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MARCIN SZYMAŃSKI: Kontrola projektów w ramach polityki spójności 
oraz propozycje na okres programowania 2014–2020 	   8 

Artykuł przybliża założenia procesu kontroli projektów realizowanych w ramach 
polityki spójności Unii Europejskiej, za który są odpowiedzialne instytucje zarządzające, 
zobligowane do skutecznego, efektywnego i prawidłowego wdrażania programów 
zgodnie z zasadą należytego zarządzania finansami oraz mające obowiązek zbadać 
każdy projekt korzystający ze wsparcia funduszy unijnych. Autor wskazuje podstawy 
prawne kontroli, definicję, cele oraz instytucje uprawnione do przeprowadzania. 
Omawia też jej rodzaje oraz dobre praktyki, wynikające z „Wytycznych COCOF 
w sprawie kontroli projektów”. Ponadto przedstawia propozycje zmian w systemie 
zarządzania i kontroli funduszy przewidzianych do realizacji w perspektywie finansowej 
2014–2020, wraz z próbą oceny proponowanych przepisów z punktu widzenia ich 
wpływu na proces kontroli. 

WANDA PEŁKA: Problemy nadzoru nad funduszami spekulacyjnymi 	   32 

Kryzys finansowy na świecie uwidocznił wiele zagrożeń dla inwestorów i innych 
uczestników rynku ze strony funduszy spekulacyjnych. Stało się to przesłanką do 
stworzenia kompleksowych zasad nadzoru, które pozwoliłyby im zapobiegać. W artykule 
zaprezentowano działania podejmowane na forum Unii Europejskiej oraz przez inne 
państwa, mające na celu uregulowanie zasad funkcjonowania funduszy hedgingowych. 
Wynikające z nowych regulacji obowiązki rejestracyjne i sprawozdawcze mają wpłynąć 
na zwiększenie przejrzystości rynku i zanikanie różnic pomiędzy funduszami hedge 
i tradycyjnymi inwestycyjnymi. W celu potwierdzenia powyższej tezy, autorka ukazuje 
specyfikę działalności funduszy spekulacyjnych, prezentuje aktualne tendencje na rynku 
funduszy, a następnie ocenia przyjęte unormowania. 

Spis treści
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USTALENIA KONTROLI NIK 	   46

MAREK BIEŃKOWSKI: Organizacja wyjazdów i bezpieczeństwo osób 
na kierowniczych stanowiskach w państwie – wykorzystanie lotnictwa  
transportowego Sił Zbrojnych RP 	   46

Po katastrofie samolotu TU-154 M pod Smoleńskiem Najwyższa Izba Kontroli podjęła 
decyzję o przeprowadzeniu doraźnej kompleksowej kontroli organizacji lotów i zapewnienia 
bezpieczeństwa osobom zajmującym kierownicze stanowiska w państwie, korzystającym 
z lotnictwa transportowego Sił Zbrojnych RP w latach 2005–2010. Kontrola objęła 
Kancelarię Prezesa Rady Ministrów, MON, MSZ, MSWiA, Dowództwo Sił Powietrznych, 
36 SPLT oraz BOR. Informacji zasięgano ponadto m.in w Kancelarii Prezydenta RP, 
Kancelarii Sejmu i Senatu.

Sławomir Sierański, Krzysztof Szulc: Rejestracja zakazów 
stadionowych – bezpieczeństwo imprez masowych 	   67

W listopadzie i grudniu 2011 r. NIK sprawdziła, jak funkcjonuje system gromadzenia 
i przekazywania informacji dotyczących zapewnienia bezpieczeństwa imprez masowych. 
W tym celu przeprowadziła kontrolę w KG Policji, KR Policji Warszawa I oraz w Sądzie 
Rejonowym dla Warszawy Śródmieścia. Ze względu na stwierdzone nieprawidłowości 
i ich znaczenie wobec potrzeby przygotowania Policji do zabezpieczenia Euro 2012, na dwa 
tygodnie przed organizacją turnieju piłkarskiego Izba zakończyła kontrolę sprawdzającą.

Julita Łuczak, Piotr Wasilewski: Aktywizacja i doskonalenie zawodowe 
osób niepełnosprawnych – doświadczenia z kontroli międzynarodowej 	   74

Najwyższa Izba Kontroli koordynowała kontrolę międzynarodową dotyczącą programów 
wspierających wzrost zatrudnienia osób niepełnosprawnych, w której – oprócz NIK –
uczestniczyło 11 najwyższych organów kontroli (NOK) – z Bułgarii, Czech, Hiszpanii, 
Macedonii, Niemiec, Rumunii, Słowacji, Słowenii, Szwajcarii, Turcji i Ukrainy. Dla 
niektórych NOK była to nowa problematyka, dlatego uznano, że stworzenie możliwości 
wymiany wiedzy przyczyni się do poprawy aktywności zawodowej osób nie w pełni 
zdrowych. Końcowy raport zawiera istotne wnioski dotyczące tej sfery, samo badanie 
dostarczyło zaś cennych doświadczeń w prowadzeniu kontroli równoległych. 

Pozostałe kontrole NIK 	   80

Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2012 r. – red. 	   80 

Rubryka sygnalizuje zakończenie przez Najwyższą Izbę Kontroli badań w wybranych obszarach 
i opublikowanie ich w formie „Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze piszemy 
o kontroli: prowadzenia przez gminy zbiorowego zaopatrzenia w wodę i odprowadzania 
ścieków; starań gmin województwa mazowieckiego o podniesienie ich walorów krajobrazowych 
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i estetycznych; realizacji przez beneficjentów spoza sektora finansów publicznych projektów 
współfinansowanych z funduszy europejskich; usuwania przez przedsiębiorców szkód górniczych; 
gospodarowania rolniczymi zasobami wodnymi w ramach programu PROW; funkcjonowania 
służby cywilnej; gromadzenia, przetwarzania i udostępniania informacji dotyczących 
bezpieczeństwa imprez masowych; działalności związanej z unieszkodliwianiem odpadów 
medycznych na Podkarpaciu; melioracji wodnych w dorzeczu Odry w województwie opolskim; 
wykorzystania środków UE na realizację projektów aktywizacji zawodowej bezrobotnych; 
zagospodarowania nieruchomości wojewódzkich i powiatowych; działań promocyjnych 
samorządów; wykorzystania pieniędzy przez wybrane ogrody zoologiczne; ulg od pobieranych 
przez gminy podatków lokalnych; wykorzystania nieruchomości gminnych na podstawie umów 
najmu, dzierżawy, użyczenia; funkcjonowania placówek opiekuńczo-wychowawczych; likwidacji 
mogilników; rozliczania przez Agencję Nieruchomości Rolnych inwestycji i likwidacji obiektów 
budowlanych na dzierżawionych nieruchomościach; ochrony cywilnego ruchu lotniczego; 
aktualizacji opłat rocznych z tytułu użytkowania wieczystego nieruchomości Skarbu Państwa; 
pomocy publicznej dla przedsiębiorców działających w specjalnych strefach ekonomicznych; 
działań instytucji państwowych na rzecz bezpieczeństwa sektora finansowego; postępowań 
urzędów skarbowych i urzędów kontroli skarbowej w sprawach o wykroczenia i przestępstwa 
skarbowe; dysponowania mieniem komunalnym przez gminy województwa kujawsko- 
-pomorskiego; realizacji zadań dotyczących ochrony przeciwpożarowej w siedzibach urzędów 
miast i gmin województwa mazowieckiego.

Państwo i społeczeństwo  	 	 86

Tadeusz Chrościcki: Kondycja i przyszłość polskiej gospodarki 
– rok 2011 i elementy prognozy na lata 2012–2013 	   86

Autor przedstawia kondycję krajowej gospodarki w minionym roku oraz przewidywania 
co do jej rozwoju na najbliższe dwa lata. Analizy dokonuje na podstawie wyników 
makroekonomicznych prezentowanych przez polskie (GUS, NBP, ministerstwa i agendy 
rządowe) oraz międzynarodowe (Komisja Europejska, Eurostat) organy i instytucje, w relacji 
do wskaźników osiągniętych w pozostałych państwach UE. W prezentacji uwzględnia m.in. 
wielkość osiągniętego i przewidywanego wzrostu gospodarczego, PKB, zmiany w popycie 
konsumpcyjnym i inwestycyjnym, tendencje w sferze realnej gospodarki, przemiany 
w handlu zagranicznym, procesy inflacyjne, sytuację na rynku pracy. Bierze przy tym pod 
uwagę uwarunkowania międzynarodowe, zwłaszcza będące efektem kryzysu w strefie euro.

Grzegorz Góreczny: Kwalifikowalność VAT w programie rozwoju 
obszarów wiejskich 	   108

Artykuł porusza kwestie możliwości zaliczania do kosztów kwalifikowalnych, czyli 
wydatków podlegających zwrotowi z funduszy wspólnotowych, podatku od towarów 
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i usług, ponoszonego przez beneficjentów realizujących zadania współfinansowane 
z programu rozwoju obszarów wiejskich na lata 2007–2013, dla których funkcje instytucji 
zarządzającej wykonuje samorząd województwa (jako instytucja wdrażająca). Wyłączenie 
VAT z tego rodzaju wydatków znacznie podnosi udział środków własnych beneficjenta. 
Autor omawia pojawiające się wątpliwości co do kwalifikowalności podatku nałożonego na 
organy władzy publicznej, zwłaszcza samorządy, wskazując na rozbieżności interpretacyjne. 
Zwraca też uwagę na wadliwe jego zdaniem uznanie za kwalifikowalny podatku od 
towarów i usług ponoszonego przez podmioty, które są z niego zwolnione podmiotowo.

Krzysztof Padrak, Magdalena Solan: Zapobieganie szkodom 
w środowisku i ich naprawa 	   120

Tytułowe zagadnienie autorzy prezentują przybliżając uregulowania przepisów ustawy 
z 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie. Prezentują 
zakres podmiotowy i przedmiotowy tego aktu, wyłączenia stosowania jego przepisów, 
działania zapobiegawcze i naprawcze w przypadku wyrządzenia szkody w środowisku 
oraz przesłanki odpowiedzialności za naruszenie przepisów ustawy. Wskazują też na jej 
niezgodności z implementowaną dyrektywą nr 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady z 21 kwietnia 2004 r. r. w sprawie odpowiedzialności za środowisko w odniesieniu 
do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrządzonym środowisku naturalnemu.

ANNA DANILUK-JARMONIUK: Charakter prawny Kodeksu etyki lekarskiej 	   133

Kodeks etyki lekarskiej (KEL) został uchwalony przez II Nadzwyczajny Krajowy Zjazd 
Lekarzy 14 grudnia 1991 r. i ze zmianami obowiązuje do dziś. Od początku budził wiele 
wątpliwości; dotyczyły zwłaszcza charakteru prawnego tego aktu. W konsekwencji, 
wykształciły się dwie przeciwstawne koncepcje. Pierwsza z nich ujmuje KEL jako zbiór 
zasad o charakterze etyczno-deontologicznym, druga traktuje go jako element systemu 
prawnego. Autorka przedstawia je w artykule, przywołując stanowiska TK, RPO oraz 
SN; prezentuje też własne spojrzenie na sporne kwestie.

Współpraca międzynarodowa  	 	 148

EWA MIĘKINA: Zebranie łączników najwyższych organów kontroli 
Unii Europejskiej 	   148

Łącznicy najwyższych organów kontroli (NOK) z 27 państw Unii Europejskiej oraz 
Europejskiego Trybunału Obrachunkowego spotkali się w Rzymie 19-20 kwietnia na 
dorocznym zebraniu. W charakterze obserwatorów uczestniczyli w nim także łącznicy 
z  najwyższych organów kontroli krajów przystępujących (Chorwacja), kandydujących 
i potencjalnie kandydujących do UE (Albania, Bośnia i Hercegowina, Czarnogóra, 
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Macedonia, Serbia, Turcja) oraz przedstawiciele SIGMA. W relacji z zebrania przybliżono 
najważniejsze tematy dyskusji.

Zbysław Dobrowolski: Wpływ dobrego współrządzenia 
na bezpieczeństwo państw – przygotowania do Forum OBWE 	   152

W Dublinie 23-24 kwietnia 2012 r. odbyło się drugie spotkanie przygotowawcze do 
20. Forum Ekonomicznego i Środowiska Organizacji Bezpieczeństwa i Współpracy 
w Europie (OBWE), zaplanowane w Pradze we wrześniu tego roku. Wzięło w nim 
udział około 150 przedstawicieli państw OBWE, innych organizacji międzynarodowych, 
pozarządowych i sektora prywatnego. Autor relacjonuje przebieg obrad.

Z życia NIK  	 	 156

Izba ma trzeciego wiceprezesa; Zmiany w postępowaniu kontrolnym;  
Porozumienia o współpracy; NIK reprezentantem EUROSAI;   
Udoskonalanie zarządzania 	   156

W ślad za wnioskiem prezesa Najwyższej Izby Kontroli Jacka Jezierskiego marszałek 
Sejmu Ewa Kopacz powołała Wojciecha Kutyłę na stanowisko wiceprezesa NIK.
Drugiego czerwca 2012 roku weszły w życie nowe przepisy dotyczące postępowania 
kontrolnego, wprowadzone znowelizowaną ustawą o Najwyższej Izbie Kontroli.
Najwyższa Izba Kontroli podpisała umowę o współpracy z Urzędem Kontroli Państwowej 
Albanii oraz Izbą Kontroli Zjednoczonych Emiratów Arabskich.
Od końca 2013 r. NIK będzie reprezentowała EUROSAI w Zarządzie INTOSAI. 
Pod koniec kwietnia odbyło się w NIK, pierwsze po przejęciu przez Izbę przewodnictwa 
w Podkomisji INTOSAI ds. Standardów Kontroli Wewnętrznej, oficjalne spotkanie 
tego organu. 

Sygnały o książkach  	 	 159

Informacja dla Czytelników i Autorów 	   168 

Informacja dla Prenumeratorów 	   170
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Kontrola 
i audyt

Kontrola projektów  
w ramach polityki spójności

Propozycje na lata 2014–2020

Kontrole w obecnej formule będą przeprowadzane do końca 2015 r.1, 
jednak już od 2014 r. mają obowiązywać nowe regulacje dotyczące sys-
temów zarządzania i kontroli funduszy przewidzianych w perspekty-
wie finansowej 2014–2020. Zaproponowany przez Komisję Europejską 
pakiet legislacyjny, odnoszący się do sposobu wdrażania polityki spój-
ności po 2013 r., znacznie zaostrza sankcje za nieprawidłowe wykorzy-
stanie środków i skraca czas ich rozliczania. 

1	 Po tym okresie będą mogły być nadal prowadzone kontrole projektów, zwłaszcza w związku z konieczno-
ścią zachowania zasady trwałości, a także śladu rewizyjnego. Wykryte nieprawidłowości nawet na etapie 
po rozliczeniu projektu będą mogły skutkować korektą wydatku.

MARCIN SZYMAŃSKI

Sprawne wykorzystanie przyznanych Pol-
sce funduszy Unii Europejskiej na polity-

kę spójności wymaga ogromnego wysiłku 
organizacyjnego instytucji zaangażowa-
nych we wdrażanie programów operacyj-
nych. Zobowiązane są one właściwie roz-
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dysponować środki pomiędzy beneficjen-
tów wsparcia, a także zapewnić ich wyda-
nie w zgodzie z regułami prawa krajowe-
go i unijnego. Te cele osiągane są przede 
wszystkim przez kontrole projektów, za 
które odpowiadają instytucje zarządza-
jące programami operacyjnymi2. Suk-
ces prawidłowego wykorzystania środ-
ków, w efekcie przynoszący rozwój spo-
łeczno-gospodarczy kraju3, zależy zatem 
w dużej mierze od skuteczności działań 
kontrolnych. 

W niniejszym artykule zostaną przed-
stawione założenia procesu kontroli pro-
jektów realizowanych w ramach polityki 
spójności UE, który jest obowiązkiem in-
stytucji zarządzającej4, odpowiadającej za 
skuteczne, efektywne i prawidłowe wdra-
żanie programów zgodnie z zasadą nale-
żytego zarządzania finansami i zobligo-
wanej prowadzić kontrole każdego pro-
jektu korzystającego ze wsparcia fundu-
szy unijnych. Wskazane będą podstawy 
prawne kontroli, jej definicja, cele i in-

stytucje uprawnione do przeprowadza-
nia oraz omówione jej rodzaje, a także do-
bre praktyki, wynikające z „Wytycznych 
COCOF w sprawie kontroli projektów”5. 
Ponadto zostaną przybliżone propozycje 
zmian w systemie zarządzania i kontro-
li funduszy przewidzianych do realizacji 
w perspektywie finansowej 2014–2020, 
wraz z próbą oceny proponowanych prze-
pisów z punktu widzenia ich wpływu na 
proces kontroli. 

Kontrola w latach 2007–2013
Podstawa prawna 

W obecnym okresie wdrażania funduszy 
UE podstawowe obowiązki instytucji za-
rządzającej (IZ) oraz działającej z jej upo-
ważnienia instytucji pośredniczącej (IP) 
lub wdrażającej (IW) w zakresie prowa-
dzenia kontroli projektów zostały okre-
ślone w przepisach rozporządzenia Rady 
nr 1083/2006 (art. 60 lit. a i b oraz art. 70) 
oraz rozporządzenia Komisji Europejskiej 
(KE) nr 1828/20066 (art. 13). Przepisy te 

2	 Program operacyjny – dokument przedłożony przez państwo członkowskie i przyjęty przez KE, określający stra-
tegię rozwoju wraz ze spójnym zestawieniem priorytetów, które mają być osiągnięte za pomocą funduszy UE.

3	 Szerzej: Oddziaływanie makroekonomiczne funduszy unijnych: <http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regio-
nalny/ewaluacja_i_analizy/oddzialywanie_makroekonomiczne/strony/oddzialywanie_makroekonomicz-
ne_funduszy_unijnych.aspx>.

4	 Art. 60 lit. a i b rozporządzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r., ustanawiającego przepisy ogól-
ne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz 
Funduszu Spójności i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1260/1999 (DzUrzUE L 210 z 31.07.2006 r.,  
s. 25 ze zm.); zwane dalej: rozporządzeniem Rady nr 1083/2006.

5	 Guidance document on management verifications to be carried out by Member States on operations
co-financed by the Structural Funds and the Cohesion Fund for the 2007–2013 programming period 
z 5.06.2008 r., przyjęte przez Komitet Koordynujący Fundusze przy Komisji Europejskiej (ang. the Coordi-
nation Committee of the Funds – COCOF), COCOF, nr 08/0020/04-EN, zwane dalej: „Wytyczne COCOF 
w sprawie kontroli projektów”.

6	 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 Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności oraz rozpo-
rządzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego (DzUUE L z 27.12.2006  r.), zmienione rozporządzeniem Komisji (WE) nr 846/2009 
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są jednak bardzo ogólne i wskazują w za-
sadzie jedynie cel kontroli. 

Zgodnie z art. 60 lit. a i b rozporządze-
nia Rady nr 1083/2006, do podstawowych 
funkcji IZ należy zapewnienie wyboru pro-
jektów do dofinansowania zgodnie z kry-
teriami mającymi zastosowanie do danego 
programu operacyjnego oraz zagwaranto-
wanie, że projekty przez cały okres realiza-
cji spełniają określone zasady unijne i kra-
jowe. W celu uzyskania tego zapewnienia, 
IZ prowadzi kontrole mające potwierdzić, 
że współfinansowane towary i usługi zo-
stały dostarczone, a wydatki zadeklaro-
wane przez beneficjentów rzeczywiście 
poniesiono i są one zgodne z wymagania-
mi UE i krajowymi. Dodatkowo, art. 70 
rozporządzenia Rady nr 1083/2006 wska-
zuje na odpowiedzialność państw człon-
kowskich za kontrolę programów opera-
cyjnych przez zapobieganie, wykrywanie 
i korygowanie nieprawidłowości oraz odzy-
skiwanie kwot nienależnie wypłaconych, 
wraz z odsetkami z tytułu zaległych płat-
ności w razie zaistnienia takiej konieczno-
ści. Państwa członkowskie zobowiązane 
są także zgłaszać te nieprawidłowości KE 
i informować na bieżąco o przebiegu po-
stępowań administracyjnych i prawnych. 

Uszczegółowienie kwestii związanych 
z wymogami kontroli zawiera art. 13 rozpo-
rządzenia KE nr 1828/2006. Ustęp 1 tego 
artykułu stanowi, że przed podjęciem de-

cyzji o dofinansowaniu IZ weryfikuje, czy 
beneficjent ma odpowiednią zdolność or-
ganizacyjną do prawidłowej realizacji pro-
jektu. Ustęp 2 z kolei wymaga, aby kon-
trole sprawdzały prawidłowość wniosków 
o płatność składanych przez beneficjentów 
oraz zgodność projektu i wydatków z zasa-
dami UE i krajowymi. Kontrole te powin-
ny obejmować procedury eliminujące moż-
liwość równoległego finansowania wydat-
ków w projekcie z innych źródeł.

Powyższy przepis wskazuje, że kontrole 
powinny być realizowane przez:
• kontrole formalne w odniesieniu do każ-
dego wniosku o płatność złożonego przez 
beneficjenta (kontrole dokumentów);
• kontrole na miejscu realizacji projektu.

Definicja i cele kontroli projektów

Z przepisów UE wynika, że kontrola po-
winna się odbywać już na etapie wyboru 
projektu do dofinansowania (sprawdze-
nie, czy projekt spełnia kryteria ustalone 
w ramach danego priorytetu programu 
operacyjnego – badanie kwalifikowalno-
ści projektu), a następnie objąć wydatki 
beneficjenta w celu zbadania, czy zgodnie 
z przyjętymi regułami zasługują one na re-
fundację (badanie kwalifikowalności wy-
datków)7. Na tej podstawie kontrole pro-
jektów przeprowadzane przez IZ można 
zdefiniować jako ogół działań (wszelkie 
kontrole dokumentacji, kontrole na miej-

z 1.09.2009 r., zmieniające rozporządzenie (WE) nr 1828/2006 ustanawiające szczegółowe zasady wyko-
nania rozporządzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiającego przepisy ogólne dotyczące Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności oraz roz-
porządzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego (DzUUE L z 23.09.2009 r.); zwane dalej: rozporządzenie KE nr 1828/2006.

7	 Definicja legalna kwalifikowalności wydatków zawarta jest w art. 5 ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju (DzU nr 227, poz. 1658 ze zm.; zwanej dalej: uzppr).
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scu) mających na celu uzyskanie racjonal-
nego zapewnienia, że projekty dofinanso-
wywane z funduszy unijnych realizowa-
ne są prawidłowo, a w konsekwencji wy-
datki poświadczone do KE są wiarygodne 
i wolne od nieprawidłowości. Cele kontro-
li projektów są zatem dwojakie – z jednej 
strony mają zapewniać, że projekty reali-
zowane są zgodnie z prawem (funkcja za-
pewniająca), z drugiej zaś powinny zapo-
biegać oraz identyfikować nieprawidło-
wości w realizacji projektu (funkcja pre-
wencyjno-wykrywająca). 

Instytucje uprawnione  
do prowadzenia kontroli

Kontrola projektu współfinansowanego ze 
środków Unii może być przeprowadzona 
zarówno przez instytucje krajowe (np. bę-

dące w systemie wdrażania programów, 
tj. instytucję audytową oraz certyfikują-
cą, ale także inne wyspecjalizowane orga-
ny, takie jak Najwyższa Izba Kontroli czy 
Prezes Urzędu Zamówień Publicznych), 
jak i przez przedstawicieli instytucji unij-
nych (przede wszystkim Komisji Europej-
skiej oraz Europejskiego Trybunału Ob-
rachunkowego – ETO)8. 

Instytucja zarządzająca przeprowadza 
kontrolę każdego projektu otrzymujące-
go wsparcie z funduszy unijnych – w ra-
mach systemu zarządzania i kontroli pro-
gramów operacyjnych. Zgodnie z podzia-
łem zadań, przyjętym w systemach wdra-
żania poszczególnych programów opera-
cyjnych w Polsce, czynności kontrolne wy-
konują instytucje, którym powierzono za-
dania IZ9, to jest instytucje pośredniczące 

8	 Zgodnie z art. 35e uzzpr ust. 1, beneficjent jest obowiązany poddać się kontroli w zakresie prawidłowo-
ści realizacji projektu, przeprowadzanej przez instytucje: zarządzającą, pośredniczącą, wdrażającą, cer-
tyfikującą i audytową, przedstawicieli Komisji Europejskiej oraz inne instytucje uprawnione do przepro-
wadzenia kontroli na podstawie odrębnych przepisów.

9	 Funkcje IZ dla krajowych programów operacyjnych pełni Minister Rozwoju Regionalnego.

Tabela 1. Rodzaje kontroli przeprowadzanych przez instytucje zarządzające

Kontrola kwalifikowalności projektu

Weryfikacja wniosku o dofinansowanie i dokumentacji towarzyszącej

Kontrola kwalifikowalności wydatków

Kontrole dokumentów Kontrole na miejscu

Weryfikacja 100% wniosków 
o płatność

Weryfikacja dokumen-
tów załączonych  
do wniosku o płatność 
(próba wydatków)

Kontrola realizacji projektu  
– u beneficjenta  
(próba projektów)

Kontrola zamówień publicznych (próba kontraktów)

Kontrola zapobiegająca podwójnemu finansowaniu wydatków (próba wydatków)
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lub wdrażające. Zwykle to IW10 zawierają 
i rozliczają z beneficjentami umowy o do-
finansowanie. W tym zakresie odpowie-
dzialne są za wybór projektów do dofinan-
sowania (kontrola wniosków o dofinan-
sowanie), a także badanie wniosków be-
neficjentów o płatność, których zatwier-
dzenie, oznaczające prawidłowość ponie-
sionych wydatków, jest podstawą prze-
kazania pieniędzy (lub rozliczenia zalicz-
ki). Równolegle z procesem kontroli wnio-
sków o płatność IW przeprowadzają kon-
trole projektów na miejscu, a także kon-
trole prawidłowości zawieranych przez 
beneficjentów umów, będących podsta-
wą wydatków.

Rodzaje kontroli projektów
Badanie kwalifikowalności projektu
Dofinansowanie ze środków funduszy UE 
otrzymują tylko projekty służące realiza-
cji celów polityki spójności, wyrażonych 
w poszczególnych programach operacyj-
nych. Projekty przeznaczone do wspar-
cia11 muszą spełniać kryteria wynikające 
z priorytetów przyjętych w programach 
i być z nimi ściśle powiązane. Stąd moż-
na mówić o kwalifikowalności projektu, 

która jest sprawdzana na etapie przyzna-
wania pomocy beneficjentom przez prze-
prowadzenie kontroli wniosków o dofi-
nansowanie projektów. 

Za zapewnienie, że do dofinansowania 
wybierane są projekty zgodne z określo-
nymi dla danego programu kryteriami, 
odpowiedzialne są IZ. W tym celu po-
winny zapewnić także beneficjentom nie-
zbędną informację o warunkach udzie-
lenia wsparcia (art. 13 ust. 1 rozporzą-
dzenia KE nr 1828/2006)12. Kontrolując 
wniosek o dofinansowanie, należy upew-
nić się, że beneficjent jest zdolny do speł-
nienia wszystkich stawianych wymagań. 
Kontrola dotyczy zatem także aspektów 
organizacyjnych, czyli gotowości bene-
ficjenta do realizacji projektu i powinna 
uwzględniać ocenę jego kompetencji, do-
świadczenia, struktury organizacyjnej oraz 
pracowników, którzy będą zaangażowani 
w jego wykonanie13. 

Podczas selekcji projektów instytucje 
przyjmują i oceniają wnioski o dofinan-
sowanie, składane przez zainteresowa-
nych. Wszystkie oceniane są pod wzglę-
dem poprawności formalnej i merytorycz-
nej. W odniesieniu do kryteriów formal-

10	 W niniejszym artykule, dla uproszczenia, posługuję się przede wszystkim pojęciem instytucji zarządzają-
cej, która na mocy przepisów UE jest odpowiedzialna za prowadzenie kontroli projektów. Jednak należy 
mieć na uwadze, że kontrola ta w określonych programach operacyjnych jest zwykle realizowana przez 
instytucję pośredniczącą lub wdrażającą.

11	 Istotna jest tu rola Komitetu Monitorującego, który zgodnie z art. 36 uzppr, powoływany jest w celu za-
pewnienia efektywności i jakości wdrażania programów, m.in. zatwierdza kryteria wyboru projektów, kon-
troluje postępy wdrażania programu, realizację jego celów i rezultatów.

12	 Każda IZ przygotowuje dodatkowy dokument precyzujący zapisy programu operacyjnego (art. 26 ust. 1 
pkt 2 uzppr). Uszczegółowienia stanowią swego rodzaju kompendium wiedzy dla potencjalnych bene-
ficjentów o możliwościach i sposobie realizacji projektów. Informacje dotyczące typów projektów, listy 
przykładowych rodzajów beneficjentów oraz systemu wdrażania ułatwiają przygotowanie projektu i wnio-
sku o jego dofinansowanie. Publikację tych dokumentów można uznać za wypełnienie obowiązku należy-
tego informowania beneficjentów o warunkach, na jakich udzielane jest wsparcie.

13	 Zob. pkt 2.4 „Wytycznych COCOF w sprawie kontroli projektów”.
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nych sprawdzeniu podlega zgodność ter-
minu realizacji projektu z okresem pro-
gramowania, zgodność typu projektu i be-
neficjenta z listą określoną w uszczegóło-
wieniu programu oraz czy beneficjent nie 
podlega wykluczeniu z ubiegania się o do-
finansowanie (ze względu na wpis do re-
jestru podmiotów wykluczonych). Kryte-
ria merytoryczne dotyczą natomiast pra-
widłowości analizy finansowej, zgodności 
projektu z wymaganiami ochrony środo-
wiska, kwestii związanych z pomocą pu-
bliczną, zdolności do zachowania zasady 
trwałości, a także gotowości do realizacji. 
Projekt powinien także zostać oceniony 
pod kątem pozostałych kryteriów mery-
torycznych, odnoszących się bezpośred-
nio do celów poszczególnych priorytetów 
programu i możliwości osiągnięcia okre-
ślonych wskaźników produktu i rezulta-
tu. Dobrym rozwiązaniem jest ustalenie 
minimalnej liczby punktów, warunkują-
cej wybór projektu, co zapobiega wybo-
rom nie w pełni odpowiadającym priory-
tetom danego programu.

Na etapie kontroli wniosku o dofinan-
sowanie oceniane są przede wszystkim 
pomysły i zamierzenia beneficjenta. Po-
myślny proces naboru kończy się podpi-
saniem umowy, co zmienia status pod-
miotu z wnioskodawcy na beneficjenta. 
To, że dany projekt kwalifikuje się do 
wsparcia nie oznacza jednak, że wszyst-
kie związane z nim wydatki będą uznane 
za kwalifikowalne. Od momentu podpi-
sania umowy o dofinansowanie weryfi-
kacji podlegają już konkretne działania, 
w celu upewnienia się, że projekt reali-
zowany jest prawidłowo, a deklarowa-
ne przez beneficjenta wydatki są kwa-
lifikowalne. 

Kwalifikowalność wydatków  
– kontrole dokumentów i na miejscu
Na podstawie regulacji UE można wy-
różnić dwa rodzaje kontroli wydatków: 
sprawdzenie dokumentów dostarczonych 
przez beneficjentów, do której zalicza się 
kontrolę wniosków o płatność, oraz kon-
trolę na miejscu (u beneficjenta). Przepi-
sy unijne nie przesądzają, jaki powinien 
być zakres każdej z nich, zatem ustala-
ją to państwa członkowskie. Teoretycz-
nie, wszystkie aspekty realizacji projek-
tu mogłyby być sprawdzone podczas kon-
troli na miejscu, gdzie dostępne są ory-
ginały dokumentów, a także można oce-
nić efekt rzeczowy wykonania. Takie roz-
wiązanie nie jest jednak efektywne, gdyż 
większość weryfikacji można przeprowa-
dzić skutecznie na podstawie dokumen-
tów dostarczonych przez beneficjenta. Za-
kres kontroli dokonywanych przez poszcze-
gólne instytucje determinuje zatem spe-
cyfika i charakter projektów zakwalifi-
kowanych w danym programie operacyj-
nym. Przykładowo, w przypadku projek-
tów o niewielkiej wartości, nieskompliko-
wanych, które bazują na stosunkowo pro-
stych procedurach wyłaniania wykonaw-
ców, kontrole udzielania zamówień mogą 
być przeprowadzane przy okazji kontroli 
na miejscu lub w procesie kontroli wnio-
sków o płatność. Natomiast w odniesie-
niu do dużych projektów infrastruktu-
ralnych sprawdzeniem powinny się zaj-
mować wyspecjalizowane komórki kon-
troli zamówień publicznych i może się to 
odbywać w odrębnym procesie, którego 
celem jest tylko ocena przestrzegania za-
sad udzielania zamówień publicznych. Ze 
względu na praktyczną trudność zaklasy-
fikowania kontroli prawidłowości udziela-
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nia zamówień publicznych oraz kontroli za-
pobiegających podwójnemu finansowaniu 
wydatku (tzw. kontrole krzyżowe), a tak-
że z racji ich znaczenia w procesie spraw-
dzania prawidłowości wydatków, te dwa 
szczególne rodzaje kontroli zostaną dalej 
opisane odrębnie. 

Szczegółowy zakres kontroli przyjęty 
w programach operacyjnych zawierają do-
kumenty wydawane przez odpowiednią IZ 
(zwykle w formie wytycznych). Cennych 
wskazówek dostarczają także „Wytyczne 
COCOF w sprawie kontroli projektów”.

Należy zwrócić uwagę, że cele poszcze-
gólnych rodzajów kontroli są odmienne 
i dopiero łącznie mogą dać pewność, że 
wykonanie projektu przebiega prawidło-
wo. Oznacza to, że kontrole te powinny się 
wzajemnie uzupełniać – na miejscu roz-
szerzać i pogłębiać analizę dokumentów 
oraz polegać na sprawdzeniu dowodów 
rzeczowych, dostępnych jedynie w miej-
scu realizacji projektu (lub w siedzibie be-
neficjenta). Zgodnie z takim podejściem, 
nie powinny być weryfikowane wydatki 
w zakresie skontrolowanym podczas in-
nego rodzaju kontroli.

Powyższe kontrole są wspierane i uzu-
pełniane przez działania innych służb kon-
trolnych, niezależnych od IZ, które rów-
nież mają prawo i obowiązek sprawdzania 
projektów współfinansowanych ze środ-
ków UE (np. Prezes UZP). W procesie we-
ryfikacji wydatków instytucja kontrolują-
ca może uwzględnić także ich ustalenia. 
„Wytyczne COCOF w sprawie kontroli 
projektów” w pkt. 2.10 wskazują, że wy-
korzystanie wyników kontroli innych in-
stytucji stanowi realizację obowiązków 
dotyczących kontroli przypisanych IZ, 
z zastrzeżeniem, że IZ (lub inna insty-

tucja działająca z jej upoważnienia) po-
zostaje nadal odpowiedzialna za prowa-
dzenie kontroli. Takie podejście zmniej-
sza zdecydowanie obciążenie administra-
cyjne i pozwala na racjonalne wykorzysta-
nie zasobów, nie powodując konieczności 
powielania zadań wykonanych już przez 
inne kompetentne organy.

Kontrole dokumentów  
– wniosków o płatność
Kontrola ta polega na sprawdzeniu for-
malnym i merytorycznym przedkłada-
nych przez beneficjenta dokumentów oraz 
porównaniu ich z wcześniejszymi oświad-
czeniami. Co charakterystyczne, kontro-
le te odbywają się w siedzibie przeprowa-
dzającej ją instytucji. 

Podstawowym rodzajem kontroli oce-
niającej kwalifikowalność wydatków jest 
kontrola wniosku beneficjenta o płatność. 
Potwierdza ona prawidłowość wydat-
ków, a zatem stanowi podstawę ich roz-
liczenia i poświadczenia do KE. Zgodnie 
z art. 13 ust. 2 lit. a rozporządzenia KE 
nr 1828/2006, kontroli (choćby tylko for-
malnej) muszą podlegać wszystkie wnio-
ski, bez względu na to, czy dotyczą płat-
ności pośredniej, czy końcowej. Spraw-
dzenie polega na weryfikacji danych za-
wartych we wniosku, a także na analizie 
dokumentów towarzyszących, które po-
świadczają faktyczne wydatki (np. faktu-
ry, dowody zapłaty, kontrakty będące pod-
stawą zapłaty, zaświadczenia o dostawie 
towaru lub usługi lub o zakresie wykona-
nych robót budowlanych). Zatwierdzenie 
wniosku beneficjenta dowodzi prawidło-
wości wydania przez niego pieniędzy i jest 
podstawą przekazania płatności, a także 
zadeklarowania do KE.
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Przepisy dopuszczają kontrolę dokumen-
tów dołączanych do wniosków o płatność 
na wybranej próbie. Jest to uzasadnione 
specyfiką wdrażanych projektów, a tak-
że koniecznością efektywności i optyma-
lizacji działań kontrolnych, które powin-
ny być prowadzone w zakresie pozwala-
jącym uzyskać racjonalnie zapewnienie 
o prawidłowości wydatków deklarowa-
nych przez beneficjenta. Kontrola próby 
powinna następować w przypadku pro-
jektów charakteryzujących się dużą liczbą 
dokumentów odnoszących się do wydat-
ków o niewielkiej wartości. Także „Wy-
tyczne COCOF w sprawie kontroli projek-
tów” (pkt 2.5) wskazują możliwość zbada-
nia jedynie próby dokumentów, niemniej 
zalecają przedstawienie co najmniej listy 
faktur wraz z ich opisem, a także listy za-
wartych kontraktów.

Wnioski o płatność oraz dołączone do 
nich dokumenty badane są pod kątem 
kryteriów formalnych, merytorycznych 
(sprawdzenie postępu rzeczowego i fi-
nansowego w realizacji projektu, kwali-
fikowalności poszczególnych wydatków 
oraz zgodności zakresu wykonanych prac 
z umową o dofinansowanie) oraz finanso-
wych (poprawność rachunkowa tabel fi-
nansowych). Istotne jest, aby kontrola ba-
zowała nie tylko na danych przedstawio-
nych przez beneficjenta, ale i na wszyst-
kich informacjach dostępnych w jednost-
ce weryfikującej wniosek (np. wynikach 
innych kontroli, mogących wskazywać na 
niekwalifikowaność określonych wydat-

ków). Dlatego też w procesie weryfika-
cji wydatków należy zapewnić właściwy 
przepływ informacji. 

Kontrola wniosków jest podstawowym 
narzędziem oceny prawidłowości wydat-
ków współfinansowanych ze środków UE, 
dlatego podlegają jej wszystkie wnioski. 
Pozwala w najefektywniejszy sposób zba-
dać zasadnicze aspekty kwalifikowalno-
ści wydatków na podstawie dokumen-
tów potwierdzających ich poniesienie 
(przede wszystkim faktur, dowodów za-
płaty). Wykrycie błędów przed zatwier-
dzeniem wniosku nie powoduje konse-
kwencji, jakie towarzyszą nieprawidłowo-
ściom ujawnionym w tych już zatwierdzo-
nych. Po pierwsze, nie skutkuje koniecz-
nością wystąpienia o zwrot środków na 
podstawie przepisów ustawy z 27 sierpnia 
2009 r. o finansach publicznych14 (wiążą-
cej się także z obowiązkiem zapłaty odse-
tek oraz ryzykiem wykluczenia beneficjen-
ta z prawa uzyskania dofinansowania). Po 
drugie, nie jest konieczne zastosowanie ko-
rekty finansowej, polegającej na obniżeniu 
kwoty dofinansowania projektu (art. 98 
rozporządzenia Rady nr 1083/2006). Nie 
ma także obowiązku zgłaszania takiej nie-
prawidłowości do KE w ramach systemu 
informowania o nieprawidłowościach15. 

Kontrole na miejscu
Kontrole dokumentów, pomimo wielu za-
let, nie wystarczają do zapewnienia o pra-
widłowości wszystkich elementów skła-
dających się na kwalifikowalność wydat-

14	 DzU nr 157, poz. 1240 ze zm. (zwana dalej: ufp).
15	 Na mocy odstępstwa określonego w art. 28 ust. 2 lit. c rozporządzenia KE nr 828/2006, nieprawidłowo-

ści wykryte i skorygowane przed ich zadeklarowaniem do KE nie podlegają raportowaniu.
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ków. Dlatego też konieczne jest wykorzy-
stanie innego narzędzia, jakim jest kon-
trola na miejscu realizacji projektu oraz 
ewentualnie w siedzibie beneficjenta16. 
Czynności sprawdzające polegają na po-
równaniu ze stanem faktycznym przed-
stawionych przez beneficjanta dokumen-
tów lub oświadczeń. Ze względu na wyso-
kie koszty powinny odbywać się zasadni-
czo tylko w odniesieniu do aspektów, któ-
re nie mogą być zweryfikowane podczas 
kontroli dokumentów w instytucji kon-
trolującej. Stanowią zatem uzupełnienie 
kontroli dokumentów17. 

Kontrola na miejscu pozwala przede 
wszystkim na ocenę fizycznej realizacji 
projektu i faktycznego poniesienia wy-
datków, zatem w jej trakcie sprawdza się:
•	istnienie towarów zakupionych lub wy-
tworzonych;
•	istnienie kompletnej i prawidłowo pro-
wadzonej oryginalnej dokumentacji po-
twierdzającej wydatki (wgląd do doku-
mentów źródłowych), w tym sposób jej 
przechowywania (archiwizacji);
•	sposób prowadzenia odrębnej ewiden-
cji księgowej projektu (lub stosowanie 
odpowiedniego kodu księgowego);
•	wiarygodność sprawozdań z realizacji 
projektu, zwłaszcza w zakresie fizyczne-
go i finansowego wykonania inwestycji;

•	osiąganie przez projekt założonych ce-
lów i wskaźników;
•	prawidłowość i rzetelność działań in-
formacyjno-promocyjnych;
•	kwalifikowalność wydatków w po-
szczególnych kategoriach.

O ile kontrole wniosków o płatność mu-
szą zakończyć się przed zadeklarowaniem 
weryfikowanego wydatku do instytucji 
wyższego szczebla (np. z IZ do IC czy z IC 
do KE), kontrole na miejscu powinny być 
przeprowadzane w momencie zapewnia-
jącym ich efektywność oraz celowość18. 
Z tego względu wizyta w miejscu wyko-
nania projektu bezpośrednio po jego roz-
poczęciu nie jest potrzebna, bowiem nie 
przyniesie oczekiwanych rezultatów; za-
tem powinna się odbyć wówczas, gdy pra-
ce znajdują się w zaawansowanej fazie, za-
równo finansowej, jak i rzeczowej. Z dru-
giej strony, zbyt późna kontrola (zwłasz-
cza już po zakończeniu projektu) często 
uniemożliwia podjęcie wymaganych w da-
nej sytuacji działań zaradczych, zwykle ze 
względu na to, że wydatki związane z zi-
dentyfikowanym problemem zostały już 
poświadczone. Może to pociągnąć za sobą 
konieczność nałożenia korekty finansowej 
oraz żądania od beneficjenta zwrotu nie-
należnej refundacji. Projekty nieinwesty-
cyjne, które nie pozostawiają fizycznych 

16	 Zgodnie z art. 35e ust. 3 uzppr, kontrole mogą być przeprowadzane w siedzibie kontrolującego, na podsta-
wie dostarczonych dokumentów oraz w każdym miejscu bezpośrednio związanym z realizacją projektu.

17	 Por. załącznik nr 3 do „Wytycznych w zakresie kontroli realizacji programu operacyjnego Infrastruktura 
i Środowisko”.

18	 „Wytyczne COCOF w sprawie kontroli projektów” wskazują również, że rodzaj i charakter projektu de-
terminują moment, w którym powinna zostać przeprowadzona kontrola na miejscu. W odniesieniu do du-
żych projektów infrastrukturalnych (np. budowa drogi ekspresowej, sieci wodociągowej, farmy elektrow-
ni wiatrowych), których okres wykonania jest z natury rzeczy znacznie rozciągnięty w czasie, pożądaną 
praktyką jest przeprowadzenie kilku kontroli w trakcie wdrażania danego projektu, w tym kontroli na za-
kończenie jego realizacji, w celu potwierdzenia rzeczowego wykonania.
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dowodów wykonania (przede wszystkim 
dotyczy to projektów wdrażanych w ra-
mach Europejskiego Funduszu Społecz-
nego, np. związanych z przeszkoleniem 
bezrobotnych), należy kontrolować przed 
ich zakończeniem, najlepiej w momencie 
realizacji, ponieważ tylko wtedy możliwe 
jest sprawdzenie faktycznego ich przebie-
gu. Ponadto takie projekty mogą, a nawet 
powinny być kontrolowane w trybie do-
raźnym, to jest bez uprzedniego powia-
domienia beneficjenta o przeprowadze-
niu kontroli. 

Kontrole na miejscu można prowadzić 
na próbie projektów, której dobór powi-
nien opierać się na analizie ryzyka19. Do-
bór losowy powinien być traktowany ra-
czej jako uzupełniająca metoda selekcji20. 

Niezbędne są także kontrole przestrze-
gania przez beneficjenta zasady trwałości, 
zgodnie z którą w określonym terminie, 
liczonym od dnia zakończenia realizacji 
projektu, nie jest możliwe poddawanie 
projektu zasadniczym modyfikacjom21. 
Tego typu kontrole powinny być wszczy-
nane w fazie operacyjnej projektu, już po 
zakończeniu jego wdrażania.

Szczególną uwagę należy także zwra-
cać na tak zwane projekty retrospektyw-
ne (zaawansowane finansowo i rzeczowo 
jeszcze przed otrzymaniem dofinansowa-
nia). Z uwagi na to, że wydatki ponoszone 
są tu jeszcze przed formalnym przyjęciem 

przez beneficjenta wymagań określanych 
w umowie o dofinansowanie, ryzyko co do 
ich kwalifikowalności jest większe. Stąd 
też pożądana jest kontrola wydatków naj-
lepiej jeszcze przed ich zatwierdzeniem 
w związku z pierwszym wnioskiem o płat-
ność. Ze względu na ryzyko wystąpienia 
nieprawidłowości w tego typu projektach, 
w planowanej regulacji na przyszły okres 
programowania zakazuje się finansowa-
nia projektów zakończonych22. 

Szczególne rodzaje badań
Kontrole zawierania umów

Wszyscy beneficjenci środków unijnych są 
zobligowani do zawierania umów zgodnie 
z przepisami prawa zamówień publicz-
nych. Zapewnia to realizację podstawo-
wych zasad, na których opiera się funk-
cjonowanie UE, a więc przede wszyst-
kim swobodę przepływu towarów i usług 
oraz ochronę uczciwej konkurencji. Za-
tem wszelkie czynności zmierzające do 
zawarcia umowy, na podstawie której po-
noszone są wydatki refundowane z bu-
dżetu UE, powinny przebiegać w spo-
sób przejrzysty, z zapewnieniem rów-
nego i niedyskryminacyjnego traktowa-
nia wykonawców. Te działania benefi-
cjenta podlegają szczególnemu zaintere-
sowaniu służb KE oraz ETO, a wykryte 
błędy, choćby potencjalnie wpływające 
na zachwianie uczciwej konkurencji na 

19	 Analiza ryzyka powinna preferować dobór do kontroli projektów o dużej wartości, takich w których poja-
wiły się problemy lub nieprawidłowości lub też jeśli podczas kontroli wniosku o płatność zidentyfikowano 
wydatek, z którym związane jest ryzyko, stąd też wymagana jest pogłębiona kontrola na miejscu.

20	 Zgodnie z pkt. 2.7 „Wytycznych COCOF w sprawie kontroli projektów”.
21	 Zasada trwałości została wyrażona w art. 57 ust. 1 rozporządzenia Rady nr 83/2006.
22	 Szerzej w dokumencie KE dotyczącym analizy błędów w polityce spójności w latach 2006–2009 pt. Dzia-

łania podjęte przez Komisję i spojrzenie na przyszłość, 5.10.2011 r. (SEC(2011) 1179).
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rynku Unii, mogą spowodować uznanie 
wydatku za niekwalifikowalny w cało-
ści lub części, w zależności od wagi na-
ruszenia23. Najwięcej nieprawidłowo-
ści w wykorzystaniu środków unijnych 
odnotowuje się w tym właśnie obszarze 
(ok. 41%24). Pomyślność realizacji projek-
tu zależy zatem w dużej mierze od tego, 
czy beneficjenci wybiorą wykonawców 
zgodnie z przepisami. Również w odnie-
sieniu do umów zawieranych – ze wzglę-
du na ich wartość – bez stosowania prze-
pisów dotyczących udzielania zamówień 
publicznych KE zwraca uwagę25 na ko-
nieczność uwzględnienia zasad wypływa-
jących wprost z Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej26. Stanowisko takie 
potwierdza dorobek orzeczniczy Trybu-
nału Sprawiedliwości UE27. Beneficjent 
podpisujący umowy nieobjęte zakresem 
stosowania ustawy – Prawo zamówień pu-
blicznych (dalej: ustawy pzp)28 podlega 
zatem kontroli pod względem zgodności 
podejmowanych działań z powyższymi 
regułami, które zostały opisane w Ko-
munikacie wyjaśniającym KE. 

W kontroli projektów dużą wagę przywią-
zuje się zatem do prawidłowości działań be-
neficjenta w wyborze wykonawców realizu-
jących zamówienie. Analiza udzielania za-
mówień publicznych może być prowadzo-
na zarówno w formie kontroli dokumentów, 
jak również podczas kontroli na miejscu. Za-
leży to od rozwiązań przyjętych w danym 
programie operacyjnym, przy konieczności 
uwzględnienia także kontroli prowadzonych 
obligatoryjnie przez Prezesa UZP29. 

Tego rodzaju kontrole powinny się od-
bywać na początku procesu wyboru wyko-
nawcy zamówienia, co umożliwi ewentu-
alne podjęcie działań naprawczych, które 
pozwolą zachować określone prawem wy-
magania, a tym samym uniknąć stosowania 
wobec beneficjenta sankcji finansowych. 
W przypadku kontroli przeprowadzanych 
na mocy ustawy pzp przez Prezesa UZP 
przyjęto zasadę, że obligatoryjne kontro-
le następują w trybie ex ante (kontrole 
uprzednie, tj. przed podpisaniem umo-
wy z wykonawcą), co daje możliwość za-
pobieżenia podpisaniu umowy mogącej 
skutkować nieważnością. 

23	 Szerzej: Guidelines for determining financial corrections to be made to expenditure co-finaced by the 
structural funds or the Cohesion Fund for non-compliance with the rules in public procurement, COCOF 
07/0037/03-EN.

24	 Dokument KE dotyczący analizy błędów w polityce spójności w latach 2006–2009 (SEC(2011)1179).
25	 Zasady, jakie powinny być stosowane dla zamówień nieobjętych zakresem dyrektyw, KE określiła w do-

kumencie: Komunikat wyjaśniający Komisji Europejskiej dotyczący prawa wspólnotowego obowiązującego 
w dziedzinie udzielania zamówień, które nie są lub są jedynie częściowo objęte dyrektywami w sprawie za-
mówień publicznych (2006/C 179/02; dalej: Komunikat wyjaśniający KE).

26	 DzUUE seria C, nr 115/49, z 9.05.2008 r.
27	 Np. sprawy: C-324/98 [2000], Zb. Orz., s. I-10745; C-231/03 Coname, wyrok z 21.7.2005 r. i C-458/03 

Parking Brixen, wyrok z 13.10.2005 r.
28	 DzU z 2010 r., nr 113, poz. 759, ze zm.
29	 Przykładowo, w odniesieniu do programów operacyjnych „Innowacyjna gospodarka” oraz „Kapitał ludz-

ki” badania procedur wyboru wykonawców prowadzi się w ramach kontroli na miejscu. W przypadku pro-
gramu operacyjnego „Infrastruktura i środowisko” tego typu kontrole, głównie ze względu na wartość  
zawieranych umów w projektach, przeprowadzane są w ramach procedury odrębnej od kontroli projek-
tu na miejscu.
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Kontroli procedur zawierania umów 
poddawane są kontrakty wyłonione ze 
względu na wartość, ryzyko nieprawi-
dłowości czy doświadczenie beneficjen-
ta w udzielaniu zamówień publicznych. 

Kontrola zamówień publicznych powin-
na obejmować przede wszystkim: 
•	prawidłowość ustalenia wartości zamó-
wienia (w celu weryfikacji, czy nie zosta-
ło sztucznie podzielone w celu ominięcia 
stosowania przepisów ustawy pzp); 
•	prawidłowość wyboru trybu udziele-
nia zamówienia; 
•	prawidłowość sformułowania warun-
ków udziału w postępowaniu, opisu 
przedmiotu zamówienia oraz kryteriów 
oceny ofert; 
•	zgodność umowy z warunkami okre-
ślonymi w specyfikacji istotnych warun-
ków zamówienia (SIWZ) i treścią wy-
branej oferty. 

Kontrole krzyżowe 

Wydatki ponoszone przez beneficjenta 
mogą być dofinansowane pod warunkiem, 
że nie uzyskuje on jednocześnie innego 
wsparcia pieniędzmi publicznymi (dotacji 
krajowej lub innych bezzwrotnych środ-
ków), na przykład w ramach projektu re-
alizowanego w odrębnym programie ope-
racyjnym. Zgodnie z art. 13 ust. 2 rozpo-
rządzenia KE nr 1828/2006, kontrole po-
winny obejmować procedury eliminują-
ce możliwość równoległego finansowania 
wydatków z różnych programów UE lub 
krajowych, lub w ramach innych okresów 
programowania. Podwójnym finansowa-

niem może być także zrefundowanie po-
datku VAT ze środków unijnych, a następ-
nie odzyskanie go z budżetu państwa na 
podstawie ustawy z 11 marca 2004 r. o po-
datku od towarów i usług30, czy też zaku-
pienie środka trwałego z udziałem dota-
cji krajowej, a następnie zrefundowanie 
kosztów jego amortyzacji z funduszy UE.

W celu wykrycia i eliminacji przypad-
ków podwójnego finansowania, zgodnie 
z „Wytycznymi horyzontalnymi w zakre-
sie kontroli” odbywają się tak zwane kon-
trole krzyżowe (w ramach danego progra-
mu operacyjnego), horyzontalne (w ra-
mach różnych programów operacyjnych 
perspektywy 2007–2013) oraz między-
okresowe (w programach operacyjnych 
dwóch perspektyw finansowych).

Kontrole te przeprowadzają instytucje 
zarządzające oraz instytucja koordynują-
ca narodowe strategiczne ramy odniesie-
nia (IK NSRO), na podstawie danych za-
mieszczonych w Krajowym Systemie In-
formatycznym (KSI) SIMIK 07-13 oraz 
w Systemie Informatycznym Monitorin-
gu i Kontroli Finansowej Funduszy Struk-
turalnych i Funduszu Spójności SIMIK 
04-06. Kontrole krzyżowe mogą dotyczyć 
różnych etapów – zarówno przed, jak i po 
podpisaniu umowy o dofinansowanie, a za-
tem obejmować zarówno wniosek o dofi-
nansowanie, jak i wniosek o płatność lub 
kontrolę na miejscu. 

System kontroli krzyżowych, wspierany 
informatycznym systemem gromadzenia 
danych, pozwala stosunkowo łatwo wy-
kryć naruszenia zakazu podwójnego finan-

30	 DzU z 2004 r., nr 54, poz. 535.
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sowania. Tym niemniej, należą do nich sy-
tuacje, w których wydatki beneficjentów 
pokrywa się nie tylko z funduszy UE, ale 
także z innych źródeł, na przykład dota-
cji krajowych lub kredytów czy pożyczek, 
które następnie mogą podlegać umorzeniu. 
Wachlarz możliwości uzyskania dodatko-
wego bezzwrotnego wsparcia jest bardzo 
szeroki, co sprawia, że przeciwdziałanie 
im i wykrycie jest mimo wszystko ogra-
niczone. Zatem nawet stworzenie bazy 
danych o wszystkich formach wsparcia 
udzielanego podmiotom gospodarczym 
bywa niewystarczające. W zwalczaniu tego 
zjawiska może jednak pomóc współpra-
ca IZ z organami administracji publicznej, 
na przykład skarbowymi. Wsparcie moż-
na uzyskać także ze strony Europejskiego 
Urzędu ds. Zwalczania Nadużyć Finanso-
wych (OLAF), który ma uprawnienia do 
badania nie tylko beneficjentów, ale tak-
że wszystkich kontrahentów. 

Propozycje Komisji  
na lata 2014–2020
Komisja Europejska 6 października 2011 r. 
przyjęła wnioski ustawodawcze dotyczące 
polityki spójności na lata 2014–2020. Pro-
jekt pakietu ustaw został poprzedzony za-
akceptowaniem przez Komisję w czerw-
cu 2011 r. propozycji kolejnych wielolet-

nich ram finansowych31 dla tego okresu, 
które przewidują przeznaczenie 376 mld 
euro na cele spójności gospodarczej, spo-
łecznej i terytorialnej (w tym ok. 40 mld 
euro na nowy instrument finansowy pn. 
Łącząc Europę (Connecting Europe Fa-
cility), który ma stymulować realizację 
transgranicznych inwestycji w energety-
kę, transport i technologie informatyczne.

Dla uproszczenia polityki wdrażanej za 
pomocą instrumentów finansowych UE, 
polegającej przede wszystkim na ujednoli-
ceniu zasad działania poszczególnych fun-
duszy, zaproponowano przyjęcie wspól-
nych ram strategicznych, obejmujących 
zarówno fundusze funkcjonujące w ra-
mach polityki spójności oraz Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Roz-
woju Obszarów Wiejskich (EFRROW), 
a także przyszłego Europejskiego Fundu-
szu Morskiego i Rybackiego (EFMR). Naj-
ważniejszy dokument – projekt rozporzą-
dzenia ogólnego (dalej: projekt rozporzą-
dzenia)32 określa wspólne, ogólne zasady 
funkcjonowania tych instrumentów fi-
nansowych oraz szczególne zasady wdra-
żania funduszy w ramach polityki spój-
ności, w tym przede wszystkim jedno-
lite podejście dotyczące organizacji sys-
temów zarządzania i kontroli oraz zarzą-
dzania finansowego i badania projektów. 

31	 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecz-
nego, Komitetu Regionów oraz parlamentów narodowych. Przegląd budżetu UE, COM(2010)700, wersja 
ostateczna.

32	 Projekt rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i  Rady, ustanawiającego wspólne przepisy dotyczące 
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójno-
ści, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu 
Morskiego i Rybackiego, objętych zakresem wspólnych ram strategicznych, oraz ustanawiającego przepi-
sy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społeczne-
go i Funduszu Spójności, oraz uchylające rozporządzenie (WE) nr 1083/2006; 2011/0276 (COD).
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Artykuł 63 projektu rozporządzenia wska-
zuje wprost, że zgodnie z zasadą zarządza-
nia dzielonego, państwa członkowskie są 
odpowiedzialne za zarządzanie progra-
mami i ich kontrolę.

Propozycje przepisów  
dotyczące kontroli projektów

Obowiązki związane bezpośrednio z pro-
wadzeniem kontroli projektów, za które 
odpowiada IZ albo działająca z jej upoważ-
nienia IP lub IW, przewidziane w projek-
cie rozporządzenia, nie uległy zasadniczym 
zmianom w porównaniu z obecnym okre-
sem wdrażania programów operacyjnych. 
Przepisy są analogiczne do obecnego art. 60 
lit. b rozporządzenia Rady nr 1083/2006 
oraz art. 13 rozporządzenia nr 1828/2006. 

W odniesieniu do wyboru projektów 
do dofinansowania założenia do rozpo-
rządzenia (art. 114) uszczegóławiają za-
kres zadań kontrolnych, podkreślają ko-
nieczność stosowania przejrzystych i nie-
dyskryminacyjnych kryteriów, zobowiązu-
ją do przygotowania dla beneficjenta do-
kumentu zawierającego warunki wspar-
cia i wymagania dotyczące realizacji pro-
jektu (w obecnym okresie wdrażania fun-
duszy UE dokumentem tym jest umowa 
o dofinansowanie, sporządzona zgodnie 
z wymaganiami ufp i uzppr). Jeśli cho-
dzi o projekt już rozpoczęty, założenia do 
rozporządzenia obligują do sprawdzenia 
przed przyjęciem do dofinansowania, czy 
odpowiada on unijnym i krajowym zasa-
dom. Warto zauważyć, że w projekcie roz-
porządzenia przewiduje się wykluczenie 
możliwości uzyskania wsparcia z fundu-
szy, jeśli wnioskodawca nie dochował za-
sady trwałości projektu przez niedozwo-
lone przeniesienie działalności produkcyj-

nej. Wraz z uszczegółowieniem warunków 
selekcji projektów wzmocniono uprawnie-
nia beneficjenta, polegające na konieczno-
ści zagwarantowania przez państwo człon-
kowskie procedury niezależnego badania 
i rozstrzygania skarg dotyczących nie tyl-
ko wyboru, ale także samej realizacji pro-
jektu. Dodatkowo, państwa członkowskie 
będą zobligowane do składania na żądanie 
KE sprawozdań z wyników rozpatrywania 
skarg beneficjentów (propozycja art. 63).

W kwestii kontroli wydatków projekt 
rozporządzenia przewiduje nadal dwie 
podstawowe metody weryfikacji, to jest 
kontrolę dokumentów oraz kontrolę na 
miejscu. Nowością jest wyrażenie wprost 
zasady proporcjonalności działań kontrol
nych przez sprecyzowanie, że częstość i za-
kres kontroli na miejscu są proporcjonal-
ne do kwoty wsparcia publicznego oraz 
poziomu ryzyka stwierdzonego w trakcie 
weryfikacji oraz audytów przeprowadza-
nych przez instytucję audytową (IA) w od-
niesieniu do systemu zarządzania i kon-
troli jako całości. Zasada proporcjonalno-
ści została także wprowadzona wobec au-
dytów dokonywanych przez KE. Na pod-
stawie art. 65 projektu rozporządzenia, 
KE nadal ma prawo do audytów i kontro-
li programów operacyjnych. Jednocześnie 

W przeciwieństwie do regulacji 
obecnie obowiązujących, projekt 
Komisji nie zawiera definicji niepra-
widłowości. Zakłada jednak, że pań-
stwa członkowskie UE pozostaną 
odpowiedzialne za zapobieganie, 
wykrywanie i korygowanie niepra-
widłowości.
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jednak zaproponowano zastosowanie me-
chanizmu proporcjonalnego systemu kon-
troli (w art. 140), polegającego głównie na 
możliwości odstąpienia przez KE od au-
dytu w przypadku pozytywnych opinii IA 
i uznania, że może na nich polegać. Audyty 
Komisji mogą być wówczas podejmowane 
jedynie w odniesieniu do zadań realizo-
wanych przez samą IA, jak również w sy-
tuacji poważnego ryzyka nieprawidłowo-
ści, oszustw lub istotnych słabości w sys-
temach zarządzania i kontroli. Wprowa-
dzono także zasadę, że projekty o warto-
ści do 100 tys. euro mogą być audytowa-
ne przez KE lub IA jedynie jeden raz do 
czasu zamknięcia wszystkich wydatków 
związanych z tym projektem, a w odnie-
sieniu do pozostałych projektów – mak-
symalnie raz w danym roku rozliczenio-
wym. Propozycja Komisji pozwala zatem 
skupić zasoby audytowe na programach 
wysokiego ryzyka.

Oprócz uprawnień do prowadzenia 
audytów, Komisja Europejska zachowała 
uprawnienie do wstrzymania przekazania 
płatności (art. 74)33, zawieszenia płatności 
(art. 134)34 oraz stosowania korekt finan-
sowych (art. 77 oraz 13635). Dodatkowo 
pojawiła się procedura nakładania korekt 
finansowych przez KE (art. 137). Podob-
ne uregulowanie obowiązywało w przy-

padku wdrażania funduszy w perspekty-
wie 2000–2006 (por. art. H rozporządze-
nia Rady nr 1164/199436). 

Zgodnie z projektem rozporządzenia, 
państwa członkowskie pozostają odpo-
wiedzialne za zapobieganie, wykrywanie 
i korygowanie nieprawidłowości, niemniej 
jednak, w przeciwieństwie do regulacji 
obecnie obowiązujących, projekt nie za-
wiera legalnej definicji nieprawidłowo-
ści. Co ciekawe, przepis dotyczący upraw-
nienia KE do nakładania korekt finanso-
wych (art. 77 ust. 2) nie odwołuje się do 
definicji nieprawidłowości, stanowi nato-
miast, że naruszenie prawa prowadzi do 
korekty finansowej w przypadku spełnie-
nia jednego z dwóch wymienionych wa-
runków: naruszenia, które miało lub mo-
gło mieć wpływ na wybór projektu do do-
finansowania, lub jeśli istnieje ryzyko, że 
naruszenie miało lub mogło mieć wpływ 
na kwotę wydatków zadeklarowanych do 
refundacji z budżetu UE. W porównaniu 
z obecną definicją nieprawidłowości, pro-
jekt wprowadza istotną zmianę, polegającą 
przede wszystkim na usunięciu przesłan-
ki działania lub zaniechania beneficjenta. 
Zatem odstępuje się od kwestii podmio-
tu odpowiedzialnego za dane naruszenie. 
Dodatkowo, pierwsza przesłanka nie od-
nosi się do spraw finansowych, czyli po-

33	 Przesłanki wstrzymania płatności: słabość systemu zarządzania i kontroli, informacje o nieprawidłowo-
ściach, nieprzekazanie w terminie dokumentów niezbędnych do rozliczenia wydatków.

34	 Przesłanki zawieszenia płatności: słabość systemu zarządzania i kontroli, informacje o nieprawidłowo-
ściach, brak monitorowania realizacji wskaźników, nieosiągnięcie określonych warunków ex ante, wyzna-
czonych milestones (wskaźników postępu) lub wskaźników makroekonomicznych.

35	 Przepis jest analogiczny do art. 99 rozporządzenia nr 1083/2006. Dodatkowo korekty netto mogą być 
stosowane w przypadku naruszenia zasad dodatkowości oraz nieosiągnięcia celów wskazanych w kontra
kcie partnerskim (w ramach performance framework – wskaźników rozwoju).

36	 Rozporządzenie z 16.05.1994 r., ustanawiające Fundusz Spójności (DzUUE L 130.1).
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tencjalnego wpływu naruszenia na budżet 
Unii. Może to oznaczać, że korekty będą 
mogły być nakładane wówczas, gdy do-
szło do naruszenia procedur wyboru pro-
jektów, które nie miałyby żadnego wpły-
wu na finanse unijne. Dlatego też Rząd 
Rzeczypospolitej Polskiej, w propozycji 
swego stanowiska wyraził postulat, aby 
KE określiła katalog naruszeń, które by-
łyby sankcjonowane korektami. Pozosta-
wienie otwartego i niedookreślonego ich 
zbioru daje dużą swobodę interpretacyj-
ną i niesie ryzyko nieograniczonej możli-
wości korzystania z instrumentu, którego 
konsekwencją będzie zmniejszenie przy-
sługującej państwu członkowskiemu alo-
kacji z funduszy UE. Ponadto, cechą cha-
rakterystyczną nowego podejścia do defi-
niowania naruszeń jest podkreślenie, że 
mogą one dotyczyć nie tylko konkretne-
go wydatku w danym projekcie, ale także 
mieć miejsce już na etapie selekcji projek-
tów do dofinansowania. Pomimo usunięcia 
z regulacji dotyczących wdrażania fundu-
szy UE definicji nieprawidłowości, należy 
mieć na uwadze, że definicja jest wskazana 
w obowiązującym nadal art. 1 ust. 2 roz-
porządzenia Rady w sprawie ochrony in-
teresów finansowych Wspólnot Europej-
skich37. Projekt rozporządzenia posługu-
je się w wielu miejscach pojęciem niepra-
widłowości, na przykład w kwestii zawie-
szania płatności czy stosowania korekt fi-
nansowych przez państwo członkowskie. 

Mogłoby to oznaczać, że możliwości sto-
sowania korekt przez KE są szersze, po-
nieważ nie odnoszą się do samej defini-
cji nieprawidłowości, lecz określają (sze-
rzej) przypadki naruszeń sankcjonowa-
nych korektą.

Inne propozycje KE

Projektowane przepisy nie wprowadzają 
zasadniczych zmian w obowiązku kontro-
lowania projektów, niemniej należy zwró-
cić uwagę, że przewidują nowe podejście, 
mogące wpłynąć na sposób, częstotliwość 
i zakres kontroli przeprowadzanych w ra-
mach obowiązków instytucji zarządzają-
cych. Należą do nich przede wszystkim 
zmiany w zarządzaniu finansowym, a tak-
że w filozofii i systemie wdrażania fun-
duszy UE. 

Koncepcja wdrażania funduszy  
w okresie 2014–2020
Komisja Europejska zaproponowała nowe 
podejście we wdrażaniu polityki spójno-
ści, która przede wszystkim ma być na-

37	 Rozporządzenie Rady nr 2988/95 z 18.12.1995  r. (DzUUE L 312.1). „Art. 1 ust. 2: Nieprawidłowość 
oznacza jakiekolwiek naruszenie przepisów prawa wspólnotowego, wynikające z działania lub zaniedba-
nia ze strony podmiotu gospodarczego, które spowodowało lub mogło spowodować szkodę w ogólnym 
budżecie Wspólnot lub w budżetach, które są zarządzane przez Wspólnoty, albo przez zmniejszenie lub 
utratę przychodów, które pochodzą ze środków własnych pobieranych bezpośrednio w imieniu Wspólnot, 
albo też w związku z nieuzasadnionym wydatkiem”.

W kwestii kontroli wydatków pro-
jekt rozporządzenia Komisji Euro-
pejskiej przewiduje nadal dwie pod-
stawowe metody weryfikacji, to jest 
kontrolę dokumentów oraz kontrolę 
na miejscu.
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rzędziem w osiąganiu celów określonych 
w strategii „Europa 2020”, służących in-
teligentnemu i zrównoważonemu roz-
wojowi, sprzyjającemu włączeniu spo-
łecznemu38. Programowanie strategicz-
ne ma być wzmocnione przez określenie 
11 wspólnych celów, a zatem wdrażanie 
poszczególnych funduszy będzie służy-
ło ich osiąganiu. Komisja zawrze z każ-
dym państwem członkowskim umowy 
partnerskie, określające ich wkład oraz 
zobowiązanie do corocznego informowa-
nia o postępach, podlegających rozlicze-
niu ze sposobu wykorzystania funduszy 
unijnych. W celu zapewnienia efektyw-
ności i skuteczności realizacji celów, KE 
proponuje zastosowanie mechanizmów 
warunkowości. Zostaną wprowadzone 
warunki ex ante (określone w załączniku 
nr IV do projektu rozporządzenia), odno-
szące się do ram strategicznych i regula-
cyjnych, jak również do wymagań admi-
nistracyjnych, które muszą być spełnione 
przed wypłatą pieniędzy. Obejmują one 
także kwestie zachowania dyscypliny za-
rządzania i kontroli. Ponadto określono 
warunki ex post, uzależniające uwolnienie 
dodatkowych środków od osiągniętych 
wyników. Projekt rozporządzenia przewi-
duje w tym zakresie rezerwę wykonania 

(art. 18), której wypłata jest uzależniona 
od osiągnięcia celów określonych dla da-
nego programu operacyjnego, połączoną 
z ewentualnością zawieszenia płatności 
w razie nieosiągnięcia celów pośrednich, 
a nawet zastosowania korekty finansowej 
w przypadku nieosiągnięcia celów okre-
ślonych w programie. Zmiana podejścia 
do sposobu wykorzystania przyznanych 
środków powinna zatem skutkować sku-
pieniem badań kontrolnych nie tylko na 
prawidłowości wydatków, ale także na 
wskaźnikach wykonania założeń dane-
go projektu.

System instytucjonalny
Zaproponowany system zarządzania 
i kontroli jest podobny do obowiązujące-
go w okresie programowania 2007–2013. 
Przewiduje funkcjonowanie nadal trzech 
podstawowych instytucji: zarządzającej, 
audytowej i certyfikującej. Istotną nowo-
ścią jest natomiast wprowadzenie instytu-
cji akredytującej, umiejscowionej na szcze-
blu ministerialnym, której zadaniem jest 
akredytowanie i nadzorowanie podmiotów 
odpowiedzialnych za zarządzanie i kon-
trolę wydatków funduszy unijnych, czy-
li pełniących funkcje instytucji zarządza-
jących i certyfikujących. Założeniem KE 

38	 „Europa 2020” – Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjającego włączeniu spo-
łecznemu, przedstawiona w komunikacie KE z 3.03.2010 r. (KOM(2010)2020). Będzie realizowana w pię-
ciu głównych dziedzinach, w których mają zostać osiągnięte do 2020 r. określone cele: zatrudnienie – pra-
cę powinno mieć 75% ludności w wieku od 20 do 64 lat; innowacje – 3% unijnego PKB należy inwestować 
w badania i rozwój; zmiana klimatu – należy osiągnąć cele „20/20/20” w zakresie klimatu i energii (ogra-
niczenie emisji dwutlenku węgla co najmniej o 20% w porównaniu z 1990 r., zwiększenie udziału odnawial-
nych źródeł energii o 20% oraz zwiększenie efektywności wykorzystania energii o 20%); edukacja – odsetek 
osób przedwcześnie kończących naukę powinien spaść poniżej 10%, a co najmniej 40% ludzi w wieku od 30 
do 34 lat powinno uzyskać wykształcenie wyższe lub równoważne; ubóstwo – zmniejszenie liczby ludzi ubo-
gich dzięki uchronieniu przed ubóstwem lub wykluczeniem co najmniej 20 mln  osób. Szerzej: 

	 <http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/future/eu2020_pl.htm>.
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jest wzmocnienie zobowiązania państw 
członkowskich do należytego zarządza-
nia finansami. Akredytacja jest przyzna-
wana po spełnieniu przez poddaną jej in-
stytucję wymagań odnoszących się do sys-
temu w zakresie wynikającym z obowiąz-
ków dotyczących zarządzania i kontroli po-
szczególnych funduszy UE. Akredytacja 
ma się opierać na opinii niezależnego or-
ganu audytowego39, który wykonuje swo-
je zadania zgodnie z międzynarodowymi 
standardami audytu, i będzie przyjmowa-
na w formalnej decyzji przedkładanej KE. 
Brak akredytacji uniemożliwi przekazanie 
do KE wniosku o płatność pośrednią. Wy-
cofanie akredytacji ma skutkować z kolei 
zawieszeniem płatności. 

Funkcje instytucji akredytującej są po-
dobne do funkcji instytucji audytowej, któ-
ra również jest zobligowana do badania 
skuteczności systemu zarządzania i kon-
troli. Akredytacja przypomina audyt zgod-
ności, któremu poddane były instytucje 
wdrażające fundusze unijne w obecnym 
okresie programowania. Sformalizowanie 
działań audytowych w formie akredyta-
cji należy odczytywać jako próbę zwięk-
szenia odpowiedzialności państw człon-
kowskich za zarządzanie programami i za-
pewnienie KE, że instytucje wdrażają-
ce fundusze spełniają określone standar-
dy. Poza tym trudno jest doszukać się do-
datkowych korzyści płynących z powoła-
nia tej instytucji, zwłaszcza wobec pozo-

stawienia KE uprawnień do zawieszania, 
wstrzymywania czy korygowania płatno-
ści, niezależnie od faktu posiadania przez 
dany organ akredytacji. 

Propozycja akredytacji została też wy-
raźnie zarysowana w projekcie rozporzą-
dzenia finansowego40, w części dotyczą-
cej realizacji przez państwo członkowskie 
budżetu UE w ramach zarządzania dzielo-
nego. Kwestie wskazane w projekcie roz-
porządzenia dotyczącego wdrażania po-
lityki spójności stanowią więc uszczegó-
łowienie sposobu funkcjonowania insty-
tucji akredytacji istotnej w procesie wy-
konywania budżetu UE. 

W odniesieniu do projektowanych funk-
cji IZ, najistotniejszą zmianą jest wpro-
wadzenie obowiązku corocznego sporzą-
dzania deklaracji dotyczącej funkcjono-
wania systemu zarządzania i kontroli, 
prawidłowości dokonywanych transak-
cji, a także przestrzegania zasady należy-
tego zarządzania finansami. Deklaracji 
ma towarzyszyć raport zawierający wy-
niki przeprowadzonych kontroli, wszel-
kie błędy stwierdzone w systemach za-
rządzania i kontroli oraz podjęte działa-
nia naprawcze. 

Ponadto, IZ jest zobowiązana do przy-
jęcia środków zapobiegania nadużyciom 
finansowym, które są skuteczne i pro-
porcjonalne do zidentyfikowanego ryzy-
ka nadużyć. Wprowadzenie tego obowiąz-
ku wynika z komunikatu Komisji dotyczą-

39	 Projekt rozporządzenia posługuje się tu pojęciem audit body, co należy odróżnić od instytucji audytowej 
definiowanej jako audit authority.

40	 Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL on the financial 
rules applicable to the annual budget of the Union; COM(2010)815, final. Dostępna na: <http://ec.euro-
pa.eu/budget/biblio/documents/regulations/regulations_en.cfm>.
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cego strategii zwalczania nadużyć finan-
sowych41. Komisja Europejska zakłada, że 
wprowadzenie takiego wymogu wzmoc-
ni świadomość ich występowania w pań-
stwach członkowskich wśród wszystkich 
organów zaangażowanych w zarządzanie 
funduszami i kontrolę nad nimi, a tym sa-
mym przyczyni się do zmniejszenia ryzy-
ka wystąpienia nadużyć.

Instytucja zarządzająca została ponad-
to zobowiązana do udostępniania insty-
tucjom pośredniczącym oraz beneficjen-
tom informacji przydatnych do wykony-
wania ich zadań i projektów oraz stwo-
rzenia systemu elektronicznej rejestracji 
i przechowywania danych dotyczących 
każdego projektu, który będzie niezbęd-
ny do monitorowania, oceny, zarządza-
nia finansowego, a także kontroli i audytu. 

Propozycja Komisji Europejskiej zmie-
rza w kierunku znacznego zwiększenia in-
formatyzacji we wdrażaniu funduszy unij-
nych. Jej zdaniem, elektroniczne zarządza-
nie danymi może ograniczyć obciążenie 
administracyjne, a jednocześnie zwiększyć 
możliwość kontrolowania projektów i wy-
datków. Zgodnie z art. 112 ust. 3 projektu 
rozporządzenia, wszystkie państwa człon-
kowskie UE będą zobligowane do utwo-
rzenia do końca 2014 r. systemów umoż-
liwiających wyłącznie elektroniczną wy-
mianę informacji pomiędzy instytucja-
mi oraz nimi i beneficjentami. Powinno 
to usprawnić proces realizacji programów 
i obniżyć koszty, niemniej jednak koniecz-
ne jest, aby Komisja jak najwcześniej wy-

dała przewidziane w projekcie rozporzą-
dzenia akty implementacyjne, na podsta-
wie których możliwe będzie utworzenie 
systemu informatycznego. Należy zwrócić 
uwagę na kwestię podniesioną we wspo-
mnianym już stanowisku Rządu RP do 
projektu rozporządzenia42, że system in-
formatyczny stanowi jedynie odzwiercie-
dlenie przyjętej koncepcji wdrażania fun-
duszy i jeżeli ta nie będzie racjonalna, sam 
system w żaden sposób nie wniesie istot-
nej wartości do likwidacji barier wdraża-
nia programów operacyjnych. 

W odniesieniu do instytucji certyfiku-
jącej założenia przedstawiają zbliżone do 
obecnej perspektywy finansowej funk-
cje tej instytucji. Nowością jest propozy-
cja realizacji funkcji IC przez IZ. Takie 
rozwiązanie przyczyniłoby się do ograni-
czenia liczby instytucji zaangażowanych 
we wdrażanie programów operacyjnych, 
co z kolei powinno usprawnić wykonanie 
zadań oraz ograniczyć koszty administra-
cyjne. Zdaniem KE, można by przez to za-
oszczędzić zasadniczą część z 4% obec-
nych kosztów związanych z certyfikacją, 
ze względu na większą skuteczność admi-
nistracyjną, mniejsze zapotrzebowanie na 
koordynację i zmniejszony zakres audytów. 

W uprawnieniach instytucji audyto-
wych także nie przewiduje się ważniej-
szych zmian, poza przyznaniem istotnej 
roli tej instytucji w procesie rocznego roz-
liczania rachunków. Dodatkowo, instytu-
cje audytowe mają zostać zobowiązane do 
bazowania na międzynarodowych standar-

41	 Wersja ostateczna, z 24.06.2011 r., COM(2011)376.
42	 <http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/rozwoj_regionalny/Documents/stanowisko_rzadu_RP_Rozp_ogol-

ne_19.pdf>.
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dach audytu oraz do bieżącej współpracy 
i odbywania spotkań z KE w celu zbadania 
rocznego sprawozdania z kontroli, opinii 
z audytu i strategii audytu oraz wymiany 
poglądów na temat poprawy funkcjono-
wania systemów zarządzania i kontroli.

Zarządzanie finansowe
Za rewolucyjną należy uznać propozycję 
Komisji Europejskiej wdrożenia zasady 
rocznego rozliczania rachunków oraz za-
mknięcia zakończonych operacji lub wy-
datków. Proces corocznej kontroli rozli-
czeń przewidziany został również w opra-
cowywanej rewizji rozporządzenia finan-
sowego. Zgodnie z tą koncepcją, wprowa-
dzono pojęcie roku obrachunkowego (za-
sadniczo od 1 lipca do 30 czerwca kolejne-
go roku kalendarzowego), w którym prze-
kazywane będą wnioski o płatność po-
średnią, a po jego zakończeniu, do 31 lip-
ca – wniosek o płatność końcową, doty-
czący wydatków poniesionych w roku ob-
rachunkowym.

Państwo członkowskie będzie zobligo-
wane do 1 lutego roku następującego po 
roku obrachunkowym przekazać wszyst-
kie dokumenty rozliczeniowe, to jest:
•	poświadczone roczne sprawozdanie fi-
nansowe, 
•	roczną deklarację sporządzaną przez IZ, 
•	raport podsumowujący wszystkie 
przeprowadzone kontrole i audyty,
•	roczną opinię audytową, 
•	zbiorczy raport podsumowujący dekla-
racje IZ i opinie audytowe.

Na ich podstawie KE uzyska racjonal-
ny poziom zabezpieczenia prawidłowo-
ści wydatków poniesionych w roku ob-
rachunkowym. Do 30 kwietnia roku na-
stępującego po zakończeniu roku obra-
chunkowego Komisja podejmie decyzję 
w sprawie rozliczenia rachunków, dotyczą-
cą kompletności, dokładności i prawdziwo-
ści przedłożonych rocznych sprawozdań 
finansowych, która nie naruszy ewentu-
alnych późniejszych korekt finansowych. 
Jednocześnie wszystkie wydatki certyfi-
kowane przez Komisję w roku obrachun-
kowym (w przypadku EFRR i FS dotyczy 
zakończonych projektów) uznawane będą 
za zamknięte. Oznacza to, z jednej stro-
ny, skrócenie czasu przechowywania do-
kumentów (do 3 lat43 od przyjęcia decyzji 
o zamknięciu rachunków) oraz ogranicze-
nie możliwości ich kontroli i audytu przez 
KE oraz instytucję audytową do okresu, 
w którym mają być przechowywane do-
kumenty. Z drugiej, wszystkie wydatki 
zamknięte w danym roku obrachunko-
wym będą zagrożone ryzykiem korekty 
netto, a więc nieodwracalnym pomniej-
szeniem alokacji przyznanej danemu pań-
stwu członkowskiemu. Dodatkowym mi-
nusem wprowadzenia systemu rocznych 
rozliczeń jest ograniczenie refundacji wy-
datków przez Komisję w trakcie roku ob-
rachunkowego do poziomu 90% kwot na-
leżnych państwu członkowskiemu (pozo-
stałe 10% zostanie wypłacone po corocz-
nej kontroli rozliczeń i uzyskaniu całko-
witej pewności co do prawidłowości wy-

43	 Trzyletni okres może jednak zostać przerwany w razie wszczęcia postępowania prawnego lub administra-
cyjnego albo na uzasadniony wniosek Komisji.
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datków). Komisja wychodzi z założenia, 
że w trakcie roku obrachunkowego, przed 
uzyskaniem dokumentów zapewniających 
o prawidłowości poniesionych wydatków, 
poziom zabezpieczenia interesów budżetu 
UE jest niewystarczający. Wyraża tym sa-
mym nieufność wobec kontroli prowadzo-
nych przez państwo członkowskie przed 
formalnym przekazaniem dokumentów. 

Propozycję rocznego rozliczania wydat-
ków zawartą we wstępie do projektu roz-
porządzenia uzasadniono chęcią ograni-
czenia obciążeń wynikających z długie-
go okresu przechowywania dokumen-
tów poszczególnych beneficjentów oraz 
zagrożeń związanych z utratą śladu rewi-
zyjnego. Skrócenie okresu przechowywa-
nia dokumentacji powinno przyczynić się 
do zmniejszenia odsetka nieprawidłowo-
ści w jej archiwizowaniu oraz ograniczyć 
obciążenie administracyjne związane z za-
mknięciem jednorazowo całego programu 
po zakończeniu perspektywy finansowej. 
Niemniej, w uzasadnieniu do rozporzą-
dzenia44 wskazano rzeczywiste powody 
wprowadzenia nowego systemu, którego 

naczelnym celem jest wzmocnienie zarzą-
dzania finansowego dla uzyskania więk-
szej pewności, że pieniądze zostały wyda-
ne prawidłowo. Stworzono w ten sposób 
mocny bodziec dla państw członkowskich 
do bieżącego kontrolowania deklarowa-
nych wydatków, w celu uniknięcia przede 
wszystkim ryzyka korekt netto i niewyko-
rzystania skorygowanych kwot ponownie 
w ramach innych projektów (co jest moż-
liwe w obecnym okresie programowania). 
Zdarza się, że kontrole te poprzedzane są 
przez audyty ETO, co znacznie wpływa 
na poziom wykrywanych błędów. Korzy-
ścią dla KE z wprowadzenia takiego sys-
temu ma być zmniejszenie poziomu błę-
dów (do mniej niż 5%), do czego ma się 
też przyczynić ograniczenie płatności do 
90% należnej kwoty. Komisja wskazuje, że 
osiągnięcie tego celu odbędzie się jednak 
kosztem wzrostu wydatków na kontrole. 
Rzeczywiście, zmiana systemu i zagroże-
nie utratą przyznanych pieniędzy powin-
ny spowodować znaczną zmianę w podej-
ściu do kontroli projektów, gdyż konieczna 
będzie szczegółowa, rygorystyczna i sku-
teczna weryfikacja wydatków już od mo-
mentu złożenia przez beneficjenta pierw-
szego wniosku o płatność. Oprócz koniecz-
ności wczesnego wykrycia błędów, nie-
zbędne będzie również określenie wła-
ściwej ścieżki ich korygowania i ustale-
nie właściwej kwoty zwrotu. Należy za-
tem liczyć się ze znaczną rozbudową ko-
mórek kontrolujących projekty i w związ-
ku z tym także (wbrew postulatowi Ko-
misji upraszczania systemu) ze wzrostem 

Komisja Europejska proponuje 
wdrożenia zasady rocznego rozli-
czania rachunków oraz zamknię-
cia zakończonych operacji lub wy-
datków. Proces corocznej kontroli 
rozliczeń przewidziany został rów-
nież w projekcie rozporządzenia fi-
nansowego.

44	 Ocena skutków finansowych regulacji, pkt 2. Środki zarządzania, ppkt 2.2. System zarządzania i kontroli.
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obciążeń po stronie zarówno instytucji 
weryfikujących, jak i beneficjenta. Ryzy-
ko korekt netto będzie powodowało bar-
dziej restrykcyjne podejście do kontro-
li wydatków45 i rozstrzyganie wszystkich 
przypadków wątpliwych na niekorzyść be-
neficjenta. Szybkie rozliczenia mogą też 
odbywać się kosztem uprawnień benefi-
cjenta do wniesienia odwołania od nieko-
rzystnego rozstrzygnięcia. 

Komisja Europejska wskazała pozosta-
łe obszary, które powinny przyczynić się 
do zmniejszenia poziomu błędów. Moż-
na zaliczyć do nich:
•	stosowanie uproszczonych metod roz-
liczania kosztów kwalifikowalnych;
•	większą koncentracją tematyczną kie-
runków wsparcia, to jest ograniczenie 
różnorodności kierunków interwencji 
funduszy unijnych;
•	doprecyzowanie zasad wyboru pro­
jektów; 
•	uproszczenie podejścia do rozliczania 
projektów generujących dochód przez 
zastosowanie stawki zryczałtowanej;
•	ujednolicenie zasad kwalifikowania 
wydatków;
•	wprowadzenie systemu elektronicznej 
wymiany dokumentów. 

W propozycji nowych ram regulacyj-
nych wdrażania funduszy KE wskazuje 
potrzebę zbilansowania kosztów wdra-
żania i istniejących zagrożeń. Przyznaje 
jednak, że niektóre założenia, zwłaszcza 
wprowadzenie systemu rocznego rozlicza-
nia wydatków, znacznie podwyższą kosz-

ty. Jednocześnie jednak zwraca uwagę, 
że do osiągnięcia równowagi powinny się 
przyczynić: 
•	możliwość połączenia instytucji certy-
fikującej z instytucją zarządzającą;
•	uproszczenie metod rozliczania wydat-
ków kwalifikowalnych;
•	wprowadzenie proporcjonalności kon-
troli;
•	skrócenie terminu określającego obo-
wiązek przechowywania dokumentów.

Podsumowanie
Prawidłowe wykonanie projektu wyma-
ga od beneficjenta specjalistycznej wiedzy 
i rzetelności nie tylko przy ubieganiu się 
o środki unijne, ale także w trakcie jego 
realizacji. Atrybuty te powinien również 
posiadać zarządzający wsparciem. Wła-
ściwe rozliczenie funduszy UE przez obu 
partnerów nie tylko wyeliminuje ryzyko 
zakwestionowania wydatków przez inne 
zewnętrzne służby kontrolne, ale przede 
wszystkim przyczyni się do osiągnięcia 
celów polityki spójności. 

Podstawowym narzędziem, jakim dys-
ponuje instytucja przekazująca środki, jest 
kontrola projektów rozumiana jako ogół 
działań weryfikacyjnych, dążących do za-
pewnienia, że wydatki ponoszone są prawi-
dłowo, a projekt osiągnął zakładane cele. Nie 
istnieje jeden rodzaj kontroli, który pozwo-
liłby sprawdzić wszystkie aspekty przed-
sięwzięcia, gdyż tylko system złożony ze 
szczegółowych elementów może dać gwa-
rancję prawidłowości wykonania projektu. 

45	 Por. K. Bartman: Komisja Europejska utrudnia dostęp do pieniędzy,
	 <http://www.obserwatorfinansowy.pl/2011/10/19/komisja-europejska-dostep-do-funduszy-unijnych-

nowe-rozporzadzenia-budzet-unii-2014-2020/>.
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Główny nacisk kontrola powinna kłaść 
na weryfikację wydatków beneficjenta 
w procesie sprawdzania wniosków o płat-
ność. Analiza poświadczających wydatki 
dokumentów jest najefektywniejszym ro-
dzajem kontroli, a ponadto wykrycie błę-
dów na tym etapie pociąga za sobą najmniej 
dolegliwe konsekwencje. Przede wszyst-
kim, nie ma obowiązku nakładania na pro-
jekt korekt finansowych i dochodzenia 
zwrotu nienależnie wypłaconych środków, 
nie trzeba też nieprawidłowości zgłaszać 
do Komisji Europejskiej. System kontro-
li projektów powinien więc być skonstru-
owany tak, aby zapewniał wykrycie wszel-
kich błędów przed zadeklarowaniem do 
KE. Pod tym względem pozytywnie na-
leży ocenić dążenie Komisji do lepszego 
wykorzystania narzędzi informatycznych 
i wymiany korespondencji. 

Trzeba też zwrócić uwagę na toczące 
się negocjacje w sprawie kształtu nowego 
systemu wdrażania funduszy unijnych, 
w celu wprowadzenia usprawnień. Pro-
jektowane przez KE przepisy przewidują 
znaczną różnicę w podejściu do tej kwe-
stii, a w konsekwencji także do kontro-
li projektów w ramach realizacji progra-
mów operacyjnych w okresie programo-
wania 2014–2020. W odniesieniu do sys-
temów zarządzania i kontroli widać wy-
raźną tendencję do przeniesienia cięża-
ru odpowiedzialności za prawidłowe wy-
korzystanie funduszy na państwa człon-
kowskie (mimo wskazywania jako po-
wodów zmian przede wszystkim chęci 
uproszczenia sposobu wdrażania progra-
mów operacyjnych). Wyraża się to przede 
wszystkim w propozycji ustanowienia 
akredytacji podmiotów, które będą od-
powiedzialne za zarządzanie programa-

mi operacyjnymi, a także w zmianie po-
dejścia do rozliczania wydatków bene-
ficjentów (roczne zamknięcie). Jedno-
cześnie Komisja proponuje mechanizmy 
mające przyspieszyć absorpcję pomocy, 
a także zapewnić wykorzystanie środków 
w sposób nastawiony na określone wyniki, 
w ściśle określonych obszarach tematycz-
nych. Niemniej, kreowanie równocześnie 
bodźców do prowadzenia szczegółowej, 
formalistycznej kontroli projektów i wy-
datków (zamiast kontroli nastawionej na 
wyniki) stoi w sprzeczności z postulata-
mi przyspieszenia wydawania pieniędzy 
unijnych. Dodatkowo, mimo zwiększe-
nia odpowiedzialności państw członkow-
skich, Komisja nadal zachowuje dotych-
czasowe uprawnienia, włącznie z możli-
wością przeprowadzania własnych audy-
tów i stosowania sankcji.

Mając na uwadze powyższe, należało-
by dążyć do rekonstrukcji obecnej pro-
pozycji KE, aby urzeczywistnić postulat 
uproszczeń oraz spowodować przeniesie-
nie ciężaru kontroli głównie na efekty wy-
korzystania wsparcia, a nie tylko na for-
malne sprawdzenie poprawności wydat-
ków w ramach projektu. Obecnie kontro-
la wydatków koncentruje się zwykle na 
bardzo szczegółowej weryfikacji wszyst-
kich ich aspektów i w rezultacie prowadzi 
często do podważenia kwalifikowalności 
ze względu na uchybienia formalne, któ-
re tylko potencjalnie mogłyby skutkować 
stratami w budżecie Unii. Taki stan jest 
wymuszany charakterem działań i sposo-
bem podejścia do kontroli służb KE i ETO, 
a jego zmiany trudno oczekiwać w świe-
tle propozycji rozwiązań na nowy okres 
programowania. Trzeba zatem postulować 
uczynienie kontroli narzędziem weryfika-
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cji mierzalnych celów i wskaźników wyko-
nania, określonych dla każdego projektu. 
Na wydatki należałoby raczej patrzeć przez 
pryzmat uzyskanych wyników, a nie sku-
piać się na aspektach formalnych. Wynik 
kontroli powinien przede wszystkim dać 
odpowiedź na pytanie, czy realizacja pro-
jektu odpowiada oczekiwaniom i przyno-
si korzyści społeczno-gospodarcze. Wpro-
wadzenie systemu ze znacznie zaostrzo-
nymi sankcjami46 będzie natomiast gene-
rowało projekty proste, o krótkim czasie 
realizacji, a nie nowatorskie i potencjalnie 
przynoszące największą wartość dodaną. 
To z kolei może spowodować, że ambitne 
cele stawiane państwom członkowskim 
nie zostaną osiągnięte na satysfakcjonu-
jącym poziomie.

Konieczne jest także uproszczenie pro-
cedur w innych obszarach, w których pra-

widłowo przeprowadzone działania przy-
czynią się do uzyskania oczekiwanych efek-
tów projektów finansowanych z pieniędzy 
Unii Europejskiej. Przykładowo, głównym 
źródłem błędów stale są zamówienia pu-
bliczne. W celu ich redukcji dąży się do 
mniej skomplikowanego wdrażania fun-
duszy unijnych oraz uzupełnienia inter-
pretacji przepisów47. Warto także rozwi-
jać i wykorzystywać wyniki analizy kosz-
tów i korzyści działań kontrolnych, aby na-
kłady na kontrole nie przekraczały ocze-
kiwanych korzyści48. 

Marcin Szymański, zastępca 
dyrektora Departamentu Wsparcia 
Programów Infrastrukturalnych 
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego

46	 Warto odnotować jeszcze inne propozycje KE, które mogą negatywnie wpłynąć na możliwość sprawnej 
absorpcji środków. Do najbardziej niekorzystnych można na pewno zaliczyć:

	 – niemożność finansowania w przyszłej perspektywie projektów zakończonych;
	 – brak możliwości certyfikowania wydatków dotyczących dużych projektów przed ich zatwierdzeniem 

przez KE (dodatkowo lista projektów dużych będzie musiała być dołączona do propozycji programu ope-
racyjnego);

	 – wprowadzenie niekwalifikowalności podatku VAT dla podmiotów publicznych i dla projektów infrastruk-
turalnych, co jest szczególnie niekorzystne dla jednostek samorządu terytorialnego i będzie generalnie 
wiązało się ze wzrostem wydatków na współfinansowanie krajowe; 

	 – obowiązek automatycznego anulowania zobowiązań zgodnie z zasadą n+2.
47	 Postulat ten wyrażony został również w strategii Komisji w  zakresie zwalczania nadużyć finansowych 

(KOM(2011)376), pkt 2.4.6.
48	 Szerzej: B. Błasiak-Nowak, M. Rajczewska: Szacowanie kosztów i korzyści działań kontrolnych, „Kontro-

la Państwowa” nr 4/2011, s. 25-34.

	 Za treść niniejszego artykułu wyłączną odpowiedzialność ponosi jego autor, poglądy w nim wyrażone nie 
odzwierciedlają w żadnym razie oficjalnego stanowiska Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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Wanda Pełka 

Specyfika funduszy 
hedgingowych
Rynek funduszy spekulacyjnych tworzą 
fundusze hedge. Są to instytucje finansowe 
zaliczane do grupy inwestorów alternatyw-
nych. Ich celem jest osiąganie zysku w każ-
dych warunkach, niezależnie od koniunk-
tury rynkowej, a jednocześnie dążenie do 
zapewnienia inwestorom stóp zwrotu na 
poziomie wyższym niż średnia rynkowa. 

Możliwość taka wiąże się ze stosowaniem 
różnorodnych strategii inwestycyjnych. 

Fundusze hedge cechuje1: 
•	dążenie do osiągnięcia absolutnej sto-
py zwrotu, 
•	ograniczona dostępność dla inwestorów, 
•	stosowanie dźwigni finansowej i krót-
kiej sprzedaży,
•	udział menedżerów zarządzających 
w zyskach,
•	stosowanie barier wejścia i wyjścia, 
•	różnorodność strategii inwestycyjnych.

Specyfika funduszy hedge

Problemy nadzoru  
nad funduszami spekulacyjnymi

Działalność inwestycyjna funduszy spekulacyjnych jest tematem licz-
nych dyskusji. Ostatnio zaliczono je do instytucji odpowiedzialnych za 
wywoływanie zjawisk kryzysowych. Co prawda, nie przyczyniły się one 
bezpośrednio do wybuchu kryzysu, jednak miały udział w pogłębianiu 
niestabilności na rynkach. Zawirowania w sektorze finansowym uwi-
doczniły zagrożenia ze strony funduszy stosujących strategie i instru-
menty niedozwolone dla innych instytucji finansowych. Wiele państw 
dostrzegło zatem pilną potrzebę stworzenia kompleksowych zasad nad-
zoru, które pozwoliłyby zapobiegać takim zagrożeniom.

1	 Por. M. Mikita: Rynek funduszy hedgingowych [w:] M. Mikita, W. Pełka (red.): Rynki inwestycji alternatyw-
nych, Poltext, Warszawa 2009, s. 27.

kontrola i audyt 	
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Strategie stosowane przez fundusze 
hedge opierają się na zasadzie osiągania 
absolutnych stóp zwrotu. Idea ta różni się 
od podejścia stosowanego w tradycyjnych 
funduszach, gdzie wyniki inwestycyjne 
porównuje się do średnich wskaźników 
rynkowych, stanowiących stopy zwrotu 
z inwestycji w podobne aktywa. Wskaź-
niki te w sytuacji dekoniunktury mogą 
przyjmować wartości ujemne. Uzyska-
na przez fundusz ujemna stopa zwrotu, 
ale na poziomie wyższym od rynkowego 
wskaźnika (benchmark), jest traktowa-
na jako wynik korzystny. W przypadku 
funduszy hedge stopa zwrotu powinna 
być dodatnia, a przy tym na poziomie 
wyższym niż średnia rynkowa2. 

Oferta funduszy hedgingowych jest 
kierowana do ograniczonej liczby du-
żych inwestorów. Do czasu kryzysu fun-
dusze te były niedostępne dla wielu in-
westorów indywidualnych, ze względu 
na wysokie wymagania kapitałowe. Fun-
dusze przyjmowały lokaty kapitału tyl-
ko od wybranych, do których należeli 
inwestorzy kwalifikowani: instytucje 
i zamożne osoby fizyczne. Po 2008 r. 
spadło zaufanie do funduszy, skutkiem 
czego napływ kapitału pochodzącego 
od inwestorów instytucjonalnych był 
mniejszy. W takiej sytuacji zaintereso-
wanie funduszy hedge zostało skiero-
wane do sektora detalicznego. Blisko 
połowa europejskich funduszy urucho-
miła lub deklaruje stworzenie produk-
tów dla szerokiego grona inwestorów, 

według zasad obowiązujących tradycyj-
ne fundusze inwestycyjne. W rezulta-
cie wymagania dotyczące minimalnej 
wartości inwestycji na rynku europej-
skim zostały znacząco obniżone. Rów-
nież w Stanach Zjednoczonych coraz 
częściej fundusze hedge, w celu dotarcia 
do nowych segmentów rynku, zaczyna-
ją działać wedle zasad właściwych dla 
tradycyjnych funduszy. Na liście fun-
duszy, które skierowały ofertę do in-
westorów indywidualnych znalazły się 
największe europejskie firmy z branży 
inwestycji alternatywnych, na przykład 
Man Investments. Minimalna wpłata do 
funduszu tej firmy, oferującego swoje 
produkty w Wielkiej Brytanii, wynosi 
tylko 100 funtów3.

W celu uzyskania wysokiej stopy zwro-
tu fundusze hedgingowe wykorzystują 
mechanizm dźwigni finansowej i techni-
kę krótkiej sprzedaży. Stosowanie dźwi-
gni finansowej (leverage), określanej rów-
nież jako lewarowanie, oznacza skiero-
wanie na cele inwestycyjne pożyczonych 
środków finansowych. Mogą być rów-
nież użyte instrumenty pochodne, któ-
re wymagają zaangażowania własnych 
środków finansowych jedynie w formie 
premii lub depozytu zabezpieczające-
go, bez potrzeby wnoszenia całej kwoty 
transakcji. Zazwyczaj jest to kwota sta-
nowiąca od 5 do 20% wartości transak-
cji. Użycie dźwigni finansowej podnosi 
ryzyko zajętej pozycji, nie gwarantując 
przy tym wzrostu stopy zwrotu, a po-

2	 K. Perez: Wyniki inwestycyjne funduszy hedge. Czynniki wpływające na ich interpretację, „Bank i Kredyt” 
nr 42(6)/2011, s. 85-124.

3	 T. Jóźwik: Hedge fund za 100 złotych, „Forbes” z 11.05.2010 r.
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wstałe w wyniku błędnej decyzji straty 
mogą przekroczyć wartość inwestycji4. 

Technika inwestycyjna, określana jako 
krótka sprzedaż, polega na sprzedaży prze-
wartościowanych, pożyczonych aktywów 
lub nabytych za pożyczone środki finan-
sowe (na przykład akcji) w oczekiwaniu 
na spadek cen i późniejsze odkupienie 
tych papierów z zyskiem. Krótka sprze-
daż, oprócz rynku akcji, jest powszechnie 
stosowana na rynku walutowym. Popular-
ność tej techniki wynika z tego, że umoż-
liwia osiąganie zysku nie tylko przy ten-
dencji wzrostowej, lecz również w czasie 
bessy. Ryzyko krótkiej sprzedaży wyni-
ka z ograniczonego wzrostu zysków przy 
nieograniczonej wielkości potencjalnych 
strat. W 2008 r., po ogłoszeniu upadło-
ści przez bank Lehman Brothers, Wielka 
Brytania, Stany Zjednoczone i inne kraje 
wprowadziły okresowe ograniczenia na 
stosowanie krótkiej sprzedaży. Technika 
ta jest bowiem stosowana nie tylko przez 
fundusze hedgingowe, ale również przez 
innych uczestników rynku, na przykład 
fundusze emerytalne, banki inwestycyj-
ne i inwestorów indywidualnych5.

Fundusze hedge pobierają opłaty, które 
są znacznie wyższe niż w przypadku tra-
dycyjnych funduszy. Opłata za zarządza-
nie aktywami ulokowanymi w funduszu 
wynosi 1-2% rocznie. Pobierana jest tak-
że opłata w wysokości 20% osiągnięte-

go zysku. Często stosowana jest klauzula 
high-water-mark, stanowiąca, że prowi-
zja jest pobierana, jeśli osiągnięta stopa 
zwrotu przekroczy ostatnią stopę zwrotu, 
przy której została pobrana taka prowizja6. 

W związku z realizacją skomplikowa-
nych strategii inwestycyjnych fundusze 
hedge wprowadzają bariery wejścia i wyj-
ścia. Niektóre z nich ograniczają możliwość 
wchodzenia nowych inwestorów tylko do 
fazy założycielskiej. Ułatwia to zarządza-
nie funduszem, gdyż nie jest konieczne za-
pewnienie dziennej płynności na wypa-
dek wychodzenia inwestorów z fundu-
szu, co pozwala na inwestowanie w akty-
wa o małej płynności. Niektóre fundusze 
hedge umożliwiają wycofywanie środków 
kwartalnie, z 30-45-dniowym okresem 
zawiadomienia, inne posiadają tak zwane 
klauzule lock-up, ograniczające taką moż-
liwość w okresie 3-5 lat.

Tradycyjne fundusze inwestycyjne dzia-
łają na podstawie szczegółowej polityki in-
westycyjnej, wąsko określającej zakres in-
strumentów finansowych, w które dany 
fundusz może zainwestować. W przypad-
ku funduszy hedgingowych polityka in-
westycyjna ma odmienny charakter. Fun-
dusze te stosują tak zwane multistrate-
gie, co oznacza, że elastycznie dostoso-
wują swoje decyzje do sytuacji rynkowej 
i inwestują w instrumenty, które pozwa-
lają na uzyskanie wysokiej stopy zwrotu, 

4	 J. Truszkowski: Fundusze hedgingowe i  perspektywy rozwoju ich rynku w Polsce [w:] K. Gabryelczyk 
(red.), Nowe usługi finansowe, CeDeWu, Warszawa 2006, s. 50.

5	 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego w sprawie wniosku dotyczącego rozporządze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie krótkiej sprzedaży i wybranych aspektów dotyczących 
swapu kredytowego, COM (2010) 482 wersja ostateczna, C84/35 z 17.03.2011.

6	 Hedge Funds: Development and Policy Implications, “Monthly Bulletin”, European Central Bank, 
January 2006, s. 63.
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a ponadto zapewniają podwójną dywer-
syfikację ryzyka, bardziej stabilne zyski 
oraz niższe opłaty7. 

Zarządzający funduszami stosują różno-
rodne strategie inwestycyjne, które moż-
na ująć w kilku kategoriach8. 
•	Strategie arbitrażowe (relative va-
lue) polegają na wykorzystywaniu róż-
nic w wycenie podobnych instrumen-
tów finansowych. Przykładem arbitrażu 
jest operacja kupna walut na rynku ame-
rykańskim, a następnie ich sprzedaż na 
rynku europejskim. 
•	Strategie determinowane zdarzenia-
mi (event driven) powiązane są z sytuacją 
określonego przedsiębiorstwa. Bazują na 
wykorzystaniu ruchu cen akcji, wywoła-
nym na przykład przejęciem lub fuzją. Me-
nedżerowie zajmują pozycje w niedowar-
tościowanych akcjach spółek, których cena 
powinna wzrosnąć na skutek zaistnienia 
planowanego zdarzenia. Do tej kategorii 
funduszy zalicza się fundusze: które na-
bywają akcje przejmowanego przedsiębior-
stwa i jednocześnie zajmują krótkie pozy-
cje w walorach przejmującego, licząc na zy-
ski w wyniku zmiany cen; których strategia 
polega na kupnie akcji lub długów przed-
siębiorstw znajdujących się w trudnej sy-
tuacji lub zagrożonych upadłością, a któ-
rych walory są niedowartościowane; któ-
re inwestują w przedsiębiorstwa publiczne 
o niskiej kapitalizacji, pozyskujące fundu-
sze na prywatnych rynkach finansowych. 
•	Fundusze wykorzystujące tendencje 
makroekonomiczne na rynkach global-

nych (global macro), stosujące najbar-
dziej agresywne strategie inwestycyjne. 
Dokonują one inwestycji opierając się na 
prognozach rozwoju sytuacji makroeko-
nomicznej, która wpływa na rynki akcji, 
walut lub poziom stóp procentowych. 
Zarządzający nie analizuje pojedynczych 
spółek, lecz całe klasy aktywów lub re-
giony geograficzne. Fundusze te bazu-
ją na silnych trendach, dlatego nie za-
bezpieczają zajmowanych pozycji. Sto-
py zwrotu są najwyższe ze wszystkich 
rodzajów funduszy. Fundusze tego typu 
mogą wpływać na cały rynek, na którym 
przeprowadzają transakcje. 
•	Fundusze hedgingowe akcji (equity 
hedge) odnoszą korzyści z realizacji stra-
tegii nastawionej na wykorzystanie nie-
efektywności rynku w wycenie spółek. 
Polega ona na inwestowaniu w walory 
niedowartościowane, przy jednoczesnej 
sprzedaży instrumentów przewartościo-
wanych na rynku kasowym lub termi-
nowym, pochodzących z tego samego 
sektora o podobnym profilu, przy czym 
kwoty zainwestowane w obie pozycje są 
zbliżone. Ryzyko odnosi się do poszcze-
gólnych długich i krótkich pozycji, a osią-
ganie zysku nie zależy od koniunktury 
panującej na rynku akcji.
•	Fundusze wykorzystujące instrumen-
ty pochodne (managed futures). Inwe-
stują w kontrakty terminowe notowane 
na światowych rynkach, wystawione na 
instrumenty finansowe oraz towary. Ich 
cechą jest duża zmienność stóp zwrotu, 

7	 T. Garbaravicius, F. Dierick: Hedge Funds and their Implications for Financial Stability, European Central 
Bank, „Occasional Paper Series” No. 34, August 2005, s. 8.

8	 R. Ferguson, D. Laster: Hedge Funds and Systemic Risk, „Financial Stability Review” nr 10/2007, s. 46.
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które są ujemnie skorelowane z koniunk-
turą rynkową.

Poza wymienionymi działają fundusze 
hedge, które stosują kilka strategii jed-
nocześnie. Kolejną kategorię stanowią 
fundusze funduszy hedgingowych. Ich 
konstrukcja polega na tworzeniu jed-
nego portfela inwestycyjnego, w skład 
którego wchodzą tytuły uczestnictwa 
innych funduszy inwestycyjnych. Fun-
dusze te, inwestując w inne fundusze 
hedgingowe, dywersyfikują w ten spo-
sób swoje portfele, a jednocześnie ob-
niżają ryzyko.

Rozwój rynku
Pierwszy fundusz hedgingowy został zało-
żony w Stanach Zjednoczonych w 1949 r. 
przez Alfreda Winslowa Jonesa. Była to fir-
ma inwestycyjna zorganizowana w formie 

spółki cywilnej, następnie przekształco-
nej w spółkę komandytową. Umożliwiło 
to wyłączenie jej spod regulacji obowią-
zujących na amerykańskim rynku kapita-
łowym. Fundusz wykorzystywał strategię 
inwestycyjną, która miała na celu ograni-
czanie wpływu kierunku zmian cen ak-
tywów na rynku na wartość portfela in-
westycyjnego. Strategia ta opierała się na 
technice krótkiej sprzedaży i mechanizmie 
dźwigni finansowej. Fundusz dokonywał 
zakupu instrumentów niedowartościo-
wanych, a jednocześnie realizował krót-
ką sprzedaż instrumentów uznawanych 
za przewartościowane, w celu zabezpie-
czenia się przed ewentualnym spadkiem 
ich cen. Niezależnie od kierunku zmian 
na rynku, fundusz osiągał zyski. Nowo-
ścią było zapewnienie udziału inwesto-
rom w zyskach kapitałowych oraz wyna-

Rysunek 1. Liczba funduszy hedge i wartość aktywów w latach 1990–2011

Źródło: Hedge Fund Research, <www.hfr.com>, 5.03.2012.  
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gradzanie menedżerów zarządzających 
funduszem za wyniki9. 

Pojęcie hedge funds po raz pierwszy po-
jawiło się w kwietniu 1966 r., w artykule 
opublikowanym w czasopiśmie „Fortu-
ne”, opisującym fenomen nowego fundu-
szu10. W kolejnych latach powstało wiele 
firm inwestycyjnych pragnących powtó-
rzyć sukces Jonesa. Do pionierów rynku 
należy zaliczyć również Georga Sorosa; 
założył on w 1974 r. fundusz Quantum, 
który przeszedł do historii po walutowym 
ataku spekulacyjnym w 1992 r., w wyni-
ku czego funt brytyjski opuścił mecha-
nizm ERM11.

W połowie lat siedemdziesiątych ubie-
głego wieku, pod wpływem zmian warun-
ków rynkowych związanych z kryzysem 
naftowym, fundusze hedgingowe w Sta-
nach Zjednoczonych zaczęły tracić po-
pularność. Swoją pozycję stopniowo od-
budowywały w latach osiemdziesiątych. 
W dekadzie lat dziewięćdziesiątych na-
stąpił dynamiczny rozwój rynku, o czym 
świadczy wzrost liczby funduszy oraz war-
tość zgromadzonych aktywów. W okresie 
tym aktywa funduszy hedge rosły prze-
ciętnie o 20% rocznie. 

Na koniec 2011 r. aktywa funduszy hedge
 osiągnęły 2010 mld dolarów (rysunek 1). 

9	 I. Próchnicka-Grabias (red.): Inwestycje alternatywne, CeDeWu.Pl, Warszawa 2008, s. 17.
10	 C. J. Loomis: The Jones Nobody Keeps Up With, „Fortune” 1966, No. 4.
11	 G. Millman: Czas spekulacji. Jak handlarze walutą obalili centralne banki świata, Wydawnictwo Philip 

Wilson 1997.
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Napływ kapitału w tym samym roku wy-
niósł 70 mld dolarów i był to najwyższy 
poziom inwestycji od 2007 r.12 

W latach dziewięćdziesiątych średnia 
stopa zwrotu całego sektora wynosiła 14% 
i była wyższa od stopy zwrotu z inwestycji 
w akcje. Po 2000 r. rynek funduszy hedge 
cechował się nadal wysoką dynamiką roz-
woju. W latach kryzysu fundusze hedge 
poniosły znaczące straty, przy czym – wo-
bec braku płynności – powodowały per-
turbacje na rynkach finansowych. Wiele 
z nich, przy braku możliwości osiągnięcia 
absolutnej stopy zwrotu, musiało zakoń-
czyć działalność. W 2008 r., w następstwie 
masowej wyprzedaży, fundusze poniosły 
dotkliwe straty, jednak już w 2009 r. od-
budowały wyniki. Rok 2011 przyniósł ko-
lejne załamanie na rynku transakcji spe-
kulacyjnych (rysunek 2). 

W 2011 r. najbardziej zyskowne okazały 
się strategie makro, w których przeciętna 
stopa zwrotu wyniosła 6,44%, oraz stra-
tegie arbitrażowe (plus 4,69%). Najwięk-
sze straty ponieśli inwestorzy preferują-
cy strategie determinowane zdarzeniami 
(minus 9,09%), a także strategie rynków 
wschodzących (minus 6,68%). Dla porów-
nania, indeks S&P500 wzrósł o 2,11%, na-
tomiast Dow Jones spadł o 9,91%, a Nik-
kei o 17,34%. Inwestycje w euro przy-
niosły straty w wysokości 3,16%. Wyni-
ki uzyskane przez fundusze w 2011 r. były 
determinowane charakterem realizowa-
nych strategii13.

Do inwestorów funduszy hedge nale-
żą inwestorzy indywidualni oraz insty-
tucjonalni. Od 2005 r. maleje udział in-
westorów indywidualnych na rzecz insty-
tucjonalnych. W 2008 r. po raz pierwszy 
w historii rynku hedge inwestorzy insty-
tucjonalni dokonali większych inwestycji 
niż indywidualni. Wśród inwestorów in-
stytucjonalnych dominują fundusze fun-
duszy. W 2008 r. przypadało na nie 32% 
aktywów, na drugim miejscu uplasowa-
ły się fundusze emerytalne, które objęły 
15% aktywów14. 

Fundusze hedgingowe stanowią znaczą-
cy segment rynku kapitałowego, jednak 
w stosunku do szeroko pojętego rynku fi-
nansowego są względnie małym jego ele-
mentem. Sektor funduszy hedge jest zna-
cząco mniejszy od globalnego rynku trady-
cyjnych funduszy inwestycyjnych, które-
go wartość aktywów na koniec 2010 r. wy-
nosiła 23,7 bln dolarów, czy też najwięk-
szych 50 banków w Stanach Zjednoczo-
nych, o zasobach 14,1 bln dolarów. W tym 
samym czasie aktywa funduszy hedge wy-
nosiły 1,9 bln dolarów. Charakterystycz-
ną cechą funduszy jest niski poziom kon-
centracji aktywów. Należy także podkre-
ślić, że instytucje te korzystają w mniej-
szym stopniu z dźwigni, niż inni uczestni-
cy rynku. Jak wynika z prowadzonych ba-
dań, w latach 2004–2009 dźwignia finan-
sowa dla banków inwestycyjnych kształ-
towała się na poziomie od 14 do 40, pod-
czas gdy dla całego sektora finansowego 

12	Hedge Fund Investors Rotate into Macro, Arbitrage Strategies for 2012, Hedge Fund Research, Inc., January 19, 2012.
13	Hedge Funds and Global Markets Summary, 2011 Hedge Fund Market Review, December 2011, <www.

hedgeindex.com>, 5.03.2012.
14	 IFSL Research Hedge Funds, <www.ifsl.org.uk>, 7.02.2012.
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wynosiła 9, co oznacza, że tyle razy kapitał 
pożyczony przez te instytucje przewyż-
szał kapitał własny. W przypadku fundu-
szy hedge przeciętny poziom dźwigni był 
znacznie niższy i wynosił 2,615. 

Jeśli chodzi o polski rynek funduszy hed-
ge, to znajduje się on dopiero w pierwszej 
fazie rozwoju. Towarzystwa funduszy in-
westycyjnych od kilku lat tworzą podmio-
ty, których cechy są bliskie funduszom 
typu hedge. Pierwsze takie fundusze poja-
wiły się w 2005 r.; zarządzały nimi Opera 
TFI SA (Opera FIZ) oraz Investor TFI SA 
(Inwestor FIZ). Obecnie do tej kategorii 
można zaliczyć fundusze absolutnej sto-
py zwrotu, a także fundusze superfund. 
Na koniec stycznia 2011 r. aktywa tych 
podmiotów szacowano na 3,5 mld zł, co 
w stosunku do całego rynku (115 mld zł) 
stanowiło jedynie 3%. Należy przy tym 
zwrócić uwagę na wzrost aktywów w tym 
segmencie. Na koniec stycznia 2010 r. fun-
dusze te zgromadziły 2,1 mld zł. W ciągu 
roku odnotowały wzrost aktywów o 50%, 
podczas gdy cały rynek wzrósł o 21%. Fun-
dusz superfund cechuje się tym, że stosu-
je strategie typowe dla branży funduszy 
hedgingowych. Korzyści dla inwestorów 
wynikają z niskiego stopnia korelacji in-
westycji z rynkiem akcji16. 

Przejrzystość inwestycji 
Rynek funduszy hedge do połowy ostat-
niej dekady nie podlegał wielu regulacjom, 
a tym samym jego działalność była mało 

przejrzysta. Fundusze te były zwolnione 
z obowiązków informacyjnych o prowa-
dzonej polityce inwestycyjnej, nie pod-
legały też organom nadzoru finansowe-
go. Bardzo często były rejestrowane w ra-
jach podatkowych i tylko w niektórych 
państwach była wymagana ich rejestracja. 

Po 2000 r. konieczność poszukiwania 
przez fundusze hedge nowych możliwo-
ści osiągania zysku spowodowała, że jed-
nym z kierunków polityki inwestycyjnej 
stało się nabywanie pakietów akcji spółek 
giełdowych. Zarówno w Stanach Zjedno-
czonych, jak i w Europie przyjęte strate-
gie miały na celu uzyskanie kontroli nad 
firmami, w które fundusze inwestowały. 
Tylko w 2004 r. fundusze hedge zdobyły 
w ten sposób kontrolę nad ponad 20 fir-
mami amerykańskimi, o wartości około 
30 mld dolarów. W 2005 r., po przejęciu 
przez fundusze hedge kontroli nad nie-
miecką giełdą, coraz częściej w publicznej 
dyskusji były prezentowane argumenty na 
rzecz ograniczenia swobody działalności17. 

Analizując pozycję funduszy hedge na 
rynku, trzeba podkreślić, że z upływem 
lat nabierały one charakteru wysoko wy-
specjalizowanych instytucji, często z za-
pleczem badawczym w zakresie inżynie-
rii finansowej. Wkraczały na nowe rynki, 
operowały aktywami funduszy emerytal-
nych i firm ubezpieczeniowych, pozyski-
wały fundusze od banków, a następnie in-
westowały je w różne klasy aktywów. De-
bata na temat stosowanych przez fundusze 

15	Managed Funds Association Response to Shadow Banking: Stoping the Issues, Managed Funds Associa-
tion, May 16, 2011, s. 3.

16	 Towarzystwo Funduszy Inwestycyjnych Superfund SA, <www.superfund.pl>, 5.03.2012.
17	 J. J. Waszczuk: Fundusze hedgingowe na globalnym rynku finansowym, „Bank i Kredyt”, kwiecień 2006 r., s.78.
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hedge agresywnych strategii inwestycyj-
nych spowodowała, że w niektórych pań-
stwach instytucje nadzoru zaczęły szerzej 
interesować się skutkami ich działalno-
ści. Zaczęto poszukiwać sposobów ogra-
niczenia ryzyka związanego z inwestycja-
mi w tego typu fundusze. 

W lutym 2006 r. amerykańska Komisja 
Papierów Wartościowych i Giełd (Secu-
rities and Exchange Commission, SEC) 
wprowadziła wymóg oficjalnego rejestro-
wania funduszy hedgingowych, których 
aktywa przekraczały 25 mln  dolarów oraz 
mających co najmniej 15 inwestorów, a tak-
że informowania o zmianach w strategii in-
westycyjnej. W lipcu 2010 r. została przy-
jęta ustawa Dodda–Franka18, w wyniku 
której obowiązkiem rejestracji w SEC zo-
stały objęte wszystkie fundusze działające 
na rynku amerykańskim mające aktywa 
o wartości ponad 100 mln  dolarów. Fun-
dusze o aktywach poniżej 100 mln  do-
larów podlegają obowiązkowi rejestracji 
w kraju pochodzenia. Ustawa wprowa-
dziła ponadto wymagania sprawozdaw-
cze. Fundusze są zobowiązane przekazy-
wać informacje o charakterze organiza-
cyjnym i operacyjnym, obejmujące zakres 
działalności, stan aktywów, zasady obro-
tu i stosowanie dźwigni oraz dane doty-
czące ryzyka systemowego.

Do 2010 r. w Unii Europejskiej nie wpro-
wadzono oddzielnych regulacji dla fundu-
szy hedge. Instytucje te traktowano jako 
segment rynku, który jest regulowany w ra-

mach ogólnych zasad dotyczących wszyst-
kich funduszy inwestycyjnych. Fundu-
sze hedge zostały potraktowane jako alter-
natywne inwestycje, które powinny być 
ogólnie dostępne dla inwestorów. Jedy-
nie w Wielkiej Brytanii w 2007 r., w ra-
mach nadzoru nad rynkiem finansowym, 
wprowadzono ogólne zasady umożliwia-
jące zwiększenie stopnia dywersyfikacji 
portfeli inwestycyjnych funduszy hedgin-
gowych oraz ograniczenie limitu zaciąga-
nych przez nie pożyczek.

Konieczność zmian w zakresie regulacji 
była podnoszona na międzynarodowym 
forum Financial Stability Forum19. Wielo-
krotnie podkreślano, że fundusze hedgin-
gowe zwiększają prawdopodobieństwo po-
jawienia się ryzyka systemowego. Wskazy-
wano potrzebę poprawienia przejrzystości 
rynku tych funduszy, przede wszystkim 
przez wprowadzenie dobrych praktyk dla 
zarządzających funduszami20. Takie dąże-
nie deklarowały również same fundusze. 
Kwestia regulacji była przedmiotem dys-
kusji w gronie trzech największych grup 
funduszy hedgingowych, to jest Alternati-
ve Investment Management Association, 
President’s Working Group oraz Managed 
Funds Association. 

Funkcjonowanie funduszy inwestycyj-
nych w Polsce reguluje ustawa o fundu-
szach inwestycyjnych z 27 maja 2004 r. Nie 
ma w niej przepisów odnoszących się bez-
pośrednio do funduszy hedgingowych. Pra-
wo jest mniej rygorystyczne dla funduszy 

18	 The Dodd–Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act, July 21, 2010, publ. L 111-203, H. R 4173.
19	 Obecnie Financial Stability Board.
20	 FSF Chairman welcomes hedge fund manager initiative on best practice standards, Financial Stability 

Forum, ref. No. 01/2008E, 22 January 2008.
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inwestycyjnych zamkniętych, z tego też 
względu większość podmiotów o cechach 
funduszy hedge powstaje jako fundusze 
zamknięte. Ustawa pozwala na stosowa-
nie krótkiej sprzedaży i dźwigni finanso-
wej oraz nabywanie udziałów w spółkach 
kapitałowych nienotowanych na giełdzie, 
walut, nieruchomości, praw wieczystego 
użytkowania oraz niewystandaryzowa-
nych instrumentów pochodnych21. We-
dług ustawy, fundusze hedge nie są uzna-
wane za inwestycyjne, nie spełniają bo-
wiem ustawowego warunku dotyczącego 
zbywania i nabywania jednostek uczest-
nictwa funduszu na żądanie uczestnika. 
Nie odpowiadają też wymaganiom euro-
pejskiej dyrektywy UCITS i z tego wzglę-
du nie mogą być uznawane za fundusze 
zagraniczne. 

Nadzór regulacyjny  
w Unii Europejskiej
Kryzys finansowy przyczynił się do pod-
jęcia działań na rzecz uregulowania euro-
pejskiego rynku funduszy hedgingowych, 
jednak, jak już wspomniałam, w stosun-
ku do nich nie zostały wdrożone odrębne 
unormowania, w przeciwieństwie do tra-
dycyjnych funduszy inwestycyjnych. Dzia-
łalność funduszy inwestycyjnych podlega-
ła dotychczas przepisom dotyczącym in-

stytucji zbiorowego inwestowania w zby-
walne papiery wartościowe, określanych 
mianem UCITS III (Undertakings for Col-
lective Investment in Transferable Securi-
ties, UCITS). Tworzyły je dwie dyrekty-
wy: nr 2001/107/WE w sprawie działal-
ności spółek zarządzających (Management 
Company Directive)22 oraz nr 2001/108/
WE w sprawie inwestycji w zbywalne pa-
piery wartościowe (Product Directive)23. 
Regulacje UCITS III odnoszą się do fun-
duszy inwestycyjnych skierowanych do in-
westorów detalicznych. Fundusze te ko-
rzystają z paszportu europejskiego, któ-
ry pozwala im posługiwać się raz uzyska-
ną zgodą na działalność w którymkolwiek 
państwie UE i oferować na tej podstawie 
produkty we wszystkich pozostałych kra-
jach członkowskich.

Wedle dyrektywy UCITS, ryzyko in-
westorów detalicznych jest ograniczo-
ne ze względu na precyzyjne przepisy co 
do polityki inwestycyjnej, wymagań ka-
pitałowych, przechowywania aktywów 
i niezależnego depozytariusza. W dyrek-
tywie UCITS III wprowadzono złagodze-
nie polityki inwestycyjnej w stosunku do 
wcześniej obowiązującej. Dopuszcza się, 
na przykład, większy udział instrumen-
tów pochodnych i stosowania dźwigni fi-
nansowej, co stwarza pewne możliwości 

21	 Ustawa o funduszach inwestycyjnych z 27.05.2004 r. (DzU z 2004, nr 146, poz. 1546 ze zm.).
22	 Dyrektywa nr 2001/107/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 21.01.2002 r., zmieniająca dyrektywę 

Rady nr 85/611/EWG w sprawie koordynacji przepisów ustawowych, wykonawczych i  administracyj-
nych dotyczących przedsiębiorstw zbiorowego inwestowania w zbywalne papiery wartościowe (UCITS), 
w  celu uregulowania działalności spółek zarządzających i  uproszczonych prospektów emisyjnych,  
OJ L 41/20 z 13.03.2002.

23	 Dyrektywa nr 2001/108/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 21.01.2002 r., zmieniająca dyrektywę 
Rady nr 85/611/EWG w sprawie koordynacji przepisów ustawowych, wykonawczych i administracyjnych 
dotyczących przedsiębiorstw zbiorowego inwestowania w zbywalne papiery wartościowe (UCITS), w od-
niesieniu do inwestycji UCITS, OJ L 41/35 z 13.02.2002.
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wykorzystania przez fundusze hedgingo-
we. Zaistniały zatem przesłanki, aby do-
stosować regulacje europejskie, a zwłasz-
cza przepisy dotyczące UCITS, do natu-
ry funduszy hedge. 

Nie czekając na decyzje Komisji Euro-
pejskiej, niektóre państwa (Luksemburg, 
Niemcy, Francja, Włochy, Irlandia i Hisz-
pania) wprowadziły własne zasady dzia-
łalności funduszy hedgingowych. W ra-
mach prac grupy państw G20, w kwietniu 
2009 r. uzgodniono, że fundusze te powin-
ny podlegać rejestracji i na bieżąco prze-
kazywać informacje organom nadzoru fi-
nansowego. W czerwcu 2010 r. przywód-
cy G20 potwierdzili aktualność zobowią-
zań i wskazali na potrzebę pilnego wpro-
wadzenia środków poprawiających przej-
rzystość i możliwości nadzoru regulacyjne-
go w sposób ujednolicony w skali między-
narodowej. Największy postęp w działa-
niach na rzecz objęcia kontrolą funduszy 
hedge nastąpił w listopadzie 2010 r., kie-
dy została przyjęta obowiązująca od lip-
ca 2011 r. dyrektywa w sprawie firm za-
rządzających alternatywnymi fundusza-
mi inwestycyjnymi24. 

Wprowadzenie nowych regulacji dla 
funduszy alternatywnych wynika z wie-
lu przesłanek. Instytucje te odpowiada-
ją w Unii Europejskiej za obrót znacz-
nymi kwotami zainwestowanych akty-
wów, dokonują transakcji o takiej warto-

ści, że mogą znacząco wpływać na ryn-
ki i przedsiębiorstwa, w które inwestują. 
Jednocześnie brak koordynacji w działa-
niach poszczególnych państw Unii utrud-
nia skuteczne zarządzanie wszelkimi za-
grożeniami. Kolejna dyrektywa miała za-
tem na celu określenie wspólnych zasad 
wydawania zezwoleń na działalność fun-
duszy i nadzoru nad nimi, aby wypraco-
wać spójne podejście wobec niebezpie-
czeństw powodowanych przez fundu-
sze i ich wpływu na inwestorów i rynki 
w Unii25. Jej wdrożenie poprzedziła dłu-
ga debata na forum europejskim, w tym 
spór z Wielką Brytanią, która wyraziła 
sprzeciw, chcąc bronić atrakcyjności cen-
trum finansowego w Londynie, przyno-
szącego znaczące wpływy do brytyjskie-
go budżetu. 

Innowacją jest ustanowienie rynku we-
wnętrznego funduszy alternatywnych 
oraz zharmonizowanych i rygorystycz-
nych ram regulacyjnych i nadzorczych 
Unii nad działalnością wszystkich fun-
duszy, w tym zarówno mających siedzi-
bę w państwie członkowskim, jak i po-
chodzących z państw trzecich. Dyrek-
tywa zakłada uregulowanie działalności 
funduszy hedge przez przedstawione po-
niżej działania. 

Wprowadzono wspólny europejski pasz-
port, z którego korzystają banki, tradycyj-
ne fundusze inwestycyjne i firmy ubez-

24	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/61/UE z 8.06.2011 r. w sprawie firm zarządzają-
cych alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi i zmiany dyrektyw nr 2003/41/WE i nr 2009/65/WE 
oraz rozporządzeń (WE) nr 1060/2009 i (UE) nr 1095/2010, OJ. L 174, 1.07.2011.

25	Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego w  sprawie wniosku dotyczącego dyrektywy 
Parlamentu Europejskiego i  Rady w  sprawie zarządzających alternatywnymi funduszami inwestycyjny-
mi i zmieniającej dyrektywy 2004/39/WE i 2009/…/WE, COM (2009) wersja ostateczna – 2009/0064 
(COD), OJ C 18/90 z 19.01.2011.
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pieczeniowe. Oznacza to, że spełnienie 
wymagań regulacyjnych w jednym kraju 
Unii Europejskiej daje prawo prowadzenia 
działalności w pozostałych jej państwach. 
Europejski paszport został przyznany rów-
nież funduszom hedge spoza Unii, które 
będą świadczyć usługi inwestycyjne dla 
klientów z Unii. W przypadku funduszy 
pochodzących spoza Unii, do 2015 r. bę-
dzie obowiązywał okres przejściowy, co 
oznacza, że ich działalność będzie podle-
gała przepisom krajowym. 

Nałożono obowiązek rejestracji działal-
ności funduszu przez właściwy dla nie-
go ze względu na siedzibę krajowy organ 
nadzoru nad rynkiem kapitałowym. Or-
gany te będą informowały co kwartał Eu-
ropejski Urząd Nadzoru Giełd i Papie-
rów Wartościowych (European Securities 
and Markets Authority, ESMA) o udzie-
lonych lub cofniętych zgodach na działal-
ność. Rejestr wszystkich funduszy hedge 
będzie prowadzony w ESMA. W celu re-
jestracji fundusze są zobowiązane przed-
stawić takie informacje, jak struktura or-
ganizacyjna, dane o udziałowcach, kon-
flikt interesów, zarządzanie płynnością 
i ryzykiem, wycena aktywów oraz poli-
tyka wynagrodzeń pracowników, których 
obowiązki mają wpływ na poziom ryzy-
ka decyzji inwestycyjnych. 

Fundusze są zobligowane do ogranicza-
nia wysokości wynagrodzeń, a także uzy-
skiwania zgody organu nadzoru na określo-
ny poziom zadłużenia i stosowanej dźwi-
gni finansowej. Ponadto nowa dyrektywa 
nakłada wymagania: 
•	dotyczące kapitału początkowego oraz 
kapitału własnego;
•	posiadania ubezpieczenia od odpo-
wiedzialności cywilnej w celu pokrycia 

ewentualnych odszkodowań z tytułu od-
powiedzialności zawodowej;
•	organizacyjne, w tym reguły wyce‑ 
ny portfeli, uprawnienia, zasady wyzna-
czania depozytariusza dla każdego fun-
duszu; 
•	przejrzystości, w tym normy raporto-
wania, przekazywania informacji inwe-
storom oraz organom nadzoru; 
•	związane z zarządzaniem funduszami 
stosującymi dźwignię finansową; 
•	dotyczące zarządzania funduszami 
kontrolującymi spółki. 

Kraje członkowskie mają wdrożyć nowe 
regulacje do 2013 r., z wyjątkiem obowiąz-
ku rejestracji przez fundusze spoza Unii, 
dla których wprowadzono przepisy przej-
ściowe. Pierwsze efekty będzie można oce-
nić najwcześniej w 2015 r. Z uwagi na obo-
wiązek rejestracji należy oczekiwać, że 
zmieni się struktura geograficzna inwesty-
cji dokonywanych przez fundusze. Z kolei 
ze względu na wzrost ich zainteresowania 
klientami detalicznymi, zakłada się, że na-
stąpi upodobnienie ich działalności do tra-
dycyjnych funduszy inwestycyjnych. Nowe 
obowiązki funduszy spekulacyjnych istot-
nie przyczynią się do poszerzenia wiedzy 
organów nadzoru w wyniku otrzymywa-
nia kompleksowych informacji o polityce 
inwestycyjnej, strukturze i zasobach fun-
duszy. Unijne regulacje nie wpłyną istot-
nie na stabilność rynku finansowego, bo-
wiem bezpośrednie oddziaływanie na po-
ziom ryzyka będzie się sprowadzało jedy-
nie do kontroli dźwigni finansowej i stanu 
zadłużenia. Tymczasem źródłem strat po-
noszonych przez fundusze hedge są stoso-
wane strategie i instrumenty. Należy też 
mieć na uwadze, że niektóre kraje już od 
kilku lat wykorzystują własne rozwiąza-
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nia nadzorcze nad funduszami hedge, co 
w pewnym stopniu zniweluje zakładane 
efekty dyrektywy. 

Bardziej skutecznym sposobem ogra-
niczenia spekulacyjnego charakteru stra-
tegii inwestycyjnych funduszy hedge wy-
daje się opodatkowanie transakcji fundu-
szy spekulacyjnych. Propozycja wprowa-
dzenia w Unii Europejskiej podatku od 
transakcji finansowych była w ostatniej 
dekadzie przedmiotem licznych dysku-
sji zarówno na forum europejskim, jak 
i światowym, a szczególną uwagę od po-
czątku 2012 r. poświęca się koncepcji 
pod nazwą podatek Tobina. Przedsta-
wiona przez Komisję Europejską pro-
pozycja przewiduje wprowadzenie go 
1 stycznia 2014 r. we wszystkich pań-
stwach członkowskich Unii. Byłby na-
kładany na transakcje przeprowadzane 
pomiędzy instytucjami finansowymi, 
z których co najmniej jedna ma siedzi-
bę w Unii Europejskiej. Nowym obcią-
żeniem zostaną objęte banki, fundusze 
hedgingowe i inne instytucje finansowe, 
które zapłacą 0,1% od wartości transak-
cji akcjami i obligacjami oraz 0,01% od 
obrotu instrumentami pochodnymi. Po-
datek będzie uiszczała każda ze stron26.

Twórcą pomysłu opodatkowania trans-
akcji spekulacyjnych jest amerykański eko-
nomista James Tobin, który w 1978 r. za-
proponował wprowadzenie tego obciąże-
nia w celu osłabienia siły kapitału speku-
lacyjnego wykorzystywanego do realizacji 
krótkoterminowych transakcji. Obecnie 

dziesięć państw członkowskich UE sto-
suje w różnej formie podatek od transak-
cji finansowych. Projekt Komisji Europej-
skiej, oprócz nałożenia minimalnych sta-
wek, ujednolica różnorodne podatki od 
transakcji finansowych pobierane dotych-
czas w krajach członkowskich Unii. Pań-
stwa Unii będą mogły decydować o wy-
sokości stawki powyżej poziomu mini-
malnego, a przez to kształtować poziom 
przychodów z podatku.

Wnioski
Kryzys finansowy ujawnił zagrożenia wy-
nikające z realizowanych przez fundu-
sze hedgingowe strategii inwestycyjnych 
w sytuacji braku stabilności w sektorze 
finansowym. Podejmowane przez nie-
które państwa od połowy ostatniej de-
kady działania na rzecz objęcia nadzorem 
funduszy hedge, w tym regulacje przyję-
te na forum Unii Europejskiej, mają na 
celu zapobieganie wzrostowi ryzyka w ob-
rębie systemu finansowego. Brak koor-
dynacji pomiędzy działaniami poszcze-
gólnych państw utrudniał skuteczne za-
rządzanie tego typu zagrożeniami. Dy-
rektywa Unii Europejskiej w sprawie za-
rządzających alternatywnymi fundusza-
mi inwestycyjnymi określa wspólne zasa-
dy wydawania zezwoleń na działalność, 
wymagania w kwestii nadzoru oraz re-
guł funkcjonowania. 

Sprawą dyskusyjną jest, kto będzie in-
westował w fundusze hedgingowe w ko-
lejnych latach. Należy oczekiwać dalsze-

26	 Podatek od transakcji finansowych: należy sprawić, by sektor finansowy poniósł należne mu koszty kryzy-
su, European Commission, Press Releases Rapid, IP/11/1085, 28.09.2011.
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go wzrostu roli inwestorów instytucjonal-
nych, a także stopniowego dostosowywa-
nia się funduszy hedge do wymagań in-
nych uczestników rynku, zwłaszcza w pań-
stwach, w których fundusze te były do-
tychczas dostępne jedynie dla określonej 
grupy inwestorów. Stopniowo będzie się 
też zacierać granica pomiędzy funduszami 
spekulacyjnymi a tradycyjnymi fundusza-
mi inwestycyjnymi, z uwagi na możliwo-
ści wykorzystywania przez obydwie gru-
py funduszy instrumentów pochodnych, 

stosowania dźwigni finansowej i krótkiej 
sprzedaży. Przewidywane w nowych re-
gulacjach obowiązki rejestracyjne i spra-
wozdawcze powinny zwiększyć przejrzy-
stość oraz zaufanie inwestorów do rynku 
funduszy hedgingowych. 

dr Wanda Pełka, Wyższa Szkoła 
Handlu i Finansów Międzynarodo-
wych im. F. Skarbka w Warszawie
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Po katastrofie samolotu TU-154 M pod Smo-
leńskiem Najwyższa Izba Kontroli podjęła de-
cyzję o przeprowadzeniu doraźnej komplek-
sowej kontroli organizacji lotów i zapewnie-
nia bezpieczeństwa osobom zajmującym kie-
rownicze stanowiska w państwie, korzysta-
jącym z lotnictwa transportowego Sił Zbroj-
nych RP w latach 2005–20101. Celem badań 
nie było wyjaśnienie bezpośrednich przyczyn 

katastrofy z 10 kwietnia 2010 r., gdyż nale-
żało to do kompetencji innych podmiotów2, 
lecz rozpoznanie ewentualnych nieprawidło-
wości w funkcjonowaniu systemu organiza-
cji i zabezpieczenia tego rodzaju wizyt, aby 
zminimalizować ryzyko wystąpienia podob-
nej tragedii w przyszłości. 

Kontrola trwała od 6 grudnia 2010 r. 
do 1 grudnia 2011 r.3 i odbyła się na pod-

Lotnictwo transportowe Sił Zbrojnych RP

Organizacja wyjazdów i bezpieczeństwo osób 
na kierowniczych stanowiskach w państwie

Kontrola dowiodła, że podmioty korzystające z Wojskowego Specjalnego Transportu Lotni-
czego oraz wykonujące zadania związane z przygotowaniem podróży najważniejszych osób 
w państwie, nie stworzyły systemu norm i procedur, które skutecznie minimalizowałyby ry-
zyko wystąpienia sytuacji niebezpiecznych. Brak precyzyjnego określenia ich kompetencji, 
wzajemnych relacji, a zwłaszcza spójnych zasad postępowania, był zasadniczą przyczyną 
stwierdzonych nieprawidłowości. Odpowiadają za nie kolejni ministrowie obrony narodo-
wej, spraw wewnętrznych i administracji oraz spraw zagranicznych, szefowie Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów oraz dowódcy Sił Powietrznych i 36 SPLT, szefowie Biura Ochro-
ny Rządu, a także urzędnicy, żołnierze oraz podlegli im funkcjonariusze. 

MAREK BIEŃKOWSKI

1	 Badano też działania zaistniałe przed i po podanym okresie, o ile miały związek z przedmiotem kontroli. 
Zob. Informacja o wynikach kontroli, nr ewid. 29/2012/I/10/001/KPB, NIK, marzec 2012 r.

2	 W szczególności Komisji Badania Wypadków Lotniczych Lotnictwa Państwowego oraz jednostek organi-
zacyjnych Prokuratury. W związku z powyższym, a także ze względu na zakres kompetencji kontrolnych 
NIK, nie badano samego przebiegu lotu oraz zachowania służb rosyjskich.

3	 Jako termin zakończenia czynności kontrolnych przyjęto dzień przekazania do KPRM dalszej części pro-
tokołu, po rozpatrzeniu przez Komisję Odwoławczą zastrzeżeń złożonych przez szefa KPRM. Czynności 
kontrolne w pozostałych jednostkach zostały zakończone 31.05.2011 r.
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stawie art. 2 ust. 1 ustawy z 23 grudnia 
1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli4. Obję-
to nią: Kancelarię Prezesa Rady Ministrów 
(KPRM), Ministerstwo Obrony Narodo-
wej (MON), Ministerstwo Spraw Zagra-
nicznych (MSZ), Ministerstwo Spraw We-
wnętrznych i Administracji (MSWiA), Do-
wództwo Sił Powietrznych (DSP), 36 Spe-
cjalny Pułk Lotnictwa Transportowego (36 
SPLT) oraz Biuro Ochrony Rządu (BOR). 
Ponadto zasięgano informacji – w trybie 
art. 29 pkt 2 lit. f ustawy o NIK – mię-
dzy innymi w Kancelarii Prezydenta RP 
(KPRP), Kancelarii Sejmu oraz Kancela-
rii Senatu. 

Wszystkie wymienione podmioty na-
leży traktować jako współorganizatorów 
wizyt, z zastrzeżeniem, że zakres ich kom-
petencji był różny. Trzeba jednak zauwa-
żyć, że obowiązujące przepisy i procedury 
nie tworzyły spójnego systemu; były roz-
proszone w wielu aktach prawnych, o róż-
nej randze i zakresie obowiązywania, co 
znacząco utrudniało prawidłową organi-
zację wyjazdów. Brak precyzyjnych ure-
gulowań powodował swobodną interpre-
tację kompetencji poszczególnych pod-
miotów, co skutkowało tym, że niektó-
re zadania w ogóle nie były realizowane. 

„Porozumienie w sprawie wojskowe-
go specjalnego transportu lotniczego” 
z 15 grudnia 2004 r., zawarte pomiędzy 
kancelariami: Prezydenta RP, Sejmu, Se-
natu, Prezesa Rady Ministrów oraz Mini-
sterstwem Obrony Narodowej (dalej: Po-
rozumienie), będące pierwszą próbą ure-

gulowania organizacji i zabezpieczenia wi-
zyt najważniejszych osób w państwie oka-
zało się zbyt ogólne. Skutkiem tego pod-
mioty odpowiedzialne starały się w trak-
cie kontroli wykazać, że wykonanie pew-
nych zadań należało w rzeczywistości do 
innych. W Porozumieniu nie sprecyzowa-
no, na kim spoczywa odpowiedzialność za 
nadzór nad całym procesem przygotowa-
nia i przebiegu podróży. Szef KPRM, któ-
remu ogólnie przypisana została rola ko-
ordynatora Porozumienia, w rzeczywisto-
ści przyjmował, że zadanie to należy do 
podmiotu zamawiającego lot. W efekcie 
cały proces nie był należycie zsynchroni-
zowany i odbywał się bez rzetelnego nad-
zoru. Na potrzebę zmian organizacyjnych 
wskazywał już w 2007 r. odpowiedzialny 
za tę sferę pracownik Kancelarii, a w tym 
samym roku z propozycją modyfikacji Po-
rozumienia do szefa KPRM wystąpił ów-
czesny minister obrony narodowej. Ini-
cjatywy te nie zyskały jednak akceptacji.

Pomimo nieprecyzyjnych zapisów Po-
rozumienia, poprawny przebieg procesu 
przygotowania wizyt powinien obejmo-
wać następujące etapy:

1. Złożenie do Szefa KPRM (koordyna-
tora Porozumienia) przez kancelarię dys-
ponenta zawiadomienia (w formie pisem-
nej) o potrzebie wykorzystania Wojsko-
wego Specjalnego Transportu Lotnicze-
go (WSTL), zawierającego: datę i godzi-
nę odlotu i powrotu, nazwę dysponen-
ta i liczbę osób towarzyszących, nazwę 
lotniska startu i lądowania, rodzaj statku  

4	 DzU z 2012 r., poz. 82. Czynności kontrolne prowadzono ponadto zgodnie ze standardami kontroli NIK 
oraz zaleceniami metodycznymi przedstawionymi w „Podręczniku kontrolera NIK”.
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Rysunek 1. Schemat organizacyjny wizyt najważniejszych osób w państwie (stan na 2010 r.)

Decyzja o  wizycie
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Źródło: Opracowanie własne.

* Polska Agencja Żeglugi Powietrznej
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powietrznego5. Zawiadomienie to powin-
no być przesłane: z dwudniowym (dni ro-
bocze) wyprzedzeniem – w przypadku 
lotu krajowego, zaś w przypadku lotu za-
granicznego – z wyprzedzeniem zgodnym 
z wymaganiami obowiązującymi na tery-
torium państwa docelowego, możliwie nie 
krótszym niż dziesięć dni. W sytuacjach 
gdy nie jest możliwe złożenie zawiado-
mienia z zachowaniem tych terminów, in-
formacja powinna być przekazana telefo-
nicznie, z obowiązkiem późniejszego po-
twierdzenia na piśmie.

2. Przyjęcie przez szefa KPRM zawiado-
mienia o potrzebie wykorzystania WSTL. 

3. Sporządzenie przez koordynatora za-
mówienia – na podstawie złożonego za-
wiadomienia, a następnie przekazanie go 
dowódcy Sił Powietrznych oraz szefowi 
BOR, a także do wiadomości dowódcy jed-
nostki wojskowej wykonującej transport. 

Za zapewnienie lotów najważniejszych 
osób w państwie odpowiada dowódca Sił 
Powietrznych, który do ich wykonywa-
nia wyznaczył 36 Specjalny Pułk Lotnic-
twa Transportowego, stacjonujący w War-
szawie. Zasady lotów określają akty we-
wnętrzne (decyzje, instrukcje i wytyczne) 
wydawane przez Ministra Obrony Naro-
dowej oraz Dowódcę Sił Powietrznych. 
Sposób organizacji wizyt w uproszczeniu 
przedstawia zamieszczony w „Informacji 
o wynikach kontroli” rysunek 1. 

Zgodnie ze wskazanymi wyznacznika-
mi, Najwyższa Izba Kontroli badaniami 
objęła procedury i proces organizacji wi-

zyt oraz zapewnienia bezpieczeństwa naj-
ważniejszych osób w państwie, przygoto-
wanie poszczególnych podmiotów do wy-
konania tych zadań i zasady ich współpra-
cy, a także funkcjonowanie systemu kon-
troli i nadzoru. 

Wyniki analiz dowiodły, że podmioty 
korzystające z Wojskowego Specjalnego 
Transportu Lotniczego oraz wykonują-
ce zadania w tym zakresie nie stworzyły 
systemu norm i procedur, które skutecz-
nie minimalizowałyby ryzyko wystąpie-
nia sytuacji niebezpiecznych. Brak precy-
zyjnego określenia kompetencji podmio-
tów tworzących ten system, ich wzajem-
nych relacji, a przede wszystkim spójnych 
zasad postępowania, był zasadniczą przy-
czyną stwierdzonych nieprawidłowości. 
W konsekwencji, faktyczny zakres dzia-
łania podmiotów przygotowujących wi-
zyty z wykorzystaniem Wojskowego Spe-
cjalnego Transportu Lotniczego pozosta-
wiony został praktycznie do ich dyskre-
cjonalnego uznaniu.

Najwyższa Izba Kontroli wskazała oso-
by odpowiedzialne za stwierdzone niepra-
widłowości. Z tytułu nadzoru są to: kie-
rownicy jednostek kontrolowanych, czy-
li kolejni ministrowie obrony narodowej, 
spraw wewnętrznych i administracji oraz 
spraw zagranicznych, szefowie Kancela-
rii Prezesa Rady Ministrów oraz dowód-
cy Sił Powietrznych i 36 SPLT, szefowie 
BOR pełniący swoje obowiązki w latach 
2005–2010, a także urzędnicy, żołnierze 
oraz podlegli im funkcjonariusze. 

5	 Według instrukcji HEAD, należało podać również informacje o dysponencie statku powietrznego, ilości 
i rodzaju przewożonych ładunków.



50  kontrola państwowa

kontrola i audyt 	  Marek Bieńkowski

Zadania Szefa KPRM  
jako koordynatora
Na podstawie art. 29 pkt 5 ustawy o Radzie 
Ministrów6, nadzór i koordynacja działań 
związanych z przygotowaniem i realizacją 
wszystkich wizyt osób zajmujących kie-
rownicze funkcje w państwie – w aspek-
cie szeroko rozumianego bezpieczeństwa 
– powinien spoczywać na szefie Kance-
larii Prezesa Rady Ministrów, jako osobie 
odpowiedzialnej za koordynację współ-
działania Rady Ministrów i Prezesa Rady 
Ministrów z Sejmem i Senatem Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Prezydentem RP i in-
nymi organami państwowymi. Ponadto, 
zawierając Porozumienie z kancelariami 
prezydenta, premiera, marszałków Sej-
mu i Senatu oraz ministrem obrony na-
rodowej, szef KPRM zobowiązał się wo-
bec tych podmiotów do realizacji niżej 
opisanych zadań.

W okresie objętym kontrolą całość za-
dań związanych z koordynacją i zlecaniem 
usług z wykorzystaniem WSTL w kraju 
i za granicą dla osób upoważnionych zo-
stała przypisana jednemu pracownikowi 
KPRM, zatrudnionemu w Wydziale Re-
cepcyjno-Protokolarnym Biura Dyrekto-
ra Generalnego na stanowisku radcy sze-
fa KPRM. W tym czasie miały miejsce 
1584 zlecenia tych usług przez Kancelarię 
dowódcy Sił Powietrznych oraz szefowi 
BOR. Oznacza to, że statystycznie rocz-
nie miał on do „obsłużenia” 264 loty. Przy-
dzielenie powyższych obowiązków tylko 
jednej osobie nie gwarantowało prawidło-
wej ich realizacji. 

Do głównych zadań tego pracownika 
należało:
•	ustalanie z uprawnionymi wniosko-
dawcami szczegółów dotyczących wyko-
rzystania WSTL, w tym określenie od-
powiedniego typu statku powietrznego, 
miejsc startów i lądowań, czasu trwania 
przelotów, liczby pasażerów i personelu 
pokładowego;
•	zgłaszanie do DSP, BOR, 36 SPLT za-
mówień zawierających uzgodnione infor-
macje, konieczne do sprawnego i termi-
nowego przygotowania oraz odbycia wi-
zyt krajowych i zagranicznych;
•	prowadzenie ewidencji wszelkich skła-
danych wniosków w sprawie lotów spe-
cjalnych, umożliwiającej koordynację 
i monitoring wykorzystania tego typu 
transportu przez wszystkie uprawnione 
osoby i instytucje.

Ponadto, pracownik ten był zobowiązany 
do inicjowania – w porozumieniu z kierow-
nictwem KPRM, wnioskodawcami i wy-
konawcami przelotów specjalnych – no-
wych rozwiązań w zakresie usprawniania 
procedur koordynujących wykorzystanie 
WSTL. Wśród jego obowiązków, jako przy-
kład podejmowanych przez niego samo-
dzielnych działań, wskazano uzgadnianie 
wykorzystywania statków powietrznych 
przez wnioskodawców, interpretację zapi-
sów istniejących procedur, opracowywa-
nie wytycznych oraz monitorowanie i za-
żegnywanie sytuacji konfliktowych (usta-
lanie zasad pierwszeństwa w wykorzysty-
waniu statków powietrznych). Podczas 
nieobecności pracownika przypisaną mu 

6	 Ustawa z 8.08.1996 r. (t.j. DzU z 2003 r., nr 24, poz. 199).
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koordynację i zlecanie usług WSTL pro-
wadziły inne osoby zatrudnione w KPRM, 
które nie miały tego rodzaju czynności 
w zakresie obowiązków.

Zamówienia na lot

Istotną okolicznością, negatywnie wpły-
wającą na proces przygotowania wizyt, 
był zbyt późny moment przekazywania do 
Dowództwa Sił Powietrznych, 36 Specjal-
nego Pułku Transportu Lotniczego i Biu-
ra Ochrony Rządu informacji (w dodat-
ku często niekompletnych) o planowanych 
podróżach. Biorąc pod uwagę, że mogą 
wystąpić sytuacje wymagające zorgani-
zowania wizyty ad hoc, zwrócono uwagę, 
że taki system przygotowań nie może być 
zasadą, lecz tylko wyjątkiem. Tymczasem 
kontrola wykazała7, że w 98% zbadanych 
przypadków zawiadomienia wpływające 
do KPRM nie zawierały wymaganych ele-
mentów, określonych § 7 ust. 2 pkt 1-4 Po-
rozumienia, zaś w 68% przesłane zostały 
z naruszeniem terminów ustalonych w § 7 
ust. 4. Szef KPRM nie podejmował jednak 
działań służących uzupełnieniu danych. 
W efekcie, w 86% przypadków Kancela-
ria nie sporządziła zgodnych z wymaga-
niami zamówień na wykorzystanie Woj-
skowego Specjalnego Transportu Lotni-
czego, przekazując do DSP i BOR jedy-
nie niekompletne zawiadomienia złożone 
przez dysponentów lotów, co utrudniało 
właściwe zorganizowanie i zabezpiecze-

nie wyjazdów. W tej sytuacji DSP i BOR 
zmuszone były zdobywać informacje nie-
oficjalnie (często tuż przed wizytą) lub 
działać pomimo ich braku.

Prowadzenie ewidencji zawiadomień, 
zamówień oraz lotów

Zbadano również kompletność danych 
w ewidencji zawiadomień, zamówień oraz 
lotów w 94 sprawach, w których KPRM re-
alizowała zadania wynikające z Porozumie-
nia oraz zarządzeń Szefa KPRM, związa-
ne z potrzebą wykorzystania WSTL. Ewi-
dencja, mająca służyć zapewnieniu wła-
ściwej koordynacji i monitoringowi uży-
wania WSTL przez wszystkie uprawnione 
osoby i instytucje, była prowadzona nie-
rzetelnie. Braki dotyczyły między inny-
mi: dat i godzin odlotów oraz przylotów, 
liczby pasażerów, tras przelotu. Niepra-
widłowości stwierdzono w 72 przypad-
kach (77%), w tym: w 44 (47%) nie po-
siadano wymaganych informacji8, w 28 
(30%) wprowadzone dane różniły się od 
tych, które we wnioskach przedstawiły 
podmioty uprawnione.

Niepodejmowanie przez KPRM działań 
w celu uzyskania niezbędnych informa-
cji od dysponentów lotów, umożliwiają-
cych rzetelne sporządzenie zamówień na 
poszczególne podróże, niewywiązywa-
nie się w większości przypadków z obo-
wiązku przygotowania zamówień na wy-
korzystanie WSTL oraz nierzetelne pro-

7	 Na podstawie zbadanej próby 65 zamówień.
8	 W ewidencji nie odnotowano: liczby pasażerów (32 przypadki); godzin odlotu i przylotu statku powietrz-

nego oraz liczby pasażerów (7 przypadków); liczby pasażerów i godziny przylotu statku powietrznego  
(1 przypadek); liczby pasażerów i godziny odlotu statku powietrznego (1 przypadek); godziny przylotu 
i odlotu statku powietrznego (1 przypadek); daty przylotu statku powietrznego (1 przypadek); daty i go-
dziny przylotu statku powietrznego (1 przypadek).
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wadzenie ewidencji świadczą o tym, że 
szef KPRM nie miał należytej pieczy nad 
tymi zadaniami.

Zlecanie usług przewozowych 
na rzecz nieuprawnionych9 

Ustalono, że w 17 spośród 94 spraw obję-
tych badaniem (18%)10 szef KPRM i upo-
ważnieni przez niego pracownicy zlecili 
wykonanie usług przewozowych na rzecz 
osób nieuprawnionych, co było niezgodne 
z zapisami Porozumienia. W dokumencie 
tym przyjęto, że z WSTL korzystają: pre-
zydent, marszałkowie Sejmu RP i Senatu 

RP oraz prezes RM. Jednocześnie tylko te 
osoby mogły wskazać inne osoby zajmu-
jące kierownicze stanowiska państwowe, 
uprawnione do korzystania z WSTL w ce-
lach związanych z wykonywaniem obo-
wiązków służbowych.

Organizacja wyjazdów premiera

W latach 2005–2010 zorganizowano 136 
podróży zagranicznych z wykorzystaniem 
WSTL. Szczegółowym badaniem objęto 
29, to jest 21,3% ogólnej ich liczby11. W od-
niesieniu do wszystkich wnioski w spra-
wie wyjazdu zostały sporządzone rzetelnie 
i zgodnie ze wzorem określonym w załącz-
niku do zarządzenia Szefa KPRM. 
Stwierdzono jednak, że:
•	w 27 sprawach (93,1%) nie zachowano 
terminu złożenia przez dyrektora DSZ 
wniosku (trzy tygodnie przed wyjazdem) 
do akceptacji Szefa KPRM, co było nie-
zgodne z § 2 ust. 1 zarządzenia Szefa 
KPRM; 
•	w 17 sprawach (59%) zamówienia 
o potrzebie wykorzystania WSTL zo-
stały sporządzone przez pracowników 
Biura Dyrektora Generalnego KPRM 
(poprzednio Biura Administracyjnego) 
przed otrzymaniem zaakceptowanego 
przez Szefa KPRM wniosku, a więc z na-
ruszeniem § 4 ust. 1 zarządzenia Szefa 
KPRM. Zgodnie z tym przepisem, Biuro 
Administracyjne KPRM (a od 20 maja 

9	 Byli to m.in. ministrowie, wiceministrowie, komisarz m.st. Warszawy, kombatanci.
10	 Jednej w 2005 r., czterech w 2006 r., siedmiu w 2007 r., jednej w 2008 r., dwóch w 2009 i dwóch w 2010 r.
11	 Wszystkie wizyty zbadano pod kątem prawidłowości przestrzegania procedur obowiązujących w KPRM 

(zarządzeń Szefa KPRM) związanych z przygotowaniem wniosków oraz sporządzaniem zamówień, nato-
miast próbę 24 wizyt zagranicznych prezesa RM (wybranych losowo) zbadano dodatkowo w zakresie or-
ganizacji spotkań koordynacyjnych, misji przygotowawczych, opracowania programów wizyt, współpracy 
KPRM z MSZ i innymi zaangażowanymi instytucjami.

W okresie objętym kontrolą ca-
łość zadań związanych z koordy-
nacją i zlecaniem usług z wykorzy-
staniem WSTL w kraju i za grani-
cą dla osób upoważnionych została 
przypisana jednemu pracownikowi 
KPRM, zatrudnionemu w Wydzia-
le Recepcyjno-Protokolarnym Biu-
ra Dyrektora Generalnego na sta-
nowisku radcy szefa KPRM. W tym 
czasie miały miejsce 1584 zlece-
nia tych usług przez Kancelarię do-
wódcy Sił Powietrznych oraz sze-
fowi BOR. Oznacza to, że staty-
stycznie rocznie miał on do „obsłu-
żenia” 264 loty.
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2009 r. Wydział Recepcyjno-Protoko-
larny w BDG KPRM) dopiero po otrzy-
maniu zatwierdzonego wniosku mogło 
podejmować w porozumieniu z MSZ, 
BOR oraz zainteresowaną komórką orga-
nizacyjną czynności organizacyjno-tech-
niczne związane z uruchomieniem prze-
lotów samolotami specjalnymi. W za-
rządzeniach dopuszczono wprawdzie 
w sytuacjach wyjątkowych, których nie 
można było wcześniej przewidzieć, od-
stępstwo od wskazanych terminów, ale 
w praktyce stało się ono normą, zaś za-
kładana norma nabrała charakteru incy-
dentalnego. Szef KPRM nie przedsta-
wił żadnych dowodów uzasadniających 
uznanie wspomnianych spraw za sytu-
acje wyjątkowe. Należy podkreślić, że 
przyjęty w zarządzeniach termin zło-
żenia wniosku w sprawie wyjazdu za-
granicznego miał umożliwić jego rzetel-
ne przygotowanie i terminowe sporzą-
dzenie zamówienia oraz przekazanie go 
DSP, 36 SPLT i BOR (np. BOR wykorzy-
stywało w tym celu członków ochrony 
osobistej, którzy byli zobowiązani nie-
zwłocznie przekazywać informacje wią-
żące się z przygotowywaną wizytą). 

Odmowa lotu Prezydentowi RP

Szef KPRM odmówił prawa do skorzy-
stania z WSTL podmiotowi uprawnio-
nemu, to jest Kancelarii Prezydenta RP, 
która 15 października 2008 r. złożyła za-
wiadomienie o potrzebie wykorzysta-
nia dwóch samolotów Jak-40 w związ-

ku z planowanym przelotem prezydenta 
do Brukseli. Odmowa nastąpiła, mimo 
iż 36 SPLT dysponował maszynami go-
towymi do startu. Szef KPRM uznał za-
wiadomienie za bezzasadne, choć – zgod-
nie z Porozumieniem – nie miał podstaw 
do odmowy. W złożonych na tę okolicz-
ność wyjaśnieniach wskazał, że podjął 
taką decyzję nie na gruncie Porozumie-
nia, lecz w związku z wątpliwościami na-
tury konstytucyjnej, dotyczącymi repre-
zentowania Rzeczypospolitej Polskiej na 
forum Rady Europejskiej. Należy jednak 
zauważyć, że żadne przepisy prawa nie 
wskazują Szefa KPRM jako organu wła-
ściwego do rozstrzygania sporów kompe-
tencyjnych pomiędzy konstytucyjnymi 
organami państwa, w tym sporów o za-
kres uprawnień Prezydenta RP. Zgodnie 
z ówczesnymi regulacjami, Szef KPRM 
mógł odmówić sporządzenia zamówienia 
na wykorzystanie WSTL jedynie w sytu-
acji otrzymania niekompletnego (tj. nie-
zgodnego z § 7 ust. 2 Porozumienia) za-
wiadomienia, występując jednocześnie 
o jego uzupełnienie.

Prezes NIK w opinii do stanowiska Sze-
fa KPRM stwierdził, że nie można zgodzić 
się ze stwierdzeniem, jakoby niewywiązy-
wanie się przez Kancelarię z obowiązków 
określonych w „Porozumieniu w sprawie 
wojskowego specjalnego transportu lotni-
czego” z 2004 r. (powtórzonych następnie 
w 2009 r. w instrukcji HEAD12) nie miało 
wpływu na bezpieczeństwo najważniej-
szych osób w państwie. Kwestia ta została 

12	 Instrukcja HEAD została przyjęta do stosowania również przez KPRM, co potwierdził podpisem 
16.03.2009 r. ówczesny szef KPRM.
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jednoznacznie rozstrzygnięta przez Kole-
gium NIK w trakcie rozpatrywania zgło-
szonych przez Szefa KPRM zastrzeżeń. 
Kolegium podkreśliło, że konsekwencją 
niewykonania przez KPRM tychże obo-
wiązków było nieotrzymanie przez BOR 
i DSP (a tym samym 36 SPLT) informacji 
niezbędnych do właściwego przygotowa-
nia wizyt. Dane te powinny przekazywać 
do KPRM kancelarie najważniejszych osób 
w państwie. Pomimo to, Szef KPRM nie 
podjął żadnych działań w celu uzyskania 
brakujących informacji. W efekcie, w 86% 
zbadanych przypadków KPRM nie sporzą-
dziła wymaganych Porozumieniem zamó-
wień na wykorzystanie Wojskowego Spe-
cjalnego Transportu Lotniczego, przeka-
zując do DSP i BOR jedynie niekomplet-
ne zawiadomienia złożone przez dyspo-
nentów lotów.

Współdziałanie szefa MSZ 
w organizacji wizyt
W regulaminach organizacyjnych i zakre-
sach czynności przypisano poszczególnym 
komórkom MSZ i ich pracownikom zada-
nia związane z przygotowywaniem po-
dróży zagranicznych. Wprowadzono rów-
nież instrukcję nr 2 dyrektora generalnego 
służby zagranicznej z 22 kwietnia 2008 r. 
w sprawie rodzajów, trybu przygotowy-
wania i struktury materiałów opracowy-
wanych w resorcie spraw zagranicznych 
dla Prezydenta RP, prezesa Rady Mini-
strów oraz ministra spraw zagranicznych 
w związku z wizytami międzynarodowy-

mi13 (zwaną dalej instrukcją nr 2). W doku-
mentach tych nie ujęto jednak wielu nie-
zbędnych procedur. Część działań, doty-
czących przygotowania protokolarno-logi-
stycznego, współpracy z innymi zaangażo-
wanymi podmiotami, mechanizmów kon-
trolnych procesu przygotowań oraz sposo-
bu dokumentowania poszczególnych czyn-
ności, odbywała się w całym kontrolowa-
nym okresie na podstawie wypracowane-
go katalogu dobrych praktyk14.

Zezwolenia dyplomatyczne  
na przeloty i lądowanie

W latach 2005–2010 nie obowiązywały 
w MSZ żadne formalne zasady czy pro-
cedury podziału zadań i współpracy mię-
dzy podmiotami uczestniczącymi w uzy-
skiwaniu zezwoleń dyplomatycznych na 
przeloty i lądowania polskich samolotów 
specjalnych za granicą, to jest między cen-
tralą MSZ, placówkami dyplomatyczny-
mi, 36 SPLT, szefostwem Służby Ruchu 
Lotniczego Sił Zbrojnych RP (SRL SZ RP) 
oraz – od drugiej połowy 2010 r. – prze-
woźnikiem cywilnym EuroLOT SA. Zgod-
nie z przyjętą praktyką, starania o zezwo-
lenia należały do placówek dyplomatycz-
nych. Podejmowały one stosowne działa-
nia po otrzymaniu wniosku bezpośrednio 
od 36 SPLT lub SSRL SZ RP, a informa-
cja o efektach przekazywana była wnio-
skodawcy oraz (do wiadomości) do Proto-
kołu Dyplomatycznego MSZ (PD MSZ), 
który – na podstawie obowiązującego od 
5 listopada 2008 r. regulaminu organiza-

13	 DzUrzMSZ nr 2, poz. 101. Instrukcja weszła w życie 7.05.2008 r.
14	 Wynikających z utartej praktyki działania oraz zasad określonych w protokole dyplomatycznym.
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cyjnego – pośredniczy w uzyskiwaniu ze-
zwoleń dyplomatycznych oraz prowadze-
niu spraw związanych z zasadami i proce-
durami ich udzielania.

We wnioskach, które 36 SPLT i SRL 
SZ RP sporządzały i wysyłały do placó-
wek, jako podmiot podpisujący wystę-
pował – bez formalnej podstawy praw-
nej – Protokół Dyplomatyczny MSZ. Jak 
wynika z wyjaśnień podsekretarza stanu 
w MSZ, taka praktyka sygnowania wnio-
sków została ustalona w celu zapewnienia 
realizacji zapotrzebowań przez placów-
ki dyplomatyczne. Badanie dokumen-
tacji dotyczącej protokolarno-logistycz-
nego przygotowania 38 wizyt zagranicz-
nych prezydenta i premiera wykazało, że 
tylko w przypadku trzech z nich zacho-
wano dokumenty świadczące o wywią-
zaniu się Protokołu Dyplomatycznego 
z obowiązku pośredniczenia w uzyskiwa-
niu zezwoleń na przeloty i lądowania pol-
skich samolotów specjalnych za granicą. 
Z wyjaśnień dyrektora Protokołu wyni-
ka, że dokumentacja ta nie podlega trwa-
łemu przechowywaniu (zgodnie z prze-
pisami wewnętrznymi dotyczącymi ar-
chiwizacji dokumentów) i nie we wszyst-
kich okolicznościach była przekazywana 
do PD MSZ. Ponadto dyrektor wskazał, 
że obowiązek pośredniczenia nie miał 
charakteru nadzorczego, a jedynie do-
raźny, jako reakcja na ewentualne proś-
by o interwencję.

Nie kwestionując celowości bezpośred-
nich kontaktów pomiędzy 36 SPLT i pol-
skimi placówkami za granicą w procesie 
uzyskiwania zezwoleń dyplomatycznych, 
zwłaszcza w razie pilnej wizyty, należy za-
uważyć, że dla zapewnienia prawidłowego 
przebiegu tego procesu podległe ministro-
wi placówki powinny realizować działa-
nia, o które wnosi podmiot zewnętrzny, na 
podstawie formalnego upoważnienia. Po-
nadto, zakres pośredniczenia MSZ w tych 
działaniach i sposób ich dokumentowa-
nia powinny być jednoznacznie określone.

Protokół Dyplomatyczny MSZ od 5 li-
stopada 2008 r. był zobowiązany do pro-
wadzenia spraw związanych z zasadami 
i procedurami udzielania zezwoleń dyplo-
matycznych na przeloty i lądowania samo-
lotów specjalnych, jednak opracowywanie 
tych zasad rozpoczęto dopiero w sierpniu 
2010 r., czyli po zawarciu umowy o wy-
konywanie lotów specjalnych z przewoź-
nikiem cywilnym. Porozumienia z pod-
miotami realizującymi te loty15 oraz wy-
tyczne ministra dla placówek dyploma-
tycznych16 w sprawie zezwoleń dyploma-
tycznych zostały przygotowane dopiero 
w okresie marzec – kwiecień 2011 r., to 
jest w trakcie kontroli NIK.

Prezes NIK w opinii do stanowiska MSZ 
zauważył, że bezpieczeństwo podróży wa-
runkowane jest uzyskaniem w odpowied-
nim czasie i w sformalizowany sposób ze-
zwolenia na przelot i lądowanie samolo-

15	 Porozumienie w  sprawie uzyskiwania zezwoleń dyplomatycznych na przeloty wojskowych statków po-
wietrznych, zawarte 19.04.2011 r. między MSZ a SSRL SZ RP oraz Porozumienie w sprawie uzyskiwania 
zezwoleń dyplomatycznych na przeloty cywilnych samolotów specjalnych, zawarte 26.04.2011 r. między 
MSZ a PLL LOT SA.

16	 Wytyczne nr 1 Ministra Spraw Zagranicznych z 16.03.2011 r. w sprawie postępowania przy uzyskiwaniu 
zezwoleń dyplomatycznych na przeloty samolotów specjalnych.
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tu specjalnego. Brak formalnych procedur 
i skoordynowanych działań w tym zakre-
sie (również nadzorczych) z całą pewno-
ścią nie sprzyjał zapewnieniu najwyższe-
go poziomu bezpieczeństwa wizyt. 

Organizacja rekonesansów

W okresie objętym kontrolą nie istnia-
ły formalne procedury współpracy Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych, placówek 
dyplomatycznych, Biura Ochrony Rzą-
du oraz właściwych kancelarii uczestni-
czących w planowaniu i przeprowadza-
niu rekonesansów przed wizytami zagra-
nicznymi prezydenta i premiera. MSZ, 
mimo że dostrzegało pozytywny wpływ 
takich przedsięwzięć na bezpieczeństwo 
członków polskich delegacji (zwłaszcza je-
śli chodzi o wizyty oficjalne, nietypowe 
czy w państwach rzadko odwiedzanych 
oraz o podwyższonym poziomie zagroże-
nia), nie występowało jednak z inicjatywą 
opracowania procedur współpracy17. Nie 
prowadzono też korespondencji na ten te-

mat z innymi podmiotami uczestniczący-
mi w przygotowaniu wizyt ani nie zgła-
szano formalnie konkretnych propozycji 
rozwiązań systemowych.

W konsekwencji, MSZ nie dokonało for-
malnej analizy zasadności zorganizowania 
rozpoznania przed żadną z 38 zbadanych 
podróży zagranicznych prezydenta i pre-
miera18 w latach 2005–2010. Rekonesan-
sów nie przeprowadzono przed 25 wizy-
tami, a w przypadku dziewięciu, w tym 
wyjazdu premiera 7 kwietnia i prezydenta 
10 kwietnia 2010 r. do Smoleńska – Katy-
nia, Ministerstwo nie miało żadnych do-
kumentów, które potwierdzałyby wcze-
śniejsze rozpoznanie. W odniesieniu do 
25 wizyt niepoprzedzonych rekonesan-
sem MSZ nie wystąpiło z taką inicjaty-
wą do innych podmiotów organizujących 
wyjazdy i nie dysponowało dokumenta-
cją wyjaśniającą, kto i na podstawie jakich 
przesłanek podjął decyzję o rezygnacji z re-
konesansu. Brak wcześniejszych przygo-
towań dotyczył zarówno wizyt odbywa-
nych w trybie nagłym, jak i podróży oficjal-
nych o rozbudowanym programie, przy-
gotowywanych z długim wyprzedzeniem 
oraz w państwach rzadko odwiedzanych.

Planowanie i przeprowadzanie rekonesan-
sów oraz współpraca MSZ z innymi uczest-
niczącymi w nich podmiotami były nierze-
telne. Nie można zgodzić się ze stanowi-
skiem, że Ministerstwo nie jest inicjatorem 
rekonesansów, gdyż jest to prerogatywa or-
ganizatora wizyty. Należy zwrócić uwagę 
na to, że zaplanowanie czynności grupy roz-

17	 W okresie sześciu lat objętych kontrolą ministerstwo tylko jeden raz wystąpiło z formalnym pismem do 
Kancelarii Prezydenta RP, podkreślając znaczenie rekonesansów.

18	 Objętych badaniem w zakresie przygotowania protokolarno-logistycznego.

Rekonesansów nie przeprowadzo-
no przed 25 wizytami, a  w przy-
padku dziewięciu, w  tym wyjazdu 
premiera 7  kwietnia i  prezydenta 
10 kwietnia 2010  r. do Smoleńska 
– Katynia, Ministerstwo nie mia-
ło żadnych dokumentów, które po-
twierdzałyby wcześniejsze rozpo-
znanie.



Nr 3/maj-czerwiec/2012  57 

Organizacja wyjazdów... 	  kontrola i audyt  

poznawczej oraz ich skuteczna realizacja 
wymagają ścisłego współdziałania wszyst-
kich podmiotów zaangażowanych w wizy-
tę, a zwłaszcza MSZ, jako jednostki ma-
jącej wiedzę ekspercką o sytuacji w pań-
stwach odwiedzanych19. Przy uwzględnie-
niu oczywistych uprawnień właściwych 
kancelarii do podejmowania ostatecznych 
decyzji w sprawie organizacji wizyt, mini-
ster spraw zagranicznych ma nie tylko pra-
wo, ale i obowiązek inicjowania rozwiązań 
zapewniających bezpieczeństwo najważ-
niejszych osób w państwie oraz pozosta-
łych członków polskich delegacji w trak-
cie podróży zagranicznych.

Prezes NIK, w opinii do stanowiska 
ministra nie zgodził się, że wymienione 
zadania MSZ w zakresie przygotowania 
organizacyjnego wizyt nie są związane 
z zapewnieniem bezpieczeństwa człon-
ków delegacji. Prawidłowe rozpoznanie 
sytuacji w państwie odwiedzanym i usta-
lenie szczegółów podczas rekonesansu 
ma tu bowiem zasadnicze znaczenie.

Spotkania koordynacyjne 
organizatorów wizyt

W wyniku zbadania dokumentacji do-
tyczącej przygotowania 41 podróży za-

granicznych prezydenta i premiera z lat 
2005–201020 ustalono, że:
•	w odniesieniu do 30 wizyt kierownicy 
departamentów merytorycznych MSZ 
przygotowujących wyjazdy oraz nadzo-
rujący ich członkowie kierownictwa Mi-
nisterstwa nie dopełnili obowiązku wy-
nikającego z § 5 instrukcji nr 2 oraz do-
brych praktyk, polegającego na odbywa-
niu spotkań koordynacyjnych z przed-
stawicielami innych zaangażowanych 
podmiotów (zwłaszcza właściwych kan-
celarii). MSZ nie posiadało także do-
kumentacji uzasadniającej rezygnację 
z tych spotkań ani wskazującej, kiedy, 
przez kogo i w jakiej formie dokonano 
ustaleń określonych w § 5 ust. 2 lit. a-g 
instrukcji nr 2. Pięć wizyt poprzedzo-
no wprawdzie zebraniami koordyna-
cyjnymi, jednak nie było żadnych do-
kumentów potwierdzających powzięte 
ustalenia;
•	przed 18 podróżami nie przeprowa-
dzono konsultacji merytorycznych z wła-
ściwymi placówkami dyplomatycznymi 
bądź zainteresowanymi resortami, co 
było niezgodne z § 4 instrukcji nr 2 oraz 
wypracowanymi w latach 2005–2010 
dobrymi praktykami;

19	 Ocena działań Ministerstwa w planowaniu rekonesansów wynika z niewykonywania zadań przypisanych MSZ, 
tj. nieprzeprowadzania szacunku ryzyka w związku z wyjazdami oraz niewskazywania zasadności rekonesan-
sów w poszczególnych przypadkach. Zgodnie z protokołem dyplomatycznym oraz dobrymi praktykami, w pań-
stwach odwiedzanych przez prezydenta/premiera powinny być przeprowadzane rekonesanse. Podmiotami 
odpowiedzialnymi za opracowanie ich planu oraz przeprowadzenie są: właściwa kancelaria, MSZ (Protokół 
Dyplomatyczny i placówka dyplomatyczna) oraz BOR. Celem rekonesansów jest omówienie programu poli-
tycznego wizyty i jej szczegółów protokolarnych, określenie składu i wielkości delegacji, uzgodnienie aspektów 
technicznych (bezpieczeństwa rezydencji i przejazdów, warunków współpracy służb ochrony).

20	 Badaniem objęto łącznie 41 wizyt, w tym 38 skontrolowano pod kątem przygotowań protokolarno-logi-
stycznych i merytorycznych, zaś w przypadku 3 pozostałych MSZ nie uczestniczyło w ich przygotowaniu 
protokolarnym. Ponadto w Ministerstwie nie było dokumentacji dotyczącej merytorycznego przygotowa-
nia jednej z trzech powyższych wizyt.
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•	jeśli chodzi o aspekty protokolarne wi-
zyt, to 6 podróży nie zostało poprzedzo-
nych konsultacjami z właściwymi pla-
cówkami dyplomatycznymi, czego wy-
magały zasady dobrych praktyk;
•	MSZ nie było w posiadaniu dokumen-
tacji świadczącej o udziale pracowników 
MSZ w spotkaniach koordynacyjnych 
przed 36 wyjazdami, przeprowadzanych 
w Kancelarii Prezydenta RP oraz Preze-
sa RM w sprawie uzgodnień protoko-
larnych, i wobec tego nie można było 
zweryfikować zastosowania wskazanych 
w tym zakresie dobrych praktyk;
•	dokumentacja merytorycznego przy-
gotowania 19 wizyt nie została opraco-
wana, była niekompletna lub niezatwier-
dzona przez upoważnione osoby. Stało to 
w sprzeczności z postanowieniami § 3 
ust. 1, rozdziałów III – VII oraz załącz-
ników nr 2-6 do instrukcji nr 2, a także 
dobrymi praktykami;
•	MSZ nie miało dowodów zatwier-
dzenia przez Kancelarię Prezydenta RP 
i Kancelarię Prezesa RM programów 
8 wizyt, co było niezgodne z zasadami 
dobrych praktyk;
•	ewaluacji wyników 30 wizyt zagranicz-
nych nie przeprowadzono w formie określo-
nej w instrukcji nr 2 (§ 12 i załącznik nr 7) 
oraz wedle wskazań dobrych praktyk. 

Wobec braku śladu rewizyjnego pro-
wadzonych czynności, kierownicy odpo-
wiedzialnych komórek organizacyjnych 
MSZ21 nie potrafili wytłumaczyć przyczyn 
większości powyższych nieprawidłowo-

ści. Wskazywali natomiast na zbyt krótki 
czas na przygotowanie wizyt, brak jedno-
litych i jasnych procedur w całym okresie 
objętym kontrolą, niezgodność obowiązu-
jących regulacji z przyjętą praktyką dzia-
łania (zwłaszcza w zakresie organizowa-
nia spotkań koordynacyjnych oraz ewalu-
acji wyników wizyt), a także nienorma-
tywny charakter dobrych praktyk. Z wy-
jaśnień wynika również, że w rzeczywi-
stości większość przygotowań była prowa-
dzona w trybie roboczym, podczas osobi-
stych spotkań i rozmów telefonicznych.

Wskazane nieprawidłowości, a zwłasz-
cza nieorganizowanie spotkań koordyna-
cyjnych, skutkowały gorszym przepływem 
informacji pomiędzy organizatorami wi-
zyt, zaś braki w dokumentowaniu dzia-
łań poprzedzających podróże utrudniały 
kierownictwu MSZ ocenę prawidłowo-
ści i sprawności ich przygotowania oraz 
przebiegu.

Kolegium NIK, które rozpatrywało za-
strzeżenia ministra spraw zagranicznych 
do wystąpienia pokontrolnego, wyraziło 
opinię, że prawidłowa realizacja przygo-
towań wymaga ścisłej współpracy wszyst-
kich podmiotów organizujących wizytę, 
jednak rola MSZ, które dysponuje zarówno 
niedostępną dla pozostałych specjalistycz-
ną wiedzą, jak i możliwościami technicz-
nymi (rozbudowana sieć placówek zagra-
nicznych), nie może być postrzegana jako 
wspomagająco-usługowa. Nie ulega wąt-
pliwości, że przy uwzględnieniu upraw-
nień właściwych kancelarii, minister spraw 

21	 W przygotowanie wizyt objętych badaniem zaangażowany był Protokół Dyplomatyczny MSZ oraz pięć 
departamentów merytorycznych i ich poprzednicy prawni.
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zagranicznych ma prawo i obowiązek ini-
cjować rozwiązania zwiększające bezpie-
czeństwo najważniejszych osób w państwie 
oraz pozostałych członków polskich de-
legacji w trakcie podróży zagranicznych.

Rola szefa resortu  
obrony narodowej
Zasady wykonywania lotów z najważniej-
szymi osobami w państwie regulowa-
ła „Instrukcja zabezpieczenia wykonywa-
nia lotów statków powietrznych oznaczo-
nych symbolem ‘ważny’ nad terytorium 
RP”22, a od 25 czerwca 2009 r. „Instrukcja 
organizacji lotów statków powietrznych 
o statusie HEAD”23. Wykonywanie lotów 
w Siłach Powietrznych RP określały na-
stępujące dokumenty: „Regulamin lotów 
lotnictwa wojskowego RP (RL-2000)”24, 
od 1 stycznia 2007 r. „Regulamin lotów 
lotnictwa Sił Zbrojnych RP (RL-2006)”25, 
a także „Instrukcja bezpieczeństwa lo-
tów lotnictwa Sił Zbrojnych RP”26. Regu-
ły współpracy z Biurem Ochrony Rządu 
unormowane zostały w zawartym pomię-
dzy dowódcą Sił Powietrznych a szefem 
BOR porozumieniu z 18 marca 2008 r. 
w sprawie zasad współpracy podczas or-
ganizacji i wykonywania zadań lotniczych 
z osobami uprawnionymi do korzystania 
z ochrony BOR.

Obowiązujące w kontrolowanym okresie 
przepisy, pomimo wprowadzanych uzu-
pełnień27, nie uwzględniały w dostatecz-

nym stopniu specyfiki zadań wykonywa-
nych przez 36 SPLT, a tym samym nie 
gwarantowały właściwej organizacji lotów 
oraz bezpieczeństwa pasażerów korzysta-
jących z wojskowego specjalnego transpor-
tu lotniczego. Przewóz najważniejszych 
osób w państwie powinien być zaś pod-
dany szczególnym rygorom. 

Tymczasem, przepisy i porozumienia 
nie ustalały wystarczająco kwestii:
•	sprawdzenia lotniska startu lub lądo-
wania w sytuacji pojawienia się jakich-
kolwiek wątpliwości co do możliwości 
bezpiecznego przeprowadzenia operacji 
lotniczych;
•	wykonywania lotów według procedur 
ICAO;
•	zasad współpracy załóg oraz możliwo-
ści wykonywania lotów na wielu typach 
statków powietrznych;
•	ograniczenia możliwości przebywania 
określonych ważnych osób na pokładzie 
tego samego statku powietrznego;
•	współpracy z BOR w organizacji i za-
bezpieczeniu lotów.

Za ujawnione nieprawidłowości odpo-
wiedzialność ponosi Minister Obrony Na-
rodowej.

Nadzór sprawowany przez MON

Nadzór nad bezpieczeństwem lotów w Si-
łach Zbrojnych RP, w tym 36 SPLT, na 
szczeblu MON sprawowany był przez In-
spektorat Ministerstwa Obrony Narodo-

22	 Rozkaz dowódcy Wojsk Lotniczych i Ochrony Powietrznej z 21.05.2004 r. (sygn. WLOP 341/2004).
23	 Decyzja nr 184/MON Ministra Obrony Narodowej z 9.06.2009 r. (sygn. WLOP 408/2009).
24	 Decyzja nr 28/MON Ministra Obrony Narodowej z 21.02.2001 r.
25	 Decyzja nr 412/MON Ministra Obrony Narodowej z 13.10.2006 r.
26	 Decyzja nr 336/MON Ministra Obrony Narodowej z 2.11.2004 r. (sygn. WLOP 346/2004).
27	 Działanie w tym zakresie podejmowało m.in. Dowództwo Sił Powietrznych.
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wej ds. Bezpieczeństwa Lotów w Pozna-
niu (IMON ds. BL)28.

Roczne analizy stanu bezpieczeństwa 
lotów w lotnictwie Sił Zbrojnych RP, 
sporządzone przez Inspektorat w latach 
2005–2010, wskazywały na systematycz-
ne pogarszanie się sytuacji29, zaś wnioski 
zmierzające do poprawy tego stanu, kiero-
wane do szefa Sztabu Generalnego WP, nie 
były właściwie wykorzystywane. Ocenę 
tę potwierdza regularne ponawianie nie-
których wniosków, w tym zwłaszcza do-
tyczących konieczności ulepszenia syste-
mu szkolenia personelu latającego30 oraz 
specjalistów służby meteorologicznej, jak 
też potrzeby zmian w strukturach służby 
inżynieryjno-lotniczej.

Sytuacja w zakresie bezpieczeństwa lo-
tów w 36 SPLT nie odbiegała znacząco od 
tendencji występujących w całym lotnic-
twie Sił Zbrojnych. Liczba zdarzeń lotni-
czych31 zaistniałych w tym pułku, po od-
notowaniu w 2006 r. zmniejszenia do 16 
zdarzeń, wzrastała w latach następnych 
– aż do 55 w pierwszych trzech kwarta-
łach 2010 r.32 Na bezpieczeństwo lotów 
negatywnie oddziaływały przede wszyst-

kim: starzenie się sprzętu latającego i duża 
rotacja personelu, spadek poziomu wy-
szkolenia, braki kadrowe w służbie inży-
nieryjno-lotniczej.

W kontrolowanym okresie Inspektorat 
przeprowadził w 36 SPLT jedną kontrolę 
problemową33, która objęła pracę zespo-
łu bezpieczeństwa lotów, szkolenie lotni-
cze oraz działanie służby inżynieryjno-lot-
niczej w kwestii bezpieczeństwa. W jej 
trakcie stwierdzono kilkanaście niepra-
widłowości, polegających na niewystar-
czającym rozpoznaniu obszarów zagrożeń 
w procesie szkolenia lotniczego, niepod-
jęciu zbadania niektórych zdarzeń o cha-
rakterze incydentów lotniczych (powo-
dujących zagrożenie bezpieczeństwa lo-
tów) oraz zbyt małe wykorzystanie mate-
riałów zespołu obiektywnej analizy kon-
troli lotów do oceny prawidłowości szko-
lenia lotniczego. Badania przeprowadzo-
no pobieżnie, ze względu na krótki okres 
ich trwania, sprawdzając na ogół wyryw-
kowo wybrane dokumenty34.

Realizacja zaleceń pokontrolnych skie-
rowanych przez IMON ds. BL do dowód-
cy 36 SPLT była niedostatecznie nadzoro-

28	 Szczegółowy zakres działania IMON ds. BL został określony w § 5 ust. 1 Instrukcji bezpieczeństwa lotów 
lotnictwa Sił Zbrojnych RP.

29	 Od 2005 r. występuje stała tendencja wzrostowa incydentów lotniczych w lotnictwie wojskowym. Rów-
nież wskaźnik wypadków ciężkich świadczy, zdaniem Inspektoratu, o obniżeniu poziomu bezpieczeństwa 
lotów i konieczności wzmocnienia działań profilaktycznych.

30	 Wskazywano m.in. na zjawisko systematycznego obniżania się poziomu wiedzy teoretycznej i praktycznej 
oraz pomniejszenie roli dowódców najniższego szczebla w procesie szkolenia.

31	 Zdarzenie lotnicze – wypadek lub incydent lotniczy związany z eksploatacją statku powietrznego, który 
ma niekorzystny wpływ na bezpieczeństwo lotu.

32	 Kontrola wykazała, że zarówno w Instrukcji bezpieczeństwa lotów, jak i w systemach informatycznych ewi-
dencjonujących zdarzenia lotnicze nie ujednolicono kwestii kwalifikacji zdarzeń lotniczych w przypadku, gdy 
w czasie jednego lotu wystąpi kilka zdarzeń. Zdaniem NIK, może to powodować zniekształcenie statystyk.

33	 Od 31 marca do 4 kwietnia 2008 r.
34	 Przykładowo, realizację szkolenia lotniczego zbadano na podstawie jednego szkolenia lotniczego, na jed-

nym tylko typie statku powietrznego (M-28 Bryza).
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wana, bowiem Inspektorat po otrzymaniu 
harmonogramu usunięcia nieprawidłowo-
ści nie weryfikował na bieżąco tych dzia-
łań. Jak wynika z wyjaśnień szefa IMON 
ds. BL, sprawdzenie sposobu wykonania 
zaleceń odbywało się dopiero w toku ko-
lejnej kontroli problemowej danej jednost-
ki, czyli w praktyce co cztery lata35. Taki 
stan rzeczy wynikał również z przepisów 
„Instrukcji bezpieczeństwa lotów lotnic-
twa Sił Zbrojnych RP”, które nie nakłada-
ły na jednostkę kontrolowaną obowiązku 
meldowania Inspektoratowi o faktycznej, 
a nie tylko planowanej realizacji zaleceń36. 
Nie regulowały również kwestii koniecz-
ności wskazania osób odpowiedzialnych 
za nieprawidłowości mające wpływ na za-
istnienie zdarzeń lotniczych, które pod 
względem przyczynowym zakwalifikowa-
no jako zależne od działalności człowieka.

Inspektorat przeprowadził – jedyną 
w okresie objętym badaniem NIK – kon-
trolę problemową Dowództwa Sił Po-
wietrznych (od 7 do 10 grudnia 2010 r.). 
Oceniono w niej ryzyko zagrożeń bezpie-
czeństwa lotów oraz poprawność bieżą-
cej i powypadkowej profilaktyki obniża-
jącej ewentualność zaistnienia wypadku 
lotniczego w szkoleniu lotniczym. Ogól-
na ocena wypadła bardzo dobrze.

Departament Kontroli MON, ani inne 
jednostki Ministerstwa, nie analizowa-
ły w omawianym okresie prawidłowości 

wykonywania przez DSP lub 36 SPLT za-
dań związanych z transportem najważniej-
szych osób w państwie.

Wdrożenie systemu analizy  
bezpieczeństwa lotów „Turawa”

Wdrożenie systemu „Turawa” miało umoż-
liwić bieżącą ocenę poziomu wyszkole-
nia personelu latającego i niezawodności 
techniki lotniczej, szczegółowe rozpozna-
nie zagrożeń bezpieczeństwa lotów, anali-
zę przyczyn wypadków oraz efektów sto-
sowanych działań profilaktycznych. Pra-
ce nad tym projektem podjęto w 2000 r., 
jednak do dnia zakończenia kontroli NIK 
system nie został wprowadzony w życie37. 
Sposób realizacji tego projektu odbiegał 
od zasad rzetelnego i gospodarnego dzia-
łania, a opóźnienie w jego zastosowaniu 
niekorzystnie oddziaływało na stan bez-
pieczeństwa lotów.

Na prace badawczo-rozwojowe oraz 
wdrożeniowe wydano w latach 2000–2010 
łącznie ponad 4,9 mln  zł. Pierwotny ter-
min wprowadzenia systemu do użytku 
określono na 15 grudnia 2002 r., a następ-
nie na koniec października 2006 r. Prze-
wlekłość ta doprowadziła do sytuacji, że 
zakupiony w 2000 r. potrzebny sprzęt kom-
puterowy (za 445,9 tys. zł) stał się prze-
starzały i przeznaczono go do likwidacji. 

Opóźnienia w realizacji projektu nastą-
piły w wyniku:

35	 Zgodnie z § 19 ust. 1 Instrukcji bezpieczeństwa lotów lotnictwa Sił Zbrojnych RP, kontrole problemowe 
w 36 SPLT były prowadzone co 4 lata.

36	 Od maja do października 2010 r. określono tymczasowe zasady monitorowania realizacji wniosków pokontrolnych. 
Mają one obowiązywać do momentu wprowadzenie w życie nowej instrukcji bezpieczeństwa lotów. Z informacji 
uzyskanych w odpowiedzi na wystąpienie pokontrolne wynika, że rozpoczęto prace nad nowelizacją instrukcji.

37	 Wedle informacji przekazanych przez ministra obrony narodowej, system „Turawa” został wdrożony 
w Siłach Zbrojnych w sierpniu 2011 r.
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•	niezapewnienia ciągłości finansowania 
prac w latach 2001–2002;
•	nieterminowego przystąpienia do opra-
cowywania wymaganej dokumentacji 
bezpieczeństwa systemu przez organi-
zatora prac, to jest IMON ds. BL;
•	długotrwałego, trwającego łącznie oko-
ło 19 miesięcy, procesu uzgadniania do-
kumentacji bezpieczeństwa ze służbami 
ochrony państwa, to jest Wojskowymi 
Służbami Informacyjnymi, a następnie 
Służbą Kontrwywiadu Wojskowego.

Koordynacja i nadzór  
dowódcy Sił Powietrznych
Zadaniem DSP było zapewnienie bez-
pieczeństwa funkcjonowania lotnictwa 
Sił Zbrojnych, w tym analiza wniosków 
i doświadczeń, a także kierowanie opra-
cowaniem programów, instrukcji i wy-
tycznych.

Brak reakcji Dowództwa na zbyt późne 
przekazywanie zapotrzebowań – w tym 
niekompletnych pod względem wymaga-
nych informacji – na wykorzystanie WSTL 
36 SPLT utrudniał właściwe przygotowa-
nie załóg oraz statków powietrznych do 
lotu. Odpowiednie zaplanowanie lotu, 
zebranie niezbędnych informacji o trasie 
przelotu i lotnisku docelowym, możliwość 
przeprowadzenia rekonesansu, wykona-

nie komisyjnego oblotu maszyny i ustawie-
nie właściwej konfiguracji, przygotowa-
nie samolotów zapasowych, a także dopeł-
nienie niezbędnych formalności (np. uzy-
skanie zgód przelotowych) – to elemen-
ty konieczne do zapewnienia bezpieczeń-
stwa podróży.

W okresie objętym kontrolą NIK 36 
SPLT wykonywał loty o statusie HEAD, 
mimo że dowódca Sił Powietrznych nie 
określił typów statków powietrznych prze-
znaczonych do tego rodzaju lotów, co było 
niedopełnieniem obowiązku wynikające-
go z instrukcji HEAD.

Ograniczony zakres kontroli oraz mało 
skuteczne działania nadzorcze ze strony 
Dowództwa nie doprowadziły do wykry-
cia i usunięcia istotnych nieprawidłowo-
ści w funkcjonowaniu pułku38, polegają-
cych na: 
•	fałszowaniu dokumentacji (np. za-
liczaniu pilotom wykonywania lotów 
w gorszych warunkach niż w rzeczywi-
stości), w tym również z przebiegu pro-
cesu szkolenia załóg lotniczych oraz or-
ganizacji lotów (np. nie odnotowywa-
no informacji o zdarzeniach lotniczych 
i awariach)39;
•	przekraczaniu czasu pracy załóg;
•	wyznaczaniu do wykonania zadań osób 
niemających stosownych uprawnień;

38	 Szczegółowej kontroli poddano jedynie dokumentację za okres sierpień – grudzień 2010 r., gdyż pozo-
stała została zniszczona (nie podlega archiwizowaniu). Jednak biorąc pod uwagę, że wcześniejsze kon-
trole były prowadzone według tych samych procedur oraz że nieprawidłowości stwierdzone przez NIK 
w 36 SPLT występowały w całym okresie objętym badaniem, przedstawiona przez NIK ocena skuteczno-
ści nadzoru pozostaje aktualna w stosunku do całego okresu 2005–2010.

39	 Z uzyskanych na wystąpienia pokontrolne odpowiedzi wynika, że we wszystkich jednostkach lotniczych 
dokonano weryfikacji wszelkich uprawnień i dopuszczeń pilotów oraz technicznego personelu latającego. 
Dodatkowo, w ramach nadzoru służbowego nad jednostkami lotniczymi, sprawdza się poprawność nada-
nia uprawnień i dopuszczeń.
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•	niewykonywaniu oblotów przed lota-
mi HEAD;
•	niewyznaczaniu zapasowych statków 
powietrznych.

Zapobieganie zdarzeniom lotniczym 
przez opracowywanie przedsięwzięć pro-
filaktycznych należało do Oddziału Bez-
pieczeństwa Lotów, podporządkowanego 
bezpośrednio dowódcy Sił Powietrznych40. 
Nie realizowano jednak zaleceń wynikają-
cych z rocznych analiz o stanie bezpieczeń-
stwa lotów. Dotyczyły one niedociągnięć 
w systemie szkolenia lotniczego, w tym:
•	braku treningu w symulatorach;
•	spłycania treningów w kabinach stat-
ków powietrznych;
•	zawężania i spłycania procesu szkole-
niowego przez ograniczanie lub całkowi-
te zaniechanie szkolenia doskonalącego 
i specjalistycznego, w wyniku skupienia 
się na podtrzymywaniu nawyków i wy-
konaniu rocznej normy nalotu;
•	nierytmiczności szkolenia w powietrzu;
•	słabego przygotowania do lotów oraz 
nieodpowiedniego stanu technicznego 
statków powietrznych (niewystarczają-
ca ilość sprzętu do szkolenia w powie-
trzu – z powodu wyczerpania się resur-
sów eksploatacyjnych oraz znacznej nie-
sprawności samolotów, a także braku cią-
głości dostaw części zamiennych).

Nadzór szefa resortu spraw 
wewnętrznych nad BOR
Kolejni ministrowie spraw wewnętrznych 
i administracji nie wywiązywali się rze-

telnie z obowiązku nadzoru i kontroli nad 
BOR. Podejmowane przez nich działania 
nie były wystarczające, bowiem nie dostar-
czały pełnej wiedzy o realizacji podstawo-
wych zadań tej formacji oraz nie dopro-
wadziły do wykrycia istotnych nieprawi-
dłowości w rozpoznawaniu zagrożeń i do 
zaplanowania działań chroniących osoby 
zajmujące kierownicze stanowiska w pań-
stwie. Nie można zgodzić się z argumen-
tacją wyjaśniającą, że nadzór w obszarze 
objętym kontrolą był niezasadny z uwagi 
na brak skarg i informacji o nieprawidło-
wościach oraz ze względu na potrzebę ob-
jęcia nadzorem i kontrolą innych zagad-
nień będących w kompetencji Minister-
stwa. W trakcie kontroli zwrócono uwa-
gę, że ochrona osób pełniących kierowni-
cze stanowiska w państwie była podsta-
wowym zadaniem ustawowym BOR i po-
winna była podlegać szczególnemu nad-
zorowi Ministra SWiA. Minister nie mógł 
jednak czynnie włączyć się w rozwiązywa-
nie problemów BOR we współpracy z in-
nymi instytucjami, gdyż nie dysponował 
stosowną wiedzą, do posiadania której był 
zobowiązany z racji swoich obowiązków.

Zadania Biura Ochrony Rządu
Pozytywnie oceniono współpracę BOR 
z Policją, Strażą Graniczną oraz Agencją 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego w zakre-
sie przygotowania wizyt osób zajmujących 
kierownicze stanowiska w państwie, or-
ganizowanych z wykorzystaniem lotnic-
twa transportowego Sił Zbrojnych. Nie-

40	 Zgodnie z Instrukcją bezpieczeństwa lotów lotnictwa Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, do zadań służby bezpieczeń-
stwa lotów na szczeblu dowództw (§ 6) należało m.in.: opracowywanie rocznych i półrocznych analiz stanu bezpieczeństwa 
lotów (pkt 15) oraz uczestniczenie w kontrolach problemowych podległych jednostek w zakresie bezpieczeństwa lotów (pkt 13).
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prawidłowości wystąpiły natomiast we 
współdziałaniu BOR z KPRP, KPRM, MSZ 
oraz DSP i dotyczyły przede wszystkim 
przepływu informacji. Brak lub opóźnio-
ne przekazywanie niezbędnych wiado-
mości utrudniały analizowanie zagrożeń, 
a zatem i właściwe zaplanowanie przed-
sięwzięć ochronnych.

Sytuacja ta wynikała z nieprecyzyjnie 
określonych zasad współpracy poszczegól-
nych podmiotów, zaś realizacja zawartych 
porozumień nie była wystarczająco nadzo-
rowana. Jakkolwiek zasadniczy wpływ na 
wystąpienie tych nieprawidłowości miały 
działania innych podmiotów, to kierownic-
two BOR nie podjęło odpowiednich sta-
rań w celu ich usunięcia. Postępowano z re-
guły nieformalnie, a efektem, jak wynika 
z uzyskanych wyjaśnień, była krótkotrwała 
poprawa. Brak informacji od organizatora 
lub koordynatora wizyty o terminie, pro-
gramie oraz składzie delegacji lub ich zbyt 
późne przekazywanie negatywnie wpły-
wał na proces analizowania zagrożeń i pla-
nowania działań ochronnych przez BOR.

W Biurze nie prowadzono analiz obo-
wiązujących procedur w celu weryfikacji 
ich przydatności oraz ujawnienia ewentu-
alnych luk lub sytuacji, w których pewne 
normy nie mogą być stosowane z powodu 
zmiany uwarunkowań zewnętrznych. Pro-
cedury te nie zapewniały właściwej orga-
nizacji działań ochronnych, nie tworzyły 
spójnego systemu, nie regulowały wszyst-
kich obszarów istotnych z punktu widze-
nia prewencji, były częściowo zdezaktu-
alizowane, a ponadto wywoływały wąt-
pliwości interpretacyjne wśród osób zo-
bowiązanych do ich stosowania.

Niewłaściwie zorganizowany system 
nadzoru nie zapewniał szybkiego rozpo-
znania konieczności zmian w przepisach 
oraz nie sygnalizował wadliwości funkcjo-
nowania procedur wewnętrznych. Nie-
prawidłowy był również system obiegu 
informacji, gdyż nie umożliwiał groma-
dzenia i wykorzystywania doświadczeń 
w celu wypracowania najlepszych metod 
ochrony. Zgodnie z art. 7 ustawy o Biurze 
Ochrony Rządu41, za sprawne oraz efek-
tywne wykonywanie zadań BOR odpo-
wiada jego Szef.

Organizacja wizyty Prezydenta RP 
w Smoleńsku 10 kwietnia 2010 r.
Zorganizowanie wyjazdu najważniejszych 
osób w państwie 10 kwietnia 2010 r. przez 
zaangażowane podmioty42 nie odbiegało 
zasadniczo od sposobu przygotowania in-
nych tego typu wizyt. Oznacza to, że – po-
dobnie jak w pozostałych objętych bada-

41	 Ustawa z 16.03.2001 r. (t.j. DzU z 2004 r., nr 163, poz. 1712).
42	 To jest: Kancelarię Prezydenta RP, KPRM, MSZ, DSP, 36 SPLT, BOR.

W czasie przygotowywania lotu do 
Smoleńska dopuszczono do wielu 
nieprawidłowości, podobnie jak w 
przypadku innych podróży, objętych 
badaniem. W tej konkretnej sytu-
acji i zgodnie z obowiązującymi ów-
cześnie uregulowaniami lot w ogó-
le nie powinien się odbyć.
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niem przypadkach – doszło do wystąpie-
nia różnych nieprawidłowości. Niezależ-
nie jednak od stwierdzonych podobieństw, 
należy podkreślić, że w tej konkretnej sy-
tuacji i zgodnie z obowiązującymi ówcze-
śnie uregulowaniami, ten lot w ogóle nie 
powinien się odbyć.

Zawiadomienie o potrzebie wykorzy-
stania Wojskowego Specjalnego Trans-
portu Lotniczego Kancelaria Prezydenta 
RP przesłała do Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów w wymaganym przez Porozu-
mienie terminie, jednak nie zawierało ono 
wszystkich niezbędnych danych43. Szef 
KPRM nie podjął jakichkolwiek działań 
w kierunku ich uzupełnienia, nie sporzą-
dził też zamówienia na realizację lotu44, 
ograniczając się jedynie do przekazania do 
Dowództwa Sił Powietrznych i BOR nie-
kompletnego powyższego zawiadomienia. 

Nieprawidłowości wystąpiły także w dzia-
łaniu Ministerstwa Spraw Zagranicznych. 
Wnioski o uzyskanie zezwoleń na przelot nad 
terytorium Republiki Białorusi oraz przelot 
i lądowanie na terytorium Federacji Rosyj-
skiej (zawierające również prośbę o udostęp-
nienie aktualnych schematów i procedur lot-
niska w Smoleńsku oraz o przysłanie przed 
wylotem rosyjskiego nawigatora do Warsza-
wy) zostały wysłane przez SSRL SZ RP45 do 
Ambasady RP w Moskwie 18 marca 2010 r. 
W okresie od 22 marca 2010 r. do dnia wi-
zyty Prezydenta RP właściwe komórki orga-

nizacyjne MSZ46 oraz nadzorujący ich pracę 
członkowie kierownictwa nie monitorowa-
li działań ambasady i nie znali ostatecznych 
ustaleń. Decyzje, w tym o rezygnacji stro-
ny polskiej z obecności rosyjskiego nawiga-
tora, zostały podjęte w trakcie roboczych, 
telefonicznych konsultacji między pracow-
nikiem Ambasady RP a MSZ Federacji Ro-
syjskiej oraz pracownikami SSRL SZ RP 
i 36 SPLT. Nie została przy tym dokonana 
formalna zmiana noty Ambasady RP w tej 
kwestii. Polskie MSZ do 10 kwietnia 2010 r. 
nie otrzymało również odpowiedzi, w for-
mie noty, na prośbę o zgodę na przelot i lą-
dowanie na terytorium Federacji Rosyjskiej. 

Organizacja przez 36 SPLT lotów 10 kwiet-
nia 2010 r. z Warszawy na lotnisko Smoleń-
sk-Siewiernyj odbyła się niezgodnie z obo-
wiązującymi procedurami47. Zdecydowano 
się na ich wykonanie, chociaż w tym czasie 
lotnisko to miało status lotniska wojskowe-
go, przy czym nie figurowało w dostępnym 
w 36 SPLT rejestrze. Postępowanie takie 
było niezgodne z § 9 pkt 16 Regulaminu lo-
tów, stanowiącym, że lotnisko wykreślone 
z rejestru jest lotniskiem zamkniętym. Po-
nadto było to naruszeniem § 1 pkt 5 instruk-
cji HEAD, wedle którego, operacje startów 
i lądowań statków powietrznych o statusie 
HEAD można wykonywać na lotniskach 
czynnych. Jako przyczyny decyzji o odby-
ciu tych lotów ówczesny dowódca 36 SPLT 
wskazał zapotrzebowanie dysponentów, uzy-

43	 Określonych w § 7 ust. 2 pkt 1-4 Porozumienia.
44	 Do czego było zobowiązany zgodnie z treścią § 7 ust. 6 Porozumienia.
45	 Szefostwo Służby Ruchu Lotniczego Sił Zbrojnych Rzeczpospolitej Polskiej.
46	 To jest Protokół Dyplomatyczny – odpowiedzialny zgodnie z wewnętrznym regulaminem organizacyjnym 

za pośredniczenie w uzyskiwaniu zezwoleń dyplomatycznych dla samolotów specjalnych oraz Departa-
ment Wschodni – sprawujący nadzór merytoryczny nad Ambasadą RP w Moskwie.

47	 To jest lotów samolotów Jak-40 oraz Tu-154M.
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skanie zgody dyplomatycznej na przelot z lą-
dowaniem na lotnisku Smoleńsk-Siewier-
nyj, brak sygnału ze strony rosyjskiej, że lot-
nisko jest nieczynne i zabronione jest wy-
konywanie na nim operacji startów i lądo-
wań. Załogi samolotów zdecydowały się na 
przelot pomimo nieotrzymania komunika-
tów meteorologicznych o warunkach pogo-
dowych w Smoleńsku. 

Podczas badania przez Najwyższą Izbę 
Kontroli zabezpieczenia podróży Prezy-
denta RP 10 kwietnia 2010 r. stwierdzo-
no nieprawidłowości w wykonaniu posta-
nowień decyzji nr Pf-38 Ministra SWiA 
w sprawie objęcia ochroną osób ze wzglę-
du na dobro państwa oraz zakresu działań 
ochronnych realizowanych przez BOR48. 
Nieprawidłowości tego rodzaju ujawnio-
no także w odniesieniu do większości wi-
zyt objętych badaniem. W przeprowadzo-
nym rekonesansie nie został sprawdzony 
stan bezpieczeństwa lotniska w Smoleń-
sku, nie było ono również chronione przez 
BOR 10 kwietnia 2010 r., gdyż zadanie 
to Biuro Ochrony Rządu zleciło służbom 
państwa gospodarza. 

Rozwiązania docelowe
Jeszcze w trakcie kontroli NIK (8 lutego 
2011 r.) zostało zawarte nowe porozumie-
nie w sprawie wykonywania lotów z naj-
ważniejszymi osobami w państwie. Jego 
sygnatariuszami byli szefowie Kancela-
rii Sejmu, Senatu, Prezydenta RP, Preze-
sa RM oraz minister obrony narodowej, 

minister spraw wewnętrznych i admini-
stracji, szef BOR i prezes Urzędu Lot-
nictwa Cywilnego. Zostało ono następ-
nie zmienione kolejnym porozumieniem, 
podpisanym w lutym 2012 r. Jakkolwiek 
uregulowało ono niektóre istotne kwe-
stie (np. wprowadzono ograniczenia do-
tyczące przebywania na pokładzie jednego 
samolotu określonych osób, a także obo-
wiązek przekazywania z wyprzedzeniem 
imiennej listy pasażerów), to jednak nie 
gwarantuje właściwej organizacji wizyt. 
Dlatego też konieczne jest pilne stworze-
nie jasnego systemu norm, procedur i za-
sad. Należy zwłaszcza precyzyjnie uregu-
lować i rozgraniczyć kompetencje podmio-
tów wykonujących poszczególne działania 
oraz ustanowić rozwiązania organizacyj-
ne wymuszające wykonanie określonych 
zadań, jak również mechanizmy kontrol
ne, w tym wyznaczyć podmiot kompe-
tentny do zweryfikowania prawidłowo-
ści techniczno-organizacyjnego przygoto-
wania wizyty. Należałoby rozważyć ran-
gę tego aktu, gdyż – jak wykazała kontro-
la – unormowania zawarte w Porozumie-
niu czy zasady dobrych praktyk nie stano-
wiły wystarczającej podstawy do zapew-
nienia ich realizacji49. 

Marek Bieńkowski, radca 
prezesa NIK, p.o. dyrektor Departamentu 
Porządku i Bezpieczeństwa Wewnętrznego

48	 Decyzji została nadana klauzula „poufne”. Kwestie te zostały omówione w niejawnych wystąpieniach po-
kontrolnych skierowanych do szefa BOR i MSWiA.

49	 Przykładowo – szef KPRM w złożonych do wystąpienia pokontrolnego zastrzeżeniach negował koniecz-
ność realizacji zapisanych w Porozumieniu zobowiązań, jako niemających waloru normatywnego.
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Przestępstwa i wykroczenia podczas im-
prez masowych, a zwłaszcza meczów pił-
karskich, stanowią istotny problem do-
tyczący bezpieczeństwa publicznego. 
W ustawie z 20 marca 2009 r. o bezpie-
czeństwie imprez masowych1 (dalej: usta-
wa o bim) został kompleksowo uregulo-
wany sposób gromadzenia i przetwarza-
nia informacji z tym związanych oraz ich 
przekazywania między zaangażowanymi 
podmiotami. Organem administracji rzą-
dowej wyznaczonym do zapewnienia wła-

ściwego funkcjonowania przedmiotowej 
bazy danych jest Komendant Główny Po-
licji2 (dalej: Komendant). Ustawa określa 
katalog podmiotów uprawnionych do ko-
rzystania z jej zbiorów oraz zobowiąza-
nych do przekazywania Komendantowi 
informacji w tym zakresie. Są to między 
innymi jednostki organizacyjne Policji, 
sądy oraz organizatorzy masowych im-
prez sportowych3.

Komendant powinien zapewnić gro-
madzenie w bazie informacji, zwłaszcza 

Bezpieczeństwo imprez masowych

Rejestracja zakazów stadionowych

Szybkie przekazywanie i  rejestrowanie informacji o  osobach objętych zakazami 
uczestniczenia w imprezach masowych jest istotnym elementem zapewnienia bezpie-
czeństwa ich przebiegu. Kontrola NIK zakończona pół roku przed organizacją w Pol-
sce mistrzostw Europy w piłce nożnej – EURO 2012 ujawniła, że powołane do tego 
organy nie wywiązywały się z obowiązków gromadzenia i udostępniania wspomnia-
nych danych. Za wielodniowe opóźnienia w  rejestracji zakazów stadionowych od-
powiadały zarówno sądy, jak i policja. W skrajnych przypadkach trwało to nawet 
140 dni. Przeprowadzona krótko przed rozpoczęciem turnieju kontrola sprawdzająca 
wykazała, że w Krajowym Systemie Informacji Policyjnej nie zostały zarejestrowa-
ne żadne osoby objęte zagranicznymi zakazami stadionowymi. Zaewidencjonowano 
tylko dane mogących stanowić zagrożenie kibiców z Rosji i Białorusi.

Sławomir Sierański 

Krzysztof Szulc

1	 DzU nr 62, poz. 504 ze zm.
2	 Art. 36 ust. 1 ustawy o bim.
3	 Art. 38 i 39 ustawy o bim.
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o osobach, wobec których zapadł prawo-
mocny wyrok lub prawomocne orzecze-
nie o ukaraniu za przestępstwo albo wy-
kroczenie popełnione w związku z maso-
wą imprezą sportową, a także o zakazach 
stadionowych nałożonych przez upraw-
nione podmioty innych państw (zakazy 
zagraniczne)4. W celu realizacji tego obo-
wiązku Komendant otrzymał uprawnie-
nie do pozyskiwania od instytucji zagra-
nicznych informacji o wydanych przez nie 
zakazach uczestnictwa w imprezach ma-
sowych5. Ustawa nałożyła także na Ko-
mendanta obowiązek utworzenia bazy da-
nych o osobach mogących zagrażać bez-
pieczeństwu i porządkowi publicznemu 
podczas Finałowego Turnieju Mistrzostw 
Europy w Piłce Nożnej UEFA Euro 2012 
(dalej: Euro 2012)6.

Jednostki organizacyjne Policji i sądy 
zostały zobowiązane do przekazywania 
Komendantowi informacji dotyczących 
bezpieczeństwa masowych imprez spor-
towych nie później niż w ciągu 24 godzin 
od chwili ich otrzymania. Przekazanie po-
winno się odbyć za pomocą środków ko-
munikacji elektronicznej albo przez bez-
pośrednie doręczenie do najbliższego ko-
misariatu lub komendy powiatowej (miej-
skiej, rejonowej) Policji7. 

Decyzją nr 167 z 19 marca 2008 r. 
w sprawie funkcjonowania zestawu cen-
tralnych zbiorów informacji tworzących 

Krajowy System Informacyjny Policji8 (da-
lej: decyzja nr 167) Komendant Główny 
Policji ustanowił ten system (dalej: KSIP) 
i określił zasady rejestracji w nim danych 
o osobach, w stosunku do których orze-
czono zakazy uczestnictwa w imprezach 
masowych. Stosownie do § 11 ust. 16 za-
łącznika do decyzji nr 167, rejestracja infor-
macji o zakazach powinna nastąpić w cią-
gu 24 godzin od wpływu dokumentu bę-
dącego podstawą rejestracji.

Ustalenia NIK
Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła 
kontrolę, której celem była ocena funk-
cjonowania systemu gromadzenia i prze-
kazywania informacji dotyczących za-
pewnienia bezpieczeństwa imprez ma-
sowych9. Odbyła się w listopadzie i grud-
niu 2011 r. w Komendzie Głównej Po-
licji, Komendzie Rejonowej Policji War-
szawa I (dalej w skrócie: KRP Warszawa 
I) oraz w Sądzie Rejonowym dla Warsza-
wy Śródmieścia. 

Badania wykazały, że Komendant Głów-
ny nie pozyskiwał od instytucji zagranicz-
nych informacji o wydanych przez nie za-
kazach uczestnictwa w imprezach maso-
wych. Nie zrealizował zatem obowiązku 
ewidencjonowania w bazie tych danych. 
Może to w znaczący sposób utrudniać or-
ganizatorom imprez zapobieganie udzia-
łowi w nich osób niepożądanych.

4	 Art. 40 ustawy o bim.
5	 Art. 50 ust. 1 ustawy o bim.
6	 Art. 68a ustawy o bim.
7	 Zasady obiegu i przechowywania informacji dotyczących bezpieczeństwa imprez masowych zostały okre-

ślone w art. 41-49 ustawy o bim.
8	 DzUrzKGP nr 10, poz. 57 ze zm.
9	 Zob. Informacja o wynikach kontroli, nr ewid. 23/2012/P/11/186/KPB, NIK, marzec 2012 r.
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Brak wiedzy o zakazach zagranicznych 
miał szczególne znaczenie wobec potrzeby 
przygotowania Policji do zabezpieczenia 
Euro 2012. W toku badań informowano 
kontrolerów, że dane o obywatelach ob-
jętych zakazami zagranicznymi będą gro-
madzone w odrębnej bazie – o osobach 
mogących stanowić zagrożenie dla bez-
pieczeństwa i porządku publicznego pod-
czas Euro 2012. NIK stwierdziła jednak, 
że czynności mające na celu opracowanie 
tego zbioru znajdowały się na wstępnym 
etapie, gdyż dopiero rozpoczęto konsul-
tacje z podmiotami zagranicznymi. Nie 
podjęto również wielu istotnych działań; 
między innymi nie określono harmono-
gramu gromadzenia przez Policję danych 
oraz ich zakresu. Policja nie ustaliła rów-
nież, w jakiej formie baza będzie funkcjo-
nowała i jaki będzie katalog państw/pod-
miotów zagranicznych, z którymi zamie-
rza współpracować. Zaistniało zatem ry-
zyko nieukończenia prac, oznaczające, że 
Policja nie będzie dysponowała stosowny-
mi informacjami. Wpływałoby to na po-
ziom bezpieczeństwa podczas mistrzostw.

Badania kontrolne ujawniły narusze-
nie zasad rejestracji w KSIP informacji 
o osobach, w stosunku do których orze-
czono zakazy uczestnictwa w imprezach 
masowych. Analiza pięciu spraw dotyczą-
cych orzeczonych przez sądy zakazów10 
dowiodła, że trzy z nich nie zostały wpi-
sane do KSIP przez zobowiązane do tego 
jednostki, lecz przekazane innym jednost-
kom organizacyjnym Policji. Ustalono, że 

informacje rejestrowano w KSIP nierze-
telnie, z dużym opóźnieniem, bo dopie-
ro po wielu dniach (do 47) od daty ich 
wpływu do Policji. Było to naruszeniem 
obowiązku dokonania tego w ciągu 24 go-
dzin od otrzymania dokumentu będące-
go podstawą wpisu. Przykładowo można 
wymienić sprawę wyroku orzekającego 
taki zakaz, którego odpis wpłynął do Ko-
misariatu Policji w Ząbkach (to jest jed-
nostki właściwej ze względu na miejsce 
zamieszkania osoby ukaranej) 9 września 
2011 r. Wyrok powinien zostać zarejestro-
wany w systemie przez tę jednostkę, tak 
się jednak nie stało, zaś stosowna infor-
macja została przekazana do KRP War-
szawa I (będącej jednostką organizacyj-
ną Policji właściwą ze względu na miejsce 
popełnienia czynu zabronionego) 13 paź-
dziernika 2011 r., to jest po upływie 34 dni 
od jej otrzymania. Wpisu do KSIP doko-
nał 26 października 2011 r. uprawniony 
pracownik KRP Warszawa I, czyli 13 dni 
po otrzymaniu informacji z Komisariatu 
Policji w Ząbkach, co oznacza, że znalazła 
się ona w systemie dopiero po 47 dniach 
od wpłynięcia do Policji. 

Opóźnienia w rejestracji powodowały, 
że do chwili zamieszczenia wpisu, osoby, 
wobec których orzeczono zakaz udziału 
w imprezach masowych, mogły w nich 
uczestniczyć. Odpowiedzialny za groma-
dzenie i przetwarzanie tych informacji jest 
Komendant Główny Policji i na nim spo-
czywa obowiązek zapewnienia rzetelnej 
i terminowej rejestracji w systemie. 

10	 Doboru próby dokonano w Komendzie Rejonowej Policji Warszawa I. Badaniem objęto wszystkie przeka-
zane w okresie objętym kontrolą do tej jednostki informacje dotyczące orzeczonych przez sądy zakazów 
uczestnictwa w imprezach masowych.
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W KRP Warszawa I omawiane informa-
cje były ewidencjonowane w KSIP zgod-
nie z dokumentacją źródłową oraz przez 
osobę uprawnioną. Pozytywnie oceniono, 
że rejestracji dokonywano niezależnie od 
tego, czy komenda ta była jednostką wła-
ściwą ze względu na miejsce zamieszkania 
obywatela, którego zakaz dotyczył. Przy-
jęcie tej zasady skracało bowiem czas od 
otrzymania informacji przez Policję do jej 
umieszczenia w systemie. 

W okresie objętym kontrolą uprawnio-
ne podmioty wystosowały 17 zapytań na 
podstawie ustawy o bim do Komendanta 
Rejonowego Policji Warszawa I. Wszyst-
kie zapytania dotyczyły osób, w stosun-
ku do których orzeczono zakaz uczestnic-
twa w imprezach masowych. W sześciu 
przypadkach Komendant przekazał od-
powiedzi w czasie od 6 do 14 dni. Nale-
ży podkreślić, że zgodnie z art. 43. ust. 1 
ustawy o bim, informacje dotyczące bez-
pieczeństwa imprez masowych powinny 
być udzielane niezwłocznie po otrzyma-
niu od podmiotu uprawnionego zapyta-
nia wraz z uzasadnieniem.

Kontrola w Sądzie Rejonowym dla War-
szawy Śródmieścia – to jest podmiocie zo-
bowiązanym do przekazywania Komen-
dantowi Głównemu Policji informacji 
o osobach, wobec których zapadł prawo-
mocny wyrok lub prawomocne orzeczenie 
o ukaraniu za przestępstwo albo wykro-
czenie popełnione w związku z masową 
imprezą sportową – wykazała, że w całym 

okresie objętym badaniem nie były sto-
sowane przepisy ustawy o bim w tym za-
kresie. W wyniku sprawdzenia dokumen-
tacji 13 spraw zakończonych prawomoc-
nymi wyrokami za przestępstwa i wykro-
czenia wymienione w przepisach karnych 
ustawy o bim, o których treści Sąd był zo-
bowiązany poinformować Komendanta 
Głównego Policji, ustalono, że w dwóch 
przypadkach nie zostały przekazane Poli-
cji dane o wyrokach, kiedy odstąpiono od 
orzeczenia środka karnego w postaci za-
kazu wstępu na imprezę masową. Infor-
macje o jedenastu orzeczeniach zakazu 
przekazano natomiast w czasie od 12 do 
50 dni od daty ich uprawomocnienia, po-
mimo obowiązku dokonania tego w cią-
gu 24 godzin. Ponadto, przesłano je za po-
średnictwem poczty – to jest niezgodnie 
z przepisami ustawy o bim – do jedno-
stek organizacyjnych Policji właściwych 
dla miejsca zamieszkania osoby skazanej11.

Powyższe nieprawidłowości wynikały 
głównie z faktu, że Sąd przekazywał Poli-
cji informacje o przestępstwach i wykro-
czeniach popełnionych w związku z im-
prezami masowymi nie na podstawie usta-
wy o bezpieczeństwie imprez masowych, 
lecz ustawy z 6 czerwca 1997 r. – Kodeks 
karny wykonawczy12. Należy podkreślić, 
że powołanie się na inną podstawę nie 
zwalniało Sądu z obowiązku stosowania 
ustawy o bim. Jego niewłaściwe działa-
nie skutkowało bezpośrednio niekom-
pletnością i nieaktualnością bazy danych 

11	 Art. 42 ust. 1 ustawy o bim zobowiązuje do przekazywania informacji dotyczących bezpieczeństwa imprez 
masowych za pomocą środków komunikacji elektronicznej albo przez bezpośrednie doręczenie do najbliż-
szego komisariatu lub komendy powiatowej (miejskiej, rejonowej) Policji.

12	 DzU nr 90, poz. 557 ze zm.
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prowadzonej przez Komendanta Głów-
nego Policji, utrudniało także wykony-
wanie obowiązków nałożonych przez tę 
ustawę na Policję oraz organizatorów im-
prez masowych. 

Komendant nie podjął żadnych działań 
w celu umożliwienia przesyłania infor-
macji drogą elektroniczną, twierdząc, że 
korzystanie z poczty tradycyjnej jest sku-
teczne. Należy zauważyć, że taka prak-
tyka jest niezgodna z przepisami ustawy 
o bim, wydłuża też czas przekazywania 
danych z sądów do KSIP.

Reasumując, prowadzona przez Komen-
danta Głównego Policji elektroniczna baza 
danych nie była na bieżąco aktualizowa-
na – od daty uprawomocnienia się wyro-
ku do wprowadzenia informacji do KSIP 
upływało wiele dni (od 25 do 140). Tak 
było na przykład w odniesieniu do wyroku 
wydanego przez Sąd Rejonowy dla War-
szawy Żoliborza, który uprawomocnił się 
8 czerwca 2011 r., wpłynął do policji do-
piero 9 września 2011 r., a został zareje-
strowany 26 października 2011 r. Stwarza-
ło to ryzyko, że organizatorzy imprez ma-
sowych, którzy odpowiadają za uniemoż-
liwienie osobom niepożądanym uczest-
nictwa w nich, nie otrzymują z Policji peł-
nych i rzetelnych informacji. 

Ocena i wnioski pokontrolne 
Ustalenia kontroli przyniosły negatyw-
ną ocenę działań Komendanta Głównego 
Policji związanych z gromadzeniem i udo-
stępnianiem danych zawartych w syste-
mie KSIP, jak również wykonywania przez 
Prezesa Sądu Rejonowego dla Warszawy 
Śródmieścia zadań określonych w usta-
wie o bim. Natomiast realizację obo-
wiązków przez Komendanta Rejonowego  

Policji Warszawa I Izba oceniła pozytyw-
nie z uchybieniami. 

Mając na celu wyeliminowanie ujaw-
nionych nieprawidłowości, NIK sformu-
łowała następujące wnioski pokontrolne.
•	do Komendanta Głównego Policji:
–	o gromadzenie informacji o zakazach 
stadionowych nałożonych przez upraw-
nione podmioty innych państw;
–	o przyspieszenie stworzenia bazy da-
nych o osobach mogących zagrażać bez-
pieczeństwu i porządkowi publicznemu 
podczas Euro 2012;
–	o udzielanie informacji dotyczących 
bezpieczeństwa imprez masowych 
uprawnionym podmiotom na kartach 
odpowiedzi, o których mowa w art. 42 
ust. 4 ustawy o bim; 
–	o wyegzekwowanie od podległych jed-
nostek Policji prawidłowego i termino-
wego rejestrowania w KSIP informacji 
o osobach, wobec których orzeczono za-
kaz udziału w imprezach masowych;
–	o podjęcie współpracy z innymi pod-
miotami uczestniczącymi w przetwarza-
niu informacji dotyczących bezpieczeń-
stwa imprez masowych, aby dane były 
wysyłane drogą elektroniczną;
•	do Prezesa Sądu Rejonowego – o za-
pewnienie przekazywania właściwym 
podmiotom informacji dotyczących bez-
pieczeństwa imprez masowych zgodnie 
z zasadami ustawy o bim;
•	do Komendanta Rejonowego Policji 
Warszawa I – o spowodowanie informo-
wania podmiotów uprawnionych w spra-
wach dotyczących bezpieczeństwa im-
prez masowych niezwłocznie po otrzy-
maniu od nich zapytania.

W związku z wynikami kontroli w Ko-
mendzie Głównej Policji oraz Komendzie 
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Rejonowej Policji Warszawa I Najwyższa 
Izba Kontroli przesłała wystąpienia pokon-
trolne Ministrowi Spraw Wewnętrznych, 
jako organowi nadzorującemu. Wystąpiła 
jednocześnie z wnioskiem o monitorowa-
nie realizacji przez Komendanta Główne-
go Policji oraz podległe mu jednostki za-
dań określonych w przepisach regulują-
cych gromadzenie, przetwarzanie i udo-
stępnianie informacji związanych z bez-
pieczeństwem imprez masowych.

Ponadto, wobec ustaleń dokonanych 
w Sądzie Rejonowym dla Warszawy Śród-
mieścia, NIK przekazała wystąpienia po-
kontrolne Ministrowi Sprawiedliwości, 
jako organowi nadzorującemu działalność 
administracyjną sądów. Wystosowała tak-
że wniosek o monitorowanie wykonywa-
nia przez nie zadań wynikających z usta-
wy o bezpieczeństwie imprez masowych. 

Reakcje kontrolowanych

Minister Spraw Wewnętrznych, w odpo-
wiedzi na przedstawione przez Izbę wnio-
ski, zobowiązał się wystąpić do Komendan-
ta Głównego z prośbą o cykliczne przedsta-
wianie informacji o realizowaniu przez Po-
licję ustawowych obowiązków związanych 
z gromadzeniem, przetwarzaniem i udostęp-
nianiem informacji dotyczących bezpieczeń-
stwa imprez masowych. 

Minister Sprawiedliwości polecił nato-
miast podległym służbom nadzoru zwró-
cenie uwagi prezesów sądów apelacyjnych 
na obowiązki nałożone przez ustawę o bim 
na organy sądownictwa powszechnego. Pre-
zesi zostali również zobligowani do zbada-
nia prawidłowości wykonywania tych zadań 
przez sądy, a w razie stwierdzenia uchybień 
– do podjęcia niezbędnych czynności admi-
nistracyjnych w celu ich usunięcia, a także 

do poinformowania ministra o ustaleniach 
i przedsięwziętych działaniach.

Komendant Główny Policji zapewnił, 
że w Komendzie przyjęto stosowanie pro-
cedury obligatoryjnego występowania do 
partnerów zagranicznych o przekazanie 
informacji o osobach objętych zakazem 
stadionowym. Jeśli chodzi o bazę danych 
o obywatelach mogących zagrażać bezpie-
czeństwu i porządkowi publicznemu pod-
czas Euro 2012, Komendant zobowiązał się 
do jak najszybszego jej stworzenia. Polecił 
również komendantom wojewódzkim oraz 
stołecznemu, aby sprawdzili sposób prze-
kazywania informacji dotyczących imprez 
masowych w podległych jednostkach oraz 
stosowanie procedury rejestrowania osób 
mających orzeczony zakaz wstępu na im-
prezy masowe. Zapowiedział też wdroże-
nie procedury przesyłania danych drogą 
elektroniczną.

Komendant Rejonowy Policji Warsza-
wa I polecił, aby bezzwłocznie po otrzy-
maniu rejestrowane były w KSIP prawo-
mocne orzeczenia o karach za przestępstwo 
lub wykroczenie popełnione w związku 
z masową imprezą sportową. W tym celu 
wystąpił o nadanie stosownych upraw-
nień większej liczbie funkcjonariuszy KRP 
Warszawa I. Polecił również niezwłoczne 
udzielanie podmiotom uprawnionym od-
powiedzi na ich zapytania.

Prezes Sądu Rejonowego dla Warsza-
wy Śródmieścia zobowiązał podległych 
pracowników do bezwzględnego prze-
strzegania przepisów ustawy o bezpie-
czeństwie imprez masowych. Objął też 
stałym nadzorem problematykę stoso-
wania środków karnych z tym związa-
nych, zlecając przewodniczącym wy-
działów raportowanie o dacie i sposo-
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bie przekazania informacji dotyczących 
bezpieczeństwa imprez.

Wyniki kontroli sprawdzającej 
przed EURO 2012
Przeprowadzona w okresie od 14 do 25 maja 
2012 r. kontrola, której celem było spraw-
dzenie realizacji wniosków skierowanych 
do Komendanta Głównego Policji dotyczą-
cych gromadzenia informacji o zakazach sta-
dionowych nałożonych przez uprawnione 
podmioty innych państw oraz stworzenia 
bazy danych o osobach mogących zagra-
żać bezpieczeństwu i porządkowi publicz-
nemu podczas Euro 2012 wykazała, że do 
21 maja 2012 r. podpisano porozumienia 

tylko z ośmioma z dziewiętnastu państw, 
z którymi prowadzona jest współpraca. 

Dane osób stwarzających potencjal-
nie zagrożenie podczas mistrzostw zo-
stały natomiast przesłane tylko przez 
dwa państwa. Stwierdzono również, że 
nie przekazano żadnych informacji do-
tyczących osób objętych zakazami sta-
dionowymi.

Sławomir Sierański, wicedyrektor
Krzysztof Szulc, główny specjalista 
kontroli państwowej; Departament 
Porządku i Bezpieczeństwa Wewnętrznego NIK
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Ustalenia kontroli potwierdzają, że w nie-
których krajach ochrona osób nie w pełni 
zdrowych jest niewystarczająca. Badanie 
prowadzone jednocześnie w  kilku pań-
stwach pozwoliło dostrzec różnice w de-
finiowaniu niepełnosprawności oraz roz-
bieżności w przepisach regulujących sferę 
zatrudniania i doskonalenia zawodowe-
go takich osób. Niejednakowe kompeten-
cje poszczególnych organów kontroli oraz 
jakość raportów krajowych okazały się 
dodatkowym wyzwaniem dla polskiego 
koordynatora. Pozwoliły jednak zdobyć 
doświadczenia pomocne w  innych kon-
trolach równoległych.

Najwyższa Izba Kontroli współdziała 
w przeprowadzaniu wspólnych kontro-
li z podobnymi organami innych państw, 
była również koordynatorem tego rodzaju 
przedsięwzięć, w tym międzynarodowej 
kontroli dotyczącej programów wspiera-

jących wzrost zatrudnienia osób niepeł-
nosprawnych1.

Podjęcie badań tej tematyki zainspi-
rowała dyskusja podczas VII Kongresu 
EUROSAI w Krakowie (w 2008 r.) i sfor-
mułowane tam zalecenia kontrolne. Dla 
niektórych najwyższych organów kon-
troli (NOK) ta problematyka była nowo-
ścią, a stworzenie możliwości wymiany 
doświadczeń i wiedzy miało przyczynić 
się do zwiększenia aktywizacji zawodowej 
osób nie w pełni zdrowych, z uwagi na ni-
ski wskaźnik ich zatrudnienia. 

Przed przystąpieniem do kontroli trud-
no było przewidzieć specyfikę problemów 
wymagających rozwiązania. Uprawnienia 
najwyższych organów kontroli są odmienne 
w poszczególnych krajach, co rzutowało 
zarówno na zakres zagadnień typowanych 
do zbadania, jak i rodzaj jednostek pod
danych kontroli. Dodatkowym utrudnie-
niem było stosowanie różnych definicji 
niepełnosprawności i odrębnych przepi-
sów prawnych regulujących tę kwestię. 
Na etapie prac przygotowawczych zwra-
cano uwagę na brak uporządkowanej in-

Doświadczenia z kontroli międzynarodowej

Aktywizacja i doskonalenie zawodowe  
osób niepełnosprawnych

1	 Zbiorczy raport z kontroli podpisany został w trakcie VIII Kongresu EUROSAI w Lizbonie. przez prezesów 
12 najwyższych organów kontroli uczestniczących w tym przedsięwzięciu (Bułgarii, Czech, Hiszpanii, Ma-
cedonii, Polski, Niemiec, Rumunii, Słowacji, Słowenii, Szwajcarii, Turcji i Ukrainy).
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formacji o liczbie osób niepełnosprawnych 
i ich aktywności ekonomicznej, środkach 
przeznaczanych na realizację programów 
pomocy oraz liczbie ich uczestników. Do-
stępne dane pochodziły z rozmaitych źró-
deł i okresów, co ograniczało ich porów-
nywalność i spójność. 

Niełatwe było także ustalenie związku 
przyczynowo-skutkowego między reali-
zowanymi programami a sytuacją osób 
niepełnosprawnych na rynku pracy. Kon-
trolą objęto bowiem jedynie wybrane in-
strumenty wsparcia, a szczegółowa anali-
za wszystkich uwarunkowań systemu ak-
tywizacji zawodowej w danym kraju nie 
była możliwa, przede wszystkim z uwagi 
na ściśle określone ramy czasowe i ogra-
niczone kadry kontrolerskie.

Wyniki kontroli równoległej
Ustalenia dowiodły, że w poszczególnych 
państwach sytuacja zawodowa osób nie-
pełnosprawnych na otwartym rynku pra-
cy jest w dużym stopniu podobna. W ra-
portach krajowych wskazywano na niższy 
poziom ich wykształcenia i gorsze przygo-
towanie zawodowe, co utrudnia znalezie-
nie odpowiedniego zatrudnienia. Z dru-
giej strony zauważono, że w czasach kryzy-
su przedsiębiorstwa są mniej skłonne 
do naboru osób niepełnosprawnych 
z wyższym wykształceniem i zastępują 
je pracownikami mającymi gorsze przygo-
towanie, dążąc w ten sposób do ogranic-
zenia kosztów. Stwierdzono również, że 
kobiety miały generalnie większe kłopoty 
z uzyskaniem pracy. 

Bariery w znalezieniu zajęcia przez oso-
by niepełnosprawne mają dość zróżnico-
wane podłoże – ekonomiczne, prawno- 
-organizacyjne bądź psychologiczne. Pra-

codawcy, wśród których funkcjonują jesz-
cze pewne stereotypy, zwracali uwagę na 
znaczne koszty dostosowania stanowisk 
pracy, wyższe koszty samej pracy, gorszą 
dyspozycyjność z powodu stanu zdrowia. 
Same osoby niepełnosprawne wskazywały 
natomiast na niewystarczające informacje 
o programach pomocy, przeszkody archi-
tektoniczne utrudniające poruszanie się, 
uprzedzenia środowiska oraz niechęć do 
poszukiwania pracy.

Z analiz przedstawionych w raportach 
kontrolnych wynika, że poważnym pro-
blemem jest bezsilność i bierność znacznej 
liczby osób poszkodowanych na zdrowiu. 
Część z nich chciałaby wejść na rynek pra-
cy, ale brakuje im umiejętności, wiedzy 
i zasobów. Uruchomiono zatem instru-
menty wsparcia w postaci przydatnych 
szkoleń. Większy problem stanowiły osoby 
niezainteresowane podjęciem pracy, gdyż 
skierowane do nich programy nie przyno-
siły efektów. Należało przede wszystkim 
objąć je interwencją terapeutyczną w celu 
wyrobienia motywacji do podjęcia zaję-
cia, a następnie ponowić próbę wprowa-
dzenia na rynek pracy.

Wedle oceny najwyższych organów kon-
troli, identyfikacja wszystkich istotnych 
barier powinna być punktem wyjścia do 
określenia skuteczniejszej polityki wspie-
rania zatrudnienia. 

Autorzy raportów w poszczególnych 
najwyższych organach kontroli zwracali 
również uwagę na:
•	brak koordynacji między instytucjami 
wdrażającymi programy wsparcia oraz 
skomplikowane procedury administra-
cyjne;
•	brak istotnych informacji o populacji 
osób niepełnosprawnych, co przeszka-
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dza w realizowaniu skutecznej polityki 
ich zatrudnienia; 
•	brak celów ilościowych (dotyczących 
liczby korzystających z programów i uzy-
skujących dzięki nim zatrudnienie) – co 
sprawia, że ewaluacja programów jest 
utrudniona lub niemożliwa;
•	niewystarczającą efektywność instru-
mentów polityki wspierania zatrudnienia 
i ograniczone uwzględnianie potrzeb ryn-
ku pracy, co odnosiło się przede wszyst-
kim do szkoleń. Problem dotyczył szcze-
gólnie Turcji, gdzie w latach 2005–2009 
zajęcie znajdowało około 4% uczestni-
ków szkoleń zawodowych. Istotnym wy-
zwaniem było utrzymanie specjalistycz-
nych stanowisk pracy już po wygaśnięciu 
programu, w ramach którego utworzo-
no dane stanowisko. W Bułgarii odsetek 
osób niepełnosprawnych zatrudnionych 
u tego samego pracodawcy po wygaśnię-
ciu umowy zawartej w ramach programu 
nie przekraczał 10%. Lepiej przedstawia-
ła się sytuacja w badanej przez NIK Ko-
mendzie Głównej Policji, która była jed-
nym z beneficjentów programu „Osoby 
niepełnosprawne w służbie publicznej”. 
Tutaj po wygaśnięciu umowy programo-
wej pracę kontynuowało 38% osób.

Wartość dodana  
kontroli międzynarodowej
Międzynarodowe porównania doprowadzi-
ły do wniosku, że w niektórych państwach 
ochrona praw osób niepełnosprawnych 
jest niewystarczająca. Dało to impuls 
do zmian w kierunku przygotowania 
rozwiązań respektujących powszechnie 
przyjęte standardy. 

Na przykład, na Ukrainie prawodaw-
stwo w dziedzinie rehabilitacji zawodo-

wej osób niepełnosprawnych miało luki, 
w wyniku których nie w pełni były reali-
zowane ustawowe gwarancje. Przyznając 
wsparcie, nie respektowano stopnia utra-
ty zdrowia i nie brano pod uwagę, że dla 
pracodawców bardziej kosztowne jest za-
trudnianie osób z wyższym stopniem nie-
pełnosprawności. W rezultacie, sytuacja 
tej kategorii pracowników była gorsza niż 
pozostałych. 

W Macedonii z kolei, przepisy regulu-
jące kwestie związane z przestrzeganiem 
praw osób niepełnosprawnych odbiegały 
od zasad konstytucyjnych i norm między-
narodowych. Pracownikom, którzy stali 
się niepełnosprawni w wyniku wykony-
wania pracy zawodowej, przysługiwały 
mniejsze przywileje, niż pozostałym oso-
bom niepełnosprawnym.

Uczestniczące w badaniach najwyższe 
organy kontroli przedstawiły szczegóło-
we wnioski i rekomendacje, mające na 
celu usprawnienie funkcjonowania w ich 
krajach systemu wsparcia zatrudnienia 
osób poszkodowanych na zdrowiu. Zale-
cenia ogólne zostały włączone do wspól-
nego raportu pokontrolnego i objęły ta-
kie kwestie, jak: potrzeba gromadzenia 
wiarygodnych i porównywalnych danych 
o sytuacji poszczególnych grup osób nie-
pełnosprawnych; jasne określanie celów 
programów i działań pomocowych oraz 
usprawnienie procesu oceny ich realiza-
cji. Ważnym zaleceniem była poprawa 
współpracy między poszczególnymi in-
stytucjami odpowiadającymi za udzie-
lanie wsparcia. 

Zwrócono także uwagę, że ogólne prze-
miany gospodarcze i technologiczne skut-
kują powstaniem nowych możliwości za-
trudnienia i podwyższeniem wymagań 
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kwalifikacyjnych; znaczenia nabiera umie-
jętność planowania i kreatywność. Podczas 
tworzenia programów wspierających za-
trudnienie osób niepełnosprawnych nale-
ży zatem uwzględnić te uwarunkowania, 
aby lepiej dopasować je do potrzeb rynku.

W raporcie zaprezentowano przykłady 
dobrych praktyk zasługujących na upo-
wszechnienie. Można do nich zaliczyć 
funkcjonujący w Szwajcarii system rein-
tegracji zawodowej. Dotyczy on osób, które 
stają się niepełnosprawne z różnych przy-
czyn w trakcie kariery zawodowej, a po 
odpowiedniej rehabilitacji i przeszkole-
niu mogą ponownie odnaleźć się na ryn-
ku pracy. Tego typu system bardzo do-
brze sprawdza się również w Niemczech.

Zagadnienia te zainteresowały posłów 
z sejmowej Komisji Polityki Społecznej 
i Rodziny, która analizowała raport z kon-
troli równoległej. Uczestniczący w jej po-
siedzeniu prezes Państwowego Funduszu 
Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych 
zwrócił uwagę, że w Polsce takie rozwią-
zania nie zostały wdrożone, choć podjęto 
prace w tym kierunku. Stworzenie dobrze 
funkcjonującego systemu wymaga skoor-
dynowanych działań PFRON, ZUS, KRUS 
i pełnomocnika rządu do spraw osób nie-
pełnosprawnych. 

W raporcie z kontroli równoległej zwró-
cono uwagę, że poszczególne państwa sto-
sują różne definicje niepełnosprawności, 
co powoduje konieczność ujednolicenia 
statusu osoby niepełnosprawnej, zwłasz-
cza w Unii Europejskiej. Z drugiej stro-
ny, wskazano na problem tak zwanej tury-
styki socjalnej, polegającej na wyjazdach 
za granicę w celu skorzystania z istnieją-
cych gdzie indziej świadczeń, nienależ-
nych w kraju macierzystym.

Kontrola w Polsce
Badania objęły wybrane działania wspie-
rające wzrost zatrudnienia osób niepełno-
sprawnych, w celu oceny funkcjonowa-
nia programów finansowanych ze środ-
ków Państwowego Funduszu Rehabilitacji 
Osób Niepełnosprawnych. Analizie pod-
dano zasady opracowywania, wdrażania 
i monitorowania programów, prawidłowość 
ich realizacji oraz wykorzystanie środków 
Funduszu, a także osiąganie wskaźników 
zatrudnienia podopiecznych.

Podczas kontroli przeanalizowano pięć 
programów: „Junior” – program aktywi-
zacji zawodowej niepełnosprawnych ab-
solwentów; „Trener pracy” – zatrudnienie 
wspomagane; „Partner” – wsparcie zadań 
i projektów realizowanych przez organiza-
cje pozarządowe; „Osoby niepełnospraw-
ne w służbie publicznej”; a także wybra-
ne zadania, zlecone na podstawie art. 36 
ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilita-
cji zawodowej i społecznej oraz zatrud-
nianiu osób niepełnosprawnych.

Najwyższa Izba Kontroli pozytywnie 
oceniła, że na podstawie umów zawar-
tych w ramach poszczególnych progra-
mów wdrożono liczne przedsięwzięcia 
zwiększające aktywność zawodową oma
wianej części społeczeństwa, a pieniądze 
zostały wydane zgodnie z przeznaczeniem. 
Z drugiej jednak strony, ujawniono wiele 
nieprawidłowości. 

W PFRON polegały one przede wszyst-
kim na nierzetelnych działaniach, podwa-
żających zaufanie beneficjentów do Fun-
duszu, a w konsekwencji prowadzących 
niekiedy do wycofywania się organizacji 
wspierających osoby niepełnosprawne. 

Umowy z beneficjentami były zawie-
rane najczęściej już w trakcie realizacji 
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danego zadania, a w skrajnych wypad-
kach nawet po jego zakończeniu i dopie-
ro wówczas było możliwe zrefundowa-
nie kosztów. Dotyczyło to 67% jedno-
stek objętych kontrolą i 58% zbadanych 
umów. Praktyka taka zmuszała benefi-
cjentów do poszukiwania alternatyw-
nych źródeł finansowania i narażała ich 
na dodatkowe koszty, których nie można 
było zaliczyć do wydatków kwalifikowal-
nych. Zdarzało się również zmniejszanie 
podczas wdrażania projektów przyzna-
nych wcześniej kwot – w takich sytu-
acjach zakres merytoryczny zadań mu-
siał być zmieniany. Naganne było rów-
nież dokonywanie rozliczeń z kilkulet-
nim opóźnieniem (na 24 listopada 2010 r. 
pozostało nierozliczonych 17% umów 
z 2007 r.) oraz zmiana zasad współpra-
cy w trakcie realizacji wieloletnich po-
rozumień, a to skutkowało różnorodny-
mi utrudnieniami.

Zastrzeżenia budził również brak pre-
cyzji w formułowaniu przez Fundusz celów 
poszczególnych programów, skutkujący 
swobodą interpretacji, a  w efekcie 
niemożnością jednoznacznej oceny, czy 
zostały one osiągnięte. PFRON nie mógł 
zatem przeprowadzić stosownej ewaluacji 
ani zrewidować trafności i adekwatności 
założeń oraz uzyskanych efektów; brako-
wało również potrzebnych do tego instru-
mentów. Nie przestrzegano przy tym prze-
pisów prawa oraz procedur. 

Spośród osób niepełnosprawnych za-
rejestrowanych w kontrolowanych po-
wiatowych urzędach pracy instrumen-

tami wsparcia objęto niespełna 10%  
(w tym w szkoleniach uczestniczyło 2%). 
Odsetek zatrudnionych po odbyciu sta-
żu współfinansowanego przez PFRON2 
wynosił średnio 36%, a czynniki różni-
cujące – przede wszystkim sytuacja na 
rynku pracy – znajdowały się poza moż-
liwościami oddziaływania urzędów pra-
cy. Odsetek zatrudnionych stażystów był 
wyższy w większych ośrodkach miejskich. 
Tam również świadomość pracodawców 
była lepsza, co wyrażało się gotowością do 
organizowania staży i zatrudniania mło-
dzieży z orzeczonym stopniem niepeł-
nosprawności. 

Na podstawie dokonanych ustaleń 
Najwyższa Izba Kontroli wystosowała pod 
adresem pełnomocnika rządu do spraw 
osób niepełnosprawnych i PFRON wnio-
sek o kompleksowe przeanalizowanie do-
tychczasowych doświadczeń w realiza-
cji programów, w celu poprawienia ich 
efektywności. Nowe programy powinny 
uwzględniać również większą dyscyplinę 
rozliczania przeznaczonych na nie środków 
publicznych, gdyż opóźnienia utrudniają 
nie tylko planowanie finansowe na kolej
ny rok, ale także rzetelną ocenę wyko-
nania zadań. 

Kontrola międzynarodowa  
– wnioski organizacyjne
Wszystkie badania kontrolne zostały za-
kończone planowo, wystąpiło jednak wie-
le problemów, które wymagały dodatko-
wych nakładów pracy ze strony koordy-
natora, czyli Najwyższej Izby Kontroli. 

2	 W ramach programu „Junior”.
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Należały do nich przede wszystkim:
• niepełne rozpoznanie ryzyka towarzy-
szącego kontroli;
• słabe zrozumienie niektórych NOK dla 
zadań omawianej kontroli;
• brak przepływu informacji podczas 
prac zespołu odpowiedzialnego za prze-
prowadzenie kontroli;
• niska jakość niektórych wyciągów z ra-
portów krajowych, służących do opraco-
wania raportu końcowego.

Omawiane wspólne przedsięwzięcie po-
zwoliło na zdobycie doświadczeń mogą-

cych przyczynić się do usprawnienia dzia-
łań, gdyby zaistniała potrzeba przeprowa-
dzenia kolejnej kontroli równoległej. Wy-
daje się, że właściwym rozwiązaniem by-
łoby wykorzystanie odpowiednio zaadap-
towanej metodyki zarządzania projektami. 

Julita Łuczak, główny specjalista 
kontroli państwowej
Piotr Wasilewski, wicedyrektor 
Departament Zdrowia NIK
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Gospodarka  
wodno-ściekowa

Najwyższa Izba Kontroli oce-
niła prawidłowość i gospo-
darność działań organów 
gminy oraz jednostek wo-
dociągowo-kanalizacyjnych 
w zakresie zbiorowego za-
opatrzenia w wodę i zbioro-
wego odprowadzania ście-
ków. Kontrolę prowadzo-
no w 14 samorządach oraz 
10 zakładach wodociągo-
wo-kanalizacyjnych pięciu 
województw. Objęła okres 
od stycznia 2008 r. do koń-
ca czerwca 2010 r.

Walory Mazowsza

Zbadano działania podmio-
tów odpowiedzialnych za 
tereny publiczne w  woje-
wództwie mazowieckim, 
podejmowane w okresie od 
1  stycznia do 30  sierpnia 
2011 r. w celu podniesienia 
ich walorów krajobrazowych 
i estetycznych. Sprawdzono 
przy tym, jaki wpływ na wi-
zerunek gminy ma stan nie-
zabudowanych i niezagospo-
darowanych nieruchomości 
gruntowych należących do 
innych podmiotów. Skontro-
lowano 13 samorządów, trzy 
ich jednostki organizacyjne, 
warszawską dzielnicę Wło-

chy, dwa zarządy dróg powia-
towych i zarząd wojewódz-
ki oraz Generalną Dyrekcję 
Dróg Krajowych i Autostrad 
Oddział w Warszawie, Pol-
skie Koleje Państwowe SA 
i Polskie Linie Kolejowe SA. 

Projekty 
przedsiębiorców

Na przykładzie programu 
operacyjnego „Innowacyjna 
gospodarka” (POIG) NIK 
sprawdziła, jak beneficjenci 
spoza sektora finansów pu-
blicznych realizują projekty 
współfinansowane z fundu-
szy europejskich. Kontrolę 
przeprowadzono u 32 przed-
siębiorców, którzy podjęli się 
przedsięwzięć współfinan-
sowanych ze środków Euro-
pejskiego Funduszu Rozwo-
ju Regionalnego w ramach 
POIG, działanie 8.1 – Wspie-
ranie działalności gospodar-
czej w dziedzinie gospodar-
ki elektronicznej. Dotyczy-
ła okresu od 24  września 
2008 r. do 31 sierpnia 2011 r.

Usuwanie  
szkód górniczych

Celem kontroli była oce-
na działań podejmowanych 
przez przedsiębiorców gór-
niczych oraz ich następców 

prawnych, związanych z usu-
waniem szkód spowodowa-
nych ruchem zakładu górni-
czego. Sprawdzono też, jak 
organy wykonawcze gmin 
i organy nadzoru górniczego 
wpływają na kształtowanie 
polityki przestrzennej na te-
renach narażonych na wystą-
pienie takich zjawisk; zbada-
no nadzór Okręgowych Urzę-
dów Górniczych nad podle-
głymi im zakładami pod ką-
tem zapobiegania szkodom 
górniczym. Kontrola zosta-
ła przeprowadzona w 18 jed-
nostkach − wśród nich trzy 
były jednoosobowymi spół-
kami Skarbu Państwa, a trzy 
organami administracji rzą-
dowej. W trakcie czynności 
rozpatrzono skargę miesz-
kańców gminy Gierałtowice 
na Oddział Kompanii Węglo-
wej (KW) SA – KWK „Sośni-
ca Makoszowy”, Urząd Gmi-
ny Gierałtowice oraz Okrę-
gowy Urząd Górniczy w Gli-
wicach. Ponadto w związ-
ku z katastrofą budowla-
ną w dzielnicy Bytom-Karb 
w lipcu 2011 r., kontrola ob-
jęła Odział KW SA – KWK 
„Bobrek-Centrum” i Urząd 
Miasta Bytom. Objęto nią 
lata 2008–2011 (I kwartał); 
badanie zagadnień związa-
nych z uchwalaniem miejsco-
wych planów zagospodarowa-

P O Z O S T A Ł E  K O N T R O L E  nik 
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nia przestrzennego dotyczyło 
lat 2003–2011.

Rolnicze  
zasoby wodne 

Przeanalizowano przygo-
towania i  realizację dzia-
łań dotyczących gospodaro-
wania rolniczymi zasobami 
wodnymi w ramach progra-
mu rozwoju obszarów wiej-
skich (PROW) 2007–2013. 
Badanie odbyło się w Mini-
sterstwie Rolnictwa i Roz-
woju Wsi, w Centrali Agencji 
Restrukturyzacji i Moderni-
zacji Rolnictwa, siedmiu wo-
jewódzkich zarządach me-
lioracji i urządzeń wodnych 
i objęło okres styczeń 2004 r. 
− 30 czerwca 2011 r. 

Działanie  
służby cywilnej 

Kontrola służyła ocenie 
wdrażania i realizacji przepi-
sów ustawy o służbie cywil-
nej, zwłaszcza wykonywania 
przez Szefa Służby Cywil-
nej ustawowych zadań; na-
boru do korpusu i na wyż-
sze stanowiska; prowadze-
nia służby przygotowawczej; 
przeprowadzenia pierwszej 
oceny oraz okresowych ocen 
członków korpusu służby cy-
wilnej, organizacji szkoleń; 
obsadzanie stanowisk naczel-
ników urzędów skarbowych 

i  dyrektorów izb skarbo-
wych. Dokonano też analizy 
ścieżek rozwoju zawodowe-
go urzędników służby cywil-
nej, aby sprawdzić, jak wy-
korzystywany jest ich poten-
cjał. Kontrolę przeprowadzo-
no w 21 urzędach (w KPRM, 
czterech ministerstwach, 
dwóch urzędach central-
nych, siedmiu wojewódzkich 
i siedmiu urzędach skarbo-
wych) oraz u Szefa Służby 
Cywilnej. Odnosiła się do 
okresu od 1 stycznia 2009 r. 
do 30 czerwca 2011 r.

Bezpieczeństwo 
imprez masowych

Celem kontroli było spraw-
dzenie funkcjonowania sys-
temu gromadzenia, przetwa-
rzania i przekazywania infor-
macji dotyczących zapewnie-
nia bezpieczeństwa imprez 
masowych oraz wykorzysta-
nia tych danych. Przestęp-
stwa i wykroczenia związa-
ne z imprezami masowymi, 
zwłaszcza z  meczami pił-
karskimi, stanowią bowiem 
istotny problem. Jego roz-
wiązanie było szczególnie 
ważne przed Mistrzostwa-
mi Europy w Piłce Nożnej 
UEFA EURO 2012. Oce-
niono działania Komendan-
ta Głównego Policji, Ko-
mendanta Rejonowego Poli-
cji Warszawa I oraz Prezesa 

Sądu Rejonowego dla War-
szawy-Śródmieścia. Badania 
dotyczyły okresu 1 sierpnia 
2009 r. − 23 grudnia 2011 r.; 
kontrolę sprawdzającą prze-
prowadzono w maju 2012, 
krótko przed rozpoczęciem 
turnieju. Wyniki obu badań 
przedstawiamy obszernie na 
str. 67.

Melioracje  
w dorzeczu Odry 

Realizację zadań organów 
administracji publicznej na 
Opolszczyźnie, związanych 
z  melioracjami wodnymi 
w dorzeczu Odry, ze szcze-
gólnym uwzględnieniem za-
bezpieczenia przeciwpowo-
dziowego, zbadano w dzie-
więciu jednostkach: Opol-
skim Urzędzie Wojewódz-
kim, Urzędzie Marszałkow-
skim Województwa Opol-
skiego, Starostwie Powiato-
wym w Opolu, Starostwie 
Powiatowym w Kędzierzy-
nie-Koźlu, Wojewódzkim 
Zarządzie Melioracji i Urzą-
dzeń Wodnych w Opolu oraz 
w czterech spółkach wod-
nych. Kontrola dotyczyła lat 
2008–2011 (I półrocze).

Promocja samorządów

Celem kontroli była ocena 
prawidłowości wykorzysta-
nia środków publicznych na 
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działalność promocyjną jed-
nostek samorządu terytorial-
nego oraz jej efektów. Prze-
prowadzono ją w 40 jednost-
kach, tj. 39 urzędach admi-
nistracji samorządowej i jed-
nej gminnej jednostce orga-
nizacyjnej, na terenie sied-
miu województw. Szczegó-
łowe badania dotyczyły okre-
su od 1 stycznia 2010 r. do 
30 czerwca 2011 r.

Odpady medyczne

Ocenie poddano działal-
ność związaną z unieszko-
dliwianiem odpadów me-
dycznych w województwie 
podkarpack im w  latach 
2007–2010. Kontrolę pro-
wadzono w Urzędzie Mar-
szałkowskim Województwa 
Podkarpackiego w Rzeszo-
wie, Starostwie Powiatowym 
w  Dębicy, Wojewódzkim 
Funduszu Ochrony Środo-
wiska i Gospodarki Wodnej 
w Rzeszowie oraz u trzech 
przedsiębiorców. 

Aktywizacja zawodowa 
bezrobotnych 

Ustalono, jak wykorzystywa-
ne są środki Unii Europej-
skiej na realizację projektów 
aktywizacji zawodowej bez-
robotnych w ramach kom-
ponentu regionalnego Pro-
gramu Operacyjnego Kapi-

tał Ludzki 2007–2013. Zba-
dano, czy instytucje po-
średniczące wywiązują się 
z przyznawania dotacji prze-
znaczonych na dofinansowa-
nie przedsięwzięć służących 
przeciwdziałaniu bezrobo-
ciu, wykluczeniu społeczne-
mu i ubóstwu oraz wykona-
nie zadań przez beneficjen-
tów i sposób spożytkowania 
przez nich środków. Kontrolę 
obejmującą lata 2009–2010 
przeprowadzono w 48 jed-
nostkach na terenie sześciu 
województw. 

Ochrona  
ruchu lotniczego 

Oceniono działalność orga-
nów administracji publicznej, 
instytucji zapewniającej służ-
by ruchu lotniczego i pod-
miotów zarządzających lotni-
skami międzynarodowymi, 
związaną z ochroną cywilne-
go ruchu lotniczego, jako ele-
mentu bezpieczeństwa. Kon-
trolę przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Infrastruktury, 
Urzędzie Lotnictwa Cywil-
nego, Polskiej Agencji Żeglu-
gi Powietrznej, dziewięciu 
podmiotach zarządzających 
lotniskami: w Gdańsku, Ka-
towicach-Pyrzowicach, Kra-
kowie-Balicach, Poznaniu- 
-Ławicy, Rzeszowie-Jasion-
ce, Szczecinie-Goleniowie, 
Wrocławiu-Strachowicach 

oraz Warszawie. Objęto nią 
okres od 2009 r. do 31 paź-
dziernika 2011 r.

Placówki opiekuńczo- 
-wychowawcze 

NIK sprawdziła skuteczność 
określonego w ustawie o po-
mocy społecznej systemu po-
stępowania wobec dzieci prze-
bywających w  placówkach 
opiekuńczo-wychowawczych, 
służącego powrotowi do życia 
w rodzinie oraz ich współdzia-
łanie w tej sprawie z innymi 
instytucjami. Kontrolę prze-
prowadzono w dwudziestu 
ośmiu placówkach opiekuń-
czo-wychowawczych, dzie-
sięciu powiatowych centrach 
pomocy rodzinie i dziewięciu 
ośrodkach adopcyjno-opie-
kuńczych w dziewięciu wo-
jewództwach. Kontrola doty-
czyła lat 2008–2010 i I półro-
cza 2011 r.

Nieruchomości 
gminne

Kontrolą objęto wykorzy-
stanie nieruchomości gmin-
nych na cele komercyjne 
i niekomercyjne na podsta-
wie umów najmu, dzierża-
wy i użyczenia w okresie od 
1 stycznia 2009 r. do 26 paź-
dziernika 2011 r. Odbyła się 
w 21 jednostkach z  czte-
rech województw: 16 urzę-
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dach samorządowych oraz 
pięciu jednostkach organiza-
cyjnych gmin realizujących 
wspomniane zadania. 
 
Mienie 
powiatów i województw

Kontrola zagospodarowania 
nieruchomości stanowiących 
mienie województw i powia-
tów odbyła się w 16 jednost-
kach: w dziewięciu staro-
stwach powiatowych, trzech 
urzędach marszałkowskich, 
trzech urzędach wojewódz-
kich oraz w Głównym Urzę-
dzie Geodezji i Kartografii. 
Sprawdzono m.in. ewiden-
cjonowanie nieruchomości; 
stopień uregulowania sta-
nu prawnego i  ujawnienia 
w księgach wieczystych pra-
wa własności; zagospodaro-
wanie nieruchomości; pro-
wadzenia ich ewidencji księ-
gowej. Kontrola planowa ob-
jęła okres od stycznia 2007 r. 
do 30 czerwca 2010 r. (kon-
trola doraźna do 16  maja 
2011 r.).

Ogrody zoologiczne

Badanie służyło sprawdze-
niu, jak dziesięć najwięk-
szych, pod względem li-
czebności zwierząt oraz po-
wierzchni zajmowanego te-
renu, polskich ogrodów zoo-
logicznych: w Chorzowie, 

Gdańsku, Krakowie, Ło-
dzi, Opolu, Płocku, Pozna-
niu, Warszawie, Wrocła-
wiu i Zamościu, należących 
do Europejskiego Stowarzy-
szenia Ogrodów Zoologicz-
nych i Akwariów, wykorzy-
stywało środki publiczne na 
realizację niektórych zadań. 
Chodziło m.in. o: przestrze-
ganie warunków przestrzen-
nych hodowli i utrzymywa-
nia zwierząt; realizację pla-
nów działalności; spełnianie 
przez pracowników wymo-
gów kwalifikacyjnych oraz 
prawidłowość dokonywania 
wydatków i ich ujęcie w księ-
gach rachunkowych;  udzie-
lanie i realizację zamówień 
publicznych, a także funkcjo-
nowanie systemu kontroli za-
rządczej. Badanie dotyczyło 
okresu od 1 stycznia 2009 r. 
do 28 października 2011 r.

Ulgi od podatków 
lokalnych

Oceniono działania gmin 
oraz burmistrzów i prezy-
dentów miast jako gmin-
nych organów podatkowych 
w przedmiocie udzielania ulg 
w podatkach stanowiących 
dochód własny JST. Kon-
trolę, obejmującą okres od 
1 stycznia 2008 r. do 31 mar-
ca 2011 r., zawężono do po-
datków: od nieruchomo-
ści, transportowego, rolne-

go oraz leśnego – jako stano-
wiących ponad 90% wpły-
wów budżetów gmin. In-
spektorzy byli zaintereso-
wani: udzielaniem zwolnień 
oraz obniżaniem stawek po-
datkowych w uchwałach rad 
gmin; stosowaniem ulg indy-
widualnych przez gminne or-
gany podatkowe; przestrze-
ganiem przepisów Ordynacji 
podatkowej; działaniami sys-
temu kontroli wewnętrznej; 
sprawozdawczością finan-
sową. Badaniu poddano 60 
urzędów gmin miejskich oraz 
miejsko-wiejskich w dziesię-
ciu województwach. 

Prywatyzacja farmacji

Zbadano przebieg procesów 
prywatyzacji w sektorze far-
maceutycznym. Kontrolerzy 
interesowali się zwłaszcza re-
alizacją przez Ministra Skar-
bu Państwa planów prywa-
tyzacji, prawidłowości dzia-
łań, monitorowaniem wyko-
nania zobowiązań inwesto-
rów, a także nadzorem nad 
podmiotami sektora. Aktyw-
ność Polskiego Holdingu Far-
maceutycznego SA sprawdza-
no w odniesieniu do prywaty-
zacji Pabianickich Zakładów 
Farmaceutycznych SA, War-
szawskich Zakładów Farma-
ceutycznych Polfa SA i Tar-
chomińskich Zakładów Far-
maceutycznych Polfa SA. Po-
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nadto przeanalizowano wy-
konanie przez Cefarm Biały-
stok SA zobowiązań wynika-
jących z umowy prywatyza-
cyjnej oraz restrukturyzację 
tarchomińskiej Polfy. Kontro-
lą objęto lata 2007–2011 (I 
półrocze).

Pozyskiwanie pomocy 
przez małe gminy

Izba postanowiła ustalić 
przyczyny braku lub ogra-
niczonego korzystania przez 
małe jednostki samorządu 
terytorialnego ze środków 
europejskich. Sprawdzono 
także zgodność z procedu-
rami procesu oceny formal-
nej i merytorycznej wnio-
sków o dofinansowanie oraz 
wyboru projektów złożonych 
przez gminy, a także ich ak-
tywność w pozyskiwaniu po-
mocy finansowej. Kontrolę 
przeprowadzono w 57 jed-
nostkach w ośmiu wojewódz-
twach: 32 urzędach gmin, 16 
starostwach, ośmiu urzędach 
marszałkowskich oraz w Ma-
zowieckiej Jednostce Wdra-
żania Programów Unijnych. 
Objęto nią okres od 1 stycz-
nia 2007 r. do 30 czerwca 
2011 r. Ponadto, do 142 po-
wiatów oraz 207 gmin z 16 
województw, a także do 13 
instytucji zarządzających 
nieobjętych kontrolą skie-
rowano ankiety, na podsta-

wie których dokonano anali-
zy problemów, z jakimi bory-
kają się małe samorządy przy 
ubieganiu się o środki z bu-
dżetu UE.

Likwidacja  
mogilników

Ocenie poddano działania po-
dejmowane przez organy ad-
ministracji publicznej w ra-
mach „Krajowego planu go-
spodarki odpadami 2010”, 
służące likwidacji mogilni-
ków (konstrukcji, w  któ-
rej przechowuje się nieprzy-
datne substancje toksyczne, 
np. przeterminowane środ-
ki ochrony roślin). Kontro-
lę przeprowadzono w Mini-
sterstwie Środowiska i sze-
ściu wojewódzkich inspek-
toratach ochrony środowiska 
oraz sześciu urzędach mar-
szałkowskich. Wystąpiono 
o informacje do pozostałych 
wojewódzkich inspektorów 
ochrony środowiska, wszyst-
kich wojewódzkich inspek-
torów sanitarnych, marszał-
ków województw dolnoślą-
skiego i opolskiego oraz pre-
zesów dwóch spółek zarzą-
dzających spalarniami odpa-
dów niebezpiecznych, w któ-
rych utylizowano przetermi-
nowane środki ochrony ro-
ślin. Badania dotyczyły lat 
2009–2010 i I połowy 2011 r. 
z uwzględnieniem efektów li-

kwidacji mogilników w latach 
wcześniejszych. 

Przestępstwa 
skarbowe

Badania postępowań urzę-
dów skarbowych oraz urzę-
dów kontrol i skarbowej 
w sprawach o wykroczenia 
i przestępstwa skarbowe do-
tyczyły roku 2010 oraz I pół-
rocza 2011 r. Najwyższa Izba 
Kontroli oceniła też nadzór 
sprawowany przez Ministra 
Finansów nad podległymi or-
ganami. Kontrolę zorganizo-
wano w resorcie finansów, 
w siedmiu urzędach kontroli 
skarbowej oraz 14 urzędach 
skarbowych na terenie sied-
miu województw. 

Mienie komunalne 
na Kujawach

Izba sprawdziła sposób go-
spodarowania przez gmi-
ny mieniem komunalnym 
w województwie kujawsko- 
-pomorskim. Oceniono m.in. 
sposób ewidencjonowa-
nia mienia, nadzór nad tym 
przekazywanym w użytko-
wanie jednostkom podle-
głym samorządom. Zbada-
no prawidłowość przeprowa-
dzania przetargów oraz sku-
teczność egzekwowania na-
leżności za zbywane i wy-
dzierżawiane mienie, a także 
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funkcjonowanie kontroli we-
wnętrznej i audytu. Badania-
mi objęto okres od 1 stycz-
nia 2008 r. do 30 listopada 
2010 r. Kontrolę prowadzo-
no w 10 samorządach.

Ochrona 
przeciwpożarowa 

NIK przyjrzała się realiza-
cji zadań z zakresu ochro-
ny przeciwpożarowej w bu-
dynkach będących siedzi-
bami urzędów miast i gmin 
województwa mazowiec-
kiego w okresie od 1 stycz-
nia 2010 r. do 30 czerwca 
2011 r. Oceniła m.in.: wdra-
żanie i aktualizowanie in-
strukcji bezpieczeństwa po-
żarowego, dostosowanie dróg 
ewakuacyjnych do wymagań 
przepisów, organizację i wa-
runki ewakuacji z obiektów, 
kontrolę stanu technicznego 
budynków oraz prowadzenie 
dokumentacji dotyczącej ich 
użytkowania. Skontrolowano 
65 urzędów samorządowych. 

Opłaty za użytkowanie 
wieczyste

Celem kontroli była ocena 
stanu aktualizacji opłat rocz-
nych z tytułu użytkowania 
wieczystego nieruchomości 
Skarbu Państwa (SP) w okre-

sie od 1 stycznia 2009 r. do 
30 czerwca 2011 r. Zwróco-
no uwagę na: rzetelność pro-
wadzonej ewidencji zasobu 
Skarbu Państwa, prognozo-
wania i planowania wpływów 
z tytułu opłat za użytkowanie 
wieczyste; korzystanie przez 
starostów z prawa do przesza-
cowania wartości udostępnio-
nych nieruchomości SP; okre-
ślenie szacunkowych skutków 
finansowych z tytułu niedo-
konywania aktualizacji opłat. 
Kontrolę prowadzono w sied-
miu starostwach powiato-
wych z terenu województwa 
wielkopolskiego. 

Rozliczenia ANR

NIK zbadała rozl iczanie 
przez Agencję Nieruchomo-
ści Rolnych inwestycji i  li-
kwidacji obiektów budow-
lanych na dzierżawionych 
nieruchomościach w latach 
2009–2011 (I półrocze). 
Przeprowadzono ją w sied-
miu oddziałach terenowych 
Agencji, gospodarujących za-
sobem na obszarze dziewię-
ciu województw. 

Pomoc  
dla przedsiębiorców 

Kontrola pomocy publicz-
nej udz ielonej w  latach 

2006–2010 przedsiębior-
com działającym w specjal-
nych strefach ekonomicz-
nych (SSE) służyła ocenie 
skuteczności funkcjonowa-
nia stref jako instrumen-
tu stymulowania gospo-
darki i ograniczenia bezro-
bocia. Przeprowadzono ją 
w Ministerstwie Gospodar-
ki, 12 spółkach zarządzają-
cych poszczególnymi stre-
fami oraz dwóch oddzia-
łach Agencji Rozwoju Prze-
mysłu SA, zarządzającej SSE 
w Mielcu i Tarnobrzegu. Ba-
daniem objęto więc wszyst-
kie SSE w Polsce. Kontrolą 
objęto okres od 1 stycznia 
2006 r. do 29 lipca 2011 r.

Bezpieczeństwo 
sektora finansowego

Zbadano działania instytucji 
odpowiedzialnych za bezpie-
czeństwo sektora finansowe-
go, identyfikację i przeciw-
działanie pojawiającym się za-
grożeniom oraz eliminowa-
nie problemów ujawnionych 
w wyniku zaburzeń na ryn-
kach finansowych od 1 stycz-
nia 2010 r. do końca września 
2011 r. Kontrola odbyła się 
w Urzędzie Komisji Nadzo-
ru Finansowego, Narodowym 
Banku Polskim i Minister-
stwie Finansów.             (red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2012  r., str. <www.nik.gov.pl>.
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Wyniki w 2011 r.
Pomimo wyraźnego osłabienia koniunktu-
ry światowej i zaostrzającego się w wielu 

krajach kryzysu zadłużeniowego, w Pol-
sce w 2011 r. utrzymywało się, początko-
wo wysokie, lecz pod koniec roku słabną-
ce w niektórych segmentach gospodarki 
tempo wzrostu. Nasza gospodarka jest co 

Państwo 
i społeczeństwo
Rok 2011 i elementy prognozy na lata 2012–2013

Kondycja i przyszłość  
polskiej gospodarki

W najbliższych dwóch latach głównym czynnikiem wzrostu gospodarcze-
go Polski pozostanie popyt konsumpcyjny, przy dodatnich wynikach eks-
portu netto. W związku z ograniczaniem deficytu finansów publicznych, 
wyraźnie zmniejszą się natomiast wydatki publiczne. Pomimo dokonane-
go w ubiegłym roku zacieśnienia polityki pieniężnej, w latach 2012–2013 
należy liczyć się z podwyższoną inflacją, będącą skutkiem oddziaływa-
nia czynników o charakterze podażowym, przyczyniających się do wy-
datnego wzrostu cen surowców, zwłaszcza energetycznych, i produktów 
rolnych na rynkach zagranicznych. Obok sytuacji na rynku pracy wpły-
nie to negatywnie na poziom spożycia prywatnego.
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Rysunek 1. Tempo zmian PKB w krajach UE-27 w 2011 r. (2010 r. = 100)

Źródło: Komisja Europejska.
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prawda odporna na zewnętrzne zaburze-
nia, ale niecałkowicie od nich odizolowa-
na. Uwarunkowania zewnętrzne wpły-
wają na nastroje inwestorów i konsumen-
tów, system finansowy i obroty handlowe 
z zagranicą. Wprawdzie oddziałują one 
z pewnym opóźnieniem, ale już coraz wy-
raźniej widać spadek dynamiki produk-
cji przemysłowej i budowlano-montażo-
wej, osłabienie eksportu, wahania kur-
su złotego i indeksów giełdowych, pre-
sję inflacyjną.

PKB w 2011 r. był o 4,3% większy 
niż przed rokiem, wobec 3,9% wzrostu 
w 2010 r. Dynamikę gospodarki wspiera-
ła wysoka (szacowana na ponad 60 mld zł1 

absorpcja funduszy europejskich), dzięki 
czemu tempo wzrostu PKB w 2011 r. mo-
gło być wyższe o około 0,6-0,8 punktów 
procentowych2. W obu tych latach pozo-
stawaliśmy jednym z najszybciej rozwija-
jących się krajów Europy.

W 2009 r. Polska jako jedyny kraj w Unii 
Europejskiej uzyskała wzrost gospodar-
czy (1,6%), a łącznie w latach 2009–2011 
żaden z krajów Wspólnoty nie dorów-
nywał nam w dynamice rozwoju. Dane 
Komisji Europejskiej3 wskazują, że sku-
mulowane z tego okresu tempo wzro-
stu wyniosło u nas 10,1%, podczas gdy 
PKB wszystkich krajów członkowskich 
zmniejszył się o 0,8%. Spadek zanotowało 
20 państw, a największy Łotwa (13,4%), 
Grecja (13,1%), Litwa (8,5%), Słowenia 

(6,9%) i Irlandia (6,4%). Najbardziej 
obronną ręką, poza Polską, wyszła Szwe-
cja, gdzie wypracowany w trzech ostat-
nich latach wzrost PKB wyniósł 4,7%, 
a także Słowacja (2,4%). Poza nimi jesz-
cze tylko cztery państwa mogły się po-
chwalić dodatnią dynamiką PKB, ale ich 
wzrost gospodarczy w 2011 r. nie prze-
kraczał 2% w porównaniu z 2008 r.

To zróżnicowanie na korzyść nasze-
go kraju powoduje, że okres recesji 
i głębokiego spowolnienia wpływa na 
zmniejszenie dystansu dzielącego nas 
jeszcze od Europy pod względem roz-
woju gospodarczego i poziomu zamoż-
ności społeczeństwa. O ile w 2008 r. 
(w pierwszym roku kryzysu) wartość 
PKB przypadająca na mieszkańca, liczo-
na siłą nabywczą walut, wynosiła w Pol-
sce 56,4% średniej unijnej, to w 2011 r. 
osiągnęła już 64,4%. Takiego postępu 
w niwelowaniu różnic rozwojowych ni-
gdy nie notowaliśmy, nawet w latach 
2006–2008, kiedy PKB zwiększył się 
o 19,2%, co oznaczało jego średni rocz-
ny wzrost o 6,1%, wobec 3,2% w ostat-
nich trzech latach.

Głównym czynnikiem dynamizują-
cym polską gospodarkę był popyt – za-
równo konsumpcyjny, jak i inwestycyj-
ny, ale jego zwiększenie było mniejsze od 
wzrostu PKB, co spowodowało obniże-
nie dynamiki importu i dodatni wpływ 
salda obrotów handlowych z zagranicą na 

1	 Zgodnie z informacją NBP, przedstawioną w Raporcie o inflacji. Marzec 2012 r. , s. 72.
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	 Uwaga ogólna. Dane Komisji Europejskiej dostępne są na stronie Eurostat pod adresem:
	 < http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/eurostat/home>.
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Rysunek 2. PKB na jednego mieszkańca według parytetu siły nabywczej w 2011 r. (UE-27=100)

Źródło: Komisja Europejska.
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wzrost PKB (0,6 pkt. proc.), podczas gdy 
w 2010 r. wpływ ten był ujemny (minus 
0,7 pkt. proc.).

Uwarunkowania  
popytu konsumpcyjnego4

W 2011 r. spożycie indywidualne podnio-
sło się o 3,1%, jednak jego tempo słabło 
w ciągu roku. O ile w IV kwartale 2010 r. 
było ono o 4% większe niż rok wcześniej, 
to rok później już tylko o 2%. Wpłynęła na 
to stagnacja wynagrodzeń i świadczeń spo-
łecznych oraz znaczne bezrobocie. Dyna-
mikę konsumpcji hamowała też silna pre-
sja inflacyjna, deprecjacja złotego, ograni-
czone zapotrzebowanie gospodarstw do-
mowych na kredyty, a także pogarszają-
ce się nastroje konsumentów.

Przeciętne nominalne wynagrodzenie 
w sektorze przedsiębiorstw zwiększyło się 
w ubiegłym roku o 5%, ale wskutek wy-
sokiej dynamiki cen towarów i usług kon-
sumpcyjnych realny poziom płac, już dru-
gi kolejny rok, był tylko nieznacznie wyż-
szy niż w roku poprzednim. Ze względu 
jednak na to, że zatrudnienie w tym sek-
torze wzrosło o 3,2%, siła nabywcza fun-
duszu wynagrodzeń podniosła się o 4%, 
wobec 1,6% w 2010 r.

W związku z tym, że realna emerytu-
ra i renta pracownicza była tylko o 0,4% 
większa niż rok wcześniej i jednocześnie 
spadła liczba świadczeniobiorców, realny 
fundusz emerytalno-rentowy w pozarol-
niczym systemie ubezpieczeń społecznych 

zmalał 0,5%. Jeszcze bardziej, bo o 4,8% 
zmalała realna kwota świadczeń wypła-
canych rolnikom indywidualnym.

Do osłabienia spożycia przyczyniła się 
deprecjacja złotego, która wpłynęła na po-
drożenie importu towarów konsumpcyj-
nych oraz zwiększenie wartości i obsługi 
wcześniej zaciągniętych kredytów walu-
towych (płatności odsetkowe i spłata rat 
kredytowych).

Systematycznie malało zadłużenie go-
spodarstw domowych z tytułu kredytów 
konsumpcyjnych. Dane NBP wskazują, że 
wskutek drożejącego i trudno dostępnego 
kredytu, zadłużenie to w końcu roku było 
realnie o 6,3% mniejsze niż rok wcześniej. 
Przyczyną ograniczenia środków przez ban-
ki dla tej grupy kredytobiorców jest po-
garszający się portfel kredytowy, w któ-
rym dynamicznie wzrasta udział kredy-
tów zagrożonych. W końcu 2011 r. kwota 
kredytów konsumpcyjnych z utratą war-
tości sięgnęła prawie 21 mld  zł i w ciągu 
dwóch ostatnich lat wzrosła o 36%. Sta-
nowią one już około 18% ogólnej wartości 
kredytów konsumpcyjnych, wobec 11,3% 
przed dwoma laty.

Pogorszyły się nastroje konsumentów. 
Bieżące i wyprzedzające wskaźniki ufno-
ści konsumenckiej (BWUK)5, syntetycz-
nie opisujące tendencje w konsumpcji in-
dywidualnej, utrzymywały się na znacz-
nie niższym poziomie niż rok wcześniej. 
Bieżący wskaźnik w końcu roku wyniósł 
minus 28,6% i był o 10,6 pkt. proc. niższy 

4	 Dane GUS, NBP i MRiRW.
5	 Wskaźnik opracowany na podstawie badań GUS i NBP, na próbie 1738 gospodarstw domowych. Może przyj-

mować wartości od minus 100 do plus 100. Wartości ujemne oznaczają przewagę liczebną konsumentów na-
stawionych pesymistycznie nad optymistami. Źródło: GUS, Koniunktura konsumencka. Styczeń 2012 r.
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od notowanego w grudniu 2010 r. W ciągu 
I kwartału 2012 r. nastroje konsumenc-
kie jeszcze bardziej się pogorszyły, co jest 
złym prognostykiem. Należy się spodzie-
wać dalszego spowolnienia konsumpcji, 
a w ślad za tym osłabienia tempa wzro-
stu gospodarczego, szczególnie w drugiej 
połowie roku. 

Zmiany w popycie znajdują odzwiercie-
dlenie w sprzedaży detalicznej. W 2011 r., 
w przedsiębiorstwach handlowych zatrud-
niających powyżej 9 osób, zwiększyła się 
ona o 7,3% (w cenach stałych), ale ogólna 
sprzedaż tylko o 1,3%, co świadczy o głę-
bokim spadku obrotów w małych sklepach 
i punktach sprzedaży, wypieranych z ryn-
ku przez placówki wielkopowierzchnio-
we. Udział małych jednostek w ogólnych 
obrotach zmalał już do 30-35%, a jeszcze 
5 lat temu przekraczał połowę sprzedaży.

Nie ma jeszcze danych za ubiegły rok o sy-
tuacji dochodowej wszystkich grup gospo-
darstw domowych, ale fragmentaryczne in-
formacje pozwalają stwierdzić, że była ona 
na ogół korzystna dla gospodarstw związa-
nych z rolnictwem. Na rynku rolnym ceny 
większości produktów roślinnych, zarów-
no w skupie, jak i na targowiskach, znacznie 
przewyższały notowania z 2010 r. Wyższe 
niż przed rokiem były również ceny podsta-
wowych produktów pochodzenia zwierzę-
cego. W rezultacie wyższej dynamiki cen 
produktów sprzedawanych przez rolników, 
niż towarów i usług przez nich nabywanych 
na cele bieżącej produkcji rolniczej i inwe-
stycje, wskaźnik „nożyc cen” przez kolejny 
rok ukształtował się na korzystnym pozio-

mie dla producentów żywności i wyniósł 
104,8 (110,2 w 2010 r.).

Sytuację dochodową gospodarstw rol-
nych poprawiały pieniądze pochodzące 
z Unii Europejskiej. W 2011 r., w ramach 
wspólnej polityki rolnej, przekazano do 
Polski z budżetu unijnego 4,3 mld euro 
(w 2010 r. 3,5 mld euro)6. Wypłaty te w du-
żym stopniu finansowały konsumpcję, a nie 
tylko zakup środków do produkcji rolnej 
i inwestycje. Dopłaty do gruntów ornych 
były realizowane według kursu 4,41 zł 
za euro (w 2010 r. 3,98 zł), przy wzroście 
stawki dopłat podstawowych do hektara 
z 562 zł w 2010 r. do prawie 711 zł w 2011 r.

Pozytywnym symptomem dla przyszłej 
konsumpcji jest zwiększająca się skłon-
ność do oszczędzania lepiej sytuowanych 
gospodarstw domowych. Według danych 
NBP, ich aktywa finansowe, do których 
zalicza się wszystkie złotowe i walutowe 
depozyty bankowe, akcje, fundusze inwe-
stycyjne, ubezpieczenia na życie, obliga-
cje i bony skarbowe, nieskarbowe papie-
ry wartościowe oraz gotówkę w obiegu, 
wyniosły w ostatnim dniu grudnia 2011 r. 
753,5 mld  zł, co stanowi wzrost w cią-
gu roku o 36,6 mld  zł, tj. o 5%. Do zaso-
bów tych nie wlicza się kwot zgromadzo-
nych w funduszach emerytalnych (ponad 
630 mld  zł), gdyż nie są one środkami dys-
pozycyjnymi dla deponentów.

Dominującą formę gromadzenia osz
czędności stanowiły depozyty bankowe; 
łączna ich wartość wyniosła 434,6 mld  zł 
(o 53,5 mld  zł, tj. o 13,6% więcej niż przed 
rokiem). Odbyło się to w dużej części kosz-

6	 Dane Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
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tem odpływu środków ulokowanych w ak-
cjach i funduszach inwestycyjnych, z któ-
rych wycofano prawie 24 mln zł. Przyczyną 
było pogarszanie się sytuacji na giełdzie, na 
której indeksy WIG i WIG-20 spadły pra-
wie o 20%. Wielu inwestorów, pod wpły-
wem nasilania się zawirowań w gospodar-
ce światowej i oddziaływania ich na sytu-
ację ekonomiczną naszego kraju, wycofy-
wało pieniądze z lokat na rynku kapitało-
wym, lokując je w bezpieczniejszych for-
mach oszczędzania. Zwiększone zainte-
resowanie ludności lokatami bankowymi 
wzmacniało też tworzenie przez banki ofert 
depozytowych, pozwalających unikać opo-
datkowania zysków kapitałowych (lokaty 
dzienne). Do powiększania aktywów finan-
sowych gospodarstw domowych przyczy-
niają się transfery pieniężne od osób pra-
cujących za granicą. Według Narodowe-
go Banku Polskiego, w latach 2010–2011 
roczna kwota oficjalnie przekazanych do 
kraju środków przekroczyła 4 mld euro.

Popyt inwestycyjny7

Po dwóch latach stagnacji, w 2011 r. znacz-
nie ożywiła się działalność inwestycyjna 
podmiotów gospodarczych. Nakłady brut-
to na środki trwałe zwiększyły się o 8,3% 
(wobec spadku o 0,2% w 2010 r. i 1,2% 
w 2009 r.), a stopa inwestycji (relacja tych 
nakładów do PKB) osiągnęła 20,2%, pod-
czas gdy w 2010 r. 19,9%. Wydatnie, bo 
o około 20% w cenach stałych, wzrosły za-
równo inwestycje publiczne, w znacznej 
części związane z realizacją zadań infra-
strukturalnych (krajowy program budo-

wy dróg krajowych i lokalnych, przygoto-
wania do Euro 2012), współfinansowanych 
z funduszy unijnych, jak i nakłady na dzia-
łalność rozwojową firm. Polskie przedsię-
biorstwa przeznaczyły na nią (w cenach sta-
łych) o 10,8% więcej środków niż w 2010 r. 
Były to jednak głównie inwestycje o cha-
rakterze usprawniającym. Firmy finanso-
wały chętnie modernizację środków trwa-
łych, nie prowadząc szerokiej rozbudowy 
potencjału produkcyjnego. Wydatki na za-
kup maszyn, urządzeń technicznych i na-
rzędzi oraz środków transportu stanowi-
ły w 2011 r. prawie 60% ogółu pieniędzy 
przeznaczonych przez firmy na inwesty-
cje, wobec 56,8% w 2010 r. Przedsiębior-
cy, oceniając przyszłą koniunkturę, wska-
zywali na coraz większy stopień niepew-
ności i ryzyka, będący efektem niekorzyst-
nych uwarunkowań w gospodarce świato-
wej oraz możliwego osłabienia popytu kra-
jowego. Od dłuższego czasu na niskim po-
ziomie kształtuje się w związku z tym war-
tość kosztorysowa nowo rozpoczętych in-
westycji (w 2011 r. wzrost osiągnął zaled-
wie 6%, przy czym w budownictwie spa-
dek wyniósł aż ponad 38%). Na podejmo-
wanie inwestycji w celu rozbudowy mocy 
produkcyjnych nie wskazuje także stopień 
ich wykorzystania. Chociaż wzrasta on suk-
cesywnie, to nie osiągnął jeszcze poziomu 
sprzed 2009 r., kiedy przekraczał 80%. Jed-
nocześnie bardzo dobra sytuacja finansowa 
podmiotów gospodarczych, w tym płyn-
ność, powinna sprzyjać działalności inwe-
stycyjnej, gdy ustąpi niepewność co do przy-
szłej koniunktury.

7	 Dane GUS, Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju, luty 2012 r.
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W 2011 r. poprawiła się większość 
wskaźników efektywności finansowej 
w sektorze przedsiębiorstw, co jest szcze-
gólnie istotne ze względu na to, że około 
75% z nich nie korzysta z kredytu banko-
wego w finansowaniu inwestycji. Wskaź-
nik poziomu kosztów obniżył się do 94,6%, 
wskaźnik rentowności obrotu netto wzrósł 
do 4,5%, a płynności finansowej I stopnia 
utrzymał się na bardzo wysokim pozio-
mie – przekraczającym 38%. Firmy wy-
pracowały wynik finansowy netto o 16,2% 
większy niż w 2010 r.

Badania koniunktury, przeprowadzone 
przez NBP8, wskazują na istotne zróżnico-
wanie planowanych nakładów w poszczegól-
nych grupach przedsiębiorstw. Małe i śred-
nie podmioty nadal rzadziej planują nowe 
inwestycje i znacznie częściej, niż duże fir-
my, wstrzymują się z rozpoczęciem reali-
zacji projektów. Wiąże się to z większą, niż 
wśród dużych przedsiębiorstw, niepewno-
ścią co do przyszłej sytuacji gospodarczej, 
mniejszą dostępnością kredytu oraz gor-
szymi możliwościami płatniczymi.

Pozytywnym symptomem był wzrost 
zaangażowania w działalność inwestycyjną 
podmiotów z kapitałem zagranicznym. Ich 
nakłady zwiększyły się w 2011 r. o 15,8% 
i stanowiły już 35% ogółu środków prze-
znaczanych na inwestycje. 

Zróżnicowane tendencje 
w sferze realnej gospodarki9

Produkcja sprzedana przemysłu w przed-
siębiorstwach zatrudniających powyżej 

9 osób zwiększyła się w 2011 r. o 7,7% (wo-
bec 9,7% w 2010 r.), przy wzroście wydaj-
ności pracy i przeciętnego wynagrodze-
nia o 5,5%. Spośród głównych grup prze-
mysłowych najbardziej wzrosła sprzedaż 
w przedsiębiorstwach produkujących do-
bra inwestycyjne (o 10,9%) oraz zaopatrze-
niowe (o 10,3%), natomiast sprzedaż dóbr 
konsumpcyjnych nietrwałych była wyż-
sza niż przed rokiem o 5%, a konsumpcyj-
nych trwałych zaledwie o 0,1%.

W końcu roku w przemyśle ogólny kli-
mat koniunktury przedstawiał się gorzej niż 
w dwóch poprzednich latach. Pogorszyły się 
oceny portfela zamówień. Niektóre podmio-
ty, szczególnie małe firmy, sygnalizują moż-
liwość nasilenia trudności w regulowaniu 
bieżących zobowiązań finansowych. Wśród 
barier ograniczających działalność przedsię-
biorstw, do najbardziej uciążliwych zaliczo-
no: niedostateczny popyt krajowy, niepew-
ność ogólnej sytuacji gospodarczej oraz wy-
sokie koszty zatrudnienia.

Produkcja budowlano-montażowa 
w przedsiębiorstwach o liczbie pracują-
cych powyżej 9 osób była w 2011 r. o 16,3% 
wyższa niż w roku poprzednim, wobec 
3,6% w 2010 r. Znaczny wzrost dotyczył 
zarówno remontów (20,5%), jak i inwe-
stycji (14,2%). Ogólny klimat koniunk-
tury w budownictwie oceniany jest ne-
gatywnie. Po zakończeniu prac związa-
nych z Euro 2012 wiele firm obawia się 
ograniczenia produkcji, spadku cen robót 
budowlano-montażowych i konieczności 
redukcji zatrudnienia.

8	 NBP, Informacja o kondycji sektora przedsiębiorstw, ze szczególnym uwzględnieniem stanu koniunktury 
w IV kwartale 2011 r. oraz prognoz koniunktury na I kwartał 2012 r.

9	 Dane GUS, Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju. Rok 2011.
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Rysunek 3. Relacja eksportu do PKB w krajach UE-27 w 2011 r. 
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Rok 2011 był trzecim z kolei, w którym 
odnotowano zmniejszenie liczby miesz-
kań oddanych do użytkowania. Spadek 
wyniósł 3%, podczas gdy w 2010 r. 15,1%, 
a w 2009 r. 3,1%, co oznacza, że w ostat-
nich trzech latach łącznie było to ponad 
20%. Pozytywnie natomiast należy oce-
nić informacje o wzroście liczby miesz-
kań, na realizację których wydano pozwo-
lenia, oraz których budowę rozpoczęto.

Według wstępnych danych, w 2011 r. 
globalna produkcja rolnicza zwiększyła się 
o 1,3%, w tym roślinna o 5,5% – w związ-
ku z pomyślnymi zbiorami ziemiopłodów 
(z wyjątkiem zbóż, rzepaku i rzepiku), zaś 
produkcja zwierzęca była o 3,5% niższa. 
Badania, przeprowadzone w końcu roku 
wskazują na duży spadek (o 11,7%) liczeb-
ności stada trzody chlewnej oraz nieznacz-
ne zmniejszenie (o 1,1%) pogłowia bydła.

Przemiany  
w handlu zagranicznym
Tempo wzrostu obrotów handlowych z za-
granicą obniżyło się, przy czym eksportu 
było wyższe niż importu. Wymiana towa-
rowa ze wszystkimi grupami krajów zy-
skała na intensywności, zwłaszcza z kra-
jami Europy Środkowej i Wschodniej, ale 
na skutek znacznej nadwyżki importu nad 
eksportem pogłębiło się ogólne ujemne sal-
do obrotów. Wartość eksportu (w ujęciu 
rzeczowym) osiągnęła 135,8 mld euro10 
i była większa w porównaniu z rokiem po-
przednim o 12,8% (w 2010 r. o 22,6%). 
Import wyniósł 150,5 mld euro, co stano-
wiło wzrost o 12,1% (w 2010 r. o 24,8%).

Osłabienie popytu krajów strefy euro 
na polskie produkty skutkowało przede 
wszystkim znacznym spadkiem ekspor-
tu dóbr konsumpcyjnych, w tym zwłasz-
cza trwałego użytku. Do osłabienia dyna-
miki importu przyczyniło się natomiast 
obniżenie tempa konsumpcji prywatnej, 
a także wzrost cen towarów importowa-
nych, spowodowany deprecjacją złotego.

Ujemne saldo obrotów (14,7 mld euro) 
było o 6,5% większe niż przed rokiem 
i w porównaniu z obrotami stanowiło 5,1% 
(5,4% w 2010 r.). Jego relacja do wartości 
eksportu, charakteryzująca stopień nie-
zrównoważenia wymiany, zmniejszyła się 
natomiast do 10,8%, a jeszcze w 2005 r. 
wynosiła 13,6%. Tę zmianę jakościową na-
leży wiązać ze wzrostem konkurencyjno-
ści gospodarki i zmniejszeniem jej uzależ-
nienia importowego.

Szacunkowe obliczenia autora wskazu-
ją, że udział Polski w ogólnoświatowych 
obrotach handlowych wynosi już 1,2%, 
podczas gdy w 2005 r. tylko 0,6%.

Podstawowymi wskaźnikami świad-
czącymi o stopniu otwarcia gospodarki 
są: udział obrotów handlowych z zagra-
nicą w PKB i ich wielkość w przeliczeniu 
na mieszkańca. Według danych Eurostat, 
w 2011 r. udział eksportu towarów i usług 
w PKB (44,7%) i importu (46%) uplasował 
Polskę na 18. miejscu wśród wszystkich 
krajów UE-27. Pod względem tak liczonej 
relacji Polska zdecydowanie wyprzedziła 
między innymi Hiszpanię, Francję, Wło-
chy, Wielką Brytanię, a niewiele pod tym 
względem ustępowała Niemcom, które do 

10	 Dane GUS, Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju. Styczeń 2012 r.
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niedawna były największym eksporterem 
w skali globalnej. Trzeba zwrócić uwagę, 
że w Polsce, podobnie jak w większości in-
nych państw Europy Środkowej i Wschod-
niej, udział ten szybko się zwiększał. W la-
tach 2001–2011 wzrósł o 17,6 pkt. proc., 
a importu o 12,5 pkt. proc., podczas gdy 
w całej Unii Europejskiej (odpowiednio) 
tylko o 7,6 pkt. proc. i 6,9 pkt. proc. 

Wartość eksportu przypadająca na jed-
nego mieszkańca, wyrażona w euro11, cho-
ciaż w latach 2001–2011 wzrosła 3,2-krot-
nie, nadal pozostawała na zdecydowanie 
niższym poziomie nie tylko w krajach  
UE-15, ale także w nowych państwach 
członkowskich. W 2011 r. eksport per ca-
pita (4,3 tys. euro ) był około 2,5-krot-
nie mniejszy niż w UE-27 (na początku 
poprzedniej dekady aż około 5-krotnie).

Wymianę handlową z zagranicą zdomi-
nowały duże przedsiębiorstwa, głównie 
z udziałem kapitału zagranicznego. Wy-
kazują one z reguły znacznie niższą wraż-
liwość na niekorzystne zmiany kursowe, 
a także na okresowe pogarszanie się ko-
niunktury, dysponują zarazem szerszymi 
możliwościami finansowania działalności 
i pozyskiwania rynków zbytu.

Pomyślnym symptomem w handlu za-
granicznym jest to, że polskie towary co-
raz bardziej konkurują na zagranicznych 
rynkach jakością i nowoczesnością ofert, 
a nie ceną, co było w przeszłości podsta-
wowym sposobem zdobywania odbiorców. 
Przyczyniły się do tego korzystne prze-
miany w strukturze towarowej obrotów, 

głównie w wyniku napływu inwestycji za-
granicznych. Wzrósł udział eksportu dóbr 
wyżej przetworzonych, przede wszystkim 
innowacyjnych i inwestycyjnych, co skut-
kowało zmniejszaniem się luki technolo-
gicznej i poprawą konkurencyjności go-
spodarki. Uzyskany w tych dziedzinach 
postęp nie jest jednak w pełni zadowala-
jący. W 2009 r. udział eksportu wyrobów 
wysokiej techniki w ogólnym eksporcie 
wynosił w Polsce 5,7%, podczas gdy w kra-
jach UE-27 16,9%12; jeszcze na począt-
ku poprzedniej dekady wskaźnik ten dra-
matycznie odbiegał od standardów mię-
dzynarodowych; w 2001 r. wynosił 2,7%.

W strukturze geograficznej handlu za-
granicznego13 nadal najkorzystniejszą sytu-
ację notowano w wymianie z krajami Unii 
Europejskiej, których udział w naszym eks-
porcie w 2011 r. wyniósł 77,8%, a w impor-
cie 52,2%. Dodatnie (od kilku lat) saldo 
obrotów z Unią osiągnęło 16,5 mld euro. 
Dostawy kierowano głównie do Niemiec 
(6,1% całego eksportu), Wielkiej Brytanii 
(6,4%) oraz Czech i Francji (nieco ponad 
6%). Najszybciej rosła wymiana towaro-
wa z państwami rozwijającymi się, a także 
Europy Środkowej i Wschodniej, jednak 
cechował ją najwyższy stopień niezrów-
noważenia. Ujemne saldo obrotów z nimi 
przewyższyło 29 mld euro. Decydujący 
wpływ na sytuację w handlu z pierwszą 
grupą krajów ma wymiana z Chinami, a z 
drugą – Rosja. Handel z Rosją odznaczał 
się bardzo wysoką dynamiką (wzrost eks-
portu o 22,1%, a importu o 33,8%) i cecho-

11	 Dane Eurostat.
12	 GUS, Rocznik Statystyczny 2011 r. , s. 752.
13	 Dane GUS, Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju. Styczeń 2012
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wała go głęboka strukturalna nierówno-
waga (ujemne saldo 12,2 mld euro), wy-
nikająca ze zdominowania importu przez 
dostawy paliw i surowców.

Niekorzystnie kształtował się układ cen14. 
Mimo prawdopodobnie dalszego wzrostu 
w strukturze obrotów udziału wyrobów 
o wyższym stopniu przetworzenia, ceny 
transakcyjne towarów eksportowanych 
były o 7,1% wyższe niż rok wcześniej, a im-
portowanych o 8,9%. W rezultacie wskaź-
nik terms of trade ukształtował sie na po-
ziomie 98,3, wobec 98,6 w 2010 r. Najko-
rzystniejsze relacje cen odnotowano w ob-
rotach z krajami rozwijającymi się, a tak-
że z Unią Europejską, natomiast wzrost 
cen paliw spowodował pogorszenie wa-
runków wymiany z państwami Europy 
Środkowej i Wschodniej, głównie z Rosją.

Mniejsza  
nierównowaga zewnętrzna15

Wstępne dane bilansu płatniczego wskazu-
ją na znaczną poprawę wskaźników okre-
ślających równowagę zewnętrzną naszego 
kraju. Deficyt obrotów bieżących bilansu 
płatniczego wyniósł 15,2 mld euro i w rela-
cji do PKB osiągnął 4,1% (4,7% w 2010 r.). 
Stopień zrównoważenia gospodarki bar-
dziej precyzyjnie określa jednak relacja 
sumy salda rachunku bieżącego i kapita-
łowego do PKB. Wskazuje ona na całkowi-
te potrzeby gospodarki, jakie muszą być 
sfinansowane kapitałem zagranicznym. 
Wartość tego wskaźnika (minus 1,9%) 
i jego poprawa (w porównaniu z 2010 r. 
o 0,9 pkt. proc.) świadczą o zmniejszają-

cej się nierównowadze zewnętrznej. W ra-
chunku kapitałowym ujmowane są przede 
wszystkim transfery z Unii, przeznacza-
ne na inwestycje strukturalne. W 2011 r. 
saldo transferów rządowych z UE kształ-
towało się na rekordowo wysokim pozio-
mie minus 11 mld euro i było o ponad 40% 
większe niż rok wcześniej. Poprawa salda 
wynikała przede wszystkim ze wzrostu 
napływu środków z Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Funduszu 
Spójności oraz kwot przeznaczonych na 
wspólną politykę rolną. Warto dodać, że 
w porównaniu z innymi krajami regionu, 
Polska zanotowała najszybszy wzrost na-
pływu środków unijnych.

Znaczący wpływ na poprawę salda ra-
chunku bieżącego miało zwiększenie się 
dodatniego salda usług, w tym głównie 
w grupie „podróże zagraniczne” (wzrost 
wydatków cudzoziemców w ramach han-
dlu przygranicznego, związany z osłabie-
niem złotego). Na podwyższenie deficy-
tu oddziaływała natomiast nierównowa-
ga handlowa, pogłębiona przez niekorzyst-
ny układ cen (m.in. szybko drożejąca ropa 
naftowa). Wysoki też był deficyt docho-
dów, wynikający z transferów dywidend 
zagranicznych właścicieli firm.

Zasadniczo zmieniła się struktura finan-
sowania zagranicznego polskiej gospodar-
ki. Zwiększył się napływ inwestycji bezpo-
średnich – do 10,1 mld euro w 2011 r., wo-
bec 6,7 mld euro w 2010 r. Jednocześnie 
spadły do 11 mld euro inwestycje port-
felowe (20 mld euro w 2010 r.), w wyni-
ku ograniczonej podaży obligacji skarbo-

14	 Dane GUS, Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju. Luty 2012.
15	 NBP, Wstępna informacja o bilansie płatniczym za 2011 r.
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wych, nie zaś mniejszego zainteresowa-
nia inwestorów zagranicznych polskim 
rynkiem. Przesunięcie ku długotermino-
wym inwestycjom jest korzystne dla po-
prawy zewnętrznej stabilności gospodar-
ki, zwłaszcza w sytuacji poważnych zabu-
rzeń na światowych rynkach finansowych. 

Nasilenie procesów inflacyjnych16

W ciągu całego ubiegłego roku inflacja 
utrzymywała się na podwyższonym po-
ziomie. Średni roczny wzrost cen towarów 
i usług konsumpcyjnych wyniósł 4,3% i był 
najwyższy od 10 lat. W grudniu, w ska-
li dwunastomiesięcznej, ceny zwiększy-
ły się o 4,6%, przekraczając znacznie gra-
nicę celu inflacyjnego, określonego przez 
Radę Polityki Pieniężnej (2,5%) i przepi-
sy traktatu z Maastricht.

Dynamikę inflacji determinowały głów-
nie czynniki podażowe, przyczyniające się 
do silnego wzrostu cen surowców ener-
getycznych i produktów rolnych na ryn-
kach światowych. Ponadto, proinflacyj-
nie oddziaływały podwyżki stawek VAT, 
wprowadzone w styczniu 2011 r. Istotnym 
czynnikiem inflacjogennym stała się też 
deprecjacja złotego, który według zało-
żeń ustawy budżetowej, miał się w ciągu 
roku umocnić, gdy tymczasem – pomimo 
serii podwyżek stóp procentowych (łącz-
nie o 100 pkt. bazowych), przeprowadzo-
nych w ramach cyklu zacieśnienia polityki 
pieniężnej – w grudniu 2011 r., w porów-
naniu z grudniem 2010 r., stracił na war-
tości ponad 12%. Wpłynęło to na wzrost 
cen towarów pochodzących z importu.

 Znacząco zwiększyły się ceny admini-
strowane, w tym bilety kolejowe, opłaty 
ustalane przez samorządy (m.in. za usługi 
związane z użytkowaniem mieszkań i ko-
munikacją miejską), a także ceny regulo-
wane (szczególnie leków).

Czynniki popytowe oddziaływały na-
tomiast na inflację w sposób ograniczo-
ny. Wskazywał na to słabnący popyt kon-
sumpcyjny, związany ze stagnacją realnych 
wynagrodzeń i świadczeń społecznych, 
a także niska dynamika kredytów dla go-
spodarstw domowych. Mała była również 
presja płacowa. Wobec wzrostu niepew-
ności i ryzyka co do przyszłej koniunktu-
ry i funkcjonowania firm, pracownicy na 
ogół powstrzymywali się od żądań pod-
wyżek wynagrodzeń, czego skutkiem stał-
by się wzrost kosztów i pogorszenie kon-
kurencyjności wytwarzanych produktów 
i oferowanych usług. 

Rynek pracy17

Obraz zmian zachodzących na rynku pra-
cy nie był jednoznaczny. Występowa-
ły tendencje zarówno pozytywne, jak 
i negatywne. Z jednej strony, zwiększy-
ła się liczba pracujących w gospodarce 
narodowej, a szczególnie zatrudnienie 
w sektorze przedsiębiorstw (o 3,2%), 
z drugiej zaś, tempo tego wzrostu wy-
raźnie malało z kwartału na kwartał; o ile 
w pierwszym wynosiło 4,1%, to w dru-
gim 3,5%, w trzecim 3,2%, a w czwartym 
2,1%. Wynikało to głównie ze słabnące-
go wzrostu zatrudnienia w przemyśle, 
który jest najbardziej wrażliwy na zmia-

16	 Dane GUS, Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju. Rok 2011.
17	 Dane GUS, Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju. Rok 2011.
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ny koniunktury. Co ciekawe, w tych wa-
runkach, w odróżnieniu od poprzednie-
go roku, większe było niż przed rokiem 
zatrudnienie pracowników na czas nie-
określony (o 1,8% w czwartym kwarta-
le), a zmalało na czas określony (odpo-
wiednio o 0,8%).

Bardzo niekorzystnie kształtowała się 
dynamika drugiego (obok zatrudnienia) 
istotnego składnika popytu na pracę, to 
jest oferowanych miejsc pracy; ich po-
daż była wyraźnie mniejsza niż rok wcze-
śniej. Do urzędów pracy zgłoszono o jed-
ną trzecią mniej ofert zatrudnienia. Ten 
składnik popytu zachowuje się – podob-
nie jak zatrudnienie – procyklicznie. Licz-
ba wakatów spada w okresie pogorsze-
nia koniunktury i rośnie w czasie oży-
wienia, ale wyprzedza zmiany w zatrud-
nieniu; stąd w najbliższym czasie należy 
spodziewać się dalszego spadku dynami-
ki zatrudnienia.

Osłabieniu popytu na nowych pracow-
ników towarzyszyło ograniczenie zwolnień 
osób już zatrudnionych, zmalało więc za-
równo prawdopodobieństwo znalezienia 
pracy, jak i jej utraty. Zwiększyła się podaż 
pracy, czego wyrazem był wzrost współ-
czynnika aktywności zawodowej (infor-
mującego o udziale aktywnych zawodo-
wo – pracujących i bezrobotnych – w ogól-
nej liczbie ludności w wieku 15 lat i wię-
cej). W czwartym kwartale 2011 r. osią-
gnął on 56,3%, podczas gdy przed rokiem 
55,8%. Przyczyną są głównie procesy de-
mograficzne oraz rozwiązania instytucjo-
nalne, utrzymuje się bowiem wysoki jesz-

cze odsetek ludności w wieku produkcyj-
nym (64,4%). Ograniczono jednocześnie 
(z początkiem 2009 r.) możliwość prze-
chodzenia na wcześniejsze emerytury oraz 
zniesiono obowiązek odbywania służby 
wojskowej. Wzrost aktywności zawodo-
wej, która w Polsce pozostaje jedną z naj-
niższych w Europie, jest zjawiskiem po-
żądanym wobec słabego wzrostu zatrud-
nienia, ale może też prowadzić do wzro-
stu bezrobocia.

Liczba nowo zarejestrowanych bezro-
botnych obniżyła się w skali roku o 14,8%, 
ale równocześnie znacznie mniej osób niż 
w 2010 r. (o 14%) wykreślono z rejestru 
poszukujących pracy i stopa bezrobocia 
wzrosła z 12,4% w końcu 2010 r. do 12,5% 
w 2011 r. Wśród osób zarejestrowanych 
jako bezrobotne najbardziej zwiększył się 
udział długotrwale bezrobotnych, którzy 
po raz pierwszy przekroczyli połowę ogól-
nego stanu osób poszukujących pracy.

Nierównowaga finansowa
Duży sukces stanowiło przełamanie 
w 2011 r. wieloletniej tendencji wzrostu 
nierównowagi finansów publicznych. De-
ficyt sektora instytucji rządowych i samo-
rządowych w odniesieniu do PKB (według 
metody unijnej ESA’95) wyniósł 5,1%18, pod-
czas gdy w 2010 r. 7,8%. Do tej poprawy 
przyczynił się głównie wyższy, niż założono 
w ustawie budżetowej, wzrost PKB i fun-
duszu płac oraz obniżenie od maja wymiaru 
składki emerytalnej, trafiającej do OFE (z 
7,3%, do 2,3%). W następnych latach składka 
ma być stopniowo zwiększana, aż do 3,5%.

18	 Ministerstwo Finansów, Program konwergencji. Aktualizacja 2012 r.



100  kontrola państwowa

państwo i społeczeństwo 	  Tadeusz Chrościcki

Na poprawę salda sektora finansów pu-
blicznych istotnie oddziałują też obowią-
zujące od 2009 r. nowe przepisy, ogra-
niczające możliwość przechodzenia na 
wcześniejsze emerytury, oraz tymczaso-
wa reguła wydatkowa, hamująca wzrost 
wydatków publicznych. Polega ona na 
ograniczeniu realnego tempa wzrostu 
wydatków dyskrecjonalnych (elastycz-
nych) i nowych wydatków prawnie zde-
terminowanych (sztywnych) do 1%. Re-
guła ta ma zastosowanie w okresie, kiedy 
Polska jest objęta procedurą nadmier-
nego deficytu. 

Deficyt budżetu państwa wyniósł 
25,119 mld  zł i był znacznie niższy od li-
mitu wyznaczonego ustawą budżetową, 
wynoszącego 40,2 mld  zł. Mniejszy defi-
cyt był przede wszystkim efektem ogra-
niczenia wydatków o około 10 mld  zł 
oraz nieco wyższych niż zaplanowano 
dochodów niepodatkowych. Na przy-
kład, dochody z tytułu wpłaty z zysku 
NBP były o 4,5 mld  zł wyższe od założo-
nych, a wpływy z dywidend od przedsię-
biorstw państwowych o 2,4 mld  zł. Po-
zwoliło to na przekroczenie planu docho-
dów, mimo niesfinalizowania sprzedaży 
akcji PKO BP przez BGK (spodziewano 
się kwoty ok. 4,9 mld  zł.).

Nie udało się poprawić relacji dłu-
gu publicznego do PKB. Według meto-
dy ESA’95, wyniosła ona 56,3%20, wobec 
54,8% przed rokiem, jednak relatywnie 
niewielki wzrost zadłużenia, a przede 

wszystkim bliska perspektywa jego re-
dukcji, pozwoliły utrzymać wiarygodność 
kredytową (rating) Polski – jako jedne-
go z nielicznych krajów – na niezmienio-
nym poziomie.

Według metody krajowej, dług publicz-
ny osiągnął 53,5% PKB21, wobec 52,8% 
w 2010 r. Nie przekroczył jednak dru-
giego progu ostrożnościowego, określone-
go ustawą o finansach publicznych (55%).

Na tle innych państw zadłużenie Pol-
ski jest umiarkowane. W 2011 r. dług pu-
bliczny w Unii Europejskiej wyniósł 82,5% 
PKB22 i osiągnął najwyższy w historii po-
ziom. Najgorzej ta relacja kształtowała się 
w Grecji (165,3%), Włoszech (120,1%), Ir-
landii (108,2%), Portugalii (107,8%) oraz 
Belgii (98,0%), a najkorzystniej w Esto-
nii (60%%), Bułgarii (16,3%) i Luksem-
burgu (18,2%). 

Perspektywy rozwoju polskiej 
gospodarki w latach 2012–2013
Ten rok i przyszły będą szczególnie trudne 
dla polskiej gospodarki. Pogarszają się bo-
wiem prognozy globalnej sytuacji makro-
ekonomicznej. Coraz więcej jest niewia-
domych związanych z zadłużeniem kra-
jów strefy euro oraz Stanów Zjednoczo-
nych. Na światowych rynkach finanso-
wych wzrasta awersja do ryzyka, prowa-
dząca do wysokiej rentowności papierów 
skarbowych, podwyżek kosztów obsługi 
zadłużenia, gwałtownych wahań cen ak-
cji, a także zaostrzenia warunków kredy-

19	 Dane Ministerstwa Finansów, „Biuletyn Statystyczny GUS” nr 2/2012.
20	 Ministerstwo Finansów, Program konwergencji. Aktualizacja 2012 r.
21	 Ministerstwo Finansów, Program konwergencji. Aktualizacja 2012 r.
22	 Dane Eurostat.
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Rysunek 4. Prognoza tempa zmian PKB w krajach UE-27 w 2012 r.

Źródło: Komisja Europejska.
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towych, z bardzo negatywnymi skutkami 
dla realnej sfery gospodarki.

Zgodnie z najnowszymi prognozami Ko-
misji Europejskiej23, w latach 2012–2013 
gospodarka Unii wejdzie w okres stagna-
cji. W 2012 r. PKB krajów członkowskich 
może zaledwie osiągnąć poziom poprzed-
niego roku, a w 2013 r. zwiększyć się jedy-
nie o 1,5%, wobec wzrostu o 2% w 2010 r. 
i 1,6% w 2011 r. Szczególnie istotne dla 
Polski może być wydatne osłabienie dy-
namiki gospodarki niemieckiej, z którą 
utrzymujemy najsilniejsze kontakty han-
dlowe. Osłabienie popytu wewnętrznego 
tego kraju, a także innych naszych głów-
nych partnerów handlowych, może od-
działywać bardzo negatywnie na eksport. 
Będzie to wynikiem głównie konieczności 
przywrócenia stabilności fiskalnej przez 
zmniejszenie deficytu sektora finansów 
publicznych, między innymi przez reduk-
cję wydatków i zwiększenie obciążeń po-
datkowych.

Komisja Europejska przewiduje, że 
po wzroście PKB Niemiec w 2011 r. 
o 3%, w 2012 r. wyniesie on tylko 0,6%, 
a w 2013 r. 1,5%. Dla Polski prognozu-
je się w 2012 r. 2,5%24, a w przyszłym 
2,8%. Założenia te są prawie zbieżne 
z przyjętymi przez Ministerstwo Finan-
sów w tegorocznej ustawie budżetowej 
(odpowiednio: 2,5% i 3,4%). Oznacza 
to, że nasz kraj będzie się nadal rozwi-
jał najszybciej w UE. Zbliżony wzrost 
osiągną jedynie Litwa i Łotwa, ale uzy-
skają one poziom rozwoju sprzed kry-
zysu dopiero po 2015 r. 

W latach 2012–2013 głównym czynni-
kiem wzrostu gospodarczego Polski po-
zostanie popyt konsumpcyjny, przy jed-
noczesnej dodatniej kontrybucji ekspor-
tu netto. W związku z ograniczaniem de-
ficytu finansów publicznych, wyraźnie 
zmniejszy się natomiast kontrybucja ze 
strony spożycia publicznego.

Na poziom spożycia prywatnego na-
dal negatywnie będą oddziaływały wy-
soka inflacja oraz sytuacja na rynku pra-
cy. W tym i przyszłym roku średni roczny 
przyrost zatrudnienia może być mniejszy 
niż w 2011 r., a realne tempo wzrostu wy-
nagrodzeń – wolniejsze od tempa wzrostu 
wydajności pracy. Presję na wzrost płac, 
pomimo spadku liczby ludności w wieku 
produkcyjnym, ograniczy niepewność co 
do prognozowanego wzrostu gospodar-
czego. Czynnikiem przejściowo wspiera-
jącym dynamikę wynagrodzeń powinny 
być współorganizowane przez Polskę Mi-
strzostwa Europy w Piłce Nożnej.

W najbliższych dwóch latach należy li-
czyć się z nasileniem tendencji do ograni-
czania działalności inwestycyjnej. Prawdo-
podobny jest spadek (szczególnie w 2013 r.) 
inwestycji sektora publicznego (kończąca 
się perspektywa finansowa 2007–2013), 
jak i niewielki tylko przyrost inwestycji 
sektora prywatnego (ryzyko podejmowa-
nia długookresowych decyzji w zwiększa-
niu potencjału produkcyjnego). W rezul-
tacie, tempo zwyżki nakładów brutto na 
środki trwałe może być niższe od wzrostu 
PKB, a stopa inwestycji zmaleje z 20,2% 
w 2011 r. do 19,5% w 2013 r.

23	 “European Economic Forecast”, spring 2012.
24	 Prognoza autora: 3%.
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Spadek tempa wzrostu importu, wy-
wołany spowolnieniem konsumpcji i in-
westycji, będzie głębszy niż ograniczenie 
dynamiki eksportu w wyniku pogorsze-
nia sytuacji gospodarczej u naszych głów-
nych partnerów handlowych. Działalność 
eksporterów będzie wspierać coraz moc-
niejsza konkurencyjność produktów wy-
twarzanych w Polsce, do czego przyczyni 
się dalsza poprawa jakości i nowoczesno-
ści oferty towarowej i korzystny dla eks-
portu poziom kursu złotego. Ogranicze-
nie narastania ujemnego salda obrotów 
towarowych znajdzie wyraz w zmniej-
szeniu nierównowagi zewnętrznej gospo-
darki. Poprawi się relacja deficytu na ra-
chunku obrotów bieżących bilansu płat-
niczego do PKB – z 4,1% w 2011 r. do 
3,4% w 2013 r. Deficyt ten, tak jak i w 
poprzednich latach, w znacznej części 
sfinansowany zostanie napływem kapi-
tału zagranicznego.

Rynek pracy będzie determinowany 
głównie przez czynniki demograficzne 
i rozwiązania instytucjonalne. Po zmniej-
szeniu się liczby ludności w wieku pro-
dukcyjnym (18-59/64 lata ) w 2011 r. 
o 108 tys. osób, zgodnie z prognozą de-
mograficzną GUS – w 2012 r. nastąpi spa-
dek o kolejne 145 tys. osób, a w 2013 r. 
o 179 tys. Skutki niekorzystnych zmian 
demograficznych będą łagodzone przez 
postępujący wzrost aktywności zawo-
dowej, między innymi w wyniku stop-
niowego (od 2013 r.) podnoszenia wie-
ku emerytalnego. Proces zrównania wie-
ku przechodzenia na emeryturę kobiet 
i mężczyzn (67 lat) zostanie zakończony 
w 2040 r. Zreformowany zostanie tak-
że system zabezpieczenia emerytalne-
go dla służb mundurowych, przez wy-

dłużenie okresu pracy niezbędnego do 
nabycia uprawnień emerytalnych oraz 
podwyższenie wieku uprawniającego do 
świadczeń. Ponadto, nabycie uprawnień 
do emerytur górniczych zostanie ograni-
czone do osób pracujących bezpośrednio 
przy wydobyciu. W latach 2012–2013 
wzrośnie popyt na pracę, chociaż jego 
przyrost nie będzie już tak wysoki jak 
w latach 2010–2011. Zatrudnienie w go-
spodarce narodowej może się zwięk-
szać średniorocznie o 0,8% , wobec 1,9% 
w 2011 r. i 0,3% w 2010 r. Pomimo niż-
szej podaży pracy, ale i wolno rosnące-
go na nią popytu, bezrobocie pozostanie 
na wysokim poziomie. W końcu 2012 r. 
stopa rejestrowanego bezrobocia może 
wynieść 12,5%, a w 2013 r. zmniejszy 
się do 12%. Bez pracy pozostanie wte-
dy prawie 1,9 mln osób.

Pomimo dokonanego w 2011 r. za-
cieśnienia polityki pieniężnej, w latach 
2012–2013 należy liczyć się z podwyż-
szoną inflacją, będącą skutkiem oddzia-
ływania czynników o charakterze poda-
żowym, przyczyniających się do wydat-
nego wzrostu cen surowców, zwłaszcza 
energetycznych, i produktów rolnych na 
rynkach zagranicznych. Proinflacyjnie 
może też oddziaływać osłabienie polskiej 
waluty na skutek trudności w przezwy-
ciężaniu kryzysu zadłużeniowego krajów 
strefy euro i awersji do ryzyka inwesty-
cyjnego na światowych rynkach finanso-
wych. Do hamowania procesów inflacyj-
nych może się natomiast przyczynić: za-
mrożenie płac w sferze budżetowej, niski 
realny wskaźnik waloryzacji świadczeń 
społecznych, spadek zadłużenia kredy-
towego oraz osłabienie wzrostu gospo-
darczego, skutkujące obniżoną presją  



104  kontrola państwowa

państwo i społeczeństwo 	  Tadeusz Chrościcki

Rysunek 5. Prognoza relacji deficytu finansów publicznych do PKB w krajach UE-27 w 2012 r. 

Źródło: Komisja Europejska.
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Rysunek 6. Prognoza relacji długu publicznego do PKB w krajach UE-27 w 2012 r. 

Źródło: Komisja Europejska.
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popytową. NBP prognozuje25, że inflacja 
w 2012 r., szczególnie w pierwszej jego 
połowie, może utrzymywać się na pozio-
mie zbliżonym do 4%, a w 2013 r. spad-
nie do 3%. Dopiero 2014 r. przyniesie jej 
obniżenie do wielkości nieprzekraczają-
cej celu inflacyjnego (2,5%).

Do priorytetowych celów rządu w naj-
bliższych latach należą likwidacja nad-
miernego deficytu sektora instytucji rzą-
dowych i samorządowych oraz zmniej-
szenie długu publicznego. Ograniczanie 
nierównowagi finansów publicznych ma 
być realizowane zarówno przez wzrost 
dochodów, jak i wzmocnienie dyscypli-
ny wydatków. Do zwiększenia dochodów 
przyczynią się między innymi podwyżki 
składki rentowej (płaconej przez praco-
dawców), akcyzy i innych podatków oraz 
wprowadzenie nowego podatku od kopa-
lin (miedzi i srebra). W kierunku ograni-
czenia dynamiki wydatków publicznych 
będzie natomiast oddziaływała tymczaso-
wa reguła wydatkowa oraz reguły fiskal-
ne na szczeblu samorządowym. Ponad-
to, w bieżącym roku uwidoczni się peł-
ny efekt obniżenia składki trafiającej do 
OFE. Prognozy rządowe przewidują, że te 
oraz inne działania powinny pozwolić na 
ograniczenie deficytu sektora instytucji 

rządowych i samorządowych do poziomu  
2,97% PKB26, co umożliwi zniesienie pro-
cedury nadmiernego deficytu, wdrożo-
nej wobec Polski od połowy 2009 r. Tym 
samym, wyeliminuje to ryzyko utraty 
(w całości lub w części) Środków Fundu-
szu Spójności, współfinansujących roz-
wój gospodarki.

Rok 2012 będzie kolejnym relatywnie 
niskiej relacji wydatków publicznych do 
PKB. Nie przekroczy ona 45% i będzie 
miała jeden z najniższych poziomów no-
towanych w okresie transformacji.

W wyniku konsolidacji fiskalnej, w la-
tach 2012–2013 dług publiczny w odnie-
sieniu do PKB (według ESA’95) tylko nie-
znacznie przekroczy 57%, a następnie spo-
dziewana jest stała poprawa tej relacji. Pol-
ska może być jednym z krajów UE, które 
w efekcie podjętych wielokierunkowych 
działań będą systematycznie ogranicza-
ły nierównowagę finansową, zwiększając 
tym samym wiarygodność państwa, co 
ma szczególne znaczenie w okresie zawi-
rowań na rynkach finansowych.

TADEUSZ CHROŚCICKI, ekspert 
w dziedzinie makroekonomii

25	 NBP, Raport o inflacji, marzec 2012 r. 
26	 Zgodnie z  listem ministra finansów do komisarza europejskiego ds. gospodarczych i  walutowych 

(z 21.12.2011 r.).
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Polska realizuje „Program Rozwoju Obsza-
rów Wiejskich na lata 2007–2013” (PROW 
lub program rozwoju obszarów wiejskich), 
będący instrumentem polityki UE w tej 
dziedzinie. Określa on cele, priorytety oraz 
zasady działań; jest jednocześnie końcowym 
elementem procesu programowania zorga-
nizowanego zgodnie z propozycjami Komi-
sji Europejskiej1 (KE). W Unii powstał do-
kument strategiczny, identyfikujący silne 

i słabe strony obszarów wiejskich, wytycza-
jący wspólne dla krajów członkowskich osie 
priorytetowe oraz wskaźniki mierzenia po-
stępu w osiąganiu celów. Na tej podstawie 
poszczególne państwa przygotowują stra-
tegie krajowe, a głównym narzędziem ich 
realizacji jest właśnie PROW2.

Finansowanie zaplanowanych działań od-
bywa się ze środków Europejskiego Funduszu 
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiej-
skich (EFRROW), utworzonego na mocy 
rozporządzenia Rady (WE) nr 1290/20053. 

Działania wdrażane przez samorząd województwa

Komisja Europejska kwestionuje w programie rozwoju obszarów wiej-
skich możliwość zaliczania podatku od towarów i usług poniesionego 
przez organy władzy publicznej do kosztów kwalifikowalnych. Wątpli-
wości budzi także uznawanie za taki podatku ponoszonego przez jed-
nostki, które nie są czynnym i  zarejestrowanym podatnikiem VAT, 
uzyskały zwolnienie podmiotowe, jednak wykonują czynności niepod-
legające zwolnieniu przedmiotowemu. Kwestie te pilnie wymagają jed-
noznacznego rozstrzygnięcia.

Kwalifikowalność VAT w programie 
rozwoju obszarów wiejskich

1	 Szerzej zob. K. Zalega: Wspólnotowa polityka rozwoju obszarów wiejskich, „Kontrola Państwowa” nr 4/2011.
2	 Zob. informacje zawarte na stronie <http://prow.rolnicy.com>.
3	 Rozporządzenie Rady (WE) nr  1290/2005 w  sprawie finansowania wspólnej polityki rolnej (DzUUE 

L.2005.209.1 ze zm.).
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Zgodnie z zawartymi w nim przepisami, 
każdy kraj członkowski został zobligowa-
ny do opracowania własnego planu strate-
gicznego oraz programu rozwoju obszarów 
wiejskich na lata 2007–2013. Polski pro-
gram został zaakceptowany na posiedze-
niu Komitetu Rozwoju Obszarów Wiej-
skich Unii Europejskiej 24 lipca 2007 r., 
a przez Komisję Europejską 7 września 
2007 r. Łączna kwota przypadająca na 
okres programowania 2007–2013 wynosi 
około 17,2 mld euro, z czego 13,2 mld euro 
pochodzi z budżetu UE, a pozostałą część 
(4 mld euro) stanowią krajowe środki pu-
bliczne. Instrumenty realizacji programu 
zostały podzielone na tak zwane osie dzia-
łań, w wyniku których mają zostać osią-
gnięte cele priorytetowe4.

Dokument programowy został zawar-
ty w obwieszczeniu Ministra Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi5, natomiast ogólne zasa-
dy wspólnotowego wsparcia rozwoju ob-
szarów wiejskich finansowane z Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszarów Wiejskich określa rozporzą-
dzenie Rady nr 1698/20056. Zadania oraz 
właściwość zaangażowanych we wdraża-
nie programu organów i jednostek orga-
nizacyjnych w polskim systemie praw-
nym reguluje ustawa z 7 marca 2007 r.7 

oraz rozporządzenia wykonawcze wyda-
ne na jej podstawie.

Działania PROW  
oraz instytucje wdrażające
Ustawa z 7 marca 2007 r. w art. 5 ust. 1 i 2 
przewiduje 27 działań na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej. Jednocześnie w art. 4 
ust. 1 pkt 1 stanowi, że funkcję instytu-
cji zarządzającej, o której mowa w art. 74 
ust. 2 lit. a rozporządzenia nr 1698/2005, 
pełni minister właściwy do spraw rozwo-
ju wsi. Wedle art. 6 ust. 1 ustawy, zada-
nia instytucji zarządzającej, w tym przy-
znawanie pomocy, wykonują jako zadania 
delegowane zgodnie z art. 75 ust. 2 rozpo-
rządzenia nr 1698/2005 cztery podmio-
ty: podmiot, któremu minister właściwy 
do spraw rozwoju wsi powierzył ich wyko-
nywanie na podstawie umowy, wyłoniony 
w trybie przepisów o zamówieniach pu-
blicznych; samorząd województwa; Agen-
cja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnic-
twa oraz Agencja Rynku Rolnego. Oznacza 
to, że poszczególnym instytucjom wdraża-
jącym (podmiotom wykonującym zadania 
instytucji zarządzającej) przypisane są dzia-
łania, w ramach których prowadzą one po-
stępowanie dotyczące przyznania benefi-
cjentom pomocy, a następnie sprawdze-
nie realizacji poszczególnych operacji, za-
kończonych rozpatrzeniem wniosku o do-
konanie płatności.

W dziedzinie przyznawania pomocy 
ustawodawca dokonał dychotomicznego 

4	 Zob. strona internetowa Urzędu Marszałkowskiego w Opolu, <www.umwo.opole.pl>.
5	 Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 12.10.2007 r. w sprawie „Programu rozwoju obszarów 

wiejskich na lata 2007–2013” (MP nr 94, poz. 1035 ze zm.).
6	 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Euro-

pejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (DzUUE L.2005.277.1 ze zm.) – dalej: roz-
porządzenie nr 1698/2005.

7	 Ustawa z 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem środków Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (DzU nr 64, poz. 427 ze zm.).
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podziału, wskazując, że jest udzielana na 
podstawie decyzji administracyjnej bądź 
umowy cywilnoprawnej pomiędzy insty-
tucją wdrażającą i beneficjentem.

Samorząd województwa jest instytu-
cją wdrażającą dla następujących dzia-
łań: w ramach osi 1: „Poprawa konku-
rencyjności sektora rolnego i leśnego” 
– „Poprawianie i rozwijanie infrastruk-
tury związanej z rozwojem i dostoso-
wywaniem rolnictwa i leśnictwa przez 
scalanie gruntów oraz przez gospodaro-
wanie rolniczymi zasobami wodnymi8; 
w ramach osi 3: „Jakość życia na obsza-
rach wiejskich i różnicowanie gospodar-
ki wiejskiej” – „Podstawowe usługi dla 
gospodarki i ludności wiejskiej”9 oraz 
„Odnowa i rozwój wsi”10; w ramach osi 
4: „Leader” – „Wdrażanie lokalnych stra-

tegii rozwoju”11, „Wdrażanie projektów 
współpracy”12 oraz „Funkcjonowanie lo-
kalnej grupy działania, nabywanie umie-
jętności i aktywizacja”13. Krąg poten-
cjalnych beneficjentów poszczególnych 
zadań jest ograniczony zapisami każde-
go z ww. rozporządzeń wykonawczych.

Zasady kwalifikowalności VAT
Istotą wsparcia rozwoju obszarów wiej-
skich jest przyznanie i wypłata środków 
na realizację poszczególnych operacji w ra-
mach wskazanych działań. Pomoc pole-
ga na refundacji części kosztów kwalifi-
kowalnych, enumeratywnie wymienio-
nych w każdym z rozporządzeń wykona-
wczych. W ramach działań, dla których 
instytucją wdrażającą jest samorząd wo-
jewództwa, zapłacony przez beneficjenta 

8	 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 24.04.2008 r. w sprawie szczegółowych warunków 
i  trybu przyznawania pomocy finansowej w  ramach działania „Poprawianie i  rozwijanie infrastruktury 
związanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i leśnictwa przez scalanie gruntów”, objętego PROW 
na lata 2007–2013 (DzU nr 80, poz. 480 ze zm.) oraz rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
z 25.06.2008 r. w sprawie szczegółowych warunków i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach 
działania „Poprawianie i rozwijanie infrastruktury związanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i le-
śnictwa przez gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi”, objętego PROW na lata 2007–2013 (DzU 
nr 122, poz. 791 ze zm.); w tych działaniach pomoc przyznawana jest decyzją marszałka województwa.

9	 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 1.04.2008 r. w sprawie szczegółowych warunków 
i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach działania „Podstawowe usługi dla gospodarki i ludno-
ści wiejskiej”, objętego PROW na lata 2007–2013 (DzU nr 60, poz. 373 ze zm.); pomoc przyznawana jest 
na podstawie umowy.

10	 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 14.02.2008 r. w sprawie szczegółowych warunków 
i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach działania „Odnowa i rozwój wsi”, objętego PROW na 
lata 2007–2013 (DzU nr 38, poz. 220 ze zm.); pomoc przyznawana jest na podstawie umowy.

11	 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 8 lipca 2008 r. w sprawie szczegółowych warunków 
i trybu przyznawania oraz wypłaty pomocy finansowej w ramach działania „Wdrażanie lokalnych strategii 
rozwoju” objętego Programem Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007–2013 (DzU nr 138, poz. 868 
ze zm.) – pomoc przyznawana jest na podstawie umowy.

12	 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 25.06.2008 r. w sprawie szczegółowych warunków 
i trybu przyznawania oraz wypłaty pomocy finansowej w ramach działania „Wdrażanie projektów współ-
pracy”, objętego PROW na lata 2007–2013 (DzU nr 128, poz. 822 ze zm.); pomoc przyznawana jest na 
podstawie umowy.

13	 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 23.05.2008 r. w sprawie szczegółowych warunków 
i trybu przyznawania oraz wypłaty pomocy finansowej w ramach działania „Funkcjonowanie lokalnej gru-
py działania, nabywanie umiejętności i aktywizacja”, objętego PROW na lata 2007–2013 (DzU nr 103, 
poz. 660 ze zm.); pomoc przyznawana jest na podstawie umowy.
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podatek od towarów i usług (VAT) może 
być zaliczony do kosztów kwalifikowal-
nych, z wyjątkiem działań przewidzianych 
w osi 114. W pozostałych wypadkach jest 
on zaliczany do kosztów kwalifikowalnych 
na zasadach określonych w art. 71 ust. 3 
lit. a rozporządzenia nr 1698/200515. 

Zgodnie z tym przepisem, do refunda-
cji z EFRROW nie kwalifikuje się podatku 
VAT, z wyjątkiem niepodlegającego zwro-
towi, jeżeli jest on rzeczywiście i ostatecz-
nie płacony przez beneficjentów innych niż 
osoby niepodlegające opodatkowaniu, o któ-
rych mowa w art. 4 ust. 5 akapit pierwszy 
szóstej dyrektywy Rady nr 77/388/EWG 
z 17 maja 1977 r.16 Z powyższego uregu-
lowania a contario wynika, że VAT może 
być uznany za kwalifikowalny, jeżeli pono-
si go płatnik tego podatku, jednak zapła-
cone kwoty nie mogą być w żaden sposób 
(nawet hipotetycznie) odzyskane.

W wyjaśnieniach Ministerstwa Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi podaje się, że podatek 
rzeczywiście i ostatecznie poniesiony to ten 
faktycznie zapłacony przez określony pod-
miot, którego ciężar ekonomiczny nie został 
przerzucony na inny podmiot. Podatek nie-
podlegający zwrotowi to taki, którego w ża-
den prawnie dopuszczalny sposób nie można 
odzyskać (przy czym chodzi o możliwość, 
a nie o faktyczne odzyskanie), to znaczy, że 
podatek należny nie może zostać pomniej-
szony o podatek naliczony, nie jest możliwy 
jego zwrot, nie ma też możliwości skorzy-
stania z ulgi polegającej na odzyskaniu cho-
ciażby części zapłaconej wcześniej kwoty. 
Z kolei stawki podatku w sposób oczywi-
sty przesądzają o kwocie do zapłacenia, na-
leży jednak pamiętać, że stawka 0% i zwol-
nienie z podatku oznacza, że się go nie pła-
ci, przy czym w przypadku stawki 0% po-
datek jest do odzyskania17.

14	 Do 25.09.2009 r. również w tych działaniach VAT uznawany był za kwalifikowalny, zob. § 1 ust. 1 pkt 1 
rozporządzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 16.09.2009 r. zmieniającego rozporządzenie w spra-
wie szczegółowych warunków i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach działania „Poprawia-
nie i rozwijanie infrastruktury związanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i leśnictwa przez sca-
lanie gruntów”, objętego PROW na lata 2007–2013 (DzU nr 159, poz. 1258) oraz § 1 ust. 1 pkt 1 roz-
porządzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 16.09.2009 r. zmieniającego rozporządzenie w spra-
wie szczegółowych warunków i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach działania „Poprawia-
nie i rozwijanie infrastruktury związanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i leśnictwa przez go-
spodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi”, objętego PROW na lata 2007–2013 (DzU nr 159, poz. 
1257). Należy jednak zauważyć, że krąg beneficjentów w tych działaniach jest bardzo ograniczony, są 
nimi bowiem: starostowie (w zakresie scalania gruntów) oraz wojewódzkie zarządy melioracji i urzą-
dzeń wodnych – jako jednostki budżetowe poszczególnych województw (w zakresie gospodarowania 
rolniczymi zasobami wodnymi).

15	 Zob. § 5 ust. 2 rozporządzenia, o którym mowa w przyp. 9, § 5 ust. 2 rozporządzenia, o którym mowa 
w przyp. 10, § 4 ust. 3 pkt 1 rozporządzenia, o którym mowa w przypisie 11, § 5 ust. 2 rozporządzenia, 
o którym mowa w przyp. 12 oraz § 3 ust. 2 rozporządzenia, o którym mowa w przyp. 13.

16	 Szósta dyrektywa Rady nr 77/388/EWG z 17.05.1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw państw 
członkowskich w odniesieniu do podatków obrotowych – wspólny system podatku od wartości dodanej: 
ujednolicona podstawa wymiaru podatku (DzUUE L.1977.145.1 ze zm.) – dalej: VI dyrektywa.

17	 Zob. stanowisko Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11.05.2010 r., nr RYBps-JR-504-93/10, w spra-
wie kwalifikowalności podatku od towarów i usług VAT w ramach programu operacyjnego „Zrównoważo-
ny rozwój sektora rybołówstwa i nadbrzeżnych obszarów rybackich 2007–2013”; dostępne na stronach 
<www.minrol.gov.pl> oraz <www.rybactwo.info>.
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Organy władzy publicznej  
jako podatnicy VAT
Na mocy art. 4 ust. 5 akapit pierwszy VI 
dyrektywy, krajowe, regionalne i lokal-
ne organy władzy oraz inne instytucje 
prawa publicznego nie były uważane za 
podatników na podstawie działalności, 
jaką podejmowały i transakcjami, które 
zawierały jako władze publiczne, nawet 
jeśli w związku z tym pobierały należno-
ści, opłaty, składki lub inne płatności. Od 
1 stycznia 2007 r. VI dyrektywa została 
zastąpiona przez dyrektywę nr 2006/112/
WE Rady z 28 listopada 2006 r.18, któ-
rej art. 13 ust. 1 brzmi: „Krajowe, regio-
nalne i lokalne organy władzy oraz inne 
podmioty prawa publicznego nie są uwa-
żane za podatników w związku z działal-
nością, którą podejmują lub transakcja-
mi, których dokonują jako organy władzy 
publicznej, nawet jeśli pobierają należno-
ści, opłaty, składki lub płatności w związ-
ku z takimi działaniami lub transakcja-
mi; jednak w przypadku gdy podejmu-
ją one takie działania lub dokonują ta-
kich transakcji, są uważane za podatni-
ków w odniesieniu do tych działań lub 
transakcji, gdyby wykluczenie ich z ka-
tegorii podatników prowadziło do zna-
czących zakłóceń konkurencji; w każdych 
okolicznościach podmioty prawa publicz-
nego są uważane za podatników w związ-
ku z dokonaniem wskazanych w załączni-
ku nr I 13 czynności, chyba że niewielka 

skala tych działań sprawia, że mogą być 
one pominięte”.

Zgodnie z art. 288 akapit pierwszy i trze-
ci Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej19, w celu wykonania kompetencji 
Unii, instytucje przyjmują rozporządze-
nia i dyrektywy, podejmują decyzje, wy-
dają zalecenia i opinie; dyrektywa wiąże 
każde państwo członkowskie, do którego 
jest kierowana, w odniesieniu do rezulta-
tu, który ma być osiągnięty, pozostawia 
jednak organom krajowym swobodę wy-
boru formy i środków. Dla skuteczności 
obowiązywania (w przeciwieństwie do 
rozporządzenia) wymaga ona implemen-
tacji do prawa krajowego. Na gruncie opo-
datkowania podatkiem od wartości doda-
nej wdrożenie VI dyrektywy (która obo-
wiązywała w dniu wejścia Polski do Unii 
Europejskiej) nastąpiło w ustawie o po-
datku od towarów i usług20. 

Trybunał Sprawiedliwości Unii Euro-
pejskiej (TSUE) stwierdził, że „państwa 
członkowskie muszą przewidzieć wyraź-
ny przepis, aby mogły powoływać się na 
przewidziane w art. 4 ust. 5 akapit czwar-
ty VI dyrektywy uprawnienie, w świetle 
którego określona działalność instytucji 
prawa publicznego, zwolniona na podsta-
wie art. 13 lub 28 tej dyrektywy, będzie 
uznawana za działalność władz publicz-
nych. W tym względzie państwa człon-
kowskie mają prawo wyboru techniki le-
gislacyjnej, która wydaje im się najbardziej 

18	 Dyrektywa Rady nr 2006/112/WE z 28.11.2006 r. w sprawie wspólnego systemu podatku od wartości 
dodanej (DzUUE L.2006.347.1 ze zm.) – dalej: dyrektywa nr 112.

19	 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 25.03.1957 r. (DzU z 2004 r. , nr 90, poz. 864/2 ze zm.).
20	 Ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towarów i usług (DzU z 2011 r., nr 177, poz. 1054 ze zm.) – dalej 

w skrócie: ustawa o VAT.
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właściwa. Mogą zatem, na przykład, ogra-
niczyć się do przeniesienia do prawa krajo-
wego sformułowania zawartego w szóstej 
dyrektywie lub równoważnego wyrażenia 
albo mogą ustanowić wykaz działalności 
instytucji prawa publicznego zwolnionych 
na podstawie art. 13 lub 28 VI dyrektywy 
jako działalność władzy publicznej. W isto-
cie, organ władzy wykonawczej może zo-
stać upoważniony przepisem ustawowym 
do określenia działalności instytucji pra-
wa publicznego, zwolnionych na podsta-
wie art. 13 lub 28 VI dyrektywy, uznawa-
nych za działalność władzy publicznej, pod 
warunkiem, że jego decyzje wykonawcze 
mają bezwzględną moc wiążącą, odpowia-
dają zasadom szczegółowości, precyzji i ja-
sności, koniecznym do zagwarantowania 
pewności sytuacji prawnych i mogą pod-
legać kontroli sądów krajowych”21.

Stosownie do art. 9 ust. 1 dyrektywy 
nr 112, podatnikiem jest każda osoba pro-
wadząca samodzielnie w dowolnym miej-
scu jakąkolwiek działalność gospodarczą, 
bez względu na jej cel czy też rezultaty; 
działalność gospodarcza obejmuje wszel-
ką działalność producentów, handlowców 
lub usługodawców, włącznie z górnictwem, 
rolnictwem i wykonywaniem wolnych za-
wodów lub uznanych za takie; uznaje się za 
nią także wykorzystywanie w sposób cią-
gły majątku rzeczowego lub wartości nie-
materialnych w celu uzyskania dochodu.

W polskim systemie prawnym defini-
cja podatnika znajduje się w art. 15 ustawy 
o VAT. Zgodnie z ust. 1 i 2 tego artykułu, 

podatnikami są osoby prawne, jednostki 
organizacyjne niemające osobowości praw-
nej oraz osoby fizyczne, wykonujące samo-
dzielnie działalność gospodarczą, o której 
mowa w ust. 2, bez względu na cel lub re-
zultat tej działalności; działalność gospo-
darcza obejmuje wszelką działalność pro-
ducentów, handlowców lub usługodawców, 
w tym podmiotów pozyskujących zasoby 
naturalne oraz rolników, a także działalność 
osób wykonujących wolne zawody, również 
wówczas, gdy czynność została wykonana 
jednorazowo w okolicznościach wskazu-
jących na zamiar jej powtarzania; zaliczyć 
do niej trzeba także czynności polegające 
na wykorzystywaniu towarów lub warto-
ści niematerialnych i prawnych w sposób 
ciągły dla celów zarobkowych. Ponadto, 
ust. 6 stanowi, że nie uznaje się za podatnika 
organów władzy publicznej oraz urzędów 
obsługujących te organy w zakresie zadań 
nałożonych odrębnymi przepisami prawa, 
do realizacji których zostały one powoła-
ne, z wyłączeniem czynności wykonywa-
nych na podstawie zawartych umów cywil-
noprawnych. Trzeba stwierdzić, że prze-
pis ten nie jest sprzeczny ze wspomniany-
mi unormowaniami art. 13 ust. 1 dyrek-
tywy nr 11222.

Pojęcie organu władzy publicznej nie 
zostało zdefiniowane w polskim systemie 
prawnym. Trybunał Konstytucyjny23 wy-
raził opinię, że w rozumieniu art. 77 ust. 1 
Konstytucji RP, obejmuje ona wszystkie 
władze w sensie konstytucyjnym – ustawo-
dawczą, wykonawczą i sądowniczą. W po-

21	 Wyrok TSUE z 4 .06.2009 r., sygn. akt C-102/08, Lex nr 498721.
22	 Szerzej zob. A. Bartosiewicz, R. Kubacki: VAT. Komentarz, Komentarz do art. 15, Lex el.
23	 Wyrok TK z 4.12.2001 r., sygn. akt SK 18/00, OTK 2001/8/256.
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jęciu tym mieszczą się również inne in-
stytucje niż państwowe lub samorządowe, 
o ile wykonują funkcje władzy publicznej 
w wyniku powierzenia czy przekazania 
ich przez organ władzy państwowej lub 
samorządowej. Wykonywanie władzy pu-
blicznej dotyczy zaś wszelkich form dzia-
łalności państwa, samorządu terytorialne-
go i innych instytucji publicznych, które 
obejmują bardzo zróżnicowane formy ak-
tywności, co łączy się z reguły (chociaż nie 
zawsze) z możliwością władczego kształ-
towania sytuacji jednostki. 

Innymi słowy, czynności, w których or-
gany te uczestniczą jako organy publiczne, 
to określone prawem czynności wykonywa-
ne w interesie publicznym. Zatem czynno-
ści, w stosunku do których organy publicz-
ne nie są traktowane jako podatnicy, to te 
wykonywane przez nie w ramach przypi-
sanych im specyficznych zadań i funkcji 
państwowych (np. w zakresie administra-
cji, sądownictwa, obrony narodowej), a tak-
że czynności, do których wykonywania są 
uprawnione wyłącznie organy publiczne24. 
Przez działalność wykonywaną przez wła-
dze publiczne rozumie się zatem działal-
ność, którą podejmują instytucje prawa pu-
blicznego w ramach szczególnego reżimu 
prawnego do nich stosowanego i nie obej-
muje ona działalności wykonywanej przez 
te instytucje na tych samych warunkach 
prawnych, jak stosowane do prywatnych 
podmiotów gospodarczych25.

Zgodnie z tą definicją, jednostki samo-
rządu terytorialnego (JST), a zatem poten-
cjalni beneficjenci PROW mogą być uzna-
ne za organy władzy publicznej.

Kwalifikowalność VAT  
− interpretacje Komisji Europejskiej
Komisja Europejska wydała 13 stycznia 
2009 r. interpretację26, w której uznała, 
że „w ramach działań PROW 2007–2013, 
VAT stanowi koszt niekwalifikowal-
ny w każdych okolicznościach dla kra-
jowych, regionalnych i lokalnych orga-
nów władzy publicznej”. Oznacza to, że 
w żadnym przypadku przyznania dofi-
nansowania z PROW organy władzy pu-
blicznej (np. jednostki samorządu teryto-
rialnego) nie mogą uznać obowiązującego 
VAT za koszt kwalifikowalny. 

Stanowisko to, pomijając, że niekorzyst-
ne dla samorządu terytorialnego, budzi po-
ważne wątpliwości pod względem praw-
nym. Nasuwa się bowiem pytanie, czy 
JST jako potencjalni beneficjenci wska-
zanych działań w PROW są podatnikami 
VAT, a ponadto, czy w każdym przypad-
ku występują jedynie jako organy władzy, 
a nie podmioty obrotu cywilnoprawnego.

Analiza wymienionego art. 15 ust. 6 
ustawy o VAT w powiązaniu z art. 13 ust. 1 
dyrektywy nr 112 oraz art. 15 ust. 1 i 2 
ustawy o VAT prowadzi do wniosku, że 
w celu wyłączenia organów władzy pu-
blicznej z kręgu podatników konieczne 

24	 Zob. J. Fornalik [w:] R. Namysłowski, K. Sachs (red.): Dyrektywa VAT. Komentarz, Komentarz do art. 9-13, 
teza 72, Lex el.

25	 Por. K. Różycki: Podatnicy podatku od towarów i usług – organy władzy publicznej, Lex el.
26	 Zob. pismo Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 19.02.2009 r., nr ROW/ws/ar/213/57/1003/09; 

dostępne na stronie internetowej MRiRW, <www.minrol.gov.pl>.
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jest kumulatywne spełnienie dwóch wa-
runków: podejmowane czynności muszą 
być wykonywane przez instytucje prawa 
publicznego (w rozpatrywanym wypad-
ku – jednostki samorządu terytorialne-
go) oraz w ramach sprawowanego przez 
te podmioty władztwa publicznego27. In-
nymi słowy, czynności o charakterze pu-
blicznoprawnym dokonane przez organy 
władzy publicznej wyłączają te podmio-
ty z kategorii podatników, zaś pozostałe 
czynności (przede wszystkim o charak-
terze cywilnoprawnym) skutkują uzna-
niem ich za podatników VAT28.

Zatem, jeżeli jednostka samorządu tery-
torialnego przystępuje w ramach PROW 
do wykonania operacji, które nie są na nią 
wprost nałożone przepisami prawa, to nie 
robi tego jako organ władzy publicznej. Je-
śli w tych realiach został spełniony waru-
nek, że nie może ona nawet hipotetycz-
nie odliczyć podatku naliczonego, powin-
na mieć możliwość uznania go za wyda-
tek kwalifikowalny.

Potwierdza to stanowisko Ministerstwa 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi co do kwalifi-
kowalności VAT w programie operacyj-
nym „Ryby”29. Artykuł 55 ust. 5 lit. a roz-
porządzenia nr 1198/2006 jest analogicz-

ny (pomijając drobne redakcyjne rozbież-
ności, niewpływające na wykładnię prze-
pisu) do art. 71 ust. 3 lit. a rozporządzenia 
nr 1698/2005 i stanowi, że do uzyskania 
wsparcia z Europejskiego Funduszu Ry-
backiego (EFR) nie kwalifikuje się mię-
dzy innymi podatek od wartości doda-
nej, oprócz VAT niepodlegającego zwro-
towi, jeżeli jest on rzeczywiście i ostatecz-
nie ponoszony przez innego beneficjenta 
niż osoba niebędąca podatnikiem, okre-
ślona w art. 4 ust. 5 akapit pierwszy VI 
dyrektywy.

W odniesieniu do p.o. „Ryby” Komisja 
Europejska nie zajęła stanowiska takiego 
jak wobec PROW. Stwierdziła bowiem, że 
podatek od wartości dodanej kwalifikuje 
się do odzyskania z EFR (jest wydatkiem 
kwalifikowalnym), jeżeli został poniesio-
ny przez płatnika tego podatku, a sam po-
datek w żaden sposób nie może być przez 
niego odzyskany30. Ministerstwo Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi stwierdziło natomiast, 
że „organy władzy publicznej oraz urzędy 
je obsługujące nie są podatnikami podatku 
od towarów i usług tylko w zakresie prowa-
dzonej działalności statutowej”31. Ponadto, 
organy te oraz „urzędy publiczne są uzna-
wane za podatników, gdy dotyczy to sfery, 

27	 Zob. np. wyrok ETS (obecnie TSUE) z 12.09.2000 r., sygn. C-260/98, Lex nr 82962.
28	 Szerzej zob. K. Różycki, op.cit. zob. także interpretacja indywidualna ministra finansów, w imieniu które-

go działał dyrektor Izby Skarbowej w Łodzi, z 27.01.2012 r., nr IPTPP1/443-59/12-5/AK; dostępna na 
stronie <www.sip.mf.gov.pl>.

29	 Program operacyjny „Zrównoważony rozwój sektora rybołówstwa i  nadbrzeżnych obszarów rybackich 
2007–2013” (w skrócie: p.o. „Ryby”); zob. rozporządzenie Rady (WE) nr  1198/2006 z  27.07.2006  r. 
w sprawie Europejskiego Funduszu Rybackiego (DzUUE L.2006.223.1), ustawę z 3.04.2009 r. o wspiera-
niu zrównoważonego rozwoju sektora rybackiego z udziałem Europejskiego Funduszu Rybackiego (DzU 
nr 72, poz. 619 ze zm.) oraz rozporządzenia wykonawcze do tej ustawy.

30	 Stanowisko Komisji Europejskiej (Dyrekcji Generalnej ds. Gospodarki Morskiej i  Rybołówstwa) 
z 22.07.2009 r., cyt. za pismem Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11.05.2010 r., op.cit.

31	 Pismo Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11.05.2010 r., op.cit.
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w której faktycznie występuje konsump-
cja oraz gdzie podmioty te mogą konku-
rować z podmiotami prawa prywatnego. 
Organy oraz urzędy publiczne nie są bo-
wiem uznawane za podatników w zakre-
sie realizacji zadań nałożonych odrębny-
mi przepisami prawa, do wykonania któ-
rych zostały powołane. Zatem załatwianie 
przez nie tak zwanych spraw urzędowych 
nie podlega, co do zasady, podatkowi od 
towarów i usług, gdyż wówczas podmioty 
te nie działają jako podatnicy. Z powyż-
szego wynika, że organy oraz urzędy ad-
ministracji publicznej działają w charak-
terze podatników wówczas, gdy: wykonu-
ją czynności inne niż te, które mieszczą 
się w ramach ich działań, wykonują czyn-
ności mieszczące się w ramach ich zadań, 
ale czynią to podstawie umów cywilno-
prawnych”32.

W tym wypadku Ministerstwo Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi, w przeciwieństwie do 
stanowiska Komisji Europejskiej dotyczą-
cego PROW, dopuszcza – moim zdaniem 
zasadnie – możliwość uznania podatku od 
towarów i usług ponoszonego przez orga-
ny władzy publicznej za koszt kwalifiko-
walny. Docelowo stanowiska te powinny 
jednak zostać ujednolicone.

Nie można również nie zauważyć, że 
w przypadku Europejskiego Funduszu 

Rozwoju Regionalnego (EFRR)33 prawo 
wspólnotowe bardziej liberalnie traktu-
je kwestię kwalifikowalności VAT. Zgod-
nie bowiem z art. 7 ust. 1 lit. d rozporzą-
dzenia nr 1080/2006, tylko podlegający 
zwrotowi podatek od towarów i usług nie 
jest kwalifikowalny do wsparcia z EFRR. 
Zatem podmioty (w tym również orga-
ny władzy publicznej) realizujące opera-
cje współfinansowane z tego funduszu, 
które nie mogą odzyskać VAT, mają pra-
wo zaliczyć go do kosztów kwalifikowal-
nych. W odniesieniu do podmiotów pu-
blicznych (w tym samorządów) oznacza 
to, że są one – bez uzasadnionych przesła-
nek – różnie traktowane przez prawo eu-
ropejskie (w zakresie dotyczącym EFRR 
i EFRROW, a także EFR).

Beneficjenci niebędący 
czynnymi podatnikami VAT
Wątpliwości co do kwalifikowalności VAT 
istnieją również w odniesieniu do benefi-
cjentów, którzy nie są czynnymi i zareje-
strowanymi podatnikami tego podatku, 
wykonując jednocześnie czynności pod-
legające opodatkowaniu. Jest to szczegól-
nie widoczne w przypadku stowarzyszeń, 
a także osób fizycznych (prowadzących 
działalność gospodarczą) realizujących 
operacje z zakresu tzw. małych projektów34,

32	 Pismo Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 21.03.2011 r., nr RYBps-4400-4/11(1373); dostępne na 
stronie <www.minrol.gov.pl>.

33	 Zob. rozporządzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.07.2006 r. w sprawie Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1783/1999 (DzUUE 
L.2006.210.1 ze zm.).

34	 Zgodnie z § 2 pkt 2 rozporządzenia, o którym mowa w przyp. 11, stowarzyszenia – jako osoby prawne 
– mogą być beneficjentami realizującymi operacje z zakresu tzw. małych projektów w ramach działania 
„Wdrażanie lokalnych strategii rozwoju,” pod warunkiem, że mają siedzibę na obszarze objętym LSR lub 
prowadzą tam działalność.
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które w większości korzystają ze zwol-
nienia podmiotowego (zwłaszcza stowa-
rzyszenia). W praktyce przyjmuje się, że 
poniesiony przez nie podatek od towa-
rów i usług należy uznać za kwalifikowal-
ny (gdyż nie mogą odliczyć poniesione-
go podatku naliczonego), co znajduje od-
zwierciedlenie w zawieranych umowach, 
a zwłaszcza w przyznanych kwotach do-
finansowania.

Beneficjenci owi na etapie przedłoże-
nia wniosku o dofinansowanie składają 
oświadczenie, że nie podlegają opodat-
kowaniu na mocy art. 113 ust. 1 ustawy 
o VAT, zaś na etapie wystąpienia z wnio-
skiem o płatność dołączają indywidualną 
interpretację wydaną w trybie art. 14b i ko-
lejnych Ordynacji podatkowej35, potwier-
dzającą brak możliwości odliczenia VAT.

Przedstawienie oświadczenia o niepod-
leganiu VAT następuje wówczas, gdy be-
neficjent nie figuruje w ewidencji wła-
ściwego urzędu skarbowego jako czynny 
i zarejestrowany podatnik tego podatku. 
Ministerstwo Finansów zasadnie uważa36, 
że brak rejestracji (w sytuacji gdy benefi-
cjent nie złożył zgłoszenia) niekoniecznie 
oznacza faktyczny brak prawa (możliwo-
ści) do odliczeń lub zwrotów, gdyż taka 
sytuacja może nastąpić wskutek nieświa-
domego zaniechania. Ponadto, na bene-
ficjencie ciąży obowiązek oświadczenia, 
czy przysługuje mu prawo do odliczenia 
VAT w ramach realizacji zadań PROW. 
Gdyby podatnik miał wątpliwości doty-
czące prawidłowości rozliczania VAT, po-

winien wystąpić o wydanie indywidual-
nej interpretacji, jeżeli zaś niewłaściwie 
przedstawi stan faktyczny, dostosowa-
nie się do tej interpretacji może być za-
kwestionowane przez audyt sprawdza-
jący rozliczenie wydatkowania środków 
pomocowych.

Stosownie do aktualnego brzmienia 
art. 113 ust. 1 ustawy o VAT, zwalnia 
się z podatku podatników, u których war-
tość sprzedaży opodatkowanej nie prze-
kroczyła łącznie w poprzednim roku po-
datkowym 150 tys. zł; nie wlicza się do 
niej kwoty podatku. Może to sugero-
wać, że w stosunku do tych beneficjen-
tów spełniony jest warunek kwalifiko-
walności VAT, o którym mowa w prze-
pisach rozporządzeń wykonawczych Mi-
nistra Rolnictwa i Rozwoju Wsi (wska-
zanych w przyp. 15) oraz w art. 71 ust. 3 
lit. a rozporządzenia nr 1698/2005. Skoro 
bowiem dany podmiot nie jest czynnym 
i zarejestrowanym podatnikiem, nie ma 
prawa do odliczenia podatku naliczone-
go na podstawie art. 86 ust. 1 powyższej 
ustawy (w zakresie, w jakim towary i usłu-
gi są wykorzystywane do wykonywania 
czynności opodatkowanych, podatniko-
wi, o którym mowa w art. 15, przysługu-
je prawo do obniżenia kwoty podatku na-
leżnego o kwotę podatku naliczonego, ze 
wskazanymi zastrzeżeniami). W sytuacji 
zatem, gdy beneficjent korzysta ze zwol-
nienia od podatku na podstawie art. 113 
ust. 1 ustawy o VAT, faktycznie ponosi 
uiszczony przez siebie VAT. 

35	 Ustawa z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa (DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60 ze zm.).
36	 Zob. pismo Ministerstwa Finansów z 18.06.2010 r., nr PK1/065/11/PCA/BMI9/6786/10.
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Omawianej kwestii nie można rozpatry-
wać w oderwaniu od art. 113 ust. 4, sta-
nowiącego, że podatnicy, o których mowa 
w ust. 1 i 9 mogą zrezygnować z określo-
nego tu zwolnienia pod warunkiem pi-
semnego zawiadomienia o tym naczelni-
ka urzędu skarbowego przed początkiem 
miesiąca, w którym ma nastąpić rezygna-
cja. Jednak w sytuacji wskazanej w ust. 9 
zawiadomienie musi nastąpić przed dniem 
wykonania pierwszej czynności określonej 
w art. 5. Z chwilą skutecznej rezygnacji 
ze zwolnienia oraz zarejestrowania, pod-
miot taki staje się czynnym i zarejestro-
wanym podatnikiem, a zatem nabywa pra-
wo do obniżania należnego VAT o kwo-
ty naliczone w fakturach wystawianych 
dla niego przez kontrahentów37. W tej sy-
tuacji, w razie udzielenia dofinansowania 
w ramach PROW, nie byłoby podstaw do 
uznania, że VAT nadal pozostaje kwalifi-
kowalny, gdyż już istnieje możliwość jego 
odzyskania.

Oznacza to, moim zdaniem, że kwestie 
kwalifikowalności VAT powinny być roz-
patrywane nie w aspekcie podmiotowym, 
ale przedmiotowym. Podatek ten byłby 
kwalifikowalny tylko wtedy, gdy nie ist-
nieje nawet hipotetyczna możliwość jego 
odzyskania (czyli pomniejszenia należności 
o zapłacone naliczone kwoty), a zatem me-
chanizm kwalifikowalności w przypadku 
beneficjentów zwolnionych z VAT powi-
nien być analogiczny z tym, jaki prezentu-
ją Komisja Europejska oraz Ministerstwo 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w odniesieniu do 

organów władzy publicznej (w tym rów-
nież w odniesieniu do p.o. „Ryby”). Jeże-
li podatek nie jest możliwy do odzyska-
nia jedynie z przyczyn leżących po stronie 
beneficjenta (a tak się dzieje, gdy korzysta 
on ze zwolnienia podmiotowego), warunek 
jego kwalifikowalności nie jest spełniony.

Przyjęcie powyższej koncepcji nie ozna-
cza, że podatek w każdym wypadku w od-
niesieniu do omawianych podmiotów był-
by uznany za niekwalifikowalny, bowiem 
art. 88 ustawy o VAT zawiera katalog wy-
datków, które nie uprawniają czynnych 
podatników do odliczenia podatku nali-
czonego. Gdyby projekt przewidziany do 
dofinansowania obejmował wydatki wy-
mienione w tym przepisie, podatek od to-
warów i usług należałoby uznać za kwa-
lifikowalny (i to nie tylko w stosunku do 
beneficjentów korzystających ze zwolnie-
nia, ale wobec wszystkich).

W omawianej kwestii należy zatem roz-
różnić sytuację podmiotów, które wykonu-
ją czynności podlegające zwolnieniu przed-
miotowemu (na podstawie art. 43 i kolej-
nych ustawy o VAT oraz rozporządzenia 
wykonawczego38) oraz są zwolnione pod-
miotowo (na mocy art. 113 ustawy o VAT). 
W pierwszej sytuacji nie ma żadnej moż-
liwości odliczenia podatku naliczonego, 
a zatem zasadne jest uznanie zapłacone-
go VAT za koszt kwalifikowalny. W dru-
gim wypadku, jak już wyżej wspomnia-
no, podmiot korzystający ze zwolnienia 
podmiotowego ma prawo z niego zrezy-
gnować, a więc (gdy wykonuje czynności, 

37	 Szerzej zob. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, op.cit., Komentarz do art. 113, tezy 25-35, Lex el.
38	 Zob. rozdział VI rozporządzenia Ministra Finansów z 4.04.2011 r. w sprawie wykonania niektórych prze-

pisów ustawy o podatku od towarów i usług (DzU nr 73, poz. 392 ze zm.).
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które nie korzystają ze zwolnienia przed-
miotowego) istnieje hipotetyczna możli-
wość, że zapłacony podatek zostanie od-
zyskany. Wobec tego uiszczony VAT po-
winien być uznany za niekwalifikowalny.

Podsumowanie 
Mimo tożsamego brzmienia przepisów do-
tyczących kwalifikowalności VAT w pro-
gramie rozwoju obszarów wiejskich i p.o. 
„Ryby”, w praktyce funkcjonują dwie od-
rębne interpretacje odnoszące się do or-
ganów władzy publicznej. W PROW or-
gany te, z uwagi na wspomnianą wyżej 
interpretację Komisji Europejskiej, nie 
mają żadnej możliwości, aby uznać pła-
cony VAT za koszt kwalifikowalny, na-
tomiast w odniesieniu do p.o. „Ryby” in-
stytucja zarządzająca nie udzieliła jedno-
znacznej wykładni. W świetle argumen-
tacji przytoczonej w niniejszym artyku-
le, w zasadzie nie powinny istnieć prze-
szkody, aby wydatek ten uznać za koszt 
kwalifikowalny, jednak z uwagi na opór in-
stytucji wdrażających, wynikający z jed-
noznacznego stanowiska KE w zakresie 
PROW, w odniesieniu do p.o. „Ryby” to-
czą się już spory przed polskimi sądami 
administracyjnymi o uznanie zapłacone-
go przez gminy VAT jako wydatku kwali-
fikowalnego. Polska powinna zatem pod-
jąć starania w kierunku zmiany stanowi-

ska Komisji Europejskiej, kwestionującej 
w PROW możliwość zaliczania podatku 
od towarów i usług poniesionego przez or-
gany władzy publicznej do kosztów kwa-
lifikowalnych39.

Jednoznacznego rozstrzygnięcia wyma-
ga również uregulowanie możliwości uzna-
wania za kwalifikowalny podatku ponoszo-
nego przez jednostki, które nie są czynny-
mi i zarejestrowanymi podatnikami VAT, 
jednak wykonują czynności opodatkowa-
ne niepodlegające zwolnieniu przedmioto-
wemu, są zaś z niego zwolnione podmio-
towo. Mają one zatem hipotetyczną moż-
liwość odzyskania VAT przez odliczenie 
naliczonych kwot – po zarejestrowaniu 
się jako czynni podatnicy. W praktyce ci, 
którzy korzystają ze zwolnienia podmio-
towego, wykazują zapłacony podatek jako 
koszt kwalifikowalny, co obecnie jest ak-
ceptowane zarówno przez instytucję za-
rządzającą, jak i instytucje wdrażające. Ist-
nieje zatem niebezpieczeństwo, że wydat-
ki będą podlegały zwrotowi jako niesłusz-
nie pobrane dofinansowanie.

GRZEGORZ GÓRECZNY, radca
prawny w Izbie Skarbowej w Opolu  
oraz w Urzędzie Marszałkowskim 
Województwa Opolskiego 

39	 Jak wynika z odpowiedzi sekretarza Stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi (z 15.05. 2009 r.) na 
interpelację poselską nr 9128 w sprawie zaliczenia przez Komisję Europejską podatku VAT do kosztów 
kwalifikowalnych w przypadku realizacji projektów inwestycyjnych przez samorządy w ramach PROW na 
lata 2007–2013 (dostępna na stronie <www.sejm.gov.pl>) „minister rolnictwa i rozwoju wsi wystąpił do 
Komisji Europejskiej z wnioskiem o nowelizację art. 71 rozporządzenia nr 1698/2005 i uznanie VAT jako 
kosztu kwalifikowalnego w odniesieniu do administracji samorządowej”.
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Zakres przedmiotowy 
i podmiotowy ustawy
Omawiana ustawa (o zapobieganiu szko-
dom w środowisku i ich naprawie) jest 
implementacją dyrektywy nr 2004/35/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady 
z 21 kwietnia 2004 r. w sprawie odpo-
wiedzialności za środowisko w odniesie-

niu do zapobiegania i zaradzania szkodom 
wyrządzonym środowisku naturalnemu3. 
Jej zakres przedmiotowy obejmuje tylko te 
szkody, które zostały spowodowane bez-
pośrednio lub pośrednio przez podmiot 
korzystający ze środowiska:
•	w chronionych gatunkach oraz siedli-
skach przyrodniczych – chodzi o te, któ-
re zostały objęte jedną z form ochrony 
przyrody lub należą do typów związa-
nych z obszarami Natura 2000 bądź są 

Wybrane aspekty ustawy

Zapobieganie szkodom 
w środowisku i ich naprawa

Ochrona środowiska jest jednym z nadrzędnych zadań współczesnego 
państwa. Potwierdzeniem roli i znaczenia tego zagadnienia w Polsce są 
przepisy zawarte w art. 5, 74 i 86 Konstytucji RP. Pierwszy z nich uzna-
je ochronę środowiska za ważny cel państwa, wiążąc z zasadą zrówno-
ważonego rozwoju. Artykuł 74 traktuje ją jak obowiązek władz publicz-
nych, zaś art. 86 nakłada na każdego powinność dbałości o stan środo-
wiska, pod rygorem odpowiedzialności za spowodowanie pogorszenia. 
Te ogólne przepisy zostały uszczegółowione w ustawach, przede wszyst-
kim z 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska1 oraz z 13 kwiet-
nia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie2.

1	 DzU z 2008 r., nr 25, poz. 150 ze zm.
2	 DzU nr 75, poz. 493 ze zm.
3	 DzUrzUE L 143/56 z 30.04.2004 r., s. 56.
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obszarami, na których występują rośli-
ny, zwierzęta i grzyby zaliczone do ga-
tunków chronionych, lub są miejscami 
lęgu, pierzenia i zimowania ptaków wę-
drownych oraz miejscami zatrzymywa-
nia się wzdłuż tras wędrówek;
•	w wodach;
•	w powierzchni ziemi, przez co należy 
rozumieć zanieczyszczenie gleby lub zie-
mi; chodzi tu zwłaszcza o te mogące za-
grażać zdrowiu ludzi. 

Za przyczynę wymienionych szkód uzna-
je się działalność:
•	stwarzającą ryzyko szkody w środowi-
sku (art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy);
•	inną, dotyczącą chronionych gatun-
ków (siedlisk), jeżeli szkoda (stan zagro-
żenia nią) wystąpiła z winy podmiotu ko-
rzystającego ze środowiska (art. 2 ust. 1 
pkt 2 ustawy);
•	która wiąże się z emisją rozproszoną, 
pochodzącą z wielu źródeł, gdy jest moż-
liwe ustalenie związku przyczynowe-
go między bezpośrednim wystąpieniem 
szkody lub zagrożeniem nią a działalno-
ścią podmiotu korzystającego ze środo-
wiska (art. 2 ust. 2 ustawy). 

Odpowiedzialność, o której mowa 
w art. 2 ust. 1 pkt 1, jest odpowiedzial-
nością na zasadzie ryzyka. Jej istota spro-
wadza się do nałożenia na dłużnika od-
powiedzialności odszkodowawczej nie-
zależnej od istnienia po jego stronie winy 
i bezprawności. Dowód braku winy nie po-
woduje zwolnienia z odpowiedzialności. 
Drugą cechą odpowiedzialności na zasa-

dzie ryzyka jest jej wyłączenie w ustawo-
wo wskazanych sytuacjach, określanych 
mianem okoliczności egzoneracyjnych, na 
przykład wskutek działania siły wyższej4. 

U podstaw odpowiedzialności zawartej 
w art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy znajduje się inna 
sfera działalności, niż stwarzająca ryzyko 
szkody w środowisku – chodzi tu o działal-
ność odnoszącą się do gatunków chronio-
nych lub chronionych siedlisk przyrodni-
czych. Ochrona gatunkowa jest w Polsce 
jedną z form ochrony przyrody. W świetle 
art. 46 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody5, ma ona na celu zapewnienie 
przetrwania i właściwego stanu ochrony dzi-
ko występujących roślin, grzybów i zwierząt 
oraz ich siedlisk (jak również ptaków wę-
drownych – zgodnie z art. 6 pkt 7 ppkt b), 
a także zachowanie różnorodności gatunko-
wej i genetycznej. Ochrona ta dotyczy ga-
tunków rzadko występujących, endemicz-
nych, podatnych na zagrożenia i zagrożo-
nych wyginięciem oraz objętych ochroną 
na podstawie umów międzynarodowych. 

Za chronione siedliska przyrodnicze 
(art. 6 ust. 2 ustawy) uznaje się:
•	siedliska przyrodnicze (tj. obszary lą-
dowe lub wodne, naturalne, półnatural-
ne lub antropogeniczne, wyodrębnione 
na podstawie cech geograficznych, abio-
tycznych i biotycznych – art. 5 pkt 17 
ustawy o ochronie przyrody) objęte jed-
ną z form ochrony przyrody w rozumie-
niu przepisów ustawy o ochronie przy-
rody lub podlegające ochronie na podsta-
wie art. 33 ust. 2 tej ustawy;

4	 M. Kaliński [w:] System Prawa Prywatnego, t. 6, Prawo zobowiązań – część ogólna, pod red. A. Olejnicza-
ka, Warszawa 2009, s. 60-61.

5	 DzU nr 92, poz. 880 ze zm.
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•	siedliska przyrodnicze należące do ty-
pów siedlisk określonych w przepisach 
wydanych na podstawie art. 28 ust. 1 
ustawy o ochronie przyrody;
•	siedliska oraz miejsca rozrodu gatun-
ków chronionych;
•	miejsca lęgu, pierzenia i zimowania 
ptaków wędrownych oraz miejsca ich za-
trzymywania się wzdłuż tras wędrówek.

Przesłanką odpowiedzialności jest oko-
liczność, w której bezpośrednie zagrożenie 
szkodą w środowisku lub jej wyrządzenie 
wystąpiło z winy podmiotu korzystające-
go ze środowiska oraz miało miejsce w ele-
mentach środowiska cennych przyrodni-
czo6. Ma ona charakter odpowiedzialno-
ści cywilnoprawnej, opartej na zasadzie 
winy. Na gruncie prawa cywilnego winę 
można przypisać podmiotowi prawa, kie-
dy istnieją podstawy do negatywnej oceny 
jego zachowania z punktu widzenia dwóch 
elementów: obiektywnego, jakim jest bez-
prawność, oraz subiektywnego, jakim jest 
wina sensu stricto7. W doktrynie prawa cy-
wilnego przeważa pogląd wskazujący na 
konieczność precyzyjnego rozdzielenia za-
kresów obu tych pojęć i posługiwania się 
określeniem „wina” – analogicznie jak to 
ma miejsce w nauce prawa karnego – wy-
łącznie do opisania podmiotowych cech 
zachowania się sprawcy szkody8. 

Artykuł 2 ust. 2 ustawy dotyczy szko-
dy bądź zagrożenia nią w wyniku emisji 
rozproszonej pochodzącej z wielu źródeł. 
Odnosi się ona do źródeł zlokalizowanych 

na większym obszarze i nie ogranicza się 
do określonego punktu uwalniania. Roz-
proszone emisje mają gorszy wpływ na 
środowisko, gdyż są uwalniane już na po-
ziomie gruntu; są to pyły i lotne związki 
organiczne. Pyły to substancje mineral-
ne, pozostałości procesu spalania, a tak-
że ścierania lub kruszenia substancji sta-
łych, takich jak minerały nieorganiczne, 
organiczne oraz metale. Lotne związki or-
ganiczne są ubocznymi produktami wielu 
procesów przemysłowych i charakteryzu-
ją się następującymi cechami: z łatwością 
przechodzą w postać pary lub gazu, mają 
wysoką prężność par, słabo rozpuszczają 
się w wodzie, a ich temperatura wrzenia 
wynosi od 50 do 250°C. 

Do odpowiedzialności za bezpośrednie 
zagrożenie szkodą lub za szkodę w środo-
wisku, spowodowane emisją rozproszo-
ną, może dojść jedynie wówczas, gdy jest 
możliwe ustalenie związku przyczynowe-
go między szkodą a działalnością danego 
podmiotu korzystającego ze środowiska. 
Oznacza to konieczność udowodnienia, 
że gdyby nie było działalności tego pod-
miotu, to z prawdopodobieństwem gra-
niczącym z pewnością należałoby przy-
jąć, że nie doszłoby do szkody9. 

Z artykułu 3 ustawy wynika, że do dzia-
łalności stwarzającej ryzyko szkody w śro-
dowisku zakwalifikowano w szczególności: 
•	określone ustawą rodzaje działalności 
związane z odpadami, w tym odpadami 
komunalnymi; 

6	 Por. B. Rakoczy: Komentarz do ustawy o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie, Warszawa 2008, s. 21.
7	 Orz. SN z 26.09.2003 r., IV CK 32/02, „Rzeczpospolita” z 2003 r., nr 226, s. C4.
8	 Z. Radwański, A. Olejniczak: Zobowiązania – część ogólna, Warszawa 2005, s. 181.
9	 W. Radecki: Ustawa o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie. Komentarz, Warszawa 2007, s. 55.
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•	eksploatację instalacji wymagającą 
uzyskania pozwolenia zintegrowanego 
lub pozwolenia na wprowadzanie gazów 
lub pyłów do powietrza; 
•	wymagające uzyskania pozwolenia 
wodnoprawnego: 
–	wprowadzanie ścieków do wód lub do 
ziemi, 
–	pobór oraz odprowadzanie wód po-
wierzchniowych lub podziemnych, 
–	retencjonowanie śródlądowych wód 
powierzchniowych;
•	zamknięte użycie GMO (organizmów 
genetycznie modyfikowanych), zamierzo-
ne uwolnienie GMO do środowiska, wpro-
wadzanie produktów GMO do obrotu; 
•	międzynarodowy obrót odpadami; 
•	produkcję, wykorzystanie, przecho-
wywanie, przetwarzanie, składowanie, 
uwalnianie do środowiska oraz transport: 
–	substancji niebezpiecznych i prepara-
tów niebezpiecznych, 
–	środków ochrony roślin,
–	produktów biobójczych;
•	transport towarów i materiałów nie-
bezpiecznych10. 

Prawodawca wyznaczył również krąg 
podmiotów objętych unormowaniami 
omawianej ustawy – są to tak zwane pod-
mioty korzystające ze środowiska. Pojęcie 
to zostało zdefiniowane w ustawie – Pra-
wo ochrony środowiska (w skrócie: poś). 

Zgodnie z art. 3 pkt 20 poś, podmiotem 
korzystającym ze środowiska jest: 
•	przedsiębiorca w rozumieniu art. 4 
ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-

łalności gospodarczej11 – czyli osoba fi-
zyczna, osoba prawna i jednostka organi-
zacyjna niebędąca osobą prawną, której 
odrębna ustawa przyznaje zdolność praw-
ną, wykonująca we własnym imieniu dzia-
łalność gospodarczą (a działalność gospo-
darcza to zarobkowa działalność wytwór-
cza, budowlana, handlowa, usługowa oraz 
poszukiwanie, rozpoznawanie i wydoby-
wanie kopalin ze złóż, a także działalność 
zawodowa, wykonywana w sposób zorga-
nizowany i ciągły – art. 2 ustawy o swo-
bodzie działalności gospodarczej); 
•	osoba prowadząca działalność wy-
twórczą w rolnictwie w zakresie upraw 
rolnych, chowu lub hodowli zwierząt, 
ogrodnictwa, warzywnictwa, leśnictwa 
i rybactwa śródlądowego (działalność 
taka ma wprawdzie cechy działalności 
gospodarczej, ale osoba ją prowadząca 
nie jest przedsiębiorcą w rozumieniu 
wskazanym wyżej); 
•	osoba wykonująca zawód medyczny 
w ramach indywidualnej praktyki lub 
indywidualnej specjalistycznej praktyki; 
•	jednostka organizacyjna niebędąca 
przedsiębiorcą w rozumieniu ustawy 
z 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalno-
ści gospodarczej; 
•	osoba fizyczna niebędąca podmiotem, 
o którym mowa w pierwszym punkcie 
(czyli przedsiębiorcą), korzystająca ze 
środowiska w zakresie, w jakim to ko-
rzystanie wymaga pozwolenia12. 

Osoba fizyczna, która nie prowadzi dzia-
łalności gospodarczej, lecz korzysta ze śro-

10	 A. Lipiński: Prawne podstawy ochrony środowiska, Warszawa 2007, s. 346-347.
11	 DzU z 2007 r., nr 155, poz. 1095 ze zm.
12	  M. Górski: Odpowiedzialność administracyjnoprawna w ochronie środowiska, Warszawa 2008, s. 34.
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dowiska w sposób powszechny13 lub zwy-
kły14, nie zostanie zaliczona do podmio-
tów korzystających ze środowiska i tym 
samym nie będą jej dotyczyły obowiąz-
ki spoczywające na tych podmiotach15.

Wyłączenia stosowania 
przepisów ustawy
W artykułach 4 i 5 ustawy enumerowa-
ne są przypadki wyłączenia stosowania 
jej uregulowań.

Zgodnie z art. 5, przepisów ustawy nie 
stosuje się do szkód jądrowych w zakresie 
unormowanym w ustawie z 29 listopada 
2000 r. – Prawo atomowe16 oraz do gospo-
darki leśnej prowadzonej zgodnie z zasa-
dami trwale zrównoważonej gospodarki 
leśnej, o której mowa w ustawie z 28 wrze-
śnia 1991 r. o lasach17. 

Szkoda jądrowa to w rozumieniu usta-
wy – Prawo atomowe szkoda na osobie, 
w mieniu, w środowisku jako dobru wspól-
nym (określana jako koszty zastosowanych 
środków mających na celu przywrócenie 
stanu środowiska naturalnego, jako dobra 
wspólnego, sprzed jego naruszenia, chyba 
że naruszenie jest nieznaczne), w zakresie, 
w jakim powstała lub wynika z promie-
niowania jonizującego emitowanego przez 
jakiekolwiek źródło promieniowania we-
wnątrz urządzenia jądrowego lub przez pa-
liwo jądrowe, materiały promieniotwór-

cze, odpady lub materiał jądrowy pocho-
dzące z urządzenia jądrowego, powstałe 
w nim lub wprowadzone do niego, jeżeli 
wynikają z właściwości radioaktywnych 
tej substancji lub z połączenia właściwo-
ści promieniotwórczych z trującymi, wy-
buchowymi lub innymi niebezpiecznymi 
właściwościami takiej substancji (art. 100 
pkt 5 Prawa atomowego). Prawo atomo-
we przewiduje odpowiedzialność z tytułu 
szkód jądrowych o charakterze typowo cy-
wilnej odpowiedzialności kompensacyjnej 
(wyrównawczej), z odwołaniem w głów-
nej mierze do zasad ogólnych Kodeksu cy-
wilnego, z pewnymi regułami szczególny-
mi i ograniczeniami wymienionymi w jej 
przepisach (art. 100a Prawa atomowego). 

Drugie wyłączenie dotyczy gospodar-
ki leśnej (art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o la-
sach), prowadzonej zgodnie z zasadami 
trwale zrównoważonej gospodarki le-
śnej (art. 6 ust. 1 pkt 1a). W rozumie-
niu wspomnianego art. 6 ust. 1 pkt 1, 
oznacza ona działalność leśną w zakresie 
urządzania, ochrony i zagospodarowania 
lasu, utrzymania i powiększania zasobów 
i upraw leśnych, gospodarowania zwie-
rzyną, pozyskiwania – z wyjątkiem sku-
pu – drewna, żywicy, choinek, karpiny, 
kory, igliwia, zwierzyny oraz płodów runa 
leśnego, a także sprzedaż tych produk-
tów oraz realizacja pozaprodukcyjnych 

13	 Powszechne korzystanie ze środowiska przysługuje z mocy prawa każdemu w celu zaspokajania potrzeb 
osobistych oraz potrzeb gospodarstwa domowego, jednak bez użycia instalacji.

14	 Zwykłe korzystanie ze środowiska to takie, które wykracza poza ramy korzystania powszechnego (co do 
którego ustawa nie wprowadza wymogu uzyskania pozwolenia), a także zwykłe korzystanie z wody w ro-
zumieniu przepisów ustawy – Prawo wodne (art. 4 ust. 3 poś).

15	 B. Wierzbowski, B. Rakoczy: Prawo ochrony środowiska. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2010, s. 91.
16	 DzU z 2007 r., nr 42, poz. 276.
17	 DzU z 2005 r., nr 45, poz. 435 ze zm.
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funkcji lasu. Wyłączenie to – jak się wy-
daje – nie znajduje uzasadnienia w świe-
tle treści dyrektywy nr 2004/35/WE. 
Należy podkreślić, że „gospodarka leśna 
prowadzona zgodnie z zasadami trwale 
zrównoważonej gospodarki leśnej” obej-
muje nie tylko „zabiegi związane z nor-
malnym zarządzaniem siedliskiem”, ale 
i inne rodzaje działań (np. zalesienia, bu-
dowę i remonty dróg leśnych, organiza-
cję szkółek leśnych, budowę i konserwa-
cję urządzeń wodnych), które potencjal-
nie mogą pociągać za sobą szkody w śro-
dowisku, w tym „szkody znaczące”, za-
wierające się w zakresie obowiązywa-
nia wspomnianej dyrektywy. Ustawo-
dawca nie wskazał wystarczających mo-
tywów, które przemawiałaby za odręb-
nym, uprzywilejowanym traktowaniem 
gospodarki leśnej wobec innych rodza-
jów działalności. W tym świetle zasad-
ne jest wskazanie na dysjunkcję art. 5 
pkt 2 ustawy z dyrektywą nr 2004/35/
WE, a zwłaszcza przewidzianego w niej 
zestawienia wyłączeń od odpowiedzial-
ności za szkody w środowisku. 

Artykuł 4 ustawy wyłącza odpowie-
dzialność podmiotów w następujących 
sytuacjach: 
•	z uwagi na zaistnienie sui generis prze
dawnienia (pkt 1) wynoszącego 30 lat, li-
czonego od dnia wystąpienia emisji lub 
zdarzenia, które wywołało bezpośrednie 
zagrożenie szkodą lub szkodę w środo
wisku; 

•	ze względu na bezpośrednie zagrożenie 
szkodą lub gdy szkoda w środowisku zo-
stała spowodowana przez niżej wymie-
nione sytuacje nadzwyczajne (pkt 2): 
–	konflikt zbrojny, działania wojenne, 
wojnę domową lub powstanie zbrojne;
–	katastrofę naturalną w rozumieniu prze
pisów ustawy z 18 kwietnia 2002 r. o sta-
nie klęski żywiołowej18;
–	działalność, której głównym celem jest 
obrona narodowa, bezpieczeństwo mię-
dzynarodowe lub ochrona przed klęską 
żywiołową. 

W przypadku wystąpienia szkód w śro-
dowisku prawodawca trafnie założył, że 
po upływie 30 lat ich konsekwencje już 
nie są niekorzystne, a praktycznie już się 
nie pojawiają. Okres ten uwzględnia bo-
wiem zdolności absorpcyjno-regeneracyj-
ne środowiska. 

Okoliczności wskazane w art. 4 pkt 2 
ustawy (choć zbliżone) nie są tożsame 
z tradycyjnym rozumieniem siły wyż-
szej na gruncie cywilistycznym. W dok-
trynie prawa cywilnego siłę wyższą defi-
niuje się jako zjawisko zewnętrzne, nad-
zwyczajne, któremu nie można zapobiec 
zwykłymi środkami i za które dany pod-
miot (w tym też podmiot korzystający ze 
środowiska) nie ponosi odpowiedzialno-
ści19. Wśród tych okoliczności występuje 
każde zdarzenie uwarunkowane działa-
niem sił natury, na przykład huragan, po-
wódź czy pożar. Z drugiej strony, zgodnie 
z przepisami ustawy, nie wszystkie przy-

18	 DzU nr 62, poz. 558 ze zm.
19	 M. Nesterowicz [w:] System prawa prywatnego. Prawo zobowiązań – część szczegółowa, tom 7, pod. red. 

J. Rajskiego, Warszawa 2001, s. 679-680.
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padki siły wyższej pociągają za sobą wy-
łączenie odpowiedzialności na zasadzie 
ryzyka. Jeżeli źródłem szkody ekologicz-
nej jest strajk czy rozruchy wewnętrzne, 
podmiot korzystający ze środowiska po-
nosi odpowiedzialność pod rygorem praw-
nym omawianej ustawy20. 

Wypada także zwrócić uwagę na art. 4 
pkt 2 lit. c ustawy, stanowiący, że nie sto-
suje się jej do działalności, której celem jest 
ochrona przed klęską żywiołową”. Taka 
treść przepisu może sugerować, że zakres 
tego wyłączenia rozszerzony jest na dzia-
łania, w których ochrona przed klęskami 
żywiołowymi jest tylko jednym z celów 
tych czynności, nie wyłącznym, a nawet 
nie głównym. Przykładowo można tu wska-
zać inwestycje hydrotechniczne (takie jak 
zapory i stopnie piętrzące wodę, zbiorni-
ki retencyjne, śluzy żeglugowe) jako dzia-
łania zapobiegawcze, mające na celu nie 
tylko zabezpieczenie przed powodziami, 
a które często implikują dość istotne szko-
dy w środowisku naturalnym. Tymczasem 
w dyrektywie nr 2004/35/WE wyłączenie 
to odnosi się tylko do działań, których je-
dynym zamierzeniem jest ochrona przed 
klęską żywiołową. Brak wyrazu „jedynym” 
w ustawie stanowi – jak się wydaje –nie-
uprawnione poszerzenie tego wyłączenia 
na działania mające więcej celów.

Działania zapobiegawcze 
i naprawcze
W razie zaistnienia bezpośredniego za-
grożenia szkodą, podmiot korzystający 

ze środowiska jest zobligowany – zgod-
nie z art. 9 ust. 1 ustawy – podjąć pilnie 
działania zapobiegawcze. Wymóg taki po-
wstaje zatem w każdej sytuacji, w której 
zostanie stwierdzony stan bezpośrednie-
go zagrożenia, co oznacza, że każdy pod-
miot powinien analizować i obserwować 
prowadzoną przez siebie działalność także 
i z tego punktu widzenia. Sfera koniecz-
nych działań zapobiegawczych powinna 
być dostosowana do potencjalnej szkody, 
natomiast samo pojęcie zdefiniowane jest 
w art. 6 pkt 4 ustawy. 

W świetle tego przepisu, działania za-
pobiegawcze to działania podejmowane 
w związku ze zdarzeniem, działaniem lub 
zaniechaniem powodującym bezpośrednie 
zagrożenie szkodą w środowisku, w celu 
zapobieżenia szkodzie lub jej zmniejszenia, 
a zwłaszcza wyeliminowania lub ograni-
czenia emisji. Przykłady najważniejszych 
działań zapobiegawczych wskazuje art. 9 
ust. 2 pkt 1 ustawy. Są to: natychmiastowe 
skontrolowanie, powstrzymanie, usunię-
cie lub ograniczenie w inny sposób zanie-
czyszczeń lub innych szkodliwych czyn-
ników. Mają one charakter prewencyjny 
i muszą być podjęte niezwłocznie, na co 
wskazuje użycie przez ustawodawcę sło-
wa „natychmiastowe”. 

Po przeprowadzeniu tych działań pod-
miot korzystający ze środowiska jest zobli-
gowany przedsięwziąć działania napraw-
cze, określone w art. 6 pkt 3 ustawy jako 
wszelkie działania, w tym ograniczające lub 
tymczasowe, podejmowane w celu napra-

20	 T. Czech: Wina jako przesłanka odpowiedzialności administracyjnoprawnej za szkodę w  środowisku, 
„Przegląd Prawa Publicznego” nr 2/2009, s. 27.
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wy lub zastąpienia w równoważny sposób 
elementów przyrodniczych lub ich funk-
cji, które uległy szkodzie, w szczególności 
oczyszczanie gleby i wody, przywracanie 
naturalnego ukształtowania terenu, zale-
sianie, zadrzewianie lub tworzenie sku-
pień roślinności, reintrodukcja (ponowne 
wprowadzenie na stare miejsca bytowa-
nia rodzimych gatunków zwierząt i roślin, 
kiedyś tam żyjących) zniszczonych gatun-
ków, prowadzące do usunięcia zagrożenia 
dla zdrowia ludzi oraz przywracania rów-
nowagi przyrodniczej i walorów krajobra-
zowych na danym terenie. 

Doprecyzowanie tych przedsięwzięć na-
stąpiło w rozporządzeniu Ministra Środo-
wiska z 4 czerwca 2008 r. w sprawie ro-
dzajów działań naprawczych oraz warun-
ków i sposobu ich prowadzenia21. Prze-
widziano w nim trzy rodzaje działań na 
wypadek wystąpienia szkody w środo-
wisku w gatunkach chronionych, chro-
nionych siedliskach przyrodniczych lub 
w wodach: podstawowe, uzupełniające 
i kompensacyjne. Podstawowe napraw-
cze powinny spowodować przywrócenie 
stanu początkowego albo przybliżonego 
do niego w możliwie najkrótszym czasie. 
W wypadku gdy dokonano wyboru, tych 
które nie w pełni lub wolniej reaktywu-
ją stan początkowy elementów przyrod-
niczych lub ich funkcji, powinny zostać 
podjęte działania naprawcze uzupełnia-
jące lub kompensacyjne. 

Jeżeli bezpośrednie zagrożenie szko-
dą w środowisku lub sama szkoda zosta-

ły spowodowane przez więcej niż jeden 
podmiot, wówczas ich odpowiedzialność 
za podjęcie działań naprawczych jest soli-
darna (art. 12 ust. 1 ustawy). Oznacza to, 
że każdy z tych podmiotów musi wykony-
wać działania naprawcze tak, jakby był je-
dynym, obarczonym takim obowiązkiem. 
Analogicznie, jeżeli bezpośrednie zagro-
żenie szkodą lub szkoda w środowisku zo-
stały spowodowane za zgodą lub wiedzą 
władającego powierzchnią ziemi, to jest 
on zobligowany do podejmowania dzia-
łań zapobiegawczych i naprawczych so-
lidarnie z podmiotem korzystającym ze 
środowiska, który je spowodował (art. 12 
ust. 2 ustawy). Dla odpowiedzialności – 
według art. 12 ust. 2 ustawy – nie jest 
istotne, kto w rzeczywistości włada nie-
ruchomością (jako posiadacz samoistny, 
zależny lub dzierżyciel). Nie ma również 
znaczenia tytuł prawny do władania grun-
tem (np. użytkowanie wieczyste, trwały 
zarząd, dzierżawa) lub jego brak (np. po-
siadanie samoistne osoby, która zasiadu-
je nieruchomość). O odpowiedzialności 
rozstrzyga jedynie kryterium formalne, 
to znaczy przede wszystkim wpis doty-
czący władającego w ewidencji gruntów 
i budynków, a następnie status właścicie-
la nieruchomości22.

W wypadku gdy nie zostanie zażegna-
ne bezpośrednie zagrożenie szkodą lub 
jej wystąpienie, podmiot korzystający ze 
środowiska ma obowiązek natychmiasto-
wego zgłoszenia tego faktu organom wła-
ściwym w sprawach odpowiedzialności 

21	 DzU nr 103, poz. 664.
22	 T. Czech: Odpowiedzialność ekologiczna władającego, „Prawo i Środowisko” nr 3/2009, s. 77.
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za zapobieganie szkodom w środowisku 
i ich naprawę, to jest regionalnemu dy-
rektorowi ochrony środowiska (lub, jeżeli 
chodzi o GMO – Ministrowi Środowiska) 
i wojewódzkiemu inspektorowi ochrony 
środowiska. 

Podmiot korzystający ze środowiska 
uzgadnia warunki przeprowadzenia dzia-
łań naprawczych z organem ochrony śro-
dowiska. Składa wniosek, który zawiera 
informacje dotyczące: 
•	obszaru wymagającego podjęcia dzia-
łań naprawczych;
•	funkcji, jakie spełnia ten obszar;
•	początkowego i aktualnego stanu śro-
dowiska na danym terenie;
•	planowanego zakresu i sposobu prze-
prowadzenia działań naprawczych oraz 
przewidywanego terminu ich rozpoczę-
cia i zakończenia. 

Uzgodnienie to następuje w formie decy-
zji administracyjnej w rozumieniu art. 107 
Kodeksu postępowania administracyjnego. 
Decyzja jest wydawana na wniosek pod-
miotu zobligowanego do realizacji działań 
naprawczych, a podmiot ten ma przymiot 
strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. 

Organ ochrony środowiska po otrzy-
maniu wniosku jest zobowiązany – w za-
leżności od miejsca powstania lub przy-
czyny szkody – zasięgnąć opinii jednego 
z organów wymienionych w art. 13 ust. 6 
ustawy, to jest: 
•	dyrektora regionalnego zarządu gospo-
darki wodnej – w odniesieniu do szkody 
w wodach;

•	dyrektora urzędu morskiego – w od-
niesieniu do szkody na obszarach mor-
skich;
•	dyrektora okręgowego urzędu górni-
czego – w odniesieniu do szkody w śro-
dowisku spowodowanej ruchem zakładu 
górniczego;
•	dyrektora regionalnej dyrekcji Lasów 
Państwowych – w odniesieniu do szko-
dy na obszarach lasów będących własno-
ścią Skarbu Państwa;
•	dyrektora parku narodowego – w od-
niesieniu do szkody na terenie parku na-
rodowego;
•	organu Państwowej Inspekcji Sanitar-
nej – w odniesieniu do szkody w środo-
wisku w strefach ochronnych i ujęciach 
wody przeznaczonej do spożycia oraz 
wody w kąpieliskach. 

Zasięgnięcie opinii, jeżeli szczególny 
przepis prawa nie nadał jej innego cha-
rakteru, jest tylko oceną faktów z użyciem 
ustawowych lub subiektywnych kryte-
riów opiniującego, która nie wiąże organu 
rozstrzygającego sprawę. Organ ten powi-
nien jedynie rozważyć argumenty zawarte 
w opinii i dokonać ich swobodnej oceny23. 

Jeśli podmiot korzystający ze środowi-
ska nie podejmuje działań zapobiegawczych 
i naprawczych, właściwy organ – na mocy 
art. 15 ust. 1 ustawy – nakłada nań o obo-
wiązek przeprowadzenia wymaganych dzia-
łań. Następuje to przez decyzję administra-
cyjną w rozumieniu art. 107 k.p.a. 

Jej treść – oprócz wymagań wskaza-
nych w k.p.a.24 – musi zawierać skład-

23	 Orz. NSA z 13.10.1997 r., II SA 203/97, ONSA 1998, nr 4, poz. 120.
24	 Zob. Z. Kmiecik: Skutki braku lub niepełności wymaganych elementów decyzji administracyjnej, „Przegląd 

Sądowy” nr 6/2008, s. 30 i n.



Nr 3/maj-czerwiec/2012  129 

Zapobieganie szkodom w środowisku i ich naprawa 	  państwo i społeczeństwo 

niki wymienione w art. 15 ust. 2 usta-
wy, czyli:
•	zakres i sposób przeprowadzenia dzia-
łań zapobiegawczych, w tym czynności 
zmierzające do ograniczenia oddziaływa-
nia na środowisko; 
•	opis stanu, do jakiego ma zostać przy-
wrócone środowisko; 
•	zakres i sposób przeprowadzenia dzia-
łań naprawczych; 
•	termin wykonania obowiązku, o któ-
rym mowa w ust. 1. 

Artykuł 16 ustawy nakazuje organowi 
ochrony środowiska podjęcie działań za-
pobiegawczych lub naprawczych, jeżeli:
•	podmiot korzystający ze środowiska 
nie może zostać zidentyfikowany, 
•	nie jest możliwe wszczęcie postępowa-
nia egzekucyjnego wobec podmiotu ko-
rzystającego ze środowiska, 
•	wszczęta egzekucja okazała się bezsku-
teczna, 
•	z uwagi na zagrożenie życia lub zdro-
wia ludzi lub możliwość zaistnienia nie-
odwracalnych szkód w środowisku ko-
nieczne jest niezwłoczne podjęcie dzia-
łań zapobiegawczych albo naprawczych.

Prawodawca nakłada specjalne obo-
wiązki na władającego powierzchnią zie-
mi w przypadkach, w których są prowa-
dzone działania zastępcze. Jest on mia-
nowicie zobligowany umożliwić organo-
wi ochrony środowiska prowadzenie dzia-
łań zapobiegawczych i naprawczych, ten 
zaś wskazuje w decyzji zakres udostęp-
nienia powierzchni ziemi przez władają-

cego nią oraz zakres i sposób przeprowa-
dzenia działań zapobiegawczych lub na-
prawczych, a także termin ich rozpoczę-
cia i zakończenia. Postępowanie w spra-
wie wydania powyższej decyzji wszczy-
nane jest z urzędu.

Gdy bezpośrednie zagrożenie szkodą lub 
szkoda w środowisku wystąpiły na tere-
nie, do którego podmiot korzystający ze 
środowiska nie ma tytułu prawnego, wła-
dający powierzchnią ziemi jest obowiąza-
ny umożliwić wykonanie działań zapo-
biegawczych i naprawczych z zachowa-
niem ustaleń określonych w decyzji, któ-
rej przedmiotem jest uzgodnienie warun-
ków ich przeprowadzenia, a także wyko-
nanie badań związanych z oceną szkody 
w środowisku25. 

Władającemu powierzchnią ziemi za 
szkody, jakie poniósł w wyniku takich 
działań, przysługuje odszkodowanie od 
organu je podejmującego (art. 18 ust. 1 
ustawy). Jego wysokość, na żądanie wła-
dającego powierzchnią ziemi, organ okre-
śla w decyzji, która jest ostateczna. Od-
szkodowanie może zostać ustalone po 
zasięgnięciu opinii rzeczoznawcy ma-
jątkowego, nie jest to jednak obligato-
ryjne. Strona niezadowolona z przyzna-
nej kwoty ma prawo wnieść powódz-
two do sądu powszechnego; przysługu-
je ono także w razie niewydania decyzji 
przez właściwy organ ochrony środowi-
ska w terminie trzech miesięcy od dnia 
zgłoszenia żądania. Ustawa zakłada, że 
wniesienie powództwa nie wstrzymuje 

25	 Por. B. Draniewicz: Odpowiedzialność za szkodę w środowisku w ustawie o zapobieganiu szkodom w śro-
dowisku i ich naprawie – wybrane zagadnienia, „Monitor Prawniczy” nr 5/2008.
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wykonania decyzji, co dla poszkodowa-
nego jest korzystne, chociaż gdy wnie-
sie je zobowiązany, nie jest wykluczo-
ne orzeczenie przez sąd odszkodowania 
w niższej wysokości. Ten sam tryb postę-
powania obowiązuje gdy władający po-
wierzchnią ziemi dochodzi naprawienia 
szkód spowodowanych działaniami zapo-
biegawczymi lub naprawczymi podejmo-
wanymi na jego gruncie przez zobowią-
zany do nich podmiot26. 

W razie zaistnienia szkody w środowi-
sku lub zagrożenia jej powstaniem, organ 
ochrony środowiska może przez decyzję 
nakazać podmiotowi korzystającemu ze 
środowiska prowadzenie pomiarów sub-
stancji lub monitoringu. Tenże podmiot 
musi przechowywać ich wyniki przez pięć 
lat od zakończenia roku kalendarzowego, 
którego dane dotyczą, oraz przedkładać je 
każdorazowo na żądanie organowi ochro-
ny środowiska. 

Ustawodawca określa również, co uzna-
je się za koszty prowadzenia działań zapo-
biegawczych i naprawczych. Wedle art. 21 
ustawy, są nimi uzasadnione koszty zwią-
zane z potrzebą zagwarantowania właści-
wego i efektywnego przeprowadzenia tych 
działań, w tym koszty: 
•	gromadzenia danych i oceny bezpo-
średniego zagrożenia szkodą lub szkody 
w środowisku; 
•	opracowania i oceny projektów dzia-
łań zapobiegawczych lub naprawczych, 
w tym projektów alternatywnych; 
•	działań zapobiegawczych lub napraw-
czych; 

•	odnoszące się do prowadzonych postę-
powań administracyjnych bądź postępo-
wań sądowych; 
•	prowadzenia egzekucji; 
•	nadzoru i monitoringu; 
•	odszkodowań przysługujących wła-
dającemu powierzchnią ziemi z  ty-
tułu szkód wyrządzonych w związku 
z prowadzeniem działań wymaganych  
ustawą. 

Jak stanowi art. 22 ust. 1 ustawy, kosz-
ty prowadzenia działań zapobiegawczych 
lub naprawczych obciążają podmiot ko-
rzystający ze środowiska. Jest on z nich 
zwolniony wówczas, jeżeli udowodni, że 
bezpośrednie zagrożenie szkodą lub szko-
da w środowisku: 
•	zostały spowodowane przez inny wska-
zany podmiot, 
•	wystąpiły mimo zastosowania przez 
podmiot korzystający ze środowiska wła-
ściwych środków bezpieczeństwa lub
•	powstały na skutek podporządkowa-
nia się nakazowi wydanemu przez organ 
administracji publicznej, chyba że nakaz 
ten wynikał z emisji lub zdarzenia spo-
wodowanego własną działalnością pod-
miotu korzystającego ze środowiska. 

Jeśli nieodzowne działania zostały wy-
konane przez organ ochrony środowiska, 
ma on obowiązek domagać się od podmio-
tu korzystającego ze środowiska zwrotu 
poniesionych przez siebie kosztów prze-
prowadzenia działań zapobiegawczych 
lub naprawczych (art. 23 ust. 1 ustawy). 
Roszczenia wobec podmiotu korzysta-
jącego ze środowiska o zwrot tych kosz-

26	 M. Górski, op. cit., s. 59.
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tów ulegają przedawnieniu po upływie 
pięciu lat od dnia zakończenia działań 
lub określenia sprawcy bezpośredniego 
zagrożenia szkodą lub powstania szkody 
w środowisku. 

Odpowiedzialność karna  
za naruszenia ustawy
Artykuły 28 i 29 ustawy ustanawiają 
odpowiedzialność karną za niewykony-
wanie określonych w niej obowiązków. 
Pierwszy z nich dotyczy sytuacji, w któ-
rych podmiot korzystający ze środowiska 
nie podejmuje działań zapobiegawczych 
lub naprawczych (art. 28 ust. 1 usta-
wy) lub też nie zgłasza bezpośredniego 
zagrożenia szkodą lub powstania szko-
dy w środowisku, wbrew obowiązkowi 
wskazanemu w art. 11 ustawy (art. 28 
ust. 2 ustawy). Przestępstwo, zarówno 
z art. 28 ust. 1, jak i ust. 2 ustawy, może 
być popełnione tylko umyślnie (art. 8 Ko-
deksu karnego). Oznacza to, że sprawca 
musi mieć świadomość, że ciąży na nim 
obowiązek podjęcia stosownych działań 
i chcieć, a co najmniej godzić się na to, 
że nie zostaną podjęte lub też musi pra-
gnąć uniemożliwienia prowadzenia sto-
sownych działań, a co najmniej godzić 
się na to, że jego zachowanie uniemoż-
liwia ich prowadzenie27. 

Z kolei w art. 29 ust. 1 ustawy wskaza-
no czyn zabroniony, polegający na zanie-
chaniu wykonania obowiązku uzgodnienia 
z organem ochrony środowiska warunków 

przeprowadzenia działań naprawczych. 
Czyn ten może polegać również na tym, 
że podmiot korzystający ze środowiska 
wprawdzie uzgodni te działania i następ-
nie je wykona, ale z naruszeniem ustalo-
nych warunków. Czynem takim jest tak-
że prowadzenie działań wbrew uzgodnio-
nym warunkom i nie ma tu znaczenia, czy 
w wyniku tych uchybień lub odstępstw 
doszło do niekorzystnych dla środowiska 
konsekwencji28. 

Istotą przestępstwa z art. 29 ust. 2 usta-
wy jest uniemożliwianie prowadzenia dzia-
łań zapobiegawczych lub naprawczych 
w przypadkach wymienionych w art. 17 
ust. 1 i 4 ustawy. Sprawcą może być tyl-
ko ten, na kim ciąży obowiązek umożli-
wienia prowadzenia działań zapobiegaw-
czych i naprawczych, a zatem tylko wła-
dający powierzchnią ziemi, na której mają 
być przeprowadzone29. 

Sankcją za czyny określone w art. 28 i 29 
ustawy jest wyłącznie grzywna. Odbiera 
ona sprawcy bezprawną korzyść, uświa-
damia nieopłacalność przestępstwa i sta-
nowi jednocześnie czynnik powstrzymu-
jący przed ponownym jego popełnieniem; 
uświadamia również sens odpowiedzial-
ności, co nie jest pozbawione walorów wy-
chowawczych30. 

Podsumowanie
Wziąwszy pod uwagę, że zaprezentowa-
na wyżej ustawa obowiązuje stosunko-
wo niedługo, a jej treść powinna zostać 

27	 Por. W. Radecki, op., cit., s. 117 i 120.
28	 Por. B. Rakoczy, op. cit., s. 204-205.
29	 Por. W. Radecki, op. cit., s. 119-120.
30	 A. Marek: Prawo karne, Warszawa 2009, s. 267.
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wkrótce doprecyzowana przez pojawia-
jące się indywidualne rozstrzygnięcia or-
ganów administracji publicznej i sądów, 
a także pomimo występowania niezgod-
ności z dyrektywą nr 2004/35/WE, na-
leży ją ocenić pozytywnie jako dość sku-
teczne narzędzie w zapobieganiu szkodom 
w środowisku. Co równie istotne, wpro-
wadzone unormowania nie hamują rozwo-
ju gospodarczego – co zdarza się niekie-
dy przy regulacjach dotyczących ochrony 
przyrody, lecz sprawiają, że ewentualne 

szkody, których często nie da się unik-
nąć, muszą być naprawione lub zrekom-
pensowane. 

Krzysztof Padrak, prawnik,
specjalizuje się w prawie cywilnym, 
ochrony środowiska i zamówień publicznych
dr inż. nauk rolniczych Magdalena Solan, 
specjalizuje się w higienie środowiska 
i zwierząt
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Wprowadzenie
Profesja lekarza zaliczana jest do zawodów 
zaufania publicznego o charakterze korpo-
racyjnym. Jako cechy konstytutywne wska-
zuje się tu: szczególny charakter, doniosłość 
oraz najwyższą wartość dóbr stanowiących 
przedmiot usług świadczonych przez przed-
stawicieli tego rodzaju zawodów (m.in. ży-
cie, zdrowie, wolność)1, a także prestiż i spo-
łeczne zaufanie w stosunku do nich. 

Kandydatom oraz osobom wykonującym 
zawód zaufania publicznego stawia się wy-
sokie wymagania kwalifikacyjne, w tym 
również o charakterze moralnym. Więk-
szość tego rodzaju zawodów wykształci-
ła w trakcie długotrwałej praktyki normy 
etycznego postępowania związane z ich 
wykonywaniem, przybierające często po-
stać „skodyfikowanej” etyki zawodowej.

Etyka zawodowa stanowi zespół norm 
(zasad postępowania) wskazujących, jakie 
działania są moralnie nakazane lub uspra-

Wymogi ustawy korporacyjnej a prawo powszechne

Od chwili ustanowienia Kodeksu etyki lekarskiej przedstawiciele dok-
tryny toczyli spór, czy prawo uchwalania zasad etyki i deontologii zawo-
dowej jest autonomicznym prawem korporacyjnym, czy raczej powin-
no być rozumiane jako pewnego rodzaju zadanie zlecone przez państwo 
wraz z przyznaniem kompetencji o charakterze publicznoprawnym, wy-
konywanych niejako w jego zastępstwie. Ostateczną ocenę tych kwestii 
może zapewnić jedynie spojrzenie na nie przez pryzmat przepisów Kon-
stytucji RP, czyli zawartą tam ścisłą reglamentację systemu źródeł pra-
wa, jak również cel, jakiemu powyższe rozwiązania mają służyć.

Charakter prawny  
Kodeksu etyki lekarskiej

1	 T. Pietrzykowski: Etyka i deontologia zawodowa [w:] Zawód radcy prawnego, red. A. Bereza, Warszawa 
2010, s. 104.
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wiedliwione. Wyrażana jest najczęściej 
w treści przysięgi składanej przez przed-
stawicieli danego zawodu – na przykład 
przysięgi Hipokratesa przez lekarzy lub 
ślubowania przez radców prawnych. Czę-
sto jest zawarta w swoistych kodeksach, 
będących jej sformalizowanym ujęciem. 
W Polsce liczne ustawy korporacyjne na-
kładają na samorządy zawodowe obowią-
zek stanowienia zasad etyki zawodowej, 
nad przestrzeganiem których sprawują 
następnie nadzór. 

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 – nieobo-
wiązującej już ustawy – z 17 maja 1989 r. 
o izbach lekarskich2, do zadań samorzą-
du lekarzy zaliczono ustanawianie obo-
wiązujących wszystkich lekarzy zasad 
etyki i deontologii zawodowej, zaś na 
mocy art. 33 pkt 1 tej ustawy, Krajowy 
Zjazd Lekarzy uzyskał prawo ich uchwa-
lania. W wykonaniu dyspozycji zawartej 
w tym przepisie, II Nadzwyczajny Kra-
jowy Zjazd Lekarzy 14 grudnia 1991 r. 
uchwalił obowiązujący do dziś (ze zmia-
nami) Kodeks etyki lekarskiej (KEL)3. 
1 stycznia 2010 r. weszła w życie usta-
wa z 2 grudnia 2009 r. o izbach lekar-
skich4 (zastąpiła ustawę z 27 listopada 
1989 r.), która w art. 5 pkt 1 określa ana-
logiczne zadanie samorządu zawodowe-
go w przedmiocie ustanawiania zasad 
etyki lekarskiej oraz dbania o ich prze-
strzeganie.

Kodeks etyki lekarskiej od momentu 
uchwalenia budził wiele wątpliwości, nie 
tylko co do procedury jego uchwalania5, 
ale również odnośnie do jego charakte-
ru prawnego. 

Spory przedstawicieli doktryny wyni-
kały z odmiennych poglądów w kwestii, 
czy prawo uchwalania zasad etyki i deon-
tologii zawodowej jest autonomicznym 
prawem korporacyjnym, czy też powin-
no być rozumiane jako pewnego rodzaju 
zadanie zlecone (nadane) przez państwo 
wraz z przyznaniem kompetencji o cha-
rakterze publicznoprawnym, wykony-
wanych niejako w zastępstwie państwa6. 
W ich wyniku wykształciły się dwie prze-
ciwstawne koncepcje określające charak-
ter prawny KEL. Pierwsza ujmuje Kodeks 
jedynie w kategoriach moralnych, jako 
zbiór zasad o charakterze etyczno-deon-
tologicznym, druga natomiast umiejsca-
wia go w obowiązującym porządku praw-
nym, przyznając status aktu o charakte-
rze normatywnym.

Kodeks etyki jako zbiór norm 
etyczno-deontologicznych
Dyskusję o charakterze prawnym KEL  
zdynamizował wniosek Rzecznika Praw 
Obywatelskich z 7 stycznia 1992 r., w któ-
rym zwrócił się on do Trybunału Konsty-
tucyjnego o stwierdzenie zgodności z kon-
stytucją i ustawami kilku postanowień  

2	 DzU nr 30, poz. 158 ze zm.
3	 Kodeks był od tamtej pory trzykrotnie nowelizowany. Aktualne brzmienie, obowiązujące od 2.01.2004 r., 

nadała mu uchwała z 20.09.2003 r. VII Nadzwyczajnego Krajowego Zjazdu Lekarzy w Warszawie.
4	 DzU nr 219, poz. 1708.
5	 Projekt Kodeksu został udostępniony przed proponowanym terminem Krajowego Zjazdu Lekarzy, burzli-

wa debata nad nim nastąpiła w trakcie zjazdu.
6	 J. Wyrembak: Kodeks etyki lekarskiej a system prawa, „Państwo i Prawo” nr 10/ 2003, s. 36.
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Kodeksu7. Rzecznik stwierdzał, że Kodeks 
ma charakter aktu normatywnego z za-
kresu administracji państwowej, tym sa-
mym Trybunał jest uprawniony do kon-
troli jego zgodności z konstytucją. Podno-
sił, że Kodeks ingeruje w sferę praw i wol-
ności obywatelskich, niejednokrotnie nie 
uwzględniając i nie dostosowując się do 
obowiązujących przepisów prawa. Miano-
wicie, bardziej ogranicza sytuacje, w któ-
rych dopuszczalne jest przerywanie ciąży, 
niż ma to miejsce na gruncie przepisów 
rangi ustawowej, skutkując tym samym 
możliwością orzeczenia zakazu wykony-
wania zawodu za czyn, który jest praw-
nie dozwolony8. Rzecznik Praw Obywa-
telskich wskazał również na rozbieżności 
pomiędzy postanowieniami KEL a prze-
pisami prawa powszechnego, dotyczący-
mi przestrzegania tajemnicy zawodowej 
– przez zawężenie w KEL przesłanek do-
puszczalności jej ujawnienia w stosunku 
do przepisów ustawowych, jak również 
ustanowienie w nim zakazu uczestnicze-
nia przez lekarza w „akcie pozbawienia 
życia”, podczas gdy istniał ustawowy wy-
móg obecności lekarza przy wykonywaniu 
kary śmierci (art. 110 § 2 Kodeksu karne-
go wykonawczego). Szerzej natomiast, niż 
wynikało to z art. 23a Kodeksu karnego, 
został ujęty w Kodeksie etyki lekarskiej 
katalog przesłanek umożliwiających pro-
wadzenie „badań naukowych i ekspery-
mentów medycznych”, co również, zda-

niem RPO, mogło stanowić podstawę do 
stwierdzenia niezgodności z prawem tego 
aktu samorządu zawodowego.

Wątpliwość Trybunału wzbudziła kwe-
stia własnej kognicji w tej sprawie – mia-
nowicie, czy orzekanie w sprawach zgod-
ności norm etycznych stanowionych przez 
samorządy zawodowe z Konstytucją i in-
nymi obowiązującymi przepisami prawa 
należy do właściwości TK. Odmawiając 
merytorycznego rozpoznania tej sprawy 
(umarzając postępowanie), Trybunał uznał 
wtedy, że przedmiotem oceny nie może 
być sama norma etyczna, a jedynie norma 
prawna, którą norma etyczna dookreśla9. 
W uzasadnieniu podał, że zawarte w KEL 
normy mają charakter norm deontologicz-
nych, a nie norm należących do zakresu 
administracji państwowej. Normy deon-
tologiczne same przez się nie mają cha-
rakteru prawnego, mogą być jedynie in-
korporowane do obowiązującego systemu 
prawa. W taki też sposób, zdaniem TK, 
normy KEL dookreśliły treść norm praw-
nych zawartych z ustawie o izbach lekar-
skich. Stanowisko TK zakłada, że pewne 
elementy normy prawnej mogą być za-
warte w akcie pozaustawowym, zawiera-
jącym zbiór norm deontologicznych. Przez 
odesłanie zawarte w ustawie normy deon-
tologiczne nabierają znaczenia prawnego, 
stając się elementem składowym normy 
ustawowej. Jedynie taka „złożona norma 
ustawowa” może być przedmiotem bada-

7	 Rzecznik wnosił o zbadanie zgodności z prawem art. 37, art. 76, art. 26 oraz art.46 w zw. z art. 48 KEL z Konsty-
tucją RP, ustawą z 27.04.1956 r. o warunkach dopuszczalności przerywania ciąży (DzU z 1956 r., nr 12, poz. 61 ze 
zm.), Kodeksem karnym wykonawczym (DzU z 1969 r., nr 13, poz. 98 ze zm.), ustawą z 28.10.1950 r. o zawodzie 
lekarza (DzU z 1950 r., nr 50, poz .458 ze zm.) oraz Kodeksem karnym (DzU z 1969 r., nr 13. poz. 94 ze zm.).

8	 Ustawa z 24.04.1956 r. o warunkach dopuszczalności przerywania ciąży.
9	 Postanowienie TK z 7.10.1992 r., sygn. U 1/92, OTK 1992 r., cz. II, poz. 38.
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nia Trybunału Konstytucyjnego z punktu 
widzenia jej legalności10.

Trybunał postrzega zawarte w ustawie 
o izbach lekarskich uprawnienie do uchwa-
lania zasad deontologii zawodowej przez 
Krajowy Zjazd Lekarzy jako „ustawowe 
potwierdzenie powszechnie uznawanego 
prawa korporacji lekarskiej […] do okre-
ślania zasad deontologicznych w zgodzie 
z uznawanym przez tę korporację syste-
mem wartości. Upoważnienie to nie jest 
natomiast delegacją ustawową w sensie 
scedowania na samorząd lekarski funk-
cji należących do organów administracji 
państwowej”11. 

Ze stanowiskiem tym korespondował 
pogląd wyrażony przez Prokuratora Ge-
neralnego, że ustawa o izbach lekarskich 
przewiduje jedynie prawo Krajowego Zjaz-
du Lekarzy do uchwalania zasad etyki i de-
ontologii lekarskiej, jako aktu wewnątrz-
organizacyjnego, nie ustanawiając wyraź-
nie takiego obowiązku. Prokurator okre-
ślił charakter KEL analogicznie do statu-
su poprzednio obowiązującego „Zbioru 
zasad etyczno-deontologicznych polskie-
go lekarza”12, będącego samoistnym ak-
tem Polskiego Towarzystwa Lekarskiego. 
Jego zdaniem, ustawa o izbach lekarskich 
w żaden sposób nie spowodowała zmiany 
charakteru prawnego zasad etyczno-de-

ontologicznych, przenosząc jedynie kom-
petencje do ich uchwalania na najwyższy 
organ samorządu lekarskiego. Konkludu-
jąc stwierdził, że Krajowy Zjazd Lekarzy 
nie jest organem państwowym uprawnio-
nym do wydawania aktów normatywnych, 
jak również nie został wyraźnie umoco-
wany do stanowienia jakichkolwiek norm 
prawnych w imieniu państwa13.

Stanowisko TK zostało zakwestionowa-
ne przez czterech sędziów, którzy zgłosi-
li zdania odrębne. Sędzia Czesław Baka-
larski stwierdził, że uchwalenie Kodeksu 
etyki lekarskiej jako zasad etyki i deonto-
logii zawodowej było funkcją zleconą sa-
morządowi lekarskiemu przez Sejm, ro-
zumianą właśnie jako obowiązek działa-
nia tak jak inne organy spełniające funk-
cje publiczne. Niezasadne było więc, jego 
zdaniem, rozpatrywanie tej kwestii jedy-
nie w kontekście uprawnienia14. 

Sędzia Kazimierz Działocha jedno-
znacznie stwierdził, że KEL został usta-
nowiony przez samorząd lekarski na pod-
stawie normy kompetencyjnej udzielo-
nej mu przez państwo. Jest zatem prze-
jawem imperium państwa wykonywa-
nego w tym zakresie przez samorząd le-
karski, a pośrednio dowodem uczestnic-
twa samorządu lekarskiego w realizacji 
administracji publicznej15.

10	 Zob. też: A. Kustra: Koncepcja „złożonej normy ustawowej” w kontekście orzeczeń Trybunału Konstytucyj-
nego dotyczących Kodeksu etyki lekarskiej [w:] Konstytucjonalizm czeski i polski 15 i 11 lat po uchwale-
niu konstytucji obu państw, red. Z. Witkowski, Toruń 2009, s. 182.

11	 Postanowienie TK U 1/92.
12	 Wydany przez PZWL w 1968 r., znowelizowany i uchwalony przez nadzwyczajne walne zgromadzenie de-

legatów PTL w 1977 r., ponownie znowelizowany w 1984 r.
13	 Tamże.
14	 Zdanie odrębne sędziego Cz. Bakalarskiego do postanowienie TK U 1/92.
15	 Zdanie odrębne sędziego K. Działochy do postanowienia TK U 1/92.
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Analogiczne stanowisko zajął sędzia 
Henryk Groszyk, który postrzegał KEL 
jako twór samorządu lekarskiego, będące-
go podmiotem prawa publicznego, który 
– na mocy normy kompetencyjnej zawar-
tej w ustawie o izbach lekarskich – wyko-
nuje funkcje administracji publicznej16. 

Koncepcję funkcji z zakresu admini-
stracji publicznej, powierzonej samorzą-
dowi lekarskiemu przez ustawę, podzie-
lił w swym zdaniu odrębnym również sę-
dzia Roman Orzechowski17.

Odnosząc się do prezentowanych po-
glądów, sformułowanych na gruncie po-
przednio obowiązującej ustawy o izbach 
lekarskich, należy jednoznacznie stwier-
dzić, że literalne brzmienie przepisów tej 
ustawy wyrażało pochodzącą od państwa 
dyspozycję, w wykonaniu której samo-
rząd lekarski był władny uchwalać zasa-
dy etyki i deontologii lekarskiej. Zgodnie 
z art. 4 ust. 1 pkt 2 tej ustawy, ustanawia-
nie zasad etyki i deontologii zawodowej 
było zadaniem samorządu lekarzy, a więc 
jego obowiązkiem, a nie tylko uprawnie-
niem. Analogicznie, art. 5 pkt 1 ustawy 
o izbach lekarskich z 2009 r. przewiduje, 
że zadaniem tego samorządu jest w szcze-
gólności ustanawianie zasad etyki lekar-
skiej oraz dbanie o ich przestrzeganie.

Dokonując wykładni norm prawnych, 
należy zawsze brać pod uwagę przede 
wszystkim językowe znaczenie tekstu 
prawnego. Jeżeli znaczenie to jest jasne, 

wówczas – zgodnie z zasadą clara non sunt 
interpretanda – nie ma potrzeby sięgania 
po inne, pozajęzykowe metody wykład-
ni18. Można zatem stanowczo stwierdzić, 
że wykładnia językowa jest w tym wypad-
ku w pełni wystarczająca, a sens przyto-
czonych przepisów jednoznaczny i niebu-
dzący wątpliwości.

Wydaje się jednak, że uprawnienie do 
stanowienia zawodowych zasad etycznych 
może być rozpatrywane także w kontek-
ście samej istoty samorządności, w ode-
rwaniu od norm kompetencyjnych zawar-
tych w ustawach. Związane jest ono wtedy 
ściśle z władztwem korporacyjnym i wy-
nikającym z niego prawem do ustanawia-
nia zasad postępowania dla przedstawi-
cieli danej profesji. 

Charakter prawny Kodeksu etyki lekar-
skiej był ponownie rozważany przez Trybu-
nał Konstytucyjny w wyroku z 23 kwiet-
nia 2008 r., wydanym w wyniku wniesie-
nia skargi konstytucyjnej w przedmiocie 
ograniczenia przez Kodeks konstytucyjnej 
zasady wolności słowa i prawa do krytyki 
innego lekarza19. Trybunał konsekwentnie 
podtrzymał wcześniejszą koncepcję „zło-
żonej normy ustawowej”, potwierdzając 
brak możliwości badania przez Trybunał 
samych postanowień Kodeksu. Tym razem 
przyjął jednak jej „mocną” wersję, uznając 
za przedmiot kontroli art. 52 ust. 2 KEL 
w związku z przepisami ustawy o izbach 
lekarskich z 1989 r.20 

16	 Zdanie odrębne sędziego H. Groszyka do postanowienia TK U 1/92 i powołana tam literatura.
17	 Zdanie odrębne sędziego R. Orzechowskiego do postanowienia TK U 1/92.
18	 Wyrok TK z 28.06.2000 r., sygn. K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.
19	 Sygn. SK 16/07, OTK 2008, nr 3A, poz. 45.
20	 A. Kustra: Koncepcja złożonej normy ustawowej…, op. cit., s. 184.
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Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że 
mimo iż art. 52 ust. 2 KEL ma charakter 
generalny i abstrakcyjny, nie może stano-
wić samoistnej normy prawnej, która mo-
głaby być przedmiotem kontroli Trybuna-
łu. Konieczne jest jej dookreślenie przez 
odpowiedni przepis ustawy. Można za-
tem zauważyć pewną zmianę stanowiska, 
mieszczącą się jednak nadal w uprzednio 
obranej koncepcji, polegającą na swoistej 
zamianie relacji pomiędzy normą dookre-
ślaną a normą dookreślającą, w stosunku 
do założenia przyjętego wcześniej. Może 
to świadczyć o bardziej liberalnym i ela-
stycznym, choć wciąż zachowawczym, 
traktowaniu przez TK norm zawartych 
w Kodeksie etyki lekarskiej, rozpatrywa-
nych nadal w kontekście własnej kogni-
cji, które stanowią co prawda jeszcze nie 
samodzielny, ale już podstawowy przed-
miot kontroli. 

Pogląd TK w przedmiocie traktowania 
KEL jako aktu pozanormatywnego po-
dziela również część przedstawicieli dok-
tryny, zauważając przy tym pewne podo-
bieństwa oraz związki między prawem 
a skodyfikowaną etyką zawodową. Wska-
zuje się między innymi na upoważnienie 
ustawowe do ich wydawania oraz analo-
giczną do promulgacji aktu prawnego, bę-
dącą faktycznie warunkiem sine qua non 
obowiązywania zawartych w nim norm 
prawnych, procedurę ogłaszania kodeksów 
etycznych – tak, aby z ich treścią mogli się 
zapoznać jej adresaci, to jest członkowie 
danej grupy zawodowej21. Ponadto, struk-

tura kodeksów etyki zawodowej stanowi 
pewne odzwierciedlenie systematyki sto-
sowanej w aktach normatywnych (kodek-
sach), przyjmując podział na poszczególne 
artykuły, paragrafy itp. Wreszcie, wska-
zuje się na formalnoprawne uregulowa-
nie skutków naruszeń nakazów lub zaka-
zów ustanawianych przez kodeks etycz-
ny, przez objęcie tego rodzaju zachowań 
sankcjami quasi-dyscyplinarnymi, czę-
sto dotkliwymi dla adresatów (lekarzy) 
w sferze nie tylko zawodowej22. 

Artykuł 8 pkt 1 ustawy o izbach lekar-
skich zobowiązuje członków samorządu 
do przestrzegania zasad etyki zawodowej, 
natomiast na mocy art. 53 tej ustawy, po-
noszą oni odpowiedzialność przed sądami 
lekarskimi między innymi za naruszenie 
zasad etyki. Odpowiedzialność zawodowa 
za postępowanie niezgodne z postanowie-
niami KEL została potraktowana w usta-
wie na równi z odpowiedzialnością za na-
ruszenie przepisów prawa, skutkując moż-
liwością orzeczenia najdotkliwszej kary 
quasi-dyscyplinarnej, to jest pozbawie-
nia prawa wykonywania zawodu również 
za działanie o charakterze nieetycznym. 

Pomimo przedstawionych powyżej po-
dobieństw do aktów prawnych, wspomnia-
ni autorzy odmawiają Kodeksowi etyki le-
karskiej charakteru aktu normatywnego, 
stwierdzając tym samym, że może być on 
rozpatrywany jedynie w aspekcie syste-
mu moralnego, jako odrębny od prawnych 
zbiór reguł wyznaczających sposób wła-
ściwego postępowania.

21	 Z reguły następuje to przez opublikowanie jego treści w pismach korporacyjnych.
22	 A. Miruć, A. Breczko: Prawne i pozaprawne uwarunkowania wykonywania zawodów medycznych w Pol-

sce, [w:] „Administracja Publiczna – Studia Krajowe i Międzynarodowe” nr 1/2006, s. 250.
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Kodeks etyki lekarskiej  
jako akt normatywny
Współczesny system prawny odznacza się 
wielką różnorodnością aktów prawnych, 
trudnych do jednoznacznego zdefiniowa-
nia lub zakwalifikowania. 

Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie 
w swym orzecznictwie zajmował się po-
jęciem aktu normatywnego. Niezależnie 
od zmiany norm konstytucyjnych i usta-
wowych, jak również od wahań i dającej 
się zauważyć ewolucji poglądów samego 
Trybunału, można mówić o ukształtowa-
niu się w jego orzeczeniach istotnych, sta-
łych elementów rozstrzygania o normatyw-
ności aktu prawnego. Zaliczono do nich: 
decydujące znaczenie treści, a nie formy 
aktu, jako kryterium jego oceny (defini-
cja materialna); konkretny charakter tego 
rodzaju oceny, uwzględniającej również 
systemowe powiązania danego aktu z in-
nymi aktami systemu prawnego uznawa-
nymi niewątpliwie za normatywne; przy-
jęcie, że wątpliwości co do normatywne-
go charakteru niektórych aktów praw-
nych wydają się nieodłączną cechą sys-
temu prawnego23. 

Pogląd, że Kodeks etyki lekarskiej powi-
nien być traktowany jako element syste-
mu prawnego, został sformułowany mię-
dzy innymi przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich, we wspomnianym już wniosku 
do Trybunału Konstytucyjnego w sprawie 
41/92. Zgodzili się z nim także, w swych 
zdaniach odrębnych, czterej wymienieni 
wcześniej sędziowie ze składu orzekają-

cego w sprawie U 1/92. Rzecznik wska-
zał, że regulacja dotycząca praw i wolności 
obywatelskich może być zawarta wyłącz-
nie w aktach rangi ustawy, a w aktach niż-
szej rangi tylko wówczas, gdy zostały wy-
dane na mocy upoważnienia ustawowe-
go. Stwierdził również, że mimo iż bezpo-
średnimi adresatami norm Kodeksu ety-
ki lekarskiej są lekarze, jego postanowie-
nia wpływają decydująco na uprawnie-
nia innych osób. W konsekwencji, należy 
przyznać mu status aktu normatywnego24.

Pogląd ten podzielił między innymi sę-
dzia Trybunału Konstytucyjnego K. Dzia-
łocha, wskazując, że w odróżnieniu od 
norm stricte etycznych, ustalanych w spo-
sób spontaniczny, Kodeks ustanowiony zo-
stał przez samorząd lekarski na podstawie 
normy kompetencyjnej udzielonej przez 
państwo i w drodze zinstytucjonalizowane-
go przez ustawę trybu, to jest przez organ 
o określonym statusie prawnym w ramach 
organizacji samorządu lekarskiego. Ustawa 
o izbach lekarskich nakłada bowiem na sa-
morząd lekarski powinność ustanawiania 
obowiązujących wszystkich lekarzy zasad 
etyki i deontologii zawodowej oraz dba-
łości o ich przestrzeganie. Jako podstawa 
kompetencyjna wskazany został przepis 
art. 33 pkt 1 w związku z art. 4 ust. 1 pkt 2 
ustawy o izbach lekarskich z 1989 r. Sę-
dzia stwierdził ponadto, że postanowie-
nia KEL mają moc powszechnie obowią-
zującą w stosunku do lekarzy, a ich prze-
strzeganie gwarantowane jest przepisami 
ustawy, które ustanawiają odpowiedzial-

23	 M.in.: Wyrok TK z 12.07.2001 r., sygn. SK 1/01, OTK 2001, nr 5, poz. 127; wyrok TK z 7.07.1989 r., sygn. 
U 15/88, OTK 1989, nr 10, poz. 145.

24	 Stanowisko RPO w sprawie U1/92.
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ność zawodową opartą na systemie kar dys-
cyplinarnych. Możliwość orzeczenia kar 
wkraczających istotnie w sytuację praw-
nozawodową lekarzy (zawieszenie lub po-
zbawienie prawa wykonywania zawodu) 
nie może być uzasadniona jedynie władz-
twem korporacyjnym. Powinna być trak-
towana jako przejaw imperium państwa, 
wykonywanego przez samorząd lekarski 
zamiast państwa, oraz dowód pełnienia 
przez samorząd lekarski funkcji admini-
stracji publicznej. Udział Sądu Najwyż-
szego (obecnie sądu apelacyjnego – przyp. 
A. D.J.) w procesie realizacji odpowie-
dzialności zawodowej, dowodzi – jak uznał 
sędzia – ostatecznie normatywnego cha-
rakteru tego aktu, którego normy należą 
do systemu obowiązującego prawa nie na 
skutek inkorporacji25, lecz z woli ustawo-
dawcy i z uwagi na normatywny charak-
ter aktu, który je zawiera26. 

Pogląd o normatywnym charakterze 
KEL wyraził również inny sędzia Trybu-
nału, H. Groszyk. Przyjął on „szerokie ro-
zumienie aktu prawotwórczego”, za któ-
ry uważa się każdy akt wyznaczający re-
guły i wzory postępowania, których prze-
strzeganie jest dla adresatów prawnie obo-
wiązujące, niezależnie od podstawy praw-
nej jego stanowienia, zasięgu przedmioto-

wego i podmiotowego oraz zakresu i for-
my sankcji służących ochronie jego prze-
strzegania. Kodeks etyki lekarskiej zawie-
ra system nakazów, zakazów i pozwoleń, 
formułujących w sposób ogólny (general-
no-abstrakcyjny) zachowania lekarzy oraz 
pośrednio określających sytuację prawną 
osób trzecich, czym wkracza w sferę praw 
podmiotowych. Jest aktem samorządu le-
karskiego, będącego podmiotem prawa 
publicznego, który na mocy upoważnień 
ustawowych wykonuje funkcje admini-
stracji publicznej, dlatego też jego aktom 
należy przyznać charakter źródeł prawa, 
zwłaszcza gdy pochodzą od centralnego 
organu samorządu lekarskiego (Nadzwy-
czajnego Krajowego Zjazdu)27. Kodeks ety-
ki lekarskiej został przezeń uznany za akt 
normatywny o charakterze powszechnie 
obowiązującym28.

Podobne stanowisko w sprawie charakte-
ru prawnego Kodeksu zajął sędzia R. Orze-
chowski, ujmując go jako akt normatywny 
ustanawiający normy prawne powszech-
nie obowiązujące, które choć adresowa-
ne wprost do lekarzy, wywierają także 
skutki prawne w stosunku do pacjentów, 
a tym samym wykracza on poza struktu-
ry samorządu. Dokonując oceny rozwią-
zań przyjętych w ustawie o izbach lekar-

25	 K. Działocha wyraził pogląd, że do systemu prawnego inkorporowane mogą zostać jedynie normy z nim 
rodzajowo jednorodne, zatem niedopuszczalne jest włączanie norm etycznych.

26	 Patrz przyp. 15.
27	 W tego poglądu nie sposób nie odnieść się do zmiany statusu Krajowego Zjazdu Lekarzy w nowej usta-

wie o izbach lekarskich, mającej istotne znaczenie dla podstawy jego sformułowania. Sędzia H. Groszyk 
traktuje Nadzwyczajny Krajowy Zjazd Lekarzy, jako „centralny organ samorządu lekarskiego”, podczas 
gdy ustawa z 1989 r. o izbach lekarskich nie wymieniała KZL, jako jednego z organów Naczelnej Izby Le-
karskiej, określając go mianem najwyższej władzy samorządu lekarzy. Dopiero w obecnym stanie praw-
nym, w wyniku zastrzeżeń do poprzedniej regulacji tej kwestii, został on włączony do katalogu organów 
NIL (art. 32 ustawy o izbach lekarskich).

28	 Patrz przyp. 16.
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skich z 1989 r., dotyczących zasad etyki le-
karzy i poszukując relacji pomiędzy tymi 
dwoma aktami, przyjął, że KEL jest ak-
tem wykonawczym do ustawy, uchwalo-
nym przez samorząd lekarski w ramach po-
wierzonych funkcji z zakresu administra-
cji państwowej, w zastępstwie naczelnych 
wykonawczych organów państwowych29.

KEL – akt powszechnie  
czy wewnętrznie obowiązujący

W związku z poglądami zakładającymi 
normatywny charakter Kodeksu etyki le-
karskiej, należy, moim zdaniem, odnieść 
się do dwóch podstawowych kwestii – czy 
można traktować normy w nim zawarte 
jako powszechnie obowiązujące na grun-
cie aktualnego stanu prawnego, to jest od 
momentu wejścia w życie Konstytucji RP 
z 1997 r., a zatem, czy samorząd lekarski 
był uprawniony do stanowienia norm o ta-
kim charakterze oraz czy zawierają się one 
w konstytucyjnym katalogu źródeł prawa, 
czy też należy im przypisać jedynie cha-
rakter aktu wewnętrznie obowiązującego. 

W państwie prawnym kompetencje or-
ganów władzy publicznej, którym kon-
stytucyjnie powierzono zadania publicz-
ne, muszą wynikać z wyraźnej podstawy 
prawnej. Organ władzy wykonawczej może 
stanowić tylko te akty prawotwórcze, do 
których jest upoważniony na mocy kon-
stytucji lub ustaw.

W przypadku aktów wykonawczych (za-
kładając, że byłaby to forma prawna przy-
jęta dla Kodeksu etyki lekarskiej w rela-
cji do ustawy o izbach lekarskich) oznacza 

to, że mogą być one wydawane jedynie na 
podstawie normy kompetencyjnej wyra-
żonej w przepisie upoważniającym. Jeże-
li dany organ nie jest wskazany przez kon-
stytucję jako kompetentny do stanowie-
nia aktów wykonawczych, to udzielenie 
mu ustawowo upoważnienia do jego wy-
dania jest bezprawne. 

Należy przy tym odróżnić kompeten-
cje (upoważnienia) jakiegoś podmiotu od 
jego zadań czy funkcji. Jeżeli się twierdzi, 
że ktoś jest kompetentny do dokonania 
danej czynności, to jednocześnie należy 
wskazać normę, która takiego upoważnie-
nia udziela. Jeżeli jakiś przepis formułuje 
obowiązek ustanowienia norm postępo-
wania, to zarazem upoważnia do ich sta-
nowienia. Kompetencja prawotwórcza or-
ganu jest jedną z prawnych form realiza-
cji jego zadań, musi więc zostać przyzna-
na w sposób wyraźny przez obowiązują-
ce normy – nie jest dopuszczalne wnio-
skowanie o niej pośrednio z zadań nałożo-
nych na organ. Kompetencje prawotwór-
cze organów władzy publicznej są uregu-
lowane w konstytucji i ustawach na tyle 
szczegółowo, że należy przyjąć, iż regu-
lacja ta stanowi nieprzekraczalną grani-
cę dopuszczalnych środków prawnych, 
podejmowanych w celu wykonania nało-
żonych prawem zadań30.

Na podstawie wcześniejszych rozważań 
trzeba stwierdzić, że zarówno poprzednia 
(art. 4 ust. 1 pkt 2), jak i obecna ustawa 
o izbach lekarskich (art. 5 pkt 1), nakłada-
jąc na samorząd lekarski obowiązek usta-
nowienia zasad etyki zawodowej, ustano-

29	 Patrz przyp. 17.
30	 OTK 2000, nr 5, poz. 141.
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wiła w tym przedmiocie normę kompeten-
cyjną. Podzielając zatem pogląd przedsta-
wiony przez Jarosława Wyrembaka, moż-
na – moim zdaniem – przyjąć, że poprzed-
nia ustawa o izbach lekarskich wyraźnie 
zakładała, iż KEL jest swoistym aktem 
wykonawczym do tej ustawy, będącym 
tym samym elementem systemu prawa, 
co – jak się wydaje – w świetle obowiązu-
jącego wtedy porządku prawnego i otwar-
tego systemu źródeł prawa było prawnie 
dopuszczalne31.

Wydawałoby się, że wobec analogicz-
nych rozwiązań przyjętych w nowej usta-
wie, można uznać, że powyższy pogląd 
jest nadal aktualny, jednak od momen-
tu wejścia w życie nowej Konstytucji RP 
– wobec ustalenia zamkniętego katalogu 
podmiotów uprawnionych do stanowie-
nia prawa – stał się on, według mnie, nie-
uzasadniony.

Abstrahując od powyższego stwierdze-
nia, warto podjąć próbę rozstrzygnięcia, 
czy Kodeks etyki lekarskiej może w ogó-
le być traktowany jako akt o charakterze 
powszechnie obowiązującym. Istotne za-
tem jest określenie, jakie kryteria powin-
na spełniać norma powszechnie obowią-
zująca. Zgodnie z utrwalonym w doktry-
nie i orzecznictwie poglądem, norma taka 
może być adresowana do wszelkich pod-
miotów i kształtować ich sytuację prawną, 
to znaczy wyznaczać obowiązki, przyzna-
wać uprawnienia, udzielać upoważnień. 

Na pojęcie „prawa powszechnie obowią-
zującego” składa się kilka czynników: treść 
normy generalnej i abstrakcyjnej, upoważ-
nienie do jej wydania, zawierające wska-
zanie podmiotów właściwych do jej wy-
dania, wymaganą procedurę oraz formę32 .

Należy przy tym zaznaczyć, że usta-
wodawca w sposób w pełni zamierzony 
przyjął w Konstytucji RP z 1997 r. „za-
mknięty” system źródeł prawa powszech-
nie obowiązującego, zarówno pod wzglę-
dem przedmiotowym – przez wyczerpu-
jące wyliczenie formy aktów normatyw-
nych oraz podmiotowym – przez wyraź-
ne upoważnienie określonych (i wyłącz-
nie tych) organów do wydawania aktów 
normatywnych. Powyższe założenie było 
konsekwencją krytycznej oceny „otwar-
tego” systemu źródeł prawa, istniejące-
go pod rządami Konstytucji PRL i „ma-
łej konstytucji” z 1992 r., który sprawiał, 
że tryb tworzenia prawa mógł być kształ-
towany arbitralnie, a system prawa ulegał 
rozchwianiu33. 

Zamknięty system źródeł prawa po-
wszechnie obowiązującego pod wzglę-
dem przedmiotowym obejmuje nie tyl-
ko akty normatywne ujęte w art. 87 Kon-
stytucji, ale również te wszystkie, o któ-
rych mowa w innych postanowieniach kon-
stytucyjnych, przyznających kompeten-
cje do ich wydawania odpowiednim or-
ganom, pod warunkiem ich powszechne-
go charakteru34. 

31	 J. Wyrembak: Kodeks etyki lekarskiej a system prawa, op. cit.
32	 Patrz przyp. 17.
33	 Wyrok TK K 25/99 i powołana tam opinia S. Wronkowskiej.
34	 M.in. art. 59 ust. 2 Konstytucji odnośnie do prawa zawierania układów zbiorowych pracy i innych porozu-

mień zbiorowych przez partnerów społecznych; art. 234 Konstytucji odnośnie do rozporządzeń prezyden-
ta z mocą ustawy, wydanych w okresie stanu wojennego.
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Konstytucja w art. 17 ust. 1 wyznacza co 
prawda dla organów samorządu zawodo-
wego pewne uprawnienia władcze, jednak 
postanowienie to w żaden sposób nie uzu-
pełnia katalogu form stanowienia przepi-
sów powszechnie obowiązujących. 

Dana forma stanowienia prawa, aby 
mogła być zaliczona do źródeł prawa po-
wszechnie obowiązującego, musi znajdo-
wać w ustawie zasadniczej wyraźną pod-
stawę prawną35. Kodeks etyki lekarskiej, 
jako samoistne źródło prawa samorządu 
lekarskiego, wobec nieuwzględnienia go 
w postanowieniach Konstytucji RP, znalazł 
się poza katalogiem konstytucyjnych źró-
deł prawa powszechnie obowiązującego. 

Z tych powodów nie można KEL zali-
czyć do aktów wykonawczych, których 
charakter oraz zasady wydawania zosta-
ły w sposób zupełny określone w art. 92 
ust. 1 Konstytucji. Ustawa zasadnicza sta-
nowi, że takie akty wydawane są w formie 
rozporządzenia, będącego źródłem po-
wszechnie obowiązującego prawa (art. 87 
ust. 2 Konstytucji), przez organy wskazane 
expressis verbis w Konstytucji, na podsta-
wie wyraźnego upoważnienia zawartego 
w ustawie i w celu jej wykonania. 

Wobec powyższego, należałoby rozwa-
żyć, czy nie można Kodeksowi przypisać 
charakteru aktu prawa wewnętrznego. 
Przy takim założeniu jego „konstytucyj-
ność” zależy od tego, czy tryb stanowie-
nia oraz treść mieszczą się w granicach, ja-
kie aktom tego rodzaju wyznaczają posta-
nowienia ustawy zasadniczej. Artykuł 93 

Konstytucji zawiera jedynie przykładowy 
katalog źródeł prawa wewnętrznego, do-
puszczając tym samym możliwość jego 
uzupełniania o akty w nim niewymienio-
ne. Jest to dopuszczalne, zarówno na mocy 
wyraźnych postanowień konstytucyjnych, 
jak również na mocy przepisów ustawo-
wych, które mogą upoważniać do wyda-
wania takich aktów, o ile respektują ogólną 
zasadę podległości organizacyjnej adresata 
aktu w systemie organów państwowych. 
Dlatego uznaje się, że system aktów prawa 
wewnętrznego ma, w przeciwieństwie do 
systemu aktów prawa powszechnie obo-
wiązującego, charakter otwarty w zakresie 
podmiotowym. Nie ma więc konstytucyj-
nego zakazu, aby przepisy ustawowe upo-
ważniały inne podmioty do stanowienia 
zarządzeń, uchwał czy też aktów inaczej 
nazwanych, ale odpowiadających charak-
terystyce aktu o charakterze wewnętrz-
nym36. Wszystkie akty prawa wewnętrz-
nego muszą się jednak mieścić w modelu 
określonym w art. 93 Konstytucji, a więc: 
mogą obowiązywać tylko jednostki orga-
nizacyjne podległe organowi, który je wy-
daje; nie mogą stanowić podstawy decyzji 
wobec obywateli oraz innych podmiotów; 
podlegają kontroli w zakresie zgodności 
z powszechnie obowiązującym prawem. 

Konstytucja ustanawia zatem ograni-
czony zakres podmiotowy obowiązywa-
nia aktu wewnętrznego, który w żadnym 
wypadku nie może dotyczyć podmiotów 
spoza struktury organizacyjnej jednost-
ki podległej organowi wydającemu akt, 

35	 M. Zubik: Glosa do wyroku TK z 23 kwietnia 2008 r., „Przegląd Sejmowy” nr 6/2008, s. 238 i n.
36	 Wyrok TK z 1.12.1998 r., sygn. K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.
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przy czym owa „podległość” rozumiana 
jest jako więź ustrojowo-prawna, w której 
podmioty organizacyjnie nadrzędne mogą 
ingerować w przedmiotowo i konstytucyj-
nie określonym zakresie w działania pod-
miotów podporządkowanych, za pomocą 
dowolnie ustanowionych środków. Kry-
terium „organizacyjnego podporządko-
wania” należy więc rozumieć szerzej niż 
„hierarchiczne podporządkowanie” w zna-
czeniu przyjętym w prawie administra-
cyjnym, gdyż może ono obejmować tak-
że więź ustrojowo-prawną37. 

W związku z przytoczoną argumentacją, 
trzeba odmówić Kodeksowi etyki lekar-
skiej statusu źródła prawa wewnętrznego, 
gdyż realizowanie normy wewnętrznej nie 
może mieć refleksu w stosunku do oby-
watela, jako że nie może upoważniać ani 
zobowiązywać jednostki podporządko-
wanej organowi wydającemu akt do bez-
pośredniego oddziaływania na zachowa-
nia osób trzecich38. Normy KEL, wpły-
wając i kształtując sferę praw, obowiąz-
ków i wolności lekarzy, zorganizowanych 
w strukturach samorządu zawodowego 
jako instytucji o charakterze przymuso-
wym, wpływają jednocześnie na sytuację 
prawną pacjentów. Określając wzajem-
ne relacje lekarza i pacjenta, wykraczają 
tym samym poza podmiotowe ramy do-
puszczalnej regulacji, właściwej dla źró-
deł prawa o charakterze wewnętrznym. 

Modelowy akt wewnętrzny podlega kon-
troli zgodności z powszechnie obowiązują-

cym prawem. Należy przy tym podkreślić, 
że – na podstawie art. 19 ustawy z 2009 r. 
o izbach lekarskich – minister właściwy do 
spraw zdrowia może zaskarżyć do Sądu Naj-
wyższego uchwałę organu izby lekarskiej 
pod zarzutem jej niezgodności z powszech-
nie obowiązującym prawem. Nowa usta-
wa o izbach lekarskich, włączając Krajowy 
Zjazd Lekarzy w skład organów Naczelnej 
Izby Lekarskiej, umożliwiła kontrolę legal-
ności jego uchwał – a więc również Kodek-
su etyki lekarskiej – przez Sąd Najwyższy. 
Powyższa, niewątpliwie istotna zmiana, nie 
umożliwia jednak przypisania Kodeksowi 
statusu aktu prawa wewnętrznego. 

W doktrynie wykształcił się jednak po-
gląd kwestionujący dychotomiczny podział 
źródeł prawa na powszechnie obowiązują-
ce i wewnętrznie obowiązujące39. Zakłada 
on, że istnieje trzecia, pośrednia kategoria 
aktów, bez osobnej podstawy konstytu-
cyjnej, wyprowadzana jedynie z konsty-
tucyjnych lub ustawowych kompetencji 
i zadań organów państwowych – tak zwa-
ne ogólne akty stosowania prawa40. 

Profesor Michał Kulesza dopuszcza moż-
liwość przypisania organom administracji 
publicznej uprawnień do wydawania aktów 
normatywnych o charakterze władczym, 
w zakresie stosunków zewnętrznych, jeże-
li takie uprawnienia są niezbędne do reali-
zacji zadań publicznych nałożonych ustawą 
na te organy. Należy, jego zdaniem, odróż-
nić na gruncie zasady podziału władz „pro-
dukty” władzy ustawodawczej, nawet je-

37	 Wyrok TK K 25/99.
38	 Tamże.
39	 M.in. L. Garlicki, M. Kulesza, S. Wronkowska.
40	 L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2001, s. 132.
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żeli deleguje ona uprawnienia w tej mie-
rze innym władzom – będące źródłami pra-
wa – od własnych, ustawowych form dzia-
łania władzy wykonawczej i administra-
cji publicznej, mających status aktów sto-
sowania prawa. Nie mają one charakteru 
źródeł powszechnie obowiązującego pra-
wa, lecz są to klasyczne akty władztwa ad-
ministracyjnego, które należy rozpatrywać 
na gruncie art. 7 Konstytucji41. 

Inny pogląd zakłada natomiast, że ogól-
ne akty stosowania prawa polegają na tym, 
że ustawa wyznacza jakiemuś podmiotowi 
określone obowiązki, natomiast ich kon-
kretyzacja następuje przez akt konwen-
cjonalny (nienormatywny) innego pod-
miotu do tego upoważnionego. 

Wydaje się jednak, że wobec ugrunto-
wanej koncepcji dychotomicznego podzia-
łu konstytucyjnego systemu źródeł prawa, 
wyraźnie przyjętej przez twórców Konsty-
tucji RP, należy odrzucić tezę o istnieniu 
trzeciej kategorii aktów, zgodnie z którą 
możliwe jest wydawanie aktów samoist-
nych administracji publicznej, wyłączo-
nych spod kontroli konstytucyjności.

Podsumowanie
Próbując ostatecznie ocenić charakter 
prawny Kodeksu etyki lekarskiej w obo-
wiązującym systemie prawnym, należy 
spojrzeć na tę kwestię przede wszyst-
kim przez pryzmat uregulowań Konsty-
tucji RP, to jest zawartą tam ścisłą regla-
mentację systemu źródeł prawa, jak rów-
nież cel, jakiemu powyższe rozwiązania 
mają służyć.

Trzeba zatem jeszcze raz podkreślić, że 
Konstytucja RP, wprowadzając dychoto-
miczny podział źródeł prawa, tworzy za-
mknięty katalog dopuszczalnych form ak-
tów normatywnych mających charakter 
powszechnie obowiązujący oraz wyczer-
pująco wskazuje podmioty mające kompe-
tencje do ich wydawania, jak również wy-
raźnie określa warunki, jakie muszą speł-
niać akty o charakterze wewnętrznym. 

Organ władzy publicznej może stano-
wić tylko te akty prawotwórcze, do któ-
rych wydania został wyraźnie upoważnio-
ny na mocy konstytucji lub ustaw. W obo-
wiązującym stanie prawnym nie ma za-
tem podstaw do samodzielnej lub opar-
tej jedynie na ustawowej normie kompe-
tencyjnej działalności ustawodawczej or-
ganów władzy wykonawczej. 

Konstytucja RP nadaje wprawdzie 
w art. 17 ust. 1 pewne uprawnienia wład-
cze organom samorządu zawodowego, zrze-
szającego przedstawicieli zawodów zaufa-
nia publicznego, jednak w żadnym razie 
nie można traktować tego postanowienia, 
będącego de facto normą ustrojową, w ka-
tegoriach normy kompetencyjnej. Niedo-
puszczalna jest bowiem wykładnia rozsze-
rzająca, na mocy której doszłoby do uzu-
pełnienia katalogu form stanowienia pra-
wa powszechnie obowiązującego o akty 
normatywne w Konstytucji nieprzewi-
dziane, wydawane bez wyraźnej podsta-
wy prawnej. Takiej regulacji, wprost na-
dającej aktom wewnątrzkorporacyjnym 
charakter norm powszechnie obowiązu-
jących, w Konstytucji RP nie ma. 

41	 Opinia prof. M. Kuleszy, przytoczona w uzasadnieniu wyroku TK K 25/99.
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Należy zatem, moim zdaniem przyjąć, 
że do czasu wejścia w życie Konstytucji 
RP z 1997 r., kiedy system źródeł pol-
skiego prawa był traktowany jako otwar-
ty, Kodeks etyki lekarskiej stanowił ele-
ment systemu prawa pozytywnego w za-
kresie zasad etyki i deontologii zawodo-
wej. Został bowiem uchwalony przez sa-
morząd lekarzy na podstawie normy kom-
petencyjnej zawartej w ustawie o izbach 
lekarskich, ograniczał sferę wolności le-
karzy i kształtował sytuację prawną pa-
cjentów, a jego przestrzeganie obwarowa-
ne było przepisami ustawy, przewidujący-
mi sankcje zrównane w skutkach z tymi, 
które grożą za naruszenie przepisów usta-
wy o wykonywaniu zawodu lekarza. Po-
wyższe argumenty skłaniały wówczas do 
objęcia uregulowań KEL domniemaniem 
normatywności. 

Konstytucja z 1997 r., wykluczając jed-
nak istnienie aktów prawotwórczych poza 
katalogiem w niej uregulowanym, zakoń-
czyła okres, w którym Krajowy Zjazd Le-
karzy miał legitymację do tworzenia ak-
tów będących częścią systemu prawa42. 
Obecna Konstytucja RP nie utrzymuje 
w mocy kompetencji prawodawczych na-
bytych na podstawie ustawy obowiązują-
cej przed jej uchwaleniem, gdyż – zgod-
nie z regułą bezpośredniego działania pra-
wa nowego – od momentu wejścia w ży-
cie nowej Konstytucji RP nie można czy-
nić użytku z upoważnienia do stanowienia 
prawa, uzyskanego na podstawie ustawy 

przedkonstytucyjnej, która jest niezgod-
na z obowiązującą ustawą zasadniczą43. 

Nowa ustawa o izbach lekarskich wpro-
wadza analogiczne rozwiązanie, pozosta-
wiając kompetencję ustalania zasad etyki 
w gestii Krajowego Zjazdu Lekarzy. W tym 
wypadku, zakładając normatywny cha-
rakter KEL, należałoby – moim zdaniem 
– uznać powyższy przepis za niekonsty-
tucyjny i tym samym odmówić Kodek-
sowi kompetencji prawodawczych. Je-
żeli bowiem dany organ nie jest wskaza-
ny przez Konstytucję RP do stanowienia 
aktów normatywnych, to udzielenie mu 
ustawowego upoważnienia do ich wyda-
wania jest bezprawne, a ustawa taka może 
być zakwestionowana jako niekonstytu-
cyjna we fragmencie obejmującym to upo-
ważnienie44. Uznanie, że organy samorzą-
du zawodowego takie uprawnienia mimo 
wszystko mają, bez jakiegokolwiek umo-
cowania konstytucyjnego, niweczyłoby 
cel „zamknięcia” systemu źródeł prawa 
powszechnie obowiązującego, doprowa-
dzając po raz kolejny do jego rozchwiania, 
a w konsekwencji, skutkując możliwością 
utraty kontroli przez Trybunał Konstytu-
cyjny nad procesem stanowienia prawa.

Przyjęcie natomiast, że Kodeks etyki 
lekarskiej zawiera normy o charakterze 
wewnętrznie obowiązującym, mogłoby 
przyczynić się do zaburzenia ugruntowa-
nej koncepcji tego rodzaju aktów, jako obo-
wiązujących jedynie jednostki organiza-
cyjnie podległe organom je wydającym.

42	 J. Wyrembak: Kodeks etyki lekarskiej a system prawa, op. cit.
43	 Opinia prof. S. Wronkowskiej, przytoczona w uzasadnieniu wyroku TK K 25/99.
44	 Opinia prof. P. Winczorka, przytoczona w uzasadnieniu wyroku TK K 25/99.
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Ujęcie KEL w systemie tak zwanych 
ogólnych aktów stosowania prawa mogło-
by prowadzić z kolei do kształtowania się 
aktów samoistnych administracji publicz-
nej i na skutek braku jednoznacznych kry-
teriów rozumienia tego rodzaju aktów po-
wstałoby niebezpieczeństwo autonomicz-
nego i dowolnego ich wydawania, utrud-
niającego kontrolę ich konstytucyjności. 

Przedstawione rozważania prowadzą 
do konkluzji, że Kodeks etyki lekarskiej 
– na gruncie obowiązującej Konstytucji 
RP – nie może być uznany za samoist-
ny akt normatywny. Jego postanowienia 
mogą natomiast podlegać kontroli zgod-
ności z ustawą zasadniczą, w myśl przed-
stawionej wyżej koncepcji złożonej nor-
my ustawowej. Trzeba jednocześnie zwró-

cić uwagę, że sprawa SK 16/07, w której 
Trybunał dokonał merytorycznej kontroli 
konstytucyjności jednego z postanowień 
Kodeksu w związku z określonym prze-
pisem ustawy o izbach lekarskich, została 
wszczęta skargą konstytucyjną, a w takim 
wypadku przyjmuje się − na podstawie 
art. 79 Konstytucji − że „akt normatyw-
ny” należy rozumieć szerzej, niż to wyni-
ka z art. 188 Konstytucji, zwłaszcza gdy 
dotyczy konstytucyjnych praw i wolności. 

ANNA DANILUK-Jarmoniuk,
asystent w Zakładzie Prawa Pracy 
Uniwersytetu Marii Curie-Skłodowskiej 
w Lublinie



148  kontrola państwowa

Ewa Miękina

W zebraniu uczestniczyli w charakterze 
obserwatorów łącznicy z najwyższych or-
ganów kontroli krajów przystępujących 

(Chorwacja), kandydujących i potencjalnie 
kandydujących do Unii Europejskiej (Al-
bania, Bośnia i Hercegowina, Czarnogóra, 
Macedonia, Serbia, Turcja) oraz delegaci 
SIGMA1. Obradom przewodniczył łącz-

Współpraca 
międzynarodowa

Zebranie łączników najwyższych 
organów kontroli Unii Europejskiej

Na corocznym zebraniu łączników najwyższych organów kontroli z 27 państw 
Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunału Obrachunkowego omówio-
no propozycje tematów na najbliższe spotkanie Komitetu Kontaktowego, za-
gadnienia związane z kontrolą finansów Unii Europejskiej, a także bieżące 
i planowane działania Komitetu. Przedstawiono również sprawozdania z re-
alizacji zadań grup roboczych i sieci współpracy.

Obrady w Rzymie

1	 SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management) – wspólna inicjatywa Komisji Euro-
pejskiej i Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) w zakresie reform administracji pu-
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nik z Trybunału Obrachunkowego Włoch, 
Najwyższą Izbę Kontroli reprezentowali 
dr Jacek Mazur oraz Ewa Miękina2. 

Zebranie Komitetu w 2012 r. 
Łącznicy omówili wstępną koncepcję 
zebrania Komitetu Kontaktowego (KK) 
prezesów najwyższych organów kontroli 
(NOK) Unii i Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego (ETO), które zaplano-
wano na październik tego roku w Portuga-
lii. Zaproponowano dwa główne tematy, 
z których pierwszy obejmie seminarium 
dotyczące wyzwań stojących przed NOK, 
związanych z przygotowaniem kolejnych 
wieloletnich ram finansowych3 (w kon-
tekście np. kontrolowania polityki fiskal-
nej i strategii rozwoju społeczno-gospo-
darczego „Europa 2020”4 lub projektu no-
wego rozporządzenia finansowego). Dru-
gi temat obejmie ostatnie wydarzenia bę-
dące reakcją na kryzys finansowy oraz do-
świadczenia NOK w prowadzeniu zwią-
zanych z tym kontroli. W tym kontekście 
dyskusje mogą dotyczyć sytuacji, w odnie-
sieniu do których nowe regulacje zarzą-

dzania gospodarczego UE nie zapewniają 
prowadzenia kontroli przez NOK, tak jak 
ma to miejsce w przypadku Europejskie-
go Mechanizmu Stabilizacyjnego (EMS). 
Traktat o ustanowieniu EMS nie przewi-
duje bowiem udziału NOK w kontroli jego 
działalności, co jest niezgodne z między-
narodowymi standardami kontroli. Za-
leca się w nich, aby wszystkie instytucje 
międzynarodowe finansowane lub wspie-
rane ze środków publicznych były podda-
wane kontroli NOK w celu propagowa-
nia lepszego zarządzania, przejrzystości 
i rozliczalności. Na zebraniu w Rzymie 
przedstawiono etapy prac nieformalnej 
grupy, jaką zawiązały NOK państw stre-
fy euro (pod przewodnictwem Federal-
nej Izby Obrachunkowej Niemiec) w celu 
opracowania propozycji przepisów, które 
uwzględniałyby rolę NOK w traktacie5.

Komitet Kontaktowy w październiku 
będzie omawiał kwestie realizacji posta-
nowień Traktatu o stabilności, koordynacji 
i zarządzaniu w unii gospodarczej i waluto-
wej (tzw. traktatu fiskalnego), który pod-
pisało w marcu 2012 r. 25 państw człon-

blicznej, skierowana do państw Europy Środkowej i Wschodniej w celu wspierania krajów kandydujących 
i potencjalnie kandydujących do UE.

2	 Łącznicy NOK państw Unii Europejskiej oraz ETO spotykają się raz do roku w celu przygotowania tema-
tów i zagadnień z zakresu kontroli środków unijnych, jakie – ich zdaniem – powinny być przedmiotem co-
rocznych obrad Komitetu Kontaktowego prezesów NOK i ETO. Na temat poprzednich zebrań łączników 
zob. E. Miękina: Zebranie łączników najwyższych organów kontroli Unii Europejskiej, „Kontrola Państwo-
wa” nr 1/2011 i nr 3/2011 oraz J. Mazur: Zebranie łączników najwyższych organów kontroli Unii Europej-
skiej, „Kontrola Państwowa” nr 4/2008, nr 3/2006 i nr 3/2005.

3	 Wieloletnie ramy finansowe (inaczej: perspektywy finansowe) to porozumienia międzyinstytucjonalne za-
wierane przez państwa członkowskie UE w celu uzgodnienia procesu przyjmowania budżetu oraz jego 
podziału. Zawierane są na kilka lat. Obecnie trwają prace nad wieloletnimi ramami finansowymi na lata 
2014–2020.

4	 Wspólny unijny program gospodarczy powstał w czerwcu 2010 r. Jest to plan wyjścia z kryzysu oraz po-
budzenia wzrostu gospodarczego w ciągu następnego dziesięciolecia. 

5	 W październiku 2011 r. KK przyjął uchwałę w sprawie oświadczenia NOK strefy euro na temat zewnętrz-
nej kontroli EMS, w której poparł apel o podjęcie działań na rzecz uwzględnienia w przepisach roli NOK 
w tym zakresie.
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kowskich Unii Europejskiej (oprócz Wiel-
kiej Brytanii i Republiki Czeskiej). Ma on 
służyć przede wszystkim poprawie dys-
cypliny budżetowej i zobowiązuje kraje 
strefy euro do utworzenia niezależnych 
organów monitorujących politykę fiskal-
ną. Właśnie w nawiązaniu do tego, łącz-
nik z Trybunału Obrachunkowego Włoch 
przedstawił problem, jaki może powstać 
w związku z realizacją traktatu, a miano-
wicie – włoska Rada Fiskalna, która po-
wstanie na mocy ustawy konstytucyjnej 
przyjętej w kwietniu, otrzyma kompe-
tencje częściowo nakładające się na za-
kres działania NOK. 

Grupa zadaniowa 
Łącznik z Najwyższej Izby Kontroli oraz 
przedstawiciel Urzędu Kontroli Państwo-
wej Danii (współprzewodniczący gru-
py) omówili szczegółowy zakres działa-
nia grupy zadaniowej do zbadania moż-
liwości współdziałania NOK z Eurostat 
(urzędem statystycznym UE) i krajowy-
mi urzędami statystycznymi, powołanej 
na ostatnim zebraniu Komitetu Kontakto-
wego w październiku 2011 r. Grupa opra-
cowała ankietę, którą następnie rozesłała 
do wszystkich łączników NOK UE w celu 
zebrania informacji o ich dotychczasowej 
współpracy z krajowymi urzędami staty-
stycznymi. Omówienie wyników przewi-
dziano na czerwcowym spotkaniu w Ko-
penhadze, z udziałem przedstawicieli Eu-
rostat i duńskiego urzędu statystyczne-
go. Raport z ewentualnymi propozycjami 
współdziałania zostanie przedłożony sze-
fom NOK na najbliższym forum KK. Na 
kwietniowym zebraniu w Rzymie łączni-
cy zdecydowali, że badania grupy zadanio-
wej obejmą wszystkie możliwe obszary, 

szersze niż tylko kwestie długu publicz-
nego i deficytu budżetu państwa. 

Działania Komitetu Kontaktowego
Przedstawiciel Urzędu Kontroli Państwo-
wej Danii zapoznał łączników z przebie-
giem seminarium pt. „Kontrola UE w dzia-
łaniu” (luty 2012 r. w Kopenhadze), po-
święconego analizie ryzyka w dziedzinie 
wspólnej polityki rolnej, propozycjom Ko-
misji Europejskiej wprowadzenia w niej 
zmian do 2020 r. w zakresie finansowa-
nia, zarządzania i kontroli, a także skonso-
lidowanym sprawozdaniom z zarządzania 
środkami unijnymi przez państwa człon-
kowskie. Łączniczka Państwowej Izby 
Obrachunkowej Węgier poinformowała 
o przygotowaniach do seminarium na te-
mat doświadczeń z zamknięcia programów 
z okresu programowania 2000–2006, któ-
re przewidziano na wrzesień w Budapesz-
cie. Przedstawiono również postępy kon-
troli koordynowanej egzekwowania pra-
wa unijnego dotyczącego przemieszcza-
nia odpadów (wspólny raport planowa-
ny jest na przełom 2012 i 2013 r.; w kon-
troli bierze udział również NIK) oraz in-
formacje o pracach nad raportem o wy-
mianie doświadczeń z kontroli stosowa-
nia zasad ładu korporacyjnego w przed-
siębiorstwach państwowych i gminnych.

Łącznicy przyjęli propozycje nowych 
działań, które zostaną przedstawione do 
akceptacji szefom NOK UE na tegorocz-
nym zebraniu Komitetu Kontaktowego. 
Pierwszą z nich jest ankieta „Prognozy 
wydatków w państwach UE – analiza 
najlepszych praktyk, ustaleń i perspek-
tyw”, którą zaproponował Trybunał Obra-
chunkowy Włoch. Druga, zgłoszona przez 
Najwyższy Urząd Kontrolny Czech, doty-
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czy zbadania „Wybranych aspektów sys-
temów rachunkowości publicznej i ich 
kontroli”. Działanie zaproponowane przez 
Urząd Kontroli Cypru pt. „Kontrola par-
tii politycznych i kampanii wyborczych 
w UE” zostanie prawdopodobnie zreali-
zowane jako inicjatywa EUROSAI.

Pozostałe sprawy
Kolejnym punktem obrad było między 
innymi unowocześnienie strony interne-
towej Komitetu Kontaktowego6. Mody-
fikacje mają na celu ułatwienie poszuki-
wania informacji i zwiększenie przejrzy-
stości przekazu. 

Reprezentantka SIGMA przedstawiła 
opublikowane w lutym 2012 r. kompen-
dium o systemach publicznej kontroli we-
wnętrznej w państwach Unii, przygotowa-
ne przez Komisję Europejską przy udziale 
SIGMA. Opisuje ono struktury i rolę tych 
systemów w każdym z 27 państw człon-
kowskich, uwarunkowania historyczne, 
stosowane standardy, a także kroki podej-
mowane na rzecz zreformowania admini-
stracji publicznej lub wzorców kontroli7. 

Łącznik z Najwyższego Urzędu Kontro-
lnego Czech poinformował o rozpoczęciu 
prac nad uaktualnieniem książki pt. „State 
Audit in the EU”8, zawierającej charakte-
rystykę poszczególnych NOK państw Unii 
Europejskiej i Trybunału Obrachunko-

wego. Nowa edycja obejmie również opi-
sy najwyższych organów kontroli krajów 
kandydujących i potencjalnie kandydują-
cych. NIK jest członkiem rady redakcyj-
nej nowego wydania, które zostanie opu-
blikowane przez ETO.

Przedstawicielka Federalnej Izby Ob-
rachunkowej Niemiec – przewodniczące-
go grupy ds. funduszy strukturalnych V, 
przedłożyła harmonogram i podstawowe 
założenia kontroli równoległej uproszcze-
nia przepisów dotyczących funduszy struk-
turalnych, jaką grupa przeprowadzi w la-
tach 2012–2013. Raport końcowy zostanie 
zaprezentowany na zebraniu KK w 2013 r. 

Omawiane były również dotychczaso-
we i planowane działania w ramach sieci 
współpracy do spraw krajowych sprawoz-
dań o zarządzaniu środkami UE (prze-
wodniczący: holenderska Powszechna Izba 
Obrachunkowa) oraz grupy roboczej do 
spraw VAT (przewodniczący: Państwo-
wa Izba Obrachunkowa Węgier). O zada-
niach podejmowanych przez NOK krajów 
kandydujących i potencjalnie kandydują-
cych poinformował łącznik z tureckiego 
Trybunału Obrachunkowego. 

Ewa Miękina,
Departament Strategii NIK

6	 <http://eca.europa.eu/portal/page/portal/contactcommittee/home>
7	 Więcej patrz: „Kontrola Państwowa” nr 2/2012, s. 153.
8	 Publikacja dostępna na stronie Narodowego Urzędu Kontroli Wielkiej Brytanii: <http://www.nao.org.uk/

publications/0506/state_audit_in_the_eu.aspx>. 
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ZBYSŁAW DOBROWOLSKI

W spotkaniu1 wzięło udział około 150 
przedstawicieli państw OBWE, organi-
zacji międzynarodowych (ONZ, Rady Eu-
ropy, Programu Narodów Zjednoczonych 
ds. Rozwoju), sektora prywatnego, orga-
nizacji pozarządowych. Najwyższą Izbę 
Kontroli reprezentował dr Zbysław Do-
browolski, przedstawiciel NIK w Grupie 
Roboczej INTOSAI ds. Zwalczania Ko-
rupcji i Prania Pieniędzy, ekspert IDI.

Obrady w imieniu Irlandii otworzył 
J. Perry – minister ds. małej przedsiębior-
czości z Ministerstwa Pracy, Przedsiębior-

czości i Innowacji, który zwrócił uwagę 
zebranych, że nieprawidłowe zarządzanie 
publiczne może doprowadzić do destabi-
lizacji ekonomicznej i politycznej państw. 
Kolejni mówcy wskazywali na zależność 
pomiędzy implementacją rozwiązań anty-
korupcyjnych a wzrostem dobrobytu, jak 
też na podstawowy warunek zdrowej de-
mokracji, wzrostu gospodarczego oraz in-
nowacyjności, którym jest dobre współrzą-
dzenie, wymagające eliminowania korup-
cji z życia publicznego. Podkreślano przy 
tym, że nie istnieją obszary działalności 
publicznej wolne od tego zjawiska. Przed-
stawiając wyniki badań opinii publicznej 

Przygotowania do Forum OBWE

Wpływ dobrego współrządzenia 
na bezpieczeństwo państw

Problematyka dobrego współrządzenia (good governance) i jego wpły-
wu na bezpieczeństwo oraz stabilność społeczeństw i państw zdomino-
wała zorganizowane w Dublinie 23-24 kwietnia 2012 r. drugie spotka-
nie przygotowawcze do 20. Forum Ekonomicznego i Środowiska Orga-
nizacji Bezpieczeństwa i Współpracy w Europie (OBWE), które zapla-
nowano na wrzesień 2012 r. w Pradze.

1	 Pierwsze spotkanie przygotowawcze (w Wiedniu, w lutym tego roku) dotyczyło problematyki zwalczania 
prania pieniędzy oraz finansowania terroryzmu.
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w Unii Europejskiej wskazano, że korup-
cja jest postrzegana jako jedna z głównych 
patologii życia publicznego, a prawie po-
łowa respondentów uważa, że zagrożenie 
nią wzrasta. W związku z tym Unia Eu-
ropejska intensyfikuje działania antyko-
rupcyjne zarówno w swoich strukturach, 
jak i w państwach członkowskich, oraz bę-
dzie wymagała skutecznej walki z tą pa-
tologią, jako że samo wprowadzenie re-
gulacji prawnych nie jest wystarczające. 

W trakcie pierwszej sesji pn. „Przegląd 
międzynarodowych i regionalnych in-
strumentów antykorupcyjnych. Inicja-
tywy i postęp” prelegenci omówili do-
tychczasowe przedsięwzięcia organiza-
cji międzynarodowych oraz krajowych. 
Podkreślono, że najbardziej znaczącym 
osiągnięciem jest wprowadzenie w życie 
Konwencji Narodów Zjednoczonych prze-
ciwko korupcji (United Nations Conven-
tion Against Corruption – UNCAC). Do-
kument ten zobowiązuje państwa do sto-
sowania instrumentów przeciwdziałają-
cych i penalizujących korupcję oraz do 
współpracy międzynarodowej w tej dzie-
dzinie, jak również w odzyskiwaniu skra-
dzionych aktywów. W praktyce jednak, 
jak wynika z analiz Biura Narodów Zjed-
noczonych ds. Narkotyków i Przestępczo-
ści (United Nations Office on Drugs and 
Crime – UNODC), implementacja kon-
wencji ONZ w poszczególnych krajach 
jest różna, bowiem nie wszystkie dyspo-
nują dostatecznym potencjałem do sku-
tecznego ograniczenia zjawiska korupcji. 

Podczas drugiej sesji pn. „Wzmacnia-
nie uczciwości i etycznego postępowania 
w sektorze publicznym” zwracano uwagę, 
że choć wprowadzenie przepisów prawa 
służy zwalczaniu korupcji, to nie jest wa-

runkiem sine qua non sukcesu. Istotne jest 
zapewnienie przejrzystości i odpowiedzial-
ności w życiu publicznym. Nawiązując do 
poglądów przedstawicieli nowej ekonomii 
instytucjonalnej, wskazywano na potrze-
bę zapewnienia równowagi pomiędzy in-
stytucjami formalnymi – ustanawianymi 
na mocy prawa – a nieformalnymi, który-
mi są zwyczaje, tradycje, oraz społecznie 
przyjęte wartości. Podkreślano koniecz-
ność wprowadzania standardów etycznych 
i tym samym określania pożądanych za-
chowań w służbie publicznej, jak również 
przeciwdziałania występowaniu zjawiska 
konfliktu interesów w związku z rozwo-
jem partnerstwa publiczno-prywatnego. 

Państwa należące do OBWE podję-
ły liczne inicjatywy w celu ograniczenia 
skali korupcji w sektorze publicznym. Są 
nimi nie tylko przepisy penalizujące, ale 
także rozwiązania służące wzmacnianiu 
uczciwości, na przykład kodeksy postępo-
wania urzędników publicznych. W wie-
lu krajach jednak egzekwowanie realizacji 
rozwiązań antykorupcyjnych często było 
utrudnione z powodu słabego administra-
cyjnego przywództwa, niewystarczających 
kadr czy zasobów finansowych. Istnieje 
potrzeba opracowania programów szko-
leniowych bardziej odpowiednich do po-
trzeb poszczególnych państw, sektorów 
i grup zawodowych. 

Tematem trzeciej sesji było „Wspieranie 
należytego zarządzania zasobami publicz-
nymi i wydatkami budżetowymi”. Wie-
le uwagi poświęcono potrzebie prawidło-
wego udzielania zamówień publicznych 
i rozliczenia wykonanych zadań, wpro-
wadzeniu jasnych procedur oraz szkole-
niu pracowników. Przejrzystość w dzia-
łaniu szeroko rozumianej administracji 
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służy bowiem budowaniu zaufania spo-
łecznego i pomaga w przyciągnięciu in-
westycji zagranicznych. Zwrócono przy 
tym uwagę na funkcjonowanie tak zwa-
nych rajów podatkowych, które stano-
wią istotną przeszkodę nie tylko w zwal-
czaniu korupcji, ale także praniu pienię-
dzy. Podnoszono też kwestię znaczenia 
współpracy obywateli z organizacjami pu-
blicznymi w walce z korupcją, jak i ko-
nieczność wprowadzania rozwiązań słu-
żących ochronie osób informujących or-
gany państwa o malwersacjach i łapow-
nictwie w instytucjach publicznych. 

Sesja czwarta – „Kluczowa rola spo-
łeczeństwa obywatelskiego i środowi-
ska biznesu w wypracowaniu komplek-
sowych i skutecznych rozwiązań antyko-
rupcyjnych” – dowiodła, że istnieje wie-
le pozytywnych przykładów zaangażowa-
nia w działania antykorupcyjne. Organi-
zacje pozarządowe, na przykład Trans-
parency International, pomagają w kre-
owaniu inicjatyw służących przejrzysto-
ści życia publicznego. W niektórych kra-
jach jednak nadal występują ograniczenia 
w udziale obywateli w realizacji zadań pu-
blicznych, niewystarczający jest dostęp do 
informacji, niedostatek środków finanso-
wych utrudnia funkcjonowanie organiza-
cji pozarządowych, nierówny dostęp do 
mediów publicznych ogranicza swobodę 
wypowiedzi, która jest jednym z podsta-
wowych praw człowieka i cechą ustro-
ju demokratycznego. Szczególnie istotne 
jest wspieranie dziennikarstwa śledczego, 
gdyż pomaga ono w ujawnianiu przestęp-
czości i jest katalizatorem inicjatyw anty-
korupcyjnych. 

W trakcie tej sesji przedstawiciel Polski 
zaprezentował zebranym ustalenia rapor-

tu Instytutu Spraw Publicznych i Funda-
cji im. S. Batorego o stanie korupcji w Pol-
sce. Poinformował, że nasz kraj zamie-
rza uczestniczyć w międzynarodowej ini-
cjatywie, której celem jest zwiększenie 
przejrzystości w działaniu administracji 
publicznej. 

 „Rola dobrego współrządzenia w sty-
mulowaniu zrównoważonego rozwoju go-
spodarczego, społecznego i środowiskowe-
go” była tematem piątej sesji. Prelegenci 
zwracali uwagę, że uproszczenie prawnych 
procedur prowadzenia działalności gospo-
darczej i zmniejszenie biurokracji ma tu-
taj zasadnicze znaczenie. Nadal występu-
ją jednak proceduralne przeszkody w od-
prawie granicznej, co powoduje opóźnie-
nia w przepływie towarów. Należy przy 
tym dążyć do ograniczania niekorzystne-
go wpływu gospodarki na środowisko na-
turalne; jego ochrona i zrównoważony roz-
wój stanowią integralną część przyjętego 
przez OBWE kompleksowego podejścia 
do bezpieczeństwa. W tej sesji podniesio-
no także kwestię dyskryminowania kobiet 
w procesie decyzyjnym. Rządy państw na-
leżących do OBWE uznają za konieczne 
zagwarantowanie ich pełnego i równego 
udziału we wszystkich dziedzinach ży-
cia publicznego, czemu dały wyraz mię-
dzy innymi podczas spotkania ministrów 
w Wilnie w 2011 r. 

Ostatnia sesja koncentrowała się na 
„Identyfikacji i odzyskiwaniu skradzio-
nych aktywów”, gdyż nadal w wielu pań-
stwach brakuje polityki odzyskiwania dóbr 
pochodzących z przestępstw, niewiele jest 
też udanych inicjatyw międzynarodowych 
w tej dziedzinie i nie w pełni skuteczna 
jest współpraca w identyfikowaniu na-
zwisk osób podejrzanych o działalność 
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przestępczą. Wzajemna pomoc prawna 
bywa często skomplikowana, czasochłonna 
i kosztowna, ze względu na różnice w sys-
temach prawnych. Chociaż trudno do-
kładnie określić globalną wielkość kra-
dzieży, Bank Światowy i UNODC sza-
cują, że transgraniczne przepływy przy-
chodów mających źródło w działalności 
przestępczej wynoszą od 1 do 1,6 biliona 
dolarów rocznie. 

Na zakończenie obrad przypomniano 
dotychczasowe działania OBWE w zwal-
czaniu korupcji. Na przykład, w marcu 
2011 r. w Wilnie, we współpracy z Orga-
nizacją Współpracy Gospodarczej i Roz-
woju (OECD) zorganizowano seminarium 
ekspertów na temat polityki antykorup-
cyjnej. W grudniu 2011 r. w Kijowie odby-
ło się spotkanie poświęcone problemom 
działalności jednostek samorządu teryto-
rialnego. W latach 2010–2011 wspierano 
serbskie inicjatywy w opracowaniu ko-
deksu etycznego dla parlamentarzystów, 
a w 2011 r. rozpoczęto realizację progra-
mu pomocowego, którego celem jest do-
skonalenie przepisów o udzielaniu zamó-
wień publicznych. OBWE angażowało się 
we wspieranie reform antykorupcyjnych 
w Albanii, budowanie społeczeństwa oby-
watelskiego w byłych państwach sowiec-
kich Azji Środkowej, współuczestniczyło 

także w organizowaniu regionalnych szko-
leń dla sędziów, dotyczących walki z pro-
cederem prania pieniędzy. 

W podsumowaniu stwierdzono, że choć 
całkowite wyeliminowanie korupcji z ży-
cia publicznego nie jest możliwe, należy 
czynić wszystko, aby zjawisko to maksy-
malnie zredukować. Ma to bowiem istot-
ne znaczenie nie tylko dla rozwoju gospo-
darczego poszczególnych państw, ale tak-
że stabilizuje współpracę międzynarodo-
wą. Forum OBWE stwarza swoim człon-
kom możliwość wymiany doświadczeń, 
jak też wypracowania rekomendacji zo-
bowiązujących do podjęcia określonych 
działań. Zwrócono przy tym uwagę, że 
efektywność organizacji pozarządowych 
w zwalczaniu korupcji i zwiększenie przej-
rzystości działań administracji publicznej 
w poszczególnych krajach zależą w dużym 
stopniu od uwarunkowań prawnych, ale 
także od możliwości finansowych. Rolą 
państwa w tym obszarze jest wspieranie 
inicjatyw społecznych. 

dr ZBYSŁAW DOBROWOLSKI,
Delegatura NIK w Zielonej Górze,  
Instytut Spraw Publicznych  
Uniwersytet Jagielloński w Krakowie



Z życia NIK 

Izba ma trzeciego wiceprezesa

W ślad za wnioskiem prezesa Najwyższej Izby Kontroli Jacka Jezierskiego 26 kwiet-
nia 2012 r. marszałek Sejmu Ewa Kopacz powołała Wojciecha Kutyłę na stanowi-
sko wiceprezesa NIK. 

Wojciech Kutyła urodził się 21 lutego 1965 r. W 1991 r. ukończył studia historyczne 
na Uniwersytecie Warsz awskim. Jest również absolwentem KSAP. Karierę zawodową 
rozpoczął od pracy w Urzędzie Kontroli Skarbowej w Lublinie na stanowisku komisarza 
skarbowego, następnie pracował w NIK, odbywając w tym czasie aplikację kontrolerską. 
W latach 1998–99 był zatrudniony w Departamencie Kontroli i Koordynacji KPRM. 

Od maja 1999 r. zajmował stanowiska kierownicze w Urzędzie Nadzoru Ubezpieczeń 
Zdrowotnych (UNUZ), w tym – w latach 2000–2003 – dyrektora generalnego tego 
Urzędu odpowiedzialnego za nadzór i kontrolę funkcjonowania Kas Chorych. W związ-
ku z likwidacją UNUZ oraz utworzeniem Narodowego Funduszu Zdrowia podjął pracę 
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w tej instytucji na stanowisku dyrektora Departamentu Kontroli Wewnętrznej. W lu-
tym 2005 r., w wyniku konkursu, został dyrektorem generalnym w Ministerstwie Zdro-
wia, służąc pracą kolejnym ministrom, także jako przedstawiciel w radach Lotniczego 
Pogotowia Ratunkowego i Narodowego Funduszu Zdrowia.

Ma duże doświadczenie we współpracy międzynarodowej jako reprezentant mini-
stra zdrowia, również z instytucjami Unii Europejskiej, Światowej Organizacji Zdrowia 
(WHO) i Rady Europy. Pełnił funkcję sprawozdawcy podczas szczytu WHO w Tbili-
si w 2010 r., zaś w ubiegłym roku kierował pracami Ministerstwa Zdrowia związanymi 
z przygotowaniem do polskiej prezydencji w Radzie UE oraz do EURO 2012. 

Wojciech Kutyła odbył w 1994 r. staż administracyjny w agencji rządu federalnego 
Stanów Zjednoczonych w Waszyngtonie; brał udział w wielu kursach zagranicznych. 
W Polsce uczestniczył w licznych szkoleniach dla dyrektorów generalnych, w tym za-
rządzania strategicznego. Zdał egzamin uprawniający do zasiadania w radach nadzor-
czych spółek Skarbu Państwa. Zna biegle angielski, mówi też po hiszpańsku i rosyjsku. 

W wolnym czasie podróżuje, uprawia żeglarstwo morskie, lubi jeździć na nartach, ro-
werze i motocyklu.

Oprócz Wojciecha Kutyły funkcję wiceprezesa NIK pełnią dr Marian Cichosz oraz 
dr Wojciech Misiąg.

ZMIANY W POSTĘPOWANIU kontrolnYM

Drugiego czerwca 2012 r. weszły w życie nowe przepisy dotyczące postępowania kon-
trolnego, wprowadzone znowelizowaną ustawą o Najwyższej Izbie Kontroli. W związku 
z tym prezes Jacek Jezierski wydał zarządzenie i pismo okólne, odnoszące się do szcze-
gółowych kwestii związanych z procedurą. Zarządzenie określa zasady przygotowania 
kontroli, sporządzania informacji o jej wynikach oraz zadania kontrolerów. Pismo okól-
ne reguluje sprawy związane z przeprowadzeniem i nadzorowaniem czynności kontrol
nych oraz dokumentowaniem ich wyników.

Kontrole, które nie zostały zakończone przed 2 czerwca będą prowadzone według 
starych zasad.

W jednym z najbliższych wydań „Kontroli Państwowej” ukaże się obszerne omówie-
nie zmian wprowadzonych w procedurze kontrolnej.

Porozumienia o współpracy

W czasie wizyty w Najwyższej Izbie Kontroli w maju tego roku, urzędujący od grudnia 
2011 r. prezes Urzędu Kontroli Państwowej Albanii Bujar Leskaj oraz prezes NIK Ja-
cek Jezierski (zdjęcie z lewej, s. 158) podpisali umowę o współpracy obu instytucji. Ma 
obejmować wymianę wiedzy i doświadczeń z krajowych kontroli, zwłaszcza finanso-
wych oraz wykonania zadań. 
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Podobne porozumienie Izba zawarła również z Izbą Kontroli Zjednoczonych Emira-
tów Arabskich, której prezes – dr Harib Saeed Al Amimi (na pierwszym planie, zdję-
cie po prawej) gościł w kwietniu z dwudniową wizytą w Warszawie. Chodzi przede 
wszystkim o zwalczanie korupcji, przeglądy partnerskie oraz prowadzenie przez NOK 
polityki informacyjnej. 

NIK reprezentantem EUROSAI

Pod koniec 2013 r. polski naczelny organ kontroli zastąpi odpowiednika z Wielkiej Brytanii 
w Zarządzie Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli (INTOSAI). 
Będzie wraz z Izbą Obrachunkową Federacji Rosyjskiej reprezentował EUROSAI (or-
ganizację europejską). Taką decyzję podjął Zarząd EUROSAI podczas majowego posie-
dzenia w Ankarze. Kadencja NIK potrwa 6 lat. 

Zarząd INTOSAI składa się z 18 członków – przedstawicieli siedmiu regionalnych 
organizacji INTOSAI: AFROSAI, ARABOSAI, ASOSAI, CAROSAI, EUROSAI, 
OLACEFS, PASAI.

UDoskonalANIE zarządzaniA

Pod koniec kwietnia Najwyższa Izba Kontroli gościła kilkanaście delegacji najwyższych 
organów kontroli (NOK) z całego świata oraz przedstawicieli Komitetu Organizacji 
Sponsorujących Komisję Treadwaya (COSO) i Instytutu Audytorów Wewnętrznych 
(IIA). Powodem było pierwsze po przejęciu przez Izbę przewodnictwa (w listopadzie 
2010 roku) w Podkomisji INTOSAI ds. Standardów Kontroli Wewnętrznej oficjalne 
spotkanie tego organu, który rozwija i promuje standardy oraz dobre praktyki w kon-
troli wewnętrznej sektora publicznego. 

Podkomisja planuje dwa międzynarodowe badania – dotyczące zarządzania ryzykiem 
oraz raportowania o kontroli wewnętrznej. Pomogą one uaktualnić wytyczne INTOSAI 
GOV 9130 i 9110 (odnoszące się do dobrego zarządzania). 		       

(red.)
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Konstytucje państw Unii Europejskiej

Redakcja Wiesław Staśkiewicz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 984.

Po raz pierwszy wydano w jednym tomie przełożone na język polski pełne teksty kon-
stytucji wszystkich 27 państw będących członkami Unii Europejskiej. Większość z nich 
została opublikowana przez Bibliotekę Sejmową w latach ubiegłych, w odrębnych tomi-
kach, zaś obecnie przedstawiono zbiór najbardziej aktualny – według stanu prawnego na 
1 lipca 2011 r. Ułatwia to porównanie rozwiązań ustrojowych zastosowanych w poszcze-
gólnych ustawach zasadniczych, co jest ważne nie tylko dla prac naukowych, ale również 
umożliwia kompetentny udział przedstawicieli Polski w pracach organów unijnych. Zro-
zumienie charakteru uczestnictwa przedstawicieli innych krajów wymaga bowiem wiedzy 
o uprawnieniach funkcjonujących tam ciał konstytucyjnych. Dotyczy to nie tylko głowy 
państwa i szefa rządu, lecz także agend rządowych, roli ustawodawczej parlamentów, or-
ganizacji wymiaru sprawiedliwości. Warto wspomnieć, że w 2002 r. „Kontrola Państwo-
wa” opublikowała zbiór fragmentów konstytucji państw europejskich, obejmujący prze-
pisy dotyczące najwyższych organów kontroli (Przepisy o najwyższych organach kontroli 
w konstytucjach państw europejskich, oprac. J. Mazur, „Kontrola Państwowa” nr specjal-
ny 2/2002, s. 111-159).
Dodatkowym walorem publikacji jest to, że do wydania papierowego dołączono płytę 
CD, zawierającą elektroniczną wersję tekstów konstytucji. Można mieć nadzieję, że zo-
stanie ona wkrótce umieszczona na stronie internetowej Biblioteki Sejmowej, co ułatwi 
też okresowe aktualizowanie wydawnictwa. 
Podstawą prac Biblioteki nad tłumaczeniem tekstów konstytucji było przede wszystkim ich 
brzmienie w językach oryginalnych, zaś dotychczasowe przekłady zostały poddane weryfi-
kacji. Dodatkowo, niektóre z nich zostały porównane z wersjami językowymi angielskimi, 
niemieckimi czy francuskimi. Pomimo wielkiej staranności, w kilku wypadkach tłumacze-
nie nazw najwyższych organów kontroli jest mylące: w Austrii istnieje Izba Obrachunkowa 
(niem. Rechnungshof), zaś w Belgii, Francji i Grecji – Trybunał Obrachunkowy (fr. Cour 
des comptes), tymczasem w książce nazw tych użyto na odwrót, co sugeruje inny status da-
nego organu i jego miejsce w systemie organów państwowych; mniej ważne usterki pojawi-
ły się również w nazwach organów kontroli Cypru i Finlandii. 	  		          J.M.

Sygnały  
o książkach 
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Odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny  
finansów publicznych. Komentarz

Katarzyna Borowska, Anna Kościńska-Paszkowska, Tomasz Bolek, wyd. II, 
Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012, s. 542.

Komentarz prezentuje tytułową problematykę z uwzględnieniem ostatnich zmian prze-
pisów, które weszły w życie w lutym 2012 r. Wyczerpująco omówiono wszystkie nowe 
uregulowania oraz wskazano na ich uwarunkowania praktyczne, ważne dla osób wykonu-
jących zadania związane z realizacją budżetów jednostek sektora finansów publicznych, 
zamówieniami publicznymi, sprawozdawczością i kontrolą zarządczą. Książka jest też 
przydatna dla wszystkich organów kontroli i nadzoru zobowiązanych do składania zawia-
domień o naruszeniu dyscypliny finansów publicznych, rzeczników i członków organów 
orzekających o odpowiedzialności za jej naruszenie.

Kontrola rządowa w administracji publicznej.  
Poradnik dla kontrolujących i kontrolowanych

Marcin Antoniak, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2012, s. 304.

Publikacja jest swoistym komentarzem do przepisów ustawy z 15 lipca 2011 r. o kontroli 
w administracji rządowej oraz zatwierdzonego przez prezesa Rady Ministrów dokumen-
tu pt. „Standardy prowadzenia kontroli w administracji rządowej”, stanowi jednocześnie 
praktyczny poradnik porządkujący tę problematykę. Składa się z 13 rozdziałów, w któ-
rych przedstawiono między innymi: stan prawny przed i po wejściu w życie wskazanej 
ustawy; podstawowe zagadnienia związane z kontrolą, to jest jej rodzaje, cele, zakres, kry-
teria i tryby; prawa i obowiązki uczestników; zasady postępowania kontrolnego oraz do-
kumentowanie czynności. 

Perspektywy rozwoju wspólnej polityki rolnej po 2013 r. 

Redakcja Bartłomiej H. Toszek, Andrzej Wojtaszak, Oficyna Wydawnicza 
ASPRA-JR, Warszawa 2012, s. 195.

Przedmiotem książki jest wspólna polityka rolna, kształtowana i realizowana przez Wspól-
noty Europejskie, a następnie Unię Europejską w ostatnich pięćdziesięciu latach. Dzie-
dzina ta od początku była jedną z najważniejszych w integracji państw europejskich, ale 
równocześnie wokół niej zawsze powstawało wiele konfliktów i kontrowersji. Praca skła-
da się z rozpraw, których autorami są, obok pracowników nauki z różnych ośrodków aka-
demickich, także działacze samorządowi. Poszczególne teksty obejmują zarówno histo-
rię kształtowania się wspólnej polityki rolnej, jak i jej aktualne oraz przewidywane pro-
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blemy. Poruszane są kwestie ogólne, ale także sprawy regionalne, dotyczące konkretnych 
państw czy stronnictw politycznych. Na szczególną uwagę w tym kontekście zasługują 
rozprawy poświęcone polityce RFN i Irlandii, regionalnych władz szkockich i walijskich.

Zarządzanie kryzysowe. Dobre praktyki 

Romuald Grocki, Difin, Warszawa 2012, s. 173.

Książka poświęcona jest teoretycznym i praktycznym aspektom zarządzania kryzysowe-
go. Analizie poddana została sama idea zarządzania kryzysem oraz wypracowane na jej 
gruncie procedury i koncepcje przeciwdziałania mu. Przedstawiono sprawdzone formy 
zapobiegawcze, pozwalające na wczesne rozpoznanie sytuacji kryzysowych i zdyscypli-
nowane reagowanie.

Bezpieczeństwo społeczne. Pojęcia, uwarunkowania, wyzwania

Aleksandra Skrabacz, Stanisław Sulowski (redakcja naukowa), Dom Wydaw-
niczy ELIPSA, Warszawa 2012, s. 287.

Praca zawiera osiemnaście rozpraw napisanych przez pracowników naukowych kilku pol-
skich uczelni oraz przedstawicieli administracji rządowej i samorządowej. Szeroko pojęte 
bezpieczeństwo społeczne we współczesnym świecie urasta do rangi wyznacznika bezpie-
czeństwa państwa, dla którego zagrożenie stanowią wszelkiego rodzaju patologie życia zbio-
rowego – począwszy od biedy i bezrobocia, a kończąc na narkomanii, alkoholizmie, prosty-
tucji czy chorobach zakaźnych. Zebrane artykuły dzielą się na dwie grupy. W jednej znajdu-
ją się teksty teoretyczne, obejmujące zagadnienia bezpieczeństwa socjalnego w kontekście 
cywilizacyjnych, kulturowych i politycznych uwarunkowań. Drugą grupę stanowią anali-
zy bezpośrednio odnoszące się do poszczególnych społecznych plag, takich jak przestęp-
czość, załamywanie się tradycyjnego życia rodzinnego, bezrobocie itp. Szczególnie cieka-
wy wydaje się tekst dr. Thomasa Gdesza z Wyższej Szkoły Bezpieczeństwa w Warszawie, 
dotyczący roli Internetu w tworzeniu poważnych zagrożeń bezpieczeństwa społecznego.
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Auditing  	 	 8

MARCIN SZYMAŃSKI: Auditing of Cohesion Policy Projects, 
Including Proposals for the New Programming Period 2014–2020 	   8
The article presents the principles of the audit process for projects realised within 
the cohesion policy of the European Union, which lies with managing authorities. 
They are obliged to implement the programmes effectively, efficiently and properly, 
and in accordance with the principle of sound financial management. Managing 
authorities are also obliged to audit every project in which financial support 
of the European Union funds is involved. The author of the article presents the legal 
basis for auditing, its definition, objectives and institutions that are authorised to audit 
those projects. He also discusses types of audits and good practices on the basis 
of the COCOF guidelines for auditing of projects. Moreover, the author presents 
proposals for changes in the management and audit system for the funds to be realised 
in the 2014–2020 financial perspective, as well as an assessment of the proposed 
provisions from the perspective of their impact on the audit process. 

WANDA PEŁKA: Problems with the Supervision of Speculative Funds 	   32
The world financial crisis has revealed numerous risks for investors and other 
market participants related to speculative funds. As a result, comprehensive 
supervision principles have been established to prevent these risks. The article 
presents the activities undertaken by the European Union and by other states, aimed 
at regulating the principles of hedge funds functioning. The new regulations provide 
for registration and reporting duties that are to ensure higher market transparency and 
to diminish the differences between hedge funds and traditional investment funds. 
In order to prove the said thesis, the author presents the specifics of the speculative 
funds functioning, the current trends on the funds market, and later she makes 
an assessment of the regulations adopted in the field.

Contents
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The Settlements of Controls	   46

MAREK BIEŃKOWSKI: Organisation of Trips and Providing Security 
of Persons on Top Managerial Positions in the State on Board  
Polish Armed Forces Planes in the Years 2005–2010 	   46
After the catastrophe of the TU-154 plane in Smoleńsk, the Supreme Audit Office 
(NIK) took a decision to conduct a comprehensive ad hoc audit on the organisation 
of flights and providing security of persons on top managerial positions in the state 
during their trips on board Polish Armed Forces planes in the years 2005–2010. 
The aim of the audit was not to explain the reasons of the catastrophe of 10 April 2010, 
which lied with other institutions, but to identify potential irregularities in the system 
for the organisation and safety of such trips, so that to diminish the risk of future 
catastrophes. The audit was conducted at the Office of the Prime Minister (KPRM), 
the Ministry of National Defence (MON), the Ministry of Foreign Affairs (MSZ), 
the Ministry of Interior and Administration (MSWiA), the Headquarters of the Polish 
Air Force, the 36th Special Aviation Regiment, and the Government Protection Bureau 
(BOR). NIK auditors also gathered information at the Office of the President of Poland, 
the Office of the Sejm (the lower house of the Polish Parliament) and the Office 
of the Senate (the upper house). The article presents the detailed findings of the audit, 
as well as the recommendations that NIK addressed to the audited entities.

Sławomir Sierański, Krzysztof Szulc: Safety of Mass Events 
– Registration of Stadium Bans 	   67
In November and December 2011, NIK audited the functioning of the system 
for gathering and sharing information on providing safety of mass events. To do 
so, NIK carried out an audit at the Polish Police Headquarters (KGP), the District 
Police Headquarters Warsaw-One, and the District Court for Warsaw-City. In view 
of the revealed irregularities and their importance to the safety of EURO 2012 
championships that the Police had to ensure, NIK ordered a follow-up audit two 
weeks before the tournament. The article presents the findings of the two audits.

Julita Łuczak, Piotr Wasilewski: Professional Activation 
of the Disabled – Experience of an International Audit 	   74
NIK was the coordinator of an international audit of programmes that support 
employment of persons with disabilities, in which eleven other supreme audit 
institutions (SAIs) participated from the following countries: Bulgaria, the Czech 
Republic, Germany, Macedonia, Romania, Slovakia, Slovenia, Spain, Switzerland, 
Turkey and Ukraine. For some of these SAIs it was a new topic to audit, that is why 
a decision was taken to share knowledge in the area in order to provide for an increased 
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professional activation of persons with disabilities. The final report on the audit 
comprises important conclusions in the field, while the very audit has provided valuable 
experience in conducting coordinated audits. They all are presented in the article.

Other Audits of the NIK	   80

Audit Findings Published in April and May 2012 (ed.) 	   80
The section comprises information on audits completed by the NIK in selected areas 
and published in the form of pronouncements on audit results. In this issue, we present 
the following audits: providing collective water supplies and sewage channelling by 
municipalities (Polish: gminy); efforts of the Mazowieckie Region aimed at improving 
its scenic and aesthetic values; projects co-financed from the European Funds realised 
by beneficiaries from outside the public finance sector; remedying mining damages 
by entrepreneurs; management of rural water reserves within the Programme for the 
Development of Rural Areas; functioning of the civil service; storing, processing and 
providing access to information on the safety of mass events; management of medical 
waste in the Podkarpacki Region; water management in the basin of the River Odra 
in the region of Opole; utilisation of EU funds for the implementation of projects 
of professional activation of unemployed people; management of local real estate; 
promotion activities of self-governments; use of funds in selected zoos; local taxes 
reliefs; use of self-governmental real estate on the basis of rent or lease agreements; 
special education centres; liquidation of graveyards; settlements of investments by 
the Agricultural Property Agency (ANR) related to buildings situated on leased land; 
protection of civil air traffic; updating of annual payments for perpetual usufruct of 
State Treasury real estate; state aid for entrepreneurs operating in special economic 
zones; activities of state institutions related to security of the finance sector; 
proceedings of tax offices and treasury control offices related to tax offences; managing 
municipal assets in the Kujawsko-Pomorskie Region; fire protection in local authorities’ 
offices in the Mazowieckie Region. 

State and Society  	 	 86

TADEUSZ CHROŚCICKI: Condition and Perspectives of the Polish 
Economy – Last Year’s Results and Prognosis for the Years 2012–2013 	   86
The author presents the condition of the Polish economy in 2011, and some forecasts 
as for its development in the next two years. His analysis is based on macroeconomic 
results presented by Polish bodies and institutions (the National Bank of Poland 
(NBP), the Central Statistical Office (GUS), Polish ministries and government 
agencies) and by international ones (the European Commission, Eurostat), in relation 
to the indicators of other European Union member states. The presentation comprises, 
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among many, the volume of the achieved and forecast economic growth, GDP, 
changes in the consumption and investment demands, trends in the real economy, 
transformations in foreign trade, inflation processes, and the situation on the labour 
market. The author simultaneously takes into account international conditions, 
especially those that stem from the crisis in the Eurozone.

GRZEGORZ GÓRECZNY: VAT Eligibility in Measures Implemented 
– Programme for the Development of Rural Areas 	   108
The article is concerned with the issue of eligibility of the value added tax, namely 
a possibility to have the VAT, paid by beneficiaries of the measures co-financed from 
the Programme for the Development of Rural Areas for 2007–2013, returned from 
the European Funds. The measures in question are those where the self-government 
of a region performs the tasks of the managing authority (as an implementing authority). 
Once VAT is excluded from eligible expenditures, the share of beneficiaries’ own 
funds increases significantly. The author discusses doubts concerning the eligibility 
of the tax paid by state authority bodies, especially self-governments, presenting 
various interpretations in the field. He also focuses on eligibility of the value added 
tax incurred by those entities that are exempt from this tax, which in his opinion 
is incorrect.

KRZYSZTOF PADRAK, MAGDALENA SOLAN: Prevention and Remedying 
of Environmental Damage 	   120
The issue of prevention and remedying of environmental damage is discussed 
on the basis of the provisions of the act of 13 April 2007 on preventing damage 
in the environment and remedying thereof. The authors present the scope of the act, 
exemptions from its application, preventive measures and remedial actions in case 
of a damage in the environment, as well as evidence for criminal responsibility 
for breaching the provisions of the act. They also discuss the incompliance of the act 
with directive 2004/35/EC of the European Parliament and of the Council of 21 April 
2004 on environmental liability with regard to the prevention and remedying 
of environmental damage.

ANNA DANILUK-jarmoniuk: Legal Status of the Medical Code 
of Ethics 	   133
The Medical Code of Ethics (Polish: Kodeks Etyki Lekarskiej, or KEL) was adopted 
by the 2nd Special Convention of Doctors on 14 December 1991, and has been binding 
since then, with several amendments. From the very beginning, it proved controversial, 
especially with regard to its legal status. As a result, two opposite concepts have 
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developed. One of them considers the Code as a set of rules of ethical and deontological 
nature, while the other assumes the Code to be an element of the legal system. 
In her article, the author presents the two concepts, and she refers to the opinions 
of the Constitutional Tribunal, the Ombudsman and the Supreme Court on the matter. 
She emphasises that controversial issues should be seen from the angle of the provisions 
of the Polish Constitution, namely the system of legal sources it comprises. She also 
stresses that, since the Constitution lacks a clear mandate for unions to adopt legal 
acts, and because of the impact of the Code that exceeds the profession, it cannot 
be considered a self-contained normative act. 

International Coperation  	 	 148

EWA MIĘKINA: Meeting of the Liaison Officers of the Supreme Audit 
Institutions of the European Union 	   148
The Liaison Officers of the Supreme Audit Institutions (SAIs) from 27 European Union 
member states and of the European Court of Auditors gathered in Rome on 19-20 April 
at their annual meeting. At the meeting there were also present, as observers, 
the liaison officers from the EU acceding countries (Croatia), the candidate countries 
and potential candidate countries (Albania, Bosnia and Herzegovina, Macedonia, 
Montenegro, Serbia and Turkey), as well as representatives of SIGMA. The article 
presents the most important issues discussed at the meeting.

ZBYSŁAW DOBROWOLSKI: Impact of Good Governance on the Security 
of States – OSCE Forum Preparatory Meeting 	   152
On 23-24 April 2012 in Dublin, the 2nd Preparatory Meeting for the 20th Forum 
of the Organisation for Security and Cooperation in Europe (OSCE) was held. Theforum 
will take place in Prague in September 2012. The Preparatory Meeting gathered about 
150 representatives from OSCE countries, international organisations, non-governmental 
organisations and private sector entities. The article is a relation of the meeting.

NIK in Brief  	 	 156

Third Vice-President of NIK; New Audit Procedure; Memorandum  
on Cooperation; NIK to Represent EUROSAI to the INTOSAI Governing  
Board; Internal Control – ed. 	   156
Ewa Kopacz, Speaker of the Sejm – the lower house of the Polish Parliament, appointed 
Wojciech Kutyła to the position of NIK Vice-President, following the motion by NIK 
President Jacek Jezierski. 
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On 2 June 2012, the new provisions on the audit procedure came into force, introduced 
in the amended Act on the Supreme Audit Office. 
NIK has signed a memorandum on cooperation with the Supreme State Audit Office 
of Albania and with the State Audit Institution of the United Arab Emirates. 
Starting from the end of 2013, NIK will be representing the European Organisation 
of Supreme Audit Institutions (EUROSAI) to the Governing Board of the International 
Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI). 
At the end of April, NIK hosted a meeting of the INTOSAI Subcommittee on Internal 
Control Standards. It was the first official gathering of the Subcommittee since NIK 
took over the chairmanship of the Subcommittee in November 2010. 

Notes About New Books  	 	 159

Information for Readers and Authors 	   168

Information for Subscribers 	   170
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKÓW I AUTORÓW

„Kontrola Państwowa” znajduje się na liście wybranych czasopism Ministra Nauki i Szkolnic-
twa Wyższego. Zgodnie z komunikatem ministra nr 16 z 21 czerwca 2010 r. w sprawie zmiany 
liczby punktów dla czasopism naukowych za artykuł naukowy wydrukowany w naszym dwumie-
sięczniku autor otrzymuje 9 punktów. Jest to maksymalna liczba możliwa do uzyskania w piśmie  
nieposiadającym IF (impact factor), który jest publikowany w Journal Citation Report.
„Kontrolę Państwową” można odnaleźć w dwóch naukowych bazach danych: THE CENTRAL 
EUROPEAN JOURNAL OF SOCIAL SCIENCES AND HUMANITIES (CEJSH) – Środkowo- 
-Europejskim Czasopiśmie Nauk Społecznych i  Humanistycznych oraz Index Copernicus 
Journal Master List. 
CEJSH jest elektroniczną, ogólnie dostępną bazą danych publikującą angielskie streszczenia 
artykułów, rozpraw oraz pozycji przeglądowych, które ukazują się, głównie w językach naro-
dowych, w czasopismach poświęconych naukom społecznym i humanistycznym, wydawanych 
w Republice Czeskiej, na Węgrzech, w Polsce, Słowacji, a także w Bośni i Hercegowinie, Estonii, 
Łotwie, Litwie, Serbii, Słowenii i Ukrainie. Została utworzona przez prezesów Akademii Nauk 
państw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, także tych, które ukazały 
się na łamach „Kontroli Państwowej” począwszy od nr. 6/2011 znajdują się na stronie CEJSH: 
http://cejsh.icm.edu.pl/.
Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujący się oceną czasopism oraz spo-
rządzający ich ranking na podstawie około 30 parametrów zgrupowanych w pięciu kategoriach: 
jakość naukowa, jakość edytorska, zasięg, częstotliwość/regularność/stabilność rynkowa oraz 
jakość techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszło 6000 czasopism.

Zasady publikowania w „Kontroli Państwowej”

1.	Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przeglądowe i poglądowe, poświęcone problema-
tyce związanej z profilem czasopisma – szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuły 
o pokrewnej tematyce.

2.	Nie przyjmujemy artykułów opublikowanych w innych wydawnictwach.
3.	Publikowane są jedynie te artykuły, które uzyskały pozytywne recenzje dwóch niezależnych 

recenzentów, zgodnie z przyjętymi w piśmie kryteriami: znaczenia podjętego tematu oraz zgod-
ności tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujęcia problematyki; wartości merytorycznej. 
Warunkiem publikacji jest uwzględnienie zgłoszonych przez recenzentów uwag i poprawek.
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4.	Recenzentami są członkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentów znajduje się w zakład-
ce „Komitet Redakcyjny” oraz w każdym wydaniu papierowym). Zgodnie z modelem „double-
-blind review proces” autorzy i recenzenci nie znają swoich tożsamości.

5.	Artykuły zamieszczane w „Kontroli Państwowej” są chronione prawem autorskim. Przedruk 
może nastąpić tylko za zgodą redakcji.

6.	Przywiązujemy szczególną wagę do oryginalności publikacji i jawności informacji o podmiotach 
przyczyniających się do jej powstania, ich udziału merytorycznego, rzeczowego lub finansowe-
go. Dlatego od zgłaszających teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wkładu innych osób 
w ich powstanie oraz pisemnego oświadczenia o oryginalności składanego w redakcji artykułu.

7.	Wszelkie przypadki „ghostwriting” (nieujawnienia wkładu innych autorów w powstanie arty-
kułu) lub „guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, która nie miała udziału w publi-
kacji lub jest on znikomy), będące przejawem nierzetelności naukowej, będą przez redakcję 
demaskowane, łącznie z powiadomieniem podmiotów, z którymi autor jest związany naukowo 
lub zawodowo.

 
Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyższego.

Sposób przygotowania materiałów

1.	Prosimy o nadsyłanie artykułów pocztą elektroniczną, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edyto-
rze Word lub dostarczenie tekstu na nośniku elektronicznym. Objętość artykułu wraz z ewen-
tualnymi tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekraczać 16 stron – 34 wiersze na 
stronie, marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dołączyć krótkie stresz-
czenie w języku polskim.

2.	Przypisy należy umieszczać na dole stron, zgodnie z zasadami obowiązującymi w naszym ty-
tule; powinny zawierać aktualną bibliografię.

3.	Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyłać w oddzielnych plikach, podając wartości 
umożliwiające przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makietą „Kontroli 
Państwowej”.

4.	Autorzy nadsyłający teksty proszeni są o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu 
lub faksu.

5.	Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadesłanych materiałach niezbędnych skrótów, 
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6.	Materiałów niezamówionych redakcja nie zwraca.
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Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imię nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

3. NIP

4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletów

Dane sprzedawcy:

1. Nazwa firmy: Najwyższa Izba Kontroli, Redakcja „Kontroli Państwowej”

2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27

KUPON PRENUMERATY

Przypominamy o prenumeracie 

Szanowni Prenumeratorzy! 
Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2012 r. wynosi 108 zł + 5% VAT (113,40 zł)  
za 1 komplet, czyli 6 zeszytów (18,90 zł za jeden zeszyt). 
Najwyższa Izba Kontroli od 2 listopada 2011 r. utraciła zwolnienie z podatku VAT i ponownie 
jest jego płatnikiem.
Prosimy o przysyłanie do redakcji jedynie zamówień z podaniem nazwy firmy, dokładnego  
adresu oraz numeru NIP, a należności za prenumeratę prosimy uiszczać dopiero po otrzymaniu 
faktury z podaną kwotą.

Prosimy skorzystać z zamieszczonego poniżej kuponu.
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