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Kontrola i audyt   10

JACEK MAZUR: Kontrole śledcze NOK Wielkiej Brytanii  
– nowa forma działania   10

Krajowy Urząd Kontroli Wielkiej Brytanii (KUK) prowadził dotąd głównie kontrole finansowe 
i wykonania zadań. Jednak w 2013 r. ówczesny Kontroler i Audytor Generalny Amyas Morse 
uznał, że tradycyjne formy nie wystarczą, bowiem wobec zalewu fałszywych informacji 
parlament i obywatele potrzebują szybkiego dostarczania sprawdzonych danych. Zaczęto 
prowadzić kontrole śledcze (investigations), które szybko stały się jednym z głównych 
rodzajów działań KUK; w latach 2013–2020 wydatki na ten cel wynosiły od 8 do 15% 
budżetu instytucji. Ich cechą charakterystyczną są m.in.: aktualne, wywołujące społeczne 
zainteresowanie tematy; krótki czas kontroli; krótkie sprawozdania do 5-6 tys. słów, brak 
ocen i zaleceń. Autor przybliża działanie i organizację KUK, genezę kontroli śledczych oraz 
opisuje proces ich przygotowywania i realizacji. Próbuje także odpowiedzieć na pytanie, 
czy prowadzenie przez KUK kontroli śledczej stanowi działalność kontrolną.

USTALENIA KONTROLI NIK   50

MACIEJ BEREK: Przeciwdziałanie agresywnej optymalizacji podatkowej 
w CIT – aktywność Krajowej Administracji Skarbowej   50
Przeprowadzona przez NIK kontrola „Agresywna optymalizacja podatkowa w zakresie CIT” 
miała odpowiedzieć na pytanie, czy Krajowa Administracja Skarbowa (KAS) prawidłowo 
przeciwdziała temu zjawisku. Izba sprawdziła, czy organy odpowiedzialne za pobór 
podatków są odpowiednio przygotowane oraz dysponują właściwymi instrumentami 
prawnymi. Artykuł przybliża najważniejsze ustalenia NIK. Przedstawia też rozwiązania 
służące ochronie interesów państwa jako podatkobiorcy, jak również gwarantujące ochronę 
podmiotów, które chcą należycie wypełniać swoje zobowiązania podatkowe. Ustalenia 
kontroli pomagają ocenić skuteczność i efektywność działania organów KAS oraz unaocznić 
skalę wykorzystania przez podatników przysługujących im rozwiązań prawnych.
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ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSŁAW SZEWCZYK: System bezpieczeństwa  
obrotu środkami ochrony roślin – konieczne zmiany w prawie   68
Wykorzystywane w produkcji środki ochrony roślin mogą gromadzić się w żywności. 
Stosowanie ich wiąże się więc z ryzykiem, zarówno środowiskowym, jak i zdrowotnym. 
Pomimo odpowiednich uregulowań prawnych w tej dziedzinie, wciąż pojawiają się 
produkty z pozostałościami tych środków i  innych pestycydów przekraczające 
dopuszczalne stężenia. Ze środkami ochrony roślin wiążą się również inne zagrożenia, 
jak np. stosowanie ich niezgodnie z przeznaczeniem, rosnąca sprzedaż preparatów 
fałszywych czy lekceważenie zasad BHP przez rolników. Mając te kwestie na uwadze, NIK 
przeprowadziła ogólnopolską kontrolę dotyczącą działań inspekcji sprawujących nadzór 
nad wprowadzaniem do obrotu i stosowaniem środków ochrony roślin przez producentów 
płodów rolnych oraz nad bezpieczeństwem żywności pochodzenia roślinnego. Sprawdzono 
także efektywność współpracy pomiędzy inspekcjami.

JAROSŁAW STANISZEWSKI, MARZANNA WIERZBICKA:  
Obiekty małej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej  
– nieskuteczny nadzór nad bezpieczeństwem dzieci   82
Część kontroli NIK ma charakter prewencyjny. Taki też był cel badań funkcjonowania 
niewielkich obiektów o charakterze rekreacyjnym lub sportowym. Objęto nimi m.in. place 
zabaw, siłownie plenerowe, skateparki, street workout parki oraz parki linowe. Zbadano 
czy sprawowano nadzór nad ich budową i doposażaniem w nowe urządzenia, należycie 
nadzorowano stan techniczny, stan higieniczno-sanitarny oraz bezpieczeństwo istniejących 
obiektów. Kontrolą objęto wojewódzkie inspektoraty inspekcji handlowej, starostwa 
powiatowe, powiatowe stacje sanitarno-epidemiologiczne, powiatowe inspektoraty 
nadzoru budowlanego, urzędy gmin oraz jednostki zarządzające gminnymi obiektami 
małej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej w pięciu województwach: kujawsko- 
-pomorskim, lubuskim, podlaskim, warmińsko-mazurskim oraz zachodniopomorskim. 
Ogółem sprawdzono 30 jednostek.

MARTA WOJNARSKA: Profilaktyka wad postawy u dzieci i młodzieży  
w szkołach – niewystarczające działania gmin   96
Analizie poddano skuteczność działań właściwych organów na rzecz profilaktyki wad 
postawy uczniów. Oceniono przede wszystkim, czy problem ich rozwoju jest należycie 
rozpoznany i monitorowany, warunki pobytu w  szkołach zorganizowane tak, 
aby minimalizować czynniki sprzyjające powstawaniu wad, czy podejmowano działania 
informacyjne oraz edukacyjne i jaka była ich efektywność. Kontrolą objęto lata 2017–2019. 
Przeprowadzono ją w pięciu województwach: lubuskim, małopolskim, podlaskim, śląskim 
i zachodniopomorskim. W każdym z nich zbadano sytuację w dwóch gminach i czterech 
szkołach podstawowych. Łącznie kontrolą objęto 10 urzędów oraz 20 publicznych szkół 
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podstawowych. Uzyskano też informacje dotyczące wykonanych badań bilansowych 
uczniów oraz liczby rozpoznanych u nich wad postawy od podmiotów leczniczych, 
z którymi dyrektorzy szkół zawarli porozumienie na udzielanie świadczeń pielęgniarki 
szkolnej. W informacji wykorzystano wyniki kontroli Inspekcji Sanitarnej na temat 
przestrzegania obowiązku zapewnienia wyposażenia stanowisk nauki oraz obciążenia 
plecaków. Ponadto w szkołach przeprowadzono badanie ankietowe, w którym wzięło 
udział 741 nauczycieli i 1956 rodziców.

STANISŁAW DZIWISZ: Zapobieganie inwazji barszczy kaukaskich  
w Polsce – potrzebne kompleksowe i systematyczne zwalczanie   109
Barszcze kaukaskie (Sosnowskiego oraz Mantegazziego) były w przeszłości popularne 
jako rośliny miododajne oraz pastewne. W latach 70. i 80. poprzedniego stulecia barszcz 
Sosnowskiego uprawiano niemal w całej Polsce. Po kilkunastu latach, ze względu 
na zmieniony smak mięsa i mleka, zaprzestano jego uprawy, jednakże nie przeprowadzono 
skutecznej likwidacji istniejących stanowisk tej rośliny. Barszcze są trudne do zwalczenia, 
łatwo zajmują nowe tereny i powodują degradację środowiska przyrodniczego, przy 
tym są niebezpieczne dla ludzi i zwierząt. Z tego względu NIK postanowiła sprawdzić, 
czy podejmowane obecnie działania związane z ich likwidacją były skuteczne. Artykuł 
przedstawia szczegółowe wyniki kontroli.

POZOSTAŁE KONTROLE NIK   119  
Wyniki przekazane do publikacji w październiku i listopadzie 2020 r. – red.   119
Rubryka sygnalizuje zakończenie przez Najwyższą Izbę Kontroli badań w wybranych 
obszarach i opublikowanie ich w formie „Informacji o wynikach kontroli”. W tym 
numerze piszemy o kontroli: zarządzania spółką ELEWARR; kosztów zakupu węgla 
przez wytwórców energii elektrycznej; przygotowań do Światowych Igrzysk Sportowych; 
długu publicznego; zarządzania portfelem kapitałowym i inwestycyjnym przez Agencję 
Rozwoju Przemysłu; rządowego modelu wsparcia elektromobilności; systemu finansowania 
badań podstawowych; działań administracji publicznych dotyczących rozwoju dróg 
śródlądowych; inwestycji wojskowych; systemu szkolenia służb mundurowych; 
bezpieczeństwa więźniów; ubezpieczeń rolnych i zwierząt gospodarskich; segregacji 
odpadów; Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie; systemu zwrotu podatku 
VAT podróżującym za wschodnią granicę Polski; pomocy dla samotnych matek z dziećmi; 
przesyłek pocztowych i kurierskich spoza UE; systemu monitorowania niepożądanych 
działań leków; transgranicznego przemieszczania odpadów; dowożenia niepełnosprawnych 
dzieci do szkół i przedszkoli.



spis treści    

8 KONTROLA PAŃSTWOWA

Państwo i społeczeństwo   123

RAFAŁ PIEKARSKI: Koncepcja usług ekosystemów  
– zastosowanie w zarządzaniu publicznym i kontroli państwowej   123
Jednym z najważniejszych współczesnych wyzwań, jeśli nie najważniejszym, jest mini-
malizowanie zagrożeń związanych z kryzysem klimatycznym. Zmiany środowiskowe 
wynikające z nadmiernej eksploatacji zasobów przyrodniczych są źródłem wielu problemów 
społecznych i gospodarczych. Koncepcja usług ekosystemów stanowi odpowiedź na potrzebę 
zrównoważonego zarządzania zasobami naturalnymi. Artykuł przybliża możliwości jej 
wykorzystania w polityce publicznej i regulacjach prawnych (głównie na poziomie unijnym 
i krajowym) oraz wybrane praktyczne sposoby jej zastosowania w zarządzaniu publicznym. 
Zwraca uwagę, że koncepcja może mieć znaczenie dla kontroli państwowej. Daje też możliwość 
szerszego wykorzystania w praktyce kontrolerskiej kryterium gospodarności.

Z życia NIK   149
  
Bliższa współpraca NIK z NOK Słowenii – red.   149
Prezes NIK Marian Banaś podpisał z prezesem Trybunału Obrachunkowego Republiki 
Słowenii Tomažem Veselem umowę o współpracy. Ma ona służyć doskonaleniu metod 
pracy obu instytucji oraz wymianie doświadczeń z kontroli finansów publicznych. Będą 
one prowadzić kontrole równoległe, po wcześniejszym ustaleniu założeń, programu 
i metodyki.
  
Posiedzenie Zarządu INTOSAI i EUROSAI – red.   150
10 listopada 2020 r. prezes Najwyższej Izby Kontroli Marian Banaś wziął udział  
w 74. posiedzeniu Zarządu Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów 
Kontroli (INTOSAI), które z powodu pandemii Covid-19 odbyło się zdalnie. Podczas 
spotkania omówiono postępy w realizacji celów i inicjatyw organizacji. Przyjęto raporty 
z działalności przewodniczącego Zarządu INTOSAI, wiceprzewodniczących i sekretarza 
generalnego. Zarząd zatwierdził także raporty komisji merytorycznych oraz sekretariatów 
organizacji regionalnych, w tym Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli 
(EUROSAI), której NIK jest wiceprzewodniczącym.
  
30-lecie utworzenia EUROSAI – red.   151
W 2020 r. przypada 30-lecie utworzenia Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów 
Kontroli (EUROSAI). Z tej okazji w Ankarze zasadzono 65 europejskich dębów 
– Zarządowi organizacji przewodniczy obecnie prezes Trybunału Obrachunkowego 
Republiki Turcji Seyit Ahmet Baş. Drzewa ofiarowano wszystkim członkom EUROSAI, 
a najbardziej aktywnym przyznano certyfikaty. NIK, od lat aktywnie uczestnicząca 
w pracach organizacji, otrzymała trzy dęby wraz z certyfikatami.
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Kontrola 
i audyt

Najwyższe organy kontroli (NOK) starają się, aby  ich badania dotyczy-
ły spraw ważnych i  aktualnych, obecnych w  mediach, które  wywołują 
powszechne zainteresowanie. Krajowy Urząd Kontroli Wielkiej Bryta-
nii (KUK) od 2013 r. prowadzi kontrole śledcze. Nie chodzi o śledztwa 
w rozumieniu prawa karnego, lecz szybkie zgromadzenie i przedstawienie 
sprawdzonych danych. Tematy są konkretne, aby można je było szybko 
opracować (zwykle w  ciągu 3-4  miesięcy) i  zwięźle opisać (zasadniczo 
tekst nie powinien przekraczać 5000 słów). Zwykle podejmuje się je gdy 
istnieją społeczne obawy, że coś nie działa prawidłowo, zatem ich głów-
nymi adresatami są  nie  tylko organy państwa, lecz również  obywatele. 
Inaczej niż w kontroli finansowej i wykonania zadań, sprawozdania z kon-
troli śledczych prezentują tylko fakty – bez ocen i zaleceń – choć dąży się 
do takiego ich ujęcia, aby czytelnik mógł sam wyciągnąć wnioski. Artykuł 
ukazuje zmiany, które zwiększyły wpływ Izby Gmin na funkcjonowanie 
Krajowego Urządu Kontroli; przedstawia koncepcję i  praktykę kontroli 
śledczych: ich rolę na tle innych działań KUK, tematy, tryb pracy. 

Kontrole śledcze 
NOK Wielkiej Brytanii

Nowa forma działania
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Kontrole śledcze NOK Wielkiej Brytanii   kontrola i audyt

JACEK MAZUR

Krajowy Urząd Kontroli
Ewolucja systemu

Współczesny brytyjski system kontroli 
państwowej powstał około 150 lat temu: 
w 1866 r. ministerstwa zostały zobowiąza-
ne do corocznego sporządzania zestawień 
porównujących wydatki z przyznanymi 
środkami oraz przedkładania ich Komi-
sji Rachunków Publicznych Izby Gmin 
(Public Accounts Committee). Utworzo-
no też stanowisko Kontrolera i Audytora 
Generalnego (Comptroller and Auditor 
General; dalej KiAG), łącząc zadania 
autoryzacji wypłat (funkcja kontro-
lera) i sprawdzania rozliczeń (funkcja  
audytora). 

Generalnie, zasady pozostają wciąż 
te same: parlament uchwala budżet, 
ministerstwa prowadzą działalność 
i wydatkują środki oraz przedstawiają 
sprawozdania, KiAG kontroluje, Komi-
sja Rachunków Publicznych rozpatruje 
wyniki kontroli i przedkłada wnioski 
Izbie Gmin1. Nastąpiły jednak zmiany. 
Ustawa z 1866 r. wymagała, aby KiAG 

1 Na temat brytyjskiego systemu rozliczalności zob. dokument Ministerstwa Skarbu Managing�public�money, 
HM Treasury, July 2013 with annexes revised as at September 2019, <https://assets.publishing.service.
gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/835558/Managing_Public_Money 
__MPM__with_annexes_2019.pdf> dostęp 17.10.2020.

2 Ustawa z 13.5.1983 o kontroli krajowej (National�Audit�Act�1983), dalej: „ustawa z 1983 r.”; <https://www.
legislation.gov.uk/ukpga/1983/44/contents/enacted> dostęp 1.10.2020. Na temat historii brytyjskiego 
systemu kontroli państwowej: R. Szawłowski: Kontrola�państwowa�w�Wielkiej�Brytanii, „Kontrola Państwo-
wa” nr 2/1957; State�Audit�in�the�European�Union, UK National Audit Office, London 2005, pp. 260-269; 
D. Dewar, W. Funnell: A�History�of�British�National�Audit:�The�Pursuit�of�Accountability, Oxford 2017.

3 J. Mazur: Kontroler�i�Audytor�Generalny�Wielkiej�Brytanii, „Kontrola Państwowa” nr 1/1995. Na temat po-
szczególnych aspektów pracy Krajowego Urzędu Kontroli zob. J. Kobeszko: Kontrola�finansowa�realizowa-
na�przez�Narodowy�Urząd�Kontroli�Wielkiej�Brytanii, „Kontrola Państwowa” nr 4/1995; T. Bolek, M. Góra: 
Narodowy�Urząd�Kontroli�Wielkiej�Brytanii�–�niektóre�aspekty�działalności�kontrolnej�i�organizacji, „Kontro-
la Państwowa” nr 2/1996; J. Owczarek: Value�for�money,�czyli�efekt�za�pieniądze, „Kontrola Państwowa” 
nr 3/1997; J. Ashcroft: Mierzenie�efektów�działalności�Narodowego�Urzędu�Kontroli�Wielkiej�Brytanii,  

i jego urzędnicy oceniali każdą transak-
cję, co wraz z rozszerzaniem działalności 
rządu (zwłaszcza od I wojny światowej) 
było coraz mniej realne. Spowodowało 
to pierwszą zmianę systemową: ustawa 
z 1921 r. dopuściła badanie tylko wybra-
nych transakcji, upoważniając do wyko-
rzystania resortowych mechanizmów 
kontroli. Druga ważna zmiana nastąpiła 
po II wojnie, kiedy obok poświadczającej 
kontroli finansowej (certification audit) 
rozpoczęto kontrole działalności admi-
nistracji z punktu widzenia oszczędno-
ści, wydajności i skuteczności (kontrola 
wykonania zadań, zwana w Wlk. Bryta-
nii value for money audit), początkowo 
bez ustawowego upoważnienia, rozsze-
rzająco interpretując uprawnienia do kon-
troli rozliczeń. Dopiero na mocy ustawy 
z 1983 r.2 KiAG otrzymał wyraźną pod-
stawę do prowadzenia tego rodzaju badań. 

Nowa konstrukcja organu kontroli

Kształt brytyjskiego systemu kontroli 
państwowej, jaki funkcjonował w koń-
cu XX w., przedstawiono we wcześniej-
szych publikacjach3. Na mocy ustawy
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 z 2011 r.4 nastąpiła reforma, która wprowa-
dziła nowy sposób zarządzania najwyższe-
go organu kontroli oraz zwiększyła wpływ 
Izby Gmin.

Od 2012 r., zamiast jednoosobowego or-
ganu z podległym aparatem urzędniczym, 
najwyższy organ kontroli Wielkiej Brytanii 
tworzą dwa połączone organy: Kontroler 
i Audytor Generalny, wspomagany przez 
Krajowy Urząd Kontroli (National Audit 
Office) oraz Zarząd Krajowego Urzędu 
Kontroli (National Audit Office Board), co 
nawiązuje do modelu zarządzania w sekto-
rze prywatnym. Konstrukcja ta jest sche-
matycznie przedstawiona na rys. 1, s. 13.

Kontroler i Audytor Generalny kieruje 
działalnością kontrolną: ma prawo oceny 
sprawozdań finansowych i działalności 
organów administracji oraz innych pod-
miotów wykorzystujących środki pu-
bliczne, a także przedkładania wyników 
Komisji Rachunków Publicznych (dalej 
także KRP). Wciąż ma silną pozycję 
ustrojową: jest powoływany przez królo-
wą na podstawie petycji Izby Gmin, przy 
czym wniosek o przedłożenie tej pety-
cji może pochodzić tylko od premiera, 

„Kontrola Państwowa” nr 6/1998; M. Pomianowska, S. Grzelak: Działalność�informacyjna�Narodowego�Urzędu�
Kontroli�Wlk.�Brytanii, „Kontrola Państwowa” nr 6/1999; W. Zdasień: Kontrola�„efekt�za�pieniądze”�–�value�
for�money�na�przykładzie�dorobku�Narodowego�Urzędu�Kontroli�Wielkiej�Brytanii, „Kontrola Państwowa” 
nr 2/2001; J. Mazur: Poszukiwanie�wymiernych�wskaźników�oceny�w�kontroli�wykonania�budżetu�państwa�
(Doświadczenia�Wielkiej�Brytanii,�Stanów�Zjednoczonych�i�Portugalii), „Kontrola Państwowa” nr 6/2000; 
J. Mazur: Audyt�wykonania�budżetu�państwa�przez�najwyższe�organy�kontroli�w�niektórych�krajach, „Kontrola 
Państwowa” nr 4/2002; J. Mazur: Kontrola�jakości�postępowania�kontrolnego�w�Narodowym�Urzędzie�Kon-
troli�Wielkiej�Brytanii�(w�zakresie�kontroli�finansowej), „Kontrola Państwowa” nr 5/2003. Krótką, syntetycz-
ną informację o Krajowym Urzędzie Kontroli zawiera publikacja Europejskiego Trybunału Obrachunkowego 
opracowana wspólnie z najwyższymi organami kontroli państw UE: Kontrola�publiczna�w�Unii�Europejskiej, 
Europejski Trybunał Obrachunkowy, Luksemburg 2019, s. 216-224; <https://www.eca.europa.eu/Lists/
ECADocuments/Book_Public_Audit_in_the_EU/Book-Public_Audit_in_the_EU_PL.pdf> dostęp 2.10.2020.

4 Ustawa z 22.3.2011 o odpowiedzialności budżetowej i kontroli krajowej (Budget�Responsibility�and�National�
Audit�Act�2011), dalej: „ustawa z 2011 r.”; <https://obr.uk/docs/dlm_uploads/Budget-Responsibility-and 
-National-Audit-Act-2011.pdf> dostęp 8.8.2020.

działającego za zgodą przewodniczącego 
KRP, który zwyczajowo należy do par-
tii opozycyjnej (tryb ten funkcjonuje 
od XIX w. i został tak skonstruowany, 
aby rozstrzygnięcie wymagało zgody 
obu głównych partii). Wprowadzono 
jednak kadencję, która wynosi 10 lat, 
bez możliwości przedłużenia – dawniej 
okres sprawowania funkcji nie był ogra-
niczony. KiAG może zostać odwołany 
na podstawie zgodnych petycji obu izb 
parlamentu, co nigdy się nie zdarzyło 
i jest raczej trudne do wyobrażenia. 

Ustawa z 2011 r. potwierdziła zasa-
dę, że z tytułu swojej funkcji KiAG jest 
urzędnikiem Izby Gmin (an officer of 
the House of Commons); to określenie 
tytularne, użyte dla zaznaczenia jego 
niezależności jako że urzędnicy Izby 
Gmin nie podlegają rządowi i nie są czę-
ścią służby cywilnej, chodzi też o uwy-
puklenie służebnej roli KiAG wobec 
Izby Gmin (prowadzenie kontroli dla 
Izby i w jej imieniu) oraz prawa nie-
skrępowanego dostępu do niej. Gene-
ralnie, KiAG decyduje o tematach, pro-
cedurze i metodyce kontroli: z ustaw 
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wynika obowiązek prowadzenia wstęp-
nej kontroli otwierania kredytów bu-
dżetowych (funkcja kontrolera) i na-
stępczej kontroli finansowej, obowiązują 
go też wskazania Komisji Rachunków 
Publicznych co do tematów kontroli. 
Natomiast samodzielnie rozstrzyga 
w innych kwestiach kontroli wykona-
nia zadań: o liczbie i tematach kontroli, 
sposobie, w jaki zostaną przeprowadzo-
ne, o treści sprawozdań oraz czy i kiedy 
zostaną przedłożone Komisji Rachun-
ków Publicznych. Ustawa nie określa 
procedury i metodyki kontroli (reguluje 
tylko prawo dostępu do dokumentów); 
w kontroli finansowej stosuje się ogólnie 
przyjęte standardy rachunkowości, zaś 

5 W ustawie z 2011 r. Zarząd KUK został nazwany „Krajowym Urzędem Kontroli” (National�Audit�Office). 
W praktyce organ ten bywa zwykle określany jako „Zarząd” (Board), zaś termin „Krajowy Urząd Kontroli” 
oznacza aparat urzędniczy (patrz dokumenty na stronie Krajowego Urzędu Kontroli: <https://www.nao.org.
uk/about-us/our-work/governance-of-the-nao/nao-board> dostęp 1.10.2020; zob. też Kontrola�publicz-
na…, jw., s. 218-220. W literaturze i mediach brytyjski organ kontroli przyjęto nazywać „Krajowym Urzędem 
Kontroli”, mimo że organami państwa są Zarząd KUK oraz Kontroler i Audytor Generalny; owa terminologia 
stosowana jest także w tym artykule.

w kontroli wykonania zadań – własne 
zasady KUK, które muszą być zgodne 
z międzynarodowymi zaleceniami kon-
troli publicznej.

Zarząd Krajowego Urzędu Kontroli5 
wspiera i doradza KiAG w jego pracy; 
ocenia jakość kontroli i zarządzania oraz 
udziela wiążących wytycznych; nadzoruje 
wykorzystanie zasobów i osiąganie wskaź-
ników wykonania; współdecyduje w spra-
wie rocznego sprawozdania z działalności 
oraz projektów strategii i budżetu KUK; 
współuczestniczy w formułowaniu kodek-
su postępowania ustalającego relacje mię-
dzy Zarządem a KiAG; może upoważnić 
KiAG do prowadzenia innych działań niż 
określone ustawowo, zwłaszcza w obszarze 

Rysunek 1. Organizacja najwyższego organu kontroli Wielkiej Brytanii

Źródło: Opracowanie własne na podstawie ustaw i innych dokumentów regulujących działanie KUK.
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współpracy międzynarodowej6. Zarząd 
składa się z pięciu członków nieetatowych 
(z których jeden pełni funkcję przewodni-
czącego) i czterech członków etatowych: 
KiAG i trzech pracowników KUK. Powo-
łanie przewodniczącego Zarządu następuje 
w tym samym trybie, co KiAG (to znaczy 
przez królową na wniosek premiera uzgod-
niony z przewodniczącym Komisji Rachun-
ków Publicznych). Zapewnia to wysoką 
pozycję i niezależność; pozostali członko-
wie nieetatowi są powoływani przez Ko-
mitet Rachunków Publicznych Izby Gmin 
na wniosek przewodniczącego Zarządu, zaś 
pracownicy KUK – przez Zarząd na wnio-
sek KiAG. Zarząd działa na zebraniach ple-
narnych (zwykle 7 posiedzeń rocznie) oraz 
za pośrednictwem roboczych zespołów, 
w których skład wchodzą tylko członko-
wie nieetatowi: Komitetu Audytu (system 
kontroli wewnętrznej, zarządzanie ryzy-
kiem i ład korporacyjny) oraz Komitetu 
ds. Wynagrodzeń i Nominacji (system płac 
KUK i sprawy stosunku pracy członków 
Zarządu, którzy są pracownikami KUK).

6 Wprowadzenie w 2011 r. szczegółowego nadzoru nad pracą KiAG (poza sprawami kontroli) było wynikiem 
krytycznej oceny działalności Sir Johna Bourna (Kontrolera i Audytora Generalnego w latach 1988–2008), 
któremu zarzucono m.in. spędzanie dużej części czasu pracy w kosztownych – a nie zawsze koniecznych 
– podróżach zagranicznych. Zob. np. A. Whittam Smith: Who�guards�Britain’s�auditing�guardian?�If�Sir�John�
Bourn�wishes�to�travel�a�lot,�he�should�retire�and�do�it�in�his�own�time, “The Independent”, 14 May 2007; 
G. Hurst: ‚Spendthrift’�public�spending�watchdog�to�retire, “The Times”, 26 October, 2007; T. Branigan: 
Big-spending�cost�watchdog�to�retire.�Massive�travel�and�meal�bills�drew�criticism.�Decision‚�not�connect-
ed�to�expenses�row’; “The Guardian”, 26 October 2007. Na postawie tych informacji Komitet Rachunków  
Publicznych Izby Gmin poddał ocenie sposób zarządzania KUK i zaproponował zmiany; Corporate�Governance�
of�the�National�Audit�Office:�Response�to�John�Tiner’s�Review, The Public Accounts Commission, 4 March 
2008, HC402; <https://publications.parliament.uk/pa/cm200708/cmselect/cmpacomm/402/402.pdf> 
dostęp 11.10.2020.

7 <https://www.nao.org.uk/about-us/our-work/governance-of-the-nao/> dostęp 11.11.2020.
8 Organ Izby Gmin utworzony na podstawie ustawy z 1983 r. w celu rozpatrywania projektu i oceny wykonania 

budżetu Krajowego Urzędu Kontroli; na mocy ustawy z 2011 r. jego zadania zostały rozszerzone. W skład 
Komitetu wchodzą: przewodniczący Komisji Rachunków Publicznych, przywódca rządowej większości w Izbie 
Gmin (zarazem minister odpowiedzialny za organizację pracy Izby Gmin i za współdziałanie rządu z Izbą 
– Leader�of�the�House�of�Commons) oraz siedmiu posłów, wybranych spośród osób, które nie są ministrami.

Na tle rozwiązań przyjętych w innych 
krajach konstrukcja NOK Wielkiej Bryta-
nii wydaje się dość złożona. Jak wskazano 
na stronie internetowej KUK „Mechani-
zmy zarządzania Urzędem odzwierciedlają 
jego wyjątkową sytuację prawną, równo-
ważąc potrzebę funkcjonowania odpo-
wiednich systemów kontroli i nadzoru 
z zachowaniem niezależności Kontrolera 
i Audytora Generalnego w podejmowaniu 
decyzji dotyczących kontroli”7.

Relacje z parlamentem

Krajowy Urząd Kontroli wspiera Izbę 
Gmin w rozliczaniu rządu z wydatków 
publicznych. Izba Gmin uczestniczy 
w procesie powołania (i ewentualnie od-
wołania) Kontrolera i Audytora Gene-
ralnego oraz przewodniczącego i innych 
nieetatowych członków Zarządu KUK, 
jak też – za pośrednictwem Komitetu Ra-
chunków Publicznych (Public Accounts 
Commission)8 – nadzoruje pracę KUK, 
zatwierdza strategię i budżet KUK oraz 
ocenia wykonanie.
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W ostatnich latach nastąpiło zacieśnienie 
relacji Krajowego Urzędu Kontroli z Izbą 
Gmin, zarówno w związku z ewolucją prak-
tyki, jak i zmianami ustawowymi. Ustawa 
z 2011 r. rozszerzyła uprawnienia nadzor-
cze parlamentu: obecnie Komitet Rachun-
ków Publicznych zatwierdza dokumenty 
regulujące funkcjonowanie organu kontroli, 
m.in. kodeks postępowania ustalającego 
relacje między Zarządem a KiAG, zasady 
delegowania kompetencji KiAG pracow-
nikom KUK, opłaty podmiotów komer-
cyjnych za prowadzenie kontroli. Ponadto 

9 J. Mazur: Kontroler…, jw., s. 162-163; H. Pajdała: Komisje�w�parlamencie�współczesnym, Warszawa 2001, s. 87-93; 
A.S. Bidwell: Reformowanie�procedur�Izby�Gmin�parlamentu�brytyjskiego�w�XXI�wieku, „Przegląd Sejmowy” nr 3/2012; 
R. Kelly: Select�Committees�core�tasks, House of Commons Library, Briefing Paper No 3161, 2 April 2020.

KiAG jest zobowiązany do uwzględniania 
tematów kontroli wykonania zadań, jakie 
zgłasza Komisja Rachunków Publicznych.

Powiązanie z Izbą Gmin sprawia, że 
organ kontroli stara się rozwijać formy 
pracy, które możliwie najlepiej odpowia-
dają sugestiom i potrzebom Izby, jej komisji 
i poszczególnych posłów. Dawniej KUK 
współdziałał tylko z Komisją Rachunków 
Publicznych – jako ponadpartyjną, obec-
nie współpracuje również z komisjami 
resortowymi9. Sprawozdania z kontroli 
są nadal przedkładane Komisji Rachunków 

Rysunek 2. Relacje Krajowego Urzędu Kontroli z komisjami Izby Gmin
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie ustaw i innych dokumentów regulujących działanie Izby Gmin.
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Publicznych, natomiast komisjom resor-
towym KUK przekazuje inne sprawozda-
nia i materiały, w tym dokumenty podsu-
mowujące wyniki kontroli, jeżeli komisja 
planuje – lub choćby wstępnie rozważa 
– rozpatrzenie danego tematu. Na podsta-
wie danych zawartych w publikowanych 
sprawozdaniach – KUK przedstawia ob-
szary, w których można dokonać ulepszeń, 
a także kluczowe problemy, jakie mogą 
ujawnić się w nadchodzącym roku. NAO 
przygotowuje też notatki, które wspiera-
ją komisje resortowe w ich pracach kon-
trolnych10. 

Rola kontroli śledczych 
w pracach KUK
Roczne sprawozdania KUK podają, jakie 
części rocznego budżetu (National Audit 
Office operating segments) zostały prze-
znaczone na poszczególne rodzaje działań, 
tabela 1, s. 17.

Podstawowymi zadaniami Krajowego 
Urzędu Kontroli są kontrole finansowe 
i wykonania zadań11. Są one realizowane 
w odrębnym trybie i według odmiennej 
metodyki; do ich prowadzenia wymagane 
są różne kwalifikacje zawodowe. Do po-
czątku lat 80. kontrole wykonania zadań 
były częścią kontroli finansowych (dopiero 
ustawa z 1983 r. stworzyła dla nich wy-
raźną podstawę) i były one realizowane 

10 Np. The�Third�Sector�and�Public�Policy�–�Options�for�Committee�Scrutiny, 12 October 2006 (materiał 
dla Komisji Administracji Publicznej); Performance�Brief:�A�summary�of�National�Audit�Office�Reports�of�
the�Department�for�Transport�2007-08, 18 January 2008 (informacja dla Komisji Transportu); Renewable� 
energy:�Options�for�scrutiny, 1 July 2008 (materiał dla Komisji Środowiska); The�work�of�the�Department�for�
International�Development�in�2009-10�and�its�priorities�for�reform, 2 December 2010 (materiał dla Komisji 
Rozwoju Międzynarodowego); Briefing�for�the�Women�and�Equalities�Committee:�The�Equality�and�Human�
Rights�Commission, 12 January 2017 (materiał dla Komisji ds. Równości i Praw Człowieka).

11 KUK nie przeprowadza odrębnych kontroli zgodności (legalności). Ocena, czy kontrolowana działalność jest 
zgodna z przyjętymi normami (np. prawnymi), następuje w kontrolach finansowych i wykonania zadań.

przez tych samych kontrolerów. W latach 
90. pracownicy KUK coraz częściej zaczęli 
specjalizować się w prowadzeniu kontro-
li jednego rodzaju, ale wciąż działo się to 
ramach tej samej jednostki organizacyj-
nej. Obecnie jest podobnie: każde mini-
sterstwo jest kontrolowane przez zespół 
złożony z kontrolerów wyspecjalizowa-
nych w kontroli finansowej lub wykonania 
zadań, którzy różnią się umiejętnościami 
i ukierunkowaniem, ale ściśle współpra-
cują ze sobą.

Kontrola finansowa ma na celu po-
twierdzenie, że sprawozdanie finansowe 
zostało sporządzone w sposób prawdzi-
wy i rzetelny, zaś środki wydatkowano 
tylko na cele i do wysokości kwot okre-
ślonych przez parlament, a ponadto zgod-
nie z przepisami ustawowymi i innymi 
regulacjami. Jest to kontrola poświad-
czająca, zbliżona do audytu w sektorze 
prywatnym, lecz jej zakres jest szerszy. 
Chodzi bowiem o sprawdzenie rozliczeń 
nie tylko z punktu widzenia zgodności 
z ustawami i regułami rachunkowości, 
lecz także realizacji celów parlamentu 
oraz przestrzegania zasad wydatkowa-
nia środków, ustalonych przez parla-
ment i rząd. Tym samym kontrola do-
starcza informacji zarówno o realizacji 
wydatków i dochodów, jak i o sposo-
bie wykorzystania zasobów. Procedura
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kontroli odpowiada zasadom przyjętym 
przez firmy audytorskie, co umożliwia 
porównanie jakości pracy oraz daje pew-
ność, że tryb kontroli był zgodny z uzna-
nymi standardami15. W roku budżetowym 

12 Od 1 kwietnia do 31 marca.
13 Kwoty te nie obejmują wynagrodzenia Kontrolera i Audytora Generalnego i przewodniczącego Zarządu KUK 

które są wypłacane z Funduszu Skonsolidowanego (Consolidated�Fund), a nie z budżetu KUK.
14 Annual�Report�and�Accounts�2013-14, UK National Audit Office, 9 June 2014, p. 85, <https://www.nao.org.

uk/wp-content/uploads/2014/06/NAO-annual-report-2013-141.pdf> dostęp 11.7.2020; Annual�Report�and�
Accounts 2014-15, UK National Audit Office, 16 June 2015, p. 88, <https://www.nao.org.uk/wp-content/
uploads/2015/06/nao-annual-report-2014-15.pdf> dostęp 11.7.2020; Annual�Report�and�Accounts�2015-16, 
UK National Audit Office, 29 June 2016, p. 108, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2016/06/
NAO-Annual-Report-2015-16.pdf> dostęp 11.7.2020; Annual�Report�and�Accounts�2016-17, UK Nation-
al Audit Office, 23 June 2017, p. 106, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2017/06/NAO- 
Annual-Report-and-Accounts-2016-17.pdf> dostęp 11.7.2020; Annual�Report�and�Accounts�2017-18, UK 
National Audit Office, 26 June 2018, p. 104, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2018/06/
NAO-Annual-Report-and-Accounts-2017-18.pdf> dostęp 11.7.2020; Annual�Report�and�Accounts�2018-19, 
UK National Audit Office, 6 June 2019, p. 99, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/06/
NAO-Annual-Report-and-Accounts-2018-19.pdf> dostęp 11.7.2020; Annual�Report�and�Accounts�2019-20, 
UK National Audit Office, 23 June 2020, p. 127, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/06/
nao-annual-report-accounts-2019-20.pdf> dostęp 11.7.2020.

15 J. Mazur: Audyt, jw. – i powołana tam literatura.

2019–2020 KUK poświadczył 404 spra-
wozdania finansowe: ministerstw, innych 
instytucji rządowych, agencji, samodziel-
nych podmiotów publicznych, przed-
siębiorstw (m.in. BBC, Network Rail,  

Tabela 1. Wydatki na główne rodzaje działań KUK w latach 2014–2020 (w mln funtów)
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2014–2015 49,219 16,643  9,520 5,342 1,750 0,200 82,674

2015–2016 49,490 16,932 10,303 4,925 1,367 0,204 83,221

2016–2017 50,468 16,102  9,912 5,079 1,362 0,155 83,078

2017–2018 54,417 13,339 10,392 4,432 1,212 0,113 83,905

2018–2019 57,864 14,600  8,507 4,633 1,024 0,119 86,747

2019–2020 62,047 16,029  7,597 4,331 1,149 0,116 91,269

Źródło: Roczne sprawozdania z działalności KUK14.
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UK Asset Resolution Ltd.) i organizacji 
charytatywnych wspomaganych ze środ-
ków publicznych – na co wydano 68% bu-
dżetu KUK (w latach 2013–2020 na kon-
trole finansowe przeznaczano od 53 do 
68% budżetu).

Kontrola wykonania zadań to badanie 
oszczędności, wydajności i skuteczności, 
z jaką poszczególne organy i instytucje wy-
korzystują środki. Inaczej niż w kontroli 
finansowej, gdzie obowiązek corocznego 
sprawdzenia rozliczeń wynika z ustaw, 
tutaj podstawową sprawą jest selekcja 
tematów kontroli. Zwykle wybierane 
są dziedziny, w których wykorzystano 
największe zasoby lub istnieje wysokie 
ryzyko niegospodarności. Jednak obok ta-
kich obszarów KUK podejmuje także kwe-
stie mogące stanowić przykład dobrego 
zarządzania16. 

O wyborze tematów decyduje KiAG, 
przy czym musi uwzględnić propozycje 
Komisji Rachunków Publicznych (w prak-
tyce wnioski Komisji są rzadkie i dotyczą 
raczej spraw szczegółowych). KUK oce-
nia funkcjonowanie jednostek kontrolo-
wanych oraz formułuje uwagi i zalecenia 

16 Na temat wyboru tematów kontroli zob. Standardy�i�wytyczne�kontroli�wykonania�zadań�na�podstawie�stand-
ardów�kontroli�INTOSAI�i�praktyki�–�ISSAI�3000, Warszawa 2009.

17 J. Owczarek, jw.
18 W ramach kontroli zbadano, czy Ministerstwo Obrony uzyskuje planowane zdolności obronne. Chodziło 

o ocenę dostarczania zdolności obronnych od momentu, w którym Ministerstwo stawia wymagania i roz-
poczyna proces ich pozyskania, aż do osiągnięcia zdolności operacyjnych. KUK zbadał: zakres i przyczyny 
opóźnień i niedociągnięć we wdrażaniu zdolności, kompletność systemu Ministerstwa do monitorowania 
dostarczania zdolności oraz czy Ministerstwo wprowadza odpowiednie rozwiązania w celu zwiększenia 
swoich możliwości w przyszłości. Defence�capabilities�–�delivering�what�was�promised, UK National Audit 
Office, 18 March 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/03/Defence-capabilities 
-delivering-what-was-promised.pdf> dostęp 4.10.2020.

19 Ministerstwo Pracy i Emerytur wprowadziło system, który zastąpił sześć dotychczasowych świadczeń dla osób 
w wieku produkcyjnym (Universal�Credit). Zasiłki są rozliczane i płacone z dołu, przez co wnioskodawcy mu-
szą czekać na wypłatę co najmniej pięć tygodni do złożenia wniosku; równocześnie Ministerstwo umożliwiło 
przekazywanie zaliczek na podstawie szacunkowego obliczenia pierwszej płatności. Po uruchomieniu systemu  

co do kontynuowania dotychczasowego 
sposobu pracy lub wprowadzenia zmian. 
Innym celem kontroli jest możliwość 
zwiększenia oszczędności, wydajności bądź 
wyeliminowania niecelowości w ich pracy 
oraz zachęcenie do stosowania rozwiązań 
sugerowanych przez KUK. 

Ustawa z 1983 r. zakazuje kwestiono-
wania merytorycznych celów działania 
jednostek kontrolowanych – wolno jedynie 
wskazać nieprawidłowości w ich działa-
niu. Ograniczenie to ma największe zna-
czenie dla kontroli skuteczności, gdzie 
kontrolerzy nie mogą podważać celów, 
mogą natomiast oceniać – przykładowo 
– czy zostały sformułowane na podsta-
wie odpowiednio opracowanych i pełnych 
danych, czy kierownik jednostki przeka-
zał je we właściwy sposób do realizacji, 
czy zadania niższych szczebli organizacji 
były z nimi spójne, a informacje o ich wy-
konaniu umożliwiały kierownictwu spra-
wowanie nadzoru itd.17 Tematy kontroli 
z reguły są ujęte problemowo, np. zarzą-
dzanie zdolnościami obronnymi18, dzia-
łania na rzecz zapobiegania oszustwom 
w systemie świadczeń społecznych19,
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zarządzanie zaopatrzeniem w wodę20. 
W roku budżetowym 2019–2020 KiAG 
przedłożył Izbie Gmin 42 sprawozda-
nia z kontroli wykonania zadań; wydatki 
na ten cel wyniosły 18% budżetu KUK 
(w latach 2013–2020 na te kontrole prze-
znaczano od 16 do 20% budżetu).

Inne główne kierunki działania KUK to:
1) kontrole śledcze (o których niżej);
2) współpraca z Izbą Gmin: w roku bu-
dżetowym 2019–2020 KiAG przedsta-
wił wystąpienia ustne i pisemne podczas 
34 posiedzeń Komisji Rachunków Pu-
blicznych21 i 15 posiedzeń innych komi-
sji oraz odpowiedział na 90 pism posłów 
w sprawach przekazania wyników kon-
troli i innych informacji; 10 pracowników 
KUK było delegowanych do sekretariatów 
komisji Izby Gmin. Dla ułatwienia oceny 
zarządzania finansowego i wyników pracy 
ministerstw KUK sporządził 18 komplek-
sowych przeglądów tych instytucji. W la-
tach 2013–2020 na współpracę z Izbą Gmin 
przeznaczano od 5 do 6% budżetu KUK;
3) współpraca międzynarodowa, na 
którą w latach 2013–2020 wydatkowano 
od 1 do 2% budżetu KUK;

media informowały o możliwych oszustwach, np. podawaniu fałszywych danych dla zwiększenia kwoty 
zaliczki oraz wykorzystywaniu danych osób trzecich. Celem kontroli była ocena, jak Ministerstwo radzi 
sobie z oszustwami, czy przewidziało je w swoich ocenach ryzyka, jakie działania podjęto, aby temu zara-
dzić oraz co można zrobić w przyszłości, aby ograniczyć występowanie tego typu oszustw. Universal�Credit�
advances�fraud, UK National Audit Office, 20 March 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/up-
loads/2020/03/Universal-Credit-advances-fraud.pdf> dostęp 4.10.2020.

20 Kontrola skuteczności nadzoru Ministerstwa Środowiska, Wyżywienia i Rolnictwa, w jaki sposób dostar-
cza ono wskazówek organom regulacyjnym i firmom, aby zapewnić długoterminowe dostawy wody: Water�
supply�and�demand�management, UK National Audit Office, 25 March 2020; <https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2020/03/Water-supply-and-demand-management.pdf> dostęp 4.10.2020.

21 W związku z wyborami do parlamentu (grudzień 2019 r.) była to liczba mniejsza niż zwykle, bowiem nie 
organizowano zebrań Komisji w końcu 2019 r. i na początku 2020 r. Dla porównania, w roku budżetowym 
2018–2019 KiAG uczestniczył w 61 posiedzeniach Komisji Rachunków Publicznych.

22 Ustawa z 1866 r. o Skarbie Państwa i Departamencie Kontroli (Exchequer�and�Audit�Department�Act�1866).
23 Tryb kontroli opisał R. Szawłowski, jw., s. 24-25.

4) kontrola wstępna: przepisy ustawy 
z 1866 r.22 uzależniają od zgody KiAG waż-
ność zleceń Ministerstwa Skarbu na otwar-
cie kredytów budżetowych: chodzi o ocenę 
ich legalności23. W latach 2013–2020 na tę 
działalność przeznaczano od 0,1 do 0,2% 
budżetu KUK.

W dokumentach KUK sprawozdania 
z kontroli wykonania zadań i kontroli śled-
czych są zbiorczo określane jako „głów-
ne sprawozdania”, z czego sprawozdania 
z kontroli śledczych stanowią około 1/4 
ogólnej ich liczby, tabela 2, s. 20.

Charakterystyka 
kontroli śledczych
Koncepcja

KUK prowadził dotąd głównie kontrole 
finansowe i wykonania zadań. W 2013 r. 
ówczesny Kontroler i Audytor Gene-
ralny Amyas Morse uznał, że tradycyj-
ne formy nie wystarczą, bowiem wobec 
zalewu fałszywych informacji – parla-
ment i obywatele potrzebują szybkiego 
dostarczania sprawdzonych danych. Za-
częto prowadzić kontrole śledcze (inve-
stigations), które szybko stały się jednym  
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z głównych rodzajów działań KUK; w la-
tach 2013–2020 wydatki na ten cel wy-
nosiły od 8 do 15% budżetu.

Charakterystyczne cechy kontroli śled-
czych KUK to:

 • temat kontroli, który dotyczy spraw 
ważnych, aktualnych, obecnych w me-
diach, wywołujących społeczne zainte-
resowanie;

 • krótki czas kontroli: od zatwierdzenia 
tematu przez KiAG do publikacji spra-
wozdania zasadniczo nie powinno upłynąć 
więcej niż 3-4 miesiące; 

24 Inne rozważane określenia to „kontrola dochodzeniowa”, „doraźna kontrola dochodzeniowa”, „dochodze-
nie kontrolne”, „ustalenia dotyczące faktów”, „informacja o ustalonych faktach”, „informacja o faktach”, 
„analiza”, „przegląd funkcjonalny” (przegląd funkcjonowania administracji w pewnej dziedzinie).

25 „Investigation: 1. C/U śledztwo, dochodzenie (into�sth w sprawie czegoś); be under ~ być przedmiotem dochodze-
nia. 2. U badanie; the issue/problem under ~ (także the issue/problem subject to ~) badane zagadnienie/problem” 
(Nowy�słownik�Fundacji�Kościuszkowskiej�angielsko-polski, redaktor naczelny J. Fisiak, redaktor tomu A. Adamska-
-Sałaciak, New York 2003, s. 773); „Investigation: śledztwo, badanie, dochodzenie (stadium procesu)” (Słownik�
prawniczy�polsko-angielski, Instytut Państwa i Prawa PAN, Wrocław 1986, s. 187); „Investigation: badanie, docho-
dzenie”; (Shorter�technological�dictionary�Polish/English�English/Polish, edited by S. Czerni and M. Skrzyńska, 
Pergamon Press, Wydawnictwa Naukowo-Techniczne, Warszawa 1963, Part 2 English/Polish, p. 107.

26 Polega na ujawnianiu informacji istotnych dla opinii publicznej dzięki śledztwom prowadzonym na wzór  
organów ścigania, ale bez ich udziału; często dotyczą one nadużyć finansowych, nielegalnej działalności 
osób publicznych, szczególnie bulwersujących wydarzeń itd.

 • zakres kontroli: określony możliwie 
konkretnie;

 • ograniczona długość sprawozdania: moż-
liwie do 5000 słów;

 • nieformułowanie ocen i zaleceń.
Powyższe cechy chyba najlepiej odzwier-

ciedla nazwa „kontrola śledcza”24, która 
koncentruje się na wynikach kontroli. Ter-
min oddaje istotę praktyki KUK, a zara-
zem nie jest zbyt odległy od dosłownego 
tłumaczenia słowa „investigations” na język 
polski25. Dodatkową zaletą jest skojarze-
nie z tzw. dziennikarstwem śledczym26. 

Tabela 2. Główne sprawozdania KUK w latach 2013–2019

Rok finansowy Ogółem Sprawozdania  
z kontroli wykonania zadań

Sprawozdania  
z kontroli śledczych

2013–2014 86 66 20 (23,26%)

2014–2015 62 49 13 (20,97%)

2015–2016 66 50 16 (24,24%)

2016–2017 86 68 18 (20,93%)

2017–-2018 65 48 17 (26,15%)

2018–2019 66 54 12 (18,18%)

2019–2020 56 42 14 (25,0%)

Źródło: Roczne sprawozdania z działalności KUK (zob. przypis 14).
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Tematy kontroli

Krajowy Urząd Kontroli tak określa te-
matykę kontroli śledczych: „Prowadzimy 
badania w celu ustalenia faktów w ob-
szarach, w których pojawiają się obawy 
dotyczące wydatków publicznych, takie 
jak niepowodzenia w realizacji programów 
lub nieprawidłowości finansowe. Obawy 
te mogą być zgłaszane przez posłów, 
media lub opinię publiczną, albo mogą 
zostać ujawnione w toku naszej pracy”27. 
W innym dokumencie podano, że „ba-
dania pozwalają ustalić fakty, gdy ko-
respondencja od posłów lub członków 
społeczeństwa, sygnalistów albo ustale-
nia z kontroli finansowej lub wykonania 
zadań wskazują na obawy dotyczące wy-
korzystania środków publicznych. Badania 
te umożliwiają szybki i terminowy opis 
sytuacji lub problemu”28. „Na przykład, 
nasze badanie w sprawie monitorowania, 
inspekcji i finansowania Learndirect Ltd 
(największego brytyjskiego komercyjne-
go dostawcy usług edukacyjnych) zosta-
ło pilnie podjęte w związku z obawami 
wyrażonymi w mediach i zgłoszonymi 
przez posłów” 29.

Przybliżeniu podejmowanych spraw po-
służy wskazanie dwu niedawnych kontro-
li, które wywołały duże zainteresowanie:
1. Naprawa niebezpiecznych elewacji 
w wysokich budynkach.

14 czerwca 2017 r. wybuchł pożar w wie-
żowcu Grenfell Tower w Londynie. Bu-
dynek wzniesiono w latach 1972–1974, 
a w latach 2015–2016 przeszedł gruntowny 

27 Annual�Report�and�Accounts�2019-20, jw., p. 24.
28 Annual�Report�and�Accounts�2018-19, jw., p. 7.
29 Annual�Report�and�Accounts�2017-18, jw., p. 27.

remont, podczas którego m.in. odnowiono 
i wzmocniono elewację. Ogień w ciągu kil-
kunastu minut objął wszystkie 24 piętra. 
Zginęły 72 osoby, ranne zostały 74, wiele 
uznano za zaginione. Głównym powodem 
szybkiego rozprzestrzenienia ognia była ła-
twopalna okładzina z kompozytu aluminio-
wego na zewnątrz budynku. W następstwie 
katastrofy Ministerstwo Mieszkalnictwa, 
Wspólnot i Samorządów Lokalnych ustano-
wiło program bezpieczeństwa budynków. 
W maju 2018 roku przeznaczono 400 mln 
funtów na działania naprawcze w wysokich 
budynkach z mieszkaniami komunalny-
mi, zaś w maju 2019 roku udostępniono 
dalszych 200 mln funtów na rekultywację 
obiektów prywatnych. 

KUK zbadał nadzór nad wymianą nie-
bezpiecznych okładzin. Sprawdzono 
m.in. w jaki sposób Ministerstwo:

 • uzyskuje pewność, że prawidłowo zi-
dentyfikowało wszystkie budynki objęte 
programem i że są one w całości remon-
towane;

 • zarządza realizacją programu;
 • decyduje, które budynki kwalifikują się 

do finansowania.
Stwierdzono, że do kwietnia 2020 r. 

149 z 456 budynków o wysokości 18 me-
trów i więcej, pokrytych niebezpieczną 
okładziną, zostało w pełni odnowionych; 
307 budynków nie zostało naprawionych, 
z czego w 167 nie rozpoczęto jeszcze prac. 
Szybsze były naprawy mieszkań komunal-
nych, natomiast całkowicie wyremonto-
wano tylko 13,5% budynków prywatnych; 
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opóźnienia wiązały się z tym, że podmioty 
prawne odpowiedzialne za poszczególne 
obiekty były czasem trudne do zidenty-
fikowania oraz potrzebowały większe-
go wsparcia w załatwianiu formalności. 
Stwierdzono też, że wiele gmachów z nie-
bezpieczną okładziną nie zostało obję-
tych rządowymi programami, m.in. ho-
tele, domy studenckie i bloki budowane 
na wynajem, a także budynki o wysoko-
ści poniżej 18 metrów. Eksperci uważają, 
że łatwopalne okładziny są niebezpieczne 
w każdych budynkach, zaś ryzyko rośnie 
w domach, gdzie mieszkają osoby starsze 
lub niepełnosprawne. W Wielkiej Brytanii 
jest około 85 tys. obiektów o wysokości 
od 11 do 18 metrów, ale brak danych, jakie 
okładziny wykorzystano na ich elewacjach 
oraz czy funkcjonują tam domy opieki30.

6 lipca 2020 r. Komisja Rachunków Pu-
blicznych rozpatrzyła informację KUK31. 
Po przesłuchaniu przedstawicieli rządu 
i zapoznaniu się z opiniami stowarzyszeń, 
organizacji gospodarczych i innych re-
prezentujących zainteresowane środowi-
ska, 7 września 2020 r. Komisja uchwali-
ła sprawozdanie ze szczegółowymi, sta-
nowczymi postulatami do Ministerstwa 
Mieszkalnictwa, Wspólnot i Samorządów 
Lokalnych32.

30 Investigation�into�remediating�dangerous�cladding�on�high-rise�buildings, UK National Audit Office, 
19 June 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/06/Investigation-into-remediating 
-dangerous-cladding-on-high-rise-buildings.pdf> dostęp 11.10.2020.

31 House of Commons, Public Accounts Committee; Oral� evidence:� Progress� in� Remediating� Dangerous� 
Cladding, HC 406, Monday 6 July 2020; <https://committees.parliament.uk/oralevidence/639/pdf/> dostęp 15.10.2020.

32 House of Commons, Public Accounts Committee; Progress�in�remediating�dangerous�cladding, Sixteenth�
Report�of�Session�2019–21; 7 September 2020; <https://committees.parliament.uk/publications/2561/
documents/25986/default/> dostęp 15.10.2020.

33 Investigation�into�how�government�increased�the�number�of�ventilators�available�to�the�NHS�in�response�to� 
COVID-19, UK National Audit Office, 30 September 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/09/
Investigation-into-how-the-Government-increased-the-number-of-ventilators.pdf> dostęp 11.10.2020.

2. Jak rząd zwiększył liczbę respiratorów 
dla publicznej służby zdrowia w odpowie-
dzi na COVID-19? 

Stwierdzono, że od marca 2020 r. rząd 
zwiększył liczbę respiratorów dostępnych 
dla publicznej służby zdrowia. Zakupów 
dokonywano przy założeniu, że należy za-
pewnić jak największą ich liczbę w jak naj-
krótszym czasie. Owa pilność prowadziła 
do szybkiego uruchomienia programów, 
ochrony partnerów z sektora prywatnego 
przed ryzykiem finansowym, podejmowa-
nia zobowiązań przed podpisaniem formal-
nych umów, płacenia za sprzęt przed jego 
sprawdzeniem, akceptacji cen wyższych 
niż normalna stawka rynkowa; w sumie 
wydano 569 mln funtów. Przy przyjętym 
podejściu koszty zakupu respiratorów mu-
siały być wyższe od tych, jakie należało-
by oczekiwać w normalnych warunkach. 
Agendy rządowe prowadziły jednak wy-
starczającą dokumentację dotyczącą uza-
sadnienia programu, kluczowych decyzji 
w sprawach wydatków oraz informacji, 
które były ich podstawą. Wdrożyły sku-
teczne zarządzanie programem, kontro-
lowały koszty tam, gdzie było to możliwe 
oraz odzyskały część wydatków, gdy stało 
się jasne, że potrzeba mniej respiratorów 
niż początkowo można było sądzić33.
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12 października 2020 r. Komisja Ra-
chunków Publicznych rozpatrzyła infor-
mację KUK i przesłuchała przedstawicieli 
Biura Gabinetu oraz Ministerstwa Zdrowia 
i Opieki Społecznej. 16 listopada 2020 r. 
Komisja przyjęła sprawozdanie34.

Oto dalsze przykłady kontroli śledczych:
 • brak przejrzystości, spójności i rozliczal-

ności w stosowaniu specjalnych odpraw 
i klauzul poufności w sektorze publicz-
nym35;

 • wydatki na podróże służbowe pracow-
ników ministerstw36;

 • przestrzeganie przez pracodawców prze-
pisów w sprawie płacy minimalnej37;

34 House of Commons, Public Accounts Committee; Oral�evidence: COVID-19:�Supply�of�ventilators, HC 685, 
Monday 12 October 2020; <https://committees.parliament.uk/oralevidence/1033/default/> dostęp 
15.10.2020. House of Commons, Public Accounts Committee; Covid-19:�Supply�of�ventilators,�Twenty-Seventh�
Report�of�Session�2019–21; 16 November 2020; <https://committees.parliament.uk/publications/3639/
documents/35370/default/> dostęp 10.12.2020.

35 Confidentiality�clauses�and�special�severance�payments, UK National Audit Office, 21 June 2013; <https://
www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2013/06/10168-001-Confidentiality-clauses-and-payments1.pdf> 
dostęp 17.10.2020.

36 Investigation�into�government�travel�expenditure, UK National Audit Office, 11 March 2015; <https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2015/03/Investigation-into-government-travel-expenditure.pdf> dostęp 15.10.2020.

37 Ensuring�employers�comply�with�National�Minimum�Wage�regulations, UK National Audit Office, 11 May 
2016; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2016/05/Ensuring-employers-comply-National-Min-
imum-Wage-regulations.pdf> dostęp 17.10.2020.

38 Investigation�into�NHS�spending�on�generic�medicines�in�primary�care, UK National Audit Office, 8 June 
2018; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2018/06/Investigation-into-NHS-spending-on-ge-
neric-medicines-in-primary-care.pdf> dostęp 17.10.2020.

39 Investigation�into�the�management�of�health�screening, UK National Audit Office, 1 February 2019; <https://
www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/01/Investigation-into-the-management-of-health-screening.
pdf> dostęp 16.10.2020.

40 Investigation�into�devolved�funding, UK National Audit Office, 13 March 2019; <https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2019/02/Investigation-into-devolved-funding.pdf> dostęp 17.10.2020.

41 Investigation�into�submarine�defueling�and�dismantling, UK National Audit Office, 3 April 2019; <https://
www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/04/Investigation-into-submarine-defueling-and-dismantling.
pdf> dostęp 17.10.2020.

42 Investigation�into�overpayments�of�Carer’s�Allowance, UK National Audit Office, 26 April 2019; <https://
www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/04/Investigation-into-overpayments-of-Carers-Allowance.
pdf> dostęp 15.10.2020.

43 Investigation�into�the�response�to�cheating�in�English�language�tests, UK National Audit Office, 24 May 2019; 
<https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/05/Investigation-into-the-response-to-cheating 
-in-English-language-tests.pdf> dostęp 15.10.2020.

44 Departments’�use�of�consultants�to�support�preparations�for�EU�Exit, UK National Audit Office, 7 June 2019; 
<https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/05/Departments-use-of-consultants-to-support 
-preparations-for-EU-Exit.pdf> dostęp 16.10.2020.

 • duży wzrost wydatków na leki generycz-
ne (tańsze odpowiedniki leków) w pod-
stawowej opiece zdrowotnej38;

 • badania przesiewowe stanu zdrowia39;
 • przekazywanie przez rząd środków ad-

ministracji samorządowej40;
 • usuwanie paliwa i demontaż okrętów 

podwodnych o napędzie atomowym, 
które zostały wycofane z eksploatacji41;

 • nadpłaty zasiłku dla opiekunów osób 
uprawnionych do świadczeń inwalidzkich42;

 • reagowanie na oszustwa w testach języka 
angielskiego osób ubiegających się o wizę43;

 • korzystanie przez ministerstwa z konsultan-
tów w ramach przygotowań do wyjścia z UE44;
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 • szkolenie pilotów wojskowych45;
 • szczepienia dzieci w wieku przedszkol-

nym46;
 • skutki bankructwa firmy Carillion (naj-

większa upadłość firmy budowlanej w hi-
storii Wielkiej Brytanii – red.) dla budowy 
publicznych szpitali47;

 • reakcja rządu na bankructwo biura po-
dróży Thomas Cook48.

Krajowy Urząd Kontroli opublikował już 
ponad sto sprawozdań z kontroli śledczych. 
Wyłania się z nich barwny obraz dynamiczne-
go życia publicznego, w którym wyekspono-
wano sprawy ważne dla obywateli. General-
nie, problematyka kontroli dotyczy sytuacji, 
w których pojawiają się obawy czy podejrze-
nia, że coś nie działa prawidłowo bądź wy-
niknęły inne trudności, które – bez względu 
na przyczynę – rząd powinien rozwiązać, 
a co najmniej potrzebne jest jego stanowi-
sko. Dla przykładu, chodzi o:

 • sposób realizacji programów rządo-
wych, ich skuteczność i jakość zarządzania, 
np. wobec nieosiągnięcia zapowiadanych 
wyników lub zmiany programu;

 • działanie rządu (właściwego minister-
stwa) w odpowiedzi na pojawiające się pro-
blemy lub nagłe wydarzenia, które bul-
wersują opinię publiczną (epidemie, ka-
tastrofy, upadłość firmy ważnej dla życia 
gospodarczego itd.);

45 Investigation�into�military�flying�training, UK National Audit Office, 4 September 2019; <https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads/2019/09/Investigation-into-Military-flying-training.pdf> dostęp 16.10.2020.

46 Investigation�into�pre-school�vaccinations, UK National Audit Office, 25 October 2019; <https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads/2019/08/Investigation-into-pre-school-vaccinations.pdf> dostęp 15.10.2020.

47 Investigation�into�the�rescue�of�Carillion’s�PFI�hospital�contracts, UK National Audit Office, 17 Janu-
ary 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/01/Investigation-into-the-rescue-of 
-Carillions-PFI-hospital-contracts.pdf> dostęp 16.10.2020.

48 Investigation�into�government’s�response�to�the�collapse�of�Thomas�Cook, UK National Audit Office, 
19 March 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/03/Investigation-into-governments- 
response-to-the-collapse-of-Thomas-Cook.pdf> dostęp 16.10.2020.

 • trudności w dostępie do usług publicz-
nych;

 • przestrzeganie prawa, zwłaszcza w kwe-
stiach ważnych dla obywateli lub innych 
podmiotów prywatnych;

 • sposób dystrybucji środków, jakimi dys-
ponuje rząd (np. dotacji), często w kontek-
ście domniemanych przywilejów;

 • inne problemy z przejrzystością i rozli-
czalnością administracji, w tym sprawy 
konfliktu interesów.

Oznacza to, że głównymi adresatami 
kontroli śledczych są nie tylko organy 
państwa (parlament, rząd itd.), lecz rów-
nież – a czasem przede wszystkim – oby-
watele.

Proces kontroli

W kontroli śledczej – podobnie jak 
w kontroli wykonania zadań – można 
wyróżnić:

 • sformułowanie wstępnej propozycji;
 • określenie zakresu badania i harmo-

nogramu prac, zatwierdzenie tematu 
przez KiAG;

 • zbieranie danych i sporządzenie wstęp-
nego projektu;

 • ocenę projektu w ramach KUK, ewen-
tualne zmiany;

 • zatwierdzenie sprawozdania przez 
KiAG;
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 • procedurę kontradyktoryjną z jednost-
ką kontrolowaną (potwierdzenie faktów);

 • publikację i przedłożenie sprawozdania 
Komisji Rachunków Publicznych.

Wstępne sugestie tematów są formu-
łowane w dyskusji między osobami zaj-
mującymi się współpracą z parlamentem 
i mediami, departamentami kontrolnymi 
oraz departamentem koordynującym kon-
trole śledcze; odbywają się też okresowe 
konsultacje z KiAG. Następnie departa-
ment kontrolny (ewentualnie departament 
koordynujący, np. jeżeli temat wykracza 
poza zakres działania jednego minister-
stwa) sporządza dokument w sprawie kon-
cepcji i programu kontroli, który podlega 
zatwierdzeniu przez KiAG.

Kluczowe znaczenie ma wybór tema-
tu, który budzi zainteresowanie posłów 
i opinii publicznej. Chodzi też o właściwy 
moment: problem dziś aktualny, za kilka 
miesięcy może okazać się przebrzmia-
ły. Oznacza to przecież, że temat musi 
nadawać się do szybkiego opracowania 
(np. zakres powinien być możliwie wąski 
i łatwy do zbadania), tak aby sprawozdanie 
było gotowe w ciągu 3-4 miesięcy od za-
twierdzenia tematu przez KiAG. Zało-
żenie to nie zawsze udaje się spełnić, gdy 
temat jest bardziej złożony czy zagrożenia 
oszczędności, wydajności i skuteczności 
są większe. Jeżeli przy wstępnej analizie 
tematu okaże się, że zbieranie danych wy-
maga znacznie więcej czasu – można po-
stanowić, że w danym obszarze zostanie 

49 Wyjątkowo niektóre sprawozdania z kontroli śledczych zawierają oceny, np. wskazane wyżej sprawozdanie 
ws. zakupu respiratorów.

50 W roku budżetowym 2014–2015 przeciętny czas kontroli wykonania zadań wynosił ponad 9 miesięcy; Annual�
Report�and�Accounts 2014–15, p. 22 (zob. przypis 14).

przeprowadzona kontrola wykonania 
zadań. Łączy się to z kolejnym kryterium: 
konkretnością tematu, tak aby dało się 
go krótko ująć: dąży się, aby tekst nie prze-
kraczał 5000 słów; w praktyce średnia 
wynosi około 6700 słów.

Po zatwierdzeniu tematu następuje 
zbieranie danych i praca nad wstępnym 
projektem. Są one prowadzone zgodnie 
z metodyką kontroli wykonania zadań, jed-
nak z różnicami. Podstawowa odmienność 
polega na tym, że – inaczej niż w kontroli 
finansowej i wykonania zadań – sprawoz-
dania z kontroli śledczych nie zawierają 
ocen i zaleceń49. Chodzi głównie o oszczęd-
ność czasu (proces formułowania ocen 
i zaleceń bywa czasochłonny, poza tym po-
trzeba czasu na dyskusję z jednostką kon-
trolowaną), ale występują też racje me-
rytoryczne: czasem fakty mówią same 
za siebie i komentarz może raczej osłabić 
ich rangę, niż stanowić wartość dodaną; 
czasem oceny i zalecenia mogą być po-
strzegane jako uprawianie polityki. Za-
wsze dąży się przecież do takiego ujęcia 
tekstu, aby ułatwić odbiorcy samodzielne 
sformułowanie wniosków.

Odrębności wynikają też z charakteru 
i zakresu tematu: kontrola śledcza trwa 
zwykle dwa-trzy razy krócej niż kontrola 
wykonania zadań50. Mimo braku czasu, 
w pracy nad sprawozdaniami z kontroli 
śledczych stosuje się równie surowe wy-
magania kontroli jakości jak w wypadku 
innych sprawozdań KUK, m.in. projekt 
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zostaje poddany pod ocenę dyrektora innej 
jednostki organizacyjnej (wewnętrzny 
przegląd partnerski)51.

Końcowy projekt sprawozdania zo-
staje przekazany podsekretarzowi stanu 
(najwyższemu rangą urzędnikowi służby 
cywilnej w danym urzędzie), który po-
twierdza fakty lub zgłasza uwagi. W rze-
czywistości jest to zwieńczenie trybu po-
twierdzenia faktów, jaki nastąpił w sposób 
roboczy we wcześniejszych fazach prac.

Po podpisaniu sprawozdania zosta-
je ono przekazane Komisji Rachunków 
Publicznych i opublikowane na stronie 
KUK52. Choć Komisja życzliwie odnosi się 
do kontroli śledczych (a czasem inspiruje 
ich prowadzenie), nie poddaje pod dysku-
sję wszystkich sprawozdań z tych kontroli. 
Wynika to głównie z braku czasu: KUK 
przekazuje rocznie 50–60 sprawozdań 
z kontroli wykonania zadań, z których 
większość Komisja rozpatruje, są też 
2-3 zebrania na omówienie sprawozdań 
z kontroli finansowej; ponadto Komisja 
z własnej inicjatywy wybiera kilka dalszych 
tematów, do których KUK również dostar-
cza materiały. Tradycyjnie Komisja zbiera 
się dwa razy w tygodniu; po odliczeniu 

51 Dane nt. prowadzenia kontroli śledczych pochodzą z prezentacji przedstawicieli KUK na seminarium  
EUROSAI, które odbyło się 14-15.11.2018 w Londynie (zob. News�(Strategic�Goal�1):�Output�of�Inve-
stigations�seminar�published; <https://www.eurosai.org/en/calendar-and-news/news/News-Strategic 
-Goal-1-Output-of-Investigations-seminar-published-00001/> dostęp 18.10.2020 i na zdalnym seminarium  
EUROSAI, zorganizowanym 16.7.2020 przez NOK Holandii. Zob. też L. Summerfield: NAO�Investigates, 
7 July 2017; <https://www.nao.org.uk/naoblog/nao-investigates/#more-1832> dostęp 18.10.2020.

52 Niektóre sprawozdania z kontroli śledczych zostają opublikowane na stronie KUK bez przekazania Komisji 
Rachunków Publicznych, albo też nie sporządza się sprawozdania, lecz przekazuje właściwemu organowi 
administracji notatkę o wynikach kontroli (Management�Letter). Podstawą tych decyzji jest temat kontroli 
i jego społeczny kontekst oraz przekonanie, że właśnie ten tryb zapewni największe oddziaływanie kontroli.

53 J. Jagielski: Kontrola�administracji�publicznej, Warszawa 2006, s. 11-18; L. Kurowski, E. Ruśkowski,  
H. Sochacka-Krysiak: Kontrola�finansowa�w�sektorze�publicznym, Warszawa 2000, s. 14-20; Z. Dobrowolski: 
Teoretyczne�podstawy�kontroli, Zielona Góra 2003, s. 9-12. Takie samo pojęcie kontroli przyjęto w Glosariu-
szu�terminów�dotyczących�kontroli�i�audytu�w�administracji�publicznej, Warszawa 2005, s. 32;   
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,3364.pdf> dostęp 13.11.2020.

wakacji i innych przerw oznacza to 50–60 
posiedzeń rocznie. Mniej więcej co 4 mie-
siące Komisja rozważa plan pracy na kolej-
ny okres – i to jest dobry moment na dys-
kusję, które sprawozdania z kontroli śled-
czych mogą zostać przez nią rozpatrzone.

Bezpośrednio przed publikacją spra-
wozdania KUK kontaktuje się z media-
mi, przekazując streszczenie i zapraszając 
do zadawania pytań.

Czy kontrole śledcze to rodzaj kontroli

W polskiej doktrynie prawa przyjęto, że 
„kontrola jest funkcją, której istota tkwi 
w sprawdzaniu i ocenianiu określonej dzia-
łalności lub jakiegoś stanu”. Obejmuje to:

 • ustalanie rzeczywistego obrazu pewnej 
działalności lub stanu w określonym czasie;

 • ocenę tej działalności lub stanu prowa-
dzącą do stwierdzenia, że są one prawi-
dłowe lub nieprawidłowe;

 • diagnozę co do przyczyn ewentualnych 
nieprawidłowości; 

 • sformułowanie wniosków dotyczących 
przeciwdziałania powstawaniu nieprawi-
dłowości w przyszłości53.

Bardzo podobnie zostało to ujęte w mię-
dzynarodowych zaleceniach kontroli 
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publicznej (ISSAIs): „Kontrolę w sektorze 
publicznym można zdefiniować jako sys-
tematyczny proces obiektywnego zbiera-
nia i oceny dowodów w celu określenia, 
czy informacje lub stan faktyczny są zgodne 
z obowiązującymi kryteriami. Kontrola 
w sektorze publicznym jest niezbędna, 
ponieważ dostarcza organom nadzoru, 
osobom odpowiedzialnym za sprawo-
wanie nadzoru nad jednostką oraz opi-
nii publicznej informacji i niezależnych, 
obiektywnych ocen dotyczących zarządza-
nia i wykonania zadań w ramach polityk, 
programów i działań rządu”54.

Można zatem postawić pytanie, czy pro-
wadzenie przez KUK kontroli śledczej sta-
nowi działalność kontrolną? W świetle po-
wołanych definicji odpowiedź jest nega-
tywna, jednak warto rozpatrzyć sprawę 
w szerszym kontekście:

 • sprawozdania z kontroli śledczych zwy-
kle nie zawierają ocen i zaleceń, jednak 
są redagowane w taki sposób, aby czytel-
nik mógł sam sformułować wnioski: „pre-
zentują fakty, przedstawiając informacje 
w sposób umożliwiający sformułowanie 
własnej oceny zarządzania środkami pu-
blicznymi”55. Czasem wnioski z kontroli 
zostają zamieszczone „między wiersza-
mi”. Przykładowo, jeśli postawiono pyta-
nie „czy coś okazało się droższe niż ocze-
kiwano”, relacjonowanie faktów będzie 
równocześnie oceną;

 • kontrole śledcze są powiązane z innymi 
kontrolami KUK: finansowymi i wykonania 

54 ISSAI 100 Podstawowe zasady kontroli w sektorze publicznym [w:] Standardy�ISSAI�100�•�ISSAI�200� 
•�ISSAI�300�•�ISSAI�400, s. 10, Warszawa 2016; <https://www.nik.gov.pl/plik/id,10934,vp,13279.pdf> 
dostęp 8.2.2020.

55 NAO�Strategy�2019-20�to�2021-22, UK National Audit Office, December 2018, p. 16; <https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads/2019/02/NAO-Strategy-2019-20-to-2021-22.pdf> dostęp 12.7.2020. 

zadań, a także z kontrolą zgodności (legal-
ności), która jest ich składnikiem. Inspi-
racje tematów często pochodzą z innych 
kontroli KUK. Poza kwestią formułowania 
ocen i zaleceń, prowadzenie kontroli śled-
czej następuje według tej samej metodyki, 
co kontrole wykonania zadań i przy udziale 
wyspecjalizowanych w nich kontrolerów;

 •  najważniejszy wydaje się przecież ar-
gument, że realizowanie wniosków po-
kontrolnych może odbywać się nie tylko 
przez zamieszczenie ich w sprawozda-
niu z kontroli, lecz również dzięki innym 
mechanizmom, np. formułowaniu ocen 
i zaleceń przez komisję parlamentarną 
lub wskutek nacisku mediów. 

Powyższe argumenty upoważniają 
do tezy, że kontrole śledcze to nowy rodzaj 
kontroli, zbliżony do kontroli wykonania 
zadań, który różni się zwłaszcza innym 
(rozproszonym) trybem formułowania 
ocen i zaleceń. Sprawa nie jest przecież 
jednoznaczna i wymaga jeszcze dyskusji.

Uwagi końcowe
Krajowy Urząd Kontroli Wielkiej Bry-
tanii opracował i wdrożył nowy rodzaj 
kontroli, który nie zastępuje, lecz uzu-
pełnia dotychczasową praktykę prowa-
dzenia kontroli w sektorze publicznym. 
Istotą nowych działań – nazwanych kon-
trolami śledczymi, choć nie mają związ-
ku ze śledztwem w postępowaniu kar-
nym – jest wybór tematów, który doty-
czą spraw ważnych, aktualnych, obecnych 
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w mediach, wywołujących społeczne za-
interesowanie; krótki czas prowadzenia 
kontroli; konkretny, raczej wąski zakres; 
zwięzłe, przystępnie ujęte sprawozdanie, 
które stanowi tylko informację o jej usta-
leniach, bez formułowania ocen i zaleceń.

Głównym powodem zmian jest rozwój 
technik przekazu i udostępniania infor-
macji (np. Internet), co wpływa na spo-
sób kontaktu między organami państwa 
a obywatelami oraz społeczne zachowania 
(np. media społecznościowe). Zarazem 
podejmowanie spraw co do których parla-
mentarzyści, obywatele, sygnaliści, media 
itd. zgłaszają obawy czy podejrzenia, że coś 
nie działa prawidłowo bądź wynikły inne 
trudności, które – bez względu na przyczy-
nę – rząd powinien rozwiązać, a co najmniej 
potrzebne jest jego stanowisko – tworzy 
sytuację, w której obok organów państwa 
(parlamentu, rządu itd.), głównymi adre-
satami kontroli śledczych są obywatele56. 
W międzynarodowych zaleceniach do-
tyczących kontroli publicznej wskazano, 
że dokonując wyboru tematów kontroli 
NOK powinny dostrzegać pojawiające się 
ryzyko i reagować na nie w odpowiednim 

56 Coraz więcej najwyższych organów kontroli przyjmuje założenie, że obok parlamentu i rządu, ich głównymi 
interesariuszami są obywatele; J. Mazur: Nowe�tendencje�w�pracy�najwyższych�organów�kontroli�na�przy-
kładzie�kontroli�ETO, „Kontrola Państwowa” nr 3/2020.

57 INTOSAI�P-12�The�Value�and�Benefits�of�Supreme�Audit�Institutions�–�making�a�difference�to�the�lives�of�
citizens, 2019, p. 10; <https://www.issai.org/pronouncements/intosai-p-12-the-value-and-benefits-of 
-supreme-audit-institutions-making-a-difference-to-the-lives-of-citizens/> dostęp 10.10.2020.

czasie; na bieżąco zajmować się sprawami, 
które są przedmiotem dyskusji i wywo-
łują zainteresowanie obywateli57. Nie wy-
starczy prezentowanie spraw, które miały 
miejsce kiedyś – trzeba informować o tym, 
co ważne dzisiaj.

Krajowy Urząd Kontroli Wielkiej Bry-
tanii wykonał już ponad sto kontroli śled-
czych i od kilku lat stanowią one dużą część 
jego działalności. Również najwyższe orga-
ny kontroli innych krajów (np. Dania, Ho-
landia, Łotwa, Polska, Słowacja, Szwecja, 
a także Europejski Trybunał Obrachun-
kowy) wprowadzają nowe rozwiązania, 
aby szybciej reagować na ważne i aktualne 
wydarzenia (będzie o tym mowa w od-
rębnym artykule). Owe zmiany niosą za-
równo korzyści, jak i ryzyko i wymagają 
dobrego przygotowania, uwzględniającego 
podstawy prawne i system polityczny da-
nego kraju oraz doświadczenia, tradycje 
i możliwości najwyższego organu kontroli.

dr JACEK MAZUR*
radca prezesa NIK

Słowa kluczowe: kontrole śledcze, kontrole wykonania zadań, Krajowy Urząd Kontroli Wielkiej 
Brytanii, NOK Wielkiej Brytanii, NAO

*  Artykuł wyraża poglądy autora i nie należy ich przypisywać instytucjom, z którymi jest związany.

Artykuł na ten sam temat w języku angielskim zamieszczamy na s. 30.
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National Audit Office  
of the United Kingdom
System Evolution

The contemporary British public audit sys-
tem was established some 150 years ago: 
in 1866 ministries were obliged to prepare 
annual accounts to benchmark expenditu-
re against the resources they were granted, 
and to submit their accounts to the Pub-
lic Accounts Committee (PAC – a select 

committee of the House of Commons). 
The position of Comptroller and Auditor 
General (hereinafter referred to as the 
C&AG) was also established to combine 
authorisation of the issue of money to de-
partments (the comptroller function) and 
the examination of accounts (the auditor 
function). 

Generally, rules have remained the same 
to this day: Parliament adopts the budget, 
the ministries act, spend money, and pres-
ent accounts; the C&AG conduct audits, 

Investigations of the UK NAO
A New Type of Audit?

Supreme Audit Institutions (SAIs) strive to address important and to-
pical concerns which attract media coverage and are of interest to the 
Parliament and citizens. Since 2013, the National Audit Office of the 
United Kingdom (NAO) has been carrying out ‘Investigations’. These 
are not investigations as defined in criminal law but rapid and respon-
sive ‘engagements’ with data gathered and presented quickly. The to-
pics of such investigations are specific, so that they can be developed 
fast (usually within three–four months) and described briefly (reports 
should not exceed 5,000 words). Investigations usually address issues 
that give rise to social concerns that things might not work properly, so 
their main addressees are not state bodies, but citizens, too. Unlike in 
financial and performance audit, investigations are facts only (without 
evaluations or recommendations), however they are written in a way 
that allows the readers to draw their own conclusions. In this article, 
the author discusses changes impacting on the NAO and its work sup-
porting the House of Commons, and presents the concept and practice 
behind these. The role of such investigations is viewed in the context 
of other NAO activities, the topics covered and procedures adopted.



Nr 6/listopad-grudzień/2020 31 

Investigations of the UK NAO   kontrola i audyt

the Public Accounts Committee draws 
on the C&AG’s work to hold government 
officials to account for the economy, effi-
ciency and effectiveness of public spend-
ing. After each evidence session, the PAC 
publishes a report setting out its findings 
and recommendations1. However, chang-
es have also been introduced. The Act of 
1866 required the C&AG and his / her 
staff to examine every transaction, which 
– due to expanding governmental activi-
ties (especially after the First World War) 
– became less and less feasible. As a result, 
the first systemic change was introduced: 
the Act of 1921 allowed for verification of 
selected transactions only, and permitted 
to use the ministries’ own control mech-
anisms. The other important change was 

1 More on the British accountability system in: Managing�public�money, HM Treasury, July 2013 with annexes, 
revised as at September 2019: https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/
uploads/attachment_data/file/835558/Managing_Public_Money__MPM__with_annexes_2019.pdf (ac-
cessed 17.10.2020).

2 National Audit Act 1983 (hereinafter referred to as the Act of 1983); https://www.legislation.gov.uk/ukpga 
/1983/44/contents/enacted (accessed 1.10.2020). For the British state audit system see: R. Szawłowski: 
Kontrola�państwowa�w�Wielkiej�Brytanii�(National�Audit�in�the�United�Kingdom), “Kontrola Państwowa” 
No. 2/1957; State�Audit�in�the�European�Union, UK National Audit Office, London 2005, pp. 260-269; D. De-
war, W. Funnell: A�History�of�British�National�Audit:�The�Pursuit�of�Accountability, Oxford 2017.

3 J. Mazur: Kontroler�i�Audytor�Generalny�Wielkiej�Brytanii�(Comptroller�and�Auditor�General�of�the�United�King-
dom), “Kontrola Państwowa” No. 1/1995. For specific aspects of the activity of the National Audit Office 
see: J. Kobeszko: Kontrola�finansowa�realizowana�przez�Narodowy�Urząd�Kontroli�Wielkiej�Brytanii�(Finan-
cial�Audit�of�the�National�Audit�Office�of�the�United�Kingdom), “Kontrola Państwowa” No. 4/1995; T. Bolek, 
M. Góra: Narodowy�Urząd�Kontroli�Wielkiej�Brytanii�–�niektóre�aspekty�działalności�kontrolnej�i�organizacji 
(National�Audit�Office�of�the�United�Kingdom�–�Selected�Aspects�of�the�Audit�Activity�and�Organisation), 
“Kontrola Państwowa” No. 2/1996; J. Owczarek: Value�for�money,�czyli�efekt�za�pieniądze (Value�for�Money,�
or�What�we�Pay�for) “Kontrola Państwowa” No. 3/1997; J. Ashcroft: Mierzenie�efektów�działalności�Narodo-
wego�Urzędu�Kontroli�Wielkiej�Brytanii�(Measuring�the�Effects�of�the�Activity�of�the�National�Audit�Office�of�the�
United�Kingdom), “Kontrola Państwowa” No. 6/1998; M. Pomianowska, S. Grzelak: Działalność�informacy-
jna�Narodowego�Urzędu�Kontroli�Wlk.�Brytanii�(Information�Activity�of�the�National�Audit�Office�of�the�United�
Kingdom), “Kontrola Państwowa” No. 6/1999; W. Zdasień: Kontrola�„efekt�za�pieniądze”�–�value�for�money�
na�przykładzie�dorobku�Narodowego�Urzędu�Kontroli�Wielkiej�Brytanii (Value�for�Money�Audits�on�the�Basis�
of�the�Achievements�of�the�National�Audit�Office�of�the�United�Kingdom), “Kontrola Państwowa” No. 2/2001; 
J. Mazur: Poszukiwanie�wymiernych�wskaźników�oceny�w�kontroli�wykonania�budżetu�państwa�(Doświadczenia�
Wielkiej�Brytanii,�Stanów�Zjednoczonych�i�Portugalii) (Searching�for�Measurable�Indicators�to�Evaluate�State�
Budget�Execution�(Experience�of�the�United�Kingdom,�the�United�States�and�Portugal)), “Kontrola Państwowa” 
No. 6/2000; J. Mazur: Audyt�wykonania�budżetu�państwa�przez�najwyższe�organy�kontroli�w�niektórych�kra-
jach (State�Budget�Execution�Audit�by�Supreme�Audit�Institutions�in�Several�States), “Kontrola Państwowa” 

introduced after the Second World War, 
when – apart from certification audits 
– the administration’s activities started 
to be audited with regard to economy, ef-
ficiency and effectiveness (performance 
audit, which in the United Kingdom is 
referred to as value for money audit) – ini-
tially without a statutory mandate, on the 
basis of a widened interpretation of the 
certification audit. It was only after the 
introduction of the Act of 19832 when 
the C&AG was granted a clear legal basis 
to conduct value for money audits. 

New Structure of the Audit Body

The British national audit system as at the 
end of the 20th century has been described 
in several earlier publications3. With the 
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Act of 20114 came reform: a new approach 
to the governance and management of the 
National Audit Office and extended im-
pact of the House of Commons. 

Since 2012, a one-person body with 
reporting staff has been replaced by two 
interrelated bodies: the Comptroller and 
Auditor General (supported by the Na-
tional Audit Office) and the NAO Board 
(see Figure 1 on page 33).

The Comptroller and Auditor General 
manages the audit activity: the C&AG is 
charged with examining the accounts and 
activities of the administration and other 
entities that use public funds, as well as 
submitting the results thereof to the Pub-
lic Accounts Committee. The position of 
the C&AG remains strong: it is appoint-
ed by The Queen upon an address to the 
House of Commons by the Prime Minister, 
who can only act with the consent of the 
Chair of the Public Accounts Commit-
tee – usually a member of the opposition 
party (such an arrangement has been in 
operation since the 19th century and has 
been designed to obtain the consent of 
the two main parties). However, a term 
of office of ten years has been introduced 
and it cannot be extended; previously the 
term was unlimited. The C&AG can be 
dismissed by a joint motion of the two 

No. 4/2002; J. Mazur: Kontrola�jakości�postępowania�kontrolnego�w�Narodowym�Urzędzie�Kontroli�Wielkiej�
Brytanii�(w�zakresie�kontroli�finansowej) (Quality�Control�of�the�Audit�Process�in�the�National�Audit�Office�of�
the�United�Kingdom�(with�Regard�to�Financial�Audit)), “Kontrola Państwowa” No. 5/2003. For brief, syn-
thetic information on the National Audit Office see the publication of the European Court of Auditors, elab-
orated jointly with the Supreme Audit Institutions of the EU Member States: Public�Audit�in�the�European�
Union, European Court of Auditors, Luxembourg 2019, pp. 216-224; https://www.eca.europa.eu/Lists/ 
ECADocuments/Book_Public_Audit_in_the_EU/Book-Public_Audit_in_the_EU_EN.pdf (accessed 2.10.2020).

4 Budget Responsibility and National Audit Act 2011 (hereinafter referred to as the Act of 2011); https://
obr.uk/docs/dlm_uploads/Budget-Responsibility-and-National-Audit-Act-2011.pdf (accessed 8.08.2020).

Houses of the Parliament, although this has 
never happened and an unlikely eventuali-
ty. The Act of 2011 confirms the principle 
of the C&AG as “an officer of the House 
of Commons”; this being a titular concept 
to underline his / her independence, since 
officers of the House of Commons are not 
answerable to the government. It is also 
a title which stresses the service role of 
the C&AG which he / she performs for 
the House of Commons (conducting au-
dits on its behalf), and confers the right of 
unlimited access to the House. The C&AG 
decides on audit topics, procedure and 
methodology, having regard to any rec-
ommendations made by the Public Ac-
counts Committee. The C&AG has the 
right to independently decide on value for 
money examinations: the number of au-
dits and their topics, the manner for their 
conducting, the contents of reports and 
whether and in what way they are submit-
ted to the House of Commons. The Act 
does not set out the audit procedure or 
methodology (it only regulates the right 
to access documents); in financial auditing 
the generally binding accounting standards 
are applied, while in value for money au-
dits – the NAO’s own principles, which are 
compliant with the international guidance 
on public audit. 
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The NAO Board5 supports the Comp-
troller and Auditor General by advising 
and monitoring him / her, as it judges ap-
propriate, in the exercise of the C&AG’s 
functions: the Board must, in such man-
ner as it considers appropriate, monitor 
the carrying out of the C&AG’s functions 
and may provide advice (the Comptrol-
ler and Auditor General must have regard 
to any advice given). The NAO Board also 
oversees the management of the NAO’s 

5 In the Act of 2011, the NAO Board is referred to as “National Audit Office”. In practice, the body is usually 
called “the Board”, while the term “National Audit Office” refers to staff (see: the website of the National 
Audit Office: https://www.nao.org.uk/about-us/our-work/governance-of-the-nao/nao-board; accessed 
1.10.2020); see also: Public�Audit…, ibid, pp. 218-220. Although the NAO Board and the Comptroller and 
Auditor General are public bodies, in the literature and media the UK Supreme Audit Institution started 
being called the “National Audit Office”; this terminology is also used in this article.

6 The introduction in 2011 of close supervision of the C&AG’s activity (apart from audit-related work) was due 
to the criticism of the activities of Sir John Bourn (Comptroller and Auditor General in the years 1988–2008), 
who was accused of, inter�alia, spending too much of his working time in costly – and not always neces-
sary – foreign trips. See e.g.: A. Whittam Smith: Who�guards�Britain’s�auditing�guardian?�If�Sir�John�Bourn�
wishes�to�travel�a�lot,�he�should�retire�and�do�it�in�his�own�time, “The Independent”, 14 May 2007; G. Hurst: 
‚Spendthrift’�public�spending�watchdog�to�retire, “The Times”, 26 October, 2007; T. Branigan: Big-spending�
cost�watchdog�to�retire.�Massive�travel�and�meal�bills�drew�criticism.�Decision�‚not�connected�to�expenses�
row’; “The Guardian”, 26 October 2007. On the basis of this information, the Public Accounts Commission 
examined the NAO’s management and suggested changes; Corporate�Governance�of�the�National�Au-

resources and monitors the achievement 
of performance objectives; it co-authors 
the annual activity report and draft NAO’s 
strategies and budgets, it co-decides on the 
Code of Practice in relation to the relation-
ship between the C&AG and the Board, 
and it can authorise the C&AG to con-
duct activities other than those set forth 
in legislation – for example, discretionary 
services relating to international coopera-
tion6. The NAO Board is composed of five 

Figure 1. Organisation of the UK National Audit Office

Source: Acts and other documents regulating the functioning of the NAO.
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non-executive members (one of them is 
Chair), and four executive members: the 
C&AG and three NAO staff members. 
The Chair of the NAO Board is appointed 
under the same procedure as the C&AG 
(i.e. by The Queen upon an address by the 
Prime Minister, agreed on with the Chair 
of the Public Accounts Committee); this 
helps to ensure high authority and inde-
pendence. The other non-executive mem-
bers are appointed by the Public Accounts 
Commission of the House of Commons fol-
lowing a recommendation by the Chair of 
the NAO Board, while NAO staff members 
are appointed by the NAO Board – upon 
a recommendation by the C&AG. The 
NAO Board gathers at plenary meetings 
(usually seven meetings a year). In addi-
tion, the NAO Board has two committees 
composed of non-executive members: the 
Audit and Risk Committee (systems of 
internal control, risk management and cor-
porate governance) and the Remuneration 
and Nominations Committee (framework 
for the remuneration of the three execu-
tive members, overseeing major changes 
in NAO’s employee benefits).

The NAO governance model is based on 
established private sector good practice. As 
the NAO’s website reads: “The NAO’s gov-
ernance arrangements reflect our statutory 
position, balancing the need for appropriate 

dit�Office:�Response�to�John�Tiner’s�Review, The Public Accounts Commission, 4 March 2008, HC402; https://
publications.parliament.uk/pa/cm200708/cmselect/cmpacomm/402/402.pdf (accessed 11.10.2020).

7 https://www.nao.org.uk/about-us/our-work/governance-of-the-nao/ (accessed 11.11.2020).
8 The Public Accounts Commission is a body of the House of Commons established on the basis of the Act of 

1983 to consider the draft budget and assess budget achievement of the National Audit Office; following the 
Act of 2011, the Commission’s role has expanded. Membership of the Public Accounts Commission includes the 
Chair of the Public Accounts Committee, the Leader�of�the�House�of�Commons – the leader of the governmental 
majority in the House of Commons (simultaneously the minister responsible for the organisation of the House’s 
work and cooperation between the government and the House of Commons), and seven backbench MPs.

controls and oversight against the pres-
ervation of the Comptroller & Auditor 
General’s independence”7. 

Relationship with Parliament

The National Audit Office supports 
the House of Commons in holding go-
vernment to account in spending public 
money. The House of Commons is invo-
lved in the appointment and dismissal of 
the separate posts of Comptroller and 
Auditor General and the Chair of the 
NAO Board (both posts are Crown appo-
intments), and other non-execu tive Board 
members, as well as – through the Public 
Accounts Commission8 – overseeing the 
NAO’s work, scrutinising its performan-
ce and approving the NAO’s strategy and 
annual estimate.

Over the last years, relations between 
the National Audit Office and the House 
of Commons have developed further, both 
with regard to the practice evolution, and 
legal changes. The Act of 2011 expanded 
parliament’s supervision mandate: nowadays 
the Public Accounts Commission approves 
the documents that regulate the NAO op-
erations: inter alia, the Code of Practice in 
relation to the relationship between the 
C&AG and the Board, the rules for dele-
gating the C&AG’s responsibilities to NAO 
staff members, and potential audits fees. 
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Furthermore, the C&AG is obliged to have 
regard to value for money topics suggested 
by the Public Accounts Committee.

While the Public Accounts Committee 
(an all-party parliamentary committee) 
remains the primary recipient of NAO 
reports, the NAO’s engagement with de-
partment select committees has grown in 

9 J. Mazur: Kontroler�…, ibid, pp. 162-163; H. Pajdała: Komisje�w�parlamencie�współczesnym (Committees�
in�the�Contemporary�Parliament), Warszawa 2001, pp. 87-93; A.S. Bidwell: Reformowanie�procedur�Izby�
Gmin�parlamentu�brytyjskiego�w�XXI�wieku (Reforming�procedures�of�the�House�of�Commons�of�the�British�
Parliament�in�the�21st�century), “Przegląd Sejmowy” No. 3/2012; R. Kelly: Select�Committees�core�tasks, 
House of Commons Library, Briefing Paper No. 3161, 2 April 2020.

recent years9. Value for Money reports 
are still submitted to the Public Accounts 
Committee; while departmental select 
committees can be provided with other 
reports and materials, including docu-
ments that summarise audit results if 
the committee in question intends – or 
considers – discussing that topic. Using 

Figure 2. Relations between the National Audit Office and Committees of the House of Commons
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examples from its published work, the 
NAO outlines potential areas for perfor-
mance improvement and the key issues 
it is likely to face in the coming year. The 
NAO also produces briefings and mem-
orandums to support select committees 
in their scrutiny work10. 

Role of Investigations  
in the NAO’s Works
The NAO’s annual reports provide infor-
mation on the amounts of the annual bud-
get that are assigned to individual types of 
activities (National Audit Office operating 
segments). See Table 1 on page 37.

The basic tasks of the National Audit 
Office are financial and value for money 
audits11. These are conducted in accord-
ance with a separate procedure and me-
thodology. Pre-1983 Act, VFM work 
was undertaken as part of financial audit 
work. 1983 Act provided separate powers. 
Increas ingly in the 1990s NAO staff did 
either financial audit or VFM audit, but 
from within the same organisational unit. 
This is broadly the same today – each de-
partment is tracked by a joint financial 
audit and a VFM team, different skills 
and focus but working closely together.

Financial audits provide assurance that 
financial statements present a true and 

10 For instance The�Third�Sector�and�Public�Policy�–�Options�for�Committee�Scrutiny, 12 October 2006 (pub-
lication for the Public Administration Committee); Performance�Brief:�A�summary�of�National�Audit�Office�
Reports�of�the�Department�for�Transport�2007–08, 18 January 2008 (information for the Transport Commit-
tee); Renewable�energy:�Options�for�scrutiny, 1 July 2008 (publication for the Environmental Audit Com-
mittee); The�work�of�the�Department�for�International�Development�in�2009–10�and�its�priorities�for�reform, 
2 December 2010 (publication for the International Development Committee); Briefing�for�the�Women�and�
Equalities�Committee:�The�Equality�and�Human�Rights�Commission, 12 January 2017 (publication for the 
Equality and Human Rights Commission).

11 The NAO does not conduct separate compliance (legality) audits. The assessment of whether the audited 
activity is compliant with legal norms is made within financial and value for money audits.

12 J. Mazur: Audyt…, ibidem, “Kontrola Państwowa” No. 4/2002 and the literature referred to therein.

fair view, and that the money has been 
spent only for the purposes and in the 
amounts set by the parliament, as well as 
in compliance with the legal provisions 
and other regulations. It is a certification 
audit, similar to those carried out in the 
private sector but wider in scope since 
– apart from verifying compliance with 
the acts and accounting principles – the 
regularity of expenditure is also examined, 
to provide assurance that public money 
has been used in accordance with the re-
levant framework of authorities – essen-
tially, that is consistent with legislation, 
regulations and government requirements. 
Therefore, financial audits provide infor-
mation on both expenditure and income 
execution, and on resources utilisation. 
The audit procedure conforms with the 
principles adopted by audit firms, allowing 
for comparisons in the quality of work and 
ensures that audits are conducted in accor-
dance with recognised standards12. In the 
budget year 2019–2020 the NAO certified 
404 accounts of public bodies, including 
major government departments, agencies, 
arm’s-length bodies, companies, charities 
and the extensive complex commercial ac-
tivities of organisations such as the BBC, 
Network Rail, UK Asset Resolution Ltd; 
68% of the NAO’s budget was allocated 
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to this end (in the years 2013–2020 be-
tween 53% to 68% of the budget was al-
located to financial audits). 

Value for money studies examine the 
economy, efficiency and effectiveness 
of individual bodies’ use of resources. Un-
like the case of financial audits, where the 
obligation to examine accounts every year 

13 From 1st April to 31st March.
14 The amounts do not comprise the remuneration of the Comptroller and Auditor General or the Chair of the 

NAO Board since these are paid from the Consolidated Fund, and not from the NAO budget
15 Annual�Report�and�Accounts�2013-14, UK National Audit Office, 9 June 2014, p. 85, https://www.nao.

org.uk/wp-content/uploads/2014/06/NAO-annual-report-2013-141.pdf (accessed 11.07.2020); Annual�
Report�and�Accounts 2014-15, UK National Audit Office, 16 June 2015, p. 88, https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2015/06/nao-annual-report-2014-15.pdf (accessed 11.07.2020); Annual�Report�
and�Accounts�2015-16, UK National Audit Office, 29 June 2016, p. 108, https://www.nao.org.uk/wp-con-
tent/uploads/2016/06/NAO-Annual-Report-2015-16.pdf (accessed 11.07.2020); Annual�Report�and�Ac-
counts�2016-17, UK National Audit Office, 23 June 2017, p. 106, https://www.nao.org.uk/wp-content/
uploads/2017/06/NAO-Annual-Report-and-Accounts-2016-17.pdf (accessed 11.07.2020); Annual�Report�
and�Accounts�2017-18, UK National Audit Office, 26 June 2018, p. 104, https://www.nao.org.uk/wp-con-
tent/uploads/2018/06/NAO-Annual-Report-and-Accounts-2017-18.pdf (accessed 11.07.2020); Annual�
Report�and�Accounts�2018-19, UK National Audit Office, 6 June 2019, p. 99, https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2019/06/NAO-Annual-Report-and-Accounts-2018-19.pdf (accessed 11.07.2020); 
Annual�Report�and�Accounts�2019-20, UK National Audit Office, 23 June 2020, p. 127, https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads/2020/06/nao-annual-report-accounts-2019-20.pdf (accessed 11.07.2020).

stems from legislation, here the funda-
mental consideration is selection of audit 
topics. Most often, these are in areas where 
the most significant resources are used, 
areas of public interest – both positive and 
negative, or where the risk to value for 
money is the highest. The decision on the 
selection of audit topics is made by the 

Table 1. Expenditure on main segments of NAO’s operations in the years 2014–2020 (£000)
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2014–2015 49,219 16,643  9,520 5,342 1,750 200 82,674

2015–2016 49,490 16,932 10,303 4,925 1,367 204 83,221

2016–2017 50,468 16,102  9,912 5,079 1,362 155 83,078

2017–2018 54,417 13,339 10,392 4,432 1,212 113 83,905

2018–2019 57,864 14,600  8,507 4,633 1,024 119 86,747

2019–2020 62,047 16,029  7,597 4,331 1,149 116 91,269

Source: NAO Annual Reports and Accounts15.
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C&AG16, taking into account the sugge-
stions of the Public Accounts Committee. 
The NAO evaluates the performance of 
auditees and formulates suggestions and 
recommendations as for continuation of 
their practices, or as for improvements. Yet 
another objective of auditing is an oppor-
tunity to increase economy, efficiency or 
to eliminate inexpediency of their work, 
and to encourage the entities to apply the 
solutions suggested by the NAO. The Act 
of 1983 prohibits to question the merits 
of the auditees’ policy objectives. Audit 
topics are most often problem-oriented, 
e.g. management of defence capabilities17, 
prevention of fraud in the social benefits 
system18, water supplies management19. 
In the budget year 2019–2020, the C&AG 
submitted 42 value for money reports 

16 See https://www.nao.org.uk/about-us/wp-content/uploads/sites/12/2016/10/The-Comptroller-and- 
Auditor-General-powers.pdf.

17 This study examined whether the Ministry of Defence (the Department) has the capability to meet its current and 
future defence objectives when it needs them. The intention was to evaluate defence capabilities provision from 
the beginning of the delivery process and setting requirements by the Ministry, until the achievement of operational 
capabilities. The NAO examined the extent and causes of delays and shortfalls in bringing capabilities into service, 
the completeness of the Department’s system for monitoring the delivery of capabilities and whether the Depart-
ment was putting in place appropriate arrangements to transform its capability delivery in the future. Defence�
capabilities�–�delivering�what�was�promised, UK National Audit Office, 18 March 2020; https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2020/03/Defence-capabilities-delivering-what-was-promised.pdf (accessed 4.10.2020).

18 The Department for Work and Pensions introduced a system to replace the former six benefits for persons of 
economically productive age (Universal�Credit). The benefits are settled and paid at the end of the payment 
period, hence beneficiaries have to wait for payment for at least five weeks after applying; simultaneously 
the Department allowed for transfer of advance payments on the basis of an estimate of the first payment. 
When the system was launched, the media focused on potential fraud, e.g. providing fake data to increase 
the advances, or using the data of other persons. The objective of the audit was to evaluate how the De-
partment dealt with fraud and whether this had been included in risk assessment, what actions had been 
taken to prevent fraud, and what could be done to reduce fraud in the future. Universal�Credit�advances�
fraud, UK National Audit Office, 20 March 2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/03/
Universal-Credit-advances-fraud.pdf (accessed 4.10.2020).

19 The audit of the effectiveness of the supervision of the Department for Environment, Food & Rural Affairs; 
how the Department provided guidance to regulators and companies to ensure long-term water supplies: 
Water�supply�and�demand�management, UK National Audit Office, 25 March 2020; https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2020/03/Water-supply-and-demand-management.pdf (accessed 4.10.2020).

20 In relation to the parliamentary elections (December 2019) the number was lower than usual since the 
Committee did not meet at the end of 2019 or at the beginning of 2020. For comparison, in the budget year 
2018–2019, the C&AG participated in 61 sessions of the Public Accounts Committee.

to the House of Commons; the expen-
diture on these accounted for 18% of the 
NAO’s budget (from 2013–2020, 16% 
to 20% of the budget).

The other main activities of the NAO 
include:
1. investigations (to be discussed later in 
the article);
2. cooperation with the House of Com-
mons: in the budget year 2019–2020, the 
C&AG presented oral and written state-
ments over 34 sessions of the Public Acco-
unts Committee20 and 15 sessions of other 
committees, and responded to 90 letters 
from MPs regarding presentation of audit 
results and other information; ten mem-
bers of staff of the NAO were seconded 
to the Scrutiny Unit and select commit-
tees of the House of Commons. In order 
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to help the Committees and individual 
MPs evaluate the financial management 
and results of ministries’ performance, the 
NAO elaborated eighteen departmental 
overviews, which are compilations of ma-
terial from the previous year’s audit work 
on a department. In 2013–2020, some 5% 
to 6% of NAO’s budget was allocated for 
cooperation with the House of Commons;
3. international relations, to which some 
1% to 2% of the NAO budget was spent 
in 2013–2020;
4. Comptroller responsibilities: the provi-
sions of the Act of 186621 require the C&AG 
to approve the release of funds to HM Tre-
asury and other public bodies, once he / 
she has satisfied himself that requests for 
payment are in line with relevant authori-
ties given by Parliament22. In 2013–2020, 
some 0.1% to 0.2% of the NAO budget was 
allocated for this purpose. 

21 Exchequer and Audit Department Act 1866.
22 The audit type was discussed by R. Szawłowski, ibidem, pp. 24-25.

In the NAO’s documents, value for 
money audits and investigations are to-
gether called major outputs, a quarter of 
which are reports on investigations. See 
Table 2 above.

Description of Investigations
Concept

Until recently, the NAO mainly conducted 
financial and value for money audits. In 
2013, the then Comptroller and Auditor 
General Amyas Morse introduced an ad-
ditional component to address demands 
for timely scrutiny of specific issues of 
contention or debate on which NAO could 
provide transparency. The C&AG sought 
a solution that would allow the NAO, as 
a credible, independent and authoritative 
source, to report rapidly on live issues that 
would complement existing audit and assu-
rance activities. As a result, investigations 

Table 2. NAO’s major outputs in the years 2013–2019

Financial year Total Value for money reports Investigations reports

2013–2014 86 66 20 (23,26%)

2014–2015 62 49 13 (20,97%)

2015–2016 66 50 16 (24,24%)

2016–2017 86 68 18 (20,93%)

2017–2018 65 48 17 (26,15%)

2018–2019 66 54 12 (18,18%)

2019–2020 56 42 14 (25,0%)

Source: NAO Annual Reports and Accounts (see: footnote 15).
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were introduced, and quickly became one 
of the NAO key activities In 2013–2020, 
expenditure on investigations accounted 
for some 8% to 15% of the budget. 

The main characteristics of NAO inve-
stigations include: 

 • topics focused on important, live is-
sues discussed in the media and of inte-
rest to the public;

 • reactive and rapid action: the time from topic 
approval by the C&AG to publishing a re port 
should not exceed three to four months; 

 • precise audit scopes; 
 • short audit reports, limited in length 

to approximately 5,000 words; 
 • fact statements without evaluations or 

recommendations. 

Audit Topics

The National Audit Office identifies to-
pics of investigations in the following way: 
“We conduct investigations to establish the 
facts where there are concerns about public 
spending issues, such as service failures 
or financial irregularities. These concerns 
may be raised by MPs, the media or the pu-
blic, or be identified through our work”23. 
Another document reads: “Investigations 
allow the NAO to establish the facts when 
correspondence from MPs or members 
of the public, whistleblowers, or findings 
from our audit or value for money work 
identify concerns about the use of public 
funds. Investigations give a rapid and ti-
mely account of a situation or an issue”24. 
“For example, our investigation into the 
circumstances surrounding the monitoring, 

23 Annual�Report�and�Accounts�2019-20, ibidem, p. 24.
24 Annual�Report�and�Accounts�2018-19, ibidem, p. 7.
25 Annual�Report�and�Accounts�2017-18, ibidem, p. 27.

inspection and funding of Learndirect Ltd 
(the UK’s largest commercial further edu-
cation provider) was undertaken quickly 
in response to concerns reported in the 
media and raised by MPs” 25.

Below, for the sake of illustration, two 
audits (investigations) are discussed where 
the topics were of interest to parliament 
and the public:
1. Remediating dangerous cladding on 
high-rise buildings

On 14th June 2017, a fire broke out in 
the Grenfell Tower high-rise building in 
London. The building was constructed 
in the years 1972–1974, and renovated in 
2015–2016, including modernisation and 
reinforcement of the elevation. The fire 
spread to all twenty-four storeys in just 
a quarter of an hour. 72 persons died, and 
74 were injured, many reported missing. 
The main reason for the fire to spread so 
quickly was cladding made of aluminium 
composite material (ACM).

After this disaster, the Ministry of Hous-
ing, Communities & Local Government 
developed a Programme for Building Sa-
fety. In May 2018, £400 million was allo-
cated to repairs of high-rise buildings with 
council flats (social housing), while in May 
2019, a further £200 million was provided 
for renovation of private sector buildings. 

The NAO investigated the supervision of 
the Ministry over exchange of dangerous 
cladding, and examined how the Ministry:

 • assured that it had correctly identified 
the right buildings for the Programme, 
and that they were properly remediated;
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 • managed the progress of remediation;
 • decided which buildings qualified for 

remediation funding, and made a full risk 
assessment.

The audit findings read: as at April 2020, 
149 of a total of 456 buildings, each of 
18 metres and over with unsafe ACM clad-
ding, had been fully remediated. There are 
307 buildings yet to be fully remediated, 
of which 167 have not yet begun remedia-
tion works. The pace of remediation has 
been faster in the student accommodation 
and social housing sectors, but slower in 
the private residential sector. As at April 
2020, 66.7% of student accommodation 
blocks and 46.8% of social housing buil-
dings had been fully remediated, compared 
with 13.5% of private sector residential 
buildings. The legal entities responsible 
for the private sector buildings have re-
quired more support throughout the pro-
cess than initially expected. Also, not all 
buildings with dangerous ACM cladding 
fall within the scope of the government’s 
existing funding schemes for the social 
and private housing sectors. This includes 
high-rise hotels, student accommodation, 
and build-to-let blocks, as well as buil-
dings below 18 metres. The experts have 
advised that the most dangerous forms of 
ACM cladding are unsafe on buildings of 
any height, and that risks are increased 
in buildings with elderly and vulnerable 

26 Investigation�into�remediating�dangerous�cladding�on�high-rise�buildings, UK National Audit Office, 19 June 
2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/06/Investigation-into-remediating-danger-
ous-cladding-on-high-rise-buildings.pdf (accessed 11.10.2020).

27 House of Commons, Public Accounts Committee; Oral�evidence:�Progress�in�Remediating�Dangerous�Cladding, 
HC 406, Monday 6 July 2020; https://committees.parliament.uk/oralevidence/639/pdf/ (accessed 15.10.2020).

28 House of Commons, Public Accounts Committee; Progress�in�remediating�dangerous�cladding, Sixteenth�
Report�of�Session�2019–21; 7 September 2020; https://committees.parliament.uk/publications/2561/
documents/25986/default/ (accessed 15.10.2020).

residents. The Ministry estimates there 
to be around 85,000 buildings in England 
between 11 and 18 metres, but does not 
know what cladding systems they have, nor 
whether there are any care homes under 
18 metres with unsafe cladding26.

On 6th July 2020, the Public Accounts 
Committee considered the NAO’s re-
port27. Having interrogated representa-
tives of the government, and listened to the 
opinions of associations, economic organi-
sations and other related interested parties, 
on 7th September 2020, the Committee 
produced its report, which contained de-
tailed firmly stated demands addressed 
to the Ministry28.
2. How government increased the num-
ber of ventilators available to the NHS in 
response to COVID-19? 

The audit found that from March 2020 
the government increased the number of 
ventilators available to the NHS. Both the 
Cabinet Office and DHSC started their 
ventilator programmes on the basis that 
securing as many mechanical ventilators 
as possible, as quickly as possible, was ne-
cessary to safeguard public health. This 
urgency was reflected in their approach: 
getting the programmes up and running 
very quickly; protecting their private-sec-
tor partners from financial risk; making 
early commitments to contracts; paying 
cash upfront for ventilators before they 
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could be inspected; showing a willingness 
to accept that prices were higher than the 
normal market rate; deliberately supporting 
multiple ventilator challenge options; and 
drawing significantly on technical expertise 
and capacity from the private sector. The 
departments spent a total of £569 million 
across both programmes. Inevitably, given 
the approach the departments took, the 
overall costs of both programmes are hi-
gher than would be expected in normal 
times. However, both departments main-
tained sufficient record of their program-
mes’ rationale, the key spending decisions 
they took and the information they were 
based on. They also put in place effective 
programme management, controlled costs 
where they could and recovered some of 
their committed spending once it became 
apparent that fewer ventilators were ne-
eded than they had originally believed29.

29 Investigation�into�how�government�increased�the�number�of�ventilators�available�to�the�NHS�in�response�to�COV-
ID-19, UK National Audit Office, 30 September 2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/09/
Investigation-into-how-the-Government-increased-the-number-of-ventilators.pdf (accessed 11.10.2020).

30 House of Commons, Public Accounts Committee; Oral�evidence:�COVID-19:�Supply�of�ventilators, HC 685, Monday 12 
October 2020; https://committees.parliament.uk/oralevidence/1033/default/ (accessed 15.10.2020). House of Com-
mons, Public Accounts Committee; Covid-19:�Supply�of�ventilators, Twenty-Seventh�Report�of�Session�2019–21; 7 Sep-
tember 2020; https://committees.parliament.uk/publications/3639/documents/35370/default/ (accessed 9.12.2020).

31 Confidentiality�clauses�and�special�severance�payments, UK National Audit Office, 21 June 2013; https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2013/06/10168-001-Confidentiality-clauses-and-payments1.pdf (accessed 17.10.2020).

32 Investigation�into�government�travel�expenditure, UK National Audit Office, 11 March 2015; https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2015/03/Investigation-into-government-travel-expenditure.pdf (accessed 15.10.2020).

33 Ensuring�employers�comply�with�National�Minimum�Wage�regulations, UK National Audit Office, 11 May 
2016; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2016/05/Ensuring-employers-comply-National-Min-
imum-Wage-regulations.pdf (accessed 17.10.2020).

34 Investigation�into�NHS�spending�on�generic�medicines�in�primary�care, UK National Audit Office, 8 June 
2018; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2018/06/Investigation-into-NHS-spending-on- 
generic-medicines-in-primary-care.pdf (accessed 17.10.2020).

35 Investigation�into�the�management�of�health�screening, UK National Audit Office, 1 February 2019; https://
www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/01/Investigation-into-the-management-of-health-screening.
pdf (accessed 16.10.2020).

36 Investigation�into�devolved�funding, UK National Audit Office, 13 March 2019; https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2019/02/Investigation-into-devolved-funding.pdf (accessed 17.10.2020).

37 Investigation�into�submarine�defueling�and�dismantling, UK National Audit Office, 3 April 2019; https://
www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/04/Investigation-into-submarine-defueling-and-dismantling.
pdf (accessed 17.10.2020).

On 12th October 2020, the Public Accounts 
Committee considered the NAO’s report and 
questioned the representatives of the Cabinet 
Office and DHSC. The Committee’s report 
was approved on 18th November 202030.

Below there are several further exam-
ples of investigation topics: 

 • lack of transparency, consistency and 
accountability in special severance pay-
ments and confidentiality clauses in the 
public sector31;

 • government travel expenditure32;
 • employers’ compliance with minimum 

wage regulations33;
 • high spending on generic medicines in 

primary care 34;
 • health screening 35;
 • transferring government’s funds to self-

-government administration bodies36;
 • defueling and dismantling of nuclear 

submarines withdrawn from use37;
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 • overpayments of carer’s allowance38;
 • response to cheating in English language 

tests related to visa granting39;
 • Departments’ use of consultants to sup-

port preparations for EU Exit40;
 • military flying training 41;
 • pre-school vaccinations42;
 • impact of Carillion’s bankruptcy  

[largest bankruptcy of a construction com-
pany in the history of the UK] on hospital 
contracts43;

 • government’s response to the collapse 
of Thomas Cook travel agency44.

The National Audit Office has already 
published over a hundred investigation 
audit reports. They provide a dynamic 
and colourful illustration of public life, 
with the public’s most important concerns 
being addressed. In general, the topics 
of investigation are related to situations 
with which the MPs, citizens, whistle-
blowers, media, etc. have issues or suspect 
that things do not work as they should, or 
when problems exist that – regardless of 

38 Investigation�into�overpayments�of�Carer’s�Allowance, UK National Audit Office, 26 April 2019; https://
www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/04/Investigation-into-overpayments-of-Carers-Allowance.
pdf (accessed 15.10.2020).

39 Investigation�into�the�response�to�cheating�in�English�language�tests, UK National Audit Office, 24 May 
2019; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/05/Investigation-into-the-response-to-cheat-
ing-in-English-language-tests.pdf (accessed 15.10.2020).

40 Departments’�use�of�consultants�to�support�preparations�for�EU�Exit, UK National Audit Office, 7 June 2019; 
https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/05/Departments-use-of-consultants-to-support-
preparations-for-EU-Exit.pdf (accessed 16.10.2020).

41 Investigation�into�military�flying�training, UK National Audit Office, 4 September 2019; https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2019/09/Investigation-into-Military-flying-training.pdf (accessed 16.10.2020).

42 Investigation�into�pre-school�vaccinations, UK National Audit Office, 25 October 2019; https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2019/08/Investigation-into-pre-school-vaccinations.pdf (accessed 15.10.2020).

43 Investigation�into�the�rescue�of�Carillion’s�PFI�hospital�contracts, UK National Audit Office, 17 January 
2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/01/Investigation-into-the-rescue-of-Caril-
lions-PFI-hospital-contracts.pdf (accessed 16.10.2020).

44 Investigation�into�government’s�response�to�the�collapse�of�Thomas�Cook, UK National Audit Office, 19 March 
2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/03/Investigation-into-governments-re-
sponse-to-the-collapse-of-Thomas-Cook.pdf (accessed 16.10.2020).

the reason – should be solved by govern-
ment, or at least call for government opi-
nion. For example: 

 • government programme implementa-
tion, effectiveness and quality of manage-
ment, e.g. measured against their failure 
to achieve the expected results or changes 
of the programme;

 • government’s (competent departmen-
t’s) activities in response to emerging or 
unexpected issues that raise concerns of 
the public (epidemics, catastrophes, ban-
kruptcies of companies of high importance 
to the economy, etc.);

 • problems with accessing public services;
 • compliance with the law, especially in 

the areas of high importance to citizens 
or private entities;

 • distribution of government resources 
(e.g. subsidies), often in the context of 
alleged privileges;

 • other problems with transparency and 
accountability of the administration, in-
cluding conflicts of interests.
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Therefore, like VFM studies, the main 
addressees of investigations are not only 
state bodies (parliament, government, 
etc.), but also – and sometimes in the first 
place – the citizens.

Audit Process

The audit process of investigations close-
ly follows the VFM process, comprising:
1) initial proposal;
2) scope of examination and schedule of 
works; approval of the planning document 
by the C&AG;
3) fieldwork and first draft report deve-
lopment;
4) evaluation of the report within the NAO, 
potential modifications;
5) report approval by the C&AG;
6) clearance procedure with the auditee 
(confirmation of factual accuracy);
7) report published and laid in the House 
of Commons;
8) follow up.

The initial proposals for topics are for-
mulated during a planning meetings betwe-
en NAO teams with responsibility for the 
audit of specific government departments 
(e.g. Defence, Health etc.), the Central In-
vestigations Team and also teams respon-
sible for parliament and media relations. 
The results of these planning meetings are 
presented to the C&AG periodically. The 
NAO decides on if an investigation is the 
best approach through considering whe-
ther: a facts-only only investigation will 
add value, the scope is suitably narrow, the 
amount of work planned is realistic within 
the timeframe. Then the audit team (or 
the Central Investigations Team, e.g. when 
the audit topic exceeds the competence 
of one ministry) develops a document on 

the audit concept and plan, to be approved 
by the C&AG. It needs to be emphasised 
that the Budget Responsibility and Nation-
al Audit Act 2011 (Part 2) sets out that, 
within specified parameters, the C&AG 
has complete discretion as to the work 
programme and how it is executed.

The key issue is to select a topic that will 
add value to accountability and transparen-
cy over the use of public funds, and that 
more timely reporting will help govern-
ment learn lessons and drive improvements. 
A good example of this is the NAO’s use 
of investigations in auditing the response 
to the COVID-19 pandemic – producing 
several reports, heard by the PAC, which 
have already informed changes to the go-
vernment’s response. This means that the 
topic has to be more suited to being de-
veloped quickly (e.g. the scope has to be 
defined tightly and be suitable for exami-
nation) – so that the audit report can be 
ready within three–four months since the 
approval of the topic by the C&AG, al-
though this is not always feasible. If the 
initial analysis of the topic shows that the 
area under consideration is more complex, 
the VFM risks are great and that a report 
in 6–9 months would not add to the VFM 
risk, or that data collection requires more 
time, a decision can be taken to conduct 
a full value for money study in the area. 
This is related to another criterion: how 
precise the topic is so that it can be pre-
sented briefly: reports are expected to be 
no more than 5,000 words (VFM target 
is 10,000); in practice the average length 
is 6,700 words, although some reports are 
below 5,000 words. 

After the topic has been approved, data 
is collected and an initial draft worked on. 
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Work is done in accordance with the value 
for money methodology, with some dif-
ferences. The basic difference is that – un-
like financial and value for money audits 
– reports on investigations do not typically 
contain evaluations or recommendations45. 
This saves time (to develop evaluations and 
recommendations is time consuming, and 
additional time is needed for discussions 
with the auditee), but there are other re-
asons for this, too: the facts often speak 
for themselves. The objective is to present 
the text in a way that allows the readers 
to draw their own conclusions. 

The differences also stem from the na-
ture and scope of the topic: investigations 
are more reactive to external events, they 
put greater focus on increasing accounta-
bility and transparency, contain narrower 
issues (less complex than value for money 
issues), rely on a flexible and agile work-
force. Investigations are usually two or 
three times quicker than value for money 
studies46. Despite the short time for their 
development, reports on investigations 
have to meet strict audit quality require-
ments, as in the case of other NAO reports, 
e.g. the draft report is evaluated by a Case 
Manager from Central Investigations Team 

45 Some investigations reports, exceptionally, contain evaluations, e.g. the report on ventilators purchase re-
ferred to above.

46 In the budget year 2014–2015, the average value for money audit lasted over nine months; Annual�Report�
and�Accounts 2014-15, p. 22 (see: footnote 15).

47 Data on the investigation process come from the presentation delivered by the NAO’s representatives at the 
EUROSAI Seminar held on 14–15 November 2018 in London (see: News�(Strategic�Goal�1):�Output�of�“Investiga-
tions”�seminar�published; https://www.eurosai.org/en/calendar-and-news/news/News-Strategic-Goal-1-Output 
-of-Investigations-seminar-published-00001/; accessed 18.10.2020) and at the online EUROSAI Seminar 
organised on 16 July 2020 by the SAI of the Netherlands. See also: L. Summerfield: NAO�Investigates, 7 July 
2017; https://www.nao.org.uk/naoblog/nao-investigates/#more-1832 (accessed 18.10.2020).

48 This is the usual clearance process as is in place for VFM reports. The audited body is asked to confirm the 
accuracy of the facts and the fairness of the presentation. It is not a case of the senior civil servant giving 
approval. In some cases they may disagree with the facts but the C&AG may still publish.

and the Partner Director (internal peer 
review)47.

Like NAO VFM studies, an interesting 
element of the procedure is the draft re-
port summary that is used in the internal 
quality procedure, and later submitted 
to the Comptroller and Auditor General 
to test its logic, and from an accountability 
perspective to demonstrate the audit team 
is delivering on the scope approved by the 
C&AG earlier in the process. It also tests 
whether the report presents facts without 
evaluation: are the logic and presentation 
of the facts set out in a manner which will 
encourage people to come to conclusions 
and will a facts-only investigation achieve 
the desired outcome.

The final draft report is submitted to 
the department’s Permanent Secretary  
(highest civil service official) who confirms 
the facts or gives comments48. Actually, 
it is the crowning stage of confirmation, 
since the facts have been already estab-
lished at the working level at earlier stages. 

Once the report is signed, it is submitted 
to the House of Commons and published 
on the NAO website, however not all inves-
tigations need to be laid before parliament 
if the same, or a different impact, can be 
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achieved. Some reports are published on 
the NAO website without being submit-
ted to parliament, or full reports are not 
written and instead a Management Let-
ter is sent to the competent administra-
tion body instead. The decision on how 
to proceed depends on the importance 
of the findings, as well as the assumption 
that the chosen path will ensure the best 
impact possible. 

Although investigations are usually well 
received by the Public Accounts Commit-
tee (that sometimes provides inspiration 
for investigations), like VFM reports not all 
investigation reports are discussed by the 
Committee. This is mainly due to the lack 
of time: the NAO submits 50–60 value for 
money reports annually, the majority of 
which are considered by the Committee. 
There are also two–three sessions to dis-
cuss financial audit reports; moreover the 
Committee, on its own initiative, selects 
several other topics on which the NAO 
may deliver information. Traditionally, the 
Committee meets two times a week; if 
holidays and other breaks are excluded, 
this would mean some 50–60 meetings 
annually. More or less every four months, 
the Committee considers the work plan 
for the next period – which gives an op-
portunity for deciding which investigation 
reports can be discussed. 

Directly before publication of a report, 
the NAO issues a press release to the 

49 J. Jagielski: Kontrola�administracji�publicznej (Public�Administration�Auditing), Warszawa 2006, pp. 11-18; 
L. Kurowski, E. Ruśkowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola�finansowa�w�sektorze�publicznym (Financial�Audit�
in�the�Public�Sector), Warszawa 2000, pp. 14-20; Z. Dobrowolski: Teoretyczne�podstawy�kontroli�(Theoretical�
Foundations�of�Auditing), Zielona Góra 2003, pp. 9-12. The same definition of auditing has been adopted in 
Glossary�of�Terms�Related�to�Audit�in�Public�Administration, Warszawa 2005, p. 32; https://www.nik.gov.
pl/plik/id,3364.pdf (accessed 13.11.2020).

media, which includes a summary of 
the key points and can choose to answer 
ques tions. The investigations receive good 
media coverage perhaps because they are 
released at a time when public and media 
interest in a topic is still high.

Are Investigations a Type of Audit? 

In Polish doctrine, “an audit relies on ex-
amination and evaluation of a given acti-
vity or state”. It comprises: 

 • providing an actual illustration of the 
given activity or situation at the given 
moment; 

 • evaluation of this activity or situation, 
leading to a statement of whether these 
are correct or not; 

 • indicating the reasons for potential ir-
regularities; 

 • providing conclusions on how to prevent 
irregularities in future49.

The International Standards of Supreme 
Audit Institutions (ISSAIs) perceive audit-
ing in a similar way: “In general public-sec-
tor auditing can be described as a system-
atic process of objectively obtaining and 
evaluating evidence to determine whether 
information or actual conditions conform 
to established criteria. Public sector audit-
ing is essential in that it provides legislative 
and oversight bodies, those charged with 
governance and the general public with in-
formation and independent and objective 
assessments concerning the stewardship 
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and performance of government policies, 
programmes or operations”50.

Therefore a question arises as to whether 
the NAO’s investigations are audits. In the 
light of the definitions referred to above, 
the answer should be “No”, however it is 
worthwhile looking at the case in a broad-
er context: 

 • investigation reports usually do not 
contain evaluations or recommendations, 
however they present information in a way 
that enables the reader to form their own 
judgements on the stewardship of public 
funds51. Audit conclusion can sometimes 
be read between the lines. For example, 
if in a report the question is asked “was 
the item more expensive than expected?”, 
facts will be presented as a response, but in 
my view actually the answer will amount 
to an evaluation, too. 

 • Investigations are related to other NAO 
audits: financial and value for money, as 
well as compliance (legality) audits, which 
are their element. Investigation topics are 
often inspired by topics from other NAO 
audits, too. Indeed, investigation reports 
do not comprise evaluations or recommen-
dations, yet they are conducted in accord-
ance with the value for money methodolo-
gy and in pursuance of the same statutory 
powers as value for money examinations;

 • The most important argument is that 
audit recommendations do not have to be 
present in audit reports in order to be 

50 ISSAI�100�Fundamental�Principles�of�Public-Sector�Auditing, INTOSAI, 2019; <https://www.issai.org/
wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-100-Fundamental-Principles-of-Public-Sector-Auditing.pdf> (ac-
cessed 11 May 2020).

51 NAO�Strategy�2019-20�to�2021-22, UK National Audit Office, December 2018, p. 16; https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads/2019/02/NAO-Strategy-2019-20-to-2021-22.pdf (accessed 12.07.2020). 

implemented – and they can be imple-
mented through other mechanisms, such 
as evaluations and recommendations of 
parliamentary committees or pressure of 
the media. This is particularly the case 
in the British system: if the PAC decides 
to hold a hearing, produces its own re-
port detailing the results of the hearing, 
referencing the NAO’s report. The PAC 
report contains recommendations to Gov-
ernment, who have to provide a formal 
response known as a Treasury Minute. 
This is the same for both VFM and in-
vestigations. 

The above arguments allow for treating 
investigations as a new type of audit, sim-
ilar to performance audit, with the main 
difference relying on a distinct (more dis-
persed) form of development and imple-
mentation of evaluations and recommenda-
tions. The issue is however still debatable. 

Final Remarks
The National Audit Office of the United 
Kingdom has developed and introduced 
a new type of audit which complements 
– rather than replaces – the public sector 
audit practice to date. These new audits 
– called investigations, although they have 
nothing to do with criminal investigations 
– rely on the selection of topics related 
to important, current issues, discussed in 
the media, and of special interest to the 
public; they take less time to conduct than 
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other audits; they have a specific and rather 
narrow scope; reports on their findings 
are brief and accessible, and contain only 
information on facts, without evaluations 
or recommendations. Investigations have 
helped the NAO to remain relevant in the 
challenging and changing environment, 
contribute to “live” issues that concern 
its stakeholders, and also bring to the fore 
its expertise and knowledge. They have 
enabled the NAO to respond quickly and 
provide transparency over the UK govern-
ment’s response to the COVID-19 pan-
demic in a timelier way than other audit 
approaches would have52.

An additional relevant factor is the de-
velopment of technology used to transfer 
and provide information (e.g. the inter-
net), which affects the contact between 
state bodies and citizens, as well as social 
behaviour (e.g. social media). Simultane-
ously, since investigations deal with con-
cerns of interest to MPs, citizens, whistle-
blowers, or the media – expressing fears 
or suspecting irregularities or problems 
that – regardless of their reason – call for 
government intervention or, at least, gov-
ernment opinion – apart from state bodies 
(parliament, government, etc.), investiga-
tions help citizens become more engaged 
with the NAO’s work53. The international 

52 https://www.nao.org.uk/covid-19/
53 More and more Supreme Audit Institutions regard the citizens as their main stakeholders, next to parliaments 

and governments; J. Mazur: New�Trends�in�the�Works�of�Supreme�Audit�Institutions, “Kontrola Państwowa” 
No. 3/2020.

54 INTOSAI�P-12�The�Value�and�Benefits�of�Supreme�Audit�Institutions�–�making�a�difference�to�the�lives�of�
citizens, 2019, p. 10; https://www.issai.org/pronouncements/intosai-p-12-the-value-and-benefits-of-su-
preme-audit-institutions-making-a-difference-to-the-lives-of-citizens/ (accessed 10.10.2020)

guidance on public audit state that – when 
selecting audit topics – SAIs should con-
sider emerging risks and respond to them 
accordingly; they should deal with current 
issues that are debated by citizens and 
are of concern to the citizens’54. It is not 
enough to deal with what happened in 
the past – issues that are important today 
need to be reviewed. 

The National Audit Office has already 
conducted over a hundred investigations, 
and for several years investigations have 
been a large part of its activities. The Su-
preme Audit Institutions of other countries 
(e.g. Denmark, Latvia, the Netherlands, 
Poland, Slovakia, Sweden) and the Europe-
an Court of Auditors have also introduced 
new solutions to respond fast to important 
and topical issues; these will be discussed 
in another article. There are both bene-
fits and risks inherent in such changes, so 
they have to be properly prepared, taking 
into account the legal basis and political 
system of a given country, as well as the 
experience, tradition and capacity of the 
relevant Supreme Audit Institution. 

JACEK MAZUR,* PhD
Advisor to President of NIK

*  The views expressed in this article are personal, and should not be attributed to the institutions the author is employed in.



Nr 6/listopad-grudzień/2020 49 

Investigations of the UK NAO   kontrola i audyt

Key words: investigations, performance audit, UK National Audit Office, SAI of the United 
Kingdom, NAO

Selected bibliography:
1. Annual Report and Accounts 2019-20, National Audit Office, 23 June 2020.
2. D. Dewar: The Audit of Central Government, in: Current Issues in Auditing, ed. by M. Sherer 

and S. Turley, London 1991.
3. D. Dewar, W. Funnell: A History of British National Audit: The Pursuit of Accountability, Oxford 2017.
4. ISSAI 100 Fundamental Principles of Public-Sector Auditing, INTOSAI, 2019.
5. Glossary of Terms Related to Audit in Public Administration, Warszawa 2005.
6. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej (Public Administration Auditing), Warszawa 2006.
7. R. Kelly: Select Committees core tasks, House of Commons Library, Briefing Paper No 3161, 2 April 2020.
8. Public Audit in the European Union, European Court of Auditors, Luxembourg 2019.
9. Managing public money, HM Treasury, July 2013 with annexes revised as at September 2019.
10. J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii (Comptroller and Auditor Gen-

eral of the United Kingdom), „Kontrola Państwowa” nr 1/1995.
11. J. Mazur: Audyt wykonania budżetu państwa przez najwyższe organy kontroli w niektórych 

krajach (State Budget Execution Audit by Supreme Audit Institutions in Several States), „Kon-
trola Państwowa” nr 4/2002.

12. J. Mazur: Kontrola jakości postępowania kontrolnego w Narodowym Urzędzie Kontroli Wielkiej Bry-
tanii (w zakresie kontroli finansowej) (Quality Control of the Audit Process in the National Audit 
Office of the United Kingdom (with Regard to Financial Audit)), „Kontrola Państwowa” nr 5/2003.

13. J. Mazur: New Trends in the Works of Supreme Audit Institutions, „Kontrola Państwowa” 
Nr 3/2020.

14. J. Owczarek: Value for money, czyli efekt za pieniądze (Value for Money, or What we Pay 
for), „Kontrola Państwowa” nr 3/1997.

15. H. Pajdała: Komisje w parlamencie współczesnym (Committees in the Contemporary Parlia-
ment), Warszawa 2001.

16. L. Summerfield: NAO Investigates, 7 July 2017; <https://www.nao.org.uk/naoblog/nao-in-
vestigates/#more-1832>.

17. State Audit in the European Union, UK National Audit Office, London 2005.
18. R. Szawłowski: Kontrola państwowa w Wielkiej Brytanii (National Audit in the United King-

dom), „Kontrola Państwowa” nr 2/1957.



50 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt  

W artykule omówiono znaczenie pojęć optymalizacja podatkowa, agresywna opty-
malizacja podatkowa (unikanie opodatkowania) oraz uchylanie się od opodatkowa-
nia. Stanowi  to  punkt wyjścia do  zaprezentowania wyników kontroli NIK, której 
przedmiotem była efektywność organów Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) 
w  przeciwdziałaniu agresywnej optymalizacji dotyczącej podatku dochodowego 
od osób prawnych (CIT). Przeanalizowano zakres i kierunki działań podejmowanych 
zarówno przez Ministerstwo Finansów (MF), jak i wybrane izby administracji skar-
bowej i urzędy skarbowe. Obejmowały one stosowanie różnorodnych instrumentów 
prawnych, w tym tzw. klauzuli generalnej o przeciwdziałaniu unikania opodatkowa-
nia, a także zasady in dubio pro tributario (rozstrzygania wątpliwości na korzyść 
podatnika). W artykule wskazano także na znikomą aktywność służb podatkowych 
w identyfikowaniu przepisów, których stosowanie przynosi podatnikom największe 
trudności. Na podstawie wyników kontroli zaprezentowano tezę, że podstawowym 
narzędziem interwencyjnym, po jakie sięga Ministerstwo Finansów w omawianym 
obszarze, jest przygotowywanie kolejnych zmian przepisów, pomimo nikłego wykorzy-
stania dotychczasowych narzędzi prawnych.

Przeciwdziałanie agresywnej 
optymalizacji podatkowej w CIT

Aktywność Krajowej Administracji Skarbowej

MACIEJ BEREK

Wstęp
Do wykonywania swoich funkcji państwo 
musi dysponować odpowiednimi środka-
mi finansowymi. Współczesny system po-
zyskiwania dochodów publicznych opiera 
się w przeważającej mierze na dochodach 

1 Analiza�wykonania�budżetu�państwa�i�założeń�polityki�pieniężnej�w�2019�roku, Najwyższa Izba Kontroli,  
Warszawa 2020 r., s. 95 i 96, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,22414.pdf> dostęp do tej i wszystkich innych 
przywoływanych stron internetowych 1.8.2020 r.

podatkowych. W 2019 roku wyniosły one 
w Polsce niemal 92% ogółu dochodów 
budżetu państwa i pozwoliły na sfinan-
sowanie prawie 89% wydatków budżeto-
wych1. Dochody z podatku dochodowe-
go od osób prawnych stanowią czwarte, 
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po podatku od towarów i usług (VAT), 
akcyzie i podatku dochodowym od osób 
fizycznych, źródło dochodów podatko-
wych. W latach 2008–2018 udział CIT 
w podatkowych dochodach budżetu 
państwa wynosił między 9,1% a 12,4%, 
przy czym w latach 2016–2018 mieścił się 
w przedziale od 9,4% do 9,9%, a w roku 
2019 wzrósł do 10,9%2.

Parametrem sygnalizującym potencjalne 
niepełne uiszczanie lub dochodzenie CIT 
jest obniżenie się wysokości wpływów3 
z tego podatku w relacji do wartości PKB 
(produktu krajowego brutto). W 2008 r. 
wpływy te stanowiły 2,7% PKB, natomiast 
w 2015 i 2016 r. już tylko 1,4%, następnie 
nieznacznie rosnąc do 1,5% w 2017 r. i 1,6% 
w 2018 r. i osiągając 1,8% w 2019 r.4, nadal 
znacznie mniej niż w 2008 r. Kształtowa-
nie się wysokości poszczególnych typów 
dochodów podatkowych, ich wzajemna re-
lacja oraz relacja do parametrów makroeko-
nomicznych, w tym PKB, jest oczywiście 
zagadnieniem skomplikowanym. Jednym 

2 Na podstawie danych prezentowanych corocznie przez NIK w Analizie�wykonania�budżetu�państwa�i�założeń�
polityki�pieniężnej, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/analiza-budzetu-panstwa/>. Por. także dane prezento-
wane w Informacji o wynikach kontroli: Agresywna�optymalizacja�podatkowa�w�zakresie�CIT, NIK, Warszawa 
2020 r., s. 6, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/010/>.

3 Rozumianych łącznie jako dochody budżetu państwa oraz udział jednostek samorządu terytorialnego w do-
chodach z CIT.

4 Analiza�wykonania�budżetu�państwa�i�założeń�polityki�pieniężnej�w�2019�roku,�op.cit., s. 99; Analiza�wykonania�
budżetu�państwa�i�założeń�polityki�pieniężnej�w�2018�roku, s. 89, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,20794.pdf> 
oraz Informacja o wynikach kontroli: Agresywna�optymalizacja…, op.cit., s. 6 i 28.

5 Utworzonej 1.3.2017 na mocy ustawy z 16.3.2016 o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2020 r. 
poz. 505, ze zm.) oraz ustawy z 16.3.2016 – Przepisy wprowadzające ustawę o Krajowej Administracji 
Skarbowej (Dz.U. poz. 1948, ze zm.). Niezależnie od różnic w strukturze organów, w dalszej części tekstu 
zamiennie mowa jest o KAS,�administracji�skarbowej albo administracji�podatkowej – zarówno w odniesieniu 
do KAS, jak i do wcześniejszej struktury organów tej administracji.

6 Strategia�na�rzecz�odpowiedzialnego�rozwoju�do�2020�r.�(z�perspektywą�do�2030�r.)�przyjęta przez Radę Mi-
nistrów uchwałą z 14.2.2017, s. 25, <https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/informacje-o-strategii-na 
-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju>. Zastrzec jednak trzeba, że w trakcie kontroli NIK ustalono, że Mini-
sterstwo Finansów w rzeczywistości nie oszacowało wielkości tej luki, a przywołane kwoty, zgodnie z wy-
jaśnieniami Ministra Inwestycji i Rozwoju stanowiły „kwotę poglądową” – Informacja o wynikach kontroli: 
Agresywna�optymalizacja…, op.cit., s. 16 i 28.

z czynników, które mogły mieć wpływ na 
opisane relacje było stosowanie przez po-
datników tzw. agresywnej optymalizacji 
podatkowej, której muszą przeciwdziałać 
organy administracji podatkowej. Zada-
nia z zakresu poboru podatków, a więc 
także przeciwdziałania nieuprawnionemu 
ich obniżaniu należą bowiem do kompe-
tencji organów Krajowej Administracji 
Skarbowej5.

Przeciwdziałanie nieuprawnionym 
uszczupleniom dochodów z CIT było uza-
sadnione także skalą luki podatkowej, ro-
zumianej jako różnica między dochodami 
teoretycznymi, możliwymi do osiągnięcia 
przy „idealnym” stosowaniu obowiązują-
cych przepisów a faktycznymi dochoda-
mi z danego źródła. Na lukę podatkową 
składają się także błędy podatników, skut-
ki ich bankructw, ale przede wszystkim 
stanowi ona wynik oszustw oraz agre-
sywnej optymalizacji. Rada Ministrów 
w 2017 roku szacowała lukę podatkową 
w CIT na 10-40 mld zł6. Wskazywało 
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to na znaczną skalę problemu oraz ko-
nieczność podjęcia efektywnych działań 
dotyczących drugiego, po VAT, podatku, 
z którego poborem wiązała się tak wysoka 
kwotowo luka7.

Przeprowadzona przez Najwyższą Izbę 
Kontroli kontrola „Agresywna optymali-
zacja podatkowa w zakresie CIT”8 miała 
odpowiedzieć na pytanie, czy organy KAS 
prawidłowo przeciwdziałają optymaliza-
cji podatkowej. Izba chciała sprawdzić, 
czy organy odpowiedzialne za pobór po-
datków są odpowiednio przygotowane 
oraz czy dysponują właściwymi i należycie 
stosowanymi instrumentami prawnymi, 
które przeciwdziałają nieuprawnionym 
zachowaniom podatników. Podatnicy, 
w szczególności prowadzący działalność 
na większą skalę, funkcjonujący w ra-
mach międzynarodowych struktur ka-
pitałowych, osiągający wyższe obroty 
i dochody, są bardziej gotowi poszukiwać 
skomplikowanych rozwiązań prawnych 
i organizacyjnych, które pozwolą im obni-
żyć należne podatki9. Pracownicy i funk-
cjonariusze KAS muszą umieć te skom-
plikowane konstrukcje rozpoznawać 
i oceniać ich zgodność z obowiązującym 
w Polsce prawem, przy całym skompli-
kowaniu tego systemu. Trzeba pamiętać, 
że poza prawem stanowionym przez kra-
jowego prawodawcę, polskich podmiotów 

7 Dla podatku VAT szacowano ją na 35-55 mld zł, Strategia�na�rzecz…, op.cit. s. 25.
8 Wyniki kontroli zaprezentowane zostały w Informacji: Agresywna�optymalizacja…, op.cit., patrz przyp. 2.
9 Zob. np. opis mechanizmów obniżania obciążeń podatkowych [w:] J. Wyciślok: Optymalizacja�podatkowa.�

Legalne�zmniejszanie�obciążeń�podatkowych, Warszawa 2013, Wydawnictwo C.H.Beck oraz mechanizmów 
omówionych przez Autorów poszczególnych rozdziałów [w:] D. Gajewski (red.): Międzynarodowe�unikanie�
opodatkowania.�Wybrane�zagadnienia, Warszawa 2017, Wydawnictwo C.H.Beck.

10 Na temat skomplikowania współczesnych systemów prawnych zob. np. E. Łętowska: Multicentryczność�
współczesnego�systemu�prawa�i�jej�konsekwencje, „Państwo i Prawo”, nr 4/2005, s. 3-10.

mogą dotyczyć postanowienia umów mię-
dzynarodowych, a także przepisy prawa 
Unii Europejskiej10. Jak w niemal każdej 
kontroli podatkowej realizowanej przez 
NIK, przedmiotem kontroli było także 
przestrzeganie praw podatników. Organy 
skarbowe mają działać sprawnie i efek-
tywnie, ale muszą przy tym przestrzegać 
prawa, zwłaszcza tych przepisów, które 
ustanowiono jako mechanizmy ochrony 
dla rzetelnych podatników.

Celem artykułu jest omówienie najważ-
niejszych ustaleń wskazanej kontroli NIK 
na tle szeroko rozumianej optymalizacji 
podatkowej. Przedstawiono w nim rów-
nież rozwiązania prawne, które mają służyć 
ochronie interesów państwa jako podat-
kobiorcy oraz rozwiązania prawne, gwa-
rantujące ochronę podmiotów, które chcą 
należycie wypełniać swoje zobowiązania 
podatkowe. Ustalenia kontroli pomogą 
więc z jednej strony ocenić skuteczność 
i efektywność działania organów KAS, 
a z drugiej unaocznić skalę wykorzystania 
przez podatników przysługujących im in-
strumentów prawnych.

Znaczenie pojęć
Analizę zjawiska oraz ocenę efektywności 
działania administracji skarbowej należy 
zacząć od uporządkowania i dookreślenia 
pojęć, które są kluczowe w omawianym 
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obszarze, a jedynie częściowo zdefiniowa-
nych w przepisach prawa. Pojęcie opty-
malizacja podatkowa oznacza działanie 
w granicach dopuszczonych prawem pole-
gające na takim ukształtowaniu przez po-
datnika jego sytuacji faktycznej i prawnej, 
aby mógł uiszczać możliwe niskie podatki. 
Optymalizacja podatkowa nazywana jest 
także planowaniem podatkowym, które 
ma na celu stworzenie optymalnych pod 
względem obciążeń podatkowych struktur 
i rozwiązań odnoszących się do podejmo-
wanych przez podatników decyzji11. Źró-
dłem uznania optymalizacji podatkowej 
za dopuszczalną jest swoboda prowadzenia 
działalności gospodarczej (umocowana 
w art. 22 Konstytucji12), ale także formu-
łowane wobec prawodawcy oczekiwanie 
stanowienia prawa podatkowego należycie 
jasnego i precyzyjnego (zgodnie z art. 217 
Konstytucji), w taki sposób, aby realizo-
wało ono zasadę zaufania do państwa i sta-
nowionego przezeń prawa (wywodzonej 
z art. 2 Konstytucji).

Z prowadzeniem działalności gospodar-
czej wprawdzie wiąże się obowiązek po-
noszenia danin publicznych, ale nie ozna-
cza on wnoszenia tych danin w najwyższej 
możliwej wysokości13. Podatnik ma obo-
wiązek płacić takie podatki, jakie zgod-
nie z prawem zostały określone, ale jest 
też uprawniony do poszukiwania rozwią-
zań prawnych, które pozwolą mu zapłacić 
podatki niższe, niż przy wyborze innej 

11 J. Wyciślok: Optymalizacja�podatkowa…, op.cit., s. 29.
12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997, (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).
13 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 11.5.2004, K 4/03, <https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/spra-

wa.xhtml?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%204/03>.
14 Wyrok NSA z 12.11.2020, II FSK 955/10, LEX nr 745981.

opcji. Taką interpretację systemu prawa 
podatkowego potwierdza także orzecznic-
two sądów administracyjnych, np. orze-
czenie Naczelnego Sądu Administracyj-
nego (NSA), w którym Sąd stwierdził, 
że „przy ocenie sposobu faktycznego ko-
rzystania podmiotów prawa z ich upraw-
nień przysługujących w płaszczyźnie prawa 
prywatnego, które to wykonywanie upraw-
nień ma skutki prawnopodatkowe, należy 
uwzględnić prawo podatnika do optymali-
zacji ciężarów publicznoprawnych. W obo-
wiązującym stanie prawnym nie występuje 
bowiem norma nakładająca na podatnika 
obowiązek działania dla powstania zobo-
wiązania w najwyższej – określonej w usta-
wie – wysokości”14. Trzeba podkreślić, 
że w granicach optymalizacji podatkowej 
mieszczą się wyłącznie działania zgodne 
z prawem. Najprostszym przykładem 
jest wybór jednej z możliwych form pro-
wadzenia działalności gospodarczej (np. ro-
dzaju spółki, która ma być utworzona).

Na przeciwległym biegunie znajdu-
je się uchylanie się od opodatkowania, 
które oznacza działania niezgodne z pra-
wem, np. oszukiwanie, czyli świadome 
wprowadzanie w błąd organu podatko-
wego co do stanu faktycznego mającego 
wpływ na wymiar podatku. Ocena uchyla-
nia się od opodatkowania jest jednoznacz-
na i nie wymaga dodatkowego komenta-
rza. Kto narusza prawo, powinien ponosić 
konsekwencje prawne, w tym przypadku 
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konsekwencje określone przez prawo 
podatkowe, ale także przez prawo karne 
skarbowe.

Pomiędzy zakresami tych dwóch pojęć: 
optymalizacja podatkowa oraz uchylanie 
się od opodatkowania znajduje się poję-
cie unikanie opodatkowania lub agresyw-
na optymalizacja podatkowa. Agresyw-
na optymalizacja podatkowa (unikanie 
opodatkowania) polega na działaniach, 
które nie naruszają prawa interpretowa-
nego literalnie, ale są niezgodne z intencją 
prawodawcy. Z agresywną optymaliza-
cją podatkową (obejściem prawa) mamy 
więc do czynienia, gdy podatnik zmierza 
do ukształtowania stosunków prawnych 
w sposób inny niż typowy w danych oko-
licznościach – wyłącznie (albo głównie) 
po to, aby osiągnąć korzystny dla siebie 
rezultat w postaci obniżenia wysokości 
podatku albo uniknięcia jego zapłace-
nia15. Omówienie przykładów mechani-
zmów agresywnej optymalizacji podatko-
wej wymagałoby oczywiście odrębnego 
i obszernego opracowania. W tym miej-
scu można wskazać jeden z elementów 

15 Zob. M. Cieśla: Optymalizacja�podatkowa [w:] J. Glumińska-Pawlic (red.):�Agresywna�optymalizacja�po-
datkowa�–�problem�podatnika�czy�problem�państwa?, s. 9-14, Katowice 2017, Śląski Oddział Krajowej Izby 
Doradców Podatkowych

16 Przykładu na taki właśnie mechanizm agresywnej optymalizacji dostarcza m. in. wyrok NSA z 8.7.2019, 
II FSK 135/19, LEX nr 2769625. W orzeczeniu, niekorzystnym dla podatnika, wskazano na stan faktyczny, 
w którym podatnik zamierzał celowo obniżyć wysokość przychodów ze zbycia akcji dzięki wysokim kosztom 
nabycia tych akcji poniesionych faktycznie przez poprzednika prawnego podatnika. Strata podatnika po-
wstałaby w wyniku sprzedaży akcji własnych podatnika nabytych przez spółkę celową i przejętych przez po-
datnika w drodze tzw. odwrotnego połączenia (inverse�merger) i mogłaby zostać odliczona od dochodów 
za kolejne lata podatkowe. 

17 Zob. opis mechanizmu oraz opisującego go ostrzeżenia MF – K. Hanuszek: Agresywna�optymalizacja�po-
datkowa�–�pojęcie,�regulacja,�praktyka, [w:] Agresywna�optymalizacja�podatkowa�–�problem�podatnika…,� 
op.cit.,�s. 86-87.

18 Ustawa z 29.8.1997, Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325, ze zm.).
19 Zob. np. L. Morawski: Wstęp�do�prawoznawstwa, Toruń 2016, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierow-

nictwa – Stowarzyszenie Wyższej Użyteczności „Dom Organizatora”, s. 145-163.

ustawowo określonego sposobu ustalenia 
wysokości należnego podatku CIT, któ-
rym jest odliczenie przez podatnika strat, 
także tych poniesionych w poprzednich 
latach podatkowych. Nie oznacza to jed-
nak, że podatnik może sztucznie genero-
wać straty, które nie mają innego ekono-
micznego uzasadnienia, niż chęć obniżenia 
podstawy do opodatkowania CIT16. Inny 
przykład odwołuje się do nadużywania 
uprawnienia do rejestracji podmiotu (głów-
nie spółki kapitałowej) poza granicami 
kraju, w sytuacji gdy faktycznie podmiot 
jest polskim podatnikiem i jest zarządza-
ny z terytorium Polski17. Obecnie granice, 
których przekroczenie powoduje uznanie 
zachowania podatnika za unikanie opodat-
kowania, zostały określone przez art. 119a 
ustawy Ordynacja podatkowa18, omówiony 
w dalszej części.

W procesie wykładni prawa, poza pod-
stawową metodą, czyli wykładnią języ-
kową, stosowane są różne inne metody19, 
w tym wykładnia odwołująca się do celu, 
który miał być osiągnięty przez przepis, 
uwzględniająca ratio legis. Można więc 
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w pewnym uproszczeniu powiedzieć, 
że agresywna optymalizacja podatkowa 
polega na działaniu, które jest zgodne z pra-
wem interpretowanym literalnie, ale nie-
zgodna z treścią norm, które są ustalane 
przy uwzględnieniu innych, dopuszczal-
nych reguł wykładni prawa, przede wszyst-
kim reguł odwołujących się do celu usta-
nowienia danych przepisów.

Żeby przeciwdziałać zjawisku agre-
sywnej optymalizacji podatkowej, ad-
ministracja skarbowa musi więc umieć 
sięgać po inne niż językowa, uprawnione 
metody wykładni przepisów. Musi być jed-
nak być także wyposażona w mocniejsze 
narzędzia, którymi są przede wszystkim 
przepisy mające wprost przeciwdziałać 
agresywnej optymalizacji. Przedmiotem 
zainteresowania NIK było to, czy admini-
stracja skarbowa wykazuje właściwą sku-
teczność w przeciwdziałaniu agresywnej 
optymalizacji CIT, czy działania w tym 
zakresie są prowadzone rzetelnie, z po-
szanowaniem praw podatnika.

Uwarunkowania prawne 
i organizacyjne działań KAS
Jednym z istotniejszych ustaleń w kontroli 
NIK było to, że Ministerstwo Finansów 
do 2018 r. nie szacowało luki podatkowej 
i to pomimo takiej potrzeby wskazanej 
w wewnętrznych dokumentach Minister-
stwa już w 2014 roku20. Nieoszacowanie 
luki podatkowej nie tylko oznacza brak 
wiedzy co do skali uszczuplenia dochodów 
podatkowych, wiąże się to też z jeszcze 
innym, istotnym skutkiem. Wobec braku 

20 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna�optymalizacja…, op.cit., s. 27-28.

wiedzy o wartości luki podatkowej przed 
podjęciem określonych działań zaradczych, 
nie ma możliwości oszacowania ich efek-
tów. Administracja rządowa pozbawiła się 
więc podstawowego miernika pozwalają-
cego na ocenę efektywności przeciwdzia-
łania luce podatkowej w CIT.

Efektywne przeciwdziałanie agresywnej 
optymalizacji podatkowej wymaga bie-
żącego monitorowania mechanizmów 
(schematów) tej optymalizacji. Badania 
kontrolne dotyczące tego, czy Minister-
stwo Finansów prowadziło odpowiedni 
monitoring, potwierdziło dość powszechne 
przekonanie o mało efektywnym zarządza-
niu strukturami administracji rządowej, 
czyli m.in. niewykorzystywaniu w pełny 
i usystematyzowany sposób, przez osoby 
zarządzające tymi strukturami, wyników 
pracy poszczególnych jednostek organiza-
cyjnych, a nawet poszczególnych zespo-
łów pracowników. Okazało się, że wpraw-
dzie w MF prowadzono analizy pod kątem 
identyfikacji mechanizmów agresywnej 
optymalizacji podatkowej, jednak kilka 
departamentów MF robiło to niezależ-
nie od siebie, nie podejmując współpracy 
w tym zakresie. Brak koordynacji prowa-
dził do tego, że niektóre mechanizmy agre-
sywnej optymalizacji były identyfikowane 
niezależnie przez więcej niż jeden depar-
tament. Poza kwestiami organizacyjnymi, 
uporządkowanemu prowadzeniu analiz 
nie sprzyjał także brak przeznaczonego 
do tego systemu informatycznego (bazy 
danych) o decyzjach podatkowych i wyro-
kach sądów administracyjnych. Pracownicy 
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administracji skarbowej mogli w tym za-
kresie korzystać jedynie z powszechnie do-
stępnych baz publikujących wyroki sądowe 
oraz także publicznie dostępnego Systemu 
informacji podatkowej21. Do czasu wejścia 
w życie przepisów dotyczących klauzuli 
o przeciwdziałaniu unikania opodatko-
wania (dalej także: klauzula generalna) 
w administracji skarbowej nie istniały 
sformalizowane procedury przekazywa-
nia do MF przez jednostki podległe infor-
macji o stwierdzonych lub potencjalnych 
mechanizmach agresywnej optymalizacji 
podatkowej. Istniejące procedury dotyczy-
ły jednak wyłącznie Krajowej Informacji 
Skarbowej, jako jednostki KAS, nie obej-
mowały natomiast Izb Administracji Skar-
bowej22. Stanowi to potwierdzenie tezy, 
że wprawdzie administracja skarbowa 
dysponuje niezbędnymi kompetencjami 
merytorycznymi, potrafi identyfikować 
mechanizmy agresywnej optymalizacji, 
przynajmniej w pewnym zakresie, jed-
nak złe zarządzanie tą strukturą prowa-
dzi do dublowania prac, a więc nieefek-
tywnego wykorzystania pracowników. 
Brakuje także odpowiedniego wsparcia 
informatycznego, które wydaje się nie-
zbędne w analizie tak szerokiego strumie-
nia informacji.

W  objętym kontrolą NIK okresie 
(4,5 roku)23 w MF zidentyfikowano łącznie 
81 mechanizmów agresywnej optymaliza-
cji, trzeba jednak powtórzyć wcześniejsze 

21 Ibidem, s. 28-29 i 45-46.
22 Ibidem, s. 36.
23 Od 2014 r. do I poł. 2018 r.
24 Informacja o wynikach kontroli:�Agresywna�optymalizacja…, op.cit., s. 29.
25 Ibidem, s.39 i 40.

zastrzeżenie, że niektóre ujawniono nie-
zależnie przez różne departamenty Mi-
nisterstwa24. Krajowa Informacja Skarbo-
wa – w okresie od jej powołania 1 marca 
2017 r. do 30 czerwca 2018 r. – wskazała 
30 potencjalnych mechanizmów agresyw-
nej optymalizacji, w znakomitej więk-
szości przypadków na podstawie treści 
wniosków o wydanie tzw. interpretacji 
indywidualnej, a cztery kontrolowane Izby 
Administracji Skarbowej (w Bydgoszczy, 
Katowicach, Poznaniu i Warszawie) zi-
dentyfikowały 45 takich mechanizmów25. 
Z pewnością nie stanowiły one wszystkich, 
jakie zostały w tym czasie wykreowane 
przez podatników, czy doradców podat-
kowych, ale ich liczba nie była mała. Istot-
niejszy jest jednak sposób reakcji na do-
konane przez KAS ustalenia, a przede 
wszystkim to, że nie była całościowa. 
Na 81 mechanizmów zidentyfikowanych 
w MF, w przypadku części opracowano 
propozycję nowelizacji przepisów (w więk-
szości przypadków), opisano mechani-
zmy w ostrzeżeniach przed agresywną 
optymalizacją publikowanych na stro-
nach internetowych MF, renegocjowa-
no umowy międzynarodowe. Niekiedy 
ujawniony mechanizm posłużył jako kry-
terium typowania podatników do kon-
troli, w innych uznawano, że wchodzi on 
w zakres zastosowania klauzuli o przeciw-
działaniu unikania opodatkowania. Jed-
nak w stosunku do aż 37 mechanizmów 
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(45% zidentyfikowanych) nie podjęto 
żadnych działań26.

Istotnym czynnikiem wpływającym 
na ocenę zasadności wprowadzenia oraz 
zakresu stosowania klauzuli generalnej 
było to, że przepisy już wcześniej umoż-
liwiały służbom skarbowym podejmowa-
nie działań przeciwko nadużywaniu prawa 
dla osiągnięcia nieuprawnionej korzyści 
podatkowej. W systemie prawa podatko-
wego funkcjonują bowiem tzw. pozaklau-
zulowe instrumenty przeciwdziałania agre-
sywnej optymalizacji podatkowej. Przed-
miot i zakres artykułu pozwalają jedynie 
na ich skrótowe przywołanie:

 • tzw. klauzule antyabuzywne zawarte 
w umowach międzynarodowych o uni-
kaniu podwójnego opodatkowania;

 • art. 199a Ordynacji podatkowej doty-
czący sposobu badania przez organy podat-
kowe czynności prawnych oraz skutków 
pozornych czynności prawnych;

 • przepisy ustawy o podatku dochodo-
wym od osób prawnych27 (dalej: ustawa 
o CIT) dotyczące tzw. cen transferowych 
pomiędzy podmiotami powiązanymi 
oraz skutków przerzucania dochodów 
z wykorzystaniem tych cen;

 • art. 10 ust. 4 ustawy o CIT, zgodnie 
z którym – określonych w ustawie prze-
pisów podatkowych dotyczących połą-
czenia spółek, ich podziału oraz wymiany 
udziałów – nie stosuje się w przypadkach, 
gdy głównym lub jedynym celem tych po-
łączeń i podziałów spółek oraz wymiany 
udziałów było uniknięcie lub uchylenie 

26 Ibidem, s. 44 i 48.
27 Ustawa z 15.2.1992 o podatku dochodowym od osób prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 865, ze zm.).
28 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna�optymalizacja..., op.cit., s. 42, 44, 49-51.

się od opodatkowania (artykuł uchylony 
1 stycznia 2018 r.);

 • art. 22c ustawy o CIT dotyczący wy-
łączenia zwolnienia podatkowego dywi-
dend, jeżeli osiągnięcie z nich dochodów 
(przychodów) oraz innych przychodów 
z tytułu udziału w zyskach osób praw-
nych nastąpiło w związku z zawarciem 
umowy lub dokonaniem innej czynności 
prawnej, lub wielu powiązanych czynności 
prawnych, których głównym lub jednym 
z głównych celów było uzyskanie zwolnie-
nia od podatku dochodowego dywidendy, 
a uzyskanie tego zwolnienia nie skutkowało 
wyłącznie wyeliminowaniem podwójne-
go opodatkowania tych dochodów (przy-
chodów) oraz gdy czynności te nie miały 
rzeczywistego charakteru.

Kontrola NIK wykazała, że organy KAS 
w niewystarczającym zakresie stosowały 
enumerowane powyżej pozaklauzulowe 
instrumenty przeciwdziałania agresyw-
nej optymalizacji. Jednostki administracji 
skarbowej w latach 2014–2018 (I połowa) 
przeprowadziły 11 495 kontroli podat-
kowych w zakresie CIT, z czego jedynie 
w około 5% kontroli powołano się na prze-
pisy stanowiące narzędzia do walki z agre-
sywną optymalizacją. W tych przypadkach, 
w których organy stosowały instrumen-
ty pozaklauzulowe, przeciętne dodatko-
we zobowiązania podatkowe wynikające 
ze stosowania tych przepisów były znacznie 
wyższe niż przeciętne zwiększenia zobo-
wiązań w prowadzonych kontrolach podat-
kowych28. Oczywiście nie każdy przypadek 



58 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Maciej Berek

kontroli podatkowej powinien skutkować 
zarzutem agresywnej optymalizacji. Jed-
nak niewielki odsetek sytuacji, w których 
sięgano po narzędzia przeciwdziałające jej, 
w powiązaniu ze stosunkowo często stoso-
wanym rozwiązaniem w postaci propozycji 
zmiany prawa, wskazuje na systemową sła-
bość w działaniu administracji skarbowej 
– nie wykorzystuje ona na szeroką skalę 
narzędzi dostępnych w systemie. W rezul-
tacie próby przeciwdziałania negatywnym 
zjawiskom podejmuje się przede wszystkim 
dokonując kolejnej nowelizacji przepisów.

Brak zdecydowanego sięgania po obowią-
zujące przepisy w ramach ich dopuszczo-
nej, innej niż literalna, wykładni, często 
prowadzi do dalszego uszczegóławiania 
prawa. Akt prawny przestaje być wów-
czas zbiorem przepisów podlegających wy-
kładni, a staje się szczegółową „instruk-
cją postępowania”. Zawsze prowadzi to 
do negatywnych konsekwencji. Jedną 
z nich jest utrudnianie funkcjonowania 
podmiotom uczciwym, które muszą ciągle 
dostosowywać się do zmienianego stanu 
prawnego. Druga konsekwencja wiąże się 
z wysokim ryzykiem dalszej niekomplet-
ności przepisów regulowanych na szcze-
gółowym poziomie. Skoro bowiem jakieś 
zagadnienie jest dookreślone prawnie tak, 
że stosowanie przepisów nie wymaga wy-
kładni innej, niż językowa, to pojawia się 

29 Zalecenia Komisji z 6.12.2012 w sprawie agresywnego planowania podatkowego 2012/772/UE  
(Dz.U. UE L 2012.338.41).

30 Dyrektywa Rady (UE) 2016/1164 z 12.7.2016 ustanawiająca przepisy mające na celu przeciwdziałanie 
praktykom unikania opodatkowania, które mają bezpośredni wpływ na funkcjonowanie rynku wewnętrzne-
go (Dz.U.UE.L. 2016.193.1, ze zm.). 

31 Zob. w szczególności motywy 1-5 preambuły do Dyrektywy Rady (UE) 2016/1164, ibidem.
32 Zob. opis działań podejmowanych na forum OECD i ich wpływ na działania organów UE – J. Glumińska-

-Pawlic: Czy�optymalizacja�podatkowa�zagraża�interesom�budżetu�państwa?, [w:] Agresywna�optymalizacja�
podatkowa�–�problem�podatnika…,�op.cit.,�s. 61-65.

pokusa, aby kolejne również dookreślić. 
Tym samym napędza się mechanizm nie-
ustannych nowelizacji, co oczywiście kłóci 
się z postulatem stabilności prawa.

Klauzula przeciwko 
unikaniu opodatkowania
Wprowadzenie do Ordynacji podatkowej 
klauzuli o przeciwdziałaniu unikania opo-
datkowania miało inne znaczenie i charak-
ter niż typowe zmiany uszczegóławiające. 
Klauzula ma bowiem odegrać istotną rolę 
w systemie prawa podatkowego i mieć wła-
śnie generalny charakter. Wdrożenie tego 
instrumentu prawnego wynikało nie tylko 
z analiz wewnętrznych, ale także z reko-
mendacji międzynarodowych. Problem 
agresywnej optymalizacji został dostrze-
żony także na poziomie Unii Europejskiej, 
co miało wyraz najpierw w zaleceniach 
Komisji Europejskiej z 2012 r.29 Następ-
nie w 2016 roku wydano dyrektywę Rady 
Europejskiej dotyczącą przeciwdziałania 
praktykom unikania opodatkowania30, 
która zobowiązała rządy państw człon-
kowskich do wypracowania regulacji prze-
ciwdziałających erozji bazy podatkowej 
i przenoszenia zysków31. Rekomendacje 
takie płynęły także od innych podmio-
tów o charakterze międzynarodowym, 
w szczególności Organizacji Współpracy 
Gospodarczej i Rozwoju (OECD)32.
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Pierwszy raz klauzulę generalną wpro-
wadzono do krajowego systemu prawnego 
w 2012 roku przez nowelizację Ordynacji 
podatkowej33, jednak przepisy te zosta-
ły uznane przez Trybunał Konstytucyjny 
za niezgodne z Konstytucją34. Co istotne, 
Trybunał nie zakwestionował samej moż-
liwości wprowadzenia klauzuli, wskazał 
natomiast na konieczność zachowania wy-
sokich standardów przy tworzeniu prze-
pisów ją regulujących35.

Po kilku latach prac koncepcyjnych 
oraz długim procesie legislacyjnym, 
których celem było m.in. uwzględnienie 
wytycznych płynących z przywołanego 
orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego, 
15 lipca 2016 r. do polskiego porządku 
prawnego wprowadzono klauzulę o prze-
ciwdziałaniu unikania opodatkowania 
przez dodany36 do ustawy o CIT art. 119a. 
Treść klauzuli pierwotnie wskazywała, 
że czynność dokonana przede wszystkim 
w celu osiągnięcia korzyści podatkowej, 
sprzecznej w danych okolicznościach 
z przedmiotem i celem przepisu ustawy 
podatkowej, nie skutkuje osiągnięciem 
korzyści podatkowej, jeżeli sposób dzia-
łania był sztuczny. Po nowelizacji, która 
weszła w życie 1 stycznia 2019 r.37, prze-
pis ten wskazuje, że czynność nie skut-
kuje osiągnięciem korzyści podatkowej, 

33 Art. 24b § 1 Ordynacji podatkowej dodany ustawą z 12.9.2002 o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa 
oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. nr 169 poz. 1387, ze zm.).

34 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 11.5.2004, K 4/03, op.cit.
35 Więcej na ten temat: L. Etel: Cztery�klauzule�przeciwko�unikaniu�opodatkowania,�[w:] D. Gajewski (red.): 

Międzynarodowe�unikanie�opodatkowania…,op.cit. s. 19-20 i nast.
36 Ustawą z 13.5.2016 o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 846, 

ze zm.).
37 Ustawą z 23.10.2018 o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, ustawy o podatku dochodo-

wym od osób prawnych, ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 2193, ze zm.).
38 Por. J. Wyciślok: Optymalizacja…, op.cit., s.43.

jeżeli osiągnięcie tej korzyści, sprzecz-
nej w danych okolicznościach z przed-
miotem lub celem ustawy podatkowej 
lub jej przepisu, było głównym lub jed-
nym z głównych celów jej dokonania, 
a sposób działania był sztuczny. Analiza 
różnic znaczeniowych obu brzmień wy-
kracza poza zakres tekstu. Odnotować 
jedynie należy, że w obydwu wersjach 
akcent został położony na niezgodno-
ści czynności podatnika z przedmiotem 
lub celem przepisu ustawy podatkowej. 
W przypadku takiej czynności podatni-
ka, jej skutki określa się na podstawie ta-
kiego stanu rzeczy, jaki mógłby zaistnieć, 
gdyby dokonano czynności odpowied-
niej. Ma więc miejsce swoiste „odwró-
cenie” skutków podatkowych czynności 
podatnika, która zmierzała do osiągnię-
cia korzyści podatkowej i ich zastąpienie 
skutkami czynności, której podatnik fak-
tycznie nie dokonał. Zostały one jednak 
zrekonstruowane przez organ podatkowy 
jako właściwe do osiągnięcia efektu gospo-
darczego, który był deklarowanym celem 
podatnika38. Od dnia wejścia w życie 
klauzuli generalnej, organy podatkowe 
uzyskały bezpośrednią podstawę praw-
ną do kwestionowania skutków działań, 
które mają cechy agresywnej optymali-
zacji podatkowej.
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Ustalenia kontroli wskazują jednak, 
że klauzula nie jest stosowana jako pod-
stawa decyzji kierowanych do podatni-
ków. Przez dwa lata jej obowiązywania 
nie wydano ani jednej takiej decyzji39. 
Kontrola nie potwierdziła także medial-
nych doniesień o tym, że wzgląd na moż-
liwość zastosowania klauzuli o przeciw-
działaniu unikania opodatkowania miał 
być podstawową znacznej liczby odmów 
wydania interpretacji indywidualnych40. 
Zgodnie z ustaleniami kontroli, przez ba-
dany okres 4,5 roku złożono 22,6 tys. 
wniosków o wydanie interpretacji indy-
widualnej w sprawach dotyczących CIT, 
z tej liczby w 180 przypadkach odmówio-
no wydania interpretacji indywidualnej, 
ze względu na możliwość zastosowania 
klauzuli o przeciwdziałaniu unikania 
opodatkowania41. Ma więc ona głównie 
znaczenie prewencyjne. Służy zniechę-
caniu podatników do unikania opodat-
kowania, a jednocześnie ma wzmocnić 
pozycję służb skarbowych w przeciwdzia-
łaniu temu zjawisku. Klauzula nie stano-
wi jednak na razie instrumentu aktyw-
nie stosowanego przez administrację 
podatkową, przynajmniej w kontrolowa-
nym obszarze dotyczącym CIT. Trudno 
to jednoznacznie ocenić. Wprowadzenie 
klauzuli do polskiego systemu prawnego 
motywowano, poza wymogami prawa 
UE, potrzebą skutecznego przeciwdzia-
łania próbom nieuprawnionego obniża-
nia podatków. Z całą pewnością wejście 

39 Zob. także J. Królak: Fiskus�nie�odpalił�broni�atomowej, „Puls Biznesu”, 6.9.2018.
40 Zob. Informacja o wynikach kontroli: Agresywna�optymalizacja…, op.cit., s.62-63 oraz np. P. Wojtasik: Klau-

zula�obejścia�prawa�stosowana�nieśmiało, „Rzeczpospolita”, 27.10.2017.
41 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna�optymalizacja..., op.cit., s.53 i 71.

w życie klauzuli mogło spowodować od-
stąpienie w pewnym zakresie od takich 
działań przez część podatników. Znacze-
nie ma także kwestia oceny ryzyka ponie-
sienia odpowiedzialności karnej lub kar-
no-skarbowej. Wydaje się jednak mało 
prawdopodobne, aby to oddziaływanie 
prewencyjne miało zasięg umożliwiający 
niemal zupełne wyeliminowanie zjawiska, 
któremu miało przeciwdziałać stosowa-
nie klauzuli. Oznaczać to musi, że część 
zachowań podatników, u których klauzu-
la mogłaby być zastosowana, nie została 
przez organy podatkowe identyfikowana 
albo dzieje się to zbyt późno. Potwier-
dza to generalną tezę, że poza właściwie 
skonstruowanymi przepisami prawnymi, 
państwo musi dysponować odpowiednio 
sprawną administracją, która zajmuje się 
egzekucją przepisów.

Mechanizmem, który miał zapewnić 
ochronę podatników przed ewentualnym 
zastosowaniem klauzuli generalnej, jest 
możliwość wystąpienia o tzw. opinię za-
bezpieczającą. Szef KAS wydaje ją, jeżeli 
przedstawione we wniosku okoliczności 
potwierdzają, że do wskazanej w nim ko-
rzyści podatkowej wynikającej z czynności 
nie ma zastosowania klauzula o przeciw-
działaniu unikania opodatkowania.

Niestety, jak ustalono, praktyczne zna-
czenie opinii zabezpieczającej jest niewiel-
kie. Przez pierwsze dwa lata obowiązywa-
nia przepisu złożono jedynie 11 wniosków 
o wydanie opinii zabezpieczającej, z których 
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3 zostały merytorycznie rozpatrzone (jedną 
opinię wydano, w dwóch przypadkach od-
mówiono ), a jeden był w trakcie rozpa-
trywania. W pozostałych przypadkach 
pozostawiono wnioski bez rozpatrzenia 
ze względu na braki formalne, odmówio-
no wszczęcia postępowania albo wniosek 
wycofano. Niewielka, i zmniejszająca się 
w badanym okresie (z 5 wniosków w pierw-
szym półroczu obowiązywania przepisów 
do zaledwie jednego w ostatnim analizowa-
nym półroczu), liczba wniosków oraz nie-
wielka – także w stosunku do liczby złożo-
nych – liczba wydanych opinii zabezpiecza-
jących wskazuje, że instytucja ta nie spełnia 
swojej systemowej roli42.

NIK sformułowała ocenę jeszcze jed-
nego istotnego elementu dotyczącego 
klauzuli o przeciwdziałaniu unikania 
opodatkowania. Zgodnie z art. 119b § 1 
pkt 1 Ordynacji podatkowej, w brzmie-
niu obowiązującym do 31 grudnia 2018 r., 
klauzuli nie stosowało się, jeżeli korzyść 
podatkowa lub suma korzyści podatko-
wych osiągniętych przez podmiot z tytu-
łu czynności nie przekraczała w okresie 
rozliczeniowym 100 000 zł. Na mocy 
nowelizacji, która weszła w życie 1 stycz-
nia 2019 r.43, próg kwotowy został znie-
siony i obecnie klauzula może być za-
stosowana – po spełnieniu pozostałych 
przesłanek – bez względu na wysokość 
korzyści finansowych. Zmianę tę NIK 
oceniła jako przejaw nieuzasadnionego 
fiskalizmu, w miejsce którego ustawo-
dawca raczej powinien doprecyzować 

42 Ibidem, s.63-64.
43 Wprowadzonej ustawą z 23.10.2018 – zob. przypis 34.
44 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna�optymalizacja…, op.cit., s. 67.

budzące wątpliwości elementy klau- 
zuli44. Zniesienie progu kwotowego było 
tłumaczone w trakcie prac legislacyjnych 
także wątpliwościami co do sposobu usta-
lania wartości granicznej w konkretnych 
przypadkach.

Wprowadzoną nowelizację należy 
jednak oceniać krytycznie. Klauzula, 
zgodnie z uzasadnieniem przedstawia-
nym w czasie, gdy była wprowadzana, 
miała być mechanizmem stosowanym 
przeciwko „dużym” i nieuczciwym po-
datnikom, którzy chcą w nieuprawnio-
ny sposób obniżyć swoje zobowiązania 
w znacznej kwocie. Podkreślano wów-
czas, że klauzula nie będzie stosowana 
do „małych” podatników, których błędy 
w rozliczeniach podatkowych powinny 
podlegać ocenie na podstawie innych 
przepisów i których ewentualne nega-
tywne skutki nie powinny być nadmier-
ne dla podatnika. Eliminacja wartości 
granicznej pozwala zastosować klauzulę 
do każdego podatnika i wobec każdej 
czynności – oczywiście spełniającej po-
zostałe przesłanki określone ustawowo. 
Racjonalność korzystania z tak poważne-
go narzędzia zależy jedynie od racjonal-
ności działania administracji publicznej. 
Szczególnie w państwach, w których za-
ufanie pomiędzy profesjonalnym apa-
ratem urzędniczym a obywatelem (po-
datnikiem) jest nadal budowane, warto 
utrzymywać w systemie prawnym jasne 
i adekwatne granice stosowania narzędzi 
o charakterze sankcyjnym.
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Zasada in dubio pro tributario
W Ordynacji podatkowej ujęty jest także 
instrument prawny postrzegany jako swo-
ista przeciwwaga dla klauzuli general-
nej. Chodzi o obowiązującą od 1 stycz-
nia 2016 r. zasadę in dubio pro tributario, 
wynikającą z art. 2a Ordynacji podatko-
wej45, zgodnie z którą niedające się usunąć 
wątpliwości co do treści przepisów prawa 
podatkowego rozstrzyga się na korzyść po-
datnika. Możliwość odwołania się do niej 
jest postrzegana jako ważny mechanizm 
ochrony praw podatnika. Jednocześnie 
dostrzegano niejasności związane z prze-
słankami stosowania tej zasady. Jak wska-
zano we wstępie, w trakcie kontroli NIK 
z jednej strony badała sposób, w jaki organy 
skarbowe przeciwdziałają unikaniu opodat-
kowania, z drugiej, czy fiskus respektuje 
prawa podatnika, w tym, czy prawidło-
wo stosuje zasadę in dubio pro tributario.

Ustawę o CIT, obowiązującą od 10 marca 
1992 r., nowelizowano niemal 250 ustawa-
mi. Już samo to wskazuje na potencjalne 
skomplikowanie aktu oraz wysokie ryzyko 
niejasności przepisów. Hipoteza ta znalazła 
potwierdzenie w badaniach ankietowych 
skierowanych do podmiotów stosujących 
przepisy podatkowe, przeprowadzonych 
przez Biuro Analiz Sejmowych, dotyczą-
cych całego systemu podatkowego. Uczest-
niczyło w nich 5626 respondentów: pra-
cowników administracji skarbowej, po-
datników oraz płatników. W badaniu jako 

45 Dodana przez ustawę z 5.8.2015 o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw 
(Dz.U. poz. 1197).

46 J. Kulicki:�Przejrzystość�i�spójność�polskiego�ustawodawstwa�podatkowego�w�ocenie�respondentów�badania�
ankietowego�Biura�Analiz�Sejmowych, „Analizy BAS”, nr 2/2017, s.3 i 6.

47 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna�optymalizacja..., op.cit., s.31-32.

podstawową przyczynę trudności w stoso-
waniu prawa podatkowego w 56,16% przy-
padków, wskazano niejasną treść przepi-
sów46. Także NIK przeprowadziła własne 
badanie ankietowe, którego przedmiotem 
była ocena ustawy o CIT. Wzięło w nim 
udział 250 doradców podatkowych i bie-
głych rewidentów oraz 73 przedsiębior-
ców. Obie te grupy uznały przepisy usta-
wy za niskiej lub bardzo niskiej jakości 
(odpowiednio 70% i 87,7% odpowiedzi), 
natomiast częstotliwość zmian jako bar-
dzo wysoką lub ekstremalnie wysoką, 
w stopniu powodującym poważne trud-
ności lub uniemożliwiającym zapoznanie 
się ze zmianami i ich praktyczne zasto-
sowanie (odpowiednio 77,2% oraz 61,7% 
odpowiedzi). Wyniki badania wskazują, 
że największy negatywny wpływ na jakość 
przepisów ma ich niejasność (w tym wie-
lokrotne „kaskadowe” odesłania pomiędzy 
przepisami, stosowanie nieostrych pojęć 
i brak legalnych definicji) oraz niejedno-
znaczność i nieadekwatność pojęć47.

Oczywiście opinia adresatów prawa 
na temat jego jasności nie może być je-
dynym, ani nawet głównym wyznaczni-
kiem działalności prawodawczej. Prawo 
podatkowe musi realizować założone cele 
fiskalne, gospodarcze, a także zapewniać 
skuteczne przeciwdziałanie próbom uni-
kania agresywnej optymalizacji podatko-
wej. Liczba nowelizacji w znacznej części 
jest pochodną obowiązku skutecznego 
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implementowania przez Polskę jako kraj 
członkowski prawa Unii Europejskiej. 
Poziom skomplikowania nie jest cechą 
jedynie prawa podatkowego, ale zjawi-
skiem szerszym i w jakimś sensie typo-
wym dla współczesnych systemów praw-
nych. Nie zmienia to, że nadmierne, nie-
uzasadnione skomplikowanie systemu 
prawnego, brak działań, które miałyby 
na celu uproszczenia przepisów w zakre-
sie, w jakim nie tworzyłoby to luk sys-
temowym, utrudnia funkcjonowanie 
także tym podatnikom, którzy nie są na-
stawieni na oszukiwanie fiskusa, chcieliby 
natomiast prowadzić swoją działalność 
na podstawie klarownych, stabilnych 
zasad. Państwo powinno ich wspierać 
i chronić przed nieuczciwą konkurencją 
ze strony tych, którzy np. działają w szarej 
strefie i obniżają w nieuprawniony sposób 
swoje zobowiązania podatkowe.

Wsparcie podatników w realizacji ich 
obowiązków deklarowano jako  jeden 
z celów powołania KAS48, a ze strony pań-
stwa ma ono polegać m.in. na zapewnieniu 
jasnego i pewnego (stabilnego) prawa, sta-
nowiącego podstawę prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej49. Wyniki kontroli 
pokazują, że skontrolowane podmioty nie 
podejmowały działań służących osiągnię-
ciu tego celu.

Analizy przepisów prawa podatkowego 
w celu identyfikacji przepisów złożonych, 
niespójnych lub trudnych w interpretacji 

48 Zob. art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej oraz uzasadnienie�projektu�ustawy� 
o�Krajowej�Administracji�Skarbowej, druk sejmowy nr 826 Sejmu VIII kadencji, <http://www.sejm.gov.pl/
sejm8.nsf/druk.xsp?nr=826>.

49 Zob. rozdział 6 ustawy – Prawo przedsiębiorców oraz uzasadnienie�projektu�ustawy�–�Prawo�przedsiębior-
ców, druk sejmowy nr 2051 Sejmu VIII kadencji, <http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/9E761CF9 
B6B03CBCC12581E10059DD88/%24File/2051.pdf.>.

były prowadzone w Ministerstwie Finan-
sów, jednak jedynie przy okazji przeglą-
du wydanych interpretacji indywidual-
nych oraz wyroków sądowych pod kątem 
jednolitości stosowania prawa oraz pra-
widłowości wydawanych interpretacji 
indywidualnych. Nie prowadzono na-
tomiast systematycznej analizy służą-
cej identyfikacji konstrukcji prawnych, 
które są niejednoznaczne lub wywołują 
wątpliwości i rozbieżności przy ich sto-
sowaniu. W konsekwencji w MF nie zi-
dentyfikowano także przepisów ustawy 
o CIT, do których mogłaby mieć zasto-
sowanie zasada in dubio pro tributario, 
co więcej, nie prowadzono analiz ukierun-
kowanych na wskazanie takich przepisów. 
W ocenie MF, ewentualne wątpliwości 
mogą być rozstrzygane przy zastosowaniu 
różnorodnych reguł wykładni, nie stano-
wią więc wątpliwości, „których nie można 
rozstrzygnąć”. Podobnie w działalności Izb 
Administracji Skarbowej, chociaż ujaw-
niano przypadki, w których przepisy usta-
wy o CIT uznano za złożone, niespójne, 
niejasne i które mogły utrudniać stoso-
wanie przepisów ustawy, jednak nie do-
strzegano konieczności sięgania po zasadę  
in dubio pro tributario.

Stanowisko to prezentowano, pomimo 
że na wątpliwości dotyczące interpreto-
wania przepisów ustawy o CIT wskazy-
wały liczne pytania kierowane do MF 
przez pracowników Krajowej Informacji 
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Skarbowej, a wcześniej Krajowej Infor-
macji Podatkowej. W badanym okresie 
w żadnej wydanej interpretacji indywi-
dualnej w zakresie CIT nie powołano się 
jednak na art. 2a Ordynacji podatkowej, 
rozstrzygając wątpliwości na korzyść po-
datnika. W 36 wnioskach o wydanie in-
terpretacji indywidualnej wnioskodawcy 
przywoływali zasadę in dubio pro tribu-
tario, jednak w 19 przypadkach uzna-
no stanowiska podatnika odwołujące się 
do art. 2a Ordynacji podatkowej za nie-
prawidłowe (choć w części przypadków 
interpretacja co do zasady była korzystna 
dla podatnika), a w pozostałych 17 odmó-
wiono wydania interpretacji indywidual-
nej ze względu na braki formalne wniosku. 
W czterech kontrolowanych Izbach Ad-
ministracji Skarbowej w 21 odwołaniach 
od decyzji podatkowych pierwszej instan-
cji podatnicy powoływali się na zasadę 
in dubio pro tributario, ale organy podat-
kowe wydając decyzję w drugiej instan-
cji nie uznawały, że zaistniały przesłanki 
do jej zastosowania. Zaznaczyć jednak 
trzeba, że zbadana przez kontrolerów NIK 
próba 18 decyzji drugiej instancji wykaza-
ła, że w uzasadnieniu tych decyzji opisano 
przesłanki niezastosowania zasady, pole-
gające w większości przypadków na nie-
wskazaniu przez podatników na wątpli-
wości co do treści prawa, a na wątpliwości 
związane ze stanem faktycznym. Nato-
miast w żadnym z czterech kontrolowa-
nych urzędów skarbowych nie odnotowa-
no przypadku, by podatnicy powoływali 
się w toku postępowania podatkowego 

50 Ibidem, s.30, 41, 53, 55-58, 71-73 i 76.

pierwszej instancji na zasadę in dubio pro 
tributario. Również kontrolowane urzędy 
nie powoływały się na tę zasadę w wyda-
wanych rozstrzygnięciach50.

Ustalenia kontroli wskazują więc, że za-
sada in dubio pro tributario w badanym 
obszarze dotyczącym CIT nie odgrywa 
w istocie żadnej roli. O ile w przypadku 
klauzuli generalnej można mówić o jej od-
działywaniu prewencyjnym, o tyle zasa-
da rozstrzygania wątpliwości na korzyść 
podatników takiego pośredniego skutku 
wywoływać nie może. Bezpośredni skutek 
prawny jest natomiast znikomy.

Zakończenie
Ustalenia kontroli wskazują, że Minister 
Finansów oraz organy KAS podejmowa-
ły różnorodne działania ukierunkowane 
na przeciwdziałanie agresywnej optyma-
lizacji, jednak ich zakres był zróżnicowa-
ny w czasie, większa aktywność nastąpiła 
od 2016 r. W większości przypadków 
działania polegały jednak na przestawia-
niu kolejnych inicjatyw ustawodawczych, 
mających na celu uszczelnianie systemu 
podatkowego. Organy skarbowe w nie-
wielkim zakresie stosowały natomiast 
obowiązujące już przepisy umożliwiające 
przeciwdziałanie agresywnej optyma-
lizacji. Jedynie prewencyjne znaczenie 
ma klauzula o przeciwdziałaniu unikania 
opodatkowania, a w istocie żadnej roli 
nie odgrywa zasada in dubio pro tribu-
tario. Ponieważ Ministerstwo Finansów 
nie oszacowało luki podatkowej w CIT, 
a nawet nie dysponowało metodologią 
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jej obliczania, to nie było możliwe usta-
lenie nawet potencjalnych korzyści fi-
nansowych związanych z wdrażaniem 
kolejnych narzędzi oraz ocena, czy po-
dejmowane działania są adekwatne 
do przyczyn i wielkości luki. Wskazuje 
to na konieczność usystematyzowania 
podejścia MF i KAS do przeciwdziałania 
agresywnej optymalizacji podatkowej. 
Niezbędnym jego elementem powinno 
być opracowanie mierników, które ilu-
strowałyby, choćby przybliżoną, sku-
teczność działań.

Istotnym, wciąż nie podjętym wyzwa-
niem, pozostaje aktywne monitorowanie 
jakości prawa podatkowego w taki sposób, 
aby eliminować albo korygować przepi-
sy, których stosownie przynosi trudności 
nie tylko podatnikom, ale także pracow-
nikom i funkcjonariuszom służb skarbo-
wych. Niska jakość przepisów podatko-
wych nie jest kwestionowana, potwier-
dzają to pośrednio także przedstawiane 
przez kolejne rządy zapowiedzi różnych 
inicjatyw ustawodawczych, które mia-
łyby uporządkować i uprościć system. 

51 Warto w tym kontekście wskazać na działania edukacyjne podejmowane przez różne organy, w szczególności 
przez Rzecznika Praw Obywatelskich – zob. np. publikację E. Góźdź: O�zasadzie�rozstrzygania�wątpliwości�
na�korzyść�podatnika.�Praktyczny�poradnik, Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 2018,   
<https://www.rpo.gov.pl/pl/content/nowa-edycja-poradnika-rpo-o-zasadzie-rozstrzygania-watpliwosci-
na-korzysc-podatnika>.

Niestety, zamierzenia te nie doczekały 
się na razie realizacji. Systemowa, oparta 
na pogłębionej analizie reforma przepi-
sów podatkowych jest niezbędna nie tylko 
ze względu na znaczenie tych przepisów 
dla efektywności pobierania dochodów 
podatkowych. Przede wszystkim należy 
mieć na względzie ogromną liczbę po-
datników i płatników podatków, którzy 
powinni mieć ułatwione rzetelne wypeł-
nianie zobowiązań. Oczywiście łatwiej 
jest to czynić, jeżeli zostały w jasny sposób 
określone. Zanim ten powtarzany postulat 
zostanie spełniony, ważne jest budowanie 
świadomości, w jaki sposób w obecnym 
systemie prawnym podatnicy mogą ko-
rzystać ze swoich praw51, także z tych in-
strumentów prawnych, które zostały omó-
wione w artykule.

dr MACIEJ BEREK*
adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji 
Uniwersytetu Warszawskiego,
dyrektor Centrum Informacyjnego Senatu

Słowa kluczowe: podatek dochodowy od osób prawnych, CIT, optymalizacja podatkowa, 
unikanie opodatkowania, Krajowa Administracja Skarbowa, kontrola państwowa

*  Autor artykułu był wcześniej wicedyrektorem Departamentu Budżetu i Finansów NIK nadzorującym 
przedstawioną kontrolę.
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ABSTRACT
Prevention of Aggressive Tax Optimisation Regarding CIT – Activities of the National 
Revenue Administration
The article presents the meaning of the notions of tax optimisation, aggressive tax op-
timisation (tax avoidance) and tax evasion. This is a point of departure for presenting 
the results of the audit that the Supreme Audit Office carried out regarding the activity 
of the National Revenue Administration (Polish: Krajowa Administracja Skarbowa, 
KAS) towards aggressive optimisation of CIT (Corporate Income Tax). The audit 
covered the scope and directions of the works taken both at the central level – by the 
Ministry of Finance, and by selected revenue administration chambers and tax offices, 
related to application of various legal instruments These included the so called general 
clause (clausula generalis) about preventing tax avoidance, as well as the in dubio pro 
tributario principle (principle to resolve doubts in favour of the taxpayer). The article 
also presents insufficient activities of tax authorities as for identification of regula-
tions which prove to be most difficult to apply for taxpayers. On the basis of the audit 
results, a thesis is presented that the Ministry of Finance mostly intervenes by devel-
oping changes to the law, although the existing legal instruments are not fully used.

Maciej Berek, PhD, assistant professor at the Faculty of Law and Administration, 
University of Warsaw, director of the Senate Information Centre

Key words: corporate income tax, CIT, tax optimisation, tax avoidance, National Revenue 
Administration, state audit
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Z  kontroli przeprowadzonej przez  Najwyższą Izbę Kontroli wynika1, że  głównym 
problemem systemu bezpieczeństwa obrotu środkami ochrony roślin jest zbyt długi 
czas badania obecności pestycydów w płodach rolnych i żywności trafiającej do skle-
pów. Na informację, czy w owocach lub warzywach nie pozostało zbyt dużo szko-
dliwej chemii, czeka się średnio ponad miesiąc, zachodzi więc ryzyko, że produkty 
zostały już sprzedane i zjedzone. Przekroczenia norm na szczęście nie zdarzają się 
nagminnie. Długotrwałe badania laboratoryjne jakości samych pestycydów, trwa-
jące średnio ponad  trzy miesiące, stwarzają natomiast ryzyko sprzedaży środków 
ochrony roślin niespełniających norm jakościowych. Zastosowanie takich produktów 
przez producentów żywności może spowodować nie tylko przekroczenie ich najwyż-
szego dopuszczalnego poziomu, ale także zniszczenie upraw.

ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSŁAW SZEWCZYK

System bezpieczeństwa obrotu 
środkami ochrony roślin

Konieczne zmiany w prawie

Uwarunkowania 
systemu bezpieczeństwa   
Jednym ze sposobów ochrony roślin i pro-
duktów roślinnych przed organizmami 
szkodliwymi, w tym przed chwastami, 
a także ulepszenia produkcji rolnej, jest sto-
sowanie środków ochrony roślin (śor). Pro-
dukty te można podzielić na:

 • herbicydy – środki do zwalczania niepo-
żądanych roślin (głównie chwastów i ga-
tunków inwazyjnych);

1 Informacja o wynikach kontroli: System�bezpieczeństwa�obrotu� środkami�ochrony� roślin, nr ewid. 
174/2019/P/19/086/LLO, Łódź, styczeń 2020 r.

 • zoocydy – służące do zwalczania szkodni-
ków zwierzęcych; najczęściej wykorzystuje 
się insektycydy (na owady), rzadziej akaro-
cydy (na roztocza), rodentycydy (gryzonio-
bójcze) i moluskocydy (mięczakobójcze);

 • fungicydy – wykorzystywane do zwal-
czania chorób wywołanych przez grzyby;

 • regulatory wzrostu roślin – stymulujące 
lub hamujące ich różne procesy życiowe.

Oddzielną grupę stanowią atraktanty 
(pułapki wabiące szkodniki) i repelenty 
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(odstraszające szkodniki – często wyko-
rzystywane w leśnictwie i sadownictwie).

Wykorzystywać można tylko te środki 
ochrony roślin, które zostały dopuszczone 
do obrotu i stosowania oraz zostały zare-
jestrowane, po sprawdzeniu ich skutecz-
ności biologicznej.

Podkreślić należy, że celem stosowania 
większości środków ochrony roślin jest 
kontrola liczebności organizmów wyrzą-
dzających szkody w rolnictwie. Jeśli wy-
stępują w nadmiarze, są zabijanie. Nieod-
łączną cechą tych produktów jest zatem 
toksyczność dla określonych grup orga-
nizmów żywych, która może jednak od-
działywać również na inne organizmy. 
Chemiczne środki ochrony roślin należą 
do substancji, które w razie przedosta-
nia się do organizmu zagrażają zdrowiu 
i życiu człowieka, a nieumiejętne stoso-
wanie tych preparatów może przyczyniać 
się do wystąpienia wielu niepożądanych 
efektów2. Według danych pozyskiwanych 
przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi z Narodowego Funduszu Zdrowia, 
w latach 2016–2017 w związku z zatru-
ciem środkami ochrony roślin, świadcze-
nia medycznego udzielono odpowiednio 
450  i 440 świadczeniobiorcom, z czego 
295 i 236 wymagało hospitalizacji.

Środki ochrony roślin wykorzystywane 
w produkcji roślinnej mogą gromadzić się 

2 A. Walesiuk, M. Wojewódzka-Żelezniakowicz, N. Halim, M. Łukasik-Głębocka, S. L. Czaban, G. Myćko, 
L. Pazio, J. R. Ładny:�Zatrucia�środkami�ochrony�roślin, „Postępy Nauk Medycznych” nr 9/2010, s. 729-735.

3 L. Szponar, M. Ołtarzewski: Pozostałości�pestycydów�w�żywności�–�jak�uniknąć�narażenia�na�substancje�
szkodliwe, Narodowe Centrum Edukacji Żywieniowej, IŻŻ 2018 r., <https://ncez.pl>/.

4 P. J. Struciński:�Ocena�ryzyka�jako�narzędzie�ochrony�zdrowia�społeczeństwa�przed�zagrożeniami�związanymi�
z�chemicznymi�zanieczyszczeniami�żywności (autoreferat), Zakład Toksykologii i Oceny Ryzyka Narodowy 
Instytut Zdrowia Publicznego – Państwowy Zakład Higieny 2016 r., s. 24-30.

5 System Wczesnego Ostrzegania o Niebezpiecznej Żywności i Paszach – RASFF. System służy do wymiany 
informacji pomiędzy organami urzędowej kontroli w Europie będącymi członkami tego systemu.

w żywności. Stosowanie ich wiąże się więc 
z ryzykiem, zarówno środowiskowym, jak 
i zdrowotnym. Ważnym zagadnieniem 
środowiskowym jest więc przestrzega-
nie procedur stosowania. Ryzyko zdro-
wotne wynika natomiast z toksycznego 
oddziaływania na organizmy biologicznie 
aktywnych składników preparatów, wypeł-
niaczy, a także produktów ich przemian3. 
Wspomnieć też należy o przewlekłym 
narażeniu konsumentów na niskie dawki 
zanieczyszczeń chemicznych o różnych 
właściwościach fizyko-chemicznych i tok-
sykologicznych, które kumulują się w orga-
nizmie, a ich negatywny wpływ na zdrowie 
może ujawnić się z dużym opóźnieniem, 
nawet u przyszłych pokoleń4.

Pomimo istniejących uregulowań praw-
nych, w systemie powiadamiania o niebez-
piecznej żywności RASFF5 wciąż pojawiają 
się produkty, w których wykryto pozo-
stałości środków ochrony roślin i innych 
pestycydów przekraczające dopuszczalne 
stężenia i stanowiące zagrożenie dla zdro-
wia konsumentów.

Wskazać także należy inne zagrożenia 
związane z wykorzystywaniem środków 
ochrony roślin, jak np. stosowanie ich nie-
zgodnie z przeznaczeniem; rosnącą sprze-
daż preparatów fałszywych (z szacunków 
Komisji Europejskiej wynika, że handel 
nielegalnymi i podrobionymi środkami 
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ochrony roślin może obejmować blisko 
10% ich wartości rynkowej6); zagrożenia 
związane ze stosowaniem mieszanin zbior-
nikowych i obniżonych dawek czy lekce-
ważenie zasad BHP przez rolników. Coraz 
bardziej realne stają się także niebezpie-
czeństwa związane z gromadzeniem pro-
duktów przeterminowanych oraz możliwe 
problemy ze zbiorem opakowań po środ-
kach ochrony roślin7.

W sprawozdaniu specjalnym Europej-
skiego Trybunału Obrachunkowego:„Za-
grożenia chemiczne w żywności – unijna 

6 Instytut Ochrony Roślin – Państwowy Instytut Badawczy Poznań, Platforma Sygnalizacji Agrofagów   
<www.agrofagi.com.pl; www.piorin.gov.pl>.

7 E. Matyjaszczyk: Aktualne�zagrożenia�związane�ze�stosowaniem�chemicznym�środków�ochrony�roślin� 
w�Polsce, Journal of Research and Applications in Agricultural Engineering 2013, Vol. 58(4), s. 73.

8 Europejski Trybunał Obrachunkowy: Sprawozdanie�specjalne�nr�2/2019�pt.�Zagrożenia�chemiczne�w�żywności�
–�unijna�polityka�bezpieczeństwa�żywności�zapewnia�ochronę�konsumentom,�lecz�stoją�przed�nią�wyzwania, przed-
stawione na mocy art. 287 ust. 4 akapit drugi TFUE, 2019, <https://op.europa.eu>, s. 56 (załącznik II, s. 1).

9 Europejski Urząd Statystyczny EUROSTAT, <https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.
php? title=Agri-environmental_indicator_-_consumption_of_pesticides>. 

polityka bezpieczeństwa żywności za-
pewnia ochronę konsumentom, lecz stoją 
przed nią wyzwania” wskazano, że poten-
cjalnymi skutkami nielegalnego stosowania 
pestycydów mogą być m.in. niska masa 
urodzeniowa niemowląt i przedwczesne 
porody, różne wrodzone wady rozwojowe, 
liczne typy nowotworów, choroba niedo-
krwienna serca, czy choroba naczyń mó-
zgowych8.

W porównaniu z rokiem 2011 sprzedaż 
pestycydów w Polsce wzrosła w 2016 roku 
o 12,3%9. Tymczasem powierzchnia upraw 

Rysunek 1. Przyrost (spadek) sprzedaży środków ochrony roślin w państwach UE w 2016 r. 
w porównaniu z 2011 r. (w %)

Źródło: EUROSTAT.
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roślinnych w latach 2011–2017 zwiększyła 
się jedynie o ok. 1,5%10.

Nadrzędnym celem organów odpowie-
dzialnych za bezpieczeństwo konsumen-
tów powinna być ich ochrona. Oferowana 
żywność powinna więc spełniać normy 
wskazane w specyfikacjach, nie tylko pod 
kątem podstawowych parametrów, ale 
także w odniesieniu do obecności substan-
cji szkodliwych dla zdrowia i życia. Sys-
tem nadzoru nad bezpieczeństwem obrotu 
i stosowania środków ochrony roślin oraz 
bezpieczeństwem żywności zawierającej 
ich pozostałości jest ukształtowany w Pol-
sce zasadniczo na dwóch płaszczyznach:

 • nadzoru nad wprowadzaniem do obro-
tu i stosowaniem środków ochrony roślin 

10 Główny Urząd Statystyczny: Wyniki�produkcji�roślinnej�w�2017�r., Warszawa 2018.
11 W rozumieniu art. 2 Rozporządzenia nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28.1.2002 ustanawiającego 

ogólne zasady i wymagania prawa żywnościowego, powołującego Europejski Urząd ds. Bezpieczeństwa Żywności 
oraz ustanawiającego procedury w zakresie bezpieczeństwa żywności (Dz.U. UE L 31 z 1.2.2002, s. 1-24, ze zm.).

przez producentów płodów rolnych – za-
dania z tego zakresu realizuje minister 
właściwy do spraw rolnictwa oraz orga-
ny Państwowej Inspekcji Ochrony Roślin 
i Nasiennictwa;

 • nadzoru nad bezpieczeństwem żywności 
pochodzenia roślinnego – zadania wykonują 
organy Państwowej Inspekcji Sanitarnej.

Zarówno organy Państwowej Inspekcji 
Ochrony Roślin i Nasiennictwa (Inspek-
cja Ochrony Roślin, PIORiN), jak i Pań-
stwowej Inspekcji Sanitarnej (Inspekcja 
Sanitarna, PIS) prowadzą badania na po-
zostałości środków ochrony roślin, przy 
czym Inspekcja Ochrony Roślin bada ich 
obecność w płodach rolnych, niebędących 
jeszcze żywnością11, a próbki pobierane 

Rysunek 2. Sprzedaż środków ochrony roślin w Polsce w latach 2011–2017 (w tys.ton)

Źródło: Główny Urząd Statystyczny.
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są głównie w okresie wegetacji, natomiast 
Inspekcja Sanitarna dokonuje poboru pró-
bek żywności znajdującej się w obrocie.

Jeśli organy Inspekcji Ochrony Roślin 
stwierdzą na podstawie wyników badań 
laboratoryjnych, że płody rolne zawierają 
pozostałości środków ochronnych w ilości 
stwarzającej zagrożenie dla zdrowia kon-
sumentów, na podstawie wydanej decy-
zji zakazują przeznaczania ich do spożycia 
przez ludzi i wprowadzania do obrotu.

Żywność obecna na rynku również 
nie może zawierać pozostałości pestycy-
dów na poziomie wyższym niż określone 
w przepisach wartości najwyższego do-
puszczalnego poziomu (NDP). W przy-
padku stwierdzenia ich przekroczenia or-
gany Inspekcji Sanitarnej wydają decyzję, 
w której zakazują wprowadzania do ob-
rotu lub nakazują wycofanie z obrotu ta-
kiej żywności. Wskazać jednakże należy, 
że przekroczenie wartości NDP nie sta-
nowi a priori zagrożenia dla konsumen-
ta, zatem każdy taki przypadek podlega 
dodatkowo indywidualnej ocenie ryzyka, 
przeprowadzanej przez Narodowy Instytut 
Zdrowia Publicznego – Państwowy Zakład 
Higieny. Ocena ta z kolei jest podstawą do 
podejmowania przez Inspekcję Sanitarną 
działań w ramach zarządzania ryzykiem 
i eliminacji zagrożeń ze strony żywności. 
W zależności od wyników oceny informa-
cja o przekroczeniu NDP może być prze-
kazana do systemu RASFF jako powia-
domienie alarmowe bądź informacyjne.

12 Upoważnienie nr 3/2016 do przeprowadzenia badań laboratoryjnych dla IOR-PIB Oddział Sośnicowice 
w zakresie badań laboratoryjnych ŚOR (ważne do 31.12.2020); Upoważnienie nr 10/2016 dla Instytutu 
Ochrony Roślin Państwowy Instytut Badawczy w Poznaniu w zakresie badań laboratoryjnych na obecność 
pozostałości śor (ważne do 31.12.2020) oraz upoważnienie nr 11/2016 dla Instytutu Ogrodnictwa w Skier-
niewicach w zakresie badań laboratoryjnych na obecności pozostałości śor (ważne do 31.12.2020 r.).

Kontrola NIK
Przedmiotem ogólnopolskiej kontroli Naj-
wyższej Izby Kontroli, koordynowanej 
przez Delegaturę NIK w Łodzi, były za-
gadnienia związane z działaniem inspekcji 
sprawujących nadzór nad wprowadzaniem 
do obrotu i stosowaniem środków ochrony 
roślin przez producentów płodów rolnych 
oraz nad bezpieczeństwem żywności po-
chodzenia roślinnego. Chciano ocenić, czy 
system bezpieczeństwa w tym obszarze 
działa prawidłowo i skutecznie. Spraw-
dzono także efektywność współpracy po-
między inspekcjami.

Badanie próbek płodów rolnych

Badania próbek płodów rolnych na obec-
ność środków ochrony roślin wykonywały: 
Centralne Laboratorium w Toruniu, będą-
ce w strukturach Głównego Inspektoratu 
Ochrony Roślin i Nasiennictwa (GIORiN) 
oraz instytuty naukowo-badawcze: Instytut 
Ogrodnictwa w Skierniewicach oraz Insty-
tut Ochrony Roślin Państwowy Instytut 
Badawczy w Poznaniu Oddział w Sośnicowi-
cach. W latach 2016–2018 organy Inspekcji 
Ochrony Roślin pobrały do badań łącznie 
blisko 9,5 tys. próbek płodów rolnych. Po-
zostałości środków ochrony roślin zidentyfi-
kowano w 52% próbek, w tym w 195 prób-
kach (2% wszystkich badanych) powyżej 
najwyższego dopuszczalnego poziomu.

W upoważnieniach dla poszczególnych in-
stytutów badawczych12 do przeprowadzania 
badań laboratoryjnych Główny Inspektor 
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nie określił czasu wykonania badań pró-
bek na rzecz PIORiN. W okresie objętym 
kontrolą średni czas takich badań liczony 
od daty pobrania próbki wyniósł 36 dni 
(niektóre trwały nawet ok. trzech miesię-
cy). Należy zwrócić uwagę, że ani rodzaj, 
ani gatunek, ani trwałość badanego płodu 
rolnego nie determinowały czasu prowa-
dzonych badań. Długi czas trwania analiz 
laboratoryjnych dotyczył zarówno np. wa-
rzyw i owoców przeznaczonych do długiego 
przechowania, jak i tych, których termin 
przydatności był bardzo krótki (np. owoce 
miękkie). Dla przykładu: próbkę malin ba-
dano 46 dni, truskawek – 43, czarnej po-
rzeczki – 26 dni; na wynik zawartości pesty-
cydów w sałacie oczekiwano 84 dni, rukoli 
– 63, kopru ogrodowego – 34 dni; analiza 
próbki jabłka trwała 70 dni, marchwi – 55, 
korzenia pietruszki – 58 dni.

Zbyt długie terminy analiz uniemożliwiały 
podejmowanie skutecznych działań zapobie-
gających wprowadzeniu do obrotu płodów 
rolnych, w których wystąpiły przekroczenia 
najwyższych dopuszczalnych poziomów po-
zostałości środków ochrony roślin, poten-
cjalnie zagrażających zdrowiu konsumentów.

W związku z długim terminem oczeki-
wania na wyniki badań, w praktyce nie sto-
sowano zakazu przeznaczania na rynek 
płodów rolnych zawierających pozostałości 
pestycydów, do czego uprawnia wojewódz-
kiego inspektora ochrony roślin i nasien-
nictwa art. 46 ustawy z 8 marca 2013 r. 

13 Dz.U. z 2018 r. poz. 1310, ze zm.
14 Informacja o wynikach kontroli…, s. 13-14, 28-29, 35-41.
15 W okresie objętym kontrolą obowiązywało Rozporządzenie (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego 

i Rady z 29.4.2004 w sprawie kontroli urzędowych przeprowadzanych w celu sprawdzenia zgodności z pra-
wem paszowym i żywnościowym oraz regułami dotyczącymi zdrowia zwierząt i dobrostanu zwierząt (Dz.U. 
UE L 165 z 30.4.2004, s. 1; Dz.Urz. UE, Polskie wydanie specjalne, rozdz. 3, t. 45, s.2). Aktualnie – art. 138 

o środkach ochrony roślin13. Zgodnie z tym 
przepisem wojewódzki inspektor może 
podjąć odpowiednie działania dopiero 
po zapoznaniu się z wynikami badań. 
W konsekwencji, w czasie trwania ana-
liz laboratoryjnych płody rolne stały się 
żywnością, jak wynika z ustaleń kontroli, 
zostały wprowadzone do obrotu14.

Należy w tym miejscu zwrócić uwagę, 
że także w sytuacji sprawnego przebiegu 
badań i uzyskania wyniku jeszcze przed 
wprowadzeniem produktu do obrotu, za-
stosowanie przez organy Inspekcji Ochrony 
Roślin art. 46 ustawy o środkach ochro-
ny roślin było niemożliwe. Kontrolowani 
wojewódzcy inspektorzy ochrony roślin 
i nasiennictwa wskazywali, że pobór pró-
bek płodów rolnych w okresie wegetacji 
nie może dać jednoznacznych wyników 
pozwalających na podjęcie decyzji o za-
kazie wprowadzenia do obrotu. Stężenia 
pozostałości pestycydów mogą bowiem 
od momentu pobrania próbki do zbioru 
spaść do poziomów dopuszczalnych dla 
żywności. Z kolei płody rolne zebrane 
z pola i/lub zmagazynowane, przeznaczo-
ne na sprzedaż, stają się żywnością wpro-
wadzoną do obrotu i nawet w przypadku 
przekroczenia norm określonych dla po-
zostałości środków ochrony roślin, prze-
stają podlegać przepisom art. 46 ustawy, 
a trafiają pod nadzór Inspekcji Sanitarnej, 
która stosownie do art. 54 rozporządzenia 
(WE) nr 882/200415 podejmuje działania 
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urzędowe służące wycofaniu produktów 
z obrotu. Każdy przypadek przekroczenia 
NDP podlega dodatkowo ocenie ryzyka, 
a w przypadku stwierdzenia zagrożenia 
dla zdrowia lub życia ludzi – powiadomie-
niu do RASFF.

Również w opinii Narodowego Instytutu 
Zdrowia Publicznego – Państwowego Za-
kładu Higieny, wykonującego oceny ryzy-
ka na potrzeby systemu RASFF, wartości 
najwyższych dopuszczalnych poziomów 
nie dotyczą produktów pobieranych z pola, 
odnoszą się wyłącznie do pozostałości środ-
ków ochrony roślin w żywności. Dokony-
wanie ocen ryzyka w sytuacji stwierdze-
nia przez laboratoria Inspekcji Ochrony 
Roślin przekroczeń NDP w tych produk-
tach – nie ma racjonalnego uzasadnienia. 
Na podstawie przepisów prawnych płody 
rolne, w których stwierdzono przekrocze-
nie NDP, nie powinny znaleźć się w obro-
cie16, bez względu na wynik oceny ryzyka.

W efekcie, w latach 2016–2018 organy 
PIORiN w trybie art. 46 ustawy o środ-
kach ochrony roślin wydały tylko jedną 
decyzję zakazującą przeznaczania płodów 

Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2017/625 z 15.3.2017 w sprawie kontroli urzędo-
wych i innych czynności urzędowych przeprowadzanych w celu zapewnienia stosowania prawa żywnościo-
wego i paszowego oraz zasad dotyczących zdrowia i dobrostanu zwierząt, zdrowia roślin i środków ochrony 
roślin, zmieniające rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 999/2001, (WE) nr 396/2005, 
(WE) nr 1069/2009, (WE) nr 1107/2009, (UE) nr 1151/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE) 
2016/2031, rozporządzenia Rady (WE) nr 1/2005 i (WE) nr 1099/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE, 
1999/ 74/WE, 2007/43/WE, 2008/119/WE i 2008/120/WE, oraz uchylające rozporządzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady 89/608/EWG, 89/662/ 
EWG, 90/425/EWG, 91/496/EWG, 96/23/WE, 96/93/WE i 97/78/WE oraz decyzję Rady 92/438/EWG 
(Dz.U. UE L 95 z 7.4.2017, s. 1). 

16 Zgodnie z art. 18 ust. 1 rozporządzenia nr 396/2005 produkty objęte załącznikiem I nie zawierają, w mo-
mencie wprowadzenia do obrotu jako żywność czy pasza lub w momencie podania zwierzętom, jakiejkolwiek 
pozostałości pestycydów przekraczającej: a) NDP dla tych produktów określonych w załącznikach II i III; 
b) 0,01 mg/kg dla tych produktów, dla których brak szczególnego NDP w załącznikach II lub III lub dla sub-
stancji czynnych niewyszczególnionych w załączniku IV, o ile różne wartości wzorcowe nie zostały określone 
dla substancji czynnej zgodnie z procedurą, o której mowa w art. 45 ust. 2, z uwzględnieniem dostępnych 
rutynowych metod analitycznych. Takie wartości wzorcowe są wyszczególnione w załączniku V.

rolnych do spożycia przez ludzi i ich wpro-
wadzania do obrotu, związaną z wykry-
ciem w próbce płodu rolnego pozostałości 
środków ochrony roślin powyżej NDP.

Dlatego też w większości przypad-
ków płody rolne zostały zebrane i wpro-
wadzone do obrotu jako żywność jesz-
cze w czasie trwania badań, przy czym 
te z krótkim terminem trwałości zostały 
sprzedane, często bez możliwości iden-
tyfikacji odbiorców. W trakcie kontroli 
NIK na przeanalizowane 52 postępowa-
nia wojewódzkich inspektorów ochrony 
roślin i nasiennictwa w sytuacji przekro-
czenia NDP, w 38 przypadkach (75%) 
płody rolne w czasie oczekiwania na wy-
niki analiz zostały zebrane i sprzedane, 
z tego aż w 27 przypadkach (71%) w obro-
cie bezfakturowym, bez możliwości iden-
tyfikacji odbiorców i wycofania ich z ob-
rotu. Dotyczyło to ponad 40 ton kapusty 
pekińskiej, 10 ton jabłek, 3 ton papryki, 
1,2 tony pora, 20 ton marchwi, 1,7 tony 
czarnej porzeczki, czy 300 kg śliwek. 
W tych przypadkach czas oczekiwania 
na wynik badań płodów rolnych wyniósł 
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od 26 do 96 dni. W związku z niezgodnym 
z przepisami stosowaniem środków ochro-
ny roślin wojewódzcy inspektorzy ochrony 
roślin i nasiennictwa nakładali na produ-
centów jedynie mandaty karne. W anali-
zowanych przypadkach wysokość man-
datu kształtowała się od 50 zł do 500 zł17 
(średnio 292 zł). Należy przy tym zwrócić 
uwagę, że już w 2016 r.18 Główny Inspektor 
Ochrony Roślin i Nasiennictwa wskazy-
wał, że „mandat w wysokości 50-100 zł 
nie jest karą ani skuteczną, ani adekwat-
ną”, jednocześnie zalecając rozważenie 
zastosowania „sankcji administracyjnej 
z powodu rażącego naruszenia zasad stoso-
wania środków ochrony roślin”19. Postępo-
wanie organów Inspekcji Ochrony Roślin 
nie zmieniło się jednak w tym zakresie.

Na czas realizacji badań miały wpływ 
zwłaszcza: terminy poboru próbek (w kon-
tekście stadium wegetacji roślin) i liczba 
docierających do laboratoriów próbek 
w danym czasie (wzmożony ich pobór od-
bywa się w okresie pięciu miesięcy), liczba 
stosowanych metod badawczych do analizy 
próbki, brak nowoczesnej aparatury, awa-
rie sprzętu. W latach 2016–2018 Instytut 
Ochrony Roślin Państwowy Instytut Ba-
dawczy w Poznaniu Oddział w Sośnico-
wicach pozyskał jedynie jeden chroma-
tograf gazowy GC-MS/MS. Większość 
wykorzystywanej aparatury pomiarowej 
była poza okresem gwarancji. Wskazywano 
ponadto na problemy kadrowe. Szkolenie 
nowo zatrudnionego personelu wiązało się 

17 Zgodnie z art. 96 § 1 ustawy z 24.8.2001 – Kodeks postępowania w sprawach o wykroczenia (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 1120, ze zm.), w postępowaniu mandatowym można nałożyć grzywnę w wysokości do 500 zł. 

18 Wnioski i ustalenia z narady Głównego Inspektora z WIORiN 5-6 października 2016 r.
19 Informacja o wynikach kontroli…, op.cit., s. 38-40.
20 Informacja o wynikach kontroli…, op.cit., s. 19.

z dodatkowym obciążeniem dla doświad-
czonej kadry (na wyszkolenie samodziel-
nego chromatografisty potrzeba od jedne-
go roku do kilku lat). Przy wykorzystaniu 
obecnych zasobów czas badania próbek 
w tym Instytucie określono na 10 dni. 
W przypadku zaś zapewnienia odpowied-
niego zaplecza aparaturowego i kadrowe-
go, przy dobrej organizacji przekazywania 
próbek, czas analiz mógłby wynosić 3-5 dni 
roboczych. Szczególnie pilne badania były-
by wówczas wykonywane w 1-2 dni.

W Instytucie Ogrodnictwa w Skiernie-
wicach, prowadzącym badania w ramach 
zadania 2.5 Programu Wieloletniego „Dzia-
łania na rzecz poprawy konkurencyjno-
ści i innowacyjności sektora ogrodniczego 
z uwzględnieniem jakości i bezpieczeństwa 
żywności oraz ochrony środowiska natural-
nego”, czas wykonywania analiz był głównie 
zdeterminowany możliwościami technicz-
nymi laboratorium, tj. dostępnością odpo-
wiedniej aparatury. Dyrektor Instytutu 
Ogrodnictwa wskazywał przy tym „wręcz 
krytyczną sytuację finansową Instytutu”.

NIK zwróciła ponadto uwagę na ciągłą 
fluktuację kadr w jednostkach Państwowej 
Inspekcji Ochrony Roślin i Nasiennictwa, 
szczególnie wpływającą na terminowość 
wykonywanych zadań. Powodem takiego 
stanu były głównie zbyt niskie wynagro-
dzenia – średnie wynagrodzenie inspek-
torów w wojewódzkich inspektoratach 
ochrony roślin i nasiennictwa w latach 
2016–2018 wynosiło ok. 2,5 tys. zł20.
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Badanie żywności 
na obecność pestycydów

Badaniem pozostałości środków ochrony 
roślin w żywności wprowadzonej do obrotu 
zajmowały się organy Inspekcji Sanitarnej, 
każdego roku ustalając wytyczne i realizu-
jąc przyjęte plany poboru próbek. W trakcie 
prowadzenia kontroli urzędowych orga-
ny Inspekcji Sanitarnej przebadały próbki 
ze wszystkich grup żywności. W latach 
2016–2018 pobrały do badań łącznie bli-
sko 7,4 tys. próbek żywności na obecność 
pozostałości pestycydów, norm nie speł-
niało 69 próbek (1%). Liczba pobieranych 
do badań próbek żywności na obecność 
pestycydów była niska w porównaniu z in-
nymi krajami członkowskimi Unii Euro-
pejskiej. Zgodnie z danymi ze sprawoz-
dania za 2015 r.21 Europejskiego Urzędu 
ds. Bezpieczeństwa Żywności (European 
Food Safety Authority, EFSA), w Polsce 
pobrano 5,8 próbki na 100 tys. mieszkań-
ców przy średniej wartości 16,4 próbki 
we wszystkich państwach UE, które przed-
łożyły sprawozdania. Gorzej od Polski wy-
padły tylko Wielka Brytania i Hiszpania.

Ponadto z uwagi na to, że w planach na lata 
2016–2018 Główny Inspektor Sanitarny 
nie określił szczegółowo miejsc poboru pró-
bek, decydowali o nich poszczególni powia-
towi inspektorzy sanitarni. Kontrolowane 
przez NIK powiatowe stacje sanitarno-epi-
demiologiczne w latach 2016–2018 prze-
prowadziły łącznie 80 kontroli pod kątem 

21 Scientific Report The�2015�European�Union�report�on�pesticide�residues�in�food�European�Food�Safety� 
Authority,�EFSA Journal 2017;15(4):4791, s. 51, dostępne na stronie <www.efsa.europa.eu/efsajournal>.

22 Rozporządzenie (WE) nr 396/2005 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.2.2005 w sprawie najwyższych do-
puszczalnych poziomów pozostałości pestycydów w żywności i paszy pochodzenia roślinnego i zwierzęcego 
oraz na ich powierzchni, zmieniającego dyrektywę Rady 91/414/EWG (Dz.U. UE L 70 z 16.3.2005, s. 1, ze zm.).

23 Informacja o wynikach kontroli…, op.cit., s. 54.

pozostałości pestycydów, z tego aż 55 
(69%) w sklepach detalicznych. Tymcza-
sem zgodnie z art. 27 ust. 1 rozporządze-
nia nr 396/200522 próbki powinny być po-
bierane możliwie najbliżej punktu zaopa-
trzenia (pierwszego punktu wprowadzania 
produktu na rynek), w celu umożliwienia 
ewentualnego zastosowania zakazu wpro-
wadzenia na rynek produktów niespeł-
niających norm. Dopiero w planie poboru 
próbek na 2019 r. Główny Inspektor Sani-
tarny wskazał, że należy uwzględnić przede 
wszystkim duże punkty dystrybucji lub ma-
gazynowania produktów, takie jak: maga-
zyny centralne, hurtownie, a także giełdy 
owocowo-warzywne, tj. punkty położone 
jak najdalej od konsumenta23.

Duży problem stanowiły braki sprzętu 
stwierdzone przez audytorów Komisji Eu-
ropejskiej DG (SANTE) w laboratoriach 
wojewódzkich stacji sanitarno-epidemio-
logicznych, badających żywność na obec-
ność pozostałości środków ochrony roślin, 
uniemożliwiające ocenę wszystkich pesty-
cydów uwzględnionych w krajowych pro-
gramach kontroli i w programach kontroli 
koordynowanych przez UE. Stwierdzono 
ponadto, że posiadana aparatura nie była 
wystarczająco precyzyjna, aby w każdym 
przypadku osiągnąć prawidłową granicę 
oznaczalności. Pomimo tego poszczegól-
nym laboratoriom zlecano analizy, mimo 
że nie posiadały one wymaganego sprzętu 
do ich wykonania. Zapewnienie sprawności 
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Rysunek 3. Liczba pobranych próbek żywności zawierających pozostałości pestycydów 
w krajach członkowskich UE w 2015 r. (na 100 tys. mieszkańców)

Źródło: EFSA.
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i skuteczności kontroli urzędowych wyma-
ga więc przeprowadzenia restrukturyzacji 
laboratoriów wojewódzkich stacji sanitar-
no-epidemiologicznych, która w głównej 
mierze spoczywa na wojewodach, ponie-
waż to im podlegają placówki.

Niejednokrotnie długi czas badań próbek 
żywności miał negatywny wpływ na sku-
teczność wycofywania z obrotu produk-
tów szybko psujących się i minimalizował 
możliwość wycofywania pozostałej nie-
bezpiecznej żywności. W województwie 
łódzkim, np. w latach 2016–2018 z żywno-
ści pochodzenia roślinnego wprowadzonej 
do obrotu, w której stwierdzono przekro-
czenie NDP pestycydów, nie udało się wy-
cofać 57,6 tony jabłek, 18,2 tony kapusty 
(włoskiej, głowiastej, pekińskiej), 12,3 tony 
selera korzeniowego, 3,5 tys. szt. sałaty 
(masłowej, głowiastej) czy 3,4 tys. szt. 
pora. Po udostępnieniu wyników badań 
kwestionowane produkty w większości 
przypadków nie były już dostępne w skle-
pach, z których pobrano próbki do badań.

Dopuszczanie do obrotu 
środków ochrony roślin
W okresie objętym kontrolą prawidłowo 
działał system bezpieczeństwa dopusz-
czania do obrotu środków ochrony roślin. 
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi co do za-
sady rzetelnie realizował zadania polegają-
ce na zatwierdzaniu substancji czynnych, 
udzielaniu zezwoleń na wprowadzenie 
środków ochrony do obrotu i pozwoleń 
na handel równoległy, a także wydawa-
niu upoważnień do opracowywania ocen 
lub uwag dotyczących tych produktów. 
Błędy proceduralne stwierdzono jedynie 
w przypadku trzech zezwoleń w sytuacji 
nadzwyczajnej w uprawie rzepaku.

Najwyższa Izba Kontroli oceniła pozy-
tywnie działania Głównego Inspektora 
Ochrony Roślin i Nasiennictwa w tym ob-
szarze.

Badania jakościowe

W przypadku stwierdzenia, że wprowa-
dzono do obrotu środek ochrony roślin 
o niewłaściwej jakości, przeterminowany, 
podrobiony, niedopuszczony do stosowania 
w Polsce, wojewódzki inspektor ochro-
ny roślin i nasiennictwa wydawał decyzję 
o wycofaniu go z obrotu. W okresie obję-
tym kontrolą organy Inspekcji Ochrony 
Roślin wydały łącznie 102 takie decyzje 
administracyjne. W latach 2016–2018 wy-
stąpiły także przypadki wstrzymania – do 
czasu zakończenia analiz laboratoryjnych 
– obrotu środkami ochrony roślin, co do 
których istniało podejrzenie, że zostały 
podrobione.

Jednakże długi czas badań oraz bezfak-
turowa sprzedaż środków ochrony roślin 
obniżały skuteczność działań organów In-
spekcji Ochrony Roślin. W toku kontroli 
NIK ustaliła, że średni czas badań jako-
ściowych próbek wynosił 102 dni (od daty 
pobrania), a w skrajnych sytuacjach badanie 
trwało ponad 300 dni. Tak długi czas stwa-
rzał ryzyko sprzedaży środków ochrony 
roślin niespełniających norm jakościowych. 
Dla przykładu: w 2018 r. po 133 dniach 
od pobrania próbki laboratorium prze-
kazało do wojewódzkiego inspektoratu 
ochrony roślin i nasiennictwa negatywny 
wynik analizy środka ochrony roślin. Po-
nowna kontrola u sprzedawcy wykazała, 
że w czasie oczekiwania na wynik całość 
posiadanego produktu (40 szt. opakowań) 
została sprzedana. Badanie jakości innego 
środka, trwające 125 dni, wykazało zbyt 
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wysokie stężenie substancji czynnej – del-
tametryny24. W czasie badania sprzeda-
no 1260 sztuk kwestionowanego środka.

Zastosowanie takich produktów przez 
producentów żywności mogło nieść za sobą 
ryzyko nie tylko przekroczenia najwyż-
szego dopuszczalnego poziomu stężenia 
pozostałości pestycydów w płodach rol-
nych, ale także zniszczenia upraw. Warto 
podkreślić, że sprzedaż środków ochrony 
roślin, w ramach której przepisy prawa nie 
przewidują obowiązku identyfikacji ich 
nabywców, uniemożliwiała organom In-
spekcji Ochrony Roślin skuteczne ich wy-
cofywanie z obrotu.

Współpraca organów

Stwierdzono, że efektywna była współpra-
ca organów odpowiedzialnych za bezpie-
czeństwo środków ochrony roślin i nadzór 
nad ich stosowaniem. Na uwagę zasługu-
je współpraca pomiędzy Państwową In-
spekcją Ochrony Roślin i Nasiennictwa 
a Krajową Administracją Skarbową słu-
żąca zwalczaniu wprowadzania na rynek 
nielegalnych środków ochrony roślin. 
Wychodząc z założenia, że skuteczność 
działań w tym zakresie zależała od za-
angażowania wielu instytucji, powołano 
Międzyinstytucjonalną Grupę Zadaniową 
ds. Nielegalnych Środków Ochrony Roślin. 
W ramach realizacji międzynarodowych 
operacji Silver Axe prowadzono wspól-
ne działania kontrolne przesyłek środków 
ochrony roślin na przejściach granicznych, 
a także w składach celnych. Ponadto prze-
prowadzano specjalistyczne warsztaty dla 

24 Deltametryna to substancja czynna, będąca organicznym związkiem chemicznym z grupy syntetycznych 
pyretroidów, przeznaczona do zwalczania szkodników w uprawach rolniczych, sadowniczych, warzywniczych 
oraz w szkółkach leśnych, jest neurotoksyną. 

koordynatorów ds. środowiska w Krajowej 
Administracji Skarbowej dotyczące proce-
dur kontrolnych związanych z importem 
tych produktów oraz szkolenia dla pra-
cowników wojewódzkich inspektoratów 
ochrony roślin i nasiennictwa współprowa-
dzone przez funkcjonariuszy służby celno-
-skarbowej, obejmujące m.in. kwestie nie-
legalnych, w tym podrobionych środków.

Efektywna była też współpraca pomię-
dzy organami Inspekcji Ochrony Roślin 
a Inspekcją Sanitarną dotycząca kontroli 
produkcji pierwotnej. NIK oceniła pozy-
tywnie postawę organów Inspekcji Ochro-
ny Roślin w prowadzeniu działań informa-
cyjno-edukacyjnych na temat stosowania 
środków ochrony roślin, a samodzielne 
przygotowanie przez nie akcji i materiałów 
promocyjnych wskazała jako dobrą prakty-
kę. W ramach prowadzonej przez Główne-
go Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennic-
twa działalności informacyjno-edukacyjnej 
utrzymywana była strona internetowa Pań-
stwowej Inspekcji Ochrony Roślin i Na-
siennictwa, gdzie publikowano informacje 
dotyczące zasad obrotu środkami ochrony 
roślin, wymagań dla stosujących te pro-
dukty, rejestrów i etykiet środków ochro-
ny roślin, czy ich pozostałości. Ponadto 
Główny Inspektor podejmował działa-
nia informacyjno-edukacyjne związane 
z bezpieczeństwem stosowania tych pro-
duktów oraz dotyczące nielegalnych środ-
ków ochrony roślin, które obejmowały 
m.in. szkolenia dla użytkowników, szko-
lenia i warsztaty dotyczące nielegalnych 
produktów dla funkcjonariuszy Policji, 
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Służby Celnej/Służby Celno-Skarbowej, 
przedstawicieli prokuratur regionalnych 
oraz pracowników Krajowej Administracji 
Skarbowej. W ramach strategii komuni-
kacyjnej utworzono sieć koordynatorów 
ds. współpracy z mediami, których zada-
niem było zachowanie spójnego przekazu 
najważniejszych informacji dla mediów 
i społeczeństwa.

Wnioski dotyczące 
zmiany prawa i pozostałe
Najwyższa Izba Kontroli wnioskowała 
do Prezesa Rady Ministrów o:

 • podjęcie działań legislacyjnych służą-
cych wprowadzeniu do ustawy o środkach 
ochrony roślin obowiązku dokumentowa-
nia ich sprzedaży użytkownikom profe-
sjonalnym;

 • podjęcie inicjatywy legislacyjnej pro-
wadzącej do zmiany art. 46 ust. 1 pkt 1 
ustawy z 8 marca 2013 r. o środkach ochro-
ny roślin;

 • podjęcie inicjatywy legislacyjnej 
(zmierzającej do zmiany art. 401c usta-
wy – Prawo ochrony środowiska) w celu 
umożliwienia przeznaczenia środków 
NFOŚiGW na działania Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi prowadzone w ra-
mach programów wieloletnich, których 
przedmiotem są badania zawartości po-
zostałości środków ochrony roślin w pło-
dach rolnych.

Do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
oraz Głównego Inspektora Ochrony Ro-
ślin i Nasiennictwa NIK wnioskowała o:

 • podjęcie działań w celu skrócenia czasu 
badania próbek płodów rolnych na obec-
ność środków ochrony roślin;

 • przyjęcie procedur określających wszyst-
kie etapy oraz metodykę postępowania 
z próbkami płodów rolnych.

 • Do wojewodów NIK wystąpiła o zapew-
nienie środków finansowych na:

 • restrukturyzację laboratoriów woje-
wódzkich stacji sanitarno-epidemiolo-
gicznych służącą uzupełnieniu ich wypo-
sażenia w sprzęt do badania pozostałości 
pestycydów w żywności;

 • zwiększenie środków na wynagrodzenia 
pracowników wojewódzkich inspektora-
tów ochrony roślin i nasiennictwa wyko-
nujących czynności kontrolne.

W stanowisku do Informacji o wynikach 
niniejszej kontroli, w lutym 2020 r., Mini-
ster Rolnictwa i Rozwoju Wsi poinformo-
wał o już podjętych działaniach służących 
skróceniu czasu badania próbek. Zaznaczył 
także, że przy planowanej nowelizacji usta-
wy z 8 marca 2013 r. o środkach ochrony 
roślin, weźmie pod uwagę wnioski NIK do-
tyczące wprowadzenia zmian w obowiązu-
jących przepisach odnoszących się do ob-
rotu i stosowania środków ochrony roślin.

PRZEMYSŁAW SZEWCZYK
dyrektor
ZOFIA KOTYNIA
doradca techniczny,
Delegatura NIK w Łodzi

Słowa kluczowe: środki ochrony roślin, pestycydy, płody rolne, NDP, pozostałości środków 
ochrony roślin w żywności
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ABSTRACT
System of Crop Protection Chemicals Safety – Changes in the Law Needed
Crop protection chemicals used in agriculture may remain in food. Therefore, their 
use creates both an environmental and health risk. Despite appropriate legal regula-
tions in the area, some food products contain remnants of such chemicals, or other 
pesticides, that exceed permitted levels. There are other risks related to using crop 
protection chemicals, too, such as misuse, growing sales of false chemicals, or negli-
gence of health and safety rules by farmers. NIK carried out an audit, covering the 
whole country, on the activities of inspectorates that supervised marketing and use of 
crop protection chemicals by producers, and inspectorates responsible for food safety. 
The audit evaluated whether the safety system in the area is appropriate and effective.

Przemysław Szewczyk, director, NIK Regional Branch in Łodź
Zofia Kotynia, technical advisor, NIK Regional Branch in Łodź

Key words: plant protection products, pesticides, crops, MRLs, residues of plant protection 
products in food
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Małe obiekty sportowo-rekreacyjne pełnią ważną rolę społeczną: zapewniają wypo-
czynek, wspomagają rozwój psychofizyczny dzieci i ułatwiają nawiązywanie kontak-
tów z rówieśnikami. Kierując się doświadczeniami z wcześniejszych kontroli obiektów 
budowlanych NIK sprawdziła, czy nadzór nad urządzeniami przeznaczonymi przede 
wszystkim dla najmłodszych jest wystarczający do zapewnienia im bezpieczeństwa. 
Okazało się, że wiele obiektów nie spełnia wymogów techniczno-budowlanych, część 
nie podlega też żadnym kontrolom, m.in. ze względu na luki w prawie lub są one zbyt 
rzadkie, nierzetelne i nieskuteczne. Stan niektórych obiektów może grozić wypadkiem. 
Nieprawidłowości stwierdzano niezależnie od tego, czy były to place zabaw, parki 
linowe lub inne miejsca rekreacji nowe, czy też użytkowane od wielu lat.

Obiekty małej infrastruktury  
sportowo-rekreacyjnej

Nieskuteczny nadzór nad bezpieczeństwem dzieci

Wprowadzenie
Przeprowadzane przez Najwyższą Izbę 
Kontroli kolejne kontrole wykazywały 
nieprawidłowości w funkcjonowaniu or-
ganów administracji publicznej zajmu-
jących się działalnością inwestycyjno-
-budowlaną, a ujawniane problemy nie 
dotyczyły wyłącznie naruszenia prze-
pisów prawnych. W wielu przypadkach 
ich źródłem są ograniczenia kadrowo-
-organizacyjne, nieprecyzyjne uregu-
lowania lub brak standardów. Istotne 
znaczenie ma niewystarczający nadzór 
pełniony przez zobowiązane do tego 
podmioty. Taki stan może prowadzić 
do tragicznych w skutkach wypadków. 

Niejednokrotnie można by im zapobiec 
zapewniając skuteczny nadzór. Jako przy-
kład można wskazać wypadek związany 
z zerwaniem dachu wypożyczalni sprzętu 
narciarskiego w Bukowinie Tatrzańskiej 
w lutym 2020 r. Już pierwsze ustale-
nia wskazywały, że obiekt nie powinien 
funkcjonować w tej formie. 

Podobnie było w przypadku miejsc roz-
rywki tzw. escape room. Po pożarze po-
mieszczeń wykorzystywanych na taką 
działalność w styczniu 2019 r. w Kosza-
linie okazało się, że takie obiekty mogą 
funkcjonować poza jakimkolwiek nadzo-
rem. Dopiero wówczas zwrócono uwagę 
na luki w regulacjach prawnych.
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Część kontroli NIK ma charakter pre-
wencyjny. Ich celem jest zidentyfikowa-
nie i wskazanie ryzyka, którego eliminacja 
umożliwi uniknięcie negatywnych skut-
ków w przyszłości. Taką kontrolę1 Izba 
przeprowadziła w 2019 r. w dynamicz-
nie rozwijającej się dziedzinie związanej 
z funkcjonowaniem niewielkich obiek-
tów o charakterze rekreacyjnym lub spor-
towym. Objęto nią m.in. place zabaw2, 
siłownie plenerowe3, skateparki4, street 
workout parki5 oraz parki linowe6. Celem 
było sprawdzenie, czy zapewniono bez-
pieczne korzystanie z takich obiektów. 
W szczególności zbadano czy sprawowa-
no rzetelny i skuteczny nadzór nad budo-
wą i doposażaniem w nowe urządzenia, 
zapewniono należyty nadzór nad stanem 
technicznym, stanem higieniczno-sanitar-
nym oraz bezpieczeństwem istniejących 
obiektów. Kontrolą objęto wojewódzkie in-
spektoraty inspekcji handlowej, starostwa 
powiatowe, powiatowe stacje sanitarno-
-epidemiologiczne, powiatowe inspekto-
raty nadzoru budowlanego, urzędy gmin 
oraz jednostki zarządzające gminnymi 

1 Artykuł został przygotowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Nadzór�nad�bezpieczeństwem�
obiektów�małej�infrastruktury�sportowo-rekreacyjnej, nr ewid. 175/2019/P/19/101/LSZ, Delegatura NIK 
w Szczecinie, styczeń 2020, <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/mala-infrastruktura-sportowo-rekre-
acyjna.html>. Kontrolą objęto lata 2017–�2019 (do dnia zakończenia kontroli).

2 Miejsca przeznaczone do zabaw dla dzieci, z co najmniej jednym obiektem budowlanym lub urządzeniem 
o charakterze rekreacyjnym lub sportowym, takim jak piaskownica, zjeżdżalnia, huśtawka, karuzela, dra-
binka, wielofunkcyjny zestaw zabawowy, zestaw sprawnościowy, linarium itp.

3 Miejsca z co najmniej jednym urządzeniem o charakterze rekreacyjnym lub sportowym przeznaczonym 
do wykonywania ćwiczeń fizycznych.

4 Tory lub wiele przeszkód przeznaczonych do uprawiania sportów ekstremalnych, typu jazda na deskorolce, 
hulajnodze, rolkach, wrotkach oraz do nauki wykonywania trików.

5 Miejsca z drążkami i drabinkami do ćwiczeń siłowych oraz gimnastycznych opartych głównie na kalisteni-
ce – jest to aktywność fizyczna polegająca na treningu siłowym opartym na ćwiczeniach z wykorzystaniem 
własnej masy ciała.

6 Miejsca z instalacją sportowo-rekreacyjną, składającą się z rozpiętych na różnych wysokościach (pomiędzy 
drzewami lub słupami) lin, drabinek, mostków, platform itp., pomiędzy którymi urządzane są trasy przejść 
i zjazdów o różnym stopniu trudności.

obiektami małej infrastruktury spor-
towo-rekreacyjnej w pięciu wojewódz-
twach: kujawsko-pomorskim, lubuskim, 
podlaskim, warmińsko-mazurskim oraz za-
chodniopomorskim. Ogółem sprawdzono 
30 jednostek.

Spośród obiektów małej infrastruktury 
sportowo-rekreacyjnej najbardziej rozpo-
wszechnione są place zabaw. Przebywa-
jące tam dzieci rozwijają się przez zaba-
wę, edukację, rekreację i aktywność fi-
zyczną. Miejsca te pozytywnie wpływają 
na wyobraźnię i wyzwalają kreatywność, 
sprzyjają nawiązywaniu więzi społecznych. 
Nie mniejsze znaczenie mają pozosta-
łe obiekty sportowo-rekreacyjne, także 
te przeznaczone dla osób dorosłych. Dają 
możliwość prowadzenia aktywnego i zdro-
wego stylu życia, a także wzmocnienia kon-
dycji fizycznej i zdrowia. Korzystanie z nich 
stało się więc modne.

W ostatnich latach zwiększyła się do-
stępność takich miejsc. Środki na sfinan-
sowanie lub dofinansowanie ich budowy 
są przewidziane w różnego rodzaju dzia-
łaniach, programach i projektach. Należą 
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do nich np. inicjatywy realizowane w ra-
mach budżetów obywatelskich jednostek 
samorządu terytorialnego, a także rządo-
wego „Programu rozwoju małej infrastruk-
tury sportowo-rekreacyjnej o charakte-
rze wielopokoleniowym – Ot war te Strefy 
Aktywności” (OSA). Obiekty tego typu 
powstają nie tylko na terenie placówek 
oświatowych i opiekuńczych. Powszechne 
są na rekreacyjnych terenach publicznych 
(parkach, skwerach), osiedlach mieszka-
niowych, a także terenach należących 
do ośrodków wypoczynkowych. Postęp 
cywilizacyjny, w tym rozwój techniki, 
przyczynił się do wzbogacenia wyposa-
żenia obiektów sportowo-rekreacyjnych 
oraz zwiększył ich atrakcyjność. Zmienia-
ły się także standardy bezpieczeństwa. 
Mają one na celu ograniczenie ryzyka wy-
padków lub urazów u ich użytkowników.

Regulacje dotyczące 
małej infrastruktury
Pierwsze place zabaw na terenie obec-
nej  Polski powstawały pod koniec XIX 
wieku. Obecnie są nieodłącznym elemen-
tem życia społecznego. Dotąd nie wpro-
wadzono jednak całościowych regula-
cji prawnych określających obowiązki 
oraz wymagania dotyczące obiektów 
małej infrastruktury sportowo-rekre-
acyjnej i ich wyposażenia. Umieszczo-
no je w wielu aktach prawnych, przede 
wszystkim w ustawie z 7 lipca 1994 r. 
– Prawo budowlane7. Normuje ona dzia-
łalność obejmującą sprawy projektowania, 
budowy, utrzymania i rozbiórki obiektów 

7 Dz.U. z 2020 r. poz. 1333, ze zm.

budowlanych, w tym małej architektury 
wraz z instalacjami zapewniającymi moż-
liwość ich użytkowania zgodnie z przezna-
czeniem oraz określa działania organów 
administracji publicznej w tych dziedzi-
nach. Obowiązujące przepisy nie zawierają 
definicji placu zabaw, a także pozostałych 
wymienionych wyżej obiektów. Defini-
cja zawarta w art. 3 pkt 4 lit. c ww. usta-
wy wskazuje jedynie, że obiektami małej 
architektury są niewielkie urządzenia, 
m.in. użytkowe, służące rekreacji codzien-
nej, jak: piaskownice, huśtawki, drabinki. 
Wstępnej kwalifikacji zamierzonych robót 
dokonuje inwestor a zaliczenie miejsca 
do kategorii obiektów małej architektury 
rozstrzygane jest przez organ administracji 
architektoniczno-budowlanej lub nadzoru 
budowlanego, a bywa, że również w postę-
powaniu sądowym. To istotne, ponieważ 
przy budowie obiektów małej architek-
tury nie potrzeba pozwolenia na budowę, 
a obowiązek jej zgłoszenia organowi admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej do-
tyczy jedynie obiektów małej architektury 
w miejscach publicznych. Ustawa nie defi-
niuje przy tym pojęcia miejsca publicznego. 
W przypadku braku wniosków o wydanie 
pozwolenia na budowę lub zgłoszenia bu-
dowy, organy administracji architektonicz-
no-budowlanej nie mogły sprawować nad-
zoru nad zgodnością planowanej inwestycji 
obiektów małej infrastruktury z obowią-
zującym prawem. Problemy z interpretacją 
przepisów dotyczyły także lokalizacji tego 
typu obiektów, w tym sposobu określe-
nia wymaganej odległości placów zabaw 
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oraz miejsc rekreacyjnych od ulic, okien 
zamieszkanych pomieszczeń, miejsc gro-
madzenia odpadów, a także od stanowisk 
postojowych lub otwartych garaży wielo-
poziomowych.

Zakwalifikowanie sportowo-rekreacyj-
nego obiektu budowlanego do kategorii 
obiektów małej architektury determinuje 
również zakres okresowych kontroli bu-
dowlanych i ich wymaganą częstotliwość 
(tj. jedynie co najmniej raz na pięć lat). 
Z uwagi na intensywność użytkowania 
i szybkość zużywania się urządzeń, a także 
niekorzystny wpływ warunków atmos-
ferycznych, tak rzadkie sprawdzanie ich 
stanu technicznego może spowodować 
nieujawnienie zagrożeń dla użytkowników.

Przepisy tylko w przypadku żłobków, 
klubów dziecięcych, szkół i placówek 
oświatowych zobowiązują do nabywania 
wyposażenia posiadającego odpowiednie 
atesty lub certyfikaty. W innych miejscach 
pomocne są Polskie Normy. Zawierają 
szczegółowe wymagania, które mają na 
celu zapewnienie bezpieczeństwa. Od-
noszą się do wyposażenia obiektów małej 
infrastruktury sportowo-rekreacyjnej 
(m.in. materiałów, wytrzymałości kon-
strukcji), a także zawierają wytyczne in-
stalowania, kontroli, konserwacji i eksplo-
atacji (m.in. bezpiecznych przestrzeni, 

8 Wymogi dotyczące wyposażenia i urządzania placów zabaw określają postanowienia wieloczęściowej nor-
my PN-EN 1176 Wyposażenie�placów�zabaw�i�nawierzchnie oraz PN-EN 1177+AC:2019-04 Nawierzchnie�
placów�zabaw�amortyzujące�upadki�–�Metody�wyznaczania�amortyzacji�uderzenia. Wymogi dotyczące wyma-
gań technicznych, jakości i bezpieczeństwa siłowni plenerowych znajdują się w normie PN-EN 16630:2015  
Wyposażenie�siłowni�plenerowych�zainstalowane�na�stałe�–�Wymagania�bezpieczeństwa�i�metody�badań, a wy-
magania dla parków linowych zawarte są w normach dotyczących torów linowych (PN-EN15567-1:2015-08 
Urządzenia�sportowe�i�rekreacyjne –�Tory�linowe�–�Część�1:�Wymagania�dotyczące�konstrukcji�i�bezpieczeń-
stwa oraz PN-EN 15567-2:2015-08 Urządzenia�sportowo-rekreacyjne�–�Tory�linowe�Część�2�Wymagania�
dotyczące�eksploatacji).

9 Dz.U. z 2020 r. poz. 1604.

nawierzchni amortyzujących upadki, ozna-
kowania urządzeń i placów zabaw, a także 
rejestrowania wypadków)8. Stosowanie 
tych norm nie jest jednak obligatoryjne, 
gdyż nie zostały wymienione w przepisach. 
Ponadto większość nie została udostęp-
niona przez Polski Komitet Normaliza-
cyjny w języku polskim. Zróżnicowane 
są również określone w przepisach wy-
mogi dotyczące umieszczania informacji 
określających zasady bezpiecznego użyt-
kowania urządzeń i sprzętu sportowego. 
Obowiązek zainstalowania odpowied-
nich tablic w miejscach wyznaczonych 
do uprawiania ćwiczeń fizycznych, gier 
i zabaw został ustalony dla szkół i placó-
wek oświatowych w § 31 ust. 6 rozpo-
rządzenia Ministra Edukacji Narodowej 
i Sportu z 31 grudnia 2002 r. w sprawie 
bezpieczeństwa i higieny w publicznych 
i niepublicznych szkołach i placówkach9. 
Nie mają go właściciele i zarządcy obiek-
tów zlokalizowanych w innych miejscach, 
a ustalenie przez rady gmin regulaminów 
takich obiektów jest jedynie ich uprawnie-
niem. Przepisy nie określają także wymo-
gów dotyczących na przykład piasku wyko-
rzystywanego w piaskownicach, częstotli-
wości wymiany, zabezpieczania piaskownic 
oraz badania próbek piasku przez Inspek-
cję Sanitarną. Tymczasem występujące 
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tam pasożyty mogą wywoływać groźne 
choroby, takie jak toksoplazmoza i tok-
sokaroza, bakterie z grupy coli – posocz-
nicę (czyli sepsę), a bakterie salmonelli 
– poważne zatrucia pokarmowe. Brakuje 
również przepisów określających zasady 
funkcjonowania parków linowych zarówno 
dotyczących lokalizacji i konstruowania, 
kontroli stanu technicznego i bezpieczeń-
stwa użytkowania, obowiązku stosowania 
sprzętu asekuracyjnego, jak i odpowied-
niego przygotowania pracowników obsłu-
gujących obiekt. Nie wprowadzono też 
obowiązku przeszkolenia użytkowników 
przed rozpoczęciem korzystania z takich 
obiektów10. Według przekazanego Izbie 
stanowiska Głównego Inspektora Nadzoru 
Budowlanego, w świetle obowiązujących 
przepisów ustawy – Prawo budowlane, 
parki linowe jako całość nie są obiektami 
budowlanymi. W związku z tym nie pod-
legają reglamentacji przepisów tej ustawy, 
które dotyczą jedynie obiektów budow-
lanych lub urządzeń budowlanych znaj-
dujących się w parkach linowych, najczę-
ściej są nimi obiekty małej architektury. 
W związku z tym kontroli okresowej podle-
gały tylko te obiekty budowlane, a nie park 
linowy jako całość. Również branża parków 
rozrywki, do których można zaliczyć parki 
linowe, nie posiadała szczególnych regulacji 
prawnych. Działalność gospodarcza z wy-
korzystaniem takich obiektów prowadzona 
jest na zasadach ogólnych.

Należy podkreślić, że brak jest rów-
nież jednego podmiotu odpowiedzialne-
go za sprawowanie nadzoru i zapewnienie 

10 Szkolenie teoretyczne oraz szkolenie praktyczne na trasie szkoleniowej obejmujące zasady bezpiecznego 
poruszania się po obiekcie.

bezpiecznego użytkowania obiektów o cha-
rakterze rekreacyjnym lub sportowym. 
Na etapie budowy i urządzania zadania 
obejmują zapewnienie prawidłowego pro-
jektu i rzetelnego odbioru inwestycji. Re-
alizowane są one przede wszystkim przez 
organy administracji architektoniczno-
-budowlanej (starostowie). Do ich pod-
stawowych obowiązków, a także obo-
wiązków organów nadzoru budowlane-
go (powiatowych inspektorów nadzoru 
budowlanego), należy nadzór i kontrola 
nad przestrzeganiem przepisów Prawa 
budowlanego. Natomiast kontrolę i nad-
zór nad ogólnym bezpieczeństwem pro-
duktów sprawuje Prezes Urzędu Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentów (Prezes 
UOKiK) oraz Inspekcja Handlowa. Pełna 
ocena bezpieczeństwa urządzenia moż-
liwa jest dopiero po jego zamontowaniu. 
Tymczasem organy Inspekcji Handlowej 
nie mają kompetencji do kontroli dzia-
łań innych podmiotów niż przedsiębiorcy 
oraz urządzeń już zainstalowanych, które 
są obiektami budowlanymi. Z kolei ich 
właściciele lub zarządcy mają zapewnić 
rzetelny odbiór. Ich rola jest ważna rów-
nież na etapie utrzymania i użytkowania 
obiektów, co musi być zgodne z zasadami 
wymienionymi w Prawie budowlanym. 
Wymienić należy również Państwową 
Inspekcję Sanitarną, do której należy 
m.in. kontrola przestrzegania przepisów 
określających wymagania higieniczne 
i zdrowotne, w szczególności dotyczących 
utrzymania należytego stanu higieniczne-
go nieruchomości.
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Przepisy nie nakładają obowiązków ewi-
dencjonowania obiektów małej infrastruk-
tury sportowo-rekreacyjnej ani na właści-
cieli i zarządców, ani na organy zobowiąza-
ne do sprawowania nad nimi pieczy. Może 
się to przyczynić do nieobjęcia nadzorem 
części takich obiektów. Także na podsta-
wie funkcjonujących w Polsce systemów 
monitorowania wypadków nie można 
w pełni wnioskować o ich skali.

Sytuacja w innych krajach11

Pierwsze place zabaw powstały w Niem-
czech, Anglii i Stanach Zjednoczonych już 
w drugiej połowie XIX wieku. Wraz z roz-
wojem techniki zmieniało się nie tylko 
ich wyposażenie, ale i standardy bezpie-
czeństwa. Światowa Organizacja Zdrowia 
w raporcie dotyczącym obrażeń, jakim ule-
gają dzieci w Europie12 podała, że w Szwe-
cji każdego roku na placach zabaw do-
chodzi do ok. 12 tys. wypadków. Badania 
przeprowadzone w tym kraju wykazały, 
że wiele z nich zostało źle zaprojektowa-
nych lub było niewłaściwie utrzymanych, 
co zwiększało ryzyko urazów.

W Wielkiej Brytanii wymogi odno-
szące się do bezpieczeństwa użytkowni-
ków ujęto w ustawie z 1974 r. o zdrowiu 
i bezpieczeństwie w pracy. Zgodnie z jej 
przepisami, inwestor i wykonawca placów 
zabaw ma obowiązek zapewnić zdrowie 
i bezpieczeństwo użytkowników, czyli 

11 Opracowano na podstawie ekspertyzy sporządzonej w 2019 r. na zlecenie Najwyższej Izby Kontroli przez 
Dominika Berlińskiego prezesa zarządu i dyrektora technicznego Centrum Kontroli Placów Zabaw Sp. z o.o. 
Regulacje�prawne�dotyczące�wymogów�dla�placów�zabaw�i�wyposażenia�takich�obiektów�–�opis�i�porównanie�
wymogów�wynikających�z�prawodawstwa�Unii�Europejskiej�oraz�przepisów�obowiązujących�w�Polsce,�Belgii,�
Wielkiej�Brytanii�oraz�na�Litwie.

12 European report on child injury prevention, opublikowany pod adresem:   
<http://www.who.int/violence_injury_prevention/child/injury/world_report/European_report.pdf>.

13 <https://www.rospa.com/play-safety/advice/playground-accidents/>.

dzieci, rodziców, personelu i innych osób 
podejmujących tam pracę. Inspekcja Bez-
pieczeństwa i Higieny Pracy (Health and 
Safety Executive – HSE), która była od-
powiedzialna za  wdrożenie ustawy, 
ma uprawnienia wykonawcze, które wy-
korzystuje w celu zapewnienia bezpieczeń-
stwa na placu zabaw. HSE w szczególności 
sprawdza systemy, dzięki którym podej-
mowane są środki bezpieczeństwa. Jed-
nym z elementów potwierdzenia zgod-
ności z ustawą jest weryfikacja zgodności 
obiektu z normami. Ponadto konieczne 
jest przeprowadzanie wyznaczonych 
przez normę kontroli i konserwacji. HSE 
publikuje na swoich stronach interneto-
wych wskazówki i poradniki oraz wyniki 
badań. Mimo że podobnie jak w Polsce, 
nie ma specyficznych wymagań odnośnie 
do placów zabaw, to bardziej ogólne przepi-
sy obejmują ten rodzaj obiektów. Zgodnie 
z tą ustawą do oceny placów zabaw sto-
sowana jest analiza ryzyka – obligatoryj-
na przynajmniej raz w roku. Funkcjonuje 
również stowarzyszenie zrzeszające i cer-
tyfikujące inspektorów (The Register of 
Play Inspectors – RPII). Przed udzieleniem 
zamówienia na przeprowadzenie kontroli 
placu zabaw, wymagane jest uzyskanie cer-
tyfikatów kompetencji RPII. Według sta-
tystyk prowadzonych w Wielkiej Bryta-
nii13 na placach zabaw dochodzi rocznie 
do ok. 40 tys. wypadków, które skutkują 
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pobytem dziecka w szpitalu. Przyczyną 
może być zarówno nieprawidłowe zarzą-
dzanie obiektami, jak i nieodpowiednie 
zachowanie użytkowników.

Z kolei na Litwie, w związku z kilko-
ma śmiertelnymi wypadkami na placach 
zabaw, wprowadzono przepisy dotyczą-
ce tego typu obiektów. Litewska Norma 
Higieniczna HN 131: 2015 „Place i sale 
zabaw dla dzieci. Ogólne wymagania bez-
pieczeństwa zdrowotnego” ma status obo-
wiązującego prawa. Zdefiniowano w niej 
pojęcia miejsca publicznego, placu zabaw 
i jego wyposażenia oraz uwzględniono od-
powiednie wymagania dla tych funkcjo-
nujących w miejscach publicznych. Norma 
obejmuje zarówno projektowanie, budo-
wę, przebudowę, naprawę, instalację, jak 
i użytkowanie placów zabaw. Przepisy 
regulują ich usytuowanie (m.in. w odle-
głości nie mniejszej niż 10 m od pojemni-
ków na odpady komunalne i wtórne, ulic, 
parkingów, urządzeń sieci elektrycznych 
i co najmniej 15 m od otworów systemu 
wentylacji wyciągowej parkingów samo-
chodowych), a także inne (np. dotyczące 
ogrodzeń). Do właściwych przepisów od-
syła w sprawie ograniczenia hałasu, zanie-
czyszczenia nawierzchni oraz natężenia 
pola elektromagnetycznego. Wyposażenie 
placu zabaw i nawierzchnia amortyzu-
jąca uderzenia musi posiadać certyfikat 
zgodności lub deklarację producenta po-
twierdzającą zgodność z odpowiednimi 
litewskimi normami. Powinny być one 
także zainstalowane zgodnie z instruk-
cjami producenta. Przed rozpoczęciem 
korzystania z placu zabaw istnieje obo-
wiązek dokonania oceny jego zgodności 
z odpowiednimi normami przez akredyto-
wany organ. Na miejscu musi być dostępny 

regulamin, zawierający m.in. numer te-
lefonu dla połączeń alarmowych, numer 
telefonu personelu obsługi technicznej, 
nazwę i adres operatora placu zabaw, 
a także informacje o wieku użytkowni-
ków, dla których jest przewidziany. W pia-
skownicach piasek ma być wymieniany 
lub odnawiany co roku (w okresie wio-
sennym), musi być wolny od zanieczysz-
czeń chorobotwórczych, a piaskownice 
przykryte, chronione przed zanieczysz-
czeniem. Należy również zapewnić utrzy-
manie i kontrolę powierzchni wyposa-
żenia placów zabaw (w tym ogrodzeń, 
furtek, itp.).

Wyniki kontroli
Ograniczony nadzór 
nad urządzaniem obiektów

Wyniki kontroli NIK przeprowadzonej 
w 2019 r. w 30 jednostkach z terenu pię-
ciu województw wykazały, że nie został 
zapewniony rzetelny i skuteczny nadzór 
nad urządzaniem obiektów małej infra-
struktury sportowo-rekreacyjnej. Wpływ 
na niską ocenę poziomu bezpieczeństwa 
miała konstrukcja urządzeń i ich montaż, 
które nie spełniały wymogów Polskich 
Norm. Nie zapewniono też bezpieczeń-
stwa urządzeń oferowanych jako wypo-
sażenie takich obiektów. Jednocześnie 
powołani przez NIK biegli na terenie 
wszystkich 10 sprawdzonych placów 
zabaw i siłowni plenerowych stwierdzi-
li odstępstwa konstrukcji wyposażenia 
od wymogów wynikających z Polskich 
Norm. Istotnym problemem był brak 
u przedsiębiorców gotowych produk-
tów, które mogłyby być objęte kontrolą 
Inspekcji Handlowej. Większość z tych 
urządzeń produkowano na zamówienie.
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Określone w przepisach uprawnienia 
i obowiązki właściwych organów skutko-
wały ograniczonym nadzorem nad plano-
waną budową obiektów. Zarówno przed 
wydaniem pozwoleń na budowę, jak i po 
otrzymaniu zgłoszeń budowy, starostowie 
nie mieli obowiązku weryfikacji zgodności 
urządzania obiektów z zasadami wiedzy 
technicznej, w tym Polskimi Normami. Ich 
nadzór nie obejmował budowy obiektów 
małej architektury poza miejscami pu-
blicznymi. Powiatowi inspektorzy nadzoru 
budowlanego sprawowali natomiast nadzór 
jedynie nad budową obiektów wznoszo-
nych na podstawie pozwolenia na budowę 
i wymagających uzyskania pozwolenia na 
użytkowanie. Wpływ na to miał głównie 
niewystarczający poziom zatrudnienia 
w inspektoratach, a także brak obowiąz-
ku informowania przez inwestorów o roz-
poczęciu i zakończeniu budowy realizo-
wanej na podstawie zgłoszenia. Wyniki 
kontroli wykazały również, że większość 
gmin nie zapewniła rzetelnego sprawdze-
nia wykonanych robót, w tym ustalonych 
wymogów gwarantujących bezpieczne ko-
rzystanie z obiektów.

Nierzetelna kontrola

W trakcie użytkowania obiekty nie były 
objęte należytym nadzorem zarówno 
przez uprawnione do tego organy, jak 
i ich właścicieli oraz zarządców. Powia-
towi inspektorzy nadzoru budowlanego 
oraz państwowi powiatowi inspektorzy sa-
nitarni nie wiedzieli o istnieniu ponad po-
łowy takich miejsc. Nie uwzględniali ich 

14 W latach 2017–2018 inspektorzy nadzoru budowlanego nie sprawdzali obiektów małej infrastruktury spor-
towo-rekreacyjnej w żadnej spośród skontrolowanych przez NIK jednostek zarządzających takimi obiektami.

w prowadzonych kontrolach z powodu 
niekompletnych ewidencji lub ich braku. 
Organy nadzoru budowlanego wybierając 
obiekty do kontroli opierały się głównie na 
informacjach uzyskiwanych od kontrolo-
wanych podmiotów. W ciągu ponad dwóch 
lat kontrolami objęły zaledwie co trzeci 
z nich14. Nadzór budowlany sprawdzał 
głównie obiekty gminne, podczas cyklicz-
nych akcji koordynowanych przez woje-
wodów, które miały zapewnić bezpieczny 
wypoczynek dzieci i młodzieży (np. „Bez-
pieczne ferie” czy „Bezpieczne wakacje”).

Niektóre rodzaje wykorzystywanych 
obiektów pozostawały poza nadzorem bu-
dowlanym. Nie sprawdzano parków lino-
wych, obiektów należących do wspólnot 
mieszkaniowych oraz podmiotów gospo-
darczych. Place zabaw należące do spół-
dzielni mieszkaniowych skontrolował tylko 
jeden (z pięciu) organów nadzoru budowla-
nego. Państwowa Inspekcja Sanitarna bada-
ła natomiast głównie (ponad 80% kontroli) 
place zabaw przy szkołach, przedszkolach 
i żłobkach, tj. obiektach i placówkach obej-
mowanych cyklicznym nadzorem sani-
tarnym, pomimo że w innych miejscach 
było ich niemal tyle samo. W kontrolowa-
nym okresie sprawdzono jedynie co szósty 
taki obiekt. Ponadto nadzorem sanitar-
nym nie obejmowano obiektów należących 
do wspólnot mieszkaniowych, a sporadycz-
nie sprawdzano place zabaw lub piaskow-
nice zarządzane przez spółdzielnie miesz-
kaniowe. Nadzór sanitarny nie był spra-
wowany nad skateparkami, street workout 
parkami i parkami linowymi. Natomiast 
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stan sanitarny siłowni plenerowych spraw-
dzano w ramach kontroli większych kom-
pleksów rekreacyjnych.

Z uwagi na to, że przez Głównego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego, wojewódzkich, 
ani powiatowych inspektorów nadzoru bu-
dowlanego nie zostały ustanowione jednolite 
zasady, ani wytyczne dla pracowników, za-
kres nadzoru budowlanego nad użytkowany-
mi obiektami był zróżnicowany. W praktyce 
koncentrował się na wizualnej ocenie stanu 
technicznego urządzeń. Niemal połowa po-
wiatowych inspektorów nadzoru budowla-
nego nie sprawdzała realizacji obowiązku 
przeprowadzania okresowych kontroli stanu 
technicznego obiektów oraz przechowywa-
nia ich dokumentacji. Nie badano realizacji 
wymogu uzyskania pozwolenia na budo-
wę lub jej zgłoszenia, a także spełnienia 
warunków lokalizacji obiektów wynikają-
cych z przepisów techniczno-budowlanych. 
W latach 2017–2018 inspektorzy nadzoru 
budowlanego stwierdzili nieprawidłowości 
tylko w przypadku trzech ze 114 skontrolo-
wanych obiektów. Natomiast podczas kon-
troli zleconych przez NIK, ujawnione nie-
prawidłowości dotyczyły aż 75% obiektów. 
Z kolei pracownicy powiatowych stacji sani-
tarno-epidemiologicznych przeprowadzali 
kontrole zgodnie z procedurami, instruk-
cjami i wytycznymi. Ich zakres nie obej-
mował jednak części zagadnień istotnych 
dla bezpieczeństwa użytkowników. W przy-
padku piaskownic inspektorzy sprawdzali 

15 Ponadto mniej niż połowa pracowników inspektoratów nadzoru budowlanego posiadała uprawnienia bu-
dowlane, występowała także duża rotacja pracowników oraz okresowe wakaty.

16 Obowiązku tego nie realizowało sześć z siedmiu jednostek zarządzających obiektami starszymi niż pięć 
lat. W jednostkach tych nie poddano kontroli obiektów małej architektury na 35 placach zabaw. Ponadto 
inspektorzy nadzoru budowlanego podczas kontroli przeprowadzonych na zlecenie NIK stwierdzili brak 
przeprowadzenia okresowych kontroli obiektów budowlanych na trzech placach zabaw.

zabezpieczenie przed zanieczyszczeniem, 
dokonywali wizualnej oceny czystości pia-
sku i ustalali termin jego ostatniej wymiany. 
Oprócz działań podjętych przez jedną po-
wiatową stację sanitarno-epidemiologiczną 
w 2017 r., nadzór sanitarny nie obejmował 
badania czystości chemicznej i mikrobiolo-
gicznej piasku. Ograniczony nadzór budow-
lany i sanitarny wynikał przede wszystkim 
z niewystarczających zasobów kadrowo-fi-
nansowych, braku odpowiednich przepisów, 
procedur lub wytycznych, a także informacji 
o istnieniu takich obiektów. Niewielka ob-
sada kadrowa powiatowych inspektoratów 
nadzoru budowlanego (przeciętnie pięć, 
sześć osób15), przy rosnącej liczbie termi-
nowych spraw powodowała, że kontrole 
obiektów małej infrastruktury sportowo-
-rekreacyjnej schodziły na dalszy plan.

Badania NIK wykazały, że nadzór jedno-
stek zarządzających gminnymi obiektami 
małej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej 
nad ich stanem technicznym oraz bezpie-
czeństwem użytkowania nie był skutecz-
ny. Podejmowane działania nie zapewnia-
ły przeprowadzenia wymaganych kontroli 
budowlanych (art. 62 ust. 1 pkt 2 ustawy 
Prawo budowlane16) oraz zalecanych przez 
producentów urządzeń i wykonawców. Naj-
częstszymi przyczynami było przeoczenie 
upływu terminu kontroli oraz brak wiedzy 
o konieczności jej przeprowadzenia.

W  należytym stanie technicznym 
lub higieniczno-sanitarnym nie  było 
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utrzymanych 62% obiektów, poddanych 
oględzinom przez kontrolerów NIK. 
Ponadto stwierdzono inne uchybienia, 
które miały wpływ na obniżenie pozio-
mu bezpieczeństwa (m.in. brak odpowied-
niej nawierzchni amortyzującej upadki, 
wystające elementy fundamentów, nie-
zabezpieczone ostre fragmenty urządzeń 
lub ogrodzeń). Na słabość i nieskuteczność 
nadzoru nad obiektami wpływ miało nie-
ustanowienie zasad jego sprawowania przez 
zarządzających obiektami, niepowierzenie 
w części jednostek takich zadań komór-
kom organizacyjnym lub pracownikom, 
niezapewnienie należytego przygotowania 
pracowników lub nierzetelne wykonywanie 
przez nich obowiązków, a także brak wła-
ściwego nadzoru ze strony kierownictwa.

Użytkownikom nie udostępniano in-
formacji o zasadach bezpiecznego ko-
rzystania z obiektów. Rady trzech gmin 
(z pięciu) nie uchwaliły regulaminów ko-
rzystania lub nie ustaliły ich dla części 
użytkowanych miejsc. Ponadto w jednej 
z gmin nie umieszczono regulaminów 
w 2/3 skontrolowanych obiektów. Tabli-
cy informacyjnej określającej zasady bez-
piecznego użytkowania urządzeń i sprzętu 
sportowego nie zamontowano na jednym 
z czterech skontrolowanych przez NIK pla-
ców zabaw zlokalizowanych przy szkołach 
i przedszkolach.

17 Źródło: <https://lemurpark.pl/aktualnosci/item/25-skad-wziely-sie-parki-linowe>.
18 <http://polskieparkilinowe.pl>.
19 Dotyczących prawidłowego zaprojektowana i wykonania tras oraz ich odpowiedniego oznakowania, umie-

jętnego stosowania przez użytkowników sprawnego sprzętu ochronnego i asekuracyjnego, jak również ko-
nieczności zapewnienia regularnych kontroli stanu obiektu oraz środków ochrony indywidualnej.

20 Z wyjątkiem jednej kontroli obowiązkowej przeprowadzonej przez organ nadzoru budowlanego przed wyda-
niem decyzji o pozwoleniu na jego użytkowanie. Kontrole trzech parków linowych nadzór budowlany prze-
prowadził w trakcie kontroli NIK nie stwierdzając nieprawidłowości.

Nieskuteczny nadzór nad parkami linowymi

Pierwsze parki linowe w Polsce powsta-
ły w 2005 r. Według statystyk z 2017 r. 
w kraju było 240 tego typu obiektów17, 
natomiast na koniec lipca 2020 r. – 26118. 
Z uwagi na rodzaje stosowanych przeszkód 
i atrakcji oraz umieszczenie ich niejedno-
krotnie na znacznych wysokościach, cha-
rakteryzują się one wysokim poziomem 
ryzyka urazów i wymagają szczególnych 
rozwiązań mających na celu zapewnienie 
bezpieczeństwa użytkownikom19.

Objęte kontrolą NIK powiatowe stacje 
sanitarno-epidemiologiczne, inspektoraty 
nadzoru budowlanego20 oraz wojewódzkie 
inspektoraty inspekcji handlowej nie kon-
trolowały przedsiębiorców prowadzących 
parki linowe. Według informacji Prezesa 
UOKiK obejmującej lata 2017–2019, bez-
pieczeństwo świadczonych usług nadzo-
rował jedynie Mazowiecki Wojewódzki 
Inspektor Inspekcji Handlowej. U jednego 
(z trzech kontrolowanych przedsiębiorców) 
wykazał nieprawidłowości dotyczące wy-
stających elementów śrub ponad konstruk-
cje pomostów oraz składowania kamieni 
i gałęzi pod trasą. Pomimo braku wymogów 
wynikających z przepisów, właściciele i za-
rządcy gminnych parków linowych skontro-
lowanych przez NIK zlecali ich okresowe 
przeglądy. Zapewnili także większości pra-
cownikom szkolenia instruktora ratownika 
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parków linowych lub szkolenia obejmują-
ce prawidłowe posługiwanie się sprzętem 
alpinistycznym w obiekcie rekreacyjnym, 
wymagającym zabezpieczenia przed upad-
kiem z wysokości21. Pracownicy byli zobo-
wiązani do przeprowadzania przeglądów 
tras oraz sprzętu asekuracyjnego. Mimo 
to skontrolowane parki linowe nie były 
w pełni bezpieczne dla użytkowników. 
Kontrola NIK ujawniła liczne niezgodno-
ści z wymogami Polskich Norm co do ich 
konstrukcji, a także nieprawidłowości doty-
czące utrzymania oraz wyposażenia obiek-
tów (m.in. przegniłe lub spróchniałe drew-
niane elementy, niską jakość wyposażenia, 
niewłaściwy montaż, brak niezbędnych 
osłon oraz wystające elementy, stwarzające 
ryzyko skaleczenia lub uderzenia, a także 
używanie przeterminowanego sprzętu). 
Poziom zagrożenia dla użytkowników jed-
nego z obiektów biegły ocenił jako znacz-
ny i zalecił wyłączenie go z użytkowania 
do czasu wykonania niezbędnych napraw. 
Także podmioty wykonujące przeglądy 
powykonawcze i okresowe parków lino-
wych wskazały na ich niewłaściwy stan 
techniczny, wpływający na obniżenie po-
ziomu bezpieczeństwa. Negatywny wynik 
przeglądów okresowych dotyczył 40% 
parków skontrolowanych w 2017 r. i 49% 
w I półroczu 2018 r. Zagrożenia stwier-
dzone w parkach linowych świadczą o nie 
w pełni rzetelnym i skutecznym nadzorze 
nad urządzeniem i funkcjonowaniem tego 
typu obiektów, sprawowanym przez wła-
ścicieli i zarządzających oraz organy admi-
nistracji publicznej.

21 Pracownicy obsługujący parki linowe posiadali także orzeczenia lekarskie o braku przeciwskazań zdrowot-
nych do pracy na wysokości powyżej 3 m.

Wnioski do kontrolowanych 
i podjęte działania
Jednostki zarządzające obiektami jeszcze 
w trakcie trwającej kontroli NIK starały 
się usunąć zagrożenia. Obiekty wyłączano 
z użytkowania, dokonywano napraw urządzeń 
lub ogrodzeń. Demontowano je w sytuacji, 
gdy były zużyte lub ich konstrukcja zagrażała 
bezpieczeństwu. Najwyższa Izba Kontroli 
w wystąpieniach pokontrolnych wnioskowała 
o dokonywanie zgłoszeń planowanej budowy 
obiektów w miejscach publicznych, dopro-
wadzenie do legalizacji tych wykonanych bez 
zgłoszenia, a także zapewnienie rzetelnego 
i skutecznego nadzoru nad urządzaniem no-
wych lub nad stanem technicznym i bezpie-
czeństwem już istniejących obiektów. NIK 
zalecała dokonywanie niezbędnych napraw 
i konserwacji urządzeń, poprawę nawierzch-
ni w strefie upadku, stosowanie w parkach 
linowych tylko sprzętu asekuracyjnego do-
puszczonego do użytkowania, a także prze-
prowadzanie okresowych kontroli co pięć 
lat. Wnioski dotyczyły także kwestii orga-
nizacyjnych: uregulowania w wewnętrznych 
procedurach zadań i obowiązków związanych 
z zapewnieniem bezpieczeństwa w obiektach 
małej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej, 
a także zamieszczania regulaminów korzysta-
nia z nich lub innych niezbędnych informacji. 
W przypadku szkół, zespołów edukacyjnych 
i zespołów szkolno-przedszkolnych wnio-
ski dotyczyły również zapewnienia wypo-
sażenia posiadającego odpowiednie atesty 
i certyfikaty, podejmowania wymaganych 
działań powypadkowych, przeprowadzania 
niezbędnych kontroli, a także umieszczania 
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tablic informacyjnych, określających zasady 
bezpiecznego korzystania z urządzeń.

Kierownicy jednostek zarządzających 
obiektami informowali o realizacji wnio-
sków, w tym dokonaniu niezbędnych re-
montów, napraw i konserwacji lub podję-
tych w tym celu działaniach. Zmierzano 
również do wyposażenia obiektów w nie-
zbędne regulaminy oraz tablice informa-
cyjne, a także legalizacji samowoli budow-
lanych. Pracownikom powierzono bieżące 
przeprowadzanie kontroli, a osobom po-
siadającym wymagane uprawnienia bu-
dowlane zlecono okresowe sprawdzanie 
budowlanych obiektów małej architektury. 
Jednocześnie kierownicy jednostek zade-
klarowali wzmocnienie bieżącego nadzoru 
nad stanem technicznym urządzeń prze-
znaczonych do zabawy, ćwiczeń i rekreacji.

Wnioski skierowane do organów admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej do-
tyczyły zapewnienia rzetelnej weryfikacji 
otrzymywanych zgłoszeń budowy obiektów 
małej architektury, a także przekazywania 
organom nadzoru budowlanego ich kopii. 
Starostowie potwierdzili wdrożenie mecha-
nizmów zapewniających realizację wniosków.

Najwyższa Izba Kontroli zwracała się  
do organów nadzoru budowlanego o bie-
żące aktualizowanie informacji o funkcjo-
nujących na ich terenie obiektach małej 
infrastruktury sportowo-rekreacyjnej, 
zapewnienie nadzoru nad nimi, a także 
przeprowadzanie niezbędnych kontroli, 
mających na celu ustalenie, czy dokony-
wano okresowych kontroli budowlanych 
i przechowywano wymaganą dokumenta-
cję obiektów. Powiatowi inspektorzy nad-
zoru budowlanego poinformowali m.in., 
że wystąpili do właścicieli oraz podmiotów 
zarządzających o przesłanie ich aktualnych 

wykazów. Przypominano także o koniecz-
ności dokonywania okresowych kontroli 
obiektów budowlanych. Zadeklarowali 
również sukcesywne ujmowanie tego typu 
obiektów w planach kontroli obiektów bu-
dowlanych.

Do państwowych powiatowych inspek-
torów sanitarnych NIK wnioskowała o za-
pewnienie bieżącego ewidencjonowania 
obiektów małej infrastruktury sportowo-
-rekreacyjnej, a także ich kontroli i nadzoru. 
W przekazanych informacjach uwzględniano 
działania służące uaktualnieniu i bieżącemu 
prowadzeniu ewidencji obiektów objętych 
nadzorem sanitarnym. Inspektorzy zadekla-
rowali wzmocnienie nadzoru nad nimi. Jeden 
z nich podjął również działalność edukacyjną 
w obszarze promocji zdrowia i profilakty-
ki chorób, obejmującą zasady korzystania 
z obiektów małej infrastruktury sportowo-
-rekreacyjnej oraz zagrożenia jakie stwarza 
zanieczyszczona piaskownica.

Wnioski  
de lege ferenda i systemowe
Funkcjonujący system nadzoru nad budo-
wą oraz utrzymaniem obiektów małej in-
frastruktury sportowo-rekreacyjnej nie za-
pewniał w pełni bezpiecznego ich użytko-
wania. NIK postulowała wprowadzenie 
zmian zarówno w sferze legislacyjnej, jak 
i organizacyjnej. Wskazała również, że po-
zytywne oddziaływanie na poziom bez-
pieczeństwa mogłaby mieć popularyzacja 
wiedzy o sposobach urządzania i utrzy-
mywania takich miejsc oraz o zasadach 
bezpiecznego korzystania z urządzeń.

Najwyższa Izba Kontroli wnioskowała 
do ministra właściwego do spraw budow-
nictwa o podjęcie działań na rzecz dopre-
cyzowania w przepisach ustawy – Prawo 



94 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Jarosław Staniszewski, Marzanna Wierzbicka

budowlane, do jakiej kategorii obiektów 
lub urządzeń budowlanych winny być 
zaliczane place zabaw, parki linowe, si-
łownie plenerowe i inne rodzaje obiek-
tów małej infrastruktury sportowo-re-
kreacyjnej, a także urządzenia stanowiące 
ich wyposażenie. Natomiast w przepisach 
wykonawczych zaproponowała ustalenie 
wymagań określających odległości obiek-
tów od miejsc niebezpiecznych, takich jak 
naturalne lub sztuczne cieki oraz zbior-
niki wodne, ciągi jezdne inne niż ulice, 
itp., a także zasad ustalania ich odległo-
ści od innych obiektów i miejsc określo-
nych w tych przepisach. Wniosła również 
o podjęcie działań na rzecz wprowadzenia 
standardów obejmujących kompleksowo 
zasady budowy, wyposażenia, zagospoda-
rowania i bieżącego utrzymania w należy-
tym stanie obiektów przeznaczonych do 
rekreacji, a także zasady ich bezpiecznego 
użytkowania. NIK podtrzymała wniosek 
o rozważenie nowych rozwiązań syste-
mowych dostosowujących organizacyjnie 
i kadrowo organy nadzoru budowlanego 
do skali oraz zakresu zadań nałożonych 
ustawą – Prawo budowlane, sformuło-
wany przez NIK po kontroli „Realizacja 
zadań przez organy nadzoru budowlane-
go” (P/12/079) oraz w informacji o wy-
nikach kontroli „Prawidłowość kontroli 
i skuteczność postępowań egzekucyjnych 
prowadzonych przez organy nadzoru bu-
dowlanego” (P/18/078).

Do organów Inspekcji Handlowej, Pań-
stwowej Inspekcji Sanitarnej, administracji 
architektoniczno-budowlanej oraz nadzoru 
budowlanego skierowano wniosek o pod-
jęcie działań zmierzających do zapew-
nienia skutecznego nadzoru nad budową 
oraz utrzymaniem w należytym stanie ww. 

obiektów, a także nad urządzeniami prze-
znaczonymi do ich wyposażenia. NIK wska-
zała również organom nadzoru budowla-
nego oraz Państwowej Inspekcji Sanitarnej 
na zasadność opracowania wewnętrznych 
standardów oraz wytycznych prowadze-
nia kontroli obiektów małej infrastruktury 
sportowo-rekreacyjnej, a także publikowa-
nia na ich stronach internetowych informa-
cji dotyczących wymogów bezpieczeństwa 
i bezpiecznej eksploatacji.

Do burmistrzów, wójtów i kierowni-
ków gminnych jednostek zarządzających 
obiektami Najwyższa Izba Kontroli wnio-
sła o zapewnienie rzetelnego i skutecznego 
nadzoru nad urządzaniem, stanem tech-
nicznym, higieniczno-sanitarnym i bezpie-
czeństwem korzystania z obiektów małej 
infrastruktury sportowo-rekreacyjnej. 
Jednocześnie zasygnalizowała potrzebę 
umieszczania regulaminów określających 
zasady bezpiecznego korzystania w miej-
scach przeznaczonych do zabaw oraz rekre-
acji. Zwróciła także uwagę na zasadność 
formułowania w umowach zawieranych 
z wykonawcami obowiązku dostawy urzą-
dzeń i wykonania obiektów zgodnie z za-
sadami określonymi w Polskich Normach.

Podsumowanie
Kontrola NIK wykazała, że użytkowane 
były obiekty, które nie spełniały warunków 
sformułowanych w przepisach techniczno-
-budowlanych. Nie zapewniono również 
ich utrzymania w należytym stanie tech-
nicznym. Część tego typu obiektów była 
nadal wyposażona w zamontowane przed 
wielu laty urządzenia, które nie spełniały 
aktualnych standardów bezpieczeństwa. 
Nieprawidłowości oraz odstępstwa od wy-
mogów Polskich Norm ujawnione w toku 
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kontroli stwarzały ryzyko wystąpienia wy-
padków i powstania urazów u użytkowni-
ków22. Między innymi z tego powodu kie-
rownicy czterech jednostek zarządzających 
zostali poinformowani o bezpośrednim 
niebezpieczeństwie dla życia lub zdrowia 
ludzi. Dotyczyło to pięciu placów zabaw 
i jednego parku linowego. Wyniki kontro-
li świadczą o słabości obecnego systemu 
nadzoru nad obiektami małej infrastruk-
tury sportowo-rekreacyjnej, zarówno na 
etapie ich planowania oraz budowy, jak 
i późniejszego użytkowania. Wpływ na to, 
obok ograniczeń natury finansowo-organi-
zacyjno-kadrowej, miał również brak po-
wszechnie obowiązujących i precyzyjnych 

22 Stwierdzone przez powołanych w ramach kontroli biegłych, nadzór sanitarny i budowlany oraz kontrolerów 
NIK, podczas kontroli 43 obiektów (z 87 badanych, tj. 49%).

wyznaczników określających obligatoryj-
ne wymagania dla tego rodzaju obiektów. 
Takie standardy byłyby pomocnym na-
rzędziem zarówno dla właścicieli i zarząd-
ców przy ich planowaniu, budowie oraz 
utrzymaniu, jak i instytucji nadzoru przy 
weryfikacji spełnienia wymagań oraz ich 
egzekwowaniu. Niezbędna jest również 
popularyzacja zasad bezpiecznego korzy-
stania z takich obiektów.

JAROSŁAW STANISZEWSKI
MARZANNA WIERZBICKA,
Delegatura NIK w Szczecinie

Słowa kluczowe: mała infrastruktura sportowo-rekreacyjna, obiekty sportowe, przepisy 
techniczno-budowlane, bezpieczne korzystanie z obiektów

ABSTRACT
Small Sports and Recreational Infrastructure – Ineffective Supervision of Children’s Safety
Some audits of NIK are of preventive nature. This was the objective of the audit of 
the performance of small sports and recreation facilities. The audit comprised, among 
other, playgrounds, outdoor gyms, skateparks, street workout parks and ropes courses. 
The auditors examined supervision of construction of such facilities, their equipment, 
technical condition, sanitation and safety. The audit covered the regional inspectorates 
of trade, local governors, local sanitary and disease inspectorates, local construction in-
spectorates, local offices and entities that managed small sports and recreation facilities 
in the regions of Kujawsko-Pomorskie, Lubuskie, Podlaskie, Warmińsko-Mazurskie 
and Zachodniopomorskie. In total, thirty entities were subject to audit.

Jarosław Staniszewski, Marzanna Wierzbicka NIK Regional Branch in Szczecin

Key words: small sports and recreational infrastructure, sports facilities, technical and 
constructional regulations, safe use of facilities
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Profilaktyka wad postawy u uczniów w szkołach polega na eliminowaniu czynników 
sprzyjających ich powstawaniu i  rozwojowi. Chodzi również o wyrabianie prawi-
dłowych nawyków, a gdy to konieczne, prowadzenie zajęć korekcyjnych. Najwyższa 
Izba Kontroli ustaliła1, że działania skontrolowanych gmin i prowadzonych przez nie 
szkół były nieskuteczne. Nie podejmowano ich kompleksowo i nie współpracowano 
z rodzicami. Wynikało to głównie ze słabego rozeznania potrzeb i niskiej świadomo-
ści znaczenia tego zagadnienia. Tymczasem to poważny problem, ponieważ w Polsce 
wady postawy ma większość dzieci.

MARTA WOJNARSKA

Profilaktyka wad postawy 
u dzieci i młodzieży w szkołach

Nieskuteczne działania gmin

Wady postawy 
u dzieci i młodzieży   
Bardzo ważne jest wyrabianie od najmłod-
szych lat nawyku przyjmowania prawi-
dłowej postawy ciała, która uzależniona 
jest od stanu zdrowia, wieku, trybu życia 
i samopoczucia. 

Znaczącą rolę przy nabieraniu umiejęt-
ności kontrolowania postawy odgrywają też 
przyzwyczajenia, tzw. nawyki odruchowe. 
Utrzymywanie nieprawidłowej postawy 
ciałamoże przyczynić się do powstania wad 

1 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Profilaktyka�wad�postawy�u�dzieci�i�mło-
dzieży�w�szkołach�publicznych, nr ewid. 24/2020/P/19/078/LKR, Delegatura NIK w Krakowie, czerwiec 
2020 r., <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/078/>, dostęp 28.10.2020.

2 Por. R. Muchacka, M. Pyclik: Wady�postawy�u�dzieci�i�młodzieży�–�charakterystyka�i�etiologia, Prace Naukowe 
WSZiP nr 37 (1) 2016, Wydawnictwo Wyższej Szkoły Zarządzania i Przedsiębiorczości z siedzibą w Wał-
brzychu, s. 69-70.

układu ruchu, którego schorzenia stają się 
coraz bardziej powszechne, coraz więcej 
osób zgłasza się do poradni rehabilitacyj-
nych. Są to głównie dzieci, u których stwier-
dza się wady postawy, kręgosłupa oraz stóp. 
Istnieje uzasadniona obawa, że w najbliższej 
przyszłości zasilą one już i tak dość liczne 
grono dorosłych, którzy skarżą się na do-
legliwości ze strony układu ruchu2.

Wszelkie nieprawidłowości dotyczą-
ce postawy ciała określa się mianem 
wad postawy, czyli pogłębieniem lub 
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zmniejszeniem fizjologicznych krzywizn 
kręgosłupa3. Najczęściej występują cztery 
rodzaje wad: pogłębienie kifozy piersiowej 
(plecy okrągłe), pogłębienie lordozy lędź-
wiowej (plecy wklęsłe), pogłębienie kifo-
zy piersiowej i lordozy lędźwiowej (plecy 
okrągło-wklęsłe), brak fizjologicznych wy-
gięć kręgosłupa (plecy płaskie). Poważną 
wadą jest także boczne skrzywienie krę-
gosłupa (skolioza).

Zagrożenia pojawiają się podczas tzw. 
skoków wzrostowych, które występu-
ją w wieku 6-7 i 12-16 lat, gdy dziecko 
jest najbardziej podatne na wpływ wielu 
czynników zewnętrznych, a rozwój ukła-
du mięśniowego nie nadąża za szybkim 
wzrostem kości4. U młodzieży w wieku 
szkolnym pierwszy okres, w którym mogą 
pojawić się problemy z postawą ciała przy-
pada na początek nauki w szkole, a drugi 
na czas dojrzewania.

Pierwszy okres wiąże się ze zmianą trybu 
życia dziecka oraz wejściem w nieznane 
środowisko. Zasady panujące w szkole 
mogą mieć znaczący wpływ na zaburze-
nia postawy ciała. Są to np. konieczność 
dłuższego siedzenia, niewłaściwie dobrane 
ławki, krzesła czy stoliki. Jednym z naj-
większych niebezpieczeństw jest siedzący 
tryb życia i jednostajność pozycji, do czego 
organizm dziecka nie jest przygotowany. 

3 Kifoza i lordoza to fizjologiczne, naturalne krzywizny kręgosłupa, które człowiek nabywa w trakcie rozwoju. 
Kifoza oznacza wygięcie kręgosłupa w tył, a lordoza w przód. Kręgosłup człowieka ma lordozę szyjną, kifozę 
piersiową, lordozę lędźwiową i kifozę krzyżową.

4 Por. Profilaktyka�wad�postawy�u�dzieci�i�młodzieży�w�środowisku�nauczania�i�wychowania, rekomendacje 
zespołu ekspertów w Ministerstwie Zdrowia, Warszawa 2009, s. 3-4, 7.

5 Por. R. Muchacka, M. Pyclik: Wady�postawy�u�dzieci�i�młodzieży�–�charakterystyka…, op.cit., s. 79-81.
6 Profilaktyka�wad�postawy�u�dzieci�i�młodzieży�w�środowisku�…., op.cit., s. 6.
7 Regionalny Program Zdrowotny Województwa Zachodniopomorskiego Wczesne�wykrywanie�i�korekcja�wad�

postawy�wśród�dzieci�w�wieku�przedszkolnym�i�wczesnoszkolnym�na�lata�2019–2021, Załącznik do uchwały 
nr 769/18 Zarządu Województwa Zachodniopomorskiego z 9.5.2018, s. 6.

Ważna jest także przyjmowana w czasie 
przerwy postawa dziecka, a także czy spę-
dza ją aktywnie, czy biernie.

Okres dojrzewania, w którym wystę-
puje tzw. skok pokwitaniowy, to kolejny 
krytyczny moment w kształtowaniu się 
postawy ciała dziecka, którego organizm 
w tym czasie rozwija się bardzo intensyw-
nie. Z uwagi na szybki wzrost, przesuwa się 
środek ciężkości ciała, za czym nie nadą-
żają mięśnie, więc utrzymanie właściwej 
postawy wymaga większego wysiłku. Dla-
tego dzieci często się garbią. Trzeba pod-
kreślić, że problemy z postawą w wieku 
rozwojowym w znacznie mniejszym stop-
niu dotykają młodzież, która jest aktywna 
ruchowo, uprawia ćwiczenia, różne spor-
ty, które wzmacniają gorset mięśniowy 
i pozwalają zachować właściwą postawę5.

Zniekształcenia kręgosłupa są najczęst-
szym problemem zdrowotnym dzieci 
i młodzieży, wyprzedzają inne schorzenia, 
jak: alergie, zaburzenia refrakcji i akomo-
dacji oka, czy otyłość. Występowanie wad 
postawy w wieku rozwojowym ocenia się 
w przybliżeniu na 50-60% populacji, za-
leżnie od regionu6. Zakład Ochrony i Pro-
mocji Zdrowia Dzieci i Młodzieży w In-
stytucie Matki i Dziecka podaje, że 90% 
dzieci w Polsce ma wady postawy (szcze-
gólnie kręgosłupa, stóp i kolan)7. Natomiast 
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w raporcie Ośrodka Rozwoju Edukacji 
wskazano, że występują one u 50-60% 
dzieci w wieku rozwojowym i do najczęst-
szych przyczyn ich powstawania należą 
złe nawyki lub zbyt duże obciążenie ciała, 
które mogą powodować trwałe zniekształ-
cenia układu ruchu8. Szacuje się, że po-
ważne zaburzenia mogą dotyczyć od 10% 
do 15% dzieci, przy czym wyróżnia się: 
skoliozę (u 2-4% dzieci oraz młodzieży), 
młodzieńczą kifozę piersiową (u 3-5% na-
stolatków), zniekształcenia statyczne koń-
czyn dolnych (u 10-15% dzieci) oraz wady 
postawy9.

W populacji dzieci i młodzieży z wada-
mi postawy najczęściej występują wady 
nawykowe. Na ich powstawanie duży 
wpływ mają czynniki powodujące przyj-
mowanie nieprawidłowej postawy, co pro-
wadzi z czasem do rozwoju i utrwalenia 
się nawyku oraz sprzyja rozwojowi wady. 
Chodzi przede wszystkim o: źle dobrane 
stanowisko pracy ucznia, nieodpowied-
nie pozycje podczas pracy i wypoczyn-
ku, przeciążony bagaż szkolny i niewła-
ściwe jego noszenie, nadwagę, siedzący 
tryb życia oraz ograniczanie aktywności 
ruchowej. Przy nawykowej nieprawidłowej 
postawie ciała dziecka konieczne jest włą-
czenie zajęć korekcyjnych prowadzonych 
przez nauczycieli wychowania fizycznego. 
Wady postawy nie są jedynie defektem 
kosmetycznym, ale mogą w przyszłości 

8 W. Ostręga: Wady�postawy�u�dzieci�i�młodzieży.�Przyczyny�powstawania�i�zapobieganie�w�domu�i�szkole. 
Ośrodek Rozwoju Edukacji, Warszawa 2014.

9 B. Woynarowska, A. Oblacińska: Stan�zdrowia�dzieci�i�młodzieży�w�Polsce.�Najważniejsze�problemy�zdro-
wotne. Studia BAS, nr 2(38) 2014, s. 41-64, cyt. za Regionalny�Program�Zdrowotny�Województwa�Zachod-
niopomorskiego, op.cit., s. 6.

10 Profilaktyka�wad�postawy�u�dzieci�i�młodzieży�w�środowisku…, op.cit., s. 4.
11 Ibidem, s. 7.

powodować poważne skutki zdrowotne, 
np.: zaburzenia krążeniowo-oddechowe, 
upośledzenie sprawności i wydolności ogól-
nej, zespoły bólowe kręgosłupa, problemy 
ginekologiczne u kobiet10.

Profilaktyka obejmuje codzienną dba-
łość o utrzymanie prawidłowej postawy 
ciała, eliminację czynników sprzyjających 
wystąpieniu wad, zapewnienie dziecku od-
powiedniej ilości ruchu, który umożliwia 
wszechstronny i harmonijny rozwój fizycz-
ny oraz regularną kontrolę stanu zdrowia11.

Zagrożenie powstaniem wady istnie-
je na każdym etapie życia dziecka, więc 
prewencja jest niezbędna podczas całego 
okresu jego rozwoju. Potrzebna jest do 
tego wiedza, motywacja oraz stosowanie 
odpowiedniej profilaktyki. Istotne jest 
również wczesne wykrycie wad posta-
wy. Służą do tego badania przesiewowe, 
wykonywane przez pielęgniarkę szkolną, 
a także profilaktyczne badania lekarskie 
(bilanse zdrowia). Pomiędzy kolejnymi 
badaniami część dzieci powinna być ob-
jęta obserwacją, inne – postępowaniem 
korekcyjnym. Ma to zapobiegać dalszemu 
rozwojowi wady oraz tworzeniu i utrwa-
laniu niekorzystnych zmian wtórnych.

Szkoła jest miejscem kształtowania 
u dzieci i młodzieży postaw odpowiedzial-
ności za zdrowie oraz nabywania wiedzy 
i umiejętności dbania o nie. Zapewnie-
nie bezpiecznego środowiska szkolnego 
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wymaga współdziałania pracowników 
oświaty i ochrony zdrowia oraz wzmoc-
nienia roli opieki zdrowotnej nad ucznia-
mi w szkole. Do spodziewanych efektów 
prowadzonej w szkole profilaktyki wad po-
stawy u dzieci i młodzieży należą: wzrost 
ich aktywności ruchowej, poprawa ogólnej 
sprawności fizycznej, zmniejszenie częstości 
występowania wad postawy ciała, wzrost 
świadomości uczniów i rodziców na temat 
wad postawy i wynikających z nich zagrożeń, 
a także wykształcenie u dzieci i młodzie-
ży umiejętności samooceny, samokontroli 
i korekty postawy ciała12.

Skuteczność profilaktyki może zagwa-
rantować współpraca wszystkich podmio-
tów mających udział w wychowaniu i na-
uczaniu młodego pokolenia – rodziców, 
pracowników oświaty, ochrony zdrowia.

Profilaktyka wad postawy 
we wcześniejszych kontrolach
Profilaktyka wad postawy uczniów nie zo-
stała dotychczas kompleksowo skontrolo-
wana przez NIK, jednak niektóre jej aspek-
ty były przedmiotem wcześniejszych 
badań. Dotyczy to przede wszystkim kon-
troli: „Bezpieczeństwo i higiena nauczania 
w szkołach publicznych”13 z 2016 r. oraz 
kontroli: „Opieka zdrowotna nad dziećmi 
i młodzieżą w wieku szkolnym”14 z 2018 r.

12 Ibidem, s. 8.
13 Informacja o wynikach kontroli: Bezpieczeństwo�i�higiena�nauczania�w�szkołach�publicznych, nr ewid. 

175/2016/P/16/099/LZG, Delegatura NIK w Zielonej Górze, styczeń 2017 r., <https://www.nik.gov.pl/
kontrole/P/16/099/>, dostęp 28.10.2020. Zob artykuł opracowany na podstawie Informacji z tej kontroli: 
Z. Dobrowolski: Bezpieczeństwo�i�higiena�nauczania�w�szkołach�publicznych�–�warunki�edukacji�i�wypoczynku�
dzieci, „Kontrola Państwowa” nr 2/2017, s. 48-61.

14 Informacja o wynikach kontroli: Opieka�zdrowotna�nad�dziećmi� i�młodzieżą�w�wieku�szkolnym, nr ewid. 
12/2018/P/17/058/KZD, Departament Zdrowia, kwiecień 2018 r., <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/058/>, 
dostęp 28.10.2020. Zob. artykuł opracowany na podstawie Informacji z tej kontroli: L. Gniadek, G. Mazurek:  
Profilaktyczna�opieka�nad�dziećmi�i�młodzieżą�w�wieku�szkolnym, „Kontrola Państwowa” nr 6/2018, s.89-106.

W wyniku kontroli „Bezpieczeństwo i hi-
giena nauczania w szkołach publicznych” 
NIK stwierdziła, że w żadnej ze skontro-
lowanych placówek nie zorganizowano 
uczniom zajęć z pełnym uwzględnieniem 
zasad higieny pracy umysłowej oraz bez-
piecznego i higienicznego pobytu w szkole. 
Wskazano na konieczność zmniejszenia 
ciężaru tornistrów. Zalecono dyrektorom 
szkół i organom nadzoru wypracowanie 
i propagowanie dobrych praktyk, takich 
jak: zapewnienie dodatkowych egzempla-
rzy podręczników, praca z e-podręczni-
kami, zamykane szafki, a także uświada-
mianie uczniom i rodzicom negatywnych 
następstw wynikających z przeciążenia 
plecaków szkolnych. Przekroczenia ich 
ciężaru wynikały z niemożności pozosta-
wiania w szkole części przyborów lub pod-
ręczników. Meble szkolne, były zaś niedo-
stosowane do wymogów ergonomii.

Po kontroli „Opieka zdrowotna nad 
dziećmi i młodzieżą w wieku szkolnym” 
NIK uznała, że organizacja opieki profi-
laktycznej nie gwarantuje bezpieczeństwa 
zdrowotnego populacji, o czym świadczyła 
zwiększająca się liczba dzieci i młodzieży 
z problemami zdrowotnymi. Uczniowie 
nie mieli zapewnionej spójnej i komplek-
sowej opieki zdrowotnej, zarówno z po-
wodu niewystarczającego współdziałania 
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podmiotów funkcjonujących w ochronie 
zdrowia oraz braku koordynacji w tym ob-
szarze, jak też z uwagi na niewystarczającą 
współpracę lekarza i pielęgniarki z rodzi-
cami. Stwierdzono wówczas, że przyjęty 
model nie gwarantował dostępności świad-
czeń pielęgniarki lub higienistki szkolnej 
w wymiarze czasu pracy proporcjonalnym 
do planu godzin lekcyjnych, odpowied-
niego dostępu do gabinetu profilaktyki 
zdrowotnej oraz dostatecznych działań 
edukacyjnych. Brakowało spójnego syste-
mu monitorowania i nadzoru nad sposo-
bem sprawowania tej opieki, jej efektami, 
dostępnością świadczeń gwarantowanych 
i jakością usług zdrowotnych.

Założenia i cele kontroli NIK
Najwyższa Izba Kontroli w 2019 roku prze-
prowadziła, wymienioną we wstępie, kon-
trolę „Profilaktyka wad postawy u dzie-
ci i młodzieży w szkołach publicznych”, 
pierwszą kompleksową w tym obszarze. 
Jej celem było sprawdzenie, czy właści-
we organy podejmują skuteczne działa-
nia na rzecz owej profilaktyki. Zbadano 
przede wszystkim, czy problem rozwoju 
wad postawy dzieci i młodzieży był nale-
życie rozpoznany i monitorowany, warun-
ki pobytu w szkołach zorganizowano tak, 
aby minimalizować czynniki sprzyjające 
ich rozwojowi, a także czy podejmowa-
no działania informacyjne i edukacyjne 
i z jaką efektywnością.

15 Państwowa Inspekcja Sanitarna, która m.in. sprawuje nadzór nad warunkami higieny pomieszczeń i wymaganiami 
w stosunku do sprzętu używanego w szkołach. Nadzór sanitarny polega na ocenie: środowiska fizycznego w miej-
scu pobytu dzieci i młodzieży, organizacji stanowiska pracy ucznia, dostosowania mebli edukacyjnych do zasad 
ergonomii, rozkładów zajęć lekcyjnych oraz higieny procesów nauczania, warunków wypoczynku i rekreacji. 

16 Badanie ankietowe przeprowadzono z wykorzystaniem metody PAPI (Pencil�and�Paper�Interview), tj. pa-
pierowych ankiet zawierających pytania o charakterze zamkniętym oraz półotwartym.

Kontrolą objęto lata 2017–2019 i prze-
prowadzono ją w pięciu województwach: 
lubuskim, małopolskim, podlaskim, ślą-
skim i zachodniopomorskim. W każdym 
z nich zbadano sytuację w dwóch gmi-
nach i czterech szkołach podstawowych, 
(w dwóch prowadzonych przez te samo-
rządy). Łącznie kontrolą objęto 10 urzę-
dów oraz 20 publicznych szkół podsta-
wowych. Uzyskano informacje dotyczące 
wykonanych badań bilansowych uczniów 
oraz liczby rozpoznanych u nich wad posta-
wy od podmiotów leczniczych, z którymi 
dyrektorzy szkół zawarli porozumienie 
na udzielanie świadczeń pielęgniarki szkol-
nej. W informacji wykorzystano wyniki 
kontroli Inspekcji Sanitarnej15 na temat 
przestrzegania obowiązku zapewnienia 
wyposażenia stanowisk nauki oraz ob-
ciążenia plecaków. Ponadto w każdej 
z 20 szkół przygotowano badanie ankie-
towe16 wśród nauczycieli oraz rodziców 
dzieci, w którym wzięło udział łącznie 
741 nauczycieli i 1956 rodziców.

Ważniejsze ustalenia
Rozpoznanie i monitorowanie 
rozwoju wad postawy

Do zadań władz publicznych należą te z za-
kresu analizy i oceny potrzeb zdrowotnych 
oraz czynników powodujących ich zmia-
ny, promocji zdrowia i profilaktyki, ma-
jące na celu tworzenie warunków sprzy-
jających zdrowiu. Ich pełne rozpoznanie 
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wśród mieszkańców gminy powinno 
obejmować również schorzenia kręgo-
słupa u dzieci.

W wyniku kontroli ustalono, że problem 
występowania i rozwoju wad postawy był 
w niewystarczającym stopniu rozpoznany 
i monitorowany przez samorządy. Organy 
gmin wykazywały ograniczoną aktywność 
w rozpoznawaniu potrzeb zdrowotnych 
mieszkańców, zajmowano się tym w czte-
rech gminach, przy czym tylko w dwóch 
objęto nimi schorzenia kręgosłupa u dzieci. 
W jednym z samorządów rozpoznawano 
poszczególne problemy, aby zaplanować 
i wdrożyć profilaktykę w tych obszarach, 
włączając do nich schorzenia kręgosłupa 
u dzieci i młodzieży.

W związku z brakiem danych o skali wad 
postawy uczniów w skontrolowanych JST, 
w trakcie kontroli wystąpiono o takie in-
formacje do podmiotów leczniczych peł-
niących opiekę zdrowotną nad uczniami. 
Gminy, w których sprawowało ją więcej 
podmiotów leczniczych, pozyskały dane 
od podległych szkół. Z uwagi na różne źró-
dła pochodzenia nie były one w pełni po-
równywalne. W gminach, w których dane 
dotyczyły populacji uczniów poddanych 
badaniom profilaktycznym w dwóch latach 
szkolnych, przeprowadzanych w roczni-
kach objętych bilansem zdrowia, wady 
postawy rozpoznano u około 30% dzieci. 
Z kolei w gminach, w których dane po-
zyskiwano ze zwróconych kart badania 
profilaktycznego lub zaświadczeń wyda-
nych przez lekarzy i przekazanych do szkół, 
wady postawy miało około 9% uczniów. 
Należy jednak mieć na uwadze, że infor-
macje te nie były pełne i kompleksowe, 
ponieważ nie wynikały z badań całej po-
pulacji uczniów.

Zgodnie z obowiązującymi przepisami, 
na podstawie rozpoznanych potrzeb zdro-
wotnych mieszkańców, gmina wybiera ob-
szary, w których zastosowanie określonych 
interwencji mogłoby przynieść największe 
efekty zdrowotne. Następnie opracowuje 
i realizuje program polityki zdrowotnej 
w takim zakresie, jaki w jej ocenie jest naj-
ważniejszy. Zdaniem NIK, realizacja zadań 
dotyczących wad postawy w ramach ta-
kiego programu może przynieść bardziej 
wymierne korzyści dzięki kompleksowości 
podejścia do problemu zdrowotnego, ko-
nieczności ewaluacji, a także możliwości 
uzyskania dofinansowania ze źródeł ze-
wnętrznych. Należy podkreślić, że pro-
gram polityki zdrowotnej nie może być 
zbiorem przypadkowych czynności. Powi-
nien mieć określone ramy czasowe, w któ-
rych mogą być osiągnięte z góry założo-
ne cele, a działania w nim ujęte powinny 
być oceniane jako skuteczne, bezpieczne 
i uzasadnione. Na realizację programów 
polityki zdrowotnej dotyczących udzie-
lania świadczeń gwarantowanych można 
uzyskać dofinansowanie ze środków Na-
rodowego Funduszu Zdrowia. Tymcza-
sem w wyniku przeprowadzonej kontroli 
stwierdzono, że w żadnej ze skontrolowa-
nych gmin nie opracowano i nie wdrożono 
programu polityki zdrowotnej dotyczą-
cego profilaktyki wad postawy u dzieci 
i młodzieży. Funkcjonowały one jedynie 
w połowie skontrolowanych gmin (od jed-
nego do ośmiu programów) i obejmowały 
najczęściej zagadnienia związane z profi-
laktyką zakażeń wirusem brodawczaka 
ludzkiego oraz szczepieniami ochronnymi 
przeciwko grypie. Gmina może także do-
finansowywać programy profilaktyczne 
i polityki zdrowotnej inne niż realizowane 
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przez daną jednostkę, jednak w żadnym ze 
skontrolowanych samorządów nie stwier-
dzono takiej praktyki.

Na terenie czterech z pięciu woje-
wództw, w których znajdują się skontro-
lowane gminy, istniały regionalne programy 
polityki zdrowotnej dotyczące problemu 
wad postawy ciała dzieci i młodzieży17. Nie 
uczestniczył w nich jednak żaden z tych 
samorządów, a z udziału w realizowanych 
projektach nie skorzystali uczniowie szkół 
podstawowych, dla których były one or-
ganem prowadzącym.

Uczniowie uczestniczyli natomiast 
w pro gramach profilaktycznych, które po-
średnio, a rzadziej bezpośrednio, odnosiły 
się do profilaktyki wad postawy. Najczę-
ściej dotyczyły problemu nadwagi i otyłości 
wśród dzieci i młodzieży, właściwego spo-
sobu odżywiania czy aktywności fizycznej.

 Profilaktyczna opieka zdrowotna w tych 
szkołach, obejmująca wykonywanie badań 
przesiewowych przez pielęgniarkę szkolną, 
w zasadzie była prowadzona prawidłowo. 
We wszystkich placówkach obowiązywały 
porozumienia na udzielanie takich świad-
czeń, które obejmowały wykonywanie i in-
terpretowanie testów przesiewowych, kie-
rowanie postępowaniem poprzesiewowym 
oraz sprawowanie opieki nad uczniami 
z dodatnimi wynikami testów. W trzech 
placówkach nie zapewniono sobie jednak, 

17 Program�Zdrowego�Kręgosłupa�Regionalny Program Zdrowotny Województwa Śląskiego na lata 2017–2021 
w zakresie wczesnego wykrywania deformacji kręgosłupa u dzieci w wieku szkolnym oraz edukacja w zakre-
sie ergonomii w codziennym życiu dziecka;�Program�profilaktyki�nabytych�wad�postawy�skierowany�do�dzieci�
w�wieku�5-14�lat�z�terenu�województwa�podlaskiego;�Wczesne�wykrywanie�wad�rozwojowych�postawy�i�układu�
ruchu�u�dzieci�w�wieku�szkolnym�Regionalny Program Zdrowotny Samorządu Województwa Małopolskiego; 
Regionalny Program Zdrowotny Województwa Zachodniopomorskiego�Wczesne�rozpoznanie�i�korekcja�wad�
postawy�wśród�dzieci�w�wieku�przedszkolnym�i�wczesnoszkolnym�na�lata�2019–2021.

18 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z 24.9.2013 w�sprawie�świadczeń�gwarantowanych�z�zakresu�podstawo-
wej�opieki�zdrowotnej (Dz.U. z 2019 r. poz. 736, ze zm.).

w ramach współpracy z podmiotem lecz-
niczym, dostępu do danych dotyczących 
skali rozpoznanych wad postawy, co mogło 
istotnie ograniczyć skuteczność działań. 
Zasadniczo pielęgniarki zapewniały dostęp 
do świadczeń w wymiarze czasu pracy pro-
porcjonalnym do liczby uczniów objętych 
opieką, przy czym w trzech szkołach do-
stępność pielęgniarki szkolnej była mniej-
sza, niż wynikało to z przepisów, jednak 
umożliwiała objęcie dzieci badaniami pro-
filaktycznymi. Testy przesiewowe zasto-
sowano u wszystkich uczniów z roczników 
objętych bilansem zdrowia18, tj. od 98,2% 
do 100% badanych. Wyjątkiem była jedna 
szkoła, gdzie w wyniku przedwczesnego 
rozwiązania współpracy z pielęgniarką, 
w roku szkolnym 2018/2019 testy prze-
siewowe zastosowano jedynie u 61,5% 
uczniów podlegających badaniu.

Warunki pobytu uczniów w szkołach

Szkoły są miejscem, gdzie dzieci spędzają 
większą część dnia i mają najwięcej moż-
liwości korzystania z działań zapobiegają-
cych powstawaniu i rozwojowi ich wad po-
stawy, w tym kształtowaniu prawidłowych 
nawyków, które, poza zmianami wrodzo-
nymi lub różnymi chorobami, są główny-
mi przyczynami nieprawidłowej postawy.

Gminy odpowiadają za organizację 
procesu nauczania i sprawują nadzór nad 
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szkołami. W wyniku przeprowadzonej kon-
troli stwierdzono, że organy prowadzące 
ograniczały się wyłącznie do zapewnienia 
środków finansowych na funkcjonowanie 
i wyposażenie szkół, w tym na tworzenie 
warunków redukujących czynniki sprzy-
jające rozwojowi wad postawy. Najwięcej 
środków wydawano na inwestycje w infra-
strukturę sportową, a pozostałe wydatki 
dotyczyły głównie: organizacji zajęć wy-
chowania fizycznego na basenie, pozalek-
cyjnych zajęć sportowych, zajęć gimnastyki 
korekcyjnej, dostosowania mebli szkolnych 
do wymagań ergonomii stanowisk nauki 
i warunków antropometrycznych uczniów 
oraz zapewnienia miejsca na pozostawia-
nie podręczników i przyborów w szkole.

Ustalono również, że w szkołach general-
nie dokonywano pomiaru wzrostu uczniów 
i dostosowywano do niego meble, jednak 
odbywało się to zazwyczaj tylko raz, na po-
czątku roku szkolnego. Jedynie w co piątej 
szkole odnotowywano wyniki dokonanych 
pomiarów, umożliwiając tym samym póź-
niejszą weryfikację prawidłowości zajmowa-
nych przez uczniów stanowisk. W przypad-
ku aż dwóch trzecich skontrolowanych szkół 
Inspekcja Sanitarna stwierdziła nieprawi-
dłowości i uchybienia dotyczące ergonomii 
mebli szkolnych i ich dostosowania do wzro-
stu i budowy ciała uczniów. W czterech pla-
cówkach zanotowano niewielkie uchybienia 
i nieprawidłowości, natomiast w dziewięciu 
szkołach dotyczyły one od 21,6% do 84% 
skontrolowanych stanowisk nauki.

Jedynie w co trzeciej szkole nie stwierdzo-
no żadnych nieprawidłowości i uchybień.  

19 Zgodnie z zaleceniami Głównego Inspektora Sanitarnego waga plecaka szkolnego nie powinna przekraczać 
10-15% masy ciała ucznia.

Meble były właściwie i czytelnie oznako-
wane kolorami i/lub numerami, wycho-
wawcy znali zasady doboru stanowisk 
nauki, a uczniowie rozmiary krzeseł i sto-
lików odpowiednich do ich wzrostu.

W większości zbadanych placówek za-
pewniono miejsce na pozostawianie pod-
ręczników i przyborów szkolnych, jednak 
sposób ich organizacji często nie zachęcał 
uczniów do korzystania z takiej możliwości. 
W co czwartej szkole szafki były dostępne 
jedynie dla części dzieci, a pozostałe mogły 
zostawiać podręczniki i przybory szkolne 
na wyznaczonych półkach i regałach w salach 
lekcyjnych. W dwóch placówkach dyrekto-
rzy nie zapewnili takiego miejsca wszystkim 
uczniom; znajdujące się tam szafki zabezpie-
czały potrzeby jedynie części z nich.

Inspekcja Sanitarna stwierdziła, że z wy-
jątkiem jednej szkoły, uczniowie mieli zbyt 
ciężkie plecaki. Przekroczenia norm wagi 
plecaka szkolnego19 stwierdzono u ponad 
połowy objętych badaniem uczniów, na co 
zwracali również uwagę ankietowani ro-
dzice i nauczyciele. W co trzeciej szkole, 
w tym we wszystkich z województwa ślą-
skiego, we własnym zakresie inicjowano 
akcje ważenia plecaków i, co istotne, w tych 
szkołach Inspekcja Sanitarna stwierdziła 
mniejsze od średniej przekroczenia norm 
ich wagi. Takie akcje przeprowadzali naj-
częściej wychowawcy lub pielęgniarka 
szkolna, ujęto je też w planach nadzoru 
pedagogicznego, organizowano konkursy 
na ten temat. Do dobrych praktyk zaliczo-
no także: zapewnienie uczniom możliwo-
ści korzystania z saturatorów wody pitnej 
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(trzy szkoły), korzystanie przez nauczycieli 
w trakcie zajęć z e-podręczników, używa-
nie projektorów i tablic interaktywnych 
(cztery szkoły).

Sposób organizacji zajęć wychowania 
fizycznego w szkołach nie budził zastrze-
żeń. W programie przewidziano edukację 
zdrowotną, która uwzględniała proble-
matykę wad postawy; zajęcia realizowano 
w wymaganym wymiarze godzin, głów-
nie w formie zajęć klasowo-lekcyjnych. 
W co trzeciej szkole były prowadzone rów-
nież na basenie. Jedynie w dwóch dyrekto-
rzy dali uczniom możliwość wyboru formy 
organizacji lekcji wychowania fizycznego20 
i w tych placówkach odnotowano najwyż-
szą frekwencję. Ogółem obecność na tych 
zajęciach wyniosła średnio 90,1% w roku 
szkolnym 2017/2018 i 91,3% w roku szkol-
nym 2018/2019 i nie odbiegała od ogólnej 
frekwencji w tych szkołach.

Najwyższa Izba Kontroli zwróciła uwagę, 
że gimnastyka korekcyjna, która w pro-
filaktyce dzieci z wadami postawy może 
przynieść największe korzyści, była w szko-
łach wykorzystywana w niewielkim stop-
niu. W jednej trzeciej skontrolowanych 
gmin nie organizowano i nie finansowa-
no takich zajęć, pomimo że w szkołach, 
dla których były one organem prowadzą-
cym, rozpoznano schorzenia kręgosłupa. 
Jedynie w 12 placówkach, z 20 skontro-
lowanych, organizowano zajęcia gimna-
styki korekcyjnej. W ośmiu pozostałych 

20 Zgodnie z rozporządzeniem Ministra Edukacji Narodowej z 29.6.2017 w�sprawie�dopuszczalnych�form�realizacji�
obowiązkowych�zajęć�wychowania�fizycznego (Dz.U. poz. 1322) obowiązkowe zajęcia wychowania fizycznego 
dla uczniów klas IV-VIII szkół podstawowych, realizowane w formie zajęć klasowo-lekcyjnych oraz zajęć do wy-
boru przez uczniów: zajęć sportowych, zajęć rekreacyjno-zdrowotnych, zajęć tanecznych lub aktywnej turystyki.

21 Decyzje Ministra Sportu i Turystyki, odpowiednio: nr 52 z 6.11.2017 (Dz.Urz. MSiT poz. 84) i nr 47 z 9.10.2018, 
(Dz.Urz. MSiT poz. 69).

nie było takiej praktyki co tłumaczono 
niedostarczeniem zaświadczeń lekarskich 
z takim zaleceniem, brakiem wymaganej 
liczby dzieci w grupie z wadami posta-
wy, czy też niezatrudnianiem nauczyciela 
wychowania fizycznego z odpowiednimi 
uprawnieniami. Tylko w dwóch szkołach 
nauczyciele wychowania fizycznego mieli 
dodatkowe kwalifikacje do prowadzenia 
gimnastyki korekcyjnej.

Dodatkowo, w 2018 r. i 2019 r. gminy 
mogły uzyskać dofinansowanie ze środków 
Ministerstwa Sportu i Turystyki na orga-
nizację w szkołach zajęć sportowych dla 
uczniów z elementami gimnastyki korek-
cyjno-kompensacyjnej na poziomie 50% 
planowanych kosztów realizacji zajęć21. 
Głównym celem tych zajęć była aktywi-
zacja sportowa dzieci i młodzieży szkol-
nej oraz profilaktyka wad postawy, z włą-
czeniem jak największej grupy uczniów 
do regularnej aktywności fizycznej. Zaję-
cia musiały zawierać dodatkowo elementy 
gimnastyki korekcyjno-kompensacyjnej, 
prowadzonej w formie odpowiadającej wie-
kowi i możliwościom psychoruchowym 
uczestników. Tymczasem żadna ze skon-
trolowanych gmin nie skorzystała z możli-
wości uzyskania dofinansowania na ten cel.

Działania informacyjne i edukacyjne

Do zadań z zakresu zdrowia publicznego 
należą m.in.: edukacja zdrowotna dostoso-
wana do potrzeb różnych grup społecznych, 
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w szczególności dzieci, młodzieży i osób 
starszych, promocja zdrowia, a także profi-
laktyka chorób. Zgodnie z obowiązującymi 
przepisami zadania te realizują, współdzia-
łając ze sobą, organy administracji rządo-
wej, państwowe jednostki organizacyjne, 
w tym agencje wykonawcze, a także jed-
nostki samorządu terytorialnego, w ramach 
zadań własnych polegających na promocji 
lub ochronie zdrowia.

Kontrolerzy ustalili, że jedynie cztery 
gminy, z 10 skontrolowanych, prowadziły 
aktywne działania informacyjne i eduka-
cyjne na rzecz eliminacji ryzyka rozwoju 
wad postawy uczniów. W pozostałych sze-
ściu gminach, na poziomie obsługujących 
ich urzędów nie podejmowano takich dzia-
łań, co tłumaczono ograniczonymi moż-
liwościami budżetowymi i koniecznością 
dokonywania selekcji zadań do wykonania, 
bądź uznano za wystarczającą ich realizację 
przez dyrektorów podległych szkół. Kon-
centrowano się także na innych obszarach, 
np. obejmujących seniorów, kobiety w ciąży 
oraz kobiety zagrożone rakiem skóry.

Edukację na temat profilaktyki wad 
postawy uczniów prowadzono natomiast 
we wszystkich placówkach, jednak w bli-
sko połowie z nich nie była ona skuteczna. 
Świadczyły o tym wyniki kontroli Inspek-
cji Sanitarnej dotyczące obciążeń torni-
strów szkolnych, czy też nieskorzystanie 
z badań lekarskich połowy uczniów obję-
tych badaniami przesiewowymi. Potwier-
dzają to wyniki ankiety przeprowadzonej 
wśród nauczycieli oraz rodziców/opiekunów 
prawnych uczniów. Z badania ankietowe-
go wynikało bowiem, że poziom wiedzy 
kadry nauczycielskiej nie był wystarczają-
cy i adekwatny do skali problemu. Mniej 
niż połowa ankietowanych nauczycieli 

(43%) mogła liczyć na wsparcie rodziców, 
natomiast z drugiej strony, jako główne 
źródło informacji na temat wad postawy, 
jedynie 17,5% rodziców wskazywało szko-
łę, a tylko co czwarty ankietowany rodzic 
uznał prowadzoną w niej profilaktykę 
za wystarczającą. Zaledwie 38,1% ankie-
towanych rodziców potwierdziło badanie 
dziecka w szkole dotyczące wad postawy 
ciała, a 24,7% nie potrafiło odpowiedzieć 
jednoznacznie czy miało ono miejsce. Wska-
zuje to na brak zainteresowania i wiedzy 
rodziców o rodzaju i zakresie badań wy-
konywanych dzieciom w szkołach. Zda-
niem nauczycieli, największe trudności 
w prowadzeniu profilaktyki wad postawy 
ciała uczniów wynikały z niepoprawnych 
nawyków wyniesionych z domu (83,2%), 
jednak spostrzeżenia te nie pokrywają się 
z deklaracjami ankietowanych dorosłych, 
gdyż 83,1% z nich twierdziło, że ich dziecko 
spędzało aktywnie czas wolny.

Współpraca z rodzicami w prowadze-
niu profilaktyki wad postawy i zagrożeń 
związanych z ich rozwojem polegała przede 
wszystkim na przekazywaniu informa-
cji w tym zakresie podczas ogólnych ze-
brań, głównie na początku roku szkolne-
go, a także za pośrednictwem dziennika 
elektronicznego. Jedynie w kilku szkołach 
współpracowano bardziej bezpośrednio, 
np. informowano rodziców za pośrednic-
twem mediów społecznościowych o pro-
gramach korekcji wad postawy, możliwo-
ści uczestniczenia rodziców w zajęciach 
gimnastyki korekcyjnej w celu zdobycia 
wiedzy jak dziecko powinno poprawnie 
wykonywać ćwiczenia w domu, czy też or-
ganizowaniu spotkania z przedstawicielami 
Inspekcji Sanitarnej dotyczącego nadmier-
nej wagi plecaków szkolnych. Najwyższa 
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Izba Kontroli stwierdziła jednak, że po-
dejmowane w ramach tej współpracy dzia-
łania nie były w pełni skuteczne, o czym 
świadczyły przywołane wcześniej wyniki 
ankiet przeprowadzonych wśród rodziców 
uczniów, niski odsetek zwróconych kart 
z badania profilaktycznego oraz wysoki 
odsetek rodziców odmawiających uczest-
nictwa ich dzieci w zajęciach gimnastyki 
korekcyjnej.

Podsumowanie i wnioski
W wyniku dokonanych ustaleń Najwyż-
sza Izba Kontroli oceniła, że dotych-
czasowe działania na rzecz profilaktyki 
wad postawy dzieci i młodzieży w skon-
trolowanych gminach i prowadzonych 
przez nie szkołach nie były skuteczne. Po-
wodem było przede wszystkim niedosta-
teczne rozeznanie potrzeb w samorządach 
i niska świadomość znaczenia tego proble-
mu, jak również niewystarczające zaan-
gażowanie i współpraca, zwłaszcza gmin 
z podległymi im szkołami.

Profilaktyka wad postawy nie została 
zorganizowana kompleksowo. Co prawda 
w większości szkół zapewniono miejsce 
na pozostawianie podręczników i przybo-
rów szkolnych, jednak sposób ich organiza-
cji często nie zachęcał uczniów do korzy-
stania z takiej możliwości i w konsekwen-
cji przyczyniał się do przekroczenia norm 
wagi plecaków,. Wprawdzie meble szkolne 
dostosowywano do warunków antropo-
metrycznych uczniów, jednak uchybienia 
i nieprawidłowości dotyczące ergonomii 
stanowisk nauki stwierdzono aż w dwóch 
trzecich skontrolowanych szkół. Gimna-
styka korekcyjna była wykorzystywana 
marginalnie. Niewielka była także skala 
współpracy z rodzicami, co nie sprzyjało 

kształtowaniu nawyków prowadzących 
do zachowania prawidłowej postawy ciała 
uczniów.

Działania informacyjne i edukacyjne 
na rzecz eliminowania ryzyka rozwoju wad 
postawy uczniów aktywnie podejmowa-
ły organy jedynie czterech gmin, mimo 
że edukacja, promocja zdrowia oraz pro-
filaktyka chorób należą do ich zadań wła-
snych. Edukacja na ten temat była prowa-
dzona we wszystkich skontrolowanych 
szkołach, jednak w połowie z nich okazała 
się nieskuteczna.

W wyniku dokonanych ustaleń i ocen 
Najwyższa Izba Kontroli skierowała do or-
ganów wykonawczych gmin oraz do dyrek-
torów szkół wnioski pokontrolne.

Stwierdziła w nich, że gminy powinny 
realizować swoje obowiązkowe zadania do-
tyczące rozpoznania potrzeb zdrowotnych 
mieszkańców, a także kształtować politykę 
w tej dziedzinie, opracowując odpowied-
nie programy dla mieszkańców. Powinny 
one obejmować, w zależności od rozpozna-
nych potrzeb, profilaktykę wad postawy 
uczniów, współdziałanie w promocji ochro-
ny zdrowia z innymi jednostkami admini-
stracji publicznej, w tym udział w regio-
nalnych programach polityki zdrowotnej, 
a także prowadzenie aktywnej edukacji 
służącej eliminacji ryzyka rozwoju wad 
postawy.

Szkoły, odpowiadające za stworzenie 
uczniom takich warunków pobytu, które 
przyczyniają się do zapobiegania powsta-
waniu i rozwojowi wad postawy i mające 
do tego najwięcej instrumentów, powin-
ny zapewnić wyposażenie odpowiadające 
wymogom ergonomii, dostosowane do wa-
runków antropometrycznych uczniów. Po-
winny rozwiązać sprawę przeciążonych 
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plecaków szkolnych, zadbać o skuteczną 
edukację, w szerszym zakresie zająć się 
profilaktyką w ramach zajęć gimnastyki 
korekcyjnej, a także postawić na systema-
tyczną współpracę i wymianę informacji 
pomiędzy dyrektorem szkoły, nauczycie-
lami, pielęgniarką szkolną oraz rodzicami/
opiekunami prawnymi.

Podsumowując, należy podkreślić, 
że skuteczność profilaktyki wad posta-
wy ciała uczniów zależy od zorganizo-
wanego i systematycznego wykonywa-
nia zadań przez osoby odpowiedzialne 

za wszechstronny rozwój dzieci i młodzie-
ży. Dlatego konieczna jest ścisła współ-
praca organów gmin, szkół, podmiotów 
leczniczych oraz rodziców/opiekunów 
prawnych. Ważna jest świadomość wagi 
problemu oraz budowanie u uczniów na-
wyku przyjmowania prawidłowej posta-
wy ciała.

MARTA WOJNARSKA
Delegatura NIK w Krakowie

Słowa kluczowe: profilaktyka wad postawy, dzieci i młodzież, prawidłowa postawa ciała, szkoły 
publiczne, współpraca organów gmin
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ABSTRACT
Prevention of Abnormal Spinal Curvature of Schoolkids – Insufficient Activities of 
Local Authorities
The audit examined the effectiveness of competent bodies in the area of prevention 
of abnormal curvature in spine. In the first place, the audit focused on whether they 
were diagnosed and monitored, whether conditions in schools allowed for minimising 
their development, whether information and education campaigns were organised and 
whether those were effective. The audit covered 2017–2019, and it was conducted in 
five Polish regions: Lubuskie, Małopolskie, Podlaskie, Śląskie and Zachodniopomorskie. 
In each of these regions, the situation in two local administrative units (Polish: gmina) 
was examined, as well as in four primary schools. In total, the audit covered ten offic-
es and 20 primary schools. The auditors gathered information on periodic screening 
of schoolkids and the number of diagnosed abnormal curvatures in spine – from the 
entities outsourced by school principals to provide school nurses services. Also, the 
findings of the audit carried out by the Sanitary Inspectorate were used, regarding en-
suring appropriate equipment and conditions at schools and the weight of schoolbags. 
Moreover, a survey was conducted in schools, with the participation of 741 teachers 
and 1,956 parents of schoolkids. 

Marta Wojnarska, NIK Regional Branch in Kraków

Key words: prevention of abnormal spinal curvature, children and adolescents, correct body 
posture, public schools, cooperation between municipal authorities
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Barszcze kaukaskie zawierające niebezpieczne olejki eteryczne stanowią zagrożenie 
dla zdrowia i życia ludzi oraz zwierząt. Ich populacja w naszym kraju sukcesywnie 
wzrasta ze względu na korzystne warunki rozwoju oraz niewystarczające działania 
ograniczające ich ekspansję. Przyczyną jest brak spójnego systemu nadzoru nad ga-
tunkami obcymi, który w odniesieniu do barszczu Sosnowskiego powinien, zgodnie 
z wymogami rozporządzenia Parlamentu Europejskiego, powstać już ponad dwa i pół 
roku temu. Oceną skuteczności likwidowania barszczy kaukaskich w Polsce zajęła 
się Najwyższa Izba Kontroli1.

STANISŁAW DZIWISZ

Zapobieganie inwazji 
barszczy kaukaskich w Polsce

Potrzebne kompleksowe i systematyczne zwalczanie

Wprowadzenie    
Barszcz Sosnowskiego (Heracleum So-
snowskyi) i barszcz Mantegazziego (Herac-
leum mantegazzianum Sommier et Levier) 
ze względu na swoje pochodzenie zwane 
są barszczami kaukaskimi. Jako pierwszy 
w Polsce pojawił się barszcz Sosnowskiego, 
którego eksperymentalne uprawy zakłada-
no już w latach 50. poprzedniego stulecia. 
Dwadzieścia lat później można było go zna-
leźć już w całym kraju. Początkowo 
uznawany był za cenną roślinę pastewną 

1 Informacja o wynikach kontroli: Zapobieganie�rozprzestrzenianiu�się�barszczy�kaukaskich�w�Polsce, nr ewid. 
189/2019/P/19/077/LKR, Delegatura NIK w Krakowie, kwiecień 2020.

2 Z. Dajdok, A. Krzysztofiak, L. Krzysztofiak, L. Rutkowski, M. Romański: Inwazyjne�obce�rośliny�naczyniowe�
Polski�–�przewodnik�terenowy�do�wybranych�gatunków, Suwałki 2015, s. 61. 

3 I. Sachajdakiewicz, P. Mędrzycki: Wytyczne�dotyczące�zwalczania�barszczu�Sosnowskiego�(Heracleum�Sosnow-
skyi)�i�barszczu�Mantegazziego�(Heracleum�mantegazzianum)�na�terenie�Polski, Warszawa 2014, s. 29 i n.

i miododajną, jednak z biegiem czasu za-
przestano jego uprawy, ponieważ nega-
tywnie wpływał na smak mleka i mięsa 
oraz powodował poparzenia u zwierząt 
i ludzi2. Barszcz Mantegazziego pełnił na-
tomiast głównie funkcję rośliny ozdobnej. 
Jego sadzonki były dostępne w sprzedaży 
jeszcze na początku XXI wieku3. Począt-
kowo nie zwracano uwagi na ekspansywne 
właściwości tych roślin, bagatelizując przy-
padki rozprzestrzeniania się ich poza ob-
szary upraw. W konsekwencji barszcze 
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kaukaskie w niekontrolowany sposób zaj-
mowały coraz większe obszary, wypierając 
gatunki rodzime, a obecnie rośliny te wy-
stępują już w całym kraju. Skalę problemu 
obrazują dane zebrane przez grupę eksper-
tów w ramach projektu badawczego sfinan-
sowanego przez Wyższą Szkołę Ekologii 
i Zarządzania w Warszawie pt. „Barszcz 
olbrzymi: zagrożenie dla zdrowia i róż-
norodności biologicznej”. W jego wyniku 
opracowano raport końcowy „Ogólnopolski 
Spis Powszechny Barszczu Sosnowskiego 
i Barszczu Olbrzymiego 2012” (zaktuali-
zowany na 31 grudnia 2013 r.), uzyskując 
1748 unikatowych informacji o lokaliza-
cjach barszczy. Ich liczba była 25 razy więk-
sza niż liczba stanowisk roślin ujawnionych 
10 lat wcześniej4. Obecnie, zgodnie z ma-
pami rozmieszczenia barszczy kaukaskich 
prezentowanymi na stronie internetowej5, 
liczba ta wzrosła do 3171 stanowisk6.

Cel i zakres kontroli
Najwyższa Izba Kontroli dokonała oceny 
rozwiązań prawnych i programów pań-
stwowych dotyczących zwalczania barsz-
czy kaukaskich oraz sposobu finansowa-
nia działań zmierzających do likwidacji 
ich populacji, a także skuteczności dzia-
łań podejmowanych w tym celu. Kontrolę 

4 Raport dostępny na stronie: <http://barszcz.edu.pl/wp-content/uploads/2016/03/OSPBSiBO-raport 
-koncowy_ost.pdf> dostęp: 17.1.2020.

5 <barszcz.edu.pl>.
6 <http://mapa.barszcz.edu.pl/> dostęp 11.12.2020. Obecnie prowadzona jest druga edycja Spisu Powszech-

nego Barszczu Sosnowskiego i Barszczu Olbrzymiego, której celem jest zaktualizowanie informacji o skali 
inwazji barszczy kaukaskich w Polsce.

7 W ramach kontroli rozpoznawczej R/19/002 Realizacja projektu Środowisko�bez�barszczu�Sosnowskiego 
przeprowadzono kontrolę u realizatora tego projektu (Uniwersytet Rolniczy w Krakowie) oraz w czterech 
z 31 gmin, na obszarach których realizowano projekt. Od pozostałych gmin pozyskano natomiast informacje 
o realizacji projektu, zidentyfikowanych barierach oraz realizowanych działaniach zmierzających do zacho-
wania jego trwałości. 

przeprowadzono w pięciu województwach: 
małopolskim, podkarpackim, pomorskim, 
warmińsko-mazurskim oraz zachodnio-
pomorskim, obejmując w każdym z nich 
Wojewódzki Fundusz Ochrony Środowi-
ska i Gospodarki Wodnej (WFOŚiGW) 
oraz cztery wybrane urzędy miast i gmin. 
Delegatura NIK w Krakowie przeprowa-
dziła dodatkowo kontrolę w: Ministerstwie 
Środowiska (MŚ), Generalnej Dyrekcji 
Ochrony Środowiska (GDOŚ), Narodo-
wym Funduszu Ochrony Środowiska i Go-
spodarki Wodnej (NFOŚiGW) oraz jedną 
kontrolę w gminie, która pomimo wystę-
powania na jej terenie stanowisk barsz-
czu Sosnowskiego, zrezygnowała z udziału 
w realizowanym przez Uniwersytet Rol-
niczy w Krakowie projekcie „Środowisko 
bez barszczu Sosnowskiego”7.

W trakcie kontroli na terenie każdej 
z kontrolowanych gmin inspektorzy NIK 
dokonali oględzin wybranych działek, na 
których, zgodnie z posiadanymi przez 
urząd informacjami, znajdowały się sta-
nowiska barszczy. 

Przeprowadzono także badania kwestio-
nariuszowe dotyczące ich występowania, 
w których udział wzięło 652 losowo wy-
branych prezydentów/burmistrzów/wój-
tów miast i gmin. O informacje na temat 
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ujawnionych stanowisk NIK wystąpiła 
również do Ministra Spraw Wewnętrz-
nych i Administracji, wojewodów, mar-
szałków województw oraz starostów po-
wiatów właściwych dla skontrolowanych 
gmin. Zasięgano także informacji o dzia-
łaniach związanych z usuwaniem stano-
wisk barszczy kaukaskich, między innymi 
od Państwowego Gospodarstwa Wodnego 
„Wody Polskie”, Państwowego Gospodar-
stwa Leśnego „Lasy Państwowe” i Polskich 
Kolei Państwowych S.A.

System nadzoru 
nad gatunkami obcymi
Przeprowadzona przez NIK kontrola wy-
kazała, że na szczeblu krajowym, pomimo 
unijnych wymogów, nie utworzono sys-
temu nadzoru nad gatunkami obcymi. 
Zgodnie z art. 14 ust. 1 rozporządzenia 
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
nr 1143/2014 z 22 października 2014 r. 
w sprawie działań zapobiegawczych i za-
radczych w odniesieniu do wprowadzania 
i rozprzestrzeniania inwazyjnych gatunków 
obcych8, system ten, dla gatunku wska-
zanego w wykazie inwazyjnych gatunków 
obcych stwarzających zagrożenie dla przy-
rody państw Unii Europejskiej, należało 
ustanowić w ciągu 18 miesięcy od dnia 

8 Dz.U. UE. 2014 L. 317, s. 35, ze zm., dalej: rozporządzenie w sprawie działań zapobiegawczych.
9 Barszcz Sosnowskiego znalazł się w pierwszym wykazie inwazyjnych gatunków obcych zagrażających 

przyrodzie państw Unii, ustanowionym rozporządzeniem wykonawczym Komisji (UE) nr 2016/1141  
z 13.7. 2016 przyjmujące�wykaz�inwazyjnych�gatunków�obcych�uznanych�za�stwarzające�zagrożenie�dla�Unii�
zgodnie�z�rozporządzeniem�Parlamentu�Europejskiego�i�Rady�(UE)�nr�1143/2014. Natomiast barszcz Man-
tegazziego dodany został do wykazu rozporządzeniem wykonawczym Komisji (UE) 2017/1263 z 12.7.2017, 
aktualizującym wykaz inwazyjnych gatunków obcych uznanych za stwarzające zagrożenie dla Unii ustano-
wiony w rozporządzeniu wykonawczym Komisji (UE) 2016/1141 na podstawie rozporządzenia Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) nr 1143/2014.

10 Zobacz: uchwała nr 213 Rady Ministrów z 6.11.2015 w sprawie zatwierdzenia Programu ochrony i zrówno-
ważonego użytkowania różnorodności biologicznej wraz z Planem działań na lata 2015–2020, M.P. poz. 1207.

przyjęcia wykazu. Oznacza to, że termin 
na ustanowienie systemu nadzoru upły-
nął, w przypadku barszczu Sosnowskiego 
14 stycznia 2018 roku, a barszczu Man-
tegazziego 13 stycznia 2019 roku9. Przy-
czyną było przewlekłe prowadzenie prac 
związanych z opracowaniem odpowiednich 
przepisów prawa krajowego. Instytucją 
wiodącą przy realizacji zadań polegających 
na dostosowaniu polskiego ustawodawstwa 
oraz opracowaniu i wdrożeniu rozwiązań 
organizacyjno-finansowych, które umoż-
liwią stosowanie rozporządzenia jest Mi-
nisterstwo Środowiska10. Pierwotnie za-
łożono, że nastąpi to przez nowelizację 
ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie 
przyrody, jednak z uwagi na zakres koniecz-
nych zmian zdecydowano o przygotowaniu 
odrębnego aktu prawnego – ustawy o ga-
tunkach obcych. Zgodnie z jej projektem, 
narzędziem służącym do monitorowania 
obecności inwazyjnych gatunków obcych 
oraz skuteczności podejmowanych działań 
zaradczych będzie, prowadzony przez Ge-
neralną Dyrekcję Ochrony Środowiska, 
centralny rejestr danych. Pomimo obo-
wiązku ustanowienia systemu nadzoru 
nad gatunkami obcymi, w czasie określo-
nym przez rozporządzenie unijne, prace 
nad wdrożeniem niezbędnych przepisów 
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do polskiego porządku prawnego przebie-
gały przewlekle. Projekt ustawy o gatun-
kach obcych został przekazany do uzgod-
nień resortowych dopiero 2 listopada 
2017 r., czyli blisko trzy lata po wejściu 
w życie rozporządzenia w sprawie dzia-
łań zaradczych, a ustawa wciąż nie została 
uchwalona11.

Brak oceny zagrożenia

Na szczeblu krajowym nie dokonano ca-
łościowej diagnozy zagrożenia barszczami 
kaukaskimi oraz nie zdefiniowano zakresu 
niezbędnych działań zmierzających do li-
kwidacji stanowisk tych roślin oraz środ-
ków służących zahamowaniu ich ekspansji. 
Główny ciężar zwalczania barszczy spo-
czywa na jednostkach samorządu teryto-
rialnego i to one powinny stanowić źró-
dło wiedzy na temat skali występowania 
tych roślin.

Tymczasem przeprowadzone przez NIK 
badanie ankietowe wykazało, że ponad 
28% gmin, na terenie których występo-
wały barszcze kaukaskich (67 z 236), nie 
przeprowadziło inwentaryzacji jego sta-
nowisk, a kolejne 50,4% wykonało ją jedy-
nie na części obszaru. Podkreślić należy, 
że blisko co piąty z ankietowanych w ogóle 
nie posiadał informacji na temat obecności 
rośliny na obszarze gminy.

Nieprzygotowanie diagnozy zagrożenia 
barszczami kaukaskimi potwierdza także 

11 Pismem z 28.2.2020 Komisja Prawnicza Rządowego Centrum Legislacji poinformowała Ministra Klimatu, 
że przekazany jej projekt ustawy nie uwzględnia ustaleń komisji prawniczej, <https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12315105/katalog/12529059#12529059> dostęp 16.6.2020.

12 W marcu 2016 r. Dyrektor Departamentu Administracji Publicznej Ministerstwa Spraw Wewnętrznych, 
na polecenie podsekretarza stanu, zwrócił się do wojewodów o przekazanie informacji dotyczących wystę-
powania barszczu Sosnowskiego.

13 Stanowisko Ministra Klimatu do informacji o wynikach kontroli, DOP-WOŚ.081.1.2020.MK. 

wprowadzona do projektu ustawy o ga-
tunkach obcych Ocena skutków regulacji, 
w której wskazano, że trudno jest oszaco-
wać wydatki gmin związane z wejściem 
w życie projektowanej ustawy, z uwagi na 
brak danych na temat powierzchni i licz-
by gatunków roślin, które będą musiały 
być eliminowane. Kontrola NIK wykazała 
również, że chociaż dane o występowa-
niu barszczy kaukaskich w poszczególnych 
gminach zbierali wojewodowie (na polece-
nie podsekretarza stanu w Ministerstwie 
Spraw Wewnętrznych), to informacje nie 
zostały przekazane do Ministerstwa Śro-
dowiska, GDOŚ czy NFOŚiGW12.

Finansowanie zwalczania 
barszczy kaukaskich

Dotychczas nie opracowano spójnego i ca-
łościowego systemu finansowania zwalcza-
nie barszczy kaukaskich. Jak podkreślił Mi-
nister Klimatu, w żadnej z ustaw czy innej 
obowiązującej regulacji nie ma wskazanego 
podmiotu, który taki system finansowania 
miałby ustanowić13. Jego stworzenie wy-
maga oszacowania nakładów niezbędnych 
do ich skutecznej likwidacji. Konieczne 
jest więc sporządzenie całościowej dia-
gnozy zagrożenia barszczami i określenie 
działań z tym związanych oraz podmio-
tów odpowiedzialnych, co jak wskazano 
powyżej, nie zostało na szczeblu krajowym 
przeprowadzone.
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Likwidacja stanowisk barszczy kau-
kaskich to proces skomplikowany, wie-
loletni i bardzo kosztowny, dlatego nie-
zbędne jest kompleksowe i systemowe 
wsparcie samorządów. Zarówno w stra-
tegii NFOŚiGW, jak i wspólnych strate-
giach NFOŚiGW i WFOŚiGW, znajdzie-
my zapisy odnoszące się do ochrony róż-
norodności biologicznej przez wspieranie 
eliminacji obcych gatunków inwazyjnych. 
Mają one jednak charakter ogólny i nie od-
noszą się wprost do barszczy kaukaskich. 
NFOŚiGW, w okresie objętym kontrolą, 
wspierał finansowo realizację przedsię-
wzięć służących powstrzymaniu procesu 
utraty różnorodności biologicznej, jednak-
że w odniesieniu do barszczy miały one 
charakter incydentalny. Przyczyną ogra-
niczonych nakładów na był brak systemo-
wych rozwiązań na poziomie krajowym.

W latach 2013–2019 NFOŚiGW re-
alizował trzy programy dotyczące zwal-
czania barszczy kaukaskich14. W 2015 r. 
unieważniono nabór wniosków o dofinan-
sowanie przedsięwzięć ze środków Fun-
duszu15, w ramach którego kwota aloka-
cji na zwalczanie barszczu Sosnowskiego 

14 W 2013 r. środki na zwalczanie barszczy kaukaskich można było uzyskać w ramach Mechanizmu Finansowe-
go Europejskiego Obszaru Gospodarczego, perspektywa na lata 2009–2014, którego NFOŚiGW był ope-
ratorem (wspólnie z Ministerstwem Środowiska). W 2016 r. środki na ten cel przyznawane były w ramach 
Programu Operacyjnego: Infrastruktura i Środowisko na lata 2014–2020, oś priorytetowa II działanie 2.4: 
Ochrona przyrody i edukacja ekologiczna, 2.4.4a: Opracowanie zasad kontroli i zwalczania w środowisku 
przyrodniczym gatunków obcych, którego instytucją wdrażającą był NFOŚiGW. Jedynie w 2014 r. w ramach 
programu priorytetowego Ochrona obszarów i gatunków cennych przyrodniczo NFOŚiGW przyznawał do-
tację z własnych środków statutowych. 

15 W ramach programu priorytetowego Ochrona i przywracanie bioróżnorodności biologicznej, Część 1) Ochro-
na obszarów i gatunków cennych przyrodniczo.

16 Jedynie w 2016 r. WFOŚiGW w Białymstoku przekazał gminie Bargłów Kościelny dofinansowanie w kwocie 
5,5 tys. zł na zakup sprzętu do ochrony zdrowia i życia, w tym między innymi kosy spalinowej i kombinezonu 
ochronnego do zwalczania barszczu Sosnowskiego. W 2018 r. uruchomiono program dotacyjny Ochrona�przy-
rody�–�Likwidacja�barszczu�Sosnowskiego, którego beneficjentami miały być gminy województwa podlaskiego, 
jednak żadna z nich nie złożyła stosownego wniosku o dofinansowanie i w rezultacie program został zamknięty.

wynosiła 4 mln zł. Decyzja o unieważnie-
niu została podjęta ze względu na niewielką 
skalę planowanej pomocy oraz punktowy 
charakter działań, które zdaniem Zarzą-
du Funduszu nie pozwoliłyby na skutecz-
ne rozwiązanie problemu występowania 
barszczu Sosnowskiego na terenie kraju. 
Zarząd uznał, że finansowanie zwalczania 
tej rośliny przez NFOŚiGW powinno być 
poprzedzone opracowaniem przez właści-
we instytucje systemowych propozycji 
w tym zakresie, umożliwiających komplek-
sowe i skuteczne rozwiązanie problemu 
na poziomie krajowym.

Głównym wsparciem gmin w zwalcza-
niu barszczy kaukaskich jest dofinanso-
wanie udzielane ze środków WFOŚiGW, 
przy czym nie w każdym województwie 
istnieje możliwość jego uzyskania. Przy-
kładowo, w latach 2013–2019 WFOŚiGW 
w Białymstoku nie finansował zwalcza-
nia barszczy kaukaskich w ramach pro-
wadzonych programów dotacyjnych16, 
natomiast WFOŚiGW w  Olsztynie, 
uznając, że zainteresowanie gmin takim 
dofinansowaniem jest znikome, nie opra-
cował w 2019 r. programu dotacyjnego 
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pozwalającego na uzyskanie pomocy17. 
Z kolei do WFOŚiGW w Rzeszowie, w la-
tach 2013–2019, o wsparcie finansowe 
działań związanych z likwidacją stanowisk 
barszczy kaukaskich zwróciły się zaledwie 
dwie gminy. Fundusz uznał, że działania 
te nie przyniosą pożądanego długotrwa-
łego efektu i odmówił dofinansowania.

Jednym z głównych powodów małej 
liczby wniosków aplikacyjnych mogła 
być niewiedza samorządów o możliwo-
ści ubiegania się o taką pomoc. Z badania 
kwestionariuszowego przeprowadzone-
go przez NIK wynika, że 109 z 201 gmin, 
które nie składały wniosku o dofinansowa-
nie z WFOŚiGW na zwalczanie barszczy 
kaukaskich (54,2%), nie wiedziało o niej.

Działania gmin

Kontrola NIK wykazała, że działania zwal-
czające nie są prowadzone kompleksowo 
i systematycznie, a dla ich zakresu istotne 
znaczenie ma uzyskanie dofinansowania. 
Aż 11 z 21 skontrolowanych gmin18 nie ko-
rzystało z dofinansowania WFOŚiGW 
na zwalczanie barszczy kaukaskich. Gminy 
te ograniczały działania eliminacyjne jedy-
nie do stanowisk barszczy występujących 
na terenach będących w ich władaniu. Po-
zostałe dwie jednostki samorządu teryto-
rialnego19, zajmowały się eliminacją rośliny, 

17 W latach 2017–2018 o środki na likwidację barszczy kaukaskich aplikowało do WFOŚiGW odpowiednio: 
pięć (4,3%) i sześć (5,2%) gmin z terenu województwa warmińsko-mazurskiego.

18 Banie, Barwice, Bukowsko, Fredropol, Horyniec-Zdrój, Kłaj, Kolno, Mikołajki, Pruszcz Gdański, Wielopole 
Skrzyńskie, Żukowo.

19 Gmina Pruszcz Gdański i Mikołajki.
20 Przykładowo, kontrola NIK wykazała, że w gminie Banie obszar zajęty przez barszcze kaukaskie zwiększył 

się ponadpięciokrotnie z 5,6 ha w 2013 r. do 33,9 ha w 2019 r.
21 Dz.U. z 2019 r. poz. 506, ze zm., dalej: ustawa o samorządzie gminnym. Zob. wyrok WSA w Opolu  

z 14.1.2016, II SA/Op 538/15, LEX nr 1975760.
22 Dz.U. z 2020 r. poz. 55.

gdy jej lokalizacja mogła stwarzać realne za-
grożenie dla ludzi (rosły w miejscach ogól-
nodostępnych, nieogrodzonych i uczęsz-
czanych przez mieszkańców, np. w parkach 
czy na skrzyżowaniach ulic). W niektórych 
gminach zwalczaniem barszczy zajmowano 
się na terenach, które stanowiły zaledwie 
kilka procent obszaru przez nie zajętego. 
Przykładowo, w gminie Kolno w latach 
2015–2018 zabiegami objęto zaledwie 
od 4% do 10% terenu. Brak komplekso-
wych działań prowadzi nie tylko do niepeł-
nej realizacji przypisanego gminie zadania, 
ale także osłabia skuteczność wykonanych 
zabiegów. Pozostałe niebezpieczne rośliny 
są źródłem ekspansji zarówno na nowe te-
reny, jak i na te już oczyszczone20.

Na ograniczoną skuteczność zwalczania 
barszczy kaukaskich wpływa również nie-
doprecyzowanie obowiązków z tym zwią-
zanych. Jest to zadanie własne gminy (art. 7 
ust. 1 pkt 1, 5 oraz 14 ustawy z 8 marca 
1990 r. o samorządzie gminnym – ochrona 
środowiska, ochrona zdrowia i zapewnie-
nie bezpieczeństwa obywateli)21, a wójt 
(burmistrz/prezydent), będący organem 
ochrony przyrody (art. 91 ust. 4 ustawy 
z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyro-
dy22), zobowiązany jest do podejmowa-
nia działań zmierzających do zachowania 
różnorodności biologicznej. Gmina nie 
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może jednak wydawać przepisów po-
rządkowych nakazujących władającym 
gruntami likwidację stanowisk barszczy 
kaukaskich, gdyż w przypadku tych roślin 
nie dochodzi do spełnienia przesłanki wy-
nikającej z art. 40 ust. 3 ustawy o samo-
rządzie gminnym, tj. „niezbędności pod-
jęcia natychmiastowych działań”23. Ich 
zwalczanie wiąże się więc z koniecznością 
uzyskania zgody właściciela i finansowa-
nia przez gminę kosztów wykonywanych 
zabiegów, co bez wątpienia zniechęca sa-
morządy a niejednokrotnie uniemożliwia 
im prowadzenie skutecznych działań.

Istnieje wiele metod zwalczania barszczy 
kaukaskich, przy czym żadna z nich nie zo-
stała dotychczas uznana za uniwersalną 
i w pełni skuteczną na każdym obszarze24. 
W ramach realizowanego przez GDOŚ 
projektu: „Opracowanie zasad kontroli 
i zwalczania inwazyjnych gatunków ob-
cych wraz z przeprowadzeniem pilota-
żowych działań i edukacją społeczną”25, 
miało powstać opracowanie pozwalające 
uporać się z tym problemem. W pierwot-
nym harmonogramie założono powsta-
nie opracowania do końca 2018 r., jednak 
ze względu na problemy z wyłonieniem 
wykonawcy, nie powstało do dnia zakoń-
czenia kontroli26. W praktyce, jak wykazała 

23 Zob. Wyrok WSA we Wrocławiu z 18.11.2015, II SA/Wr 590/15, LEX nr 2021918; Wyrok WSA w Opolu 
z 14.1.2016, II SA/Op 538/15, LEX nr 1975760; Wyrok WSA we Wrocławiu z 27.1.2016, II SA/Wr 731/15, 
LEX nr 2034362; Wyrok WSA we Wrocławiu z 3.2.2016, II SA/Wr 799/15, LEX nr 2096389; Wyrok WSA 
we Wrocławiu z 25.2.2016, II SA/Wr 866/15, LEX nr 2034424; Wyrok WSA w Lublinie z 18.5.2016, II SA/
Lu 200/16, LEX nr 2104965.

24 <https://www.gdos.gov.pl/files/aktualnosci/29914/Wytyczne_dotyczace_zwalczania_barszczu_Sosnow-
skiego_Heracleum_sosnowskyi_i_barszczu_Mantegazziego_Heracleum_mantegazzianum_na_terenie_Pol-
ski.pdf> dostęp 23.9.2020.

25 Dalej: Projekt IGO. 
26 Tj. do 11.9.2019. 
27 Patrz przyp. 24. 

kontrola NIK, gminy stosowały najprostsze 
i najtańsze metody zwalczania barszczy 
kaukaskich czyli koszenie (powtarzane 
kilkakrotnie w trakcie sezonu wegetacyj-
nego) lub opryski chemiczne.

Utylizacja pozostałości

Doprecyzowania wymaga również sposób 
utylizacji pozostałości barszczy kaukaskich 
po ich likwidacji. W wytycznych dotyczą-
cych zwalczania barszczu Sosnowskiego 
i barszczu Mantegazziego na terenie Pol-
ski, opracowanych w 2014 r. na zlecenie 
GDOŚ przez Fundację „Palący Problem 
– Heracleum” 27, wskazano, że konieczny 
jest wybór metody bezpiecznej dla środo-
wiska. Podkreślono, że rośliny nie powinny 
być spalane czy kompostowane, ponieważ 
zawierają toksyczne substancje. Wskaza-
no także, że składowanie ściętych roślin 
sprzyja dalszemu ich rozprzestrzenianiu. 
Kontrola NIK wykazała jednak, że zasad 
tych wciąż nie określono. W większości 
umów zawieranych przez WFOŚiGW 
na dofinansowanie zwalczania barszczy 
kaukaskich, kwestia ta była całkowicie po-
mijana, a gminy przyjmowały różny sposób 
postępowania (resztki po barszczach pozo-
stawiano w miejscu prowadzenia zabiegu, 
zakopywano je w ziemi, spalano, zbierano 
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do worków, a nawet poddawano kompo-
stowaniu). Ponieważ w rozporządzeniu 
Ministra Środowiska z 2 stycznia 2020 r. 
w sprawie katalogu odpadów28 tym bę-
dącym pozostałościami barszczy kauka-
skich nie nadano odrębnego kodu, mogą 
być traktowane na równi z innym roślina-
mi29. Z informacji uzyskanych przez NIK 
od Prezesa Miejskiego Przedsiębiorstwa 
Oczyszczania Sp. z o.o. w Krakowie oraz 
Dyrektora Zakładu Termicznego Prze-
kształcania Odpadów z Krakowskiego Hol-
dingu Komunalnego S.A. wynika jednak, 
że podmioty te nie przyjmują odpadów 
z barszczy kaukaskich w celu komposto-
wania czy termicznego przekształcenia. 
Zgodnie z oświadczeniem, złożonym przez 
dyrektora GDOŚ kontrolerom NIK, ujęcie 
sposobu utylizacji osobników inwazyjnych 
gatunków obcych planowane jest w aktach 
wykonawczych do projektowanej ustawy 
o gatunkach obcych. Natomiast sam spo-
sób utylizacji pozostałości tych roślin bę-
dzie określony w opracowaniu w sprawie 
metod zwalczania lub kontroli inwazyjnych 
gatunków obcych (które ma zostać przy-
gotowane w ramach realizowanego przez 
GDOŚ Projektu IGO).

Edukacja
W ostatnich kilkunastu latach znacząco 
wzrosła świadomość społeczna na temat 
niebezpieczeństw związanych z barszczami 
kaukaskimi. Przyczyniła się do tego między 
innymi edukacja prowadzona przez skon-
trolowane podmioty. Niezwykle istotnym 

28 Dz.U. poz. 10. 
29 Również w poprzednim rozporządzeniu w sprawie katalogu odpadów nie posiadały one odrębnego kodu 

(Dz.U. z 2014 r. poz. 1923).

opracowaniem są „Wytyczne dotyczące 
zwalczania barszczu Sosnowskiego (Herac-
leum Sosnowskyi) i barszczu Mantegazziego 
(Heracleum mantegazzianum) na terenie 
Polski” przygotowane na zlecenie GDOŚ 
w 2014 r. przez zespół ekspertów. Chociaż 
dokument ten nie rozstrzyga wszystkich 
istotnych kwestii, a podmioty zwalczające 
te rośliny nie są zobowiązane do stosowa-
nia zawartych w nim wskazówek, kontrola 
NIK wykazała, że stanowił on znaczące 
źródło wiedzy dla gmin.

Kontrolowane przez NIK podmioty 
prowadziły kampanie i akcje edukacyj-
ne. Przykładowo, Ministerstwo Środo-
wiska przeprowadziło w 2015 r. kon-
kurs „Sposób na barszcz”, finansowany 
ze środków NFOŚiGW. Zarówno GDOŚ, 
jak i niektóre WFOŚiGW organizowały 
konferencje i szkolenia poruszające spra-
wę gatunków inwazyjnych oraz sposoby 
ich zwalczania. WFOŚiGW w Krakowie, 
Olsztynie i Rzeszowie nie finansowały 
jednak edukacji dotyczącej zagrożeń zwią-
zanych z kontaktem z barszczami kauka-
skimi oraz nie uczestniczyły w opracowa-
niu i rozprzestrzenianiu materiałów in-
formacyjnych dotyczących postępowania 
w przypadku kontaktu z tymi roślinami. 
Ponad 54% zapytanych przez Izbę gmin 
nie wiedziało o możliwości aplikowania 
do WFOŚiGW o dofinansowanie na usu-
wanie barszczy kaukaskich. W ocenie NIK 
konieczne jest więc lepsze rozpropagowa-
nie informacji o możliwościach uzyskania 
dofinansowania z WFOŚiGW.
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Podsumowanie
Zwalczanie barszczy kaukaskich powin-
no być prowadzone w sposób komplekso-
wy i systematyczny. Tylko takie działanie 
pozwoli na zahamowanie ekspansji tych 
gatunków na nowe tereny. Powinna po-
przedzać je całościowa diagnoza zagroże-
nia oraz przegląd procedur ich zwalczania 
i potrzebnych na to środków. Konieczne 
jest stworzenie spójnego systemu nadzo-
ru nad tymi roślinami, co wymaga opra-
cowania stosownych regulacji prawnych. 
Niezbędne jest również przygotowanie 
kompleksowego systemu finansowania, 
który pozwoli samorządom podejmować 
działania adekwatnie do potrzeb. Zasad-
ne jest także szersze rozpropagowanie in-
formacji na temat możliwości uzyskania 
z WFOŚiGW dofinansowania na te cele. 

Doprecyzowania wymagają przepisy na-
kazujące zwalczanie barszczy kaukaskich 
znajdujących się na terenach prywatnych 
oraz sposób właściwej utylizacji pozosta-
łości po nich. Wyniki kontroli NIK wska-
zują na konieczność pilnego dokończenia 
prac nad projektem ustawy o gatunkach 
obcych i przekazanie go do dalszych prac 
legislacyjnych oraz określenia w przepisach 
wykonawczych zasady utylizacji pozosta-
łości barszczy kaukaskich po wykonanych 
zabiegach ich likwidacji, o co NIK wnio-
skowała do Ministra Klimatu w informacji 
pokontrolnej.

dr STANISŁAW DZIWISZ
Delegatura NIK w Krakowie

Słowa kluczowe: barszcz Sosnowskiego, barszcz Mantegazziego, gatunek inwazyjny, gatunek 
obcy, zwalczanie barszczy kaukaskich
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ABSTRACT
Prevention of Giant Hogweed Invasion in Poland – Comprehensive and Systematic 
Control Needed
In the past, giant hogweed was popular as ornamental, honey-producing, and fodder 
plant. In the 1970s and 1980s it was grown in almost all parts of Poland. After over a 
dozen of years, due to the changes in the taste of meat and milk it caused, it stopped 
being grown, it has not, however been removed from fields. The plant is hard to con-
trol, it easily expands on the new areas and causes degradation of the environment. At 
the same time, it is dangerous for humans and animals. For this reason, NIK decided 
to examine whether the activities with regard to elimination of the plant were effec-
tive. The article presents the detailed results of the audit. 

Stanisław Dziwisz, NIK Regional Branch in Kraków

Key words: Sosnowsky’s hogweed, giant hogweed, invasive species, alien species, combating 
Heracleum species
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Zarządzanie 
spółką ELEWARR

Spółka została powołana 
w 1992 r. przez Prezesa Agen-
cji Rynku Rolnego do zarządza-
nia elewatorami zbożowymi. 
Od tego czasu była już dwu-
krotnie – w latach 2010 i 2013 
– sprawdzana przez Najwyższą 
Izbę Kontroli. Stwierdzone nie-
prawidłowości i potrzeba wery-
fikacji wniosków pokontrolnych 
spowodowały, że NIK w 2020 r. 
przeprowadziła trzecią kon - 
trolę oceniającą także zarządza-
nie i nadzór właścicielski nad 
spółką. Objęto nią ELEWARR 
oraz Krajowy Ośrodek Wspar-
cia Rolnictwa. Badanie dotyczy-
ło lat 2017–2020 (do dnia zakoń-
czenia kontroli). 

Wydatki na węgiel

Najwyższa Izba Kontroli zba-
dała, czy realizowana przez 
wytwórców energii elektrycz-
nej polityka dotycząca zaopa-
trzenia w węgiel kamienny by-
ła ekonomicznie uzasadniona 
oraz czy i w jaki sposób wpły-
wała na poziom cen energii dla 
odbiorców. Skontrolowano: 
TAURON Polską Energię S.A., 
TAURON Wytwarzanie (Cen-
tralę i oddziały Elektrownia 
Jaworzno III oraz Elektrownia 
Siersza), Energę (Elektrownia 

Ostrołęka S.A), Polską Gru-
pę Energetyczną S.A., PGE 
Górnictwo i Energetykę Kon-
wencjonalną S.A. (Centralę 
i oddziały: Elektrownia Opo-
le i Elektrownia Dolna Odra), 
Eneę Wytwarzanie sp. z o.o. 
(Oddział Elektrownia Kozieni-
ce), Eneę Trading, PGNiG Ter-
mikę S.A (Centralę i Zakład 
Elektrociepłownia Siekierki). 
Badanie objęło lata 2017–2018.

Przygotowanie 
do igrzysk

Światowe Igrzyska Sportowe 
– The World Games – to za-
wody rozgrywane w sportach 
nieolimpijskich. Po raz pierw-
szy zorganizowano je w 1981 r. 
w Santa Clara w USA. Od tam-
tej pory odbywają się co czte-
ry lata, zawsze rok po letnich 
Igrzyskach Olimpijskich. Ich 
głównym organizatorem jest 
International World Games 
Association, a patronem Mię-
dzynarodowy Komitet Olim-
pijski. W 2017 r. gospoda-
rzem X edycji The World Ga-
mes był Wrocław. Najwyższa 
Izba Kontroli oceniła prawi-
dłowość przygotowań do te-
go wydarzenia, efektywność 
wykorzystania wybudowa-
nych oraz zmodernizowanych 
obiektów zarówno w trakcie, 
jak i po igrzyskach. Kontrolo-

wano Urząd Miejsta Wrocła-
wia, Młodzieżowe Centrum 
Sportu Wrocław, Wrocław-
skie Inwestycje sp. z o.o., Wro-
cławskie Centrum Treningowe 
SPARTAN sp. z o.o. Badanie 
dotyczyło okresu od 1 stycznia 
2012 r. do 30 kwietnia 2020 r. 

Dług publiczny

Sprawdzono, czy jednostki sek-
tora finansów publicznych sku-
tecznie i efektywnie zarządzają 
długiem i płynnością oraz czy 
rzetelnie wykazywały zadłuże-
nie. Przyglądano się zwłaszcza 
zdefiniowaniu celu zarządza-
nia długiem publicznym, który 
jest określany przez Ministra 
Finansów w corocznie przygo-
towywanej strategii. Zbadano 
też, czy inne jednostki sektora 
finansów publicznych, takie jak 
samorządy i szpitale publicz-
ne, określają cele do osiągnię-
cia w procesie zarządzania dłu-
giem, a podejmowane działa-
nia są z nimi zgodne. Kontrolę, 
która dotyczyła lat 2014–2019, 
przeprowadzono w Minister-
stwie Finansów, Głównym 
Urzędzie Statystycznym, Mi-
nisterstwie Rodziny, Pracy i Po-
lityki Społecznej, siedmiu jed-
nostkach samorządu terytorial-
nego i czterech samodzielnych 
publicznych zakładach opieki 
zdrowotnej.
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Portfel kapitałowy 
i inwestycyjny

NIK zbadała, czy Agencja Roz-
woju Przemysłu S.A. (ARP) 
zarządzała portfelem kapita-
łowym i inwestycyjnym le-
galnie, efektywnie, w sposób 
prowadzący do osiągnięcia za-
łożonych celów. Oprócz ARP 
skontrolowano także IDA Ma-
nagement sp. z o.o., Polski Fun-
dusz Rozwoju S.A. oraz PFR 
Towarzystwo Funduszy Inwe-
stycyjnych S.A. Badanie objęło 
lata 2014–2019 (z wykorzysta-
niem dowodów sporządzonych 
przed tym okresem).

Elektromobilność

W marcu 2017 r. Rada Mini-
strów przyjęła Plan Rozwoju 
Elektromobilności w Polsce 
oraz Krajowe ramy polityki roz-
woju infrastruktury paliw alter-
natywnych. Drugi dokument 
zakłada, że do 2025 r. po pol-
skich drogach ma jeździć mi-
lion pojazdów elektrycznych. 
W badaniu, dotyczącym lat 
2016–2019, oceniono skutecz-
ność przyjętego modelu wspar-
cia rozwoju elektromobilności 
oraz wskazano obszary o naj-
wyższym ryzyku nieosiągnię-
cia zakładanych efektów. Kon-
trolami objęto 30 instytucji, 
w tym byłe Ministerstwo Ener-
gii (obecnie Ministerstwo Akty-
wów Państwowych), Narodowe 

Centrum Badań i Rozwoju oraz 
28 samorządów. 

Badania podstawowe

W 2010 r. zmieniono system 
finansowania badań podsta-
wowych prowadzonych przez 
jednostki naukowe. Wyelimi-
nowano dotychczasowy udział 
Ministra Nauki i Szkolnictwa 
Wyższego w przyznawaniu fun-
duszy na projekty badawcze. 
Rolę podmiotu zarządzającego 
tymi środkami przejęło nowo 
utworzone Narodowe Cen-
trum Nauki. W związku z tym 
NIK sprawdziła, czy obecne fi-
nansowanie badań odbywa się 
prawidłowo i przynosi zakła-
dane efekty. Skontrolowano 
Ministerstwo Nauki i Szkol-
nictwa Wyższego, Narodowe 
Centrum Nauki, pięć uczelni 
publicznych, pięć instytutów 
naukowych Polskiej Akademii 
Nauk, pięć instytutów badaw-
czych. Badano lata 2011–2018.

Drogi śródlądowe

Chciano sprawdzić, czy admi-
nistracja publiczna prowadziła 
skuteczne działania zmierzają-
ce do rozwoju śródlądowych 
dróg wodnych. Kontrolę prze-
prowadzono w Ministerstwie 
Gospodarki Morskiej i Żeglu-
gi Śródlądowej, Państwowym 
Przedsiębiorstwie Wodnym 
Wody Polskie, Regionalnym 

Zarządzie Gospodarki Wodnej 
w Białymstoku, w Gliwicach 
i we Wrocławiu oraz w Urzę-
dzie Żeglugi Śródlądowej 
w Szczecinie. Badanie dotyczy-
ło okresu 2016–2019 (do czasu 
zakończenia kontroli).

Segregacja odpadów

NIK zbadała, czy przyję-
ty w gminach województwa 
podlaskiego system segrega-
cji odpadów jest prawidłowy 
i skuteczny. Kontrolę przepro-
wadzono w Urzędzie Marszał-
kowskim Województwa Podla-
skiego, Wojewódzkim Inspek-
toracie Ochrony Środowiska 
w Białymstoku, 15 gminach 
miejsko-wiejskich i wiejskich 
oraz trzech podmiotach pro-
wadzących instalacje do me-
chaniczno-biologicznego prze-
twarzania. Badaniem objęto 
lata 2017–2019 r. z wykorzy-
staniem dowodów sporządzo-
nych po tym okresie.

Ubezpieczenia rolnicze

Sprawdzono, czy obowiązują-
cy system ubezpieczeń upraw 
rolnych i zwierząt gospodar-
skich wspieranych środkami 
publicznymi sprzyja stabiliza-
cji produkcji rolniczej. Badanie 
przeprowadzono w: Minister-
stwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi, 
Centrali Powszechnego Zakładu 
Ubezpieczeń SA. w Warszawie,  
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Centrali Towarzystwa Ubez-
pieczeń Wzajemnych „TUW” 
w Warszawie, Centrali Poczto-
wego Towarzystwa Ubezpie-
czeń Wzajemnych w Warszawie, 
Centrali Concordia Polska, To-
warzystwie Ubezpieczeń Wza-
jemnych w Poznaniu, Centrali 
InterRisk, Towarzystwie Ubez-
pieczeń S.A., Vienna Insurance 
Group w Warszawie. Kontrolą 
objęto okres od 1 stycznia 2017 r. 
do 30 czerwca 2019 r., z uwzględ-
nieniem dowodów sporządzo-
nych przed tym okresem.

Inwestycje wojskowe

Analizie poddano planowanie 
i realizację zadań w ramach 
wojskowych planów inwesty-
cji budowlanych. Oceniono, 
czy przebiegały one zgodnie 
z założonymi celami i obowią-
zującymi przepisami. Kontro-
lę, obejmującą lata 2015–2019 
(I połowa), przeprowadzono 
w: Ministerstwie Obrony Na-
rodowej, Inspektoracie Wspar-
cia Sił Zbrojnych RP, Rejono-
wym Zarządzie Infrastruktury 
w Gdyni, Rejonowym Zarzą-
dzie Infrastruktury w Olsz-
tynie, Rejonowym Zarządzie 
Infrastruktury w Zielonej Gó-
rze, Stołecznym Zarządzie 
Infrastruktury w Warszawie, 
Wojskowym Zarządzie Infra-
struktury w Poznaniu, 12. Te-
renowym Oddziale Lotnisko-
wym w Warszawie, 17. Tereno-

wym Oddziale Lotniskowym 
w Gdańsku.

Szkolenie 
funkcjonariuszy

NIK oceniła systemy szkole-
nia i doskonalenia zawodowego 
służb mundurowych. Zbada-
no, czy pozwalają one na pra-
widłowe przygotowanie funk-
cjonariuszy do wykonywania 
zadań służbowych. Skontro-
lowano Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i Administra-
cji, Komendę Główną Poli-
cji, Komendę Główną Straży 
Granicznej, Komendę Głów-
ną Państwowej Straży Pożar-
nej, Służbę Ochrony Państwa, 
13 szkół Policji oraz pięć jedno-
stek terenowych Policji, Stra-
ży Granicznej i Państwowej 
Straży Pożarnej szczebla wo-
jewódzkiego. Badaniem obję-
to okres od stycznia 2018 r. do 
końca czerwca 2019 r.

Bezpieczeństwo 
więźniów

Pozbawienie wolności nega-
tywnie wpływa na psychi-
kę większości osadzonych, 
zwiększa także ryzyko podej-
mowania prób samobójczych 
i autoagresji. W jednostkach 
penitencjarnych dochodzi też 
do licznych konfliktów mię-
dzy więźniami. Dlatego NIK 
sprawdziła, czy organy admi-

nistracji publicznej skutecz-
nie dbają o bezpieczeństwo 
osadzonych. Skontrolowano 
Ministerstwo Sprawiedliwo-
ści, Centralny Zarząd Służ-
by Więziennej, areszty śled-
cze w Gdańsku, Katowicach, 
Szczecinie, Wejherowie oraz 
zakłady karne w Golenio-
wie, Grudziądzu, Raciborzu 
i we Włocławku. Badanie do-
tyczyło lat 2017–2019.

Wody polskie

Utworzone 1 stycznia 2018 r. 
Państwowe Gospodarstwo 
Wodne Wody Polskie (PGW 
WP) jest państwową osobą 
prawną, odpowiedzialną za kra-
jową gospodarkę wodną. NIK 
zbadała, czy działania związa-
ne z tworzeniem i organizacją 
PGW WP były prawidłowe 
i zapewniały realizację jej usta-
wowych zadań. Skontrolowa-
no Ministerstwo Gospodarki 
Morskiej i Żeglugi Śródlądowej, 
sześć urzędów marszałkow-
skich, sześć starostw powiato-
wych, 19 jednostek organiza-
cyjnych PGW WP. Sprawdza-
no okres od 24 sierpnia 2017 r. 
do 13 marca 2020 r.

Tax-Free

Przedmiotem analizy był sys-
tem zwrotu podatku od towa-
rów i usług podróżnym (tax free) 
na wschodniej granicy naszego 
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„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w październiku i listopadzie 2020 r., <www.nik.gov.pl>.

państwa. NIK sprawdziła, czy 
organy administracji skarbowej 
prawidłowo realizowały przy-
pisane im zadania w ramach 
funkcjonowania tego systemu. 
Skontrolowano Izby Admini-
stracji Skarbowej w: Białymsto-
ku, Lublinie i Rzeszowie; urzędy 
celno-skarbowe w Białej Pod-
laskiej, Białymstoku i w Prze-
myślu, a także urzędy skarbo-
we w Białymstoku, Sokółce, 
Białej Podlaskiej, Tomaszowie 
Lubelskim, Przemyślu i Jarosła-
wiu. Badanie dotyczyło okresu 
od marca 2017 do 2019 (do dnia 
zakończenia kontroli).

Przesyłki spoza UE

Kontrola przesyłek poczto-
wych i kurierskich przywo-
żonych na obszar celny UE 
z krajów trzecich ma na celu 
uniemożliwienie nielegalnego 
przywozu towarów, takich jak: 
narkotyki, dopalacze, anabo-
liki, broń, tytoń, okazy roślin 
i zwierząt gatunków zagrożo-
nych wyginięciem. Obszarem 
narażonym na nieprawidłowo-
ści pozostaje także pobór ceł 
i podatków w transgranicznym 
handlu elektronicznym. NIK 
zbadała zatem, czy nadzór cel-
ny nad tymi przesyłkami sku-
tecznie chroni interesy Skarbu 
Państwa. Skontrolowano Mini-
sterstwo Finansów, pięć urzę-

dów celno-skarbowych oraz 
centralę i pięć urzędów Poczty 
Polskiej. Badanie dotyczyło lat 
2017–2019 (I półrocze).

Schronienie 
dla matek z dziećmi

Sprawdzono, czy działania sa-
morządu zapewniły odpowied-
nie wsparcie potrzebującym 
schronienia matkom z mało-
letnimi dziećmi oraz kobietom 
w ciąży. Badanie, obejmują-
ce okres od 1 stycznia 2016 r. 
do 9 stycznia 2020 r., odbyło się 
w 21 powiatowych i 11 gmin-
nych jednostkach organizacyj-
nych pomocy społecznej oraz 
w 6 podmiotach niepublicz-
nych prowadzących na zlecenie 
samorządu domy dla matek. 

Niepożądane 
działanie leków

Ocenie poddano prawidło-
wość i skuteczność systemu 
monitorowania niepożąda-
nych działań leków. Kontrolę 
przeprowadzono w Urzędzie 
Rejestracji Produktów Lecz-
niczych, Wyrobów Medycz-
nych i Produktów Biobójczych, 
20 podmiotach leczniczych 
funkcjonujących na terenie 
województw: małopolskiego, 
mazowieckiego, pomorskiego, 
wielkopolskiego i zachodnio-

pomorskiego. Badanie doty-
czyło lat 2017–2019. 

Przemieszczanie 
odpadów

Badanie podjęte z inicjatywy 
NIK. Było ono częścią między-
narodowej kontroli, realizo-
wanej także przez instytucje 
kontrolne na Słowacji (NKU) 
i na Ukrainie (Izba Obrachun-
kowa). Jej celem było spraw-
dzenie, czy organy administra-
cji rządowej rzetelnie realizują 
procedury przewidziane pra-
wem. Skontrolowano Główny 
Inspektorat Ochrony Środowi-
ska, pięć placówek Straży Gra-
nicznej, dwa urzędy celno-skar-
bowe oraz dwa wojewódzkie 
inspektoraty ochrony środowi-
ska. Kontrolą objęto lata 2015 r. 
– I półrocze 2019 r.

Dowożenie dzieci

Izba sprawdziła, czy gminy 
prawidłowo wypełniają obo-
wiązek bezpłatnego dowo-
zu do przedszkoli, szkół i pla-
cówek oświatowych dzieci 
i młodzieży niepełnospraw-
nej. Kontrolę odnoszącą się 
do lat 2017–2019 (I półrocze) 
przeprowadzono w sześciu 
urzędach gmin oraz dwóch 
gminnych jednostkach organi-
zacyjnych.  (red.)
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Do najważniejszych współczesnych wyzwań należy minimalizowanie za-
grożeń związanych z  kryzysem klimatycznym. Zmiany środowiskowe wy-
nikające z  nadmiernej eksploatacji przyrody są  źródłem wielu problemów 
społecznych i gospodarczych. Koncepcja usług ekosystemów stanowi jedną 
z  odpowiedzi na  potrzebę zrównoważonego zarządzania zasobami natural-
nymi. Artykuł przybliża ją, wskazuje jak wykorzystać w polityce publicznej 
i regulacjach prawnych. Koncepcja może mieć też znaczenie dla kontroli pań-
stwowej. Podejście łączące elementy związane ze środowiskiem oraz społecz-
ne i gospodarcze mogłoby stanowić istotny element analiz na etapie planowa-
nia obszarów kontroli, a także oceny jej wyników, odnoszących się zwłaszcza 
do wdrażania idei zrównoważonego rozwoju. Daje też ono sposobność szer-
szego wykorzystania w praktyce kontrolerskiej kryterium gospodarności.

Koncepcja usług ekosystemów
Zastosowanie w zarządzaniu publicznym i kontroli państwowej

RAFAŁ PIEKARSKI

Gospodarowanie zasobami przyrody (go-
spodarka leśna, wodna, itd.) z założenia 
powinno przynosić ludziom korzyści, 

ponieważ ma prowadzić do zaspokojenia 
ich potrzeb. Jego istota polega na porów-
nywaniu korzyści i kosztów oraz wyborze 
najlepszej dostępnej możliwości. Zasoby 
przyrodnicze są jednak ograniczone, a ich 

Państwo 
i społeczeństwo



124 KONTROLA PAŃSTWOWA

państwo i społeczeństwo   Rafał Piekarski

nadmierna eksploatacja wpływa na pogłę-
bienie kryzysu klimatycznego, oddziału-
jącego z kolei na życie społeczne i gospo-
darcze. Pytanie, czy decyzja lub określone 
działanie są w istocie gospodarne, wymaga 
uwzględnienia coraz większej liczby czyn-
ników, w tym przede wszystkim długofa-
lowych konsekwencji dla środowiska przy-
rodniczego. Koncepcja usług ekosystemów1 
(ang. ecosystem services, dalej również ES) 
oparta jest na założeniu, że wartość ekono-
miczną przyrody można oszacować. W kon-
sekwencji określenie tej wartości powin-
no być elementem procesów decyzyjnych 
w zarządzaniu publicznym. „Nasze ubez-
pieczenie na życie i nasz kapitał naturalny 
– unijna strategia ochrony różnorodności 
biologicznej na okres do 2020 r.”2 bazowała 
na tej koncepcji. Zakładała m.in., że kraje 
członkowskie UE będą wspierać włącze-
nie wartości ekosystemów do systemów 
rachunkowości i sprawozdawczości na po-
ziomie unijnym i krajowym do roku 2020. 
Niedawno ogłoszono kolejną, tj. „Strategię 
na rzecz bioróżnorodności 2030. Przywra-
canie przyrody do naszego życia”3, która 
opiera się w dużej mierze na wspomnianej 
koncepcji. Idea usług ekosystemów może 
wspomóc tworzenie narzędzi usprawnia-
jących działanie administracji publicznej 

1 W literaturze tłumaczy się angielski termin ecosystem�services�również jako „świadczenia ekosystemo-
we” czy „usługi ekosystemowe”, zob. J. Solon, E. Roo-Zielińska, A. Affek, A. Kowalska, B. Kruczkowska, 
J. Wolski, M. Degórski, B. Grabińska, E. Kołaczkowska, E. Regulska, I. Zawiska:�Świadczenia�ekosystemo-
we�w�krajobrazie�młodoglacjalnym.�Ocena�potencjału�i�wykorzystania,�Instytut Geografii i Przestrzennego 
Zagospodarowania PAN, Wydawnictwo Akademickie SEDNO Sp. z o.o., Warszawa 2017, s. 13. Por. J. Kro-
nenberg: Usługi�ekosystemów�w�miastach [w:] Zrównoważony�rozwój�–�zastosowania�nr�3, red. T. Bergier, 
J. Kronenberg, Fundacja Sendzimira, Kraków 2012, s. 19.

2 <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC0244&from=EN> dostęp: 9.7.2020. 
3 <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1590574123338&uri=CELEX%3A52020DC0380> 

dostęp: 9.7.2020.
4 Por. L. Murat: Gospodarność�jako�kryterium�kontroli, „Kontrola Państwowa” nr 6/2019, s. 28.

w obszarach związanych ze środowiskiem 
naturalnym i wdrażaniem celów zrówno-
ważonego rozwoju.

Jednym z aspektów zarządzania publicz-
nego jest kontrola, w tym w szczególności 
kontrola państwowa podejmowana przez 
Najwyższą Izbę Kontroli (dalej NIK, Izba). 
Coraz częściej zajmuje się ona kwestiami 
związanymi z ochroną środowiska, go-
spodarką surowcową i bezpieczeństwem 
energetycznym. Może wówczas pojawić 
się problem z dokonaniem właściwej oceny 
działań jednostek kontrolowanych, zwłasz-
cza z punktu widzenia kryterium celowo-
ści i gospodarności. Wynika on ze specy-
fiki tych obszarów działalności państwa, 
których ocena wymaga podejścia syste-
mowego i jednoczesnego uwzględnienia 
wymiarów: społecznego, środowiskowego 
i gospodarczego. Koncepcja ES stanowi 
narzędzie ułatwiające opis kontrolowanej 
rzeczywistości oraz dokonywanie analiz, 
ocen i wyciąganie wniosków, zwłaszcza 
w obszarach: ochrony środowiska, zdro-
wia, gospodarki surowcowej, bezpieczeń-
stwa energetycznego, z szerszej perspek-
tywy. Może przyczynić się do lepszego 
wykorzystywania kryterium gospodar-
ności, niedocenianego w praktyce kon-
trolerskiej4.
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Artykuł ma charakter przeglądowy 
i przed stawia w zarysie koncepcję usług 
ekosystemów, jej wykorzystanie w polityce 
publicznej i regulacjach prawnych. Celem 
jest również wskazanie znaczenia koncepcji 
dla działalności administracji publicznej 
(w tym wdrażania idei zrównoważonego 
rozwoju) i możliwości jej wykorzystania 
w kontroli państwowej. 

Koncepcja usług ekosystemów stano-
wi jedną z idei powstałych w odpowiedzi 
na zagrożenia związane z nadmierną eks-
ploatacją zasobów przyrodniczych, która 
dostarcza odpowiednich metod zrównowa-
żonego zarządzania zasobami naturalnymi. 
To wystarczające powody, aby zwrócić na 
nią uwagę.

Pojęcia bioróżnorodność 
i usługi ekosystemów
Rozwój koncepcji usług ekosystemów ob-
serwuje się od lat 70. XX wieku. Wów-
czas w naukach społecznych i ekonomicz-
nych zwrócono większą uwagę na związki 
między funkcjonowaniem ekosystemów 
a korzyściami dla społeczeństwa. Ważne 

5 Wyodrębnionym 17 funkcjom środowiska naukowcy przypisali oszacowaną wartość pieniężną w wysokości 
33 bln USD rocznie w cenach z roku 1995; R.Costanza, R.d’Arge, R.de Groot, S.Farber, M.Grasso, B. Han-
non, K. Limburg, S. Naeem, R.V.O’Neill, J. Paruelo, R.G. Raskin, P. Sutton, M.van den Belt: The�value�of�
the�world’s�ecosystem�services�and�natural�capital, „Nature”, Vol. 387, 15.5.1997. W 2014 r. R. Costanza 
wraz z zespołem przedstawił zmodyfikowane oszacowanie globalnej wartości usług ekosystemów. Zespół 
wycenił ES na 125 bln USD rocznie w cenach z 2007 r. Dla porównania globalne PKB wynosiło 46,3 bln USD 
w 1997 r. i 75,2 bln USD w 2011 r.; przeprowadzone szacunki wskazują także na straty wartości usług eko-
systemów rzędu 4,3-20,2 bln dolarów rocznie pomiędzy 1997 r. a 2011 r., w cenach z 2007 r., za: A. A. Lorek: 
Usługi�ekosystemów�w�aspekcie�zrównoważonego�rozwoju�obszarów�miejskich, Acta Universitatis Lodziensis 
Folia Oeconomica 2(313), 2015, s. 99. Należy zaznaczyć, że szacunki te (głównie metodologia ich dokona-
nia) są krytykowane przez część badaczy.

6 Zob. szerzej: J. Solon i inni: Świadczenia�ekosystemowe…,�op.cit., s. 13; A. A. Lorek: Usługi�ekosystemów…,�
op.cit.., s. 98-102.

7 J. Kronenberg: Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie�na�wartość�środowiska�przyrodniczego [w:] EkoMia-
sto#Środowisko.�Zrównoważony,�inteligentny�i�partycypacyjny�rozwój�miasta pod red. A. Rzeńcy, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Łódzkiego, 2016 r., s. 64.

8 M. Górski (red.): Prawo�ochrony�środowiska, Warszawa 2018, s. 652.

były tu prace Roberta Constanzy (z zespo-
łem) z 1997 r., który wskazał na nieroze-
rwalny związek między usługami świad-
czonymi przez ekosystemy a dobrobytem 
i oszacował ich globalną wartość5. Od tego 
czasu można zauważyć niemal wykładni-
czy wzrost zainteresowania tą koncepcją. 
Pomimo to, kwestie dotyczące spójnej de-
finicji ES i innych aspektów teoretycznych 
oraz badawczych z nią związanych nie zo-
stały rozstrzygnięte6. Abstrahując od spo-
rów definicyjnych, można ogólnie określić 
usługi ekosystemów jako korzyści, jakie 
ludzie czepią ze środowiska, a konkretnie 
ze zdrowych, sprawnie funkcjonujących 
ekosystemów7. Badania nad ES przyjmują 
więc antropocentryczny punkt widzenia 
na środowisko naturalne.

Koncepcja ES ma ścisły związek ze zjawi-
skiem różnorodności biologicznej (bioróż-
norodności). Bioróżnorodność jest kluczo-
wym pojęciem we współczesnej ochronie 
przyrody. Traktuje się ją jako najwyższy 
etap, w którym postuluje się ochronę całej 
przyrody i jej zróżnicowanie8. Zgodnie 
z przyjętą na Szczycie Ziemi w Rio de Janeiro  



126 KONTROLA PAŃSTWOWA

państwo i społeczeństwo   Rafał Piekarski

w 1992 r. Konwencją o różnorodności 
biologicznej9 oznacza ona zróżnicowanie 
wszystkich żywych organizmów pocho-
dzących z ekosystemów lądowych, mor-
skich i innych wodnych oraz zespołów 
ekologicznych, których są częścią. Doty-
czy to różnorodności w obrębie gatunku, 
pomiędzy gatunkami oraz ekosystemami. 
Konwencja definiuje ekosystem jako dy-
namiczne zgrupowanie roślin, zwierząt, 
mikroorganizmów oraz ich nieożywione 
środowisko wspólnie tworzące jednostkę 
funkcjonalną.

Różnorodność biologiczna jest kluczo-
wym wskaźnikiem zdrowia ekosystemu10. 
Jej utrata – głównie w związku z działal-
nością człowieka – następuje w niespoty-
kanym dotąd tempie. 

Najważniejszymi czynnikami, które 
na to wpływają i w związku z tym pogarsza-
ją zakres usług ekosystemów jest: zmiana 
siedlisk (głównie ich zanik lub fragmenta-
ryzacja), zmiana klimatu, napływ gatunków 
inwazyjnych, nadmierne eksploatowanie 
zasobów żywych, zanieczyszczenie środo-
wiska11. Zanik bioróżnorodności stanowi 
zatem zagrożenie dla społeczeństw, ponie-
waż pomiędzy dobrobytem ludzi, rozwo-
jem gospodarczym i społecznym a stanem 
różnorodności biologicznej istnieje ścisła 
zależność.

Należy zaznaczyć, że powiązania między 
różnorodnością biologiczną a pojedynczy-
mi usługami ekosystemów czy „pakietami” 

9 Ratyfikowana przez Polskę w 1995 r., Dz.U. z 2002 r. nr 184 poz. 1532.
10 <http://ec.europa.eu/environment/nature/biodiversity/intro/index_en.htm> dostęp: 20.4.2020.
11 Szerzej zob. A. Kędziora, J. Karg: Zagrożenia�i�ochrona�różnorodności�biologicznej, „Nauka” nr 4/2010, 

s. 107-114.
12 Zob. J. Solon i inni: Świadczenia�ekosystemowe…,�op.cit. s. 24-33.
13 Zob. <https://www.millenniumassessment.org/en/index.html>. 

takich usług są bardzo złożone, dlatego 
natura, dynamika tych zależności nie zo-
stała wystarczająco poznana12. Bezsporne 
jest jednak, że zmniejszenie bioróżnorod-
ności zmienia funkcjonowanie ekosyste-
mów i negatywnie wpływa na podaż 
ich usług, co znalazło wyraz w szeregu opi-
sanych poniżej inicjatyw, planów i regulacji 
prawnych, w tym przyjętych przez spo-
łeczność międzynarodową.

Koncepcja ES w badaniach, 
programach i regulacjach prawnych
Przełomowe dla popularyzacji koncep-
cji ES było przygotowane pod auspicja-
mi ONZ opracowanie „Milenijna Ocena 
Ekosystemów” (Millennium Ecosystem 
Assessment – MEA) z 2005 r.13 W raporcie 
wykazano, że zdolność ekosystemów do 
dostarczania 2/3 usług została nadszarp-
nięta. Innymi słowy, są one w coraz mniej-
szym stopniu dostępne, więc będą coraz 
mniej osiągalne dla przyszłych pokoleń. 
Dotyczy to tak podstawowych usług, jak 
dostarczanie czystej wody, zasobów ryb, 
oczyszczanie powietrza, regulowanie kli-
matu, przeciwdziałanie katastrofom na-
turalnym. Oznacza to rosnące koszty dla 
społeczeństw, które jednak trudno okre-
ślić. Ważne jest również to, że zdolność 
ekosystemów do dostarczania niektórych 
usług została ograniczona przez takie go-
spodarowanie nimi, którego celem jest 
maksymalizacja dostarczania innych usług 
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(zwłaszcza produkcji żywności w ramach 
rolnictwa)14.

Kolejną ważną inicjatywą w skali mię-
dzynarodowej był projekt „Ekonomia 
Ekosystemów i Bioróżnorodności” (The 
Economics of Ecosystems and Biodiversi-
ty15 – TEEB), podjęty w 2007 r. przez rząd 
Niemiec, Komisję Europejską i Program 
ONZ ds. Środowiska. Chciano zwrócić 
uwagę na rosnące koszty degradacji śro-
dowiska, zaakcentowanie ekonomicznego 
znaczenia ekosystemów i bioróżnorodności, 
a także upowszechnianie wiedzy na ten 
temat w kręgach politycznych i decyzyj-
nych na poziomie międzynarodowym, kra-
jowym i lokalnym, wśród przedstawicieli 
biznesu i społeczeństwa. Raport TEEB po-
kazuje, że korzyści gospodarcze wynikające 
z ochrony ekosystemów i gatunków często 
znacząco przekraczają kwoty, które można 
uzyskać w wyniku nieprzemyślanej eks-
ploatacji prowadzącej do ich niszczenia.

Najbardziej kompleksowym raportem 
w historii (i najnowszym) jest opracowanie 
Międzyrządowej Platformy Naukowo-Po-
litycznej ds. Różnorodności Biologicznej 
i Usług Ekosystemowych (Intergovern-
mental Science-Policy Platform on Biodi-
versity and Ecosystem Services – IPBES)16, 
działającej pod auspicjami Programu Śro-
dowiskowego ONZ, z maja 2019 r. Ra-
port potwierdza nasilenie procesu zani-
ku bioróżnorodności na świecie i ostrzega 
przed wynikającymi z tego zagrożeniami. 
We wnioskach wskazano, że kluczowym 
elementem możliwych scenariuszy jest 

14 J. Kronenberg: Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie…,�op.cit., s. 65-66.
15 Zob. <http://ec.europa.eu/environment/nature/biodiversity/economics/pdf/teeb_report.pdf> dostęp 28.8.2020.
16 Skrócona wersja raportu dostępna jest na stronie <https://www.ipbes.net/>.

ewolucja globalnych systemów finanso-
wych i gospodarczych służąca budowie 
zrównoważonej gospodarki, odchodzącej 
od obecnego ograniczonego paradygmatu 
wzrostu gospodarczego.

Koncepcja ES i jej praktyczne zastoso-
wanie stanowi przedmiot zainteresowania 
instytucji Unii Europejskiej. Kolejna w tym 
obszarze strategia „Nasze ubezpieczenie 
na życie i nasz kapitał naturalny – unijna 
strategia ochrony różnorodności biolo-
gicznej na okres do 2020 r.” przewidywała 
(do 2050 r.), że „różnorodność biologiczna 
w Unii Europejskiej oraz funkcje ekosys-
temu, które ona zapewnia i które stanowią 
jej kapitał naturalny, będą chronione, wy-
cenione i zostaną odpowiednio odtworzo-
ne ze względu na wartość różnorodności 
biologicznej samej w sobie oraz ich funda-
mentalny udział w zapewnianiu dobrobytu 
człowieka i koniunktury gospodarczej, tak 
aby uniknąć katastrofalnych zmian wywoła-
nych przez utratę różnorodności biologicz-
nej”. Natomiast główny cel na rok 2020 za-
kładał powstrzymanie utraty różnorodności 
biologicznej i degradacji funkcji ekosystemu 
w UE oraz przywrócenie ich w możliwie 
największym stopniu, a także zwiększenie 
wkładu Unii w zapobieganie utraty różno-
rodności biologicznej na świecie. Strategia 
określała sześć wzajemnie wspierających 
się celów. Jednym z nich było utrzyma-
nie i odbudowa ekosystemów i ich funkcji 
(„do 2020 r. ekosystemy i ich funkcje zosta-
ną utrzymane i wzmocnione poprzez usta-
nowienie zielonej infrastruktury i odbudowę 
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co najmniej 15% zdegradowanych ekosyste-
mów”). Zapisano w niej również konkretne 
zobowiązanie poszczególnych krajów UE do 
oceny stanu i przygotowania map ekosys-
temów na ich terytorium, a także wyceny 
wartości świadczonych przez nie usług i dą-
żenia do uwzględnienia tej wartości w ra-
chunkach narodowych. W tym kontekście 
pod koniec 2011 r. podjęto kolejną ważną 
inicjatywę unijną, dotyczącą Mapowania 
i Oceny Ekosystemów i ich Usług (Mapping 
and Assessment of Ecosystems and their Se-
rvices – MAES). Jednym z jej rezultatów bę-
dzie Cyfrowy Atlas MAES, który ma na celu 
przedstawienie mapy typów ekosystemów 
i usług ekosystemów w Europie17. Tego typu 
narodowe oceny ekosystemów zostały już 
przeprowadzone w kilku krajach, z których 
najbardziej kompleksowa dotyczyła Zjed-
noczonego Królestwa w 2011 r. (UK Na-
tional Ecosystem Assessment – UK NEA). 
Choć główne wnioski płynące z tego badania 

17 Warto dodać, że w ramach tej inicjatywy realizowany był projekt „Mapowanie i ocena ekosystemów i ich usług 
w Polsce” (2014 r. i 2015 r.), poprzedzony studium pilotażowym „Wycena usług ekosystemowych dla ob-
szaru Ramsar: Wigierski Park Narodowy” (2014 r.) – oba wykonane w Centrum Informacji o Środowisku 
UNEP/ GRID-Warszawa. W ramach tej samej inicjatywy reali zowano na Wydziale Nauk Geograficznych 
i Geologicznych UAM w Poznaniu projekt „Urban MAES – Ecosystem Services in Urban Areas” (2015 r.), 
za: J. Solon i inni: Świadczenia�ekosystemowe…,�op.cit., s. 48, 60. Innym ważnym ośrodkiem, oprócz 
UAM, propagującym ES jest Fundacja Sendzimira, która wydała m.in. serię publikacyjną „Zrównoważony 
rozwój – zastosowania” (Bergier, Kronenberg 2012; Bergier i in. 2013), a także polską wersją poradnika  
TEEB dla miast.

18 Inne wnioski z tej oceny to m.in.: 1. Ekosystemy i usługi ekosystemów, a także sposób korzystania z nich 
przez ludzi, zmieniły się znaczą co w ciągu ostatnich 60 lat pod wpływem zmian społecznych; 2. Zdolność 
ekosystemów do dostarczania niektórych usług jest coraz bar dziej ograniczana, podczas gdy inne usługi 
wciąż dostarczane są w niezaburzony sposób, ograniczanie zdolności ekosystemów do dostarczania usług 
wynika przede wszystkim z niszczenia siedlisk i ogra niczania bioróżnorodności; 3. Zrównoważony rozwój 
wymaga wykorzystania różnych instrumentów i zintegrowanego podejścia do zarządzania ekosystemami, 
angażujące różnych intere sariuszy w otwarty dialog i współpracę. Z kolei jedynym krajem Europy Środko-
wej i Wschodniej, w którym zrealizowana została podobna inicjatywa (choć znacznie mniej rozbudowana), 
są Czechy, za J. Kronenberg: Usługi�ekosystemów�w�miastach…,�op.cit., s. 17.

19 Wynika to m.in. z analizy treści kolejnej Unijnej�strategii�na�rzecz�bioróżnorodności�2030.�Przywracanie�przyrody�
do�naszego�życia, w której podano m.in., że: „W UE obowiązują ramy prawne, strategie i plany działania mają-
ce na celu ochronę przyrody i przywrócenie siedlisk i gatunków. Niemniej jednak ochrona pozostaje niepełna, 
restytucja odbywa się na niewielką skalę, a wdrażanie i egzekwowanie prawodawstwa jest niewystarczające” 

odnoszą się do Zjednoczonego Królestwa, 
można je (przy uwzględnieniu różnic) od-
nieść do innych krajów. Jednym z nich jest 
stwierdzenie, że środowisko, a także składa-
jące się na nie ekosystemy i bioróżnorodność, 
mają krytyczne znaczenie dla jakości nasze-
go życia i rozwoju gospodarczego, są jed-
nak niedowartościowane w tradycyjnych 
anali zach ekonomicznych i podejmowanych 
na ich podstawie decyzjach. Według wspo-
mnianej oceny (UK NEA) obecne działania 
będą miały wpływ na przyszłość ekosys-
temów, usług ekosystemów i jakość życia 
ludzi, a kluczową rolę ma wycena wartości 
usług ekosystemów18.

Należy uznać, że  podstawowy cel 
unijnej strategii ochrony różnorodności 
biologicznej na okres do 2020 r., jakim 
było powstrzymanie utraty różnorodno-
ści biologicznej i degradacji usług ekosyste-
mowych w UE do 2020 r., nie został osią-
gnięty19. Kolejna „Unijna strategia na rzecz 
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bioróżnorodności 2030. Przywracanie przy-
rody do naszego życia” wskazuje na potrze-
bę pilnych działań związanych z ochroną 
bioróżnorodności i określa szeroki zakres 
celów i działań do zrealizowania. Wskazuje, 
że te kwestie należy w większym stopniu 
uwzględniać w procesie podejmowania 
decyzji w sprawach publicznych i bizne-
sowych na wszystkich szczeblach.

Jeśli chodzi o regulacje prawne, związek 
z koncepcją ES mają w sposób oczywisty 
te akty prawne, których celem jest ochro-
na zróżnicowania biologicznego. Oprócz 
wspomnianej Konwencji o różnorodności 
biologicznej należy zwrócić uwagę m.in. na: 
Międzynarodową Konwencję ochrony 
roślin z 1951 r. sporządzoną w Rzymie20, 
Konwencję o obszarach wodno-błotnych 
mających znaczenie międzynarodowe, 
zwłaszcza jako środowisko życiowe ptactwa 
wodnego, sporządzoną w 1971 r. w Ram-
sarze21 czy Konwencję o międzynarodo-
wym handlu dzikimi zwierzętami i rośli-
nami gatunków zagrożonych wyginięciem 
z 1973 r., opracowaną w Waszyngtonie22.

Wśród unijnych aktów prawnych warto 
wymienić przede wszystkim rozporządzenie 

oraz z wyników kontroli Europejskiego Trybunału Obrachunkowego; zob. sprawozdanie specjalne Trybunału 
nr 13/2020 pt. Różnorodność�biologiczna�na�użytkach�rolnych�–�wspólna�polityka�rolna�nie�zapobiegła�pogorsze-
niu�sytuacji; Sprawozdanie specjalne 15/2020 Ochrona�dzikich�owadów�zapylających�w�UE�–�inicjatywy�Komisji�
nie�zaowocowały�poprawą�sytuacji, dostępne na stronie <https://www.eca.europa.eu/pl)>. 

20 Polska przystąpiła do Konwencji w 1996 r.; Dz.U. z 2001 r. nr 15 poz. 151.
21 Ratyfikowana przez Polskę w 1978 r.; Dz.U. z 1978 r. nr 7 poz. 24, ze zm.
22 Ratyfikowana przez Polskę w 1989 r.; Dz.U. z 1991 r. nr 27 poz. 112, ze zm.
23 Dz.Urz. UE L 61 z 3.3.1997, s. 1, ze zm.
24 Dz.Urz. UE L 2016 z 22.7.1992., s. 7-50, ze zm.
25 Dz.Urz. UE L 20 z 26.1.2010, s. 7, ze zm.
26 Dz.Urz. UE L 257 z 2.8.2014, s. 135.
27 Dz.U. z 2020 r. poz. 1219, ze zm.
28 Dz.U. z 2020 r. poz. 55, ze zm.
29 Dz.U. z 2018 r. poz. 1235.
30 Dz.U. z 2019 r. poz. 1862, ze zm.

Rady (WE) nr 338/97 z 9 grudnia 1996 r. 
w sprawie ochrony gatunków dzikiej fauny 
i flory w drodze regulacji handlu nimi23 oraz 
dyrektywy: Rady nr 92/43/EWG z 21 maja 
1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrod-
niczych oraz dzikiej fauny i flory24 (dyrekty-
wa siedliskowa), Parlamentu Europejskie-
go i Rady nr 2009/147/WE z 30 listopada 
2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptac-
twa25 (dyrektywa ptasia), Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2014/89/UE z 23 lipca 
2014 r. ustanawiającą ramy planowania prze-
strzennego obszarów morskich26.

W polskim porządku prawnym podej-
ście oparte na koncepcji ES pojawia się 
w wielu regulacjach dotyczących ochro-
ny środowiska, ale w sposób pośredni 
i niejednoznaczny. Chodzi m.in. o usta-
wę z 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochro-
ny środowiska27, ustawę z 16 kwietnia 
2004 r. o ochronie przyrody28 czy ustawę 
z 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodo-
wego charakteru strategicznych zaso-
bów naturalnych kraju29. Warto zwrócić 
uwagę na ustawę z 13 kwietnia 2007 r. 
o zapobieganiu szkodom w środowisku 
i ich naprawie30, która definiuje funkcję 
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elementów przyrodniczych jako przy-
datność gatunków chronionych, chro-
nionych siedlisk przyrodniczych, wody 
lub powierzchni ziemi dla innych ele-
mentów przyrodniczych lub ludzi. Jako 
jedyna do omawianego pojęcia bezpo-
średnio odwołuje się ustawa z 21 marca 
1991 r. o obszarach morskich Rzeczy-
pospolitej Polskiej i administracji mor-
skiej31. Jej art. 37b ust. 1 i ust. 1a nakła-
dają przy sporządzeniu projektów pla-
nów zagospodarowania przestrzennego 
morskich wód wewnętrznych, morza 
terytorialnego i wyłącznej strefy eko-
nomicznej wymóg stosowania podejścia 
ekosystemowego32. W literaturze po-
stuluje się pełniejsze wdrożenie do re-
gulacji prawnych tytułowej koncepcji 
jako społecznie akceptowalnego podej-
ścia, które jest ekonomicznie wykonalne 
i atrakcyjne politycznie33.

Liczniejsze odniesienia do koncepcji 
ES zawierają dokumenty strategiczne 
przyjęte w Polsce. Zwłaszcza „Polityka 
ekologiczna państwa 2030 – strategia roz-
woju w obszarze środowiska i gospodarki 

31 Dz.U. z 2019 r. poz. 2169, ze zm.
32 Podejście ekosystemowe (art. 37b ust. 1a ww. ustawy) oznacza, że w zarządzaniu działalnością człowieka speł-

nione zostaną łącznie następujące warunki: 1) wpływ na ekosystem planowanej działalności człowieka będzie 
utrzymywany na poziomie umożliwiającym osiągnięcie i utrzymanie dobrego stanu ekologicznego środowi-
ska; 2) zostanie zachowana zarówno zdolność do prawidłowego funkcjonowania ekosystemu, jak i odporność 
na zmiany środowiskowe, powstałe w wyniku działalności człowieka; 3) zostanie umożliwione jednoczesne, 
trwałe i zrównoważone użytkowanie zasobów i usług ekosystemowych przez obecne i przyszłe pokolenia.

33 M. Stępniewska, I. Zwierzchowska, A. Mizgajski: Capability�of�the�Polish�legal�system�to�introduce�the�eco-
system�services�approach�into�environmental�management, „Ecosystem Services” Vol. 29, Part B, luty 2018, 
s. 271-281.   
<https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S2212041617301146> dostęp 24.4.2020. 

34 Załącznik do uchwały nr 67 Rady Ministrów z 16.7.2019 w sprawie przyjęcia tego dokumentu, M.P. poz. 794.
35 Zatwierdzony uchwałą nr 213 Rady Ministrów z 6.11.2015 (M.P. poz. 1207). Program ten stanowi imple-

mentację ww. unijnej strategii na poziomie krajowym, a zarazem jest elementem wdrażania Konwencji o róż-
norodności biologicznej. W programie tym, w opisie celu szczegółowego „Utrzymanie i odbudowa funkcji 
ekosystemów będących źródłem usług dla człowieka” wskazuje się na wymóg „opracowania systemu war-
tościowania usług ekosystemowych oraz wpisaniu tych wartości do strategii rozwoju, systemu planowania, 

wodnej”34 wskazuje m.in., że: „Kwestia 
utrzymania i odbudowy funkcji ekosys-
temów będzie obejmować przestrzeń 
całego kraju, bazować na ocenie stanu 
ekosystemów i  ich  usług. Wymaga 
to opracowania systemu wartościowa-
nia usług ekosystemowych oraz wpisa-
nia tych wartości do strategii rozwoju, 
systemu planowania, krajowych syste-
mów rachunkowości i sprawozdawczości. 
Różnorodność biologiczna uzyska dzięki 
temu rangę determinanty rozwoju spo-
łecznego i gospodarczego, dzięki czemu 
będzie inaczej postrzegana przez spo-
łeczeństwo. Włączenie wartości usług 
ekosystemowych do krajowych proce-
sów decyzyjnych pozwoli na właściwą 
ocenę stopnia ewentualnej utraty róż-
norodności biologicznej, zastosowanie 
kompromisowych rozwiązań oraz po-
prawienie koordynacji działań między 
poszczególnymi sektorami i szczeblami 
administracji”. Podobne założenia zawie-
ra „Program ochrony i zrównoważonego 
użytkowania różnorodności biologicznej 
oraz Plan działań na lata 2015–2020”35, 
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„Strategia na rzecz odpowiedzialnego 
rozwoju do roku 2020 (z perspektywą 
do 2030 r.)”36. Kwestie te porusza rów-
nież „Strategia Bezpieczeństwo Ener-
getyczne i Środowisko perspektywa 
do 2020 r.”37, w której wskazuje się, że „po-
tencjału rozwoju Polski należy upatrywać 
w bogactwie różnorodności biologicznej, 
które odpowiednio wykorzystane może 
wpłynąć na wzrost konkurencyjności 
na poziomie regionalnym i lokalnym”. 
Jednym z działań w ramach opracowa-
nia „Gospodarowanie wodami dla ochrony 
przed: powodzią, suszą i deficytem wody” 
jest: „Wdrożenie mechanizmów warto-
ściowania usług ekosystemów do sekto-
ra gospodarki wodnej”. Jak zauważono, 
„usługi ekosystemowe to dobra publiczne, 
które obecnie nie podlegają mechanizmom 
rynkowym, a więc pomija się je przy wy-
cenie kosztów inwestycji, co ostatecznie 
prowadzi do nieograniczonego lub nad-
miernego korzystania z zasobów natu-
ralnych”.

krajowych systemów rachunkowości i sprawozdawczości. Różnorodność biologiczna uzyska dzięki temu 
rangę determinanty rozwoju społecznego i gospodarczego i będzie inaczej postrzegana przez społeczeń-
stwo. Włączenie wartości usług ekosystemowych do krajowych procesów decyzyjnych pozwoli na właściwą 
ocenę stopnia ew. utraty różnorodności biologicznej, zastosowanie kompromisowych rozwiązań oraz popra-
wienie koordynacji działań między poszczególnymi sektorami i szczeblami administracji.” Jednym z zadań 
w ramach ww. celu jest nadanie ekosystemom wartości społeczno-ekonomicznej. 

36 Przyjęta uchwałą nr 8 Rady Ministrów z 14.2.2017 (M.P. poz. 260). Przewiduje ona „kompleksowe ma-
powanie, ocenę oraz wycenę wartości usług ekosystemowych dla poszczególnych typów ekosystemów 
w skali ogólnopolskiej oraz regionalnej. Na tej podstawie sporządzona zostanie ocena oraz wycena wartości 
poszczególnych krajobrazów, istotnych dla gospodarek lokalnych opierających się na użytkach pozaeko-
nomicznych oraz skutecznej ochrony siedlisk i gatunków związanych z rolnictwem i obszarami wiejskimi. 
Według tej Strategii „wprowadzenie do systemu zarządzania inwestycjami, szczególnie w zakresie oceny 
wpływu na stan środowiska, w tym na krajobraz i jakość życia, przedstawionych powyżej informacji wykreuje 
instrument wspomagający proces decyzyjny planowania przestrzennego i lokalizację inwestycji infrastruk-
turalnych (w tym gospodarki wodnej) w sposób istotny oddziaływujących na środowisko i jego elementy. 
W tym kontekście konieczna jest m.in. obiektywna ocena wdrożenia sieci Natura 2000, obejmująca tak-
że weryfikację zasięgów obszarowych i wpływu tej formy ochrony przyrody na zachowanie różnorodności 
biologicznej rodzimej przyrody oraz efektywności zarządzania pozostałymi obszarami chronionymi”.

37 Zatwierdzona uchwałą nr 58 Rady Ministrów z 15.4.2014 (M.P. poz. 469).
38 J. Kronenberg:�Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie…,�op.cit., s. 67-86.

Klasyfikacja usług ekosystemów
Korzyści dostarczane człowiekowi przez 
środowisko są bardzo zróżnicowane. Pełne 
poznanie natury tego zróżnicowania i liczby 
korzyści może okazać się niemożliwe. Po-
dejście oparte na koncepcji usług ekosys-
temów zakłada jednak, że wiele rodzajów 
zysków można wyodrębnić, a także zakla-
syfikować do szerszych kategorii38. Często 
stosowanym podziałem usług ekosyste-
mów jest ten zawarty w Milenijnej Ocenie 
Ekosystemów, gdzie wyróżniono cztery 
ich podstawowe kategorie:
a) zaopatrujące – obejmują materiały 
i energie, których dostarczają ekosyste-
my, takie jak: żywność, surowce natural-
ne (drewno, włókna naturalne), paliwa, 
woda, zasoby lecznicze, produkty przemy-
słowe (np. tłuszcze, barwniki) oraz wzory 
do stworzenia analogicznych substancji 
syntetycznych;
b) regulujące – obejmują procesy regu-
lujące jakość powietrza, gleby i wody, 
wpływające na klimat lub mikroklimat 
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(m.in. utrzymanie jakości powietrza, 
utrzymanie warunków klimatycznych, 
oczyszczanie ścieków, łagodzenie lub za-
pobieganie zdarzeniom ekstremalnym, 
zapewnienie żyzności gleb i zapobieganie 
erozji, procesy zapylania, kontrola roz-
przestrzeniania się chorób, kontrolowa-
nie szkodników);
c) podstawowe – procesy i zasoby, które 
są podstawą funkcjonowania organizmów 
żywych; na nich opierają się wszystkie po-
zostałe typy usług (fotosynteza, produkcja 
pierwotna, krążenie materii);
d) kulturowe – niematerialne korzyści – es-
tetyczne, duchowe, psychiczne, które lu-
dzie czerpią z kontaktu z naturą i ekosyste-
mami (rekreacja, turystyka, funkcje eduka-
cyjne, wartości estetyczne, doświadczenia 
duchowe, budowa więzi społecznych).

Zbliżoną, choć odrębną klasyfikację za-
proponowano w ramach projektu TEEB. 
Sformułowano również kilka propozycji 
klasyfikacji w publikacjach o charakte-
rze akademickim. W obliczu tego zróż-
nicowania Komisja Europejska, wspólnie 
z Europejską Agencją Środowiska, rozpo-
częła prace nad uporządkowaniem usług 
ekosystemów. Wspólna Międzynarodowa 
Klasyfikacja Usług Ekosystemów (Common 

39 Zob. <https://cices.eu/resources/> dostęp: 9.7.2020.
40 Przykładowo, w ramach sekcji usługi zaopatrujące (biotyczne) wyróżnia się m.in. biomasę (w ramach działu), 

następnie na poziomie grupy – rośliny�lądowe�uprawne, a na poziomie klasy – rośliny�lądowe�(w�tym�grzyby,�
glony)�uprawiane�do�celów�żywieniowych, a w typie klasy – uprawy (np. zboża). W ramach sekcji regulacyjne 
i podstawowe (biotyczne) wyróżnia się m.in. dział utrzymywanie�warunków�chemicznych,�fizycznych�i�biolo-
gicznych, w ramach którego wymienia się m.in. grupę regulacja�przepływów�podstawowych�i�ekstremalnych�
zagrożeń a w niej z kolei m.in. klasę:�cykl�hydrologiczny�i�regulacja�przepływu�wody�(w�tym�ochrona�przeciw-
powodziowa�i�ochrona�wybrzeży).�W ramach sekcji kulturowe (biotyk): interakcje�bezpośrednio,�na�miejscu�
i�na�zewnątrz�z�żywymi�systemami�(dział),�Fizyczne�i�doświadczalne�interakcje�ze�środowiskiem�naturalnym�
(grupa),�cechy�żywych�systemów,�które�umożliwiają�działania�promujące�zdrowie,�regenerację�lub�przyjem-
ność�poprzez�pasywne�lub�obserwacyjne�interakcje�(klasa).

41 J. Kronenberg:�Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie…,�op.cit., s. 67-86.

International Classification of Ecosystem 
Services – CICES) ma na celu ułatwienie 
ich uwzględniania w sprawozdawczości sta-
tystycznej poszczególnych państw w ramach 
przyjętych na forum ONZ standardów (Sys-
tem of Environmental-Economic Accounting 
– SEEA). Dzięki temu możliwa będzie po-
równywalność opracowań dotyczących usług 
ekosystemów w skali międzynarodowej. 

Klasyfikacja CICES39 jest stale uaktual-
niana, składa się z 5 poziomów (sekcja, dział, 
grupa, klasa, typ klasy) z tym, że każdy ko-
lejny poziom jest coraz bardziej szczegóło-
wy. Klasyfikacja wyróżnia (w ramach sekcji) 
usługi: zaopatrujące; regulacyjne i podsta-
wowe, kulturowe – każde z nich w podzia-
le na biotyczne i abiotyczne, 15 działów, 
34 grupy, 84 klasy40. Rozróżnienie pomię-
dzy różnymi kategoriami ES jest istotne 
ze względu na to, że różne świadczenia do-
starczane są przez różne ekosystemy. Rozpa-
trując znaczenie ekosystemów dla poszcze-
gólnych społeczności, nie można więc kon-
centrować się tylko na tych im najbliższych. 
Konieczne jest szersze spojrzenie na potrzeby 
danej społeczności i sposoby ich zaspokaja-
nia. Tego typu rozważania mają też kluczo-
we znaczenie z punktu widzenia dyskusji 
na temat wartości usług ekosystemów41.
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Wycena usług ekosystemów
To co wpływa na dostępność ES, a więc 
przede wszystkim jakość środowiska, bio-
różnorodność, to dobra publiczne, które 
– inaczej niż w wypadku dóbr prywatnych 
– są podporządkowane dwóm zasadom: 
niewykluczalności i niekonkurencyjno-
ści. Jeżeli dobro publiczne jest dostęp-
ne, nie można nikogo wykluczyć z jego 
użytkowania42. Ponieważ z reguły podaż 
dobra publicznego jest niższa niż zapotrze-
bowanie na nie, często dochodzi do nad-
miernej, negatywnej dla ogółu, jego eks-
ploatacji. Opisuje to koncepcja „tragedii 
dóbr wspólnych”43, która pokazuje dyle-
mat, w którym ludzie, podejmujący nie-
zależnie od siebie korzystne dla każdego 
z nich decyzje, w rezultacie doprowadzają 
do zniszczenia współdzielonych zasobów. 
Kluczowe w takiej sytuacji jest więc wła-
ściwe zarządzanie zasobami środowiska 
naturalnego w sposób korzystny dla całego 
społeczeństwa.

Pomocna może być w tym wycena za-
sobów przyrody, ponieważ umożliwia 
rozpatrywanie wartości ekonomicznej 
środowiska naturalnego w analizach eko-
nomicznych, uwzględniających m.in. nie-
doskonałości rynku, koszty zewnętrzne 
(koszty, które nie są ponoszone przez tego, 

42 T. Żylicz: Wartość�ekonomiczna�przyrody, „Zarządzanie Publiczne” nr 1 (39)/2017, s. 116-117.
43 Nazywana też „tragedią wspólnego pastwiska” czy „tragedią współużytkowania”. Dylemat ten opisał 

w 1968 r. biolog Garrett Hardin na przykładzie wiejskich wspólnot, które wypasały krowy na wspólnych 
pastwiskach (ang. The�commons). Nieprzestrzeganie umowy korzystania z pastwiska przez kilka osób do-
prowadziło do jego zniszczenia. Jako współczesny przykład dóbr dotkniętych przez tę pułapkę społeczną 
podawane są: drogi, które mają przyspieszać i ułatwiać komunikację – zbyt duża liczba samochodów powo-
duje korki, utrudnia i spowalnia komunikację; łowiska, które wyczerpują się przy intensywnej eksploatacji; 
parki i tereny rekreacyjne, które tracą swoją funkcję, gdy korzysta z nich zbyt wiele osób, M. Popkiewicz: 
Świat�na�rozdrożu, wyd. Sonia Draga Sp. z o.o., Katowice 2013, s. 428-430.

44 J. Kronenberg:�Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie…,�op.cit., s. 72.
45 T. Żylicz: Wartość�ekonomiczna…,�op.cit., s. 117.

kto je powoduje) czy koszty alternatywy 
(koszt utraconych korzyści)44. Wyróżnia 
się pieniężne i niepieniężne metody takiej 
wyceny. Natomiast techniki wyceny dzieli 
się na pośrednie i bezpośrednie. Te pierw-
sze szacują wartości ekonomiczne, badając 
tzw. rynki zastępcze, na których ludzie 
sprzedają i kupują dobra komplementarne 
w stosunku do tych, które nas interesują. 
Bezpośrednie techniki z kolei odnoszą się 
do hipotetycznego rynku, na którym dane 
dobro mogłoby być kupowane i sprzeda-
wane (ekonomiści w ramach przeprowa-
dzanych ankiet pytają ludzi, ile byliby go-
towi zapłacić za to czego nie mają, albo ile 
byliby gotowi przyjąć za to, że pozbawi się 
ich tego co mają)45. Pośrednie techniki 
wyceny uważane są za bardziej wiarygod-
ne, ponieważ opierają się na faktycznie 
ujawnionych preferencjach. Zalicza się 
do nich metody:
a) kosztu podróży – opiera się na idei, że im 
więcej osób odwiedza dane miejsce, tym 
jest ono cenniejsze, wartość przypisana 
obejrzeniu miejsca nie powinna być niższa 
niż koszt podróży;
b) cen hedonicznych – w praktyce jest opar-
ta na analizie transakcji z rynków zastęp-
czych (np. rynku nieruchomości) i szu-
kaniu korelacji cen z wieloma atrybutami 
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(np. cichej lokalizacji mieszkania), które 
mogłyby wpływać na cenę;
c) wartości szkód, które można byłoby 
uniknąć, gdyby nie doszło do degradacji 
środowiska (najbardziej znanym przykła-
dem jej zastosowania jest obliczanie war-
tości szkód huraganu Katrina w USA46);
d) kosztów odtworzenia wycenianego 
dobra lub usługi47.

Jeśli nie da się zidentyfikować rynku 
zastępczego, to wartość dobra nierynko-
wego można oszacować bezpośrednio. Wy-
różnia się w ramach tego sposobu meto-
dę wyceny warunkowej48 (w badaniach 
kwestionariuszowych respondenci pytani 
są bezpośrednio o to, ile byliby gotowi za-
płacić za realizację określonego scenariusza 
dotyczącego środowiska przyrodniczego). 
Popularna staje się technika tzw. ekspery-
mentu z wyborem, która różni się od wy-
ceny warunkowej tym, że nie ogranicza 
się respondentów do jednego pytania (ile 
byliby gotowi zapłacić albo ile byliby go-
towi przyjąć), a dobro charakteryzowa-
ne jest przez szereg atrybutów, z których 
każdy można mierzyć na różnych pozio-
mach49. Inne metody wyceny zasobów 
przyrodniczych (niepieniężne, stosowa-
ne często do szacunków ekosystemów 

46 Szacuje się, że nawet 65% strat można byłoby uniknąć, gdyby nie dopuszczono do degradacji lasów namorzy-
nowych i innych terenów podmokłych na wybrzeżu Zatoki Meksykańskiej. Koszty związane z odtworzeniem 
tych ekosystemów szacuje się na 14 mld USD, podczas gdy straty spowodowane huraganem wyniosły wg róż-
nych szacunków 100-150 mld USD, J. Kronenberg:�Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie…,�op.cit., s. 75.

47 J. Kronenberg:�Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie…,�op.cit., s. 73-76.
48 Popularność i znaczenie tej metody wzrosło po jej zastosowaniu do ustalenia strat po wycieku ropy nafto-

wej u wybrzeży Alaski w 1989 r. (katastrofa tankowca Exxon Valdez) i ustaleniach powołanej w tej sprawie 
Komisji Arrowa-Solowa, T. Żylicz: Wartość�ekonomiczna…,�op.cit., s. 119.

49 J.w.
50 Więcej zob. J. Kronenberg:�Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie…,�op.cit., s. 79-83.
51 T. Żylicz: Ekonomia�środowiska�i�zasobów�naturalnych, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2004, s. 42.
52 J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania…, op.cit., s. 33.

miejskich), to: mapowanie partycypacyjne, 
spacery badawcze, opowieść (storytel-
ling), obserwacja, analiza dokumentów 
(i zapisów medialnych)50. Wyceny zaso-
bów przyrodniczych są coraz bardziej 
powszechne na świecie (przykładowe 
są zawarte m.in. w TEEB) oraz w Polsce. 
Warto zaznaczyć, że nie wyczerpuje ona 
wartości badanych dóbr. Ukazuje jedy-
nie wagę, jaką ludzie przywiązują do nich 
w świetle swoich decyzji ekonomicznych51. 
Tabela poniżej zawiera przykłady takich 
wycen i szacunków, dokonanych rów-
nież w Polsce.

Wpływ działań człowieka na przyrodę 
może być negatywny (zmniejszenie war-
tości uzyskiwanych dzięki niej korzyści 
lub pozytywny (jej zwiększenie ). Eko-
nomiczna wycena pozwala na oszacowa-
nie wartości zmian dóbr środowiskowych 
a te mogą następnie zostać porównane 
z wartością alternatywnych zastosowań 
zasobów. Wartość korzyści płynących z po-
prawy stanu danego dobra środowiskowego 
może zostać porównana zwłaszcza z kosz-
tem zapewnienia tej poprawy, a wysokość 
strat powodowanych przez konkretną in-
westycję z prywatnymi lub publicznymi 
korzyściami z niej płynącymi52.
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Przykładowe oszacowania wartości/straty zasobów przyrodniczych
Korzyści wynikające z zapylania przez pszczoły roślin uprawnych w Polsce szacowane 
są od 4,1 do 7,4 mld zł rocznie53.

Badania funkcji rekreacyjnej Puszczy Białowieskiej (badania Giergicznego, 2009 r. i Ka-
linki 2003 r.) wykazują, że generuje ona korzyści w wysokości co najmniej 11 mln zł rocznie 
(przy liczbie 110 tys. turystów rocznie) i jest to dolna granica wartości rekreacyjnej Pusz-
czy. Z kolei oszacowana metodą bezpośrednią (w ankietach określono kilka atrybutów, 
opisujących zmiany poziomu bioróżnorodności) wartość użytkowa Puszczy Białowieskiej 
w 2008 r. (Czajkowski) wyniosła 840 mln zł/rocznie (badano gotowość respondentów 
do zapłaty za zwiększenie stopnia ochrony z uwagi na lepsze możliwości rekreacji). Uzy-
skana wartość znacznie przewyższa przychody z wyrębu drewna (3,5-5 mln zł) w bada-
nych latach54.

Szacunkowa wycena świadczeń ekosystemów (zagospodarowanie osadów ściekowych, 
dostępność wody zdatnej do picia, żywotność urządzeń stykających się z wodą, pożytki 
rekreacyjne) stymulowanych gospodarką ściekową na terenach wiejskich Wielkopolski 
(stan na 2006 r.) wyniosła 29 175 tys. zł. Ukazuje ona wzrost wielkości świadczeń eko-
systemów w wyniku redukcji presji ścieków komunalnych z terenów wiejskich na układy 
przyrodnicze55.

Roczne szacunkowe straty usług ekosystemowych świadczonych przez drzewa (do-
datkowe koszty energii elektrycznej, gazu ziemnego związane z utratą klimatycznego 
oddziaływania drzew, utrata korzyści estetycznych i innych społecznych, hydrologicz-
nych, wychwytywania zanieczyszczeń) w wyniku usunięcia 64 drzew (w tym 11 dużych 
i 19 średnich) i posadzenia 51 nowych (małych) w latach 2011–2016 na terenie Dzielnicy 
Praga Północ w Warszawie wyniosły 7278,50 zł56.

Wartość aktywów lasów w Wielkiej Brytanii oszacowano na 129,7 mld funtów w 2017 r., 
przy czym drewno wyceniono na 8,9 mld (6,9%). Ocenia się m.in., że w 2017 r. usuwanie 
zanieczyszczeń przez lasy w Zjednoczonym Królestwie oznaczało oszczędność kosztów 
zdrowotnych (uniknięcie śmierci i skrócenia lat życia, mniej przyjęć do szpitala) w wysoko-
ści 938 mln funtów57.

53 Informacja o wynikach kontroli NIK: Wsparcie�pszczelarstwa�w�Polsce z lipca 2017 r.; A. Wisz:�Jak�ocalić�
pszczoły, „Kontrola Państwowa” nr 6/2017, s. 82.

54 Szczegółowy opis badań zawarty jest [w:] J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania�zrównoważonego�rozwoju�
w�Polsce, Fundacja Sendzimira, Kraków 2010, s. 30-33. 

55 A. Mizgajski, M. Stępniewska: Koncepcja�świadczeń�ekosystemów�a�wdrażanie�zrównoważonego�rozwoju 
[w:] D. Kiełczewski, B. Dobrzańska (red.): Ekologiczne�problemy�zrównoważonego�rozwoju, Wydawnictwo 
Wyższej Szkoły Ekonomicznej w Białymstoku, Białystok 2009, s. 12-22.

56 M. Suchocka, A. Kosiba: Ile�warte�są�usługi�ekosystemowe�świadczone�przez�drzewa�przyuliczne?�Analiza�
na�przykładzie�wybranych�ulic�w�Warszawie, „Człowiek i Środowisko” 41 (3) 2018, s. 117-131.

57 Szacunki brytyjskiego Office for National Statistic, Woodland�natural�capital�accounts,�UK:�2020 <https://
www.ons.gov.uk/economy/environmentalaccounts/bulletins/woodlandnaturalcapitalaccountsuk/2020> 
dostęp: 31.8.2020. Należny dodać, że lasy zajmują 13% powierzchni Wielkiej Brytanii (3,2 mln hektarów).
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Dylematy związane z koncepcją ES
Koncepcja ES nie jest wolna od wad. Pod-
stawowe słabości (pomijając formalne kwe-
stie występowania niespójności termino-
logii stosowanej do jej opisu) to:
a) antropocentryczne nastawienie i ryzyko 
utowarowienia środowiska – co wynika 
z uwzględnienia kwestii światopoglądo-
wych i etycznych (postrzeganie przyro-
dy jako własności człowieka, zarządzanej 
na zasadzie efektywnych kosztowo planów 
biznesowych, gdy jest dokładnie przeciw-
nie, gospodarka i inne ludzkie sprawy za-
leżą od działających naturalnie ekosyste-
mów58);
b) redukcjonizm – koncentracja jedynie na 
tym co w pobliżu i co jest znane. Wynika to 
z nieznajomości wielości i natury istnieją-
cych w środowisku naturalnym powiązań 
i korzyści jakie przyroda dostarcza czło-
wiekowi (stąd ciągły rozwój klasyfikacji 
ES). Niewiedzę tę można ująć w perspek-
tywach: czasowej (nieznajomość długo-
falowych skutków zmian zachodzących 
w ekosystemach i ich wpływu na świadcze-
nia ekosystemowe), przestrzennej (każda 
społeczność zależy od usług pochodzących 
z jej bezpośredniego otoczenia, ale rów-
nież z poziomów regionalnych, narodo-
wych i ponadnarodowych, jak np. jakość 
wody w rzekach czy globalnych np. regu-
lacja klimatu) i ekologicznej (powiązania 
pomiędzy gatunkami i ekosystemami59). 

58 M. Popkiewicz: Świat…,�op.cit., s. 341.
59 W szczególności spojrzenie przez pryzmat jedynie pojedynczego gatunku ukazuje ww. ograniczenia omawia-

nej koncepcji, zob. J. Kronenberg, M. Bocheński, P. T. Dolata, L. Jerzak, P. Profus, M. Tobółka, P. Tryjanowski, 
A. Wuczyński, K. M. Żołnierowicz: Znaczenie�bociana�białego�Ciconia�ciconia�dla�społeczeństwa:�analiza�
z�perspektywy�koncepcji�usług�ekosystemów�„Chrońmy Przyrodę Ojczystą” 69 (3), 2013 r., s. 179–203.

60 Por. J. Kronenberg:�Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie…,�op.cit., s. 83-85.
61 Por. M. Popkiewicz: Świat�…,�op.cit., s. 340-341.

Minimalizowanie znaczenia tej wady wy-
maga multidyscyplinarnego podejścia na-
ukowego i uwzględnienia różnych perspek-
tyw i interesów uczestników życia spo-
łeczno-gospodarczego;
c) ograniczenia związane z metodami wy-
cen – nie ma uniwersalnej miary wartości 
środowiska. Istnieje zatem konieczność 
udoskonalania tych metod i pluralistycz-
nego podejścia do wyceny – łączenia róż-
nych technik wyceny i kompleksowego 
podejścia do problemu60;
d) ryzyko nadużycia w przypadku zasto-
sowania ściśle ekonomicznych metod, 
w szczególności metody wartości bieżą-
cej netto (ang. Net Present Value – NPV), 
zestawiającej koszty z zyskiem w kolejnych 
latach, w której korzyści są wykładniczo 
redukowane na podstawie przyjętej w ob-
liczeniach oczekiwanej stopy zwrotu z in-
westycji. Przyjęcie odpowiednio wysokiej 
stopy dyskontowej przy obliczeniach war-
tości usług ekosystemów (np. czy wyciąć 
las i sprzedać drewno, czy nie; wyłowić 
ryby kosztem całkowitej utraty łowisk 
za kilkanaście lat, czy jednak pozostawić 
je do odbudowy w przyszłości itp.) może 
błędnie wykazać, że nie warto chronić 
danych zasobów przyrodniczych, bo jest 
to nieopłacalnie ekonomicznie61.

Wobec tych słabości praktyczne wyko-
rzystanie koncepcji ES w kształtowaniu 
polityki publicznej wymaga jaśniejszego 
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jej zdefiniowania i odniesienia do konkret-
nych sposobów wyceny, zarządzania czy 
wprowadzenia płatności za ES, tak aby była 
ona użyteczna na poziomie operacyjnym. 
Po drugie, stosowanie jej jako narzędzia 
komunikacyjnego w trakcie konsultacji 
społecznych wymaga zachowania elastycz-
ności interpretacyjnej, czyli dopasowania 
do lokalnej specyfiki danego obszaru (te-
renu, charakterystyki społeczności itp.), 
co pozwoli na uwzględnienie punktów wi-
dzenia różnych grup interesariuszy, cha-
rakteryzujących się konkurencyjnymi in-
teresami. Po trzecie zaś, żeby wykorzystać 
koncepcję ES jako narzędzie ułatwiające 
przewidywanie potencjalnych konfliktów, 
konieczne jest opracowanie procedury or-
ganizacji i raportowania na temat procesów 
partycypacyjnych. Pomoże to w stworze-
niu zainteresowanym równych warunków, 
a organizatorom wyciągać wnioski z wcze-
śniejszych błędów62.

Koncepcja ES 
w zarządzaniu publicznym
Proces zarządzania można ogólnie scharak-
teryzować wyróżniając cztery podstawowe 
czynności, jakimi są: planowanie, organizo-
wanie, przewodzenie, kontrolowanie63. Na 
każdym z tych etapów ma miejsce proces 
decyzyjny. W modelu zarządzania przez 
rezultaty – który w polskiej administra-
cji przejawia się w funkcjonowaniu bu-
dżetu zadaniowego i kontroli zarządczej 

62 K. Mączka:�Usługi�ekosystemowe�w�dyskursie�środowiskowym.�Studium�wdrożenia�koncepcji�usług�eko-
systemowych�w�Polsce,�(rozprawa doktorska), Poznań 2019, s. 34-35; źródło: <https://repozytorium.amu.
edu.pl/handle/10593/25211> dostęp: 20.8.2020.

63 R. W. Griffin: Podstawy�zarządzania�organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 36.
64 D. Kahneman: Pułapki�myślenia. O�myśleniu�szybkim�i�wolnym (tł. P. Szymczak), Media Rodzina sp. z. o.o., 

Poznań 2012, s. 369-384.

– kluczowe jest zwłaszcza wyznaczanie 
mierzalnych celów dla podmiotów ad-
ministracji odpowiedzialnych za okre-
ślone obszary zarządzania publicznego, 
a następnie stałe monitorowanie ich reali-
zacji i ewentualnie adaptację do zmienia-
jących się warunków. W tym kontekście 
koncepcja ES nabiera znaczenia przede 
wszystkim dlatego, że wycena omawia-
nych usług pozwala podejmować decyzje 
efektywne z punktu widzenia społeczeń-
stwa i stanowi ważny element procesu 
decyzyjnego (zob. rys. 1, s. 138).

Oszacowanie aktualnej wartości danej 
usługi czy wiązki usług ekosystemowych 
wpływa na określenie punktu odniesienia 
(status quo) i umożliwia decydentowi ana-
lizę potencjalnych zysków/strat wiążących 
się z daną decyzją mającą wpływ na środo-
wisko. Czasami takie oszacowanie pokry-
wa się z intuicyjnymi przewidywaniami, 
często jednak daje zupełnie nowe spoj-
rzenie. Wycena ES nabiera więc istotnego 
znaczenia, zwłaszcza jeśli uwzględnimy to, 
że punkt odniesienia i niechęć do straty 
(według teorii perspektywy D. Kahne-
mana i A. Tverskiego64) mają decydują-
cy wpływ na faktycznie podejmowane 
decyzje w warunkach ryzyka. Wykorzy-
stanie podejścia opartego na koncepcji 
ES może więc pomóc wyrazić i wykazać 
korzyści (albo straty) płynące z konkret-
nych decyzji, polityki i działań środowi-
skowych, prowadzić do „obiektywizacji” 
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decyzji i w konsekwencji do bardziej kom-
pleksowej ochrony środowiska. Wyce-
na usług ekosystemów może stanowić 
ważne narzędzie służące zbadaniu po-
ziomu potrzeb społecznych w dziedzi-
nie środowiska i przestrzeni publicznej65. 
W aspekcie zarządczym koncepcja ES 
dotyczy nie tylko obszaru związanego 
stricte z ochroną środowiska czy plano-
waniem przestrzennym. Stan środowiska 
wpływa na funkcjonowanie społeczeń-
stwa i gospodarki. Omawiane podejście 

65 Wycena usług związanych z drzewami przyulicznymi w centrum Łodzi (która miała zwrócić uwagę decyden-
tów na konieczność uwzględniania wartości drzew przy podejmowaniu decyzji planistycznych) pokazała skalę 
niedopasowania prowadzonych przez miasto działań w stosunku do potrzeb społecznych, zob. M. Giergiczny, 
J. Kronenberg: Jak�wycenić�wartość�przyrody�w�mieście?�Wycena�drzew�przyulicznych�w�centrum�Łodzi�[w:] Zrów-
noważony�rozwój�–�zastosowania, T. Bergier, J. Kronenberg (red.), Fundacja Sendzimira, Kraków 2012, s. 81–89.

66 Na ścisłe zależności występujące pomiędzy ochroną bioróżnorodności, zapewnieniem zrównoważonego 
zarządzania zasobami naturalnymi a bezpieczeństwem żywnościowym wskazuje unijna Strategia�na�rzecz�
bioróżnorodności�2030.�Przywracanie�przyrody�do�naszego�życia.

67 Por. W. R. Munns Jr., V.Poulsen, W. R. Gala, S. J. Marshall, A. W. Rea, M. T. Sorensen, K. von Stackelberg: 
Ecosystem�Services�in�Risk�Assessment�and�Management, „Integrated Environmental Assessment and 
Management”, Vol. 13, Issue 1, s. 62–73, 2017, <https://setac.onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1002/
ieam.1835> dostęp: 23.7.2019.

może umożl iwić integrację oceny ryzyka 
dla zdrowia publicznego i ogólnie rozu-
mianego bezpieczeństwa (w tym bezpie-
czeństwa żywnościowego66) i ryzyka eko-
logicznego. Tym samym ułatwić integrację 
polityki, przepisów i programów67. Nie 
bez znaczenia jest również to, że podej-
ście uwzględniające ES, dostarczając na-
ukowych i ekonomicznych argumentów, 
wpisuje się w upowszechnianie polityki 
publicznej opartej na dowodach (eviden-
ce-based policy).

Źródło: G.C. Daily, S. Polasky, J. Goldstein, P.M. Kareiva, H.A. Mooney, L. Pejchar, T.H. Ricketts, J. Sal-
zman, R. Shallenberger: Ecosystem�services�in�decision�making:�time�to�deliver, „Frontiers in Ecology and 
the Environment”, nr 7/2009, za: J. Kronenberg: Usługi�ekosystemów�–�nowe�spojrzenie…, op.cit., s. 65.

Rysunek 1. Elementy procesu decyzyjnego
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Koncepcja ES może zatem stanowić 
ważne narzędzie wykorzystywane:

 • w ocenie ryzyka68 (nie tylko w obszarze 
środowiska i zagospodarowania przestrzen-
nego, ale również m.in. w obszarach: zdro-
wia, szeroko pojętego bezpieczeństwa, go-
spodarki, w tym działań inwestycyjnych);

 • przy formułowaniu mierzalnych celów 
i metod ich realizacji (a więc przy opraco-
wywaniu programów, strategii i różnego 
rodzaju polityki);

 • w integrowaniu polityki, strategii, pro-
gramów, przepisów prawa;

 • przy podejmowaniu konkretnych decy-
zji, w tym: dotyczących planowania prze-
strzennego, zwłaszcza przestrzeni miej-
skiej; ułatwiających rozwiązanie konflik-
tów związanych ze środowiskiem (vide: 
konflikt związany z postulatami utwo-
rzenia Turnickiego Parku Narodowego69); 
przy przewidywaniu potencjalnych kon-
fliktów między różnymi grupami interesa-
riuszy; planowaniu i ocenach rewitalizacji 
zdegradowanych obszarów70;

 • w usprawnieniu komunikacji społecznej 
i edukacji odnoszących się do środowiska 
przyrodniczego.

68 J.w.
69 Zastosowanie omawianej koncepcji do rozwiązania konfliktu wokół ewentualnego utworzenia Turnickiego 

Parku Narodowego opisali M. Boćkowski, W. Rogowski, [w:]: Wycena�usług�ekosystemowych�oraz�ich�zasto-
sowanie�w�rachunku�ekonomicznym�–�praktyczne�przykłady�w�zarządzaniu�zasobami�przyrodniczymi,�„Studia 
i Prace Kolegium Zarządzania i Finansów”, Zeszyt Naukowy nr 167/2018, s. 37-64.

70 Zob. E. A. Hewelke, M. Graczyk:�Usługi�ekosystemów�jako�instrument�wspierania�decyzji�w�gospodarce�prze-
strzennej�i�ochronie�środowiska,�Inżynieria Ekologiczna/Ecological�Engineering�Vol. 49, wrzesień 2016, s. 33–40.

71 Zob. A. Mizgajski, M. Stępniewska: Koncepcja�świadczeń…,�op.cit.; A. A. Lorek: Usługi�ekosystemów…,�
op.cit.; S. L.R. Wood, S. K. Jones, J. A. Johnson, K. A. Brauman, R. Chaplin-Kramer, A. Fremier, E. Girvetz, 
L. J. Gordon, C. V. Kappel, L. Mandle, M. Mulligan,.P. O’Farrell, W. K. Smith, L. Willemen, W. Zhangm,  
F. A. DeClerck:�Distilling�the�role�of�ecosystem�services�in�the�Sustainable�Development�Goals,�„Ecosystem 
Services” nr 29 (2018), s. 70-82.

72 The�World�Commission�on�Environment�and�Development (Światowa Komisja ds. Środowiska i Rozwoju).
73 P. Jeżowski: Rozwój�zrównoważony�i�jego�nowe�wyzwania, „Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Społeczne 

Studia i Prace”, 2012 nr 2 (10), s. 101.

Koncepcja ES we wdrażaniu 
idei zrównoważonego rozwoju
W szerszej perspektywie koncepcję 
ES można umieścić w kontekście idei 
zrównoważonego (trwałego) rozwoju71 
(sustainable development), którą defi-
niuje się na ogół (nawiązując do rapor-
tu G. Brundtland, WCED72 z 1987 r.) 
jako „zaspokojenie potrzeb i aspiracji 
dzisiejszego pokolenia w sposób, który 
nie ogranicza możliwości zaspokojenia 
potrzeb przyszłym pokoleniom”73. Jego 
podstawowym celem jest dobrobyt spo-
łeczeństwa. Idea ta opiera się na kom-
pleksowym podejściu łączącym kwestie 
gospodarcze, społeczne i środowiskowe 
w sposób, który zapewnia ich wzajemne 
wzmacnianie się. Rozwój zrównoważony 
traktuje się szeroko, ponieważ do wy-
tworzenia pośrednich środków (kapi-
tału wytworzonego przez człowieka) 
potrzebujemy ostatecznych środków 
pochodzących ze środowiska (kapitał 
przyrodniczy), a pośrednie cele (kapitał 
społeczny) służą dopiero realizacji głów-
nych, dotyczących zapewnienia dobro-
stanu społeczeństw (zob. rys. 2, s. 140).  
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Idea ta jest zatem oparta na podejściu sys-
temowym, pozwalającym na zrozumie-
nie wzajemnych i wielorakich powiązań, 
łańcucha przyczyn i skutków w triadzie: 
środowisko-społeczeństwo-gospodarka.

Idea zrównoważonego rozwoju stanowi 
dziś nieodłączny element nie tylko polityki 
ekologicznej, lecz także polityki społecz-
no-ekonomicznej i różnych strategii roz-
woju społeczno-gospodarczego, zarówno 
na szczeblu globalnym i ogólnokrajowym, 
jak i na poziomie regionalnym i lokalnym74. 
Rezolucja Organizacji Narodów Zjedno-
czonych „Przekształcamy nasz świat: Agen-
da 2030 na rzecz zrównoważonego rozwo-
ju”, przyjęta przez 193 kraje, w tym Pol-
skę, obejmuje 17 celów i 169 powiązanych 

74 J.w. s. 99.
75 Warto zaznaczyć, że w raporcie w ramach celu 15.�Chronić,�przywrócić�oraz�promować�zrównoważone�użyt-

kowanie�ekosystemów�lądowych,�zrównoważone�gospodarowanie�lasami,�zwalczać�pustynnienie,�powstrzy-
mywać�i�odwracać�proces�degradacji�gleby�oraz�powstrzymać�utratę�różnorodności�biologicznej wskazuje 
się, że „Biorąc pod uwagę negatywny wpływ inwestycji o dużej intensywności na różnorodność biologiczną 
oraz obszary cenne przyrodniczo, kluczowa będzie ocena i weryfikacja powierzchni chronionych i ich zaso-

z nimi zadań. Rezolucja zachęca – zgodnie 
z pkt 21 – do wysiłków na rzecz wdrażania 
Agendy we własnych krajach, z uwzględ-
nieniem różnych warunków, możliwości 
i poziomów rozwoju oraz z poszanowaniem 
przepisów i priorytetów danego państwa. 
Ponadto, pkt 55 Agendy przewiduje, że 
poszczególne rządy określą sposób włącze-
nia globalnych zadań do krajowych proce-
sów planowania, polityki i strategii. Istotną 
kwestią jest rozpoznanie powiązań zrów-
noważonego rozwoju z innymi ważnymi 
procesami w gospodarce, społeczeństwie 
i środowisku naturalnym. W związku z tym 
w czerwcu 2018 r. przyjęto raport „Reali-
zacja Celów Zrównoważonego Rozwoju 
w Polsce”75.

Źródło: H.E. Daly: Toward�a�steady-state�economy, (1973), San Francisco: W.H. Freeman. D.H. Meadows: 
Indicators�and�information�systems�for�sustainable�development:�a�report�to�the�Balaton�Group�(1998), Har-
tland VT: Sustainability Institute, za J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania�zrównoważonego…, op.cit. s. 28.

Rysunek 2. „Piramida” zrównoważonego rozwoju

Ostateczne cele: dobrostan 

Pośrednie cele: kapitał społeczny  
(m.in. zdrowie, konsumpcja, komunikacja, umiejętności, wiedza, czas wolny, mobilność)

Pośrednie środki: kapitał wytworzony przez człowieka  
(praca, przetworzone zasoby naturalne, narzędzia, infrastruktura, itd.)

Ostateczne środki: kapitał przyrodniczy  
(usługi ekosystemów, w tym dostarczanie zasobów i regeneracja)
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Zasada zrównoważonego rozwoju jest za-
sadą konstytucyjną (art. 5 Konstytucji RP). 
Ustawa – Prawo ochrony środowiska defi-
niuje go jako rozwój społeczno-gospodar-
czy, w którym następuje proces integrowa-
nia działań politycznych, gospodarczych 
i społecznych, z zachowaniem równowagi 
przyrodniczej oraz trwałości podstawo-
wych procesów przyrodniczych, w celu 
zagwarantowania możliwości zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb poszczegól-
nych społeczności lub obywateli zarówno 
współczesnego pokolenia, jak i przyszłych 
(art. 3 pkt 50)76.

Warto zauważyć, że podejście oparte na 
ES – podobnie jak idea zrównoważonego 
rozwoju – integruje elementy środowisko-
we, gospodarcze i społeczne. Wiele jego 
celów opiera się na dostarczeniu jednego 
lub więcej usług ekosystemowych. Zro-
zumienie, w jaki sposób mogą one wspie-
rać osiągnięcie celów będzie niezbędne 

bów w celu podniesienia skuteczności ochrony przestrzeni szczególnie cennej ze względów przyrodniczych 
i krajobrazowych. Dodatkowo, przeprowadzone zostanie mapowanie i wycena wartości usług ekosystemo-
wych, jak również dostosowanie norm systemu planowania i zagospodarowania przestrzeni oraz wprowa-
dzenie zmian w zarządzaniu obszarami poddanymi ochronie w celu zmniejszenia naturalnej konfliktogenności 
ochrony wartości wysoko cenionych”. Kwestia znaczenia usług ekosystemów w różnym zakresie i stopniu 
poruszona jest też w innych celach m.in. w: 2. (Wyeliminować�głód,�osiągnąć�bezpieczeństwo�żywnościowe�
i�lepsze�odżywianie�oraz�promować�zrównoważone�rolnictwo); 6. (Zapewnić�wszystkim�ludziom�dostęp�do�wody�
i�warunków�sanitarnych�poprzez�zrównoważoną�gospodarkę�zasobami�wodnymi); 12.�(Zapewnić�wzorce�
zrównoważonej�konsumpcji�i�produkcji); 13. (Podjąć�pilne�działania�w�celu�przeciwdziałania�zmianom�klimatu�
i�ich�skutkom); 14. (Chronić�oceany,�morza�i�zasoby�morskie�oraz�wykorzystywać�je�w�sposób�zrównoważony).

76 Z kolei ustawa z 6.12.2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U z 2019 r. poz. 1295) definiuje 
politykę rozwoju jako zespół wzajemnie powiązanych działań podejmowanych i realizowanych w celu za-
pewnienia trwałego i zrównoważonego rozwoju kraju, spójności społeczno-gospodarczej, regionalnej i prze-
strzennej, podnoszenia konkurencyjności gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, 
regionalnej lub lokalnej (art. 2).

77 Więcej: S. L.R. Wood i inni: Distilling…,�op.cit.
78 Zob. W.Kotowski: Usługi�ekosystemowe�mokradeł�kluczem�do�zrównoważonej�gospodarki�wodnej [w:] Za-

rządzanie�zasobami�wodnymi�w�Polsce�2018�(Raport przygotowany w wyniku realizacji programu Global�
Compact�Network�Poland pn. Zarządzanie�zasobami�wodnymi�2018, Warszawa, z prezentacją podczas 
wydarzenia Cities for Climate Urban Summit, 5.12.2018 w ramach 24. sesji Konferencji Stron Ramowej 
Konwencji Narodów Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (COP24) w Katowicach).

79 A. Mizgajski, M. Stępniewska: Koncepcja�świadczeń�….,�op.cit., s. 15, 22.

do planowania synergicznych i opłacal-
nych działań77. Lekceważenie wymiaru 
środowiskowego i znaczenia prawidłowe-
go, zdrowego funkcjonowania ekosyste-
mów dla życia społecznego i gospodar-
czego może przynieść negatywne konse-
kwencje (jednym z wielu przykładów jest 
choćby niedocenianie roli mokradeł dla 
funkcjonowania zrównoważonej gospo-
darki wodnej78). Jednakże dopiero wy-
rażenie w kategoriach ekono micznych 
pożytków z funkcjonowania układów 
przyrodniczych, a także ich ostateczne 
usystematyzowanie i opracowanie metod 
kwantyfikacji (w różnych skalach) może 
doprowadzić do operacjonalizacji idei 
zrównoważonego rozwoju jeśli chodzi 
o wiązanie ładu przyrodniczego z pozo-
stałymi ładami – społecznym, gospodar-
czym79. Podejście oparte na ES może więc 
posłużyć bardziej efektywnemu wdraża-
niu tej idei.
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Znaczenie koncepcji ES 
w obszarze kontroli państwowej
Obszary dotyczące bioróżnorodności 
i spadku zdolności ekosystemów do świad-
czeń potrzebnych człowiekowi są przed-
miotem coraz większego zainteresowania 
Międzynarodowej Organizacji Najwyż-
szych Organów Kontroli (INTOSAI), 
która wydała w 2007 r. przewodnik do-
tyczący kontroli związanych z bioróżnorod-
nością (Auditing Biodiversity: Guidance 
for Supreme Audit Institutions)80. Ta Pro-
blematyka jest coraz częściej przedmiotem 
kontroli Europejskiego Trybunału Obra-
chunkowego (ETO)81 czy NIK82.

Rozważając znaczenie omawianej kon-
cepcji dla funkcjonowania kontroli pań-
stwowej należy zwrócić uwagę, że admi-
nistracja publiczna i instytucje kontro-
lne działają w coraz bardziej złożonym 

80 <https://www.environmental-auditing.org/media/3235/eng07pr_fs_guidebiodiversity.pdf> dostęp: 
20.8.2020 r.

81 Zob. przypis nr 19. 
82 Np. kontrole: Ograniczanie�skutków�susz�i�powodzi�w�drodze�zwiększania�małej�retencji�wód�(2015�r.);�Ochro-

na�powietrza�przed�zanieczyszczeniami�(2018�r.);�Wykorzystanie�nadmorskiego�pasa�technicznego�do�celów�
innych�niż�ochrona�brzegu�(2019�r.);�Usuwanie�drzew�i�krzewów�oraz�zagospodarowanie�pozyskanego�drew-
na�(2019�r.);�Ochrona�przyrody�i�gospodarka�leśna�w�Puszczy�Białowieskiej�(2019�r.);�Realizacja�projektów�
z�zakresu�bioróżnorodności�finansowanych�ze�środków�regionalnego�programu�operacyjnego�województwa�
opolskiego�(2020�r.);�Zapobieganie�rozprzestrzenianiu�się�barszczy�kaukaskich�w�Polsce�(2020�r.).

83 Koncepcja ta bazuje na tzw. trójkącie strategicznym, a więc na trzech elementach, tj. wartości publicznej, 
której określenie wiąże się z odpowiedzią na pytanie, co jest tą znaczącą wartością, którą organizacja po-
winna dostarczyć społeczeństwu. Przy jej tworzeniu należy uwzględniać realia występujące w otoczeniu, 
do jakiego jest kierowana – otoczenie zadaniowe (wykonawcze), stanowiące zbiór warunków determinują-
cych odpowiednią ocenę wartości. Drugi element tworzą źródła legitymizacji i poparcia, które upoważniają 
organizację do podejmowania działań i wykorzystania niezbędnych zasobów w celu dostarczenia wartości. 
To dzięki nim instytucja publiczna uzyskuje przyzwolenie na realizację odpowiednich działań finansowanych 
ze środków publicznych. Trzecim elementem są operacyjne zdolności (operational�capabilities), które gwa-
rantują organizacyjną wykonalność postawionego celu. Do nich, oprócz różnego rodzaju zasobów, zalicza 
się także nowe inwestycje i innowacje. Zob. M. Ćwiklicki: Wprowadzenie�do�koncepcji�wartości�publicz-
nej [w:] Reformowanie�polskiej�administracji�publicznej�–�wybrane�aspekty�zagadnienia (red. S. Mazur),  
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie i Małopolska Szkoła Administracji Publicznej, Kraków 2011, s. 10-11. 
Autorem koncepcji wartości publicznej jest M. H. Moore, prof. Uniwersytetu Harvarda.

84 Zob. S. Nagy: Najwyższe�organy�kontroli�oraz�nowe�aspekty�kreowania�wartości�publicznej�w�złożonych�sys-
temach�adaptacyjnych, „Kontrola Państwowa” nr 4/2016, s. 33-47.

85 J.w. s. 37.

otoczeniu i wynikającej z tego niepew-
ności. Efektem jest zwiększanie zakresu 
zadań i odpowiedzialności, które wynikają 
z coraz to nowych wyzwań pojawiających 
się na różnych poziomach organizacji spo-
łecznej (a są to, w coraz większym stopniu, 
konsekwencje zmian klimatycznych i presji 
na środowisko, problemy z wdrażaniem 
celów rozwoju zrównoważonego). Wobec 
współczesnych wyzwań z coraz większym 
zainteresowaniem spotyka się koncepcja 
wartości publicznej83, którą można odnieść 
do funkcjonowania najwyższych organów 
kontroli84. Istotę tej koncepcji zasadni-
czo oddaje standard ISSAI 12: „Warto-
ści i korzyści płynące z działalności naj-
wyższych organów kontroli – wywieranie 
wpływu na życie obywateli”85. Wymienia 
trzy grupy zasad, tj.: „wzmocnienie rozli-
czalności, przejrzystości oraz uczciwości 
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rządów i jednostek sektora publicznego”; 
„ciągłe odpowiadanie na potrzeby obywa-
teli, parlamentu oraz innych interesariu-
szy” oraz „organizacja modelowa służąca 
za wzór do naśladowania”. Sandor Nagy 
postuluje przedefiniowanie zaintereso-
wania kontroli: w kontrolach wykonania 
zadań większą uwagę powinno się zwra-
cać na wydajność, rozwój zrównoważo-
ny oraz kwestie kreowania wartości pu-
blicznej86. Takie podejście przyjmuje się 
w metodzie nadzoru na podstawie ryzyka 
(dalej NPR)87. Jak wskazuje Mariusz Ma-
ciejewski „przez kontrolę na podstawie 
ryzyka należy rozumieć uporządkowane 
podejście polegające na identyfikacji ry-
zyka w obszarze objętym kompetencjami 
organu kontroli, ocenie środków służących 
jego zmniejszeniu zastosowanych przez 
podmioty podlegające kontroli oraz od-
powiednim dopasowaniu działań organu 
kontroli do ryzyka istniejącego”. NPR za-
kłada m.in.: wyjątkowe znaczenie kryte-
rium celowości (niecelowe, nieskuteczne 
działanie jednostek sektora publicznego 
może rodzić znacznie poważniejsze kon-
sekwencje niż niegospodarność, a także 

86 J.w. s. 46.
87 Koncepcję zastosowania tej metody w działalności kontrolnej NIK opisał M. Maciejewski w opracowaniu 

pn.:�Kontrola�i�nadzór�na�podstawie�ryzyka, „Kontrola Państwowa” nr 6/2016, s. 21-37. Metoda ta powstała 
i rozwinęła się w amerykańskim nadzorze bankowym, a następnie została wprowadzona również w nadzorach 
bankowych innych państw oraz przeniesiona do administracji nadzorczych innych sektorów rynku finanso-
wego (ubezpieczeniowego, emerytalnego, kapitałowego) w wielu krajach na świecie. „Najogólniej rzecz 
ujmując, nadzór na podstawie ryzyka można określić jako metodę wykonywania nadzoru administracyjnego 
polegającą na podejmowaniu przez organ nadzorczy działań, które są dopasowane do ryzyka stwarzanego 
przez podmioty nadzorowane dla określonej wartości w obszarze podlegającym nadzorowi danego organu” 
(zob. ww. opracowanie oraz wskazaną w nim literaturę).

88 Według Strategii Nasze�ubezpieczenie�na�życie�i�nasz�kapitał�naturalny�–�unijna�strategia�ochrony�różnorodności�
biologicznej�na�okres�do�2020�r. „Do 2014 r. państwa członkowskie, we współpracy z Komisją, zidentyfikują 
i ocenią stan ekosystemów i ich funkcji na swoim terytorium kraju, ocenią wartość gospodarczą tych funk-
cji i będą wspierać włączenie ich wartości do systemów rachunkowości i sprawozdawczości na poziomie 
unijnym i krajowym do roku 2020” (s. 4 i 15 Strategii).

nierzetelność czy nielegalność); przypisa-
nie większego znaczenia badaniu nieuzy-
skanych korzyści; skupienie się na dużym 
ryzyku.

Na tle opisanych powyżej koncepcji 
podejście oparte na ES – łączące aspekty 
środowiskowe, społeczne i gospodarcze 
– może stanowić istotny element analiz 
na etapie planowania obszarów kontroli 
i analiz jej wyników.

W odniesieniu do poszczególnych kon-
troli należy zwrócić uwagę, że kluczowe 
zamierzenia przewidziane w wymienio-
nych strategiach unijnych, odnoszących 
się do ochrony różnorodności biologicz-
nej, dotyczą uwzględniania jej w większym 
stopniu w procesie podejmowania decyzji 
w sprawach publicznych i biznesowych 
na wszystkich poziomach. Nieodłącznie 
związany jest z tym postulat dokonywa-
nia oceny wartości gospodarczej funkcji 
ekosystemów i włączania jej do systemów 
rachunkowości i sprawozdawczości na po-
ziomie unijnym i krajowym88. Można przy-
puszczać – zwłaszcza wobec znacznego 
propagowania przez instytucje unijne 
tej koncepcji – że również na poziomie 
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krajowym podejście oparte na ES będzie 
coraz powszechniej stosowane w admini-
stracji publicznej, m.in. jako etap procesu 
decyzyjnego. W konsekwencji, siłą rzeczy, 
ocena badanych przez NIK obszarów bę-
dzie odnosić się również do stosowania 
przez kontrolowane jednostki podejścia 
opartego na ES.

Niezależnie od stopnia wdrażania oma-
wianej koncepcji w działalności admini-
stracji publicznej daje ona możliwość szer-
szego wykorzystania w praktyce kontroler-
skiej kryterium gospodarności. Widoczne 
jest to w dwóch aspektach, tj.: dostarczenia 
metod rachunków/szacunków i poszerze-
nia perspektywy/kontekstu obszarów ba-
dawczych (kontroli). Ocena kontrolowanej 
działalności jako niegospodarnej wymaga 
wskazania – co do zasady – założeń i me-
tody rachunku ekonomicznego lub meto-
dy szacunków, stanowiących jej podstawę 
(uzasadnienie). Podejście oparte na ES do-
starcza takich metod, które są akcepto-
walne naukowo i mogą stanowić podstawę 
ocen dokonywanych w ramach kontroli 
NIK. Natomiast poszerzenie kontekstu 
obszarów badawczych/kontroli wiąże się 
z dostrzeżeniem, że zdecydowana więk-
szość sfer działalności administracji pu-
blicznej ma charakter wielowymiaro-
wy. Tym samym działalność ta powinna 
mieć charakter systemowy, uwzględnia-
jący wielość elementów, ich wzajemnych 
powiązań oraz zamkniętych łańcuchów 
przyczyn i skutków. Koncepcja ES inte-
grująca elementy systemów: gospodar-
czego, środowiska i społecznego może 

89 Zob. M. Boćkowski, W. Rogowski: Wycena�usług…,�op.cit., s. 38.

ułatwić prowadzenie analiz ekonomicz-
nych w obszarach dotychczas nimi nie-
objętych, co w konsekwencji pozwoli na 
dokonywanie ocen gospodarności i efek-
tywności działań.

Podsumowanie
Należy stwierdzić – posługując się termi-
nologią ekonomiczną – że popyt na zasoby 
przyrodnicze będzie rósł. Bez wątpienia 
jednak ich nadmierna eksploatacja pro-
wadzi do negatywnych skutków społecz-
nych i gospodarczych. Można więc uznać, 
że zainteresowanie omawianą koncep-
cją i zakres jej zastosowania będą dalej 
wzrastały. Upowszechnianie koncepcji 
ES – szczególnie w krajach UE – wynika 
również z bardziej bezpośrednich powo-
dów, związanych z tym, że ochrona przy-
rody oparta na podejściu ekocentrycz-
nym nie przyniosła spodziewanych efek-
tów89. Rozbudowane klasyfikacje usług 
ekosystemów pokazują, że ich wartości 
są trudne do określenia. Dokonywane już 
wyceny dowodzą, że są często niedosza-
cowane. Nie ignorując ograniczeń i wad 
koncepcji, należy zauważyć, że pozwala 
ona na obrazowe przedstawienie zależno-
ści i wzajemnych oddziaływań pomiędzy 
środowiskiem naturalnym a systemem 
społecznym i gospodarczym. Może więc 
dostarczać ważnych narzędzi usprawnia-
jących działania administracji publicznej 
w obszarze związanym ze środowiskiem 
naturalnym i przy wdrażaniu celów zrów-
noważonego rozwoju. Ma szansę zmini-
malizować takie słabości zarządzania 
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zasobami środowiska, jak: krótkowzrocz-
ność czy słaba komunikacja oraz koordy-
nacja planów i działań poszczególnych 
sektorów.

Koncepcja ES została przyjęta w nie-
których dokumentach strategicznych, 
jed nak proces jej realizacji znajduje się 
w początkowej fazie. Zastosowanie tego 
podejścia będzie w dużym stopniu zależało 
od uwzględnienia go w przepisach prawa. 
Niemniej, wymienione inicjatywy unijne 
(w tym MAES czy „zielona infrastruktu-
ra”) wydają się jednoznacznie wskazywać, 
że ocena wartości gospodarczej funkcji 
ekosystemów, uwzględnianie jej w proce-
sach decyzyjnych oraz włączanie do syste-
mów rachunkowości i sprawozdawczości 
będzie kontynuowane. W konsekwencji 

branie pod uwagę wartości przyrody stanie 
się coraz powszechniejszym elementem 
zarządzania publicznego.

Rozwój koncepcji może wzmocnić prak-
tyczną rolę podejścia opartego na kształ-
towaniu wartości publicznych również 
w kontekście kontroli państwowej. Uj-
mowanie w kategoriach pieniężnych za-
sobów przyrodniczych może więc prowa-
dzić do tego, że określanie NIK mianem 
„strażnika grosza publicznego” nabierze 
szerszego znaczenia.

RAFAŁ PIEKARSKI
p.o. wicedyrektor Departamentu  
Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

Bibliografia:
1. T. Bergier, J. Kronenberg (red.): Zrównoważony rozwój – zastosowania nr 3, Fundacja Sen-

dzimira, Kraków 2012 r.
2. M. Boćkowski, W. Rogowski: Wycena usług ekosystemowych oraz ich zastosowanie w rachun-

ku ekonomicznym – praktyczne przykłady w zarządzaniu zasobami przyrodniczymi, Studia 
i Prace Kolegium Zarządzania i Finansów, Zeszyt Naukowy nr 167/2018.

3. R. Costanza, R. d’Arge, R. de Groot, S. Farber, M. Grasso, B. Hannon, K. Limburg, S. Naeem, 
R.V. O’Neill, J. Paruelo, R. G. Raskin, P. Sutton, M. van den Belt: The value of the world’s 
ecosystem services and natural capital, „Nature”, Vol. 387, 15.5.1997.

4. M. Ćwiklicki: Wprowadzenie do koncepcji wartości publicznej [w:] Reformowanie polskiej 
administracji publicznej – wybrane aspekty zagadnienia (red. S. Mazur), Uniwersytet Eko-
nomiczny w Krakowie i Małopolska Szkoła Administracji Publicznej, Kraków 2011.

Słowa kluczowe: usługi ekosystemów, koncepcja ES, bioróżnorodność, ekologia, zrównoważony 
rozwój, gospodarność, zarządzanie publiczne, kryteria kontroli, kontrola państwowa

*  Artykuł wyraża poglądy autora i nie należy ich przypisywać instytucjom, z którymi jest związany.



146 KONTROLA PAŃSTWOWA

państwo i społeczeństwo   Rafał Piekarski

5. M. Giergiczny, J. Kronenberg: Jak wycenić wartość przyrody w mieście? Wycena drzew 
przyulicznych w centrum Łodzi [w:] Zrównoważony rozwój – zastosowania, red. T. Bergier,  
J. Kronenberg, Fundacja Sendzimira, Kraków 2012.

6. M. Górski (red.): Prawo ochrony środowiska, Warszawa 2018.
7. R. W. Griffin: Podstawy zarządzania organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN,  

Warszawa 1998.
8. E. A. Hewelke, M. Graczyk: Usługi ekosystemów jako instrument wspierania decyzji w gospo-

darce przestrzennej i ochronie środowiska, „Inżynieria Ekologiczna”/Ecological Engineering 
Vol. 49, wrzesień 2016.

9. P. Jeżowski: Rozwój zrównoważony i jego nowe wyzwania, „Kwartalnik Kolegium Ekono-
miczno-Społeczne Studia i Prace”, nr 2 (10)/2012.

10. D. Kahneman: Pułapki myślenia. O myśleniu szybkim i wolnym (tł. P. Szymczak), Media 
Rodzina sp. z. o.o., Poznań 2012.

11. A. Kędziora, J. Karg: Zagrożenia i ochrona różnorodności biologicznej, „Nauka” nr 4/2010.
12. W. Kotowski: Usługi ekosystemowe mokradeł kluczem do zrównoważonej gospodarki wod-

nej [w:] Zarządzanie zasobami wodnymi w Polsce 2018 – Raport przygotowany w wyniku 
realizacji programu Global Compact Network Poland pn. Zarządzanie zasobami wodnymi 
2018, Warszawa 2018, z prezentacją podczas wydarzenia Cities for Climate Urban Summit, 
5.5.2018 w ramach 24. sesji Konferencji Stron Ramowej Konwencji Narodów Zjednoczonych 
w sprawie zmian klimatu (COP24) w Katowicach.

13. J. Kronenberg: Usługi ekosystemów w miastach [w:] Zrównoważony rozwój – zastosowania 
nr 3, red. T. Bergier, J. Kronenberg, Fundacja Sendzimira, Kraków 2012.

14. J. Kronenberg: Usługi ekosystemów – nowe spojrzenie na wartość środowiska przyrodniczego 
[w:] EkoMiasto#Środowisko. Zrównoważony, inteligentny i partycypacyjny rozwój miasta 
pod red. A. Rzeńcy, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego 2016 r.

15. J. Kronenberg, M. Bocheński, P. T. Dolata, L. Jerzak, P. Profus, M. Tobółka, P. Tryjanowski, 
A. Wuczyński, K. M. Żołnierowicz: Znaczenie bociana białego Ciconia ciconia dla społe-
czeństwa: analiza z perspektywy koncepcji usług ekosystemów, „Chrońmy Przyrodę Ojczystą” 
nr 69 (3)/2013.

16.  J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania zrównoważonego rozwoju w Polsce, Fundacja Sendzi-
mira, Kraków 2010.

17. Liang Jingjing i inni: Positive biodiversity-productivity relationship predominant in global 
forests, „Science”, Vol 354/2016.

18. A. A. Lorek: Usługi ekosystemów w aspekcie zrównoważonego rozwoju obszarów miejskich, 
Acta Universitatis Lodziensis Folia Oeconomica 2(313)/2015.

19. M. Maciejewski: Kontrola i nadzór na podstawie ryzyka, „Kontrola Państwowa” nr 6/2016.
20. K. Mączka: Usługi ekosystemowe w dyskursie środowiskowym. Studium wdrożenia koncep-

cji usług ekosystemowych w Polsce, (rozprawa doktorska), Poznań 2019, niepubl., źródło: 
<https://repozytorium.amu.edu.pl/handle/10593/25211>.

21. A. Mizgajski, M. Stępniewska: Koncepcja świadczeń ekosystemów a wdrażanie zrów-
noważonego rozwoju [w:] D. Kiełczewski, B. Dobrzańska (red.): Ekologiczne problemy 
zrównoważonego rozwoju, Wydawnictwo Wyższej Szkoły Ekonomicznej w Białymstoku, 
Białystok 2009.



Nr 6/listopad-grudzień/2020 147 

Koncepcja usług ekosystemów   państwo i społeczeństwo

22. L. Murat: Gospodarność jako kryterium kontroli, „Kontrola Państwowa” nr 6/2019.
23. R. W. Munns Jr, V. Poulsen, W. R. Gala, J. M. Stuart, A. W. Rea, M. T. Sorensen, K. von Stac-

kelberg: Ecosystem Services in Risk Assessment and Management, Integrated Environmental 
Assessment and Management – Vol 13/2017, Issue 1.

24. S. Nagy: Najwyższe organy kontroli oraz nowe aspekty kreowania wartości publicznej w zło-
żonych systemach adaptacyjnych, „Kontrola Państwowa” nr 4/2016.

25. M. Popkiewicz: Świat na rozdrożu, wyd. Sonia Draga Sp. z o.o., Katowice 2013.
26. J. Solon, E. Roo-Zielińska, A. Affek, A. Kowalska, B. Kruczkowska, J. Wolski, M. Degór-

ski, B. Grabińska, E. Kołaczkowska, E. Regulska, I. Zawiska: Świadczenia ekosystemowe 
w krajobrazie młodoglacjalnym. Ocena potencjału i wykorzystania, Instytut Geografii 
i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Wydawnictwo Akademickie SEDNO Sp. z o.o., 
Warszawa 2017.

27. M. Suchocka, A. Kosiba: Ile warte są usługi ekosystemowe świadczone przez drzewa przy-
uliczne? Analiza na przykładzie wybranych ulic w Warszawie, „Człowiek i Środowisko” 
nr 41(3)/ 2018.

28. M. Stępniewska, I. Zwierzchowska, A. Mizgajski: Capability of the Polish legal system to in-
troduce the ecosystem services approach into environmental management [w:] „Ecosystem 
Services”, Vol. 29/2018, Part B.

29. A. Wisz: Jak ocalić pszczoły, „Kontrola Państwowa” nr 6/2017.
30. S. L. R. Wood, S. K. Jones, J. A. Johnson, K. A. Brauman, R. Chaplin-Kramer, A. Fremier, 

E. Girvetz, L. J. Gordon, C. V. Kappel, L. Mandle, M. Mulligan, P. O’Farrell, W.K. Smith, 
L. Willemen, W. Zhangm, F. A. DeClerck: Distilling the role of ecosystem services in the Su-
stainable Development Goals, „Ecosystem Services” 29/2018.

31. T. Żylicz: Wartość ekonomiczna przyrody, „Zarządzanie Publiczne” nr 1 (39)/2017.
32. T. Żylicz: Ekonomia środowiska i zasobów naturalnych, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, 

Warszawa 2004.

ABSTRACT
Concept of Ecosystem Services – Application in Public Management and State Auditing
One of the most important current challenges, or possibly the most important one, 
is to minimise the treats related to climate crisis. Environmental changes, result-
ing from exploitation of natural resources, cause numerous social and economic 
problems. The concept of ecosystem services is one of the responses to the need 
for sustainable management of natural resources. The article presents the concept, 
its application in the public policy and legal regulations (mainly at the European 
Union and national levels), as well as selected practical opportunities of its applica-
tion in public management. The author claims that it may also be of importance to 
public auditing. The approach based on ecosystem services – which integrates envi-
ronmental, social and economic aspects – can be an important element of analyses 
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at the stage of audit planning and audit findings analysis, especially with regard to 
those related to the implementation of sustainable development goals. Regardless 
of the extent to which the concept is introduced in public administration activi-
ties, it provides opportunities for being more widely used in the audit practice as 
the criterion of economy.

Rafał Piekarski, acting vice-director, Departament of Legal Affairs, Supreme Audit Office 

Key words: ecosystem services, ES concept, biodiversity, ecology, sustainable development, 
economy, public management, audit criteria, audit control
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BLIŻSZA WSPÓŁPRACA NIK Z NOK SŁOWENII

Prezes NIK Marian Banaś podpisał 
z prezesem Trybunału Obrachunko-
wego Republiki Słowenii Tomažem 
Veselem (na zdjęciu z lewej) umowę 
o współpracy. Zawarta 26 listopada 
2020 r. w Lublanie ma służyć dosko-
naleniu metod pracy oraz wymianie 
doświadczeń z kontroli finansów pu-
blicznych obu instytucji. Będą one pro-
wadzić kontrole równoległe, po wcze-
śniejszym ustaleniu ich założeń, pro-
gramu, terminu i metodyki.

Najwyższa Izba Kontroli od dawna 
współpracuje z Trybunałem Ob-
rachunkowym Słowenii zarówno 
w ramach kontaktów dwustronnych, 
jak i Grupy Wyszehradzkiej. W ostat-
nich latach instytucje wspólnie reali-
zowały m.in. kontrole międzynarodo-
we dotyczące zanieczyszczenia mórz 
oraz wdrażania postanowień Konwen-
cji Helsińskiej. Dzięki umowie współpraca zostanie wzmocniona.

W trakcie spotkania prezesi Marian Banaś i Tomaž Vesel rozmawiali także o wdra-
żaniu strategii długoterminowych i możliwości wykorzystania nowoczesnych narzędzi 
informatycznych w procesie kontrolnym. Poruszono kwestie kontroli bezpieczeństwa 
epidemiologicznego i łagodzenia skutków COVID-19 oraz dalszej współpracy pomię-
dzy NIK a NOK Słowenii, szczególnie w ramach inicjatywy państw Trójmorza – ujętej 
w Strategii NIK na lata 2021–2024. Inicjatywa Trójmorza powstała w 2015 roku. Zakłada 
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z życia NIK  

zacieśnienie współpracy krajów leżących między Morzami Adriatyckim, Bałtyckim 
i Czarnym, przede wszystkim w obszarach dotyczących energii, transportu, komuni-
kacji cyfrowej i gospodarki. 

POSIEDZENIE ZARZĄDU INTOSAI I EUROSAI

10 listopada 2020 r. prezes Najwyższej Izby Kontroli Marian Banaś wziął udział  
w 74. posiedzeniu Zarządu Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów Kon-
troli (INTOSAI), które z powodu pandemii Covid-19 odbyło się zdalnie. 

Podczas spotkania omówiono postępy w realizacji celów i inicjatyw INTOSAI. Przyję-
to raporty z działalności przewodniczącego Zarządu INTOSAI, wiceprzewodniczących 
i sekretarza generalnego organizacji. Zarząd zatwierdził także raporty komisji meryto-
rycznych oraz sekretariatów organizacji regionalnych, w tym Europejskiej Organizacji 
Najwyższych Organów Kontroli (EUROSAI), której NIK jest wiceprzewodniczącym.

INTOSAI liczy ponad 200 członków – są to najwyższe organy kontroli (NOK) z całego 
świata – a w skład Zarządu, który kieruje organizacją, wchodzą oprócz NIK, m.in. NOK 
USA, Austrii, Rosji, Portugalii, Zjednoczonych Emiratów Arabskich oraz Japonii.

NIK działa w ramach wielu grup, komisji i inicjatyw INTOSAI. Jest m.in. członkiem 
Komisji ds. Standardów i jej Komitetu Sterującego, jak również przewodniczy pracom 
Podkomisji ds. Standardów Kontroli Wewnętrznej. Obie opracowują nowoczesne stan-
dardy i metody kontroli, będące wytycznymi dla międzynarodowej społeczności NOK. 
Najwyższa Izba Kontroli bierze także udział m.in. w działaniach Komisji INTOSAI 
ds. Rozwoju Instytucjonalnego, Komisji ds. Wymiany Wiedzy oraz inicjatywach Komi-
sji Nadzorczej INTOSAI ds. Aktualnych Kwestii i Wyzwań. Aktywność tej ostatniej 
koncentruje się na wsparciu kontrolerów w czasie pandemii.

Posiedzenie Zarządu EUROSAI odbyło się dwa dni później, 12 listopada 2020 r. W jego 
trakcie omówiono m.in. pilotowany przez Izbę Program staży (EUROSAI Secondment 
Programme), który umożliwia pracownikom najwyższych organów kontroli zrzeszonych 
w EUROSAI odbywanie ich u odpowiedników w innych państwach. NIK koordynuje 
realizację jego pierwszej edycji i jest przewodniczącym komisji konkursowej oceniającej 
zgłoszenia do programu.

W trakcie spotkania rozmawiano też o inicjatywach Grupy Projektowej EUROSAI 
ds. Covid-19. Powołano ją w czerwcu 2020 r. Należy do niej 31 NOK. Obecnie trwają 
prace nad tworzeniem zespołów zadaniowych, które będą zajmować się tematami szcze-
gółowymi. Do tej pory odbyła się seria webinariów i dyskusji dotyczących globalnych 
praktyk w reakcji na pandemię, w trakcie których NIK przedstawiła sytuację w Polsce 
oraz swoje doświadczenia kontrolne. To właśnie Izba była pierwszym najwyższym orga-
nem kontroli w Europie, który rozpoczął kontrolę gotowości organów państwa do dzia-
łania w obliczu realnego zagrożenia epidemią.
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30-LECIE POWOŁANIA EUROSAI

W 2020 r. przypada 30-lecie powstania Europejskiej Organizacji Najwyższych Orga-
nów Kontroli (EUROSAI). Z tej okazji w Ankarze zasadzono 65 europejskich dębów 
– Zarządowi organizacji przewodniczy obecnie prezes Trybunału Obrachunkowego Re-
publiki Turcji Seyit Ahmet Baş. Drzewa ofiarowano wszystkim członkom EUROSAI 
oraz grupom roboczym, zespołom zadaniowym i byłym przewodniczącym Zarządu. 
Symbolizują głęboką współpracę i wspólne osiągnięcia. 

Najbardziej aktyw-
nym członkom przyzna-
no certyfikaty. Najwyż-
sza Izba Kontroli, jako 
instytucja od wielu lat 
aktywnie uczestniczą-
ca w pracach organiza-
cji, otrzymała trzy dęby 
wraz z certyfikatami: 
za całokształt prac nad 
rozwojem EUROSAI; za 
prace w Grupie Robo-
czej EUROSAI ds. Kon-
troli Środowiskowych 
(przewodnictwo NIK 
w grupie w latach 1999–2008 i kolejne od 2020 roku); za przewodniczenie EUROSAI 
w latach 2008–2011.

EUROSAI tworzy obecnie 50 członków – 49 najwyższych organów kontroli państw 
europejskich oraz Euro pejski Trybunał Obrachunkowy. NIK uczestniczyła w kongresie 
założycielskim EUROSAI. Już w latach 1993–1999 była po raz pierwszy członkiem Za-
rządu. Tę samą funkcję sprawowała ponownie przez dziewięć lat, od roku 2005. Podczas 
VII Kongresu, który odbył się w 2008 r. w Krakowie, Izba przejęła funkcję Przewodni-
czącego Zarządu EUROSAI na lata 2008–2011. Podczas polskiej prezydencji opraco-
wano pierwszy w historii organizacji Plan Strategiczny EUROSAI na lata 2011–2017. 
NIK odpowiadała także za prace nad Międzynarodowymi Standardami Najwyższych 
Organów Kontroli (ISSAI) oraz za ich promowanie w Europie.

Od 2017 roku NIK, jako wiceprzewodniczący EUROSAI, odpowiada razem z Na-
rodowym Urzędem Kontroli Szwecji za realizację drugiego celu strategicznego Or-
ganizacji – Pomoc NOK w wykorzystywaniu nowych możliwości i rozwiązywaniu 
nowych wyzwań przez wsparcie i zapewnianie rozwoju ich potencjału instytucjo-
nalnego (SG2).

Najwyższa Izba Kontroli jest zaangażowana w prace grup zadaniowych i roboczych 
EUROSAI. (red.)
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Ryszard Szawłowski urodził się 23 listo-
pada 1929 roku w Wilnie. Studia praw-
nicze odbył po wojnie na Uniwersytecie 
Warszawskim; pod koniec lat 50. uzyskał 
stopień doktora. Po opublikowaniu na Za-
chodzie krytycznego artykułu o finansach 
komunistycznej Polski nie miał w kraju 
perspektyw dalszego rozwoju naukowe-
go. Zdecydował się wówczas na emigra-
cję, z której wrócił dopiero po przełomie 
demokratycznym.

W latach 1961–1964 był stypendystą 
Fundacji im. Aleksandra von Humboldta. 
Później wykładał na wielu zagranicznych 
uczelniach. Bardzo ważny dla Ryszar-
da Szawłowskiego okazał się kanadyjski 

Uniwersytet w Calgary (lata 1966–1977); 
został tam profesorem, zajął się również 
naukami politycznymi. Po 1977 r. pracował 
jako niezależny uczony. Samodzielne prace 
badawcze prowadził w ok. 30 krajach. Za-
owocowały one licznymi publikacjami, 
m.in. dotyczącymi prawa międzynarodo-
wego, praw człowieka, historii Polski, np. 
„Wojna polsko-sowiecka 1939” (niektóre 
wydał pod pseudonimem Karol Liszewski). 
W ostatnich latach postanowił przybliżyć 
postać polskiego prawnika i twórcy poję-
cia ludobójstwo – poświęcił mu książkę 
„Rafał Lemkin. Biografia intelektualna”.

Profesor był członkiem Kolegium NIK 
w latach 1995–2001. Wcześniej, w czasie 

Odszedł Profesor Ryszard Szawłowski  
– badacz i popularyzator historii NIK 
1929–2020

Pożegnania

2 grudnia 2020 roku zmarł profesor Ryszard Szawłowski, prawnik, politolog, znaw-
ca historii naczelnego organu kontroli państwowej w  Polsce, były  członek Kolegium 
Najwyższej Izby Kontroli. W uroczystościach pogrzebowych na warszawskich Powąz-
kach wzięli udział przedstawiciele NIK. Profesor jako pierwszy zajął się badaniem 
i upowszechnianiem najwcześniejszych dziejów Izby, także na łamach „Kontroli Pań-
stwowej”. Pisał o etosie przedwojennego urzędnika, zabiegał o przywracanie pamięci 
ówczesnych prezesów Izby. Artykuły Profesora, przez lata publikowane w „KP”, wyda-
waliśmy również w formie oddzielnych zbiorów z okazji ważnych dla NIK wydarzeń. 
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prac parlamentarnych nad obowiązującą 
ustawą o NIK, autorem ekspertyz przy-
gotowywanych na potrzeby Sejmu.

Do ważnych dla kontroli państwo-
wej w Polsce należą pionierskie opra-
cowania Profesora dotyczące jej histo-
rii, m.in. wydane w formie monografii: 
„Najwyższe państwowe organy kontroli 
w Polsce w XIX wieku” oraz „Najwyższe 
państwowe organy kontroli II Rzeczy-
pospolitej”.

Wiele Jego artykułów oraz ich zbio-
ry w formie oddzielnych wydań za-
prezentowaliśmy na łamach „Kontro-
li Państwowej”. W latach 1957–2002 
„KP” przedstawiła 22 teksty Profeso-
ra. Do 1962 roku powstał cykl 13 ar-
tykułów o kontroli państwowej w Pol-
sce w XX wieku oraz w innych krajach, 
m.in.: Austrii, Belgii, Czechosłowacji, 
Francji, Holandii, Luksemburgu, RFN, 
Szwajcarii, Wielkiej Brytanii. Następ-
nie pisał o kontroli państwowej w USA 
(1992 r.), na Białorusi (1993 r.), w In-
diach (1996 r.). W latach 1996–1998 
nasze pismo publikowało teksty przybli-
żające sylwetki prezesów i wiceprezesów 
NIK w XIX i XX wieku – do wybuchu 
II wojny światowej. W 1999 r. Ryszard 
Szawłowski napisał dla nas o początkach 
kontroli w Polsce w XIX stuleciu. W la-
tach 2001–2002 prezentowaliśmy wy-
szukany przez Profesora bardzo interesu-
jący pamiętnik Mieczysława Dębskiego, 
dyrektora departamentu NIK w II RP 
(o jego pracy w latach 1921–1939).

W 2009 r. redakcja „Kontroli Państwo-
wej” przedstawiła numer jubileuszowy 
z okazji 90-lecia NIK, składający się 
z dwóch zeszytów: w zeszycie II część 
I i II, zaprezentowaliśmy zbiór artykułów 

autorstwa Profesora, publikowanych w róż-
nych okresach na łamach naszego tytułu: 
„Szefowie najwyższego organu kontroli 
w Polsce w XIX wieku” oraz „Prezesi i wi-
ceprezesi Najwyższej Izby Kontroli Pań-
stwa i Najwyższej Izby Kontroli okresu II 
Rzeczypospolitej” (to i pozostałe wyda-
nia „KP” są dostępne w archiwum pisma 
na naszej stronie www). 

Pamięć pierwszych prezesów Naj-
wyższej Izby Kontroli Państwa – Józefa 
Higersbergera i Jana Żarnowskiego Profe-
sor przywracał nie tylko na kartach swo-
ich prac. Postulował upamiętnienie Jana 
Żarnowskiego w siedzibie NIK. Zabiegał 
też o zachowanie jego nagrobka na wileń-
skim cmentarzu na Rossie, który odre-
staurowano staraniem Najwyższej Izby 
Kontroli w 1996 roku. Podobnie stało się 
z grobem Józefa Higersbergera na war-
szawskich Powązkach. 

W  dniu 91. urodzin Prezes NIK 
przekazał Jubilatowi list gratulacyjny. 
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Na uroczystości pogrzebowe napisał do ro-
dziny zmarłego: „W imieniu Najwyższej 
Izby Kontroli z żalem żegnam Profeso-
ra Ryszarda Szawłowskiego – Człowieka 
wielkiego formatu, prawnika, politologa, 
historyka, wilnianina, wieloletniego człon-
ka Kolegium NIK, popularyzatora rzetel-
nej wiedzy o Polsce i Polakach w świecie, 

wybitnego badacza historii Polski i Naj-
wyższej Izby Kontroli. Rodzinie Zmarłego 
z serca składam kondolencje”.

Ryszard Szawłowki spoczął w rodzinnym 
grobowcu na Starych Powązkach w War-
szawie 15 grudnia 2020 r. 

 redakcja „Kontroli Państwowej”
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Sygnały 
o książkach

Kontrola w zamówieniach publicznych

Magdalena Małecka-Łyszczek (red.), C.H.BECK, Warszawa 2020, s. 282.

Monografia uwzględnia dotychczas obowiązujące przepisy prawa zamówień publicznych, 
w zasadniczej części jednak odwołuje się do regulacji, które wejdą w życie 1 stycznia 
2021 r. Analizy prowadzone w 8 rozdziałach wzbogacono o obszerny wykaz wykorzy-
stanej w pracy literatury przedmiotu. Pierwszy rozdział, mający charakter teoretycz-
ny, wyjaśnia podstawowe pojęcia, następne dotyczą różnych form i zakresów kontroli, 
jakim są poddane zamówienia publiczne. Omówiono kontrolę sprawowaną przez Pre-
zesa Urzędu Zamówień Publicznych, rządową i samorządową, a także te podejmowane 
przez inne instytucje, m.in. NIK. Praca może być cennym źródłem informacji zarówno 
dla pracowników naukowych i studentów, jak i osób uczestniczących w postępowaniach 
o udzielenie zamówienia publicznego.

Zarządzanie zasobami publicznymi: elementy kontroli zarządczej

Tadeusz Zawadzak, DIFIN, Warszawa 2020, s. 204.

Współcześnie jednym z najważniejszych czynników rozwoju jest skuteczne zarządzanie. 
Jego zasadniczy element to szeroko pojęta kontrola, która nie tylko wykrywa już popeł-
nione błędy w funkcjonowaniu organizacji, ale także zapobiega szkodliwym decyzjom 
w przyszłości. W publikacji podzielonej na osiem rozdziałów przedstawiono istotę oraz 
formy funkcjonowania kontroli zarządczej w administracji i gospodarce. Trzy pierwsze 
części zawierają wprowadzenie i teorię zarządzania. W pozostałych analizowane są różne 
formy i metody prowadzenia kontroli zarządczej, odnoszącej się zarówno do aspektów 
społecznych, jak i ekonomicznych funkcjonowania organizacji. Książka może być przy-
datna pracownikom instytucji kontrolnych, a także w działalności dydaktycznej na wy-
działach wyższych uczelni zajmujących się zarządzaniem.



156 KONTROLA PAŃSTWOWA

sygnały o książkach  

Elektronizacja zamówień publicznych w praktyce

Anna Serpina-Forkasiewicz, Jacek Liput, Michał Tabor, Wolters Kluwer, 
Warszawa 2020, s. 289.

Od 1 stycznia 2021 r. będzie obowiązywać komunikacja elektroniczna w przetargach 
publicznych. W prezentowanym, przystępnie napisanym przewodniku, można znaleźć 
odpowiedzi na wiele pytań związanych z tym zagadnieniem. W 26 rozdziałach omó-
wiono poszczególne etapy procedury obowiązującej przy zamówieniach publicznych, 
w całości realizowanej za pośrednictwem środków elektronicznych.

Polski system ochrony zdrowia

Małgorzata Paszkowska, DIFIN, Warszawa 2020, s. 280.

W książce kompleksowo przedstawiono organizację polskiego systemu ochrony zdrowia. 
Przede wszystkim zapoznano czytelnika z aktualnym stanem prawnym, kształtującym 
zarówno jego strukturę organizacyjną, jak i tryb funkcjonowania. W rozdziale pierw-
szym omówiono ogólny model polskiego systemu ochrony zdrowia, pozostałe dotyczą 
zagadnień szczegółowych, takich jak: administracja i zasoby personalne, finansowanie 
opieki zdrowotnej oraz podstawowe formy działalności leczniczej. Publikacja adreso-
wana jest głównie do pracowników administracji oraz studentów uczelni medycznych.
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Kontrola i audyt  

AUGUSTYNIAK ŁUKASZ  
Sankcje finansowe dla państw członkowskich Unii  
– realizacja funkcji kontrolnej Trybunału Sprawiedliwości UE  1/8

DZIWISZ STANISŁAW  
Możliwość oddziaływania NIK na jakość prawa  
– wykorzystanie wniosków de�lege�ferenda  2/8

HUMEL-MACIEWICZAK MAŁGORZATA, KRUCZEK KATARZYNA  
Zapewnienie realizacji celów i zadań jako nadrzędny cel kontroli zarządczej  
– uczelnie jednostkami sektora finansów publicznych  4/31

JARZĘCKA-SIWIK ELŻBIETA  
Przetwarzanie danych osobowych przedsiębiorców  
– postępowanie kontrolne NIK  4/14

KLAT-GÓRSKA ELŻBIETA, TABERNACKA MAGDALENA  
Kontrola instancyjna postępowania habilitacyjnego  
– podstawy prawne, przebieg i weryfikacja procedur  5/14

KRUCZEK KATARZYNA, HUMEL-MACIEWICZAK MAŁGORZATA  
Zapewnienie realizacji celów i zadań jako nadrzędny cel kontroli zarządczej  
– uczelnie jednostkami sektora finansów publicznych  4/31

Roczny
spis treści 2020
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roczny spis treści 2020  

MAZUR JACEK  
Nowe tendencje w pracy najwyższych organów kontroli  
– na przykładzie kontroli ETO  3/8
MAZUR JACEK – wersja art. w języku angielskim  3/28

MAZUR JACEK  
Kontrole śledcze NOK Wielkiej Brytanii – nowa forma działania  6/10
MAZUR JACEK – wersja art. w języku angielskim  6/30

MURAT LESZEK  
Pojęcie uchybienia w praktyce kontrolerskiej – formułowanie ocen przez NIK  3/47

PADRAK RAFAŁ  
Miejsce wykonywania pracy mianowanych kontrolerów  
– prawo, doktryna, regulacje wewnętrzne NIK  2/21

TABERNACKA MAGDALENA, KLAT-GÓRSKA ELŻBIETA  
Kontrola instancyjna postępowania habilitacyjnego  
– podstawy prawne, przebieg i weryfikacja procedur  5/14

  
Wystąpienie prezesa NIK w Sejmie – wykonanie budżetu państwa w 2019 r.  4/8
Wystąpienie prezesa NIK w Sejmie – sprawozdanie z działalności NIK w 2019 r.  5/8

USTALENIA KONTROLI NIK 

BEREK MACIEJ  
Przeciwdziałanie agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT  
– aktywność Krajowej Administracji Skarbowej  6/50

BIEŃKOWSKI MAREK  
Odzyskiwanie mienia pochodzącego z przestępstw  
– walka z przestępczością i jej skutkami  3/55

BRZOZOWSKI HUBERT  
Bezsilność nadzoru budowlanego – niezbędne nowe rozwiązania systemowe  1/83

DZIWISZ STANISŁAW  
Zapobieganie inwazji barszczy kaukaskich w Polsce  
– potrzebne kompleksowe i systematyczne zwalczanie  6/109
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FLORKOWSKI ZIEMOWIT, KALIŃSKI MARCIN  
Przygotowanie administracji publicznej do obsługi cudzoziemców  
– niezbędne wzmocnienie skuteczności nadzoru  1/66

GOSTYŃSKA MARIA M.  
Lecznictwo psychiatryczne dzieci i młodzieży  
– dostępność i rozwiązania organizacyjno-kadrowe  4/76

JASIURSKA-KLUCZEK EWA, MALCHAREK RAFAŁ, TOMCZAK WOJCIECH  
Materiały niebezpieczne na dnie Bałtyku – zagrożenie katastrofą ekologiczną  5/45

KALIŃSKI MARCIN, FLORKOWSKI ZIEMOWIT  
Przygotowanie administracji publicznej do obsługi cudzoziemców  
– niezbędne wzmocnienie skuteczności nadzoru  1/66

KĘPA-BIRAGA ANNA  
Szkolenie podoficerów i szeregowych w jednostkach szkolnictwa wojskowego  
– system do zmian  5/63

KOSIARZ EDYTA, MACIEJEWSKI MACIEJ  
Bezpieczeństwo energetyczne Polski  
– inwestycje w moce wytwórcze energii elektrycznej  4/93

KOTYNIA ZOFIA, SZEWCZYK PRZEMYSŁAW  
System bezpieczeństwa obrotu środkami ochrony roślin  
– konieczne zmiany w prawie  6/68

KRZYWICKA ANNA  
Ochrona przyrody i gospodarka leśna w Puszczy Białowieskiej  
– brak kompleksowej strategii działania  5/33

KUZAN MARCIN, SZEWCZYK PRZEMYSŁAW  
Bezpieczeństwo żywności na polskim rynku  
– konieczne usprawnienie działań inspekcji  4/68

LENKIEWICZ MARIUSZ  
Odcinkowy pomiar prędkości w ruchu drogowym  
– konieczna lepsza kontrola na drogach  1/60
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roczny spis treści 2020  

MACIEJEWSKI MACIEJ, KOSIARZ EDYTA  
Bezpieczeństwo energetyczne Polski  
– inwestycje w moce wytwórcze energii elektrycznej  4/93

MADEJ KRZYSZTOF  
Realizacja zadań przez Prokuratorię Generalną RP  
– ochrona praw i interesów Skarbu Państwa  5/98

MALCHAREK RAFAŁ, JASIURSKA-KLUCZEK EWA, TOMCZAK WOJCIECH  
Materiały niebezpieczne na dnie Bałtyku – zagrożenie katastrofą ekologiczną  5/45

MANICKA DOMINIKA  
Bezpieczeństwo wyrobów ze znakiem CE  
– skuteczność systemu nadzoru rynku  2/101

MIŁOŃ MIROSŁAW  
Całodobowa opieka w placówkach działających bez zezwolenia  
– nieskuteczny nadzór wojewodów  3/71

MOSER KAMIL  
Nieskuteczny nadzór na GetBack S.A.  
– działania państwa wobec spółki zarządzającej wierzytelnościami  4/53

OLCZYK WITOLD  
Ochrona brzegu morskiego przed nadmierną ingerencją człowieka  
– zaniedbania administracji morskiej  1/94

SASIN ROBERT  
Działalność ośrodków sportu i rekreacji  
– rozwój aktywności fizycznej społeczeństwa  4/110

SIKORSKA ELŻBIETA  
Efektywność energetyczna gospodarki  
– finansowanie i realizacja przedsięwzięć  3/85

STANISZEWSKI JAROSŁAW, WIERZBICKA MARZANNA  
Obiekty małej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej  
– nieskuteczny nadzór nad bezpieczeństwem dzieci  6/82
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SZEWCZYK PRZEMYSŁAW, KOTYNIA ZOFIA  
System bezpieczeństwa obrotu środkami ochrony roślin  
– konieczne zmiany w prawie  6/68

SZEWCZYK PRZEMYSŁAW, KUZAN MARCIN  
Bezpieczeństwo żywności na polskim rynku  
– konieczne usprawnienie działań inspekcji  4/68

TOŁWIŃSKI PAWEŁ  
Ochrona danych osobowych pacjentów  
– wdrażanie RODO przez podmioty lecznicze  2/71

TOMCZAK WOJCIECH, JASIURSKA-KLUCZEK EWA, MALCHAREK RAFAŁ  
Materiały niebezpieczne na dnie Bałtyku – zagrożenie katastrofą ekologiczną  5/45

WALENDZIK GRZEGORZ, WILKOSZ KRZYSZTOF  
Udzielanie upoważnień przez organy samorządów terytorialnych  
– decyzje z wadą prawną  2/84

WALENDZIK GRZEGORZ, WILKOSZ KRZYSZTOF  
Nieefektywny audyt wewnętrzny – działalność samorządu terytorialnego  5/77

WIERZBICKA MARZANNA, STANISZEWSKI JAROSŁAW  
Obiekty małej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej  
– nieskuteczny nadzór nad bezpieczeństwem dzieci  6/82

WILKOSZ KRZYSZTOF, WALENDZIK GRZEGORZ  
Udzielanie upoważnień przez organy samorządów terytorialnych  
– decyzje z wadą prawną  2/84

WILKOSZ KRZYSZTOF, WALENDZIK GRZEGORZ  
Nieefektywny audyt wewnętrzny – działalność samorządu terytorialnego  5/77

WOJNARSKA MARTA  
Profilaktyka wad postawy u dzieci i młodzieży w szkołach  
– nieskuteczne działania gmin  6/96

ZALESKI-EJGIERD ANDRZEJ  
Dwie dekady systemu egzaminów w oświacie  
– zewnętrzne ocenianie osiągnięć uczniów  2/42
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roczny spis treści 2020  

POZOSTAŁE KONTROLE NIK 

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2019 r. i styczniu 2020 r. – red.  1/108
Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2020 r. – red.  2/114
Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2020 r. – red.  3/94
Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2020 r. – red.  4/121
Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrześniu 2020 r. – red.  5/114
Wyniki przekazane do publikacji w październiku i listopadzie 2020 r. – red.  6/119

Państwo i społeczeństwo  

GOLEŃSKI WOJCIECH  
Bezpieczeństwo wodne Polski – efektywne zarządzanie zasobami wodnymi  1/124

KOTKOWSKI DANIEL  
Nowe rozwiązania prawne UE dla funduszy polityki spójności  
– łagodzenie skutków COVID-19 w perspektywie finansowej 2014–2020  4/149

ŁYSZKOWSKI MICHAŁ  
Zasady finansowania placówek służby zdrowia  
– uwagi na tle wyroku Trybunału Konstytucyjnego  1/110 

PADRAK RAFAŁ  
Wadium w postępowaniach o zamówienia publiczne  
– zmiana przepisów od 2021 r.  4/124

PIEKARSKI RAFAŁ  
Koncepcja usług ekosystemów  
– zastosowanie w zarządzaniu publicznym i kontroli państwowej  6/123

TROJANOWSKI ANDRZEJ  
Samorządowe programy opieki nad zabytkami  
– prawo, praktyka, orzecznictwo, ustalenia kontroli NIK  5/117

WIECZOREK PAWEŁ  
Bezpośrednie inwestycje zagraniczne w Polsce  
– tendencje w latach 2015–2018  3/96
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Współpraca międzynarodowa  

MAZUR JACEK  
– Kontrola w okresie pandemii – organizacje międzynarodowe  5/136

Z życia NIK  

10. rocznica katastrofy smoleńskiej – red.  2/115
30-lecie powołania EUROSAI – red.  6/151
85. rocznica śmierci twórcy NIKP – red.  3/124
101. rocznica utworzenia Najwyższej Izby Kontroli – red.  1/137
Bliższa współpraca NIK z NOK Słowenii – red.  6/149
Kontynuacja współpracy z NOK Czech – red.  1/139
Nowy dyrektor generalny NIK – red.  4/159 
Nowi członkowie Kolegium NIK – red.   5/141
Odnowienie współpracy z NOK Słowacji – red.  5/148
O kontroli wewnętrznej pod kierunkiem NIK – red.  2/118
Posiedzenie zarządu INTOSAI i EUROSAI – red.  6/150
Strategia NIK na lata 2021–2024 – red.  5/143
Ściana pamięci w NIK – red.  5/144
Władysław Stasiak patronem budynku dydaktycznego – red.  5/147
Współpraca NIK i GUS  2/119
Współpraca NIK, GUS i SGH – red.  3/123
Zakończenie współpracy bliźniaczej z Azerbejdżanem – red.  2/117

Pożegnania  
  
Odszedł Profesor Ryszard Szawłowski  
– badacz i popularyzator historii NIK – red.  6/152

SYGNAŁY O KSIĄŻKACH  1/140, 2/120, 3/125, 4/160, 5/149, 6/155
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Annual  
Contents 2020

Auditing    

AUGUSTYNIAK ŁUKASZ  
Financial Sanctions for EU Member States – Execution of Supervision Function  
by the Court of Justice of the European Union  1/34

DZIWISZ STANISŁAW  
NIK’s Opportunity to Have an Impact on the Law Quality  
– de�Lege�Ferenda Proposals  2/8

HUMEL-MACIEWICZAK MAŁGORZATA, KRUCZEK KATARZYNA  
Ensuring Implementation of Objectives and Tasks as Superior Goal  
of Management Control – Universities as Public Finance Sector Entities  4/31

JARZĘCKA-SIWIK ELŻBIETA  
Entrepreneurs’ Personal Data Processing – NIK Audit Proceedings  4/14

KLAT-GÓRSKA ELŻBIETA, TABERNACKA MAGDALENA  
Instance Audit of Habilitation Procedure  
– Legal Basis, Course and Verification Procedures  5/14

KRUCZEK KATARZYNA, HUMEL-MACIEWICZAK MAŁGORZATA  
Ensuring Implementation of Objectives and Tasks as Superior Goal  
of Management Control – Universities as Public Finance Sector Entities  4/31



Nr 6/listopad-grudzień/2020 165 

  annual contents 2020

MAZUR JACEK  
New Trends in the Works of Supreme Audit Institutions  
– Inspired by the ECA’s Audit  3/28

MAZUR JACEK  
Investigations of the UK NAO – A New Type of Audit?  6/30

MURAT LESZEK  
The Notion of Negligence in Audit Practice – Formulation of Opinions by NIK  3/47

PADRAK RAFAŁ  
Workplace of Nominated Auditors  
– Law, Doctrine and NIK’s Internal Regulations  2/21

TABERNACKA MAGDALENA, KLAT-GÓRSKA ELŻBIETA  
Instance Audit of Habilitation Procedure  
– Legal Basis, Course and Verification Procedures  5/14

Address by President of the Supreme Audit Office to the Parliament  
– State Budget Execution in 2019  4/8
NIK Activity Report for 2019  
– Address by the President of the Supreme Audit Office at the Parliament  5/8

FINDINGS OF NIK AUDITS 

BEREK MACIEJ  
Prevention of Aggressive Tax Optimisation Regarding CIT  
– Activities of the National Revenue Administration  6/50

BIEŃKOWSKI MAREK  
Recovery of Assets Coming from Crime – Fight Against Crime and its Effects  3/55

BRZOZOWSKI HUBERT  
Powerlessness of Construction Supervision – New Systemic Solutions Needed  1/83

DZIWISZ STANISŁAW  
Prevention of Giant Hogweed Invasion in Poland  
– Comprehensive and Systematic Control Needed  6/109
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annual contents 2020  

FLORKOWSKI ZIEMOWIT, KALIŃSKI MARCIN  
Preparedness of the Public Administration for Servicing Foreigners  
– Supervision Effectiveness Needs Strengthening   1/66

GOSTYŃSKA MARIA M.  
Psychiatric Treatment for Kids and Teenagers  
– Access to Treatment and Organisational and Personnel Solutions   4/76

JASIURSKA-KLUCZEK EWA, MALCHAREK RAFAŁ, TOMCZAK WOJCIECH  
Hazardous Substances at the Bottom of the Baltic Sea  
– Lack of Ecological Catastrophe Prevention Measures  5/45

KALIŃSKI MARCIN, FLORKOWSKI ZIEMOWIT  
Preparedness of the Public Administration for Servicing Foreigners  
– Supervision Effectiveness Needs Strengthening   1/66

KĘPA-BIRAGA ANNA  
Training of Non-Commissioned Officers and Privates in Training Units  
– Training System for Regular Soldiers Calls for Changes  5/63

KOSIARZ EDYTA, MACIEJEWSKI MACIEJ  
Poland’s Energy Safety – Investments in Electric Energy Capacity  4/93

KOTYNIA ZOFIA, SZEWCZYK PRZEMYSŁAW  
System of Crop Protection Chemicals Safety – Changes in the Law Needed  6/68

KRZYWICKA ANNA  
Nature Protection and Forest Management in the Białowieska Forest  
– Illegal Felling of Trees and Lack of Supervision by Competent Bodies  5/33

KUZAN MARCIN, SZEWCZYK PRZEMYSŁAW  
Food Safety on the Polish Market  
– Inspectorates’ Activities Call for Improvements  4/68

LENKIEWICZ MARIUSZ  
Section Speed Measurement on Roads – Better Road Control Needed  1/60

MACIEJEWSKI MACIEJ, KOSIARZ EDYTA  
Poland’s Energy Safety – Investments in Electric Energy Capacity  4/93
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MADEJ KRZYSZTOF  
Performance of the General Counsel to the Republic of Poland  
– Protection of Rights and Interests of the State Treasury  5/98

MALCHAREK RAFAŁ, JASIURSKA-KLUCZEK EWA, TOMCZAK WOJCIECH  
Hazardous Substances at the Bottom of the Baltic Sea  
– Lack of Ecological Catastrophe Prevention Measures  5/45

MANICKA DOMINIKA  
Safety of CE-Marked Products  
– Effectiveness of the Market Supervision System   2/101

MIŁOŃ MIROSŁAW  
Round-the-Clock Care at Centres that Operate Illegally  
– Inefficient Supervision by Regional Governors  3/71

MOSER KAMIL  
Ineffective Supervision of GetBack S.A.  
– State’s Measures with Regard to the Liability Managing Company  4/53

OLCZYK WITOLD  
Protection of Coast from Excessive Human Interference  
– Improper Activities of the Maritime Administration  1/94

SASIN ROBERT  
Activities of Sports and Recreation Centres  
– Development of Public Physical Activities  4/110

SIKORSKA ELŻBIETA  
Energy Effectiveness of Economy  
– Financing and Implementation of Initiatives in the Area  3/85

STANISZEWSKI JAROSŁAW, WIERZBICKA MARZANNA  
Small Sports and Recreational Infrastructure  
– Ineffective Supervision of Children’s Safety  6/82

SZEWCZYK PRZEMYSŁAW, KUZAN MARCIN  
Food Safety on the Polish Market  
– Inspectorates’ Activities Call for Improvements  4/68
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annual contents 2020  

SZEWCZYK PRZEMYSŁAW, KOTYNIA ZOFIA  
System of Crop Protection Chemicals Safety  
– Changes in the Law Needed  6/68

TOŁWIŃSKI PAWEŁ  
Protection of Patients’ Personal Data  
– Implementation of GDPR by Medical Entities  2/71

TOMCZAK WOJCIECH, JASIURSKA-KLUCZEK EWA, MALCHAREK RAFAŁ  
Hazardous Substances at the Bottom of the Baltic Sea  
– Lack of Ecological Catastrophe Prevention Measures  5/45

WALENDZIK GRZEGORZ, WILKOSZ KRZYSZTOF  
Authorisations Granted by Self-Governmental Bodies  
– Decisions with Legal Defects and Lack of Harmonised Procedures  2/84

WALENDZIK GRZEGORZ, WILKOSZ KRZYSZTOF  
Ineffective Internal Audit of Self-Governments  
– Activities of Local Self-Government Units  5/77

WIERZBICKA MARZANNA, STANISZEWSKI JAROSŁAW  
Small Sports and Recreational Infrastructure  
– Ineffective Supervision of Children’s Safety  6/82

WILKOSZ KRZYSZTOF, WALENDZIK GRZEGORZ  
Authorisations Granted by Self-Governmental Bodies  
– Decisions with Legal Defects and Lack of Harmonised Procedures  2/84

WILKOSZ KRZYSZTOF, WALENDZIK GRZEGORZ  
Ineffective Internal Audit of Self-Governments  
– Activities of Local Self-Government Units  5/77

WOJNARSKA MARTA  
Prevention of Abnormal Spinal Curvature of Schoolkids  
– Insufficient Activities of Local Authorities  6/96

ZALESKI-EJGIERD ANDRZEJ  
Two Decades of Examination System in Education  
– External Verification of Students’ Achievements  2/42
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OTHER AUDITS OF NIK 

Audit Findings Published in December 2019 and January 2020 – ed.  1/108
Audit Findings Published in February and March 2020 – ed   2/114
Audit Findings Published in April and May 2020 – ed.  3/94
Audit Findings Published in June and July 2020 – ed.  4/121
Audit Findings Published in August and September 2020 – ed.  5/114
Audit Results Published in October and November 2020 – ed.  6/119

State and Society    

GOLEŃSKI WOJCIECH  
Poland’s Water Safety – Effective Management of Water Resources  1/124

KOTKOWSKI DANIEL  
New EU Legal Solutions for Cohesion Policy Funds  
– Mitigating the Consequences of the Pandemic in the Perspective 2014–2020  1/149

ŁYSZKOWSKI MICHAŁ  
Rules for Healthcare Centres Financing  
– Comments on the Constitutional Tribunal’s Verdict  1/110

PADRAK RAFAŁ  
Bid Bond in Public Procurement Procedures 
– Legal Regulations to be Introduced in the Year 2021  4/124

PIEKARSKI RAFAŁ  
Concept of Ecosystem Services  
– Application in Public Management and State Auditing  6/123

TROJANOWSKI ANDRZEJ  
Self-Governmental Programmes for Protection of Monuments  
– Law, Practices, Lessons and Judicature, and NIK’s Findings  5/117

WIECZOREK PAWEŁ  
Foreign Direct Investments in Poland  
– Trends in the Years 2015–2018  3/96
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annual contents 2020  

International Cooperation   

MAZUR JACEK  
Auditing During the Pandemic – International Organisations  5/136

NIK in Brief   

10th Anniversary of the Smoleńsk Plane Crash – ed.  2/115
30th Anniversary of the Establishment of EUROSAI – ed.  6/151
85th Anniversary of Death of Józef Piłsudski – ed.  3/124
101th Anniversary of the Establishment of the Supreme Audit Office – ed.  1/137
Closer Cooperation Between NIK and SAI of Slovenia – ed.  6/149
Completion of the Twinning Project in Azerbaijan – ed.  2/117
Cooperation Between NIK and GUS – ed.  2/119
Cooperation between NIK, GUS and SGH – ed.  3/123
Cooperation with the Czech Republic Supreme Audit Office – ed.  1/139
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„Kontrola Państwowa” w bazach danych

„Kontrolę Państwową” można odnaleźć w trzech naukowych bazach danych: ERIH PLUS, The 
Central European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) – Środkowo-Europejskim 
Czasopiśmie Nauk Społecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
European Reference Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH PLUS) – jest ogól-
nodostępnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk humanistycznych i społecz-
nych. Baza została utworzona przez Norwegian Social Science Data Services w lipcu 2014 r. 
CEJSH jest elektroniczną, ogólnie dostępną bazą danych publikującą angielskie streszcze-
nia artykułów, rozpraw oraz pozycji przeglądowych, które ukazują się, głównie w językach  
narodowych, w czasopismach poświęconych naukom społecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Węgrzech, w Polsce, Słowacji, a także w Bośni i Hercegowinie,  
Estonii, Łotwie, Litwie, Serbii, Słowenii i Ukrainie. Została utworzona przez prezesów Akade-
mii Nauk państw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, także tych, któ-
re ukazały się na łamach „Kontroli Państwowej” począwszy od nr. 6/2011 znajdują się na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum  
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW) 
umożliwia także udostępnianie pełnych tekstów artykułów w bazie CEJSH.
Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujący się oceną czasopism oraz spo-
rządzający ich ranking na podstawie około 30 parametrów zgrupowanych w pięciu kategoriach: 
jakość naukowa, jakość edytorska, zasięg, częstotliwość/regularność/stabilność rynkowa 
oraz jakość techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszło 6000 czasopism.

Zasady publikowania w „Kontroli Państwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przeglądowe i poglądowe, poświęcone problema-
tyce związanej z profilem czasopisma – szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuły 
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykułów opublikowanych w innych wydawnictwach.
3. Publikowane są jedynie te artykuły, które uzyskały pozytywne recenzje dwóch niezależnych 

recenzentów, zgodnie z przyjętymi w piśmie kryteriami: znaczenia podjętego tematu oraz zgod-
ności tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujęcia problematyki; wartości merytorycznej. 
Warunkiem publikacji jest uwzględnienie zgłoszonych przez recenzentów uwag i poprawek.

4. Recenzentami są członkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentów znajduje się w zakładce 
„Komitet Redakcyjny” oraz w każdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem 
„double-blind�review�process” autorzy i recenzenci nie znają swoich tożsamości. Recenzja 
zawiera jednoznaczny wniosek dotyczący warunków dopuszczenia artykułu do publikacji  
lub odrzucenia.
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5. Artykuły zamieszczane w „Kontroli Państwowej” są chronione prawem autorskim. Przedruk 
może nastąpić tylko za zgodą redakcji.

6. Przywiązujemy szczególną wagę do oryginalności publikacji i jawności informacji o pod-
miotach przyczyniających się do jej powstania, ich udziału merytorycznego, rzeczowego 
lub finansowego. Dlatego od zgłaszających teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego 
wkładu innych osób w ich powstanie oraz pisemnego oświadczenia o oryginalności składa-
nego w redakcji artykułu.

7. Wszelkie przypadki „ghostwriting” (nieujawnienia wkładu innych autorów w powstanie arty-
kułu) lub „guest�authorship” (wymieniania jako autora osoby, która nie miała udziału w publi-
kacji lub jest on znikomy), będące przejawem nierzetelności naukowej, będą przez redakcję 
demaskowane, łącznie z powiadomieniem podmiotów, z którymi autor jest związany naukowo 
lub zawodowo.

 
Zasady�publikacji�zgodne�ze�standardami�i�zaleceniami�Commitee�on�Publication�Ethics�(COPE)� 
oraz�wymogami�Ministerstwa�Nauki�i�Szkolnictwa�Wyższego.

Sposób przygotowania materiałów

1. Prosimy o nadsyłanie artykułów pocztą elektroniczną, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze 
Word lub dostarczenie tekstu na nośniku elektronicznym. Objętość artykułu wraz z ewentualnymi 
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekraczać 16 stron – 34 wiersze na stronie, 
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dołączyć streszczenie w języku 
polskim, oddające istotę analizowanych problemów, słowa kluczowe oraz bibliografię zawie-
rającą pozycje książkowe i artykuły z czasopism według schematu: w przypadku czasopisma 
– imię (pierwsza litera) i nazwisko autora (autorów), tytuł artykułu (kursywą), nazwa czasopi-
sma (w cudzysłowie), nr zeszytu i rok, strona w czasopiśmie, na której znajduje się publikacja; 
w przypadku książki prosimy o wpisanie imienia (pierwsza litera) i nazwiska autora (autorów) 
publikacji, następnie, jeśli potrzeba, tytułu rozdziału książki (kursywą), tytułu książki (kursy-
wą), wydawnictwa (w cudzysłowie), miejsca i roku wydania, numeru stron.

2. Przypisy należy umieszczać na dole stron, zgodnie z zasadami obowiązującymi w naszym  
tytule, powinny zawierać najważniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyłać w oddzielnych plikach, podając wartości 
umożliwiające przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makietą „Kontroli 
Państwowej”. Nie publikujemy infografik.

4. Autorzy nadsyłający teksty proszeni są o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu.

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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