oznakowanie pro-
duktów, dla których przewidziano sym-
bol CE, ponosi wyłącznie producent lub 
jego upoważniony przedstawiciel. To on 
jest odpowiedzialny za ustalenie przepi-
sów, norm i innych wymagań dotyczących 
wyrobu, określenie sposobów oceny ich 
spełniania, a także za zapewnienie udzia-
łu tzw. strony trzeciej na różnych etapach 
oceny zgodności5.

Ogólne zasady dotyczące oznakowania 
CE określono w art. 30 rozporządzenia 
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) 
nr 765/2008 z 9 lipca 2008 r. ustanawia-
jącego wymagania w zakresie akredytacji 
i nadzoru rynku odnoszące się do warun-
ków wprowadzania produktów do obro-
tu i uchylającego rozporządzenie (EWG) 
nr 339/936. Dla producenta nadanie znaku 
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CE oznacza, że jego produkt może swo-
bodnie przemieszczać się na jednolitym 
rynku7, bez względu na to, gdzie został 
wyprodukowany. 

Kraje tworzące ten rynek nie mogą za-
kazać wprowadzania wyrobów z takim 
oznakowaniem. Natomiast dla konsumen-
tów jest on informacją, że spełniają one 
nomy europejskie.

Ponieważ znak CE jest deklaracją, a nie 
dowodem zgodności produktu z przepisa-
mi UE, ustanowiono mechanizm nadzoru 
rynku; zapewnienie jego systemu jest obo-
wiązkiem państwa. Organy nadzoru rynku 
ex post weryfikują prawdziwości deklaracji 
przedsiębiorcy i eliminują z obrotu wyroby 
niezgodne z prawem UE, przy jednocze-
snym zapewnieniu swobodnego przepły-
wu towarów.

Krajowy system nadzoru rynku funk-
cjonuje na zasadach określonych w roz-
porządzeniu 765/20088, które ustanawia 
prawne ramy dla akredytacji i nadzoru 
rynku oraz oznakowania CE oraz w de-
cyzji Parlamentu Europejskiego i Rady 
nr 768/2008/WE z 9 lipca 2008 r. w spra-
wie wspólnych ram dotyczących wprowa-
dzania produktów do obrotu, uchylają-
cej decyzję Rady 93/465/EWG9. Przepisy 

7	 Jednolity rynek (European Single Market) tworzą państwa członkowskie Unii Europejskiej, a także Szwaj-
caria, Islandia, Norwegia, Liechtenstein oraz Turcja.

8	 Przepisy rozporządzenia 765/2008 wiążą w całości i są bezpośrednio stosowane we wszystkich państwach 
członkowskich UE od 1.1.2010.

9	 Dz.Urz. UE L 218 z 13.8.2008, s. 82.
10	 Ang. New Legislative Framework.
11	 Dz.U. z 2019 r. poz. 155, dalej: ustawa o systemie oceny zgodności. Ustawodawca zdecydował o pozosta-

wieniu w mocy ustawy o systemie oceny zgodności, przy ograniczeniu jej zakresu przedmiotowego, ponie-
waż w prawie UE nadal obowiązują dyrektywy niedostosowane do nowych ram prawnych, w odniesieniu 
do niektórych rodzajów wyrobów.

12	 Dz. U. z 2019 r. poz. 544, ze zm., dalej: ustawa o systemach oceny zgodności i nadzoru rynku.
13	 Dz. U. z 2019 r. poz. 175, ze zm.

te stworzyły nowe ramy prawne10 dla prze-
pisów unijnych harmonizujących wyma-
gania określone dla produktów wprowa-
dzanych do obrotu na jednolitym rynku.

System nadzoru rynku, co do zasady, 
opiera się na domniemaniu zgodności i de-
klaracji producentów. Stwarza to ryzyko 
celowego lub nieświadomego omijania 
przepisów albo obniżenia kosztów pro-
dukcji przez niezastosowanie wszystkich 
wymagań. W konsekwencji wyroby mogą 
stwarzać zagrożenie, pomimo umieszcze-
nia na nich znaku CE.

Nadzór rynku w Polsce
Od kwietnia 2016 r. obowiązują dwie 
ustawy regulujące funkcjonowanie sys-
temu nadzoru rynku, tj. ustawa z 30 sierp-
nia 2002 r. o systemie oceny zgodności11 
oraz ustawa z 13 kwietnia 2016 r. o syste-
mach oceny zgodności i nadzoru rynku12. 
Podstawowym aktem prawnym jest druga 
z nich. Obie ustawy regulują kwestie pro-
cedur kontroli, sankcji za niespełnianie 
wymagań, współpracy organów i akredy-
tacji jednostek notyfikowanych. Ponadto, 
w odniesieniu do wyrobów medycznych, 
ma zastosowanie ustawa z 20 maja 2010 r. 
o wyrobach medycznych13, a w odniesieniu 



104  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Dominika Manicka

do budowlanych – ustawa z 16 kwietnia 
2004 r. o wyrobach budowlanych14.

System kontroli wyrobów funkcjonują-
cy na podstawie ustawy o systemie oceny 
zgodności tworzą: organy celne oraz wy-
specjalizowane, tj. Prezes Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów (PUOKiK) 
oraz wojewódzcy inspektorzy Inspekcji 
Handlowej (IH), inspektorzy pracy, okrę-
gowi inspektorzy pracy, Prezes Urzędu 
Komunikacji Elektronicznej (PUKE), organy 
Inspekcji Ochrony Środowiska (IOŚ), orga-
ny nadzoru budowlanego, Prezes Wyższego 
Urzędu Górniczego (PWUG), Inspekcja 
Transportu Drogowego (ITD) i wojewódzcy 
inspektorzy transportu drogowego.

System nadzoru rynku określony w usta-
wie o systemach oceny zgodności i nadzo-
ru rynku, tworzą organy celne oraz organy 
nadzoru rynku: Prezes UOKiK oraz woje-
wódzcy inspektorzy Inspekcji Handlowej 
(WIIH), inspektorzy pracy, Prezes UKE, 
Prezes Urzędu Transportu Kolejowego, or-
gany nadzoru budowlanego, Prezes WUG, 
dyrektorzy urzędów morskich, wojewódzcy 
inspektorzy transportu drogowego, Prezes 
Głównego Urzędu Miar i dyrektorzy okrę-
gowych urzędów miar.

Poza krajowym systemem oceny zgod-
ności i nadzoru rynku pozostaje Prezes 
Urzędu Rejestracji Produktów Leczni

14	 Dz. U. z 2019 r. poz. 266, ze zm.
15	 Rapid Alert System for non-food consumer products – system zarządzany przez Komisję Europejską, słu-

żący zapewnieniu szybkiej wymiany informacji pomiędzy państwami członkowskimi Unii Europejskiej a KE 
w zakresie zagrożeń stwarzanych przez produkty nieżywnościowe. Podstawą prawną jego funkcjonowania 
jest dyrektywa 2001/95/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 3.12.2001 w sprawie ogólnego bezpie-
czeństwa produktów (Dz.Urz. UE L 11 z 15.1.2002, s. 4, ze zm.).

16	 Information and Communication System for Market Surveillance – system informacyjno-komunikacyjny 
do celów nadzoru rynku; zarządzany przez KE, służący do wymiany informacji pomiędzy państwami człon-
kowskimi Unii Europejskiej a KE w zakresie działań organów nadzoru rynku wobec wyrobów nieżywnościo-
wych podlegających unijnemu systemowi nadzoru rynku.

czych, Wyrobów Medycznych i Produk
tów Biobójczych, który został objęty unij-
nym systemem nadzoru rynku, zwłaszcza 
w zakresie planowania i sprawozdawczości.

Organy wyspecjalizowane i nadzoru 
rynku przeprowadzają kontrole spełniania 
przez wyroby wymagań u podmiotów go-
spodarczych oraz przedsiębiorców będących 
użytkownikami wyrobów. Na podstawie 
ich ustaleń wszczynane są postępowania 
administracyjne, służące usunięciu stwier-
dzonych niezgodności, w tym także przez 
wycofanie wyrobu z rynku.

Prezes UOKiK jest także organem moni-
torującym funkcjonowanie systemu kontroli 
wyrobów i systemu nadzoru rynku w Polsce 
oraz współpracuje na poziomie unijnym z or-
ganami nadzoru rynku państw członkow-
skich oraz Komisją Europejską, sporządza 
okresowe raporty prezentujące wyniki kon-
troli, prowadzi rejestry publiczne oraz pełni 
rolę krajowych punktów kontaktowych unij-
nych systemów RAPEX15 i ICSMS16.

Ważniejsze ustalenia kontroli
Organizacja systemu znakowania

System nadzoru rynku działa w nie-
zmienionym kształcie od czasu akcesji 
Polski do UE. Kompetencje organom 
nadzoru rynku powierza się sektorowo. 
W konsekwencji jeden wyrób może być 
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kontrolowany przez różne organy nadzo-
ru rynku. Wyrób może podlegać więcej 
niż jednemu przepisowi sektorowemu. 
Objęcie niektórych grup wyrobów kilkoma 
dyrektywami bądź rozporządzeniami unij-
nym oraz – w konsekwencji – kontrolowa-
nie i nadzorowanie ich przez kilka organów, 
stanowi zagrożenie dla efektywnego funk-
cjonowania całego systemu. Przykładowo, 
zdalnie sterowana zabawka podlega prze-
pisom dotyczącym bezpieczeństwa zaba-
wek, co kontroluje Inspekcja Handlowa 
oraz wymaganiom dla urządzeń radio-
wych, co jest domeną Urzędu Komunikacji 
Elektronicznej. Mając na uwadze zakaz 
prowadzenia łącznych kontroli, wynika-
jący z ustawy – Prawo przedsiębiorców, 
ten sam wyrób może więc być kontrolo-
wany dwukrotnie w różnych okresach.

Spełnianie wymagań jednego aktu sekto-
rowego może być sprawdzane przez różne 
organy nadzoru rynku, w zależności od 
zastosowania badanego wyrobu. I tak 
np., niskonapięciowy sprzęt elektrycz-
ny jest kontrolowany przez inspektorów 
Państwowej Inspekcji Pracy (jeżeli jest 
stosowany przez profesjonalistów w za-
kładach pracy), kontrolerów Wyższego 
Urzędu Górniczego (jeżeli używają go za-
kłady górnicze) oraz Inspekcji Handlowej 
(gdy trafia do konsumentów).

Szeroki zakres badań organów systemu 
nadzoru rynku na poziomie unijnym, obej-
mujący wyroby konsumenckie oraz uży-
wane przez profesjonalistów (od zabawek, 
sprzętu elektrycznego i elektroniczne-
go, przez sprzęt ochrony indywidualnej 

17	 Zgodnie z rozporządzeniem Ministra Gospodarki z 17.12.2010 w sprawie procedur oceny zgodności wyro-
bów wykorzystujących energię oraz ich oznakowania (Dz.U. z 2015 r. poz. 1215).

po transformatory wysokiej mocy i syste-
my wentylacyjne), jak również produkty 
mające wpływ na środowisko (np. zużycie 
energii, emisja spalin), powoduje także po-
ważne utrudnienia dla przedsiębiorców. 
Brakuje ogólnie dostępnej informacji, 
które z tych wyrobów podlegają oznako-
waniu CE oraz jakie przepisy sektorowe 
mają zastosowanie do wybranej grupy pro-
duktów w wypadku objęcia się kilkoma 
dyrektywami lub rozporządzeniami

Istotny wpływ na poziom skuteczności 
organów nadzoru rynku ma także wyda-
wanie przez Unię Europejską licznych no-
wych aktów bezpośrednio stosowanych 
przez państwa członkowskie, dotyczących 
najważniejszych zasad dokonywania oceny 
zgodności, w tym domniemań zgodności, 
oznakowania CE, obowiązków podmiotów 
gospodarczych, zasad notyfikacji jedno-
stek oceniających zgodność.

Dotychczas nie zostały natomiast wy-
znaczone kompetencje organów nadzoru 
w odniesieniu do wyrobów objętych wy-
maganiami norm zharmonizowanych od-
noszące się do ekoprojektu i etykietowania 
energetycznego w niektórych sektorach 
(poza wyrobami zużywającymi energię 
przeznaczonymi dla gospodarstw domo-
wych, dla których jest wymagane ozna-
kowanie CE17). Wyroby te do tej pory 
nie podlegały kontroli Inspekcji Handlowej 
i nadzorowi Prezesa UOKiK, ani innych 
organów nadzoru rynku, ze względu 
na ich specjalistyczny charakter. Wyroby 
te nie były objęte Krajowymi Programami 
Nadzoru Rynku na lata 2016–2018.
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Rozszerzanie kompetencji 
bez zapewnienia środków
Wyniki kontroli wskazują, że istnieje 
potrzeba włączenia do systemu kontroli 
i nadzoru rynku innych organów niż do-
tychczasowe, gdyż  organy Inspekcji 
Handlowej – bez uzyskania odpowied-
niego wsparcia kadrowego i finansowego 
– nie mogą skutecznie prowadzić kontroli 
w tak szerokim zakresie, jakim są wymaga-
nia dla ekoprojektu i etykietowania ener-
getycznego. Bez odpowiednich środków 
nie jest możliwe pozyskanie odpowiednich 
ekspertów, mających oceniać poziom za-
grożenia stwarzanego przez kontrolowane 
wyroby, co może w konsekwencji wpły-
wać na ochronę odbiorców. Na problem 
zwiększania kompetencji i zadań organu 
bez zapewnienia odpowiednich środków 
budżetowych, w odniesieniu do jedno-
stek IH, Izba zwróciła uwagę w infor-
macji o wynikach kontroli „Realizacja 
zadań w zakresie ochrony konsumenta 
przez Inspekcję Handlową”18. Wyniki pre-
zentowanej tu kontroli wykazały, że pro-
blem dotyczy także pozostałych organów 
nadzoru rynku.

Wysokość środków budżetowych 
przeznaczonych w 2017 r. na zadania 
z zakresu nadzoru rynku wyniosła łącz-
nie ok. 30,7 mln zł19. Przeważającą część 
tej kwoty przeznaczono na wynagrodzenia 
dla ok. 1000 pracowników, które wynio-
sły 24,4 mln zł (79,5%). Pozostałą część 

18	 Nr ewid. 170/2017/P/17/019/KGP, grudzień 2017 r., Departament Gospodarki, Skarbu Państwa  
i Prywatyzacji NIK.

19	 Na podstawie danych za 2017 r.
20	 W tym: urządzenia AGD, urządzenia biurowe, zasilacze, dekodery, telewizory.
21	 Dotyczące komputerów i serwerów.
22	 Stan na 20.8.2018.

stanowiły wydatki związane z prowadze-
niem kontroli, które wyniosły 3,8 mln zł 
(12,4%) oraz koszty badań laboratoryjnych 
–2,5 mln zł (8,1%).

Przykładowo, w 2011 r. kompetencje 
Prezesa UKE rozszerzono o dużą grupę 
wyrobów objętych wymaganiami ekopro-
jektu ujętymi w czterech rozporządzeniach 
unijnych20, a w 2016 r. dodano kolejne roz-
porządzenie21, bez przyznania nowych eta-
tów i środków na zakup aparatury pomiaro-
wo-badawczej. W 2013 r. na Prezesa UKE 
nałożono obowiązki związane z kontrolą 
realizacji przepisów dotyczących etykie-
towania niektórych produktów wykorzy-
stujących energię (telewizory). Nałożenie 
powyższych obowiązków miało wiązać się 
z przyznaniem dodatkowych środków fi-
nansowych na zwiększenie zatrudnienia 
oraz zakupy wyposażenia pomiarowo-ba-
dawczego, co jednak nie nastąpiło.

Braki kadrowe
Efektywność systemu nadzoru rynku 
zależy głównie od dostępności zasobów 
finansowych i kadrowych oraz możliwo-
ści badawczych laboratoriów. Według da-
nych za 2017 r.22 liczba etatów związanych 
z kontrolą w obszarze nadzoru rynku wy-
nosiła 992,2, z tego 486,0 (49%) w ITD; 
250,5 (25%) w IH; 92,5 (9%) w orga-
nach nadzoru budowlanego, 30,9 (3%) 
w UKE, 25,3 (3%) w IOŚ oraz trzy (0,3%) 
w WUG. We wszystkich skontrolowanych 
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jednostkach występowały niedobory ka-
drowe, przy czym w trzech dostrzeżono 
tego negatywne konsekwencje.

I tak, niewystarczające były zasoby ka-
drowe Departamentu Nadzoru Rynku 
UOKiK. W GUNB i IOŚ, w konsekwen-
cji zmniejszania się liczby zatrudnionych, 
nie były prowadzone zaplanowane kontro-
le, pomimo że plany obejmowały coraz 
mniejszą ich liczbę. W latach 2016 i 2017 
organy nadzoru budowlanego (łącznie 
GUNB i WUNB) zmniejszyły liczbę kon-
troli (z 1652 w 2016 r. do 1607 w 2017 r. 
– mniej o 3%), w tym liczbę wyrobów 
budowlanych objętych kontrolą (z 4455 
w 2016 r. do 4284 w 2017 r. – mniej o 4%). 
Sprawdzono też mniej wyrobów budow-
lanych pod względem prawidłowości 
oznakowania CE lub znakiem budowla-
nym oraz towarzyszących im informacji. 
W 2016 r. skontrolowano 3929 wyrobów, 
natomiast w 2017 r. 3782 (mniej o 4%). 
Odsetek stwierdzonych nieprawidłowości 
utrzymywał się na podobnym, wysokim 
poziomie i wynosił 42% w 2016 r. i 41% 
w 2017 r.

W UKE, pomimo przyjęcia przez Prezesa 
UKE nowych kompetencji, poziom zatrud-
nienia na stanowiskach związanych z nad-
zorem rynku nie zmieniał się. Nie zmniej-
szyła się liczba przeprowadzonych kontro-
li ani badań laboratoryjnych. Niemniej, 
zwiększenie liczby kontroli jest zasadne 
ze względu na bardzo dużą grupę urzą-
dzeń podlegających nadzorowi tego organu.

Nabory na wolne stanowiska, ze wzglę-
du na wymagane od kandydatów specja-
listyczne kompetencje oraz niekonku-
rencyjne warunki finansowe w stosunku 
do sektora prywatnego, wielokrotnie koń-
czyły się bez rozstrzygnięcia. Pozyskanie 

nowych pracowników oraz zachęcanie za-
trudnionych do pozostania wymagałoby 
podwyższenia poziomu płac.

Niewystarczające środki 
na wykonywanie badań
Spośród skontrolowanych jednostek jedy-
nie UKE i IH posiadają własne laboratoria 
badawcze. Pozostałe, a także w niektórych 
zakresach IH, korzystają z zewnętrznych 
usług. Ze względu na oferowane warunki 
finansowe laboratoria coraz mniej chętnie 
przystają na warunki oferowane przez or-
gany nadzoru rynku. Przykładowo, koszt 
badania jednej maski antysmogowej wy-
nosi ok. 13 tys. zł, co przekracza możli-
wości finansowe wielu WIIH, wysokość 
budżetu WIIH na wykonywanie badań 
w obszarze nadzoru rynku i ogólnego bez-
pieczeństwa produktów wynosiła średnio 
od 12,6 tys. zł do 22,5 tys. zł na jeden in-
spektorat. W przyszłości może to wpły-
nąć na ograniczanie działań kontrolnych. 
Bieżące utrzymanie i rozwój laboratoriów 
własnych również wymaga zwiększenia 
poziomu finansowania.

Współpraca organów nadzoru
Najwyższa Izba Kontroli pozytywnie oce-
niła współpracę skontrolowanych orga-
nów nadzoru rynku. Jej zasady wynikają 
ze stosowanych wprost postanowień roz-
porządzenia 765/2008 oraz realizowane 
są na zasadach określonych w ustawach 
o systemie ceny zgodności oraz o syste-
mach oceny zgodności i nadzoru rynku. 
Polegała ona głównie na bezpośrednich 
kontaktach roboczych i spotkaniach przed-
stawicieli urzędów w sprawach wymagają-
cych podjęcia wspólnych działań lub decy-
zji oraz na przedstawianiu najistotniejszych 
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kwestii pod obrady Komitetu Sterującego 
ds. Nadzoru Rynku.

Skontrolowane organy nadzoru termi-
nowo przedkładały Prezesowi UOKiK 
swoje roczne plany pracy oraz sprawoz-
dania z ich realizacji. Informacje w nich 
zawarte stanowiły źródło danych dla co-
rocznie sporządzanego „Krajowego progra-
mu nadzoru rynku” oraz „Raportu z funk-
cjonowania krajowego systemu nadzoru 
rynku”, które po przyjęciu przez Komitet 
do Spraw Europejskich Rady Ministrów, 
były przekazywane Komisji Europejskiej 
oraz państwom członkowskim.

Skuteczny i spójny nadzór jednolitego 
rynku wymaga współpracy i koordynacji 
działań organów państw członkowskich. 
Mechanizm ochronny zawarty w unijnym 
prawodawstwie harmonizacyjnym zobo-
wiązuje do wymiany informacji na temat 
środków ograniczających wprowadzenie 
danego produktu przez organy krajowe, 
aby inne organy mogły podjąć działania 
następcze. Wzajemna pomoc na podsta-
wie rozporządzenia 765/2008 pozwala 
żądać informacji od podmiotów gospodar-
czych mających siedzibę w innym państwie 
członkowskim. Podstawowymi narzędzia-
mi służącymi wymianie informacji i opty-
malizacji podziału pracy między organa-
mi są grupy współpracy administracyjnej 
(ADCO) oraz systemy RAPEX i ICSMS.

Przedstawiciele skontrolowanych or-
ganów aktywnie uczestniczyli w projek-
tach kontrolnych i innych inicjatywach 

23	 Product Safety Enforcement Forum of Europe. Międzynarodowa organizacja powstała w 1990 r. z misją 
wzmocnienia nadzoru rynku w zakresie bezpieczeństwa produktów i usług przez ułatwienie współpracy  
organów monitorujących na terenie Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG).

24	 <https://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=22204>

realizowanych na szczeblu międzynaro-
dowym, w tym we współpracy z jednost-
kami z państw członkowskich oraz w spo-
tkaniach grup roboczych. Przedstawiciele 
Prezesa UOKiK uczestniczą w projektach 
kontrolnych organizowanych przez orga-
nizację PROSAFE23 (tzw. joint actions) 
w zakresie nadzoru rynku i ogólnego 
bezpieczeństwa. Inicjatywy te są współ-
finansowane przez Komisję Europejską. 
W 2016 r. UOKiK przystąpił do dwóch 
projektów Joint Action 2015 (JA 2015) 
oraz Joint Action 2016 (JA 2016). W ra-
mach JA 2015 skontrolowano i zbadano 
prawie 700 wyrobów z wybranych kate-
gorii24, na podstawie wyników projektu 
Komisja Europejska zamieściła ponad 
100 notyfikacji w systemie RAPEX. 
W ramach projektu JA 2016, trwającego 
od października 2017 r. do grudnia 2019 r., 
UOKiK i IH brały udział w kontrolach 
wybranych wyrobów z kategorii: domowy 
sprzęt elektryczny, zabawki elektryczne, 
elektronarzędzia przeznaczone dla kon-
sumentów oraz w przeglądzie systemu 
nadzoru rynku, mającego na celu uspraw-
nienie jego funkcjonowania oraz wymianę 
doświadczeń pomiędzy organami.

W UOKiK zorganizowano Krajowy Punkt 
Kontaktowy (KPK) systemu RAPEX. 
Państwa rejestrują w nim przypadki po-
ważnego zagrożenia zdrowia przez pro-
dukty udostępnione na ich terytorium. 
Notyfikacje i reakcje do RAPEX wpro-
wadzane są przez KPK, na podstawie 
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informacji przekazanych przez organy nad-
zoru rynku. W okresie objętym kontrolą 
wprowadzono 225 notyfikacji w związ-
ku z produktami wykrytymi na terenie 
Polski, z których najwięcej dotyczyło za-
bawek. NIK stwierdziła, że trzy wyroby 
(na 18 zbadanych) zgłoszono z opóźnie-
niem od 2 miesięcy do około 13 miesięcy.

Organy nadzoru rynku korzystają z sys-
temu informacyjno-komunikacyjnego 
– ICSMS. W okresie objętym kontrolą 
UOKiK wprowadził do niego 19 notyfika-
cji i zareagował na 40 wpisów dokonanych 
przez inne kraje członkowskie. Do ICSMS 
wprowadzane są informacje mające charak-
ter transgraniczny. Wobec braku stosow-
nych wytycznych strona polska przyjęła 
zasadę, że w ICSMS umieszcza sprawy, 
gdy wymagana jest pomoc organów z in-
nych państw członkowskich lub gdy wy-
mianę informacji uznano za przydatną 
dla innych organów nadzoru rynku.

Współpraca z organami celnymi
Wspólne działanie organów nadzoru 
rynku z organami celnymi odgrywa się 
na podstawie bezpośrednio stosowa-
nych przepisów sekcji 3 rozporządzenia 
765/2008 – Kontrola produktów przy-
wożonych do Wspólnoty. Podejmowana 
jest na poziomie centralnym i lokalnie, 
na podstawie porozumienia oraz w try-
bie roboczym. Na wniosek organów cel-
nych skontrolowane organy nadzoru rynku 

25	 Estry kwasu ftalowego. Zakazana grupa substancji chemicznych wykorzystywanych do zmiękczania plasti-
ku, między innymi w produkcji zabawek. Substancje te mogą zaburzać gospodarkę hormonalną, zwiększać 
ryzyko zachorowania na astmę i alergię, szczególnie w przypadku dzieci.

26	 Według deklaracji SAD (ang. Single Administrative Document) Jednolity Dokument Administracyjny – uni-
wersalny statystyczny dokument celny wykorzystywany do dokonywania formalności w procedurach celnych.

wydały ponad 5 tys. opinii o spełnianiu 
przez wyroby wymagań. W wyniku dzia-
łania służby celnej liczba produktów, któ-
rym zawieszono dostęp do swobodnego 
obrotu na rynku UE w latach 2016–2018 
wyniosła 10,8 mln sztuk, z czego po działa-
niach naprawczych do obrotu dopuszczono 
1,3 mln sztuk. Głównymi kierunkami im-
portu zakwestionowanych wyrobów były: 
Chiny, Stany Zjednoczone, Hong-Kong, 
Korea Południowa i Singapur.

IH uczestniczyła w podjętej przez Kra
jową Administrację Skarbową (KAS) kon-
troli zabawek zatrzymanych na granicy. 
Zostały przeprowadzone we wrześniu 
i październiku 2017 roku przez organy 
celne krajów Grupy Wyszehradzkiej. 
Pracownicy Inspekcji Handlowej prze-
szkolili funkcjonariuszy KAS. Wybrane 
właściwości chemiczne zabawek (ftalany25) 
zbadano w Specjalistycznym Laboratorium 
Produktów Włókienniczych i Analiz 
Instrumentalnych UOKiK w  Łodzi. 
Skontrolowano także oznakowanie za-
bawek oraz poprawność towarzyszącej 
im dokumentacji, w tym deklaracji zgod-
ności. KAS nie dopuściła do obrotu łącz-
nie 295,2 tys. sztuk i 398 kg26 zabawek 
z miękkiego plastiku. Ponadto 35% próbek 
pobranych do badań laboratoryjnych po-
twierdziło przekroczenie dopuszczalnego 
stężenia ftalanów. Prawie wszystkie z za-
kwestionowanych produktów posiadały 
oznakowanie CE. Wyniki tej inicjatywy 
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zostały zebrane w dokumencie „Dolls V4, 
Final Report, May 2018”27.

W latach 2013–2017 UOKiK i IH, rów-
nież we współpracy z KAS, przeprowadziły 
kontrole bezpieczeństwa zabawek, któ-
rych wyniki przedstawiono w dokumencie 
„Stężenie ftalanów w zabawkach; Kontrola 
Inspekcji Handlowej, UOKiK, Krajowej 
Administracji Skarbowej”28. Przebadano 
813 próbek, z których w 230 stwierdzono 
przekroczenie dopuszczalnego stężenia 
tych substancji (28% badanych próbek). 
W konsekwencji do systemu RAPEX zgło-
szono 31 notyfikacji oraz osiem reakcji 
na zgłoszenia innych państw członkow-
skich, w związku z wykryciem zabawek 
z przekroczonym dopuszczalnym stęże-
niem ftalanów, wprowadzonych do obrotu 
przez polskich przedsiębiorców.

Kontrole i postępowania 
administracyjne
Organy nadzoru rynku wykonywały kon
trole na podstawie rocznych planów kon-
troli, które poprzedzały rzetelnie pro-
wadzone analizy ryzyka. Uwzględniano 
w nich oceny funkcjonowania rynku 
w podległych sektorach, stan ochrony 
interesów i praw konsumentów oraz in-
formacje o wypadkach. Szczególną uwagę 
poświęcono wyrobom, które miały bezpo-
średni lub pośredni związek z wypadkami 
lub innymi niebezpiecznymi zdarzeniami 
i mogły stwarzać ewentualne zagrożenie.

NIK stwierdziła, że jedynie w GIOŚ 
nie dokonywano analizy i ocen funkcjo- 

27	 Dolls V4 Final Report, May 2018, Joint Control Action on safety of Toys of Customs and Market Surveillance 
Authorities of the Visegrad Group Countries.

28	 <https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=14081>

nowania oraz stanu ochrony interesów 
i praw konsumentów, pozbawiając się źró-
deł wiedzy niezbędnych dla rzetelnych 
analiz przedkontrolnych.

Najwyższa Izba Kontroli nie stwierdziła 
istotnych nieprawidłowości w prowadzo-
nych postępowaniach administracyjnych 
oraz w egzekwowaniu ich rozstrzygnięć. 
Oczekiwanie na zgromadzenie niezbędne-
go materiału dowodowego, w tym wyniki 
badań laboratoryjnych, wydłużało jednak 
okres niezbędny do wydania decyzji ad-
ministracyjnych, a tym samym opóźnia-
ło wprowadzenie w życie rozstrzygnięć.

W okresie objętym kontrolą skontrolo-
wane organy nadzoru rynku zbadały 26 tys. 
wyrobów – 8,8 tys. (34%) zakwestiono-
wały. W związku z ustaleniami kontroli 
wszczęto 1010 postępowań administra-
cyjnych, z których:

	• 760 (75%) umorzono w związku z pod-
jętymi przez strony odpowiednimi dzia-
łaniami;

	• 250 (25%) zakończono wydaniem de-
cyzji nakazujących wycofanie z obrotu 
wyrobów niezgodnych z wymaganiami.

Najczęściej wykrywane nieprawidłowo-
ści to brak lub nieprawidłowe oznakowa-
nie, w tym znakiem CE, nieprawidłowo 
sporządzona deklaracja zgodności, odstęp-
stwa od zasadniczych lub innych wymagań.

Na podstawie kontroli 101 wszczę-
tych postępowań administracyjnych NIK 
stwierdziła, że organy nadzoru rynku, 
poza jednostkowymi przypadkami, prawi-
dłowo prowadziły postępowania w sprawie 
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wprowadzonych do obrotu lub oddanych 
do użytku wyrobów niezgodnych z wy-
maganiami zasadniczymi, szczegółowymi 
lub innymi, stosując proporcjonalne środki 
prawne w razie niepodjęcia działań napraw-
czych, ze względu na ich wpływ na zasadę 
swobodnego przepływu towarów w Unii 
Europejskiej. Dodatkowo w przypadku 
popełnienia określonego w ustawie o sys-
temach oceny zgodności i nadzoru rynku 
deliktu administracyjnego, nakładano ad-
ministracyjne kary pieniężne, a w trybie 
ustawy o systemie oceny zgodności zawia-
damiano właściwe organy ścigania.

W ramach skontrolowanych postępowań 
potwierdzano wprowadzanie do obrotu 
wyrobów niezgodnych z wymaganiami. 
Dotyczy to także sytuacji, gdy z przed-
stawionej dokumentacji technicznej wy-
nikało, że wyroby przeszły pozytywnie 
badania techniczne. W związku z tym wy-
dawano decyzje obligujące do wykonania 
obowiązków oraz nakładano kary pienięż-
ne, gdy to nie nastąpiło, z zasady nadając 
decyzji rygor natychmiastowej wykonal-
ności. Kosztami badań laboratoryjnych do-
tyczących wyrobów uznanych za niezgod-
ne z wymaganiami prawidłowo obciążano 
stronę postępowania administracyjnego.

Postępowania prowadzono w terminach 
od kilku dni do około dziewięciu miesięcy 
– w zależności od stopnia skomplikowania 
oraz pracochłonności spraw. Kopie osta-
tecznych decyzji przekazywano Prezesowi 
UOKiK, aby mógł spowodować umiesz-
czenie informacji o wyrobach niezgodnych 
z wymaganiami w systemie RAPEX lub in-
nych rejestrach.

Na 101 skontrolowanych przez NIK po-
stępowań, tylko jedno – odwoławcze po-
stępowanie administracyjne prowadzone 

przez Głównego Inspektora Ochrony Śro
dowiska w sprawie wycofania z obrotu 
11 wyrobów – było prowadzone w spo-
sób nieefektywny, dłużej niż było to nie-
zbędne do załatwienia sprawy.

Istotnym czynnikiem wpływającym 
na wydłużanie postępowań administra-
cyjnych było oczekiwanie na wyniki badań 
przez laboratoria zewnętrzne i ośrodki ba-
dawcze. Ten okres nie jest wliczany do 
czasu trwania postępowania administra-
cyjnego, ale wydłuża je i opóźnia wpro-
wadzanie w życie rozstrzygnięć. Organy 
nadzoru rynku prawidłowo monitorowały 
realizację postanowień wydanych decyzji, 
w tym uiszczanie nałożonych kar pienięż-
nych i opłat za przeprowadzone badania 
laboratoryjne.

NIK stwierdziła, że w jednym (na 101 
skontrolowanych) przypadku zobowiąza-
ny producent nie wypełnił postanowień 
decyzji, natomiast organ (Prezes WUG) 
nie podjął stosownych działań. Zaniechania 
te spowodowały, że wyrób niezgodny z wy-
maganiami, stanowiący potencjalne zagro-
żenie dla zdrowia i życia jego użytkow-
ników oraz zagrożenie dla mienia, mógł 
pozostawać na rynku.

Działalność  
edukacyjno-promocyjna
Konsument, kupując wyrób oznakowa-
ny CE, otrzymuje zapewnienie, że może 
go bezpiecznie używać. Jedną z ról organów 
nadzoru jest przybliżanie mu informacji 
o powodach i konsekwencjach stosowania 
tego symbolu, a także wyrobienie nawyku 
poszukiwania go na określonych wyrobach. 
Konsumenci powinni również wiedzieć, 
gdzie mogą zgłaszać informacje o wadli-
wych produktach. Sygnały od nich mogą 
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stanowić cenne źródło wiedzy dla orga-
nów nadzoru rynku i ukierunkowywać 
ich działania.

Z informacji zebranych w trakcie przygo-
towania kontroli oraz potwierdzonych w ba-
daniu opinii publicznej29 wynika, że wiedza 
konsumentów o oznakowaniu CE jest zni-
koma. Prawidłowy piktogram CE potrafiło 
wskazać jedynie 9,7% respondentów, a wię-
cej niż co czwarty spośród ogółu badanych 
przyznał, że nie wie, która spośród okaza-
nych czterech wersji jest właściwa (28,9%). 
Oznakowanie CE jest mylone ze znakiem 
jakości, albo znakiem pochodzenia wyrobu, 
a także ze znakiem o łudząco podobnym 
symbolu graficznym, potocznie zwanym 
„China export”, którym często są oznacza-
ne wyroby pochodzące z Chin.

Zdaniem respondentów znak CE po-
winien być umieszczany przede wszyst-
kim na zabawkach dla dzieci (wskazało 
na to 52,9%badanych). Blisko 2/5 ogółu 
(39,3%) stanowią osoby nieumiejące wska-
zać wyrobów, które powinny być oznako-
wanie symbolem CE. Największą grupę 
(44,0%) stanowią osoby niewiedzące, czym 
jest piktogram CE, znajdujący się na nie-
których wyrobach dostępnych w handlu. 
Pozostali najczęściej traktują go jak certy-
fikat bezpieczeństwa (26,9%), bądź po-
twierdzenie zgodności wyrobu z zasad-
niczymi wymaganiami/z unijnymi prze-
pisami (19,2%).

Większość Polaków (52,1%) nie wie, 
kto nadaje produktom oznakowanie CE. 

29	 Na zlecenie Najwyższej Izby Kontroli Fundacja Centrum Badania Opinii Społecznej przeprowadziła  
13-20.2.2019 badanie w formie bezpośredniego wywiadu ankieterskiego wspomaganego komputerowo 
(CAPI) na ogólnopolskiej próbie kwotowej, reprezentatywnej dla osób dorosłych, zrealizowanego na N=1000 
wywiadów.

Relatywnie najwięcej wskazań w tym 
kontekście uzyskały Komisja Europejska 
(18,1%) i Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów (9,4%). Tylko co dwudzie-
sty respondent wskazał właściwą odpo-
wiedź – „producent/importer/dystrybutor 
wyrobu” (5,1%). W konsekwencji jedy-
nie 14,7% ogółu badanych zadeklarowa-
ło, że w trakcie zakupów zwracają uwagę, 
czy wyrób posiada znak CE. Częściej niż 
przeciętnie czynią tak osoby z wyższym 
wykształceniem (20,2%), mieszkańcy 
największych miast (20,1%) oraz badani 
o wysokim statusie zawodowym (kadra 
kierownicza i specjaliści z wyższym wy-
kształceniem 23,4%), a także osoby dekla-
rujące najwyższy dochód na osobę w ro-
dzinie (20,1%).

Skontrolowane organy nadzoru rynku, 
poza GIOŚ, podejmowały działania edu-
kacyjno-promocyjne, kierowane zarów-
no do konsumentów, jak i pozostałych 
uczestników rynku. Na stronach inter-
netowych oraz w portalach społecznościo-
wych informowano o działaniu systemu 
nadzoru rynku, kompetencjach organów, 
w tym w ramach systemu nadzoru rynku 
i oznakowania CE, a także publikowano 
poradniki, wyniki kontroli i postępo-
wań administracyjnych. Zamieszczano 
także wyjaśnienia w kwestiach budzących 
wątpliwości przedsiębiorców i konsumen-
tów oraz udzielano szczegółowych porad 
i wyjaśnień na otrzymywane zapytania. 
W ocenie NIK oraz w świetle wyników 
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badania opinii publicznej, działania te nale-
ży zintensyfikować, w tym rozważyć inne 
niż internetowe metody dotarcia do szer-
szego grona konsumentów.

Podsumowanie
W ocenie NIK, system nadzoru rynku, 
w obszarze wyrobów oznakowanych CE, 
jest skuteczny i zapewnia konsumentom 
dostęp do wyrobów zgodnych z właściwy-
mi regulacjami. Jednak wzrastają zagro-
żenia związane ze zwiększaniem zakresu 
zadań organów nadzoru, które w niedale-
kiej przyszłości mogą obniżyć skuteczność 
jego działania. Należy do nich niedobór wy-
kwalifikowanej kadry, wynikający z niskich 

w stosunku do sektora prywatnego wy-
nagrodzeń oraz braku wystarczających 
środków budżetowych na prowadzenie 
koniecznych kontroli i badań laborato-
ryjnych. Pomimo prawidłowego funk-
cjonowania oznakowanie CE nie spełnia 
oczekiwanej roli, ponieważ konsumenci 
nie znają tego symbolu i nie wiedzą jaka 
treść się za nim kryje. Dlatego niezbędne 
są skuteczniejsze działania edukacyjne.

DOMINIKA MANICKA
Departament Gospodarki,  
Skarbu Państwa i Prywatyzacji NIK

ABSTRACT
DOMINIKA MANICKA: Safety of CE-Marked Products – Effectiveness of the 
Market Supervision System
The Supreme Audit Office has carried out an audit of the safety of products with 
a CE mark (European Compliance). The main objective of the audit was to answer the  
question whether the marking system provides the consumers with effective protec-
tion against introducing products that do not meet the EU requirements to the market. 
NIK also examined whether conditions were created for effective cooperation of the 
market players in the area, whether administrative procedures were properly conduct
ed, and whether education and promotion campaigns were addressed to consumers. 
The audit comprised the activities of the Office of the Competition and Consumer 
Protection (Polish: Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, UOKiK) since it 
monitors and coordinates the national systems of market supervision and control, as 
well as the performance of four market supervision bodies, and it covered the period 
from 1 January 2016 to 30 June 2018. 

Key words: market superintendence, market superintendence authorities, CE marking 
system, conformity assessment, consumer protection

Słowa kluczowe: nadzór rynku, organy nadzoru rynku, system oznakowania CE, ocena zgodności, 
ochrona konsumentów
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Efektywność energetyczna

Najwyższa Izba Kontroli spraw-
dziła, czy przedsięwzięcia po-
dejmowane na rzecz poprawy 
efektywności energetycznej, 
do których zobowiązał się pol-
ski rząd, aby przeciwdziałać 
negatywnym skutkom zmian 
klimatu – zapewniły zmniej-
szanie zużycia energii. Badanie 
przeprowadzono w Minister-
stwie Energii, Ministerstwie 
Inwestycji i Rozwoju, Narodo-
wym Funduszu Ochrony Śro-
dowiska i Gospodarki Wodnej, 
Urzędzie Regulacji Energetyki 
oraz w 17 przedsiębiorstwach 
energetycznych. Kontrolą ob-
jęto lata 2014–2018. 

Mienie z przestępstw

Odzyskiwanie mienia po-
chodzącego z przestępstwa 
stanowi ważny element wal-
ki z przestępczością i jej skut-
kami. Przepadek nielegalnie 
uzyskanych korzyści może być 
bowiem narzędziem przyno-
szącym lepsze efekty, niż dłu-
goletnia kara pozbawienia wol-
ności. Dlatego NIK zbadała, 
czy mamy spójny i komplekso-
wy system ujawniania oraz za-
bezpieczania takiego mienia, 
pozwalający na sprawne jego 

odzyskanie. Kontrolę, która 
dotyczyła lat 2016–2018, prze-
prowadzono w Ministerstwie 
Sprawiedliwości, Prokuraturze 
Krajowej, Ministerstwie Spraw 
Wewnętrznych i Administra-
cji, Komendzie Głównej Policji, 
Centralnym Biurze Śledczym 
Policji, Komendzie Głównej 
Straży Granicznej, Agencji 
Bezpieczeństwa Wewnętrzne-
go oraz w Centralnym Biurze 
Antykorupcyjnym.

Programy rewitalizacji

Rewitalizacja to proces wy-
prowadzania ze stanu kryzy-
sowego zdegradowanych ob-
szarów przez kompleksowe 
działania na rzecz społeczności 
lokalnej, przestrzeni i gospo-
darki, skoncentrowane tery-
torialnie i prowadzone zgod-
nie z wytycznymi opisanymi 
w tzw. programach rewitali-
zacji. W województwie pod-
karpackim z tej formy pomo-
cy skorzystały 53 gminy. NIK 
postanowiła sprawdzić, czy 
zrobiły to właściwie i osiągnę-
ły zakładane efekty. Kontro-
lę przeprowadzono w urzę-
dzie marszałkowskim oraz 
w tych samorządach, które 
wzięły udział w programach. 
Badanie objęło lata 2016–2018.

Nadzór nad robotami 
drogowymi

W województwie lubelskim 
zły stan techniczny dróg lokal-
nych nadal stanowi barierę dla 
równomiernego rozwoju regio-
nu, obniżając atrakcyjność in-
westycyjną oraz konkurencyj-
ność ośrodków gospodarczych. 
Negatywnie wpływa również 
na poziom bezpieczeństwa ru-
chu drogowego. Kierując się 
sugestiami posłów, NIK posta-
nowiła sprawdzić, jak wygląda 
nadzór nad robotami na dro-
gach lokalnych tego wojewódz-
twa. Skontrolowano sześć urzę-
dów gmin, sześć zarządów dróg 
powiatowych i jedno starostwo 
powiatowe. Badanie dotyczyło 
lat 2012–2018.

Działalność NFZ

Ocenie poddano działania Na-
rodowego Funduszu Zdrowia 
w 2018 r. Izba sprawdziła, czy 
poprawiono dostęp do świad-
czeń zdrowotnych, a środki 
przeznaczone na funkcjono-
wanie Funduszu gospodarnie 
wykorzystano. Skontrolowano 
Centralę NFZ i trzy oddziały 
wojewódzkie: opolski, pomor-
ski i śląski. 
� (red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w lutym i marcu 2020 r., <www.nik.gov.pl>.
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10. ROCZNICA KATASTROFY SMOLEŃSKIEJ

10 kwietnia 2020 r., w 10. rocznicę katastrofy lotniczej pod Smoleńskiem, prezes NIK 
Marian Banaś oraz dyrektor generalny Izby Andrzej Styczeń oddali hołd jej ofiarom. 
Zginęli wówczas Prezydent RP Lech Kaczyński, prezes Najwyższej Izby Kontroli w latach 
1992–1995, jego Małżonka Maria Kaczyńska oraz 94 członków polskiej delegacji i załogi 
samolotu lecącego na uroczystości związane z 70. rocznicą zbrodni katyńskiej. Wśród 
wysokich rangą urzędników państwowych i dowódców wojskowych byli także trzej 
byli pracownicy Izby: Władysław Stasiak, szef Kancelarii Prezydenta RP; Sławomir 
Skrzypek, prezes Narodowego Banku Polskiego oraz Aleksander Szczygło, szef Biura 
Bezpieczeństwa Narodowego.

Z życia NIK 
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Prezes NIK Marian Banaś przed pomnikiem ofiar katastrofy smoleńskiej na warszawskich Powąz-
kach Wojskowych.



116  KONTROLA PAŃSTWOWA

z życia NIK 	

Kolejna rocznica katastrofy przypadła w tym roku w trudnym czasie epidemii, wyma-
gającym zachowania szczególnych środków ostrożności. W siedzibie Izby, przed tablicą 
poświęconą Lechowi Kaczyńskiemu, przedstawiciele ścisłego kierownictwa NIK złożyli 
kwiaty. W przeddzień rocznicy prezes Marian Banaś uczcił zaś pamięć pozostałych tra-
gicznie zmarłych pracowników, zapalając znicze na ich grobach. Złożył również wiązankę 
pod pomnikiem ofiar katastrofy smoleńskiej na Cmentarzu Wojskowym na Powązkach.

Przed dziesięcioma laty, krótko po katastrofie, przygotowaliśmy obszerne wydanie spe-
cjalne (nr 2/2010) „Kontroli Państwowej” w całości poświęcone byłym pracownikom Naj
wyższej Izby Kontroli, którzy byli na pokładzie samolotu. 

Przedstawiliśmy sylwetkę prof. Lecha Kaczyńskiego, 
którego prezesura w Izbie przypadła na okres przemian 
w kraju i tworzenia podstaw prawnych funkcjonowania 
NIK w III RP; jego publiczne wystąpienia dotyczące dzia-
łalności i roli naczelnego organu kontroli państwowej; ar-
tykuły opublikowane na łamach „KP”, a także artykuły 
i informacje z prasy codziennej dające wyobrażenie o jego 
wizji Izby jako instytucji silnej i niezależnej, cieszącej się 
zaufaniem obywateli i autorytetem wśród innych organów 
kontroli na świecie oraz o potrzebie budowania etosu pracy 
kontrolera. O prezesie Lechu Kaczyńskim, ale także szefie 
i współpracowniku napisali wówczas ludzie, którzy z kon-
trolą państwową związali całe życie zawodowe.
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Siedziba NIK w Warszawie. Prezes Marian Banaś i dyrektor generalny Andrzej Styczeń przed tablicą 
upamiętniającą prezesa NIK, prof. Lecha Kaczyńskiego.
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Pożegnaliśmy Sławomira Skrzypka, Władysława Stasiaka i Aleksandra Szczygłę, którzy 
w latach 90. pracowali w NIK, a później piastowali wiele ważnych funkcji publicznych. 
Przybliżyliśmy ich sylwetki, osiągnięcia, pokazaliśmy jak zostali zapamiętani w Izbie. 

Tamto wydanie „KP” to szczególny zapis historii Izby. Jest dostępne na stronie pisma, 
w zakładce „Archiwum”, pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/plik/id,1838.pdf>.

ZAKOŃCZENIE WSPÓŁPRACY BLIŹNIACZEJ Z AZERBEJDŻANEM

Powołanie zespołu specjalistów do spraw kadr w Izbie Obrachunkowej Azerbejdżanu 
(CoA); przeszkolenie kontrolerów w zakresie kontroli finansowej, zgodności i wykonania 
zadań oraz umiejętności stosowania procedur zapewniania i kontroli jakości; wypraco-
wanie nowej strategii komunikacyjnej na najbliższe lata – to wybrane efekty zakończo-
nego właśnie unijnego projektu współpracy bliźniaczej (twinningu) Najwyższej Izby 
Kontroli i najwyższego organu kontroli (NOK) Azerbejdżanu. 11 marca w Baku prezes 
NIK Marian Banaś oraz przewodniczący CoA Vugar Gulmammadov dokonali uroczy-
stego zamknięcia projektu. 
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Od lewej: radca prezesa NIK i kierownik projektu Wojciech Kutyła, ambasador RP w Azerbejdżanie Rafał 
Poborski, prezes NIK Marian Banaś, przewodniczący Izby Obrachunkowej Azerbejdżanu Vugar Gulmam-
madov, ambasador Unii Europejskiej w Azerbejdżanie Kestutis Jankauskas, zastępca przewodniczącego 
Izby Obrachunkowej Azerbejdżanu Adil Maharramov.
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Celem rozpoczętego w 2017 r. twinningu było wzmocnienie potencjału instytucjo-
nalnego i administracyjnego azerskiego NOK. Izba podjęła się tego zadania na zlecenie 
Komisji Europejskiej. Projekt został w całości sfinansowany z funduszy unijnych, w ra-
mach Europejskiego Instrumentu Sąsiedztwa i Partnerstwa. Jego liderami byli dyrektor 
Hilal Huseynov z CoA oraz radca prezesa NIK Wojciech Kutyła.

W ciągu 27 miesięcy odbyło się ponad 50 spotkań (w tym 5 wizyt studyjnych w Polsce), 
w których wzięli udział najlepsi specjaliści zajmujący się kontrolą państwową w naszym 
kraju. Pod ich okiem azerscy kontrolerzy przeprowadzili w swoich instytucjach i urzę-
dach aż 16 kontroli pilotażowych.

Projekt był podzielony na cztery komponenty dotyczące: zarządzania zasobami ludz-
kimi; kontroli zgodności i finansowej oraz sporządzania z nich raportów; kontroli wy-
konania zadań oraz przygotowywania raportów na temat wyników (w wypadku obu 
rodzajów kontroli zgodnie z międzynarodowymi standardami ISSAI oraz przepisami 
prawa krajowego), a także skutecznego zaangażowania głównych interesariuszy CoA, 
w tym parlamentu oraz mediów.

Podczas konferencji zamykającej projekt przedstawiono najistotniejsze kwestie dotyczące 
realizacji misji eksperckich, usprawnień organizacyjnych, zastosowanych form wsparcia dla 
azerskich kontrolerów, jak też zaproponowanych rozwiązań, które sprawdziły się w Polsce. 

O KONTROLI WEWNĘTRZNEJ POD KIERUNKIEM NIK

W Bukareszcie, 3–4 marca, podczas spotkania zorganizowanego przez Trybunał Obra
chunkowy Rumunii, z udziałem przedstawicieli najwyższych organów kontroli (NOK) Polski, 
Belgii, USA, Holandii, Francji, Norwegii, Rosji, Ukrainy, Węgier i Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego oraz organizacji międzynarodowych: Instytutu Audytorów Wewnętrznych 
(IIA) i Instytutu Finansów Publicznych i Rachunkowości (CIPFA), odbywała się narada Podkomisji 
ds. Standardów Kontroli Wewnętrznej Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów 
Kontroli (INTOSAI). Przewodniczył, kierujący nią prezes NIK Marian Banaś. Podkomisja 
należy do struktur Komisji INTOSAI ds. Standardów, powołanej do tworzenia norm dla NOK 
na całym świecie. Wytyczne opracowane pod kierownictwem NIK przejdą procedurę wewnętrz-
nych konsultacji w INTOSAI, a następnie zostaną zatwierdzone przez Kongres organizacji.

Prezes NIK, jako wiceprzewodniczący Zarządu Europejskiej Organizacji Najwyższych 
Organów Kontroli (EUROSAI), opowiedział także o postępach w przygotowaniach 
do zbliżającego się Kongresu EUROSAI (zaplanowanego na 1–4 czerwca 2020 r. w Pradze), 
tj. realizacji planu strategicznego organizacji oraz efektach prac grup roboczych.

Wizyta w Bukareszcie była również okazją do spotkania z szefem Trybunału Obrachunkowego 
Rumunii Mihailem Busuiocem. Omawiano rozwiązania dotyczące aktualizacji systemów in-
formatycznych wspierających pracę kontrolerów i długookresowego planowania strategicznego 
opartego na analizie ryzyka. Prezes NOK Rumunii odwiedzi NIK w drugiej połowie 2020 r.; 
podczas wizyty zostaną uszczegółowione zakres i tematy szkoleń dla kontrolerów w Rumunii.
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WSPÓŁPRACA NIK I GUS

Prezes Najwyższej Izby Kontroli Marian Banaś i prezes Głównego Urzędu Statystycznego 
Dominik Rozkrut zawarli w marcu porozumienie określające ramy współpracy dotyczącej 
realizacji Agendy 2030 ONZ. Instytucje zobowiązały się do wspólnego monitorowania 
postępów we wdrażaniu w Polsce celów zrównoważonego rozwoju, identyfikowania 
obszarów problemowych, a także do wskazywania dobrych praktyk.

Głównym celem Strategii Odpowiedzialnego Rozwoju jest tworzenie warunków do wzro-
stu dochodów mieszkańców Polski, przy jednoczesnym wzroście spójności w wymiarze 
społecznym, ekonomicznym, środowiskowym i terytorialnym. Do celów szczegółowych 
zaliczono m.in.: trwały wzrost gospodarczy coraz silniej oparty na wiedzy; dane i perfekcję 
organizacyjną; rozwój społecznie wrażliwy i terytorialnie zrównoważony oraz skuteczne 
państwo i instytucje w takich obszarach, jak: prawo w służbie obywatelom i gospodar-
ce; instytucje prorozwojowe i strategiczne zarządzanie rozwojem; e-państwo; finanse 
publiczne czy efektywność wykorzystania środków pochodzących z Unii Europejskiej.

Cele Agendy 2030 realizowane są w Polsce w ramach przyjętej przez Radę Ministrów 
w lutym 2017 r. Strategii Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywą 
do 2030 r.).� (red.)
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Podpisanie porozumienia nastąpiło w gmachu NIK w Warszawie.
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Sygnały 
o książkach

Przestępczość gospodarcza, system zwalczania, część 1 

Paweł Łabuz, Irena Malinowska, Mariusz Michalski (redaktorzy naukowi), 
DIFIN, Warszawa 2020, s. 300.

Książka ma charakter podręcznika i jest poświęcona najbardziej znanym formom prze-
stępczości gospodarczej. Prezentuje aktualny stan wiedzy na ten temat. Składa się z pię-
ciu rozdziałów oraz aneksu. W poszczególnych częściach przedstawiono specyfikę ko-
rupcji gospodarczej, przestępczości bankowej, przestępstw przeciwko dokumentom, 
a także nieprawidłowości w działalności administracji państwowej i podmiotów go-
spodarczych. W aneksie omówiono różne formy zwalczania przestępczości gospodar-
czej w branży hazardowej oraz omówiono problematykę postępowania mediacyjnego 
w sprawach karno-gospodarczych. 

Bezpieczeństwo ekologiczne w realizacji zadań publicznych

Diana Trzcińska, Joanna Sylwia Kierzkowska, DIFIN, Warszawa 2020, s.158.

Publikacja składająca się z czterech rozdziałów dotyczy jednego z aspektów bezpieczeństwa 
ekologicznego, określa także powinności państwa w tym obszarze. W pierwszej części 
zdefiniowano podstawowe pojęcia dotyczące tytułowego problemu. Przeanalizowano 
obowiązki administracji publicznej na tle uwarunkowań konstytucyjnych oraz zagro-
żenia dla bezpieczeństwa ekologicznego. Drugi rozdział poświęcono zadaniom samo-
rządu terytorialnego związanym z zapewnieniem bezpieczeństwa w tej dziedzinie. 
W ostatnich częściach autorki prezentują funkcjonujący w Polsce system zarządzania 
kryzysowego oraz zadania realizowane w jego ramach przez administrację zespoloną 
i niezespoloną.
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	  sygnały o książkach

Administracyjnoprawne środki zapewnienia bezpieczeństwa 
imprez masowych na przykładzie meczów piłki nożnej

Jakub Majewski, CeDeWu, Warszawa 2020, s. 379.

Mecze piłki nożnej należą do imprez masowych organizowanych najczęściej i gromadzą-
cych najliczniejszą publiczność. Wzbudzają też największe emocje. Skuteczne zapewnienie 
bezpieczeństwa w czasie ich trwania wymaga odpowiednich przepisów prawa i decyzji 
administracyjnych. W książce przedstawiono analizę środków administracyjnych służą-
cych zapewnieniu bezpieczeństwa na meczach piłkarskich, a jej celem jest weryfikacja 
ich skuteczności. Rozprawa składa się z 7 rozdziałów. Pierwszy zawiera definicje uży-
wanych pojęć i charakterystykę analizowanych zjawisk. Dwa następne rozdziały przed-
stawiają kontekst prawny, z uwzględnieniem regulacji międzynarodowych. Pozostałe 
części poświęcono procedurom administracyjnym umożliwiającym przeprowadzanie 
meczów piłkarskich, wymaganiom organizacyjnym, których spełnienie ma zapewnić 
ich ochronę oraz sankcjom prawnoadministracyjnym w wypadku niestosowania się 
klubów i kibiców do ustanowionych zasad bezpieczeństwa.
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„Kontrola Państwowa” w bazach danych

„Kontrolę Państwową” można odnaleźć w trzech naukowych bazach danych: ERIH PLUS, The 
Central European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) – Środkowo-Europejskim 
Czasopiśmie Nauk Społecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
European Reference Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH PLUS) – jest ogól-
nodostępnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk humanistycznych i społecz-
nych. Baza została utworzona przez Norwegian Social Science Data Services w lipcu 2014 r. 
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.
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5.	Artykuły zamieszczane w „Kontroli Państwowej” są chronione prawem autorskim. Przedruk 
może nastąpić tylko za zgodą redakcji.

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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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE 

Szanowni Prenumeratorzy! 

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2020 r. wynosi 108 zł + 8% VAT (116,64 zł)  
za 1 komplet, czyli 6 zeszytów (19,44 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.

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
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