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Wystąpienie w Sejmie prezesa 
Najwyższej Izby Kontroli

Budżet państwa i działalność NIK

Na 97. posiedzeniu Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej 26 lipca 2011 r. pre-
zes Najwyższej Izby Kontroli Jacek 
Jezierski przedstawił „Analizę wy-
konania budżetu państwa i założeń 
polityki pieniężnej w 2010 r.” wraz 
z opinią Kolegium NIK w przedmio-
cie absolutorium dla Rady Ministrów 
oraz „Sprawozdanie z działalności 
Najwyższej Izby Kontroli w 2010 r.”. 
Wcześniej pozytywną opinię do tego 
dokumentu wyraziła sejmowa Ko-
misja do spraw Kontroli Państwowej. 
Na dalszych stronach przedstawia-
my teksty obu wystąpień.
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ANALIZA WYKONANIA BUDŻETU 
PAŃSTWA I ZAŁOŻEŃ POLITYKI 
PIENIĘŻNEJ W 2010 R. 

Panie Marszałku! 
Wysoki Sejmie! 

Najwyższa Izba Kontroli przeprowadzi-
ła kontrolę wykonania budżetu państwa 
i założeń polityki pieniężnej w 2010 r. 
i stwierdziła, że budżet w 2010 r. został 
wykonany zgodnie z ustawą budżetową. 
Na jego realizację korzystnie wpłynęła 
sytuacja gospodarcza, która była lepsza 
niż prognozowano w założeniach do 
tej ustawy. Szybszy niż zakładano był 
wzrost gospodarczy, poprawiła się nieco 
sytuacja na rynku pracy. Kursy złotego 
wobec obcych walut nie uległy więk-
szym wahaniom1.

Najwyższa Izba Kontroli oceniła pozy-
tywnie lub pozytywnie z zastrzeżeniami 
wykonanie wszystkich części budżeto-
wych oraz planów finansowych pań-
stwowych osób prawnych i funduszy ce-
lowych. Nie stwierdziliśmy niecelowego 
i niegospodarnego wydatkowania środ-
ków budżetowych na większą skalę.

Nieprawidłowości ujawnione w trak-
cie kontroli dotyczyły głównie przekro-
czenia upoważnień do dokonywania 
wydatków, nieegzekwowania zwrotu 
niewykorzystanych dotacji, nierzetel-
nego planowania dochodów i wydat-
ków, niedochodzenia należności bu-
dżetowych, błędów w postępowaniach 

o udzielenie zamówień publicznych oraz 
w księgach rachunkowych i sprawozda-
niach budżetowych. Nieprawidłowości 
w sprawozdaniach budżetowych zosta-
ły usunięte w trakcie kontroli lub nie 
miały istotnego znaczenia. Najwyższa 
Izba Kontroli uznała, że sprawozdanie 
Rady Ministrów przekazuje prawdziwy 
obraz wykonania budżetu państwa.

Po raz pierwszy, w wyniku noweli-
zacji ustawy o finansach publicznych, 
w ustawie budżetowej na 2010 r. wy-
odrębniony został z budżetu państwa 
budżet środków europejskich. Oddzie-
lone zostały dochody, wydatki i wy-
nik budżetu państwa od dochodów, 
wydatków i wyniku budżetu środków 
europejskich. Wynik budżetu środ-
ków europejskich nie jest wliczany do 
wyniku budżetu państwa, natomiast 
deficyt budżetu środków europejskich 
jest finansowany w ramach potrzeb po-
życzkowych budżetu państwa.

Dochody budżetu państwa wyniosły 
250,3 mld zł. Były o 0,5% wyższe od za-
planowanych w ustawie budżetowej. Wy-
datki natomiast, które wyniosły 294,9 
mld zł, były niższe od limitu ustawowego 

Najwyższa Izba Kontroli uznała, że spra-
wozdanie Rady Ministrów przekazuje 
prawdziwy obraz wykonania budżetu 
państwa.

1 W czasie wystąpienia prezesa Najwyższej Izby Kontroli Jacka Jezierskiego na telebimach były prezento-
wane dane liczbowe i wykresy – red.
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o 2,1%. W rezultacie deficyt planowany 
na 52,2 mld zł wyniósł 44,6 mld zł. Wyż-
sze wykonanie planu dochodów należy 
przypisać korzystniejszym niż założono 
warunkom makroekonomicznym, wpro-
wadzeniu wyższej – niż przewidywana 
na etapie planowania budżetu – stawki 
podatku akcyzowego na wyroby tytonio-
we oraz nieplanowanej wpłacie z zysku 
Narodowego Banku Polskiego.

Dochody podatkowe zostały wyko-
nane w kwocie ponad 222 mld zł i były 
niższe od prognozowanych o 0,3%, nato-
miast dochody niepodatkowe, zrealizo-
wane w wysokości 24 mld zł, przekro-
czyły plan o 9,3%. Wykonanie dochodów 
podatkowych w poszczególnych pozy-
cjach różniło się znacząco od kwot pla-
nowanych. Plan dochodów z podatków 
pośrednich został przekroczony o 2,7%, 
co pozwoliło na zrekompensowanie niż-
szego o 17,2% wykonania planu z po-
datku dochodowego od osób prawnych 
oraz o 1,4% z podatku dochodowego od 
osób fizycznych. Dobra realizacja pla-
nów niepodatkowych wynikała, oprócz 
wpłaty z zysku NBP, także z wyższych 
niż planowano wpłat z dywidend i zysku 
od przedsiębiorstw państwowych i jed-
noosobowych spółek Skarbu Państwa. 
Niższe od prognozowanych były docho-
dy z tytułu opłat i innych dochodów nie-
podatkowych oraz cła.

Zaległości podatkowe zwiększyły się 
prawie o 8%, a należności z tytułu innych 
należności budżetowych o 16%. Wzrost 
taki wystąpił mimo poprawy podstawo-
wych wskaźników efektywności kon-
troli podatkowych prowadzonych przez 
urzędy skarbowe. Kwoty uszczuplonych 
podatków, wymierzone po kontrolach 

przez naczelników urzędów skarbowych 
oraz wynikające z deklaracji skorygowa-
nych przez podatników, były w porów-
naniu z 2009 r. większe o 6,6%. Trafnie 
dobierane były podmioty do kontroli. 
Efektywność kontroli – mierzona relacją 
liczby kontroli, w których stwierdzono 
nieprawidłowości, do ogólnej liczby kon-
troli – wyniosła 62,4%. Była ona wyższa 
niż w 2009 r. o 6,5 punktu procento-
wego. Zarówno urzędy skarbowe, jak 
i urzędy kontroli skarbowej koncentro-
wały się na kontroli podmiotów z obsza-
rów podwyższonego ryzyka wystąpienia 
nadużyć podatkowych. Nie osiągnięto 
jednak zamierzonych celów w postaci 
poprawy dyscypliny podatkowej. Tylko 
w nielicznych obszarach odnotowano 
mniej nieprawidłowości. Znaczna część 
uszczuplonych podatków nie została też 
wyegzekwowana, pomimo że wskaźnik 
efektywności egzekucji poprawił się do 
24,2% z 21,2% w 2009 r.

Wydatki budżetowe państwa były 
niższe od zaplanowanych w ustawie bu-
dżetowej. Niższe były wydatki bieżące, 
majątkowe, na obsługę długu Skarbu 
Państwa i na współfinansowanie pro-
jektów z udziałem środków unijnych. 
Wśród przyczyn niewykonania wy-
datków majątkowych i na współfinan-
sowanie projektów można wymienić: 
nieprzygotowanie zadań do realizacji, 
przesunięcia wdrażania projektów wy-
magających postępowania przetargo-
wego na kolejny rok budżetowy, a także 
oszczędności wynikające z przeprowa-
dzonych postępowań przetargowych. 
W niektórych przypadkach opóźnienia 
następowały z przyczyn niezależnych, 
na przykład powodzi.
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Usuwanie skutków powodzi było 
w 2010 r. nadzwyczajnym i bardzo waż-
nym zadaniem finansowanym ze środ-
ków publicznych. Z budżetu państwa 
przeznaczono na ten cel ponad 3 mld zł, 
w tym z utworzonej specjalnej rezerwy 
2,7 mld zł. Na terenach dotkniętych po-
wodzią sprawdziliśmy udzielanie pomocy 
poszkodowanym, działania Państwowej 
Inspekcji Sanitarnej oraz wspieranie jed-
nostek samorządu terytorialnego w pro-
wadzeniu remontów i odbudowy uszko-
dzonej lub zniszczonej na skutek powodzi 
infrastruktury. Działania te oceniliśmy 
pozytywnie, mimo mankamentów, które 
przy takiej skali operacji i zniszczeń były 
nie do uniknięcia.

Wysoki Sejmie! 

Dochody w budżecie środków europej-
skich wyniosły ponad 37 mld zł i stano-
wiły 90,1% zaplanowanej kwoty. Niższe 
wykonanie dochodów wynikało głów-
nie z niepełnego wykorzystania środ-
ków na finansowanie płatności wspólnej 
polityki rolnej. Przesunięcie terminów 
płatności bezpośrednich było możliwe 
i zgodne z prawem. Dzięki temu pozy-
skano środki na finansowanie skutków 
klęsk i powodzi.

Wydatki w budżecie środków euro-
pejskich wyniosły ponad 48 mld zł i były 
niższe od planowanych o 14,5%. Niższy 
wskaźnik realizacji planu wydatków niż 
dochodów spowodował, że deficyt bu-
dżetu środków europejskich był także 
niższy od przyjętego w ustawie budże-
towej o 4 mld zł. Budżet środków euro-
pejskich zamknął się deficytem w kwocie 
10,4 mld zł, mimo że na rachunkach pro-
gramowych w Narodowym Banku Pol-

skim znajdowały się środki z Unii Euro-
pejskiej w wysokości ponad 1,5 mld euro. 
O terminie i wysokości ich przekazania na 
rachunek dochodów decyduje zarządzają-
cy tymi środkami minister finansów, co 
wobec braku szczegółowych norm praw-
nych daje dużą swobodę w kształtowaniu 
wyniku.

Wykorzystanie środków z Unii Euro-
pejskiej zasługuje ogólnie na pozytywną 
ocenę. Z beneficjentami zawarto ponad 
dwukrotnie więcej umów, niż planowa-
no. Począwszy od 2010 r. wprowadzony 
został nowy system przepływu środków 
z Unii Europejskiej na finansowanie 
programów i projektów. Do obsługi tego 
systemu został wyznaczony Bank Go-
spodarstwa Krajowego. Zmiana sposo-
bu finansowania pozwoliła na skrócenie 
czasu pomiędzy dokonaniem wydatku 
a przekazaniem beneficjentom środków 
finansowych.

Wykorzystanie środków z Unii Europej-
skiej zasługuje ogólnie na pozytywną 
ocenę. Z beneficjentami zawarto ponad 
dwukrotnie więcej umów, niż planowano.

Sprawdziliśmy 539 płatności na kwotę 
1300 mln zł, pod względem terminu re-
gulowania płatności, zgodności z umową 
o dofinansowanie, kwalifikowalności oraz 
zgodności z procedurami zamówień pub-
licznych. Tylko w nielicznych przypad-
kach stwierdziliśmy nieprawidłowości.

W 2010 r. zwiększyły się znacząco 
transfery środków z Unii Europejskiej do 
Polski. Po raz kolejny wzrosło dodatnie sal-
do bieżących rozliczeń Polski z UE, które 
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wyniosło 30 300 mln zł. Polska otrzymała 
środki w wysokości 44,6 mld zł, a do bu-
dżetu Unii wpłaciła 14,3 mld zł.

Wysoki Sejmie! 

Dla zobrazowania, jak kształtował się 
budżet 2010 r., dokonaliśmy połączenia 
dochodów, wydatków i wyniku budżetu 
państwa z dochodami, wydatkami i wy-
nikiem środków europejskich. Łączne 
dochody wyniosły 288 mld zł i w po-
równaniu z rokiem poprzednim były 
wyższe o 5%. Łączne wydatki w kwocie 
343 mld zł były wyższe od poniesionych 
w 2009 r. o 15,1%. Na wzrost wydatków 
w głównej mierze wpłynęły zwiększone 
środki na współfinansowanie projektów 
z udziałem środków europejskich.

w sektorze finansów publicznych. Przed-
stawiony wynik wykonania budżetu nie 
pokazuje bowiem pełnej nierównowagi 
budżetowej, a obowiązujące w Polsce 
reguły ewidencji i sprawozdawczości 
zniekształcają rzeczywisty obraz stanu 
finansów publicznych.

Dług Skarbu Państwa oraz dług całego 
sektora publicznego przyrastają w stop-
niu znacznie większym niż wykazywane 
deficyty. Różnica między wielkością de-
ficytów a przyrostami zadłużenia wyni-
ka z tego, że możliwe jest – zgodnie z pra-
wem lub przyjętą interpretacją przepisów 
– niezaliczanie wykorzystania środków 
publicznych do wydatków budżeto-
wych. W ostatnich latach dotyczyło to 
refundacji ubytku składek przekazywa-
nych do otwartych funduszy emerytal-
nych oraz dofinansowania bezzwrotnymi 
pożyczkami agencji rolnych, Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych i zakładów 
opieki zdrowotnej. Udzielono także po-
życzek Polskim Kolejom Państwowym, 
które zostały spłacone akcjami i udzia-
łami. W 2010 r. w rachunku deficytu 
nie została w ten sposób ujęta kwota po-
nad 23 mld zł. Ponadto, dotychczasowe 
wydatki budżetowe przenoszone są do 
innych podmiotów, których zadłużenie 
nie jest wliczane do państwowego długu 
publicznego. Tak się stało między innymi 
z wydatkami na infrastrukturę drogową, 
które przejął Krajowy Fundusz Drogo-
wy. Jego zadłużenie gwarantowane przez 
Skarb Państwa w wysokości prawie 
25 mld zł, zostało zaliczone tylko do dłu-
gu liczonego według metodyki unijnej, 
natomiast krajowej już nie.

W 2010 r. państwowy dług publiczny 
wzrósł do 747 900 mln zł, a jego relacja 

Państwowy dług publiczny wzrósł do 
747 900 mln zł, a jego relacja do PKB do 
52,8%. Oznacza to, że został przekroczony 
pierwszy próg ostrożnościowy, określony 
w ustawie o finansach publicznych.

Łączny deficyt, uwzględniający tak-
że budżet środków europejskich, wy-
niósł 55 mld zł i był wyższy od deficytu 
osiągniętego w 2009 r. o 130,7%. Jego 
relacja do PKB zwiększyła się do 3,9%, 
to jest o 2,1 punktu procentowego w po-
równaniu z 2009 r. Tak znaczny wzrost 
deficytu był następstwem zwiększenia 
wydatków o 45 mld zł, przy przyroście 
dochodów tylko o 13,8 mld zł.

Ograniczenie analizy deficytu i za-
dłużenia wyłącznie do statystyki prze-
słoniłoby jednak istotne problemy, jakie 
w ostatnich latach skumulowały się 
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do PKB do 52,8%. Oznacza to, że został 
przekroczony pierwszy próg ostrożnoś-
ciowy, określony w ustawie o finansach 
publicznych na poziomie 50%. Poja-
wiło się także zagrożenie przekrocze-
nia kolejnego progu w wysokości 55%. 
Konsekwencją tego byłaby konieczność 
podjęcia drastycznych kroków na rzecz 
zrównoważenia finansów publicznych. 
NIK dostrzega podjęte przez rząd de-
cyzje, mające na celu ograniczenie nie-
równowagi. Jedną z nich była dokonana 
w tym roku zmiana proporcji podziału 
składki emerytalnej pomiędzy FUS 
i OFE. W „Programie konwergencji” 
rząd wskazał także na potrzebę objęcia 
kontrolą poziomu wydatków sektora in-
stytucji rządowych i samorządowych.

Wzrost poziomu zadłużenia skutko-
wał wzrostem kosztów obsługi długu. 
Kwota wydatków ponoszonych na ob-
sługę długu Skarbu Państwa była zna-
cząca w skali całego budżetu państwa, 
wyniosła bowiem 34 100 mln zł. Koszty 
te stanowiły 11,6% wydatków ogółem. 
W 2010 r. nastąpił ich wzrost o 5,9%. 
Był on wyższy niż całość rocznych 
wydatków budżetu państwa w takich 
działach, jak kultura i ochrona dziedzi-
ctwa narodowego, gospodarka mieszka-
niowa. Należy podkreślić, że minister 
finansów zapewnił pełną i terminową 
obsługę zadłużenia oraz niezakłóconą 
płynność złotową i walutową budżetu 
państwa w całym roku budżetowym.

Oceniając pozytywnie wykonanie 
budżetu na 2010 r., trzeba także odno-
tować pogorszenie sytuacji sektora pub-
licznego w Polsce. W 2010 r. wystąpił 
wyższy niż w latach poprzednich przy-
rost długu sektora instytucji rządowych 

i samorządowych. Jego relacja do PKB 
zwiększyła się z 50,9% w 2009 r. do 
54,9%. Wskaźnik ten jest nadal znacz-
nie niższy niż średnia w Unii Europej-
skiej, która wynosi 80%, mimo że nale-
ży do wyższych wśród nowych krajów 
członkowskich. Dług sektora na koniec 
2010 r. wyniósł prawie 777 mld zł. We-
dług metodyki krajowej, dług był niższy 
o prawie 30 mld zł.

Kontrola wykonania budżetu państwa 
została przeprowadzona w 380 jednost-
kach. Sporządzono 95 szczegółowych 
informacji o wynikach kontroli. Łącznie 
wydaliśmy 145 ocen wykonania budżetu 
w 2010 r. Były to 102 oceny pozytywne 
oraz 43 oceny pozytywne z zastrzeżenia-
mi. W porównaniu z zeszłym rokiem, 
ocen pozytywnych – to znaczy bez żad-
nych uwag – było więcej; podobnie jak 
w ubiegłym roku, nie było ocen negatyw-
nych – mówił już o tym przewodniczący 
Komisji Finansów Publicznych.

Wraz z analizą wykonania budże-
tu państwa Najwyższa Izba Kontroli 
przedstawiła analizę realizacji założeń 
polityki pieniężnej. Realizację założeń 
polityki pieniężnej w 2010 r. NIK oceni-
ła pozytywnie. Naszym zdaniem, orga-
ny Narodowego Banku Polskiego, w tym 
Rada Polityki Pieniężnej, uwzględniając 
przebieg realnych procesów w gospo-
darce, podejmowały działania zgodne 
z przyjętymi na 2010 r. założeniami po-
lityki pieniężnej. Kontynuowano stra-
tegię bezpośredniego celu inflacyjnego, 
zakładającą jego realizację na poziomie 
2,5%, z symetrycznym przedziałem od-
chyleń plus/minus 1 punkt procentowy. 
Inflacja w całym roku kształtowała się 
w wyznaczonym przedziale odchyleń 
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od celu inflacyjnego. Podwyższony po-
ziom inflacji w stosunku do celu, jaki 
wystąpił na początku i w końcu roku, 
był rezultatem zwiększenia cen ener-
gii, paliw, wyrobów tytoniowych oraz 
żywności.

Panie Marszałku! 
Wysoki Sejmie! 

Ogólna ocena wykonania budżetu pań-
stwa jest pozytywna. Sprawozdanie 
Rady Ministrów z wykonania budżetu 
państwa za okres od 1 stycznia do 31 
grudnia 2010 r. pokazuje prawdziwy 
obraz wykonania dochodów, wydatków 
oraz należności i zobowiązań. Kolegium 
Najwyższej Izby Kontroli w czerwcu 
tego roku podjęło uchwałę, w której 
wyraziło pozytywną opinię na temat 
udzielenia Radzie Ministrów absoluto-
rium za 2010 r. Oceniając pozytywnie 
wykonanie budżetu państwa w 2010 r., 
Kolegium NIK zwróciło jednak uwagę 
na zaostrzanie się problemów związa-
nych z narastaniem nierównowagi finan-
sowej sektora finansów publicznych. 

SPRAWOZDANIE Z DZIAŁALNOŚCI 
NAJWYŻSZEJ IZBY KONTROLI 
W 2010 ROKU 

Panie Marszałku! 
Wysoka Izbo! 

Wypełniając obowiązek wynikający 
z art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej, mam zaszczyt przedłożyć Wy-
sokiej Izbie „Sprawozdanie z działalności 
Najwyższej Izby Kontroli w 2010 roku”. 
Koncentrujemy się w nim na omówieniu 
głównego zadania NIK, którym jest dzia-
łalność kontrolna.

Przedstawiamy w sprawozdaniu re-
alizację rocznego planu pracy i wyniki 
poszczególnych kontroli, załączamy też 
wykaz wniosków de lege ferenda, za-
wierający postulowane w 2010 r. zmia-
ny w treści niektórych ustaw i aktów 
wykonawczych. W części prezentują-
cej funkcjonowanie Izby jako instytucji 
przedstawiamy działalność Kolegium 
NIK i wykonanie budżetu Izby; poda-
jemy szczegółowe informacje o stanie 
zatrudnienia, informatyzacji, współ-
pracy zagranicznej. Omawiamy rów-
nież naszą współpracę z Sejmem oraz 
innymi organami inspekcji i kontroli, 
a także załatwianie skarg i wniosków.

Panie Marszałku! 
Wysoka Izbo! 

W minionym roku nasza działalność 
prowadzona była zgodnie z planem pra-
cy i skupiała się wokół ustalonych przez 
Kolegium NIK głównych kierunków 
kontroli na lata 2009–2011. Zostały one 
sformułowane jako: „państwo spraw-
ne i przyjazne obywatelowi”, „państwo 

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej na 
posiedzeniu 28 lipca 2011 r. podjął 
uchwałę w sprawie przyjęcia spra-
wozdania Najwyższej Izby Kontro-
li z wykonania budżetu państwa 
w 2010 r. oraz w sprawie absolu-
torium dla Rady Ministrów. Głoso-
wało 428 posłów: 235 opowiedzia-
ło się za udzieleniem absolutorium, 
151 było przeciw, 42 wstrzymało 
się od głosu, 31 nie głosowało.
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efektywnie zarządzające zasobami pub-
licznymi” oraz „Polska w Unii Europej-
skiej”. Według właśnie tych prioryte-
tów wyznaczyliśmy 17 obszarów badań 
kontrolnych, zaś dzięki ustaleniom zre-
alizowanych 180 kontroli zyskaliśmy 
w miarę czytelny obraz funkcjonowania 
państwa.

Kontrole realizowane w ramach prio-
rytetu „państwo sprawne i przyjazne 
obywatelowi” objęły kluczowe zagad-
nienia z dziedziny bezpieczeństwa we-
wnętrznego i zewnętrznego oraz wy-
pełniania przez organy państwa funkcji 
nadzorczych i kontrolnych. Sprawdza-
liśmy poziom i jakość obsługi obywa-
teli przez urzędy administracji publicz-
nej i służby publiczne. Zajmowaliśmy 
się stanem ochrony środowiska na-
turalnego, edukacji, nauki i kultury. 
Badaliśmy funkcjonowanie systemów 
ochrony zdrowia oraz zabezpieczenia 
społecznego, patrząc, jak realizowana 
jest pomoc rodzinom i osobom niepeł-
nosprawnym oraz czy wszyscy obywa-
tele mają równy dostęp do świadczeń 
zdrowotnych.

Drugim obszarem naszych zaintere-
sowań było szukanie odpowiedzi na py-
tanie, czy państwo efektywnie zarządza 
zasobami publicznymi. NIK dokonała 
analizy i oceny działalności organów ad-
ministracji publicznej w tej sferze. Ba-
daliśmy między innymi stan finansów 
publicznych i pozyskiwanie dochodów, 
gospodarowanie zasobami w sektorze 
finansów publicznych i przedsiębior-
stwach użyteczności publicznej. Spraw-
dzaliśmy realizację inwestycji finan-
sowanych ze środków publicznych. 
Badaliśmy przebieg procesów restruk-

turyzacji, komercjalizacji i prywatyzacji. 
Kontrolowaliśmy również gospodarowa-
nie majątkiem Skarbu Państwa, samo-
rządów i przedsiębiorstw państwowych 
oraz planowanie przestrzenne i rozwój 
infrastruktury.

Trzeci obszar naszych badań dotyczy 
obecności Polski w Unii Europejskiej, 
mającej coraz większy wpływ na kształt 
życia gospodarczego i społecznego kra-
ju. W minionym roku kontrolowaliśmy 
wykorzystanie środków przekazywa-
nych Polsce w ramach unijnych pro-
gramów operacyjnych. Sprawdzaliśmy, 
jak wygląda pozyskiwanie środków 
Unii Europejskiej oraz gospodarowanie 
nimi, jak zostały wykorzystane dotacje 
unijne dostępne w ramach perspekty-
wy finansowej 2007–2013 oraz jak jest 
realizowana polityka regionalna. Bada-
liśmy także stan przygotowań do spra-
wowania przez Polskę przewodnictwa 
w Radzie Unii Europejskiej.

W przedkładanych corocznie Sejmo-
wi sprawozdaniach z działalności Izby 
– także i w dziś omawianym – przedsta-
wiamy działania NIK na polu identyfi-
kowania zagrożeń korupcyjnych. Z na-
szych ubiegłorocznych kontroli wynika, 
że wciąż utrzymują się te same przy-
czyny występowania korupcji na styku 
sfery publicznej i prywatnej. Są to mię-
dzy innymi: dowolność i uznaniowość 
w podejmowaniu decyzji, konflikt in-
teresów i brak jawności postępowania, 
a także słabość kontroli wewnętrznej. 
Dlatego w ramach każdej kontroli sta-
raliśmy się też ocenić funkcjonowanie 
systemów kontroli wewnętrznej, które 
są jednym z mechanizmów zabezpie-
czających przed korupcją.
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Panie Marszałku! 
Panie Posłanki i Panowie Posłowie! 

Sprawne państwo powinno gwaranto-
wać obywatelom bezpieczeństwo w róż-
nych aspektach. Nasze badania wskazu-
ją, że ciągle istnieją dziedziny, w których 
obywatele nie mogą w dostatecznym 
stopniu korzystać z przysługujących im 
praw. Jedną z nich jest prawo do uzyska-
nia świadczeń medycznych w systemie 
publicznej opieki zdrowotnej. Ustalenia 
kontroli wskazują, że system ten jest 
niespójny i mało efektywny. 

Nie poprawia się sytuacja mieszkanio-
wa najuboższych. Nie widać też oznak, 
by podejmowane były kroki mogące 
przynieść w najbliższej przyszłości rady-
kalną zmianę. Szacowana na 1,5 mln lo-
kali luka między potrzebami a krajowym 
zasobem mieszkaniowym jest szczegól-
nie dotkliwie odczuwalna przez osoby 
o niskich dochodach. Wiadomo już, że 
jako forma zaspokojenia ich oczekiwań 
nie sprawdziły się w praktyce towarzy-
stwa budownictwa społecznego. Rów-
nież gminy w niewielkim jedynie stopniu 
wywiązywały się z obowiązku zapewnie-
nia uprawnionym mieszkańcom lokali 
socjalnych i mieszkań chronionych.

Kontrole NIK ujawniły zaniedbywanie 
obowiązków przez organy i podmioty 
odpowiedzialne za stan infrastruktury 
oraz organizację ruchu na drogach pub-
licznych. W połączeniu z brakiem wy-
starczających środków finansowych na 
modernizację i utrzymanie dróg stwarza 
to sytuację zagrażającą bezpieczeństwu 
podróżujących. Nie udało się wciąż zin-
tegrować ze sobą systemów alarmowych 
różnych służb. Kontrolerzy NIK odno-
towali także słabości w funkcjonowaniu 
systemu ochrony środowiska przed skut-
kami poważnych awarii przemysłowych.

Wśród często naruszanych przepisów 
pierwsze miejsce zajmuje Prawo budow-
lane. Wymaga ono od właścicieli bądź 
użytkowników budynków i budowli 
utrzymywania ich w należytym stanie 
technicznym, a także systematyczne-
go kontrolowania tego stanu. Z badań 
NIK wynika, iż kontrole takie były po-
wszechnie zaniedbywane, przeprowa-
dzane fragmentarycznie lub dokonywane 
przez osoby nieposiadające uprawnień. 

Dowolność postępowania oraz słabość 
nadzoru nad udzielaniem świadczeń me-
dycznych przez placówki publicznej opie-
ki zdrowotnej – to niebezpieczne, ziden-
tyfikowane przez NIK mechanizmy ko-
rupcjogenne w tym obszarze funkcjono-
wania państwa.

Wobec nierównowagi między podażą 
a popytem na świadczenia medyczne, 
respektowanie konstytucyjnej zasady 
równego do nich dostępu miały zapew-
nić listy oczekujących. W rzeczywisto-
ści przepisy określające między innymi 
kryteria umieszczania pacjentów na 
listach oraz sposób prowadzenia list 
świadczeniodawcy traktowali dowol-
nie, a procedury nie były przestrzegane. 
Dowolność postępowania oraz słabość 
nadzoru nad udzielaniem świadczeń 
medycznych przez placówki publicznej 
opieki zdrowotnej – to niebezpieczne, 
zidentyfikowane przez NIK mechani-
zmy korupcjogenne w tym obszarze 
funkcjonowania państwa.
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Drugi obszar, w którym prawo równie 
często było naruszane, stanowiła sfera 
udzielania zamówień publicznych. Nie-
przestrzeganie obowiązujących procedur, 
niezachowanie zasady jawności i warun-
ków uczciwej konkurencji, stosowanie 
niewłaściwych form i trybów, dzielenie 
zamówień na części – to tylko niektóre 
z długiej listy nieprawidłowości, jakich 
się dopuszczano w tym procesie. I tu, jak 
w kilku innych wypadkach, pozytywny 
wyjątek stanowiły analogiczne działania 
podejmowane w ramach realizacji progra-
mów wspieranych środkami unijnymi.

W naszej opinii, na pozytywną ocenę 
zasłużyła działalność samorządowych 
kolegiów odwoławczych. Są to instytu-
cje, których sprawność działania oby-
watele oceniają praktycznie codziennie. 
Jednak duże zróżnicowanie kosztów 
funkcjonowania poszczególnych kole-
giów odwoławczych skłania nas do wy-
sunięcia wniosku o racjonalizację ich 
sieci. Mamy ich dzisiaj w Polsce 49.

Poważniejszych zastrzeżeń nie bu-
dził też sposób realizacji zadań wyni-
kających z ustawy o mniejszościach 
narodowych i etnicznych. Izba uznała, 
że organy administracji publicznej na 
ogół zapewniały warunki do zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb mniejszości 
– zachowania przez nie własnej tożsa-
mości i języka. Realizowane są progra-
my przeciwdziałania dyskryminacji ra-
sowej, ksenofobii i nietolerancji. W 28 
gminach język mniejszości używany 
był jako pomocniczy, a 21 gmin podjęło 
uchwałę o używaniu nazw miejscowo-
ści także w języku mniejszości.

W obszarze działań związanych z re-
alizacją pomocy społecznej Izba pozy-

tywnie oceniła funkcjonowanie systemu 
dodatków mieszkaniowych. Oczywiście, 
nie rozwiązał on problemu niedostatku 
tanich lokali mieszkalnych, jednak na 
ogół skutecznie spełniał funkcję osłono-
wą jako czynnik wspierający osoby o ni-
skich dochodach. Podjęcie finansowania 
tej pomocy przez gminy z własnych za-
sobów, z jednoczesnym zwiększeniem 
udziału samorządów we wpływach po-
datkowych, usprawniły funkcjonowanie 
systemu, zwiększyły pulę środków do 
wykorzystania, a jednocześnie wpłynęły 
na racjonalizację gospodarowania nimi.

Dzięki poczynieniu w porę odpo-
wiednich kroków, nie zostało zagrożo-
ne bezpieczeństwo epizootyczne. Dzia-
łania zabezpieczające przed zarażeniem 
się ludzi i zwierząt chorobami zakaź-
nymi przenoszonymi przez zwierzęta 
były wystarczająco skuteczne, zarów-
no jeśli chodzi o ochronę obszaru Unii 
Europejskiej oraz strefy Schengen, jak 
i w wymiarze krajowym.

Panie Marszałku! 
Wysoka Izbo! 

Nasze kontrole wykazały, że ustalenie 
i przyjęcie programów, a nawet nada-
nie im statusu oficjalnych dokumentów 
rządowych, nie zapewniło warunków 
umożliwiających zrealizowanie wyzna-
czonych celów. Zbyt często górę brała 
perspektywa krótkoterminowa i ten-
dencja do szukania rozwiązań doraź-
nych, przez co zagrożona była realizacja 
ważnych projektów. Odnotowaliśmy za-
kłócenia w finansowaniu poakcesyjnego 
programu wsparcia obszarów wiejskich 
i programu modernizacji Służby Celnej, 
perturbacje w realizacji oświęcimskie-
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go strategicznego programu rządowego, 
opóźnienia w budowie zbiornika wod-
nego Świnna Poręba, nieprawidłowości, 
jakich dopuszczali się zarządcy dróg 
i organy administracji odpowiedzialni 
za przebieg realizacji narodowego pro-
gramu przebudowy dróg lokalnych.

Jeśli chodzi o ostatni z wymienionych 
programów, to trzeba zaznaczyć, że jego 
realizacja zaczęła przynosić efekty. Po-
prawiła się płynność ruchu na styku dróg 
samorządowych z systemem dróg woje-
wódzkich i krajowych. Jednak w ocenie 
NIK, stan techniczny dróg lokalnych jest 
zły, a wieloletnie zaniedbania tak duże, że 
ich nadrobienie będzie musiało potrwać 
kilkadziesiąt lat, jeśli nie zostanie opraco-
wany system dalszego finansowego zasila-
nia funduszy na utrzymanie dróg powia-
towych i gminnych z budżetu państwa.

sygnalizowaliśmy opóźnienia w budowie 
stadionów i rozbudowie infrastruktury 
komunikacyjnej, w tym autostrad.

Analizując stan finansów publicznych 
i sposób gromadzenia dochodów dla 
budżetu państwa stwierdziliśmy, że po-
dobnie jak w latach poprzednich, ciągle 
nie trafiała do niego część należnych mu 
wpływów, głównie z powodu niewystar-
czającej sprawności organów skarbowych, 
jakkolwiek zaobserwowano w 2010 r. 
symptomy poprawy w tym zakresie.

Znaczny uszczerbek w dochodach 
budżetowych powodowały nadużycia 
oraz uchylanie się od płacenia podatku 
od towarów i usług przez przedsiębior-
ców prowadzących handel wewnątrz-
wspólnotowy. Każdego roku ubytki 
w dochodach z tego tytułu szacowane 
są na około 10 mld zł.

Dobrze wywiązywały się z obowiąz-
ków dysponentów środków publicznych 
fundusze ochrony środowiska i gospodar-
ki wodnej. Za rentowne inwestycje uzna-
liśmy także wydatkowanie środków na 
promocję produktów rolno-spożywczych 
i wspieranie kredytów eksportowych. 
Równie pozytywnie trzeba ocenić funk-
cjonowanie finansowych instrumentów 
wspierania eksportu i stworzone dzięki 
temu możliwości. Wprowadzone w ostat-
nich latach zmiany w zasadach udziela-
nia ubezpieczeń gwarantowanych przez 
Skarb Państwa idą w dobrym kierunku.

Nie bez trudności przebiegały proce-
sy przekształceń własnościowych, sta-
nowiące ważny element porządkowa-
nia i racjonalizacji gospodarki. Jednym 
z istotnych powodów były niewątpliwie 
czynniki makroekonomiczne i trudna 
sytuacja w otoczeniu Polski. W związku 

Analizując stan finansów publicznych i spo-
sób gromadzenia dochodów dla budżetu 
państwa stwierdziliśmy, że podobnie jak 
w latach poprzednich, ciągle nie trafiała do 
niego część należnych mu wpływów.

Do puli zaniechań zaliczyć należy nie-
opracowanie wieloletniego programu 
obejmującego wszystkie obszary przygo-
towań do finałowego turnieju Euro 2012, 
o sporządzenie którego Najwyższa Izba 
Kontroli wnosiła już po raz kolejny. 
Wskazaliśmy też na szereg nieprawid-
łowości w funkcjonowaniu podmiotów 
realizujących zadania z tego zakresu. 
Badając kompleksowo stan przygoto-
wania inwestycji realizowanych przed 
mistrzostwami, już w ubiegłym roku 

18 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audytx   xWystąpienie w Sejmie prezesa NIK 



z tym nieprywatyzowanie wielu przed-
siębiorstw w takich warunkach należy 
ocenić pozytywnie. Niemniej stwier-
dzamy również nieprzygotowanie wielu 
państwowych podmiotów gospodar-
czych do restrukturyzacji i prywatyza-
cji oraz rozbieżne często interesy właś-
cicieli i pracowników przedsiębiorstw, 
co skutkuje właśnie nieprzygotowaniem 
na czas przedsiębiorstw do prywatyza-
cji. Należy podkreślić, że w tych warun-
kach realizowania planu przychodów 
z prywatyzacji plan ten został przez mi-
nistra Skarbu Państwa wykonany.

Panie Marszałku! 
Wysoki Sejmie! 

W trzecim obszarze naszych badań – 
pod nazwą „obecność Polski w Unii Eu-
ropejskiej” – znalazły się przygotowania 
do sprawowania przez Polskę przewod-
nictwa w Radzie Unii Europejskiej. Ich 
przebieg i stan w momencie zakończenia 
kontroli wskazują, że Polska jest dobrze 
przygotowana do prezydencji.

Ważną kwestią przez nas badaną 
jest wykorzystanie funduszy unijnych. 
Kontrola realizacji zadania zamknięcia 
pomocy finansowej z funduszy struk-
turalnych w perspektywie finanso-
wej w latach 2004–2006 wykazała, 
że mimo trudności spowodowanych 
w dużej mierze brakiem przygotowa-
nia beneficjentów, opóźnieniami legis-
lacyjnymi oraz nadmiernym formali-
zmem ostatecznie wykorzystano 93% 
dostępnych środków. To 11. wynik 
wśród 25 państw Unii Europejskiej, 
tylko o 2 punkty procentowe gorszy 
w porównaniu z państwami pod tym 
względem najlepszymi.

Z naszych ubiegłorocznych kontroli 
wynika, że bez wymaganej staranności 
traktowane były zobowiązania, któ-
rych niewypełnianie nie pociągało za 
sobą natychmiastowych sankcji. De-
mobilizująco wpływał przyznany wie-
loletni okres dostosowawczy, odsuwają-
cy w czasie moment pełnego osiągnię-
cia unijnych standardów. Dotyczyło to 
przede wszystkim przedsięwzięć zwią-
zanych z ochroną środowiska naturalne-
go. Znaczne koszty oraz długotrwałość 
procesu inwestycyjnego stanowiły tyl-
ko częściowe wytłumaczenie opóźnień 
w realizacji programu oczyszczania ście-
ków czy zgodnego z zapisami traktatu 
akcesyjnego zagospodarowania odpadów 
komunalnych. Z całą pewnością nato-
miast wspomniane względy nie miały 
wpływu na niezapewnienie społeczeń-
stwu właściwego dostępu do informacji 
o środowisku i udziału w dotyczących 
go procesach decyzyjnych.

Zwróciliśmy uwagę, że w perspek-
tywie zbliżającej się wielkiej sportowej 
imprezy, jaką będą Mistrzostwa Euro-
py w Piłce Nożnej Euro 2012, niepoko-
jące jest to, że na terenie Polski ciągle 
nie w pełni funkcjonuje integrujący 
służby ratunkowe telefoniczny numer 
alarmowy 112.

Panie Marszałku! 
Panie Posłanki! Panowie Posłowie!

Czynnikami, które wpływają na wiary-
godność Najwyższej Izby Kontroli, są 
niewątpliwie jakość kontroli oraz przy-
datność wyników naszych prac dla głów-
nych odbiorców, czyli dla Sejmu, władz 
wykonawczych oraz obywateli. Nasze 
badania dokumentują procesy, które za-
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chodzą w sferze publicznej. W wyniku 
kontroli, w wystąpieniach formułujemy 
nie tylko zalecenia w sprawach jednost-
kowych, ale także wnioski systemowe. 
Działalność kontrolna nie przynosi au-
tomatycznie zmian w funkcjonowaniu 
badanych podmiotów czy w przepisach 
prawa. Decyzje o zmianach wynikają-
cych z postawionej diagnozy należą do 
kierowników skontrolowanych jedno-
stek, organów nadzoru, a przede wszyst-
kim do najwyższych organów państwa. 
W 2010 r. skierowaliśmy do nich prawie 
3 tys. wystąpień pokontrolnych. Zawie-
rały one zalecenia, których wykonanie 
powinno usprawnić organizację skontro-
lowanych podmiotów, a także wnioski 
o charakterze profilaktycznym, mające 
uchronić przed wystąpieniem nieprawid-
łowości w przyszłości. Stan realizacji wnio-
sków badamy podczas każdej kontroli.

władzy wykonawczej w podejmowaniu 
decyzji. Działając w ten sposób, Najwyż-
sza Izba Kontroli pełni także funkcję pre-
wencyjną, ostrzega przed możliwością 
wystąpienia nieprawidłowości. Jednak 
będzie ona przynosić efekty tylko wtedy, 
gdy adresaci naszych postulatów zechcą 
z nich skorzystać.

Wśród efektów kontroli ważne miej-
sce zajmują adresowane do ustawodawcy 
i rządu wnioski de lege ferenda. W 2010 r. 
przedstawiliśmy ich 71; w całości zre-
alizowano 5 z nich oraz 3 częściowo. 
Jednocześnie chciałbym podkreślić, że 
w wielu tego rodzaju sprawach uzyskuje-
my wsparcie komisji sejmowych. Szcze-
gólnie chcę podziękować Państwu za za-
interesowanie, z jakim gremia sejmowe 
odnoszą się do wniosków pokontrolnych 
Najwyższej Izby Kontroli. Na ich podsta-
wie wielokrotnie kierowane były do pre-
zesa Rady Ministrów i poszczególnych 
ministrów dezyderaty w celu realizacji 
naszych wniosków. To jest właśnie wy-
mierny efekt działalności kontrolnej.

W działalności NIK szczególne miej-
sce zajmuje współpraca z Sejmem. Jako 
prezes NIK, na posiedzeniach plenar-
nych Wysokiej Izby przedłożyłem ana-
lizę wykonania budżetu państwa i zało-
żeń polityki pieniężnej w 2009 r. oraz 
sprawozdanie z działalności Najwyższej 
Izby Kontroli w 2009 r. W minionym 
roku przedstawiciele Izby wzięli udział 
w 719 posiedzeniach komisji i podko-
misji sejmowych, prezentując wyniki 
przeprowadzonych kontroli. Szczególnie 
częste kontakty utrzymywaliśmy z Ko-
misją do spraw Kontroli Państwowej.

Przedstawiliśmy Sejmowi łącznie 
183 informacje o wynikach naszych 

W 2010 r. do kierowników skontrolo-
wanych jednostek, organów nadzoru, 
a przede wszystkim do najwyższych or-
ganów państwa skierowaliśmy prawie 
3 tys. wystąpień pokontrolnych. Przed-
stawiliśmy Sejmowi łącznie 183 infor-
macje o wynikach naszych kontroli.

Nasze opinie, formułowane na pod-
stawie ustaleń poczynionych w czasie 
kontroli, sygnalizujące ujawnione niepra-
widłowości i zagrożenia, mogą i powinny 
być podstawą do działań naprawczych. 
W moim przekonaniu, zadaniem naczel-
nego organu kontroli jest informowanie 
o zagrożeniach, wskazywanie ewentu-
alnych rozwiązań, ale niezastępowanie 
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kontroli. Po przedłożeniu ich Sejmowi 
prezentujemy je opinii publicznej na 
stronie internetowej, w Biuletynie Infor-
macji Publicznej. Upublicznianie wyni-
ków kontroli jest bowiem wypełnieniem 
konstytucyjnego prawa obywateli do in-
formacji o działaniu organów instytucji 
publicznych, wzmaga też skuteczność eg-
zekwowania wniosków pokontrolnych.

Przedstawiciele NIK uczestniczyli 
także w pracach legislacyjnych prowa-
dzonych w innych komisjach Sejmu, 
zgłaszali uwagi i przedstawiali stanowi-
sko Izby zarówno wobec poselskich ini-
cjatyw ustawodawczych, jak i projektów 
rządowych, szczególnie tych, do których 
Izba przedkładała uwagi podczas wcześ-
niejszych faz procesu legislacyjnego.

Panie Marszałku! 
Panie Posłanki! Panowie Posłowie! 

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 
stanowi, że każdy obywatel ma prawo 
do składania petycji, wniosków i skarg 
w interesie publicznym, własnym lub 
innej osoby. Od wielu lat wpływają do 
nas skargi zawierające opis problemów, 
z którymi borykają się obywatele na co 
dzień. Liczba skarg nadesłanych do NIK 
zwiększyła się z 4,5 tys. w poprzednim 
roku do ponad 5 tys. w 2010 r. Odbie-
ramy to jako przejaw zaufania do Izby 
obywateli, którzy informują nas o nie-
prawidłowościach w swoim środowisku, 
prosząc o kontrolę. Nierzadko skargi 
obywatelskie stanowią impuls do podej-
mowania kontroli, służą także wskazy-
waniu obszarów szerszych badań kon-
trolnych. W zeszłym roku najliczniejszą 
grupę stanowiły skargi na działalność 
organów i urzędów administracji pub-

licznej. Ich funkcjonowanie obywatele 
postrzegali przez pryzmat klęski powo-
dzi, która wystąpiła w 2010 r. W oce-
nie poszkodowanych, państwo oraz jego 
struktury rządowe i samorządowe nie 
były przygotowane do sprawnego dzia-
łania w sytuacji klęski powodziowej, 
a także podczas usuwania jej skutków.

W 2010 r. kontrolerzy Najwyższej Izby 
Kontroli przeprowadzili 180 kontroli 
planowych, w tym 96 dotyczących wy-
konania budżetu państwa. Te ostatnie 
stanowiły fundament analizy wykonania 
budżetu państwa i założeń polityki pie-
niężnej, na podstawie której Izba wyra-
ziła opinię w przedmiocie absolutorium 
dla Rady Ministrów. Przeprowadziliśmy 
również kontrole doraźne, obejmujące 
205 tematów. Część z nich podjęliśmy 
z inspiracji posłów i senatorów. Realizu-
jąc nasze główne zadanie, w 2010 r. skon-
trolowaliśmy ogółem 2778 podmiotów.

Wymiernym wyznacznikiem skutecz-
ności postępowania kontrolnego są jego 
finansowe rezultaty. NIK niejednokrot-
nie ujawniała fakty wydawania środ-
ków publicznych z naruszeniem prawa. 
Stwierdzane były nielegalne działania 
prowadzące do powstania uszczupleń 
w dochodach lub strat. Ujawnione skutki 
odkrytych nieprawidłowości obliczamy 
na 14,5 mld zł. Przykładowo, finansowe 
skutki nieprawidłowości w rozliczeniach 
budżetu państwa z koncesjonariuszami 

Liczba skarg nadesłanych do NIK zwięk-
szyła się z 4,5 tys. w poprzednim roku 
do ponad 5 tys. w 2010 r.
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z tytułu rekompensat za przejazdy auto-
stradami wyliczyliśmy na kwotę 248 mln 
zł. Istotne jest egzekwowanie odpo-
wiedzialności za ujawnione niepra-
widłowości. Sami nie mamy uprawnień 
władczych i nie ferujemy wyroków. 

dana przez audytora wewnętrznego NIK. 
W jego opinii – cytuję ją w dużym skrócie 
– „wyniki badania i zgromadzone dowody 
dają podstawę do wyrażenia pozytywnej 
opinii o funkcjonowaniu systemu finan-
sowo-księgowego w Izbie. Wydatki doko-
nywane były w sposób celowy i oszczęd-
ny, z zachowaniem zasady uzyskiwania 
najlepszych efektów z danych nakładów, 
umożliwiając terminową realizację zadań 
w kwotach i terminach wynikających 
z wcześniej zaciągniętych zobowiązań”.

Warto w tym miejscu porównać ko-
rzyści finansowe wynikające z działal-
ności NIK z wydatkami budżetowymi 
przeznaczonymi na jej funkcjonowanie 
w minionym roku. Korzyści finansowe 
uzyskane w efekcie podjętych działań 
w związku z przeprowadzonymi kontro-
lami przyniosły 700 mln zł. W ten sposób 
okazuje się, że każda złotówka wydana 
z budżetu państwa na kontrolę państwo-
wą zwraca się prawie trzykrotnie.

Aby móc ocenić pracę organów pań-
stwa i wyrażać uprawnione opinie o za-
chodzących procesach, dbamy o profesjo-
nalny poziom kadry. W 2010 r. w centrali 
i w delegaturach zatrudnialiśmy łącznie 
ponad 1200 kontrolerów. W większości 
byli to prawnicy i ekonomiści. Konse-
kwentnie stosowaliśmy zasady publicz-
nego naboru do pracy przez konkursowe 
postępowanie kwalifikacyjne. W 2010 r. 
na tej podstawie przyjęliśmy na stano-
wiska kontrolerskie 58 osób. Stanowiska 
dyrektorów i wicedyrektorów oraz dorad-
ców obsadzane były natomiast w drodze 
konkursu wewnętrznego.

Dołożyliśmy starań, by unowocześnić 
metody informowania o naszej pracy. 
Informowanie opinii publicznej o tym, 

Każda złotówka wydana z budżetu pań-
stwa na kontrolę państwową zwraca się 
prawie trzykrotnie.

W wypadku stwierdzenia faktów uza-
sadniających podejrzenie popełnienia 
przestępstwa lub wykroczenia, kieruje-
my zawiadomienia do organów ścigania. 
W 2010 r. Najwyższa Izba Kontroli prze-
kazała właściwym organom 208 zawia-
domień. Rzecznikom dyscypliny finan-
sów publicznych przesłaliśmy ponadto 
259 zawiadomień w sprawach dotyczą-
cych jej naruszenia.

Wysoka Izbo!

Zagadnieniem wysuwającym się na 
pierwszy plan spośród tych, które doty-
czą samej Izby, jest realizacja budżetu 
NIK. W ustawie budżetowej na 2010 r. 
został on ustalony po stronie wydatków 
na poziomie 242 183 tys. zł i został wy-
konany w 100%. Po raz kolejny wyko-
nanie budżetu Najwyższej Izby Kontroli 
przedstawiamy także w układzie zada-
niowym. Chciałbym podkreślić, że NIK 
jest zwolennikiem takiego układania 
budżetu, ponieważ zapewnia on więk-
szą przejrzystość wydatków państwa.

Realizacja budżetu była poddawana 
bieżącej analizie pod kątem racjonalnego 
gospodarowania środkami. Była także ba-
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w jaki sposób wykonywane są ustawy 
oraz wykorzystywane są mienie i środki 
z danin publicznych, służy popularyza-
cji wśród obywateli wiedzy o funkcjo-
nowaniu państwa. Chcielibyśmy – i do 
tego dążymy – by nasze raporty były 
źródłem informacji cenionej zarówno 
przez organy władzy, jak i społeczeń-
stwo. Poprawiliśmy także komunikację 
wewnątrz instytucji, unowocześniając 
portal intranetowy, służący jako plat-
forma wymiany wiedzy i instrument 
wsparcia kontrolerskiego.

Panie Marszałku! 
Wysoki Sejmie! 

Był czas, gdy czerpaliśmy z doświadczeń 
kontrolnych partnerów zagranicznych. 
Teraz przyszła kolej, by dzielić się z inny-
mi ugruntowanym polskim dorobkiem 
w dziedzinie kontroli państwowej.

Rok 2010 był okresem szczególnie ak-
tywnej działalności NIK na arenie mię-
dzynarodowej. Najważniejsze wydarze-
nia związane były z powierzonym nam 
przez VII Kongres Europejskiej Orga-
nizacji Najwyższych Organów Kontroli 
(EUROSAI) przewodnictwem tejże or-
ganizacji na lata 2008–2011. Z satys-
fakcją mogę stwierdzić, że sprostaliśmy 
wyznaczonym celom. Owocem polskiej 
prezydencji stał się pierwszy w histo-
rii EUROSAI plan strategiczny na lata 
2011–2017.

Ważnymi inicjatywami były między-
narodowe seminaria poświęcone kontroli 
wykonania zadań w zakresie programów 
społecznych, zmierzających do aktywi-
zacji zawodowej osób niepełnospraw-
nych. Rozwinęliśmy współpracę między 
EUROSAI a grupami regionalnymi 

Międzynarodowej Organizacji Najwyż-
szych Organów Kontroli (INTOSAI) 
Z powodzeniem upowszechnialiśmy wy-
pracowany przez INTOSAI kompleksowy 
system standardów kontroli. Na przełomie 
maja i czerwca br., podczas VIII Kongresu 
EUROSAI, przewodnictwo tej organizacji 
przekazaliśmy Trybunałowi Obrachunko-
wemu Portugalii.

W swej aktywności międzynarodowej 
NIK przykładała dużą wagę do praktycz-
nych działań kontrolnych prowadzonych 
we współpracy z partnerami zagranicz-
nymi. W ubiegłym roku z najwyższymi 
organami kontroli innych krajów przepro-
wadziliśmy 6 międzynarodowych kon-
troli równoległych, dotyczących między 
innymi wykorzystania środków unijnych, 
przygotowań do organizacji Euro 2012 
oraz globalnych zmian klimatycznych. 
Nasi kontrolerzy asystowali też audyto-
rom z Europejskiego Trybunału Obra-
chunkowego podczas 16 kontroli ETO 
prowadzonych na terytorium Polski.

Panie Marszałku! 
Panie Posłanki! Panowie Posłowie! 

Moment przedłożenia Wysokiemu Sej-
mowi sprawozdania z działalności NIK 
jest właściwą chwilą na refleksję nad 
warunkami funkcjonowania kontroli 

Rok 2010 był okresem szczególnie ak-
tywnej działalności NIK na arenie mię-
dzynarodowej. Najważniejsze wydarzenia 
związane były z powierzonym nam przez 
VII Kongres EUROSAI przewodnictwem 
tejże organizacji na lata 2008–2011.
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państwowej w Polsce i jej dalszymi per-
spektywami.

W grudniu 2010 r. prezydent Rzeczy-
pospolitej Polskiej podpisał noweliza-
cję ustawy o NIK. Weszła ona w życie 
2 czerwca tego roku. Wprowadzone 
przez nią zmiany nie tylko wymuszają 
przebudowę struktury organizacyjnej 
Izby, ale również zmieniają procedurę 
kontrolną. Pragnę podkreślić, że ko-
nieczność przeprowadzenia tych zmian, 
w tym przeszkolenia kadry, nie spowo-
duje uszczerbku w naszej bieżącej pracy 
i wykonaniu zadań, do realizacji których 
Najwyższa Izba Kontroli została powo-
łana 92 lata temu. Siłą Izby jest bowiem 
dziedzictwo minionych lat, wypracowa-

ne przez wiele pokoleń kontrolerów, dba-
łość o niezależność kontroli państwowej 
i obiektywizm postępowań, wykonywa-
nych zawsze zgodnie z prawem i z naj-
wyższą starannością, w trosce o interes 
państwa i obywateli.

Sejmowa Komisja do spraw Kon-
troli Państwowej wyraziła pozy-
tywną opinię o działalności Naj-
wyższej Izby Kontroli w 2010 r. Na 
posiedzeniu 26 lipca 2011 r. Sejm 
przyjął sprawozdanie z działalno-
ści NIK bez uwag.

Tekst wystąpienia prezesa NIK w Sejmie wraz z prezentowanymi slajdami oraz zapis dyskusji: <www.sejm.gov.pl>. 

Wyboru fragmentów wyróżnionych w tekście dokonała redakcja.
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BEATA BŁASIAK-NOWAK

MARZENA RAJCZEWSKA 

Podstawą kontroli był program pn. 
Parallel Audit of the Costs of Controls 
(incl. Technical Assistance)3. Fundusze 

System zarządzania i kontroli środków UE

Szacowanie kosztów i korzyści 
działań kontrolnych

Grupa Robocza ds. Funduszy Strukturalnych, na podstawie mandatu 
udzielonego przez Komitet Kontaktowy Prezesów Najwyższych Organów 
Kontroli Unii Europejskiej1, przeprowadziła w latach 2009–2011 kontrolę 
równoległą2, mającą na celu oszacowanie kosztów i korzyści działań kon-
trolnych w ramach systemu zarządzania i kontroli funduszy struktural-
nych. Analiza jej wyników może przyczynić się do określenia granicy, poza 
którą dalszy wzrost nakładów na kontrole nie ma uzasadnienia ekonomicz-
nego, a także do wypracowania najlepszej metody pomiaru ich kosztów.

strukturalne objęte kontrolą równo-
ległą przez Grupę Roboczą (tj. Euro-
pejski Fundusz Rozwoju Regionalnego 
i/lub Europejski Fundusz Społeczny) są 
wdrażane w ramach zarządzania dzie-
lonego, polegającego na tym, że zadania 

1 Resolution of the Contact Committee on the audit of Structural Funds Working Group, Luksemburg 2008, 
<www.contactcommittee.eu>. Szerzej nt. dotychczasowych kontroli równoległych grupy oraz udziału 
Najwyższej Izby Kontroli w jej pracach: B. Błasiak-Nowak, M. Rajczewska: Udział Najwyższej Izby Kontroli 
w pracach Grupy Roboczej Komitetu Kontaktowego ds. Funduszy Strukturalnych, „Kontrola Państwowa” 
nr 2/2009, s. 119. 

2 Kontrole równoległe przeprowadzane są przez krajowe instytucje kontrolne jednocześnie w kilku lub 
nawet kilkunastu państwach członkowskich, zgodnie z własnymi procedurami kontrolnymi, lecz według 
jednego, wspólnie uzgodnionego programu kontroli. Po przeprowadzeniu kontroli najwyższe organy kon-
troli przedstawiają ustalenia kontroli w sprawozdaniach krajowych. Na ich podstawie powstaje zbiorcze 
sprawozdanie z kontroli równoległej, które po zatwierdzeniu przez Komitet Kontaktowy jest publikowane 
na jego stronie internetowej oraz na stronach internetowych NOK, które uczestniczyły w danej kontroli.

3 Grupa Robocza Komitetu Kontaktowego ds. Funduszy Strukturalnych IV, Parallel Audit of the Costs of 
Controls (Including Technical Assistance), czerwiec 2009 r., dokument niepubl.
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dotyczące wdrażania, w tym kontrola, 
zostały przeniesione na państwa człon-
kowskie, do zakresu ustanawianych 
przez nie systemów zarządzania i kon-
troli4 na szczeblu krajowym, regional-
nym i lokalnym. Prawo wspólnotowe 
określa struktury kontrolne oraz mi-
nimalne poziomy kontroli dla organów 
zarządzających, certyfikujących oraz 
audytowych, a ponadto stanowi, że 
obowiązek zapobiegania błędom i nie-
prawidłowościom oraz ich wykrywania 
i korygowania spoczywa przede wszyst-
kim na państwach członkowskich5. 

Kraje członkowskie UE wykazują za-
interesowanie określaniem kosztów ob-
ciążenia administracyjnego za pomocą 
metody cost-unit accounting6; dwa pań-
stwa – Holandia i Dania – wprowadziły 
szacunek kosztów administracyjnych 
obowiązującego prawodawstwa z jej 
wykorzystaniem7. Komisja Europejska 
(KE) opracowała własną metodykę oce-
ny kosztów administracyjnych nakłada-
nych przez prawodawstwo – cost-centre 

accounting8 i przeprowadziła w 2006 r. 
pilotażowe badanie. Metody szacowa-
nia kosztów i korzyści są wzorowane na 
praktyce zarządzania w gospodarce.

Najwyższa Izba Kontroli (NIK) uczest-
niczy w pracach Grupy Roboczej ds. 
Funduszy Strukturalnych. Wykorzysta-
nie środków z budżetu Unii Europej-
skiej przez polskie organy, osoby prawne 
i jednostki organizacyjne podlega kon-
troli NIK. Pozyskiwanie i wydatkowa-
nie środków z funduszy strukturalnych 
oraz Funduszu Spójności, jak również 
zarządzanie programami operacyjnymi 
finansowanymi ze środków europejskich 
i realizacja przez administrację publiczną 
zadań związanych z członkostwem Polski 
w Unii Europejskiej, należą do głównych 
obszarów badań kontrolnych Izby9. 

Metody szacowania kosztów
W programie kontroli równoległej, opra-
cowanym przez członków Grupy Robo-
czej, przyjęto dwa sposoby szacowania 
kosztów działań kontrolnych ponoszo-

4 Szerzej nt. kontroli systemów zarządzania i kontroli ustanawianych przez państwa członkowskie: B. Błasiak-
-Nowak, M. Rajczewska: Kontrola zewnętrzna systemów zarządzania i kontroli programów operacyjnych 
współfinansowanych ze środków z budżetu Unii Europejskiej, „Kontrola Państwowa” nr 6/2009, s. 3.

5 Art. 70 ust. 1 rozporządzenia Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.U L 210 z 31.07.2006 r., s. 25 ze zm.).
6 W artykule używane są nazwy angielskie metod szacowania kosztów działań kontrolnych (tj. cost-unit 

accounting i cost-centre accounting), zgodnie z Programem kontroli równoległej Grupy Roboczej ds. Fun-
duszy Strukturalnych IV, ponieważ nie ma ukształtowanych nazw polskich.

7 Szerzej: komunikat Komisji w sprawie wspólnej metodyki UE dotyczącej oceny kosztów administracyj-
nych nakładanych przez prawodawstwo, COM(2005) 518, wersja ostateczna.

8 Dokument roboczy Komisji Europejskiej SEC(2005)1329, stanowiący załącznik do komunikatu Komisji 
w sprawie wspólnej metodyki UE dotyczącej oceny kosztów administracyjnych nakładanych przez prawo-
dawstwo.

9 Szerzej na ten temat: Raport zbiorczy o wynikach kontroli NIK w zakresie wykorzystania środków z budże-
tu Wspólnot Europejskich w ramach polityki spójności w Polsce, Warszawa, NIK 2009. Raport ten sta-
nowi podsumowanie wyników kontroli NIK przeprowadzonych od 2004 r. do 2008 r., związanych z zarzą-
dzaniem programami operacyjnymi realizującymi politykę spójności oraz wdrażaniem przez beneficjentów 
projektów współfinansowanych z budżetu UE, a także innych kontroli NIK dotyczących problematyki 
członkostwa Polski w UE.
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie programu kontroli równoległej: Parallel Audit..., op. cit., s.12. 

nych w ramach systemów zarządzania 
i kontroli ustanawianych przez państwa 
członkowskie, zgodnie z zasadami za-
rządzania dzielonego. Najwyższe organy 
kontroli państw UE, wykonujące kon-
trolę równoległą, przeprowadziły szaco-
wanie kosztów w odniesieniu do progra-
mów operacyjnych współfinansowanych 
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego i/lub Europejskiego Funduszu 
Społecznego przy użyciu dwóch metod:
• cost-unit accounting, w której szacuje 
się koszty każdego pojedynczego dzia-
łania kontrolnego realizowanego przez 
instytucję;
• cost-centre accounting, w której koszty 
są szacowane na podstawie budżetu ko-
mórki organizacyjnej (departamentu, biu-
ra czy wydziału) ustanowionej wewnątrz 
instytucji do realizacji zadań w systemie 
zarządzania i kontroli oraz liczby pracow-
ników odpowiedzialnych za wykonywanie 
danego działania kontrolnego w odniesie-
niu do całkowitej liczby pracowników za-
trudnionych w tej komórce.

Koszty działań kontrolnych, szacowa-
ne za pomocą metody cost-unit accoun-
ting, stanowią iloczyn średniego kosztu 
wykonania działania kontrolnego i wie-
lokrotności jego wystąpienia w badanym 
okresie. Natomiast średni koszt działań 
kontrolnych stanowi iloczyn średniego 
czasu wykonywania działania kontrol-
nego i średniej stawki godzinowej. Ilu-
struje to rysunek 1.

Metoda cost-centre accounting jest 
stosowana przez Komisję Europejską 
do identyfikacji kosztów generowanych 
przez działania kontrolne. Komisja wy-
korzystuje metodę, w której koszt dzia-
łań wykonywanych w ramach procesów 
szacowany jest jako proporcja liczby 
pracowników zajmujących się wykony-
waniem działania kontrolnego do liczby 
zatrudnionych pracowników w odnie-
sieniu do budżetu instytucji. Ilustruje 
to rysunek 2.

Na koszty działań kontrolnych syste-
mu zarządzania i kontroli, ustanowionych 
w ramach funduszy strukturalnych, skła-

Rysunek 1. Szacowanie kosztów działań kontrolnych metodą cost-unit accounting 

Całkowite koszty wykonywania 
działań kontrolnych, 
np. oceny wniosków 

o płatność w danym roku

Średni koszt 
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działania kontrolnego

Wielokrotność 
wystąpienia 

działania kontrolnego

Średni koszt 
wykonywania 

działania kontrolnego

Średnia 
stawka godzinowa

Średni czas 
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działania kontrolnego

=

= x

x
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie programu kontroli równoległej…., op. cit., s. 8-9.

nelu to takie, których nie da się bezpo-
średnio powiązać z pracą osób zaanga-
żowanych w czynność kontrolną. Są to 
koszty pracy personelu wspomagającego 
(sekretarka, asystent, pracownik tech-
niczny), koszty zarządu (pracy osób 
zatrudnionych na stanowiskach nadzo-
rujących i zarządzających) oraz ogólne 
koszty administracyjne (koszty komó-
rek organizacyjnych zajmujących się 
sprawami kadrowo-płacowymi, księgo-
wością, administracją). Koszty pośred-
nie materiałowe dotyczą zajmowanych 
nieruchomości (najem), bieżącego za-
potrzebowania (zakup materiałów biu-
rowych), wyposażenia i umeblowania 
biur (łącznie z kosztami ich utrzymania, 

dają się zasadniczo koszty personelu, jako 
koszty bezpośrednie działań kontrolnych, 
oraz koszty pośrednie. Strukturę kosztów 
przedstawia rysunek 3.

Koszty bezpośrednie to koszty wy-
nagrodzenia zasadniczego i pozostałe 
składowe wynagrodzenia, na przykład 
dodatek stażowy, funkcyjny, specjalny, 
nagrody oraz narzuty, czyli obciążenia na 
rzecz ZUS, Funduszu Pracy, podatek do-
chodowy od osób fizycznych, pozostałe 
świadczenia osobowe niewchodzące do 
grupy wynagrodzeń (np. PFRON) oraz 
inne koszty (np. podróży służbowych). 

Koszty pośrednie można rozdzielić na 
dwie kategorie: koszty personelu oraz 
materiałowe. Koszty pośrednie perso-

Rysunek 2. Szacowanie kosztów działań kontrolnych metodą cost-centre accounting 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie programu kontroli równoległej..., op.cit., s. 11.
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Rysunek 3. Struktura kosztów
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konserwacji itp.) oraz innych wydat-
ków związanych z ogólną administracją 
i wsparciem działań merytorycznych 
(szkolenia pracowników).

Działania kontrolne i wynikające 
z nich korzyści
Działanie kontrolne to czynność, której 
celem jest weryfikacja prawidłowości 
wykonywania obowiązków przez bene-
ficjenta10. Państwa członkowskie usta-
nawiają systemy zarządzania i kontroli 
dla programów operacyjnych, w celu za-
gwarantowania ich prawidłowej i spraw-
nej realizacji. Systemy te zawierają 
(oprócz innych elementów) pisemnie 
nadane procedury dla konkretnych 
procesów, w ramach których określono 
mechanizmy kontrolne – zapobiegające 
lub wykrywające – służące zapewnieniu 
zasadności i prawidłowości wydatków 
zadeklarowanych w danym programie 
operacyjnym. Realizacja procesów skła-
dających się z działań stanowiących tak 
zwane mechanizmy kontrolne (takie 
jak: kontrola zarządcza, certyfikacja, 
audyt operacji) będzie tu nazywana 
działaniami kontrolnymi. 

Pojęcie „kontrola”11 można rozumieć 
w znaczeniu węższym i szerszym. W wę-
ższym ujęciu kontrolą (mechanizmami 
kontrolnymi) są działania dotyczące ba-
dania prawidłowości finansowych rosz-

czeń beneficjenta (np. kontrola zapobie-
gająca, wykrywająca, certyfikacja wy-
datków, kontrole na miejscu). Polegają 
na porównywaniu stanu faktycznego 
z wymaganym oraz – w razie wykrycia 
nieprawidłowości – spowodowaniu sko-
rygowania stanu faktycznego. W szer-
szym znaczeniu kontrola jest to ogół 
działań (procesów) podejmowanych dla 
zapewnienia realizacji określonych celów 
i zadań w sposób zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczędny i terminowy. Zatem 
do działań wymienionych powyżej doda-
je się wszelkie procesy służące właściwe-
mu i skutecznemu realizowaniu danego 
programu operacyjnego (formalna i me-
rytoryczna ocena projektów, ich selekcja, 
monitorowanie postępów realizacji pro-
gramu, ewaluacja ex ante programu itp.). 
Kontrola oznacza w tym rozumieniu nie 
określone działanie, lecz pewien system 
wspierający kierownika jednostki w osią-
ganiu przez nią celów. Można wówczas 
mówić, zgodnie z rozporządzeniem Rady 
nr 1083/2006, o systemie zarządzania 
i kontroli. System ten powinien zapobie-
gać stratom i nieprawidłowościom, wy-
krywać je i korygować.

W tym opracowaniu używane będzie 
pojęcie „mechanizmy kontrolne” w kon-
tekście węższego znaczenia kontroli, zaś 
pojęcie „działania kontrolne” (procesy) 
dla określenia szerszego znaczenia. Suma 

10 Komunikat Komisji skierowany do Parlamentu Europejskiego, Rady i Trybunału Obrachunkowego: Dą-
żenie do ustalenia jednolitej interpretacji pojęcia dopuszczalnego ryzyka błędów, COM(2008)866, wersja 
ostateczna, s.17.

11 Definicja pojęcia „kontrola” sformułowana została przez J. Płoskonkę, doradcę prezesa NIK, w tematyce 
kontroli pn. Koszty i korzyści z wykonywania działań kontrolnych w ramach systemu zarządzania i kontroli 
dla regionalnych programów operacyjnych w okresie programowania 2007–2013, NIK, maj 2010 r., doku-
ment niepubl.

Nr 4/lipiec-sierpień/2011 29 

Koszty i korzyści działań kontrolnych        kontrola i audyt  



działań kontrolnych (procesów) buduje 
system zarządzania i kontroli. 

Działania kontrolne12 obejmują mię-
dzy innymi:
• wykonanie ewaluacji ex ante progra-
mu operacyjnego; 
• ustanowienie elementów systemu za-
rządzania i kontroli w jednostkach biorą-
cych udział w zarządzaniu programem; 
• analizę i wybór projektów (dokony-
wanie ocen formalnych i merytorycz-
nych oraz selekcji projektów, rozpatry-
wanie zastrzeżeń, podpisywanie umów 
z beneficjentami); 
• weryfikację wniosków o płatność (prze-
prowadzanie weryfikacji, korekt, raporto-
wanie o rezultatach, realizacja i raporto-
wanie o wynikach kontroli na miejscu);
• monitorowanie realizacji programu 
(działania urzędu dotyczące monitorowa-
nia dokonań oraz przygotowania raportów 
rocznych o dokonaniach programu, przy-
gotowanie danych dla Komitetu Monito-
rującego, obsługa spotkań Komitetu); 
• certyfikację i poświadczanie wydatków;
• audyt operacji i prawidłowości funkcjo-
nowania ustanowionych systemów zarzą-
dzania i kontroli.

Powyższe działania kontrolne zapew-
niają powstanie pewnych korzyści, ale 
jednocześnie generują koszty w komór-
kach organizacyjnych/instytucjach. 

Zgodnie z programem kontroli rów-
noległej przyjęto, że główną korzyścią 

finansową z przeprowadzenia działań 
kontrolnych (procesów)13 jest poddana 
tym działaniom wartość środków Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego przeznaczona na realizację regio-
nalnego programu operacyjnego (RPO), 
w tym kwoty środków:
• zakontraktowanych,
• przekazanych beneficjentom,
• zadeklarowanych do KE.

Korzyścią były również kwoty wycofane 
po anulowaniu części lub całości wkładu 
na dany projekt, kwoty podlegające proce-
durze odzyskiwania oraz kwoty wynikają-
ce z błędów w kwalifikowaniu wydatków. 

Ponadto, do korzyści niemających wy-
miaru finansowego (tzw. korzyści niefi-
nansowych), poza efektem prewencyj-
nym kontroli, zaliczono:
• wykonywanie zadań zgodnie z wyma-
ganiami prawnymi;
• usprawnienie realizacji danego pro-
gramu w trakcie jego funkcjonowania;
• sprawny obieg informacji i mniej ab-
sorbujący nadzór nad dokumentacją;
• przejrzysty podział kompetencji i od-
powiedzialności w instytucji, precyzyjne 
ich określenie dla pracowników oraz po-
prawę dbałości w wykonywaniu zadań;
• zapewnienie terminowości realizacji 
zadań; 
• oszczędność czasu i ludzkiej pracy, 
wynikającą z umiejętnego wykorzysty-
wania zasobów instytucji;

12 Lista działań kontrolnych związanych z zarządzaniem, certyfikacją i audytem została wskazana w rozpo-
rządzeniu Rady (WE) nr 1083/2006, w art. 60-62.

13 Działania kontrolne (procesy) objęte kontrolą równoległą to przeprowadzanie wyboru i oceny projektów 
do realizacji (ich weryfikacja), monitorowanie programów operacyjnych i sprawozdawczość, poświadcza-
nie wydatków i prowadzenie czynności audytowych.
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• wprowadzenie mechanizmów wykry-
wania i usuwania nieprawidłowości oraz 
stałą poprawę jakości wykonywanych 
zadań.

Badanie prowadzone przez NIK
Najwyższa Izba Kontroli, na podstawie 
założeń programu kontroli równoległej 
przeprowadziła badanie pn. „Koszty 
i korzyści wykonywania działań kon-
trolnych w ramach systemu zarządzania 
i kontroli dla regionalnych programów 
operacyjnych w okresie programowania 
2007–2013“. Celem było rozpoznanie 
możliwości przeprowadzenia takiego 
wyliczenia w instytucjach zaangażowa-
nych w system realizacji RPO, za pomo-
cą dwóch metod kalkulacji kosztów. 

Analizę wykonano na podstawie ustaleń 
kontroli w dwóch instytucjach oraz kwe-
stionariuszy rozesłanych do 61 jednostek 
wykonujących odpowiednio: zadania in-
stytucji zarządzającej, instytucji pośred-
niczącej w zarządzaniu, instytucji certyfi-
kującej, pośredniczącej w certyfikacji oraz 
instytucji audytowej w odniesieniu do 
16 regionalnych programów operacyjnych. 

Instytucje w systemie 
zarządzania i kontroli

Funkcję instytucji zarządzającej regio-
nalnymi programami operacyjnymi, od-
powiedzialnej za przygotowanie i wdro-
żenie programu operacyjnego, sprawuje 
zarząd województwa, a działania z nią 

związane realizują urzędy marszałkow-
skie właściwych województw. Instytu-
cja zarządzająca może przekazać część 
swoich zadań instytucji pośredniczącej. 
Pomimo delegowania zadań, instytucja 
zarządzająca jest w pełni odpowiedzialna 
za wdrożenie programu operacyjnego14.

Funkcję instytucji certyfikującej, od-
powiadającej za sporządzanie i przedkła-
danie Komisji Europejskiej poświadczo-
nych deklaracji wydatków i wniosków 
o płatność pełni Minister Rozwoju 
Regionalnego, działający przy pomocy 
Departamentu Instytucji Certyfikują-
cej w Ministerstwie Rozwoju Regional-
nego. W ramach regionalnego programu 
operacyjnego instytucja certyfikująca 
deleguje część swoich zadań instytucji 
pośredniczącej w certyfikacji, której 
funkcję pełnią wojewodowie w zakresie 
i na zasadach określonych w odrębnym 
porozumieniu. Zadania te wykonywane 
są w określonej komórce organizacyjnej 
danego urzędu wojewódzkiego. Mini-
ster Rozwoju Regionalnego pełni rów-
nież funkcję instytucji koordynującej 
dla 16 RPO.

Funkcje instytucji audytowej w zakresie 
środków pochodzących z UE pełni Gene-
ralny Inspektor Kontroli Skarbowej15, któ-
ry wykonuje swoje zadania przy pomocy 
komórki organizacyjnej w Ministerstwie 
Finansów oraz 16 urzędów kontroli skar-
bowej, funkcjonujących w ramach jednej 
służby kontroli skarbowej.

14 Zadania wykonywane przez instytucje uregulowane zostały w ustawie z 6.12.2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju (DzU z 2009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.). 

15 Funkcję tę pełni sekretarz lub podsekretarz stanu w Ministerstwie Finansów, na podstawie ustawy 
z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej (DzU z 2004 r., nr 8, poz. 65 ze zm.).
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Wyniki badania

Wnioski z przeprowadzonej analizy moż-
na traktować jako rozpoznanie możliwo-
ści wyliczenia w instytucjach zaangażo-
wanych w system realizacji RPO kosztów 
wynikających z wykonywania działań 
kontrolnych dotyczących zarządzania 
i kontroli. Dają one wstępny pogląd na 
wielkość tych kosztów w odniesieniu do 
wdrażanych 16 RPO. 

W 2007 r., dla 16 RPO trwało przygo-
towanie dokumentów programowych, 
gdyż programy zostały zatwierdzone 
przez Komisję Europejską w drugiej 
połowie roku. W 2008 r. ustanowio-
no systemy zarządzania i kontroli oraz 
prowadzono audyt ich zgodności we 
wszystkich instytucjach zaangażowa-
nych we wdrażanie RPO, opracowywa-
ne były i zatwierdzane przez komitety 
monitorujące kryteria wyboru projek-
tów, rozpoczynały się pierwsze nabory 
wniosków o dofinansowanie. Rok 2009 
był pierwszym okresem, w którym na-
stępowała pełniejsza realizacja projek-
tów. W 2008 r., gdy rozpoczęto nabór 
projektów i ich wdrażanie, wartość 
wskaźnika procentowego całkowitych 
kosztów działań kontrolnych objętych 
badaniem w odniesieniu do środków 
przekazanych beneficjentom dla nie-
których RPO kształtowała się na po-
ziomie zbliżonym lub przekraczającym 
50%. W 2009 r., gdy nastąpił regular-
ny nabór i pełna realizacja projektów, 
wskaźnik ten wynosił od 1% do 7%.

Metoda cost-unit accounting daje bar-
dziej precyzyjne rezultaty, jednak jest 
bardziej skomplikowana i pracochłon-
na. Instytucje musiały oszacować koszt 
i czas niezbędny do wykonania jednost-

kowego działania kontrolnego, gdyż dane 
te na ogół nie są rejestrowane. W związ-
ku z tym koszty działań kontrolnych 
wyliczone przez badane instytucje na-
leży traktować jako przybliżenie realnie 
poniesionych kosztów. 

Z kolei metoda cost-centre accounting 
wydaje się szybsza i łatwiejsza w zasto-
sowaniu, jest jednak mniej precyzyjna 
niż cost-unit accounting. Dużym, dodat-
kowym utrudnieniem była konieczność 
szacowania pełnego budżetu komórki 
organizacyjnej wykonującej zadania od-
powiednio: instytucji zarządzającej, in-
stytucji pośredniczącej w zarządzaniu, 
instytucji certyfikującej i instytucji po-
średniczącej w certyfikacji oraz instytu-
cji audytowej, ponieważ nie ma praktyki 
wyodrębniania budżetu dla tych komó-
rek w budżecie całego urzędu. Precyzja 
w oszacowaniu pełnego budżetu (a więc 
zawierającego zarówno koszty bezpo-
średnie, jak i pełne koszty pośrednie) 
komórki organizacyjnej wykonującej za-
dania związane z realizacją RPO (me-
todą cost-centre accounting) oraz czasu 
wykonania działania kontrolnego przez 
poszczególnych pracowników (meto-
dą cost-unit accounting) miały istotny 
wpływ na szacunek całości kosztów ba-
danych działań kontrolnych oraz zbież-
ność wyników w obu metodach. 

Przeprowadzone w instytucjach za-
angażowanych w system zarządzania 
i kontroli 16 RPO badanie kosztów i 
korzyści wynikających z działań kon-
trolnych pokazało etapy powstawania 
kosztów i zwróciło uwagę na potrzebę 
ich racjonalizacji pod kątem uzyskiwa-
nych korzyści. W instytucjach objętych 
analizą zapoznano się z metodami sza-
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cowania kosztów wykorzystywanymi 
przez KE i niektóre państwa członkow-
skie Unii, jako użytecznym narzędziem 
przy podejmowaniu decyzji zarząd-
czych. W przyszłości metody kalkulacji 
kosztów działań kontrolnych mogłyby 
być wykorzystane w zarządzaniu finan-
sami publicznymi nie tylko w odniesie-
niu do środków z budżetu UE. 

Zwrócono również uwagę, że działa-
nia kontrolne przynoszą oprócz korzy-
ści finansowych, także istotne korzyści 
niefinansowe, na przykład:
• kontakty z potencjalnymi beneficjen-
tami zwiększają wiedzę na temat fun-
duszy UE;
• pracownicy instytucji zarządzających 
i pośredniczących w zarządzaniu do-
skonalą swoją wiedzę i umiejętności 
w zakresie oceny projektów do dofi-
nansowania, zdobywają nowe doświad-
czenia;
• kontrole na miejscu realizacji projek-
tu pozwalają sprawdzić rezultaty jego 
wdrażania, a także ułatwiają wykrycie 
nieprawidłowych wydatków i podjęcie 
działań w celu odzyskania nienależnych 
środków; ponadto obserwacje i wnio-
ski prowadzą do ulepszania procedur 
wdrażania;
• bezpośredni kontakt z beneficjentem 
umożliwia głębsze zrozumienie proble-
mów, które powstają w trakcie wdraża-
nia projektu.

16 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r. ustanawiające przepisy ogólne dotyczące 
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu 
Spójności i uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1260/1999 (DzUUE L.06.210.25). Rozporządzenie 
Komisji (WE) nr 1828/2006 z 8.12.2006 r. ustanawiające szczegółowe zasady wykonania rozporządzenia 
Rady (WE) nr 1083/2006, ustanawiającego przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności (DzUUE L.06.371.1).

Podsumowanie
Najwyższe organy kontroli współpracują-
ce w ramach Grupy Roboczej ds. Fundu-
szy Strukturalnych, realizując założenia 
kontroli równoległej, podjęły działania 
zmierzające do oszacowania kosztów 
i korzyści działań kontrolnych systemu 
zarządzania i kontroli programów ope-
racyjnych w jednostkach zajmujących się 
wdrażaniem funduszy strukturalnych. 
Wyniki tych prac zostaną przedstawione 
Komitetowi Kontaktowemu w paździer-
niku 2011 r., a następnie upublicznio-
ne na jego stronie internetowej oraz na 
stronach najwyższych organów kontroli 
biorących udział w omawianej kontroli 
równoległej.

Analiza kosztów powyższych działań 
kontrolnych może przyczynić się do 
określenia granicy, poza którą dalszy 
wzrost nakładów na kontrole nie ma 
uzasadnienia ekonomicznego, ponieważ 
nie przynosi korzyści odpowiednich do 
nakładów (np. w postaci większej liczby 
dokumentów poddanych kontroli przez 
jednego pracownika; zmniejszenia kwo-
ty wydatków podlegających procedurze 
odzyskania, a wynikających z błędów 
w kwalifikowaniu wydatków; obniżenia 
poziomu wydatków nieprawidłowych).

Komisja Europejska wniosła szereg 
uproszczeń w przepisach dotyczących 
wdrażania funduszy strukturalnych16. 
W maju 2009 r., w związku z kryzysem 
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finansowym, podjęto decyzje w sprawie 
wprowadzenia kolejnych uproszczeń 
w odniesieniu do funduszy struktu-
ralnych, takich jak możliwość deklaro-
wania poniesionych wydatków na pod-
stawie stawek ryczałtowych, kosztów 
jednostkowych i płatności ryczałtowych. 
Ponadto Komisja pracuje nad identyfi-
kacją kwestii, które również można by 
usprawnić, zwłaszcza w kontekście od-
bywającego się co trzy lata przeglądu 
rozporządzenia finansowego17. Gdyby 
przyjęto i skutecznie wdrożono prost-
sze zasady kwalifikowania wydatków 
do dofinansowania z funduszy struk-
turalnych, byłyby one w mniejszym 
stopniu obarczone ryzykiem błędu, co 
pozwoliłoby na zmniejszenie intensyw-
ności kontroli. Wydatkowanie środków, 
realizowane w ramach zarządzania 
dzielonego pomiędzy Komisją Europej-
ską a państwem członkowskim, regu-
lowane jest przez prawo wspólnotowe 
i przepisy prawa krajowego 27 państw, 
w rezultacie czego powstają skompliko-
wane systemy zarządzania finansowe-
go. Niejednokrotnie przyczyną błędów 
mogło być niewłaściwe rozumienie lub 
stosowanie złożonych zasad wdrażania 
funduszy europejskich. 

Podjęta próba oszacowania poziomu 
realnych kosztów działań kontrolnych 
przeprowadzanych w ramach systemów 
zarządzania i kontroli programów opera-
cyjnych współfinansowanych z Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego 
i/lub Europejskiego Funduszu Społecz-
nego może przyczynić się do wypraco-
wania najwłaściwszego podejścia (meto-
dy) do ich pomiaru. 

Grupa Robocza mogłaby być forum 
dyskusji na temat stworzenia zestawu 
wspólnych wskaźników stanowiących 
punkty odniesienia do celów monito-
rowania postępów w podnoszeniu jako-
ści działań kontrolnych, dostosowania 
kosztów ich wykonywania do osiąga-
nych korzyści, zarówno na szczeblu Unii 
Europejskiej, jak i w państwach człon-
kowskich. Najwyższa Izba Kontroli, 
przeprowadzając badanie na podstawie 
założeń programu kontroli równoległej, 
bierze aktywny udział w tych pracach.

BEATA BŁASIAKNOWAK, Depar-
tament Administracji Publicznej NIK,*

MARZENA RAJCZEWSKA, Depar-
tament Administracji Publicznej NIK

17 Rozporządzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z 25.06.2002 r. w sprawie rozporządzenia finanso-
wego mającego zastosowanie do budżetu ogólnego Wspólnot Europejskich (DzU L 248 z 16.09.2002 r., 
s.1.), zmienione rozporządzeniem Rady (WE, Euratom) nr 1995/2006 z 13.12.2006 r. w sprawie rozpo-
rządzenia finansowego mającego zastosowanie do budżetu ogólnego Wspólnot Europejskich (DzU L 390 
z 30.12.2006 r., s.1.).

* Ekspert narodowy w Europejskim Trybunale Obrachunkowym, w Wydziale ds. Kontroli Finansowej Poli-
tyk Strukturalnych (od 1.02.2009 r. do 31.05.2010 r.), a następnie w Wydziale ds. Kontroli Finansowej 
EFRR/FS, Transportu i Energii (od 1.06.2010 r. do 31.01.2011 r.).
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Definicje i ewolucja polskiego prawa

Niezależność 
audytu wewnętrznego

Jedną z fundamentalnych zasad audytu wewnętrznego jest wskazywa-
na w teorii kontroli niezależność. Zapewnić ją może gwarancja stałości 
stosunku pracy audytora oraz warunków pracy i płacy. W polskim pra-
wie jego pozycja i uprawnienia podlegały zmianom, jednak obowiązu-
jąca ustawa o finansach publicznych, która z założenia miała wzmocnić 
system audytu wewnętrznego, pozbawiła audytorów ochrony.

MIŁOSZ ANCZAKOWSKI

Niezależność dotyczy zarówno poszcze-
gólnych audytorów, jak i całej struktu-
ry audytu i zadań1. Jest stanem, który 
może być określany jako brak wpływu 
osób lub zdarzeń losowych na wyniki in-

nego zdarzenia. Definiując niezależność 
audytu wewnętrznego, można przyjąć 
zasady określone w „Kodeksie Między-
narodowej Organizacji Księgowych”, 
wedle których na niezależność biegłych 
rewidentów składają się – niezależność 
umysłu i niezależność wizerunku2.

1 Zob. E. Chojna-Duch: Audyt wewnętrzny w Polsce – rozwój po akcesji do UE [w:] II Konferencja „Kontrola 
i audyt w perspektywie europejskiej”, Warszawa 2004, s. 22. Niezależność struktury obejmowała również 
stanowisko głównego inspektora audytu wewnętrznego, które zostało zlikwidowane, a jego kompetencje 
przejął minister finansów, zob. ustawa z 8.12.2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nie-
których innych ustaw (DzU nr 249, poz. 1832). 

2 Podane dwie formy niezależności biegłego rewidenta – niezależność umysłu i wizerunku – są w dużym 
zakresie zbieżne z niezależnością audytora wewnętrznego. Niezależność umysłu jest określana m.in. jako 
stan, w którym można wyrażać opinię bez ulegania wpływom zniekształcającym zawodowy osąd. Na-
tomiast niezależność wizerunku polega na unikaniu faktów i okoliczności, z których można wyciągnąć 
wnioski podważające rzetelność, obiektywizm lub profesjonalny sceptycyzm biegłego rewidenta; zob. 
kodeks International Federation of Accountants (IFAC), <www.kibr.org.pl>. Innym aspektem niezależności 
biegłego rewidenta jest określenie jej przez wskazanie jako nastawienia (postanowienia) do sporządzenia 
bezstronnej i obiektywnej opinii z badania sprawozdania finansowego; zob. R. Patterson: Kompendium 
terminów z zakresu rachunkowości po polsku i angielsku, Warszawa 2008, s. 52.
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Pojęcie niezależności audytu we-
wnętrznego występuje też w przedmio-
towej literaturze krajów stosujących od 
niedawna system audytu, bazujących 
na dorobku tradycyjnych unormowań, 
zweryfikowanych w praktyce przez po-
ziom podporządkowania tej instytucji 
kierownictwu (kierownikowi jednost-
ki) jednostki3. Z niezależnością wiąże 
się obiektywizm, rozumiany jako indy-
widualna jakość audytu wykonywanego 
przez audytora. Obejmuje niezależność 
w wywodach i wnioskach4.

W literaturze wskazuje się, że gwa-
rancją niezależności audytu jest speł-
nienie warunku niezależności w szeroko 
rozumianym jego przeprowadzaniu oraz 
w zakresie organizacji, obejmującej usy-
tuowanie komórki audytu w strukturze 
organizacyjnej, przyporządkowanie do 
jej dyspozycji niezależnego budżetu na 
szkolenia oraz na delegacje służbowe5. 
Gwarancje te są istotne, niemniej jednak 
trudno w jednostkach sektora finansów 
publicznych (budżetowych) zapew-
nić samodzielność finansową w dwóch 
kwestiach – niezależności budżetu oraz 
nieograniczonego dysponowania delega-
cjami służbowymi. Wydawanie środków 
publicznych podlega w nich określonym 
procedurom zatwierdzania finansowego 

oraz kadrowego i nie są spotykane przy-
padki pozostawienia decyzji w tej spra-
wie tylko do rozstrzygania wewnątrz 
komórki audytu wewnętrznego. Jeszcze 
bardziej niejasna jest sytuacja niezależ-
ności przy przeprowadzaniu szkoleń, 
wynikająca z ograniczenia finansowania. 
Jeśli w jednostkach sektora finansów 
publicznych wprowadzane są ogranicze-
nia, dużą trudnością jest zapewnienie 
regularnego szkolenia audytorów we-
wnętrznych. Należy jednak zauważyć, 
że zapewnienie szkoleń to również wy-
padkowa tego, w jaki sposób kierownik 
jednostki traktuje audyt wewnętrzny 
oraz jego rozwój.

Aspekt niezależności audytu poruszono 
również w „Międzynarodowych standar-
dach profesjonalnej praktyki audytu we-
wnętrznego”. Określono ją tu jako nieza-
leżność organizacyjną (standard 1110) oraz 
operacyjną (standard 1110.A1)6. Zgodnie 
z interpretacją standardów, niezależność 
jest sytuacją, w której nie występują oko-
liczności zagrażające bezstronnemu wy-
konywaniu obowiązków przez audyt we-
wnętrzny lub zarządzającego audytem7.

Analiza przepisów dotyczących au-
dytu wewnętrznego pozwala wyróż-
nić dwie kategorie jego niezależności. 
Pierwsza dotyczy sposobu przeprowa-

3 S. I. Żmińko, O. I. Szwyrjewa, M. F. Safonowa: Audyt wewnętrzny, Moskwa 2008, s. 19 i n.
4 S. I. Żmińko, jw.
5 K. Czerwiński: Audyt wewnętrzny, Warszawa 2005, s. 21.
6 Standard 1110 i 1110.A1 [w:] komunikat nr 8 ministra finansów z 20.04.2010 r. w sprawie standardów 

audytu wewnętrznego w jednostkach sektora finansów publicznych; załącznik do komunikatu: „Między-
narodowe standardy profesjonalnej praktyki audytu wewnętrznego” (DzUrzMF nr 5, poz. 24). 

7 Zob. komunikat nr 8 ministra finansów, jw. Z interpretacji standardów wynika, że niezależność powinna 
być rozpatrywana na czterech płaszczyznach – na szczeblu audytora, zadania audytowego, działalności 
audytu oraz jego pozycji w strukturze.
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dzania audytu (charakter przedmioto-
wy) jako formy działalności wykony-
wanej w jednostce sektora finansów 
publicznych. Inaczej można ją określić 
jako niezależność funkcjonalną. Druga 
wiąże się z niezależnością audytora lub 
komórki audytu wewnętrznego (charak-
ter podmiotowy), którą można nazwać 
niezależnością instytucjonalną.

Niezależność przedmiotowa i pod-
miotowa w niektórych okolicznościach 
zazębiają się lub przenikają. Są to te oko-
liczności, w których wykonywanie czyn-
ności audytora wewnętrznego przeplata 
się z funkcją niezależności organizacyj-
nej. Przykładem takiego nakładania się 
dwóch rodzajów niezależności jest prze-
pis art. 282 ustawy o finansach pub-
licznych8, który stanowi, że kierownik 
jednostki zapewnia warunki niezbędne 
do niezależnego i efektywnego prowa-
dzenia audytu wewnętrznego, w tym 
organizacyjną odrębność komórki au-
dytu wewnętrznego (element podmio-
towy) oraz ciągłość prowadzenia audytu 
w jednostce (element przedmiotowy).

W jednostce sektora finansów publicz-
nych powinny być przyjęte rozwiązania 
gwarantujące, że audyt (w rozumieniu 
strukturalnym) jest podporządkowany 
organizacyjnie najwyższemu szczeblowi 
zarządzania oraz że jest to struktura wy-
odrębniona w stosunku do pozostałych 

komórek jednostki. Powyższa relacja 
dotyczy również audytorów wewnętrz-
nych, którzy są zatrudnieni na jedno-
osobowych stanowiskach.

Dokonując porównania audytu we-
wnętrznego i kontroli, w tym kontroli 
wewnętrznej instytucjonalnej, można 
stwierdzić, że podstawową różnicę sta-
nowi zagadnienie niezależności. W dok-
trynie, wśród wielu cech, funkcji i zadań 
kontroli nie wymienia się niezależności9.

Niezależność o charakterze 
przedmiotowym (operacyjna)
Tego rodzaju niezależność jest zespo-
łem środków organizacyjnych i praw-
nych ukierunkowanych na wynik (cel) 
audytu. Przepis prawa o zasadniczym 
tutaj znaczeniu wymaga, aby audyt był 
działalnością niezależną10. Nadrzędnym 
atrybutem niezależności przedmiotowej 
jest wynik, którym ma być systematycz-
na ocena kontroli zarządczej oraz prze-
prowadzanie czynności doradczych.

Podkreślenie wagi niezależności w tym 
rozumieniu pojawia się również w innych 
definicjach. Wedle Instytutu Audytorów 
Wewnętrznych, audytem wewnętrznym 
jest niezależna, obiektywna działalność 
o charakterze zapewniającym i dorad-
czym11.

Niezależność przedmiotowa nie zawsze 
jednak była akcentowana jako odręb-

8 Art. 282 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240).
9 Wśród cech kontroli w literaturze wymieniana jest bezstronność, obiektywizm, profesjonalizm, sprawność, 

efektywność; zob. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 26 i n. Zob. także 
L. Kurowski, E. Ruśkowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000, 
s. 32 i n. oraz K. Winiarska: Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnętrznego, Warszawa 2005, s. 84.

10 Art. 272 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych, cyt. wyżej.
11 Zob. komunikat nr 8 ministra finansów z 20.04.2010 r., jak w przyp. 6.
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na kategoria w definicjach audytu we-
wnętrznego, określonych w przepisach 
ustaw o finansach publicznych. W usta-
wie wprowadzającej audyt wewnętrzny 
do polskiego porządku prawnego odnosiła 
się jedynie do niezależności oceny, której 
dokonywał kierownik jednostki12. W tym 
zakresie ustawodawca nie wykazał się 
konsekwencją. W standardach audytu, 
sformułowanych przez ministra finansów 
na podstawie delegacji ustawowej w for-
mie komunikatu13 nastąpiło rozwinięcie 
cechy niezależności audytu jako funkcji.

W ustawie o finansach publicznych 
z 2005 r. definicja audytu wewnętrz-
nego dotyczyła jego przedmiotowego 
aspektu14. Ustawodawca określił audyt 
jako niezależne badanie systemów za-
rządzania i kontroli w jednostce (w tym 
procedur kontroli finansowej), w wyni-
ku którego jej kierownik uzyskuje obiek-
tywną i niezależną ocenę adekwatności, 
efektywności i skuteczności tych sy-
stemów. Definicja została rozszerzona 
o czynności doradcze, w tym składanie 
wniosków, mające na celu usprawnienie 

funkcjonowania jednostki. W ramach 
niezależności operacyjnej (funkcjonal-
nej) można wyróżnić jej poszczególne 
etapy. Wyróżnienie to jest związane 
z fazami audytu wewnętrznego15.

Niezależność, która jest związana 
z przeprowadzaniem audytu, dotyczy 
przede wszystkim niezależności opera-
cyjnej – nie jest dopuszczalne narzucenie 
audytorowi zakresu, jaki ma obejmować 
audyt wewnętrzny (proces analizy ryzy-
ka, plan audytu roczny i strategiczny) oraz 
sposobu jego przeprowadzania (technik 
i metodyki). Główną cechą tak rozumia-
nej niezależności jest możliwość podejmo-
wania samodzielnej decyzji co do sposobu 
przeprowadzenia audytu oraz zastosowa-
nia narzędzi (technik). W „Standardach” 
ministra finansów z 2003 r. niezależność 
operacyjną określano z kolei jako okolicz-
ność, w której audytor wewnętrzny (kie-
rownik komórki audytu wewnętrznego) 
nie powinien być narażony na próby na-
rzucenia obszarów audytu, wpływania na 
sposób wykonywania pracy i przekazywa-
nia wyników16.

12 Zgodnie z art. 35c ustawy z 27.07.2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji 
i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie działania ministrów, ustawy o działach administracji rzą-
dowej oraz ustawy o służbie cywilnej (DzU nr 102, poz. 1116), audyt wewnętrzny został określony jako 
ogół działań, przez które kierownik jednostki uzyskuje obiektywną i niezależną ocenę funkcjonowania 
gospodarki finansowej z uwzględnieniem kryteriów wskazanych przez ustawodawcę.

13 Komunikat nr 2 ministra finansów z 30.01.2003 r. w sprawie ogłoszenia „Standardów audytu wewnętrz-
nego w jednostkach sektora finansów publicznych” (DzUrzMF nr 3, poz. 14).

14 Art. 48 ust. 1 ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104).
15 Ustawodawca, wprowadzając audyt wewnętrzny do systemu polskiego prawa, wykazał się brakiem konse-

kwencji terminologicznej, która znalazła swój wyraz w praktyce. W ustawie o finansach publicznych mówi 
się o audycie wewnętrznym; zob. np. art. 272 ustawy o finansach publicznych z 27.08.2009 r. (DzU nr 157, 
poz. 1240). W rozporządzeniu ministra finansów jest mowa o zadaniu audytowym – obejmującym zadanie za-
pewniające i czynności doradcze; zob. np. § 2 pkt 5 rozporządzenia ministra finansów z 1.02.2010 r. w sprawie 
przeprowadzania i dokumentowania audytu wewnętrznego (DzU nr 21, poz. 108). Dodatkowo, w pojęciu „au-
dyt wewnętrzny” zawiera się planowanie obejmujące analizę ryzyka oraz sprawozdawczość. W powszechnym 
rozumieniu audyt wewnętrzny oznacza wykonywanie czynności w ramach zadania audytowego.

16 Komunikat nr 2, jak w przyp. 13.
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Audytor wewnętrzny powinien mieć 
zagwarantowany nieograniczony dostęp 
do wszelkich dokumentów, z zachowa-
niem przepisów o ochronie informacji 
niejawnych, do wszystkich pracowników 
oraz wszelkich innych źródeł informacji 
potrzebnych do przeprowadzenia audy-
tu. Nie powinien jednak brać udziału 
w działalności operacyjnej jednostki17.

Niezależność w planowaniu

Planowanie to działalność celowa, która 
powinna być zrealizowana w przyszłości, 
w określonym czasie. Przepisy ustawy 
wskazują roczny plan audytu, w którym 
komórka audytu wewnętrznego (lub au-
dytor) ma określić obszary do zbadania, 
a w nich poszczególne zadania audytowe. 
Wyszczególnianie obszarów oraz zadań 
odbywa się na podstawie analizy ryzyka. 
Ustawodawca nie precyzuje, co oznacza to 
pojęcie. Ustawa o finansach publicznych 
nie wskazuje i nie definiuje żadnej me-
tody analizy ryzyka18. Jest to wadą, gdyż 
pozostawia dużą dowolność jednostkom 
sektora finansów publicznych. Uniemoż-
liwia także analizę porównawczą, jako że 
wyniki analizy ryzyka – ze względu na 

różnorodność metod jej przeprowadza-
nia – wykazują różnice. Obowiązek pro-
wadzenia audytu wewnętrznego dotyczy 
całego sektora jednostek finansów pub-
licznych, obejmującego bardzo zróżnico-
wane organizacje, zarówno struktural-
nie, jak i wielkościowo. Ocena wyników 
analizy ryzyka dla całego sektora, doko-
nywana przez Ministra Finansów jako or-
ganu właściwego do koordynacji audytu 
wewnętrznego w jednostkach sektora 
finansów publicznych, nie przynosi rze-
telnych informacji19. Minister powinien 
co najmniej wskazać metody analizy ry-
zyka dla poszczególnych kategorii jedno-
stek sektora, na przykład dla izb celnych, 
skarbowych czy urzędów wojewódzkich. 
Takie rozwiązania pozwoliłyby na wiary-
godne wnioski w kwestii typowanych 
zadań w jednostkach sektora finansów 
publicznych. Obecna sytuacja, oprócz 
wykazanych wad, uniemożliwia rzetelną 
ocenę praktycznych aspektów stosowa-
nia przepisów o analizie ryzyka20.

Niezależność audytora w planowa-
niu podlega ograniczeniom, co wynika 
z przepisu stanowiącego, że przygo-
towuje plan audytu w porozumieniu 

17 Jw.
18 Pojęciem analizy ryzyka posługiwały się przepisy ustawy o finansach publicznych z 1998 r. i 2005 r. 

O analizie ryzyka stanowią również przepisy ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (np. art. 284) 
oraz rozporządzenia ministra finansów z 1.02.2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania au-
dytu wewnętrznego (np. § 18 ust. 1). Minister finansów na stronie internetowej <www.mf.gov.pl> za-
mieścił Podręcznik audytu wewnętrznego w jednostkach sektora finansów publicznych, w którym opisano 
cztery przykładowe metody analizy ryzyka. Mają one jednak określone wady, znacząco utrudniające ich 
stosowanie w większości jednostek sektora finansów publicznych, m.in. ze względu na koszty (metoda 
„matematyczna”) i wielkość komórek audytu wewnętrznego (metoda „delficka”). Inne opisywane metody 
są bardzo niedoskonałe jeśli chodzi o wyniki analizy („mapa ryzyka”). W praktyce stosuje się jedynie 
metodę szacunkową, która jednak ma tę wadę, że w dużym zakresie jest oparta na indywidualnej ocenie 
audytora, a nie na bardziej mierzalnych czynnikach. 

19 Zob. art. 292 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. wyżej).
20 Obowiązki wynikające z art. 283 ust. 3 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. wyżej).
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z kierownikiem jednostki21. Umożliwia 
to kierownikowi praktyczne wpływanie 
na ustalenie, które zadania audytowe 
będą realizowane i w jakich terminach. 
Może on wyeliminować z planu zadania 
obarczone dużym ryzykiem lub których 
wynik byłby dla niego niekorzystny.

Niezależność operacyjna 
w czasie zadania audytowego

Jest to element niezależności operacyj-
nej, mający bezpośrednie znaczenie dla 
wyników zadania audytowego. Gwaran-
cje tej niezależności określają przepisy 
ustawy i rozporządzenia, ale przede 
wszystkim standardy audytu wewnętrz-
nego. Niezależność dotyczy tu kilku faz, 
wynikających z poszczególnych etapów 
zadania.

Etap pierwszy obejmuje tak zwaną 
małą analizę ryzyka, podczas której 
audytor powinien potwierdzić, że za-
łożenia przyjęte przy konstruowaniu 
rocznego planu są nadal aktualne. Je-
żeli zadanie audytowe było planowane 
w grudniu roku poprzedniego, to w per-
spektywie rocznej może dojść do istot-
nej zmiany stanu prawnego. Wówczas 
założenia wcześniejsze tracą aktual-
ność. Na tym etapie zadania, który nie 
jest opisany bezpośrednio, przyjmowa-
ne są pierwotne założenia niezbędne do 
jego realizacji oraz określane techniki, 
które powinny być zastosowane. Opis 

działania daje się wyprowadzić z prze-
pisów o zakresie akt bieżących zadania 
audytowego22. Naruszenia niezależno-
ści mogą wystąpić przez sugerowanie 
możliwych do zastosowania technik, 
wielkości próby itp. Formalnym zakoń-
czeniem tego etapu jest przygotowanie 
programu zadania.

Drugim etapem zadania audytowego 
jest faza jego przeprowadzania, w któ-
rej niezależność może być ograniczana 
przez osoby inne niż kierownik jed-
nostki, to jest pracowników podlega-
jących audytowi. Naruszenia niezależ-
ności w tym zakresie następują przez 
wywieranie bezpośredniego wpływu 
na audytora wewnętrznego.

 Na trzecim etapie, którym jest spra-
wozdawczość, również może dojść do 
naruszenia niezależności. Dotyczy to 
zarówno treści samego sprawozdania, 
jak i procedury odwoławczej – nie-
zwykle sformalizowanej. W literaturze 
pomijany jest aspekt niezależności au-
dytora przy sprawozdawczości rocznej. 
Nabiera on szczególnego znaczenia wo-
bec działalności komitetów audytu23.

Sprawozdawczość można podzielić 
na dwie części. Według ustawy o fi-
nansach publicznych z 1998 r. i 2005 r., 
polegała na przekazywaniu sprawozdań 
z poszczególnych zadań audytowych 
kierownikowi jednostki oraz sprawo-
zdań rocznych, które trafiały także 

21 Zob. § 14 rozporządzenia ministra finansów z 1.02.2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania 
audytu wewnętrznego (cyt. w przyp.15).

22 Takie tworzenie planu audytu obowiązywało pod rządami ustawy o finansach publicznych z 1998 r. 
i 2005 r. Zob. § 14 rozporządzeniu ministra finansów, jak w przyp. 21. 

23 Zob. art. 288 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. wyżej).
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do Ministra Finansów. Zakres spra-
wozdawczości rocznej podlegał zmia-
nom prawnym. W ustawie o finansach 
publicznych z 2009 r. rozszerzono za-
kres podmiotów, które uzyskują dane 
z rocznej realizacji planu audytu; obec-
nie są to: kierownik jednostki, komi-
tet audytu w dziale, komórka audytu 
w ministerstwie oraz Departament 
Audytu Sektora Finansów Publicznych 
w Ministerstwie Finansów.

Niezależność podmiotowa 
(organizacyjna)
Niezależność audytu obejmuje także 
niezależność organizacyjną, co wynika 
z przepisów ustawy o finansach pub-
licznych oraz standardów. W ustawie 
z 1998 r. art. 35e.3 stanowił, że audy-
tor wewnętrzny podlega bezpośrednio 
kierownikowi jednostki, który zapew-
nia organizacyjną odrębność wykony-
wania przez niego zadań określonych 
w ustawie24.

Rozwinięcie pojęcia niezależności or-
ganizacyjnej nastąpiło w „Standardach 
audytu wewnętrznego w jednostkach 
sektora finansów publicznych”. Stan-
dard 4.1.1 – „niezależność” – potwier-
dzał przepis ustawowy, mówiący że au-
dytor wewnętrzny (kierownik komórki 
audytu wewnętrznego) powinien być 

niezależny, zarówno w sferze organi-
zacyjnej, jak i operacyjnej25. Standard 
szczegółowy – „niezależność organiza-
cyjna” – określał, że podlega on bezpo-
średnio kierownikowi jednostki, który 
zapewnia organizacyjną odrębność wy-
konywanych przez niego zadań26. 

Niezależność audytora wewnętrznego 
pod względem organizacyjnym, podob-
nie jak definicja audytu związana z tym 
aspektem, przechodziły dość znaczące 
zmiany. W trakcie negocjacji przedak-
cesyjnych niezależność (nieusuwalność) 
audytora była podstawowym tematem 
związanym z niezależnością audytu27. 
W ustawie o finansach publicznych 
z 1998 r. niezależność organizacyjna zo-
stała zdefiniowana jako obowiązek pod-
porządkowania audytora wewnętrzne-
go kierownikowi jednostki (w przypad-
ku jednostek podlegających regulacjom 
ustawy o służbie cywilnej – dyrektoro-
wi generalnemu)28. Należy zauważyć, że 
w ustawie wprowadzającej audyt we-
wnętrzny nie było mowy o komórce au-
dytu wewnętrznego, tylko o audytorze. 
Stąd pojawiały się problemy interpre-
tacyjne dotyczace relacji: audytor we-
wnętrzny – kierownik komórki audytu 
wewnętrznego – kierownik jednostki. 
Literalna wykładnia przepisów ustawy 
o finansach publicznych wskazywa-

24 Ustawa z 27.07.2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy 
Rady Ministrów oraz o zakresie działania ministrów, ustawy o działach administracji rządowej oraz usta-
wy o służbie cywilnej (DzU nr 102, poz. 1116).

25 Komunikat nr 2, jak w przyp. 13.
26 Jw.
27 Zasady wdrażania systemu kontroli finansowej i audytu wewnętrznego w jednostkach sektora finansów 

publicznych, <www.mf.gov.pl>.
28 Ustawa z 27.07.2001 r. (cyt. wyżej).
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ła, że w jednostkach sektora finansów 
publicznych, w których były komórki 
audytu wewnętrznego, audytorzy, nie-
zależnie od podległości kierownikowi 
komórki audytu, podlegali bezpośrednio 
kierownikowi jednostki. Ze względu na 
nieprecyzyjność przepisu, jedynym roz-
wiązaniem było wprowadzenie w regu-
laminach wewnętrznych informacji, że 
kierownik komórki audytu kieruje nią 
organizacyjnie, a merytorycznie audyto-
rzy podlegają bezpośrednio kierowniko-
wi jednostki. Inną opcję stanowiło okre-
ślenie osoby kierującej komórką audytu 
mianem koordynatora. Powyższe roz-
wiązanie znalazło swój wyraz w ustawie 
o finansach publicznych z 2005 r.29

Drugim wyznacznikiem niezależ-
ności organizacyjnej było wydzielenie 
w strukturze jednostki sektora finan-
sów publicznych audytu wewnętrzne-
go jako odrębnej komórki (lub samo-
dzielnego stanowiska)30. Praktyka była 

jednak różna. Minister Finansów, jako 
organ właściwy do koordynacji kontro-
li finansowej i audytu wewnętrznego, 
również nie był konsekwentny i łamał 
powyższą zasadę31.

Audytor wewnętrzny, zgodnie z prze-
pisami ustawy o finansach publicz-
nych, jest niezależny od podmiotu kon-
trolowanego, ale także od kierownika 
jednostki. Po zaproponowaniu przez 
audytora wniosków (zaleceń) dotyczą-
cych stwierdzonego stanu faktycznego, 
za podjęcie działań naprawczych od-
powiedzialność ponosi kierownik jed-
nostki. Jeśli tego nie uczyni, ma obo-
wiązek poinformować o tym Ministra 
Finansów, ministra nadzorującego daną 
jednostkę sektora finansów publicz-
nych oraz audytora wewnętrznego.

Gwarancje niezależności audytu
Gwarancje niezależności audytu wy-
nikają z przepisów powszechnie obo-

29 Art. 47 ust. 3 ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (cyt. w przyp. 14).
30 W początkowym okresie funkcjonowania audytu wewnętrznego Departament Koordynacji Kontroli Finan-

sowej i Audytu Wewnętrznego (Departament KF), który był z mocy ustawy komórką właściwą rzeczowo 
zgodnie z art. 35j ustawy z 27.07.2001 r. cyt. wyżej, dopuszczał w formie zaleceń możliwość łączenia ko-
mórek audytu wewnętrznego z komórkami kontroli wewnętrznej instytucjonalnej. Te zalecenia dotyczyły 
jednak okresu pierwotnego, a od daty wejścia w życie Standardów audytu wewnętrznego w jednostkach 
sektora finansów publicznych (styczeń 2003 r.) takie sytuacje nie powinny mieć miejsca.

31 Por. § 1 pkt 7 zarządzenia nr 24 ministra finansów z 19.12.2002 r. zmieniające zarządzenie w sprawie 
organizacji urzędów i izb skarbowych oraz nadania im statutów (DzUrzMF nr 1, poz. 1). Zgodnie z tym 
zarządzeniem, komórka audytu wewnętrznego i kontroli wewnętrznej miała wykonywać zadania obej-
mujące: przygotowanie planu i wykonywanie audytu wewnętrznego w urzędach skarbowych, mające-
go na celu uzyskanie obiektywnej oceny ich funkcjonowania pod względem legalności, gospodarności, 
celowości, rzetelności, przejrzystości i jawności; zapobieganie oraz ujawnianie naruszeń obowiązków 
służbowych i przestępstw pracowniczych dokonywanych przez pracowników izby i podległych urzędów 
skarbowych, w tym na podstawie skarg podatników oraz doniesień właściwych organów; sprawowanie 
nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem zasad etyki zawodowej, bezstronności i obiektywizmu działania 
pracowników izby i podległych urzędów skarbowych oraz właściwym wykorzystywaniem przez nich czasu 
pracy; przeprowadzenie kontroli wewnętrznej w formie kompleksowej kontroli problemowej lub doraźnej, 
której celem jest badanie prawidłowości wykonywania zadań należących do zakresu komórek organi-
zacyjnych izby oraz kontroli sprawdzającej obejmującej swym zakresem wykonywanie wcześniejszych 
zleceń pokontrolnych.
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wiązujących oraz „Międzynarodowych 
standardów profesjonalnej praktyki 
audytu wewnętrznego”. Gwarancyjna 
funkcja standardów polega na obo-
wiązku ujawnienia rzeczywistego lub 
domniemanego naruszenia niezależno-
ści odpowiednim osobom32.

Niezależność audytorowi wewnętrz-
nemu zapewnia ochrona jego stosunku 
pracy, aby mógł obiektywnie i niezależ-
nie wykonywać swoje obowiązki, nie 
ponosząc konsekwencji w razie doko-
nania ustaleń, które byłyby niezgodne 
z wyobrażeniem kierownika jednostki 
o badanym obszarze. Drugim aspektem 
gwarancyjnym było zabezpieczenie jego 
osoby przed zmianami politycznymi33. 
Nieusuwalność audytora wewnętrznego 
jest analogiczną konstrukcją, jak w przy-
padku niektórych służb kontrolnych34.

Gwarancja niezależności audytora 
przez ochronę jego stosunku pracy prze-
chodziła ewolucję. Pod rządami ustawy 
o finansach publicznych z 1998 r. miała 
charakter pozorny. Wprawdzie na roz-
wiązanie stosunku pracy wymagana 
była zgoda Głównego Inspektora Audy-
tu Wewnętrznego (GIAW) z Minister-
stwa Finansów, ale w praktyce nic nie 
stało na przeszkodzie, by osobę wyko-
nującą audyt przesunąć na inne stano-

wisko i wtedy rozwiązać z nią stosunek 
pracy. Jakościowa zmiana w tym wzglę-
dzie nastąpiła w ustawie z 2005 r. Nie 
tylko trwałość stosunku pracy audytora 
podlegała ochronie, objęto nią również 
warunki pracy i płacy. Powyższa regu-
lacja stanowiła najpełniejszą ochronę 
audytora wewnętrznego. Kierownik 
jednostki musiał przed rozwiązaniem 
z nim stosunku pracy uzyskać zgodę 
GIAW, a w przypadku zmiany warun-
ków pracy i płacy – opinię. Po likwidacji 
GIAW ranga ochrony audytora wzrosła 
– osobą właściwą do udzielania zgody na 
rozwiązanie stosunku pracy i wyrażanie 
opinii o zmianie warunków pracy i pła-
cy stał się Minister Finansów35.

Szczególna gwarancja niezależności au-
dytora w postaci ochrony jego stosunku 
pracy oraz warunków pracy i płacy uległa 
ograniczeniu w przepisach ustawy o fi-
nansach publicznych z 2009 r. Nie jest 
on chroniony w żaden szczególny sposób, 
ochronie podlega tylko kierownik ko-
mórki audytu wewnętrznego. Jej zakres 
obejmuje zgodę na rozwiązanie stosunku 
pracy z kierownikiem komórki audytu 
oraz zmianę jego warunków pracy i pła-
cy. Kompetentny w tym względzie jest 
komitet audytu w ministerstwie właści-
wym dla danego działu36.

32 Standard 1130 – „Naruszenie niezależności lub obiektywizmu” [w:] komunikat nr 8 ministra finansów 
z 20.04.2010 r. (cyt. w przyp. 6). 

33 W tym wypadku proponowano rozwiązania podobne do apolityczności służby cywilnej.
34 Podobny mechanizm funkcjonuje np. w Europejskim Trybunale Obrachunkowym. Tylko w wyjątkowych 

okolicznościach można zdymisjonować członka ETO lub pozbawić prawa do emerytury; decyzję o tym 
podejmuje Trybunał Sprawiedliwości.

35 Ze względu na likwidację stanowiska głównego inspektora audytu wewnętrznego w Ministerstwie Fi-
nansów, obowiązki w tym zakresie realizował minister finansów – ustawa z 8.12.2006 o zmianie ustawy 
o finansach publicznych oraz niektórych innych ustaw.

36 Zob. art. 289 ust. 1 pkt 7 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. wyżej).
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Przedstawione wyżej zmiany w usta-
wie o finansach publicznych, odnoszące 
się do gwarancji niezależności audytu 
wewnętrznego, należy ocenić negatyw-
nie. Teza postawiona w uzasadnieniu 
do projektu ustawy, zgodnie z któ-
rą nowe rozwiązania mają usprawnić 
i wzmocnić system audytu wewnętrz-
nego w Polsce, pozostaje w odniesieniu 
do jego niezależności niespełniona37. 
Szczególna rola audytora wewnętrz-
nego, który nie tylko dokonuje oce-
ny obszaru działalności jednostki, ale 
również formułuje zalecenia – co daje 
mu pozycję zbliżoną do kompetencji 
kierownika jednostki – wymaga szcze-
gólnej ochrony. Audytor, w okolicznoś-

37 Uzasadnienie do rządowego projektu z 20.10.2008 r. ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy 
nr 1181, <www.sejm.gov.pl>, s. 17.

38 Rozpoczęcie procedury odwoławczej przywraca klasyczny model spotykany w czynnościach stricte kon-
trolnych, gdy decyzję o wprowadzeniu zmian w wykonaniach w stosunku do wyznaczeń (zob. L. Kurowski, 
E. Ruśkowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, op. cit., s. 15 i n., a także: 
E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2004, s. 54) – podejmuje kie-
rownik jednostki (zob. § 27 ust. 2 i nast. cyt. wyżej rozporządzenia z 1.02.2010 r.).

39 Gwarancja ochrony stosunku pracy audytora wewnętrznego była wskazywana w trakcie negocjacji akce-
syjnych, w rozdziale Kontrola finansowa, jako kluczowa zasada dotycząca organizacji audytu wewnętrz-
nego; zob. Zasady wdrażania systemu kontroli finansowej i audytu wewnętrznego w polskiej administracji 
publicznej, Warszawa 2003, <www.mf.gov.pl>.

Artykuł wyraża osobiste poglądy autora.

ciach, w których nie zostanie wszczę-
ta procedura odwoławcza, ma cechy 
podmiotu nadzorującego – nie tylko 
opisuje stwierdzony stan faktyczny, ale 
także wydaje zalecenia o charakterze 
rozstrzygnięć władczych w stosunku 
do badanej komórki38. Wykonywanie 
tych czynności wymaga szczególnej 
ochrony, a zapewnić ją może gwarancja 
stałości stosunku pracy oraz warunków 
pracy i płacy39.

MIŁOSZ ANCZAKOWSKI, kierow-
nik Zespołu Audytorów Wewnętrznych 
w Narodowym Funduszu Zdrowia
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Jednostki samorządu terytorialnego

Metodyka audytu procesów 
zarządzania zasobami ludzkimi

Ważną rolę w przygotowaniu i właściwym zmotywowaniu urzędników 
administracji samorządowej do pracy mają do odegrania audytorzy we-
wnętrzni. Mogą przyczynić się do racjonalizacji zatrudnienia w urzędzie, 
przeciwdziałać odrzucaniu ofert najlepszych kandydatów uczestniczą-
cych w rekrutacji, nieracjonalnemu kształtowaniu płac, nierzetelnemu 
prowadzeniu dokumentacji pracowniczej, a także promować doskona-
lenie zawodowe zatrudnionych, zgodnie z ich potrzebami.

ADRIAN GOSK

Usługi administracyjne są swoistym „pro-
duktem” administracji publicznej. Istot-
nymi czynnikami zmierzającymi do pod-
niesienia poziomu satysfakcji osób korzy-
stających z tych usług są m.in.: dobra 
lokalizacja, odpowiednie warunki lokalo-
we i nowoczesne wyposażenie urzędów. 
Decydujące znaczenie dla terminowości, 
rzetelności i wydajności procesów admi-
nistracyjnych mają jednak zatrudnieni 
urzędnicy. Dobór odpowiednio wykształ-
conej, doświadczonej i właściwie zmoty-
wowanej kadry jest jednym z głównych 

zadań dla szefów jednostek publicznych. 
W przypadku administracji samorządo-
wej, ze względu na bliski kontakt z klien-
tem (obywatelem, podmiotem gospodar-
czym), wrażliwość na jakość tych usług 
jest szczególna. Kierującym jednostkami 
samorządowymi (JST) powinno zależeć 
na profesjonalnej obsłudze urzędniczej, 
gdyż bezpośrednio kreuje to również ich 
wizerunek i może znacząco wpływać na 
późniejsze wyniki wyborów. Często zna-
komite efekty szefowie mogą uzyskać 
dzięki stosowaniu najprostszych, lecz 
sprawdzonych w innych krajach metod, 
tkich jak chociażby reguły wzajemności1. 

1 R.B. Cialdini: Wywieranie wpływu na innych. Teoria i praktyka, Gdańskie Wydawnictwo Psychologiczne, 
Gdańsk, 2004.
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Wyniki badań pokazują, że urzędni-
kom administracji samorządowej braku-
je przede wszystkim uprzejmości i życz-
liwości, a w mniejszym stopniu także 
kompetencji i zaangażowania w pra-
cę2. Powinni być tymczasem świado-
mi obowiązywania tak zwanej „zasady 
Washington Post”3 i coraz powszechniej-
szego wykorzystywania jej przez dzien-
nikarzy.

Abstrahując od czynników niezależ-
nych od sposobu i metod zarządzania, 
chciałbym zwrócić uwagę na obszary, 
w których wdrożenie usprawnień może 
przyczynić się do istotnej poprawy 
świadczonych usług administracyjnych. 
Główną rolę w tym procesie należy 
oczywiście przypisać komórkom kadro-
wym, jednak znaczący wkład powinni 
również wnosić audytorzy, zwłaszcza 
wewnętrzni, coraz częściej zatrudniani 
w samorządach.

Mimo całej złożoności procesów 
zarządzania zasobami ludzkimi, moż-
na wyróżnić kilka podstawowych ob-
szarów, tj.: planowanie zatrudnienia, 
rekrutacja i adaptacja pracowników, 
administracja kadrowa, wartościowa-
nie i ocenianie, wynagradzanie oraz 
podnoszenie kwalifikacji. Podstawo-
wymi aktami prawnymi dotyczącymi 
tej materii są: ustawa z 21 listopada 
2008 r. o pracownikach samorządo-

2 Raport końcowy przygotowany na zlecenie MSWiA w ramach projektu pn. „Zdiagnozowanie potencja-
łu administracji samorządowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr urzędów administracji samorządowej 
oraz przygotowanie profili kompetencyjnych kadr urzędów administracji samorządowej” – zwany dalej 
„Raportem potencjału administracji samorządowej” Kutno, 2009 r. (wybrane dane w tabelach).

3 B. Kudrycka: Neutralność polityczna urzędników, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, 1998 „Zasada 
Washington Post” oznacza stałe uwzględnianie w działaniach służbowych urzędników możliwości sko-
mentowania ich przez dziennikarzy na pierwszej stronie poczytnej gazety.

Tabela 1. Charakterystyka przeciętnego pol-
skiego urzędnika administracji samorządowej

Najczęściej wskazywane cechy przeciętnego 
urzędnika samorządowego w Polsce:

1 Miły, uprzejmy

2 Kompetentny

3 Pomocny

4 Niemiły, nieuprzejmy

5 Trudno powiedzieć

6 Brak mu chęci do pracy

7 Dobra prezencja

8 Niekompetentny

9 Kobieta

10 Brak mu zaangażowania

11 Osoba po 40-tce

12 Zaangażowany

13 Zapracowany

14 Młody

15 Powolny

16 Biurokrata

17 Szybko działa, sprawny

18 Komunikatywny

19 Mało komunikatywny

20 Niekulturalny

21 Chętny do pracy

22 Nastawiony na klienta, otwarty

23 Jego praca zależy od humoru

24 Dokładny 

25 Przeciętny człowiek 

Badanie techniką Omnibus (N=1100)

Źródło: „Raport potencjału administracji samo-
rządowej”, patrz przypis 2.

46 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audytx   xAdrian Gosk



wych4 i rozporządzenie Rady Mini-
strów z 18 marca 2009 r. w sprawie 
wynagradzania pracowników samorzą-
dowych5. Wyznaczników kryterium 
legalności należy także poszukiwać 
w ogólnych przepisach prawa pracy, 
głównie w ustawie z 26 czerwca 1974 r. 
– Kodeks pracy6.

Planowanie kadr
Właściwe realizowanie zadań jednostek 
samorządu terytorialnego wymaga za-
równo długofalowego, jak i bieżącego 
planowania wielkości oraz odpowiedniej 
struktury zasobów ludzkich. Porównu-
jąc stan faktyczny ze stanem pożąda-
nym, audytor musi przede wszystkim 
zwrócić uwagę na dokumenty określają-
ce strategię rozwoju zatrudnienia w da-
nym urzędzie (uwzględniającą wzrasta-
jące wymagania dotyczące kwalifikacji 
urzędników) oraz wykorzystanie sfor-
malizowanych metod planowania. Za-
łożenia planów zatrudnienia powinny 
być zgodne z wielkością środków finan-
sowych przewidzianych w budżecie, 
uwzględniać aktualny poziom zatrud-
nienia i występującą w danej instytucji 
sezonowość.

W celu wyznaczenia wzorcowych 
norm wydajności, objęte audytem jed-
nostki powinny również przeprowa-

dzać personalne analizy porównawcze 
zbliżonych organizacyjnie podmiotów, 
które umożliwiłyby systematyczne ni-
welowanie niewykorzystanych rezerw 
pracy. W samorządach często wystę-
pują duże dysproporcje w obciążeniu 
pracą poszczególnych komórek organi-
zacyjnych. Audytorzy powinni zatem 
rekomendować stosowanie w miarę 
możliwości wewnętrznych przesunięć 
kadrowych na podstawie art. 20-21 
ustawy o pracownikach samorządo-
wych, które mogą zapobiec ostro kry-
tykowanemu wzrostowi zatrudnienia 
w administracji7. Należy pamiętać, że 
dla wzmocnienia konkurencyjności pol-
skiej gospodarki w przyszłości niezbęd-
ne będzie eliminowanie barier admini-
stracyjnych, w tym także związanych 
ze znacznym przerostem zatrudnienia 
w sektorze publicznym8. Z punktu wi-
dzenia jakości świadczonych usług, ze 
szczególnym ryzykiem wiąże się brak 
odpowiednich kompetencji całego per-
sonelu urzędu. W takich sytuacjach za-
daniem audytora jest oszacowanie jego 
skutków oraz zaproponowanie najbar-
dziej racjonalnych środków zapobie-
gawczych (nabór, szkolenia itp.).

W odróżnieniu od korpusu służby cy-
wilnej, w jednostkach samorządowych 
nie istnieje prawny obowiązek opisywa-

4 Ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorządowych (DzU z 2008 r., nr 223, poz. 1458), zwana dalej 
„ustawą o pracownikach samorządowych”.

5 Rozporządzenie z 18.03.2009 r. w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych (DzU z 2009 r., 
nr 50, poz. 398 ze zm.,) zwane dalej „rozporządzeniem w sprawie wynagradzania”.

6 Ustawa z 26.06.1974 r. – Kodeks pracy (DzU z 1998 r., nr 21, poz. 94 ze zm.).
7 I. Kraj: Ratusz ostro puchnie, „Życie Warszawy” z 12 lipca 2011 r. 
8 Raport o Innowacyjności Polskiej Gospodarki 2011 opracowany przez ekspertów Uczelni Vistula z okazji 

II Kongresu Innowacyjnej Gospodarki zorganizowanego przez Krajową Izbę Gospodarczą. 
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nia stanowisk pracy, jednak tego typu 
narzędzie można uznać za dobrą prakty-
kę i zastosować analogicznie, traktując 
jako jeden z istotnych elementów pla-
nowania zasobów ludzkich. Pod uwagę 
należy wziąć przede wszystkim prawid-
łowość realizacji procesu opisywania, 
czyli nietworzenie opisów pod konkret-
ne osoby, oraz uwzględnienie w doku-
mentacji obowiązkowych elementów 
(takich jak: cel stanowiska, wymagane 
kompetencje, podległość służbowa).

Procesy rekrutacyjne
Ujawnione w jednostkach samorządu 
terytorialnego niedobory kadrowe prę-
dzej czy później będą wymagały uzupeł-
nienia. Prawidłowy przebieg procesów 
rekrutacyjnych jest niezwykle istotny 
z punktu widzenia wyboru najwłaściw-
szych osób na wolne stanowiska pracy. 
Audytor podejmujący się zweryfiko-
wania tego procesu musi zwrócić uwa-
gę, czy zgłoszenia potrzeb kadrowych 
w poszczególnych komórkach organiza-
cyjnych były przedstawiane terminowo 
(zgodnie z wewnętrznymi wytycznymi) 
przez osoby umocowane i wynikały 
z faktycznych braków kadrowych spo-
wodowanych wzrostem obciążenia pra-
cą bądź uszczupleniem dotychczasowe-
go personelu. Oczywisty powinien być 
wewnętrzny schemat, zakładający, że 
przed zgłoszeniem zapotrzebowania na 
nabór zewnętrzny zostały rozważone 
wszystkie inne dopuszczalne metody 
uzupełnienia kadr (przesunięcia we-
wnętrzne, skorzystanie z usług prakty-
kantów czy stażystów itp.).

Podstawowym obowiązkiem kierow-
ników jednostek samorządowych jest 

określenie wewnętrznych procedur re-
krutacyjnych (zasad wyłaniania pracow-
ników), uwzględniających wymagania 
ustawowe, w tym obowiązek otwartego 
i konkurencyjnego naboru na stanowi-
ska urzędnicze. Stosownie do art. 13 
ust. 2 ustawy o pracownikach samo-
rządowych, ogłoszenia o wolnych sta-
nowiskach urzędniczych powinny za-
wierać: nazwę i adres jednostki, nazwę 
stanowiska i wymagania z nim związane 
(z podziałem na wymagania niezbędne 
i dodatkowe), zakres zadań, wyszcze-
gólnienie dokumentów wymaganych od 
zainteresowanego oraz termin i miejsce 
ich składania. Dobrą praktyką jest tak-
że zamieszczenie w ogłoszeniu klauzu-
li zachęcającej do udziału w rekrutacji 
osób niepełnosprawnych. Wymagania 
związane z danym stanowiskiem mu-
szą być adekwatne do przypisanych mu 
zadań (a nie ustalone pod konkretnego 
kandydata) i wynikać z wcześniej spo-
rządzonych opisów stanowisk pracy. 
W przypadku stanowisk podobnych 
za właściwe należy uznać wyznaczanie 
zbliżonych wymagań.

Odrębną kwestią jest właściwe prze-
twarzanie danych osobowych. Przy 
rekrutowaniu pracowników samorzą-
dowych należy zadbać o sformułowa-
nie w ogłoszeniach zalecenia skiero-
wanego do kandydatów, dotyczącego 
dołączania do składanej oferty oświad-
czenia o wyrażeniu zgody na przetwa-
rzanie danych osobowych zawartych 
w ofercie. Obowiązkiem wynikającym 
z art. 13 ust. 1 ustawy o pracownikach 
samorządowych jest bowiem upub-
licznianie ogłoszeń o wolnych stano-
wiskach urzędniczych oraz o naborze 
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kandydatów na to stanowisko w Biule-
tynie Informacji Publicznej (BIP) i na 
tablicy informacyjnej.

Audytor powinien także zweryfiko-
wać prawidłowość procesu wyłonienia 
najlepszego kandydata spośród wszyst-
kich zgłoszonych. Ważnym jej elemen-
tem jest powołanie komisji rekrutacyj-
nej w składzie umożliwiającym rzetelną 
weryfikację umiejętności kandydatów 
oraz ocenę przydatności do pracy (np. 
znajomości języków obcych). Równie 
istotne jest wyłączanie ze składu komi-
sji członków zagrożonych tak zwanym 
konfliktem interesów (czyli np. powią-
zanych rodzinnie bądź prawnie z jakim-
kolwiek z kandydatów). Rolą audytora 
jest ocena, czy zastosowano jednolite 
metody i techniki wobec wszystkich 
kandydatów biorących udział w naborze 
i nie stosowano odmiennego systemu 
oceniania podobnych do siebie ofert, 
a także czy zweryfikowano zadeklaro-
wane przez kandydatów umiejętności 
przez praktyczne testy, sprawdziany 
i rozmowy kwalifikacyjne. Weryfika-
cja taka może mieć również charakter 
pośredni, czyli być przeprowadzana na 
podstawie analizy przedłożonych do-
kumentów wystawionych przez umo-
cowane podmioty (zaświadczenia, cer-
tyfikaty, dyplomy itp.), jednak należy 
wówczas szczególnie zważać na ryzyko 
fikcji formalnej.

Przy zatrudnianiu na poszczególne ro-
dzaje stanowisk samorządowych usta-
wa o pracownikach samorządowych 
formułuje kilka zasadniczych wyma-
gań. Dla stanowisk urzędniczych art. 6 
ww. ustawy wskazuje obowiązek za-
trudniania osób mających odpowiednie 

kwalifikacje zawodowe, pełną zdolność 
do czynności prawnych i korzystanie 
z pełni praw publicznych, co najmniej 
średnie wykształcenie oraz obywatel-
stwo polskie (poza przewidzianymi 
wyjątkami). Ponadto powinna zostać 
zweryfikowana niekaralność kandy-
data za umyślne przestępstwo ścigane 
z oskarżenia publicznego lub umyślne 
przestępstwo skarbowe oraz jego nie-
poszlakowana opinia. W praktyce ten 
ostatni wymóg jest szczególnie trudny 
do obiektywnej oceny, stąd najczęściej 
sprowadza się on do domniemania po-
siadania dobrej opinii.

W wypadku naboru na kierownicze 
stanowiska urzędnicze, oprócz wszyst-
kich wymagań przewidzianych dla 
nich, kandydaci dodatkowo powinni: 
legitymować się co najmniej trzylet-
nim stażem pracy lub wykonywaniem 
przez co najmniej 3 lata działalności 
gospodarczej o charakterze zgodnym 
z wymaganiami na danym stanowisku, 
a także mieć wyższe wykształcenie. 
Audytor musi także odnieść się do 
kwestii dodatkowych warunków uję-
tych w ogłoszeniach, stawianych wy-
łonionym kandydatom. Optymalnie 
powinni oni spełniać wszystkie te wa-
runki, jeśli zaś nie będzie to możliwe, 
to jak największą ich liczbę. Spośród 
kandydatów powinni zostać zatrud-
nieni ci, którzy w procesie rekrutacji 
uzyskali najlepsze wyniki, natomiast 
w razie ich rezygnacji – osoby z kolej-
nymi wynikami.

Zakres audytu obszarów rekruta-
cyjnych musi także obejmować pra-
widłowość udokumentowania i upub-
licznienia informacji, jest to bowiem 
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istotne z punktu widzenia ewentual-
nej procedury odwoławczej pozosta-
łych kandydatów na stanowiska pracy. 
Z przeprowadzonego naboru – zgodnie 
z art. 14 ustawy o pracownikach samo-
rządowych – powinien być sporządzo-
ny protokół zawierający: nazwę stano-
wiska, na które był prowadzony nabór, 
liczbę kandydatów oraz imiona, nazwi-
ska i miejsca zamieszkania nie więcej 
niż 5 najlepszych kandydatów uszere-
gowanych według poziomu spełniania 
wymagań, liczbę nadesłanych ofert na 
stanowisko, informację o zastosowa-
nych metodach i technikach naboru, 
uzasadnienie dokonanego wyboru oraz 
skład komisji przeprowadzającej nabór.

Niezwłocznie po przeprowadzeniu 
rekrutacji należy również sporządzić 
informację o jej wyniku, zawierającą: 
nazwę i adres jednostki, nazwę stano-
wiska, imię i nazwisko wybranego kan-
dydata oraz jego miejsce zamieszkania, 
uzasadnienie dokonanego wyboru albo 
nierozstrzygnięcia naboru. Informacje 
te upowszechnia się na samorządowej 
tablicy informacyjnej oraz w BIP (przez 
co najmniej 3 miesiące).

W trakcie realizacji zadań zapewnia-
jących9 lub doradczych10 w obszarze 
zarządzania zasobami ludzkimi cenne 
uwagi mogą także wynikać z weryfi-
kacji ewidencji skarg kierowanych do 
urzędu. Sprawdzeniu powinno pod-

legać zwłaszcza to, czy rozpatrzenie 
skarg na procesy rekrutacyjne przyczy-
niło się do wyeliminowania uchybień 
i nieprawidłowości.

Procesy adaptacyjne
Dla większości osób zmiana otoczenia 
zawodowego oznacza duży stres i wy-
maga okresu adaptacji. Dotyczy to prze-
de wszystkim absolwentów, ale bardzo 
często także pracowników z wielolet-
nim stażem zawodowym. Profesjonal-
nie przygotowana instytucja powinna 
pomagać nowo zatrudnionym, dzięki 
czemu wdrożenie ich do pracy nastą-
pi znacznie szybciej11. Przeprowadzając 
audyt, należy zwrócić uwagę na to, czy 
włączenie w środowisko pracy nowego 
pracownika rozpoczyna się od spotka-
nia szkoleniowego, na którym uzyskuje 
on podstawowe informacje o urzędzie. 
Osoby nowo przyjęte powinny też otrzy-
mywać informatory o stosowanych stan-
dardach dotyczących wyglądu, sposobu 
poruszania się po danej instytucji, prze-
pływu informacji itp. Urząd powinien 
wypracować system indywidualnych 
planów adaptacyjnych (zakładających 
określone oczekiwania względem nowo 
zatrudnionych w konkretnej perspekty-
wie czasu oraz ustalony sposób weryfi-
kacji ich postępów), a także wyznaczyć 
terminy ocen słuszności decyzji rekru-
tacyjnych. W początkowym okresie za-

9 Zadanie zapewniające – zespół działań podejmowanych w celu dostarczenia niezależnej i obiektywnej 
oceny systemu kontroli zarządczej.

10 Zadanie doradcze – inne niż zadania zapewniające działania audytora wewnętrznego, których charakter 
i zakres jest uzgodniony z kierownikiem jednostki; ich celem jest zwłaszcza usprawnienie funkcjonowania 
jednostki. 

11 J. Marciniak: Audyt funkcji personalnej w przedsiębiorstwie, Oficyna Ekonomiczna, Kraków 2005. 
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trudnienia nad nowo przyjętymi opiekę 
powinny sprawować wyznaczone osoby 
odpowiedzialne, zaś dla podejmujących 
po raz pierwszy pracę na stanowisku 
urzędniczym – stosownie do postano-
wień art. 19 ustawy o pracownikach 
samorządowych – należy zorganizować 
służbę przygotowawczą, mającą na celu 
teoretyczne i praktyczne przygotowanie 
pracownika do należytego wykonywania 
obowiązków. Zakończenie procesu adap-
tacyjnego odbywa się w formie spotka-
nia, w trakcie którego pracownikowi 
przedstawia się decyzję o kontynuacji za-
trudnienia (bez zastrzeżeń bądź z ewen-
tualnymi uwagami) lub uzasadnia się re-
zygnację z jego pracy.

Administrowanie kadrami
W jednostkach samorządu terytorial-
nego administrowanie kadrami ozna-
cza m.in. formalizację procedur kadro-
wych oraz prowadzenie dokumentacji 
personalnej. Jest to obszar rozległy, jed-
nak bardzo istotny z punktu widzenia 
transparentności funkcjonowania urzę-
du, a także relacji z obecnymi i byłymi 
pracownikami. Audytor podejmujący 
się zweryfikowania tego procesu musi 
zwrócić uwagę na to, czy planowanie 
zatrudnienia, rekrutacja, adaptacja 
oraz szkolenia są właściwie nadzoro-
wane. Obowiązkiem pracodawcy jest 
ponadto opracowanie i zapoznanie pra-
cowników samorządowych z regula-
minem pracy, który powinien określać 
organizację, systemy i rozkład czasu, 
obowiązki w zakresie bhp i ochrony 
przeciwpożarowej, a także informacje 
o karach stosowanych z tytułu odpo-
wiedzialności porządkowej. Analogicz-

ny obowiązek upublicznienia dotyczy 
również regulaminu wynagradzania.

Profesjonalnie przygotowany urząd musi 
dysponować wzorami podstawowych do-
kumentów kadrowych (zawiadomień, 
upomnień itp.), odpowiadającymi po-
wszechnie obowiązującym standardom. 
Oprócz posiadania stosownych formula-
rzy, istotne jest faktyczne ich wykorzy-
stywanie, stąd potrzeba zweryfikowania
dokumentowania wszystkich ważnych 
z punktu widzenia kadrowego zdarzeń 
(nadgodzin, absencji, kar porządkowych
itp.). Dokumentacja pracownicza, a zwła-
szcza umowy o pracę, listy obecności oraz 
zaświadczenia powinny być własciwie 
przechowywane (archiwizowane).

Rolą komórek kadrowych jest również 
prowadzenie wielu spraw związanych 
z bieżącą i długoterminową obsługą pro-
cesów opierających się na współpracy 
z innymi instytucjami. Mowa tu zwłasz-
cza o koordynowaniu zaleceń pokontrol-
nych Państwowej Inspekcji Pracy (m.in. 
w zakresie bhp) i Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych (m.in. dotyczących odpro-
wadzania składek) oraz niezwłoczne 
wprowadzanie zmian systemowych ma-
jących zapobiec stwierdzonym uchybie-
niom w przyszłości.

Audytorzy powinni także sprawdzić, 
czy:
• informacja kadrowa jest terminowa 
i rzetelna, a korzystający z niej usatys-
fakcjonowani (dane uzyskane z badań 
ankietowych); 
• prowadzone są aktywne działania 
zmierzające do zapobieżenia negatyw-
nym zjawiskom, takim jak wewnętrzne 
konflikty, wypadki przy pracy, dyskry-
minacja i mobbing;
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• przeprowadzano analizy optymalnego 
sposobu organizacji pracy na poszcze-
gólnych stanowiskach i wdrożono te 
rozwiązania (np. zadaniowy czas pracy 
dla niektórych pracowników).

Odrębną kwestią, jednak istotną 
z punktu widzenia obsługi kadrowej, jest 
terminowe i rzetelne rozliczanie podróży 
służbowych pracowników – na podstawie 
przepisów dwóch rozporządzeń ministra 
pracy i polityki społecznej z 19 grudnia 
2002 r.: w sprawie krajowych i zagranicz-
nych podróży służbowych12.

Wartościowanie i ocenianie
Weryfikacja stanowisk pracy umożliwia 
określenie, na ile dane stanowisko jest 
ważne dla organizacji jako całości (bez 
odniesienia do zajmującej je konkretnej 
osoby)13. Okresowe ocenianie natomiast 
odnosi się bezpośrednio do pracownika 
aktualnie wykonującego zadania na da-
nym stanowisku. Faktyczna przydatność 
dla organizacji osoby w konkretnej per-
spektywie czasowej jest zatem pochodną 
tych dwóch czynników. Dzięki uzyskanej 
w ten sposób informacji można wyciąg-
nąć wnioski oraz podjąć działania zarad-
cze (motywowanie, dokształcanie itp.). 
Zweryfikowanie tego obszaru musi obej-
mować zbadanie sposobu wartościowania 
stanowisk pracy i przygotowania przepro-

wadzającego je zespołu, a także termino-
wości ustalenia wyników. Zatwierdzone 
wyniki wartościowania stanowisk pracy 
powinny w sposób przejrzysty odzwier-
ciedlać hierarchię stanowisk w danej in-
stytucji.

Audytowana jednostka powinna rów-
nież posiadać sformalizowany system ocen 
okresowych, obejmujących wszystkich 
pracowników. Ustalone w tym systemie 
kryteria ocenne należy odnosić zarówno 
do podnoszenia kwalifikacji, stosunku pra-
cownika do innych osób (praca w zespole), 
jak i indywidualnego wykonywania przy-
pisanych zadań. Zasadniczo pracownicy 
są wcześniej informowani o szczegółach 
kryteriów ocen okresowych, co umoż-
liwia wytyczenie pożądanego kierunku 
samorozwoju zawodowego. Wyniki tych 
ocen powinny znaleźć odzwierciedlenie 
w dalszej drodze zawodowej pracowni-
ków (wyznaczać ścieżkę awansu) oraz 
w dotyczących ich decyzjach finanso-
wych. Obowiązkiem audytorów jest tak-
że rewizja systemu odwołań od wyników 
ocen okresowych, aby zagwarantować wy-
eliminowanie oczywistych pomyłek i ich 
skutków.

Wynagradzanie
Jednym z najważniejszych elementów 
motywujących pracowników jest odpo-

12 Rozporządzenia ministra pracy i polityki społecznej: z 19.12.2002 r. w sprawie wysokości oraz warunków 
ustalania należności przysługujących pracownikowi zatrudnionemu w państwowej lub samorządowej jed-
nostce sfery budżetowej z tytułu podróży służbowej na obszarze kraju (DzU z 2002 r., nr 236, poz. 1990 
ze zm.) oraz z 19.12.2002 r. w sprawie wysokości oraz warunków ustalania należności przysługujących 
pracownikowi zatrudnionemu w państwowej lub samorządowej jednostce sfery budżetowej z tytułu po-
dróży służbowej poza granicami kraju (DzU z 2002 r., nr 236, poz. 1991 ze zm.).

13 F. Poels: Wartościowanie stanowisk pracy i strategie wynagrodzeń – jak wprowadzać efektywny system, 
Oficyna Ekonomiczna, Kraków 2000.
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wiednie wynagradzanie. Ograniczone 
możliwości budżetowe samorządów wy-
magają szczególnie racjonalnego podzia-
łu posiadanych środków finansowych. 
Pomyłki czy błędy w tym zakresie mogą 
demotywująco działać na pracowników, 
a tym samym wpływać na jakość świad-
czonych usług14. W bieżącym funkcjono-
waniu instytucji samorządowej powinny 
być przestrzegane wszystkie postanowie-
nia regulaminu wynagradzania oraz roz-
porządzenia w sprawie wynagradzania 
w zakresie minimalnych poziomów wy-
nagrodzeń zasadniczych oraz maksymal-
nych wysokości dodatków. Zróżnicowanie 
wynagrodzeń musi opierać się na obiek-
tywnych kryteriach (rzetelnie powinien 
być realizowany kodeksowy obowiązek 
równego wynagradzania za pracę o jedna-
kowej wartości), zaś wynagrodzenia pra-
cowników zatrudnionych w niepełnym 
wymiarze czasu pracy wypłacane w wy-
sokości proporcjonalnej. Wypłata nagród 
i premii powinna wiązać się z efektami 
pracy (dodatkowy element motywujący).

Oprócz wynagrodzeń i nagród dla 
doświadczonych pracowników samo-
rządowych, istotne są także inne, zbli-
żone świadczenia, to jest nagrody jubi-
leuszowe oraz jednorazowe odprawy 
w związku z przejściem na emeryturę 
lub rentę z tytułu niezdolności do pracy. 
Rzetelność i terminowość odprowadza-
nia składek na ubezpieczenia społeczne 
oraz zaliczek na podatek dochodowy od 
osób fizycznych jest kolejnym zadaniem 
audytora w obszarze wynagradzania.

Podnoszenie kwalifikacji
Praca w administracji nierozerwalnie 
związana jest z koniecznością ciągłego 
podnoszenia poziomu wiedzy i umie-
jętności. Wynika to z rozwoju technik 
biurowych i informatycznych, wyko-
rzystywania podpatrywanych w sek-
torze prywatnym „dobrych praktyk”, 
a przede wszystkim ze zmieniającego 
się stanu prawnego. W dynamicznie 
zmieniającym się otoczeniu stosowanie 
przestarzałych metod i technik grozi 
nie tylko pogorszeniem wizerunku, lecz 
może także oznaczać systematyczne 
popełnianie błędów merytorycznych. 
Podstawowym zadaniem w tym ob-
szarze w jednostkach samorządowych 
jest wprowadzenie przyjaznego dla 
pracowników systemu podnoszenia 
kwalifikacji. Pracownicy często sami 
najlepiej wiedzą, jakich umiejętności 
im brakuje i czego chcieliby się nauczyć, 
zaś ich wskazania powinny w większo-
ści przypadków skutkować udziałem 
w szkoleniach. Tymczasem z wymie-
nionego wyżej „Raportu potencjału 
administracji samorządowej” wynika, 
że w około 30% urzędów administra-
cji samorządowej działania szkoleniowe 
nie są oparte na diagnozach potrzeb, 
ale wynikają z zupełnie innych przesła-
nek (np. dogodnego miejsca szkolenia). 
Niezaprzeczalnym problemem są także 
niewielkie (czasami wręcz symboliczne) 
środki przeznaczane na szkolenia15. Nie 
bez znaczenia jest również kolejność 
szkolenia pracowników, zatem najpierw 

14 S. Borkowska: Strategie wynagrodzeń, Oficyna Ekonomiczna, Kraków 2006.
15 Tabela nr 2.
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należałoby uzupełniać niedobór kom-
petencji w komórkach organizacyjnych 
zdiagnozowanych jako wymagające 
najpilniejszych działań. Szkolenia spe-
cjalistyczne muszą być aktualizowane 
cyklicznie, zaś przygotowanie i doświad-
czenie trenerów uprzednio sprawdzane 
(rekomendacje innych instytucji). Poza 
szkoleniami merytorycznymi, równie 
ważne są tzw. „szkolenia miękkie”, któ-
re mogą neutralizować wiele wewnętrz-

nych konfliktów16, a także systematycz-
ne podnoszenie poziomu znajomości 
języków obcych17. Z punktu widzenia 
standardów kontroli zarządczej waż-
ne jest także nieustanne podnoszenie 
świadomości pracowników w kwestii 
promowanych w jednostce wartości 
etycznych18 oraz zakazów i ograniczeń 
antykorupcyjnych19. Ostatecznie pod-
wyższanie kwalifikacji ma owocować 
wymiernymi efektami organizacyjnymi 
bądź ekonomicznymi danej instytucji.

Wnioski
Pełna weryfikacja procesów zarządza-
nia zasobami ludzkimi w jednostce sa-
morządowej jest bardzo pracochłonna 
i wymaga umiejętności wychwycenia 
istotności konkretnego problemu w re-
aliach danego urzędu. Przed rozpoczę-
ciem audytu należy wziąć pod uwagę 
dostępne zasoby kadrowe i organiza-
cyjne, a także odpowiednią perspekty-
wę czasową. W razie braku możliwości 
pełnej realizacji zaproponowanego sce-
nariusza, audytorzy mogą wykorzystać 
określony jego fragment – najlepiej 
odpowiadający potrzebom ustalonym 
we wcześniejszej analizie ryzyka. Co 
oczywiste, badania konkretnych przy-
padków muszą odbywać się również 
z niepełnym wykorzystaniem populacji 
(tzw. badania na próbie). Wyniki audy-
tów mogą wnieść wiele usprawnień do 

16 R.J. Edelmann: Konflikty w pracy, Gdańskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdańsk 2005. 
17 Tabela nr 3.
18 Komunikat nr 23 ministra finansów z 16.12.2009 r. w sprawie standardów kontroli zarządczej dla sektora 

finansów publicznych (DzUrzMF z 30.12.2009 r.; standard nr 1 grupy A – „Przestrzeganie wartości etycz-
nych”).

19 A. Wierzbicka: Ograniczenia antykorupcyjne w samorządzie terytorialnym, Wolters Kluwer, Warszawa, 2008.

Tabela 2. Roczne wydatki szkoleniowe 
w badanych JST w 2008 r. w przelicze-
niu na jednego pracownika 

Wydatki 
(w zł)

Liczba 
urzędów 

poddanych 
badaniom

Udział 
procentowy

do 99 24 2,3

100 – 499 603 57,4

500 – 999 325 31,0

1000 – 1499 43 4,1

1500 – 4499 20 1,9

Ponad 4500 15 1,4

Brak danych 20 1,9

Ogółem 1050 100

* Poziom średnich wydatków na szkolenia był 
zróżnicowany w ramach poszczególnych katego-
rii urzędów i wynosił od 380,6 zł w miastach na 
prawach powiatu do 1.787,7 zł w urzędach mar-
szałkowskich.

Źródło: „Raport potencjału administracji samo-
rządowej”, op. cit.
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pracy urzędników, jak i ułatwić innym 
korzystanie z ich usług.

Potencjalne uwagi sformułowane w wy-
niku audytu mogą być następujące: 
przerost (deficyt) zatrudnienia w urzę-
dzie; podawanie w ogłoszeniach kryte-
riów wyboru nieadekwatnych do zadań 
realizowanych na obsadzanych stanowi-
skach; odrzucanie w procesie rekrutacji 
najlepszych kandydatów; obsadzanie 
stanowisk urzędniczych z pominięciem 
procedury naboru; zawieranie z urzęd-
nikami umów cywilnoprawnych za-
miast umów o pracę; nieracjonalne 
ukształtowanie płac względem wkładu 
pracy; organizowanie szkoleń nieade-
kwatnych do potrzeb; nierzetelne pro-

Tabela 3. Podstawowe wskazania potrzeb szkoleniowych w badanych JST dotyczące 
obszarów merytorycznych, tzw. szkoleń miękkich oraz języków obcych

Obszary 
merytoryczne Szkolenia „miękkie” Języki obce

Pozyskiwanie środków z UE Profesjonalna obsługa klienta Angielski

Finanse, podatki Organizacja pracy/zarządzanie czasem Niemiecki

Rozwój gospodarczy, inwestycje Radzenie sobie ze stresem Rosyjski

Gospodarka nieruchomościami Etyka zawodowa Francuski

Gospodarka komunalna, 
ochrona środowiska Negocjacje Migowy

Organizacja urzędu, kadry Wypalenie zawodowe Ukraiński

Sprawy obywatelskie Budowanie zespołu Czeski

Stanowienie aktów prawa Żadne Hiszpański

Źródło: „Raport potencjału administracji samorządowej”, op. cit.

wadzenie dokumentacji pracowniczej. 
Każdy z tych wniosków oznacza niepra-
widłowe funkcjonowanie procesów za-
rządzania zasobami ludzkimi, co może 
wpływać na jakość świadczonych usług 
administracyjnych. W efekcie przepro-
wadzanych analiz audytorzy mogą za-
tem formułować liczne rekomendacje 
usprawniające. Oprócz typowych zadań 
finansowych, warto czasem zwrócić 
uwagę również na ten obszar funkcjono-
wania urzędów.

ADRIAN GOSK, Delegatura NIK 
w Białymstoku
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Kontrola ETO

Wspólnotowa polityka 
rozwoju obszarów wiejskich

Rolnictwo otrzymuje największe wsparcie finansowe z budżetu Unii Euro-
pejskiej. Z tego powodu znajduje się w centrum zainteresowania europej-
skich podatników1 oraz polityków krajowych i unijnych. Jednak z perspek-
tywy badań krajowych instytucji kontrolnych, Komisji Europejskiej oraz 
Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, najwięcej nieprawidłowości 
występuje nie w obszarze rolnictwa sensu stricto, ale w jego części – II fila-
rze wspólnej polityki rolnej, czyli dziedzinie rozwoju obszarów wiejskich.

1 Ang. EU taxpayers. Jest prawdopodobnie najczęściej używanym argumentem w dyskusjach na temat 
korzyści oraz nieprawidłowości we wdrażaniu wspólnej polityki rolnej.

2 Traktaty rzymskie – ogólna nazwa dwóch umów międzynarodowych: Traktatu ustanawiającego Euro-
pejską Wspólnotę Gospodarczą oraz Traktatu ustanawiającego Europejską Wspólnotę Energii Atomo-
wej, podpisanych przez Francję, Republikę Federalną Niemiec, Włochy, Belgię, Holandię i Luksemburg 
25.03.1957 r. Oba traktaty weszły w życie 1.01.1958 r.

KRZYSZTOF ZALEGA

W potocznym rozumieniu rozwój ob-
szarów wiejskich (ROW) jest pojęciem 
jednoznacznym z rolnictwem. Jednak 
istnieją między nimi zasadnicze różnice, 
wynikające z legislacji unijnej i krajowej, 
dotyczące sposobu finansowania i za-
rządzania, rodzaju współfinansowanych 
działań i wdrażanych projektów. Celem 
artykułu jest przedstawienie specyfiki 
polityki rozwoju obszarów wiejskich, 

w tym kontroli jej działań prowadzonej 
przez Europejski Trybunał Obrachun-
kowy (ETO), jako zagadnienia o szcze-
gólnym finansowym i społecznym zna-
czeniu dla Unii Europejskiej.

II filar wspólnej polityki rolnej
Ramy traktatowe polityki rolnej UE
Wspólna polityka rolna jest jedną 
z pierwszych polityk Wspólnot Euro-
pejskich, została ustanowiona na mocy 
traktatów rzymskich2. Zgodnie z art. 3d 
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TWE3, „działalność Wspólnoty obejmu-
je […] wprowadzenie wspólnej polityki 
rolnej”4, a według art. 38(4), „funkcjo-
nowaniu i rozwojowi wspólnego rynku 
produktów rolnych musi towarzyszyć 
ustanowienie wspólnej polityki rolnej 
między państwami członkowskimi. Ar-
tykuł 39 określa następujące cele WPR: 
„zwiększenie wydajności rolnictwa […]; 
zapewnienie w ten sposób odpowied-
niego poziomu życia ludności wiejskiej 
[…]; stabilizacja rynków; zagwaranto-
wanie bezpieczeństwa dostaw; zapew-
nienie rozsądnych cen w dostawach 
dla konsumentów”. Dla ich osiągnięcia 
przewidziano (art. 40) ustanowienie 
wspólnej organizacji rynków rolnych 
oraz stworzenie jednego lub kilku fun-
duszy orientacji i gwarancji rolnej.

Pierwotny kształt WPR

Taka formuła polityki rolnej była 
polityczną reakcją na skutki wojny 
i wynikający z niej problem niedobo-
ru żywności – priorytetem wczesnej 
WPR było promowanie zwiększonej 
produkcji, aby zapewnić konsumentom 
stabilne zaopatrzenie po przystępnych 
cenach, a jednocześnie zagwarantować 
rentowność sektora rolniczego. Polityka 
rolna miała zachęcać rolników do wy-
twarzania na większą skalę, proponując 
dotacje i gwarantując wysokie ceny 

zbytu. Oznaczało to utrzymanie silnej 
interwencji administracji w rolnictwie, 
zwłaszcza w odniesieniu do jego orga-
nizacji, rodzajów produkcji oraz kształ-
towania cen produktów rolnych, jak 
również wprowadzenie przedsięwzięć 
znoszących ograniczenia w handlu pro-
duktami rolnymi oraz zakaz stosowania 
barier taryfowych wewnątrz Wspólno-
ty, przy jednoczesnej realizacji silnej 
polityki protekcjonistycznej w stosun-
ku do towarów rolnych spoza niej.

Ekonomiczne bodźce zachęcające do 
zwiększania produkcji doprowadziły 
z końcem lat siedemdziesiątych do nad-

3 Przyjęty skrót TWE oznacza tzw. traktat rzymski, tj. Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską. Jest 
on źródłem prawa wspólnotowego; pierwotnie nazywany Traktatem o Europejskiej Wspólnocie Gospo-
darczej – nazwę TWE nadał mu traktat z Maastricht. Określenie „traktaty rzymskie” stosuje się w odnie-
sieniu do TWE oraz do TEWEA (Traktatu o utworzeniu Europejskiej Wspólnoty Energii Atomowej).

4 Źródło: <http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/index.htm#founding>.
5 Więcej na temat poziomu błędu zob. w dalszej części: „Metodyka badania ROW – różne rodzaje ryzyka”.
6 DG AGRI Annual Activity Report 2009; <http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/aar/doc/agri_aar.pdf>.

SKALA NIEPRAWIDOWOŚCI

W 2009 r. wskaźnik (poziom błędu)5 
dla całej wspólnej polityki rolnej 
(WPR) wynosił 0,98 %, a w odnie-
sieniu do rozwoju obszarów wiej-
skich 2,1 % oraz 3,06 % dla działań 
z zakresu poprawy środowiska 
naturalnego i obszarów wiejskich 
(tzw. oś tematyczna 2). Oznacza 
to, że dla wszystkich przedsięwzięć 
dotyczących ROW oraz zakresu 
osi 2 nieprawidłowości występowa-
ły (odpowiednio) dwu- i trzykrotnie 
częściej niż w całym rolnictwie6. 
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miernej nadwyżki produktów rolnych. 
Część głównych produktów rolnych (cu-
kier i mleko) była eksportowana (przy 
czym część kosztów eksportu pokrywa-
ły wspólnotowe dotacje), pozostałe mu-
siały być magazynowane w państwach 
członkowskich bądź zagospodarowywa-
ne wewnątrz Wspólnoty, co stanowiło 
duże obciążenie dla jej budżetu, zakłó-
cało funkcjonowanie światowego rynku 
żywności i nie zawsze sprzyjało intere-
som samych rolników.

Geneza polityki 
rozwoju obszarów wiejskich

Jedną z pierwszych inicjatyw mających 
na celu wprowadzenie zmian przysto-
sowujących WPR do nowej sytuacji 
ekonomicznej był tak zwany plan Mans-
holta7, opracowany w 1969 r. Jednak do-
piero w latach osiemdziesiątych i dzie-
więćdziesiątych wprowadzono istotne 
zmiany w polityce rolnej, mające na 
celu ograniczenie produkcji i zmniejsze-
nie nadwyżek produktów rolnych przez 
wprowadzenie bodźców prorynkowych 
i zmian strukturalnych w systemie 
wspierania rolnictwa. Było to limito-
wanie produkcji mleka (wprowadzenie 
kwot mlecznych) w 1983 r., a w 1988 r. 
określenie pułapu wydatków z budżetu 
Wspólnot dla rolników.

Milowym krokiem były reformy 
MacSharry’ego8 z 1992 r., mające na 

celu ograniczenie produkcji wraz z jej 
dostosowaniem do tempa rozwoju ryn-
ku produktów rolnych. Realizacja re-
form polegała na zlikwidowaniu dotacji 
do cen produktów rolnych w zamian 
za bezpośrednie opłaty wyrównawcze 
niezwiązane z wielkością produkcji; 
obniżeniu cen skupu niektórych pro-
duktów, aby zbliżyć je do cen na ryn-
kach światowych; stworzeniu bodźców 
zachęcających do wcześniejszej emery-
tury; wprowadzeniu zalesiania grun-
tów rolnych oraz systemu przymuso-
wego ugorowania (odłogowania) w celu 
zmniejszenia areału rolnego.

W latach dziewięćdziesiątych obok 
społecznych i ekonomicznych przy-
czyn konieczności redefinicji prioryte-
tów i celów WPR pojawiły się czynniki 
proekologiczne. Punktem zwrotnym 
była II Konferencja Narodów Zjedno-
czonych na temat Środowiska i Rozwo-
ju (Szczyt Ziemi) w 1992 r., w Rio de 
Janeiro. Przyjęto na niej zasady naka-
zujące między innymi uwzględnianie 
ochrony środowiska w polityce spo-
łeczno-gospodarczej.

Najważniejszym dokumentem ini-
cjującym radykalną reformę WPR była 
„Agenda 2000”9. Konieczność zmian 
wynikała nie tylko z wysokich kosztów 
tej polityki, lecz także z traktatu am-
sterdamskiego, wchodzącego w życie 
1 maja 1999 r., to jest zobowiązania do 

7 Komisarz ds. rolnictwa EWG w latach 1958–1973.
8 Komisarz ds. rolnictwa w latach 1989–1992.
9 „Agenda 2000” to pakiet reform przyjętych przez Radę Europejską na szczycie w Berlinie, w marcu 1998 r. 

Dokument określał strategię wzmocnienia Unii Europejskiej w wymiarze politycznym, instytucjonalnym 
i ekonomicznym. W tym celu przewidziano m.in. głęboką reformę wspólnotowej polityki rolnej; zob: 
<http://ec.europa.eu/agenda2000/index_en.htm>.
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wdrożenia w acquis communautaire 
kwestii proekologicznych. Inną istotną 
przyczyną była świadomość czynników 
zewnętrznych, takich jak rosnące świato-
we zapotrzebowanie na produkty rolne, 
coraz większa presja krajów trzecich na 
liberalizację handlu produktami rolnymi 
(głównie przez Indie, Chiny i Brazylię) 
oraz wyzwania, głównie finansowe, zwią-
zane z rozszerzeniem Unii Europejskiej.

„Agenda 2000” wskazywała na ko-
nieczność kontynuacji działań reforma-
torskich z 1988 i 1992 r., stymulujących 
konkurencyjność sektora rolnego, a tak-
że zakładała wprowadzenie na obsza-
rach wiejskich inicjatyw o charakterze 
proekologicznym10. Szczególny nacisk 
położono na bezpieczeństwo żywno-
ści (pod względem sanitarnym), jej ja-
kość oraz dobry stan zwierząt11. Jednak 
najważniejszą konsekwencją „Agendy 
2000” dla WPR było wyodrębnienie 
z niej polityki wspólnotowej rozwoju 
obszarów wiejskich12 (ROW13), definio-
wanej jako II filar WPR. Wcześniej nie 
traktowano działań związanych z roz-
wojem obszarów wiejskich jako osobnej 
kategorii polityki UE.

Celem II filaru WPR było ustanowie-
nie spójnych i trwałych zasad rozwojo-
wych obszarów wiejskich w przyszło-
ści. Głównymi zasadami polityki ROW 
są decentralizacja odpowiedzialności 
– z Unii Europejskiej na poziom lo-
kalny – i elastyczność programowania 
przy wykorzystaniu propozycji, które 
mogą być realizowane zgodnie z okre-
ślonymi potrzebami krajów. Polityka 
ROW miała stanowić uzupełnienie 
reformy rynków (sektorów rolnych) 
przez wdrażanie innych niż dotychczas 
działań wspierających konkurencyjne, 
wielofunkcyjne rolnictwo.

Poczynania te, realizowane odtąd na 
podstawie krajowych programów roz-
woju obszarów wiejskich, ustanowio-
nych przez każde państwo członkow-
skie, mają wspomagać osiągnięcie trzech 
głównych celów polityki rolnej:
• stworzenie silniejszego sektora rolnego 
i leśnego, przy czym drugi został uznany 
po raz pierwszy jako integralna część po-
lityki rozwoju obszarów wiejskich;
• poprawa konkurencyjności obszarów 
wiejskich;
• utrzymanie środowiska naturalnego 

10 Integrację proekologicznych celów w reformowanej WPR zaczęto określać nie tylko potocznie, ale rów-
nież oficjalnie, jako „zazielenianie WPR” (greening of the CAP), zob.: Agenda 2000 – A CAP for the future, 
<http://ec.europa.eu/agenda2000/index_en.htm>.

11 Odzwierciedleniem założeń reformy WPR w ramach „Agendy 2000” może być tytuł rozdziału dotyczą-
cego rolnictwa w dokumencie informacyjnym Komisji Europejskiej (KE): „Szczuplejszy, bardziej zielony 
model europejskiego rolnictwa: zadowoleni konsumenci, czystsza wieś, konkurencyjni rolnicy, stabilne 
finansowanie” („A leaner, greener European model of agriculture: contented consumers, cleaner country-
side, competitive farmers, stable spending”), [w:] Europe’s Agenda 2000 – Strenghtening and widening 
the European Union, draft of Commission information brochure for the general public on Agenda 2000, 
Priority Publications Programme 1999, X/D/5, final version 31.8.

12 Być może częściej stosowanym w Polsce terminem jest polityka „rozwoju wsi”, stąd np. nazwa Minister-
stwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

13 „Rozwój obszarów wiejskich” jako nazwa polityki (tj. zespołu środków) i jej skrót ROW – odpowiedniki 
angielskiej nazwy własnej Rural Development – RD.
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i zachowania dziedzictwa kulturowego 
wsi.

Aby otrzymać wsparcie finansowe 
z UE, krajowe programy ROW muszą 
odpowiadać ramowym celom uzgodnio-
nym na szczeblu europejskim. Program 
może składać się z wielu różnych środ-
ków, ale to państwo członkowskie decy-
duje o wyborze tych, które są dostępne 
– na przykład pomoc dla młodych rol-
ników, poprawa marketingu produktów, 
restrukturyzacja gospodarstw, różnico-
wanie produkcji, szkolenia, bardziej przy-
jazne dla środowiska metody upraw itp.

Działania na rzecz promocji środowi-
ska naturalnego są jedynym obowiązko-
wym elementem nowej generacji pro-
gramów rozwoju obszarów wiejskich. 
Świadczy to o uznaniu roli, jaką rolni-
ctwo odgrywa w utrzymaniu i popra-
wie dziedzictwa przyrodniczego Euro-
py i wynika z coraz ważniejszego celu 
WPR, jakim jest wzmacnianie udziału 
rolników w zarządzaniu zasobami natu-
ralnymi i przyczynianiu się do ochrony 
krajobrazu. Takimi działaniami są środ-
ki rolno-środowiskowe, mające wspierać 
zrównoważony rozwój obszarów wiej-
skich i reagować na wzrastający popyt 
społeczeństwa na usługi środowiskowe 
(np. agroturystyka) przez zachęcanie 

rolników do ochrony zasobów natural-
nych i stosowania praktyk gospodarki 
rolnej zgodnych z ochroną środowiska. 
Innym proekologicznym elementem no-
wej polityki ROW była możliwość do-
browolnego wówczas stosowania przez 
państwo członkowskie zasad współza-
leżności (cross-compliance)14.

Drugim nowym elementem polityki 
UE na rzecz rozwoju obszarów wiej-
skich, obok ochrony środowiska, jest za-
angażowanie mieszkańców w poszuki-
wanie rozwiązań problemów lokalnych, 
takich jak tworzenie nowych miejsc 
pracy, wymiana pomysłów i know-how, 
a decyzje w sprawie alokacji funduszy 
wspólnotowych zapadają odtąd w sa-
mych społecznościach lokalnych15.

Obecny kształt polityki 
rozwoju obszarów wiejskich

W 2003 r. zainicjowano kolejną, grun-
towną reformę WPR, w efekcie średnio-
okresowego jej przeglądu („CAP 2002 
Mid-term Review”) z 2002 r., przewi-
dzianego „Agendą 2000”. Konieczność 
dalszej reformy WPR wynikała z pla-
nowanego rozszerzenia UE, zastrzeżeń 
Światowej Organizacji Handlu (WTO) 
do obecnej polityki rolnej, kryzysów 
żywnościowych oraz strategii zrówno-

14 Art. 3 rozporządzenia Rady nr 1259/1999 przewidywał zasady cross-compliance, jednak sam termin 
cross-compliance, jako zbiór obligatoryjnych zasad, został wprowadzony dopiero po kolejnej reformie 
WPR w 2003 r. Zasady te warunkowały przyznanie dopłat bezpośrednich dla rolników od przestrzegania 
wymogów ochrony środowiska. Rolnicy mogli zostać zobowiązani przez legislację krajową do przestrze-
gania norm w zakresie ochrony środowiska, bezpieczeństwa produkcji żywności, stosowania środków 
ochrony roślin i właściwego traktowania zwierząt. Innymi słowy, państwa członkowskie miały prawo okre-
ślić normy ochrony środowiska, które powinny być respektowane przez rolników, jak i proporcjonalne 
kary za ich naruszenie. Mogą one obejmować, w stosownych przypadkach, zmniejszenie lub anulowanie 
płatności bezpośrednich.

15 Jest to grupa działań pn. „Leader”.
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ważonego rozwoju, określonej na szczy-
cie w Goeteborgu w 2001 r.16

Główne zmiany z 2002 r. w zakresie 
II filaru WPR polegały na wprowadzeniu:
• zasady współzależności (cross-com-
pliance) jako obligatoryjnej – w celu 
otrzymania płatności bezpośrednich rol-
nicy zostali zobligowani do respektowa-
nia określonych warunków dotyczących 
ochrony środowiska, bezpieczeństwa 
żywności, zdrowia i stanu zwierząt; 
w przypadku ich nieprzestrzegania na-
stępuje odpowiednie pomniejszenie 
płatności bezpośredniej;
• modulacji (modulation) – to jest me-
chanizmu przesuwania pieniędzy z I fi-
laru WPR (czyli dopłat bezpośrednich 
i wsparcia rynku) do II filaru, czyli roz-
woju obszarów wiejskich, począwszy od 
2006 r., ale jedynie 1% rocznie zamiast 
proponowanych 3%.

Najnowszym działaniem reformują-
cym WPR i jej II filar jest ocena funk-
cjonowania wspólnej polityki rolnej 
(„CAP Health Check”17) z 2008 r. Jej 

konsekwencją jest wdrożenie kilku ak-
tów prawnych18, które oferują szereg 
środków, mających umożliwiać rolni-
kom większą swobodę reagowania na 
sygnały z rynku. Jednym z nich jest 
zwiększenie modulacji, mechanizmu 
polegającego na ograniczaniu płatności 
bezpośrednich dla rolników i przeno-
szeniu środków do budżetu przezna-
czonego na rozwój obszarów wiejskich, 
co pozwoli lepiej reagować na nowe 
wyzwania i możliwości, w tym zmia-
ny klimatyczne, konieczność lepszej 
gospodarki wodnej, ochronę różnorod-
ności biologicznej i produkcję „zielonej 
energii elektrycznej”19.

Wspólna polityka rolna 
w budżecie Unii Europejskiej
Znaczenie rolnictwa w gospodarce UE
Rolnictwo jest nadal największym użyt-
kownikiem gruntów wiejskich w Unii 
Europejskiej, jak również głównym 
czynnikiem decydującym o jakości tere-
nów wiejskich i środowiska naturalnego. 

16 Istotą zasady zrównoważonego rozwoju jest powiązanie szybkiego rozwoju gospodarczego i wzrostu 
jakości życia ludności z poprawą stanu środowiska przyrodniczego; na spotkaniu Rady Europejskiej 
w Goeteborgu (15 i 16 czerwca 2001 r.) przywódcy państw członkowskich przyjęli strategię zrównowa-
żonego rozwoju i zobowiązali się do jej wdrożenia do unijnego prawodawstwa.

17 Ang. health check oznacza „okresowe badanie lekarskie”.
18 Rozporządzenie Rady (WE) nr 72/2009 z 19.01.2009 r. w sprawie zmian we wspólnej polityce rolnej przez 

zmianę rozporządzeń (WE) nr 247/2006, (WE) nr 320/2006, (WE) nr 1405/2006, (WE) nr 1234/2007, 
(WE) nr 3/2008 oraz (WE) nr 479/2008 i uchylające rozporządzenia (EWG) nr 1883/78, (EWG) nr 1254/89, 
(EWG) nr 2247/89, (EWG) nr 2055/93, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 2596/97, (WE) nr 1182/2005 i (WE) 
nr 315/2007. Rozporządzenie Rady (WE) nr 73/2009 z 19.01.2009 r. ustanawiające wspólne zasady dla sy-
stemów wsparcia bezpośredniego dla rolników w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiające określone 
systemy wsparcia dla rolników, zmieniające rozporządzenia (WE) nr 1290/2005, (WE) nr 247/2006, (WE) 
nr 378/2007 oraz uchylające rozporządzenie (WE) nr 1782/2003. Rozporządzenie Rady (WE) nr 74/2009 
z 19.01.2009 r. zmieniające rozporządzenie (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszarów 
wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW). Decyzja Rady 
z 19.01.2009 r. zmieniająca decyzję 2006/144/WE w sprawie strategicznych wytycznych Wspólnoty dla 
rozwoju obszarów wiejskich (okres programowania 2007–2013).

19 Za: Europa Press Releases Rapid (Komunikat Prasowy Komisji Europejskiej), IP/08/ 1749, 20.11.2008 r. 
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Według definicji OECD, uwzględniają-
cej gęstość zaludnienia, regiony wiej-
skie20 stanowią 92% terytorium UE. 
Ponadto 19% ludności mieszka w re-
gionach z przewagą obszarów wiejskich, 
a 37% w regionach w znacznym stopniu 
wiejskich. Regiony te wytwarzają 45% 
wartości dodanej brutto w UE i zapew-
niają 53% zatrudnienia.

Rozszerzenie Unii zmieniło mapę rolni-
ctwa. Wytwarza ono 2% PKB w starych 
państwach członkowskich, 3% w nowych 
i powyżej 10% w Rumunii i Bułgarii. 
W nowo przyjętych krajach odsetek osób 
zatrudnionych w rolnictwie jest trzy razy 
większy (12%) niż w starych państwach 
członkowskich (4%).

Regiony z przewagą obszarów wiej-
skich zwykle są zapóźnione w stosun-
ku do innych obszarów pod względem 
wskaźników społeczno-ekonomicznych, 
w tym strukturalnych. Na obszarach 
wiejskich dochód na mieszkańca jest 
o około jedną trzecią mniejszy, aktyw-
ność zawodowa kobiet jest słabsza, sek-
tor usług jest mniej rozwinięty, poziom 
wykształcenia zwykle niższy i mniejszy 
odsetek gospodarstw domowych ma 
dostęp szerokopasmowy do Internetu. 
W niektórych regionach wiejskich głów-
nymi problemami są oddalenie i pery-
feryjność. Brak szans zawodowych, kon-
taktów i infrastruktury szkoleniowej 
dotyka szczególnie kobiety i młodych 

ludzi. Na wielu obszarach występują 
problemy emisji amoniaku, eutrofizacja, 
degradacja gleby i spadek różnorodności 
biologicznej.

Bez założeń II filaru WPR wiele ob-
szarów wiejskich stanęłoby w obliczu 
wymienionych problemów ekonomicz-
nych, społecznych i środowiskowych. 
Wzmocnienie polityki rozwoju wsi jest 
zatem ogólnym priorytetem Unii, co 
znajduje odbicie w jej budżecie.

Wysokość finansowania WPR i ROW

Budżet ogólny UE składa się z 5 działów 
(titles), z których każdy stanowi odzwier-
ciedlenie działalności (activity) Unii Eu-
ropejskiej. W ramach każdego działu 
znajduje się kilka rozdziałów (chapters), 
odpowiadających wdrażanym politykom 
wspólnotowym. Dział 2 to „Zarządza-
nie zasobami naturalnymi i ich ochro-
na”. W rozdziale 05 działu 2 znajduje się 
szczegółowy opis budżetu dla rolnictwa 
i rozwoju obszarów wiejskich.

Zawarte w nim cele ogólne to21:
1. Wspieranie rentownego i konku-

rencyjnego sektora rolnictwa, w ra-
mach którego przestrzega się wysokich 
norm ochrony środowiska i produkcji, 
zapewniając jednocześnie godny po-
ziom życia społeczności rolniczej.

2. Przyczynianie się do zrównowa-
żonego rozwoju obszarów wiejskich, 
szczególnie przez pomoc dla sektora rol-

20 Definicja OECD opiera się na udziale ludności zamieszkującej gminy wiejskie (tj. o gęstości zaludnienia 
mniejszej niż 150 osób/km2) w danym regionie. Jest to jedyna definicja obszarów wiejskich uznawana na 
poziomie międzynarodowym. W niektórych wypadkach nie uwzględnia jednak w pełni ludności zamiesz-
kałej w gęściej zaludnionych obszarach wiejskich, szczególnie w strefach podmiejskich.

21 Zob. <http://eur-lex.europa.eu/budget/data/D2010_VOL4/PL/nmc-titleN123A5/index.html>.
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nictwa w dostosowaniu się do nowych 
wyzwań, ochronę środowiska i wsi, 
zwłaszcza w kontekście zmian klimatu, 
oraz poprawę jakości życia na obszarach 
wiejskich, przy jednoczesnym wspiera-
niu rozwoju i tworzeniu miejsc pracy na 
wsi oraz przyczynianiu się do poprawy 
jakości produktów rolnych.

3. Wspieranie europejskiego sektora 
rolnictwa w handlu światowym.

Kwota środków na płatności ogółem 
dla wszystkich 5 działów w budżecie 
ogólnym Unii Europejskiej na 2010 r. 
wyniosła 122,9 mld euro.

W 2010 r. środki na płatności dla 
wspólnej polityki rolnej stanowiły 46,2% 
ogólnego budżetu UE, a środki przezna-
czone na politykę rozwoju obszarów 
wiejskich wyniosły 10,9% budżetu ogó-
łem UE i 23,59% budżetu WPR.

Polska jest największym beneficjen-
tem unijnych środków przeznaczonych 
na finansowanie rozwoju obszarów wiej-
skich. Według planu na lata 2007-2013 
może otrzymać z budżetu unijnego po-
nad 13 miliardów euro – zob. tabela 2.

Tabela 1. Budżet rolnictwa i obszarów wiejskich w 2010 r. (w euro)

Rozdział Treść
Środki w 2010 r.

Płatności

05 01
Wydatki administracyjne w obszarze polityki 
„rolnictwo i rozwój obszarów wiejskich”

133 377 414

05 02 Interwencje na rynkach rolnych 4 100 534 000

05 03 Pomoc bezpośrednia 39 273 000 000

05 04 Rozwój obszarów wiejskich 13 396 500 000

05 05
Środki przedakcesyjne w dziedzinie rolnictwa 
oraz rozwoju obszarów wiejskich

131 500 000

05 06
Międzynarodowe aspekty obszaru polityki 
„rolnictwo i rozwój obszarów wiejskich”

6 275 322

05 07 Kontrola wydatków rolnych -300 500 000

05 08
Strategia i koordynacja polityki w obszarze polityki 
„rolnictwo i rozwój obszarów wiejskich”

36 269 586

05 AWBL-01 Wsparcie administracyjne dla dyrekcji generalnej rolnictwa   

Ogółem 56 776 956 322

Źródło: Patrz przypis 21.

W ramach polityki ROW na lata 
2007–2013 Unia wniesie wkład 
w wysokości ponad 96 mld euro na 
pokrycie kosztów inwestycji państw 
członkowskich w poprawę konku-
rencyjności rolnictwa i leśnictwa, 
ochronę środowiska naturalnego 
i terenów wiejskich, a także popra-
wę warunków życia i popieranie 
różnicowania działalności gospo-
darczej na obszarach wiejskich.
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woju obszarów wiejskich. Może także fi-
nansować inne programy (w tym pomoc 
techniczną) w zakresie, w jakim dotyczą 
one tego funduszu, w sposób scentralizo-
wany, z inicjatywy Komisji Europejskiej 
(KE) lub na jej rzecz.

EFFROW działa w państwach człon-
kowskich przez programy rozwoju ob-
szarów wiejskich, wdrażające strategie 
rozwojowe z wykorzystaniem szeregu 
środków zgrupowanych zgodnie z osiami 
tematycznymi określonymi w rozporzą-
dzeniu nr 1698/2005. Każdy program 
rozwoju obszarów wiejskich obejmuje 
okres od 1 stycznia 2007 r. do 31 grud-
nia 2013 r. Państwo członkowskie może 
przedłożyć jednolity program dla całego 
swego terytorium albo pakiet programów 
regionalnych.

Każdy program rozwoju obszarów 
wiejskich obejmuje:
• analizę sytuacji pod względem mocnych 
i słabych stron, strategię wybraną w celu 
zajęcia się nimi oraz ocenę ex-ante;
• uzasadnienie dla wybranych prioryte-
tów, z uwzględnieniem strategicznych 
wytycznych Wspólnoty oraz krajowego 
planu strategicznego, jak również spo-
dziewane oddziaływanie zgodnie z oce-
ną ex-ante;
• informacje na temat osi tematycznych 
i środków proponowanych dla każdej 
z nich oraz ich opis, obejmujące szcze-
gółowe weryfikowalne cele i wskaźniki, 

22 Zob. <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:209:0001:0001:PL:PDF>.
23 Art. 3 rozporządzenia Rady (WE) nr 1698/2005.
24 Ang. shared management; jedna z 4 możliwych metod wykonywania budżetu UE; por. „Metody wykona-

nia budżetu: a) na zasadzie zcentralizowanej; b) przez podział lub decentralizację zarządzania; c) przez 
wspólne zarządzanie z organizacjami międzynarodowymi” w art. 53 rozporządzenia Rady (WE, EURATOM) 
NR 1605/2002).

Finansowanie i zarządzanie ROW
Wydatki na realizację WPR są finanso-
wane ze środków pochodzących z dwóch 
funduszy stanowiących część budżetu 
ogólnego Unii Europejskiej:
• Europejskiego Funduszu Rolniczego 
Gwarancji (EFRG), z którego finanso-
wane są dopłaty bezpośrednie dla rol-
ników i działania regulujące rynki rolne, 
takie jak środki interwencyjne i refun-
dacje wywozowe;
• Europejskiego Funduszu Rolnego na 
rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(EFRROW), z którego finansowane są 
programy rozwoju obszarów wiejskich 
w państwach członkowskich.

Oba fundusze ustanowiono rozpo-
rządzeniem Rady (WE) nr 1290/2005 
z 21 czerwca 2005 r. w sprawie finanso-
wania wspólnej polityki rolnej22, wpro-
wadzającym jednolite ramy prawne dla 
finansowania wydatków w ramach WPR.

Misją EFRROW jest „przyczynianie 
się do wspierania zrównoważonego roz-
woju obszarów wiejskich na terytorium 
całej Wspólnoty, uzupełniając polityki 
wsparcia rynku i wsparcia dochodów 
w ramach wspólnej polityki rolnej, po-
litykę spójności oraz wspólną politykę 
rybołówstwa”23.

Na zasadzie podziału zarządzania24 
między państwa członkowskie i Wspól-
notę, EFRROW ponosi ciężar wkładu 
finansowego Wspólnoty w programy roz-
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które umożliwiają pomiar postępów, 
skuteczności i efektywności programu;
• plan finansowania;
• do celów informacyjnych indykatyw-
ny podział wstępnych kwot według 
środków pod względem wydatków pub-
licznych i prywatnych;
• informacje dotyczące komplemen-
tarności ze środkami finansowanymi 
przez inne instrumenty wspólnej poli-
tyki rolnej, w ramach polityki spójności, 
jak również przez instrumenty wsparcia 
wspólnotowego dla rybołówstwa;
• rozwiązania dotyczące wdrażania pro-
gramu: wyznaczenie wszystkich organów 
oraz skrócony opis struktury zarządzania 
i kontroli, opis systemów monitorowania 
i oceny;
• wyznaczonych partnerów (tj. władze 
regionalne, lokalne, partnerzy gospodar-
czy i społeczni itp.) oraz wyniki konsulta-
cji przeprowadzonych z tymi partnerami.

Państwo członkowskie przedkłada 
Komisji Europejskiej projekt każdego 
programu rozwoju obszarów wiejskich 
do oceny, której podstawą jest spójność 
ze strategicznymi wytycznymi Wspól-
noty, krajowym planem strategicznym 
oraz rozporządzeniem nr 1698/2005. 
Program jest zatwierdzany decyzją Ko-
misji, która wskazuje wysokość finan-
sowania przez EFRROW oraz wkład 
procentowy Funduszu według poszcze-
gólnych osi tematycznych.

Zgodnie z podstawowymi regułami za-
rządzania finansowego25, Komisja Euro-

Tabela 2. Plan finansowy wydatków na 
rozwój obszarów wiejskich z EFRROW 
na lata 2007–2013 (w euro)

Belgia 418 610 306

Bułgaria 2 609 098 596

Czechy 2 815 506 354

Dania 444 660 796

Niemcy 8 130 235 933

Estonia 714 658 855

Irlandia 2 339 914 590

Grecja 3 707 304 424

Hiszpania 7 213 917 799

Francja 6 441 965 109

Włochy 8 292 009 883

Cypr 162 523 574

Łotwa 1 041 113 504

Litwa 1 743 360 093

Luksemburg 90 037 826

Węgry 3 805 843 392

Malta 76 633 355

Holandia 486 521 167

Austria 3 911 469 992

Polska 13 230 038 156

Portugalia 3 929 325 028

Rumania 8 022 504 745

Słowenia 900 266 729

Słowacja 1 969 418 078

Finlandia 2 087 432 907

Szwecja 1 825 647 954

Wielka Brytania 4 598 674 420

Kraje UE ogółem 91 008 693 565

Źródło: “Rural Development In The European Union 
– Statistical And Economic Information – Report 2009”,
<http://ec.europa.eu/agriculture/agrista/rurdev2009/
index_en.htm>.

25 Rozporządzenie Rady (WE, EURATOM) nr 1605/2002 z 25.06.2002 r. w sprawie rozporządzenia finanso-
wego mającego zastosowanie do budżetu ogólnego Wspólnot Europejskich; zob. <http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/site/pl/consleg/2002/R/02002R1605-20070101-pl.pdf>.
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pejska odpowiada za zarządzanie EFGR 
i EFRROW. Nie zajmuje się jednak doko-
nywaniem płatności na rzecz beneficjen-
tów. Wedle zasady zarządzania dzielone-
go26, zadanie to jest powierzone państwom 
członkowskim, które działają za pośredni-
ctwem 85 krajowych i regionalnych agen-
cji płatniczych. Agencja płatnicza może 
wystąpić z wnioskiem o zwrot wydatków 
z budżetu UE, pod warunkiem, że jest 
akredytowana zgodnie z zasadami usta-
lonymi przez Komisję Europejską. Zanim 
agencja płatnicza wystąpi do KE o płat-
ność, za pośrednictwem merytorycznych 
jednostek organizacyjnych przyjmuje od 
wnioskodawców (np. rolników) wnioski 
o subwencje pomocowe (w ramach do-
stępnych działań), przez kontrole admi-
nistracyjne sprawdza ich kompletność 
oraz – także przez kontrole (wizytacje) na 
miejscu – ich kwalifikowalność (wniosko-
dawcy oraz przedmiotu wniosku), następ-
nie autoryzuje płatność, dokonuje płatno-
ści i ją księguje. Zasady przeprowadzania 
tych kontroli określa legislacja wspólno-
towa27. Zasady te są też zazwyczaj imple-
mentowane w prawodawstwie krajowym 
oraz procedurach wewnętrznych agencji 
płatniczej. Raz na kwartał agencja płat-
nicza występuje do Komisji Europejskiej 
o refundację poniesionych wydatków na 
projekty w ramach działań ROW. Komi-
sja zwraca państwom członkowskim, po 
45 dniach od otrzymania deklaracji kosz-

tów, wydatki poniesione przez agencje 
płatnicze, jednak wypłacone kwoty może 
później skorygować w ramach procedury 
rozliczania rachunków.

Specyfika działań ROW
Regulacje unijne 
Rozwój obszarów wiejskich, mimo ich 
silnych związków z rolnictwem, nie jest 
tożsamy z rozwojem rolnictwa. Czy mo-
dernizacja sieci ciepłowniczej w wiejskiej 
gminie, dostarczającej ciepło do urzędu 
gminy, domu kultury, szkoły i kilku in-
nych budynków administracji samorzą-
dowej jest przykładem rolnictwa? Poli-
tyka rozwoju obszarów wiejskich skupia 
się na trzech kluczowych obszarach: 
gospodarce rolno-spożywczej, ochronie 
środowiska oraz szerzej rozumianej go-
spodarce i ludności wiejskiej.

Ramowe zasady polityki ROW, a tak-
że instrumenty, z jakich mogą korzystać 
państwa członkowskie i regiony, okre-
ślono w rozporządzeniu Rady (WE) 
nr 1698/200528.

Zgodnie z tym dokumentem, unij-
na polityka ROW w latach 2007–2013 
skupia się na trzech zagadnieniach (tzw. 
osiach tematycznych). Są to:
• zwiększenie konkurencyjności sekto-
ra rolnego i leśnego;
• poprawa stanu środowiska i terenów 
wiejskich;
• poprawa jakości życia na obszarach 

26 Jw., ang. shared management.
27 Na przykład rozporządzenie Komisji (WE) nr 1975/2006 z 7.12.2006 r. ustanawiające szczegółowe za-

sady stosowania rozporządzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w zakresie wprowadzenia procedur kontroli, 
jak również wzajemnej zgodności w odniesieniu do środków wsparcia rozwoju obszarów wiejskich; zob. 
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLEG:2006R1975:20100101:PL:PDF>.

28 Zob. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:277:0001:0040:PL:PDF;
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wiejskich oraz wspieranie dywersyfika-
cji gospodarki wiejskiej.

Czwarta oś tematyczna, o charakte-
rze horyzontalnym, zwana „Leader”, 
ma na celu wdrażanie lokalnych stra-
tegii rozwoju obszarów wiejskich w ra-
mach miejscowych partnerstw. 

Rozporządzenie nr 1698/2005 wska-
zuje ponad 40 środków (działań) umoż-
liwiających wspieranie rozwoju obszarów 
wiejskich29 w ramach poszczególnych osi:

1. Oś 1 – konkurencyjność sektora 
rolnego i leśnego:
• kształcenie zawodowe i działania infor-
macyjne, w tym rozpowszechnianie wie-
dzy naukowej i praktyk innowacyjnych, 
skierowane do osób działających w sek-
torze rolnym, żywnościowym i leśnym;
• podejmowanie działalności przez mło-
dych rolników;
• wcześniejsze emerytury rolników i ro-
botników rolnych;
• korzystanie z usług doradczych przez 
rolników i posiadaczy lasów;
• tworzenie usług z zakresu zarządza-
nia gospodarstwem rolnym, zastępstwa 
i usług doradczych, jak również usług 
doradczych w dziedzinie leśnictwa;
• modernizacja gospodarstw rolnych;
• podwyższanie wartości gospodarczej 
lasów;
• zwiększanie wartości dodanej produk-
tów rolnych i leśnych;
• współpraca na rzecz rozwoju nowych 
produktów, procesów i technologii w se-
ktorze rolnym, żywnościowym i leśnym;

• ulepszanie i rozwijanie infrastruktury 
związanej z rozwojem i dostosowywa-
niem rolnictwa i leśnictwa;
• przywracanie potencjału produkcji rol-
nej zniszczonego w wyniku klęsk żywio-
łowych oraz wprowadzanie odpowied-
nich działań zapobiegawczych;
• pomoc rolnikom w dostosowaniu się do 
norm opartych na prawodawstwie wspól-
notowym;
• wspieranie rolników uczestniczących 
w systemach jakości żywności;
• wspieranie grup producentów w dzia-
łalności informacyjnej i promocyjnej na 
rzecz produktów wytwarzanych w ra-
mach systemów jakości żywności;
• wspieranie gospodarstw rolnych nisko-
towarowych w fazie restrukturyzacji;
• wspieranie tworzenia grup producentów.

2. Oś 2 – poprawa stanu środowiska 
naturalnego i terenów wiejskich:
• płatności z tytułu naturalnych utrud-
nień dla rolników na obszarach górskich;
• płatności z tytułu naturalnych utrud-
nień dla rolników na obszarach innych 
niż obszary górskie;
• płatności dla obszarów Natura 2000 
i związane z dyrektywą 2000/60/WE;
• płatności rolnośrodowiskowe;
• płatności z tytułu dobrego stanu zwie-
rząt;
• wsparcie na rzecz inwestycji niepro-
duktywnych;
• pierwsze zalesianie gruntów rolnych;
• pierwsze zakładanie systemów rolno-
-leśnych na gruntach rolnych;

29 Niektóre działania dotyczą jedynie Czech, Estonii, Cypru, Łotwy, Litwy, Węgier, Malty, Polski, Słowenii i Słowacji.
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• pierwsze zalesianie gruntów nierolni-
czych;
• płatności leśnośrodowiskowe;
• przywracanie potencjału leśnego oraz 
podejmowanie działań zapobiegawczych;
• wsparcie na rzecz inwestycji niepro-
dukcyjnych.

3. Oś 3 – poprawa jakości życia na 
obszarach wiejskich i różnicowanie go-
spodarki wiejskiej:
• różnicowanie w kierunku działalności 
nierolniczej;
• wsparcie na rzecz tworzenia i rozwo-
ju mikroprzedsiębiorstw w celu wspie-
rania przedsiębiorczości i rozwijania 
struktury gospodarczej;
• zachęcanie do prowadzenia działalno-
ści związanej z turystyką;
• podstawowe usługi dla gospodarki 
i ludności wiejskiej;
• odnowa i rozwój wsi;
• zachowanie i poprawa stanu dziedzi-
ctwa wsi;
• szkolenie i informowanie dla podmio-
tów gospodarczych działających w dzie-
dzinach objętych osią 3;
• nabywanie umiejętności i aktywizacja 
w celu przygotowania i wdrożenia lokal-
nej strategii rozwoju.

4. Oś pn. „Leader”:
• wdrażanie lokalnych strategii roz-
woju, aby osiągnąć cele przynajmniej 
jednej z trzech pozostałych osi tema-
tycznych;

• wdrażanie projektów współpracy obej-
mujących cele wybrane powyżej;
• funkcjonowanie lokalnej grupy dzia-
łania, jej aktywizacja (nabywanie umie-
jętności organizacji wydarzeń o cha-
rakterze promocyjnym, szkolenie kadr, 
szkolenie liderów itp.).

W rzeczywistości, w krajowych pro-
gramach rozwoju obszarów wiejskich 
może być o wiele więcej dostępnych 
środków (działań), niż w wyżej wymie-
nionym rozporządzeniu, ponieważ dla 
niektórych z nich (np. rolnośrodowi-
skowych) państwa członkowskie okre-
ślają całe spektrum poddziałań. 

Wytyczne strategiczne Wspólnoty
Nowością w okresie programowania 
2007–2013 jest zwiększenie nacisku na 
spójność strategii w kwestii rozwoju ob-
szarów wiejskich w skali całej Unii. Jest 
to możliwe dzięki stosowaniu krajowych 
planów strategicznych, mających stano-
wić punkt odniesienia przy przygoto-
wywaniu programów rozwoju. Krajowe 
plany strategiczne muszą zostać opra-
cowane na podstawie unijnych wytycz-
nych, określonych decyzją Rady Unii 
Europejskiej nr 2006/144/WE i zmie-
nionych decyzją nr 2009/61/WE30.

Poprawa konkurencyjności sektora 
rolnego i leśnego powinna przyczynić 
się do rozwoju silnego i dynamicznego 
sektora rolno-spożywczego w Europie, 

30 Decyzja Rady z a 19.01.2009 r. zmieniająca decyzję 2006/144/WE w sprawie strategicznych wytycznych 
Wspólnoty do rozwoju obszarów wiejskich (okres programowania 2007–2013); źródło: <http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:030:0112:0115:PL:PDF>.
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dzięki transferowi wiedzy, modernizacji, 
innowacji, poprawieniu jakości w pro-
dukcyjnym łańcuchu spożywczym oraz 
skupieniu się na sektorach ważnych dla 
inwestycji kapitałowych i w ludzi.

W celu realizacji tych priorytetów 
zachęca się państwa członkowskie do 
skoncentrowania wsparcia na działa-
niach obejmujących:
• restrukturyzację i modernizację sektora 
rolniczego w celu poprawienia jego kon-
kurencyjności i równowagi środowisko-
wej oraz pobudzenia tworzenia nowych 
miejsc pracy, również w powiązaniu z in-
nymi dziedzinami gospodarki; łączy się 
to z promowaniem oczekiwanych zmian 
oraz aktywnego podejścia do szkolenia 
i przekwalifikowania rolników, szczegól-
nie w odniesieniu do umiejętności, które 
można wykorzystać w innej dziedzinie;
• poprawę integracji produkcyjnego 
łańcucha rolno-spożywczego przez two-
rzenie możliwości wprowadzania na ry-
nek nowych produktów, w celu sprosta-
nia rosnącej konkurencji światowej oraz 
zachowania większej wartości dodanej 
w obszarach wiejskich dzięki progra-
mom nastawionym na jakość i rozsze-
rzenie obecności produktów europej-
skich za granicą; wykorzystanie usług 
doradczych i wsparcia w celu osiągnię-
cia norm wspólnotowych;
• ułatwianie innowacyjności i dostępu 
do badań i rozwoju – nowe produkty 
i procesy mogłyby znacznie poprawić 
wydajność małych przedsiębiorstw prze-
twórczych i rolnych;
• zachęcanie do wdrażania i rozprzestrze-
niania technologii informacyjno-komuni-
kacyjnych (ICT) przez stosowanie opro-
gramowania użytkowego dla tak zwanego 

e-biznesu; fundusze rozwoju obszarów 
wiejskich powinny uzupełniać przyszłe 
inicjatywy Komisji, takie jak „i2010” w za-
kresie biznesu (szczególnie w odniesieniu 
do małych i średnich przedsiębiorstw), 
umiejętności i nauczania;
• wspieranie dynamicznej przedsiębior-
czości przez pomoc w rozwijaniu umie-
jętności strategicznych i organizacyjnych 
(w tym zachęty do rozpoczęcia pracy 
w rolnictwie przez młodych ludzi);
• rozwój nowych rynków zbytu produk-
tów rolnych i leśnych dzięki inwestycjom 
i szkoleniom w dziedzinie produkcji nie-
żywnościowej oraz pomoc w tworzeniu 
surowców do energii odnawialnej, biopa-
liw i zdolności przetwórczych;
• poprawę wyników gospodarstw rol-
nych i leśnych w dziedzinie ochrony 
środowiska przez wspieranie zdolności 
wytwarzania produktów, które konsu-
menci chcą kupować, przy zachowaniu 
wysokich norm ochrony środowiska.

Dla ochrony i wzmacniania zasobów 
naturalnych i krajobrazowych obszarów 
wiejskich UE, środki przeznaczone na 
zadania z tego zakresu powinny wspierać 
trzy priorytetowe obszary: różnorodność 
biologiczną, ochronę i rozwój systemów 
rolnictwa i leśnictwa oraz tradycyjnych 
krajobrazów wiejskich o wysokich war-
tościach przyrodniczych, wodę i zmiany 
klimatyczne.

Państwa członkowskie zachęca się do 
podejmowania następujących działań:
• wspierania usług prośrodowiskowych 
i sposobu gospodarowania w rolnictwie 
przyjaznego dla zwierząt;
• ochrony krajobrazu rolniczego i lasów, 
w celu zmniejszenia zagrożeń związa-
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nych z opuszczeniem, pustynnieniem 
i pożarami lasów, szczególnie na tere-
nach o niekorzystnych warunkach go-
spodarowania, oraz zachowania krajo-
brazów i siedlisk, takich jak mokradła, 
suche łąki i pastwiska górskie;
• walki ze zmianami klimatycznymi 
przez wsparcie rozwijania energii od-
nawialnej, obniżania emisji gazów cie-
plarnianych oraz zachowania efektu po-
chłaniania dwutlenku węgla i wiązania 
materii organicznej w składzie gleby;
• utrwalania korzystnego wpływu rol-
nictwa ekologicznego dzięki osiąganiu 
celów związanych z ochroną środowiska 
i dobrym stanem zwierząt;
• popierania inicjatyw korzystnych za-
równo ze względów ekonomicznych, 
jak i z uwagi na ochronę środowiska, ta-
kich jak działania rolno-środowiskowe, 
które mogą stanowić podstawę rozwoju 
gospodarczego i zatrudnienia przez roz-
wój turystyki i zapewnienie udogodnień 
wiejskich, szczególnie w połączeniu 
z różnicowaniem skierowanym na tu-
rystykę, rzemiosło, szkolenia lub sektor 
nieżywnościowy;
• promowania równowagi terytorialnej 
pomiędzy obszarami miejskimi i wiejski-
mi, co może pozytywnie przyczyniać się 
do przestrzennego rozkładu działalności 
gospodarczej i spójności terytorialnej.

Środki przeznaczone na różnicowanie 
gospodarki wiejskiej i poprawę jakości ży-
cia na obszarach wiejskich (oś 3) powinny 
wspierać priorytet tworzenia możliwości 
zatrudnienia i warunków rozwoju (na-
bywanie kwalifikacji, strategie lokalne), 
a także przyczyniać się do zapewnienia 
atrakcyjności wsi dla przyszłych pokoleń. 

Aby umożliwić osiągnięcie tego celu, 
zaleca się państwom członkowskim:
• mobilizację działalności gospodarczej 
i podniesienie wskaźnika zatrudnienia 
w szerzej rozumianej gospodarce wiej-
skiej dzięki popieraniu zróżnicowania 
(turystyka, rzemiosło, tworzenie mikro-
przedsiębiorstw);
• promowanie wchodzenia kobiet na 
rynek pracy w wyniku możliwości za-
pewnienia właściwej opieki nad dzieć-
mi (tworzenia ośrodków opieki);
• ożywienie wsi przez wspieranie zinte-
growanych inicjatyw łączących różnico-
wanie, przedsiębiorczość, inwestowanie 
w dziedzictwo kultury oraz infrastruk-
turę lokalnych usług;
• popieranie mikroprzedsiębiorczości 
i rzemiosła – osiągania nowych umiejęt-
ności, szczególnie gdy jest to związane 
z zakupem nowego sprzętu, szkoleniem, 
rozwojem przedsiębiorczości i struktu-
ry gospodarczej;
• szkolenie młodych ludzi w umiejęt-
nościach potrzebnych do różnicowania 
lokalnej gospodarki, co może wpłynąć 
korzystnie na popyt na turystykę, re-
kreację, usługi środowiskowe, tradycyj-
ną działalność na wsi i tworzenie pro-
duktów wysokiej jakości;
• zachęcanie do wdrażania i rozprze-
strzeniania ICT, co na obszarach wiej-
skich ma zasadnicze znaczenie dla różni-
cowania, jak również rozwoju lokalnego, 
zapewnienia miejscowych usług i pro-
mowania integracji;
• stworzenie i innowacyjne wykorzy-
stanie odnawialnych źródeł energii, 
gdyż może się to przyczynić do po-
wstania nowych rynków zbytu na pro-
dukty rolne i leśne, zapewnienia usług 
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lokalnych oraz różnicowania gospodarki 
wiejskiej;
• promowanie rozwoju turystyki, mię-
dzy innymi przez lepsze wykorzystanie 
ICT w turystyce do rezerwacji, promo-
cji, marketingu, tworzenia usług i dzia-
łalności rekreacyjnej;
• modernizację miejscowej infrastruk-
tury, szczególnie w nowych państwach 
członkowskich (inwestowanie w podsta-
wową infrastrukturę telekomunikacyjną, 
transportową, energetyczną i wodną).

Środki przeznaczone na budowanie 
lokalnych zdolności zatrudnienia i róż-
nicowania (oś 4 pn. „Leader”) powin-
ny wspierać priorytety mieszczące się 
w osiach tematycznych 1. i 2., a zwłasz-
cza 3., ale również odgrywać ważną rolę 
w horyzontalnym priorytecie poprawy 
zarządzania i mobilizacji wewnętrzne-
go potencjału rozwojowego obszarów 
wiejskich.

W kontekście tworzenia lokalnej 
strategii rozwoju na podstawie potrzeb 
i możliwości, wsparcie w ramach osi 
4. oferuje sposobność łączenia wszyst-
kich trzech celów – konkurencyjności, 
środowiska naturalnego i jakości życia/
różnicowania. Zintegrowane podejście, 
obejmujące rolników, leśników i inne 
podmioty wiejskie, może przyczynić się 
do lepszego utrzymania miejscowego 
dziedzictwa kultury i przyrody, zwięk-
szenia świadomości potrzeby ochrony 
środowiska, wypromowania produktów 
regionalnych oraz turystyki, podobnie 
jak zasobów odnawialnych i energii.

Zaleca się, aby państwa członkow-
skie skoncentrowały tu swoje wsparcie 
przede wszystkim na:

• tworzeniu miejscowych zasobów part-
nerstwa oraz pobudzaniu i promowaniu 
nabywania umiejętności, co pomoże 
zmobilizować miejscowy potencjał;
• propagowaniu partnerstwa publiczno-
-prywatnego; zwłaszcza działania ujęte 
w osi „Leader” będą odgrywały ważną 
rolę w zachęcaniu do innowacyjnego 
podejścia do zagadnienia rozwoju ob-
szarów wiejskich oraz zbliżenia sektora 
prywatnego i publicznego;
• promowaniu współpracy i innowacyj-
ności; lokalne inicjatywy, takie jak „Le-
ader” i wsparcie różnicowania mogą od-
grywać zasadniczą rolę w zaznajamianiu 
ludzi z nowymi pomysłami i rozwiąza-
niami w kwestii innowacyjności i przed-
siębiorczości, aktywizacji i zapewnienia 
usług lokalnych; 
• poprawie lokalnego zarządzania; „Le-
ader” może wspomagać nowe podejście 
do łączenia rolnictwa, leśnictwa i lokalnej 
gospodarki, przyczyniając się w ten spo-
sób do różnicowania bazy ekonomicznej 
i wzmacniania struktury społeczno-eko-
nomicznej obszarów wiejskich.

Opracowując strategie krajowe, pań-
stwa członkowskie mają zapewnić mak-
symalizację synergii między osiami 
i w ramach poszczególnych osi, w celu 
uniknięcia potencjalnych sprzeczności. 
W stosownych wypadkach mogą stwo-
rzyć zintegrowane podejścia, uwzględ-
niające inne strategie na poziomie UE, 
takie jak plan działania na rzecz żywności 
ekologicznej i rolnictwa ekologicznego, 
zaangażowanie w lepsze wykorzystanie 
odnawialnych źródeł energii, rozwinię-
cie średnio- i długoterminowej strategii 
unijnej walki ze zmianami klimatyczny-
mi i przewidywania prawdopodobnych 
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ich skutków w odniesieniu do rolnictwa 
i leśnictwa.

Państwa członkowskie powinny dążyć 
do współdziałania polityki strukturalnej, 
polityki zatrudnienia i polityki rozwoju 
obszarów wiejskich. W tym kontekście 
mają zapewniać wzajemne uzupełnianie 
się i spójność zadań finansowanych z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Funduszu Spójności, Europejskiego 
Funduszu Społecznego, Europejskiego 
Funduszu Rybackiego oraz Europejskiego 
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Ob-
szarów Wiejskich (EFRROW) na danym 
terytorium i w danym obszarze działania. 
Główne zasady rozdziału i mechanizmy 
koordynacji pomiędzy działaniami wspie-
ranymi z poszczególnych funduszy po-
winny być zdefiniowane na poziomie na-
rodowych strategicznych ram odniesienia 
oraz krajowych planów strategicznych.

Regulacje krajowe

Zgodnie z art. 249 i art. 110 ust. 2 TWE, 
rozporządzenie Unii Europejskiej (Rady 
Europejskiej oraz Komisji Europejskiej) 
ma zasięg ogólny, wiąże w całości i jest 
bezpośrednio stosowane we wszystkich 
państwach członkowskich31. 

Program rozwoju obszarów wiejskich 
stanowi swoisty „akt prawny” UE, bo-
wiem jest zatwierdzany decyzją32 Ko-
misji Europejskiej. W przypadku Polski 
i „Programu rozwoju obszarów wiej-
skich na lata 2007–2013” jest to decyzja 
z 7 września 2007 r. nr K(2007) 4126 
(nieprzeznaczona do publikacji), z dal-
szymi zmianami. „PROW 2007–2013” 
obejmuje 22 działania, które są wdra-
żane w ramach 4 osi priorytetowych33 
oraz finansowane z EFRROW i współ-
finansowane z krajowego budżetu. 
Spośród tych działań 14 wdraża Agen-
cja Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa 
(ARiMR), która jest agencją płatniczą 
w stosunku do ROW, 6 samorządy wo-
jewódzkie, a po jednym Agencja Rynku 
Rolnego i Fundacja Programów Pomocy 
dla Rolnictwa (FAPA). 

Pomimo powszechnego obowiązywa-
nia rozporządzeń UE, państwa człon-
kowskie zazwyczaj wdrażają ich treść 
do krajowego prawodawstwa. W Polsce, 
w zakresie ROW zostały one implemen-
towane między innymi w następujących 
aktach prawa krajowego:
• ustawie z 7 marca 2007 r. o wspiera-
niu rozwoju obszarów wiejskich z udzia-

31 Rozporządzenie (ang. regulation) w prawodawstwie unijnym stanowi najważniejszy akt prawny o naj-
szerszym zasięgu; do wydawania rozporządzeń upoważnione są dwa organy: Rada Unii Europejskiej 
(rozporządzenia podstawowe) oraz Komisja Europejska (wykonawcze w stosunku do podstawowych). 
Podstawą prawną mocy prawnej rozporządzeń jest art. 249 (dawny art. 189) i art. 110 (dawny art. 108a) 
ust. 2. Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską (traktat amsterdamski, traktat rzymski) (TWE).

32 Decyzja UE to jeden z aktów prawnych wydawanych przez instytucje Unii Europejskiej: Radę, Komisję 
i Parlament Europejski; akt stosowania prawa wspólnotowego o charakterze indywidualnym.

33 Dostępny na: <http://www.minrol.gov.pl/pol/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/PROW-2007-2013/Do-
kumenty-analizy-raporty>; tekst jednolity, uwzględniający zmiany zatwierdzone przez Komisję Europejską 
9.09.2010 r. Nowelizacja „Programu” została ogłoszona przez obwieszczenie ministra rolnictwa i rozwoju 
wsi z 14.10.2010 r. w sprawie zmiany „Programu rozwoju obszarów wiejskich na lata 2007–2013” (MP 
nr 69, poz. 861).
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łem środków Europejskiego Funduszu 
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów 
Wiejskich (DzU nr 64, poz. 427);
• we właściwych rozporządzeniach mi-
nistra rolnictwa i rozwoju wsi34.

Ponadto, w celu realizacji zadań do-
tyczących rozwoju obszarów wiejskich, 
agencja płatnicza (ARiMR) stosuje swoje 

wewnętrzne procedury, które są szcze-
gółowym odzwierciedleniem tych aktów 
prawnych.

Zadania Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego
Europejski Trybunał Obrachunkowy 
przeprowadza kontrole wykonania bu-

OBOWIĄZUJĄCE ROZPORZĄDZENIA

Powszechnie obowiązującymi aktami prawnymi UE w zakresie rozwoju obszarów 
wiejskich są rozporządzenia:
• Rady (WE) nr 1290/2005 z 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowania WPR; 
• Rady (WE) nr 1698/2005 z 20 września 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju 
obszarów wiejskich przez EFRROW;
• Komisji (WE) nr 1974/2006 z 15 grudnia 2006 r. ustanawiające szczegółowe 
zasady stosowania rozporządzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia 
rozwoju obszarów wiejskich EFRROW;
• Komisji (WE) nr 1975/2006 z 7 grudnia 2006 r. ustanawiające szczegółowe 
zasady stosowania rozporządzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w zakresie wpro-
wadzenia procedur kontroli, jak również wzajemnej zgodności w odniesieniu do 
środków wsparcia rozwoju obszarów wiejskich35;
• Rady (WE) nr 73/2009 z 19 stycznia 2009 r. ustanawiające wspólne zasady 
dla systemów wsparcia bezpośredniego dla rolników w ramach wspólnej polityki 
rolnej i ustanawiające określone systemy wsparcia dla rolników […];
• Rady (WE) nr 74/2009 z 19 stycznia 2009 r. zmieniające rozporządzenie (WE) 
nr 1698/2005 […];
• Komisji (UE) nr 65/2011 z 27 stycznia 2011 r. ustanawiające szczegółowe zasa-
dy wykonania rozporządzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w odniesieniu do wprowa-
dzenia procedur kontroli oraz do zasady wzajemnej zgodności w zakresie środków 
wsparcia rozwoju obszarów wiejskich.

34 Dostępne na: <http://www.minrol.gov.pl/pol/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/PROW-2007-2013/
Dokumenty-analizy-raporty/Legislacja-ogolna-PROW-2007-2013>.

35 Utraciło moc z 1.01.2011 r., obowiązuje jednak nadal w odniesieniu do wniosków o płatność złożonych 
przed 1.01.2011 r.
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dżetu UE na podstawie ram prawnych 
określonych przez:
• Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, którego art. 310-325 określają 
przepisy finansowe dotyczące docho-
dów i wydatków Unii36;
• rozporządzenie Rady (WE, Euratom) 
nr 1605/2002 z 25 czerwca 2002 r. 
w sprawie rozporządzenia finansowe-
go mającego zastosowanie do budżetu 
ogólnego Wspólnot Europejskich.

Rodzaje i cele kontroli Trybunału

Traktaty: z Maastricht (Traktat o Unii 
Europejskiej)37 oraz amsterdamski (Trak-
tat z Amsterdamu zmieniający Traktat 
o Unii Europejskiej, traktaty ustanawia-
jące Wspólnoty Europejskie oraz niektó-
re związane z nimi akty)38, wyznaczyły 
dwa rodzaje zadań kontrolnych, co zosta-
ło potwierdzone traktatem lizbońskim 
(Traktat z Lizbony zmieniający Traktat 
o Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jący Wspólnotę Europejską podpisany 
w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.)39.

Zgodnie z art. 287 (dawny artykuł 
248 TWE) Traktatu o Unii Europejskiej 
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (wersje skonsolidowane)40:

„1. Trybunał Obrachunkowy kontro-
luje rachunki wszystkich dochodów 

i wydatków Unii. [...]. Trybunał Obra-
chunkowy przedkłada Parlamentowi 
Europejskiemu i Radzie poświadczenie 
wiarygodności41 rachunków, jak rów-
nież legalności i prawidłowości operacji 
leżących u ich podstaw [...].

2. Trybunał Obrachunkowy kontro-
luje legalność i prawidłowość docho-
dów i wydatków oraz upewnia się co 
do należytego zarządzania finansami42. 
Czyniąc to, sygnalizuje w szczególności 
wszelkie nieprawidłowości”.

Zadania kontrolne ETO, wymienio-
ne w tym artykule, determinują dwa 
główne rodzaje kontroli przeprowadza-
nych przez Trybunał, czyli: 
• kontrolę finansową (financial audit 
– DAS43), której celem jest uzyskanie 
odpowiedzi, czy księgi rachunkowe 
(accounts) rzetelnie przedstawiają sytu-
ację finansową (kryterium rzetelności) 
oraz czy transakcje są zgodne z odno-
szącymi się do nich ramami prawnymi 
i regulacyjnymi (kryterium legalności 
i prawidłowości); 
• kontrolę wykonania zadań (performan-
ce audit), która ma stwierdzić, czy zarzą-
dzanie finansami jest należyte (czyli bada 
sound financial management), to znaczy: 
czy wydatkuje się minimum środków 
(kryterium oszczędności), czy wyniki są 

36 Zob. < http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:115:0047:0199:PL:PDF>.
37 Tekst Traktatu w jez. polskim zob. < http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/index.htm#founding>.
38 Zob.: <http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/11997D/htm/11997D.html>.
39 Zob.: <http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2007:306:SOM:PL:HTML>.
40 Por.: < http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/3532314.PDF>.
41 Franc. declaration d’assurance.
42 Ang. sound financial management.
43 DAS jest skrótem francuskiego terminu declaration d’assurance i oznacza „poświadczenie wiarygodności 

(rachunków)”; „kontrola DAS” jest pojęciem szerszym niż kontrola finansowa, szczególnie ta rozumiana 
w kategoriach sektora prywatnego.
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osiągane przy zaangażowaniu możliwie 
najmniejszych zasobów (kryterium wy-
dajności) i czy postawione cele są realizo-
wane (kryterium skuteczności)44.

Rodzaje kontroli a struktura 
organizacyjna ETO

Powyższy podział na dwa typy kontroli: 
finansową oraz wykonania zadań, wpły-
nął na strukturę organizacyjną ETO. 
Kontrole prowadzone są przez wydziały 
(units) zgrupowane w czterech kontrol-
nych izbach. W skład Izby I, odpowie-
dzialnej za kontrolę wykonania budże-
tu w dziale 2 („Zarządzanie zasobami 
naturalnymi i ich ochrona”, czyli środki 
finansowe na całą WPR, w tym rów-
nież ROW), wchodzą 2 wydziały, które 
przeprowadzają jedynie kontrolę finan-
sową: Europejskiego Funduszu Rolni-
czego Gwarancji (EFRG) i EFRROW, 
oraz 2 wydziały kontrolujące jedynie 
wykonanie zadań w przypadku tych 
dwóch funduszy45.

Metodyka badania ROW
– różne rodzaje ryzyka

W przypadku kontroli wykonania za-
dań, właściwe wydziały ETO typują 
zarówno państwa członkowskie, jak 
i projekty i transakcje do zbadania na 
miejscu, na podstawie analizy ryzyka. 
Analiza ta jest przeprowadzana wedle 
takich parametrów (czynników ryzy-
ka), jak: wysokość finansowania; czy 
dane państwo było lub nie było poddane 

kontroli w tym samym (lub podobnym 
obszarze); liczba i waga stwierdzonych 
nieprawidłowości podczas poprzednich 
kontroli Trybunału (w tym DAS), jak 
również Komisji Europejskiej; struk-
tura zarządzania danym programem 
(prosta czy skomplikowana); doświad-
czenie w zarządzaniu.

W przypadku kontroli DAS, doboru 
zarówno państw członkowskich, jak 
i projektów (transakcji), dokonuje się 
wyłącznie z zastosowaniem metody 
statystycznej, aby zachować reprezen-
tatywność próby konieczną do później-
szej ekstrapolacji wyników na całą ba-
daną populację. Pokazuje ona tak zwany 
wskaźnik (poziom) błędu (error rate), 
czyli jaki procent wszystkich transakcji 
może być obarczony występowaniem 
nieprawidłowości. 

W sprawozdaniu rocznym z 2007 r. 
ETO wskazał, że rozwój obszarów wiej-
skich jest sferą szczególnie podatną na 
występowanie nieprawidłowości z po-
wodu skomplikowanych reguł rządzą-
cych poszczególnymi działaniami, jak 
również kryteriami kwalifikowalności 
projektów i wydatków poniesionych na 
ich realizację. W kolejnych sprawozda-
niach rocznych za 2008 i 2009 r. uzna-
no, że częstotliwość występowania błę-
dów w tym zakresie zmalała. 

Na podstawie analizy zastrzeżeń (re-
servations) zawartych w rocznym spra-
wozdaniu z działalności Dyrekcji Gene-
ralnej ds. Rolnictwa (DGAGRI) Komisji 

44 Według “ECA Audit Manual” (Podręcznik kontroli), Module B.1. (1) – „Audit Approach” oraz Annex B.1.4. 
s. 2-7, Trybunał przeprowadza 2 rodzaje kontroli: finansową oraz wykonania zadań.

45 Zob.: <http://eca.europa.eu/portal/page/portal/Organisation/Organisationchart1>.
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Europejskiej46, ryzyko nieodłączne (inhe-
rent risk) dla legalności i prawidłowości 
wydatków EFRROW uważa się za wy-
sokie.

Trybunał stwierdził w rocznych 
sprawozdaniach za lata 2007–2009, że 
konieczne są znaczące usprawnienia sy-
stemu IACS47 w niektórych agencjach 
płatniczych (średnio w 3 agencjach na 
8 badanych). Na tej podstawie ryzy-
ko kontroli (audit risk) dla EFRROW 
również określane jest jako wysokie. 

Ryzyko dotyczące zasady współzależ-
ności (cross-compliance) ocenia się także 
jako wysokie, między innymi dlatego, 
że legislacja unijna wymaga, aby władze 
krajowe przeprowadziły kontrolę współ-
zależności jedynie u 1% beneficjentów 
podlegających wymogom zasady współ-
zależności.

Poszczególne rodzaje ryzyka kontro-
li we wdrażaniu projektów z zakresu 
ROW odzwierciedlają wyniki kontroli 
z tego obszaru.

Wyniki kontroli realizacji polityki ROW

Rezultaty kontroli finansowej (DAS) 
przedstawiane są w sprawozdaniu rocz-
nym (annual report), publikowanym 
w Dzienniku Urzędowym Unii Euro-
pejskiej. Wyniki kontroli wykonania 
zadań prezentuje się w sprawozdaniach 
specjalnych (special reports). Kontrola 

DAS przeprowadzana jest w stosunku 
do minionego roku finansowego. Kon-
trole wykonania zadań dotyczą specy-
ficznych tematów, zazwyczaj określo-
nej polityki wspólnotowej wdrażanej 
w trakcie okresu dłuższego niż jeden 
rok. Pomimo tej różnicy, oba rodzaje 
sprawozdań są brane pod uwagę w pro-
cedurze udzielenia absolutorium Ko-
misji Europejskiej.

Ocena roku finansowego 2009
Sprawozdanie roczne ETO za rok bu-
dżetowy 2009 zostało przyjęte przez 
Trybunał 9 września 2010 r.48 Najważ-
niejszym elementem sprawozdania jest 
poświadczenie wiarygodności (DAS), 
dotyczące legalności i prawidłowości 
transakcji. W opinii Trybunału, w płat-
nościach leżących u podstaw rozliczeń 
za rok zakończony 31 grudnia 2009 r., 
w ramach polityki: „Rolnictwo i zaso-
by naturalne” wystąpił istotny poziom 
błędu. Oceniono, że systemy nadzoru 
i kontroli były częściowo skuteczne 
w zwrocie zawyżonych lub niekwalifi-
kowalnych kosztów oraz ich wykrywa-
niu i korygowaniu.

Rozdział 3 („Rolnictwo i zasoby na-
turalne”) sprawozdania zawiera oceny 
szczegółowe dotyczące dochodów i wy-
datków UE na politykę „Rolnictwo i za-
soby naturalne”, która obejmuje między 

46 DG AGRI Annual Activity Report 2009, s. 81, dostepny na: <http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/aar/
doc/agri_aar.pdf>.

47 IACS – informatyczny zintegrowany system zarządzania i kontroli (w Polsce – ZSZiK), wykonujący kon-
trole kwalifikowalności wniosków (np. wnioskodawców, działek itp.) w zakresie ROW, ma zapewniać 
prawidłowość transakcji (projektów); dotyczy działań, których finansowanie roczne przekracza połowę 
całego rocznego finansowania polityki rozwoju obszarów wiejskich.

48 Zob. <http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/7158755.PDF>.
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innymi „Rolnictwo i rozwój obszarów 
wiejskich”.

Przykłady ustaleń kontroli w zakresie ROW
Trybunał odnotował jeden przypadek 
błędów kwalifikowalności, w którym 
niektóre warunki ubiegania się o po-
moc na uprawy ekologiczne nie były 
w całości spełnione.

Oceniono osiem systemów IACS 
w ramach EFRROW. W odniesieniu do 
zbadanych systemów nadzoru i kontroli 
związanych z rozwojem obszarów wiej-
skich Trybunał stwierdził, że 3 syste-
my kontroli były skuteczne, a 5 tylko 
częściowo skutecznych w zapewnianiu 
prawidłowości płatności.

Ujawnione zostały ponadto błędy 
w określaniu kursu wymiany, stosowanego 
do przeliczenia na euro kwot pomocy wy-
płacanych w walutach krajowych (Zjedno-
czone Królestwo, Republika Czeska) oraz 
uchybienia w obliczaniu redukcji pomocy 
wynikającej z kontroli na miejscu (Niem-
cy – Bawaria). Uchybienia stwierdzono 
także w kontrolach technicznych dotyczą-
cych redukcji zanieczyszczenia azotanami 
(Grecja) i zgodności ze szczególnym wa-
runkiem kwalifikowalności, takimi jak po-
siadanie maszyn rolniczych odpowiednich 
do uprawnianych gruntów (Bułgaria). 

Państwa członkowskie muszą co roku 
przeprowadzać kontrole na miejscu, 

obejmujące w większości programów 
pomocy co najmniej 5% beneficjentów. 
Trybunał ujawnił uchybienia w precyzji 
i kompletności sprawozdań z kontroli 
(Niemcy – Bawaria, Rumunia) i ogólnej 
ocenie wyników badań (Bułgaria). 

Na zasadę współzależności składają 
się podstawowe wymagania w zakresie 
zarządzania oraz dobrej kultury rolnej, 
zgodnej z ochroną środowiska. Ujaw-
nione zostały niedociągnięcia w defini-
cji tego, co jest wymagane do przestrze-
gania oraz kontroli tych standardów. 

W trakcie badań kontrolnych na miej-
scu Trybunał stwierdził – w odniesieniu 
do wybranej próby – naruszenie zasady 
współzależności w około 5% płatności 
podlegających jej warunkom. Zaobser-
wowane naruszenia odnosiły się zarówno 
do podstawowych wymagań w zakre-
sie zarządzania (zanieczyszczenie wód 
gruntowych, rejestracja zwierząt, stan 
zwierząt, niewłaściwe użycie środków 
ochrony roślin), jak i do standardów 
utrzymywania gruntów w dobrej kultu-
rze rolnej, zgodnej z ochroną środowiska 
(wkraczanie niepożądanej roślinności na 
grunty rolne)49. Na przykład, we Wło-
szech te same owce zostały przypisane 
dwóm różnym rolnikom, aby spełnić wy-
móg minimalnej liczebności stada.

Roczne sprawozdanie z działalności 
Dyrektora Generalnego ds. Rolnictwa 

49 Standard cross-compliance: „avoiding the encroachment of unwanted vegetation on agricultural land”, 
tj. „przeciwdziałanie wkraczaniu niepożądanej roślinności na grunty rolne”, jest określony załącznikiem 
III rozporządzenia Rady (WE) nr 73/2009 z 19.01.2009 r. ustanawiającym wspólne zasady dla systemów 
wsparcia bezpośredniego dla rolników w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiającym określone 
systemy wsparcia dla rolników, zmieniającym rozporządzenia (WE) nr 1290/2005, (WE) nr 247/2006, 
(WE) nr 378/2007 oraz uchylającym rozporządzenie (WE) nr 1782/2003; zob.: <http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:030:0016:0016:EN:PDF>.
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za 2009 r. zawiera zastrzeżenia odno-
szące się do wydatków w ramach IACS 
w Bułgarii i Rumunii51, podtrzymane 
w rocznym sprawozdaniu za 2010 r. 
w stosunku do wydatków w ramach 
IACS w Portugalii. Zastrzeżenia te są 
zbieżne z wynikami kontroli systemowej 
Trybunału przeprowadzonej w 2008 r., 
a Trybunał podtrzymał swoją poprzed-
nią uwagę, iż zniesienie długotrwałego 
zastrzeżenia odnoszącego się do syste-
mu IACS w Grecji było przedwczesne.

Ocena ogólna wdrażania ROW w 2009 r.
Wybrana przez Europejski Trybunał Obra-
chunkowy próba do kontroli obejmowała 
80 transakcji (projektów) w 8 państwach 
członkowskich. W przypadku 31% trans-
akcji wystąpiły błędy. Błędy kwantyfiko-
walne stanowiły 64% wykrytych.

Na podstawie wyników badania trans-
akcji Trybunał szacuje, że najbardziej 
prawdopodobny poziom błędu dla „Rol-
nictwa i zasobów naturalnych” wynosi od 
2% do 5%. W płatnościach za rok zakoń-

50 Sprawozdanie roczne ETO za rok 2009, s. 86.
51 DG AGRI Annual Activity Report 2009, s. 81, <http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/aar/doc/agri_aar.pdf>.

Tabela 3. Ocena wybranych systemów nadzoru i kontroli rozwoju obszarów wiejskich50 

Państwo 
członkowskie 
(agencja 
płatnicza)

Fundusz Procedury i kon-
trole administra-
cyjne stosowane 
w celu zapew-
nienia popraw-
ności płatności, 
w tym jakość baz 
danych

Kontrole na miej-
scu: metodyka, 
typowanie, rea-
lizacja, kontrola 
jakości, i spra-
wozdawczość 
z indywidualnych 
wyników

Wdrożenie i kon-
trola przestrzega-
nia zasad utrzy-
mywania gruntów 
w kulturze rolnej 
zgodnej z ochroną 
środowiska/zasady 
współzależności

Ocena 
ogólna

Austria EFRROW Skuteczny Skuteczny Skuteczny Skuteczny 

Bułgaria EFRROW Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny

Skuteczny Częściowo 
skuteczny 

Czechy EFRROW Skuteczny Skuteczny Skuteczny Skuteczny 

Niemcy 
(Bawaria)

EFRROW Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny 

Francja EFRROW Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny 

Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny 

Grecja EFRROW Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny 

Rumunia SAPARD Częściowo 
skuteczny

Częściowo 
skuteczny

Nie dotyczy: skon-
trolowane płatności 
nie podlegają zasa-
dzie współzależności.

Częściowo 
skuteczny

UK (Anglia) EFRROW Skuteczny Skuteczny Skuteczny Skuteczny

Źródło: Patrz przypis 50.
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czony 31 grudnia 2009 r. wystąpił istotny 
poziom błędu, a systemy nadzoru i kon-
troli w grupie polityki „Rolnictwo i zaso-
by naturalne” są co najwyżej częściowo 
skuteczne w zapewnianiu prawidłowości 
płatności. W odniesieniu do IACS Trybu-
nał stwierdził, że konieczna jest znaczna 
poprawa, zwłaszcza w 3 spośród 8 skon-
trolowanych agencji płatniczych.

Zalecenia pokontrolne Trybunału
Europejski Trybunał Obrachunkowy za-
lecił wyeliminowanie ujawnionych uchy-
bień systemowych, zwłaszcza w sto-

sunku do IACS. Podtrzymał również 
stanowisko, że konieczne są dalsze 
starania na rzecz uproszczenia zasad 
i warunków rozwoju obszarów wiej-
skich. Zalecił jednocześnie zaostrzenie 
wymagań dotyczących dobrej kultury 
rolnej gruntów, zgodnej z ochroną śro-
dowiska, oraz minimalnego utrzymania 
gruntów rolnych.

dr KRZYSZTOF ZALEGA, 
Europejski Trybunał Obrachunkowy

Wszelkie opinie, uwagi i komentarze zawarte w tym artykule prezentują jedynie prywatne sądy autora i w ża-
den sposób nie odzwierciedlają stanowiska Europejskiego Trybunału Obrachunkowego.
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Regionalne programy operacyjne

Zarządy województw 
w roli instytucji zarządzających

W okresie programowania funduszy europejskich na lata 2007–2013 samorządy 
województw uzyskały znaczące narzędzie do prowadzenia polityki rozwoju w ska-
li regionu w postaci 16 regionalnych programów operacyjnych, współfinansowanych 
z budżetu Unii Europejskiej. Najwyższa Izba Kontroli sprawdziła jak wywiązują się 
z tego zadania, stwierdzając, że głównym problemem jest tempo realizacji projektów, 
mogące grozić niepełnym wykorzystaniem przyznanych nam środków.

ZENOBIA KAZIMIERCZAK

JOLANTA KĘDRA

1 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r., ustanawiające przepisy ogólne dotyczące 
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu 
Spójności i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1260/1999.

2 Ustawa z 6.12. 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (DzU z 2009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.).

Wprowadzenie regionalnych programów 
operacyjnych (RPO) umożliwia określe-
nie potrzeb na jak najniższym szczeblu 
władzy publicznej, dzięki czemu działa-
nia podejmowane przez władze regionu 
powinny przyczynić się do rozwoju wo-
jewództwa. Zarządy województw, jako 
instytucje zarządzające (IZ) regionalny-
mi programami operacyjnymi, przejęły 
zatem rolę dotychczas zarezerwowaną 
dla administracji rządowej.

Instytucja zarządzająca programem ope-
racyjnym, zgodnie z rozporządzeniem 
Rady nr 1083/20061 oraz ustawą o zasa-

dach prowadzenia polityki rozwoju2, od-
powiada za jego prawidłową realizację. 
Może przy tym wyznaczyć jedną lub kilka 
instytucji pośredniczących (IP) w celu wy-
konania części lub całości zadań, jednak to 
IZ ponosi za nie pełną odpowiedzialność.

Zgodnie z powyższym rozporządze-
niem Rady, instytucja zarządzająca odpo-
wiada za realizację programu operacyjne-
go wedle zasady należytego zarządzania 
finansami, w tym za:
• zapewnienie zgodności wyboru ope-
racji otrzymujących dofinansowanie 
z przyjętymi dla programu operacyjne-
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go kryteriami oraz zasadami wspólnoto-
wymi i krajowymi;
• dokonywanie weryfikacji wydatków 
zadeklarowanych przez beneficjentów 
jako poniesionych na operacje;
• zapewnienie funkcjonowania informa-
tycznego systemu monitorowania i kontroli;
• ustanawianie procedur i monitorowa-
nie ich przestrzegania;
• monitorowanie programu, kierowanie 
pracą komitetu monitorującego; przygo-
towanie rocznych i końcowych raportów.

NIK wiele uwagi poświęca procesom 
wykonania zadań współfinansowanych 
z budżetu UE. W 2010 r. przeprowadziła 
dwie kontrole3: wyboru i realizacji indy-
widualnych projektów kluczowych oraz 
realizacji przez zarządy województw wy-
branych zadań instytucji zarządzających 
regionalnymi programami operacyjnymi, 
w tym wyboru projektów w trybie kon-
kursowym.

Wybór i realizacja indywidualnych 
projektów kluczowych
Instrument w postaci projektów indywi-
dualnych, czyli projektów o strategicz-
nym znaczeniu dla wykonania poszcze-
gólnych programów operacyjnych, jest 
nowością w perspektywie finansowej 
2007–2013. Ich wdrożenie jest niezwy-
kle istotne dla osiągnięcia zakładanych 
wskaźników rozwoju społeczno-gospo-
darczego kraju, danego sektora lub wo-

jewództwa. Projekty te w znaczący spo-
sób przyczyniają się do realizacji założeń 
zawartych w „Strategii rozwoju kraju”, 
politykach/strategiach sektorowych oraz 
strategiach rozwoju województw. 

Potrzeba wprowadzenia indywidual-
nego trybu wyboru projektów wynikała 
z doświadczeń perspektywy finansowej 
2004–2006, wskazujących na koniecz-
ność wczesnej identyfikacji inwestycji 
strategicznych i skrócenia czasu przygo-
towań do ich przeprowadzenia. Celem 
było skuteczne i terminowe opracowanie 
przedsięwzięć ważnych dla sprawnej rea-
lizacji polityki rozwoju. Cechą charakte-
rystyczną projektów indywidualnych jest 
pozakonkursowy tryb ich wyboru, bieżą-
ce monitorowanie postępów w przygoto-
wywaniu oraz możliwość objęcia wspar-
ciem doradczym beneficjentów.

Cele kontroli NIK

Przeprowadzona w 9 instytucjach zarzą-
dzających4 i u 16 beneficjentów kontrola 
miała dać odpowiedź na pytania:

1. Czy instytucje zarządzające opra-
cowały i wdrożyły procedury wyboru 
projektów indywidualnych do indyka-
tywnych wykazów, a dokonany wybór 
był zgodny z przyjętymi procedurami?

2. Czy IZ prawidłowo zawarły z be-
neficjentami umowy wstępne (tzw. pre-
-umowy) dotyczące przygotowania pro-
jektów indywidualnych?

3 Informacja o wynikach kontroli wyboru i realizacji indywidualnych projektów kluczowych w ramach Regio-
nalnych Programów Operacyjnych, nr ewid. 185/2010/P/10/002/KAP; Informacja o wynikach kontroli 
realizacji przez zarządy województw wybranych zadań instytucji zarządzających Regionalnymi Programami 
Operacyjnymi, nr ewid. 184/2010/P/10/001/KAP.

4 Siedem IZ RPO objęto kontrolą planową w 2010 r., dwie – kontrolą doraźną w 2009 r. 
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3. Czy monitorowały na bieżąco 
stan przygotowania5 projektów indywi-
dualnych, a także analizowały ryzyko 
związane z procesem przygotowaw-
czym, w tym zwłaszcza czy weryfiko-
wały informacje przedstawiane przez 
beneficjentów i prowadziły monitoring 
na miejscu?

4. Czy instytucje zarządzające za-
pewniły beneficjentom pomoc w przy-
gotowaniu projektów indywidualnych?

5. Czy prawidłowo zawarły umowy 
o dofinansowanie z beneficjentami, 
których wnioski o dofinansowanie pro-
jektów indywidualnych uzyskały pozy-
tywną ocenę?

6. Czy beneficjenci wywiązywali 
się z obowiązków określonych w preu-
mowach i umowach o dofinansowanie 
projektów indywidualnych?

7. Jakie jest zaawansowanie procesu 
wdrażania projektów indywidualnych 
w objętych kontrolą województwach?

Ustalenia kontroli

Przeprowadzone badania wykazały, że 
instytucje zarządzające RPO zapewni-
ły równy dostęp wszystkim kategoriom 
beneficjentów do ubiegania się o dofi-

nansowanie z budżetu Unii Europej-
skiej na wdrożenie projektów indywi-
dualnych. Upowszechnienie informacji 
o naborze propozycji projektów do in-
dykatywnych wykazów indywidual-
nych projektów kluczowych nastąpiło 
dzięki skierowaniu przez zarządy wo-
jewództw pism do określonych ka-
tegorii potencjalnych beneficjentów, 
zamieszczeniu ogłoszeń na stronie in-
ternetowej urzędów marszałkowskich 
oraz w lokalnej prasie. W odpowiedzi 
na powyższe działania wpłynęło od 
74 (w województwie świętokrzyskim) 
do 2496 (w woj. wielkopolskim) pro-
pozycji projektów indywidualnych. 
W dwóch województwach, z uwagi 
na nieewidencjonowanie zgłoszeń, nie 
można było precyzyjnie ustalić liczby 
propozycji zgłoszonych przez poten-
cjalnych beneficjentów. 

Przed zatwierdzeniem regionalnych 
programów operacyjnych przez Komi-
sję Europejską cztery instytucje zarzą-
dzające opracowały tryb i harmonogram 
prac związanych z tworzeniem indyka-
tywnych wykazów projektów indywi-
dualnych6 oraz ustaliły kryteria wybo-
ru tych projektów spośród propozycji 

5 Przygotowanie projektu obejmuje czynności podejmowane w okresie od włączenia do indykatywnego 
wykazu indywidualnych projektów kluczowych do dnia poprzedzającego dzień podpisania umowy o dofi-
nansowanie.

6 Indykatywny wykaz indywidualnych projektów kluczowych dla danego programu operacyjnego stanowi 
zestawienie projektów, w tym dużych, wyłonionych do realizacji w ramach tego programu w trybie in-
dywidualnym, określonym w art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Aby 
projekt mógł być dofinansowany ze środków UE, musi spełniać kryteria zaakceptowane przez komitet 
monitorujący w ramach danego programu operacyjnego. Umieszczenie projektu w wykazie projektów in-
dywidualnych poprzedzone jest oceną według kryteriów określonych w wytycznych Ministerstwa Rozwo-
ju Regionalnego. Indykatywny charakter wykazu oznacza, że podane w nim informacje o poszczególnych 
projektach mają charakter orientacyjny i są odzwierciedleniem najlepszego stanu wiedzy w momencie 
tworzenia wykazu. 
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zgłoszonych przez potencjalnych bene-
ficjentów. W pięciu województwach in-
stytucje zarządzające nie określiły pro-
cedur oraz kryteriów wyboru, nie mają 
również dokumentów potwierdzających 
przeprowadzenie oceny zgłoszonych 
propozycji. W dwóch województwach, 
pomimo przyjęcia procedur i kryteriów 
oceny, stwierdzono przypadki umiesz-
czenia projektów kluczowych w wyka-
zach bez dokonania oceny zgłoszonych 
propozycji.

Po zatwierdzeniu regionalnych pro-
gramów operacyjnych wszystkie insty-
tucje zarządzające ustaliły wymagane 
procedury i kryteria. W ośmiu woje-
wództwach sprawdzano, czy projekty 
odpowiadają przyjętym kryteriom, nie 
stosowano jednak skali punktowej, a oce-
nę przeprowadzano bez udziału eksper-
tów zewnętrznych. W czterech woje-
wództwach naruszane były procedury 
odnoszące się do zasad kwalifikowania 
projektów indywidualnych do wykazów 
indykatywnych.

Proces zawierania umów wstępnych 
– pre-umów7 – o przygotowanie projek-
tów indywidualnych do realizacji został 
rozpoczęty w drugiej połowie 2008 r. 
W umowach tych określono prawa i obo-
wiązki beneficjentów oraz instytucji za-
rządzających w zakresie przygotowania 

projektów, a także terminy złożenia 
wniosków o ich dofinansowanie.

Do zadań instytucji zarządzającej, 
w zakresie koordynacji i monitorowania 
przygotowania do realizacji indywidual-
nych projektów kluczowych, należy:
• monitorowanie na bieżąco stanu przy-
gotowania tych projektów, a także anali-
zowanie ryzyka związanego z procesem 
przygotowawczym, w tym weryfikowa-
nie informacji przedstawianych przez 
beneficjentów i prowadzenie monito-
ringu na miejscu;
• wspieranie beneficjentów w dążeniu 
do pełnego przygotowania projektów do 
realizacji, a w razie konieczności decy-
dowanie o udzieleniu pomocy w skom-
pletowaniu brakującej dokumentacji;
• zarządzanie wsparciem technicz-
nym dla poszczególnych beneficjentów 
w przygotowaniu dokumentacji projek-
towej w ramach priorytetów pomocy 
technicznej programu operacyjnego;
• usunięcie projektu z indykatywnego 
wykazu w razie wystąpienia okoliczno-
ści opisanych w wytycznych Minister-
stwa Rozwoju Regionalnego8;
• opracowywanie raportów zbiorczych 
z monitoringu przygotowania indywi-
dualnych projektów kluczowych do rea-
lizacji – nie rzadziej niż co sześć miesię-
cy, które następnie przekazywane są do 

7 Pre-umowa obejmuje okres przygotowawczy i stanowi, z jednej strony, zobowiązanie beneficjenta do pra-
widłowego i terminowego przygotowania projektu, z drugiej zaś – zobowiązanie IZ/IP do udzielenia dofi-
nansowania (podpisania umowy o dofinansowanie) w momencie wywiązania się beneficjenta z wymagań 
formalnych i merytorycznych na tym etapie. W pre-umowie określony jest szczegółowy zakres projektu 
oraz ustalony obustronnie harmonogram faz jego przygotowania, będący podstawą monitoringu, a także 
zakres ewentualnego wsparcia doradczego lub finansowego w przygotowaniu projektu.

8 Wytyczne w zakresie jednolitego systemu zarządzania i monitorowania projektów indywidualnych, MRR, 
lipiec 2010 r.
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instytucji koordynującej regionalnymi 
programami operacyjnymi; 
• zawieranie z beneficjentami umo-
wy o dofinansowanie (umowy właści-
wej).

Wszystkie objęte kontrolą instytucje 
zarządzające określiły wzór pre-umo-
wy, w którym uwzględniły elemen-
ty wymienione w wytycznych MRR, 
włącznie z terminem złożenia przez 
beneficjentów wniosków o dofinanso-
wanie projektów kluczowych. Jedna 
tylko IZ nie podała we wzorze termi-
nu przygotowania projektu i złożenia 
wniosku o jego dofinansowanie9.

Spośród 16 skontrolowanych be-
neficjentów 13 nie wywiązało się 
z obowiązku przygotowania projektu 
w określonych terminach. W tych wy-
padkach, na wniosek beneficjentów, 
instytucje zarządzające zawarły anek-
sy do preumów, zmieniające terminy. 
Z beneficjentami czterech projektów 
zawarto więcej niż jeden aneks. Wydłu-
żenie okresu przygotowania projektów 
było spowodowane przede wszystkim 
brakiem oceny przez beneficjentów 
realnych możliwości opracowania lub 
pozyskania niezbędnej dokumentacji, 
stanowiącej podstawę złożenia wnio-
sku o dofinansowanie. W małych 
jednostkach samorządu terytorialne-

go niedobór odpowiednio wykwalifi-
kowanej kadry utrudniał terminowe 
i prawidłowe przygotowanie projektów 
kluczowych do realizacji.

We wszystkich objętych kontrolą 
instytucjach zarządzających monitoro-
wanie polegało przede wszystkim na 
przyjmowaniu od beneficjentów comie-
sięcznych informacji o stanie przygoto-
wań i sporządzaniu na ich podstawie 
zbiorczych raportów, które przekazy-
wano instytucji koordynującej RPO. 
Tylko dwie instytucje zarządzające 
dokonały wizytacji na miejscu. W mie-
sięcznych raportach sporządzanych 
przez wszystkie IZ stwierdzono błędy 
i uchybienia powstałe wskutek nierze-
telnej weryfikacji danych przekazanych 
przez beneficjentów. Skala nieprawid-
łowości była zróżnicowana. Najmniej 
błędów wystąpiło w województwach 
świętokrzyskim i łódzkim, najliczniej-
sze – w mazowieckim, lubelskim i war-
mińsko-mazurskim.

Instytucje zarządzające informowały 
beneficjentów o możliwości uzyskania 
pomocy w przygotowaniu projektów 
indywidualnych. W dwóch wojewódz-
twach10 eksperci inicjatywy JASPERS11 

udzielili wsparcia 3 projektom, a w trzech 
województwach12 13 projektów otrzy-
mało pomoc w ramach inicjatywy project 

9 W wyniku kontroli doraźnej NIK, Mazowiecka Jednostka Wdrażania Programów Unijnych (MJWPU) na 
wniosek IZ wprowadziła do wzoru preumowy termin przygotowania projektu do realizacji i złożenia wnio-
sku o jego dofinansowanie. 

10 Dotyczy województw: lubelskiego i podlaskiego.
11 Inicjatywa JASPERS – inicjatywa wsparcia doradczego dla projektów infrastrukturalnych w regionach 

europejskich, realizowana przez Komisję Europejską, przy pomocy Europejskiego Banku Inwestycyjnego 
i udziale Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju.

12 Dotyczy woj.: lubuskiego, podlaskiego i warmińsko-mazurskiego.
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pipeline13. Ponadto IZ organizowały dla 
beneficjentów szkolenia, spotkania z eks-
pertami, pomagały w sporządzaniu wnio-
sków o dofinansowanie oraz o płatność. 
Udzielenie wsparcia nie wynikało z anali-
zy miesięcznych informacji przekazywa-
nych przez beneficjentów, którzy najczęś-
ciej nie informowali z wyprzedzeniem 
o istnieniu zagrożenia w przygotowaniu 
projektu i niedotrzymaniu ustalonego 
w pre-umowie terminu złożenia wnio-
sku o dofinansowanie. W województwie 
świętokrzyskim beneficjenci w ogóle nie 
występowali z wnioskami o pomoc, a za-
rząd województwa również nie widział 
potrzeby wspierania ich na etapie prac 
przygotowawczych.

Wszystkie instytucje zarządzające 
określiły kryteria oceny formalnej i me-
rytorycznej wniosków o dofinansowanie. 
W okresie objętym kontrolą ocenie for-
malnej poddano 325 wniosków. Ponieważ 
zawierały one liczne błędy i nieścisłości, 
90% z nich zwrócono do uzupełnienia 
lub poprawy. W pięciu wypadkach ocena 
negatywna skutkowała usunięciem pro-
jektów indywidualnych z wykazu.

Do 30 września 2010 r. merytorycz-
nie oceniono 306 wniosków o dofinan-
sowanie, w tym 30,3% z nich zwrócono 
beneficjentom do poprawy lub uzupeł-
nienia, a tylko dwa sklasyfikowano ne-
gatywnie. 

Spośród kontrolowanych 16 benefi-
cjentów 8 złożyło wnioski o dofinanso-

wanie w terminie określonym w pre-
-umowach (lub aneksach do nich), 4 
po tym terminie. Wnioski 10 benefi-
cjentów wymagały poprawienia lub 
uzupełnienia na etapie oceny formal-
nej, 3 – na etapie oceny merytorycznej. 
Tylko jeden beneficjent złożył wniosek 
prawidłowo sporządzony pod wzglę-
dem formalnym i merytorycznym.

Do końca III kwartału 2010 r. siedem 
IZ RPO zawarło z beneficjentami 244 
umowy o dofinansowanie projektów 
indywidualnych, co stanowiło 49,6% 
łącznej liczby projektów ujętych w wy-
kazach. Najwięcej umów w stosunku 
do liczby projektów indywidualnych 
zawarły instytucje zarządzające woje-
wództw łódzkiego (90,2%) i lubuskiego 
(74,4%), najmniej – lubelskiego (16,1%). 
Beneficjentom wdrażającym projekty 
indywidualne przekazano środki w wy-
sokości 1 043 402,4 tys. zł (tj. 29,2% 
łącznej kwoty dofinansowania z UE, 
określonej w umowach).

Na koniec października 2010 r. na 
etapie wdrażania było 397 projektów 
indywidualnych (66,7% łącznej liczby 
projektów ujętych w indykatywnych wy-
kazach), o całkowitej wartości 11 169,4 
mln zł. Dofinansowanie z UE wyniosło 
6642,6 mln zł. Z łącznej kwoty wspar-
cia określonej w umowach beneficjen-
tom przekazano 2247,04 mln zł (33,8%), 
w tym w formie refundacji – 1002,98 
mln zł (15,1%) i w formie zaliczek 

13 Inicjatywa project pipeline – pomoc doradcza świadczona w ramach programu operacyjnego „Pomoc 
techniczna”, służąca zwiększeniu zdolności IZ (IP) do zapewnienia doradztwa w procesie przygotowania 
projektów indywidualnych oraz wsparciu beneficjenta przy prawidłowym i terminowym przygotowaniu 
projektu indywidualnego, nieobejmującego materialnego przygotowania dokumentacji projektowej.
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1244,06 mln zł (18,7%), co stanowiło 
16,4% szacunkowej wielkości dofinan-
sowania wszystkich projektów zamiesz-
czonych w wykazach indywidualnych 
projektów kluczowych w 10 wojewódz-
twach objętych kontrolami.

W 2010 r. zarządy województw pod-
jęły działania, w wyniku których na-
stąpiło znaczne przyspieszenie tempa 
wdrażania projektów kluczowych. Od 
końca stycznia 2010 r. do 30 paździer-
nika 2010 r. instytucje zarządzające 
zawarły z beneficjentami 176 umów 
o dofinansowanie projektów indywi-
dualnych, co oznacza wzrost o 79,6% 
w stosunku do liczby umów (221) pod-
pisanych do 31 stycznia 2010 r.

Pomimo tego przyspieszenia, wdra-
żanie indywidualnych projektów klu-
czowych może budzić poważne wąt-
pliwości co do pełnego wykorzystania 
alokacji przewidzianej na projekty in-
dywidualne.

Realizacja wybranych zadań 
instytucji zarządzających RPO
Wybór projektów do dofinansowania 
w trybie konkursowym jest kolejnym 
z istotnych zadań instytucji zarządza-
jących. Proces ten powinien opierać 
się na przejrzystych, ogólnodostępnych 
zasadach, procedury muszą zapewniać 
równe traktowanie projektów wnio-
skodawców, a kryteria dokonywania 
zmian przez IZ na listach projektów 
przewidywanych do dofinansowania 
powinny być jawne i jednoznaczne.

Podmioty objęte badaniem 
i jego przedmiot

Kontrolą objęto zarządy 15 województw14 
oraz jedną instytucję pośredniczącą 
II stopnia – Mazowiecką Jednostkę 
Wdrażania Programów Unijnych. Ana-
lizowano między innymi proces kwalifi-
kacji do dofinansowania projektów wyło-
nionych w trybie konkursowym, to jest:
• ocenę i wybór projektów (wniosków 
o dofinansowanie);
• rozpatrywanie odwołań składanych 
przez wnioskodawców od oceny wnio-
sków;
• zatwierdzanie list projektów do dofi-
nansowania (wyłonionych w konkursie);
• podpisywanie umów o dofinansowa-
nie projektów;
• weryfikację wniosków o płatność 
i przekazywanie beneficjentom należ-
nych im środków;
• sporządzanie i przekazywanie po-
świadczeń i deklaracji wydatków do in-
stytucji pośredniczących w certyfikacji.

Badania kontrolne dotyczyły również:
• poziomu wdrażania poszczególnych 
RPO oraz wykorzystywania wyników bie-
żącego monitoringu ich realizacji w celu 
podjęcia działań naprawczych (np. w razie 
opóźnień w realizacji programów);
• poziomu zatrudnienia w urzędach 
marszałkowskich w stosunku do liczby 
załatwianych spraw.

Ustalenia kontroli

Ustalenia kontroli nie ujawniły istotnych 
nieprawidłowości w realizacji przez za-

14 Kontrola nie objęła zarządu województwa lubuskiego.
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rządy województw, urzędy marszał-
kowskie oraz MJWPU zadań instytucji 
zarządzających regionalnymi progra-
mami operacyjnymi w zakresie oceny 
wniosków o dofinansowanie, zawierania 
umów o dofinansowanie, rozpatrywania 
protestów od wyników ocen, weryfika-
cji wniosków o płatność oraz sporządza-
nia poświadczeń i deklaracji wydatków.

Wszystkie te instytucje opracowały 
harmonogramy konkursów, te zaś zo-
stały ogłoszone zgodnie z tymi harmo-
nogramami. Do oceny merytorycznej 
wniosków o dofinansowanie stosowano 
kryteria wyboru zatwierdzone przez 
komitety monitorujące. Czynności obej-
mujące ocenę formalną i merytoryczną 
zostały przeprowadzone z zachowaniem 
zasady tak zwanych dwóch par oczu 
i należycie udokumentowane. Wnio-
skodawcy byli informowani o wynikach 
oceny ich wniosków, a w wypadku oce-
ny negatywnej kierowano do nich infor-
macje z pouczeniem o przysługujących 
środkach odwoławczych. Niedotrzy-
manie terminów określonych w proce-
durach wystąpiło w dwóch urzędach 
marszałkowskich i MJWPU.

Proces podpisywania skontrolowa-
nych umów o dofinansowanie przebiegał 
zgodnie z obowiązującymi procedurami. 
W czterech województwach stwierdzo-
no uchybienia polegające na niedochowa-
niu odpowiedniego terminu podpisania 
umów, nieterminowym umieszczeniu 
wykazu zawartych umów na stronie in-
ternetowej urzędu marszałkowskiego 
oraz niezachowaniu właściwego śladu 
rewizyjnego (brak wymaganych paraf 
świadczących o akceptacji projektów 
umów przez właściwych pracowników).

Objęte badaniem wnioski beneficjen-
tów o płatność podlegały weryfikacji 
formalnej, merytorycznej i finansowej, 
a wszelkie czynności (poza jednym 
przypadkiem) zostały udokumentowane 
zgodnie z obowiązującymi procedurami. 
Beneficjenci byli na ogół terminowo in-
formowani przez IZ i MJWPU o wyni-
kach weryfikacji, a refundacja należnych 
środków przebiegała terminowo.

Instytucje zarządzające w odpowied-
nim czasie sporządzały i przekazywały 
poświadczenia i deklaracje wydatków 
do instytucji pośredniczących w certy-
fikacji (tj. do wojewodów). Prace nad 
tymi dokumentami przebiegały zgod-
nie z procedurami i zostały należycie 
udokumentowane.

Wybierając w trybie konkursowym 
projekty do dofinansowania, zarządy 
województw w większości wypadków 
kierowały się kolejnością projektów 
wynikającą z list rankingowych, czyli 
dokumentów, na których ujmowane są 
projekty według liczby otrzymanych 
punktów w wyniku oceny formalnej 
i merytorycznej. Jeśli zatwierdzane były 
projekty do dofinansowania w kolejno-
ści odbiegającej od list rankingowych, 
zarządy 11 województw przestrzegały 
obowiązujących w tym zakresie proce-
dur, stosowały jasne i ogólnodostępne 
kryteria oraz uzasadniały swoje decy-
zje. Ujawnione w czterech wojewódz-
twach nieprawidłowości w działaniach 
zarządów polegały na zbyt ogólnym 
określeniu kryteriów oceny strategicz-
nej, zastosowaniu kryterium niewyni-
kającego z obowiązujących procedur 
oraz braku uzasadnienia wprowadzo-
nych zmian na listach rankingowych.
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We wszystkich kontrolowanych woje-
wództwach oraz w MJWPU zapewnio-
no wnioskodawcom – zgodnie z ustawą 
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju 
– możliwość składania protestów wobec 
ocen ich wniosków o dofinansowanie oraz 
opracowano procedury postępowania 
w takich sytuacjach. W 13 spośród 16 
jednostek przy rozpatrywaniu protestów 
prawidłowo stosowano obowiązujące pro-
cedury. W dwóch urzędach marszałkow-
skich i w MJWPU uchybienia polegały 
na braku w dokumentacji oświadczenia 
o bezstronności osoby dokonującej po-
nownej oceny wniosku o dofinansowanie, 
przeprowadzaniu ponownej oceny przez 
tych samych ekspertów, nieterminowym 
informowaniu wnioskodawców o wyni-
kach takiej oceny oraz przedłużającym się 
rozpatrywaniu protestów.

Z artykułu 30b ust. 1 ustawy o zasadach 
prowadzenia polityki rozwoju wynika, że 
w razie negatywnej oceny projektu wnio-
skodawca może wnieść protest w trybie 
przewidzianym w systemie realizacji pro-
gramu operacyjnego. W okresie objętym 
kontrolą zarządy sześciu województw nie 
zapewniły wnioskodawcom możliwości 
wniesienia protestu w wypadku umiesz-
czenia projektu na liście rezerwowej. 
Uznały bowiem, że skierowanie na listę 
rezerwową nie oznacza oceny negatyw-
nej i pozwala na ewentualne dofinanso-
wanie go, jeśli uwolnione zostaną środki, 
na przykład wskutek rezygnacji innego 
beneficjenta. Z orzecznictwa Naczelnego 
Sądu Administracyjnego wynika jednak, 
że umieszczenie projektu na liście rezer-
wowej, gdy nie została wyczerpana aloka-
cja przewidziana w danym priorytecie lub 
działaniu, w ramach którego składany był 

wniosek, należy uznać za jego negatyw-
ną ocenę. Zdaniem NIK, potrzebne jest 
doprecyzowanie w ustawie o zasadach 
prowadzenia polityki rozwoju przepisów 
dotyczących możliwości składania pro-
testów, w celu jednakowego traktowania 
beneficjentów poszczególnych regional-
nych programów operacyjnych.

Ważnym czynnikiem, bezpośrednio 
wpływającym na skuteczność wdrażania 
RPO, jest zapewnienie odpowiednich 
kadr, natomiast ryzyko stanowi ich rota-
cja. W jednostkach objętych kontrolą za-
pewniono zatrudnienie oraz przygotowa-
nie zawodowe kadr adekwatne do zakresu 
zadań instytucji zarządzających i instytu-
cji pośredniczącej (ok. 60% osób ma po-
naddwuletnie doświadczenie zawodowe 
we wdrażaniu funduszy unijnych, a tylko 
11% krótsze niż rok). Świadczy to o za-
hamowaniu fluktuacji kadr, która miała 
miejsce w początkowym okresie wyko-
rzystywania pomocy UE, w perspekty-
wie budżetowej 2004–2006. Wpłynął na 
to odpowiedni poziom wynagradzania, 
w tym ze środków „pomocy technicz-
nej” oraz wprowadzenie we wszystkich 
objętych kontrolą jednostkach systemów 
motywacyjnych, polegających zarówno 
na możliwości wypłat nagród, jak i na 
dofinansowywaniu różnych form podno-
szenia kwalifikacji zawodowych (szkoleń 
językowych, studiów podyplomowych). 
Pomimo wzrostu średniej liczby spraw 
przypadających na jednego pracownika 
wykonującego zadania związane z wdra-
żaniem danego RPO, nie stwierdzono 
opóźnień wynikających z przeciążenia 
lub niekompetencji pracowników.

Poziom wykorzystania dostępnej na 
lata 2007–2013 alokacji dla regionalnych 
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programów operacyjnych na 30 czerwca 
2010 r. był zadowalający, mimo że stopień 
kontraktacji i wydatkowania środków 
był znacznie zróżnicowany pomiędzy 
województwami oraz w poszczególnych 
osiach priorytetowych w ramach każde-
go programu. W pięciu województwach, 
w niektórych osiach priorytetowych nie 
dokonano żadnych płatności na rzecz be-
neficjentów, w tym w trzech nie podpi-
sano ani jednej umowy o dofinansowanie. 
Opóźnienia we wdrażaniu niektórych osi 
priorytetowych w poszczególnych RPO 
wynikały przede wszystkim z przyczyn 
niezależnych od instytucji zarządzających 
(np. późne wydanie przepisów wykonaw-
czych do ustaw, w tym przepisów o po-
mocy publicznej oraz zmian „Wytycznych 
horyzontalnych” ministra rozwoju regio-
nalnego). Wszystkie objęte kontrolą IZ 
na bieżąco monitorowały realizację RPO 
i w miarę możliwości podejmowały dzia-
łania przyspieszające ich wdrażanie.

Największe kontraktacje, to jest powyżej 
60% alokacji dostępnej na lata 2007–2013 
odnotowano (na 30 czerwca 2010 r.) 
w RPO województw: kujawsko-pomor-
skiego (69%), łódzkiego (62,8%), wielko-
polskiego (60,6%) i pomorskiego (60,4%). 
Najwyższe refundacje ze środków unij-
nych na rzecz beneficjentów miały miejsce 
w RPO województw: opolskiego (24%), 

15 Wynikająca z art. 93 ust. 2 rozporządzania 1083/2006 zasada n+3 oznacza, że Komisja Europejska anuluje 
automatycznie część zobowiązania alokacji przeznaczonej dla roku „n”, które nie zostało uregulowane przez 
płatność zaliczkową lub dla której Komisja nie otrzymała wniosku o płatność, do końca trzeciego roku po roku 
dokonania zobowiązania. Zatem państwo członkowskie, które do końca roku n+3 złożyło wnioski o płatność 
na kwotę mniejszą niż roczna transza środków alokowanych w roku „n”, bezpowrotnie traci kwotę różnicy.

16 Według danych MRR, przedstawionych w opracowaniu Stan wdrażania regionalnych programów operacyjnych 
2007–2013 na dzień 30.11.2010 r. i informacji zamieszczonych na stronie <http://www.mrr.gov.pl/aktual-
nosci/fundusze_europejskie_2007_2013/Strony/Konferencja_prasowa_Fundusze_Europejskie_w_2010_r_
czy_wykorzystalismy_wszystko_3111.aspx>.

małopolskiego (19,9%) i wielkopolskie-
go (18,5%). Najniższy poziom zarówno 
kontraktacji, jak i wykorzystania środków 
w stosunku do dostępnej alokacji wystą-
pił w RPO województwa mazowieckiego 
(odpowiednio 26,9% i 7,2%).

Zgodnie z zasadą n+315 do końca 2011 r. 
każde województwo powinno wystąpić do 
Komisji Europejskiej z wnioskiem o refun-
dację kwoty z RPO odpowiadającej 16,68% 
alokacji na cały okres programowania, co 
po pomniejszeniu o 9% wypłaconej przez 
Komisję zaliczki daje 7,68% alokacji. Z da-
nych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego 
wynika, że na koniec listopada 2010 r. we 
wszystkich województwach osiągnięto 
odpowiednio wysoki poziom wydatków, 
chroniący przed utratą środków unijnych 
w wyniku zastosowania zasady n+3 za 
2008 r. Według MRR, w drugiej połowie 
2010 r. znacznie wzrosły kontraktacje we 
wszystkich RPO, a także na koniec 2010 r. 
wszystkie województwa zrealizowały cele 
określone przez Radę Ministrów odnośnie 
do poziomu wydatków certyfikowanych 
do Komisji Europejskiej16.

ZENOBIA KAZIMIERCZAK, 
JOLANTA KĘDRA,  Departament 
Administracji Publicznej NIK
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ELEWARR po zmianach

Najwyższa Izba Kontroli prze-
prowadziła kontrolę funkcjo-
nowania ELEWARR sp. z o.o. 
(zajmującej się m. in. obrotem 
surowcami i produktami rol-
nymi oraz przetworami zbo-
żowymi), której celem była 
ocena sytuacji finansowej 
spółki, gospodarowania jej 
majątkiem, a także nadzoru 
właścicielskiego po przepro-
wadzonych w 2008 r. zmia-
nach organizacyjnych. Polega-
ły one przede wszystkim na 
zmniejszeniu liczby oddziałów 
– z dotychczasowych 11 do 4, 
w celu obniżenia kosztów oraz 
uniknięcia strat na nierentow-
nej działalności przetwórczej 
(produkcja mąki i kasz). W ra-
mach badania sprawdzono tak-
że egzekwowanie należności 
i regulowanie zobowiązań, 
działania restrukturyzacyjne 
i prywatyzacyjne. Kontrolę 
przeprowadzono w centrali 
ELEWARR, jej 4 oddziałach 
oraz w Agencji Rynku Rolnego. 
Objęto nią okres od 1 stycznia 
2008 r. do 30 czerwca 2010 r.

Przewozy autobusowe

Kontrola wykonywania zadań 
przez samorządy terytorialne 
w zakresie organizowania re-
gionalnych przewozów auto-

busowych miała wykazać, jak 
wywiązują się one z tego obo-
wiązku, także pod względem 
zapewnienia bezpieczeństwa 
pasażerom oraz prawidłowo-
ści przekazywania i rozliczania 
dotacji z tytułu honorowania 
ulg przez przewoźników. Ba-
danie dotyczyło lat 2009–2010 
(do 31 kwietnia) i objęto nim 
7 urzędów marszałkowskich 
oraz odpowiednio po 3 staro-
stwa powiatowe.

Odpady węglowe

Celem kontroli gospodarowa-
nia odpadami z wydobycia 
węgla kamiennego było spraw-
dzenie, czy przedsiębiorcy 
wykonujący tę działalność 
prowadzą ją zgodnie z warun-
kami określonymi w przepi-
sach i wydanych decyzjach 
administracyjnych, w tym 
pozwoleniach na ich wy-
twarzanie i zezwoleniach na 
odzysk. Chciano również 
sprawdzić, jak jednostki ad-
ministracji publicznej realizują 
zadania dotyczące korzysta-
nia ze środowiska w zakresie 
wytwarzania tego rodzaju 
odpadów i gospodarowania 
nimi. Kontrolę przeprowadzo-
no w 12 jednostkach, w tym: 
w Wojewódzkim Inspekto-
racie Ochrony Środowiska 
w Katowicach, 3 spółkach oraz 

w 4 kopalniach należących do 
tych spółek, w 3 samorządach 
oraz u przedsiębiorcy prowa-
dzącego działalność związaną 
z odzyskiem odpadów. Postę-
powaniem objęto okres sty-
czeń 2007 r. – czerwiec 2010 r.

Ochrona wód 

Kontrola ochrony wód i zago-
spodarowania terenów przyle-
gających do sztucznych zbior-
ników wodnych w Turawie, 
Otmuchowie i Nysie służyła 
ocenie realizacji przez organy 
administracji rządowej i sa-
morządowej zadań z zakresu 
bezpieczeństwa przeciwpo-
wodziowego, poprawy jakości 
wód i tworzenia warunków do 
gospodarczego wykorzystania 
zbiorników retencyjnych re-
gionu środkowej Odry oraz 
przyległych obszarów. Chcia-
no też sprawdzić, czy nie wy-
stępują tam nieprawidłowo-
ści uzasadniające podejrzenie 
korupcji. Kontrola dotyczyła 
okresu styczeń 2008 r. – 
czerwiec 2010 r. i prowadzo-
no ją w Regionalnym Zarzą-
dzie Gospodarki Wodnej we 
Wrocławiu, u pełnomocnika 
rządu ds. programu Odra 
2006, w Wojewódzkim In-
spektoracie Ochrony Śro-
dowiska w Opolu, Urzędzie 
Marszałkowskim Wojewódz-
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twa Opolskiego oraz urzędach 
samorządowych w Turawie, 
Nysie i Otmuchowie.

Restrukturyzacja MPK

Kontrolę Miejskiego Przed-
siębiorstwa Komunikacyjnego 
spółki z o.o. w Tarnowie podję-
to, aby sprawdzić prawidłowość 
i efekty jej restrukturyzacji. 
Analiza przedkontrolna wy-
kazała, że najistotniejszą kwe-
stią było zabezpieczenie socjal-
ne dla zwalnianych pracow-
ników. Badania NIK obejmo-
wały głównie lata 2007–2008, 
ale również wcześniejsze 
i późniejsze działania bądź za-
niechania w zakresie restruk-
turyzacji i bieżącej działalno-
ści (do końca 2010 r.), które 
miały wpływ na finansowe 
wyniki spółki. Sprawdzono 
m.in. organizacyjno-prawne 
usytuowanie MPK, stan przed 
restrukturyzacją, jej przebieg, 
efektywność działalności w ko-
lejnych latach, wybrane spra-
wy pracownicze. Brano też 
pod uwagę działania podejmo-
wane przez właściciela spółki 
– miasto Tarnów.

Przeszczepy narządów

Kontrolerzy NIK zbadali or-
ganizację i finansowanie sy-
stemu przeszczepiania narzą-
dów, tkanek i komórek, a tak-
że dostępność tych świadczeń 

zdrowotnych. Oceniono też 
efektywność Narodowego 
Programu Rozwoju Medycy-
ny Transplantacyjnej na lata 
2006–2009 „Polgraft” oraz 
sprawowanie nadzoru przez 
ministra zdrowia i inne jed-
nostki do tego powołane nad 
realizacją procedur przeszcze-
pów. Kontrolę dotyczącą lat 
2007 – październik 2010 prze-
prowadzono w Ministerstwie 
Zdrowia, Centrum Organi-
zacyjno-Koordynacyjnym do 
spraw Transplantacji „Pol-
transplant”, Krajowym Cen-
trum Bankowania Tkanek 
i Komórek, centrali i 5 od-
działach wojewódzkich Na-
rodowego Funduszu Zdrowia 
oraz 5 zakładach opieki zdro-
wotnej posiadających ośrodki 
transplantacyjne.

Stan prawny 
nieruchomości
 
Najwyższa Izba Kontroli 
sprawdziła, jak organy admi-
nistracji samorządowej i rzą-
dowej województwa warmiń-
sko-mazurskiego wywiązują 
się z obowiązków nałożonych 
ustawą z 7 września 2007 r., 
dotyczącą aktualizacji sta-
nu prawnego nieruchomości, 
zwłaszcza znajdujących się 
w zasobach Skarbu Państwa 
i samorządów. Chodziło 
przede wszystkim o stwier-
dzenie, czy: starostwie spo-

rządzali wykazy nieruchomo-
ści o nieuregulowanym stanie 
prawnym oraz informowali 
mieszkańców o konieczności 
zakładania ksiąg wieczystych 
dla ich nieruchomości; wójto-
wie, starostowie i marszałek 
województwa inwentaryzo-
wali nieruchomości gruntowe 
i w razie potrzeby składali 
wnioski o założenie ksiąg 
wieczystych; wojewoda spra-
wował nadzór nad realizacją 
zadań nałożonych ustawą 
przez zobowiązane podmioty. 
Skontrolowano 16 jednostek.

EURO 2012

Izba zbadała stan przygotowań 
Polski w latach 2008–2010 do 
organizacji finałowego turnie-
ju Mistrzostw Europy w Piłce 
Nożnej UEFA EURO 2012. 
Ocenie podlegały: nadzór 
i koordynacja przygotowań do 
organizacji mistrzostw przez 
odpowiedzialnych za to mini-
strów; koordynacja i kontrola 
prowadzona przez spółkę PL 
2012; realizacja przez mia-
sta-gospodarzy i samorzą-
dowe spółki celowe, spółkę 
Narodowe Centrum Sportu, 
Generalną Dyrekcję Dróg 
Krajowych i Autostrad, porty 
lotnicze, PKP Polskie Linie 
Kolejowe SA, Polskie Koleje 
Państwowe SA zadań wynika-
jących z gwarancji i zobowią-
zań wobec UEFA oraz przy-
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jętych planów, programów 
i harmonogramów; wykona-
nie wniosków pokontrolnych, 
sformułowanych przez NIK 
po poprzednio przeprowa-
dzonych kontrolach. Badanie 
przeprowadzono w 19 jed-
nostkach.

Dostęp do informacji

NIK sprawdziła stosowanie 
ustawy o dostępie do informa-
cji publicznej przez jednostki 
wykonujące zadania publiczne 
w województwie kujawsko-
-pomorskim, ze szczególnym 
uwzględnieniem udostępnia-
nia informacji w BIP. Dodat-
kowo zbadano tworzenie przez 
podmioty publiczne możliwo-
ści korzystania z usług admini-
stracyjnych drogą elektronicz-
ną. Kontrola dotyczyła okresu 
styczeń 2007 r. – 31 marca 
2010 r. i odbywała się w 12 
jednostkach. Ponadto prze-
prowadzono przegląd jakości 
stron BIP pod kątem udo-
stępnianych informacji oraz 
sprawdzono, czy wszystkie 
samorządy oraz jednostki ad-
ministracji rządowej w woje-
wództwie mają taką stronę.

Podatek od gier

Kontroli opodatkowania dzia-
łalności gospodarczej podat-
kiem od gier poddano Mi-
nisterstwo Finansów, 5 izb 

celnych i 5 skarbowych oraz 
5 urzędów celnych i 5 skar-
bowych. Zbadano przede 
wszystkim prawidłowość wy-
dawania zezwoleń (lub konce-
sji) na prowadzenie działalno-
ści w zakresie gier i zakładów 
wzajemnych oraz rzetelność 
nadzoru i kontroli nad podmio-
tami urządzającymi gry hazar-
dowe. Sprawdzono, jak urzędy 
monitorują wywiązywanie się 
podatników z obowiązku skła-
dania deklaracji oraz wpłaca-
nia należnych kwot podatku. 
Oceniano też rzetelność postę-
powań windykacyjnych i egze-
kucyjnych. Kontrola NIK obej-
mowała okres od 1 stycznia 
2008 r. do 30 czerwca 2010 r.

Wychowanie 
przedszkolne

Przedmiotem zainteresowa-
nia Izby było wykonanie 
wynikających z ustawy o sy-
stemie oświaty zadań gmin 
w zakresie zapewnienia wy-
chowania przedszkolnego oraz 
zadań placówek wychowania 
przedszkolnego, dla których 
organami prowadzącymi były 
samorządy. Kontrolą dotyczą-
cą lat szkolnych 2007/2008, 
2008/2009 oraz 2009/2010 
(I semestr) objęto 93 jednost-
ki, w tym: 24 urzędy gmin 
oraz 69 placówek wycho-
wania przedszkolnego w 10 
województwach. Ocena do-

tyczyła w szczególności upo-
wszechniania wychowania 
przedszkolnego wśród dzieci 
w wieku od 3 do 6 lat; przy-
gotowania gmin do objęcia od 
1 września 2011 r. rocznym 
przygotowaniem przedszkol-
nym wszystkim pięciolatków; 
przestrzegania zasad przyjęć 
do placówek oraz finansowa-
nia przedszkoli publicznych 
i dotowania niepublicznych; 
nadzoru JST nad działalnoś-
cią przedszkoli.

Obiekty budowlane

Kontrola prawidłowości utrzy-
mania i użytkowania obie-
któw budowlanych służyła 
ocenie wypełniania obowiąz-
ków przez właścicieli lub za-
rządców obiektów gminnego 
zasobu nieruchomości. Cho-
dziło zwłaszcza o wywiązy-
wanie się z obowiązków właś-
cicielskich przez samorządy 
w zakresie gospodarowania za-
sobem budynków; sprawowa-
nia nadzoru nad zarządcami 
obiektów budowlanych doty-
czącego utrzymania i użytko-
wania obiektów; przeprowa-
dzania kontroli okresowych 
stanu technicznego budynków 
oraz instalacji; rzetelności pro-
wadzenia książek obiektów 
budowlanych oraz kompleto-
wania i przechowywania ich 
dokumentacji. Kontrolą objęto 
36 jednostek w 34 urzędach 
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miast oraz 2 podmioty, któ-
rym powierzono zarządzanie 
gminnym zasobem nierucho-
mości. Czynności kontrolne 
obejmowały lata 2007–2010 
(I półrocze).

Promocja kultury

Kontrola promocji kultu-
ry polskiej na świecie, wraz 
z oceną efektów działań pod-
jętych przez organy admini-
stracji rządowej oraz podległe 
im bądź nadzorowane przez 
nie jednostki organizacyj-
ne, dotyczyła lat 2009–2010 
(I półrocze). Objęto nią 19 
jednostek, w tym 4 minister-
stwa: Spraw Zagranicznych, 
Kultury i Dziedzictwa Naro-
dowego, Nauki i Szkolnictwa 
Wyższego oraz Sportu i Tury-
styki, osiem Instytutów Pol-
skich (w: Berlinie, Kijowie, 
Londynie, Moskwie, Paryżu, 
Sztokholmie, Wiedniu i Rzy-
mie), Instytut Adama Mickie-
wicza w Warszawie, Instytut 
Teatralny im. Z. Raszewskie-
go w Warszawie, Międzyna-
rodowe Centrum Kultury w 
Krakowie, Instytut Książki 
w Krakowie, Polski Instytut 
Sztuki Filmowej, Polską Or-
ganizację Turystyczną oraz 
Zarząd Krajowy Stowarzy-
szenia „Wspólnota Polska”. 
Zbadano przede wszystkim: 
opracowanie i realizację stra-
tegii oraz programów wielo-

letnich na rzecz promocji na-
szej kultury na świecie; zakres 
i formę wykonywanych zadań 
oraz prawidłowość planowa-
nia i wydawania środków na 
ten cel; monitorowanie i oce-
nę działań w tej dziedzinie; 
wspieranie Polonii i Polaków 
za granicą.

Planowanie 
przestrzenne

NIK sprawdziła realizację 
zadań w zakresie planowa-
nia i zagospodarowania prze-
strzennego przez organy admi-
nistracji rządowej i samorządy. 
Zbadano, czy: stwarzają one 
warunki do zrównoważonego 
rozwoju przestrzennego kraju 
oraz przygotowują jego kon-
cepcje; zapewniają spójność 
planów zagospodarowania 
województw z programami 
zawierającymi zadania rzą-
dowe, służące realizacji po-
nadlokalnych celów publicz-
nych; aktualizują strategie roz-
woju województw i plany za-
gospodarowania przestrzenne-
go; ustalają zasady gospoda-
rowania przestrzenią gmin 
przez aktualizację ich studiów 
uwarunkowań i kierunków 
zagospodarowania oraz plany 
miejscowe. Kontrolę przepro-
wadzono w 2 ministerstwach, 
7 urzędach marszałkowskich, 
Mazowieckim Biurze Planowa-
nia Regionalnego w Warszawie, 

Wielkopolskim Biurze Plano-
wania Przestrzennego w Po-
znaniu oraz 32 urzędach gmin; 
badaniami objęto okres od 
1 stycznia 2007 r. do 30 czerw-
ca 2010 r.

Zatrudnianie 
niepełnosprawnych

Międzynarodowa kontrola 
koordynowana przez NIK, 
w której uczestniczyło także 
11 innych najwyższych or-
ganów kontroli – członków 
Europejskiej Organizacji Naj-
wyższych Organów Kontroli 
– objęła realizację programów 
wspierających wzrost za-
trudnienia osób niepełno-
sprawnych. Została podjęta 
z inicjatywy Izby po VII 
Kongresie EUROSAI w Kra-
kowie w czerwcu 2008 r. 
w ramach priorytetowego 
kierunku „Państwo sprawne 
i przyjazne obywatelowi”. 
W Polsce sprawdzono, czy 
programy te były skuteczne, 
środki publiczne wydawano 
zgodnie z prawem i przezna-
czeniem oraz gospodarnie, 
a niepełnosprawni poszukują-
cy pracy mieli możliwość pod-
noszenia kwalifikacji zawodo-
wych, korzystając ze szkoleń 
organizowanych przez powia-
towe urzędy pracy. Skontro-
lowano łącznie 34 jednostki, 
w tym biuro i 6 oddziałów 
PFRON, 12 powiatowych 
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„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2011 r., znajdują się na str. <www.nik.gov.pl>.

urzędów pracy, 14 uczestni-
ków programów i Komendę 
Główną Policji. Badany okres 
to 1 stycznia 2007 r. – 15 listo-
pada 2010 r.

Stan dróg publicznych

Izba sprawdziła, jak gminy 
województwa mazowieckie-
go wywiązują się z obowiązku 
kontroli stanu technicznego 
dróg publicznych oraz pro-
wadzenia wymaganej do-
kumentacji dotyczącej ich 
użytkowania oraz związanej 
z obiektami mostowymi. 
Kontrola miała charakter do-
raźny, ponieważ wyniki po-
przednio przeprowadzanych 
wskazują, że znaczna część 
samorządów nie realizowa-
ła ustawowych zadań w tej 
dziedzinie bądź wykonywała 
je nieprawidłowo. Badaniem 
objęto lata 2007–2010 (I pół-
rocze), a przeprowadzono je 
w 41 jednostkach samorządu 
terytorialnego.

Czystość po powodzi

W czasie kontroli realizacji 
zadań przez Państwową In-
spekcję Sanitarną na tere-
nach dotkniętych powodzią 
w 2010 r. NIK sprawdziła 
działania organów admini-
stracji rządowej oraz orga-

nów rządowej administracji 
zespolonej w województwie 
i powiecie w zakresie ochrony 
zdrowia przed zagrożeniami 
sanitarno-epidemicznymi. 
Chodziło zwłaszcza o zba-
danie, czy: monitorowano 
jakość wody pitnej; udostęp-
niano rezerwy państwowe 
produktów leczniczych i środ-
ków dezynfekcyjnych; wy-
konywano zadania dotyczące 
zarządzania kryzysowego. Ba-
dania przeprowadzano w Mi-
nisterstwie Zdrowia, Głów-
nym Inspektoracie Sani-
tarnym, 4 urzędach woje-
wódzkich oraz 4 wojewódz-
kich i 7 powiatowych sta-
cjach sanitarno-epidemiolo-
gicznych.

Terapia zajęciowa

Kontrola organizacji i finanso-
wania warsztatów terapii zaję-
ciowej przy udziale środków 
Państwowego Funduszu Reha-
bilitacji Osób Niepełnospraw-
nych (PFRON) w wojewódz-
twie małopolskim, dotycząca 
lat 2008–2010 (I półrocze), 
koncentrowała się na ocenie 
wywiązywania się samorzą-
dów powiatowych z zadań na 
rzecz osób niepełnosprawnych 
w zakresie rehabilitacji spo-
łecznej i zawodowej w formie 
warsztatów terapii zajęciowej 

oraz działalności jednostek 
prowadzących te warsztaty, 
a także prawidłowości wyda-
wania pieniędzy PFRON i sa-
morządu powiatowego, prze-
znaczonych na dofinansowanie 
kosztów utworzenia i działal-
ności warsztatów. Kontrolę 
przeprowadzono w 5 samorzą-
dach powiatowych Małopol-
ski, które otrzymały najwyż-
sze dofinansowanie z PFRON 
na działalność warsztatów 
terapii zajęciowej oraz w 10 
warsztatach.

Instytut Paliw 
i Energii Odnawialnej

Izba zbadała realizację przez 
Instytut Paliw i Energii Odna-
wialnej, który jest instytucją 
wdrażającą wybrane prioryte-
ty Programu Operacyjnego In-
frastruktura i Środowisko na 
lata 2007–2013, zadań finan-
sowanych z budżetu państwa 
oraz sprawowanie nadzoru 
nad tą jednostką przez mini-
stra właściwego do spraw go-
spodarki. Kontrolą objęto też 
sytuację ekonomiczno-finan-
sową IPiEO i wykonywanie 
zadań statutowych, a także 
wykorzystanie statusu do pro-
wadzenia działalności innej niż 
badawczo-rozwojowa. Badanie 
dotyczyło lat 2008–2010 (do 
30 października).  (red.)

94 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audytx   



Państwo
i społeczeństwo

Istota pojęcia

Informacja publiczna

Interpretacja tytułowego zagadnienia może stanowić duży problem dla 
stosujących ustawę o dostępie do informacji publicznej. Powodem kło-
potów z określeniem zakresu przedmiotowego tej regulacji jest niejasna 
definicja zawarta w art. 1 oraz uzupełniające ją sformułowanie w art. 6, 
wyznaczające zakres informacji, której można żądać. Nie zmienia tego 
dziesięcioletnia już praktyka stosowania ustawy ani związane z nią 
orzecznictwo.

PRZEMYSŁAW SZUSTAKIEWICZ

Wstęp
Warto przypomnieć, że prawo do infor-
macji to jedno z podstawowych praw 
człowieka. Oczywiste jest bowiem, że 
człowiek – aby w pełni świadomie po-
dejmować decyzje – musi mieć wiedzę 

o otaczającym go świecie i działaniach 
innych podmiotów, mogących wpływać 
na jego los. Niewątpliwie, „skłonność do 
poszukiwania informacji stanowi natural-
ną potrzebę człowieka, a dostęp do niej, 
z uwagi na jej znaczenie, jest obecnie nie-
odłącznym warunkiem społeczeństwa 
obywatelskiego, traktowanym w pań-
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stwach europejskich, jako standard”1. 
Prawo do informacji wiąże się, więc 
z rozwojem demokracji, pojmowanej 
nie tylko instytucjonalnie jako istnienie 
parlamentu czy prawo do głosowania, ale 
przede wszystkim jako możliwość świa-
domego uczestniczenia w życiu danej 
społeczności. Bez bycia informowanym 
o tym, jak funkcjonuje państwo, obywa-
tele nie mogą podejmować racjonalnych 
decyzji, a ich działania nie służą wybo-
rowi, najlepszemu dla kraju, w którym 
mieszkają2. Nie mając informacji, wybor-
cy stają się bezwolną masą podążającą za 
władzą, która – mimo demokratycznej 
fasady – nie pełni wobec obywateli słu-
żebnej roli. Los demokracji w państwach 
Ameryki Południowej czy krajach byłe-
go Związku Radzieckiego wskazuje, że 
zagrożenia związane z brakiem dostępu 
obywateli do informacji w demokratycz-
nym z nazwy państwie są realne.

Początki prawa do informacji we 
współczesnym świecie wiążą się z roz-
wojem instytucji demokratycznych. 
Pionierem rozwiązań w tym zakresie 
była Szwecja, która uchwaliła odpo-
wiednią regulację jeszcze w 1766 r. 
Rozwiązania dotyczące wolności zdo-
bywania informacji zawiera również 
amerykańska „Deklaracja niepodległo-

ści” z 1776 r. i francuska „Deklaracja 
praw człowieka i obywatela” z 1789 r. 
W tym czasie prawo do otrzymywania 
informacji i posługiwania się nimi było 
wiązane z wolnością wypowiedzi i pub-
likacji prasowych.

Dalsze poszerzenie prawa do informa-
cji, łączonego już nie tylko z prasą, ale 
i z uprawnieniem każdego człowieka do 
uzyskiwania wiedzy o działalności in-
stytucji państwowych, wiąże się z roz-
wojem instytucji międzynarodowych 
po II wojnie światowej. Pierwszym tego 
rodzaju dokumentem była „Powszech-
na deklaracja praw człowieka” ONZ3, 
która w art. 19 zawiera stwierdzenie, 
że „każdy człowiek ma prawo wolności 
opinii i wyrażania jej; prawo to obej-
muje swobodę posiadania niezależnej 
opinii, poszukiwania jej, otrzymywania 
i rozpowszechniania informacji i poglą-
dów wszelkimi środkami, bez względu 
na granice”. Deklaracja, choć nie jest 
umową międzynarodową, stała się jed-
nak ważnym punktem odniesienia usta-
wodawstw krajowych i prawodawstwa 
międzynarodowego, w tym „Konwencji 
o ochronie praw człowieka i podsta-
wowych wolności”4, uchwalonej przez 
Radę Europy w Rzymie w 1950 r., 
i „Międzynarodowego paktu praw czło-

1 M. Jaśkowska: Dostęp do informacji publicznej. Zagadnienia wybrane (Materiał na konferencję sędziów 
NSA, Popowo 14–16 października 2002 r.), Warszawa 2002, s. 1.

2 Na ten aspekt informacji publicznej zwrócono uwagę w działalności NIK w latach 1994–2001. Izba, infor-
mując społeczeństwo o wynikach swoich kontroli, przedstawia rzeczywisty stan państwa, a więc przez 
to umożliwia Polakom podejmowanie racjonalnych decyzji wyborczych. Por. P. Szustakiewicz: Podstawy 
prawne udzielania informacji prasie przez NIK, „Kontrola Państwowa” nr 6/1999, s. 21-28. 

3 Cyt. za: Wybór dokumentów do nauki prawa międzynarodowego, opr. K. Kocot, K. Wolfie, Warszawa 
1996, s. 100.

4 DzU z 1993 r., nr 61, poz. 264 ze zm.
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wieka”5. W obu tych aktach pojawiły się 
postanowienia o prawie do informacji, 
uznawane za jedno z podstawowych praw 
człowieka. Było to rozwiązanie nowe, któ-
re nie wiązało prawa do informacji z kwe-
stią wolności prasy, ale wskazywało na in-
dywidualizację tego prawa w odniesieniu 
do każdego człowieka, który może żądać 
informacji od organów państwowych.

Także w Unii Europejskiej uznano to 
prawo za przysługujące zarówno obywa-
telom państw tworzących Wspólnotę, 
jak i każdej osobie fizycznej lub prawnej 
zamieszkującej lub mającej zarejestro-
waną siedzibę na terytorium państwa 
członkowskiego. Zasada ta wynika z art. 
225 Traktatu ustanawiającego Wspól-
notę Europejską6, którego postanowie-
nia zostały potem rozwinięte w rozpo-
rządzeniu nr 1049/2001 Parlamentu 
Europejskiego i Rady z 30 maja 2001 r. 
w sprawie publicznego dostępu do do-
kumentów Parlamentu Europejskiego, 
Rady i Komisji7. Celem rozporządze-
nia – jak wynika z preambuły do niego 
– jest poszerzenie wiedzy o działalności 
organów Wspólnoty wśród podmiotów 
uprawnionych do uzyskiwania infor-
macji oraz zwiększenie przejrzystości 
w funkcjonowaniu organów Unii8.

W Polsce dyskusja nad przyznaniem 
obywatelom prawa dostępu do infor-
macji rozpoczęła się po 1989 r., ale nie 

od razu. Problematykę zaakcentowano 
dopiero podczas dyskusji nad projektem 
nowej ustawy zasadniczej. W trakcie prac 
nad nową konstytucją starano się korzy-
stać z dorobku prawa międzynarodo-
wego. Po wielu wahaniach i dyskusjach, 
w tekście ustawy z 2 kwietnia 1997 r. 
– Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej9 
pojawił się art. 61, który po raz pierwszy 
w historii Polski daje szerokie upraw-
nienia obywatelowi do uzyskiwania in-
formacji o działalności organów władzy 
publicznej oraz osób pełniących funkcje 
publiczne. Postanowienie wskazuje, że 
prawo to obejmuje również uzyskiwa-
nie informacji o działalności organów 
samorządu gospodarczego i zawodowe-
go, a także innych osób oraz jednostek 
organizacyjnych w zakresie, w jakim 
wykonują one zadania władzy publicznej 
i gospodarują mieniem komunalnym lub 
majątkiem Skarbu Państwa.

Prawo do informacji obejmuje dostęp 
do dokumentów oraz wstęp na posie-
dzenia kolegialnych organów władzy 
publicznej pochodzących z powszech-
nych wyborów, z możliwością rejestracji 
dźwięku lub obrazu, a jego ograniczenie 
może nastąpić wyłącznie ze względu na 
określone w ustawach: ochronę wol-
ności i praw innych osób i podmiotów 
gospodarczych oraz ochronę porządku 
publicznego, bezpieczeństwa lub waż-
nego interesu gospodarczego państwa.

5 DzU z 1977 r., nr 38, poz. 167.
6 T.j. DzUrzWE z 2002 r., seria C, nr 325.
7 DzUrzWE, seria L, nr 145, poz. 43.
8 Szerzej: E. Jarzęcka-Siwik: Prawo do informacji i jego ograniczenia w porządku prawnym Unii Europej-

skiej, „Kontrola Państwowa” nr 3/2004, s. 18-33.
9 DzU nr 78, poz. 483 ze zm.
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Jednocześnie w art. 61 ust. 4 Konsty-
tucji wskazano, że tryb udzielania infor-
macji będzie określony w odrębnej usta-
wie. Jednak trzeba było na nią czekać aż 
cztery lata. Wcześniej propozycją, która 
miała być odpowiedzią na zapowiedź 
stosownej regulacji, był poselski pro-
jekt zgłoszony przez Unię Pracy, który 
jednak nie stał się podstawą uchwalenia 
odpowiedniej ustawy10. Nie oznaczało 
to, że obywatele zostali pozbawieni pra-
wa do uzyskiwania informacji. Zgodnie 
bowiem z art. 8 ust. 2 Konstytucji, jej 
przepisy stosuje się bezpośrednio, chy-
ba że stanowi ona inaczej. W literaturze, 
jeszcze pod rządami poprzedniej usta-
wy zasadniczej wskazywano, że taka 
możliwość dotyczy również tych jej 
przepisów, w których zakresie przewi-
dziana jest regulacja ustawowa, a ustawa 
zwykła nie została jeszcze uchwalona. 
Zwracano przy tym uwagę, że bezpo-
średnie stosowanie przepisów ustawy 
zasadniczej, gdy nie ma jeszcze ustawy 
zwykłej przewidzianej w tych przepi-
sach, jest możliwe wówczas, gdy nie stoi 
temu na przeszkodzie nieprecyzyjność 
konstytucyjnych sformułowań, które 
mogłyby być dowolnie interpretowane 
przez organy administracyjne.

Taka sytuacja dotyczyła m.in. art. 61 
Konstytucji przed uchwaleniem usta-
wy o dostępie do informacji publicz-
nej11. Naczelny Sąd Administracyjny 

uznał więc, powołując się na stanowisko 
przedstawicieli doktryny, że obywatele 
mają prawo bezpośrednio z Konstytucji 
wywodzić swoje prawo do uzyskania in-
formacji publicznej i – co więcej – dzia-
łania organów państwowych w tym 
zakresie mogą być przedmiotem skar-
gi do sądu administracyjnego. Jednak 
niewątpliwie taka sytuacja ograniczała 
możliwości obywateli uzyskiwania in-
formacji oraz utrudniała działania orga-
nów państwowych. Obywatele bowiem 
nie wiedzieli, w jaki sposób zwracać się 
do administracji publicznej o udostęp-
nienie informacji, a organy administra-
cji, jakie informacje mogą być udzielone 
i w jakim trybie.

Odpowiedzią na te trudności był 
poselski projekt ustawy o dostępie do 
informacji publicznej, złożony w czerw-
cu 2000 r.12 W uzasadnieniu projektu 
wskazano, że brak odpowiedniej regu-
lacji w zakresie dostępu do informacji 
publicznej powoduje, że „jedno z klu-
czowych praw politycznych o zasad-
niczym znaczeniu dla życia społeczne-
go i politycznego w demokratycznym 
państwie prawa nie może być w pełni 
zrealizowane”13. Zauważono problemy, 
jakie sytuacja ta powodowała w budo-
wie struktur nowoczesnego, demokra-
tycznego państwa prawa. Gwarancje 
konstytucyjne nie były dostateczne 
i stawały się jedynie postulatami, a nie 

10 Szerzej nt. założeń projektu T. Górzyńska: Prawo do informacji i zasada jawności, a przepisy ustawy o Naj-
wyższej Izbie Kontroli, „Kontrola Państwowa” nr 5/1997, s. 26-34.

11 Wyrok NSA z 30.01.2002, sygn. akt II S.A. 717/01, „Wokanda” nr 7-8, poz. 68.
12 Poselski projekt ustawy o dostępie do informacji publicznej, druk sejmowy nr 2094.
13 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o dostępie do informacji publicznej, druk sejmowy nr 2094, 

s. 17.
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rzeczywiście obowiązującym prawem. 
Prace nad ustawą postępowały szybko, 
co było niejednokrotnie przedmiotem 
sporów w komisji rozpatrującej projekt. 
Z drugiej jednak strony, projektodawcy, 
pomni losów projektu ustawy o dostępie 
do informacji publicznej przedstawio-
nego przez Unię Pracy, chcieli zdążyć 
z uchwaleniem ustawy przed zakończe-
niem kadencji parlamentu.

Rezultatem tych prac jest ustawa 
z 6 września 2001 r. o dostępie do in-
formacji publicznej14 (zwana dalej udip). 
Choć ułomna, wyraźnie pisana w pośpie-
chu, stanowi w stosunku do poprzed-
nio obowiązującego stanu prawnego 
ogromny krok naprzód. Ustawodawca 
podjął bowiem próbę kompleksowe-
go uregulowania powyższych kwestii. 
Nowy akt zawiera w szczególności 
określenie tego, czym jest informacja 
publiczna, wykaz podmiotów zobowią-
zanych do jej udostępniania oraz tryb 
udzielania.

Zakres pojęcia 
– przegląd orzecznictwa
Pojęcie informacji publicznej może sta-
nowić duży problem dla wszystkich 
osób stosujących ustawę. Powodem kło-
potów z wyznaczeniem zakresu przed-
miotowego tej regulacji jest niejasna 
definicja informacji publicznej zawarta 
w art. 1 oraz uzupełniające ją sformu-

łowanie w art. 6, wyznaczające zakres 
informacji, której można żądać. 

Wedle art. 1 udip, każda informacja 
o sprawach publicznych stanowi infor-
mację publiczną w rozumieniu ustawy 
i podlega udostępnieniu na zasadach 
i w trybie w niej określonym. Treść tej 
definicji powoduje, że istnieje „moż-
liwość zarzucenia jej błędu logicznego 
zwanego ignotum per ignotum, gdyż 
za pomocą określenia nieznanego pró-
buje się wytłumaczyć pojęcie niezna-
ne. Dlatego dla konstruowania prak-
tycznego wymiaru definicji publicznej 
art. 1 może wydawać się nieprzydat-
ny”15. Przepis art. 1 udip zawiera dwa 
określenia, których ani sama ustawa, ani 
inne akty prawne nie definiują: „sprawy 
publiczne” i „informacja publiczna”; 
jedno wynika z drugiego, a więc trudno 
jest wskazać zakres desygnatów „infor-
macji publicznej”. Rozwiązaniem miała 
być treść art. 6 udip, do którego wpro-
wadzono pojęcie informacji publicznej, 
a jej zakres jest w ustawie określony co 
do zasady i rozwinięty szczegółowo16. 
Tak więc kolejny przepis ustawy powi-
nien dookreślać definicję z art. 1 udip.

Jednak art. 6 jest dość obszerny i trud-
ny w odbiorze. Zawiera bowiem aż 34 
podpunkty, a posłużenie się przez usta-
wodawcę sformułowaniem „w szcze-
gólności” świadczy o tym, że ten i tak 
długi katalog nie jest zamknięty. Jego 

14 DzU nr 112, poz. 1198 ze zm.
15 P. Sitniewski: Dostęp do informacji publicznej w jednostkach samorządu terytorialnego, Białystok 2005, s. 

80. Podobnie M. Chmaj [w:] M. Chmaj, M. Bidziński, P. Szustakiewicz: Ustawa o dostępie do informacji 
publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 19-20.

16 Uzasadnienie do projektu ustawy o dostępie do informacji publicznej, druk sejmowy nr 2094, Warszawa 
2000, s. 18.
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podstawową funkcją jest wskazanie naj-
bardziej typowych kategorii informacji 
publicznych. Stanowi tylko niezbędną 
konkretyzację przepisów art. 1 ust. 1 
udip, a zatem „doprecyzowuje zakres 
przedmiotowy udip, ale także ułatwia 
wykładnię przepisów udip w kontekście 
regulacji art. 61 Konstytucji RP, któ-
rej jest równocześnie rozwinięciem”17. 
Przepisy przyjęte przez ustawodawcę 
są zatem niejasne i mogą prowadzić do 
dwojakich rozwiązań interpretacyjnych.

Pierwsze z nich jest prezentowane od 
pewnego czasu przez organy administra-
cji publicznej, które traktują wyliczenie 
w art. 6 udip jako enumeratywne, a więc 
jeżeli jakaś kategoria informacji nie jest 
wymieniona w tym przepisie, to nie 
jest ona informacją publiczną18. Starają 
się one w ten sposób ograniczyć liczbę 
wniosków o udzielenie informacji, szcze-
gólnie tych, które pochodzą od osób 
nadużywających prawa do informacji.

Inne stanowisko prezentują sądy admi-
nistracyjne od samego początku orzeka-
nia w sprawach o dostęp do informacji 
publicznej. Uważają, że w demokratycz-
nym państwie prawa jak najszerszy ka-
talog informacji musi być przedmiotem 

kontroli społecznej19. Jak bowiem zauwa-
ża M. Jaśkowska, „wyliczenie informacji 
publicznych podlegających udostępnie-
niu ma jedynie charakter przykładowy, 
na co wskazuje zwrot ’w szczególności‘. 
Pozwala jedynie zorientować się, do ja-
kiego typu stanów faktycznych odnosi się 
dane pojęcie”20. Oznacza to, że w przy-
padku otrzymania wniosku, co do które-
go osoba podejmująca decyzję o udostęp-
nieniu informacji ma wątpliwości, nie 
można się kierować samą treścią art. 6 
udip. Treść art. 61 Konstytucji oraz art. 1 
udip wskazują, że ustrojodawca i ustawo-
dawca chcieli, aby dostęp do informacji 
był jak najszerszy, dlatego też „uwzględ-
niając konstrukcję art. 1 należy uznać, że 
zasadą powinno być udostępnianie infor-
macji publicznej w trybie i na zasadach 
przewidzianych w omawianej ustawie”21. 
Kierując się tym tokiem rozumowania, 
Naczelny Sąd Administracyjny poszedł 
w jednym ze swoich orzeczeń dalej, 
uznając, że w sprawie o to, „czy żądana 
informacja mieści się w przedmiocie ure-
gulowanym ustawą, należy, respektując 
zasadę powszechnego dostępu, interpre-
tować przepisy na korzyść wykonujące-
go prawo do takiej informacji”22. Zatem 

17 S. Szuster [w:] M. Kłaczyński, S. Szuster: Komentarz do ustawy o dostępie do informacji publicznej, 
2003 r., opubl. LEX.

18 Np. w wyroku WSA w Warszawie z 28.09.2010 r., sygn. akt II SAB/Wa 159/10, zobowiązano organ 
do rozpoznania wniosku skarżącego o udostępnienie dokumentacji z przeprowadzonej kontroli doraźnej. 
Wcześniej organ powoływał się na to, że żądane dokumenty nie są informacją publiczną, opublikowany 
w CBOSA.

19 Por. wyrok WSA w Warszawie z 12.12.2010 r., sygn. akt II SA/Wa 933/10; wyrok WSA w Warszawie 
z 10.11.2010 r., sygn. akt II SAB/Wa 117/09; wyrok z 21.01.2009 r., sygn. akt II SA/Wa 1542/08 
– opubl. w CBOSA; wyrok NSA z 31.05.2004 r., sygn. akt OSK 205/04, opubl. LEX nr 158987.

20 M. Jaśkowska: Dostęp do informacji publicznych w świetle orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyj-
nego, Toruń 2002, s. 26.

21 Jw., s. 27.
22 Wyrok NSA sygn. akt II S.A. 837/03, „Monitor Prawniczy” nr 17/2003, s. 770.
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– zdaniem NSA – organ, interpretując 
przepisy ustawowe, powinien zawsze 
dążyć do tego, aby informacja publiczna 
została ujawniona.

Granicę ujawnienia informacji zakreśla 
art. 5 udip, który ogranicza możliwość 
ich udostępnienia ze względu na przepi-
sy ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie 
informacji niejawnych23 i inne tajemnice 
ustawowo chronione. Dotyczy to także 
danych osobowych chronionych przez 
ustawę z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie 
danych osobowych24, jednak w wypad-
ku, gdy informacja nie może być udo-
stępniona, ponieważ dokumenty zawie-
rają dane osobowe, organ powinien tak ją 
przekształcić, aby sama treść informacji 
bez owych danych mogła być udostęp-
niona. Podobnie należy postąpić, gdy 
uprawniony żąda informacji, w której są 
zastrzeżone dane dotyczące tajemnicy 
przedsiębiorstwa. W tym wypadku or-
gan ma obowiązek tak je przetworzyć, 
aby znalazły się w niej informacje nie-
zastrzeżone przez przedsiębiorcę. War-
to przypomnieć, że zgodnie z art. 139 
ust. 3 Prawa zamówień publicznych25, 
umowy w sprawie zamówień publicz-
nych są jawne i podlegają udostępnieniu 
w trybie ustawy o dostępie do informacji 
publicznej26. Inne umowy są jawne, je-
żeli zawierają informacje publiczne i są 
podpisane przez funkcjonariuszy pub-

licznych27. O tym, czy w danej sprawie 
mamy do czynienia z informacją pub-
liczną, decyduje nie nazwa dokumentu 
czy rodzaj zawartej umowy, ale materia. 
Jeśli więc w umowie cywilnoprawnej lub 
innym podobnym dokumencie znajdują 
się informacje publiczne, to podlega on 
udostępnieniu.

Warto zauważyć, że niekiedy zdarza 
się, iż organy administracji, nie chcąc 
z różnych powodów udzielić informa-
cji, starają się stworzyć swego rodzaju 
tajemnice, nadinterperetując przepisy. 
W jaki sposób postępować w takich sy-
tuacjach wskazał Wojewódzki Sąd Ad-
ministracyjny w Gdańsku, rozpatrując 
skargę na bezczynność rektora jednej 
z wyższych państwowych uczelni, któ-
ry nie przedstawił wnioskodawcy wy-
ników postępowania rekrutacyjnego. 
Sąd stwierdził, iż „fakt, że w ustawie 
o szkolnictwie wyższym nie uregulowa-
no w żaden sposób zasad i trybu ujaw-
niania wyników postępowania rekruta-
cyjnego, przesądza o tym, że nie jest to 
uregulowanie szczególne w stosunku do 
ustawy o dostępie do informacji publicz-
nej”28. Podniósł ponadto, że omawiana 
regulacja ma pierwszeństwo stosowania 
w stosunku do innych aktów prawnych. 
Skoro więc akt prawny, na podstawie 
którego działa podmiot zobowiązany 
do udzielenia informacji publicznej, nie 

23 DzU nr 11, poz. 95 ze zm.
24 T.j. DzU nr 182, poz. 1228.
25 T.j. DzU z 2010 r., nr 113, poz. 759 ze zm. 
26 Szerzej nt. udostępniania informacji publicznej w zamówieniach publicznych zob. P. Szustakiewicz: Jaw-

ność umów w zamówieniach publicznych, „Zamówienia Publiczne–Doradca” nr 3/2008.
27 Por. wyrok NSA sygn. akt II S.A. 3604/02, LEX nr 78065.
28 Wyrok WSA w Gdańsku z 20.01.2005 r., sygn. akt II SAB/Gd 66/04, ONSAiWSA nr 1/2007, poz. 16.
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przewiduje żadnego odrębnego rodza-
ju tajemnicy lub trybu udostępniania 
informacji, wówczas nie można tak go 
interpretować, aby faktycznie stworzyć 
nowy rodzaj tajemnicy, który uniemoż-
liwi otrzymanie informacji. Ustawa 
o dostępie do informacji publicznej ma 
charakter generalny, a pozostałe try-
by stosuje się wówczas, gdy inne akty 
prawne wyraźnie tak stanowią. Nie 
można więc dorozumiewać, z innych 
niż omawiany akt prawny trybów udzie-
lenia informacji publicznej czy nowych 
rodzajów tajemnic.

Stawianie przeszkód w udostępnia-
niu informacji publicznej powinno mieć 
podstawę w wyraźnie wskazanym prze-
pisie prawa. Jeśli podmiot zobowiązany 
do jej udostępnienia nie wskaże takiego 
przepisu i nie udzieli informacji, narazi 
się na zarzut bezczynności. Podkreślił to 
wyraźnie WSA w Warszawie, w wyro-
ku z 2 września 2009 r.29, w którym zo-
bowiązał Szefa Służby Kontrwywiadu 
Wojskowego do rozpoznania wniosku 
osoby fizycznej, wobec której prowadzo-
ne było postępowanie weryfikacyjne, 
o udostępnienie akt tego postępowania. 
Sąd stwierdził w uzasadnieniu wyroku, 
że brak uregulowania w przepisach do-
tyczących postępowania weryfikacyj-
nego kwestii dostępu do akt powoduje, 
że znajdujący się w nich wniosek o udo-
stępnienie dokumentów powinien być 
rozpatrywany na gruncie ustawy o do-
stępie do informacji publicznej.

Podmioty zobowiązane 
do udzielania informacji
Powyższe rozważania pozwalają stwier-
dzić, że orzecznictwo sądów administra-
cyjnych wyraźnie wskazuje zakres poję-
cia „informacja publiczna”, którym jest 
treść art. 5 udip. Jednak samo określe-
nie tej granicy nie przybliża nas do wy-
jaśnienia, co się wewnątrz tego obszaru 
znajduje. Jak bowiem zauważono w je-
dynym z orzeczeń NSA, „ponieważ sfor-
mułowania dotyczące pojęcia informacji 
publicznej są niejasne, przy ich wykładni 
należy kierować się art. 61 Konstytucji 
RP, rozwiązaniami prawnymi tej kwestii 
przyjętymi w prawie unijnym oraz boga-
tym już dorobkiem orzeczniczym sądów 
administracyjnych”30. Skoro zatem usta-
wowa definicja jest niedoskonała, należy 
poszukiwać zakresu informacji publicz-
nej w art. 61 Konstytucji oraz w regułach 
wypracowanych w orzecznictwie sądów 
administracyjnych.

Treść art. 1 udip różni się od definicji 
informacji publicznej zawartej w Kon-
stytucji RP. Wedle art. 61 Konstytucji, 
obywatel ma prawo do uzyskiwania 
informacji o działalności organów wła-
dzy publicznej oraz osób pełniących 
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje 
również uzyskiwanie informacji o dzia-
łalności organów samorządu gospodar-
czego i zawodowego, a także innych 
osób oraz jednostek organizacyjnych 
w zakresie, w jakim wykonują one za-
dania władzy publicznej i gospodarują 

29 Sygn. akt II SAB/Wa 54/09, opubl. [w:] Informacja o działalności Wojewódzkiego Sądu Administracyjne-
go w Warszawie w roku 2009, Warszawa 2010, s. 55. 

30 Wyrok NSA z 16.03.2009 r. sygn. akt I OSK 1277/08, opubl. w ONSAiWSA nr 5/2010, poz. 91.
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mieniem komunalnym lub majątkiem 
Skarbu Państwa. Postanowienie kon-
stytucyjne kładzie nacisk na kryterium 
podmiotowe, jako element statuujący 
informację publiczną.

Konstytucja wskazuje, że informacja 
publiczna dotyczy działalności – w za-
kresie wykonywania zadań władzy pub-
licznej oraz gospodarowania majątkiem 
publicznym – trzech grup podmiotów:
• organów władzy publicznej;
• innych podmiotów, w tym organów 
samorządu gospodarczego i zawodowe-
go, ale tylko w zakresie, w jakim wyko-
nują statutowe zadania;
• osób pełniących funkcje publiczne.

Przez władze publiczne należy ro-
zumieć zarówno organy administracji 
rządowej, jak i samorządowej, organy 
kontroli państwowej, sądy i trybunały, 
a nadto – co wydaje się oczywiste – orga-
ny władzy ustawodawczej, takie jak Sejm 
i Senat. Przepis art. 4 udip ponadto ex-
pressis verbis wymienia wśród podmio-
tów zobowiązanych do udostępniania in-
formacji publicznych związki zawodowe 
i partie polityczne. Tego typu organizacje 
realizują bowiem funkcje publiczne, są 
ważną częścią ustroju społeczno-gospo-
darczego państwa, a często gospodarują 
publicznymi pieniędzmi.

Odnosząc się do określenia organów 
władzy publicznej należy, moim zda-
niem, posiłkowo oprzeć się na teorii 
prawa administracyjnego, która od daw-
na wskazuje na cechy, jakie ma organ 

administracji. Trzeba bowiem uznać, 
że pomoże to we wskazaniu, czy dany 
podmiot jest zobowiązany do udzie-
lenia informacji publicznej. W prawie 
administracyjnym, jak wskazuje jedna z 
definicji, „organ jest to wewnętrzna jed-
nostka organizacyjna danego podmiotu 
prawa (gminy, powiatu, województwa), 
wyposażona w uprawnienie do wyraże-
nia woli tego podmiotu. Przy czym – co 
istotne – uprawnienie to opiera się na 
obowiązującym prawie, a nie pełnomoc-
nictwie udzielonym przez ten podmiot. 
Ponadto uprawnienie do wyrażenia woli 
danego podmiotu jest ujęte jako wykaz 
zadań i kompetencji danego organu. 
Dlatego też nie każda wewnętrzna jed-
nostka organizacyjna będzie organem, 
a tylko ta, która ma określone kompe-
tencje do wyrażenia woli danego pod-
miotu”31.

Przedstawiona definicja wskazuje na 
cztery charakterystyczne elementy or-
ganu administracji publicznej:

1. Wyodrębnienie organizacyjne, czy-
li organ jest wyraźnie wskazany przez 
przepisy prawa i ma określoną formę 
organizacyjną. O tym, kto jest organem, 
decyduje zatem wyraźny przepis prawa. 
Nie można statusu organu „wyinter-
pretować” z przepisów, a tym bardziej 
przypisywać go sobie na mocy zwyczaju 
czy już uchylonych przepisów. O statu-
sie organu decydują przede wszystkim 
przepisy ustrojowe statuujące organiza-
cję administracji. To, że organy są wy-

31 B. Kozłowska: Podmioty administracji [w:] Prawo administracyjne. Część ogólna, red. M. Chmaj, Warsza-
wa 2003, s. 94.
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odrębnione, nie oznacza, że nie mają 
być ze sobą powiązane. Organizacyjne 
i funkcjonalne powiązanie organów ad-
ministracji wynika z przepisów nakazu-
jących ich współdziałanie. Błędne jest 
zatem przeciwstawianie sobie organów 
administracji rządowej i samorządowej 
– oba te typy tworzą spójny państwowy 
aparat administracyjny, który ma wyko-
nywać zadania na rzecz ludności.

2. Działanie w imieniu i na rachu-
nek państwa lub jednostki samorządu 
terytorialnego (JST), którą reprezentu-
je. Organ administracji w imieniu pań-
stwa podejmuje zobowiązania, te zaś 
obciążają rachunek Skarbu Państwa lub 
danego samorządu. Ewentualne szko-
dy czy zobowiązania powstałe wskutek 
działania organu administracji publicz-
nej nie obciążają osób fizycznych, które 
pełnią funkcję organu, choć niekiedy 
przepisy przewidują formę regresu Skar-
bu Państwa lub JST za szkody powstałe 
w wyniku działania takich osób. Jednak 
podmioty zewnętrzne w stosunku do ad-
ministracji będą występować z roszcze-
niami przeciwko Skarbowi Państwa lub 
jednostce samorządu terytorialnego.

3. Ustalone prawem kompetencje 
– przepisy prawa (przede wszystkim 
prawa materialnego) wyraźnie opisują 
„zbiór uprawnień organu państwowego 
dotyczących określonego zakresu spraw, 
w których organ ma prawo – z reguły 
jednocześnie obowiązek – działania”32 

dla poszczególnych organów admini-
stracji. Kompetencje organu muszą być 
wyraźnie określone przepisami rangi 
ustawowej, organ nie może sobie sam 
przypisywać kompetencji, gdyż – zgod-
nie z zasadą praworządności – jest 
związany prawem i może działać tylko 
na jego podstawie. Kompetencje orga-
nu nie mogą być dorozumiane ani wy-
wodzone ze zwyczaju. 

4. Uprawnienie do korzystania ze 
środków władczych oznacza, że tylko 
organ administracji publicznej ma prawo 
do wydawania aktów prawnych (np. de-
cyzji administracyjnych, mających moc 
obowiązującą), z możliwością zastoso-
wania środków przymusu państwowego 
w celu wprowadzenia ich w życie.

Organem administracji publicznej jest 
zatem podmiot ściśle określony przez 
przepisy prawa, statuujące wyraźnie jego 
kompetencje, i mający prawo do stoso-
wania środków przymusu w celu wyko-
nania wydanych aktów normatywnych.

Inne podmioty – mogą to być zarów-
no podmioty prawa publicznego, jak 
i prywatnego. Przesłanką zobowiązania 
ich do udzielenia informacji publicz-
nej jest wykonywanie zadań, o których 
mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Ich 
źródłem może być porozumienie, umo-
wa czy przepis prawa, jednak zawsze, 
gdy dany podmiot wykonuje określo-
ne zadania publiczne, ma obowiązek 
udzielenia informacji publicznej33.

32 A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski, Z. Cieślak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A. Wiktorow-
ska: Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 107.

33 Por. postanowienie WSA w Warszawie z 16.11.2010 r., sygn. akt II SAB/Wa 268/10, w którym uznano, że 
prywatna spółka energetyczna ma obowiązek udzielić informacji, ponieważ przepisy Prawa energetycznego 
nakładają na nią publiczne obowiązki. 
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Jak często wskazywały sądy admini-
stracyjne, w drugiej grupie podmiotów 
znajdują się te, które dysponują mająt-
kiem publicznym. Naczelny Sąd Ad-
ministracyjny do grupy podmiotów zo-
bowiązanych do udzielenia informacji 
publicznej zaliczył m.in. Polski Zwią-
zek Działkowców, ponieważ dysponuje 
on majątkiem publicznym34. Z dyskusji 
nad projektem ustawy wynika, że za 
bardzo ważną przesłankę, decydu-
jącą o tym, czy dana informacja jest 
informacją publiczną, należy uznać, 
czy dotyczy ona majątku publicznego. 
Pojęcie majątku publicznego należy 
tu rozumieć jako: „środki publiczne 
w rozumieniu ustawy o finansach pub-
licznych, sprawy związane z rozporzą-
dzeniem mieniem i ciężary publiczne, 
odrębne wszelkie przeznaczenia mienia 
publicznego, jak i obciążanie tego mie-
nia i zobowiązania wzajemne o świad-
czeniach nieekwiwalentnych”35. Każdy 
podmiot, który gospodaruje choćby 
tylko niewielką częścią publicznego 
mienia, ma obowiązek udostępniać in-
formacje na jego temat. Należy więc 
dojść do wniosku, że prawo do infor-
macji ma związek z publicznym mie-
niem i osoby uprawnione mogą żądać 
udzielenia informacji od każdego, kto 
nim zarządza lub z niego korzysta. Jed-
nocześnie należy wskazać, że w jednej 
ze swoich uchwał NSA stwierdził, iż 

spółdzielnie mieszkaniowe nie są pod-
miotem zobowiązanym do udzielania 
informacji publicznej36. Sąd przyjął tu, 
że z racji charakteru swojej działalności 
oraz tego, że nie dysponują majątkiem 
publicznym w rozumieniu ustawy o do-
stępie do informacji publicznej (a więc 
majątkiem należącym do Skarbu Pań-
stwa lub jednostek samorządu teryto-
rialnego) – nie są wymienione w art. 4 
ust. 1 pkt. 5 udip. Nie oznacza to, że są 
w ogóle wyłączone spod jej działania. 
W sytuacji, gdyby spółdzielnia miesz-
kaniowa otrzymała dotację od admi-
nistracji rządowej lub samorządowej 
bądź zarządzała majątkiem państwo-
wym, w tym zakresie zobowiązana jest 
do udzielenia informacji.

W trzeciej grupie znajdują się osoby 
pełniące funkcje publiczne, ale warun-
kiem jest, aby rzeczywiście zajmowały 
dane stanowisko. Dane o kandydatach 
taką informacją już nie są37. Informa-
cje powinny mieć związek z pełnioną 
funkcją. Nie jest objęte zakresem oma-
wianych regulacji żądanie informacji 
o sprawach niezwiązanych z pełnioną 
funkcją. Natomiast „dokonując oceny, 
czy określony podmiot zobowiązany 
jest do udostępnienia informacji pub-
licznej, wystarczy ustalenie, że wyko-
nuje on funkcje (zadania) publiczne czy 
to w zakresie sprawowania władzy pub-
licznej, czy to gospodarowania mieniem 

34 Por. wyrok NSA sygn. II SAB/Kr 69/02, ONSA 2003 r., nr 4, poz. 145. 
35 „Biuletyn Kancelarii Sejmu” nr 3818/III kad., s. 13. 
36 Uchwała składu siedmiu sędziów NSA z 11.04.2005 r., sygn. akt I OPS/05, ONSAiWSA nr 4/2005, 

poz. 63.
37 Por. wyrok NSA z 19.08.2009 r., sygn. akt I OSK 683/09, opubl. LEX nr 515712.
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komunalnym lub majątkiem Skarbu 
Państwa, a żądana informacja (będą-
ca w jego posiadaniu) została przezeń 
wytworzona lub wprawdzie nie została 
przezeń wytworzona, lecz do niego się 
odnosi”38. Informacja dotycząca osoby 
pełniącej określoną funkcję publiczną 
zawsze podlega zatem ujawnieniu na 
podstawie przepisów udip.

Sądy administracyjne, definiując infor-
mację publiczną, często odwołują się do 
kryterium podmiotowego, podnosząc, 
że „informację publiczną stanowi każda 
informacja wytworzona przez szeroko 
rozumiane władze publiczne oraz osoby 
pełniące funkcje publiczne, a także inne 
podmioty, które tę władzę realizują bądź 
gospodarują mieniem komunalnym lub 
mieniem Skarbu Państwa w zakresie 
tych kompetencji”39. Zatem w sytuacji, 
gdy informację wytworzył któryś z pod-
miotów wymienionych w art. 61 ust.1 
Konstytucji, należy stosować przepisy 
o dostępie do informacji publicznej.

Definicja z art. 1 ust.1 udip w związku 
z art. 6 udip kładzie nacisk na kryterium 
przedmiotowe informacji publicznej. Ar-
tykuł 1 ust. 1 udip mówi o „sprawie pub-
licznej”, którą twórcy ustawy rozumieli 
jako „każde działanie władzy publicznej 

w zakresie zadań stawianych państwu 
dotyczących lub służących ogółowi albo 
mających na celu zadysponowanie mająt-
kiem publicznym. Desygnatem jest więc 
tu publicznoprawny charakter działalno-
ści danego podmiotu”40.

Na pojęcie sprawy publicznej, o której 
ma być udzielona informacja publiczna, 
składa się przede wszystkim charakter 
publiczny zadań wykonywanych przez 
dany podmiot. Dlatego M. Chmaj pro-
ponuje, aby w określeniu desygnatów 
sprawy publicznej odwołać się do sen-
tencji Ulpiana, wedle którego publicus 
ius est quo ad statum rei Romane spectat, 
ius privatum est quo ad singolorum utili-
tatem (prawo publiczne jest prawem od-
noszącym się do interesu państwa, a pra-
wo prywatne jest prawem dotyczącym 
korzyści poszczególnych jednostek)41. 
Rozróżnienie to oznacza, że „z informa-
cją publiczną nie mamy do czynienia 
wtedy, gdy dana informacja nie dotyczy 
sprawy publicznej, ale co do zasady obej-
muje sprawy prywatne, niepubliczne, 
osobiste, intymne (dane osobowe, życie 
prywatne, rodzinne), a także informacje, 
które naruszałyby godność, cześć (dobre 
imię), a więc dobra osobiste”42. Różnica, 
co do zasady, ma dotyczyć sprawy, do 

38 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 28.02.2011 r., sygn. akt II SAB/Bd 7/11, opubl. w CBOSA.
39 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29.12.2010 r., sygn. akt II SA/Go 755/10, opubl. w CBOSA; 

podobnie wyrok WSA w Szczecinie z 7.07.2010 r., sygn. akt II SAB/Sz 12/10, opubl. LexPolonica 
nr 2376190.

40 Uzasadnienie do projektu ustawy za: K. Tracka: Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, 
Warszawa 2009, s. 138.

41 M. Chmaj, op. cit., s. 20.
42 Taką tezę postawiono w wyroku NSA z 7.08.2002 r., sygn. akt II SA/Ka 939/02, opubl. [w:] I. Kamiń-

ska, M. Rozbicka-Ostrowska: Dostęp do informacji publicznej. Orzecznictwo sądów administracyjnych, 
Warszawa 2007, s. 12. Zob. też M. Jabłoński: Udostępnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, 
Wrocław 2009, s. 151.
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której odnosi się informacja. Jeżeli infor-
macja dotyczy sfery prywatnej niezwią-
zanej z działalnością państwa, nawet je-
śli znajduje się w aktach postępowania 
prowadzonego przez organ publiczny43, 
nie można udzielić informacji publicz-
nej. Natomiast zawsze tam, gdzie do-
chodzi do aktywności organów publicz-
nych, mamy do czynienia z informacja 
publiczną.

Podmiotowo-przedmiotowy 
charakter informacji publicznej
Zarówno w doktrynie, jak i orzeczni-
ctwie zwraca się jednak uwagę, że po-
jęcie informacji publicznej nie może być 
rozpatrywane wyłącznie na tle wyżej 
wskazanej normy prawnej. Wykładnia 
językowa art. 1 ustawy mogłaby prowa-
dzić do zbyt wąskiego rozumienia oma-
wianego terminu, gdyż „powodowałoby 
to, że jako informację publiczną trakto-
wano by tylko tę, która odnosiłaby się 
do sprawy publicznej rozumianej jako 
dotyczącej pewnej zbiorowości. Nie 
obejmowano by wówczas tym pojęciem 
informacji odnoszącej się do spraw in-
dywidualnych, chyba że strony postę-
powania byłyby osobami publicznymi. 
Takie określenie byłoby zbyt wąskie, 
sprzeczne między innymi z art. 5 ust. 2 
ustawy. Przepis ten wskazuje bowiem 
wyjątki od zasady udostępniania, przy 
czym wyjątki te dotyczą właśnie infor-

macji publicznej. Taka wykładnia nie 
uwzględniałaby też art. 61 Konstytucji 
RP”44. Naczelny Sąd Administracyjny 
wielokrotnie podnosił, że ustawodawca, 
formułując w art. 61 Konstytucji „pra-
wo do informacji”, wyznaczył podsta-
wowe reguły wykładni tego uprawnie-
nia. Jeżeli bowiem stanowi ono prawo 
konstytucyjne, to ustawy określające 
tryb dostępu do informacji powinny 
być interpretowane w taki sposób, aby 
gwarantować obywatelom oraz innym 
osobom i jednostkom szerokie upraw-
nienia w tym zakresie, a wszelkie wy-
jątki powinny być rozumiane wąsko. 
Oznacza to stosowanie w odniesieniu 
do tych ustaw takich zasad wykładni, 
które sprzyjają poszerzaniu, a nie zawę-
żaniu obowiązku informacyjnego45.

Dlatego też w orzecznictwie sądów 
administracyjnych uznaje się, że pojęcie 
informacji publicznej ma charakter pod-
miotowo-przedmiotowy, a więc „przed-
miot informacji publicznej stanowi cała 
działalność wszystkich organów władzy 
publicznej. Nośnikiem informacji pub-
licznej może być każdy dokument, któ-
ry został wytworzony, odtworzony lub 
przekształcony przez władze publiczne, 
jest przez nie przechowywany lub od-
nosi się do nich”46. Sądy administracyjne 
uznają zatem, że każdy przejaw działal-
ności organów administracji publicznej 
może być przedmiotem informacji udo-

43 Por. wyrok WSA w Warszawie z 9.01.2006 r., sygn. akt II SA/Wa 2043/05, opubl. w CBOSA.
44 Wyrok NSA z 7.12.2010 r., sygn. akt I OSK 1774/10, opubl. w CBOSA.
45 Por. wyrok NSA z 14.11.2003 r., sygn. akt II SAB 199/03, opubl. w CBOSA, oraz postanowienie NSA 

z 24.01.2006 r., sygn. akt I OSK 928/05, opubl. LEX nr 167166.
46 M. Chmaj, op. cit., s. 23.
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stępnionej w trybie udip. Takie rozumie-
nie informacji akcentuje zarówno, kto 
wytworzył lub kogo dotyczy informacja 
oraz tego, kto ją posiada. Nieważne jest, 
czy sprawa publiczna, do której odnosi 
się dana informacja, dotyczy dużej liczby 
osób, czy też jest to sprawa indywidual-
na. Wielokrotnie podkreślono w orzecz-
nictwie sądowym, że „akta sprawy 
administracyjnej są bez wątpienia wia-
domością wytworzoną przez szeroko 
rozumiane władze publiczne. Należy 
je zatem uznać za informację publiczną 
w rozumieniu ustawy. Bez znaczenia jest 
przy tym, czy są to informacje mające 
postać dokumentów urzędowych, czy 
też nie”47. Akta sprawy administracyjnej, 
choć odnoszą się do jednego, indywidu-
alnego postępowania, dotyczącego okre-
ślonej osoby lub określonej grupy osób, 
podlegają przepisom omawianej regulacji 
ze względu na to, że powstały w trakcie 
działania organu publicznego.

Ważne jest, aby ta informacja rzeczy-
wiście istniała i była w posiadaniu or-
ganu48. Musi dotyczyć faktów, bowiem 
„bliższa analiza art. 6 ustawy wskazuje 
[…], iż wnioskiem w świetle tej ustawy 
może być objęte jedynie pytanie o okre-
ślone fakty, o stan określonych zjawisk 
na dzień udzielania odpowiedzi. Wnio-

sek taki nie może być więc postulatem 
wszczęcia postępowania w jakiejś innej 
sprawie, np. cywilnej czy karnej, ani też 
nie może dotyczyć przyszłych działań 
organu w sprawach indywidualnych. 
W konkluzji stwierdzić należy, iż infor-
macje publiczne odnoszą się do pewnych 
danych, a nie są środkiem ich kwestio-
nowania”49. Wniosek o wszczęcie po-
stępowania administracyjnego nie jest 
jednocześnie wnioskiem o udzielenie 
informacji publicznej. Również skarga 
lub wniosek złożone w trybie rozdziału 
VIII k.p.a. nie są wnioskami o udziele-
nie informacji publicznej. Nie jest do-
puszczalne żądanie informacji, która 
nie dotyczy faktów, ale jest na przykład 
próbą wyłudzenia porady prawnej50, 
dotyczącej zachowania się określonego 
funkcjonariusza publicznego51 czy też 
złożenie wniosku w sprawach indywi-
dualnych, będących postulatami pod-
jęcia określonych działań przez organy 
administracji publicznej w sprawach 
indywidualnych52.

Treść art. 6 udip wskazuje, że poję-
cie dostępu do informacji publicznej ma 
związek z pojęciem dokumentu. Wiąże 
się to z tym, że w praktyce większość 
spraw z zakresu informacji publicznej 
dotyczy udostępnienia dokumentów 

47 Wyrok WSA w Poznaniu z 5.04.2005 r., sygn. akt IV SA/Po 1541/04, opubl. [w:] I. Kamińska, M. Roz-
bicka-Ostrowska, jak w przyp. 42, s. 24; podobnie wyrok NSA z 11.05.2006 r., sygn. akt I OSK 812/05, 
opubl. LEX nr 236465.

48 Wyrok WSA we Wrocławiu z 16.12.2004 r., sygn. akt IV SA/Wr 241/04, opubl. [w:] I. Kamińska, 
M. Rozbicka-Ostrowska, jw., s. 23.

49 Wyrok WSA w Białymstoku z 3.04.2008 r., sygn. akt II SA/Bk 858/07, opubl. LEX nr 506426; podobnie 
wyrok WSA w Warszawie z 10.01.2007 r., II SA/WA 1595/2006, opubl. Lex nr 302463.

50 Wyrok WSA w Warszawie z 16.03.2004 r., sygn. akt II SAB/Wa 2/04, opubl. w CBOSA.
51 Wyrok WSA w Białymstoku z 12.02.2009 r., sygn. akt II SA/Bk 839/08, opubl. LEX nr 484880.
52 Wyrok WSA w Białymstoku z 25.11.2008 r., sygn. akt II SAB/Bk 45/08, opubl. LEX nr 521929.
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lub informacji zawartych w dokumen-
tach. Ustawa o dostępie do informacji 
publicznej, w art. 6 ust. 2, definiu-
je dokument jako treść oświadczenia 
woli lub wiedzy, utrwaloną i podpisaną 
w dowolnej formie przez funkcjonariu-
sza publicznego w rozumieniu przepi-
sów Kodeksu karnego, w ramach jego 
kompetencji, skierowaną do innego 
podmiotu lub złożoną do akt sprawy. 
Z treści tego przepisu wynika, że „in-
formację publiczną stanowi więc treść 
dokumentów urzędowych czy wystą-
pień i ocen dokonywanych przez organy 
władzy publicznej, niezależnie, do ja-
kiego podmiotu są one kierowane i ja-
kiej sprawy dotyczą. W tym znaczeniu 
informacje publiczne mogą się odnosić 
do osób prywatnych”53.

Dokument urzędowy w rozumieniu 
udip powinien spełniać łącznie trzy na-
stępujące warunki:

1. Być oświadczeniem woli lub wie-
dzy, a więc dokumenty, w których nie 
ma takich oświadczeń nie są dokumen-
tami zawierającymi informację pub-
liczną. Oświadczeń woli lub wiedzy nie 
zawierają różnego rodzaju dokumenty 
robocze stanowiące szkic przyszłych roz-
wiązań54. Nie przedstawiają bowiem sta-
nowiska danego organu, ale są projektem 
pewnych rozwiązań, który niekoniecznie 
musi zostać skonkretyzowany w postaci 
oświadczenia woli lub wiedzy.

2. Być utrwalony lub podpisany w do-
wolnej formie (chodzi o dokumenty 
elektroniczne lub papierowe). Jak bo-
wiem zauważono, „nie można zgodzić się 
z twierdzeniem skarżącego, że nagrania 
z posiedzeń organu władzy publicznej 
można traktować jako ’dokument urzę-
dowy‘ w rozumieniu art. 6 ust. 2 usta-
wy o dostępie do informacji publicznej. 
Skarżący wywodzi, że skoro ’utrwalić‘ 
znaczy tyle co zarejestrować dźwięki, 
obrazy, na taśmach, płytach lub w pa-
mięci komputera w celu ich późniejszego 
odtworzenia, to ’dokument urzędowy‘ 
może mieć różną postać, w tym rów-
nież postać nagrania z przebiegu po-
siedzenia. Z przepisu art. 6 ust. 2 udip 
wynika jednak, że treścią dokumentu 
ma być oświadczenie woli lub wiedzy 
funkcjonariusza publicznego, utrwalone, 
ale i przez niego podpisane”55. Jeśli na da-
nym nośniku informacji nie ma podpisu 
funkcjonariusza publicznego, nie mamy 
do czynienia z dokumentem w rozumie-
niu art. 6 ust. 2 ustawy o dostępie do 
informacji publicznej.

3. Być podpisany przez funkcjonariu-
sza publicznego w rozumieniu art. 115 
§ 13 ustawy z 6 czerwca 1997 r. – Ko-
deks karny56. Przepis ten przewiduje, 
że status funkcjonariusza publicznego 
mają: Prezydent Rzeczypospolitej Pol-
skiej, poseł (w tym poseł do Parlamentu 
Europejskiego), senator, radny, sędzia, 

53 Wyrok WSA w Warszawie z 31.08.2005 r., sygn., akt II SA/Wa 1009/05, opubl. LEX nr 188310.
54 Tak samo T. R. Aleksandrowicz: Komentarz do ustawy o dostępie do informacji publicznej, Warszawa 

2008, s. 202.
55 Wyrok NSA z 1.12.2010 r., sygn. akt I OSK 1216/10, opubl. w CBOSA.
56 DzU nr 88, poz. 553 ze zm.

Nr 4/lipiec-sierpień/2011 109 

Pojęcie informacji publicznej         państwo i społeczeństwo  



ławnik, prokurator, funkcjonariusz fi-
nansowego organu postępowania przy-
gotowawczego lub organu nadrzędnego 
nad finansowym organem postępowania 
przygotowawczego, notariusz, komor-
nik, kurator sądowy, syndyk, nadzorca 
sądowy i zarządca, osoba orzekająca 
w organach dyscyplinarnych działają-
cych na podstawie ustawy, osoba będąca 
pracownikiem administracji rządowej, 
innego organu państwowego lub samo-
rządu terytorialnego, chyba że pełni 
wyłącznie czynności usługowe, a także 
inna osoba w zakresie, w którym upraw-
niona jest do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych, osoba będąca pracowni-
kiem organu kontroli państwowej lub 
organu kontroli samorządu terytorialne-
go, chyba że pełni wyłącznie czynności 
usługowe, osoba zajmująca kierownicze 
stanowisko w innej instytucji państwo-
wej, funkcjonariusz organu powołanego 
do ochrony bezpieczeństwa publicznego 
albo funkcjonariusz Służby Więziennej, 
osoba pełniąca czynną służbę wojsko-
wą oraz pracownik międzynarodowego 
trybunału karnego, chyba że pełni wy-
łącznie czynności usługowe. Dokument 
niepochodzący od funkcjonariusza pub-
licznego nie ma statusu dokumentu za-
wierającego informację publiczną.

Na tle powyższych rozważań powstaje 
problem dostępu do akt postępowania 
administracyjnego lub innego, w którym 

57 Por wyrok WSA w Krakowie z 18.02.2008 r., sygn. akt II SA/Kr 942/07, opubl. LEX nr 506529.
58 Por. wyrok NSA sygn. akt II SA 3572/02, opubl. LEX nr 144641; podobnie wyrok WSA w Krakowie 

z 21.12.2007 r., sygn. akt II SAB/Kr 92/07, opubl. LEX nr 505400.
59 Wyrok WSA w Warszawie z 7.12.2009 r., sygn. akt II SAB/Wa 98/09, opubl. LEX nr 583225; wyrok WSA 

w Warszawie z 9.01. 2006 r., sygn. akt II SA/Wa 2043/05, opubl. LEX nr 467418.

oprócz dokumentów mających cechy 
określone w art. 6 ust. 2 udip znajdują 
się też dokumenty wytworzone i pocho-
dzące od podmiotów niepublicznych. 
Orzecznictwo sądów administracyjnych 
stoi konsekwentnie na stanowisku, że 
osoba zainteresowana ma prawo dostępu 
do akt zakończonej sprawy administra-
cyjnej57 lub sprawy prowadzonej przed 
sądem powszechnym58. Jest tak dlatego, 
że „informację publiczną stanowi treść 
wszelkiego rodzaju dokumentów odno-
szących się do organu władzy publicz-
nej lub podmiotu niebędącego organem 
administracji publicznej, związanych 
z nimi bądź w jakikolwiek sposób ich 
dotyczących. Są nią zarówno treści do-
kumentów bezpośrednio przez nie wy-
tworzonych, jak i te, których używają 
przy realizacji przewidzianych prawem 
zadań, nawet gdy nie pochodzą wprost 
od nich”59. Akta spraw prowadzonych 
przez organy władzy publicznej zawie-
rają dowody będące podstawą wydania 
określonych orzeczeń. Dostęp do infor-
macji publicznej jest narzędziem kon-
troli społecznej tych organów. W takim 
razie nie ma przeszkód, aby ta kontrola 
obejmowała całokształt rozumowania 
organu władzy publicznej, który dopro-
wadził go do wydania określonego orze-
czenia. Dostęp ten jest jedynie ograni-
czony treścią art. 5 ustawy o dostępie 
do informacji publicznej.
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Kolejny problem, wiążący się z opisaną 
w art. 6 ust. 2 udip definicją dokumen-
tu, dotyczy udostępniania dokumentów 
sporządzonych na potrzeby organów ad-
ministracji, ale przez osoby niebędące 
funkcjonariuszami publicznymi. Cho-
dzi przede wszystkim o różnego rodza-
ju opinie (w tym opinie prawne) oraz 
ekspertyzy. Zdaniem M. Jaśkowskiej, 
„dokumentem urzędowym nie jest więc 
opinia biegłego sporządzona dla potrzeb 
sprawy, chociażby dotyczyła osoby spra-
wującej funkcję publiczną”60. Z kolei 
wedle K. Tarnackiej, „treść punktu 4 
art. 115 § 13 Kodeksu karnego (pracow-
nik lub osoba uprawniona do wydawania 
decyzji administracyjnych) wskazuje na 
to, że eksperci, jako osoby zaangażowa-
ne przeważnie na podstawie umowy zle-
cenia, umowy o świadczenie usług lub 
umowy o dzieło, nie będą uprawnieni do 
wydawania decyzji administracyjnych, 
a zatem wykonywane przez te osoby eks-
pertyzy nie będą stanowiły dokumen-
tów urzędowych”61. Przedstawione po-
glądy sugerowałyby, że skoro ekspertyzy 
i opinie nie są sporządzone przez osoby 
opisane w art. 115 § 13 k.k., to z góry 
przesądzone jest, że są one informacją 
publiczną. Pogląd taki w świetle powyż-
szych rozważań na temat podmiotowo-
przedmiotowego charakteru informacji 
publicznej wydaje się błędny.

Jeżeli w przypadku dostępu do akt 
postępowania przyjmujemy, że kontrola 
powinna objąć całokształt rozumowa-

nia organu, a więc także znajdujące się 
w aktach dokumenty prywatne, to tym 
bardziej dotyczy to znajdujących się 
w tych aktach opinii biegłych i eksper-
tów, a zatem i one powinny zostać udo-
stępnione wraz z aktami. Wyjątkiem 
jest jedynie sytuacja, w której zawierają 
dane chronione tajemnicami ustawowy-
mi. Inaczej rzecz się ma, gdy ekspertyzy 
lub opinie nie są sporządzone na potrze-
by postępowania administracyjnego lub 
innego, na przykład opinia prawna do-
tycząca skutków wejścia w życie aktu 
prawa międzynarodowego, opinia zwią-
zana z zastosowaniem w zamówieniach 
publicznych trybu niekonkurencyjnego. 
Takie dokumenty mogą podlegać upub-
licznieniu, o ile dotyczą spraw publicz-
nych, a więc takich, w których dany or-
gan działa jako organ władzy publicznej.

Celem udostępniania informacji pub-
licznej jest kontrola działalności publicz-
nej. Oznacza to, że należy badać zarów-
no sposób wydatkowania publicznych 
środków, jak i podstawy merytoryczne 
działań podejmowanych przez organy 
władzy publicznej. Podmiot żądający in-
formacji ma prawo wiedzieć, czy wyda-
no publiczne środki na potrzebną i war-
tościową opinię lub ekspertyzę, czy też 
sporządzono ją po to, aby wesprzeć par-
tyjnych działaczy. Nadto należy spraw-
dzić, czy ekspertyzy zostały w ogóle 
sporządzone i wykorzystane przez orga-
ny podejmujące działania w sferze pub-
licznej. Zatem, przywołując treść art. 6 

60 M. Jaśkowska, op.cit., s. 38.
61 K. Tarnacka: Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s. 140-141.

Nr 4/lipiec-sierpień/2011 111 

Pojęcie informacji publicznej         państwo i społeczeństwo  



w związku z art. 1 ustawy o dostępie do 
informacji publicznej, wskazać należy, 
że „informacją publiczną są nie tylko 
dokumenty bezpośrednio zredagowane 
i technicznie wytworzone przez organ 
administracji publicznej, ale przymiot 
taki będą posiadać także te, których or-
gan używa do zrealizowania powierzo-
nych prawem zadań, nawet gdy prawa 
autorskie należą do innego podmiotu”62. 
Za dokumenty podlegające udostępnie-
niu trzeba zatem uznać także eksperty-
zy sporządzane na rzecz organu zobo-
wiązanego do udostępniania informacji 
publicznej, o ile służą one wykonywaniu 
przez niego zadań, nawet wtedy, gdy 
prawa autorskie dotyczące tych eksper-
tyz należą do innych podmiotów63.

Należy jednak wyróżnić sytuację, 
w której ekspertyza lub opinia nie jest 
sporządzona dla realizacji celu pub-
licznego przez organ administracji. Jak 
podniósł Naczelny Sąd Administracyj-
ny, „nie każda opinia prawna sporządzo-
na przez organ administracji publicznej 
posiada walor informacji publicznej. 
O zakwalifikowaniu opinii prawnej 

do dokumentów podlegających udo-
stępnieniu w trybie ustawy o dostępie 
do informacji publicznej decyduje cel, 
w jakim została opracowana. Opinia 
prawna sporządzona na użytek organu 
administracji publicznej w przedmiocie 
zasadności wszczęcia w przyszłości po-
stępowania w konkretnej sprawie cy-
wilnej nie stanowi informacji publicz-
nej w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy 
o dostępie do informacji publicznej”64. 
Nie musi być zatem ujawniona.

Ustawodawca tak sformułował prze-
pisy udip, że trudno ściśle wyznaczyć 
granice między tym, co jest i nie jest 
informacją publiczną. Stanowi to duże 
wyzwanie dla sądów, gdyż właściwie 
w każdej sprawie muszą one indywidu-
alnie wyznaczać zakres przedmiotowy 
omawianej regulacji.

dr PRZEMYSŁAW 
SZUSTAKIEWICZ, adiunkt w Kate-
drze Prawa Administracyjnego Uczel-
ni Łazarskiego w Warszawie

62 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp z 6.12.2007 r., sygn. akt II SA/Go 565/07, opubl. LEX nr 459987.
63 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z 9.09.2009 r., sygn. akt II SAB/Bd 19/08, opubl. w CBOSA.
64 Wyrok NSA z 16.06.2009 r., sygn. akt I OSK 89/09, opubl. LEX nr 590773.
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Rok 2010 i elementy prognozy na 2011–2012

Stan i perspektywy
polskiej gospodarki

W 2010 roku polska gospodarka rozwijała się znacznie szybciej niż w po-
przednim i niż przewidywano w ustawie budżetowej. W przyszłym roku 
ma szansę pozostać liderem rozwoju w regionie. Mimo to trzeba pamię-
tać, że każdego dnia nasz kraj zadłużał się na kwotę 213 mln złotych. 
Podjęte już działania, mające na celu ograniczenie nierównowagi finan-
sowej, nie gwarantują jednak nieprzekroczenia przez dług publiczny 
drugiego progu ostrożnościowego, określonego w ustawie o finansach 
publicznych na 55% PKB.

TADEUSZ CHROŚCICKI

O ile w 2009 r. w Polsce, zgodnie z osta-
tecznymi danymi, PKB zwiększył się 
o 1,6%, to w 2010 r. już o 3,8%. Charak-
terystyczne jest, że w obu latach wzrost 
był – z kwartału na kwartał – coraz 
wyższy. W 2009 r. od 0,4% w pierw-
szym kwartale do 3,2% w czwartym, 
a w 2010 r. odpowiednio z 3% do 4,5%.

Tak wysokiej skali przyspieszenia nie 
przewidywano przy opracowywaniu us-
tawy budżetowej na ubiegły rok. Pod 
koniec 2009 r. Rada Ministrów przyję-
ła założenia, że w następnym roku PKB 
może zwiększyć się jedynie o 1,2%. 
Autorom ustawy trzeba jednak przy-
znać rację w ostrożnym szacowaniu 

skali wzrostu. Po pierwsze dlatego, że 
w momencie kończenia prac nad doku-
mentem – w obliczu globalnego kryzy-
su i załamania tendencji wzrostowych 
w światowej gospodarce – bardzo trud-
no było z dużą dokładnością prognozo-
wać wyniki, które polska gospodarka 
mogła w najbliższych miesiącach osiąg-
nąć. Po drugie, wobec ogromnej presji 
na wzrost wydatków i przy dużej nie-
pewności co do możliwości osiągnięcia 
prognozowanych dochodów, uzyskana 
w ten sposób rezerwa stanowiła swoi-
sty wentyl bezpieczeństwa, chroniący 
finanse państwa przed destabilizacją.

Głównym czynnikiem dynamizują-
cym naszą gospodarkę był w ubiegłym 
roku popyt konsumpcyjny i korzystne 
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1 Dane Komisji Europejskiej.
2 Źródło: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego na podstawie 5-sektorowego modelu Hermin polskiej go-

spodarki (HPL5), opracowanego przez międzynarodowe konsorcjum badawcze, z udziałem Wrocławskiej 
Agencji Rozwoju Regionalnego.

3 Dane Międzynarodowego Funduszu Walutowego.

wyniki wymiany handlowej z zagranicą. 
Do pozytywów zaliczyć także należy 
poprawę sytuacji finansowej przedsię-
biorstw, pozostający pod kontrolą po-
dobnie jak w latach poprzednich, po-
ziom inflacji, stopniowy wzrost popytu 
na pracę, skutkujący zwiększającym się 
zatrudnieniem. Przez kolejny już rok 
zdecydowanie poprawiała się sytuacja 
na Giełdzie Papierów Wartościowych 
i wzrosła wycena jednostek funduszy 
inwestycyjnych. Do ożywienia gospo-
darki przyczyniła się łagodna polityka 
pieniężna NBP, która jednak nie wpły-
nęła na intensyfikację procesów inwe-
stycyjnych.

Zagrożeniem dla dalszego, przyspie-
szonego wzrostu i postrzegania Polski 
w świecie pozostaje szybko narastająca 
nierównowago finansów publicznych oraz 
gwałtowny wzrost długu publicznego.

Na rozwój społeczno-gospodarczy kraju 
istotny wpływ ma wykorzystanie środków 
pomocowych z funduszy europejskich. 
Oddziałują one na wzrost gospodarczy, 
aktywność inwestycyjną, rynek pracy, 
a także na wewnętrzną i zewnętrzną rów-
nowagę kraju. Do połowy maja 2011 r., 
w ramach obecnej perspektywy budże-
towej Unii Europejskiej, napłynęło do 
Polski 16,5 mld euro1, co stanowi 25,2% 
środków dostępnych dla naszego kraju 
w latach 2007–2013. Jest to najwyższa 
kwota wsparcia wśród wszystkich krajów 

członkowskich, do których dotychczas 
trafiło łącznie 78,4 mld euro. Na kolej-
nych, dalszych miejscach plasują się: Hi-
szpania (7,8 mld euro), Niemcy (7,5 mld 
euro), Portugalia (5,4 mld euro).

Ocenia się, że dzięki wykorzystaniu fun-
duszy europejskich, tempo wzrostu PKB 
w 2010 r. mogło być wyższe niż w sce-
nariuszu bez tych kwot o około 0,6-0,7 
pkt. proc.2 Największy wpływ kwot 
wsparcia na poziom i dynamikę PKB 
oczekiwany jest w latach 2013–2015.

Główne tendencje 
w gospodarce światowej3

Rozwojowi polskiej gospodarki sprzyjało 
wychodzenie większości krajów z rece-
sji. Z oceny Międzynarodowego Fundu-
szu Walutowego wynika, że po spadku 
wolumenu całej produkcji światowej 
w 2009 r. o 0,6%, rok 2010 przyniósł oko-
ło 5% wzrost. Szczególnie interesujące są 
dane o obrotach handlu zagranicznego. 
Pokazują one, że w 2010 r. eksport i im-
port towarów oraz usług był, w skali ogól-
noświatowej, o 12% większy niż przed 
rokiem, wobec spadku o 10,7% w 2009 r.

W gospodarce światowej wciąż jed-
nak silne są uwarunkowania zakłócają-
ce szybki powrót do przedkryzysowe-
go tempa rozwoju. Na skutek spadku 
dochodów budżetowych oraz koniecz-
ności wdrażania – na niespotykaną 
dotychczas skalę – procesów stymula-
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cyjnych, wiele krajów zmagało się z gi-
gantycznym zadłużeniem. Szczególnie 
znacznie pogorszyła się pozycja fiskalna 
Stanów Zjednoczonych i państw Unii 
Europejskiej. Komisja Europejska oce-
nia, że w Stanach Zjednoczonych defi-
cyt sektora finansów publicznych, w re-
lacji do PKB, wzrósł z 2,8% w 2007 r. 
do 11,3% w 2010 r., a dług publiczny 
odpowiednio z 62,4% do 92,2%, prze-
kraczając w ubiegłym roku 14 bln dola-
rów, wobec tylko 5,7 bln w 2000 r. i 9,2 
bln w 2007 r. Skala przyrostu zadłuże-
nia podważa wiarygodność kredytową 
największej gospodarki świata, gro-
żąc obniżeniem ratingu dla tego kraju 
(Stany Zjednoczone mają dotychczas 
najwyższą ocenę wiarygodności kredy-
towej: AAA). W krajach UE-27 średni 
deficyt sektora finansów publicznych 
zwiększył się z 0,9% PKB w 2007 r. do 
6,8% w 2010 r., a dług publiczny odpo-
wiednio z 58,8% do około 79%.

Kraje wysoko zadłużone mają proble-
my ze sprzedażą rządowych papierów 
wartościowych, masowo zalewających 
rynki. Ocenia się, że potrzeby pożyczko-
we państw europejskich sięgają obecnie 
kwoty 2,2 bln euro, a obsługa tego zadłu-
żenia znacznie ograniczy przyrost PKB.

Spośród krajów UE największe obawy 
wzbudzają obecnie Grecja, Hiszpania, 
Portugalia, Irlandia i Włochy, w któ-
rych przyrost długu publicznego jest 
najszybszy. W Grecji, poza rekordowo 
wysokim zadłużeniem, przekraczają-
cym 140% PKB, szczególnie niepoko-
jący jest brak odkładanych przez wiele 
lat reform strukturalnych. Ze względu 
jednak na skalę gospodarki (piąta go-
spodarka UE) – to problemy Hiszpanii 

mogą być bardziej niebezpieczne dla 
odrodzenia gospodarczego UE.

Duża niepewność na rynkach finan-
sowych wspomnianych krajów skutkuje 
wyższymi kosztami funkcjonujących tam 
firm oraz utrzymania gospodarstw domo-
wych. Liczne kraje dotknięte kryzysem 
nie są w stanie oprzeć planów naprawy 
finansów publicznych i ograniczenia de-
ficytów budżetowych tylko na redukcji 
wydatków, bez podnoszenia obciążeń 
podatkowych, co negatywnie wpływa na 
odradzanie się ich gospodarek.

Ponadto, wiele banków na świecie 
nie przeprowadziło głębszej analizy 
przyczyn i skutków niedawnych wyda-
rzeń na rynku finansowym. Z niepo-
kojem obserwuje się nierzadko powrót 
do niektórych negatywnych zachowań 
z przeszłości, co przyczyniło się do 
wybuchu ostatniego kryzysu, w tym 
zwłaszcza dążenie do maksymalizacji 
zysków w krótkim czasie i akceptacja 
zbyt dużego ryzyka. 

Gospodarczym fenomenem Europy 
stały się Niemcy. W 2010 r. wzrost PKB 
wyniósł tam 3,6%, eksportu – 19,2%, 
a stopa bezrobocia spadła do 6,6%. We 
wszystkich tych kategoriach uzyskano 
najlepsze od 20 lat wyniki. Wprawdzie 
częściowo było to związane z osłabie-
niem euro wobec dolara i „wychodze-
niem z dołka” (Niemcy doświadczyły 
głębszej recesji niż średnio inne kraje 
– w 2009 r. spadek PKB wyniósł 4,7%, 
wobec 4,2% w całej UE), decydującym 
jednak czynnikiem stały się istotne 
zmiany strukturalne. Reformy dotyczy-
ły nowych, bardziej efektywnych me-
tod aktywizacji bezrobotnych, a przede 
wszystkim przebudowy systemu świad-
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Rysunek 1. Tempo zmian PKB w krajach UE-27 w 2010 r.  

   (2009 r. = 100)

Źródło: Komisja Europejska.
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czeń społecznych, w celu utrudnienia 
długookresowego pozostawania bez pra-
cy. Jednocześnie Niemcy diametralnie 
obniżyły jednostkowe koszty pracy, 
zwiększając rentowność i konkuren-
cyjność cenową, między innymi przez 
przeniesienie części produkcji do krajów 
o niższych kosztach pracy. Ograniczyło 
to presję płacową pracowników zatrud-
nionych w kraju.

W 2010 r. największy udział we wzro-
ście gospodarczym świata miały Chiny, 
które pod względem ogólnej wartości 
PKB wyprzedziły Japonię i obecnie 
znajdują się tylko za Stanami Zjedno-
czonymi. Chińska gospodarka, z tem-
pem wzrostu w 2010 r. wynoszącym 
10,3%, wykazuje jednak silne oznaki 
„przegrzania”. Ludowy Bank Chin pró-
buje temu przeciwdziałać, zaostrzając 
politykę monetarną.

Miejsce Polski w Europie
Pod względem dynamiki rozwoju nasz 
kraj zajął w 2010 r. trzecią lokatę wśród 
ogółu państw Unii Europejskiej, ustę-
pując miejsca jedynie Słowacji i Szwe-
cji, które po głębokiej zapaści w 2009 r. 
zaczęły szybko odrabiać straty.

Biorąc jednak pod uwagę łącznie lata 
2009–2010, tylko Polsce udało się prze-
kroczyć (o ponad 5%) poziom z 2008 r. 
W rezultacie, w 2010 r. PKB na jedne-

go mieszkańca (liczony według siły na-
bywczej walut) stanowił w naszym kra-
ju 61,9% średniej UE-27, wobec 56,3% 
w 2008 r. Oznacza to, że w ciągu ostat-
nich dwóch lat tak liczona różnica zma-
lała o 5,6 pkt. proc. Żadnemu z nowych 
krajów członkowskich nie udało się doko-
nać większego postępu w procesie kon-
wergencji. Najbliżej Polski znalazła się 
Słowacja, w której różnica w wielkości 
PKB per capita, w porównaniu ze śred-
nią unijną, zmniejszyła się w tym okresie 
o 2,7 pkt. proc. Czechy poprawiły po-
zycję o 1,6 pkt. proc., a Węgry i Rumu-
nia zaledwie o 0,2 pkt. proc., natomiast 
w pozostałych krajach naszego regionu 
dysproporcje rozwojowe zdecydowanie 
się powiększyły. Najbardziej w tyle po-
zostały kraje bałtyckie; na Litwie różnica 
w poziomie rozwoju zwiększyła się o 5,7 
pkt. proc., na Łotwie o 5,3 pkt. proc., 
a w Estonii o 3,7 pkt. proc.

Polski skok wzwyż

W 2010 r. Polska awansowała w rankin-
gu konkurencyjności gospodarek o 7 po-
zycji; w połowie ubiegłego roku zajmo-
wała 39. miejsce na świecie4. W ciągu 
dwóch ostatnich lat poprawiła swoją 
pozycję aż o 14 miejsc. W 2008 r. loko-
wała się na 53. miejscu, między innymi 
za Rosją, Słowacją, Litwą, Czechami 
i Estonią.

4 Tak wynika z globalnego indeksu konkurencyjności 2010–2011 (global competitiveness index – GCI), 
opublikowanego 9.09.2010 r. przez Instytut Ekonomiczny NBP. Prezentacja oparta jest na raporcie Świa-
towego Forum Ekonomicznego. Indeks GCI ma charakter kompozytowy, a wiec składa się z szeregu miar 
różnych obszarów gospodarczych, instytucjonalnych itd., które ostatecznie są agregowane za pomocą 
systemu wag do jednej liczby, charakteryzującej konkurencyjność danego kraju i określającej zdolność 
do długotrwałego wzrostu gospodarczego.
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Rysunek 2. PKB na jednego mieszkańca według parytetu siły nabywczej  

   (UE-27 = 100)

Źródło: Komisja Europejska.
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Nasz kraj znalazł się w grupie państw 
o stabilnych gospodarkach, które tworzą 
szóstą spośród ośmiu grup (ósma skupia 
kraje o najwyższej konkurencyjności). W tej 
samej grupie wraz z Polską są tylko dwa 
kraje postsocjalistyczne (Czechy i Estonia). 
Notowania Polski podniosła między inny-
mi poprawa – wciąż jednak niezadowalają-
cej – infrastruktury, funkcjonowania insty-
tucji publicznych, a także rozwój rynków 
finansowych. Widocznemu pogorszeniu 
uległa natomiast pozycja „uwarunkowa-
nia makroekonomiczne”. Jest to związane 
z trudną sytuacją budżetową, skutkującą 
wysokim deficytem finansów publicznych 
i szybko powiększającym się zadłużeniem 
krajowym i zagranicznym.

Kto jest najbardziej konkurencyjny 
na świecie? Po raz kolejny z rzędu wy-
grała Szwajcaria. Na 2. miejscu znalazła 
się Szwecja, a na 3. Singapur. Pogorszy-
ła się pozycja Stanów Zjednoczonych, 
które znalazły się na 4. miejscu, ale za-
notowały spadek o 2 lokaty z powodu 
problemów z utrzymaniem stabilności 
makroekonomicznej.

Zwraca uwagę coraz lepsza lokata 
Niemiec. Sklasyfikowano je na 5. po-
zycji, co oznacza awans o 2 miejsca. 
Znakomita organizacja niemieckiej go-
spodarki, stawiającej na innowacyjność, 
pozwala temu krajowi w miarę szybko 
wychodzić ze wstrząsów.

Wysoki popyt konsumpcyjny5

W 2010 r. spożycie indywidualne w Pol-
sce było o 3,2% większe niż przed ro-

kiem, wobec wzrostu o 2,1% w 2009 r. 
Popyt konsumpcyjny kształtował się 
przy nadal trudnej, chociaż stopnio-
wo poprawiającej się sytuacji na rynku 
pracy, stagnacji wynagrodzeń w sekto-
rze przedsiębiorstw na początku roku 
i przyspieszonym ich wzroście w kolej-
nych miesiącach, wysokiej dynamice 
świadczeń społecznych i dochodów 
gospodarstw związanych z rolnictwem, 
ale także przy powiększającej się 
w końcu roku presji inflacyjnej. Tem-
po konsumpcji hamował drogi i trudno 
dostępny kredyt.

Przeciętne zatrudnienie w sektorze 
przedsiębiorstw zwiększyło się w 2010 r. 
o 0,8%, a przeciętne nominalne wyna-
grodzenie o 3,3%. Uwzględniając śred-
nią roczną inflację (2,6%), oznacza to, że 
siła nabywcza funduszu wynagrodzeń 
wzrosła o 1,6%, wobec spadku o 0,4% 
w 2009 r.

Impulsem podtrzymującym spożycie 
jest od 2008 r. waloryzacja świadczeń 
społecznych, opierająca się na wskaźniku 
inflacji powiększonym o 20% realnego 
przyrostu płac w gospodarce narodowej. 
W 2010 r. siła nabywcza przeciętnej mie-
sięcznej emerytury i renty w systemie 
pracowniczym wzrosła o 3,6%, wobec 
4,3% w 2009 r. Przez drugi z kolei rok 
dynamika tych świadczeń była znacznie 
wyższa niż płac w gospodarce narodowej, 
w rezultacie czego relacja emerytur i rent 
pracowniczych do przeciętnych wyna-
grodzeń osiągnęła 58,2%, czyli poziomu 
rzadko notowanego w krajach UE-27.

5 Dane GUS, NBP i Bankowego Funduszu Gwarancyjnego.
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W ubiegłym roku poprawiła się sy-
tuacja dochodowa wszystkich grup go-
spodarstw domowych, a szczególnie 
gospodarstw rolnych. Po dwóch latach 
niekorzystnego dla rolników układu cen, 
w 2010 r. zanotowano wyższą dynamikę 
cen produktów rolnych sprzedawanych 
przez rolników (108,6%), niż towarów 
i usług przez nich nabywanych (101,3%). 
Wskaźnik „nożyc cen” wyniósł 107,2, 
wobec 96,1 w 2009 r. i 90,1 w 2008 r.

 Istotne znaczenie dla sytuacji rolników 
miały środki pomocowe UE. W 2010 r. 
wypłaty transferów, w ramach wspól-
nej polityki rolnej (łącznie z kwotami 
należnymi z krajowego budżetu, wyni-
kającymi z zasad współfinansowania), 
osiągnęły prawie 20 mld zł. Ocenia się, 
że wypłaty te w dużym stopniu finan-
sowały konsumpcję, a nie tylko zakup 
środków do produkcji rolnej, czy też po-
krywały koszty działalności określonej 
programami unijnymi, wspierającymi 
inwestycje. Według Instytutu Ekono-
miki Rolnictwa i Gospodarki Żywnoś-
ciowej, dopłaty bezpośrednie od trzech 
lat stanowią ponad połowę dochodów 
polskich rolników, a pobiera je co roku 
1,4 mln osób. Pomoc unijna zwiększyła 
się jeszcze bardziej w 2011 r. Wpraw-
dzie dopłaty do gruntów ornych były re-
alizowane według kursu 3,98 zł za euro, 
wobec 4,23 zł w 2010 r., ale wzrosła 
stawka dopłat podstawowych do hek-
tara tych gruntów z 507 zł do 562 zł. 
Wynika to ze stopniowego dochodzenia 
do poziomu płatności bezpośrednich, 
jakie rolnicy krajów UE-15 otrzymywali 
30 kwietnia 2004 r., a więc w przede-
dniu wejścia naszego kraju do struktur 
europejskich.

Mimo wyraźnej poprawy, sytuacja 
dochodowa większości gospodarstw rol-
nych nadal była trudna. Świadczy o tym 
porównanie dochodu uzyskanego z tych 
gospodarstw, w przeliczeniu na osobę 
pełnozatrudnioną, ze średnią płacą net-
to w gospodarce narodowej. Tak liczona 
relacja nie przekracza 60%.

Wzmocnienie popytu konsumpcyjnego 
znalazło odzwierciedlenie we wzroście 
sprzedaży detalicznej, która (w cenach 
stałych) w przedsiębiorstwach o liczbie 
pracujących powyżej 9 osób była o 3,1% 
wyższa niż w 2009 r. (kiedy odnoto-
wano wzrost o 2,7%), w tym sprzedaż 
mebli, sprzętu RTV i AGD zwiększyła 
się aż o 23,5%. W ciągu roku obserwo-
wano zdecydowane przyspieszenie ob-
rotów handlu detalicznego (z zaledwie 
0,3% w pierwszym kwartale do 7,3% 
w czwartym).

Pomimo wzrostu konsumpcji, zwięk-
szyła się skłonność do oszczędzania 
i przyrosły zasoby finansowe gospo-
darstw domowych. Według NBP, za-
soby te (do których zalicza się złotowe 
i walutowe depozyty bankowe, akcje, 
fundusze inwestycyjne, ubezpieczenia 
na życie, obligacje i bony skarbowe, 
nieskarbowe papiery wartościowe oraz 
gotówkę w obiegu) powiększyły się 
w ciągu roku o 70 mld zł, tj. o 10,2%. 
Największy wzrost (23,8%) dotyczył 
aktywów funduszy inwestycyjnych oraz 
wartości akcji (14,9%), co wiązało się 
z dalszą poprawą sytuacji na giełdzie, na 
której indeksy wzrosły w ubiegłym roku 
o 18,8%, podczas gdy w 2009 r. o 47%. 
Pomimo spadku oprocentowania, kwo-
ta depozytów złotowych zwiększyła 
się o prawie 37 mld zł, tj. o 10,3%. Do 
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powiększania aktywów finansowych 
gospodarstw domowych przyczyniają 
się między innymi transfery pieniężne 
od osób pracujących za granicą. Kwota 
oficjalnie przekazanych do kraju środ-
ków wyniosła w 2010 r. 4,5 mld euro 
i była zbliżona do notowanej w 2009 r. 
(4,3 mld euro).

Skala oszczędności polskich gospo-
darstw domowych nadal jednak znacznie 
odbiega od notowanej w krajach wysoko 
rozwiniętych. Mały odsetek Polaków 
dysponuje liczącymi się nadwyżkami 
finansowymi. Bankowy Fundusz Gwa-
rancyjny informuje, że siedmiu na dzie-
sięciu klientów banków trzyma w nich 
mniej niż 1 tys. euro (4 tys. zł), kwotą 
powyżej 50 tys. euro (200 tys. zł) roz-
porządza jedynie 2% deponentów. Rela-
cja oszczędności do PKB wynosi około 
53%, to jest ponad trzykrotnie mniej niż 
w krajach Europy Zachodniej.

Zróżnicowana sytuacja 
w sferze realnej gospodarki6

W 2010 r. produkcja sprzedana prze-
mysłu, w przedsiębiorstwach o liczbie 
pracujących powyżej 9 osób, wzrosła 
o 9,8% (wobec spadku o 3,2% w 2009 r.), 
przy wzroście wydajności pracy o 10,4% 
i przeciętnego miesięcznego wynagro-
dzenia brutto o 5,2%. Spośród głów-
nych grup przemysłowych najbardziej 
zwiększyła się sprzedaż w przedsiębior-
stwach produkujących dobra zaopatrze-
niowe (o 17,6%), konsumpcyjne trwałe 
(o 12,6%) i inwestycyjne (o 9,8%). O ska-

li przyrostu produkcji przemysłowej de-
cydował eksport i duża chłonność rynku 
wewnętrznego, a czynnikami zwiększa-
jącymi konkurencyjność dostaw był po-
stęp w produkcji wyrobów zaawansowa-
nych technicznie i technologicznie.

Na ogólną dynamikę produkcji prze-
mysłowej pozytywnie wpływały wyni-
ki działów o wysokim udziale produkcji 
eksportowej. Na przykład produkcja 
komputerów, wyrobów elektronicznych 
i optycznych zwiększyła się o ponad 
47%, sprzętu gospodarstwa domowego 
o 17,7%, a samochodów o prawie 16%.

Produkcja budowlano-montażowa 
w przedsiębiorstwach o liczbie pracują-
cych powyżej 9 osób, mimo załamania 
w pierwszych miesiącach spowodowa-
nego trudnymi warunkami atmosferycz-
nymi, była w 2010 r. wyższa niż w roku 
poprzednim o 3,5% (wobec wzrostu 
o 3,7% w 2009 r.), w tym w IV kwartale 
aż o 12,3%. Poprawiającej się z kwar-
tału na kwartał dynamice produkcji 
towarzyszyło zwiększenie w skali roku 
zatrudnienia o 1,6% i przeciętnego wy-
nagrodzenia brutto o 2,2%.

W przemyśle i budownictwie firmy 
na ogół pozytywnie oceniają progno-
zowane zmiany koniunktury, formuło-
wane dla krótkiego i średniego okresu. 
W większości nastawione są pozytyw-
nie na możliwość rozszerzenia portfela 
zamówień, przewidują wzrost produk-
cji i inwestycji oraz poprawę sytuacji 
finansowej, ale nadal są krytycznymi 
recenzentami działań mających na celu 

6 Dane GUS.
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usuwanie barier rozwoju przedsiębior-
czości.

Produkcja rolnicza, po wzroście 
w trzech poprzednich latach, w 2010 r. 
zmniejszyła się o 1,8%. Niekorzystne 
warunki agrometeorologiczne w okre-
sie wegetacji spowodowały znaczny 
spadek plonów i zbiorów głównych zie-
miopłodów, a w rezultacie produkcji 
roślinnej o 7,5%. Produkcja zwierzęca 
ukształtowała się natomiast na pozio-
mie o 4,8% wyższym od uzyskanego 
przed rokiem.

Wzrost otwartości 
polskiej gospodarki7

W ciągu całego roku utrzymywało się 
dwucyfrowe tempo wymiany handlowej 
z zagranicą, co świadczyło o zwiększeniu 
stopnia otwartości polskiej gospodarki. 
Stopień ten, wyrażony relacją obrotów 
handlowych (eksport i import dóbr 
i usług) do PKB, jeszcze w 1955 r. wy-
nosił 44%. W następnych latach dyna-
miczny rozwój transakcji zagranicznych 
poprawił tę relację do 61% w 2000 r., 
75% w 2005 r. i prawie 84% w 2010 r. 
Tym samym Polska przekroczyła śred-
nią krajów UE-27, sięgającą w ubiegłym 
roku 72%. Można jednak zauważyć, że 
w ostatnich latach, z wyjątkiem 2009 r., 
import rósł szybciej niż eksport, co po-
gorszyło saldo wymiany.

W 2010 r. wartość eksportu (w ujęciu 
rzeczowym) przekroczyła 117 mld euro 
i była większa w porównaniu z poprzed-
nim rokiem o 19,5%. Import osiągnął 

131 mld euro, co świadczy o 21,7% 
wzroście. Ujemne saldo obrotów (13,5 
mld euro) było o 45% wyższe niż przed 
rokiem i w relacji do obrotów stanowiło 
13,6%, wobec 4,5% w 2009 r. Korzyst-
ne wyniki w eksporcie w dużym stop-
niu uzyskane zostały dzięki znacznej 
poprawie wydajności pracy i redukcji 
kosztów w branżach eksportowych, co 
pomimo aprecjacji złotego zwiększyło 
konkurencyjność polskich eksporterów 
na międzynarodowych rynkach.

Dostawy kierowano głównie do kra-
jów UE, których udział w ogólnym 
eksporcie Polski jednak powoli maleje. 
O ile w 2009 r. stanowił on 79,6%, to 
w 2010 r. 78,6%. Największymi od-
biorcami polskich towarów pozostali: 
Niemcy (26% całego eksportu), Francja 
(6,8%), Wielka Brytania (6,2%) i Wło-
chy (6,1%). W imporcie głównym part-
nerem Polski była również UE (58,8%), 
ale tylko jeden z trzech najwięk-
szych dostawców był jej członkiem. 
Pierwszą pozycję zajmowały Niemcy 
(21,7% ogólnego importu), drugą Rosja 
(10,5%), a trzecią Chiny (9,5%). Pod 
względem przyrostu importu bezkon-
kurencyjna była Rosja (wzrost dostaw 
o 49,2 %). Dostawy z Chin zwiększy-
ły się o 24,5%, co było jednym z po-
średnich skutków światowego kryzysu. 
Klienci poszukują towarów tańszych, 
a te masowo oferują dostawcy chińscy, 
przy czym jakość ich oferty towarowej 
w ostatnich latach zdecydowanie się 
poprawiła.

7 Dane GUS.
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Obroty handlowe realizowano na ogół 
w sytuacji niekorzystnego układu cen. 
W 2010 r. ceny transakcyjne towarów 
eksportowanych były o 0,4% wyższe niż 
rok wcześniej, a importowanych o 1,6%. 
W rezultacie wskaźnik terms of trade 
ukształtował się na niekorzystnym po-
ziomie 98,8, wobec 104,4 w 2009 r. Naj-
korzystniejsze relacje cen odnotowano 
w ubiegłym roku w obrotach z krajami 
rozwijającymi się (104), a także z UE 
(102,7), natomiast w wymianie handlowej 
z Europą Środkowo-Wschodnią wskaź-
nik terms of trade był niższy w 2009 r. 
(odpowiednio 80,6, wobec 136,7), na co 
decydujący wpływ miał znaczny wzrost 
(o 28,5%) cen importowanych paliw mi-
neralnych, surowców i materiałów po-
chodnych (głównie z Rosji).

Zwraca uwagę fakt, że od wejścia do 
UE, a więc w ciągu niecałych siedmiu 
lat, polski eksport wzrósł dwukrot-
nie. W tym czasie zachodnie koncerny 
wybudowały w Polsce wiele fabryk, 
produkujących sprzęt motoryzacyjny, 
elektronikę, sprzęt AGD, z nastawie-
niem na sprzedaż nie tylko do krajów 
europejskich. Ułatwia ją diametralna 
zmiana wizerunku naszej oferty. Jest 
ona inaczej postrzegana niż przed ak-
cesją, zdecydowanie bowiem poprawi-
ła się jej jakość i nowoczesność dostaw, 
jesteśmy ponadto uważani za wiarygod-
nych partnerów handlowych, lepsze są 
też relacje międzypaństwowe.

Mimo niewątpliwych sukcesów w roz-
woju wymiany handlowej z zagranicą, 

poziom naszego eksportu i importu po-
zostaje niski, a struktura obrotów od-
biega od obserwowanej w krajach roz-
winiętych. W 2010 r. wartość eksportu 
na jednego mieszkańca wyniosła 3,8 tys. 
euro i była ponad 2,5-krotnie niższa niż 
średnio w UE. W tym czasie na Wę-
grzech wyeksportowano towarów za 
kwotę 8,2 tys. euro per capita, w Słowacji 
za 9,6 tys. euro, w Czechach za 10,6 tys. 
euro, a w Słowenii za 11,1 tys. euro. 
Bardzo niski, mimo wyraźnej tendencji 
wzrostowej, był nadal udział eksportu 
wyrobów wysokiej techniki w ogólnym 
eksporcie. W 2009 r. wyniósł on w Pol-
sce 4,3%, wobec 12% w krajach UE.

Zmniejszenie procesów 
inwestycyjnych8

Słabą stroną wzrostu gospodarcze-
go, mogącą w przyszłości ograniczyć 
jego skalę, było utrzymujące się przez 
2 lata ograniczenie inwestycji. W latach 
2009–2010, ze względu na niepewność 
trwałej odbudowy popytu lub nawet 
obawę o drugie dno recesji, większość 
firm dokonała rewizji programów roz-
wojowych i biznesplanów na najbliższy 
okres oraz opóźniła decyzje o rozpoczę-
ciu nowych przedsięwzięć, ograniczając 
rozbudowę potencjału produkcyjnego 
i tworzenie nowych miejsc pracy. Pomi-
mo wysokiej dynamiki inwestycji pub-
licznych, w znacznej części związanych 
z realizacją zadań infrastrukturalnych 
współfinansowanych z funduszy unij-
nych, nakłady brutto na środki trwałe, 

8 Dane GUS.
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odzwierciadlające skłonność do inwe-
stowania, były w 2010 r. o 1% mniejsze 
niż przed rokiem, wobec spadku o 1,2% 
w 2009 r. W rezultacie stopa inwestycji 
(relacja nakładów brutto na środki trwa-
łe do PKB) zmalała z 22,3% w 2008 r. 
do 21,2% w 2009 r. i 19,7% w 2010 r.

Małe zaangażowanie przedsiębiorstw 
w działalność prorozwojową potwier-
dzają dane o inwestycjach dużych przed-
siębiorstw (zatrudniających powyżej 
49 osób). Nakłady ich w 2009 r. zmniej-
szyły się (w cenach stałych) o 11,9%, 
a w 2010 r. o 3,2%. Nadal przy tym niższy 
niż w 2008 r. był udział nakładów ponie-
sionych przez podmioty z kapitałem za-
granicznym (w 2009 r. 39,9%, a w 2010 r. 
33,4%, wobec 43,5% w 2008 r.). Nakła-
dy tej grupy podmiotów zmniejszyły się 
w 2009 r. o 20,2%, a w 2010 r. o 32,1%.

Pozytywnym natomiast symptomem 
w obu tych latach były korzystne zmia-
ny w strukturze rzeczowej inwestycji, 
sprzyjające unowocześnieniu mocy wy-
twórczych. Wydatki na zakup maszyn 
i urządzeń stanowiły prawie połowę 
ogółu środków przeznaczonych przez 
firmy na inwestycje.

 W najbliższych miesiącach można li-
czyć na przyspieszenie tempa inwesto-
wania, o czym świadczy między innymi 
wzrost produkcji i importu dóbr prze-
znaczonych na te cele oraz zwiększenie 
się, w porównaniu z 2009 r., o 35,8% 
wartości inwestycji rozpoczętych.

Podejmowaniu inwestycji sprzyja lep-
sze wykorzystanie mocy produkcyjnych 

oraz bardzo dobra sytuacja finansowa, 
w tym płynność podmiotów gospodar-
czych. W 2010 r. poprawiła się więk-
szość wskaźników efektywności finan-
sowej w sektorze przedsiębiorstw, co 
jest szczególnie istotne ze względu na 
to, że prawie 75% z nich nie korzysta 
z kredytu bankowego w finansowaniu 
inwestycji. Wskaźnik rentowności obro-
tu netto zwiększył się z 4,1% w grud-
niu 2009 r. do 4,4% w końcu 2010 r., 
a wskaźnik płynności I stopnia utrzymał 
się na bardzo wysokim poziomie – pra-
wie 40%. Zwraca uwagę ponadprzecięt-
nie dobra sytuacja eksporterów. Otóż 
w 2010 r. wyniki finansowe przez nich 
osiągnięte były znacznie korzystniejsze 
od uzyskanych przed rokiem (wynik fi-
nansowy netto wzrósł o 20,8%), podczas 
gdy pogorszyły się rezultaty podmiotów 
nieprowadzących tej działalności (wy-
nik finansowy netto zmniejszył się tam 
o 0,6%). Eksporterzy deklarują istotny 
wzrost planowanych inwestycji.

Ponowny wzrost presji inflacyjnej9

Przyspieszeniu wzrostu gospodarcze-
go towarzyszyła w 2010 r. mniejsza niż 
w 2009 r. dynamika cen towarów i usług 
konsumpcyjnych. Średni roczny ich 
wzrost wyniósł 2,6%, wobec 3,5% przed 
rokiem, jednak w IV kwartale dynami-
ka cen wyraźnie się zwiększyła i w rela-
cji grudzień 2010 r. do grudnia 2009 r. 
ceny były o 3,1% wyższe, w tym żyw-
ność zdrożała o 4,3%. Większą podaż 
artykułów żywnościowych, po dobrych 

9 Dane GUS.
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wynikach produkcji roślinnej i zwierzę-
cej w poprzednim roku, notowano tyl-
ko w I połowie 2010 r. W następnych 
miesiącach, ze względu na niskie plo-
ny i zbiory przede wszystkim owoców, 
warzyw, zbóż i ziemniaków, a także 
na skutek pogorszenia się opłacalności 
chowu trzody chlewnej i bydła, właś-
nie ceny żywności stały się istotnym 
czynnikiem inflacjogennym. Głównymi 
beneficjentami drożejących artykułów 
żywnościowych nie byli jednak rolnicy. 
Świadczy o tym bardzo niski udział cen 
skupu zbóż w cenie detalicznej pieczy-
wa, wynoszący tylko około 13%. Cenę 
tę znacznie podbijają marże młynarskie, 
piekarnicze i handlowe.

Przez drugi rok z rzędu proinflacyjnie 
oddziaływał także silny wzrost cen usług 
transportowych (w relacji grudzień do 
grudnia o 6,9%, wobec 7,2% w 2009 r.), 
związany głównie z drożejącymi na ryn-
kach światowych paliwami. Ograniczają-
co na inflację wpływały natomiast: zwol-
nienie tempa przyrostu wynagrodzeń 
w gospodarce narodowej, spadek dyna-
miki kredytów konsumpcyjnych, więk-
sza skłonność do oszczędzania.

Wzrost cen w Polsce od czterech 
lat odbiega od poziomu w krajach UE, 
w związku z czym nasze państwo nie 
spełnia kryterium inflacyjnego określo-
nego traktatem z Maastricht, które jest 
warunkiem uczestnictwa w strefie euro. 
Stanowi ono, że w krajach członkowskich 
stopa inflacji nie może przekraczać wię-
cej niż o 1,5 pkt. proc. średniego rocz-

nego poziomu cen trzech państw UE 
o najbardziej stabilnych cenach. W ubie-
głym roku Polska przekroczyła wartość 
referencyjną o 0,3 pkt. proc.

Polityka pieniężna10

Stopniowej poprawie aktywności, ob-
serwowanej w polskiej gospodarce od 
II kwartału 2009 r., sprzyjało znaczne 
złagodzenie polityki pieniężnej. Reagu-
jąc na wywołane światowym kryzysem 
silne pogorszenie perspektyw wzrostu 
gospodarczego i związany z tym możli-
wy znaczny spadek inflacji w średnim 
okresie, od listopada 2008 r. do czerwca 
2009 r. Rada Polityki Pieniężnej obniży-
ła stopy procentowe łącznie o 2,5 pkt. 
proc. Stopa referencyjna zmalała z 6% do 
3,5%, to jest do najniższego historycznie 
poziomu. W kolejnych miesiącach, aż do 
końca stycznia 2011 r., Rada utrzymywa-
ła stopy na niezmienionym poziomie.

Kształtowanie się podstawowych stóp 
procentowych znalazło odzwierciedlenie 
w stopach rynkowych. WIBOR 3M, sta-
nowiący stawkę referencyjną dla znacz-
nej części umów kredytowych, obniżył 
się z 6,32% w 2008 r. do 3,89% w 2010 r. 
Sprzyjało to spadkowi oprocentowania 
już zaciągniętych oraz nowo udzielonych 
kredytów dla gospodarstw domowych 
i przedsiębiorstw.

Sytuacja na rynku pracy11

Na początku 2010 r. procesy zachodzą-
ce na rynku pracy pozostawały pod sil-
nym wpływem niekorzystnych zmian 

10 Dane NBP.
11 Dane GUS.
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wywołanych spowolnieniem gospodar-
czym w 2009 r. W I kwartale stopa 
rejestrowanego bezrobocia oscylowała 
wokół 13%; był to poziom nienotowany 
od czterech lat. W kolejnych miesiącach 
sytuacja stopniowo się poprawiała – ro-
sło zapotrzebowanie na pracowników 
(szczególnie w sektorze usług), zwięk-
szała się aktywność zawodowa ludno-
ści, malało bezrobocie. Skala przyrostu 
zatrudnienia była jednak zbyt mała, by 
w końcu roku mogło nastąpić ogranicze-
nie stopy bezrobocia. W grudniu liczba 
bezrobotnych wyniosła 1,95 mln i była 
większa o 62 tys. w porównaniu z koń-
cem 2009 r., a stopa bezrobocia osiąg-
nęła 12,3% (w grudniu 2009 r. 12,1%).

Wśród osób zarejestrowanych jako bez-
robotne najbardziej wzrósł udział długo-
trwale bezrobotnych i osób powyżej 
50 roku życia, zmniejszył się natomiast 
odsetek osób młodych i bez kwalifikacji 
zawodowych. W przekroju regionalnym 
stopa bezrobocia kształtowała się od 
9,2% w województwie wielkopolskim do 
20% w warmińsko-mazurskim.

Pozytywnym symptomem był syste-
matyczny wzrost współczynnika aktyw-
ności zawodowej (liczonego jako relacja 
ludności aktywnej zawodowo – pracują-
cej i bezrobotnej – do ogólnej liczby lud-
ności w wieku 15 lat i więcej) – z 55,1% 
w IV kwartale 2009 r. do 55,8% w IV 
kwartale 2010 r. Zwiększenie liczby ak-
tywnych zawodowo wynikało głównie 
ze zniesienia obowiązkowego poboru 
do wojska i likwidacji (począwszy od 

2009 r.) możliwości przechodzenia na 
wcześniejsze emerytury.

Wzrost nierównowagi fiskalnej12

Pomimo na ogół korzystnych zmian 
w gospodarce, trudna pozostaje sytua-
cja finansów państwa. Znacznie wyższy 
poziom wydatków niż dochodów, przy 
niedostatecznych wpływach z prywaty-
zacji, kreują coraz większy deficyt.

W 2010 r. łączne wydatki budżetu pań-
stwa wyniosły 294,9 mld zł (w porówna-
niu z 2009 r. zmalały o 1,1%), zaś dochody 
– 250,3 mld zł (spadek o 8,7%), co po-
gorszyło relację dochodów do wydatków. 
Dochody wystarczały na sfinansowanie 
84,9% wydatków, podczas gdy w 2009 r. 
92%. Konsekwencją był wysoki deficyt 
(44,6 mld zł), o 87% wyższy niż przed 
rokiem. Na spadek dochodów wpłynę-
ło między innymi obniżenie wpływów 
z podatków bezpośrednich (z PIT o 0,5%, 
z CIT o 9,9%), głównie na skutek wyso-
kich zwrotów tych podatków w ramach 
rozliczenia rocznego za 2009 r.

Znacznie większy niż deficyt budże-
tu państwa był deficyt sektora finan-
sów publicznych, do którego poza sek-
torem instytucji rządowych zalicza się 
też jednostki samorządu terytorialnego 
i fundusze celowe. Wyniósł on (łącznie 
ze środkami przekazywanymi do ZUS na 
refundację ubytku składek odprowadza-
nych do OFE) ponad 111 mld zł i stanowił 
7,9% PKB, wobec 7,3% w 2009 r. i 3,7% 
w 2008 r. Zmiany w relacji deficytu fi-
nansów publicznych do PKB są bardzo 

12 Dane Ministerstwa Finansów.
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ważnym wskaźnikiem, wykorzystywa-
nym przez inwestorów przy ocenie ryzy-
ka kredytowego kraju. Wśród krajów UE 
większe relatywnie deficyty zanotowały 
w ubiegłym roku tylko Irlandia, Wielka 
Brytania, Grecja, Hiszpania, Litwa i Sło-
wacja. Były one jednak w dużym stopniu 
skutkiem aktywnej polityki antykryzy-
sowej, podczas gdy w Polsce deficyt jest 
przede wszystkim konsekwencją zanie-
chania reform w okresie dobrej koniunk-
tury oraz poluzowania polityki fiskalnej 
w latach 2006–2007, kiedy to obniżo-
no składkę rentową (z 13% do 6%) oraz 
zredukowano podatek dochodowy od 
osób fizycznych (od stycznia 2009 r. obo-
wiązują tylko dwie stawki: 18% i 32%). 
Roczny efekt finansowy tych decyzji sza-
cuje się na ponad 30 mld zł, przy czym 
nie towarzyszą temu adekwatne decyzje 
na rzecz ograniczenia wydatków publicz-
nych. Innym czynnikiem zwiększającym 
deficyt był wzrost obciążeń, wynikający 
ze współfinansowania ze środków krajo-
wych inwestycji realizowanych w ramach 
projektów unijnych oraz zadań związa-
nych z Euro 2012.

Konsekwencją kumulacji szybko po-
większających się w kolejnych latach de-
ficytów staje się gwałtowny przyrost za-
dłużenia krajowego i zagranicznego kraju. 
W 2010 r. dług publiczny osiągnął ponad 
771 mld zł, co w relacji do PKB stanowi-
ło 55% (wyliczenie zgodne z metodologią 
Komisji Europejskiej ESA’95). Oznacza 
to, że roczny przyrost długu przekroczył 
94 mld zł, wobec nieco ponad 83 mld zł 
w 2009 r. i 71 mld zł w 2008 r.

W ostatnich trzech latach zadłuże-
nie Polski powiększało się ponad dwu-
krotnie szybciej niż rosła gospodarka. 

O ile w latach 2008–2010 PKB, liczo-
ny w cenach bieżących, zwiększył się 
o 20%, to dług publiczny o 47%. Warto 
sobie uświadomić, że w ubiegłym roku 
– każdego dnia – nasz kraj zadłużał się 
na kwotę 213 mln zł.

Hipoteza rozwoju gospodarki 
w latach 2011–2012
Prognoza zmian na świecie

W latach 2011–2012 istotnym czynni-
kiem wpływającym na polską gospodar-
kę pozostanie rozwój sytuacji w otocze-
niu zewnętrznym. Ze względu na silne 
powiązania handlowe i finansowe Polski 
z krajami Unii Europejskiej, ważnym 
uwarunkowaniem wzrostu będzie sytu-
acja gospodarcza w tym rejonie.

Na podstawie aktualnych prognoz 
Komisji Europejskiej, można oczekiwać 
zwiększenia PKB w krajach członkow-
skich UE-27, w 2011 r. o 1,7%, a w 2012 r. 
o 2,1%, przy znacznym zróżnicowaniu 
aktywności gospodarczej poszczegól-
nych państw.

Motorem rozwoju gospodarek UE 
pozostaną Niemcy. Po przyroście PKB 
w 2010 r. o 3,6%, w 2011 r. tempo wzrostu 
może wynieść 2,2%, a w 2012 r. 2% i kraj 
ten uplasuje się na poziomie notowanym 
średnio w latach 1992–2005. Na taką dy-
namikę wpłynie przede wszystkim dalsze 
zwiększenie eksportu, w wyniku wzmoc-
nionego popytu krajów azjatyckich i Sta-
nów Zjednoczonych. Ponadto, dodatni 
impuls stworzą inwestycje, bowiem sto-
pień wykorzystania mocy produkcyjnych 
osiąga obecnie w Niemczech około 80%. 
Nastąpi jednocześnie znaczna poprawa 
na rynku pracy, gdzie stopa bezrobocia 
w 2012 r. spadnie do 6,3%.
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Rysunek 3. Prognoza średniego rocznego tempa zmian PKB w krajach UE-27 w latach 
2011–2012

Źródło: Komisja Europejska.
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Nieco wolniej będzie się rozwijać 
gospodarka francuska – druga pod 
względem wielkości w UE. W 2011 r. 
jej PKB wzrośnie o 1,6%, a w 2012 r. 
o 1,8%. Głównym czynnikiem rozwoju 
pozostanie tu konsumpcja wewnętrz-
na, dla której wsparciem – podobnie 
jak w Niemczech – może być spodzie-
wana poprawa na rynku pracy. 

Liderem gospodarczym pozostanie 
Polska. W latach 2011–2012 średnie 
roczne tempo wzrostu PKB wyniesie 
u nas 4,1% i będzie ponad dwukrotnie 
większe niż w krajach UE-27. Na drugim 
miejscu uplasuje się Estonia, ze wzrostem 
4% w poszczególnych latach. Na trzecim 
– Łotwa (3,8%). W najtrudniejszej sy-
tuacji znajdą się kraje peryferyjne Unii. 
Grecji i Portugalii, jako jedynym z ugru-
powania, nie uda się w 2012 r. uzyskać 
poziomu gospodarczego z 2010 r. Średni 
roczny spadek PKB w latach 2011–2012 
wyniesie tam odpowiednio 1% i 0,2%. 
Tylko nieznaczny wzrost zanotują Wło-
chy (1,4%) i Hiszpania (1,2%).

Powyższe uwarunkowania wpłyną 
na zmiany w rankingu, ustalanym na 
podstawie PKB przypadającego na jed-
nego mieszkańca (według parytetu siły 
nabywczej walut). Przyjmując za bazę 
porównawczą rok 2007, poprzedzający 
wybuch kryzysu, najbardziej znaczący 
postęp w ciągu tych pięciu lat zanotuje 
Polska. O ile w 2007 r. tak liczony PKB 
stanowił w naszym kraju 54,5% śred-
niego poziomu unijnego, to w 2012 r. 
zbliży się do 65%. Pod względem roz-
woju gospodarczego i zamożności spo-
łeczeństwa będziemy wyprzedzać nie 
tylko – jak to miało miejsce w poprzed-
nich latach – Bułgarię i Rumunię, ale 

też Łotwę i Litwę, a tylko około 2 pkt. 
proc. zabraknie nam do Estonii i Wę-
gier. Lokatę znacznie poprawią także 
Niemcy (z 9. na 6.) oraz Słowacja (z 21. 
na 19.). Zaskoczeniem natomiast może 
być, że Irlandia – mimo ogromnych per-
turbacji w funkcjonowaniu gospodarki 
– zajmie w rankingu w 2012 r. 5. po-
zycję, ustępując miejsca tylko Luksem-
burgowi, Holandii, Szwecji i Austrii. 
PKB Irlandii, w przeliczeniu na miesz-
kańca, przekroczy średnią UE o 23,5%, 
ale regres będzie ogromny, bo w 2007 r. 
przewyższenie wynosiło ponad 47%. 
Czas kryzysu i recesji z najmniej nega-
tywnymi skutkami przejdzie dziesięć 
krajów. Ich pozycja ekonomiczna na 
tle średniej UE wzmocni się. Będą to, 
poza Polską i Niemcami, także: Szwe-
cja, Austria, Czechy, Słowacja, Malta, 
Bułgaria, Węgry i Rumunia.

Prognozy dotyczące amerykańskiej go-
spodarki wskazują na powolne wycho-
dzenie tego kraju z recesji, a następnie na 
możliwość osiągnięcia dłuższego etapu 
umiarkowanego ożywienia, w tempie 
zbliżonym do 2,5%. Jedną z najpoważ-
niejszych przeszkód w rozwoju będzie 
sytuacja na rynku pracy – przede wszyst-
kim wysokie bezrobocie, ograniczające 
konsumpcję. Drugie poważne zagrożenie 
stwarzają zawirowania na rynku nieru-
chomości. Niezadowalająca nadal może 
być dostępność kredytów hipotecznych, 
co obniży popyt na nieruchomości oraz 
ich ceny. Do czynników wspierających 
ożywienie należy natomiast polityka 
rządu i banku centralnego. Na początku 
listopada 2010 r. Zarząd Rezerwy Fede-
ralnej (FED) podjął decyzję o wprowa-
dzeniu dodatkowego programu wykupu 
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od banków długoterminowych obligacji 
skarbowych rządu Stanów Zjednoczo-
nych. Do połowy 2011 r. FED wykupił 
obligacje na łączną sumę 600 mld dola-
rów. W ten sposób banki dysponują go-
tówką, którą mogą przeznaczać na kre-
dyty dla konsumentów i firm. Jest to już 
drugi interwencyjny zakup obligacji skar-
bowych od czasu kryzysu finansowego 
w 2008 r., poprzednio wykupiono obli-
gacje na sumę 1,7 bln dolarów. Zwiększa 
to oczywiście dług publiczny Stanów 
Zjednoczonych, który w 2012 r. wyniesie 
około 15 bln dolarów i będzie stanowił 
ponad 100% PKB.

W 2011 r. chiński PKB prawdopodob-
nie wzrośnie o 9,6%, a w 2012 r. o 9,5%. 
Jest kilka przyczyn tego spowolnienia. 
Po pierwsze, chińska gospodarka nie 
będzie już wspomagana rządowymi pro-
gramami stymulacyjnymi, których efek-
tem był niesłychany rozwój inwestycji. 
Władze tego kraju nie ukrywają planów 
ostudzenia koniunktury, by nie dopuścić 
do „przegrzania” na przykład na rynku 
nieruchomości i aby zmniejszyć inflację, 
której roczna stopa wyniosła w grudniu 
2010 r. 5%, podczas gdy docelowo, w za-
łożeniach banku centralnego, nie powin-
na przewyższyć 3%. W celu ograniczenia 
inflacji już w 2010 r. zaczęto podnosić 
stopy procentowe, a dalsze podwyżki 
spodziewane są w bieżącym roku. Nie 
jest to jednak pewne, bo chińskie władze 
preferują politykę pieniężną, która nie 
powoduje nadmiernego wzrostu warto-
ści juana. Stosuje się więc inne metody 
ograniczania podaży pieniądza (podno-
szenie obowiązkowych rezerw banków 
komercyjnych, administracyjne zmniej-
szanie akcji kredytowej).

Poważnym źródłem niepewności 
w skali globalnej mogą być skutki nie-
równowagi fiskalnej, a także działa-
nia zmierzające do jej ograniczenia. 
W niektórych krajach członkowskich 
UE – podobnie jak w Stanach Zjedno-
czonych – wielkość długu publicznego 
osiągnęła bowiem poziom zbliżony lub 
nawet przekraczający 100% PKB.

Zmniejszenie deficytu finansów pub-
licznych i ograniczenie narastania długu, 
co jest niezbędne do stabilności świato-
wego systemu finansowego, może utrud-
nić niższe od prognozowanego tempo 
wzrostu PKB, a jednym z istotnych 
czynników, utrwalających ten stan, mogą 
się stać ograniczone rozmiary konsump-
cji. Wysokie bezrobocie, zapobiegawcze 
gromadzenie oszczędności oraz umiar-
kowany wzrost dochodów gospodarstw 
domowych będą tu poważnymi prze-
szkodami w przyspieszeniu ożywienia. 
Rośnie przy tym ryzyko podniesienia cen 
surowców oraz żywności. Kruchość tego 
ożywienia potwierdza łagodna polityka 
banków centralnych, utrzymujących sto-
py procentowe na niskim poziomie.

Dużą niewiadomą stanowi katastro-
falne trzęsienie ziemi w Japonii, która 
wytwarza około 10% światowego PKB. 
Może ono przynieść negatywne skut-
ki nie tylko dla tego kraju, lecz także 
w wymiarze globalnym. Na osłabienie 
gospodarki japońskiej mogą oddziały-
wać zakłócenia produkcji przemysło-
wej, wynikające z częściowego paraliżu 
energetyki i systemu transportowego. 
W gospodarce tak nowoczesnej, jak ja-
pońska, gdzie fabryki nie magazynują 
części do produkcji, lecz mają je do-
starczane na określoną godzinę, jakie-
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Źródło: Komisja Europejska.

Rysunek 4. Prognoza relacji deficytu finansów publicznych do PKB w krajach UE-27
w 2011 r.
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kolwiek poważne utrudnienia oznacza-
ją konieczność wstrzymania produkcji 
– tym bardziej przynoszącego straty, 
im dłużej będą trwały problemy sek-
tora energetycznego. Z drugiej strony, 
na rzecz ponownego wzrostu będzie 
wpływać odbudowa zniszczeń. Łącz-
ny efekt tych uwarunkowań dla PKB 
trudno jest obecnie określić.

Zagrożenie dla globalnego rozwoju 
wiąże się z wpływem japońskiej gospo-
darki na rynki surowcowe. Wyłączenie 
z ruchu elektrowni atomowych oznacza 
większe zapotrzebowanie na tradycyjne 
surowce energetyczne, zwłaszcza ropę, 
zapewne także na żywność. Negatyw-
nym skutkiem trzęsienia ziemi może być 
zatem wzrost światowej inflacji, potęgo-
wany działaniami spekulacyjnymi. Real-
ne staje się widmo wolniejszego rozwoju 
i rosnących cen, a więc stagflacji.

Ważniejsze jest jednak drugie zagro-
żenie. Japonia jest najbardziej zadłużo-
nym krajem świata, któremu już przed 
katastrofą obniżono rating kredytowy. 
Konieczność wydania wielu miliardów 
dolarów na akcję ratunkową i odbudo-
wę może pogorszyć sytuację finansową 
państwa i mieć destrukcyjny wpływ na 
globalne rynki.

Prognoza 
rozwoju gospodarczego Polski

W Polsce w latach 2011–2012, podob-
nie jak w 2010 r., dynamika PKB bę-
dzie wspierana przez popyt krajowy. 
Przyczyni się do tego wysoki poziom 
inwestycji publicznych, głównie infra-
strukturalnych, związanych ze spodzie-
wanym znaczącym wykorzystaniem 
środków unijnych. Wsparcie dla wzrostu 

gospodarczego może też stanowić kon-
sumpcja, ożywienie inwestycyjne przed-
siębiorstw, jak również zwiększona dy-
namika inwestycji mieszkaniowych. De-
cyzje konsumpcyjne gospodarstw do-
mowych mogą być jednak ograniczane 
niepewnością przyszłych dochodów, wy-
muszającą preferencje oszczędnościowe 
i bardziej ostrożne korzystanie z kredy-
tów. Natomiast utrwalanie się pozytyw-
nych tendencji w gospodarce światowej, 
wraz z mimo wszystko rosnącym w kra-
ju popytem konsumpcyjnym, pozwa-
lają oczekiwać, że od 2011 r. w polskiej 
gospodarce można będzie obserwować 
rozwój inwestycji sektora prywatnego. 
Uwzględniając kontynuację wysokiego 
wzrostu inwestycji publicznych, a także 
związanych z finalizacją zadań realizo-
wanych w ramach przygotowań do mi-
strzostw Europy w piłce nożnej, szacuje 
się, że nakłady brutto na środki trwa-
łe zwiększą się w 2011 r. o prawie 9%, 
a w 2012 r. o ponad 10%.

Rezultatem odbudowy popytu we-
wnętrznego największych partnerów 
handlowych Polski oraz jedynie powol-
nej aprecjacji złotego, a więc utrzymania 
konkurencyjności cenowej dóbr krajo-
wych, będzie nadal wysoki przyrost pol-
skiego eksportu. Jednak zwiększający się 
popyt krajowy, a w związku z tym rosną-
cy szybko import, przyczynią się do stop-
niowego pogłębiania nierównowagi w bi-
lansie handlowym i płatniczym oraz do 
ujemnej kontrybucji eksportu netto we 
wzrost PKB. Znajdzie to wyraz w pogor-
szeniu relacji deficytu na rachunku obro-
tów bieżących do PKB z 3,4% w 2010 r. 
do 3,6% w 2011 r. i 4% w 2012 r. Deficyt 
ten tylko częściowo sfinansowany zosta-
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nie napływem kapitału długookresowe-
go, czyli bezpośrednich inwestycji zagra-
nicznych i środków klasyfikowanych na 
rachunku kapitałowym (głównie euro-
pejskich funduszy strukturalnych).

W najbliższych dwóch latach nastąpią 
korzystne zmiany na rynku pracy. Popra-
wa koniunktury, a w rezultacie wzrost 
gospodarczy i przyspieszenie tempa in-
westycji pozytywnie wpłyną na tworze-
nie nowych miejsc pracy we wszystkich 
sektorach. Średnie roczne tempo wzrostu 
zatrudnienia będzie co prawda niższe niż 
podczas boomu w latach 2006–2008, jed-
nak w sektorze przedsiębiorstw wyraźnie 
przekroczy 2%. Równocześnie zmieni się 
sytuacja w zasobach pracy. Z jednej stro-
ny, zgodnie z prognozą demograficzną 
GUS, nastąpi znaczny spadek liczby lud-
ności w wieku produkcyjnym (18-59\64 
lata). Z drugiej zaś, poprawi się współ-
czynnik aktywności zawodowej, w wy-
niku ograniczenia możliwości przecho-
dzenia na wcześniejsze emerytury oraz 
rosnącego udziału populacji w wieku 25-
44 lata. Prognozuje się, że rosnący popyt 
na pracę, wraz ze zmianami demograficz-
nymi, pozwolą w 2011 r. zmniejszyć licz-
bę bezrobotnych o około 200 tys. osób, 
a w 2012 r. o 150 tys. W końcu tego roku 
stopa rejestrowanego bezrobocia może 
spaść do 11%, a w 2012 r. do 10%.

W 2011 r. można oczekiwać ukształto-
wania się średniej rocznej inflacji na po-
ziomie 3,8%, a w 2012 r. 3%, co uniemoż-
liwi spełnienie przez Polskę inflacyjnego 
kryterium konwergencji. Czynnikami in-
flacjogennymi będą: wzrost stawek VAT 
i akcyzy, cen paliw, energii elektrycz-
nej i żywności (te grupy towarów mają 
szczególnie silny efekt mnożnikowy) oraz 

podwyżki cen usług komunalnych, wy-
muszone niekorzystną sytuacją budżeto-
wą jednostek samorządu terytorialnego. 
Skala impulsu inflacyjnego, wynikająca ze 
zmian podatku VAT i akcyzy, może być 
jednak relatywnie niewielka i – według 
szacunku NBP – wyniesie 0,3-0,5 pkt. 
proc. Impuls ten będzie miał charakter 
przejściowy, wpłynie jednak na zwiększe-
nie oczekiwań inflacyjnych.

Istotnym źródłem niepewności pozo-
stanie kształtowanie się cen surowców 
i paliw na rynkach światowych, szcze-
gólnie związanych z rosnącym popytem 
ze strony rozwijających się gospodarek. 
Istnieje ryzyko znacznego podwyższenia 
tych cen także w perspektywie średnio- 
i długoterminowej. Przewiduje się, że 
tempo wzrostu cen żywności w Polsce 
znacznie przewyższy notowania z 2010 r. 
Przeciętny ich poziom może być o oko-
ło 6% większy niż w ubiegłym roku. 
W pierwszym półroczu zdrożały głów-
nie produkty pochodzenia roślinnego, 
a w drugim podrożeją zwierzęce.

 Proinflacyjnie oddziaływać może rów-
nież poprawa sytuacji na rynku pracy. 
Wzrastający popyt na pracę nasili pre-
sję płacową, a w konsekwencji zwiększy 
jednostkowe koszty pracy. Czynnikiem 
wzrostu presji płacowej może być też 
podniesienie od 2011 r. płacy minimalnej. 
Natomiast procesy inflacyjne hamować 
może zamrożenie płac w sferze budżeto-
wej, niższy niż w 2010 r. wskaźnik walo-
ryzacji rent i emerytur, likwidacja części 
ulg i zwolnień podatkowych oraz spodzie-
wana stopniowa aprecjacja złotego.

Utrzymuje się jednak duża niepewność 
co do kształtowania się kursu polskiej wa-
luty. Z jednej strony, trudna sytuacja fi-
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Rysunek 5. Prognoza relacji długu publicznego do PKB, w krajach UE-27 w 2011 r.

Źródło: Komisja Europejska.
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nansów publicznych i widmo bankructwa 
Grecji stwarzają ryzyko osłabienia tego 
kursu, z drugiej – niski stopień nierów-
nowagi wewnętrznej i relatywnie wysoki 
(na tle innych krajów rejonu i strefy euro) 
wzrost gospodarczy w Polsce – w sytuacji 
utrzymującej się nadpłynności na świa-
towych rynkach finansowych – mogą 
zintensyfikować napływ inwestycji bez-
pośrednich i portfelowych z zagranicy, co 
przyczyni się do aprecjacji waluty krajo-
wej. Umocnieniu złotego powinny sprzy-
jać również podwyżki stóp procentowych 
NBP, w ramach cyklu zacieśniania polity-
ki pieniężnej. Średni roczny kurs złotego 
do euro może ukształtować się w 2011 r. 
na poziomie 3,90, a do dolara przekro-
czy 2,80. W porównaniu z 2010 r. ozna-
czałoby to umocnienie polskiej waluty 
wobec euro o około 2%, a wobec dolara 
o 5%. Dalszą aprecjację złotego – w skali 
wyższej od notowanej w tym roku – bę-
dziemy obserwować w 2012 r., warun-
kiem jednak będzie realizacja decyzji 
zmniejszających nierównowagę finansów 
publicznych i ograniczających narastanie 
zadłużenia kraju.

W latach 2011–2012 deficyt budże-
tu państwa pozostanie na podwyższo-
nym poziomie. Jednocześnie wystąpią 
znaczne niedobory w finansach innych 

13 Szacunkowe obliczenia wskazują, że jeżeli nie ma negatywnych dla dochodów budżetowych zmian syste-
mowych, to osłabienie wzrostu PKB o 1 pkt. proc. skutkuje zmniejszeniem dochodów budżetu państwa 
o ok. 4 mld zł.

14 Zgodnie z art. 86 ustawy o finansach publicznych (DzU z 2009 r., nr 157, poz. 1240 ), gdy wartość relacji 
państwowego długu publicznego do PKB w roku „t” jest większa od 55%, a niższa od 60%, to uchwalony 
projekt ustawy budżetowej na rok t+2 powinien zakładać co najmniej zrównoważone saldo budżetu pań-
stwa. Ponadto budżet nie może przewidywać wzrostu wynagrodzeń pracowników państwowej sfery bu-
dżetowej, a wskaźnik waloryzacji rent i emerytur nie może być wyższy od inflacji. Jednocześnie muszą być 
zrównoważone budżety jednostek samorządu terytorialnego, z wyjątkiem wydatków na współfinansowanie 
zadań realizowanych ze środków UE.

jednostek publicznych, między innymi 
jednostek samorządu terytorialnego, 
Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 
oraz Krajowego Funduszu Drogowego. 
Oznacza to utrzymanie się wysokiego 
deficytu finansów publicznych. Podjęte 
w końcu 2010 r. i na początku bieżącego 
roku działania mające na celu ogranicze-
nie nierównowagi finansowej (podwyż-
ka stawek VAT, ograniczenie inwestycji 
i redukcja przepływu środków do OFE) 
nie gwarantują w 2011 r. nieprzekro-
czenia przez dług publiczny drugiego 
progu ostrożnościowego, określonego 
w ustawie o finansach publicznych na 
55% PKB. 

Zagrozić temu może kilka czynni-
ków, w tym:
• niższa od planowanej dynamika PKB, 
skutkująca wolniejszym wzrostem do-
chodów budżetowych13;
• wyższy od przewidywań deficyt jed-
nostek samorządu terytorialnego;
• niewykonanie planów przychodów 
z prywatyzacji;
• ewentualna deprecjacja złotego.

Sytuacja taka oznaczałaby konieczność 
dokonania daleko idących dostosowań 
w budżecie już od 2013 r.14 oraz przyczy-
niłaby się do pogorszenia postrzegania 
polskiej gospodarki i w konsekwencji do 
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większej zmienności kursu walutowego, 
a także wzrostu długoterminowych stóp 
procentowych, co drastycznie ograniczy-
łoby możliwości finansowania zarówno 
sektora publicznego, jak i prywatnego.

Znaczny deficyt strukturalny sektora 
instytucji rządowych i samorządowych 
oraz ryzyko przekroczenia drugiego pro-
gu ostrożnościowego wymagają szybkiego 
podjęcia zdecydowanych działań konso-

lidacyjnych. Ciężar dostosowań struktu-
ralnych nie może przy tym spoczywać 
wyłącznie na budżecie państwa, ale powi-
nien być rozłożony na wszystkie podmio-
ty tego sektora.

TADEUSZ CHROŚCICKI, ekspert 
w dziedzinie makroekonomii
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Współpraca 
międzynarodowa

Przegląd partnerski

Najwyższa Izba Kontroli uczestniczyła w przeglądzie Najwyższego Urzę-
du Kontrolnego Słowacji. Ustalenia wskazują, że jest otwarty na zmiany 
i poszukuje nowoczesnych metod pracy. Fakt, że ma wiele problemów po-
dobnych do tych, z którymi musi sobie radzić NIK, pozwolił uczestnikom 
przeglądu uczyć się od siebie nawzajem. Kolegom ze Słowacji zapropono-
waliśmy zmiany w długofalowej strategii zarządzania delegaturami, po-
szukiwanie metod podnoszących jakość planowania i kontroli wykonania 
zadań oraz konkretne rozwiązania dotyczące publikowania raportów.

Najwyższy Urząd Kontrolny Słowacji

PAWEŁ BANAŚ, JACEK MAZUR

Najwyższy Urząd Kontrolny Słowacji 
(Najvyšší kontrolný úrad Slovenskej 
republiky; dalej w skrócie: NUK) na 
mocy konstytucji z 1992 r. jest organem 
niezawisłym. Prowadzi kontrolę gospo-
darowania: środkami budżetu państwa; 
majątkiem, zobowiązaniami i należnoś-

ciami państwa, instytucji prawa pub-
licznego i Funduszu Majątku Narodo-
wego; majątkiem, środkami i prawami 
majątkowymi gmin i wyższych jedno-
stek terytorialnych, przekazanymi do 
realizacji zadań z zakresu administracji 
państwowej; majątkiem, zobowiązania-
mi i należnościami, które mają gwaran-
cje państwa; majątkiem, należnościami 
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1 Ustava Slovenskej Republiky, Bratislava 2001; Constitution of the Slovak Republic, Bratislava 2001; 
tłum. J. Mazur z uwzględnieniem przekładu pierwotnego tekstu (sprzed zmiany konstytucji): Konstytucja 
Republiki Słowackiej, tłum. i wstęp. K. Skotnicki, Biblioteka Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-
wa 1993.

2 Obecny prezes NUK, prof. Ján Jasovský, pełni funkcję od lutego 2005 r.
3 Ogólnie nt. NUK zob. G. Chmielewski: Najwyższy Urząd Kontrolny Republiki Słowackiej, „Kontrola Pań-

stwowa” nr 5/2009.
4 Inaczej „ocena partnerska” lub „ocena koleżeńska”. Na temat koncepcji przeglądów najwyższych or-

ganów kontroli zob. L. Marcinkowski: Przegląd partnerski Urzędu Kontroli Państwowej Danii, „Kontrola 
Państwowa” nr 1/2007.

i środkami przekazanymi z zagranicy na 
rzecz państwa lub osób prawnych i fi-
zycznych, które gospodarują środkami 
budżetu państwa bądź dysponują ma-
jątkiem państwa w ramach programów 
rozwojowych i podobnych.

W powyższym zakresie może kontrolo-
wać: rząd, ministerstwa i inne centralne 
organy administracji oraz organy im pod-
porządkowane; organy państwa i osoby 
prawne, utworzone lub założone przez 
centralne organy administracji lub inne 
organy państwa; gminy i wyższe jednostki 
terytorialne oraz utworzone przez nie oso-
by prawne; państwowe fundusze celowe, 
instytucje prawa publicznego utworzone 
w drodze ustawy, osoby prawne, w któ-
rych instytucje prawa publicznego mają 
udział kapitałowy; Fundusz Majątku Naro-
dowego i osoby prawne z większościowym 
udziałem tego funduszu; osoby prawne 
i fizyczne1. Ustalenia kontroli i wynika-
jące z nich wnioski są przekazywane jed-
nostkom kontrolowanym i ich jednostkom 
nadrzędnym. Ponadto Urząd przedkłada 
Radzie Narodowej (parlamentowi) roczne 
sprawozdanie o działalności kontrolnej oraz 
opinie o projekcie budżetu państwa i pro-
jekcie zamknięcia rachunków państwa.

Na czele NUK stoi prezes, wybierany 
przez parlament na 7-letnią kadencję, 

z prawem ponownego wyboru2. NUK 
liczy 312 pracowników (stan na koniec 
2010 r.), zatrudnionych w 4 departamen-
tach kontrolnych i 8 delegaturach oraz 
w komórkach wspomagających i obsługo-
wych. Około połowa personelu pracuje 
w centrali, pozostali – w delegaturach3.

Partnerska ocena
Przegląd partnerski (peer review)4 Naj-
wyższego Urzędu Kontrolnego Słowa-
cji odbywał się od kwietnia 2010 r. do 

Prezentacja raportu z przeglądu, od lewej: Ján 
Jasovský, prezes NUK; Paweł Banaś i Jacek 
Mazur, radcy prezesa NIK; Igor Ciho, dyrektor 
w NUK. 
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kwietnia 2011 r. Na zaproszenie prezesa 
NUK uczestniczyli w nim przedsta-
wiciele najwyższych organów kontroli 
(NOK) Wielkiej Brytanii (przewod-
niczący), Estonii, Słowenii oraz Polski 
(radcy prezesa NIK: Paweł Banaś i Jacek 
Mazur). Został przeprowadzony na pod-
stawie porozumienia podpisanego przez 
prezesów wymienionych NOK, oparte-
go na wytycznych INTOSAI w sprawie 
przeglądów partnerskich5.

Zakres przeglądu obejmował stra-
tegię rozwoju instytucji6; planowanie, 
prowadzenie i przedstawianie sprawo-
zdań z kontroli oraz system oceny jako-
ści postępowania kontrolnego; politykę 
informacyjną; rekrutację i szkolenie 
pracowników.

Członkowie zespołu przeglądowego 
otrzymali – przełożone na język angiel-
ski – podstawowe akty prawne doty-
czące NUK, podręczniki kontroli oraz 
akty wewnętrzne regulujące organizację 
i postępowanie kontrolne. Przedstawio-
no im wszystkie zagadnienia podlegające 
przeglądowi, ponadto odbyli kilkadziesiąt 
spotkań z pracownikami NUK odpo-
wiedzialnymi za poszczególne dziedziny 
(obok spotkań w centrali NUK odwiedzili 

delegaturę w Trenczynie). Uzyskali w ten 
sposób odpowiedzi na liczne pytania oraz 
dalsze dokumenty i materiały. Dodatko-
wo, polscy członkowie zespołu zapoznali 
się oryginalną dokumentacją trzech wy-
branych kontroli (w języku słowackim)7 
oraz przedyskutowali ich przebieg z właś-
ciwymi dyrektorami i kierownikami ze-
społów kontrolnych. Otrzymali też pi-
semne odpowiedzi na kilkadziesiąt pytań 
z zakresu postępowania kontrolnego i me-
todyki kontroli, wybranych z listy pytań 
INTOSAI w sprawie przeglądów part-
nerskich8, oraz omówili je z autorami. 

Prezentacja raportu z przeglądu miała 
miejsce 22 czerwca tego roku w Braty-
sławie. W spotkaniu wzięli udział pre-
zes i wiceprezesi NUK, dyrektorzy 
i kilkudziesięciu innych pracowników; 
pracownicy delegatur uczestniczyli za 
pośrednictwem transmisji intranetowej. 
Tekst raportu w języku słowackim był 
wcześniej dostępny w intranecie, dlate-
go członkowie zespołu przeglądowego 
przedstawili tylko wybrane kwestie, ilu-
strując je przykładami z praktyki innych 
krajów. Eksperci wysoko ocenili dzia-
łalność NUK, zwłaszcza profesjonalizm 
działań kontrolnych, podnoszenie jakości 

5 ISSAI 5600 Peer Review Guideline, przyjęte na kongresie INTOSAI w listopadzie 2010 r., <http://www.
issai.org/media(852,1033)/ISSAI_5600_E_Endorsement.pdf>. Przy konstruowaniu porozumienia wyko-
rzystano ówczesny projekt wytycznych. 

6 Koncepcia rozvoja Najvyššieho kontrolného úradu Slovenskej republiky na roky 2007–2012, <http://
www.nku.gov.sk/documents/10157/12501/koncepcia+rozvoja+nku+sr+na+rok+2007+-+2012>. 

7 Kontrola opatrení zameraných na zvýšenie zamestnanosti telesne postihnutých osôb v štátnej správe 
(kontrola środków podjętych w celu zwiększenia zatrudnienia osób niepełnosprawnych w administracji 
publicznej); kontrola vybraných investičných akcií Slovenskej správy ciest (kontrola wybranych działań in-
westycyjnych Słowackiej Administracji Dróg); kontrola verejných prostriedkov vyčlenených na zateplenie 
domom (kontrola środków publicznych przeznaczonych na ocieplenie budynków).

8 Peer Review Checklist – Appendix to ISSAI 5600, <http://www.issai.org/media(909,1033)/ISSAI_
5600_E_Appendix.pdf>. 
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i rozwój metodyki kontroli. Pozytywnie 
odnieśli się do rosnącego znaczenia i co-
raz większej dostępności wyników kon-
troli. Z uznaniem spotkała się też współ-
praca z mediami. Ponadto raport zawiera 
szczegółowe uwagi i komentarze9.

Podsumowując spotkanie, prezes NUK 
Ján Jasovský zapowiedział opracowanie 
planu działania, który określi sposób 
wykorzystania uwag i zaleceń zawartych 
w raporcie.

Rekomendacje
Koleżeńska natura przeglądu partner-
skiego powoduje, że zamieszczone w ra-
porcie wnioski mają nieco inny charakter, 
niż ten, do którego jesteśmy przyzwycza-
jeni w wystąpieniach pokontrolnych czy 
informacjach o wynikach kontroli NIK.

Z reguły mieszczą się one w dwóch 
kategoriach:
• podpowiedzi w sprawie korekty obec-
nej praktyki – od kwestii strategicznych 
do technicznych – które wynikają z wie-
loletnich doświadczeń NOK prowadzą-
cych przegląd;
• zachęty do rozpatrzenia problemów, 
które w takim samym stopniu doty-
czą NOK poddanego przeglądowi, jak 
i NOK przeprowadzających go – i choć 
najczęściej są trudne do rozwiązania, 
nie można ich pominąć.

Pierwsza grupa zawiera wskazania, 
które zdaniem wnioskujących są po-
trzebne, gdyż potwierdziła to prakty-
ka ich instytucji kontrolnych. W dru-

gim przypadku autorzy zaleceń mają 
na względzie, że przegląd nie kończy 
współpracy między partnerskimi NOK, 
ale raczej daje szanse na jej intensyfika-
cję – z obopólną korzyścią.

Oto krótkie omówienie wybranych 
spraw, które były rozpatrywane w toku 
prac zespołu przeglądowego oraz na 
spotkaniu 22 czerwca.

Podstawowy cel działalności NOK

Pierwotnym zadaniem najwyższych or-
ganów kontroli jest badanie rozliczeń do-
tyczących środków publicznych i przed-
stawianie o nich sprawozdań. Oprócz 
tego, wiele najwyższych organów kontroli 
prowadzi kontrole wykonania zadań, czyli 
kontrole oszczędności, wydajności i sku-
teczności, z jaką owe środki zostają wy-
korzystane. Czasem główny cel NOK jest 
wskazany w konstytucji danego państwa, 
np. konstytucja Francji w art. 47-2 stano-
wi, że ”Trybunał Obrachunkowy wspo-
maga Parlament w kontroli działalności 
rządu. Trybunał wspomaga Parlament 
i rząd w kontroli wykonania ustaw finan-
sowych i ustaw o finansowaniu ubezpie-
czeń społecznych, jak również w ocenie 
polityk publicznych”. Krótkie opisy są też 
w kilku innych konstytucjach, np. Austrii, 
Czech, Hiszpanii i Holandii. Jest jednak 
wiele konstytucji – może nawet więk-
szość? – które nie formułują głównego 
celu działania najwyższego organu kon-
troli. Przykładem są konstytucje Polski 
i Słowacji, które dość dokładnie określają 

9 Przewiduje się ogłoszenie raportu (w jęz. angielskim i słowackim) na stronie internetowej NUK Słowacji 
<http://www.nku.gov.sk>.
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zakres kontroli, natomiast nie definiują 
celu najwyższego organu kontroli.

Zespół przeglądowy ocenił, że NUK 
prowadzi działalność kontrolną w sposób 
systematyczny i spójny, zgodnie z wytycz-
nymi INTOSAI. Składa się na to wiele 
kroków podejmowanych w Urzędzie, aby 
profesjonalnie rozdzielić role i przypisać 
zadania poszczególnym jednostkom orga-
nizacyjnym. Zarazem – w opinii zespołu 
– nie jest do końca jasne, co jest głów-
nym celem działalności kontrolnej NUK: 
ocena państwa (rządu) jako całości, czy 
też ocena pracy poszczególnych organów 
i jednostek?

Roczny plan kontroli NUK jest opra-
cowywany przez Departament Strategii 
wspólnie z kierownictwem, departa-
mentami kontrolnymi i delegaturami. 
W procesie wyboru tematów bierze się 
pod uwagę cele strategiczne, analizę ry-
zyka, istotność oraz potencjalny wpływ 
lub wartość dodaną planowanej kontroli. 
Można jednak zastanawiać się: czy w per-
spektywie wieloletniej tematy kontroli 
równomiernie obejmują istniejące progra-
my rządowe i działalność poszczególnych 
resortów; czy nie można by ulepszyć me-
chanizmu oceny ryzyka i istotności tak, 
aby zasoby organu kontroli były wykorzy-
stywane na badanie dziedzin rzeczywiście 
priorytetowych; czy NUK rozważa możli-
wość prowadzenia większej liczby kontro-
li na poziomie strategicznym (np. polityk 
sektorowych czy programów rządowych). 
Podczas dyskusji podano przykłady kilku-
nastu kontroli przeprowadzonych w ostat-
nich latach przez organy kontroli Estonii, 
Polski i Wielkiej Brytanii, których przed-
miotem była ocena istotnych problemów 
lub całych dziedzin, na przykład systemu 

dotacji dla przedsiębiorstw stanowiących 
własność państwa, zbiórki i powtórnego 
wykorzystania zużytych opakowań, za-
rządzania finansowego w administracji 
centralnej, stabilności systemu banko-
wego, bezpieczeństwa energetycznego, 
prywatyzacji przemysłu stoczniowego, 
wdrażania ogólnopaństwowego programu 
walki z rakiem.

Sugestie tematów kontroli

W trakcie przeglądu rozpatrywano wy-
korzystywanie przez najwyższe organy 
kontroli nieformalnych sugestii tematów 
kontroli. Kontroler Generalny Estonii 
corocznie zwraca się o nie do parlamen-
tarnej Komisji Rachunków Publicznych. 
W miarę możliwości zostają one włączone 
do planu kontroli, jednak z pominięciem 
spraw uprzednio poddanych badaniom 
(wskazuje się istniejące sprawozdania 
z tych kontroli) oraz tematów politycz-
nych (bowiem kontrola musi opierać się 
na wyraźnych wyznacznikach).

Trybunał Obrachunkowy Słowenii prze-
prowadził w 2010 r. 63 kontrole, w tym 
24, których obowiązek wykonania wprost 
wynika z prawa, 20 dotyczących tematów 
wybranych przez Trybunał na podstawie 
analizy ryzyka i aż 19 kontroli (prawie 
30%) w związku z 409 propozycjami 
otrzymanymi od różnych organów pań-
stwa, firm, stowarzyszeń oraz obywateli.

W Polsce Najwyższa Izba Kontroli jest 
obowiązana prowadzić kontrole na zlece-
nie Sejmu lub jego organów. W praktyce 
zleceń tych jest kilka rocznie. Ponadto, 
aby ułatwić włączenie propozycji pocho-
dzących od głównych organów państwa 
w proces opracowywania planu kontroli, 
wiosną każdego roku prezes NIK zwraca 
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się do marszałka Sejmu, marszałka Sena-
tu, Prezydenta RP, premiera oraz Rzecz-
nika Praw Obywatelskich o ewentualne 
sugestie, które mogą być inspiracją do wy-
brania tematów kontroli w roku następ-
nym. Sugestie te nie są wiążące, niemniej 
większość z nich zostaje ujęta – w różny 
sposób – w planie kontroli. Przykłado-
wo, w 2010 r. komisje sejmowe zgłosiły 
81 sugestii, marszałek Senatu – 15, Prezy-
dent RP – 6, premier – 40 i RPO – 7; po-
nad połowa z nich została uwzględniona 
w planie kontroli NIK na 2011 r.

W trakcie roku pojawia się także wiele 
sugestii kontroli od obywateli, a nawet 
organów państwa. W związku z tym 
podejmowane są kontrole doraźne, na 
przykład w razie podejrzenia niewłaści-
wego wykorzystania znacznych środków, 
niejasnego postępowania przetargowego 
bądź innej sprawy, która wywołuje duże 
zainteresowanie. Zawsze jednak to naj-
wyższy organ kontroli rozstrzyga, na 
jakie zadania przeznaczy swoje (ograni-
czone przecież) zasoby.

W opinii zespołu przeglądowego, tryb 
planowania stosowany przez NUK umoż-
liwia sformułowanie spójnego programu 
kontroli, który uwzględnia wszystkie 
zagadnienia istotne dla Słowacji. Jest to 
jednak proces realizowany wewnątrz in-
stytucji – można więc zastanawiać się nad 
zakresem, w jakim NUK bada i wykorzy-
stuje nieformalne zewnętrzne sugestie te-
matów kontroli, pochodzące z parlamen-

tu, rządu i innych centralnych organów 
państwa oraz od opinii publicznej. Do-
świadczenia innych krajów wskazują tu 
na różne możliwości. Wykorzystanie ich 
odpowiadałoby „Strategii rozwoju NUK”, 
która deklaruje, że plany kontroli powinny 
być oparte – między innymi – na zalece-
niach parlamentu i organów wykonaw-
czych, a także na wnioskach obywateli.

Instrumenty kontroli wykonania zadań

Większość najwyższych organów kon-
troli przeprowadza kontrole wykona-
nia zadań albo przynajmniej dąży, by 
to robić. Zgodnie z deklaracją kierow-
nictwa NUK, urząd będzie realizował 
coraz więcej takich kontroli (obecnie 
prowadzone są przede wszystkim kon-
trole zgodności i finansowe). W związ-
ku z tym zespół przeglądowy zwrócił 
uwagę na potrzebę rozbudowy war-
sztatu kontroli wykonania zadań.

Punkt 2.1.2 listy pytań INTOSAI 
w sprawie przeglądów partnerskich 
wskazuje na potrzebę używania urozma-
iconego instrumentarium, w tym analizy 
procesowej, organizacyjnej, analizy od-
działywania i rezultatów (impact and out-
come), kosztów i korzyści oraz zarządzania 
jakością i usługami. Szczegółowy opis me-
tod stosowanych w kontroli wykonania 
zadań zawiera załącznik 1 do ISSAI 3000: 
„Standardy i wytyczne kontroli wykona-
nia zadań na podstawie standardów kon-
troli INTOSAI i praktyki”10.

10 ISSAI 3000 – Standards and guidelines for performance auditing based on INTOSAI’s Auditing Standards and 
practical experience, Appendix 1 Performance audit methodology, <http://www.issai.org/media(890,1033)/
Performance_Audit_Guidelines_E.pdf>. Przekład polski został wydany przez Najwyższą Izbę Kontroli: ISSAI 
3000: Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadań na podstawie standardów kontroli INTOSAI i praktyki, 
Warszawa 2009.
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Czytelne sprawozdania z kontroli

Sprawozdania z kontroli NUK cechują się 
dużą zwięzłością (od kilku do kilkunastu 
stron), ale na ich przejrzystość – a zatem 
i oddziaływanie – mogą niekorzystnie 
wpływać obowiązujący styl urzędowy 
oraz układ i zawartość dokumentu. Ję-
zyk i styl sprawozdań muszą oczywiście 
pozostawać na tyle sformalizowane, aby 
zapewniały ich precyzję i weryfikowal-
ność, jednak należy poszukiwać rozwią-
zań ułatwiających odbiór tych dokumen-
tów przez szeroką opinię publiczną.

Zespół przeglądowy zaproponował 
rozpoczynanie sprawozdań z kontroli od 
akapitu, który informowałby czytelnika 
o istocie dokonanych ustaleń oraz zachę-
cał do lektury całego dokumentu. Jako 
przykład w trakcie naszej prezentacji po-
daliśmy zaczerpnięte ze stron interneto-
wych NOK Wielkiej Brytanii i polskiego 
NIK nagłówki przedstawiające wyniki 
kontroli systemu wdrażania praw konsu-
menta oraz przygotowań do mistrzostw 
piłkarskich Euro 201211. Podkreśliliśmy, 
że sformułowanie zwięzłego wprowadze-
nia jest umiejętnością, nad którą trzeba 
pracować, ale warto to robić, jeśli chce-
my, aby dokumenty o wynikach naszych 
kontroli były chętniej czytane.

W innym zaleceniu, dotyczącym ukła-
dowi graficznemu sprawozdań z kon-
troli, zespół zaproponował edytorskie 
wyróżnienie – przede wszystkim przez 
zamieszczenie w pierwszej części doku-

mentu – podsumowania będącego od-
powiednikiem executive summary albo 
znanego z praktyki NIK „podsumowa-
nia wyników kontroli”. Ponadto treść 
sprawozdań powinna być podzielona na 
części według grup ustaleń i opatrzona 
odpowiednio komunikatywnymi tytu-
łami. Zaproponowano też wzbogacenie 
treści rocznego sprawozdania z działal-
ności kontrolnej NUK oraz sprawozdań 
z poszczególnych kontroli o analizę ten-
dencji, zestawienia porównujące istotne 
dane z ostatnich lat oraz o konkluzje 
systemowe, pozwalające poznać opinię 
i stanowisko NUK wobec kontrolowa-
nych zjawisk.

Delegatury a centrala

W ostatnich latach NUK rozbudował 
system delegatur (Bańska Bystrzyca, Bra-
tysława, Koszyce, Nitra, Preszów, Tren-
czyn, Trnawa, Żylina), które obecnie za-
trudniają prawie połowę wszystkich jego 
pracowników. W stosunku do instytucji 
kontrolnych biorących udział w przeglą-
dzie jest to rozwiązanie najbliższe NIK. 
Z tego względu, korzystając z wielolet-
nich doświadczeń współpracy między de-
partamentami a delegaturami Izby, polscy 
członkowie zespołu przeglądowego sfor-
mułowali zalecenie zachęcające NUK do 
długoterminowego wzmacniania meryto-
rycznej pozycji delegatur.

Oznacza to sugestię odchodzenia od 
dotychczasowej praktyki ograniczania 

11 Oto dobry przykład nagłówka w notatce o kontroli na stronie NIK: „W przygotowaniach do EURO 2012 
nastąpił postęp. Jednak skala opóźnień, zarzuconych przedsięwzięć oraz źle wykonanych inwestycji jest 
na tyle duża, że może to zagrażać prawidłowemu przebiegowi imprezy”, <http://www.nik.gov.pl/aktual-
nosci/nik-o-euro-2012.html>.
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pola zainteresowań delegatur do swojego 
regionu – czy to w kontrolach własnych, 
czy wykonywanych na zlecenie departa-
mentów kontrolnych NUK. Poświęcenie 
części zasobów delegatur na koordynację 
ambitnych ogólnokrajowych kontroli po-
winno prowadzić do budowy mocniej-
szych merytorycznie zespołów i centrów 
kompetencyjnych. Zwróciliśmy przy tym 
uwagę na różne rodzaje ryzyka i uciążli-
wości procesu nabywania praktyki przez 
delegatury w opracowywaniu sprawo-
zdań na poziomie ogólnokrajowym. Po-
wołując się na polskie doświadczenia, 
mogliśmy jednak podkreślić pozytywny 
bilans kosztów i korzyści.

Zewnętrzna ocena jakości 
postępowania kontrolnego

Członkowie zespołu przeglądowego uzna-
li, że stosowana przez NUK metodyka 
kontroli jakości postępowania kontrolnego 
odpowiada międzynarodowym standar-
dom. Podobnie jak w wielu innych NOK, 
proces kontroli jakości składa się z dwu 
głównych faz: bieżącej oceny, dokonywa-
nej w trakcie postępowania kontrolnego 
przez kierownika zespołu kontrolnego 
i dyrektora departamentu lub delegatury, 
oraz oceny po zakończeniu postępowania 
kontrolnego, sporządzanej przez wydział 
metodyki, planowania i analiz w Depar-
tamencie Strategii. Ponadto NUK podej-
muje wstępne próby uzyskania zewnętrz-
nych ocen swojej działalności.

Stała zewnętrzna ocena jakości po-
stępowania kontrolnego bywa uznawa-
na za dyskusyjną ze względu na ryzyko 
zagrożenia niezależności NOK i jest 
praktykowana tylko przez nieliczne naj-
wyższe organy kontroli. Na przykład, 

w Wielkiej Brytanii kontrola finansowa 
NOK podlega zewnętrznemu przeglądo-
wi od 2001 r. Poddanie się tej procedu-
rze było decyzją Kontrolera i Audytora 
Generalnego w dążeniu do publicznego 
potwierdzenia jakości pracy NOK na 
podstawie powszechnie uznanych kryte-
riów. Możliwość oceny przez zewnętrzną 
inspekcję tworzy presję, która wpływa 
na podniesienie jakości pracy. Zwiększa 
się też poziom realizacji standardów kon-
troli, bo postępowanie kontrolne musi 
być prowadzone w taki sposób, aby było 
w pełni zrozumiałe dla osoby z zewnątrz, 
która na podstawie dokumentacji robo-
czej kontroli powinna wyciągnąć te same 
wnioski. Przez wiele lat przegląd kontroli 
finansowych realizowany był przez Joint 
Monitoring Unit – instytucję utworzoną 
przez trzy działające w Wielkiej Bryta-
nii stowarzyszenia biegłych rewidentów, 
która na podstawie ustawy z 1989 r. 
o spółkach ocenia działalność prywat-
nych firm audytorskich.

Zewnętrzna ocena sprawozdań z kon-
troli wykonania zadań została zapocząt-
kowana w 1993 r. i jest prowadzona 
przez ośrodki akademickie. Zwykle 
przeglądy kontroli dotyczą opubliko-
wanych sprawozdań, choć w pewnym 
okresie oceniano projekty przed ich 
ostatecznym podpisaniem przez Kon-
trolera i Audytora Generalnego. Obec-
nie przeglądów kontroli wykonania za-
dań dokonują Oxford University Saïd 
Business School and Risk Solutions, we 
współpracy z City University oraz CASS 
Business School. Oceniają oni wybra-
ne sprawozdania na podstawie zbioru 
10 kryteriów, który obejmuje jakość me-
todyki kontroli, wykorzystanie metod 
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statystycznych, grafikę i zrozumiałość 
sprawozdania, adekwatność analizy fi-
nansowej oraz trafność zaleceń.

Zewnętrzną ocenę jakości kontroli 
finansowych stosuje się też w Estonii. 
Biorąc pod uwagę, że metodyka tych 
kontroli jest podobna do kontroli fi-
nansowych prowadzonych przez firmy 
prywatne, co roku NOK Estonii ogłasza 
zamówienie publiczne na przeprowadze-
nie takiej oceny. Firma, która zwycięży 
w konkursie (zwykle międzynarodowa 
firma audytorska), dokonuje przeglądu 
wybranych kontroli (na zasadzie próby 
statystycznej), wykorzystując te same 
kryteria, jakie stosuje do wewnętrznej 
oceny własnej pracy. Następnie Kontro-
ler Generalny rozpatruje ogólne wnioski 
z przeglądu, równocześnie z ewentual-
nym projektem planu działań napraw-
czych, przygotowanym przez Departa-
ment Kontroli Finansowej.

Biorąc pod uwagę różne racje, prze-
mawiające zarówno „za”, jak i „prze-
ciw” wprowadzeniu zewnętrznej oceny 
jakości kontroli – zespół przeglądowy 
nie sformułował wyraźnego zalecenia 
w tej sprawie.

Korzyści 
z przeglądu partnerskiego
Przegląd partnerski stanowi okazję do 
przemyślenia podstawowych zasad i ce-
lów funkcjonowania najwyższego orga-
nu kontroli oraz skonfrontowania ich 
z doświadczeniami i refleksjami kolegów 
z innych krajów. Jest to zatem doświad-
czenie w podobnym stopniu cenne dla 
prowadzących przegląd, jak i dla insty-
tucji ocenianej. Z naszych dyskusji wyni-
kało, że mocnymi stronami Najwyższej 
Izby Kontroli są: strategiczny poziom 
wielu kontroli wykonania zadań oraz 
dobra komunikacja z opinią publiczną, 
w tym za pośrednictwem profesjonal-
nej strony internetowej. Od słowackiego 
NUK można uczyć się otwartości na do-
świadczenia innych, determinacji w sto-
sowaniu nowych rozwiązań technicznych 
oraz tradycji przedstawiania odbiorcom 
zwięzłych, z reguły kilkunastostronico-
wych sprawozdań z kontroli.

PAWEŁ BANAŚ, radca prezesa NIK
dr JACEK MAZUR, radca prezesa NIK
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Laureaci z Vitorem Caldeirą, prezesem ETO 
(w środku). 

EWA MIĘKINA

Europejski Trybunał Obrachunkowy, 
kierując się chęcią umacniania więzi ze 
środowiskiem akademickim i dążeniem 
do rozwoju kontroli środków publicz-
nych w Europie, ustanowił w 2010 r. 
nagrodę za dorobek naukowy w dzie-
dzinie kontroli sektora finansów pub-
licznych. Będzie przyznawana co dwa 
lata (w wysokości 5000 euro) za pracę 
naukową z tego zakresu (magisterską 
lub doktorską), uwzględniającą misję 
i wartości propagowane przez ETO. 
Decyzję o wyborze laureatów podej-
muje zespół złożony z ekspertów orga-
nów kontroli publicznej, obecnych lub 
byłych członków Trybunału lub pro-
fesorów uniwersytetów z państw Unii 
Europejskiej

Każda edycja nagrody poświęcona 
będzie pamięci osoby, która swoją pra-
cą i przykładem przyczyniła się do kre-
owania wizerunku ETO jako instytucji 
europejskiej odgrywającej wiodącą rolę 

Nagroda za prace z dziedziny kontroli finansów

ETO promuje naukowców

Europejski Trybunał Obrachunkowy ustanowił nagrodę za prace naukowe 
z zakresu kontroli finansów publicznych. Laureatami pierwszej edycji zostali 
ex aequo Francuzka Sara Belleil i Hiszpan José Antonio Fernández Ajenjo.

w rozwoju kontroli sektora publiczne-
go. W pierwszej edycji w 2010 r. uhono-
rowano pamięć Jesúsa Lázaro Cuenca 
(1954–2009), wieloletniego dyrektora 
odpowiedzialnego za metodykę kon-
troli ETO. Laureaci nagrody zostali do-
cenieni za oryginalność, nowatorstwo 
i jakość prac, a także ich znaczenie dla 
rozwoju kontroli publicznej. Ceremo-
nia wręczenia pamiątkowych medali 
i dyplomów przez prezesa ETO Vitora 
Caldeirę oraz ekspertów oceniających 
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prace1 odbyła się 5 lipca 2011 r. w sie-
dzibie Europejskiego Trybunału Obra-
chunkowego  w Luksemburgu2.

Organizacje pozarządowe, tak jak 
wszystkie instytucje otrzymujące środ-
ki unijne, również podlegają kontroli. 
Nagrodzona praca Sary Belleil, zaty-
tułowana „Wkład do socjologii praktyk 
zarządczych w europejskiej polityce 
kontroli humanitarnych organizacji po-
zarządowych”, koncentruje się na kwe-
stii potrzeby tych kontroli (dotyczą one 
sposobu wykorzystania środków przez 
niezależne stowarzyszenia), wciąż roz-
patrywanej w dyskusjach politycznych 
i medialnych. Niezbędne jest uzyska-
nie pewności, że pieniądze są wyda-
wane zgodnie z intencją ofiarodawców, 
w celu zachowania ich zaufania. Sara 
Belleil poruszyła temat „usprawied-
liwionych” kontroli, powołując się na 
ujawnione przypadki nadużyć i złego 
zarządzania. Obok funkcji nadzorczej 
kontroli, przedstawiła możliwości po-
prawienia sposobu dostarczania po-
mocy humanitarnej, prowadzące do 
jej racjonalizacji, zwiększenia profesjo-
nalizmu oraz odpowiedzialności osób 
uczestniczących.

José Antonio Fernández Ajenjo, w pra-
cy pt. „Kontrole administracji publicz-
nej i walka z korupcją – ze szczególnym 
uwzględnieniem Trybunału Obrachun-
kowego i Urzędu Kontrolera General-
nego”, przeprowadził analizę kompe-
tencji audytorów w zwalczaniu korupcji 
w sferze publicznych finansów i ad-
ministracji. Starał się określić ich rolę 
w świetle zróżnicowanych opinii o tym, 
czy kontrolerzy finansów publicznych 
mają podejmować tylko prewencyjne 
działania antykorupcyjne, czy też ich 
zadaniem powinno być ściganie korup-
cji. Przedmiotem analizy jest hiszpański 
Trybunał Obrachunkowy (kontrola ze-
wnętrzna) oraz Urząd Kontrolera Gene-
ralnego (kontrola wewnętrzna)3. Autor 
zaproponował rozwiązania mające na 
celu zrewidowanie roli kontroli finan-
sowej w walce z korupcją, aby można 
było zrównoważyć oczekiwania obywa-
teli i możliwości instytucji kontrolnych 
w tym zakresie.

EWA MIĘKINA,
Departament Organizacyjny NIK

1 W skład zespołu ekspertów weszli: Anton Antončič – były członek ETO; Árpád Kovács – profesor uni-
wersytetu w Szegedzie, były prezes Państwowej Izby Obrachunkowej Węgier oraz były przewodniczący 
Zarządu INTOSAI; Lourdes Torres Prada – profesor uniwersytetu w Saragossie.

2 Więcej informacji o nagrodzie, ceremonii wręczenia dyplomów i medali, a także nagrodzonych autorach 
i ich pracach na stronie ETO: <http://eca.europa.eu/portal/page/portal/pressroom/PresskitPublica-
wardceremonyLazaro>.

3 Intervención General de la Administración del Estado (IGAE) działa w strukturze hiszpańskiego Minister-
stwa Gospodarki i Finansów i jest organem kontroli wewnętrznej finansów publicznych.
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Recenzje, 
sygnały o książkach 

1 DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701 ze zm.
2 DzU z 2010 r., nr 227, poz. 1482.

Drugiego czerwca 2011 r. weszła w ży-
cie znaczna część (z wyjątkiem przepi-
sów dotyczących zmian w postępowa-
niu kontrolnym, które zaczną obowią-
zywać od 2 czerwca 2012 r.) obszernej 
nowelizacji ustawy z 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyższej Izbie Kontroli1, wprowa-
dzonej ustawą z 22 stycznia 2010 r. 
o zmianie ustawy o Najwyższej Izbie 
Kontroli2. Nowelizacja ta, w przeci-
wieństwie do wcześniej dokonywanych 
zmian w obowiązującej od 16 lat usta-
wie, istotnie zmienia regulację prawną 
dotyczącą funkcjonowania naczelnego 
organu kontroli państwowej. Obejmu-
je bowiem wszystkie rozdziały ustawy, 
ingerując w kwestie organizacji Naj-
wyższej Izby Kontroli, procedury kon-
trolnej, jak również sprawy pracowni-
ków tego organu.

Najwyższa Izba Kontroli.
Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli
Elżbieta Jarzęcka-Siwik, Bogdan Skwarka, Difin Centrum Doradztwa 
i Informacji, Warszawa 2011, s. 368. 

Podstawową przyczyną dokonania 
zmian była konieczność dostosowania 
przepisów regulujących działalność 
Najwyższej Izby Kontroli do systemu 
źródeł prawa wprowadzonego w Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Znaczą-
ca część regulacji dotyczących zarówno 
procedury kontrolnej, jak i kwestii pra-
cowniczych zawarta była w aktach nor-
matywnych – zarządzeniach prezesa 
NIK lub marszałka Sejmu. Akty te zo-
stały wydane przed wejściem w życie 
ustawy zasadniczej na podstawie upo-
ważnień w ustawie o Najwyższej Izbie 
Kontroli z 23 grudnia 1994 r. i w owym 
czasie miały charakter powszechnie 
obowiązujący. Natomiast po zamknię-
ciu systemu źródeł prawa powszech-
nie obowiązującego o podustawowym 
charakterze, w obecnej ustawie zasad-
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niczej utraciły ten charakter i stały się 
aktami wewnętrznymi, które nie mogły 
regulować praw i obowiązków podmio-
tów zewnętrznych. Należy ubolewać, 
że ten stan niezgodności z konstytu-
cją trwał tak długo, mimo że był syg-
nalizowany także na łamach „Kontroli 
Państwowej” zaraz po wejściu w życie 
nowej ustawy zasadniczej3.

Ponadto istniała potrzeba wykorzy-
stania kilkunastoletnich doświadczeń 
w stosowaniu przepisów dotyczących 
postępowania kontrolnego, uzupełnie-
nia luk w tym postępowaniu, na przy-
kład dotyczących obliczania termi-
nów. Istotne było także uproszczenie 
procedury, nadmiernie rozbudowanej 
zwłaszcza na etapie postępowania słu-
żącego rozpatrywaniu zastrzeżeń do 
protokołów i wystąpień pokontrolnych 
przygotowywanych przez Izbę po każ-
dej jednostkowej kontroli.

W toku prac legislacyjnych wprowa-
dzono wiele nowych rozwiązań praw-
nych, wykraczających poza wskazany 
wyżej zakres, nieznanych w poprzedniej 
regulacji, a przy tym budzących istotne 
wątpliwości prawne, jak na przykład 
audyt zewnętrzny części działalności 
Najwyższej Izby Kontroli. Zmieniono 
także w istotny sposób postępowanie 
kontrolne, zwłaszcza podsumowywa-
nie jego wyników i procedurę wnosze-
nia zastrzeżeń, co znalazło wyraz także 
w nowym tytule rozdziału 3 ustawy 
– „Postępowanie dowodowe i postępo-

wanie odwoławcze”. Należy przy tym 
pamiętać, że dotychczasowa regulacja 
postępowania kontrolnego, zawarta 
w ustawie z 23 grudnia 1994 r., stano-
wiła swoisty wzór dla innych unormo-
wań dotyczących procedury kontrolnej, 
na przykład prowadzonej przez Kance-
larię Prezesa Rady Ministrów, ministra 
właściwego do spraw Skarbu Państwa 
lub wojewodów.

Już chociażby z tego względu, na-
leży z zadowoleniem przyjąć szybkie 
ukazanie się na rynku wydawniczym 
nowego, drugiego w ponaddziewięć-
dziesięcioletniej historii Najwyższej 
Izby Kontroli, komentarza do usta-
wy normującej działanie tego organu. 
W opracowaniu autorzy – długoletni 
pracownicy Izby, kierujący jej służbami 
prawnymi, mający również znaczący 
dorobek naukowy – zapoznają czytel-
nika ze stanem prawnym uwzględnia-
jącym dokonane zmiany. Poprzedni 
„Komentarz do ustawy o Najwyższej 
Izbie Kontroli”, którego współautorką 
była również Elżbieta Jarzęcka-Siwik 
(wydany w 2000 r. przez Wydawni-
ctwo Sejmowe), obejmował stan praw-
ny na 31 maja 2000 r. i w dużym stop-
niu się zdezaktualizował. Wpłynęły na 
to nie tylko zmiany w ustawie o Naj-
wyższej Izbie Kontroli, które do czasu 
nowelizacji z 22 stycznia 2010 r. nie 
były zbyt głębokie. Nie dotyczyły bo-
wiem zagadnień zawartych w rozdziale 
3 ustawy – „Postępowanie kontrolne”, 

3 Zob. M. Niezgódka-Medek: Wpływ nowej konstytucji na regulację prawną dotyczącą Najwyższej Izby Kon-
troli, „Kontrola Państwowa” nr 5/1997, s. 14-25.
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które okazały się regulacją wyjątkowo 
stabilną, jak na polski system praw-
ny. Natomiast zasadniczo zmieniło się 
otoczenie prawne, w którym obecnie 
funkcjonuje Najwyższa Izba Kontro-
li, w porównaniu ze stanem prawnym 
sprzed dziesięciu lat.

Nowy komentarz dotyczący przepi-
sów znowelizowanej ustawy w jej wer-
sji ujednoliconej, uwzględniającej stan, 
który będzie obowiązywał od 2 czerw-
ca 2012 r., kiedy wejdą w życie zmie-
nione przepisy rozdziału 3 – „Postępo-
wanie dowodowe i postępowanie od-
woławcze”, odzwierciedla doskonałą, 
praktyczną znajomość funkcjonowania 
Najwyższej Izby Kontroli pod rządami 
ustawy z 23 grudnia 1994 r. Jednocześ-
nie prezentuje wiedzę komentatorów 
o powodach wprowadzenia odmien-
nych, niż do tej pory, rozwiązań. Au-
torzy uczestniczyli bowiem aktywnie 
w pracach nad zmianami ustawy, które 
od wielu lat prowadzone były w Izbie, 
a po nadaniu im oficjalnego biegu, rów-
nież w pracach legislacyjnych w Sejmie 
i Senacie. W związku z tym przedsta-
wili czytelnikowi nie tylko istotę do-
konanych zmian, ale także przeprowa-
dzili ich krytyczną analizę, nie kryjąc 
wątpliwości prawnych i sceptycyzmu 
wobec nowych rozwiązań, takich jak 
audyt zewnętrzny Najwyższej Izby 
Kontroli (art. 7a-7d), zmiany w jej we-
wnętrznej organizacji (art. 25) czy spo-
sób przedstawiania wyników kontroli 
(art. 53). Prezentując swoje stanowisko, 
autorzy podali także argumenty, które 
przesądziły o dokonanych zmianach. 
Można powiedzieć, że czas pokaże, po 

czyjej stronie była racja. Oby tylko jej 
udowadnianie nie zakłóciło sprawnego 
wykonywania zadań przez tak ważny 
dla państwa organ.

Autorzy ustosunkowali się szczegóło-
wo także do przepisów przejściowych 
ustawy nowelizującej z 22 stycznia 
2010 r., dzieląc się przy tym wątpliwoś-
ciami co do zawartych w nich regulacji. 
Prawidłowe opracowanie takich prze-
pisów jest najsłabszą stroną współczes-
nej legislacji i ustawa zmieniająca usta-
wę o Najwyższej Izby Kontroli nie jest 
tu, niestety, wyjątkiem. Jej znajomość 
jest konieczna do zapewnienia prawid-
łowego funkcjonowania NIK w okresie 
przechodzenia od starych do nowych 
rozwiązań, zarówno w odniesieniu 
do prowadzenia postępowań kontrol-
nych, jak i statusu pracowników, który 
w wielu wypadkach ulegnie modyfika-
cji z uwagi na zmiany charakteru jed-
nostek organizacyjnych Izby.

Omawiając kolejno przepisy znowe-
lizowanej ustawy, autorzy skoncentro-
wali się na rzeczywistych problemach 
naczelnego organu kontroli, z którymi 
mogą zetknąć się osoby stosujące tę re-
gulację, proponując ich optymalne roz-
wiązanie. Z tego względu opracowanie 
to powinno być lekturą obowiązkową 
dla pracowników Najwyższej Izby Kon-
troli i podstawowym podręcznikiem 
dla uczestników aplikacji kontroler-
skiej. Sposób ujęcia tematu i skupienie 
się na praktyce działania Izby wskazu-
je, że komentarz skierowany jest prze-
de wszystkim do tych czytelników. 
W żadnym razie nie oznacza to jednak 
braku przydatności dla szerokiego krę-
gu innych odbiorców, którymi mogą 
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być zarówno ci, którzy są podmiotami 
aktywności kontrolnej Najwyższej Izby 
Kontroli, jak i osoby zainteresowane 
problematyką kontrolną.

Niewątpliwą zaletą komentarza jest 
rozległa wiedza systemowa autorów, po-
zwalająca na prezentowanie stanowiska 
dotyczącego przepisów ustawy o Naj-
wyższej Izbie Kontroli w kontekście in-
nych regulacji prawnych. Być może po-
głębienia w tym zakresie wymagałoby 
odwołanie się do regulacji konstytucyj-
nych (również zawartych poza rozdzia-
łem IX ustawy zasadniczej), na przykład 
przy prezentowaniu kryteriów kontroli, 
którymi może posługiwać się Izba, wy-
pływających z zasad konstytucyjnych, 
takich jak praworządność, rzetelność 
w działaniu instytucji publicznych i tro-
ska o dobro wspólne, czy przy wyjaśnia-
niu różnic w sposobie oceny jednostek 
państwowych i samorządowych, doko-
nywanej w wyniku kontroli NIK.

W pewnych przypadkach wnioski wy-
prowadzane z wykładni systemowej wy-
dają się dyskusyjne. Dotyczy to stanowi-
ska autorów zaprezentowanego w pkt. 3 
komentarza do art. 23, w którym suge-
rują zastosowanie systemowej zasady 
reformationis in peius przy rozpatry-
waniu zastrzeżeń przez Kolegium Naj-
wyższej Izby Kontroli (notabene autorzy 
nie wypowiadają się w tej kwestii przy 
komentowaniu przepisów dotyczących 
działania komisji rozstrzygającej – art. 
56-61a). Nie można bowiem, analizując 
instytucję zastrzeżeń, abstrahować od 
podstawowych konstytucyjnych zadań 
Najwyższej Izby Kontroli, do których 
należy przeprowadzanie kontroli w celu 
obiektywnego informowania Sejmu i in-

nych najwyższych organów władzy pań-
stwowej, a także społeczeństwa, o stanie 
państwa, a zwłaszcza finansów publicz-
nych. Z tego względu nie wydaje się do-
puszczalne ograniczanie stanowiska Izby 
w tym zakresie przez przyjmowanie za-
sady, która w procedurach ma chronić 
interes strony korzystającej z prawa do 
wniesienia odwołania czy innego środ-
ka zaskarżenia. Tym bardziej, że wedle 
znowelizowanych przepisów Najwyższa 
Izba Kontroli będzie przygotowywała 
tylko jeden dokument podsumowujący 
wyniki jednostkowej kontroli w posta-
ci wystąpienia pokontrolnego (art. 53), 
który ma zastąpić dotychczas sporzą-
dzany protokół, zawierający opis stanu 
faktycznego, oraz wystąpienie pokon-
trolne, dotyczące ocen, uwag i wniosków 
wyprowadzanych z ustaleń faktycznych. 
Zastosowanie zasady reformationis in 
peius w przypadku rozpatrywania za-
strzeżeń do nowego wystąpienia pokon-
trolnego mogłoby prowadzić do utrwa-
lenia nie tylko nieprawidłowej oceny 
kontrolowanej działalności czy uwag lub 
wniosków, ale również do pozostawie-
nia wadliwych ustaleń, które zostaną 
ujawnione dopiero przy analizowaniu 
zastrzeżenia.

W komentarzu autorzy wykorzystali 
w szerokim zakresie aktualne orzecz-
nictwo sądów administracyjnych, po-
wszechnych, Sądu Najwyższego i Trybu-
nału Konstytucyjnego. Pewien niedosyt 
budzi natomiast prezentacja literatury 
przedmiotu. Ustawa z 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyższej Izbie Kontroli i problemy 
powstające na tle zawartej w niej regu-
lacji były wielokrotnie omawiane w piś-
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miennictwie, także na łamach „Kontro-
li Państwowej” (również w numerach 
specjalnych, np. 4/2002, poświęconym 
kryteriom kontroli). Wydaje się, że wię-
cej spośród tych opracowań mogło być 
przez autorów wykorzystanych, nawet 
krytycznie, jeśli mają odmienne stano-
wisko, a przynajmniej zasygnalizowa-
nych w przypisach.

Przykładowo można tu wymienić 
dyskusję na temat zasad postępowa-
nia kontrolnego, wywołaną publika-
cjami Rafała Padraka (m.in. „Zasada 
kontradyktoryjności w postępowaniu 
kontrolnym” [w:] „Kontrola Państwo-
wa” nr 2/2001; „Zasady postępowania 
kontrolnego Najwyższej Izby Kontroli” 
[w:] „Kontrola Państwowa” nr 4/2003) 
czy ciekawą polemikę związaną ze sta-
nowiskiem sądów administracyjnych 
w sprawie dopuszczalności sądowej 
kontroli działań NIK (np. z jednej stro-
ny popierający to orzecznictwo: M. Szu-
biakowski: „Dopuszczalność kontroli 
NIK przez NSA, glosa do postanowienia 
NSA z 13 czerwca 1997 r., sygn. akt III 
SA 828/97” [w:] „Kontrola Państwowa” 
nr 4/1998 lub Z. Kmieciak: „Dopusz-
czalność i celowość weryfikacji przez sąd 
administracyjny czynności kontrolnych” 
[w:] „Kontrola Państwowa” nr 2/2001,

z drugiej zaś strony krytyczne publi-
kacje K. Pawłowicz, w tym zwłaszcza: 
„Przedsiębiorca wobec Najwyższej Izby 
Kontroli. Studium publicznoprawne”, 
Warszawa 2005 r.).

Podobnie, brakuje informacji w ko-
mentarzu do art. 2 w pkt. 4 na temat 
publikacji dopuszczających możliwość 
uznania za państwową osobę prawną 
podmiot, w którym Skarb Państwa lub 
państwowa osoba prawna ma pozycję 
dominującą w rozumieniu art. 4 § 1 Ko-
deksu spółek handlowych. Warto było-
by również w komentarzu do art. 1 (lub 
w przypisach do niego) przywołać pod-
stawowe pozycje dotyczące historii na-
czelnego organu kontroli państwowej.

Zrozumiałe jest sygnalizowane przez 
autorów we wstępie założenie, że nie 
chcieli prowadzić teoretycznych roz-
ważań o problematyce kontrolnej, lecz 
wskazanie dodatkowego piśmiennictwa 
dotyczącego poruszanych przez nich 
tematów tylko wzbogaciłoby to bardzo 
ciekawe i godne polecenia opracowanie.

MAŁGORZATA 
NIEZGÓDKAMEDEK, sędzia 
Naczelnego Sądu Administracyjnego
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Sądowa kontrola administracji w sprawach podatkowych

Redakcja Bogumił Brzeziński i Jan Paweł Tarno, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2011, s. 401. 

Książka prezentuje naukowy dorobek IV. Letnich Warsztatów Doktoranckich, któ-
re odbyły się w Łodzi w okresie 30 czerwca – 2 lipca 2010 r. Referaty obejmują 
wiele ważnych kwestii związanych z orzecznictwem sądowym w sprawach podat-
kowych. Najważniejsze z nich dotyczą ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od 
towarów i usług, znaczenia prawa unijnego dla sytuacji polskiego podatnika, cech 
szczególnych orzekania w sprawach podatków lokalnych, a także pozycji doradcy 
podatkowego w postępowaniu sądowo-administracyjnym. W dwóch referatach za-
rysowano także problem ciężaru dowodu w postępowaniu podatkowym. Wywody 
młodych naukowców mają dużą wartość poznawczą i intelektualną.

Kryminalizacja manipulacji instrumentami finansowymi

Anna Błachnio-Parzych, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 366.

Zjawisko manipulacji instrumentami finansowymi jest w Polsce stosunkowo nowe, 
toteż jeszcze niedostatecznie zbadane, a jego prawna ocena dopiero się kształtuje. 
Autorka opisała je na przykładzie warszawskiej Giełdy Papierów Wartościowych, 
która z racji swego znaczenia dla rynków lokalnych bywa poddawana czasem bardzo 
skomplikowanym i niekiedy trudnym do wykrycia manipulacjom. Analiza koncen-
truje się na próbie zdefiniowania i mechanizmie kryminalizacji tego zjawiska w pol-
skim prawie, jego przesłankach oraz stadiach przekładania decyzji o konieczności 
ścigania manipulacji giełdowych na język przepisów prawa karnego. 

Prawne i finansowe uwarunkowania długu Skarbu Państwa

Przemysław Panfil, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 372. 

Książka koncentruje się na analizie wpływu stanowionych norm prawnych na pro-
ces zadłużania się państwa. Choć autor daleki jest od przeceniania roli prawa na 
tym polu, jednak pokazuje na przykładzie Polski, że konstytucyjne ograniczenie 
wielkości zadłużenia może pozytywnie oddziaływać na zachowanie się władzy wy-
konawczej, dyscyplinując jej politykę budżetową. Każdy rozdział publikacji odnosi 
się do innego aspektu poruszanej problematyki. Omówione zostały kwestie ogól-
ne, teoretyczne i terminologiczne; źródła potrzeb pożyczkowych Skarbu Państwa; 
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reguły polityki fiskalnej w kontekście powstawania długu; źródła zadłużenia Skar-
bu Państwa, takie jak wartościowe papiery skarbowe oraz kredyty zagraniczne; do-
puszczalne granice zadłużenia; mechanizmy zarządzania długiem oraz zadłużenie 
potencjalne, którego źródłem są udzielone przez państwo poręczenia i gwarancje. 
Część ostatnia zawiera wnioski wynikające z analizy krajowych i unijnych przepi-
sów stymulujących politykę finansową Polski. Autor przedstawił także propozycje 
zmian w rozwiązaniach prawnych, które mogłyby służyć zmniejszeniu ryzyka nad-
miernego zadłużania się państwa.

Europejska polityka spójności oraz jej efekty w Polsce

Joanna Kudełko, Andrzej Prusek, Kazimierz Zieliński, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Krakowie, Kraków 2011, s. 168.

Celem integracji europejskiej jest budowa spójnego, o podobnym stopniu rozwoju, 
obszaru obejmującego wszystkie kraje członkowskie. Oznacza to wspieranie awansu 
cywilizacyjnego regionów słabszych oraz wyrównywanie poziomu życia wszystkich 
obywateli Unii. Instrumentami polityki spójności są, obok dotacji finansowych, 
działania na rzecz rozwoju obszarów wiejskich i podnoszenia konkurencyjności go-
spodarki, regionalizacja, wspólna polityka ekologiczna. Publikacja przedstawia ana-
lizę tej polityki w kontekście jej wdrażania w Polsce. Część pierwsza obejmuje gene-
zę, cele i zakres, w drugiej ocenione zostały jej założenia i efekty realizacji, a także 
perspektywy. Część trzecia odnosi się do rezultatów polityki spójności w poszcze-
gólnych regionach naszego kraju, zwłaszcza słabiej rozwiniętych.
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state budget and monetary policy guidelines in 2010, and with the report on the activity 
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and a list of de lege ferenda proposals related to changes in some legal and executive 
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Structural Funds of the European Union are spent under shared management by the 
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On the basis of the binding regulations on internal audit in public finance sector units, 
two categories of internal audit independence can be identified. One category is related 
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the case of self-governments, whose relations with citizens are very close, the quality 
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The development of rural areas is often considered equivalent to agriculture. In practice, 
however, there are differences between the two, with regard to the way of financing 
and management, and types of measures supported from the European Union’s budget 
and projects implemented. These issues are regulated in the EU law and in national 
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The NIK pays a lot of attention to performance of tasks co-financed from the European 
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selection and realisation of individual key projects, and the other – to the realisation 
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tasks of managing authorities for regional operational programmes, including the 
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The peer review of the Supreme Audit Office of the Slovak Republic took place 
from April 2010 to April 2011, and the final report on the peer review was presented 
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