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Kontrola i audyt

Sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 2025 roku
— wystapienie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli w Sejmie

Na 65. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej X kadencji, 15 wrzeénia 2026 r.,
prezes Najwyzszej [zby Kontroli Mariusz Haladyj przyblizyt uwarunkowania i efekty
dziatalnosci NIK w 2025 roku. Zaznaczyl, ze przez cze$¢ sprawozdawanego okresu nie
byt pracownikiem Izby, dlatego skupil sie na dziataniach przyblizajacych instytucje
do celéw, o ktérych méwit rok temu podczas wystuchania publicznego — odbudowie
kultury pracy i bezstronno$ci. Prezes zapowiedziat bardziej syntetyczne i przystepne
przedstawianie wynikéw kontroli oraz silniejsze monitorowanie realizacji wnioskéw
pokontrolnych. Wskazat na promocje dobrych praktyk, ktére moga wykorzystywac inne
instytucje publiczne. Zwrécit uwage, ze NIK rozwija analize ryzyka, ktéra ma wspierac
wybér tematéw kontroli i umozliwiaé planowanie pracy z perspektywy najwazniejszych
probleméw pafistwa. Nowa formule zastosowano przy tworzeniu planu pracy Izby
na 2027 rok. Prezes podkreslil, ze rozwazajac przeprowadzenie kontroli, NIK korzysta
réwniezz do§wiadczen Sejmu, Senatu, innych organéw panstwa, organizacji spotecznych
i srodowisk eksperckich. Dodal, ze podczas pierwszego w historii Izby wystuchania
spotecznego ponad 30 organizacji zglosito niemal 100 propozycji tematéw kontroli.

MICHAL LtYSZKOWSKI: Zachowanie laséw panstwowych
jako zasobu strategicznego — ustalenia NIK i ramy kontroli

Rozwazania dotycza laséw pafistwowych, rozumianych jako lasy stanowiace wlasnos¢
Skarbu Pafistwa, ze szczegdlnym uwzglednieniem tych pozostajacych w zarzadzie
Pafstwowego Gospodarstwa Le$nego Lasy Padstwowe, ktérego dziatalnos¢ byta
przedmiotem analizowanych badan Najwyzszej Izby Kontroli. Celem artykutu jest
préba odpowiedzi na cztery powigzane pytania: jak ustali¢ tre$¢ ustawowego nakazu
zachowania laséw jako zasobu strategicznego; jakie znaczenie ma w tym mechanizmie status
wlasnosciowy; jak oceniac relacje miedzy trwaloscia funkcji ochronnych, spotecznych
i gospodarczych oraz w jaki sposéb nalezy ujmowac obowiagzki podmiotéw gospodarujacych
i nadzorujacych z zastosowaniem konstytucyjnych i ustawowych kryteriéw kontroli
NIK. Ostatnie pytanie obejmuje takze rozstrzygniecie, czy dotychczasowe ustalenia
kontrolne ujawniaja nieprawidtowosci jednostkowe, czy problemy systemowe.
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JACEK MICHALAK, PAWEL SUCHOCKI: Blankietowo$¢ normy
a sankcja finansowa w prawie Unii Europejskiej
— standardy ochrony beneficjenta w $wietle wyroku TSUE

W artykule postawiono teze, ze wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
w sprawie C-175/23 stanowi istotne doprecyzowanie wyktadni pojecia nieprawidtowosci,
réwniez przy ocenie dopuszczalnych granic stosowania korekt finansowych w prawie
Unii Europejskiej. Potwierdza on konieczno$¢ odejscia od modelu, w ktérym samo
formalne naruszenie procedur, zwlaszcza w obszarze wydatkowania srodkéw unijnych,
jest automatycznie utozsamiane z powstaniem szkody dla budzetu Unii i prowadzi
do zastosowania zryczaltowanej sankcji finansowej. Artykut przedstawia charakter
prawny definicji nieprawidlowosci zawartej w art. 2 pkt 36 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 oraz wynikajace z niej napiecia pomiedzy
elastycznoscia regulacji unijnej a wymogiem przewidywalno$ci prawa. Nastepnie analizuje
mechanizm zryczattowanych korekt finansowych, w tym praktyczna role taryfikatoréw
oraz ryzyko automatyzmu sankcyjnego. Centralng cze$¢ rozwazan stanowi analiza wyroku
TSUE w sprawie C-175/23, przede wszystkim pod katem koniecznosci wykazania
rzeczywistej lub potencjalnej szkody dla budzetu Unii. W dalszej czesci autorzy odnosza
ten standard do polskiego modelu naktadania korekt finansowych, ze szczegélnym
uwzglednieniem funkcji gwarancyjnej prawa, granic uznania administracyjnego oraz
standardu dowodowego. Wskazuja tez na systemowe konsekwencje wyroku oraz przejawy
jego recepcji w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego.

USTALENIA KONTROLI NIK

36

57

MARZENA BARADZIEJ: Opieka nad dzie¢mi i miodzieza
z niepetnosprawnoscia intelektualna — domy pomocy spotecznej

‘W badaniu dotyczacym zapewnienia opieki dzieciom i mtodziezy umieszczonym w domach
pomocy spotecznej (DPS) NIK objeta analiza system wsparcia os6b z niepetnosprawnoscia
intelektualng. Punktem wyijscia byty wyniki kontroli dotyczacej przestrzegania praw oséb
dorostych z zaburzeniami psychicznymi przebywajacych w DPS. NIK ustalita wéwczas,
ze do tych placéwek trafiajg coraz mlodsze osoby. Wskazata na liczne przypadki naruszania
ich praw i wolnosci oraz ujawnita systemowe problemy na pograniczu obszaréw pomocy
spotecznej oraz ochrony zdrowia. Celem obecnego badania byto zweryfikowanie, jaka
pomoc zapewniono w DPS dzieciom i mtodziezy. Sprawdzano warunki organizacyijne,
spos6b udzielania wsparcia oraz nadzér nad placéwkami. NIK ocenita takze przyczyny
umieszczania dzieci w tych placéwkach — wedtug szacunkowych danych Ministerstwa
Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej na koniec 2025 r. byto ich tam ponad 900. Analiza
poréwnawczg objeto jako$¢ opieki w podmiotach przeznaczonych wylacznie dla matoletnich
oraz w tzw. DPS taczonych, w ktérych mozliwe jest umieszczanie takze dorostych.

4 KONTROLA PANSTWOWA
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SYLWIA ZAKRZEWSKA, PRZEMYSLAW GRAD: Modernizacja linii

spis tresci

kolejowych w Polsce — czynniki skutecznosci prowadzenia przedsiewzie¢ 72

Na modernizacje i rozwdj linii kolejowych w Polsce w perspektywie finansowej 2021-2027
(dostosowanej w dokumentach strategicznych do 2030/2032 roku) przewidziano 80 mld zt
w ramach Krajowego Programu Kolejowego, a dodatkowe 10,7 mld zt z Krajowego Planu
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci, z zalozeniem objecia inwestycjami co najmnie;j
800 km linii. Skala srodkéw, wieloletni charakter i ztozono$¢ techniczna inwestycji
powodujg, ze istotnym zagadnieniem staje sie skuteczno$¢ ich wykonania. Badania
dotyczace duzych przedsiewzie¢ infrastrukturalnych wskazuja na wystepowanie
charakterystycznych probleméw zwigzanych m.in. z przekraczaniem planowanych
kosztéw i terminéw oraz nieosigganiem zaktadanych korzys$ci. W tym kontekscie
istotnego znaczenia nabiera okre§lenie czynnikéw determinujacych skutecznosé
inwestycji kolejowych oraz zaleznosci zachodzacych pomiedzy poszczegélnymi etapami
catego procesu. Analiza wynikéw kontroli dotyczacej modernizacji wybranych linii
kolejowych, ktéra objeto osiem inwestycji, pozwala spojrze¢ na ich realizacje nie
tylko z perspektywy okreslonego zadania, lecz réwniez mechanizméw zarzadzania
catym procesem.

KRZYSZTOF WOJCIK: Zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji
publicznej — wskazana reforma systemu

Do efektywnego dziatania administracji publicznej na wszystkich poziomach s3 niezbedne
dobrze funkcjonujace kadry. Rekrutacja, planowanie zasobéw ludzkich oraz rozwéj
$ciezki zawodowej od lat stanowig przedmiot analiz zaréwno w sektorze prywatnym,
jak i publicznym. W pi$miennictwie podkresla sie znaczenie profesjonalnych kadr
w sektorze publicznym, jednak jak dowodza kontrole NIK przeprowadzone w latach
2022,202412025, administracja ma wciaz wiele probleméw z prawidfowym stosowaniem
ogdlnie przyjetych zasad zarzadzania pracownikami w niektérych obszarach. Jedng
z przyczyn moze by¢ opisywana w literaturze i wskazywana w przywotanych badaniach
Izby niejednolito$¢ i fragmentacja wymogéw odnoszacych sie do zatrudnionych oséb.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrze$niu 2026 r.

Rubryka sygnalizuje zakofczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badad w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze piszemy o kontroli: gospodarki majatkowej Polskiej Akademii Nauk; dostepu
do Internetu szerokopasmowego; gospodarowania nieruchomos$ciami Skarbu Pafistwa;
gospodarki rybackiej; cyberbezpieczeristwa ustug kluczowych oraz obiektéw uzytecznosci
publiczne;j.
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Panstwo i spoteczenstwo

LESZEK SYGULA: Mozliwos$ci wykorzystania uczenia maszynowego
w KSeF - analiza danych z faktury ustrukturyzowanej

105

105

Doswiadczenia zwigzane z wykorzystywaniem systeméw opartych na wiedzy zakodowanej
na stale sprawiaja, ze od agentéw sztucznej inteligencji oczekuje sie zdolnosci do samodzielnego
zdobywania informacji przez ekstrakcje wzorcéw z surowych danych. Zdolno$¢ ta jest znana jako
uczenie maszynowe. Chodzi o nauke o algorytmach i systemach poprawiajacych swoja wiedze oraz
wyniki wraz ze zdobywanym do§wiadczeniem. Jest ona podzbiorem sztucznej inteligencji, ktéra
na podstawie wyszukiwania relacji w danych uczacych prébuje nasladowac inteligentne zachowania
(np. wyszukiwanie anomalii). Jedna z dziedzin najszybciej wdrazajacych narzedzia sztucznej
inteligencji sa finanse. Rozwiazania takie, jak uczenie maszynowe (nadzorowane, nienadzorowane,
wzmacniane) pozwalaja zmierzy¢ sie z wyzwaniami dotyczacymi np. analizy duzych zbioréw
danych i wycigganiem wnioskéw. Krajowy System e-Faktur (KSeF), jako zbi6r danych Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej, jest zbiorem typu Big Data, ktéry mozna wykorzystywac
do eksploracji danych, analizy biznesowej, diagnostyki i raportowania. Zastosowanie metod uczenia
maszynowego pozwoli natomiast na wykorzystanie zbioru danych KSeF do wychwytywania
wzorcow, przewidywari i podejmowania decyzji. Artykul przybliza te kwestie.

Z zycia NIK

119

119

Nowy cztonek Kolegium NIK
Marszatek Sejmu Wtodzimierz Czarzasty powotat 7 pazdziernika 2026 r. nowego cztonka
Kolegium NIK. Zostal nim dr hab. Jan Podkowik.

Ochrona praw najmtodszych

120

Najwyzsza Izba Kontroli i Biuro Rzecznika Praw Dziecka (RPD) podpisaty 11 wrzesnia
2026 r. porozumienie o wspétpracy, ktére umozliwi wykorzystanie wiedzy eksperckiej
RPD w dziataniach kontrolnych NIK oraz wymiane informacji miedzy instytucjami.

Spotkanie szeféw NOK grupy V4+2

121

Zastosowanie sztucznej inteligencji i nowoczesnych rozwiazan technologicznych
w kontroli bylo tematem cyklicznego spotkania szeféw najwyzszych organéw kontroli
Grupy Wyszehradzkiej oraz Austrii i Stowenii, ktére odbyto sie 16-18 wrzesnia 2026 1.
w stowenskiej miejscowoéci Bled.

Delegacja NOK Ugandy z wizyta w NIK

123

W siedzibie NIK w Warszawie oraz Matopolskiej Delegaturze NIK w Krakowie, 14-18
wrze$nia 2026 r., goscili przedstawiciele najwyzszego organu kontroli Ugandy, z ktérym
Izba realizuje projekt wspétpracy blizniaczej finansowany przez Unie Europejska.
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Ewaluacja programéw i polityk publicznych 124
Przedstawiciele Departamentu Zarzadzania Procesem Kontroli wzieli udzial w 35.
spotkaniu Grupy roboczej INTOSAI ds. ewaluacji programéw i polityk publicznych

w Rabacie, zorganizowanym 15-16 wrzes$nia 2026 r.

Wymiana do$wiadczen na temat transportu 126
Prezentacja wynikéw kontroli dotyczacych infrastruktury transportowe;j i publicznego

transportu zbiorowego byto celem spotkania w Pradze, 15 wrzes$nia 2026 r., Grupy
roboczej ekspertéw ds. kontroli wykonania zadan w sektorze transportu.

W Sejmie o inwazyjnych gatunkach obcych 128
Przedstawiciel Swietokrzyskiej Delegatury NIK w Kielcach uczestniczyt 28 wrzesnia

2026 r. w konferencji zorganizowanej w Sejmie RP, poswieconej problematyce inwazyjnych
gatunkéw obcych.

Wyzwania polityki migracyjnej 128

W czasie panelu ekspertéw ,Wyzwania i kierunki rozwoju polityki migracyjne;j”, ktéry

odbyt sie 14 wrzes$nia 2026 r. w siedzibie NIK, zaprezentowano kluczowe ustalenia kontroli
,Dzialania pafistwa w obszarze migracji” oraz dyskutowano o potrzebie systemowych
rozwiazan.

Bezpieczenstwo panstwa i odpornosc¢ instytuciji 129
Bezpieczeistwo energetyczne, ochrona ludnoéci, odbudowa infrastruktury oraz

wzmacnianie odpornos$ci pafistwa na sytuacje kryzysowe byly gtéwnym tematem
rozméw delegaciji Najwyzszej Izby Kontroli w Kijowie 26-30 wrzesnia 2026 r., ktérej
przewodniczyl prezes NIK Mariusz Hatadyj.

Przyszto$¢ srodowiskowych domoéw samopomocy 130
Przedstawiciele NIK wzieli udzial w ogélnopolskiej konferencji , Miejsce srodowiskowych

doméw samopomocy w sieci oparcia spotecznego, dzi$ i jutro — wyzwania, zagrozenia”,
ktéra odbyta sie w Krakowie 12-13 pazdziernika 2026 r.
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Wystapienie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli w Sejmie

Sprawozdanie z dziatalnosci
NIK w 2025 roku

Na 65. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej X kadencji,
15 wrzes$nia 2026 r., prezes Najwyzszej Izby Kontroli Mariusz Hatadyj
przyblizyl uwarunkowania i efekty dziatalnosci NIK w ubieglym roku,
nawiazujac do przedtozonego ,Sprawozdania z dziatalnosci NIK w 2025
roku”. Ponizej prezentujemy tre$¢ wystapienia'.

Panie Marszatku! Przez wiekszo$¢ sprawozdawanego okre-
Szanowni Pafstwo Postowie! su nie bylem pracownikiem Najwyzszej
Dziekuje za mozliwos¢ przedstawienia Izby Kontroli, dlatego pozwolcie Pafistwo,
sprawozdania rocznego z dziatalnosci Naj- ze w tym roku wiecej czasu poswiece
wyzszej Izby Kontroli za 2025 rok. na dziatania, ktére podjelismy wspdlnie

! Stenogram wystapienia znajduje sie na stronie internetowej Sejmu pod adresem: <https://orka2.sejm.
gov.pl/Stenolnter10.nsf/0/A6581D21502580E0C 1258E730076D832/%24File/65_a_ksiazka.pdf>, s. 46,
a Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2025 roku pod adresem: <https://www.nik.gov.
pl/plik/id,32471.pdf>. Wyrdznione fragmenty pochodza od redakcji.
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Fot. Bartosz Nehring/Kancelaria Sejmu RP

Sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 2025 roku

kontrola i audyt

Prezes NIK Mariusz Hatadyj w trakcie wystapienia na temat dziatalnosci NIK w 2025 roku.

zkolegami i kolezankami z Najwyzszej [zby
Kontroli od wrzesnia ubieglego roku, aby
moc zrealizowac cele, o ktérych méwitem
podczas wystuchania publicznego w Sej-
mie rok temu i ktérych chce trzymac sie
wobec Pafistwa Postéw jako swego rodza-
ju kompasu.

Pierwszym istotnym dla mnie celem
bylo odbudowanie wewnetrznej kultury
pracy opartej na wzajemnym szacunku,
miedzyludzkiej zyczliwosci, wspotpra-
cy i dialogu, stanowigcych rzeczywisty
i namacalny przejaw kolegialnosci NIK.
Od poczatku staram sie odbudowa¢ po-
czucie, ze pracujemy na wspdlny efekt,
ktérym jest przyczynienie sie do wiek-
szego bezpieczefistwa panistwa, lepszych
ustug publicznych oraz wyzszego rozwoju
gospodarczego.

— 475

Po drugie, bezstronnoé¢. Codzienng
praca i postawa staramy sie dowodzi¢ ja-
kosci naszych ustaleri i wyciaganych z nich
ocen i wnioskéw, aby w odbiorze zewnetrz-
nym nie bylo co do nich watpliwosci. Mozna
oczywiscie merytorycznie nie zgadzac sie
z naszymi ocenami, ale sa one wynikiem
pracy opartej wylacznie na zebranych do-
wodach i naszej najlepszej wiedzy.

Dlaczego o tym méwie? Rozpoczyna-
jac prace we wrzesniu 2025 r., zastatem
instytucje podzielona wewnetrznie i do-
$wiadczong réznymi trudnosciami. Od-
daje tym samym sprawiedliwo$é¢ z jedne;
strony bardzo powszechnemu, krytycz-
nemu odczuciu pracownikéw NIK wobec
éwezesnej sytuacji, z drugiej — wysokie-
mu etosowi pracy, ktérego do§wiadczam
w instytucji. I nie méwie tego gotostownie.
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Pod koniec ubieglego roku dokonalismy
przegladu etycznego. Jego wyniki po-
kazaly oczekiwanie przez pracownikéw
zmiany w funkcjonowaniu NIK. Zmiany
opierajacej sie wlasnie na bezstronnosci
kontroli, wysokiej kulturze organizacyj-
nej, wspolpracy oraz zmniejszeniu stopnia
hierarchizacji i biurokracji, a nie rywali-
zacji miedzy pracownikami. Przechodzac
do samego sprawozdania, chciatbym pod-
kresli¢, ze zmieniliémy do niego podejscie.
Chcemy w nim skupic¢ sie na ocenie rezul-
tatéw dziatania poszczegdlnych instytucii,
jesli chodzi o kwestie sprawnosci i bezpie-
czefistwa pafistwa oraz interes obywateli.
W tym roku, na bazie zakoficzonej kontroli,
pierwszy raz prezentujemy prébe takiego
podejscia. W kolejnych latach chcieliby-
$my, zeby kontrole stanowity coraz bar-
dziej dopracowany i sp6jny obraz dziatania
pafistwa, a nie tylko zbiér pojedynczych
nieprawidtowosci.

NIK powinna byé zaréwno bezstronnym
i niezaleznym oceniajacym dziatania insty-
tucji publicznych, jak i partnerem w dysku-
sji nad wdrazaniem zmian wynikajacych
ze stwierdzonych ustalen.

Druga potowa 2025 r. byta réwniez cza-
sem istotnych zmian, od organizacyjnych
po zwigzane ze sposobem realizacji funk-
cji kontrolnej. Wyjasnie w kilku zdaniach
zalozenia, na ktérych oparlismy zmiany.
NIK, z racji swojej ustrojowej roli, jest or-
ganem kontrolnym. Nie oznacza to jednak
walki zinstytucjami pafistwa, lecz dziata-
nie na rzecz ich sprawnosci i przejrzystosci.
NIK powinna by¢ zaréwno bezstronnym
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i niezaleznym oceniajagcym dziatania insty-
tucji publicznych, jak i partnerem w dys-
kusji nad wdrazaniem zmian wynikajacych
ze stwierdzonych ustalen. Dociekliwos¢
jest konieczna, aby by¢ skutecznym kon-
trolerem, tak jak umiejetno$¢ dialogu, aby
przekonac do swoich wnioskéw. Dlatego
nie zalezy mi na widowiskowosci naszej
pracy. Zalezy mi na identyfikowaniu sta-
bosci instytucjonalnych oraz szukaniu
sposobéw ich naprawy. Stad nastawienie
na dialogz Sejmem, ktéremu NIK podlega,
oraz zinstytucjami bedacymi adresatami
whnioskéw NIK.

W sferze informowania obywateli o kon-
trolach dbamy z kolei, aby forma nie prze-
staniata tresci. Walka z nieprawidtowo-
$ciami, naduzyciami czy mechanizmami
korupcjogennymii konfliktami intereséw
pozostaje naszym kluczowym zadaniem.
Kontrole NIK majg ujawnia¢ konkretne
przypadki niegospodarnosci czy naruszen
przepiséw, ktére uderzaja w finanse pu-
bliczne, obywateli, przedsiebiorcéw, a w re-
zultacie niszcza zaufanie do instytucji pu-
blicznych i do pafistwa. Jednoczesnie nikt
nie zastapi NIK w analizie systemowej,
prowadzacej do poprawy praktyki funk-
cjonowania administracji. Obecnos¢ Polski
w gronie najwiekszych gospodarek $wiata
powinna bowiem réwniez oznaczac¢ wy-
soka skuteczno$¢ w realizacji wszystkich
polityk publicznych. Czujemy sie jako NIK
odpowiedzialni za bycie nie tylko recen-
zentem, lecz takze instytucja aktywnie
wspierajaca poszukiwanie rozwigzan eli-
minujacych zidentyfikowane stabosci, np.
poprzez upowszechnianie dobrych prak-
tyk stwierdzonych w trakcie kontroli, aby
mogly by¢ wykorzystywane takze przez
inne instytucje.

— 476 -



Sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 2025 roku

W sferze informowania obywateli o kon-
trolach dbamy, aby forma nie przestaniata
tresci. Walka z nieprawidfowosciami, nad-
uzyciami czy mechanizmami korupcjogenny-
mi i konfliktami intereséw pozostaje naszym
kluczowym zadaniem.

Jaka powinna by¢ nasza administracja?
Do realizacji wyzwati charakterystycznych
dla dzisiejszych czaséw potrzebna jest,
moim zdaniem, administracja nie tylko
pilnujaca procedur, lecz takze nastawiona
na osiaganie rezultatéw. Nie tyle wydat-
kujaca srodki publiczne, ile je inwestujaca
i racjonalnie nimi zarzadzajaca, nieunika-
jaca jednoczesnie ryzyka tam, gdzie ono
jest uzasadnione. NIK swoimi kontrolami
bedzie budowac¢ takie podejscie do reali-
zacji zadan publicznych, zgodnie z ktérym
tak samo powinny by¢ oceniane podjete
decyzje, jak i zaniechania. Ocenie bedzie
podlegato nie tylko to, czy wydano $rodki
zgodnie z procedury, lecz takze, jaki re-
zultat pafistwo dzieki temu wydatkowi
osiagnelo i czy zrealizowalo zamierzony
efekt. Temu stuzyly zmiany organizacyjne
podjete w ubiegltym roku.

Nowy statut pozwolil nam na niemal
dwukrotne zmniejszenie liczby departa-
mentéw w siedzibie Izby. Zmienila sie tez
rola delegatur. Wezesniej ich wlasciwos¢
ograniczata sie do okreslonego wojew6dz-
twa. Obecnie wspélpracuja one ze soba
w ramach pieciu regionéw, obejmujacych
po trzy lub cztery wojewddztwa. Delega-
tury po raz pierwszy otrzymaty okreslone
specjalizacje merytoryczne. Wich ramach
wspblpracuja z poszczegdlnymi departa-
mentami w centrali, tworzac tzw. klastry
tematyczne, koncentrujace sie na sze$ciu
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kluczowych dla pafistwa obszarach. Sa to:
finanse i sprawy publiczne, bezpieczen-
stwo narodowe, rozwdj i gospodarka, spra-
wy spoleczne, spéjnos¢ i infrastruktura
oraz zasoby naturalne.

Zmienili$my diametralnie réwniez po-
dejscie do planowania kontroli. Po pierw-
sze, przeksztalcilismy proces z planowania
dla poszczegdlnych jednostek kontrolnych
w planowanie z perspektywy wymienio-
nych wcze$niej przeze mnie obszaréw dzia-
lania paistwa. Kolejna zmiana to podej-
$cie do planowania jako procesu ciagle-
go. Uruchomiliémy mechanizm biezacej
identyfikacji probleméw, ktére wymagaja
kontroli NIK. Bardzo waznym elemen-
tem planowania badan kontrolnych jest
takze silny wglad w propozycje tematéw
kontroli od innych organéw pafistwa oraz
wspolpraca z organizacjami pozarzadowy-
mi i srodowiskami eksperckimi.

NIK swoimi kontrolami bedzie budowac
podejscie do realizacji zadan publicznych,
zgodnie z ktérym tak samo powinny byé
oceniane podjete decyzje, jak i zaniechania.

Analizujemy i omawiamy propozycje
tematSw przesytanych przez Sejm, Senat,
Kancelarie Prezydenta, kancelarie premie-
ra czy Rzecznikéw: Praw Obywatelskich,
Praw Dziecka, Praw Pacjenta i inne insty-
tucje. Dodatkowo rozmawiamy z organiza-
cjami pozarzadowymi, ekspertami i think
tankami. Wierze, ze dzieki szerokiemu
dialogowi i zapoznawaniu sie z réznymi
punktami widzenia bedziemy coraz pre-
cyzyjniej trafia¢ z aktywnoscig kontrol-
na w te obszary, ktére potrzebuja zmian.
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Przeksztatcilismy proces planowania dla
poszczegdlnych jednostek kontrolnych
w planowanie z perspektywy szesciu
kluczowych obszaréw funkcjonowania
panstwa: finanséw i spraw publicznych,
bezpieczenstwa narodowego, rozwoju
i gospodarki, spraw spotecznych, spdjnosci
i infrastruktury oraz zasobéw naturalnych.
Kolejna zmiana to podejscie do planowania
jako procesu ciagtego, dzieki mechanizmo-
wi biezacej identyfikacji problemdw.

Rézne stanowiska, odmienne punkty wi-
dzenia, zréznicowane glosy w tej dysku-
sji s3 dodatkowa wartoscia. W tym roku
zorganizowali$my pierwsze w historii NIK
wystuchanie spoteczne, w trakcie ktérego
ponad 30 organizacji spotecznych, zwiaz-
kéw zawodowych, organizacji pracodaw-
céw i samorzadéw zawodowych zglosito
niemal 100 sugestii tematéw kontroli,
ktére nastepnie podlegaty wewnetrznej
dyskusji pod wzgledem mozliwosci ich
wykorzystania.

Niezaleznie od planowania miarg sku-
tecznoéci NIK jest tez jej sprawczos¢, czyli
wplyw na poprawe jakosci dziatania ad-
ministracji publicznej, a dzieki temu po-
prawe jakosci zycia obywateli. Dlatego tez
wzmacniamy monitorowanie realizacji
whnioskéw pokontrolnych, a jednoczesnie
dazymy do zmiany ich jakosci oraz sposo-
bu komunikacji tak, by byty trafne, kon-
kretne i coraz bardziej czytelne. Dostrze-
gam, ze daje to stopniowy efekt i wnioski
w coraz wiekszym stopniu postrzegane
s3 jako warto$ciowy element wsparcia.
Jest to jednak proces wymagajacy czasu.

Pomoca w pracy sa w coraz wiekszym
stopniu nowoczesne technologie. Sita
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wykorzystania narzedzi cyfrowych wy-
maga wspdlpracy i wymiany danych. Stan-
dardem naczelnych organéw kontroli in-
nych pafistw jest mozliwos¢ korzystania
z systeméw informatycznych i danych
jednostek kontrolowanych. Tymczasem
zastana przeze mnie w NIK rzeczywistos¢
wygladata w ten sposéb, ze niejednokrotnie
w kontrolach NIK prosita o drukowanie baz
danych i potwierdzanie wydrukéw za zgod-
no$¢ zoryginalem, przy czym to jest wina
nie kontroleréw, lecz archaicznej ustawy
i braku rozwoju nowoczesnych, cyfrowych
metodyk kontroli. Zaczelismy wykorzy-
stywac zaawansowane narzedzia informa-
tyczne do wsparcia kontroleréw. Pierwsze
kroki to realne wykorzystanie narzedzi
klasy business intelligence do zarzadzania
procesem kontroli, jak réwniez systemowe
przeglady informacji. Wprowadzilismy
analize danych do jak najszybszego identy-
fikowania potencjalnych nieprawidlowosci
lub probleméw. Oczywiscie informaty-
ka ma wzbogaca¢ mozliwosci kontrolera,
anie go zastapic, wiec zachowujemy w tym
zakresie wymagang zdrowa ostrozno$¢.

W tym roku zorganizowalismy pierwsze
w historii NIK wystuchanie spoteczne,
w trakcie ktérego ponad 30 organizacji
spotecznych, zwiazkéw zawodowych,
organizacji pracodawcdw i samorzaddéw
zawodowych zgtosito niemal 100 sugestii
tematéw kontroli, ktdre nastepnie podle-
gaty wewnetrznej dyskusji pod wzgledem
mozliwosci ich wykorzystania.

NIK jest tez aktywna na arenie miedzy-
narodowej. Uczestniczymy w miedzynaro-
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dowych projektach, dzielac sie swoja
wiedza i doswiadczeniem. Pelnimy np.
role audytora w Interpolu. Uruchamia-
my tez wspolprace z Europejskim Urze-
dem ds. Zwalczania Naduzy¢ Finanso-
wych — OLAF, aby w wiekszym stopniu
wykorzysta¢ narzedzia i metodyke pracy
w obszarze audytu §ledczego. Wzmocnili-
$my wspolprace z Europejskim Trybuna-
tem Obrachunkowym. Jej wyrazem byty
m.in. warsztaty dla kontroleréw z zakresu
kontroli efektywnosci dziatania instytucji
publicznych. WspétpracazETO iz OLAF
czy zinnymi najwyzszymi organami kon-
troli wynika z potrzeby przemodelowania
dziatalnosci miedzynarodowej NIK. Nie
tracac nic z rozpoznawalnosci Izby na tym
forum, chcemy nie tylko by¢ tam widoczni,
ale przede wszystkim czerpac z tej wspét-
pracy dla siebie, inspirowac sie rozwia-
zaniami innych panstw, aby doskonali¢
nasze narzedzia kontrolne, a tym samym
skutecznie realizowac nasze cele.
Jednym z gléwnych celéw dziatalnosci
kontrolnej jest przekazywanie Pafistwu
Postankom i Postom wiedzy o stanie pat-
stwa i finanséw publicznych. To Sejm jest
i bedzie pierwszym adresatem naszych
informacji. Przy tej okazji bardzo dzie-
kuje za wspétprace czlonkom Komisji
do Spraw Kontroli Pafistwowej, w szcze-
g6lnosci: Panu Przewodniczacemu Mar-
kowi Sawickiemu, Panu Przewodniczace-
mu Wojciechowi Szaramie, Panu Postowi
Tomaszowi Kostusiowi — za dotychczaso-
w3 zyczliwo$¢, ale tez przede wszystkim
rzeczowo$¢ naszej wspolpracy. Dziekuje
réwniez wszystkim komisjom sejmowym,
w posiedzeniach ktérych braliémy udziat,
takze tym, ktérym staramy sie cyklicz-
nie przedstawia¢ wyniki naszych kontroli.
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W czerwcu tego roku zainicjowali$émy do-
datkowo — mam nadzieje, ze cykliczne
—robocze spotkania z przedstawicielami
klub6w i k6t parlamentarnych, dotyczace
realizacji zadan przez NIK i wspétpracy
z parlamentem. Wierze, ze pomoga nam
one jeszcze lepiej wspOlpracowad, ale tez
utatwig biezacy kontakt miedzy Sejmem
a NIK.

Zdaje sobie jednoczesnie sprawe z tego,
ze wéréd Pafstwa Parlamentarzystéw
moze by¢ odczuwany pewien niedosyt,
jezeli chodzi o mozliwosci realizacyjne
Pafistwa wnioskéw w ramach naszych
kontroli. Staramy sie w maksymalnym
stopniu je wykorzystywa¢, wszystkie ana-
lizujemy, jednak z uwagi na ich skale nie
jesteSmy w stanie zrealizowac wszystkich.
Niektére wnioski podejmujemy w ramach
samoistnych kontroli, a niektére uwzgled-
niamy w ramach innych kontroli, inne
gromadzimy w bazie zagadniefi do wyko-
rzystania w przyszltosci.

Nikt nie zastapi NIK w analizie systemowe,
prowadzacej do poprawy praktyki funkcjo-
nowania administracji. Obecnos$¢ Polski
w gronie najwiekszych gospodarek Swiata
powinna bowiem oznaczac réwniez wysoka
skutecznosc w realizacji wszystkich polityk
publicznych. Czujemy sie odpowiedzialni
za bycie nie tylko recenzentem, ale réwniez
instytucja aktywnie wspierajaca poszukiwa-
nie rozwiazan eliminujacych identyfikowane
stabosci.

Jakie problemy rysuja sie na podsta-
wie przeprowadzonych przez nas kon-
troli? Niewatpliwie Polska wciaz jest
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na krzywej wznoszacej. Odnotowujemy
znaczacy wzrost gospodarczy na tle duzych
pafistw europejskich i krajéw sasiednich,
przy stosunkowo niskiej inflacji i do$¢ ni-
skim bezrobociu. Sytuacja gospodarcza na-
szego kraju jest obiektywnie dobra. Dobra
kondycja polskiej gospodarki jest przede
wszystkim zastugg przedsiebiorczosci
i pracowitos$ci Polek i Polakéw. Trudno
jednak nie zauwazy¢, ze bez znaczacej po-
prawy funkcjonowania instytucji publicz-
nych w ostatnich dekadach nie datoby sie
tego osiggnac. Nie oznacza to oczywiscie,
ze nie ma sie czym martwic lub nad czym
pracowad. Wéréd systemowych proble-
méw identyfikowanych w ramach naszych
kontroli pojawialy sie m.in.: deficyt pla-
nowania strategicznego ciaglosci polityk
publicznych, niekonsekwentny nadzor
i rozproszenie odpowiedzialno$ci, struk-
turalne ryzyka dla finanséw publicznych
i niewystarczajgca odporno$¢ pafistwa
na wspdlczesne zagrozenia. Jako pafistwo
mierzymy sie zwyzwaniami dotyczacymi
jakosci ustug publicznych, skutecznosci
programéw spotecznych, efektywnosci
zarzadzania srodkami publicznymi. Kon-
trole NIK ujawniaja stabos$ci, ktére maja
bezposredni wplyw na codzienne zycie
Polakéw. Przedstawie krétko kilka zagad-
niei, uwzgledniajac takze wyniki kontroli
zakoriczonych w tym roku.

Szczegdlng wage przyktadamy oczywi-
$cie do kwestii bezpieczefistwa pafistwa.

Prowadzone przez nas kontrole skupiaty
Sie na problematyce szeroko rozumianej
gotowosci panstwa do odparcia zagrozen
i zapewnienia bezpieczeristwa obywatelom.
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Prowadzone przez nas kontrole skupiaty
sie na problematyce szeroko rozumianej
gotowosci naszego pafistwa do odparcia
zagrozen i zapewnienia bezpieczefistwa
obywatelom. SzczegStowo analizowalismy
m.in. zakupy poszczeglnych systeméw
uzbrojenia, mechanizmy finansowania po-
trzeb modernizacyjnych Sit Zbrojnych,
przygotowanie Wojsk Obrony Terytorial-
nej, a takze zabezpieczenie potrzeb wojska
na wypadek wojny. Zbadaliémy réwniez,
czy formacje takie, jak: Policja, Straz Gra-
niczna, Pafistwowa Straz Pozarna, Stuzba
Wiezienna sa odpowiednio przygotowane
nazewnetrzne zagrozenia pafistwa i ewen-
tualny konflikt zbrojny, w szczegdlnosci
Czy wypracowano i przetestowano proce-
dury dziatania w takiej sytuacji oraz czy
poszczegdlne stuzby dysponuja odpowied-
nimi do wyzwar zasobami.

[stotnym problemem w obszarze bezpie-
czefistwa pafistwa pozostaje brak sprawne-
go systemu tacznosci cyfrowej. Funkcjonu-
jace obecnie rozwigzania sa nieadekwatne
doistniejgcych potrzeb, niekompatybilne,
negatywnie wplywajac tym samym na sku-
teczno$¢ operacyjna stuzb oraz zdolnos§¢
do szybkiego reagowania przez nie w sy-
tuacjach nadzwyczajnych.

Waznym obszarem naszej aktywnosci
jest system ochrony zdrowia. W tym roku
opublikowali$émy m.in. cztery dokumenty
pokontrolne, z ktérych wynika brak sku-
tecznych mechanizméw zarzadzania cza-
sem i wynagrodzeniem personelu medycz-
nego. Problem ten ma charakter systemo-
wy. W 23 z25 skontrolowanych jednostek
ustalilismy kilkaset przypadkéw nieprze-
rwanego wykonywania §wiadczer przez
personel medyczny przez ponad 24 godzi-
ny. Rodzi to uzasadnione pytanie zaréwno
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Weaznym obszarem naszej aktywnosci jest
system ochrony zdrowia. NIK ustalita kilka-
set przypadkdw nieprzerwanego wykony-
wania swiadczen przez personel medyczny
przez ponad 24 godziny. Rodzi to uzasad-
nione pytanie zaréwno o bezpieczenstwo
pacjentdw i personelu medycznego, jak
i 0 zdolno$é systemu ochrony zdrowia
do udzwigniecia takich nieweryfikowanych
kosztow w dtuzszej perspektywie.

o bezpieczefistwo pacjentéw i persone-
lu medycznego, jak i 0 zdolnos¢ systemu
ochrony zdrowia do udZzwigniecia takich
nieweryfikowanych kosztéw w dluzsze;
perspektywie. Obecnie, uwzgledniajac
m.in. wniosek Prezesa Rady Ministréw,
prowadzimy kontrole dotyczace organizaciji
dziatalnosci leczniczej, taryfikacji swiad-
czen opieki medycznej oraz zasad ksztat-
towania wynagrodzen kadr medycznych.

W obszarze finanséw wyzwania wyni-
kajg z utrzymywania sie wysokiej nieréw-
nowagi finansowej pafistwa, w tym z ryzy-
ka zwigzanego z zawezeniem przestrzeni
do reagowania instrumentami polityki fi-
skalnej na wystepowanie ewentualnych
kolejnych szokéw gospodarczych.

W obszarze spraw spolecznych zwraca-
my szczegblng uwage na sytuacje dzieci
imlodziezy. Widzimy tu problemy na kilku
polach, przyktadowo: objecie gwaranto-
wanymi §wiadczeniami profilaktycznymi
niewielkiej liczby dzieci i mlodziezy, wa-
dliwy system wsparcia dzieci i mtodzie-
zy z niepelnosprawnoscia intelektualng
umieszczonych w domach pomocy spo-
tecznej czy niewystarczajaca ochrone dzie-
ciimlodziezy przed tre$ciami szkodliwymi
i niebezpiecznymi w Internecie. W ramach
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wdrazania nowego podejécia do roli kon-
troli w lipcu tego roku wypracowalismy,
wspdlnie z Kancelariami: Prezydentai Pre-
zesa Rady Ministréw oraz Ministerstwami:
Cyfryzacjii Edukacji Narodowej, wnioski
obejmujace dziatania - od regulacji zabez-
pieczen systemowych po edukacje i bu-
dowanie odpornosci systemowe;j.

W obszarze zasobéw naturalnych,
w dobie kurczenia sie strategicznego za-
sobu, jakim jest woda, stwierdziliémy, ze
wcigz brakuje skutecznego, systemowego
zapobiegania zagrozeniom zwigzanym ze
713 jakoscia wody. Zaréwno demografia,
jak i zaséb w postaci wody beda naszymi
priorytetami na kolejne lata.

[ ostatni motyw. Jezeli chodzi o wy-
konanie budzetu NIK, wspomne tylko
o jednym wyzwaniu, takim finansowym
i organizacyjnym, ktérym jest zapewnienie
pracownikom NIK adekwatnych i konku-
rencyjnych wynagrodzef, ktére pozwola

W obszarze spraw spotecznych zwracamy
szczegdlna uwage na sytuacje dzieci i mto-
dziezy, dostrzegajac réznorodne problemy.
W obszarze zasobdéw naturalnych, w dobie
kurczenia sie strategicznego zasobu, jakim
jestwoda, sygnalizujemy, ze wciaz brakuje
skutecznego, systemowego zapobiegania
zagrozeniom zwiazanym z jej zta jakoscia.

nam na zatrzymywanie do§wiadczone;
kadry i pozyskiwanie przysztych kontro-
leréw. Z przykroscia stwierdzam, ze zasta-
fem instytucje, z ktérej w ostatnich latach
odeszto wielu do§wiadczonych kontrole-
réw oraz instytucje z rozchwiana siatka
wynagrodzen, ktére niestety nie zawsze
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w parze z kwalifikacjami oddawaty do-
$wiadczenia oraz efekty pracy tych oséb.
Wspétpracujemy ze Zwigzkiem Zawodo-
wym Pracownikéw NIK, zeby stopniowo
naprawiac te sytuacje. Tempo oczywiscie
bedzie zalezato od mozliwosci budzeto-
wych. Ze spraw wewnetrznych tylko jesz-
cze dodam, ze we wrze$niu rozpoczelismy
proces konkurséw na dyrektoréw i wice-
dyrektoréw.

Kofczac, Wysoka Izbo, wyrazam prze-
konanie, ze dziatalno$¢ Najwyzszej Izby
Kontroli stuzy wzmacnianiu funkcji kon-
trolnej Sejmu. Duza wage przyktadamy

Sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 2025 roku

do profesjonalizmu, w tym do etyki naszej
pracy. Bezstronno$¢, obiektywizm, rzetel-
no$¢ ustalen to wartosci fundamentalne dla
nasite wartosci beda nami dalej kierowac.
Deklaruje to w imieniu swoim i pracow-
nik6w, ktérym stojac tu przed Padstwem,
jeszcze raz dziekuje za zaangazowanie, sta-
raniai codzienng prace, a takze za zyczliwe
przyjecie mnie do swojego grona. Mam
nadzieje, ze nasz wysitek bedzie dostrze-
gany réwniez przez Panie Postanki, Panéw
Postéw, a przedktadane materiaty beda
oceniane jako pomocne w Pafistwa pracy.
Dziekuje bardzo.

Q70
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Ustalenia NIK i ramy kontroli

Zachowanie lasow panstwowych
jako zasobu strategicznego

Artykut wskazuje podstawy prawne i ramy kontroli zachowania laséw
panstwowych oraz wykonywania zarzadu nad zasadnicza czescig tego za-
sobu przez Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Padstwowe!. Punk-
tem wyjscia sa konstytucyjne i ustawowe zrédta obowigzku zachowania
trwato$ci oraz wielofunkcyjnosci laséw, ujmowane w relacji do ich go-
spodarczego uzytkowania. Analiza ustalefi zawartych w Informacjach
o wynikach kontroli NIK pozwala okresli¢, w jakim zakresie kontrola
pafistwowa moze stuzy¢ w tym obszarze ocenie wykonywania obowiaz-
kéw zwigzanych z ochrong mienia publicznego, ciggltoscig planowania,
finansowaniem funkcji publicznych, jakoscig nadzoru oraz mierzalnoscia
rezultatéw srodowiskowych. Na tej podstawie wskazano ramy ewentu-
alnej kontroli koordynowanej oraz trzy autorskie wskazniki pomocnicze,
ktére moglyby stuzy¢ porzadkowaniu danych i poréwnaniom.

MICHAL LYSZKOWSKI

Wprowadzenie

Ustawa o zachowaniu narodowego charak-
teru strategicznych zasobéw naturalnych
kraju? jest najczeSciej postrzegana jako re-
gulacja chronigca wymienione w niej dobra
przed prywatyzacja. Takie odczytanie

' PGLLP.

odpowiada zawartemu w ustawie za-
kazowi przeksztalcen wlasnosciowych,
lecz nie wyczerpuje tre$ci normatywnej.
Jej zakres obejmuje zasoby zréznicowa-
ne pod wzgledem wlasciwosci przyrodni-
czych, odnawialnosci, znaczenia gospodar-
czego oraz konstrukeji prawnej’. Ustawa
taczy ochrone wlasno$ciows z nakazem

Ustawa z 6.7.2001 o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobdw naturalnych kraju (Dz.U.

22018 r. poz. 1235; dalej: ustawa o zasobach strategicznych).
3 Zob. A. Hatadyj, J. Trzewik: Komentarz do ustawy o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych

zasobdw naturalnych kraju, LEX/el. 2020.
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gospodarowania w interesie dobra ogél-
nego oraz obowigzkami dostosowanymi
do charakteru poszczegélnych zasobéw.

Dalsze rozwazania dotycza jednego
z zasobéw objetych ochrong — laséw
panstwowych, rozumianych jako lasy
stanowigce wtasnos¢ Skarbu Pafistwa,
ze szczegblnym uwzglednieniem tych po-
zostajacych w zarzadzie Pahistwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Pafistwowe,
ktérego dziatalnos¢ byta przedmiotem
analizowanych kontroli Najwyzszej [zby
Kontroli*. Analiza obejmuje sposéb wy-
konywania zarzadu, planowania, finan-
sowania i ochrony funkcji tego zasobu.
Realizacja celu ustawy o zasobach stra-
tegicznych w odniesieniu do laséw byta
dotad oceniana przez NIK posrednio,
w ramach kontroli sektorowych doty-
czacych gospodarki finansowej Laséw
Padstwowych i gospodarowania powie-
rzonym im mieniem Skarbu Pafistwa,
nadzoru ministra, planowania gospo-
darki lesnej, adaptacji do zmian klima-
tu oraz ochrony obszaréw o szczegdlnej
warto$ci przyrodniczej®. Laczna analiza
tych ustalefi stuzy ocenie funkcjonowania
systemu gospodarowania lasami jako za-
sobem strategicznym. Problem kontrolny
nie sprowadza sie przy tym do przeciw-
stawienia ochrony zasobu i gospodarcze-
go korzystania z laséw. Ustawowy model

4 Dalej takze: NIK, Izba.

gospodarki lesnej zaklada wspétwystepo-
wanie funkcji ochronnych, gospodarczych
i spotecznych, a zasadnicze pytanie doty-
czy tego, czy model zarzadzania pozwala
zachowac ich trwato$¢ w dlugim okresie.
Konstytucyjne obowigzki ochrony $ro-
dowiska i zapewniania bezpieczefistwa
ekologicznego, o ktérych bedzie mowa
szerzej w kolejnych czedciach artykutu,
wyznaczaja ramy wyktadni tego ustawo-
wego nakazu, nie tworza jednak w ustawie
zasadniczej odrebnej ustrojowej kategorii
,zasobu strategicznego”.

Artykul zmierza do odpowiedzi na czte-
ry powiazane pytania: jak ustali¢ tres¢
ustawowego nakazu zachowania laséw
jako zasobu strategicznego; jakie znacze-
nie ma w tym mechanizmie status wlasno-
$ciowy; jak ocenia¢ relacje miedzy trwa-
loscig funkcji ochronnych, spotecznych
i gospodarczych oraz w jaki sposéb nalezy
ujmowac obowiazki podmiotéw gospoda-
rujacych i nadzorujacych z zastosowaniem
konstytucyjnych i ustawowych kryteriéw
kontroli NIK. Ostatnie pytanie obejmuje
takze rozstrzygniecie, czy dotychczaso-
we ustalenia kontrolne ujawniaja niepra-
widlowosci jednostkowe, czy problemy
systemowe.

W tekscie zastosowano metode dogma-
tycznoprawng, uzupelniona funkcjonal-
na analiza Informacji o wynikach kontroli

5 Podstawowy materiat kontrolny stanowia informacje o wynikach kontroli NIK: Gospodarka finansowa Laséw
Panstwowych, nr ewid. 55/2015/D/14/505/KBF, Warszawa 2015 (dalej: Gospodarka finansowa LP);
Gospodarka majatkowa i finansowa Laséw Paristwowych, nr ewid. 8/2025/P/24,/078/LOP, Warszawa 2025
(dalej: Gospodarka majatkowa i finansowa LP); Adaptacja gospodarki lesnej Laséw Paristwowych do zmian
klimatycznych, nr ewid. 107/2024/P/24/094/LZG, Warszawa 2025 (dalej: Adaptacja gospodarki lesnej);
Ochrona przyrody i gospodarka lesna w Puszczy Biatowieskiej, nr ewid. 21,/2019/P/18/048/KSI, Warszawa
2019 (dalej: Puszcza Biatowieska). W dalszych przypisach Informacje te sa cytowane przez wskazanie
skréconego tytutu i wtasciwych stron.
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NIK. Podstawe rozwazan stanowia przepi-
sy Konstytucji RP® okreslajace obowiazki
dotyczace dobra wspdlnego, ochrony §ro-
dowiska, bezpieczefistwa ekologicznego
i mienia pafistwowego oraz konstytucyjne
iustawowe podstawy kontroli NIK, a takze
ustawa o zasobach strategicznych, ustawa
o lasach i ustawa o ochronie przyrody’.

Material kontrolny stuzy nie tylko
jako zrédto danych, lecz takze do oceny
mozliwosci zastosowania proponowanych
ram kontroli.

Zasob strategiczny i status lasow

Ustawowa kategoria strategicznych zaso-
béw naturalnych obejmuje dobra niejed-
norodne: okreslone wody podziemne i po-
wierzchniowe, wody polskich obszaréw
morskich wraz z pasmem nadbrzeznym
orazich zasobami, lasy pafistwowe, ztoza
kopalin niestanowiace czesci sktadowych
nieruchomoéci gruntowej, a takze zasoby
przyrodnicze parkéw narodowych. Zasoby
te réznia sie wlasciwos$ciami przyrodni-
czymi, znaczeniem gospodarczym, zdol-
noscia do odtwarzania oraz konstrukcja
prawng. Przymiotnik ,strategiczny” okre-
Slaich znaczenie dla trwalego zaspokajania

kontrola i audyt

potrzeb wspélnoty oraz skutki, jakie mo-
glyby wynikaé z utraty publicznego wtadz-
twa nad nimi, ich degradacji albo nieracjo-
nalnego wykorzystania.

Dalsze rozwazania wymagaja uporzad-
kowania terminologii uzytej przez usta-
wodawce. Okreélenia ,strategiczny”,
,pafistwowy” i ,narodowy” nie moga by¢
traktowane jako synonimy. , Pafistwowy”
wskazuje na status wlasno$ciowy zasobu,
strategiczny” —na jego szczegdlna donio-
stos¢ funkcjonalng, natomiast , narodowy”
wyraza aksjologiczne uzasadnienie ochro-
ny, wigzac zachowanie zasobu z dobrem
wspdlnym i perspektywa dtugotermino-
wa. Rozréznienie to pozwala oddzieli¢
tytul wlasnosci od funkcji zasobu oraz
uzasadnienia jego szczegdlnej ochrony,
a tym samym zapobiega traktowaniu
wlasnosci pafistwowej jako celu samego
w sobie. Petna rekonstrukcja znaczenia
tych okresler wykracza jednak poza zakres
artykutu, jest potrzebna jedynie do wyja-
$nienia relacji miedzy chronionym zaso-
bem a podmiotem objetym analizowanymi
kontrolami®.

Funkcjonalne znaczenie kategorii za-
sobow strategicznych ujawnia sie przede

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej: Konstytucja).

7 Ustawa z 28.9.1991 o lasach (Dz.U. z 2026 r. poz. 663; dalej: u.l.) oraz ustawa z 16.4.2004 o ochronie
przyrody (Dz.U. z 2026 r. poz. 13, ze zm.).

8 Ustawa o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobdw naturalnych kraju zalicza do tych zasobow
Jlasy panstwowe”, postugujac sie tym okresleniem w znaczeniu przedmiotowym. Na podstawie ustawy o lasach
nalezy je odnie$¢ do ,laséw stanowigcych wiasnos$é Skarbu Panstwa” i odrézni¢ od , Laséw Panstwowych”,
bedacych ustawowym skrétem nazwy Panstwowego Gospodarstwa Le$nego Lasy Panstwowe (zob. art. 1
pkt 3 ustawy z 6.7.2001 o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobdw naturalnych kraju
oraz art. 4 ust. 1 ustawy z 28.9.1991 o lasach). Zakres obu poje¢ nie jest tozsamy, poniewaz zarzad Laséw
Panstwowych nie obejmuje laséw bedacych w uzytkowaniu wieczystym parkéw narodowych, wchodzacych
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa ani bedacych w uzytkowaniu wieczystym na mocy
odrebnych przepiséw. Zob. art. 4 ust. 2 ustawy o lasach. Rozréznienie ma znaczenie dla dalszego wywodu:
strategicznym zasobem sa lasy stanowiace wtasno$é¢ Skarbu Panstwa, natomiast analizowane kontrole
dotyczyly dziatalnosci Laséw Panstwowych jako zarzadcy zasadniczej cze$ci tego zasobu.
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wszystkim w zréznicowaniu obowiaz-
kéw odnoszacych sie do poszczegdlnych
ich rodzajéw. Ustawa o zasobach strategicz-
nych nie poprzestaje bowiem na objeciu
ich wspdlng ochrong wlasnosciows, lecz
dostosowuje sposéb zachowania do wia-
$ciwosci przyrodniczych, w szczegdlnosci
do zdolnosci odtwarzania. W odniesieniu
do zasobéw odnawialnych wlasciwe organy
i podmioty zarzadzajace maja je utrzymy-
wad, powiekszac i doskonali¢; z kolei ztoza
kopalin powinny by¢ uzytkowane zgodnie
zzasadg zréwnowazonego rozwoju. Zrdz-
nicowanie tych obowiazkéw ma zasadni-
cze znaczenie dla funkcjonalnej wyktadni
ustawy: potwierdza, ze zachowanie zasobu
nie ogranicza sie do utrzymania jego statu-
su wlasnosciowego. Nie oznacza réwniez
pozostawienia zasobu w stanie niezmienio-
nym ani catkowitego wylaczenia go z ko-
rzystania. W wypadku zasobéw odnawial-
nych obejmuje utrzymanie ich zdolnosci
regeneracyjnej oraz warunkéw dalszego
petnienia wtasciwych im funkcji, nato-
miast w odniesieniu do zasobéw nieod-
nawialnych — takie ksztaltowanie tempa
i sposobu uzytkowania, ktére uwzglednia
ograniczono$¢ zasobu oraz skutki jego wy-
czerpywania.

Wspélnym elementem dotyczacym
wszystkich zasobéw jest obejmujacy je
zakaz przeksztalcen w zakresie, w jakim
stanowia wtasno$¢ Skarbu Pasistwa. To-
warzysza mu: nakaz gospodarowania zgod-
nie z zasada zréwnowazonego rozwoju
w interesie dobra ogélnego, obowiazki

dostosowane do odnawialnego albo nieod-
nawialnego charakteruzasobu oraz gwaran-
cje nieodptatnosci okreslonych swiadczen
pozaprodukcyjnych i wolnego wstepu do
las6w pafistwowych oraz dostepu do cie-
kéw i zbiornikéw wodnych stanowiacych
wlasnoé¢ Skarbu Pasistwa. Ustawa o za-
sobach strategicznych nie tworzy jednak
kompletnego rezimu gospodarowania po-
szczegdlnymi zasobami. Konkretne zada-
nia, kompetencje, procedury planistyczne
i ograniczenia korzystania wynikaja z re-
gulacji sektorowych, ktére powinny by¢
wykladane z uwzglednieniem celu usta-
wowego.

W odniesieniu do laséw szczegélnie wy-
raznie ujawnia sie réznica miedzy przed-
miotem prawa wilasnosci a dobrem pod-
legajacym zachowaniu. Objeta rezimem
ustawy o zasobach strategicznych nieru-
chomos¢ lesna stanowi sktadnik mienia
Skarbu Pasistwa, podlega ewidencjiimoze
by¢ przedmiotem czynnoéci cywilnopraw-
nych w granicach przewidzianych prawem.
Las jest jednak réwnocze$nie ekosystemem
ijego znaczenie obejmuje zachowanie r6z-
norodnoéci biologicznej, zdolnosci regene-
racyjnej i produkcyjnej, ochrone glebiwdd,
funkcje klimatyczne, krajobrazowe i zdro-
wotne oraz mozliwos¢ korzystania spotecz-
nego’. Wartos¢ zasobu nie moze by¢ wiec
utozsamiana z warto$cig gruntu, drzewo-
stanu ani przychodem z pozyskania drewna.

Przedstawione elementy sktadaja sie
na funkcjonalne rozumienie nakazu za-
chowania laséw jako zasobu strategicznego.

9 Zob. art. 6 ust. 1 pkt 1a, art. 7-8 i art. 13 u.l.; J. Chmielewski: Constitutional Basis of Polish Forest Law,
»Polish Yearbook of Environmental Law” 2016, s. 7-22; G. Buczynski: Rola paristwa i prawa w ochronie laséw
[w:] Wybrane problemy prawa lesnego, B. Rakoczy (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2011.
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Obejmuje on ochrone tytulu wlasnosci
i faktycznego wtadztwa nad mieniem,
utrzymanie zdolnosci regeneracyjnej
i wielofunkcyjnosci laséw, zapewnienie
odpowiednich warunkéw zarzadu oraz za-
chowanie ich publicznej dostepnosci.
Strategiczny charakter zasobu wymaga
przy tym uwzglednienia perspektywy
wykraczajacej poza roczny plan finanso-
wy i biezacy cykl gospodarczy, poniewaz
decyzje dotyczace pozyskania, odnowie-
nia, ochrony siedlisk, retencji i sktadu ga-
tunkowego wywotuja skutki przez dzie-
sieciolecia. Ocena realizacji ustawowego
nakazu zachowania laséw powinna zatem
uwzglednia¢ takze ryzyko utraty zdolno-
$ci do pelnienia strategicznych funkcji
oraz przenoszenia kosztéw $rodowisko-
wych, majatkowych i organizacyjnych
na kolejne lata.

Lasy Pafistwowe s3 podstawowa jednost-
ka organizacyjna, za pomoca ktdrej panistwo
wykonuje zarzad nad zasadnicza czescia
laséw stanowigcych wtasnoé¢ Skarbu Pan-
stwa!’ oraz realizuje zwiazane z nimi za-
dania ochronne, gospodarcze i spoteczne.
Znaczenie tej jednostki nie sprowadza sie
zatem do technicznego administrowania
nieruchomogciami. Laczy ona wykonywanie
uprawniers whascicielskich Skarbu Paristwa'!
z zapewnieniem trwalo$ci gospodarki le-
$neji cigglosci funkcji publicznych zasobu.
Wypetnia w ten sposéb funkcje publiczng

10 Zob. art. 32 u.l.

kontrola i audyt

o znaczeniu ustrojowym. Lasy Pafistwowe
nie majg osobowosci prawnej, aich organiza-
cyjnaifinansowa samodzielnos¢ nie tworzy
odrebnosci majagtkowej; czynnosci dotycza-
ce zarzadzanych nieruchomosci wywotuja
skutki w sferze prawnej Skarbu Pafistwa.
Samofinansowanie ma stuzy¢ ciaglosci wy-
konywania zadan, nie za$ podporzadkowa-
niu dziatalno$ci maksymalizacji wyniku
finansowego. Dlatego zaréwno nadwyzka
srodkéw, jak i nierentowno$¢ okreslonych
funkcji powinny by¢ oceniane z punktu wi-
dzenia potrzeb zasobu i ustawowych celéw
gospodarowania.

Wykonywanie zarzadu obejmuje réw-
niez aktywnga ochrone mienia. Wymaga
prawidtowej ewidencji nieruchomosci,
ochrony granic, reagowania na korzysta-
nie bez tytutu, ostroznosci przy rozpo-
rzadzaniu oraz zapewnienia danych po-
zwalajgcych ustali¢ rzeczywisty stan zaso-
bu. Zakaz przeksztatcer wlasnosciowych
nie zapobiega bowiem utracie faktycznego
wladztwa, bedacej nastepstwem zaniedban
zarzadczych. Strategiczne znaczenie laséw
wzmacnia zatem wymaganie staranno$ci
w wykonywaniu zarzadu, nie zmieniajac
konstrukcji prawa wtasnosci.

Powierzenie Lasom Pafstwowym za-
sadniczej roli w gospodarowaniu zasobem
nie oznacza jednak, ze kazda wyspecjali-
zowana czynno$¢ musi by¢ wykonywa-
na przez podmiot pafistwowy. Trybunat

1 Zob. art. 32 i art. 50 u.l. Na temat publicznego charakteru zarzadu zob. |. Sierpowska: Pojecie wtasnosci
publicznej w prawie administracyjnym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” nr 1/2006, s. 133-151; A. Habuda: Prawne
fundamenty zrownowazonej gospodarki lesnej i ochrony laséw. Fakty i postulaty [w:] Zasada zréwnowazonego
rozwoju w wymiarze gospodarczym i ekonomicznym, B. Rakoczy, K. Karpus, M. Szalewska, M. Walas (red.),
TNOIK ,Dom Organizatora”, Torun 2015, s. 319-321. Por. takze art. 2 oraz art. 4 ust. 1-3 u.l.; J. Bieluk,
K. Leskiewicz: Ustawa o lasach. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2017, komentarz do art. 2 i art. 4.
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Konstytucyjny zwrdcituwage, ze wymaga-
ny poziom profesjonalizmu moze zostac za-
pewniony przez kwalifikacje wykonawcéw,
reglamentacje dziatalnosci oraz zatwier-
dzanie planéw przez wlasciwy organ'?.
Publiczna odpowiedzialno$¢ pafistwa po-
lega wiec na ustanowieniu standardéw,
zapewnieniu nadzoru i weryfikowalnosci
rezultatéw, nie zas na utrzymywaniu mo-
nopolu pafistwowego wykonawcy.

Z wykonywaniem zarzadu nad lasami
pafistwowymi wiaze sie ponadto obowia-
zek zapewnienia ich publicznej dostep-
nosci. Podlega ona jednak ograniczeniom.
Artykul 26 ustawy o lasach przewiduje
zaréwno stale ustawowe Zakazy wstepu do
okreslonych kategorii laséw, jak i okresowy
zakaz wprowadzany przez nadlesniczego
w przypadkach wskazanych w ustawie.
Ograniczenia dostepu powinny pozostawac
zwigzane z ustawowo okre§lonym celem,
a spos6b gospodarowania nie moze spro-
wadzac funkcji spotecznej laséw do ubocz-
nego kosztu dzialalnosci produkcyjne;j's.

Zachowanie lasow
jako zasobu strategicznego
Podstawy konstytucyjne

Ustrojowa podstawa zachowania laséw
ma ztozony charakter. Artykut 1 Kon-
stytucji nakazuje ujmowac zadania pan-
stwa z perspektywy dobra wspdlnego,

ktére nie jest tozsame ani z interesem
wtadz publicznych, ani z maksymalizacja
wplywéw wilasciciela. W analizowanym
obszarze wymaga ono takiego uksztalto-
wania instytucji i regul gospodarowania,
aby stuzyly wspélnocie politycznej z po-
szanowaniem praw jednostki i odpowie-
dzialno$ci za warunki zycia'.

Artykut 5 Konstytucji faczy ochrone
srodowiska, jako jeden z podstawowych
celéw Rzeczypospolitej, z zasadg zréwno-
wazonego rozwoju. Zasada ta nie ustanawia
automatycznego pierwszenstwa ochrony
przyrody nad korzystaniem gospodarczym
ani odwrotnie. Wymaga rozpoznania wza-
jemnych zaleznosci, uwzglednienia skut-
kéw dtugookresowych i wyboru srodkéw,
ktére pozwalaja zachowa¢ podstawowe
funkcje srodowiska przy prowadzeniu
rozwoju spolecznego i gospodarczego.
W gospodarce lesnej wyklucza to zaréw-
no sprowadzenie lasu do zrédta przychodu,
jakiwyprowadzanie z Konstytucji jednego,
z g6ry okreslonego modelu uzytkowania.

Centralne znaczenie dla analizowanego
problemu ma art. 74 ust. 1 Konstytugji,
ktéry zobowigzuje wtadze publiczne do
prowadzenia polityki zapewniajacej bez-
pieczenistwo ekologiczne wspélczesne-
mu i przyszlym pokoleniom. Artykut 74
ust. 2 ustanawia natomiast ogdlny obo-
wigzek ochrony §rodowiska przez wladze

12 Wyrok TK z 26.3.2007 r., K29/06, OTK ZU 2007, nr 3/A, poz. 30. Sprawa dotyczyta ustawowej wytacznosci
Biura Urzadzania Lasu i Geodezji Le$nej na sporzadzanie planéw urzadzenia lasu dla tych pozostajacych

w zarzadzie Lasow Panstwowych.

13 Zob. art. 5-6 ustawy o zasobach strategicznych; art. 26-28 u.l.; M. Walas: Korzystanie z laséw a korzystanie
ze $rodowiska [w:] Wybrane problemy prawa lesnego, B. Rakoczy (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2011,

s.96-117.

1 Por. |. Lipowicz: Dobro wspdlne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” nr 3/2017, s. 17-31;
P. Korzeniowski: Pojecie , Srodowisko jako dobro wspdlne” w systemie prawa ochrony srodowiska, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” nr 1/2015, s. 27-36.
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publiczne. Zestawienie obu norm ozna-
cza, ze ochrona nie moze ograniczac sie
do reakcji na juz powstala degradacje.
Uzyte w art. 74 ust. 1 sformulowanie
,prowadzenie polityki zapewniajacej”
nie ustanawia gwarancji caltkowitego
wyeliminowania zagrozen, lecz okresla
standard dziatania wtadz publicznych:
polityka powinna by¢ spéjna i dlugofa-
lowa, obejmowac rozpoznawanie ryzyka,
okreslanie celéw, dobér instrumentéw,
zapewnienie finansowania oraz monito-
rowanie rezultatéw. Bezpieczeristwo eko-
logiczne oznacza w tym ujeciu zdolno$¢
panstwa do identyfikowania i ogranicza-
nia zagrozefi dla podstawowych funkcji
srodowiska na podstawie prawa, aktualnej
wiedzy i dostepnych srodkéw!®.
Odwotanie w art. 74 ust. 1 do ,wspét-
czesnego i przysztych pokolen” stanowi
element tre$ci obowiazku zapewniania
bezpieczeristwa ekologicznego, a nie je-
dynie deklaracje aksjologiczna. Przepis
przesuwa horyzont oceny dziatan wtadz
publicznych poza biezacy stan Srodowiska
i nakazuje uwzglednia¢ skutki odroczo-
ne, kumulatywne i trudno odwracalne.
Przyszte pokolenia nie s3 tu postrzegane
jako aktualny podmiot roszczenia wobec
pafistwa; wyznaczaja natomiast konstytu-
cyjny punkt odniesienia dla oceny decyzji
podejmowanych obecnie. Oznacza to, ze
dorazna efektywnos¢, krétkookresowy
rachunek gospodarczy ani aktualne po-
trzeby uzytkownikéw zasobu nie moga
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wyczerpywac oceny prawidtowosci po-
lityki srodowiskowej. Wtadze publicz-
ne powinny bra¢ pod uwage, czy obecny
sposéb gospodarowania daje mozliwo$¢
zapewniania bezpieczeristwa ekologicz-
nego réwniez w przyszlosci.
Miedzypokoleniowy wymiarart. 74 ust. 1
nie oznacza zakazu korzystania z zasobéw
ani nakazu utrzymania ich w stanie nie-
zmienionym. Wymaga natomiast, aby kom-
promis miedzy potrzebami wspéltczesny-
mi i przysztymi nie polegat na prostym
przenoszeniu kosztéw $rodowiskowych
na kolejne generacje. Im bardziej dtugo-
trwaty, kumulatywny albo trudno odwra-
calny charakter maja skutki okreslonych
decyzji, tym wieksze znaczenie zyskuja:
ich uprzednie rozpoznanie, cigglos¢ pla-
nowania, monitoring i mozliwos¢ korekty.
W odniesieniu do laséw oznacza to potrzebe
ochrony nie tylko biezacego stanu drzewo-
stanu, lecz takze zdolnosci regeneracyjne;j,
odpornosci na zmiany klimatu oraz trwa-
tosci funkciji ekologicznych, spotecznych
i gospodarczych w horyzoncie wykraczaja-
cym poza roczny plan finansowy, kadencje
organu czy okres objety kontrola.
Znaczenie tego wymogu ujawnia sie
szczegblnie wtedy, gdy zagrozenie dla trwa-
losci zasobu nie wynika z jednej decy-
7ji, lecz z kumulacji dziatari podejmowa-
nych w dtuzszym czasie. Poszczegdlne
rozstrzygniecia moga by¢ zgodne z pra-
wem, ekonomicznie uzasadnione i racjo-
nalne z perspektywy biezacych potrzeb,

15 M. Gorski: Komentarz do art. 74 [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, M. Safjan, L. Bosek (red.),
C.H. Beck, Warszawa 2016; L. Garlicki, M. Derlatka: Komentarz do art. 74 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. Il, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 804-806;
K. Szwed: Konstytucyjny obowiazek prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczernstwo ekologiczne
wspdfczesnemu i przysztym pokoleniom, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 3/2022, s. 66-74.
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amimo toich taczny skutek moze stopnio-
wo ostabia¢ zdolnos¢ zasobu do regeneracji
i petnienia jego funkcji. Z perspektywy
art. 74 ust. 1 Konstytucji problemem staje
sie zatem nie tylko zapobieganie pojedyn-
czym aktom degradacji, lecz takze takie
uksztattowanie polityki pafistwa, aby do-
strzegala skutki skumulowane i odroczone
oraz nie premiowata systemowo krétko-
okresowej korzysci kosztem bezpieczen-
stwa ekologicznego przysztych pokoles.
Pomocniczego wyjasnienia tego mecha-
nizmu dostarcza model ,tragedii wspdlne-
go pastwiska”'. Pokazuje on, ze dziatania
racjonalne z perspektywy poszczeg6lnych
uzytkownikéw moga, jezeli sa podejmo-
wane niezaleznie i oceniane w krétkim
horyzoncie, prowadzi¢ do rezultatu nie-
korzystnego dla catej wspdlnoty. W od-
niesieniu do zasobéw §rodowiska pro-
blem ma réwniez wymiar temporalny:
korzysci z eksploatacji lub oszczednosci
moga przypadac obecnym uzytkownikom,
podczas gdy koszty pogorszenia odporno-
§ci, zdolnosci regeneracyjnej albo innych
funkcji zasobu ujawnia sie dopiero pdzniej.
W tym znaczeniu model wzmacnia, lecz
nie zastepuje normatywnej argumentacji
wynikajacej z art. 74 ust. 1 Konstytugji.
Instytucjonalne badania nad gospodaro-
waniem zasobami wspdlnymi uzupetniaja
ten obraz o wskazanie, ze trwalo$¢ zaso-
bu zalezy nie tylko od formy wtasnosci,
lecz takze od jakosci regut korzystania,
monitoringu, koordynacji, przypisania

odpowiedzialnosci i mozliwosci kory-
gowania dzialan. W tym punkcie argu-
ment ten taczy sie bezposrednio z prak-
tyka kontrolng NIK. Analizowane kontro-
le, cho¢ nie postuguja sie jezykiem teorii
zasobéw wspdlnych, intuicyjnie ujmuja
podobny problem: wychodza poza ocene
pojedynczych czynnosciibadaja, czy roz-
wigzania organizacyjne, planistyczne, fi-
nansowe i nadzorcze tworza system zdolny
do zachowania funkcji zasobu w czasie.
Z tego punktu widzenia powtarzalnos¢
niekorzystnych zjawisk, brak koordyna-
cji albo brak mechanizmu oceny ich Iacz-
nych nastepstw moga mieé znaczenie
takze wtedy, gdy zadna pojedyncza de-
Cyzja nie wyjasnia jeszcze ryzyka dla ca-
lego zasobu. Ustalenia dotyczace ,tragedii
wspdlnego pastwiska” iinstytucjonalnych
warunkéw trwalego gospodarowania zaso-
bami pomagaja wiec uchwycic systemowy
wymiar obowiazku zapewniania bezpie-
czefistwa ekologicznego wspdlczesnemu
i przysztym pokoleniom.

Ramy gospodarowania mieniem pan-
stwowym wyznaczaja réwniez art. 216
ust. 2iart. 218 Konstytucji. Zastrzezenie
formy ustawowej dla zasad i trybu naby-
wania, zbywania oraz obcigzania mienia
panstwowego, a takze organizacji Skarbu
Panistwa potwierdza, ze sposéb wykony-
wania wlasno$ci laséw wymaga jedno-
znacznych podstaw prawnych. Przepisy
te nie ustanawiajg jednak ogélnej zasady,
zgodnie z ktéra kazdy zasdb strategiczny

16 Zob. G. Hardin: The Tragedy of the Commons, ,Science” nr 3859/1968, s. 1243-1248; E. Ostrom: Governing the
Commons. The Evolution of Institutions for Collective Action, Cambridge University Press 1990, s. 1-28, 88-102.
Por. takze T. Dietz, E. Ostrom, P.C. Stern: The Struggle to Govern the Commons, ,Science” nr 5652,/2003,

s. 1907-1912.
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musi pozostawac wlasnoscig pafistwa. Kon-
stytucyjne cele Srodowiskowe nie moga
bowiem zastapi¢ przepisu okreslajacego
kompetencje, zakaz albo ograniczenie, a re-
gulacja wlasno$ciowa powinna by¢ wykta-
dana w spos6b umozliwiajacy wykonanie
obowiazkéw dotyczacych bezpieczefistwa
ekologicznego, zdrowia i dobra wspdlnego.

Kryteria kontroli NIK

Realizacja wskazanych obowigzkéw pod-
lega weryfikacji przez NIK na podstawie
art. 203 Konstytucji oraz art. 5 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli”. Kryteria
kontroli wyznaczaja spos6b oceny stwier-
dzonego stanu faktycznego, nie s3 nato-
miast Zrédlem zadari ani obowigzkéw pod-
miotu kontrolowanego. Ich tres¢ wynika
zwlasciwych dla danego podmiotu norm
prawnych, ktére — w zakresie relewant-
nym dla badanego dziatania — wspéttworza
wzorzec kontroli. W odniesieniu do Laséw
Pafistwowych, jako pafstwowej jednost-
ki organizacyjnej, zastosowanie znajdu-
ja wszystkie cztery kryteria wymienio-
ne w art. 203 ust. 1 Konstytucjiiart. 5
ustawy o NIK: legalnos¢, gospodarnosé,
celowo$¢ i rzetelnos¢. Artykut 28 ust. 1
ustawy o NIK rozdziela ustalenie stanu
faktycznego i jego rzetelne udokumen-
towanie od dokonania oceny dziatalno-
$ci wedlug kryteriéw z art. 5. Ustalenie
kontrolne opisuje zatem stan stwierdzony
w toku kontroli; ocena jest dopiero jego
odniesienie do odpowiedniego wzorca.
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W wypadku legalno$ci wzorzec ma charak-
ter normatywny i stuzy ustaleniu, czy dzia-
lanie albo zaniechanie miato podstawe
prawna, miescilo sie w granicach kompe-
tencji oraz odpowiadato obowiazujacym
nakazom i zakazom. Konstytucja moze by¢
w tym zakresie bezposrednim elementem
wzorca, jezeli jej norma jest adekwatna
do kontrolowanego dzialania; nie moze
by¢ traktowana jedynie jako pozaprawne
,ukierunkowanie” oceny.

Pozostale kryteria poszerzaja ocene
dziatalnosci zgodnej z prawem. Gospo-
darno$¢ dotyczy racjonalnego i oszczed-
nego wykorzystania zasobéw oraz relacji
naktadéw do efektéw. Celowosé pozwala
badag¢, czy przyjete srodki sg adekwatne
do celéw i zadan wyznaczonych kontrolo-
wanemu podmiotowi oraz czy prowadza
do zaktadanych rezultatéw. Rzetelnos¢
odnosi sie w szczegdlnosci do starannosci,
terminowo$ci, kompletnosci i wiarygodno-
$ci wykonywania zadat oraz dokumentagiji.
Kryteria te cze$ciowo sie przenikaja, lecz
zachowuja odrebne funkcje; ich zastosowa-
nie wymaga zatem wskazania, jaki aspekt
dzialania jest oceniany i jaki stan nalezy
uzna¢ za pozadany's.

Na tej podstawie zakres kontroli zacho-
wania laséw jako zasobu strategicznego po-
winien obejmowac trzy powigzane ptasz-
czyzny. Pierwsza dotyczy ochrony prawa
wlasnosci oraz faktycznego wladztwa
nad nieruchomosciami. Druga obejmuje
stan zasobu, jego zdolno$¢ do odtwarzania

7 Ustawa z 23.12.1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623; dalej: ustawa o NIK). Por.
M. Stebelski: Komentarz do art. 203 [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, M. Safjan, L. Bosek
(red.), C.H. Beck, Warszawa 2016, Nb 4-23, 38-40; S. Dziwisz: Mozliwos¢ oddziatywania NIK na jakos¢
prawa. Wykorzystanie wnioskdw de lege ferenda, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2020, s. 11-18.

18 M. Stebelski: Komentarz do art. 203..., op.cit., Nb 10-23.

~ 491 -

Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2026 25



kontrola i audyt

oraz trwatoé¢ funkciji ekologicznych, spo-
tecznych i gospodarczych. Trzecia odno-
si sie do jakosci systemu zarzadzania,
w szczegblnosci planowania, finansowa-
nia, przeptywu informacji, nadzorui przy-
pisania odpowiedzialnosci. Plaszczyzny
te okreslaja przedmiot badania, natomiast
oceny dokonuije sie przy zastosowaniu wla-
$ciwych dla kontrolowanego podmiotu
kryteriéw z art. 203 Konstytugji i art. 5
ustawy o NIK.

Miedzypokoleniowy wymiar art. 74
ust. 1 Konstytucji powinien wplywac
nie na katalog kryteriéw kontroli, lecz
na rekonstrukcje celu zadan oraz horyzont
oceny ich wykonywania. Ustawowym roz-
winieciem tej perspektywy jest m.in. de-
finicja zréwnowazonego rozwoju z art. 3
pkt 50 Prawa ochrony §rodowiska, odwo-
tujaca sie do potrzeb obecnych i przysztych
pokolen, oraz zasady prewencji i przezor-
nosci z art. 6 tej ustawy. W odniesieniu
do gospodarki lesnej uzasadnia to badanie,
czy planowanie, finansowanie, monitoring
i mechanizmy korekty pozwalaja identy-
fikowa¢ skutki odroczone i kumulatywne.
Ocena dotyczy wykonywania konkretnych
zadaf w ramach kryteriéw wskazanych
w art. 5 ustawy o NIK; dtugookresowy
charakter skutkéw okresla natomiast, jakie
dane i nastepstwa s3 dla niej relewantne.

Kontrola moze réwniez ujawnié, ze
zrédlem powtarzajacego sie problemu
jest luka, niesp6jnos¢ lub niewystarcza-
jaca konkretnos¢ regulacji. Taki wynik
nalezy odr6zni¢ od stwierdzenia nielegal-
nosci dziatania kontrolowanego podmiotu:

19 Gospodarka finansowa LP, s. 8-10, 46-48.
2 Tamze, s. 5-7.
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NIK bada stosowanie obowigzujacego
prawa, a wniosek de lege ferenda moze
by¢ konsekwencja ustalefi kontroli. Od-
rebne instrumenty stuza nastepnie od-
dziatywaniu na proces stanowienia prawa
albo inicjowaniu hierarchicznej kontroli
norm. Jezeli za$ prawo pozostawia orga-
nowi wybor sposobu dziatania, NIK moze
ocenia¢ przygotowanie decyzji, wykorzy-
stanie dostepnej wiedzy, analize warian-
téw, uzasadnienie i monitorowanie skut-
kéw w granicach wlasciwych kryteridw,
nie przejmujac odpowiedzialnosci za sam
wybér modelu gospodarowania.

Ustalenia NIK
Stabilno$¢ finansowa
a zachowanie funkciji

Zestawienie ustaleri dwéch kontroli fi-
nansowych pokazuje, ze stabilno$¢ ekono-
miczna Laséw Pafistwowych nie moze by¢
utozsamiana z prawidtowym wykonywa-
niem wszystkich funkcji zasobu. W kontro-
li ,Gospodarka finansowa LP” NIK, obok
dobrej sytuacji finansowej, wskazala ryzy-
ko zachwiania proporcji miedzy funkcja
produkcyjng a funkcjami przyrodniczymi,
spotecznymi i kulturowymi'® oraz niejed-
noznaczno$¢ form, zakresu i kryteriéw
nadzoruministra®. Znaczenie tych ustaler
wykracza poza ocene struktury pojedyn-
czych wydatkéw: ujawnia brak dostatecz-
nie czytelnego powigzania samofinanso-
wania jednostki z catym zespotem celéw
publicznych.

Kontrola ,Gospodarka majgtkowa i fi-
nansowa LP” wykazata znaczny wzrost
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zasob6éw pienieznych Laséw Pafistwo-
wych, brak trwatego mechanizmu udziatu
Skarbu Pafistwa w korzyS$ciach z gospo-
darowania jego mieniem oraz wydatki,
ktérych zwigzku z zadaniami gospodarki
lesnej nie wykazano dostatecznie?'. W ze-
stawieniu z ustaleniami wczes$niejszej kon-
troli prowadzi to do nastepujacej diagnozy:
problemem nie jest brak srodkéw, lecz
brak trwatych regutich wykorzystywania
na potrzeby zasobu, zgodnie z interesem
wlasciciela i adekwatnie do ustawowych
zadan. Powtarzalno$¢ ustalen nie dowo-
dziich przyczyn, ale uzasadnia systemo-
we pytanie o model nadzoru i rozliczania
rezultatow.

Mechanizm transferu §rodkéw zostat
poddany odrebnej analizie??. Dla niniej-
szych rozwazan kluczowe jest rozdzielenie
dwdch ocen: wysokosci §rodkéw pozo-
stajacych w jednostce oraz ich powigza-
nia z mierzalnymi potrzebami odtworze-
niowymi, adaptacyjnymi i spolecznymi.
Ani transfer do budzetu, ani akumulacja
$rodkéw nie s3 same w sobie miernikiem
gospodarno$ci, wymagaja przejrzystych
kryteriéw, danych o ryzyku i mozliwych
do zweryfikowania rezultatéw.

Planowanie i adaptacja do zmian klimatu

Kontrola ,,Adaptacja gospodarki lesne;j”
wykazala op6znienie programowania
oraz brak pelnego zestawu miernikéw,

kontrola i audyt

termindw, zZrédel finansowania i jedno-
znacznego przypisania odpowiedzial-
noSci; przygotowujac kolejny program
nie uwzgledniono tez w wystarczaja-
cym stopniu cze$ci uwag Srodowiska
naukowego i organizacji zajmujacych sie
ochrona przyrody®. W swietle przyje-
tych kryteriéw problem nie polega zatem
na samym braku dokumentu programo-
wego, lecz najego niedostatecznej opera-
cyjnosci: opis zagrozefi nie pozwala oce-
ni¢ bezpieczefistwa zasobu, jezeli nie zo-
stal przelozony na dziatania i sprawdzalne
rezultaty.

Najpowazniejszy problem dotyczyt cia-
glosci planowania. Wszystkie 233 plany
urzadzenia lasu objete badaniem zatwier-
dzono po wygasnieciu poprzednich; $red-
nie opdznienie wynosito dziewie¢ miesiecy,
ajednostkowo przekraczato 22 miesigce.
W okresach bez obowiazujacych planéw
pozyskiwano drewno, réwniez na obsza-
rach Natura 2000%. Istnienie luki plani-
stycznejiprowadzenie w tym okresie czyn-
nosci gospodarczych nie przesadza jednak
o nielegalnosci kazdej czynnosci; ocena
legalno$ci wymaga wskazania podstawy
prawnej i warunkéw konkretnego dzia-
lania. Plan nie jest jedynie dokumentem
technicznym okreslajacym rozmiar uzyt-
kowania: powinien integrowac produkcyj-
ne i pozaprodukcyjne funkcje gospodarki
lesnej oraz przektadac jej ustawowe zasady

2l Kontrola obejmowata lata 2020-2024; w tym okresie zasoby pieniezne Laséw Panstwowych wzrosty z okoto
2,9 mld zt do okoto 8,4 mld zt. Gospodarka majatkowa i finansowa LP, s. 8-14, 35-36.

22 M. Blajda, J. Madej, J. Mucha: Gospodarka majatkowa i finansowa Laséw Paristwowych — niezbedne dziatania
legislacyjne, ,Kontrola Pafstwowa” nr 1/2026, s. 72-85.

% Adaptacja gospodarki lesnej, s. 10-15.

2 Tamze, s. 12, 14-15, 24. W okresach bez obowiazujacych planéw pozyskano tacznie blisko 20 mIn m3 drewna
o wartoéci przekraczajacej 4,5 mld zt, rbwniez na obszarach Natura 2000.
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na zadania i sposoby ich wykonywania®.
Niezaleznie od kwalifikacji jednostkowych
czynnosci, powtarzalnos¢ i dlugosé luk
ostabia ciaglos¢ mechanizmu planistycz-
nego stuzacego zachowaniu zasobu w dhu-
gim okresie.

Ustalenia dotyczace niedostatecznego
uwzglednienia ryzyka klimatycznego miaty
rOéwniez wymiar normatywny, poniewaz
obowigzujace przepisy nie konkretyzowa-
ty wszystkich zadan adaptacyjnych. NIK
wnioskowala o ich ustawowe okreslenie
oraz zapewnienie prowadzenia gospodarki
na podstawie zatwierdzonych planéw?.
Z punktu widzenia legalnos$ci wymaga
to wskazania termindw, instrumentéw,
zrédet finansowania i odpowiedzialnych
podmiotéw; z punktu widzenia rzetelnosci
—zebrania aktualnych danych, odniesienia
sie do istotnych uwag naukowych, uzasad-
nienia doboru wskaznikéw oraz ustanowie-
nia procedury weryfikacji. NIK nie roz-
strzyga sporu naukowego ani nie wybie-
ra modelu uprawy, moze jednak oceniac,
czy decyzje przygotowano na podstawie
dostepnej wiedzy i w sposéb umozliwia-
jacy pézniejsza kontrole rezultatu.

Nadzér, koordynacja
i obszary o szczegélnej wartosci

Kontrola , Puszcza Bialowieska” wykazata
brak opartej na merytorycznych podsta-
wach strategii taczacej gospodarke lesna
zwymaganiami ochrony przyrody, niespdj-
no$¢ zasad, zmienno$¢ kierunkéw dzialania

ministra i niewystarczajace wykorzystanie
monitoringu. Ministerstwo nie kontrolo-
wato nadlesnictw w zakresie wykonania
planéw urzadzenia lasu, a nadzoér nad re-
alizacja programéw ochrony przyrody byt
niewystarczajacy?’. Ustalenia te pokazuja,
ze wielo$¢ form ochrony, dokumentéw
iinstytucji nie kompensuje braku koordy-
nacji celéw, aktualnej informacji oraz jed-
noznacznej odpowiedzialnoéci za rezultat.

Do oceny zachowania zasobu istotny
jest caly ciag dziatania: od celu ustanowio-
nego w prawie, przez plan i decyzje, po wy-
konanie oraz ocene rezultatu. Przerwanie
odpowiedzialno$ci na ktérymkolwiek eta-
pie nie zostaje usuniete przez formalna
poprawno$¢ pozostatych czynnosci. Pusz-
cza Biatowieska, ze wzgledu na szczegblne
rezimy ochronne, nie stanowi prostego
wzoru dla wszystkich laséw, ale pozwala
przeprowadzi¢ test odpornosci systemu
w warunkach naktadania sie wielu celéw
i kompetenciji.

Jesli chodzi o nadzér ministra, powinien
by¢ odrézniony od biezacego zarzadzania.
Zbyt intensywna ingerencja moze zacierac
odpowiedzialno$¢ kierownictwa Laséw
Pafistwowych, natomiast nadzér pozba-
wiony okreslonych narzedzi sprowadza sie
jedynie do odbierania informacji. Ustawo-
dawca powinien wskaza¢ przedmiot, formy
i skutki nadzoru, zwlaszcza wobec planéw
finansowych, programéw wieloletnich,
ochrony mieniai realizacji funkcji pozapro-
dukcyjnych. NIK moze nastepnie oceniac,

% M. Walas: Zasady gospodarki lesnej a zasada zréwnowazonego rozwoju, w: Zasada zréwnowazonego rozwoju
w wymiarze gospodarczym i ekonomicznym, B. Rakoczy, K. Karpus, M. Szalewska, M. Walas (red.), TNOiK
+Dom Organizatora”, Torun 2015, s. 353-360, zwtaszcza s. 358-360.

% Adaptacja gospodarki lesnej, s. 19-20.
27 Puszcza Biatowieska, s. 9-18, 97-104 i 129.
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czy instrumenty te zostaly wykorzysta-
ne zgodnie z prawem oraz czy zapewnity
organowi wiedze konieczng do dziatania.

Ochrona witasnoéci, posiadania
i ewidencja
Ochrona funkcji zasobu nie eliminuje
znaczenia tytutu, posiadania i wiarygod-
nej ewidencji. Zakaz przeksztalcer wia-
sno$ciowych koncentruje uwage na czyn-
no$ciach prowadzacych do zmiany wia-
$ciciela, lecz utrata nieruchomosci moze
nastgpi¢ réwniez wskutek dtugotrwatego
posiadania samoistnego przez inny pod-
miot. W orzecznictwie przyjeto, ze obecne
brzmienie ustawy o zasobach strategicz-
nych nie wylacza zasiedzenia lasu pafistwo-
wego?®. Wniosek ten wynika z braku jedno-
znacznej podstawy ustawowej, a nie z za-
kwestionowania strategicznej funkcji laséw.
Konstytucyjne obowiazki ochrony $ro-
dowiska nie mogg samodzielnie tworzy¢
wyijatku od zasad prawa cywilnego. Wy-
laczenie zasiedzenia wymaga decyzji usta-
wodawcy okre§lajacej przedmiot ochro-
ny, skutki czasowe i przepisy przejécio-
we. Dopuszczalno$¢ zasiedzenia zwieksza
natomiast znaczenie aktywnej ochrony
posiadania, weryfikaciji granic i zgodnosci
rejestréw. Utrata nieruchomosci moze by¢
nastepstwem braku rzetelnego zarzadu,
mimo ze nie podjeto decyzji o jej zbyciu.
Przyszta kontrola dotyczaca laséw po-
winna zatem obja¢ zgodnos¢ ksiag wie-
czystych, ewidencji gruntéw i baz Laséw

N
3
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Parnstwowych, procedury identyfikacji na-
ruszet granic, czas reakcji na korzystanie
bez tytutu oraz skale spraw o zasiedzenie.
Ochrona majatku taczy sie tu bezposred-
nio zochrong funkcji zasobu. Utrata nawet
niewielkiej dziatki moze mie¢ znaczenie
wieksze niz jej wartos¢, jezeli przerywa
cigglos¢ kompleksu, korytarz ekologiczny,
dostep przeciwpozarowy albo urzadzenie
stuzace gospodarce wodnej.

Ramy ewentualnej
kontroli koordynowanej

Dotychczasowe kontrole obejmowaly
wazne fragmenty gospodarowania lasa-
mi, lecz nie odpowiadaly wprost na pyta-
nie o skuteczno$¢ systemu ich zachowania
jako zasobu strategicznego. Powtarzalnos¢
probleméw w obszarach planowania, fi-
nansowania, nadzoru i ochrony mienia uza-
sadnia rozwazenie kontroli koordynowa-
nej, ktéra pozwolitaby zbada¢ te elementy
w jednym uktadzie analitycznym. Jej war-
to$cia nie byloby stworzenie nowego kry-
terium oceny, lecz polaczenie zagadnieri
dotychczas badanych sektorowo i spraw-
dzenie ich wzajemnych zaleznosci.
Rekonstrukcja celu ustawy o zasobach
strategicznych w odniesieniu do laséw
oraz ustalenie zadan i odpowiedzialno-
$ci ministra, dyrektora generalnego, dy-
rekcji regionalnych, nadle$nictw iinnych
wlasciwych organéw powinny odby¢ sie
na etapie analizy przedkontrolnej i zosta¢
odzwierciedlone w programie kontroli.

Uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 21.6.2023, IIl CZP 94,/22, OSNC 2024, nr 3, poz. 25;
postanowienie Sadu Najwyzszego z 18.2.2025, Il CSKP 154/23. Zob. M. Balwicka-Szczyrba: Nabycie
w drodze zasiedzenia nieruchomosci lesnej stanowiacej wtasnosé¢ Skarbu Panstwa...., , Orzecznictwo Sadow
Polskich” nr4,/2020; K. Kuras: Mozliwos¢ nabycia przez zasiedzenie nieruchomosci stanowiacej las parnstwowy,
~Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2024, t. 49, s. 71-81.

—495 - Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2026 29



kontrola i audyt

Michat tyszkowski

Obejmuje on rozpoznanie uwarunkowan
prawnych, finansowych i organizacyjnych,
ocene ryzyka, syntetyczna analize; stanu
prawnego oraz okre§lenie zasad oceny,
metodyki i podziatu zadan w kontroli
koordynowanej?®. Czynnosci kontrolne
w jednostkach powinny nastepnie stuzy¢
ustaleniu, jak s3 wykonywane wcze$niej
zidentyfikowane obowiazki. W ramach
kryterium legalno$ci nalezatoby zbada¢
ciaglo$¢ i terminowos¢ planéw, podstawy
prowadzenia czynno$ci gospodarczych,
stosowanie wyjatkéw od ograniczef roz-
porzadzania, ochrone tytutui posiadania
oraz dziatanie organu nadzoru w granicach
kompetencji. Jezeli ustalenia wskazuja,
ze problem wynika z braku instrumentu
prawnego koniecznego do wykonania za-
dania, wlasciwym rezultatem jest diagnoza
niedostatku regulacji i odpowiednio uza-
sadniony wniosek systemowy.
Gospodarnosé i celowo$¢ powinny by¢
stosowane komplementarnie, z zachowa-
niem ich odrebnych funkcji. Ocena go-
spodarno$ci moze wiaza¢ przychody z po-
zyskania drewna i zgromadzone §rodki
znaktadami na odnowienie, ochrone, re-
tencje, adaptacje klimatyczna, udostep-
nianie i utrzymanie infrastruktury, badajac
relacje naktadéw do efektéw w perspekty-
wie wieloletniej. Celowo$¢ pozwala nato-
miast ustali¢, czy zastosowane instrumenty
i programy s3 adekwatne do prawnie wy-
znaczonych celéw zachowania trwatosci
i wielofunkcyjnosci zasobu. Nie chodzi
o ustalenie jednej pienieznej wartosci
wszystkich funkgji lasu, lecz o zbadanie

zwigzku podejmowanych dziatati z zakta-
danymi rezultatami.

Rzetelnos¢ powinna obejmowac jakos¢
informacji zarzadczej: zgodnos¢ rejestréw,
dane przestrzenne, sposéb szacowania
zasob6w, dokumentowanie pozyskania,
terminowo$¢ sprawozdawczo$ci i jawnosé
zalozed metodologicznych. Nalezatoby
réwniez ustali¢, czy minister otrzymu-
je informacje pozwalajace sprawowaé
nadzér oraz czy mozna przesledzi¢ re-
akcje na wezesniejsze ustalenia kontrol-
ne. W wypadku zadan dtugookresowych
ocena dziataf i zaniechan z okresu objete-
go kontrola (poddawanego badaniu) moze
obejmowac réwniez to, czy przy ich po-
dejmowaniu prawidtowo rozpoznawano
i uwzgledniano skutki, ktére — wedtug
dostepnych wéwczas prognoz i danych
o ryzyku — mogly ujawni¢ sie dopiero
pOzniej, oraz czy istniaty odpowiednie
mechanizmy monitoringu i procedury
korekty.

Wskazniki pomocnicze

Na podstawie analizowanego materiatu
mozna zaproponowac trzy wskazniki po-
mocnicze. Stuza porzadkowaniu danych
potrzebnych do zastosowania wlasciwych
kryteriéw, ulatwiaja poréwnywanie jed-
nostek i badanych okreséw oraz pozwa-
laja rozpoznawaé, czy powtarzajace sie
odchylenia maja charakter jednostkowy
czy systemowy. Chodzi o:

1. Wskaznik cigglosci planistycznej
—udzial dni, w ktérych gospodarka lesna
w danym nadlesnictwie byta prowadzona

29 Zob. § 4-8 zarzadzenia nr 11,/2020 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 25.2.2020 w sprawie szczegétowych
zasad przygotowywania kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji o wynikach kontroli.
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na podstawie obowiazujacego planu
urzadzenia lasu, w stosunku do liczby
wszystkich dni przyjetego okresu odnie-
sienia. Okres odniesienia powinien by¢
okreslony w programie kontroli odpo-
wiednio dojej celu, na przyktad jako cykl
planistyczny albo jego cze$¢ objeta bada-
niem; nie jest natomiast samym wskaz-
nikiem. Wynik powinien by¢ uzupetnia-
ny o dtugo$¢ poszczegdlnych luk plani-
stycznych, powierzchnie nadlesnictw,
ktérych dotyczyty oraz wielkos$é prowa-
dzonego w tym czasie pozyskania. Pozwa-
la to powigza¢ formalna ciaglo$¢ plano-
wania ze skala dziatalnosci prowadzonej
bez obowiazujacego planu’’;

2. Wskaznik identyfikowalnoéci naktadéw
adaptacyjnych — odsetek zadan adapta-
cyjnych, dla ktérych ewidencja pozwala
ustali¢ poniesione naklady oraz zestawic¢
je z zakresem rzeczowym dziataniaijego
rezultatem. Do celéw poréwnawczych
naktady moga by¢ dodatkowo ujmowane
w przedziale czasowym i w przeliczeniu
na powierzchnie laséw, zuwzglednieniem
rozpoznanego ryzyka. Wskaznik nie stuzy
wyznaczeniu minimalnego poziomu wy-
datkéw, leczustaleniu, czy system informa-
cji pozwala oceni¢ adekwatnos¢ naktadéw

kontrola i audyt

do podejmowanych dzialan i uzyskiwanych
efektow?!;

3. Wskaznik kompletnosci operacyjnej pro-
graméw — odsetek zadan ujetych w pro-
gramie, dla ktérych okres§lono miernik
rezultatu, termin realizacji oraz wskaza-
no i zabezpieczono zrédlo finansowania.
Pozwala on oceni¢, czy dokument progra-
mowy tworzy podstawe planowania, wy-
konania i pézniejszej weryfikacji wynikéw,
czy ogranicza sie do okreSlenia ogdlnych
kierunkéw dziatania®.

Jak juzwskazano, wskazniki te maja cha-
rakter pomocniczy. Nie zastepuja eks-
perckiej oceny stanu lasu i nie ustanawiaja
progéw prawidlowosci. Ich zastosowanie
ma sens wylacznie wtedy, gdy zostang od-
niesione do konkretnego zadania, wlasci-
wego wzorca i kryterium kontroli.

Praktyczne zastosowanie dwéch ostat-
nich wskaznikéw wymaga¢ tez bedzie
zapewne rozwazenia kwestii wielkosci
i specyfiki zadar uwzglednionych w ob-
liczeniach.

Whioski systemowe

i mozliwe zmiany

Przeprowadzona analiza pozwala wska-
za¢ kierunki zmian o réznym stopniu

30 Adaptacja gospodarki lesnej, s. 12, 24. Ustalenia dotyczace czasu obowiazywania planéw i skali dziatalnosci

w okresach luk uzasadniaja wykorzystanie wskaznika opartego na udziale dni objetych obowiazujacym planem.

Tamze, s. 42. NIK stwierdzita, ze nadle$nictwa nie prowadzity wyodrebnionej ewidenciji ilosciowej ani warto$ciowej

dziatan zwiazanych z adaptacja gospodarki leénej do zmian klimatycznych, co uniemozliwiato petne okreslenie

ponoszonych naktaddw, strat finansowych i uzyskiwanych efektéw. Na podstawie danych dwéch Regionalnych

Dyrekcji Laséw Panstwowych (RDLP) Izba ustalita naktady adaptacyjne réwniez w przeliczeniu na powierzchnie

laséw — odpowiednio okoto 240 zt/ha i 252 zt/ha rocznie. Ustalenia te stanowia podstawe zaproponowania

wskaznika identyfikowalno$ci naktadéw, a nie normatywnego poziomu wymaganych wydatkéw.

32 Tamze, s. 11, 22. NIK stwierdzita, ze w przyjetym w 2023 . programie przeciwdziatania procesom zamierania
laséw nie okreslono miernikéw ani termindw realizacji poszczegélnych zadan, jak réwniez zrédet finansowania.
Zdaniem NIK uniemozliwiato to rzetelny pomiar oraz ocene efektywnosci i skutecznoséci realizacji zadan.
Wskaznik kompletnosci operacyjnej stanowi konkretyzacje tego ustalenia.

3
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ingerencji. W pierwszej kolejnosci cho-
dzi o wykorzystanie i doprecyzowanie
mechanizméw juz istniejacych w regu-
lacjach sektorowych oraz praktyce nadzor-
czejisprawozdawczej. Zmiana ustawowa
jest potrzebna dopiero tam, gdzie obowig-
ZUjace przepisy nie zapewniaja wystarcza-
jaco jednoznacznego przypisania obowigz-
ku, kompetencji albo odpowiedzialnosci.

Jednym z kierunkéw jest ujednolicenie
okresowej informacii o stanie zasobu, gléw-
nych rodzajach ryzyka oraz realizacji jego
funkcji publicznych. Nie musi to oznaczac¢
tworzenia nowej instytucji ani odrebnego
systemu sprawozdawczego; wystarczajace
moze by¢ uporzadkowanie i powiazanie
informaciji juz gromadzonych na podsta-
wie regulacji sektorowych.

Doprecyzowania moze wymaga¢ mo-
del nadzoru nad Lasami Pafistwowymi,
zwlaszcza w zakresie informacji przeka-
zywanych ministrowi, instrumentéw jego
reakcji oraz rozgraniczenia nadzoru i sa-
modzielnosci organizacyjnej oraz finan-
sowej jednostki.

W obszarze finansowania zasadne wy-
daje sie stworzenie bardziej przejrzystego
mechanizmu pozwalajacego odnosi¢ §rodki
pozostajace w dyspozycji Laséw Pafistwo-
wych oraz przekazywane poza ten system
do wieloletnich potrzeb zasobu i rezulta-
téw wykonywanych zadan.

W zakresie planowania warto rozwazy¢
rozwigzania zapewniajace ciaglos¢ kolej-
nych planéwurzadzenia lasu oraz okreslaja-
ce zasady prowadzenia gospodarki w okre-
sach przej$ciowych. Regulacje dotyczace
adaptacji do zmian klimatu powinny umoz-
liwia¢ powigzanie celéw i dziatafi z mier-
nikami, harmonogramem, finansowaniem
i odpowiedzialnoscig za ich realizacje.

32 KONTROLA PANSTWOWA

Ochrona mienia wymaga przede wszyst-
kim spéjnych standardéw weryfikaciji
granic, zgodno$ci rejestréw i reagowania
na korzystanie z nieruchomosci bez tytutu
prawnego. Kwestia ewentualnego wylacza-
nia okreslonych gruntéw lesnych Skarbu
Pafstwa spod zasiedzenia powinna by¢
przedmiotem odrebnego rozstrzygniecia
ustawodawcy.

Realizacja wnioskéw systemowych NIK
moze by¢ Sledzona z wykorzystaniem ist-
niejacych instrumentéw informowania
o wynikach kontroli i o wnioskach doty-
czacych stanowienia lub stosowania prawa.
Przeprowadzona analiza nie dostarcza
natomiast wystarczajacego uzasadnienia
do ustanowienia odrebnego trybu spra-
wozdawczego wylacznie w odniesieniu
do zasobéw strategicznych.

Zakonczenie

Wiasnosé¢ Skarbu Pasistwa stanowi jeden
z elementéw prawnego mechanizmu za-
chowania laséw jako zasobu strategicznego,
natomiast o jego skuteczno$ci przesadza
spos6b wykonywania obowigzkéw doty-
czacych zarzadu, planowania, finansowa-
nia, ochrony i nadzoru.

Kryteria legalnosci, gospodarnosci, ce-
lowosci i rzetelno$ci pozwalaja ujmowac
te elementy w ramach sp6jnej oceny, pod
warunkiem odniesienia ustalers do kon-
kretnych normizadan oraz respektowania
kompetencji NIK. Dotychczasowy ma-
terial kontrolny nie stanowi komplekso-
wej oceny wykonania ustawy o zasobach
strategicznych, lecz wskazuje na problemy
wystepujace w kilku powigzanych obsza-
rach gospodarowania lasami.

Przemawia to za rozwazeniem kon-
troli koordynowanej, w ktérej wskazniki
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cigglosci planistycznej, identyfikowalnosci
naktadéw adaptacyjnych i kompletnosci
operacyjnej programéw pehnityby wylacz-
nie funkcje pomocnicza: porzadkowaty-
by dane i poréwnania, podczas gdy pod-
stawe oceny nadal stanowilyby wtasciwe
kryteria legalnosci, gospodarnosci, celo-
wosci i rzetelnosci. Takie ujecie mogto-
by utatwi¢ odréznianie nieprawidlowosci

kontrola i audyt

jednostkowych od probleméw wymaga-
jacych reakcji nadzorczej, organizacyjne;j
albo legislacyjne;.

dr MICHAL £EYSZKOWSKI
Instytut Nauk Prawnych PAN
ORCID: 0000-0002-6426-3534
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ABSTRACT

Preserving State Forests as Strategic Resource — NIK’s Findings and the Audit
Framework

The article deals with state forests, understood as forests owned by the State Treasury,
with particular emphasis on those managed by the State Forests National Forest Holding
(Polish: Lasy Paristwowe), whose activities were the subject of the audits conducted
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by the Supreme Audit Office (NIK) discussed here. The analysis covers the manage-
ment, planning, financing and protection of the functions performed by this resour-
ce. To date, the implementation of the objectives of the Act on Strategic Resources
with regard to forests has been assessed by the NIK indirectly, through sectoral audits
comprising financial management of the State Forests National Forest Holding and
the management of the State Treasury assets entrusted to it, ministerial supervision,
forest management planning, adaptation to climate change, and protection of areas
of special natural value. This comprehensive analysis was aimed to assess the func-
tioning of the system for managing forests as a strategic resource. The audit cannot,
however, be limited to a dichotomy between resource protection and economic use
of forests. The statutory model of forest management foresees the coexistence of
protective, economic and social functions. The fundamental question is whether the
management model allows for ensuring a long-term sustainability of these functions.
The constitutional obligations to protect the environment and to ensure ecological
safety, which will be discussed in greater detail later in the article, provide the inter-
pretative framework for this statutory requirement. Nevertheless, the Constitution
does not provide for a separate constitutional category of a “strategic resource”. In his
article, the author attempts to answer four interrelated questions: how the statutory
requirement to preserve forests as a strategic resource should be interpreted; what
the significance of the ownership status within this mechanism is; how the relation-
ship between the sustainability of protective, social and economic functions should
be assessed; and how the obligations of entities responsible for forest management and
supervision should be understood and evaluated using the constitutional and statutory
criteria applied in NIK audits. The final question also addresses whether the findings
of previous audits reveal isolated irregularities or systemic problems.

Michat Fyszkowski, PhD, Institute of Law Studies of the Polish Academy of Sciences
(PAN), ORCID: 0000-0002-6426-3534

Key words: state forests, strategic natural resources, State Treasury ownership, ecological
safety, NIK audit, forest auditing
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Standardy ochrony beneficjenta w $wietle wyroku TSUE

Blankietowos¢ normy a sankcja
finansowa w prawie Unii Europejskie;j

Artykut analizuje znaczenie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w sprawie C-175/23" dla wyktadni pojecia nieprawidtowo-
$ci oraz zasad naktadania korekt finansowych w systemie funduszy UE.
Punktem wyjscia jest blankietowy charakter definicji nieprawidtowosci
zawartej w art. 2 pkt 36 rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013, ktéra wymaga nie tylko stwierdzenia naruszenia
prawa, lecz takze wykazania rzeczywistej lub potencjalnej szkody dla bu-
dzetu Unii. Autorzy wskazujqg, ze stosowanie zryczattowanych tabel ko-
rekt nie moze prowadzi¢ do automatycznego przypisywania beneficjentom
odpowiedzialnosci za kazde uchybienie proceduralne. Wyrok potwierdza
koniecznosé indywidualnej oceny okolicznosci sprawy, proporcjonalnosci
korekty oraz wykazania zwigzku miedzy naruszeniem a interesami finan-
sowymi Unii. Artykut odnosi ten standard do polskiej praktyki admini-
stracyjnej i najnowszego orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjne-
2o, podkreslajqc jego znaczenie w ograniczaniu automatyzmu sankcyjnego
oraz wzmacnianiu gwarancyjnych standardéw prawa administracyjnego.

JACEK MICHALAK, PAWEL SUCHOCKI

Regulacje dotyczace funduszy UE

System prawa finansowego Unii Europej-
skiej, regulujacy w szczegdlnosci zasady
wydatkowania oraz kontroli funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych, opiera

sie w znacznym stopniu na konstrukcjach
normatywnych o charakterze ramowym,
blankietowym oraz bardzo czesto nie-
dookreslonym. Taki model regulacyijny,
typowy dla prawa unijnego, ma na celu
zapewnienie elastycznosci stosowania
prawa w zréznicowanych realiach pafistw

' Wyrok TSUE z 4.10.2024 w sprawie C-175/23 (Obshtina Svishtov).
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czlonkowskich. W literaturze podkresla
sie, ze konstrukcje ramowe i celowo nie-
dookreslone umozliwiaja dostosowanie
wyktadni prawa do dynamicznie zmie-
niajacych sie warunkéw spoteczno-gospo-
darczych oraz specyfiki poszczegélnych
sektoréw objetych regulacja. Pozwalajg
one takze na zachowanie spéjnosci syste-
mowej przy jednoczesnym uwzglednieniu
réznorodno$ci modeli instytucjonalnych
i praktyk administracyjnych funkcjonu-
jacych w pasistwach cztonkowskich?. Tak
otwarty definicyjnie system tworzy jednak
istotne napiecia na styku skutecznej ochro-
ny intereséw finansowych Unii z funda-
mentalnymi zasadami pafistwa prawaiin-
teresami jednostek, szczeg6lnie w zakresie
okreslonosci norm oraz granic wladzy dys-
krecjonalnej organéw administracyjnych.
Zasada okreslonosci prawa, wywodzona
z zasady pafistwa prawnego, wymaga bo-
wiem, aby adresat normy mégtw rozsad-
nym stopniu przewidzie¢ konsekwencje
swojego dziatania oraz zakres mozliwej
ingerencji wladzy publicznej. W doktrynie
akcentuije sie, ze wymog ten nabiera szcze-
g6lnego znaczenia w sferze prawa represyj-
nego i sankcyjnego, gdzie nieprecyzyjnos¢
normy moze prowadzi¢ do arbitralnosci

kontrola i audyt

rozstrzygnie¢®. W odniesieniu do fundu-
szy Unii Europejskiej problem ujawnia sie
szczegblnie wyraznie, poniewaz ten sam
stan faktyczny moze by¢ kwalifikowany
jednoczesnie jako naruszenie obowiazkéw
kontraktowych, uchybienie procedural-
ne, nieprawidlowos$¢ w rozumieniu prawa
unijnego oraz podstawa zastosowania ko-
rekty finansowe;j.

Na potrzeby dalszych rozwazan pojecia
blankietowosci” i ,niedookreslonosci” wy-
magaja rozréznienia. Blankietowy element
konstrukcii art. 2 pkt 36 rozporzadzenia
nr 1303/2013* polega na odwotaniu do na-
ruszenia prawa unijnego lub prawa krajo-
wego dotyczgcego stosowania prawa UE,
a wiec do norm rekonstruowanych poza
samg definicja. Niedookreslono$¢ doty-
czy natomiast przede wszystkim oceny,
czy dane naruszenie ma lub moze mie¢
szkodliwy wptyw na budzet Unii. Pojecia
te s3 w niniejszym opracowaniu uzywane
jako narzedzia opisu konstrukcji normatyw-
nejinie zastepujg autonomicznej wyktadni
prawa Unii, ktéra uwzglednia w szczeg6l-
no$ci brzmienie, kontekst i cel regulaciji®.

W artykule postawiono teze, ze wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej w sprawie C-175/23 stanowi

2 D. Lanius: Strategic indeterminacy in the law, Oxford University Press 2019.

3 J. Skwirowska: Zakres znaczeniowy zasady dostatecznej okreslonosci prawa podatkowego a skomplikowanie
prawa podatkowego, ,Studia Prawnoustrojowe” nr 58/2022, s. 491-504.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 ustanawiajace
wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnoséci i Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083,/2006 (Dz. Urz. UE L
347 220.12.2013, s. 320, z pézn. zm.).

> K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons: To Say What the Law of the EU Is: Methods of Interpretation and the
European Court of Justice, ,Columbia Journal of European Law” nr2/2014, s. 3-61.
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istotne doprecyzowanie wyktadni poje-
cia nieprawidlowosci, réwniez przy ocenie
dopuszczalnych granic stosowania korekt
finansowych w prawie Unii Europejskiej.
Orzeczenie to potwierdza koniecznos¢
odejscia od modelu, w ktérym samo for-
malne naruszenie procedur, zwlaszcza
w obszarze wydatkowania srodkéw unij-
nych, jest automatycznie utozsamiane
z powstaniem szkody dla budzetu Unii
i prowadzi do zastosowania zryczaltowa-
nej sankcji finansowej. Gléwne pytanie
badawcze sprowadza sie zatem do tego,
czy i w jakim zakresie blankietowa kon-
strukcja definicji nieprawidtowoéci pozo-
staje i moze by¢ zgodna z zasada pewno-
$ci prawa oraz funkcja gwarancyjna norm
sankcyjnych, jezeli jej stosowanie zostaje
powiazane z automatyzmem korekt finan-
sowych oraz ograniczong indywidualizacja
odpowiedzialno$ci beneficjenta.
Artykul przedstawia, po pierwsze, cha-
rakter prawny definicji nieprawidtowosci
zawartej w art. 2 pkt 36 rozporzadzenia
nr 1303/2013 oraz wynikajace z niej na-
piecia pomiedzy elastycznoscia regulacji
unijnej a wymogiem przewidywalnosci
prawa. Nastepnie analizuje mechanizm
zryczattowanych korekt finansowych,
w tym praktyczna role taryfikatoréw
oraz ryzyko automatyzmu sankcyjnego.
Centralna cze$¢ rozwazafi stanowi ana-
liza wyroku TSUE w sprawie C-175/23,
przede wszystkim pod katem koniecz-
no$ci wykazania rzeczywistej lub poten-
cjalnej szkody dla budzetu Unii. W dal-
szej czesci, autorzy odnoszag ten standard
do polskiego modelu naktadania korekt
finansowych, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem funkcji gwarancyjnej prawa,
granic uznania administracyjnego oraz
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standardu dowodowego. Koficowy frag-
ment tekstu wskazuje natomiast na sys-
temowe konsekwencje omawianego wy-
roku oraz pierwsze przejawy jego recepcji
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego.

Definicja ,,nieprawidtowosci” — regulacja
o charakterze niedookreslonym

Jednym z przyktadéw regulacji, ktérych
stosowanie prowadzi do powstania napiec¢
pomiedzy potrzeba skutecznej ochrony
intereséw finansowych Unii a wymoga-
mi pewnosci i okreslonosci prawa (w tym
przewidywalno$ci sankcji) oraz ogranicze-
niami wladzy dyskrecjonalnej organéw,
jest definicja nieprawidlowosci, zawarta
wart. 2 pkt 36 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013.
Zgodnie z tym przepisem nieprawidlowos¢
oznacza kazde naruszenie prawa unijnego
lub prawa krajowego dotyczacego stosowa-
nia prawa unijnego, wynikajace z dziatania
lub zaniechania podmiotu gospodarczego
zaangazowanego we wdrazanie Europej-
skich funduszy strukturalnych i inwesty-
cyjnych (EFSI), ktére ma lub moze mie¢
szkodliwy wplyw na budzet Unii przez
obciazenie budzetu Unii nieuzasadnio-
nym wydatkiem.

W doktrynie trafnie wskazuje sie, ze
stwierdzenie nieprawidfowosci stanowi
punkt wyjscia do uruchomienia dalszych
konsekwencji prawnych, tj. procedur od-
zyskiwania srodkéw finansowych, mozli-
wosci stosowania srodkéw administracyj-
nych, aw okreslonych przypadkach takze
sankciji. J. Lacny wskazuje, ze definicja
nieprawidlowosci funkcjonuje w prawie
Unii na dwéch poziomach: ogélnym, wy-
nikajacym zrozporzadzenia nr 2988/95
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dotyczacego ochrony intereséw finanso-
wych Wspélnot Europejskich oraz sek-
torowym, odnoszacym sie do konkret-
nych obszaréw wydatkowania srodkéw,
w tym funduszy strukturalnych i inwe-
stycyjnych objetych rozporzadzeniem
nr 1303/2013°.

Znaczenie tej sektorowej definicji nie-
prawidlowosci polega wiec nie tylko na opi-
saniu uchybienia, lecz takze na wyzna-
czeniu granic odpowiedzialnosci bene-
ficjenta. W literaturze zwraca sie uwage,
ze do stwierdzenia nieprawidtowosci ko-
nieczne jest taczne wystapienie kilku ele-
mentéw: dziatania albo zaniechania pod-
miotu gospodarczego, naruszenia prawa
unijnego lub prawa krajowego stosowanego
w zwiazku z prawem UE oraz szkody albo
co najmniej realnej grozby jej powstania
w budzecie Unii’. Wtaénie ten ostatni
element, tj. rzeczywisty lub potencjal-
ny wplyw na budzet UE, ma zasadnicze
znaczenie dla dalszej analizy, poniewaz
pozwala odrézni¢ naruszenie wylacznie
formalne od nieprawidtowosci relewantnej
z punktu widzenia prawa Unii®.

Definicja sektorowa nie jest przy tym toz-
sama z ogdlna definicja nieprawidtowosci

6
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przyjeta na potrzeby ochrony intereséw
finansowych Wspélnot Europejskich. Po-
mimo réznic w ich literalnym brzmieniu
obie definicje opieraja sie jednak na tych
samych zasadniczych elementach: naru-
szeniu prawa wynikajacym z dziatania lub
zaniechania podmiotu gospodarczego oraz
rzeczywistym lub potencjalnym wplywie
tego naruszenia na budzet Unii. Takie uje-
cie nieprawidtfowosci bylo prezentowane
réwniez we wczesniejszym piSmiennictwie
dotyczacym funduszy strukturalnych® oraz
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego'’.

Z jednej strony taka konstrukcja definicji
umozliwia uwzglednienie réznorodnosci
stanéw faktycznych oraz specyfiki poszcze-
gblnych branzi procedur zwigzanych z wy-
datkowaniem $rodkéw unijnych. Z drugiej
strony, w warunkach prawa publicznego,
w ktérym sankcje finansowe petnia funkcje
zblizong do represyijnej, a decyzje podejmo-
wane s3 przez organy wladzy publicznej,
nieostro$c¢ ta stwarza ryzyko nadmiernie
restrykcyjnego i schematycznego kwalifi-
kowania uchybiefi. W literaturze zwraca
sie uwage, ze w takich przypadkach gra-
nica miedzy elastyczno$cig a dowolnoscia

J. tacny: Skutki nieprawidtowego wydatkowania funduszy UE w Swietle prawa UE i orzecznictwa saddéw
UE, cz. 1, ,Temidium” nr 3/2017, s. 33-38; Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z 18.12.1995
w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich, Dz.Urz. WE L 3122 23.12.1995, s. 1-4,
w szczegdlnosci art. 1 ust. 1-2, ustanawiajacy ogdlne zasady kontroli, Srodkéw administracyjnych i kar
dotyczacych nieprawidtowosci naruszajacych interesy finansowe Wspdlnot.

7 J. tacny: Skutki nieprawidtowego wydatkowania..., op.cit., s. 33-38.

8 M. Porzezynska: The Concept of Irregularity in the Implementation of Projects Co-Financed by EU Funds in
the European Union Law: Lessons for the Legislator and the Bodies Involved in the Distribution of EU Funds,
»Studia luridica” nr 105/2024, s. 61-78.

G. Karwatowicz, J. Odachowski: Definicja legalna , nieprawidtowosci” w kontekscie funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2009, s. 116-126; M. Szymanski: Zwalczanie naduzy¢
finansowych w funduszach UE — ewolucja systemu ochrony budzetu Unii, czes¢ I, ,Kontrola Panstwowa”
nr3/2021,s.16-21.

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17.4.2013, Il GSK 159/12.
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moze ulec zatarciu, prowadzac do osta-
bienia ochronnej funkcji prawa wobec
jednostki'!.

Taryfikator jako narzedzie
pogtebiajace stan niepewnosci
Niezaleznie od wspomnianej wyzej nie-
okreslonosci pojecia nieprawidtowosci,
odrebne, cho¢ §cisle z nig powigzane
watpliwosci budzi sposéb funkcjonowa-
nia systemu korekt finansowych, opar-
ty w praktyce na mechanizmie zryczal-
towanych stawek i tabel procentowych
(tzw. taryfikatoréw). Mechanizm ten,
stosowany m.in. w polskich przepisach
wykonawczych!? prowadzi do istotnego
ograniczenia indywidualizacji sankcji fi-
nansowych. W praktyce oznacza to, ze przy
stwierdzeniu okreslonego typu uchybie-
nia, ktérego miat dopuscic¢ sie beneficjent
srodkéw unijnych, organy panistwa reali-
zujace kontrole stosujg identyczng stawke
procentowa korekty wobec wszystkich
beneficjentéw, niezaleznie od specyfiki
ich dziatalnosci i okolicznosci, co upraszcza
procedury, ale jednoczes$nie sprzyja trak-
towaniu podobnych naruszefi w sposéb
mechaniczny i jednorodny, bez koniecz-
nosci poglebionej analizy kontekstu fak-
tycznego konkretnej sprawy.

Problem nie sprowadza sie przy tym
do samego istnienia taryfikatoréw, lecz
do sposobu ich stosowania. Jezeli tabela
korekt jest traktowana jako instrument
pomocniczy, moze porzadkowac prakty-
ke organéw. Jesli jednak zastepuje analize
konkretnego przypadku, prowadzi do au-
tomatyzmu sankcyjnego. W takim modelu
wysoko$¢ korekty nie zawsze pozostaje
w czytelnej relacji z charakterem naru-
szenia, stopniem zawinienia jednostki ani
rzeczywistym lub potencjalnym wplywem
uchybienia na interesy finansowe Unii.

Coistotne, taki sposéb rozumienia pro-
blemu znajduje potwierdzenie réwniez
w literaturze dotyczacej wezesniejszej linii
orzeczniczej TSUE. G. Karwatowicz, ko-
mentujac wyrok w sprawie C-406/14"3,
wskazywal, ze Trybunat juz na podsta-
wie wcze$niejszych regulacji odrézniat
naruszenie powodujace ryzyko szkody
dla budzetu UE od naruszenia wylacz-
nie formalnego, a ponadto akcentowat ko-
nieczno$¢ weryfikacji proporcjonalnosci
korekty takze wtedy, gdy jej wysokos¢
jest ustalana wedtug ryczattowego tary-
fikatora'*. Taryfikator nie jest zatem sam
w sobie sprzeczny z prawem Unii. Sprzecz-
ne z funkcja gwarancyjna prawa jest do-
piero takie jego stosowanie, w ktérym

11 J. Zale$ny: Okreslonos¢ przepiséw prawa na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” nr 1/2011, s. 159-178.

W Polsce przyktadem takiego aktu sa Wytyczne dotyczace sposobu korygowania nieprawidtowosci na lata
2021-2027, w ktérych zataczniku zawarto tabele stawek procentowych korekt finansowych i pomniejszen
stosowanych dla réznych rodzajéw stwierdzonych btedéw w udzielaniu zaméwien publicznych. Wytyczne
sa dostepne na stronie Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej
<https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/wytyczne-na-lata-2021-2027> (dostep: 30.9.2026).

13 Wyrok TS z 14.7.2016, C-406/14, ZOTSiS 2016, nr 7, poz. |-562.

G. Karwatowicz: Wykfadnia definicji legalnej nieprawidtowosci w Swietle wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w sprawie C-406/14 — pytanie prejudycjalne WSA w Warszawie, ,Rocznik Administracji
Publicznej” nr 7/2021, s. 165-178.
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klasyfikacja naruszenia w tabeli zastepuje
ustalenie, czy w konkretnej sprawie do-
szto do nieprawidlowodci w rozumieniu
prawa unijnego.

Perspektywa beneficjenta
$rodkéw unijnych
Polgczenie otwartej definicji nieprawidto-
wosci z automatyzmem korekt finanso-
wych sprawia, ze kluczowe znaczenie dla
zakresu odpowiedzialnosci beneficjentéw
ma praktyka stosowania prawa przez or-
gany administracji. Cho¢ wyktadnia nale-
7y immanentnie do kompetencji organéw
stosujacych prawo, to w warunkach tak
daleko posunietej nieostrosci normatywnej
oraz braku ustawowych kryteriéw miar-
kowania sankcji skutkuje to zwiekszong
nieprzewidywalnoScig rozstrzygniec oraz
ryzykiem rozbieznosci w ich stosowaniu.
Z perspektywy jednostki taki model
prowadzi do ostabienia funkcji gwaran-
cyjnej norm sankcjonujacych. Beneficjent
powinien méc przewidzied, jakie konse-
kwencje moga wynika¢ zjego dziatania lub
zaniechania, a takze w jakich warunkach
formalne uchybienie moze zosta¢ uznane
za nieprawidlowo$¢ uzasadniajaca korekte
finansowa. Jezeli jednak o rzeczywistym
zakresie sankcji decyduje quasi-automa-
tyczna praktyka organu, a nie jasno okreslo-
ne przestanki wynikajace z prawa, wzrasta
ryzyko arbitralno$ci. W doktrynie pod-
kresla sie, ze brak kryteriéw miarkowania
sankcji moze prowadzi¢ do arbitralnosci
decyzji i naruszenia zasady przewidywal-
no$ci prawa'®.
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Na tym tle szczegdlnego znaczenia nabie-
rawyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w sprawie C-175/23, ktéry
stanowi jednoczesnie centralny punkt
odniesienia dla artykutu. W orzeczeniu
Trybunal jednoznacznie zakwestionowat
dopuszczalno$¢ automatyzmu sankgji fi-
nansowych, wskazujac, ze stwierdzenie
nieprawidtowosci w rozumieniu prawa
unijnego wymaga wykazania rzeczywistej
lub co najmniej potencjalnej szkody dla
budzetu Unii, a nie jedynie abstrakcyjnego
lub czysto formalnego naruszenia procedur.
Tym samym opowiedzial sie za koniecz-
noscig odejécia od sztywnych domnieman
na rzecz kazdorazowej, zindywidualizo-
wanej oceny skutkéw danego uchybienia.

Wyrok C-175/23 nalezy zatem odczyty-
wac jako rozstrzygniecie istotne nie tylko
z perspektywy technicznej wykladni de-
finicji nieprawidlowosci, lecz takze z per-
spektywy funkcji gwarancyjnej prawa.
Analiza tego orzeczenia pozwala bardziej
precyzyjnie okresli¢ relacje pomiedzy for-
malnym naruszeniem procedur a obowigz-
kiem ochrony intereséw finansowych Unii,
a takze sformutowa¢ wnioski o charak-
terze systemowym, istotne zaréwno dla
prawa unijnego, jak i krajowych standar-
déw ochrony jednostki.

Znaczenie wyroku TSUE

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w sprawie C-175/23 stano-
wi jedno z najistotniejszych rozstrzygnie¢
ostatnich lat dotyczacych systemu ochrony
intereséw finansowych Unii Europejskiej.

15 J.J. Garcia Blesa: The Cultural Dimensions of Legal Certainty: A Study on the Use of Intercultural Knowledge
in European Law-Application, ,European Papers-A Journal on Law and Integration” nr 2/2025.

-507 -

Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2026 41



kontrola i audyt

Jego znaczenie wykracza bowiem poza
ramy konkretnego stanu faktycznegoido-
tyczy fundamentalnych zagadniefi zwigza-
nych zwyktadnia pojecia nieprawidtowosci
w rozumieniu art. 2 pkt 36 rozporzadzenia
nr 1303/2013, a takze z dopuszczalnymi
granicami stosowania zryczaltowanych
korekt finansowych przez organy pafistw
cztonkowskich.

Wyrok zostat wydany na tle bulgarskiej
praktyki polegajacej na naktadaniu korekt
finansowych w sposéb automatyczny,
na podstawie z géry ustalonych stawek
ryczattowych, bez kazdorazowego badania
rzeczywistych skutkéw danego narusze-
nia dla budzetu Unii Europejskiej. W tej
sprawie organ krajowy przyjal, ze samo
stwierdzenie uchybienia proceduralnego
w procesie wydatkowania Srodkéw unij-
nych jest wystarczajace, aby uznac, ze do-
szto do nieprawidlowosci, a tym samym
nalozy¢ korekte finansowa w okreslone;
wysokosci.

Pytania prejudycjalne skierowane przez
sad bulgarski dotyczyly wistocie tego, czy
pojecie nieprawidtowosci moze by¢ inter-
pretowane w oderwaniu od skutkéw finan-
sowych naruszenia oraz czy prawo Unii
dopuszcza stosowanie korekt finansowych
na podstawie niewzruszalnego albo quasi-
-niewzruszalnego domniemania szkody dla
budzetu UE. Juz sama konstrukcja pytasi
$wiadczy o tym, ze problem dotyczy nie
tylko wyktadni pojedynczego przepisu, lecz
szeroko pojmowanego modelu odpowie-
dzialno$ci beneficjentéw srodkéw unijnych.

Jacek Michalak, Pawet Suchocki

W wyroku C-175/23 Trybunat Spra-
wiedliwosci jednoznacznie przesadzit,
ze stwierdzenie nieprawidlowosci w ro-
zumieniu art. 2 pkt 36 rozporzadzenia
nr 1303/2013 nie moze opiera¢ sie wylacz-
nie na formalnym naruszeniu przepiséw
proceduralnych. Kluczowym elementem
tej definicji pozostaje bowiem wystapienie
szkody albo co najmniej realnego ryzyka jej
zaistnienia po stronie budzetu Unii Euro-
pejskiej. W konsekwencji nalezy odrézni¢
czysto formalne uchybienie proceduralne
od takiego naruszenia, ktére ze wzgledu
na swéj charakter moglo negatywnie wply-
nac na interesy finansowe Unii.

Znaczenie wyroku nie polega zatem
na sformutowaniu od podstaw wymogu
wystapienia rzeczywistej lub potencjal-
nej szkody. Byto to podnoszone we wcze-
$niejszym orzecznictwie — w sprawach
potaczonych C-260/14 i C-261/14 oraz
w sprawie C-406/14 Trybunat wiazat po-
jecie nieprawidtowosci z naruszeniem,
ktére spowodowato lub mogto spowo-
dowa¢ szkode dla budzetu Unii'®, a po-
dobny kierunek zarysowano takze w pol-
skim orzecznictwie administracyjnym".
W wyroku wydanym na tle bulgarskiej
sprawy zasadnicze znaczenie ma nato-
miast wyraZne powiazanie tego wymogu
zzakazem automatycznego kwalifikowa-
nia naruszef jako nieprawidlowosci oraz
zkonieczno$cia proporcjonalnego i zindy-
widualizowanego ustalania korekty finan-
sowej w ramach krajowego mechanizmu
korekt finansowych.

16 Wyrok TSUE z 26.5.2016 w sprawach potaczonych C-260/14i C-261/14, Judetul Neamt i Judetul Bacau;
wyrok TSUE z 14.7.2016, C-406/14, Wroctaw — Miasto na prawach powiatu.

17 Por. takze wyrok NSA z 17.4.2013, Il GSK 159/12.
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Pojecie nieprawidfowosci ma bowiem
charakter funkcjonalny i celowo$ciowy,
a nie jedynie formalistyczny.

Konieczno$¢ wykazania szkody

Kolejnym, szczegdlnie istotnym elemen-
tem omawianego wyroku jest stanowisko
Trybunatu wobec mechanizmu automaty-
zmu sankcji finansowych. Trybunat, cho¢
catkowicie nie wykluczyl postugiwania sie
tabelami korekt lub stawkami ryczattowy-
mi, jednoznacznie wskazal, ze nie moga one
prowadzi¢ do zastapienia indywidualnej
oceny skutkéw naruszenia niewzruszalnym
domniemaniem szkody. Takie domniema-
nia, jezeli w ogéle sa dopuszczalne, musza
mieé charakter wzruszalny, a beneficjent
powinien méc realnie wykazac, ze dane
uchybienie nie spowodowato ani nie mogto
spowodowa¢ negatywnego wplywu na inte-
resy finansowe Unii. W przeciwnym razie
korekta finansowa przestaje by¢ reakcja na
nieprawidfowo$¢ w rozumieniu prawa unij-
nego, a staje sie sankcja naktadang za samo
formalne naruszenie procedury. Taki kie-
runek wyktadni jest spdjny z ujeciem pre-
zentowanym w literaturze's.

W tym zakresie wyrok C-175/23 wy-
znacza wyrazng granice dla praktyki ad-
ministracyjnej paistw cztonkowskich,
ograniczajac zakres ich swobody w kon-
struowaniu i stosowaniu mechanizméw
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korekt finansowych. W praktyce obserwo-
wano bowiem tendencje do traktowania
samego formalnego naruszenia przepiséw
w obszarze zaméwien publicznych jako
wystarczajacej podstawy do natozenia ko-
rekty finansowej, bez koniecznosci badania
rzeczywistego lub potencjalnego wptywu
danego uchybienia na interesy finansowe
Unii. Prowadzito to do stosowania korekt
w sposéb schematyczny, oparty na domnie-
maniu szkody, a nie na jej wykazaniu w kon-
kretnych okolicznosciach sprawy®.
Znaczenie omawianego orzeczenia nie
ogranicza sie przy tym wylacznie do po-
rzadku unijnego, lecz ma bezposrednie
implikacje dla takich systeméw krajowych,
w ktérych mechanizm korekt finansowych
oparty jest na stawkach zryczaltowanych.

Korekty finansowe w panstwach Unii

Interesujgcych wnioskéw dostarcza w tym
kontekscie analiza poréwnawcza roz-
wigzaf przyjetych w innych pafistwach
cztonkowskich, np. w prawie rumusiskim.
W doktrynie i orzecznictwie zidentyfi-
kowano tam problem nadmiernego for-
malizmu w praktyce organéw zarzadzaja-
cych wydatkowaniem §rodkéw unijnych,
ktére przy nakladaniu korekt finansowych
postuguia sie aktami o charakterze admini-
stracyjnym (takimijak tzw. noty informa-
cyjne), przewidujgcymi procentowe obnizki

18 Zob. J. tacny: Skutki nieprawidtowego wydatkowania..., op.cit., s. 33-38; J. tacny: Przedawnienie
nieprawidfowosci w wydatkowaniu funduszy Unii Europejskiej w swietle prawa Unii Europejskiej i orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci, ,Jemidium” nr 2/2022, s. 41-51; M. Porzezynska: The Concept of Irregularity
in the Implementation..., op.cit., s. 61-78.

Por. wyrok TSUE z 14.7.2016 w sprawie C-406/14 (Wroctaw — Miasto na prawach powiatu), w ktérym Trybunat
juz wezesniej podnosit konieczno$é zachowania zasady proporcjonalno$ci przy naktadaniu korekt finansowych.
TSUE wskazat wéwczas, ze cho¢ stosowanie stawek ryczattowych jest dopuszczalne w sytuacjach, gdy nie da
sie precyzyjnie oszacowaé skutkoéw finansowych naruszenia, to mechanizm ten nie moze zwalnia¢ organéw
z obowiazku uwzglednienia wagi i charakteru danego uchybienia w odniesieniu do konkretnego przypadku.

<
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finansowania na podstawie domniemanej,
a nie wykazanej szkody dla budzetu Unii.

W literaturze rumunskiej?’, analogicznie
jak w doktrynie polskiej, podkresla sie,
ze pojecie ,nieprawidlowosci” ma cha-
rakter ztozony i obejmuje trzy taczne ele-
menty: naruszenie normy prawa unijnego
lub krajowego, dziatanie lub zaniechanie
podmiotu odpowiedzialnego oraz powsta-
nie szkody lub realnego ryzyka jej wysta-
pienia po stronie budzetu Unii. W konse-
kwengiji interpretowanie przestanki szkody
jako elementu wylacznie hipotetycznego
lub automatycznie przypisywanego na pod-
stawie formalnego uchybienia uznawa-
ne jest za sprzeczne z ratio legis regulacji
unijnych w zakresie ochrony intereséw
finansowych Unii.

Prowadzi to do wniosku, ze problem au-
tomatyzmu korekt finansowych oraz nad-
miernego formalizmu nie ma charakteru
lokalnego, lecz ujawnia sie w réznych po-
rzadkach krajowych, w ktérych stosowane
sa zryczaltowane mechanizmy sankcyjne.

Dotyczy to zwlaszcza tych porzadkéw
prawnych, w ktérych nie istnieja ustawowe
kryteria miarkowania sankcji, a decyduja-
ce znaczenie maja wytyczne organdw ad-
ministracji lub dokumenty o charakterze
pozanormatywnym.

Wyrok TSUE w sprawie C-175/23 wy-
maga od panistw cztonkowskich takiego
stosowania prawa, ktdre zapewnia rzeczy-
wista indywidualizacje odpowiedzialno-
$ci, mozliwo$¢ obrony beneficjenta przed
mechanicznym przypisaniem szkody oraz

zachowanie proporcji miedzy charakte-
rem naruszenia a dolegliwoscig finansows.
W tym sensie orzeczenie to stanowi istotny
punkt odniesienia przy ocenie zgodnosci
krajowych modeli korekt finansowych,
w tym modelu funkcjonujacego w Polsce,
zunijnym standardem ochrony intereséw
finansowych rozumianym w zgodzie z za-
sadami pafistwa prawa.

Automatyzm korekt w polskim prawie
w Swietle wyroku TSUE

System naktadania korekt finansowych
w polskim porzadku prawnym, odnosza-
cy sie do wydatkowania §rodkéw pocho-
dzacych z funduszy Unii Europejskiej,
w znacznej mierze polega na schematycz-
nych mechanizmach opartych na zryczatto-
wanych sankcjach. Kluczowa role w prak-
tyce administracyjnej odgrywaja tabele
korekt finansowych (tzw. taryfikator) oraz
wytyczne instytucji zarzadzajacych, ktére
mimo ze nie posiadaja rangi ustawowej,
w praktyce determinuja sposéb kwalifi-
kowania naruszet oraz wysoko$¢ nakta-
danych sankcji, ograniczajac realny zakres
indywidualnej oceny sprawy przez organ.

W efekcie stwierdzenie okreslonego ro-
dzaju uchybienia, zwlaszcza w obszarze
zaméwien publicznych, np. przez naru-
szenie przepiséw ustawy — Prawo zamo-
wief publicznych?!, prowadzi zazwyczaj
do przypisania z gory okreslonej stawki
procentowej korekty, bez poglebionej ana-
lizy okolicznosci sprawy. Kryteria wybo-
ru poszczegdlnych stawek majg przy tym

20 E.L. Catana: Particularities of Administrative Litigation regarding Acts Issued by Authorities with European
Funds Management Competencies in Cases of Public Procurement Law Violations, ,Revista de Drept Public”.
2l Ustawa z 11.9.2019 — Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz.U. 2 2026 r. poz. 793, z pdzn. zm.).

44 KONTROLA PANSTWOWA

-510-



Blankietowos$¢ normy a sankcja finansowa w prawie UE

charakter ogélnikowy oraz niedookreslony
i sprowadzaja sie najczesciej do odwota-
nia do ,skali” lub ;wagi” naruszenia, bez
wskazania mierzalnych przestanek ich
oceny. W konsekwencji organy admini-
stracji, wydajac decyzje o nalozeniu ko-
rekty finansowej, czesto ograniczaja sie
do wskazania samej stawki procentowej,
rezygnujac z przedstawienia szczegdto-
wego uzasadnienia motywéw jej wyboru.
Taki sposéb stosowania prawa wzmacnia
automatyzm sankcyjny i ostabia transpa-
rentno$¢ procesu decyzyjnego, utrudniajac
beneficjentom weryfikacje proporcjonal-
nosci nalozonej korekty oraz skuteczne
korzystanie ze srodkéw ochrony prawnej?.

Problem ten dostrzezono w polskie;j li-
teraturze poswieconej praktyce naktada-
nia i wyliczania korekt. E. Pigtek wska-
zuje, ze analiza regulacji z perspektywy
finansowej 2014-2020 oraz ich zastoso-
wania w konkretnych sprawach wymaga
uwzglednienia nie tylko formalnego naru-
szenia procedur, lecz takze ekonomicznych
skutkéw danego uchybienia dla finanso-
wania projektu??.

Opisany model funkcjonowania systemu
korekt finansowych pozostaje w wyraz-
nym konflikcie ze standardem wynikaja-
cymzwyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w sprawie C-175/23.

Na tym tle szczeg6lnie problematycz-
na okazuje sie polska praktyka stosowa-
nia zryczaltowanych stawek korekt, ktére
przypisywane s3 do okreslonych katego-
rii naruszen w sposéb abstrakcyijny, bez
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obowiazku wykazania zwigzku pomie-
dzy konkretnym uchybieniem a intere-
sami finansowymi Unii. Wedtug polskich
organéw administracji wystarczajace do
nalozenia korekty jest stwierdzenie, ze
nie mozna wykluczy¢ powstania szkody
w wyniku zidentyfikowanego uchybienia.
Trybunat w wyroku C-175/23 wyraznie
sprzeciwit sie takiemu podejéciu, uznajac
za dopuszczalne postugiwanie sie uprosz-
czonymi mechanizmami szacowania szko-
dy jedynie pod warunkiem, ze nie pro-
wadzg one do ustanowienia niewzruszal-
nych domnieman. Beneficjent §rodkéw
unijnych musi bowiem zachowac¢ realng
mozliwos¢ wykazania, ze dane uchybienie,
mimo formalnego naruszenia przepiséw,
nie spowodowalo ani nie mogto spowodo-
wac uszczerbku w budzecie Unii. Tymcza-
sem w polskiej praktyce administracyjnej
taka mozliwo$¢ bywa w gruncie rzeczy
iluzoryczna, gdyz organ ogranicza sie do
wskazania naruszenia oraz zastosowania
odpowiedniej stawki ryczaltowej, bez prze-
prowadzenia rzeczywistej analizy wplywu
tego naruszenia na unijne finansowanie.

Brak kryteriéw miarkowania
wysokosci korekt

Dodatkowym problemem jest zasygnali-
zowany juz brak normatywnego uzasadnie-
nia relacji pomiedzy rodzajem naruszenia
a wysokoScig korekty finansowej. Polskie
regulacje nie zawieraja ustawowych kryte-
riéw miarkowania sankgji, takich jak waga
naruszenia, jego zakres, stopiefi zawinienia

22 . Kosta: The principle of proportionality in EU law: an interest-based taxonomy, 2019.
2 E. Piatek: Problemy dotyczace stosowania regulacji w zakresie naktadania i wyliczania korekt finansowych,
+Przeglad Prawno-Ekonomiczny” nr 4/2023, s. 133-155.
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czy faktyczny wptyw na wynik postepowa-
nia o udzielenie zaméwienia. W rezultacie
mechanizm korekt finansowych przyjmuje
postac sankcji o charakterze w znacznym
stopniu automatycznym, o stoi w sprzecz-
no$ci z wymaganiem proporcjonalnosci,
wyraznie akcentowanym w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci.

Standard wynikajacy zwyroku C-175/23
wskazuje natomiast, aby kazdorazowe na-
lozenie korekty finansowej byto poprze-
dzone oceng, czy dane naruszenie moglo
prowadzi¢ do nieuzasadnionego obcigze-
nia budzetu Unii. Oznacza to koniecznos¢
odejcia od czysto formalistycznego mo-
delu odpowiedzialnosci na rzecz podej-
$cia materialnego, w ktérym zasadnicze
znaczenie ma rzeczywisty lub potencjal-
ny skutek finansowy uchybienia. W tym
sensie niedawny wyrok Trybunatu podwa-
za fundamenty stosowanej powszechnie
praktyki, polegajacej na mechanicznym
stosowaniu tabel korekt jako substytutu
analizy indywidualnego przypadku. Orga-
ny administracji czesto positkuja sie zreszt
argumentem, ze juz sam taryfikator i jego
poszczegdlne pozycje zawieraja element
miarkowania sankgji (korekt).

Warto odwotac sie takze do wnioskéw
formulowanych w literaturze na tle spraw
ozwrot dofinansowania. M. Porzezytiska,
rekonstruujac nowsza linie orzeczniczg,
wskazuje, ze nadmierny rygoryzm moze
naruszac zasady proporcjonalnosci i susz-
nosci, azwrot §rodkéw powinien by¢ odno-
szony do tej czesci i tego zakresu, w jakim
beneficjent rzeczywiscie nie wykonat

swoich obowiazkéw z przyczyn lezacych
po jego stronie?.

Z perspektywy polskiego porzadku
prawnego, a zwlaszcza krajowych bene-
ficjentéw wyrok C-175/23 powinien by¢
zatem postrzegany jako istotny punkt od-
niesienia przy ocenie zgodnosci krajowych
mechanizmdéw korekt finansowych z pra-
wem Unii. Dotyczy to przede wszystkim
sytuacji, w ktérych korekta naktadana jest
wylacznie na podstawie stwierdzenia na-
ruszenia proceduralnego, bez wykazania
zwiazku z ochrong intereséw finansowych
Unii. Jak juz wyzej podkreslono, dotych-
czasowy model obarczony jest istotnym
ryzykiem naruszenia zasady proporcjonal-
nosci oraz prowadzi do ostabienia funkgji
gwarancyjnej prawa wobec beneficjentéw
$rodkéw unijnych.

Kumulacja blankietowoéci normy
i automatyzmu korekt

Analiza mechanizmu naktadania korekt
finansowych prowadzi do wniosku, ze Zré-
dlem napie¢ systemowych nie jest samo
istnienie sankcji finansowych, lecz sposéb,
w jaki zostaly skonstruowane i s3 stoso-
wane. Szczeg6lnie problematyczne jest
wspotwystepowanie dwdch elementéw:
blankietowego ujecia przestanek odpowie-
dzialnosci w definicji nieprawidtowosci
oraz daleko posunietego automatyzmu
w wymierzaniu korekt finansowych.
Wspomniana blankietowo$¢ art. 2
pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/2013 po-
lega przede wszystkim na tym, ze pierw-
sza przestanka nieprawidtowosci odsyta

2 M. Porzezynska: The Concept of Irregularity in the Implementation..., op.cit., s. 61-78.
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do naruszenia prawa unijnego lub prawa
krajowego dotyczacego stosowania prawa
unijnego, a wiec do norm rekonstruowa-
nych poza sama definicja. Odrebna cecha
tej regulacji jest jej niedookreslonos¢
co do oceny, czy dane naruszenie ma lub
moze mie¢ szkodliwy wplyw na budzet
Unii. Sama blankietowo$¢ normy nie prze-
sadza jeszcze oczywiscie o jej niezgodnosci
zzasadami pafistwa prawnego. Tego typu
konstrukcje ramowe sa bowiem immanent-
na cecha prawa, w szczegdlnosci unijnego
i moga by¢ akceptowane, pod warunkiem
ze ich stosowanie odbywa sie z poszano-
waniem zasad proporcjonalnosci, pew-
no$ci prawa oraz ochrony uzasadnionych
oczekiwafi.

Problem pojawia sie wtedy, gdy nie-
ostro$¢ normy zostaje polaczona z me-
chanizmem automatycznego przypisy-
wania sankgji finansowych. W takiej kon-
figuracji otwartos¢ poje¢ normatywnych
nie stuzy juz elastycznemu dostosowaniu
prawa do zlozonych stanéw faktycznych,
lecz zwieksza ryzyko nadmiernej repre-
syjnosci systemu. Organ administracyjny
najpierw doprecyzowuje zakres normy,
a nastepnie stosuje sankcje wedtug sche-
matu, ktéry moze ograniczac realng ocene
przestanki szkody.

Kumulacja tych zjawisk prowadzi do
oslabienia funkcji gwarancyjnej prawa.
Jezeli definicja nieprawidlowosci prze-
nosi ciezar doprecyzowania przestanek od-
powiedzialno$ci na etap jego stosowania,
ataryfikator ogranicza przestrzef do me-
rytorycznej oceny konkretnego przypadku,
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beneficjent traci mozliwo$¢ przewidzenia
rzeczywistych konsekwencji swojego dzia-
tania. W takim modelu sankcja finanso-
wa moze w praktyce zacza¢ wyznaczad
zakres normy, zamiast by¢ konsekwencja
uprzedniego i prawidlowego ustalenia nie-
prawidlowosci.

Ten wniosek koresponduje z podkre-
$lanym w literaturze rozréznieniem mie-
dzy srodkami restytucyjnymi a sankcja-
mi o charakterze represyjnym?*. Skoro
zwrot §rodkéw lub korekta finansowa
moga w konkretnych realiach wywoty-
wad istotny ciezar ekonomiczny po stro-
nie beneficjenta, standard okreslonosci
i przewidywalnosci powinien by¢ ocenia-
ny nie tylko formalnie, lecz funkcjonalnie
— przez pryzmat rzeczywistych skutkéw
zastosowanego srodka.

Korekta finansowa jest bowiem $rod-
kiem administracyjnym o istotnym cieza-
rze ekonomicznym dla beneficjenta. Z tego
wzgledu jej stosowanie wymaga zacho-
wania podstawowych standardéw prawa
publicznego, tj. jasnej podstawy prawnej,
przewidywalnosci, proporcjonalnosci, in-
dywidualnej oceny okolicznosci sprawy
oraz wykazania przez organ przestanek uza-
sadniajacych ingerencje. W takim ujeciu
gwarancyjny wymiar prawa administracyj-
nego polega na tym, ze skuteczna ochro-
na intereséw finansowych Unii nie moze
by¢ realizowana w sposéb automatyczny,
z pominieciem materialnej oceny naru-
szenia i jego wplywu na budzet Unii. In-
nymi stowy, musi by¢ zgodny ze standar-
dami ochrony jednostki wlasciwymi dla

% J. kacny: Sankcje za nieprawidfowe wydatkowanie funduszy Unii Europejskiej — rekonstrukcja stanu prawa
i orzecznictwa, ,Biatostockie Studia Prawnicze” nr 15/2014, s. 41-51.
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administracyjnego stosowania srodkéw
finansowo dolegliwych.

Funkcja gwarancyjna prawa

Z punktu widzenia beneficjenta problem
nie polega wylacznie na tym, ze korekta
finansowa prowadzi do okreslonego obcia-
zenia ekonomicznego. Istotne jest przede
wszystkim to, czy zostaje natozona po rze-
czywistym zbadaniu przestanek odpowie-
dzialnosci, czy tez stanowi konsekwencje
automatycznego przypisania okreslonej
stawki do formalnie stwierdzonego na-
ruszenia. Gwarancyjny wymiar prawa
administracyjnego ujawnia sie tu przez
wymaganie, aby organ wykazat podstawy
zastosowania sankcji, odnidst sie do oko-
licznoéci sprawy i zachowat proporcje mie-
dzy charakterem naruszenia a ciezarem
zastosowanego Srodka.

Tak rozumiane ujecie znajduje wsparcie
w orzecznictwie TSUE dotyczacym admi-
nistracyjnych §rodkéw finansowo dolegli-
wych. W wyroku w sprawie C-935/19%,
Trybunat zakwestionowat krajowa regula-
cje przewidujaca automatyczne dodatko-
we zobowigzanie podatkowe w wysokosci
20%, stosowane bez rozréznienia miedzy
przypadkiem zwyktego btedu podatnika
asytuacja, w ktérej wystepuja okolicznosci
$wiadczace o oszustwie lub uszczupleniu
wplywéw budzetowych. Istota tego roz-
strzygniecia sprowadza sie wiec do zaka-
zu mechanicznego stosowania srodka fi-
nansowo dolegliwego bez uwzglednienia
charakteru naruszenia i okolicznosci kon-
kretnej sprawy.

% Wyrok TSUE z 15.4.2021.
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Wtasnie w tym kontekscie wyrok TSUE
w sprawie C-175/23 nalezy odczytywaé
nie tylko jako rozstrzygniecie dotyczace
wykladni pojecia nieprawidlowosci, lecz
jako prébe przywrécenia réwnowagi mie-
dzy efektywnoscia ochrony intereséw fi-
nansowych Unii a funkcja gwarancyjna
prawa. Trybunal, odrzucajac koncepcje
,niewzruszalnego domniemania” szkody,
zakwestionowal stosowang przez organy
administracji praktyke bezrefleksyjnego
naktadania korekt finansowych w oderwa-
niu od realiéw konkretnej sprawy.

Wyrok ten z perspektywy systemowej
oznacza, ze nieostroé¢ definicji nieprawi-
dlowosci moze by¢ akceptowana wylacznie
pod warunkiem, ze organ kazdorazowo
przeprowadza zindywidualizowana ana-
lize wptywu danego naruszenia na budzet
Unii. Stosowanie tabel i innych systemo-
wych taryfikatoréw korekt finansowych
jest natomiast dopuszczalne jedynie jako
narzedzie pomocnicze, i nie moze zaste-
powac materialnej oceny przestanek od-
powiedzialno$ci.

W przeciwnym razie dochodzi do od-
wrécenia relacji miedzy norma a sank-
cja, w ktérej sankcja zaczyna poniekad
definiowac zakres normy. W swietle po-
wyzszego nalezy stwierdzi¢, ze zjawisko
majace miejsce w praktyce, a bedace ku-
mulacja blankietowo$ci normy i automa-
tyzmu sankcji, prowadzi do erozji gwa-
rancyjnego charakteru systemu odpo-
wiedzialno$ci finansowej. Dotychczas
stosowany model sprzyja formalizmowi
i schematyzmowi decyzyjnemu, kosztem
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materialnej sprawiedliwosci i proporcjo-
nalnosci. Wyrok C-175/23 stanowi wyraz-
ny sygnal, ze taki stan rzeczy nie znajduje
akceptacji na podstawie prawa Uniiiwy-
maga zasadniczej rewizji praktyki stoso-
wania korekt finansowych przez organy
panstw czlonkowskich.

Granice uznania administracyjnego

Jednym z kluczowych probleméw ujawnio-
nych na tle systemu korekt finansowych
jest btedne utozsamianie mechanizmu
automatyzmu sankcji z dopuszczalnym
zakresem uznania administracyjnego. Sta-
nowi ono klasyczng konstrukcje prawa ad-
ministracyjnego, polegajaca na przyznaniu
organowi kompetencji do wyboru jedne-
go z kilku prawnie dopuszczalnych roz-
strzygnie¢, dokonywanego na podstawie
kryteriéw okreslonych w normie praw-
nej oraz ustalonego stanu faktycznego,
ale przy jednoczesnym obowiazku ich
wszechstronnego rozwazenia i uzasad-
nienia podjetej decyzji’. W praktyce or-
ganéw panstw czlonkowskich oba te po-
jecia bywaja jednak stosowane zamiennie,
co prowadzi do istotnych nieporozumien
normatywnych. Wyrok Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie
C-175/23 pozwala na wyrazne rozgrani-
czenie tych kategorii i wyznaczenie granic,
w jakich uznanie administracyjne moze
funkcjonowa¢ w systemie ochrony inte-
reséw finansowych Unii.

Whasciwe uchwycenie tego rozréznienia
wymaga doprecyzowania istoty uznania
administracyjnego jako instytucji prawa
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publicznego. Polega ono na przyznaniu or-
ganowi kompetenciji do wyboru jednego
zkilku prawnie dopuszczalnych rozstrzy-
gnie¢, dokonywanego z uwzglednieniem
kryteriéw okreSlonych w normie prawnej
oraz ustalonego stanu faktycznego. Au-
tomatyzm sankcji finansowych stanowi
natomiast zaprzeczenie uznania admini-
stracyjnego, poniewaz eliminuje element
decyzyjny, zastepujac go schematycznym
przypisaniem okre$lonej dolegliwosci
do formalnie stwierdzonego naruszenia.

W praktyce systemu korekt finanso-
wych automatyzm bywa uzasadniany po-
trzeba zapewnienia jednolitosci i efektyw-
nosci ochrony budzetu Unii. Argument
ten traci jednak na znaczeniu w $wietle
wyroku C-175/23, w ktérym Trybunat
jednoznacznie wskazat, ze efektywnos¢
nie moze prowadzi¢ do zniesienia mate-
rialnych przestanek odpowiedzialnosci.
Uznanie administracyjne nie moze bo-
wiem polegac na zastgpieniu oceny szko-
dy niewzruszalnym domniemaniem, lecz
musi opierac sie na rzeczywistej analizie
wplywu danego naruszenia na interesy
finansowe Unii.

Trybunat, odrzucajac automatyczne
utozsamianie naruszenia procedury z po-
wstaniem szkody, w istocie zawezit zakres
swobody decyzyjnej organéw. Organ nie
uzyskuje bowiem prawa do dowolnego
miarkowania sankcji, lecz zostaje zobo-
wiazany do wykazania, ze w konkretnym
stanie faktycznym zostata spetniona ma-
terialna przestanka nieprawidlowosci
w postaci rzeczywistego lub potencjalnego

27 P. Artymionek: Uznanie administracyjne w ujeciu teoretyczno-praktycznym — wybrane problemy, ,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Finanséw i Prawa w Bielsku-Biatej” nr 2/2014, s. 24-37.
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uszczerbku dla budzetu Unii, a wysoko§¢
korekty ma by¢ skorelowana ze zidenty-
fikowana szkoda (rzeczywista lub poten-
cjalnag).

Tym samym granice uznania administra-
cyjnego po wyroku C-175/23 wyznaczaja
trzy zasadnicze elementy. Po pierwsze,
organ jest zobowigzany do ustalenia, czy
dane naruszenie ze swej natury mogto
wplynaé na wynik procedury lub sposéb
wydatkowania §rodkéw. Po drugie, musi
wykaza¢ zwigzek miedzy uchybieniem
aryzykiem finansowym, nie poprzestajac
na ogdlnych zatozeniach lub abstrakcyjnych
hipotezach. Po trzecie, dopiero na tym eta-
pie mozliwe jest siegniecie po instrumenty
pomocnicze, takie jak stawki ryczaltowe,
ktére nie mogg jednak zastepowac analizy
materialnej.

W tym sensie tabele korekt finansowych
stanowia co najwyzej narzedzie techniczne
do wykorzystania po spetnieniu wszyst-
kich przestanek odpowiedzialnosci. Wyrok
C-175/23 wyklucza model, w ktérym
uznanie organu polega na wyborze staw-
ki z tabeli, bez uprzedniego wykazania,
ze doszto do nieprawidlowosci w rozu-
mieniu prawa unijnego oraz bez przed-
stawienia przekonujacego uzasadnienia,
dlaczego w realiach konkretnej sprawy
znajduje zastosowanie dana stawka korek-
ty, a nie inna, przewidziana w tym samym
mechanizmie taryfikacyjnym.

W konsekwencji nalezy stwierdzic,
ze po wyroku C-175/23 granice uznania

administracyjnego w sprawach korekt fi-
nansowych zostaly wyraznie zawezone.
Organ nie moze juz zastania¢ sie ani nie-
ostroscia definicji nieprawidtowosci, ani
istnieniem tabel korekt, aby uchyli¢ sie
od obowiazku indywidualnej oceny spra-
wy. Uznanie administracyjne zostato pod-
porzadkowane funkcji gwarancyjnej prawa,
ajego wykonywanie wymaga wykazania,
ze naltozona korekta stanowi proporcjo-
nalna reakcje na realne zagrozenie dla in-
tereséw finansowych Unii.

Wystapienie przestanki
— standard dowodowy

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w sprawie C-175/23 przesuwa
punkt ciezkosci w systemie korekt finan-
sowych z formalnego stwierdzenia naru-
szenia na materialng ocene jego skutkéw.
Centralnym elementem tej oceny staje sie
przestanka szkody w budzecie Unii Eu-
ropejskiej, majaca charakter rzeczywisty
lub potencjalny.

Skoro nie jest dopuszczalne automa-
tyczne utozsamianie kazdego naruszenia
przepiséw prawa z powstaniem szkody,
konieczne staje sie okre§lenie standardu
dowodowego, jaki musi zosta¢ spelniony
przez organ administracji do wystapienia
w sprawie szkody (zaréwno rzeczywistej,
jak i tej potencjalnej)?®. Przede wszystkim
nalezy podkresli¢, ze prawo unijne nie wy-
maga od organéw wykazania konkretnej,
wymiernej straty finansowej w kazdym

28 Zgodnie z utrwalonymi zasadami proceduralnymi prawa Unii Europejskiej ciezar dowodu w zakresie przestanek
uzasadniajacych ingerencje w sytuacje prawna jednostki spoczywa na organie administracji, ktory nie moze
opiera¢ rozstrzygniecia wytacznie na domniemaniach lub abstrakcyjnych zatozeniach, lecz powinien wykaza¢
istnienie relewantnych okolicznosci faktycznych w konkretnej sprawie.
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przypadku. Przestanka szkody moze mieé¢
charakter potencjalny, co oznacza, ze wy-
starczajace jest wykazanie realnej mozliwo-
$ci negatywnego wplywu naruszenia nabu-
dzet Unii. Nie oznacza to jednak przyzwo-
lenia na dowolno$¢ dowodows. Potencjalna
szkoda nie moze by¢ bowiem utozsamiana
zczysto hipotetycznym lub abstrakcyjnym
zagrozeniem, oderwanym od okoliczno$ci
konkretnej sprawy.

Standard dowodowy wyznaczony
przezwyrok C-175/23 wymaga, aby organ
wskazal, w jaki sposéb dane naruszenie
moglto wpltynaé na wynik procedury, za-
kres konkurencji lub sposéb wydatkowania
$rodkéw unijnych. Konieczne jest zatem
wykazanie zwigzku funkcjonalnego mie-
dzy uchybieniem a ryzykiem finansowym,
anie jedynie odwolanie sie do generalnych
zalozen dotyczacych ,systemowego zagro-
zenia” dla intereséw Unii. W tym miejscu
warto zwréci¢ uwage na glos K. Ciupaka,
ktéry podkresla znaczenie minimalnych
i pozadanych standardéw ochrony benefi-
cjenta, zwlaszcza w sytuacjach, gdy insty-
tucje zarzadzajace powoluja nowe narusze-
nia lub nowe podstawy nieprawidlowosci
dopiero na pézniejszych etapach sporu.
Taka perspektywa potwierdza, ze ciezar
argumentacyjny organu nie moze zostac
zastgpiony samym formalnym wskazaniem
naruszenia i wlasciwej stawki korekty?.

W tym kontekscie niewystarczajace jest
powolanie sie na samo naruszenie prze-
piséw prawa zaméwien publicznych lub
innych procedur towarzyszacych wydat-
kowaniu §rodkéw unijnych. Naruszenie
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proceduralne, nawet istotne z punktu
widzenia porzadku prawnego, nie stano-
wi jeszcze dowodu szkody w rozumieniu
art. 2 pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/2013.
Organ musi wykaza¢, ze doprowadzito lub
moglo ono prowadzi¢ do wyboru oferty
mniej korzystnej, ograniczenia konkurencji
lub innego rezultatu wplywajacego na ra-
cjonalno$¢ wydatkowania §rodkéw.

Istotnym elementem standardu dowodo-
wego jest réwniez obowiazek odniesienia
sie przez organ do argumentéw beneficjen-
ta. Skoro potencjalna szkoda nie ma cha-
rakteru oczywistego, musi on miec realna
mozliwo$¢ wykazania, ze dane naruszenie
nie wplynelo ani nie moglo wptyna¢ na
interesy finansowe Unii. Ten obowiazek
wynika bezposrednio z prawa do obrony
oraz zasady rzetelnego postepowania ad-
ministracyjnego, a jego pomini€ecie pro-
wadzi do wadliwosci decyzji.

Z perspektywy sadowej kontroli decy-
zji administracyjnych wyrok C-175/23
wzmachnia znaczenie materialnego uza-
sadnienia rozstrzygniecia. Sad administra-
cyjny powinien bada¢ nie tylko popraw-
no$¢ formalnej kwalifikacji naruszenia,
lecz przede wszystkim to, czy organ wy-
kazat przestanke szkody. Standard ten nie
wymaga kazdorazowego matematyczne-
go wyliczenia straty, lecz przedstawienia
spéjnej, logicznej i osadzonej w realiach
sprawy argumentacji, ktéra pozwala uznad,
ze dane naruszenie rzeczywiscie zagrazato
interesom finansowym Unii. Brak takie;
argumentacji uniemozliwia zakwalifiko-
wanie uchybienia jako nieprawidtowosci

2 K. Ciupak: Zakres i przedmiot postepowania dowodowego w procesie cywilnym dotyczacym projektu
dofinansowanego z funduszy UE, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” nr 2/2025, s. 71-87.
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W rozumieniu prawa unijnego i wyklucza
nalozenie korekty finansowe;j.

Whioski systemowe

i implikacje dla praktyki
Przeprowadzona analiza prowadzi do wnio-
sku, ze wyrok Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej w sprawie C-175/23
stanowi istotne doprecyzowanie wyktadni
pojecia nieprawidtowosci oraz sposobu
oceny dopuszczalnych mechanizmdéw na-
ktadania korekt finansowych. Orzeczenie
to nie ogranicza sie jedynie do rozstrzygnie-
cia konkretnego zagadnienia (zgodnosci
bulgarskich przepiséw z prawem UE), lecz
potwierdza i dookresla standard interpre-
tacyjny o charakterze systemowym, ktéry
powinien determinowa¢ praktyke orga-
néw panstw cztonkowskich oraz sadéw
administracyjnych.

Z wyroku wynika przede wszystkim, ze
definicja nieprawidfowoscizawartawart. 2
pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/2013 ma
charakter materialny, a nie czysto for-
malny. Samo naruszenie przepiséw pro-
ceduralnych, w tym regulacji prawa zamé-
wien publicznych, nie jest wystarczajace
do stwierdzenia nieprawidlowosci w ro-
zumieniu prawa unijnego. Trzeba wyka-
zal rzeczywista lub potencjalna szkode
dla budzetu Unii, rozumiang jako realne
zagrozenie dla racjonalnego i efektywnego
wydatkowania §rodkéw.

Trybunat odrzucit takze koncepcje au-
tomatyzmu sankcji finansowych oparte-
go na niewzruszalnych domniemaniach
szkody. Stosowanie tabel korekt i stawek
ryczattowych moze mie¢ jedynie charak-
ter pomocniczy i nie moze zastepowac
materialnej analizy przestanek odpowie-
dzialnoéci. Sankcja finansowa nie moze
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poprzedzaé ustalenia nieprawidtowosci,
lecz musi stanowic jej konsekwencje, usta-
lona po zindywidualizowanym zbadaniu
okolicznosci sprawy.

Orzeczenie prowadzi réwniez do zawe-
zenia granic uznania administracyjnego
w sprawach dotyczacych korekt finan-
sowych. Nie polega ono na swobodnym
wyborze stawki z tabeli, lecz na obowiaz-
ku dokonania rzetelnej oceny, czy dane
naruszenie spelnia materialne przestanki
nieprawidlowosci. Organ administracyjny
nie moze kompensowac nieostrosci normy
automatyzmem sankcji ani przerzucac cie-
zaru dowodowego na beneficjenta, abstrak-
cyjnie stwierdzajac istnienie systemowego
ryzyka szkody.

Wyrok C-175/23 wyznacza ponadto pod-
wyzszony standard dowodowy w odnie-
sieniu do przestanki szkody. Cho¢ szkoda
potencjalna nie musi by¢ wymierna, organ
powinien wykaza¢ konkretny mechanizm,
w ramach ktérego dane naruszenie mogto
wplyna¢ nainteresy finansowe Unii. Niedo-
puszczalne jest zastepowanie tego obowiaz-
ku ogdlnikowymi twierdzeniami lub samym
naruszeniem procedury. Z perspektywy
krajowych porzadkéw prawnych, w tym
polskiego, wyrok ten wymusza rewizje
praktyki opartej na mechanicznym stoso-
waniu taryfikatoréw korekt finansowych.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
w orzecznictwie administracyjnym

Przejawy recepcji standardu zaakcen-
towanego w wyroku TSUE w sprawie
C-175/23 s3 dostrzegalne réwniez w naj-
nowszym orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Nie oznacza to jed-
nak, ze dopiero on wprowadzit do krajo-
wego orzecznictwa wymaég powigzania
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naruszenia prawa z rzeczywista lub poten-
cjalna szkoda w budzecie Unii. Elementy
takiego podejscia pojawiaty sie juz wcze-
$niej. W wyroku z 7 kwietnia 2017 r., II
GSK 5280/16, NSA wskazal na koniecz-
no$¢ wykazania logicznego nastepstwa
zdarzen t3czacego naruszenie prawa z fi-
nansowaniem albo mozliwoscig finanso-
wania nieuzasadnionego wydatku. Z kolei
w wyroku z 3 grudnia 2019 r., I GSK
1515/18, zaakcentowano, ze do stwier-
dzenia nieprawidlowosci nie jest koniecz-
ne wykazanie rzeczywistego uszczerbku,
jezeli charakter naruszenia pozwala okre-
§li¢ realna mozliwos$¢ powstania szkody
w budzecie Unii. Orzeczenia te odnosi-
ty sie jednak przede wszystkim do same;j
przestanki rzeczywistej lub potencjalnej
szkody i zwigzku pomiedzy naruszeniem
a wydatkiem. Wyrok C-175/23 ujmuje
problem szerzej, odnoszac ten wymég
bezposrednio do dopuszczalnosci auto-
matycznego kwalifikowania naruszeri jako
nieprawidlowosci oraz stosowania zry-
czattowanych stawek korekt finansowych.
W wyroku z 25 czerwca 2025 r.,, I GSK
230/223°, NSA, odwotujac sie wprost do
argumentacji przedstawionej w sprawie
C-175/23, podkreslit, ze za nieprawidto-
wos¢ w rozumieniu prawa unijnego moze
zosta¢ uznane wylacznie takie narusze-
nie, ktére powoduje lub co najmniej moze
powodowac szkodliwy wptyw na budzet
Unii Europejskiej. NSA zakwestionowat
stanowisko sadu pierwszej instancji, ktéry
zaakceptowat natozenie korekty finan-
sowej na wydatki objete zaméwieniem

30 Wyrok NSA z 25.6.2025, sygn. akt | GSK 230/22.
31 Wyrok NSA z 19.2.2025, sygn. akt | GSK 867/21.
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podstawowym z powodu naruszenia do-
konanego aneksem, mimo ze zakres prac
nim objetych nie byt finansowany ze §rod-
kéw unijnych. Sad wskazal, ze w takim
stanie faktycznym organ nie dowiédt,
w jaki sposéb wydatki niefinansowane
z funduszy UE mogly prowadzi¢ do po-
wstania szkody w budzecie Unii, odrzu-
cajac tym samym abstrakcyjne domnie-
manie jej wystgpienia.

Podobne stanowisko zostato wyrazo-
ne w wyroku z 19 lutego 2025 r., I GSK
867/21%, w ktérym NSA potwierdzil, ze
pojecia prawa krajowego, takie jak wyko-
rzystanie $srodkéw z naruszeniem procedur
zawarte wart. 207 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych, muszg by¢ interpreto-
wane w sposéb zgodny z unijnym pojeciem
nieprawidlowosci, zdefiniowanym wart. 2
pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/2013. Od-
wolujac sie do standardu wyznaczonego
w wyroku C-175/23, podkreslil, ze cho¢
szkoda potencjalna ma charakter nie-
mierzalny, to nie moze by¢ utozsamiana
z kazdym naruszeniem proceduralnym
w sposéb automatyczny, niezaleznie od
jego rzeczywistych lub mozliwych skut-
kéw finansowych.

Przywotane najnowsze orzeczenia,
wydane juz po wyroku TSUE C-175/23
mozna zatem postrzegac nie jako catko-
wite zerwanie z wcze$niejsza linig orzecz-
nicza, lecz jako przejaw wyrazniejszego
i bardziej konsekwentnego wykorzystania
standardu wynikajacego z prawa Unii
przy kontroli korekt finansowych. Weze-
$niejsze orzecznictwo NSA dostrzegalo
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juz konieczno$¢ powiazania naruszenia
z rzeczywista lub potencjalng szkoda,
jednak dopiero wyrok C-175/23 nadaje
temu wymaganiu dodatkowy wymiar,
odnoszac je bezposrednio do problemu
automatyzmu kwalifikacji naruszenia
oraz do sposobu ustalania wysoko$ci
korekty przy zastosowaniu stawek ry-
czaltowych. Z tej perspektywy jego
znaczenie dla krajowej praktyki moze
mie¢ charakter przeflomowy nie z tego
powodu, ze tworzy catkowicie nowy stan-
dard, lecz dlatego, ze wzmacnia podsta-
we do jego konsekwentnego stosowania
takze w odniesieniu do mechanizméw,
w ktérych taryfikator zastepowat w prak-
tyce indywidualna ocene okolicznosci
konkretnej sprawy. Taki kierunek wy-
ktadni i stosowania przepiséw utrwa-
la podejscie gwarancyjne, odchodzace
od czysto formalnej kwalifikacji naru-
szefi, w ktérym sankcja finansowa sta-
nowi proporcjonalng reakcje na realne
lub co najmniej potencjalne zagrozenie
dla intereséw finansowych Unii. Musi
ono zosta¢ zidentyfikowane i okre§lone
przez organy administracji, a nie jedy-
nie domniemane. W tym ujeciu sankcja
nie pelni juz funkcji zastepczej wobec
nieostrej normy materialnej, lecz staje
sie konsekwencja uprzedniego ustalenia
przestanek odpowiedzialno$ci, dokona-
nego z poszanowaniem zasad proporcjo-
nalno$ci i przewidywalnosci prawa.

W wymiarze systemowym wyrok TSUE
w sprawie C-175/23 przywraca tym samym

wlasciwg relacje miedzy norma a sankcja,
wzmacniajac funkcje gwarancyjna prawa
i ograniczajac ryzyko arbitralnosci wtadzy
administracyjnej. Dotychczasowy model
odpowiedzialnosci beneficjentéw funduszy
unijnych, oparty na kumulacji blankietowej
definicji nieprawidtowosci oraz automa-
tycznym stosowaniu korekt finansowych,
coraz wyrazniej rozmija sie bowiem z ak-
tualnymi standardami prawa UE.

Wyrok C-175/23 stanowi w tym zakre-
sie nie tylko punkt odniesienia interpre-
tacyjnego, lecz takze istotny impuls do
dalszego ksztaltowania praktyki stosowa-
nia prawa w kierunku wiekszej indywidu-
alizacji rozstrzygnie¢, ich przejrzystosci
oraz wzmocnienia ochrony praw jednostki,
przy jednoczesnym zachowaniu skutecz-
nej ochrony intereséw finansowych Unii
Europejskiej.
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ABSTRACT

Blanket Nature of Legal Provisions and Financial Penalties in European Union Law:
Standards of Beneficiary Protection in the Light of CJEU Judgment

The article is aimed to analyse the significance of the CJEU judgment in Case C-175/23
for the interpretation of the concept of irregularity and the rules governing financial
corrections in the European Union funds system. The starting point is the open-ended
nature of the definition of irregularity in Article 2(36) of Regulation No 1303/2013,
which requires not only a breach of law, but actual or potential harm to the EU budget
as well. The authors argue that the use of flat-rate correction tables must not result in
automatic attribution of liability to beneficiaries for every procedural irregularity. The
C-175/23 judgment confirms the need for an individual assessment of the circumstan-
ces of a case, the proportionality of the correction and a proof of a link between the
breach and the financial interests of the Union. The article applies this standard to the
Polish administrative practice and the recent case law of the Supreme Administrative
Court, emphasising its importance for limiting sanctioning automatism and streng-
thening protective standards of administrative law.
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Domy pomocy spotecznej

Opieka nad dzie¢mi i mtodzieza
z niepetnosprawnoscia intelektualng

MARZENA BARADZIEJ

Najwyzsza Izba Kontroli zbadata sposéb sprawowania opieki nad dzieémi i mlodzie-
zq z niepetnosprawnosciq intelektualng wmieszczonymi w domach pomocy spolecznej
(DPS)!. Kontrole przeprowadzono w dziewieciu DPS?, w tym czterech przeznaczonych
wylqcznie dla matoletnich oraz w pieciu tgczonych, do kiérych byto mozliwe kierowa-
nie dorostych, siedmiu powiatowych centrach pomocy rodzinie (PCPR) i siedmiu staro-
stwach powiatowych. Wyniki kontroli pokazaly m.in., ze osoba mafoletnia umieszczona
w DPS najczesciej pozostawata w nim dozywotnio, nierzadko dzielgc pokdj z osobami
o kilkadziesiqt lat starszymi. Ograniczato to proces reintegracji spotecznej oraz mozli-
wos¢ usamodzielnienia, zwtaszcza w wypadku 0s6b z lekkim stopniem niepetnosprawno-
Sci intelektualnej. W zwiqzku z ustaleniami NIK podniosta potrzebe zmian legislacyjnych
i systemowych, ktdre przyczyniq sie do poprawy bezpieczeristwa matoletnich mieszkaricéw
DPS, jakosci ustug w tych placéwkach oraz ich dostosowania do emocjonalnych i terapeu-
tycznych potrzeb dzieci i mlodziezy. Artykul przybliza najwazniejsze ustalenia kontroli.

Weczesnorozwojowe ton glosu, dotyk, wzrok fizycznie bu-
potrzeby dziecka duja potaczenia synaptyczne w mézgu
W celu zapewnienia dziecku bezpiecz- matego dziecka3. Naturalnym i opty-
nych warunkéw do rozwoju niezbedna malnym otoczeniem jest srodowisko ro-
jest blisko$¢ i obecno$¢. Bezpieczna re- dzinne, niezbedne do prawidlowego roz-
lacja i stymulacja sensoryczna: kojacy woju psychofizycznego, emocjonalnego

Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Zapewnienie opieki dzieciom i mtodziezy
umieszczonym w domach pomocy spofecznej, nr ewid. 105/2025/P/25/060/LKI.

W oémiu DPS w ramach kontroli planowej oraz w jednym w ramach kontroli doraznej, ktérej wyniki
zaprezentowano tacznie w Informacji o wynikach kontroli. Ten ostatni, ze wzgledu na niewielka liczbe miejsc
dla os6b dorostych (zaledwie cztery), w statystykach ujeto jako DPS dla dzieci.

3 M. Kaczmarzyk: Potrzeba obecnosci. Czyli o neurobiologii wczesnego dziecinstwa, Wydawnictwo Element,
Gliwice-Mystowice 2025, s. 3-5.
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i spotecznego*. Na wczesnym etapie roz-
woju dziecko nie potrafi precyzyjnie ko-
munikowaé swoich potrzeb. W tym czasie
kluczowa jest rola opiekuna, ktérego zada-
niem jest zapewnienie opieki — zaréwno
na poziomie fizjologicznym, jak i emocjo-
nalnym?®. Jego brak, a co za tymidzie, nie-
mozno$¢ nawigzania wiezi i relacji zapew-
niajacej poczucie bezpieczefistwa wply-
wa negatywnie na rozwdj dziecka®. Jakos¢
i kierunek zmian, jakie zachodza w mézgu
dziecka w pierwszych latach zycia moga
decydowa¢ o zakresie jego mozliwoSci.
W szczegblnosci dotyczy to zmian zwia-
zanych z jako$cia relacji zinnymi ludZmi:
zaczynajac od sprawnosci w postugiwaniu
sie mowg, a na wrazliwosci i zdolnosci do
empatii koficzac’.

Trwajacy ponad 20 lat Bukaresztanski
projekt wczesnej interwencji (Bucharest
Early Interventiontion Project)® wykazat,
ze wczesna instytucjonalizacja dzieci pro-
wadzi do glebokich deficytéw w obszarze
ich zdolnosci poznawczych (obniza poziom
IQ), generuje problemy spoteczno-emo-
cjonalne, w tym zaburzenia przywiaza-
nia, wplywa negatywnie na rozwdj kory
mozgowej, zwieksza czestos¢ zaburzen,
w tym psychicznych.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w grupie kon-
trolnej tego projektu starannie dobrano
rodziny, w ktérych umieszczono dzieci.
Uwzgledniat on zdolnosci rodzin do sku-
tecznej pracy z dzie¢mi, ktére przebywaty
w deprywacyjnych warunkach w instytu-
cjonalnej formie opieki podczas bardzo
wczesnego etapu rozwoju. Co szczegdlnie
istotne, rodziny te odbyly szkolenia oraz
otrzymaly state wsparcie w codziennej
pracy z dzie¢mi. To pozwolito zapewni¢
im dlugoterminows opieke oparta na sil-
nych wieziach i milosci. Nalezy zastrzec,
ze grupe maloletnich mieszkaicéw DPS,
w szczegdlnosci dzieci z niepetnosprawno-
$cig intelektualng w stopniu glebokim lub
zniepelnosprawnoscia sprzezong, charak-
teryzuja odmienne potrzeby opiekuficzo-
-terapeutyczne, a czesto takze medyczne.
Podatno$¢ na interwencje terapeutyczne
rézni sie zatem od dynamiki rozwojowe;j
populacji dzieci objetej badaniem BEIP.
Stymulujace srodowisko rodzinne umoz-
liwia uzyskanie istotnych, cho¢ niejedna-
kowych korzysci rozwojowych.

System wsparcia dzieci z niepelnospraw-
noscig intelektualna w Polsce obejmuje
wiele przenikajacych sie dziatafi: wsparcie
finansowe i rzeczowe, wsparcie rodziny

4 E.Zytka-Rydosz: Rola rodziny w rozwoju dziecka, ,Kultura — Przemiany — Edukacja”, t. XIV-XV (2024), s. 138-143.

> M. Stowik, B. Romanik: Gdy sfowa nie wystarcza. .. — wytyczne do opieki nad dzie¢mi w wieku 0-6 lat po traumie,
,Dziecko Krzywdzone. Teoria, badania, praktyka” nr 1/2024, s. 52-74.

& M. Kolankiewicz: Zaniedbywanie dzieci, ,Dziecko krzywdzone” nr2/2012, s. 88.

7 M. Kaczmarzyk: Potrzeba obecnosci. Czyli o neurobiologii..., op.cit., s. 3-5.

8 Dalej: BEIP. Randomizowane, kontrolowane badanie opieki zastepczej jako interwenciji dla dzieci porzuconych
tuz po urodzeniu, umieszczonych w jednej z szesciu placéwek dla matych dzieci w Bukareszcie. Projekt
rozpoczat sie w 2000 r. od kompleksowej oceny bazowej 136 dzieci i ich $rodowisk opiekunczych. Potowe dzieci
losowo przydzielono do wysokiej jako$ci opieki zastepczej, a potowa pozostata w placoéwce instytucjonalne;j.
Badania kontrolne przeprowadzono w wieku 30, 42 i 54 miesiecy, 8, 12 i 16 lat. Rozwdj dzieci w rodzinach
zastepczych poréwnywano z rozwojem tych, ktére pozostaty w opiece instytucjonalnej oraz z grupa dzieci,

ktére nigdy nie potrzebowaty tego rodzaju pomocy.
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(praca socjalna, asystent rodziny, ustugi

opiekuricze), mieszkania chronione, wspar-
cieinstytucjonalne (DPS, zaktad opiekusi-
czo-leczniczy — ZOL, zaklad pielegnacyj-
no-opiekufczy — ZPO), pomoc w ramach
programéw rzagdowych (Program ,Opieka
wytchnieniowa” - OW, asystent osobisty
osoby niepetnosprawnej — AOON, spe-
cjalistyczne ustugi opiekuficze — SUQO).
Dla dziecizrodzin przezywajacych trud-
no$ci w wypetnianiu funkcji opiekuficzo-
-wychowawczych dziata system pieczy
zastepczej, w tej najbardziej pozadanej,
rodzinnej formie oraz specjalistyczna
piecza instytucjonalna, tj. Regionalne
Placéwki Opiekuficzo-Terapeutyczne
— RPOT. Waznym ogniwem uzupetnia-
jacym ten system jest ksztalcenie specjalne
dzieci z niepetnosprawnoscia intelektualng
na podstawie zaleceri i wskazéwek okre-
Slonych w orzeczeniu o potrzebie ksztat-
cenia specjalnego. Ten rozproszony kata-
log ustug oraz podmiotéw wymaga Scistej
wspdtpracy i koordynacji. W szczegdlnosci,
powinna ona przebiega¢ w sposéb nieza-
ktécony w tych rodzinach, w ktérych moze
zmaterializowac sie ryzyko umieszczenia
dziecka z niepelnosprawnoscia intelektu-
alna w DPS oraz w tych powiatach, w kt6-
rych wystepuje deficyt specjalistycznych
zawodowych rodzin zastepczych.

W badaniu dotyczacym zapewnienia
opieki dzieciom i mlodziezy umieszczo-
nym w domach pomocy spotecznej NIK

ludzi z niepetnosprawnoscia intelektualng,
ktérych umieszczono w tych placéwkach.
Punktem wyjscia do podjecia tego tematu
byly wyniki kontroli’ dotyczacej przestrze-
gania praw oséb dorostych z zaburzenia-
mi psychicznymi umieszczonych w DPS,
prezentowane wcze$niej na tamach ,Kon-
troli Pafistwowej”!?. NIK ustalita wow-
czas, ze do tych placéwek przeznaczonych
dla 0s6b z zaburzeniami psychicznymi
trafiajg coraz mtodsze osoby. Wskazata
na liczne przypadki naruszania ich praw
i wolnoéci oraz ujawnila systemowe pro-
blemy na pograniczu obszaréw pomocy
spolecznej oraz ochrony zdrowia.
Celem obecnego badania byto zweryfi-
kowanie, czy w DPS zapewniono dzieciom
i mlodziezy opieke w sposéb prawidtowy
irzetelny. Sprawdzano warunki organiza-
cyjne, spos6b udzielania wsparcia oraz nad-
z6r nad placéwkami. NIK ustalita takze
przyczyny umieszczania dzieci w DPS.
Analiza poréwnawczg objeto jakos¢ opieki
w podmiotach przeznaczonych wytacznie
dla matoletnich oraz w tzw. DPS taczo-
nych, w ktérych mozliwe jest umieszczanie
takze oséb dorostych.
Stosownie do art. 54 ust. 1 ustawy
z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecz-
! (dalej: u.p.s.), uprawnienie do skie-
rowania do DPS przystuguje osobom,
ktére z powodu wieku, choroby lub nie-
pelnosprawnosci wymagaja calodobowe;

® Przestrzeganie praw mieszkaricow domdéw pomocy spotecznej przeznaczonych dla oséb dorostych
z niepetnosprawnosciami intelektualnymi oraz dla oséb przewlekle psychicznie chorych, nr ewid.

37/2024/P/24/061/LKI.

10" G. Walendzik, M. Baradziej: Przestrzeganie praw mieszkarncéw doméw pomocy spotecznej, ,Kontrola

Panstwowa” nr 3/2025, s. 279-293.
1 Dz.U.z 2026 r. poz. 639, ze zm.
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opieki. Nie mogg one samodzielnie funk-
cjonowaé, a zapewnienie im niezbednego
wsparcia w formie ustug opiekuiiczych
nie jest mozliwe. Przepis ten koreluje
z art. 38 ust. 1 i 5 ustawy z 19 sierpnia
1994 r. 0 ochronie zdrowia psychicznego'?
(dalej: u.0.z.p.). Najego podstawie osoba,
ktéra wskutek uposledzenia umystowego
nie jest zdolna do zaspokajania podstawo-
wych potrzeb zyciowych i nie ma mozli-
wosci korzystania z opieki innych oséb
oraz potrzebuje stalej opieki i pielegnacii,
lecz nie wymaga leczenia szpitalnego moze
by¢ za jej zgoda lub zgoda przedstawiciela
ustawowego przyjeta do domu pomocy
spolecznej.

Dzieciimlodziez, zgodnie z art. 56 pkt 5
iart. 56a ust. 1 pkt 4 u.p.s., moga zostac
skierowane do DPS dla dzieci i mtodzie-
7y niepelnosprawnych intelektualnie
lub do DPS taczonego. Ustawodawca prze-
widzial mechanizm zapewnienia cigglosci
opieki dla 0séb o matejzdolnosci adaptacji
do nowego otoczenia, ktére w danym DPS
przebywaty dtuzej niz pie¢ lat. Zgodnie
2§ S ust. 3rozporzadzenia Ministra Pracy
i Polityki Spolecznej z 23 sierpnia 2012 1.
w sprawie doméw pomocy spoteczne;j'®
(dalej: rozporzadzenie w sprawie DPS)
w placéwkach dla dzieci i mlodziezy do-
puszcza sie dalszy pobyt tych os6b takze
po ukoriczeniu 30. roku zycia.

Najwazniejsze ustalenia kontroli
Brak DPS wytacznie dla matoletnich

Kontrola wykazala, Ze system wspar-
cia matoletnich z niepetnosprawnoscia

12 Dz.U. 22024 r. poz. 917.
13 Dz.U.z2025r. poz. 51.
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intelektualna lub sprzezong w DPS
nie gwarantuje w pelni prawidlowej
oraz rzetelnej opieki, co rodzi pilng po-
trzebe podjecia zmian legislacyjnych
oraz systemowych.

G16wna przyczyna byly uwarunkowa-
nia prawne, ktére powodujg, ze w Polsce
nie funkcjonuja domy pomocy spolecznej
wylacznie dla niepetnoletnich mieszkan-
c6w. Kontrola potwierdzila, ze zaréwno
w placéwkach przeznaczonych dla dzieci
imlodziezy, jak i w domach o charakterze
taczonym przewazaty osoby doroste. W ba-
danym okresie (lata 2022-2025) w jed-
nostkach typu faczonego odsetek miesz-
kaficéw powyzej 25. roku zycia wynosit
od 88% do 90%. Wynikato to zmozliwosci
skierowania do tego typu placéwek os6b
w dowolnym wieku. W domach pomocy
spotecznej przeznaczonych — teoretycz-
nie — wylacznie dla dzieci i mlodziezy
pensjonariusze powyzej 25. roku zycia
stanowili $rednio az 66% ogétu miesz-
kaficéw. Odsetek oséb ponizej 18. roku
zycia wynosit srednio 17% w placéwkach
dla dzieci i mtodziezy i tylko 6% w do-
mach taczonych. Wplywalo to negatywnie
na mozliwo$¢ zapewnienia maloletnim
wsparcia adekwatnego do ich podstawo-
wych potrzeb oraz wystarczajacego bez-
pieczenstwa.

Informacja o strukturze wiekowej
w danym domu nie jest udostepniana w pu-
blicznych rejestrach DPS prowadzonych
przez wojewoddéw. Zawarta w nich infor-
macja o typie DPS (dla dziecii mlodziezy)
i liczbie miejsc mogta wprowadza¢ w btad
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wnioskujgcych o umieszczenie matolet-

niego w konkretnej placéwce (rodzica,
opiekuna prawnego, dyrektora szpitala).
Nie byta takze dostepna dla sadéw roz-
strzygajacych w sprawie umieszczenia
dzieci w DPS.

Najstarsi mieszkancy DPS dla dzieci
imlodziezy mieliod 59 do 76 lat, a waczo-
nych —od 63 do 92 lat. Zajmowanie miejsc
przez osoby doroste oznaczato ich niedo-
bér dla dzieci oraz brak lub ograniczenie
mozliwosci umieszczenia dziecka w pokoju
mieszkalnym z mieszkaficem w zblizonym
wieku; utrudnialo tez wygospodarowanie
pokoju jednoosobowego dla maloletnich
ze znacznymi zaburzeniami interakcji spo-
tecznych i komunikacji.

Wspolna przestrzen mieszkalna
z dorostymi

Wspétdzielenie pokoju przez dzieci
i mtodziez z dorostymi stwierdzono
we wszystkich DPS objetych kontro-
la. W trzech placéwkach (w Zborowie,
Gnojnie i Poznaniu) dotyczylo to nielicz-
nych, niemal pelnoletnich mieszkaricéw,
ale w pozostatych szesciu DPS stanowilo
powszechna praktyke. Przestrzefi miesz-
kalna i sanitarng z osobami dorostymi
dzielity nawet kilkuletnie dzieci, pod-
czas gdy rodzeistwo ulokowano w dwéch
réznych pokojach.

Najwieksza réznica wiekowa miedzy za-
kwaterowanymi w danym pomieszczeniu
wynosita: w Tarnobrzegu 33 lata; w Rzad-
kowie 38 lat; w Katach 46 lat; w Rudnie
49 lat; w Warszawie 58 lat; w Bielawkach

kojach z dorostymi byty: ograniczenia loka-
lowe, specyfika struktury wiekowej miesz-
kanicéw w DPS, konieczno$¢ zapewnienia
wszystkim mieszkaicom warunkéw mini-
malizujacych stresisprzyjajacych poczuciu
stabilizacji, ograniczone zasoby kadrowe.
Wskazany sposdb rozmieszczenia dzie-
ci w pokojach dyrektorzy DPS uzasad-
niali takze stanem zdrowia matoletnich
i koniecznoscig dostosowania warunkéw
do indywidualnych potrzeb. Podejmo-
wane préby umieszczenia z réwieénika-
mi generowaty konflikty lub zachowania
agresywne.

Wptyw uwarunkowan systemowych

Katalog systemowych uwarunkowan
mogacych wplywac na regres lub sta-
gnacje w obszarze rozwoju emocjonal-
nego, poznawczego i spolecznego dzieci
z niepelnosprawnoscia intelektualng byt
$cisle powiazany ze struktura wiekowa
mieszkafdicéw DPS. Szczegélnie trudna
sytuacja wystepowata w taczonych DPS.
Wplywatly na nig: mato stymulujace $ro-
dowisko po powrocie z placéwek eduka-
cyjnych, doswiadczanie agresywnego za-
chowania ze strony dorostych wspétmiesz-
kafcow' oraz czas pobytu w srodowisku
instytucjonalnym. Powyzsze czynniki,
wraz z ograniczeniami organizacyjnymi
wynikajgcymi z przyjetego modelu funk-
cjonowania DPS, mogly wplywac nega-
tywnie na powodzenie wykonanej pracy
terapeutycznej i ewentualna perspek-
tywe wyijscia dziecka z systemu opieki

4 Doro$li z niepetnosprawnoscia intelektualna umieszczani w DPS to takze osoby z chorobami psychicznymi

lub uzaleznieniami.
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instytucjonalnej czy mozliwo$¢ usamo-
dzielnienia.

Na ryzyko niezapewnienia wystar-
czajacego bezpieczefistwa matoletnim
mieszkadicom wskazywato tez nieobje-
cie obowigzkowym szkoleniem z pierw-
szej pomocy 10% pracownikéw zespotéw
terapeutyczno-opiekuficzych w kontrolo-
wanych DPS. Ponadto 14% pracownikéw
tych zespotéw przeszkolono po uptywie
wymaganego terminu. W czesci placwek
szkolenia mialy wymiar wylacznie teore-
tyczny, gdyz odbywaly sie w formule zdal-
nej. Winnych DPS niektérzy pracownicy
odbyli je w przeszlosci i nie organizowano
dla nich szkole przypominajacych.

W zwigzku z tymi ustaleniami NIK
whniosta o zainicjowanie zmiany ustawy
o pomocy spolecznej przez uwzglednienie
wart. 54 wymogu, ze umieszczenie dzieci
i mlodziezy z niepetnosprawnoscia inte-
lektualng w tzw. DPS faczonym jest moz-
liwe po wcze$niejszym wykluczeniu moz-
liwosci ich umieszczenia w DPS, o ktérym
mowa w art. 56 pkt 5 ustawy. Ponadto
NIK wnioskowata, aby w przypadku pla-
nowanego umieszczenia dziecka w DPS
faczonym zagwarantowa¢ mu odpowiednie
wymogi bezpieczefistwa oraz uwzglednic
specyfike potrzeb emocjonalnych i tera-
peutycznych'®. Jezeli dyrektor domu 13-
czonego, ze wzgledu na strukture wiekows
mieszkancéw, ich zaburzenia psychicz-
ne czy uzaleznienia nie bedzie w stanie

15

szerzej w dalszej czesci artykutu.

gastrostomie czy wentylowanych mechanicznie.

tych wymogéw zapewnié, dzieci nie po-
winny trafi¢ do takiej placéwki.

Nierozwiazany problem
obecnosci pielegniarek

Jak wynika z ustalefi kontroli, wiekszos¢
matoletnich mieszkaficéw DPS (85%)
uczeszczata do placéwek edukacyjnych
(przedszkoli, specjalnych osrodkéw szkol-
no-wychowawczych, szkét specjalnych,
osrodkéw rehabilitacyjno-wychowaw-
czych). Dla pozostatych, ktérym stan zdro-
wia na to nie pozwalat, zajecia rewalidacyj-
no-wychowawcze zapewniano na terenie
domu. Byly to dzieci z niepetnosprawno-
$cig sprzezong lub intelektualna w stop-
niu gtebokim, czesto lezace, wymagajace
bardzo intensywnej pracy terapeutycznej,
rehabilitacji, a czesto takze wzmozonej
opieki medycznej's, ktéra swiadczyt wy-
kwalifikowany personel DPS, w tym pie-
legniarski.

Podkreslenia wymaga, ze ich obecnos¢
w DPS i narastajaca réznica w poziomie wy-
nagrodzeA w poréwnaniu z pensjami piele-
gniarek w podmiotach leczniczych! nadal
pozostaja nierozwigzanym problemem!®.
Tymczasem wiekszos¢ dzieci i mlodziezy,
ktorych akta objeto analiza (91%) przyj-
mowata leki neurologiczne oraz psycho-
tropowe. Podawaly je na ogét pielegniarki,
a w czterech DPS - ze wzgledu na ogra-
niczong dostepno$¢ takiej kadry — takze
inni pracownicy. W czasie nieobecnosci

Kwestie te powinny zosta¢ uregulowane w standardzie ustug dla matoletnich przebywajacych w DPS, o czym

W badanej prébie znalazty sie takze sprawy dotyczace dzieci karmionych przezskérna endoskopowa

17 W marcu 2025 ., tj. jeszcze przed kolejnymi podwyzkami w ochronie zdrowia, réznice te wynosity juz od 30% do 37%.
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8 G. Walendzik, M. Baradziej: Przestrzeganie praw mieszkancéw..., op.cit., s. 288-290.
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pielegniarek nie byto mozliwe niezwloczne
zastosowanie przymusu bezposredniego
w razie naglego agresywnego zachowania
mieszkafca. Problem ten nie wystepowat
w DPS prowadzonych przez zgromadzenia
zakonne. Dzieki stalej obecnosci sidstr,
zktoérych czesc byta wykwalifikowanymi
pielegniarkami, zapewniano w nich cato-
dobowa opieke. Leki najczesciej przecho-
wywano w opakowaniach oznaczonych
nazwiskiem mieszkarica, w odrebnych ko-
szykach lub na pétkach, cho¢ w 44% DPS
kontrola wykazata odstepstwa w tym za-
kresie. Mieszkaricy, w tym maloletni, przyj-
mowali takze leki zawierajace substancje
psychotropowe wymienione w zalgczniku
nr 1 do rozporzadzenia Ministra Zdro-
wia z 17 sierpnia 2018 r. w sprawie wy-
kazu substancji psychotropowych, $rod-
kéw odurzajacych oraz nowych substancji
psychoaktywnych® (tj. zawierajace sub-
stancje kontrolowane). Cho¢ przechowy-
wano je w zamykanych na klucz szafach,
w gabinetach przedmedycznej pomocy
doraznej, nie zawsze dokumentowano
ich rozchéd. NIK wskazata na pilna po-
trzebe uregulowania zasad gospodarowa-
nia (w tym przechowywania, wydawania
i dokumentowania) lekami mieszkaficéw
DPS, w szczeg6lno$ci zawierajacymi sub-
stancje kontrolowane.

W o$miu z dziewieciu kontrolowa-
nych DPS podanie kazdej dawki leku
maloletnim udokumentowano zbiorczo
lub nie udokumentowano. NIK ocenita,
ze nie mozna jednoznacznie stwierdzic,

19" Dz.U.z2024r. poz. 1139, ze zm.
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karskie dotyczace farmakoterapii. Ponadto
nie bylo mozliwe potwierdzenie, ze wszyst-
kie medykamenty rzeczywiscie podano
oraz ze niezwlocznie wdrazano korekty
leczenia®. Moglo to negatywnie wpltywac
na bezpieczefistwo mieszkafncéw i stanowi
problem systemowy, wynikajacy ze spe-
cyfiki funkcjonowania duzej instytucji,
zamieszkiwanej przez osoby przyjmujace
wiele lekéw w réznych godzinach.

W $wietle przytoczonych ustalen ak-
tualny pozostaje wniosek sformulowany
w wyniku wczeéniejszej kontroli?!, do-
tyczacy potrzeby prawnego uregulowa-
nia statusu os6b zatrudnionych w DPS
na stanowiskach pielegniarki i opieku-
na medycznego. NIK postulowata takze
o wprowadzenie zasad dokumentowania
$wiadczonych przez nich ustug. Pozwoli-
oby to na zapewnienie bezpieczefistwa
mieszkaficom i umozliwitoby monitorowa-
nie skutecznosci zleconej farmakoterapii.
Wymaga to jednak wypracowania wspél-
nych rozwigzani na pograniczu obszaréw
pomocy spotecznej i ochrony zdrowia.

Ograniczony dostep do terapii w DPS

Drzieci uczeszczajgce do szkot, zgodnie zin-
dywidualnym planem zaje¢ i rozktadem
jazdy srodka transportu zapewnianego
przez wlasciwe gminy, od poniedziatku
do pigtku wyjezdzaly do placéwek edu-
kacyjnych i wracaty do DPS. Powrét na-
stepowal miedzy 13.00a 17.30, zatem go-
dziny pobytu w placéwkach edukacyjnych

% Tj. zmiane dawki, czestotliwosci podawania, odstawienie lub wprowadzenie nowego leku.
21 Przestrzeganie praw mieszkaricéw domdéw pomocy spotecznej przeznaczonych dla oséb dorostych. .., op.cit.
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pokrywaty sie z godzinami pracy czesci
personelu DPS. Dla tej grupy matolet-
nich mieszkafncéw dostep do rehabilita-
cji leczniczej, zaje¢ rehabilitacji spolecznej
i niektérych form terapii zajeciowej byt
ograniczony. W dwéch DPS po godzinie
15.00 nie bylo juz innych pracownikéw
niz opiekunowie, pielegniarki i pokojo-
we. W konsekwencji, prowadzenie zin-
dywidualizowanej pracy terapeutycznej
w godzinach popotudniowych, czyli wje-
dynym czasie wolnym od zaje¢ szkolnych,
byto utrudnione.

Ponadto w badanej prébie spraw dzie-
siecioro dzieci mieszkato w szkolnych in-
ternatach, a w DPS przebywato wytacz-
nie w weekendy oraz dni wolne od nauki.
Dla nich ustugi w domach pomocy spo-
tecznej byty dostepne jedynie w czasie
ferii i wakacji. Zasadno$¢ umieszczenia
tych dzieci w DPS moze budzi¢ watpli-
wosci. Stopiefi ich samodzielnosci pozwa-
lal bowiem na mieszkanie w internacie,
wsp6lnie zinnymi dzie¢mi, wychowujacy-
mi sie w rodzinach biologicznych lub pieczy
zastepczej. Prowadzenie zaje¢ edukacyj-
nych, specjalistycznych i terapeutycznych
oraz zapewnienie codziennej opieki nale-
zato do obowigzkéw pracownikéw placé-
wek edukacyjnych.

Pomoc spoteczna

Wiekszos¢ pracownikéw kontrolowanych
jednostek zzaangazowaniem realizowa-
fa powierzone im zadania z zakresu po-
mocy spolecznej. Dzieciom i mlodziezy
zapewniono szeroki dostep do specjali-
stycznej diagnostyki oraz opieki medycz-
nej. Domy pomocy spotecznej wyposa-
zono w adekwatne do wieku i potrzeb
rozwojowych podopiecznych zabawki,

64 KONTROLA PANSTWOWA

odziez, kosmetyki. Dostosowano takze
harmonogram wydawanych positkéw
do planu zaje¢ dydaktycznych, zapew-
niajac dzieciom dodatkowy obiad po po-
wrocie ze szkoty. Korzystnym rozwigza-
niem organizacyjnym zidentyfikowanym
przez NIK w kilku DPS byt model polega-
jacy na podziale mieszkaficéw na mniejsze
grupy, funkcjonujace w stalych, wydzie-
lonych modutach mieszkalnych (poko-
je mieszkalne, strefa dzienna, jadalnia).
Do kazdej grupy przypisano relatywnie
statg obsade kadrows, co sprzyjalo bu-
dowaniu wiezi, zapewnieniu poczucia
bezpieczefistwa i stabilizacji.

Spetnienie standardu ustug
a potrzeby dzieci

Pomimo wskazanych rozwiazat sprzy-
jajacych podopiecznym, przedstawione
uwarunkowania systemowe oraz praw-
no-organizacyjne skutkowaty niemozno-
$cig zaspokojenia wszystkich psychicznych
i emocjonalnych potrzeb dzieci, w szcze-
g6lnosci najmlodszych. W badanej prébie
spraw najmlodsze dziecko umieszczone
w DPS miato zaledwie siedem miesiecy.
Do najistotniejszych ograniczef deter-
minowanych samym pobytem w insty-
tucjonalnej formie opieki nalezaty: brak
stalego opiekuna, rotacja personelu, wspét-
dzielenie pokojéw i przestrzeni sanitarnej
zdorostymi, ograniczony dostep do terapii
iterapeutéw.

Kluczowym problemem jest to, ze DPS
s3 elementem systemu pomocy spotecz-
nej, funkcjonujacym poza systemem
pieczy zastepczej. Przepisy naktada-
ja na nie odmienne zadania. Zgodnie
z ustawa o pomocy spolecznej, dziatal-
no$¢ DPS koncentruje sie na $wiadczeniu
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ustug bytowych, opiekuficzych, wspoma-
gajacych i edukacyjnych. Sa one zobowia-
zane do zapewnienia dzieciom dostepu do
nauki, zaje¢ rewalidacyjno-wychowaw-
czych oraz wychowania przez do$wiad-
czenia zyciowe. Do podstawowych zadan
systemu pieczy zastepczej, jak wynika
zustawy z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej’?,
nalezg natomiast m.in. reintegracja z ro-
dzing biologiczna, zaspokojenie potrzeb
emocjonalnych dziecka, przygotowanie
do godnego, samodzielnego i odpowie-
dzialnego zycia.

Ograniczony nadzér nad DPS

W Strategii rozwoju ustug spotecznych,
polityka publiczna do roku 2030 (z per-
spektywa do 2035 r.)?* okreslono ramy,
cele i kierunki ich rozwoju. Dokument
akcentuje konieczno$¢ transformacii sys-
temu wsparcia w strone tzw. deinstytu-
cjonalizacji. Okreslaja przy tym jako pro-
ces stopniowego przechodzenia od opieki
o charakterze instytucjonalnym (tj. wiel-
kich, odizolowanych osrodkéw) w kierun-
ku ustug §wiadczonych w spotecznosci
lokalne;.

Kontrola wykazata, ze nadzér powiato-
wych centréw pomocy rodzinie (PCPR),
starostéw i prezydentéw miast nad DPS
byt sprawowany w ograniczonym zakresie.
Mimo deklarowanego w Strategii rozwoju
ustug spotecznych celu, jakim jest deinsty-
tucjonalizacja ustug pomocy spolecznej,
w czterech PCPR i ponad potowie DPS

22 Dz.U. z2026r. poz. 980.
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nie podejmowano zadnych dziataf wspié= /4 |

rajacych dzieci w powrocie do funkcjono-
wania poza DPS.

Jedna z potencjalnych barier ograni-
czajacych takie dziatania mogty by¢ obo-
wiazujace przepisy?*. W obecnym stanie
prawnym, po ukoficzeniu 25. roku zycia,
niepetnosprawny intelektualnie wycho-
wanek pieczy zastepczej, ktéry nie uzy-
ska zdolnosci do samodzielnego funkcjo-
nowania, jest umieszczany w DPS. Wszel-
kie dziatania, nawet jesli doprowadza
do ulokowania dziecka z niepetnospraw-
noscia intelektualng w rodzinnej pie-
czy zastepczej, s3 dzialaniem doraznym.
Piecza zastepcza z zalozenia jest forma
krétkoterminows. Po osiagnieciu wieku
wskazanego w ustawie o wspieraniu ro-
dziny, wobec braku mozliwosci pozosta-
nia w pieczy zastepczej, osoby te sg kie-
rowane do DPS. Niweluje to efekt wy-
konanej pracy terapeutycznej, generuje
koszty, a przede wszystkim prowadzi
do powaznych konsekwencji w obsza-
rze psychicznym i spotecznym dla osoby
niepelnosprawnej, a czesto takze rodzi-
céw zastepczych, ktérzy przez lata bu-
dowali z dzieckiem wiez, nawigzywali
bliska relacje, prébujac zapewnic¢ poczu-
cie stabilizacji.

Deinstytucjonalizacja

W Strategii rozwoju ustug spotecz-
nych podkreslono, ze deinstytucjona-
lizacja nie polega na bezwzglednym
zamykaniu placéwek calodobowej

2 Dokument przyjety Uchwata Rady Ministréow nr 135 z 15.6.2022, dalej: Strategia rozwoju ustug spotecznych.
2% Czas trwania pieczy zastepczej okreslono w art. 37 ustawy o wspieraniu rodziny.
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opieki dtugoterminowej. Jest to proces
polegajacy na rozwoju ustug spotecznych
$wiadczonych w spotecznosci lokalnej
oraz na wypracowaniu i wdrozeniu roz-
wiazan, ktére pozwolg prowadzi¢ nie-
zalezne zycie osobom starszym, niepet-
nosprawnym, w kryzysie psychicznym
i innym potrzebujacym wsparcia w co-
dziennym funkcjonowaniu, a dzieciom
zycie pod opieka rodzinna lub pod zbli-
zona do rodzinne;.

Psycholodzy dzieciecy i pedagodzy, tera-
peuci, przedstawiciele organéw, instytuciji
i organizaciji stojacych na strazy praw dziec-
ka lub zaangazowanych w proces wsparcia
zgodnie podkreslaja, ze miejsce dziecka
jest w rodzinie. Otoczenie, w jakim sie ono
wychowuje, do§wiadczenia, ktére zostaja
znim na cale zycie, odgrywaja istotna role
w jego rozwoju emocjonalnym i spotecz-
nym. Kluczowe znaczenie ma intencjonal-
ne spedzanie czasu zrodzing w atmosferze
akceptacji, przyjazni, szacunku i serdecz-
noSci. Dla dalszego funkcjonowania dziec-
ka ogromne znaczenie beda miaty relacje
dziecka z rodzicami®®.

Rzeczywistos¢ weryfikuje te zatoze-
nia — wedtug danych Ministerstwa Ro-
dziny, Pracy i Polityki Spotecznej, okoto
1,6 tys. dzieci, wobec ktérych sad orzekt
o konieczno$ci udzielenia zabezpieczenia,
oczekuje naumieszczenie w pieczy zastep-
czej w niewydolnym lub przemocowym

§rodowisku rodzinnym. Ustalenia kon-
troli wykazaly, ze prawdopodobiefistwo
znalezienia miejsca w pieczy bylo jeszcze
nizsze w wypadku maloletnich z niepetno-
sprawnoscia intelektualna lub sprzezong,
zwlaszcza jesli chodzi o dzieci wymaga-
jace calodobowej, specjalistycznej opieki
i rehabilitacji.

DPS a pozostawienie
w dotychczasowym srodowisku

Wezeéniejsze kontrole Izby w obszarze
systemu pieczy zastepczej?® wskazywaly
na brak spéjnej koncepcji dziatah pozwala-
jacych na poprawe funkcjonowania rodzin
w kryzysie opiekuficzo-wychowawczym,
niezapewnienie optymalnych warunkéw
do rozwoju rodzinnych form pieczy zastep-
czej, niewystarczajaca ich liczbe. Te usta-
lenia pozostajg aktualne. Kontrola NIK
dotyczaca opieki nad dzie¢mi i mlodzieza
umieszczonymi w DPS wykazala, ze ma-
toletnich z niepetnosprawnoscia intelek-
tualna, dla ktérych nie znaleziono miej-
sca w pieczy zastepczej lub placéwkach
pielegnacyjnych i opiekuficzych umiesz-
czano w DPS, gdyz stanowily one alter-
natywe dla pozostawania dziecka w do-
tychczasowym $rodowisku. Umieszcze-
nie ich poza systemem pieczy zastepczej
oznaczalo jednak, ze jednostki zobowig-
zane do poszukiwania miejsca w pieczy
zastepczej tracily zainteresowanie nimi.

2 E. Kwiatkowska: Rola rodziny w przygotowaniu matego dziecka do zycia spotecznego, s. 137-139, [w:] Przysztosé
edukacji i spoteczenstwa, A. Odrowaz-Coates, M. Kwiatkowski (red.), Wydawnictwo Akademii Pedagogiki

Specjalnej, 2014.

% Wsparcie systemu pieczy zastepczej w procesie deinstytucjonalizacji, nr ewid. 134/2022/P/22/031/KPS;
Realizacja zadari opiekunczo-wychowawczych w domach dziecka w latach 2022-2024 oraz sprawdzenie
wykonania wnioskéw pokontrolnych sformutowanych w ramach kontroli P/21,/089 Realizacja zadan opiekuriczo-
wychowawczych w domach dziecka, nr ewid. |/24,/004/LRZ.
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Brak standardu ustug

Kontrola NIK wykazata ponadto ograni-
czong i zréznicowana w poszczegdlnych
placéwkach dostepno$¢ psychologéw
w DPS. Kontakt z psychiatra zapewnia-
no natomiast na ogét w ramach wizyt fi-
nansowanych ze srodkéw NFZ, coistotnie
wplywalo na ich czestotliwosc.

W czterech DPS (44%) spetniono wy-
mogi, o ktérych mowa w § 6 ust. 1 roz-
porzadzenia w sprawie DPS, a wobec
pozostalych placéwek sformutowano
nieliczne zastrzezenia?’. Wywiazanie
sie z tych obowigzkéw nie oznaczato
przy tym, ze sposob organizacji DPS
odpowiada na potrzeby psychiczne
dzieci i mtodziezy oraz zostat dostoso-
wany do specyfiki ich funkcjonowania
w tej placéwee. Dlatego tezjednym z naj-
istotniejszych postulatéw Izby jest wnio-
sek o dokonanie zmian rozporzadzenia
przez okreslenie (dostosowanie) stan-
dardu ustug w DPS dla dzieci i mlodzie-
zy. Powinien on uwzglednia¢ specyfike
emocjonalnych i terapeutycznych po-
trzeb dzieci, faktyczny czas przebywania
w tych placéwkach. Konieczne jest wpro-
wadzenie obowigzku $cislej wspétpra-
cy i wymiany informacji miedzy DPS
a placéwkami edukacyjnymi lub wy-
chowawczymi, do ktérych uczeszczaja
dzieci. Pozwolitoby to planowac i zarza-
dza¢ dostepnoscig wsparcia, w tym zaje¢
specjalistycznych lub terapeutycznych,
w sposéb optymalny do potrzeb i moz-
liwosci dziecka. Za takim podejsciem

kontrola i aud t

uk
przemawiaja ustalenia kontroli. Uzyhia%

informacje od dyrektoréw placéwek edu-
kacyjnych za losowo wybrane pétrocze
wykazaly, ze nie wszedzie zorganizowano
zajecia wynikajace z orzeczenia o potrze-
bie ksztalcenia specjalnego. Stwierdzo-
no tez absencje na zajeciach z powodu
wczesnego odbierania dziecka przez pra-
cownika DPS lub zbyt péznej godziny,
na ktéra je zaplanowano. W skrajnym
przypadku odsetek nieprzeprowadzo-
nych zaje¢ wynosil 36%.

Obecnie w Ministerstwie Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej trwaja ana-
lizy uwag zgloszonych do projektu no-
welizacji ustawy o pomocy spoteczne;j.
Przewiduje on rezygnacje z mozliwosci
umieszczania niepetnoletnich w domach
pomocy spotecznej, zaktadajac jednocze-
$nie, ze dzieci, ktore juz tam przebywaja
pozostang w nich. Trwaja tez prace nad
nowelizacjg ustawy o wspieraniu rodzi-
ny?®. Projekt zaktada zwiekszenie wyna-
grodzen dla rodzin zastepczych, wpro-
wadzenie nowej formy opieki — rodziny
opiekuriczej, ktéra umozliwia dorostym
niepetnosprawnym wychowankom, nie-
uzyskujacym zdolnos$ci do samodzielne-
go zycia, pozostanie w dotychczasowej
rodzinie zastepczej. Zmiany w ustawie
o wspieraniu rodziny ida w parze z po-
stulatami NIK wyrazonymi w Informaciji
o wynikach kontroli.

Proponowane przez Izbe rozwiaza-
nia wpisuja sie w strategiczne podej-
$cie do deinstytucjonalizaciji i sa spdjne

27 Dotyczyty one niesprawnego lub niedostepnego systemu przyzywowego, barier architektonicznych, warunkéw
mogacych zagraza¢ bezpieczenstwu matoletnich, niewystarczajacej liczby tazienek.
28 Projekt UD354, opublikowany na stronach Rzadowego Centrum Legislacji.
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z europejskimi wytycznymi dotycza-
cymi przejs$cia od opieki instytucjo-
nalnej do opieki §wiadczonej na pozio-
mie lokalnych spotecznosci. Zwrécono
uwage, ze sytuacja dzieci przebywaja-
cych w DPS wymaga pilnych zmian.
Propozycje NIK dotyczace naprawy za-
stanego i wynikajacego z badan kontrol-
nych stanu, w $wietle niedoboru rodzin-
nych, wyspecjalizowanych form pieczy
zastepczej, pozwola na szybka poprawe
sytuacji matoletnich.

Podziat procesu przejécia do opieki
$wiadczonejw lokalnym $rodowisku prze-
widziano takze w Strategii rozwoju ustug
spotecznych. Juz dzis wiadomo, ze zato-
zone w niej terminy wymagaja rewizji.
Podkreslenia wymaga, ze podejécie eta-
powe to niezbedny element skutecznej
realizacji tego zadania.

Zgodnie ze Strategia w pierwszej ko-
lejnosci ma to by¢ zwiekszenie podazy,
dostepnosci oraz zapewnienie odpowied-
niej jakosci ustug $wiadczonych w miejscu
zamieszkania oraz w formach zdeinsty-
tucjonalizowanych. Kolejnym etapem
powinno by¢ przygotowanie i wdrozenie
lokalnych i regionalnych planéw rozwoju
ustug opieki dtugoterminowej, a dopiero
na koricu stopniowe przeksztatcanie pla-
céwek stacjonarnych. W Strategii, powo-
lujac sie na ogdlnoeuropejskie wytyczne
dotyczace przejscia od opieki instytucjo-
nalnej do opieki $wiadczonej na poziomie
lokalnych spotecznosci, wskazano, ze:
,Zobowigzania te powinny i§¢ w parze
z dzialaniami na rzecz zwiekszenia po-
tencjatu opieki rodzinnej i srodowiskowej
badz ze wsparciem majacym zagwaran-
towad, ze zaktady nie zostang zamkniete
przed wdrozeniem odpowiednich ustug”.
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Profil matoletniego mieszkanca DPS

Umieszczenie w DPS zawsze wymaga
decyzji sadu opiekuficzego. Kontrola
NIK pokazata jednak, jak zréznicowa-
ny jest profil matoletniego mieszkanca
izZwigzane z nim przyczyny umieszczenia
w domu pomocy spotecznej. W prébie 53
spraw maloletnich objetych badaniem
kontrolnym 38% trafito tam z placéwek
opiekuficzo-wychowawczych (POW),
30% z rodzin biologicznych, 23% z ro-
dzin zastepczych oraz 9% z placéwek
medycznych. Jedng grupe stanowity
dzieci umieszczone na wniosek rodzi-
céw biologicznych ze wzgledu na po-
wazny stan zdrowia, dtugi termin ocze-
kiwania na miejsce w ZOL i koniecznos¢
objecia wyspecjalizowang, catodobowa
opieka, w tym pielegniarska. Rodzice
zachowywali prawa rodzicielskie, cze-
sto w duzej czesci lub w catosci ponosili
oplate za pobyt dziecka w DPS i czyn-
nie uczestniczyli w jego zyciu. Dziecko
bylo regularnie odwiedzane i zabierane
do domu rodzinnego. Ustugi $wiadczone
przez DPS na rzecz tych dzieci stanowi-
ly istotne wsparcie dla rodzin w ramach
systemu pomocy spolecznej. Ze wzgledu
na brak miejsc w ZOL1iniewystarczajaca
dostepnos¢ ustug w srodowisku lokalnym
bylo to jedyne rozwiazanie. Kolejna grupe
stanowity dzieci umieszczone za zgoda
sadu na wniosek rodzicéw lub opiekunéw
prawnych (rodzic zastepczy, pracownik
POW). Przyczynami byty m.in.: niewydol-
no$¢ opiekuficzo-wychowawcza rodzicéw
biologicznych, trudna sytuacja rodzinna,
nieprzewidziane, traumatyczne zdarzenie
w rodzinie zastepczej (np. ciezka choro-
ba, rozwéd, §mieré¢ matzonka), niewy-
starczajace wsparcie rodzin zastepczych,
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konieczno$¢ objecia dziecka specjalistycz-
na i profesjonalng opieka lub statym nad-
zorem, ktérego — jak uzasadniano — pie-
cza instytucjonalna nie mogta zapewnic.
Inna grupe stanowily dzieci umieszczane
w DPS namocy postanowienia sadu w try-
bie interwencyjnym, ktére pochodzity
z rodzin dysfunkcyjnych lub niewydol-
nych opiekuficzo i nie znaleziono dla nich
miejsca w pieczy zastepczej. W ostatniej
grupie znalazly sie dzieci pozostawione
w placéwkach medycznych (szpitalach,
ZOL, hospicjach). Dla nich takze nie zna-
leziono miejsca w pieczy zastepcze;j.
Niektére z nich mogltyby funkcjono-
wac poza DPS, ale umieszczono je tam
ze wzgledu na deficyt miejsc w systemie
pieczy zastepczej lub diugi czas oczeki-
wania na miejsce w ZOL. Kiedy poszu-
kiwania miejsca dla dziecka z niepetno-
sprawnoscia intelektualng lub sprzezona
nie przynosily oczekiwanych efektéw,
sady postanawialy o umieszczeniu
go w DPS. Przykladowo, biegly specja-
lista w dziedzinie psychiatrii stwierdzat
w wydanej opinii, ze matoletni wymaga
intensywnych oddziatywan rehabilitacyj-
nych, logopedycznych, pedagogicznych,
stalej opieki w poradniach specjalistycz-
nych. Wskazywat, ze optymalng bytaby
placéwka specjalistyczno-terapeutyczna
lub —w razie braku miejsc — DPS. Jednak
wolnego miejsca nie znaleziono. W innej
sprawie sad postanowil umiesci¢ dziecko
w rodzinie zastepczej, a do czasu jej wska-
zania — mialo przebywa¢ w DPS. Jednak
rodziny zastepczej nie znaleziono.

Podsumowanie i wnioski

Zaktadany w Strategii rozwoju ustug spo-
fecznych odwrét od opieki instytucjonalnej
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nad dzie¢mi i mlodzieza zaktada 1ntem
ny rozwdj rodzinnych form pieczy zastep-
czej, wsparcie dla rodzin wychowujacych
dzieci z niepetnosprawnosciami, pozwala-
jace na odciazenie rodzicéw biologicznych,
zastepczych i adopcyjnych. Po analizie po-
czynionych ustaled kontrolnych NIK po-
dzielita poglad, Ze intensyfikacja tych dzia-
Taf pozwolitaby zapobiec oddawaniu dzieci
do instytucji calodobowych, sprawiajac,
ze nie byloby to konieczne. W tym celu
wystosowata wniosek o charakterze sys-
temowym o wypracowanie przez Mini-
stra Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;
oraz Ministra Sprawiedliwo$ci wspdlnej
strategii dziatafi wobec dzieci, ktére moga
zosta¢ umieszczone w DPS oraz dzieci juz
tam umieszczonych. Jej celem byloby:
* zapewnienie ich rodzinom ciggtego do-
stepu do dlugoterminowych, systemowych
form wsparcia (ustuga asystenta osobiste-
go osoby niepelnosprawnej, opieki wy-
tchnieniowej);
* opracowanie wytycznych dotyczacych
poszukiwania rodzin zastepczych lub adop-
cyjnych z wykorzystaniem m.in. mediéw
spotecznosciowych w celu zwiekszenia
efektywnosci poszukiwaf;
* wprowadzenie obowigzku wykazania
przez PCPR na etapie postepowania s3-
dowego w sprawie umieszczenia dziecka
w DPS, ze wyczerpano wszystkie moz-
liwosci poszukiwania dla matoletniego
miejsca w pieczy zastepczej;
* wprowadzenie obowigzku wspdtpra-
cy DPS i PCPR z sadem opiekuficzym,
ktérej celem byloby poszukiwanie miejsc
w rodzinnych formach pieczy zastepczej
dla dzieci umieszczonych w DPS.

Jak wskazano wyzej, kluczowe jest pil-
ne podjecie prac nad standardem ustug
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dostosowanych do potrzeb dzieci, MARZENA BARADZIEJ
ktére przebywaja w DPS. Wedtug sza-

cunkowych danych Ministerstwa Rodzi-
ny, Pracy i Polityki Spotecznej na koniec
2025 r. bylo ich facznie ponad 900%.

doradca ekonomiczny,
Swietokrzyska Delegatura NIK
w Kielcach

% Dane przedstawione podczas posiedzenia sejmowej Komisji do Spraw Dzieci i Mtodziezy w czerwcu 2026.

Stowa kluczowe: dzieci w DPS, dzieci z niepelnosprawno$cia intelektualng, bezpieczefistwo
maloletnich w DPS, piecza zastepcza
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ABSTRACT

Support System for Children and Young People with Intellectual Disabilities Residing
in Social Care Homes

During an audit aimed at examining the provision of care for children and young people
residing in social care homes, NIK analysed the support system for young people with
intellectual disabilities placed in these institutions. The idea of the audit came from
the findings of another examination, concerning respect for the rights of adults with
mental disorders residing in social care homes (Polish: domy pomocy spotecznej, DPS).
At that time, NIK found that younger and younger persons were admitted to institu-
tions that are intended for people with mental disorders. Numerous cases of violations
of their rights and freedoms were identified, and systemic problems at the intersection
of social welfare and healthcare were revealed. The objective of the current audit was
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Czynniki skutecznos$ci prowadzenia przedsiewzie¢

Modernizacja linii kolejowych w Polsce

SYLWIA ZAKRZEWSKA, PRZEMYSLAW GRAD

Modernizacja linii kolejowych to kluczowy element strategii transportowej w Polsce,
ukierunkowanej m.in. na rozwdj niskoemisyjnych form transportu i wzrost znaczenia
kolei w systemie przewozowym. Ma na celu nie tylko poprawe ich parametréw technicz-
nych, lecz réwniez zwigkszenie przepustowosci sieci, bezpieczeristwa ruchu, skrécenie
czasu przejazdu oraz poprawe dostepnosci polgczeii. Najwyzsza Izba Kontroli spraw-
dzita, jak ten proces wyglada w praktyce, oceniajgc realizacje osmiu przedsiewzieé'.
Artykut przybliza uwarunkowania procesu inwestycyjnego oraz ustalenia NIK.

Woprowadzenie

Na modernizacje i rozwdj linii kolejo-
wych w Polsce w perspektywie finansowej
2021-2027 (dostosowanej w dokumentach
strategicznych do 2030/2032 roku) przewi-
dziano w ramach Krajowego Programu Ko-
lejowego 80 mld zt, a dodatkowe 10,7 mld z
z Krajowego Planu Odbudowy i Zwieksza-
nia Odpornosci, z zalozeniem objecia inwe-
stycjami co najmniej 800 km linii?. Skala
$rodkéw, wieloletni charakter i ztozono§¢
techniczna inwestycji powoduja, ze istot-
nym zagadnieniem staje sie skutecznos¢
ich wykonania. Badania dotyczace duzych

przedsiewzie¢ infrastrukturalnych wskazuja
na wystepowanie charakterystycznych pro-
bleméw zwiazanych m.in. z przekraczaniem
planowanych kosztéw i terminéw oraz nie-
osigganiem zakladanych korzysci. B. Fly-
vbjerg wskazuje, ze powodzenie duzych
projektéw infrastrukturalnych pozostaje
silnie zwiazane z jakoscia ich przygotowa-
nia, planowania i zarzadzania ryzykiem3.
Badania B. Flyvbjerga, M.K. Skamris Holm
iS.L. Buhla, przeprowadzone na 258 projek-
tach transportowych, wykazaly natomiast
systematyczne niedoszacowanie kosztéw
tego rodzaju przedsiewziec¢*.

' Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Modernizacja wybranych linii kolejowych,

nr ewid. 134/2024,/P/24,/081/LPO.

2 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Inwestycje kolejowe w ramach KPO: co najmniej 800 km

nowoczesnych linii, 25.2.2025.

3 B. Flyvbjerg: What You Should Know About Megaprojects and Why: An Overview, ,Project Management
Journal”, nr2/2014, s. 6-19, DOI: 10.1002/pmj.21409.

+ B. Flyvbjerg, M.K. Skamris Holm, S.L. Buhl: Underestimating Costs in Public Works Projects: Error or Lie?,
,Journal of the American Planning Association” nr 3/2002, s. 279-295, DOI: 10.1080/01944360208976273.

72  KONTROLA PANSTWOWA

- 538 -



\
’\
kontrola i aud t

dk
31,4 mln wiecej niz w 2024 r. COM W

Modernizacja linii kolejowych w Polsce

&’/\/M

W tym kontekscie istotnego znaczenia

nabiera okreslenie czynnikéw determinu-
jacych skuteczno$¢ przeprowadzenia inwe-
stycji kolejowych oraz zaleznosci zachodza-
cych pomiedzy poszczegblnymi etapami
calego procesu. Takie ujecie umozliwia
ocene, w jakim stopniu sposéb przygo-
towania i zarzadzania przedsiewzieciem
wplywa na terminowos¢ jego wykonania,
poziom kosztéw oraz osiagniecie zaktada-
nych efektéw. Analiza wynikéw kontroli
dotyczacej modernizacji wybranych linii
kolejowych, ktéra objeto osiem inwestycji,
pozwala spojrzeé¢ na skutecznoé¢ ich re-
alizacji nie tylko z perspektywy wyko-
nania okre§lonego zadania, lecz réwniez
skuteczno$ci mechanizméw zarzadzania
calym procesem.

Uwarunkowania skutecznosci
inwestycji kolejowych

Obecnie sie¢ kolejowa w Polsce liczy ponad
21,6 tys. km toréw, z czego 19,62 tys. km
to linie eksploatowane®. Stanowi wiec
jeden z podstawowych elementéw infra-
struktury transportowej panstwa, warun-
kujacy sprawne funkcjonowanie gospodar-
ki i mobilnos¢ spoteczefistwa, a jej dostep-
no$¢ i parametry techniczne wptywaja
na mozliwosci obstugi przeptywéw towa-
rowych oraz powiazanie gospodarki krajo-
wej zrynkami zagranicznymi. W ostatnich
latach szczegdlnie dynamicznie rozwijat sie
kolejowy transport pasazerski. W 2025 r.
przewieziono 438,97 mln 0séb — o ponad

czalo wzrost o 7,7%°. J ednoczesnle kolej
pozostaje istotnym elementem systemu
transportu towarowego, zwlaszcza jeéli
chodzi o przewozy tadunkéw masowych
oraz obstuge krajowych i miedzynarodo-
wych ciggéw transportowych. Rosngca
skala wykorzystania tego Srodka transportu
powoduje, ze stan techniczny, przepusto-
wo$¢ i parametry eksploatacyjne infra-
struktury bezposrednio oddziatujg na ja-
kos¢ i mozliwosci dalszego rozwoju rynku.

Modernizacja linii kolejowych, jak pod-
kresla Ministerstwo Infrastruktury, to stra-
tegiczny krok w rozwoju transportu. Jej za-
sadnicze ramy wyznacza Krajowy Program
Kolejowy do 2030 roku (z perspektywa do
roku 2032), obejmujacy przedsiewziecia
dotyczace infrastruktury kolejowej zarza-
dzanej przez PKP Polskie Linie Kolejo-
we SA. Dzieki niemu ma powstac spSjna
inowoczesna sie infrastruktury z lepszy-
mi parametrami technicznymi, wieksza
przepustowoscia, zapewniajaca wyzsza
jako$¢ transportu kolejowego’. Znacze-
nie inwestycji infrastrukturalnych wynika
zatem nie tylko z koniecznosci utrzyma-
nia odpowiedniego stanu technicznego
sieci, lecz przede wszystkim z ich wpty-
wu na mozliwo$¢ osiggania celéw polityki
transportowej pafistwa. Dzieki tym zmia-
nom Polska staje sie bardziej konkuren-
cyjnaw Europie, co ma kluczowe znacze-
nie dla rozwoju gospodarczego. Na wage
transportu kolejowego, w tym jego role

> Urzad Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego 2024, Warszawa 2025.
¢ Urzad Transportu Kolejowego, Podsumowanie 2025 r. w przewozach pasazerskich i towarowych, Warszawa 2026.
7 Ministerstwo Infrastruktury, Krajowy Program Kolejowy do 2030 roku (z perspektywa do roku 2032), przyjety

uchwata nr 144,/2023 Rady Ministréw z 16.8.2023.
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w ksztaltowaniu miedzynarodowych tan-
cuchéw dostaw, wskazuja m.in. U. Moto-
widlak i M. Kujawa®. Ponadto w Strategii
narzecz zrGwnowazonej i inteligentnej mo-
bilnoséci Komisja Europejska wskazata na
konieczno$¢ transformacji europejskiego
systemu transportowego w strone bardziej
zréwnowazonego i odpornego na zakléce-
nia, przy jednoczesnym dazeniu do ograni-
czenia 0 90% emisji gazéw cieplarnianych
pochodzacych z tego zrédta do 2050 r.°

Skala przedsiewzie¢ oraz wielkos¢ $rod-
kéw powoduja, ze duzego znaczenia na-
biera sposéb ich przygotowania i prowa-
dzenia. Inwestycje kolejowe maja charak-
ter wieloletni, obejmuja wiele wzajemnie
powiazanych elementéw oraz wymagaja
wspo6ldziatania licznych uczestnikéw pro-
cesu inwestycyjnego. Modernizacja linii
moze obejmowac jednoczes$nie przebudo-
we nawierzchni torowej, obiektéw inzy-
nieryjnych, urzadzen sterowania ruchem
kolejowym, sieci trakcyjnej, infrastruktury
elektroenergetycznej, telekomunikacyj-
nej, peronéw czy przejazdéw kolejowo-
-drogowych. Poszczegdlne zakresy robét
pozostaja przy tym funkcjonalnie zalez-
ne, co powoduje, ze problemy powstajace
w jednym obszarze moga oddziatywac na
przebieg catego przedsiewziecia.

[stotng determinanta przebiegu inwe-
stycji jest jako$¢ jej przygotowania. Na tym
etapie jest okreslany zakres przedsiewzie-
cia, rozpoznaje sie jego uwarunkowania

techniczne i przestrzenne, przygotowuje
sie dokumentacje oraz przyjmuje zatozenia
dotyczace kosztéw i terminéw wykonania.
W wypadku inwestycji liniowych szcze-
gblnego znaczenia nabiera prawidfowe roz-
poznanie stanu infrastruktury, warunkéw
terenowych, kolizji z innymi sieciami oraz
wymagan formalnoprawnych. Niepelne
rozeznanie tych elementéw moze prowa-
dzi¢ do koniecznosci wprowadzania zmian
projektowych na etapie wykonawczym,
rozszerzenia zakresu robét lub prowadze-
nia prac wcze$niej nieprzewidzianych.

Na znaczenie wlasciwego przygotowania
kolejowych przedsiewzie¢ inwestycyjnych
wskazuja réwniez badania dotyczace zarza-
dzania ryzykiem robét dodatkowych. F. Ja-
nowiec zwracauwage, ze przeprowadzenie
inwestycji kolejowych wiaze sie z réznymi
rodzajami ryzyka, ktérych materializacja
moze wplywac na zakres prac, koszty i ter-
miny wykonania'. Szczegélnego znacze-
nia nabiera tym samym mozliwie wczesne
rozpoznanie potencjalnych zagrozefi oraz
uwzglednienie ich przy planowaniu.

Z przygotowaniem inwestycji bezpo-
$rednio wiaze sie realistyczne zaplanowa-
nie jej przebiegu. Harmonogram pelninie
tylko funkcje organizacyjna, lecz réwniez
stanowi podstawowy instrument monito-
rowania postepéw. Powinien uwzglednia¢
zalezno$ci pomiedzy poszczegdlnymi za-
kresami robét, czas niezbedny do uzyska-
nia decyzji i uzgodnieni oraz ograniczenia

8 U. Motowidlak, M. Kujawa: Transport towaréw w projekcie ,One Belt and One Road” jako komponent
globalnego taricucha dostaw, Wydawnictwo Uniwersytetu tédzkiego 2018.
? Komisja Europejska, Sustainable and Smart Mobility Strategy — putting European transport on track for the

future, Bruksela 2020.

10 F Janowiec: Zarzadzanie ryzykiem robdt dodatkowych w kolejowych przedsiewzieciach budowlanych,

Politechnika Krakowska.
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wynikajace z prowadzenia ruchu kolejo-
wego. Przyjecie terminéw nieuwzgled-
niajacych rzeczywistych uwarunkowan
realizacji inwestycji ogranicza mozliwos¢
wykorzystania harmonogramu jako sku-
tecznego narzedzia zarzadzania i nadzoru.

Specyficznym uwarunkowaniem mo-
dernizacji infrastruktury kolejowe;j jest
réwniez prowadzenie znacznej cze$ci prac
na funkcjonujacej sieci. Wymaga to odpo-
wiedniego planowania zamknie¢ torowych
i organizacji ruchu, a takze uwzglednienia
wplywu robét na dziatalnoé¢ przewozni-
kéw. Znaczenie whasciwego planowaniain-
westycji potwierdzaja opinie uczestnikéw
rynku. W badaniach prowadzonych przez
Urzad Transportu Kolejowego (UTK)
wskazywano m.in. na: problemy zwigzane
z dtugim czasem realizacji przedsiewzie-
cia, wykonanie prac niezgodnie z przy-
jetymi harmonogramami oraz potrzebe
poprawy koordynacji dziatan zarzadcy
infrastruktury z uczestnikami rynku'’.
W przedsiewzieciach wielobranzowych
poszczegdlne zakresy robét pozostaja
wzajemnie zalezne, a ich przeprowadze-
nie moze wymaga¢ wspéldziatania kilku
wykonawcéw oraz odpowiedniego wyko-
rzystania dostepnych zamknie¢ torowych
i frontéw robét. Koordynacja prac powinna
wiec obejmowac biezace rozpoznawanie
tych zaleznosci i odpowiednie dostoso-
wywanie organizacji rob6t. W tym ujeciu
stanowi ona element laczacy planowanie

\J
zbiezacym zarzadzaniem. W polskle}i\%

raturze dotyczacej kolejowych inwestycji
budowlanych zwracano uwage, ze brak
wiasciwej koordynacji prac na sasiaduja-
cych stacjach i szlakach moze powodo-
wac przestoje oraz utrudnia¢ wykonanie
kolejnych faz inwestycji'2.

Znaczenie koordynacji nalezy rozpatry-
waé réwniezw szerszym wymiarze funkcjo-
nowania rynku kolejowego. W konsultacjach
prowadzonych przez UTK wskazywano
na potrzebe odpowiedniego uzgadniania
inwestycji infrastrukturalnych z potrzebami
podmiotéw korzystajacych z sieci'®. Istotne
jest zatem nie tylko prawidtowe wykonanie
okreslonego zakresu rzeczowego, ale réw-
niez takie zaplanowanie i przeprowadzenie
inwestycji, aby jej efekty mogly zosta¢ rze-
czywiscie wykorzystane w funkcjonujacym
systemie transportowym.

Kolejnym elementem jest biezace moni-
torowanie wykonania uméw. W wypadku
wieloletnich i kosztownych przedsiewzie¢
istotne jest odpowiednio wczesne rozpo-
znawanie odchyleA. Informacja o proble-
mie powinna stanowi¢ podstawe do podje-
cia dziatafi korygujacych, a w razie niewy-
konywania zobowiazati — do wykorzystania
instrumentéw przewidzianych w umowie.

Z planowaniem i monitoringiem $cisle
zwigzane jest zarzadzanie ryzykiem. W wy-
padku inwestycji kolejowych ryzyko moze
wynika¢ zaréwno zuwarunkowar technicz-
nych, jak i organizacyjnych, kontraktowych

' Urzad Transportu Kolejowego, Konsultacje z rynkiem towarowym. Raport z badania ankietowego 2023,

Warszawa 2023.

12 Urzad Transportu Kolejowego, Konsultacje z rynkiem towarowym. Raport z badania ankietowego 2025,

Warszawa 2025.

13 J. Polinski: Metodyka BIM — czym jest i komu stuzy, ,Prace Instytutu Kolejnictwa”, z. 167, Instytut Kolejnictwa,
Warszawa 2021; PKP Polskie Linie Kolejowe SA, Raport Roczny 2024, Warszawa 2025.
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czy administracyjnych. Znaczenie ma nie
tylko jego identyfikacja, lecz réwniez mo-
ment, w ktérym nastepuje rozpoznanie
zagrozenia oraz sposéb wykorzystania tej
informacji w procesie decyzyjnym. Zarza-
dzanie ryzykiem powinno zatem umozli-
wiac¢ podejmowanie dziatan zanim skutki
zagrozenia wplyna na termin, koszt lub za-
kres przedsiewziecia. Jak wskazuje H. Ba-
luch, skuteczno$¢ modernizacji linii kole-
jowych jest zwykle oceniana syntetycznie
przez podanie kosztéw, ktére poniesiono
w celu skrécenia czasu jazdy'*. Jednak-
ze wlasciwe przeprowadzenie inwestycji
kolejowych jest rezultatem wspétistnie-
nia wielu czynnikéw, a nie wylacznie do-
stepnosci §rodkéw finansowych. Kluczowe
znaczenie maja jakos$¢ przygotowania inwe-
stycji, sprawno$¢ proceséw zarzadczych,
wlasciwa identyfikacja i kontrola ryzyka
oraz skuteczno$¢ mechanizméw monito-
rowania, koordynacji i nadzoru. Takie za-
leznosci sa tez wskazywane w opracowa-
niach dotyczacych inwestycji kolejowych.
W Krajowym Programie Kolejowym zna-
czenie przypisuje sie sprawnej realizacji
przedsiewzie¢ i osigganiu zaktadanych pa-
rametréw infrastruktury, natomiast Urzad
Transportu Kolejowego wskazuje na pro-
blemy zwigzane z czasem wykonania in-
westycji oraz odstepstwami od przyjetych
harmonograméw. W literaturze podkre-
§lane jest z kolei znaczenie identyfikacji
ryzyka oraz jego wplywu na zakres, koszt
i termin wykonania®®.

Przedstawione uwarunkowania wska-
zuj3, ze skutecznos$¢ modernizaciji linii ko-
lejowych zalezy od wspétistnienia kilku
elementéw procesu inwestycyjnego. Jakos¢
przygotowania wplywa na realnos¢ przy-
jetych zalozer,, harmonogram umozliwia
planowanie i ocene postepu, zarzadzanie
ryzykiem stuzy rozpoznawaniu potencjal-
nych zagrozen, natomiast monitoring, nad-
z6r i koordynacja powinny umozliwia¢ od-
powiednio wczesna reakcje na problemy
ujawniajace sie w toku realizacji. Analiza
ustaled NIK dotyczacych modernizacji wy-
branych linii kolejowych pozwala na skon-
frontowanie tych zalezno$ci z praktyka
wykonania konkretnych przedsiewzie¢ in-
frastrukturalnych. Najej podstawie mozna
wyodrebni¢ cztery wzajemnie powiaza-
ne obszary majace zasadnicze znaczenie
dla skutecznosci modernizagiji linii kolejo-
wych: jako$¢ przygotowania inwestycji, za-
rzadzanie ryzykiemiinformacja zarzadcza,
skuteczny nadzér nad realizacja oraz koor-
dynacje dziatar w toku przedsiewziecia.
Nie oznacza to, ze kazdy z tych czynnikéw
w jednakowym stopniu determinuje re-
zultaty inwestycji. Ich znaczenie zalezy
od jej charakteru oraz probleméw ujaw-
niajacych sie w toku przedsiewziecia.

Przygotowanie

modernizaciji linii kolejowych
Modernizacja, pod wzgledem technicznym,
jest czesto trudniejsza od budowy nowej
linii, jak czesto podkreslaja projektanci.

4 H. Batuch: Determinanty oceny skutecznosci modernizacji linii kolejowych, ,,Problemy Kolejnictwa”, 2013,

z. 160, s. 7-20.

15 Por. Ministerstwo Infrastruktury, Krajowy Program Kolejowy do 2030 roku (z perspektywa do roku 2032);
Urzad Transportu Kolejowego, Konsultacje z rynkiem towarowym. Raport z badania ankietowego; F. Janowiec:
Zarzadzanie ryzykiem robét dodatkowych w kolejowych przedsiewzieciach budowlanych, praca doktorska.
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Cho¢ kazdy projekt ma wtasng specyfike,
jednak w ramach réznych zadan inwestycyj-
nych wystepuja podobne problemy, ktére
mozna zaklasyfikowa¢ do jednej z trzech
grup: formalnoprawne, kontraktowe oraz
techniczne'®. Dlatego etap przygotowania
projektu inwestycyjnego ma fundamental-
ne znaczenie dla sprawnego przeprowa-
dzenia inwestycji, gdyz czesto decyduje
on o tym, czy uda sie go ukoficzy¢ na czas
i w zalozonym budzecie. Faza ta obejmuje
planowanie zakresu robét, pozyskanie de-
cyzji srodowiskowych oraz przygotowanie
dokumentaciji technicznej, co powinno po-
zwoli¢ na unikniecie kosztownych opéznieri
na placu budowy. Nierzetelne dziatania na
tym etapie moga powodowac istotne kon-
sekwencje dla terminowosci przedsiewzie¢,
ponoszonych kosztéw orazmozliwosci osia-
gniecia zaktadanych efektéw uzytkowych,
co ujawnity wyniki kontroli dotyczace mo-
dernizacji wybranych linii kolejowych?,
wspdtfinansowanych ze srodkéw Unii Eu-
ropejskiej, ktérych faczny koszt wynidst
8,49 mld zI'8. Ustalenia kontroli wykaza-
ly istotne zaniedbania i btedy na etapie
przygotowania inwestycji, co doprowadzito
do wielomiesiecznych opézniefi i wzrostu
kosztéw. W konsekwencji zaden z kontro-
lowanych projektéw nie zostat ukoriczony
zgodnie z zatozeniami (co do terminéw i za-
kreséw rzeczowych) okreslonymi w umo-
wach, przy czym sposéb przygotowania

k

<
&
przedsiewziecia moze mie¢ zasadni€zyia |

wplyw na jego pézniejszy przebieg. Nie-
prawidlowosci stwierdzone na tym etapie
nie ograniczaly sie bowiem do uchybien
formalnych, lecz prowadzity do wymier-
nych konsekwencji —zmiany zakresu robét,
koniecznosci pozyskiwania nowych decyzji
administracyjnych, wydluzenia terminéw
realizacji oraz wzrostu kosztéw. Dotyczyly
m.in. blednego okreslenia w programach
funkcjonalno-uzytkowych (PFU) lub do-
kumentacji przetargowej zakresu robé6t
niezbednych do osiggniecia zaktadanych
efektow'.

Szczegblnie istotne znaczenie miala
jakos¢ programéw funkcjonalno-uzyt-
kowych. Dokument ten stanowi podsta-
we okreslenia wymagan zamawiajace-
go w formule ,projektyj i buduj”, a jego
kompletno$¢ i precyzja wplywaja zaréw-
no na przygotowanie oferty przez wyko-
nawce, jak i realizacje przedsiewziecia.
Ustalenia kontroli wykazaly przypadki
nieuwzglednienia w PFU pelnego zakre-
su rob6t, postugiwania sie nieaktualny-
mi informacjami o stanie infrastruktury
oraz przyjmowania rozwigzaf, ktdre nie za-
pewnialy osiggniecia zaktadanych parame-
tréw modernizowanej linii?®. Wyraznym
przyktadem konsekwencji niewtasciwe-
go przygotowania byla rewitalizacja linii
nr 358 Zbaszynek-Gubin na odcinku Zba-
szynek—Czerwiefisk — II etap, dla ktérej

16°S. Adamczyk, D. Kosicki: Problemy projektowe modernizacji linii kolejowych na przyktadzie linii nr 311,
na odcinku Jelenia Géra — Szklarska Poreba, (dostep: 6.8.2026), Dolnoslaska Biblioteka Cyfrowa.

7

Badane inwestycje roznity sie zakresem rzeczowym, stopniem zaawansowania oraz uwarunkowaniami

realizacji, taczyty je natomiast wieloletni charakter oraz znaczna ztozono$¢ procesu inwestycyjnego.
18 Op.cit. Informacja o wynikach kontroli NIK: Modernizacja wybranych linii ....

19 Tamze, s. 26-30.
2 Tamze, s. 26.
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zaktadano uzyskanie predkosci pociagéw
do 120 km/h. Pierwotny zakres robét prze-
widywat jedynie miejscowa wymiane ele-
mentéw nawierzchni, jednak okazalo sie,
ze osiggniecie zakladanego parametru wy-
maga kompleksowej wymiany szyn. De-
cyzje o rozszerzeniu zakresu prac podjeto
juz po wykonaniu ich czesci, co oznacza-
fo konieczno$¢ ponownego prowadzenia
robét na tych samych odcinkach i ponie-
sienia nieuzasadnionych kosztéw w kwo-
cie 19,1 mln zt. Przypadek ten pokazuije,
ze skuteczno$¢ przygotowania inwestycji
nalezy ocenia¢ nie tylko przez pryzmat
formalnej kompletnosci dokumentacji,
ale przede wszystkim jej adekwatnosci do
celu przedsiewziecia. Jezeli zakres robét
okreslony na etapie przygotowawczym nie
pozwala na osiagniecie docelowych para-
metréw infrastruktury, pézniejsze korekty
staja sie zrédtem dodatkowych kosztéw
i wydluzenia calego procesu. Oznacza to,
ze btedne zalozenie przyjete przed roz-
poczeciem realizacji moze oddziatywaé
jednoczeénie na wszystkie podstawowe
wymiary skutecznosci inwestycji.
Podobny mechanizm wystepowat w in-
nych badanych przedsiewzieciach, przy
czym przyczyny konieczno$ci zmiany pier-
wotnego zakresu robét byly zréznicowane.
W jednym z projektéw na etapie przygo-
towania nie uwzgledniono koniecznosci
budowy zbiornikéw retencyjnych. Po-
trzeba ich wykonania zostata stwierdzona
w dalszym toku przygotowania i realizacji
przedsiewziecia, co oznaczato dodatkowe

2l Tamze, s. 26-27.
22 Tamze; zob. réwniez synteze wynikéw kontroli.

23 Tamze: cze$¢ dotyczaca przygotowania inwestycji.
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prace o wartosci 6,8 mln zt i wydtuzenie
terminu zakoriczenia inwestycji o ponad
dwa lata?!.

W innym przypadku niedostatecznie
rozpoznano stan urzadzet elektroenerge-
tycznych. Konieczne bylto przeprowadzenie
ponownego przegladu, opracowanie od-
powiedniej dokumentacji oraz wykonanie
dodatkowych prac, co wydtuzylo realiza-
cje o blisko pie¢ miesiecy?. Przyklad ten
wskazuje, ze jako$¢ PFU zalezy nie tylko
od prawidlowego okreslenia oczekiwanego
efektu inwestycji, ale réwniez od rzetelno-
$ci informaciji o istniejacym stanie infra-
struktury, na podstawie ktérych okreslany
jest zakres przysztych prac.

Jeszcze inny charakter mialy proble-
my dotyczace obiektéw inzynieryjnych.
Przyjete w dokumentacji parametry ich
nos$nosci zostaty zakwestionowane na
etapie wykonania, co wymagalo pozy-
skania zewnetrznej opinii technicznej
dotyczacej wlasciwej metody obliczenio-
wej. W konsekwenciji rozpoczecie robdt
w tym zakresie nastapilo dopiero po 18
miesigcach od przekazania placu budo-
wy?3. Brak jednoznacznego rozstrzygnie-
ciaistotnych kwestii technicznych w fazie
przygotowania moze wiec prowadzi¢ do
dlugotrwatego wstrzymania czesci prac
juz po rozpoczeciu realizacji kontraktu.

Przedstawione przyktady wskazuja na
rézne zrédla nieprawidlowosci w przygo-
towaniu PFU - od niewtasciwego okre-
§lenia zakresu robét koniecznego do osia-
gniecia zaktadanych parametréw, przez
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niedostateczne rozpoznanie stanu istnie-

jacej infrastruktury, po nieuwzglednienie
uwarunkowan technicznych wymagaja-
cych pézniejszego rozszerzenia lub zmiany
zakresu prac. Wspélnym skutkiem byto
przeniesienie probleméw z fazy przygoto-
wawczej na etap realizacji, kiedy ich usu-
niecie wymagato juz dodatkowego czasu,
$rodkéw lub zmian organizacyjnych.

Odrebnym problemem, cho¢ écisle zwia-
zanym zjako$cia przygotowania inwestycji,
bylo uzyskiwanie decyzji administracyj-
nych. Ustalenia kontroli wskazaty na przy-
padki dtugotrwatego procedowania wnio-
skéw, wynikajacego m.in. z koniecznosci
ich wielokrotnego uzupetniania, a takze
na potrzebe uzyskiwania nowych decyzji
w nastepstwie zmian wprowadzanych do
zakresu inwestycji. Op6znienia poprze-
dzajace rozpoczecie robét siegaty nawet
czterech lat*. Oznacza to, ze istotna cze§¢
opdznienia inwestycji mogta powstawac
jeszcze przed rozpoczeciem zasadniczych
prac budowlanych.

Szczegdlnie interesujacy z punktu wi-
dzenia zaleznosci pomiedzy dokumentacja
techniczng a procesem administracyjnym
byt przypadek, w ktérym w PFU prze-
widziano wykonanie robét odwodnienio-
wych wykraczajacych poza zakres uzyska-
nego pozwolenia na budowe. Wykonawca
nie mégt wykonac rob6t w tym zakresie
zgodnie z dokumentacja stanowiaca pod-
stawe zamdwienia, co skutkowato zgto-
szeniem roszczeh zwiazanych z niemoz-
no$cig wykonania przewidzianych prac.
Pokazuje to, ze kompletnoé¢ dokumentacji

24 Tamze: synteza i wazniejsze wyniki kontroli.
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w oderwaniu od jej zgodnosci z uzyskany-
mi rozstrzygnieciami administracyjnymi.
Niesp6jnos¢ pomiedzy zakresem zamo-
wienia a zakresem wynikajacym z decyzji
administracyjnych moze bowiem przenosi¢
sie bezposrednio na realizacje kontraktu.

Problemy dotyczace decyzji admini-
stracyjnych nie powinny by¢ przy tym
traktowane wyltacznie jako zewnetrzne
uwarunkowanie procesu inwestycyjnego.
Jezeli przedtuzenie postepowania wynika
z konieczno$ci wielokrotnego uzupetnia-
nia dokumentaciji albo potrzeba uzyskania
nowej decyzji jest nastepstwem zmiany
wczes$niej nieprawidlowo okreslonego za-
kresu robdt, zrédta opdznienia nalezy po-
szukiwac réwniez w jakosci przygotowa-
nia przedsiewziecia. Z punktu widzenia
zarzadzania inwestycja istotne jest zatem
mozliwie wczesne rozpoznanie wymogéw
formalnoprawnych oraz zapewnienie zgod-
nosci dokumentacji technicznej, przetar-
gowej i administracyjnej.

Ustalenia te wskazuja na wystepowanie
swoistego efektu kumulaciji: niedostatecz-
ne rozpoznanie potrzeb i uwarunkowan
inwestycji moze prowadzi¢ do wadliwego
okreslenia jej zakresu, co nastepnie wy-
musza zmiany dokumentacji i decyzji ad-
ministracyjnych, powoduje koniecznos¢
wykonania dodatkowych robét, a ostatecz-
nie wplywa na koszty i terminy realizacji.

Z perspektywy gospodarowania $rod-
kami publicznymi szczegélnie istotny
jest koszt pézniejszego korygowania ble-
déw przygotowawczych. W badanych
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przedsiewzieciach na roboty dodatkowe
przeznaczono 98,6 mln z}, z czego niemal
30 mln zt bylo nastepstwem nierzetelnego
okre§lenia zakresu rob6t w fazie przygo-
towania pieciu inwestycji. Ten etap ma
wiec wymiar nie tylko organizacyjny, lecz
réwniez finansowy.

Wyniki kontroli potwierdzaja tym
samym znaczenie fazy przygotowawczej
dla skuteczno$ci catego procesu inwesty-
cyjnego. Rzetelne rozpoznanie stanu infra-
struktury, powiazanie zakresu rzeczowe-
go zzaktadanymi efektami, kompletnosé¢
i wzajemna zgodno$¢ dokumentacji oraz
odpowiednio wczesne rozpoznanie uwa-
runkowan formalnoprawnych ograniczaja
ryzyko koniecznosci dokonywania kosz-
townych zmian juz po rozpoczeciu reali-
zacji. W wypadku inwestycji kolejowych,
ze wzgledu naich skale, wielobranzowo$¢
i wzajemne zaleznosci poszczegdlnych ele-
mentéw infrastruktury, waga tego etapu
jest szczegdlnie duza.

Znaczenie ujawnionych zaniedbat
w skontrolowanych przedsiewzieciach
nalezy rozpatrywac w szerszym kontek-
$cie modernizaciji polskiej infrastruktury
kolejowej. Wedtug stanu na koniec 2023 1.
warto$¢ inwestycji ujetych w Krajo-
wym Programie Kolejowym wynosita
166,4 mld z1?°. Skala zaangazowanych
srodkéw powoduje, ze konsekwencje nie-
prawidlowego przygotowania lub prowa-
dzenia poszczegolnych inwestycji moga wy-
kracza¢ poza pojedyncze przedsiewziecia

i wplywac na efektywnos¢ realizacji catego
programu.

Trudnosci w fazie realizacyjnej

Prawidlowa realizacja programéw inwe-
stycyjnych na liniach kolejowych wymaga
od wszystkich uczestnikéw procesu odpo-
wiednich dziatad. Najwiecej niepozada-
nych skutkéw, takich jak op6znienia czy
dodatkowe koszty ma miejsce podczas prac
budowlanych. Wynika to m.in. zich duze-
go skomplikowania, technologii prac oraz
zaangazowania wielu podmiotéw (podwy-
konawcéw, dostawcéw). W celu zminima-
lizowania potencjalnych nieprawidtowosci
sa podejmowane dziatania zapobiegawcze,
atakze procedury optymalizujace wyste-
pujace procesy?®. Pomimo stosowania réz-
nych narzedzi wspomagajacych planowanie
i projektowanie rob6t budowlanych cze-
sto dochodzi do przekroczenia zatozonego
czasu lub budzetu inwestycji?’. Kontrola
dowiodta, ze prace budowlane w przy-
padku o$miu analizowanych inwestycji
przebiegaty z opéznieniem w odniesieniu
do pierwotnych zatozen. Spowodowane
bylo to, w gtéwnej mierze, kumulacja
robét réznego typu, wykonywanych w tym
samym czasie oraz utrudnieniami w pro-
wadzeniu dalszych prac, w tym zmianami
terminu zamknie¢ torowych. Opéznienia
przektadaty sie na wzrost kosztéw oraz
przesuniecie w czasie mozliwosci osiagnie-
cia zakladanych efektéw. Laczne koszty
o$miu inwestycji wzrosly w stosunku

% Informacja o wynikach kontroli: Modernizacja wybranych..., op.cit., s. 26 i nast. )
% J. Obolewicz: Koordynacja budowlanego procesu inwestycyjnego, ,Budownictwo i Inzynieria Srodowiska”

nr3/2016, s. 153-163.

27 H. Anysz: Wptyw opdznier w realizacji kontraktu budowlanego na wzrost kosztéw jego obstugi logistycznej,

.Logistyka” nr3/2012, s. 15-21.
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do zatozef o0 496,5 mln zl, tj. o 5,8%.

Z tej kwoty 397,9 mln zt (tj. 80,1% wzro-
stu) byto zwigzane z wydluzeniem czasu
przeprowadzania inwestycji?®. Struktura
dodatkowych kosztéw pokazuje skale fi-
nansowych konsekwencji op6znieri. Obej-
mowaty one m.in. zwiekszone koszty ogdl-
ne wykonawcéw oraz wydatki wynikajace
ze wzrostu cen i wysokiej inflacji. Tym
samym zwiekszato to ekspozycje przed-
siewzie¢ na zmiany uwarunkowan gospo-
darczych, ktére w wypadku wieloletnich
inwestycji infrastrukturalnych moga istot-
nie wplywac na ich koficowa wartoé¢. Jed-
nocze$nie nie wszystkie przyczyny wzrostu
kosztéw pozostawaty pod bezposrednia
kontrola inwestora. Dla oceny skutecz-
nosci procesu inwestycyjnego wazne jest
zatem rozréznienie skutkéw zdarzen ze-
wnetrznych od konsekwencji wynikajacych
ze sposobu przygotowania i zarzadzania
przedsiewzieciem.

W kontekscie opdzniefi i wzrostu kosz-
téw szczegdlnego znaczenia nabiera jako$¢
monitorowania inwestycji w PKP PLK SA.
Jednym z podstawowych instrumentéw
wykorzystywanych w tym celu byty har-
monogramy rzeczowo-finansowe (HRF),
pozwalajace na powigzanie zakresu i termi-
néw wykonywania poszczegdlnych robét
z planowanymi przeptywami finansowy-
mi. Prawidtowo opracowany i aktualizo-
wany HRF powinien umozliwia¢ ocene
rzeczywistego zaawansowania przedsie-
wziecia, identyfikacje odchyles od przy-
jetego planu oraz odpowiednio wczesne

wego. Ustalenia kontroli wykazaly jednak
nieprawidtowosci dotyczace harmonogra-
méw rzeczowo-finansowych we wszyst-
kich o$miu inwestycjach?. Roboty byty
prowadzone w czasie, gdy nie dyspono-
wano zatwierdzonymi HRF, a aktualizacja
harmonograméw nie zawsze nastepowata
w spos6b zapewniajacy ich zgodnoéé z rze-
czywistym przebiegiem inwestycji. Znacze-
nie tego ustalenia wykracza poza formalny
obowiazek posiadania aktualnego harmo-
nogramu. W wieloletniej i wielobranzowej
inwestycji kolejowej HRF powinien petni¢
funkcje instrumentu biezacego zarzadza-
nia, pozwalajacego nie tylko rejestrowaé
zaistniate op6znienia, ale i przewidywac
ich wplyw na kolejne etapy. Prowadzenie
robét bez aktualnego harmonogramu ogra-
nicza mozliwo$¢ wlasciwej oceny rzeczy-
wistego zaawansowania prac oraz wplywu
odchyles na termin koficowy i wydatki.
W konsekwencji, harmonogram moze
traci¢ funkcje zarzadcza i stawac sie do-
kumentem odzwierciedlajgcym zmiany,
ktére juz nastapity. Z punktu widzenia
skutecznosci wykonania inwestyciji istot-
ne jest zatem nie samo opracowanie HRF
w ramach dokumentacji kontraktowej, lecz
jego aktualnos¢, wiarygodno$¢ oraz rzeczy-
wiste wykorzystywanie do podejmowania
decyzji. Harmonogram powinien stanowi¢
narzedzie wczesnego ostrzegania o zagro-
zeniach, umozliwiajace podjecie dziatan
korygujacych zanim odchylenia przeloza
sie na op6éznienia i dodatkowe koszty.

28 Najwyzsza |zba Kontroli: Modernizacja wybranych linii kolejowych, Informacja o wynikach kontroli P/24,/081,
Warszawa 2026, cze$¢ dotyczaca kosztéw realizacji inwestycji.

» Tamze, s. 35-37.
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W celu minimalizacji zagrozefi mogacych
wplynaé na opdznienia i wzrost kosztéw
w ramach zarzadzania kontraktami nie-
zbedny jest skuteczny nadzér nad wyko-
nawca, obejmujacy zaréwno monitoro-
wanie postepu robét i potencjatu zaanga-
zowanego w ich realizacje, jak i wczesne
reagowanie na problemy. Ustalenia kontroli
wskazujg, ze problemy z realizacjg kontrak-
téw byty dostrzegane w toku kontroli we-
wnetrznych prowadzonych przez spétke.
Pomimo ze stwierdzano m.in. razaco niska
mobilizacje personelu i sprzetu oraz niewy-
korzystywanie dostepnych frontéw robét,
nie podejmowano skutecznych dziataf za-
radczych wobec wykonawcéw, co wplywa-
fo na zaawansowanie prac i prowadzifo do
op6znieri®. Obrazuje to znaczenie biezacej
oceny nie tylko formalnego wykonywania
umowy, ale réwniez rzeczywistej zdolnoéci
wykonawcy do realizacji rob6t w tempie
umozliwiajacym dotrzymanie terminéw.
Niewystarczajace zaangazowanie zasobéw
osobowych i sprzetowych, zwlaszcza gdy
utrzymuje sie przez dtuzszy czas, moze sta-
nowi¢ sygnal narastajacego ryzyka kontrak-
towego. Skutecznoé¢ nadzoru zalezy wéw-
czas od tego, czy rozpoznanie zagrozenia
prowadzi do odpowiednio szybkich dzia-
tari zmierzajacych do zwiekszenia tempa
robét lub zastosowania przewidzianych
w umowie §rodkéw.

Razacym przyktadem nieskutecznego
nadzoru, w kontek$cie momentu podjecia
decyzji wobec nierzetelnego wykonawcy,
byta rewitalizacja linii nr 358 Zbgszynek—
Gubin na odcinku Zbaszynek-Czerwierisk

30 Tamze, s. 39-40.
31 Tamze, s. 39-40.
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— II etap, w ktérej narastajace problemy
z realizacja kontraktu nie doprowadzity
do odpowiednio wczesnego zakoniczenia
wspdlpracy zwykonawca. Kiedy plac bu-
dowy byl w dyspozycji wykonawcy, do-
chodzito do dewastacji infrastruktury ko-
lejowej, w tym kradziezy jej elementéw
(31 przypadkéw kradziezy infrastruktu-
ry o wartosci okoto 12,5 mln z1)*!. Osta-
tecznie umowa zostala rozwiazana, jed-
nak odstapienie od niej bylo spéznione,
co narazito spétki na dalsza dewastacje
infrastruktury i konieczno$¢ ponoszenia
wydatkéw zwigzanych z jej odbudows.
Przypadek ten pokazuje, ze nadzér nad
wykonawca nie moze ograniczac sie do
monitorowania stopnia realizacji robdt
i rejestrowania probleméw. Jego zasad-
niczym elementem jest zdolnos¢ inwe-
stora do oceny, czy realizacja kontraktu
w dotychczasowej formule umozliwia osia-
gniecie rezultatu, a w wypadku narasta-
nia zagrozen — do odpowiednio wczesne-
go zastosowania dostepnych instrumen-
téw kontraktowych. Opézniona decyzja
moze spowodowacd nie tylko dalsze prze-
suniecie terminu realizacji, lecz réwniez
pogorszenie stanu majatku i dodatkowe
koszty, ktére nie stuza osiagnieciu nowych
efektéw inwestycyjnych, ale odtworzeniu
infrastruktury utraconej lub zniszczonej
podczas wykonywania przedsiewziecia.
Niewtasciwe zarzadzanie kontraktami
jest $cisle zwiazane ze sposobem egzekwo-
wania zobowigzan kontraktowych. Usta-
lenia kontroli wskazaty, ze w czterech in-
westycjach nie wykorzystywano w petnym

~548 -



\
’\

kontrola i audyt

&

v
C
rozpatrywanie skutecznego Zarzqd\&% ko

Modernizacja linii kolejowych w Polsce

&’/\/M

zakresie uprawnien do stosowania sankcji

za niedotrzymanie warunkéw umowy. Po-
mimo wiedzy o zasadnoéci dochodzenia
kar, zaniechano ich naliczenia w t3cznej
wysokosci 27,7 mln z32. W dwéch inwe-
stycjach nie podjeto réwniez niezwlocz-
nie dziatan zmierzajacych do dochodzenia
roszczefi na kwote 17,8 mln 3. Znaczenie
kar umownych i roszczeni nie ogranicza sie
przy tym do rekompensowania finanso-
wych nastepstw niewykonania lub nienale-
zytego wykonania zobowiazan. Pelnia one
réwniez funkcje dyscyplinujgca i stanowig
jeden z mechanizméw zarzadzania ryzy-
kiem kontraktowym. Brak konsekwen-
cji w ich wykorzystywaniu moze ograni-
czac zdolnos¢ inwestora do egzekwowania
obowigzkéw wykonawcy, a jednoczesnie
zwiekszac ryzyko ponoszenia przez pod-
miot publiczny finansowych skutkéw nie-
prawidlowej realizacji kontraktu.
Analiza ustaleri kontroli wskazuje na $ci-
ste powigzanie czasu realizacji, kosztéw
oraz jakoSci zarzadzania kontraktem.
Opéznienie moze uruchamia¢ mechanizm
dalszego wzrostu kosztéw: wydtuzenie re-
alizacji zwieksza koszty funkcjonowania
zaplecza wykonawcéw, przedtuza okres
narazenia inwestycji na zmiany cen oraz
przesuwa moment uzyskania korzysci, dla
ktérych zostata podjeta. Jezeli jednocze-
$nie narzedzia stuzace monitorowaniu po-
stepu prac nie sa wykorzystywane w spo-
s6b zapewniajacy odpowiednio wczesna
identyfikacje zagrozen, mozliwosci ograni-
czenia tych konsekwencji ulegajg zmniej-
szeniu. Ustalenia kontroli pozwalaja na

32 Tamze, s.39-40.
3 Tamze, s.39.
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etapem prac budowlanych jako procesu
obejmujgcego trzy wzajemnie powiazane
elementy: wiarygodng informacje o rze-
czywistym postepie prac, odpowiednio
wczesng reakcje na powstajace zagroze-
nia oraz konsekwentne wykorzystywa-
nie instrumentéw kontraktowych. HREF,
nadzér nad wykonawcg oraz mechanizmy
egzekwowania zobowigzafi nie powinny
funkcjonowac niezaleznie. Ich skuteczno$¢
zalezy od tego, czy umozliwiaja rozpozna-
nie pogarszajacej sie sytuacji kontraktowej
na etapie, na ktérym mozliwe jest jeszcze
ograniczenie jej wptywu na termin i koszt
przedsiewziecia.

Z perspektywy skutecznosci inwestycji,
na przyktadzie skontrolowanych moderni-
zacji linii kolejowych, zasadnicze znaczenie
ma nie samo dysponowanie instrumenta-
mi monitorowania i nadzoru, lecz sposéb
ich wykorzystania. Ustalenia dotyczace
HRF niewystarczajacej mobilizacji wyko-
nawcéw, opéznionej decyzji o odstapieniu
od umowy oraz niewykorzystania czesci
uprawniefi do naliczania kar i dochodzenia
roszczefi wskazuja, ze jako$¢ reakcji inwe-
stora na pojawiajace sie problemy moze
bezposrednio wplywac na skale ich p6z-
niejszych konsekwencji finansowych i do-
chowanie terminéw.

Koordynacja przedsiewzie¢

Koordynacja procesu inwestycji kolejo-
wych wymaga zintegrowanego zarzadza-
nia harmonogramami, przepustowoscig
linii objetych objazdami i finansowaniem
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oraz wspSlpracy wielu podmiotéw (np. za-
rzadcéw infrastruktury kolejowej, wyko-
nawcéw, przewoznikéw i samorzaddéw),
aby unikna¢ kolizji i opéznier. Wielo-
branzowy charakter prac budowlanych,
wzajemne zalezno$ci pomiedzy ich po-
szczegblnymi zakresami oraz udzial wielu
wykonawcéw powoduija, ze zaklécenia wy-
stepujace w toku inwestycji moga wplywac
na wykonanie kolejnych robét. Dlatego
jednym z warunkéw ich sprawnej reali-
zacji jest wlasciwa koordynacja dziatafi
jako istotnego elementu biezacego zarza-
dzania inwestycja, pozostajacego w $ci-
stym zwiagzku z tworzeniem harmono-
gramdw, organizacja robdt i przeptywem
informacji pomiedzy uczestnikami pro-
cesu inwestycyjnego. Ustalenia kontroli
wskazujg, ze koordynacja wielu inwestycji
kolejowych w tym samym czasie napoty-
ka na powazne bariery systemowe i orga-
nizacyjne, takie jak: kumulacja zamknie¢
torowych paralizujaca sie¢, konflikty har-
monograméw zarzadcéw infrastruktury,
przewoznikéw i wykonawcéw, przewle-
kte procedury administracyjne niezbedne
do uzyskania pozwoleni i decyzji srodowi-
skowych, a takze presja cenowa na rynku
budowlanym powodujaca wzrost kosztéw.
Szczegblnego znaczenia nabierato whasciwe
wykorzystanie zamknie¢ torowych oraz
wspdldziatanie wykonawcéw realizujacych
rézne zakresy w ramach projektu. W toku
kontroli wewnetrznych, prowadzonych
w PKP PLK SA, formutowano zalecenia
dotyczace m.in. lepszej koordynacji wyko-
rzystaniazamknie¢ torowych oraz dziatan
wykonawcéw realizujacych poszczegdlne
umowy. Ma to bezposrednie znaczenie dla
organizacji procesu inwestycyjnego, ponie-
waz mozliwo$¢ prowadzenia okreslonych
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robdt jest czesto uzalezniona od zakoficze-
nia innych prac oraz dostepnosci odpo-
wiedniego frontu rob6t. W ramach nadzoru
nad przebiegiem inwestycji wskazywano
m.in. na wykonywanie prac niezgodnie
z harmonogramami, w tym nieuwzgled-
nienie op6znien dotyczacych kontraktéw
przyleglychiposzczegdlnych etapéw inwe-
stycji. Pokazuje to, ze planowanie realizacji
pojedynczego zakresu prac bez uwzgled-
nienia jego powigzaf z innymi elementami
przedsiewziecia moze ograniczac realno§¢
przyjetych terminéw.

Koordynacja pozostaje zatem $cisle
zwigzana z ustalaniem harmonograméw.
Harmonogram powinien odzwierciedla¢
nie tylko terminy wykonania poszczeg6l-
nych zadan, ale réwniez zachodzace mie-
dzy nimi zaleznosci. Jezeli nie uwzgled-
nia rzeczywistego stanu realizacji innych
kontraktéw lub etapéw inwestycji, jego
przydatnos¢ jako narzedzia planowania
izarzadzania ulega ograniczeniu. Stwier-
dzone w kontroli nieprawidtowosci doty-
czace HRF dodatkowo wzmacniaja zna-
czenie aktualnej i wiarygodnej informaciji
dla skutecznej koordynacji catego procesu.

I[stotnym warunkiem sprawnej koor-
dynaciji jest biezacy przeptyw informaciji
pomiedzy uczestnikami przedsiewziecia.
Wiedza o opéznieniu lub innym problemie
dotyczacym jednego zakresu prac powin-
na prowadzi¢ do oceny jego potencjalnego
wplywu na pozostate elementy i — w razie
potrzeby — do odpowiedniego dostosowa-
nia organizacji robét. Koordynacja nie spro-
wadza sie zatem do uzgadniania dziatari
wykonawcéw, lecz wymaga biezacego za-
rzadzania zalezno$ciami pomiedzy zakre-
samii etapami przedsiewziecia. Ustalenia
kontroli wskazuja, ze samo rozpoznanie
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probleméw koordynacyjnych i sformu-
fowanie dziataf naprawczych nie zawsze
prowadzito do wyeliminowania ich kon-
sekwencji. Pomimo zalecefi majacych
usprawni¢ organizacje i przebieg prac,
nadal wystepowaly op6zZnienia w reali-
zacji poszczegdlnych etapéw badanych
inwestycji. Znaczenie ma wiec nie tylko
identyfikacja problemu, lecz takze ter-
minowe wdrozenie dzialafi korygujacych
oraz ocena ich rzeczywistej skutecznosci.

Problemy koordynacyjne nalezy jedno-
cze$nie rozpatrywad w powigzaniu zinnymi
ustaleniami kontroli. Prowadzenie rob6t bez
zatwierdzonych harmonograméw, nieaktu-
alna informacja o rzeczywistym stanie re-
alizacji, niewlasciwe zarzadzanie ryzykiem
czy opbzniona reakcja na problemy moga
ograniczac zdolnos¢ inwestora do wezesne-
go rozpoznania wplywu jednego zdarzenia
na pozostate elementy. Koordynacja staje
sie tym samym czeScia szerszego mecha-
nizmu zarzadzania realizacja inwestycji.

Zasadnicze znaczenie mazatem zdolnos¢
do rozpoznawania zalezno$ci pomiedzy
zakresami prac oraz ograniczania przeno-
szenia sie skutkéw wystepujacych zaktécen
na kolejne etapy realizacji. Wtasciwa ko-
ordynacja moze przeciwdziata¢ kumulacji
op6znien, natomiast jej niedostateczna
skutecznos¢ zwieksza ryzyko, ze problem
dotyczacy jednego zakresu robét wplynie
na termin i koszt catej inwestycji. W tym
ujeciu koordynacje nalezy uznac za jeden
z wazniejszych determinantéw skutecz-
nosci wykonania ztozonych przedsiewzie¢
kolejowych.

Zarzadzanie ryzykiem &
Procesy inwestycyjne wykonywane
w transporcie kolejowym charaktery-
zuja sie czesto czasochtonnoscia, zlozo-
nos$cig i kosztochtonnoscia, co powoduije,
ze ich przeprowadzanie jest obarczone
wysokim ryzykiem. Wynika ono z wie-
loletniego i wielobranzowego charakteru
prac, zalezno$ci pomiedzy poszczegdlny-
mi zakresami robét budowlanych oraz
zmienno$ci uwarunkowan technicznych,
administracyjnych i gospodarczych. Jak
wskazujg M. Kycko i W. Zabtocki, w pro-
cesach inwestycyjnych obejmujacych in-
westycje kolejowe najczesciej wystepu-
je ryzyko zwigzane z projektowaniem
(np. niedostateczne wizje lokalne i in-
wentaryzacja, bledy w projektowaniu),
operacyjne (np. zwiekszenie zaktadanych
kosztéw operacyjnych), administracyj-
no-prawne (np. opéznienia w uzyskiwa-
niu pozwolei i decyzji sSrodowiskowych,
niejednoznacznos¢ przepiséw), dotycza-
ce wykonania robét (np. przekroczenie
budzetu nakladéw inwestycyjnych, nie-
oczekiwane, niekorzystne warunki grun-
towe) oraz ryzyko finansowe i zwigzane
zwykonawca (bankructwo czy brak wy-
starczajacych zasobéw)?*. Tym samym
zarzadzanie ryzykiem w inwestycjach ko-
lejowych powinno obejmowac caty proces
inwestycyjny, zaczynajac od koncepciji
az po realizacje i eksploatacje. Zgodnie
z podejsciem A. Bialonia, oznacza ono
planowe stosowanie polityki, procedur
i praktyk zarzadczych w zakresie analizy
ryzyka, jego wyceny oraz rejestrowania

3 M. Kycko, W. Zabtocki: Metodologiczne podstawy oceny ryzyka inwestycji kolejowych, ,,Zeszyty Naukowo-

-Techniczne SITK RP” nr2/2017.
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zaistniatych zagrozei®. Skuteczny system
zarzadzania ryzykiem powinien zatem
umozliwia¢ wczesne rozpoznanie zda-
rzefi technicznych, finansowych, praw-
nych i operacyjnych mogacych zagrozi¢
realizacji przyjetych zatozen oraz pod-
jecie dziatan ograniczajacych prawdo-
podobiefistwo ich wystapienia lub skale
potencjalnych konsekwencji.

Wyniki kontroli w PKP PLK SA ujawnily,
ze zarzadzanie ryzykiem nie odbywalo sie
tam w sposéb zapewniajacy wczesne roz-
poznawanie zagrozen realizacji inwestycij.
Nie byly identyfikowane na etapie plano-
wania przedsiewzie¢, lecz wprowadzano
je do rejestru ryzyka dopiero w momen-
cie wystgpienia, tj. w toku wykonywa-
nia inwestycji. Ograniczato to mozliwos¢
wykorzystania zarzadzania ryzykiem jako
instrumentu prewencyjnego, stuzacego za-
pobieganiu zagrozeniom lub minimalizo-
waniu ich wplywu na termin, koszt i zakres
przedsiewzie¢. Pomimo obowigzujacych
w Spélce procedur zarzadzania projekta-
mi inwestycyjnymi, nie ograniczono wy-
stepowania nieprzewidzianych zdarzef
projektowych ani nie podejmowano sku-
tecznych dziatafi stuzacych rozwiazywaniu
probleméw i zagrozen wykrywanych juz
w trakcie inwestycji, w tym dotyczacych
niskiego postepu robét i wielomiesiecz-
nych op6zniefr. Problem dotyczyt zatem
zaréwno momentu identyfikowania ryzy-
ka, jaki skutecznosci reakcji na zagrozenia
juz ujawnione.

Istotnym narzedziem wspierajacym
zarzadzanie projektami inwestycyjny-
mi w Spélce byt system EPM?3, stuzacy
do monitorowania i raportowania poste-
péw prac oraz okresleniu rodzajéw ryzy-
ka. Gromadzono w nim i przetwarzano
wszystkie istotne informacje dotyczace
prowadzonych inwestycji. Jednak nie spel-
niat on dobrze swojej funkcji, gdyz dane
w nim zawarte nie byly aktualne, kom-
pletne ani zgodne ze stanem faktycznym.
Ograniczato to mozliwos¢ wykorzystania
systemu jako wiarygodnego zrédta infor-
macji zarzadczej stuzacej monitorowaniu
postepu przedsiewzie¢, identyfikowaniu
powstajacych odchylefi oraz podejmo-
waniu odpowiednio wczesnych dziatari
zaradczych. Samo funkcjonowanie roz-
budowanego systemu informatycznego
nie zapewnia skutecznego zarzadzania ry-
zykiem, jezeli dane stanowigce podstawe
podejmowania decyzji nie odzwierciedlaja
stanu prac inwestycyjnych. Identyfikowa-
nie i ujmowanie w systemie EPM zagrozen
dopiero po ich materializacji powoduje,
ze zarzadzanie ryzykiem traci charakter
wyprzedzajacy. Informacja o ryzyku stuzy
wdwczas opisaniu problemu juz wyste-
Ppujacego, zamiast umozliwia¢ wczesniej-
sze przygotowanie dzialad zaradczych.
W wypadku wieloletnich inwestycji in-
frastrukturalnych moze to ograniczac
zdolno$¢ inwestora do przeciwdziatania
zdarzeniom prowadzacym do opéznied
lub wzrostu kosztéw.

3 A. Biaton: Zarzadzanie ryzykiem w transporcie kolejowym na przyktadzie urzadzer sterowania ruchem kolejowym,

.Logistyka” nr 3/2014, s. 498-504.

% Z ang. Enterprise Project Management — system informatyczny wspierajacy zarzadzanie projektami

inwestycyjnymi.

86 KONTROLA PANSTWOWA

- 552 -



kontrola i aud t

Modernizacja linii kolejowych w Polsce

Problematyka monitorowania postepu
prac w systemie EPM jest $ciSle zwigzana
z opracowywaniem harmonograméw rze-
czowo-finansowych. HRF powinien stano-
wic¢ punkt odniesienia dla oceny planowa-
negoirzeczywistego przebiegu inwestycji,
asystem EPM —umozliwia¢ gromadzenie
informaciji o stanie jej realizacji oraz za-
grozeniach. Jednakze ujawnione niepra-
widlowosci w zakresie funkcjonowania
systemu EPM, procesu aktualizacji i za-
twierdzenia HRF ograniczaty mozliwos¢
uzyskania spdjnego i aktualnego obrazu
przebiegu przedsiewziecia. W tym ujeciu
te trzy aspekty: zarzadzanie ryzykiem, har-
monogram rzeczowo-finansowy i system
EPM tworzg wzajemnie powigzany me-
chanizm zarzadczy. Identyfikacja ryzyka
dostarcza informaciji o potencjalnych za-
grozeniach, harmonogram pozwala oceni¢
ich mozliwy wplyw na przebieg inwestycji,
a system informatyczny EPM powinien
zapewnia¢ dostep do aktualnej informacji
umozliwiajacej monitorowanie sytuacji na
poziomie pojedynczego projektu i catego
portfela przedsiewzie¢. W celu zapewnie-
nia skutecznego systemu zarzadzania ryzy-
kiem w PKP PLK SA narzedzia te powinny
tworzy¢ spéjny mechanizm informacyj-
no-decyzyijny, w ktérym identyfikacja po-
tencjalnego zagrozenia prowadzi do oceny
jego mozliwego wptywu na harmonogram
i koszty, okreslenia dziatad zaradczych,
a nastepnie monitorowania ich realizacji.
Ustalenia kontrolne jednoznacznie wska-
zaly, ze nieskuteczny nadzér nad realizo-
wanymi inwestycjami nie sprowadzat sie
do braku okreslonych narzedzi, lecz do
sposobu ich wykorzystywania. Identyfiko-
wanie ryzyka dopiero po jego wystapieniu,
brak aktualizacji danych oraz prowadzenie
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mozliwos¢ wykorzystania dostepnych in-
strumentéw do odpowiednio wczesnego
rozpoznawania zagrozen i reagowania na
odchylenia od przyjetych zalozer.
Reasumujac, istotnym determinantem
skuteczno$ci zarzadzania ryzykiem jest ja-
kos¢ informacji zarzadczej oraz zdolnos¢
do wykorzystania jej w odpowiednim cza-
sie. Wezesne rozpoznanie ryzyka, aktual-
no$¢ danych o przebiegu przedsiewziecia
oraz powigzanie informacji o zagrozeniach
z konkretnymi dziataniami zaradczymi
moga ograniczac¢ prawdopodobiefistwo
przeksztalcenia sie pojedynczego problemu
w zdarzenie wplywajace na termin i koszt
calej inwestycji. Zarzadzanie ryzykiem
powinno mie¢ zatem przede wszystkim
charakter wyprzedzajacy, a system EPM
— wspiera¢ podejmowanie decyzji, a nie
jedynie dokumentowac przebieg zdarzen.

Podsumowanie

Modernizacja infrastruktury kolejowej
jest procesem zlozonym i skomplikowa-
nym, ktérego skutecznos¢ (tj. osiagniecie
zaktadanych rezultatéw w planowanym
terminie i przy racjonalnym poziomie kosz-
téw) zalezy od wspétoddziatywania szere-
gu czynnikéw wystepujacych na kolejnych
etapach procesu inwestycyjnego. Analiza
wynikéw kontroli wskazuje, ze skutecz-
no$¢ tej modernizacji jest wistotnym stop-
niu uzalezniona od jakosci fazy przygoto-
wawczej oraz sprawno$ci mechanizméw
zarzadzania i nadzoru. Czynniki te nie
funkcjonuja niezaleznie — nieprawidlowo-
$ci wystepujace na jednym etapie moga
wplywac na przebieg kolejnych i prowa-
dzi¢ do kumulacji ich skutkéw. Szczegdl-
nego znaczenia nabiera nie tylko zdolnos¢
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rozpoznawania probleméw, lecz takze mo-
ment i sposéb reakcji na zagrozenia. Bledy
popelnione na etapie przygotowania moga
wywolywac konsekwencje dopiero pod-
czas realizacji robdt, natomiast op6znio-
na lub nieskuteczna reakcja moze prowa-
dzi¢ do ich kumulaciji i zwiekszac¢ skale
nastepstw finansowych oraz zwiazanych
zterminami. [stotne jest zapewnienie po-
wiazania proceséw planowania, zarzadza-
nia ryzykiem, monitorowania i nadzoru.
Rozpoznanie zagrozenia powinno prowa-
dzi¢ do oceny jego potencjalnego wptywu
na termin, koszt i zakres przedsiewziecia,
a nastepnie do podjecia oraz monitoro-
wania adekwatnych dziatasi. Ostatecznie
skuteczno$¢ modernizaciji infrastruktury
kolejowej powinna by¢ oceniana nie tylko

Sylwia Zakrzewska, Przemystaw Grad

przez pryzmat wykonania zaplanowanego
zakresu robét, lecz takze jakoSci procesu,
ktéry prowadzi do osiggniecia tego rezulta-
tu. Z perspektywy gospodarowania $rod-
kami publicznymi istotne jest bowiem nie
tylko to, czy inwestycja zostata zakoriczona,
ale réwniez kiedy, jakim kosztem i przy
wykorzystaniu jakich mechanizméw za-
rzadczych osiggnieto zakladane efekty.

SYLWIA ZAKRZEWSKA
doradca ekonomiczny,
PRZEMYSEAW GRAD
doradca ekonomiczny,
Wielkopolska Delegatura NIK
w Poznaniu

Stowa kluczowe: modernizacja linii kolejowych, PKP, program funkcjonalno-uzytkowy, zarzadzanie

ryzykiem, harmonogram rzeczowo-finansowy, system informatyczny EPM
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Srodowiska” nr 3/2016.

12. PKP Polskie Linie Kolejowe SA, Raport Roczny 2024, Warszawa 2025.

13. PoliniskiJ.: Metodyka BIM — czym jest i komu stuzy, , Prace Instytutu Kolejnictwa”, z. 167/2021.

14. Urzad Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego
2024, Warszawa 2025.

15. Urzad Transportu Kolejowego, Podsumowanie 2025 r. w przewozach pasazerskich i towaro-
wych, Warszawa 2026.

16. Urzad Transportu Kolejowego, Konsultacje z rynkiem towarowym. Raport z badania ankie-
towego 2025, Warszawa 2025.

ABSTRACT

Modernisation of Railway Lines in Poland - Factors that Determine Project Effectiveness
Under the National Railway Programme, PLN 80 billion have been allocated to the
modernisation and development of railway lines in Poland during the 2021-2027 fi-
nancial perspective (with the timeframe extended to 2030/2032 in the strategic do-
cuments), with an additional PLN 10.7 billion provided under the National Recovery
and Resilience Plan. The objective is to carry out investments covering at least 800
kilometres of railway lines. The scale of funding, the multi-year nature of projects and
their technical complexity make the implementation effectiveness a significant issue.
Research on major infrastructure projects indicates several recurring problems, inc-
luding cost overruns, delays or a failure to achieve expected benefits. In this context,
the issue of identifying the factors that determine the effective delivery of railway
investments and interdependencies between individual stages of the overall process
becomes of special importance. This approach allows for assessing the extent to which
project preparation and management affect timely completion, cost levels and achie-
vement of intended outcomes. An analysis of the findings of an audit concerning the
modernisation of selected railway lines, which covered eight investment projects, pro-
vides an opportunity to examine implementation effectiveness, not only in terms of
completion of individual tasks, but also in terms of effectiveness of the management
mechanisms governing the entire process.

Sylwia Zakrzewska, economic advisor;
Przemystaw Grad, economic advisor, Regional Branch of NIK in Poznan

Key words: railway line modernisation, Polish Railways (PKP), functional and utility programme,
risk management, physical and financial schedule, EPM information system
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Wskazana reforma systemu

Zarzadzanie zasobami ludzkimi
w administracji publiczne;

KRZYSZTOF WOJCIK

Artykut przybliza ustalenia Najwyzszej Izby Kontroli dotyczqce zarzqdzania zasoba-
mi ludzkimi w administracji publicznej, dokonane w trakcie kontroli wybranych urze-
déw administracji rzqdowej i samorzgdowej'. Odwotujac sie do regulacji prawnych
oraz standardéw Organizacji Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), przeana-
lizowano wplyw réznych pragmatyk stuzbowych na zarzqdzanie zasobami ludzkimi
w administracji publicznej. Omdwiono réznice dotyczqce m.in. zasad naboru, ocen
pracowniczych, rozwoju zawodowego, wynagradzania oraz kompetencji organéw odpo-
wiedzialnych za kierowanie kadrami. Wyniki kontroli wskazujq na znaczne rozprosze-
nie regulacji i brak jednolitych standardéw zarzqdzania personelem w administracji
publicznej. W artykule przedstawiono réwniez sformutowany przez NIK wniosek syste-
mowy dotyczqcy potrzeby reformy systemu zarzqdzania zasobami ludzkimi, wzmocnie-
nia kompetencji Szefa Stuzby Cywilnej oraz zwiekszenia spéjnosci rozwiqzai stosowa-
nych w réznych segmentach administracji publicznej.

Zasoby ludzkie
a efektywnos¢ panstwa

Zasoby ludzkie sa niezbedne do efektyw-
nego dziatania administracji publicznej
na wszystkich poziomach. Zasadnicze
etapy ich pozyskiwania — obejmujace re-
krutacje, planowanie kadrowe oraz roz-
wéj Sciezki zawodowej — od lat stanowig
przedmiot analiz zaréwno w sektorze

prywatnym, jak i publicznym. W admi-
nistracji sprawne zarzadzanie tymi ob-
szarami pozwala na efektywne i komple-
mentarne realizowanie polityki kadrowe;j
urzedu. Dzieki temu pracownicy s3 po-
strzegani jako warto$¢ dodana?. Celem
,dobrego zarzadzania” (ang. good mana-
gement) jest przeciez stworzenie admi-
nistracji reagujacej na potrzeby zaréwno

! Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie zasobami ludzkimi
w administracji publicznej, nr ewid. 84/2025/P/25/067/LLO.

2 A. Bitkowska, A. tukaszczuk-Walter: Wspodtczesne wyzwania w procesie zarzadzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej — wybrane zagadnienia, ,Journal of Modern Science” nr 52/2023, s. 579-594.
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gospodarki, jak i obywateli’. Dlatego wiele
publikacji podkresla znaczenie profesjo-
nalnego dziatu kadr (ang. Human Resour-
ces, HR) w sektorze publicznym?*, cho¢ jak
dowodzg kontrole NIK przeprowadzone
w latach 2022, 2024 i 2025°, administra-
cja publiczna ma wciaz wiele probleméw
zprawidlowym stosowaniem ogélnie przy-
jetych zasad zarzadzania pracownikami
w niektérych obszarach. Jedna z przyczyn
moze by¢ opisywana w literaturze i wska-
zywana w przywolanych badaniach Izby
niejednolitoé¢ i fragmentacja wymogéw
odnoszacych sie do HR.

Fragmentacja
reziméw zatrudnienia

Termin administracja publiczna obej-
muje zesp6t dzialan, czynnosci i przed-
siewzie¢ organizatorskich oraz wykonaw-
czych prowadzonych na rzecz realizacji
interesu publicznego przez rézne pod-
mioty, organy i instytucje na podstawie
ustawy i w okreslonych prawem formach
lub system ztozony z ludzi, zorganizowany
w celu staleji systematycznej, skierowanej
ku przysztosci realizacji dobra wspdlnego,
jako misji publicznej polegajacej gléwnie

kontrola i aud t

\J
b
(cho¢ nie wytacznie) na biezacym m

nywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu
we wladztwo pafistwowe oraz $rodki ma-
terialno-techniczne®. Na administracje pu-
bliczng sktada sie zaréwno administracja
rzadowa (na poziomie centralnym oraz te-
renowym), samorzadowa (gminna, powia-
towa oraz wojewddzka), jak tez paristwowa
niepodlegajaca rzadowi (np. Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji) oraz konstytucyjne
organy kontroli i ochrony prawa (np. Rzecz-
nik Praw Obywatelskich). W ujeciu mate-
rialnym, administracja publiczna stanowi
celows, oparta na przepisach prawa dziatal-
nos¢ pafistwa nakierowana na bezposred-
nie wspétkreowanie i realizacje interesu
publicznego. W szerszym ujeciu, mozemy
moéwic réwniez o stuzbie publicznej, ktéra
— cho¢ zakotwiczona w Konstytucji RP’
— nie zostala dotychczas ujeta w ustawo-
dawstwie zwyktym jako jednolita kate-
goria normatywna. Ustawodawca do dzi$
nie stworzyt cho¢by czesciowo ujednoli-
conej regulacji stosunkéw zatrudnienia
w niej, ktéra doprowadzitaby do odejécia
od wielu regulacji czastkowych, obejmu-
jacych kilka reziméw prawnych, w szcze-
gblnosci:

&’/\/M

3 B. Zolak Poljasevi¢, A.M. Gricnik, S. Sarotar Zizek: Human Resource Management in Public Administration:
The Ongoing Tension Between Reform Requirements and Resistance to Change, ,Administrative Sciences”
nr 3/2025, Article 94.

E. Weber: Nowoczesne podejscie do zarzadzania zasobami ludzkimi w samorzadzie, ,Zeszyty Naukowe
Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie” nr 60/2012, s. 291-301; A. Michna, K. Grygiel, P. Grygiel:
Rekrutacja oraz system motywacyjny pracownikdw jako element zarzadzania zasobami ludzkimi w wybranej
jednostce, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slqskiej. Organizacja i Zarzadzanie” nr 78/2015, s. 287-298;
OECD, Workforce Insights from Central Governments: Findings of the 2024 OECD/EU Survey of Public
Servants, OECD Publishing, Paryz 2025.

> Informacje o wynikach kontroli NIK: Funkcjonowanie stuzby cywilnej oraz stuzby zagranicznej, nr ewid.
13/2023/P/22/005/KAP, Zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej w urzedach w wojewddztwie tédzkim,
nrewid. 98/2024/P/24/074/LLO oraz Zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej, op.cit.
Definicja podana za ,Leksykonem budzetowym”, dostepnym na <www.sejm.gov.pl>.

Pojecie to wprowadza art. 60 ustawy zasadniczej.

)
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* sluzby cywilnej;

* pracownikéw urzedéw panistwowych;
* pracownikéw samorzadowych;

* Kodeksu pracy oraz regulacji szczeg6-
towych i branzowych (np. pracownicy
NIK, prokuratorzy, a nawet pracownicy
podmiotéw leczniczych, jak w wypadku
pracownikéw stacji sanitarno-epidemio-
logicznych)®.

Znajduje to odzwierciedlenie w réz-
nym stopniu sformalizowania procesu
zarzadzania zasobami ludzkimi w admi-
nistracji publicznej, wéréd ktérych w naj-
wiekszym stopniu dotyczy to stuzby cy-
wilnej — obok rozbudowanych przepiséw
zawartych w ustawie z 21 listopada 2008 .
o stuzbie cywilnej’ istnieja tez standardy
zarzadzania zasobami ludzkimi, przyjete
zarzadzeniem Szefa Stuzby Cywilnej™.
Wplywa to zaréwno na formalny brak
mozliwosci realizacji dyspozycji art. 60
Konstytucji RP, ktéry gwarantuje réwny
dostep do stuzby publicznej wszystkim
obywatelom (np. w odniesieniu do pra-
cownikéw wojewédzkich i powiatowych
stacji sanitarno-epidemiologicznych
ustawodawca nie przewidzial otwarte-
go i publicznego naboru, analogicznego
jak w stuzbie cywilnej), rézne zasady wy-
nagradzania pracownikéw, a tym samym
rézne sktadniki wynagrodzenia, a takze
jego wysokos¢, czy wreszcie na aktywnos¢

polityczna pracownikéw zatrudnionych
w ramach poszczegdlnych reziméw praw-
nych. Nalezy wskazaé, ze w przypadku
skontrolowanych przez NIK urzedéw
w2025 1.1, jedynie pracownikéw korpusu
stuzby cywilnej zatrudnionych w woje-
woédzkich urzedach ochrony zabytkéw
obowigzywaty wyartykutowane wprost
w przepisach ustawy o stuzbie cywilnej za-
sady apolitycznosci i neutralnosci politycz-
nej'?. Warto réwniez podkresli¢, ze w pol-
skim porzadku prawnym nie wskazano
wiodacego organu, ktéry pelnitby role
swoistego koordynatora proceséw zarzg-
dzania w szeroko pojetej administracji
publicznej. Te kompetencje sa rozpro-
szone. Zgodnie z Konstytucja RP'® Rada
Ministréw kieruje administracja rzado-
w3, a zwierzchnikiem stuzbowym pra-
cownikéw tej administracji jest Prezes
Rady Ministréw. Szef Stuzby Cywilnej
kieruje procesem zarzadzania zasobami
ludzkimi w stuzbie cywilnej, jednak wwy-
padku urzedéw administracji rzadowej,
w ktérych nie s3 zatrudnieni pracownicy
korpusu stuzby cywilnej (np. Kasa Rolni-
czego Ubezpieczenia Spotecznego), nie
ma centralnego organu odpowiedzialnego
za , kierowanie procesem zarzadzania za-
sobami ludzkimi”. Rada Stuzby Publicz-
nej, ustanowiona przy Prezesie Rady Mini-
stréw na mocy ustawy o stuzbie cywilnej,

8 D. Szescito: Pie¢ krokéw do reformy stuzby publicznej w Polsce, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2025, s. 69-76;
Informacja o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie zasobami ludzkimi..., op.cit.

? Dz.U.z2026r. poz. 590.

10 Zarzadzeniem nr 3z 30.5.2012 w sprawie standarddw zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej (ze zm.).

I Byly to: wojewoddzkie urzedy ochrony zabytkéw, oddziaty regionalne Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (KRUS), wojewddzkie stacje sanitarno-epidemiologiczne oraz urzedy gmin miejsko-wiejskich.

12 Zasady te nie obowigzywaty jednak kierownikow tych urzedéw, ktérzy byli objeci regulacjami o pracownikach
urzedow panstwowych.

13 Zgodnie z art. 153 ustawy zasadniczej.
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jest organem opiniodawczo-doradczym
wylacznie w zakresie tej stuzby, co wprost
wynika z art. 19 ust. 2 i 3 ww. ustawy.
Z kolei kompetencje przypisane ministro-
wi wlasciwemu w sprawach administracji
publicznej nie dotycza procesu zarzadza-
nia zasobami ludzkimi jako takiego, tylko
kwestii organizacji urzedéw, procedur
administracyjnych oraz reformy i organi-
zacji struktur administracji publicznej'*

Ustalone podczas kontroli réznice nie
ograniczaly sie do praktyki dziatania po-
szczegblnych urzedéw, lecz wynikaty réw-
niez bezposrednio z obowigzujacych re-
gulacji prawnych okreslajacych odmienne
obowiazki i standardy zarzadzania zasoba-
mi ludzkimi. Z tego wzgledu zasadne jest
odniesienie krajowych rozwigzan do szer-
szych standardéw zarzadzania zasobami
ludzkimi funkcjonujacych w administraciji
publicznej pafistw Organizacji Wspétpracy
Gospodarczej i Rozwoju.

Wybrane standardy OECD

Zgodnie z ,Zasadami administracji pu-
blicznej"'*, wskazanymi w rozdziale , Stuz-
ba publiczna i zarzadzanie zasobami ludz-
kimi”, system zatrudnienia réwnowazy
stabilno$¢ i elastycznosé, zapewnia odpo-
wiedzialno$¢ urzednikéw stuzby publicz-
nej oraz chroni ich przed nieuzasadniony-
mi naciskami i niestusznym zwolnieniem
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(zasada 8), administracja pubhczna}f%

cigga i rekrutuje kompetentne osoby
na podstawie kryteriéw merytorycznych
i zasady réwnych szans (zasada 9). Z kolei
zasada 11 stanowi, ze urzednicy stuzby
publicznej sa zmotywowani, otrzymuja
sprawiedliwe i konkurencyjne wynagro-
dzenie oraz korzystaja z dobrych warun-
kéw pracy.

Tymczasem juz pobiezna analiza ustawy
z 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urze-
déw parnistwowych!® wskazuje, Ze nie prze-
widuje ona otwartego i konkurencyjnego
naboru, tak jak przepisy ustawy o shuz-
bie cywilnej. Co wiecej — same przepisy
ustawy o stuzbie cywilnej nie gwarantuja
ochrony wszystkich pracownikéw przed
nieuzasadnionymi naciskami i niestusz-
nym zwolnieniem, bowiem od momentu
zmiany tej ustawy, dokonanej w 2016 r.,
na wyzsze stanowiska w stuzbie cywil-
nej wcigz mozna pracownika powotaé
i odwola¢ praktycznie z dnia na dziel’.
Przywotujac z kolei dane dotyczace wy-
nagrodzefi, zawarte w najnowszym Spra-
wozdaniu Szefa Stuzby Cywilnej za 2025
rok, czy mozna méwic o konkurencyj-
nych wynagrodzeniach np. w wypadku
pracownikéw stuzby cywilnej zatrud-
nionych w komendach powiatowych po-
licji, w ktérych przecietne wynagrodzenie
wynosito 7,5 tys. z!® brutto? Jak stusznie

14 Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z 4.9.1997 o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1370, ze zm.).

73

Dz.U. z2025r. poz. 1459, ze zm.

OECD, The Principles of Public Administration, OECD/SIGMA, Paris 2023.

&’/\/M

i~

Warto jednak zastrzec, ze zgodnie z art. 53a ust. 6 i 7 ustawy o stuzbie cywilnej urzednikowi stuzby cywilnej
i pracownikowi stuzby cywilnej powotanemu na takie stanowisko dyrektor generalny urzedu (lub kierownik
urzedu, w ktérym nie funkcjonuje takie stanowisko) udziela urlopu bezptatnego na czas powotania.

Dane na podstawie Sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan tej stuzby
w 2025 r., Kancelaria Prezesa Rady Ministréow, Warszawa 2026. Przecietne wynagrodzenie w gospodarce
narodowej w tym samym roku ksztattowato sie na poziomie 8,9 tys. zt brutto.

3
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wskazat L. Marcinkowski'?, najwiekszym
wyzwaniem wydaje sie by¢ przestrzeganie
standardéw OECD przez calta administra-
cje, a nie tylko przez stuzbe cywilng, dla
ktérej zostata przyjeta podstawowa usta-
wa, w duzym stopniu (cho¢ jak wskazano
powyzej nie w calo$ci) zgodna z tymi zasa-
dami. Sama lektura standardéw prowadzi
do wniosku, ze odchodza one od zasady
formalizmu na rzecz realnych efektéw.
Wszak nietrudno wskaza¢, ze rekrutacja
kompetentnych oséb i ich wtasciwe zmo-
tywowanie konkurencyjnym wynagrodze-
niem powinny przyczynic¢ sie do wzrostu
chociazby kultury organizacyjnej poszcze-
gblnych urzedow.

Kontrola NIK

Opisane dotychczas przestanki staty sie
motywem podjecia przez Izbe kontroli
w 2025 r., ktdra istotnie poszerzyta zakres
poprzednich analiz, skoncentrowanych
na urzedach zatrudniajacych pracowni-
kéw korpusu stuzby cywilnej. Koordyno-
wata ja L.6dzka Delegatura NIK, a jej celem
byta ocena prawidlowosci i rzetelnoéci za-
rzadzania zasobami ludzkimi w administra-
cji publicznej. Badaniem objeto 17 urze-
déw: Kancelarie Prezesa Rady Ministréw
w zakresie realizacjizadan Szefa Stuzby Cy-
wilnej; cztery wojewddzkie urzedy ochrony
zabytkéw? (stuzba cywilna i pracownicy
urzeddw pafistwowych?!); cztery oddzialy

regionalne KRUS?? (pracownicy urzedéw
panistwowych); cztery wojewddzkie stacje
sanitarno-epidemiologiczne? (pracowni-
cy podmiotéw leczniczych); cztery urze-
dy gmin miejsko-wiejskich* (pracownicy
samorzadowi).

W artykule skoncentrowano sie na za-
gadnieniach dotyczacych jednolitosci sys-
teméw zarzadzania zasobami ludzkimi
w poszczegdlnych urzedach, zapewnieniu
zasobéw ludzkich adekwatnych do wy-
konywanych zadaf, wysoko$ci wynagro-
dzef, skutecznosci procesu naboru oraz na-
gradzania i motywowania pracownikéw.
Sa to zagadnienia o charakterze systemo-
wym i warto przedstawic je szerzej, szcze-
gblnie w swietle sformutowanego wniosku
pokontrolnego. Nie skupiono sie natomiast
na licznych, czesto tez formalnych nie-
prawidtowosciach, ktérych opis mozna
znalez¢ w Informacji o wynikach kontro-
li, udostepnionej w Biuletynie Informacji
Publicznej NIK?® oraz w wystapieniach
pokontrolnych skierowanych do kierow-
nikéw poszczegdlnych jednostek.

Ograniczone kompetencje
zarzadcze Szefa SC

Najwyzsza [zba Kontroli ocenita pozytyw-
nie monitorowanie przez Szefa Stuzby Cy-
wilnej (dalej takze Szefa SC) zastosowania
standardéw zarzadzania zasobami ludzki-
mi w urzedach zatrudniajacych czlonkéw

19" L. Marcinkowski: Kluczowe wyzwania dla stuzby publicznejw Polsce, ,Kontrola Panstwowa” nr 1,/2025, s. 77-88.

20 W Lublinie, todzi, Szczecinie i Wroctawiu.
21

oraz kierownicy delegatur.
2 W Koszalinie, Lublinie, todzi i Wroctawiu.

o

2 Pracownikami urzedéw panstwowych byli m.in. wojewddzcy konserwatorzy ochrony zabytkow i ich zastepcy

2 W Lublinie, todzi, Szczecinie i Wroctawiu, dalej: WSSE.

24 W Kiernozi, Ostrowie Lubelskim, Plotach i Swierzawie.

% Dostepnej pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/25/067/LLU/>.
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korpusu stuzby cywilnej i podejmowanie
dziatafi wspierajacych kierownikéw urze-
déw wich wdrazaniu (np. przez organizacje
forum wymiany doswiadczen). Jednocze-
$nie NIK podkreslita, ze w obecnym stanie
prawnym Szef SC nie ma mozliwo$ci wyeg-
zekwowania ich stosowania przez kierow-
nikéw jednostek zatrudniajacych cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej. Wyniki prowa-
dzonego przez niego monitoringu wskazuja
na znaczacy odsetek urzedéw, ktére nie
stosuja tych standardéw — w tym nawet
tych obligatoryjnych, wynikajacych réw-
niez wprost z przepiséw ustawy o stuzbie
cywilnej (dalej: u.s.c.). Przyktadowo, 29%
urzedéw w 2023 r. nie opracowato progra-
mu zarzadzania zasobami ludzkimi, a 42%
nie wdrozylo indywidualnych programéw
rozwoju zawodowego pracownikéw. Dla-
tego zdaniem Izby konieczne jest wzmoc-
nienie instytucji Szefa Stuzby Cywilne;
(w szczegblnosci w zakresie kompetencji
zarzadczych), na co wskazuja réwniez eks-
perci zajmujacy sie problematyka stuzby pu-
blicznej?. Z cala pewnoscia kwestig wartg
rozwazenia powinno by¢ wyodrebnienie za-
gadnief administracji publicznej (lub nawet
szerzej — stuzby publicznej) jako osobnego
dziatu administracji rzadowej — formutaich
przypisania do MSWiA nie sprawdza sie.
Nalezy podkresli¢, ze zwiekszenie kompe-
tencji Szefa SC nie stuzytoby wyreczeniu
zobowigzkéw dyrektoréw generalnych po-
szczegdlnych urzeddéw, lecz raczej nadano

¥
G
by mu kompetencje wzmacniajace ZM W

czanadzor nad procesem réwnego dostepu
do stanowisk w administracji publicznej czy
przestrzeganiem standardéw zarzadzania
zasobami ludzkimi w urzedach.

Rézne obowiazki w zarzadzaniu HR

Wskazane juz odrebne rezimy prawne
obowiazujace pracownikéw administra-
cji publicznej w poszczegdlnych katego-
riach skontrolowanych urzedéw przeto-
zyly sie na znaczne réznice w procesach
zarzadzania zasobami ludzkimi. Rozbiez-
noéci obejmowaly w szczegélnosci takie
elementy, jak: nawigzywanie stosunku
pracy i jego trwalos¢, koniecznos¢ (badz
jej brak) odbycia stuzby przygotowawczej,
dokonywanie ocen okresowych pracow-
nikéw czy opracowanie indywidualnych
programéw rozwoju zawodowego. Najbar-
dziej zblizone do siebie byly rozwiazania
wynikajace z przepiséw ustawy o stuzbie
cywilnej i ustawy o pracownikach samo-
rzadowych (m.in. w zakresie otwartego
i konkurencyjnego naboru, konieczno$ci
odbycia sluzby przygotowawczej czy spo-
rzadzania ocen okresowych).

Na poczatku warto wskaza¢, ze obowig-
zek przygotowania programu zarzadza-
nia zasobami ludzkimi dotyczyl jedynie
wojewddzkich konserwatoréw zabytkéw.
Wynikat on wprost z art. 25 ust. 4 pkt 2
lit. a ustawy o stuzbie cywilnej?, ale takze
ze standardéw zarzadzania zasobami

% D. Szescito: Pie¢ krokdéw do reformy stuzby publicznej w Polsce, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2025, s. 69-76;
J. Koztowski, R. Sobiech: Stuzba cywilna dzis i jutro. Kluczowe problemy i propozycje rozwiazan, Fundacja

im. Stefana Batorego, Warszawa 2017.

27 Zadanie to spoczywa bezposrednio na dyrektorze generalnym urzedu, co wynika wprost z art. 25 ust. 4
pkt 2 lit. a ustawy o stuzbie cywilnej; w wypadku jednostek, w ktorych nie tworzy sie stanowiska dyrektora
generalnego urzedu, zadanie to wykonuja kierownicy tych urzedow (art. 25 ust. 9 ustawy).
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ludzkimi wprowadzonych w drodze zarza-
dzenia Szefa SC. Zdaniem NIK obowig-
zek opracowania programu zarzadzania
zasobami ludzkimi powinien obejmowac
nie tylko sluzbe cywilna. Ma on bowiem
charakter strategiczny, a jego wprowa-
dzenie przyczynitoby sie do uporzadko-
wania procesu zarzadzania pracownika-
miw urzedach. Przykladowo, dokonujac
oceny Urzedu Miastai Gminy w Kiernozi,
NIK stwierdzita, ze wlasnie niesporza-
dzenie przez kolejnych kierownikéw tej
jednostki dokumentu o charakterze sys-
temowym, ktéry ujmowatby wszystkie
aspekty zarzadzania zasobami ludzkimi,
wrazz okresleniem poszczegdlnych proce-
séw i 0s6b odpowiedzialnych za ich prze-
bieg, przyczynilo sie do powstania wielu
nieprawidtowosci w kontrolowanym ob-
szarze®.

Identyczna sytuacja dotyczyta obowiaz-
ku dokonania opiséw stanowisk pracy
i poddania ich warto$ciowaniu. Doty-
czyt on jedynie urzedéw zatrudniajacych
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej (azatem
skontrolowanych wojewédzkich urzedéw
ochrony zabytkéw), cho¢ w niektérych
pozostatych jednostkach opisy stanowisk
pracy byly tworzone w ograniczonym za-
kresie, szczegblnie przy formutowaniu
ogloszefi o naborze. W przypadku KRUS,
zaplanowano przeprowadzenie ujednolico-
nych opiséw stanowisk pracy i dokonanie
ich wartosciowania w 2025 r. Zdaniem

NIK, biorgc pod uwage cel opisania i warto-
$ciowania stanowisk pracy, a takze znaczne
zréznicowanie plac w grupie podobnych
stanowisk w poszczegdlnych urzedach,
mozna rozwazy¢ standaryzacje tego ob-
szaru dla calej administracji publiczne;j.
Jest to obecnie szczegdlnie uzasadnione
w swietle przepiséw dyrektywy Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) 2023/970
W sprawie wzmocnienia stosowania zasady
réwnosci wynagrodzen dla mezczyzn i ko-
biet za taka samg prace lub prace o takiej
samej wartosci za posrednictwem mecha-
nizmdéw przejrzystosci wynagrodzefi oraz
mechanizméw egzekwowania®.

Sposréd zbadanych jednostek, stacje sa-
nitarno-epidemiologiczne byly jedynymi,
ktérych nie dotyczytustawowy obowiazek
prowadzenia otwartych i konkurencyj-
nych naboréw?’. We wszystkich czterech
skontrolowanych WSSE zostaty wdrozo-
ne procedury wewnetrzne w tym zakre-
sie, co NIK ocenita jako dobra praktyke.
Jednoczes$nie, zdaniem Izby, zasadne jest
wprowadzenie réwniezw tych jednostkach
ustawowego obowiazku przeprowadzenia
otwartych i konkurencyjnych naboréw,
cowprost wynika zart. 60 Konstytucji RP,
ktéry wskazuje na zapewnienie réwnego
dostepu do stuzby publiczne;.

Inne obowiazki, ktére nie byly w jedna-
kowym stopniu ustandaryzowane w proce-
sie zarzadzania zasobami ludzkimi w skon-
trolowanych jednostkach, obejmowaty:

28 W jednostce tej NIK stwierdzita tacznie 15 nieprawidtowosci, np.: nieprzeprowadzenie naboréw, brak stuzby
przygotowawczej, niedokonanie ocen okresowych czy nieprawidtowe przyznanie nagréd pracownikom.

2 Dz.U.WE Nr 1322z 17.5.2023, s. 21-44.

30 W KRUS, cho¢ obowiazek przeprowadzenia otwartych i konkurencyjnych naboréw nie wynikat z przepisow
ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych, zostat on wprowadzony przepisami ustawy z 20.12.1990
o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz.U. z 2025 r. poz. 1770).
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* konieczno$¢ odbycia stuzby przygoto-
wawczej zakoficzonej egzaminem potwier-
dzajacym przygotowanie pracownika do
nalezytego wykonania obowiazkéw, ktéra
dotyczyta wylacznie oséb podejmujacych
po raz pierwszy prace w stuzbie cywilnej
badz na stanowisku urzedniczym w urze-
dach gmin®';

* obowiazek przeprowadzenia pierwszej
oceny okresowej pracownika (dotyczyt
wylacznie pracownikéw stuzby cywilnej);
* obowigzek przeprowadzania ocen okre-
sowych pracownikéw, ktéry zostat wska-
zany jedynie w przepisach ustawy o stuz-
bie cywilnej oraz ustawy o pracownikach
samorzadowych®;

* obowiazek opracowania indywidualnych
programéw rozwoju zawodowego pracow-
nikéw (tylko stuzba cywilna).

W ocenie NIK te rozbieznosci nie znaj-
duja uzasadnienia. Szczegdlnie istotnym
elementem systemu zarzadzania kadra-
mi s3 oceny pracownicze, ktére stanowig
informacje zwrotng dla pracownikéw?.

Zréznicowane systemy
zatrudnienia i wynagradzania

Odrebne regulacje skutkowaty réwniez
niejednolitym systemem nagradzania

kontrola i aud t
C
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i premiowania pracownikéw oraz przy&a%
waniem innych, dodatkowych sktadnikéw
wynagrodzenia. Zréznicowania te prze-
kraczaly nawet wartos¢ 100% pomiedzy
najnizszymi a najwyzszymi wynagrodze-
niami catkowitymi. I tak, w latach 2021
12024 $rednie miesieczne wynagrodzenie
zasadnicze pracownikéw poszczegdlnych
urzedéw ksztattowalo sie w przedziatach
od 3,1 - 5,0 tys. zl/etat w 2021 r. do 4,9
-9,2 tys. zt/etat w 2024 r.

Natomiast w wypadku wynagrodzen
catkowitych3* ich wysokos¢ ksztattowata
sie w przedziatach: 4,4 — 10,5 tys. zl/etat
w2021 r.do 7,0 14,7 tys. zZt/etat w 2024 1.3

Z pewnoscia jedna z zasadniczych przy-
czyn tak istotnej réznicy w wysokosci pen-
sji pomiedzy WSSE a pozostalymiurzeda-
mi byta coroczna waloryzacja wynagrodzeri
dla pracownikéw wykonujacych zawody
medyczne oraz tych, ktérych praca pozo-
stawala w zwigzku z udzielaniem $wiad-
czefi zdrowotnych w Paiistwowej Inspek-
cji Sanitarnej — mieli oni bowiem zagwa-
rantowany wzrost wynagrodzen zgodnie
7z przepisami ustawy z 8 czerwca 2017 .
o sposobie ustalania najnizszego wyna-
grodzenia zasadniczego niektérych pra-
cownikéw zatrudnionych w podmiotach

&’/\/M
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Jednak w wypadku pracownikéw urzedéw panstwowych formalnie nadal obowiazuje procedura odbycia rocznej
aplikacji administracyjnej w celu teoretycznego i praktycznego przygotowania pracownika, podejmujacego
po raz pierwszy prace w urzedzie panstwowym, do nalezytego wykonywania obowiazkéw urzednika
panstwowego.

W wypadku urzednikéw panstwowych mianowanych réwniez obowiazywata konieczno$¢ dokonania
ich okresowych ocen kwalifikacyjnych, jednak przepisy te nie dotyczyty pracownikéw KRUS (zgodnie
z art. 60 ust. 3 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw).

J. Wisniewska-Mikosik: Specyfika zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji publicznej, ,Przedsiebiorczo$¢
i Zarzadzanie” 2013, t. XIV, z. 9, s. 119-130.

Obejmujacych cato$¢ przychoddw pracownika ze stosunku pracy, w tym m.in. dodatki stazowe, specjalne,
zadaniowe, nagrody (w tym jubileuszowe), trzynastki, odprawy emerytalne.

Dane dotyczace wynagrodzen podano wg stanu na 31.12.2021 .1 2024 r.
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Tabela 1. Przedzialy $rednich miesiecznych wynagrodzen w skontrolowanych jednostkach

w 2021 r. i 2024 r. (tys. zt/etat)!

Rodzaj jednostki

Wynagrodzenie Wynagrodzenie

i arupa pracownikéw zasadnicze catkowite
grupap 2021 2024 2021 2024

Wojewédzkig urzedy oc_hrony zabytkéw 3.4-3.9 49-7.0 4457 7194
— korpus stuzby cywilnej
Oddziaty regionalne KRUS 3,140 5164 4851 7,7-8,2
Wojewddzkie stacje sanitarno-epidemiologiczne
— pracownicy medyczni i zwiazani z udzielaniem 3,7-5,0 8,3-9,2 6,3-8,5 12,5-14,7
$wiadczen zdrowotnych
Wojewédzlkie stacjeAsanitarno—epidemiologiczne 3.8.4.8 6482 62-105 95146
— pozostali pracownicy
Urzedy gmin miejsko-wiejskich 3.6-4.3 52-5.8 5.0-5.7 7.0-7.8

— stanowiska urzednicze

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli.

! Przedzialy oznaczaja minimalne i maksymalne wartoéci $rednich miesiecznych wynagrodzen przypadajacych
na etat w skontrolowanych jednostkach danego rodzaju. W przypadku stacji sanitarno-epidemiologicznych
dane przedstawiono osobno dla dwdch grup pracownikéw.

leczniczych3®. Bylo to niezalezne od usta-
wowej podwyzki wynagrodzen w sferze
budzetowej. Jednoczes$nie nalezy zauwa-
7y¢, ze pracownicy wykonujacy zawody
medyczne byli zatrudniani takze w KRUS
(np. lekarze — inspektorzy orzecznictwa
lekarskiego), jednak nie byli oni objeci
tymi regulacjami, poniewaz KRUS nie
jest podmiotem leczniczym w rozumie-
niu przepiséw ustawy z 15 kwietnia 2011 r.
o dziatalnosci leczniczej™.

Wysoko$¢ wynagrodzen mogta miec
wplyw na skuteczno$¢ naboréw, kté-
rych najwieksza efektywnos$¢ odnotowano
w WSSE: w latach 2021-2024 na 249 prze-
prowadzonych 208 (83,5%) zakofczyto
sie zatrudnieniem kandydatéw. Najniz-
sza odnotowano w analogicznym okresie

% Dz.U.z2022r. poz. 2139.
37 Dz.U.z2026r. poz. 156.
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w wojewddzkich urzedach ochrony zabyt-
kéw (WUOZ), poniewaz tylko 140z 298
(47%) nabor6w zakoriczylo sie zatrudnie-
niem. Warto podkresli¢, ze w wypadku
skontrolowanych urzedéw gmin, pomimo
niskich zarobkéw, nabory na wolne stano-
wiska urzednicze byty skuteczne niemal
na tym samym poziomie, jak w WSSE,
poniewaz na 41 naboréw az 34 (82,9%)
zakoniczylo sie zatrudnieniem kandyda-
tow. Wsréd przyczyn takiego stanu rzeczy
mozna wskaza¢ relatywnie nizsze mozli-
wosci znalezienia zatrudnienia w matych
osrodkach.

W ocenie NIK powyzsze ustalenia wska-
zuja na zasadno$¢ przeprowadzenia kom-
pleksowego przegladu systemu wynagro-
dzefi w calej administracji publicznej pod
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katem transparentno$ci, sprawiedliwo-
§ci i przestrzegania zasady réwnej placy
za prace tej samej wartosci.

Zasoby adekwatne do zadan

Pomimo zréznicowanej skuteczno$ci
naboréw, z wyjatkiem trzech jednostek
(WUOZ w Lodzi i Wroctawiu oraz Pla-
c6wki Terenowej Oddzialu Regionalnego
KRUS w Szczecinie), kierownicy pozosta-
tychurzedéw zapewnili obsade stanowisk
umozliwiajaca wykonanie zadan. W przy-
padku WUOZ we Wroclawiu niedobér
kadr wynikal ze zwiekszenia ich zakre-
su*®, a w WUOZ w Lodzi — braku moz-
liwosci obsadzenia posiadanych etatéw.
Natomiast w Placéwce Terenowej KRUS
w Szczecinie, wskutek wysokiej fluktu-
acji pracownikéw i probleméw z obsadza-
niem stanowisk pracy, nie zrealizowano
w oczekiwanym stopniu niektérych zadari
w 2023 1.12024 r.3°

Warto przypomnie¢, ze juz po kontroli
,Zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuz-
bie cywilnej w urzedach w wojewddztwie
t6dzkim” NIK wskazywala na konieczno$¢
zainicjowania dziatafi ukierunkowanych na
zapewnienie zasobéw adekwatnych do wyko-
nywanych zadaf - byly one bowiem niewy-
starczajgce w jednym z powiatowych inspek-
toratéw weterynarii i dwdch powiatowych
inspektoratach nadzoru budowlanego*

kontrola i audyt

Fikcyjne nagradzanie @’//a
i nieprawidtowe dodatki specjalne

Obszar nagradzania i przyznawania do-
datkéw specjalnych byt tym, w ktérym
NIK stwierdzita istotne nieprawidlowosci
finansowe. Wynikato to zaréwno ze spe-
cyfiki przepiséw (art. 93 ust. 1 ustawy
o stuzbie cywilnej czy art. 36 ust. 6 usta-
wy o pracownikach samorzadowych),
ktére przewidywaty mozliwos¢ przyzna-
nia nagrody za ,szczegdlne osiagniecia”,
jak tez z blednej interpretacji przepiséw
w sprawie przyznawania dodatkéw spe-
cjalnych za czynnoéci kontrolne w woje-
wddzkich stacjach sanitarno-epidemio-
logicznych. Finansowe rezultaty kontro-
li dotyczace nagradzania pracownikéw
obejmowaty nieprawidlowosci w zakre-
sie braku wskazania podstawy przyznania
nagrody (szczegdlnych osiagnie¢, o ktérych
mowa w art. 36 ust. 6 ustawy o pracow-
nikach samorzadowych) w przypadku
nagréd przyznanych w Urzedzie Mia-
sta i Gminy Kiernozia oraz w Urzedzie
Miejskim w Ostrowie Lubelskim na taczna
kwote 272 tys. zt. Najwyzsza [zba Kon-
troli stwierdzita, ze w praktyce nagrody
byty przyznawane niemal wszystkim pra-
cownikom skontrolowanych jednostek.
Jednoczesnie kierownicy za szczegSlne
osiggniecia uznawali réwniez m.in. su-
mienne i rzetelne wykonywanie zadan.

3% Nastapito to w zwiazku z wypowiedzeniem przez Prezydenta Wroctawia ,,Porozumienia w sprawie powierzenia
prowadzenia niektérych zadan z zakresu wiasciwosci Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow”, zawartego
5.9.2011 pomiedzy Wojewoda Dolnosélaskim a Prezydentem Wroctawia.

3 Skutecznos¢ naboréw prowadzonych przez Oddziat Regionalny KRUS w Koszalinie byta najnizsza sposréd
wszystkich czterech skontrolowanych jednostek — na 127 przeprowadzonych naboréw tylko 52 (41%)

zakonczyty sie zatrudnieniem kandydatow.

“ Informacja o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej w urzedach

w wojewddztwie tédzkim..., op.cit.
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Dlatego, zdaniem NIK, zasadne wydaje
sie odejscie od fikcyjnego nagradzania za
szczegblne osiagniecia na rzecz wprowa-
dzenia obowiazku wyznaczenia i komu-
nikowania pracownikom przez kierow-
nika jednostki jasnych zasad i kryteriéw
nagradzania pracownikéw. W wypadku
skontrolowanych urzedéw najblizsze temu
rozwigzanie funkcjonowato w wojewédz-
kich stacjach sanitarno-epidemiologicz-
nych — cho¢ w jednostkach tych pracow-
nicy nie otrzymywali nagréd, lecz premie,
zaréwno o charakterze statym, jak i uzna-
niowym. To kierownik jednostki — w po-
rozumieniu ze zwiazkami zawodowymi
—ustalalw drodze wewnetrznych regulacji
zasady przyznawania premii.

Znaczace nieprawidlowosci finansowe
obejmowaly réwniez przyznanie dodatkéw
specjalnych pracownikom we wszystkich
czterech wojewddzkich stacjach, w kwocie
blisko 600 tys. zt, ktérzy nie wykonywali
czynnosci kontrolnych okreslonych w roz-
porzadzeniu Ministra Zdrowia z 5 lipca
2002 r. w sprawie trybu przyznawania
pracownikom PaAstwowej Inspekcji Sa-
nitarnej wykonujacym czynnosci kontrolne
dodatku specjalnego do wynagrodzenia
oraz wysokosci tego dodatku*'. Przyznano
je m.in. za opiniowanie decyzji i postano-
wien administracyjnych oraz $wiadczenie
pomocy prawnej przez radcéw prawnych,
rozpatrywanie skargiinterwencji w zwiaz-
kuzepidemia COVID-19, za utrzymanie

4 Dz.U.z2021 r. poz. 2243.
42 Dz.U.z2023r. poz. 467, ze zm.

laboratorium w ruchu i logistyke, badz
pozyskiwanie materiatéw do badan, de-
zynfekcji i ochrony dla pracownikéw
wojewddzkich stacji. Nieprawidtowosci
w zakresie dodatkéw specjalnych, cho¢
na mniejsza skale, NIK stwierdzita réw-
niez w Urzedzie Miasta i Gminy w Kier-
nozi, w ktérym przyznano je 32 pracow-
nikom na taczna kwote 39,6 tys. zt, jed-
nak bez wskazania warunkéw okreslonych
w art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach
samorzadowych, tj. z tytutu okresowego
zwiekszenia obowiazkéw stuzbowych lub
powierzenia dodatkowych zadas.
Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita réw-
niez, ze w oddzialach regionalnych KRUS
w I pot. 2024 r. podwyzszono pracownikom
wynagrodzenia, przyznajacim dodatki spe-
cjalne, cho¢ bylo to sprzeczne z § 6 ust. 1
rozporzadzenia Rady Ministréw z 2 lutego
2010 . w sprawie zasad wynagradzania pra-
cownikéw niebedacych cztonkami korpusu
stuzby cywilnej zatrudnionych wurzedach
administracji rzadowej i pracownikéw in-
nych jednostek®. Prezes KRUS podjat taka
decyzje w nastepstwie niedokonania przez
Rade Ministréw nowelizacji rozporzadze-
nia, ktéra winna byta uwzgledni¢ ustawo-
wa 20% podwyzke wynagrodzen dla pra-
cownikéw pafistwowej sfery budzetowe;
w 2024 1. Dodatek ten zostat ostatecznie
przypisany do skfadnikéw wynagrodzenia
w obowiazujacej tabeli zaszeregowan, po no-
welizacji rozporzadzeniaz 2 lutego 2010 r.*

43 Z uwagi na obowiazek wynikajacy z art. 8 ust. 1 ustawy z 23.12.1999 o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej
sferze budzetowej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1356), nakazujacy podwyzszenia wynagrodzen dla pracownikéw
w ciggu 3 miesiecy po ogtoszeniu ustawy budzetowej, z wyréwnaniem od 1 stycznia danego roku.

4 Zmiana rozporzadzenia zostata opublikowana 2.5.2024 w Dz.U. poz. 681.
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Zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej

Te przyktady wskazuja na celowos¢
uproszczenia systemu wynagrodzen
w administracji publicznej. Redukcja
dodatkowych sktadnikéw ptacowych
jest kluczowa nie tylko z perspektywy
przejrzystosci budzetowej, ale tezzasady
réwnego traktowania oraz niedyskrymi-
nacji w zatrudnieniu. Obecna struktura
sktadnikéw wynagrodzenia (m.in. nagro-
dy za ,szczegdlne osiagniecia”, dodatki
zadaniowe w stuzbie cywilnej, dodatki
specjalne poza stuzbg cywilng) w potacze-
niu z niewladciwg interpretacja przepiséw
w zakresie ich przyznawania badz — jak
w przypadku KRUS w 2024 r. — wrecz
konieczno$cia przyznania dodatkéw spe-
cjalnych w celu zagwarantowania ustawo-
wych podwyzek wynagrodzen, sprawia
réwniez trudno$ci w stosowaniu prze-
piséw samym kierownikom poszczegol-
nych urzedéw.

Podsumowanie

Opierajac sie na ustaleniach kontroli, NIK
skierowata wniosek do Prezesa Rady Mi-
nistréw o podjecie przez Rade Ministréw
inicjatywy ustawodawczej w celu kom-
pleksowej reformy systemu zarzadzania
zasobami ludzkimi w administracji pu-
blicznej, ukierunkowanej na:

* wlaczenie wszystkich stanowisk urzed-
niczych w administracji rzadowej do stuz-
by cywilnej;

* zapewnienie zasobéw ludzkich ade-
kwatnych do skali i zakresu wykonywa-
nych zadan;

kontrola i aud t
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* zapewnienie jednakowych zasad zardds a |

dzania zasobami ludzkimi w administracji
rzadowej i samorzadowej;
* wzmocnienie kompetencji zarzadczych
Szefa Stuzby Cywilnej;
* zapewnienie réwnego dostepu obywate-
lom do wszystkich stanowisk urzedniczych
w administracji rzadowej, zuwzglednieniem
wyzszych stanowisk w shuzbie cywilnej;
* ujednolicenie i uproszczenie zasad wyna-
gradzania pracownikéw w celu zwiekszenia
ich transparentnodci i przestrzegania zasady
réwnej placy za prace tej samej wartoSci.
Ze stanowiska do Informacji o wyni-
kach kontroli, ktére przedstawila Szefowa
Stuzby Cywilnej wynika, ze w jej opinii
taka reforma wymaga pogtebionej dyskusiji
nad ewentualnymizmianami. Wspartaidee
unifikacji catej administracji pod rzagdami
jednej ustawy (cho¢ ze wzgledéw konsty-
tucyjnych —zwyréznionymi pragmatyka-
mi) i tym samym ujednolicenia chociazby
zasad zarzadzania ludzmi. W jej ocenie
takie podejécie do catej administraciji pu-
blicznej pozwolitoby sprawniej zarzadzaé
paristwem, a takze oferowa¢ réwne warun-
ki zatrudnienia osobom, ktére swoja droge
zawodowg zwiazaly ze stuzba publiczna.

KRZYSZTOF WOJCIK

gtéwny specjalista k.p.

w todzkiej Delegaturze NIK w todzi,
doktorant na Uniwersytecie tédzkim
ORCID: 0009-0004-0892-4002

Stowa kluczowe: zarzadzanie zasobami ludzkimi, administracja publiczna, stuzba cywilna,

stuzba publiczna, OECD, polityka kadrowa, wynagrodzenia, nabér pracownikéw
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ABSTRACT

Human Resources Management in Public Administration — Need for a Systemic Reform
Human resources are essential for effective functioning of public administration at
all levels. The key stages of workforce management, including recruitment, workfor-
ce planning and career development, have long been the subject to an analysis in the
private and public sectors alike. In public administration, effective management of
these areas allows for coherent and complementary implementation of an organisa-
tion’s personnel policy. As a result, employees are recognised as an added value. The
aim of good management is, after all, to establish public administration that responds
to the needs of both the economy and citizens. Accordingly, numerous publications
emphasise the importance of a professional human resources (HR) department in the
public sector. However, as demonstrated by the audits conducted by NIK in 2022,
2024 and 2025, the public administration continues to face numerous challenges in
appropriate application of generally accepted principles of employee management
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Majatek PAN

Analizie poddano prawidto-
wos¢, gospodarnosé i celowosé
zarzadzania majatkiem Polskiej
Akademii Naukowej (PAN).
Skontrolowano 10 jednostek:
Ministerstwo Nauki i Szkol-
nictwa Wyzszego, PAN oraz
jego osiem instytutéw nauko-
wych. Badanie dotyczyto lat
2020-2025 (I pétrocze).

Dostep do Internetu

NIK zbadata dziatania podejmo-
wane w celu zapewnienia do-
stepu do Internetu szerokopa—
smowego w ramach programu
Fundusze Europejskie na Roz-
wéj Cyfrowy 2021-2027. Skon-
trolowano Centrum Projektéw
Polska Cyfrowa i 15 spétek re-
alizujacych 17 projektéw na
terenie 9 wojew6dztw (mazo-
wieckiego, 16dzkiego, §laskiego,
wielkopolskiego, kujawsko-po-
morskiego, matopolskiego, dol-
noslaskiego, zachodniopomor-
skiego, podkarpackiego). Bada-
niem objeto lata 2021-2025.

Nieruchomosci
Skarbu Panstwa

Sprawdzono, czy starostowie
i prezydenci miast na prawach

powiatu zarzadzali nierozdy-
sponowanymi nieruchomoscia-
mi Skarbu Pafistwa w sposéb
zgodny z zasadami prawidto-
wej gospodarki. Badanie, ktére
dotyczyta okresu od 1 stycznia
2022 r. do 3 listopada 2025 r.,
przeprowadzono w 17 jednost-
kach, tj. w 12 starostwach po-
wiatowych, czterech miastach
na prawach powiatu orazjednej
jednostce organizacyijnej staro-
stwa.

Gospodarka rybacka

Izba ocenila, czy podmioty pu-
bliczne realizowaty zadania do-
tyczace gospodarki rybackiej
w sposéb prawidlowy i gospo-
darny. Kontrolg, ktéra dotyczy-
fa lat 2021-2025 (do 29 sierp-
nia), objeto 12 jednostek: Mini-
sterstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, Padstwowe Gospodar-
stwo Wodne Wody Polskie
— Krajowy Zarzad Gospodar-
ki Wodnej, pie¢ Regionalnych
Zarzadéw Gospodarki Wodnej
(w Biatymstoku, Bydgoszczy,
Gdansku, Poznaniu i Szczeci-
nie) oraz pie¢ urzedéw marszal-
kowskich (w wojewddztwach:
kujawsko-pomorskim, pomor-
skim, warmirisko-mazurskim,
wielkopolskim i zachodniopo-
morskim).

Cyberbezpieczenstwo

Celem kontroli byto sprawdze-
nie, czy organy pafistwa oraz do-
stawcy lub operatorzy wybranych
ustug kluczowych podejmowali
prawidlowe i skuteczne dzialania
w celu zapewnienia cyberbezpie-
czefistwa. Badaniem objeto wy-
brane podmioty z sektoréw ener-
gii, zaopatrzenia w wode pitna
oraz transportu kolejowego iwod-
nego oraz Ministréw: Cyfryzacji,
Energiii Infrastruktury. Kontrola
dotyczyta okresu od 1 stycznia
2021 r.do 16 lutego 2026 1.

Obiekty publiczne

NIK zbadata, czy jednost-
ki samorzadu terytorialnego
oraz podmioty administru-
jace obiektami uzytecznosci
publicznej w wojewddztwach
podlaskim i warmifsko-ma-
zurskim byty dobrze przygoto-
wane do wykonywania zadan
zwigzanych z ich utrzymaniem
i uzytkowaniem. Skontrolowa-
no 16 jednostek, w tym: 8 urze-
déw i 8 jednostek/podmiotéw
wiadajacych lub administruja-
cych obiektami uzytecznosci
publicznej. Badaniem objeto
lata 2022-2025 r. (do 17 paz-
dziernika).

(red.)

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w sierpniu i wrzes$niu 2026 r., <www.nik.gov.pl>.
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Analiza danych z faktury ustrukturyzowanej

Mozliwosci wykorzystania
uczenia maszynowego w KSeF

W ostatniej dekadzie obserwujemy dynamiczny rozwdj technologii sztucz-
nej inteligencji (ang. artificial intelligence — Al), w szczegdlnosci jej pod-
zbioru — uczenia maszynowego (ang. machine learning — ML), skupione-
go na algorytmach uczacych sie na podstawie danych. Od kilkunastu lat
w Polsce widoczna jest zmiana podejscia do przekazywania informacji
organom podatkowym, od raportowania w formie standardowej do ra-
portowania w czasie rzeczywistym. Ta cecha powoduje, ze dane z faktury
ustrukturyzowanej moga by¢ w sposéb efektywny i skuteczny wykorzysta-
ne w ramach uczenia maszynowego. Zastosowanie Al w obszarze faktury
ustrukturyzowanej oznacza przede wszystkim automatyzacje proceséw
ksiegowych, analize danych w czasie rzeczywistym oraz zwiekszenie efek-
tywnosci kontroli i czynno$ci sprawdzajacych. Sztuczna inteligencja moze
wspieraC zaréwno firmy w poprawnym generowaniu danych, jak i organy
podatkowe w wykrywaniu nieprawidlowosci. Artykut ma na celu zaryso-
wanie obecnego stanu wiedzy na temat zastosowan Al w analizie danych
gospodarczych oraz wskazanie kierunkéw dalszych badan w zwigzku z roz-
szerzeniem wolumenu danych o informacje z faktury ustrukturyzowane;j.
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LESZEK SYGULA

Uczenie maszynowe

Dos$wiadczenia zwiazane z wykorzystywa-
niem systeméw opartych na wiedzy zako-
dowanej na stale sprawiajg, ze od agentéw
sztucznej inteligencji oczekuje sie zdolno-
$ci do samodzielnego zdobywania wiedzy
przez ekstrakcje wzorcéw z surowych da-
nych. Zdolno$¢ ta jest znana jako uczenie
maszynowe'. Uczenie maszynowe to nauka
oalgorytmach i systemach poprawiajacych
swoja wiedze oraz wyniki wraz ze zdoby-
wanym doswiadczeniem?. Jest podzbiorem
sztucznej inteligencji, ktéra na podstawie
wyszukiwania relacji w danych uczacych
prébuje nasladowac inteligentne zachowa-
nia (np. wyszukiwanie anomalii).

Jedna z dziedzin najszybciej wdrazaja-
cych narzedzia sztucznej inteligencji sa fi-
nanse. Rozwigzania takie, jak uczenie ma-
szynowe (nadzorowane, nienadzorowa-
ne, wzmacniane) dostarczaja odpowiedzi
nawyzwania dotyczace np. analizy duzych
zbioréw danych i wyciggania wnioskéw.

Obecnie wykorzystujemy w finansach
znaczng liczbe informaciji z systeméw ta-
kich jak: Jednolity Plik Kontrolny (JPK),
System Teleinformatyczny Izby Rozlicze-
niowej (STIR), System Elektronicznego

DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027,/2026.1.28

Nadzoru Towaréw (SENT), System infor-
macji o stosowanych schematach podat-
kowych (MDR). Od sposobu ich tacznego
uzytkowania zalezy wieksza efektywnos¢
finansowa, zachowanie konkurencyjnosci
narynku, uszczelnienie systemu podatko-
wego i zwiekszenie wplywéw do budzetu
panstwa. Analizowanie zalezno$ci wyste-
pujacych w danych stato sie wiec istotnym
elementem zycia gospodarczego.

W ostatnich latach obserwuje sie wzrost
zainteresowania naukowcéw mozliwoscia-
mi zastosowania w finansach sztucznej in-
teligenciji i uczenia maszynowego. Jak wska-
zuja K. Predkiewiczi K. Biegun, S. Aziziin.
dokonali przegladu literatury w tym zakre-
sie przy uzyciu podejscia bibliometryczne-
go — przeanalizowali facznie 5942 artykuly
naukowe od 1990 r. do 2020 1.3 Zidentyfi-
kowali nastepujace nurty badawcze w ana-
lizowanym obszarze, tj.:

* przewidywanie niewyptacalnosci (w wy-
padku duzych zbioréw danych ML okazuje
sie skuteczniejsze nizmetody eksperckie)*,
* przewidywanie cen akgcji i zarzadzanie
portfelem,

* przewidywanie cen ropy?,

e przeciwdzialanie praniu brudnych pie-
niedzy®,

¢ finanse behawioralne.

! 1. Goodfellow, Y. Bengio, A. Courville: Deep Learning. MIT Press, Cambridge 2016; <http://www.deeplearningbook.org>.
2 M. Wrébel, P. Wojda: Mozliwosci optymalizacji procesu transportowego z wykorzystaniem sztucznej inteligencji,

»Journal of TransLogistics” nr 14/2018, s. 197-204.

3 K. Predkiewicz, K. Biegun: Al — sztuczna inteligencja w finansach przedsiebiorstw [w:] Finanse przedsiebiorstw,
M. Sierpinska i P. Szczepanowski (red.), Polska Akademia Nauk 2024, s. 319-332.
+ A. Palinski: Metody uczenia maszynowego w prognozowaniu niewyptacalnosci, ,Studia Ekonomiczne”

nr 358/2018, s. 173-181.

5 W. Sikorski: Sztuczna inteligencja, uczenie maszynowe i analiza big data w energetyce przysztosci, ,Kierunek

Energetyka” nr 3/2024.

6 M. A. Kedzierski: Propozycja wykorzystania uczenia przez wzmacnianie w celu optymalizowania podejmowania
decyzji w zakresie przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowania terroryzmu (czesé¢ 2), ,Nowoczesne

Systemy Zarzadzania” nr 4/2023, s. 49-68.

106 KONTROLA PANSTWOWA

-572-



Mozliwoéci wykorzystania uczenia maszynowego w KSeF

Innymi przyktadami zastosowania ucze-
nia maszynowego w obszarze finanséw sa:
1. Automatyzacja sprawozdawczosci fi-
nansowej i analizy. Systemy oparte na
uczeniu maszynowym automatyzuja
zbieranie, analizowanie i przedstawianie
danych finansowych, w szczegdlnosci ko-
nieczno$¢ przetworzenia znacznej liczby
danych ,zniespotykana dotad szybkoscia,
dostarczajac w czasie rzeczywistym infor-
macji oraz prognoz, ktére sa kluczowe dla
strategicznego podejmowania decyzji”.
2. Wykrywanie oszustw i zarzadzanie ry-
zykiem. Analiza wzorcéw i anomalii w da-
nych transakcyjnych pozwala na identyfi-
kowanie potencjalnych oszustw i ryzyka
finansowego.

3. Integracjai optymalizacja taricucha prze-
ptywéw finansowych (Financial Supply
Chain Management, FSCM). Zastosowa-
nie uczenia maszynowego optymalizuje
proces zarzadzania przeptywem kapita-
tu, moze zredukowac koszty operacyine.
Umozliwia ,analize danych z wielu zrédet,
przewidywanie opézniefi w ptatnosciach,
optymalizacje terminéw platnosci i do-
staw itd. Przez zastosowanie algorytméw
przewidywania i optymalizacji firmy moga
lepiej zarzadza¢ swoim kapitalem obroto-
wym, minimalizowa¢ ryzyko kredytowe
i poprawiac ptynnos$¢ finansows.

4. Automatyzacja i usprawnienie proceséw
rozliczania podatkéw. Uczenie maszynowe
przyczynia sie réwniez do optymalizacji
proceséw skladania informacji podatko-
wych. Dzieki niemu , mozna automatycznie
gromadzi¢ i analizowa¢ dane finansowe,

panstwo i spoteczenstwo

wypelnia¢ formularze podatkowe oraz
identyfikowa¢ potencjalne oszczednosci
podatkowe lub btedy, ktére moglyby zosta¢
przeoczone przez ludzi. Automatyzacja
ta moze znacznie zmniejszy¢ koszt przygo-
towania i sktadania zeznan podatkowych,
a takze zwiekszy¢ doktadnos¢ i zgodnos¢
z przepisami podatkowymi, co jest klu-
czowe dla zapobiegania sankcjom”’.

W procesie uczenia maszynowego nad-
zorowanego stosuje sie zbiér danych ze
zmienna prognozowana, zawierajaca przy-
pisane juz wcze$niej etykiety (ang. labels).
Dzieki nim algorytm uczy sie wzorcéw, czyli
tego, jak poprawnie przypisywac etykiety
lub wartosci w przyszlosci, w sytuacji gdy
dysponuje sie jedynie zbiorem cech nieza-
leznych (np. ceng, czasem trwania, liczba
produktéw). Modele o wysokiej skutecznosci
zazwyczaj wdraza sie produkcyjnie. Pozosta-
te s3 poprawiane az do momentu osiagnie-
cia przez nie wysokiej trafnosci typowar.

Do najczesciej stosowanych algorytméw
uczenia nadzorowanego mozna zaliczy¢
m.in.: regresje liniowg, wielomianowa
oraz logistyczna, drzewa decyzyjne i lasy
losowe, maszyne wektoréw nosnych (ang.
support vector machine, SVM), sztuczne
sieci neuronowe. Kolejna metoda to ucze-
nie nienadzorowane, w ktérym dane ucza-
ce nie posiadaja etykiet. W tym modelu
szuka sie powigzad miedzy danymi, wy-
korzystujac algorytmy analizy skupied
(ang. clustering), to jest klasteryzacje
albo grupowanie. Przyktadem problemu
analizy skupiefi jest okreslenie grup po-
dobnych uzytkownikéw, np. prawidtowo

7 Wybrane przyktady przedstawione za K. Predkiewicz, K. Biegun: Al - sztuczna inteligencja..., op.cit, s. 323.
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rozliczajacych sie z obowigzkéw podatko-
wych lub dokonujacych oszustw. Uczenie
nadzorowane i uczenie nienadzorowane
sajednymi z gléwnych metod uczenia wy-
korzystywanych w uczeniu maszynowym.
Wyrézni¢ mozna jeszcze uczenie wzmac-
niane. W przeciwiefstwie do uczenia nad-
zorowanego i nienadzorowanego w tym
modelu nie przygotowuje sie zestawu da-
nych uczacych, tylko srodowisko, z ktérego
model bedzie zbieral dane automatycznie.
Podejscie to jest stosowane, gdy najlepsza
decyzja zalezy od sekwencji dziatan, a nie
od pojedynczej prognozy.

Krajowy System e-Faktur (KSeF), jako
zbiér danych Szefa Krajowej Administra-
cji Skarbowej, jest zbiorem typu Big Data.
Wobec powyzszego beda na nim prowa-
dzone typowe analizy Big Data dotyczace
eksploracji danych, analizy biznesowe;j,
diagnostyki i raportowania. Zastosowanie
metod uczenia maszynowego pozwoli na-
tomiast na wykorzystanie zbioru danych
KSeF do wychwytywania wzorcéw, prze-
widywari i podejmowania decyz;i®.

Krajowy System e-Faktur

Krajowy System e-Faktur — og6lnokrajowa
platforma informatyczna do wystawiania,
przesylania, otrzymywania i przechowy-
wania faktur ustrukturyzowanych (w for-
macie XML) —zostat wprowadzony do po-
rzadku prawnego ustawa z 29 pazdzier-
nika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku

Leszek Syguta

od towaréw i ustug oraz niektérych innych
ustaw’. Ma na celu uszczelnienie syste-
mu podatkowego i usprawnienie obrotu
gospodarczego'’. W wersji fakultatywnej
KSeF wdrozono 1 stycznia 2022 r. Jego
obligatoryjne wdrozenie stalo sie mozliwe
po otrzymaniu decyzji wykonawczej Rady
(UE) 2022/1003 2 17.6.2022 r. upowaznia-
jacej Polske do wprowadzenia szczegdlnego
srodka stanowigcego odstepstwo od dy-
rektywy 2006/112/WE. Stosowanie fak-
turowania elektronicznego w odniesieniu
do wszystkich transakcji dokonywanych
przez podatnikéw, ktére wymagaja wy-
stawienia faktury (zwanego ,szczegélnym
$rodkiem”), zostalo ograniczone w czasie
imoze mie¢ miejsce od 1 stycznia 2024 r.
do 31 grudnia 2026 r.

W Dzienniku Urzedowym Unii Euro-
pejskiej 25 marca 2025 r. opublikowano
pakiet VAT in Digital Age (ViDA), jako
dyrektywe Rady (UE) 2025/516". Przepi-
sy zwalniaja kraje cztonkowskie od 2025 .
z obowigzku wystepowania do Komisji
Europejskiej o zgode na e-fakturowanie.
Dodatkowo dyrektywa wprowadza od
1 lipca 2030 r. obowigzek wystawiania
faktur transgranicznych w unijnej normie
EN16931. Od 1 stycznia 2035 r. standard
UE e-fakturowania obejmie transakcje kra-
jowe. Polska bedzie miata czas do 2035 .
na dostosowanie swoich rozwigzari do stan-
dardéw unijnych, z uwagi na okres przej-
$ciowy dla panstw cztonkowskich, ktére

8 K. Racka: Big data — znaczenie, zastosowania i rozwiazania technologiczne, ,Zeszyty Naukowe PWSZ

w Ptocku, Nauki Ekonomiczne”, t. XXIII, 2016.
® Dz.U. poz. 2076.

10" <https://ksef.podatki.gov.pl/co-to-jest-ksef> (dostep: 31.10.2025).
I Dyrektywa Rady (UE) 2025/516 z 11.3.2025, zmieniajaca dyrektywe 2006/112/WE w odniesieniu do przepiséw

dotyczacych VAT w epoce cyfrowej.
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uzyskaly zgode na wprowadzenie e-fak-
turowania przed 1 stycznia 2024 r. Nalezy
oczekiwaé, ze do 2035 r. beda prowadzone
u nas prace zmierzajace do umozliwienia
konwersji struktury pliku XML!'? faktury
ustrukturyzowanej FA(3) do normy EN
16931, poniewaz nie s3 to tozsame forma-
ty. EN 16931 jest europejskim modelem
semantycznym faktury elektronicznej,
natomiast FA(3) polska strukturg XML
przeznaczong do obstugi faktur w KSeF.
FA(3) nie jest implementacja EN 16931
— oba formaty funkcjonuja réwnolegle
i maja rézne zastosowania.

Pierwotny termin wdrozenia obligato-
ryjnego KSeF byt wyznaczony na 1 lipca
2024 r. W zwiazku z konieczno$cia prze-
prowadzenia audytu i usuniecia proble-
méw technicznych Ministerstwo Finanséw
zdecydowalo o przesunieciu tego terminu.
Ustawa z9 maja 2024 r. zmieniajaca ustawe
o zmianie ustawy o podatku od towaréw
iustug przesunela obowiazek wystawiania
e-faktur na 1 lutego 2026 .3

Definicja legalna faktury ustrukturyzo-
wanej znajduje sie wart. 2 pkt 32a ustawy
z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug (dalej: ustawa o VAT). Zgodnie
z tym przepisem, jest to faktura wysta-
wiona przy uzyciu Krajowego Systemu e-
-Faktur wraz z przydzielonym w tym sys-
temie numerem identyfikacyjnym. Fak-
tura ustrukturyzowana jest wystawiana
i otrzymywana w ramach KSeF za pomoca
oprogramowania interfejsowego, w postaci

panstwo i spoteczenstwo

elektronicznej i zgodnie ze wzorem do-
kumentu elektronicznego w rozumieniu
ustawy z 17 lutego 2005 r. o informatyza-
cji dziatalnoéci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne'.

W mysl art. 106gb ust. 8 ustawy o VAT
w brzmieniu obowigzujacym od 1 lipca
2024 r. minister wlasciwy do spraw fi-
nanséw publicznych udostepnia na elek-
tronicznej platformie ustug administracji
publicznej wzér faktury ustrukturyzowa-
nej. Struktura logiczna e-Faktury FA(3)
zostata opublikowana 25 czerwca 2025 r.
w Centralnym Repozytorium Wzoréw Do-
kumentéw Elektronicznych na ePUAP.
Od 1 lutego 2026 r. zastapita strukture
logiczng e-Faktury FA(2).

Formatem pliku faktury ustruktury-
zowanej jest XML, w ktérym pola (ele-
menty) przyjmuja charakter: obligatoryjny,
opcjonalny lub fakultatywny. W przypad-
ku pdl obligatoryjnych zapiséw dokonuje
sie obowiazkowo (np. NIP Podmiotu 1
— Sprzedawcy). Obligatoryjno$¢ pél co do
zasady wynikazart. 106e ustawy o VAT,
ktéry okresla co musi zawiera¢ wystawio-
na faktura, niezaleznie od tego, czy jest to
dokument papierowy/elektroniczny, czy
ustrukturyzowany. Pola opcjonalne to pola,
ktore staja sie obowigzkowe tylko wtedy,
gdy zaistnieje dla nich okreslony warunek
prawny lub transakcyjny. Jesli ten waru-
nek nie zachodzi, ich wypelnienie nie jest
wymagane dla poprawnosci semantycznej
pliku. Jako przyktad mozna poda¢ Pole

12 XML (ang. Extensible Markup Language — rozszerzalny jezyk znacznikdw) — uniwersalny jezyk znacznikdw,
przeznaczony do reprezentowania réznych danych w strukturalizowany sposob.

13 Dz.U. poz. 852.
14 tj. Dz.U. 22024 r. poz. 1557, ze zm.
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Rysunek 1. Struktura logiczna faktury ustrukturyzowanej FA(3)

—_tns: nagtéwek
——( tns: Podmiot 1
— tns: Podmiot 2 M

Zrédto: Wzor faktury ustrukturyzowanej opublikowany 25.6.2025 w Centralnym Repozytorium Wzoréw

Dokumentéw Elektronicznych na ePUAP, struktura logiczna FA(3).

P_18A (Mechanizm Podzielonej Platnosci
— MPP). Pola fakultatywne to informa-
cje nieobowigzkowe, ktére mozna doda¢
w celu utatwienia obrotu gospodarczego.
Naleza do nich np. numery zaméwien,
dokumentéw WZ, dane kontaktowe czy
uwagi dla klienta.

Pola (elementy) opisane w prostokatach
zakreSlonych linig nieprzerywana sa ob-
ligatoryjne:

1. Nagléwek zawiera metadane systemo-
we i techniczne (np. kod, wariant, data
wytworzenia pliku XML);

2. Podmiot 1 zawiera informacje, ktére
charakteryzuja podatnika sprzedawce
towaru lub ustugi (np. NIP, petna nazwa
firmy lub imie i nazwisko, adres siedziby
lub zamieszkania);

3. Podmiot 2 dotyczy danych, ktére cha-
rakteryzuja nabywce towaru lub ustugi
(np. NIP - tylko w wypadku nabywcy
polskiego);

4. Fa zawiera dane dotyczace transakcji
(np. nazwy towaréw lub ustug, ich ceny,
ilosci oraz stawki i kwoty podatku).

110 KONTROLA PANSTWOWA

Pozostale elementy opisane w prosto-
katach zakreslonych linig przerywana sa
opcjonalne lub fakultatywne:

1. Podmiot 3 odnosi sie do fakultatywnego
elementu faktury (FA(3)), ktéry pozwala
na dodanie informacji o podmiotach trze-
cich, innych niz sprzedawca (Podmiot 1)
i nabywca (Podmiot 2), a zwiazanych
ztransakcja. Obejmuje to m.in. faktoring,
grupy VAT, dodatkowych nabywcéw czy
platnikéw;

2. Podmiot Upowazniony zawiera infor-
macje, ktére charakteryzuja podmiot upo-
wazniony zwigzany z faktura, np. komor-
nika. Jest to element opcjonalny;

3. Stopka obejmuje dane, np. nr KRS, war-
tos¢ kapitatu zaktadowego, REGON. Jest
to element fakultatywny faktury;

4. Zalacznik stanowi ustrukturyzowana
cze$¢ faktury w formacie XML, a nie osob-
ny plik (np. PDF, JPG). Stuzy do prze-
kazywania dodatkowych, specyficznych
danych, takich jak szczegélowe zesta-
wienia ilosci, cen czy numeréw punktéw
poboru energii, w formie tabelaryczne;j,
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maksymalnie do 20 kolumn. Jest to fa-
kultatywny element, ktéry mozna doda¢
do faktury, jesli przedsiebiorca zglosi taka
potrzebe w systemie e-Urzad Skarbowy.

Wdrazanie KSeF spotkalo sie z licz-
nymi glosami krytycznymi, zgtaszanymi
przezm.in. Rzecznika Matych i Srednich
Przedsiebiorcéw'", parlamentarzystow'®,
Stowarzyszenie Ksiegowych w Polsce?’,
przedstawicieli nauki'®. Krytyka odnosita
sie przede wszystkim do skali i kosztéw
obowiazkéw zwigzanych z wdrozeniem
KSeF, stopnia przygotowania przedsie-
biorcéw i administracji do jego funkcjo-
nowania, ryzyka wystapienia probleméw
technicznych, a takze bezpieczefistwa da-
nych. Wskazywano réwniez na potrzebe
oceny, czy rozbudowany zakres informa-
cji gromadzonych w KSeF rzeczywiscie
przektada sie na proporcjonalne zwieksze-
nie efektywnosci zarzadzania ryzykiem
podatkowym i uszczelnianie systemu
podatkowego. Watpliwosci dotyczace
wdrozenia systemu nie ograniczaly sie
zatem do kwestii technicznych. Obej-
mowaly réwniez zasadno$¢ nakladania
na przedsiebiorcéw kolejnego obowiazku

o charakterze raportowym, przygotowa-
nie infrastruktury oraz zapewnienie od-
powiednich mechanizméw na wypadek
awarii systemu.

Od kilkunastu lat jest w Polsce widoczna
zmiana podejscia do przekazywania infor-
macji organom podatkowym, od raportowa-
nia w formie standardowej do raportowania
w czasie rzeczywistym (okreslanego jako
real-time reporting)". To wlasnie ta ostatnia
cecha powoduje, ze dane z faktury ustruk-
turyzowanej moga by¢ w sposéb efektywny
i skuteczny wykorzystane w ramach uczenia
maszynowego. Wprowadzony od 1 stycz-
nia 2018 r. Jednolity Plik Kontrolny (JPK-
-VAT) nie daje takich mozliwosci, poniewaz
obowiazek jego sporzadzania i przesyla-
nia powstaje raz w miesiacu lub kwartale
za wczesniejszy okres rozliczeniowy i nie
zawiera tak szczegétowych danych, co fak-
tura ustrukturyzowana, np. nazwy (rodzaju)
towaru lub ustugi?®.

Uczenie maszynowe i FA(3)

Struktura faktury ustrukturyzowanej
FA(3), obowiazujaca w KSeF od 1 lu-
tego 2026 r., sktada sie z okoto 400 pdl,

o

<https://rzecznikmsp.gov.pl/mikroprzedsiebiorcy-potrzebuja-wiecej-czasu-na-wdrozenie-ksef/> (dostep: 3.9.2026).

Interpelacja nr 13534 w sprawie wstrzymania obligatoryjnego wdrozenia Krajowego Systemu e-Faktur

(KSeF), <https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=13534> (dostep: 3.9.2026).

<https://skwp.pl/aktualnosc/komunikat-ministerstwa-finansow-i-krajowej-administracji-skarbowej

-w-sprawie-ksef-stanowisko-skwp/> (dostep: 3.9.2026).

P. Kobylski: Krajowy System e-Faktur — bariery i wyzwania transformacji fakturowania, ,Palestra” nr 7/2025,

s. 90-101; D. Nalazek, R. Mularczyk, R. Berlinski: Krajowy System e-Faktur — kolejny uciazliwy obowiazek

raportowy czy milowy krok w kierunku cyfryzacji proceséw zarzadzania ryzykiem podatkowym? ,Przeglad

Podatkowy"” nr 5/2023, s. 36-47.

19 Ch. Giles: Expect the taxman of the future to take your money in real time. Special Report How we will live in
2050, ,Financial Times”, 5.11.2019. Podobnie: M. Rydzewska, |. Majchrzak: Cyfryzacja podatkéw — korzysci
i wyzwania dla matych przedsigebiorstw i ksiegowych [w:] A. Siedlecka, D. Guzal-Dec, J. Zurakowska-Sawa
(red.), Rozwdj e-gospodarki wobec wyzwari pandemii COVID-19, Biata Podlaska 2023.

2 L. Syguta: Krajowy System e-Faktur. Faktura ustrukturyzowana FA(3) jako narzedzie audytu podatkowego,

+Monitor Podatkowy” nr 1/2026, s. 37-41.

&
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Rysunek 2. Wykorzystanie uczenia maszynowego w analizie danych z faktury ustrukturyzowane;j

Uczenie maszynowe — faktury ustrukturyzowane

operacyjnej organéw

Poprawa efektynosci
podatkowych

Wzrost jakosci
ustug $wiadczonych
dla podatnikéw

Wykrywanie oszustw
przez organy podatkowe

zwrotow VAT, czynnosci
sprawdzajacych, kontroli

przy wystawianiu

Automatyzacja Minimalizowanie btedow Wyszukiwanie anomalii,
i ksiegowaniu faktur

przeciwdziatanie
wytudzeniom skarbowym

Zrédto: Opracowanie wiasne.

zktérych 37 jest obowigzkowych (11 wie-
cej nizw FA(2)). Nowy schemat zawiera
dodatkowe pola, w tym sekcje Podmiot 3,
atakze rozbudowane dane dotyczace Grup
Towaréw i Ustug (GTU), Polskiej Klasyfi-
kacji Wyrobéw i Ustug (PKWiU), proce-
dur i walut. Faktury s3 przesytane przez
ok. 2 mln czynnych podatnikéw VAT oraz
755 tys. podmiotéw zwolnionych?!. Taki
wolumen danych sprawia, ze efektywne ich
wykorzystanie bedzie mozliwe m.in. przy
wykorzystaniu metod i narzedzi sztucz-
nej inteligencji, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem uczenia maszynowego. Dzialania
te powinny by¢ prowadzone z uwzgled-
nieniem:

* poprawy efektywnosci operacyjnej or-
ganéw podatkowych,

* wzrostu jakosci ustug swiadczonych
podatnikom,

e wykrywania oszustw przez organy po-
datkowe.

Poprawa efektywnosci
organéw podatkowych

Metody sztucznej inteligencji moga zwiek-
sza wewnetrzng wydajno$¢ operacyjna
administracji podatkowej, zmniejszajac
zalezno$¢ od czynnosci wykonywanych
recznie i zwiekszajac ich doktadnos¢. KSeF
umozliwia pozytywne zmiany w obszarze
podatkowym. W szczegdlnosci warto zwrd-
ci¢ uwage na skrécenie podstawowego ter-
minuzwrotu VAT z 60 na 40 dni??. Dostep
do faktur podatnika pozwala administracji
usprawnic i przyspieszy¢ proces weryfi-
kacji zasadnosci zwrotéw VAT. Faktury
ustrukturyzowane s3 przekazywane i reje-
strowane w czasie rzeczywistym. Oznacza
to, ze w modelu online (podstawowym),

2l Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Numer

projektu: UD468).

22 Art. 87 ust. 2 ustawy z 11.3.2004 o podatku od towardw i ustug zmieniony ustawa z 16.6.2023 (Dz.U. z 2023 .
poz. 1598, ze zm., Dz.U. 2 2024 r. poz. 852), ktéra weszta w zycie 1.2.2026.
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po wystawieniu faktury przez sprzedawce,
trafia ona do systemu KSeF niemal natych-
miast, stajac sie dostepng dla nabywcy. Taki
obieg informacji pozwala na automatyczna
weryfikacje danych ze sprzedazy. Szacuje
sie, ze obligatoryjny system KSeF bedzie
obstugiwat ponad 2,5 mld ustrukturyzo-
wanych faktur rocznie?. Ten wolumen
danych sprawia, ze uczenie maszynowe
moze by¢ jednym z rozwiazati wplywaja-
cych na skuteczno$¢ modeli.

Podatek VAT podlega odliczeniu, gdy na-
bywane towary i ustugi wykazuja bezpo-
$redni lub posredni zwigzek z dziatalno$cia
opodatkowana. Kluczowe jest, aby zaku-
pione towary/ustugi stuzyty sprzedazy opo-
datkowanej, co daje pelne prawo do ob-
nizenia VAT naleznego o naliczony. Przy
brakuzwiazku ze sprzedaza opodatkowang
(np. zakupy na cele prywatne lub zwolnio-
ne) odliczenie nie przystuguje?*. Uczenie
maszynowe moze pomdc w interpreta-
cji ztozonych opiséw na fakturach; jest to
przydatne przy weryfikacji, czy zakupy
kwalifikuja sie do odliczeA.

Informacje z faktur ustrukturyzowanych
(ewidencji zakupu i sprzedazy) pozwalaja
na analize danych gospodarczych (cech-x)
takich jak: sprzedaz, zakupy, podatek na-
liczony, podatek nalezny, wewnatrzwspdl-
notowa dostawa towaréw, nabycie srodkéw
trwatychitd. Przyktadowe cechy mozliwe
do zastosowania przy analizie zasadno$ci
zwrotu VAT przedstawia tabela 1 nas. 114.

Wyznaczenie zbioru uczacego to klu-
CZOWY etap w uczeniu maszynowym,
polegajacy na przygotowaniu danych

panstwo i spoteczenstwo

wejsciowych oraz odpowiadajacych im
pozadanych wartosci wyjSciowych, czyli
etykiet/klas, na ktérych model bedzie sie
uczyl. Jest to proces tworzenia reprezen-
tatywnej prébki danych, zmierzajacy do
poprawnego uogdlnienia wiedzy i dziata-
nia na nowych, nieznanych przyktadach.
Ewaluacja modelu pozwoli na okreslenie
optymalnej liczby cech koniecznych do
uzyskania jak najbardziej precyzyjnych
wynikéw, aby osiagna¢ jak najwieksza pre-
cyzje w oznaczaniu zwrotéw VAT, jako za-
sadnych lub niezasadnych.

Wozrost jakosci

$wiadczonych ustug

Witadze daza do poprawy $wiadczenia
ustug publicznych zapewniajac dostep
do sprawiedliwej i efektywnej admini-
stracji podatkowej. Sztuczna inteligencja
pomaga usprawni¢ procesy, umozliwia
szybsza komunikacje, szybsze rozwiaza-
nia i bardziej przejrzyste interakcje z po-
datnikami.

Wdrozenie KSeF wymaga po stro-
nie podatnikéw naktadéw inwestycyj-
nych w oprogramowanie finansowo-
-ksiegowe. Wystawianie faktur ustruk-
turyzowanych w formacie okreslonym
przez Ministerstwo Finanséw przyczyni
sie jednak do zapewnienia ich zgodnosci
z wymogami wynikajacymi z obowigzu-
jacych przepiséw prawa, a takze ogra-
niczy ryzyko wystepowania btedéw for-
malnych i nieprawidlowos$ci w procesie
fakturowania. KSeF jest systemem typu
clearance (zang. oczyszczenie, zwolnienie).

2 Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niekt6rych innych ustaw (nr projektu: UD468).
24 Art. 86 ust. 1 ustawy z 11.3.2004 o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2025 r. poz. 775, t.j.).
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Tabela 1. Przyktadowe cechy i etykiety zbioru uczacego sie z faktury ustrukturyzowanej

do zastosowania w uczeniu maszynowym

Cecha Zwrot 1 Zwrot 2 Zwrot 3
Wartosé¢ sprzedazy (x,) 100 1000 200
Wartos¢ zakupow (x,) 1000 800 1000
Podatek naliczony (x,) 230 184 230
Podatek nalezny (x,) 23 230 46
WDT (x,) TAK TAK TAK
Inwestycje (x,) TAK TAK TAK
Zakup zwigzany z PKD (x,) TAK NIE TAK
Faktura wykazana w JPK-VAT sprzedawcy (x,) NIE TAK TAK
Liczba pozycji faktury (x,) <10,100> <10 >100
fl)iiits);o::’i;/\[/%éaékg;p&tp:)racy z kontrahentem <5 <5 <5
Historia korekt (x,,) NIE TAK NIE
Sezonowo$¢ sprzedazy (x,,) TAK TAK TAK
Czas pomiedzy wystawieniem a zaptata (x,,) 10 dni Brak zaptaty 30 dni
Lx)

Lx)

Etykieta (klasa) — zwrot Zasadny Niezasadny Zasadny
Etykieta (klasa) — faktura Prawidfowa Fraudowa Prawidtowa
Etykieta (klasa) — ptatno$¢ W terminie Po terminie Po terminie

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie struktury logicznej FA(3).

Faktury ustrukturyzowane S3 przesy%ane
do systemu, tam po walidacji fakturze
jest nadawany numer KSeF, a odbiorca
moze j3 pobrac z systemu. Model clearan-
ce powoduje, ze KSeF jest ,reaktywny”
- uzytkownik wprowadza dane, a sys-
tem je waliduje. Dzieki uczeniu maszy-
nowemu mozna przesunac go w strone
systemu , proaktywnego” i wspierajacego
decyzje. Z perspektywy podatnika KSeF
powinien ,rozumie¢”, co on chce zrobi¢,
zapobiega¢ bledom, automatyzowac po-
wtarzalne czynnoéci. Uczenie maszynowe
mozna wykorzysta¢ w Aplikacji Podatnika

114 KONTROLA PANSTWOWA

KSeF, udostepnianej bezplatnie przez Mi-
nisterstwo Finanséw i systemach finanso-
wo ksiegowych w celu generowania inteli-
gentnych podpowiedzi przy wystawianiu
faktur lub automatycznym uzupelnianiu
danych kontrahenta. Algorytmy uczenia
maszynowego pozwalaja m.in. na:

* sugerowanie stawek VAT,

e wykrywanie nietypowych wartoSci
(np. wysokiej kwoty na fakturze),

* sugerowanie nietypowej liczby pozycji
faktury,

* wykrywanie niezgodno$ci pomiedzy
warto$cia netto i podatku,
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* wykrywanie niestandardowych wzor-
céw sprzedazy,

* wykrywanie duplikatéw faktur,

* analize sieci powiazafi pomiedzy kon-
trahentami,

* ostrzeganie przed nietypowymi termi-
nami platnoddi,

* wykrywanie nieprawidlowych nume-
réw rachunkéw bankowych,

* niestosowanie mechanizmu podzielo-
nej ptatnosci.

Efektem wykorzystania uczenia ma-
szynowego moze by¢ ograniczenie ble-
déw. Jest to bardzo istotne zadanie, bio-
rac pod uwage do§wiadczenia z wdrazania
JPK VAT, w ramach ktérego nie ma syste-
mu ,wczesnego ostrzegania”, co prowadzi
do wystepowania znacznej liczby i kwoty
rozbiezno$ci w wykazywanych przez po-
datnikéw danych?. Kwota VAT ziden-
tyfikowana z wykorzystaniem JPK_VAT
jako ,podejrzana” i przekazana do wery-
fikacji wynosita w 2021 r. - 5,7 mld z1,
w2022 1.-6,7 mld zt, w2023 .- 4,6 mld z1,
aw 2024 r. 4,9 mld zt. Ministerstwo Finan-
séw wskazuje, ze przekazywane do wery-
fikacji organom podatkowym kwoty roz-
bieznosci nie zawsze wynikaja z niepra-
widlowosci zwigzanych z niewtasciwym
rozliczeniem podatku VAT. Czes$¢ wartosci
wynika z pomylek i bledéw rachunkowych
podatnikéw, ktére nie maja wplywu na pra-
widlowos¢ rozliczenia podatku, a korekty
JPK VAT skfadane po weryfikacji dokona-
nej przez urzedy skarbowe nie wplywaja
na kwoty podatku VAT.

panstwo i spoteczenstwo

Zastosowanie uczenia maszynowego po-
zwoli takze na zautomatyzowanie procesu
klasyfikaciji i ksiegowania faktur, dzieki
przypisywaniu ich do wtasciwych kate-
gorii kosztowych oraz sugerowaniu kont
ksiegowych.

Wykrywanie
oszustw podatkowych
Krajowa Administracja Skarbowa (KAS)
wdrozyta w 2019 r. projekt Silnik Ana-
liz (SA), wykorzystujacy innowacyjne
metody analityczne (m.in. modelowanie
statystyczno—ekonometryczne, uczenie
maszynowe)?. Na podstawie jego $ro-
dowiska KAS identyfikuje rozbieznosci
w rozliczeniu podatku od towaréw i ustug,
ktére trafiaja do urzedéw skarbowych
oraz urzedéw celno-skarbowych. Majac
nauwadze dotychczasowe do§wiadczenia,
a takze rozwigzania stosowane w innych
krajach, zasadne jest prowadzenie dalszych
prac w tym obszarze z wykorzystaniem
danych z faktur ustrukturyzowanych.
Rozwigzania stosowane we Wloszech
wydaja sie interesujace i mozliwe do za-
stosowania w Polsce. Wtochy sa liderem
we wdrazaniu obowigzkowego faktu-
rowania elektronicznego i uczenia ma-
szynowego w celu zwalczania oszustw
fakturowych i unikania ptacenia podat-
ku VAT. Po wprowadzeniu obowigzko-
wego e-fakturowania B2B w 2019 roku
wloska administracja skarbowa (Agenzia
delle Entrate) wykorzystuje zautomaty-
zowane systemy do skanowania milionéw

%> Odpowiedz na Interpelacje nr 10254 w sprawie raportowania JPK_VAT, pismo Ministerstwa Finanséw,

DAK1.054.1.2025, z 30.6.2025.

% <https://www.gov.pl/web/kas/analizy-rozliczen-vat-z-wykorzystaniem-jpkvat-stir-i-silnika-analiz>
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Leszek Syguta

ustrukturyzowanych faktur XML w celu
wykrywania anomalii w czasie rzeczywi-
stym. To duza zaleta tego rozwigzania?’.
Stosuje ona zaawansowane algorytmy
do analizy danych z centralnego systemu
wymiany faktur (Sistema di Interscambio
—SDI). System analityczny VeRa (Vettori
di Rischio) weryfikuje za$ e-faktury z da-
nymi bankowymi, informacjami celnymi
i ewidencja nieruchomosci. VeRa pozwala
na wykrywanie niezgodnych faktur lub
niezadeklarowanego dochodu.
Efektywne wykorzystanie danych
z faktury ustrukturyzowanej w procesie
uczenia maszynowego w Polsce powin-
no pozwoli¢ na stworzenie modeli sy-
gnalizujacych m.in. nagly wzrost warto-
$ci sprzedazy bez analogicznego wzrostu
zakupéw, bardzo wysokie zwroty VAT
przy niewielkiej sprzedazy krajowej, licz-
ne faktury wystawiane pomiedzy ta sama
grupa podmiotéw, faktury niewykazane
w ewidencji sprzedazy, zakupy niezwigza-
ne z deklarowanym profilem dziatalnosci,
brak ptatnosci za faktury, krétkotrwale
pojawienie sie nowych kontrahentéw ge-
nerujacych wysokie obroty. Skutecznos¢
tych dziatari powinna by¢ znaczaca z uwagi
na raportowanie danych w czasie rzeczy-
wistym oraz stosowanie tzw. niezmien-
nych stempli czasowych, ktére pozwalajg
nada¢ kazdej fakturze unikalny numer
w momencie jej przestania. To powoduje,
ze niemozliwe jest antydatowanie faktur
ibtedne rozpoznawanie dat powstawania

obowiazkéw podatkowych w VAT i po-
datkach dochodowych.

Bardzo interesujacym rozwigzaniem
wdrozonym w Aplikacji Podatnika KSeF
jest mozliwo$¢ oznaczania faktur oszukas-
czych (tzw. scamowych). Zglaszajac fak-
ture w Aplikacji Podatnika KSeF nalezy
podac jedna z pieciu przestanek uznania
jej przez podatnika za scamowa: préba wy-
tudzenia nienaleznej zaptaty, niechciane
tresci reklamowe, podejrzane linki, maso-
wa wysylka faktur, podszywanie sie pod
instytucje?s.

Lista faktur scamowych moze postu-
zy¢ do wyeliminowania ich z rozliczef
wszystkich przedsiebiorcéw, pod wa-
runkiem uznania, ze rzeczywiscie istnieja
okoliczno$ci wymienione w art. 88 ust. 3a
ustawy o VAT.

Zakonczenie

Podsumowujac, integracja uczenia maszy-
nowego z Krajowym Systemem e-Faktur
(fakturg ustrukturyzowang FA(3)) otwiera
nowe perspektywy zaréwno dla przed-
siebiorcéw, jak i Krajowej Administracji
Skarbowej. Wykorzystanie nowoczesnych
technologii pozwala nie tylko usprawni¢
procesy wewnetrzne i zwiekszy¢ efek-
tywno$¢ operacyjna, lecz takze znaczaco
poprawic¢ komfort i bezpieczefstwo po-
datnikéw w codziennym funkcjonowaniu.
Jednocze$nie zaawansowane algorytmy
analityczne stwarzaja realng szanse na sku-
teczniejsze wykrywanie nieprawidlowosci

27 W. A. Radhi, A. Hamdan, R. Binsaddig: Assessing the role of artificial intelligence (Al) on tax fraud detection.
In Business Development via Al and Digitalization: Volume 1, Springer Nature Switzerland 2024, s. 359-364.
2 Podrecznik uzytkownika Krajowy System e-Faktur — Aplikacja Podatnika, wersja 2.6, Ministerstwo Finanséw,
s. 119, <https://ksef.podatki.gov.pl/media/qocjn3ai/podrecznik-uzytkownika-aplikacji-podatnika-

ksef-20_06082026.pdf>.
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i ograniczanie zjawisk, takich jak oszustwa
podatkowe.

W nadchodzacych latach kluczowe be-
dzie jednak odpowiednie zbalansowanie in-
nowacyjnosci z przejrzysto$cia i zaufaniem
uzytkownikéw do systemu. Tylko spéjne
podejscie, taczace rozwdj technologicz-
ny z dbatoscig o potrzeby interesariuszy,
pozwoli w pelni wykorzysta¢ potencjat,

panstwo i spoteczenstwo

jaki niesie ze sobg cyfryzacja proceséw
fakturowania.
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doradca podatkowy,
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ABSTRACT

Potential Applications of Machine Learning in the National e-Invoicing System (KSeF)
— Data Analysis from Structured Invoice

The experience with knowledge-based systems relying on predefined, hard-coded
rules, has led to expectations that artificial intelligence agents should be capable of
acquiring knowledge autonomously by extracting patterns from raw data. This capa-
bility is known as machine learning. Machine learning is the study of algorithms and
systems that improve their knowledge and performance through experience. It is a
subfield of artificial intelligence that seeks to emulate intelligent behaviour by iden-
tifying relationships in training data, for example, by detecting anomalies. Finance is
one of the sectors that adopts artificial intelligence tools most rapidly. Solutions such
as machine learning, including supervised, unsupervised and reinforcement learning,
help address challenges related to analysing large datasets and extraction of meaningful
insights. The National e-Invoicing System (Polish: Krajowy System e-Faktur, KSeF), as
a dataset held by the Head of the National Revenue Administration, constitutes a big
data repository. Accordingly, it will be subject to typical big data analyses that involve
data mining, business analytics, diagnostics and reporting. Application of machine
learning methods, in turn, will allow for using the KSeF dataset to identify patterns,
generate predictions and support decision-making.

Leszek Sygula, PhD, Tax Adviser, WSB Merito University in Wroctaw,
ORCID: 0009-0001-6020-7332

Key words: machine learning, structured invoice, the National e-Invoicing System (KSeF),
data analysis
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Fot. Aleksander Zielinski/Kancelaria Sejmu RP

Z zycia NIK

NOWY CZtONEK KOLEGIUM NIK

Marszalek Sejmu Wtodzimierz Czarzasty powolat 7 pazdziernika 2026 r. nowego czton-
ka Kolegium NIK. Zostat nim dr hab. Jan Podkowik. — Pan profesor taczy praktyczne
umiejetnosci z gleboka wiedza teoretyczna. Jego doswiadczenie zawodowe — zaréwno
w Trybunale Konstytucyjnym, Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich, jak i Prokuratorii
Generalnej — stanowi dla nas wyjatkowo cenne wsparcie i zapewnia dodatkowa eksper-
tyze w zakresie praktycznej interpretacji przepiséw — podkreslit prezes NIK Mariusz

/ -

Uroczysto$¢ wreczenia nominacji, od lewej: cztonek Kolegium NIK Jan Podkowik; marszatek Sejmu
Wiodzimierz Czarzasty; prezes NIK Mariusz Hatadyj oraz wiceprezesi NIK: Katarzyna Budnikowska,
Sylweriusz Krélak i Jacek Koztowski.
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Hatadyj, wreczajac nominacje. W uroczystosci wzieli udziat szef Kancelarii Sejmu RP
Marek Siwiec i jego zastepca Jerzy Wozniak oraz wiceprezesi NIK: Katarzyna Budni-
kowska, Jacek Koztowski i Sylweriusz Krélak.

Jan Podkowik jest doktorem habilitowanym nauk prawnych, adiunktem w Katedrze
Prawa Konstytucyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego
(WPiA UW). Ukonczyt Wydziat Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II, studiowat tez w Centrum Prawa Amerykan-
skiego na WPiA UW. Stopien doktora nauk prawnych uzyskat w 2013 r. na podstawie
rozprawy doktorskiej , Wolno§¢ uméw i jej ograniczanie w swietle Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej”, a habilitacje siedem lat pézniej za monografie , Niekonstytucyjnos¢
prawa i jej skutki cywilnoprawne”.

Zawodowo byt zwiazany z Biurem Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Biurem Trybu-
natu Konstytucyjnego. Od 2019 r. zatrudniony w Prokuratorii Generalnej Rzeczypospo-
litej Polskiej, gdzie zajmowat stanowisko radcy Prokuratorii, a obecnie jest dyrektorem
Departamentu Legislacji i Spraw Publicznych.

Jest autorem kilkudziesieciu publikacji naukowych. Uczestniczyt w projektach badaw-
czych finansowanych przez Narodowe Centrum Nauki. W pracy naukowej zajmowat
sie m.in. problematyka zrédet prawa, sagdownictwa konstytucyjnego, ochrony wolno-
$ci i praw jednostki w dobie cyfrowej oraz konstytucyjnych podstaw prawa cywilnego
i bezpieczefistwa pafistwa.

W Kolegium NIK zasiadaja: prezes Izby, wiceprezesi, dyrektor generalny oraz 14 czton-
koéw, ktérych powotuje marszatek Sejmu na wniosek prezesa NIK. Kolegium uchwala m.in.
roczne plany pracy Izby, projekt budzetu i statutu NIK, a takze rozpatruje zastrzezenia
zgloszone do wystapien pokontrolnych, o ktérych mowa w ustawie o NIK. Zatwierdza co-
roczng analize wykonania budzetu pafistwa i zalozeri polityki pienieznej oraz wydaje opinie
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw. Kadencja cztonka Kolegium trwa trzy lata.

OCHRONA PRAW NAJMtODSZYCH

Najwyzsza Izba Kontroli i Biuro Rzecznika Praw Dziecka (RPD) podpisaty 11 wrzesnia
2026 r. porozumienie o wspdlpracy, ktére umozliwi wykorzystanie wiedzy eksperckiej
RPD w dziataniach kontrolnych NIK oraz wymiane informacji miedzy instytucjami.

Zgodnie z porozumieniem Rzecznik Praw Dziecka ma przekazywac Izbie ekspertyzy i opi-
nie pomocne w przygotowywaniu kontroli, a jego przedstawiciele beda mogli uczestniczy¢
w panelach ekspertéw oraz wspiera¢ wybrane postepowania kontrolne. Z kolei NIK ma prze-
kazywa¢ RPD wyniki kontroli zawierajace ustalenia istotne dla sytuaciji dzieci i rodzin.

Pierwszym wspdlnym projektem NIK i Biura RPD bedzie kontrola mtodziezowych osrod-
kéw socjoterapii, koordynowana przez Delegature NIK w Szczecinie. — Zalezy mi, zeby
kontrole NIK nie byty tylko raportem dla urzednikéw, ale realnie przektadaty sie na po-
prawe sytuacji obywateli w danym obszarze — powiedziat prezes NIK Mariusz Haladyj.
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Rzecznik Monika Horna-Ciesélak i prezes Mariusz Hatadyj po podpisaniu dokumentu.

Porozumienie przewiduje takze dziatania stuzace identyfikacji zagrozen dla praw dziec-
ka oraz regularne podsumowywanie efektéw wspélpracy.

SPOTKANIE SZEFOW NOK GRUPY V4+2

Zastosowanie sztucznej inteligencji (Al) i nowoczesnych rozwiazan technologicznych
w kontroli byto tematem cyklicznego spotkania szeféw najwyzszych organéw kontroli
(NOK) Grupy Wyszehradzkiej oraz Austrii i Stowenii (tzw. Grupy V4+42), ktére odbyto
sie 16-18 wrzesnia 2026 r. w miejscowosci Bled w Stowenii.

Oprécz gospodarzy z NOK Stowenii, z prezes Jang Ahcin na czele, w spotkaniu uczest-
niczyli szefowie najwyzszych organéw kontroli: Austrii — Margit Kraker, Czech — Mi-
loslav Kala, Wegier — L4szl6 Windisch, Stowacji — Lubomir Andrassy, Polski — Mariusz
Hatadyj oraz — w roli obserwatora — p.o. przewodniczacego NOK Uzbekistanu Meh-
riddin Abdullayev.

Prezes NIK przedstawil obecne podejscie do kontroli pafistwowej, ktérego elementem
sa réwniez zmiany organizacyjne wprowadzone nowym statutem. Podkreslit, ze ich celem
jest usprawnienie funkcjonowania Izby i wieksza koncentracja na rzeczywistych efektach
dziatania paistwa. Méwit réwniez o potrzebie szerszego wykorzystania nowoczesnych
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Spotkanie szeféow NOK Grupy V4+2, trzeci z prawej prezes NIK Mariusz Hatadyj.

technologii w pracy NIK, zaznaczajac, ze powinny by¢ wdrazane po wcze$niejszym
sprawdzeniu ich przydatnosci i bezpieczeristwa. Ich rola ma by¢ wspieranie kontroleréw
i usprawnianie pracy, przy zachowaniu odpowiedzialnosci cztowieka za dokonywane
oceny i podejmowane decyzje.

Prezes NOK Stowenii podkreslita znaczenie otwartej wymiany doswiadczen zwiazanych
z kluczowymi wyzwaniami zawodowymi i priorytetami w pracy NOK. Zwrécita uwage,
ze srodowisko kontrolne zmienia sie w wyniku cyfryzaciji i sztucznej inteligencji, podczas
gdy fundamentalne zasady, ktérymi kieruja sie najwyzsze organy kontroli — niezaleznos¢,
bezstronnos¢, transparentnos¢, obiektywizm i efektywnos$¢ — pozostaja niezmienne.
Uczestnicy zgodzili sie, ze sztuczna inteligencja nie zastapi kontrolera, moze jedynie
pelnic role asystenta zwiekszajacego efektywnos¢ dziatari NOK. Wyzwaniem dla naj-
wyzszych organéw kontroli pozostaje bezpieczefistwo i ochrona danych oraz prawa
wtasnosci intelektualnej. Jak powiedziata szefowa NOK Austrii: — Problemem nie jest
technologia, ale sposéb, w jaki ja wdrazamy w naszych organizacjach.

Wiele uwagi poswiecono doswiadczeniom poszczegélnych NOK. W wielu wypadkach
wdrozenia rozwiazan Al zaczynaja sie nie tyle od wyboru technologii, ile od konkretnego
problemu uzytkownika. Stowenski urzad positkowat sie np. narzedziem AI do wpisywania
duzej liczby danych z faktur i innych dokumentéw. Niektére NOK (np. Austrii i Wegier)
korzystaja z réznych agentéw sztucznej inteligencji. Do pracy z danymi publicznymi sto-
suja powszechnie dostepne narzedzia Al (np. ChatGPT czy Gemini), natomiast do zadasi
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zwiazanych z danymi wrazliwymi — rozwiazania przeznaczone do pracy z zasobami we-
wnetrznymi. Kilka zaawansowanych rozwiazan informatycznych wspierajacych proces
kontrolny zaprezentowata réwniez delegacja uzbecka.

Na zakoficzenie spotkania prezes NIK Mariusz Hatadyj przyjat z rak prezes NOK Sto-
wenii Jany Ah¢in dzwon oznaczajacy symboliczne przyjecie roli gospodarza przyszto-
rocznego spotkania V4+2.

DELEGACJA NOK UGANDY Z WIZYTA W NIK

W siedzibie NIK w Warszawie oraz w Malopolskiej Delegaturze NIK w Krakowie,
14-18 wrzesénia 2026 r., odbyla sie wizyta studyjna zwigzana z projektem wspdlpracy
blizniaczej (ang. twinning project) pn. ,Wzmocnienie potencjatu Urzedu Generalnego
Audytora Ugandy”, finansowanym przez Unie Europejska.

Delegacji przewodniczyt audytor generalny Edward Akol. Towarzyszyli mu przedsta-
wiciele kierownictwa odpowiedzialni za kontrole, rozwéj metodyki kontroli, wspétpra-
ce z interesariuszami, komunikacje, obstuge prawna oraz korporacyjna.

Drziatania projektowe koncentruja sie tam na trzech obszarach: rozwoju kompetencji
w zakresie audytu IT, prowadzeniu kontroli w sektorach energetycznym i wydobyw-
czym oraz doskonaleniu kompetencji pracownikéw zgodnie ze standardami INTOSAIL
Delegaci spotkali sie z prezesem Mariuszem Hatadyjem i wiceprezes Katarzyna Budni-
kowska. Oméwiono doswiadczenia zwigzane z realizacja projektu wspétpracy bliznia-
czej oraz role najwyzszych organéw kontroli pafistwowej we wspieraniu efektywnego
funkcjonowania administracji publiczne;j.

q - — T
% \‘\ = " — .

Spotkanie z kierownictwem NIK, audytor generalny Edward Akol trzeci z lewej, prezes NIK Mariusz
Hatadyj drugi z prawe;j.
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W Osrodku Szkoleniowym w Gotawicach eksperci NIK przedstawili praktyczne przy-
ktady kontroli sprawozdaf finansowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem komunika-
cji z jednostkami kontrolowanymi na poszczegdlnych etapach procesu. Przyblizyli tez
organizacje, historie oraz konstytucyjne umocowanie Izby, a takze jej aktywno$¢ mie-
dzynarodowa. Duzo miejsca poswiecono kontroli wykonania budzetu pafistwa, ktéra
stanowi jedno z najwazniejszych ustawowych zadan NIK.

Waznym punktem programu byta wizyta studyjna w KGHM Polska Miedz SA. Uczest-
nicy mieli tam mozliwo$¢ zapoznania sie ze specyfika funkcjonowania jednego z naj-
wiekszych przedsiebiorstw sektora wydobywczego w Polsce.

Przewidziano tez wizyte w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci oraz Ministerstwie Spraw
Zagranicznych. W pierwszym oméwiono wspétprace pomiedzy podmiotem kontrolo-
wanym i organem kontroli oraz znaczenie wykorzystania jego ustalefi do usprawniania
proceséw zarzadczych. W resorcie dyplomacji przedstawiono natomiast stan relacji
pomiedzy Polska i Uganda oraz znaczenie wspétpracy rozwojowej finansowanej przez
Unie Europejska. Na koniec uczestnicy zwiedzili siedzibe parlamentu.

Goscie z Ugandy wzieli réwniez udzial w prezentacji dotyczacej planowania i raporto-
wania dziatalno$ci kontrolnej NIK. Oméwiono proces wyboru tematéw kontroli, zarza-
dzanie ryzykiem oraz przygotowywanie sprawozdan.

Ostatniego dnia wizyty uczestnicy odwiedzili Delegature NIK w Krakowie. Jej kierow-
nictwo przedstawito strukture organizacyjng jednostki oraz przyktady przeprowadzo-
nych kontroli, w tym w obszarze Srodowiska.

EWALUACJA PROGRAMOW | POLITYK PUBLICZNYCH

Przedstawiciele Departamentu Zarzadzania Procesem Kontroli — specjalista k.p. Iwona
Zubrzycka-Wasil i gléwny specjalista Stanistaw Zakroczymski wzieli udziat w 35. spo-
tkaniu Grupy roboczej INTOSAI ds. ewaluacji programéw i polityk publicznych (Wor-
king Group on Evaluation of Public Policies and Programs - WGEPPP) w Rabacie, ktére
odbyto sie 15-16 wrzesnia 2026 r.

Spotkanie zorganizowane przez przewodniczacy grupie szwajcarski Federalny Urzad
Kontroli dotyczylo tego, w jaki sposéb najwyzsze organy kontroli (NOK) moga for-
mulowac oceny aktualnosci i adekwatnosci (ang. relevance) zatozen i realizacji polityk
publicznych, nie wykraczajac poza ramy swoich mandatéw kontrolnych i nie ryzykujac
utraty wiarygodnosci.

WGEPPP dziata w ramach Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kon-
troli (INTOSAI) i wdraza trzeci cel strategiczny — wymiane wiedzy. Obecnie pracuje
nad wytycznymi do wielowymiarowego wskaznika ubdéstwa (ang. Multidimensional
Poverty Index) — zajmuje sie nimi NOK Brazylii z pomoca NIK — oraz ramowych po-
miaréw skutkéw interwencji NOK (ang. Impact Assessment Framework), ktére wdraza
NOK Indii.

124 KONTROLA PANSTWOWA —-590 -



Fot. Szwajcarski Federalny Urzad Kontroli
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Wykorzystywane przez NIK metody rozpoznawania potrzeb odbiorcéw ustug publicznych oméwili reprezen-
tujacy lzbe, pierwsi od lewej: Stanistaw Zakroczymski i lwona Zubrzycka-Wasil z Departamentu Zarzadzania
Procesem Kontroli.

Spotkanie grupy INTOSAT WGEPPP w Rabacie stworzylo ptaszczyzne do dyskusji
na temat adekwatno$ci polityk publicznych, zazwyczaj ocenianych wedtug kryteriéw
skutecznosci i efektywnosci, a rzadziej pod katem aktualnosci, np. czy przyjete cele in-
terwencji odpowiadaja zmieniajacym sie potrzebom spolecznym.

Spotkanie otworzyly trzy referaty dotyczace definicji i sposobu rozumienia pojecia , re-
levance” w kontroli pafistwowej, uzycia ,modelu wplywu” (ang. impact model) do oceny
trwalej istotnosci polityk publicznych oraz znaczenia komunikacji z organami rzadowy-
mi, parlamentarnymi i interesariuszami. Nastepnie zaprezentowano sze$¢ przyktadéw
kontroli w kontekscie badania istotno$ci programéw, w tym: upraszczania procedur ad-
ministracyjnych, redukcji nieréwnosci spotecznych i regionalnych, powszechnej eduka-
cji, zarzadzania wysypiskamii odzysku energii z odpadéw oraz programéw ubezpieczen
zdrowotnych i programéw socjalnych.

Jednym z omawianych zagadnieri byty metody diagnozowania faktycznych potrzeb
docelowych odbiorcéw polityk i programéw. Przedstawiciele NIK wskazali czesto sto-
sowang przez Izbe forme zbierania opinii adresatéw ustug publicznych w formie badaf
ankietowych, np. dotyczacych funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci, Swiadczer
wspierajacych taczenie funkcji rodzicielskich z aktywnoscia zawodowa czy wsparcia psy-
chologicznego zapewnianego przez pracodawcéw zotnierzom i funkcjonariuszom stuzb.
Zwrécili uwage m.in. na wdrozony w Izbie mechanizm wystuchania spotecznego, ktéry
umozliwia dokonanie dodatkowej oceny istotno$ci tematéw kontroli z punktu widzenia
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organizacji spotecznych, samorzadéw zawodowych, organizacji pracodawcéw czy zwiaz-
kéw zawodowych. Podniesli koniecznos¢ uwzglednienia w pracach nad standardami
,modelu wplywu” metodyki kontroli obejmujacej zasady oceny skutkéw regulacii ex post.
Nastepne spotkanie Grupy odbedzie sie w Brazylii w 2027 r.

WYMIANA DOSWIADCZEN NA TEMAT TRANSPORTU

Prezentacja wynikéw kontroli dotyczacych infrastruktury transportowej i publicznego
transportu zbiorowego oraz wymiana do§wiadczen w tym obszarze byty celem spotka-
nia w Pradze, 15 wrzeénia 2026 r., Grupy roboczej ekspertéw ds. kontroli wykonania
zadaf w sektorze transportu (ang. Working Group of Experts on Performance Auditing
in the Transport Sector). W wydarzeniu zorganizowanym przez Najwyzszy Urzad Kon-
troli Republiki Czeskiej (NKU) uczestniczyli kontrolerzy z 14 pafistw europejskich oraz
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO).

W wystapieniu inauguracyjnym Miloslav Kala, prezes NKU podkreslit znaczenie nieza-
leznego audytu dla zapewnienia efektywnosci, gospodarnosci i przejrzystosci inwestycji
transportowych przeprowadzanych w Europie.

Pierwsza sesja byta poswiecona zagadnieniom zwiazanym zinfrastrukturg transporto-
wa. Przedstawiciel francuskiego Trybunatu Obrachunkowego zaprezentowat wyniki
audytu Narodowej strategii portowej. Wskazal wptyw jej realizacji na wydajnos¢ sys-
teméw logistycznych, proces reindustrializacji oraz transformacje ekologiczna portéw
morskich.

Z kolei przedstawicielki belgijskiego Trybunatu Obrachunkowego oméwity ustalenia
audytu zintegrowanego programu inwestycyjnego Regionu Flamandzkiego, ktérego
roczny budzet wynosit okoto 2,5 mld euro. Audyt wykazal, ze program nie osiagat za-
ktadanych celéw, zarekomendowano wiec weryfikacje jego struktury organizacyjnej
i procesu podejmowania decyzji oraz dostosowanie zalozen do postanowiefi aktualnej
umowy koalicyjnej rzadu.

Kolejna sesja koncentrowata sie na zagadnieniach zwigzanych z publicznym transportem
zbiorowym i mobilnoscia metropolitalng. Na szczegélng uwage zastugiwata prezenta-
cja przedstawiciela Trybunalu Obrachunkowego Austrii, dotyczaca wynikéw audytu
tzw. biletéw klimatycznych.

Ogdlnokrajowy bilet klimatyczny oraz jego regionalne odpowiedniki zostaty wprowa-
dzone w Austrii pod koniec 2021 r. w celu zwiekszenia atrakcyjnosci transportu pu-
blicznego i stworzenia alternatywy dla indywidualnego. W latach 2021-2024 doptacono
do niego z budzetu 1,13 mld euro, z czego 520 mln euro przeznaczono na bilet ogélno-
krajowy, a 610 mln na bilety regionalne. Tylko w 2024 r. warto$¢ subsydiéw osiagneta
396 mln euro.

Audyt wykazal, ze sprzedaz biletéw klimatycznych byta ponad dwukrotnie wyzsza od pro-
gnoz. Mimo to ich rzeczywisty wptyw na $rodowisko oraz zachowania komunikacyjne
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Fot. NOK Republiki Czeskiej
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Uczestnicy spotkania w Pradze, ktére pokazato, ze europejskie NOK mierza sie z podobnymi wyzwaniami
w kontroli infrastruktury i transportu publicznego.

mieszkanicéw okazat sie ograniczony. W kolejowym transporcie pasazerskim odnotowano
wzrost popytu na poziomie zaledwie okoto 2%, natomiast roczna redukcja emisji CO,
wyniosta 0,11 mln ton, co odpowiada jedynie 0,5% emisji generowanych przez sektor
transportu w Austrii.

Ustalono réwniez, ze zdecydowana wiekszos¢ nabywcéw biletéw klimatycznych stano-
wily osoby juz wczesniej regularnie korzystajace z transportu publicznego. Liczba nowych
pasazeréw, ktérzy rzeczywiscie zrezygnowali z podrézy samochodem na rzecz kolei lub
autobuséw, wyniosta jedynie okoto 14 tys. 0s6b. Trybunat Obrachunkowy sformutowat
whniosek, ze sama polityka obnizania cen biletéw nie przynosi oczekiwanych efektéw,
jesli nie towarzysza jej znaczace inwestycje w rozwdj infrastruktury oraz zwiekszenie
czestotliwosci kursowania srodkéw transportu.

Jarostaw Florkiewicz, doradca ekonomiczny z Departamentu Spéjnosci i Infrastruktury
Najwyzszej [zby Kontroli zaprezentowat wyniki kontroli ,Oznakowanie drég publicz-
nych”. Wskazywaly one, ze nieprawidlowo ustawione, nieczytelne lub uszkodzone znaki
drogowe wprowadzaly uczestnikéw ruchu w btad i mogly negatywnie wptywac na bez-
pieczefistwo kierowcdw i pieszych.

Przedstawiciel gospodarzy oméwit z kolei wyniki kontroli dotyczacej przygotowan do bu-
dowy sieci kolei duzych predkosci. Wykazata ona, ze pafistwo nie bylo odpowiednio
przygotowane do sprawnej realizacji przedsiewziecia, i to nie tylko pod wzgledem finan-
sowym. Zidentyfikowano réwniez ryzyko prawne, organizacyjne, w tym przewlekte pro-
cedury uzyskiwania pozwolen, problemy zwigzane z wlasno$cig gruntéw, nierealistyczne
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zalozenia dotyczace parametréw eksploatacyjnych oraz brak niezbednych porozumien
transgranicznych.

Spotkanie w Pradze pokazato, ze mimo odmiennych uwarunkowan krajowych i réznic
W organizacji systeméw transportowych europejskie najwyzsze organy kontroli mie-
rza sie z podobnymi wyzwaniami. Wymiana do§wiadczen po raz kolejny potwierdzi-
la, Zze niezalezny audyt wykonania zadan pozostaje waznym narzedziem doskonalenia
polityk publicznych i wspierania skutecznego zarzadzania srodkami w paristwach Unii
Europejskiej.

W SEJMIE O INWAZYJNYCH GATUNKACH OBCYCH

Przedstawiciel Swietokrzyskiej Delegatury NIK w Kielcach, gtéwny specjalista
k.p. Lukasz Pienkowski, uczestniczyt 28 wrzesnia 2026 r. w konferencji w Sejmie RP
poswieconej problematyce inwazyjnych gatunkéw obcych (IGO). Stanowia one global-
ne zagrozenie dla r6znorodnosci biologicznej. Spowodowane przez nie szkody srodowi-
skowe, gospodarcze i spoteczne siegaja w Unii Europejskiej co najmniej 12 miliardéw
euro rocznie. Parlamentarzysci, samorzadowcy, naukowcy i eksperci rozmawiali o ich
wplywie na przyrode w Polsce.

Kontroler przedstawit wyniki analizy NIK dotyczacej rozpoznania i zwalczania inwa-
zyjnych gatunkéw obcych. Izba negatywnie ocenita dziatania administracji publiczne;
w walce z IGO. Zwrdécita m.in. uwage na opracowanie listy gatunkéw stwarzajacych
zagrozenie dla Polski na podstawie nierzetelnych kryteriéw czy brak kompleksowego
rozpoznania [GO przez gminy na swoim terenie. Jedng z przyczyn jest luka w przepi-
sach, ktére nie wskazuja precyzyjnie, kto powinien odpowiada¢ za wykrywanie miejsc
ich wystepowania.

WYZWANIA POLITYKI MIGRACYJNEJ

W czasie panelu ekspertéw ,Wyzwania i kierunki rozwoju polityki migracyjnej”, ktéry
odbyt sie 14 wrzesnia 2026 r. w siedzibie Najwyzszej [zby Kontroli, kontrolerzy z De-
partamentu Bezpieczefistwa Narodowego NIK: doradca ekonomiczny Tomasz Szczesny
i specjalista k.p. Justyna Zarecka zaprezentowali kluczowe ustalenia badania , Dziatania
pafistwa w obszarze migracji”. Nastepnie méwiono o przepisach i narzedziach, za po-
moca ktérych pafistwo moze na nig wpltywac.

Dyskusja, ktéra miata postuzy¢ wypracowaniu wnioskéw i rekomendacji o charakterze
systemowym, koncentrowala sie wokét: wskazania najwazniejszych wyzwan dla polityki
migracyjnej; kierunkéw zmian organizacyjnych i legislacyjnych, stuzacych zwiekszeniu
efektywnosci dziatafi pafistwa w tym obszarze; skutecznosci polityki migracyjnej — celéw,
wskaznikéw i odpowiedzialno$ci instytucii.
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Do udziatu w panelu zaproszono przedstawicieli administracji rzadowej, organéw odpowiedzialnych
za realizacje polityki migracyjnej oraz srodowiska akademickiego i organizacji pozarzadowych.

BEZPIECZENSTWO PANSTWA | ODPORNOSC INSTYTUCJI

Bezpieczefistwo energetyczne, ochrona ludnosci, odbudowa infrastruktury oraz wzmac-
nianie odpornosci pafistwa na sytuacje kryzysowe byly gléwnym tematem rozméw dele-
gacji Najwyzszej Izby Kontroli w Kijowie 26-30 wrzes$nia 2026 r., ktérej przewodniczyt
prezes NIK Mariusz Hatadyj.

Reprezentanci NIK spotkali sie tam z ukraifiskimi i polskimi ekspertami pracujacymi
w Ukrainie. Rozmowy dotyczyty funkcjonowania pafistwa i jego instytucji w warunkach
dtugotrwatego kryzysu. Omawiano m.in. efektywno$¢ rozwiazan stosowanych w obsza-
rze obronnos$ci, odpornos¢ sektora energetycznego na uderzenia lotnicze i akty sabotazu,
sposoby szybkiej odbudowy zniszczonej infrastruktury oraz wspélprace administracji
publicznej z organizacjami pozarzadowymi w zakresie ochrony ludnosci. Przedmiotem
rozméw bylo réwniez zapewnienie efektywnosci wydatkéw zbrojeniowych, przeciw-
dziatanie korupcji oraz rola pomocy humanitarnej w czasie wojny.

W trakcie wizyty odbylo sie forum , Przyszlos¢ audytu panstwowego w okresie globalnych
wyzwan”, zorganizowane przez Izbe Obrachunkowa Ukrainy. W wydarzeniu uczestniczyli
przedstawiciele najwyzszych organéw kontroli, parlamentéw, administracji publicznej,
organizacji miedzynarodowych i srodowisk eksperckich z 18 pafistw. Debaty dotyczyty:
roli niezaleznego audytu w budowaniu odpornosci pafistwa, funkcjonowania organéw kon-
troli w sytuacjach kryzysowych oraz znaczenia rekomendacji pokontrolnych dla jakosci
zarzadzania publicznego. Rozmawiano réwniez o przejrzystosci wydatkéw publicznych,
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Uczestnicy spotkania w Kijowie; piata od lewej prezes NOK Ukrainy Olha Pishchanska, trzeci od le-
wej prezes NIK Mariusz Hatadyj.

wykorzystaniu wsparcia miedzynarodowego oraz niezaleznosci NOK. W czasie panelu po-
$wieconego odpornosci finanséw publicznych referat wyglosit prezes NIK Mariusz Hatadyj.
Wiedza pozyskana podczas wizyty zostanie wykorzystana m.in. w trwajacych kontrolach
dotyczacych realizacji zadan przez terytorialne organy ochrony ludnosci oraz przygotowania
cywilnego systemu ochrony zdrowia do funkcjonowania w warunkach dziatas zbrojnych.

PRZYSZtOSC SRODOWISKOWYCH DOMOW SAMOPOMOCY

Przedstawiciele Departamentu Spraw Spotecznych NIK: p.o. dyrektora Konrad Kostepski,
p-o. wicedyrektora Pawet Adamowicz i koordynatorzy kontroli — specjalisci k.p. Sylwia Ptu-
szewska i Mateusz Pastuszko wzieli udziat w ogélnopolskiej konferencji , Miejsce srodowi-
skowych doméw samopomocy w sieci oparcia spotecznego, dzis i jutro — wyzwania, zagro-
zenia”, ktéra odbyta sie w Krakowie 12-13 pazdziernika 2026 r. W jej trakcie zorganizowano
debate nad obecna pozycja, rola i perspektywami rozwoju tych placéwek w Polsce, ktérej
kluczowym elementem byta prezentacja wynikéw kontroli NIK ,Zapewnianie osobom
z zaburzeniami psychicznymi pomocy w formie srodowiskowych doméw samopomocy”.
Przedstawiciele Departamentu Spraw Spolecznych przyblizyli kluczowe wnioski po-
kontrolne, z uwzglednieniem rekomendacji skierowanych do Ministra Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej (MRPiPS).
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Pierwszy dzieri konferencji po§wiecono wyzwaniom, przed ktérymi stojg pracownicy
srodowiskowych doméw samopomocy (SDS). Dyrektor Departamentu Pomocy Spo-
tecznej MRPiPS Beata Karlifiska przedstawila zagadnienia zwigzane z finansowa przy-
szto$cig tych placéwek. Z kolei dr n. med. Luukasz Cichocki oméwit role psychiatrii $ro-
dowiskowej w obliczu planowanych zmian w ustawie o ochronie zdrowia psychicznego.
Zastepca dyrektora Urzedu Statystycznego w Krakowie Grzegorz Ruta odniést sie do wy-
niku badania z 2024 r. dotyczacego 0séb z potwierdzonymi niepetnosprawno$ciami
(posiadanie waznego orzeczenia o niepelnosprawnosci, stopniu niepetnosprawnosci
lub réwnowaznego orzeczenia wydanego zgodnie z przepisami). Zaznaczyl, ze dziatania
GUS korespondujg z wnioskiem skierowanym do Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
tecznej w innej kontroli NIK , Zapewnienie osobom z niepelnosprawnosciami wsparcia
dziennego i calodobowego w ramach Programu ‘Centra opiekuficzo-mieszkalne””. Cho-
dzi o utworzenie i zapewnienie dostepu jednostkom samorzadu terytorialnego do bazy
danych zawierajacej informacje na temat petnej liczby 0s6b z niepetnosprawnosciami,
w podziale na wojewédztwa, powiaty i gminy.

W drugim dniu konferencji glos zabrali przedstawiciele srodowiska praktykéw pomo-
cy spolecznej. Przewodniczacy Zarzadu Polskiej Federacji Zwigzkowej Pracownikéw
Socjalnych i Pomocy Spotecznej Pawetl Maczyniski wskazal na kryzys kadrowy oraz wy-
zwania, z jakimi mierzg sie pracownicy w obliczu planowanych reform systemu pomocy
spolecznej. Odwolywat sie réwniez do kontroli NIK , Organizacja i warunki pracy pra-
cownikéw socjalnych w gminach”. Cztonek zespotu ds. nowelizacji ustawy o pomocy
spolecznej Arkadiusz Tomasiak poruszyt zas kwestie podmiotowosci w pracy z osobami
z niepetnosprawnosciami.

(red.)

o == - - — =
Konferencja zgromadzita ponad 200 praktykéw z obszaru pomocy spotecznej. Na zdjeciu Konrad
Kostepski, p.o. dyrektora Departamentu Spraw Spotecznych NIK w trakcie wystapienia.
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.KONTROLA PANSTWOWA" - CZASOPISMO PUNKTOWANE

»Kontrola Panstwowa” znajduje sie w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych materia-
tow z konferencji miedzynarodowych z liczba 40 punktéw za publikowane na jej famach artykuty.
Wykaz stanowi zatacznik do komunikatu Ministra Nauki z 5 stycznia 2024 r., wydanego na pod-
stawie art. 267 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.
z2025r. poz. 1864.).

,Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w trzech naukowych bazach danych: European Refe-
rence Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH PLUS), The Central European Journal
of Social Sciences And Humanities (CEJSH) oraz Index Copernicus Journal Master List (JML).

ERIH PLUS - jest ogdlnodostepnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk hu-
manistycznych i spotecznych. Baza zostata utworzona przez Norwegian Social Science Data
Services w lipcu 2014 r.

CEJSH jest elektroniczna, ogdlnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszczenia
artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktore ukazuja sie, gtéwnie w jezykach narodo-
wych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym. Streszczenia pu-
blikacji naukowych, ktére ukazaty sie natamach ,Kontroli Pafstwowej” poczawszy od nr. 6/2011
znajduja sie na stronie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/.

JML to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz sporzadzajacy ich ranking na podstawie
okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach: jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska,
zasieg, czestotliwosé/regularnosé/stabilnosé rynkowa oraz jako$¢ techniczna. Wskaznik Index
Copernicus Value wyniost dla ,KP” w 2024 r.: 78,75.

Poczawszy od numeru 1/2021 ,,KP" publikowane na tamach naszego pisma artykuty otrzymuja
numery identyfikacji elektronicznej DOI. Identyfikatory DOI, zwane czasem punktami, to cyfrowe
oznaczniki dowolnego przedmiotu wtasnosci intelektualnej (w przypadku czasopisma
—artykutu), na state przypisane do danego obiektu. Raz nadany numer DOI nie moze ulec zmia-
nie, nawet jesli prawa wtasnoéci do niego zostana przeniesione na inng instytucje. Ich posiadanie
poprawia widocznos$¢ publikacji w Internecie, utatwia réwniez jej wyszukanie.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach ani ztozonych tam do oceny.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwoch niezaleznych
recenzentéw, zgodnie z przyjetymiw pi$mie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; wartosci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzenté4w uwag i poprawek.
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4.Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw znajduje sie w za-
ktadce ,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z mode-
lem ,double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci. Recen-
zja zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikacji
lub odrzucenia.

5. Artykuty zamieszczane w ,,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.

6. Przywiazujemy szczegélna wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o podmiotach
przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub finansowego.
Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wktadu innych oséb
w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego w redakcji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie artykutu)
lub . guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publikacji lub jest on
znikomy), bedace przejawem nierzetelnoéci naukowej, beda przez redakcje demaskowane, tacznie
z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany naukowo lub zawodowo.

8. Autentycznos¢ publikaciji jest sprawdzana z wykorzystaniem programu antyplagiatowego.

Zasady publikacji zgodne ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE).

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na no$niku elektronicznym. Objetos¢ artykutu wraz z ewentualnymi
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na stronie, margi-
nesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza; w wypadku artykutéw dotyczacych ustalen kontroli — 12 stron.
Do tekstu prosimy dotaczy¢ streszczenie w jezyku polskim, oddajace istote analizowanych pro-
bleméw, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty z czasopism
wedtug schematu: w przypadku czasopisma — nazwisko autora (autoréw) i imie (pierwsza litera),
tytutartykutu (kursywa), nazwa czasopisma (w cudzystowie), nr zeszytu i rok, strona w czasopismie,
na ktérej znajduje sie publikacja; w przypadku ksiazki prosimy o wpisanie nazwiska autora (autorow)
i imienia (pierwsza litera) publikacji, nastepnie, jesli potrzeba, tytutu rozdziatu ksiazki (kursywa),
tytutu ksiazki (kursywa), wydawnictwa (w cudzystowie), miejsca i roku wydania, numeru stron.

2. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w naszym
tytule, powinny zawiera¢ najwazniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunkiiwykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci umozli-
wiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli Panstwowej”.
Nie publikujemy infografik.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stopnia
naukowego, adresu do korespondenciji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétow,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezamoéwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2027 r. wynosi 108 zt + 8% VAT (116,64 zi)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytow (19,44 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zamoéwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a nalezno$ci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu
faktury z podana kwota.

Prosimy skorzysta¢ z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywecy:

1. Nazwa firmy/imie nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

3. NIP
4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletow

Dane sprzedawcy:
1. Nazwa firmy: Najwyzsza |zba Kontroli, Redakcja ,Kontroli Panstwowej”

2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57
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WYDAJE NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Adres redakciji

Najwyzsza |zba Kontroli, 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57
e-mail: kpred@nik.gov.pl
http://www.nik.gov.pl

Sktad i tamanie: Stawomir Jakoniuk
Druk i oprawa: Wydziat Wydawniczy NIK
Projekt graficzny: Studio Graficzne FILE

Oddano do druku w pazdzierniku 2026 r.
Naktad 130 egz.
Wersja papierowa jest wersja pierwotna (referencyjna) pisma.

Czasopismo dostepne na stronie https://www.nik.gov.pl/kontrola-panstwowa/

Prenumerata

tel. 22 444 54 01, 22 444 59 12

Cena egzemplarza — 18 zt + VAT. Prenumerata roczna — 108 zt + VAT
Woptaty na konto: NBP O/0O Warszawa,

nr 06 1010 1010 0036 7822 3100 0000, Najwyzsza Izba Kontroli

* Cytat na stronie tytutowej pochodzi z pisma ministra skarbu Ksiestwa Warszawskiego,
Tadeusza Dembowskiego, wystosowanego w zwiazku z pracami przygotowawczymi
do dekretu z 14 grudnia 1808 roku o Gtéwnej Izbie Obrachunkowe.




