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Kontrola i audyt  	 	 8 

DANUTA BOLIKOWSKA (oprac.): Roczny plan pracy 
Najwyższej Izby Kontroli  	   8
„Plan pracy Najwyższej Izby Kontroli na 2014 rok” zakłada przeprowadzenie 123 kontroli, 
a także, po raz pierwszy, wykonanie audytu instytucji zagranicznej – Europejskiej Organizacji 
Badań Jądrowych (CERN). Spośród kontroli planowych 86 będzie realizowanych jako 
kontrole koordynowane, zaś 37 przeprowadzą pojedyncze jednostki NIK w formie 
kontroli niekoordynowanych. Ponadto NIK będzie kontynuować 17 kontroli planowych 
z 2013 r., których zakończenie uprzednio zaplanowano na 2014 r. Głównym priorytetem 
kontroli w 2014 r. jest: Zapewnienie poprawy warunków życia obywateli w warunkach 
bieżącej i długookresowej stabilności finansowej państwa a priorytetami dodatkowymi: 
Poprawa skuteczności systemu edukacyjnego; Zapewnienie powszechnej i niezawodnej 
opieki medycznej; Zachowanie dziedzictwa narodowego, zasobów naturalnych i ładu 
przestrzennego. Wyznaczono także obszary badań, w ramach których NIK przeprowadzi 
kontrole w ujęciu systemowym. Nowością jest skonsolidowanie jednostkowych kontroli 
wykonania budżetu państwa w kompleksowe badanie, z udziałem wszystkich jednostek 
kontrolnych NIK.

KRZYSZTOF ZALEGA: Rozwój obszarów wiejskich – kontrola ETO 
w roku budżetowym 2012  	   35
Europejski Trybunał Obrachunkowy (ETO) jest instytucją sprawującą kontrolę nad 
finansami Unii Europejskiej. Sprawdza rachunki wszystkich dochodów i wydatków 
Unii, przedkłada Parlamentowi Europejskiemu i Radzie poświadczenie wiarygodności 
rachunków, jak również legalności i prawidłowości operacji leżących u ich podstaw. 
Autor przedstawia sprawozdanie roczne ETO za rok budżetowy 2012, opublikowane 
w listopadzie 2013 r., koncentrując się przede wszystkim na dziedzinie „Rolnictwo 
i rozwój obszarów wiejskich”, mającej największe wsparcie finansowe.

Spis treści
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PAWEŁ WOJCIECHOWSKI: Organy urzędowej kontroli żywności 
w Polsce – struktura, kompetencje i zakres działań  	   49
Model urzędowej kontroli żywności (ukż), obejmujący cele, zasady oraz kompetencje 
organów uregulowany jest w prawie unijnym. Państwa członkowskie zobowiązane zostały 
natomiast do wyznaczenia krajowych organów ukż. W artykule przedstawiona jest 
struktura ukż przyjęta w Polsce. Autor omawia zakresy kompetencyjne pięciu inspekcji 
zaangażowanych w ukż w naszym kraju, wskazując na szereg problemów wynikających 
z tego, że kompetencje te uregulowane są w różnych aktach prawnych, wydawanych 
w związku z realizacją odmiennych celów i zadań, gdzie ochrona bezpieczeństwa lub 
jakości żywności jest w większości przypadków tylko jednym z zakresów działania. Jak 
stwierdza autor, rozwiązania instytucjonalne w Polsce powodują, iż realizacja wynikających 
z prawa unijnego celów ukż jest niezmiernie utrudniona.

WALDEMAR WALCZAK: Kontrola zakazu łączenia stanowisk w radach 
nadzorczych spółek, a budowanie zaufania do państwa  	   66
Autor wyjaśnia aspekty organizacyjno-prawne związane z ustawowym zakazem łączenia 
funkcji w organach nadzoru określonych spółek prawa handlowego. Zagadnienia te analizuje 
w powiązaniu z procesami kontroli przestrzegania prawa w tym zakresie. Opisuje wzajemne 
relacje pomiędzy dwiema ustawami (tzw. kominową i antykorupcyjną), których stosowanie 
niekiedy budzi wątpliwości. W dalszej części pracy przedstawia rozumienie terminów: 
powołanie a wyznaczenie kandydata do rady nadzorczej, wskazując na zasadnicze różnice, 
które mają rozstrzygające znaczenie z punktu widzenia przestrzegania ustawy antykorupcyjnej.

USTALENIA KONTROLI NIK 	   84

MAŁGORZATA HUMEL-MACIEWICZAK: Zadania pracodawcy 
w odniesieniu do pracowników – polityka kadrowa jednostek  
samorządu terytorialnego  	   84
Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła w 2012 r. kompleksową kontrolę wdrażania 
przepisów ustawy o pracownikach samorządowych. Oceniono wykonywanie przez wójtów 
(burmistrzów, prezydentów), starostów i marszałków województw zadań wynikających 
z tej ustawy, odnoszących się m.in. do: funkcjonowania stanowiska sekretarza w urzędach 
jednostek samorządu terytorialnego (JST) oraz określania zadań i kompetencji osób 
zarządzających zasobami ludzkimi; trybów nawiązywania stosunku pracy z pozostałymi 
pracownikami urzędu zatrudnionymi na podstawie umowy o pracę oraz powołania; zasad 
organizacji i odbywania służby przygotowawczej; przeprowadzania ocen okresowych 
pracowników; zasad wynagradzania pracowników. Artykuł przedstawia szczegółowe 
wyniki badania, które przeprowadzono w ośmiu województwach: dolnośląskim, kujawsko-
-pomorskim, lubelskim, łódzkim, małopolskim, mazowieckim, śląskim i wielkopolskim.
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MIROSŁAW MIŁOŃ: Przeciwdziałanie przemocy w rodzinie 
– zadania administracji publicznej i formy pomocy  	   96
Celem kontroli NIK była ocena skuteczności realizacji zadań administracji publicznej 
określonych w ustawie o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie, a także postępowania 
wobec osób dotkniętych przemocą oraz osób stosujących przemoc. Badaniem objęto 
37 jednostek, w tym: 14 ośrodków pomocy społecznej, 14 powiatowych komend Policji, 
cztery powiatowe centra pomocy rodzinie oraz pięć regionalnych ośrodków polityki 
społecznej. Ustalenia kontroli wykazały znaczne rozbieżności pomiędzy zakładanymi 
celami znowelizowanych przepisów, które weszły w życie 1 sierpnia 2010 r., a ich 
funkcjonowaniem w praktyce. Wprowadzone zmiany nie polepszyły sytuacji osób 
dotkniętych przemocą w rodzinie, a nawet doprowadziły do wyraźnego spadku liczby 
ujawnianych przypadków tej patologii.

Pozostałe kontrole NIK 	   109

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2013 r. i styczniu 2014 r. – red. 	   109
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: poszukiwania, wydobywania i zagospodarowywania gazu ze złóż 
łupkowych; przygotowania wybranych gmin do wprowadzenia nowego systemu gospodarki 
odpadami komunalnymi; bezpieczeństwa ruchu kolejowego w Polsce; postępowań spornych 
prowadzonych przez Urząd Patentowy Rzeczpospolitej Polskiej w latach 2010–2012; 
zagospodarowania osadów powstających w oczyszczalniach ścieków komunalnych; 
wykonania planu finansowego Narodowego Funduszu Zdrowia.

Państwo i społeczeństwo  	 	 111

PAWEŁ WIECZOREK: Stabilność finansów publicznych 
– gospodarka Polski w warunkach spowolnienia  	   111
W Polsce zrównoważenie finansów publicznych oraz odwrócenie tendencji do narastania 
zadłużenia publicznego może okazać się zadaniem trudniejszym niż w wysoko rozwiniętych 
państwach UE, chociaż wskaźniki deficytu sektora finansów publicznych oraz długu 
publicznego w odniesieniu do PKB są u nich wyższe niż w Polsce. Działania w tym kierunku 
komplikuje spowolnienie tempa wzrostu polskiej gospodarki, które – mimo poprawy 
koniunktury w 2013 r. – w najbliższych latach pozostanie niższe w porównaniu do stopy 
PKB w okresie poprzedzającym światowy kryzys finansowy. Stwarza to niekorzystne 
dla przebudowy sektora finansów publicznych uwarunkowania makroekonomiczne. 
Celem artykułu jest próba odpowiedzi na pytanie, czy – w sytuacji wzrostu długu 
publicznego w Polsce, którego wskaźnik w 2013 r. zgodnie z prognozami Eurostat ma 
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dojść do 58,2% PKB, a zarazem trudności, na jakie napotyka proces reformowania 
finansów państwa – stabilność tego sektora jest zapewniona w wystarczającym stopniu. 

ELŻBIETA CHOJNA-DUCH: Zmiany w systemie ubezpieczeń emerytalnych 
– uwarunkowania prawne i ekonomiczne  	   132
Analiza i ocena kilkunastoletniego obowiązywania systemu OFE/PTE, dokonana w latach 
2012 i 2013, doprowadziła do wniosku, że reformy systemu emerytalnego z 1997 r. 
nie osiągnęły zakładanych celów – bezpieczeństwa i stabilności finansowej systemu 
ubezpieczeń społecznych oraz jego zbilansowania. Zakładany w uzasadnieniu do projektu 
ustawy z 1997 r. zasadniczy cel reformy – podniesienie wysokości emerytur – nie został 
również osiągnięty. Konieczna stała się dalsza i głębsza zmiana systemu emerytalnego, 
która uregulowana została ustawą z 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektórych ustaw 
w związku z określeniem zasad wypłaty emerytur ze środków zgromadzonych w otwartych 
funduszach emerytalnych. W obowiązującym od 31 stycznia 2014 r. modelu system 
emerytalny nadal będzie się opierał na dotychczasowym trójfilarowym systemie i na 
prywatno-publicznej konstrukcji prawnej II filara.

Współpraca międzynarodowa  	 	 149

JACEK MAZUR: Relacje między NOK i parlamentami 
– konferencja w Czarnogórze  	   149
Konferencja została zorganizowana w listopadzie 2013 r. przez sieć współpracy NOK 
krajów kandydujących lub potencjalnie kandydujących do UE (Albania, Bośnia 
i Hercegowina, Czarnogóra, Macedonia, Serbia, Turcja) oraz ETO przy istotnym wsparciu 
SIGMA. Jej celem była wymiana informacji oraz ustanowienie bliższych relacji między NOK 
a parlamentami – został on osiągnięty przez udział wysokich rangą przedstawicieli tych 
organów, merytoryczne referaty i żywą dyskusję. Mimo różnic sytuacji w poszczególnych 
krajach, przedstawiciele NOK i parlamentów zgodnie wyrazili przekonanie o potrzebie 
współpracy swoich instytucji, od tego zależy bowiem rozliczalność administracji publicznej.

ELŻBIETA WOJTYCH: NIK audytorem zewnętrznym Rady Europy 
– wyniki postępowania konkursowego  	   154
Podczas 1187. spotkania Komitetu Ministrów Rady Europy, które odbyło się 11 i 12 grudnia 
2013 r., Najwyższa Izba Kontroli została powołana na audytora zewnętrznego Rady 
Europy na okres pięciu lat, który rozpocznie się audytem sprawozdania finansowego 
za rok 2014. Oprócz Izby swoje kandydatury zgłosiły NOK Grecji, Niemiec, Norwegii 
i Włoch. NIK wybrano zdecydowaną większością głosów (22 głosy za Polską, 7 za 
Niemcami, 4 za Włochami, 2 za Norwegią, 1 za Grecją).
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Zgodnie z ustawą z 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyższej Izbie Kontroli1, Izba reali-
zuje zadania na podstawie rocznego planu 
pracy, który jest przedkładany Sejmowi RP. 
Kolegium NIK 11 grudnia 2013 r. uchwaliło 

„Plan pracy Najwyższej Izby Kontroli na 
2014 rok”. Przewidziano w nim realiza-
cję 123 kontroli, a także, po raz pierw-
szy, przeprowadzenie audytu instytucji 
zagranicznej – Europejskiej Organizacji 

Kontrola 
i audyt
Roczny plan pracy 
Najwyższej Izby Kontroli

Najwyższa Izba Kontroli postanowiła skupić się na badaniu tych obsza-
rów aktywności państwa, które mają decydujący wpływ na poziom życia  
obywateli oraz zrównoważony rozwój kraju. Zgodnie z wyznaczonymi 
przez Kolegium NIK zadaniami, w 2014 roku głównym priorytetem jest 
zapewnienie poprawy standardów życia obywateli w warunkach bieżącej 
i  długookresowej stabilności finansowej państwa. Priorytetami dodat-
kowymi są: poprawa skuteczności systemu edukacyjnego; zapewnienie  
powszechnej i niezawodnej opieki medycznej, a także zachowanie dzie-
dzictwa narodowego, zasobów naturalnych i ładu przestrzennego.

1	 DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm.
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Badań Jądrowych (CERN). Spośród kon-
troli planowych 86 będzie realizowanych 
jako kontrole koordynowane, zaś 37 prze-
prowadzą pojedyncze jednostki kontrolne  
NIK w formie kontroli niekoordynowa-
nych. Ponadto NIK będzie kontynuować 
17 kontroli planowych z 2013 r., których 
zakończenie uprzednio zaplanowano na 
2014 r. Nowością jest skonsolidowanie 
jednostkowych kontroli wykonania bu-
dżetu państwa w kompleksową kontro-
lę, z udziałem wszystkich jednostek kon-
trolnych NIK. 

Na 2014 r. wyznaczono także dwa za-
sadnicze obszary badań kontrolnych, w ra-
mach których NIK przeprowadzi kontrole 
w ujęciu systemowym. Są to: Polityka pro-
rodzinna (ustalenia w tym obszarze umoż-
liwią ocenę skoordynowania na poziomie 
rządowym polityki prorodzinnej w Polsce) 
oraz Przygotowanie Polski do nowej per-
spektywy budżetowej Unii Europejskiej na 
lata 2014–2020 (kontrole tego obszaru po-
mogą udoskonalić system wykorzystania 
środków unijnych w następnych latach). 

Proces planistyczny w NIK
Proces planowania działalności kontrol
nej realizowany jest w NIK na pozio-
mie zarządczym przez Zespół do spraw 
Planowania oraz Departament Strategii, 
zaś na poziomie operacyjnym – przez de-
partamenty i delegatury. 

Na cały proces składają się następują-
ce etapy:
1) analiza strategicznego ryzyka i ustala-
nie priorytetów kontroli;
2)	zgłaszanie propozycji kontroli i ich we-
ryfikacja;
3)	omawianie i uszczegółowienie założeń 
kontroli – wewnętrzne panele eksperckie;

4)	opracowanie projektu planu pracy i ma-
teriałów analitycznych;
5)	uchwalenie planu pracy przez Kolegium 
NIK.

Zespół do spraw Planowania pod kie-
runkiem ówczesnego wiceprezesa NIK 
Wojciecha Misiąga określił założenia pro-
cedury planistycznej NIK oraz nadzoro-
wał przygotowanie projektu planu pracy 
na 2014 r. na poszczególnych etapach. 
Nowym – w porównaniu z latami poprzed-
nimi – elementem procedury stało się oma-
wianie wstępnych założeń kontroli, zapropo-
nowanych do planu przez jednostki organiza-
cyjne NIK, w formie wewnętrznych paneli  
eksperckich. Podczas panelu pomysłodaw-
ca tematu miał możliwość przedyskutowa-
nia zakładanego efektu kontroli oraz dopre-
cyzowania formuły realizacyjnej. 

Analiza ryzyka strategicznego
Punktem wyjścia opracowania planu stała 
się analiza ryzyka, oparta zarówno na do-
świadczeniu kontrolnym NIK, jak i ana-
lizie zewnętrznych sygnałów o nieprawi-
dłowościach w funkcjonowaniu admi-
nistracji publicznej, niedoskonałości lub 
braku rozwiązań prawnych i systemowych 
oraz czynników makroekonomicznych, 
wpływających na jakość życia obywateli 
i funkcjonowanie państwa. Analizę prze-
prowadzono na podstawie krajowych do-
kumentów strategicznych i planów finan-
sowych, raportów zagranicznych o sytuacji 
w Polsce (OECD, Banku Światowego, Rady 
Unii Europejskiej, Międzynarodowego 
Funduszu Walutowego), wydawnictw sta-
tystycznych, ustaleń kontrolnych NIK oraz 
głosów opinii publicznej. Dzięki temu zi-
dentyfikowano ryzyko strategiczne, po-
wiązane z potencjalnymi obszarami badań 
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kontrolnych. Wyniki analizy ryzyka ukie-
runkowały proces opracowywania propo-
zycji tematycznych do planu.

Priorytety kontroli na rok 2014
W planie pracy NIK przyjęła priorytety, 
wskazujące obszary osiągania określonego 
celu strategicznego dla wybranego przed-
miotu działań państwa, które powinny 
być objęte szczególnym zainteresowaniem 
Izby. Podstawą do określenia priorytetów 
jest analiza ryzyka strategicznego, mogą-
cego zagrażać realizacji celów i zadań pań-
stwa. NIK dąży przy tym do zachowania 
względnej stabilności priorytetów, dosto-
sowując je do zmieniającej się sytuacji spo-
łeczno-gospodarczej kraju.

Niezależnie od przyjętego prioryte-
tu badań kontrolnych, w każdej kontro-
li, zwłaszcza w obszarach styku interesu 

publicznego i prywatnego, szczególnie za-
grożonych korupcją, Izba będzie badać 
– podobnie jak w latach poprzednich  
– ryzyko wystąpienia tego zjawiska.

Mapowanie kontroli
COFOG

Każdą z kontroli, już od momentu two-
rzenia wstępnych założeń, Najwyższa Izba 
Kontroli przypisuje do kluczowego dzia-
łu administracji rządowej, funkcji pań-
stwa według ONZ-owskiej klasyfikacji 
COFOG2, priorytetu kontroli, katego-
rii kontroli oraz ryzyka strategicznego. 
Według klasyfikacji COFOG, najwięcej 
kontroli NIK planuje w ramach funkcji 
Sprawy gospodarcze – 28 kontroli. Wynika 
to z dużej liczby podfunkcji podlegających 
kontroli NIK, takich jak gospodarka, gospo-
darka wodna, transport, rolnictwo, rozwój 

Tabela 1. Ryzyko strategiczne dla prawidłowego funkcjonowania państwa,  
określone przez NIK

Obszar funkcjonowania 
państwa Ryzyko nieosiągnięcia celów państwa

Władza publiczna

Nieefektywnie i nieskutecznie działające instytucje publiczne.
Brak działań ograniczających wydatki publiczne.
Niespójność strategii i działań rozwojowych.
Nieracjonalne gospodarowanie zasobami.

Społeczeństwo Malejące zaufanie obywateli do państwa.
Niekorzystne zmiany demograficzne.

Gospodarka Niska konkurencyjność i innowacyjność polskiej gospodarki.

Zagranica Narastanie kryzysu u znaczących partnerów gospodarczych.

2	 Classification of the Functions of Government.
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wsi, rybołówstwo, budownictwo. Drugą 
co do wielkości rozkładu kontroli funk-
cją są Ogólne usługi publiczne – 21 kon-
troli. W tej funkcji państwa mieszczą się 
kluczowe obszary – budżet, administra-
cja publiczna, finanse publiczne – a więc 
te związane z priorytetem głównym NIK. 
W ramach funkcji Zdrowie zrealizowanych 
będzie 15 kontroli, natomiast Ochrona 
środowiska obejmie 13 planowych kon-
troli. Najmniej kontroli będzie przepro-
wadzonych w funkcji Obronność – 3 te-
maty, Mieszkalnictwo i infrastruktura ko-
munalna – 4 tematy.

Działy administracji rządowej

ONZ-owska klasyfikacja funkcji państwa 
COFOG nie pokrywa się z polską klasy-
fikacją działów administracji rządowej. 

Wpływa to na przesunięcie akcentów 
w rozłożeniu kontroli w zależności od wy-
branej metody mapowania. W działach 
Oświata i wychowanie, Administracja pu-
bliczna, Transport zaplanowano po 7 kon-
troli, w dziale Kultura i ochrona dziedzic-
twa narodowego – 6 kontroli, a w działach 
Budownictwo, gospodarka przestrzenna 
i mieszkaniowa oraz Sprawy wewnętrz-
ne – po 5 kontroli.

Jednak największym przedsięwzięciem 
sprawdzającym Najwyższej Izby Kontroli 
w 2014 r. będzie kontrola wykonania budże-
tu państwa w 2013 r., która, pomimo że jest 
tylko jedną z dwóch kontroli w dziale Budżet, 
obejmie badaniami 104 części budżetowe re-
alizowane przez dysponentów szczebla cen-
tralnego oraz dysponentów niższych stopni, 
w tym wszystkie województwa. 

priorytety kontroli na rok 2014

Priorytet główny:
• �Zapewnienie poprawy warunków życia obywateli w  warunkach bieżącej 

i długookresowej stabilności finansowej państwa.
W jego ramach realizowane będą kontrole dotyczące rezultatów działań ad-
ministracji, które mają wpływ na sprawy obywateli, przy jednoczesnym efek-
tywnym gospodarowaniu środkami publicznymi i skutecznym osiąganiu zapla-
nowanych rezultatów.
Priorytety dodatkowe:
• �Poprawa skuteczności systemu edukacyjnego.
• �Zapewnienie powszechnej i niezawodnej opieki medycznej.
• �Zachowanie dziedzictwa narodowego, zasobów naturalnych i  ładu prze-

strzennego.
Kontrole systemowe:
• �Wykonanie ustawy budżetowej oraz założeń polityki pieniężnej przyjętych 

na rok 2013.
• �Polityka prorodzinna w Polsce.
• �Przygotowanie Polski do nowej perspektywy budżetowej UE na lata 2014–2020.
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Kontrole według priorytetów
Zapewnienie poprawy warunków 
życia obywateli

1.  Najwyższa Izba Kontroli, na podsta-
wie art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej, jest zobowiązana do przedłoże-
nia corocznie Sejmowi RP analizy wyko-
nania budżetu państwa i założeń polityki 
pieniężnej. W planie pracy ujęto kontro-
lę Wykonania budżetu państwa w 2013 r. 
Skala tego najważniejszego zadania kon-
trolnego NIK jest nieporównywalna z in-
nymi zadaniami – zbadanych zostanie 
206 podmiotów, korzystających ze środ-
ków publicznych. Innowacją w stosunku 
do lat poprzednich jest formuła realiza-
cyjna – będzie to kompleksowa kontro-
la, koordynowana przez Departament 
Budżetu i Finansów, a przeprowadzana 
przez wszystkie jednostki kontrolne NIK. 
Poważnym zagrożeniem realizacji budże-
tu państwa w 2013 r. było spowolnienie 
wzrostu gospodarczego, które wystąpi-
ło w Polsce na przełomie lat 2012/2013. 
Jego skala nie została uwzględniona w za-
łożeniach do ustawy budżetowej. W wy-
niku tego powstała konieczność noweli-
zacji ustawy budżetowej na 2013 r. NIK 
oceni wykonanie tej ustawy oraz wyda 
opinię o prawidłowości rozliczenia finan-
sowego budżetu państwa. 
2.  Polityka pieniężna NBP oddziałuje 
na przyszłe oczekiwania inflacyjne, jak 
również na cenę pieniądza w gospodar-
ce. W szczególności wpływa na ceny to-
warów i usług konsumpcyjnych oraz na 
stopy procentowe kredytów i depozytów 

ustalane przez banki. Czynniki te istot-
nie rzutują na rozwój gospodarczy. NIK 
oceni Wykonanie założeń polityki pienięż-
nej w 2013 r., określonych uchwałą Rady 
Polityki Pieniężnej3. 
3.  Równie ważną, kompleksową kon-
trolą będzie zbadanie przez NIK stanu 
Przygotowania systemu wdrażania po-
lityki strukturalnej na lata 2014–2020. 
Z budżetu UE na realizację polityki spój-
ności w latach 2014–2020 Polska otrzy-
ma 82,5 mld euro. Polska administracja 
musi podjąć wiele działań: opracować do-
kumenty programowe, krajowy system 
procedur oraz instytucji odpowiedzial-
nych za prawidłowe wykorzystanie fundu-
szy z UE, a także wypracować na gruncie 
prawa krajowego rozwiązania umożliwia-
jące sprawne wykorzystanie środków eu-
ropejskich, zgodne z wytycznymi Komisji 
Europejskiej. NIK sprawdzi, jak Polska 
radzi sobie z wdrażaniem nowej polityki 
strukturalnej. Czynności kontrolne prze-
prowadzi w Ministerstwie Infrastruktury 
i Rozwoju, które jest odpowiedzialne 
m.in. za przygotowanie wdrożenia fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spójności, za 
uzgodnienia z Komisją Europejską szczegó-
łowych warunków korzystania z tych fun-
duszy strukturalnych i spójności oraz za 
przygotowanie sześciu krajowych progra-
mów operacyjnych. Izba skontroluje także 
zarządy województw, które odpowiadają 
za przygotowanie szesnastu regionalnych 
programów operacyjnych.
4.  W celu podniesienia atrakcyjności go-
spodarczej regionu województwo opolskie 

3	 Uchwała Rady Polityki Pieniężnej z  18.09.2012  r. w  sprawie ustalenia założeń polityki pieniężnej na 
rok 2013 (MP z 2012 r., poz. 736).
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przeznaczyło w latach 2007–2013 środki 
na finansowanie m.in. działań badawczo-
-rozwojowych oraz innowacyjnych. NIK 
oceni Wpływ projektów współfinansowa-
nych w ramach Regionalnego Programu 
Operacyjnego Województwa Opolskiego 
2007–2013 na wzrost atrakcyjności go-
spodarczej województwa, a wnioski zo-
staną wykorzystane do zoptymalizowa-
nia działań w perspektywie finansowej 
2014–2020.
5.  Dostęp do sieci szerokopasmowego in-
ternetu zapobiega tzw. wykluczeniu cyfro-
wemu. Jest to szczególnie istotne w Polsce 
wschodniej, gdzie trudności w dostępie 
do internetu stanowią jeden z czynników 
pogłębiających dysproporcje między tym 
obszarem a pozostałymi regionami Polski. 
Dlatego też niezwykle istotna jest reali-
zacja projektu pn. „Sieć szerokopasmo-
wa Polski wschodniej”. NIK skontroluje 
Realizację projektów budowy sieci szero-
kopasmowych, dofinansowanych ze środ-
ków Unii Europejskiej w ramach Programu 
Operacyjnego Rozwój Polski Wschodniej 
oraz regionalnych programów operacyj-
nych.
6.  Dochody własne stanowią podstawę 
działalności gmin. Samodzielność gminy 
jest determinowana posiadaniem przez 
nią odpowiednich środków finansowych 
i majątku. W ostatnich latach sytuacja 
finansowa samorządów uległa pogorsze-
niu. Również dynamika wzrostu wpływów 
z podatku od nieruchomości jest niska. 
NIK oceni zatem Prawidłowość i skutecz-
ność realizacji przez jednostki samorządu 
terytorialnego podatków lokalnych oraz 
dochodów z majątku.
7.  Zadłużenie jednostek samorządu te-
rytorialnego wzrosło na koniec 2012 r. 

do 67,8 mld zł i stanowiło 38% w stosun-
ku do wykonanych dochodów. W latach 
2009–2011 notowano średnioroczny przy-
rost zadłużenia o 30%. Regionalne izby ob-
rachunkowe nie zawsze skutecznie prze-
ciwdziałały tym zjawiskom, a wiele JST 
przekroczyło obowiązujące limity zadłu-
żenia. NIK zamierza skontrolować pra-
widłowość Wykonywania zadań regio-
nalnych izb obrachunkowych w zakresie 
przeciwdziałania zagrożeniom wynika-
jącym z nadmiernego zadłużania się jed-
nostek samorządu terytorialnego.
8.  Przedmiotem zainteresowania NIK bę-
dzie także Wykonywanie zadań publicz-
nych przez spółki tworzone przez jednost-
ki samorządu terytorialnego. Zagadnienie 
to jest szczególnie istotne dla jakości życia 
obywateli, bowiem przedsięwzięcia reali-
zowane przez tzw. spółki celowe dotyczą 
sfery infrastruktury lokalnej (dróg, obiek-
tów sportowych i kulturalnych, lokalnych 
źródeł energii, zagospodarowania prze-
strzeni publicznej oraz zarządzania tą in-
frastrukturą).
9.  NIK zbada, jak sprawowany jest Nadzór 
organów podatkowych i organów kontroli 
skarbowej nad prawidłowością rozliczeń 
z budżetem państwa podmiotów z udzia-
łem kapitału zagranicznego. Podmioty go-
spodarcze działające na rynku międzyna-
rodowym dążą do optymalizacji podatko-
wej, nie zawsze zgodnej z obowiązującym 
prawem podatkowym. NIK oceni skutecz-
ność działań polskiej administracji podat-
kowej w przeciwdziałaniu uchylaniu się 
od opodatkowania podmiotów działają-
cych w skali międzynarodowej.
10.  Skala spraw, w których podatnicy za-
skarżają decyzje wymiarowe organów po-
datkowych i  w których orzekają sądy 
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administracyjne jest znaczna. Decyzje te i wy-
roki opiewają na duże kwoty, a ich wykonanie 
ma istotny wpływ na poziom dochodów bu-
dżetu państwa. W 2012 r. Wojewódzkie Sądy 
Administracyjne uchyliły 22,5% decyzji i po-
stanowień dyrektorów izb skarbowych w za-
kresie podatków dochodowych od osób fi-
zycznych, osób prawnych i od towarów i usług. 
NSA uchylił 21% wydanych decyzji i postano-
wień. NIK zbada i oceni Wykonywanie wyro-
ków wojewódzkich sądów administracyjnych 
i Naczelnego Sądu Administracyjnego przez 
urzędy skarbowe i izby celne. 
11.  Rządowy program wspierania przed-
siębiorczości z wykorzystaniem porę-
czeń i gwarancji Banku Gospodarstwa 
Krajowego z 2009 r. miał na celu zwięk-
szenie możliwości wykorzystania porę-
czeń i gwarancji BGK jako instrumentów 
preferowanych przez banki komercyjne 
oraz inne instytucje dla zabezpieczenia 
ryzyka finansowania tej grupy przedsię-
biorców. NIK, badając Realizację rządo-
wego programu wspierania przedsiębior-
czości z wykorzystaniem poręczeń i gwa-
rancji Banku Gospodarstwa Krajowego, 
sprawdzi wysokość środków przekazanych 
na program oraz jego efekty. 
12.  Celem drugiej kontroli w BGK pn. 
Obsługa programów rządowych przez Bank 
Gospodarstwa Krajowego będzie m.in. 
ocena efektywności tych programów. 
Programy rządowe wdrażane przez BGK 
kierowane są do różnych grup odbiorców, 
tj. samorządów, przedsiębiorców, osób fi-
zycznych, dotyczą wielu obszarów i spe-
cyficznych problemów. NIK zbada proces 
udzielania przez BGK pomocy publicz-
nej, w tym działania związane z wdraża-
niem, monitorowaniem i ewaluacją pro-
gramów rządowych. 

13.  Innego rodzaju pomocy publicznej 
– przeznaczonej na ratowanie dużych 
przedsiębiorców m.in. w formie pożycz-
ki lub dokapitalizowania, udziela Agencja 
Rozwoju Przemysłu SA. Co roku na pod-
wyższenie kapitału zakładowego ARP SA 
przekazywana jest 1/3 przychodów z pry-
watyzacji z przeznaczeniem na cele związa-
ne z ratowaniem i restrukturyzacją dużych 
przedsiębiorców. W latach 2010–2012 ze 
środków Funduszu do ARP SA przekazano 
ok. 1,2 mld zł. NIK zbada, jak przebiega-
ła Restrukturyzacja przedsiębiorców przez 
Agencję Rozwoju Przemysłu SA finansowa-
na ze środków Funduszu Restrukturyzacji 
Przedsiębiorców. 
14.  Najwyższa Izba Kontroli oceni także 
skuteczność Wspierania rozwoju inno-
wacyjnych przedsiębiorstw środkami 
Unii Europejskiej w ramach działań 4.3 
i 4.5 programu operacyjnego Innowacyjna 
Gospodarka. W priorytecie 4 – Inwestycje 
w innowacyjne przedsięwzięcia alokowano 
środki w wysokości 15,43 mld zł. Na tle 
wykonania zadań w całym priorytecie 4, 
stopień zaawansowania realizacji projek-
tów w działaniach 4.3 i 4.5 był znacząco 
mniejszy od innych. 
15.  Cztery polskie porty mają podstawo-
we znaczenie dla gospodarki narodowej, są 
jednak mało konkurencyjne. Spółki zarzą-
dzające portami dla podniesienia konku-
rencyjności muszą realizować nowe kapita-
łochłonne inwestycje, wymagające znacz-
nych nakładów finansowych. Finansują 
je z uzyskiwanych przychodów, kredy-
tów, dotacji budżetu państwa i środków 
unijnych. NIK skontroluje Gospodarkę fi-
nansową i inwestycyjną portów morskich 
o podstawowym znaczeniu dla gospodar-
ki narodowej.



Nr 1/styczeń-luty/2014  15 – 15 –

Plan pracy NIK 	  kontrola i audyt  

16.  Realizacja inwestycji drogowych 
nie przebiega planowo, a opóźnienia od-
suwają w czasie likwidację utrudnień 
w funkcjonowaniu transportu drogowe-
go. Usprawnienie procesu inwestycyjnego 
pozytywnie wpłynęłoby na zwiększenie 
przepustowości infrastruktury drogowej 
między dużymi ośrodkami miejskimi, jak 
i na drogach przechodzących przez tereny 
zurbanizowane, poprawiając jakość życia 
mieszkańców. NIK zidentyfikuje i zbada 
Bariery w procesie przygotowania i realiza-
cji inwestycji drogowych przez Generalną 
Dyrekcję Dróg Krajowych i Autostrad.
17.  Z punktu widzenia obywateli nie mniej 
istotne niż budowa dróg jest Nadawanie 
uprawnień do kierowania pojazdami – NIK 
skontroluje ten system. Uzyskanie takie-
go uprawnienia jest bardzo trudne, mimo 
wprowadzanych zmian w systemie szkole-
nia i egzaminowania. Coraz niższy jest od-
setek kursantów zdających egzamin pań-
stwowy w wojewódzkich ośrodkach ruchu 
drogowego, zaś zdanie egzaminu nie gwa-
rantuje bezpiecznego i sprawnego porusza-
nia się pojazdem. Skutkiem wciąż wadli-
wie działającego systemu przygotowania 
kandydatów jest to, że młodzi kierowcy 
(do 24 lat) są sprawcami ok. 30% wszyst-
kich wypadków drogowych. 
18.  Jakość usług pocztowych świad-
czonych przez Pocztę Polską jest niska. 
Działania restrukturyzacyjne podjęte 
w związku z przekształceniem państwo-
wego przedsiębiorstwa usług publicznych 
Poczta Polska w spółkę prawa handlowego 
nie przyniosły zmiany wizerunku firmy, 

kojarzonej z kolejkami i nieczynnymi 
okienkami w urzędach oraz nietermino-
wym dostarczaniem przesyłek. NIK skon-
troluje Restrukturyzację Poczty Polskiej SA 
i dostępność usług pocztowych.
19.  Od szeregu lat PLL LOT SA prowa-
dzi działalność ze stratą finansową. W la-
tach 2008–2011 spółka odnotowała stratę  
w kwocie 1,2 mld zł. Poprawy sytuacji eko-
nomicznej nie przyniosła realizacja zadań 
zawartych w programach restrukturyza-
cyjnych firmy. W celu utrzymania się na 
rynku przewoźników lotniczych LOT zmu-
szony jest do korzystania z pomocy pu-
blicznej. NIK oceni proces i efektywność 
Restrukturyzacji i prywatyzacji Polskich 
Linii Lotniczych LOT SA.
20.  Kontrola Koordynacji polityki rodzin-
nej w Polsce wpisuje się w priorytetowy 
obszar badań NIK w 2014 r. Artykuł 71 
ust. 1 Konstytucji RP4 stanowi, że pań-
stwo w swojej polityce społecznej i gospo-
darczej uwzględnia dobro rodziny, a ro-
dziny znajdujące się w trudnej sytuacji 
materialnej i społecznej, zwłaszcza wie-
lodzietne i niepełne, mają prawo do szcze-
gólnej pomocy ze strony władz publicz-
nych. Nakłady ze strony państwa na rzecz 
rodzin są rozdysponowywane przez osiem 
resortów. Wynoszą ok. 50 mld zł w skali 
roku. Problemem jest brak koordynacji 
działań w zakresie polityki prorodzinnej.
21.  Stopa bezrobocia w Polsce wschodniej 
jest wyższa od średniej krajowej; w 2012 r. 
wynosiła od 14,1% do 21,2% (średnia kra-
jowa 13,4%). Niski poziom przedsiębior-
czości mieszkańców regionu przejawia 

4	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (DzU z 1997 r., nr 78 poz. 483).
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się m.in. w mniejszej od średniej krajo-
wej liczbie osób prowadzących działal-
ność gospodarczą: 59 osób na 1000 miesz-
kańców (średnia krajowa to 75,7 osób). 
Corocznie przeznaczane są znaczne środki  
z Funduszu Pracy na podstawowe aktyw-
ne formy przeciwdziałania bezrobociu. 
Kontrola Dotacji z Funduszu Pracy na pod-
jęcie działalności gospodarczej w Polsce 
wschodniej pozwoli na ocenę efektywno-
ści wykorzystania tych środków.
22.  NIK skontroluje także System finanso-
wy powiatowych urzędów pracy i oceni sku-
teczność realizacji ich zadań. Kilka różnych 
źródeł finansowania zadań realizowanych 
przez PUP, oraz niejednolite kryteria ubie-
gania się o te środki, wywierają wpływ na 
sprawność i zakres realizowanych zadań na 
rzecz bezrobotnych. Niedostateczny nad-
zór nad środkami, wynikający z rozprosze-
nia źródeł ich pochodzenia (z Funduszu 
Pracy, PFRON-u, środków własnych, bu-
dżetu państwa czy budżetu UE), stwarza 
możliwość przejęcia części tych środków 
na działalność samego PUP. 
23.  W 2014 r. NIK zbada i oceni skutecz-
ność Wykorzystania przez samorządy po-
wiatowe środków Państwowego Funduszu 
Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych. 
Ustawa o rehabilitacji zawodowej i społecz-
nej oraz zatrudnianiu osób niepełnospraw-
nych umożliwia samorządom powiatowym 
finansowanie ze środków PFRON szere-
gu zadań na rzecz osób niepełnospraw-
nych. W 2012 r. otrzymały one na ten cel 
893 mln zł, m.in. na tworzenie warsztatów 
terapii zajęciowej, zaopatrzenie w sprzęt 

rehabilitacyjny, przedmioty ortopedycz-
ne i środki pomocnicze, likwidację barier 
architektonicznych i technicznych oraz 
turnusy rehabilitacyjne. 
24.  Gminy nie posiadają wystarczającej, 
w stosunku do potrzeb, liczby lokali so-
cjalnych i pomieszczeń tymczasowych, 
przez co nie są w stanie wskazać terminu 
przyznania takiego lokalu konkretnemu 
dłużnikowi. Skutkuje to rosnącą liczbą 
i wielkością wypłacanych odszkodowań, 
odsetek i kosztów postępowań sądowych. 
NIK sprawdzi, jak przebiega Wykonywanie 
przez gminy obowiązku zapewnienia loka-
li socjalnych i pomieszczeń tymczasowych 
i oszacuje finansowe skutki niewywiązy-
wania się z tego zadania.
25.  W ustawie o działalności leczniczej5 
ustalono zasady funkcjonowania nieefek-
tywnych i zadłużonych szpitali, działają-
cych dotychczas w formie SPZOZ. Do 
końca 2013 r. samorządy miały dokonać 
zmiany formy organizacyjnej takich szpi-
tali, korzystając z dofinansowania pań-
stwa. Na pomoc publiczną w postaci do-
tacji i umorzenia części zobowiązań może 
liczyć samorząd woj. lubuskiego, który 
przekształca najbardziej zadłużony pol-
ski szpital – SPZOZ Szpital Wojewódzki 
w Gorzowie Wielkopolskim. NIK, kon-
trolując Zapewnienie stabilności finanso-
wej i warunków wykonywania działalno-
ści leczniczej Szpitala w Gorzowie Wlkp. 
oceni efekty procesu przekształceń.
26.  Realizowana w ramach osi 4. Programu 
Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007–2013 
inicjatywa „Leader”, miała zaktywizować 

5	 Ustawa z 15.04.2011 r. o działalności leczniczej (DzU nr 112, poz. 654).
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społeczność wiejską przez włączenie part-
nerów społecznych i gospodarczych do 
planowania i wdrażania lokalnych inicja-
tyw. W tym celu wybrano 336 lokalnych 
grup działania. Po 6 latach funkcjonowa-
nia perspektywy finansowej z planowa-
nego na 4. oś budżetu środków UE w wy-
sokości 787,5 mln euro wykorzystano je-
dynie 34%, przy alokacji ok. 68%. NIK 
oceni stopień Wykorzystania środków pu-
blicznych na wdrażanie lokalnych strate-
gii rozwoju w ramach Programu Rozwoju 
Obszarów Wiejskich 2007–2013.
27.  Kryzys związany z zadłużeniem w kra-
jach UE pokazał, że niezbędne są zmiany 
w systemach rachunkowości i sprawoz-
dawczości finansowej. Zainicjowane zo-
stały prace nad wprowadzeniem jednoli-
tych standardów rachunkowości w sek-
torze publicznym, opartych na zasadzie 
memoriału. Celem zmian jest zwiększe-
nie wiarygodności, stabilności oraz przej-
rzystości sytuacji finansowej państw UE 
przez wprowadzenie jednolitych mecha-
nizmów rachunkowości oraz sprawozdaw-
czości. NIK sprawdzi, czy sprawozdania fi-
nansowe są rzetelnym źródłem informacji 
przy podejmowaniu decyzji operacyjnych 
i strategicznych, badając Stosowanie ra-
chunkowości memoriałowej oraz wykorzy-
stanie informacji sprawozdawczych w ad-
ministracji publicznej.
28.  W lipcu 1997 r. w dorzeczu Odry 
wystąpiła powódź. Straty oszacowano na 
ponad 12 mld zł. Klęska ta uzmysłowi-
ła, że system ochrony przeciwpowodzio-
wej w zlewni Odry jest zdecydowanie nie-
wystarczający. Rząd RP opracował wie-
loletni Program dla Odry – 2006, a jego 
wdrażanie zaplanowano na lata 2002–2016. 
Część przedsięwzięć jest realizowana 

w ramach „Projektu ochrony przeciw-
powodziowej w dorzeczu rzeki Odry”. 
NIK zbada Realizację Projektu Ochrony 
Przeciwpowodziowej w dorzeczu rzeki 
Odry przy wykorzystaniu pożyczki Banku 
Światowego za 2013 r.

Poprawa skuteczności  
systemu edukacyjnego

1.  System egzaminów zewnętrznych, 
wprowadzony w 1999 r. w ramach re-
formy oświaty, sprawdza efekty kształ-
cenia osiągane przez absolwentów na  
zakończenie poszczególnych etapów edu-
kacji oraz zapewnia porównywalność wy-
ników kształcenia. NIK oceni funkcjono-
wanie Systemu egzaminów zewnętrznych 
w oświacie, w tym sposób i zakres wyko-
rzystania wyników egzaminów do pod-
noszenia jakości kształcenia na poszcze-
gólnych poziomach zarządzania oświatą. 
2.  Stabilności na rynku podręczników 
szkolnych nie sprzyja zbyt częsta zmiana 
podstaw programowych. Nadal nie ma 
pełnej oferty podręczników dla uczniów 
szkół o profilu zawodowym i uczniów nie-
pełnosprawnych. NIK zamierza skontro-
lować Dostępność podręczników szkolnych, 
ocenić stan przygotowania podręczników 
szkolnych oraz książek pomocniczych dla 
uczniów niewidomych i słabowidzących.
3.  Edukacja dzieci stanowi dla rodzin 
duże obciążenie finansowe. Dodatkowe 
koszty generuje konieczność zakupu pod-
ręczników do klas, w których wprowa-
dzana jest nowa podstawa programowa 
kształcenia ogólnego. Kupno podręczni-
ków może być dofinansowane z rezerwy 
celowej budżetu państwa, w ramach pro-
gramu rządowego pn. Wyprawka szkolna. 
NIK oceni realizację Programu rządowego 
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„Wyprawka szkolna” przez Ministerstwo 
Edukacji Narodowej, gminy oraz szkoły.
4.  W latach 2010–2013 systematycznie 
rosła część oświatowa subwencji ogólnej. 
Jednocześnie, z powodu niżu demogra-
ficznego, maleje liczba uczniów w szko-
łach podstawowych. Z jednej strony,  
samorządy sygnalizują problemy w finan-
sowaniu oświaty, z drugiej, media i śro-
dowiska oświatowe (rodzice, nauczyciele) 
narzekają na jakość i warunki nauczania, 
np. nieprzygotowanie szkół na przyjęcie 
dzieci sześcioletnich czy likwidację szkół. 
NIK oceni Wykonywanie zadań oświa-
towych przez jednostki samorządu tery-
torialnego, w tym zapewnienie szkołom 
i placówkom oświatowym warunków do 
realizacji ich zadań statutowych. 
5.  W Polsce w 2012 r. działało 677 szkół 
artystycznych, w tym 310 szkół niepublicz-
nych. NIK planuje skontrolować Dotacje 
dla niepublicznych szkół artystycznych oraz 
nadzór nad tymi szkołami. Zbada także 
egzekwowanie zgodności działania nie-
publicznego szkolnictwa artystycznego 
z normami prawnymi. 
6.  W sferze oświaty NIK oceni także 
Funkcjonowanie jednostek obsługi eko-
nomiczno-administracyjnej szkół i pla-
cówek oświatowych na przykładzie wo-
jewództwa opolskiego, z uwzględnieniem 
kosztów ich utrzymania. Istotne będzie 
wskazanie, czy utworzenie przez gminy 
jednostki obsługi ekonomiczno-admini-
stracyjnej szkół zapewni, z jednej strony, 
efektywne wykorzystanie posiadanych za-
sobów, a z drugiej – zaspokojenie potrzeb 
podmiotów obsługiwanych.
7.  Kontrola Zapewnienia bezpieczeństwa 
i higieny uczenia się w szkołach publicznych 
obejmie zagadnienia związane z organizacją 

zajęć szkolnych oraz wywiązywaniem się 
z obowiązków wprowadzonych noweliza-
cją rozporządzenia MEN, obowiązującą 
od 1września 2009 r. Problem higieniza-
cji procesów nauczania był przedmiotem 
wystąpień do MEN skierowanych przez 
Rzecznika Praw Dziecka oraz parlamen-
tarzystów.
8.  Niedopasowanie systemu kształcenia 
do potrzeb lokalnego rynku pracy, brak 
wsparcia studenta przez uczelniane biura 
karier zawodowych, prowadzenie nabo-
ru na kierunki, po ukończeniu których 
absolwenci nie znajdą zatrudnienia – to 
problemy, które dotykają wielu młodych 
ludzi w Polsce i skutkują rosnącym bez-
robociem. NIK oceni system kształcenia 
w publicznych szkołach wyższych oraz 
Zapewnienie kadr z wyższym wykształ-
ceniem niezbędnych dla rozwoju wojewódz-
twa podkarpackiego.
9.  Kształcenie na tzw. kierunkach za-
mawianych odbywa się w ramach pro-
jektów poddziałania 4.1.2 POKL pn. 
„Zwiększenie liczby absolwentów kie-
runków o kluczowym znaczeniu dla go-
spodarki opartej na wiedzy”. Ministerstwo 
Nauki i Szkolnictwa Wyższego zakłada 
przeznaczenie na ten cel do 2015 r. ponad 
1 mld zł. NIK oceni realizację przez wybra-
ne uczelnie oraz efekty Kształcenia na kie-
runkach zamawianych, do których należą 
m.in.: matematyka, mechanika i budowa 
maszyn, inżynieria środowiska, automa-
tyka i robotyka, biotechnologia, inżynie-
ria medyczna, mechatronika, energetyka.

Zapewnienie powszechnej 
i niezawodnej opieki medycznej

Nieprawidłowości w funkcjonowaniu 
systemu ochrony zdrowia i organizacji 
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opieki zdrowotnej w Polsce są nadal jed-
nym z najpoważniejszych problemów usług 
publicznych. Od wielu lat wzrasta zadłu-
żenie szpitali, a zmniejsza się dostępność 
świadczeń medycznych. Najwyższa Izba 
Kontroli w 2014 r. oceni, jak państwo za-
pewnia obywatelom dostęp do należnych 
świadczeń zdrowotnych. 
1.  W ostatnich latach osłabła dynamika 
wzrostu wydatków na świadczenia zdro-
wotne, co wpłynęło na wielkość kon-
traktów zawieranych przez Narodowy 
Fundusz Zdrowia ze świadczeniodawca-
mi. Koszty NFZ przekroczyły w 2012 r. 
kwotę 62 mld zł, w tym koszty świadczeń 
zdrowotnych to 60 mld zł. Problemem jest 
niedopracowanie mechanizmów alokacji 
środków między poszczególnymi regiona-
mi kraju. Wielkość środków przypadająca 
na ubezpieczonego jest różna, co powo-
duje, że i czas oczekiwania oraz długość 
kolejki do tych samych świadczeń różni 
się w zależności od województwa. NIK 
zbada Wykonywanie zadań Narodowego 
Funduszu Zdrowia w ramach planu finan-
sowego na 2013 r. 
2.  Istotnym problemem jest brak me-
chanizmów współpracy NFZ z samorzą-
dem terytorialnym, odpowiedzialnym 
za organizację zdrowia na swoim terenie. 
NIK zamierza skontrolować Wykonywanie 
przez gminy zadań własnych z zakresu 
ochrony zdrowia. Z ustawy o świadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych 
ze środków publicznych wynika, że za-
daniem gminy jest zapewnienie równego 
dostępu do świadczeń opieki zdrowotnej.  
Tymczasem większość środków przezna-
czanych na ochronę zdrowia dystrybu-
owana jest przez inne podmioty (NFZ, 
Ministra Zdrowia, ZUS). 

3.  Zgodnie z  założeniami reformy 
z 1999 r., podstawowa opieka zdrowot-
na miała opierać się na sieci indywidu-
alnych i grupowych praktyk lekarzy ro-
dzinnych. Lekarz POZ miał odgrywać 
rolę koordynatora całego procesu leczni-
czego i decydować o przekazaniu lecze-
nia na wyższe szczeble, takie jak ambu-
latoryjna opieka specjalistyczna i lecze-
nie szpitalne. Przepisy prawa dotyczące 
POZ były wielokrotnie zmieniane w spo-
sób, który spowodował demontaż pier-
wotnych założeń. Dlatego NIK sprawdzi 
Funkcjonowanie podstawowej i ambula-
toryjnej opieki specjalistycznej finanso-
wanej ze środków publicznych.
4.  W Polsce funkcjonują 44 szpitale kli-
niczne, działające w formie samodzielnych 
publicznych zakładów opieki zdrowotnej. 
W ciągu ostatnich lat znacznie wzrosło ich 
zadłużenie, które pod koniec 2012 r. wy-
niosło prawie 1,95 mld zł. NIK skontro-
luje Funkcjonowanie szpitali klinicznych 
w Polsce, w tym oceni ich aktualną sytu-
ację ekonomiczną, efektywność oraz wdra-
żanie nowych technologii medycznych.
5.  Zadłużenie SPZOZ osiągnęło w I kwar-
tale 2013 r. prawie 11 mld zł. Koszty jego 
obsługi, a także zajęcia komornicze środ-
ków z kontraktów z NFZ negatywnie od-
działują na jakość i ciągłość świadczeń dla 
pacjentów. Zmiana formy organizacyj-
noprawnej, wynikająca z ustawy z dnia 
15 kwietnia 2011 r. o działalności lecz-
niczej, miała wymusić na ZOZ bardziej 
racjonalne działania. NIK, kontrolując 
Działalność szpitali samorządowych prze-
kształconych w spółki kapitałowe, oceni 
wpływ tych przekształceń na dostęp pa-
cjentów do świadczeń zdrowotnych oraz 
sytuację finansową tych podmiotów.
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6.  Innym zagadnieniem dotyczącym re-
strukturyzacji szpitali będzie zbadanie 
Zatrudnienia w SPZOZ oraz wynagradza-
nia ich pracowników. Podstawowym pro-
blemem SPZOZ jest nierównowaga finan-
sowa pomiędzy kosztami a przychodami, 
co prowadzi do zadłużania. Trudności po-
woduje niedopasowanie struktury, w tym 
poziomu zatrudnienia, do faktycznych po-
trzeb oraz znaczne koszty wynagrodzeń, 
które stanowią główny składnik kosztów 
ponoszonych przez te placówki. 
7.  W trakcie kontroli Restrukturyzacji 
szpitali wojewódzkich przez łączenie szpi-
tali i oddziałów NIK przeanalizuje wpływ 
tych przekształceń, przeprowadzonych 
przez niektóre samorządy, na kondycję fi-
nansową badanych placówek oraz dostęp-
ność świadczeń medycznych.
8.  Zbadane zostanie Wykonywanie wy-
sokospecjalistycznych świadczeń zdrowot-
nych przez publiczne i niepubliczne zakłady 
opieki zdrowotnej. Ocenione będą efekty 
współpracy publicznych ZOZ z utworzo-
nymi przy nich podmiotami niepublicz-
nymi, przejmującymi część świadczeń 
zdrowotnych finansowanych ze środków  
publicznych.
9.  Rosnąca liczba osób starszych w spo-
łeczeństwie i zwiększające się potrzeby  
w zakresie opieki medycznej i pomocy 
społecznej stanowią poważne wyzwa-
nie dla organizatorów ochrony zdrowia. 
Szacuje się, że populacja osób starszych 
powyżej 65. roku życia w Polsce stano-
wi grupę liczącą prawie 5 mln osób. Ze 
względu na wagę problemu, NIK oceni 
Funkcjonowanie systemu opieki medycz-
nej nad osobami w wieku podeszłym.
10.  Opieka paliatywna w Polsce staje 
się coraz bardziej niezbędna, tymczasem 

pacjenci oczekują wiele miesięcy na miej-
sce w ośrodkach pozaszpitalnych. Hospicja 
powinny zapewniać łagodzenie objawów 
choroby, eliminowanie bólu oraz wspar-
cie psychiczne i duchowe choremu i jego 
najbliższym. Sprawdzenie sposobu reali-
zacji tych zadań jest szczególnie uzasad-
nione, biorąc pod uwagę niewystarczają-
cą wielkość środków przeznaczanych na 
ochronę zdrowia. NIK zacznie od kontro-
li Funkcjonowania opieki paliatywnej na 
obszarze Dolnego Śląska.
11.  Nie mniej istotna jest ochrona zdrowia 
najmłodszych. Podczas kontroli Warunków 
leczenia na oddziałach pediatrycznych 
w województwie warmińsko-mazurskim 
w latach 2011–2014 analizowane będą: za-
pewnienie dostępu do opieki pediatrycz-
nej, wyposażenie szpitalnych oddziałów 
pediatrycznych w sprzęt i aparaturę me-
dyczną oraz warunki pobytu pacjentów 
na tych oddziałach.
12.  NIK obejmie kontrolą Realizację 
krajowego programu zapobiegania zaka-
żeniom HIV i zwalczania AIDS w latach 
2012–2013, która pozwoli ocenić, czy dzia-
łania podejmowane do tej pory w wystar-
czającym stopniu zapobiegają zakażeniom 
Polaków, a także minimalizują skutki za-
chorowań.
13.  Powszechne zastrzeżenia budzi szyb-
kość działania jednostek Państwowego 
Systemu Ratownictwa Medycznego 
w Małopolsce. Pacjenci z reguły nega-
tywnie oceniają czas dojazdu karetki 
na miejsce zdarzenia oraz organizację 
centralnego systemu ratownictwa me-
dycznego. Najwyższa Izba Kontroli za-
mierza ocenić Zapewnienie medycznych 
działań ratowniczych w województwie  
małopolskim.
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14.  Wykorzystanie dotacji ministra obrony 
narodowej przez wybrane podmioty służby 
zdrowia to kontrola mająca na celu ocenę 
prawidłowości i efektywności wykorzy-
stania tych dotacji na dofinansowanie in-
westycji, w tym zakup aparatury i sprzętu 
medycznego dla wojskowej służby zdrowia.

Zachowanie dziedzictwa narodowego

1.  O dofinansowaniu kinematografii decy-
duje dyrektor Polskiego Instytutu Sztuki 
Filmowej. Dysponuje on środkami publicz-
nymi w wysokości ok. 200 mln zł rocznie. 
W 2012 r. sfinansowano ponad 30 filmów 
fabularnych kwotą ok. 60 mln zł oraz inne 
przedsięwzięcia (m.in. filmy dokumen-
talne, animowane, scenariusze, stypen-
dia, nagrody) kwotą ok. 70 mln zł. NIK 
skontroluje Finansowanie kinematogra-
fii przez Polski Instytut Sztuki Filmowej. 
2.  Gromadzenie polskiego dziedzictwa 
narodowego oraz jego udostępnianie jest 
powinnością instytucji kultury. Tworzenie 
kopii cyfrowych dzieł kultury to jeden 
z najważniejszych warunków zachowa-
nia jej dla przyszłych pokoleń. NIK skon-
troluje proces Digitalizacji dóbr kultury 
w Polsce, oceni stan infrastruktury tech-
nicznej przeznaczonej dla zasobów cyfro-
wych oraz upowszechnianie zdigitalizo-
wanych zbiorów.
3.  Od 2005 r. państwo i organy jednostek 
samorządu terytorialnego mogą w nowej 
formie sprawować mecenat nad działal-
nością kulturalną. Wprowadzona zmiana 
umożliwiła podmiotom tworzącym in-
stytucje kultury (organizatorom) wspólne  
prowadzenie i współfinansowanie insty-
tucji kultury. NIK zamierza skontrolować 
Zarządzanie wspólnymi instytucjami kul-
tury w województwie kujawsko-pomorskim.

4.  Skontrolowana zostanie także Ochrona 
zasobów w muzeach samorządowych, 
w celu przeprowadzenia oceny działań 
organów samorządu terytorialnego i dy-
rektorów muzeów w zakresie ochrony za-
bytków i zgromadzonych muzealiów.
5.  Obowiązkiem organów administracji 
publicznej jest dbałość o stan dziedzictwa 
kulturowego, w tym obiektów budowla-
nych. Uchwała o ustanowieniu strefy kon-
serwatorskiej nie gwarantuje jednak na-
leżytej ochrony zabytków przez gminy. 
NIK skontroluje, jak w województwie pod-
karpackim wyglądało Wydawanie decy-
zji związanych z realizacją obiektów bu-
dowlanych w strefach konserwatorskich 
w latach 2008–2013.
6.  Inwestycje budowlane w Polsce nie-
rzadko są lokalizowane z naruszeniem obo-
wiązującego na danym terenie ładu prze-
strzennego. NIK zamierza ocenić określa-
nie przez organy samorządu terytorialnego  
sposobu zagospodarowania terenu w miej-
scowych planach zagospodarowania prze-
strzennego. Kontrola Zachowania ładu 
przestrzennego przy planowaniu i realiza-
cji inwestycji budowlanych pozwoli ocenić 
także prawidłowość wydawania decyzji 
o warunkach zabudowy oraz o pozwole-
niu na budowę. 
7.  W zasobie komunalnym występuje 
najwięcej budynków najstarszych, od-
danych do użytkowania przed 14 sierp-
nia 1961 r. Znajdują się one w złym sta-
nie technicznym, nie są dostatecznie wy-
posażone i nie spełniają obowiązujących 
norm mieszkaniowych. Najwyższa Izba 
Kontroli skontroluje Gospodarowanie za-
sobami najstarszych budynków komunal-
nych przez gminy i zarządców nierucho-
mości komunalnych. 
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8.  Rok 2012 był kolejnym, w którym nie 
zostały w pełni wykorzystane zaplanowa-
ne w rezerwie celowej środki na realiza-
cję przez państwowe jednostki budżeto-
we zadań z zakresu gospodarki wodnej 
i ochrony środowiska, pomimo potrzeby 
takich działań. NIK zamierza skontrolować 
Wykonywanie przez państwowe jednost-
ki budżetowe zadań dofinansowywanych 
z rezerwy celowej, utworzonej w budżecie 
państwa na podstawie ustawy – Prawo 
ochrony środowiska. 
9.  W Polsce, pomimo obowiązywania unij-
nej dyrektywy nr 1999/31/WE w sprawie 
składowania odpadów, nadal funkcjonuje 
około 150 składowisk niespełniających norm. 
NIK oceni Zamykanie i rekultywację skła-
dowisk odpadów niespełniających wymagań 
prawnych. Jest to ważny problem, bowiem 
uciążliwości związane z funkcjonowaniem 
takich obiektów wpływają na jakość życia 
osób zamieszkujących w ich sąsiedztwie.
10.  Ochrona powietrza przed zanieczyszcze-
niami jest także zadaniem niezwykle istot-
nym dla jakości życia i zdrowia. Najbardziej 
szkodliwe jest zanieczyszczenie powietrza 
pyłem zawieszonym i ozonem. NIK oceni, 
czy działania podejmowane przez właści-
we podmioty publiczne prowadzą do po-
prawy jakości powietrza w Polsce.
11.  Nasilająca się urbanizacja terenów pod-
miejskich i zagęszczanie zabudowy w mia-
stach powoduje konflikt interesów inwe-
storów z interesem społecznym, jakim jest 
ochrona przyrody, w tym ochrona drzew. 
Obowiązkiem organów administracji pu-
blicznej jest dbałość o przyrodę, co powin-
no być uwzględniane także przy określa-
niu miejscowych planów zagospodarowania 
przestrzennego. NIK przeprowadzi kontrolę 
Ochrony drzew w procesach inwestycyjnych 

w miastach i oceni, czy działania podej-
mowane dla ochrony drzew są efektywne.
12.  Istotne znaczenie dla gospodarki, ale 
także daleko idące konsekwencje dla śro-
dowiska naturalnego ma eksploatacja ko-
palin, która czasem okazuje się rabunko-
wa. NIK przeprowadzi audyt zarządzania 
środowiskiem w zakresie Eksploatacji ko-
palin ze złóż województwa wielkopolskie-
go, w związku z dużym zapotrzebowaniem 
gospodarki na ten surowiec. Oceniony zo-
stanie tryb prowadzenia postępowań kon-
cesyjnych na wydobywanie kopalin ze złóż 
oraz nadzór nad ich eksploatacją.
13.  Uzyskanie odpowiedniego stopnia 
czystości rzek jest kwestią o bardzo istot-
nym znaczeniu. W dorzeczu Odry znaj-
duje się ponad 1/3 powierzchni Polski, 
cześć obszaru Czech i Niemiec. NIK, przy 
współudziale najwyższych organów kon-
troli wymienionych państw, przeprowa-
dzi kontrolę Wykonywania zadań zwią-
zanych z zapobieganiem i trwałym obniża-
niem zanieczyszczeń wód dorzecza Odry. 
Kompleksowa, międzynarodowa kontro-
la umożliwi ocenę efektywności działań 
podejmowanych dla ochrony wód Odry 
przed zanieczyszczeniami.
14.  Zmiany klimatyczne powodują wy-
stępowanie ekstremalnych zjawisk pogo-
dowych, zwiększających ryzyko powodzi 
lub suszy. Państwo na przeciwdziałanie 
tym zjawiskom wydaje zbyt mało pienię-
dzy w stosunku do potrzeb. Stan urzą-
dzeń przeciwpowodziowych jest daleki 
od doskonałości. Lasy Państwowe uzy-
skały możliwość dofinansowania ze środ-
ków UE (w wysokości 6,7 mln zł) projektu 
infrastrukturalnego w ramach programu 
operacyjnego „Infrastruktura i środowisko 
2007–2013”. NIK skontroluje Zwiększanie 
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możliwości retencyjnych oraz przeciwdzia-
łanie powodzi i suszy w ekosystemach le-
śnych w województwie lubuskim.
15.  Zgodnie z dyrektywą nr 2006/32/WE, 
do 2016 r., państwa UE mają osiągnąć 9% 
oszczędność energii (w porównaniu z lata-
mi 2001–2005). W kwietniu 2012 r. rząd 
przyjął drugi „Krajowy plan działań doty-
czący efektywności energetycznej”. Jego 
celem jest zapewnienie zrównoważonego  
rozwoju bez wzrostu zapotrzebowania 
na energię pierwotną. Jednym z priory-
tetowych działań planu jest osiągnięcie 
większej efektywności energetycznej w bu-
dynkach publicznych. NIK oceni efekty 
Energooszczędnych inwestycji w budyn-
kach użyteczności publicznej.
16.   Polska jest krajem relatywnie ubo-
gim w wodę. Brak odpowiedniej retencji 
wód powierzchniowych sprzyja wystę-
powaniu zagrożeń powodziami i susza-
mi, które powodują poważne straty ma-
terialne dla mieszkańców i gospodarki na-
rodowej. NIK zbada działania właściwych 
organów w zakresie Ograniczania skut-
ków susz i powodzi w drodze zwiększania 
małej retencji wód.
17.   Od zagwarantowania bezpieczeń-
stwa przestrzeni powietrznej teryto-
rium kraju uzależnione są rezultaty dzia-
łań wszystkich rodzajów Sił Zbrojnych 
RP (Wojsk Lądowych, Sił Powietrznych, 
Marynarki Wojennej i Wojsk Specjalnych). 
NIK oceni możliwości wykorzystania 
przez Siły Zbrojne RP posiadanych stat-
ków powietrznych, w tym proces szko-
lenia, sprawność techniczną i Obsadę 

załóg statków powietrznych Sił Zbrojnych 
Rzeczypospolitej Polskiej.
18.  Przygotowanie rezerw osobowych na 
potrzeby systemu obronnego państwa jest 
jednym z najważniejszych przedsięwzięć re-
alizowanych wspólnie przez administrację 
państwową i Siły Zbrojne RP (SZRP). Na 
podstawie nowelizacji ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. o zmianie ustawy o powszech-
nym obowiązku obrony RP6 zawieszony 
został z dniem 1 stycznia 2010 r. obowią-
zek odbywania zasadniczej służby wojsko-
wej. Ze względu na potrzebę sprawdze-
nia, czy wyszkolone rezerwy osobowe oraz 
system zarządzania nimi zapewniają wy-
konywanie zadań obronnych, NIK obej-
mie kontrolą Przygotowanie rezerw osobo-
wych na potrzeby mobilizacyjne i wojenne 
Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. 
19.  Odpowiednie wyposażenie Sił 
Zbrojnych w środki bojowe i materiałowe 
jest warunkiem skutecznej obrony nienaru-
szalności granic państwa i wypełniania zo-
bowiązań sojuszniczych. NIK sprawdzi, jak 
wygląda w praktyce Zapewnienie środków 
bojowych dla Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej 
Polskiej. Skontroluje w szczególności sto-
pień realizacji „Programu rozwoju SZRP 
w latach 2009–2018” oraz plany moder-
nizacji technicznej i eksploatacji zasadni-
czego uzbrojenia i sprzętu wojskowego. 

Kontrole pozapriorytetowe 
według działów
Administracja publiczna

1.  W jednostkach sektora finansów pu-
blicznych nadal szwankują mechanizmy 

6	 Ustawa z 27.08.2009 r. o zmianie ustawy o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej Polskiej 
oraz o zmianie niektórych innych ustaw (DzU z 2009 r., nr 161, poz. 1278).
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sprawnego zarządzania. Oprócz rozwią-
zań w postaci audytu wewnętrznego i me-
chanizmów kontroli zarządczej, pozosta-
wiono w strukturach urzędów komórki 
kontroli wewnętrznej, które rutynowo 
wykonują różne czynności sprawdzają-
ce. Komórki kontroli wewnętrznej dys-
ponują na ogół większymi zasobami ka-
drowymi niż audyt wewnętrzny, przez 
co generują wyższe koszty. W obszarze 
badań kontrolnych NIK znajdzie się więc 
Adekwatność i efektywność systemu kon-
troli zarządczej w wybranych jednostkach 
administracji rządowej. 
2.  Na mocy ustawy z 27 sierpnia 2009 r. 
o finansach publicznych7 wprowadzono 
możliwość przeprowadzenia audytu we-
wnętrznego przez usługodawcę niezatrud-
nionego w jednostce. Potrzeba takiego roz-
wiązania wynikała m.in. z umożliwienia 
niewielkim jednostkom wywiązywania 
się z ustawowego obowiązku audytu we-
wnętrznego – bez konieczności zatrud-
niania audytora oraz optymalnego wyko-
rzystania zasobów kadrowych audytorów 
wewnętrznych. NIK skontroluje prakty-
kę Prowadzenia audytu wewnętrznego 
w jednostkach sektora finansów publicz-
nych przez usługodawców na przykładzie 
województwa świętokrzyskiego, zwraca-
jąc uwagę na jej efektywność.
3.  Podmioty publiczne powinny prowa-
dzić przemyślaną i skuteczną politykę 
szkoleniową, aby zapewnić sobie facho-
wą kadrę i dobrze wykorzystać jej poten-
cjał. Wiele urzędów i instytucji pod szyl-
dem działalności szkoleniowej organizuje 

przedsięwzięcia o charakterze wypoczyn-
kowym i integracyjnym, wydając przy tym 
znaczne środki na pobyt w efektownych 
wnętrzach i wystawne posiłki. NIK skon-
troluje Organizację i finansowanie szkoleń 
dla pracowników administracji publicznej 
i oceni przydatność szkoleń oraz wyko-
rzystanie nabytej wiedzy i umiejętności  
w realizacji celów jednostek administra-
cji publicznej.
4.  Zgodnie z ustawą o pomocy społecz-
nej8, cudzoziemcom, którzy uzyskali 
w Polsce status uchodźcy lub ochro-
nę uzupełniającą, udziela się pomocy 
wspierającej proces integracji. Pomoc ta 
obejmuje m.in.: świadczenia pieniężne; 
pokrycie wydatków na żywność, odzież, 
obuwie, środki higieny osobistej, opła-
ty mieszkaniowe; naukę języka polskie-
go; uzyskanie mieszkania; poradnictwo 
specjalistyczne, w tym prawne, psycho-
logiczne i rodzinne; wsparcie w kon-
taktach z instytucjami rynku pracy, ze 
środowiskiem lokalnym oraz organiza-
cjami pozarządowymi. Problemem są 
długotrwałe procedury nadania statu-
su uchodźcy, który uprawnia do otrzy-
mania pomocy. NIK skontroluje, jak 
w Polce udzielana jest Pomoc społecz-
na dla uchodźców.
5.  Narastające na świecie zagrożenia terro-
rystyczne skłaniają do postawienia pytania,  
jak w Polsce przebiega nadzór nad znajdu-
jącymi się w legalnym obrocie materiała-
mi wybuchowymi. Dotyczy to zwłaszcza 
materiałów przeznaczonych do użytku cy-
wilnego, do których grupy terrorystyczne 

7	 DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.
8	 Ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy społecznej (tj. DzU z 2013 r., poz. 182).
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mają dostęp o wiele łatwiejszy niż do 
wojskowych materiałów wybuchowych. 
Komisja Europejska wydała dyrektywę 
nr 2008/43/WE, której celem było ujed-
nolicenie oznakowania oraz stworzenie sys-
temu śledzenia obrotu materiałami wybu-
chowymi do użytku cywilnego na terenie 
UE. System ten został również wdrożo-
ny w Polsce. NIK skontroluje Zapewnienie 
bezpieczeństwa obywateli w związku z wy-
twarzaniem, transportem, przechowywa-
niem i stosowaniem materiałów wybucho-
wych przeznaczonych do użytku cywilnego  
na terenie RP. 
6.  Ceny paliw są jednym z podstawowych 
czynników wpływających na koszty utrzy-
mania obywateli. Ilość odmierzanego do 
sprzedaży paliwa zależy m.in. od prawi-
dłowości działania legalizowanych urzą-
dzeń pomiarowych. Badanie przez NIK 
Realizacji zadań Okręgowego Urzędu Miar 
w Łodzi w zakresie legalizacji i kontroli 
urządzeń pomiarowych do odmierzania 
paliw płynnych obejmie swym zakresem 
województwo łódzkie i świętokrzyskie.  
Kontrola pomoże ujawnić, czy kupujący 
paliwo płacą za prawidłowo odmierzoną 
jego ilość.
7.  Samorządy wykonujące zadania zle-
cone z zakresu administracji rządowej 
otrzymują z budżetu państwa środki na 
ten cel. Kontrola i nadzór nad wykonywa-
niem tych zadań należy do wojewody, zaś 
od jakości jego działania zależy, czy są one 
wykonywane na optymalnym poziomie, 
z uwzględnieniem systemowych założeń. 
NIK skontroluje Nadzór wojewodów nad 
wykonywaniem przez jednostki samorzą-
du terytorialnego zadań zleconych z za-
kresu administracji rządowej i oceni jego 
skuteczność na przykładzie wybranych 

zadań, dotyczących gospodarowania nie-
ruchomościami Skarbu Państwa oraz po-
mocy społecznej. 
8.  Język jest podstawowym narzędziem 
porozumiewania się, niezbędnym do funk-
cjonowania w społeczeństwie. Barierą dla 
osób mających problemy w komunikowa-
niu się jest brak dostępu do tłumaczy języka  
migowego oraz dyskryminacja w dostę-
pie do usług publicznych, w tym do edu-
kacji i kultury. NIK sprawdzi, czy usta-
wa o języku migowym i innych środkach 
komunikowania się pomogła w pokony-
waniu tych barier. Kontrola Świadczenia 
usług publicznych osobom posługującym 
się językiem migowym pozwoli na ocenę, 
czy podmioty wykonujące usługi publicz-
ne są rzeczywiście przygotowane do kon-
taktów z tymi osobami.

Finanse publiczne

1.  Scentralizowanie powtarzalnych i jed-
norodnych zamówień na potrzeby admi-
nistracji publicznej ma na celu uzyskanie 
oszczędności w wydatkach publicznych. 
Sformalizowany system zakupów central-
nych funkcjonuje w administracji rządo-
wej od 2011 r. W systemie tym określa 
się rodzaje zamówień oraz wskazuje jed-
nostki zobowiązane do stosowania wspól-
nych zamówień publicznych. NIK usta-
li, czy funkcjonujący system wspólnych 
Zamówień publicznych typowych towa-
rów i usług dla administracji publicznej 
działa efektywnie i skutecznie, szczegól-
nie pod kątem uzyskiwania oszczędności 
przez wspólne zakupy.
2.  Najważniejszym narzędziem dostar-
czania informacji o działalności jednost-
ki i jej sytuacji ekonomiczno-finansowej 
jest rachunkowość. System rachunkowości 
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powinien wspomagać planowanie, podej-
mowanie decyzji operacyjnych i strate-
gicznych, pokazywać zarówno negatyw-
ne, jak i pozytywne strony działalności 
jednostki oraz pełnić funkcje kontrolne. 
Rzetelność ksiąg rachunkowych i spra-
wozdań finansowych jednostek budże-
towych stanowi ważny element w proce-
sie zarządzania finansami publicznymi. 
NIK oceni Prawidłowość sprawozdań fi-
nansowych w wybranych państwowych 
jednostkach budżetowych oraz ksiąg ra-
chunkowych stanowiących podstawę ich 
sporządzenia.
3.  Celem działań promocyjnych podej-
mowanych przez jednostki samorządu 
terytorialnego powinno być wspieranie 
rozwoju ekonomicznego, turystycznego, 
urbanistycznego, społecznego i kulturo-
wego danego regionu. Ważne jest przy 
tym, aby działania promocyjne były sku-
teczne i efektywne, a przeznaczone na nie 
środki wydawane oszczędnie. NIK zbada 
Wydatki wybranych jednostek samorzą-
du terytorialnego na promocję i oceni je 
pod kątem osiągania celów i uzyskanych 
efektów, w aspekcie oszczędności, wydaj-
ności i efektywności. 

Instrumenty finansowe

Prawidłowo działający nadzór nad funkcjo-
nowaniem rynku kapitałowego ma istotne 
znaczenie dla obywateli, których pieniądze 
są inwestowane w produkty finansowe.  
Rynek ten narażony jest na przestępcze 
działania jego uczestników, zaś do najpo-
ważniejszych przestępstw należą manipula-
cje instrumentami finansowymi oraz ujaw-
nianie i wykorzystywanie informacji pouf-
nych. NIK oceni prawidłowość funkcjono-
wania Nadzoru nad publicznym obrotem 

papierami wartościowymi i sprawdzi, 
czy prawidłowo i  skutecznie działa 
ochrona uczestników rynku kapitałowe-
go. Kontrola obejmie Komisję Nadzoru 
Finansowego, Krajowy Depozyt Papierów 
Wartościowych SA oraz Giełdę Papierów 
Wartościowych w Warszawie SA. 

Gospodarka

1.  Zgodnie z „Polityką energetyczną Polski 
do roku 2030”, zapotrzebowanie na ener-
gię elektryczną ma być pokryte przede 
wszystkim ze źródeł odnawialnych i elek-
trowni jądrowej, przy malejącym udziale 
energetyki konwencjonalnej. Źródła kon-
wencjonalne mają być głównie moderni-
zowane. Problemem może stać się niedo-
statek mocy energetyki konwencjonalnej 
i odnawialnej w sytuacji opóźnień w reali-
zacji programu energetyki jądrowej. NIK, 
badając Zapewnienie mocy wytwórczych 
w elektroenergetyce konwencjonalnej, oceni 
skuteczność działań organów państwa oraz 
spółek energetycznych dla zapewnienia 
produkcji energii elektrycznej pochodzą-
cej ze źródeł konwencjonalnych.
2.  Rządowy program „Działalności gór-
nictwa węgla kamiennego w Polsce w la-
tach 2007–2015” przewidywał, że do 
2010 r. wyspecjalizowane spółki zakoń-
czą likwidację kopalń oraz tzw. działania 
polikwidacyjne. Kontynuowane będzie 
natomiast odwadnianie kopalń zlikwi-
dowanych, finansowane ze środków bu-
dżetowych, które pochłania największą 
część dotacji przyznawanych corocznie 
górnictwu. Z kwoty 1,5 mld zł dotacji na 
likwidację kopalń (w latach 2008–2015) 
90% będzie przeznaczone na odwadnianie  
(ok. 170 mln zł rocznie). NIK skontro-
luje proces Odwadniania nieczynnych 
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zakładów górniczych prowadzony w związku  
z likwidacjami kopalń i oceni stosowane 
w tym zakresie rozwiązania organizacyj-
ne i finansowe.
3.  Inwestycje samorządu terytorialnego 
istotnie wpływają na warunki i jakość życia 
lokalnych społeczności. Ich celem jest za-
spokojenie zbiorowych potrzeb własnych 
wspólnot w podstawowych obszarach  
(np. zaopatrzenie w wodę, oczyszczanie ście-
ków, unieszkodliwianie odpadów komunal-
nych, transport). Najwyższa Izba Kontroli 
sprawdzi Realizację inwestycji gminnych 
w województwie łódzkim, oceniając ich pla-
nowanie, przygotowanie i wykonanie.

Gospodarka przestrzenna 
i mieszkaniowa, budownictwo

1.  Zbywanie lokali komunalnych w trybie 
bezprzetargowym jest ważnym elemen-
tem gospodarowania nieruchomościami, 
umożliwia bowiem gminom uzyskanie  
dochodów przy równoczesnym obniżeniu 
kosztów utrzymania substancji komunal-
nej. Zbywanie lokali z udzieleniem bonifi-
katy nie powinno być jednak motywowane  
wyłącznie potrzebą uzupełnienia bie-
żących dochodów budżetowych, ale 
również troską o zaspokajanie potrzeb 
mieszkaniowych społeczności lokalnej. 
Najwyższa Izba Kontroli skontroluje pra-
widłowość Sprzedaży komunalnych lo-
kali mieszkalnych w trybie bezprzetar-
gowym. W poprzednich kontrolach wy-
kryto bowiem szereg nieprawidłowości 
w procedurze sprzedaży.

2.  W ostatnich pięciu latach samorząd 
Szczecina rozpoczął wiele inwestycji z za-
kresu infrastruktury komunalnej, o warto-
ści ok. 2 mld zł. Są to m.in. budowa nowego  
cmentarza, hali widowiskowo-sporto-
wej, centrum żeglarskiego, spalarni od-
padów komunalnych oraz przebudowa 
bulwaru nad Odrą. Wykonanie tych pro-
jektów zostało powierzone zakładom 
i  spółkom komunalnym. Najwyższa 
Izba Kontroli sprawdzi, jak przebiega  
Przygotowanie i realizacja inwestycji 
z zakresu infrastruktury komunalnej 
w Szczecinie.

Informatyzacja

1.  Krajowe Ramy Interoperacyjności 
(KRI), ogłoszone rozporządzeniem Rady 
Ministrów9, określają m.in. minimalne 
wymagania dla systemów informatycz-
nych w administracji publicznej i wymia-
ny informacji w formie elektronicznej.  
Dostosowanie systemów teleinforma-
tycznych urzędów do rozporządzenia 
w sprawie KRI ma kluczowe znaczenie 
dla zapewnienia szybkiego i efektyw-
nego załatwiania spraw oraz właściwe-
go przygotowania urzędów publicznych 
do świadczenia usług drogą elektronicz-
ną. NIK oceni Postęp wdrożenia wybra-
nych wymagań nałożonych na systemy in-
formatyczne przez rozporządzenie Rady 
Ministrów w sprawie Krajowych Ram 
Interoperacyjności.
2.  Brak sieci teleinformatycznej wiąże się 
ze zjawiskiem „wykluczenia cyfrowego”. 

9	 Rozporządzenie Rady Ministrów z 12.04.2012 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjności, minimal-
nych wymagań dla rejestrów publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych 
wymagań dla systemów teleinformatycznych (DzU z 2012, poz. 526).
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Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc 
w Unii Europejskiej pod względem roz-
powszechnienia szerokopasmowego do-
stępu do Internetu. Kraj ma jednak duże 
możliwości nadrobienia dystansu przez 
przyspieszenie budowy potrzebnej infra-
struktury dzięki środkom unijnym, prze-
widzianym na finansowanie rozwoju cyfro-
wego w ramach programów operacyjnych  
na lata 2007–2013. NIK przeprowadzi 
kontrolę Działań organów administra-
cji publicznej podejmowanych w celu za-
pewnienia dostępu do Internetu szeroko-
pasmowego. 

Kultura fizyczna

1.  W Polsce działa ok. 30 dużych hal 
sportowych, mających od 2000 do 
14 000 miejsc. W budowie jest kolejnych 
7 obiektów. Inwestycje te, zwykle prowa-
dzone przez samorządy, były w znacznym 
stopniu współfinansowane ze środków UE. 
NIK skontroluje Finansowanie kosztów 
utrzymania hal widowiskowo-sportowych 
oraz oceni rzetelność założeń przyjętych 
w dokumentacji projektowej badanych hal 
widowiskowo-sportowych w kontekście 
kosztów ich utrzymania.
2.  Niepokojącym zjawiskiem ogólno-
polskim jest niski odsetek osób systema-
tycznie dbających o aktywność fizycz-
ną. Województwo małopolskie ma naj-
starsze w Polsce tradycje kultury fizycz-
nej, a jednocześnie na jego terenie mało 
jest nowoczesnych obiektów sporto-
wych, zaś specjalistyczna infrastruktura 
sportowa jest niskiej jakości. NIK zbada 
Wykorzystanie obiektów wybudowanych 
w ramach „Wieloletniego programu roz-
woju bazy sportowej” na przykładzie wo-
jewództwa małopolskiego.

Kultura, nauka

1.  Produkcja telewizyjna wiąże się z po-
noszeniem wysokich kosztów, związanych 
m.in. z realizacją zdjęć, scenografią, mon-
tażem, wynagrodzeniem aktorów i prowa-
dzących. Większość nadawców prywat-
nych kupuje materiały audiowizualne od 
podmiotów zewnętrznych, w celu ogra-
niczenia tych kosztów. Nadawcy publicz-
ni coraz częściej stosują też takie podej-
ście. NIK skontroluje Produkcję zewnętrz-
ną dla TVP SA, bowiem w przypadku czę-
ści umów zawieranych przez nadawców 
publicznych może mieć miejsce zawyżanie 
kosztów oraz ich podwójne finansowanie. 
2.  W czerwcu 2012 r. Najwyższa Izba 
Kontroli została wybrana do pełnienia 
w latach 2013–2015 funkcji audytora 
zewnętrznego Europejskiej Organizacji 
Badań Jądrowych (CERN) w Genewie. 
Podstawowym zadaniem jest zbadanie 
rocznych sprawozdań finansowych oraz 
odrębnych sprawozdań funduszu emery-
talnego CERN (Pension Fund), a następ-
nie wydanie opinii o nich. Audytor ze-
wnętrzny sporządza również ocenę rocz-
nego sprawozdania z działalności CERN 
(Annual Progress Report).
3.  W 2012 r. istniało 119 instytutów ba-
dawczych, nadzorowanych przez 14 mi-
nistrów, w tym 53 instytuty nadzorowane 
przez Ministra Gospodarki. Problemem 
instytutów jest niski poziom wdrożeń, re-
alizowanie tych samych zadań w różnych 
placówkach, niewielkie wykorzystanie ich 
prac w działalności nadzorującego mini-
stra oraz brak koncepcji funkcjonowania. 
NIK skontroluje Efektywność finansowa-
nia instytutów badawczych oraz oceni rze-
telność nadzoru sprawowanego przez wła-
ściwych ministrów. 
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Szkolnictwo wyższe

Polskie uczelnie źle wypadają w porówna-
niu z uczelniami zagranicznymi. Chodzi nie 
tylko o niezadowalającą jakość kształcenia, 
ale i zbyt małą aktywność w działalności na-
ukowej. Wiąże się z tym kwestia właściwego 
zabezpieczenia praw uczelni do prac tam po-
wstających, wykorzystania majątku uczelni, 
a także czerpania z nich korzyści. Dotyczy 
to ochrony własności intelektualnej w za-
kresie wynalazczości i transferu technolo-
gii, jak też ochrony i koncesjonowania kon-
spektów zajęć i materiałów dydaktycznych. 
W kontroli Ochrony własności intelektual-
nej szkół wyższych zbadana zostanie rów-
nież realizacja obowiązku upowszechniania 
przez szkoły wyższe wiedzy wytworzonej 
z udziałem środków publicznych.

Rodzina

1.  Powiaty często nie wywiązują się z obo-
wiązku udzielania pomocy pieniężnej oraz 
rzeczowej na zagospodarowanie usamo-
dzielnianym wychowankom rodzin zastęp-
czych, argumentując to niewystarczający-
mi środkami finansowymi. Niektóre po-
wiatowe centra pomocy rodzinie rzeczowe  
wsparcie adresują jedynie do wychowan-
ków instytucjonalnych form opieki, za-
kładając, że rodziny zastępcze zapewniły 
swym podopiecznym odpowiednie wypo-
sażenie. NIK skontroluje udzielanie przez 
właściwe organy Pomocy na usamodziel-
nienie wychowankom opuszczającym pie-
czę zastępczą.
2.  Priorytetowym obszarem badań NIK 
jest polityka prorodzinna państwa. Izba 

zamierza skontrolować Funkcjonowanie 
asystentów rodziny w świetle ustawy 
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-
stępczej. Kontrola ma na celu wykazanie, 
czy w zmieniających się warunkach eko-
nomicznych i demograficznych wprowa-
dzenie instytucji asystenta rodziny przy-
czyniło się do obniżenia wskaźnika obję-
cia dzieci pieczą zastępczą.
3.  Instytucja koordynatora rodzinnej pie-
czy zastępczej została wprowadzona od 
1 stycznia 2012 r., ustawą o wspieraniu 
rodziny i systemie pieczy zastępczej. Jest 
to jedno z nowych rozwiązań tworzonego 
systemu wsparcia rodziny i pieczy zastęp-
czej, którego celem jest zapewnienie po-
mocy rodzinom przeżywającym trudno-
ści wychowawcze oraz lepszej opieki nad 
dziećmi, nad którymi sprawowana jest pie-
cza zastępcza. NIK przeprowadzi kontro-
lę Funkcjonowania koordynatorów rodzin-
nej pieczy zastępczej w województwie pod-
laskim w latach 2012–2014. 

Zabezpieczenie społeczne

Ośrodki pomocy społecznej nie mają peł-
nej wiedzy o osobach, do których powin-
na zostać skierowana pomoc społeczna. 
Udzielają jej, działając głównie na podsta-
wie wniosków składanych przez osoby po-
trzebujące takiej pomocy. Nie korzystają 
natomiast lub korzystają w niedostatecz-
nym stopniu z możliwości wynikających 
z art. 102 ust. 2 ustawy o pomocy społecz-
nej10, zgodnie z którym „pomoc społeczna 
może być udzielana z urzędu”. NIK spraw-
dzi Prawidłowość monitorowania sytuacji 

10	 Ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy społecznej (DzU z 2004 r., nr 64, poz. 593).
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społecznej przez ośrodki pomocy społecz-
nej oraz oceni rzetelność jej rozpoznania 
i określenia populacji osób kwalifikują-
cych się do udzielenia wsparcia.

Rolnictwo

1.	Niedostateczne egzekwowanie stoso-
wania się do norm przez właścicieli ferm 
wpływa na jakość życia w sąsiedztwie tych 
obiektów, głównie ze względu na uciążli-
we odory oraz zanieczyszczenie wód, co 
prowadzi do zagrożeń mikrobiologicznych. 
W Polsce, pomimo podejmowanych prac, 
nie wprowadzono ustawy o przeciwdzia-
łaniu uciążliwości zapachowej. NIK skon-
troluje Nadzór nad funkcjonowaniem ferm 
zwierząt.
2.  Zła jakość żywności oraz nieprzestrze-
ganie standardów sanitarnych i weteryna-
ryjnych przez producentów i handlowców 
może zagrażać bezpieczeństwu zdrowia 
i życia konsumentów. NIK zamierza zba-
dać Nadzór organów administracji rządo-
wej nad bezpieczeństwem żywności, w tym 
skuteczność nadzoru sprawowanego przez 
inspekcję weterynaryjną, sanitarną i han-
dlową. Ocenione zostaną m.in. procedury  
dopuszczania zakładów do wytwarza-
nia produktów pochodzenia zwierzęce-
go oraz nadzór nad stosowaniem w pro-
dukcji żywności zabronionych substancji 
(np. hormonów, stymulatorów wzrostu, 
antybiotyków).
3.  Rolnictwo ekologiczne ma na celu pro-
dukcję zdrowej żywności, przy zminima-
lizowaniu zanieczyszczenia środowiska. 
W przypadku ekologicznych upraw sa-
downiczych i jagodowych, wspieranych 
ze środków unijnych w ramach płatno-
ści rolnośrodowiskowych („Plan rozwoju 
obszarów wiejskich na lata 2004–2006” 

oraz program PROW na lata 2007–2013), 
wzrosła powierzchnia tych upraw, lecz nie 
zwiększyła się podaż owoców ekologicz-
nych. NIK skontroluje Wykorzystanie środ-
ków publicznych na uprawy sadownicze 
i jagodowe w ramach programów rolno-
środowiskowych.

Rozwój wsi

1.  Na pomoc techniczną w ramach PROW 
2007–2013 zaplanowano 266,6 mln euro. 
Dane za 2012 r. wykazują niskie zaan-
gażowanie wydatków m.in. w działa-
niach wdrażanych przez samorządy wo-
jewództw. NIK zbada, jak sprawowany  
jest Nadzór nad wykorzystaniem po-
mocy technicznej w rolnictwie w ramach 
„Programu rozwoju obszarów wiejskich na 
lata 2007–2013”. Oceniony zostanie nad-
zór Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz 
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji 
Rolnictwa nad prawidłowością przyznawa-
nia oraz wykorzystania środków pomocy 
technicznej jako instrumentu wdrażania 
„Programu rozwoju obszarów wiejskich”.
2.  NIK skontroluje Wykorzystywanie 
pomocy technicznej przez samorządy wo-
jewództw w ramach „Programu rozwoju 
obszarów wiejskich na lata 2007–2013”. 
Ocenione będzie wykonywanie zadań in-
stytucji wdrażającej wybrane działania 
w ramach PROW, finansowane ze środ-
ków pomocy technicznej, wykorzysta-
nie przez samorząd województwa tych 
środków oraz realizacja zadań regionalne-
go sekretariatu Krajowej Sieci Obszarów 
Wiejskich.

Rozwój regionalny

W latach 2007–2013, w ramach polity-
ki spójności społeczno-gospodarczej, 
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z funduszy strukturalnych przewidzia-
no dla Polski 67,3 mld euro. NIK skontro-
luje Zamówienia publiczne współfinanso-
wane z funduszy strukturalnych i oceni pra-
widłowość udzielania przez gminy zamó-
wień współfinansowanych z Europejskiego 
Funduszu Infrastruktury i Rozwoju lub 
Europejskiego Funduszu Społecznego, 
w ramach czterech regionalnych pro-
gramów operacyjnych dla województw: 
mazowieckiego, kujawsko-pomorskiego, 
warmińsko-mazurskiego, wielkopolskie-
go lub w ramach programu operacyjnego 
„Kapitał ludzki”.

Rybołówstwo

Restrukturyzacja sektora rybactwa skutku-
je obniżeniem poziomu życia na obszarach 
zależnych od tej gałęzi gospodarki. Lokalne 
grupy rybackie mają przeciwdziałać nie-
korzystnym zmianom społeczno-ekono-
micznym, spowodowanym spadkiem do-
chodów oraz wzrostem bezrobocia. 

Najwyższa Izba Kontroli sprawdzi 
Wykonywanie lokalnych strategii roz-
woju obszarów rybackich. Zbada też 
tryb przyznawania, wypłat i zwracania 
pomocy finansowej na realizację zadań  
objętych 4. osią priorytetową (pn. „Zrów
noważony rozwój obszarów zależnych 
od rybactwa”) programu operacyjnego 
„Zrównoważony rozwój sektora rybołów-
stwa i nadbrzeżnych obszarów rybackich 
2007–2013”.

Środowisko

1.  Nowy system gospodarowania odpa-
dami komunalnymi gminy musiały wpro-
wadzić od 1 lipca 2013 r., zgodnie ze zno-
welizowaną ustawą o utrzymaniu czysto-
ści i porządku w gminach11. Najwyższa 
Izba Kontroli skontroluje efektywność 
procesu Wdrożenia w gminach nowego 
systemu gospodarki odpadami komu-
nalnymi. Oceniana będzie m.in. orga-
nizacja wyboru podmiotów odbierają-
cych odpady komunalne od właścicie-
li nieruchomości. 
2.  Odpady medyczne powstają w proce-
sach diagnozowania, leczenia i profilak-
tyki medycznej. NIK zbada Postępowanie 
z odpadami medycznymi i oceni z punk-
tu widzenia ochrony zdrowia i życia ludzi 
oraz środowiska funkcjonowanie systemu 
ich utylizacji.
3.  Obowiązek utworzenia i wdrożenia 
systemu zarządzania wodą w kąpieliskach 
wynika z dyrektywy UE w sprawie za-
rządzania jakością wody w kąpieliskach12. 
Niedostateczna jakość wody oraz zanie-
dbania w ochronie kąpielisk przed zanie-
czyszczeniami skłoniły NIK do podjęcia 
kontroli Organizacji i utrzymania kąpie-
lisk oraz miejsc wykorzystywanych do ką-
pieli. Uwaga zostanie zwrócona także na 
to, czy kąpieliska są odpowiednio strze-
żone przez wykwalifikowaną kadrę ra-
towniczą, co jest istotne dla zapewnie-
nia bezpieczeństwa kąpiącym się.

11	 Ustawa z 1.07.2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach oraz niektórych 
innych ustaw (DzU z 2011 r., nr 152, poz. 897).

12	 Dyrektywa nr 2006/7/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 15.02.2006 r. dotycząca zarządzania jakością 
wody w kąpieliskach i uchylająca dyrektywę nr 76/160/EWG. Weszła w życie 1.01.2012 r. (MP z 2011 r.,  
nr 38, poz. 425).
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4.  W gminach uzdrowiskowych rośnie 
liczba przedsiębiorców, którzy ścieki wy-
twarzane w wyniku udzielania zabiegów 
leczniczych kierują razem ze ściekami by-
towymi do oczyszczalni komunalnych. 
Skala tego problemu nie jest, jak dotąd, 
monitorowana. NIK oceni jak przebie-
ga Oczyszczanie ścieków wytwarzanych 
w uzdrowiskach w wyniku udzielania za-
biegów, oszacuje skalę ich szkodliwości oraz 
oceni wykonywanie przez gminy uzdrowi-
skowe zadań własnych związanych z zacho-
waniem funkcji leczniczych uzdrowiska.
5.  Mieszkańcy aglomeracji miejskich, dłu-
gotrwale przebywający w bezpośrednim 
sąsiedztwie stacji bazowych telefonii ko-
mórkowej, skarżą się na pogorszenie stanu 
zdrowia, które kojarzą z działaniem tych 
urządzeń. Protesty obywatelskie prze-
ciwko lokalizacji tych obiektów bywają 
bardzo stanowcze, dochodzi do blokad 
placów budowy, a nawet do konfronta-
cji z Policją. NIK zamierza skontrolować 
Postępowania administracyjne związane 
z budową i funkcjonowaniem stacji bazo-
wych telefonii komórkowej oraz ocenić za-
chowywanie standardów ochrony środo-
wiska związanych z emisją promieniowa-
nia elektromagnetycznego. 

Transport

1.  W Głównym Inspektoracie Transportu 
Drogowego funkcjonuje Centralna 
Ewidencja Naruszeń, której oprogra-
mowanie zmodyfikowano w  2010  r. 
NIK skontroluje Wykonywanie wybra-
nych zadań przez Inspekcję Transportu 
Drogowego z uwzględnieniem funkcjono-
wania Centralnej Ewidencji Naruszeń. 
Badanie pozwoli na sprawdzenie, czy 
system ewidencji został zmodyfikowany 

zgodnie z wymaganiami oraz jak jest on 
wykorzystywany na urządzeniach prze-
nośnych przez inspektorów ITD w trak-
cie kontroli na drogach.
2.  NIK skontroluje Remont i moderniza-
cję drogi krajowej nr 1 w granicach miasta 
Włocławka. Inwestycja ta ma charakter 
strategiczny dla województwa kujawsko-
-pomorskiego, a jej wartość wynosi około 
285 mln zł, w tym 108,5 mln zł stano-
wią środki unijne programu operacyjnego 
„Infrastruktura i środowisko 2007–2013”. 
3.  W ciągu pierwszych pięciu miesięcy 
funkcjonowania port lotniczy w Modlinie 
(woj. mazowieckie) obsłużył prawie 
900 tys. pasażerów. Koszt jego budo-
wy przekroczył 400 mln zł. W związ-
ku z wadliwie wykonanym pasem star-
towym zawieszone zostały na ponad pół 
roku wszystkie połączenia, a zarządzają-
ca lotniskiem spółka Mazowiecki Port 
Lotniczy Warszawa-Modlin zaczęła po-
nosić straty. Zmniejszyła się również jego 
wiarygodność dla przewoźników lotni-
czych. NIK skontroluje Budowę portu lot-
niczego w Modlinie. 

Turystyka

Wypoczynek letni i zimowy dzieci i mło-
dzieży nadzorują kuratorzy oświaty wła-
ściwi dla miejsca wypoczynku, a zaświad-
czenia o zgłoszeniu turnusów wydaje  
kurator oświaty właściwy dla siedziby orga-
nizatora. NIK zdiagnozuje Bezpieczeństwo 
wypoczynku dzieci i młodzieży, a zwłasz-
cza oceni system zapewniania im bezpie-
czeństwa oraz nadzór MEN.

Sprawiedliwość

Readaptacja społeczna osób skazanych 
na karę pozbawienia wolności ma się 
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przyczynić do zapobiegania ponowne-
mu wejściu tych osób w konflikt z pra-
wem oraz do podniesienia poziomu bez-
pieczeństwa obywateli. Skuteczna readap-
tacja społeczna i zawodowa ogranicza kosz-
ty utrzymania systemu penitencjarnego 
i pomocy społecznej. NIK sprawdzi, jak 
przebiega Readaptacja społeczna skaza-
nych na wieloletnie kary pozbawienia wol-
ności oraz oceni, czy warunki wykonania 
kary i pomoc postpenitencjarna ułatwiają 
skazanym reintegrację w społeczeństwie.

Sprawy wewnętrzne

1.  Każdego roku Policja otrzymuje ok. 
15 tys. zgłoszeń o zaginięciach, z których 
nie odnajduje się ok. 2 tys. osób. Zaginięcia 
to istotny problem społeczny, zaś z jego 
analizy wynika, że Policja w wielu wypad-
kach nierzetelnie prowadzi działania po-
szukiwawcze. NIK oceni, jak w praktyce 
realizowane jest Poszukiwanie osób zagi-
nionych. Zbadany zostanie sposób, w jaki 
instytucje państwowe zorganizowały sys-
tem poszukiwań oraz jego skuteczność.
2.  Działania wymierzone przeciwko za-
sobom, sieciom i systemom teleinforma-
tycznym (w tym cyberprzestępczość oraz 
cyberterroryzm) stanowią jedno z najwięk-
szych zagrożeń bezpieczeństwa państwa 
oraz funkcjonowania administracji publicz-
nej. NIK skontroluje Ochronę cyberprze-
strzeni RP. Zadania z tego zakresu wyko-
nuje wiele organów administracji publicz-
nej, m.in.: ABW, MSW, MAiC, Policja, 
BBN, MSZ. Kontrola ma ocenić, czy sys-
tem monitorowania i przeciwdziałania za-
grożeniom występującym w cyberprze-
strzeni RP funkcjonuje w praktyce i jak 
administracja państwowa zarządza ryzy-
kiem związanym z tymi zagrożeniami. 

3.  NIK zamierza skontrolować Wykorzy
stanie struktur kadrowych i majątkowych 
Straży Granicznej, będących w dyspozy-
cji SG po przystąpieniu Polski do strefy 
Schengen. Ocenie zostanie poddane do-
stosowanie struktury organizacyjnej pod 
kątem realizacji zamierzeń określonych 
w dokumentach strategicznych, takich 
jak „Koncepcja funkcjonowania Straży 
Granicznej w latach 2009–2015”, czy 
„Założenia wieloletniej koncepcji funk-
cjonowania Straży Granicznej”. NIK 
sprawdzi skuteczność powstałych struk-
tur SG w kontekście zapewnienia wyko-
nania zadań ustawowych.
4.  W obszarze zainteresowania NIK znaj-
dzie się także Organizacja i finansowa-
nie przejść granicznych położonych na te-
renie województwa lubelskiego. Zgodnie 
z przepisami prawa, wojewoda finansuje 
i udostępnia budynki, budowle, urządzenia 
i sprzęt techniczny konieczny do prawidło-
wego funkcjonowania Straży Granicznej 
i Służby Celnej na przejściach granicz-
nych. Nie zawsze jednak ma wiedzę, czy 
pieniądze są wydawane gospodarnie i ce-
lowo, a mienie efektywnie wykorzysty-
wane. Analiza przedkontrolna wskazuje 
na możliwość wystąpienia nieprawidło-
wości w tym zakresie.
5.  Oceniona zostanie także Sprawność 
działania służb państwowych na wybra-
nych przejściach granicznych na grani-
cy wschodniej RP, bowiem skuteczność 
odpraw pozostawia wiele do życzenia. 
Przepustowość przejść granicznych jest 
ograniczana m.in. przez wadliwą organi-
zację pracy i częste zakłócenia płynno-
ści ruchu granicznego. NIK oceni efek-
tywność zarządzania granicą wschodnią 
RP przez służby państwowe i sprawność 
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obsługi przekraczających tę granicę oraz 
system organizacji pracy służb.

Mniejszości narodowe i etniczne

Powszechnie znana jest trudna sytuacja 
społeczno-ekonomiczna mniejszości rom-
skiej w Polsce. Romowie wykonują naj-
różniejsze zawody, jednak często dotyka 
ich bezrobocie i wykluczenie społeczne. 
Najwięcej Romów (ok. 1,5-2 tys.) miesz-
ka we Wrocławiu. Około 30% dzieci rom-
skich nie wypełnia obowiązku szkolnego. 
NIK skontroluje Podejmowanie i wykony-
wanie przez administrację publiczną zadań 
na rzecz praw i potrzeb mniejszości rom-
skiej w Polsce. Oceniony będzie stopień 
wykonania zadań i inicjatyw wynikających 
z rządowego „Programu na rzecz społecz-
ności romskiej” oraz „Krajowego programu 
przeciwdziałania dyskryminacji rasowej”.

Sprawy zagraniczne

Poza granicami Polski mieszka liczna dia-
spora Polaków, co jest wynikiem m.in. 
kilku fal emigracji, w tym ostatniej, zwią-
zanej z wejściem Polski do UE. W kompe-
tencjach Ministra Spraw Zagranicznych 
leży kreowanie i koordynowanie polity-
ki łączności z Polonią. NIK skontroluje 
Wykonywanie zadań w zakresie współ-
pracy z Polonią i Polakami za granicą, 
oceni skuteczność i efektywność dzia-
łań administracji rządowej w tym obsza-
rze, jak również efektywność wykorzy-
stania środków z budżetu państwa przez 

beneficjentów realizujących projekty 
współpracy z Polonią i Polakami za granicą.

Kontrole doraźne
Najwyższa Izba Kontroli przeprowadza 
oprócz kontroli planowych również kon-
trole doraźne. Są one narzędziem szybkiego  
reagowania na sygnały o nieprawidłowo-
ściach. Izba je podejmuje w razie potrzeby 
niezwłocznego zbadania określonego pro-
blemu o szczególnym znaczeniu dla funk-
cjonowania państwa, ale także wstępne-
go rozpoznania obszarów typowanych do 
kontroli planowej. Kontrole doraźne skar-
gowe NIK realizuje w trybie rozpatrywa-
nia skarg i wniosków, w celu potwierdze-
nia lub wykluczenia zasadności formuło-
wanych zarzutów. 

Część tematów zgłoszonych w pierw-
szym etapie prac nad planem na 2014 r., 
które nie zyskały statusu kontroli plano-
wej, będzie zrealizowana właśnie w try-
bie kontroli doraźnych. Są one także uzu-
pełniającym instrumentem weryfikowa-
nia sposobu wykorzystania uwag i wnio-
sków zawartych w wystąpieniach pokon-
trolnych oraz stanu realizacji wniosków po-
kontrolnych sformułowanych przez NIK 
po kontrolach planowych, zakończonych 
w latach poprzednich.

oprac. Danuta Bolikowska,
Departament Strategii NIK
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KRZYSZTOF ZALEGA

Rozwój obszarów wiejskich  
jako drugi filar WPR
Wydatki na realizację wspólnej polityki 
rolnej2 (WPR) są finansowane ze środ-
ków pochodzących z dwóch funduszy sta-
nowiących część budżetu ogólnego Unii 
Europejskiej:
•	Europejskiego Funduszu Rolniczego 

Gwarancji (EFRG), finansującego wy-
datki w ramach filaru I WPR, czyli 
dopłaty bezpośrednie dla rolników 

i działania regulujące rynki rolne, takie 
jak środki interwencyjne i refundacje 
wywozowe; 

•	Europejskiego Funduszu Rolnego na 
rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(EFRROW), finansującego wydatki 
w ramach filaru II, czyli programy roz-
woju obszarów wiejskich w państwach 
członkowskich.
Oba fundusze ustanowiono rozporzą-

dzeniem Rady (WE) nr 1290 z 21 czerwca 
2005 r. w sprawie finansowania wspólnej 
polityki rolnej3, wprowadzającym jednolite 

Kontrola ETO w roku budżetowym 2012

Rozwój obszarów wiejskich

Wydatki Unii Europejskiej w dziale „Rolnictwo i rozwój obszarów wiej-
skich”1 w 2012 r. stanowiły 44,4% unijnego budżetu, co czyni rolnictwo 
dziedziną o największym wsparciu finansowym. Z tego powodu jest ono 
w  centrum zainteresowania opinii publicznej, europejskich podatników 
oraz polityków krajowych i unijnych. Szczególnie podatnik europejski ma 
prawo oczekiwać, że kwoty te są prawidłowo wydawane. Jest zatem sprawą 
najwyższej wagi, by systemy zarządzania i kontroli dawały wystarczającą  
pewność, że odpowiednie środki są przeznaczane na rolnictwo, a wszelkie 
nieprawidłowe płatności wykrywane i odzyskiwane.

1	 Tytuł rozdziału 0501 budżetu ogólnego UE.
2	 58 mld  euro wydatków na rolnictwo w stosunku do 135 mld  wydatków ogółem,

<http://eur-lex.europa.eu/budżet/data/DB2014/PL/SEC03.pdf>.
3	 DzUrzUE L 209/1 z 11.08.2005, 

<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:209:0001:0001:PL:PDF>.
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ramy prawne dla finansowania wydatków 
w ramach WPR. 

Z perspektywy unijnego audytu, wy-
konywanego przez Komisję Europejską 
oraz Europejski Trybunał Obrachunkowy, 
najwięcej nieprawidłowości występu-
je nie w obszarze rolnictwa sensu stricto 
(czyli filarze I WPR), ale w filarze II, czyli 
w zakresie rozwoju obszarów wiejskich4. 
Przykładowo, w 2009 r. Komisja Europejska 
oceniła, że wskaźnik (poziom) błędu5 dla 
całej wspólnej polityki rolnej (filar I i II) 
wynosił 0,98%, a w przypadku rozwoju ob-
szarów wiejskich (filar II) 2,1% oraz 3,06% 
dla działań z tak zwanej osi 2 filaru II6. Dla 
roku finansowego 2011 Europejski Trybunał 
Obrachunkowy oszacował, na podstawie 
skwantyfikowanych błędów, że najbardziej 
prawdopodobny poziom błędu w polity-
ce „Rolnictwo: wsparcie rynków i płatno-
ści bezpośrednie” wynosi 2,9%, a dla roz-
woju obszarów wiejskich (ROW) – 7,7%7.

Ramowe zasady polityki ROW, a także 
instrumenty z jakich mogą korzystać 
państwa członkowskie i regiony, okre-
ślono w  rozporządzeniu Rady (WE) 
nr 1698/20058. Zgodnie z art. 4 rozpo-
rządzenia, wsparcie rozwoju obszarów 
wiejskich ma się przyczyniać do:

• poprawy konkurencyjności rolnictwa 
i leśnictwa przez wspieranie restruk-
turyzacji, rozwoju i innowacji;

• poprawy środowiska naturalnego i te-
renów wiejskich przez wspieranie go-
spodarowania gruntami;

• poprawy jakości życia na obszarach wiej-
skich oraz popierania różnicowania dzia-
łalności gospodarczej.
W roku budżetowym 2012 EFRROW 

współfinansował w różnym stopniu wydat-
ki na rozwój obszarów wiejskich, za pośred-
nictwem programów rozwoju obszarów 
wiejskich państw członkowskich, w ogól-
nej kwocie 13 269 mln euro. Wydatki 
obejmowały 45 działań, w tym zarówno 
działania obszarowe (na przykład płatno-
ści rolnośrodowiskowe i płatności z tytułu  
wspierania gospodarowania na obszarach 
o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania), jak i działania inne niż obszarowe 
(na przykład modernizacja gospodarstw 
rolnych oraz tworzenie podstawowych 
usług dla gospodarki i ludności wiejskiej).

Zgodnie z zasadą wieloletniego progra-
mowania budżetowego Unii Europejskiej, 
od 2014 r., wraz z wejściem w okres pro-
gramowania 2014–2020 wejdą w życie roz-
porządzenia unijne, które będą stanowić 

4	 W  potocznym rozumieniu rozwój obszarów wiejskich jest pojęciem jednoznacznym z  rolnictwem, jed-
nak istnieją zasadnicze różnice między rolnictwem a rozwojem obszarów wiejskich wynikające z legisla-
cji unijnej i krajowej, dotyczące sposobu finansowania i zarządzania, rodzaju współfinansowanych działań 
i wdrażanych projektów. Więcej na ten temat K. Zalega: Wspólnotowa polityka rozwoju obszarów wiej-
skich, „Kontrola Państwowa” nr 4/2011.

5	 Wskaźnik/poziom błędu (ang. error rate) oznacza procentowy stosunek kwoty wykrytych nieprawidłowo-
ści do kwoty ogółem kontrolowanej populacji.

6	 DG AGRI Annual Activity Report 2009, <http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/aar/doc/agri_aar.pdf>.
7	 ECA Annual Report concerning financial year 2011, 

<http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/18320745.PDF>.
8	 DzUrzUE L 277/1 z 21.10.2005,

<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:277:0001:0040:PL:PDF>.
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nowe ramy prawne dla siedmioletniego 
okresu finansowania, w tym również w za-
kresie rozwoju obszarów wiejskich9.

Zadania ETO  
w audycie wykonania budżetu UE
Europejski Trybunał Obrachunkowy 
(ETO) jest instytucją ustanowioną na 
mocy brukselskiego traktatu budżetowego 
z 22 lipca 1975 r., w celu sprawowania kon-
troli nad finansami Unii Europejskiej. Jako 
zewnętrzny kontroler Unii Europejskiej, 
Trybunał przyczynia się do poprawy za-
rządzania finansami UE i pełni funkcję 
niezależnego strażnika interesów finan-
sowych obywateli Unii10.

Zarządzanie budżetem UE w 80% odby-
wa się w trybie dzielonym, a więc z udziałem 
państw członkowskich. W celu zapewnie-
nia prawidłowego i zgodnego z przepisami  
wydatkowania funduszy unijnych państwa 
członkowskie ustanawiają systemy nadzo-
ru i kontroli wewnętrznej we współpracy 

z Komisją Europejską. Kontrola ma zatem 
wymiar zarówno unijny, jak i krajowy.  
Oprócz prac kontrolnych prowadzonych 
przez Trybunał, fundusze unijne, którymi 
zarządzają krajowe organy administracji 
i które są przez nie wydatkowane, są rów-
nież kontrolowane przez najwyższe orga-
ny kontroli w państwach członkowskich11.

Unijne traktaty ustanawiają ramy praw-
ne zakresu i rodzaju kontroli wykonywa-
nych przez Trybunał. Traktat o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej12 stanowi, 
że Trybunał Obrachunkowy kontrolu-
je rachunki wszystkich dochodów i wy-
datków Unii, przedkłada Parlamentowi 
Europejskiemu i Radzie poświadczenie 
wiarygodności13 rachunków, jak również 
legalności i prawidłowości operacji leżą-
cych u ich podstaw, kontroluje legalność 
i prawidłowość dochodów i wydatków oraz 
upewnia się, że zarządzanie finansami14 jest 
należyte. Traktaty: z Maastricht (Traktat 
o Unii Europejskiej)15 oraz amsterdamski 

9	 Będzie to rozporządzenie w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich, finansowanego z Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Obszarów Wiejskich (Regulation on support for rural development by the European 
Agricultural Fund for Rural Development – EAFRD).

10	 Sprawozdanie roczne za rok 2012, s. 7, opublikowane w listopadzie 2013 r.
<http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/AR12/AR12_PL.pdf>.

11	 Za: <http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/ECAWork.aspx>.
12	 Art. 287 (dawny art. 248 TWE) – DzUrzUE C83/47 z 30.03.2010,

<http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/3532314.PDF>.
13	 Trybunał przeprowadza co roku kontrole finansowe i  kontrole zgodności, na podstawie których wy-

daje poświadczenie wiarygodności (nazywane czasem „DAS” – fr. declaration d’assurance). Kon-
trole te koncentrują się na wiarygodności rozliczeń UE oraz prawidłowości transakcji leżących 
u  ich podstaw. Ustalenia i  wnioski z  kontroli są publikowane w  sprawozdaniach rocznych Trybu-
nału. Kontrola polega na badaniu próby losowo wybranych transakcji oraz ocenie systemów nad-
zoru i  kontroli w  celu ustalenia, czy dochody i  płatności obliczono w  prawidłowy sposób oraz czy są 
one zgodne z  ramami prawnymi i  regulacyjnymi. Szczegółowe badania przeprowadza się w  odnie-
sieniu do wszystkich systemów wydatków i  we wszystkich państwach członkowskich. Ich wyniki słu-
żą do sformułowania szczegółowych ocen dotyczących poszczególnych obszarów budżetu UE. Trybu-
nał formułuje wnioski wykorzystując także inne źródła dowodów, np.  wyniki prac innych kontrolerów. 
Za: <http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditMethodology.aspx>.

14	 Ang. sound financial management.
15	 DzUrzUE C 191 z 29.07.1992, <http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/index.htm#founding>.
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(Traktat z Amsterdamu zmieniający 
Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty 
ustanawiające Wspólnoty Europejskie 
oraz niektóre związane z nimi akty)16 wy-
znaczyły dwa rodzaje kontroli17, co zosta-
ło potwierdzone traktatem lizbońskim 
(Traktat z Lizbony zmieniający Traktat 
o Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jący Wspólnotę Europejską podpisany 
w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.)18: 
•	kontrolę DAS (finansową19 i zgodności), 

której celem jest uzyskanie odpowiedzi, 
czy księgi rachunkowe rzetelnie przed-
stawiają sytuację finansową (kryterium 
rzetelności), oraz czy transakcje są zgod-
ne z odnoszącymi się do nich ramami 
prawnymi i regulacyjnymi (kryterium 
legalności i prawidłowości);

•	kontrolę wykonania zadań20, której celem 
jest uzyskanie odpowiedzi, czy zarządza-
nie finansami jest należyte21, to znaczy, 
czy wydatkuje się minimum koniecz-
nych środków (kryterium oszczędno-
ści), czy wyniki są osiągane przy za-
angażowaniu możliwie najmniejszych  
zasobów (kryterium wydajności) i czy 
postawione cele są osiągane (kryterium 
skuteczności).
Zadaniem Trybunału jest przedsta-

wienie Parlamentowi Europejskiemu 

i Radzie (na podstawie przeprowadzonej 
przez siebie kontroli) tak zwanego po-
świadczenia wiarygodności, dotyczącego  
wiarygodności rozliczeń oraz prawidło-
wości transakcji. Trybunał przeprowa-
dza kontrolę zgodnie z wydanymi przez 
Międzynarodową Federację Księgowych 
(IFAC) „Międzynarodowymi standar-
dami rewizji finansowej” i „Kodeksem 
etyki” oraz „Międzynarodowymi stan-
dardami najwyższych organów kontroli” 
(ISSAI) wydanymi przez Międzynarodową 
Organizację Najwyższych Organów 
Kontroli (INTOSAI). Zgodnie z tymi stan-
dardami, Trybunał obowiązany jest zapla-
nować i przeprowadzić kontrolę w taki spo-
sób, aby uzyskać wystarczającą pewność, 
że skonsolidowane sprawozdanie finanso-
we Unii Europejskiej nie zawiera istot-
nych zniekształceń, a leżące u jego pod-
staw transakcje są legalne i prawidłowe.

ETO przeprowadza kontrole wykona-
nia budżetu UE na podstawie ram praw-
nych określonych przez: 
•	Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro­

pejskiej, którego artykuły 310-325 okre-
ślają przepisy finansowe dotyczące do-
chodów i wydatków Unii22; 

•	rozporządzenie Rady (WE, Euratom) 
nr 1605 z 25 czerwca 2002 r. w sprawie 

16	 DzUrzUE C 340 z 10.11.1997, <http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/11997D/htm/11997D.html>.
17	 Według ECA Audit Manual („Podręcznik kontroli”), Module B.1. (1) (Audit Approach) oraz Annex B.1.4., 

s. 2-7, Trybunał przeprowadza dwa rodzaje kontroli: finansową oraz wykonania zadań.
18	 DzUrzUE C 306 z 17.12.2007, 

<http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2007:306:SOM:PL:HTML>.
19	 Kontrola DAS jest pojęciem szerszym niż kontrola finansowa, szczególnie ta rozumiana w kategoriach 

sektora prywatnego.
20	 Ang. performance audit.
21	 Czyli badanie i ocena sound financial management.
22	 DzUrzUE C 83/47 z 30.03.2010,

<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:115:0047:0199:PL:PDF>.
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rozporządzenia finansowego mające-
go zastosowanie do budżetu ogólnego 
Wspólnot Europejskich23. 
Wyniki kontroli DAS, będące podstawą 

poświadczenia wiarygodności, przedsta-
wiane są w sprawozdaniu rocznym24 publi-
kowanym w Dzienniku Urzędowym Unii 
Europejskiej. Wyniki kontroli wykonania 
zadań prezentowane są w sprawozdaniach 
specjalnych25. Kontrola DAS przeprowa-
dzana jest w stosunku do minionego roku 
finansowego. Kontrole wykonania zadań 
dotyczą specyficznych tematów, zazwyczaj 
określonej polityki wspólnotowej wdra-
żanej w ciągu okresu dłuższego niż jeden 
rok. Sprawozdanie roczne Trybunału wraz 
z jego sprawozdaniami specjalnymi stano-
wi podstawę procedury udzielenia abso-
lutorium, w której Parlament Europejski 
rozstrzyga, czy Komisja w sposób zadowa-
lający wypełniła swoje zadania związane 
z wykonaniem budżetu. Trybunał prze-
kazuje swoje sprawozdanie roczne parla-
mentom krajowym w tym samym czasie 
co Parlamentowi Europejskiemu i Radzie.

Ocena roku budżetowego 2012
Sprawozdanie roczne za rok budżetowy 
2012, opublikowane w listopadzie 2013 r., 
ma następującą strukturę: 
•	Rozdział 1, zawierający poświadcze-

nie wiarygodności (DAS) oraz podsu-
mowanie wyników kontroli Trybunału 

w zakresie wiarygodności rozliczeń oraz 
prawidłowości transakcji, część poświę-
coną odzyskiwaniu środków i korek-
tom finansowym, a także sprawozda-
nie podsumowujące zarządzanie budże-
tem w danym roku finansowym. 

•	Rozdział 2, dotyczący oceny dochodów 
budżetu UE.

•	Rozdziały 3-9, zawierające szczegóło-
we ustalenia kontroli w postaci ocen 
szczegółowych dotyczących dochodów 
i wydatków UE, według siedmiu grup  
obszarów polityki, w ramach których 
przydzielono i zaksięgowano wydatki z bu-
dżetu UE. Te grupy polityki odpowiada-
ją zasadniczo działom ram finansowych 
na lata 2007–2013, w których określono 
ogólne wieloletnie plany wydatków UE.
W poświadczeniu wiarygodności 

Trybunał wydał negatywną opinię na temat 
legalności i prawidłowości płatności leżą-
cych u podstaw rozliczeń26, uzasadniając ją 
tym, że zbadane systemy nadzoru i kontro-
li są częściowo skuteczne pod względem 
zapewniania legalności i prawidłowości 
płatności leżących u podstaw rozliczeń. 

Ustalenia kontroli  
w zakresie finansowania ROW
Szacowany poziom błędu

Oceny szczegółowe zawarte w  spra-
wozdaniu rocznym za rok budżetowy 
2012 opierają się głównie na wynikach 

23	 DzUrzUE L 248/1 z 16.09.2002.
24	 Ang. annual report.
25	 Ang. special reports.
26	 Celem badania prawidłowości transakcji leżących u podstaw skonsolidowanego sprawozdania finanso-

wego za 2012 r. jest uzyskanie wystarczających i odpowiednich dowodów pozwalających na wydanie opi-
nii, czy transakcje te są zgodne z obowiązującymi przepisami i postanowieniami umownymi, a także czy 
związane z nimi wyliczenia są poprawne.
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przeprowadzonego przez Trybunał ba-
dania i oceny prawidłowości transakcji 
oraz skuteczności podstawowych syste-
mów nadzoru i kontroli odnoszących się 
do określonych dochodów lub wydatków.

Rozdział 4 („Rozwój obszarów wiej-
skich, środowisko naturalne, rybołów-
stwo i zdrowie”) sprawozdania rocz-
nego zawiera ocenę szczegółową finan-
sowania rozwoju obszarów wiejskich. 
Główne ryzyko wystąpienia nieprawi-
dłowości w tej dziedzinie polityki polega 
na tym, że wydatki mogą być niekwali-
fikowalne w wyniku nieprzestrzegania 
często złożonych – szczególnie w przy-
padku działań o charakterze inwesty-
cyjnym30 – zasad i warunków kwalifi-
kowalności. W odniesieniu do rozwoju 
obszarów wiejskich ryzyko to jest jesz-
cze większe w programach o niskich 
wskaźnikach wykorzystania środków 
– w tych programach może się zdarzyć, 
że państwa członkowskie będą zgłaszały 

Tabela 1. Transakcje podlegające kontroli w ramach sprawozdania rocznego – rozdziały 3-9

Rozdział sprawozdania rocznego
Płatności 
dokonane 
w 2012 r.

Transakcje  
podlegające 

kontroli 
w 2012 r.28

Rozdział 3 Rolnictwo: wsparcie rynku i pomoc bezpośrednia 44 545 44 546

Rozdział 4 Rozwój obszarów wiejskich, środowisko naturalne,  
rybołówstwo i zdrowie 14 778 14 994

Rozdział 5 Polityka regionalna, energia i transport 39 853 40 735
Rozdział 6 Zatrudnienie i sprawy społeczne 11 606 13 404
Rozdział 7 Stosunki zewnętrzne, pomoc i rozszerzenie 6 109 6 616
Rozdział 8 Badania naukowe i inne dziedziny polityki wewnętrznej 11 740 10 667
Rozdział 9 Wydatki administracyjne i inne 10 052 9 985
Ogółem 138 683 140 947

Źródło: Sprawozdanie roczne ETO za 2012 r.

Zdaniem ETO, ze względu na wagę 
kwestii opisanych w uzasadnieniu wy-
dania negatywnej opinii, we wszyst-
kich grupach polityki, obejmujących 
wydatki operacyjne za 2012 r., wystę-
puje „istotny poziom błędu”. Według 
szacunków najbardziej prawdopo-
dobny poziom błędu w zakresie uzna-
nych jako wydatki płatności leżących 
u podstaw rozliczeń wynosi 4,8%29.

(w mln euro)27

27	 Sprawozdanie roczne za rok budżetowy 2012, s. 16.
28	 Na „transakcje podlegające kontroli w 2012 r.” składają się „płatności dokonane w 2012 r.”, z wyjątkiem zaliczek 

wypłaconych w 2012 r. (14 519 mln euro) oraz z uwzględnieniem rozliczenia zaliczek w 2012 r. (16 783 mln euro).
29	 Zgodnie z definicją poziomu błędu (zob. przyp. 5), oznacza to, że Trybunał szacuje, iż 4,8% wszystkich wy-

datków obarczone jest nieprawidłowością.
30	 Tj. polegających na budowie, remoncie, zakupie itp.
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wydatki niekwalifikowalne, aby nie stra-
cić funduszy Unii Europejskiej.

Dla polityki „Rozwój obszarów wiej-
skich, środowisko naturalne, rybołówstwo 
i zdrowie”, spośród 177 transakcji skon-
trolowanych przez Trybunał w 111 (63%) 
wystąpiły błędy. Na podstawie skwantyfi-
kowanych błędów Trybunał oszacował, że 
najbardziej prawdopodobny poziom błędu 
wynosi 7,9%. Poziom błędu wyliczono na 
podstawie statystycznie dobranej repre-
zentatywnej próby, a podana wartość jest 
„najlepszym szacunkiem”31. Trybunał 
uzyskał 95% pewność, że poziom błędu 
w kontrolowanej populacji wynosi od 4,5%  
do 11,3%.

Prawidłowość transakcji

W ramach kontroli płatności dotyczą-
cych rozwoju obszarów wiejskich ba-
daniu poddano próbę 160 transakcji 
beneficjentów w następujących pań-
stwach członkowskich: Republika 
Czeska, Niemcy (Brandenburgia i Berlin, 
Szlezwik-Holsztyn), Grecja, Hiszpania 
(Andaluzja), Francja, Włochy (Basilicata, 
Bolzano, Sardynia), Litwa, Austria, Polska, 
Portugalia, Rumunia, Słowenia, Finlandia 
i Zjednoczone Królestwo (Anglia, Szkocja). 
Próbę dobrano tak, by była reprezenta-
tywna dla wszystkich rodzajów transak-
cji w ramach polityki rozwoju obszarów 
wiejskich. Oceniając systemy nadzoru 
i kontroli, zbadano siedem agencji płat-
niczych32 w sześciu państwach członkow-
skich: Bułgarii, Niemczech (Brandenburgia 
i Berlin), Francji, Polsce, Rumunii (obie 

agencje płatnicze) i Szwecji. W tym celu 
Trybunał przeprowadził również audyt 
w Komisji Europejskiej (DG AGRI).

Większość błędów kwantyfikowalnych 
wynikała z niespełnienia przez beneficjen-
tów warunków kwalifikowalności, zwłasz-
cza w zakresie:
•	zobowiązań rolnośrodowiskowych;
•	wymagań obowiązujących w projektach 

inwestycyjnych;
•	przepisów dotyczących udzielania za-

mówień publicznych. 
Próba 160 transakcji objęła 43 transakcje 

rolnośrodowiskowe. Trybunał stwierdził, 
że w 11 z nich (26%) rolnicy nie wypełnili 

31	 Ang. best estimate.
32	 Agencje płatnicze i zasadnicze mechanizmy kontrolne wybrano na podstawie analizy ryzyka.

W próbie wspomnianych 160 płatno-
ści w 101 spośród nich (63%) stwier-
dzono błędy, wśród których 59 (58%) 
stanowiły błędy kwantyfikowalne. Try-
bunał ocenił, że w  przypadku więk-
szości transakcji, w których wystąpiły  
błędy, organy krajowe dysponowa-
ły informacjami pozwalającymi na wy-
krycie i  korektę tych błędów. Bada-
nie 160 transakcji objęło 27 różnych 
działań: 80 dotyczyło działań obsza-
rowych, a  80 – innych niż obszaro-
we. Błędy stwierdzono we wszystkich 
państwach członkowskich i niemal we 
wszystkich analizowanych działaniach. 
Znaczna część (65%) najbardziej 
prawdopodobnego poziomu błędu do-
tyczyła działań innych niż obszarowe.
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podjętych zobowiązań rolnośrodowisko-
wych. Przykładowo, pewien beneficjent 
w Polsce zobowiązał się do spełnienia na 
dziewięciu działkach rolnych (141,59 ha) 
wymagań dotyczących utrzymywania eks-
tensywnych trwałych użytków zielonych 
oraz ochrony zagrożonych gatunków pta-
ków i ich siedlisk. Główne zobowiązanie 
polegało na pozostawianiu co roku, na róż-
nych częściach działek, 5-10% nieskoszonej 
powierzchni, za co beneficjent miał otrzy-
mywać 270 euro/ha. Trybunał ustalił, że na 
kilku działkach zobowiązanie to nie było 
realizowane: jedna działka została całko-
wicie wykoszona, a na innych powierzch-
nie nieskoszone znajdowały się w tych sa-
mych miejscach co w poprzednim roku albo 
w innych niż wskazane przez ornitologa. 
Jedynie na dwóch z dziewięciu zadekla-
rowanych działek (21,02 ha) dotrzymane 
zostały wszystkie warunki. Podobne przy-
padki niespełnienia wymagań rolnośrodo-
wiskowych wykryto w Republice Czeskiej, 
Niemczech (Szlezwik-Holsztyn), Grecji, 
Francji i Zjednoczonym Królestwie (Anglia).

Spośród 80 transakcji związanych z pro-
jektami inwestycyjnymi, które znalazły 
się w skontrolowanej próbie, 21 (26%) nie 
odpowiadało wymaganiom kwalifikowal-
ności. Przykładem tego rodzaju błędu jest 
przypadek z Hiszpanii (Andaluzja), gdzie 
pewien beneficjent otrzymał dotację w wy-
sokości 1,4 mln euro na modernizację in-
frastruktury irygacyjnej. Beneficjent był 
zobowiązany do realizacji inwestycji pod 
dwoma warunkami: projekt powinien 
być ekonomicznie rentowny, a zużycie 
wody musi zostać utrzymane na pozio-
mie 3000 m3/ha rocznie (było to zużycie 
za rok, w którym beneficjent złożył wnio-
sek o dofinansowanie) lub zmniejszone. 

Trybunał ustalił, że żaden z tych warun-
ków nie został dotrzymany. Projekt nie był 
ekonomicznie opłacalny w czasie składa-
nia wniosku i należało go odrzucić, a zuży-
cie wody przekraczało 6000 m3/ha rocz-
nie, czyli dwukrotność zużycia dozwolo-
nego w tym czasie. Wbrew wymaganiom, 
zużycie wody ani nie zostało utrzymane, 
ani zmniejszone, a po zakończeniu pro-
jektu wręcz wzrosło do 8000 m3/ha rocz-
nie, a zatem płatność nie powinna zostać 
dokonana. Niedotrzymanie tych dwóch 
warunków skutkuje niekwalifikowalno-
ścią wydatków. Niespełnienie wymagań 
kwalifikowalności dotyczących projek-
tów inwestycyjnych stwierdzono także 
w Niemczech (Szlezwik-Holsztyn), Grecji, 
Francji, Włoszech (Bolzano, Sardynia), 
na Litwie, w Polsce, Portugalii, Rumunii 
i Zjednoczonym Królestwie (Anglia).

Na 160 zbadanych transakcji, w 26 be-
neficjent był zobowiązany przestrzegać 
przepisów dotyczących udzielania za-
mówień publicznych. Trybunał stwier-
dził, że w 17 przypadkach (65%) nie 
przestrzegano co najmniej jednej z tych 
zasad, a w 5 doszło do poważnych naru-
szeń. Przykładem tego jest nieprawidło-
wość ujawniona w Rumunii, gdzie bene-
ficjent (gmina wiejska) ubiegał się o dofi-
nansowanie projektu inwestycyjnego obej-
mującego budowę sieci wodociągowej, ka-
nalizacyjnej, modernizację dróg lokalnych 
i budynku komunalnego. Do beneficjen-
ta wpłynęło siedem ofert, spośród któ-
rych odrzucił pięć jako nieodpowiadają-
cych kryteriom. Trybunał ustalił, że ofe-
rent, który został wybrany przez benefi-
cjenta, nie spełnił dwóch warunków prze-
targowych określonych w specyfikacji wa-
runków zamówienia oraz że inne oferty 
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odrzucono z powodu niespełnienia tych 
właśnie warunków. Ponieważ nie została 
zachowana zgodność ze specyfikacją i na-
ruszono zasadę równego traktowania, które 
to aspekty wpłynęły na wynik postępo-
wania, wydatki związane z projektem 
są niekwalifikowalne. Trybunał stwier-
dził naruszenia przepisów dotyczących 
udzielania zamówień publicznych rów-
nież w Hiszpanii (Andaluzja), Francji, na 
Litwie, w Polsce i Słowenii.

Trybunał ustalił też, że 35% wszyst-
kich błędów dotyczyło większej liczby 
płatności, a nie tylko tych, które zosta-
ły zbadane. Przykładem jest występujący  
we Francji powtarzający się błąd kwali-
fikowalności, polegający na uwzględnia-
niu niekwalifikowalnego VAT przez agen-
cję płatniczą. Skontrolowany beneficjent 
działania „Zachowanie i poprawa stanu 
dziedzictwa wsi” był organem publicz-
nym. Zadeklarował wydatki z uwzględ-
nieniem VAT, które następnie zaakcep-
towała agencja płatnicza i które zostały 
współfinansowane z budżetu UE. Jednak 
z obowiązujących przepisów wynika, że 
VAT jest wydatkiem niekwalifikowalnym 
w przypadku podmiotów prawa publicz-
nego, jeżeli chodzi o działania i transak-
cje, w które podmioty te angażują się jako 
organy publiczne. Trybunał stwierdził, że 
kontrolowana agencja płatnicza wielokrot-
nie akceptowała niekwalifikowalny VAT 
także w odniesieniu do innych płatności. 
Powtarzające się błędy, mające skutek fi-
nansowy, ujawniono także w Hiszpanii 

(Andaluzja), Włoszech (Bolzano), Polsce, 
Portugalii i Rumunii.

W ramach niektórych działań33 współfi-
nansowanych przez EFRROW beneficjenci  
wsparcia unijnego mają prawny obowiązek 
spełniać wymagania „wzajemnej zgodno-
ści”34. Warunki te odnoszą się do ochrony 
środowiska naturalnego, zdrowia publicz-
nego, zdrowia zwierząt i roślin, dobrosta-
nu zwierząt (tzw. podstawowe wymagania 
w zakresie zarządzania) oraz do utrzymy-
wania gruntów w dobrej kulturze rolnej, 
zgodnej z ochroną środowiska. Jeśli rolnicy 
nie dotrzymują tych zobowiązań, pomoc 
dla nich ulega zmniejszeniu – poziom ob-
niżki waha się od 1% do 5% w przypad-
ku zaniedbań i może prowadzić do całko-
witego wykluczenia z systemu pomocy 
w sytuacji wykrycia celowej niezgodno-
ści. Trybunał stwierdził naruszenia co naj-
mniej jednego warunku wzajemnej zgod-
ności w 25 (33%) spośród 75 płatności 
podlegających tym warunkom, ujawnił 
zwłaszcza znaczne problemy we wdraża-
niu wymagań zgodności przy identyfika-
cji i rejestracji zwierząt.

Ustalenia badań  
systemów nadzoru i kontroli
Systemy państw członkowskich
Kompetentne organy państw członkowskich 
odpowiadają za wprowadzenie i realizację: 
•	odpowiednich procedur administracyj-

nych i procedur kontroli mających zapew-
nić poprawność deklaracji składanych  
przez wnioskodawcę i  spełnienie 

33	 W Polsce są to działania rolnośrodowiskowe oraz płatności z tytułu wspierania gospodarowania na obsza-
rach o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW).

34	 Ang. cross compliance.
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warunków kwalifikujących do otrzy-
mania pomocy; 

•	kontroli na miejscu, przeprowadzanych 
według odpowiednich procedur (wybo-
ru beneficjentów, jakości kontroli, spra-
wozdawczości), które w zależności od 
programu pomocy powinny obejmować 
co najmniej 5% wszystkich beneficjen-
tów lub wydatków; 

•	systemu gwarantującego skuteczną kon-
trolę wzajemnej zgodności.
Badanie systemów nadzorów i kontro-

li w roku budżetowym 2012 objęło sześć 
państw członkowskich: Francję, Szwecję, 
Niemcy, Polskę, Bułgarię i Rumunię. 

W swoim sprawozdaniu rocznym za 
2010 r. Trybunał ocenił, że we Francji sys-
temy nadzoru i kontroli nie były skutecz-
ne. Na potrzeby DAS w 2012 r. przepro-
wadzono wizytę monitorującą w celu usta-
lenia, czy stwierdzone uchybienia zostały 
wyeliminowane w odniesieniu do 2010 r. 
Trybunał stwierdził, że cztery (brak syste-
matycznego przeglądu kontroli administra-
cyjnych; uchybienia w procedurze wyboru 
beneficjentów do kontroli na miejscu; brak 
weryfikacji racjonalności kosztów; niewy-
starczające kontrole zadeklarowanych wy-
datków) spośród siedmiu stwierdzonych 
uchybień nie zostały w skontrolowanym re-
gionie (Pireneje Środkowe) wyeliminowa-
ne lub wyeliminowano je tylko częściowo. 
Ponadto, z badania transakcji w trzech in-
nych regionach Francji wynika, że w regio-
nach tych nadal występowało piąte uchy-
bienie (brak kontroli warunku kwalifiko-
walności do działania dotyczącego płatności 
kompensacyjnych dla rolników na obszarach 
o utrudnionych warunkach naturalnych).

W pozostałych pięciu państwach człon-
kowskich przeprowadzona przez Trybunał 

kontrola objęła zgodność z przepisami sto-
sownych rozporządzeń i ocenę skutecz-
ności systemów pod względem zapewnie-
nia prawidłowości transakcji. Oceny zgod-
ności i skuteczności systemów nadzoru 
i kontroli dokonano na podstawie badań 
trzech wymienionych wyżej elementów 
tych systemów, to jest: procedur i kontro-
li administracyjnych poprawności wnio-
sków o finansowanie; kontroli beneficjen-
tów na miejscu; kontroli przestrzegania 
zasad wzajemnej zgodności. 

W odniesieniu do tych pięciu państw 
Trybunał ujawnił następujące uchybienia:
•	niedociągnięcia w kontrolach admini-

stracyjnych dotyczących warunków kwa-
lifikowalności i zobowiązań we wszyst-
kich pięciu państwach członkowskich 
(niewykrycie niekwalifikowalnego 
podatku VAT lub podwójnego finan- 
sowania); 

•	niewystarczająco kompleksową ocenę 
racjonalności deklarowanych kosztów 
w przypadku Niemiec (Brandenburgia 
i Berlin), Polski, Rumunii i Szwecji;

•	nieprawidłowości w stosowaniu zmniej-
szeń lub odzyskiwaniu środków we 
wszystkich pięciu państwach człon-
kowskich;

•	niezadowalającą jakość kontroli na miej-
scu we wszystkich pięciu państwach 
członkowskich (ograniczony zakres 
kontroli i nieskuteczność w wykryciu 
obecnych przypadków niezgodności); 

•	niedociągnięcia w koncepcji i wdroże-
niu systemu kontroli wzajemnej zgod-
ności we wszystkich pięciu państwach 
członkowskich (niewystarczające kra-
jowe standardy dobrej kultury rolnej 
lub niepoprawne wdrożenie dyrekty-
wy w sprawie azotanów).
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Problem ten występował we wszystkich 
pięciu państwach członkowskich. W wy-
niku zbadania przez Trybunał 40 postę-
powań o udzielenie zamówienia publicz-
nego okazało się, że w 16 postępowaniach 
(40%) wystąpiły błędy. W przypadku 6 
z tych 40 postępowań stwierdzono wydat-
ki niekwalifikowalne. Na podstawie kon-
troli wykryto łącznie ponad 9 mln euro 
niekwalifikowalnych wydatków wynikają-
cych z nieprzestrzegania przepisów doty-
czących udzielania zamówień. Przykładem 
niezadowalającej jakości kontroli admini-
stracyjnej jest przypadek postępowania 
o udzielenie zamówienia skontrolowane-
go w Niemczech (Brandenburgia i Berlin), 
gdzie agencja płatnicza sama była benefi-
cjentem wsparcia z EFRROW na kwotę 
ponad 2,2 mln euro w ramach działania 
„pomoc techniczna”. Wsparcie to prze-
znaczone było na system informatyczny, 
którego podwykonawstwo agencja ta zle-
ciła w latach 2008–2012. Trybunał stwier-
dził, że zamówienia na system informa-
tyczny oraz jego późniejsze utrzymanie 
udzielono z zastosowaniem procedury 
negocjacyjnej bez uprzedniego ogłosze-
nia („z wolnej ręki”), zamiast wymaga-
nej procedury otwartej lub ograniczonej. 

Niezastosowanie wymaganej procedury 
skutkuje niekwalifikowalnością finanso-
wania UE. Taka sama sytuacja, związana 
z udzieleniem zamówienia na systemy in-
formatyczne wystąpiła w 11 innych regio-
nach Niemiec.

Zestawienie wyników przeprowadzo-
nego przez Trybunał badania systemów 
nadzoru i kontroli państw członkowskich 
przedstawia tabela 2 na s. 46.

Systemy Komisji Europejskiej
W celu oceny systemów Komisji Europej
skiej, Trybunał co roku bada podstawowe 
elementy tych systemów. Dla roku budże-
towego 2012 były to:
•	stosowane przez Komisję procedury roz-

liczenia rachunków,
•	procedura wzmocnienia wiarygodności,
•	roczne sprawozdanie z działalności  

DG AGRI.
Zarządzanie większością wydatków na 

rolnictwo jest dzielone35 między państwa 

Najważniejsze uchybienia wykryte  
przez Trybunał dotyczyły niesku-
teczności kontroli stosowania prze-
pisów regulujących udzielanie zamó-
wień publicznych.

Zbadane systemy nadzoru i  kontroli 
zostały ocenione przez Trybunał jako 
częściowo skuteczne. Spośród skon-
trolowanych systemów nadzoru i kon-
troli w sześciu państwach członkow-
skich jeden nie funkcjonował skutecz-
nie (Rumunia), a  pozostałych pięć 
było tylko częściowo skutecznych 
(Bułgaria, Niemcy (Brandenburgia 
i Berlin), Francja, Polska i Szwecja). 

35	 Jest to tzw. zarządzanie dzielone (ang. shared management).



46  kontrola państwowa – 46 –

kontrola i audytx 	  xKrzysztof Zalega

członkowskie i Komisję Europejską. Środki 
pomocowe wypłacane są przez państwa 
członkowskie, które następnie uzyskują od 
Komisji zwrot poniesionych wydatków (co 
miesiąc z EFRG, a co kwartał z EFRROW). 

Komisja wykorzystuje dwie osobne 
procedury rozliczenia rachunków w celu 
przyjęcia ostatecznej odpowiedzialności za  
wykonanie budżetu:
•	Roczną procedurę rozliczenia finanso-

wego, obejmującą sprawozdanie roczne 

i system kontroli wewnętrznej każ-
dej akredytowanej agencji płatniczej. 
Wydawana w wyniku tej procedury de-
cyzja opiera się na przeprowadzonych 
przez niezależn e jednostki certyfikują-
ce kontrolach w państwach członkow-
skich, których wyniki są przedstawia-
ne Komisji. 

•	Wieloletnią procedurę rozliczenia zgod-
ności rachunków, która może skut-
kować korektami finansowymi dla 

Tabela 2. Ocena wybranych systemów nadzoru i kontroli

Państwo  
członkowskie  

(agencja płatnicza)

Procedury 
administra-

cyjne  
i kontrolne 

Kontrole na miejscu: 
metodyka, typowanie, 

realizacja, kontrola  
jakości i sprawozdaw-

czość na temat wyników 

Wdrożenie i kontrola 
wymagań wzajemnej 

zgodności 

Ocena 
ogólna 

Francja  
(jedynie wdrożenie 
wcześniejszych  
zaleceń) 

częściowo 
skuteczne częściowo skuteczne nie dotyczy częściowo 

skuteczne 

Szwecja częściowo 
skuteczne skuteczne częściowo skuteczne częściowo 

skuteczne 

Niemcy  
(Brandenburgia 
i Berlin) 

częściowo 
skuteczne częściowo skuteczne częściowo skuteczne częściowo 

skuteczne 

Polska częściowo 
skuteczne skuteczne skuteczne częściowo 

skuteczne 

Bułgaria częściowo 
skuteczne częściowo skuteczne częściowo skuteczne częściowo 

skuteczne 

Rumunia  
(agencja ds. płat-
ności i działań  
interwencyjnych 
w obszarze rolnic-
twa – APIA i agen-
cja płatnicza  
w obszarze rozwo-
ju obszarów wiej-
skich i rybołówstwa 
– PARDF) 

nieskutecz-
ne nieskuteczne nieskuteczne niesku-

teczne 

Źródło: Sprawozdanie roczne ETO za 2012 r.
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poszczególnych państw członkowskich, 
jeśli dane państwo naruszyło przepisy 
UE co najmniej w jednym roku budżeto-
wym. Wydawane w wyniku tej procedu-
ry decyzje opierają się na wynikach kon-
troli przeprowadzonych przez Komisję.
Trybunał ocenił, ze większość najważ-

niejszych elementów struktury prac kon-
trolnych Komisji związanych ze zgodno-
ścią rachunków funkcjonowała i była zgod-
na z głównymi zasadami regulacyjnymi. 
Jeśli chodzi o przeprowadzone kontrole 
zgodności, Trybunał wykrył uchybienia 
w kontroli jakości, dokumentacji kontro-
li i sposobie oceny dowodów oraz formu-
łowaniu wniosków.

W 2010 r. Komisja wprowadziła, na za-
sadzie dobrowolności dla państw człon-
kowskich, nowe ramy kontroli o nazwie 
„Wzmocnienie wiarygodności w zakre-
sie legalności i prawidłowości transakcji 
na poziomie beneficjentów końcowych 
przez pracę jednostek certyfikujących”. 
W ramach prawnych WPR zaproponowa-
nych na okres po 2013 r. procedura ta staje 
się obowiązkowa dla wszystkich państw 
członkowskich.

Procedura wzmocnienia wiarygodności 
wymaga od jednostek certyfikujących po-
nownego przeprowadzenia kontroli repre-
zentatywnej próby transakcji, które agen-
cja płatnicza sprawdziła na miejscu. Jeżeli 
Komisja uzna, że państwa członkowskie 
stosują tę procedurę prawidłowo, korekty 
finansowe w kontekście rozliczania rachun-
ków mogą zostać ograniczone do poziomu 

błędu pochodzącego z poświadczonych 
statystyk kontroli. Jak dotąd, Komisja nie 
zdecydowała się zastosować tego rozwią-
zania, ponieważ nie zostały spełnione wa-
runki takiego ograniczenia.

W 2012 r. Trybunał objął kontrolą czte-
ry z pięciu państw członkowskich, które 
stosowały tę procedurę: dwa państwa 
w odniesieniu do EFRROW (Bułgaria 
i Rumunia) i dwa w odniesieniu do EFRG 
(Luksemburg i Zjednoczone Królestwo 
– Irlandia Północna). Kontrole dowiodły 
poważnych uchybień w sposobie wdro-
żenia przedmiotowej procedury. W od-
niesieniu do EFRROW ustalono, że dane 
zgłoszone przez dwie jednostki certyfi-
kujące nie były wiarygodne. Na przykład 
w Rumunii Trybunał ponownie przepro-
wadził kontrole na miejscu, zrealizowa-
ne wcześniej przez jednostkę certyfiku-
jącą, i stwierdził niekwalifikowalne ele-
menty w 5 na 10 zbadanych przypadków.

Roczne sprawozdanie z działalności  
DG AGRI36 zawiera zastrzeżenie37 odno-
szące się do całości wydatków EFRROW 
za 2012 r. (13,3 mld euro). Zastrzeżenie 
to zgłoszono w związku z wątpliwościa-
mi co do jakości kontroli w niektórych 
państwach członkowskich oraz w związ-
ku z poziomem błędu stwierdzonym przez 
Trybunał. W zastrzeżeniu DG AGRI poda-
je, że chociaż podjęto szereg działań w celu 
obniżenia podwyższonego poziomu błędu, 
znaczne obniżenie tego poziomu będzie 
możliwe najwcześniej w 2014 r. Trybunał 
zgodził się z tą oceną.

36	DG AGRI Annual Activity Report 2012.
37	 Ang. reservation.
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Wnioski dotyczące 2012 r.

Europejski Trybunał Obrachunkowy oce-
nił, że w przypadku polityki „Rozwój ob-
szarów wiejskich, środowisko naturalne, 
rybołówstwo i zdrowie” badanie trans-
akcji wskazuje, że najbardziej prawdopo-
dobny poziom błędu w populacji wynosi 
7,9%, a zbadane systemy nadzoru i kon-
troli zostały ocenione jako częściowo sku-
teczne. W ocenie Trybunału oznacza to, 
że z ogółu dowodów kontroli wynika, iż 
w zaakceptowanych wydatkach wystąpił 
istotny poziom błędu.

Zalecenia pokontrolne Trybunału

Na podstawie dokonanego przez Trybunał 
przeglądu postępów w realizacji zaleceń 
ujętych w poprzednich sprawozdaniach 
rocznych38 oraz ustaleń i wniosków w od-
niesieniu do 2012 r., Trybunał w kwestii 
polityki rozwoju obszarów wiejskich za-
lecił, aby: 
•	państwa członkowskie udoskonaliły 

przeprowadzane kontrole administra-
cyjne, wykorzystując na ich potrzeby 
wszelkie stosowne informacje dostępne 
agencjom płatniczym, ponieważ może 

to prowadzić do wykrywania i korygo-
wania większości błędów;

•	Komisja zapewniła odpowiednie działa-
nia następcze we wszystkich przypad-
kach, w których Trybunał wykrył błędy.
W odniesieniu do wspólnej polityki 

rolnej jako całości Trybunał zalecił, aby 
Komisja: 
•	zapewniła odpowiednią intensywność 

przeprowadzanych kontroli zgodności;
•	podjęła działania w celu wyeliminowania 

uchybień występujących w prowadzonych 
przez nią kontrolach zgodności i rozwią-
zania problemu utrzymujących się znacz-
nych opóźnień w procedurze rozliczania 
zgodności rachunków jako całości;

•	udoskonaliła swoją metodę ustala-
nia korekt finansowych tak, aby lepiej 
uwzględniała ona naturę i wagę wykry-
tych naruszeń.

Krzysztof Zalega, dr nauk 
ekonomicznych,
Europejski Trybunał Obrachunkowy, 
Luksemburg

38	 W sprawozdaniach rocznych za 2009 i 2010 r. Trybunał przedstawił siedem zaleceń. Jedno z nich wdro-
żono w większości, a sześć – częściowo.

Wszelkie opinie, uwagi i komentarze wyrażone przez autora w tej publikacji w żaden sposób nie odzwier-
ciedlają stanowiska Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, ani nie są dla Trybunału zobowiązujące.
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Paweł Wojciechowski

Pojęcie „urzędowa kontrola żywności” 
(official control of foodstuffs) zostało 
wprowadzone w prawie unijnym po raz 
pierwszy w dyrektywie nr 89/397/EWG 
z 14 czerwca 1989 r. w sprawie urzędo-
wej kontroli środków spożywczych, a na-
stępnie w uchylającym ją rozporządze-
niu nr 882/2004 w sprawie urzędowej 

kontroli przeprowadzanej w celu zapew-
nienia weryfikacji wypełniania wymo-
gów prawa żywnościowego i paszowego 
oraz regulacji odnoszących się do zdro-
wia i dobrostanu zwierząt1 (dalej: „rozpo-
rządzenie nr 882/2004”). Trzeba jednak  
zwrócić uwagę, że inaczej niż w dyrekty-
wie, w rozporządzeniu tym zdefiniowa-
ne zostało pojęcie „kontrola urzędowa”  
(official control), a nie „urzędowa kontrola 

Struktura, kompetencje i zakres działań

Organy urzędowej  
kontroli żywności w Polsce

Wszystkie kraje należące do Unii Europejskiej zostały zobowiąza-
ne do wyznaczenia krajowych organów urzędowej kontroli żywności 
(ukż). Polska spełniła ten obowiązek przez ustanowienie odpowied-
nich przepisów zarówno w ustawie o bezpieczeństwie żywności i ży-
wienia, jak i w aktach prawnych określających strukturę, organiza-
cję i kompetencje organów ukż. Pomimo zachowania przez państwa 
członkowskie autonomii organizacyjno-proceduralnej, prawo unij-
ne wywiera pośredni wpływ na organizację administracji (np. ko-
nieczność zapewnienia działania służb granicznych). Obowiązkiem 
państw członkowskich jest przyjęcie takiej organizacji krajowego 
aparatu stosującego prawo, aby był on zdolny formalnie i faktycznie 
urzeczywistniać prawo unijne. 

1	 DzUUE L 168 z 30.04.2004, s. 1.
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żywności”. Pojęciem „kontrola urzędowa” 
posłużono się jednak w rozporządzeniu 
nr 822/2004 wyłącznie po to, aby unik-
nąć wątpliwości, że przepisy tego rozpo-
rządzenia znajdują zastosowanie do całe-
go „łańcucha żywnościowego”, w tym do 
środków żywienia zwierząt, a także do 
materiałów i wyrobów przeznaczonych 
do kontaktu z żywnością. 

Polski ustawodawca, wydając przepi-
sy wykonawcze do powyższego rozporzą-
dzenia, posłużył się pojęciem „urzędowe 
kontrole żywności”, definiując je w usta-
wie z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczeń-
stwie żywności i żywienia2 (dalej również: 
„ubżż”), przez odesłanie do definicji „urzę-
dowych kontroli” zawartej w art. 2 pkt 1 
rozporządzenia nr 882/20043. 

Jednocześnie, w ustawie o bezpieczeń-
stwie żywności i żywienia dla określenia 
organów realizujących urzędowe kontro-
le używa się terminu „organy urzędowej 
kontroli żywności” (art. 73 ubżż). 

W związku z powyższym, za dopuszczal-
ne należy uznać zamienne używanie pojęć 
„urzędowe kontrole” i „kontrola urzędo-
wa” oraz „urzędowe kontrole żywności” 
i „urzędowa kontrola żywności” (dalej 
również: „ukż”). 

Pojęcie urzędowej  
kontroli żywności
W prawie unijnym pojęciu temu (w uję-
ciu funkcjonalnym4) przypisana została 
swoista treść, wykraczająca w zakresie 
swoich funkcji poza kontrolę, a w zakre-
sie przedmiotowym – poza żywność. 
Zatem nie oznacza ono wyłącznie kon-
troli oraz nie odnosi się wyłącznie do 
żywności5. 

Oprócz funkcji kontrolnej ukż obejmu-
je także cały zakres działań o charakterze 
władczym, zmierzających do usunięcia  
dostrzeżonych w trakcie kontroli niepra-
widłowości i odnosi się do całej działal-
ności związanej z wytwarzaniem i obro-
tem żywnością, obejmując nie tylko żyw-
ność, lecz także pasze, wyroby i materiały  
przeznaczone do kontaktu z żywnością, 
jak również sam proces wytwarzania i ob-
rotu żywnością oraz systemy kontroli we-
wnętrznej prowadzonej przez przedsię-
biorców. 

Wyposażenie ukż zarówno w kompe-
tencje kontrolne oraz nadzorcze, jak i cele 
działania, do których zalicza się ochronę 
życia i zdrowia konsumentów, pozwala-
ją uznać, że kontrola ta pełni funkcję po-
licji administracyjnej6.

2	 DzU z 2006 r., nr 171, poz. 1225 ze zm.
3	 Dla porządku należy zwrócić uwagę, że we wskazanym w  ubżż punkcie 1 art.  2 rozporządzenia 

nr 882/2004 definiowana jest „kontrola urzędowa”, a nie „urzędowe kontrole”, jednak za niewątpliwe 
trzeba uznać, że polski ustawodawca, odsyłając do „urzędowych kontroli”, odesłał w istocie do definicji 
„kontroli urzędowej”.

4	 Pojęcie „urzędowej kontroli żywności” używane jest zarówno w znaczeniu funkcjonalnym, jak i organiza-
cyjnym.

5	 Szerzej patrz P. Wojciechowski: Wspólnotowy model urzędowej kontroli żywności, Warszawa 2008.
6	 Policja jest funkcją administracji publicznej, polegającą na uchylaniu niebezpieczeństw zagrażających za-

równo społeczności, jak i poszczególnym jednostkom, której celem jest zapewnienie ochrony dóbr osobi-
stych człowieka (życia, zdrowia, mienia) oraz zapewnienie bezpieczeństwa i porządku publicznego. Sze-
rzej patrz: P. Wojciechowski, jw., s. 99-102 i przywołana tam literatura.
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Struktura urzędowej  
kontroli żywności
Na mocy rozporządzenia nr 882/2004 
(art. 4 ust. 1) państwa członkowskie zo-
stały zobowiązane do wyznaczenia krajo-
wych organów ukż. Polska spełniła ten obo-
wiązek przez ustanowienie odpowiednich 
przepisów zarówno w ustawie o bezpie-
czeństwie żywności i żywienia, jak i w ak-
tach prawnych określających strukturę, 
organizację i kompetencje organów ukż7. 
Pomimo zachowania przez państwa człon-
kowskie autonomii organizacyjno-proce-
duralnej, prawo unijne wywiera pośred-
ni wpływ na organizację administracji 
(np. konieczność zapewnienia funkcjono-
wania służb granicznych)8. Obowiązkiem 
państw członkowskich jest przyjęcie takiej 
organizacji krajowego aparatu stosującego 
prawo, aby był on zdolny formalnie i fak-
tycznie urzeczywistniać prawo unijne9. 

Podstawowe znaczenie dla określenia 
struktury organów urzędowej kontroli 
żywności ma ustawa o bezpieczeństwie 
żywności i żywienia, która wskazuje, że 
organami urzędowej kontroli żywności 
w zakresie bezpieczeństwa żywności są: 
•	organy: Państwowej Inspekcji Sanitarnej, 

Inspekcji Weterynaryjnej, Wojskowej 

Inspekcji Sanitarnej, Wojskowej In
spekcji Weterynaryjnej – zgodnie z wła-
ściwością określoną odpowiednio w usta-
wie o Państwowej Inspekcji Sanitarnej, 
ustawie o Inspekcji Weterynaryjnej i ak-
tach wykonawczych do tych ustaw; 

•	inne organy – w zakresie posiadanych 
kompetencji. 
Powyższy katalog nie jest zamknięty, 

o czym świadczy nie tylko wskazanie, że 
organami ukż są również inne organy wedle 
posiadanych kompetencji, ale i to, że ka-
talog ten dotyczy wyłącznie organów ukż 
w zakresie bezpieczeństwa żywności. 

Do ustalenia pełnej struktury tych or-
ganów (funkcjonujących w Polsce) oraz 
ich zadań niezbędne jest uwzględnienie, 
oprócz ustawy o bezpieczeństwie żyw-
ności i żywienia, także przepisów zawar-
tych w wielu innych aktach prawnych, 
w tym w:
•	ustawie z 14 marca 1985 r. o Państwowej 

Inspekcji Sanitarnej10 (dalej: „ustawa 
o PIS”),

•	ustawie z 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji 
Weterynaryjnej11 (dalej: „ustawa o IW”),

•	ustawie z 21 grudnia 2000 r. o jakości 
handlowej artykułów rolno-spożyw-
czych12 (dalej: „ujhars”), 

7	 Organ jest to wyodrębniona organizacyjnie z aparatu administracji publicznej jednostka, mająca ustalone 
prawem kompetencje i funkcjonująca w formach określonych przez prawo, która może być upoważnio-
na do stosowania środków władczych, działająca w imieniu i na rachunek państwa lub jednostki samorzą-
du. Por. J. Starościak: Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 53; Z. Duniewska, B. Jaworska-Dęb-
ska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szałowska, M. Stahl: Prawo administracyjne, pojęcia, instytucje, 
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 186; E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Część 
ogólna, Toruń 2002, s. 214.

8	 S. Biernat: Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego (zarys 
problematyki) [w:] Studia prawno-europejskie, tom VI, pod red. M. Seweryńskego, Z. Hajny, s. 93.

9	 C. Mik: Europejskie prawo wspólnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, tom I, Warszawa 2000, s. 553.
10	 DzU z 2011 r., nr 212, poz. 1263 ze zm.
11	 DzU z 2010 r., nr 112, poz. 744 ze zm.
12	 DzU z 2005 r., nr 187, poz. 1577 ze zm.
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•	ustawie z 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji 
Handlowej 13 (dalej: „ustawa o IH”),

•	ustawie z 18 grudnia 2003 r. o ochro-
nie roślin14 (dalej: „uor”), 

•	rozporządzeniach do powyższych ustaw, 
w szczególności w:

–	 rozporządzeniu Ministra Spraw Wew
nętrznych z 28 lutego 2013 r. w spra-
wie organizacji oraz zasad i trybu wy-
konywania zadań przez Państwową 
Inspekcję Sanitarną Ministerstwa Spraw 
Wewnętrznych15,
–	 rozporządzeniu Ministra Obrony 
Narodowej z 19 kwietnia 2004 r. w spra-
wie Wojskowej Inspekcji Weterynaryjnej16,
–	 rozporządzeniu Ministra Obrony 
Narodowej z 14 czerwca 2002 r. w sprawie 
organizacji oraz warunków i trybu wyko-
nywania zadań przez Wojskową Inspekcję 
Sanitarną17.

W wymienionych aktach prawnych re-
gulujących organizację i strukturę orga-
nów ukż powszechnie używane jest po-
jęcie „inspekcja”. Ma ono kilka znaczeń. 
W przedmiotowych aktach prawa krajo-
wego nie służy do określania sposobu wy-
konywania kontroli. Używane jest w in-
stytucjonalnym (organizacyjnym) sensie 
i oznacza złożoną, rozbudowaną strukturę, 
obejmującą zespół powiązanych w ukła-
dzie pionowym jednostek organizacyjnych, 
występujących jako organy inspekcji re-
alizujące funkcje z zakresu administracji 
publicznej18. Pojęcie „organy urzędowej 

kontroli żywności” używane jest w zna-
czeniu analogicznym do pojęcia „organy 
inspekcji” w rozumieniu przywołanych 
wyżej ustaw, a samo pojęcie „urzędowe 
kontrole żywności” jest odpowiednikiem 
„inspekcji” w znaczeniu instytucjonalnym. 

W związku z powyższym, urzędowa 
kontrola żywności w ujęciu instytucjonal-
nym oznacza zespół powiązanych między  
sobą jednostek organizacyjnych, wystę-
pujących jako organy urzędowej kontroli 
żywności, realizujące urzędowe kontro-
le w rozumieniu art. 2 pkt 1 rozporządze-
nia nr 882/2004. 

Na podstawie wskazanych ustaw, do 
organów urzędowej kontroli żywności 
w Polsce należy zaliczyć następujące or-
gany: 
•	Państwową Inspekcję Sanitarną (PIS),
•	Inspekcję Weterynaryjną (IW),
•	Inspekcję Jakości Handlowej Artykułów 

Rolno-Spożywczych (IJHARS),
•	Inspekcję Handlową (IH),
•	Państwową Inspekcję Ochrony Roślin 

i Nasiennictwa (PIORiN).
Ponadto, z Państwowej Inspekcji Sani

tarnej oraz z Inspekcji Weterynaryjnej wy-
odrębnione są dodatkowo trzy inspekcje 
(osobne struktury), które można określić 
mianem inspekcji resortowych:
•	Wojskowa Inspekcja Weterynaryjna,
•	Wojskowa Inspekcja Sanitarna,
•	Państwowa Inspekcja Sanitarna Mini­

sterstwa Spraw Wewnętrznych.

13	 DzU z 2009 r., nr 151, poz. 1219 ze zm.
14	 DzU z 2008 r., nr 133, poz. 849 ze zm.
15	 DzU z 2013 r., poz. 291.
16	 DzU z 2004 r., nr 89, poz. 857 ze zm.
17	 DzU z 2002 r., nr 97, poz. 872.
18	 Na temat pojęcia inspekcji patrz J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 192 i n.
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Wszystkie inspekcje mają wieloszczeblo-
wą strukturę, obejmującą jednostki stop-
nia centralnego oraz oddziały terenowe. 

Centralnymi organami inspekcji kierują-
cymi ich działalnością są „główni inspekto-
rzy” danej inspekcji, wyposażeni w aparat 
organizacyjny w postaci „głównych (cen-
tralnych) inspektoratów”. 

Do podstawowych funkcji głównych in-
spektorów (szefów poszczególnych inspek-
cji ) należy nadawanie ogólnych kierunków 
działania inspekcji, planowanie i progra-
mowanie działań kontrolnych oraz spra-
wowanie nadzoru nad terenowymi jed-
nostkami danej inspekcji. 

Przepisy nadają głównym inspektorom 
status centralnych organów administra-
cji rządowej, podporządkowanych wła-
ściwym ministrom kierującym działami 
administracji. 

Terenowa struktura poszczególnych in-
spekcji jest niejednolita, zarówno co do 
liczby stopni organizacyjnych, jak i struk-
tury organizacyjnej oraz sytuacji prawnej 
poszczególnych jednostek (inspekcja w te-
renie usytuowana jest w administracji ze-
spolonej bądź niezespolonej). 

Organy poszczególnych inspekcji na 
szczeblu wojewódzkim wchodzą w skład 
rządowej administracji zespolonej (w przy-
padku niektórych inspekcji przez pewien 
czas organy na szczeblu wojewódzkim nie 
wchodziły w zakres administracji zespo-
lonej w województwie).

Co do zasady, zwierzchnikiem ad-
ministracji zespolonej jest wojewoda, 
który nią kieruje i koordynuje jej dzia-
łalność. Jednak w odniesieniu do woje-
wódzkich organów inspekcji, pomimo 
ich włączenia do administracji zespolo-
nej, merytoryczne zwierzchnictwo nad 

nimi pozostawiono organom centralnym 
poszczególnych inspekcji.

Przyjęta przez ustawodawcę konstrukcja 
powoduje, że występuje niejako podwój-
ne podporządkowanie wojewódzkich in-
spektorów danej inspekcji. Z jednej stro-
ny, jako organy administracji zespolonej 
w województwie, wykonują swoje zada-
nia działając pod zwierzchnictwem woje-
wody, który powołuje ich i odwołuje oraz 
zapewnia finansowanie. Z drugiej strony, 
w zakresie wykonywanych przez siebie 
zadań danej inspekcji podlegają organom 
centralnym danej inspekcji.

Ustawy określające strukturę poszcze-
gólnych inspekcji każdorazowo wskazują, 
że inspekcje podlegają ministrom kierują-
cym właściwymi działami administracji 
i przyznają tym ministrom kompetencje 
nadzorcze i kontrolne w stosunku do or-
ganów poszczególnych inspekcji. Nadzór 
nad PIS sprawuje minister właściwy do 
spraw zdrowia, nad IW, PIORiN i IJHARS 
– minister właściwy do spraw rolnictwa 
i rynków rolnych, a IH podlega Prezesowi 
Rady Ministrów. 

Kompetencje organów 
urzędowej kontroli żywności
Kompetencje krajowych organów urzę-
dowej kontroli żywności wynikają 
przede wszystkim z przepisów unijnych. 
Najogólniej można je podzielić na: kon-
trolne, władcze (nadzorcze) i informacyj-
no-doradcze.

W zakresie funkcji kontrolnej, ze wzglę-
du na sposób jej wykonywania, w rozpo-
rządzeniu nr 882/2004dokonany został 
podział na: kontrolę dokumentacji, kon-
trolę identyfikacyjną (które można okre-
ślić mianem kontroli pośredniej) oraz 
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kontrolę bezpośrednią (art. 2 pkt 17-19 
i art. 16 ust. 119). 

Innym wyróżnikiem wynikającym 
z tego rozporządzenia (art. 10 ust. 1) 
jest podział w aspekcie technik i metod 
kontroli. Z uwzględnieniem tego kry-
terium ukż rozróżniono: weryfikację, 
audyt, inspekcję, monitorowanie, nadzór. 
Rozporządzenie zawiera definicje wszyst-
kich tych pojęć20. Należy jednak zwrócić 
uwagę, że w niektórych wypadkach zna-
czenie ich odbiega od powszechnego ro-
zumienia w Polsce (np. nadzór zdefinio-
wany jest jako rodzaj kontroli)21. Dlatego, 
gdy do oceny danego stanu faktycznego 
zastosowanie znajdują przepisy ubżż lub 
inne przepisy krajowe oraz przepisy roz-
porządzenia nr 882/2004, przy interpre-
tacji uregulowań krajowych konieczne jest 
uwzględnianie dorobku doktryny i orzecz-
nictwa krajowego w zakresie znaczenia po-
szczególnych pojęć (np. kontrola, nadzór, 
inspekcja), natomiast przy interpretacji 
przepisów rozporządzenia nr 882/2004 

należy przede wszystkim uwzględnić de-
finicje zawarte w tym akcie prawnym.

W ramach kompetencji nadzorczych 
krajowe organy ukż umocowane zo-
stały brzpośrednio w rozporządzeniu 
w 882/2004 do: nakładania procedur 
sanitarnych lub podjęcia wszelkich in-
nych działań uważanych za niezbędne 
do zapewnienia bezpieczeństwa paszy 
lub żywności oraz ich zgodności z pra-
wem, ograniczenia lub zakazania wpro-
wadzenia żywności do obrotu, monito-
rowania i nakazania wycofania żywno-
ści z obrotu, upoważniania do wykorzy-
stania paszy lub żywności do celów in-
nych niż te, do których były początkowo 
przeznaczone, zawieszenia lub zamknię-
cia działalności przedsiębiorstwa, zawie-
szenia lub wycofania zatwierdzenia zakła-
du  (art. 54). Ten katalog środków nad-
zorczych jest otwarty, organy mogą bo-
wiem podjąć „inne środki uznane za sto-
sowne” (art. 54 ust. 2 lit. h rozporzą-
dzenia nr 882/2004). Trzeba przy tym 

19	 „Kontrola dokumentacji” oznacza badanie dokumentów handlowych oraz (tam, gdzie jest to stosowne) 
dokumentów wymaganych na podstawie prawa paszowego i żywnościowego, które towarzyszą przesyłce 
(art. 2 pkt 17); „kontrola identyfikacyjna” oznacza kontrolę wzrokową mającą na celu zapewnienie, aby 
certyfikaty lub inne dokumenty towarzyszące przesyłce odpowiadały etykietom oraz zawartości przesył-
ki (art. 2 pkt 18); „kontrola bezpośrednia” oznacza kontrolę paszy lub żywności, która może obejmować 
kontrolę środków transportu, opakowania zbiorczego, etykietowania i temperatury oraz pobieranie pró-
bek do analizy i badania laboratoryjne, a także wszelkie inne kontrole niezbędne do sprawdzenia zgodno-
ści z prawem paszowym i żywnościowym (art. 2 pkt 18).

20	 „Audyt” oznacza systematyczne i niezależne badanie mające na celu ustalenie, czy działania i związa-
ne z nimi wyniki są zgodne z zaplanowanymi rozwiązaniami i czy te rozwiązania są skutecznie stosowane 
oraz odpowiednie do osiągnięcia celów; „inspekcja” oznacza badanie wszelkich aspektów pasz, żywności, 
zdrowia zwierząt i ich dobrostanu w celu sprawdzenia, czy ten aspekt lub aspekty są zgodne z wymaga-
niami prawnymi prawa paszowego i żywnościowego oraz regułami dotyczącymi zdrowia zwierząt i ich do-
brostanu; „monitorowanie” oznacza prowadzenie zaplanowanej sekwencji obserwacji i pomiarów w celu 
uzyskania obrazu stanu zgodności z prawem paszowym i żywnościowym, regułami dotyczącymi zdrowia 
zwierząt i ich dobrostanu; „nadzór” oznacza uważną obserwację jednego (lub więcej) przedsiębiorstwa 
paszowego lub żywnościowego, podmiotu prowadzącego przedsiębiorstwo paszowe lub żywnościowe lub 
ich działalności (art. 2 pkt 6-9).

21	 Szersze omówienie poszczególnych pojęć zob. P. Wojciechowski: Wspólnotowy model…, op. cit., s. 170-177.
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zaznaczyć, że organy ukż nie mają pełnej 
swobody przy wyborze właściwego środ-
ka. Zasadnicze znaczenie ma tutaj zasada 
proporcjonalności. Organ powinien do-
stosować podejmowany środek do rodza-
ju wykrytej niezgodności22 oraz do po-
przednich danych dotyczących niezgod-
ności u danego przedsiębiorcy (art. 54 
ust. 1 rozporządzenia 854/2004). 

Do kompetencji nadzorczych organów 
ukż należy także zatwierdzanie zakładów 
(każda jednostka przedsiębiorstwa sek-
tora spożywczego), w których prowadzo-
na ma być działalność związana z przy-
gotowywaniem oraz obróbką żywności 
pochodzenia zwierzęcego (art. 31 rozpo-
rządzenia nr 882/2004). Środki nadzoru 
są władczymi, jednostronnymi oświad-
czeniami woli organu ukż, określający-
mi sytuację konkretnie wskazanego ad-
resata w indywidualnie oznaczonej spra-
wie, wydawanymi na podstawie przepi-
sów prawa. Z punktu widzenia prawnych 
form działania administracji, są one de-
cyzjami administracyjnymi.

Podział kompetencji  
pomiędzy inspekcjami
Podział ten opiera się na kilku kryteriach 
wzajemnie nakładających się i nie zawsze 
w pełni czytelnych. Jednym z nich jest ro-
dzaj produktów żywnościowych (to kry-
terium jest wykorzystywane przy po-
dziale kompetencji pomiędzy PIS a IW). 
Kolejnym kryterium jest rodzaj wymagań, 
których przestrzeganie kontroluje dany 

organ. W tym wypadku wyodrębnia się 
organy przeprowadzające ukż w zakre-
sie bezpieczeństwa żywności i w pozo-
stałym zakresie (to kryterium jest stoso-
wane przy podziale kompetencji pomię-
dzy IJHARS i IH a IW, PIS i częściowo 
PIORiN). Inne kryterium to etap obrotu 
produktami w handlu (jest ono stosowa-
ne przy podziale kompetencji pomiędzy 
IJHARS i IH oraz pomocniczo pomiędzy 
PIS a IW). Co więcej, w poszczególnych 
aktach prawnych stosuje się niejednolitą 
terminologię w określaniu zakresu zadań 
i kompetencji, co wprowadza dodatkowe 
wątpliwości i problemy interpretacyjne. 

Najogólniej można ująć, że ukż w zakre-
sie bezpieczeństwa żywności przeprowa-
dzają PIS i IW oraz w niewielkim zakresie 
PIORiN, natomiast w odniesieniu do jako-
ści żywności – IJHARS oraz IH i w pew-
nym zakresie PIORiN. Jednak dokład-
niejsze wskazanie granic wymaga analizy  
kompetencji poszczególnych inspekcji 
w odniesieniu do ukż.

Państwowa Inspekcja Sanitarna
Zakres kompetencji organów PIS w urzę-
dowej kontroli żywności wynika w głów-
nej mierze z ustawy o PIS i ustawy o bez-
pieczeństwie żywności i żywienia.

Ustawa o PIS stanowi, że Państwowa 
Inspekcja Sanitarna jest powołana do wy-
konywania zadań z zakresu zdrowia pu-
blicznego, zaś jej zadania związane z ukż 
są jednym z wielu pól działania tej in-
spekcji. Na uwagę zasługują zwłaszcza 

22	 „Niezgodność” oznacza niezgodność z prawem paszowym i żywnościowym oraz z regułami dotyczącymi 
ochrony zdrowia zwierząt i ich dobrostanu (art. 2 pkt 10 rozporządzenia nr 882/2004).
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postanowienia art. 4 ust. 1 pkt 3, 3a, 4, 
wskazujące, że do zadań PIS w dziedzi-
nie bieżącego nadzoru sanitarnego na-
leży kontrola przestrzegania przepi-
sów określających wymagania higienicz-
ne i zdrowotne. Przepis ten nie dotyczy 
wyłącznie żywności i użyte w nim po-
jęcie „wymagania higieniczne i zdro-
wotne” ma szerokie znaczenie. W od-
niesieniu do żywności zasadne jest jed-
nak uznanie, że wymagania higieniczne 
określone są przede wszystkim w rozpo-
rządzeniu nr 852/2004 oraz w dziale IV 
(Wymagania higieniczne) ubżż23, nato-
miast wymagania zdrowotne – w dzia- 
le II (Wymagania zdrowotne i znakowanie 
żywności) i przywołanych tam przepisach 
prawa unijnego24.W kolejnych punktach 
przytoczonego przepisu ustawy o PIS do-
precyzowuje się wspomniane wyżej ogól-
ne stwierdzenie odnoszące się do wyma-
gań higienicznych i zdrowotnych przez 
wskazanie, że PIS ma w szczególności kon-
trolować przestrzeganie przepisów doty-
czących: warunków produkcji, transpor-
tu, przechowywania i sprzedaży żywno-
ści oraz warunków żywienia zbiorowego 
(pkt 3); nadzoru nad jakością zdrowotną 
żywności (pkt 3a) oraz warunków zdro-
wotnych produkcji i obrotu materiałów 
i wyrobów przeznaczonych do kontaktu 
z żywnością (pkt 4). 

Należy zwrócić uwagę, że treść powyż-
szego przepisu w zakresie, w jakim od-
nosi się on do obowiązku kontrolowania 

przez PIS przestrzegania przepisów 
prawa żywnościowego na kolejnych eta-
pach „łańcucha żywnościowego”, sta-
nowi powtórzenie art. 3 ust. 3 rozpo-
rządzenia nr 882/2004, zgodnie z któ-
rym „Kontrole urzędowe przeprowadza 
się na każdym etapie produkcji, przetwa-
rzania i dystrybucji pasz lub żywności oraz 
zwierząt i produktów zwierzęcych […]”. 
Jednocześnie trzeba stwierdzić, że w od-
niesieniu do obowiązku kontrolowania 
przestrzegania uregulowań dotyczących 
„nadzoru nad jakością zdrowotną żyw-
ności” jest on niejasny. Kompetencja ta 
została przyznana organom PIS ustawą 
z 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o wa-
runkach zdrowotnych żywności i żywie-
nia oraz niektórych innych ustaw25. W ów-
cześnie obowiązującej ustawie z 11 maja 
2001 r. o warunkach zdrowotnych żyw-
ności i żywienia (dalej „uwzżż”)26 uży-
wane było pojęcie „jakości zdrowotnej 
żywności”, co mogło uzasadniać zasto-
sowanie go w ustawie o PIS. Pojęcie to 
było definiowane jako „ogół cech i kry-
teriów, za pomocą których charaktery-
zuje się żywność pod względem wartości 
odżywczej, jakości organoleptycznej oraz 
bezpieczeństwa dla zdrowia konsumen-
ta” (art. 3 ust. 1 pkt 13 uwzżż). Z kolei 
w ubżż, która uchyliła uwzżż, pojęcie ja-
kości zdrowotnej żywności nie jest uży-
wane. Pozostało ono jednak w ustawie 
o PIS. Jak się wydaje, pomimo braku de-
finicji ustawowej, przy interpretacji tego 

23	 Art. 59-72 ubżż.
24	 Art. 6-44 ubżż.
25	 DzU z 2005 r., nr 178, poz. 1480.
26	 DzU z 2005 r., nr 31, poz. 265.



Nr 1/styczeń-luty/2014  57 – 57 –

Organy urzędowej kontroli żywności 	  kontrola i audyt  

przepisu pomocniczo można wykorzystać 
poprzednio obowiązującą definicję, która 
została powyżej przywołana. Dodatkowo 
warto zauważyć, że sformułowanie od-
noszące się do kontrolowania przestrze-
gania przepisów dotyczących „nadzoru 
nad jakością zdrowotną żywności” nie jest 
w pełni poprawne logicznie. Z literalne-
go brzmienia wynika bowiem, że PIS ma 
sprawować kontrolę przepisów dotyczą-
cych nadzoru. Jak się wydaje, chodziło 
raczej o zobowiązanie organów PIS do 
kontroli stosowania przepisów odnoszą-
cych się do jakości zdrowotnej żywności. 

W związku z powyższym można uznać, 
że PIS ma kontrolować przestrzeganie 
przepisów określających jakość zdrowotną 
żywności, rozumianą jako ogół cech i kry-
teriów, za pomocą których charaktery-
zuje się żywność pod względem wartości 
odżywczej, jakości organoleptycznej oraz 
bezpieczeństwa dla zdrowia konsumenta.

Poza wyżej przywołanym art. 4 ustawy 
o PIS, w którym w sposób ogólny przy-
pisane zostały zadania PIS jako inspekcji 
(a nie poszczególnym jej organom), w ko-
lejnych przepisach tej ustawy określone 
są kompetencje organów PIS. Co do za-
sady, w sprawach należących do zadań 
i kompetencji PIS organem właściwym 
jest państwowy powiatowy lub państwo-
wy graniczny inspektor sanitarny (art. 12), 
a jedynie w drodze wyjątku w poszczegól-

nych przepisach kompetencje mogą być 
przyznane innym organom PIS. 

Niezależnie od tego, że na podstawie 
przepisów ustawy o PIS można uznać, iż 
organy tej inspekcji są właściwe do spra-
wowania nadzoru nad bezpieczeństwem 
żywności, art. 73 ubżż wyraźnie wska-
zuje, że organy PIS są zaliczone do grupy 
organów przeprowadzających w Polsce 
ukż w zakresie bezpieczeństwa żywno-
ści. W przepisie tym został także doko-
nany generalny podział zadań pomiędzy 
PIS a IW. Kryterium podziału stanowi 
rodzaj żywności oraz etap łańcucha żyw-
nościowego. 

Artykuł 73 ubżż stanowi lex specialis 
w stosunku do przepisów ustawy o PIS27. 
O ile w ustawie o PIS ogólnie wskazano, 
że jednym z zadań tej inspekcji jest kon-
trola przestrzegania przepisów określają-
cych wymagania higieniczne i zdrowotne 
w odniesieniu do żywności, to w art. 73 
ubżż zakres kontroli żywności dokonywa-
nej przez PIS został zawężony do wyraźnie 
określonych kategorii żywności.

Przede wszystkim, organy PIS są właści-
we do sprawowania kontroli przestrzega-
nia przepisów ustanawiających wymaga-
nia higieniczne i zdrowotne w odniesieniu  
do żywności pochodzenia niezwierzęce-
go28 (art. 73 ust. 1 pkt 1a ubżż). W tym 
wypadku decyduje wyłącznie kryterium 
rodzaju żywności. 

27	 Zob. podobnie wyrok WSA w Łodzi z 20.05. 2009 r., III SA/Łd 542/2008, w odniesieniu do wzajemnej re-
lacji art. 4 ustawy o PIS i przepisów ustawy o kosmetykach.

28	 Zarówno produkowanej i wprowadzanej do obrotu na terytorium państw członkowskich, jak i przywożonej 
z państw trzecich oraz wywożonej i powrotnie wywożonej do tych państw, niezależnie od tego, czy żyw-
ność ta znajduje się w handlu detalicznym, czy hurtowym.



58  kontrola państwowa – 58 –

kontrola i audyt  	  Paweł Wojciechowski

W kompetencji organów PIS leży ponad-
to kontrola przestrzegania przepisów okre-
ślających wymagania higieniczne i zdro-
wotne w odniesieniu do produktów po-
chodzenia zwierzęcego znajdujących się 
w handlu detalicznym (art. 73 ust. 1 pkt 1b 
ubżż). Tutaj zastosowanie znajduje kryte-
rium rodzaju żywności (żywność pocho-
dzenia zwierzęcego) i kryterium etapu 
w łańcuchu żywnościowym (handel de-
taliczny). Wyjaśnienia wymagają zatem 
wspomniane dwa pojęcia: „produkty po-
chodzenia zwierzęcego” i „handel deta-
liczny”. Produkty (żywność)29 pochodze-
nia zwierzęcego nie zostały zdefiniowane 
w ubżż. Trzeba zatem posłużyć się defini-
cją z rozporządzenia nr 853/2004, zawar-
tą w załączniku I ust. 8.1., zgodnie z którą 
produkty pochodzenia zwierzęcego ozna-
czają: „żywność pochodzenia zwierzęcego, 
w tym miód i krew; żywe małże, szkarłup-
nie, osłonice i ślimaki morskie przeznaczo-
ne do spożycia przez ludzi; inne zwierzęta 
przeznaczone do przygotowania w celu do-
starczenia ich w żywej postaci konsumen-
towi końcowemu”. Pojęcie handlu deta-
licznego zdefiniowane zostało natomiast 
w art. 3 pkt 7 rozporządzenia nr 178/2002, 
określającym, że „handel detaliczny” ozna-
cza „obsługę i/lub przetwarzanie żywności 

i jej przechowywanie w punkcie sprzeda-
ży lub w punkcie dostaw dla konsumenta 
finalnego; określenie to obejmuje termi-
nale dystrybucyjne, działalność caterin-
gową, stołówki zakładowe, catering insty-
tucjonalny, restauracje i podobne działa-
nia związane z usługami żywnościowymi, 
sklepy, centra dystrybucji w supermarke-
tach i hurtownie”.

Ponadto, organy PIS są właściwe do kon-
troli przestrzegania przepisów określają-
cych wymagania higieniczne i zdrowotne 
w odniesieniu do żywności zawierającej 
jednocześnie środki spożywcze pochodze-
nia niezwierzęcego i produkty pochodzenia 
zwierzęcego (art. 73 ust. 1 pkt 1c ubżż)30. 

Organy PIS kontrolują także prawidło-
wość stosowania zasad systemu HACCP31 

w zakładach objętych nadzorem PIS oraz 
materiałów i wyrobów przeznaczonych do 
kontaktu z żywnością w zakresie określo-
nym w rozporządzeniach nr 1935/2004 
i nr 282/2008 (art. 73 ust. 1 pkt 1d oraz 
art. 73 ust. 3 ubżż). 

Inspekcja Weterynaryjna
Obok PIS, drugą inspekcją kontrolującą bez-
pieczeństwo żywności jest IW, przy czym za-
kresem swego działania obejmuje ona żyw-
ność pochodzenia zwierzęcego w obrocie 

29	 W rozporządzeniu nr 882/2004 zamiennie używa się określeń „produkty” i „żywność” pochodzenia zwie-
rzęcego.

30	 Z wyłączeniem produktów objętych decyzją Komisji nr 2007/275/WE z 17.04.2007 r. w sprawie wykazu 
zwierząt i produktów mających podlegać kontroli w punktach kontroli granicznej na mocy dyrektyw Rady 
nr 91/496/EWG i nr 97/78/WE (DzUrz UE L 116 z 04.05.2007, s. 9 – art. 73 ust. 1 pkt 1c), która regu-
luje szczegółowe warunki dotyczące przywożonej z państw trzecich żywności zawierającej jednocześnie 
środki spożywcze pochodzenia niezwierzęcego i produkty pochodzenia zwierzęcego (nazywanej w tej de-
cyzji „produktem złożonym”).

31	 System Analizy Zagrożeń i  Krytycznych Punktów Kontroli (ang. Hazard Analysis and Critical Control 
Points), będący narzędziem służącym zarządzaniu bezpieczeństwem żywności przez ocenę skali i możli-
wości wystąpienia zagrożeń podczas wszystkich etapów produkcji i dystrybucji żywności.
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hurtowym. Kompetencje tej inspekcji 
określone są przede wszystkim w ustawie 
o Inspekcji Weterynaryjnej, stanowiącej, że 
należą do niej zadania z zakresu ochrony 
zdrowia zwierząt oraz bezpieczeństwa pro-
duktów pochodzenia zwierzęcego w celu 
zapewnienia ochrony zdrowia publicznego 
(art. 3 ust. 1). Ustawa doprecyzowuje także 
sposoby wykonania tych zadań (art. 3 ust. 2 
pkt 1-7). Kilka spośród kilkunastu wymie-
nionych tam sposobów można zaliczyć do 
ukż, w tym: badanie zwierząt rzeźnych oraz 
produktów pochodzenia zwierzęcego; prze-
prowadzanie weterynaryjnej kontroli gra-
nicznej i kontroli weterynaryjnej w handlu 
i wywozie zwierząt oraz produktów w rozu-
mieniu przepisów o kontroli weterynaryjnej 
w handlu; sprawowanie nadzoru nad bezpie-
czeństwem produktów pochodzenia zwie-
rzęcego, w tym nad wymaganiami wetery-
naryjnymi przy ich produkcji, umieszcza-
niu na rynku oraz sprzedaży bezpośredniej. 

Ustawa o IW nie wyczerpuje jednak 
wszystkich kwestii, wskazując wprost, 
że inspekcja ta wykonuje swoje zadania 
na podstawie przepisów odrębnych (art. 3 
ust. 3). Zasadnicze znaczenie ma wśród 
nich ustawa z 16 grudnia 2005 r. o pro-
duktach pochodzenia zwierzęcego (dalej: 
„uppz”)32, w której określona została wła-
ściwość organów w zakresie higieny i kon-
troli produktów pochodzenia zwierzęce-
go (art. 1 ust. 1 pkt 1), w tym właściwość 
organów IW w urzędowej kontroli pro-
duktów pochodzenia zwierzęcego. W tej 

ustawie jednoznacznie wskazano, że po-
wiatowy lekarz weterynarii jest właści-
wym organem – w rozumieniu art. 2 ust. 1 
lit. c rozporządzenia nr 854/2004 oraz 
art. 2 pkt 4 rozporządzenia nr 882/2004 
– w zakresie urzędowych kontroli pro-
duktów pochodzenia zwierzęcego (art. 6 
ust. 1 uppz). To właśnie ten przepis naj-
bardziej wyraźnie, przez odwołanie się do 
odpowiednich uregulowań prawa unijne-
go, przesądza o zakresie zadań IW.

Podobnie jak w przypadku PIS, zakres 
zadań IW wynika z wielu przepisów. Na 
przykład, organy IW: są organami właści-
wymi do przeprowadzania urzędowych 
kontroli pasz oraz dodatków stosowa-
nych w żywieniu zwierząt (art. 5 ustawy  
z 22 lipca 2006 r. o paszach33); przepro-
wadzają kontrole w zakresie spełniania 
przez nawozy oraz środki wspomagają-
ce uprawę roślin, wytworzone z produk-
tów ubocznych pochodzenia zwierzęce-
go lub zawierające te produkty, wymagań 
określonych we właściwych przepisach 
(art. 36 ustawy z 10 lipca 2007 r. o na-
wozach i nawożeniu34); sprawują nad-
zór w zakresie identyfikacji i rejestracji 
zwierząt (art. 29.1. ustawy z 2 kwietnia 
2004 r. o systemie identyfikacji i reje-
stracji zwierząt35).

Inspekcje resortowe
Urzędową kontrolę żywności sprawują in-
spekcje resortowe w odniesieniu do obiek-
tów jednostek organizacyjnych podległych 

32	 DzU z 2006 r., nr 17, poz.127 ze zm.
33	 DzU z 2006 r., nr 144, poz. 1045 ze zm.
34	 DzU z 2007 r., nr 147, poz. 1033 ze zm.
35	 DzU z 2008 r., nr 204, poz. 1281 ze zm.
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i nadzorowanych przez Ministra Obrony 
Narodowej lub zajmowanych przez woj-
ska obce przebywające na terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej, a także do środ-
ków transportu (w tym okrętów i statków 
powietrznych) wykorzystywanych do prze-
wozu produktów pochodzenia zwierzę-
cego i zwierząt na potrzeby Sił Zbrojnych 
Rzeczypospolitej Polskiej i wojsk obcych 
oraz w odniesieniu do obiektów jedno-
stek organizacyjnych podległych i nadzo-
rowanych przez ministra właściwego do 
spraw wewnętrznych. Wojskowa Inspekcja 
Sanitarna i Państwowa Inspekcja Sanitarna 
Ministerstwa Spraw Wewnętrznych wy-
konują zadania PIS, natomiast Wojskowa 
Inspekcja Weterynaryjna – zadania IW. 
Ich strukturalne wyodrębnienie wynika 
z konieczności zapewnienia bezpieczeń-
stwa państwa w związku z funkcjonowa-
niem Wojska Polskiego oraz służb podle-
głych ministrowi właściwemu do spraw 
wewnętrznych. Ze względu na charakter 
tych formacji nie mogą one podlegać kon-
troli „powszechnych” organów, w tym or-
ganów ukż. 

Znaczenie inspekcji resortowych w prak-
tyce jest o tyle ograniczone, że wykonują  
one zadania PIS i IW tylko w odniesie-
niu do jednostek organizacyjnych pod-
ległych Ministrowi Obrony Narodowej 
oraz ministrowi właściwemu do spraw 
wewnętrznych. 

Wojskowi inspektorzy weterynaryjni  
są jednak upoważnieni do przeprowa-
dzania kontroli podmiotów zaopatrują-
cych lub ubiegających się o zaopatrywa-
nie jednostek organizacyjnych podległych 
i nadzorowanych przez Ministra Obrony 
Narodowej oraz wojsk obcych w produk-
ty spożywcze pochodzenia zwierzęcego, 

na analogicznych zasadach jak organy IW. 
W razie stwierdzenia, że podmiot zaopa-
trujący wojsko produkuje lub dostarcza 
produkty spożywcze pochodzenia zwie-
rzęcego niezgodnie z prawodawstwem  
weterynaryjnym, stwarzając tym samym 
zagrożenie zdrowia i życia konsumenta 
wojskowego, bądź uniemożliwia przepro-
wadzenie czynności kontrolnych, wojsko-
wy inspektor weterynaryjny może nakazać 
odbiorcy wojskowemu zaprzestanie dal-
szego zaopatrywania się u tego podmiotu. 

Inspekcje resortowe, podobnie jak 
wszystkie pozostałe, zobowiązane są stoso-
wać zarówno przepisy krajowe, jak i unijne.

Państwowa Inspekcja  
Ochrony Roślin i Nasiennictwa
Inspekcja ta działa na podstawie ustawy 
o ochronie roślin. Wykonuje zadania zwią-
zane z nadzorem nad zdrowiem roślin, 
zapobieganiem zagrożeniom związanym 
z obrotem i stosowaniem środków ochro-
ny roślin oraz nadzorem nad wytwarza-
niem, oceną i obrotem materiałem siew-
nym (art. 78 uor). Do zakresu działania 
PIORiN należą między innymi: kontro-
la fitosanitarna roślin, produktów roślin-
nych oraz środków transportu; kontrola 
zabiegów oczyszczania, odkażania i prze-
robu roślin i produktów roślinnych; kon-
trola przestrzegania zasad i obowiązują-
cych wymagań w zakresie wytwarzania, 
oceny, przechowywania i obrotu mate-
riałem siewnym, w tym modyfikowa-
nym genetycznie; kontrola prawidłowo-
ści stosowania środków ochrony roślin. 
Podstawowe znaczenie dla ukż przepro-
wadzanej przez PIORiN ma kontrola pozo-
stałości środków ochrony roślin w produk-
tach roślinnych pochodzących z produkcji 
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pierwotnej. Przez to działanie Inspekcja 
realizuje urzędowe kontrole żywności po-
chodzenia roślinnego i pasz w celu stwier-
dzenia prawidłowości stosowania środków 
ochrony roślin, co przyczynia się do zapo-
biegania wprowadzaniu do obrotu płodów 
rolnych stwarzających zagrożenie zdrowia 
ludzi i zwierząt, a zatem działa na rzecz 
bezpieczeństwa żywności. 

Zakres zadań PIORiN wynika jednak 
nie tylko z ustawy o ochronie roślin, lecz 
także z innych przepisów. Przykładowo, 
organy PIORiN kontrolują materiał siew-
ny (art. 66 ustawy z 26 czerwca 2003 r. 
o nasiennictwie36), przeprowadzają kon-
trole upraw winorośli, z których wino-
grona są przeznaczone do wyrobu wina, 
w celu sprawdzenia, czy odmiany wino-
rośli odpowiadają wymaganiom określo-
nym w rozporządzeniu nr 1234 z 22 paź-
dziernika 2007 r. ustanawiającym wspólną 
organizację rynków rolnych oraz przepisy 
szczegółowe dotyczące niektórych produk-
tów rolnych (rozporządzenie o jednolitej 
wspólnej organizacji rynku)37 oraz czy upra-
wiane są w miejscach wskazanych przez 
przedsiębiorcę (art. 27 ustawy z 12 maja 
2011 r. o wyrobie i rozlewie wyrobów wi-
niarskich, obrocie tymi wyrobami i orga-
nizacji rynku wina38).

Inspekcja Jakości Handlowej 
Artykułów Rolno-Spożywczych
Od 1 stycznia 2003 r. inspekcja ta funk-
cjonuje na mocy ustawy z 21 grudnia 
2000 r. (zob. w przyp. 12), która reguluje 

jej organizację i zasady działania oraz spra-
wy jakości handlowej artykułów rolno- 
-spożywczych. Do zadań IJHARS należy 
przede wszystkim nadzór nad jakością han-
dlową artykułów rolno-spożywczych oraz 
kontrola warunków składowania i trans-
portu artykułów rolno-spożywczych. 

Artykuły rolno-spożywcze oznaczają 
„produkty rolne, runo leśne, dziczyznę, 
organizmy morskie i słodkowodne w po-
staci surowców, półproduktów oraz wy-
robów gotowych otrzymywanych z tych 
surowców i półproduktów, w tym środki 
spożywcze” (art. 3 pkt 1 ujhars). Jakość 
handlowa oznacza natomiast: „cechy ar-
tykułu rolno-spożywczego dotyczące jego 
właściwości organoleptycznych, fizyko-
chemicznych i mikrobiologicznych w za-
kresie technologii produkcji, wielkości lub 
masy oraz wymagania wynikające ze spo-
sobu produkcji, opakowania, prezentacji 
i oznakowania, nieobjęte wymaganiami 
sanitarnymi, weterynaryjnymi lub fito-
sanitarnymi” (art. 3 pkt 5). Podstawowe 
wymagania dotyczące jakości handlowej 
artykułów rolno-spożywczych, takich jak 
mleko i jego przetwory, tłuszcze, mięso 
drobiowe, jaja, uregulowane zostały w roz-
porządzeniu nr 1308/2013 (poprzednio 
nr 1234/2007).

Z powyższego wynika, że IJHARS kon-
troluje zarówno żywność pochodzenia 
zwierzęcego, jak i roślinnego, jednak wy-
łącznie w zakresie wykraczającym poza 
wymagania sanitarne, weterynaryjne lub 
fitosanitarne. W tym wypadku kryterium 

36	 DzU z 2007 r., nr 41, poz. 271 ze zm.
37	 DzUrz UE L 299 z 16.11.2007, s. 1 ze zm. Rozporządzenie nr 1234/2007 zostało częściowo uchylone 

przez rozporządzenie nr 1308/2013 z dniem 20.12.2013 r.
38	 DzU z 2011 r., nr 120, poz. 690 ze zm.
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podziału kompetencji pomiędzy organa-
mi PIS i IW a IJHARS jest nie rodzaj pro-
duktu żywnościowego (definicja żywno-
ści i definicja artykułu rolno-spożywczego 
mają krzyżujące się zakresy) czy też etap 
produkcji, lecz rodzaj obowiązków zwią-
zanych z produkcją i obrotem na rynku.

Ustawodawca, wyznaczając granice dzia-
łania organów IJHARS, posłużył się inny-
mi określeniami niż w ubżż oraz ustawie 
o IW. Mowa jest tu o „wymogach sanitar-
nych weterynaryjnych i fitosanitarnych”, 
a nie o „wymaganiach zdrowotnych, higie-
nicznych i weterynaryjnych”. Trzeba za-
uważyć, że zarówno „wymogi sanitarne, 
weterynaryjne i fitosanitarne”, jak i „wy-
magania zdrowotne, higieniczne i wete-
rynaryjne”, są w istocie nakierowane na 
zapewnienie bezpieczeństwa żywności. 
Zatem, o ile IW, PIS, jak i w dużej czę-
ści PIORiN sprawują nadzór nad bezpie-
czeństwem żywności, o tyle IJHARS nad-
zoruje jakość żywności. Mimo że rodzaj 
produktu nie stanowi kryterium podzia-
łu kompetencji pomiędzy tymi inspekcja-
mi, to IJHARS swoim zakresem obejmu-
je nie wszelkiego rodzaju żywność, lecz 
jedynie żywność będącą artykułem rol-
no-spożywczym. 

Z kolei kryterium etapu łańcucha żyw-
nościowego w odniesieniu do artykułów 
rolno-spożywczych jest podstawą po-
działu kompetencji pomiędzy organami 
IJHARS a IH.

Do zadań IJHARS należy ponad-
to: kontrola i nadzór nad jednostkami 

certyfikującymi w rolnictwie ekologicznym 
(art. 8 ustawy z 25 czerwca 2009 r. o rolnic-
twie ekologicznym39); nadzór nad jednost-
kami certyfikującymi w procesie produkcji  
produktów rolnych i środków spożyw-
czych posiadających chronioną nazwę po-
chodzenia, chronione oznaczenie geogra-
ficzne lub będących gwarantowanymi tra-
dycyjnymi specjalnościami (art. 39 ust. 1 
pkt 2 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o reje-
stracji i ochronie nazw i oznaczeń pro-
duktów rolnych i środków spożywczych 
oraz o produktach tradycyjnych40); doko-
nywanie oceny i wydawanie świadectw  
w zakresie jakości handlowej artykułów 
rolno-spożywczych (art. 31 ujhars); nad-
zór w zakresie jakości handlowej okre-
ślonej przepisami Unii Europejskiej 
(przede wszystkim w rozporządzeniu 
nr 1308/2013, poprzednio 1234/2007) 
odnoszącymi się do: mięsa drobiowego, jaj, 
tusz wieprzowych, tusz wołowych, tusz in-
nych zwierząt, mięsa pochodzącego z bydła 
w wieku do 12 miesięcy (art. 17a ujhars.).

Inspekcja Handlowa
Zgodnie z ustawą o Inspekcji Handlowej, 
jest to wyspecjalizowany organ kontroli, 
powołany do ochrony interesów i praw kon-
sumentów oraz interesów gospodarczych 
państwa (art. 1). Ustawodawca przewi-
dział szeroki zakres działań tej inspekcji; 
do jej zadań należy między innymi „kon-
trola produktów znajdujących się w ob-
rocie, […], w tym w zakresie oznakowa-
nia i zafałszowań […]” (art. 3 ust. 1 pkt 2), 

39	 DzU z 2009 r., nr 116, poz. 975 ze zm.
40	 DzU z 2005 r., nr 10, poz. 68 ze zm.
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co obejmuje w szczególności nadzór nad 
jakością handlową artykułów rolno-spo-
żywczych, jednak nie w pełnym zakresie 
(o ograniczeniu zakresu kompetencji IH 
patrz poniżej).

W ustawie o IH zawarta została defini-
cja „produktu”, zgodnie z którą produkt 
oznacza „dostarczane przez przedsiębior-
cę, zarówno odpłatnie, jak i nieodpłatnie, 
rzeczy ruchome przeznaczone do użytku 
konsumentów lub nadające się do takiego 
użytku […]” (art. 2 pkt 2). Żywność objęta 
jest zakresem definicji „produktu”, zatem 
IH sprawuje także kontrolę żywności. 

Stosownie do ustawy o IH, kompeten-
cje tej inspekcji nie obejmują „kontroli ja-
kości handlowej artykułów rolno-spożyw-
czych u producentów oraz kontroli jakości 
zdrowotnej środków spożywczych okre-
ślonych w przepisach odrębnych” (art. 3 
ust. 2). Natomiast w ujhars wskazuje się, 
że „Nadzór nad jakością handlową arty-
kułów rolno-spożywczych w obrocie de-
talicznym sprawuje Inspekcja Handlowa” 
(art. 17 ust. 3). 

Pojęcie „obrót detaliczny” nie zostało 
zdefiniowane ani w ujhars, ani w ustawie 
o IH, jednak należałoby uznać, że jest ono 
tożsame z pojęciem „handlu detalicznego”, 
które zostało zdefiniowane w art. 3 pkt 7 
rozporządzenia nr 178/2002. Ze wzajem-
nej relacji obu wymienionych przepisów 
ustawy o IH i ujhars wynika, że niewąt-
pliwie Inspekcja Handlowa jest właściwa 
do kontrolowania sprzedawców detalicz-
nych (tych, którzy prowadzą sprzedaż na 
rzecz konsumentów końcowych) oraz nie 
jest właściwa do przeprowadzania kontroli 
u producentów. Biorąc pod uwagę, że ar-
tykuły rolno-spożywcze są także produk-
tami, należy uznać, że na mocy ustawy 

o IH, inspekcja ta może przeprowadzać 
kontrole także u podmiotów innych niż 
producenci, ale niebędących sprzedawca-
mi detalicznymi. W tym zakresie przepi-
sy nie są precyzyjne.

Inspekcja Handlowa, podobnie jak 
IJHARS, sprawuje nadzór nad jakością 
handlową żywności, a nie nad jej bezpie-
czeństwem. Kryterium podziału kom-
petencji pomiędzy organy IJHARS a IH 
w odniesieniu do artykułów rolno-spo-
żywczych (a zatem nie do wszelkiego  
rodzaju żywności) stanowi etap łańcu-
cha żywnościowego. Taki podział powo-
duje, że w razie wykrycia w trakcie kon-
troli u sprzedawcy detalicznego zafałszo-
wania artykułu rolno-spożywczego, kara 
pieniężna przewidziana w art. 40a ujhars 
nakładana jest na ten podmiot nawet wów-
czas, gdy nie można mu przypisać winy 
(wprawdzie wina nie jest przesłanką nało-
żenia kary pieniężnej, ale stopień zawinie-
nia jest brany pod uwagę przy wymiarze 
kary pieniężnej). IH nie jest kompetent-
na do przeprowadzania kontroli u produ-
centa, a w konsekwencji nie może nałożyć 
kary pieniężnej na producenta, mimo że 
ma pełną wiedzę o podmiocie, który do-
puścił się zafałszowania. Z drugiej strony, 
producent nie jest i nie może być stroną 
postępowania prowadzonego przeciwko  
detaliście i nie ma możliwości obrony, 
mimo że zarzut zafałszowania w isto-
cie dotyczy jego działań (wpływa na jego 
renomę). Wobec producenta może być 
prowadzone odrębne postępowanie, ale 
przez organy IJHARS. Co prawda, przy-
jęte rozwiązanie jest zgodne z art. 17 roz-
porządzenia nr 178/2002, z którego wyni-
ka, że podmioty działające na rynku spo-
żywczym zapewniają na każdym etapie 
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produkcji, przetwarzania i dystrybucji 
w przedsiębiorstwach będących pod ich 
kontrolą zgodność środków spożywczych 
z wymogami prawa żywnościowego wła-
ściwymi dla ich działalności oraz kontro-
lują przestrzeganie tych zasad41. Istnieje 
jednak poważna wątpliwość co do tego, 
czy takie ukształtowanie zakresu zadań 
różnych organów ukż nie narusza art. 4 
ust. 2 pkt a) rozporządzenia nr 882/2004, 
zgodnie z którym organy ukż zobowiązane  
są zapewnić „skuteczność oraz stosow-
ność” kontroli urzędowych żywych zwie-
rząt, pasz i żywności na wszystkich eta-
pach produkcji, przetwarzania i dystry-
bucji oraz wykorzystania pasz. 

Wnioski
Uregulowanie urzędowej kontroli żywności 
w tak wielu aktach prawnych, tworzonych 
w różnym czasie i wydawanych w związku 
z realizacją różnych celów i zadań, wśród 
których ochrona bezpieczeństwa żywno-
ści lub jakości żywności jest w większo-
ści przypadków tylko jednym z zakresów 
działania organów powoływanych na mocy 
tych aktów prawnych, powoduje, że struk-
tura ta jest mało przejrzysta. W ustawach 
stosuje się zróżnicowaną terminologię do 
określenia kompetencji i relacji pomiędzy 
poszczególnymi organami. Nie do końca 
jasny jest także podział kompetencji, co 
powoduje dodatkowe utrudnienia w funk-
cjonowaniu ukż w Polsce. 

Od kilkunastu lat obserwuje się ten-
dencje konsolidacyjne struktur urzędowej 

kontroli żywności na świecie. Zmiany 
w jej organizacji wprowadzono w takich 
państwach, jak: Dania (1997 r.), Kanada 
(1997  r.), Irlandia (1998  r.), Wielka 
Brytania (2000 r.), Finlandia (2002 r.), 
Holandia (2002 r.), Niemcy (2002 r.), 
Nowa Zelandia (2002 r.). Polegają one na 
scaleniu różnych struktur sprawujących tę 
kontrolę. W miejsce kilku organów central-
nych podległych różnym ministrom wpro-
wadza się jeden centralny organ ukż, któ-
remu podlegają organy terenowe.

Trudno wskazać jednoznaczne mierniki 
pozwalające na ocenę zasadności konsoli-
dacji organów ukż, jednak w państwach, 
w których wprowadzono reformy po kon-
solidacji jej struktur obserwuje się popra-
wę efektywności nadzoru i zarządzania 
oraz obniżenie kosztów funkcjonowania 
służb42. Ujednolicenie struktur pozytyw-
nie wpływa też na funkcjonowanie przed-
siębiorstw w sektorze żywnościowym.

W Polsce były i są podejmowane działa-
nia zmierzające do reorganizacji istniejącej 
struktury organów ukż, przy czym z punk-
tu widzenia procesu legislacyjnego miały 
one charakter wstępny. Przede wszyst-
kim należy zwrócić uwagę na projekt usta-
wy przygotowany na podstawie sprawoz-
dania Rady ds. Systemu Bezpieczeństwa 
Żywności, powołanej do życia zarzą-
dzeniem nr 1 Prezesa Rady Ministrów 
z 2 stycznia 2006 r. Ze sprawozdania tego 
wynika celowość połączenia jednostek or-
ganizacyjnych wykonujących zadania z za-
kresu ukż. Rada zaproponowała powołanie 

41	 Zob. też wyrok TSUE w sprawie C‑315/05.
42	 Zob. Food Safety Experiences of Seven Countries in Consolidating Their Food Safety System. Report to 

Congressional Requesters, United States Government Accountability Office, February 2005, GAO-05-212.
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Państwowej Inspekcji Bezpieczeństwa 
Żywności w miejsce obecnie funkcjo-
nujących IW, IJHARS, PIORiN i czę-
ści PIS oraz IH (tj. w zakresie, w jakim 
te dwie ostatnie inspekcje sprawują nad-
zór nad żywnością). W wyniku analizy 
wniosków przedłożonych w sprawozdaniu 
Rady przygotowany został projekt ustawy 
o Państwowej Inspekcji Bezpieczeństwa 
Żywności z 21 czerwca 2006 r., jednak 
prace nad tym projektem zostały przerwa-
ne zanim jeszcze został złożony do Sejmu. 

Inną inicjatywą zmierzającą do upo-
rządkowania nadzoru nad bezpieczeń-
stwem żywności były przedstawio-
ne 30 lipca 2010 r. założenia do ustawy 
o Państwowej Inspekcji Bezpieczeństwa 
Żywności i Weterynarii, w których przewi-
dywano konsolidację trzech obecnie funk-
cjonujących inspekcji podległych mini-
strowi właściwemu do spraw rolnictwa 
(IW, IJHARS, PIORiN). Kolejną inicja-
tywą w tej sprawie jest projekt założeń 
projektu ustawy o Państwowej Inspekcji 
Bezpieczeństwa Żywności i Weterynarii 
z 9 maja 2013 r.43, w którym proponu-
je się konsolidację czterech inspekcji, to 
jest trzech podległych ministrowi właści-
wemu do spraw rolnictwa (IW, IJHARS, 
PIORiN) oraz Państwowej Inspekcji 
Sanitarnej, ale wyłącznie w zakresie, 
w jakim sprawuje ona nadzór nad żyw-
nością. Założenia te, w przeciwieństwie 

do projektu z 2006 r., miały charakter je-
dynie częściowy i – jak się wydaje – taka 
częściowa reforma nie przyczyniłaby się 
w istotny sposób do uproszczenia struktur. 
Największe niejasności dotyczące podzia-
łu zadań istnieją bowiem na styku kompe-
tencji IJHARS i IH oraz IW i PIS44. 

Doświadczenia innych państw oraz 
problemy związane z funkcjonowaniem 
w Polsce tak niejednolitej struktury urzę-
dowej kontroli żywności wskazują jedno-
znacznie, że struktury te powinny zostać 
zreformowane. Wprowadzenie zmian wy-
maga jednak szczegółowych analiz (które 
już w dużej mierze istnieją) i uwzględnie-
nia specyfiki działalności poszczególnych 
służb inspekcyjnych. Jak się wydaje, w nowo 
tworzonej inspekcji powinien być utrzyma-
ny podział zadań zbliżony do tego, jaki jest 
obecnie pomiędzy inspekcjami (ale podział 
ten miałby charakter wewnętrzny, organi-
zacyjny). Najistotniejsze jest zapewnienie 
pełnej pionowej podległości organów tere-
nowych organowi centralnemu oraz zapew-
nienie właściwego finansowania. 

dr Paweł Wojciechowski, 
Katedra Prawa Rolnego
i Systemu Ochrony Żywności,
Wydział Prawa i Administracji 
Uniwersytetu Warszawskiego

43	 Projekt założeń z 9.05.2013  r. dostępny jest w wykazie prac legislacyjnych i pozalegislacyjnych Rady 
Ministrów pod numerem ZD57, na stronie <http://legislacja.rcl.gov.pl>; 14.05. 2013 r. został on przeka-
zany do uzgodnień międzyresortowych.

44	 Wypowiedzi na temat konsolidacji inspekcji przedstawicieli nauki, organów urzędowej kontroli żywności 
oraz podmiotów działających na rynku spożywczym zamieszczone są w: „Bezpieczeństwo i Higiena Żyw-
ności” nr 3/2011, s. 20 i n.
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Znaczenie zaufania  
w życiu publicznym
Powszechną akceptację zyskuje pogląd, 
że zaufanie jest postrzegane jako jedna 
z najważniejszych wartości utrzymujących 

spoistość grup społecznych, a w szerszym 
wymiarze – społeczeństw1. Stanowi ono 
swoisty fundament społeczeństwa2, dobro 
publiczne3, kapitał społeczny, a także 
istotny czynnik rozwoju gospodarki, rzu-
tujący między innymi na postawy obywa-
telskie i zdolność ludzi do współpracy4. 

Budowanie zaufania do państwa

Kontrola zakazu łączenia stanowisk 
w radach nadzorczych spółek

Zaufanie w relacjach obywatel – państwo jest fundamentalnym elementem 
kapitału społecznego, akcentowanym także w strategicznych celach rozwo-
jowych Polski. Podjęte rozważania odnoszą się w szczególności do kontro-
li przestrzegania prawa oraz konsekwencji łamania ustawowych ograniczeń 
dotyczących łączenia stanowisk w radach nadzorczych określonych katego-
rii spółek prawa handlowego z większościowym udziałem Skarbu Państwa 
i jednostek samorządu terytorialnego. Stosowanie prawidłowej interpretacji 
przepisów prawa oraz jednakowych kryteriów oceny i zasad odpowiedzial-
ności może znacząco pogłębiać zaufanie do państwa i jego organów.

1	 Zob. komunikat z badań: Zaufanie społeczne, Centrum Badania Opinii Społecznej, BS/33/2012, Warsza-
wa, marzec 2012 r., s. 1.

2	 P. Sztompka: Zaufanie. Fundament społeczeństwa, Wydawnictwo Znak, Kraków 2007.
3	 W. Kiwak: Zaufanie – dobro publiczne [w:] U. Zagóra-Konszta (red.), Dokonania współczesnej myśli eko-

nomicznej – teorie ekonomiczne a polityka gospodarcza państwa, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej 
w Katowicach, Katowice 2001, s. 113-126.

4	 M. Boni (red.), Raport: Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, KPRM, Warszawa 2009, s. 8. W raporcie wyraźnie ak-
centuje się stwierdzenie, że „wiarygodność instytucji publicznych winna pogłębiać zaufanie do własnego państwa, 
a także do życia publicznego w ogóle”. Podkreśla się również, że kapitał społeczny, którego ważnym elementem 
jest zaufanie w relacjach obywatel – państwo, stanowi istotną wartość dodaną w procesach rozwojowych.
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Tomasz Nakoneczny przywołuje bezcen-
ne oraz ponadczasowe myśli papieża Jana 
Pawła II, że „wszystkie wymiary społecz-
nego bytu – wymiar polityczny, wymiar 
ekonomiczny i oczywiście wymiar kultu-
ralny i każdy inny – opierają się ostatecznie 
na tym samym podstawowym wymiarze 
etycznym: prawda – zaufanie – wspólno-
ta”5. Kolejność, w jakiej zostały wymie-
nione te trzy pojęcia ma niezwykle wy-
mowny charakter. Zaufanie rozpatrywa-
ne w kategorii społecznej odnosi się nie 
tylko do płaszczyzny relacji międzyludz-
kich (prywatnych, zawodowych, bizneso-
wych), ale ma również inny wymiar, zwią-
zany z poczuciem wiary w sprawiedliwość 
i praworządność instytucji publicznych 
– w szczególności jednostek administra-
cji publicznej, organów ścigania i kontroli 
państwowej, a także sądownictwa. Na po-
ziom zaufania publicznego bez wątpienia 
duży wpływ mają przyjmowane postawy, 
wzorce zachowań elit władzy – ich uczci-
wość i wiarygodność. Jak podkreśla Janusz 
Czapiński, prawo stanowione jest często 
bardzo zawodnym instrumentem nakła-
niania ludzi do współpracy, gdyż najważ-
niejsze przesłanki tkwią w sferze psycho-
logii – w postawach, motywach i celach 
członków wspólnoty. Należy zgodzić się 
z opinią autora, że „więzi społeczne bu-
dowane są w umysłach ludzi, a nie w par-
lamentach”6. Podobnie jest w przypadku 

zaufania społecznego, które powstaje na 
skutek procesów rozumowania, myśle-
nia i oceny zachowań konkretnych osób 
pełniących funkcje publiczne, przede 
wszystkim pod kątem zgodności dekla-
rowanych przez nich wartości z ich rze-
czywistym przestrzeganiem w codziennej 
praktyce zarządzania. W tym kontekście  
zaufanie jest pochodną postrzegania wia-
rygodności, uczciwości i praworządności 
osób występujących w imieniu organów 
państwowych, które z racji zajmowanych 
stanowisk oraz realizowanych zadań zo-
bligowane są do przestrzegania określo-
nych standardów zachowań, a także norm 
etyczno-moralnych. 

W literaturze przedmiotu dość często 
pojawiają się opinie, że „w Polsce jest słaba 
kultura zaufania, a co za tym idzie – niski 
kapitał społeczny”, co potwierdzają roz-
liczne badania empiryczne7. Popularność 
zyskuje również teza, że „niedostatek za-
ufania w polskim życiu publicznym kła-
dzie się cieniem na wszystkie sfery życia”8. 
Problem polega jednak na tym, że sama 
weryfikacja słuszności wygłaszanych po-
glądów nie stanowi diagnozy rzeczywi-
stych źródeł występujących problemów, 
a tym bardziej nie prowadzi do ich rozwią-
zania. Z punktu widzenia nauk o zarządza-
niu badanie sytuacji problemowej powin-
no przede wszystkim dotyczyć prawidło-
wej identyfikacji prawdziwych przyczyn 

5	 T. Nakoneczny: Zaufanie a rynek w społeczeństwie wielokulturowym [w:] „Annales”, Etyka w życiu gospo-
darczym, nr 1/2007, Salezjańska Wyższa Szkoła Ekonomii i Zarządzania, Łódź 2007, s. 221.

6	 J. Czapiński: Polska – państwo bez społeczeństwa, „Nauka” nr 1/2006, Polska Akademia Nauk, Warsza-
wa 2006, s. 7.

7	 J. Gagacki: Kapitał społeczny i kultura zaufania, „Ekonomia społeczna” nr 1/2013, Uniwersytet Ekono-
miczny w Krakowie, Małopolska Szkoła Administracji Publicznej, Kraków 2013, s. 65.

8	 Tamże, s. 71.
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wywołujących dane zjawiska (proce-
sy, zachowania, nastawienia). Zdaniem 
Jana Gagackiego, zaufanie jako podsta-
wowy komponent życia społecznego jest 
zachowaniem obejmującym przeświad-
czenie i wiarę – dotyczącą oczekiwanych 
postaw określonych jednostek ludzkich 
– skierowaną ku przyszłości, gdyż skutki 
podejmowanych działań i efekty realiza-
cji zakładanych celów są zawsze później-
sze od czynionych wobec nich założeń9. 
Z takiego sformułowania wynika, że za-
wsze ma ono ścisły związek z konkretny-
mi założeniami co do pożądanych i pozy-
tywnych, w ocenie ufającego, następstw 
działań podejmowanych przez osoby ob-
darzane zaufaniem. 

W przypadku zaufania do osób reprezen-
tujących instytucje publiczne bez wątpie-
nia podstawowym założeniem i wyznaczni-
kiem powinny być normy zawarte w art. 1 
i art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol
skiej, stanowiące, że Rzeczpospolita Polska 
jest dobrem wspólnym wszystkich oby-
wateli, jak również jest demokratycznym 
państwem prawnym, urzeczywistniającym 
zasady sprawiedliwości społecznej10. Te de-
klarowane wartości znajdują rozwinięcie 
w art. 32 Konstytucji RP: „1. Wszyscy są 
wobec prawa równi. Wszyscy mają prawo 
do równego traktowania przez władze pu-
bliczne. 2. Nikt nie może być dyskrymi-
nowany w życiu politycznym, społecz-
nym lub gospodarczym z jakiejkolwiek 

przyczyny”11. Zestawienie zacytowanych 
przepisów jest zasadne, bowiem to właśnie 
one stanowią podłoże dokonywania przez 
obywateli pogłębionej analizy kompara-
tywnej dotyczącej oceny funkcjonowania 
organów państwa. Warto także zwrócić 
uwagę, że doniosłość i zasadnicze znacze-
nie zaufania znajduje wprost odzwiercie-
dlenie w art. 8 k.p.a., zgodnie z którym: 
„organy administracji publicznej prowa-
dzą postępowanie w sposób budzący za-
ufanie jego uczestników do władzy pu-
blicznej”12. Do podobnych wniosków może 
skłaniać brzmienie art. 7: „w toku postę-
powania organy administracji publicznej 
stoją na straży praworządności, z urzędu 
lub na wniosek stron podejmują wszelkie 
czynności niezbędne do dokładnego wy-
jaśnienia stanu faktycznego oraz do zała-
twienia sprawy, mając na względzie interes 
społeczny i słuszny interes obywateli”13. 

W świetle powyższych stwierdzeń 
można sądzić, że istota źródeł budowa-
nia zaufania w życiu publicznym sprowa-
dza się do prostego rozstrzygnięcia, a mia-
nowicie do oceny, które wartości stano-
wią wyznacznik (dominantę i spoiwo) rze-
czywistych wzorców zachowań oraz prze-
słanek dla decyzji podejmowanych przez 
osoby zajmujące eksponowane stanowi-
ska państwowe. Podstawowy dylemat za-
wiera się w odpowiedzi na fundamentalne 
pytanie: czy (niezależnie od okoliczności 
i stanu faktycznego) zawsze rację ma ten, 

9	 Tamże, s. 68.
10	 Ustawa z 2.04.1997 r. – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.).
11	 Tamże.
12	 Ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (tj. DzU z 2013 r., poz. 267).
13	 Tamże.
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kto ma siłę, pieniądze, układy i władzę, 
czy też słuszność leży po stronie praw-
dy, merytorycznych argumentów, zasad 
praworządności i poczucia sprawiedli-
wości społecznej? Wydaje się, że w przy-
padku osób pełniących funkcje publiczne  
zaufanie do nich może być budowane na 
podstawie postrzegania przyjmowanych 
postaw, wzorców zachowań i podejmo-
wanych działań, zwłaszcza jeśli dotyczą 
one rozpatrywania sytuacji związanych 
z naruszaniem prawa przez wysokich 
rangą urzędników (polityków i ich zna-
jomych), a także rozwiązywania pojawiają-
cych się konfliktów14. Zgadzając się z opi-
nią, że w relacjach obywatel – państwo, 
poziom zaufania jest funkcją wiarygod-
ności, sprawności i przyjazności różnych 
instytucji państwa i przejrzystości stano-
wionego prawa15, trzeba jeszcze wymie-
nić inne, równie istotne, a nawet o wiele 
ważniejsze czynniki, którymi są wartości 
etyczno-moralne: uczciwość, bezstron-
ność, praworządność i odpowiedzialność 
dysponentów prawa. 

Zaufanie do państwa jest subiektywnym 
odczuciem obywateli, będącym pochod-
ną sądów wartościujących dotyczących 
obserwowanych w rzeczywistości zacho-
wań osób pełniących funkcje publiczne, 
umożliwiających dokonanie porównania 

zgodności postaw, wartości i deklarowa-
nych norm z konkretnymi przykładami 
z codziennej praktyki. Obdarzanie kogoś 
zaufaniem jest rezultatem naszego wy-
obrażenia o przewidywanych scenariu-
szach zachowań danej osoby w konkret-
nych sytuacjach, które są dla nas ważne. 
Istotnym elementem jest związek przy-
czynowo-skutkowy naszych ocen z dzia-
łaniami drugiej strony, nie tylko nadzieja,  
lecz uzasadnione przeświadczenie, że moż
na liczyć na jej zrozumienie, akceptację, 
wsparcie, pomoc, a także przychylność 
w sytuacjach wymagających zajęcia jedno-
znacznego stanowiska16. W związku z tym, 
zaufanie do państwa i jego organów jest 
tworzone na podstawie oceny działań, re-
akcji i decyzji podejmowanych przez osoby 
reprezentujące organy instytucji publicz-
nych, które powinny stać na straży prawo-
rządności i przestrzegania obowiązujące-
go prawa – dbania o interes publiczny. Jak 
zaznacza Jerzy Kuciński, prawo jest trak-
towane (rozumiane) jako podstawowy „in-
strument sprawowania władzy państwo-
wej”17, dlatego też jego wykładnia i sto-
sowanie mają zasadnicze znaczenie dla  
procesów budowania wiarygodności i za-
ufania do instytucji publicznych oraz osób 
reprezentujących poszczególne organiza-
cje. Te zagadnienia wydają się szczególnie 

14	 Najczęściej taka ocena przyjmowanych postaw i podejmowanych decyzji występuje w przypadku zda-
rzeń mających miejsce „w sytuacji uruchomienia stosownej procedury przed organami stosującymi pra-
wo”. Por. M. Wojciechowski: Zaufanie instytucjonalne w kontekście ustawowej zasady zaufania jednost-
ki do państwa, „Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny” nr 2/2012, Wydział Prawa i Administracji 
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznań 2012, s. 9.

15	 A. I. Brzezińska, T. Czub: Zaufanie społeczne jako wyzwanie i  ratunek dla polskiego systemu edukacji, 
„Nauka” nr 1/2013, Polska Akademia Nauk, Warszawa 2013, s. 33.

16	 Zob. szerzej: W. Walczak: Znaczenie zaufania w procesach zarządzania kapitałem ludzkim – ujęcie wielo-
wymiarowe, „E-mentor” nr 5/2012, Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2012, s. 31-39.

17	 J. Kuciński: Nauka o państwie i prawie, Almamer Wyższa Szkoła Ekonomiczna, Warszawa 2008, s. 272.
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istotne zwłaszcza w odniesieniu do orga-
nów, które z racji ustawowych kompetencji 
zajmują się kontrolą przestrzegania prawa, 
a swoimi decyzjami dotyczącymi rozpa-
trywania pojawiających się nieprawidło-
wości zasadniczo wpływają na kształto-
wanie poglądów (świadomości) obywateli  
w zakresie ponoszenia odpowiedzialno-
ści prawnej przez tak zwane elity władzy 
i osoby z ich najbliższego otoczenia. 

Ewa Łętowska, dokonując oceny esta-
blishmentu władzy, wyraża interesujący 
pogląd, że „politycy dla potrzeb bieżącej 
walki o władzę i medialnej popularności 
gotowi są w ekspresowym tempie zmie-
niać kodeksy, a także podważać zasady 
konstytucyjne – oni psują prawo i pań-
stwo”18. Często można usłyszeć opinię, 
że praworządność wymaga standardów, 
wśród których uczciwość i zaufanie nabie-
rają krytycznego znaczenia, a to właśnie 
klasa polityczna i szeroko rozumiane elity 
w głównej mierze są kreatorem wzorców 
zachowań i kulturowych norm postępo-
wania, które następnie są wdrażane do 
praktyki zarządzania w innych organiza-
cjach. W ocenie E. Łętowskiej, zaufanie 
jest istotnym czynnikiem państwowotwór-
czym i prawotwórczym, a jednak czasami 
arbitralność stosowania niektórych prze-
pisów prawa może prowadzić do zauwa-
żalnej stronniczości, którą można okre-
ślić zdaniem: „jeśli uznamy, że ktoś jest 
nasz, to okaże się, że nic na niego nie ma, 
ale jak nam się narazi, to zaraz coś znaj-
dziemy”19. Odnosząc się do zacytowanej 

refleksji – przenosząc ją na grunt prowa-
dzonych rozważań dotyczących znacze-
nia kontroli jako elementu budowania za-
ufania do państwa, można powiedzieć, że 
stanowi ona cenną puentę.

W świetle zaprezentowanych poglądów 
syntetyzuje się uzasadnienie dla dokona-
nego przeze mnie wyboru problematyki 
badawczej, której celem jest wyjaśnienie 
aspektów organizacyjno-prawnych zwią-
zanych z ustawowym zakazem łączenia 
funkcji w organach nadzoru określonych 
spółek prawa handlowego. Zagadnienia te 
będą analizowane w powiązaniu z proce-
sami kontroli przestrzegania prawa w tym 
zakresie, który jest bez wątpienia jednym 
z elementów w istotny sposób rzutującym 
na zaufanie do państwa, zważywszy dodat-
kowo na to, że do opinii publicznej w ostat-
nim czasie docierają sprzeczne interpreta-
cje przepisów. Mając powyższe na uwadze, 
najpierw postaram się jednoznacznie roz-
strzygnąć kwestie wzajemnych relacji po-
między dwiema ustawami (tzw. kominową 
i antykorupcyjną), których stosowanie nie-
kiedy budzi niejasności. W dalszej części 
pracy szczegółowo przedstawię rozumie-
nie terminów: powołanie a wyznaczenie 
kandydata do rady nadzorczej, wskazując  
na zasadnicze różnice, które mają rozstrzy-
gające znaczenie z punktu widzenia prze-
strzegania ustawy antykorupcyjnej, a także 
omówię konsekwencje łamania przepisów 
ustawy kominowej i problem ponoszenia 
odpowiedzialności za podejmowane decy-
zje. Rozważania te mają nie tylko wymiar 

18	 Rzeźbienie państwa prawa. 20 lat później, Ewa Łętowska w rozmowie z Krzysztofem Sobczakiem, Wolters 
Kluwer, Warszawa 2012, s. 8.

19	 Tamże, s. 201.
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teoriopoznawczy, lecz przyświecają osią-
gnięciu celu utylitarnego, ponieważ mogą 
przyczynić się do wypracowania ujedno-
liconych standardów i wzorców postępo-
wania w ramach prowadzonych postępo-
wań kontrolnych. 

Ustawy 
kominowa i antykorupcyjna
Ograniczenia dotyczące zakazu łączenia 
funkcji w radach nadzorczych określonych 
kategorii spółek prawa handlowego z udzia-
łem kapitałowym Skarbu Państwa i jed-
nostek samorządu terytorialnego są ure-
gulowane w dwóch ustawach:
•	z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu 

osób kierujących niektórymi podmio-
tami prawnymi (dalej w skrócie: „usta-
wa woknpp”)20;

•	z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu pro-
wadzenia działalności gospodarczej przez 
osoby pełniące funkcje publiczne21.
Na podstawie prowadzonych badań na-

ukowych oraz wnikliwych obserwacji zda-
rzeń mających potwierdzenie w prakty-
ce zarządzania można zauważyć, że cza-
sami podejmowane są próby podważania 
ustanowionych zakazów, wskazujące na 
rzekomą niejednoznaczność przepisów, 
co może rodzić trudności interpretacyj-
ne. Mając to na względzie, postaram się 

rzeczowo i kompleksowo przeanalizować 
tę problematykę, z uwzględnieniem kon-
kretnych przykładów, a także podjętych 
rozstrzygnięć. 

Przede wszystkim trzeba zauważyć, 
że w myśl art. 4 ust. 1 ustawy z 3 marca 
2000 r. o wynagradzaniu osób kierują-
cych niektórymi podmiotami prawnymi 
(tzw. ustawy kominowej): „jedna osoba 
może być członkiem rady nadzorczej tylko 
w jednej spośród spółek, o których mowa 
w art. 1 pkt 4-7”22. Tak precyzyjne i jed-
noznaczne sformułowanie nie powinno 
skłaniać do poszukiwania innego rozumie-
nia jego sensu23. Oznacza to, że ustawo-
wy zakaz dotyczy wszystkich osób, nie-
zależnie od tego, czy wyznaczona do rady 
osoba dodatkowo akurat zajmuje stanowi-
sko (pełni funkcję), na przykład, radne-
go wojewódzkiego, prezesa innej jedno-
osobowej spółki Skarbu Państwa (JSSP), 
prezydenta miasta, wiceprezydenta, bur-
mistrza, sekretarza gminy, dyrektora de-
partamentu w urzędzie administracji pu-
blicznej czy też jest pracownikiem wyż-
szej uczelni, pracownikiem zatrudnionym 
w prywatnej firmie, prywatnym przed-
siębiorcą, emerytem. Rozstrzygające 
znaczenie ma tutaj wyłącznie określo-
na kategoria spółek prawa handlowego 
(określony zbiór podmiotów wskazanych 

20	 DzU z 2013 r., poz. 254.
21	 DzU z 2006 r., nr 216, poz. 1584 ze zm.
22	 Ustawa z  3.03.2000  r. o  wynagradzaniu osób kierujących niektórymi podmiotami prawnymi (tj. DzU 

z 2013 r., poz. 254).
23	 Co więcej, nie powinno się dokonywać nieuprawnionych nadinterpretacji, że ograniczenie kumulacji sta-

nowisk jest uzależnione od faktu pobierania wynagrodzenia, gdyż ustawodawca wyraźnie tym przepisem 
ustanowił zakaz jednoczesnego pełnienia funkcji przez jedną osobę w dwóch organach nadzoru określo-
nych (literalnie wskazanych) kategorii spółek prawa handlowego. Kwestia uzyskiwania dochodów przez 
jedną osobę za pracę w dwóch radach nadzorczych spółek objętych ustawą kominową będzie miała nato-
miast związek z zagadnieniem nienależnie pobieranych wynagrodzeń.
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w art. 1 pkt 4-7)24, do których rad nad-
zorczych mają zastosowanie cytowane 
przepisy. Zaprezentowana opinia znaj-
duje odzwierciedlenie również w sta-
nowisku wyrażonym przez Najwyższą 
Izbę Kontroli: „Pomiędzy jasno zdefi-
niowanymi przepisami tzw. ustawy ko-
minowej oraz ustawy antykorupcyjnej 
nie zachodzą sprzeczności mogące po-
wodować większe trudności interpreta-
cyjne”25. Zdaniem NIK, trzeba podkre-
ślić, że w sytuacji niezgodnego z prawem  
łączenia tych stanowisk w organach nad-
zoru wskazanych spółek mamy do czy-
nienia z nienależnym pobieraniem wy-
nagrodzenia za udział w więcej niż jed-
nej radzie nadzorczej spółki podlegającej 
tej ustawie26. Inny problem to zagadnie-
nie prawne dotyczące legalności człon-
kostwa w organie spółki w przypadku 
wystąpienia sytuacji naruszania zaka-
zów wynikających z ustawy kominowej. 

Stosownie do art. 4 ust. 2 ustawy 
woknpp: „Osoba, która w dniu wejścia 

w życie ustawy jest członkiem rad nad-
zorczych dwóch lub większej liczby spółek, 
o których mowa w art. 1 pkt 4-7, w ter-
minie 3 miesięcy od tego dnia zrzeka się 
członkostwa w radach nadzorczych odpo-
wiedniej liczby spółek. W razie bezsku-
tecznego upływu tego terminu pozostaje 
członkiem tylko tej rady nadzorczej, w któ-
rej członkostwo uzyskała najwcześniej”. 
Biorąc pod uwagę pojawiające się dysku-
sje, wskazujące na trudności w zrozumie-
niu tych czytelnych i klarownych zapisów, 
można postawić pytanie: jak pojawiające 
się aktualnie problemy należy prawidło-
wo interpretować w praktyce? Jak pod-
kreśla Wojciech Szydło, „osoby pełnią-
cej funkcję członka rady nadzorczej ta-
kiej spółki nie można skutecznie powo-
łać do rady nadzorczej innej spółki tego 
rodzaju, bez względu na to, kto by doko-
nał takiego aktu powołania czy wyznacze-
nia”27. Podobne wnioski można sformuło-
wać na podstawie rzeczowej argumentacji 
NIK, że w związku z przytoczonymi wyżej 

24	 „Art. 1. Ustawa ma zastosowanie do:
	 4) jednoosobowych spółek prawa handlowego utworzonych przez Skarb Państwa lub jednostki samorzą-

du terytorialnego;
	 5) spółek prawa handlowego, w których udział Skarbu Państwa przekracza 50% kapitału zakładowego lub 

50% liczby akcji;
	 6) spółek prawa handlowego, w których udział jednostek samorządu terytorialnego przekracza 50% ka-

pitału zakładowego lub 50% liczby akcji;
	 7) spółek prawa handlowego, w których udział spółek, o których mowa w pkt 4-6, przekracza 50% kapi-

tału zakładowego lub 50% liczby akcji”.
25	 Informacja o wynikach kontroli „Nadzór nad spółkami Skarbu Państwa i przedsiębiorstwami państwowy-

mi w zakresie zaangażowania kapitałowego w spółki prawa handlowego”, nr ewid. 194/2004/P040050/
KGP, NIK, Warszawa 2005, s. 22. Zdaniem NIK, błędna i nieprawidłowa jest wykładnia prawna, że pra-
cownicy MSP zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych oraz pracownicy zajmujący stanowiska z nimi 
równorzędne pod względem płacowym mogą być członkami dwóch rad nadzorczych jednoosobowych 
spółek Skarbu Państwa. Warto także podkreślić, że w ocenie NIK, stosowanie przez organy administracji 
publicznej odmiennych interpretacji prawa nie sprzyja ujednoliceniu zasad nadzoru właścicielskiego nad 
majątkiem państwowych podmiotów gospodarczych.

26	 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania wybranych spółek z udziałem samorządu gminnego na terenie 
Dolnego Śląska, nr ewid. 168/2009/PO9186/LWR, Delegatura NIK we Wrocławiu, Wrocław 2010, s. 13.

27	 W. Szydło: Powołanie członka rady nadzorczej spółki do rady innego podmiotu, „Kontrola Państwowa” nr 5/2011, s. 119.
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przepisami, członkostwo w radach nad-
zorczych spółek wymienionych w art. 1 
pkt 4-7 wygasło z mocy prawa w przy-
padku osób, które powołane zostały do 
tych rad w trakcie pełnienia funkcji w ra-
dach nadzorczych innych spółek objętych 
ustawą28.

Nie powinno budzić najmniejszej wąt-
pliwości, że ustanowione zakazy odnoszą-
ce się do kumulowania stanowisk w ra-
dach nadzorczych spółek prawa handlo-
wego z większościowym udziałem Skarbu 
Państwa i jednostek samorządu terytorial-
nego (JST) powstały przede wszystkim 
z myślą o przeciwdziałaniu zjawisku za-
właszczania tych spółek przez wąskie grono 
osób (ze względu na uprawnienia decyzyj-
ne przysługujące radzie nadzorczej). Dla 
poparcia słuszności tej tezy można odwo-
łać się do treści uzasadnienia postanowie-
nia sądu rejestrowego, który potwierdza-
jąc złamanie zakazu art. 4 ust. 1 ustawy 
kominowej stwierdził, że: „Sankcja prze-
widziana przez ustawę jest surowa, gdyż 
jej celem było wyeliminowanie patologicz-
nego zjawiska łączenia wielu stanowisk 
w spółkach z udziałem Skarbu Państwa 
lub samorządu terytorialnego”29. 

Analizując z kolei przepisy wynikają-
ce z ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ogra-
niczeniu prowadzenia działalności go-
spodarczej przez osoby pełniące funkcje  
publiczne, można dostrzec, że mamy do 
czynienia z wyjątkiem od zakazów, co zo-
stało określone w art. 6 ustawy antyko-
rupcyjnej30. Wymaga podkreślenia, że 
ograniczenie wynikające z tegoż art. 6 nie 
odnosi się do konkretnego organu spół-
ki, wobec powyższego trzeba uznać, że 
dotyczy zarówno rady nadzorczej, zarzą-
du, jak i komisji rewizyjnej, a drugi obli-
gatoryjny warunek dotyczy konieczno-
ści „zgłoszenia” (wyznaczenia) reprezen-
tanta przez dany podmiot. Dodatkowo 
trzeba wyjaśnić i doprecyzować niezwy-
kle istotną zależność pomiędzy omawia-
nymi ustawami, a mianowicie: w odnie-
sieniu do wskazanych grup osób, do któ-
rych mają zastosowanie przepisy ustawy  
antykorupcyjnej, wyłącznie dozwolone 
jest, aby mogły one zostać wyznaczone 
przez Skarb Państwa lub inne państwowe 
osoby prawne do dwóch rad nadzorczych 
spółek z udziałem podmiotów zgłaszają-
cych te osoby, pod warunkiem, że tylko 
jedna z tych spółek zalicza się to kategorii 

28	 Zob. Informacja o wynikach kontroli „Nadzór nad spółkami Skarbu Państwa i  przedsiębiorstwami pań-
stwowymi w  zakresie zaangażowania kapitałowego w spółki prawa handlowego”, nr  ewid. 194/2004/
P040050/KGP, NIK, Warszawa 2005, s. 22.

29	 Postanowienie Sądu Rejonowego w  Gliwicach X Wydział Gospodarczy Krajowego Rejestru Sądowe-
go (sygn. akt GL.X.Ns.Rej.10333/13/486) z 26.07.2013 r.; zob. W. Walczak: Wyznaczanie członków rad 
nadzorczych miejskich spółek, <http://info-poster.eu>, (dostęp 20.08.2013 r.).

30	 „Art. 6. ust. 1: Zakaz zajmowania stanowisk w organach spółek, o którym mowa w art. 4 pkt 1, nie doty-
czy osób wymienionych w art. 2 pkt 1, 2 i 6-10, o ile zostały zgłoszone do objęcia takich stanowisk w spół-
ce prawa handlowego przez: Skarb Państwa, inne państwowe osoby prawne, spółki, w których udział 
Skarbu Państwa przekracza 50% kapitału zakładowego lub 50% liczby akcji, jednostki samorządu teryto-
rialnego, ich związki lub inne osoby prawne jednostek samorządu terytorialnego; osoby te nie mogą zo-
stać zgłoszone do więcej niż dwóch spółek prawa handlowego z udziałem podmiotów zgłaszających te 
osoby”. Źródło: ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczaniu prowadzenia działalności gospodarczej przez oso-
by pełniące funkcje publiczne (DzU z 2006 r., nr 216, poz. 1584 ze zm.).
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podmiotów ujętych w art. 4 ust. 1 ustawy 
kominowej. Należy podkreślić, że te osoby 
zgodnie z prawem mogą pełnić funkcje 
tylko w organach spółek prawa handlo-
wego z udziałem kapitałowym określo-
nych typów państwowych osób praw-
nych jako ich reprezentanci, natomiast 
całkowicie zabrania się im dodatkowego 
uczestnictwa w organach innych spółek 
prywatnych. 

W kontekście zaprezentowanych na 
wstępie poglądów na temat źródeł zaufania 
można mieć uzasadnione wątpliwości, jeśli 
na stronie internetowej JSSP publikowa-
ne są informacje o ładzie korporacyjnym, 
że „ustawa kominowa precyzuje sytuację, 
w której zapis o niemożności pełnienia  
funkcji szefa rad nadzorczych w więcej 
niż jednej spółce Skarbu Państwa nie 
ma zastosowania”31. W uzasadnieniu tej 
opinii powołano się na art. 3 ust. 232, co 
skłoniło do wyciągnięcia wniosków, że 
„nie ma ona zastosowania m.in. w sto-
sunku do osób, które zawarły ze spółką 
umowę o świadczenie usług w zakresie 
zarządzania (tzw. kontrakt menedżerski) 
oraz na własny koszt ubezpieczyły się od 

odpowiedzialności cywilnej w związku 
z zarządzaniem”. W ocenie Radosława 
Kwaśnickiego, „w stosunku do wyżej wy-
mienionych osób ustawa kominowa nie 
znajduje w ogóle zastosowania (tj. nie sto-
suje się jej przepisów w całości), tym bar-
dziej nie obowiązują w ich przypadku 
ograniczenia wynikające z art. 4 ustawy 
kominowej”33. To zręcznie ułożone zesta-
wienie informacji (wybiórcze zacytowanie 
jednego artykułu, wyrwane z kontekstu)  
oczywiście wymaga stosownego komen-
tarza, gdyż trzeba dodać, że takie roz-
wiązanie jest dopuszczalne pod warun-
kiem, że jedna z tych spółek nie zalicza 
się do kategorii podmiotów wymienio-
nych w art. 1 pkt 4-7. Dla precyzyjnego 
i jednoznacznego rozstrzygnięcia, w jakich 
sytuacjach i do kogo ta ustawa ma zasto-
sowanie, należy zauważyć, że rozpatry-
wany problem dotyczy łączenia funkcji 
w radach nadzorczych, a więc decydują-
ce znaczenie mają w tym przypadku wy-
łącznie unormowania art. 2 pkt 7, zgod-
nie z którym „ustawa ma zastosowanie 
do członków organów nadzorczych jed-
nostek organizacyjnych wymienionych 

31	 To niejasne zdanie wymaga szerszego komentarza i stosownego wyjaśnienia, ale ta kwestia wykracza 
poza ramy niniejszego opracowania.

32	 Warto dokładnie przeanalizować brzmienie art. 3. ust. 1.: „Ustawa ma również zastosowanie do osoby fi-
zycznej i spółki cywilnej prowadzącej działalność gospodarczą na podstawie wpisu do ewidencji działal-
ności gospodarczej oraz osoby prawnej, z którą podmiot prawny, o którym mowa w art. 1 pkt 1 i 4-10, za-
warł umowę o świadczeniu usług w zakresie zarządzania, zwanej dalej ‘podmiotem zarządzającym’.

	 2. Przepisu ust. 1 nie stosuje się, jeżeli podmiot zarządzający ustanowi zabezpieczenie osobowe lub rze-
czowe ewentualnych roszczeń powstałych z  tytułu niewykonania lub nienależytego wykonania umowy 
albo na własny koszt ubezpieczy się lub ubezpieczy osobę wskazaną do pełnienia funkcji członka zarzą-
du od odpowiedzialności cywilnej powstałej w związku z zarządzaniem”. Trzeba jednoznacznie stwierdzić, 
że w ust. 2 wyraźnie jest mowa o odniesieniu do przepisu zawartego w ust. 1, a nie do całości ustawy, co 
oznacza, że dzięki tzw. kontraktom menedżerskim omija się ograniczenia płacowe, natomiast nieprawidło-
we jest wnioskowanie, że ustawa nie ma zastosowania do członków rad nadzorczych określonych spółek 
Skarbu Państwa, jeśli funkcje te akurat w danym czasie pełnią osoby wymienione w art. 3 ust. 1.

33	 Por. <http://old.pkp.pl/node/6873>.
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w art. 1 pkt 2-8, a w szczególności rad 
nadzorczych i komisji rewizyjnych”34.

„Wyznaczenie” kandydata  
a jego „powołanie”
Przy analizie tych pojęć zasadne jest od-
wołanie się do treści uzasadnienia wy-
roku sądu35 dotyczącego rozpatrywania 
podobnego zagadnienia. Istotą sporu 
było rozstrzygnięcie: czy powołanie 
(wybór) przez walne zgromadzenie ma 
takie samo znaczenie prawne, jak „wy-
znaczenie” kandydata (osoby) na człon-
ka rady nadzorczej w charakterze repre-
zentanta. Zagadnieniem analizowanym 
przez Sąd Apelacyjny w Warszawie było 
w szczególności zbadanie: czy dopusz-
czalne jest „wyznaczenie” reprezentan-
ta Skarbu Państwa przez wskazanie na 
członka rady nadzorczej na walnym zgro-
madzeniu przez osobę reprezentującą na 
tym zgromadzeniu część akcji należących 
do Skarbu Państwa.

Zdaniem Sądu Apelacyjnego, „wybór” 
przez walne zgromadzenie ma inne zna-
czenie niż „wyznaczenie” osoby na człon-
ka rady nadzorczej. W sytuacji, gdy wy-
boru na walnym zgromadzeniu dokonuje 

kilku akcjonariuszy, wybór dokonany jest 
przez nich, mimo wskazania kandydata 
przez Skarb Państwa. W dalszej części Sąd 
stwierdza, że „wyznaczenie”, w rozumie-
niu art. 6 ustawy, przez Skarb Państwa swo-
jego reprezentanta jako członka rady nad-
zorczej do spółki może nastąpić w dowolnej  
formie – wskutek mianowania lub pod-
jęcia innej decyzji, której bezpośrednim 
skutkiem jest uzyskanie przez reprezen-
tanta mandatu członka rady nadzorczej. 
Decyzja ta może być również w sposób do-
wolny przekazana spółce. Nie może jed-
nak być to zgłoszenie przez Skarb Państwa 
jako akcjonariusza „wskazanej” osoby jako 
kandydata do rady nadzorczej, gdyż osoba 
ta uzyskuje mandat członka rady nadzor-
czej wskutek powołania jej przez Skarb 
Państwa, a nie przez wybór walnego zgro-
madzenia”36. 

Za istotne uzupełnienie – z punktu wi-
dzenia prowadzonych rozważań – nale-
ży ponadto uznać opinię wyrażoną przez 
Annę Wierzbicę, która akcentuje ważny 
fakt, że w orzecznictwie sądowym (por. 
wyrok SN z 20 czerwca 2007 r.) podkre-
śla się „konieczność obustronnej podmio-
towej konkretyzacji takiego wyznaczenia 

34	 Nie można podważać i negować, że przepisy tej ustawy mają bezpośrednie zastosowanie m.in. do osób 
pełniących funkcje w radach nadzorczych (art. 2 pkt 7) określonych kategorii spółek z większościowym 
udziałem Skarbu Państwa. Ponadto, zakres stosowania ustawy kominowej jest również precyzyjnie wyja-
śniony w raporcie MSP z 2010 r.; zob. I. Postuła: Model regulacyjny powoływania i wynagradzania człon-
ków organów spółek Skarbu Państwa jako element corporate governance [w:] Raport o przekształceniach 
własnościowych w 2008 roku, Ministerstwo Skarbu Państwa, Warszawa 2010, s. 152, 157-158.

35	 Zob. Wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z 8.12.2005 r., I ACa 919/2005. Analizowane zagadnienie 
prawne dotyczyło m.in. rozstrzygnięcia: czy powołanie (wybór) przez Walne Zgromadzenie ma takie samo 
znaczenie prawne, jak „wyznaczenie” kandydata (osoby) na członka rady nadzorczej w charakterze repre-
zentanta.

36	 To stwierdzenie Sądu Apelacyjnego można przedstawić bardziej klarownie, a mianowicie, że zgłoszenie 
(wyznaczenie) kandydata do pełnienia funkcji w organie spółki jako reprezentanta nie jest czynnością 
prawną tożsamą z wyborem przez walne zgromadzenie, gdyż jest odrębną decyzją, poprzedzającą możli-
wość uzyskania przez daną osobę konkretnego stanowiska we władzach spółki w drodze głosowania.
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jako reprezentanta ściśle oznaczonego pod-
miotu [...] oraz do pełnienia funkcji repre-
zentanta w konkretnym podmiocie” – spół-
ce prawa handlowego37. Sąd Najwyższy 
w wyroku z 20 czerwca 2007 r.38 wskazał, 
że „wyznaczenie do spółki należy uznać 
za oświadczenie woli. Ujawnia ono bo-
wiem w sposób dostateczny wolę osoby 
dokonującej wyznaczenia oraz zmierza 
do wywołania skutków prawnych w po-
staci powstania, ustania lub zmiany sto-
sunku prawnego”. Zdaniem organu nad-
zoru nad działalnością jednostek samorzą-
du terytorialnego jakim jest wojewoda, 
„powyższe potwierdza, że fakt zgłoszenia 
przedstawiciela gminy do spółki prawa 
handlowego wiąże się z oświadczeniem 
woli właściwego podmiotu, a tym samym 
z konkretyzacją oświadczenia woli organu 
gminy, polegającą na jednoznacznym zgło-
szeniu określonej osoby jako przedstawi-
ciela gminy do organu spółki. Co więcej, 
konkretyzacja takiego oświadczenia woli 
musi nastąpić przed dokonaniem wybo-
ru określonej osoby do pełnienia funkcji 
w organie spółki”. Odnosząc się do po-
stanowień art. 6. ustawy antykorupcyjnej 
można zauważyć, że nie precyzują one, 
kto dokładnie ma prawo zgłosić przed-
stawiciela gminy do organów spółki, co 

jednak nie może stanowić podstawy do-
konywania nieuprawnionych nadinter-
pretacji. Stanowisko organu nadzoru jest 
w tej kwestii jednoznaczne – „mając na 
uwadze treść art. 31 ustawy o samorzą-
dzie gminnym, zgodnie z którym wójt 
kieruje bieżącymi sprawami gminy oraz 
reprezentuje ją na zewnątrz, stwierdze-
nia wymaga, że podmiotem właściwym 
do zgłaszania przedstawicieli gminy do 
władz spółek prawa handlowego z udzia-
łem tej gminy jest jej organ wykonaw-
czy”. Kolejne, niezwykle istotne stwier-
dzenie zawiera się w zdaniu, że „szeroka 
wykładnia art. 6. ustawy o ograniczeniu 
prowadzenia działalności gospodarczej 
przez osoby pełniące funkcje publiczne, 
nie może prowadzić do wniosków, że zgło-
szenie przedstawiciela gminy do władz 
spółki może nastąpić w sposób dowol-
ny”39. Jest to bardzo ważne stanowisko 
z punktu widzenia prowadzenia czynno-
ści kontrolno-nadzorczych, charaktery-
zujące się jednoznacznym walorem roz-
strzygalności. 

Powyższe rozważania mają fundamen-
talne znaczenie z punktu widzenia pro-
blemów40, jakie zostały zidentyfikowane 
w trakcie przeprowadzonych badań (doty-
czących spółek miejskich)41. W przypadku 

37	 A. Wierzbica: Analiza obowiązujących przepisów antykorupcyjnych z wykazaniem ich mankamentów praw-
nych [w:] J. Kosiński, K. Krak, A Koman (red.), Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagadnienia, część I, 
Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012, s. 211-212.

38	 Zob. wyrok SN z 20.06.2007 r. (sygn. akt V CSK 129/07). 
39	 Zob. Pismo Wojewody Dolnośląskiego z 6.12. 2012 r. (NK-N6. 40. 168.2012.JK8).
40	 Stanowisko wojewody, że zgłoszenie przedstawiciela gminy do władz spółki nie może nastąpić w dowol-

ny sposób ma szczególne znaczenie w przypadku, gdy nie istnieją żadne dokumenty potwierdzające takie 
oświadczenie woli, a także w sytuacji zgłaszania reprezentantów do organów spółek przez radę miejską.

41	 Zob. W. Walczak: Dysfunkcje nadzoru korporacyjnego w spółkach z udziałem samorządów – studium przypad-
ku, „Przegląd Corporate Governance” nr 1/2013, Polski Instytut Dyrektorów, Warszawa 2013, s. 76-93; 

	 W. Walczak: Nadzór korporacyjny w spółkach z udziałem kapitałowym samorządu terytorialnego, „Współczesne Zarzą-
dzanie” nr 3/2012, Uniwersytet Jagielloński, Wydział Zarządzania i Komunikacji Społecznej, Kraków 2012, s. 191-200.
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procedur wyznaczania (zgłaszania) kandy-
datów do rad nadzorczych spółek z udzia-
łem kapitałowym gminy, wszystkie roz-
strzygnięcia są podejmowane jednoosobo-
wo przez organ wykonawczy gminy – należą  
bowiem do wyłącznych kompetencji prezy-
denta42, który podejmuje decyzje w formie 
wydawanych zarządzeń43. Takie samo zda-
nie wyraża również WSA we Wrocławiu, 
potwierdzając w wydanym uzasadnieniu, 
że podejmowanie decyzji dotyczących wy-
znaczania kandydatów na członków orga-
nów kontrolnych w spółkach prawa han-
dlowego, w których gmina posiada udzia-
ły lub akcje, leży w wyłącznej kompetencji 
wójta/burmistrza/prezydenta. Stanowisko 
to znajduje również potwierdzenie w tre-
ści art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f i lit. g ustawy 
o samorządzie gminnym44 (dalej w skró-
cie: „usg”). Odwołując się do wcześniej 
omawianych unormowań art. 6 ustawy 
antykorupcyjnej, ustawodawca nie pre-
cyzuje wprost organu danego podmiotu, 
który jest upoważniony do dokonania sto-
sownego zgłoszenia45, jednak nie można na 
tej podstawie wysnuć wniosku, że skoro 
przepisy innej ustawy nie wskazują organu 
właściwego w tych sprawach, to stosownie 

do treści art. 18 ust. 1 lub art. 18 ust. 2 
pkt 15 usg, kompetencja taka będzie na-
leżeć do rady gminy46. Zauważyć też trze-
ba, że wyrażona w art. 18 ust. 1 usg zasa-
da domniemania kompetencji rady gminy 
w sprawach pozostających w zakresie dzia-
łania gminy nie dotyczy sytuacji, w któ-
rej przepis prawa przyznaje kompetencję 
w tej sprawie innemu organowi, wyraźnie 
rozdzielając ich funkcje47. 

Konkludując – w celu precyzyjnego i zro-
zumiałego wyjaśnienia omawianych za-
gadnień należy zwrócić szczególną uwagę 
na zasadnicze różnice, które mają ścisły 
związek z właściwą interpretacją omawia-
nych pojęć. 
•	Czynność prawna dotycząca wyzna-

czenia (zgłoszenia) kandydata do rady  
nadzorczej jest odzwierciedleniem wy-
konywania obowiązków z zakresu gospo-
darowania mieniem komunalnym nale-
żących do organu wykonawczego danej 
gminy. Osoba podejmująca taką decy-
zję występuje (działa) w imieniu organu 
osoby prawnej, jaką jest gmina, a podję-
ta czynność prawna (oświadczenie woli) 
jest dokonywana na gruncie przepisów 
o samorządzie gminnym – tak też należy 

42	 Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 usg, do zadań prezydenta zalicza się „w szczególności gospodarowanie mie-
niem komunalnym gminy”. Jest to materia, która z mocy prawa należy do zakresu samodzielnych (wyłącz-
nych) kompetencji organu wykonawczego gminy.

43	 Wszystkie decyzje w zakresie wyznaczania kandydatów do spółek z udziałem kapitałowym gminy powin-
ny być podejmowane w formie zarządzeń prezydenta miasta, na podstawie art. 30 ust. 2 pkt 3 usg, oraz 
muszą być opublikowane w BIP na stronie internetowej danego urzędu.

44	 Zob. wyrok WSA we Wrocławiu z 11.01.2005 r. (3/II SA/Wr 2377/03).
45	 Również w statutach spółek z udziałem kapitałowym JST dość często zawarte są uregulowania, że gmi-

na zgłasza (wyznacza) kandydata/ów do rady nadzorczej.
46	 Uprawnienia rady gminy na gruncie art. 18 ust. 1 nie mogą być przedmiotem wykładni rozszerzającej 

(traktowane dowolnie) bez żadnych ograniczeń, gdyż trzeba wyraźnie odróżnić ustawowe zadania, jakie 
wykonuje organ stanowiący i kontrolny (rada miejska pełni funkcję nadzorczo-kontrolną), od oświadczeń 
woli składanych w imieniu gminy w zakresie zarządzania mieniem komunalnym, należących do wyłącznych 
kompetencji organu wykonawczego (prezydenta) – funkcja zarządcza.

47	 Zob. Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 11.08.2011 r. (II OSK 925/11).
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ją rozpatrywać, interpretować i oceniać. 
Dokument w formie stosownego zarzą-
dzenia stanowi potwierdzenie zgłosze-
nia/wyznaczenia kandydata do rady nad-
zorczej przez dany podmiot. 

•	Z kolei głosowanie nad uchwałą walne-
go zgromadzenia48 w sprawie powoła-
nia członka rady nadzorczej jest czynno-
ścią prawną dokonywaną na podstawie  
przepisów k.s.h. i statutu spółki, a osoba, 
która bierze udział w jej podejmowa-
niu (tj. osoba reprezentująca organ wy-
konawczy gminy lub osoba działająca 
z jego upoważnienia), występuje (działa) 
w imieniu organu danej spółki z udzia-
łem kapitałowym gminy. Uchwała wal-
nego zgromadzenia jest aktem potwier-
dzającym decyzję wyboru członków rady 
nadzorczej, stanowiąc dokument (za-
łącznik) do wniosku składanego o do-
konanie wpisu do KRS.
Warto także dodać, że osoby objęte ogra-

niczeniami wynikającymi z ustawy antyko-
rupcyjnej zgodnie z obowiązującymi prze-
pisami mogą pełnić funkcję członka rady 
nadzorczej tylko w jednej spółce prawa 
handlowego z większościowym udziałem 
danej gminy, o ile ich kandydatura na to 
stanowisko została wyznaczona (zgłoszo-
na) przez tę jednostkę samorządu teryto-
rialnego, co powinno zostać potwierdzo-
ne zarządzeniem organu wykonawczego  
gminy. Mogą one zostać również 

wyznaczone i powołane w skład organu 
nadzoru drugiej spółki prawa handlowego, 
jednak wyłącznie pod warunkiem, że bę-
dzie to spółka z mniejszościowym udzia-
łem podmiotów wymienionych w art. 1 
pkt 4-7 ustawy kominowej. 

Nieprzestrzeganie  
zakazu łączenia funkcji
Za łamanie przepisów ustawy kominowej 
grożą przede wszystkim poważne konse-
kwencje samej spółce, gdyż na mocy art. 14 
ust. 1 tej ustawy, „za nieprzestrzeganie 
przepisów ustawy organy nadzorcze spó
łek wymienionych w art. 1 pkt 2-7 ulegają 
rozwiązaniu z mocy prawa”. Ustęp 2 sta-
nowi nadto, że „właściwy organ nie może 
powołać osób, które pełniły funkcje w or-
ganach rozwiązanych w trybie ust. 1, na 
następną kadencję jako przedstawicieli 
Skarbu Państwa lub jednostki samorzą-
du terytorialnego do organów, o których 
mowa w art. 2 pkt 7”. Co ważne – na co 
zwrócił uwagę w swoim postanowieniu sąd 
rejestrowy – skutek, jaki następuje w sy-
tuacji określonej przez art. 14 ust. 1, nie 
może zostać odwrócony, gdyż przepis ta-
kiej możliwości nie przewiduje. Sąd orzekł, 
że „złamanie zakazu automatycznie powo-
dowało nastąpienie skutku przewidziane-
go w art. 14 ust. 1 ustawy – cała rada nad-
zorcza uległa rozwiązaniu z mocy prawa. 
Rola sądu rejestrowego w tym przypadku 

48	 Na podstawie przepisów ustawy z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej – dalej w skrócie: „ugk” (DzU z 1997 r., 
nr 9 poz. 43 ze zm.), w spółkach prawa handlowego, w których jedynym akcjonariuszem (wspólnikiem) jest jednost-
ka samorządu terytorialnego, funkcję walnego zgromadzenia pełni organ wykonawczy gminy. Art. 12 ust. 4 ugk sta-
nowi, że „w jednoosobowych spółkach jednostek samorządu terytorialnego funkcję zgromadzenia wspólników (wal-
nego zgromadzenia) pełnią organy wykonawcze tych jednostek samorządu terytorialnego”. Wówczas kandydat wy-
brany na członka rady nadzorczej – jako reprezentant gminy – zostaje ustanowiony w drodze pisemnego wyznacze-
nia przez organ wykonawczy, a taka decyzja jest potwierdzana stosowną uchwałą walnego zgromadzenia.
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sprowadza się jedynie do deklaratywnego 
stwierdzenia określonego stanu prawnego, 
wynikającego z ustalonych faktów i obo-
wiązujących przepisów”49. To jest również 
jasna i klarowna odpowiedź na pojawiające 
się dość często w innych publikacjach za-
pytania i wątpliwości: jaka instytucja jest 
uprawniona do potwierdzenia rozwiąza-
nia rady nadzorczej spółki z mocy prawa 
w przypadku, gdy w spółce dochodzi do 
złamania zakazów dotyczących łączenia 
funkcji w organach nadzoru? 

Nietrudno sobie wyobrazić, że decyzje 
podejmowane przez nieistniejący (rozwią-
zany z mocy prawa) organ są także objęte 
wadą prawną, tak więc nieprzestrzeganie 
ustawy kominowej może negatywnie rzu-
tować na całokształt procesów związanych 
z działalnością organów spółki. Pozostaje 
bez znaczenia, ile czasu trwała sytuacja nie-
zgodnego z prawem kumulowania stano-
wisk w organach nadzoru i kiedy została 
zauważona. To są jednak negatywne konse-
kwencje, które bezpośrednio dotyczą spół-
ki jako osoby prawnej, natomiast z ustawy 
nie wynikają żadne sankcje w stosunku do 
osób zasiadających jednocześnie w dwóch 
radach nadzorczych spółek, do których 
ma zastosowanie ustawa. Ta sytuacja nie-
wątpliwie wpływa na to, że znaczna część 
osób nie odczuwała realnych zagrożeń, jakie 
mogą się wiązać z zasiadaniem w dwóch 
radach (poza utratą swojej funkcji, czyli 
jednego źródła dodatkowego dochodu). 
W ostatnim czasie okazało się jednak, że 

można zastosować rygorystyczne podejście 
i zarzucić przekroczenie uprawnień oraz 
niedopełnienie obowiązków osobie, która 
była kreatorem (inicjatorem) niezgodne-
go z prawem wyznaczenia jednej osoby do 
dwóch rad nadzorczych spółek z większo-
ściowym udziałem gminy. Jest to prawidło-
we, rzetelne oraz analityczne rozpatrywa-
nie istoty procesów zarządczych w szerszej  
perspektywie, od strony przysługujących 
kompetencji decyzyjnych, z jednoczesnym 
uwzględnieniem oceny przesłanek, jakie 
legły u ich podstaw. Trzeba bowiem pa-
miętać, że kandydaci sami nie wyznaczają 
się do rady nadzorczej, lecz odbywa się to 
na skutek działań podejmowanych przez 
inne, konkretne osoby. 

W przypadku byłego prezyden-
ta Wałbrzycha, Prokuratura Rejonowa 
w Wałbrzychu po zakończeniu prowa-
dzonego śledztwa skierowała przeciwko 
niemu 28 czerwca 2013 r. do sądu rejono-
wego akt oskarżenia dotyczący przekro-
czenia uprawnień. Prokuratura uznała, że 
podejrzany dopuścił się zarzuconego mu 
czynu w celu osiągnięcia korzyści mająt-
kowej przez osoby wyznaczone do dwóch 
rad nadzorczych spółek z większościowym 
udziałem gminy, to jest czynu kwalifiko-
wanego z art. 231 § 2 k.k.50. W ocenie pro-
kuratury, przekroczenie uprawnień miało 
również związek z niedopełnieniem obo-
wiązków, to znaczy polegało na niedopil-
nowaniu, aby wyznaczone osoby przed 
powołaniem do rady złożyły wymagane 

49	 Postanowienie Sądu Rejonowego w Gliwicach X Wydział Gospodarczy Krajowego Rejestru Sądowego 
z 26.07.2013 r. (sygn. akt GL.X.Ns.Rej.10333/13/486).

50	 Zob. ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (DzU z 1997 r., nr 88, poz. 553, ze zm.), art. 231:
	 „§1. Funkcjonariusz publiczny, który, przekraczając swoje uprawnienia lub nie dopełniając obowiązków,
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oświadczenia o braku przeszkód praw-
nych do pełnienia powierzonych funk-
cji51. Wymaga podkreślenia, że analizo-
wana sprawa dotyczy sytuacji z 2008 r. 
To zdarzenie można postrzegać jako ele-
ment budowania zaufania do państwa 
i sprawności działania jego organów, po-
twierdzający, że niezależnie od zajmowa-
nych wcześniej stanowisk czy pełnionych 
funkcji, włodarze miast mogą zostać pocią-
gnięci do odpowiedzialności, aczkolwiek 
pod warunkiem, że takie same standardy 
są stosowane w innych potwierdzonych 
sytuacjach. Zwracając uwagę na złożone 
w tej sprawie wyjaśnienia byłego prezy-
denta, że podobne sytuacje mają miejsce 
również w innych polskich gminach, wy-
daje się słuszne, aby zostały wypracowa-
ne jednolite zasady i standardy kontroli 
oraz oceny odpowiedzialności w odnie-
sieniu do pozostałych osób. Dla wykaza-
nia iluzoryczności kolejnej argumentacji, 
że podobne przypadki w Polsce mogą wy-
stępować „ze względu na istnienie niejed-
noznacznego stanu prawnego”, trzeba za-
uważyć, że były prezydent Wałbrzycha po 
skierowaniu jego sprawy do sądu sam zre-
zygnował z zasiadania – jako reprezentant 
gminy – w dwóch radach nadzorczych spó
łek z udziałem miasta Wałbrzycha, to jest 
w spółkach: Przedsiębiorstwo Energetyki 
Cieplnej SA i Wałbrzyska Specjalna Strefa 
Ekonomiczna Invest Park (udział gminy 
Wałbrzych 15,89%, Skarbu Państwa 

48,80%). W nawiązaniu do wcześniejszych 
wyjaśnień i rozważań można zatem wnio-
skować, że były prezydent jednak miał wie-
dzę i pełną świadomość tego, w organach 
jakich spółek może zasiadać, aby było to 
zgodne z prawem.

Rozpatrując opisywane zagadnienie 
w szerszym kontekście, to jest z prakse-
ologicznego punktu widzenia na procesy, 
a w zasadzie stosowane paradygmaty za-
rządzania publicznego w JST, można po-
stawić kilka istotnych pytań: jakie mają 
obowiązki i jaką ponoszą odpowiedzialność 
z tytułu realizacji funkcji nadzorczo-kon-
trolnych organy spółki, miejscy urzędnicy 
wykonujący zadania z racji nadzoru właści-
cielskiego, jak również komisja rewizyjna 
rady miejskiej? – przecież te osoby powin-
ny były wcześniej dostrzec te nieprawi-
dłowości i powiadomić stosowne organy.  
Można również poszerzyć perspektywę 
rozumowania i płaszczyznę dociekań, sta-
wiając kolejne pytania z zakresu skutecz-
ności prowadzonej kontroli, odwołując się 
przede wszystkim do kompetencji i odpo-
wiedzialności organów korporacyjnych 
spółki, omawiając rolę sądu rejestrowe-
go52 bądź obowiązki organu nadzoru, jakim 
jest wojewoda. W dalszej części opraco-
wania skoncentruję się na omówieniu bez-
czynności organu, którym jest rada miej-
ska, bowiem w praktyce to tutaj należy 
przede wszystkim oczekiwać podjęcia sto-
sownych działań kontrolnych (czynności 

	 działa na szkodę interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolności do lat 3.
	 §2. Jeżeli sprawca dopuszcza się czynu określonego w §1 w celu osiągnięcia korzyści majątkowej lub oso-

bistej, podlega karze pozbawienia wolności od roku do lat 10”.
51	 Warto dodać, że były prezydent Wałbrzycha jest jedyną osobą, wobec której wyciągnięto konsekwencje, 

gdyż nikomu innemu w tej sprawie nie przedstawiono żadnych zarzutów.
52	 W. Walczak: Wyznaczanie członków rad nadzorczych miejskich spółek, <http://info-poster.eu>, (dostęp 20.08.2013 r.).
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wyjaśniających), jeśli nikt inny w spółce, 
ani kierownictwo urzędu53, nie dostrzega-
ją (a być może nie chcą dostrzegać) wystę-
pujących patologii. Wybór problematyki 
wydaje się słuszny, zważywszy dodatko-
wo, że niepodejmowanie działań kontrol
nych przez komisję rewizyjną jest często 
niesłusznie „usprawiedliwiane” brakiem 
stosownych kompetencji w przedmioto-
wym zakresie. 

Kontrola działalności  
organów spółek
Przepisy prawnoustrojowe poddają działal-
ność wójta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) w zakresie realizacji zadań własnych 
gminy kontroli rady gminy, realizowanej 
za pośrednictwem powołanej w tym celu 
komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 1 usg)54. 
Należy podkreślić, że zakresem tej kontro-
li objęty jest zatem również sposób wyko-
nywania przez organ wykonawczy gminy 
(prezydenta miasta) zadań z zakresu go-
spodarowania mieniem komunalnym oraz 
realizacji uprawnień wynikających z udzia-
łu kapitałowego miasta w spółkach prawa 
handlowego. Trzeba zgodzić się z opinią, 
że ani rada miejska, ani jej organ pomoc-
niczy, to jest komisja rewizyjna, nie mają 
prawa przeglądania i oceny wszystkich do-
kumentów dotyczących bieżącej działalno-
ści spółki (umów, faktur, dokonywanych 

operacji finansowych), gdyż takie kompe-
tencje bezpośrednio przysługują organowi 
spółki jakim jest rada nadzorcza55. W ana-
lizowanym przypadku mamy jednak do 
czynienia z potrzebą kontroli procesów 
i działań, które są podejmowane wzglę-
dem spółek przez upoważniony organ wy-
konawczy gminy, a te udokumentowane 
czynności prawne komisja rewizyjna ma 
nie tylko prawo, lecz ustawowy obowiązek, 
poddawać merytorycznej i wszechstronnej 
weryfikacji (analizie). Jest niepodważal-
ne, że do zasadniczych obowiązków człon-
ków komisji rewizyjnej zalicza się kontro-
lę legalności poczynań prezydenta miasta 
– dokonywanie analizy i sprawdzenia, czy 
swoje ustawowe zadania wykonuje z na-
leżytą starannością, zgodnie z określony-
mi przepisami prawa. Kontrola funkcjo-
nowania spółek z udziałem kapitałowym 
miasta powinna zatem uwzględniać ana-
lizę i ocenę konkretnych działań organu 
wykonawczego gminy (prezydenta mia-
sta), a także osób podejmujących czyn-
ności prawne z upoważnienia prezyden-
ta (w jego imieniu) – w zakresie realizacji 
zadań i uprawnień z tytułu nadzoru wła-
ścicielskiego nad podległymi spółkami, 
wśród których jednym z podstawowych 
procesów jest podejmowanie decyzji do-
tyczących wyznaczenia (zgłaszania) re-
prezentantów miasta do rad nadzorczych. 

53	 Zdaniem J. Lichtarskiego, skuteczna kontrola powinna być „wszechobecna” w całym procesie zarządza-
nia strategicznego – powinna towarzyszyć wszystkim jego fazom. W takiej roli jest niezbywalną powinno-
ścią tych, którzy proces zarządzania strategicznego organizują i prowadzą.

	 Por. J. Lichtarski: O funkcji kontroli zewnętrznej realizowanej przez Najwyższą Izbę Kontroli w świetle nauk 
o zarządzaniu, „Kontrola Państwowa” nr specjalny 1/2010, s. 76.

54	 Ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.).
55	 Zawsze rada miejska ma prawo zwrócić się do władz miasta z żądaniem wyjaśnienia spraw budzących 

uzasadnione wątpliwości.
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Taka kontrola powinna się wzorować na 
innych, wypracowanych i sprawdzonych 
rozwiązaniach56, a jej zasadniczym celem 
ma być ustalenie – na podstawie komplek-
sowej analizy wszystkich istotnych doku-
mentów źródłowych – stanu faktycznego 
realizacji ustawowych zadań pod wzglę-
dem legalności i rzetelności, jego udoku-
mentowanie, dokonanie oceny weryfiko-
wanych procedur, a także wskazanie osób 
odpowiedzialnych za stwierdzone niepra-
widłowości, zgłoszenie sprawy do stosow-
nych organów oraz sformułowanie wnio-
sków i zaleceń pokontrolnych, aby prze-
ciwdziałać podobnym zdarzeniom w przy-
szłości. W przypadku pojawiania się pism 
kierowanych do rady miejskiej o zauważo-
nych nieprawidłowościach w funkcjono-
waniu organów spółek z udziałem kapita-
łowym miasta, komisja rewizyjna powinna 
niezwłocznie wszcząć stosowne czynności 
kontrolne i wyjaśniające, uznając, że ma 
to bezpośredni związek z nadzorowaniem 
działalności prezydenta miasta jako orga-
nu wykonawczego gminy, który w rezulta-
cie swoich decyzji (czynności prawnych) 
musi dbać o interesy miasta. Rozpatrując 
to zagadnienie na gruncie przepisów praw-
nych i kompetencji ustawowych, trzeba 
zaznaczyć, że właśnie w myśl art. 15 ust. 1, 
rada miejska jest organem uprawnionym 
do przeprowadzania działań kontrolnych. 
Jak wskazywano wcześniej, rada miejska 
nie może podejmować czynności o cha-
rakterze zarządczym (wykonawczym), 
które zostały zastrzeżone do wyłącznej 
kompetencji prezydenta – wyznaczanie 

kandydatów do rady nadzorczej w cha-
rakterze reprezentanta gminy, natomiast 
ma obowiązek ich nadzorowania i kontro-
lowania pod kątem zgodności z prawem. 

Bezczynność organu stanowiącego i kon-
trolnego (rady miejskiej), przejawiająca 
się niepodjęciem jakichkolwiek czynności 
sprawdzających, powinna być rozpatrywa-
na w aspekcie działań, które nie tylko kreu-
ją negatywny wizerunek samych radnych 
(mała wiarygodność, brak zaangażowania, 
lekceważenie statutowych obowiązków), 
lecz przede wszystkim znacząco podwa-
żają zaufanie obywateli do państwa i or-
ganów władzy samorządowej. 

Podsumowanie
Prawidłowo i rzetelnie wykonywane czyn-
ności kontrole muszą być przede wszystkim 
wnikliwe, kompleksowe, obiektywne i bez-
stronne – prowadzone według jednakowych 
standardów oraz przyjętych kryteriów (obo-
wiązujących przepisów prawa i ponoszenia 
jednakowej odpowiedzialności) niezależnie 
od tego, kogo dotyczą. Jest to podstawowy 
aksjomat i wyznacznik funkcjonowania pra-
worządnego państwa prawa, które respek-
tuje i przestrzega zasady równego trakto-
wania obywateli przez władze publiczne. 
Niewątpliwie istotną rolę odgrywa tak zwana 
społeczna kontrola poczynań władzy oraz 
postępowanie mediów, które zarządzają za-
kresem informacji trafiających za ich pośred-
nictwem do społeczeństwa. Jak podkreśla 
Marek Safjan, opinia publiczna jest istotnym 
czynnikiem, od którego zależy skuteczność 
mechanizmów demokratycznych, stopień 

56	 Por. R. Hauser: Znaczenie instytucji kontrolnych dla praworządnego funkcjonowania państwa, „Kontrola 
Państwowa” nr specjalny 1/2010, s. 60.
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partycypacji obywateli w życiu publicznym, 
a także poziom zaufania do państwa i jego 
elit. Ponadto słusznie uważa, że „najdosko-
nalsze rozwiązania i instytucje prawne nie 
wystarczą do urzeczywistnienia idei pań-
stwa prawa, jeśli nie przełożą się na opinię 
i świadomość prawną obywateli”57. 

Należy zatem raz jeszcze jednoznacz-
nie wyjaśnić, że: 
•	Zakaz kumulowania stanowisk w orga-

nach nadzoru spółek, wynikający z art. 4 
ust. 1 ustawy z 3 marca 2000 r. o wyna-
gradzaniu osób kierujących niektórymi 
podmiotami prawnymi (tzw. ustawy ko-
minowej): „Jedna osoba może być człon-
kiem rady nadzorczej tylko w jednej spo-
śród spółek, o których mowa w art. 1 
pkt 4-7” – jest bezwzględnie obowiązu-
jący, co znajduje odzwierciedlenie w po-
stanowieniu sądu rejestrowego.

•	Osoby, do których mają zastosowanie 
przepisy ustawy antykorupcyjnej, zgodnie 
z obowiązującym prawem mogą wyłącznie 
zostać wyznaczone przez Skarb Państwa 
lub inne państwowe osoby prawne do 
dwóch rad nadzorczych spółek z udzia-
łem podmiotów zgłaszających te osoby, 
pod warunkiem, że tylko jedna z tych spó
łek zalicza się to kategorii podmiotów uję-
tych w art. 4 ust. 1 ustawy kominowej.
Omówione w artykule zagadnienia zo-

stały zawężone do interpretacji przepisów 
ustawy kominowej związanych z zakazem 
łączenia stanowisk w dwóch radach nadzor-
czych określonych spółek, niemniej jednak 
wiele uzasadnionych kontrowersji budzą 
również kwestie występujących w ustawie 

luk prawnych, umożliwiających skuteczne 
jej obchodzenie, czego rezultatem są ponad-
przeciętnie wysokie wynagrodzenia (dodat-
kowe premie) niektórych zarządów spół-
ek Skarbu Państwa, pozostających w nad-
zorze właścicielskim różnych ministrów. 
Docierające do opinii publicznej informacje 
mogą, niestety, w znacznym stopniu poda-
wać w wątpliwość samą ideę ograniczenia 
wynagrodzeń, jeśli prawo dopuszcza roz-
wiązania pozwalające na ich obchodzenie 
(odmienne standardy dla wybranych be-
neficjentów). Iluzoryczność tej idei oraz ar-
bitralne decyzje organów poszczególnych 
spółek dotyczące ustalania wysokości wy-
nagrodzeń i warunków kontraktów mene-
dżerskich w wybranych przedsiębiorstwach 
jedynie wzmacniają słuszność wyrażonej 
tezy, że instrumentalne stosowanie prze-
pisów ma istotny wpływ na obniżanie po-
ziomu zaufania obywateli do ustawodaw-
cy, który, stanowiąc prawo, stwarza takie 
możliwości. Dodatkowym elementem jest 
to, że podpisywanie lukratywnych kontrak-
tów menedżerskich w spółkach z udzia-
łem Skarbu Państwa jest dość powszech-
ne, szczególnie w odniesieniu do osób, które 
wcześniej pełniły różne funkcje publicz-
ne, na przykład zajmowały eksponowane 
stanowiska rządowe i podejmowały okre-
ślone czynności prawne w odniesieniu do 
nadzorowanych spółek. 

dr WALDEMAR WALCZAK,
Uniwersytet Łódzki

57	 M. Safjan: Wyzwania dla państwa prawa, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 85.
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Najwyższa Izba Kontroli po raz pierwszy 
przeprowadziła w 2012 r. kompleksową 
kontrolę1 wdrażania przepisów ustawy 
o pracownikach samorządowych2 (dalej: 
„ups”). Celem kontroli była ocena wyko-
nywania przez wójtów (burmistrzów, pre-
zydentów), starostów i marszałków woje-
wództw zadań wynikających z tej ustawy, 
odnoszących się do: 1) funkcjonowania 
stanowiska sekretarza w urzędach jedno-
stek samorządu terytorialnego (JST) oraz 
określania zadań i kompetencji osób zarzą-
dzających zasobami ludzkimi; 2) trybów 
nawiązywania stosunku pracy z pozosta-
łymi pracownikami urzędu zatrudniony-
mi na podstawie umowy o pracę oraz po-
wołania; 3) zasad organizacji i odbywania 

służby przygotowawczej; 4) przeprowa-
dzania ocen okresowych pracowników; 
5) zasad zachowania obiektywizmu i bez-
stronności pracowników; 6) zasad wyna-
gradzania pracowników; 7) warunków do 
podnoszenia poziomu wiedzy i kwalifika-
cji zawodowych pracowników; 8) zasad 
i sposobu przyznawania premii i nagród 
pracowniczych.

Mimo stwierdzonych nieprawidłowo-
ści, wykonywanie tych zadań, mających 
na celu zapewnienie wysoko wykwalifi-
kowanej kadry w administracji samorzą-
dowej, NIK oceniła pozytywnie.

Dla interesantów odwiedzających urzędy 
największe znaczenie ma przede wszyst-
kim terminowość i szybkość załatwienia 

Polityka kadrowa jednostek samorządu terytorialnego

Zadania pracodawcy  
w odniesieniu do pracowników

Ustawa o  pracownikach samorządowych jasno i  precyzyjnie uregulowała ich zadania 
i obowiązki oraz stworzyła podstawy do opracowania systemu sprawnego i fachowego wy-
konywania zadań przez samorząd terytorialny. Zarówno ustalenia kontroli, jak i wyniki 
ankiet potwierdzają, że nowy system i podjęte zgodnie z nim działania istotnie wpływa-
ją na tworzenie kadry urzędniczej dobrze wypełniającej obowiązki wobec społeczeństwa.

MAŁGORZATA HUMEL-MACIEWICZAK

1	 Zob. Informacja o wynikach kontroli realizacji zadań pracodawcy w odniesieniu do pracowników jednostek 
samorządu terytorialnego, nr. ewid. P/12/190, NIK, czerwiec 2013 r.

2	 Ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorządowych (DzU nr 223, poz. 1458 ze zm.).
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sprawy, jak również kontakt z kompetent-
nym, życzliwym i kulturalnym urzędni-
kiem. Takie wyniki uzyskano w bada-
niu ankietowym dotyczącym satysfakcji 
z pracy urzędu, przeprowadzonym w trak-
cie tej kontroli3. Większość z pytanych 
(61%) była zdania, że urzędnicy mają wy-
starczające kwalifikacje do załatwiania po-
wierzonych im spraw. Z ankiet wynika, 
że ponad 90% badanych dobrze ocenia fa-
chowość urzędników (wysoko 50% i jako 
zadowalającą 43%). Budujące są także wy-
niki oceny postaw urzędników, bowiem 
96% ankietowanych nie spotkało się z sy-
tuacją, w której urzędnik oczekiwał „do-
wodu wdzięczności” za załatwienie sprawy 
lub taki „dowód” przyjął. Respondenci nie 
doświadczyli też odmowy załatwienia spra-
wy z powodu niekompetencji urzędnika.

Badania ankietowe przeprowadzone 
wśród urzędników4 pokazały natomiast, 
że w zdecydowanej większości (79%) 
oceniają oni swoje umiejętności i kwali-
fikacje jako odpowiednie do wykonywa-
nych zadań, a 16% uważa, że są one po-
wyżej wymagań. Prawie 90% badanych 
było zdania, że urząd stwarza pracowni-
kom możliwość podnoszenia kwalifikacji. 
Wśród czynników, które w istotny spo-
sób wpływają na ich stosunek do pracy, 
w tym także na poprawę czy spadek za-
dowolenia z niej, najczęściej wymieniana 
była stabilność zatrudnienia, satysfakcja 
z wykonywanej pracy, atmosfera pracy, 
a także wysokość wynagrodzenia (wyni-
ki w przedziale 76%-94%). Większość re-
spondentów (59%) widziała możliwość 

rozwoju kariery zawodowej na stanowi-
sku urzędniczym, w odróżnieniu od osób 
(35%), które takiego zdania nie podzieli-
ły. Niepokojące jest natomiast to, że 40% 
ankietowanych pracowników nie wiedzia-
ło, czy w ich urzędzie zostały określone 
zasady awansu wewnętrznego i czy sys-
tem awansów jest przejrzysty. Podobne 
wyniki uzyskano w odniesieniu do zna-
jomości zasad przyznawania i wypłacania 
nagród, bowiem prawie 40% ankietowa-
nych ich nie znała, więc nie mogła ocenić 
ich przejrzystości czy wpływu na osiąga-
nie lepszych wyników w pracy. 

Zasady przeprowadzania ocen okreso-
wych znało prawie 90% ankietowanych, 
a ponad 50% uważało, że zapewniają one 
obiektywizm. W opinii ponad 80% bada-
nych, uzyskana ocena była zgodna z ich 
oczekiwaniami. Należy natomiast zwró-
cić uwagę, że 39% ankietowanych stwier-
dziło, iż oceniający nie formułowali w sto-
sunku do nich wymagań i oczekiwanych 
zmian w wykonywaniu obowiązków, co 
może świadczyć, że ocena okresowa nie 
pełniła funkcji ukierunkowującej i napraw-
czej. Warto podkreślić, że znaczna więk-
szość badanych pracowników (81%) uwa-
żała, że w urzędzie przestrzegana jest za-
sada niełączenia obowiązków służbowych 
z zajęciami, które mogłyby budzić podej-
rzenie o stronniczość lub interesowność, 
przy czym odmiennego zdania było 5% 
badanych.

Niewątpliwie na taką ocenę istotnie 
wpłynęło wprowadzenie od 1 stycznia 
2009 r. nowych uregulowań w ustawie 

3	 W ankiecie udział wzięło 414 respondentów.
4	 Na ankietę odpowiedziały 452 osoby.
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o pracownikach samorządowych. Warto 
zwrócić uwagę na ich bezpośrednie oddzia-
ływanie na pracowników urzędów marszał-
kowskich, starostw powiatowych i urzę-
dów gmin, a przez podwyższenie stan-
dardów wykonywania zadań publicznych, 
także pośrednio na poziom obsługi miesz-
kańców przez administrację samorządo-
wą. Wśród nowych uregulowań w zakresie 
pragmatyki pracowników samorządowych 
wymienić należy: wyodrębnienie trzech 
grup stanowisk pracowników samorządo-
wych5, obligatoryjność tworzenia stano-
wiska sekretarza we wszystkich urzędach 
gmin, starostwach i urzędach marszałkow-
skich, wyeliminowanie mianowania jako 
podstawy nawiązania stosunku pracy, zde-
finiowanie wolnego stanowiska urzędni-
czego, obowiązek zorganizowania służby  
przygotowawczej zakończonej egzami-
nem dla osób podejmujących po raz pierw-
szy pracę na stanowisku urzędniczym,  
obowiązek zapewnienia warunków do pod-
noszenia kwalifikacji zawodowych, okre-
ślenie kwalifikacji i wynagrodzeń dla po-
szczególnych stanowisk, a także cyklicz-
na ocena pracowników.

W uzasadnieniu projektu omawianej 
ustawy podano, że w odróżnieniu od 
ugruntowanego konstytucyjnie i usta-
wowo dla urzędów administracji rządo-
wej korpusu służby cywilnej, zróżnicowa-
ne potrzeby poszczególnych szczebli oraz 
jednostek samorządowych wymagają za-
pewnienia pracodawcom samorządowym 
alternatywnych, dostosowanych do ich 
specyficznych potrzeb metod osiągania 

profesjonalizmu, bezstronności i rzetelno-
ści pracowników. Stąd wiele spośród insty-
tucji, regulowanych w przypadku korpusu 
służby cywilnej na poziomie centralnym, 
pozostawia się do decyzji pracodawcy sa-
morządowego, podejmowanych w okre-
ślonych ustawą ramach. 

W ocenie autorów, nowa ustawa wy-
szła naprzeciw rozwiązaniu większości 
zdiagnozowanych problemów oraz zgła-
szanym przez środowisko samorządowe 
wnioskom. Była ona elementem szero-
kiego planu zmian w ustawach normują-
cych zasady zarządzania zasobami ludz-
kimi w administracji publicznej. Jej roz-
wiązania miały umożliwić pełniejsze  
dostosowanie służby publicznej w Polsce 
do standardów obowiązujących w innych 
krajach europejskich, które zostały sfor-
mułowane w rekomendacji Komitetu Rady 
Europy nr R/2000/6, przyjętej 24 lutego 
2000 r. Do najważniejszych z nich nale-
żą zalecenia dotyczące jawności procedur  
rekrutacyjnych i związana z tym zasada 
równego dostępu do stanowisk publicz-
nych, dopuszczalności wprowadzenia ogra-
niczeń praw i wolności obywatelskich uza-
sadnionych pełnieniem funkcji publicznych  
czy możliwości dokonywania zróżnico-
wania wśród pracowników publicznych 
wyłącznie ze względu na pełnione funk-
cje i zakres odpowiedzialności.

Nowe przepisy miały sprzyjać kształ-
towaniu bardziej elastycznej i racjonal-
nej polityki kadrowej w administracji 
jednostek samorządu terytorialnego, za-
pewnieniu profesjonalizmu pracowników 

5	 Są to grupy: 1) urzędnicze, w tym kierownicze stanowiska urzędnicze; 2) doradców i asystentów; 3) po-
mocnicze i obsługi.
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samorządowych i wyższej jakości pracy 
urzędów, a tym samym, lepszemu dosto-
sowaniu administracji do potrzeb lokal-
nych. Nowe standardy zatrudniania i wy-
nagradzania miały umożliwić awansowa-
nie i przenoszenie na wolne stanowiska 
osób zawodowo przygotowanych do pracy 
samorządowej. Wprowadzenie obowiąz-
kowej służby przygotowawczej dla nowo  
zatrudnionych pracowników miało popra-
wić ich przygotowanie do wykonywania 
obowiązków. Regulacje odnoszące się do 
stanowiska sekretarza w poszczególnych 
urzędach miały przyczynić się do uspraw-
nienia funkcjonowania urzędu i racjona-
lizowania polityki kadrowej. 

Badanie przeprowadzone przez Naj
wyższą Izbę Kontroli w 2012 r.6 wyka-
zało, że kierownicy części urzędów na-
potykają jeszcze trudności we wdrażaniu 
uregulowań ups. Wśród najistotniejszych 
z nich trzeba wymienić przede wszyst-
kim zatrudnianie pracowników na stano-
wiskach urzędniczych w trybie awansu 
wewnętrznego i konkurencyjnego nabo-
ru, organizację służby przygotowawczej 
i przeprowadzanie okresowych ocen pra-
cowników. Pomimo iż jednostki wypra-
cowały uregulowania wewnętrzne w tym 
zakresie, problemem pozostaje ich rze-
telne przestrzeganie, w tym zwłaszcza 
dotrzymywanie terminów określonych 
w procedurach (np. terminów przeprowa-
dzenia okresowych ocen czy rozpoczęcia 
i zakończenia służby przygotowawczej). 
W ocenie NIK, niektóre ze stwierdzonych 

nieprawidłowości wynikały z wadliwej in-
terpretacji niejednoznacznych lub nieja-
snych przepisów ups.

Obsadzanie stanowiska 
sekretarza w urzędach
Kierownicy większości kontrolowanych 
urzędów (43 spośród 45) przestrzegali zasad 
tworzenia i funkcjonowania stanowiska se-
kretarza. Najwyższa Izba Kontroli zwróci-
ła uwagę, że niewywiązanie się z tego obo-
wiązku, co stwierdzono w jednym z urzę-
dów, narusza przepis art. 5 ust. 1 ups, ale 
w świetle ustaleń kontroli, nieutworzenie 
tego stanowiska nie skutkowało nieprawi-
dłowościami w organizacji pracy urzędu. 
W okresie objętym kontrolą w 30 urzę-
dach dokonano zmiany na stanowisku se-
kretarza i we wszystkich przypadkach od-
było się to z zastosowaniem trybów prze-
widzianych w ups. W 20 urzędach zmiana 
nastąpiła w trybie awansu wewnętrznego, 
w 10 przez otwarty i konkurencyjny nabór. 
Wybrane w tym trybie kandydatury, w oce-
nie NIK, spełniały wymagania niezbędne 
do zajmowania tego stanowiska. Izba oce-
niła pozytywnie wywiązanie się 43 kierow-
ników urzędów z obowiązków związanych 
z utworzeniem stanowiska sekretarza oraz 
określeniem jego zadań i kompetencji w za-
rządzaniu zasobami ludzkimi. 

Zarządzanie zasobami ludzkimi
Wdrożenie uregulowań odnoszących się do 
zarządzania zasobami ludzkimi ma istot-
ny wpływ, zdaniem NIK, na przejrzystość 

6	 Kontrolę przeprowadzono w ośmiu województwach: dolnośląskim, kujawsko-pomorskim, lubelskim, łódzkim, 
małopolskim, mazowieckim, śląskim i wielkopolskim – w 45 JST na szczeblu gminy, powiatu i województwa, 
w tym w 27 urzędach miast i gmin, 10 starostwach powiatowych oraz 8 urzędach marszałkowskich. 
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tego procesu. Wyraża się to między inny-
mi określeniem transparentnych wyma-
gań rekrutacyjnych na poszczególne sta-
nowiska i wskazaniem kryteriów oceny, 
a także opracowaniem systemu efektywne-
go rozwoju pracownika oraz systemu mo-
tywacji płacowej i pozapłacowej. Chociaż 
przepisy nie nakładają obowiązku określe-
nia procedur wewnętrznych, to w 19 spo-
śród 45 urzędów opracowano dokumenty 
związane z zarządzaniem zasobami ludz-
kimi, w tym odnoszące się do planowania 
potrzeb kadrowych. Natomiast regulacje 
zasad naboru pracowników na wolne sta-
nowiska urzędnicze w ramach poszczegól-
nych trybów, wynikających z art. 11 i 12 
ups, przygotowało 37 (82%) jednostek. 

NIK zwróciła uwagę, że w kontekście 
art. 13 ust. 2 pkt 3 ups, w ramach uregu-
lowań dotyczących zarządzania zasobami 
ludzkimi, każdy urząd jest zobligowany 
do posiadania aktualnych opisów stano-
wisk pracy. Ustawa o pracownikach samo-
rządowych, w przeciwieństwie do usta-
wy z 21 listopada 2008 r. o służbie cywil-
nej7, nie zawiera przepisu nakazującego 
wprost sporządzenie opisów stanowisk. 
Kontrola wykazała, że aktualnych opisów 
stanowisk nie było tylko w jednym urzę-
dzie, w którym wymagania i obowiązki 
związane z zajmowanym stanowiskiem 
wskazano w imiennych zakresach czyn-
ności i obowiązków, co w ocenie NIK, jest 
niewystarczające. Brak opisu stanowiska 
pracy skutkuje niedopełnieniem obowiąz-
ku wynikającego z art. 13 ust. 2 pkt 3 ups, 
zgodnie z którym ogłoszenie o naborze  

powinno zawierać określenie wymagań 
związanych ze stanowiskiem, zgodnych 
z opisem danego stanowiska, ze wskaza-
niem, które z nich są niezbędne, a które 
dodatkowe. Należy zauważyć, że art. 19 
ust. 2 ups podkreśla także rolę opisów sta-
nowisk pracy przy podejmowaniu decyzji 
o skierowaniu do odbycia służby przygo-
towawczej. Stosownie do treści tego ar-
tykułu, decyzję w sprawie skierowania 
do służby przygotowawczej i jej zakresu 
podejmuje kierownik jednostki, w której 
pracownik jest zatrudniony, biorąc mię-
dzy innymi pod uwagę poziom przygoto-
wania pracownika do wykonywania obo-
wiązków wynikających z opisu stanowiska. 

Na gruncie standardów obowiązują-
cych w kontroli zarządczej, to jest bez 
obowiązku prawnego, w 23 (51%) urzę-
dach w dokumentach wewnętrznych 
określano stan zatrudnienia w poszcze-
gólnych latach objętych kontrolą, w tym 
wymieniono stanowiska konieczne do ob-
sadzenia w następnym roku budżetowym, 
wraz z ustalonym dla nich zakresem zadań  
i wymaganiami kwalifikacyjnymi. W 22 urzę- 
dach (49%) wyznaczano limity środków 
niezbędnych do zatrudnienia osób na sta-
nowiskach planowanych do obsadzenia.

Nawiązywanie stosunku pracy 
– umowa o pracę oraz powołanie
Szczegółowe badania przeprowadzone 
przez kontrolerów NIK w 45 urzędach w za-
kresie poprawności procesów obsady stano-
wisk urzędniczych nie wykazały nieprawi-
dłowości w trybie przeniesienia pracownika 

7	 DzU nr 227, poz. 1505 ze zm.
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z innej jednostki. Inaczej przedstawia się 
sytuacja w przypadku awansu wewnętrzne-
go. Warto podkreślić, że instytucja awansu 
wewnętrznego ma na celu wykorzystanie 
przez pracodawcę własnych zasobów ka-
drowych, co może ułatwiać określanie ście-
żek rozwoju zawodowego urzędników już 
zatrudnionych, może też mieć wpływ na 
wzrost ich profesjonalizmu, poprawę jako-
ści organizacji pracy, dawać pracownikom 
motywację do wykazywania inicjatywy i su-
miennego wykonywania obowiązków służ-
bowych oraz inspirować do podnoszenia 
kwalifikacji zawodowych. Stąd też niepo-
kojące były odnotowane przypadki awan-
sowania osób niespełniających wymagań 
kwalifikacyjnych, określonych w rozporzą-
dzeniu Rady Ministrów w sprawie wyna-
gradzania pracowników samorządowych8. 
NIK stwierdziła także przypadki awanso-
wania na stanowiska urzędnicze pracow-
ników zajmujących dotychczas stanowiska 
pomocnicze i obsługi. Jako podłoże takie-
go działania można wskazać niewłaściwe  
rozumienie art. 20 ups i błędne przeświad-
czenie kontrolowanych, że przepis ten ze-
zwala na takie działanie, jak również błędne 
rozumienie art. 12 ust. 1 ups, dotyczącego 
„wolnego stanowiska urzędniczego”9. W ar-
tykule tym była mowa o pracowniku samo-
rządowym, bez wskazania, że może to być 
wyłącznie pracownik zajmujący stanowisko 
urzędnicze. Awansowanie pracowników ze 
stanowisk „nieurzędniczych” miało istotny 

wpływ na niewywiązywanie się kierowni-
ków urzędów z obowiązków ustawowych 
w zakresie prawidłowego zawierania umów 
z osobami po raz pierwszy zatrudnionymi 
na stanowiskach urzędniczych10, jak rów-
nież przeprowadzania służby przygotowaw-
czej11. Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, 
przyjęcie tezy, że na stanowisko urzędni-
cze można przenieść w drodze awansu we-
wnętrznego pracownika zatrudnionego na 
stanowisku „nieurzędniczym”, stanowiło 
próbę obejścia przepisów o naborze okre-
ślonych w ups i prowadziło do łamania  
zasady równego dostępu do stanowisk pu-
blicznych. 

Istotny wpływ w tym zakresie będzie 
mała zmiana art. 12 i 20 ustawy o pracow-
nikach samorządowych, wprowadzona 
ustawą z 10 maja 2013 r. o zmianie usta-
wy o pracownikach samorządowych oraz 
niektórych innych ustaw12. W art. 12 ups 
doprecyzowano definicję „wolnego sta-
nowiska urzędniczego”. Określono jed-
noznacznie, że wolnym stanowiskiem 
urzędniczym, w tym wolnym kierowni-
czym stanowiskiem urzędniczym, jest sta-
nowisko, na które, zgodnie z przepisami 
ustawy albo w drodze porozumienia, nie 
został przeniesiony pracownik samorzą-
dowy zatrudniony na stanowisku urzęd-
niczym, w tym kierowniczym stanowi-
sku urzędniczym, posiadający kwalifikacje 
wymagane na danym stanowisku lub nie 
został przeprowadzony na to stanowisko 

8	 Rozporządzenie Rady Ministrów z 18.03.2009 r. (DzU z 2013 r., poz. 1050 ze zm.).
9	 W brzmieniu obowiązującym przed 1 września 2013 r.
10	 Z pracownikami tymi zawierano umowy o pracę na czas dłuższy niż sześć miesięcy, co było niezgodne 

z art. 16 ust. 2 ups.
11	 Pracowników tych nie kierowano do odbycia służby przygotowawczej.
12	 DzU z 2013 r., poz. 645.
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nabór albo na którym, mimo przeprowa-
dzonego naboru, nie został zatrudniony 
pracownik. W odniesieniu do art. 20 ups 
trzeba zwrócić uwagę na dodany ustęp 
drugi, który wyraźnie stanowi, że awans 
wewnętrzny może zostać dokonany jedy-
nie w ramach tej samej grupy stanowisk 
wymienionych w art. 4 ust. 2 pkt 1-3, to 
jest stanowisk urzędniczych, w tym kie-
rowniczych stanowisk urzędniczych; do-
radców i asystentów oraz stanowisk po-
mocniczych i obsługi.

Nieprawidłowości w procesie obsady 
stanowisk przez otwarty i konkurencyjny 
nabór stwierdzono w 19 spośród 45 kon-
trolowanych urzędów (42,2%). Dotyczyły 
one, między innymi, obsadzania stano-
wisk urzędniczych z pominięciem trybu 
otwartego i konkurencyjnego naboru, za-
trudnienia na stanowisku urzędniczym 
osoby niespełniającej wymagań niezbęd-
nych do zajmowania określonego stanowi-
ska, niedopełnienia obowiązku ogłosze-
nia o wolnym stanowisku urzędniczym 
oraz o naborze kandydatów na to stano-
wisko, w tym nieumieszczenia ogłoszenia 
w Biuletynie Informacji Publicznej oraz 
na tablicy informacyjnej w jednostce kon-
trolowanej, a także podania w ogłoszeniu 
o naborze niekompletnych danych, wy-
maganych przez ups.

Najwyższa Izba Kontroli oceniła pozyty-
wnie działalność kierowników 34 urzę
dów (75,5%) w zakresie nawiązywania 
stosunku pracy z pracownikami zatrud-
nionymi na podstawie umowy o pracę oraz 
powołania, sześciu oceniła pozytywnie, 
mimo stwierdzonych nieprawidłowości, 
natomiast w pięciu urzędach stwierd-
zone nieprawidłowości stanowiły pod
stawę sformułowania oceny negatywnej. 

W wystąpieniach pokontrolnych wystoso-
wanych do kierowników kontrolowanych 
urzędów NIK wnosiła między innymi o: 
zatrudnianie na wolnych stanowiskach 
urzędniczych osób wyłącznie po prze
prowadzeniu otwartych i  konkuren-
cyjnych naborów, o których mowa w art. 11 
ups; wybieranie na wolne stanowiska 
urzędnicze najlepszych kandydatów; za-
pewnienie kompletności danych w doku-
mentach sporządzanych w ramach proce-
dury naboru, w tym w ogłoszeniu o naborze 
i informacji o jego wyniku; terminową 
publikację tych dokumentów oraz za-
trudnianie na stanowiska urzędnicze osób 
spełniających wymagania niezbędne na 
tych stanowiskach. Uzupełniająco Izba 
sformułowała wniosek o wzmocnienie 
nadzoru nad przebiegiem postępowań 
rekrutacyjnych.

Organizacja i przeprowadzanie 
służby przygotowawczej
Kierownicy większości kontrolowanych 
urzędów wywiązywali się z obowiązku or-
ganizacji i przeprowadzenia służby przy-
gotowawczej oraz kończącego ją egzami-
nu. Zakres tematyczny i czas trawnia tej 
służby umożliwia nowo zatrudnionym pra-
cownikom uzyskanie wiedzy przydatnej 
do wykonywania zadań na danym stano-
wisku. Nieprawidłowości, w zróżnicowa-
nym zakresie, stwierdzono w 24 urzędach 
(ponad 50%), w tym w ośmiu urzędach 
(ok. 20%) stanowiska urzędnicze zajmo-
wały osoby, które nie odbyły służby przy-
gotowawczej lub nie zdawały egzaminu, 
co naruszało przepisy art. 19 ust. 1 i 6 ups. 
W 16 urzędach (ponad 35%) w procesie 
przeprowadzania służby przygotowawczej 
odnotowano nieprawidłowości formalne, 
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między innymi braki w dokumentacji i nie-
dochowanie obowiązujących terminów.

Warto zaznaczyć, że wszyscy kierownicy 
kontrolowanych urzędów wywiązali się 
z obowiązku nałożonego przez art. 19 ust. 8 
ups, to jest określili w drodze zarządzenia 
szczegółowy sposób przeprowadza-
nia służby przygotowawczej i egzaminu 
kończącego tę służbę. Stwierdzono jed-
nak, że  kierownik jednego urzędu wydał 
zarządzenie w tej sprawie dopiero po ponad 
dwóch latach od wejścia w życie ustawy. 

Organizację i przeprowadzanie służby 
przygotowawczej w 31 urzędach (68,8%) 
NIK oceniła pozytywnie, w dziesięciu po- 
zytywnie mimo stwierdzonych niepra
widłowości, zaś w czterech skala i rodzaj 
nieprawidłowości stanowiły podstawę do 
sformułowania oceny negatywnej. 

W wystąpieniach pokontrolnych NIK 
wnosiła między innymi o: 
•	objęcie procedurą służby przygotowaw-

czej wszystkich pracowników zatrudnio-
nych po raz pierwszy na stanowiskach 
urzędniczych;

•	sporządzanie przez kierowników ko-
mórek organizacyjnych opinii wyma-
ganych przez art. 19 ust. 2 ups w przy-
padku skierowania pracownika do  
odbycia służby przygotowawczej;

•	zawieranie umów o pracę z osobami po-
dejmującymi po raz pierwszy pracę na 
stanowisku urzędniczym na okres nie 
dłuższy niż sześć miesięcy;

•	zawieranie kolejnej umowy o pracę po 
przeprowadzeniu egzaminu ze służby 
przygotowawczej zakończonego pozy-
tywnym wynikiem;

•	przestrzeganie procedur określonych we-
wnętrznymi regulacjami w sprawie prze-
prowadzania służby przygotowawczej;

• wyeliminowanie przypadków nietermi-
nowego kierowania do służby przygoto-
wawczej, w tym zwiększenie nadzoru 
nad terminowością przygotowywania 
dokumentów dotyczących skierowania 
lub zwolnienia z odbycia tej służby pra-
cowników zatrudnionych po raz pierw-
szy na stanowiskach urzędniczych.

Oceny okresowe  
pracowników urzędów
Kierownicy wszystkich kontrolowanych 
jednostek, zgodnie z art. 28 ups, określi-
li zarządzeniem organizację przeprowa-
dzania okresowej oceny pracowników na 
stanowiskach urzędniczych, wskazując 
jej kryteria oraz skalę, a także okresy, za 
które jest sporządzana. W jednym z urzę-
dów zarządzenie wprowadzające w życie 
regulamin okresowej oceny pracowników 
zostało wydane prawie po trzech latach 
od wejścia w życie ustawy i miało zastoso-
wanie dopiero do ocen przeprowadzonych 
w lipcu 2012 r. W kontekście tego zanie-
chania NIK oceniła negatywnie wykona-
nie ustawowego obowiazku przez praco-
dawcę. W większości przypadków (62%) 
kierownicy urzędów, zgodnie z ustawą, 
jako podstawową zasadę przyjmowali, że 
ocena powinna następować nie częściej 
niż co 6 miesięcy i nie rzadziej niż co 2 
lata. W pozostałych przypadkach wybie-
rano okres roku lub inną częstotliwość. 
Wszystkie analizowane zarządzenia za-
wierały elementy wymagane art. 28 ups, 
z wyjątkiem jednego, w którym nie została 
określona częstotliwość przeprowadzania 
ocen. Trzeba też zaznaczyć, że kierowni-
cy sześciu urzędów, pomimo braku usta-
wowego obowiązku, określili zarządze-
niem organizację procesu ocen okresowych 
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pracowników na stanowiskach innych niż 
urzędnicze, w tym zatrudnionych na sta-
nowiskach pomocniczych i obsługi oraz 
asystentów i doradców.

Najwyższa Izba Kontroli w 21 urzędach 
(46,7%) stwierdziła nieprzestrzeganie 
zasad określonych w ups oraz w uregulo-
waniach wewnętrznych, dotyczących orga-
nizowania i przeprowadzania ocen pracow-
ników. W 17 urzędach (38%), w okresie  
objętym kontrolą, nie wszyscy pracownicy 
na stanowiskach urzędniczych, w tym na 
stanowiskach kierowniczych, zostali pod-
dani ocenie. Wyniki kontroli wskazują, 
że zawarte w zarządzeniach zasady okre-
sowego oceniania tych pracowników nie 
są w pełni respektowane. Zdaniem NIK, 
podstawowym problemem jest niedotrzy-
mywanie przez kierowników urzędów ter-
minów określonych w art. 27 ust. 2 ups. 
Zarówno ta nieprawidłowość, jak i naru-
szenia uregulowań wewnętrznych, świad-
czą przede wszystkim o braku rzetelności 
w wykonywaniu obowiązków służbowych 
przez osoby odpowiedzialne.

Ocenę pozytywną w omawianym za-
kresie działania otrzymali kierownicy  
27 kontrolowanych urzędów (60%), ocenę 
pozytywną mimo stwierdzonych nieprawi-
dłowości – 14 urzędów (31,1%), natomiast 
w czterech przypadkach (8,9%), niepra-
widłowości uzasadniały ocenę negatywną. 
NIK w wystąpieniach pokontrolnych do 
kierowników urzędów wnosiła o przepro-
wadzanie ocen okresowych pracowników 
w terminach wynikających z ups i uregu-
lowań wewnętrznych oraz o zapewnienie 

przestrzegania zawartych w nich postano-
wień przez osoby dokonujące ocen, mię-
dzy innymi w zakresie wyboru kryteriów, 
terminów przeprowadzania rozmów oce-
niających czy kompletności sporządzanej 
dokumentacji.

Przejrzystość i bezstronność 
działań pracowników JST
Badania kontrolne nie dowiodły przypad-
ków nieprzestrzegania przepisów art. 26 
ups, to jest zatrudniania w urzędach mał-
żonków oraz osób pozostających ze sobą 
w stosunku pokrewieństwa do drugiego 
stopnia włącznie lub powinowactwa pierw-
szego stopnia oraz w stosunku przyspo-
sobienia, opieki lub kurateli, pomiędzy  
którymi istniałby stosunek bezpośredniej 
podległości służbowej. Z analizy doku-
mentacji pracowniczej i wyjaśnień kierow- 
ników urzędów wynika, że dbałość o przej-
rzystość w tym zakresie należy do prio-
rytetowych zadań większości urzędów. 

Wyniki kontroli wskazały ponadto, że 
kierownicy urzędów na ogół prawidłowo 
realizowali postanowienia ups dotyczące 
egzekwowania od pracowników oświad-
czeń o prowadzeniu działalności gospo-
darczej. W większości urzędów pracowni-
cy przestrzegali obowiązku terminowego  
i rzetelnego ich składania, wynikającego 
z  art. 31 ups. W ocenie NIK, pracow-
nicy zajmujący stanowiska urzędnicze, 
w tym osoby zobowiązane do ich złożenia  
na podstawie przepisów ustaw o: samo-
rządzie gminnym, samorządzie powiato-
wym i samorządzie województwa13, a także 

13	 To jest: radny, wójt (burmistrz lub prezydent miasta), ich zastępcy, członkowie zarządu powiatu i woje-
wództwa, sekretarz gminy, powiatu i województwa, skarbnik gminy, powiatu i województwa, sekretarz
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pozostałe osoby zajmujące stanowiska kie-
rownicze, wywiązywały się z obowiązku 
składania oświadczeń majątkowych.

Najwyższa Izba Kontroli odnotowała 
w powyższym zakresie praktykę zobowią-
zywania pracowników samorządowych za-
trudnionych na stanowisku urzędniczym 
do składania oświadczeń o nieprowadze-
niu działalności gospodarczej, mimo że 
art. 31 ups nie nakłada takiego obowiąz-
ku. Zdaniem NIK, przepisy ustawy o pra-
cownikach samorządowych nie dają pod-
staw do obligatoryjnego wprowadzania tego 
typu rozwiązań, nawet jeżeli intencją pra-
codawcy jest chęć właściwej oceny pracow-
nika pod kątem wywiązywania się przez 
niego z obowiązków określonych w art. 24 
ups, to jest sumiennego i bezstronnego wy-
konywania zadań.

Przyznawanie premii  
i nagród pracowniczych
Kierownicy urzędów w zdecydowanej 
większości prawidłowo wykonywali za-
dania związane z nagradzaniem pracowni-
ków. W 43 urzędach skorzystali oni z moż-
liwości wynikającej z art. 39 ust. 2 ups 
i określili w regulaminie wynagradzania 
warunki i sposób przyznawania oraz wy-
płacania nagród i premii, innych niż nagro-
da jubileuszowa. W ośmiu urzędach (18%) 
nieprawidłowości dotyczyły głównie przy-
znawania nagród osobom niespełniającym 
wymagań regulaminowych. W znacznej 
części urzędów (18, tj. 40%) nie stoso-
wano jednak pisemnego powiadamiania 

pracownika o przyznanej nagrodzie, co było 
niezgodne z przepisami Kodeksu pracy 
i zasadami regulaminów wewnętrznych.

Najwyższa Izba Kontroli oceniła pozy-
tywnie w 29 urzędach (64,4%) korzystanie  
z prawa do określenia warunków i sposo-
bu przyznawania nagród i premii pracowni-
czych oraz przestrzegania zasad obowiązu-
jących w tym zakresie. Ocenę pozytywną,  
mimo stwierdzonych nieprawidłowości, 
otrzymało 15 (33,3%) urzędów, natomiast 
tylko w jednym przypadku nieprawidłowości 
(przyznanie wszystkim pracownikom jed-
norazowych nagród w równej wysokości, 
tj. z naruszeniem art. 36 ust. 6 ups i art. 105 
Kodeksu pracy oraz regulaminu wynagra-
dzania) uzasadniały ocenę negatywną.

W celu wyeliminowania nieprawidło-
wości, Najwyższa Izba Kontroli w wystą-
pieniach pokontrolnych adresowanych do 
kierowników badanych jednostek wysto-
sowała wnioski o: przyznawanie pracow-
nikom nagród po spełnieniu wymagań re-
gulaminu wynagradzania; przestrzeganie 
obowiązku pisemnego powiadamiania pra-
cowników o przyznaniu nagrody i włącza-
niu odpisu zawiadomienia do ich akt oso-
bowych, a także przyznawanie nagród za 
szczególne osiągnięcia w pracy zawodo-
wej i weryfikację postanowień regulami-
nu wynagradzania w zakresie przyznawa-
nia nagród uznaniowych z okazji świąt. 

Określanie zasad wynagradzania
Ustalenia kontroli pozwalają stwierdzić, 
że kierownicy urzędów przestrzegali zasad 

	 gminy, powiatu i województwa, kierownik jednostki organizacyjnej gminy powiatu i województwa, osoba 
zarządzająca i członek organu zarządzającego gminną, powiatową i wojewódzką osobą prawną oraz oso-
ba wydająca decyzje administracyjne w imieniu wójta, starosty i marszałka województwa.
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wynagradzania pracowników na stanow-
iskach urzędniczych. W żadnym przypad-
ku wydatki poniesione na wynagrodzenia 
nie przekraczały kwot ujętych w planach 
finansowych. We wszystkich urzędach 
wprowadzono regulaminy wynagradza-
nia pracowników. W każdym z nich okre-
ślono wymagania kwalifikacyjne pracow-
ników samorządowych, natomiast w 43 
(spośród 45) JST uwzględniały one mi-
nimalne wymagania kwalifikacyjne za-
warte w rozporządzeniu Rady Ministrów 
w sprawie wynagradzania. 

NIK oceniła pozytywnie sformułowa-
ne w regulaminach zasady wynagradza-
nia pracowników samorządowych oraz 
ich przestrzeganie w 41 urzędach (91%). 
Cztery podmioty oceniono pozytywnie, 
mimo stwierdzonych nieprawidłowości. 
Dostosowanie uregulowań wewnętrznych 
dotyczących wymagań kwalifikacyjnych 
i wynagradzania pracowników do po-
stanowień zawartych w wymienionym  
rozporządzeniu to kwestia, na którą zwró-
ciła uwagę NIK w wystąpieniach pokon-
trolnych.

Podnoszenie kwalifikacji 
zawodowych pracowników JST
We wszystkich kontrolowanych urzę-
dach stworzono pracownikom warun-
ki do podnoszenia wiedzy i kwalifikacji 
zawodowych, planując środki na ten cel 
zgodnie z przepisami ups. Ze środków na 
dofinansowanie dokształcania zawodo-
wego korzystali pracownicy na stanowi-
skach urzędniczych, w tym kierownicy 

urzędów (w 40 JST), ich zastępcy oraz 
członkowie zarządu (w 39 JST), skarbni-
cy (w 44 JST), a także doradcy i asysten-
ci (w 19 JST). Szkolenia dla pracowników 
na stanowiskach pomocniczych i obsługi 
przeprowadzono w 36 urzędach. Z moż-
liwości pisemnego określenia zasad udzia-
łu w formach dokształcania zawodowe-
go skorzystano w 31 urzędach (68,9%) 
i prawie we wszystkich ich przestrzega-
no (98%). Zdaniem NIK, pozwala to na 
zachowanie przejrzystości postępowania 
przy wyborze zarówno osób, jak i tema-
tów będących przedmiotem dokształca-
nia. Co warte podkreślenia, we wszyst-
kich badanych przypadkach przestrzega-
no przepisów Kodeksu pracy14 w zakresie 
zagwarantowania pracownikom korzysta-
nia z urlopu szkoleniowego oraz zwolnienia 
z części dnia pracy w celu uczestniczenia 
w zajęciach, ponoszenia przez pracodaw-
cę kosztów uczestnictwa w pozaszkolnych 
formach podnoszenia kwalifikacji, zawie-
rania pisemnej umowy określającej prawa 
i obowiązki stron. Udział w poszczegól-
nych formach dokształcania był związa-
ny z aktualnym lub przyszłym zakresem 
obowiązków pracownika.

W 14 spośród 45 kontrolowanych pod-
miotów wystąpiły przypadki odmowy pra-
cownikowi przez pracodawcę zgody na 
uczestnictwo w zgłaszanych przez niego 
formach podnoszenia kwalifikacji zawo-
dowych. Najczęściej wynikało to z braku 
środków budżetowych i zbyt wysokiego 
kosztu szkolenia (kursu), czy też niezgod-
ności jego tematyki z zajmowanym przez 

14	 Przepisy art. 103(1)-103(5) Kodeksu pracy.
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pracownika stanowiskiem i zakresem wy-
konywanych zadań, co może świadczyć 
o gospodarnym i zgodnym z potrzebami 
wykorzystaniu pieniędzy na podnoszenie 
kwalifikacji zawodowych. 

W badanym obszarze zagadnień dzia-
łania 43 urzędów otrzymały ocenę pozy-
tywną, a pozostałe dwie jednostki pozy-
tywną, mimo stwierdzonych nieprawi-
dłowości. Wystąpienia pokontrolne za-
wierały wnioski o przestrzeganie zasad 
dotyczących wielkości dofinansowania 
form doskonalenia zawodowego oraz o wy-
dawanie środków publicznych zgodnie 
z art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy o finansach 
publicznych, to jest w wysokości i termi-
nach wynikających z wcześniej zaciągnię-
tych zobowiązań.

Podsumowanie
Analizując wyniki kontroli, należy wska-
zać dwie przyczyny występowania nie-
prawidłowości. Pierwsza z nich to brak  
należytej staranności wymaganej od 
osób odpowiedzialnych za dane proce-
sy i w procesach tych uczestniczących. 
Niedopełnienie określonych obowiązków 
należy uznać za element, na który kierujący 
jednostkami powinni zwrócić szczególną 
uwagę. Natomiast druga przyczyna – błęd-
na interpretacja przepisów, spowodowa-
na nieprecyzyjnymi i niejednoznacznymi 
sformułowaniami ustawy, dotyczącymi 

na przykład „wolnego stanowiska urzęd-
niczego” czy „przeniesienia pracownika 
samorządowego”, powinna zostać wyeli-
minowana w związku z nowelizacją usta-
wy o pracownikach samorządowych, która 
weszła w życie 1 września 2013 r.

Nie tracąc jednak z pola widzenia ujaw-
nionych nieprawidłowości, trzeba przy-
znać, że tak jak zakładali to autorzy, nowa 
ustawa w sposób spójny uregulowała zada-
nia i obowiązki pracowników samorządo-
wych, zwłaszcza na stanowiskach urzędni-
czych, a tym samym stworzyła podstawy 
do odpowiadającego oczekiwaniom i pro-
fesjonalnego wykonywania zadań przez  
samorząd terytorialny. Jak pokazały usta-
lenia kontroli, a także przeprowadzone  
ankiety, zbudowano sprawny system za-
rządzania zasobami ludzkimi w admini-
stracji samorządowej, w ramach którego 
upowszechniono nowoczesne techniki za-
rządzania. Warto szczególnie podkreślić, 
że podjęte w tym zakresie działania istot-
nie wpływają na tworzenie profesjonalnej 
kadry urzędniczej, dobrze służącej społe-
czeństwu lokalnemu. 

MAŁGORZATA  
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wicedyrektor Departamentu Metodyki  
Kontroli i Rozwoju Zawodowego NIK
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Wprowadzenie
Przemoc w rodzinie to zamierzone i wy-
korzystujące przewagę siły działanie prze-
ciw członkowi rodziny, naruszające prawa 
i dobra osobiste, powodujące cierpienia 
lub szkody1.

W Polsce średnio wszczyna się rocznie 
około 35 tys. spraw o znęcanie, z których 
do sądów trafia 22 tys. aktów oskarżenia, 
natomiast skazanych zostaje 13-15 tys. 
sprawców. Na przykład, w 2011 r. ska-
zano ogółem 13 588 sprawców, w tym 
12 806 na karę pozbawienia wolności, 
jednak w 11 088 przypadkach odbywa-
nie kary warunkowo zawieszono. W sto-
sunku do 616 oskarżonych zastosowano 
sankcje w postaci ograniczenia wolności. 

Różnica pomiędzy liczbą aktów oskar-
żenia kierowanych do sądów z zarzutem 
znęcania się nad członkami rodzin a licz-
bą prawomocnych wyroków skazania 
w tych sprawach wynika przede wszyst-
kim z tego, że część pokrzywdzonych 
odmawia składania zeznań, co skutku-
je uniewinnieniem sprawców i umorze-
niem sprawy. Statystyki nie odzwiercie-
dlają rzeczywistych rozmiarów prze-
mocy w rodzinie, bowiem część z nich 
ukrywa tak zwana ciemna liczba. Jest 
to efekt głównie obyczajowości i wsty-
du przed uzewnętrznianiem sytuacji 
w domu, jak również swoistej solidar-
ności osoby dotkniętej przemocą z osobą 
stosującą przemoc. 

Zadania administracji publicznej i formy pomocy

Przeciwdziałanie przemocy w rodzinie

Przemoc w rodzinie to jeden z rodzajów patologii społecznej, która zarazem może być prze-
stępstwem, z czego często nie zdają sobie sprawy osoby krzywdzone. Z badań opinii publicznej  
przeprowadzonych przez Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej wynika, że skala zjawi-
ska jest znaczna. W badanej próbie 45% stanowiły osoby, które mieszkają lub w przeszło-
ści mieszkały w gospodarstwie domowym, w którym dochodzi lub dochodziło do przemocy.  
Po nowelizacji w 2010 r. ustawy o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie Najwyższa Izba 
Kontroli przeprowadziła badanie realizacji zadań administracji publicznej w tym zakresie.  
Ustalenia kontroli pokazały niedostateczne funkcjonowanie przepisów w praktyce.

MIROSŁAW MIŁOŃ

1	 M. Mieszkaniec, E. Szafrańska: Prawne uwarunkowania interwencji policyjnych, Szczytno 2003, s. 141.
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Zadania w zakresie przeciwdziałania 
przemocy w rodzinie, zasady postępowania 
wobec osób dotkniętych przemocą oraz za-
sady postępowania wobec osób stosujących 
przemoc określa ustawa z 29 lipca 2005 r. 
o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie2. 
Z dniem 1 sierpnia 2010 r. dokonano istot-
nych zmian zasad przeciwdziałania tej pa-
tologii. Nowe uregulowania zawiera usta-
wa z 10 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy 
o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie3 
oraz wydane na jej podstawie (z ponad rocz-
nym opóźnieniem) rozporządzenie Rady 
Ministrów z 13 września 2011 r. w sprawie 
procedury Niebieskie Karty4 oraz wzorów 
formularzy Niebieska Karta5, które weszło 
w życie 17 października 2011 r. 

W początkowym okresie funkcjono-
wania nowych przepisów Najwyższa Izba 
Kontroli przeprowadziła badanie, którego 
celem była ocena skuteczności realizacji 
określonych w ustawie o przeciwdziała-
niu przemocy w rodzinie zadań admini-
stracji publicznej w tym zakresie, a także 
postępowania wobec osób dotkniętych 
przemocą oraz osób stosujących przemoc6. 
Objęto nią 37 jednostek, w tym: 14 ośrod-
ków pomocy społecznej (dalej w skrócie: 
„OPS”), 14 powiatowych komend Policji, 

cztery powiatowe centra pomocy rodzi-
nie oraz pięć regionalnych ośrodków po-
lityki społecznej. 

Ustalenia kontroli wykazały znaczne roz-
bieżności pomiędzy zakładanymi celami 
znowelizowanych przepisów, które weszły 
w życie 1 sierpnia 2010 r., a ich funkcjono-
waniem w praktyce. Wprowadzone zmiany 
znacznie pogorszyły sytuację osób dotknię-
tych przemocą w rodzinie, a także doprowa-
dziły do wyraźnego spadku liczby ujawnia-
nych jej przypadków. Z jednej strony, było 
to efektem znacznego zbiurokratyzowania 
procedury, z drugiej zaś, odebrania Policji 
i przekazania nowo utworzonym zespołom 
interdyscyplinarnym7 podstawowych zadań 
w systemie przeciwdziałania przemocy, bez 
uregulowania ich statusu i bez przyznania 
uprawnień oraz środków niezbędnych do 
wykonywania powierzonych zadań.

Program przeciwdziałania 
przemocy w rodzinie i ochrony ofiar
W nowych uregulowaniach szczególny na-
cisk położono na rozwój profilaktyki, jako 
skutecznej formy pomocy w sytuacjach, 
gdy w rodzinie nie występuje jeszcze zja-
wisko przemocy, ale może ona być nim za-
grożona. Dlatego wprowadzono obowiązek 

2	 DzU nr 180, poz. 1493 ze zm.
3	 DzU nr 125, poz. 842.
4	 Procedura Niebieskie Karty (NK) obejmuje ogół czynności podejmowanych i przeprowadzanych przez 

przedstawicieli jednostek organizacyjnych pomocy społecznej, gminnych komisji rozwiązywania proble-
mów alkoholowych, Policji, oświaty i ochrony zdrowia w związku ze stwierdzeniem przemocy w rodzinie.

5	 DzU nr 209, poz. 1245.
6	 Zob. Informacja o wynikach kontroli przeciwdziałania przemocy w rodzinie przez administrację publiczną, 

nr ewid. 143/2013/P/12/107/KPS, Warszawa, czerwiec 2013.
7	 Zespół interdyscyplinarny – tworzony przez przedstawicieli: jednostek organizacyjnych pomocy społecz-

nej, gminnej komisji rozwiązywania problemów alkoholowych, Policji, oświaty, ochrony zdrowia, organi-
zacji pozarządowych, jak również kuratorów sądowych; dodatkowo mogą być włączeni prokuratorzy oraz 
przedstawiciele innych podmiotów działających na rzecz przeciwdziałania przemocy w rodzinie.
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opracowania i wdrożenia gminnych i po-
wiatowych programów prewencyjnych 
oraz obowiązek tworzenia gminnych ze-
społów interdyscyplinarnych do zadań 
określonych w programie przeciwdzia-
łania przemocy w rodzinie, w ramach 
wspólnych działań przedstawicieli róż-
nych służb publicznych oraz organizacji 
pozarządowych. 

Formalnie, w jednostkach objętych kon-
trolą utworzono system przeciwdziałania 
tej patologii społecznej. Opracowano pro-
gramy prewencyjne oraz ochrony ofiar, po-
wołano zespoły interdyscyplinarne, wpro-
wadzono poradnictwo i interwencje, tym 
samym, w skład systemu weszły wszystkie 
elementy wskazane w art. 6 ust. 2 pkt 1-4 
ustawy z 10 marca 2010 r. Programy te nie 
funkcjonowały jednak w praktyce, brako-
wało bowiem właściwej koncepcji systemu, 
były też trudności z określeniem docelo-
wej grupy osób, która ma z niego korzystać.  
Zaledwie w jednej spośród  czternastu 
gmin objętych kontrolą określono tryb 
i metody identyfikacji rodzin szczególnie 
zagrożonych przemocą. Niewypracowanie 
odpowiednich rozwiązań w zasadzie wy-
klucza rzetelne prowadzenie profilaktyki 
zjawiska przemocy.

Realizację programów uniemożliwiało 
również to, że w żadnej z objętych kontrolą 
jednostek nie wyodrębniono w planie fi-
nansowym środków na zadania związane 
z wdrożeniem programu przeciwdziałania 
przemocy w rodzinie, a jeżeli już środki zo-
stały wyodrębnione, to były one niewiel-
kie. W żadnym z programów nie zamiesz-
czono postanowień wiążących je z uchwa-
lanym corocznie budżetem.

Tylko w kilku programach zawarte 
zostały wskaźniki i mierniki służące do 

monitorowania stopnia osiągnięcia przy-
jętych celów, wskazano odpowiedzialnych 
za zbieranie informacji oraz częstotliwość 
przeprowadzania ocen. Konsekwencją 
braku założeń w tym zakresie w pozosta-
łych programach było sporadyczne rozli-
czanie i ocenianie tych dokumentów, co 
w praktyce uniemożliwia skuteczną ko-
ordynację działań przez ośrodki pomocy 
społecznej. Nawet jeżeli kierownicy tych 
placówek występowali do zarządów miast, 
gmin i powiatów o przyznanie środków na 
realizację programu przeciwdziałania prze-
mocy w rodzinie i ochrony ofiar, to propo-
zycje te nie były uwzględnianie lub były 
brane pod uwagę w niewielkim stopniu.

Kontrolowane jednostki nie były zainte-
resowane opracowaniem wymienionych 
programów, mimo że obowiązek ten ist-
niał już od początku 2006 r. Wynikało to 
stąd, że kolejne ustawy nakładają na jed-
nostki samorządu terytorialnego obowią-
zek przygotowania i wdrożenia licznych 
strategii i programów, które mają funkcjo-
nować niezależnie od siebie. Różne akty 
prawne dotyczące, na przykład, pomocy 
społecznej, przeciwdziałania alkoholizmo-
wi, narkomanii, opieki nad dziećmi, wy-
chowania przedszkolnego czy też prze-
mocy w rodzinie, wymagają opracowania 
oddzielnych dokumentów. Powoduje to, 
że tworzenie przez jednostki samorządu 
terytorialnego kolejnych programów spo-
łecznych sprowadza się do formalnego wy-
pełnienia obowiązku, bez przełożenia na 
praktyczne działania. 

Procedura Niebieskie Karty 
przed zmianą prawa
Przed 17 października 2011 r. procedu-
ra NK stosowana była przez Policję na 
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podstawie zarządzenia nr 162 Komendanta 
Głównego Policji z 18 lutego 2008 r. w spra-
wie metod i form wykonywania przez Policję 
zadań w związku z przemocą w rodzinie 
w ramach procedury Niebieskie Karty (dalej 
w skrócie: „zarządzenie nr 162 KGP”).

Większość zadań wynikających z tejże 
procedury podejmowana była bez for-
malnie wymaganych kroków. Niebieska 
Karta mogła być założona przez każde-
go policjanta8, nie tylko interweniującego 
w miejscu zdarzenia, lecz także gdy został 
on poinformowany o wystąpieniu faktu 
przemocy w rodzinie (obligatoryjnie) oraz 
pracownika socjalnego9 (fakultatywnie), 
jeżeli podczas przeprowadzania wywia-
du środowiskowego pojawiło się podejrze-
nie występowania takiego zjawiska, lub na 
wniosek osoby pokrzywdzonej. Po zdia-
gnozowaniu problemu przemocy w środo-
wisku oraz wypełnieniu druku NK, pra-
cownicy socjalni przesyłali formularz do 
najbliższego komisariatu. Przed wprowa-
dzeniem nowych uregulowań procedu-
ra NK była wszczynana jednak głównie 
przez Policję. W objętych kontrolą 14 ko-
mendach stwierdzono, że policjanci na 
ogół prawidłowo rozpoznawali przypad-
ki przemocy domowej podczas interwen-
cji. We wszystkich zbadanych sprawach 
doszło do przemocy, to jest zachodziły 
przesłanki określone w art. 2 pkt 2 usta-
wy z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu 

przemocy w rodzinie, a sporządzenie for-
mularza Niebieska Karta–A było zasadne. 
W sześciu komendach Policji stwierdzo-
no natomiast przypadki niesporządzania 
przez funkcjonariuszy następnej NK pod-
czas kolejnych interwencji, co stanowiło 
naruszenie § 4 ust. 2 wyżej wymienione-
go zarządzenia nr 162, zgodnie z którym 
policjant każdorazowo miał sporządzać 
NK–A na miejscu interwencji lub bezpo-
średnio po jej zakończeniu w jednostce 
organizacyjnej Policji.

Wypełniona podczas interwencji 
Karta–A była obligatoryjnie wprowadza-
na do policyjnego systemu, a następnie 
przekazywana do funkcjonariusza dziel-
nicowego, który niezwłocznie (nie później  
niż w ciągu siedmiu dni od otrzymania 
dokumentacji) był zobowiązany nawią-
zać kontakt z rodziną, a także przepro-
wadzać systematyczne wizyty. Na dziel-
nicowego nałożono również obowiązek 
prowadzenia tak zwanego opisu rodziny, 
w przypadku której doszło do założenia 
NK. Na tej podstawie zapadała decyzja, 
czy podejmować kroki prawne, czy tylko 
ograniczyć się do działań prewencyjnych 
wobec sprawcy. 

Z ustaleń kontroli wynika, że na ogół 
w wymaganym terminie siedmiu dni od 
otrzymania Karty–A, to jest zgodnie z § 7 
ust. 2 zarządzenia nr 162 KGP, dzielnicowi 
nawiązali bezpośredni kontakt z rodziną 

8	 Po przyjęciu zgłoszenia policjanci udawali się na interwencję, w  ramach której funkcjonariusz wypeł-
niał dwie części: Kartę A (notatka służbowa z przebiegu interwencji, służąca udokumentowaniu sytuacji) 
i Kartę B (część, którą interweniujący policjant wręczał osobie poszkodowanej, zawierająca prawa ofiary 
przemocy oraz instytucje i organizacje, w których można szukać pomocy).

9	 OPS działały na podstawie przepisów dotyczących pomocy społecznej, w tym rozporządzenia Ministra 
Polityki Społecznej z 19.04.2005 r. r. w sprawie rodzinnego wywiadu środowiskowego, do którego załącz-
nik D stanowiła NK. 
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celem rozpoznania jej sytuacji, potwierdze-
nia występowania przemocy oraz ustale-
nia rodzaju i charakteru potrzebnych dzia-
łań pomocowych, a także co najmniej raz 
w miesiącu wizytowali i sprawdzali stan 
bezpieczeństwa domowników i zachowa-
nie sprawców przemocy, co było zgodne 
z § 7 ust. 2 pkt 3 zarządzenia nr 162 KGP. 
Nieprawidłowości w tym zakresie stwier-
dzono w pięciu komendach Policji.

Bardziej niekorzystną sytuację w zakre-
sie rozpoznania sytuacji osób dotkniętych 
przemocą stwierdzono w siedmiu spośród 
14 objętych kontrolą ośrodkach pomocy 
społecznej. W ośrodkach tych nie prze-
prowadzano wywiadów środowiskowych, 
czyniono to ze znacznym opóźnieniem lub 
nie dokumentowano rozpoznania sytu-
acji. Stanowiło to naruszenie przepisów § 2 
ust. 1 obowiązującego w objętym kontrolą 
okresie rozporządzenia Ministra Polityki 
Społecznej z 19 kwietnia 2005 r. w spra-
wie rodzinnego wywiadu środowiskowe-
go10, zgodnie z którym wywiad przeprowa-
dza się w terminie 14 dni. W ocenie NIK, 
brak wywiadów środowiskowych nie po-
zwalał na pełne diagnozowanie oczeki-
wań poszkodowanych w zakresie wspar-
cia przez OPS i przygotowanie dla nich 
skutecznych planów pomocy.

Niebieskie Karty  
według nowych zasad
Wprowadzona od 17  października 
2011 r. procedura Niebieskie Karty zo-
stała opracowana w ten sposób, aby po-
łączyć kompetencje wszystkich instytucji 

odpowiedzialnych za przeciwdziałanie 
przemocy w rodzinie i stworzyć warun-
ki do podejmowania współpracy już od mo-
mentu pierwszej interwencji. Stąd obej-
muje ogół czynności podejmowanych 
i przeprowadzanych przez przedstawi-
cieli jednostek organizacyjnych pomocy 
społecznej, gminnych komisji rozwiązy-
wania problemów alkoholowych, Policji, 
oświaty i ochrony zdrowia. Wszczęcie pro-
cedury następuje przez wypełnienie kilku-
stronicowego formularza Niebieska Karta 
w przypadku powzięcia, w toku prowadzo-
nych czynności służbowych lub zawodo-
wych, podejrzenia stosowania przemocy 
w rodzinie lub w wyniku zgłoszenia przez 
członka rodziny lub przez osobę będącą 
świadkiem.

Uregulowania prawne dotyczące proce-
dury NK zawarte w rozporządzeniu Rady 
Ministrów w sprawie procedury NK zna-
cząco poprawiły skuteczność współpra-
cy instytucji w zakresie przeciwdziałania 
przemocy w rodzinie. Jednak nadal bra-
kuje uregulowań prawnych dotyczących 
przepływu informacji między zespołem in-
terdyscyplinarnym a sądem i prokuraturą.  
Zespół interdyscyplinarny nie jest infor-
mowany przez sądy i prokuraturę o spo-
sobie zakończenia postępowania, na przy-
kład o skierowaniu sprawcy przemocy  
domowej na leczenie odwykowe, o zasą-
dzonej eksmisji czy o odwieszeniu orze-
czonej kary. Przedstawiciele sądów rzadko  
uczestniczyli w pracach zespołów in-
terdyscyplinarnych. Niewystarczająca 
współpraca była w znacznym stopniu 

10	 DzU nr 77, poz. 672 ze zm. (uchylone z dniem 2.02.2011 r.).
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konsekwencją braku spójnych regulacji 
prawnych, a zwłaszcza braku obowiązku 
informowania przez sądy zespołów inter-
dyscyplinarnych o toczących się postę-
powaniach.

W I półroczu 2012 r., to jest po wprowa-
dzeniu nowej procedury Niebieskie Karty, 
nastąpił duży, bo prawie 40% spadek licz-
by ujawnionych przez Policję przypadków 
przemocy w rodzinie. Było to wynikiem 
skomplikowania procedury, głównie znacz-
nego rozbudowania dokumentacji, które 
powoduje, że funkcjonariusze Policji często 
nie są w stanie jej wypełnić w warunkach 
przeprowadzania interwencji. Znaczne 
zmniejszenie liczby ujawnionych sytuacji 
przemocy – niemające odzwierciedlenia 
w liczbie interwencji domowych – odno-
towano w 12 spośród 14 objętych kontro-
lą komend Policji. Przykładowo, w I poło-
wie 2010 r. w KPP w Bartoszycach prze-
prowadzono 560 interwencji domowych, 
a w I połowie 2012 r. – 709. W tym okresie 
nastąpił prawie 50% spadek liczby wypeł-
nionych formularzy NK. Na niefunkcjonal-
ność formularza NK zwracano uwagę we 
wszystkich objętych kontrolą komendach 
Policji, podkreślając, że policjanci wykonu-
jący czynności interwencyjne mają przede 
wszystkim udzielić pomocy osobom do-
tkniętym przemocą, często muszą izolo-
wać sprawcę, stosując wobec niego środ-
ki przymusu bezpośredniego, a następnie 
zatrzymać go do wytrzeźwienia, jeśli jest 
pod wpływem alkoholu. Wypełnianie ob-
szernego dokumentu niepotrzebnie tylko 
wydłuża czynności na miejscu interwen-
cji i nie przyczynia się do szybkiej izolacji 
sprawcy przemocy. 

Podobnie sytuacja przedstawiała się 
w skontrolowanych 14 ośrodkach pomocy 

społecznej. W sześciu z nich liczba ujaw-
nionych przypadków przemocy była niższa  
w badanym okresie, a w pięciu ośrodkach 
nie ujawniono żadnego takiego incyden-
tu. Jedynie w trzech ośrodkach liczba ta 
była wyższa. W sumie w ośrodkach tych 
liczba wypełnionych formularzy NK spa-
dła ze 161 w I półroczu 2011 r. do 100 
w I półroczu 2012 r., tj. o 37,9%. Dynamika 
spadku byłaby większa, gdyby uwzględnić 
to, że na gruncie poprzednio obowiązu-
jących przepisów ofiara przemocy mogła 
nie wyrazić zgody na wszczęcie procedu-
ry NK. W 2011 r. takiej zgody nie wyra-
ziło 37,1% ofiar.

Ponad 90% formularzy Niebieska Karta 
jest wypełniane przez Policję, a pozostałe 
przez przedstawicieli pomocy społecznej, 
natomiast do wyjątku należą procedury 
wszczynane przez pracowników oświaty 
i ochrony zdrowia. W objętych kontrolą 
jednostkach 1402 Niebieskie Karty zostały 
założone przez Policję (92,4%), 100 przez 
pracowników socjalnych OPS (6,6%), dzie-
sięć przez pracowników oświaty (0,7%) 
i zaledwie cztery przez przedstawicieli 
służby zdrowia (0,3%). Wynika z tego, że 
owe rozwiązania nie zadziałały w przy-
padku wszczynania procedury przez pra-
cowników służby zdrowia i oświaty, któ-
rzy wcześniej nie mieli takich uprawnień. 
W 14 ośrodkach pomocy społecznej służ-
ba zdrowia ujawniła zaledwie cztery przy-
padki przemocy w rodzinie, przy czym trzy 
z nich w jednym z tych ośrodków. Lekarze 
wskazywali, że procedura NK jest bar-
dzo czasochłonna, a wypełnienie druku 
może zajmować nawet ponad pół godziny. 
Z kontraktów z Narodowym Funduszem 
Zdrowia wynika, że lekarze są dokładnie 
rozliczani ze swojego czasu pracy, liczby 
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pacjentów i udzielanych świadczeń zdro-
wotnych. W związku z tym niejasne jest, 
czy lekarz w sytuacji, gdy zgłosi się do niego 
osoba pokrzywdzona, powinien przerwać 
przyjmowanie pacjentów umówionych na 
wizytę po oczekiwaniu w kilku lub kil-
kunastomiesięcznej kolejce, czy też wy-
pełnić Niebieską Kartę poza godzinami 
swojej pracy.

Wzrost zainteresowania NK zaobserwo-
wano natomiast ze strony osób, dla któ-
rych jedyną motywacją do ubiegania się 
o jej założenie było uzyskanie dokumen-
tacji dla celów rozwodowych, opieki nad 
dzieckiem czy też uzyskania prawa do lo-
kalu, ale niekoniecznie będących ofiarami 
przemocy w rodzinie. Wymowna w tym 
zakresie jest wypowiedź jednej z funkcjo-
nariuszek Policji: „W swojej pracy zawo-
dowej spotkałam się z przypadkami, gdzie 
kobiety wręcz żądały założenia Niebieskiej 
Karty, ponieważ adwokat im doradził, że 
jest to pomocne przy rozwodzie”. 

W efekcie, w 2012 r. nastąpiło zna-
czące obniżenie liczby wypełnianych 
Niebieskich Kart w stosunku do lat po-
przednich. W 2010 r. Policja wypełniła 
83 488 formularzy NK, w 2011 r. – 70 867, 
a w 2012 r. – 51 292.

Przyjęte w rozporządzeniu rozwiązania, 
ustanawiające biurokratyczne struktury 
organizacyjne, skomplikowane i przewle-
kłe procedury postępowania, w zasadzie 
uniemożliwiały sprawne udzielenie szyb-
kiej pomocy ofiarom przemocy. Często 
praca z rodzinami ograniczała się jedy-
nie do administracyjnych czynności ze-
społów interdyscyplinarnych, a nie fak-
tycznej pracy socjalnej. Nowa procedura 
zakłada wezwanie osób, wobec których 
stosowana jest przemoc, na spotkanie 

zespołu interdyscyplinarnego lub grupy 
roboczej. Tam, w obecności kilku lub kil-
kunastu osób, osoba pokrzywdzona musi 
opowiedzieć o tym co ją spotkało oraz jaka 
pomoc jest jej potrzebna. Sytuacja ta nie 
jest zatem komfortowa, a może być upoka-
rzająca. Często był to powód negatywne-
go nastawienia ofiar i sprawców przemocy  
w stosunku do zespołu interdyscyplinar-
nego i podejmowanych przezeń działań, 
co z kolei mogło skutkować niezgłasza-
niem się do Policji z problemem przemo-
cy i niezałożeniem NK.

Znacznie wydłużył się termin udzie-
lenia pomocy. Na podstawie poprzednio 
obowiązujących uregulowań pierwsza  
wizyta dzielnicowego w rodzinie dotknię-
tej przemocą następowała w ciągu sied-
miu dni, a następne w cyklach miesięcz-
nych. Obecnie nie są określone żadne ter-
miny, ustala je zespół interdyscyplinarny. 
W przypadku nieefektywnie funkcjonują-
cych zespołów pierwsza wizyta następuje 
dopiero po opracowaniu przez grupę robo-
czą indywidualnego planu pomocy, często 
po dwóch, trzech miesiącach (częstotli-
wość wizyt określa zespół interdyscypli-
narny), a w tym czasie rodzina, w której  
występuje przemoc, jest pozbawiona nad-
zoru ze strony Policji. Przykładowo, po 
przekazaniu przez funkcjonariuszy KPP 
w Ełku 27 Niebieskich Kart, członkowie 
zespołów interdyscyplinarnych spotykali 
się na posiedzeniach organizowanych w ter-
minie od 15 do 75 dni (średnio 34 dni).

Długotrwałość procedury NK wyni-
ka głównie z obciążenia członków ze-
społów pracą zawodową, trudności z ich 
zebraniem się w jednym czasie, jak też 
z braku rozwiązań prawnych umożliwia-
jących podjęcie skutecznych działań, gdy 
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osoba stosująca przemoc nie zgłasza się na 
posiedzenia zespołu lub grupy roboczej. 
W trakcie kontroli stwierdzono przypad-
ki powoływania przez gminy zespołów in-
terdyscyplinarnych dopiero w I półroczu 
2012 r. Szczególnie niepokojącą sytuację 
stwierdzono w MOPS w Sierpcu i OPS 
w Wyszkowie. W przypadku obu tych jed-
nostek zespoły i grupy robocze nie pro-
wadziły żadnej działalności i miały prak-
tycznie charakter tylko formalny.

Nowe uregulowania spowodowały, że 
w objętych kontrolą komendach Policji, 
w oczekiwaniu na decyzje zespołów in-
terdyscyplinarnych część dzielnicowych 
nie przeprowadzała niezwłocznych wizyt 
sprawdzających stan bezpieczeństwa osób, 
co do których istniało podejrzenie, że są 
dotknięte przemocą w rodzinie. We wspo-
mnianej powyżej KPP w Ełku dzielni-
cowi przeprowadzili pierwsze wizyty 
domowe zanim jeszcze zespoły zaleci-
ły takie działania, w terminie od 6 do 
31 dni po wszczęciu procedury NK (śred-
nio 19 dni). W 17 przypadkach oczeki-
wali na decyzje zespołu lub grupy robo-
czej, co spowodowało, że wizyty składa-
no średnio po 81 dniach, a w skrajnych 
sytuacjach nawet po 162 dniach, pod-
czas gdy w poprzednio obowiązujących 
uregulowaniach termin ten wynosił do 
siedmiu dni. Jako pozytywny przykład 
można wymienić KPP w Mielcu, w któ-
rej dzielnicowi po interwencji domowej 
lub otrzymaniu informacji o przemocy 
kontaktowali się z tymi rodzinami nie 
później niż w ciągu siedmiu dni. 

Najgorsza była sytuacja osób, dla któ-
rych Niebieskie Karty założyli pracow-
nicy instytucji wymienionych w art. 9d 
ust. 2 ustawy o przeciwdziałaniu prze-
mocy w rodzinie, to jest służby zdrowia, 
oświaty i gminnej komisji ds. rozwiązywa-
nia problemów alkoholowych (GKRPA). 
W tych przypadkach Policja dopiero po 
powołaniu grupy roboczej dowiadywała 
się o potrzebie sprawdzenia stanu bezpie-
czeństwa w rodzinie, z uwagi na brak prze-
pływu informacji. Dlatego ofiara przemo-
cy nawet przez kilka miesięcy mogła nie 
otrzymywać żadnej pomocy.

Działalność zespołów i grup
Na ośrodki pomocy społecznej nałożono 
obowiązek obsługi organizacyjno-technicz-
nej zespołów interdyscyplinarnych. Połowa 
spośród 14 objętych kontrolą ośrodków nie 
jest przygotowana organizacyjnie, kadro-
wo i finansowo do tego zadania, niedobory  
występują również w grupie pracowników 
socjalnych. W ośmiu OPS stwierdzono 
niewystarczający stan zatrudnienia w sto-
sunku do wymagań określonych w art. 110 
ust. 11 ustawy z 12 marca 2004 r. o pomo-
cy społecznej11, to jest w proporcji jeden 
pracownik socjalny na 2000 mieszkań-
ców. Trzeba jednak zaznaczyć, że warunki  
lokalowe w części ośrodków uniemożliwia-
ły zwiększenie zatrudnienia, gdyż zajmo-
wane pomieszczenia nie zapewniały od-
powiednich warunków pracy nawet dla 
dotychczas zatrudnionych pracowników, 
a ponadto nie sprzyjały przeprowadzaniu 
rozmowy z osobą doznającą przemocy 

11	 DzU z 2009 r., nr 175, poz. 1362 ze zm.
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w sposób gwarantujący jej swobodę wy-
powiedzi i poszanowanie godności oraz 
zapewniający bezpieczeństwo (§ 4 roz-
porządzenia Rady Ministrów z 13 wrze-
śnia 2011 r.).

Ustawa o przeciwdziałaniu przemocy 
w rodzinie określa skład zespołu interdy-
scyplinarnego – mają go tworzyć przed-
stawiciele: jednostek organizacyjnych  
pomocy społecznej, gminnej komisji roz-
wiązywania problemów alkoholowych, 
Policji, oświaty, ochrony zdrowia, organi-
zacji pozarządowych, kuratorzy sądowi, 
 a dodatkowo mogą to być prokuratorzy 
oraz przedstawiciele innych podmiotów 
działających na rzecz przeciwdziałania 
przemocy w rodzinie. Zespół interdy-
scyplinarny wykonuje zdania określone 
w gminnym programie przeciwdziałania 
przemocy, a jednym z jego głównych zadań 
jest integrowanie i korygowanie działań 
przedstawicieli podmiotów wchodzących 
w jego skład, przez diagnozowanie pro-
blemu przemocy w rodzinie; podejmo-
wanie działań w środowisku zagrożonym 
przemocą mających na celu przeciwdziała-
nie temu zjawisku; inicjowanie interwen-
cji w środowisku dotkniętym przemocą  
w rodzinie; rozpowszechnianie informacji 
o instytucjach, osobach i możliwościach 
udzielenia pomocy w środowisku lokal-
nym; inicjowanie działań w stosunku 
do osób stosujących przemoc. Zadania 
przewidziane dla zespołów interdyscypli-
narnych w programach przeciwdziałania  
przemocy w rodzinie i ochrony ofiar prze-
mocy nie były realizowane, poza proce-
durą Niebieskie Karty, z powodu braku 
finansowania ze strony gmin. Sytuację 
tę najtrafniej ilustruje przykład zastany 
w Łęczycy.

Rada Miasta Łęczycy przyjęła 12 kwiet-
nia 2011 r. „Gminny program przeciwdzia-
łania przemocy w rodzinie oraz ochro-
ny ofiar przemocy w rodzinie w latach 
2011–2013”. W programie tym podano, 
że burmistrz będzie składał radzie miej-
skiej sprawozdanie merytoryczne i finan-
sowe raz na pół roku. Jednak ze wzglę-
du na niewystarczające środki finansowe 
na realizację zadań objętych programem, 
sprawozdanie merytoryczne i finansowe 
zostało ograniczone do opisu działalności 
zespołu interdyscyplinarnego.

Do zespołów interdyscyplinarnych 
w skontrolowanych gminach powołano 
na ogół przedstawicieli instytucji wymie-
nionych w art. 9a ust. 3 pkt 1-5 i ust. 4 usta-
wy o przeciwdziałaniu przemocy w rodzi-
nie, w tym: pracowników socjalnych OPS, 
przedstawicieli oświaty, Policji, gminnej 
komisji ds. rozwiązywania problemów 
alkoholowych, ochrony zdrowia, kurato-
rów sądowych. W sześciu przypadkach 
nie powołano natomiast przedstawicie-
li organizacji pozarządowych, co stano-
wiło naruszenie przepisów art. 9a ust. 3 
pkt 6 ustawy. W wyjaśnieniach podano, 
że związane jest to z brakiem na terenie 
gmin organizacji pozarządowych zajmu-
jących się przemocą w rodzinie. Trzeba 
jednak zaznaczyć, że wymieniony przepis  
nie zawęża zakresu zadań takiej organiza-
cji wyłącznie do przeciwdziałania przemo-
cy. Ponadto, tylko w pięciu przypadkach  
wójt, burmistrz czy prezydent miasta 
skorzystał z możliwości, jaką przewidu-
je art. 9a ust. 5 ustawy, to jest powołania 
w skład zespołu interdyscyplinarnego pro-
kuratora oraz przedstawicieli innych pod-
miotów działających na rzecz przeciwdzia-
łania przemocy w rodzinie.
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Powoływane przez zespół interdyscypli-
narny grupy robocze nie działały w pełnym 
składzie, określonym przez art. 9a ust. 11 
ustawy o przeciwdziałaniu przemocy w ro-
dzinie. Udzielający wyjaśnień wskazali, że 
na szkoleniach informowano ich, iż skład 
grupy roboczej dobiera się w zależności od 
skali problemu. Dodać przy tym należy, 
że zebranie wszystkich członków zespołu 
interdyscyplinarnego oraz grupy roboczej 
– w skład której wchodzą przedstawicie-
le OPS, GKRPA, kurator sądowy, peda-
gog szkolny, psycholog i policjant – okaza-
ło się trudne ze względu na specyfikę ich 
pracy. Szczególnie niekorzystna w kontek-
ście efektywnego wykonywania zadań jest 
nieobecność na posiedzeniach przedstawi-
cieli Policji, której rola – z uwagi na możli-
wość oddziaływania na sprawcę przemocy  
– jest pierwszoplanowa w rozwiązywaniu 
problemów w rodzinie.

Zespołom interdyscyplinarnym nie zo- 
stały nadane uprawnienia władcze, co 
utrudnia wiele działań. Zespół ma również 
zbyt małe uprawnienia do składania różne-
go rodzaju wniosków, na przykład do pro-
kuratury czy Policji, jeżeli osoby pokrzyw-
dzone boją się same je złożyć. Zespół może 
występować z takimi wnioskami, ale jeśli 
nie pochodzą one bezpośrednio od osoby 
pokrzywdzonej, są często oddalane przez 
prokuraturę lub postępowanie ulega umo-
rzeniu. Dużym utrudnieniem jest także 
brak instrumentów prawnych pozwala-
jących zespołom interdyscyplinarnym na 

egzekwowanie od sprawcy przemocy cho-
ciażby stawienia się na posiedzenia i udzie-
lenia wyjaśnień.

Brak rekompensaty finansowej dla człon-
ków zespołu za zwiększenie zakresu obo-
wiązków służbowych także nie wpływał 
mobilizująco na ich zaangażowanie. Nie 
otrzymywali oni dodatkowego wynagro-
dzenia, diet bądź innych świadczeń za 
obecność na posiedzeniach12 (swoje za-
dania wykonywali w ramach obowiązków 
służbowych lub zawodowych), chociaż były 
one znacznie obciążające czasowo. W trak-
cie kontroli wskazywano, że dyrektorzy 
instytucji delegujących członków zespo-
łów i grup roboczych (poza MOPS i KPP, 
gdzie praca z rodziną dotkniętą problemem 
przemocy wchodzi w zakres obowiązków 
służbowych) ograniczali udział pracowni-
ków w tych zajęciach ze względów eko-
nomicznych. Przyjęcie powyższego roz-
wiązania w ustawie o przeciwdziałaniu  
przemocy w rodzinie, z jednej strony, ab-
sorbowało czasowo członków zespołów 
interdyscyplinarnych i grup roboczych, 
z drugiej zaś pociągało za sobą znaczne 
koszty związane z organizowaniem po-
siedzeń.

Rozporządzenie nałożyło także obowią-
zek podejmowania działań w ramach pro-
cedury NK bez konieczności uzyskiwania 
zgody13 osoby doświadczającej przemo-
cy14. Nawet jeśli ofiara przemocy odmó-
wi wszelkich kontaktów, to i tak należy 
sporządzić formularz NK–A. Skutkowało 

12	 Art. 9a ust. 13 ustawy o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie.
13	 Pod rządami poprzednio obowiązujących uregulowań w 14 ośrodkach pomocy społecznej objętych kon-

trolą zgody takiej nie wyraziło 43,6% ofiar przemocy w 2010 r. i 37,1% w 2011 r.
14	 Art. 9d ust. 1 ustawy o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie.
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to ograniczeniem lub brakiem możliwości 
realizacji obligatoryjnych zadań, na przy-
kład wspólnego wypełnienia przez ofia-
rę przemocy i członków grupy roboczej 
formularza NK–C w celu diagnozy sytu-
acji w rodzinie i opracowania indywidu-
alnego planu działania. Trudno również 
wyobrazić sobie monitorowanie sytuacji 
w rodzinie, kiedy osoba doznająca prze-
mocy nie życzy sobie kontaktów z pracow-
nikiem socjalnym, a tym samym nie do-
starczy informacji na temat zachowania 
zamieszkałego wspólnie sprawcy (w prak-
tyce sytuacja taka często ma miejsce). 
Wiele ofiar przemocy z różnych powo-
dów nie chce pomocy innej niż doraźna 
interwencja Policji. 

Działania wobec  
sprawców przemocy
W wielu sytuacjach środki prawne do uka-
rania sprawcy oraz udzielenia pomocy ofie-
rze są nieskuteczne. Stosowanie zatrzyma-
nia podczas interwencji jest sporadyczne 
i ogranicza się do najcięższych przypad-
ków, to jest gdy zagrożone jest życie ofiary. 
Po części wynika to z tego, że sądy bardzo 
często uznają zatrzymanie za bezzasadne.

Również interwencje policyjne w rodzi-
nach, w których występuje problem alko-
holowy, nie spełniają swojej roli. Sprawca 
przemocy znajdujący się pod wypływem 
alkoholu jest doprowadzany do izby wy-
trzeźwień, lecz środek ten nie ma na ogół 
dla niego charakteru represyjnego. Po po-
wrocie do domu najczęściej kontynuuje 
stosowanie przemocy, bowiem pobyt 
w izbie wytrzeźwień kojarzy z tym, że 
był pijany, a nie z tym, że swoim zachowa-
niem stanowił zagrożenie dla życia i zdro-
wia najbliższych.

Skuteczność dozoru policyjnego jest 
uwarunkowana odizolowaniem sprawcy 
od ofiary. Bez uniemożliwienia jego kon-
taktów z ofiarą przydatność dozoru jest 
niewielka. Na gruncie prawnym niewypeł-
nienie obowiązków wynikających z dozo-
ru policyjnego nie skutkuje obligatoryjnym 
nałożeniem innego środka zapobiegaw-
czego (np. tymczasowego aresztowania). 

Istotnym problemem jest rzadkie sto-
sowanie przez sądy zakazu zbliżania się 
sprawców do ofiar. Często osobą zmuszoną 
do opuszczenia domu nie jest sprawca prze-
mocy, lecz jego ofiara, która szuka schro-
nienia u rodziny, znajomych, w publicznych 
i prywatnych placówkach, w tym w schro-
niskach i domach samotnych matek.

Także nadzór kuratorski nie jest sku-
tecznym środkiem kontroli postępowa-
nia sprawcy przemocy. Wynika to ze zbyt 
dużej liczby podopiecznych jednego ku-
ratora, co często, w połączeniu z brakiem 
przeszkolenia w zakresie przemocy w ro-
dzinie, faktycznie uniemożliwia rzetelną 
realizację tego zadania. W konsekwencji, 
nie zmienia to w zasadniczy sposób sytu-
acji ofiary, z uwagi na przewlekłość postę-
powań karnych.

Przepisy umożliwiające zawieszenie wy-
konania kary za przestępstwo przemocy 
w rodzinie oraz umorzenie postępowa-
nia w tej sprawie pod warunkiem opusz-
czenia lokalu zajmowanego wspólnie z po-
krzywdzonym są stosowane sporadycznie. 
Podobnie przedstawia się funkcjonowanie 
instytucji zamiany tymczasowego aresz-
towania na dozór policyjny, pod warun-
kiem że oskarżony opuści lokal zajmowa-
ny wspólnie z pokrzywdzonym.

Ustalenia kontroli dowodzą, że wobec 
osób dopuszczających się przemocy 
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w rodzinie stosowano przede wszyst-
kim działania o charakterze doraźnym, 
natomiast w bardzo niewielkim stop-
niu byli oni obejmowani programami ko-
rekcyjno-edukacyjnymi. W ponad 80% 
przypadków kary pozbawienia wolności 
wobec sprawców są przez sądy zawiesza-
ne, a wobec skazanych nie prowadzi się 
żadnych działań resocjalizacyjnych, wyni-
kających z nowych rozwiązań zawartych 
w ustawie o przeciwdziałaniu przemocy  
w rodzinie. Zaledwie około 6% spraw-
ców przemocy objętych jest oddziaływa-
niami korekcyjno-edukacyjnymi. Wynika 
to stąd, że sądy nie orzekają tego środka, 
stosując jednie nakaz powstrzymywania 
się od alkoholu. W związku z tym część 
powiatów w ogóle nie opracowała, a tym 
samym nie prowadzi programów korek-
cyjno-edukacyjnych dla sprawców prze-
mocy, a także nie ma odpowiednio prze-
szkolonych pracowników. Objęte kontrolą  
powiaty w niewielkim stopniu ubiegały się 
o środki na ten cel, przewidziane w budże-
cie Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej. 
Uzyskane w trakcie kontroli informacje 
świadczą o tym, że ze wspomnianych pro-
gramów korzystają nieliczne osoby, ponie-
waż udział w nich jest dobrowolny.

Wnioski
Obecna sytuacja ofiar przemocy nasu-
wa szereg krytycznych uwag i zastrze-
żeń, skłania też do refleksji nad obecnym 
systemem przeciwdziałania przemocy  
w rodzinie w Polsce. Ustalenia kontro-
li wskazują na występowanie znacznych 
rozbieżności pomiędzy zakładanymi cela-
mi rozwiązań prawnych wprowadzonych 
z dniem 1 sierpnia 2010 r. a ich faktyczną 
realizacją. Zastosowanie nowej procedury 

Niebieskie Karty nie przyniosło oczekiwa-
nych efektów. Rozwiązania, prawidłowe 
z punktu widzenia współpracy pomiędzy 
instytucjami zajmującymi się przemocą 
w rodzinie, okazały się niekorzystne z punk-
tu widzenia jej ofiar. Stan ten jest w znacz-
nym stopniu konsekwencją unormowań 
wprowadzonych w życie 17 października 
2011 r. rozporządzeniem Rady Ministrów 
w sprawie procedury Niebieskie Karty, 
które w zasadzie uniemożliwia udzielenie 
sprawnej i szybkiej pomocy. Opracowanie 
przez zespoły interdyscyplinarne i grupy 
robocze planu pomocy w indywidualnych 
przypadkach przemocy odbywa się czę-
sto po kilku miesiącach od zgłoszenia tego 
faktu, a ofiara pozbawiona jest w tym cza-
sie pomocy ze strony Policji. Powoduje to, 
że reakcja na przemoc w rodzinie odbywa 
się z dużym opóźnieniem.

Należy także zwrócić uwagę na niechęć 
do nowych rozwiązań zarówno wśród ofiar 
przemocy, które często nie decydują się 
na powiadomienie organów ścigania o za-
istniałym przestępstwie, jak i instytucji, 
które mają im pomagać. Zmiany wprowa-
dzono bowiem w oderwaniu od realnych 
możliwości kadrowych, lokalowych i fi-
nansowych, a wiążą się one ze znacznym 
zaangażowaniem czasowym, bez żadnej 
rekompensaty finansowej. Sytuację ofiar 
przemocy w znacznym stopniu poprawiają 
działania Policji, która – mimo braku opar-
cia w nowej procedurze NK – podejmo-
wała działania w celu sprawdzenia stanu 
bezpieczeństwa osób, co do których istnia-
ło podejrzenie, że są dotknięte przemocą.

Z powyższych względów ustalenia kon-
troli wskazują na potrzebę pilnego prze-
analizowania przez Ministerstwo Pracy 
i Polityki Społecznej istniejącej obecnie 
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sytuacji w tej dziedzinie. Zasadne jest 
usprawnienie funkcjonowania systemu 
przeciwdziałania przemocy, wprowadzo-
nego ustawą z 10 czerwca 2010 r. o zmia-
nie ustawy o przeciwdziałaniu przemocy 
w rodzinie oraz niektórych innych ustaw, 
jak również zweryfikowanie wydanego 
na jej podstawie rozporządzenia Rady 
Ministrów z 13 września 2011 r. w spra-
wie procedury Niebieskie Karty, w taki 
sposób, aby umożliwić bezzwłoczne po-
dejmowanie działań w razie ujawnienia 
przypadków tej patologii. 

Należałoby zatem:
•	powierzyć Policji pierwszoplanową rolę 

w realizacji procedury Niebieskie Karty;
•	uprościć i uelastycznić tę procedurę, 

w tym formularze NK, wyłączyć du-
blowanie się czynności różnych orga-
nów oraz precyzyjnie określić zadania 
podmiotów uczestniczących w zespo-
łach interdyscyplinarnych, ze szczegól-
nym uwzględnieniem zapewnienia przez 
nie wsparcia dla działań Policji;

•	wskazać rozwiązania, które zagwaran-
towałyby poszanowanie i ochronę god-
ności ofiar przemocy.
Przemyślenia i określenia na nowo wy-

maga ponadto dotychczasowy status orga-
nizacyjny oraz sposób powoływania i funk-
cjonowania zespołów interdyscyplinar-
nych. Realizacja tego wniosku wiąże się 
jednak z zapewnieniem odpowiednich 
warunków organizacyjnych, lokalowych 
i finansowych w formie dotacji celowej. 

Trzeba przy tym mieć na względzie, że 
przygotowanie i wdrożenie nowych roz-
wiązań prawnych w tak wrażliwej mate-
rii wymaga dużej ostrożności, by jeszcze 
bardziej nie skomplikować i tak złożone-
go systemu pomocy ofiarom przemocy 
w rodzinie.

MIROSŁAW MIŁOŃ,
Departament Pracy, 
Spraw Społecznych i Rodziny NIK
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Gaz łupkowy

Najwyższa Izba Kontroli  
oceniła działania admini-
stracji publicznej związa-
ne z  ustalaniem zasobów 
gazu łupkowego, przyszłym 
jego wydobywaniem i  za-
gospodarowaniem, a także  
wypełnianiem przez przed-
siębiorców warunków usta-
lonych w koncesjach na po-
szukiwanie i/lub rozpozna-
wanie złóż z gazu łupkowego. 
Kontrolą objęto 19 jednostek:  
Ministerstwo Gospodarki;  
Ministerstwo Środowiska; 
Państwowy Instytut Geolo-
giczny − Państwowy Instytut 
Badawczy w Warszawie; Naro-
dowy Fundusz Ochrony Śro-
dowiska i Gospodarki Wodnej 
w Warszawie; Wyższy Urząd 
Górniczy oraz Okręgowe Urzę-
dy Górnicze w Warszawie,  
Lublinie i Poznaniu; 11 przed-
siębiorców, którym udzielono 
koncesji na poszukiwanie i/lub 
rozpoznawanie złóż węglowo-
dorów niekonwencjonalnych, 
w tym głównie gazu z łupków. 
Czynności kontrolne dotyczy-
ły lat 2007–2012.

Urząd Patentowy RP

Izba oceniła wybrane aspek-
ty działalności Urzędu Pa-
tentowego Rzeczypospoli-

tej Polskiej (UPRP) w latach 
2010-2012. Była to kontrola 
doraźna, podjęta z inicjaty-
wy własnej Izby. Sprawdzono  
terminowość realizacji proce-
dur dotyczących rozstrzyga-
nia postępowań spornych, pro-
wadzonych na mocy ustawy 
– Prawo własności przemysło-
wej z dnia 30 czerwca 2000 r. 
Ze względu na niezależność 
pracy Kolegiów Orzekających 
w sprawach spornych, skon-
centrowano się na zgodności 
prowadzonych postępowań 
z obowiązującymi procedu-
rami. Kontrolę przeprowa-
dzono w okresie od 8 stycz-
nia 2013 r. do 28 maja 2013 r. 
W złożonej do Najwyższej Izby 
Kontroli skardze wskazano na 
nieprawidłowości dotyczące 
postępowań spornych pro-
wadzonych w UPRP na pod-
stawie pwp. Według skarżą-
cego nieprawidłowości doty-
czyły kwestii proceduralnych 
określonych w pwp oraz ko-
deksie postępowania admini-
stracyjnego.

Plan finansowy NFZ

Celem kontroli, przeprowa-
dzonej w Centrali Narodo-
wego Funduszu Zdrowia, 
było sprawdzenie wykona-
nia planu finansowego NFZ 
na 2012 r., z uwzględnieniem 

zabezpieczenia dostępu do 
świadczeń w ramach środków 
przewidzianych w planie fi-
nansowym. Ocena dotyczy-
ła w szczególności planowania 
i realizacji przychodów i kosz-
tów Funduszu, wiarygodności  
ksiąg rachunkowych i sprawoz-
dań finansowych oraz sposo-
bu realizacji wniosków po-
kontrolnych NIK, sformuło-
wanych po kontroli wykonania  
planu finansowego Naro-
dowego Funduszu Zdrowia 
w 2011 r.

Gospodarowanie 
odpadami

Zbadano przygotowanie gmin 
do wykonywania zadań w za-
kresie gospodarowania odpa-
dami komunalnymi w świetle 
nowych rozwiązań, wprowa-
dzonych znowelizowaną usta-
wą o utrzymaniu czystości i po-
rządku w gminach. Inspektorzy  
ocenili: wywiązywanie się 
gmin z obowiązku przepro-
wadzenia kampanii informa-
cyjnej o prawach i obowiązkach 
właścicieli nieruchomości do-
tyczących gospodarowania od-
padami; organizację odbiera-
nia tych odpadów; prowadze-
nie ewidencji w urzędzie skarg 
i wniosków w sprawach związa-
nych z gospodarowaniem odpa-
dami komunalnymi. Kontrolę 
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przeprowadzono w 27 gminach 
położonych w siedmiu woje-
wództwach, w tym w siedmiu 
gminach miejskich, sześciu 
miejsko-wiejskich oraz czter-
nastu wiejskich. Badaniami  
objęto okres od 1 stycznia 
2012 r. do 30 czerwca 2013 r.

Oczyszczanie ścieków

Inspektorzy Izby sprawdzi-
li, jak oczyszczalnie radzą so-
bie z zagospodarowywaniem 
osadów powstałych w procesie 
oczyszczania ścieków. W ko-
munalnych oczyszczalniach 
ścieków oceniono m.in.: pro-
wadzenie dokumentacji do-
tyczącej wytwarzania i prze-
kazywania osadów w celu ich 
składowania, odzysku i recy-
klingu; wykonywanie badań 
gruntów, na których stoso-
wano osady; realizację wnio-
sków pokontrolnych inspek-
cji i organów samorządowych. 
Z kolei w urzędach marszał-
kowskich ocenie poddano we-
ryfikację zbiorczych zesta-
wień danych o osadach oraz  
przydatność i funkcjonalność 
wojewódzkiej bazy danych do-
tyczącej wytwarzania i gospo-
darowania odpadami. Kontro-
le przeprowadzono w ośmiu 
urzędach marszałkowskich 
oraz 36 jednostkach organi-
zacyjnych eksploatujących 

komunalne oczyszczalnie  
ścieków, obsługujące różne 
pod względem zaludnienia 
miejscowości. Wśród nich, 
14 obsługiwało miejscowości 
o równoważnej liczbie miesz-
kańców (RLM) w granicach od 
2000 do 20 000, a 22 powyżej 
20 000, w tym trzy aglomera-
cje o RLM powyżej 100 000. 
Badanie zostało podjęte z ini-
cjatywy własnej Najwyż-
szej Izby Kontroli w związ-
ku z koniecznością wypeł-
niania przez Polskę wy-
mogów dyrektyw Rady 
Unii Europejskiej. Wyni-
ki kontroli miały posłu-
żyć także do sprawdzenia  
realizacji wniosków z kontro-
li zagospodarowania osadów 
powstających w oczyszczal-
niach ścieków komunalnych  
w  województwie wielko-
polskim, przeprowadzonej 
przez Delegaturę Najwyż-
szej Izby Kontroli w Pozna-
niu w 2009 r.

Bezpieczeństwo  
ruchu kolejowego 

Głównym celem kontroli było 
dokonanie oceny wykonywania 
zadań przez podmioty odpo-
wiedzialne za bezpieczeństwo  
ruchu kolejowego: ministra 
właściwego do spraw trans-
portu, prezesa Urzędu Trans-

portu Kolejowego (dalej prezes  
UTK) oraz przedsiębiorstw 
kolejowych, tj. Spółki PKP 
Polskie Linie Kolejowe (PKP 
PLK SA) i wybranych prze-
woźników kolejowych. Zba-
dano sprawowanie nadzo-
ru przez prezesa UTK nad 
bezpieczeństwem ruchu ko-
lejowego; wdrażanie przez 
przedsiębiorstwa kolejowe 
Systemu Zarzadzania Bez-
pieczeństwem, w tym cer-
tyfikatów i autoryzacji bez-
pieczeństwa; implementację 
dyrektyw Unii Europejskiej  
dotyczących bezpieczeństwa 
kolejowego; sprawowanie nad-
zoru przez ministra właściwe-
go do spraw transportu nad 
wykonywaniem ustawowych 
zadań przez prezesa Urzędu 
Transportu Kolejowego, w tym 
zadań polegających na wpro-
wadzaniu interoperacyjności 
systemu kolei. Jednostką ko-
ordynującą badanie był Depar-
tament Infrastruktury NIK. 
Uczestniczyły w nim również 
oddziały terenowe Urzędu 
Transportu Kolejowego, któ-
re skontrolowały 4 oddziały 
PKP PLK SA oraz 3 przewoź-
ników kolejowych. Postępo-
wanie, które przeprowadzono 
w okresie od 11 lipca 2012 r. 
do 4 marca 2013 r., objęło lata 
2011–2012.

(red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w grudniu 2013 r. i styczniu 2014 r., s. <www.nik.gov.pl>.
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W Polsce – z uwagi na specyficzne uwarun-
kowania w sferze dochodów i wydatków 

państwa – zrównoważenie finansów pu-
blicznych oraz odwrócenie tendencji do  
narastania zadłużenia publicznego może 
okazać się zadaniem trudniejszym niż 

Państwo 
i społeczeństwo

Stabilność  
finansów publicznych

Gospodarka Polski w warunkach spowolnienia

Problemy z  zapewnieniem równowagi sektora finansów publicznych, 
i w rezultacie narastający dług publiczny, stanowią jedną z cech przeobra-
żeń ekonomicznych i  społecznych, jakie dokonały się w Polsce w minio-
nym ćwierćwieczu. Podejmowane przez kolejne rządy próby uporania się 
z tym wyzwaniem nie przyniosły trwałych efektów i nawet w latach wy-
sokiego wzrostu gospodarczego wynik sektora finansów publicznych pozo-
stawał ujemny. W praktyce działania te sprowadzały się do poszukiwania 
prostych oszczędności w wydatkach oraz zwiększenia dochodów budżeto-
wych. W konsekwencji, dług publiczny systematycznie wzrastał, coraz wy-
raźniej ciążąc na perspektywach rozwojowych polskiej gospodarki.
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w wysoko rozwiniętych państwach UE, 
chociaż wskaźniki deficytu sektora finan-
sów publicznych oraz długu publicznego 
w odniesieniu do PKB są u nich wyższe niż 
w Polsce1. Działania w tym kierunku kom-
plikuje spowolnienie tempa wzrostu pol-
skiej gospodarki, które – mimo poprawy ko-
niunktury w 2013 r. – w najbliższych latach 
pozostanie niższe w porównaniu do stopy 
PKB w okresie 2006–2008 poprzedzającym 
światowy kryzys finansowy. Stwarza to nie-
korzystne dla przebudowy sektora finan-
sów publicznych uwarunkowania makro-
ekonomiczne. Również kalendarz wybor-
czy w Polsce w latach 2014–2015 nie będzie 
sprzyjał wprowadzaniu rozwiązań w dzie-
dzinie finansów publicznych, które mogą 
być niepopularne w odbiorze społecznym. 

Celem niniejszego artykułu jest próba 
odpowiedzi na pytanie, czy – w sytuacji 
wzrostu długu publicznego w Polsce, któ-
rego wskaźnik w 2013 r. zgodnie z progno-
zami Eurostat ma dojść do 58,2% PKB, 
a zarazem trudności, na jakie napotyka 
proces reformowania finansów państwa 
– stabilność tego sektora jest zapewniona 
w wystarczającym stopniu. Stabilność tę 
wielokrotnie deklarował minister finan-
sów, na przykład przy okazji nowelizacji 
ustawy budżetowej na 2013 r. oraz zmia-
ny ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych2 (dalej także: „ufp”), jak 
również przedstawienia przez rząd projek-
tu ustawy budżetowej na 2014 r. 

W powyższym kontekście pomocne 
będą ustalenia w odniesieniu do czte-
rech następujących kwestii:
•	jaki poziom długu publicznego może być 

uznany za bezpieczny dla finansów pu-
blicznych w Polsce, biorąc pod uwagę 
doświadczenia innych państw w tym 
zakresie;

•	jakie specyficzne czynniki utrudniają 
zrównoważenie finansów publicznych 
w Polsce i w konsekwencji zahamowa-
nie tendencji do narastania długu pu-
blicznego; 

•	co należy zrobić, aby w sposób trwały 
obniżyć deficyt sektora finansów pu-
blicznych do poziomu dopuszczonego 
przez prawo wspólnotowe; 

•	czy określony w ustawie o finansach 
publicznych mechanizm zapobiegania 
nadmiernemu wzrostowi zadłużenia  
publicznego, bazujący na tak zwanych 
progach ostrożnościowych, sprawdza się 
w warunkach spowolnienia gospodar-
ki, kiedy wysiłkom na rzecz konsolidacji  
fiskalnej muszą towarzyszyć działania 
antycykliczne, wspierające koniunktu-
rę w Polsce. 

Mierniki stabilności  
sektora finansów publicznych
Powszechnie stosowanym od dawna in-
strumentem służącym ocenie stabilno-
ści fiskalnej państwa są wskaźniki defi-
cytu sektora finansów publicznych oraz 

1	 W 2012 r., zgodnie z danymi Eurostat, dług publiczny stanowił w przypadku Polski równowartość 55,6% 
PKB, przy średnim poziomie tego wskaźnika wynoszącym 86,6% dla wszystkich 28 państw UE oraz 92,6% 
dla 18 państw strefy euro. Nawet w Niemczech, które uchodzą za orędownika dyscypliny finansów pu-
blicznych, dług publiczny w  relacji do PKB stanowił 81%, a  więc był o  przeszło 25 pkt. proc. wyższy  
niż w Polsce.

2	 Tj. DzU z 2013 r., poz. 885 ze zm.
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długu publicznego w odniesieniu do PKB3. 
Wykorzystanie tych wskaźników nie  
zawsze jednak daje pełny obraz kondy-
cji finansów publicznych, bowiem istot-
ne znaczenie ma tu także, na przykład, 
koszt pozyskania kapitału pożyczkowego. 
Wiele państw UE ma wyższy niż Polska 
dług publiczny w relacji do PKB, ale ponie-
waż są one w stanie zbywać papiery war-
tościowe o niższym oprocentowaniu niż 
papiery emitowane przez Polskę, ponoszą  
relatywnie mniejsze ciężary związane z ob-
sługą zadłużenia publicznego (mierzone  
wysokością wskaźnika kosztu obsługi 
długu w stosunku do PKB)4. Przykładowo, 
w Niemczech dług publiczny w 2012 r. sta-
nowił równowartość 81% PKB, a więc był 
znacząco wyższy niż w Polsce (55,6%), jed-
nak z uwagi na to, że obligacje niemieckie są 
niżej oprocentowane niż papiery polskie5, 
koszty obsługi długu w relacji do PKB wy-
niosły w tym roku w Polsce 2,64%6, pod-
czas gdy w Niemczech 1,8%7. 

Wskaźniki deficytu i długu publicznego 
w stosunku do PKB są obliczane w krajach 
UE na podstawie „Europejskiego systemu 
rachunków narodowych i regionalnych” 

z 1995 r. (ESA’95). Punkt odniesienia sta-
nowi tutaj sektor instytucji rządowych i sa-
morządowych (ang. general government), 
którego odpowiednikiem w Polsce jest sek-
tor finansów publicznych, zdefiniowany 
w art. 9 ufp. Mimo iż stosowany przez 
GUS oraz Ministerstwo Finansów system 
rachunków narodowych bazuje na ESA’95, 
to jednak w niektórych elementach me-
todyka krajowa odbiega od metodyki sto-
sowanej przez Eurostat8. 

Dotyczy to między innymi zakresu 
przedmiotowego sektora finansów pu-
blicznych. Zgodnie z ustawodawstwem 
krajowym, sektor ten obejmuje instytuty 
naukowe PAN, zaś zgodnie z regulacjami 
wspólnotowymi, do sektora general govern-
ment nie wlicza się jednostek badawczo-
-rozwojowych, natomiast uwzględnia się 
tego rodzaju fundusze, jakie zostały utwo-
rzone w Banku Gospodarstwa Krajowego, 
w tym przede wszystkim Krajowy Fundusz 
Drogowy oraz Fundusz Kolejowy, które 
z kolei według prawa polskiego nie należą 
do sektora finansów publicznych. Składki 
przekazywane do otwartych funduszy 
emerytalnych (OFE), według metodyki 

3	 P. Włodarczyk: Stabilność fiskalna – koncepcja teoretyczna i jej znaczenie praktyczne. Analiza na przykła-
dzie państw Grupy Wyszehradzkiej w latach 1995–2009, NBP, „Materiały i Studia”, nr 256/2011, s. 9. 
Finanse publiczne w Polsce w okresie kryzysu, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2012, s. 17-18.

4	 P. Ciżkowicz, K. Michalska, A. Rzońca: Determinanty bezpiecznego poziomu długu publicznego, Biuro 
Analiz Sejmowych, „Studia BAS”, nr 4/2011, s. 50.

5	 W przypadku obligacji 10-letnich rentowność polskich papierów wynosiła w 2012 r. 5%, zaś papierów nie-
mieckich tylko 1,5%. Strategia Zarządzania długiem sektora finansów publicznych w latach 2014–2017, 
Ministerstwo Finansów, Warszawa, wrzesień 2013 r., s. 59.

6	 Tamże, s. 4.
7	 T. Ettinger: Debt interest payments as a  % of GDP and tax, <www.economicshelp.org>, dostęp od 

7.10.2012 r.
8	 Fakt, że w zakresie definicji sektora finansów publicznych występują różnice w metodyce stosowanej 

przez Eurostat oraz GUS i Ministerstwo Finansów osłabia w pewnym stopniu restrykcyjność obowią-
zujących w  Polsce przepisów mających zapobiegać nadmiernemu wzrostowi zadłużenia publicznego.  
W. Gadomski: Fiskalne kaftany bezpieczeństwa, <www.obserwatorfinansowy>, dostęp od 8.07.2013 r.
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krajowej, nie wpływają na wynik sekto-
ra, natomiast zgodnie z metodyką ESA’95 
– pogarszają ten wynik9. 

Znajduje to wyraz w zróżnicowanej wy-
sokości wskaźników deficytu i długu pu-
blicznego w relacji do PKB, które w przy-
padku sektora finansów publicznych w uję-
ciu metodyki unijnej były na przestrze-
ni minionych kilku lat nieco wyższe od 
obliczanych przez GUS i Ministerstwo 
Finansów na podstawie metody krajowej 
(w 2012 r. różnica wynosiła 2,9 punktu 
procentowego). Taka sytuacja występuje 
od połowy poprzedniej dekady i jest zwią-
zana ze zmianami w definiowaniu niektó-
rych wydatków i dochodów publicznych.

Bezpieczny poziom  
długu publicznego
Stabilność sektora finansów publicznych 
kojarzona jest przede wszystkim z wiel-
kością i dynamiką długu publicznego, na 
który z kolei wpływa wynik sektora w po-
szczególnych latach. W aspekcie teore-
tycznym ważną rolę odgrywa tutaj kon-
cepcja stabilności fiskalnej (ang. fiscal 
sustainability), której podstawę stanowi 
zapewnienie optymalnego pułapu zadłu-
żenia publicznego. Pułap ten powinien być 
tak dobrany, aby w maksymalnym stop-
niu ograniczony został negatywny wpływ 
długu publicznego na rozwój gospodar-
czy, ale jednocześnie państwo zachowało 

możliwość skutecznego wypełniania zadań 
w dziedzinie obronności i bezpieczeń-
stwa, zabezpieczenia społecznego, edu-
kacji, ochrony zdrowia, a także wspiera-
nia koniunktury. Inaczej mówiąc, stabilna 
polityka fiskalna to taka, która nie zagraża 
wypłacalności (ang. solvency) państwa na 
skutek nadmiernej akumulacji długu pu-
blicznego, presji ograniczającej możliwości 
swobodnego kształtowania polityki mo-
netarnej oraz ogólnej destabilizacji syste-
mu gospodarczego. Prowadzenie ustabi-
lizowanej polityki fiskalnej nie wyklucza 
możliwości podejmowania działań słu-
żących kreowaniu dodatkowego popytu 
w celu ożywienia gospodarki. Jednak po 
okresie wspomagania koniunktury wydat-
kami państwowymi, konieczne jest unor-
mowanie sytuacji fiskalnej państwa tak, 
aby relacja dług/PKB ustabilizowała się 
lub nawet uległa zmniejszeniu10. 

Zdolność regulowania zobowiązań fi-
nansowych państwa uwarunkowana jest 
wieloma złożonymi czynnikami, wśród 
których trzeba wymienić zwłaszcza: sto-
pień rozwoju społeczno-ekonomicznego, 
jakość polityki gospodarczej oraz instytu-
cji, które tę politykę prowadzą11, podatność 
gospodarki na wstrząsy na rynku, wielkość 
transferów pieniężnych z zagranicy oraz 
strukturę długu publicznego (w wymia-
rze walutowym i terminowym). Z tego po-
wodu próby empirycznego wyznaczenia 

9	 Finanse publiczne…, op. cit. s. 17-18.
10	 P. Włodarczyk: Stabilność fiskalna…, op. cit., s. 8. K. Marchewka-Bartkowiak: Zarządzanie długiem pu-

blicznym. Teoria i  praktyka państw Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, 
s. 55. P. Ciżkowicz, K. Michalska, A. Rzońca: Determinanty…, op. cit., s. 50.

11	 O jakości instytucji (organów) prowadzących politykę gospodarczą świadczy zwłaszcza odporność na na-
ciski polityczne, podatność na nadużycia władzy oraz korupcję, a także skuteczność zarządzania powie-
rzonymi im funduszami.
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bezpiecznego poziomu długu publicznego  
dotychczas nie przyniosły jednoznacznych 
wyników – w rezultacie badań uzyskano 
bardzo zróżnicowane wartości progowe, 
po przekroczeniu których dług publiczny 
zaczyna oddziaływać hamująco na wzrost 
gospodarczy. Najczęściej przyjmuje się, że 
w krajach o niższym poziomie rozwoju po-
ziom zadłużenia nie powinien przekraczać 
równowartości 20-40% PKB, natomiast 
w krajach wysoko rozwiniętych wielkość 
długu publicznego może sięgać 70-90% 
PKB lub nawet przewyższać ten pułap12. 

Tworząc strefę euro założono, że dla 
zapewnienia stabilności fiskalnej ob-
szaru wspólnej waluty wystarczy, aby 
wielkość deficytu i długu publiczne-
go każdego państwa członkowskie-
go nie przekraczała odpowiednio 3% 
i 60% PKB, co zostało sformalizowane 
w ramach tak zwanych kryteriów kon-
wergencji13, wzmocnionych następnie 
„Paktem na rzecz stabilności i wzrostu” 
z 1997 r. W miarę upływu czasu kryteria te 
były jednak traktowane przez kraje strefy 

euro oraz Komisję Europejską coraz mniej 
rygorystycznie, w konsekwencji czego nie 
spełniły swojej roli14. Liberalne podejście 
do polityki fiskalnej spowodowało, że po 
2008 r. wiele państw strefy nie było w sta-
nie utrzymać finansów publicznych w ry-
zach wyznaczonych przez kryteria konwer-
gencji, zaś niektóre z tych państw (kraje 
PIIGS15) stanęły nawet w obliczu realnej 
groźby bankructwa.

W Polsce, podobnie jak w państwach 
strefy euro przyjęto, że dopuszczalny pułap 
zadłużenia publicznego stanowi wielkość 
długu odpowiadającą 60% PKB. Zakaz 
przekraczania tej granicy został zapisany 
w art. 216 Konstytucji RP, a ponadto – na 
mocy art. 86 ufp – obowiązują procedury 
ostrożnościowe i sanacyjne mające zapew-
nić stabilność fiskalną państwa. W oce-
nie Ministerstwa Finansów, aby polska  
gospodarka mogła być uznana za gospo-
darkę o wysokiej dojrzałości i stabilno-
ści, dług publiczny powinien pozostawać 
na poziomie nieprzekraczającym 40% 
PKB16. Dopiero wówczas będzie można 

12	 Patrz np. C. Pattillo, H. Poirson, L. Ricci: External debt and growth. International Monetary Fund. „IMF Working 
Paper”, WP/02/69, April 2002, s. 19. T. Cordella, L. A. Ricci, M. Ruiz-Arranz: Debt overhang or debt 
irrelevance? Revisiting the debt-growth link. International Monetary Fund, „IMF Working Paper”, WP/05/223, 
December 2005, s. 8 i 22. B. Égert: The 90% public debt threshold: the rise and fall of a stylised fact, Center 
for Economic Studies & IFO Institute, „CESifo Working Papers”, No. 4242, May 2003, s. 2 i n.

13	 Kryteria konwergencji (kryteria zbieżności, kryteria z Maastricht) nie są w żadnym stopniu zakotwiczo-
ne w teorii ekonomii i nie dają się z niej logicznie wyprowadzić. Zostały wyznaczone niejako na wyczucie 
i, jak się okazało w praktyce, ich formalne spełnienie niekoniecznie musi świadczyć o wysokiej dojrzałości 
i stabilności gospodarki. J. Osiatyński: Warunki gotowości Polski do wejścia do strefy euro, „Ekonomista” 
nr 5/2011, s. 662.

14	 M. Gorynia, B. Jankowska, M. Pietrzykowski, P. Tarka, M. Dzikowska: Przystąpienie Polski do strefy 
euro a międzynarodowa konkurencyjność i  internacjonalizacja polskich przedsiębiorców, „Ekonomista” 
nr 4/2011, s. 471-472.

15	 Chodzi o Portugalię, Irlandię, Włochy, Grecję oraz Hiszpanię. Akronim tworzą pierwsze litery nazw wy-
mienionych krajów w języku angielskim.

16	 Wypowiedź Jacka Rostowskiego podczas debaty „Europass czy euro pas?”, zorganizowanej 24.04.2013 r. 
przez redakcję „Gazety Wyborczej” oraz Fundację Schumana. Zob. P. Maciejewicz i P. Wroński: Może za 
7-10 lat, „Gazeta Wyborcza” z 25.04.2013 r.
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powiedzieć, że Polska w zakresie fiskal-
nych kryteriów konwergencji jest przy-
gotowana do członkostwa w strefie euro.

Deficyt i dług publiczny 
w Polsce w latach 2000–2012
W okresie 2000–2012 średnia wielkość 
deficytu sektora finansów publicznych 
w relacji do PKB wyniosła 4,8% i w po-
szczególnych latach kształtowała się na 
ogół wyraźnie powyżej 3%, z wyjątkiem 
roku 2000 i 200717 (tabela 1). Znaczny 
deficyt występował także w okresie 
boomu gospodarczego, gdy dynamika PKB 

przekraczała 5%. Zwraca uwagę skokowy 
przyrost deficytu z 3,7% w 2008 r. do 7,5% 
w 2009 r., a więc w początkowym okresie 
światowego kryzysu finansowego, kiedy 
Polska – w przeciwieństwie do zdecydo-
wanej większości państw UE utrzyma-
ła dodatnie, choć niskie, tempo wzrostu 
(1,6%), co jednak zostało okupione po-
większeniem nierównowagi sektora finan-
sów publicznych. Z jednej strony bowiem 
dochody budżetu państwa uległy zmniej-
szeniu (w efekcie obniżenia w 2007 r. nie-
których podatków), z drugiej zaś, wydatki 
budżetu państwa nie zostały ograniczone, 

Tabela 1. Deficyt oraz dług publiczny Polski jako procent PKB w latach 2000–2012 na tle 
stopy wzrostu gospodarczego

Wskaźnik 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Deficyt  
sektora 
general  
government

3,0 5,1 5,0 6,3 5,7 4,1 3,6 1,9 3,7 7,5 7,9 5,0 3,9

Dług sektora 
general 
government 

36,8 37,6 42,2 47,1 45,7 47,1 47,7 45,0 47,1 50,9 54,9 56,2 55,6

Państwowy 
dług 
publiczny 

37,7 38,8 43,6 48,4 46,7 47,5 47,8 44,8 46,9 49,8 52,8 53,4 52,7

Stopa PKB 4,3 1,1 1,4 3,8 5,3 3,6 6,2 6,8 5,1 1,6 3,9 4,5 1,9

Dane dotyczące deficytu i  długu sektora general government zostały obliczone według metodyki 
rachunków narodowych stosowanej przez Eurostat (ESA’95), natomiast wysokość państwowego 
długu publicznego – według wykorzystywanej przez GUS oraz Ministerstwo Finansów krajowej  
wersji tej metody. 

Źródło: Deficyt i dług sektora general government, “European Economic Forecast. Autumn 2013”, Euro-
pean Commission, s. 149 i 152. Państwowy dług publiczny. Strategia zarządzania długiem sektora finan-
sów publicznych w latach 2014-2017, Ministerstwo Finansów, Warszawa, wrzesień 2013 r., s. 63. Dyna-
mika PKB – roczniki statystyczne GUS.

17	 Zejście z deficytem sektora finansów publicznych w 2007 r. do niskiego poziomu 1,9% PKB stanowiło 
efekt działań na rzecz zacieśnienia fiskalnego, do których Polska została zobowiązana w związku z obję-
ciem w 2004 r. procedurą nadmiernego deficytu.
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a nawet wzrosły. Skalę nierównowagi fi-
nansów publicznych udało się zmniejszyć 
dopiero w latach 2011–2012, w wyniku 
silnego zacieśnienia fiskalnego, ale popra-
wa w tym względzie okazała się nietrwała 
w związku z pogorszeniem się warunków 
makroekonomicznych na tle spowolnie-
nia stopy PKB do 1,9% w 2012 r. W ślad 
za występującym rokrocznie deficytem 
systematycznie wzrastał dług publiczny, 
który w 2012 r. stanowił równowartość 
52,5-55,6% PKB, w zależności od tego, czy 
zastosuje się metodykę ESA’95 wykorzy-
stywaną przez Eurostat, czy też stosowaną 
przez GUS oraz Ministerstwo Finansów 
krajową wersję tej metodyki. 

Prognoza na lata 2013–2026

Przewidywanie wielkości deficytu oraz 
długu publicznego w Polsce – w sytuacji 
spowolnienia wzrostu polskiej gospodarki, 

przy wolno rozwijającym się od 2013 r. oży-
wieniu koniunktury– jest bardzo utrud-
nione, co potwierdzają poważne różnice 
występujące w tym zakresie między da-
nymi Ministerstwa Finansów oraz Komisji 
Europejskiej (tabela 2). 

Istotne zmiany w wysokości deficytu 
i długu publicznego w relacji do PKB po-
ciągnie za sobą przeniesienie aktywów 
OFE ulokowanych w papierach skarbo-
wych i obligacjach gwarantowanych przez 
Skarb Państwa, których wartość rynkowa 
na koniec listopada 2013 r. wynosiła łącz-
nie około 127 mld  zł. Dzięki temu budżet 
państwa nie będzie zmuszony do uzupeł-
niania ubytku wynikającego z przekazy-
wania przez ZUS części składek do OFE. 
W 2012 r. dotacja dla ZUS z tego tytułu 
wyniosła 8,2 mld  zł, natomiast w 2013 r. 
będzie to już 11,3 mld  zł18. Zgodnie z sza-
cunkami Ministerstwa Finansów, w 2014 r. 

Tabela 2. Prognoza deficytu oraz długu publicznego Polski jako procent PKB w latach 
2013–2016

Wskaźnik 2013 2014 2015 2016

Deficyt sektora finansów publicznych 3,5 3,3 2,7 1,6

Deficyt sektora general government 4,8  (+) 4,6 3,3 -

Państwowy dług publiczny 54,8 47,1 47,8 46,2

Dług sektora general government 58,2 51,0 52,5 -

Dane dotyczące deficytu i  długu sektora general government zostały obliczone według metodyki 
rachunków narodowych stosowanej przez Eurostat (ESA’95), natomiast dane dotyczące deficy-
tu sektora finansów publicznych oraz państwowego długu publicznego – według wykorzystywanej 
przez GUS oraz Ministerstwo Finansów krajowej wersji tej metody. 

Źródło: Strategia zarządzania długiem…, op. cit., s. 4; European economic forecast…, op. cit.

18	 Ze względu na wzrost części składki emerytalnej, która trafia do OFE – z  2,3% do 2,8% (docelowo 
w 2017 r. do 3,5%). Por. Przegląd funkcjonowania systemu emerytalnego. Bezpieczeństwo dzięki zrów-
noważeniu, Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej oraz Ministerstwo Finansów, Warszawa, czerwiec 
2013 r., s. 23.
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w efekcie wprowadzenia zmian w syste-
mie emerytalnym nastąpi skokowe obniże-
nie długu publicznego, wynikające przede 
wszystkim z jednorazowego umorzenia 
nabytych przez Ministra Finansów papie-
rów skarbowych. Skala spadku wskaźni-
ka długu będzie zależała od liczby osób, 
które ostatecznie zdecydują się pozostać 
w OFE – przy założeniu, że połowa ubez-
pieczonych przejdzie do ZUS, relacja długu 
publicznego do PKB obniży się o około 
8 punktów procentowych. Potrzeby po-
życzkowe netto19 w 2014 r. zmniejszą się 
w porównaniu z 2013 r. z 66,6 mld  zł, jak 
przewiduje znowelizowana ustawa budże-
towa na 2013 r., do 55,4 mld  zł, zgodnie 
z ustawą budżetową na 2014 r.20. Zdaniem 
Ministerstwa Finansów oraz GUS, wejście 
w życie we wrześniu 2014 r. zmodyfikowa-
nego „Europejskiego systemu rachunków 
narodowych i regionalnych” (ESA’2010) 
będzie neutralne z punktu widzenia wpły-
wu zmian w systemie emerytalnym na 
dług publiczny21. 

Konsekwencje narastania  
długu publicznego
Finansowanie wydatków państwa w cię-
żar zadłużenia publicznego jest stałym ele-
mentem polityki gospodarczej większości 
współczesnych państw, zwłaszcza mają-
cych rozbudowaną sferę socjalną. Częstą 
konsekwencją takiej polityki jest narasta-
jący dług publiczny, który generalnie rzecz 

biorąc, szkodzi wzrostowi gospodarcze-
mu, nawet jeśli nie jest na tyle wysoki, że 
zaczyna zagrażać wypłacalności państwa. 

Wśród negatywnych skutków długu pu-
blicznego można wymienić22:
•	Wywoływanie efektu wypychania (ang. 

crowding out effect) z rynku kredyto-
wego prywatnych inwestorów wsku-
tek wzrostu stopy procentowej i co za 
tym idzie, zwiększonego kosztu kapita-
łu spowodowanego rosnącymi potrze-
bami pożyczkowymi państwa. W rezul-
tacie, firmy muszą zrezygnować z czę-
ści projektów inwestycyjnych, które 
przy niższym koszcie kredytu byłyby 
rentowne, ale przy kredycie droższym 
stają się nieopłacalne. W długim okre-
sie wpływa to hamująco na stopę inwe-
stycji, a w konsekwencji przyczynia się 
do spowolnienia tempa wzrostu gospo-
darczego.
Dług publiczny jest równoznaczny 

z mniejszym majątkiem produkcyjnym 
także dlatego, że oszczędności prywat-
ne, które zostają ulokowane w obligacjach 
Skarbu Państwa nie mogą jednocześnie być 
wykorzystywane do finansowania inwesty-
cji przedsiębiorców. Ponadto, po przekro-
czeniu pewnego poziomu dług publiczny 
zaczyna coraz silniej zagrażać stabilności 
fiskalnej państwa, co powoduje, że staje 
się źródłem niepewności przy podejmo-
waniu decyzji biznesowych. W tej sytuacji 
część firm wstrzymuje się z inwestycjami 

19	 Potrzeby pożyczkowe netto stanowią kwotę rocznego przyrostu zadłużenia Skarbu Państwa wynikające-
go z finansowania deficytu budżetowego (oraz innych wskazanych prawnie pozycji), z wyłączeniem refi-
nansowania długu.

20	Ustawa budżetowa na 2014 r. Uzasadnienie, Rada Ministrów, Warszawa, wrzesień 2013 r., s. 167.
21	Strategia zarządzania długiem…, op. cit., s. 22.
22	 P. Ciżkowicz, K. Michalska, A. Rzońca: Determinanty…, op. cit., s. 52-54.
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do czasu, gdy sytuacja rynkowa stanie się 
bardziej przewidywalna.
•	Konieczność ponoszenia przez Skarb 

Państwa kosztów obsługi długu publicz-
nego, które – wraz z narastaniem wiel-
kości długu – pochłaniają coraz większą 
część środków budżetowych będących 
w dyspozycji państwa. Przykładowo, 
w okresie 2012–2013 wydatki na ob-
sługę długu Skarbu Państwa stanowiły 
13,1% ogólnej kwoty wydatków państwa 
w poszczególnych latach, pomniejsza-
jąc pulę środków budżetowych, które 
można byłoby wykorzystać do finanso-
wania inwestycji prorozwojowych oraz 
innych działań należących do domeny 
państwa.

•	Przyczynianie się, wraz z rosnącym dłu-
giem publicznym i wzrostem obaw in-
westorów o wypłacalność państwa, do 
ryzyka odpływu kapitału portfelowego, 
co rzutuje na kurs złotego. Przy silnie 
wahającym się kursie złotego trudno jest 
kalkulować opłacalność eksportu i im-
portu, w efekcie czego część przedsię-
biorców rezygnuje z udziału w wymia-
nie międzynarodowej.

•	Pogłębianie nierówności w dochodach 
między zamożnymi i ubogimi kręgami 

społeczeństwa. Odsetki od obligacji 
Skarbu Państwa trafiają wyłącznie do 
osób, które inwestując w te papiery, po-
życzyły państwu swoje pieniądze, a więc 
zazwyczaj do osób lepiej sytuowanych 
materialnie. Natomiast podatki, które 
państwo ściąga w celu między innymi 
sfinansowania wspomnianych odsetek, 
obciążają wszystkich podatników, w tym 
również osoby niezamożne.

Uwarunkowania stabilności 
finansów publicznych
Wymagania prawa polskiego 
w zakresie długu publicznego

Górną granicę zadłużenia publicznego, sta-
nowiącą równowartość 60% PKB, wyzna-
cza art. 216 Konstytucji RP. Z kolei art. 86 
ufp przewiduje procedury ostrożnościowe 
i sanacyjne bazujące na określonych pro-
gach ostrożnościowych23, po przekroczeniu 
których Rada Ministrów – przygotowując 
projekt budżetu na kolejny rok – jest zobo-
wiązana do uwzględnienia coraz bardziej 
rygorystycznych wymagań24, z konieczno-
ścią całkowitego zrównoważenia docho-
dów i wydatków budżetowych włącznie. 
W lipcu 2013 r. pierwszy próg ostrożno-
ściowy został czasowo zawieszony25. 

23	 Wyróżnikiem kolejnych progów jest rosnąca wartość relacji długu publicznego do PKB. Pierwszy próg do-
tyczy sytuacji, w której ta relacja jest większa od 50%, ale nie większa od 55%, drugi próg, gdy wspomnia-
ny wskaźnik jest większy od 55%, ale mniejszy od 60% oraz trzeci próg, gdy dług w odniesieniu do PKB 
jest równy albo przekracza 60%.

24	 Przepisy prawa polskiego oraz prawa wspólnotowego, mające na celu zapewnienie stabilności finansów 
publicznych, inaczej podchodzą do tego problemu. Prawo wspólnotowe koncentruje się na procedurze 
unikania nadmiernego deficytu, aby w ten sposób stworzyć przesłanki do zahamowania wzrostu (zmniej-
szenia poziomu) zadłużenia publicznego, z kolei zasadniczym elementem prawa polskiego w tym zakresie 
są progi ostrożnościowe, których nieprzekroczenie przez dług publiczny w relacji do PKB jest uwarunko-
wane utrzymaniem w ryzach deficytu sektora finansów publicznych.

25	 Ustawa z 26.07.2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (DzU z 2013 r., poz. 938). Kwestia pro-
gów ostrożnościowych i zmian systemowych w tym zakresie została omówiona w dalszej części artykułu.
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Zgodnie z art. 86 ufp, w wypadku gdy 
wskaźnik długu publicznego w relacji do 
PKB jest większy od 50%, ale niższy od 
55%, relacja deficytu budżetu państwa do 
dochodów budżetu na rok następny nie 
może przekroczyć takiej relacji z roku bie-
żącego. W okresie wysokiej koniunktury, 
gdy dochody budżetu rosną, co umożli-
wia również odpowiedni wzrost wydat-
ków budżetowych, powyższa zasada ra-
czej nie stanowi czynnika hamującego ak-
tywność biznesową. Natomiast w sytu-
acji, gdy rytm działalności przedsiębior-
ców słabnie i spadają wpływy podatkowe, 
powodując zmniejszenie dochodów bu-
dżetowych, musi nastąpić obniżenie wy-
datków budżetowych (aby mogła zostać 
zachowana dotychczasowa relacja deficy-
tu do dochodów), co może skutkować po-
gorszeniem koniunktury. W praktyce, po 
przekroczeniu pierwszego progu ostroż-
nościowego i przy niskiej dynamice PKB, 
reguła zawarta w art. 86 ufp wymusza za-
cieśnienie polityki fiskalnej26, które powo-
duje procykliczne spotęgowanie trudno-
ści rynkowych, podczas gdy w tej sytuacji 
gospodarka potrzebuje wsparcia, a więc 
działań antycyklicznych. 

Przeważa opinia, że progi ostrożnościo-
we, w powiązaniu z tymczasową regułą wy-
datkową określoną w art. 112a i 112b ufp, 
sprzyjały ograniczeniu nierównowagi finan-
sów publicznych, ale działo się tak dopiero 
w momencie, gdy nierównowaga osiągała 
znaczne rozmiary, co na ogół miało miejsce 
w okresie złej koniunktury. Tymczasem, 

w fazie boomu gospodarczego i – co za 
tym idzie – dobrej sytuacji dochodowej 
budżetu państwa, brakuje mechanizmu, 
który niejako automatycznie przygotowy-
wałby finanse publiczne na gorsze czasy, 
to jest powodował zmniejszenie deficytu 
w okresie wysokiej koniunktury. Z tego po-
wodu rząd wystąpił o nowelizację ustawy  
o finansach publicznych, zakładającą przej-
ściowe (dotyczące na razie 2013 r.) zawie-
szenie pierwszego progu ostrożnościowe-
go oraz wprowadzenie stabilizującej reguły  
wydatkowej w miejsce obowiązującej do-
tychczas tymczasowej reguły wydatkowej 
(art. 112a i 112b).

Unikanie nadmiernego deficytu  
– wymagania UE

W przypadku gdy deficyt sektora finan-
sów publicznych przekracza poziom 3% 
PKB, Rada do spraw Gospodarczych 
i  Finansowych (ang. Economic and 
Financial Affairs Council – ECOFIN) 
uruchamia wobec danego kraju procedurę 
nadmiernego deficytu (ang. excessive defi
cit procedure – EDP), wyznaczając ścież-
kę obniżenia deficytu do wielkości refe-
rencyjnej. Według stanu na koniec grud-
nia 2013 r., procedurze EDP podlegało 
16 państw UE (tabela 3), w tym od lipca 
2009 r. także Polska, która – zgodnie z re-
komendacjami Komisji Europejskiej z li-
stopada 2013 r. – ma na likwidację nad-
miernego deficytu czas do 2015 r.

Podejmując w lipcu 2009 r. decyzję 
o objęciu Polski procedurą EDP, Rada 

26	 Zgodnie z art. 112 a i 112b ufp, wydatki elastyczne oraz wydatki sztywne wynikające z nowych ustaw 
w okresie obowiązywania procedury nadmiernego deficytu nie mogłyby rosnąć szybciej w ujęciu realnym 
niż 1% w skali roku.
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(ECOFIN) zaleciła Polsce skorygowa-
nie nadmiernego deficytu najpóźniej do 
2012 r. W czerwcu 2013 r. Rada oceniła, 
że Polska podjęła skuteczne działania na 
rzecz zrównoważenia finansów publicz-
nych, ale wobec wystąpienia niekorzyst-
nych zdarzeń gospodarczych wpływają-
cych na finanse publiczne (spowolnienie 
gospodarki) obniżenie deficytu okazało 
się niemożliwe w pierwotnie zakładanym 
czasie. Wobec tego Rada przesunęła ter-
min uporania się Polski z nadmiernym de-
ficytem o dwa lata, do 2014 r. W listopa-
dzie 2013 r., po stwierdzeniu, że w 2013 r. 
deficyt w relacji do PKB nie tylko się nie 
zmniejszy, ale wzrośnie z 3,9% w 2012 r. do 
4,8%, Rada uznała, iż działania podejmo-
wane przez Polskę w celu trwałej poprawy 
kondycji finansów publicznych są niewy-
starczające i wymagają zintensyfikowania. 
Jednocześnie Komisja Europejska zareko-
mendowała przesunięcie terminu usunię-
cia nadmiernego deficytu do 2015 r., kiedy 
wartość deficytu nominalnego liczonego 
zgodnie z metodyką ESA’95 nie powinna 
przekraczać 2,8% PKB27.

Poszukując skutecznego sposobu prze-
zwyciężenia kryzysu zadłużeniowego, pań-
stwa UE uzgodniły szeroki wachlarz dzia-
łań zaradczych, które generalnie zmierzają 
do: lepszej koordynacji polityki fiskalnej 
poszczególnych państw28, poprawy sku-
teczności instrumentów wymuszających 
przestrzeganie dyscypliny finansów pu-
blicznych29, wzmocnienia nadzoru nad 
rynkami finansowymi oraz umożliwie-
nia pomocy finansowej państwom, które 
stanęły wobec groźby destabilizacji fi-
nansów publicznych.

W celu zapewnienia długofalowej sta-
bilności finansów publicznych państw UE 
oraz zmniejszenia prawdopodobieństwa 
naruszenia reguł fiskalnych w sytuacji spo-
wolnienia wzrostu gospodarczego, państwa 
Unii zostały zobowiązane do osiągnięcia 
tak zwanego średniookresowego celu bu-
dżetowego (ang. medium-term budgetary 
objective – MTO), zgodnie z którym de-
ficyt strukturalny30 sektora finansów pu-
blicznych nie powinien przekraczać 1% 
PKB. Dzięki tak niskiej wartości tego pa-
rametru ewentualny wzrost nierównowagi 

27	 Zalecenie Rady mające na celu likwidację nadmiernego deficytu budżetowego w Polsce, COM(2013) 
906, final, Bruksela, 15.11.2013 r.

28	 Służy temu zwłaszcza obowiązujący od grudnia 2011 r. pakiet sześciu aktów prawnych (tzw. sześciopak) 
ukierunkowanych na wzmocnienie „Paktu na rzecz stabilności i wzrostu” z 1997 r. W ramach sześciopaku 
zmodyfikowano istniejący już od czasu tego paktu system zapobiegania powstawaniu nadmiernego de-
ficytu oraz przywracania względnej równowagi finansów publicznych, jak również wprowadzono wspól-
ne wymagania dla krajowych ram budżetowych, a także ustanowiono system zapobiegania i korygowania 
równowagi makroekonomicznej na bazie rozbudowanego zestawu wskaźników gospodarczych.

29	 Do przestrzegania dyscypliny finansów publicznych ma skłaniać państwa członkowskie tzw. złota regu-
ła wydatkowa, określona w podpisanym 1.03.2012 r. „Traktacie o stabilności, koordynacji i zarządzaniu 
w unii gospodarczej i walutowej”, w skrócie zwanym paktem fiskalnym. Przewiduje ona, że do momen-
tu, aż dług publiczny spadnie poniżej 60% PKB, deficyt strukturalny pod groźbą sankcji finansowych nie 
może przekroczyć 0,5% nominalnego PKB. Do czasu wejścia do strefy euro Polska nie musi przestrzegać 
złotej reguły.

30	 Deficyt nominalny skorygowany o cykliczne wahania koniunktury. Inaczej mówiąc, jest to część deficytu 
nominalnego sektora finansów publicznych, na którą rząd ma bezpośredni wpływ przez realizowane dzia-
łania w ramach polityki gospodarczej.
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sektora w następstwie pogorszenia się ko-
niunktury nie powinien doprowadzić do 
przekroczenia przez deficyt progu okre-
ślonego przez kryteria konwergencji  
(3% PKB). 

Strukturalny charakter nierównowagi 
sektora finansów publicznych

Skala nierównowagi sektora finansów 
publicznych zależy, z jednej strony, od 
wielkości wydatków sektora, z drugiej 

Tabela 3. Deficyt oraz dług sektora general government jako procent PKB w państwach UE 
w latach 2010–2012 wraz z prognozą na lata 2013–2015

Państwo Nadmierny 
deficyt1)

Deficyt sektora  
general government jako % PKB

Dług sektora  
general government jako % PKB

2010 2011 2012 20132) 20142) 20152) 2010 2011 2012 20132) 20142) 20152)

Państwa strefy euro

Austria EDP/2013 -4,5 -2,5 -2,5 -2,5 -1,9 -1,5 72,3 72,8 74,0 74,8 74.5 73,5
Belgia EDP/2013 -3,7 -3,7 -4,0 -2,8 -2,6 -2,5 95,7 98,0 99,8 100,4 101,3 101,0
Cypr EDP/2016 -5,3 -6,3 -6,4 -8,3 -8,4 -6,3 61,3 71,5 86,6 116,0 124,4 127,4
Francja EDP/2015 -7,1 -5,3 -4,8 -4,1 -3,8 -3,7 82,4 85,8 90,2 93,5 93,3 96,0
Grecja EDP/2016 -10,7 -9,5 -9,0 -13,5 -2,0 -1,1 148,3 170,3 156,9 176,2 175,9 170,9
Hiszpania EDP/2016 -9,6 -9,6 -10,6 -6,8 -5,9 -6,6 61,7 70,5 86,0 94,8 99,9 104,3
Holandia EDP/2014 -5,1 -4,3 -4,1 -3,3 -3,3 -3,0 63,4 65,7 71,3 74,8 76,4 76,9
Irlandia EDP/2015 -30,6 -13,1 -8,2 -7,4 -5,0 -3,0 92,2 104,1 117,4 124,4 120,8 119,1
Malta EDP/2014 -3,5 -0,8 0,1 0,0 0,1 0,2 66,8 69,5 71,3 72,6 73,3 74,1
Portugalia EDP/2015 -9,8 -4,3 -6,4 -5,9 -4,0 -2,5 94,0 108,2 124,1 127,8 126,7 125,7
Słowacja EDP/2013 -7,7 -5,1 -4,5 -3,0 -3,2 -3,8 41,0 43,3 52,4 54,3 57,2 58,1
Słowenia EDP/2015 -5,9 -6,3 -3,8 -5,8 -7,1 -3,8 38,7 47,1 54,4 63,2 70,1 74,2
euro (średnia) - -6,2 -4,2 -3,7 -3,1 -2,5 -2,4 85,6 87,9 92,6 95,5 95,9 95,4

Państwa z derogacją

Chorwacja EDP/20163) -6,4 -7,8 -5,0 -5,4 -6,5 -6,2 44,9 51,6 55,5 59,6 64,7 69,0
Czechy EDP/2013 -4,7 -3,2 -4,4 -2,9 -3,0 -3,5 38,4 41,4 46,2 49,0 50,6 52,3
POLSKA EDP/2015 -7,9 -5,0 -3,9 -4,8 -4,6 -3,3 54,9 56,2 55,6 58,2 51,0 52,5

Państwa z klauzulą opt-out

Dania EDP/2013 -2,5 -1,8 -4,1 -1,7 -1,7 -2,7 42,7 46,4 45,4 44,3 453,7 45,1
W. Brytania EDP/2015 -10,1 -7,7 -6,1 -6,4 -5,3 -4,3 78,4 84,3 88,7 94,3 96,9 98,6
UE (średnia) - -6,5 -4,4 -3,9 -3,5 -2,7 -2,6 80,0 82,9 86,6 89,7 90,2 90,0

Dane w tabeli zostały obliczone według metody rachunków narodowych (ESA’95) stosowanej przez 
Eurostat.
1) � EDP – rekomendacja ECOFIN w sprawie terminu korekty, czyli terminu likwidacji nadmiernego de-

ficytu, z uwzględnieniem zmian wprowadzonych w tej kwestii w listopadzie 2013 r.
2)  Prognozy Komisji Europejskiej (Autumn 2013).
3)  W styczniu 2014 r. Chorwacja zostanie formalnie objęta procedurą EDP. Council recommendation 
with a view to bringing an end to the situation of an excessive government deficit in Croatia, COM(2013) 
914 final. Brussels, 10.12.2013.

Źródło: European economic forecasts…, op. cit. 
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zaś – od tendencji w zakresie jego docho-
dów. W Polsce dochody sektora charak-
teryzują się wysoką procyklicznością i są 
bardziej wrażliwe na zmiany koniunktu-
ry niż wydatki. W okresie spowolnienia 
gospodarki dochody te najczęściej rosną 
wolniej niż produkt krajowy brutto lub 
wręcz spadają w wymiarze bezwzględ-
nym, przy czym dotyczy to zwłaszcza 
wpływów podatkowych31, które dodat-
kowo może pomniejszyć niska stopa  
inflacji32. Z kolei dynamika wydatków pu-
blicznych w niewielkim stopniu jest de-
terminowana zmianami w sytuacji makro-
ekonomicznej i w okresie dekoniunktury  
realne tempo wzrostu wydatków nie 
obniża się automatycznie wraz ze spad-
kiem stopy PKB, a nawet może wzro-
snąć (np. z tytułu wzrostu wypłat zasił-
ków dla bezrobotnych). W sumie oznacza  
to, że w Polsce deficyt sektora finansów 
publicznych charakteryzuje się bardzo 
niekorzystnym, w porównaniu z inny-
mi państwami UE, współczynnikiem 

elastyczności względem tempa wzrostu 
gospodarczego. Relatywnie niewielkie 
obniżenie stopy PKB powoduje znaczą-
cy wzrost deficytu, głównie z uwagi na 
tendencję do spowalniania dynamiki czy 
wręcz zmniejszania się dochodów sekto-
ra finansów publicznych, przy jednocze-
snym wolniejszym spadku lub nawet po-
większaniu się wydatków ponoszonych 
w tym sektorze.

Obecnie około 75% wydatków budżetu 
państwa stanowią wydatki prawnie zde-
terminowane33 (tzw. wydatki sztywne). 
Ponieważ wydatki te wynikają z zobowią-
zań państwa ujętych w ramy ustawowe, 
rząd w kształtowaniu polityki budżetowej 
ma ograniczony wpływ na ich wysokość, 
a nawet na tempo wzrostu. W sytuacji  
spadku wpływów podatkowych wydat-
ki sztywne łatwo mogą rozsadzić budżet, 
jak to się stało w 2013 r.

Wskazane wyżej czynniki utrudnia-
ją ograniczenie zadłużenia publiczne-
go, także w okresie szybkiego wzrostu 

31	 W 2012 r., kiedy stopa PKB obniżyła się do 1,9% (wobec 4,5% w 2011 r.), dochody budżetowe ogółem 
okazały się o 2,1% niższe od dochodów przewidywanych w ustawie budżetowej, w tym wpływy z VAT 
zmniejszyły się o 9,2%, natomiast dochody z tytułu CIT oraz podatku akcyzowego spadły odpowiednio 
o 5,6% oraz 3,4%. Analogiczna sytuacja wystąpiła w 2013 r. W znowelizowanej ustawie budżetowej na 
2013 r. założono, że w okresie styczeń-wrzesień dochody budżetowe wzrosną w porównaniu do poziomu 
przewidzianego w ustawie budżetowej na 2012 r. o 1,9%. W rzeczywistości dochody te okazały się we 
wskazanym okresie mniejsze o 4,5%. Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia 
do 31 grudnia 2012 r., Rada Ministrów, Warszawa 2013, s. 36. Sprawozdanie operatywne z wykonania 
budżetu państwa za styczeń‑wrzesień 2013 r., Ministerstwo Finansów, Warszawa, październik 2013 r., s. 11.

32	 Taka sytuacja wystąpiła w 2013 r. Zgodnie z danymi GUS, wskaźnik cen towarów i usług konsumpcyjnych 
w okresie styczeń-październik wyniósł 0,9%, zaś w całym roku ma wynieść 1,2%, podczas gdy przy pro-
jektowaniu budżetu na 2013 r. Ministerstwo Finansów założyło stopę inflacji w 2013 r. na średniorocznym 
poziomie 2,7%. Założenia do projektu budżetu państwa na rok 2013, Rada Ministrów, Warszawa, czerwiec 
2012 r., s. 12.

33	 Do najważniejszych kategorii wydatków prawnie zdeterminowanych należą: subwencje dla jednostek sa-
morządu terytorialnego, dotacje dla FUS, KRUS i FE-R, wydatki na obsługę długu publicznego, wydat-
ki na obronę narodową oraz składki do budżetu UE i organizacji międzynarodowych. Opinia o ustawie bu-
dżetowej na rok 2013, „Opinie i Ekspertyzy”, OE-198, Biuro Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu, 
Warszawa, grudzień 2012 r., s. 9-10. Zob. także: P. Russel: Wydatki budżetowe w Polsce, Biuro Analiz 
Sejmowych, „Studia BAS”, nr 3/2010 r., s.121-128.
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gospodarczego. Co prawda, deficyt w re-
lacji do PKB przejściowo ulegał obniżeniu 
– jak to miało miejsce w latach 2005–2007 
oraz 2011–2012 w efekcie zacieśnienia fi-
skalnego, do którego Polska została zmu-
szona w związku z procedurą EDP – ale 
wobec nieusunięcia systemowych przy-
czyn braku równowagi finansów spadek de-
ficytu okazał się krótkotrwały. W sytuacji 
zwolnienia tempa wzrostu polskiej gospo-
darki problemy ze zbilansowaniem wydat-
ków i dochodów publicznych nasilają się, 
co pokazał przykład 2013 r., kiedy założona 
w ustawie budżetowej na 2013 r. wielkość 
deficytu (35,6 mld  zł) musiała zostać po-
większona do 51,7 mld  zł. Również usta-
wa budżetowa na 2014 r. przewiduje de-
ficyt (47,7 mld  zł) na poziomie przekra-
czającym pierwotny pułap nierównowagi 

z 2013 r. Ponieważ wskaźnik państwowe-
go długu publicznego w relacji do PKB 
przekracza 50%, możliwość zwiększenia 
deficytu uwarunkowana była zmianami 
w funkcjonującym na mocy art. 86 ufp 
systemie kontroli zadłużenia publiczne-
go, polegającym na zawieszeniu pierwsze-
go progu ostrożnościowego. 

Konieczność wspierania wzrostu 
polskiej gospodarki

O ile w 2011 r. produkt krajowy brutto  
powiększył się w Polsce o 4,5%, o tyle 
w 2012 r. stopa wzrostu wyniosła w ujęciu 
całorocznym już tylko 1,9%. Ministerstwo 
Finansów przewiduje, że w 2013 r. PKB 
wzrośnie o 1,5%, zaś zgodnie z innymi pro-
gnozami, stopa PKB może wynieść 1,3% 
(tabela 4).

Tabela 4. Prognozowana stopa PKB w Polsce w latach 2013–2014 (w %)

Instytucja  
przedstawiająca 
prognozę

Stopa PKB
Źródło danych

2013 2014

Ministerstwo  
Finansów 1,5 2,5

Program konwergencji. Aktualizacja 2013, Rada Mini-
strów, kwiecień 2013 r., s. 23, 30 i 44 oraz Wieloletni plan 
finansowy państwa 2013-2016, Rada Ministrów, Warsza-
wa, kwiecień 2013 r., s. 7. Ustawa budżetowa na 2014 r. 
Uzasadnienie…, op. cit., tabela 1. 

NBP 1,3 2,9 Raport o inflacji, NBP, listopad 2013 r., s. 86. 

Instytut Badań 
nad Gospodarką 
Rynkową

1,3 2,5
Stan i prognoza koniunktury gospodarczej w Polsce, 
IBnGR, „Kwartalne Prognozy Makroekonomiczne” nr 80 
(październik 2013 r.), s. 5. 

Komisja Europejska 1,3 2,5 European economic forecasts…, op. cit., s. 132.

Międzynarodowy 
Fundusz 
Walutowy 

1,3 2,4 World Economic Outlook, IMF, October 2013, s. 59.
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W 2014 r. koniunktura ma się popra-
wić, czego wyrazem będzie wzrost PKB 
w granicach 2,4-2,9%, co oznacza, że pol-
ska gospodarka nadal będzie się rozwijała 
stosunkowo wolno. Spowolnienie dynami-
ki PKB stworzyło niekorzystny kontekst 
makroekonomiczny dla działań na rzecz 
konsolidacji sektora finansów publicznych, 
które w 2013 r., w porównaniu z okresem 
2011–2012, straciły na swej skuteczności. 
Skłoniło to Ministerstwo Finansów do po-
szukiwania bardziej elastycznej formuły 
polityki fiskalnej, ukierunkowanej nie tylko 
na obniżenie deficytu, lecz także na sty-
mulowanie gospodarki w celu poprawy 
koniunktury. Taką optykę przyjęło wiele 
krajów strefy euro, które odeszły od poli-
tyki polegającej głównie na głębokich cię-
ciach w wydatkach budżetowych, decy-
dując się także na pobudzanie gospodarki, 
nawet jeśli będzie to oznaczało wydłużenie 
ścieżki obniżania deficytu. Propagowany 
swego czasu przez Niemcy ascetyzm fiskal-
ny (ang. austerity) okazał się bowiem nie 
tylko mało efektywny w walce z zadłuże-
niem publicznym, ale – oddziałując procy-
klicznie na koniunkturę – wręcz utrudniał 
przezwyciężenie recesji i w konsekwencji 
nie sprzyjał konsolidacji finansów. 

Zaufanie rynków finansowych  
do Polski

Jak na razie, rynki finansowe są przekona-
ne o wiarygodności emitowanych w Polsce 

papierów wartościowych. W rezultacie 
rentowność obligacji Skarbu Państwa deno-
minowanych w złotych oraz w euro utrzy-
muje się na relatywnie niskim poziomie, 
co powoduje, że koszty pokrycia potrzeb 
pożyczkowych Polski są obecnie najniż-
sze od wielu lat34. Nie zmienia to jednak 
faktu, że oczekiwane przez rynki finanso-
we oprocentowanie polskich papierów war-
tościowych nadal jest wyższe niż w zde-
cydowanej większości wysoko rozwinię-
tych państw UE35. W miarę wysoki kurs 
złotego do euro świadczy z kolei, że kapi-
tał zagraniczny płynie do Polski szerokim 
strumieniem, ułatwiając obsługę długu 
publicznego. Agencje ratingowe (Fitch, 
Moody’s i S&P) oceniają Polskę lepiej 
niż niektóre wysoko rozwinięte państwa  
UE (PIIGS).

Zaufanie rynków finansowych do Polski 
wynika z umiarkowanej – w porównaniu 
z wieloma innymi krajami UE – wielko-
ści długu publicznego, a także z dekla-
rowanego przez polskie władze zamiaru 
przywrócenia względnej równowagi fi-
nansów publicznych, z perspektywą osią-
gnięcia około 2016 r. średniookresowego 
celu budżetowego. Konieczność noweli-
zacji ustawy budżetowej na 2013 r. oraz 
zawieszenie pierwszego progu ostrożno-
ściowego, powiązane z zapowiedzią wpro-
wadzenia stabilizującej reguły wydatko-
wej, nie wywołało negatywnej reakcji ryn-
ków finansowych. Inwestorzy spodziewali 

34	 Wypowiedź Jacka Rostowskiego w Sejmie 23.10.2012 r., podczas debaty nad projektem budżetu na 2013 r.
35	 Pod względem oprocentowania np. 10-letnich obligacji Skarbu Państwa Polska z rentownością tych ob-

ligacji wynoszącą 5% zajmuje dopiero 10 miejsce wśród państw UE, wyprzedzając z  grupy „starych” 
państw UE jedynie Grecję (22,5%), Portugalię (10,55%), Irlandię (6,17%) i Włochy (5,49%). Także wiele 
nowych państw Unii (z wyjątkiem Węgier, Rumunii i Słowenii) jest w stanie sprzedawać obligacje o niż-
szym oprocentowaniu niż Polska. Strategia zarządzania długiem…, op. cit., s. 59.
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się takich zmian i już wcześniej zdyskon-
towali je w wycenie polskich aktywów. 
Czynnikiem, który wzmacnia zaufanie 
rynków finansowych do Polski jest wy-
soki poziom rezerw dewizowych, które 
(według danych NBP) na koniec listopa-
da 2013 r. wyniosły 78,6 mld euro lub 
107 mld dolarów.

Z komunikatów agencji ratingowych 
wynika, że planowane przez rząd zmia-
ny w systemie emerytalnym nie wpły-
ną na ocenę wiarygodności kredytowej 
Polski, pod warunkiem, że progi ostroż-
nościowe zostaną dostosowane do spad-
ku długu publicznego wywołanego prze-
sunięciem części aktywów OFE do ZUS.

Kierunki przebudowy  
finansów publicznych
Stabilność finansów publicznych w Polsce 
jest – i pozostanie – funkcją postępu w pro-
cesie konsolidacji tego sektora, którego 
wyrazem będzie trwałe obniżenie defi-
cytu do poziomu 2,8% PKB w 2015 r.36, 
uzgodnionego w ramach procedury EDP, 
docelowo zaś osiągnięcie średniookreso-
wego celu budżetowego. 

Zgodnie z zaleceniami ECOFIN z czerw-
ca i grudnia 2013 r., będzie temu służyć:
•	poprawa jakości finansów publicznych, 

w szczególności przez dokonanie dokład-
nego przeglądu wydatków o charakterze 
socjalnym pod kątem ich efektywności, 
a także utrzymanie na możliwie wyso-
kim pułapie wydatków na inwestycje 

infrastrukturalne pobudzające wzrost 
gospodarczy; 

•	przekształcenie systemu podatkowego 
w system bardziej przejrzysty i przyjazny 
dla podatników, przy jednoczesnym po-
szerzeniu bazy podatkowej przez znie-
sienie różnego rodzaju ulg i zwolnień 
podatkowych, przy zwiększeniu stop-
nia przestrzegania prawa podatkowe-
go oraz ściągalności podatków, a także 
przy poprawie sprawności administra-
cji podatkowej;

•	wzmocnienie instytucjonalnych ram 
finansów publicznych, w tym przyję-
cie docelowej reguły wydatkowej, od-
sztywnienie niektórych wydatków pu-
blicznych, pełniejsze dostosowanie sto-
sowanej w Polsce metodyki rachunków 
narodowych do standardów ESA oraz 
usprawnienie monitorowania wykony-
wania budżetu.
Czynnikiem warunkującym powodze-

nie strategii konsolidacji finansów publicz-
nych jest realizacja reform strukturalnych 
ograniczających lukę między wydatka-
mi i dochodami państwa. Dotychczasowe 
działania w tym zakresie miały wybiór-
czy charakter i przyczyniły się jedynie do 
przejściowego zmniejszenia w 2012 r. de-
ficytu i długu publicznego w relacji do 
PKB37. W następstwie spowolnienia pol-
skiej gospodarki możliwości uporząd-
kowania finansów publicznych metodą 
małych kroków znacznie się zmniejszy-
ły. Dlatego niezbędne jest przyspieszenie 

36	 Licząc według metody ESA’95.
37	 Największy wpływ na to miało obniżenie składek do OFE, podniesienie składki płaconej przez pracodaw-

ców oraz ograniczenie przywilejów uprawniających do wcześniejszego przejścia na emeryturę. Finanse 
publiczne…, op. cit., s. 38-43.
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reform systemowych na miarę wprowadzo-
nych od 1 stycznia 2013 r. zmian w przepi-
sach emerytalnych, polegających zwłasz-
cza na stopniowym podwyższaniu wieku 
emerytalnego dla kobiet i mężczyzn do 
osiągnięcia jednakowego wieku 67 lat38. 
Złagodzi to negatywne dla budżetu pań-
stwa następstwa starzenia się społeczeń-
stwa, wyrażające się w wysokich dotacjach 
dla Funduszu Ubezpieczeń Społecznych39, 
ale oczywiście nie wystarczy do zapewnie-
nia trwałej równowagi finansów państwa.

Lista niezbędnych z punktu widzenia 
kondycji finansów publicznych zmian sys-
temowych została już dawno zdefiniowa-
na i zawiera między innymi40: 
•	Likwidację przywilejów emerytalnych 

górników i powrót do sytuacji sprzed 
2005 r., w którym górnicy uzyskali bez-
terminowe prawo przechodzenia na 
wcześniejsze emerytury bez względu 
na wiek. Skutki budżetowe takiej zmiany 
szacowane są na 0,5 mld  zł w pierwszym 
roku, 2 mld  zł po 4 latach i 3,5 mld  zł 
po 10 latach.

 •	Objęcie dochodów lepiej zarabiających 
rolników podatkiem PIT i składkami 
ubezpieczeniowymi na ZUS. Roczne 
korzyści reformy KRUS dla sektora 
finansów publicznych mogą wynieść 
1-3 mld  zł. 

•	Wprowadzenie nowego systemu nalicza-
nia rent z tytułu niezdolności do pracy dla 
osób urodzonych po 31 grudnia 1948 r., po-
wiązanego z wysokością odprowadzanych 
składek. Skutki fiskalne w pierwszym roku 
będą raczej skromne (50-60 mln  zł), ale 
w 2020 r. wyniosą już blisko 1 mld  zł. 

•	Dostosowanie zasiłków chorobowych 
dla służb mundurowych do zasad obo-
wiązujących w systemie pracowniczym. 
Dałoby to roczne oszczędności w wy-
sokości kilkudziesięciu mln złotych.

•	Likwidację lub znaczne ograniczenie 
przywilejów z tytułu Karty nauczycie-
la. Na samych kosztach wynagrodzeń 
nauczycieli możliwe byłyby oszczęd-
ności w kwocie 5-7 mld  zł rocznie.

•	Ujednolicenie stawek VAT na wszystkie 
towary i usługi objęte tym podatkiem. 
Zgodnie z wyliczeniami z 2009 r., przy 
zastosowaniu 18% stawki VAT budżet 
państwa zyska na takiej operacji dodat-
kowo 18 mld  zł rocznie.
Wielkim wyzwaniem dla finansów pań-

stwa są koszty ochrony zdrowia, które 
w dodatku będą systematycznie wzrasta-
ły wraz ze starzeniem się społeczeństwa. 
NFZ na leczenie osoby w wieku produk-
cyjnym wydaje przeciętnie około 1,2 tys. zł 
rocznie (dane z 2011 r.), natomiast w przy-
padku osoby w wieku poprodukcyjnym 

38	 Ustawa z 11.05.2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 
oraz niektórych innych ustaw (DzU z 2012 r., poz. 637).	

39	 W znowelizowanej ustawie budżetowej na 2013 r. przewidziano dla ZUS dotację w wysokości 45,4 mld  zł, 
zaś ustawa budżetowa na 2014 r. zakłada na ten cel dotację w kwocie 46,5 mld  zł. Według prognoz ZUS, 
do pokrycia wydatków FUS w latach 2015–2025 zabraknie w cenach 2012 r. średniorocznie od 50 do 
56 mld  zł w zależności od wariantu prognozy, co będzie odpowiadać od 2,3 do 2,7% PKB. Prognoza wpły-
wów i wydatków Funduszu Emerytalnego do 2060 roku, ZUS, Warszawa, maj 2013 r., s. 30 i 35.

40	 W. Gadomski: Problemem nie jest OFE, ale ponownie rosnący dług publiczny, 
	 <www.obserwatorfinansowy.pl>, dostęp od 25.04. 2013 r., s. 5.
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wydatki te sięgają 3,4 tys. zł. Ponieważ 
populacja osób 67plus będzie systema-
tycznie rosła, automatycznie zwiększy 
się również zapotrzebowanie na świad-
czenia zdrowotne, w konsekwencji czego 
udział wydatków publicznych z tym zwią-
zanych w PKB wzrośnie z 4,5% w 2011 r.41 
do 7,1% w 2060 r.42. Problem zabezpiecze-
nia potrzeb związanych z ochroną zdro-
wia może złagodzić wzrost prywatnych 
wydatków na ten cel w ramach systemu 
dodatkowych ubezpieczeń zdrowotnych. 

Czynnikiem, który istotnie przyczyni 
się do poprawy kondycji finansów publicz-
nych w Polsce jest ograniczenie rozmiarów 
szarej strefy, stanowiącej w 2013 r. równo-
wartość 23,8% PKB, przy średniej dla UE 
wynoszącej 18,4%43. Według niektórych 
szacunków, likwidacja nierejestrowanej 
działalności gospodarczej zwiększyłaby 
wpływy do budżetu państwa nawet o kil-
kanaście mld złotych rocznie44.

Zmiany w systemie kontroli 
zadłużenia publicznego
Dokonana w lipcu 2013 r. modyfikacja 
procedury ostrożnościowej i sanacyjnej 
określonej w ustawie o finansach publicz-
nych – polegająca na zawieszeniu pierwsze-
go progu ostrożnościowego oraz zastąpie-
niu tymczasowej reguły wydatkowej przez 
stabilizującą regułę wydatkową – ma na 
celu powiązanie ścieżki schodzenia z nad-
miernego deficytu ze zmianami w dyna-
mice PKB, przy uwzględnieniu potrze-
by stymulowania gospodarki w okresie jej 
wolnego wzrostu, co zarazem będzie two-
rzyć sprzyjające warunki do konsolidacji 
finansów publicznych. Takie rozwiąza-
nie jest zgodne z rekomendacjami Komisji 
Europejskiej45 oraz Międzynarodowego 
Funduszu Walutowego46. 

Zgodnie ze stabilizującą regułą wydatko-
wą, limit wydatków państwa na dany rok 
będzie wyznaczany na podstawie średniej 

41	Narodowy rachunek zdrowia za 2011 r., Notatka informacyjna GUS przedstawiona na konferencji praso-
wej 23.07. 2013 r.

42	 M. Rozkręt: Analiza możliwości zaspokojenia rosnących potrzeb zdrowotnych. Prognozy rozwoju rynku do-
datkowych ubezpieczeń zdrowotnych w Polsce, Ernst & Young, Warszawa, 17.05.2013 r., s. 6 (prezenta-
cja dostępna w Internecie).

43	 F. Schneider: The shadow economy in Europe, 2013, Johanes Kepler Universität Linz, 2013, s. 23.
44	 Przykładowo, w branży wyrobów tytoniowych utracone przez budżet państwa wpływy podatkowe sza-

cowane są na 4,5 mld  zł rocznie, w branży paliwowej straty budżetu z tego tytułu mogą wynieść ok. 
3 mld  zł, zaś w branży spirytusowej – 1 mld  zł rocznie. Rynek wyrobów tytoniowych a polityka fiskalna 
państwa, Centrum im. Adama Smitha, Warszawa, wrzesień 2013 r., s. 5, 63 i 64. Główne problemy bran-
ży paliwowej w Polsce, „Przemysł i handel naftowy”, Raport roczny 2012, Polska Organizacja Przemysłu 
i Handlu Naftowego, 2013, s. 6. Wypowiedź Jacka Kapicy, wiceministra finansów i szefa Służby Celnej, 
cytowana na łamach portalu <www.farmer.pl>, dostęp od 9.02.2011 r.

45	 Zob. np. dokument roboczy służb Komisji Europejskiej pt. „Analiza sytuacji budżetowej w Polsce po przyję-
ciu zalecenia Rady” z 21 czerwca 2013 r., mającego na celu likwidację nadmiernego deficytu budżetowego, 
SWD(2013) 605 final, Bruksela, 15.11.2013 r., s. 13. W dokumencie tym podkreślono m.in., że na obecnym 
etapie cyklu koniunkturalnego w Polsce, charakteryzującym się znacznym spadkiem dynamiki PKB, ważne 
jest ograniczenie do minimum niekorzystnego wpływu działań konsolidacyjnych na wzrost gospodarczy.

46	 W przeglądzie gospodarczym Polski, przeprowadzonym w 2013 r. w ramach art. IV Statutu MFW, eks-
perci Funduszu wskazali m.in. na rolę docelowej reguły wydatkowej jako instrumentu konsolidacji finan-
sów publicznych i osiągania średniookresowego celu budżetowego, a zarazem czynnika działań o charak-
terze antycyklicznym ukierunkowanych na pobudzanie wzrostu gospodarczego. IMF Country Report No. 
13/219, Republic of Poland, IMF, July 2013, s. 19 i 25.
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dynamiki PKB z ośmiu lat. Jednocześnie 
przewidziano mechanizm korekcyjny, 
który w określonych przypadkach – zwłasz-
cza w sytuacji objęcia Polski procedurą 
EDP lub przekroczenia progów ostrożno-
ściowych przez wskaźnik długu publiczne-
go w relacji do PKB – umożliwi obniżenie  
tempa wzrostu wydatków w stosun-
ku do pułapu wynikającego z dynamiki 
PKB. Docelowa reguła wydatkowa będzie 
miała charakter antycykliczny, co oznacza, 
że w latach wysokiej koniunktury wydat-
ki będą rosły wolniej niż PKB, po to, aby 
w czasie spowolnienia gospodarki mogły 
wzrastać w tempie wyższym od dynamiki 
PKB, przeciwdziałając w ten sposób ten-
dencjom recesyjnym. Ważne jest przy tym, 
że stabilizująca reguła wydatkowa obejmie 
niemal cały sektor finansów publicznych.

Reguła wydatkowa pozwalająca na ela-
styczne dostosowanie wydatków budże-
towych do sytuacji gospodarczej w danym 
roku wydaje się rozwiązaniem lepszym 
niż sztywne ograniczenia dotyczące de-
ficytu i długu, które przy wolnym wzro-
ście PKB rzeczywiście mogą prowadzić 
do pogorszenia koniunktury. W toku de-
baty nad rządową propozycją zawiesze-
nia pierwszego progu ostrożnościowe-
go, przeprowadzonej w Sejmie 23 lipca 
2013 r., pojawiły się jednak także głosy 
wskazujące, że zapowiadana zmiana może 
osłabić wiarygodność całego mechani-
zmu ostrożnościowego przewidzianego 
w ustawie o finansach publicznych i uła-
twić kreatywną księgowość, pozwalającą 
na sztuczne obniżanie deficytu i długu 

przez zmiany w metodyce rachunków 
narodowych.

Ocena bezpieczeństwa  
finansów publicznych
Komisja Europejska w raporcie z 2012 r. 
na temat stabilności fiskalnej państw UE 
stwierdziła, że w krótkim okresie Polska 
nie jest zagrożona ryzykiem niestabilności 
finansów publicznych, w średnim okre-
sie to ryzyko kształtuje się na przecięt-
nym poziomie, zaś w długim okresie jest 
niskie47. Niezbędna jest jednak pełna re-
alizacja planów konsolidacji fiskalnej oraz 
obniżenie deficytu sektora zgodnie ze 
ścieżką uzgodnioną z Komisją. Ocena ta  
została podtrzymana w raporcie o finan-
sach publicznych państw unii gospodar-
czej i walutowej z 2013 r., z tą różnicą, że 
długookresowe ryzyko niestabilności fi-
nansów publicznych zostało tym razem 
ocenione jako średnie48. Wynika z tego, 
że zdaniem Komisji Europejskiej, ponow-
ny wzrost wskaźnika deficytu w relacji 
do PKB przewidywany przez Eurostat 
w 2013 i 2014 r. nie oznacza jeszcze, iż pol-
skie finanse publiczne stoją wobec groź-
by poważnych perturbacji czy wręcz za-
łamania. Komisja po prostu zakłada, że 
– po negatywnej ocenie skuteczności dzia-
łań na rzecz obniżenia deficytu realizo-
wanych w 2013 r. – Polska zintensyfiku-
je wysiłki w tym kierunku, aby następ-
na ocena, która będzie przeprowadzona 
wiosną 2015 r., dała podstawy do szyb-
kiego zamknięcia wobec Polski procedu-
ry nadmiernego deficytu. 

47	 Fiscal Sustainability Report 2012, European Commission, „European Economy” nr 8/2012, s. 121.
48	 Report on public finances in EMU 2013, European Commission, „European Economy” nr 4/2013, s. 42.



130  kontrola państwowa – 130 –

państwo i społeczeństwo 	  Paweł Wieczorek

Co ciekawe, Polska, mimo trudności ze 
zrównoważeniem finansów publicznych, 
jest postrzegana przez międzynarodowe 
rynki finansowe jako solidny dłużnik,  
gwarantujący bezpieczeństwo kapitału po-
życzkowego. Potwierdza to utrzymujący 
się popyt na polskie papiery wartościowe, 
których część charakteryzuje się niższym 
oprocentowaniem niż papiery niektórych 
najwyżej rozwiniętych państw UE. Tym 
samym, ryzyko gwałtownego odpływu 
z Polski kapitału portfelowego – co po-
tencjalnie mogłoby prowadzić do poważ-
nych problemów z pokryciem potrzeb po-
życzkowych państwa – na razie jest małe. 
Dobre notowania Polski na rynkach fi-
nansowych są jednak uwarunkowane po-
stępami w procesie konsolidacji sektora  
finansów publicznych, przy czym dla in-
westorów podstawowym kryterium wia-
rygodności finansowej Polski jest nieprze-
kroczenie konstytucyjnego progu relacji 
długu publicznego do PKB (60%). 

W najbliższych latach stabilność sektora 
finansów publicznych stosunkowo łatwo 
może jednak ulec pogorszeniu w sytuacji 
materializacji czynników ryzyka na tle:
•	Wolnego tempa wzrostu polskiej gos­

podarki. 
Nawet jeśli sprawdziłyby się najbar-

dziej optymistyczne prognozy dotyczące  
stopy PKB w latach 2013–2014, formuło-
wane pod wpływem poprawy koniunktu-
ry w Niemczech i innych państwach UE 
zaliczanych do głównych partnerów han-
dlowych Polski (co wiąże się ze wzrostem 
możliwości polskiego eksportu), nasz kraj 

przez co najmniej 2-3 lata będzie rozwi-
jać się wolniej niż w okresie poprzedzają-
cym wybuch w 2008 r. ogólnoświatowego 
kryzysu finansowego. Istotną przeszkodą 
we wzroście gospodarczym mogą okazać 
się niskie, i w dodatku malejące w latach 
2009–2013 (z wyjątkiem 2011 r.), nakła-
dy na środki trwałe.
•	Przedłużania się procesu przebudowy 

sektora finansów publicznych. 
Konsolidacja fiskalna przeprowadzona 

w okresie 2011–2012 pokazała, że skalę 
nierównowagi sektora można zmniejszyć, 
ale – szczególnie w warunkach spowolnie-
nia gospodarczego – zacieśnienie fiskal-
ne musi stanowić część szerszej reformy  
finansów państwa. Inaczej efekty kon-
solidacji będą nietrwałe, co potwierdzi-
ły problemy z utrzymaniem deficytu  
budżetowego na poziomie założonym 
w ustawie budżetowej na 2013 r., w na-
stępstwie czego zaszła konieczność nowe-
lizacji budżetu na ten rok.

Można powiedzieć, że aktualnie stabil-
ność finansów publicznych w Polsce jest 
zapewniona, ale opiera się na kruchych 
podstawach, z realną możliwością pogor-
szenia stanu sektora, w tym nawet prze-
kroczenia przez dług publiczny progu 60% 
PKB49. Taka sytuacja może mieć miejsce 
zwłaszcza w wypadku niepowodzenia re-
form systemowych, które w zamyśle mają 
zapewnić trwałą równowagę między do-
chodami a wydatkami państwa.

Chociaż bieżący stan koniunktury nie 
ułatwia reformy finansów publicznych, 
działania w  tym kierunku muszą być 

49	 W. Gadomski: Problemem nie jest OFE…, op.cit.
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konsekwentnie prowadzone w taki sposób, 
aby poprawić efektywność dochodową sek-
tora oraz zracjonalizować wydatki publicz-
ne zgodnie z zaleceniami ECOFIN z czerw-
ca i listopada 2013 r., z drugiej zaś stro-
ny – aby nie przyczyniły się dodatkowo do 
osłabienia – i tak wolnego – tempa wzrostu  
gospodarczego. Zmniejszenie zadłużenia 
publicznego w relacji do PKB w następ-
stwie przesunięcia środków zgromadzo-
nych w OFE do ZUS nie usunie struktu-
ralnych przyczyn nierównowagi sektora  
finansów publicznych i dlatego reformy 
w tym obszarze muszą być kontynuowane 
i zintensyfikowane, chociaż kalendarz wy-
borczy w latach 2014–2015 nie będzie sprzy-
jał wprowadzaniu radykalnych rozwiązań.

Zrównoważone finanse publiczne sprzy-
jają wzrostowi gospodarczemu w średnim 

i długim okresie. Niedotrzymanie uzgod-
nionej z Komisją Europejską ścieżki scho-
dzenia z nadmiernego deficytu może zo-
stać odczytane jako brak woli politycz-
nej do trwałego uzdrowienia finansów  
publicznych i skłonić Komisję Europejską 
do próby nałożenia na Polskę sankcji finan-
sowych przewidzianych przez prawo wspól-
notowe na taką okoliczność. Z kolei rynki  
finansowe zaczną się domagać wyższej 
ceny za pożyczany Polsce kapitał. 

dr Paweł Wieczorek,
specjalizuje się w problematyce  
bezpieczeństwa ekonomicznego Polski
oraz gospodarczych aspektów
procesu integracji europejskiej
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Uwagi wstępne 
Ubezpieczenia społeczne w Polsce obejmu-
ją następujące ubezpieczenia: emerytalne, 
rentowe, chorobowe oraz wypadkowe1. 

W większości systemów państw zachod-
nich bazowy model ubezpieczeń emery-
talnych – nazywany I filarem – to system 
repartycyjny, obowiązkowy i powszechny, 
o charakterze publicznym. Filar II to postać 
uzupełniającego ubezpieczenia pracowni-
czego. Jako system dodatkowy, który uzu-
pełnia w formie doubezpieczenia system 
bazowy, II filar wprowadzony jest w dro-
dze układu zbiorowego, w którym pracow-
nicze fundusze branżowe mogą inwestować 

w systemie kapitałowym i którego kon-
sekwencją jest powiększenie wysokości 
emerytury z I filara. 

Na wniosek organizacji pracodawców 
i pracobiorców, dla pracowników danego 
sektora władze publiczne mogą nadać im 
charakter obowiązkowy. Filar III stano-
wią indywidualne, dobrowolne systemy 
ubezpieczeń (w Polsce wzorem są indywi-
dualne konta emerytalne – IKE). 

W Polsce w 1997 r. wprowadzono od-
mienne od obowiązujących w  innych 
krajach, w tym w krajach rozwiniętych, 
dwa dublujące się systemy obowiązko-
we (I i II filar), finansowane z tego sa-
mego daninowego źródła – tej samej 
składki pracowniczej. Przepisy ustawy 

Uwarunkowania prawne i ekonomiczne

Zmiany w systemie 
ubezpieczeń emerytalnych

Zmiany dokonywane w 2014  r. w  systemie emerytalnym wpłynęły 
przede wszystkim na funkcjonowanie rynku otwartych funduszy eme-
rytalnych (OFE). Są to procesy daleko idące, nie powodują jednak fun-
damentalnych przeobrażeń w tej dziedzinie. Mają przyczynić się jed-
nak do zwiększenia bezpieczeństwa ekonomicznego systemu emerytal-
nego oraz do obniżenia poziomu deficytu i długu publicznego.

1	 Por. I. Jędrasik-Jankowska: Pojęcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia społecznego, Warszawa 2013.
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o organizacji i funkcjonowaniu fundu-
szy emerytalnych2 (dalej: „uoffe”) zasto-
sowały system o charakterze hybrydo-
wym, mieszany. Niezależnie od repar-
tycyjnego, powszechnego i obowiązko-
wego bazowego I filara wprowadzono  
bowiem również bazowy, obowiązkowy, 
korzystający ze środków publicznych  
II filar emerytalny, ale mający charakter 
kapitałowy, prywatnie zarządzany. 

Doszło więc do pomieszania ról i ryzyka, 
właściwych instytucjom publicznym i pry-
watnym. Powszechne towarzystwa emery-
talne (PTE), będące instytucjami prywat-
nymi, otrzymują w odpłatne zarządzanie  
środki publiczne, jednak nie przejmują ryzy-
ka demograficznego. Pozostaje ono po stro-
nie państwa, które rezygnuje jednak z dyspo-
nowania istotną częścią danin publicznych, 
przekazując część składki na ubezpieczenie 
społeczne do zarządzania PTE. Nastąpiło 
zatem oderwanie ryzyka od zabezpieczają-
cych je aktywów. Tego rodzaju odrywanie 
ryzyka od miejsca, w którym ono powstaje, 
było jedną z przyczyn światowego kryzysu 
finansowego ostatnich lat. Naruszono po-
nadto rzymską zasadę związania korzyści 
z ponoszonym ryzykiem: commodum eius 
debet, cuius est periculum.

System z  1997  r. uprzywilejowuje  
II filar (OFE/PTE) w stosunku do Zakła
du Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) i sys-
temu repartycyjnego, nie tylko wpro-
wadzając uprawnienie obowiązkowe-
go (po stronie ubezpieczonego) i  „au-
tomatycznego” przekazania składki  
przez ZUS oraz możliwość zarządzania 

tymi środkami finansowymi, eliminu-
jącą wszelkie ryzyko rynkowe, ale i licz-
ne formy korzyści finansowych (wysokie 
opłaty za zarządzanie dla PTE oraz opła-
ty od wnoszonej składki, premie i nagrody,  
a także wysokie stosunkowo wynagrodzenia 
dla zarządzających). Pociągnęło to za sobą 
wzrost kosztów funkcjonowania systemu 
wraz z kosztami akwizycji, reklam, doradz-
twa, niezależnie od ryzyka ewentualnych ne-
gatywnych konsekwencji rynkowych niepra-
widłowych decyzji inwestycyjnych. Ryzyko 
przerzucone zostało na sferę finansów pu-
blicznych i samo państwo, ograniczając jed-
nocześnie jego możliwości finansowania. 

Tego rodzaju zróżnicowanie sytu-
acji I i II filara, nadmiernie wyróżniają-
ce II filar – system kapitałowy, jak i pod-
mioty zarządzające nim, stanowiło – jak 
się wydaje – naruszenie konstytucyjnej 
zasady sprawiedliwości społecznej i za-
kazu wprowadzania niesprawiedliwych  
różnicowań podmiotów prawa. Należy 
podkreślić, że Trybunał Konstytucyjny 
wielokrotnie wypowiadał się w kwestii 
niesprawiedliwych różnicowań podmio-
tów prawa w wyrokach: z 6 maja 1998 r., 
K 37/97; z 29 maja 2007  r., P 8/06; 
z 7 kwietnia 2009 r., P7/08. Zwracał też 
zwłaszcza uwagę na związek, jaki zacho-
dzi między zasadą równości wobec prawa 
a zasadą sprawiedliwości społecznej: „Obie 
zasady w znacznym stopniu nakładają się 
na siebie. Zasada sprawiedliwości naka-
zuje w szczególności równe traktowanie 
podmiotów prawa, charakteryzujących 
się daną cechą istotną. Różnicowanie 

2	 Ustawą z 28.08.1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (DzU z 2013 r., poz. 989).
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podmiotów prawa jest dopuszczalne na 
gruncie zasady równości, jeżeli służy reali-
zacji zasady sprawiedliwości społecznej”3. 

Zasada równości i zasada sprawiedliwo-
ści społecznej w analizowanym kontekście 
normatywnym ma zbliżony zakres treścio-
wy, nakazuje bowiem równo traktować pod-
mioty wykazujące takie same cechy istot-
ne w przypadku przyznawania określone-
go dobra. Wprawdzie w 2011 r. ograniczo-
no niektóre z tych szczególnych uprawnień 
PTE, nie były to jednak zbyt istotne zmiany4. 

Ponowna analiza i ocena kilkunastolet-
niego obowiązywania systemu OFE/PTE,  
dokonana w latach 2012 i 2013, dopro-
wadziła do wniosku, że reformy syste-
mu emerytalnego z 1997 r. nie osiągnę-
ły zakładanych celów – bezpieczeństwa 
i stabilności finansowej systemu ubezpie-
czeń społecznych oraz jego zbilansowa-
nia. Zakładany w uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy z 1997 r. zasadniczy cel re-
formy – podniesienie wysokości emery-
tur – nie został również osiągnięty5.

Konieczna stała się dalsza i głębsza zmia-
na systemu emerytalnego, która uregulo-
wana została ustawą z 6 grudnia 2013 r. 
o zmianie niektórych ustaw w związku 
z określeniem zasad wypłaty emerytur 
ze środków zgromadzonych w otwar-
tych funduszach emerytalnych (dalej: 
„Ustawa”)6. 

Zmienione zostały ustawy tworzące 
pierwotną konstrukcję systemu OFE, 
w szczególności cytowana wyżej ustawa 
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy 
emerytalnych oraz ustawa z 13 paździer-
nika 1998 r. o systemie ubezpieczeń spo-
łecznych (dalej: „usus”)7.

Zaproponowane rozwiązania praw-
ne, jak się wydaje, są celowe i nie budzą 
wątpliwości prawnych co do zgodności 
z Konstytucją RP8. 

Przekształcenia prawne  
systemu w 2014 r.
W obowiązującym od 31 stycznia 2014 r. 
modelu system emerytalny nadal będzie 

3	 Sygn. akt K 37/97.
4	 Por. szerzej wyniki „Przeglądu funkcjonowania systemu emerytalnego, wynikającego z art. 32 ustawy z dnia 25 marca 

2011 r. o zmianie niektórych ustaw związanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczeń społecznych (DzU z 2011 r., 
nr 75, poz. 398 ze zm.) – Bezpieczeństwo dzięki zrównoważeniu” (dalej w skrócie: „Przegląd”), autorstwa Minister-
stwa Pracy i Polityki Społecznej oraz Ministerstwa Finansów, z czerwca 2013 r. (dokonano w nim analizy i oceny pro-
blemów związanych z funkcjonowaniem systemu emerytalnego, w szczególności ustawy o organizacji i funkcjonowa-
niu funduszy emerytalnych z 28.08.1997 r., DzU z 2013 r., poz. 989, cytowanej wyżej) oraz konsultacji społecznych. 
Por. także oceny wyrażone w pracach: J. Jończyk: Nowe prawo emerytalne, „Państwo i Prawo” z. 7/1999; U. Kalina-
-Prasznic: Uwagi o  reformowaniu systemu emerytalnego, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” nr 8/1997 oraz 
nr 1/1999; P. R. Orszgh, J. E. Stiglitz: Rethinking Pension Reform. Ten Myths About Social Security Systems, Wash-
ington D.C. 1999, s. 2 i n.,

5	 Por. I. Jędrasik-Jankowska: Pojęcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia społecznego…, op. cit., s.171; 
R. Gwiazdowski: Emerytalna katastrofa, Warszawa 2012, s.111 oraz tenże: Tu i teraz [w:] „Uwazamrze.pl”, 
nr 1/147, styczeń 2014 r., który podaje, że w 2009 r. wypłacono pierwszą emeryturę z OFE w kwocie 
23,65 zł, po 10 latach członkostwa w OFE.

6	 DzU z 2013 r., poz. 1717.
7	 DzU z 2009 r., nr 205, poz. 1585 ze zm.
8	 30.01.2014 r. Prezydent RP skierował wniosek, w trybie kontroli następczej, do Trybunału Konstytucyj-

nego o zbadanie zgodności z Konstytucją kilku przepisów omawianej w artykule ustawy z 6.12.2013 r., 
w tym dotyczących problemów prezentowanych  w niniejszym artykule.
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się opierał na dotychczasowym trójfila-
rowym systemie i na prywatno-publicz-
nej konstrukcji prawnej II filara. Nie zli-
kwidowano otwartych funduszy emery-
talnych, ale ograniczono ich uprawnienia. 

Projekt ustawy zakłada:
•	przekazanie 51,5% wartości aktywów 

netto OFE na subkonto w ZUS;
•	stopniowe przenoszenie na 10 lat przed 

osiągnięciem wieku emerytalnego ak-
tywów ubezpieczonych zgromadzonych 
w OFE do ZUS, przy zastosowaniu tak 
zwanego suwaka bezpieczeństwa, aby 
uniknąć wysokich wahań poziomu eme-
rytury związanych z ryzykiem rynko-
wym;

•	wprowadzenie dobrowolności wyboru 
między odprowadzaniem całości skład-
ki emerytalnej do ZUS a pozostaniem 
w OFE; możliwa będzie także zmiana 
decyzji co cztery lata od 2016 r.;

•	powierzenie ZUS wypłaty świadczeń 
emerytalnych ze środków zgromadzo-
nych w OFE; 

•	podwyższenie składki przekazywanej 
do OFE z obecnego poziomu 2,8% pod-
staw wymiaru na ubezpieczenie eme-
rytalne do 2,92%;

•	obniżenie opłaty od składek otrzymywa-
nych przez PTE z 3,5% do 1,75% (PTE 
nie wykonuje już żadnych zadań zwią-
zanych z ich pozyskaniem);

•	zniesienie minimalnej wymaganej stopy 
zwrotu i mechanizmu pokrywania nie-
doboru; 

•	zmianę polityki inwestycyjnej OFE, 
w tym zakaz inwestowania środków 

OFE w skarbowe papiery wartościo-
we i zlikwidowanie nieakcyjnej części 
OFE, przy czym kwoty odpowiadają-
ce ich wartości mają zostać dopisane do 
stanu kont ubezpieczonych, oraz zakaz 
reklamy, wraz z karą za jej naruszenie. 
Zmiany te spowodują, jak się wydaje, 

udoskonalenie obecnego systemu ubez-
pieczenia społecznego, ale zachowują jego 
podstawowe zasady i konstrukcję.

Zadania z zakresu ubezpieczeń spo-
łecznych wykonują podmioty określo-
ne w  usus, do których należy Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych, zakłady eme-
rytalne (które nie zostały utworzone) oraz 
płatnicy składek (pracodawcy), a także 
– zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy z 13 paź-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeń 
społecznych – OFE9.

OFE stanowią również nadal podsta
wową część systemu ubezpieczeń spo-
łecznych, zbudowanych z części obo-
wiązkowych, publicznych składek na 
ubezpieczenia społeczne.  Aktywa OFE 
finansowane są niemal wyłącznie z danin  
publicznych (tak słusznie zauważył Sąd 
Najwyższy w wyroku z 4 czerwca 2008 r., 
II UK 12/2008).

W art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o finan-
sach publicznych dokonana została kwa-
lifikacja daniny publicznej jako „obo-
wiązek ponoszenia na rzecz państwa 
[…], państwowych funduszy celowych 
oraz innych jednostek sektora finansów 
publicznych”. Konieczne są więc dwa  
warunki: obowiązkowy charakter 
i przekazanie na rzecz jednostki sektora  

9	 Cyt. wyżej, przyp. 7.
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finansów publicznych, które w omawia-
nym przypadku zostały spełnione10.

Po wpływie składki ZUS ma obowiązek 
przekazania jej części do OFE, które mają 
obowiązek zarządzania nimi (gromadze-
nia i „lokowania”). Fakt jednak zarządzania 
(dysponowania) nimi nie oznacza przyzna-
nia przez państwo własności tych środków 
ani OFE, ani członkom OFE (por. niżej). 

Jednocześnie wypłacalność świad-
czeń z ubezpieczeń społecznych gwaran-
towana jest, na podstawie zobowiązania 
Konstytucji RP, przez państwo. Państwo 
gwarantuje więc wypłacalność świadczeń 
z ubezpieczeń emerytalnych, opartych nie 
tylko na systemie Funduszu Ubezpieczeń 
Społecznych (FUS), lecz także na funkcjo-
nowaniu OFE. ZUS prowadzi Centralny 
Rejestr Członków Otwartych Funduszy 
Emerytalnych, w związku z czym ZUS 
oraz OFE obowiązane są do wzajemnego 
udostępniania danych osobowych osób fi-
gurujących w rejestrze (art. 34 ust. 5 usus). 

 Prawo nakłada obecnie na określone 
grupy osób ubezpieczonych obowiązek za-
warcia umowy z OFE (art. 39 ust. 1 w zw. 
z art. 111 ust. 2 usus). Norma wyrażo-
na w przepisie art. 22 ust. 3 usus zobo-
wiązuje bowiem ZUS do odprowadzania 
pobranej części składki na ubezpieczenie 
emerytalne, wynoszącej 2,92% podstawy  
wymiaru składki do wybranego przez ubez-
pieczonego otwartego funduszu emery-
talnego (dotyczy to także ewentualnych 

wyegzekwowanych odsetek za zwłokę od 
tych składek).

Dobrowolność wyboru między odpro-
wadzaniem całości składki emerytalnej do 
ZUS a pozostaniem w OFE i możliwa zmia-
na decyzji co cztery lata (od 2016 r.) likwi-
duje uprawnienie PTE, tworzące ich pod-
stawowy przywilej. Zmiana ta jest nega-
tywnie przyjęta przez środowisko związane 
z PTE, jako naruszająca prawa nabyte człon-
ków OFE. Wydaje się jednak, że w żadnym 
przypadku swoboda wyboru nie narusza 
zasady ochrony praw nabytych, ani OFE, 
ani ich członków, ani tym bardziej PTE czy 
ZUS. Mechanizmu zarządzania, powierze-
nia lokowania środków nie można bowiem 
traktować jako „praw nabytych”. Wręcz 
przeciwnie, nawet rzeczywiste „prawa na-
byte” – jak uznał Trybunał Konstytucyjny 
w wyroku z 22 czerwca 1999 r., K 5/99 
– nie są niezmienne i istnieje możliwość 
ich modyfikacji (także podobnie orzecze-
nie z 29 stycznia 1992 r., K 15/91). 

Swoboda wyboru jest dodatkową war-
tością proponowanych zmian, zwłaszcza 
w demokratycznym państwie prawa, a po-
nadto, skoro system OFE jest oceniony do-
brze przez jego zwolenników, mogą się one 
nie obawiać, że członkowie przy nich nie 
pozostaną. Przykładem może być tu kapita-
łowy filar systemu emerytalnego na Litwie, 
przewidujący dobrowolność uczestnictwa, 
w którym około 80% ubezpieczonych do-
konała wyboru OFE11.

10	 Składki na ubezpieczenie społeczne przekazywane do ZUS, według ustawy z 27.08.2009 r. o finansach 
publicznych (DzU z 2013 r., poz. 885 i 938), są daninami publicznymi.

11	 Por. szerzej: Zmiany w funkcjonowaniu obowiązkowych funduszy emerytalnych w krajach Europy Środ-
kowo-Wschodniej w latach 2009–2013, [w:] Analiza sytuacji gospodarczej w krajach Europy Środkowo-
-Wschodniej, Warszawa, NBP, lipiec 2013 r., s. 46 i n.
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Jednocześnie domyślność wyboru po 
stronie ZUS zwiększa poziom stabilności 
finansowej systemu emerytalnego – za-
równo FUS, jak i OFE. Ograniczyć je może 
w pewnym zakresie możliwość zmiany 
decyzji w trakcie okresu ubezpieczenia. 
Ustawodawca wyszedł naprzeciw ocze-
kiwaniom PTE i ubezpieczonych i złago-
dził jednoznaczną formułę wyboru, ale 
może to jednak oznaczać większą trud-
ność zarządzania środkami ze składek 
oraz dużą zmienność na rynku akcji przy 
wielokrotnym przenoszeniu składki pod 
wpływem bieżących zdarzeń na rynkach 
przez wielu ubezpieczonych. Uprawnienie  
zagwarantowano dopiero od 2016 r., co 
pozwoli na analizę tego rozwiązania praw-
nego i jego skutków oraz jego ewentual-
ną dalszą zmianę. Wprowadzenie dobro-
wolności wyboru między odprowadza-
niem całości składki emerytalnej do ZUS 
a pozostaniem w OFE oraz domyślno-
ści wyboru ZUS jest decyzją regulatora. 
Zmiana przepisów w tym względzie wy-
daje się zasadna.

Podkreśla się również, że: „zakaz rekla-
my w praktyce uniemożliwia konkuren-
cję między OFE, na czym tak zależało rzą-
dowi, oraz narusza zasady wolności go-
spodarczej”12. Zauważyć jednak trzeba, 
że konkurowanie nie powinno opierać się 
na reklamie, tylko na efektywnych, najlep-
szych lokatach w realną gospodarkę i wy-
nikach finansowych poszczególnych OFE. 
Ponadto, źródłem finansowania wydatków 
na reklamy są składki ubezpieczonych, co 

podnosi koszty funkcjonowania systemu 
OFE, więc obciąża ubezpieczonych. 

Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1, OFE 
są osobami prawnymi (uzyskują osobo-
wość prawną z chwilą wpisania do re-
jestru funduszy – art. 20 ust. 1 uoffe), 
których przedmiotem działalności jest 
gromadzenie środków pieniężnych, ich  
„lokowanie”, z przeznaczeniem na wy-
płatę członkom funduszu po osiągnięciu 
przez nich wieku emerytalnego i wypła-
ta okresowych emerytur kapitałowych, 
o których mowa w ustawie z 21 listopa-
da 2008 r. o emeryturach kapitałowych13.

„Organami OFE”, jako osób prawnych, 
są PTE, których zadania obejmują tworze-
nie funduszy (co oznacza obecnie głów-
nie przyjmowanie składek przekazanych 
przez ZUS), zarządzanie nimi, czyli „lo-
kowanie” i pokrywanie kosztów osobo-
wych i rzeczowych oraz reprezentowanie 
w stosunkach z osobami trzecimi (art. 3 
ust. 2 uoffe). OFE powiązane są w rozma-
ity sposób z towarzystwami będącymi ich 
„organami”: siedziba towarzystwa jest sie-
dzibą funduszu, statut funduszu uchwa-
lany jest przez walne zgromadzenie towa-
rzystwa, roczne sprawozdania finansowe 
funduszu zatwierdza towarzystwo w for-
mie uchwały walnego zgromadzenia, nie-
mniej jednak fundusz pozostaje odrębną 
osobą prawną, to znaczy w szczególności 
odrębnym od towarzystwa podmiotem 
praw i obowiązków. 

Ustawodawca w 1997 r. nie przypisał 
wprost własności gromadzonych środków 

12	 Opinia Izby Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych (IGTE) z  29.10.2013  r. do projektu ustawy 
z 6.12.2013 r. (cyt. wyżej).

13	 DzU nr 228, poz. 1507 ze zm.



138  kontrola państwowa – 138 –

państwo i społeczeństwo 	  Elżbieta Chojna-Duch

OFE, nazywając je aktywami (art. 6 ust. 1 
uoffe). Prawa własności OFE w stosunku 
do przekazywanych im środków nie można 
jednak wywodzić z pojęcia aktywów, ani 
pojęcia mienia i innych praw majątkowych 
z art. 44 Kodeksu cywilnego. Aktywa są 
z definicji kontrolowane przez OFE, ale 
nie stanowią ich własności, nawet z punk-
tu widzenia ekonomicznego, a tym bar-
dziej prawnego. Pojęcie to nie jest z wła-
snością tożsame i w rachunkowości ozna-
cza jedynie „kontrolowane przez jednostkę 
zasoby majątkowe o określonej wartości, 
powstałe w wyniku przeszłych zdarzeń, 
które spowodują w przyszłości wpływ do 
jednostki korzyści ekonomicznych” (art. 3 
ust. 1 pkt 12 ustawy z 29 września 1994 r. 
o rachunkowości)14.

Z faktu zatem, iż OFE dysponują środ-
kami, nie wynika ich „prywatna własność” 
w sensie cywilistycznym. Różnica mię-
dzy pojęciem mienia (majątku) i aktywów 
ma charakter funkcjonalny. Pojęcie mie-
nia dotyczy sytuacji prawnej, zaś aktywa 
oznaczają możliwość ujmowania składni-
ków majątkowych i kosztów w księgach 
rachunkowych, a następnie w bilansie dla 
ich wyceny na dzień bilansowy. Aktywa 
znajdują się wyłącznie „pod kontrolą OFE” 
(jako prawo do gromadzenia i lokowania), 
a wynika to z analizy sposobu pozyskania 
składnika majątkowego i leżących u jego 
podstaw form prawnych, umów lub zwy-
czajów handlowych. 

Aktywa OFE stanowią wpłacone składki, 
nabyte za nie lub w związku z nimi prawa 
i pożytki z tych praw (art. 6 ust. 1 uoffe).  

Tylko prawa wynikające z aktywów przy-
sługują członkom OFE. Źródłem finanso-
wania tych aktywów są środki pochodzące 
ze składek, stanowiące daniny publiczne. 
Jeśli przyjąć koncepcję publiczno-praw-
nego charakteru roszczenia OFE wobec 
ZUS o odprowadzenie części składki, któ-
rych przedmiotem są ich aktywa, to sto-
sunki prawne między ZUS i OFE mogą 
mieć charakter cywilnoprawny. 

Obowiązkowe ubezpieczenie społeczne  
jest formą realizacji zadania publiczne-
go – państwowego. Nawet jeżeli roszcze-
nie o wypłatę miałoby charakter cywil-
noprawny, to środki gromadzone przez 
OFE pochodzą ze środków publicznych 
i służą celowi publicznemu. W art. 216 
ust. 1 Konstytucji RP występuje kategoria 
„środków finansowych na cele publiczne”, 
którymi bez wątpienia są składki na ubez-
pieczenie społeczne. Przepisy Konstytucji 
mają znaczenie kierunkowe, ogólne, kształ-
tują fundamenty ustaw zwykłych.

Osobowość prawna OFE jest jednocze-
śnie równoznaczna ze zdolnością prawną, 
to znaczy statusem podmiotu praw i obo-
wiązków o charakterze cywilnoprawnym. 
Odprowadzana do OFE część składki na 
ubezpieczenie emerytalne nie stanowi wła-
sności ubezpieczonego, co wynika zarów-
no z ubezpieczeniowej konstrukcji prawa 
do emerytury, jak i z przyjęcia założenia, 
że pomimo ustawowego podziału składki 
na część finansowaną przez ubezpieczonego 
i płatnika, składki na ubezpieczenia społecz-
ne są finansowane przez płatnika (tak wyrok 
Sądu Najwyższego, Izba Pracy, Ubezpieczeń 

14	 DzU z 2013 r., poz. 330 ze zm.
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Społecznych i Spraw Publicznych z 8 kwiet-
nia 2009 r., II UK 346/2008 oraz wyrok 
Sądu Najwyższego, Izba Cywilna z 24 stycz-
nia 2013 r., V CSK 63/2012).

Istota OFE oparta jest na stosunku człon-
kostwa, to znaczy stosunku łączącego 
OFE z osobami fizycznymi, które w try-
bie określonym w uoffe uzyskały człon-
kostwo w funduszu. Słusznie przyjmuje 
się w orzecznictwie (wyrok Naczelnego 
Sądu Administracyjnego z 25 września 
2000 r., II SA 665/2000), że z przepisów 
ustawy o organizacji i funkcjonowaniu fun-
duszy emerytalnych wynika, iż obywa-
tel ma prawo wyboru funduszu emery-
talnego. W tym pojęciu mieści się rów-
nież prawo zmiany funduszu. Podstawą 
członkostwa w funduszu jest wprawdzie 
umowa, oparta na deklaracji zgłoszenia, 
podlegająca jednak (jeśli chodzi o członka) 
regułom ograniczonej swobody kontrakto-
wej – ma ona bowiem charakter przymu-
sowy (art. 81 ust. 1-3 i art. 84 ust. 1 uoffe). 
Przystąpieniu członka do innego OFE to-
warzyszy transfer zgromadzonych na jego 
koncie środków pieniężnych w „starym” 
OFE na konto w „nowym” OFE (art. 119 
uoffe). Przesunięcia środków odbywają 
się jednak tylko w ramach systemu OFE, 
między różnymi OFE. Dla każdego człon-
ka OFE prowadzi rachunek, na który są 
wpłacane składki oraz przekazywane wy-
płaty transferowe (w szczególności z ty-
tułu przeniesienia środków znajdujących 
się na rachunku członka z jednego OFE 
do innego OFE). 

Składki wpłacane do OFE oraz otrzy-
mane wypłaty transferowe są przelicza-
ne na jednostki rozrachunkowe w ten spo-
sób, że całkowita wartość jednostek rozra-
chunkowych jest zawsze równa całkowitej 

wartości aktywów netto OFE, przeliczo-
nych na te jednostki (art. 99 ust. 3 w zw. 
z art. 100 ust. 1a uoffe). 

Jednostki rozrachunkowe pozostające na 
rachunku członka OFE umarzane są w ca-
łości na podstawie decyzji ZUS o usta-
leniu prawa do dożywotniej emerytury 
kapitałowej i jej wysokości. OFE przeka-
zuje wówczas środki zgromadzone na ra-
chunku członka na rachunek wskazany 
przez ZUS. W przypadku śmierci człon-
ka OFE, środki zgromadzone na jego ra-
chunku są wykorzystywane zgodnie z uoffe 
(art. 131), przekazywane osobom wska-
zanym przez zmarłego (art. 82 ust. 1 lub 
1a), a w przypadku ich braku wchodzą 
w skład spadku (art. 132 ust. 1). Poza roz-
porządzeniem na wypadek śmierci, czło-
nek OFE nie może rozporządzać środka-
mi zgromadzonymi na swoim rachunku. 
Jak z tego wynika, uprawnienia członka 
nie dotyczą w żadnym przypadku akty-
wów OFE ani poszczególnych składników 
tych aktywów. Istota jego uprawnień po-
lega na posiadaniu rachunku, na którym 
gromadzone są określone środki pienięż-
ne przeliczane na jednostki uczestnictwa. 
Środki te będą stanowić podstawę usta-
lenia wysokości i wypłaty emerytury ka-
pitałowej w przyszłości. 

Przepis art. 14 ustawy, w związku z okre-
śleniem zasad wypłaty emerytur ze środ-
ków zgromadzonych w OFE, nakłada na 
OFE obowiązek umorzenia 51,5% jedno-
stek rozrachunkowych zapisanych na ra-
chunku każdego członka OFE i „przeka-
zania do ZUS” określonych aktywów (naj-
pierw obligacji Skarbu Państwa i bonów 
skarbowych), aż do osiągnięcia 51,5% 
wartości aktywów netto, według stanu 
na 31 stycznia 2014 r. 
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W dniu 3 lutego 2014  r. OFE umorzyły 
i przekazały do ZUS aktywa odpowiadają-
ce 51,5% wartości aktywów netto OFE na 
oznaczoną, wcześniejszą o trzy dni datę. 
Wartość ta nie zniknęła, „przeszła” tylko 
do innego podmiotu zarządzającego jako 
prawo do emerytury. ZUS ewidencjonował 
je na subkontach ubezpieczonych. Od ZUS 
aktywa w formie obligacji i bonów skarbo-
wych nabył Skarb Państwa, reprezentowa-
ny przez Ministra Finansów, właśnie w za-
mian za zobowiązanie gwarantujące wypła-
tę ubezpieczonemu dożywotnich świad-
czeń emerytalnych z ZUS. Odpowiadają 
one zewidencjonowanej na jego subkoncie 
zwaloryzowanej wartości tych aktywów. 
Jednocześnie ZUS przekazał do Funduszu 
Rezerwy Demograficznej (FRD) inne ak-
tywa – w tym odpowiadające obligacjom 
Banku Gospodarstwa Krajowego, innym 
papierom wartościowym opiewającym na 
świadczenia pieniężne, gwarantowane lub 
poręczane przez Skarb Państwa środki pie-
niężne, bankowe papiery wartościowe, ob-
ligacje i inne papiery wartościowe emito-
wane przez jednostki samorządu teryto-
rialnego. Procedura ta jest zgodna z pra-
wem i nie narusza podstawowych zasad 
i praw konstytucyjnych.

W dniu „przekazania” OFE umorzyły 
jednostki rozrachunkowe zapisane na ra-
chunku każdego członka. Przekazywane 
są więc nie aktywa, lecz uprawnienia 
członka wyrażone w jednostkach roz-
rachunkowych. Skutkiem prawnym 

objętym proponowaną normą nie może 
być więc niewątpliwie wywłaszczenie 
OFE w konstytucyjnym rozumieniu tego 
pojęcia. Zarówno doktryna, jak i orzecz-
nictwo Trybunału Konstytucyjnego oraz 
Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, 
przyjmują wprawdzie szerokie rozumie-
nie tego pojęcia jako ograniczenia bądź po-
zbawienia przysługującego (jednak tylko 
podmiotowi prawa prywatnego) prawa 
przez władzę publiczną. Nie ulega wąt-
pliwości, co zauważono wyżej, że prawa 
przysługujące OFE w stosunku do akty-
wów, które podlegają obowiązkowi „prze-
kazania”, mają inny, szczególny, publicz-
no-prawny charakter i nie są uprawnienia-
mi związanymi z własnością „wypracowa-
nych” aktywów przez OFE/PTE. Istotą 
własności jest bowiem to, że: „wyraża naj-
szerszy zakres treściowy stosunku pod-
miotu do dóbr mu przypisanych”15, czyli 
prawo korzystania z rzeczy, w szczególno-
ści pobierania z niej pożytków i innych do-
chodów oraz prawo rozporządzania (ius 
disponendi) rzeczą na zasadzie wyłączno-
ści, w tym uprawnienie do wyzbycia się 
własności rzeczy oraz do jej obciążenia. 

Dlatego też nieuzasadniony wydaje się 
zarzut (pojawiający się w wypowiedziach 
przedstawicieli PTE) zarówno wywłasz-
czenia OFE, jak i (lub) członków OFE, 
w rozumieniu Konstytucji RP16. Nawet 
gdyby uznać za możliwe, że występuje 
w tym przypadku wywłaszczenie, chociaż 
nie nastąpiła ingerencja w czyjekolwiek 

15	 A. Stelmachowski: System prawa prywatnego [w:] Prawo rzeczowe, praca zbior. pod red. T. Dybowskiego, 
Warszawa 2007, s. 223 i n.; por. także wyrok TK z 16.10.2007 r., syg. akt K 28/06, OTK 104/9/A/2007. 

16	 Kwestia zarzutu wywłaszczenia OFE podniesiona została także w piśmie (liście otwartym) grupy prawni-
ków, skierowanym do rządu 5.12.2013 r., <www. Parkiet.com. pl>.
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prawo własności, naruszająca art. 31 ust. 3 
i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, należy zwró-
cić uwagę na niektóre okoliczności, które 
powinny być w takiej ocenie uwzględnione. 
Wywłaszczenie dopuszczalne jest bowiem 
tylko w razie spełnienia dwóch przesła-
nek: istnienia publicznego celu wywłasz-
czenia oraz dokonania wywłaszczenia za 
słusznym odszkodowaniem (art. 21 ust. 2 
Konstytucji RP). 

Pierwszą z tych okoliczności jest status 
OFE jako składowej części systemu ubez-
pieczeń społecznych (por. uwagi powy-
żej). Zarówno doktryna, jak i judykatura, 
zwracają uwagę na złożony charakter praw-
ny stosunków ubezpieczenia społecznego, 
których cechą jest istnienie więzi praw-
nych pomiędzy ubezpieczonym a ZUS, 
otwartymi funduszami emerytalnymi oraz 
płatnikami składek. Słusznie wyodręb-
nia się stosunki ubezpieczenia (pomiędzy 
ubezpieczonym a ZUS), stosunki ubez-
pieczające (pomiędzy płatnikiem a ZUS),  
stosunki członkostwa (pomiędzy ubezpie-
czonym a OFE), stosunki prawne pomię-
dzy ZUS a OFE. Całość tych stosunków 
składa się na niejednolity kompleks praw-
ny, obejmowany wspólną nazwą – stosunek 
ubezpieczenia społecznego (por. szerzej  
rozważania zawarte w uchwale składu 
siedmiu sędziów Sądu Najwyższego, Izba 
Cywilna, z 5 kwietnia 2006 r., III CZP 
121/2005). 

Charakter prawny tego stosunku może 
być postrzegany niejednolicie. Ma on cha-
rakter administracyjnoprawny, za czym 
przemawia ustanowiony przez państwo 
przymus ubezpieczeniowy, realizowany 
przez wyposażenie instytucji ubezpiecze-
niowych w imperium, polegające na wystę-
powaniu z pozycji władczej wobec innych 

podmiotów objętych normami ubezpie-
czeniowymi. Oświadczenia woli ubezpie-
czyciela nie są oświadczeniami woli rów-
norzędnego partnera, lecz mają charakter  
jednostronnych, władczych decyzji. 
Stosunek ubezpieczenia społecznego ma 
też charakter zobowiązaniowy, ale o jego 
cywilnoprawnym charakterze nie świad-
czy równorzędna sytuacja stron. Wyrazem 
jej jest prawo do świadczeń ubezpieczenio-
wych, powstające jednak wyłącznie z mocy 
prawa, oraz deklaratoryjny charakter de-
cyzji ubezpieczeniowej. Możliwe jest więc 
twierdzenie o mieszanym charakterze sto-
sunku ubezpieczenia społecznego, w któ-
rym niektóre z jego elementów są bliższe 
stosunkom administracyjnym (stosunek 
ubezpieczenia między ZUS a ubezpieczo-
nym, stosunek ubezpieczający między ZUS 
a płatnikiem), a inne – bliższe stosunkom 
cywilnoprawnym (stosunek między ZUS 
a funduszem). Nie ulega jednak wątpliwo-
ści, że publiczny charakter systemu ubez-
pieczeń społecznych oraz administracyj-
noprawne elementy stosunku ubezpie-
czenia społecznego dominują, a więc  
powinny one stanowić punkt wyjścia ana-
lizy istnienia publicznego celu wywłasz-
czenia OFE na rzecz ZUS.

Można założyć, że umorzenie wynika-
jące z art. 14 Ustawy mogło hipotetycz-
nie uderzyć w interes członków. W związ-
ku z tym, gdyby tak rzeczywiście było, to 
uzasadniony wydaje się pogląd, że słuszne 
odszkodowanie, o którym mowa w art. 21 
ust. 2 Konstytucji RP, w niektórych sy-
tuacjach powinno dotyczyć nie tyle sa-
mych OFE, ile raczej ich członków. Analiza 
pojęcia słusznego odszkodowania powin-
na uwzględniać porównanie zasad walo-
ryzacji subkonta w ZUS i ustawowych 
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mechanizmów wyznaczania efektywno-
ści lokowania środków OFE przez PTE. 
Takie porównanie wydaje się jednak trud-
ne, jeśli nie niemożliwe, ze względu na 
odmienny rodzaj ryzyka towarzyszące-
go obu rodzajom ubezpieczenia (w OFE 
i w ZUS) oraz z jednej strony – możliwo-
ści poniesienia strat przy inwestowaniu na 
rynku kapitałowym przez PTE (co wystą-
piło w praktyce), a z drugiej strony – sta-
bilności reguł wzmocnionych gwarancją  
państwa i odpowiadającemu mu bezpie-
czeństwu ubezpieczonych w systemie re-
partycyjnym (na subkoncie ZUS). Ochrona 
państwa i wynikające z tego bezpieczeń-
stwo ma wyjątkową wartość, a wywłasz-
czenie z tego prawa przecież nie może 
mieć miejsca. 

Stąd wydaje się, że rozważania na temat 
wywłaszczenia i kontekst „słusznego od-
szkodowania” z Konstytucji RP nie może 
mieć tu zastosowania, pomijając wątek wy-
właszczenia mienia publicznego (skład-
ka po wpłacie zamienia się w prawo do 
emerytury w obu filarach). Są to niepo-
równywalne cechy obu systemów – fila-
rów, których wycena w aspekcie „słusz-
nego odszkodowania” wydaje się zresztą 
niemożliwa. 

Przyjęta w ustawie z 6 grudnia 2013 r. re-
gulacja umożliwia więc uznanie, iż ewentu-
alne „słuszne odszkodowanie” w przypad-
ku uznania „przekazania do ZUS” oznacza 
ustawowe zobowiązanie, wsparte powagą 
Konstytucji RP (oraz politycznym zobo-
wiązaniem), gwarantujące ubezpieczone-
mu wypłatę z FUS świadczeń emerytal-
nych, odpowiadających zewidencjonowa-
nej na jego subkoncie prowadzonym przez 
ZUS zwaloryzowanej wartości aktywów 
(art. 14 ust. 9 uoffe). Przekazywane nie 

są bowiem aktywa, a uprawnienia człon-
ka, wyrażone w jednostkach rozrachun-
kowych. Wywłaszczenie w trybie art. 21 
ust. 2 Konstytucji RP nie może mieć w tym 
przypadku zastosowania. Tym bardziej nie 
występuje tu instytucja „słusznego od-
szkodowania” w rozumieniu przepisów 
konstytucyjnych. 

W obecnie obowiązującym systemie 
emerytalnym rolą OFE/PTE jest loko-
wanie aktywów, zgodnie z art. 139 uoffe. 
Artykuł 141 wymienia enumeratywnie 
rodzaje tych lokat. Katalog ten, mający 
charakter zamknięty, zostaje ograniczony 
w Ustawie. Za nadmierne przede wszyst-
kim uprzywilejowanie ustawodawca uznał 
dotychczasowy, określony jako „jałowy”, 
mechanizm lokowania przez OFE/PTE 
w papiery skarbowe, obciążający nadmier-
nie budżet państwa, a z drugiej strony eli-
minujący ryzyko i odpowiedzialność po 
stronie PTE. Przy takich warunkach in-
westowania, ograniczających całkowicie 
ryzyko inwestowania środków, nie ma po-
nadto znaczącego podniesienia wysoko-
ści emerytury.

Zmiany w systemie emerytalnym do-
konywane od 31 stycznia 2014 r. wpły-
nęły w szczególności na funkcjonowanie 
rynku OFE. Są to zmiany daleko idące, 
nie powodują jednak fundamentalnych 
przeobrażeń tego systemu. Takim rady-
kalnym działaniem byłoby, na przykład, 
przeniesienie OFE do zarządzania w ZUS 
lub do utworzonych odrębnych podmiotów 
publicznych zarządzających funduszami  
OFE (np. w formie agencji wykonawczej). 
Jeszcze dalej idącym przekształceniem 
systemowym byłby model oparty na tak 
zwanym planie Beveridge’a, stosowany 
powszechnie w państwach zachodnich, 
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powodujący wygaszenie obecnej kapita-
łowej części systemu na wzór węgierski 
lub zmiana modelu II filara na klasycz-
ny, dodatkowy system pracowniczy (por. 
wyżej). Wydaje się jednak, że tego rodzaju 
dalej idące przekształcenie (sensu largo) 
mogłoby być wprowadzone w przyszło-
ści jako model docelowy. Koncepcja kla-
sycznego, trójfilarowego, pozwalającego na 
dywersyfikację ryzyka, wynikającą z ist-
nienia kilku źródeł pochodzenia środków 
na emeryturę, a zarazem prostego syste-
mu emerytalnego, byłaby bezpieczniej-
sza niż dotychczasowa z prawnego punk-
tu widzenia. 

Skutki ekonomiczne  
zmian prawnych  
Zmiany w systemie OFE, dokonywane 
stopniowo od 31 stycznia br., mają przy-
czynić się do zwiększenia bezpieczeństwa 
ekonomicznego systemu emerytalnego 
oraz do obniżenia poziomu deficytu i długu 
publicznego. Dotychczasowy obowiązek 
inwestowania OFE w skarbowe papiery 
wartościowe (dalej: „SPW”), oznaczał, że 
OFE były stałym nabywcą tych aktywów 
i mogły oddziaływać stabilizująco na kra-
jowy rynek finansowy. Wpływ ten mógł 
mieć szczególne znaczenie w sytuacji wy-
stępowania napięć na rynkach globalnych, 
powodujących wycofanie grup inwestorów, 
w szczególności zagranicznych, i wzrost 
rentowności obligacji skarbowych. Jednak 
ten pozytywny wpływ w praktyce oka-
zał się ograniczony. W 2008 r., przy wy-
cofywaniu się inwestorów zagranicznych 

w pierwszej fazie kryzysu, OFE odkupi-
ły tylko 15% SPW sprzedawanych przez 
inwestorów. 

W Ustawie zobowiązano OFE do prze-
kazania 51,5% wartości nieakcyjnych ak-
tywów netto OFE na subkonto w ZUS, 
w celu ich umorzenia. W związku z ogra-
niczeniem płynności na rynku długu anali-
tycy finansowi zwracali uwagę na możliwe  
ryzyko wynikające ze zmian w systemie 
OFE, w tym skokowy wzrost zaangażo-
wania nierezydentów oraz brak OFE jako 
stabilizatora sytuacji17.

W wyniku transferu obligacji z OFE 
do ZUS rzeczywiście udział inwestorów 
zagranicznych w złotowym rynkowym 
długu, w statystycznym ujęciu, wzrósł 
z 34% na koniec 2013 r. do 41%, a udział 
długu zagranicznego w zadłużeniu Skarbu 
Państwa – z 30% do 37% (w tym przypad-
ku wpływ na wzrost miało także osłabie-
nie złotego i emisje na rynki zagraniczne 
z początku roku). Obawy o uzależnienie 
od zachowania nierezydentów finansują-
cych potrzeby pożyczkowe sektora finan-
sów publicznych okazały się jednak nad-
mierne. Już bowiem pierwsza aukcja ob-
ligacji 6 lutego bieżącego roku, w której 
nie mogły wziąć udziału OFE, pokazała, 
że ryzyko to nie stanowi istotnego zagro-
żenia. W wyniku przekazania aktywów 
obligacji skarbowych zmienność rynko-
wa nie była nadmierna. W dużym stopniu 
wywołana była ponadto wcześniejszymi 
zawirowaniami na światowych rynkach 
finansowych, w szczególności przecena-
mi walut rynków wschodzących (EM) 

17	Wyprzedaż aktywów krajów emerging markets w okresie od 31 grudnia 2013 do 30 stycznia 2014 r., ma-
teriał NBP, 4.02.2014 r., niepubl.
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i wyprzedażą aktywów tych krajów w wy-
niku ograniczenia przez FED programu 
luzowania ilościowego (QE3) w Stanach 
Zjednoczonych i zmniejszenia przyrostu 
globalnej nadpłynności w styczniu. Skala 
zmian na rynku walutowym była równa 
średniej obserwowanej dla krajów EM, 
natomiast na rynku obligacji wyższa, na 
rynku zaś CDS (ang. credit-default swaps) 
istotnie niższa (brak wzrostu ryzyka kre-
dytowego). Krajowy rynek długu i złotego 
był mniej wrażliwy na zmiany nastrojów 
inwestorów na rynkach globalnych i nie-
obecność na nim OFE ze względu na bar-
dzo dobrą sytuację fundamentalną Polski 
(ożywienie gospodarcze, wysoki stopień 
prefinansowania potrzeb pożyczkowych, 
relacja zadłużenia krótkoterminowego do 
rezerw, zmniejszenie deficytu sektora fi-
nansów publicznych).

Po rezygnacji z tej formy lokowania OFE 
minister finansów będzie mógł także wy-
korzystywać inne dostępne instrumenty 
stabilizujące, możliwe do zastosowania 
zwłaszcza w przypadku wystąpienia krót-
kotrwałych szoków czy napięć. W szcze-
gólności może to być: emisja bonów skar-
bowych – SPW o krótkiej zapadalności, 
skorzystanie z Flexible Credit Line MFW, 
przejściowe finansowanie potrzeb pożycz-
kowych na przykład środkami unijnymi, 
pozyskanie dodatkowych kredytów z mię-
dzynarodowych instytucji finansowych, na 
przykład z Banku Światowego, zwiększenie 
zarządzania płynnością podmiotów sekto-
ra finansów publicznych, wykorzystanie 

środków finansowych uwolnionych z lokat 
bankowych ze względu na niskie oprocen-
towanie – w formie obligacji detalicznych. 
W dłuższej perspektywie jednak o pozio-
mie rentowności i stabilności SPW decy-
dują zawsze czynniki fundamentalne18.

Zarządzanie przez OFE/PTE otrzyma-
nymi publicznymi środkami finansowymi, 
przy niskim elemencie przedsiębiorczości 
i niewielkim stosunkowo wkładzie własnym 
(kapitale własnym), a jednocześnie dużej 
samodzielności w procesie inwestowania, 
bez ponoszenia odpowiedzialności za nie-
trafne decyzje inwestycyjne, oraz przy wy-
sokich opłatach za zarządzanie i premiach 
niezależnych od osiągniętych rentowności, 
zawsze łączy się ze zwiększonym ryzykiem 
i możliwością strat (np. straty łączne po-
niesione zostały przez OFE w 2008 r. na 
sumę ponad 20 mld  zł oraz w 2011 r. w wy-
sokości 11 mld  zł – por. dane cyt. wyżej 
„Przeglądu”). Ryzyko może się zwiększać 
w sytuacjach kryzysu finansowego. Właśnie 
ze względu na ryzyko rynkowe, które może 
obarczyć ubezpieczonego w systemie OFE, 
Eurostat spowodował wyłączenie II filara 
z sektora publicznego. W Polsce, podobnie 
jak w wielu krajach, w których wprowadza-
no obowiązkowe systemy kapitałowe, oka-
zało się przy tym, że systemy te są w jed-
nakowym stopniu wrażliwe na czynniki 
makroekonomiczne i polityczne. Aktywa 
pochodzą ze składek krajowych „prze-
kazanych” przez ZUS i przeliczonych na 
jednostki rozrachunkowe. Wówczas sta-
nowią podstawę nabycia przez członków 

18	 Por. szerzej: D. Bellas, M. G. Papaioannou, I. Petrova: Determinants of Emerging Market Sovereign Bond 
Spreads: Fundamentals vs Financial Stress, IMF Working Paper 2010 (WP/10/2810).
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cząstkowych praw do emerytur w przy-
szłości. Zapis na waloryzowanym korzyst-
nie subkoncie w ZUS, jak i prawa z obliga-
cji, stanowią ten sam rodzaj zobowiązania 
państwa wobec emeryta, z tym że w ZUS 
są one bezpieczniejsze, bo wsparte zosta-
ją gwarancją państwa zachowania realnej 
wartości wpłaconych składek, minimalizu-
jącą ryzyko. W II filarze nie ma ustalonego 
z góry wskaźnika waloryzacji, zaś kapitał 
jest powiększany o zyski (lub pomniejsza-
ny o straty) z inwestycji. Zwiększonej eks-
pozycji na ryzyko demograficzne po stro-
nie państwa towarzyszy zatem ryzyko sys-
temowe tkwiące w II filarze.

Stopa zwrotu w OFE ponadto jest niż-
sza niż stopa zwrotu na kontach emerytal-
nych w ZUS i dużo niższa niż na subkontach 
w ZUS. Nie daje więc wysokiego prawdopo-
dobieństwa istotnego podwyższenia świad-
czeń emerytalnych, jak wynika z „Informacji 
Rady Ministrów dla Sejmu RP o skutkach 
obowiązywania ustawy z 25 marca 2011 r. 
o zmianie niektórych ustaw związanych 
z funkcjonowaniem systemu ubezpieczeń 
społecznych”19: „W latach 2000–2012 stopy 
zwrotu uzyskiwane przez fundusze były zróż-
nicowane. […]. W ostatnich latach stopy 
zwrotu funduszy podlegały dużym waha-
niom i osiągały wartości od minus 17,9% do 
22,7% w skali roku. W 2008 r. […] średnia 
stopa zwrotu osiągnęła wartość ujemną i spa-
dła do minus 14,3%. W ciągu dwóch następ-
nych lat średnie stopy zwrotu osiągały war-
tości dodatnie, by w 2011 r. znów osiągnąć 
wartość ujemną minus 4,6%”. Inwestowanie 

OFE na giełdzie okazuje się więc korzyst-
ne tylko w sytuacji dobrej koniunktury na 
giełdzie. W razie kryzysu pojawiają się stra-
ty. Dlatego też nie jest możliwe a priori po-
równanie zasad waloryzacji subkonta w ZUS 
i ustawowych mechanizmów wyznaczania 
efektywności lokowania środków przez OFE 
(na przyszłość). 

System OFE jest ponadto zbyt kosz-
towny dla polskich finansów publicznych. 
Prowadzi, przez zmniejszenie wpływów 
sektora finansów publicznych o istotną 
część danin publicznych, do rosnącego za-
dłużenia państwa, a więc do jego desta-
bilizacji. Daniny te bowiem, przekazane 
OFE, to swego rodzaju dotacje państwa, 
które następnie państwo pożycza od OFE, 
płacąc dodatkową premię w postaci od-
setek lub dyskonta na rzecz OFE, a więc 
ponosząc koszty obsługi długu. 

Rezygnacja państwa z części składki eme-
rytalnej na rzecz OFE/PTE stworzyła zara-
zem lukę w finansowaniu bieżących eme-
rytur z FUS i konieczność jej refundowania 
przez Skarb Państwa w formie dotacji bu-
dżetowej lub pożyczki, a więc emisji długu 
publicznego. Według „Strategii zarządzania 
długiem sektora finansów publicznych w la-
tach 2014–2017” (Ministerstwo Finansów, 
wrzesień 2013 r.), zadłużenie Skarbu Państwa 
z tytułu potrzeb pożyczkowych związanych 
z utworzeniem i funkcjonowaniem OFE wy-
niosło na koniec 2012 r. 279,4 mld  zł, co  
stanowiło 17,5% PKB.

Dodatkowo, PTE, działające w imie-
niu OFE, udzielające tej pożyczki, oraz 

19	 DzU z 2011 r., nr 75, poz. 398, ze zm. wraz z propozycjami zmian. Informacja z 19.09.2013 r., Warszawa, 
Sejm, druk nr 1735, s. 16.
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instytucje obudowujące system i pośredni-
czące, pobierając nadal wysokie opłaty za 
pośrednictwo, zarządzanie i wejście ubez-
pieczonych do systemu (czyli za wpłacane 
w przyszłości składki) oraz premie, podra-
żają system. Mimo ograniczenia wysoko-
ści opłat od składek otrzymywanych przez 
PTE w 2004 r. (które uprzednio wynosiły 
nawet 10%) i eliminacji kosztów akwizy-
cji oraz redukcji składki w 2011 r., kosz-
ty te wartościowo niewiele się obniżyły 
w skali rocznej. Większość PTE pobiera 
przy tym ciągle opłaty na maksymalnym 
dopuszczalnym przez ustawę poziomie 
(3,5% od wysokości przekazanych skła-
dek). Do 2012 r. łączna kwota obciążeń 
z tytułu wynagrodzeń PTE, opłat za zarzą-
dzanie, premii itd. – wyniosła 17,4 mld zł, 
co stanowiło 1,55% PKB. 

W porównaniu do wielkości łącznego kapi-
tału zakładowego PTE i ponoszonych przez 
nie rzeczywistych kosztów, przy braku ry-
zyka strat własnych środków, a nawet moż-
liwości premii przy stratach OFE, tak po-
ważne kwoty oddanych w kosztowne za-
rządzanie publicznych środków, powodu-
jące zarazem wysokie obciążenia systemu 
ubezpieczenia społecznego, czyli systemu 
finansowego państwa, a także ubezpieczo-
nych, są nieproporcjonalne i nieuzasadnione. 

Zmiana systemu OFE przyczyni się do 
obniżenia poziomu długu publicznego i de-
ficytu sektora instytucji rządowych i samo-
rządowych oraz potrzeb pożyczkowych bu-
dżetu państwa. Skala tych obniżek zależy 
od przyjętej metody statystycznej – sposo-
bu obliczeń. Według zaś systemu ESA’95,  

zmniejszy się ponadto wysokość potrzeb 
pożyczkowych budżetu państwa już 
w 2014 r., zarówno w ujęciu netto (niż-
szy deficyt i niższa pożyczka dla FUS), 
jak i brutto (zmniejszająca aktywa OFE 
likwidacja części nieakcyjnej). Przyjęto, 
że przekazanie do ZUS aktywów ubez-
pieczonych w wieku zbliżonym do eme-
rytalnego nastąpi etapowo od I kwartału 
2014 r., jako „suwak bezpieczeństwa”, aby 
uniknąć wysokich wahań poziomu emery-
tury związanych z ryzykiem rynkowym. 

Przy założeniu, że nastąpi przekazanie ak-
tywów osób występujących z II filara i w ra-
mach „suwaka bezpieczeństwa”, a ponad-
to, że około 50% ubezpieczonych wystąpi 
z OFE i przejdzie do ZUS, relacja państwo-
wego długu publicznego obniży się skokowo 
o 7,3 punktów procentowych, zaś sektora 
general government o 8,8 punktów procen-
towych – według metody krajowej. Nastąpi 
to przy umorzeniu skarbowych papierów 
wartościowych, konsolidacji obligacji komu-
nalnych i obligacji infrastrukturalnych KFD 
(w systemie ESA). Po umorzeniu obligacji 
skarbowych wielkość długu publicznego ob-
niżyła się do poziomu 47,1% PKB, co będzie 
plasować Polskę w dziesiątce państw o naj-
niższym współczynniku zadłużenia w Unii 
Europejskiej. Gdyby zaś nie uwzględniać 
zmian, dług wzrósłby do wysokości ponad 
55%, przekraczając w 2014 r. próg ostrożno-
ściowy 55%. W ujęciu ESA’95, dług sektora 
general government spadnie do 49,6% PKB. 
Inny system obliczania w rachunkach naro-
dowych przewiduje od końca 2017 r. (lub do-
browolnie w 2014 r.) standard ESA 201020. 

20	 ESA 2010 Transmission Calendar, wraz z Manual on Government Deficit and Debt, 2013 Eurostat oraz 
rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 549/2013 z 21.05.2013 r. 
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Zmiany w systemie emerytalnym spo-
wodują równocześnie zmniejszenie kosz-
tów obsługi długu i ubytek składek w FUS.

Rozpoczęty w 2011 r. w Polsce proces 
konsolidacji fiskalnej jest prowadzony 
nadal. Spowodował on ograniczenie de-
ficytu sektora instytucji rządowych i samo-
rządowych z 7,8% PKB w 2010 r. do 3,9% 
PKB w 2012 r., pomimo że w tym roku 
obniżanie deficytu było utrudnione przez 
zmniejszenie wpływów podatkowych do 
budżetów publicznych. W 2013 r. działa-
nia ograniczające wydatki publiczne oraz 
zwiększające dochody były kontynuowa-
ne, jednak na mniejszą skalę niż w dwóch 
poprzednich latach. Na skutek spowolnie-
nia gospodarczego i działania automatycz-
nych stabilizatorów koniunktury, nomi-
nalny deficyt sektora w 2013 r. wzrósł do 
poziomu przewidzianego w jesiennej no-
tyfikacji fiskalnej (4,8% PKB) lub nawet 
nieco niższego21.

W 2014 r., w efekcie wejścia w życie 
omawianych zmian, zostanie odnotowa-
na, w ujęciu ESA’95, nadwyżka sektora 
instytucji rządowych i samorządowych 
w wysokości 5,3% PKB (według IE NBP). 
Minister Finansów, w „Informacji o dzia-
łaniach podjętych przez Polskę w celu re-
alizacji rekomendacji Rady z art. 126.7 
TFUE”, z 21 czerwca 2013 r. (opubliko-
wanej 21 października 2013 r.), prognozuje 
zaś osiągnięcie nadwyżki sektora w 2014 r. 
w wysokości 4,5% PKB, z 13 lutego – we-
dług Ministerstwa Finansów – 4,6%). 
W ujęciu ESA 2010, wynik finansowy 

sektora byłby ujemny, choć wpływ zmian 
w funkcjonowaniu OFE ma być pozytyw-
ny; jednak standard ten nie miałby jeszcze 
w 2014 r. mocy obowiązującej. Pozytywny 
efekt umorzenia obligacji na koszty obsłu-
gi zadłużenia i potrzeby pożyczkowe bę-
dzie się powiększał – w 2015 r. wyniesie 
odpowiednio 6 mld  zł i 18 mld  zł. 

Wpływ zmian w systemie OFE na po-
prawę wyniku finansów publicznych ma 
wynieść 9,4%. Będą one wynikiem przede 
wszystkim likwidacji nieakcyjnej części 
portfela OFE od 3 lutego 2014 r. (51,5% 
swoich aktywów). 

Zmiany w systemie emerytalnym przy-
czynią się także do obniżenia bieżących 
potrzeb pożyczkowych. Wyniosą one 
w 2014 r. 9,3% PKB i będą niższe niż w in-
nych krajach regionu, a także znacznie niż-
sze od średniej dla krajów wysoko rozwi-
niętych22.

Łączna wartość przekazanych przez OFE 
aktywów to wprawdzie efekt jednorazowy, 
mający jednak istotny pozytywny wpływ 
na finanse publiczne w 2014 r. i 2015 r. 
– 8,5% przyrost PKB, niższe będą również 
koszty obsługi długu publicznego (o 0,4% 
PKB), a kwota środków przekazanych przez 
OFE w ramach „suwaka bezpieczeństwa” 
to 0,3% przyrost PKB. Skala wpływu na 
finanse publiczne i wzrost PKB będą za-
leżeć od skłonności ubezpieczonych do 
pozostania w OFE. Wyższe wpływy ze 
składki emerytalnej, w związku z wybo-
rem od lipca 2014 r. systemu I filara, może 
spowodować wzrost o 0,2% PKB. 

21	 Komunikat PAP Biznes z 13 lutego 2014 r. – wypowiedź ministra finansów.
22	 Por. szerzej: dane MFW, International Monetary Fund, “Fiscal Monitor” October 2013, Taxing Times, 

podane za IE NBP, projekt opinii RPP do ustawy budżetowej za 2014 r., listopad 2013 r.
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Potrzeby pożyczkowe w ujęciu netto będą 
niższe, ponieważ luka finansowa w FUS ule-
gnie zmniejszeniu w efekcie rezygnacji czę-
ści ubezpieczonych z OFE oraz przekazy-
wania do FUS aktywów osób w wieku bli-
skim emerytalnego. Ponadto, w najbliższych 
latach, zmniejszą się potrzeby pożyczkowe 
brutto, gdyż umorzenie obligacji znajdują-
cych się w portfelach OFE będzie oznacza-
ło niższą kwotę obligacji przypadających 
do wykupu. Stwarza to korzystne warun-
ki dla finansowania potrzeb pożyczkowych 
w perspektywie przyszłego roku, co może 
być o tyle istotne, że w okresie tym może 
następować dalszy proces stopniowego wy-
cofywania się FED z programu luzowania  
ilościowego. Natomiast w dłuższej perspek-
tywie wpływ zmian w systemie emery-
talnym na finansowanie potrzeb pożycz-
kowych zależeć będzie przede wszystkim 
od sposobu wykorzystania obszaru swo-
body kształtowania polityki fiskalnej po-
wstałego w efekcie ograniczenia kapitało-
wego filara emerytalnego. Jeśli zostanie 
to wykorzystane do zwiększenia wydat-
ków publicznych lub sfinansowania obniżek  
podatków, poprawa salda finansów publicz-
nych będzie przejściowa. W sytuacji wyłą-
czenia OFE z rynku skarbowych papierów 

wartościowych będzie to skutkowało więk-
szym uzależnieniem finansowania potrzeb 
pożyczkowych od inwestorów zagranicz-
nych, z czym wiąże się ryzyko większej 
zmienności na tym rynku. Pierwsze jednak 
wyniki aukcji SPW, o czym wspomniano 
wyżej, okazały się dobre. Ponadto, w takim 
scenariuszu istnieje ryzyko powrotu relacji 
państwowego długu publicznego do PKB 
do poziomów bliskich progom ostrożno-
ściowym, przy czym w przyszłości nie bę-
dzie już możliwości przejęcia z OFE skar-
bowych papierów wartościowych w celu 
oddalenia tego ryzyka. Drugą możliwo-
ścią wykorzystania powstałego pola ma-
newru jest obniżenie deficytu budżeto-
wego i utrzymanie go na niskim poziomie 
za pomocą stabilizującej reguły wydatko-
wej. Wówczas dług publiczny uległby ob-
niżeniu do poziomu około 40% PKB, zaś 
finansowanie potrzeb pożyczkowych od-
bywałoby się w bezpiecznych warunkach. 

prof. dr hab. Elżbieta Chojna-Duch,
Wydział Prawa i Administracji 
Uniwersytetu Warszawskiego,
członek Rady Polityki Pieniężnej

Artykuł złożony w redakcji 14.02.2014 r. wyraża osobiste poglądy autorki.
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Gospodarzem konferencji był Państwowy 
Organ Kontroli Czarnogóry (Crna 
Gora Državna revizorska institucija), 
zaś uczestnikami – prezesi NOK oraz 
przewodniczący komisji parlamentar-
nych i  inni członkowie parlamentów 

krajów sieci współpracy i Chorwacji, 
prezes Europejskiego Trybunału Obra
chunkowego, a  także – w  charakte-
rze ekspertów – przedstawiciele NOK 
Polski i Portugalii, przewodnicząca ko-
misji ds. kontroli państwowej parlamen-
tu Litwy, szefowa biura komisji finansów 
Senatu Włoch oraz reprezentanci SIGMA. 

Współpraca 
międzynarodowa

Relacje między NOK 
i parlamentami

W dniach 17-18 listopada 2013 r. w miejscowości Budva w Czarnogórze  
odbyło się sympozjum na temat relacji między najwyższymi organami 
kontroli i  parlamentami, zorganizowane przez sieć współpracy NOK 
krajów kandydujących i potencjalnie kandydujących do Unii Europej-
skiej (Albania, Bośnia i Hercegowina, Czarnogóra, Macedonia, Serbia, 
Turcja), przy istotnym wsparciu organizacyjnym i finansowym SIGMA.

Konferencja w Czarnogórze
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Głównym celem spotkania było ustanowie-
nie bliższych relacji między NOK a parla-
mentami krajów sieci współpracy; cel ów 
został osiągnięty przez obecność wyso-
kich rangą przedstawicieli tych organów, 
żywą dyskusję oraz kontakty nieformalne.

Konferencja umożliwiła przedstawie-
nie zarówno teoretycznej koncepcji, jak 
i szczegółowej praktyki kontaktów mię-
dzy NOK a parlamentami, przez co jej 
znaczenie wykracza poza obszar geogra-
ficzny reprezentowanych na niej krajów. 

Główne tematy dyskusji
W referatach przedstawicieli NOK kra-
jów sieci współpracy oraz w dyskusji pod-
niesiono między innymi, że:
•	Rolą najwyższego organu kontroli w pro-

cesie tworzenia i rozwoju administra-
cji publicznej jest kontrolowanie, czy 
działa ona zgodnie z ustawami przyję-
tymi przez parlament. NOK jest w sta-
nie odgrywać tę rolę tylko wówczas, o ile 
dysponuje – na odpowiednim poziomie 
– niezależnością organizacyjną i finan-
sową, jak też gdy zapewniona jest osobi-
sta niezależność członków jego kierow-
nictwa. Niezależność NOK oznacza też  
posiadanie odpowiednio szerokiego man-
datu kontrolnego oraz możliwość nie-
zakłóconego funkcjonowania, pełny do-
stęp do informacji, prawo i obowiązek 
informowania o swojej pracy, swobo-
dę decydowania o zakresie i terminie  
publikowania sprawozdań z kontroli, 
jak też istnienie skutecznego mechani-
zmu monitorowania realizacji zaleceń 
pokontrolnych.

•	Niezależność NOK wiąże się z parla-
mentem, bowiem to parlament jest 
partnerem i naturalnym sojusznikiem 

najwyższego organu kontroli. Relacja ta 
zakłada wzajemny szacunek i uznanie 
profesjonalnej niezależności partnera 
oraz zapewnienie odpowiednich środ-
ków na działalność kontrolną, wynika 
z niej również uwzględnianie przez NOK 
potrzeb parlamentu przy określaniu te-
matów i wyborze jednostek do kontro-
li. Dochodzenie do tego kompromisu  
nie jest łatwe i wymaga respektowa-
nia zasad obiektywizmu, bezstronno-
ści i profesjonalizmu.

•	Postulaty parlamentu i opinii publicz-
nej co do zakresu i tematów kontroli są 
często większe niż pozwalają na to za-
soby NOK. Niezależność najwyższe-
go organu kontroli oznacza, że ma on 
prawo oceny możliwości realizacji tych 
postulatów. Istnieje tu dość skompliko-
wana relacja, która w poszczególnych 
krajach przejawia się w różny sposób: 
oczekiwania parlamentu i opinii pu-
blicznej tworzą zobowiązanie dla NOK, 
lecz nie są dla niego prawnie wiążą-
ce: najwyższy organ kontroli powinien 
starannie rozważyć wnioski i sugestie 
parlamentu, a w razie nieuwzględnie-
nia – szczegółowo wyjaśnić powody 
swojej decyzji.

•	Określone zadania kontrolne mogą wyni-
kać wprost z przepisów prawa, na przy-
kład kontrola wykonania budżetu pań-
stwa. Ustanowienie przez konstytucję 
czy ustawę ogólnie ujętego obowiązku 
nie ogranicza niezależności najwyższego 
organu kontroli, jego autonomia może 
przecież zostać naruszona, gdyby prze-
pisy ustawowe zobowiązywały do prze-
prowadzenia kontroli konkretnie wska-
zanych jednostek czy działań. W takiej  
sytuacji może się zdarzyć, że NOK 
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będzie zmuszony realizować najpierw 
te właśnie zadania kosztem badania  
innych tematów, które mogą być waż-
niejsze z punktu widzenia poprawy funk-
cjonowania administracji publicznej, 
a których nie będzie można wykonać 
z powodu braku dostępnych zasobów. 

•	Tego rodzaju konflikt może wystąpić 
zwłaszcza w okresie recesji gospodar-
czej i napięć społecznych, kiedy istot-
nym zadaniem NOK staje się zidenty-
fikowanie przyczyn problemów i za-
proponowanie bardziej wydajnych  
sposobów wykorzystania środków pu-
blicznych. Ewentualne dodanie obo-
wiązków (np. kontrola przedsiębiorstw 
ze znacznym, lecz nie dominującym 
udziałem państwa) musi być zatem 
oparte na szczegółowej analizie i oce-
nie, czy mieszczą się one w zakresie 
mandatu NOK i czy ma on możliwo-
ści ich wykonania. Nałożenie dodat-
kowych zadań powinno łączyć się ze 
zwiększeniem zasobów NOK, aby mógł 
on pozyskać pracowników dysponu-
jących niezbędnymi kwalifikacjami 
(np. biegłych rewidentów).

•	Nakładając dodatkowe zadania, parla-
ment powinien brać pod uwagę, że przy-
gotowanie kontroli – zwłaszcza w nowym 
obszarze spraw – jest procesem długo-
trwałym i że od tego zależy jakość jej 
przeprowadzenia i rezultaty. Ważne jest 
też precyzyjne określenie przez parla-
ment celów i założeń zleconej kontro-
li oraz mechanizmu wdrażania (i mo-
nitorowania postępu) zaleceń pokon-
trolnych. Z kolei zadaniem NOK jest 
formułowanie zaleceń w sposób jasny, 
jednoznaczny i wymierny oraz propo-
nowanie sposobu ich realizacji.

Doświadczenia  
parlamentu Litwy
Większość referatów wygłosili reprezen-
tanci najwyższych organów kontroli, dla-
tego z dużym zainteresowaniem przyjęto 
opis współpracy parlamentu i NOK przed-
stawiony przez Jolitę Vaickienė – przewod-
niczącą komisji ds. kontroli państwowej 
parlamentu Litwy (Seimas). 

Referentka określiła zasady wzajem-
nych relacji obu organów, uznając że nie-
zależność najwyższego organu kontroli 
to przede wszystkim prawo prowadze-
nia badań kontrolnych i przedstawiania 
ich wyników. Zarazem NOK ponosi od-
powiedzialność za swoją działalność: kon-
trole muszą być przeprowadzane w taki 
sposób, aby ich rezultaty były bezstron-
ne, to znaczy aby wszyscy członkowie par-
lamentu – bez względu na przynależność 
partyjną – mieli do nich zaufanie. 

Trzeba też zapewnić równowagę między 
niezależnością NOK a potrzebami parla-
mentu: NOK przeprowadza kontrole nie 
dla własnych potrzeb, lecz dla zapewnie-
nia kontroli i rozliczalności organów ad-
ministracji, zwłaszcza rządu; tym samym 
głównym odbiorcą pracy NOK jest par-
lament, a zwłaszcza jego wyspecjalizo-
wana komisja, która rozpatruje sprawoz-
dania z kontroli. Wydaje się zatem natu-
ralne, że parlament może wypowiedzieć 
się, jakie obszary uważa za potencjalnie 
obarczone ryzykiem, czyli gdzie celowe 
może być przeprowadzenie przez NOK 
profesjonalnej kontroli. Parlament nie po-
winien formułować wielu takich życzeń 
w tym samym czasie, bo może to utrudnić 
bieg pracy NOK i realizację jego podsta-
wowych zadań, które wynikają z konsty-
tucji i ustaw, równocześnie jednak NOK 
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powinien dostrzec, że życzenia co do prze-
prowadzenia określonych kontroli, for-
mułowane przez członków parlamentu, 
są dla nich istotne.

Do 2002 r. w parlamencie Litwy nie 
było komisji czy podkomisji, której za-
daniem byłoby rozpatrywanie sprawoz-
dań z badań najwyższych organów kon-
troli. Zwyczajowo Kontroler Generalny 
Litwy przedstawiał na posiedzeniu par-
lamentu roczne sprawozdanie z działalno-
ści, które obejmowało również ważniej-
sze wyniki kontroli przeprowadzonych 
w ciągu roku. Wyjątkowo, jeżeli zdaniem 
Kontrolera Generalnego ustalenia kontro-
li wskazywały na potrzebę pilnego pod-
jęcia działań naprawczych, sprawozdanie 
z kontroli było przekazywane komisji wła-
ściwej z uwagi na jej przedmiot. 

Dla wzmocnienia parlamentarnej kontro-
li nad działalnością administracji w 2002 r. 
utworzono podkomisję do spraw kontro-
li w ramach Komisji Budżetu i Finansów, 
a w 2004 r. – odrębną Komisję Kontroli. 
Relacje owej komisji z NOK Litwy dotyczą 
głównie planowania kontroli oraz rozpa-
trywania sprawozdań. Co roku Kontroler 
Generalny zwraca się o sugestie tematów, 
które mogłyby zostać włączone do planu 
kontroli na rok następny. Komisja Kontroli 
zbiera propozycje poszczególnych komi-
sji i wraz ze swoimi wnioskami przekazu-
je je NOK. Owe propozycje nie są wiążą-
ce, lecz NOK stara się je umieścić w pla-
nie – czy to jako odrębne kontrole, czy też 
włączając do innych, szerszych tematów. 
Jeśli propozycja nie zostaje przyjęta, przed-
stawiane jest uzasadnienie. Niezależnie 
od tego, parlament może w każdym cza-
sie uchwałą zlecić NOK przeprowadze-
nie określonej kontroli, ale zdarza się to 

rzadko. Druga dziedzina kontaktów doty-
czy rozpatrywania sprawozdań z kontro-
li: zgodnie z ustawą, Kontroler Generalny 
przedkłada Komisji Kontroli wszystkie 
sprawozdania z kontroli wykonania zadań 
oraz te sprawozdania z kontroli finansowej 
(kontroli zgodności), w których sformu-
łowano opinię negatywną lub odmówio-
no wydania opinii. Komisja Kontroli roz-
patruje znaczną część tych sprawozdań, 
natomiast inne komisje czynią to rzadko. 

Doświadczenia  
parlamentu Włoch
Szefowa biura komisji finansów Senatu 
Włoch Chiara Goretti stwierdziła, że re-
lacje Trybunału Obrachunkowego Włoch 
z izbami parlamentu polegają głównie na 
przedstawianiu przez prezesa Trybunału 
informacji na forum Komisji Finansów 
i Budżetu. Powody niewielkiego zakresu 
tych kontaktów wiążą się z kulturą admini-
stracyjną kraju. Na parlamencie ciąży tra-
dycja pewnego sposobu pojmowania zasa-
dy podziału władz, zgodnie z którym par-
lament przyjmuje ustawy i rzadko intere-
suje się ich wykonaniem. Ostatnio sytu-
acja zmienia się pod wpływem mediów: 
jeśli pewne przypadki złego wykorzystania 
środków publicznych zostaną nagłośnione, 
parlament musi się nimi zainteresować. 
Przyczyny są też po stronie Trybunału: 
sprawozdania z kontroli są długie, zawie-
rają szczegółową analizę prawną, z reguły 
bez rozpatrzenia skuteczności czy wydaj-
ności badanych zagadnień. Owe raporty 
nie zawierają streszczeń, nie ma też prak-
tyki organizowania briefingów czy konfe-
rencji pasowych, które zwiększałyby zain-
teresowanie i ułatwiały dostrzeżenie naj-
bardziej ważnych kwestii. 
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Doświadczenia NIK
Reprezentant NIK przedstawił współpra-
cę Najwyższej Izby Kontroli z Sejmem, 
która na tle innych krajów wydaje się bar-
dzo szeroka: 
•	Prezes i wiceprezesi NIK uczestniczą we 

wszystkich posiedzeniach Sejmu: zabie-
rają głos w dyskusji, prezentują ustale-
nia wybranych kontroli, odpowiadają na 
pytania posłów; czasem NIK wniosku-
je o przeprowadzenie dyskusji Sejmu 
o charakterze problemowym.

•	Przedstawiciele NIK biorą udział 
w większości posiedzeń komisji sejmo-
wych, zaś posłowie traktują ich jako eks-
pertów w ocenie informacji przedsta-
wianych przez reprezentantów rządu 
bądź inne osoby uczestniczące w posie-
dzeniu.

•	Corocznie NIK zwraca się do Sejmu 
o przekazanie sugestii co do spraw i pro-
blemów, które mogą być przedmiotem 
przyszłych kontroli; otrzymane propozy-
cje są brane pod uwagę przy opracowy-
waniu planu kontroli na rok następny.

•	NIK priorytetowo traktuje – i w miarę 
możliwości uwzględnia – wnioski posłów 
o przeprowadzenie kontroli umożliwia-
jących uzyskanie informacji niezbęd-

nych do załatwienia spraw w ramach ich 
obowiązków poselskich. 

•	NIK przedkłada Sejmowi informacje 
o wynikach kontroli, które dotyczą istot-
nych zagadnień funkcjonowania pań-
stwa; Sejm wykorzystuje je w sprawo-
waniu swojej funkcji kontrolnej, a cza-
sem również ustawodawczej.

•	NIK przedstawia Sejmowi wnioski 
de lege ferenda, jakie wynikają z przepro-
wadzonych kontroli, zaś przedstawiciele 
NIK uczestniczą w rozpatrywaniu pro-
jektów ustaw i aktów Unii Europejskiej 
przez komisje i podkomisje sejmowe, 
niekiedy też na posiedzeniach Sejmu.
Mimo różnic sytuacji w poszczególnych 

krajach, przedstawiciele NOK i parlamen-
tów krajów kandydujących zgodnie wy-
rażali przekonanie o potrzebie rozwoju 
współpracy swoich instytucji, uznając, że 
od tego zależy zapewnienie rozliczalności 
administracji publicznej. Wstępnie posta-
nowiono o opracowaniu „przewodnika do-
brych relacji między NOK i parlamentem”.

dr Jacek Mazur,
radca prezesa NIK
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Elżbieta Wojtych

Rada Europy jest międzynarodową organi-
zacją rządową, skupiającą 47 państw, w tym 
prawie wszystkie państwa Europy oraz 
kilka krajów spoza kontynentu. Powstała 
w 1949 r. i początkowo należało do niej 
10 państw, wiele innych przystąpiło po 
1989 r. (Polska w 1990 r.). Organizacja 
zajmuje się przede wszystkim promo-
cją i ochroną praw człowieka, demokra-
cji i współpracą państw członkowskich 
w dziedzinie kultury. Do dzisiaj pod au-
spicjami Rady Europy zawarto blisko 
200 umów międzynarodowych, z któ-
rych powszechnie znana jest europejska 
Konwencja o ochronie praw człowieka 
i podstawowych wolności z 1950 r.

Do Najwyższej Izby Kontroli wpłynęło 
za pośrednictwem Ministerstwa Spraw 
Zagranicznych zaproszenie do złożenia 
oferty w postępowaniu konkursowym 

mającym na celu wyłonienie audytora  
zewnętrznego Rady Europy na 5-letnią ka-
dencję, obejmującą badanie sprawozdań  
finansowych za lata 2014–2018. Funkcję 
audytora może pełnić najwyższy organ 
kontroli jednego z krajów członkow-
skich; aktualnie jest nim Trybunał 
Obrachunkowy Francji. Audyt jest prze-
prowadzany w siedzibie Rady w Strasburgu 
lub oddziałach wybranych przez audyto-
ra. Sprawozdania finansowe Rada Europy 
sporządza zgodnie z „Międzynarodowymi 
standardami rachunkowości sektora pu-
blicznego” (IPSAS), natomiast audyt jest 
prowadzony według „Międzynarodowych 
standardów najwyższych organów kon-
troli” (ISSAI).

Kandydujące na audytora najwyższe or-
gany kontroli (NOK) musiały wykazać, że 
spełniają warunki stawiane przez organi-
zację i lepiej niż inni wypełnią powierzo-
ne im zadania. 

Wyniki postępowania konkursowego

NIK audytorem zewnętrznym  
Rady Europy

Najwyższa Izba Kontroli oraz NOK Grecji, Niemiec, Norwegii i Włoch 
złożyły oferty w postępowaniu konkursowym na audytora zewnętrz-
nego Rady Europy. Po rozpatrzeniu wszystkich kandydatur Komitet  
Ministrów RE postanowił, że przez najbliższe pięć lat właśnie NIK bę-
dzie zajmowała się audytem sprawozdań finansowych organizacji.
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Pod uwagę były brane następujące in-
formacje: 
•	prawne gwarancje niezależności NOK;
•	życiorys prezesa;
•	krajowa i międzynarodowa działalność 

NOK, ze szczególnym uwzględnieniem 
audytów, których przeprowadzenie po-
zwoliło zgromadzić doświadczenia przy-
datne w audycie Rady Europy;

•	sprawozdanie z działalności NOK za 
ostatni okres;

•	opis proponowanej metodyki audytu, 
skład i kwalifikacje zespołu audytorów;

•	znajomość języków obcych stosowanych 
w działalności Rady Europy;

•	oszacowanie pracochłonności i wycena 
audytu.
Na przygotowanie i złożenie oferty NIK 

miała około dwóch tygodni, a jej kandy-
datura została oficjalnie zgłoszona 14 paź-
dziernika 2013 r. Równocześnie z przygo-
towaniem oferty i dokumentów uzupeł-
niających zostały podjęte, we współpracy  
z MSZ, typowe w podobnych sytuacjach 
działania lobbujące za kandydaturą NIK. 
Oprócz NIK swoje kandydatury zgłosiły 
NOK Grecji, Niemiec, Norwegii i Włoch. 
Trzy spośród tych krajów – Niemcy, 
Norwegia i Włochy – mają znacznie więk-
sze doświadczenie w audycie zewnętrznym 
organizacji międzynarodowych, niż Polska. 
Niemcy w chwili obecnej są wybrani na au-
dytora zewnętrznego aż sześciu organiza-
cji międzynarodowych (w przeszłości do-
datkowo dwóch innych), Włosi – trzech, 
a Norwegowie – pięciu (w przeszłości do-
datkowo trzech innych). Niemniej ofer-
tę NIK w pozostałych obszarach ocenio-
no na tyle wysoko, że podczas 1187. spo-
tkania Komitetu Ministrów Rady Europy, 
które odbyło się 11 i 12 grudnia 2013 r., 

Izba została powołana na audytora ze-
wnętrznego Rady Europy na okres pię-
ciu lat, który rozpocznie się audytem spra-
wozdania finansowego za rok kończący się 
31 grudnia 2014 r. NIK wybrano zdecy-
dowaną większością głosów (22 głosy za 
Polską, 7 za Niemcami, 4 za Włochami, 
2 za Norwegią, 1 za Grecją). 

W Najwyższej Izbie Kontroli trwają już 
przygotowania do audytu, zmierzające 
do wypracowania jego ram organizacyj-
nych oraz wyłonienia zespołu kontrol
nego, który będzie pracował pod kierun-
kiem Pawła Banasia – radcy prezesa NIK. 
W roboczych kontaktach z audytorem we-
wnętrznym Rady Europy uzyskano doku-
menty dotyczące wcześniejszych audytów  
oraz opracowano projekt harmonogramu 
wspólnych działań i spotkań na 2014 r. 
W maju 2014 r. członkowie zespołu z NIK 
spotkają się z Komisją do spraw Audytu 
Rady Europy i audytorami z Trybunału 
Obrachunkowego Francji. Prace zwią-
zane bezpośrednio z audytem rozpocz-
ną się w pod koniec listopada. W czasie 
wizyty w siedzibie Rady Europy audy-
torzy z NIK będą pracowali nad progra-
mem audytu, przygotowaniem wewnętrz-
nych uzgodnień dokumentacji finanso-
wej oraz przeprowadzą przegląd wykona-
nia rekomendacji z poprzedniego audytu.  
W kwietniu 2015 r., gdy gotowe będą 
sprawozdania finansowe Rady Europy 
za 2014 r., rozpocznie się audyt, który za-
kończy się złożeniem raportu nie później 
niż 15 maja 2015 r. 

Elżbieta Wojtych,
Departament Strategii NIK
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PRZEMYSŁAW DOWGIAŁO

Celem wyjazdu kontrolerów Izby do 
Genewy było bardziej szczegółowe po-
znanie CERN, jej środowiska, zacho-
dzących w niej procesów i systemu kon-
troli wewnętrznej. Szczególną uwagę  
skupiono na stosowanym programie księ-
gowym oraz sposobie ujmowania opera-
cji gospodarczych w księgach rachunko-
wych. Działania te członkowie zespołu 
NIK ds. audytu zewnętrznego CERN1 
przeprowadzili w wyniku spotkań z osoba-
mi odpowiedzialnymi za funkcjonowanie 
poszczególnych obszarów, bezpośredniej 
analizy dokumentacji źródłowej oraz prac 
w systemie informatycznym jednostki. 

Przedmiot i metoda badania
Podstawowym zadaniem audytora ze-
wnętrznego CERN jest zbadanie rocz-
nych sprawozdań finansowych tej orga-
nizacji oraz odrębnych sprawozdań jej 
Funduszu Emerytalnego. 

Od 2007 r. sprawozdania CERN spo-
rządzane są z wykorzystaniem „Między
narodowych Standardów Rachunkowości 
Sektora Publicznego” – MSRSP (Inter
national Public Sector Accounting Standard 
– IPSAS). Standardy te wydawane są 
od 1997 r. przez Radę MSRSP (IPSAS 
Board), powołaną przez Międzynarodową 
Federację Księgowych (International 
Federation of Accountants –  IFAC). 
Aktualnie obowiązuje 31 standardów 

NIK w Europejskiej Organizacji Badań Jądrowych

Audyt śródroczny CERN

W listopadzie 2013 r. Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła w Euro-
pejskiej Organizacji Badań Jądrowych (CERN) audyt śródroczny (interim 
audit). Był on przygotowaniem do właściwego badania sprawozdań 
finansowych organizacji za ubiegły rok.

1	 W „Kontroli Państwowej” nr 6/2012 zamieszczona została informacja, że NIK uzyskała funkcję audytora 
zewnętrznego badającego sprawozdania finansowe tej jednostki. Zgodnie ze złożoną ofertą, audyt będzie 
przeprowadzony przez sześcioosobowy zespół złożony z pracowników NIK, którym kieruje radca prezesa 
NIK – Wiesław Kurzyca; pozostali członkowie to Jacek Kościelniak – radca prezesa NIK; Piotr Prokopczyk 
– dyrektor Departamentu Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowego oraz trzech głównych specjalistów: 
Przemysław Dowgiało, Andrzej Przybylski i  Jeremi Śliwiński. Oficjalne przyjęcie tej funkcji nastąpiło  
podczas Sesji Rady CERN, która odbyła się w czerwcu 2013 r.
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opartych na zasadzie memoriału2 oraz 
jeden standard z wykorzystaniem zasady 
kasowej3. Memoriałowe MSRSP opraco-
wane zostały na bazie Międzynarodowych 
Standardów Sprawozdawczości Finan
sowej (MSSF) i zachowują te same zasa-
dy i strukturę. Odstępstwa pojawiają się 
wówczas, gdy wymogi lub terminologia 
MSSF nie są właściwe dla sektora publicz-
nego. Przykładem standardu charaktery-
stycznego dla sektora publicznego może 
być MSRSP 23 – „Przychody z transak-
cji niehandlowych (podatki i transfery)” 
lub 24 – „Prezentacja informacji budżeto-
wych w sprawozdaniach finansowych”. 
W badaniu sprawozdań finansowych 
CERN Najwyższa Izba Kontroli stosu-
je „Międzynarodowe standardy najwyż-
szych organów kontroli” (International 
Standards of Supreme Audit Institutions 
– ISSAI) dotyczące audytu finansowego, 
które zostały przyjęte podczas Kongresu 
INTOSAI (International Organisation of 
Supreme Audit Institutions) w 2010 r. 
Standardy te obejmują ogólne zasady 
audytu finansowego (General Auditing 
Guidelines on Financial Audit) – od 1000 
do 2999 oraz zasady wykorzystania ele-
mentów audytu zgodności przy badaniu 
sprawozdań finansowych (Compliance 
Audit Guidelines Related to Audit 
of Financial Statements) – 4200. ISSAI 
bazują na „Międzynarodowych standar-
dach rewizji finansowej” (International 

Standards on Auditing – ISA). Ich zawar-
tość poszerzona została jednak o elemen-
ty, które są charakterystyczne dla sektora 
publicznego. Przykładem może być ISA 
240, dotyczący odpowiedzialności audy-
tora za wykrywanie oszustw przy badaniu 
sprawozdań finansowych (The Auditor’s 
Responsibilities Relating to Fraud in an 
Audit of Financial Statements), który w ra-
mach ISSAI ma numer 1240 i dodatko-
wo obejmuje elementy związane z oszu-
stwami i zjawiskami korupcyjnymi mo-
gącymi wystąpić w obszarze działalności 
jednostek sektora publicznego.

Warto w tym miejscu przywołać kilka 
przykładowych standardów, które są wy-
korzystywane w procesie badań sprawoz-
dań finansowych CERN. Cel i zasady  
badania sprawozdań finansowych reali-
zowane są na podstawie standardu 1200, 
sposób dokumentowania czynności w po-
stępowaniu audytowym przy wykorzysta-
niu standardu 1230, planowanie badania  
– standardu 1300, poznanie jednostki 
i jej środowiska oraz szacowanie ryzyka 
wystąpienia istotnej nieprawidłowości 
– standardu 1315, natomiast procedury 
stosowane przez audytora do oszacowa-
nego ryzyka – według standardu 1330. 
Przy określaniu istotności wykorzystany 
zostanie standard 1320, opinia audyto-
ra sporządzona będzie zgodnie ze stan-
dardem 1700 – formułowanie opinii lub 
1705 – modyfikacje opinii. 

2	 Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z 29.09.1994 r. o rachunkowości, zasada memoriałowa oznacza, że w księ-
gach rachunkowych jednostki należy ująć wszystkie osiągnięte, przypadające na jej rzecz przychody i ob-
ciążające ją koszty związane z tymi przychodami dotyczące danego roku obrotowego, niezależnie od ter-
minu ich zapłaty.

3	 Polega na zaliczaniu do danego okresu przychodów uzyskanych w wyniku rzeczywistego wpływu środków 
(dochodów) lub kosztów związanych z rzeczywistą wypłatą środków pieniężnych (wydatków).
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Doświadczenia międzynarodowe
W naukach o zarządzaniu występuje po-
jęcie organizacji rozwijającej się. Motorem 
tego rozwoju mogą być różne czynniki, 
ale najbardziej dynamicznie rozwijają się 
organizacje, które wchodzą w interakcje 
z otoczeniem zewnętrznym. W przypad-
ku NIK tym otoczeniem jest także środo-
wisko międzynarodowe, a więc przynależ-
ność i działalność w organizacjach między-
narodowych (np. INTOSAI, EUROSAI), 
a w ostatnim czasie również audyt orga-
nizacji międzynarodowych. Najwyższa 
Izba Kontroli odniosła kolejny sukces na 
arenie międzynarodowej – 11 grudnia 
2013 r. została audytorem zewnętrznym 
Rady Europy na lata 2014–2018. Sukces ten 
jest znaczący, gdyż oferta wybrana została 
przy dużej konkurencji innych najwyższych 
organów kontroli (NOK). Oprócz polskiej 
instytucji, swoje oferty złożyły także NOK 
Niemiec, Norwegii, Włoch i Grecji. Rada 
Europy jest międzynarodową organizacją, 
do której należy 47 państw, w tym wszyst-
kie kraje Unii Europejskiej. Zajmuje się 
przede wszystkim ochroną praw człowie-
ka oraz promowaniem zasad demokracji. 
Budżet Rady Europy na 2014 r. wynosi 
402,7 mln euro i jest finansowany głów-
nie ze składek członkowskich4.

Dotychczasowe działania NIK po-
kazują, że niewielkim nakładem za-
sobów kontrolerskich można realizo-
wać działania na najwyższym poziomie 

międzynarodowym, zdobywając przy 
tym dodatkowe umiejętności i kwali-
fikacje. Systemowe podejście NIK po-
zwala na bezpośrednie przenoszenie 
tych doświadczeń do metodyki pracy 
Izby – w ramach prowadzonych kontro-
li. Przykładowo, Delegatura w Katowicach 
do „Planu pracy NIK na 2014 r.” zgłosi-
ła kontrolę „Stosowanie rachunkowości 
memoriałowej oraz wykorzystanie infor-
macji sprawozdawczych w administracji 
publicznej”5, w której zostaną wykorzy-
stane międzynarodowe doświadczenia  
zespołu. Jest to jedna z trzech kontroli fi-
nansowych ujętych w „Planie pracy NIK 
na 2014 rok”6. 

Zdobywanie doświadczeń międzynaro-
dowych może pomagać w systemowym 
usprawnianiu administracji publicznej 
w Polsce, gdyż sprzyja implementowaniu 
najlepszych światowych rozwiązań i po-
mysłów. Jeszcze innym aspektem, który 
możemy empirycznie weryfikować pod-
czas takich kontroli, jest sposób wykorzy-
stania składek wpłacanych przez nasz kraj 
do organizacji międzynarodowych. Wkład 
Polski do CERN w 2012 r. wyniósł 31,4 mln  
franków szwajcarskich, natomiast do Rady 
Europy 8 mln euro.

PRZEMYSŁAW DOWGIAŁO,
Delegatura NIK w Katowicach

4	 <http://hub.coe.int/>.
5	 <www.nik.gov.pl>, poz. 88. Cel główny kontroli: Ocena prawidłowości i rzetelności sporządzania sprawoz-

dawczości finansowej przy zastosowaniu zasad rachunkowości memoriałowej oraz sposobu wykorzysta-
nia informacji zawartych w tych sprawozdaniach.

6	 Pozostałe dwie kontrole ujęte w kategorii finansowej to: Wykonanie budżetu państwa w 2013 r. (poz.10), Audyt 
Europejskiej Organizacji Badań Jądrowych (poz. 65). Łączna liczba kontroli ujętych w planie pracy wynosi 123.
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Kongres, adresowany do młodych pra-
cowników (limit wiekowy 35 lat) najwyż-
szych organów kontroli EUROSAI, odbył 
się w Rotterdamie w dniach 20-22 listo-
pada 2013 r., w ramach przygotowań do 
IX Kongresu EUROSAI, zaplanowanego 
na czerwiec 2014 r. w Hadze. Motywem 
przewodnim obu kongresów są innowa-
cje, zaś kongres „YES” miał na celu wza-
jemne inspiracje, wymianę poglądów, do-
świadczeń, dzielenie się sukcesami, ale 
także problemami i wątpliwościami przy 
wdrażaniu zmian. 

Kongres odbywał się w formie sesji ple-
narnych, z udziałem międzynarodowych 
ekspertów w dziedzinie innowacji, oraz 
warsztatów prowadzonych przez mło-
dych przedstawicieli najwyższych orga-
nów kontroli (NOK) z całej Europy. Każdy 
z uczestników wziął udział przynajmniej 

w czterech warsztatach. Przedstawicielka 
NIK zaangażowana w prace w Podkomisji 
INTOSAI ds. Standardów Kontroli 
Wewnętrznej, której NIK przewodniczy 
(INTOSAI Sub-Committee on Internal 
Control Standards), przeprowadziła 
warsztaty na temat wzmacniania kon-
troli wewnętrznej oraz zarządzania ry-
zykiem w jednostkach sektora finansów 
publicznych. 

Podczas spotkań zdefiniowano wiele wy-
zwań, przed jakimi stoją najwyższe orga-
ny kontroli oraz wskazano propozycje roz-
wiązań i metody, jakie można zastosować, 
aby się z nimi zmierzyć. 

Do najważniejszych wyzwań zaliczo-
no następujące: 
•	Jak możemy stać się bardziej innowa-

cyjni? 
•	Czy brak tolerancji dla błędów jest ba-

rierą dla innowacji. 
•	Jak korzystać z nowych mediów?

NIK współautorką inicjatywy

Pierwszy Kongres EUROSAI 
dla Młodych „YES”

Najwyższa Izba Kontroli była współpomysłodawcą Pierwszego Kongre-
su dla Młodych „YES” (Young EUROSAI). Idea zorganizowania tego 
kongresu okazała się udanym przedsięwzięciem. Przyjechało ponad 
100 reprezentantów z krajów stowarzyszonych w EUROSAI, jak i spo-
za Europy aby wymienić poglądy oraz podzielić się nowymi pomysłami.
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•	Globalizacja – jak współpracować? 
•	Zbieranie, przetwarzanie i analiza da-

nych (dużych ilości danych) – jak od-
różnić sygnał od szumu?

•	Lepsze wykorzystanie naszych raportów. 
•	Jak zachować niezależność? 
•	Jak skutecznie przekazywać i udostęp-

niać informacje o wynikach kontroli?
NOK Królestwa Niderlandów podjął 

się zreferowania dorobku sesji plenarnych 
i warsztatów prezesom NOK członków 
EUROSAI, zaś delegaci obecni na kongre-
sie zostali poinformowani o przekazaniu do 
Zarządu EUROSAI inicjatywy organizo-
wania kongresów dla młodych w organizacji 

matce, to jest Międzynarodowej Orga
nizacji Najwyższych Organów Kontroli 
– INTOSAI, jak i w jej pozostałych re-
gionalnych grupach roboczych.

„Musimy się zmieniać, aby pozostać 
tacy sami!” – to przesłanie, którym Saskia 
Stuiveling – prezes Izby Obrachunkowej 
Holandii podzieliła się z uczestnikami kon-
gresu oraz (pisemnie) z prezesami krajów 
członkowskich EUROSAI.

GRZEGORZ HABER,
Departament Strategii NIK



Z życia NIK 

95. rocznica powołania  
Najwyższej Izby Kontroli
7 lutego 1919 r. Naczelnik Państwa Józef Piłsudski dekretem o utworzeniu izby kontrol
nej powołał Najwyższą Izbę Kontroli Państwa. Od tej chwili, prawie przez wiek, Izba 
stoi na straży grosza publicznego. Jej zadania, określone w dekrecie, pozostały niezmie-
nione do dziś, mimo że zmieniał się charakter i usytuowanie NIK, a także warunki w ja-
kich funkcjonowała.

Nadanie sali kominkowej w Najwyższej Izbie Kontroli imienia Waleriana Pańki  
− zmarłego 7 października 1991 r. w katastrofie samochodowej pierwszego prezesa 
NIK po przełomie demokratycznym oraz odsłonięcie poświęconej Mu tablicy rozpo-
częło 7 lutego 2014 roku obchody jubileuszu 95-lecia powołania NIK. 

10 lutego 2014 r., w drugim dniu uroczystości jubileuszowych, prezes NIK Krzysztof 
Kwiatkowski w towarzystwie wiceprezesów Mariana Cichosza i Jacka Uczkiewicza 
oraz dyrektora generalnego Józefa Górnego, w obecności pracowników i zaproszonych 
gości, złożył wieńce w miejscach poświęconych pamięci twórców kontroli państwowej 
w Polsce − pod pomnikiem Naczelnika Państwa Marszałka Józefa Piłsudskiego przed 
Belwederem, następnie w parku Ujazdowskim oddano hołd pierwszemu premierowi 
RP Ignacemu Janowi Paderewskiemu. 

Później, na cmentarzu Powązkowskim uczczono pamięć Józefa Higersbergera, pierw-
szego prezesa Najwyższej Izby Kontroli Państwa.

Z nekropolii wszyscy udali się na mszę świętą za obecnych i byłych pracowników NIK 
w kościele św. Aleksandra przy placu Trzech Krzyży, koncelebrowaną przez kardyna-
ła Kazimierza Nycza.

Po nabożeństwie uczestnicy obchodów pojechali do Sejmu, gdzie wzięli udział w uro-
czystym seminaryjnym posiedzeniu Kolegium NIK z okazji jubileuszu.	   (red.)

Obszerną relację z obchodów 95-lecia NIK zamieścimy w numerze 2/2014 „KP”.
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1947–2014
11 stycznia 2014 roku odszedł Józef Kalisz, 
wieloletni pracownik Najwyższej Izby 
Kontroli. W latach 1993–1997 był po-
słem na Sejm; pełnił także funkcję sekre-
tarza stanu w Ministerstwie Gospodarki 
Przestrzennej i Budownictwa oraz w Mini
sterstwie Spraw Wewnętrznych; w 1996 r. 
został pierwszym głównym geodetą kraju. 
Od 1997 r. zatrudniony w NIK na stano-
wisku dyrektora warszawskiej delegatu-
ry; w 2004 r. został doradcą, a w 2011 r. 
radcą prezesa NIK. Bardzo dobry pracow-
nik, życzliwy, niezapomniany Kolega, wspa-
niały Człowiek.			     (red.)

Pozostał dobry ślad...

Życiem rządzą przypadki. Był rok 1996. 
Ówczesny prezes Rady Ministrów 
Włodzimierz Cimoszewicz zwołał nara-
dę wojewodów w jednej z sal Urzędu Rady 
Ministrów (dziś Kancelaria Premiera). Jako 
wojewoda chełmski (obowiązywał wtedy 
podział na 49 województw), zająłem miej-
sce obok mężczyzny, który siedział skrom-
nie przy stole i przyjacielsko się uśmiechał.

– Czy mogę? – spytałem zasadniczo. 
– Ależ proszę, kolego. 
To przyjazne „kolego” sprawiło, że po-

czułem od razu sympatię do tego człowie-
ka. Był odrobinę starszy ode mnie. Ubrany 
w starannie skrojony ciemnogranatowy 
garnitur i nienagannie dobrany krawat. 
Miał spokojny, łagodny głos i szczere oczy.

– Józef jestem – powiedział i podał mi 
dłoń. 

Tak zaczęła się moja długoletnia znajomość 
z Józkiem Kaliszem. Dalsza rozmowa przed 
tą naradą przebiegła w przyjemnej i szcze-
rej atmosferze. Józek nie mówił nic o sobie. 
Od innego kolegi dowiedziałem się chwilę 
później, że pełni funkcję sekretarza stanu 
w Ministerstwie Spraw Wewnętrznych i tak 
naprawdę powinien nas za chwilę rozliczyć 
z zadań służbowych. W tym momencie wszedł 

Pożegnania
Wspomnienie o Józefie Kaliszu
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premier Cimoszewicz i faktycznie poprosił  
Józefa za stół prezydialny. Był on jednym 
z głównych referentów na owej naradzie. 
Przemawiał bardzo konkretnie i meryto-
rycznie. Później okazało się, że wielu moich 
kolegów poznało go znacznie wcześniej. 
Usłyszałem od nich, że jest zawsze rze-
telnie przygotowany do rozmowy na te-
maty zawodowe.

– Ale to porządny chłop – dodawali 
zaraz. Nie ma w nim nic z zimnego urzęd-
nika – wtórowali inni; możesz śmiało pójść 
z każdym problemem, zawsze pomoże.

Później wielokrotnie zwracałem się do 
niego w różnych sprawach dotyczących 
regionu lubelskiego. Faktycznie, mo-
głem liczyć na mądrą radę i pomoc. Po 
osiemnastu latach od tamtego momentu 
widzę przesuwające się jak na ekranie ob-
razy z uśmiechniętym Józefem Kaliszem. 
Przyciągał do siebie tym uśmiechem i ła-
godnością. Emanował dobrem, które miał 
wymalowane na twarzy. 

Życie pisze często dziwne scenariusze. 
W roku 1997 zostałem wybrany w regio-
nie lubelskim na senatora RP, pomimo że 
miałem poważne wątpliwości, czy w ogóle 
startować w wyborach. Na trzy lata straci-
łem kontakt z Józkiem. Zająłem się pracą 
w parlamencie. Nie wytrzymałem jednak 
do końca kadencji; w roku 2000, kiedy 
Janusz Wojciechowski, ówczesny prezes 
NIK zaproponował mi objęcie stanowi-
ska dyrektora Delegatury NIK w Lublinie, 
zgodziłem się. Tym razem zastałem Józka 
w Najwyższej Izbie Kontroli. 

– Witaj Marianie – zakrzyknął, kiedy spo-
tkałem go w sali obrad Kolegium NIK (dziś 
sali im. Lecha Kaczyńskiego).Widzę, że po-
dążasz moim szlakiem. Wiesz, chyba dobrze 
zrobiłeś. Tu wieje mniej zimnych wiatrów. 

– No wiesz – krygowałem się jak nowi-
cjusz. Mam dość polityki. Zresztą chcę 
się ustabilizować i być częściej w rodzi-
nie. Myślę, że się tutaj odnajdę.

– Wiesz, stary, dobry wybór. Gdybyś 
czegoś potrzebował, to wpadnij do mnie, 
pogadamy.

Wpadałem, i to często. Toczyliśmy dłu-
gie rozmowy przy kawie. Znamienna rzecz: 
nigdy, ale to nigdy nie dostrzegłem w Józku 
cienia nienawiści czy chociażby zawiści 
wobec innych. Jeżeli zdarzyło mu się kie-
dyś podzielić krytyczną opinię, którą wy-
raziłem wobec pewnej osoby, to uczynił 
to tak, żeby wyeksponować i dobre strony 
charakteru tego człowieka. Był sprawie-
dliwy. Nie rzucał pochopnych sądów. Nie 
oceniał kogoś źle tylko dlatego, że ten ktoś 
miał inne poglądy polityczne czy w ogóle 
skrajnie odmienną osobowość.

Podkusiło mnie! Po siedmiu latach 
pracy na stanowisku dyrektora delegatu-
ry NIK w Lublinie zatelefonował do mnie 
pewien poseł i umówiliśmy się na spo-
tkanie. Przyjechał z konkretną propozy-
cją: zostań wiceministrem sprawiedliwo-
ści. Za kilka dni zająłem fotel sekretarza 
stanu w Ministerstwie Sprawiedliwości. 
I znowu przerwa w kontaktach z Józkiem. 

Ale co tam. Życie kołem się toczy. 
16 września 2011 roku wracam do NIK. 
Obejmuję funkcję wiceprezesa NIK. 
Na drugi dzień jest u mnie Józek Kalisz. 
Rzuciliśmy się sobie w ramiona. 

– Witaj, fajnie, że jesteś. No to może teraz 
razem coś dobrego zrobimy – słyszałem 
znowu ten wysoki, stonowany, ciepły głos.

– Powiedz druhu, jak jest teraz w Izbie? 
Mam przerwę w pracy w NIK, aż cztery 
lata. Trochę się boję, czy dam radę – wy-
znałem z wyraźnym niepokojem.
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– Jak główny szef pozwoli, to popra-
cujemy wspólnie. Poproś prezesa Jacka 
Jezierskiego, żebym ci doradzał. 

– OK. 
Józek Kalisz jako radca prezesa NIK 

przez ponad dwa lata ściśle współpraco-
wał ze mną w sprawach zawodowych, dając 
z siebie wszystko, aż do ostatnich chwil 
swojego życia. 

– Ale jak to? Zaraz! To naprawdę nie 
przyjdzie on jutro na poranne spotkanie 
w moim gabinecie? Nie wyciągnie wyszczu-
plonej potworną chorobą dłoni w geście 
przywitania? Nie przyniesie kolejnych, pi-
sanych starannym pismem notatek, zawie-
rających jego fachowe, mądre uwagi do pro-
jektowanych opracowań służbowych? Nie 
wniesie radości życia, pomimo toczących 
się w jego organizmie nieuchronnych – jak 
się później okaże – zmian chorobowych? 
Nie podzieli się szarmanckim uśmiechem 
z paniami z mojego sekretariatu?

Nie można żyć złudzeniami, ale tak trud-
no jest przyjąć do wiadomości tak złą wia-
domość, jak odejście Józefa Kalisza. Tak 
trudno zrozumieć nieuchronność śmier-
ci (w szczególności takich ludzi, jak On). 
Pogrążeni w niemocy stajemy w obli-
czu okrutnej prawdy i już pogodzeni, do-
strzegamy wartość tych, którzy odeszli 
na wieczną wartę.

Był Józek Kalisz człowiekiem niezmier-
nie zaangażowanym w pracy. Walczył do 
samego końca. Jeszcze w ostatnich dniach 
grudnia 2013 roku opiniował różne ważne 
dla NIK dokumenty. Uczestniczył też – po-
mimo ogromnego bólu, jaki z pewnością 
odczuwał – w naradzie służbowej w ośrod-
ku w Goławicach. Pozostawił po sobie 
dobry ślad. Pozostawił dobrze wytyczony 

tor, po którym warto biec, aby zasłużyć 
na godne wspomnienie. 

Chciałbym Ciebie, Józku, znowu spo-
tkać na tym torze. Może zrobimy coś do-
brego? Do zobaczenia.

– Ach, byłbym zapomniał. Napisałem dla 
Ciebie wiersz. Specjalnie dla Ciebie. Dwa 
dni po Twoim odejściu. Zatytułowałem 
go „Spotkanie”. A więc do spotkania…

Spotkanie

Słowa i gesty
byty wymodlone
wektory chaosu
ołtarze spokoju
	 To twój świat…
	 Jesteś mocarzem gnozy
	 wyrwanym 
	 z miraży substratu szczęśliwości.
Sofizmaty uleciały w ciszę
razem z plikami fantazji
wciśniętymi w róg sztambucha.
	 A teraz…
	 Będziesz sadził wonne peonie
	 i zobaczysz, że naprawdę pachną.

Człowiekowi, który nigdy  
nie rozmienił kapitału zaufania 

– Józkowi Kaliszowi  
ten wiersz poświęcam 

Warszawa, 15 stycznia 2014 r.

dr MARIAN CICHOSZ,
wiceprezes NIK
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Unia Europejska w dobie przemian ustrojowych. Zagadnienia 
systemowe i instytucjonalne 

Jan Gaister (redakcja), Towarzystwo Naukowe Organizacji i  Kierownictwa,  
Stowarzyszenie Wyższej Użyteczności „Dom Organizatora”, Toruń 2013, s. 389.

Książka jest zbiorem rozpraw kilkorga autorów, poświęconym analizie różnych aspektów 
kształtowania się Unii Europejskiej. Postępujący proces integracji europejskiej przed-
stawiono w kontekście zjawisk zarówno sprzyjających mu, jak i hamujących jego dyna-
mikę. Współcześnie proces ten znalazł się w impasie, gdyż okazało się, że dotychcza-
sowy poziom integracji generuje poważne kryzysy gospodarcze i polityczne. Zdaniem 
niektórych obserwatorów, można je szybko przezwyciężyć przez pogłębienie unifikacji 
Europy, zdaniem innych – konieczny jest krok wstecz, bowiem idea pełnego zjednocze-
nia jest raczej utopią, a przez to rodzi poważne niebezpieczeństwa dla pokojowego roz-
woju starego kontynentu. W kolejnych rozdziałach ukazano fundamenty prawne i aksjo-
logiczne dokonującego się zjednoczenia, działający w Unii system instytucji oraz kształ-
tujący się porządek prawny. Przedstawiono relacje Unii z instytucjami państw człon-
kowskich, jej działania jako podmiotu prawa międzynarodowego oraz problemy zwią-
zane z budową wspólnej polityki gospodarczej i walutowej. Wszystkie analizy odnoszą 
się do podstawowego dylematu, z jakim borykają się świadomi uczestnicy procesu po-
wstawania współczesnej Europy – przyspieszać integrację, czy ją hamować?

Kontrola przedsiębiorcy 

Rafał Blicharz (redakcja), CeDeWu, Warszawa 2013, s. 546.

Zasada wolności działalności gospodarczej jest podstawą obowiązującego w Polsce ładu 
cywilizacyjnego i ekonomicznego. Jej jedyne ograniczenie stanowią postanowienia prawa, 
których strażnikiem są między innymi instytucje kontrolne. Publikacja kompleksowo 

Sygnały  
o książkach 
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przedstawia systemowe, a zarazem szczegółowe zagadnienia związane z kontrolą przed-
siębiorcy. Jest to praca zbiorowa stworzona przez praktyków gospodarczych i wykładow-
ców akademickich z całego kraju. Zamieszczone w niej rozprawy ujęto w dwóch działach, 
z których jeden poświęcony jest możliwościom i praktyce działań kontrolnych, wynika-
jących z ustawy o swobodzie działalności gospodarczej (lex generalis), drugi dotyczy pro-
cedur kontrolowania przedsiębiorców na podstawie regulacji szczegółowych (lex specia-
lis). W części pierwszej dominują rozdziały wyjaśniające kwestie zasadnicze, związane 
ze znaczeniem pojęć: przedsiębiorca, kontrola, postępowanie kontrolne w świetle usta-
wy podstawowej. Część druga grupuje rozprawy omawiające różne instytucje kontro-
lujące przedsiębiorcę, z Najwyższą Izbą Kontroli na czele, a także formy i zasady szcze-
gółowych kontroli przedsiębiorczości, takie jak kontrole podatkowe, skarbowe, kon-
trole przeprowadzane przez Państwową Inspekcję Pracy, Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów, Urząd Zamówień Publicznych. Ze względu na całościowe, a zarazem 
szczegółowe ujęcie problematyki kontroli książka ta może być bardzo przydatna zarów-
no dla urzędników instytucji kontrolnych, jak i przedsiębiorców.

Kolejowe regionalne przewozy pasażerskie w Polsce w świetle 
polityki transportowej Unii Europejskiej

Janusz Górny, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznań 2013, s. 117.

Przewozy kolejowe w Polsce po wejściu naszego kraju do Unii Europejskiej zaczęły prze-
żywać kryzys. Infrastrukturę kolejową zaniedbywano, była niedofinansowana, likwi-
dowano lub zawieszano połączenia kolejowe, wyraźnie preferując transport drogowy. 
Zdaniem autora, podjęte reformy, wsparte przez UE, po latach zaczęły przynosić pozy-
tywne efekty, a proces degradacji kolei został zahamowany. Stało się tak między innymi 
dzięki regionalizacji zarządzania infrastrukturą kolejową, która umożliwiła ścisłe dosto-
sowanie polityki przewozowej do potrzeb społecznych. Autor podjął próbę przeanalizo-
wania pasażerskich przewozów kolejowych w Polsce w kontekście działalności jedno-
stek samorządowych oraz wpływu na te działania wymagań Unii Europejskiej. Książka 
składa się z pięciu rozdziałów. W pierwszym przedstawiono zakres i cel pracy, przyjętą 
metodę badawczą oraz wykorzystaną literaturę przedmiotu. Rozdział drugi jest omó-
wieniem historii przewozów regionalnych w Polsce oraz podstawowych pojęć i aktów 
prawnych związanych z tą problematyką, autor poruszył także kwestie roli samorządu 
terytorialnego w organizowaniu przewozów pasażerskich i zarządzaniu ich funkcjono-
waniem. Kolejny rozdział dotyczy aktualnej sytuacji na rynku krajowych przewozów 
pasażerskich, sposobów realizacji zadań samorządów wojewódzkich w odniesieniu do 
tego sektora oraz problemów, z jakimi boryka się spółka Przewozy Regionalne. W roz-
dziale czwartym omówiono założenia polityki transportowej Unii Europejskiej, piąty 
stanowi podsumowanie merytorycznej zawartości pracy.
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indicating several problems stemming from the fact that their competence is regulated in 
various legal acts, issued due to their varying objectives and tasks, out of which protection  
of food safety or quality is, in most cases, only one of several activities. In the opinion 
of the author, the institutional solutions that are in force in Poland significantly impede 
the implementation of objectives of official food control set out in the European law.

WALDEMAR WALCZAK: Audit of the Ban on Combining Positions 
in Supervisory Boards – Building Confidence in the State  	   66
In his article, the author discusses organisational and legal aspects related to the ban 
on combining functions in supervisory bodies of several commercial law companies. 
These issues are analysed in relation to audits of compliance with the law in the field. 
The author presents the mutual relations between two legal acts (the so called chimney 
act and the anticorruption act) whose application is sometimes unclear. Later in his 
article, the author discusses the understanding of the notions of appointment versus 
designation of a candidate for a supervisory board, identifying basic differences that are 
of crucial importance from the perspective of compliance with the anticorruption act.

FINDINGS OF NIK AUDITS  	   84

MAŁGORZATA HUMEL-MACIEWICZAK: Obligations of Employers 
towards Employees – Personnel Policy of Local Self-Government Units  	   84
In 2012, the Supreme Audit Office conducted a comprehensive audit of the implementation 
of the provisions of the law on self-governmental employees. The audit examined 
performance of local governors (e.g. mayors) related to this law with regard to, among 
others, the functioning of the position of a secretary in offices of local self-government 
units and defining the tasks and competence of persons involved in human resources 
management; the procedures related to the termination of employment relationship 
with other employees of offices employed on the basis of an employment contract and 
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKÓW I AUTORÓW

Pragniemy poinformować Państwa, że „Kontrola Państwowa” potwierdziła swoje miejsce wśród czasopism 

naukowych, znajdujących się na liście Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego. Mimo nowych, zdecydowanie 

zaostrzonych kryteriów i dwuetapowej oceny, pismo otrzymało 6 punktów za artykuł naukowy wydrukowany 

w naszym dwumiesięczniku, co plasuje nas wśród wysoko ocenionych tytułów wyszczególnionych w części B 

wykazu − nieposiadających współczynnika IF (impact factor), który jest publikowany w Journal Citation Report. 

Komunikat w tej sprawie Minister wydał 17 grudnia 2013 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporządzenia z 13 lipca 

2012 r. w sprawie kryteriów i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym (DzU 2012 r., 

poz. 877 oraz z 2013 r., poz. 191). 
To nie tylko wyróżnienie dla „Kontroli Państwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Państwa, których publi-

kacje w tytułach takich jak nasz są zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stop-

ni i tytułów naukowych. O tym, że niełatwo spełnić nowe wymogi resortu nauki, świadczy nieobecność na 

tegorocznej liście Ministra niektórych tytułów o ugruntowanym od lat dorobku i dotąd wysokiej punktacji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe są oceniane w postępowaniu dwuetapowym. Zajmuje się tym zespół spe-

cjalistyczny, powołany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego na podstawie art. 52 ust. 4 ustawy z 30 

kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.). W pierwszym etapie tytuły 

ubiegające się o punktację naukową mają do spełnienia 9 kryteriów, począwszy m.in. od stabilności wydaw-

niczej, naukowego charakteru publikacji, przyjętej procedury recenzowania, uwzględniającej m.in. zachowa-

nie pisemności, określonych sposobów oceny artykułu, poszanowania zasady double-blind review process 

etc., przez wdrożenie procedury zabezpieczającej oryginalność publikacji − ghostwriting, a na posiadaniu 

strony internetowej i ujawnianiu listy współpracujących recenzentów skończywszy. „Kontrola Państwowa” 

sprostała wszystkim tym wymaganiom, choć przejście do następnego etapu zapewnia spełnienie już 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzględnia się 13 szczegółowych parametrów, do których zaliczono m.in.: indeks 

cytowań PIF, pracę na rzecz tytułu redaktorów merytorycznych, językowych i statystycznych, indeksację 

w międzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line, umiędzynarodowienie recen-

zentów i rady naukowej, zagraniczną afiliację autorów. I w tym wypadku „KP” spełnia zdecydowaną więk-

szość kryteriów, choć niektóre są potencjalnie łatwiejsze do osiągnięcia przez tytuły wydawane w instytu-

tach naukowych czy uczelniach, gdzie międzynarodowa współpraca naukowa, wymiana kadry, staże zagra-

niczne i publikacja wyników badań własnych, cytowanych następnie przez różne źródła, wynikają z charakteru 

działalności jednostek. Tym bardziej cieszy, że „Kontrola Państwowa” znalazła się w gronie takich czasopism.

Punkty za publikację w pismach naukowych objętych częścią B wykazu ustala się zgodnie z przyjętym 

przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegółowymi zasadami oceny, pełnym wykazem czasopism oraz ko-

munikatem Ministra jest on dostępny na stronach resortu w zakładkach „Komunikaty” oraz „Lista czaso-

pism punktowanych”.

Redakcja
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„Kontrola Państwowa” w bazach danych

„Kontrolę Państwową” można odnaleźć w dwóch naukowych bazach danych: The Central European 
Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) – Środkowo-Europejskim Czasopiśmie Nauk 
Społecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczną, ogólnie dostępną bazą danych publikującą angielskie streszcze-
nia artykułów, rozpraw oraz pozycji przeglądowych, które ukazują się, głównie w językach na-
rodowych, w czasopismach poświęconych naukom społecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Węgrzech, w Polsce, Słowacji, a także w Bośni i Hercegowinie,  
Estonii, Łotwie, Litwie, Serbii, Słowenii i Ukrainie. Została utworzona przez prezesów Akade-
mii Nauk państw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, także tych, które 
ukazały się na łamach „Kontroli Państwowej” począwszy od nr. 6/2011 znajdują się na stronie 
CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta na 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum  
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW) 
umożliwia także udostępnianie pełnych tekstów artykułów w bazie CEJSH.
Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujący się oceną czasopism oraz spo-
rządzający ich ranking na podstawie około 30 parametrów zgrupowanych w pięciu kategoriach: 
jakość naukowa, jakość edytorska, zasięg, częstotliwość/regularność/stabilność rynkowa oraz 
jakość techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszło 6000 czasopism.

Zasady publikowania w „Kontroli Państwowej”

1.	Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przeglądowe i poglądowe, poświęcone problema-
tyce związanej z profilem czasopisma – szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuły 
o pokrewnej tematyce.

2.	Nie przyjmujemy artykułów opublikowanych w innych wydawnictwach.
3.	Publikowane są jedynie te artykuły, które uzyskały pozytywne recenzje dwóch niezależnych 

recenzentów, zgodnie z przyjętymi w piśmie kryteriami: znaczenia podjętego tematu oraz zgod-
ności tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujęcia problematyki; wartości merytorycznej. 
Warunkiem publikacji jest uwzględnienie zgłoszonych przez recenzentów uwag i poprawek.

4.	Recenzentami są członkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentów znajduje się w zakład-
ce „Komitet Redakcyjny” oraz w każdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem 
„double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znają swoich tożsamości.

5.	Artykuły zamieszczane w „Kontroli Państwowej” są chronione prawem autorskim. Przedruk 
może nastąpić tylko za zgodą redakcji.
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6.	Przywiązujemy szczególną wagę do oryginalności publikacji i jawności informacji o podmio-
tach przyczyniających się do jej powstania, ich udziału merytorycznego, rzeczowego lub 
finansowego. Dlatego od zgłaszających teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wkła-
du 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 nauko-
wo 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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