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Kontrola i audyt  	 	 8 
 
Wystąpienie w Sejmie prezesa Najwyższej Izby Kontroli  	   8
W lipcu 2014 r. prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przedstawił Sejmowi „Analizę wykonania 
budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2013 roku” oraz „Sprawozdanie z działalności 
Najwyższej Izby Kontroli w 2013 roku”. Pierwszy dokument Izba przygotowała na podstawie 
kontroli wykonania budżetu w jednostkach sektora finansów publicznych oraz własnych 
analiz. Badania przeprowadzono u 91 dysponentów części budżetowej oraz wybranych 
dysponentów niższego stopnia, w tym realizujących programy finansowane z udziałem 
środków europejskich. Kontrolą objęto także plany finansowe 28 funduszy celowych, 
6 agencji wykonawczych i 3 państwowych osób prawnych. Sprawdzono również wybrane 
jednostki samorządu terytorialnego otrzymujące dotacje z budżetu państwa, a także sposób 
obsługi budżetu państwa i budżetu środków europejskich przez Narodowy Bank Polski 
i Bank Gospodarstwa Krajowego. Po raz pierwszy w analizie Izba szerzej przedstawiła 
efekty wydatków publicznych w obszarach o istotnym znaczeniu dla jakości życia obywateli. 
Sprawozdanie z działalności dotyczyło m.in. pozostałych kontroli – w ubiegłym roku NIK 
przesłała do Sejmu 189 informacji o wynikach badań. Dzięki działaniom naprawczym, 
podjętym po kontrolach Izby, uzyskano blisko 200 milionów złotych.

ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Odpowiedzialność 
dyscyplinarna mianowanych kontrolerów NIK – znowelizowana ustawa  
o Najwyższej Izbie Kontroli  	   34
Regulacja dotycząca odpowiedzialności dyscyplinarnej jest materią ustawową – akty 
niższego rzędu nie mogą normować zasad postępowania, a tym bardziej zasad orzekania 
o winie i karze za czyny stanowiące przewinienia dyscyplinarne. W poprzednim stanie 
prawnym – po wejściu w życie Konstytucji RP uchwalonej 2 kwietnia 1997 r. – zasada ta 
nie była przestrzegana. Przepisy ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli 
szczątkowo określały zasady odpowiedzialności. Nowelizacja ustawy o NIK spowodowała 
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istotne zmiany w postępowaniu dyscyplinarnym. Został dodany nowy rozdział 4a, 
określający zasady odpowiedzialności dyscyplinarnej mianowanych kontrolerów. Ustawowa 
regulacja tej materii spełnia standardy konstytucyjne. Jednocześnie wprowadza szereg 
modyfikacji, które powinny usprawnić postępowanie w sprawach dyscyplinarnych.

Leszek Murat: Rzetelność jako prawne i pozaprawne kryterium kontroli
– postępowanie kontrolne  	   60
Spośród czterech konstytucyjnych kryteriów kontroli, na podstawie których NIK ocenia 
działalność kontrolowanych jednostek, piśmiennictwo stosunkowo mało miejsca poświęca 
rzetelności. Najczęściej poprzestaje się na ustaleniu jej leksykalnego znaczenia, podkreśleniu 
umownego charakteru czy na wykazaniu podrzędności względem kryteriów legalności 
i celowości. Podejmowane próby interpretacji kryterium rzetelności nie nawiązywały 
do dorobku samej wykładni praktycznej, sięgającego 1949 r. Tymczasem NIK – wobec 
braku definicji legalnej – wielokrotnie korzystała z uprawnienia do autorytatywnego 
określania standardów rzetelnego zachowania. W artykule autor zwraca uwagę na doniosłość 
definiowania przez Izbę rzetelności w kontekście pozaprawności i normatywności, 
a także przedstawia wyniki analiz wystąpień pokontrolnych siedmiu delegatur NIK, 
wskazujące na to, że przyjmowane wyznaczenia nie zawsze mieszczą się w literalnym 
rozumieniu rzetelności podawanym dotychczas przez doktrynę.

USTALENIA KONTROLI NIK 	   81

JACEK SZCZERBIŃSKI, MIROSŁAW MIŁOŃ: Aktywizacja zawodowa 
osób powyżej 50. roku życia − łagodzenie skutków bezrobocia  	   81
W latach 2010–2012 systematycznie rosła liczba bezrobotnych powyżej 50. roku życia, 
a dynamika tego wzrostu była wyższa niż dla innych grup będących w szczególnej 
sytuacji na rynku pracy. NIK sprawdziła, jak Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej 
oraz wybrane 24 powiatowe urzędy pracy realizują programy aktywizacji zawodowej 
dla bezrobotnych z grupy 50+. Badaniami objęto lata 2010–2012 oraz rok 2013 pod 
względem efektów form aktywizacji. Autorzy przedstawiają szczegółowe wyniki kontroli. 

JAN KOŁTUN: Gospodarowanie osadami z oczyszczalni ścieków 
komunalnych – ochrona środowiska  	   101
Polska, przystępując do Unii Europejskiej, zobowiązała się do końca 2015 r. spełnić wymogi 
dyrektywy Rady nr 91/271/EWG z 21 maja 1991 r. dotyczące oczyszczalni ścieków 
komunalnych. Zgodnie z tą dyrektywą, osady powstające w procesie oczyszczania ścieków 
powinny być ponownie wykorzystane w każdym przypadku, gdy to jest możliwe. Z kolei 
dyrektywa Rady nr 1999/31/WE z 26 kwietnia 1999 r. w sprawie składowania odpadów 
zobowiązuje państwa członkowskie do ograniczania składowania odpadów komunalnych 
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ulegających biodegradacji. NIK w ostatnich latach dwukrotnie przeprowadzała kontrole 
zagospodarowania osadów powstających w oczyszczalniach ścieków komunalnych. 
Badanie z 2009 r., jak i te przeprowadzone w roku ubiegłym, potwierdziły występowanie 
licznych nieprawidłowości w całym kraju. 

Pozostałe kontrole NIK 	   112

Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2014 r. – red. 	   112
Rubryka sygnalizuje zakończenie przez Najwyższą Izbę Kontroli określonych badań 
i opublikowanie ich w formie „Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze piszemy 
o kontroli: lokalizacji farm wiatrowych; działań w zakresie przeciwdziałania zjawiskom 
patologii wśród dzieci i młodzieży; instrumentu finansowego LIFE+; jednostek doradztwa 
rolniczego; instytucji działających na rzecz bezdomnych; regulowania stanu prawnego 
nieruchomości zajętych pod drogi gminne; naboru i zarządzania zasobem kadrowym 
służby zagranicznej; funkcjonowania i bezpieczeństwa elektroenergetycznych sieci 
przesyłowych; procesu komunalizacji spółek Skarbu Państwa; ochrony gruntów rolnych 
Skarbu Państwa; zapewnienia bezpieczeństwa osobom przebywającym w górach; zasadności 
budowy ekranów akustycznych na trasie A2 Warszawa – Łódź; tworzenia i realizacji 
planów urządzenia lasu na terenie Puszczy Białowieskiej. 

Państwo i społeczeństwo  	 	 115

WANDA PEŁKA: Podatek transakcyjny jako instrument kontroli 
– zachowanie stabilności rynków finansowych w UE  	   115
Rosnąca skala międzynarodowych przepływów kapitału krótkoterminowego, 
oddziałującego destrukcyjnie na stabilność rynków finansowych, oraz wysokie koszty, 
jakie musiały ponieść państwa na usuwanie skutków kryzysu, skłaniają rządy do obciążania 
odpowiedzialnością instytucji finansowych za generowanie ryzyka i powodowanie 
niestabilności rynków. Od początku 2014 r. przedmiotem dyskusji i sporów na forum 
europejskim jest przygotowywany do wdrożenia podatek od transakcji finansowych. 
Artykuł prezentuje koncepcję nowego instrumentu podatkowego do zastosowania w krajach 
członkowskich Unii Europejskiej. W celu określenia znaczenia podatku przedstawione 
zostały argumenty przemawiające za i przeciwko implementacji nowego podatku oraz 
konsekwencje jego zastosowania w kontekście stabilności europejskiego rynku finansowego.

JACEK PASTUSZKA: Dysfunkcyjność podatku od towarów i usług 
– VAT skutecznym środkiem dochodów fiskalnych?  	   131
Podatek VAT w teorii nie jest podatkiem kumulacyjnym oraz jest neutralny dla przychodów 
i kosztów w przedsiębiorstwach rozliczających ten tytuł podatkowy. Strona praktyczna 
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powoduje natomiast, że przez możliwość wprowadzenia do obiegu prawnego „pustych” 
faktur, zarówno w transakcjach krajowych, jak i wewnątrzwspólnotowych, system VAT jest 
ułomny i narażony na zniekształcenia prowadzące do wielomiliardowych strat budżetowych. 
Równomiernie i cyklicznie zwiększający się poziom i skala przestępczych działań skutkujących 
nadużyciami fiskalnymi, w perspektywie krótkookresowej, a już na pewno długookresowej, 
może spowodować całkowite zachwianie równowagi systemowej VAT.

DARIUSZ KOWALSKI: Zwrot środków publicznych nieprawidłowo 
wykorzystywanych – programy finansowe z udziałem funduszy  
europejskich  	   147
Zgodnie z ust. 1 artykułu 207 ustawy o finansach publicznych, jeśli środki przeznaczone na 
realizację programów finansowanych z udziałem funduszy europejskich są wykorzystane 
niezgodnie z przeznaczeniem czy z naruszeniem procedur, bądź zostały pobrane nienależnie, 
podlegają zwrotowi wraz z odsetkami. Prawodawca, wprowadzając tę regulację, nie 
uwzględnił wszystkich rodzajów instrumentów wsparcia beneficjentów i pominął specyfikę 
stosowania zwrotnych instrumentów pomocowych, takich jak na przykład pożyczki czy 
poręczenia. Mogło to wynikać z marginalnej skali takiej formy pomocy w perspektywie 
finansowej 2007–2013. Jednak obecnie, w związku z przejściem do perspektywy 
finansowej 2014–2020, zauważalne jest odchodzenie instytucji zarządzających środkami 
europejskimi od dotacyjnej formy wsparcia na rzecz pomocy zwrotnej. W związku z tym 
nie można się zgodzić z tezą przedstawianą w literaturze, że środki publiczne przeznaczone  
na wykonanie projektów w ramach programów finansowych ze środków europejskich 
mają wyłącznie charakter bezzwrotny i tylko takie wsparcie powinno być objęte art. 207 
ufp, który określa tryb zwrotu środków.

Współpraca międzynarodowa  	 	 156

Agnieszka Morawska: IX Kongres EUROSAI w Hadze 
– ulepszamy jakość swoich działań  	   156
IX Kongres Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli (EUROSAI) 
został zorganizowany w Hadze, w dniach od 16 do 19 czerwca 2014 r. Polskiej delegacji 
przewodniczył prezes Najwyższej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski. Tematem 
przewodnim kongresu były innowacje, dzięki którym można ulepszyć jakość swoich 
działań, a także znaleźć rozwiązania zapewniające wzrost efektywności metod pracy. 
W trakcie spotkania odbyły się prezentacje i prelekcje zewnętrznych ekspertów 
w dziedzinie innowacji, a także warsztaty prowadzone przez przedstawicieli ponad 
połowy europejskich NOK.
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JACEK MAZUR: Konstytucje a kryzys finansowy – IX Światowy Kongres 
Prawa Konstytucyjnego  	   159
W ramach IX Światowego Kongresu Prawa Konstytucyjnego (Oslo, czerwiec 2014 r.) odbyło 
się seminarium „Konstytucje a kryzys finansowy”. Przedmiotem dyskusji była krytyczna 
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ANALIZA WYKONANIA BUDŻETU 
PAŃSTWA I ZAŁOŻEŃ POLITYKI 
PIENIĘŻNEJ W 2013 ROKU

Panie Marszałku! 
Panie i Panowie Posłowie!  
Panie Ministrze! Szanowni Państwo! 

Na początku chciałbym gorąco podzię-
kować Pani przewodniczącej Krystynie 
Skowrońskiej za obszerne sprawozdanie. 

Ułatwia ono także mi zadanie, bo część 
sprawozdania Najwyższej Izby Kontroli 
została już Państwu przedstawiona. 

Zgodnie z artykułem 204 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej, przed-
kładam Wysokiemu Sejmowi anali-
zę wykonania budżetu państwa i za-
łożeń polityki pieniężnej wraz z opi-
nią dotyczącą absolutorium dla Rady  
Ministrów. 

Kontrola 
i audyt
Wykonanie budżetu państwa i działalność NIK

Na 72. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 23 lipca 2014 r. 
prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przedstawił „Analizę wykonania 
budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2013 roku” wraz z opinią 
w  przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów oraz „Sprawozdanie 
z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2013 roku”. Sejmowa Komisja 
do spraw Kontroli Państwowej pozytywnie zaopiniowała ten dokument.

Wystąpienie w Sejmie  
prezesa Najwyższej Izby Kontroli
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W naszej analizie zawarliśmy ocenę wy-
konania budżetu państwa, w tym budżetu 
środków europejskich oraz innych planów 
finansowych ujętych w ustawie budżeto-
wej. Dokonaliśmy także oceny wykonania  
przez Narodowy Bank Polski założeń  
polityki pieniężnej. 

Po raz pierwszy w analizie szerzej przed
stawiliśmy efekty wydatków publicznych 
w obszarach o istotnym znaczeniu dla ja-
kości życia obywateli. To jest nowy frag-
ment w analizie wykonania budżetu pań-
stwa, na który chciałbym zwrócić uwagę 
Pań i Panów posłów. 

Wysoki Sejmie! 

Najwyższa Izba Kontroli oceniła pozytyw-
nie wykonanie ustawy budżetowej za rok 
2013. Taką ocenę uzasadniają trzy podsta-
wowe argumenty: po pierwsze, budżet 
państwa i budżet środków europejskich 

zostały wykonane zgodnie z  ustawą 
budżetową; po drugie, w większości  
przypadków pozytywnie oceniliśmy wyko-
nanie budżetu w częściach budżetowych 
oraz realizację planów finansowych uję-
tych w ustawie budżetowej; po trzecie, 
pozytywnie oceniliśmy rzetelność ksiąg 
rachunkowych i sprawozdań budżeto-
wych. Nie został przekroczony limit wy-
datków i deficytu budżetu państwa usta-
lony w znowelizowanej ustawie budżeto-
wej. Deficyt budżetu państwa był niższy 
o 18,2% od limitu ustalonego przy nowe-
lizacji ustawy budżetowej. 

Po raz pierwszy w analizie szerzej przed­
stawiliśmy efekty wydatków publicznych 
w obszarach o istotnym znaczeniu dla ja­
kości życia obywateli.
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kontrola i audyt 	  Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK

Prognozowane dochody i wydatki bu-
dżetu środków europejskich wykonano 
w kwotach znacznie niższych od plano-
wanych, przy czym, inaczej niż w latach 
poprzednich, budżet środków europej-
skich zamknął się nadwyżką o 1,5% wyż-
szą od zakładanej w ustawie budżetowej. 

Wysoki Sejmie! 

Budżet państwa i budżet środków europej-
skich były realizowane w 2013 r. w warun
kach utrzymującej się stagnacji gospodar-
czej w Unii Europejskiej i pogorszenia sy-
tuacji w gospodarce światowej. 

W Polsce rok 2013 był drugim z kolei, 
w którym tempo wzrostu gospodarcze-
go uległo spowolnieniu. 

Produkt krajowy brutto zwiększył się 
realnie o 1,6% wobec wzrostu o 4,5% 
w 2011 r. i o 2% w 2012 r. Podobnie jak 
w roku poprzednim, głównym czynni-
kiem wspierającym wzrost gospodarczy 
był eksport. 

Spowolnienie wzrostu gospodarcze-
go pogorszyło sytuację na rynku pracy. 
Wystąpiły też negatywne zjawiska demo-
graficzne. Przyrost naturalny w 2013 r. był 
najniższy od kilkudziesięciu lat, co grozi na-
sileniem się negatywnych skutków kryzysu 
demograficznego. 

Wysoka Izbo! 

W drugiej połowie 2012 r. prognozy gospo-
darcze dla Polski ulegały systematyczne-
mu pogorszeniu. Mimo to w toku prac nad 
projektem budżetu na rok 2013 rząd nie 
dokonał głębszej korekty założeń makro-
ekonomicznych i budżetowych. Spowol
nienie wzrostu gospodarczego Polski oka-
zało się większe niż zakładano. Wzrost 
PKB był o 0,6 punktu procentowego niż-
szy niż planowano. Znacznie niższa od za-
kładanej okazała się inflacja. W związku 
z tym nietrafiona prognoza makroeko-
nomiczna oraz załamanie się dochodów 
budżetowych spowodowały konieczność 
dokonania w połowie roku istotnej noweli
zacji ustawy budżetowej. Przed zmianą 
ustawy budżetowej zawieszono stosowa-
nie w 2013 r. pierwszego progu ostrożno-
ściowego oraz tak zwanej tymczasowej 
reguły wydatkowej. Było to niezbędne  
do nowelizacji budżetu w proponowanym 
przez rząd kształcie. 

Najwyższa Izba Kontroli zwraca uwagę, 
że odchodzenie od reguł stabilizujących 
finanse publiczne wpływa na wiarogod-
ność polityki finansowej państwa. 

Wysoki Sejmie!

Łączny deficyt budżetu państwa i budżetu 
środków europejskich wyniósł w 2013 r. 
35,9 mld zł i był wyższy od deficytu osią-
gniętego w 2012 r. Główną przyczyną po-
głębiania się nierównowagi budżetowej 
było niższe niż w 2012 r. wykonanie do-
chodów podatkowych. Prognoza docho-
dów podatkowych przyjęta w ustawie 
budżetowej na rok 2013 z 25 stycznia 
2013 r. okazała się nietrafna. W pracach 
planistycznych przeszacowano wykona-
nie dochodów podatkowych w 2012 r., 

Łączny deficyt budżetu państwa i budżetu 
środków europejskich wyniósł w 2013 r. 
35,9 mld zł i był wyższy od deficytu osią­
gniętego w 2012 r. Główną przyczyną 
pogłębiania się nierównowagi budżeto­
wej było niższe niż w 2012 r. wykonanie  
dochodów podatkowych. 



Nr 4/lipiec-sierpień/2014  11 

Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK 	  kontrola i audyt

zbyt optymistycznie oceniono wzrost 
PKB, liczono też na większy wzrost do-
chodów spowodowanych zmianami cen. 
Drugi rok z rzędu znacząco wzrosły zale-
głości podatkowe, a jednocześnie obniże-
niu uległa skuteczność egzekucji tych za-
ległości. W rezultacie dochody podatkowe 
były w 2013 r. o 2,7% niższe niż w roku 
wcześniejszym.

Wysoka Izbo! 

Łączne wydatki budżetu państwa i budże-
tu środków europejskich były nieznacz-
nie niższe niż w 2012 r. Zauważamy jed-
nak, że w większości kluczowych działów 
wydatki budżetu państwa i budżetu środ-
ków europejskich były wyższe niż przed 
rokiem. Znacząco zmniejszyły się jedy-
nie wydatki na ubezpieczenia społeczne, 
transport, łączność oraz naukę. W przy-
padku ubezpieczeń społecznych mniejsze 
wydatki zostały jednak zastąpione przez 
większą pożyczkę z budżetu państwa dla 
Funduszu Ubezpieczeń Społecznych,  
co oznacza, że budżetowe finansowanie 
sektora ubezpieczeń społecznych wcale 
nie zmalało. 

Gdy porównujemy z uwagi na znaczenie 
funduszy europejskich dla rozwoju kraju 
wydatki w dłuższym okresie, na przykład 

na początku i na końcu perspektywy fi-
nansowej środków Unii Europejskiej z per
spektywy na lata 2007–2013, widzimy 
duże zróżnicowanie kierunków i tempa 
zmian. Szybciej niż PKB rosły wydatki 
między innymi na transport, łączność, ad-
ministrację publiczną oraz naukę, a zmniej-
szyły się na przykład wydatki na zadania 
z zakresu polityki społecznej. 

Struktura wydatków. Dominujący jest 
udział dotacji i subwencji przekazywanych 
innym jednostkom na finansowanie zadań 
bieżących, co wskazuje na dystrybucyjny 
charakter budżetu państwa. Dotacje wyko-
rzystywane były w zdecydowanej większo-
ści zgodnie z przeznaczeniem. Od czterech 
lat wydatki majątkowe w większym stop-
niu finansowane były ze środków europej-
skich niż z budżetu krajowego. W 2013 r. 
udział wydatków majątkowych w wydat-
kach ogółem był niższy niż w trzech po-
przednich latach, lecz nadal wyższy niż 
w 2009 r. Najwyższa Izba Kontroli skon-
trolowała 11 programów wieloletnich, któ-
rych zakończenie zaplanowano na 2013 r. 
Siedem z tych programów zrealizowano 
terminowo. Jeżeli chodzi o pozostałe pro-
gramy, terminy zakończenia przesunięto 
na kolejne lata. 

Wysoki Sejmie! 

W 2013 r. potrzeby pożyczkowe netto bu-
dżetu państwa wyniosły 57,4 mld zł. Naj
większy udział w tej kwocie, 73,5%, miał 
deficyt budżetu państwa, który wyniósł 
ponad 42 mld zł. Istotną część potrzeb po-
życzkowych stanowiły środki przekazane 
z budżetu państwa do Funduszu Ubez
pieczeń Społecznych. Środki te przekazano  
zarówno w formie pożyczki, w rekordo-
wej wysokości 12 mld zł, jak i w formie 

W 2013 r. potrzeby pożyczkowe netto bu­
dżetu państwa wyniosły 57,4 mld zł. Naj­
większy udział w tej kwocie, 73,5%, miał 
deficyt budżetu państwa, który wyniósł po­
nad 42 mld zł. Istotną część potrzeb pożycz­
kowych stanowiły środki przekazane z bu­
dżetu państwa do Funduszu Ubezpieczeń 
Społecznych.
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refundacji składki utraconej przez FUS 
na rzecz otwartych funduszy emerytal-
nych. Stan zadłużenia FUS wobec Skarbu 
Państwa przekroczył 30 mld zł. 

Wysoki Sejmie! 

Najwyższa Izba Kontroli ponownie zwra-
ca uwagę na konieczność uregulowania 
kwestii zaliczania wpływów z budżetu 
Unii Europejskiej do dochodów budże-
towych. W obecnym stanie prawnym mi-
nister finansów uznaniowo podejmuje  
decyzję o tym, kiedy i ile środków otrzy-
manych z budżetu Unii Europejskiej prze-
kazać do budżetu. 

Wysoka Izbo! 

Środki na finansowanie potrzeb po
życzkowych pozyskiwane były głównie 
przez emisję skarbowych papierów war-
tościowych. Pozytywnie oceniamy rosną-
cy udział finansowania krajowego przy 
malejącym udziale środków z zagranicy. 
Ograniczenie finansowania zagraniczne-
go było możliwe między innymi w związ-
ku z pozyskaniem środków z konsolidacji 
rachunków walutowych ministra finan-
sów. Dzięki temu zmalały koszty obsługi 

długu zagranicznego. Zarządzanie płyn-
nością złotową przez ministra finansów 
pozwoliło zaś na obniżenie rentowności 
długu krajowego. 

Państwowy dług publiczny, na który 
składa się zadłużenie wszystkich jedno-
stek sektora finansów publicznych wobec 
podmiotów spoza tego sektora, wyniósł na 
koniec 2013 r. 882,3 mld zł. Relacja długu 
do PKB na koniec 2013 r. wzrosła do 53,9%. 
NIK zwraca uwagę na stale rosnącą różni-
cę między wielkością państwowego długu 
publicznego a długiem wyliczanym według 
metody unijnej. W 2013 r. wyniosła ona 
52,3 mld zł, czyli 3,2% PKB. Zdaniem NIK, 
utrzymywanie różnic w metodyce liczenia 
długu nie ma racjonalnego uzasadnienia. 
W 2013 r. Polska wciąż objęta była proce-
durą nadmiernego deficytu instytucji rzą-
dowych i samorządowych. Dostosowanie 
deficytu przesunięto na 2015 r. Doceniony 
został jednak postęp w jego ograniczaniu 
i w czerwcu 2014 r. ministrowie finansów 
krajów Unii wyrazili zgodę na zawiesze-
nie tej procedury wobec Polski. 

Wysoki Sejmie! 

W ustawie budżetowej na rok 2013 zawarto 
plany finansowe 93 instytucji pozabudżeto
wych, w tym 28 państwowych funduszy 
celowych, których przychody wyniosły 
w 2013 r. ponad 228 mld zł, a wydatki 
ponad 242 mld zł. Prawie 30% tej kwoty 
sfinansowano dotacjami z budżetu pań-
stwa dla funduszy finansujących świad-
czenia z zakresu ubezpieczenia społecz-
nego. Jeżeli chodzi o stan funduszy, na  
koniec 2013 r. miały one 13,8 mln zł mniej 
w porównaniu ze stanem na koniec 2012 r. 
Wynikało to z dalszego pogorszenia się kon-
dycji finansowej FUS. Przejęcie znaczącej 

Państwowy dług publiczny, na który składa 
się zadłużenie wszystkich jednostek sek­
tora finansów publicznych wobec podmio­
tów spoza tego sektora, wyniósł na koniec 
2013 r. 882,3 mld zł. Relacja długu do PKB 
na koniec 2013 r. wzrosła do 53,9%. NIK 
zwraca uwagę na stale rosnącą różnicę 
między wielkością państwowego długu 
publicznego a długiem wyliczanym we­
dług metody unijnej. 
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puli środków od OFE złagodzi w średnim 
okresie nierównowagę systemu ubezpie-
czeń społecznych, która mogła stanowić 
zagrożenie dla finansów państwa. 

Powiem trochę o instytucjach gospodar-
ki budżetowej. Funkcjonujące od 2011 r.  
instytucje gospodarki budżetowej miały 
przyczynić się do poprawy efektywności 
działania i zwiększyć przejrzystość finansów  
publicznych. Wyniki przeprowadzonej 
przez Najwyższą Izbę Kontroli w 2013 r. 
kontroli w 11 instytucjach gospodarki bu-
dżetowej wykazały, że cele te nie zosta-
ły osiągnięte.

 
Wysoki Sejmie! 

Obejmując funkcję prezesa NIK zadeklaro-
wałem, że Najwyższa Izba Kontroli, bada
jąc wykonanie budżetu państwa, będzie 
się koncentrowała na efektach uzyskiwa-
nych w wyniku ponoszonych nakładów. 
Teoretycznie pomocnym narzędziem do 
tego powinna być analiza wykonania bu
dżetu w układzie zadaniowym. Wyniki 
kontroli pokazują, że nie osiągnięto pla-
nowanego poziomu jeżeli chodzi o ponad 
1/3 mierników ujętych w budżecie zada-
niowym na 2013 r. Nie osiągnięto rów-
nież planowanego poziomu jeżeli chodzi 
o 17 z 58 mierników realizacji celów za-
wartych w „Wieloletnim planie finanso-
wym państwa”. 

Zdaniem NIK, układ zadaniowy bu-
dżetu w jego obecnym kształcie nie jest 
skutecznym narzędziem jeżeli chodzi 
o zarządzanie wydatkowaniem środków  
publicznych. Układ zadaniowy budżetu 
jest wtórny w stosunku do układu kla-
sycznego. Jeżeli ma służyć wspomaganiu 
zarządzania, powinno być dokładnie od-
wrotnie. Konieczne jest opracowanie nowej 

koncepcji budżetu zadaniowego, aby stał 
się on użytecznym narzędziem wspierają-
cym zarządzanie instytucjami publiczny-
mi. NIK w tegorocznej kontroli budżetowej  
po raz pierwszy przeprowadziła szerszą 
analizę rezultatów osiąganych w wyni-
ku wydatkowania środków publicznych. 
Analizowaliśmy dane o wydatkach sektora 
finansów publicznych w latach 2010–2013. 
Pozwoliło to na pokazanie funkcjonowa-
nia państwa w obszarach istotnych dla  
jakości życia obywateli. Pokrótce przed-
stawię wybrane konkluzje. 

Od 2010 r. przeciętna wysokość emery-
tur w Zakładzie Ubezpieczeń Społecznych 
zwiększyła się o 16%, a rent – o 19,1%. 
Wzrosły także świadczenia wypłacane 
przez KRUS: przeciętna emerytura rolni
cza była o 19% wyższa niż w 2010 r., a prze-
ciętna renta z tytułu niezdolności do pracy 
była wyższa o 27,6%. W tym czasie prze-
ciętne miesięczne wynagrodzenie brutto 
w gospodarce narodowej zwiększyło się 
o 13,5%. W systemie powszechnych ubez-
pieczeń społecznych wątpliwości może jed-
nak budzić jego formalne oddzielenie od 
budżetu państwa, co wskazywałoby, że sys-
tem ten będzie zmierzał do stanu samofi-
nansowania. Tymczasem zarówno Fundusz 

Najwyższa Izba Kontroli ponownie zwra­
ca uwagę na konieczność uregulowania 
kwestii zaliczania wpływów z budżetu Unii 
Europejskiej do dochodów budżetowych. 
W obecnym stanie prawnym minister finan­
sów uznaniowo podejmuje decyzję o tym, 
kiedy i ile środków otrzymanych z budżetu 
Unii Europejskiej przekazać do budżetu. 
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Ubezpieczeń Społecznych, jak i Kasa 
Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego 
w dalszym ciągu w sposób istotny opie-
rają się na finansowaniu budżetowym. 
Brakuje również przesłanek, aby stwier-
dzić, że w przyszłości sytuacja ta ulegnie 
zmianie, chociaż w przypadku FUS od bie-
żącego roku nastąpi znacząca poprawa pod 
względem stopnia jego samofinansowania. 
Znacznie trudniejsza sytuacja dotyczy fi-
nansowania rolniczego ubezpieczenia spo-
łecznego. W 2013 r. dotacja z budżetu pań-
stwa stanowiła prawie 91% przychodów 
Funduszu Emerytalno-Rentowego funk-
cjonującego w ramach Kasy Rolniczego 
Ubezpieczenia Społecznego, a przycho-
dy z tytułu składek wyniosły niecałe 9%. 

Publiczne wydatki na transport i łącz-
ność były w 2013 r. niższe niż w dwóch 
poprzednich latach. Wydatki sektora  
finansów publicznych powiększone o wy-
datki Krajowego Funduszu Drogowego, 
Funduszu Kolejowego oraz wydatki  
PKP PLK przeznaczone na współfinan-
sowanie zadań publicznych zmniejszyły 
się z 3,8% PKB w 2012 r. do 3,3% PKB. 
Głównym powodem zmniejszenia się tych 
wydatków był fakt, że wydatki budżetu 
środków europejskich na transport i łącz-
ność były w 2013 r. o 10 mld zł mniejsze 
niż rok wcześniej. 

W wyniku realizacji wysokich wydat-
ków publicznych w poprzednich latach 
znacząco poprawiły się dostępność i stan 
dróg krajowych. Od 2007 r. długość au-
tostrad zwiększyła się o ponad 820 km, 
a długość dróg ekspresowych – o ponad 
900 km, oddano również do użytku 
582 km obwodnic. Mimo tak znaczą
cych wydatków na drogi, pod wzglę-
dem bezpieczeństwa na drogach w Unii 

Europejskiej Polska wyprzedza jedynie 
Rumunię. Polska jest też na przedostatniej 
pozycji w Unii Europejskiej pod wzglę-
dem infrastruktury kolejowej oraz na 
czwartej od końca pozycji pod względem 
bezpieczeństwa przewozów kolejowych,  
którym to sprawom poświęciliśmy 
w ostatnim czasie sporo uwagi w innych 
kontrolach niż kontrola budżetowa. 

W obszarze rolnictwa dofinansowanie 
ze środków publicznych przyniosło wiele 
efektów pozytywnych i odegrało kluczową 
rolę w łagodzeniu skutków kryzysu gospo-
darczego na obszarach wiejskich w Polsce. 
Przemysł rolno-spożywczy odnotował 
wzrost produkcji i znacznie wyższy eks-
port niż inne sektory gospodarki. Eksport 
produktów rolnych w ostatnich 10 latach 
wzrósł pięciokrotnie. W okresie od wejścia 
Polski do Unii Europejskiej dochody rolni-
ków wzrosły niemal dwukrotnie. Dopłaty 
bezpośrednie okazały się socjalnym para-
solem bezpieczeństwa dla prawie 13% pra-
cujących w Polsce w rolnictwie, natomiast 
niepokoić może fakt, że na wsi około 11% 
mieszkańców żyje poniżej minimum egzy-
stencji, podczas gdy w miastach problem 
ten dotyczy około 4% mieszkańców. 

Pod względem skuteczności polityki spo-
łecznej Polska znajduje się blisko średniej 
dla Unii Europejskiej, jednak występują 
obszary, jak na przykład aktywizacja za-
wodowa osób młodych oraz osób powy-
żej 50. roku życia, gdzie efektywność ta 

W obszarze rolnictwa dofinansowanie ze 
środków publicznych przyniosło wiele efek­
tów pozytywnych i odegrało kluczową rolę 
w łagodzeniu skutków kryzysu gospodar­
czego na obszarach wiejskich w Polsce.
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jest wyraźnie niższa. Kontrole NIK w tych 
obszarach wykazały, że działania admi-
nistracji podejmowane w tym zakresie 
nie przynoszą trwałych efektów. Na ak-
tywne formy przeciwdziałania bezrobo-
ciu w 2013 r. przeznaczona została kwota 
niższa niż w latach 2008–2010, tymcza
sem Fundusz Pracy dysponuje nadwyżka-
mi przekraczającymi 6 mld zł. 

Wysoki Sejmie! 

W ostatnich latach wzrosły nakłady pu-
bliczne na naukę i szkolnictwo wyższe. 
Mimo to polskie uczelnie nadal zajmu-
ją odległe miejsca w światowych rankin-
gach, najlepsze plasują się w czwartej setce 
tych uczelni. Jedną z konsekwencji takie-
go stanu rzeczy jest niska innowacyjność 
polskiej gospodarki. W rankingu innowa-
cyjności krajów Unii Europejskiej Polska 
znajduje się na 25. pozycji. 

Wysoka Izbo! 

Działania w zakresie bezpieczeństwa pu-
blicznego przyniosły pozytywne skutki. 
Z zaprezentowanych w lutym 2014 r. wy-
ników badań opinii społecznej na temat 
bezpieczeństwa publicznego wynika, że 
70% badanych oceniło Polskę jako kraj, 
w którym żyje się bezpiecznie. Wskaźnik 
ten jest o 4 punkty procentowe wyższy 
niż jeszcze rok wcześniej. 

Na wysokim poziomie 89% utrzymał 
się odsetek pozytywnych ocen odnośnie 
do poziomu bezpieczeństwa w miejscu 
zamieszkania respondentów. Niestety, 
w 2013 r., chociaż mamy zmniejszoną 
liczbę odnotowanych przestępstw, jed-
nocześnie obniżył się wskaźnik wykry-
walności w niektórych kategoriach rodza-
jowych przestępstw. 

Wysoki Sejmie! 

W latach 2010–2012 wydłużyła się prze-
ciętna długość życia kobiet i mężczyzn. 
Wskaźnik umieralności niemowląt na ty-
siąc urodzeń żywych obniżył się z 5‰ do 
4,6‰. W 2013 r. zmniejszył się też pro-
cent gospodarstw domowych, które zre-
zygnowały z zakupu leków z powodu trud
ności finansowych. W 2007 r. konieczność  
rezygnacji z zakupu leków deklarowała 
1/4 gospodarstw domowych, w 2011 r. 
– niecałe 18%, a w 2013 r. o 1% mniej. 

Ale nie we wszystkich obszarach efek-
ty są zadowalające. Przykładowo, kontro-
la realizacji „Narodowego programu zwal-
czania chorób nowotworowych” wykazała,  
że cele programu nie zostały osiągnięte. 

Ogólnie pozytywnie, chociaż z pewnymi 
zastrzeżeniami, Najwyższa Izba Kontroli 
ocenia skuteczność systemu edukacji. 
W 2013 r. opublikowano wyniki kolejne-
go badania w ramach międzynarodowego 
programu PISA. Pokazują one, że umiejęt-
ności polskich gimnazjalistów wytrzymu-
ją porównanie z umiejętnościami uczniów 
z najbardziej rozwiniętych krajów świa-
ta. Średni wynik polskich uczniów, czyli 
prawie 105% średniej z całego badania, 
dał im 14. miejsce wśród przebadanych 
uczniów z 64 krajów. 

Z zaprezentowanych w lutym 2014 r. wy­
ników badań opinii społecznej na temat 
bezpieczeństwa publicznego wynika, że 
70% badanych oceniło Polskę jako kraj, 
w którym żyje się bezpiecznie. Wskaźnik 
ten jest o 4 punkty procentowe wyższy niż 
jeszcze rok wcześniej. 
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Znacznie gorsze dla Polski były wyniki 
równolegle prowadzonego badania przez 
OECD – badania umiejętności kreatywne-
go rozwiązywania problemów. W tej kla-
syfikacji polscy uczniowie znaleźli się na 
28. miejscu wśród przebadanych uczniów 
z 44 krajów. 

Za poważny problem uznać należy utrzy-
mujące się znaczące zróżnicowanie wyni-
ków nauczania w szkołach zlokalizowa-
nych na wsi i w małych miastach w relacji 
do wyników szkół zlokalizowanych w du-
żych miastach. Niska jest efektywność 
kształcenia także w liceach i technikach 
uzupełniających, w których w 2013 r. ma-
turę zdało w pierwszym terminie mniej 
niż 37% uczniów. 

Wysoki Sejmie! 

Skala i waga nieprawidłowości stwierdzo-
nych w 2013 r. w kontroli budżetowej była, 
podobnie jak w latach poprzednich, nie-
wielka. Część z nich powtarza się jednak 
od kilku lat. Dysponenci środków budżeto-
wych w niewystarczającym stopniu realizują 
wnioski pokontrolne NIK i mało skutecznie 
sprawują nadzór nad wykonaniem budże-
tu. Należy jednak zauważyć, że w jednost-
kach, które były wcześniej kontrolowane, 
obserwujemy poprawę dyscypliny finanso-
wej. Więcej nieprawidłowości w gospodarce 

finansowej stwierdzamy w jednostkach po 
raz pierwszy objętych kontrolą, czego przy
kładem były w tym roku sądy. 

W świetle wyników kontroli istotne 
jest, zdaniem NIK, kontynuowanie dzia-
łań o charakterze systemowym obejmu-
jących: poprawę jakości prognozowania 
parametrów makroekonomicznych oraz 
dochodów i wydatków budżetowych, re-
formę systemu podatkowego w celu jego 
uproszczenia i uodpornienia na oszu-
stwa podatkowe, wzmocnienie systemu 
kontroli zarządczej, zmianę przepisów 
obecnie umożliwiających wykazywanie  
niższego deficytu budżetu państwa i sek-
tora finansów publicznych oraz niższego 
długu publicznego, niż wynika z charak-
teru prowadzonych operacji. 

Wysoki Sejmie! 

Realizując konstytucyjny obowiązek, NIK 
przeprowadziła także kontrolę banku cen
tralnego w zakresie wykonywania założeń 
polityki pieniężnej w 2013 r. Narodowy 
Bank Polski nie zrealizował celu poli-
tyki pieniężnej, jakim było utrzymanie  
inflacji na poziomie 2,5% z dopuszczalnym 
przedziałem odchyleń plus minus 1 punkt 
procentowy. Przez 11 miesięcy inflacja 
kształtowała się poniżej dolnej granicy prze-
działu odchyleń. Nieosiągnięcie celu infla-
cyjnego przez NBP było przede wszystkim 
wynikiem nieprzewidzianego, silnego spad-
ku cen nośników energii, paliw oraz niskiego 
wzrostu cen żywności przetworzonej, to jest 
czynników pozostających poza sferą oddzia-
ływania polityki pieniężnej. Wpływ na taki 
przebieg procesów inflacyjnych miały jed-
nak także decyzje Rady Polityki Pieniężnej 
kształtujące stopy procentowe w 2012 r. 
i zbyt późno rozpoczęte obniżki tych stóp. 

Skontrolowaliśmy w ramach kontroli bu­
dżetowej wykonanie budżetu państwa  
w 91 częściach budżetowych, realizację 
planów finansowych 28 państwowych fun­
duszy celowych, wykonanie planów finan­
sowych 3 państwowych osób prawnych 
i 6 agencji wykonawczych.
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Panie Marszałku! 
Wysoki Sejmie! 

Skontrolowaliśmy w ramach kontroli bu-
dżetowej wykonanie budżetu państwa 
w 91 częściach budżetowych, realizację 
planów finansowych 28 państwowych 
funduszy celowych, wykonanie pla-
nów finansowych 3 państwowych osób 
prawnych i 6 agencji wykonawczych.  
Skontrolowaliśmy również wybrane jed-
nostki samorządu terytorialnego otrzy-
mujące dotacje z  budżetu państwa. 
Dokonaliśmy wreszcie oceny bankowej 
obsługi budżetu państwa i budżetu środ-
ków europejskich przez Narodowy Bank 
Polski i Bank Gospodarstwa Krajowego. 

Szczegółowe wyniki, jak te kontrole wy-
padły w poszczególnych jednostkach pod-
danych tej kontroli, przedstawiała prze-
wodnicząca komisji budżetu. Zostały one 
zawarte w odrębnych informacjach, oczy
wiście przekazanych wszystkim komisjom 

sejmowym. Przeważają oceny pozytywne. 
Jest ich więcej niż w 2012 r. Negatywnie 
oceniliśmy wykonanie planów finanso-
wych przez Polskie Centrum Akredytacji 
i Agencję Mienia Wojskowego. 

W wyniku przeprowadzonych kontro-
li uznaliśmy, że sprawozdania budżetowe 
oraz sprawozdania w zakresie operacji fi-
nansowych rzetelnie przedstawiają infor-
macje dotyczące rozliczeń finansowych 
budżetu państwa. Stwierdzone w trakcie 
kontroli nieprawidłowości zostały skory-
gowane lub nie miały istotnego wpływu na 
obraz wykonania budżetu państwa w tych 
sprawozdaniach. Ocena ta było podstawą 
do wydania przez NIK pozytywnej opinii 
o rzetelności sprawozdania Rady Mini
strów z wykonania budżetu państwa za 
okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2013 r. 

Wysoki Sejmie! 

Chciałbym poinformować, że Kolegium 
Najwyższej Izby Kontroli w czerwcu tego 
roku podjęło uchwałę, w której wyrazi-
ło pozytywną opinię w sprawie udzie-
lenia Radzie Ministrów absolutorium  
za rok 2013.

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 
VII kadencji, uchwałą podjętą na 
posiedzeniu 25 lipca 2014 r., przy-
jął sprawozdanie Najwyższej Izby 
Kontroli z wykonania budżetu pań-
stwa za okres od 1 stycznia 2013 r. 
do 31 grudnia 2013 r. oraz udzielił ab-
solutorium Radzie Ministrów. Głoso-
wało 444 posłów: za było 234, prze-
ciw 208, 2 wstrzymało się od głosu.

W świetle wyników kontroli istotne jest, 
zdaniem NIK, kontynuowanie działań 
o charakterze systemowym obejmują­
cych: poprawę jakości prognozowania 
parametrów makroekonomicznych oraz 
dochodów i wydatków budżetowych, re­
formę systemu podatkowego w celu jego 
uproszczenia i uodpornienia na oszu­
stwa podatkowe, wzmocnienie systemu 
kontroli zarządczej, zmianę przepisów 
obecnie umożliwiających wykazywanie  
niższego deficytu budżetu państwa i sek­
tora finansów publicznych oraz niższego 
długu publicznego, niż wynika z charak­
teru prowadzonych operacji.
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Sprawozdanie z Działalności 
Najwyższej izby kontroli 
w 2013 roku

Pani Marszałek! 
Wysoki Sejmie! 
Panie i Panowie Posłowie! 

To dla mnie zaszczyt, że mogę przedstawić 
Wysokiej Izbie sprawozdanie z działalno-
ści Najwyższej Izby Kontroli za rok 2013. 
Od blisko roku jestem prezesem NIK, chcę 
jednak zaznaczyć, że sprawozdanie, które 
Państwu przedstawiam, pierwsze w mojej 
kadencji, w dużej części dotyczy okresu, 
gdy do sierpnia 2013 r. Izbą kierował mój 
poprzednik Pan prezes Jacek Jezierski. 
Przedstawiając Sejmowi sprawozdanie 
z działalności NIK w 2013 r., będę od-
woływał się także do niektórych kontro-
li opublikowanych już w roku bieżącym, 
które jednak rozpoczęły się i w znacznej 
mierze dotyczyły roku 2013. 

Wysoki Sejmie! 

Zacznę od wniosków de lege ferenda. Ich 
realizacja jest jednym z moich priory-
tetów, o czym mówiłem już w momen-
cie wyboru na stanowisko prezesa NIK.  
We współpracy z Paniami i Panami posła-
mi ze wszystkich ugrupowań intensywnie 
zabraliśmy się za przekuwanie pokontrol-
nych wniosków de lege ferenda w obowią-
zujące prawo. Osobiście chciałbym w tym 
miejscu podziękować zarówno Pani mar-
szałek Sejmu, jak i Panu marszałkowi Se
natu za zrozumienie i pomoc, a Paniom 
i Panom posłom za podjęcie prac nad naszy-
mi wnioskami w różnym zakresie. W ostat-
nim czasie były to wnioski, na przykład, 
z kontroli dotyczącej bilingów, z kontroli, 
która zbadała funkcjonowanie opieki nad 

bezdomnymi zwierzętami czy z jeszcze 
innej – na temat egzekwowania manda-
tów albo z kolejnej, najnowszej, dotyczącej  
wdrażania ustawy tak zwanej śmieciowej. 
Zresztą o tych kontrolach będę jeszcze 
Państwu za chwilę mówił. 

W 2013 r. skierowaliśmy w sumie 
78 wniosków de lege ferenda. Siedem z nich 
zostało już zrealizowanych, w sprawie dal-
szych 18 wniosków trwają obecnie zaawan-
sowane prace legislacyjne, kolejnych 9 stra-
ciło swoją aktualność, bo w dziedzinie, 
której dotyczyły, nastąpiły regulacje roz-
wiązujące w inny sposób problemy wskaza-
ne w naszej kontroli. Śledzimy na bieżąco 
losy wniosków de lege ferenda. Szkolimy 
naszych pracowników we właściwym ich 
przygotowywaniu. Pilnujemy, aby wszyst-
kie były jak najwyższej jakości. 

W tym miejscu chciałbym zrealizo-
wać bardzo miły dla mnie obowiązek 
i podziękować Paniom i Panom posłom 
z Komisji do spraw Kontroli Państwowej 
oraz Komisji Administracji i Cyfryzacji 
za bieżące przeglądy stanu realizacji na-
szych wniosków, także tych, które dotyczą 
zmian w rozporządzeniach. W ubiegłym 
roku wśród wspomnianych przeze mnie 
78 wniosków de lege ferenda 17 dotyczyło 

(…) realizacja wniosków de lege ferenda  
z jednego roku rozciąga się na kolejne lata 
i cały czas wymaga (….) naszej wspól­
nej uwagi w interesie państwa (…) robimy 
w Najwyższej Izbie Kontroli wszystko co 
możliwe, aby proces realizacji wniosków 
pokontrolnych wspomagać, poświęcając 
mu sporo uwagi.
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właśnie zmian w rozporządzeniach, co jest 
o tyle istotne, że chociaż oczywiście to nie 
jest domena inicjatywy ustawodawczej 
parlamentu, to jednak parlament wspiera 
NIK w rozmowach, w dialogu z instytu-
cjami rządowymi w kontekście potrzeby 
realizacji powyższych wniosków. 

W istocie realizacja wniosków de lege 
ferenda z jednego roku rozciąga się na ko-
lejne lata i cały czas wymaga ze strony 
NIK, ale także ze strony posłów i senato-
rów szczególnej uwagi, naszej wspólnej 
uwagi w interesie państwa, o czym już na 
tej sali mówiono. 

Oczywiście jest tak, że odpowiedzial
ność za wdrożenie wniosków NIK spoczy-
wa na kontrolowanych. W dodatku wdro-
żenie naszych wniosków nie jest z mocy 
prawa obligatoryjne. Taki model funkcjo-
nowania niezależnych, najwyższych orga-
nów kontroli obowiązuje niemal w całym 
demokratycznym świecie. Kontroler ma 
rzetelnie zbadać dany obszar, wskazać na 
nieprawidłowości i formułować wnioski, 
ale za wdrożenie wniosków odpowiada 
kontrolowany lub organ go nadzorują-
cy. Niemniej robimy w Najwyższej Izbie 

Kontroli wszystko co możliwe, aby proces 
realizacji wniosków pokontrolnych wspo-
magać, poświęcając mu sporo uwagi. 

Wysoki Sejmie! 

Dla Najwyższej Izby Kontroli szczególnie 
ważne jest realizowanie przez kontrolo
wane podmioty naszych wniosków, które 
prowadzą do usuwania ujawnionych nie-
prawidłowości. 

W 2013 r. kontrolowane instytucje jesz-
cze w czasie kontroli albo bezpośrednio po 
jej zakończeniu wdrożyły ponad 7 tys. tego 
rodzaju wniosków. Dzięki temu doszło do 
realnej poprawy funkcjonowania jedno-
stek administracji rządowej lub samorzą-
dowej, szkół, szpitali, komisariatów, ośrod-
ków pomocy społecznej i wielu innych  
instytucji. Podkreślam to jeszcze raz, 90% 
wniosków dotyczących usunięcia ujaw-
nionych przez nas nieprawidłowości jest 
realizowanych przez kontrolowane pod-
mioty jeszcze w czasie kontroli lub bez-
pośrednio po jej zakończeniu. Nasze kon-
trole faktycznie przyczyniają się więc do 
naprawiania państwa. 

Wysoka Izbo!

Kolejnym bardzo ważnym procesem, który 
wciąż intensyfikujemy, jest współpraca 
z prokuraturą. W wyniku współpracy 
z prokuratorem generalnym doprowadzili-
śmy w ostatnim czasie do powołania w pro-
kuraturach okręgowych koordynatorów, 
którzy są informowani przez prokuratu-
ry rejonowe i wojewódzkie delegatury 
NIK o przesyłanych z Izby zawiadomie-
niach o przestępstwie. Informacje takie 
pozwalają koordynatorom na, między in-
nymi, udzielenie niezbędnego wsparcia 
prokuratorom rejonowym, a pamiętajmy, 

Kolejnym bardzo ważnym procesem, któ­
ry wciąż intensyfikujemy, jest współpra­
ca z prokuraturą. W wyniku współpracy 
z prokuratorem generalnym doprowadzili­
śmy w ostatnim czasie do powołania w pro­
kuraturach okręgowych koordynatorów, 
którzy są informowani przez prokuratury 
rejonowe i wojewódzkie delegatury NIK 
o przesyłanych z Izby zawiadomieniach 
o przestępstwie.



20  kontrola państwowa

kontrola i audyt 	  Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK

że nasze wnioski są wnioskami dotyczą-
cymi spraw trudnych, skomplikowanych. 
To nie są standardowe wnioski, które tra-
fiają do prokuratury rejonowej, na przy-
kład związane z różnymi kradzieżami, 
tylko często dotyczą one spraw bardzo 
skomplikowanych, o charakterze finan-
sowym, gospodarczym. Z naszej strony, 
ze strony NIK, w każdej delegaturze oraz 
w centrali Izby wyznaczyliśmy doradców 
prawnych odpowiedzialnych za codzienną 
współpracę z prokuraturą, zwłaszcza w za-
kresie nadzoru nad jakością kierowanych 
przez NIK zawiadomień o popełnionych 
przestępstwach. Wyznaczeni doradcy 
prawni z NIK współpracują w szczególno-
ści z powołanymi prokuratorami koordy-
natorami w prokuraturach okręgowych. 

Konsekwentnym działaniom NIK 
w sprawach złożonych przez nas zawia-
domień o popełnieniu przestępstwa 
przez kontrolowanych pomogły – chciał-
bym to bardzo mocno podkreślić – kolej-
ne nowelizacje przepisów prawa. NIK od 
dawna zabiegała o otrzymywanie od pro-
kuratury pisemnego uzasadnienia decyzji 
o umorzeniu postępowania we wnoszo-
nych sprawach. Dzięki wsparciu sejmowej 
Komisji do spraw Kontroli Państwowej, 
która uchwaliła stosowny dezyderat  

do ministra sprawiedliwości, doszło do no-
welizacji Kodeksu postępowania karnego.  
Najwyższa Izba Kontroli zyskała dzięki 
temu uprawnienie do złożenia wniosku 
o sporządzenie uzasadnienia postano
wienia o odmowie wszczęcia dochodzenia  
oraz o jego umorzeniu. 

W 2013 r. dokonano również istotnej dla 
NIK zmiany w Kodeksie postępowania kar-
nego. Dotyczyła ona przyznania instytucji, 
która złożyła zawiadomienie o przestęp-
stwie, prawa do wniesienia zażalenia na 
postanowienie o umorzeniu śledztwa oraz 
prawa do przejrzenia akt. Wcześniej NIK 
mogła to robić tylko wtedy, gdy wykony-
wała uprawnienia pokrzywdzonego, w sy-
tuacji gdy nie działał organ pokrzywdzonej 
instytucji. Obie nowelizacje Kodeksu po-
stępowania karnego są dobrym przykła-
dem wzmocnienia przez Sejm realnych 
możliwości działania Najwyższej Izby 
Kontroli i w tym miejscu chciałbym bar-
dzo serdecznie Paniom i Panom posłom 
za to podziękować. 

Najwyższa Izba Kontroli przekazała 
w 2013 r. do organów powołanych do ści-
gania przestępstw, wykroczeń oraz innych 
czynów, za które przewidziana jest odpo-
wiedzialność ustawowa, łącznie 130 zawia
domień. Wśród tych 130 zawiadomień 
56 dotyczyło podejrzenia popełnienia 
przestępstwa, najczęściej poświadcze-
nia nieprawdy, przekroczenia uprawnień,  
niedopełnienia obowiązków, niepro-
wadzenia ksiąg rachunkowych, niespo-
rządzenia sprawozdań finansowych lub  
wyrządzenia szkody majątkowej. Wśród 
70 zaś zawiadomień w sprawach o wykro-
czenie najwięcej dotyczyło łamania prawa 
budowlanego, a druga kategoria rodzajowa 
to zawiadomienia, które skierowaliśmy, 

90% wniosków dotyczących usunięcia 
ujawnionych przez nas nieprawidłowo­
ści jest realizowanych przez kontrolowa­
ne podmioty jeszcze w czasie kontroli lub 
bezpośrednio po jej zakończeniu. Nasze 
kontrole faktycznie przyczyniają się więc 
do naprawiania państwa. 
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ujawniając nieprawidłowości w schroni
skach dla bezdomnych zwierząt. 

Jakie były efekty zawiadomień przesła-
nych z NIK? W ubiegłym roku wniesiono  
o ponad 100% więcej aktów oskarżenia 
w sprawach prowadzonych na podstawie 
naszych zawiadomień niż rok wcześniej, 
co z jednej strony świadczy o znaczą-
cej poprawie jakości naszych zawiado-
mień, a z drugiej – o lepszej współpracy 
z prokuraturą. Chciałbym w tym miej-
scu przypomnieć, że NIK nie jest orga-
nem ścigania i nie dysponuje środkami 
operacyjnymi. Jej głównym celem jest 
dostarczanie parlamentarzystom, opinii 
publicznej rzetelnego obrazu kontrolowa-
nej działalności oraz wskazywanie kontro-
lowanym, co muszą naprawić, aby lepiej  
służyć obywatelom. 

Oprócz zawiadomień o przestępstwach 
i wykroczeniach skierowaliśmy też 139 za-
wiadomień o naruszeniu dyscypliny finan-
sów publicznych przez łącznie 166 osób. 
Najczęściej zawiadomienia te dotyczy-
ły czynów związanych z udzieleniem za-
mówienia publicznego albo dokonaniem  
wydatków ze środków publicznych bez 
upoważnienia lub z przekroczeniem upo-
ważnienia wynikającego z ustawy budże-
towej, uchwały budżetowej lub planu  
finansowego. 

Wysoki Sejmie! 

Polacy cenią sobie pracę Najwyższej Izby 
Kontroli, dlatego tak wiele uwagi poświę
camy jakości naszych kontroli. Wysoka 
jakość kontroli zaczyna się już na etapie 
formułowania ich tematu. Proces ten po-
przedzony jest całoroczną analizą ryzyka 
występującego w różnych obszarach. Spe
cjaliści z poszczególnych departamentów 
i delegatur, którzy dzisiaj w osobach dy-
rektorów poszczególnych jednostek or-
ganizacyjnych Najwyższej Izby Kontroli 
towarzyszą nam w tej debacie, przygoto-
wują, wskazują działania organów pań-
stwa i samorządu, które warto skontrolo-
wać jako szczególnie ważne dla obywateli, 
a w przypadku których z analizy wynika, 
że mogą być one obarczone sporym ry-
zykiem wystąpienia nieprawidłowości. 
Przygotowując tematy kontroli, przeglą-
damy też wnioski parlamentarzystów oraz 
skargi obywateli. Rocznie do Izby wpływa 
ponad 7 tys. skarg i wniosków, a przepro-
wadzamy w sumie około 400 kontroli pla-
nowych i doraźnych oraz budżetowych. 
Napływające skargi i wnioski grupujemy 
więc według typu opisywanej nieprawi-
dłowości i najczęściej włączamy do kontro-
li planowych lub przekazujemy do rozpo-
znania innym właściwym organom. Zdarza 
się, że skargi od obywateli lub wnioski od 
parlamentarzystów inicjują osobne kon-
trole doraźne. I tu bardzo ważna informa-
cja dla Państwa. W 2013 r. wnioski parla-
mentarzystów zainicjowały przeprowa
dzenie aż 94 spośród w sumie 222 kontroli  
doraźnych, czyli prawie połowa kontroli 
doraźnych, które przeprowadza Najwyższa 
Izba Kontroli w ciągu roku, to kontrole, 
które zostały przeprowadzone na wniosek, 
z inicjatywy Pań i Panów posłów. 

Przygotowując tematy kontroli, przeglą­
damy też wnioski parlamentarzystów oraz 
skargi obywateli. Rocznie do Izby wpływa 
ponad 7 tys. skarg i wniosków, a przepro­
wadzamy w sumie około 400 kontroli pla­
nowych i doraźnych oraz budżetowych.
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Wysoki Sejmie! 

W roku 2013 przeprowadziliśmy 206 kon-
troli planowych, w tym 98 dotyczących 
wykonania budżetu. Skierowaliśmy do 
kontrolowanych podmiotów 2,5 tys. wy-
stąpień. 

Choć ustawa o NIK nakazuje nam 
przedłożenie Sejmowi tylko informa-
cji o wynikach kontroli zleconych przez 
Sejm i jego organy oraz przeprowadzo-
nych na wniosek prezydenta, premiera, 
a także informacji na temat – jak to for
mułuje ustawodawca – innych ważniej-
szych kontroli, to w praktyce przedkła-
damy Sejmowi informacje o wszystkich 
kontrolach planowych. Oczywiście jeśli  
kontrola doraźna jest na wniosek określo-
nego parlamentarzysty, on także taką in-
formację w całości otrzymuje. 

W ubiegłym roku przesłaliśmy do Sejmu 
189 informacji o wynikach kontroli. 
Niekiedy nasze raporty pokontrolne są 
dostępne wszystkim parlamentarzystom, 
ale w trybie przepisów ustawy o ochro-
nie informacji niejawnych. Dzieje się tak 
wówczas, gdy w raporcie muszą być za-
warte dane z przedłożonych nam doku-
mentów, które sami kontrolowani obję-
li klauzulą niejawności. Podkreślam to, 
bo czasami były pytania odnośnie do jed-
nostkowych kontroli. To nie jest decyzja 
Najwyższej Izby Kontroli. Jeżeli w toku 

kontroli badamy dokumenty oklauzulo-
wane przez podmiot, który je wytwo-
rzył, to później oczywiście skutkuje  
to tym, że parlamentarzyści mają wgląd 
do tych dokumentów, ale w trybie proce-
dury umożliwiającej dostęp do dokumen-
tów klauzulowanych. 

Przesłane do Sejmu informacje były 
przedmiotem prac komisji sejmowych. 
Przedstawiciele NIK w ubiegłym roku 
uczestniczyli w 880 posiedzeniach komi-
sji sejmowych, które zajęły się 120 spo-
śród 189 przesłanych informacji o wyni-
kach kontroli. 

Wysoki Sejmie! 

Swoimi kontrolami każdego roku 
Najwyższa Izba Kontroli przyspa-
rza Skarbowi Państwa kilkaset milio
nów złotych realnych korzyści finanso-
wych. W ubiegłym roku było to prawie 
200 mln zł. To są pieniądze, które uzy-
skano dzięki działaniom naprawczym po 
naszych kontrolach. 

Oczywiście są też inne kwoty, na przy-
kład suma 2,5 mld zł, które – jak ujawni-
liśmy podczas różnych kontroli – wydat-
kowano z naruszeniem prawa. I wreszcie  
największa kwota – blisko 45 mld zł. Ale od 
razu wyjaśniam, o jaką kwotę chodzi. Jest 
to suma ujawnionych przez nas we wszyst-
kich kontrolach realizowanych w 2013 r. 

W roku 2013 przeprowadziliśmy 206 kon­
troli planowych, w tym 98 dotyczących 
wykonania budżetu. Skierowaliśmy do 
kontrolowanych podmiotów 2,5  tys.  
wystąpień

Przesłane do Sejmu informacje były przed­
miotem prac komisji sejmowych. Przed­
stawiciele NIK w ubiegłym roku uczest­
niczyli w  880 posiedzeniach komisji  
sejmowych, które zajęły się 120 spośród 
189 przesłanych informacji o wynikach  
kontroli.
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sprawozdawczych skutków różnego ro-
dzaju nieprawidłowości, czyli na przykład 
pomyłek księgowych występujących w la-
tach objętych kontrolą. Nieprawidłowości 
te wystąpiły, na przykład, w księgach ra-
chunkowych i miały wpływ na sprawoz-
dania finansowe kontrolowanych przez 
nas w 2013 r. podmiotów.

Wysoka Izbo! 

Informacje, które powstały po kontrolach 
przeprowadzonych w 2013 r., spotkały się 
z dużym zainteresowaniem posłów z po-
szczególnych komisji sejmowych oraz 
bardzo dobrym odbiorem w środowi
sku eksperckim. Wieloma kontrolami 
zainteresowali się obywatele, którzy ko-
mentując nasze ustalenia, zwracali uwagę 
na ich obiektywizm i rzetelność. 

W dostarczonym już Państwu 350-stro-
nicowym sprawozdaniu z działalności 
Najwyższej Izby Kontroli w ubiegłym 
roku znajdą Państwo omówienia wyni-
ków wszystkich kontroli z ubiegłego roku. 
W moim wystąpieniu chcę zwrócić uwa
gę wyłącznie na kilkanaście szczególnie  
istotnych. 

Zacznę od bezpieczeństwa zewnętrz-
nego, obszaru, który niestety od wielu 
tygodni musi nas interesować w sposób 

wyjątkowy, szczególnie gdy widzimy to, 
co się dzieje za naszą wschodnią granicą. 

W tym obszarze niezwykle ważna oka-
zała się kontrola wojsk specjalnych. Izba 
pozytywnie oceniła zdolność tego rodza-
ju Sił Zbrojnych do prowadzenia działań 
operacyjnych. Uznaliśmy, że wieloletnie 
działania – chciałbym to bardzo mocno 
podkreślić – podejmowane przez wszyst-
kie kolejne rządy doprowadziły do tego, że 
w Polsce zbudowano profesjonalne wojska 
specjalne. Działania przez nie wykonywa-
ne były przez nas ocenione jako realizo-
wane prawidłowo. Dzięki temu wzrosła 
zdolność obronna Polski oraz możliwość 
szybkiego reagowania na zagrożenia. NIK 
oceniła, że żołnierze wojsk specjalnych są 
bardzo dobrze przygotowani do wypeł-
niania swoich zadań, należycie wyszkole-
ni i wyposażeni. Izba odnotowała, że uzu-
pełnienie wyposażenia, które nastąpiło 
w 2013 r., sprzyjało podniesieniu zdol-
ności wojsk specjalnych do szybkiego re-
agowania. Zdecydowana większość do-
strzeżonych przez NIK nieprawidłowości 
była usuwana podczas kontroli. Pozostałe, 
których usunięcie wymaga czasu i pienię-
dzy, nie obniżają w ocenie Izby zdolności 
wojsk specjalnych do realizacji wyznaczo-
nych im zadań. 

Przepraszam, że informuję tutaj Państwa 
w tak ogólny sposób. Z uwagi na charakter 
tej kontroli, oczywiście nie możemy precy
zyjnie przedstawić tej informacji w trybie 
jawnego posiedzenia Sejmu. 

Oceniając pozytywnie polskie woj-
ska specjalne, a zwłaszcza ich wyszkole-
nie i wyposażenie, NIK wniosła do mi-
nistra obrony o rozważenie poszerze-
nia ścieżki naboru do wojsk specjalnych 
o nabór zewnętrzny. Obecnie kandydatami  

Swoimi kontrolami każdego roku NIK przy­
sparza Skarbowi Państwa kilkaset milio­
nów złotych realnych korzyści finanso­
wych. W ubiegłym roku było to prawie 
200 mln zł. To są pieniądze, które uzyska­
no dzięki działaniom naprawczym po na­
szych kontrolach. 
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do służby w wojskach specjalnych są żołnie-
rze innych rodzajów Sił Zbrojnych i służb 
mundurowych. Izba uważa, że ścieżkę na-
boru można poszerzyć, kierując ofertę za
trudnienia także do osób spoza wojska, 
odpowiednio sprawdzonych przez służ-
by kontrwywiadu i spełniających wyso-
kie wymagania psychofizyczne. 

Polskie wojsko jest na bieżąco kontrolo-
wane przez NIK. W 2012 r. Izba pozytyw-
nie oceniła proces profesjonalizacji polskiej 
armii, stwierdzając, że pozwolił on na stwo-
rzenie podstawy do budowania sprawnej 
i nowoczesnej armii. Ale wydarzenia także 
z ostatnich tygodni pokazują, że armia  
zawodowa to nie wszystko. Dlatego w bie-
żącym, 2014 r. NIK zbada, jak wygląda 
przygotowanie rezerw osobowych na 
potrzeby mobilizacyjne rozwinięcia Sił 
Zbrojnych. Nie muszę mówić, że tego typu 
zagadnienie wymaga szczególnej troski 
w sytuacji nawet potencjalnego rozwoju 
wypadków, które mogłyby skutkować po
trzebą powołania osób z tak zwanej rezer-
wy do Sił Zbrojnych. Kontrolerzy spraw-
dzą, między innymi, stan zabezpieczenia  
Sił Zbrojnych w  środki bojowe oraz 
zabezpieczenia obsady załóg statków 

powietrznych. To także dwie dodatko-
we kontrole w tym obszarze, które w tym 
roku przeprowadzimy. 

Wysoki Sejmie! 

Innym obszarem, równie ważnym w kon-
tekście obecnej sytuacji międzynarodo-
wej, jest bezpieczeństwo energetyczne. 
Skierowaliśmy do Państwa w ubiegłym 
roku raport o kontraktach gazowych. Widać 
w nim wyraźnie, że wieloletnie zaniedbania 
w sprawie dywersyfikacji źródeł i kierun-
ków dostaw utrudniały negocjacje ceno-
we z głównym dostawcą, który dyktował 
warunki cenowe z pozycji monopolisty. 

W kolejnej kontroli, dotyczącej tym 
razem gazowych sieci przesyłowych, zwró-
ciliśmy uwagę na to, że w sprawie dywer-
syfikacji nastąpiły zmiany, w naszej oce-
nie idące w dobrym kierunku. 

Spółka Gaz-System po przejęciu 
w 2011 r. funkcji operatora umożliwiła 
stronom trzecim dostęp do wolnych zdol-
ności przesyłowych gazociągu jamalskiego, 
co między innymi spowodowało urucho-
mienie tak zwanego wirtualnego rewersu, 
czyli dostaw gazu tym gazociągiem od do-
stawców zachodnioeuropejskich. W tym 
czasie, dzięki nowym inwestycjom, zwięk-
szono możliwości przesyłu gazu z Niemiec 
i Czech. Powstały techniczne możliwości 
transportu gazu ziemnego do Polski z no-
wych kierunków, alternatywnych dla kie-
runku wschodniego. 

Kolejny ważny raport dotyczący bez-
pieczeństwa energetycznego oceniał dzia-
łania administracji związane z poszuki-
waniem i wydobyciem gazu łupkowego. 
Stwierdziliśmy, że przygotowywane zmia-
ny prawa w tym zakresie zatrzymały się 
na etapie uzgodnień międzyresortowych 

Informacje, które powstały po kontrolach 
przeprowadzonych w 2013 r., spotkały się 
z dużym zainteresowaniem posłów z po­
szczególnych komisji sejmowych oraz 
bardzo dobrym odbiorem w środowi­
sku eksperckim. Wieloma kontrolami 
zainteresowali się obywatele, którzy ko­
mentując nasze ustalenia, zwracali uwagę 
na ich obiektywizm i rzetelność.
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i konsultacji społecznych. Dlatego z satys-
fakcją odnotowaliśmy, że po naszej kon-
troli nastąpiło przyspieszenie w zakresie 
prac legislacyjnych związanych z wydoby-
waniem węglowodorów w Polsce. 

Zwróciliśmy też uwagę, że mimo dekla-
racji o priorytetowym traktowaniu poszu-
kiwań złóż gazu z łupków, Ministerstwo 
Środowiska nie potrafiło właściwie  
zorganizować prac resortu, aby zadania 
deklarowane jako priorytetowe były re-
alizowane stosownie do ich rzeczywiste-
go znaczenia dla państwa. 

Wysoki Sejmie! 

Obok bezpieczeństwa energetycznego bar-
dzo istotna z punktu widzenia obywatela 
jest stabilność finansów publicznych oraz 
bezpieczeństwo na rynku finansowym. Na 
podstawie naszych kontroli oceniliśmy, 
że organy kontroli skarbowej oraz organy 
podatkowe nie przeciwdziałały wystar
czająco skutecznie oszustwom podatko-
wym. Stwierdziliśmy wzrost uszczupleń 
VAT przy jednoczesnym niskim poziomie 
kwot odzyskiwanych z tego tytułu przez 
Skarb Państwa. Odnotowaliśmy jednak, 
że minister finansów podejmował liczne 
działania zmierzające do zminimalizowa-
nia skali oszustw podatkowych, doprowa-
dzając między innymi do zmiany ustawy 
o VAT. Bardzo się cieszę, kiedy w poprze-
dzającej nasze spotkanie debacie o wyko-
naniu budżetu państwa było wiele głosów 
odwołujących się właśnie do raportu NIK 
z kontroli dotyczącej oszustw w zakresie 
podatku VAT. 

Na podstawie kolejnej kontroli ocenili-
śmy, że ochrona praw klientów rynku fi-
nansowego w Polsce była nieskuteczna. 
Działalność Urzędu Ochrony Konkurencji 

i  Konsumentów, Komisji Nadzoru 
Finansowego, Rzecznika Ubezpieczonych 
i powiatowych rzeczników konsumentów, 
choć prowadzona zgodnie z prawem, nie 
stwarzała klientom rynku finansowego 
dostatecznej ochrony. 

Najważniejszą kontrolą, która objęła ob-
szar bezpieczeństwa wewnętrznego, była 
kontrola pozyskiwania i wykorzystywa-
nia billingów, czyli tak zwanych danych 
telekomunikacyjnych. Biorąc pod uwagę 
projektowane zmiany przepisów na po-
ziomie całej Unii Europejskiej, a także 
wyniki przeprowadzonej kontroli, NIK 
wnosiła przede wszystkim o stworzenie 
katalogu spraw, na potrzeby których dane 
telekomunikacyjne mogą być pozyskiwane. 

Wnosiliśmy także o ustanowienie kon-
troli zewnętrznej nad procesem pozyskiwa-
nia danych z bilingów. Rekomendowaliśmy 
również wprowadzenie instrumentów 
gwarantujących niszczenie pozyskanych 
danych, gdy nie są one już niezbędne do 
prowadzenia postępowania. Wreszcie wno-
siliśmy, aby utworzyć mechanizmy spra-
wozdawcze, które zapewnią rzetelną in-
formację na temat zakresu pozyskiwania 
danych telekomunikacyjnych. 

Ważne jest to, że nasze ustalenia do-
tyczące nieprawidłowego postępowania 

Obok bezpieczeństwa energetycznego 
bardzo istotna z punktu widzenia obywa­
tela jest stabilność finansów publicznych  
oraz bezpieczeństwo na rynku finansowym. 
Na podstawie naszych kontroli oceniliśmy, 
że organy kontroli skarbowej oraz organy po­
datkowe nie przeciwdziałały wystarczająco 
skutecznie oszustwom podatkowym.
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z bilingami przez prokuratorów i sędziów 
spowodowały stosowne działania napraw-
cze ze strony ministra sprawiedliwości 
i prokuratora generalnego. Cieszymy się 
także, że nad naszymi wnioskami z tej 
kontroli pracują już parlamentarzyści. 
Nie muszę dodawać, że nie do końca kon-
trolowane uprawnienia głęboko ingerują 
w obywatelskie prawa wolności i swobo-
dy przez naruszenie prawa do naszej pry-
watności. Dzisiaj wiadomości telekomu-
nikacyjne, na przykład wiadomości stano-
wiące treść naszych esemesów, są istotą 
sposobu porozumiewania się wielu z nas 
i ten obszar wymaga jak najszybciej sto-
sownych regulacji. Nie mam wątpliwości, 
że wnioski z kontroli NIK umożliwią dobre 
zmiany przepisów prawa w tym zakresie. 

W obszarze bezpieczeństwa wewnętrz-
nego wiele razy kontrolowaliśmy także 
pracę Policji, zwłaszcza w zakresie bu-
dzącego dużo emocji ruchu drogowego. 
Dostrzegliśmy jej prewencyjną aktyw-
ność, która przyczyniła się między inny-
mi do spadku liczby ofiar śmiertelnych, 
rannych i liczby wypadków drogowych. 
Doceniliśmy zwłaszcza działania policjan-
tów ruchu drogowego, którzy w ostatnich 
latach zwiększają liczbę kontroli trzeź-
wości kierowców. Zwróciliśmy jednak 

uwagę Policji, że musi bardziej skoncen-
trować się na szkoleniach funkcjonariuszy,  
bowiem w tym zakresie ujawniliśmy spore 
zaległości. 

Dziedziną, która wzbudza szczególne 
zainteresowanie Pań i Panów posłów jest 
oświata i wychowanie. Informowaliśmy 
Państwa o wynikach kontroli wychowania 
fizycznego w szkołach. Stwierdziliśmy, że 
mimo coraz lepszej infrastruktury sporto-
wej absencja uczniów na lekcjach wychowa-
nia fizycznego była wciąż bardzo wysoka,  
w gimnazjach i liceach sięgała nawet do 
30%. To wszystko dzieje się w sytuacji, 
gdy blisko pół miliona uczniów w Polsce 
ma problemy z nadwagą lub cierpi z powo-
du skrzywienia kręgosłupa. Wskazaliśmy, 
że nagminnie nadużywa się wystawia-
nych przez rodziców zwolnień z lekcji wf.,  
niestety, często z bardzo błahych lub wręcz 
bez żadnych powodów. 

W czasie posiedzeń komisji sejmowych 
posłowie podzielili nasz niepokój po kon-
troli profilaktyki narkotykowej w szko-
łach, bowiem w trakcie kontroli okazało 
się, że w większości szkół zapobieganie 
ogranicza się do poruszania podczas lek-
cji wychowawczych, często prowadzonych 
przez nieprzygotowanych do tego nauczy-
cieli, tematów dotyczących uzależnienia 
od narkotyków. Tymczasem ponad 30% 
uczniów było świadkami zażywania narko-
tyków na terenie szkoły, a 17% świadkami 
sprzedaży narkotyków na terenie szkoły. 
NIK zwróciła uwagę, że szkoły nie wyko-
rzystują skutecznych i sprawdzonych pro-
gramów profilaktycznych rekomendowa
nych w europejskich lub krajowych ba-
zach programów zapobiegania narkomanii. 

Inna ważna kontrola w  dziedzinie 
oświaty dotyczyła przygotowania szkół 

Zwróciliśmy uwagę, że Narodowy Fun­
dusz Zdrowia zbyt rzadko sprawdza do­
stępność i jakość świadczeń medycznych. 
W placówkach, z którymi Fundusz zawarł 
umowy, kontrola z Narodowego Funduszu 
Zdrowia ma szansę pojawić się średnio 
raz na 12 lat.
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do przyjęcia sześciolatków. W ramach tej 
kontroli stwierdziliśmy, że wszystkie skon-
trolowane przez NIK szkoły zatrudniały 
nauczycieli mających pełne kwalifikacje 
do nauczania sześciolatków. Odpowiednia 
była też liczba sal dydaktycznych potrzeb-
nych do prowadzenia zajęć z najmłodszymi 
uczniami, niestety często gorzej było z wy-
maganym wyposażeniem w tych klasach. 
NIK skierowała do dyrektorów szkół, gmin 
oraz Ministerstwa Edukacji Narodowej 
łącznie 119 wniosków pokontrolnych 
w tym zakresie. 

Podobnie ważny jak oświata i wychowa-
nie jest obszar ochrony zdrowia. W 2013 r. 
kilka razy kontrolowaliśmy Narodowy 
Fundusz Zdrowia. Oceniliśmy, że kon-
traktowanie usług w lecznictwie szpital-
nym i specjalistycznym jest mało przej-
rzyste, a procedury stosowane przez 
NFZ nie zawsze zapewniają wybór naj-
lepszych świadczeniodawców, którzy 
gwarantowaliby pacjentom odpowied-
nią jakość i dostępność usług. Zdaniem 
NIK, konieczna jest gruntowna, rzetelna  
i niezwłocznie przeprowadzona ana-
liza dostosowania potencjału szpita-
li do rzeczywistych potrzeb pacjentów.  
NIK rekomendowała także wypracowanie 
takiego sposobu kontraktowania świad-
czeń, w którym najważniejszymi kryte-
riami będą jakość i dostępność świadczeń 
rzeczywiście oczekiwanych przez pacjen-
tów z danego terenu. 

W ramach innej kontroli zwróciliśmy 
uwagę, że Narodowy Fundusz Zdrowia 
zbyt rzadko sprawdza dostępność i jakość 
świadczeń medycznych. W placówkach, 
z którymi Fundusz zawarł umowy, kontro
la z Narodowego Funduszu Zdrowia ma 
szansę pojawić się średnio raz na 12 lat; 

na przykład w przychodniach – raz na 
24 lata, a w gabinetach stomatologicz-
nych – raz na 18 lat. Po naszych kontro-
lach w Narodowym Funduszu Zdrowia 
doszło do głębokich zmian kadrowych 
i organizacyjnych, co stwarza szansę na 
poprawę wykonywania zadań należących 
do Funduszu. 

Po kontroli szpitalnych oddziałów ra-
tunkowych zbadaliśmy także, jak w Polsce 
funkcjonuje nocna i świąteczna opieka 
zdrowotna. Stwierdziliśmy, że w nagłych 
wypadkach pacjenci korzystają przede 
wszystkich z usług pogotowia i szpital-
nych oddziałów ratunkowych, których 
funkcjonowanie oceniliśmy pozytywnie, 
zaś w efekcie okazało się, że nocna i świą
teczna opieka nie jest w pełni wykorzysty-
wana, a pogotowia i SOR-y są przeciążo-
ne. Dzieje się tak między innymi dlatego, 
że nocna i świąteczna opieka zdrowotna 
jest źle zorganizowana. W wynikach tej 
kontroli były zawarte liczne wnioski, które 
umożliwią poprawę tej sytuacji. 

Po innej kontroli z 2013 r. alarmowali-
śmy, że programy na rzecz higieny jamy 
ustnej są mało skuteczne: 92% polskich 

W czasie posiedzeń komisji sejmowych 
posłowie podzielili nasz niepokój po kon­
troli profilaktyki narkotykowej w szkołach, 
bowiem w trakcie kontroli okazało się, że 
w większości szkół zapobieganie ogra­
nicza się do poruszania podczas lekcji 
wychowawczych, często prowadzonych 
przez nieprzygotowanych do tego nauczy­
cieli, tematów dotyczących uzależnienia  
od narkotyków. 
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nastolatków cierpi z powodu próchnicy, 
9 na 10 dzieci ma próchnicę, rośnie odse
tek osób bezzębnych wśród dorosłych. 
Z kontroli wynika również, że we wsiach 
i w małych miasteczkach większość dzieci  
pozbawiona jest publicznej opieki stoma-
tologicznej. 

W obszarze pomocy społecznej zaintere-
sowaliśmy się szczególnie opieką nad oso-
bami bezdomnymi, kontraktami socjalny-
mi i zatrudnieniem socjalnym. Kontrolerzy 
stwierdzili, że opieka nad osobami bez
domnymi w Polsce ma głównie charak-
ter interwencyjny i doraźny, nasila się 
w okresie jesienno-zimowym i wówczas 
jest prawidłowo prowadzona. W ocenie 
Najwyższej Izby Kontroli, brakuje jednak 
całorocznych systemowych działań wspo-
magających wychodzenie z bezdomności. 
Jeśli chodzi natomiast o skuteczność kon-
traktów socjalnych, to w naszej ocenie, 
jest ona wciąż zbyt mała: w ośrodkach po-
mocy społecznej objętych kontrolą sku-
teczność ta kształtowała się na poziomie 
15%. Oznacza to, że usamodzielniła się 
tylko co siódma osoba objęta kontraktem 
socjalnym. 

W ramach innej kontroli z obszaru po-
mocy społecznej ustaliliśmy, że instytu-
cje zajmujące się zatrudnieniem socjalnym 
w niewystarczającym stopniu współpracują 
z lokalnymi przedsiębiorcami i urzędami 
pracy. We wnioskach pokontrolnych wska-
zaliśmy na konieczność zmian w ustawie 
o zatrudnieniu socjalnym.

Wysoki Sejmie! 

Najwyższa Izba Kontroli od wielu lat mo-
nitoruje zabezpieczenie przeciwpowodzio-
we w Polsce. Stale wskazujemy na koniecz-
ność kontynuowania budowy zbiorników 

retencyjnych i polderów oraz konserwacji 
wałów przeciwpowodziowych. W 2013 r., 
w czasie kolejnej kontroli w tej dziedzinie  
ujawniliśmy, że samorządy nie ogranicza-
ły zabudowy na terenach zagrożonych po-
wodziami. W miejscowych planach za-
gospodarowania przestrzennego ujęto 
i opisano jedynie dziesiątą część obsza-
rów zagrożonych powodzią, co uniemoż-
liwiało wydawanie skutecznych zakazów 
zabudowania terenów zalewowych. Nie 
ma możliwości stworzenia systemu sku
tecznej ochrony przeciwpowodziowej bez 
współdziałania z samorządami i przejęcia 
przez nie roli polegającej na wskazywaniu, 
gdzie zabudowa jest bezpieczna, a gdzie 
bezpieczna nie jest, bo jest to teren trady
cyjnie już zalewowy. 

W 2013 r. przyjrzeliśmy się także sprze-
daży państwowych nieruchomości rol-
nych. Kontrola wykazała, że cudzoziem-
cy stają się posiadaczami gruntów rolnych 
w Polsce przez nabycie udziałów w polskich 
spółkach, które są właścicielami ziemi, zaś 
Ministerstwo Spraw Wewnętrznych nie 
posiada pełnych danych o skali nabywa-
nia polskich gruntów przez cudzoziem-
ców. Dane resortu są niższe od danych 
odzwierciedlających stan rzeczywisty.  
Wynika to z luki w przepisach, które nie 
zobowiązują spółek kontrolowanych przez 

Najwyższa Izba Kontroli od wielu lat moni­
toruje zabezpieczenie przeciwpowodziowe 
w Polsce. Stale wskazujemy na koniecz­
ność kontynuowania budowy zbiorników 
retencyjnych i polderów oraz konserwacji 
wałów przeciwpowodziowych.



Nr 4/lipiec-sierpień/2014  29 

Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK 	  kontrola i audyt

obcokrajowców do składania informacji 
o posiadanych gruntach. Oczywiście wno-
siliśmy i wnosimy o usunięcie tej luki. 

Najwyższa Izba Kontroli bardzo uważ-
nie śledzi też inwestycje drogowe i kole-
jowe. W kontroli dotyczącej wykonania 
obowiązków przez Generalną Dyrekcję 
Dróg Krajowych i Autostrad ustalili-
śmy, że GDDKiA rozstrzygała przetargi  
głównie na podstawie kryterium naj-
niższej ceny. Przy dużej konkurencji na 
rynku prowadziło to niekiedy do składania 
ofert poniżej realnych kosztów budowy.  
Ponieważ GDDKiA nie zawsze weryfiko-
wała kondycję finansową wykonawców, 
czas inwestycji realizowanych przez nie-
rzetelne firmy wydłużał się lub dochodzi-
ło nawet do zerwania kontraktu. O inte-
resy inwestora GDDKiA dbała rzetelnie,  
w umowach zabrakło jednak odpowiednich 
zabezpieczeń dla podwykonawców. Jeden 
z wniosków z tej kontroli dotyczył koniecz-
ności sformułowania definicji prawnej ra-
żąco niskiej ceny, kolejny – zobligowania 
Dyrekcji do rozpoznawania kondycji finan-
sowej podmiotów oferujących bardzo ni-
skie ceny w przetargach. W tym miejscu 
też chciałbym podziękować – wiem, że 
Sejm pracuje nad zmianą przepisów usta-
wy o zamówieniach publicznych, między 
innymi w zakresie wprowadzenia precyzyj-
nie określonej definicji rażąco niskiej ceny. 

W ubiegłym roku skontrolowaliśmy 
także sieć viaTOLL, która umożliwia 
elektroniczny pobór opłat za przejazdy 
samochodów ciężarowych po drogach pu-
blicznych. Pozwoliło to na zlikwidowanie 
nieefektywnego systemu winiet. Dzięki 
budowie sieci stworzono warunki do wdro-
żenia europejskiej usługi opłaty elektro-
nicznej. Kontrolerzy NIK ustalili jednak, 

że do wykonania części bramownic sieci 
viaTOLL wykorzystano materiały dopusz-
czone do obrotu na podstawie sfałszowa-
nych świadectw odbioru. NIK ujawniła 
też rażące błędy w naliczeniach kar dla 
kierowców. Poważnym mankamentem 
funkcjonowania sieci viaTOLL jest wy-
łączenie z jednolitej sieci elektroniczne-
go poboru opłat autostrad koncesyjnych, 
gdzie należności pobierane są manualnie. 
Dlatego z satysfakcją przyjęliśmy plany 
ministra infrastruktury i rozwoju doty-
czące wprowadzenia jednolitego syste-
mu poboru opłat. 

Bardzo ważna informacja w kontekście 
tego, co planujemy w najbliższym czasie 
– już pod koniec września przedstawimy 
Państwu systemowe wnioski wynikające 
z kilku, podkreślam, kilku kontroli do
tyczących szeroko rozumianego obszaru 
bezpieczeństwa uczestników ruchu dro-
gowego. To było kilka kontroli, z których 
teraz przygotowujemy tak zwaną mega
informację. Te kilka kontroli to między 
innymi kontrola dotycząca fotorada-
rów wykorzystywanych przez Inspekcję 
Transportu Drogowego i przez gminy, 
oznakowania dróg, pracy Policji drogowej, 
pracy Inspekcji Transportu Drogowego. 

W ramach innej kontroli z obszaru pomocy  
społecznej ustaliliśmy, że instytucje zajmu­
jące się zatrudnieniem socjalnym w nie­
wystarczającym stopniu współpracują  
z lokalnymi przedsiębiorcami i urzędami 
pracy. We wnioskach pokontrolnych wska­
zaliśmy na konieczność zmian w ustawie 
o zatrudnieniu socjalnym. 
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Budowa autostrad, dróg ekspresowych, 
remonty dróg lokalnych oraz aktywność 
Policji – wszystko to sprawia, że nasze drogi 
stają się bezpieczniejsze, co pozwala mieć 
nadzieję, że Polska nie będzie już wkrót
ce należała do krajów najgorzej ocenia-
nych pod względem zagrożenia wypad-
kami drogowymi. 

NIK stwierdziła w kontroli dotyczą-
cej bezpieczeństwa ruchu kolejowego 
(to jest kolejna kontrola z przeprowadzo-
nych niedawno), że w ostatnich latach ma-
leje w Polsce liczba wypadków kolejowych 
oraz rośnie odsetek infrastruktury kole-
jowej w dobrym stanie. Niestety, Polska 
zajmuje jednak wciąż drugie po Rumunii 
miejsce w Europie pod względem liczby 
wypadków na kolei. To efekt wieloletnich 
zaniedbań w utrzymaniu infrastruktury 
kolejowej. System zapewnienia bezpie-
czeństwa w ruchu kolejowym ma wiele 
istotnych luk. Wskazując na konkretne 
problemy, NIK równocześnie przedstawi-
ła w raporcie propozycje ich rozwiązania. 

Bardzo ciekawa kontrola, dotyczą-
ca stosunkowo niedawno stanowione-
go przez Panie i Panów posłów prawa, 
to kontrola z zakresu obszaru ochrony 
środowiska, czyli kontrola wprowadzenia 

nowego systemu gospodarowania od-
padami komunalnymi, tak zwanego  
podatku śmieciowego. Stwierdziliśmy, że 
ustawa generalnie w całym kraju została 
wdrożona poprawnie. Jakie są jednak jej 
następstwa? Analiza kosztów wykazała, że 
w 40% gmin po wprowadzeniu nowego sys-
temu wzrosły stawki za odpady zmieszane, 
natomiast w 30% gmin opłaty za odpady 
selektywne były niższe niż przed wdroże-
niem znowelizowanej ustawy śmieciowej. 
Także w tej kontroli pojawiły się wnioski, 
którymi już, za co dziękuję, zajął się Sejm. 
Dotyczyły one między innymi zwolnie-
nia właściciela nieruchomości z obowiąz-
ku składania nowej deklaracji o wysoko-
ści opłaty za gospodarowanie odpadami 
przy każdorazowej zmianie stawek opłat 
przez radę gminy. Jest to o tyle istotne, że 
te stawki często zmieniają się co roku, bo 
gminy rozstrzygają przetargi wyłącznie 
na okres roku, przynajmniej było to po-
wszechne zjawisko w początkowym okre-
sie. W połączeniu z informacją z kontroli, 
że w połowie gmin nie uruchomiono moż-
liwości elektronicznego zgłaszania dekla-
racji, wiązało się to każdorazowo z obo-
wiązkiem wizyty obywatela w urzędzie 
gminy. Wystąpiliśmy także z wnioskiem 
o ustawowe doprecyzowanie kwestii le-
galności powierzania odbioru odpadów 
komunalnych samorządowym zakładom 
budżetowym – wokół tego trwała bardzo 
ożywiona dyskusja w środowisku samo-
rządowym. 

Na koniec tego skróconego przeglądu 
z kontroli w 2013 r. chcę przypomnieć 
o kontroli, o której powiedziano i napisa-
no najwięcej i która wzbudziła najwięk-
sze zainteresowanie, co może zaskaki-
wać, bo dotyczy ona obszaru związanego  

Wysoka jakość kontroli – potwierdzana 
przy okazji wielu sympozjów i konferencji 
opiniami ekspertów zewnętrznych oraz du­
żym zaufaniem społecznym do Izby – nie 
byłaby możliwa bez pracy wszystkich za­
trudnionych w Najwyższej Izbie Kontroli.  
Wśród nich rdzeniem jest grupa około 
1200 kontrolerów.
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z opieką nad bezdomnymi zwierzętami. 
Ustaliliśmy, że połowa spośród skontrolo-
wanych gmin nie sprawdzała, co się działo 
z dostarczonymi do schronisk zwierzętami. 
Samorządy zainteresowane były głównie 
wyłapywaniem bezdomnych psów i kotów, 
na co wydawały 80% wszystkich pieniędzy 
przeznaczonych na opiekę nad zwierzęta-
mi. W następstwie takiego postępowania 
ponad 60% skontrolowanych gmin zleca-
ło wyłapywanie psów i kotów, umownie 
mówiąc – donikąd (bez zapewnienia im 
miejsc w schroniskach, na które zabrakło 
pieniędzy). Nie muszę Państwu mówić, 
co najprawdopodobniej – w zdecydowa-
nej większości przypadków adopcji do-
nikąd – kryje się za tym procederem dla 
zwierząt, które zostały odłowione. 

Dodatkowo stwierdziliśmy, że gminy 
bardzo rzadko realizowały programy zwią-
zane ze znakowaniem (czipowaniem) zwie-
rząt, nie uczestniczyły w tym, co również 
otwierało drogę do ich uśmiercania albo 
umieszczania w przepełnionych i nie za-
wsze zapewniających właściwe warunki 
schroniskach. 

W tym miejscu również wypada mi 
podziękować. Cieszę się, że posłowie ze 
wszystkich ugrupowań, zwłaszcza pracu-
jący w Parlamentarnym Zespole Przyjaciół 
Zwierząt, zajęli się już wdrażaniem wnio
sków płynących z tej kontroli. 

Wysoki Sejmie! 

Wysoka jakość kontroli – potwierdzana 
przy okazji wielu sympozjów i konferen-
cji opiniami ekspertów zewnętrznych oraz 
dużym zaufaniem społecznym do Izby 
– nie byłaby możliwa bez pracy wszyst-
kich zatrudnionych w Najwyższej Izbie 
Kontroli. Wśród nich rdzeniem jest grupa 

około 1200 kontrolerów – ludzi świetnie 
wykształconych, z ukończonymi w wielu 
przypadkach studiami podyplomowymi, 
z doktoratami, ze znajomością języków ob-
cych i ze sporym doświadczeniem zawodo-
wym. Polska może być dumna, że ma in-
stytucję z tak dobrze przygotowaną kadrą. 

Statystyka jest zawsze interesująca: 
65% naszych pracowników to mężczyźni,  
co oznacza, że już 35% kontrolerów to ko-
biety. Mówię w ten sposób, bo ten współ-
czynnik rośnie, liczba kobiet w NIK jest 
coraz większa. Odsetek kobiet wśród pra-
cowników mianowanych wzrasta z roku na 
rok. Najwięcej kontrolerów i kontrolerek 
jest w grupie osób powyżej 40. roku życia, 
co oznacza, że większość pracowników po-
siada cenne i niezbędne w NIK doświad-
czenie zawodowe. Każdy z pracowników  
mianowanych ma ukończoną aplikację kon-
trolerską, a od początku 2013 r. kontro
lerzy, którzy są koordynatorami kontroli, 
mają możliwość ukończenia aplikacji dru-
giego stopnia. W ubiegłym i w tym roku 
we współpracy z jedną z wyższych uczelni 
organizujemy także kolejne edycje kursu 
menedżerskiego dla pracowników, którzy 
zarządzają zespołami ludzkimi. 

Wysokie kwalifikacje kontrolerów 
NIK zostały docenione i zauważone na 
arenie międzynarodowej. Inspektorzy 
z Izby przeprowadzają audyt CERN, 
czyli Europejskiej Organizacji Badań 
Jądrowych. Zostaliśmy też, chciałbym 
mocno ten fakt podkreślić, wybrani na 
audytora Rady Europy. NIK przedsta
wiła swoją ofertę obok najwyższych or-
ganów kontrolnych z Niemiec, Norwegii, 
Włoch i Grecji. Dzięki wysokiej jakości 
złożonej oferty przy wsparciu polskiego 
MSZ udało się przekonać Radę Europy 
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– bo to Rada Europy podejmowała tę de-
cyzję – do wyboru polskiej NIK na audyto-
ra właśnie Rady Europy. Sprawdzimy, jak 
Rada Europy wydatkuje pieniądze prze-
znaczone na jej funkcjonowanie. Wyniki 
kontroli NIK będzie przedkładała przez 
najbliższe pięć lat Komitetowi Ministrów 
Rady Europy. 

W październiku 2013 r. Najwyższa 
Izba Kontroli została członkiem Zarządu 
INTOSAI, czyli światowej organizacji sku-
piającej najwyższe organy kontroli pań-
stwowej, jako jeden z przedstawicieli 
europejskich izb kontrolerskich. 

Międzynarodowe doświadczenia pozwo-
liły nam wyjść także z ofertą szkoleniową. 
Ten fakt z działalności międzynarodowej 
chciałbym szczególnie mocno podkreślić 
z uwagi na wydarzenia międzynarodowe, 
które nawet w ostatnich dniach nam to-
warzyszą. Doświadczenia, które mamy, 
suma doświadczeń z różnych projektów, 
programów, w których uczestniczymy, 
pozwoliły nam wyjść z ofertą szkolenio-
wą dla naszego ukraińskiego odpowied-
nika – Izby Obrachunkowej. Na począt-
ku czerwca tego roku w Hadze, podczas 
IX Kongresu EUROSAI miałem zaszczyt 
ustalać z szefami najwyższych organów 
kontroli z Czech, Słowacji, Węgier, Litwy, 
Łotwy i Estonii, że będziemy współpra
cować na rzecz wzmocnienia potencjału 
instytucjonalnego Izby Obrachunkowej 
Ukrainy, szczególnie w zakresie kontroli 
środków europejskich. Jest to o tyle istot-
ne, że Unia Europejska przyznała Ukrainie 
pomoc w wysokości 11 mld euro, ale jest to 
pomoc, w przypadku której przekazywanie 
kolejnych transz jest uzależnione od prawi-
dłowego rozliczenia dotychczas otrzyma-
nych pieniędzy. To polska Najwyższa Izba 

Kontroli przyjęła na siebie ten trud, aby we 
współpracy z naszym ukraińskim odpo-
wiednikiem zrobić wszystko, żeby Ukraina 
przyznanych jej pieniędzy nie straciła, żeby 
wydała je jak najlepiej i jak najmądrzej. 
Jest dla nas powodem do satysfakcji, że 
nawet w symboliczny sposób profesjona-
lizm naszych pracowników był podkreślo-
ny tym, że regulamin Rady Ministrów – na 
prośbę szefa kancelarii premiera Arsenija 
Jaceniuka – przygotowywali pracownicy 
polskiej Najwyższej Izby Kontroli. 

Nasza aktywność międzynarodowa obej-
muje także współpracę z Europejskim 
Trybunałem Obrachunkowym, z NATO 
– i tu mam nadzieję, że wkrótce będę miał 
dla Państwa kolejną bardzo dobrą infor
mację w kontekście aktywności mię-
dzynarodowej NIK (mówię o Pakcie 
Północnoatlantyckim), z  Bankiem 
Światowym oraz z wieloma innymi pod-
miotami zagranicznymi. 

Wysoka Izbo! 

W przesłanym do Sejmu sprawozdaniu 
z działalności NIK w 2013 r., w rozdziale 
VII, omówione zostały najważniejsze spra-
wy związane z realizacją budżetu NIK. 

Wysokie kwalifikacje kontrolerów NIK 
zostały docenione i zauważone na are­
nie międzynarodowej. Inspektorzy z Izby 
przeprowadzają audyt CERN, czyli Euro­
pejskiej Organizacji Badań Jądrowych. 
Zostaliśmy też wybrani na audytora Rady 
Europy. (...) W październiku 2013 r. Naj­
wyższa Izba Kontroli została członkiem  
Zarządu INTOSAI.
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Budżet Izby po zmianach wyniósł nieco 
ponad 254 mln zł. Nasz wskaźnik wyko-
nania budżetu na koniec 2013 r. wynosił  
99,8%. Jeśli chodzi o wydatki majątkowe, 
to najwięcej pieniędzy wydaliśmy na za
kup sprzętu komputerowego i oprogramo-
wania. Sporo nakładów wymagały także 
modernizacje infrastruktury, szczególnie 
węzłów cieplnych, wentylacji oraz sieci 
strukturalnej. 

Największe przetargi dotyczyły świad-
czenia usług w zakresie transmisji danych, 
wsparcia informatycznego oraz dostawy 
terminali wideokonferencyjnych, które 
pozwalają na przeprowadzanie różnego 
rodzaju spotkań i narad bez konieczności  
kosztownego delegowania pracowników. 
Coraz częściej przechodzimy z pracow-
nikami delegatur na ten system kontroli. 
Mamy satysfakcję, że pracownicy NIK, 
kiedy wykonują kontrole, mają łączność 
on-line i korzystają z zasobów informa-
tycznych NIK. 

Pani Marszałek! 
Wysoki Sejmie! 

Kończąc, chciałbym przypomnieć bardzo 
ważny fakt dla naszej instytucji. W lutym 
2014 r. Najwyższa Izba Kontroli obcho-
dziła swoje 95. urodziny. Izba trzyma się 
nieźle, należy do najlepszych tego rodzaju 
instytucji na świecie. W tym miejscu chcę 
podziękować tym, których jest to zasługa. 

Składam zatem podziękowania wszystkim 
dyrektorom i pracownikom Najwyższej 
Izby Kontroli. Mogę powiedzieć, iż jestem 
dumny, że mogę z Państwem współpra-
cować. 

Chciałbym także bardzo gorąco podzię-
kować Paniom i Panom posłom. Pamię
tamy o tym, że rola i znaczenie Sejmu 
– także zapisane ustawowo – oraz kon-
takt między NIK a Sejmem to wyjątkowo 
ważne atrybuty i elementy naszej współ
pracy. Przejawia się to także w tym, że 
kiedy w ostatnich dniach rozmawialiśmy 
o planie pracy NIK na rok 2015, to więk-
szość spośród Państwa wniosków (mówię 
o wnioskach komisji sejmowych) została 
wpisana do planu pracy na przyszły rok 
zgodnie z sugestiami właściwych komisji 
sejmowych, a te, których nie uwzględnili-
śmy, dotyczyły wyłącznie obszarów, w któ-
rych w ostatnich latach przeprowadzili-
śmy kontrole. 

Sejmowa Komisja do spraw Kon-
troli Państwowej wyraziła pozytyw-
ną opinię o działalności Najwyższej 
Izby Kontroli w 2013 r. Na posie-
dzeniu 23 lipca 2014 r. Sejm przy-
jął sprawozdanie z działalności NIK 
bez uwag.

Tekst wystąpienia prezesa NIK w Sejmie oraz zapis dyskusji: <www.sejm.gov.pl>. 
Wyboru fragmentów wyróżnionych w tekście dokonała redakcja.
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Bogdan Skwarka

Uwagi wstępne
Podejmując próbę określenia, jaki cha-
rakter ma odpowiedzialność dyscy-
plinarna, można powiedzieć, że jest to  
odpowiedzialność, której zakres podmio-
towy jest ograniczony tylko do niektó-
rych pracowników objętych przepisami  
pragmatyki zawodowej. Poza tym skut-
kiem jej jest wymierzenie kary mającej 

wpływ bezpośrednio na treść stosunku 
pracy1. Jest to szczególnego rodzaju odpo-
wiedzialność, którą rządzą zasady właści-
we dla odpowiedzialności osobistej, i jest 
ona oparta na mechanizmach innych niż 
odpowiedzialność porządkowa. Sporna 
w doktrynie jest kwestia klasyfikowania 
odpowiedzialności dyscyplinarnej jako in-
stytucji przynależnej do konkretnej gałę-
zi prawa. Zgodzić się należy z poglądem 
Tadeusza Kuczyńskiego, że jest to insty-
tucja międzygałęziowa, która nie mieści 

Znowelizowana ustawa o Najwyższej Izbie Kontroli

Odpowiedzialność dyscyplinarna 
mianowanych kontrolerów NIK

Stosunek pracy mianowanego kontrolera Najwyższej Izby Kontroli  
jest oparty na silnych gwarancjach instytucjonalnych. Obok stabilności  
zatrudnienia i  pewnych szczególnych uprawnień (związanych choćby  
z  dłuższym urlopem) ustawodawca obwarował status pracowniczy 
kontrolera także licznymi obowiązkami i  rygorem odpowiedzialno-
ści dyscyplinarnej. Są one ściśle związane z  istotą służby publicznej. 
Taka regulacja ma zapewnić, że kontroler będzie osobą godną zaufa-
nia, która daje rękojmię należytego wykonywania obowiązków służ-
bowych, poszanowania interesu publicznego oraz dbałości o autorytet  
i wiarygodność Izby.

1	 Por. H. Szewczyk: Stosunki pracy w służbie cywilnej, Warszawa 2010, s. 237-238.
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się do końca ani w sferze prawa publicz-
nego, ani w sferze prawa pracy2.

Kontroler ma obowiązek przestrzegania 
przepisów prawa i określonych norm etycz-
nych ustalonych w Standardach kontroli 
NIK3. Łącznie stanowią one wyznaczni-
ki pożądanego zachowania się kontrolera, 
czyli takiego, które sprosta oczekiwaniom 
pracodawcy i społeczeństwa. Przy tym, 
mówiąc o obowiązku przestrzegania norm 
etycznych, mówimy o podstawowych  
zasadach wykonywania zawodu, które wy-
wieść można z przepisów prawa powszech-
nie obowiązującego4. Kierowanie się war-
tościami takimi jak uczciwość, rzetelność, 
fachowość i odpowiedzialność sprawia, że 
zachowanie się w służbie i poza nią może-
my uznać za godne stanowiska kontrole-
ra. Naruszenie obowiązków pracownika 
Najwyższej Izby Kontroli oraz uchybie-
nie godności stanowiska stanowią delik-
ty dyscyplinarne.

Regulacja dotycząca odpowiedzialno-
ści dyscyplinarnej jest materią ustawową. 
Akty niższego rzędu nie mogą normować 

zasad postępowania, a tym bardziej zasad 
orzekania o winie i karze za czyny sta-
nowiące przewinienia dyscyplinarne. 
W poprzednim stanie prawnym – po wej-
ściu w życie Konstytucji RP uchwalonej 
2 kwietnia 1997 r. – zasada ta nie była 
przestrzegana. Przepisy ustawy z 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli5 

szczątkowo określały zasady odpowie-
dzialności. Wiele istotnych kwestii było 
uregulowanych w wydanym na podsta-
wie art. 89 ust 8 ustawy o NIK zarządze-
niu Marszałka Sejmu z 8 sierpnia 1995 r. 
w sprawie postępowania dyscyplinarne-
go w Najwyższej Izbie Kontroli6. 

Nowelizacja ustawy o NIK, wprowa-
dzona ustawą z 22 stycznia 2010 r. o zmia-
nie ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli7, 
spowodowała istotne zmiany w postępo-
waniu dyscyplinarnym. W ustawie o NIK  
został dodany nowy rozdział 4a, określający  
zasady odpowiedzialności dyscyplinarnej 
mianowanych kontrolerów. Ustawowa re-
gulacja tej materii spełnia standardy kon-
stytucyjne. Jednocześnie wprowadza 

2	 T. Kuczyński: O odpowiedzialności dyscyplinarnej pracowników, „Państwo i Prawo” nr 9/2003, s. 145 i n. 
O publicznoprawnym charakterze odpowiedzialności dyscyplinarnej może świadczyć to, że jest ona ele-
mentem sprawowania funkcji publicznej. Odnosi się ona przecież nie tylko do obowiązków pracowniczych, 
lecz także do godności urzędu.

3	 Zob. Kodeks etyki kontrolera w Standardach kontroli NIK, opubl. <www.nik.gov.pl>; zob. też E. Jarzęcka-Siwik:
Etyka zawodowa kontrolerów Najwyższej Izby Kontroli, „Kontrola Państwowa” nr 6/ 2006, s. 25 i n.

4	 Kodeks etyki kontrolera NIK nie może stanowić samoistnej podstawy do wdrożenia odpowiedzialności 
dyscyplinarnej ze względu na obowiązujący w polskim systemie prawa katalog źródeł prawa. Jego treść 
zawiera jednak wskazówki, jak należy interpretować użyte przez ustawodawcę pojęcia ogólne, którymi 
opisane zostały poszczególne obowiązki pracownicze. Jest więc pomocny przy formułowaniu zarzutu  
oraz dokonywaniu subsumpcji przewinienia dyscyplinarnego.

5	 DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm. – zwana dalej „ustawą o NIK”.
6	 MP nr 40, poz. 474. Trzeba pamiętać, że w czasie gdy wydany został ten akt prawny, obowiązywał w Polsce 

otwarty systemem źródeł prawa powszechnie obowiązującego. Zgodne z prawem było więc upoważnienie 
Marszałka Sejmu do wydania tego aktu wykonawczego. Zmiana nastąpiła po wejściu w życie obowiązu-
jącej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Zamknięcie katalogu źródeł prawa spowodowało, że przedmio-
towe zarządzenie stało się niekonstytucyjne i taki stan trwał do 2.06.2011 r.

7	 DzU nr 227, poz. 1482 – zwana dalej „ustawą nowelizującą”.
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szereg modyfikacji, które powinny uspraw-
nić postępowanie w sprawach dyscypli-
narnych. 

Przewinienia dyscyplinarne
W doktrynie podkreśla się, że delikty 
dyscyplinarne są ustawowo niedookre-
ślone8. Warto w tym miejscu przytoczyć 
pogląd wyrażony przez Jacka Jagielskiego 
w odniesieniu do korpusu służby cywil-
nej, który można odpowiednio odnieść 
do kontrolerów NIK. J. Jagielski mówi, 
że „obowiązki członków korpusu służ-
by cywilnej mają bardzo zróżnicowaną  
konstrukcję prawną, wieloraką treść, są 
formułowane na różnym poziomie uogól-
nienia i mają wieloaspektowe odniesie-
nia do wartości systemu służby cywilnej 
i wartości pozasystemowych”9. Podobne 
stanowisko prezentuje judykatura. 
W szczególności Trybunał Konstytucyjny 
stwierdził, że „Cechą charakterystyczną 
deliktów dyscyplinarnych (w odróżnieniu 
od przestępstw określonych w Kodeksie 
karnym) jest brak możliwości precyzyj-
nej typizacji tych czynów zabronionych. 
Pozostają one ustawowo niedookreślone 
z uwagi na obiektywną niemożność stwo-
rzenia wyraźnego katalogu zachowań za-
grażających należytemu wykonywaniu 
konkretnych obowiązków służbowych, 

godzących w dobro danej służby, lub za-
chowaniu godności zawodu.”10.

Na gruncie ustawy o NIK nie ulega wąt-
pliwości, że sformułowania charaktery-
zujące delikty dyscyplinarne są nieostre 
i wymagają wypełnienia ich treścią przez  
organy orzekające. Zadaniem tych organów 
jest odpowiednia ocena stanu faktycznego  
i dokonanie jego subsumpcji prawnej. 
W ten sposób następuje doprecyzowanie 
pojęcia „naruszenie obowiązków pracow-
nika Najwyższej Izby Kontroli”11 lub „uchy-
bienie godności stanowiska”. 

Naruszeniem obowiązku jest zaniechanie 
jego wykonania lub wykonanie go w spo-
sób nienależyty, niezgodny z przyjętymi 
standardami postępowania. Podstawowym 
elementem, od którego zależy wdrożenie 
odpowiedzialności dyscyplinarnej, jest jed-
nak przypisanie kontrolerowi naruszenia 
konkretnego obowiązku.

Obowiązki pracownika NIK zostały okre-
ślone w ustawie o NIK oraz w innych przepi-
sach. Podstawowy katalog tych obowiązków  
został sformułowany w art. 71 ustawy 
o NIK, ale trzeba od razu zaznaczyć, że 
nie wyczerpuje on przedmiotowego za-
kresu odpowiedzialności dyscyplinarnej. 

Do obowiązków kontrolera wymie-
nionych w art. 71 ustawy należą przede 
wszystkim12:

8	 A. Herzog: Odpowiedzialność dyscyplinarna prokuratorów – co trzeba zmienić?, „Prokuratura i Prawo” 
nr 12/2013, s. 7.

9	 J. Jagielski, K. Rączka: Ustawa o służbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 410.
10	 Wyrok z 2.09.2008 r., sygn. akt K 35/06, opubl. LEX nr 425886 oraz powołane tam orzecznictwo.
11	 W ustawie nowelizującej wprowadzono określenie przewinienia jako „naruszenie obowiązków pracownika NIK” 

w odróżnieniu od użytego w poprzednim stanie prawnym pojęcia „naruszenie obowiązków służbowych”.  
Pojęcia te nie są tożsame – bliżej na ten temat patrz T. Liszcz: Odpowiedzialność dyscyplinarna mianowanych
pracowników Najwyższej Izby Kontroli, „Kontrola Państwowa” nr 2/1996, s. 13-16.

12	 Szczegółowo na ten temat patrz E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz 
do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 241-247.
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1)  należyte, bezstronne i terminowe wy-
konywanie zadań;
2)  obiektywne ustalanie i rzetelne doku-
mentowanie wyników kontroli;
3)  przestrzeganie tajemnicy ustawowo 
chronionej;
4)  godne zachowanie się w służbie i poza 
służbą;
5)  stałe podnoszenie kwalifikacji zawo-
dowych.

Sformułowania użyte przez ustawo
dawcę dla scharakteryzowania tych obo-
wiązków są ogólne. W praktyce stosowanie  
takiej normy prawnej pozwala na dość swo-
bodną jej interpretację i dokonanie róż-
nej oceny konkretnego stanu faktycznego.  
Literalna wykładnia pojęć generalnych 
i ich słownikowe znaczenie w wielu wy-
padkach nie wystarczą. Nie ulega wątpli-
wości, że główne zadania kontrolera pole-
gają na wykonywaniu zadań kontrolnych 
– począwszy od przygotowania kontroli, 
przez utrwalenie w aktach ustaleń kon-
trolnych, aż po zaprezentowanie wyni-
ków kontroli w wystąpieniu pokontrol-
nym i informacji o wynikach kontroli. Przy 
tym trzeba pamiętać, że obowiązki zale-
żą też od zajmowanego stanowiska służ-
bowego. Są one zapisane w aktach prawa 
wewnętrznego13 oraz w indywidualnym 
zakresie zadań, którego otrzymanie pra-
cownik potwierdza podpisem. Niektóre 
zadania kontrolne są ustawowo przypi-
sane konkretnym kontrolerom. Mowa tu 

o dyrektorach kontrolnych jednostek orga-
nizacyjnych NIK, którzy wydają upoważ-
nienia do przeprowadzenia kontroli, po-
stanowienia o wyłączeniu kontrolera czy 
też podpisują wystąpienia pokontrolne. 

Należyte wykonywanie przez kontro-
lera zadań służbowych wiąże się z prze-
strzeganiem ustalonych standardów kon-
troli14. Mówimy tu nie tylko o zgodności 
z prawem podejmowanych czynności, lecz 
także o przeprowadzaniu ich z właściwym 
zaangażowaniem i starannością. 

Zachowanie bezstronności i obiektywi-
zmu jest warunkiem sine qua non osią-
gnięcia celu kontroli. Zadaniem kontrolera 
jest dotarcie do prawdy materialnej przy 
ustalaniu stanu faktycznego. Chodzi o wy-
konywanie czynności kontrolnych z nale-
żytą starannością, dociekliwością i profe-
sjonalizmem15. Przy tym kontroler powi-
nien rzetelnie analizować uwagi zgłaszane 
w toku kontroli przez podmioty kontrolo-
wane. Wprawdzie inicjatywa dowodowa 
należy do kontrolera, jednak nie może on 
wybiórczo stosować środków dowodowych 
i arbitralnie odnosić się do wniosków zgła-
szanych w tym zakresie przez kontrolo-
wanego. Kontroler nie może dawać powo-
dów do podejrzenia, że pozostaje w kon-
flikcie interesów. Eliminowaniu takich  
sytuacji służy instytucja wyłączenia, o któ-
rej mowa w art. 31 ustawy o NIK. Ustalenia 
faktyczne będą obiektywne, jeżeli zosta-
ną dokonane rzetelnie, zgodnie z wiedzą 

13	 Por. np. zarządzenie nr 9/2012 Prezesa NIK z 29.03.2012 r., w sprawie szczególnych zasad przygotowania
kontroli, zadań kontrolerów oraz zasad sporządzania informacji o wynikach kontroli, dostępne na stronie 
<http://bip.nik.gov.pl/o-nik/podstawy-prawne-dzialania-nik>.

14	 Patrz Podręcznik kontrolera A.2. Standardy kontroli Najwyższej Izby Kontroli, s. 16 i nast., opubl. 
<http://bip.nik.gov.pl/pl/bip/metodyka_kontroli/px_standardy_kontroli_nik.pdf>.

15	 Szerzej na ten temat patrz E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, op. cit., s. 241 i n.
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i doświadczeniem życiowym. Dlatego nie-
zbędne jest merytoryczne przygotowa-
nie się do wykonania zadań kontrolnych, 
a tam gdzie wymagane są wiadomości spe-
cjalne, należy zasięgnąć pomocy biegłego 
lub specjalisty. 

Prawidłowe wykonywanie zadań wiąże 
się z dotrzymaniem terminów określo-
nych ustawowo, na przykład dotyczących 
przedstawienia Sejmowi analizy wykona-
nia budżetu, oraz z planowym charakte-
rem działalności NIK.

Rzetelne dokumentowanie wyników 
kontroli dotyczy treści i formy dokumen-
tów włączanych do akt kontroli. Mowa tu 
o utrwalaniu dowodów – zgodnie z zasa-
dą pisemności, ale też o ich zabezpiecza-
niu. Stanowią one przecież źródło wiedzy 
o ustaleniach faktycznych i dokonanych 
na ich podstawie ocenach. 

Od mianowanego kontrolera można 
oczekiwać, że jest świadomy swoich 
obowiązków wynikających z prawa16. 
Ta świadomość jest szczególnie istotna przy 
ocenie, czy miało miejsce przewinienie 
dyscyplinarne. Obok już wspomnianych 
obowiązków, ustawa o NIK odnosi się do 
obowiązku sumiennego wypełnienia po-
leceń przełożonych, powstrzymania się 
od działalności politycznej, ograniczenia 
aktywności zawodowej poza Izbą, ograni-
czenia koalicji związkowej i respektowania 

zakazu udziału w strajkach lub innych ak-
cjach zakłócających funkcjonowanie Izby. 
Uważamy, że warto w skrócie omówić nie-
które z nich. 

Stosunek pracy kontrolera nawiązany na 
podstawie mianowania charakteryzuje się 
podległością służbową. Jej przejawem jest 
prawo przełożonego do wydawania wiążą-
cych poleceń służbowych. Kontroler powi-
nien sumiennie wypełnić polecenie służbo-
we. Dyskutować z przełożonym na temat 
wydanego polecenia można wtedy, gdy jest 
ono niezgodne z prawem lub nosi znamiona 
pomyłki, a odmówić jego wykonania trze-
ba, jeżeli wykonanie stanowiłoby przestęp-
stwo lub miałaby wystąpić niepowetowana 
szkoda (art. 72 ustawy o NIK). Zaznaczyć 
trzeba, że polecenie służbowe musi doty-
czyć rodzaju wykonywanej pracy (nie cho-
dzi tu tylko o przekazany pracownikowi 
zakres czynności17) i być zgodne z kwa-
lifikacjami pracownika. Dlatego, kwali-
fikując zachowanie się kontrolera jako  
naruszenie obowiązku wynikającego z po-
wołanego przepisu, trzeba wyjaśnić, czy 
dotyczyło ono wykonywanej pracy oraz 
w jakich okolicznościach zostało wydane18. 

Wykonywanie zawodu kontrolera wiąże 
się z dostępem do różnego typu informacji, 
w tym informacji chronionych ustawowym 
sekretem. Przetwarzanie informacji chro-
nionych generuje obowiązek zachowania 

16	 Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 9.06.2010 r., sygn. akt SK 52/08, stwierdził, że funkcjonariusz publiczny 
ma pierwotny, prawny obowiązek znajomości aktów określających jego uprawnienia i obowiązki. Orzeczenie 
dostępne na stronie <www.trybunal.gov.pl>.

17	 Por. wyrok Sądu Najwyższego z 7.02.2007 r., sygn. akt I PK 221/06, opubl. LEX nr 366106.
18	 Por. J. Iwulski, W. Sanetra: Kodeks pracy. Komentarz, s. 455; wyrok SN z 16.09.1990 r., sygn. akt I PRN 

38/90, opubl. OSNC z 1991 r., nr 10-12, poz. 126; wyrok SN z 1.10.1997 r., sygn.. akt I PKN 317/97, 
opubl. OSNP z 1998 r., nr 14, poz. 428; wyrok SN z 10.05.2000 r., sygn. akt I PKN 630/99, opubl. OSNP 
z 2001 r., nr 20, poz. 617.
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powierzonej tajemnicy. Obowiązek prze-
strzegania przez kontrolerów tajemnicy usta-
wowo chronionej został określony w art. 71 
pkt 3 ustawy o NIK. Dodatkowo, ustawo-
dawca zobowiązał wszystkich pracowników 
NIK do zachowania w tajemnicy informa-
cji uzyskanych w związku z wykonywaniem 
obowiązków służbowych – art. 73 ust. 1 
ustawy o NIK19. Zasady ochrony ustawowej 
tajemnicy są ustalone w ustawach statuują-
cych te tajemnice. Naruszenie tych zasad 
stanowi delikt dyscyplinarny, ale może też 
wyczerpać znamiona przestępstw przeciw-
ko ochronie informacji określonych w roz-
dziale XXXIII Kodeksu karnego i w prze-
pisach karnych innych ustaw.

Obowiązkiem kontrolera jest zachowanie 
neutralności politycznej. Aktualnie usta-
wowy zakaz, wyrażony w art. 74 ustawy 
o NIK, dotyczy „publicznego manifesto-
wania poglądów politycznych”20. Obejmuje 
on zarówno prowadzenie działalności po-
litycznej, która z natury rzeczy ma charak-
ter publiczny, jak i szeroko rozumiany, pre-
zentowany na forum publicznym każdy 
rodzaj zachowania wskazującego na zaan-
gażowanie się po stronie określonej for-
macji politycznej21. Może to być, na przy-
kład, publiczne agitowanie i propagowanie 
programów politycznych, podejmowanie 

publicznych akcji wspierających określone 
ugrupowania, sprzyjanie i wyrażanie pu-
blicznie aprobaty lub dezaprobaty konkret-
nych polityków. Trzeba wyraźnie zazna-
czyć, że przesłanką złamania ustawowego 
zakazu jest zachowanie się wyrażone pu-
blicznie. Ustawodawca nie zabronił kon-
trolerom posiadania własnych poglądów, 
dlatego „prywatnie” udzielanie wsparcia, 
na przykład dokonanie wpłaty na konto 
partii politycznej lub konkretnego polity-
ka z przeznaczeniem na fundusz wyborczy, 
nie narusza omawianego tu obowiązku. 

Należy dodać, że ustawodawca nie za-
bronił kontrolerom kandydowania w wybo-
rach powszechnych. Nie ma innej drogi do 
zdobycia mandatu i zrealizowania swojego 
biernego prawa wyborczego. Decydując 
się na kandydowanie w wyborach, kon-
troler musi mieć świadomość swojej sy-
tuacji prawnej22 i zachować dużą ostroż-
ność w prowadzeniu kampanii wyborczej. 
Samo umieszczenie nazwiska kontrolera  
na liście wyborczej powinno być trak-
towane tylko jak potwierdzenie kandy-
dowania. Nie będzie to przewinieniem  
dyscyplinarnym, pod warunkiem prowa-
dzenia kampanii wyborczej wolnej od mani-
festowania poglądów politycznych. Taki po-
gląd wyrażony został też w orzecznictwie23. 

19	 Więcej na temat ochrony tajemnicy kontrolerskiej patrz E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba 
Kontroli. Komentarz…, op. cit., s. 251-253.

20	 Taka regulacja jest ograniczeniem publicznego prawa podmiotowego do wolności wyrażania swoich poglądów 
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, określonego w art. 54 Konstytucji RP. Ustrojodawca dopusz-
cza jednak ograniczenie takich praw w granicach i na zasadach określonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

21	 Patrz E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, op. cit., s. 255.
22	 Przyjęcie mandatu wiąże się z wygaśnięciem stosunku pracy.
23	 Sąd Apelacyjny w Warszawie, w wyroku z 22.11.2012 r., sygn. akt III APo 14/12 stwierdził, że kandydo-

wanie z list określonej partii politycznej nie może być utożsamiane z manifestowaniem poglądów. Umiesz-
czanie na listach kandydatów niebędących członkami partii nie jest uzależnione od zaakceptowania  
w całości światopoglądu tej partii.
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Manifestowanie, czyli publiczne wyra-
żanie poglądów, to głoszenie własnych 
przekonań, własnego sposobu myślenia. 
Może ono mieć miejsce przy wypowia-
daniu się w czasie uroczystości państwo-
wych, udzielaniu wywiadów, a także przy 
wygłaszaniu różnego typu wykładów. 

Ustawodawca wprowadził w art. 75 
ustawy o NIK nakaz powstrzymania 
się od wykonywania przez kontrole-
rów zajęć, które mogłyby wywoływać 
konflikt interesów, godzić w autorytet 
Izby albo stać w sprzeczności z ich obo-
wiązkami. Mowa tu o różnych zajęciach,  
niekoniecznie wykonywanych za wy-
nagrodzeniem. Przykładem może być  
doradzanie lub szkolenie pracowników 
jednostek kontrolowanych. Do stwier-
dzenia naruszenia obowiązku wynikają-
cego z przywołanego przepisu wystarczy 
sama możliwość wywołania wykonywa-
nymi czynnościami podejrzenia o stron-
niczość i interesowność. Nie trzeba do-
wodzić, że kontroler wykonywał swoje 
obowiązki stronniczo lub interesownie, 
a zwłaszcza, że uzyskiwał w związku 
z ich wykonywaniem jakiekolwiek ko-
rzyści. Warunkiem podjęcia dodatkowe-
go zajęcia zarobkowego, w tym dodatko-
wego zatrudnienia, jest uzyskanie zgody 
Prezesa Najwyższej Izby Kontroli. Nie 
musi ona być wyrażona pisemnie. Bez 
znaczenia jest przy tym podstawa praw-
na podejmowania takich zajęć i czas ich 
wykonywania. „Zajęcie zarobkowe” na-
leży łączyć z wykonaniem pewnej pracy, 
choćby jej podstawą była umowa cywil-
noprawna. Omawiany zakaz nie może 
jednak wpływać na ograniczenie udziału 
w obrocie cywilnoprawnym w zakresie 
zawierania umów sprzedaży czy najmu, 

chyba że liczba zawieranych transakcji 
będzie świadczyć o prowadzeniu dzia-
łalności gospodarczej. Ratio legis przy-
wołanego przepisu wskazuje, że nie po-
winien on dotyczyć dodatkowych zajęć 
zlecanych kontrolerowi na rzecz Izby. 
Trudno przecież w takim przypad-
ku mówić o konflikcie interesów albo 
o sprzeczności z obowiązkami kontro-
lera. Nadmiernym formalizmem wy-
daje się też konieczność uzyskiwania 
zgody Prezesa Najwyższej Izby Kontroli 
na przykład na przeprowadzenie odpłat-
nego szkolenia dla pracowników NIK, 
zwłaszcza że umowa ze strony NIK może 
być podpisana jednie przez osobę, której 
Prezes Najwyższej Izby Kontroli udzie-
lił stosownego upoważnienia.

Czyny kwalifikowane jako przewinie-
nia dyscyplinarne mogą też polegać na na-
ruszeniu obowiązków, z którymi wiąże 
się szczególny – bo publiczny – charakter 
służby. Mówimy tu o godnym zachowaniu 
się w służbie i poza nią. Ocena, czy kon-
kretne zachowanie było niegodne, musi 
być oparta na obiektywnych przesłan-
kach. Nie może na nią wpływać zastoso-
wanie dowolnych kryteriów lub preferen-
cji (np. hierarchia uznawanych wartości, 
określony światopogląd). Takim obiek-
tywnym kryterium będzie z pewnością 
przyjęcie akceptowanych reguł kultu-
ry urzędowania i zachowania się wobec 
innych osób, w szczególności uczestni-
ków postępowania kontrolnego. Innym 
obiektywnym kryterium jest zachowa-
nie trzeźwości w miejscu pracy, niedo-
prowadzanie do sytuacji konfliktowych 
czy nieakceptowanie przyjmowania lub 
żądania korzyści od podmiotów kontro-
lowanych. 
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Od kontrolera oczekuje się lojalności 
i dyskrecji, których zachowanie jest istot-
ne dla budowania autorytetu Izby24. Nie 
należy jednak krytyki przełożonych wy-
rażanej przez kontrolerów traktować jako 
zachowania się niegodnego. Co do zasady, 
jest ona dozwolona. Musi być jednak uspra-
wiedliwiona, to jest nie może mieć charak-
teru pomówienia, powinna być podejmo-
wana w celu usunięcia nieprawidłowości 
i kierowana do właściwego podmiotu25. 

Kontroler powinien unikać sytuacji, 
które godzą w jego prestiż i dobre imię 
także poza służbą. Niegodne będzie zacho-
wanie, któremu towarzyszy agresja, uży-
wanie obraźliwych słów, gróźb karalnych 
czy powoływanie się na wpływy w związ-
ku z pełnioną funkcją. 

Podstawą odpowiedzialności dyscypli-
narnej może być przepis szczególny zawar-
ty w innych ustawach. Warto tu wskazać 
na delikt dyscyplinarny polegający na na-
ruszeniu przez mianowanego kontrolera 
zakazów sformułowanych w tak zwanej 
ustawie antykorupcyjnej, to jest ustawie 
z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu pro-
wadzenia działalności gospodarczej przez 
osoby pełniące funkcje publiczne26. 

W doktrynie przyjmuje się, że odpowie-
dzialnością dyscyplinarną jest objęte narusze-
nie jakiegokolwiek obowiązku pracowniczego 

mianowanego kontrolera27. Listę takich obo-
wiązków należy uzupełnić o grupę obowiąz-
ków wynikających ze stosunku pracy i doty-
czących relacji pracownika oraz pracodawcy. 
Znajdą się więc na niej w szczególności obo-
wiązki określone w art. 100 k.p., czyli prze-
strzeganie czasu pracy i dbałość o dobro za-
kładu pracy. Może się zdarzyć, że kontroler 
ma zezwolenie Prezesa NIK na wykonywanie 
dodatkowej pracy i wykonuje tę pracę prze-
bywając na zwolnieniu lekarskim. Jeżeli ta 
dodatkowa praca nie stoi w sprzeczności z za-
leceniami lekarskimi, to nie można mówić 
o naruszeniu obowiązku i przewinieniu dys-
cyplinarnym28. Przewinienia dyscyplinarne 
w omawianym tu zakresie mogą mieć różną 
wagę i charakter. Mogą obejmować, na przy-
kład, naruszenie zasad porządkowych okre-
ślonych w regulaminie pracy albo stanowić 
przywłaszczenie mienia, a zatem – w skraj-
nych przypadkach – wypełniać znamiona 
przestępstw. W tym ostatnim wypadku 
możliwa jest odpowiedzialność dwutoro-
wa: dyscyplinarna i karna. 

Zasady  
odpowiedzialności dyscyplinarnej
Odpowiednie stosowanie  
instytucji prawa karnego

W judykaturze ugruntowany został pogląd, 
że do odpowiedzialności dyscyplinarnej 

24	 Por. R. Krawczyk: Ostra krytyka pracodawcy dozwolona wyjątkowo, „Rzeczpospolita” z  25.02.2014  r. 
i  omówiony tam wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z  21.07.2011  r. sygn. 28274/08,  
Helnisch v. Niemcy.

25	 Por. wyrok SN z 7.12.2006 r., sygn. akt I PK 123/06, opubl. LEX 227585 oraz wyrok Sądu Apelacyjnego 
w Rzeszowie z 8.11.2012 r., sygn. akt III APo 7/12, opubl. na stronie <www.orzeczenia.ms.gov.pl>.

26	 DzU z 2006 r., nr 216, poz. 1584 ze zm. Patrz również E. Jarzęcka-Siwik: Prawne instrumenty zapobiegania
korupcji, „Kontrola Państwowa” nr 2/2006, s. 48-51.

27	 Por. T. Liszcz [w:] E. Jarzęcka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgódka-Medková, W. Robaczyński: Komentarz do ustawy
o Najwyższej Izbie Kontroli, Wydawnictwo Sejmowe 2002, s. 232.

28	 Patrz wyrok Sądu Najwyższego z 19.01.1998 r., sygn. akt I PKN 486/97, opubl. LEX 34283.
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stosuje się odpowiednio podstawowe in-
stytucje karnego prawa materialnego. Sąd 
Najwyższy - Sąd Dyscyplinarny stoi na 
stanowisku, że „do fundamentalnych roz-
wiązań, bez których uwzględnienia trudno  
sobie wyobrazić wyrokowanie o odpowie-
dzialności dyscyplinarnej, należą choćby 
reguły odpowiedzialności karnej na zasa-
dzie winy czy normujące kwestie wyłącze-
nia tejże odpowiedzialności, czy też choćby  
te, które odnoszą się do zasad wymiaru 
kary. Trzeba zaliczyć do nich także i te 
podstawowe kanony, które dotyczą klu-
czowych aspektów samego czynu stano-
wiącego przestępstwo, a więc na przykład 
formy tego czynu, czasu i form jego po-
pełnienia, zasad oceny z punktu widze-
nia jego stopnia społecznej szkodliwości. 
W tej kategorii mieszczą się więc i reguły 
ujmujące relacje, jakie zachodzą między 
jednością (wielością) czynów a jednością 
(wielością) przestępstw. Odpowiednie sto-
sowanie konstrukcji karnego prawa mate-
rialnego, które regulują zbieg przepisów 
ustawy oraz tych, które wielość zacho-
wań pozwalają (nakazują) traktować jako 
jedno przestępstwo, znajduje zatem uza-
sadnienie w zakresie odnoszącym się do 
ustaleń dotyczących odpowiedzialności 
dyscyplinarnej.”29. Nie wszystkie jednak 

instytucje karnomaterialne można zasto-
sować. Naszym zdaniem, komisja dyscy-
plinarna w swoim orzeczeniu nie może 
odstąpić od wymierzenia kary albo wa-
runkowo umorzyć postępowania.

Wina podstawą odpowiedzialności

Odpowiedzialność dyscyplinarna jest od-
powiedzialnością osobistą i dlatego musi się 
opierać na zasadzie winy. Zasadę tę można 
wywieść z przyjęcia przez ustawodawcę 
sformułowań typu: „przewinienie”, „ob-
winiony”, „obrońca”. Przewinienia dyscy-
plinarnego można dopuścić się umyślnie 
albo nieumyślnie30. Ocena rodzaju i stopnia 
winy powinna uwzględniać aspekty nor-
matywne, ale też zawodowe oraz etyczne. 
Każdorazowo musi być dokonywana in-
dywidualnie, z uwzględnieniem wszyst-
kich okoliczności sprawy.

Prawo do obrony

W postępowaniu dyscyplinarnym obwi-
niony musi mieć gwarancję, że jego sprawa 
zostanie rozpatrzona rzetelnie, a orzecze-
nie będzie sprawiedliwe. Elementem takiej 
gwarancji jest prawo do obrony. Prawo to 
jest wykonywane we wszystkich stadiach 
postępowania. Celem obrony jest zapew-
nienie przestrzegania praw obwinionego 

29	 Wyrok Sądu Najwyższego – Sądu Dyscyplinarnego z 14.07.2009 r., sygn. SNO 42/09, opubl. w OSNKW 
2010, nr 5, poz. 44 i powołane tam wyroki Sądu Najwyższego - Sądu Dyscyplinarnego: z 5.11.2003 r., 
sygn. SNO 67/03 oraz z 17.04.2008 r., sygn.. SNO 24/08.

30	 Por. art. 9 k.k., który stanowi, że: 
	 §  1. Czyn zabroniony popełniony jest umyślnie, jeżeli sprawca ma zamiar jego popełnienia, to jest chce 

go popełnić albo przewidując możliwość jego popełnienia, na to się godzi.
	 §  2. Czyn zabroniony popełniony jest nieumyślnie, jeżeli sprawca nie mając zamiaru jego popełnienia, 

popełnia go jednak na skutek niezachowania ostrożności wymaganej w danych okolicznościach, mimo 
że możliwość popełnienia tego czynu przewidywał albo mógł przewidzieć.

	 §  3. Sprawca ponosi surowszą odpowiedzialność, którą ustawa uzależnia od określonego następstwa czynu 
zabronionego, jeżeli następstwo to przewidywał albo mógł przewidzieć.
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służących mu w postępowaniu i dopro-
wadzenie do jak najkorzystniejszego dla 
niego rozstrzygnięcia. Obwiniony może 
bronić się sam, składając wnioski dowo-
dowe, biorąc udział w czynnościach i za-
poznając się z aktami sprawy. Może też 
ustanowić obrońcę. Obrońcą może być 
mianowany kontroler NIK albo adwokat 
ustanowiony w sprawie31. Funkcji tej nie 
może pełnić radca prawny. Wyboru obroń-
cy dokonuje obwiniony. Literalne brzmie-
nie art. 97a ust. 6 ustawy o NIK wskazu-
je, że obwiniony może wybrać sobie tylko 
jednego obrońcę, ustawodawca w treści 
przepisu używa bowiem liczby pojedyn-
czej. Należy przyjąć, że kwestia ta zosta-
ła wystarczająco uregulowana. Zatem nie 
można, odwołując się do art. 97o ustawy 
o NIK, stosować art. 77 k.p.k. i ustanowić 
więcej niż jednego obrońcę. 

Obwiniony nie jest związany swoim wy-
borem i może w każdej chwili zrezygnować 
z pomocy obrońcy, wypowiadając mu peł-
nomocnictwo lub na jego miejsce wyzna-
czyć innego. Wykonywanie przez miano-
wanego kontrolera czynności obrońcy jest 
dobrowolne. Jest ono traktowane jako zada-
nie wykonywane w ramach służby. W po-
stępowaniu dyscyplinarnym – co do zasa-
dy – nie ma tak zwanej obrony z urzędu, 
a wyjątek określa art. 97h ust. 3 ustawy 
o NIK, który nakazuje przewodniczącemu 
składu orzekającego komisji dyscyplinarnej 

wyznaczenie obrońcy dla obwinionego, któ-
rego zachowanie wskazuje na celowe uchy-
lanie się od udziału w rozprawie.

Zasada domniemania niewinności

Stwierdzenie, że dany czyn stanowi de-
likt dyscyplinarny musi być poprzedzo-
ne zebraniem materiału dowodowego  
stanowiącego podstawę ustaleń faktycz-
nych co do okoliczności zarzucanego czynu, 
przez wskazanie czasu, miejsca i konkret-
nego zachowania się osoby obwinionej. 
Materiał dowodowy nie może budzić 
wątpliwości, musi być spójny i precyzyj-
ny32. Występujących w sprawie i nieda-
jących się rozstrzygnąć wątpliwości nie 
można tłumaczyć na niekorzyść obwinio-
nego (in dubio pro reo). Oznacza to, że roz-
strzygnięcie, czy zachowanie mianowa
nego kontrolera nosi znamiona przewinie-
nia dyscyplinarnego, nie może opierać się 
na uprawdopodobnieniu. 

Obwiniany kontroler nie musi udowad-
niać swojej niewinności. Zasada domnie-
mania niewinności, wyrażona w art. 42 
ust. 3 Konstytucji RP, obowiązuje także 
w postępowaniu dyscyplinarnym. Trybunał 
Konstytucyjny stwierdził, że z zasady de-
mokratycznego państwa prawnego wynika, 
iż gwarancje konstytucyjne dotyczą wszyst-
kich postępowań represyjnych, których 
celem jest poddanie obywatela jakiejś for-
mie ukarania33.

31	 W wyroku z 11.12.2008 r., sygn. akt K 33/07, opubl. LEX nr 466809, Trybunał Konstytucyjny uznał za 
niezgodny z art. 42 ust. 2 w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP obowiązujący przepis art. 89 ust. 5 
ustawy o NIK sprzed nowelizacji, na podstawie którego osoba obwiniona mogła dokonać wyboru obrońcy 
w postępowaniu dyscyplinarnym wyłącznie spośród pracowników mianowanych NIK.

32	 Por. wyrok Sądu Apelacyjnego w Szczecinie z 11.12.2012 r., sygn. akt III APo 5/12, opubl. na stronie
	 <www.orzeczenia.ms.gov.pl>.
33	 Wyrok TK z 8.12.1998r., sygn. akt K 41/97, opubl. LEX 34619.
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Swobodna ocena dowodów

Ocena dowodów nie może być dowolna. 
Dokonując oceny zebranych w postępowa-
niu dowodów, trzeba kierować się wiedzą 
i doświadczeniem życiowym. Nie można 
abstrahować od „całokształtu okoliczności, 
w tym sposobu organizacji pracy, relacji 
pomiędzy pracownikami, występujących 
w zakładzie pracy zależności, w tym oso-
bistych sympatii i antypatii, a także pew-
nych cech osobowościowych uczestników 
konfliktu i wynikających z tego emocji”34. 

Prawo do sądu

W każdej sprawie powinno być zapewnione 
prawo do sądu – art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 
Konstytucji RP. Postępowanie dyscypli-
narne nie jest tu wyjątkiem. Ustawodawca 
zdecydował, że sprawa dyscyplinarna bę-
dzie rozpatrywana jako sprawa sądowo-
administracyjna i w art. 97n ust. 5 usta-
wy o NIK wprowadził odwołanie do 
sądu administracyjnego od orzeczeń 
wydanych przez Odwoławczą Komisję 
Dyscyplinarną. Trzeba przy tym pamię-
tać, że sądy administracyjne sprawują kon-
trolę orzeczeń dyscyplinarnych tylko pod 
względem legalności. Z uzasadnienia do 
ustawy nowelizującej wynika, że „celo-
wo poddano orzeczenia dyscyplinarne ju-
rysdykcji sądów administracyjnych, aby  
zapewnić spójność zasad w zakresie kon-
troli sądowej rozwiązywania sporów wyni-
kłych ze stosunków pracy z mianowanymi 
kontrolerami NIK. W myśl art. 96 ustawy 

o NIK, od decyzji Prezesa NIK w prawach 
określonych w art. 92 i 93 ustawy, doty-
czących rozwiązania stosunku pracy z mia-
nowanym kontrolerem, przysługuje od-
wołanie do sądu administracyjnego.”35. 

Orzeczenia Odwoławczej Komisji 
Dyscyplinarnej są prawomocne (art. 97n 
ust. 4 ustawy o NIK). Warto dodać, że 
– w myśl art. 91a ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK 
– skutkiem prawomocnego orzeczenia kary 
wydalenia z pracy w NIK jest wygaśnię-
cie stosunku pracy z mianowanym kon-
trolerem. Fakt ten stwierdza Prezes NIK, 
ale nie wydaje w tej sprawie decyzji admi-
nistracyjnej. Dlatego można powiedzieć, 
że sąd administracyjny, rozpoznając skar-
gę na orzeczenie Odwoławczej Komisji 
Dyscyplinarnej, w wyniku którego orze-
czenie o karze wydalenia z pracy w NIK 
stało się prawomocne, pośrednio dokonu-
je kontroli legalności działań, które dopro-
wadziły do wygaśnięcia stosunku pracy 
z mianowanym kontrolerem. 

Niezawisłość  
członków komisji dyscyplinarnych

Kolejnym elementem gwarancji sprawie-
dliwego rozstrzygania spraw dyscyplinar-
nych jest orzekanie przez członków komisji  
dyscyplinarnych na zasadzie niezawisło-
ści. Celem takiej regulacji jest zapewnie-
nie swobody orzekania w granicach okre-
ślonych prawem. Nie ma w systemie prawa 
definicji niezawisłości. W doktrynie przyj-
muje się, że polega ona na stworzeniu 

34	 Tamże.
35	Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli (druk sejmowy nr 1349), 

opubl. <www.sejm.gov.pl>, s. 8. Podobny model postępowania obowiązuje np. w pragmatykach służbo-
wych policjantów, strażaków, funkcjonariuszy służby więziennej. 
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orzekającemu „takiej sytuacji, by w wy-
konywaniu swoich czynności mógł po-
dejmować bezstronne decyzje, w sposób 
zgodny z własnym sumieniem i zabezpie-
czony przed możliwością jakichkolwiek 
bezpośrednich lub pośrednich nacisków 
zewnętrznych.”36. 

Członkowie komisji dyscyplinarnych 
nie mogą zrzec się niezawisłości ani decy-
dować, w jakich granicach będą z niej ko-
rzystać. W praktyce oznacza to, że człon-
kowie komisji dyscyplinarnej są związani 
jedynie prawomocnym orzeczeniem sądu 
stwierdzającym winę obwinionego. Przy 
tym nie mogą oni stosować się do poleceń 
przełożonego w zakresie orzekania. Takie 
polecenie byłoby zresztą niezgodne z pra-
wem. Niezawisłość dotyczy stosowania 
zarówno prawa materialnego, jak i pro-
cesowego. W myśl art. 97a ust. 5 ustawy 
o NIK, komisje samodzielnie rozstrzyga-
ją zagadnienia faktyczne i samodzielnie  
interpretują prawo. Generalnie można po-
wiedzieć, że niezawisłość zapewnia po-
czucie, iż proces będzie uczciwy, a o tre-
ści wydanego orzeczenia zdecydują obiek-
tywne kryteria. 

Przedawnienie ścigania  
i karalności deliktu dyscyplinarnego

Ustawodawca określił ramy czasowe, w któ-
rych postępowanie może być wszczęte  
(przedawnienie ścigania) i zakończone pra-
womocnym orzeczeniem (przedawnienie 
karalności). Zgodnie z art. 97a ust. 3 usta-
wy o NIK, postępowanie dyscyplinarne 

nie może być wszczęte po upływie 3 mie-
sięcy od dnia uzyskania przez dyrektora 
właściwej kontrolnej jednostki organiza-
cyjnej NIK lub Prezesa NIK wiadomości 
o popełnionym przewinieniu. Przepis ten 
nie tylko określił ramy czasowe wszczę-
cia postępowania, ale również podmio-
ty, których wiedza o przewinieniu dys-
cyplinarnym warunkuje jego wszczęcie. 
Warunkiem przedawnienia ścigania jest 
wiedza o popełnieniu przewinienia i brak 
jakiejkolwiek reakcji ze strony Prezesa NIK 
lub dyrektora właściwej kontrolnej jed-
nostki organizacyjnej NIK. Literalna wy-
kładnia wskazuje, że dla biegu tego termi-
nu nie ma znaczenia, że wiedzę o popeł-
nieniu przewinienia uzyska inny przeło-
żony kontrolera lub inny pracownik NIK, 
jeśli nie powiadomi o tym dyrektora lub 
Prezesa NIK. 

Przepis art. 97a ust. 3 ustawy o NIK 
mówi o dyrektorze właściwej kontrolnej 
jednostki organizacyjnej NIK (zdefiniowa-
nej w art. 2a pkt 2 ustawy o NIK), a zatem 
warunkiem przedawnienia nie jest posia-
danie wiedzy o popełnieniu przewinienia 
przez jakiegokolwiek dyrektora takiej jed-
nostki, lecz jedynie dyrektora, który jest 
bezpośrednim przełożonym kontrolera. 

Z dniem powzięcia wiadomości o po-
pełnieniu przewinienia dyrektor właści-
wej jednostki kontrolnej powinien powia-
domić Prezesa NIK o tym fakcie. Jeżeli 
tego nie uczyni przez okres 3 miesięcy 
od uzyskania wiadomości, postępowanie 
dyscyplinarne nie może zostać wszczęte 

36	 Patrz L. Garlicki: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom IV, Wydawnictwo Sejmowe 2005, 
komentarz do art. 178, s. 3.
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gdy Prezes NIK o tym zdarzeniu dowie-
dział się dopiero po upływie 3 miesięcy. 
Zaniechanie podjęcia czynności zmierza-
jących do wszczęcia postępowania przez 
dyrektora może zostać uznane za narusze-
nie obowiązków (także z tytułu nadzoru) 
i stanowić podstawę do wszczęcia wobec 
niego postępowania dyscyplinarnego.

Pewne wątpliwości może budzić pojęcie 
„uzyskania” wiadomości przez dyrektora 
właściwej kontrolnej jednostki organiza-
cyjnej NIK lub Prezesa NIK, a zwłaszcza, 
czy każda wiadomość przekazana dyrek-
torowi lub Prezesowi NIK przez kogokol-
wiek i w jakiejkolwiek formie, na przykład 
anonimu, rozpoczyna bieg przedawnienia? 
Naszym zdaniem, nie ma tu znaczenia ani 
osoba, ani forma przekazania „informacji” 
o podejrzeniu popełnienia przewinienia, 
lecz jej treść. Przepis art. 97a ust. 3 usta-
wy o NIK stanowi o „wiadomości o popeł-
nionym przewinieniu”. Wiadomość musi 
być na tyle wiarygodna, aby dyrektor wła-
ściwej kontrolnej jednostki organizacyj-
nej lub Prezes NIK nabrali uzasadnionego 
przekonania, że takie przewinienie mogło 

być popełnione. Należy zgodzić się z po-
glądem, że wiadomość powinna zawierać 
informację o naruszeniu obowiązków na 
tyle pewną, że można było nabrać przeko-
nania o popełnieniu przewinienia37. Nie 
musi to być pewność popełnienia przewi-
nienia, tego bowiem ma dopiero dowieść 
postępowanie dyscyplinarne38. Dla uzy-
skania przekonania, czy faktycznie doszło 
do przewinienia, Prezes NIK może pole-
cić kontroli wewnętrznej przeprowadze-
nie postępowania wyjaśniającego. 

Termin trzymiesięczny wszczęcia postę-
powania dyscyplinarnego jest nieprzekra-
czalny, a wskazani w art. 97a ust. 3 usta-
wy o NIK przełożeni dyscyplinarni, o ile 
powzięli w tym czasie wiadomość o po-
pełnieniu przewinienia dyscyplinarnego, 
po jego upływie nie mogą podjąć skutecz-
nej czynności mającej na celu wszczęcie 
postępowania39. 

Ostateczną decyzję o ukaraniu kontro-
lera za przewinienie dyscyplinarne ogra-
nicza upływ 3 lat od popełnienia prze-
winienia, chyba że czyn zawiera również 
znamiona przestępstwa. W tym ostatnim 

37	 Tak M. Graczyk, M. Frączkiewicz: Ustawa z 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (cz. IX), „Gazeta Prawna”
nr 229 z 27.11.2013  r. Autorzy stwierdzają, że użycie przez ustawodawcę sformułowania „naruszenie 
obowiązków” nie było przypadkowe i „wskazuje ono na zdarzenie dokonane i na tyle sprawdzone, aby 
dyrektor generalny urzędu mógł nabrać uzasadnionego przekonania o naruszeniu obowiązków członka  
korpusu służby cywilnej”. Autorzy odnoszą wprawdzie to twierdzenie do komentarza do art. 113 ustawy 
o służbie cywilnej, to jednak zawiera ona podobne rozwiązanie jak ustawa o NIK. Postępowanie dyscy-
plinarne w służbie cywilnej nie może być bowiem wszczęte po upływie trzech miesięcy od dnia powzięcia 
przez dyrektora generalnego urzędu wiadomości o naruszeniu obowiązku członka służby cywilnej.

38	 Orzeczenie Wyższej Komisji Dyscyplinarnej z 12.10.2011 r. (sygn. akt DSC 3602-14/2001), że „powzię-
cie przez dyrektora generalnego wiadomości o  naruszeniu obowiązków członka korpusu służby cywil-
nej nie jest równoznaczne z uzyskaniem pewności, że doszło do naruszenia obowiązków członka korpusu 
służby cywilnej”. Por. W. Graczyk, M. Frączkiewicz: Ustawa… op. cit.

39	 Przepisy ustawy o NIK nie przewidują zawieszenia trzymiesięcznego terminu wszczęcia postępowania 
dyscyplinarnego, jak to ma miejsce w przypadku korpusu służby cywilnej. Przepis art. 113 ust. 3 ustawy 
o  służbie cywilnej, przewiduje możliwość zawieszenia terminu wszczęcia postępowania w  przypadku  
nieobecności pracownika w pracy, do dnia jego stawienia się w pracy.
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przypadku przedawnienie dyscyplinarne 
nie może nastąpić wcześniej niż przewi-
dziano to w przepisach Kodeksu karne-
go. Jeżeli w tym czasie postępowanie nie 
zostanie wszczęte albo zostanie wszczę-
te i nie zachodzą przesłanki zawieszenia 
postępowania na podstawie art. 97f usta-
wy o NIK, to upływ wspomnianego okre-
su uniemożliwia ukaranie obwinionego. 
W wymienionym terminie musi się więc 
zmieścić także rozpoznanie sprawy przez 
komisje dyscyplinarne. W innym przypad-
ku postępowanie zostanie umorzone40.

Terminy przedawnienia wszczęcia po-
stępowania dyscyplinarnego i przedaw-
nienia karalności mają charakter zawity. 
Oznacza to, że błędna ocena czynu w kon-
tekście odpowiedzialności dyscyplinar-
nej nie powoduje żadnych konsekwencji 
w postaci przywrócenia terminu wszczę-
cia postępowania lub wydłużenia termi-
nu karalności. 

Zawieszenie  
w czynnościach służbowych

Waga przewinienia oraz okoliczności jego 
popełnienia mogą w istotny sposób rzu-
tować na wykonywanie przez kontrolera 
zadań. W takiej sytuacji, dla uniknięcia ja-
kichkolwiek podejrzeń co do rzetelności 
prezentowanych przez NIK wyników kon-
troli, ustawodawca wprowadził możliwość 
zawieszenia kontrolera w czynnościach 
służbowych. Decyzję w tej sprawie po-
dejmuje Prezes NIK dopiero po wszczęciu  
postępowania dyscyplinarnego.

Zawieszenie kontrolera w związku 
z zarzuconym mu deliktem dyscyplinar-
nym powoduje jego odsunięcie od podej-
mowania czynności służbowych. Jest to 
szczególnie istotne, gdy nienależyte wy-
konywanie czynności służbowych przez  
kontrolera zagraża prawnie chronionym in-
teresom innych podmiotów. Nie oznacza 
to jednak całkowitego zwolnienia z obo-
wiązku świadczenia pracy. Prezes NIK 
może bowiem wskazać tylko pewien za-
kres czynności, których kontroler nie może 
wykonywać, na przykład przeprowadzać 
postępowania kontrolnego w jednostce 
kontrolowanej. W czasie pracy może jed-
nak archiwizować dokumenty lub zbierać 
dane potrzebne do opracowania programu 
kontroli. Okres zawieszenia może trwać 
do zakończenia postępowania prawomoc-
nym orzeczeniem, ale nie powinien trwać 
dłużej niż 6 miesięcy, zaś w wypadkach 
szczególnie uzasadnionych – 12 miesięcy 
– art. 97a ust. 7 ustawy o NIK. W okre-
sie zawieszenia kontrolerowi przysługu-
ją wszystkie świadczenia wynikające ze 
stosunku pracy. 

Koszty  
postępowania dyscyplinarnego

Artykuł 97a ust. 8 ustawy o NIK stanowi, 
że koszty postępowania dyscyplinarnego 
ponosi Najwyższa Izba Kontroli. Należy tu 
podkreślić, że koszty postępowania przed 
sądem administracyjnym nie zaliczają się 
do kosztów postępowania dyscyplinar-
nego i rozstrzyga o nich sąd. Do kosztów 

40	 O sposobie liczenia terminu por. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz…, 
op. cit., s. 215 i n.
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postępowania zalicza się wydatki związa-
ne z tym postępowaniem. Obejmują one 
koszty związane ze stawiennictwem świad-
ków, wynagrodzeniem biegłych, obsłu-
gą organizacyjno-biurową i inne41. Warto 
podkreślić, że praca rzecznika i członków 
komisji dyscyplinarnych nie jest odręb-
nie wynagradzana. Przyjmuje się, że wy-
konują oni czynności związane ze sprawą 
dyscyplinarną w ramach swoich obowiąz-
ków służbowych.

Katalog kar dyscyplinarnych
Urzeczywistniając jedną z podstawowych 
zasad prawa, że nie ma kary bez ustawy 
(nulla poena sine lege), ustawodawca usta-
lił w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK katalog 
kar dyscyplinarnych. Są to:
1)  upomnienie; 
2)  nagana;
3)  nagana z pozbawieniem możliwości 
podwyższania wynagrodzenia i awanso-
wania na wyższe stanowisko służbowe 
przez okres do 2 lat;
4)  przeniesienie na niższe stanowisko służ-
bowe z jednoczesnym obniżeniem wynagro-
dzenia zasadniczego nie więcej niż o 20% 
przez okres nie dłuższy niż 6 miesięcy;

5)  wydalenie z pracy w NIK42.
Podobnie jak w przypadku służby cy-

wilnej katalog kar dyscyplinarnych został 
ustalony w taki sposób, aby odpowiadał 
kilku zasadom. Są to zasady: zamknięte-
go katalogu, niepołączalności, adekwat-
ności i stopniowalności43. 

Określony w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK 
katalog kar dyscyplinarnych ma charak-
ter zamknięty. Oznacza to, że nie można 
nałożyć innej kary dyscyplinarnej niż wy-
mienione w tym przepisie44. Zasada nie-
połączalności oznacza zakaz łączenia kar 
dyscyplinarnych. Za dane przewinienie 
można orzec tylko jedną z kar ustalonych 
przez przepis art. 97a ust. 2 ustawy o NIK. 
Zasada adekwatności polega na zastosowa-
niu kary, która jest współmierna do prze-
winienia. Jaka kara jest adekwatna do prze-
winienia, decyduje Komisja Dyscyplinarna 
na zasadzie swobodnej oceny dowodów. 
Zasada stopniowalności oznacza uszere-
gowanie kar dyscyplinarnych od najłagod-
niejszej do najsurowszej. Przepisy prawne 
nie określają, za jakie naruszenie obowiąz-
ków pracownika NIK może być zastoso-
wana konkretna kara. Oznacza to, że rów-
nież o tym, jaka kara zostanie zastosowana, 

41	 Na temat pokrywania kosztów obrony – patrz jw., s. 322.
42	 Podobny katalog kar dyscyplinarnych przewidziano dla urzędników i  pracowników służby cywilnej. 

Stosownie do przepisu art. 114 ust. 1 ustawy o służbie cywilnej, w przypadku urzędników służby cywil-
nej karami dyscyplinarnymi są: upomnienie, nagana, pozbawienie możliwości awansowania przez okres 
dwóch lat na wyższy stopień służbowy, obniżenie wynagrodzenia zasadniczego, nie więcej niż o  25%  
– przez okres nie dłuższy niż sześć miesięcy, obniżenie stopnia służbowego służby cywilnej, wydalenie  
ze służby cywilnej. Zgodnie z przepisem art. 114 ust. 2 ustawy o służbie cywilnej, dla pracowników służby  
cywilnej karami dyscyplinarnymi są: upomnienie, nagana, obniżenie wynagrodzenia zasadniczego,  
nie więcej niż o 25% – przez okres nie dłuższy niż sześć miesięcy, wydalenie z pracy w urzędzie.

43	 J. Jagielski, K. Rączka: Komentarz do ustawy o służbie cywilnej, Warszawa 2001, s. 325.
44	 Nie wyklucza to oczywiście ponoszenia przez mianowanego kontrolera odpowiedzialności wynikającej 

ze stosunku pracy na podstawie innych przepisów, np. wynikającej z Kodeksu pracy odpowiedzialności 
za szkody wyrządzone pracodawcy (art. 114-122), czy odpowiedzialności za mienie powierzone pracow-
nikowi (art.124-127).



Nr 4/lipiec-sierpień/2014  49 

Odpowiedzialność dyscyplinarna mianowanych kontrolerów NIK 	  kontrola i audyt

decyduje Komisja Dyscyplinarna. Każda 
kara powinna spełniać dwie funkcje – re-
presyjną i wychowawczą. Obok wagi na-
ruszenia obowiązków pracowniczych  
i  stopnia zawinienia, tymi funkcja-
mi kary powinna się kierować Komisja 
Dyscyplinarna przy zastosowaniu kon-
kretnej kary. Przy nakładaniu kar dyscy-
plinarnych nie obowiązuje gradacja, która 
oznacza, że karę surowszą można nałożyć 
tylko wtedy, gdy wcześniej obwiniony był 
ukarany karą łagodniejszą. 

Upomnienie i nagana są orzekane za naj-
lżejsze naruszenie obowiązków pracowni-
czych przez kontrolera. Według katalogu 
kar przewidzianych w art. 97a ust. 2 usta-
wy o NIK, upomnienie jest niższą karą niż 
nagana i ma mniejszy wydźwięk pejora-
tywny, mimo że znaczenie semantyczne 
tych wyrazów jest podobne45. Granica po-
między zastosowaniem kary upomnienia 
i kary nagany jest nieostra. Ponadto, prze-
pisy ustawy o NIK przewidują możliwość 
ukarania kontrolera upomnieniem na pi-
śmie za mniejsze naruszenie obowiązków 
pracowniczych – przez dyrektora kontrol-
nej jednostki organizacyjnej, a w przypad-
ku przewinienia dyrektora jednostki orga-
nizacyjnej – przez Prezesa NIK (art. 97b 
ustawy o NIK). Tym samym granica, za 
jakie przewinienie można zastosować upo-
mnienie na piśmie, upomnienie lub na-
ganę, staje się jeszcze bardziej płynna46. 
Z zasady stopniowalności wynika jednak, 

że z karą nagany łączy się większy ładunek 
napiętnowania ze względu na znaczniej-
szy ciężar gatunkowy przewinienia i sto-
pień zawinienia, za które została wymie-
rzona, niż z karą upomnienia.

Nagana z pozbawieniem możliwości 
podwyższania wynagrodzenia i awanso-
wania na wyższe stanowisko służbowe 
przez okres 2 lat ma głównie efekt finan-
sowy i prestiżowy. Z jednej bowiem strony,  
łączy się z pozbawieniem możliwości 
zwiększenia wynagrodzenia, z drugiej 
zaś, z zahamowaniem rozwoju kariery za-
wodowej. Ustanawiając tę karę, ustawo-
dawca użył spójnika „i” co przesądza, że 
jest niedopuszczalne awansowanie uka-
ranego pracownika na wyższe stanowisko 
służbowe bez podwyższenia uposażania. 
Wymaga podkreślenia, że ustawodawca 
w art. 97a ust. 2 pkt 3 ustawy o NIK posłu-
żył się sformułowaniem „podwyższanie”, 
a nie „przeszeregowanie”, co oznacza, że 
nawet w tej samej kategorii wynagrodze-
nia nie może być podwyższona jego wyso-
kość. Na tym tle powstaje jednak problem 
określenia zakresu pojęcia „wynagrodze-
nie”. Z jakich składników składa się wy-
nagrodzenie kontrolera – określa zarzą-
dzenie Marszałka Sejmu Rzeczypospolitej 
Polskiej z 31 sierpnia 2011 r. w sprawie 
wynagradzania pracowników Najwyższej 
Izby Kontroli, wyznaczające minimalne 
i maksymalne stawki wynagrodzenia dla 
poszczególnych stanowisk kontrolerskich 

45	 Upomnienie to karcąca uwaga, ostrzeżenie, napomnienie, zaś nagana to upomnienie za niewłaściwe 
zachowanie. Zob. Słownik języka polskiego, PWN, Warszawa 1995, tom. 3, s. 566 i tom 2, s. 243.

46	 Sąd Najwyższy, analizując art.  108 §  1 k.p. dotyczący kar porządkowych stwierdził, w  wyroku 
z 1.07.1999 r., że wymierzenie kary upomnienia jest uzasadnione nawet w przypadku niewielkiego stop-
nia winy. Wyrok I PKN 86/99, teza opubl. w komentarzu Lex do art. 108 Kodeksu pracy.
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w NIK47. Zgodnie z § 5 tego zarządzenia, 
wynagrodzenie składa się z wynagro-
dzenia zasadniczego przewidzianego dla  
danego stanowiska i dodatku za wielo-
letnią pracę. Ponadto, stosownie do § 5a  
zarządzenia, z tytułu okresowego zwięk-
szenia obowiązków służbowych lub po-
wierzenia dodatkowych zadań Prezes NIK 
może przyznać pracownikowi NIK doda-
tek specjalny na okres wykonywania tych 
obowiązków lub zadań, w kwocie nieprze-
kraczającej 30% wynagrodzenia zasadni-
czego pracownika. 

Naszym zdaniem, pozbawienie możliwo-
ści podwyższenia wynagrodzenia nie ma 
zastosowania, jeżeli to podwyższenie wy-
nika z innych przepisów prawa, niż ustawa 
o NIK i wydanych na jej podstawie prze-
pisów wykonawczych. Mimo że przepisy 
zarządzenia stanowią, iż wynagrodzenie  
składa się z wynagrodzenia zasadnicze-
go i dodatku za wieloletnią pracę, to jed-
nak kara ta nie będzie miała zastosowania 
w przypadku zwiększenia wynagrodzenia 
z tytułu dodatku za wieloletnią pracę, bo-
wiem jest on naliczany na podstawie innych 
przepisów. Ukaranie nie przekreśla też 
możliwości przyznania pracownikowi na-
grody w okresie 2 lat od ukarania, ponieważ 
przyznanie nagrody nie oznacza podwyż-
szenia wynagrodzenia. Pracownik może 
bowiem swoimi osiągnięciami zawodowy-
mi udowodnić, że zasługuje na nagrodę,  
a przewinienie miało charakter incyden-
talny. Nie będzie można natomiast kon-
trolerowi ukaranemu taką karą przyznać 

dodatku specjalnego. Wchodzi on bowiem 
w skład wynagrodzenia, a więc jego przy-
znanie powoduje wzrost wynagrodzenia. 
Należy też zauważyć, że ustawodawca użył 
wyrazów „przez okres 2 lat”, a nie „przez 
okres do 2 lat”. Oznacza to, że zakaz pod-
wyższenia wynagrodzenia i awansowania 
może być orzeczony jedynie na okres 2 lat, 
nie zaś na okres krótszy. 

Przeniesienie na niższe stanowisko ozna-
cza, że przeniesienie może nastąpić tylko 
o jedną kategorię zaszeregowania niżej48. 
Komisja dyscyplinarna nie ma więc wy-
boru stanowiska, na jakie zostanie prze-
niesiony obwiniony kontroler. Z brzmie-
nia przepisu art. 97a ust. 2 pkt 4 ustawy 
o NIK wynika, że przeniesienie na niż-
sze stanowisko służbowe zawsze musi 
łączyć się z obniżeniem wynagrodzenia  
zasadniczego. Przeniesienie następuje 
bowiem „z jednoczesnym” obniżeniem 
wynagrodzenia. Należy dodać, że obniże-
nie może dotyczyć tylko wynagrodzenia  
zasadniczego, w przeciwieństwie do 
przepisu art. 97a ust. 2 pkt 3, który sta-
nowi o naganie z pozbawieniem moż-
liwości podwyższania wynagrodze-
nia. Obniżeniu nie podlegają dodatek 
za wieloletnią pracę i dodatek specjal-
ny, nie wchodzą one bowiem w skład 
wynagrodzenia zasadniczego. Komisja 
Dyscyplinarna decyduje o wysokości 
obniżenia wynagrodzenia zasadniczego.  
Może ona orzec obniżenie wynagrodzenia 
od 1 do 20%. Obniżenie wynagrodzenia 
musi mieścić się w „widełkach” stawek 

47	 MP nr 79, poz. 803, zm. MP z 2012 r., poz.1023.
48	 Patrz. T. Liszcz [w:] Komentarz..., op. cit., s. 233.
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wynagrodzenia zasadniczego dla stano-
wiska, na które zostanie przeniesiony  
ukarany kontroler, określonych w zarzą-
dzeniu Marszałka Sejmu w sprawie wy-
nagradzania pracowników NIK. 

Ukarany może wnieść odwołanie od 
orzeczenia Komisji Dyscyplinarnej do 
Odwoławczej Komisji Dyscyplinarnej, 
kwestionując zarówno zasadność ukara-
nia w ogóle, jak i stanowisko, na jakie zo-
stanie przeniesiony lub procent, o jaki zo-
stanie obniżone jego wynagrodzenie. Po 
uprawomocnieniu się orzeczenia dyscy-
plinarnego Prezes NIK podpisuje nowy 
akt mianowania dla ukaranego kontrole-
ra i ustala nowe wynagrodzenie zgodnie 
z treścią orzeczenia. Prezes NIK nie ma 
uprawnień do kwestionowania orzecze-
nia Komisji Dyscyplinarnej ani w zakresie  
stanowiska, na jakie zostanie przeniesio-
ny kontroler, ani procentu, o jaki zostanie 
obniżone wynagrodzenie. 

Najbardziej dolegliwą karą jest wyda-
lenie z pracy w NIK. Kara ta po uprawo-
mocnieniu powoduje wygaśnięcie stosunku  
pracy. Zgodnie bowiem z przepisem 
art. 91a ust. 2 pkt 5 ustawy o NIK, stosu-
nek pracy z mianowanym kontrolerem wy-
gasa wskutek uprawomocnienia się orze-
czenia dyscyplinarnego o ukaraniu karą 
dyscyplinarną wydalenia z pracy w NIK. 
Wydalenie z pracy w NIK oznacza więc 
utratę mianowania i brak możliwości po-
wtórnego ubiegania się o przyjęcie do pracy 
w NIK na stanowisko kontrolerskie przed 
upływem okresu zatarcia ukarania. 

Nowym rozwiązaniem ustawowym 
jest wprowadzenie uproszczonego i przy-
spieszonego trybu ukarania kontrolera za 
mniejszej wagi naruszenia obowiązków 
pracownika NIK lub uchybienie godności 
stanowiska. Stosownie do art. 97b ust. 1 
ustawy o NIK, za mniejszej wagi narusze-
nia możliwe jest ukaranie upomnieniem 
na piśmie mianowanego kontrolera przez 
dyrektora właściwej jednostki organiza-
cyjnej NIK49, a w przypadku dyrektora 
– przez Prezesa NIK. Podkreślić trzeba,  
że ustawodawca nie wskazał kryteriów 
oceny „mniejszej wagi” przewinienia. 
Decydują o tym przełożeni dyscyplinar-
ni uprawnieni do zastosowania tej kary. Nie 
można wykluczyć, że omawiany tryb po-
stępowania zostanie wdrożony w sprawie 
o przewinienie, w odniesieniu do które-
go wobec innego obwinionego orzeczono 
karę surowszą. Zaistnienie takiego przy-
padku nie daje jednak podstaw do uchyle-
nia orzeczenia o ukaraniu, które może być 
oceniane jako nazbyt pobłażliwe. Ukaranie 
upomnieniem na piśmie zamyka postępo-
wanie dyscyplinarne, chyba że kontroler 
zgłosi sprzeciw do Prezesa NIK w termi-
nie 7 dni od doręczenia mu upomnienia na 
piśmie. W tym wypadku sprawa trafia na 
drogę „normalnego” postępowania dyscy-
plinarnego. W razie wniesienia sprzeciwu 
Prezes NIK wydaje polecenie wszczęcia 
postępowania dyscyplinarnego, wyzna-
czając rzecznika dyscyplinarnego. 

Na tle analizy powyższego przepisu 
może powstać problem, jaką karę może 

49	 Kara ta ze względu na sposób nakładania przypomina karę porządkową określoną w art. 108 § 1 k.p. Karę 
porządkową może bowiem nałożyć wyłącznie pracodawca, zaś pracownikowi przysługuje prawo wniesie-
nia sprzeciwu, jeżeli zastosowanie kary nastąpiło z naruszeniem przepisów prawa.
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wymierzyć Komisja Dyscyplinarna w spra-
wie wszczętej po skorzystaniu przez kon-
trolera z prawa wniesienia sprzeciwu i skie-
rowaniu przez rzecznika w tej sprawie 
wniosku o ukaranie. Ponieważ postępo-
wanie w takiej sprawie wraca do „nor-
malnego” trybu, to rozpoznając tę sprawę 
Komisja Dyscyplinarna może ukarać kon-
trolera, ale też może go uniewinnić albo 
umorzyć postepowanie. Nie będzie w tej 
sytuacji miała zastosowania zasada zakazu 
reformationis in peius. Trzeba przyjąć, że 
rzecznik może wystąpić z wnioskiem do 
Komisji o ukaranie kontrolera jedną z kar 
określonych w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK. 
Warto przypomnieć, że w katalogu kar za-
wartym w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK 
nie ma kary „upomnienia na piśmie”. Jest 
ona wymieniona tylko w art. 97b ust. 1 
ustawy o NIK, a jej zastosowanie nale-
ży do wyłącznej prerogatywy albo dyrek-
tora właściwej jednostki kontrolnej, albo 
Prezesa NIK. Dlatego Komisja nie może 
też utrzymać w mocy „upomnienia na  
piśmie”. W zależności od oceny okoliczno-
ści sprawy i stopnia zawinienia kontrole-
ra Komisja Dyscyplinarna, uznając zasad-
ność wniosku rzecznika dyscyplinarnego 
o ukaranie, może ukarać kontrolera orze-
czeniem o ukaraniu jedną z kar wymie-
nionych w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK, 
a więc „zwykłą” karą upomnienia albo też 
karą surowszą. 

Przebieg  
postępowania dyscyplinarnego
Postępowanie prowadzone  
przez rzecznika dyscyplinarnego

Postępowanie dyscyplinarne inicjuje Prezes 
NIK, wyznaczając rzecznika dyscyplinar-
nego i wydając mu polecenie wszczęcia 

postępowania. Regulacja zawarta w art. 97c 
ustawy wskazuje, że mamy do czynienia 
z zasadą oportunizmu procesowego. Prezes 
NIK jako główny przełożony dyscyplinar-
ny jest „dysponentem” postępowania dys-
cyplinarnego, ponieważ to on w decyzji 
określa granice postępowania, a co więcej, 
może w każdej chwili polecić rzeczniko-
wi umorzenie postępowania, a w postę-
powaniu przed Komisją – cofnięcie wnio-
sku o ukaranie. Oznacza to, że bez decyzji 
Prezesa NIK nie można rozszerzyć zarzu-
tów wobec obwinionego, nawet jeśli ma-
teriał dowodowy daje ku temu podstawę. 

Obwinionym w postępowaniu dyscypli-
narnym może być tylko mianowany kon-
troler pozostający w służbowym stosunku 
pracy w NIK. Rozwiązanie stosunku pracy 
stanowi ujemną przesłankę do wszczęcia 
lub prowadzenia postępowania i wszczę-
te postępowanie musi zostać umorzone. 
Wątpliwości budzi sytuacja zmiany pra-
codawcy w taki sposób, że zostaje jednak  
zachowane mianowanie. Mowa tu o udzie-
leniu kontrolerowi urlopu bezpłatnego 
i wyrażeniu zgody na pracę u innego pra-
codawcy. Uważamy, że popełnienie delik-
tu dyscyplinarnego przez kontrolera prze-
bywającego na urlopie bezpłatnym również 
podlega odpowiedzialności dyscyplinar-
nej. Może to, oczywiście, dotyczyć tylko 
przewinienia kwalifikowanego jako nie-
godne zachowanie się poza służbą oraz in-
nych obowiązków, które nie wiążą się bez-
pośrednio z wykonywaniem obowiązków 
kontrolerskich, na przykład obowiązku  
zachowania tajemnicy czy apolityczności.

Rzecznikiem dyscyplinarnym może 
być mianowany kontroler z wykształce-
niem prawniczym. Nie jest to dodatko-
we stanowisko służbowe, lecz funkcja, 
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gdyż rzecznik jest wyznaczany odrębnie 
do każdej sprawy. Ustawodawca nie prze-
widział wobec rzecznika instytucji wyłą-
czenia z pełnienia tej funkcji. Jednocześnie 
zezwolił Prezesowi NIK na zmianę rzecz-
nika w toku postępowania. Wydaje się, że 
z tej możliwości Prezes NIK mógłby sko-
rzystać w przypadku pojawienia się prze-
słanek przemawiających za odsunięciem 
rzecznika od prowadzenia sprawy. Nie 
budzi wątpliwości, że rzecznikiem powin-
na być osoba, która poza wiedzą prawni-
czą ma także odpowiednie doświadczenie 
życiowe i zawodowe. Jest to istotne przy 
wykonywaniu czynności dowodowych, 
ocenianiu dowodów oraz formułowaniu 
na ich podstawie wniosku o ukaranie.  
Może tu powstać pytanie o ważność 
czynności wykonanych przez rzecznika, 
który nie spełnia wymagań ustawowych. 
Analizując ten problem, trzeba powiedzieć, 
że decyzja o wyznaczeniu takiego rzecz-
nika byłaby dotknięta rażącą wadą praw-
ną. Nie ma jednak trybu stwierdzenia jej 
nieważności i co więcej, stwierdzenia nie-
ważności czynności podjętych w postę-
powaniu. Niewątpliwie kwestie te mogą 
jednak być poddane kontroli sądowej,  
uruchomionej po wniesieniu skargi do sądu 
administracyjnego na podstawie art. 97n 
ustawy o NIK. 

Rzecznik wydaje postanowienie o wszczę
ciu postępowania dyscyplinarnego. Z chwi-
lą wydania tego postanowienia następu-
je przerwanie biegu trzymiesięcznego 
terminu przedawnienia ścigania przewi-
nienia dyscyplinarnego. Takiego skutku 
prawnego nie wywołuje decyzja Prezesa 
NIK o wyznaczeniu rzecznika. O wszczę-
ciu postępowania dyscyplinarnego rzecz-
nik musi powiadomić obwinionego, jego 

bezpośredniego przełożonego oraz dyrek-
tora jednostki właściwej w sprawach osobo-
wych, a w przypadku gdy obwinionym jest 
dyrektor kontrolnej jednostki organizacyj-
nej Najwyższej Izby Kontroli, także Prezesa 
NIK. W tym celu przesyła im odpis posta-
nowienia (art. 97d ust. 2 ustawy o NIK). 
Informacja o wszczęciu postępowania dys-
cyplinarnego ma dla obwinionego znacze-
nie gwarancyjne, gdyż dopiero wtedy może 
on realizować w pełni swoje prawa, w tym 
prawo do obrony. Z kolei dla pracodawcy 
informacja ta jest niezbędna do podejmo-
wania decyzji kadrowych. 

Zadaniem rzecznika jest przeprowa-
dzenie czynności dowodowych i ustale-
nie wszystkich okoliczności sprawy istot-
nych dla wydania orzeczenia o ukaraniu 
przez Komisję Dyscyplinarną. Na tym eta-
pie postępowanie prowadzone przez rzecz-
nika ma charakter zbliżony do postępo-
wania przygotowawczego. Rzecznikowi 
przysługuje inicjatywa dowodowa i może 
on przeprowadzać w szczególności do-
wody wskazane w art. 97d ust. 3 usta-
wy o NIK. Katalog dowodów nie jest  
zamknięty. Zarówno dowody przeprowa-
dzane z inicjatywy rzecznika, jak i na wnio-
sek stron, powinny być adekwatne i racjo-
nalne. Chodzi o to, że mają one prowadzić 
do ustalenia stanu faktycznego w konkret-
nej sprawie. Tryb przeprowadzania i do-
kumentowania dowodów nie został opi-
sany w ustawie o NIK i dlatego będą tu 
miały odpowiednie zastosowanie przepi-
sy k.p.k., do których odsyła art. 97p usta-
wy o NIK. Warto w tym miejscu dodać, 
że – naszym zdaniem – odesłanie to ma 
zastosowanie także do pokrzywdzone-
go. Ustawodawca wprawdzie nie wspo-
mina o pokrzywdzonym w postępowaniu 
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dyscyplinarnym, ale uczestnik postępowa-
nia, którego prawa zostały naruszone za-
chowaniem się kontrolera może występo-
wać jako pokrzywdzony w sprawie. Będzie 
on więc, obok obwinionego, stroną postę-
powania prowadzonego przez rzecznika. 
Rzecz jasna, nie w każdej sprawie dyscy-
plinarnej (tak jak nie w każdej sprawie 
karnej) będzie można mówić o pokrzyw-
dzonym. Zwłaszcza w sprawach, w któ-
rych naruszenie ma charakter formalny 
(tj. nie ma skutków materialnych, np. wy-
rządzonej szkody majątkowej), pokrzyw-
dzony nie będzie występować50. 

Istotnym elementem postępowania jest 
sporządzenie przez rzecznika postanowie-
nia o przedstawieniu obwinionemu zarzu-
tów, gdy materiał dowodowy dostatecz-
nie uzasadnia, że obwiniony dopuścił się 
czynu stanowiącego przewinienie dyscy-
plinarne. Postanowienie to rzecznik ogła-
sza obwinionemu. Obwiniony ma prawo 
żądać podania mu ustnie podstaw zarzu-
tów, a także ich pisemnego uzasadnienia, 
o czym należy go pouczyć (art. 313 k.p.k.). 
Uzasadnienie powinno być doręczone ob-
winionemu i jego obrońcy. Kolejną czyn-
nością po przedstawieniu obwinionemu  
zarzutów jest przyjęcie od niego wyja-
śnień. Złożenie wyjaśnień jest prawem 
obwinionego, a nie jego obowiązkiem. 
Dlatego też rolą rzecznika jest umożli-
wienie obwinionemu złożenia wyjaśnień 
i ich zaprotokołowanie. Wyjaśnienia są za-
liczane do materiału dowodowego i sta-
nowią jego istotną część, zwłaszcza jeśli 

w wyjaśnieniach obwiniony odniesie 
się do wszystkich znamion przewinie-
nia oraz do innych dowodów zebranych  
w sprawie. 

Postępowanie prowadzone przez rzecz-
nika kończy się zaznajomieniem obwinio-
nego z zebranymi dowodami, a następnie 
przedstawieniem Prezesowi NIK do za-
twierdzenia wniosku o ukaranie albo po-
stanowienia o umorzeniu postępowania. 
Przy tym, podobnie jak przy składaniu wy-
jaśnień, zapoznanie się z dowodami jest 
uprawnieniem obwinionego. Nie można 
go do tego w żaden sposób zobowiązać.

Zatwierdzony przez Prezesa NIK wnio-
sek o ukaranie, wraz z materiałami z po-
stępowania, rzecznik przekazuje Komisji 
Dyscyplinarnej. Odpis wniosku o ukara-
nie rzecznik doręcza obwinionemu i usta-
nowionemu przez niego obrońcy, a jeśli 
obrońcy nie ma – informuje obwinionego 
o prawie do ustanowienia obrońcy (art. 97c 
ust. 2 ustawy o NIK). 

Postępowanie  
przed komisjami dyscyplinarnymi

Po przekazaniu sprawy Komisji Dyscypli
narnej zmienia się pozycja procesowa 
rzecznika. Staje się on stroną, podobnie 
jak obwiniony. Dla zachowania równości 
stron ustawodawca – jeszcze przed roz-
prawą – dał prawo obwinionemu i jego 
obrońcy do składania wniosków dowo-
dowych, określając 7-dniowy termin,  
liczony od dnia doręczenia im odpisu wnio-
sku o ukaranie. 

50	 Kwestie związane z pokrzywdzonym w postępowaniu dyscyplinarnym wykraczają znacząco poza ramy 
niniejszego artykułu i  są materią na odrębne opracowanie. Dlatego można tu jedynie problem zasyg
nalizować.
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Zgodnie z art. 97a ust. 4 ustawy o NIK, 
organami orzekającymi w sprawach dys-
cyplinarnych są: Komisja Dyscyplinarna 
i Odwoławcza Komisja Dyscyplinarna. 
Członkowie komisji są powoływani przez 
Prezesa NIK spośród mianowanych kon-
trolerów na 3-letnią kadencję. Członkiem 
komisji może być jedynie mianowany kon-
troler, który daje rękojmię należytego  
wykonywania obowiązków. Kontrolerzy 
wykonujący czynności w ramach postę-
powania dyscyplinarnego nie są zwalniani 
ze świadczenia pracy zawodowej i za czas 
wykonywania zadań wynikających z udzia-
łu w postępowaniu dyscyplinarnym nie są 
dodatkowo wynagradzani. Organizację ko-
misji, ich skład i tryb powoływania okre-
ślił Prezes NIK w zarządzeniu wydanym 
na podstawie art. 97q ustawy o NIK. 

Procedura orzekania przed Komisją 
Dyscyplinarną jest zbliżona do postępo-
wania sądowego. Rozpoznawanie spraw 
odbywa się na rozprawie, a orzeczenia 
wydają trzyosobowe zespoły orzekające. 
Może pojawić się problem, gdy zespół 
orzekający uzna, że należy zwrócić sprawę 
rzecznikowi w celu uzupełnienia braków 
w postępowaniu. Wniosek został przecież  
zatwierdzony przez Prezesa NIK. W prak-
tyce taka sytuacja może się zdarzyć i nie 
chodzi o to, że wniosek jest wadliwy albo 
postępowanie było prowadzone niepra-
widłowo. Uważamy, że Komisja może 
wydać postanowienie o zwrocie spra-
wy do uzupełnienia, na przykład wtedy, 
gdy w toku rozprawy ujawnione zostaną 
nowe okoliczności sprawy, a uzupełnienie 

materiału dowodowego w postępowaniu 
przed Komisją łączyłoby się z nadmierny-
mi trudnościami. 

Na rozprawę musi się stawić rzecznik 
dyscyplinarny; jego nieobecność unie-
możliwia prowadzenie postępowania. 
Nieobecność obrońcy oraz nieusprawie-
dliwiona nieobecność obwinionego nie ta-
muje rozpoznania sprawy. Sąd Najwyższy 
wskazał, że w postępowaniu dyscyplinar-
nym nie ma obowiązku uczestniczenia 
obwinionego w rozprawach51. Dla wyeli-
minowania przypadków unikania odpo-
wiedzialności i „gry na zwłokę” do czasu 
przedawnienia karalności przewinienia 
ustawodawca wprowadził możliwość roz-
poznania sprawy, gdy obwiniony co naj-
mniej trzykrotnie nie stawił się na roz-
prawę, a okoliczności wskazują, że jest to  
zachowanie celowe, zmierzające do uchy-
lania się od udziału w rozprawie. Przy tym 
rozpoznanie sprawy odbywa się z udzia-
łem obrońcy, a jeżeli nie został on ustano-
wiony w sprawie, to przewodniczący skła-
du orzekającego wyznacza obwinionemu 
obrońcę spośród mianowanych kontrole-
rów. Należy podkreślić, że udział obwinio-
nego w rozprawie jest dla niego gwarancją 
uczciwego procesu. Jeśli nie chce skorzy-
stać ze swoich praw – głównie prawa do 
obrony, to nie można go do tego zmuszać.

Na rozprawie rzecznik odczytuje wnio-
sek o ukaranie, a następnie Komisja prze-
prowadza dowody zgodnie z zasadą bez-
pośredniości. Zespół orzekający nie 
jest związany treścią wniosku o ukara-
nie i może na rozprawie przeprowadzić 

51	 Postanowienie SN z 8.05.2014 r., sygn. akt SDI 13/14, opubl. na stronie <www. adwokatura.pl>.



56  kontrola państwowa

kontrola i audyt 	  Elżbieta Jarzęcka-Siwik, Bogdan Skwarka

jeszcze inne dowody zgłoszone przez stro-
ny. Po zamknięciu rozprawy i odbyciu na-
rady Komisja wydaje orzeczenie o uka-
raniu, uniewinnieniu albo o umorzeniu  
postępowania. Orzeczenie powinno za-
wierać imiona i nazwiska członków skła-
du orzekającego, rzecznika dyscyplinar-
nego i protokolanta, datę oraz miejsce  
rozpoznania sprawy, dane określające toż-
samość obwinionego, opis i kwalifikację 
prawną czynu, którego popełnienie zarzu-
cono obwinionemu oraz rozstrzygnięcie 
Komisji Dyscyplinarnej i podpisy człon-
ków zespołu orzekającego. W przypadku 
orzeczenia o ukaraniu powinno ono do-
datkowo zawierać opis czynu przypisa-
nego obwinionemu wraz z jego kwalifi-
kacją prawną i rozstrzygnięcie co do kary 
(art. 413 k.p.k.). Jeśli obwinionemu zarzu-
cono popełnienie kilku przewinień dys-
cyplinarnych, Komisja Dyscyplinarna  
wymierza jedną, łączną karę za wszystkie 
te przewinienia. Niezależnie od tego, jak 
głosowali nad orzeczeniem poszczególni 
członkowie składu orzekającego, wszyscy 
muszą podpisać orzeczenie. Członek ze-
społu ma prawo zaznaczyć na orzeczeniu 
swoje zdanie odrębne, podając, w jakim 
zakresie nie zgadza się z tym orzeczeniem 
(art. 114 k.p.k.).

Orzeczenie musi być ogłoszone. Nastę
puje to zwykle po odbyciu narady. Tylko 
w wyjątkowych wypadkach ogłoszenie 
orzeczenia może być odroczone na czas nie 
dłuższy niż 3 dni (art. 97j ustawy o NIK). 
Wraz z ogłoszeniem orzeczenia powinny 
zostać podane ustnie motywy rozstrzy-
gnięcia. Niezależnie od tego, orzeczenie 
wymaga pisemnego uzasadnienia, które 
sporządza i podpisuje przewodniczący ze-
społu orzekającego. Pisemne orzeczenie 

wraz z uzasadnieniem doręcza się stro-
nom postępowania w terminie 14 dni od 
daty ogłoszenia.

W postępowaniu dyscyplinarnym 
obowiązuje zasada dwuinstancyjno-
ści. Strony postępowania (tj. obwiniony 
i jego obrońca oraz rzecznik dyscyplinarny) 
mogą się odwołać od orzeczenia Komisji 
Dyscyplinarnej. Odwołanie wnosi się do 
Odwoławczej Komisji Dyscyplinarnej, za 
pośrednictwem przewodniczącego Komisji 
Dyscyplinarnej (a więc nie przewodni-
czącego zespołu orzekającego), w termi-
nie 14 dni od doręczenia orzeczenia wraz 
z uzasadnieniem. Przewodniczący Komisji 
Dyscyplinarnej bada, czy odwołanie nie 
jest dotknięte brakami formalnymi i speł-
nia wymagania ustawowe. W razie stwier-
dzenia takich braków przewodniczący  
wydaje postanowienie o odmowie przyję-
cia odwołania. Zgodnie z art. 97l ustawy 
o NIK, odwołanie musi zostać wniesio-
ne w terminie i przez osobę uprawnioną. 
Jednak gdy niedotrzymanie terminu na-
stąpiło z powodów niezależnych od wno-
szącego odwołanie, na jego wniosek ter-
min złożenia odwołania może przywrócić 
przewodniczący Komisji Dyscyplinarnej. 
Wraz z wnioskiem o przywrócenie ter-
minu należy złożyć odwołanie. Przy tym  
odmowa przywrócenia terminu jest za-
skarżalna, na takie postanowienie służy bo-
wiem zażalenie do Odwoławczej Komisji 
Dyscyplinarnej.

Jeżeli odwołanie zostało wniesione pra-
widłowo, to przewodniczący Odwoławczej 
Komisji Dyscyplinarnej wyznacza skład  
zespołu orzekającego tejże komisji i prze-
kazuje mu sprawę do rozpoznania. Przed 
wyznaczeniem rozprawy zespół orzekający 
sprawdza, czy nie ma przeszkód formalnych 
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do rozpoznania sprawy. Przesłankami unie-
możliwiającymi dalsze procedowanie i po-
wodującymi konieczność umorzenia po-
stępowania odwoławczego są: wniesienie  
odwołania przez osobę nieuprawnioną, bez-
zasadne przywrócenie 14-dniowego ter-
minu wniesienia odwołania oraz cofnię-
cie odwołania. Cofnięcie odwołania po-
woduje bezprzedmiotowość dalszego po-
stępowania, ale jego skuteczność powin-
na być oceniana przez pryzmat art. 4431 
k.p.k. W myśl tego przepisu, cofnięcie środ-
ka odwoławczego jest możliwe aż do wyda-
nia orzeczenia przez Odwoławczą Komisję 
Dyscyplinarną. Obwiniony może cofnąć od-
wołanie wniesione na swoją korzyść, chyba 
że wniósł je rzecznik dyscyplinarny. Poza 
tym, bez zgody obwinionego nie można 
cofnąć odwołania wniesionego na jego ko-
rzyść. Umorzenie postępowania odwoław-
czego powoduje, że prawomocne staje się 
orzeczenie wydane w pierwszej instancji. 

Brak podstawy do umorzenia postępowa-
nia odwoławczego oznacza, że Odwoławcza 
Komisja Dyscyplinarna musi rozpoznać 
sprawę merytorycznie. Zasada dwuin-
stancyjności nakazuje właśnie rozpozna-
nie sprawy, a nie tylko odwołania. W po-
stępowaniu odwoławczym nie przeprowa-
dza się od początku wszystkich dowodów,  
ale jeżeli któraś ze stron złoży wniosek 
o przeprowadzenie dodatkowych dowo-
dów, nie jest wykluczone dopuszczenie 
takich dowodów. W postępowaniu przed 
Odwoławczą Komisją Dyscyplinarną obo-
wiązują odpowiednio te same zasady po-
stępowania, jak przed komisją pierwszej 
instancji (art. 97n ust. 4 ustawy o NIK). 

Po merytorycznym rozpoznaniu spra-
wy zespół orzekający Odwoławczej 
Komisji Dyscyplinarnej może utrzymać 

w mocy zaskarżone orzeczenie, uchylić 
orzeczenie w całości lub w części i wydać 
nowe orzeczenie albo przekazać sprawę 
Komisji Dyscyplinarnej do ponowne-
go rozpatrzenia w innym składzie. Przy 
orzekaniu w drugiej instancji obowiązu-
je zakaz pogarszania sytuacji obwinione-
go (reformationis in peius), jeżeli orze-
czenie nie zostało zaskarżone na jego  
niekorzyść. Tylko w przypadku wniesie-
nia orzeczenia na niekorzyść obwinionego 
zespół orzekający może orzec karę surow-
szą od orzeczonej w pierwszej instancji. 
Oczywiście, przy wniesieniu odwołania 
na niekorzyść obwinionego Odwoławcza 
Komisja Dyscyplinarna może złagodzić 
orzeczoną wcześniej karę, w tym orzec 
karę łagodniejszego rodzaju.

Wskazane wyżej orzeczenia Odwo
ławczej Komisji Dyscyplinarnej kończą 
postępowanie, ale ustawodawca wprowa-
dził możliwość ich zaskarżenia do sądu ad-
ministracyjnego. Z wykonaniem takiego 
orzeczenia Prezes NIK powinien wstrzy-
mać się do rozpatrzenia sprawy przez sąd. 
Analizując kwestię zaskarżalności orzeczeń 
Odwoławczej Komisji Dyscyplinarnej, 
trzeba przyjąć, że postanowienia o umo-
rzeniu postępowania odwoławczego, które 
także kończy postępowanie dyscyplinar-
ne, nie można jednak zaskarżyć do sądu 
administracyjnego. Umorzenie postę-
powania odwoławczego oznacza, że nie  
został wyczerpany tok instancji, co jest 
warunkiem zainicjowania postępowania 
sądowoadministracyjnego.

Jawność postępowania
Postępowanie dyscyplinarne prowadzone 
przez rzecznika ma charakter „gabineto-
wy”. Siłą rzeczy, nie może być ono jawne 
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dla innych osób. Ustawodawca wskazał, że 
dopiero na etapie rozpatrywania sprawy 
przez Komisję Dyscyplinarną postępowa-
nie jest jawne, ale tylko dla mianowanych 
kontrolerów i członków Kolegium NIK. 
Mamy więc do czynienia z ograniczeniem 
jawności. Jednocześnie, w myśl art. 97g  
ust. 3 ustawy o NIK, Komisja może w uza-
sadnionych przypadkach wyłączyć jaw-
ność rozprawy. Wyłączenie jawności będzie  
potrzebne w razie konieczności ochro-
ny informacji stanowiących ustawową  
tajemnicę, dla ochrony ważnego interesu  
publicznego, a także ze względu na ko-
nieczność ochrony praw innych osób  
oraz dobrych obyczajów.

Problem może się pojawić w przypad-
ku żądania dostępu do akt postępowania 
dyscyplinarnego. Nie ulega wątpliwości, 
że dostęp do akt mają przełożony dyscypli-
narny i strony postępowania. Powstaje jed-
nak pytanie, czy składając wniosek o udo-
stępnienie informacji publicznej, można 
zapoznać się z takimi aktami. 

Ciekawy pogląd w tej kwestii wyra-
ził WSA w Białymstoku, twierdząc, że 
„żądanie udostępnienia akt sprawy jako  
całości, także akt zakończonego postępo-
wania przygotowawczego (dyscyplinar-
nego), nie jest wnioskiem o udostępnie-
nie informacji publicznej, ale żądaniem 
udostępnienia określonego zbioru mate-
riałów. Tak sformułowany wniosek nie 

wskazuje na informacje publiczne, któ-
rych udostępnienia domaga się wniosko-
dawca. […] prawo do informacji dotyczy 
informacji o sprawie publicznej, a więc 
informacji o czymś, a nie udostępnie-
nia zbioru materiałów jako takich.”52. 
Orzeczenie to zostało zaskarżone skar-
gą kasacyjną, którą wniósł do Naczelnego 
Sądu Administracyjnego Rzecznik Praw 
Obywatelskich. Podstawowym zarzutem 
RPO było wyłączenie orzeczeń w spra-
wach dyscyplinarnych z kręgu informa-
cji publicznych. Rzecznik jest przeciwny 
interpretacji przyjętej przez Sąd.

Naszym zdaniem, informacje o wszczę-
ciu i prowadzeniu postępowania dyscypli-
narnego oraz o orzeczeniach kończących 
to postępowanie są informacją publiczną. 

Naczelny Sąd Administracyjny wska-
zał, że sprawowanie władzy dyscyplinar-
nej jest formą wykonywania władzy pu-
blicznej53. Rozstrzygnięcia w tych spra-
wach dotyczą przecież funkcjonariuszy 
publicznych i spraw związanych z pełnio-
ną przez nich funkcją54. Oczywiście, udo-
stępnianie tych informacji nie zawsze jest 
możliwe, zwłaszcza gdy istnieje koniecz-
ność zachowania ustawowo chronionej 
tajemnicy, ochrony prywatności, w tym 
wrażliwych danych osobowych. Niemniej  
jednak orzeczenie NSA w tej kwestii po-
winno przesądzić o przyjętej w judykatu-
rze linii orzeczniczej.

52	 Wyrok WSA w Białymstoku z 4.03.2014 r., sygn. akt II SA/Bk 51/14, opubl. na stronie <www.naszawo 
kanda.pl>. Sprawa dotyczyła dostępu do akt postępowania dyscyplinarnego prokuratora. Art. 76 ust. 1 
ustawy z 20.08.1985 r. o prokuraturze (DzU z 2011 r., nr 270, poz. 1599) wyłącza jawność postępowania 
dyscyplinarnego dotyczącego prokuratora.

53	 Wyrok NSA z 8.06.2011 r., sygn. akt I OSK 391/11, opubl. LEX nr 1082747.
54	 Taki wniosek wynika z wyroku WSA w Opolu z 10.04.2014 r., sygn. akt II SAB/Op 15/14, oraz z wyroku WSA 

w Gliwicach z 28.11.2013 r., sygn. IV SAB/Gl 103/13, opubl. na stronie <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.
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Zatarcie ukarania
Informacje o ukaraniu karą dyscypli-
narną są zamieszczone w aktach osobo-
wych tylko przez określony czas. Zgodnie 
z art. 97o ust. 2 ustawy o NIK, zatarcie 
ukarania karą dyscyplinarną następuje 
z mocy prawa po upływie 3 lat od dnia 
uprawomocnienia się orzeczenia o uka-
raniu i nie ma potrzeby podejmowania 
w tej kwestii żadnych czynności proce-
sowych. Z upływem tego okresu należy 
usunąć odpis orzeczenia o ukaraniu z akt 
osobowych i zniszczyć go.

Od tej zasady ustawodawca przewidział 
dwa wyjątki, które wynikają z art. 97o 
ust. 2 i 4 ustawy o NIK. Pierwszy doty-
czy skrócenia okresu, którego upływ wa-
runkuje zatarcie kary. Wtedy, na wniosek 
ukaranego, decyduje Prezes NIK i może 
zarządzić zatarcie po upływie 2 lat od 
uprawomocnienia się orzeczenia o uka-
raniu. Drugi wyjątek dotyczy orzeczenia 
o ukaraniu karą wydalenia z pracy w NIK 
– zatarcie tej kary może nastąpić tylko na 
wniosek ukaranego i dopiero po upływie 
5 lat od uprawomocnienia się orzeczenia. 
Skutkiem zatarcia jest uznanie orzeczo-
nej kary za niebyłą. 

Podsumowanie
Opisanie deliktów dyscyplinarnych 
przy użyciu przez ustawodawcę gene-
ralnych pojęć nakazuje rozwagę w szafo-
waniu odpowiedzialnością dyscyplinar-
ną. Przełożony dyscyplinarny powinien 
dokonać oceny zachowania się kontro-
lera z uwzględnieniem wszystkich oko-
liczności prawnych i faktycznych, a przy 
tym nie może abstrahować od ustalonej 
praktyki. Stwierdzenie, że zachowanie 

się kontrolera stanowiło zasadnicze naru-
szenie obowiązku określonego w ustawie,  
obliguje do wszczęcia postępowania dys-
cyplinarnego, chyba że przewinienie to jest 
mniejszej wagi i ma zastosowanie uprosz-
czony tryb postępowania.

Gwarancje praworządności w postępo-
waniu dyscyplinarnym wynikają przede 
wszystkim ze sformalizowanej i kontra-
dyktoryjnej procedury, uwzględniają-
cej konstytucyjne wartości niezawisłości 
organów orzekających, prawa do obrony 
i prawa do sądu.

Mankamentem odpowiedzialności dys-
cyplinarnej jest długotrwałość procedury. 
W tym kontekście budzi wątpliwości jej 
skuteczność. Przewlekłość postępowania 
dyscyplinarnego niewątpliwie utrudnia 
podejmowanie decyzji kadrowych. Może 
to stawiać pod znakiem zapytania celo-
wość funkcjonowania tego rodzaju odpo-
wiedzialności. Dlatego, naszym zdaniem, 
warto się zastanowić nad jej uproszcze-
niem oraz ujednoliceniem w całej służ-
bie publicznej, zwłaszcza że długi czas, 
jaki upływa od stwierdzenia przewi-
nienia do ukarania obwinionego, może 
stwarzać poczucie bezkarności deliktów  
dyscyplinarnych.

dr Elżbieta Jarzęcka-Siwik
wicedyrektor Departamentu Prawnego 
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK, 
adiunkt w Społecznej Akademii Nauk 
w Łodzi
dr Bogdan Skwarka 
dyrektor Departamentu  
Administracji Publicznej NIK
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Spośród czterech konstytucyjnych kry-
teriów kontroli, na podstawie których 
NIK ocenia działalność kontrolowanych 

jednostek, dotychczasowe piśmiennictwo 
stosunkowo mało miejsca poświęcało rze-
telności – nazywanej niekiedy „egzotyką”1. 
Najczęściej poprzestaje się na ustaleniu 
jej leksykalnego znaczenia, podkreśleniu 

Postępowanie kontrolne

Rzetelność jako prawne  
i pozaprawne kryterium kontroli

Od ponad sześćdziesięciu lat NIK uprawniona jest do przeprowadza-
nia kontroli pod względem rzetelności, co wobec braku definicji ustawo-
wej upoważnia ją do przyjmowania własnego rozumienia tego kryterium. 
Uprawnienia Izby polegają na autonomicznym wyznaczaniu pozaprawnych 
standardów rzetelnego postępowania o  swoistym charakterze prawnym, 
nierzadko niedostrzeganym lub błędnie rozumianym (np. mylonym z kry-
terium legalności). Autor postawił sobie dwa cele: przeprowadzenie teore-
tycznoprawnej analizy osobliwości tego kryterium oraz ustalenie, na pod-
stawie dorobku wykładni praktycznej (samej NIK), rzeczywistej typologii  
rozumienia rzetelności. Analizy te prowadzą do konkluzji, że wyznaczanie 
wzorców rzetelnego postępowania ma charakter quasi-prawotwórczy, a część 
stosowanych w Izbie wzorców wykracza poza powszechnie przyjmowane 
znaczenie słowa rzetelność. W zasadzie jest to zjawisko pozytywne, o ile 
skuteczne są wewnętrzne mechanizmy ograniczające arbitralność wy-
znaczania i  stosowania tego standardu, a  kontrolerzy mają świadomość 
wszystkich konsekwencji wypowiadania się co do rzetelności.

1	 Ryszard Szawłowski stwierdził: „występujące w ustawodawstwie polskim kryterium >rzetelności< nie wy-
stępuje w żadnym ze znanych mi ustawodawstw zagranicznych, jest więc prawnoporównawczo pewną 
>egzotyką<”,[w:] Uwagi w sprawie kryteriów kontroli przewidzianych w art. 5 projektu ustawy o Najwyższej 
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umownego charakteru2 tudzież na wy-
kazaniu podrzędności względem kry-
teriów legalności i celowości3. Podejmo
wane, głównie przez przedstawicieli nauk  
prawnych, próby interpretacji kryterium 
rzetelności nie nawiązywały natomiast do 
dorobku samej wykładni praktycznej, się-
gającego 1949 r.4. Tymczasem NIK – wobec 
braku definicji legalnej – wielokrotnie ko-
rzystała z uprawnienia do autorytatywnego 
określania standardów (wyznaczeń)5 rze-
telnego zachowania. W artykule zwracam 
uwagę na doniosłość definiowania przez 
Izbę rzetelności w kontekście pozapraw-
ności i normatywności, a także przedsta-
wiam wyniki analiz wystąpień pokontrol-
nych siedmiu delegatur Najwyższej Izby 
Kontroli, wskazujące na to, że przyjmo-
wane wyznaczenia nie zawsze mieszczą 
się w literalnym rozumieniu rzetelności 
podawanym dotychczas przez doktrynę. 
Przedstawienie wyników badań poprze-
dzę jednak pewnymi uwagami natury 

ogólnej, stanowiącymi niezbędny teore-
tyczny wstęp.

Definicja rzetelności
Rzetelność najczęściej wyjaśniana jest znacze-
niem słownikowym, według którego oznacza 
‘uczciwość, sumienność, solidność’6. Z rzetel-
nością związane są takie postawy, jak: dotrzy-
mywanie zobowiązań, prawdziwość, auten-
tyczność, dokładność. Jan Miodek twierdzi,  
że kryterium rzetelności „to zbiór czynników 
pozwalający sprawdzić uczciwość, bezinte-
resowność, sumienność i solidność danego 
przedsięwzięcia, działania, postępowania”7, 
a według Marka Szewczyka, kontrolowanie 
pod względem rzetelności oznacza „bada-
nie, czy kontrolowana działalność jest pro-
wadzona w sposób sumienny, uczciwy, nale-
żyty, dokładny, prawdziwy”8. Leksykalnym 
przeciwieństwem tego słowa jest ‘nierzetel-
ność, nieuczciwość, lekkomyślność, brak 
obiektywizmu, brak powagi, demagogia, 
omyłkowość, zwodniczość’9. 

	 Izbie Kontroli – materiał opracowany na potrzeby podkomisji sejmowej ds. projektu ustawy o  NIK, 
16  sierpnia 1994  r., cytowany przez J. Dziadonia w  artykule Próba interpretacji kryteriów kontroli, 
„Kontrola Państwowa” nr 6/1995, s. 17.

2	 E. Ruśkowski: Ekspertyza na temat interpretacji pojęć: kryterium legalności, gospodarności, celowości 
i rzetelności, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, „Kontrola 
Państwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 51.

3	 M. Szewczyk: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojęć kryterium legalności, gospodarności, ce­
lowości i rzetelności, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, 
„Kontrola Państwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 37-38.

4	 Kryterium rzetelności po raz pierwszy wymieniono w  ustawie z  9.03.1949  r. o  kontroli państwowej 
(DzU nr 13, poz. 74).

5	 Wyznaczenie oznacza w tym wypadku wzorzec działania; por. E. Ruśkowski: Ekspertyza na temat interpre­
tacji pojęć…, op. cit., s. 53; J. Dziadoń: Próba interpretacji kryteriów…, op. cit., s. 18.

6	 Słownik języka polskiego, pod red. M. Szymczaka, PWN, Warszawa 1985 r., tom III, s. 161.
7	 J. Miodek: Ekspertyza na temat interpretacji pojęć: kryterium legalności, gospodarności, celowości 

i rzetelności, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, „Kontrola 
Państwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 9.

8	 M. Szewczyk: Ekspertyza na temat interpretacji pojęć…, op. cit., s. 40.
9	 A. Dąbrówka, E. Geller: Słownik antonimów, Świat Książki, Warszawa 1995 r., s. 425, cytowany przez 

E. Ruśkowskiego w Ekspertyzie na temat interpretacji pojęć…, op. cit., s. 51.
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Najbardziej precyzyjna, quasi-norma-
tywna definicja rzetelności, znajduje się 
w „Podręczniku kontrolera” 10:

„Rzetelność obejmuje badanie wypeł-
niania obowiązków z należytą staranno-
ścią, sumiennie i we właściwym czasie; 
wypełniania zobowiązań zgodnie z ich tre-
ścią; przestrzegania wewnętrznych reguł 
funkcjonowania danej jednostki (w szcze-
gólności określonego dla poszczególnych 
komórek i osób zakresu obowiązków); do-
kumentowania określonych działań lub 
stanów faktycznych zgodnie z rzeczywi-
stością, we właściwej formie i wymaga-
nych terminach, bez pomijania określo-
nych faktów i okoliczności”. 

Choć definicja ta nawiązuje do zna-
czenia leksykalnego, zawiera także ele-
menty spoza zbioru powszechnie akcep-
towanych znaczeń podawanych przez 
słowniki: ‘terminowość’ („wypełnianie  
obowiązków we właściwym czasie”, „do-
kumentowanie określonych działań lub 
stanów faktycznych w wymaganych ter-
minach”), ‘zupełność’ („dokumentowanie 
określonych działań lub stanów faktycz-
nych zgodnie z rzeczywistością bez po-
mijania określonych faktów i okoliczno-
ści”) oraz ‘przestrzeganie wewnętrznych 
reguł funkcjonowania danej jednostki’. 
Zauważyć można ponadto brak pełne-
go rozgraniczenia rzetelności i legalności, 

co postulują niektórzy przedstawicie-
le nauk prawnych11. Na przykład „we-
wnętrzne reguły funkcjonowania” 
ustalane są w aktach kierownictwa we-
wnętrznego, a ich przestrzeganie oceniać 
można także z punktu widzenia legalno-
ści. Podobnie rzecz się ma z wyrażeniem 
„wymagany termin”, które nawiązuje do 
jakiegoś wymogu prawnego (nie użyto 
np. wyrażenia „odpowiedni termin” lub 
„stosowny termin”, które pozostawiało-
by kontrolerom większy luz decyzyjny). 
W definicji nie mamy więc do czynienia 
z rzetelnością sui generis, to jest niezależ-
ną od legalności, lecz z rzetelnością, na 
którą składają się zarówno elementy le-
galności formalnej (zgodności z przepisa-
mi) oraz legalności merytorycznej (praw-
dziwego, sumiennego dokumentowania 
danego działania).

Niezbyt szczęśliwą figurę stylistyczną 
zastosowano na początku tej definicji: „rze-
telność obejmuje badanie […]”, skłaniają-
cą do wniosku, że definicja obarczona jest 
błędem przesunięcia kategorialnego, to 
jest wyrażenie definiowane i wyrażenie 
definiujące reprezentują różne kategorie  
ontologiczne12. Wydaje się, że sformuło-
wany w taki sposób definiens nie powinien 
być interpretowany dosłownie, ponieważ 
prawodawca wyraźnie odróżnił kryteria 
kontroli od ustalania stanu faktycznego 

10	 Podręcznik kontrolera, rozdz. A.2. Standardy kontroli NIK, lipiec 2002 r., s. 9-10. Dokument dostępny na stronie: 
	 <http://portal.nik.gov.pl/metodyki-kontroli-i-rozwoju-zawodowego/dokumenty-ogolnodostepne/

podrecznik-kontrolera-nik.html>.
11	 M. Niezgódka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojęć kryterium legalności, gospodarności, 

celowości i rzetelności, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, 
„Kontrola Państwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 34; E. Ruśkowski: Ekspertyza na temat interpretacji
pojęć…, op. cit., s. 54.

12	 P. Łukowski: Logika praktyczna z elementami wiedzy o manipulacji, Wydawnictwo LEX, Warszawa 2012, s. 158.
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i oceniania kontrolowanej działalności13 
(tj. czynności z zakresu „badania”), a więc 
należy odróżniać „kryteria kontroli” od 
„stosowania kryteriów kontroli”, tak jak 
odróżnia się „normy prawne” od „stoso-
wania norm prawnych”. Ponadto pojmo-
wanie rzetelności w sensie pragmatycz-
nym (jako zespół czynności) nie znalazło  
akceptacji w piśmiennictwie: niektórzy au-
torzy inkorporujący do swoich prac defini-
cje kryteriów z „Podręcznika kontrolera”, 
dokonali ich modyfikacji. Mam na myśli 
Elżbietę Jarzęcką-Siwik oraz Bogdana 
Skwarkę, którzy, powołując się na zawar-
te w „Podręczniku kontrolera” definicje 
kryteriów oceny, nieco przekształcili ich 
treść – między innymi wyrażenie „rzetel-
ność obejmuje badanie” zamienili na wy-
rażenie „kontrola pod względem rzetelno-
ści oznacza badanie, czy […]”14. W świetle 
powyższych uwag zabieg ten jest upraw-
niony, ponieważ usuwa błąd przesunięcia 
kategorialnego. 

Rzetelność jako kryterium kontroli 
i kryterium oceny
Kolejnym zagadnieniem, które należy 
poruszyć ze względu na liczne niepo-
rozumienia, jest przedmiot zastosowa-
nia rzetelności, konkretnie zaś problem, 
czy rzetelność jest kryterium kontroli, 

czy też kryterium oceny i czy w ogóle 
zasadne jest dokonywanie takiego roz-
różnienia. Odpowiedź wydaje się pro-
sta. Artykuł 5 ust. 1 ustawy o Najwyższej 
Izbie Kontroli stanowi, że Izba przepro-
wadza kontrolę między innymi pod 
względem rzetelności. Posługiwanie się 
w związku z tym pojęciem „kryterium 
kontroli” ma swoje uzasadnienie praw-
ne, a poza tym jest rozpowszechnione 
w piśmiennictwie15. Z drugiej strony, 
art. 28 ust. 1 ustawy o Najwyższej Izbie 
Kontroli definiuje postępowanie kon-
trolne, w ramach którego Izba dokonu-
je oceny kontrolowanej działalności we-
dług kryteriów określonych w art. 5 tej 
ustawy. Uprawnione w związku z tym 
jest posługiwanie się pojęciem „kryte-
rium oceny”, które także spotyka się  
w literaturze przedmiotu, stosowane za-
miennie z „kryterium kontroli”16. 

Wątpliwe jest jednak, żeby w przypad-
ku obu tych nazw zachodził stosunek za-
mienności ich zakresów, to jest że mogą 
być uznane za synonimy. „Kontrola” odno-
si się do stosunkowo szerokiego spektrum 
działań, obejmujących nie tylko postępo-
wanie kontrolne sensu stricto, ale także 
elementy poboczne, takie jak sprawoz-
dawczość czy analiza skarg17. „Ocena” od-
nosi się natomiast tylko do jednej z faz 

13	 Art. 28 ust. 1 ustawy o NIK.
14	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, 

Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 48-49. Autorzy powołali się na Rodzaje i kryteria kontroli NIK, 
opublikowane [wówczas] na stronie <www.nik.gov.pl>.

15	 Na przykład: M. Niezgódka-Medek: Ekspertyza prawna w  sprawie interpretacji pojęć…, op. cit.; 
E. Ruśkowski: Ekspertyza na temat interpretacji pojęć…, op. cit.; M. Szewczyk: Ekspertyza na temat inter­
pretacji pojęć…, op. cit.

16	 „Kryterium gospodarności rozumiano w piśmiennictwie jako kryterium oceny kontrolowanej działalności 
[…]”: M. Szewczyk: Ekspertyza na temat interpretacji pojęć…, op. cit., s. 36.

17	 Por. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli…, op. cit., s. 95-96.
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postępowania kontrolnego18. Wobec tego 
rzetelność − w znaczeniu kryterium oceny 
– może być zastosowana na ostatnim eta-
pie postępowania kontrolnego, w którym 
wyraża się osąd (opinię) na podstawie usta-
lonego zakresu rozbieżności pomiędzy  
wzorcem a udowodnionym stanem fak-
tycznym. 

Należy nadmienić, że zredukowanie 
możliwości stosowania kryterium rzetel-
ności tylko do etapu oceniania jednostki 
kontrolowanej nie pozwoliłoby na prze-
prowadzenie żadnej kontroli pod tym 
względem, ponieważ już na etapie przy-
gotowawczym dochodzi do mniej lub bar-
dziej precyzyjnego wyznaczenia wzorca 
rzetelnego postępowania. Zgodnie z za-
rządzeniem Prezesa NIK z 29 marca 
2012 r. w sprawie szczegółowych zasad 
przygotowywania kontroli, zadań kon-
trolerów oraz zasad sporządzania in-
formacji o wynikach kontroli19 (dalej: 
„zarządzenie w sprawie zasad przygotowy-
wania kontroli”), w programach kontroli 
(§ 8) lub w tematyce kontroli (§ 11 pkt 3) 
zamieszcza się informacje potrzebne do 
dokonania oceny kontrolowanej działal-
ności. Dokumenty te zawierają między 
innymi wskazówki metodyczne określa-
jące sposób i technikę dokonania oceny 
ogólnej i ocen cząstkowych kontrolowanej 

działalności, a także tematykę kontroli 
w podziale na obszary problemowe za-
wierające wykaz szczegółowych zagadnień 
objętych kontrolą (§ 8 pkt 7-8). Zatem 
programy i tematyka kontroli mogą za-
wierać standardy rzetelnego zachowania, 
oczywiście w tych sytuacjach, gdy za po-
żądane uznane zostało dokonanie oceny 
określonego stanu faktycznego z punktu 
widzenia tego kryterium. Ponieważ kon-
trolerzy mają obowiązek przeprowadza-
nia kontroli zgodnie z programem lub te-
matyką kontroli20, dokumenty te dają im 
zarówno podstawę do dokonania mery-
torycznej oceny kontrolowanej jednost-
ki, jak i ograniczają ich swobodę ocenia-
nia przez związanie wzorcami rzetelno-
ści. Dokonanie oceny pod tym względem 
wymaga więc uprzedniego ukierunkowa-
nia kontrolera na podjęcie określonych 
czynności kontrolnych zmierzających do 
ustalenia stanu faktycznego, będącego  
następnie przedmiotem oceny. Rozu
mienie rzetelności powinno być przy 
tym konsekwentne w całym postępo-
waniu kontrolnym, aby nie doszło do ta-
kiej sytuacji, że do ustalonego stanu fak-
tycznego nie można przypisać standardu 
rzetelnego zachowania i w związku z tym 
dokonanie oceny staje się utrudnione lub 
nawet niemożliwe. 

18	 Na przykład, przyjmując stanowisko E. Jarzęckiej-Siwik oraz B. Skwarki, że postępowanie kontrolne skła-
da się z dwóch etapów: ustalenia i udokumentowania stanu faktycznego oraz dokonania oceny kontrolowanej 
działalności: E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli…, op. cit., s. 97. E. Jarzęcka-Siwik, 
T. Liszcz, M. Niezgódka-Medková, W. Robaczyński w Komentarzu do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli 
(Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 76) wymieniają następujące fazy postępowania kontrolnego: 
gromadzenie materiału dowodowego i sporządzenie protokołu kontroli (ustalenie stanu faktycznego 
i jego udokumentowanie) oraz sporządzanie dokumentów pokontrolnych, w tym przede wszystkim wystą-
pienia pokontrolnego i informacji (dokonanie oceny kontrolowanej działalności).

19	 Nr 9/2012.
20	 Por. § 21 pkt 2 zarządzenia w sprawie zasad przygotowywania kontroli.
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Rzetelność a legalność
Często spotyka się w Najwyższej Izbie 
Kontroli, zwłaszcza wśród doradców praw-
nych, stricte legalistyczne podejście do 
kryteriów kontroli, polegające na prefe-
rowaniu „twardych” ustaleń, to jest ta-
kich, które odnoszą się do „jednoznacz-
nych” norm prawnych. Od twórców pro-
gramów kontroli oczekuje się niekiedy 
(zwłaszcza ze strony kontrolerów prze-
prowadzających kontrolę w jednostkach 
kontrolowanych) ukierunkowania tema-
tyki kontroli na badanie wypełniania kon-
kretnych obowiązków prawnych, jako ła-
twiejszych do udowodnienia i obrony na 
etapie zastrzeżeń do wystąpienia pokon-
trolnego. Presji na marginalizowanie kry-
terium rzetelności towarzyszy nierzadko 
pogląd, że ocena pod względem rzetelności 
może być sformułowana tylko wówczas, 
gdy dana jednostka była zobligowana do 
rzetelnego postępowania w jakimś obo-
wiązującym ją akcie prawnym. Rzetelność 
bywa więc traktowana jako wtórny stan-
dard oceny, zawierający się de facto w kry-
terium legalności.

 Nie jest to podejście słuszne, a podsta-
wowe znaczenie dla zrozumienia istoty  
rzetelności i jej odmienności od kryte-
rium legalności ma teza postawiona przez 
Małgorzatę Niezgódkę-Medek:

„W konkretnych przypadkach ocena we-
dług kryterium rzetelności będzie wyma-
gała ustalenia pozaprawnego standardu  
należytego zachowania w określonym 

stanie faktycznym objętym kontrolą, 
którego jednostka kontrolowana nie do-
trzymała”21. 

Autorka wychodzi z  założenia, że 
ocena z punktu widzenia rzetelności po-
winna dotyczyć tych aspektów działal-
ności jednostek publicznych i zatrudnio-
nych w nich pracowników, które nie są 
regulowane przez prawo, lecz naruszają 
zasady etycznego i przyzwoitego zacho-
wania22. Ich rozdzielenie jest zresztą ko-
niecznością wynikającą z przyjęcia za-
łożenia racjonalnego prawodawcy. O ile 
ustawodawca w systemie prawa nazywa 
kryteria odmiennie – twierdzi Eugeniusz 
Ruśkowski – to należy zakładać, że ich treść 
jest różna23. Zamieszanie związane z ro-
zumieniem tych dwóch kryteriów kon-
troli spowodowane jest między innymi 
tym, że rzetelność ma często swoje odbi-
cie w przepisach prawa i wówczas kontrola  
oznacza jednocześnie kontrolę legalności24. 
Rozdzielenie obu kryteriów, pomimo pew-
nych trudności, ma fundamentalne zna-
czenie także z tego powodu, że wyznacza  
faktyczny zakres kontroli podejmowa-
nych przez NIK w jednostkach, których 
Izba nie ma prawa kontrolować pod wzglę-
dem rzetelności (tj. wymienionych w art. 2 
ust. 3 ustawy o NIK). Skoro prawodawca 
nie przyznał Izbie kompetencji do kontro-
lowania pod względem rzetelności pew-
nych rodzajów jednostek organizacyjnych 
i przedsiębiorców (dalej: „przedsiębior-
ców”), to kryterium rzetelności musi się 

21	 M. Niezgódka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojęć…, op. cit., s. 29.
22	 Jw., s. 29.
23	 E. Ruśkowski: Ekspertyza na temat interpretacji pojęć…, op. cit., s. 54.
24	 Por. jw., s. 66.
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różnić od kryterium legalności − stoso-
wanego do wszystkich jednostek podle-
gających kontroli. W przeciwnym razie 
NIK nie miałaby de facto żadnego ogra-
niczenia przedmiotowego kontroli i treść 
art. 5 ust. 3 nie miałaby żadnej doniosło-
ści prawnej (stałaby się − mówiąc ję-
zykiem Jana Dziadonia − „kryterium  
pustym”)25. Przyjmując założenie racjonal-
ności prawodawcy, nie można w obecnym 
stanie prawnym podzielić dawno temu 
wyrażanego stanowiska niektórych przed-
stawicieli doktryny (Emanuela Iserzona, 
Lesława Martana), że rzetelność to kryte-
rium pochodne od legalności oraz celowo-
ści i w nich się zawierające26. W takim bo-
wiem przypadku Izba automatycznie była-
by upoważniona do dokonywania kontroli 
podmiotów wymienionych w art. 2 ust. 3 
także pod względem niewymienionej ce-
lowo w tym przepisie rzetelności (jako od-
miany legalności). 

Nie należy jednak definitywnie uzna-
wać stanowiska E. Iserzona i L. Martana 
za archaiczne i nieprzystające do rzeczy-
wistości. Pomimo że aktualne piśmien-
nictwo w zasadzie zgodne jest co do tego, 
że kontrola przedsiębiorców ograniczo-
na jest do dwóch kryteriów: legalności 
i gospodarności27, spotykane są przypad-
ki, kiedy Izba dokonuje oceny rzetelności 

postępowania jednostek poddanych kon-
troli na podstawie art. 2 ust. 3 ustawy 
o NIK. W toku przeprowadzanej kweren-
dy natrafiłem bowiem na takie wystąpie-
nia pokontrolne, w których znajdowały się 
explicite odwołania do rzetelności. Miało to 
miejsce najczęściej wtedy, gdy obowiązek 
rzetelnego postępowania wynikał wprost 
z aktu prawnego, którego przestrzeganie 
było przedmiotem kontroli. Na przykład, 
Departament Administracji Publicznej 
NIK napisał w wystąpieniu pokontrolnym 
z 30 lipca 2009 r., że „szczegółowa kontro-
la rzetelności ewidencji księgowej, prze-
prowadzona na próbie 8 dowodów księ-
gowych […] wykazała, że nie zawierały 
one potwierdzenia kontroli merytorycz-
nej oraz kontroli formalnorachunkowej, do 
czego zobowiązywał art. 21 ust. 1 pkt 6 
ustawy o rachunkowości oraz Zakładowy 
plan kont”28. W innym wystąpieniu tego 
departamentu (z 12 stycznia 2011 r.) na-
pisano zaś, że „naruszono tym samym 
§ 6 pkt 1.4 umowy dotacji, który stano-
wi, że sprawozdanie końcowe z realiza-
cji projektu powinno być sporządzone 
w sposób rzetelny i dokładny”29. Z kolei 
Delegatura NIK w Warszawie stwierdziła 
w jednym z wystąpień, że „spółka rzetel-
nie prowadzi ewidencję księgową, w któ-
rej odnotowane są wszystkie zdarzenia 

25	 J. Dziadoń: Próba interpretacji kryteriów…, op. cit., s. 19.
26	 L. Martan: O kryteriach kontroli, op. cit., s. 24-25; E. Iserzon: Kontrola „związanej” i „swobodnej” działal­

ności administracji, „Kontrola Państwowa” nr 3/1962, s. 2: „[…] >gospodarność< i >rzetelność< − to tylko
stylistyczne uzupełnienie wielorakich aspektów objętych już pojęciami >legalności< i >celowości<”.

27	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli…, op. cit., s. 49; E. Jarzęcka-Siwik, T. Liszcz, 
M. Niezgódka-Medková, W. Robaczyński: Komentarz do ustawy…, op. cit., s. 34; M. Szewczyk: Ekspertyza
na temat interpretacji pojęć…, op. cit., s. 40.

28	 Wystąpienie Departamentu Administracji Publicznej NIK z 2009 r. (KAP-410-01-8/2009), s. 3.
29	 Wystąpienie Departamentu Administracji Publicznej NIK z 2011 r. (KAP-4101-05-04/2010), s. 4.
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gospodarcze”30, zaś Departament Nauki, 
Oświaty i Dziedzictwa Narodowego wy-
kazał niedopełnienie wymagań określo-
nych w „Ogólnych warunkach umów  
dotacji”, na podstawie których „sprawoz-
danie finansowe powinno być sporządzo-
ne w sposób rzetelny”31. 

Przykłady te skłaniają do uznania, że 
Izba czuje się uprawniona do wypowia-
dania się o rzetelności podczas przepro-
wadzania kontroli w jednostkach wy-
mienionych w art. 2 ust. 3 wtedy, gdy  
kontrola ukierunkowana jest na ocenę 
przestrzegania rzetelności jako obowiązku 
wynikającego explicite z przepisów praw-
nych (a więc gdy rzetelność jest odmianą 
legalności). Ponadto praktykuje się używa-
nie słowa rzetelność jako figury stylistycz-
nej − swego rodzaju zamiennika innych 
określeń właściwych do opisu stanu fak-
tycznego ocenianego de facto pod wzglę-
dem legalności. Na przykład, wystąpienie 
pokontrolne Delegatury NIK w Gdańsku, 
w którym stwierdzono, że „spółdzielnia 
rzetelnie rozliczyła się z pomocy finanso-
wej” (odnosząc się do rozliczenia otrzy-
manych kwot zgodnie z warunkami okre-
ślonymi w umowach), równie dobrze mo-
głoby brzmieć „spółdzielnia rozliczyła się 
z pomocy finansowej zgodnie z warunka-
mi umów”32. Przykłady te potwierdzają 
tezę główną, że rzetelność, o której mowa 
w art. 5 ustawy o NIK, nie może być rzetel-
nością rozumianą jako odmiana legalności, 

ale także jako zespół wzorców stanowią-
cych nowość normatywną (i takich wła-
śnie wzorców Izba nie może stosować do 
podmiotów wymienionych w art. 2 ust. 3 
ustawy o NIK).

Pozaprawność rzetelności
Wypada w tym miejscu wyjaśnić ter-
min „pozaprawność rzetelności”. Przede 
wszystkim nie należy mylić „pozaprawno-
ści” z „bezprawnością”. Konkretyzowanie 
rzetelności jest bowiem konstytucyj-
nym uprawnieniem Izby (wynikają-
cym z art. 203 ust. 1 i 2 Konstytucji 
RP), zwłaszcza że ani suweren, ani pra-
wodawca nie zdecydowali się na jej  
zdefiniowanie. Ustalanie standardów na-
leżytego zachowania, to jest wzorców, do 
których kontrolerzy mają obowiązek od-
nieść ustalony w jednostkach kontrolowa-
nych stan faktyczny, jest jedną z najdonio-
ślejszych kompetencji NIK. W tym właśnie 
sensie rzetelność jest prawnym (tj. legal-
nym) kryterium kontroli, a konstytucyjna 
norma kompetencyjna wyznacza sytuacje 
prawne dwóch podmiotów: NIK (uzysku-
jącej kompetencje) oraz adresata normy 
kompetencyjnej (tj. jednostki kontrolo-
wanej)33. Przedmiotem tej kompetencji 
jest możliwość dokonywania przez NIK 
czynności konwencjonalnych, w wyniku 
których określa się swoistego rodzaju obo-
wiązki adresatów (wzorce), których reali-
zacja jest następnie przedmiotem kontroli. 

30	 Wystąpienie Delegatury NIK w Warszawie z 2003 r. (LWA-41041-2002), s. 1.
31	 Wystąpienie Departamentu Nauki, Oświaty i  Dziedzictwa Narodowego z  2010  r. (KNO-4101-06-

-01/2010), s. 3.
32	 Wystąpienie Delegatury NIK w Gdańsku z 2004 r. (LGD-41038-05-04), s. 1-2.
33	 Szerzej o  kompetencji (upoważnieniu) piszą S. Wronkowska, Z. Ziembiński [w:] Zarys teorii prawa, 

Wydawnictwo Ars Boni et Aequi, Poznań 1997, s. 104-106.
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Osobliwość tych obowiązków wynika mię-
dzy innymi z tego, że są one retroaktyw-
ne (dotyczą zdarzeń z przeszłości, względ-
nie teraźniejszych) i niepromulgowane 
(jednostka kontrolowana nie musiała ich 
znać przed kontrolą NIK, a nawet w jej  
trakcie). 

Z drugiej strony, z samym już wymie-
nieniem przez prawodawcę czterech kry-
teriów kontroli, w tym osobno legalno-
ści, immanentnie związana jest pozapraw-
ność trzech z nich, ponieważ korzystanie 
z uprawnienia do autorytatywnego okre-
ślania wzorców rzetelnego postępowania 
jest związane z wprowadzaniem nowo-
ści normatywnej − każdorazowo wnosi 
się nowe treści do systemu prawa, a nie 
je odtwarza34. 

W modelowym ujęciu ustalenie przez 
Izbę pozaprawnego standardu należyte-
go zachowania jest ustanowieniem normy 
postępowania o cechach: 
•	konkretności – dotyczy konkretnego 

stanu faktycznego (tj. stanu objętego 
kontrolą);

•	indywidualności – skierowana jest do 
imiennie określonego adresata lub ich 
grupy;

•	pozaprawności – stanowi nowość nor-
matywną, a nie odtworzenie normy  
prawnej; 

•	niezależności – jej treść ustalana jest 
przez NIK niezależnie od innych orga-
nów państwa;

•	retroaktywności – dotyczy zachowań 
przeszłych;

•	bezsankcyjności – za jej złamanie prze-
pisy prawa nie wiążą określonych sank-
cji prawnych. 
Niech przykładem takiego standardu 

będzie następująca wskazówka zawarta 
w hipotetycznym programie kontroli:

„Jako nierzetelne należy ocenić wypeł-
nianie przez ministra obowiązku nadzoru 
w przypadku stwierdzenia nieposiadania 
przez niego polityki nadzoru lub też niere-
alizowania jej postanowień w całym okre-
sie objętym kontrolą, to jest od 2009 r.”.

Powyższa wypowiedź koduje dyrekty-
wę zobowiązującą kontrolera, aby podjął 
czynności zmierzające do ustalenia stanu 
faktycznego w pewnym skonkretyzowa-
nym zakresie (tj. posiadania polityki nad-
zoru i jej realizacji) oraz aby w określo-
ny sposób dokonał oceny kontrolowanej 
jednostki, to jest przyjął za wzorzec rze-
telności standard postępowania narzuco-
ny w programie kontroli. Wzorzec postę-
powania jednostki kontrolowanej brzmi 
więc następująco:

„Minister ma obowiązek rzetelnie wy-
pełniać obowiązek nadzoru, to jest po-
siadać politykę nadzoru oraz realizować 
jej postanowienia w okresie od 2009 r.”. 

Omawiana norma ma charakter kon-
kretny − ponieważ odnosi się do konkret-
nego stanu faktycznego objętego kontrolą;  
indywidualny – ponieważ dotyczy ściśle 
określonego adresata (ministra); pozapraw-
ny – ponieważ minister nie ma obowiązku 
posiadania polityki nadzoru i jej prowa-
dzenia, wynikającego z przepisów prawa; 

34	 Wydaje się, że quasi-prawotwórcze kompetencje NIK przypominają pod pewnymi względami prawotwórcze
rozstrzygnięcia sądów w krajach systemu common law.
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niezależny – ponieważ została ustalona su-
werennie przez NIK i nie podlega zaskar-
żeniu do innych organów państwa; retro-
aktywny – ponieważ odnosi się do okresu 
przeszłego (od 2009 r.)35 oraz bezsankcyj-
ny – ponieważ za nieposiadanie lub nie-
prowadzenie polityki nadzoru nie grożą 
żadne sankcje prawne. 

Wymienione wyżej cechy norm wyzna-
czanych przez NIK mają ścisły związek ze 
sposobem działania Izby. Na przykład, in-
dywidualność wyznaczeń rzetelności wy-
nika z zasady podmiotowości funkcjono-
wania NIK, to jest dokonywania ustaleń 
dotyczących działalności jednostki objętej 
kontrolą36. Nieco kłopotów nastręcza uzna-
nie wzorców za retroaktywne, ponieważ 
Izba jest uprawniona także do formułowa-
nia uwag i wniosków w sprawie usunięcia 
stwierdzonych nieprawidłowości (art. 53 
ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK), a więc do wy-
powiedzi o charakterze prospektywnym. 
Ponieważ ustawa o NIK nie ogranicza nie-
prawidłowości tylko do stanów niezgod-
nych z prawem (tj. kryterium legalności), 
dopuszczalne jest między innymi stwier-
dzanie nieprawidłowości polegających na 
nierzetelnej realizacji jakiegoś obowiązku 
i kierowaniu do jednostek kontrolowanych 
wniosków z tym związanych. Jednak, jak 
słusznie zauważają E. Jarzęcka-Siwik oraz 
B. Skwarka, wnioski Izby nie mają charak-
teru wiążącego i stanowią jedynie sugestię 
co do sposobu zachowania się podmiotu,  

do którego są skierowane37. Uwagi i wnioski 
są więc optatywne (życzeniowe), pomimo  
ich merytorycznego związania z ustale-
niami w zakresie rzetelności, poczynio-
nymi na podstawie przyjętych wzorców 
rzetelnego postępowania. Nie muszą być 
one akceptowane przez kontrolowaną jed-
nostkę, podobnie jak same wzorce rzetel-
nego postępowania. 

Obowiązywanie  
standardów postępowania
Skoro już poruszyłem charakterystykę 
wzorców postępowania, warto poczynić 
kilka uwag dotyczących ich obowiązy-
wania. Doniosłość społeczna wypowie-
dzi NIK, w tym o rzetelności, wydaje się 
znaczna, choć nie jest związana z możli-
wością stosowania środków przymusu. 
Uzasadnienie dla formułowanych norm 
i ocen ma w pewnym sensie charakter te-
tyczny, albowiem wynika z konstytucyj-
nego porządku prawnego, w którym Izba 
została wyposażona w autonomię, a jej wy-
powiedzi nie podlegają weryfikacji praw-
nej przez inne organy państwa (nie muszą 
być też przez nie uznawane). Co prawda, 
z powodów już wymienionych, Izba nie 
może skłonić adresatów wzorców postę-
powania do posłuchu w sensie „fizycznego 
przestrzegania norm postępowania”, jednak 
wywiera często silny wpływ na jednostki 
kontrolowane przez zamkniętą procedurę 
odwoławczą oraz podawanie do publicznej 

35	 Dla uproszczenia teraźniejszość pomijam.
36	 Zasada podmiotowości oznacza, że w  toku kontroli dokonywane są ustalenia dotyczące działalności 

jednostki objętej kontrolą, formułowane zaś uwagi, oceny i wnioski wynikają wyłącznie z tych ustaleń:  
E. Jarzęcka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgódka-Medková, W. Robaczyński: Komentarz do ustawy…, op. cit., s. 73. 

37	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli…, op. cit., s. 183.
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wiadomości wyników kontroli. Nacisk 
na jednostki kontrolowane „ciężarem  
pozycji społecznej” Izby jest zapewne sku-
teczniejszy wówczas, gdy wzorce postę-
powania mają powszechnie akceptowane 
uzasadnienie aksjologicznie. Ma to szcze-
gólne znaczenie właśnie w przypadkach  
wypowiedzi o rzetelności, za pomocą któ-
rych dezawuuje się pozory legalności. 
Zresztą kryterium to wrosło już w tra-
dycję działania Izby: nie traci bowiem 
na aktualności spostrzeżenie E. Iserzona 
z 1962 r., iż „słowa Konstytucji i ustawy 
o tym, że NIK kontroluje pod względem 
rzetelności, oznaczają, że jej zadaniem 
jest zwalczanie nie tylko formalnej nie-
legalności, ale również pozorów legalno-
ści, pozorów celowości i gospodarności, 
że kontrolujący organ powinien wnikli-
wie badać, czy pod płaszczykiem ścisłej 
i surowej legalności i surowej celowości 
nie kryje się nadużycie właśnie ze stano-
wiska celu, jaki miał na względzie usta-
wodawca”38. Wobec tego określanie przez 
Izbę norm rzetelnego postępowania należy 
rozumieć nie tylko jako uprawnienie, ale 
i istotną powinność. Za pomocą tego in-
strumentu NIK ustala prawdę material-
ną i dokonuje oceny przestrzegania przez 
jednostki kontrolowane zarówno litery, 
jak i ducha prawa. Właśnie dzięki kryte-
rium rzetelności Izba może stać na straży 
nie tylko formalnej, ale przede wszystkim 
materialnej praworządności. 

Władztwo Izby w wyznaczaniu 
standardów rzetelności
Kompetencja do autorytatywnego wyzna-
czania wzorców powinnego postępowa-
nia jest elementem władztwa publiczne-
go Izby, polegającego na jednostronnym 
określaniu obowiązków jednostek kon-
trolowanych. Atrybut ten jest właściwy 
dla NIK i niezależny od innych instytucji 
państwowych. Ten stan rzeczy jest w za-
sadzie akceptowany przez orzecznictwo, 
które wyraża pogląd, że działania kontrolne 
NIK nie podlegają kognicji sądów admini-
stracyjnych39. Sądownictwo zdaje się jed-
nak przyjmować nieco uproszczony obraz 
funkcjonowania Izby, redukujący jej dzia-
łania do porównywania stanu faktyczne-
go do stanu, jaki powinien istnieć w świe-
tle obowiązującego prawa40. Uprawnienia 
NIK widzi się więc przez pryzmat kry-
terium legalności. Wydaje się jednak, że 
nawet gdyby sądy dostrzegły doniosłość 
samodzielnego kształtowania przez Izbę 
pozaprawnych wzorców postępowania, 
nadal nie znajdowałyby podstaw do obję-
cia tej działalności swoją kognicją. Pogląd 
o odrębności kontroli sprawowanej przez 
NIK względem administracji publicznej 
i niepodleganiu jej wyników kontroli są-
downictwa opiera się bowiem na jedno-
litej wykładni przepisów Konstytucji RP, 
twierdzeniu, że wystąpienia pokontrolne 
nie mają charakteru rozstrzygnięć admi-
nistracyjnych oraz na argumencie, że Izba 

38	 E. Iserzon: Kontrola „związanej” i „swobodnej” działalności…, op. cit., s. 2-3.
39	 Por. postanowienie NSA z 20.11.2009 r. (II GSK 1041/08); wyrok NSA z 13.01.2011 r. (II GSK 1050/09).
40	 „Nie wymaga dowodzenia […], że wyniki kontroli NIK ze swej istoty polegają na ustaleniu stanu rzeczy, 

który istnieje i porównanie go ze stanem, jaki powinien istnieć w świetle obowiązującego prawa”; wyrok 
NSA z 13.01.2011 r. (II GSK 1050/09).
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nie dysponuje środkami przymusu, które 
mogłyby doprowadzić do realizacji wnio-
sków zawartych w wystąpieniu pokontrol-
nym i brakuje jej umocowania do stoso-
wania w tym celu środków władczych41. 

Autonomiczność NIK w zakresie kon-
kretyzowania kryteriów kontroli bywa kry-
tykowana w piśmiennictwie. Na przykład 
Krystyna Pawłowicz sygnalizuje koniecz-
ność ustawowego zdefiniowania kryteriów 
kontroli, ponieważ „w praktyce kontro-
lerzy interpretują je dowolnie, co w isto-
cie uprawnia ich do kontroli wszystkie-
go i z dowolnego punktu widzenia […]”42. 
Argument ten jest uzasadniony przy zało-
żeniu, że Izba jest pozbawiona wewnętrz-
nych mechanizmów hamujących (mowa 
o tym w dalszej części artykułu). Problem 
zdaje się dostrzegać także M. Niezgódka-
-Medek, która wyraziła pogląd, że posłu-
giwanie się skonkretyzowanymi kryteria-
mi przy dokonywaniu ocen kontrolowanej 
działalności wymaga szczegółowego uza-
sadnienia i wskazania punktu odniesienia, 
który posłużył NIK za wzorzec43. To nie-
wątpliwie słuszne twierdzenie może być 
traktowane jedynie jako postulat, ponie-
waż nie ma takiego obowiązku prawne-
go. Artykuł 53 ust. 1 ustawy o NIK mówi 
tylko o tym, że wystąpienie pokontrolne 
zawiera zwięzły opis stanu faktycznego 
i ocenę kontrolowanej działalności, mil-
czy zaś o uzasadnianiu wzorca służącego 
do oceny. Co więcej, źródła tego wzorca 

znajdują się w dokumentach niedostępnych 
dla jednostki kontrolowanej (programie 
i tematyce kontroli), chyba że zgodę na ich 
udostępnienie − w uzasadnionych przy-
padkach − wyrazi prezes NIK (art. 28a 
ust. 3). Poza tym, co do zasady, zastrze-
żenia mogą dotyczyć błędnej oceny stanu 
faktycznego, ocen lub wniosków umiesz-
czonych w wystąpieniu pokontrolnym44. 
W piśmiennictwie mówi się, iż kontrolo-
wany może podnosić, że ocena jest wyni-
kiem błędnej oceny dowodowej45, jednak 
nie wiadomo, czy może też podnosić, że 
ocena jest wynikiem błędnego wzorca rze-
telności. Wydaje się, że ustawa o NIK nie 
ogranicza kierowników jednostek kontro-
lowanych w zgłaszaniu zastrzeżeń również 
do ustalonych przez NIK standardów po-
stępowania, o ile znajdą się one w wystą-
pieniu pokontrolnym. Nie jest natomiast 
rozstrzygnięte, czy dotyczy to także sy-
tuacji, w których w wystąpieniu pokon-
trolnym Izba pozostaje „oględna” w opi-
sie wzorca rzetelności będącego podsta-
wą oceny. 

Ograniczeniem ewentualnej arbitral-
ności Izby w wyznaczaniu standardów  
rzetelności jest kolegialność procedowania, 
zarówno na etapie wyznaczania wzorca po-
stępowania, jak i oceniania jednostki kon-
trolowanej. Paragraf 9 ust. 1 zarządzenia 
w sprawie zasad przygotowywania kontroli 
określa, że programy kontroli oraz tema-
tyka kontroli doraźnych koordynowanych 

41	 Por. postanowienie NSA z 13.12.2013 r. (II GSK 2185/13); wyrok NSA z 13.01.2011 r. (II GSK 1050/09).
42	 K. Pawłowicz: Mit nietykalności, „Kontrola Państwowa” nr 6/2000, s. 79 (przedruk z „Rzeczpospolitej” 

z 19.09.2000 r.).
43	 M. Niezgódka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojęć…, op. cit., s. 33.
44	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli…, op. cit., s. 187.
45	 Jw., s. 187.
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podlegają wewnętrznej kontroli jakości 
w jednostce koordynującej lub właściwej 
jednostce kontrolnej, a także opiniowa-
niu przez merytoryczną jednostkę kon-
trolną właściwą w swoim zakresie dzia-
łania, właściwe jednostki kontrolne oraz 
przez kontrolne jednostki organizacyjne 
właściwe w sprawach prawnych, planu 
pracy i metodyki kontroli oraz przez wy-
znaczonych radców prezesa NIK. Z obo-
wiązku tego zwolniona jest jednak tema-
tyka kontroli doraźnych niekoordynowa-
nych, choć może ona zawierać standardy  
rzetelności o tej samej doniosłości co pro-
gramy kontroli i tematyka kontroli koor-
dynowanych. Ostatecznej weryfikacji 
poprawności standardów dokonuje pod-
miot zatwierdzający te dokumenty: pro-
gramy kontroli są każdorazowo zatwier-
dzane przez prezesa NIK (lub wicepreze-
sów), natomiast tematykę kontroli – poza 
kontrolą specjalną − zatwierdzają dyrek-
torzy właściwych jednostek kontrolnych 
(art. 28a ust. 1 i 2 ustawy o NIK oraz § 11 
ust. 6 zarządzenia w sprawie zasad przy-
gotowywania kontroli). Ponadto zmiany 
w programie kontroli, które nie wiążą się 
z modyfikacją celów, zakresu lub termi-
nu zakończenia, ani nie wymagają wzro-
stu pracochłonności kontroli, mogą być 
wprowadzane przez dyrektora właściwej 
jednostki kontrolnej lub jednostki koordy-
nującej kontrolę (§ 10 ust. 2 zarządzenia 
w sprawie zasad przygotowywania kontro-
li). Wydaje się, że doniosłość modyfikacji 
wyznaczenia rzetelności jest zdecydowanie 
większa od zmiany terminu zakończenia 
lub pracochłonności kontroli i w związ-
ku z tym wszelkie korekty jej dotyczące 
powinny być zatwierdzane przez preze-
sa lub upoważnionego wiceprezesa NIK. 

Skoro w przepisach wewnętrznych NIK 
nie sformułowano obowiązku przestrzega-
nia przyjętego we wcześniejszych kontro-
lach rozumienia rzetelności (np. w kontroli 
rozpoznawczej realizowanej na podstawie 
tematyki kontroli), konieczną, w pewnym 
stopniu, jednolitość postępowania zapew-
nić muszą kontrola wewnętrzna oraz opi-
niowanie. O zbieżność oceniania dbają ko-
ordynatorzy kontroli, którzy opiniują pro-
jekty wystąpień pokontrolnych pod kątem 
jednolitego podejścia i sposobu oceny kon-
trolowanej działalności, o ile obowiązek 
taki został sformułowany w programie 
kontroli lub tematyce kontroli doraźnej 
(§ 18 pkt 4 zarządzenia w sprawie zasad 
przygotowywania kontroli). Ich wpływ na 
ostateczną treść wystąpienia pokontrolne-
go jest jednak ograniczony i w konsekwen-
cji mogą się zdarzyć sytuacje, że niektóre 
wystąpienia (np. sporządzone w ramach 
kontroli koordynowanej) będą się różniły 
ocenami, pomimo stwierdzenia podob-
nego stanu faktycznego. Najwięcej kło-
potów może jednak sprawić niejednolite 
rozstrzyganie zastrzeżeń, co naprowadza 
nas na zagadnienie związania komisji roz-
strzygających i Kolegium NIK ustalonymi 
w programie kontroli lub tematyce kontro-
li wzorcami postępowania. Ponieważ za-
twierdzanie programu, jak i wprowadzanie  
do niego zmian leży w wyłącznej kom-
petencji prezesa lub wiceprezesów NIK, 
a tematyka kontroli – w kompetencji dy-
rektora właściwej jednostki kontrolnej 
(z wymienionymi wyżej wyjątkami), 
ingerencja w ich treść ze strony innego 
podmiotu może wydawać się nieupraw-
niona. Można by twierdzić, że ustalony 
uprzednio standard postępowania powi-
nien stanowić niepodlegającą korektom 
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podstawę do rozstrzygania zastrzeżeń. 
Argumentu przeciwnego dostarczają 
art. 56 oraz art. 57 ustawy o Najwyższej 
Izbie Kontroli, w których prawodawca 
nie wspomina o tematyce lub progra-
mach kontroli jako o dokumentach, na 
podstawie których dokonywane jest roz-
strzygnięcie, a które należy obligatoryj-
nie przekazać dyrektorowi jednostki or-
ganizacyjnej NIK właściwej w sprawach 
orzecznictwa lub Kolegium Najwyższej 
Izby Kontroli. Po drugie, skoro znane są 
przypadki, kiedy uwzględniane są zastrze-
żenia jednostek kontrolowanych do przy-
jętej przez Izbę interpretacji przepisów 
prawnych wynikających z programów i te-
matyki kontroli (kryterium legalności), to 
wydaje się, że tym bardziej nie ma prze-
szkód, aby mogło to dotyczyć pozostałych 
kryteriów kontroli. Krokiem w dobrym 
kierunku jest pismo okólne Prezesa NIK 
z 12 marca 2014 r. w sprawie usprawnie-
nia prac zespołów orzekających Komisji 
Rozstrzygającej Najwyższej Izby Kontroli, 
w którym przewodniczący zespołów orze-
kających zostali wezwani do podejmo-
wania inicjatyw w celu zapewnienia jed-
nolitości orzecznictwa, w szczególności 
przez organizowanie spotkań z koordy-
natorami i nadzorującymi kontrole celem 
omówienia zagadnień prawnych i faktycz-
nych w sytuacji, gdy rozważane rozstrzy-
gnięcie w sposób istotny odbiega od zało-
żeń przeprowadzonych kontroli (pkt 2b). 

Stosowanie kryterium rzetelności 
w praktyce
Najlepszym źródłem wiedzy o sposobie 
i kierunkach ewolucji rozumienia przez 
Izbę rzetelności wydają się programy i te-
matyka kontroli. To bowiem w nich, jak 
już nadmieniłem, dokonuje się formalnych 
wyznaczeń rzetelności. Dokumenty te są 
jednak chronione tajemnicą kontrolerską 
(art. 28a ust. 3 ustawy o NIK), co utrud-
nia przeprowadzenie stosownej kwerendy. 
Pozostaje więc skupić się na badaniu upu-
blicznionych wystąpień pokontrolnych. 

Jan Dziadoń twierdzi, że z powodu kło-
potów związanych z przeprowadzaniem 
kontroli pod kątem, między innymi, rzetel-
ności − dla której trudno jest znaleźć pod-
legające dyskusji wyznaczenia − „u wielu 
kontrolerów występuje naturalna skłon-
ność do opierania ustaleń głównie (a nie-
kiedy jedynie) na sprawdzeniu zgodności  
z prawem (kryterium legalności) działa-
nia kontrolowanych jednostek” oraz że 
„szerokie wykorzystywanie w praktyce 
kontrolnej innych niż legalność kryteriów  
zaczęło stopniowo >zanikać< wraz z od-
chodzeniem od kontroli podmiotów go-
spodarczych”46. Wyniki moich badań 
wskazują na to, że średnio co trzecie wy-
stąpienie pokontrolne (35,7%) zawiera  
jakieś odniesienie do rzetelności: spośród 
700 losowo wybranych wystąpień pokon-
trolnych siedmiu delegatur47, sporządzo-
nych w latach 2000–2014 i skierowanych 

46	 J. Dziadoń: Praktyczne aspekty stosowania kryteriów kontroli wykonania zadań, „Przegląd Metodyczny”, 
NIK, nr 2/2010, s. 18-19.

47	 Badaniem objąłem 700 losowo wybranych wystąpień pokontrolnych, po 100 z każdej z siedmiu wybra-
nych delegatur NIK: w Szczecinie, Gdańsku, Łodzi, Poznaniu, Rzeszowie, Kielcach i Olsztynie. Wszystkie 
wystąpienia skierowane były do jednostek, których siedziba znajdowała się w stolicach województw.
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do jednostek niewymienionych w art. 2 
ust. 3 ustawy o NIK, 250 zawierało usta-
lenia stanu faktycznego, oceny lub zalece-
nia odwołujące się do rzetelności (odsetek 
wahał się od 26% w przypadku Delegatury 
w  Szczecinie do 45% w  przypadku 
Delegatury w Rzeszowie). Kryterium rze-
telności stanowi ważną część ustaleń kon-
trolnych: spośród przebadanych wystąpień 
pokontrolnych, w 17% stwierdzono (expli-
cite) rzetelność, w 16% − nierzetelność, na-
tomiast 2,4% wystąpień zawierało ustalenia  
zarówno rzetelności, jak i nierzetelności48. 
Ponadto, średnio w co jedenastym wystą-
pieniu pokontrolnym znajdował się przy-
najmniej jeden wniosek dotyczący rzetel-
nego działania jednostki kontrolowanej49. 
Należy przy tym zaznaczyć, że odsetek ta-
kich wystąpień jest najprawdopodobniej 
w rzeczywistości nieco wyższy, ponieważ 
delegatury mogły w niektórych przypad-
kach wypowiadać się opisowo, bez użycia 
słowa rzetelność50. Choć badana próba jest 
zbyt mała, aby precyzyjnie wyznaczyć co-
roczne tendencje, to po podzieleniu ba-
danego okresu na dwie części (tj. po sie-
dem lat każdy) można zauważyć wzrost 

liczby wystąpień nawiązujących do rze-
telności − z 32,4% w latach 2000−2006 
do 40,6% w latach 2007−201351. 

Treść badanych wystąpień wskazuje na 
to, że kontrolerzy korzystają z plastyczno-
ści pojęcia rzetelność i stosują je w wielu 
zabarwieniach oraz kontekstach. Już samo 
pozycjonowanie Izby jako podmiotu wy-
powiadającego się nie jest jednolite i wska-
zuje na różny poziom asercji (przekonania) 
kontrolerów. Różnorodność ta rozciąga  
się od wyrażania definitywnych twierdzeń,  
na przykład: „dom kultury rzetelnie wy-
wiązywał się z obowiązku rozliczania i skła-
dania sprawozdań z wykorzystania otrzy-
manych dotacji”52, przez akcentowanie 
podmiotowości Izby w ich formułowaniu:  
„stwierdzono, że nierzetelnie sporządza-
no zestawienia”53, po stosowanie wyra-
żeń podkreślających uznaniowość twier-
dzeń NIK, na przykład, Izba: „uznaje coś 
za rzetelne”54, „wskazuje na nierzetelne 
sporządzanie”55, stwierdza, że coś stanowi 
„przejaw nierzetelnego postępowania”56. 
Zdarzają się także wypowiedzi niejedno-
znaczne, w których unika się wyraźne-
go kwalifikowania jakiegoś postępowania 

48	 120 wystąpień pokontrolnych stwierdzało rzetelność, 112 wystąpień stwierdzało nierzetelność, 17 wystą-
pień zawierało oba rodzaje ustaleń.

49	 63 wystąpienia pokontrolne, tj. 9% wszystkich przebadanych.
50	 Z powodu znacznej subiektywności kwalifikacji takich wystąpień pokontrolnych, zwłaszcza wobec nie-

możności skonfrontowania ich z programami kontroli, nie przeprowadziłem w tym zakresie analiz.
51	 Tj. 120 wystąpień pokontrolnych z ogółem 370 z lat 2000–2006, i 134 wystąpienia pokontrolne z ogółem 

330 z lat 2007–2013. Większą aktywność kontrolerów w posługiwaniu się rzetelnością widać zwłaszcza 
w latach 2012–2013. Pominąłem rok 2014.

52	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2006 r. (LSZ-41101-2-06), s. 2.
53	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2003  r. (LSZ-41090-1-03), s. 5; wystąpienie 

Delegatury NIK w Gdańsku z 2006 r. (LGD-41008-03-06), s. 2.
54	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2007 r. (LOL-410-11-02/07), s. 1, 4.
55	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Łodzi z 2007 r. (LLO-410-39-01/07), s. 4.
56	 Wystąpienie pokontrolne Departamentu Zdrowia i Kultury Fizycznej z 2000 r. (DZiKF-41012-5-99), s. 2 

(wystąpienie znalezione przypadkowo, niewłączone do próby).
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jako rzetelne lub nierzetelne; na przykład, 
Izba: „wyraża zastrzeżenia co do rzetelno-
ści”57, „nie wnosi uwag do rzetelności opra-
cowania projektów”58, stwierdza, że coś 
wywiera „ujemny wpływ na rzetelność”59 
lub że coś ogranicza „rzetelną analizę”60. 
Rzetelność bywa wreszcie postrzegana 
jako kryterium podlegające stopniowa-
niu, mówi się bowiem o niepełnej rzetel-
ności61, niewystarczającej rzetelności62 czy 
też o braku należytej rzetelności63. 

Wypowiedzi NIK mają różny moment 
asercji − od przekonania, że coś jest rze-
telne, przez przypuszczenie, że coś jest 
rzetelne, wątpienie, że coś jest rzetelne, 
aż do przekonania, że coś jest nierzetelne. 
Zazwyczaj ustalenie rzetelności lub nie-
rzetelności stanowi podstawę do dokona-
nia oceny, a często stosowaną w wystąpie-
niach pokontrolnych konstrukcją oceny 
jest schemat: „podstawą pozytywnej lub 
negatywnej oceny było rzetelne lub nierze-
telne realizowanie jakiegoś obowiązku”64. 
Wypowiedzi o rzetelności dotyczą także 
samego ustalenia stanu faktycznego, co 
może być traktowane jako forma oceny, 
przyjąwszy za definicję oceny akt mowy 
wyrażający stan psychiczny aprobaty, 

dezaprobaty lub przekonanie o określo-
nej wartości jakiegoś stanu faktycznego, 
domniemanego lub wyobrażonego stanu 
rzeczy65. Już przecież uznanie czegoś za 
nierzetelne jest jednocześnie dezaproba-
tą (pomijając jakieś sytuacje wyjątkowe, 
na przykład brak możliwości innego dzia-
łania jednostki kontrolowanej, stan wyż-
szej konieczności). Istnieje wiele wystą-
pień pokontrolnych, z których brzmie-
nia mogłoby wynikać, że oceną Izby było 
samo ustalenie rzetelności bądź nierze-
telności postępowania. Świadczą o tym 
zwroty takie, jak: „w ocenie NIK dane te 
były nierzetelne”66, „jako nierzetelne NIK 
ocenia dokumentowanie”67, „jako dzia-
łanie nierzetelne NIK ocenia”68. W przy-
padkach tych chodziło najpewniej o uży-
cie „oceny” jako figury stylistycznej pod-
kreślającej ocenność kwalifikacji stanu 
faktycznego. Nawiasem mówiąc, jest to 
dobra ilustracja konsekwencji braku ujaw-
niania w wystąpieniach pokontrolnych 
przyjętych przez Izbę wzorców rzetelnego 
postępowania. O ile w przypadku kryte-
rium legalności wypowiedzi NIK są sto-
sunkowo jednoznaczne, bowiem zazwy-
czaj podaje się stan faktyczny i wyznacznik 

57	 Na przykład wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Łodzi z 2005 r. (LLO-410-22-03/05), s. 2; wystą-
pienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2006 r. (LPO-41019-2-2006), s. 3.

58	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie 2001 r. (LRZ-41050-1-01), s. 2.
59	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2007  r. (LSZ-41023-1-06), s. 3; wystąpienie 

pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2009 r. (LRZ-410-01-4/09), s. 5.
60	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2013 r. (LSZ-4101-05-01/2013), s. 6.
61	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2014 r. (LOL-4101-10-02/2013), s. 3.
62	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2010 r. (LRZ-4101-10-01/2010), s. 9.
63	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2007 r. (LPO-41031-1-2007), s. 3.
64	 Na przykład wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2012 r. (LOL-4100-01-03/2012), s. 1.
65	 P. Łukowski: Logika praktyczna z elementami wiedzy o manipulacji, Wydawnictwo LEX, Warszawa 2012, s. 55.
66	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2007 r. (LPO-41034-1-2006), s. 2.
67	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Łodzi z 2010 r. (LLO-4101-19-01/2010), s. 3.
68	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2001 r. (LSZ-41050-3-00), s. 4.
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(np. „minister nie przeprowadził audytu, 
co stanowiło naruszenie art. 24 ustawy”), 
o tyle wykorzystanie tego schematu w sto-
sunku do rzetelności nie jest rozpowszech-
nione. Stosowanie „miękkich stwierdzeń” 
może świadczyć o tym, że kontrolerzy nie 
są przekonani o niezmienności wzorców 
postępowania ustalonych w programach 
i tematyce kontroli (a także w toku prze-
prowadzania kontroli), tudzież są świa-
domi subiektywności własnych rozstrzy-
gnięć i konsekwencji, jakie to wywołuje 
dla jednostki kontrolowanej. Tak czy ina-
czej, stosowanie wyrazu „ocena” w tym 
samym wystąpieniu pokontrolnym w róż-
nych znaczeniach należałoby ograniczyć, 
przede wszystkim ze względu na komu-
nikatywność przekazu. 

Chcąc ustalić wzorce rzetelności przyj-
mowane przez NIK, musiałem odkodo-
wać je z kontekstu wypowiedzi zawartych 

w wystąpieniach pokontrolnych. I tak, za 
nierzetelność uznaje się niekompletność 
danych (np. brak daty)69, uwzględnianie 
niewłaściwych danych70, niedostrzeżenie 
jakiegoś faktu71 czy też nieprzestrzega-
nie konkretnych wymogów prawnych72. 
Rzetelnością nazywa się natomiast zgod-
ność pomiędzy danymi oraz ich zgodność 
ze stanem faktycznym73: pisze się na przy-
kład o „rzetelnym odzwierciedlaniu stanu 
faktycznego” czy też o „rzetelnym odzwier-
ciedlaniu ewidencji”74. Często napotkać 
można sytuacje, w których wyraz rzetel-
ność występuje w parze z innym wyrazem 
lub wyrażeniem, np.: „rzetelność i aktual-
ność ewidencji”75; „rzetelne i jasne przed-
stawienie sytuacji”76; „rzetelna i wnikliwa 
analiza”77; „prawdziwy i rzetelny obraz do-
chodów”78; „prawidłowa, rzetelna i z na-
leżytą starannością prowadzona doku-
mentacja”79; „wiarygodność i rzetelność 

69	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Łodzi z 2012 r. (LLO-4101-07-02/2012), s. 4; wystąpienie 
pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2012 r. (LRZ-4101-04-01/2012), s. 3.

70	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2001 r. (LPO-41042-2-2000), s. 3.
71	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2012 r. (LPO-4101-29-02/2012), s. 15.
72	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach z 2007 r. (LKI-4103-6-07), s. 2.
73	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2006 r. (LPO-41012-7-2006), s. 2; wystąpienie 

pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach z 2004 r. (LKI-4109-2-04), s. 4-5; wystąpienie pokontrolne Dele-
gatury NIK w Gdańsku z 2008 r. (LGD-41014-03-08), s. 3.

74	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2003  r. (LRZ-41033-5-03), s. 1; wystąpienie 
pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2003 r. (LRZ-41051-4-02), s. 1.

75	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2007 r. (LSZ-41063-1-07), s. 2.
76	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2012 r. (LOL-4101-03-01/2012), s. 7; wystąpienie

pokontrolne Delegatury NIK w Łodzi z 2006 r. (LLO-410-05-01/06), s. 4.
77	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2011 r. (LOL-4101-18-01/2011), s. 5.
78	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2003 r. (LSZ -41020-3-03), s. 4; wystąpienie 

pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z  2003  r. (LSZ-41020-4-03), s. 5; wystąpienie pokontrolne  
Delegatury NIK w Gdańsku z 2004 r. (LGD-41007–02–04), s. 5; wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK 
w Gdańsku z 2005 r. (LGD-41000-03-05), s. 4-5; wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie 
z 2011 r. (LOL-4101-19-01/2011), s. 1.

79	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2002  r. (LSZ-41025-2-02), s. 4; wystąpienie 
pokontrolne Delegatury NIK w Gdańsku z 2008  r. (LGD-41003-01-08), s. 4; wystąpienie pokontrolne  
Delegatury NIK w Gdańsku z 2003 r. (LGD-41002-02-03), s. 6; wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK 
w Olsztynie z 2003 r. (LOL-41044-02/II), s. 4; wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Łodzi z 2006 r. 
(LLO-410-09-01/06), s. 3-4.
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wniosków”80; „rzetelne i przejrzyste pro-
wadzenie rejestru”81; „wnikliwa i rzetelna 
analiza”82; „rzetelne i z należytą szczegó-
łowością prowadzenie księgi rachunko-
wej”83; „rzetelne i właściwe planowanie 
szkoleń”84; „prowadzenie dokumentów 
rzetelnie i w sposób umożliwiający spraw-
dzenie wywiązywania się z umów”85. Są 
to wyrażenia bliskoznaczne, zapewne sto-
sowane w celu wzmocnienia wydźwię-
ku poczynionych ustaleń – „aktualność 
ewidencji”, „przejrzystość danych” czy też 
„staranność prowadzenia dokumentacji” 
mieszczą się w leksykalnym znaczeniu rze-
telności i tak też powinny być traktowane. 

Za nierzetelne uznaje się ponadto „opie-
szałe podejmowanie czynności”86, a dzia-
łaniem nierzetelnym może być także brak 
działania („brak powołania w sposób for-
malny przedmiotowego zespołu było dzia-
łaniem nierzetelnym”; „działaniem nierze-
telnym był brak udokumentowania reali-
zacji obowiązku”87) czy też brak posiadania 
przez jednostkę kontrolowaną „pełnej in-
formacji”88. Kryterium rzetelności często 
związane jest z oceną spełnienia jakiegoś 
obowiązku prawnego, nawet jeśli obo-
wiązek taki nie został wyrażony expressis 
verbis w akcie prawnym. Podejście to ma 

umocowanie konstytucyjne – w preambu-
le do ustawy zasadniczej mowa jest o pra-
gnieniu zapewnienia rzetelności i sprawno-
ści działania instytucji publicznych i można 
założyć, że prawodawca oczekuje rzetel-
nego wypełniania nakładanych obowiąz-
ków. W niektórych wystąpieniach pokon-
trolnych mówi się nawet o rzetelności jako 
o integralnej części norm prawnych, np.: 
„Zdaniem Izby, wskazuje to na brak, wy-
maganego przepisami art. 23 ust. 3 usta-
wy PSP, rzetelnego rozpoznania przez  
KP PSP w Policach potencjalnego zagroże-
nia”89 (w art. 23 ust. 3 ustawy z 24 sierp-
nia 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej90 
nie było mowy o „rzetelnym” rozpozna-
niu zagrożenia). 

Interesujące są zwłaszcza te wystąpienia, 
w których zastosowany wzorzec rzetelno-
ści został, jak się wydaje, określony przez 
Izbę na granicy powszechnego rozumienia 
tego kryterium. Na przykład, w wystąpie-
niu Delegatury NIK w Kielcach napisano, 
że zaprezentowane przez dyrektora jed-
nostki kontrolowanej stanowisko „świad-
czy o rutynowym podejściu do realizacji 
zadań i braku inicjatywy niezbędnej do 
rzetelnego zrealizowania zadań w zaist-
niałej sytuacji nadzwyczajnej”91. Choć nie 

80	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Łodzi z 2004 r. (LLO-410-35-02/04), s. 2.
81	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Łodzi z 2008 r. (LLO-410-34-03/07), s. 2.
82	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2013 r. (LPO-4101-12-01/2013), s. 13-14.
83	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Gdańsku z 2003 r. (LGD-41002-02-03), s. 6.
84	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2007 r. (LOL-410-11-02/07), s. 1-2.
85	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2006 r. (LPO-41012-5-2006), s. 2.
86	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2013 r. (LPO-4101-12-02/2013), s. 9.
87	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2013 r. (LPO-4101-13-02/2013), s. 14; wystąpienie

pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2012 r. (LPO-4101-29-02/2012), s. 15.
88	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2001 r. (LSZ-41050-3-00), s. 4.
89	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2008 r. (LSZ-41045-2-07), s. 3-4.
90	 DzU z 1991 r., nr 88, poz. 400 ze zm.
91	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach z 2012 r. (LKI-4112-05-01/2011), s. 3.
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wyrażono tego wprost, z kontekstu wypo-
wiedzi można się domyślać, że za wzorzec 
rzetelnego wypełnienia obowiązku przy-
jęto pewien minimalny próg inicjatywy 
kierownika jednostki kontrolowanej, co 
już jest wyraźnie pozaprawnym standar-
dem postępowania. Uzupełnieniem tre-
ści tego standardu jest wniosek pokon-
trolny o zapewnienie podejmowania dzia-
łań „adekwatnych do wymogów sytuacji 
nadzwyczajnych” – także określony gene-
ralnie i podlegający subiektywnym oce-
nom. Wzorzec postępowania musiał rów-
nież zostać autorytatywnie ustalony przez 
Delegaturę NIK w Gdańsku, która w jed-
nym z wystąpień pokontrolnych stwierdzi-
ła, że jednostka kontrolowana „rzetelnie 
wywiązywała się z obowiązku uwzględnia-
nia potrzeb mniejszości narodowych i et-
nicznych oraz społeczności posługujących 
się językiem regionalnym, ponieważ zreali-
zowała łącznie 508 godzin audycji skiero-
wanych do ww. grup społecznych”92. Nie 
wiadomo jednak, jaki był przyjęty dolny 
próg rzetelności (i na jakiej podstawie), 
podobnie jak w wystąpieniu Delegatury 
NIK w Olsztynie, w którym stwierdzo-
no, że odbioru raportu dokonano w spo-
sób nierzetelny „na co wskazuje trwają-
cy ponad 16 miesięcy proces poprawiania 
i uzupełniania tego dokumentu”93. Z tre-
ści wystąpień pokontrolnych nie można 
ustalić, w jakiej części ustalenia kontro-
li dokonywane są na podstawie wzorców 

rzetelności znajdujących się w programach 
i tematyce kontroli, a w jakiej części wzor-
ce te ustalane są przez samych kontrole-
rów w trakcie czynności kontrolnych, w ra-
mach przyznanego im „luzu ocennego”94. 
Wydaje się, że w wielu wypadkach usta-
lenia mogły być intuicyjne i były dokony-
wane ad hoc na etapie przeprowadzania 
kontroli, a wiele zależało od sposobu ro-
zumienia rzetelności przez samych kon-
trolerów przeprowadzających kontrolę.

Poczynione ustalenia skłaniają do kon-
statacji, że w NIK najczęściej przyjmuje 
się, że rzetelny to: prawdziwy, rzeczywi-
sty, poprawny, aktywny i weryfikowal-
ny, natomiast nierzetelny to: nieprawdzi-
wy, pozorny, błędny, bezczynny i niewe-
ryfikowalny. Rzetelność dotyczy sposobu 
wypełniania obowiązków wynikających 
z przepisów prawa, w tym podejmowa-
nych działań lub ich braku. 

Podsumowanie
Z samego faktu wymienienia rzetelno-
ści, zarówno w Konstytucji, jak i ustawie 
o NIK, jako ostatniego w kolejności kry-
terium kontroli, nie można wnioskować, 
że jest ono mało istotne. Należy mieć na 
uwadze, że kryterium to pozwala Izbie na 
dezawuowanie pozornych działań jedno-
stek kontrolowanych, co jest szczególnie 
pożądane wobec przestrogi E. Iserzona, 
że „formalne tylko potraktowanie zasad 
legalności, celowości i gospodarności 

92	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Gdańsku z 2010 r. (LGD-410-24-01-09), s. 4.
93	 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2010 r. (LOL-410-38-04/2009), s. 3.
94	 Trudne jest także określenie, ile z poczynionych przez Izbę odniesień do rzetelności traktuje ją ściśle 

jak wyznacznik prawny wynikający expressis verbis z aktu prawnego (np. ustawy o rachunkowości), 
a ile odnosi się do rzetelności sui generis. Nie zawsze bowiem podawana jest norma prawna tam, gdzie wyda-
je się, że Izba mówi o rzetelności jako o obowiązku prawnym.
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może sprawić, że stosowanie ich wyro-
dzi się w ich zaprzeczenie”95. Wypowiedzi 
dotyczące rzetelności znajdują się średnio 
w co trzecim wystąpieniu pokontrolnym 
i tendencja ta jest rosnąca, co nie do końca 
potwierdza obserwację J. Dziadonia, że 
szerokie korzystanie z kryteriów kontro-
li, z wyjątkiem legalności, ulega zaniko-
wi96. Niemniej jednak kontrolerzy mogą 
mieć opory co do wyznaczania pozapraw-
nych standardów postępowania, między 
innymi z powodu ich „ograniczonej sta-
bilności” na poszczególnych etapach po-
stępowania kontrolnego. Natomiast same 
wypowiedzi o rzetelności zawarte w wy-
stąpieniach pokontrolnych potwierdzają 
hipotezę postawioną przez J. Dziadonia 
w 1995 r. o braku jednolitego rozumie-
nia kryteriów kontroli przez pracowni-
ków Izby97, w tym świadczą o wychodze-
niu poza leksykalne znaczenie rzetelności. 

Wypracowanie jednolitej i stabilnej wy-
kładni znaczenia rzetelności jest postula-
tem słusznym98, lecz w znacznym stop-
niu niewykonalnym z samej natury tego 
kryterium. Jan Dziadoń podał najistot-
niejsze argumenty po temu: różnorodność 
podmiotów kontrolowanych, różnorod-
ność kontrolowanych obszarów i zjawisk,  
nakładanie się kryteriów w niektórych 
obszarach, ocenność zjawisk z punktu 

widzenia różnych kryteriów, postulatyw-
ność wzorców postępowania, niemożność 
sprowadzenia rzetelności do legalności99. 
Rzetelność musi więc pozostać pojęciem 
niedookreślonym prawnie, którego znacze-
nie ustalane jest każdorazowo na potrze-
by określonej kontroli, w celu uzyskania  
pełnego obrazu kontrolowanej rzeczywi-
stości. Należy się zgodzić, że konkretyzacja 
rzetelności powinna następować w trakcie 
prac nad programem kontroli lub tema-
tyką kontroli, lecz z drugiej strony, trud-
no oczekiwać, że standard zachowania 
zostanie na tym etapie określony w spo-
sób na tyle jednoznaczny, żeby nie było 
następnie potrzebne angażowanie kon-
trolera w formułowanie ocen w ramach 
jego „luzu decyzyjnego”. Zwykle – jak 
słusznie zauważa J. Dziadoń – w doko-
nywaniu oceny konieczne jest „oparcie 
się na wielopoziomowym systemie kry-
teriów i mierników, podlegających stop-
niowej agregacji”100. Kontroler nigdy jed-
nak nie formułuje sądów jednoosobowo, 
a kolegialność procedowania Izby pozwa-
la na eliminowanie skrajnych stanowisk. 
Ważne dla stabilności wykładni jest przy 
tym wykorzystywanie pamięci instytucjo-
nalnej Izby, to jest zakumulowanej wiedzy 
i doświadczeń. Najlepiej, gdyby ta wie-
dza była w jakiś zorganizowany sposób 

95	 E. Iserzon: Kontrola „związanej” i „swobodnej” działalności…, op. cit., s. 3.
96	 Trudno jest mi odnieść się konkretnie do twierdzenia Jana Dziadonia z 2002 r., ponieważ nie podał on wy-

ników badań ani też okresu, w jakim je przeprowadzał. Nie jest również jasne, co autor miał na myśli przez 
wyrażenie „szerokie wykorzystanie w  praktyce kontrolnej”. Najprawdopodobniej autor wyraził pogląd  
wynikający z jego własnych doświadczeń; por.: J. Dziadoń: Praktyczne aspekty stosowania kryteriów…, 
op. cit., s. 18.

97	 J. Dziadoń: Próba interpretacji kryteriów…, op. cit., s. 15.
98	 Postulował to m.in. J. Dziadoń w rozprawie Próba interpretacji kryteriów…, op. cit., s. 21.
99	 Jw., s. 18-21.
100	Jw., s. 22.
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kompilowana i rozpowszechniana, z wy-
korzystaniem zarówno informacji zawar-
tych w programach i tematyce kontroli, 
stanowisku Departamentu Prawnego 
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK, orze-
czeniach Kolegium NIK i komisji rozstrzy-
gających oraz najważniejszych ustaleniach 
przestawionych w wystąpieniach pokon-
trolnych. 

Ponieważ ocena według kryterium rze-
telności wymaga od Izby ustalania poza-
prawnych standardów należytego zachowa-
nia, należy mieć świadomość doniosłości  
quasi-prawotwórczego charakteru tej kom-
petencji i dążyć do jej instytucjonalne-
go uregulowania. Niecelowe wydaje się 
jednak podejmowanie prób dalszego de-
finiowania samej rzetelności. Istnieje na-
tomiast potrzeba ustalenia pewnych dy-
rektyw interpretacyjnych (swoistego ius 
interpretandi NIK)101, na podstawie których 
rzetelność byłaby następnie konkretyzowa-
na. Działanie takie mogłoby, po pierwsze, 
doprowadzić do konsekwentnego przyj-
mowania wyznaczenia w całym etapie po-
stępowania kontrolnego przez wszystkie 
podmioty, a po drugie, zdynamizować 

podejście Izby do merytorycznego oce-
niania realizowania obowiązków przez 
jednostki kontrolowane. Zwracanie uwagi 
kontrolerom na przysługujące im upraw-
nienie do określania pozaprawnych stan-
dardów postępowania oraz stworzenie me-
chanizmów wspierających takie działania 
(oraz, co oczywiste, mechanizmów ogra-
niczających możliwości nadużyć) mogło-
by stanowić przeciwwagę dla naturalnej 
skłonności do opierania ustaleń głównie 
na sprawdzeniu zgodności z prawem dzia-
łania kontrolowanych jednostek (kryte-
rium legalności)102. 

To, że niektóre przyjmowane w NIK 
typy rozumienia rzetelności nie miesz-
czą się w zakresie podawanym dotych-
czas przez doktrynę oraz w słownikach, 
należy traktować jako godny wspierania  
przejaw ambitnej aktywności kontroler-
skiej ukierunkowanej na badanie istoty 
kontrolowanych zagadnień. 

dr Leszek Murat
Delegatura NIK w Bydgoszczy

101	O dyrektywach interpretacyjnych pisze np. L. Morawski [w:] Główne problemy współczesnej filozofii prawa,
LexisNexis, Warszawa 2005, s. 276-277. O woli prawodawcy i zespole domniemań o prawodawcy piszę 
w  książce Wola prawodawcy w  świetle prawa stanu Nowy Jork, Wydawnictwo Oświatowe FOSZE, 
Rzeszów 2007.

102	J. Dziadoń: Praktyczne aspekty stosowania kryteriów…, op. cit., s. 19. 
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W Polsce, podobnie jak w innych krajach 
europejskich, w ostatnich latach notuje się 
wydłużenie czasu przeciętnego trwania 
życia, przy niskim poziomie przyrostu na-
turalnego. Prognozy wskazują, że w 2035 r. 
struktura wiekowa ludności znacząco się 
zmieni: udział osób w wieku przedproduk-
cyjnym w ogólnej liczbie ludności zmniej-
szy się z 19% do 15,7%, zaś w wieku pro-
dukcyjnym z 63,5% do 57,6%; wzrośnie 
natomiast udział osób w wieku poproduk-
cyjnym z 17,5% do 26,7%.

W latach 2010–2012 systematycz-
nie rosła liczba bezrobotnych powyżej 
50. roku życia1, a dynamika tego wzro-
stu była wyższa niż dla innych grup bę-
dących w szczególnej sytuacji na rynku 
pracy. Liczba bezrobotnych zarejestro-
wanych w urzędach pracy zwiększy-
ła się ogółem z 1954,7 tys. w 2010 r. do 
2136,8 tys. w 2012 r. (o 9,3%), w tym 
w grupie 50+ z 421,6 tys. do 486,4 tys. 
(o 15,4%)2. Osoby z grupy 50+ stanowiły 
odpowiednio w tych latach 21,6% i 22,8% 

Łagodzenie skutków bezrobocia

Aktywizacja zawodowa  
osób powyżej 50. roku życia

Obecny system aktywizacji zawodowej i łagodzenia skutków bezrobocia osób powy-
żej 50. roku życia nasuwa wiele uwag i zastrzeżeń. Z badań kontrolnych wynika, że 
działania aktywizujące są nieskuteczne, ponieważ jedynie nieliczni poszukujący pra-
cy, którzy z nich korzystają, trwale wychodzą z bezrobocia. Część bezrobotnych z gru-
py 50+, mając niewielkie szanse na rynku pracy, uczestniczy w aktywnych formach 
przeciwdziałania bezrobociu, jednak głównie z uwagi na różne świadczenia z tym 
związane. Konieczne jest zatem usprawnienie systemu, które pozwoliłoby na dokona-
nie pełnej oceny funkcjonowania programu aktywizacji bezrobotnych pod kątem jego 
skuteczności, efektywności oraz potrzeb i oczekiwań osób pozostających bez pracy.

Jacek Szczerbiński 

Mirosław Miłoń

1	 Osoby powyżej 50. roku życia na rynku pracy, opracowanie Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej.
2	 Źródło: dane Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej, Departament Rynku Pracy, z 4.04.2013 r.
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ogólnej liczby bezrobotnych. Aktywnymi 
programami przeciwdziałania bezrobociu 
objęto w 2010 r. 804,6 tys. bezrobotnych, 
a w 2012 r. już tylko 440,8 tys. W rezul-
tacie liczba osób wyłączonych z ewiden-
cji bezrobotnych z tytułu podjęcia pracy 
subsydiowanej3 zmniejszyła się z 256,3 tys. 
w 2010 r. do 139,2 tys. w 2012 r.

W 2010 r. na aktywne formy wydano ze 
środków Funduszu Pracy 6747,9 mln zł, 
w tym 509,5 mln zł (7,5%) na aktywi-
zację osób z grupy 50+4. W kolejnych 
latach wydatki na ten cel uległy obni-
żeniu; w 2011 r. wynosiły odpowied-
nio: 3327,6 mln zł i 272,9 mln zł (8,2%), 
a w 2012 r. – 3889,7 mln zł i 377,7 mln zł 
(9,7%). Środki na aktywne przeciwdziała-
nie bezrobociu osób z tej grupy były pro-
centowo niższe w relacji do udziału tej 
grupy w strukturze ogółu bezrobotnych. 
Oznacza to, że osoby powyżej 50. roku 
życia uczestniczyły zazwyczaj w niskokosz-
towych formach aktywizacji, co obniża-
ło ich szansę znalezienia stałego zatrud-
nienia. W konsekwencji zarejestrowane 
osoby z tej grupy wiekowej pozostawały 
w ewidencji dłużej niż inne. Ponadto więk-
szość z nich była zarejestrowana w urzę-
dach pracy po kilka razy, niejednokrotnie 
dwa razy w ciągu roku, co oznacza, że mają 
one problem z dłuższym utrzymaniem się 
na rynku pracy. Jednym z istotnych powo-
dów tej sytuacji jest nieposiadanie pożą-
danych przez pracodawców kwalifikacji 

zawodowych i doświadczenia na stanowi-
skach pracy, na które istnieje zapotrzebo-
wanie. Wynika to z bardzo niskiego po-
ziomu wykształcenia tej grupy bezrobot-
nych. Jest to szczególnie niebezpieczne, 
gdyż jest to grupa raczej niefaworyzowa-
na przez pracodawców, zwłaszcza że moż-
liwość zatrudnienia ze względu na niskie 
kwalifikacje i wykształcenie oraz krótki 
często staż pracy dotyczy zawodów, prac 
prostych, podstawowych, pomocniczych, 
często wymagających wysiłku fizycznego, 
dobrej kondycji i zdrowia, co z wiekiem 
jest coraz trudniejsze. Zatem przyczyna 
utrzymującego się trwałego stanu bezro-
bocia w tej grupie wiekowej leży w rów-
nej mierze po stronie publicznych służb 
zatrudnienia, które stosują nieefektyw-
ny system aktywizacyjny, oraz po stro-
nie samych bezrobotnych, którzy stano-
wią bodaj „najtrudniejszą” grupę, w nie-
wielkim stopniu poddającą się aktywi-
zacji zawodowej. Nie bez znaczenia jest 
też postawa potencjalnych pracodawców. 
Dość smutno brzmi konstatacja, że za-
trudnienie trwa tak długo, jak długo jest 
subsydiowane ze środków publicznych. 
Wydaje się, że system ukierunkowany na 
premiowanie tworzenia nowych miejsc 
pracy, a nie wspieranie pracy okresowej, 
powinien z czasem stać się dominujący, 
przy założeniu, że polityka zatrudnienia 
będzie nastawiona na trwałość rozwiązań, 
a nie doraźne „łatanie” problemu.

3	 Prace interwencyjne, roboty publiczne, podjęcie działalności gospodarczej, refundacja kosztów zatrud-
nienia bezrobotnego.

4	 Środki Funduszu Pracy były przekazywane na przedsięwzięcia aktywizujące, realizowane przez powiatowe urzędy
pracy według zasad określonych w rozporządzeniu Rady Ministrów z 17.07.2009 r. w sprawie algorytmu ustalania 
kwot środków Funduszu Pracy na finansowanie zadań w województwie (DzU nr 123, poz. 1019 ze zm.).



Nr 4/lipiec-sierpień/2014  83 

Łagodzenie skutków bezrobocia 	  kontrola i audyt

Najwyższa Izba Kontroli sprawdziła,  
jak Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej 
oraz wybrane 24 powiatowe urzędy pracy 
realizują programy aktywizacji zawodowej 
dla grupy bezrobotnych powyżej 50. roku 
życia. Badaniami objęto lata 2010–2012  
oraz rok 2013 pod względem efektów form 
aktywizacji5.

Z ustaleń kontroli w powiatowych urzę-
dach pracy wynika, że system aktywizacji 
zawodowej bezrobotnych powyżej 50. roku 
życia jest nieskuteczny i daleki od ich po-
trzeb i oczekiwań, bowiem tylko nielicz-
nym udaje się uzyskać stałe zatrudnienie. 
Pozostali, o ile znajdują pracę, to tylko na 
postawie krótkoterminowych umów lub 
tak zwanych umów śmieciowych6, nie-
dających dłuższej perspektywy zatrud-
nienia. W konsekwencji zdecydowana  
większość tych osób ponownie rejestruje 
się w urzędach pracy i jest obejmowana 
kolejnymi działaniami aktywizacyjnymi.

Motywacja osób rejestrujących się 
w urzędach pracy
Zgodnie z ustawową definicją7, bezrobot-
ny to osoba między innymi zdolna i goto-
wa do podjęcia zatrudnienia w pełnym 
wymiarze czasu pracy obowiązującym 
w danym zawodzie albo innej pracy za-
robkowej. Wszystkie osoby rejestrujące 
się w urzędach pracy jako bezrobotne de-
klarują taką gotowość, ponieważ rejestra-
cja w celu innym, niż znalezienie pracy, 

może spowodować wykreślenie ich z ewi-
dencji bezrobotnych. Status osoby bez-
robotnej jest przydatny do: objęcia ubez-
pieczeniem zdrowotnym; uzyskania  
pomocy społecznej (zasiłki celowe, do-
żywianie dzieci w szkołach); uzyskania 
dofinansowania opłat za mieszkanie (do-
datki mieszkaniowe); uzyskania dla dzie-
ci stypendium w szkole, na uczelni oraz 
zwolnienia z opłat czesnego; zwolnienia 
z opłat sądowych oraz opłat abonamen-
tu RTV. Z ustaleń kontroli wynika, że dla 
wielu osób główną motywacją do rejestra-
cji i uzyskania statusu osoby bezrobotnej 
jest możliwość uzyskania tych korzyści. 
Według szacunków dyrektorów powia-
towych urzędów pracy, prawie 50% bez-
robotnych nie było faktycznie zaintereso-
wanych zatrudnieniem. Urzędy pracy nie 
mają jednak instrumentów do identyfiko-
wania takich osób już na etapie rejestra-
cji. W rezultacie podejmują w stosunku 
do tych osób dodatkowe działania kosz-
tem czasu, który mógłby być lepiej wyko-
rzystany na bezpośrednią pracę z osobami  
bezrobotnymi faktycznie zainteresowa-
nymi aktywizacją. 

Jedynym skutecznym sposobem na zwe-
ryfikowanie przez publiczne służby zatrud-
nienia intencji tych osób jest zapropono-
wanie im pracy lub udział w aktywnych  
formach przeciwdziałania bezrobociu. 
Z danych, jakie uzyskano w wyniku 
przeprowadzonego w I kwartale 2013 r.  

5	 Artykuł został opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli aktywizacji zawodowej i łagodzenia 
skutków bezrobocia osób powyżej 50. roku życia, NIK, styczeń 2014 r., nr ewid. 176/2013/P/13/111/KPS.

6	 Umowy zlecenia lub umowy o dzieło.
7	 Ustawą z 20.04.2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (DzU.2013.674 ze zm.); dalej 

w skrócie: „ustawa o promocji zatrudnienia”.
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tak zwanego eksperymentu nyskiego wyni-
ka, że około 45% zarejestrowanych bezro-
botnych nie jest zainteresowanych aktywi-
zacją zawodową. Z kolei w PUP w Rudzie 
Śląskiej w 2013 r. przeprowadzono identy-
fikację osób bezrobotnych zainteresowa-
nych współpracą w ramach usług i instru-
mentów rynku pracy. Spośród 901 osób 
bezrobotnych w omawianej grupie wie-
kowej, tylko 165 było zainteresowanych 
współpracą. Dla pozostałych osób podję-
cie pracy nie było priorytetem.

Powyższe dane mogą wskazywać, że 
znaczna część bezrobotnych może pra-
cować w tak zwanej szarej strefie. Na przy-
kład, z badań przeprowadzonych wśród 
bezrobotnych przez PUP w Lubaczowie 
w 2012 r. wynika, że 50% badanych po-
dejmowało w przeszłości pracę „na czar-
no”. Dla większości osób objęcie ubez-
pieczeniem zdrowotnym jest istotnym, 
a dla wielu jedynym powodem rejestracji. 
Jednak część bezrobotnych w wieku 50+ 
rejestruje się wyłącznie po to, aby nabyć 
prawo do świadczenia przedemerytalne-
go8. Osoba, która zarejestrowała się w urzę-
dzie pracy w celu ubezpieczenia zdrowot-
nego lub uzyskania zaświadczeń upraw-
niających do otrzymania świadczeń mię-
dzy innymi z pomocy społecznej będzie 

czynić zabiegi, aby nieprzyjęcie oferty nie 
spowodowało utraty statusu osoby bezro-
botnej (np. brak dojazdu, ucieczka w cho-
robę, opieka nad osobą zależną itp.).

Inną przyczyną rejestracji w urzędach 
pracy są także dysproporcje w wysoko-
ści składki na dobrowolne ubezpieczenie 
zdrowotne. W ZUS aktualnie jest to około 
336 zł9, podczas gdy urzędy za jednego bez-
robotnego, bez prawa do zasiłku, opłacają 
od 1 czerwca 2013 r. 58,20 zł miesięcznie10.

Część osób bezrobotnych powyżej 50. 
roku życia obawia się więc utraty statu-
su bezrobotnego. Są to osoby bierne zawo-
dowo, które przyjmują oferty aktywizacji 
proponowane przez urząd pracy dlatego, 
że ich nieprzyjęcie spowodowałoby utratę 
statusu osoby bezrobotnej, a tym samym 
świadczeń, na przykład z pomocy społecz-
nej. Stąd stosunkowo niewielka jest liczba 
osób bezrobotnych z grupy 50+, wyreje-
strowanych z powodu odmowy – bez uza-
sadnionej przyczyny – przyjęcia propozy-
cji odpowiedniej pracy lub innej formy po-
mocy11. Także niezbyt często są stosowane 
sankcje wobec bezrobotnych, którzy prze-
rwą staż lub szkolenie z innych przyczyn niż 
podjęcie pracy12. W objętych kontrolą powia-
towych urzędach pracy liczba takich osób 
wynosiła od kilku do kilkunastu procent. 

8	 Ustawa z  a 30.04.2004  r. o  świadczeniach przedemerytalnych (DzU.2012.170). Wśród bezrobotnych 
z grupy 50+ są osoby, które spełnią warunki do nabycia uprawnień do świadczenia przedemerytalnego. 
Mogą jednak wystąpić do ZUS z wnioskiem o jego przyznanie dopiero po upływie sześciu miesięcy po-
bierania zasiłku. W tym czasie powiatowy urząd pracy może kierować taką osobę do pracy. Jeśli PUP 
wskaże propozycję pracy, to bezrobotny powinien ją przyjąć. Jeśli odmówi jej przyjęcia, traci status osoby  
bezrobotnej, a co za tym idzie, prawo do świadczenia przedemerytalnego.

9	 Składka na dobrowolne ubezpieczenie zdrowotne w ZUS wynosi 9% przeciętnego miesięcznego wynagro-
dzenia w sektorze przedsiębiorstw, włącznie z wypłatami z zysku.

10	 Składka dla jednej osoby, bez prawa do zasiłku, wynosi 9% zasiłku dla bezrobotnych.
11	 Art. 33 ust. 4 pkt 3 ustawy o promocji zatrudnienia.
12	 Art. 33 ust. 4 pkt 4 i 4a ustawy o promocji zatrudnienia.
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Bezrobotni z grupy 50+ rzadko odma-
wiają wprost przyjęcia propozycji odpo-
wiedniej pracy, stażu, szkolenia lub innej 
formy pomocy proponowanej przez urząd. 
W zdecydowanej większości przypad-
ków odbywa się to w sposób pośredni, na 
przykład przez niewłaściwe prowadzenie  
rozmowy z pracodawcą, akcentowanie trud-
ności w dojazdach i niemożności dostoso-
wania się do rozkładu czasu pracy, przed-
kładanie zaświadczeń lekarskich o choro-
bie lub niezdolności do pracy itp. Osoba, 
z której akt wynika kilkuletni staż w za-
wodzie poszukiwanym przez pracodaw-
cę, w rozmowie z nim często stwierdza, 
że nie umie wykonywać czynności w za-
kresie oczekiwanym przez przedsiębiorcę. 
Taka postawa odbija się na pośrednikach 
pracy, którzy często słyszą od pracodaw-
cy „kogo wy mi przysyłacie!”.

Opisane uwarunkowania mają wpływ 
na działanie urzędów pracy. Osoby fak-
tycznie niezainteresowane podjęciem za-
trudnienia są obsługiwane w takim samym 
stopniu, jak zainteresowane uzyskaniem 
pracy. Dotyczy to wielu czasochłonnych 
czynności związanych z rejestrowaniem, 
wyrejestrowywaniem, wydawaniem za-
świadczeń, wzywaniem na tak zwane po-
twierdzenie gotowości itp. W konsekwen-
cji osoby faktycznie zainteresowane akty-
wizacją zawodową mają ograniczony dostęp 
do pośrednika pracy czy doradcy zawodo-
wego, z uwagi na obsługę osób „niezaintere-
sowanych”. Wywołuje to także negatywne 
postrzeganie urzędu przez pracodawców 
i niechęć do współdziałania, ze względu 

na kierowanie osób niezainteresowanych 
podjęciem pracy. Niejednokrotnie osoby 
te, znając konsekwencje odmowy, wpro-
wadzają urząd w błąd lub przyjmują ofertę 
pracy, starając się następnie sprowokować 
nieprzyjęcie ich przez pracodawcę; w re-
zultacie wydłuża się czas realizacji oferty. 

Niezależnie od powodów rejestracji, to 
jest nawet wtedy gdy bezrobotny powyżej 
50. roku życia nie jest zainteresowany ak-
tywizacją zawodową, urzędy pracy i tak 
mają obowiązek przedstawienia, w okre-
sie do sześciu miesięcy od dnia rejestracji, 
propozycji zatrudnienia, innej pracy za-
robkowej, szkolenia, stażu, odbycia przy-
gotowania zawodowego dorosłych lub  
zatrudnienia w ramach prac interwencyj-
nych lub robót publicznych13. Z uwagi na 
strukturę osób rejestrujących się w urzę-
dach pracy prowadzi to do nieefektywnego 
wykorzystywania środków. Przykładowo, 
dyrektor PUP we Wschowie podał, że duży 
nacisk kładziony na aktywizację bezrobot-
nych w grupie 50+ zmusza Urząd do pro-
ponowania im różnych form aktywizacji 
zawodowej. W przypadku realizacji projek-
tów systemowych finansowanych ze środ-
ków Unii Europejskiej, Urząd zobowiąza-
ny jest do objęcia wsparciem 30% uczest-
ników powyżej 50. roku życia. Powoduje 
to, że szkolenia i staże proponowane są 
osobom, które w większości nie są zainte-
resowane ich podjęciem. Jednak z obawy 
o utratę statusu osoby bezrobotnej przyj-
mują te propozycje, bez motywacji do uzy-
skania zatrudnienia lub aktywnego uczest-
nictwa w rynku pracy. W konsekwencji 

13	 Art. 50 ust. 1 i 2, w związku z art. 49 pkt 3 ustawy o promocji zatrudnienia.
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wydawane są pieniądze – od 30% do 40% 
angażowanych środków – na osoby, które 
tak naprawdę tego nie chcą; po rozpoczę-
ciu danej formy wsparcia przedstawiają 
długotrwałe zwolnienie lekarskie, prze-
rywają staż bądź szkolenie lub po ich za-
kończeniu dalej biernie figurują w ewi-
dencji bezrobotnych. 

W 15 spośród 24 objętych kontrolą 
urzędów pracy stwierdzono, że nie były 
one w stanie przedstawić bezrobotnym 
z grupy 50+ żadnej oferty zatrudnienia lub 
innej pracy zarobkowej w okresie do sze-
ściu miesięcy od dnia rejestracji. Jak usta-
lono, nieobjęcie działaniami aktywizacyj-
nymi wszystkich tych osób spowodowa-
ne było głównie brakiem pieniędzy i ofert 
pracy. W latach 2011–2012, w porównaniu 
z 2010 r., nastąpiło znaczące zmniejszenie 
środków Funduszu Pracy przeznaczonych 
na aktywne formy przeciwdziałania bezro-
bociu, co ograniczyło liczbę subsydiowa-
nych miejsc pracy i wpłynęło na zmniejsze-
nie liczby osób objętych poszczególnymi 
formami wsparcia. Spadkowi wydatków 
na ten cel, mimo rosnącego bezrobocia, to-
warzyszył wysoki (o 3,3 mld zł, tj. o 84%) 
wzrost środków Funduszu Pracy przekazy-
wanych Ministrowi Finansów w zarządza-
nie terminowe. Stan Funduszu na 31 grud-
nia 2010 r. wynosił prawie 4 mld zł, w tym 
na lokacie terminowej 2,3 mld zł; na koniec 
2012 r. wielkości te kształtowały się odpo-
wiednio na poziomie 7,3 mld zł i 6 mld zł. 
Tym samym środki Funduszu Pracy po-
chodzące ze składek pracodawców były 
w znaczącej części wykorzystywane do 

doraźnego zmniejszania potrzeb pożycz-
kowych budżetu państwa. Stąd aktywi-
zacja zawodowa osób bezrobotnych jest 
znacznie ograniczona. Niektórym spo-
śród bezrobotnych z grupy 50+ objęte 
kontrolą urzędy pracy dopiero po upły-
wie kilku lat od dnia rejestracji były w sta-
nie przedstawić propozycję zatrudnienia, 
szkolenia, stażu, odbycia przygotowania 
zawodowego dorosłych lub zatrudnienia  
w ramach prac interwencyjnych.

Dyskryminacja  
ze względu na wiek
Wprawdzie urząd pracy nie może przy-
jąć do realizacji oferty pracy noszącej zna-
miona dyskryminacji, między innymi ze 
względu na wiek14, to jednak problem ten 
był często podnoszony w trakcie kontroli.  
Powszechnie funkcjonują stereotypy znie-
chęcające do zatrudniania osób starszych. 
W ich świetle, osoby te są przede wszyst-
kim mniej wydajne, nieelastyczne, częściej 
chorują, nie chcą zmieniać lub podnosić 
swoich kwalifikacji. Stąd dyskryminacyjne 
praktyki wśród pracodawców, którzy bądź 
wskazują bezpośrednio na zły stan zdro-
wia, zgłaszany przez osoby skierowane do 
pracy (jednak nieudokumentowany przez 
nie w PUP), bądź też na brak faktycznych 
umiejętności w danej branży zawodowej, 
mimo posiadania dokumentów potwier-
dzających takie kwalifikacje. Podczas zgła-
szania ofert pracy pracodawcy niejedno-
krotnie wyrażają nieoficjalnie brak zain-
teresowania potencjalnym zatrudnieniem 
osób z grupy 50+. Sytuacja ta ma miejsce 

14	 Art. 36 ust. 1 pkt 5e ustawy o promocji zatrudnienia.
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nawet gdy mamy do czynienia z subsydio-
wanymi ofertami zatrudnienia. Dyrektor 
PUP w Legnicy podał, że w 2013 r. Urząd, 
dysponując środkami na aktywizację osób 
po 50. roku życia w ramach refundowa-
nia pracodawcom kosztów wyposażenia 
stanowisk pracy, obserwuje wycofywanie 
się pracodawców ze złożonych wniosków 
o przyznanie środków na ten cel i zatrud-
nienia poszukującego pracy. 

Niekorzystnie oddziałują na sytuację 
osób z grupy 50+ na rynku pracy także 
regulacje prawne Kodeksu pracy w zakre-
sie dotyczącym szczególnej ochrony pra-
cownika przed wypowiedzeniem umowy 
o pracę w tak zwanym okresie ochron-
nym. Pracodawcy nie są skłonni do zatrud-
niania osób, które weszły lub niebawem 
wejdą w ten okres, ponieważ nie mogą 
ich zwolnić w tym czasie. Do innych nie-
korzystnych czynników należy zaliczyć:  
niewystarczającą podaż ofert pracy w sto-
sunku do potrzeb; wzrost wymagań ze 
strony środowiska zawodowego w związku 
z postępującymi szybko zmianami tech-
nologicznymi i wynikającą z nich zmianą 
struktury popytu na pracę; przeciętnie 
niższy poziom wykształcenia w porów-
naniu z osobami młodszymi, szczególnie 
w zakresie technologii informacyjno-ko-
munikacyjnych oraz znajomości języków 
obcych; zbyt niskie i nieaktualne kwali-
fikacje, ograniczające możliwość utrzy-
mania się na rynku pracy, oraz brak mo-
tywacji do poszerzania i aktualizacji po-
siadanych umiejętności; pogarszający się 

wraz z wiekiem stan zdrowia i kondycji 
fizycznej, przyspieszający podjęcie decy-
zji o przejściu na emeryturę bądź rentę.

Bezrobotni powyżej 50. roku życia są 
często świadomi, że ich kwalifikacje nie 
odpowiadają oczekiwaniom i dlatego szan-
sę na podjęcie pracy często widzą w od-
byciu stażu. Dyrektor PUP w Lubaniu 
podał, że w badaniu dotyczącym przy-
czyn utrudniających podejmowanie za-
trudnienia przez bezrobotnych z tej grupy 
wiekowej, którym objęto 410 osób, jako 
preferowane do odbycia stażu najczęściej 
wskazywano prace porządkowe, następ-
nie budownictwo, handel i gastronomię. 
Aż 75% osób podało, że nie umie obsłu-
giwać komputera, choćby w stopniu pod-
stawowym. Umiejętność tę w stopniu za-
awansowanym zadeklarowało jedynie 2%  
ankietowanych. 

Z ustaleń kontroli wynika, że część bez-
robotnych z grupy 50+, mając niewielkie 
szanse na rynku pracy, uczestniczy w ak-
tywnych formach przeciwdziałania bez-
robociu głównie z uwagi na stypendium 
lub inne świadczenia z tym związane. 
Stypendium jest przyznawane na czas szko-
lenia i stażu15, natomiast inne świadczenia 
przysługują z tytułu: refundacji poniesio-
nych kosztów w związku z zatrudnieniem 
osób bezrobotnych, uzyskania środków  
na podjęcie działalności gospodarczej 
oraz refundacji kosztów doposażenia  
stanowiska pracy zatrudnionego bezro-
botnego w przypadku prac interwencyj-
nych16, robót publicznych17, prac społecznie 

15	 Wysokość stypendium z tytułu odbywania stażu wynosi od 1.06.2013 r. 988,40 zł (120% zasiłku dla bezrobotnego).
16	 Art. 51, 56 i 59 ustawy o promocji zatrudnienia. Zasiłek dla osoby bezrobotnej wynosi od 1.06.2013 r. 823,60 zł.
17	 Art. 57 ustawy o promocji zatrudnienia. W 2013 r. refundacja wynosiła 1,3 tys. zł.
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użytecznych18, podjęcia działalności 
gospodarczej19 oraz refundacji kosztów do-
posażenia stanowiska pracy20. Generalne 
można stwierdzić, że udział w aktywnych 
formach przeciwdziałania bezrobociu czę-
sto jest traktowany przez beneficjentów 
jako substytut świadczeń pomocy spo-
łecznej. Uczestnictwo jedynie ze wzglę-
du na przysługujące stypendium lub inne 
świadczenia nie jest możliwe do ziden-
tyfikowania, ponieważ w obecnym po-
rządku prawnym nie ma instrumentu 
umożliwiającego wiarygodne i dowodowe  
ustalenie motywacji osoby bezrobotnej. 
W opinii dyrektorów urzędów pracy, zna-
czenie motywacyjne może mieć stypen-
dium związane z udziałem w stażu, gdyż 
jego wysokość za pełny miesiąc uczestnic-
twa wynosi 120% zasiłku dla bezrobotnych 
i dla osoby z grupy 50+ może stanowić 
okresowe źródło utrzymania całej rodziny. 
Przykładowo, dyrektor PUP w Jarosławiu 
podał, że z przeprowadzonych przez po-
średników pracy i doradców zawodowych 
rozmów z osobami kierowanymi na staż 
wynika, że ze względu na wypłatę sty-
pendium uczestniczy w nim 99,9% bez-
robotnych w wieku 50+. Jest to niejed-
nokrotnie ich jedyne źródło utrzymania. 

Rozbieżność ofert pracy 
i oczekiwań osób bezrobotnych
Objęte kontrolą urzędy pracy wyko-
nywały ustawowe zadania w zakresie 

pośrednictwa pracy21 przez pozyskiwa-
nie i upowszechnianie ofert pracy, pomoc  
pracodawcom w pozyskaniu pracowników 
o poszukiwanych kwalifikacjach zawodo-
wych, a także inicjowanie i organizowa-
nie kontaktów bezrobotnych i poszukują-
cych pracy z pracodawcami. Liczba ofert 
pracy wpływających do urzędów pracy 
w badanym okresie, jak też pozyskiwa-
nych przez pośredników, uległa zmniej-
szeniu. Pracodawcy zgłosili w 2011 r. do 
urzędów pracy 743,1 tys. wolnych miejsc, 
to jest o 278,2 tys. mniej niż w 2010 r. (spa-
dek o 27,2%). W 2012 r. zgłosili 787 tys. 
miejsc, czyli o 43,9 tys. więcej niż w 2011 r. 
(wzrost o 5,9%).

Zdecydowana większość zgłoszonych 
ofert pracy nie odpowiadała jednak ocze-
kiwaniom bezrobotnych. Nie były one 
atrakcyjne ani ze względu na rodzaj pro-
ponowanego stanowiska, ani też wyso-
kość płacy. Wysokość wynagrodzenia dla 
osoby bezrobotnej jest najczęściej podsta-
wowym czynnikiem, który może decy-
dować o podjęciu lub niepodjęciu pracy. 
Często oferta pracy za najniższą dopusz-
czalną prawem stawkę nie jest opłacalna 
dla osoby bezrobotnej, gdyż jest niewiele 
wyższa od dochodów uzyskiwanych z in-
nych źródeł, głównie z pomocy społecznej 
lub pracy w szarej strefie. Przykładowo, 
dyrektor PUP w Suwałkach podał, że 98% 
ofert wpływających do urzędu proponuje  
wynagrodzenia na poziomie najniższej 

18	 Świadczenie z tytułu wykonywania prac społecznie użytecznych od 1.06.2013 r. wynosi 8 zł za godzinę 
– refundacja wynosi 60% świadczenia.

19	 Wysokość jednorazowych środków na podjęcie działalności gospodarczej wynosiła w 2013 r. 17 tys. zł.
20	 Wysokość refundacji kosztów doposażenia dla jednego stanowiska wynosiła w 2013 r. 19 tys. zł.
21	 Art. 9 ust. 1 pkt 3 oraz art. 36 ustawy o promocji zatrudnienia.
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krajowej, często przy bardzo wysokich wy-
maganiach pracodawców, co nie budzi za-
interesowania poszukujących pracy.

Nieatrakcyjność ofert pracy dla osób 
bezrobotnych często też wynika z korzy-
stania przez nie ze świadczeń pomocy 
społecznej. Podjęcie pracy zarobkowej 
skutkuje wstrzymaniem wypłaty tych 
świadczeń. W opiniach osób korzystają-
cych ze świadczeń pomocy społecznej,  
dochody uzyskiwane z pracy za mini-
malne wynagrodzenie są równoważne, 
a niekiedy nawet niższe, od dochodów 
ze świadczeń wypłacanych przez ośrod-
ki pomocy społecznej.

Kandydatów do pracy na stanowiska 
z atrakcyjnym wynagrodzeniem praco-
dawcy poszukują we własnym zakresie. 
Do urzędu pracy nie wpływają więc oferty 
adresowane do specjalistów, osób posiada-
jących poszukiwane na rynku pracy defi-
cytowe kwalifikacje, co oznacza, że osoby 
te zatrudniane są poza systemem urzędów 
pracy. Większość pracodawców, zgłaszając 
wolne miejsce pracy, poza tym że oferu-
je minimalne wynagrodzenie, z uwagi na 
wysokie koszty zatrudnienia proponuje 
zatrudnienie w ramach krótkookresowej 
umowy-zlecenia lub umowy o dzieło albo 
też zatrudnienie związane z koniecznością 
założenia własnej firmy. Tymczasem więk-
szość zarejestrowanych bezrobotnych szuka 
zatrudnienia przez nawiązanie stosunku 
pracy i  nie jest zainteresowana ofertami 
niedającymi możliwości stabilizacji i dłuż-
szej perspektywy zatrudnienia. 

Powiatowe urzędy pracy dysponują ofer-
tami pracy subsydiowanymi i niesubsy-
diowanymi. Jedne i drugie są traktowane  
przez bezrobotnych jako mało atrakcyj-
ne pod względem finansowym. W latach 

2011–2012 nieznacznie zmniejszyła się licz-
ba ofert niesubsydiowanych, natomiast 
znacząco zmalała liczba subsydiowanych 
miejsc pracy. Było to skutkiem radykalnego 
ograniczenia w 2011 r. wielkości środków 
Funduszu Pracy przeznaczonych na akty-
wizację zawodową bezrobotnych. Dodać 
należy, że urzędy pracy nie notują więk-
szych trudności z obsadą stanowisk sub-
sydiowanych czy pozyskaniem pracodaw-
ców do współpracy w zakresie form pracy 
subsydiowanej.

Znaczną liczbę wpływających ofert 
pracy niesubsydiowanej stanowią tak 
zwane oferty otwarte. Składający je pra-
codawcy nie chcą pomocy urzędu w re-
krutacji, oczekują jedynie, aby oferta zo-
stała podana do publicznej wiadomości, 
a zainteresowane osoby bezrobotne same 
się zgłaszały. Często po wyszukaniu odpo-
wiedniego pracownika pracodawcy wyco-
fują oferty zatrudnienia (przypuszczalnie 
oferując nielegalne zatrudnienie) bądź skła-
dają oferty stażu. W konsekwencji, w ob-
jętych kontrolą urzędach pracy stwier-
dzano liczne przypadki niezrealizowa-
nych ofert pracy, głównie „otwartych”. 
Przykładowo, w PUP w Kaliszu skontro-
lowano 15 będących w dyspozycji Urzędu 
ofert, w ramach których do pracodawców 
skierowano 28 bezrobotnych. Ani jedna 
z tych osób nie została zatrudniona. Z kolei 
w PUP w Legnicy analiza 15 wybranych 
ofert wykazała, że do potencjalnych pra-
codawców skierowano 176 bezrobotnych. 
Zatrudnienie uzyskały tylko dwie osoby.

Ustalenia kontroli dowodzą, że praco-
dawcy traktują urząd pracy jako instytu-
cję publiczną, która jest zobowiązana do fi-
nansowego wspierania (w sposób pośredni) 
prowadzonych przez nich przedsięwzięć. 
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Stąd, przy rekrutacji na wolne stanowiska 
urzędy są zazwyczaj pomijane, nie tylko 
gdy w grę wchodzi praca wymagająca wy-
sokich kwalifikacji i umiejętności, ale i przy 
pracach prostych. Według dyrektorów po-
wiatowych urzędów pracy, większość pra-
codawców oczekuje publicznej pomocy fi-
nansowej przy zatrudnianiu pracownika, 
przy czym dla znacznej ich części w zasa-
dzie jedyną motywacją jest pozyskanie pu-
blicznych środków finansowych. Świadczyć 
o tym mogą powtarzające się często takie 
same oferty tych samych firm poszukują-
cych pracowników, co może nasuwać wnio-
sek o niestabilności oferowanych stanowisk.

Ogólnie rzecz biorąc, pracodawcy za-
zwyczaj bardzo dobrze oceniają współpra-
cę z urzędem pracy jeżeli chodzi o udzie-
lane im wsparcie ze środków publicznych 
w zatrudnianiu osób bezrobotnych. Ocena 
ta zdecydowanie zmienia się na gorszą 
w wypadku współpracy w zakresie kie-
rowania osób do prac niesubsydiowanych. 
Pracodawcy zgłaszają wówczas liczne uwagi, 
wskazując między innymi, że obowiązujące 
procedury administracyjne zniechęcają ich 
do korzystania z usług publicznych służb 
zatrudnienia (np. zbyt długi okres naboru, 
rozbudowany formularz złożenia oferty). 
Większa swoboda i elastyczność działań 
urzędów nie jest jednak możliwa bez na-
ruszenia obowiązujących regulacji prowa-
dzenia usług rynku pracy i określających 
ścieżki postępowania w tych sprawach.

W objętych kontrolą urzędach wska-
zywano również, że w przypadku ofert 
niesubsydiowanych barierą we współ-
pracy jest także przekonanie pracodaw-
ców, że w zasobach urzędów pracy pozo-
stają jedynie osoby o niskich kwalifika-
cjach lub bez kwalifikacji oraz uchylające 

się od pracy. Opinie te nie są pozbawione 
podstaw, gdyż znaczna część zarejestro-
wanych nie ma kwalifikacji zawodowych 
lub są to osoby długotrwale bezrobotne. 
Grupę osób powyżej 50. roku życia, poza 
znaczącym odsetkiem długotrwale bez-
robotnych, charakteryzuje też niski po-
ziom wykształcenia (ok. 70% bezrobot-
nych legitymuje się wykształceniem za-
sadniczym zawodowym, podstawowym 
lub niższym); krótkim, mimo osiągnię-
tego wieku, stażem pracy lub jego bra-
kiem (ok. 4% osób nie ma żadnego stażu 
pracy, 7% posiada staż do jednego roku, 
a 7% od jednego roku do pięciu lat); bra-
kiem gotowości do pracy ze względu na 
konieczność opieki nad innymi członka-
mi rodziny itd. Pracodawcy oceniają na-
tomiast urząd pracy przez pryzmat kwali-
fikacji skierowanych osób bezrobotnych, 
ich zachowanie, postawę oraz motywację 
do podjęcia zatrudnienia.

Pracodawcy niejednokrotnie rezygnu-
ją ze zgłaszania ofert do urzędu pracy, 
ponieważ są przekonani, że skierowane 
przez urząd osoby nie będą zaintereso-
wane podjęciem zatrudnienia (są zareje-
strowane z innych przyczyn, niż poszuki-
wanie pracy), przy tym trzeba poświęcać 
czas na rozmowy kwalifikacyjne oraz wy-
pełnienie rozlicznych formalności z tym 
związanych. Z kolei pracownicy urzędów 
pracy, zgodnie z obowiązującymi regula-
cjami prawnymi, są zobowiązani do kiero-
wania ofert do wszystkich zarejestrowa-
nych osób, jakkolwiek mogą przypuszczać,  
że część z nich nie jest zainteresowa-
na podjęciem zatrudnienia. W rezulta-
cie działanie takie, prawidłowe z punktu  
widzenia przepisów prawa, a niepra-
widłowe w ocenie pracodawców, ma 
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zdecydowanie niekorzystny wpływ na wi-
zerunek publicznych służb zatrudnienia. 
Dyrektor PUP w Zgorzelcu podał, że czę-
sto pracodawcy informują o niechęci osób 
bezrobotnych do podjęcia zatrudnienia, 
które, zgłaszając się na rozmowy kwalifi-
kacyjne, nie chcą podjąć pracy, lecz jedy-
nie uzyskać korzystny wpis, aby nie stra-
cić statusu osoby bezrobotnej.

Skuteczność stosowanych 
instrumentów rynku pracy
Z danych Ministerstwa Pracy i Polityki 
Społecznej wynika, że uczestnictwo w ak-
tywnych formach przeciwdziałania bezro-
bociu charakteryzowało się bardzo wysoką 
efektywnością22, a tym samym skuteczno-
ścią wykorzystywania środków Funduszu 
Pracy. Obliczana efektywność zatrudnie-
niowa wyniosła w latach 2010–2012 od-
powiednio 54,2%, 55,7% i 60,9%, zaś  
kosztowa 12 948 zł, 9020 zł i 10 674 zł 
w przeliczeniu na jednego zatrudnionego 
bezrobotnego. Najwyższą efektywnością 
zatrudnieniową charakteryzowała się ak-
tywizacja w formie przyznania środków 
na podjęcie działalności gospodarczej 
oraz refundacja pracodawcom kosztów 

doposażenia stanowisk pracy; najniższą 
odnotowano w najbardziej popularnych for-
mach, to jest szkoleniach (36,7%) i pracach 
społecznie użytecznych (39,8%). Rezultat 
ten wynika z przyjętej w Ministerstwie 
i urzędach pracy metody pomiaru efektyw-
ności działań aktywizujących nie tylko dla 
osób z grupy 50+, ale wszystkich bezrobot-
nych poszukujących pracy, zgodnie z którą 
działania uznaje się za efektywne, gdy ak-
tywizowana osoba podejmie jakiekolwiek 
zatrudnienie w okresie do trzech miesięcy 
po zakończeniu aktywizacji23, bez względu 
na rodzaj umowy i faktyczny okres zatrud-
nienia. Za stan pożądany uważane jest za-
warcie przez bezrobotnego nawet krótko-
terminowej umowy o pracę lub umowy cy-
wilnoprawnej (o dzieło lub zlecenia), często 
na okres kilku tygodni lub krótszy, która 
nie zapewnia uprawnień socjalnych, czy-
niąc wysoce prawdopodobne uzyskanie 
przez osobę z taką umową ponownie sta-
tusu osoby bezrobotnej. Metoda ta nie 
uwzględnia jednak okresu trwania zatrud-
nienia po zakończeniu danej formy aktywi-
zacji wspieranej środkami Funduszu Pracy. 
Została przyjęta w latach dziewięćdziesią-
tych ubiegłego stulecia, przed wejściem  

22	 Wykazywane są dane o efektywności zatrudnieniowej i kosztowej. Efektywność zatrudnieniową (wskaźnik 
ponownego zatrudnienia) zdefiniowano jako stosunek liczby osób, które po zakończeniu udziału w okre-
ślonej formie aktywizacji uzyskały zatrudnienie w okresie do trzech miesięcy, tj. wyrejestrowały się z po-
wiatowego urzędu pracy lub w tym okresie nie zarejestrowały się, w relacji do liczby osób, które w danym 
roku zakończyły udział w danej formie aktywizacji. Efektywność kosztowa (koszt ponownego zatrudnie-
nia) wyliczana jest w wyniku podzielenia kwoty poniesionych w danym roku wydatków na daną formę  
aktywizacji zawodowej przez liczbę osób, które po zakończeniu udziału w tej formie aktywizacji uzyskały 
zatrudnienie w okresie trzech miesięcy.

23	 Dotyczy staży i szkoleń. Nie dotyczy natomiast prac interwencyjnych i robót publicznych, których okres 
wykonywania jest określony. W odniesieniu do środków na podjęcie działalności gospodarczej oraz refun-
dowania kosztów wyposażenia (doposażenia) stanowiska pracy założeniem jest prowadzenie zarejestro-
wanej działalności gospodarczej przez 12 miesięcy i zatrudnianie osoby bezrobotnej na tym stanowisku 
przez czas nie krótszy niż 24 miesiące.
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Polski do Unii Europejskiej24 i nie dosto-
sowano jej do obecnych realiów funkcjo-
nowania rynku pracy. Prowadzi to do po-
wstania nieprawidłowego obrazu działań 
aktywizujących, ponieważ jedynie nieliczni 
bezrobotni, którzy z nich korzystają, trwale 
wychodzą z bezrobocia, a tym samym nie 
pozwala na dokonanie pełnej oceny funk-
cjonowania systemu aktywizacji bezrobot-
nych, to jest z punktu widzenia jego sku-
teczności, efektywności, a także potrzeb 
i oczekiwań osób pozostających bez pracy. 

Minister Pracy i Polityki Społecznej nie 
ma zatem pełnej i rzetelnej wiedzy o skali 
problemu. Często podnosi się, że efektyw-
ność zatrudnieniowa osób bezrobotnych 
byłaby lepsza, gdyby kwota z Funduszu 
Pracy przeznaczana na aktywne formy 
przeciwdziałania bezrobociu była wyż-
sza. Kontrola NIK wykazała, że nieade-
kwatne wskaźniki prowadziły do błędnych 
decyzji finansowych i w rezultacie do nie-
efektywnego wykorzystania posiadanych 
środków. Szczególnie dobitnie zobrazowa-
ła ten stan sytuacja stwierdzona podczas 
kontroli. Ministerstwo w 2012 r., po wielu 
staraniach zarówno w komisjach sejmo-
wych, jak i u Ministra Finansów, uzyska-
ło i skierowało z Funduszu Pracy dodatko-
wo 200 mln zł do powiatów, które według 
tych wskaźników były dotychczas najbar-
dziej skuteczne. Okazało się, że te najbar-
dziej efektywne urzędy nie były w stanie 
rozpoznać lokalnych potrzeb oraz zagospo-
darować uzyskanych środków. W efekcie 
wytypowane powiaty wykorzystały za-
ledwie jedną trzecią z kwoty 200 mln zł. 

Trzeba zwrócić uwagę, że obecna po-
lityka przydzielania środków na aktywi-
zację bezrobotnych (np. z rezerwy mi-
nistra), w której priorytetem jest wy-
soki próg efektywnościowy, powoduje, 
że urzędy pracy podejmują formy akty-
wizacji pozwalające taki próg uzyskać. 
Sytuacja ta jest szczególnie niekorzystna 
dla osób powyżej 50. roku życia, ponie-
waż urzędy rezygnują z szerokich działań 
aktywizacyjnych w grupach najtrudniej-
szych na rzecz grup, w których aktywi-
zacja przyniesie zamierzony efekt, czyli 
wysoką wartość wskaźnika efektywno-
ści zatrudnieniowej.

Ustalenia kontroli przeprowadzo-
nej w 24 powiatowych urzędach pracy 
wskazują, że mimo wysokich wskaź-
ników efektywności wykazywanych 
przez Ministerstwo Pracy i Polityki 
Społecznej, bezrobotni w wieku powy-
żej 50. roku życia uczestniczący w ak-
tywnych formach przeciwdziałania bez-
robociu nie mają większych szans na  
uzyskanie trwałego zatrudnienia. Po 
odbyciu badanych form aktywizacji 
– w zdecydowanej większości przypad-
ków – jeżeli podejmowali zatrudnienie, 
to na czas określony, zazwyczaj od jed-
nego dnia do kilku miesięcy, po czym 
ponownie rejestrowali się w urzędach 
pracy. Wprawdzie większość analizowa-
nych w trakcie kontroli wniosków złożo-
nych przez pracodawców zawierała za-
pewnienie zatrudnienia bezrobotnego 
(najczęściej na okres od trzech do sze-
ściu miesięcy), to jednak obowiązujące 

24	 Analiza efektywności programów rynku pracy – poradnik, opracowanie Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej, 
Krajowego Urzędu Pracy i Wojewódzkiego Urzędu Pracy w Poznaniu, 1995.
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przepisy ustawy o promocji zatrudnienia 
oraz przepisy wykonawcze do tej ustawy 
nie nakładają na pracodawcę obowiązku 
zatrudnienia bezrobotnego po zakończe-
niu na przykład stażu, a urzędom pracy 
nie udostępniają narzędzia pozwalają-
cego skutecznie egzekwować zatrud-
nienie po zakończonej formie wspar-
cia. Wykorzystując to, pracodawcy nie 
zawsze wywiązywali się ze złożonych 
obietnic, co zazwyczaj tłumaczyli kło-
potami finansowymi lub brakiem zle-
ceń od firm zewnętrznych. 

Staże

Staż służy nabywaniu przez bezrobotne-
go umiejętności praktycznych do wyko-
nywania pracy przez wykonywanie zadań 
w miejscu pracy, ale bez nawiązania sto-
sunku pracy z pracodawcą25. Z ustaleń kon-
troli wynika, że z tej formy aktywizacji 
zawodowej korzystają – niezgodnie z in-
tencją ustawodawcy – przede wszystkim 
osoby przymuszone sytuacją finansową, 
lecz niekoniecznie zainteresowane naby-
ciem umiejętności praktycznych. 

Spośród 744 stażystów w wieku powy-
żej 50. roku życia, których objęto kontrolą,  
zatrudnienie po zakończeniu staży zna-
lazły 334 osoby (45%), w tym 299 otrzy-
mało pracę u organizatorów. Mimo iż 
pracodawcy organizujący staże chętnie  
zatrudniali byłych stażystów, to podpisy-
wane przez nich umowy były zazwyczaj 
krótkoterminowe, co nie sprzyjało trwałe-
mu wyjściu z bezrobocia. Umowy na czas 
nieokreślony zawarło tylko 17 osób (5%), 

119 – na sześć miesięcy i dłużej, 45 – na 
okres od trzech do sześciu miesięcy, zaś 
153 osoby pracowały krócej niż trzy mie-
siące. Spośród zatrudnionych po zakoń-
czeniu stażu, w 67 przypadkach (20%) 
były to umowy cywilnoprawne, których 
czas trwania wynosił od jednego dnia do 
kilku miesięcy. Należy zaznaczyć, że obo-
wiązujące przepisy nie zapewniają instru-
mentów wymuszających na organizatorach  
zatrudnienia stażysty po upływie czasu 
trwania stażu, co stawia urzędy pracy 
w trudnym położeniu. W konsekwencji, 
z badanej grupy 334 osób, które po za-
kończonych stażach znalazły zatrudnie-
nie, 251 (tj. 75,1%) ponownie zarejestro-
wało się w urzędach pracy, co wskazuje, 
że ta forma aktywizacji nie powodowała 
trwałego wyjścia z bezrobocia.

Największe zainteresowanie organizacją 
subsydiowanych form zatrudnienia, w tym 
staży, wykazują instytucje samorządowe 
i edukacyjne, dla których – przy ograniczo-
nym źródle finansowania działalności – jest 
to forma wsparcia personalnego. Instytucje 
publiczne rzadko jednak mogą zadekla-
rować zatrudnienie po przeprowadzeniu 
danej formy aktywizacji. Stąd praktyczne 
umiejętności osób uczestniczących w sta-
żach są w zasadzie nie do wykorzystania, 
bo urzędy nie potrzebują większej liczby 
pracowników. Sytuacja taka miała miej-
sce na przykład w PUP w Turku. Wśród 
podmiotów, które w latach 2010–2011 
zorganizowały najwięcej staży, znajdowa-
ły się: Urząd Miejski, Powiatowy Urząd 
Pracy, Starostwo Powiatowe, Komenda 

25	 Art. 2 ust.1 pkt 34 ustawy o promocji zatrudnienia.
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Powiatowa Policji, Urząd Skarbowy i Urząd 
Gminy Turek. Efektywność zatrudnienia 
osób bezrobotnych skierowanych na staż 
do tych instytucji była bardzo wysoka i do-
chodziła do 100%. Ani jedna ze 169 osób 
bezrobotnych skierowana do odbycia stażu 
w wymienionych podmiotach nie uzyskała 
jednak stałego zatrudnienia po jego odby-
ciu. W przeważającej liczbie były to umowy 
o pracę na czas nieprzekraczający trzech 
miesięcy (56%), a 71 osób (78%) spośród 
91 zatrudnionych w tych podmiotach po-
nownie zostało zarejestrowanych jako po-
szukujący pracy.

Instytucje te, nie mając praktycznie moż-
liwości podpisania stałej umowy o pracę 
po zakończeniu stażu, wnosiły niejedno-
krotnie o kontynuację zatrudnienia sub-
sydiowanego. Urzędy natomiast, mając na 
uwadze osiągnięcie wymaganych progów 
zatrudnieniowych, kierowały bezrobot-
nych na kolejne formy aktywizacji zawodo-
wej, najczęściej do prac interwencyjnych. 

Szkolenia

Podobną sytuację odnotowano w wypad-
ku szkoleń, które powinny być związane 
z podniesieniem lub uzupełnieniem kwali-
fikacji26, a co za tym idzie – zwiększeniem 
szans na zatrudnienie. W objętych kontrolą 
jednostkach zapotrzebowanie na szkolenia 
określano na podstawie wykazu zawodów 
deficytowych, potrzeb rynku pracy (praco-
dawców) i potrzeb zgłaszanych przez bez-
robotnych. Zapotrzebowanie na zawody, 
specjalności i kwalifikacje diagnozowano 

na podstawie monitoringu zawodów defi-
cytowych i nadwyżkowych. Z ustaleń kon-
troli wynika jednak, że z uwagi na złą sytu-
ację na lokalnych rynkach pracy, w zdecy-
dowanej większości przypadków nie były 
one w stanie w krótkim czasie wchłonąć 
osób przeszkolonych w jednym zawodzie.

Tylko w dwóch urzędach, spośród 24 
skontrolowanych, organizatorzy szkoleń 
składali deklaracje podjęcia działań w celu 
zatrudnienia uczestników po zakończeniu 
szkoleń, które ograniczały się do: wydania 
najlepszym kursantom listu polecającego, 
doradztwa zawodowego dla absolwentów 
czy zamieszczenia listy uczestników wraz 
z kwalifikacjami na stronie internetowej in-
stytucji szkoleniowej, a także pozyskania 
ofert pracy w ramach prowadzonej przez 
siebie agencji zatrudnienia. Żaden z kontro-
lowanych urzędów nie skorzystał z upraw-
nienia27 do przyznania instytucjom szkole-
niowym wynagrodzenia za każdego skie-
rowanego bezrobotnego uczestniczącego 
w szkoleniu, który wskutek działań tej in-
stytucji podjął pracę w ciągu 30 dni od dnia 
ukończenia szkolenia i wykonywał ją przez 
okres co najmniej sześciu miesięcy. Wśród 
przyczyn wymieniano przede wszystkim 
brak zainteresowania instytucji szkolenio-
wych zatrudnianiem uczestników szkoleń.

Z grupy 691 osób w wieku powyżej 50. 
roku życia, których sprawy objęto szcze-
gółową analizą, zatrudnienie po ukończe-
niu szkolenia uzyskało 391 bezrobotnych 
(tj. 56,6%). Mimo że odsetek osób wy-
rejestrowanych przez urzędy z powodu 

26	 Art. 40 ust. 3, jw.
27	 Art. 41 ust. 9, jw.
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podjęcia zatrudnienia lub innej pracy za-
robkowej był dość znaczny, to większość 
podpisanych umów stanowiły umowy 
krótkoterminowe. Tylko 7 osób (1,8%) 
zawarło umowy na czas nieokreślony, 
70 (17,9%) znalazło zatrudnienie na okres 
minimum sześciu miesięcy, 85 (21,7%) 
podpisało umowy na czas od trzech do 
sześciu miesięcy, 53 (13,5%) pracowa-
ły krócej niż trzy miesiące, zaś 25 kur-
santów wykonywało pracę na podsta-
wie umów cywilnoprawnych zawartych 
na okres od kilku dni do pięciu miesię-
cy. Wśród osób, które po ukończonym 
szkoleniu wyłączono z rejestru bezrobot-
nych było aż 151 beneficjentów (38,6%), 
którzy otrzymali z urzędów pracy środ-
ki na podjęcie działalności gospodarczej, 
a wśród zatrudnionych na umowy o pracę  
8 osób wykonywało prace interwencyjne lub  
roboty publiczne. Ustalenia kontroli wyka-
zały także, że związek zatrudnienia z tema-
tyką szkolenia można właściwie wskazać 
jedynie w przypadku szkoleń dotyczących 
prowadzenia działalności gospodarczej,  
gdyż spośród 191 osób, które podjęły pracę 
w zawodzie zgodnym z odbytym szkole-
niem tylko 40 osób nie rozpoczęło wła-
snej działalności gospodarczej.

Przy wyliczaniu efektywności tej formy 
aktywizacji urzędy nie różnicowały zatrud-
nienia finansowanego przez pracodawcę 
lub podjęcia działalności gospodarczej na 
własny rachunek od zatrudnienia lub pod-
jęcia działalności gospodarczej finansowa-
nych środkami publicznymi. W rezulta-
cie, mierząc efektywność swoich dzia-
łań, urzędy pracy uwzględniały te osoby 
jako zatrudnione wskutek odbycia szkoleń.  
Wyniki kontroli wykazały, że efektyw-
ność szkoleń, wbrew opinii o znaczącym 

jej wzroście, po upływie dłuższego czasu 
była dość niska, a znaczna część osób, które 
uzyskały zatrudnienie po ich ukończeniu 
wróciła do ewidencji bezrobotnych i po-
szukujących pracy.

Przyznanie środków na podjęcie 
działalności gospodarczej

Objęte kontrolą powiatowe urzędy pracy 
w latach 2010–2012 przyznały jednora-
zowe środki na podjęcie działalności go-
spodarczej 13 189 osobom, w tym 1170 
osobom w wieku powyżej 50. roku życia. 
Wnioski o przyznanie środków na dzia-
łalność gospodarczą zawierały wymaga-
ne dane: wysokość potrzebnej kwoty, kal-
kulację kosztów związanych z podjęciem 
działalności gospodarczej i źródła ich fi-
nansowania, a także deklarowane rocz-
ne lub dwuletnie przychody i zyski z pro-
wadzonej działalności, wysokość wkładu  
własnego oraz specyfikację i harmono-
gram wydatków w ramach środków uję-
tych we wnioskach oraz środków własnych. 
Na podstawie powyższych danych dyrek-
torzy objętych kontrolą urzędów pracy 
zawierali z wybranymi bezrobotnymi 
umowy o przyznanie dotacji na podję-
cie działalności gospodarczej, w których 
wyszczególniono: wysokość przyznanej  
dotacji i źródła finansowania, okres obo-
wiązywania umowy (12 miesięcy) oraz 
obowiązki bezrobotnego dotyczące wy-
wiązania się z umowy.

W obecnym stanie prawnym nie ma me-
chanizmów umożliwiających skuteczną 
weryfikację faktu prowadzenia działal-
ności gospodarczej przez osoby korzysta-
jące z jednorazowych środków na rozpo-
częcie tej działalności. W objętych kon-
trolą urzędach wystarczał tylko formalny 
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wpis przedsiębiorcy do właściwych reje-
strów (ewidencji)28, bez faktycznego pro-
wadzenia działalności (osiągania przycho-
dów). W związku z tym należy zauwa-
żyć, że ustawowa definicja działalności 
gospodarczej29 do jej podstawowych ele-
mentów zalicza jej zarobkowy charak-
ter. Tylko w jednym przypadku stwier-
dzono, że urząd pracy zweryfikował  
fakt prowadzenia tej działalności. Z usta-
leń kontroli wynika, że około 90% bene-
ficjentów tej formy aktywizacji nie uzy-
skiwało ani deklarowanych przychodów, 
ani zysków lub uzyskiwało je na poziomie 
znacząco niższym, niż określone w kal-
kulacji kosztów związanych z podjęciem 
działalności gospodarczej, na podsta-
wie której otrzymały one dofinansowa-
nie. Na przykład, w PUP w Suwałkach 
w latach 2010–2012 zawarto z 20 bez-
robotnymi umowy o przyznanie środ-
ków. Urząd nie sprawdzał, czy benefi-
cjenci uzyskali deklarowane we wnio-
skach przychody i zyski z działalności  
gospodarczej. Według danych miejsco-
wego urzędu skarbowego, tylko jeden  
beneficjent osiągnął zadeklarowane rocz-
ne przychody. Pozostałym nie udało się 
uzyskać planowanych wielkości. Na przy-
kład jeden z nich deklarował roczne przy-
chody i zysk w kwotach odpowiednio 
39,6 tys. zł i 34,6 tys. zł, natomiast uzy-
skał 4,4 tys. zł i 4,3 tys. zł. Inny nato-
miast w stosunku do zadeklarowanego 
przychodu w kwocie 43,7 tys. zł i zysku 
w wysokości 27,1 tys. zł uzyskał 2,40 zł 
i wykazał stratę 4,3 tys. zł. 

W umowach o finansowanie planowa-
nych przedsięwzięć gospodarczych tylko 
jeden urząd pracy zawarł wymóg wnie-
sienia deklarowanych środków własnych, 
a także uzyskania deklarowanej wysoko-
ści przychodów z planowanej działalności. 
Oznacza to, że urzędy pracy przyznając 
środki, w istocie nie były zainteresowane 
osiągniętymi wynikami – warunkiem roz-
liczenia przyznanych dotacji było jedynie 
rozliczenie pieniędzy przekazanych przez 
urząd, który w żaden sposób nie wymagał 
i nie weryfikował, czy beneficjenci wywią-
zali się z deklaracji złożonych we wniosku, 
to jest czy przekazali wkład własny, ani 
w jakim zakresie osiągnęli deklarowane 
przychody i zyski. Nie badano także, czy 
w razie niewniesienia w części lub całości 
środków własnych wpłynęło to niekorzyst-
nie na trwałość przedsięwzięcia. Nadzór 
urzędów nad realizacją projektów spro-
wadzał się tylko do przeprowadzania for-
malnego rozliczenia dotacji, bez uwzględ-
nienia zgodności wydatkowania środków 
z przyjętymi założeniami. W połowie  
objętych kontrolą urzędów pracy stwier-
dzono także przyznanie jednorazowych 
środków na rozpoczęcie działalności go-
spodarczej, która faktycznie nie była pro-
wadzona (przedsiębiorcy osiągali zniko-
me przychody lub ich nie osiągali wcale). 
Urzędy te (poza jednym) nie sprawdzały, 
czy beneficjenci wchodzili w obrót gospo-
darczy, a tym samym, czy spełniali obo-
wiązek prowadzenia zarejestrowanej dzia-
łalności gospodarczej nieprzerwanie przez 
minimum 12 miesięcy. W PUP w Kłodzku 

28	 Centralna Ewidencja i Informacja o Działalności Gospodarczej, ewidencja podatkowa oraz rejestracja w ZUS.
29	 Art. 2 ustawy z 2.07.2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (DzU z 2010 r., nr 220, poz. 1447 ze zm.).
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stwierdzono w dwóch przypadkach, że 
w ciągu 12 miesięcy od zarejestrowania 
działalności gospodarczej bezrobotni, któ-
rzy uzyskali środki, nie pozyskali ani jed-
nego klienta, przez co nie uzyskali przy-
chodów. Świadczyło to o nieprowadzeniu 
przez nich działalności gospodarczej i stało 
w sprzeczności z oświadczeniami, jakie zło-
żyli do wniosków o dofinansowanie pod-
jęcia działalności.

Analiza umów o dofinansowanie pod-
jęcia działalności gospodarczej, uznanych 
przez urzędy za w pełni zrealizowane, wy-
kazała, że przy podejmowaniu decyzji 
brano pod uwagę głównie zaświadczenia 
z urzędów skarbowych i inspektoratów 
ZUS30. W urzędach pracy przyjmowano, 
że złożenie przez beneficjenta zaświad-
czenia urzędu skarbowego o prowadzeniu 
działalności gospodarczej, zaświadczenia 
ZUS o podleganiu ubezpieczeniu społecz-
nemu przez okres co najmniej 12 miesię-
cy oraz zaktualizowanego wpisu do ewi-
dencji działalności gospodarczej stanowiło 
poświadczenie prowadzenia działalności 
gospodarczej przez minimalny okres. Tym 
samym, uznanie przez urząd pracy faktu 
wywiązania się beneficjenta z umowy o do-
finansowanie rozpoczęcia działalności  
gospodarczej, w tym z warunku nieprzer
wanego prowadzenia działalności gospo-
darczej przez minimum 12 miesięcy,  
następowało bez udokumentowania faktu 
prowadzenia takiej działalności.

W badanych urzędach stwierdzono, że 
od 20% do 80% (średnio ok. 45%) firm 

założonych w latach 2010–2011 przez bez-
robotnych było nadal zarejestrowanych, 
z tym że tylko nieliczne osiągały znaczą-
ce w stosunku do deklarowanych przy-
chody i zyski.

Refundacja kosztów wyposażenia  
lub doposażenia stanowiska pracy

Powiatowe urzędy pracy w  latach 
2010–2012, w wyniku refundacji kosztów 
wyposażenia lub doposażenia stanowiska 
pracy, zorganizowały pracę dla 10,8 tys. 
osób, w tym dla 1388 osób w wieku powy-
żej 50. roku życia. Stwierdzono, że przed-
siębiorcy zatrudniali skierowane osoby bez-
robotne przez wymagany okres 24 miesię-
cy. W urzędach pracy – podobnie jak dla 
formy aktywizacji polegającej na przyzna-
niu środków na podjęcie działalności gospo-
darczej – dane w zakresie kalkulacji wydat-
ków dla poszczególnych stanowisk pracy 
i źródeł ich finansowania, a także deklara-
cje pracodawców dotyczące wynagrodze-
nia, nie były uwzględniane w zawieranych 
umowach. W wyjaśnieniach najczęściej po-
dawano, że obowiązujące przepisy prawne 
nie przewidują instrumentów do weryfi-
kacji przedstawionych informacji. Ustawa 
nie nakłada bowiem na podmiot obowiąz-
ku deklarowania we wniosku o refunda-
cję wyposażenia stanowiska pracy wyso-
kości proponowanego wynagrodzenia dla 
bezrobotnego. Takiego zapisu nie zawie-
rają również warunki umowy o refunda-
cję zawartej z podmiotem – nie zamiesz-
czano klauzul o konieczności zatrudnienia  

30	 Wydruk z rejestru CEIDG (Centralna Ewidencja i Informacja o Działalności Gospodarczej), dodatkowo 
zaświadczenie z Zakładu Ubezpieczeń Społecznych i Urzędu Skarbowego potwierdzające fakt niewyreje-
strowania i niezawieszania działalności gospodarczej w okresie 12 miesięcy.
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skierowanego bezrobotnego za wynagro-
dzeniem w wysokości deklarowanej we 
wniosku o refundację.

Bezrobotni, zatrudnieni przez praco-
dawców na miejscach pracy utworzonych 
w związku z refundacją kosztów ich wy-
posażenia lub doposażenia rynku pracy, po 
okresie 24 miesięcy od zawarcia umowy 
w około 40% przypadków zatrudnieni byli 
nadal, przy czym sytuacja w tym zakresie 
w poszczególnych urzędach była zróżnico-
wana. Z ustaleń kontroli wynika jednak, 
że pracodawcy, który wcześniej korzysta-
li z refundacji kosztów utworzenia stano-
wisk pracy, zwalniają zatrudnionych pra-
cowników po zakończeniu 24-miesięczne-
go okresu i ubiegają się w urzędach pracy 
o kolejne refundacje. Przykładowo, w PUP 
w Jarosławiu po upływie 24 miesięcy, na 
które zawarto umowy o refundację, spo-
śród 14 osób tylko jedna (7%) była nadal 
zatrudniona (umowa nie wygasła), 4 (29%) 
nie figurowały w ewidencji (prawdopo-
dobnie pracują nadal, lecz Urząd nie miał 
informacji o rodzaju umowy), a 9 (64%) 
ponownie zarejestrowało się w Urzędzie.

Z ustaleń kontroli wynika, że refunda-
cja pracodawcom kosztów wyposażenia 
stanowisk pracy dla skierowanych bez-
robotnych jest jedną ze skuteczniejszych 
form aktywizacji, ponieważ bezrobotni 
podejmują zatrudnienie, pozyskują środki 
niezbędne do funkcjonowania oraz okres 
ich aktywizacji jest najdłuższy (zatrud-
nienie na umowę o pracę na okres mini-
mum 24 miesięcy, cały etat, wynagrodze-
nie co najmniej minimalne, pracodawca 
nie może wypowiedzieć umowy z przy-
czyn zakładu pracy, uprawnienia pracow-
nicze, konsekwencje finansowe i odmowa  
dalszej współpracy dla pracodawcy 

w przypadku niewywiązania się z warun-
ków umowy). Okres ten wlicza się rów-
nież do okresu potrzebnego do otrzyma-
nia w przyszłości świadczeń emerytalnych 
czy rentowych.

Podsumowanie
Obecny system aktywizacji zawodowej 
i łagodzenia skutków bezrobocia osób po-
wyżej 50. roku życia nasuwa sporo kry-
tycznych uwag i zastrzeżeń. Jest w znacz-
nym stopniu konsekwencją przyjętych  
rozwiązań prawnych, które w zasadzie 
uniemożliwiają trwałe wyjście z bezro-
bocia, pomimo zaangażowania znacznych 
środków publicznych. Osoby w tym prze-
dziale wiekowym rzadko uzyskują pro-
pozycję stałej pracy i trudno się spodzie-
wać, że w najbliższym czasie ta sytuacja 
się zmieni. Ponadto, z uwagi na wydłu-
żenie wieku emerytalnego, ich liczba na 
rynku pracy będzie rosła. 

Utrzymywanie tej grupy bezrobotnych 
w stanie quasi-aktywności za pomocą mię-
dzy innymi środków z Funduszu Pracy 
przyniesie straty finansowe w efekcie  
finalnym: konieczność zapewnienia wspar-
cia socjalnego czy emerytur w później-
szym okresie. Dlatego działania związane  
z aktywizacją zawodową osób powyżej 50. 
roku życia są jak najbardziej pożądane, jed-
nak muszą być poparte postawą pracodaw-
ców, którzy bardzo często już na wstępie 
dyskryminują takie osoby, uważając je za 
gorszych pracowników. 

Trudności w przeciwdziałaniu wzrosto-
wi bezrobocia w grupie 50+ Najwyższa 
Izba Kontroli upatruje również w niewy-
starczających działaniach urzędów pracy 
na rzecz uzyskiwania trwałych efektów 
zatrudnienia. Urzędy mają obecnie do 
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zaproponowania tym osobom najmniej 
atrakcyjne oferty, w zdecydowanej więk-
szości za minimalną płacę. W konsekwen-
cji faktycznymi beneficjentami systemu 
stają się pracodawcy prywatni oraz czę-
ściowo publiczni, dla których udział w ak-
tywnych formach umożliwia uzyskanie 
dodatkowego wsparcia kadrowego, bez 
ponoszenia kosztów z tego tytułu. Dodać 
jednak należy, że urzędy pracy nie dyspo-
nują wystarczająco skutecznymi instru-
mentami prawnymi, co stawia je w nie-
korzystnej sytuacji wobec pracodawców.

Skuteczności poszczególnych instrumen-
tów rynku pracy nie można ocenić w spo-
sób miarodajny bez ewaluacji osiąganych 
efektów. Przyjęte w Ministerstwie Pracy 
i Polityki Społecznej kryteria badania efek-
tywności powodują, że za stan właściwy 
uważa się zawarcie przez bezrobotnego 
umowy z pracodawcą. Jest to jednak naj-
częściej umowa cywilnoprawna (o dzie-
ło lub zlecenia) trwająca kilka tygodni, 
a nawet krócej. Nie zapewnia ona pracow-
nikowi uprawnień równoważnych umo-
wie o pracę, jednocześnie czyni wysoce 
prawdopodobnym powrót do statusu osoby 
bezrobotnej. Stąd pomiar efektywności  
powinien uwzględniać nie tylko fakt za-
trudnienia, ale także jego formę i czas trwa-
nia. Jest to działanie niezbędne z punktu  
widzenia efektywności wydatkowania 
środków publicznych i oceny rezultatów 
działań publicznych służb zatrudnienia. 
Uwzględnienie elementu trwałości zatrud-
nienia obniżyłoby również koszty funk-
cjonowania systemu, ponieważ nie było-
by potrzeby aktywizowania wielokrotnie 
tych samych osób. 

Dodatkowym paradoksem tego syste-
mu oceniania efektywności aktywizacji 

zawodowej jest fakt, że środki na akty-
wizację pochodzą z obowiązkowych skła-
dek pracodawców na Fundusz Pracy, a są 
przeznaczane na takie formy zatrudnie-
nia, które nie powodują „powrotu” tych 
środków do systemu.

W ocenie NIK, pilnego uregulowania 
wymaga także kwestia zatrudniania bez-
robotnych uczestniczących w aktywnych 
formach przeciwdziałania bezrobociu, po 
ich zakończeniu. Ustalone podczas kontroli 
fakty uzasadniają stwierdzenie, że w aktu-
alnym stanie prawnym nie ma przeszkód 
do korzystania przez pracodawców z tych 
form, zwłaszcza staży, dla pozyskania  
faktycznie darmowych zasobów pracy. 
Wprawdzie często jest to praca nisko 
kwalifikowana lub świadczona bez ja-
kichkolwiek kwalifikacji, ale opłacana ze 
środków publicznych, bez konieczności  
zatrudnienia i stosowania rozwiązań przy-
jętych w Kodeksie pracy. Aktywne formy 
przeciwdziałania bezrobociu nie mogą być 
też substytutem pomocy społecznej, lecz 
powinny faktycznie i w sposób mierzal-
ny zwiększać prawdopodobieństwo zna-
lezienia przez bezrobotnych trwałego za-
trudnienia.

Usprawnieniu systemu oraz osiągnięciu 
wskazanego celu mogą sprzyjać:
•	działania ukierunkowane na usuwanie 

przyczyn niewielkiej skuteczności urzę-
dów pracy w uzyskiwaniu trwałych efek-
tów zatrudnienia; w tym celu pożądane 
byłoby rozważenie możliwości wprowa-
dzenia różnego rodzaju preferencji dla 
organizatorów aktywnych form, któ-
rzy gwarantują zatrudnienie osób bez-
robotnych po ich zakończeniu, a także 
umocowanie prawne gwarancji zatrud-
nienia po zakończeniu aktywnych form 



100  kontrola państwowa

kontrola i audyt 	  Jacek Szczerbiński, Mirosław Miłoń

tak, aby można je było egzekwować od 
pracodawców nie tylko w odniesieniu 
do podjęcia zatrudnienia, ale i później-
szego utrzymania stanowiska pracy;

•	wprowadzenie mechanizmów praw-
nych przeciwdziałających rejestrowa-
niu się w urzędach pracy osób, które 
pracy faktycznie nie poszukują, a także 
rozważenie wprowadzenia zmian ogra-
niczających możliwość zawierania przez 
pracodawców krótkoterminowych 
umów o pracę i umów cywilnopraw-
nych (umów-zleceń i umów o dzieło), 
zwanych w języku potocznym umowa-
mi śmieciowymi.
Częściowo zbieżne z powyższymi wnio-

skami NIK są zmiany wniesione do znowe-
lizowanej wiosną 2014 r. ustawy o promo-
cji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. 
Przewidują one wprowadzenie trzech ka-
tegorii osób zarejestrowanych jako bezro-
botne. Podział odbywać się będzie w zależ-
ności od oczekiwań bezrobotnych wobec 
urzędów pracy. Będzie zatem możliwe 
wskazanie grupy osób niezainteresowa-
nych pomocą w poszukiwaniu pracy oraz 
wdrożenie w stosunku do nich odpowied-
niego modelu postępowania. Drugą grupę 
będą stanowić bezrobotni aktywni, nasta-
wieni na korzystanie z wszystkich form 
aktywizacji. Trzecią grupę utworzą bezro-
botni aktywni, którzy nie potrzebują spe-
cjalistycznego wsparcia, a jedynie propo-
zycji ofert pracy. Jednocześnie wysokość 
środków przekazywanych urzędom pracy 

będzie uzależniona od efektywności pod-
jętych działań. Grupą osób tak zwanych 
trudnych – trwale bezrobotnych, o niskich 
kwalifikacjach, niemobilnych – będą się 
zajmowały wyspecjalizowane prywatne 
agencje zatrudnienia, których wynagrodze-
nie będzie wprost zależne od znalezienia 
oferty i skutecznego zatrudnienia takich 
osób w ramach programu „Aktywizacja 
i integracja”. Powyższe rozwiązania wpi-
sują się bezpośrednio w kontekst wnio-
sków sformułowanych po kontroli akty-
wizacji osób bezrobotnych z grupy 50+. 
Nierozwiązana pozostaje jednak nadal 
kwestia wyeliminowania z grona zareje-
strowanych bezrobotnych osób faktycz-
nie nieposzukujących pracy, wprowa-
dzenia zmian ograniczających możliwość  
zawierania przez pracodawców krótko-
terminowych umów o pracę i umów cy-
wilnoprawnych czy też jakości ofert pracy 
wpływających do powiatowych urzędów 
pracy. Skuteczność nowych mechanizmów 
aktywizacji zawodowej osób bezrobotnych 
powinna zatem być polem zainteresowa-
nia NIK w kolejnych latach. 

dr Jacek Szczerbiński
dyrektor 
Mirosław Miłoń 
doradca ekonomiczny,
Departament Pracy,  
Spraw Społecznych i Rodziny NIK
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Wprowadzenie
Polska, przystępując do Unii Europejskiej, 
zobowiązała się do końca 2015 r. spełnić 
wymogi dyrektywy Rady nr 91/271/EWG 
z 21 maja 1991 r. dotyczące oczyszczal-
ni ścieków komunalnych1. Zgodnie z tą 
dyrektywą, osady powstające w proce-
sie oczyszczania ścieków komunalnych 
powinny być ponownie wykorzystane 
w każdym przypadku, gdy to jest moż-
liwe, z ograniczeniem do minimum ich 
niekorzystnego wpływu na środowisko. 
Z kolei dyrektywa Rady nr 1999/31/WE 

z 26 kwietnia 1999 r. w sprawie składowa-
nia odpadów2 zobowiązuje państwa człon-
kowskie do ograniczania składowania od-
padów komunalnych ulegających biodegra-
dacji. Najwyższa Izba Kontroli w ostatnich 
latach dwukrotnie przeprowadzała kon-
trole zagospodarowania osadów powsta-
jących w oczyszczalniach ścieków komu-
nalnych, a ich wyniki zostały opublikowa-
ne w informacjach dostępnych na stronie 
internetowej NIK3. Kontrole te pokazały, 
w jakim stopniu Polska wypełnia formal-
nie i faktycznie wspomniane dyrektywy 

Ochrona środowiska

Gospodarowanie osadami 
z oczyszczalni ścieków komunalnych

Implementacja prawa Unii Europejskiej do prawa polskiego w zakresie gospodarowania 
osadami ściekowymi stworzyła prawne podstawy do ograniczenia ich składowania i nie-
korzystnego wpływu na środowisko. Zgodnie z dyrektywą unijną, osady powstające w pro-
cesie oczyszczania ścieków powinny być ponownie wykorzystane, w każdym przypadku, 
gdy jest to właściwe. Jednak już pierwsze badanie NIK, przeprowadzone w 2009 r. w wo-
jewództwie wielkopolskim, wykazało liczne nieprawidłowości. W ubiegłym roku miała 
miejsce kontrola sprawdzająca i kontrola ogólnopolska, która potwierdziła występowanie 
tych nieprawidłowości w całym kraju, a także ujawniła inne przykłady nieprzestrzega-
nia obowiązujących przepisów.

Jan kołtun

1	 DzU L 1991.135.40 z 30.05.1991 r.
2	 DzU L 1999.182.1 z 16.07.1999 r.
3	 Nr ewid. 30/2010/P09/167/LPO oraz 171/2013/P13168/LPO, <www.nik.gov.pl>.



102  kontrola państwowa

kontrola i audyt 	  Jan Kołtun

oraz jak badane oczyszczalnie zagospo-
darowują osady i przestrzegają przepisów 
w tym zakresie.

Rząd RP, wywiązując się z przyjętych 
zobowiązań traktatowych wobec Unii 
Europejskiej, przyjął 16 grudnia 2003 r. 
„Krajowy program oczyszczania ścieków 
komunalnych” (KPOŚK). W jego zak-
tualizowanej wersji na lata 2007–20154 
przewidziano na inwestycje 37,4 mld zł, 
w tym 23,7 mld zł na systemy kanalizacyj-
ne, 12,4 mld zł na oczyszczanie ścieków 
i 1,3 mld zł na zagospodarowanie osadów.

Gospodarka wodno-kanalizacyjna 
jest ważnym elementem poprawy in-
frastruktury naszego kraju i należy do 
istotnych zadań samorządu terytorialne-
go. Urządzenia do oczyszczania ścieków 
stanowią składnik majątku samorządów 
gminnych, a koszty ich eksploatacji po-
ważnie obciążają mieszkańców poszcze-
gólnych gmin.

Podstawowym aktem prawnym regu-
lującym gospodarowanie osadami jest 
ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpadach5, 
która zastąpiła ustawę o tej samej na-
zwie z 27 kwietnia 2001 r., nie zmienia-
jąc istotnie zasady postępowania z osada-
mi. Według tej ustawy, „przez komunalne 
osady ściekowe rozumiemy pochodzące 
z oczyszczalni ścieków osady z komór fer-
mentacyjnych oraz innych instalacji służą-
cych do oczyszczania ścieków komunal-
nych oraz innych ścieków o składzie zbli-
żonym do ścieków komunalnych” (art. 3 
ust. 1 pkt 4).

Przez gospodarowanie odpadami (osa-
dami) rozumie się zbieranie, transport, 
przetwarzanie odpadów, łącznie z nad-
zorem, a także późniejsze postępowanie 
z miejscami unieszkodliwiania odpadów 
oraz działania w charakterze sprzedawcy 
odpadów lub pośrednika w obrocie nimi 
(art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy). Każdy wy-
twórca (posiadacz) odpadów (osadów) 
powinien postępować zgodnie z zasada-
mi gospodarowania odpadami, wymaga-
niami ochrony środowiska oraz planami 
gospodarki odpadami. Odpady powinny 
być najpierw poddane procesowi odzy-
sku, a jeżeli to nie jest możliwe z powo-
dów technologicznych lub jest nieuzasad-
nione z przyczyn ekologicznych czy eko-
nomicznych, powinny podlegać uniesz-
kodliwieniu. 

Gospodarowanie i odzysk osadów re-
gulowane są szczegółowymi przepisa-
mi, w tym rozporządzeniem Ministra 
Środowiska z 13 lipca 2010 r. w sprawie 
komunalnych osadów ściekowych6.

Rozporządzenie to określa warunki, jakie 
muszą być spełnione przy wykorzystywa-
niu osadów ściekowych w rolnictwie, do 
rekultywacji terenów, w tym gruntów na 
cele rolne, do uprawy roślin przeznaczo-
nych do produkcji kompostu, do uprawy 
roślin nieprzeznaczonych do spożycia i do 
produkcji pasz. Przepisy tego rozporządze-
nia stanowią także o zakresie, częstotliwo-
ści i metodach referencyjnych badań ko-
munalnych osadów ściekowych oraz grun-
tów, na których osady mają być stosowane.

4	 MP z 2011 r., nr 62, poz. 589.
5	 DzU.2013.21.
6	 DzU nr 137, poz. 924.
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Odpowiedzialność za prawidłowe stoso-
wanie komunalnych osadów ściekowych 
spoczywa na wytwórcy zwłaszcza tych 
osadów, które powinny być poddane ob-
róbce biologicznej, chemicznej, termicz-
nej lub innemu procesowi obniżającemu 
ich podatność na zagniwanie w celu elimi-
nacji zagrożenia dla środowiska lub życia 
i zdrowia ludzi. Przed zastosowaniem za-
równo osady ściekowe, jak i grunty, na któ-
rych mają być one rozprowadzone, muszą 
być poddane odpowiednim badaniom. 

Ustawa o odpadach jednocześnie za-
kazuje stosowania osadów ściekowych 
na takich terenach, jak: parki narodowe,  
rezerwaty, ujęcia wody, brzegi jezior i cie-
ków, grunty blisko mieszkań, czasowo  
zamarznięte, tereny o spadku przekracza-
jącym 10% czy wykorzystywane na pa-
stwiska i łąki.

Generalnie znane są trzy sposoby postę-
powania z osadami ściekowymi:
•	gromadzenie ich na składowiskach, 

co jest niepożądane, ponieważ mogą 
stanowić źródło obciążeń środowiska, 
zwłaszcza patogenami, odorami i tok-
synami;

•	spalanie lub współspalanie, co jest kosz-
towne ze względu na energochłonność 
wynikającą z dużej zawartości wody 
w osadach (od 65 do 88%);

•	stosowanie ich do poprawy właściwości 
gleby, po eliminacji zagrożeń skażeniami.
Implementacja prawa Unii Europejskiej  

do prawa polskiego w zakresie gospodaro- 
wania osadami ściekowymi stworzyła 

prawne podstawy do ograniczenia ich 
składowania i niekorzystnego wpływu 
na środowisko. 

Zgodnie z dyrektywą unijną, osady po-
wstające w procesie oczyszczania ścieków 
powinny być ponownie wykorzystane, 
w każdym przypadku, gdy jest to właści-
we7. W tym kontekście ważne są techno-
logie umożliwiające stosowanie natural-
nych narzędzi biologicznych do elimina-
cji zagrożeń, a jednocześnie efektywnego 
wykorzystania osadów ściekowych.

Kontrola zagospodarowania osadów 
z oczyszczalni ścieków komunalnych w wo-
jewództwie wielkopolskim przeprowa-
dzona była w 2009 r. Stwierdzono wów-
czas istotne nieprawidłowości w ewidencji  
osadów oraz ich badaniu przed wywiezie-
niem na grunty rolne, a także stosowanie 
na terenach zabronionych. 

W ubiegłym roku przeprowadzono kon-
trolę sprawdzającą oraz kontrolę ogólno- 
polską, która potwierdziła występo-
wanie tych nieprawidłowości w całym 
kraju, a także ujawniła kolejne przykłady 
 nieprzestrzegania obowiązujących prze-
pisów.

Wyniki kontroli NIK
Kontrolę przeprowadzono w ośmiu urzę-
dach marszałkowskich oraz 36 jednost-
kach organizacyjnych (spółkach, zakładach) 
eksploatujących komunalne oczyszczalnie 
ścieków o różnych wielkościach. Objęto 
nią lata 2011–2012, kiedy obowiązywała 
ustawa o odpadach z 27 kwietnia 2001 r.8.

7	 Art. 14 dyrektywy Rady nr 91/271/EWG z 21.05.1991 r. (DzUUE L 1991.135.40 z 30.05.1991 r.).
8	 DzU z 2010 r., nr 185, poz. 1243 ze zm.
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Delegatura NIK w Poznaniu, będąca 
koordynatorem kontroli, zorganizowa-
ła w jej trakcie panel ekspertów repre-
zentujących naukę, organizacje pozarzą-
dowe i praktyków. Celem panelu było  
zapoznanie się z opiniami na temat skut-
ków niekorzystnego wpływu na środo-
wisko osadów ściekowych oraz moż-
liwości ich wtórnego i bezpiecznego  
wykorzystania. Konieczność takiej dysku-
sji wynikała również z niemożności oceny 
przez NIK kontrolowanych oczyszczalni 
i urzędów według kryterium celowości 
wykorzystania osadów. Obszerne spra-
wozdanie z panelu stanowi rozdział 4.2 
Informacji o wynikach omawianej kontroli,  
co znacznie przyczyniło się do wzbogace-
nia jej treści. Zagospodarowanie osadów  
należy bowiem do najbardziej wrażliwych 
zagadnień gospodarki wodno-ściekowej. 
Znaczący wzrost masy osadów powstają-
cych w ostatnich latach zmusza do zna-
lezienia optymalnego sposobu ich zago-
spodarowania. Wymaga to dużej wiedzy 
i praktyki z zakresu biologii, chemii, gle-
boznawstwa, nawożenia, uprawy roślin 
oraz najnowszych rozwiązań organizacyj-
nych w dziedzinie ochrony zdrowia i śro-
dowiska.

Najwyższa Izba Kontroli ponownie 
negatywnie oceniła zagospodarowanie 
ścieków przez komunalne oczyszczalnie. 
Działania niezgodne z prawem stwierdzono 
w 32 podmiotach spośród 36 kontrolowa-
nych. Większość, to jest 90% oczyszczalni 
nie przekazywała użytkownikom gruntów 
wiarygodnych danych odnoszących się do 
badanych osadów i gleb ani też informa-
cji o dawkach, jakie mogą być stosowane. 
Blisko 14% skontrolowanych podmiotów 
w ogóle nie badało gruntów, na których 

miały być stosowane osady, a w 70% oczysz-
czalni badania takie odbywały się niezgod-
nie z przepisami. Wykonywano je bowiem 
na wiele miesięcy przed lub po zastosowa-
niu osadów. Niewłaściwie pobierane były 
też próbki gruntu do tych badań. Ponad 
40% oczyszczani stosowało osady na grun-
tach podlegających ochronie, na przykład 
na terenach zabudowanych, blisko ujęć 
wody lub też w okresie wegetacji roślin 
przeznaczonych do spożycia.

Ewidencja i przekazywanie osadów

Wytwórca (posiadacz) osadów ma obo-
wiązek prowadzenia ewidencji ilościo-
wej i jakościowej w formie kart ewiden-
cji i kart przekazania. Ponadto powinien 
sporządzać roczne, zbiorcze zestawienia 
o rodzajach i ilości oraz sposobach gospo-
darowania odpadami i osadami, a także 
przesyłać je marszałkowi województwa 
do 15 marca za poprzedni rok kalendarzo-
wy. Ponad 70% oczyszczalni prowadziło 
taką ewidencję niezgodnie z przepisami 
prawa, co uniemożliwiało ustalenie rzeczy-
wistych wielkości wytwarzanych i przeka-
zywanych osadów oraz ich przemieszczania 
i sposobu odzysku. Większość zbiorczych 
zestawień dostarczanych marszałkom  
województw zawierała nierzetelne bądź 
niekompletne dane. Tylko 11 oczyszczal-
ni (31%) czyniło to terminowo i rzetelnie. 
Przykładowo „Roczne zbiorcze zestawie-
nia…” od roku 2007 do 2012 z oczyszczal-
ni ścieków w Limanowej przesłano dopie-
ro 7 styczna 2013 r., mimo że należało je 
wysyłać do 15 marca za każdy poprzedni 
rok kalendarzowy.

Tylko 4 oczyszczalnie miały zalegalizo-
wane urządzenia do ważenia wywożonych 
osadów. W pozostałych oczyszczalniach 
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masę produkowanych i wywożonych osa-
dów ustalano na podstawie okresowych, 
podobnych ważeń lub szacunkowo. Tak 
określone wielkości nie zapewniały precy-
zyjnego stosowania osadów na gruntach, co 
mogło prowadzić do przekraczania dopusz-
czalnych dawek. Przykładowo, z oczysz-
czalni w Dąbrowie Białostockiej wywo-
żono ponaddwukrotnie przekroczone  
dopuszczalne maksymalnie dawki osadów 
na jeden hektar. 

Często występowały nieprawidłowo-
ści polegające na nieoddzielaniu na tere-
nie oczyszczalni wcześniej badanych osa-
dów od osadów wytwarzanych na bieżąco.  
Zdarzały się przypadki niebadania całych 
partii osadów przed ich wywiezieniem na 
pola lub zmieszania osadów badanych i nie-
badanych. Osoby odpowiedzialne za ten 
stan tłumaczyły to zmieniającymi się prze-
pisami lub ich błędną interpretacją, bra-
kiem bieżącego nadzoru lub też brakiem 
miejsca na składowanie osadów.

W blisko połowie oczyszczalni (45%) 
magazynowane na ich terenie osady były 
składowane na nieutwardzonym podło-
żu lub (i) nie były osłaniane wiatą chro-
niącą je przed opadami atmosferyczny-
mi, co mogło stwarzać także zagrożenie 
dla środowiska. 

Postępowanie z osadami  
na terenie oczyszczalni

Proces stabilizacji i higienizacji osadów po-
winien się odbywać zgodnie z instrukcją 
obsługi i eksploatacji oczyszczalni. Spośród 
36 skontrolowanych oczyszczalni tylko 
25 miało takie instrukcje, w pozostałych 
11 instrukcje były niekompletne, ponie-
waż nie ujęto w nich wszystkich istotnych 
etapów postępowania z osadami. Brak 

aktualnych instrukcji był następstwem 
nierzetelności zarządzających oczyszczal-
niami.

Stosownie do przepisów art. 43 ust. 2-4 
ustawy o odpadach, ustabilizowane osady 
muszą być poddane badaniom przez ich 
wytwórcę, który jest obowiązany do 
przekazywania osobie władającej grun-
tem wyników tych badań oraz informacji  
o dopuszczalnych dawkach osadów do sto-
sowania na gruntach. Obowiązek wykony-
wania badań osadów magazynowanych na 
terenie oczyszczalni ma wykluczyć niebez-
pieczeństwo skażenia środowiska szkodli-
wymi substancjami i organizmami choro-
botwórczymi. W okresie objętym kontrolą 
aż w 23 oczyszczalniach (spośród 36) ba-
dania osadów przeprowadzano niezgod-
nie z obowiązującymi przepisami. 

Nieprawidłowości te polegały na:
• niewykonywaniu badań osadów skła-

dowanych na terenie oczyszczalni z często-
tliwością określoną przepisami § 5 ust. 2 
rozporządzenia w sprawie komunalnych 
osadów ściekowych;
•	nieegzekwowaniu od laboratorium po-

dania informacji, czy badania były wy-
konane zgodnie z metodami referencyj-
nymi;

•	nierzetelnym poborze próbek osadów 
do badań.
Nieprzestrzeganie wymogów dotyczą-

cych pobierania próbek osadu powoduje, 
że badanie laboratoryjne jest niemiarodaj-
ne i nie może być podstawą do uznania osa-
dów za przebadane. Wprawdzie rozporzą-
dzenie w sprawie komunalnych osadów 
ściekowych nie nakłada obowiązku sporzą-
dzania pisemnych raportów z dokumen-
towania poboru próbek do badań labora-
toryjnych, ale brak takich dokumentów 
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uniemożliwia ustalenie, jaka masa osadu 
została zbadana, z jakich miejsc osad po-
brano i jaka była faktyczna liczba pró-
bek. Trzeba zaznaczyć, że część kon-
trolowanych oczyszczalni sporządzała 
protokoły poboru prób, co jest przykła-
dem stosowania tak zwanych dobrych  
praktyk.

Na zagrożenie skażeniem mikrobio-
logicznym przez osady i potrzebę nad-
zoru nad ich badaniem zwracali także 
uwagę uczestnicy panelu ekspertów. 
Dr hab. Tomasz Cencek – profesor 
Państwowego Instytutu Weterynaryjnego 
PIB w Puławach, kierownik Zakładu 
Parazytologii i Chorób Inwazyjnych wska-
zał, że wykorzystanie osadów ściekowych 
w rolnictwie może być źródłem cennych 
składników pokarmowych dla roślin, ale 
z drugiej strony – niesie ze sobą ryzyko 
skażenia mikrobiologicznego i parazyto-
logicznego zarówno gleby, wód grunto-
wych i powierzchniowych, jak i uprawia-
nych roślin, co może być niebezpieczne 
dla zdrowia ludzi i zwierząt. Z tego  
powodu osady ściekowe przed wprowa-
dzeniem do rolnictwa i rekultywacji grun-
tów muszą być dokładnie badane, między 
innymi parazytologicznie na obecność 
żywych jaj pasożytów jelitowych z ro-
dzaju Ascaris (glista ludzka i świńska), 
Trichuris (włosogłówka – pasożyt jelita
ślepego, rzadziej grubego) i Toxocara (gli-
sta psia i kocia). Sprawę tę regulują akty 
prawne polskie i unijne. Wyniki badań 
parazytologicznych wykonywanych ru-
tynowo w laboratoriach działających 
przy oczyszczalniach lub w laboratoriach 
usługowych są jednak mało wiarygodne  
ze względu na brak właściwych metod 
badawczych.

Stosowanie osadów na gruntach

Ustawa o odpadach i rozporządzenie 
w sprawie komunalnych osadów ścieko-
wych nakazują wytwórcom osadów bada-
nie gruntów, na których mają być one za-
stosowane, i rekomendują dopuszczalne 
ich dawki. Badanie powinno być wykona-
ne każdorazowo przed rozprowadzeniem 
osadów. Wytwórca osadów jest zobowią-
zany do przekazywania osobie władającej 
nieruchomością, na której osady mają być 
stosowane, wyników badań oraz informa-
cji o dopuszczalnych dawkach osadu przed 
jego zastosowaniem. 

Przepisy zakazują stosowania osadów na 
terenach czternastu kategorii, takich jak 
obszary chronionego krajobrazu, pastwi-
ska, tereny zabudowane, strefy ochronne 
ujęć wody, tereny czasowo zamarznięte 
i pokryte śniegiem. 

Spośród 30 skontrolowanych oczysz-
czalni rozprowadzających osady na grun-
tach w 20 stwierdzono nieprawidłowości. 
Dotyczyły one przekroczeń dopuszczal-
nych dawek osadów, braku badań grun-
tów, pobierania próbek, niepodawania 
w raportach referencyjnych metod wy-
konanych badań, przeprowadzania badań 
gruntów z wielomiesięcznym wyprzedze-
niem przed zastosowaniem na nich osa-
dów lub dopiero po ich rozprowadzeniu. 
Badań części gruntów w ogóle nie wy-
konały cztery (13,8%) skontrolowane 
podmioty. Tak jak w przypadku badań  
osadów, negatywnie należy ocenić nagmin-
ne zjawisko lekceważenia obowiązku rze-
telnego wykonywania badań fizykoche-
micznych gruntów, na których mają być 
zastosowane osady lub w ogóle brak ta-
kich badań. Wzrasta w ten sposób zagro-
żenie skażeniem środowiska nadmiarem 
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metali ciężkich, a nadto szkodliwym sto-
sowaniem osadów na glebach o zbyt ni-
skim wskaźniku kwasowości. Praktyka 
ignorowania obowiązku systematyczne-
go badania gruntów świadczy o nierzetel-
nym nadzorze nad prawidłowym gospo-
darowaniem osadami.

W odniesieniu do badań gruntów do-
wolnie interpretowany jest przepis § 6 
ust. 2 rozporządzenia w sprawie komu-
nalnych osadów ściekowych, zgodnie z któ-
rym „każdorazowo” przed zastosowaniem 
osadów należy wykonać badanie gruntów, 
na których mają być one rozprowadzo-
ne. Kontrola NIK wykazała istotne róż-
nice w rozumieniu terminu „każdorazo-
we” badanie gruntu przed zastosowaniem 
osadów, stwierdzono bowiem przypadki 
aplikowania osadów rok po badaniach la-
boratoryjnych, kiedy w międzyczasie pro-
wadzono na tych gruntach zabiegi agro-
techniczne.

W 12 oczyszczalniach stwierdzono przy-
padki wywożenia osadów na grunty obję-
te zakazem takich działań. Przykładowo, 
w Grajewie stosowano osady na dział-
kach oddalonych o 20-30 m od domów 
mieszkalnych, podczas gdy odległość 
taka nie może być mniejsza niż 100 m. 
Rozprowadzano osady (wytworzone poza 
tymi obszarami) także na gruntach podle-
gających ochronie przyrodniczej, na tere-
nach zabudowanych, na terenach ochrony 
pośredniej stref ochronnych ujęć wody. 
Stosowanie osadów na gruntach czaso-
wo zamarzniętych i pokrytych śniegiem 
było kolejnym przejawem naruszania prze-
pisowych zasad bezpiecznej gospodarki 
osadami. Aplikowanie osadów w okresie 
wegetacji roślin przeznaczonych do bez-
pośredniego spożycia przez ludzi może 

prowadzić do skażeń upraw. Osoby odpo-
wiedzialne tłumaczyły występujące nie-
prawidłowości brakiem rozeznania, które 
tereny są objęte zakazem stosowania osa-
dów oraz koniecznością bieżącego ich usu-
wania (np. w okresie zimowym lub w cza-
sie wegetacji roślin).

Nadzór marszałków województw, 
inspekcji i organów właścicielskich

Marszałkowie województw prowadzą  
wojewódzkie bazy danych dotyczące wy-
twarzania i gospodarowania odpadami, 
w tym osadami, wraz z rejestrem udzie-
lanych zezwoleń na ten cel. Na podsta-
wie zbiorczych zestawień otrzymanych 
od posiadaczy osadów tworzona jest woje-
wódzka baza danych – wojewódzki system  
odpadowy (WSO), który powinien umoż-
liwiać generowanie raportów zawierają-
cych dane o gospodarce osadami, z wy-
szczególnieniem ich składu, właściwości 
i miejsc stosowania.

Kontrola NIK wykazała, że pracownicy  
urzędów marszałkowskich nierzetelnie 
weryfikowali roczne zestawienia, a po-
nadto każdy urząd przeprowadzał weryfi-
kację według własnego uznania, doświad-
czenia i wiedzy poszczególnych pracow-
ników. W efekcie bazy danych, którymi  
dysponują marszałkowie województw 
i minister środowiska, nie są wiarygod-
nym źródłem informacji. Sposób ich pro-
wadzenia, roczne (niekiedy) opóźnienia 
we wprowadzaniu wpisów oraz niespój-
ność niektórych danych sprawozdawczych 
z możliwością ich ujęcia w rejestrze spra-
wia, że WSO nie są wiarygodnym i efek-
tywnym narzędziem do zarządzania śro-
dowiskiem. Do bazy nie zawsze można 
było wprowadzić zarówno podstawowe 
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informacje, jak adres oczyszczalni czy po-
siadacza stosującego osady, a nawet tak 
wrażliwe dane, jak dotyczące Salmonelli. 
System WSO nie dawał też możliwości 
generowania wskazań co do wartości do-
puszczalnych dawek osadów na poszcze-
gólnych gruntach w oznaczonym czasie 
czy też częstotliwości ich stosowania na 
tych samych gruntach.

Pracownicy urzędów marszałkow-
skich podejmowali niedostateczne dzia-
łania w celu ustalenia przyczyn niezłożenia  
zbiorczych zestawień. Osoby odpowie-
dzialne wyjaśniały, że priorytetem było 
wprowadzenie do wojewódzkiej bazy od-
padowej jak największej ilości danych oraz 
przekazanie ministrowi środowiska w wy-
maganym terminie możliwie pełnego ra-
portu wojewódzkiego. 

W urzędach marszałkowskich nie czy-
niono też starań o wyjaśnienie przyczyn 
niezłożenia zbiorczych zestawień dotyczą-
cych osadów za minione lata, a także o zi-
dentyfikowanie podmiotów, które nie zło-
żyły przedmiotowych sprawozdań, mimo iż 
były do tego zobowiązane. Jak tłumaczono, 
zaniechania te wynikały głównie z trudno-
ści w ustaleniu przyczyn braku zbiorczych 
zestawień, ponieważ podmioty eksploatu-
jące oczyszczalnie nie miały formalnego 
obowiązku przekazywania informacji do-
tyczących, na przykład, osadów magazy-
nowanych a nieprzekazanych na zewnątrz. 
W orzecznictwie samorządowych kolegiów 
odwoławczych wskazano, że dopiero do-
konanie czynności przekazania odpadów 
powoduje powstanie po stronie posiadacza 
obowiązków sprawozdawczych.

Należy zauważyć, że zestawienia o od-
padach wytworzonych i o gospodarowa-
niu nimi, w tym o osadach ściekowych, 

składane są do marszałka województwa 
w roku następującym po roku, w którym 
miało miejsce wytworzenie i gospodaro-
wanie. Zatem weryfikacja sprawozdaw-
czości mogła odnosić się tylko do prawi-
dłowości wypełnienia druku, nie zaś do 
możliwości zastosowania kolejnej dawki 
osadu na danej działce, gdyż to zastosowa-
nie miało już miejsce i było nieodwracal-
ne. NIK zwraca uwagę, że dostęp do woje-
wódzkiej bazy odpadowej nie jest skutecz-
nym sposobem nadzoru nad gospodarką 
osadami, ponieważ dane te wprowadza-
ne są z blisko rocznym opóźnieniem, a do-
stęp do nich jest w praktyce ograniczony. 
Zasadne wydaje się, aby dla bezpieczne-
go gospodarowania osadami każdy ich wy-
twórca przekazywał do gminy informację 
również o zamiarze rozprowadzenia osa-
dów na gruntach w granicach danej gminy.

Z badań kontrolnych wynika, że relatywnie 
mały jest wskaźnik samorządów i organów 
nadzorujących gospodarkę odpadami, ma-
jących dostęp do bazy odpadowej. Rzetelnie 
prowadzona baza powinna stanowić wia-
rygodne źródło wiedzy o powstających od-
padach, sposobach ich zagospodarowania 
i posiadanych uprawnieniach do ich odzy-
sku oraz składowania. Kontrola wykazała też 
niski stopień zainteresowania i wykorzysta-
nia WSO przez instytucje państwowe i sa-
morządowe. O dostęp do WSO wystąpiło 
30% wójtów i 70% starostów z badanych wo-
jewództw. Spośród uprawnionych organów 
z wnioskiem o dostęp do żadnego z badanych 
ośmiu WSO nie wystąpiły: Ministerstwo 
Gospodarki, Dyrektor Generalny Ochrony 
Środowiska i regionalni dyrektorzy ochrony 
środowiska, Zarząd Narodowego Funduszu 
Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej 
oraz zarządy wojewódzkie tego funduszu. 
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Główny Inspektor Ochrony Środowiska miał 
dostęp do takiej bazy tylko w wojewódz-
twie kujawsko-pomorskim (na 8 badanych).

W badanych przez NIK oczyszczal-
niach kontrole przeprowadzały także wo-
jewódzkie inspektoraty ochrony środo-
wiska (WIOŚ), głównie pod kątem jako-
ści ścieków oczyszczonych. W czterech 
oczyszczalniach nie było jednak takich 
kontroli. Ustalenia WIOŚ były zbieżne 
z wynikami kontroli NIK. Organy samo-
rządu terytorialnego nie kontrolowały go-
spodarowania osadami w podlegających 
im oczyszczalniach ścieków.

Warto odnotować, że w odniesieniu do 
badanych przez NIK oczyszczalni w wo-
jewództwie wielkopolskim była to kon-
trola sprawdzająca (po kontroli z 2009 r.). 
Uwzględniając skalę i charakter niepra-
widłowości, w Wielkopolsce stwierdzono 
znacznie mniej zaniedbań aniżeli w pozo-
stałych województwach, a w niektórych 
aspektach nastąpiła istotna poprawa w po-
równaniu z poprzednią kontrolą.

Wykorzystanie osadów

Możliwości i celowość wykorzystania osa-
dów z oczyszczalni ścieków były przed-
miotem zainteresowania ekspertów. 

Uczestnicy panelu postulowali także 
potrzebę współpracy jednostek nauko-
wych i firm biotechnologicznych w celu 
wdrożenia naturalnych produktów mi-
krobiologicznych do zagospodarowania 
osadów. Prof. dr hab. Maciej Zalewski 
– dyrektor Europejskiego Regionalnego 
Centrum Ekohydrologii pod auspicjami 
UNESCO wskazał, że zastosowanie osa-
dów ściekowych jako nawozu dla roślin 
jest zjawiskiem powszechnym w krajach 
europejskich. Szacuje się, że w Niemczech 
wielkość osadów zużywanych do celów  
rolniczych wynosi ponad 25%, natomiast 
w Szwecji sięga nawet 90%.

Na formę wykorzystania osadów w rol-
nictwie i ich podobieństwo do obornika 
zwrócił uwagę dr hab. Wojciech Stępień 
– profesor Państwowej Wyższej Szkoły 
Zawodowej w Skierniewicach, kierownik 
Zakładu Chemii Rolnej Szkoły Głównej 
Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. 
Wyniki badań składu chemicznego oborni-
ka i osadów ściekowych z 29 oczyszczalni 
ścieków komunalnych w Polsce przedsta-
wił w zestawieniu (patrz tabela 1).

Dr Grzegorz Siebielec – kierownik Za
kładu Gleboznawstwa i Ochrony Grun
tów z  Instytutu Uprawy Nawożenia 

Tabela 1: Porównanie składu chemicznego osadów ściekowych i obornika

Składnik
Zawartość w % suchej masy

Osady ściekowe
Obornik

średnio granice wahań
Sucha masa 30,7 8,9 – 56,5 25
Azot (N) 4,2 1,74 – 8,35 2,0
Fosfor (P2O5) 3,7 2,53 – 4,91 1,2
Potas (K2O) 0,28 0,06 – 0,69 2,8
Wapń (CaO) 4,22 0,63 – 13,49 2,0

Źródło: Dane z panelu ekspertów – dr hab. Wojciech Stępień.
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i Gleboznawstwa (IUNG) w Puławach 
stwierdził, że za stosowaniem osadów ście-
kowych w rolnictwie przemawia przyrost 
ich ilości w Polsce oraz mniejsze stosowa-
nie nawozów organicznych. Zmniejszenie 
się materii organicznej w glebach uzna-
wane jest przez Komisję Europejską za 
jedno z podstawowych zagrożeń dla ja-
kości gleb w Europie. Rysunek 1 obrazuje 
wykorzystanie osadów w rolnictwie w kra-
jach Unii Europejskiej (według Eurostat). 
Jak widać, w Polsce udział ten jest stosun-
kowo niewielki.

Mgr inż. Sławomir Gacka – pełnomoc-
nik ProBiotics Polska i mgr inż. Stanisław 
Kolbusz – prezes Zarządu Stowarzyszenia 
EkosystEM – Dziedzictwo Natury za-
prezentowali metodę KWADRANT- 
-EkosystEM jako bardzo efektywny spo-
sób wykorzystania osadów. Polega ona na 

odpowiednim stosowaniu naturalnych na-
rzędzi biologicznych, specjalnej kompozy-
cji pożytecznych mikroorganizmów, która 
pozwala na bezpieczne, zgodne z prawa-
mi natury funkcjonowanie kwadrantu re-
lacji istot żywych: ludzi, zwierząt, roślin 
i mikroorganizmów. Metoda ta zmniej-
sza koszty eksploatacji oczyszczalni ście-
ków, w tym przydomowych oczyszczal-
ni, kompostowni i składowisk odpadów. 
Stosowana jest już w kilkunastu oczysz-
czalniach ścieków (m.in.: Błonie, Turek, 
Łowicz, Staszów, Niemce, Czerniewce, 
Siemiatycze, Chojnice, Szczerców, Siera
kowice, masarnia w Kaliszu). Zasadniczą 
zaletą tej metody jest kompleksowe za-
gospodarowanie osadów pościekowych 
przez opracowanie ścieżki przekwalifi-
kowywania ich na bezpieczny wyrób or-
ganiczny.

Rysunek 1: Udział osadów ściekowych wykorzystywanych w rolnictwie (w %)
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Źródło: Dane z panelu ekspertów – dr Grzegorz Siebielec (według Eurostat). 
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Praktyczne zastosowanie tej metody 
przedstawili: mgr inż. Cezary Kołodziejski 
– kierownik oczyszczalni ścieków Zakładu 
Usług Komunalnych w Łowiczu oraz mgr 
inż. Michał Paca – prezes Zarządu Ziemia 
Polska Sp. z o.o. Według M. Pacy, użycie 
odpowiednio dobranych kompleksów mi-
kroorganizmów probiotycznych w celu hi-
gienizacji mikrobiologicznej osadów ście-
kowych spowoduje zmniejszenie energo-
chłonności ich przeróbki oraz dozowanych 
środków chemicznych i pozwoli na wyko-
rzystanie rolnicze, z pożytkiem dla śro-
dowiska. Wypracowane przez Miejską 
Oczyszczalnię Ścieków w Łowiczu9 kie-
runki postępowania z osadami, przez 
wieloletnie doświadczenia w unieszko-
dliwianiu osadów ściekowych oraz innych  
odpadów organicznych, mają cechy no-
woczesnego i praktycznego systemu prze-
róbki osadów.

Podsumowanie
Wyniki kontroli NIK wykazały, że jed-
nostki komunalne eksploatujące oczysz-
czalnie ścieków nie przestrzegały ustawo-
wych zasad postępowania z wytwarzanymi  
osadami. Organy nadzorujące i kontrolu-
jące powinny lepiej i bardziej skutecznie 
wykorzystywać mechanizmy nadzoru nad 
gospodarowaniem osadami.

Konieczne okazuje się zwłaszcza:
•	wprowadzenie dla wytwórców osa-

dów obowiązku informowania gminy 

o zamiarze zastosowania osadów na na-
leżących do niej gruntach, ze wskaza-
niem masy i miejsca ich rozprowadzenia, 
oraz o wynikach badań gruntów i osa-
dów w celu zapewnienia prawidłowe-
go ich dawkowania;

•	doprecyzowanie terminu „każdorazo-
we” badanie gruntów przed zastoso-
waniem na nich osadów, aby zapobiec 
użyciu ich na terenach, na których po  
badaniach były wykonywane zabiegi 
agrotechniczne, na przykład nawożenie 
czy plonowanie (skład gruntu w czasie  
pomiędzy badaniem a zastosowaniem 
osadów uległ zmianie);

•	zapewnienie pełnej funkcjonalności 
oraz zgodności z obowiązującym sta-
nem prawnym wojewódzkich baz da-
nych dotyczących gospodarowania od-
padami. 
Najwyższa Izba Kontroli wskazała także 

na potrzebę wzmocnienia nadzoru nad 
badaniami osadów i gruntów, na któ-
rych są one stosowane, w tym nad rze-
telnym poborem prób do tych badań. 
Podobną opinię, szczególnie w odniesie-
niu do badań parazytologicznych, wyrazili 
również uczestnicy wspomnianego panelu  
ekspertów *.

Jan Kołtun
Delegatura NIK w Poznaniu

9	 Miejska Oczyszczalnia Ścieków w Łowiczu obsługuje ok. 30 tys. mieszkańców i w 2011 r. wytworzyła 
1750 Mg osadów w przeliczeniu na suchą masę po oczyszczeniu 4085 tys. m3 ścieków.

* �	 Artykuł został opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli zagospodarowania osadów powstających 
w oczyszczalniach ścieków komunalnych w latach 2011−2012, listopad 2013 r., nr ewid. 171/2013/P13168/LPO. 
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Farmy wiatrowe

NIK oceniła przestrzeganie 
przez właściwe organy admi-
nistracji publicznej ograniczeń 
związanych z lokalizacją i budo-
wą lądowych farm wiatrowych, 
ze szczególnym uwzględnie-
niem respektowania zasad za-
gospodarowania przestrzenne-
go, ochrony środowiska i ogra-
niczenia uciążliwości tych farm 
dla mieszkańców. Badaniem, 
przeprowadzonym w okresie od 
29 sierpnia 2013 r. do 14 lute
go 2014 r., objęto 66 jednostek, 
w tym 28 urzędów gmin, 19 
starostw powiatowych oraz 19 
powiatowych inspektoratów 
nadzoru budowlanego. Czyn-
ności kontrolne dotyczyły lat 
2009−2013. Uwzględniono 
także działania i zdarzenia za-
istniałe przed i po tym okre-
sie, mające bezpośredni zwią-
zek z zagadnieniami będącymi 
przedmiotem kontroli.

Patologie wśród 
dzieci i młodzieży

Badanie, przeprowadzone 
z inicjatywy Izby, dotyczy-
ło lat szkolnych 2011/2012 
oraz 2012/2013. Inspektorzy 
sprawdzili: realizację przez 
szkoły zadań w zakresie prze-
ciwdziałania przejawom pato-
logii wśród dzieci i młodzieży; 

wykonanie przez jednostki sa-
morządu terytorialnego (JST) 
zadań dotyczących przeciw-
działania przejawom patolo-
gii wśród dzieci i młodzieży;  
realizacje wniosków pokon-
trolnych Izby sformułowa-
nych po badaniu przeprowa-
dzonym w 2007 r. pn. Prze-
ciwdziałanie zjawiskom pato-
logii w szkołach i placówkach 
oświatowych. Kontrolą objęto 
9 JST i 25 publicznych szkół 
dla dzieci i młodzieży różnych 
typów, do których uczęszczało 
ogółem 11 501 uczniów (2574 
do szkół podstawowych, 3267 
do gimnazjów i 5660 do szkół 
ponadgimnazjalnych), w tym 
cztery szkoły i dwie JST pod-
dane kontroli NIK w 2007 r.

Instrument finansowy 
LIFE+

LIFE+ jest instrumentem 
finansowym Unii Europej-
skiej utworzonym w  celu 
współfinansowania projek-
tów dotyczących ochrony 
środowiska. Celem kontro-
li była ocena prawidłowo-
ści i skuteczności wykorzy-
stania środków na realizację 
przedsięwzięć finansowanych 
w jego ramach. Sprawdzono: 
działania Ministra Środowi-
ska jako Krajowej Instytucji  
Pośredniczącej dla LIFE+; 

działania Narodowego Fundu-
szu Ochrony Środowiska i Go-
spodarki Wodnej jako Krajowej 
Instytucji Wdrażającej; prawi-
dłowość i skuteczność wyko-
rzystania przez Beneficjentów 
Koordynujących środków na re-
alizację projektów LIFE+. Kon-
trolą, która dotyczyła okresu od 
1 stycznia 2010 r. do 30 czerw-
ca 2013 r., objęto 15 jednostek: 
Ministerstwo Środowiska, Na-
rodowy Fundusz Ochrony Śro-
dowiska i Gospodarki Wodnej, 
szkołę wyższą, instytut badaw-
czy, dwie jednostki organizacyj-
ne Państwowego Gospodarstwa 
Leśnego Lasy Państwowe, trzy 
samorządowe jednostki budże-
towe, pięć organizacji pozarzą-
dowych oraz spółkę z ograni-
czoną odpowiedzialnością.

Służba zagraniczna

Celem głównym kontroli była 
ocena systemu naboru i zarzą-
dzania zasobem kadrowym 
służby zagranicznej. W szcze-
gólności zbadano: nabór na wol-
ne stanowiska pracy w służbie 
zagranicznej, nadawanie stop-
ni dyplomatycznych, obsadza-
nie kierowniczych stanowisk 
w służbie zagranicznej, wery-
fikowanie przez pracodawcę 
wywiązywania się członków 
służby zagranicznej z obowiąz-
ków ustawowych w związku  

P O Z O S T A Ł E  K O N T R O L E  nik 
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z podejmowaniem przez nich 
dodatkowych zajęć zarobko-
wych, proces rozwoju zawodo-
wego członków służby zagra-
nicznej w celu dokonania oceny 
wykorzystania ich potencjału, 
organizowanie aplikacji dyplo-
matyczno-konsularnej. Kontrolę 
przeprowadzono w Minister-
stwie Spraw Zagranicznych, 
objęła ona okres od 1 stycznia 
2010 r. do 30 czerwca 2013 r.

Doradztwo rolnicze

NIK zbadała jak jednostki do-
radztwa rolniczego realizują 
swoje zadania ustawowe. Oce-
niono m.in. działania podej-
mowane dla zapewnienia 
funkcjonowania systemu do-
radztwa; prowadzenie gospo-
darki finansowej ze szczegól-
nym uwzględnieniem ewiden-
cji i wykorzystania środków  
publicznych; sprawowanie 
nadzoru nad jednostkami 
doradztwa rolniczego. Czyn-
ności kontrolne dotyczyły 
okresu od 1 stycznia 2010 r. 
do 30 czerwca 2013 r. Inspek-
cja została przeprowadzona 
w Ministerstwie Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi, Centrum Do-
radztwa Rolniczego z siedzi-
bą w Brwinowie oraz w sied-
miu wojewódzkich ośrodkach 
doradztwa rolniczego w woje-
wództwach: kujawsko-pomor-
skim, lubelskim, mazowiec-
kim, podlaskim, pomorskim, 

świętokrzyskim i  wielko- 
polskim.

Pomoc  
dla bezdomnych

Oceniono realizację zadań oraz 
współpracę instytucji działa-
jących na rzecz bezdomnych, 
a także wykonanie przez Mini-
sterstwo Pracy i Polityki Spo-
łecznej Programu wspierające-
go powrót osób bezdomnych do 
społeczności. Badania kontrol
ne dotyczyły lat 2012–2013. 
Przeprowadzono je w 20 jed-
nostkach: Ministerstwie Pracy 
i Polityki Społecznej; 6  urzę-
dach miast; 6 miejskich ośrod-
kach pomocy społecznej i 7 or-
ganizacjach pozarządowych.

Nieruchomości zajęte 
pod drogi gminne

Sprawdzono działania wójtów 
dotyczące uregulowania stanu 
prawnego nieruchomości za-
jętych pod drogi gminne, jak 
też skutków zaniechania tej 
czynności oraz nieujawnienia 
prawa własności gmin w księ-
gach wieczystych. Kontrola zo-
stała przeprowadzona w 20 
urzędach położonych na te-
renie pięciu województw (po 
cztery urzędy gmin z terenu 
województwa: mazowieckie-
go, śląskiego, opolskiego, war-
mińsko-mazurskiego i wielko-
polskiego). Wyboru jednostek 

do kontroli dokonano w spo-
sób losowy. Badaniami obję-
to okres od 2010 r. do 2013 r. 
(I półrocze).

Elektroenergetyczne 
sieci przesyłowe

Najwyższa Izba Kontroli zba-
dała działania organów admi-
nistracji państwowej oraz ope-
ratora elektroenergetycznego 
systemu przesyłowego w latach 
2009–2013 (I półrocze), podej-
mowane dla zapewnienia nie-
zawodności dostaw energii od-
biorcom. Skontrolowano Mi-
nisterstwo Gospodarki, Urząd 
Regulacji Energetyki i Polskie 
Sieci Elektroenergetyczne S.A. 

Komunalizacja spółek 

Izba sprawdziła jak przebie-
ga proces komunalizacji spó
łek Skarbu Państwa i realiza-
cja zakładanych efektów tych 
działań. Cele szczegółowe kon-
troli obejmowały ocenę: pra-
widłowości działań Ministra 
Skarbu Państwa dotyczących 
komunalizacji spółek; realiza-
cji przez jednostki samorządu 
terytorialnego koncepcji wyko-
rzystania mienia Skarbu Pań-
stwa; nadzoru JST nad prze-
jętymi spółkami; działalności 
spółek po skomunalizowaniu, 
ze zwróceniem uwagi na reali-
zację zadań własnych JST. Ba-
daniem objęto Ministerstwo 
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Skarbu Państwa, 15 jednostek 
organizacyjnych samorządu te-
rytorialnego różnych szczebli 
(urzędy marszałkowskie, sta-
rostwa, urzędy miejskie) na 
obszarze dziewięciu woje-
wództw oraz 17 skomunalizo-
wanych spółek o zróżnicowa-
nym przedmiocie działalności. 

Turystyka i rekreacja 
w górach

Celem kontroli była ocena spo-
sobu zapewnienia bezpieczeń-
stwa osobom przebywającym 
w górach. Sprawdzono także 
działanie systemu ratownic-
twa górskiego i jego finanso-
wanie. W tym samym okresie 
najwyższy organ kontroli Sło-
wacji badał funkcjonowanie 
Horskiej Záchrannej Služby. 
Czynności kontrolne obejmo-
wały lata 2010–2012 i I półrocze  
2013 r. Wykorzystano również 
dane uzyskane od Małopolskie-
go Komendanta Wojewódzkie-
go Policji, prezesa Stowarzy-
szenia Polskich Stacji Narciar-
skich i Turystycznych, dyrektora  
Centralnego Ośrodka Turystyki  
Górskiej Polskiego Towarzystwa 
Turystyczno-Krajoznawczego 
i kierownika Transportowego 
Dozoru Technicznego (Oddział 
Terenowy w Krakowie), a także 
wyniki ankiety przeprowadzo-
nej na szlakach turystycznych 

Tatrzańskiego Parku Narodowe-
go, Babiogórskiego Parku Naro-
dowego oraz zamieszczonej na 
stronie internetowej NIK. 

Ochrona  
gruntów rolnych

Sprawdzono działania organów 
administracji rządowej i samo-
rządowej oraz osób prawnych 
dotyczące ochrony gruntów 
rolnych Skarbu Państwa przed 
nieuprawnionym wykorzysta-
niem. Kontrole przeprowadzo-
no w 7 oddziałach Agencji Nie-
ruchomości Rolnych, 4 Regio-
nalnego Zarządu Gospodarki 
Wodnej oraz 8 Zarządu Me-
lioracji i Urządzeń Wodnych. 
Badanie dotyczyło okresu od 
2009 r. do 2013 r. (I półrocze). 

Ekrany akustyczne

Izba zbadała zasadność bu-
dowy ekranów akustycznych 
i  przepustów (przejść dla 
zwierząt) na trasie A2 War-
szawa – Łódź. Główne zagad-
nienia objęte kontrolą doty-
czyły: określania dopuszczal-
nych poziomów hałasu w śro-
dowisku; realizacji zamierzeń 
dotyczących zmian w syste-
mie ochrony środowiska 
przed hałasem; działań w za-
kresie ograniczenia stosowa-
nia ekranów akustycznych; 

realizacji wymogów ochrony 
środowiska przed hałasem; 
realizacji wymogów ochro-
ny zwierząt. Badanie, które  
objęło lata 2008–2012, prze-
prowadzono w Ministerstwie 
Środowiska, Ministerstwie 
Transportu, Budownictwa 
i Gospodarki Morskiej oraz 
Generalnej Dyrekcji Dróg 
Krajowych i Autostrad

Puszcza Białowieska

Celem kontroli, podjętej z ini-
cjatywy NIK, była ocena dzia-
łań Ministra Środowiska do-
tyczących tworzenia i zatwier-
dzania planów urządzenia lasu 
dla Nadleśnictw Białowieża, 
Browsk i Hajnówka oraz nad-
zoru nad realizacją tych pla-
nów i gospodarką leśną pro-
wadzoną w Puszczy Białowie-
skiej. Inspektorzy sprawdzili 
również tworzone przez Re-
gionalną Dyrekcję Lasów Pań-
stwowych (RDLP) w Białym-
stoku projekty planów urzą-
dzenia lasu dla tychże nadle-
śnictw, jak też realizację przez 
te placówki zadań gospodar-
czych. Badanie, które obję-
ło lata 2011–2012 i I połowę 
2013 r., przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Środowiska, RDLP 
oraz Nadleśnictwach Białowie-
ża, Browsk i Hajnówka.

(red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2014 r., s. <www.nik.gov.pl>.
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Wanda Pełka 

Rosnąca skala międzynarodowych 
przepływów kapitału krótkotermino-
wego, oddziałującego destrukcyjnie na 

stabilność rynków finansowych, wywo-
ływała w ciągu ostatniej dekady liczne 
dyskusje na temat konieczności stwo-
rzenia nowych rozwiązań dla zapew-
nienia przejrzystości i bezpieczeństwa 

Państwo 
i społeczeństwo

Podatek transakcyjny  
jako instrument kontroli

Zachowanie stabilności rynków finansowych w UE

Pierwszy projekt podatku od transakcji finansowych – do zastosowania we 
wszystkich krajach członkowskich – przedstawiła na forum unijnym Komisja 
Europejska w 2011 r. Nowy instrument stał się od tego czasu przedmiotem 
wielu dyskusji i  sporów. Na początku 2014  r. sprawa podatku powróciła na  
forum instytucji Unii Europejskiej, gdyż przez część krajów członkowskich 
traktowana była jako priorytetowa, zaś przez pozostałe krytykowana i odrzuca-
na. Celem artykułu jest przedstawienie argumentów przemawiających zarów-
no za, jak i  przeciwko wprowadzeniu podatku oraz określenie konsekwencji 
jego zastosowania w kontekście stabilności europejskiego rynku finansowego.
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inwestycji. Ostatni kryzys finansowy 
uwidocznił brak skuteczności działań 
instytucji nadzoru finansowego w więk-
szości krajów świata. Jednocześnie kosz-
ty, jakie musiały ponieść państwa na usu-
wanie skutków kryzysu, zaczęły skłaniać  
rządy do obciążania odpowiedzialnością 
instytucji finansowych za generowanie 
ryzyka i powodowanie niestabilności. Za 
pilną potrzebę uznano stworzenie na-
rzędzi, które pozwolą ograniczyć nega-
tywny wpływ międzynarodowych in-
westycji o charakterze spekulacyjnym 
na stabilność narodowych systemów  
finansowych. 

Coraz częściej zaczęto podkreślać po-
trzebę zwiększenia udziału sektora fi-
nansowego w pokrywaniu kosztów kry-
zysów. Dla osiągnięcia powyższego celu 
zaproponowany został nowy instrument 
fiskalny, którym jest podatek od transak-
cji finansowych. Podatkowi przypisano 
takie funkcje, jak ograniczanie wysokiej 
międzynarodowej mobilności kapitału 
spekulacyjnego, zniechęcanie instytucji  
finansowych do podejmowania nad-
miernie ryzykownych transakcji, gene-
rowanie dodatkowych dochodów do bu-
dżetów, a także stworzenie środka uzu-
pełniającego dotychczas obowiązujące  
regulacje w zakresie funkcjonowania ryn-
ków finansowych. Nowy instrument po-
winien ponadto zapobiegać zaburzeniom 
powodowanym przez jednostronne de-
cyzje państw Unii wprowadzających po-
datek od transakcji finansowych. 

Istota i mechanizm podatku  
od transakcji finansowych
Twórcą pomysłu opodatkowania między-
narodowych transakcji finansowych jest 
amerykański ekonomista James Tobin. 
W latach siedemdziesiątych ubiegłego stu-
lecia proponował wprowadzenie podatku, 
który miałby na celu osłabienie siły kapi-
tału spekulacyjnego wykorzystywanego 
do realizacji krótkoterminowych transak-
cji na rynku walutowym. J. Tobin przed-
stawił dwie sytuacje, w których podatek 
mógłby przynieść korzyści. Zaliczył do 
nich wykorzystanie podatku jako narzę-
dzia służącego do zmniejszania krótko-
terminowej zmienności kursów waluto-
wych oraz jako środka przeciwdziałające-
go spekulacyjnym atakom walutowym1. 
Jego idea nigdy jednak nie została zastoso-
wana w praktyce funkcjonowania rynku 
walutowego. 

Od czasu pojawienia się pierwszych 
pomysłów opodatkowania międzynaro-
dowych obrotów walutowych propono-
wane były różne koncepcje podatku od 
transakcji finansowych (financial trans-
action tax). Najbardziej znany jest poda-
tek od obrotu papierami wartościowymi 
(securities transaction tax), nakładany na 
akcje, obligacje i instrumenty pochodne, 
pobierany od wartości rynkowej aktywów. 
Do innych propozycji zalicza się podatek 
od kapitału (capital levy), nakładany na 
wzrost kapitału w formie wkładów kapi-
tałowych, pożyczek lub emisji akcji i obli-
gacji. Wymienić należy także podatek od 

1	 Two casus for sand in the wheels of international finance, “The Economic Journal”, vol. 105, Issue 428, 
January 1995, s. 162-172.
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transakcji bankowych (bank transaction 
tax), pobierany od depozytów i wypłat 
z rachunków bankowych. W niektórych 
krajach stosowany jest podatek od składek 
ubezpieczeniowych (insurance premium 
tax). Innym instrumentem opodatkowa-
nia sektora finansowego może być, propo-
nowany przez Międzynarodowy Fundusz 
Walutowy, podatek od działalności finan-
sowej (financial activities tax)2. 

Pomysł opodatkowania transakcji fi-
nansowych w skali globalnej pojawił się 
w odpowiedzi na kryzys finansowy 2008 r. 
Podczas spotkania grupy G20 we wrze-
śniu 2009 r. w Pittsburgu poddano pod 
dyskusję kwestię, w jaki sposób sektor fi-
nansowy może pokryć koszty podejmo-
wanych interwencji z budżetów publicz-
nych na rzecz naprawy systemów banko-
wych. Z tego powodu Komisja Europejska 
starała się przekonać największe potęgi  
gospodarcze świata do wprowadzenia glo-
balnego podatku od transakcji finanso-
wych. Podkreślano, że w sytuacji wystą-
pienia kryzysu sektor finansowy powi-
nien wykazywać większe zaangażowanie 
w eliminowanie jego skutków. 

Idea globalnego podatku od transakcji 
finansowych została jednak odrzucona, 
a Komisja Europejska podjęła prace na 
rzecz wprowadzenia podatku na obszarze 
Unii Europejskiej. Wynikiem podjętych 
działań było przygotowanie w 2011 r. pro-
jektu dyrektywy w sprawie wspólnego sys-
temu podatku od transakcji finansowych3. 

Główne cele wprowadzenia nowego po-
datku zostały sformułowane w następu-
jący sposób: 
•	zapobieganie rozdrobnieniu rynku usług 

finansowych Unii Europejskiej ze wzglę-
du na wprowadzane bez koordynacji 
w krajach członkowskich instrumen-
ty podatkowe; 

•	zapewnienie odpowiedniego udziału in-
stytucji finansowych w ponoszeniu kosz-
tów finansowych ostatniego kryzysu, 
a ponadto zapewnienie równego statu-
su podatkowego w porównaniu z inny-
mi sektorami; 

•	stworzenie skutecznych instrumentów 
zniechęcających do zawierania trans-
akcji, które powodują nieefektywność 
rynków finansowych i tym samym za-
pewnienie środków regulacyjnych ma-
jących na celu zapobieganie przyszłym 
kryzysom finansowym. 
Pierwotnie Komisja Europejska przewi-

dywała wprowadzenie podatku od trans-
akcji finansowych na całym obszarze UE. 
W razie braku zgodności wszystkich kra-
jów członkowskich podatek powinien być 
wprowadzony przez kraje uczestniczące 
w porozumieniu określanym jako wzmoc-
niona współpraca w sprawie wprowadze-
nia podatku. W takim przypadku jest wy-
korzystywany przewidziany w Traktacie 
z Lizbony mechanizm, który umożliwia 
pogłębienie integracji w określonej dziedzi-
nie, jeżeli taki zamiar wyrazi co najmniej 
9 krajów. W 2011 r. propozycja Komisji 

2	 T. Matheson: Taxing Financial Transactions. Issues and Evidence, International Monetary Fund Working 
Paper, Fiscal Affairs Department, March 2011, s. 4-5.

3	 Dyrektywa Rady z 28.09.2011 r. w sprawie wspólnego systemu podatku od transakcji finansowych i zmie-
niająca dyrektywę nr 2008/7/WE [KOM(2011)594 wersja ostateczna].
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w sprawie opodatkowania transakcji fi-
nansowych nie uzyskała poparcia ze stro-
ny wszystkich krajów członkowskich UE. 
Z tego względu niektóre kraje zdecydowa-
ły się skorzystać z mechanizmu wzmoc-
nionej współpracy, której głównym inicja-
torem były Niemcy. Grupę tę tworzyło 
początkowo 11 państw: Austria, Belgia, 
Estonia, Francja, Grecja, Hiszpania, 
Niemcy, Portugalia, Słowacja, Słowenia 
i Włochy4. Wprowadzenie podatku zosta-
ło zaplanowane na początek 2014 r., jed-
nak nie udało się osiągnąć tego celu. Poza 
tym z udziału w tworzeniu systemu no-
wego podatku zrezygnowała Słowenia. 

Aktywnym przeciwnikiem nowego 
instrumentu podatkowego jest Wielka 
Brytania, która argumentuje, że wpro-
wadzenie podatku może przyczynić się 
do osłabienia pozycji konkurencyjnej euro-
pejskich centrów finansowych, takich jak 
Londyn. Trybunał Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej w Luksemburgu 30 kwiet-
nia 2014 r. oddalił skargę Wielkiej Brytanii 
przeciwko wprowadzeniu podatku od 
transakcji finansowych. Według stano-
wiska Wielkiej Brytanii, decyzja ta spo-
woduje koszty dla państw, które nie będą 
uczestniczyły w inicjatywie na rzecz wpro-
wadzenia podatku. Wyrok Trybunału po-
zwala krajom członkowskim kontynuować 
prace nad koncepcją wdrożenia podatku. 
Między krajami wzmocnionej współpracy 
toczy się dyskusja, czy podatkiem powin-
ny zostać objęte transakcje instrumentami 

pochodnymi. Trwają też spory, na jakie 
cele miałyby być przeznaczone przycho-
dy z podatku. 

Do dyskusji na temat podatku i współ-
pracy mogą przyłączyć się pozostałe pań-
stwa członkowskie UE. Dziesięć kra-
jów, które zobowiązały się do pogłębio-
nej współpracy na rzecz wprowadzenia 
podatku, przyjęło 6 maja 2014 r. wspól-
ną „mapę drogową”. Ministrowie finan-
sów tych państw zdecydowali, że nowy 
podatek będzie stopniowo wdrażany od 
1 stycznia 2016 r., a szczegółowe przepi-
sy zostaną przygotowane do końca 2014 r. 
Pozostałe kraje, w tym Polska, oczekują 
zbadania wpływu zastosowania nowego 
podatku na rynki finansowe i ich budżety. 

Definicja instytucji finansowych, które 
byłyby objęte obowiązkiem podatkowym 
jest bardzo szeroka i obejmuje: przedsię-
biorstwa inwestycyjne, banki, instytu-
cje kredytowe, zakłady ubezpieczeń i re-
asekuracji, przedsiębiorstwa zbiorowego  
inwestowania i ich spółki zarządzające, 
fundusze emerytalne i zarządzających 
nimi, spółki holdingowe, finansowe spółki  
leasingowe, spółki specjalnego przezna-
czenia. Za instytucje finansowe uznaje się 
także inne osoby prowadzące działalność 
finansową na znaczną skalę5.

Terytorialne zastosowanie podatku 
i prawa państw członkowskich do opo-
datkowania zdefiniowano na zasadzie sie-
dziby. Aby transakcja finansowa podle-
gała opodatkowaniu, przynajmniej jedna 

4	 Proposal for a Council Directive implementing enhanced cooperation in the area of financial transaction tax,
Brussels, 14.02.2013, COM(2013) 71 final. 

5	 Podatek od transakcji finansowych: należy sprawić, by sektor finansowy poniósł należne mu koszty kryzysu,
European Commission, Press Releases Rapid, IP/11/1085, 28.09.2011.
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ze stron transakcji musi mieć siedzibę 
na terytorium państwa członkowskiego 
Unii Europejskiej. Opodatkowanie na-
stąpi zatem w państwie członkowskim, 
w którym znajduje się siedziba instytu-
cji finansowej, pod warunkiem że insty-
tucja ta jest stroną transakcji działającą 
na własny rachunek lub na rachunek in-
nego podmiotu bądź też działa w imie-
niu strony transakcji6.

Jeżeli siedziba jednej ze stron transak-
cji znajduje się na terytorium państwa, 
które nie należy do Unii, a druga ze stron 
transakcji ustanowiona jest w Unii, to 
w takim wypadku transakcja zostanie 
opodatkowana w danym państwie człon-
kowskim. Oznacza to, że instytucje fi-
nansowe spoza UE, zawierające transak-
cje, w których jedna ze stron pochodzi 
z Unii, będą objęte podatkiem. W przy-
padku transakcji na platformach obrotu 
zlokalizowanych poza Unią, transakcje 
te będą podlegać opodatkowaniu, jeże-
li przynajmniej jedno przedsiębiorstwo 
realizujące transakcję lub pośredniczące 
w niej ma swoją siedzibę w UE. 

Dyrektywa przewiduje wyjątki od na-
łożenia podatku. Zatem, jeżeli instytu
cja zobowiązana do zapłaty podatku  
będzie w stanie udowodnić brak powią-
zania pomiędzy treścią ekonomiczną  
transakcji a terytorium któregokolwiek 
państwa członkowskiego, instytucja fi-
nansowa może być uznana za nieustano-
wioną w państwie członkowskim Unii. 
Ten wyjątek może prowadzić do unikania 

podatku przez grupy bankowe w wyniku 
zakładania swoich spółek poza obszarem 
Unii. W sytuacji gdy instytucje finanso-
we spoza Unii będą zawierały transakcje 
ze spółkami tworzonymi poza obszarem 
UE, nie będą podlegały opodatkowaniu. 

Z podatku wyłączone są też określone 
podmioty, do których należą: Europejski 
Instrument Stabilności Finansowej, mię-
dzynarodowe instytucje finansowe utwo-
rzone przez co najmniej dwa państwa 
członkowskie, których celem jest zgro-
madzenie środków i zapewnienie pomo-
cy finansowej swoim członkom. Za in-
stytucje finansowe nie uznaje się także 
partnerów centralnych, czyli podmio-
tów prawnych pośredniczących pomię-
dzy stronami transakcji finansowej, cen-
tralnych depozytów papierów wartościo-
wych, międzynarodowych depozytów 
centralnych papierów wartościowych 
– w takim zakresie, w jakim realizują  
one funkcje nieuznawane za działal-
ność handlową. Podatek nie ma też za-
stosowania w odniesieniu do transakcji 
z Unią Europejską, Europejską Wspólnotą 
Energii Atomowej, Europejskim Bankiem 
Centralnym, Europejskim Bankiem 
Inwestycyjnym, innymi instytucjami 
ustanowionymi przez Unię Europejską, 
a także transakcji z bankami centralny-
mi państw UE. 

Podatek odnosi się do wszelkich transak-
cji finansowych i obejmuje zakup i sprze-
daż takich instrumentów finansowych,  
jak akcje spółek, obligacje, instrumenty 

6	 European Commission COM(2011)594 final Proposal for a Council Directive on a common system 
of financial transaction tax and amending Directive 2008/7/EC.
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rynku walutowego, produkty struktury-
zowane oraz zawieranie lub zmiany umów 
dotyczących instrumentów pochodnych. 
Podatek byłby płacony od transakcji nie-
obejmujących instrumentów pochodnych 
w wysokości 0,1% ich wartości, natomiast 
od wszystkich transakcji w instrumenty 
pochodne w obrocie giełdowym, jak i po-
zagiełdowym – w wysokości 0,01% war-
tości nominalnej. Zaproponowane staw-
ki są stawkami minimalnymi. Do decy-
zji każdego państwa członkowskiego po-
zostawia się możliwość wprowadzenia 
wyższych stawek podatkowych. W celu 
ochrony gospodarki realnej podatek nie 
będzie nakładany na bieżącą działalność 
przedsiębiorstw i obywateli (np. płatności,  
kredyty, lokaty, ubezpieczenia). Podatek 
nie będzie też pobierany od tradycyjnej 
działalności w zakresie bankowości in-
westycyjnej w przypadku podnoszenia 
kapitału czy też transakcji zawieranych 
w ramach restrukturyzacji. 

Podatek staje się wymagalny w mo-
mencie zaistnienia transakcji finanso-
wej. Późniejsze anulowanie lub zmiana 
transakcji nie wpływają na wymagalność 
podatku, pomijając wystąpienie pomył-
ki. W przypadku transakcji innych niż 
umowy dotyczące instrumentów pochod-
nych (akcje, obligacje) podstawa opodat-
kowania obejmuje wszystko co stanowi 
zapłatę za przekazanie, uiszczoną przez 
kontrahenta lub stronę trzecią. W odnie-
sieniu do transakcji instrumentami po-
chodnymi podstawa opodatkowania dla 
celów podatku stanowi wartość nomi-
nalną umowy w momencie zawierania 
transakcji finansowej. Wartość nominalna 
jest bazową wartością stosowaną do wy-
liczania płatności dokonywanych z tytułu 

danej umowy dotyczącej instrumentów 
pochodnych. W przypadku kwoty wy-
rażonej w walucie obcej jako kurs wy-
miany stosuje się ostatni kurs sprzedaży  
– odnotowany w momencie gdy podatek 
staje się wymagalny – na najbardziej re-
prezentatywnym rynku walutowym pań-
stwa członkowskiego lub kurs ustalony 
przez odniesienie do tego rynku. 

Instytucja finansowa, która jest stroną 
transakcji lub jest w nią zaangażowana, 
jest odpowiedzialna za zapłatę podatku.  
Oznacza to, że opodatkowanie jednej 
transakcji finansowej dotyczy dwóch 
stron transakcji według stawki stosowa-
nej w państwie członkowskim ustanowie-
nia danej instytucji finansowej. Jeżeli in-
stytucja finansowa działała w imieniu innej 
instytucji finansowej lub na jej rachunek, 
do zapłaty podatku zobowiązana jest tylko 
ta ostatnia. Poza tym każda ze stron trans-
akcji staje się solidarnie odpowiedzialna 
za zapłatę podatku należnego od insty-
tucji finansowej z tytułu takiej transak-
cji. Państwa członkowskie UE zobowiąza-
ne są zapewnić zapłatę należnego podat-
ku organom podatkowym w momencie 
naliczenia podatku w przypadku trans-
akcji realizowanych elektronicznie, a we 
wszystkich innych przypadkach w ciągu 
trzech dni roboczych od momentu nali-
czenia podatku. 

Należy podkreślić, że projekt Komisji 
Europejskiej, oprócz wprowadzenia mi-
nimalnych stawek podatkowych, ujed-
nolica różnorodne podatki od transakcji  
finansowych pobierane dotychczas w kra-
jach członkowskich Unii, które już wpro-
wadziły podatek. Ujednolicenie to może 
zmniejszyć ryzyko przenoszenia trans-
akcji finansowych i instytucji pomiędzy 
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państwami stosującymi podatek. Nie bę-
dzie to jednak miało większego znaczenia, 
jeśli kraje te skorzystają z przyznanej im 
swobody w zakresie wdrażania podatku 
i będą stosować zróżnicowane stawki po-
wyżej minimalnego poziomu w celu za-
pewnienia oczekiwanego w danym pań-
stwie poziomu przychodów do budżetu. 
Przychody te dla grupy państw uczest-
niczących we wzmocnionej współpra-
cy Komisja Europejska szacuje na około 
30-35 mld euro rocznie, co odpowiada 1% 
przychodów podatkowych krajów człon-
kowskich UE.

Argumenty za i przeciw 
opodatkowaniu transakcji 
W literaturze przedmiotu popartej bada-
niami empirycznymi można spotkać licz-
ne argumenty zarówno za, jak i przeciwko 
opodatkowaniu transakcji finansowych. Do 
najczęściej rozpatrywanych kwestii należą7: 
dążenie do zapewnienia stabilności ryn-
ków finansowych, problem zmienności cen 
aktywów, odpowiedzialność inwestorów 
za wywoływanie kryzysów finansowych, 
niski poziom opodatkowania usług finan-
sowych, skutki podatku dla klientów in-
stytucji finansowych, wpływ na częstotli-
wość transakcji, wzrost kosztów finansowa-
nia sektora publicznego i korporacyjnego, 
ograniczenie wykorzystania instrumentów 
pochodnych oraz doświadczenia ze stoso-
wania podatku w wybranych państwach. 

Stabilność finansową definiuje się jako 
stan, w którym system finansowy pełni 
swoje funkcje w sposób ciągły i efektyw-
ny, również w sytuacji występowania nie-
oczekiwanych i niekorzystnych zaburzeń 
na dużą skalę. Należy przy tym podkre-
ślić, że utrzymanie stabilności systemu fi-
nansowego jest warunkiem koniecznym 
do zapewnienia trwałego i zrównoważo-
nego wzrostu gospodarczego. Uczestnicy 
rynków finansowych powodują, że jest ona 
nadużywana, a tym samym trudne staje 
się zapewnienie długoterminowej stabil-
ności. W takich warunkach zadanie to na-
leży do państwa. Znalezienie skutecznych 
narzędzi do osiągnięcia tego celu jednak 
nie jest łatwe, głównie z powodu zróżni-
cowania uwarunkowań i przyczyn kryzy-
sów oraz wysokiej dynamiki rozwoju ryn-
ków finansowych8. 

Można sformułować zasady określające 
istotę zarządzania stabilnością finansową. 
Przede wszystkim należy zwrócić uwagę 
na to, że jest ona uznawana za dobro pu-
bliczne, co stanowi argument za interwen-
cjonizmem państwa. Zarządzanie stabil-
nością finansową wymaga też określonych 
ram instytucjonalnych, w tym polityki fi-
skalnej, skutecznego nadzoru finansowego 
i funduszy naprawczych. Dążenie do za-
pewnienia stabilności finansowej uzasadnia 
zatem stosowanie nowych instrumentów 
interwencji państwa, takich jak podatki 
antykryzysowe czy gwarancje rządowe9. 

7	 Financial transaction tax: The impacts and arguments. A literature review, PricewaterhouseCoopers LLP, 
21st November 2013. 

8	 Raport o stabilności systemu finansowego 2013, Narodowy Bank Polski, grudzień 2013 r., s. 20.
9	 D. Schaefer: Financial Transaction Tax Contributes to More Sustainability in Financial Markets, 

“DIW Discussion Papers” nr 1198/2012.
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W jakim stopniu podatek od transak-
cji finansowych oddziałuje na stabilność 
rynków finansowych – pozostaje nieroz-
strzygniętą kwestią. O stabilności rynków  
decyduje w dużym stopniu zmienność 
cen i kursów determinowana decyzjami 
inwestorów. Większość przeprowadzo-
nych badań wskazuje na brak takiej za-
leżności w państwach, które stosowały 
lub stosują podatek od transakcji finan-
sowych, na przykład Wielka Brytania lub 
Japonia. Nieliczne tylko analizy pozwoli-
ły zidentyfikować możliwość ograniczenia 
zmienności cen na rynkach akcji w wyni-
ku wprowadzenia podatku. W odniesie-
niu do Francji badano dzienną redukcję 
zmienności cen i okazało się, że nie ma 
ona wpływu na płynność instrumentów 
finansowych10. 

Można też spotkać się z hipotezą, że 
wpływ podatku na wahania cen akcji jest 
uzależniony od tego, czy na rynku wystę-
puje tendencja wzrostowa, czy spadkowa. 
Wprowadzenie podatku może spowodo-
wać zwiększenie wahań cen akcji w okresie 
hossy, natomiast w okresie bessy wpływ 
ten jest nieistotny. Należy przy tym zwró-
cić uwagę na to, że skuteczne instrumenty 
stabilizacji rynków finansowych są najbar-
dziej niezbędne w okresie dekoniunktury11.

Podatek może przyczynić się do wzro-
stu kosztów dywersyfikacji inwestycji 
w przypadku transakcji z instytucjami  
pochodzącymi z  jurysdykcji podat-
ku. Negatywnym skutkiem może być 

wyprowadzanie działalności poza sek-
tor regulowany. Podatek może kreować 
inicjatywy ze strony uczestników rynku,  
polegające na dokonywaniu transakcji 
z pominięciem banków i nadzoru finan-
sowego na rzecz sektora pozabankowego. 
Następstwem mogą być problemy doty-
czące wykorzystania centralnych instytu-
cji, bo chociaż instytucje te są wyłączone 
z podatku, to podmioty zawierające z nimi 
transakcje będą nim obciążone. Może to 
prowadzić do wzrostu transakcji, które 
nie będą objęte systemem clearingowym 
przez instytucje centralne. 

Istotnym przedmiotem wielu dysku-
sji jest kwestia kosztów oraz tego, na ile 
podatek może pomóc rządom pokryć 
koszty ostatniego kryzysu oraz zapobie-
gać potencjalnym zagrożeniom stabilno-
ści w przyszłości. Artykuł 107 Traktatu 
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej po-
zwala na udzielanie pomocy, jeśli będzie 
ona stanowiła środek naprawczy wobec 
poważnych problemów w danym pań-
stwie członkowskim. Działania w zakresie  
pomocy instytucjom finansowym obej-
mowały więc świadczenie pomocy finan-
sowej podmiotom zagrożonym w posta-
ci pożyczek, obejmowania emisji insty-
tucji finansowych i gwarantowania tych 
emisji. Pomoc mogła być kierowana wy-
łącznie do banków zagrożonych przez po-
siadanie toksycznych aktywów, ale o do-
brej ogólnej kondycji finansowej. W czasie 
ostatniego kryzysu na wsparcie dla sektora 

10	 L. Becchetti, M. Ferrari, U. Trenta: The impact of the French Tobin tax, CEIS Research Paper 
No. 266/2013.

11	 K. Phylaktis, A. Aristidou: Security Transaction Taxes and Financial Volatility: Athens Stock Exchange, 
“Applied Financial Economics” 2007, vol. 17, No. 18, s. 1466.
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finansowego krajów Unii Europejskiej 
wydano 4,6 bln euro, co stanowiło bli-
sko 40% PKB 27 krajów UE w 2009 r. 
Największa pomoc została skierowana do 
systemów finansowych Wielkiej Brytanii 
(850 mld euro), Niemiec (620 mld euro), 
Danii (600 mld euro), Irlandii (570 mld 
euro) i Francji (350 mld euro)12. 

Kolejny argument na rzecz wprowa-
dzenia podatku stanowi wyłączenie sek-
tora finansowego z podatku VAT. Z tego 
względu nowy podatek jest postrzega-
ny jako pewnego rodzaju kompensata 
braku wpływów z podatku od warto-
ści dodanej. Według szacunków Komisji 
Europejskiej, korzyść dla sektora finanso-
wego 11 krajów z powodu braku podat-
ku VAT w 2009 r. szacowano od 18,1 do 
23,6 mld euro. Nowy instrument podat-
kowy może zatem posłużyć wzmocnieniu 
budżetów rządowych. Podatek wprowa-
dzony przez wszystkie kraje członkowskie 
Unii Europejskiej wzmocniłby znacząco 
finanse Unii Europejskiej i zredukował 
ryzyko wystąpienia kryzysów13.

Argumentem przeciwko nowemu in-
strumentowi podatkowemu jest kwestia 
możliwych konsekwencji dla klientów ban-
ków i firm inwestycyjnych. Koszty dodat-
kowego podatku będą obciążać klientów 
instytucji finansowych w postaci niższe-
go oprocentowania depozytów i mniej-
szych marż dla inwestorów przy jedno-
czesnym zwiększeniu kosztów kredytów 

dla pożyczkobiorców. Podatek może też 
mieć bezpośredni wpływ na koszty trans-
akcyjne. Wpływ ten zależy od spreadu, 
czyli różnicy pomiędzy ceną zakupu a ceną 
sprzedaży danego produktu finansowego. 
Na przykład w przypadku bardziej płyn-
nych instrumentów z wąskim spreadem, 
podatek będzie powodował w większym 
stopniu wzrost kosztów niż w przypad-
ku mniej płynnych aktywów z szerokim 
spreadem14. 

Często wysuwanym argumentem jest 
rola podatku jako instrumentu ograni-
czającego rosnącą częstotliwość transak-
cji przeprowadzanych na rynkach finan-
sowych przez tych samych uczestników. 
Warto podkreślić, że do lat 70. ubiegłego 
stulecia średni okres inwestycji, na przy-
kład w amerykańskie akcje wynosił 7 lat. 
W następnych latach okres ten ulegał skró-
ceniu i w 2000 r. wynosił mniej niż 2 lata, 
a w 2007 r. spadł do 7 miesięcy. Podobną 
tendencję można stwierdzić w przypad-
ku rynków akcji Wielkiej Brytanii, gdzie 
przeciętny okres inwestycji w akcje zmniej-
szył się z około 5 lat w połowie lat 60. do 
2 lat w latach 80. a w 2007 r. do 7,5 mie-
siąca. Główną przyczynę wzrostu obrotów 
i skrócenia okresu inwestycyjnego w papie-
ry wartościowe stanowią transakcje wyso-
kiej częstotliwości (high-frequency trading 
– HFT). Są to elektronicznie realizowa-
ne transakcje, które z ogromną szybkością 
za pomocą komputerowych algorytmów 

12	State aid scoreboard, Autumn 2011 update, Commission Staff Working Document, SEC(2011) 1487 
final, s. 34.

13	 S. Griffith-Jones, A. Persaud: Why Critics Are Wrong About a Financial Transactions Tax, europeaninvoice.com,
March 2012.

14	 D. Schaeffer et al.: The financial transaction tax: boon or bane, „Intereconomics” No. 47/2012.
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obserwują i wychwytują zlecenia i waha-
nia kursów. Transakcje te zazwyczaj przy-
noszą niewielką marżę jednostkową, ale 
liczba realizowanych w ułamku sekundy 
zleceń w warunkach rosnącej zmienno-
ści cen pozwalała osiągać wysokie zyski. 
W latach 2008–2011 dwie trzecie handlu 
akcjami w Stanach Zjednoczonych i około 
40% w Europie przypadało na inwesto-
rów posługujących się zautomatyzowa-
nymi systemami i algorytmami15. 

W ostatnich latach działalność firm HFT 
przynosi mniejsze korzyści. Przeciętny 
zysk obniżył się z 1/10 do 1/20 centa na 
każdą akcję. W 2009 r. branża HFT zaro-
biła 5 mld dolarów, natomiast w 2012 r. 
tylko 1 mld dolarów. Uczestnikami tego 
rynku są domy maklerskie, banki inwe-
stycyjne, a także firmy prywatne działa-
jące za pomocą opracowanych przez sie-
bie algorytmów oraz fundusze hedgingo-
we. Krachy jakie miały miejsce (np. krach 
z 6 maja 2010 r., kiedy indeks Dow Jones 
stracił w ciągu 20 minut 1000 punktów) 
w wyniku działalności inwestorów wyso-
kiej częstotliwości spowodowały, że dąży 
się do ograniczenia tego typu obrotu gieł-
dowego. Tego typu transakcje uniemoż-
liwiają bowiem kontrolę i wycenę akcji, 
chociaż są też traktowane jako przeciw-
działające nadmiernym wahaniom kursów. 

W odniesieniu do możliwości wyko-
rzystania podatku od transakcji finanso-
wych badaniom poddawano hipotezę, że 

wzrost kosztów transakcyjnych po wpro-
wadzeniu podatku spowoduje zmniejsze-
nie wolumenu obrotów. Generalnie zo-
stało potwierdzone, że obroty wysokiej 
częstotliwości są wrażliwe na dodatko-
we obciążenie podatkowe. Wrażliwość ta 
jest jednak zróżnicowana w zależności od 
kraju i rynku. Z tego względu podatek od 
transakcji finansowych postrzegany jest 
jako skuteczne narzędzie w ograniczaniu 
tego typu obrotu16. 

Podatek jako dodatkowe obciążenie 
transakcji kupna-sprzedaży jest trakto-
wany jako instrument generujący wyż-
sze koszty finansowania dłużnego, zarów-
no w przypadku sektora publicznego, jak 
i korporacyjnego. W przypadku obligacji 
korporacyjnych stwierdza się, że podatek 
oddziałuje niekorzystnie na możliwości po-
zyskiwania finansowania przez przedsię-
biorstwa. Szacuje się, że koszty pozyska-
nia finansowania przez przedsiębiorstwa 
w drodze emisji obligacji w warunkach 
obowiązywania podatku mogą wzrosnąć 
od 44 do 212 punktów bazowych. Roczne 
koszty dla przedsiębiorstw UE-11 mogą 
w związku z tym wynieść 7-8 mld euro17. 

Podmioty wykorzystujące instrumen-
ty pochodne18 w transakcjach zabezpie-
czających przed zmianami cen i kursów 
wskazują na ograniczenie ich roli w tym 
zakresie. Ich znaczenie ekonomiczne po-
lega na tym, że mogą być wykorzystywa-
ne do zabezpieczenia się przed ryzykiem 

15	 S. Schulmeister: Implementation of a General Financial Transactions Tax, WIFO, June 2011.
16	 N. McCulloch, G. Pacillo: The Tobin tax: a review of the evidence, “IDS Research Report” No. 68/2011.
17	 The Impact of a Financial Transaction Tax on Corporate and Sovereign Debt prepared for International 

Regulatory Strategy Group, London Economics, London 2013.
18	 Instrumenty pochodne to instrumenty finansowe, których cena zależy od wartości aktywów bazowych, 

na których oparta jest ich konstrukcja, np. akcji, obligacji, kursów walutowych, stóp procentowych.
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zmian poziomu stóp procentowych, kur-
sów walutowych, akcji i innych aktywów 
bazowych. Skutki wprowadzenia podat-
ku w tym wypadku szacuje się w posta-
ci spadku wolumenu obrotów o 70-90%. 
Tego typu argumentacji należy jednak 
przeciwstawić powszechne wykorzysty-
wanie instrumentów pochodnych w stra-
tegiach inwestorów realizujących trans-
akcje spekulacyjne. 

Konsekwencje zastosowania 
podatku w krajach UE
Ocena skutków zastosowania dodatkowe-
go podatku w krajach członkowskich Unii 
Europejskiej wymaga rozpatrzenia takich 
problemów, jak udział sektora finansowego 
w finansach publicznych przez zapewnie-
nie przychodów podatkowych do budżetu 
państwa, ograniczenie wpływu destrukcyj-
nych zachowań na rynku globalnym oraz 
unikanie zaburzeń na rynku wewnętrz-
nym Unii. Należy przy tym podkreślić, że 
niezależnie od prac Komisji Europejskiej 
na rzecz wprowadzenia ujednoliconego 
podatku na całym obszarze UE, niektóre 
kraje wprowadziły już tego typu podatek 
do własnych systemów finansowych, kie-
rując się zazwyczaj potrzebą zapewnienia 
dodatkowych wpływów do państwowych 
budżetów. Przykłady państw członkow-
skich Unii Europejskiej stosujących tego 
typu podatek to Belgia, Francja, Węgry 
Wielka Brytania i Włochy19. 

W Wielkiej Brytanii podatek o charak-
terze obciążenia transakcji finansowych 
jest pobierany od 1986 r. w formie opłaty 

skarbowej od wartości transakcji w wyso-
kości 0,5%. Opłata jest nakładana na każdą 
transakcję, której stroną jest przedsiębior-
stwo brytyjskie, bez względu na miejsce 
dokonywania transakcji. Opłata jest po-
bierana przez dealera w momencie zawie-
rania transakcji. Należy jednak podkreślić, 
że nabywca aktywów finansowych może 
dochodzić praw do nich dopiero wówczas, 
gdy zostanie potwierdzone wniesienie po-
datku. Takie rozwiązanie stanowi skutecz-
ny sposób egzekwowania należnego po-
datku, a przez to zapewnienia dochodów 
budżetowych. Opłata nie jest stosowana 
na rynku pierwotnym. W 2012 r. wpływy 
do budżetu z pobieranej opłaty wyniosły 
2,3 mld funtów brytyjskich, co stanowi-
ło 0,41% łącznych przychodów podatko-
wych. Jeśli chodzi o skutki, podkreśla się, 
że zniesienie podatku pozwoliłoby zwięk-
szyć PKB od 0,24 do 0,78%, a wpływy 
do budżetu o 1,3-4 mld funtów rocznie. 

We Francji podatek obowiązuje od sierp-
nia 2012 r. Opodatkowaniu podlegają akcje 
emitowane przez francuskie firmy o war-
tości powyżej 1 mld euro. Stosowana staw-
ka wynosi 0,2%. W pierwszym okresie 
wpływy z podatku okazały się niższe niż 
zakładano. Według założeń, w okresie 
sierpień – listopad 2012 r. wpływy po-
winny wynieść 530 mln euro, tymczasem 
uzyskano 200 mln euro. Zanotowano też 
spadek obrotów akcjami objętymi podat-
kiem w stosunku do podobnych akcji bez 
obciążeń fiskalnych. Jednocześnie nale-
ży zauważyć, że spadek udziału obrotów 
opodatkowanymi akcjami w rynku nie był 

19	Overview of taxes on financial transactions within the EU, KPMG, <www.kpmg.com>, 9.05.2014.
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znaczący. Wskaźnik ten w 2012 r. obni-
żył się w stosunku do roku poprzedniego 
z 17,3% do 15,3%. 

Podatek od transakcji finansowych we 
Włoszech obowiązuje od marca 2013 r. dla 
akcji oraz od lipca tego samego roku dla in-
strumentów pochodnych. Przedmiotem 
obciążeń są akcje emitowane we Włoszech 
oraz obrót akcjami i instrumentami po-
chodnymi o wysokiej częstotliwości. 
Stawka podatkowa dla akcji w obrocie gieł-
dowym wynosi 0,1%, dla akcji na rynku po-
zagiełdowym 0,2%, natomiast dla obrotu 
o wysokiej częstotliwości 0,02%. 

O wiele dłuższą historię ma podatek sto-
sowany w Belgii, który obowiązuje już od 
1913 r. Opodatkowaniu podlegają trans-
akcje giełdowe akcjami, obligacjami i cer-
tyfikatami inwestycyjnymi. Podatek jest 
nakładany, gdy jedna ze stron pochodzi 
z Belgii; wyjątek stanowi obrót na rynku 
pierwotnym. Podatek jest płacony przez 
obydwie strony transakcji w wysokości 
0,09%, w kwocie nie wyższej niż 650 euro 
dla jednej transakcji. 

Węgry podatek od transakcji finan-
sowych wprowadziły 1 stycznia 2013 r. 
Zostały nim objęte liczne podstawowe 
usługi finansowe, w tym przelewy ban-
kowe, pocztowe przelewy pieniężne, po-
lecenie zapłaty, płatności kartą, realizacja  
czeku, wypłata gotówki z konta banko-
wego i bankomatu, a także wystawienie 
akredytywy. Podatek jest płacony przez 
podmiot świadczący usługi finansowe 
dla osoby dokonującej płatności i tylko 
instytucje finansowe z siedzibą lub od-
działem na Węgrzech podlegają temu po-
datkowi. Podatek był początkowo płaco-
ny w wysokości 0,2% kwoty podlegają-
cej opodatkowaniu; w przypadku wypłat 

gotówkowych stawka wynosiła 0,3%, mak-
symalnie 20 euro od transakcji. Od sierp-
nia 2013 r. podatek został podniesiony dla 
wypłat gotówkowych z 0,3 do 0,6%, a dla 
przelewów z 0,2 do 0,3%. Podatek obowią-
zuje niezależnie od tego, czy jest to płatność 
krajowa, czy na rzecz podmiotu w innym 
państwie członkowskim. Wprowadzenie 
podatku miało na celu włączenie sektora 
finansowego do udziału w kosztach kry-
zysu finansowego na Węgrzech oraz za-
pewnienie dochodów do budżetu. 

Jedna z podstawowych funkcji podatku 
od transakcji finansowych sprowadza się 
do oddziaływania na decyzje inwestorów, 
w tym szczególnie dokonujących inwe-
stycji krótkoterminowych. Ich zachowa-
nia na rynkach mają wpływ na stabilność  
rynków. Z tego względu w przypadku za-
stosowania podatku mogą wystąpić takie 
zjawiska, jak realokacja, substytucja i ogra-
niczenie skali transakcji spekulacyjnych. 

Realokacja występuje w sytuacji gdy 
nie wszystkie kraje, w których przedmio-
tem obrotu jest dany produkt finansowy, 
wprowadzą podatek. Może dojść wówczas 
do znaczącego przesunięcia transakcji na 
rynek globalny lub rynki innych państw. 
Jako przykład może posłużyć Szwecja, 
gdzie wprowadzenie podatku przyczy-
niło się do gwałtownego spadku obrotów 
na giełdzie. Przedmiotem opodatkowa-
nia były: emisja zarejestrowanych w kraju 
akcji i obligacji, opcje na akcje, a także kon-
trakty futures i opcje na obligacje. Dla akcji 
obowiązywała stawka podatku w wyso-
kości 1% (początkowo 0,5%), dla obliga-
cji w zależności od terminu zapadalno-
ści stawka podatkowa kształtowała się 
w przedziale od 0,002 do 0,015%. W re-
zultacie wprowadzenia podatku znacznie 
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obniżył się wolumen obrotu papierami war-
tościowymi i instrumentami pochodnymi.  
Obroty w przypadku kontraktów termi-
nowych futures spadły o 98%, a obligacji 
o 85%, w tym znacząco zmniejszył się obrót 
obligacjami z udziałem inwestorów krajo-
wych. Ponad 50% obrotu akcjami zostało 
przeniesione do Londynu, a ceny akcji spa-
dły od 3,2 do 8,5%. Uczestnicy rynku za-
częli odchodzić od obligacji na rzecz alter-
natywnych instrumentów finansowych, 
które nie były objęte podatkiem. W re-
zultacie 60% obrotu 11 najbardziej płyn-
nych akcji stało się przedmiotem obrotu 
w Londynie. Wprowadzony w styczniu 
1984 r. podatek został zniesiony w kwiet-
niu 1990 r. dla transakcji papierami warto-
ściowymi o stałym dochodzie, a następnie  
do grudnia 1991 r. był stopniowo obniża-
ny i eliminowany z obrotu pozostałymi 
instrumentami. Przypadek Szwecji sta-
nowi przykład negatywnych konsekwen-
cji, jakie mogą wystąpić w sytuacji jed-
nostronnego zastosowania podatku przez 
kraj, bez obciążania podatkiem rynków 
innych krajów20. 

Zdolność przenoszenia się uczestni-
ków do innych lokalizacji obrotu zależy 
od rodzaju instytucji finansowych bę-
dących stronami transakcji oraz od ro-
dzaju aktywów stanowiących przedmiot 
obrotu. Należy oczekiwać, że większość  
dealerów będzie bardziej skłonna dokony-
wać transakcji poza jurysdykcją podatkową 
UE niż w obszarze obowiązywania podat-
ku, aby obniżyć koszty transakcji własnej 

działalności i na rzecz klientów. Uczestnicy 
transakcji, w tym fundusze hedge, mogą 
również łatwo przenosić transakcje. Należy 
jednak zaznaczyć, że nie wszyscy uczest-
nicy rynków są w stanie przenosić inwe-
stycje poza Unię. Fundusze emerytalne, 
firmy ubezpieczeniowe, firmy zarządza-
jące aktywami lub przedsiębiorstwa są 
mniej mobilne z uwagi na ograniczenia 
własnej lokalizacji oraz charakter prowa-
dzonej działalności. 

Substytucja – zjawisko to występuje 
w sytuacji istnienia alternatywnych pro-
duktów, które są opodatkowane według 
różnych stawek lub w ogóle. Może wów-
czas wystąpić zjawisko zastępowania pro-
duktów wysoko opodatkowanych instru-
mentami o niższym stopniu lub braku ob-
ciążeń. Według koncepcji podatku UE,  
instrumenty pochodne miałyby być obcią-
żone stawką 0,01%, jednak bieżące transak-
cje walutowe (spot) są wyłączone z podat-
ku. Można więc przypuszczać, że istnieje 
prawdopodobieństwo zastępowania trans-
akcjami spot dotychczasowych transakcji 
krótkoterminowych (do 7 dni) w celu mi-
nimalizowania kosztów transakcji.

Ograniczenie transakcji spekulacyjnych 
– wprowadzenie podatku może skutko-
wać ograniczeniem krótkoterminowych 
transakcji spekulacyjnych funduszy  
hedge i operacji banków. Według sza-
cunków, 50% transakcji spekulacyjnych 
będzie nieopłacalne po wprowadzeniu  
podatku. Będzie to skutkować 1% reduk-
cją globalnych transakcji gotówkowych 

20	 S. R. Umlauf: Transaction Taxes and the Behaviour of the Swedish Stock Market, “Journal of Financial 
Economics”, vol. 33, No. 2/1993, s. 227-240. 
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i instrumentami pochodnymi na rynku 
Forex oraz 6% redukcją tych transakcji, 
gdy co najmniej jedna ze stron uczestni-
czących pochodzi z Unii Europejskiej. 
Komisja Europejska oszacowała reduk-
cję obrotu pomiędzy 0 a 2%21. 

Skutki wprowadzenia podatku należy 
analizować również pod kątem odziały-
wania na gospodarkę realną, w tym przede 
wszystkim na wzrost gospodarczy i zatrud-
nienie. Praktycznie wszystkie prowadzo-
ne dotychczas analizy sprowadzają się do 
wniosku, że wzrost kosztu kapitału w wy-
niku wprowadzenia podatku spowoduje 
zmniejszenie skłonności do inwestowa-
nia i doprowadzi do spadku tempa wzro-
stu gospodarczego. Kwestią dyskusyjną 
jest skala negatywnych zmian, które sza-
cowane są w przedziale 0,25-0,53% PKB22. 
Towarzyszyć temu będzie niekorzystne 
oddziaływanie na poziom zatrudnienia. 
Zastosowanie podatku może mieć też ne-
gatywny wpływ na kraje członkowskie Unii 
jako miejsca lokalizacji inwestycji. 

Jak wynika z przeprowadzonych badań, 
wprowadzenie podatku będzie oddzia-
ływać na obroty w handlu zagranicznym 
z uwagi na zmiany na rynku walutowym. 
Rynek ten należy do najbardziej aktyw-
nych i ciągle dynamicznie rozwijających się 
segmentów rynku finansowego. Według 
Banku Rozrachunków Międzynarodowych, 
przeciętny dzienny obrót na światowym 

rynku walutowym, obejmujący zarówno 
transakcje bieżące, jak i instrumentami 
pochodnymi pięćdziesięciu największych 
gospodarek, nawet w okresie kryzysu w la-
tach 2007–2010 wzrósł o około 20%, do 
4 bilionów dolarów dziennie23.

Przedsiębiorstwa będące uczestnikami 
handlu międzynarodowego, korzystając 
z rynku walutowego, mogą zabezpieczać 
swoje dochody i płatności. Dzieje się tak 
w związku z korzystaniem z hedgingu wa-
lutowego, polegającego na wykorzystywa-
niu instrumentów pochodnych w ochronie 
przed niekorzystną zmianą kursów powo-
dującą spadek dochodów z eksportu lub 
wzrost kosztów importu. Dotyczy to trans-
akcji zabezpieczających przez zawieranie 
kontraktów terminowych i opcyjnych po-
wszechnie wykorzystywanych w handlu 
zagranicznym. Wprowadzenie podatku 
może spowodować nawet 7-krotny wzrost 
kosztów transakcyjnych na rynku walu-
towym dla przedsiębiorstw korzystają-
cych z takich instrumentów. Podatek bę-
dzie zatem stanowił hamulec dla rynku 
instrumentów finansowych wspomagają-
cych handel zagraniczny w zakresie ogra-
niczania ryzyka. 

Skutkiem wprowadzenia podatku bę-
dzie ograniczenie transakcji zabezpiecza-
jących, co będzie powodowało zmienność 
osiąganych dochodów oraz wzrost ryzy-
ka działalności prowadzonej w handlu 

21	 European Commission, SEC(2011) 1103/3 Commission Staff Working Paper, Executive Summary of the 
Impact Assessment Accompanying the document Proposal for a Council Directive on a common system 
of financial transaction tax and amending Directive 2008/7/EC.

22	 2nd impact assessment on the financial transaction tax, European Commission, Taxation and Customs 
Union, Brussels July 2013, SWD/2013/28.

23	 Bank for International Settlement, Foreign exchange and derivatives market activity in April 2010, Triennial 
Central Bank Survey 2010.
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zagranicznym. Z drugiej strony należy 
mieć na uwadze, że nawet jeśli transak-
cje zabezpieczające zostaną opodatko-
wane, to koszty te mogą okazać się nie-
istotne z uwagi na to, że podmioty korzy-
stające z hedgingu nie dokonują handlu  
aktywami, a tylko je zabezpieczają. W kon-
sekwencji dodatkowe koszty w związku 
z wprowadzeniem podatku są pokrywane 
przez wzrost wartości aktywów, które są 
objęte transakcjami zabezpieczającymi24.

Nierozstrzygniętą kwestią pozostaje, 
w jakim stopniu nowy podatek mógłby 
oddziaływać na zmienność kursów walu-
towych. Jak wynika z badań, wpływ ten 
zależy od wielkości i płynności rynków 
walutowych oraz od wysokości podatku. 
Można też spotkać się ze stwierdzenia-
mi, że podatek ten nie stanowi efektyw-
nego instrumentu zmniejszania zmienno-
ści kursów walut. Niemożliwe jest bowiem 
ustalenie takiej stawki podatku, która po-
zwoliłaby ograniczyć transakcje spekula-
cyjne nie redukując jednocześnie obrotu 
w zakresie transakcji zabezpieczających25.

Według często prezentowanych sta-
nowisk, aby podatek od transakcji fi-
nansowych był skutecznym narzędziem  
w eliminowaniu źródeł niestabilności 
w światowym i europejskim systemie  
finansowym, powinien mieć charakter po-
datku globalnego. Podatek ten zastosowa-
ny w skali całej gospodarki światowej i do 
wszystkich klas aktywów finansowych po-
zwoliłby wyeliminować zjawiska migracji 

i substytucji kapitału. Z uwagi jednak na 
to, że wiele państw, mimo deklaracji wy-
cofało się z udziału w nowej inicjatywie, 
idea podatku globalnego jest obecnie nie-
realna. Należy podkreślić, że nawet gdyby 
podatek globalny został wprowadzony, by-
łoby wiele wyjątków w zakresie jego sto-
sowania. Dotyczyłoby to przede wszyst-
kim rynków pierwotnych, aby uniknąć 
niekorzystnego oddziaływania podatku 
na gospodarkę realną.

Wnioski
Podstawą decyzji co do planowanego 
wprowadzenia ujednoliconego podatku 
od transakcji finansowych w krajach Unii 
Europejskiej jest dążenie do zapewnienia 
stabilności finansowej traktowanej jako 
dobro publiczne. Istotnym powodem jest 
fakt, że sektor finansowy, będący źródłem 
niedawnego kryzysu, otrzymał w ostat-
nich latach od rządów znaczące wspar-
cie. Z tego względu instytucje finanso-
we przez obciążenie podatkiem powinny 
mieć swój udział w odbudowie gospodar-
ki, a przez to budżetu publicznego, przed-
siębiorstw i obywateli. 

Przeprowadzone dotychczas badania 
nie dają jednoznacznego potwierdzenia, 
że zastosowanie podatku pozwoli zapew-
nić stabilność rynków finansowych w wy-
niku ograniczenia skali spekulacji rynko-
wych i zmniejszenie nadmiernej zmien-
ności cen instrumentów finansowych. 
Wynika to z takich przyczyn, jak: trudność 

24	 S. Schulmeister: Implementation of a General Financial Transactions Tax, Austrian Institute of Economic 
Research, June 2011.

25	 I. Grabel: Currency Transaction Taxes: A Brief Assessment of Opportunities and Limitations, University 
of Denver, Denver 2003, s. 3.
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oddzielenia transakcji spekulacyjnych od 
inwestycyjnych; problem z określeniem, 
w jakim stopniu na ceny instrumentów fi-
nansowych będzie miał wpływ nowy po-
datek, a w jakim inne czynniki; trudność 
oszacowania wpływu podatków na ceny 
i wolumen obrotów oraz kosztu zastępo-
wania opodatkowanych aktywów instru-
mentami alternatywnymi. 

Doświadczenia państw, które zastoso-
wały podatek, pozwalają wnioskować, że 
w przypadku UE podatek aby być sku-
tecznym narzędziem, powinien obowią-
zywać w odniesieniu do szerokiego spek-
trum uczestników oraz instrumentów  
finansowych zarówno na rynkach zorga-
nizowanych, jak i w obrocie pozagiełdo-
wym. Pozytywne efekty podatku można 

obserwować w zakresie oddziaływania na 
koszty transakcyjne, ograniczenie skali 
krótkoterminowych transakcji speku-
lacyjnych oraz redukcję zmienności cen 
i kursów aktywów finansowych. Nowy in-
strument podatkowy może przyczynić się 
do zahamowania procesu odrywania ryn-
ków finansowych od gospodarki realnej. 
Podatek od transakcji finansowych może 
być stosowany jako uzupełniający instru-
ment stabilizacji rynku finansowego. 

dr Wanda Pełka
Wyższa Szkoła Handlu
i Finansów Międzynarodowych
im. F. Skarbka w Warszawie
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Teoretyczne aspekty 
funkcjonowania VAT
Polska przez uzyskanie członkostwa w Unii 
Europejskiej stała się uczestnikiem jedno-
litego rynku, na którym najbardziej zhar-
monizowanym systemem podatkowym 
funkcjonującym w suwerennych struk-
turach europejskich państw członkow-
skich jest podatek VAT. Jest on następcą 
podatku obrotowego. Zarówno podatek 
VAT, jak i podatek obrotowy zaliczone są 
do grupy podatków pośrednich i stanowią 
część składową cen transakcyjnych wyro-
bów i usług. Ciężar podatku jest anonimo-
wy i w konsekwencji obciąża finalnego 

konsumenta, a ponadto nie ma ścisłego 
związku z jego sytuacją dochodową i sta-
nem majątkowym. 

Podatek obrotowy płacony był przez 
podmioty gospodarcze zajmujące się wy-
twarzaniem dóbr lub świadczeniem usług 
w każdej fazie obrotu. Stanowił kumulację 
obciążeń naliczanych w ramach wszyst-
kich transakcji dokonywanych pomiędzy 
podmiotami gospodarczymi, a jego ciężar 
ekonomiczny ponosił docelowy nabyw-
ca. Podstawą opodatkowania był przy-
chód (obrót), a skala podatkowa była za-
wsze liniowa, zazwyczaj niejednolita dla 
wszystkich dziedzin działalności gospo-
darczej. Przerzucenie ciężaru podatkowe-
go na konsumenta skutkowało tym, że im 

VAT skutecznym środkiem dochodów fiskalnych?

Dysfunkcyjność podatku  
od towarów i usług

W środkach masowego przekazu często wyrażane są negatywne opinie 
na temat zasad funkcjonowania podatku od wartości dodanej – VAT 
w transakcjach krajowych i wewnątrzwspólnotowych. Przedsiębiorcy, 
doradcy podatkowi i firmy audytorskie oceniają ten tytuł podatkowy 
jako kosztowny w obsłudze, skomplikowany i narażony na wielomiliar-
dowe nadużycia fiskalne. Niniejszy artykuł omawia zjawiska dotyczą-
ce dysfunkcyjności VAT, stanowi też próbę uzyskania odpowiedzi, czy 
VAT będzie skutecznym źródłem dochodów fiskalnych krajów zrzeszo-
nych w UE w dającej się przewidzieć przyszłości, a jeśli nie, to jakie kie-
runki zmian powinna preferować Unia.
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więcej faz obrotu, tym wyższa cena towa-
rów oferowanych w handlu detalicznym. 
Zaletą tego podatku była prostota i mniej-
sza liczba płatników, wadą natomiast ce-
notwórczy charakter, skutkujący brakiem 
możliwości ustalenia faktycznej wysoko-
ści obciążenia podatkowego. 

Podatek VAT uważany jest za obciąże-
nie fiskalnie neutralne dla przedsiębior-
cy, co oznacza, że nie jest on przychodem 
i kosztem, pod warunkiem że sprzedawa-
ne towary i wykonywane usługi oraz pro-
wadzona działalność podlegają opodatko-
waniu tym podatkiem. Technika rozlicze-
nia polega na podwójnej ewidencji tych 
samych zdarzeń gospodarczych u przed-
siębiorcy – jako sprzedawcy towaru lub 
usługi, oraz u odbiorcy, który – jako ko-
lejny sprzedawca – będzie obowiązany do 
podania kwoty zapłaconego podatku przy 
własnych zakupach. W swej konstrukcji 
VAT podnosi cenę sprzedaży począwszy od 
producenta surowców aż po sprzedaż de-
taliczną produktu finalnego, ale wyłącznie 
w kwocie podatku obliczonej od wartości 
dodanej. Mamy tu do czynienia ze zjawi-
skiem przerzucalności podatku. Podatnik, 
na którego VAT został nałożony, przerzu-
ca jego ciężar na swoich odbiorców przez 
podniesienie ceny sprzedawanych towa-
rów i usług. Odbiorcy postępują w analo-
giczny sposób. W rezultacie, w skali go-
spodarki narodowej powstaje szczególne-
go rodzaju łańcuch przerzucania VAT, na 
którego końcu znajdują się gospodarstwa 
domowe, ponoszące cały ciężar podatku 
pośredniego ze wszystkich faz produkcji 
i dystrybucji. 

Podatek VAT ma istotną przewagę nad 
podatkiem obrotowym, gdyż nie zawie-
ra w sobie czynników kumulacji. Nie 

występuje konieczność odprowadzania 
daniny na rzecz administracji skarbowej 
od podatku zapłaconego we wcześniej-
szych fazach obrotu. Z fiskalnego punk-
tu widzenia ma również przewagę nad po-
datkiem bezpośrednim (dochodowym), 
gdyż nie zależy od stopnia rentowności 
przedsiębiorstwa oraz czasu sporządza-
nia sprawozdań finansowych. Obowiązek 
rozliczenia podatku bezpośredniego po-
wstaje w dacie złożenia zeznania rocznego,  
natomiast w podatku pośrednim – w dacie 
wystąpienia zdarzenia gospodarczego. 
Najistotniejszą jednak zaletą podatku od 
wartości dodanej jest to, że w przeciwień-
stwie do podatku dochodowego, które-
go wysokość może podcinać motywację 
do działania przedsiębiorców i hamować 
wzrost wydatków inwestycyjnych, obcią-
ża on społeczeństwo za pośrednictwem 
wyższych cen i z założenia nie wywiera 
ujemnego wpływu na rentowność netto 
przedsiębiorstwa. 

Z tych zasadniczych względów w Unii 
Europejskiej występuje tendencja do 
zmniejszania stopy opodatkowania do-
chodów, a zwiększenia wpływów do bu-
dżetu w formie podatków pośrednich. Za 
wykonanie tych programowych założeń 
odpowiadają poszczególne państwa człon-
kowskie przez realizację programów two-
rzonych przez struktury europejskie, har-
monizujących system podatkowy VAT. 
Preferowany federalizm fiskalny wpły-
wa na kształt jednolitego zintegrowane-
go rynku europejskiego, gdyż wymusza 
ściślejszą współpracę w zakresie polity-
ki makroekonomicznej, zwłaszcza polity-
ki fiskalnej. Współpraca ta rozwija się na 
dwóch płaszczyznach, to jest pomiędzy 
państwami członkowskimi (koordynacja 
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horyzontalna) oraz między szczeblem pań-
stwowym i ponadnarodowym (koordyna-
cja wertykalna). Głównym celem podej-
mowanych działań jest redukcja ryzyka  
niezsynchronizowanej polityki stabiliza-
cyjnej oraz ukierunkowanie narodowej 
polityki fiskalnej w poszczególnych kra-
jach stowarzyszonych w stronę zbieżnych 
celów za pomocą wielostronnego mecha-
nizmu nadzoru. W tym kontekście szcze-
bel ponadnarodowy odpowiedzialny jest 
za monitorowanie sytuacji budżetowej kra-
jów członkowskich, zaś szczebel krajowy 
wpływa na kształtowanie suwerennych 
harmonizowanych systemów podatko-
wych. Przy argumentach natury ekono-
micznej najważniejsze znaczenie ma tu mi-
nimalizowanie negatywnego wpływu de-
ficytu budżetowego na cały zintegrowany 
obszar, jak również kwestia prowadzenia 
zbyt ekspansywnej lub zbyt restrykcyjnej 
polityki fiskalnej, która mogłaby wywie-
rać niekorzystny wpływ na dochody z po-
datku VAT, a w konsekwencji wywołać 
destabilizację makroekonomiczną w po-
szczególnych państwach członkowskich, 
jak i całej Unii. 

Biorąc powyższe pod uwagę, można wy-
razić opinię, że skoro podatek VAT jest 
neutralny, to nie powinien w przedsiębior-
stwach wywoływać negatywnych skut-
ków ekonomicznych przy kształtowaniu 
przychodów i koszów. Należy jednak pod-
kreślić, że wysoki poziom opodatkowania 
VAT, sięgający w niektórych państwach 
członkowskich UE nawet 27%, będzie 

wpływał na ograniczenie popytu. Z eko-
nomicznego punktu widzenia zmniejsze-
nie globalnego popytu spowoduje ograni-
czenie globalnej podaży. Pogłębiająca się 
w tym wypadku stagnacja spowoduje, że 
przedsiębiorcy będą uciekać do tak zwanej 
szarej strefy z częścią lub całością swojej 
działalności gospodarczej. Ponadto VAT 
funkcjonujący w ramach europejskiego sys-
temu podatkowego ma zasadniczy wpływ 
na stronę dochodową poszczególnych 
państw członkowskich i ich kondycję eko-
nomiczną1. Ta presja jednocześnie wpły-
wa na konieczność obarczenia systemu  
podatkowego VAT zadaniami gospodar-
czymi i społecznymi, które zwiększają ry-
zyko jego nadmiernego skomplikowania 
i nieuzasadnionego gospodarczo poziomu. 
W tej sytuacji złożoność oraz niestabil-
ność systemu szkodzą wydajności, gdyż 
pobór staje się trudniejszy i kosztowniej-
szy. Zwiększa się możliwość ucieczki od 
podatku, a także skala oszustw podatko-
wych bazujących niejednokrotnie na prze-
pisach wkomponowanych w treść umoco-
wań prawnych sprzyjających wykorzysta-
niu norm dla czynności odbiegających od 
stanu faktycznego. W konsekwencji nad-
mierne wykorzystywanie VAT w celach 
społecznych i gospodarczych komplikuje 
system podatkowy, który przestaje pełnić 
swoją zasadnicza rolę. Nie jest on wtedy 
akceptowalny przez społeczeństwo oraz 
cechuje go brak przejrzystości i sprawiedli-
wości. W efekcie podlega on ciągłym zmia-
nom w wyniku, na przykład, rozgrywek 

1	 Szerzej: W. Sońta, J. Pastuszka: Tax harmonization in the European Union – debatable priority. In management 
of organizations in real and virtual environment, Opportunities and challenges IV, [CD], Ekonomická fakulta 
UMB, Banska Bystrica 2012.
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politycznych na arenie krajowej lub mię-
dzy państwami członkowskimi. 

Pomysły na uzdrowienie tego systemu 
nie są doskonałe. Wielu naukowców, po-
lityków i ekonomistów próbuje skonstru-
ować optymalny system podatkowy i po-
daje różne jego warianty. Korzystają oni 
z doświadczeń innych państw, teorii wy-
bitnych ekonomistów i nurtów funkcjo-
nujących w ekonomii. Te rozważania teo-
retyczne nie zawsze jednak odzwiercie-
dlają stan oczekiwań zarówno państw, jak 
i przedsiębiorstw. Dlatego też problem 
znalezienia optymalnego i efektywnego 
rozwiązania w zakresie podatku pośred-
niego obowiązującego w UE jest nadal 
otwarty, tym bardziej że obecnie najpo-
ważniejszym wyzwaniem dla administra-
cji podatkowych państw członkowskich 
jest przede wszystkim wyeliminowanie 
z rynku nieformalnego obrotu fakturami 
nieodzwierciedlającymi rzeczywistych 
zdarzeń gospodarczych. Źródłem jest me-
chanizm, na który składa się połączenie 
wielu skomplikowanych wariantów dzia-
łalności przedsiębiorców zmierzających 
do generowania fałszywych dokumentów 
w celu symulacji obiegu towarów i zawy-
żania wartości transakcji oraz wyłudzenia 
podatku. W tym wypadku przez pojęcie 
„pustej” faktury należy rozumieć takie 
udokumentowanie zdarzenia gospodar-
czego, które nie odzwierciedla faktycz-
nych czynności. Wystawca nierzetelnego 

dokumentu nie odprowadza do admini-
stracji skarbowej należnego podatku, na-
tomiast nabywca uznaje podatek wyka-
zany w fakturze jako podatek naliczony 
i obniża o jego wartość należny podatek.

Straty fiskalne na skutek 
nierzetelnego rozliczania VAT
Dla zobrazowania powagi tego zagad-
nienia można powołać się na informacje 
udostępnione opinii publicznej w spra-
wozdaniach Ministerstwa Finansów2, 
z których wynika, że liczba i wartość 
wykrytych w 2012 r. nierzetelnych fak-
tur, w stosunku do 2011 r. zdecydowanie 
wzrosła, bo aż (odpowiednio) o 26,5%3 
i o 162%4. Przedmiotem obrotu doku-
mentującego fikcję jest bardzo szeroki 
katalog towarów i usług, począwszy od 
paliwa, stali i złomu, granulatów złota, 
artykułów elektronicznych i kompu-
terowych, przemysłu telefonii komór-
kowej i kart telefonicznych, szerokiego 
katalogu usług niematerialnych, usług  
budowlanych i remontowo-budowlanych, 
a skończywszy na przemyśle odzieżowym, 
remontów statków i łodzi żeglarskich. 
Znamienne jest, że zakres tematyczny 
przedmiotu opodatkowania wiąże się 
ściśle z regionem, w którym występuje. 
Między innymi w województwie łódz-
kim nielegalny proceder ukierunkowa-
ny jest na przemysł odzieżowy, w woje-
wództwie śląskim na przemysł hutniczy, 

2	 Sprawozdanie Rb-70 Kontrola skarbowa, Ministerstwo Finansów, Departament Kontroli Skarbowej, 
lata 2009–2012. Łączna liczba fikcyjnych faktur: 2009 r. – 81 000 szt., 2010 r. – 87 000 szt., 2011 r. 
– 120 000 szt., 2012 r. – 151 857 szt. Łączna kwota, na jaką były wystawione „puste” faktury: 2009 r. 
– 4,5 mld zł, 2010 r. – 3,7 mld zł, 2011 r. – 5,8 mld zł, 2012 r. – 15,2 mld zł.

3	 Jest to stosunek liczby fikcyjnych faktur z 2012 r. do 2011 r. (151 857 szt./120 000 szt.)
4	 Jest to stosunek wartości „pustych” faktur z 2012 r. do 2011 r. (15,2 mld zł/5,8 mld zł)
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natomiast w zachodniopomorskim, po-
morskim i warmińsko-mazurskim na re-
mont statków i łodzi żeglarskich. Takie 
transakcje są udokumentowane faktura-
mi VAT i mimo że nie dokumentują one 
rzeczywistych zdarzeń, zawarty w nich 
podatek naliczony stanowił podstawę do 
obniżenia podatku należnego podlegają-
cego wpłacie do organów skarbowych. 
Dlatego też można sądzić, że przedmio-
tem nierzetelnego opodatkowania może 
być każdy towar, który nie jest związa-
ny z handlem detalicznym, a w usługach 
te świadczenia, które nie dotyczą final-
nych odbiorców, to jest osób fizycznych. 
W związku z tym VAT faktycznie płacą 
konsumenci, natomiast obrót dokony-
wany pomiędzy podmiotami gospodar-
czymi jest zniekształcony przez fikcyj-
ne faktury. 

Skala przedstawionego zjawiska 
w Polsce jest ogromna. Dane statystycz-
ne wymienione w niniejszym artykule, 
określające poziom zjawiska wprowa-
dzania do obiegu prawnego nierzetel-
nych faktur, dotyczą kontroli skarbo-
wej. Jest to zestawienie wyników dzia-
łalności 16 urzędów kontroli skarbowej 
(UKS). Uszczuplenia podatkowe z tytułu 
wprowadzenia w 2011 r. do obiegu praw-
nego „pustych” faktur stanowiły kwotę 

1,3 mld zł5, zaś w 2012 r. 3,5 mld zł6. Pod 
tym względem nie została oszacowana 
wartość tego procederu związana z dzia-
łalnością ponad 300 urzędów skarbowych 
(US) funkcjonujących na terenie Polski. 
Zakładając, że skala zjawiska, to jest wy-
krytych przez UKS nieprawidłowości by-
łaby taka sama w US, to w Polsce ujaw-
nione nieprawidłowości z tytułu obiegu 
prawnego fikcyjnych faktur mogą sięgać 
kwoty 2,6 mld zł7 w 2011 r. i 7 mld zł8 
w 2012 r. Zakładając, że wykrytych jest 
co najmniej 50% występujących na rynku 
opisanych przestępstw, to w Polsce war-
tość faktur nieodzwierciedlających rze-
czywistych zdarzeń gospodarczych mogła 
wygenerować nadużycia fiskalne na kwotę 
przekraczającą 5 mld zł rocznie w 2011 r. 
i 14 mld zł w 2012 r.9. Wartość ta w zde-
rzeniu z globalnymi kosztami utrzyma-
nia aparatu skarbowego, wynoszącymi 
4,92 mld zł10, uwydatnia całość zjawi-
ska. Należy podkreślić, że szacunek ten 
potwierdzają oficjalne informacje i opi-
nie udostępnione przez Ministerstwo 
Finansów. Jan Vincent Rostowski uza-
sadniając zmiany VAT na 2013 r., podkre-
ślił, że coroczne straty z tego tytułu podat-
kowego z powodu przemytu i zorganizo-
wanej przestępczości mafijnej osiągnęły 
w 2012 r. rekordowe rozmiary, sięgające 

5	 Jest to wynik następującego działania: 5,8  mld  zł (wartość „pustych” faktur) x 22% stawka VAT 
= 1,3 mld zł (uszczuplenia podatkowe).

6	 Jest to wynik następującego działania: 15,2  mld  zł (wartość „pustych” faktur) x 23% stawka VAT 
= 3,5 mld zł (uszczuplenia podatkowe).

7	 Jest to podwojenie kwot uszczupleń ustalonych przez UKS (1,3 mld zł x 2).
8	 Jest to podwojenie kwot uszczupleń ustalonych przez UKS (3,5 mld zł x 2).
9	 Jest to suma (1,3 mld zł x 2) x 2 = 5,2 mld zł oraz (3,5 mld zł x 2) x 2 = 14 mld zł.
10	 Raport prezesa ESDDP przedstawiony na forum ekonomicznym w Krynicy, 
	 <wyborcza.pl/1,75248,7027898>.
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od 7 do 10 mld zł11. Z danych tych wyni-
ka, że proceder wprowadzania do obie-
gu prawnego fikcyjnych faktur generuje 
w Polsce w transakcjach krajowych i we-
wnątrzwspólnotowych nadużycia fiskal-
ne przekraczające dwukrotność kosztów 
utrzymania całego aparatu skarbowego. 

Te nad wyraz optymistyczne warianty 
warto odnieść do szacunków przeprowa-
dzonych w 2013 r. przez firmę audytorską 
PricewaterhouseCoopers. Szczegółowa 
analiza polskiego systemu podatkowego 
ukierunkowana na ustalenie poziomu jego 
nieszczelności wskazała, że najbardziej na-
rażony na nierzetelne rozliczanie jest po-
datek VAT. Poziom szarej strefy skutku-
jący uszczupleniami podatkowymi VAT 
w skali jednego roku został oszacowany 
w wysokości co najmniej 36,5 mld zł, co 
stanowi 7,1 mld euro. W raporcie pod-
kreślono, że za znaczną część luki w VAT 
odpowiada gwałtowny wzrost aktywno-
ści gospodarczej przestępczych grup zor-
ganizowanych, bezkarnych wobec nie-
wydolności prokuratury, sądów i służb 
skarbowych12.

Analizując kwestie dotyczące poziomu 
strat finansowych wynikających z nierze-
telnego rozliczania przez polskich przed-
siębiorców podatku VAT, należy zwró-
cić szczególną uwagę na to zagadnienie 

w ujęciu globalnym, uwzględniając całą 
UE. Przestępstwa na dokumentach w ra-
mach tak zwanych karuzeli podatkowych 
we Wspólnocie Europejskiej mają bowiem 
największy wpływ na zachwianie równo-
wagi systemowej. W tym przypadku sza-
cowanie strat w wysokości wpływów z ty-
tułu VAT do budżetów poszczególnych 
państw członkowskich jest niezwykle 
trudne, głównie ze względu na brak da-
nych wynikających bezpośrednio z na-
tury tego zjawiska. Źródłem problemu 
jest także nieznajomość metod kalkula-
cji. Wśród państw członkowskich jedy-
nie administracja podatkowa Wielkiej 
Brytanii podjęła kroki w celu oszacowa-
nia strat w wysokości wpływów z tytułu 
„karuzeli podatkowych”. W administra-
cji brytyjskiej wypracowano dwie meto-
dy kalkulacji. Pierwsza z nich polegała na 
porównaniu aktualnych wpływów z teo-
retycznym poziomem ustalonym na pod-
stawie danych makroekonomicznych, na-
tomiast druga opierała się na porównaniu 
dochodów VAT z wysokością wpływów 
szacowanych na podstawie danych napły-
wających od administracji podatkowej do 
specjalnych jednostek wywiadowczych 
oraz jednostek do spraw kontroli i win-
dykacji13. Opierając się na tak przedsta-
wionych danych, Izba Lordów oszacowała 

11	 Uzasadnienie zmian w podatku VAT na 2013 r., Ministerstwo Finansów, styczeń 2013, <www.min.fin.gov.pl>.
12	 Raport PricewaterhouseCoopers PwC, Straty Skarbu Państwa w VAT – luka podatkowa, oszustwa, wy­

łudzenia oraz problematyka podatku od towarów i  usług w  Polsce, maj 2013, <http://iss.nazwa.pl/
luka_pliki/ADV_Strata %20Skarbu%20Państwa%20w%20VAT%20-%20PwC.pdf> oraz J. Więckowski, 
Cz. Jędrzejek: Skala finansowej przestępczości zorganizowanej w Polsce i dlaczego jej zwalczanie jest 
tak nieefektywne, Prokuratura Okręgowa w  Katowicach, Instytut Automatyki i  Inżynierii, Politechnika 
Poznańska, 2013, s. 20.

13	 Sprawozdanie Izby Lordów do Komisji ds. Unii Europejskiej: Stoping the Carousel: Treder Fraud in the UE
(Zatrzymać karuzelę: oszustwo podatkowe polegające na bezpodstawnym zwrocie naliczonego VAT 
w UE), HL Paper 101, 25.05.2007 r.
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straty krajowych dochodów z tytułu VAT 
w Zjednoczonym Królestwie na kwotę od 
3,5 mld do 4,75 mld funtów szterlingów, 
czyli co najmniej 9,6 mln funtów szter-
lingów dziennie14. Rezolucja ta stanowi 
uściślenie sprawozdania Izby Lordów dla 
Komisji ds. Unii Europejskiej, z którego 
wynika, że „obowiązujący obecnie me-
chanizm dotyczący transakcji VAT we-
wnątrz Wspólnoty nie jest możliwy do 
utrzymania”.

Próbę oszacowania strat wynikających 
z transakcji typu „karuzela” podjął także 
Niemiecki Instytut Badań Gospodarczych. 
Z wyników analizy wynika, że straty kra-
jowych dochodów z tytułu podatku VAT 
wynoszą od 17 mld do 18 mld euro rocz-
nie, to znaczy że państwa członkowskie 
co roku tracą około 10% dochodów z po-
datku VAT oraz że jedna trzecia tych strat 
wynika z transakcji transgranicznych typu 
„karuzela”15.

Również w przedmiocie tego zagad-
nienia opinię wydał Europejski Komitet 
Ekonomiczno-Społeczny (EKES), który 
stwierdził, że roczne straty państw 

członkowskich z tytułu nierzetelnych 
transakcji VAT, w tym przede wszyst-
kim „transakcji karuzelowych”, są liczo-
ne w miliardach euro, a system oparty na 
opodatkowaniu w miejscu docelowej kon-
sumpcji towarów nie jest odporny na tego 
typu nadużycia. W opiniach podkreślił, 
że oszustwa związane z transakcjami we-
wnątrzwspólnotowymi w podatku od war-
tości dodanej wyrządzają szkody szacowa-
ne między 2 i 2,5% PKB wspólnotowego, 
co stanowi niebagatelną kwotę od 200 do 
250 mld euro rocznie16. W tym wypadku 
mechanizm przestępczy polega na możli-
wości odzyskania z administracji skarbo-
wej państwa członkowskiego, w którym 
występuje wewnątrzwspólnotowa dosta-
wa towarów, podatku, który we wcześniej-
szych fazach obrotu nie został wpłacony do 
budżetu. Opinia ta była każdorazowo pod-
kreślana w późniejszych opracowaniach 
wydawanych przez EKES17. Wartość nad-
użyć fiskalnych z tytułu „karuzeli” w wy-
mienionych kwotach została zawarta rów-
nież w „Zielonej księdze” w sprawie przy-
szłości podatku VAT18. 

14	 Rezolucja Parlamentu z  19.02.2008  r. w  sprawie ochrony interesów finansowych Wspólnoty – zwal-
czanie nadużyć fiskalnych – sprawozdania roczne 2005 i 2006 (2006/2268(INI)), DzUrzUE C 184 E/8  
z 2009 r., ust. 61.

15	 Rezolucja Parlamentu jw., ust. 61.
16	 Opinia EKES w sprawie wniosku dotyczącego dyrektywy Rady zmieniającej dyrektywę nr 2006/112/WE 

w sprawie wspólnego systemu podatku od wartości dodanej w celu zwalczania uchylania się od płacenia 
podatku związanego z transakcjami wewnątrzwspólnotowymi oraz wniosku dotyczącego rozporządzenia 
Rady zmieniającego rozporządzenie (WE) nr 1798/2003 w celu zwalczania uchylania się od płacenia podat-
ków związanego z transakcjami wewnątrzwspólnotowymi (DzUrz z 30.04.2009 r., pkt 3.1) oraz opinia EKES  
w sprawie komunikatu Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego i  EKES w  sprawie konieczności 
opracowania skoordynowanej strategii w  celu poprawy walki z  oszustwami podatkowymi (DzUrz UE  
z 3.07.2007 r. C 161/8, pkt 2.4).

17	 Przede wszystkim w komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Społecznego w sprawie przyszłości podatku VAT – W stronę prostszego, solidniejszego 
i wydajniejszego systemu podatku VAT, Bruksela, 6.12.2011 r., s. 3.

18	 „Zielona księga” w sprawie przyszłości podatku VAT – W stronę prostszego, solidniejszego i wydajniejsze­
go podatku VAT, Bruksela, 1.12.2010 r., KOM(2010)695 wersja ostateczna.
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Przedstawiona analiza wprowadza-
nia do obiegu prawnego dokumentów 
nieodzwierciedlających rzeczywistych 
zdarzeń gospodarczych, skutkującego 
nadużyciami w rozliczaniu VAT, okre-
śla, jaka jest tendencja tego zjawiska. 
Badania Niemieckiego Instytutu Badań 
Gospodarczych, Izby Lordów, jak rów-
nież EKES wskazują, że problem ten  
został zauważony i zdefiniowany z począt-
kiem lat dwutysięcznych. Natomiast ba-
danie w tym zakresie uszczupleń podat-
kowych występujących w Polsce dowodzi, 
że mamy do czynienia z tendencją wzro-
stową, gdyż z roku na rok skala zjawiska 
zwiększa się o ponad 160%. Ponadto do 
utraconych korzyści i strat spowodowanych 
ułomnością obecnych przepisów i procedur 
postępowania przy rozliczaniu transakcji 
transgranicznych w podatku VAT należy 
doszacować koszty jego poboru i admini-
strowania19, które można byłoby określić 
w ramach pewnej proporcji – im wyższa 
skala nadużyć, tym większa potrzeba za-
angażowania potencjału ludzkiego i insty-
tucjonalnego. Jednocześnie warto podkre-
ślić, że przedmiotowe nadużycia fiskalne  
powiększają w państwach członkowskich, 
w których takie zdarzenia gospodarcze wy-
stąpiły, wartość obrotu stanowiącego pod-
stawę do wyliczenia składki do UE z ty-
tułu VAT. W związku z tym, wyższe stra-
ty z „transakcji karuzelowych” generują 

większe – nienależne – daniny na rzecz 
Wspólnoty. 

Kryminalne aspekty 
przestępczości podatkowej w VAT
Określając poziom dysfunkcyjności podat-
ku VAT, nie sposób nie wspomnieć o waż-
nym zagadnieniu, jakim jest kryminalny  
aspekt tego podatku. Znawcy problematy-
ki podatkowej zwracają szczególną uwagę 
na wielorakie powiązania systemu VAT 
z przestępczością zorganizowaną, charak-
teryzującą się profesjonalizmem i elemen-
tami brutalizacji20. 

Współczesne polskie prawo karne skar-
bowe obejmuje cztery kategorie prze-
stępstw i wykroczeń skarbowych: po-
datkowe, celne, dewizowe oraz związane  
z organizowaniem gier i zakładów wza-
jemnych. Kolejność, w jakiej zostały wy-
mienione, przyjęta za ustawową systema-
tykę części szczególnej Kodeksu karnego 
skarbowego (k.k.s.), nie jest przypadkowa. 
Bez wątpienia na czoło wysuwa się prze-
stępczość podatkowa nie tylko z punktu 
widzenia największej objętości rozdziału 
„podatkowego” w k.k.s. oraz najbardziej 
surowych w nim sankcji odzwierciedlają-
cych wagę tej kategorii czynów, ale przede 
wszystkim ze względu na kategorie spo-
łeczno-ekonomiczne21. 

Przestępczość skarbowa obciążona jest 
pewnymi stereotypami, gdyż w opinii 

19	 Szerzej zob. J. Pastuszka: Podatek VAT w transakcjach wewnątrz Unii, „Kontrola Państwowa” nr 4/2012. 
W publikacji tej podkreślono, że koszty poboru podatku VAT w stosunku do kosztów utrzymania admini-
stracji skarbowej wynoszą aż 33,3%, przy czym w podatku dochodowym od osób prawnych tylko 5%.

20	 Przy opracowaniu tego zagadnienia zostały wykorzystane materiały opublikowane w latach 2009–2012 
przez Zakład Kryminalistyki Instytutu Nauk Prawnych PAN oraz publikacje z  lat 2007–2012 zawarte 
w „Prokuratura i Prawo” i „Prawo i Podatki Unii Europejskiej”.

21	 L. Wilk: „Kryminalne” aspekty przestępczości podatkowej, Archiwum kryminologii, tom XXXI/2009, s. 209.
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przedsiębiorców, k.k.s. wykorzystywany 
jest przy czynach zabronionych bardziej 
administracyjnie niż kryminalnie. Z tym 
poglądem koresponduje generalne rozróż-
nienie pomiędzy przestępczością krymi-
nalną a skarbową, to jest według pozio-
mu ujemnego społecznie znaczenia tych 
porównywalnych rodzajów przestępczo-
ści. Takie ujęcie przedmiotu jest nadzwy-
czaj błędne. Dzisiejsze rozwiązania struk-
turalne systemów podatkowych, w tym 
przede wszystkim podatku VAT, sprzy-
jają nadużyciom na dużą skalę. Dotyczy 
to w szczególności fałszerstw podatko-
wych stanowiących specjalistyczne od-
powiedniki ogólnych klasycznych typów 
przestępstw i oszustw prawa karnego po-
wszechnego. Dlatego też w obecnej prak-
tyce powstają istotne problemy rozgrani-
czenia pól penalizacji, gdyż pojawiają się 
przestępstwa kryminalne kamuflowane 
i fingowane jako nadużycia podatkowe22.

Wejście Polski do UE przyczyniło się do 
znaczącego rozkwitu nielegalnych proce-
derów. Nie ulega bowiem wątpliwości, że 
przemieszczanie towarów zwolnionych 
z opodatkowania pomiędzy poszczegól-
nymi krajami członkowskimi, przy jed-
noczesnych barierach kontroli symulta-
nicznych, powoduje niebezpieczny wzrost  
zjawisk zorganizowanych oszustw, uznawa-
nych obecnie za mechanizm wbudowany 

w system wspólnego podatku VAT. Ten 
kryminalny charakter transakcji, co pod-
kreślono wcześniej, dotyczy przede wszyst-
kim przestępstw na dokumentach w wy-
miarze ponadnarodowym i nazwany jest 
„oszustwami karuzelowymi”. Jak wskazuje 
nazwa, przestępczy mechanizm polega na 
przepływie towaru lub tylko dokumentu 
(faktur) w taki sposób, że wracają one do 
państwa pochodzenia, przy czym „karu-
zela” ta ma na celu uchylanie się od opo-
datkowania jednego ogniwa (firmy) i wyłu-
dzenie podatku VAT przez inne przedsię-
biorstwo zorganizowane w ramach grupy23. 
Organy skarbowe, którym udaje się wykryć 
taką „karuzelę” przez identyfikację bra-
kującego ogniwa (tj. brakującego podatku 
należnego) w łańcuchu dostaw, natrafia-
ją na poważny problem zrekompensowa-
nia poniesionych przez sektor publiczny 
strat finansowych. Z jednej bowiem stro-
ny nie ma jakiegokolwiek majątku po stro-
nie „znikającego handlowca” (nielegalnie 
osiągnięte zyski zostały wytransferowa-
ne), z drugiej zaś – prawidłowość rozli-
czeń pozostałych podatników biorących 
udział w karuzeli jest trudna do zakwe-
stionowania z powodu bezbłędnego udo-
kumentowania zdarzeń gospodarczych. 

Przedstawiony w uproszczeniu me-
chanizm funkcjonowania przestęp-
czych karuzeli podatkowych wskazuje 

22	 Szerzej: Z. Siwek: System środków penalnych w prawie karnym skarbowym, Oficyna Wydawnicza, 
Wrocław 1986, s. 12. oraz F. Prusak: Kodeks karny skarbowy, Komentarz, t. II  Kantor Wydawniczy Zakamycze, 
Kraków 2006, s. 81.

23	 Szerzej: D. Dominik: VAT-owska karuzela, „Prawo i Podatki Unii Europejskiej” nr 10/2006, s. 30 oraz 
A. A. Arnowitz, B. C. G. Laagland, G. Paulides: Value- Added TAX Fraud in the European Union, Kugler 
Publications 2006, s. 55. Ponadto L. Johanson, D. Magnusson: VAT fraud as a “business concept” – a threat 
to state and industry [w:] Przestępczość gospodarcza z perspektywy Polski i UE, pod red. A. Adamskiego, 
Wyd. „Dom Organizatora”, Toruń 2003, s. 523.
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na jego kryminalny charakter, bowiem 
są to działania przeciwko mieniu Skarbu 
Państwa i przeciwko uczciwym podatni-
kom. W świetle tych rozważań rozróż-
nienie przestępczości kryminalnej od po-
datkowej jest względne. Wszystko zale-
ży od celu, w jakim określone podmioty 
występują w podatkowych procedurach. 
Jeżeli ma to związek z rzeczywistym ob-
rotem gospodarczym lub cywilnopraw-
nym, to towarzyszące mu przestępstwo 
skierowane na uszczuplenie podatku ma 
charakter fiskalny i powinno być zaliczo-
ne do przestępstwa lub wykroczenia skar-
bowego, natomiast gdy sam obrót jest fin-
gowany wyłącznie w celu wykorzystania 
procedur i mechanizmów prawa podat-
kowego do wyłudzenia mienia od orga-
nów skarbowych, to mamy do czynienia 
z przestępstwami o charakterze kryminal-
nym. Samemu zresztą oszustwu w rodza-
ju karuzeli towarzyszą nieodłącznie z nim 
związane zachowania ewidentnie już kry-
minalne, takie zwłaszcza, jak posługiwanie 
się sfałszowanymi lub skradzionymi do-
kumentami, na podstawie których reje-
struje się fikcyjne podmioty gospodarcze 
czy zakłada wielokrotnie potem zmienia-
ne konta bankowe, nie mówiąc już o tym, 
że fikcyjne przedsiębiorstwa niejednokrot-
nie rejestrowane są na osoby z marginesu 
społecznego, bezrobotnych, cudzoziem-
ców itp. Jednocześnie znawcy przestęp-
czości podatkowej zwracają uwagę na jej 
wielorakie powiązania z zorganizowany-
mi grupami o coraz większym poziomie 

profesjonalnego działania, a nawet nara-
stanie elementu brutalizacji w tej sferze. 
Świadomość takiego stanu ma także usta-
wodawca, skoro w art. 37 k.k.s. przewi-
dział jako przesłankę obligatoryjnego nad-
zwyczajnego obostrzenia kary popełnie-
nie przestępstwa skarbowego z użyciem 
przemocy lub groźby jej natychmiastowe-
go użycia albo działanie wspólnie z inną 
osobą, która używa przemocy lub grozi 
natychmiastowym jej użyciem24.

Wobec powyższego można wniosko-
wać, że w obszarze omawianej przestęp-
czości o charakterze formalnie tylko  
„podatkowym”, natomiast w istocie „kry-
minalnym”, szersze zastosowanie powin-
no znajdować prawo karne powszech-
ne kosztem prawa karnego skarbowego. 
Nie wdając się w szczegółowe porówny-
wanie surowości sankcji za oszustwa po-
datkowe i kryminalne, warto pamiętać 
o utrwalonej w świadomości społecznej 
ocenie przestępstw skarbowych jako mniej 
uciążliwych niż przestępstwa powszech-
ne. Powodem jest stereotypowy sposób 
postrzegania sprawców przestępstw po-
datkowych jako ludzi „w białych kołnierzy-
kach”, popełniających wykroczenia skar-
bowe niejako „przy okazji” rzeczywistej 
i legalnie prowadzonej działalności gospo-
darczej. Tymczasem w przypadku prze-
stępstw występujących w systemie VAT 
naruszenie stanu prawnego ma znamiona 
bezwzględnie przestępstwa kryminalne-
go. Dlatego też zmiana tego podejścia jest 
społecznie uzasadniona, a nawet konieczna. 

24	 V. Konarska-Wrzosek: Prawnokarne instrumenty walki z przestępczością zawodową i zorganizowaną 
przewidziane w Kodeksie karnym skarbowym, „Prokuratura i Prawo” 2004 r., s. 46.
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Nie można bowiem przestępców działają-
cych na szeroką skalę, chociażby w dziedzi-
nie obrotu stalą czy paliwami płynnymi,  
ścigać z urzędu na podstawie częścio-
wo ułomnych w tym zakresie przepisów 
prawa podatkowego (karnego skarbowego),  
lecz powinny być – w granicach prawa  
– zaangażowane do tego odpowiednie organy  
dochodzenia, działające na podstawie  
przepisów prawa karnego.

Specjaliści o zasadach 
rozliczania VAT
Przedstawione aspekty dysfunkcyjno-
ści zaimplementowanego systemu VAT, 
w tym jego kryminalnego charakteru, na-
leży skonfrontować z opiniami ekonomi-
stów, polityków oraz przedstawicieli firm 
audytorskich. Trzeba jednak podkreślić, 
że w dostępnych polskich opracowaniach 
niestety nie sposób doszukać się treści po-
zytywnie oceniających obecnie funkcjo-
nujący podatek VAT. Aprobujące podej-
ście można jedynie odnaleźć w okresie od 
1990 do 1998 r., to jest w czasie gdy po-
datek od towarów i usług był promowa-
ny i wprowadzany do polskiego systemu 
podatkowego. Publikowane były wówczas 
opinie prof. Leszka Balcerowicza i prof. 
Witolda Modzelewskiego, którzy byli mi-
nistrami finansów, obszerne ekspertyzy 
Kancelarii Sejmu – Wydziału Studiów 
Podatkowych, jak również redagowa-
ne przez ekonomistów treści dotyczące 

wyższości VAT nad podatkiem obroto-
wym. Jednocześnie zakres tematyczny 
tych opracowań obejmował przede wszyst-
kim zasady rozliczania VAT, bez wgłębia-
nia się w aspekty jego funkcyjności czy 
dysfunkcyjności. Również opinie i opra-
cowania obcojęzyczne z lat 1997–2013 nie  
zawierają pozytywnych ocen. Wręcz prze-
ciwnie, system VAT jest oceniany nega-
tywnie pod względem stosowanego obec-
nie systemu przejściowego, który jest kon-
sekwencją różnorodności obowiązujących 
w państwach członkowskich UE stawek 
podatkowych25 oraz istnienia dywergencji 
podatkowych umożliwiających nierzetel-
ne rozliczanie transakcji unijnych26. Nad 
wyraz skomplikowaną w tym zakresie sy-
tuację prawną dotyczącą tworzenia prawa 
podatkowego na szczeblu unijnym i jego 
implementację na grunt prawa wtórnego 
opatrzono myślą przewodnią: „tyle har-
monizacji, ile to tylko niezbędne oraz ko-
nieczne i tyle wolności dla państw człon-
kowskich, ile tylko możliwe”27. 

W polskich opracowaniach obejmują-
cych lata 2005–2013 ocena VAT jest toż-
sama z prezentowaną przez zagranicznych 
autorów. Niemniej jednak istnieją publi-
kacje opisujące i interpretujące zawiłości 
VAT z jego ujemnym wpływem na gospo-
darkę krajową i unijną, brakuje natomiast 
studiów pokazujących szerszy teoretycz-
ny kontekst ewolucji oraz funkcjonowa-
nia VAT. Naukowcy, ekonomiści, firmy 

25	 A. Sapusek: Ökonomische und juristische Analyse der Sterharmonisierung in der EU, Frankfurt a.M. 1997, 
s.17 oraz A. Hagen: Die Harmonisierung der indirekten Steuern in Europa, Frankfurt a.M. 2000, s. 38.

26	 P. Behrens: Das Wirtschaftsrecht des Europaischen Binnenmarkt, „Jura”, no. 11/1999, s. 563; G. Laule: 
Die Harmonisierrung des Europaischen Steurrechts, “Internationales Steuerrecht” no. 10/2001, s. 298; 
A. Hagen: Die Harmonisierung der indirekten Steuern in Europa, Frankfurt a.M. 2000, s. 42.

27	 W. Dann: Stellungen, „Betriebswirtschaftliche Forschung und Praxis” no. 5/1999, s. 519.



142  kontrola państwowa

państwo i społeczeństwo 	  Jacek Pastuszka

audytorskie i związki przedsiębiorców pro-
blematykę tę rozważają przede wszystkim 
w opracowaniach i opiniach poza książko-
wym rynkiem wydawniczym. 

Prof. Feliks Grądalski wyraził opinię, 
że podatek VAT zarówno w rozliczeniach 
krajowych, jak i wewnątrzwspólnotowych 
nie jest systemem spójnym. Racjonalna, 
uzasadniona poziomem rozwoju gospo-
darczego skala fiskalizmu VAT w Europie 
została już dawno przekroczona. W pol-
skim stanie prawnym stopa planowanych 
w latach 2011–2014 wydatków sektora 
publicznego będzie oscylowała tuż poni-
żej drugiego progu ostrożnościowego, to 
jest 55% PKB, a zatem każdy wzrost po-
datków będzie przynosił tylko negatyw-
ne skutki. Wpływy do budżetu zależą od 
struktury systemu podatkowego, aktyw-
ności gospodarczej i konsumpcji podmio-
tów oraz od kosztów procesu fiskalnego, 
a na te czynniki podatek VAT wpływa de-
strukcyjnie. Podkreślił jednocześnie, że 
przy dalszym rozszerzeniu procesu fiska-
lizacji i podnoszeniu stawek VAT wpływy 
podatkowe zmaleją, co jest zgodne z zależ-
nością opisywaną przez krzywą Laffera. Po 
czterdziestu latach systematycznego wzro-
stu fiskalizmu (wzrost udziału państwa 
w PKB) w krajach Europy, musi nastąpić 
okres zmniejszenia obciążeń fiskalnych i ra-
cjonalizowania skali fiskalizmu28. Zgodne 
z tym nurtem poglądy wyraziła również 

prof. Hanna Kuzińska z Akademii Leona 
Koźmińskiego w Warszawie. W wywia-
dzie zamieszczonym w „Gazecie Prawnej” 
w styczniu 2013 r. podkreśliła, że biorąc 
pod uwagę koszty poboru podatku VAT, 
to podatek ten nie jest podatkiem wydaj-
nym. Ponadto przez stosowanie jego wyso-
kich stawek, sukcesywnie i planowo pod-
wyższanych, VAT dyskryminuje ludzi ubo-
gich, co destrukcyjnie wpływa na poziom 
konsumpcji oraz dochody budżetowe29. 
Na temat poziomu opodatkowania i za-
wyżonych stawek VAT wypowiedział się 
także prof. Andrzej Kazimierczak z Rady 
Polityki Pieniężnej, wyrażając pogląd, że 
przy podwyższaniu stawek występuje tak 
zwany efekt „drugiej rundy”. Wzrost VAT 
od towarów, które są elementem kosztów 
produkcji, powoduje dalszy wzrost cen. 
A zatem zapewnienia rządu o tylko jedno-
procentowej podwyżce to zwykła propa-
ganda. Należy bowiem pamiętać, że zosta-
nie podwyższona akcyza, zdrożeją kosz-
ty transportu, a co za tym idzie, w wielu 
firmach nierozliczających VAT wzro-
sną koszty działalności i ceny produktów  
finalnych, a w układzie globalnym podwyż-
szy się również poziom inflacji. Jego zda-
niem, poziom opodatkowania konsump-
cji podatkiem VAT jest zdecydowanie za 
wysoki i ten tytuł podatkowy nie powi-
nien stanowić źródła wyrównywania de-
ficytu budżetowego30.

28	 F. Grądalski: System podatkowy w świetle teorii optymalnego opodatkowania, Szkoła Główna Handlowa
w Warszawie, 2006 oraz Wstęp do teorii opodatkowania, Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, 2004, 
jak również wywiady dla Biznes Onet.pl: Kryzys finansowy to dobry moment do obniżania podatków 
z 16.07.2009 r. i „W 2011 r. czekają nas podwyżki i zaciskanie pasa” z 20.08.2010 r.

29	 Patrz więcej: H. Kuzińska: Historia polskich podatków Ten system nam się nie udał, „Gazeta Prawna” 
z 18.01.2013 r.

30	 A. Kazimierczak, wywiady dla Biznes Onet.pl: „Podwyżka VAT dotkliwie uderzy w Polaków”, z 13.09.2010 r.
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Wymienione poglądy naukowców w za-
kresie niedostosowana VAT do wymo-
gów optymalnego i efektywnego źródła 
opodatkowania obrotu są zbieżne z opinią 
Związku Przedsiębiorców i Pracodawców, 
opublikowaną w 2010 r. w „Raporcie o wa-
runkach działania firm w Polsce, Europie 
i na świecie”. W konkluzjach raportu pod-
kreślono, że polscy przedsiębiorcy działają 
w znacznie trudniejszym otoczeniu praw-
no-instytucjonalnym niż ich europejscy 
konkurenci. Uzasadniając tę tezę zazna-
czono, że w dobie występowania coraz to 
większego poziomu zbiurokratyzowania 
systemu VAT, a zarazem perspektywy pod-
noszenia stawek podatkowych, taka sytu-
acja uderzy bezpośrednio w konsumen-
tów, jak również odbije się negatywnie na 
przedsiębiorcach. Zauważono przy tym, 
że jednym z najważniejszych czynników, 
które zapewniły Polsce w miarę łagodne 
przejście przez niedawny kryzys gospodar-
czy na świecie był właśnie silny popyt we-
wnętrzny. Jednak skomplikowanie syste-
mu VAT i podwyższanie jego stawek, jak 
również wysoki poziom występujących 
nadużyć fiskalnych zniekształcających  
system, w sposób oczywisty wpłynie na 
zmniejszenie konsumpcji w społeczeń-
stwie, a tym samym obniży popyt we-
wnętrzny. Taki stan może doprowadzić do 
spowolnienia gospodarczego oraz zmusić 
przedsiębiorców do ograniczenia produk-
cji oraz zwolnień pracowników31.

Negatywne opinie o obecnym syste-
mie VAT wyraża również prof. Witold 

Modzelewski, który jako były minister 
finansów wprowadzał w 1993 r. w Polsce 
podatek od towarów i usług. Często na ła-
mach prasy (brak publikacji naukowych) 
zwraca on uwagę na wysoki poziom dys-
funkcyjności podatku VAT. Co prawda 
nie przeprowadza głębokich wywodów 
analitycznych i merytorycznych, lecz na 
przykład na łamach portalu internetowego 
<podatki.wp.pl> wyraził niestandardową 
opinię, że „obecny system podatkowy VAT 
nie ma jakiejkolwiek logiki, jest z istoty 
niesprawny i co najważniejsze – niegroźny. 
Nie opłaca się być dziś rzetelnym podatni-
kiem i rozliczać w terminie, bo urząd skar-
bowy stał się dla przedsiębiorców najtań-
szym źródłem finansowania”32. Pogląd ten 
jest demoralizujący, lecz niestety w znacz-
nej części prawdziwy, bowiem nieuczci-
wi podatnicy wykorzystują obecny VAT 
do generowania nierzetelnych transakcji 
w celu kreowania podatku naliczonego, 
podlegającego zwrotowi z budżetu pań-
stwa. Tę opinię można wesprzeć komen-
tarzem firmy audytorskiej Ernst&Young 
z 16 stycznia 2013 r., w którym, opierając 
się na diagnozie patologii procedur wyłu-
dzania VAT, scharakteryzowano mecha-
nizm „przestępstwa karuzelowego” oraz 
wprowadzenia do obiegu prawnego „pu-
stych” faktur. Podkreślono przy tym, że 
funkcjonujący obecnie VAT oparty na sys-
temie przeznaczenia, w którym obowią-
zek podatkowy w transakcjach wewnątrz-
wspólnotowych powstaje w państwie do-
celowej konsumpcji, negatywnie wpływa 

31	 Związek Przedsiębiorców i Pracodawców, Warszawa 2010, <www.ZPP.net.pl>.
32	 W. Modzelewski <http://podatki.wp.pl/kat,9231,title, Prawo-podatkowe-trzeba-napisać-od-nowa>.
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na kondycję finansów publicznych wszyst-
kich państw członkowskich UE i uczci-
wych przedsiębiorców. Bezpośrednim 
skutkiem nierzetelnych transakcji jest, po 
pierwsze, spadek przychodów budżeto-
wych spowodowany ograniczeniem obrotu, 
a po wtóre, bezprecedensowe wypieranie 
uczciwych przedsiębiorców z rynku przez 
przestępców podatkowych zbywających 
towar po cenach dumpingowych. W od-
niesieniu tylko do jednego produktu, to 
jest prętów stalowych, została oszacowana 
roczna strata dla polskich przedsiębiorstw 
zajmujących się ich produkcją i obrotem 
– w kwocie pomiędzy 200 a 400 mln zł, 
obok oczywistej straty dla budżetu pań-
stwa. Opiniujący podkreślił, że wypra-
cowane dotychczas metody zwalczania 
procederu nielegalnego obrotu towara-
mi, na których został wyłudzony podatek 
VAT, nie przynoszą oczekiwanych rezul-
tatów i zagadnienia te powinny zmierzać 
do podjęcia działań mogących przywrócić 
rynkowi cechy gwarantowane przez de-
mokratyczne państwo prawa, wynikają-
ce wprost z Konstytucji RP33.

W zakresie proponowanych przez UE 
i Rząd RP zmian w VAT ciekawy pogląd 
wyraził ekonomista Rafał Antczak – czło-
nek rady CASE i wiceprezes Deloitte 
Business Consulting. Stwierdził on jedno-
znacznie, że proponowane zmiany systemu 
VAT nie poprawią jego efektywności, lecz 
zostanie on bardziej zbiurokratyzowany. 
Z ekonomicznego punktu widzenia zmia-
ny te nie wpłyną istotnie na zmniejszenie 

deficytu budżetowego. Wręcz przeciwnie, 
skomplikowany system podatkowy i re-
presyjny (po części wymuszony eskala-
cją przestępstw skarbowych) doprowadzi  
do rozbudowania gospodarki nieformal-
nej. Dlatego też Polska i kraje członkow-
skie UE muszą sobie postawić pytanie, 
w którą stronę zmierzamy: czy do nie-
funkcjonalnego państwa z hasłami socjal-
nymi (które nie rozwiązują problemów) 
i z dwiema równoległymi gospodarkami 
– oficjalną i nieoficjalną, czy w stronę no-
woczesnego, sprawnego państwa, które-
go fundamentem jest tani i sprawny sys-
tem podatkowy, w którym nie mieści się 
podatek VAT34.

Analizując poglądy na funkcjonowanie 
VAT w obecnym kształcie prezentowane 
przez wymienionych ekonomistów, polity-
ków oraz firmy doradcze zajmujące się te-
matyką podatkową, należy stwierdzić, że 
VAT jest podatkiem mającym wiele wy-
miernych wad, skutkujących tym, że sys-
tem jest nieczytelny, skomplikowany, kosz-
towny i niestety narażony na nadużycia. 

Wnioski
Podatek VAT w teorii nie jest podat-
kiem kumulacyjnym oraz jest neutralny 
dla przychodów i kosztów w przedsiębior-
stwach rozliczających ten tytuł podatko-
wy. Strona praktyczna powoduje nato-
miast, że przez możliwość wprowadze-
nia do obiegu prawnego „pustych” faktur, 
zarówno w transakcjach krajowych, jak 
i wewnątrzwspólnotowych, system VAT 

33	Opodatkowanie VAT obrotu niektórymi wyrobami stalowymi, opinia Ernst&Young z 16.01.2013 r., 
	 <www.ey.com/pl>.
34	 Szerzej: wywiady dla Biznes Onet.pl: W 2011 r. czekają nas podwyżki i zaciskanie pasa, z 20.08.2010 r.
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jest ułomny i narażony na zniekształce-
nia skutkujące dla państw członkowskich 
wielomiliardowymi stratami budżetowy-
mi. Preferowane przez UE kierunki zmian 
obowiązującego VAT nie odzwierciedlają 
jednak faktycznych potrzeb i oczekiwa-
nych reform. Zmiany ukierunkowane są 
przede wszystkim na poprawę współpracy 
instytucjonalnej i zasad rozliczania VAT, 
a nie na wyeliminowanie stwierdzone-
go dysonansu35. Autonomia podatkowa 
preferowana przez poszczególne państwa 
członkowskie UE powoduje, że nie ma per-
spektyw na wyeliminowanie powstałych 
dysfunkcji. Równomiernie i cyklicznie 
zwiększający się poziom i skala przestęp-
czych działań skutkujących nadużyciami  
fiskalnymi, w perspektywie krótkookre-
sowej, a już na pewno długookresowej, 
może spowodować całkowite zachwia-
nie równowagi systemowej VAT. Skala 
opisanego procederu w Polsce, jak rów-
nież tendencja wzrostowa patologii, się-
gająca z roku na rok 160%, upoważnia 
do stwierdzenia, że kolejne lata utrzy-
mywania w UE systemu VAT przybli-
żają do krytycznego załamania się finan-
sów publicznych państw członkowskich. 
Szacowane w Polsce straty w VAT – do-
chodzące w skali roku nawet do 40 mld zł, 
przy dochodach budżetowych z VAT  
wynoszących 120 mld zł, powodują, że 
utracone korzyści przy wciąż rosnących 
kosztach poboru stanowią ponad 30% 
wpływów. Odnosząc to zjawisko do pozo-
stałych państw członkowskich UE, można 

wysnuć w pełni uprawniony wniosek, że 
podatek VAT może być w niedalekiej przy-
szłości powodem fiskalnego załamania się 
procesów integrujących Europę. 

Podatek ten nie odpowiada formule 
opodatkowania optymalnego i efektyw-
nego. Teoria optymalnego opodatkowa-
nia zakłada wprowadzenie jak najmniej 
zniekształcających podatków, to znaczy, 
aby wszyscy byli identycznie i jednako-
wo traktowani przez system podatkowy. 
Podatek VAT w tym wypadku nie spełnia 
elementarnych wymagań, nie jest opłaca-
ny przez wszystkie podmioty gospodar-
cze, przedmiot opodatkowania obejmu-
je szeroki katalog wyłączeń i zwolnień, 
nie ma jasnych zasad i formuł określa-
nia obowiązku podatkowego, podstawy 
opodatkowania, stosowania odpowied-
nich stawek podatkowych, a ustalanie zo-
bowiązań podatkowych zależy od wie-
dzy i interpretacji prawnopodatkowego  
stanu faktycznego przez samych podatni-
ków. Również walory efektywnego opo-
datkowania nie są mocną stroną podatku 
VAT. Wysoki poziom stosowanych stawek 
podatkowych wpływa – na co zwracają 
uwagę naukowcy, ekonomiści i przedsię-
biorcy – na obniżenie konsumpcji, a tym 
samym na ograniczenie wpływów budże-
towych. 

VAT powinien być zastąpiony innym po-
datkiem, odpornym na zidentyfikowane 
nieprawidłowości. Alternatywą mógłby 
być system oparty na podatku od sprze-
daży, występujący obecnie w Stanach 

35	 Szerzej nt. barier wprowadzenia systemu docelowego VAT, jak również proponowanych przez UE zmian 
systemu VAT zob. J. Pastuszka: Podatek VAT..., op. cit. oraz tenże: Przyszłość VAT w zjednoczonej Europie, 
„Monitor Podatkowy” nr 8/2012, s. 17-21.
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Zjednoczonych36, który również jest zali-
czony do podatków pośrednich, nie jest ku-
mulacyjny, zaś podatnikami są konsumenci. 
Przy tym tytule podatkowym w podmio-
tach gospodarczych transakcje pomiędzy 
firmami, w tym transakcje wewnątrzwspól-
notowe, byłyby wolne od opodatkowania.  
Takie rozwiązanie skutkowałoby wyelimi-
nowaniem z rynku faktur nieodzwiercie-
dlających rzeczywistych zdarzeń gospo-
darczych, brakiem partycypacji organów 
skarbowych w rozliczaniu VAT i dokony-
waniu zwrotów bezpośrednich na rachunek  
bankowy przedsiębiorców, ograniczeniem 
kosztów administracyjnych oraz kosztów 
działalności. Redukcja stawek podatko-
wych do 10% podstawy opodatkowania 
gwarantowałaby obecne wpływy budże-
towe z VAT oraz obniżenie cen towarów  
oferowanych w  handlu detalicznym 
o 9 punktów procentowych37. Te pozytyw-
ne czynniki miałyby bezpośredni wpływ 
na rozwój rynku krajowego i unijnego  

oraz na konkurencję z powodu wyelimino-
wana towarów zbywanych po cenach od-
biegających od cen rynkowych. 

Nasilenie się absurdów podatkowych 
przy rozliczaniu VAT, jak również eska-
lacja nadużyć fiskalnych powodujących 
naruszenie równowagi systemowej VAT 
sprawia, że rośnie presja na wprowadze-
nie zmian. Dlatego też na obecnym etapie 
integracji europejskiej generalnym suk-
cesem byłoby takie promowanie reform, 
aby wnioski zainicjowały szeroką debatę 
społeczną, gdyż obecny dysonans w roz-
liczaniu VAT może w niedługiej perspek-
tywie naruszyć stabilizację fiskalną Unii 
Europejskiej. 

dr Jacek Pastuszka
pracownik administracji skarbowej 
w Urzędzie Kontroli Skarbowej  
w Kielcach

36	 Szerzej: J. Pastuszka, Podatek VAT…, op. cit. W  publikacji tej przeanalizowano wyższość podatku 
od sprzedaży nad podatkiem VAT.

37	 Szerzej: J. Pastuszka: Podatek VAT…, op. cit. W  publikacji tej dowodzono, że 10% stawka podatku 
od sprzedaży zagwarantowałaby dotychczasowe dochody z VAT zarówno dla budżetu RP, jak i UE, a ceny 
produktów mogłyby zostać ograniczone o 9 punktów procentowych.
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Artykuł 207 ustawy o finansach publicz-
nych w ust. 1 stanowi, że w przypadku gdy 
środki przeznaczone na realizację progra-
mów finansowanych z udziałem środków 
europejskich są wykorzystane: 
•	niezgodnie z przeznaczeniem, 
•	z naruszeniem procedur,
•	pobrane nienależnie lub w nad miernej 

wysokości,
podlegają zwrotowi przez beneficjen-
ta wraz z odsetkami. Wydaje się, że pra-
wodawca wprowadzając tę regulację, nie 

uwzględnił wszystkich rodzajów instru-
mentów wsparcia beneficjentów i pomi-
nął specyfikę stosowania zwrotnych in-
strumentów pomocowych, takich jak 
na przykład pożyczki czy poręczenia. 
Mogło to wynikać z marginalnej skali ta-
kiej formy pomocy w perspektywie finan-
sowej 2007–2013. Należy jednak zazna-
czyć, że obecnie, w związku z przejściem 
do perspektywy finansowej 2014–2020 
oraz racjonalizowaniem wydatków pu-
blicznych, zauważalne jest odchodzenie 
instytucji zarządzających środkami eu-
ropejskimi od dotacyjnej formy wsparcia  

Programy finansowe z udziałem funduszy europejskich

Zwrot środków publicznych  
nieprawidłowo wykorzystywanych

Przedmiotem artykułu jest problematyka zwrotu środków nieprawi-
dłowo wykorzystanych przy realizacji programów Unii Europejskiej na 
podstawie przepisów ustawy o finansach publicznych1, w przypadku in-
strumentów innych niż bezzwrotne. Ograniczenie zakresu rozważań do 
ufp wynika stąd, że zwrot nieprawidłowo wykorzystywanych pieniędzy 
ma podstawy w dwóch reżimach prawnych. Pierwszym jest porządek 
administracyjno-prawny, dla którego najważniejszym przepisem okre-
ślającym tryb zwrotu środków jest art. 207 ufp. Drugim reżimem regu-
lującym tę kwestię jest porządek cywilno-prawny.

1	 Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (t.j. DzU.2013.885 ze zm.); zwana dalej: „ufp”.
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na rzecz pomocy zwrotnej. W związku 
z tym nie można się zgodzić z tezą przed-
stawianą w literaturze, że środki publicz-
ne przeznaczone na wykonanie projektów 
w ramach programów finansowych ze środ-
ków europejskich mają wyłącznie charakter 
bezzwrotny i tylko wsparcie bezzwrotne  
powinno być objęte art. 207 ufp, który 
określa tryb zwrotu środków2.

Instrumenty zwrotne
Określenie zasadności stosowania przepi-
sów dotyczących zwrotu pomocy w stosun-
ku do instrumentów zwrotnych wymaga  
przybliżenia specyfiki tych instrumen-
tów. Moim zdaniem, przez finansowa-
nie zwrotne należy rozumieć wsparcie 
w postaci instrumentów pozwalających 
na uzyskanie przez beneficjentów środków  
pieniężnych, które będą zobowiązani 
zwrócić na określonych warunkach. Po 
zwrocie tych środków będą one ponow-
nie wykorzystane na wsparcie kolejnych 

beneficjentów. Odnawialna forma wsparcia  
powoduje zwiększenie faktycznie trans-
ferowanych środków. Warto zauważyć, że 
prawodawca nie dokonał konceptualizacji 
pojęcia instrumentów zwrotnych na grun-
cie normatywnym3. Ustawowe zdefiniowa-
nie instrumentów zwrotnych oraz rozdzie-
lenie zasad finansowania beneficjentów  
(na formę dotacyjną i formę zwrotną) 
w celu uwzględnienia specyfiki tych in-
strumentów wydaje się jednak zasadne 
z uwagi na wzrost ich znaczenia w poli-
tyce państwa.

Z samej specyfiki tego rodzaju instru-
mentów wynika, że niemożliwe jest obję-
cie nimi wszystkich rodzajów wydatków 
publicznych. Model ten może zostać zasto-
sowany tam, gdzie środki publiczne pełnią  
funkcję swoistego katalizatora inicjują-
cego inwestycje, które nie mogłyby zo-
stać zrealizowane na warunkach rynko-
wych. Przykładami zwrotnego finanso-
wania beneficjentów są sektory związane  

2	 Tak: M. Szymański: Zwrot środków nieprawidłowo wykorzystywanych przy realizacji programów Unii Euro­
pejskiej. Na podstawie przepisów ustawy o finansach publicznych, „Kontrola Państwowa” nr 2/2010, s. 9; 
W. Miemiec: Przesłanki determinujące zwrot środków przeznaczonych na finansowanie programów realizo­
wanych przez JST z udziałem bezzwrotnych środków europejskich, „Finanse Komunalne” nr 1-2/2012, s. 36.

3	 Definicjami zbliżonymi zakresem do instrumentów zwrotnych są: definicja instrumentów inżynierii finanso-
wej (w perspektywie finansowej 2007–2013, art. 44 rozporządzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r. 
ustanawiającego przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1260/1999  
– DzUrzUE.L.210 z 31.07.2006 r., s. 25, ze zm.) oraz definicja instrumentów finansowych (w perspektywie  
finansowej 2014–2020, art. 2 lit. p rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 
z 25.10.2012 r. w sprawie zasad finansowych mających zastosowanie do budżetu ogólnego Unii oraz uchylają-
ce rozporządzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 – DzUrzUE.L.298 z 26.10.2012 r., s. 1, ze zm., w związku 
z art. 2 pkt 10 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustana-
wiającego wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiej-
skich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące 
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności 
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006  
– DzUrzUE.L.347 z 20.12.2013 r., s. 320). Należy jednak zaznaczyć, że definicje te konceptualizują jedynie 
formę instytucjonalną oraz cele przyznawania pomocy o charakterze zwrotnym, nie odnoszą się jednak wprost 
do samych cech instrumentów zwrotnych, które mają zasadnicze znaczenie dla niniejszego opracowania. 



Nr 4/lipiec-sierpień/2014  149 

Zwrot środków publicznych... 	  państwo i społeczeństwo

z rozwojem przedsiębiorstw (przede 
wszystkim małych i średnich), poprawą 
efektywności energetycznej czy rozwo-
jem obszarów miejskich.

W tego typu finansowaniu środki publicz-
ne mogą być wykorzystane bezpośrednio, na 
przykład w postaci pożyczek, kredytów lub 
instrumentów o charakterze kapitałowym4 
(instrumenty dłużne), albo w sposób pośred-
ni, na przykład przez udzielenie poręczeń 
i gwarancji bankowych5 (instrumenty porę-
czeniowe), dzięki czemu beneficjent będzie 
miał możliwość uzyskania wsparcia na rynku 
komercyjnym. W przypadku instrumentów 
pośrednich beneficjent uzyskuje wsparcie 
od podmiotu finansującego, które zabezpie-
czone jest środkami publicznym wyodręb-
nionymi na oddzielnych rachunkach ban-
kowych aż do wygaśnięcia wszelkich zobo-
wiązań beneficjenta. Instrumenty te mogą 
być udzielane zarówno na warunkach ryn-
kowych, jak i w formie pomocy publicz-
nej albo pomocy de minimis. W perspekty-
wie finansowej 2007–2013 przykładem in-
strumentów dłużnych są pożyczki udzielane  
w ramach inicjatywy JESSICA6, natomiast 
przykładem instrumentów poręczeniowych 
są poręczenia udzielane w ramach inicjaty-
wy JEREMIE7 (w obu wypadkach środki 

pochodzą z regionalnych programów ope-
racyjnych poszczególnych województw).

Ochrona interesów finansowych
Analiza zakresu stosowania norm dotyczą-
cych zwrotu pomocy wymaga nakreślenia 
normatywnych źródeł obowiązku państwa 
prowadzenia działań mających na celu ochro-
nę interesów finansowych (zarówno wła-
snych, jak i UE). Podstawowym przepisem 
odnoszącym się do tego zagadnienia w pra-
wie unijnym jest art. 325 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej8. Zgodnie 
z tym przepisem, UE i państwa członkow-
skie zwalczają nadużycia finansowe i wszel-
kie inne działania nielegalne naruszające in-
teresy finansowe Unii. Innym aktem nor-
matywnym jest rozporządzenie nr 2988/95 
w sprawie ochrony interesów finansowych 
Wspólnot Europejskich9. W art. 4 tego roz-
porządzenia określono, że każda nieprawi-
dłowość będzie pociągała za sobą z reguły 
cofnięcie bezprawnie uzyskanej korzyści 
przez zobowiązanie do zapłaty lub zwrotu 
kwot pieniężnych należnych lub bezprawnie 
uzyskanych oraz przez całkowitą lub czę-
ściową utratę zabezpieczenia dla złożonego 
wniosku o przyznanie korzyści lub w mo-
mencie otrzymania zaliczki.

4	 Instrumenty polegające na nabywaniu przez podmioty zarządzające środkami publicznymi instrumentów 
udziałowych, takich jak akcje spółek akcyjnych i komandytowo-akcyjnych czy udziały w spółkach z ogra-
niczoną odpowiedzialnością.

5	 Gwarancja bankowa uregulowana w art. 80-87 ustawy z 29.08.1997 r. – Prawo bankowe (tj. DzU.2012.1376 
ze zm.).

6	 JESSICA (ang. Joint European Support for Sustainable Investment In City Areas) – Wspólne Europejskie 
Wsparcie na rzecz Trwałych Inwestycji na Obszarach Miejskich.

7	 JEREMIE (ang. Joint European Resources for Micro to Medium Enterprises) – Wspólne Europejskie 
Zasoby dla Mikro-, Małych i Średnich Przedsiębiorstw.

8	 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej – wersja skonsolidowana (DzUrzUE.C.83 z 30.03.2010 r., s. 49). 
9	 Rozporządzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z 18.12.1995 r. w sprawie ochrony interesów finansowych 

Wspólnot Europejskich (DzUrzWE.L.312 z 23.12.1995 r., s. 1); zwane dalej: „rozporządzeniem nr 2988/95”.
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Warto wskazać, jak należy rozumieć 
nieprawidłowość. Zgodnie z rozporzą-
dzeniem nr 2988/95, za nieprawidłowość 
uznaje się jakiekolwiek naruszenie prze-
pisów prawa wspólnotowego wynikają-
ce z działania lub zaniedbania ze strony 
podmiotu gospodarczego, które spowo-
dowało lub mogło spowodować szkodę  
w ogólnym budżecie UE lub w budże-
tach zarządzanych przez UE – albo przez 
zmniejszenie lub utratę przychodów, które 
pochodzą ze środków własnych pobiera-
nych bezpośrednio w imieniu UE, albo 
też w związku z nieuzasadnionym wydat-
kiem. Definicję nieprawidłowości zawiera 
także rozporządzenie Rady nr 1083/2006 
z 11 lipca 2006 r. ustanawiające przepisy 
ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego 
Funduszu Społecznego oraz Funduszu 
Spójności i uchylające rozporządzenie 
(WE) nr 1260/199910. Zgodnie z tym 
rozporządzeniem, nieprawidłowością jest 
jakiekolwiek naruszenie przepisu prawa 
wspólnotowego wynikające z działania 
lub zaniechania podmiotu gospodarcze-
go, które powoduje lub mogłoby spowo-
dować szkodę w budżecie ogólnym UE 
w drodze finansowania nieuzasadnione-
go wydatku z budżetu ogólnego.

W związku z powyższym za przesłanki 
zwrotu uzyskanej korzyści należy uznać:

•	naruszenie przepisu prawa wynikające 
z działania lub zaniechania;

•	wystąpienie lub możliwość wystąpienia 
szkody w ogólnym budżecie UE lub w bu-
dżetach, które są zarządzane przez UE, 
wynikające z nieuzasadnionego wydatku11.
Aby ocenić zasadność stosowania prze-

pisów dotyczących ochrony interesów  
finansowych do instrumentów zwrotnych, 
należy rozważyć, czy wskazane przesłanki 
mogą być spełnione w stosunku do nich. 
Wydaje się, że jeżeli pomoc zostaje udzie-
lana za pomocą instrumentów zwrotnych 
i docelowo zostaje zwracana do budżetu 
UE, to nie może zostać spełniona prze-
słanka wystąpienia szkody w budżecie UE. 
Trzeba jednak zauważyć, że potencjalnie 
może dojść do zaniechania spłaty wsparcia 
przez beneficjenta i wtedy wartością szkody 
wynikającej z nieuzasadnionego wydatku 
będzie wartość niespłaconego wsparcia12.

Dodatkowo ze specyfiki instrumentów 
zwrotnych wynika, że korzyścią uzyskiwa-
ną przez beneficjentów nie jest wyłącznie 
nominalna wartość instrumentu (pożycz-
ki czy poręczenia), ale różnica pomiędzy 
ceną rynkową instrumentu a ceną uzyska-
ną przez beneficjenta w ramach programu 
pomocowego (różnica pomiędzy oprocen-
towaniem prowizją rynkową a oprocento-
waniem prowizją uzyskaną przez bene-
ficjenta pomocy). Wartość taka zostaje 

10	 Rozporządzenie Rady (WE) nr  1083/2006 z  11.07.2006  r. ustanawiające przepisy ogólne dotyczące 
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu 
Spójności i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1260/1999 (DzUrzUE.L.210 z 31.07.2006 r., s. 25, ze zm.); 
zwane dalej: „rozporządzeniem nr 1083/2006”.

11	 Szerzej: G. Karwatowicz, J. Odachowski: Definicja legalna „nieprawidłowości” w kontekście funduszy 
strukturalnych i Funduszu Spójności, „Kontrola Państwowa” nr 4/2009, s. 116.

12	 W literaturze podkreśla się, że definicja nieprawidłowości odnosi się również do szkody potencjalnej; tak np. M. Szymański:
Zwrot środków nieprawidłowo wykorzystywanych przy realizacji programów Unii Europejskiej…, op. cit., s. 16.
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określona za pomocą ekwiwalentu dota-
cji i oznacza kwotę pomocy, którą otrzy-
małby beneficjent pomocy, gdyby uzyskał 
wsparcie w formie dotacji. Dlatego za szko-
dę w przypadku instrumentów zwrotnych 
należy również uznać wartość ekwiwa-
lentu pomocy.

Zakres stosowania art. 207 ufp
Wskazane wyżej regulacje UE mają charak-
ter ogólny i dotyczą jedynie określenia zasad 
ochrony interesów finansowych, dlatego 
– wobec braku szczegółowych przepisów 
dotyczących trybu zwrotu nieprawidło-
wo wykorzystywanych środków – uregu-
lowania w tym zakresie powinno zawie-
rać prawodawstwo wewnętrzne państw 
członkowskich. Jak już wspomniano, na 
gruncie prawa polskiego przepisem okre-
ślającym tryb zwrotu środków jest art. 207 
ufp, który stanowi, że w razie wykorzy-
stania środków pochodzących z płatności  
ze środków europejskich lub współfinan-
sowania krajowego niezgodnie z przezna-
czeniem, a także z naruszeniem proce-
dur lub pobrania nienależnie lub w nad-
miernej wysokości, wydawana jest decyzja  
w sprawie zwrotu środków. Warto zauwa-
żyć, że unormowanie to sankcjonuje szer-
szy zakres naruszeń niż wskazane przepisy 
unijne odnoszące się do nieprawidłowości. 

Zgodnie z definicją naruszenia, niezbędne 
jest wystąpienie lub możliwość wystąpie-
nia szkody w ogólnym budżecie UE lub 
w budżetach, które są zarządzane przez 
UE, wynikającej z nieuzasadnionego wy-
datku, natomiast przesłanki art. 207 ufp 
obejmują niezgodne przeznaczenie środ-
ków oraz naruszenie procedur, co oznacza, 
że wystąpienie szkody nie jest konieczne. 
Wydaje się, że jest to dozwolone – choć 
nieuzasadnione gospodarczo – uszczegó-
łowienie przepisów UE. 

W literaturze przedmiotu13 wskazuje się, 
że art. 207 ufp ma na celu usankcjonowa-
nie przypadków wykorzystania środków 
przeznaczonych na realizację programów 
finansowanych z udziałem środków euro-
pejskich niezgodnie z przeznaczeniem14, 
naruszeniem procedur lub pobrania ich 
nienależnie, lub w nadmiernej wysokości. 
Podstawowe sankcje to konieczność zwro-
tu przez beneficjenta pozyskanych środ-
ków wraz odsetkami (ust. 1) oraz wyklu-
czenie z możliwości ubiegania się o kolejne  
środki (ust. 4). 

Wydaje się, że podstawowym proble-
mem w stosowaniu art. 207 ufp jest okre-
ślenie zakresu przedmiotowego tego prze-
pisu. Pomimo że w jego hipotezie nie wska-
zano wprost, że ma on zastosowanie wy-
łącznie do instrumentów bezzwrotnych, 

13	 Tak: P. Smoleń (red): Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 931; L. Lipiec-Warzecha:
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 939; C. Kosikowski: Ustawa o finansach 
publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 512; M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka:
Ustawa o  finansach publicznych. Komentarz, Wrocław 2010, s. 523; M. Szymański: Zwrot środków 
nieprawidłowo wykorzystywanych przy realizacji programów Unii Europejskiej…, op. cit., s. 11; W. Miemiec: 
Przesłanki determinujące zwrot środków…, op. cit., s. 34.

14 	Warto zaznaczyć, że art. 207 ufp nie jest jedyną podstawą prawną dochodzenia przez instytucje zarzą-
dzające nieprawidłowo wykorzystanych środków. Z uwagi na to, że podstawą stosunku prawnego łączącego 
beneficjenta pomocy i  instytucję dystrybuującą wsparcie jest cywilnoprawna umowa o dofinansowanie, 
zwrot środków może być również dochodzony w postępowaniu cywilnym.
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w doktrynie uznaje się jednoznacznie, że 
dotyczy wyłącznie wsparcia bezzwrotne-
go15. Dodatkowym punktem odniesienia 
w ocenie tego przepisu jest projekt ustawy 
o finansach publicznych16, w którym usta-
wodawca wprost wskazał, że przepis ten  
odnosi się wyłącznie do udzielania dotacji.

Przedstawiona wykładnia przepisu 
art. 207 ufp wydaje się niewłaściwa. Jak 
już wspomniano, instrumenty zwrotne 
również powinny zostać objęte ochroną 
przed ich nieprawidłowym wykorzystywa-
niem, ponieważ nie ma podstaw do wyłą-
czenia ich spod ochrony. Można sądzić, że 
jedyną przyczyną nieobjęcia ochroną tych 
środków jest marginalne znaczenie zwrot-
nych programów pomocowych w perspek-
tywie finansowej 2007–2013. Co istotne, 
prawidłowe zabezpieczenie interesów fi-
nansowych państwa wymaga uwzględnie-
nia specyfiki instrumentów zwrotnych, 
dlatego w dalszej części artykułu podjęta 
zostanie problematyka stosowania sankcji 
wobec instrumentów o charakterze dłuż-
nym, jak i instrumentów gwarancyjnych.

Instrumenty dłużne
Analizując zastosowanie art. 207 ufp do 
instrumentów dłużnych, należy rozpa-
trywać dwie możliwe do zaistnienia sy-
tuacje. Po pierwsze – decyzja w sprawie 
zwrotu pomocy wydawana jest w czasie, 
gdy instrument nie został jeszcze całko-
wicie spłacony. W takim przypadku be-
neficjent powinien zostać objęty sankcją 
wcześniejszej spłaty wsparcia. Po drugie 

– okoliczność nieprawidłowego uzyskania 
wsparcia dostrzeżona została przez orga-
ny kontrolne gdy beneficjent dokonał już 
spłaty instrumentu. W związku ze spła-
ceniem instrumentu, na podstawie lite-
ralnej wykładni decyzja dotycząca zwro-
tu środków staje się bezprzedmiotowa, 
a beneficjent nie ponosi żadnych sankcji za 
swoje działania lub zaniechania. Wskazane 
dwie możliwości stosowania art. 207 ufp 
w obecnym brzmieniu nie pozwalają na 
uwzględnienie specyfiki instrumentów 
zwrotnych, w szczególności nie pozwa-
lają na zwrot pomocy wyrażonej w ekwi-
walencie pomocy.

W przypadku dotacji korzyścią uzyska-
ną przez beneficjenta jest nominalna war-
tość otrzymanej dotacji, a celem zwrotu 
środków jest zarówno ochrona interesów 
finansowych (państwa i UE), jak i wprowa-
dzenie sankcji wobec beneficjenta, który 
naruszył zasady przyznania wsparcia. Jak 
już wskazano, w przypadku instrumentów 
zwrotnych korzyścią uzyskaną przez bene-
ficjenta pomocy nie jest wyłącznie nomi-
nalna wartość instrumentu pomocowego 
(tę beneficjent zobowiązany jest zwrócić), 
ale również wartość pomocy wyrażona za 
pomocą ekwiwalentu dotacji. W związ-
ku z powyższym beneficjent w przypad-
ku instrumentów zwrotnych powinien 
również zwrócić wartość uzyskanej po-
mocy określonej za pomocą ekwiwalen-
tu dotacji. Należy zauważyć, że pomimo 
zwrotu wartości instrumentu oraz ekwi-
walentu pomocy, beneficjent nie ponosi 

15	 Tak: M. Szymański: Zwrot środków nieprawidłowo wykorzystywanych przy realizacji programów Unii Euro­
pejskiej…, op. cit., s. 9; W. Miemiec: Przesłanki determinujące zwrot…, op. cit., s. 36.

16	 Projekt ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1844/IV kadencja, s. 140.



Nr 4/lipiec-sierpień/2014  153 

Zwrot środków publicznych... 	  państwo i społeczeństwo

uszczerbku w majątku, ponieważ suma 
wartości instrumentu oraz ekwiwalen-
tu pomocy stanowi równowartość ceny 
rynkowej instrumentu, jaką beneficjent 
byłby zobowiązany zapłacić przy finanso-
waniu komercyjnym.

Instrumenty poręczeniowe
Więcej wątpliwości pojawia się w przypad-
ku konieczności zwrotu pomocy udzie-
lonej w formie poręczenia lub gwarancji 
bankowej. Cechą charakterystyczną tego  
rodzaju instrumentu jest stosunek prawny 
łączący trzy podmioty, to jest instytucję 
zarządzającą środkami UE, beneficjenta 
oraz instytucję finansującą. Beneficjent 
w ramach pomocy publicznej uzyskuje 
jedynie poręczenie lub gwarancje, nato-
miast same środki, które otrzymuje nie 
mają statusu środków publicznych.

Podobnie jak w przypadku instrumen-
tów dłużnych, możliwe jest, że decyzja 
o zwrocie pomocy może zostać wydana 
przed całkowitą spłatą wsparcia lub po jej 
dokonaniu. Jeśli decyzja taka zostaje wy-
dana po spłacie, powinna – analogicznie 
do instrumentów dłużnych – obejmować 
zwrot ekwiwalentu pomocy. Problem po-
wstaje, gdy decyzja taka podejmowana jest 
przed spłatą wsparcia. Należy rozważyć, 
czy decyzja powinna obejmować rozwią-
zanie stosunku poręczeniowego, czy zo-
bowiązywać beneficjenta do spłaty, czego 
konsekwencją będzie zwolnienie instytu-
cji zarządzającej z poręczenia. Wydaje się, 
że pierwsze rozwiązanie jest niezasadne, 
ponieważ jeżeli instytucja finansująca nie 
miała wpływu na prawidłowość wydatko-
wania środków, nie może ponosić odpo-
wiedzialności za niezgodne z prawem dzia-
łania beneficjenta. Dlatego w przypadku 

poręczeń decyzja w sprawie zwrotu wspar-
cia powinna obejmować zwrot uzyskanego 
finansowania, czego konsekwencją będzie 
zwolnienie instytucji zarządzającej z po-
ręczenia, a dodatkowo powinna również 
obejmować zwrot ekwiwalentu dotacji.

Zwrot środków  
przez pośredników finansowych
Poza koniecznością zwrotu środków przez 
beneficjentów na podstawie art. 207 ufp, 
warto również zwrócić uwagę na zbliżo-
ny problem zwrotu środków przezna-
czonych na programy pomocy zwrotnej. 
Finansowanie takie może być realizowa-
ne przez instytucje zarządzające, a także 
przez wyspecjalizowane instytucje finan-
sowe, takie jak fundusze pożyczkowe, po-
ręczeniowe czy banki komercyjne (po-
średnicy finansowi). Pośrednicy finansowi 
przekazują na rzecz beneficjentów wspar-
cie w postaci instrumentów zwrotnych. 
Podstawą zwrotu tego rodzaju środków 
są art. 168 i 169 ufp. Artykuł 168 doty-
czy sytuacji, gdy dotacje udzielone z bu-
dżetu państwa w części niewykorzystanej  
podlegają zwrotowi do budżetu pań-
stwa, natomiast art. 169 stanowi, że do-
tacje udzielone z budżetu państwa, wy-
korzystane niezgodnie z przeznaczeniem 
lub pobrane nienależnie lub w nadmier-
nej wysokości, podlegają zwrotowi do bu-
dżetu państwa wraz z odsetkami w wy-
sokości określonej jak dla zaległości po-
datkowych. Co istotne, w uzasadnieniu 
ustawy o finansach publicznych wprost 
wskazano, że niewykorzystanie środków, 
o których mowa w art. 168 ust. 5, obejmu-
je również środki przekazywane na reali-
zację różnych form inżynierii finansowej 
(np. przekazywanie środków do funduszy 
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pożyczkowych lub w ramach inicjatywy 
JEREMIE)17; podobny pogląd wyrażony 
został również w literaturze18. 

Pomimo włączenia instrumentów 
zwrotnego wsparcia beneficjentów do 
zakresu wskazanych przepisów, wyda-
je się, że w tym wypadku prawodawca 
również nie uwzględnił wniosków wyni-
kających z praktyki stosowania tej formy 
pomocy. Uzasadnienie tej tezy wymaga 
przybliżenia form dystrybucji środków 
dla pośredników finansowych. W per-
spektywie finansowej 2007–2013 insty-
tucje zarządzające środkami publiczny-
mi mogły same dystrybuować środki po-
mocowe lub miały do wyboru dwa tryby 
przekazywania wsparcia przez pośred-
ników finansowych. Pierwszym był sa-
modzielny wybór pośredników finan-
sowych, którzy dystrybuowali środki 
na rzecz beneficjentów, natomiast dru-
gim było utworzenie funduszu powier-
niczego i wybranie w trybie konkurso-
wym menadżera funduszu powiernicze-
go, który w imieniu instytucji zarządza-
jącej przekazywał pieniądze pośredni-
kom finansowym. W obu trybach środ-
ki przekazane na wsparcie beneficjentów 

docelowo wracają do instytucji zarządza-
jącej19, a więc nie mają formy dotacji20, 
tak jak literalnie określono to w ufp. Inną 
cechą tego trybu wsparcia jest przeka-
zywanie pośrednikom finansowym wy-
nagrodzenia za dystrybucję środków dla 
beneficjentów – wynagrodzenie to obej-
muje zwrot kwalifikowanych kosztów 
zarządzania powierzonymi środkami 
oraz zachęty za skuteczną ich dystry-
bucję. W przypadku gdy pośrednik fi-
nansowy byłby zobowiązany do zwro-
tu środków, powinien również rozliczyć 
się z uzyskanych zachęt oraz kosztów za-
rządzania. W związku z powyższym za-
sadne wydaje się odrębne uregulowanie 
w ufp problemu zwrotu środków przez 
pośredników finansowych.

Nowa perspektywa finansowa
W perspektywie finansowej 2007–2013 
możliwość udzielania finansowania zwrot-
nego przez instytucje zarządzające była 
znacznie ograniczona. Jedyną formą po-
mocy zwrotnej było de facto wsparcie 
w ramach instrumentów inżynierii finan-
sowej21. Natomiast w perspektywie finan-
sowej 2014–2020 znacznie rozszerzono 

17	 Projekt ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181/VI kadencja, s. 34.
18	 Tak np. M. Münnich [w:] P. Smoleń (red): Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012.
19	 Wynika to z umów o dofinansowanie pomiędzy pośrednikami finansowymi oraz menadżerami funduszy 

powierniczych a instytucjami zarządzającymi; potwierdzeniem tego jest art. 96 projektu ustawy o zasa-
dach realizacji programów operacyjnych polityki spójności finansowanych w  perspektywie finansowej 
2014–2020 z 16.04.2014 r., <http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/178357/katalog/178393>, 
dostęp 29.04.2014 r.

20	 W przypadku zarządzania środkami przez menadżera funduszu powierniczego jest to szczególnie widoczne,
przykładowe produkty finansowe w ramach tego trybu wsparcia to poręczenia i pożyczki o charakterze 
portfelowym dla banków i funduszy pożyczkowych, a także regwarancje na rzecz funduszy poręczenio-
wych podlegające zwrotowi.

21	 Wsparcie udzielane na podstawie art. 44 rozporządzenia nr 1083/2006 przez pośredników finansowych 
będących instytucjami wyspecjalizowanymi w udzielaniu wsparcia w ramach określonych instrumentów 
w Polsce, realizowane m.in. w ramach inicjatyw JEREMIE i JESSICA.
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samodzielność instytucji zarządzających. Na 
podstawie art. 38 ust. 1 lit. b rozporządze-
nia nr 1303/2013 w sprawie Europejskiego 
Funduszu Społecznego, Funduszu Spój
ności, Europejskiego Funduszu Rolnego na 
rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz 
Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry
backiego oraz ustanawiającego przepisy 
ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego 
Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności 
i Europejskiego Funduszu Morskiego 
i Rybackiego oraz uchylającego rozporzą-
dzenie Rady (WE) nr 1083/200622, do-
puszczono możliwość bezpośredniego dys-
trybuowania pomocy zwrotnej w ramach 
funduszy UE przez instytucje zarządza-
jące. W związku z powyższym niezbędne 
wydaje się wprowadzenie zmian w art. 207 
ufp w taki sposób, aby jego hipoteza obej-
mowała zarówno instrumenty dotacyjne, 
jak i zwrotne.

Podsumowanie
W związku ze wzrostem znaczenia progra-
mów pomocy zwrotnej w perspektywie fi-
nansowej 2014–2020 należy uznać za nie-
zbędne rozszerzenie publicznej ochrony 
środków finansowych Unii Europejskiej 
w zakresie ich zwrotu w przypadku niepra-
widłowego wykorzystania, o instrumen-
ty finansowania zwrotnego o charakterze 

dłużnym i poręczeniowym. Takie działa-
nie jest zgodne z ramowymi przepisami 
UE dotyczącymi ochrony środków finan-
sowych, a dotychczasowy brak właściwych 
rozwiązań może wynikać jedynie z margi-
nalizowania tego rodzaju pomocy.

Regulacja zwrotu środków w obecnie 
obowiązującym art. 207 ufp określa jedy-
nie zwrot samych środków. W zakresie in-
strumentów dłużnych zasadne jest – poza 
koniecznością zwrotu środków – rozszerze-
nie sankcji o zwrot ekwiwalentu pomocy. 
W przypadku instrumentów poręczenio-
wych prawodawca powinien jednoznacz-
nie wskazać, że zwrot dotyczy środków,  
których przedmiotem zabezpieczenia są 
środki publiczne. Należy również zmody-
fikować przepisy odnoszące się do zwrotu 
środków przeznaczonych na programy po-
mocy zwrotnej. Modyfikacja ta powinna 
uwzględniać rozszerzenie zakresu przed-
miotowego art. 168 i 169 ufp o instrumen-
ty pozadotacyjne, takie jak pożyczki port-
felowe oraz regwarancje.

Dariusz Kowalski
doktorant w Katedrze Finansów  
Publicznych i Prawa Finansowego
Wydziału Prawa  
Uniwersytetu w Białymstoku

22	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) nr  1303/2013 z  17.12.2013  r. ustanawiające 
wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu 
Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiej-
skich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne doty-
czące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu 
Spójności i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) 
nr 1083/2006 (DzUrzUE.L.347 z 20.12.2013 r., s. 320).
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W związku z  trwającymi równolegle 
w Polsce obchodami 25. rocznicy obale-
nia komunizmu prezes NIK przypomniał 
uczestnikom Kongresu o tym wydarzeniu. 
Wszystkim obecnym na Kongresie sze-
fom europejskich najwyższych organów 
kontroli (NOK) wręczył pamiątkę z tej 

okazji – znaczek Poczty Polskiej poświę-
cony 25-leciu Święta Wolności. 

Prezes Krzysztof Kwiatkowski podzięko
wał również, w szczególności prezesowi 
Trybunału Obrachunkowego Portugalii 
Guilherme d’Oliveira Martinsowi, za wspie-
ranie w latach 80. ubiegłego wieku opozycji 
demokratycznej w Polsce1. Wszyscy uczest-
nicy otrzymali także pamiątkowe plakietki. 

Współpraca 
międzynarodowa

IX Kongres EUROSAI w Hadze

IX Kongres Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli  
(EUROSAI) został zorganizowany w Hadze od 16 do 19 czerwca 2014 r. 
Wzięło w nim udział blisko 60 delegacji z całej Europy – polskiej przewod-
niczył prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski.

Ulepszamy jakość swoich działań

1	 Prezes Guilherme d’Oliveira Martins został odznaczony wcześniej Orderem Zasługi przez Prezydenta RP 
i Medalem Wdzięczności przez Europejskie Centrum Solidarności.
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Kongres EUROSAI jest najwyższym or-
ganem tej organizacji2. W jego skład wcho-
dzą wszystkie członkowskie najwyższe 
organy kontroli3. Zwoływany jest raz na 
trzy lata przez NOK przejmujący prezy-
dencję w EUROSAI. W tym roku gospo-
darzem Kongresu była Powszechna Izba 
Obrachunkowa Holandii. 

Przewodni temat Kongresu stanowiły 
innowacje. Najwyższy organ kontroli nie- 
przerwanie powinien dążyć do ciągłego 
ulepszania jakości swoich działań, poszu-
kiwać rozwiązań zapewniających wzrost 
efektywności metod pracy, a przede 
wszystkim kontroli. Dlatego też organi-
zatorzy Kongresu, opierając się również 
na osiągnięciach Kongresu EUROSAI dla 
Młodych YES4, zdecydowali o umożliwie-
niu uczestnikom podjęcia dyskusji na temat 
roli innowacji w NOK jako narzędzia dłu-
gookresowego wzrostu jakości jego prac. 

W trakcie Kongresu odbyły się prezen-
tacje i prelekcje zewnętrznych ekspertów 
w dziedzinie innowacji, a także warsztaty 
prowadzone przez przedstawicieli ponad 
połowy europejskich NOK. Warsztaty 
umożliwiły wymianę doświadczeń i zapo-
znanie się z ciekawymi rozwiązaniami za-
stosowanymi przez inne NOK. W ich trak-
cie dyskutowano między innymi o nowym 

podejściu do zapewnienia przejrzystości 
działań sektora publicznego, współpracy 
z innymi instytucjami publicznymi, spo-
sobach komunikacji NOK ze społeczeń-
stwem, innowacyjnych narzędziach pre-
zentacji danych oraz sposobach włączenia 
obywateli do działań NOK, o rozpoznawa-
niu zagrożeń korupcją w sektorze publicz-
nym. Najwyższa Izba Kontroli, wspólnie 
z Trybunałem Obrachunkowym Portugalii, 
zorganizowała warsztaty poświęcone za-
rządzaniu kwestiami etycznymi w NOK. 
Efektem warsztatów będzie oświadcze-
nie przygotowane przez grupę zadaniową 
EUROSAI ds. kontroli i etyki5, wzywają-
ce europejskie NOK do zwrócenia uwagi 
na te kwestie. 

Na posiedzeniach Zarządu EUROSAI 
oraz sesjach plenarnych Kongresu zapre-
zentowano sprawozdania z działalności 
EUROSAI w latach 2011–2014 oraz rapor-
ty z działań grup roboczych i zadaniowych 
organizacji6. Przedstawiono także sprawoz-
danie z dotychczasowej realizacji planu stra-
tegicznego EUROSAI na lata 2011–2017. 
Warto przypomnieć, że NIK, przewod-
nicząc EUROSAI w latach 2008–2011,  
zainicjowała przygotowanie tego planu. 

Kongres jednomyślnie zaakceptował 
przejęcie przez NIK przewodnictwa 

2	 EUROSAI powstała w 1990 r. w Madrycie jako regionalna grupa robocza Międzynarodowej Organizacji 
Najwyższych Organów Kontroli – INTOSAI.

3	 Obecnie EUROSAI zrzesza 50 członków, w tym NOK z 49 krajów oraz Europejski Trybunał Obrachunkowy.
4	 Szerzej na temat Kongresu EUROSAI dla Młodych YES [w:] G. Haber: Pierwszy Kongres EUROSAI 

dla Młodych „YES”, „Kontrola Państwowa” nr 1/2014.
5	 NIK jest członkiem tej grupy od października 2013 r.; więcej informacji o grupie: 
	 <http://www.eurosai-tfae.tcontas.pt/default.aspx>.
6	 Grupy robocze i  zadaniowe EUROSAI: grupa robocza ds. technologii informatycznych, grupa robocza 

ds. kontroli środowiskowych, grupa robocza ds. kontroli wykorzystania funduszy na rzecz katastrof i klęsk żywio-
łowych, grupa zadaniowa ds. kontroli i etyki, a także Komitet Monitorujący ds. elektronicznej bazy danych 
dobrych praktyk w kontroli jakości. Więcej informacji zob. <http://www.eurosai.org/en/working-groups>.
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w grupie roboczej EUROSAI ds. technolo-
gii informatycznych7, a przedstawiciel NIK 
zaprezentował plan działań grupy na ko-
lejne lata. Ponadto delegacja NIK aktyw-
nie włączyła się w poparcie wniosku NOK 
Ukrainy o przekształcenie grupy zadanio-
wej ds. kontroli wykorzystania funduszy 
na rzecz katastrof i klęsk żywiołowych 
(której przewodzi NOK Ukrainy) w stałą 
grupę roboczą. 

Podczas Kongresu, z inicjatywy prezesa 
NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego, spotkali 
się szefowie delegacji NOK Czech, Estonii, 
Litwy, Łotwy, Polski, Słowacji, Ukrainy 
i Węgier. Spotkanie miało na celu podję-
cie współpracy na rzecz wzmocnienia po-
tencjału instytucjonalnego NOK Ukrainy, 
szczególnie w zakresie kontroli środków 
europejskich. 

W maju br. Komisja Europejska podję-
ła decyzję o przyznaniu Ukrainie znacz-
nych środków finansowych w ramach 
pakietu pomocowego. Duża część tych 
środków będzie podlegała kontroli Izby 
Obrachunkowej Ukrainy. Dlatego NOK 
krajów Grupy Wyszehradzkiej (w tym 
Polski) oraz krajów bałtyckich postano-
wiły podzielić się swymi doświadczenia-
mi i wiedzą w tym zakresie. Na spotka-
niu w Hadze ustalono, że NIK będzie 
gospodarzem pierwszego szkolenia dla 
kontrolerów ukraińskich, które jest pla-
nowane na listopad br. Obecnie trwają 
prace nad szczegółowym jego progra-
mem. Uczestnicy spotkania wyrazili 

zadowolenie z podjęcia przez Polskę ta-
kiej inicjatywy, a szefowie wszystkich 
ośmiu NOK zapowiedzieli swój udział 
w inauguracji szkolenia. 

Ponadto, szefowie NOK Azerbejdżanu, 
Białorusi, Kazachstanu, Mołdawii, Polski, 
Rosji, Ukrainy, Węgier i Włoch podpisali  
w Hadze sprawozdanie z kontroli równo-
ległej wykorzystania funduszy na rzecz 
zapobiegania i eliminacji skutków ka-
tastrof i klęsk żywiołowych8. Kontrolę 
zrealizowano w ramach prac grupy zada-
niowej EUROSAI ds. kontroli wykorzy-
stania funduszy na rzecz katastrof i klęsk 
żywiołowych, której przewodniczy Izba 
Obrachunkowa Ukrainy.

Na tle innych państw, które uczestni-
czyły w kontroli, polski system reagowa-
nia na klęski żywiołowe prezentuje się jako 
kompletny i skuteczny. W trakcie przepro-
wadzania kontroli (2012 r.) Izba wytknęła 
wprawdzie pewne luki w przepisach (za-
siłki dla powodzian wypłacane były wedle 
wytycznych sekretarza stanu w MSWiA, 
a nie jak wymaga tego polskie prawo, na 
podstawie co najmniej rozporządzenia), 
ale braki te nie utrudniły udzielania po-
mocy, która została przekazana w wystar-
czającej wysokości i na czas, a następnie 
rzetelnie rozliczona.

Agnieszka Morawska
Departament Strategii NIK

7	 Więcej informacji o grupie: <http://www.eurosai-it.org>.
8	 Pełny tekst sprawozdania: <http://www.nik.gov.pl/plik/id,6667.pdf>.



Nr 4/lipiec-sierpień/2014  159 

	  współpraca międzynarodowa

Jacek Mazur

Kongresy prawa konstytucyjnego są organi-
zowane co 3-4 lata przez Międzynarodowe 
Stowarzyszenie Prawa Konstytucyjnego1. 
W Oslo dyskutowano między innymi 
na temat: funkcjonowania sądownic-
twa konstytucyjnego; realizacji zasad 
podziału i współdziałania władz; re-
spektowania pluralizmu w działalności  
organów państwa; kwestii partii politycz-
nych i wyborów parlamentarnych; demo-
kracji bezpośredniej; stosowania konsty-
tucji w różnych systemach społecznych; 
konstytucyjnych możliwości zapobiegania  
i zwalczania terroryzmu; ustroju państw 
federalnych; konstytucyjnej problema-
tyki migracji; relacji konstytucji do mass 
mediów i internetu. 

Po raz pierwszy na kongresie prawa 
konstytucyjnego rozpatrywano sprawy 
finansów publicznych oraz rozliczalno-
ści władz publicznych za odpowiednie 
wydatkowanie środków: na odrębnym 
seminarium omówiono rolę konstytucji 
w zapobieganiu i przezwyciężaniu kryzy-
sów finansowych, w tym wpływ obecne-
go kryzysu na zwiększenie uprawnień wła-
dzy wykonawczej (kosztem parlamentu) 
i nowe rozwiązania w Unii Europejskiej  
(m.in. traktat o stabilności, koordynacji 
i zarządzaniu w unii gospodarczej i walu-
towej, europejski okres oceny). 

W ostatnim półwieczu świat został po-
stawiony w obliczu wielu kryzysów: glo-
balnych, regionalnych czy dotyczących 
poszczególnych państw. Zwykle natych-
miastowa reakcja miała charakter fiskalny 

IX Światowy Kongres Prawa Konstytucyjnego

Konstytucje a kryzys finansowy

IX Światowy Kongres Prawa Konstytucyjnego odbył się w  Oslo  
16–20 czerwca 2014 r. Uczestniczyło w nim ponad 600 osób z 88 kra-
jów, w tym 20 z Polski, między innymi sędziowie Trybunału Konstytu-
cyjnego oraz pracownicy naukowi PAN i szkół wyższych.

1	 International Association of Constitutional Law – Association Internationale de Droit Constitutionnel; 
http://www.iacl-aidc.org/en/. Wśród celów stowarzyszenia jest m.in. wspieranie rozwoju nauki prawa 
konstytucyjnego, promowanie wymiany myśli i doświadczeń, wspieranie badań teoretycznych i porów-
nawczych, rozwijanie świadomości konstytucyjnej i demokratycznej (art. 4 statutu).
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i gospodarczy, dopiero później następowały 
zmiany w regulacji prawnej. Łączne skutki 
kryzysu i reakcji na niego mogą mieć istot-
ne znaczenie dla konstytucyjnego syste-
mu władzy w państwie, a także wobec po-
szczególnych instytucji państwowych oraz 
instytucji ponadnarodowych lub między-
narodowych. Przedmiotem dyskusji była 
krytyczna analiza reagowania na kryzysy 
finansowe w celu ukazania możliwości ra-
dzenia sobie z nimi oraz lepszego zrozu-
mienia ich wpływu na podstawowe zało-
żenia demokracji.  

Stworzyło to okazję do poruszenia na 
ważnym i opiniotwórczym forum pro-
blematyki najwyższych organów kon-
troli – i to w kilku aspektach. Na kon-
gres opracowałem referat Constitutional 
mechanisms that may serve establishing 
a fiscal policy and settling its execution 
(„Mechanizmy konstytucyjne, które mogą 
służyć ustanowieniu racjonalnej polityki 
fiskalnej oraz rozliczeniu z jej wykona-
nia”), który został opublikowany na stro-
nie internetowej kongresu2 i omówio-
ny w ramach seminarium „Konstytucje 
a kryzys finansowy”. Przedmiotem refe-
ratu były – na podstawie przepisów kon-
stytucji i praktyki ustrojowej wybranych 
państw: 1. Procedury ostrożnościowe i na-
prawcze dotyczące długu publicznego i de-
ficytu budżetu państwa; 2. Szacowanie 
skutków makroekonomicznych pro-
gramów wyborczych; 3. Rady fiskalne; 
4. Urzędy statystyczne; 5. Najwyższe 
organy kontroli; 6. Procedura udzielania 

rządowi absolutorium z wykonania bu-
dżetu państwa. 

W dyskusji przedstawiłem praktykę 
(Holandii, Wielkiej Brytanii i USA) oraz 
rozwiązania ustawy przyjętej w Belgii 
w kwietniu tego roku dotyczące sporzą-
dzania oceny oraz publicznej prezentacji 
możliwych skutków makroekonomicznych 
programów wyborczych. Wyraziłem też po-
stulat rozważenia przez środowisko prawa 
konstytucyjnego optymalnego zakresu re-
gulacji konstytucyjnej organów, które wspo-
magają parlament i rząd w ustalaniu poli-
tyki fiskalnej (najwyższe organy kontroli, 
rady fiskalne, urzędy statystyczne). Z kolei 
w dyskusji na seminarium w sprawie stoso-
wania zasady podziału władz podniosłem, 
że większość referatów ogranicza się do ana-
lizy relacji między organami tradycyjnie 
zaliczanymi do trzech władz (parlament, 
rząd, sądy), podczas gdy w wielu krajach 
funkcjonują obok tego organy, które z tru-
dem można zaliczyć do jednej z wymie-
nionych władz lub są wyraźnie poza tym 
systemem (ombudsman, najwyższe orga-
ny kontroli, rady fiskalne, rady ds. sądow-
nictwa, centralne komisje wyborcze, rady 
ds. mediów itd.) sugerując, że w przyszło-
ści ta właśnie problematyka może stać się 
w większym stopniu przedmiotem rozwa-
żań prawa konstytucyjnego.

dr Jacek Mazur
radca Prezesa NIK 

2	 https://www.jus.uio.no/english/research/news-and-events/events/conferences/2014/wccl-cmdc/
wccl/papers/ws12/w12-mazur.pdf. 



Z życia NIK 

WICEPREZES MARIAN CICHOSZ  
POŻEGNAŁ SIĘ Z NAJWYŻSZĄ IZBĄ KONTROLI

Wiceprezes dr Marian Cichosz odszedł 
z NIK w związku z nominacją na Konsula 
Generalnego Rzeczypospolitej Polskiej 
w Hamburgu. W sali im. Waleriana Pańki 
31 lipca br. odbyło się jego pożegnanie z kie-
rownictwem NIK i pracownikami (na fot. 
z prawej Marian Cichosz, z lewej prezes NIK 
Krzysztof Kwiatkowski). 

Podczas uroczystości odchodzący wice-
prezes podziękował współpracownikom 
i wspominał ponaddziesięcioletnią pracę 
w Izbie. W  2000 r. objął stanowisko dy-
rektora Delegatury NIK w Lublinie i funk-

cję tę pełnił do 2007 r. W latach 2007–2009 piastował stanowisko sekretarza stanu 
w Ministerstwie Sprawiedliwości, a od sierpnia 2009 r. prowadził własną kancelarię  
adwokacką. 16 września 2011 r. został powołany przez Marszałka Sejmu, na wniosek 
prezesa NIK, na stanowisko wiceprezesa NIK. Koordynował między innymi prace zwią-
zane z oceną funkcjonowania przepisów ustawy o NIK oraz opracowaniem propozycji 
zmian w tym zakresie. Jest prawnikiem i ekonomistą, współautorem książek, autorem 
licznych artykułów i opracowań na temat administracji publicznej, przebiegu procesów 
prywatyzacyjnych, funkcjonowania służby więziennej.

Marian Cichosz wydał kilka tomików poezji – pracownicy mieli możliwość usłyszenia 
jego wierszy podczas wieczoru poetycko-muzycznego w UKSW w Warszawie.

(red.)
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Ochrona danych osobowych w praktyce 

Leszek Kępa, Difin, Warszawa 2014, s. 336.

Kompendium poświęcone praktycznym problemom stosowania ustawy o ochronie  
danych osobowych w przedsiębiorstwie ma przede wszystkim pomóc przedsię-
biorcom spełniać wymagania ustawy, może też być przydatne dla osób i instytucji  
kontrolujących przestrzeganie prawa w tym zakresie. Pierwszy rozdział zawiera tekst 
i interpretację ustawy, w następnych omówiono kwestie rozpoznawania, gromadze-
nia, przetwarzania, zabezpieczania, przechowywania i usuwania tych danych. Kolejne 
rozdziały dotyczą nadzoru nad bezpieczeństwem danych, form kontrolowania prawi-
dłowości postępowania z tymi informacjami oraz kar, jakie przewidziane są w wypad-
ku poważnych naruszeń przepisów w omawianym obszarze prawa. W końcowej części 
pracy autor przedstawił planowane zmiany w polskich i europejskich przepisach z za-
kresu ochrony danych osobowych.

Europejskie modele samorządu terytorialnego. Stan obecny 
i perspektywy

Jacek Wojnicki (red. nauk.), Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2014, s. 417.

Autorami dwudziestu jeden rozpraw poświęconych rozmaitym aspektom funkcjonowa-
nia władz lokalnych zarówno w Polsce, jak i w innych krajach Europy, są pracownicy na-
ukowo-dydaktyczni wielu polskich uczelni i placówek badawczych. Książka podzielona 
została na dwie części. W pierwszej – obszerniejszej, zamieszczono artykuły dotyczące 
różnych przejawów funkcjonowania samorządu lokalnego w państwach Europy należą-
cych do Unii Europejskiej, jak też znajdujących się poza jej granicami (Rosja, Białoruś). 
Część druga zawiera rozprawy przedstawiające aspekty prawno-instytucjonalne pol-
skiego samorządu terytorialnemu różnych szczebli po roku 1989.

Sygnały  
o książkach 
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Polski system penitencjarny. Racjonalizacja kosztów 

Joanna Felczak, DIFIN, Warszawa 2014, s. 282.

Związki między kosztami ponoszonymi na politykę karną państwa a efektywnością 
tej polityki, wyrażającą się spadkiem przestępczości oraz sukcesami w resocjalizacji 
przestępców, autorka przeanalizowała na przykładzie sytuacji w Polsce, z uwzględnie-
niem badań porównawczych dotyczących innych krajów Unii Europejskiej i Stanów 
Zjednoczonych. Dwa pierwsze rozdziały obejmują kwestie podstawowe polityki kar-
nej, systemu penitencjarnego oraz przyczyn i implikacji procesu karania. Rozdziały trze-
ci i czwarty stanowią opisy funkcjonowania systemu penitencjarnego w Polsce i innych 
krajach. Zasadniczy dla omawianej tematyki jest rozdział piąty, przedstawiający roz-
wiązania pozwalające efektywnie racjonalizować koszty więziennictwa w systemie pe-
nitencjarnym. Książka zawiera także obszerną bibliografię.

Kryzys a polityka stabilizacyjna w Unii Europejskiej

Piotr Albiński (redakcja), Szkoła Główna Handlowa w Warszawie  
– Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2014, s. 275.

Efektem programu badawczego zrealizowanego przez grono pracowników naukowych 
Szkoły Głównej Handlowej w Warszawie jest publikacja mająca na celu zrekonstruowa-
nie wpływu kryzysu finansowo-gospodarczego na politykę Unii Europejskiej od 2007 r., 
a także przeanalizowanie podejmowanych przez organy Unii środków stabilizacyjnych. 
Uwaga autorów skoncentrowana została na trzech aspektach kryzysu: związanych z ban-
kowością, sferą realną i finansów publicznych oraz na istniejących między nimi sprzę-
żeniach. Poszczególne teksty zgrupowane zostały w czterech rozdziałach. Pierwszy ma 
charakter wprowadzający, zawiera podstawowe definicje oraz charakterystykę głównych 
zjawisk związanych z kryzysem. Rozdział drugi poświęcony jest pierwszej fazie kryzy-
su, którego zapalnikiem było bankructwo banku inwestycyjnego Lehman Brothers we 
wrześniu 2008 r., a skutkiem – głęboka recesja i zaburzenia w sektorze finansów publicz-
nych. Rozdział trzeci dotyczy drugiej fazy kryzysu i zawiera analizy podjętych przez UE 
licznych działań stabilizacyjnych w kwestii polityki fiskalnej krajów członkowskich oraz 
narastającego długu publicznego. Rozdział czwarty odnosi się do międzynarodowej de-
baty na temat działań stabilizacyjnych Unii oraz projektowanych reform instytucjonal-
nych w jej obrębie, mających zapobiegać przyszłym kryzysom i zaburzeniom gospodar-
czym. W zakończeniu dokonano syntezy przeprowadzonych analiz oraz odpowiedzia-
no na postawione na wstępie pytania badawcze.
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Auditing  	 	 8
 
NIK President’s Address at the Parliament  	   8
In July 2014, President of NIK Krzysztof Kwiatkowski presented the lower house of the 
Polish Parliament, i.e. the Sejm, with the Analysis of the Execution of the State Budget and 
the Monetary Policy Guidelines in 2013 and the Report on the Activities of the Supreme 
Audit Office in 2013. The first document was developed by the Supreme Audit Office 
on the basis of the state budget execution audit carried out at public finance sector 
entities, and its own analyses. The audits were carried out at 91 administrators of budget 
parts and selected administrators of the lower level, including those that implement 
financial programmes with co-financed from European funds. The audits also covered 
financial plans of 28 earmarked funds, six implementing agencies and three state 
legal persons. Selected local self-government entities were also audited that received 
subsidies from the state budget. Also, the servicing of the state budget and European 
funds budget by the National Bank of Poland (NBP) and the National Economy Bank 
(BGK) was audited by NIK. For the first time, NIK’s analysis presented, in a broader 
manner, the outcomes of public spending in the areas of significant importance for the 
quality of the citizens’ lives. While the report on NIK’s activities dealt with, among 
others, other audits – last year NIK sent 189 pronouncements on audit results to the 
Sejm. Thanks to repair measures taken after NIK’s audits, some 200 million PLN 
have been obtained.

 
ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Disciplinary  
Responsibility of Nominated Auditors – Amended Act on  
the Supreme Audit Office  	   34
The provisions on the disciplinary responsibility are set forth in legal acts, while 
lower level regulations cannot provide for the rules of proceeding, much less the rules 

Contents
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of deciding on guild and punishment for deeds considered as disciplinary offence.  
In the previous legal act – after the Constitution of Poland of 2 April 1997 came into 
force – this rule was not obeyed. The provisions of the Act on the Supreme Audit 
Office of 23 December 1994 set out the rules of responsibility in a limited way. The 
amendments to the Act on the Supreme Audit Office resulted in significant changes 
in the disciplinary proceedings. A new chapter has been added to the Act – Chapter 4a 
– that sets forth the rules of disciplinary responsibility of nominated auditors. The 
regulations in the field comprised in the Act are in accordance with the constitutional 
standards. Simultaneously, the Act has introduced several modifications that should 
improve the proceedings in disciplinary cases.

Leszek Murat: Integrity as a Legal and Non-legal Audit Criterion  	   60
Over the nearly seven decades that have passed since NIK was entitled to use “integrity”  
as an audit criterion, this activity has not been thoroughly analysed by scholars. The available 
studies focus only on lexical definition of “integrity” and often present it as a criterion inferior 
to the other two − “legality” and “efficacy”. This article fills the research void by providing 
a framework that identifies the specific qualities of “integrity”. The author verifies the 
credibility of common conceptions of “integrity” by providing examples of audit statements 
from seven Regional Branches of NIK. He concludes that “integrity” is a quasi-normative 
audit criterion and – contrary to the popular belief − its usage within NIK has not decreased 
in recent years. He claims that “integrity” as practiced conforms to various standards that 
do not always match its definition (the actual understanding of this criterion by the NIK 
employees occasionally goes beyond its lexical meaning). Finally, the author stresses out 
that NIK autonomously defines the desired standards of “integrity” of audited institutions 
which may be acceptable but needs to be put under strict internal discipline.

FINDINGS OF NIK AUDITS  	   81

JACEK SZCZERBIŃSKI, MIROSŁAW MIŁOŃ: Professional Activation 
of Persons above the Age of 50 – Mitigating the Results  
of Unemployment  	   81
In the years 2010–2012, the number of unemployed persons over the age of 50 grew 
systematically, and the dynamics of this growth was higher than in the case of other 
groups whose situation on the labour market was special. The Supreme Audit Office has 
audited the way in which the Ministry of Labour and Social Policy and selected 24 local 
labour offices implement programmes for professional activation of the unemployed at 
the age over 50. The audit covered the years 2010–2012 and the year 2013 with regard 
to the effects of activation forms. The authors of the article present the details of the 
results of this audit.
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JAN KOŁTUN: Management of Residue from Urban Waste-Water 
Treatment Plants  	   101
Upon entering the European Union, Poland committed itself to comply with 
the requirements of Council Directive 91/271/EEC of 21 May 1991, concerning urban waste-
water treatment. According to the directive, the residue from the waste-water treatment 
process should be reused whenever possible. While Council Directive 1999/31/EC 
of 26 April 1999 on the landfill of waste obliges the Member States to limit  
the landfill of biodegradable urban waste. Recently, NIK has conducted two audits 
of the management of residue from urban waste-water treatment plants. The audit 
carried out in 2009, as well as that of the last year, have revealed numerous irregularities  
all over the country.

Other Audits of NIK  	   112

Audit Findings Published in June and July 2014 – ed.  	   112
In this section of our bimonthly, we list the audits completed by the Supreme Audit 
Office and published in the form of pronouncements on audit results. In this issue, 
we present the following audits: location of wind farms; measures taken to prevent 
social pathology among children and teenagers; the LIFE+ financial instrument; 
agricultural counselling entities; institutions tasked with supporting homeless people; 
regulating the legal status of estates on which local roads are constructed; recruitment 
and management of the foreign service staff; functioning and safety of electro-energy 
transmission lines; the process of State Treasury companies municipalisation; providing 
safety to persons visiting mountains; the reasonableness of sound walls at the A2 motorway 
from Warszawa to Łódź; the development and implementation of forest management 
plans in the Białowieża Forest.

State and Society  	 	 115

WANDA PEŁKA: Transaction Tax as a Control Instrument 
– Preserving the Stability of Financial Markets in the EU  	   115
The growing volume of international short-term capital transfers, which destructively 
affects the stability of financial markets, as well as high costs that the states had 
to cover to eliminate the effects of the crisis, are the reasons for which governments 
tend to blame financial institutions for generating risks and making markets unstable. 
Since the beginning of 2014, the financial transaction tax has been discussed and argued 
about in the European forum, and is ready to be introduced. The article presents the 
concept of the new tax instrument, to be applied in the European Union Member States. 
In order to discuss the importance of the tax, arguments for its implementation have 
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been listed, as well as consequences of its application in the context of the stability 
of the European financial market. 

JACEK PASTUSZKA: Dysfunction of the Value Added Tax 
– Is VAT an Effective Means of Fiscal Revenue?  	   131
In theory, the VAT is not a cumulative tax and it is neutral as for revenues and costs 
in entities that are obliged to pay it. While in practice, due to the possibility of introducing 
“empty” invoices into legal circulation, both in domestic and Community transactions, 
the VAT system proves defective and exposed to distortions that result in huge losses 
in the Member States’ budgets. The level and scale of fraudulent activities that result 
in fiscal abuse have been growing regularly and systematically which may, in the short-
term perspective, completely disturb the VAT system balance, and more so in the long 
term perspective.

DARIUSZ KOWALSKI: Return of Improperly Spent Public Resources 
– Financial Programmes Co-financed from European Funds  	   147
In accordance with Article 207 (1) of the Act on public finance, if resources designated 
for implementation of programmes co-financed from European funds are used for other 
purposes, if some procedures are breached, or if resources have been obtained unduly, 
they must be returned along with interest. The legislator, however, while introducing 
this principle, has not provided for all types of beneficiary support instruments, nor 
the specifics of the use of refundable support instruments, such as, for example, loans 
or guarantees. This might stem from the marginal scale of such support forms in the 
financial perspective for 2007–2013. Nowadays, however, with entering the 2014–2020 
financial perspective, a departure can be observed among the institutions that manage 
European funds from subsidies to returnable assistance. Therefore, it seems necessary 
to disagree with the thesis that public funds designated for implementation of programmes 
co-financed from European funds are non-returnable by nature, and that only  
non-returnable support should be subject to Article 207 of the Act on public finance 
that sets forth the method for returning funds.

International Cooperation  	 	 156

Agnieszka Morawska: IX EUROSAI Congress in the Hague 
– We Are Improving the Quality of Our Activities  	   156
The IX Congress of the European Organisation of Supreme Audit Institutions (EUROSAI) 
was held from 16 to 19 June 2014 in the Hague. Its main theme was innovations. 
During the Congress, presentations and lectures were delivered by external experts 
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in the field of innovation, as well as workshops were run by representatives from over 
a half of the European SAIs. The Polish delegation to the Congress was headed by 
President of NIK Krzysztof Kwiatkowski. 

JACEK MAZUR: Constitutions and Financial Crisis  	   159
During the IX World Congress of the International Association of Constitutional Law 
(Oslo, June 2014), the workshop was organised entitled “Constitutions and Financial 
Crisis”. The purpose of the discussion was to critically analyse responses to fiscal crises 
with a view to better understanding the phenomenon, the options for dealing with it and 
its implications for the basic principles of democracy. It was observed that the overall 
effect of a fiscal crisis and the responses to it may have profound constitutional significance 
for the constitutional system of the state authorities, as well as for individual state 
institutions, supranational and international institutions. A representative of the Polish 
SAI presented the paper entitled “Constitutional mechanisms that may serve establishing 
a fiscal policy and settling its execution”.

NIK in Brief  	 	 161
 
Vice-President of NIK Marian Cichosz leaves the Office – ed.  	   161

Notes about New Books  	 	 162

Information for Readers and Authors 	   169

Information for Subscribers 	   172
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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 

specjalistyczny, 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, któ-
re ukazały się na łamach „Kontroli Państwowej” począwszy od nr. 6/2011 znajdują się na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum  
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW) 
umożliwia także udostępnianie pełnych tekstów artykułów w bazie CEJSH.
Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujący się oceną czasopism oraz spo-
rządzający ich ranking na podstawie około 30 parametrów zgrupowanych w pięciu kategoriach: 
jakość naukowa, jakość edytorska, zasięg, częstotliwość/regularność/stabilność rynkowa oraz 
jakość techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszło 6000 czasopism.

Zasady publikowania w „Kontroli Państwowej”

1.	Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przeglądowe i poglądowe, poświęcone proble-
matyce związanej z profilem czasopisma – szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz arty-
kuły 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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Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imię nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

3. NIP

4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletów

Dane sprzedawcy:

1. Nazwa firmy: Najwyższa Izba Kontroli, Redakcja „Kontroli Państwowej”

2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27

KUPON PRENUMERATY

Przypominamy o prenumeracie 

Szanowni Prenumeratorzy! 
Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2015 r. wynosi 108 zł + 5% VAT (113,40 zł)  
za 1 komplet, czyli 6 zeszytów (18,90 zł za jeden zeszyt). 
Najwyższa Izba Kontroli od 2 listopada 2011 r. utraciła zwolnienie z podatku VAT i ponownie 
jest jego płatnikiem.
Prosimy o przysyłanie do redakcji jedynie zamówień z podaniem nazwy firmy, dokładnego  
adresu oraz numeru NIP, a należności za prenumeratę prosimy uiszczać dopiero po otrzyma-
niu faktury z podaną kwotą.

Prosimy skorzystać z zamieszczonego poniżej kuponu.
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Projekt graficzny: Studio Graficzne FILE

Skład i łamanie: Sławomir Jakoniuk

Druk i oprawa: Wydział Wydawniczy NIK

Oddano do druku w sierpniu 2014 r.

Nakład 850 egz.

Wersja papierowa jest wersją pierwotną (referencyjną) pisma.

Prenumerata
tel. 22 444 57 81, 22 444 54 01, 22 444 53 11

Cena egzemplarza – 18 zł + VAT. Prenumerata roczna – 108 zł + VAT

Wpłaty na konto: NBP O/O Warszawa, 

nr 14 1010 1010 0036 8122 3100 0000, Najwyższa Izba Kontroli


