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Sprawozdanie z działalności NIK w 2016 r. – wystąpienie w Sejmie  
prezesa Najwyższej Izby Kontroli   8
Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przedstawił Sejmowi RP 29 września 2017 r. 
„Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2016 roku”. W omawianym 
okresie Izba przeprowadziła 2263 kontrole jednostkowe, którymi objęto 1869 podmiotów. 
Obszary kluczowe dla poziomu życia obywateli i funkcjonowania państwa zostały zbadane 
w 105 kontrolach planowych, przeprowadzono także 116 kontroli doraźnych, reagując 
na sygnały o istotnych nieprawidłowościach. Jak co roku, sprawdzono także wykonanie 
budżetu państwa. W ramach tej kontroli zbadano wydatki ponad 100 instytucji, w tym 
ministerstw, urzędów centralnych oraz wybranych podmiotów funkcjonujących w terenie. 
Prezes NIK przekazał również posłom informacje na temat działalności międzynarodowej, 
dotyczące m.in. audytów Rady Europy i Europejskiej Organizacji Badań Jądrowych 
(CERN), a także funkcjonowania JASPERS, inicjatywy, której celem jest wsparcie 
przygotowania projektów ubiegających się o finansowanie z funduszy unijnych. 

RAFAŁ PADRAK: Umorzenie postępowania dyscyplinarnego w NIK  
– procedura dotycząca mianowanych kontrolerów   27
Celem artykułu jest omówienie przesłanek umorzenia postępowania dyscyplinarnego 
w Najwyższej Izbie Kontroli oraz treści, które powinno zawierać wydane przez Komisję 
Dyscyplinarną orzeczenie w tej sprawie. Ponieważ przepisy ustawy o NIK z 23 grudnia 
1994 r. nie zawierają regulacji na ten temat, ustawodawca w art. 97p nakazuje odpowiednio 
stosować Kodeks postępowania karnego (k.p.k.). Autor przybliża właściwe przepisy 
k.p.k., orzecznictwo sądowe i literaturę prawniczą.
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ALINA HUSSEIN: Obszary zagrożenia korupcją  
– przegląd badań NIK opublikowanych w 2016 roku   50
Najwyższa Izba Kontroli od wielu lat pełni rolę swoistego systemu wczesnego ostrzegania 
przed zagrożeniem korupcją, w podejściu NIK rozumianą w szerokim znaczeniu tego 
pojęcia, jako wszelkie formy nadużycia funkcji publicznej dla nielegalnych korzyści 
prywatnych. W trakcie badań kontrolerzy zwracają uwagę na mechanizmy korupcjogenne 
– nieprawidłowości, które powodują lub zwiększają ryzyko korupcji. Artykuł zawiera 
przegląd wyników 11 kontroli NIK, które opublikowano w 2016 roku, wskazujących 
na te mechanizmy w działalności badanych instytucji publicznych, przede wszystkim 
w dwóch obszarach – zlecania usług publicznych podmiotom zewnętrznym oraz 
lokalizacji inwestycji.

USTALENIA KONTROLI NIK   61

STANISŁAW DZIWISZ: Wdrażanie zasad zdrowego żywienia w szkołach  
publicznych – walka z otyłością i niedożywieniem dzieci   61
Prawidłowe żywienie pełni istotną rolę w życiu człowieka, wpływa na stan zdrowia, 
zmniejszając ryzyko wystąpienia wielu chorób. Z kolei niedożywienie pociąga za 
sobą daleko idące konsekwencje zarówno w sferze medycznej, jak i psychologicznej, 
szczególnie u dzieci. Ważną rolę w kształtowaniu właściwych nawyków żywieniowych 
oraz zaspokajaniu potrzeb najmłodszych w tym zakresie odgrywa szkoła. Uczniowie 
powinni mieć dostęp do produktów i napojów spełniających wymogi norm 
żywieniowych oraz zapewnione właściwe warunki do ich spożycia. Dla skutecznej 
realizacji przez szkoły zadań z zakresu zdrowego żywienia uczniów niezwykle 
ważne są działania profilaktyczne i edukacyjne. Ich adresatami powinny być nie 
tylko dzieci, ale również rodzice i nauczyciele. Te zagadnienia były przedmiotem 
kontroli Najwyższej Izby Kontroli, przeprowadzonej w szkołach podstawowych 
w pięciu województwach: lubelskim, małopolskim, mazowieckim, podlaskim 
i kujawsko-pomorskim.

MIROSŁAW MIŁOŃ: Funkcjonowanie rodzin zastępczych i rodzinnych  
domów dziecka – prawidłowość i skuteczność procesu wychowawczego   72
Najwyższa Izba Kontroli oceniła działania powiatów dotyczące tworzenia i wspierania 
rodzin zastępczych oraz sprawowania nad nimi nadzoru, a także te mające na celu 
pozyskanie osób do pełnienia funkcji rodzin zastępczych. Badaniem objęto 24 powiatowe 
centra pomocy rodzinie (PCPR) i miejskie ośrodki pomocy społecznej (MOPS) 
w latach 2013–2015.
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DARIUSZ SZAŁKOWSKI: Szara strefa w obrocie paliwami ciekłymi  
– chaos w przepisach i brak skutecznego nadzoru   87
Rynek paliw w Polsce jest wart około 100 mld zł. Biorąc pod uwagę wysokość obciążeń 
zawartych w ich cenie (VAT, akcyza, opłata paliwowa), roczne wpływy do budżetu 
państwa wynoszą ok. 50 mld zł. Głównym problemem tej branży jest przestępczość 
w obrocie paliwami ciekłymi. Istnienie „szarej strefy” i jej potencjalną skalę potwierdza 
porównanie wzrostu wartości produktu krajowego brutto (PKB) w latach 2011–2016 oraz 
zużycia krajowego paliw płynnych. Według danych Głównego Urzędu Statystycznego 
PKB rok ‒ w stosunku do ‒ roku, według stanu na 1 stycznia, w okresie tym wzrósł 
o 17,9%. Natomiast sprzedaż paliw, pomimo niewielkich wahań w poszczególnych 
latach, pozostała na takim samym poziomie. Wzrost wielkości „szarej strefy” świadczy 
o braku skutecznych działań organów państwa, choć liczba podmiotów, do których 
kompetencji należy regulowanie i nadzorowanie tego rynku jest duża. To zagadnienie 
było przedmiotem badań NIK.

ALICJA GRUSZECKA: Zagospodarowanie odpadów komunalnych  
– działania organów administracji publicznej   97
Kontrola zapewnienia przez organy administracji publicznej prawidłowego 
zagospodarowania odpadów komunalnych została przeprowadzona z inicjatywy własnej 
NIK, w związku z wdrożeniem nowego systemu postępowania z nimi. Opiera się on 
na selektywnym zbieraniu odpadów od właścicieli nieruchomości, a następnie na ich 
przetwarzaniu w instalacjach regionalnych. Podjęcie kontroli uzasadniały również 
doniesienia prasowe, z których wynikało m.in., że nie wszystkie regiony zostały wyposażone 
w odpowiednie instalacje, w wojewódzkich planach gospodarki odpadami status takiej 
instalacji często przyznawano obiektom niespełniającym wymagań prawa lub o zbyt małej 
wydajności, a w wielu gminach nieregularnie dostarczano do nich odpady, co utrudniało 
pracę instalacji. Co więcej, gminy nie sprawowały dostatecznego nadzoru nad firmami 
odbierającymi, przetwarzającymi i unieszkodliwiającymi odpady, przez co wzrastała 
masa tych kierowanych na składowiska.

ŁUKASZ RÓG: Ochrona zabytków w województwie pomorskim – tereny  
postoczniowe, rejestry zabytków i działania na wypadek zagrożeń   112
Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła w Wojewódzkim Urzędzie Ochrony Zabytków 
w Gdańsku (WUOZ) dwie kontrole doraźne: skargową oraz sprawdzającą, którymi 
objęto lata 2013–2016. Jedną z głównych przyczyn podjęcia kontroli skargowej były 
przekazane NIK informacje, które dotyczyły m.in. rozbiórki historycznych budynków 
znajdujących się w dawnej Stoczni Gdańskiej. Oprócz ochrony zabytków na terenach 
postoczniowych, przedmiotem zainteresowania Izby w ramach kontroli skargowej były 
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zagadnienia dotyczące: ochrony zabytków na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji 
kryzysowych, wywozu za granicę „Sądu Ostatecznego” niderlandzkiego malarza Hansa 
Memlinga, rozbiórki pozostałości spichlerza „Woli Łeb” oraz prowadzenia rejestru 
zabytków. Kontrola sprawdzająca miała na celu weryfikację sposobu wykonania wniosków 
sformułowanych po kontroli skargowej.

POZOSTAŁE KONTROLE NIK   125  
Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrześniu 2017 r. – red.   125
Rubryka sygnalizuje zakończenie przez Najwyższą Izbę Kontroli badań w wybranych 
obszarach i opublikowanie ich w formie „Informacji o wynikach kontroli”. W tym 
numerze piszemy o kontroli: ochrony zabytków w województwie pomorskim; dotacji 
dla samorządów; programu wspierania inwestycji; ochrony dziedzictwa narodowego; 
działań ratowniczych na autostradach; Funduszu Inicjatyw Obywatelskich; placówek 
wsparcia dziennego, świetlic szkolnych; działań chroniących populację pszczół w Polsce; 
systemu przechowywania dokumentacji emerytalnej; szkół dla dorosłych; dostępności 
i finansowania diagnostyki laboratoryjnej; działań zmierzających do wdrożenia 
prawidłowych nawyków żywieniowych wśród uczniów; skuteczności profilaktyki 
stomatologicznej u dzieci i młodzieży; programu „Mieszkanie dla Młodych”; działań 
zapobiegających cyberprzemocy; zbiorników bezodpływowych oraz przydomowych 
oczyszczalni ścieków.

Współpraca międzynarodowa   129

WIESŁAW KARLIŃSKI: Debata o doskonaleniu procesu kontrolnego  
– spotkanie prezesów NOK państw Grupy Wyszehradzkiej   129
Projekt benchmarkingu i wymiany informacji V4+2, jakość kontroli oraz aktywność 
analityczna najwyższych organów kontroli (NOK) były omawiane na spotkaniu roboczym 
szefów NOK państw V4+2, tj. wchodzących w skład Grupy Wyszehradzkiej (Polska, 
Czechy, Słowacja i Węgry) oraz Austrii i Słowenii. Gospodarzem spotkania w Spiskiej 
Nowej Wsi, zorganizowanego w dniach 10–12 września 2017 r., był NOK Słowacji. 

Z życia NIK   132
  
Kolegium NIK w nowym składzie – red.   132
Marszałek Sejmu Marek Kuchciński powołał do Kolegium Najwyższej Izby Kontroli 
czterech nowych członków: dr. Mariusza Piotrowskiego, dr. hab. Piotra Steca, dr. Tomasza 
Sobeckiego oraz Marka Zająkałę. W skład Kolegium Izby wchodzą: prezes NIK (jako 
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Kontrola 
i audyt

Na 48. posiedzeniu Sejmu, 29 września 2017 r., prezes NIK Krzysztof  
Kwiatkowski przedstawił „Sprawozdanie z  działalności Najwyższej 
Izby Kontroli w 2016 roku”. W przekazanym wcześniej parlamentarzy-
stom blisko 500-stronicowym dokumencie zostały omówione efekty 
pracy ponad 1500 pracowników Izby.

Sprawozdanie z działalności 
Najwyższej Izby Kontroli

Wystąpienie w Sejmie Prezesa NIK

Panie Marszałku, Panie Posłanki  
i Panowie Posłowie!
Wykonując konstytucyjny obowiązek, 
mam zaszczyt zaprezentować Państwu 
sprawozdanie z działalności Najwyższej 
Izby Kontroli za rok 2016. 

Wysoka Izbo!
Zacznę od kilku podstawowych danych. 
W 2016 roku Najwyższa Izba Kontroli 

przeprowadziła łącznie 2263 kontrole 
jednostkowe, którymi objęto 1869 pod-
miotów. Obszary kluczowe dla poziomu 
życia obywateli i funkcjonowania pań-
stwa zostały zbadane w 105 kontrolach 
planowych. 

Musimy także pamiętać o corocznie 
przeprowadzanej kontroli wykonania bu-
dżetu państwa, w ramach której bada-
my wydatki ponad 100 instytucji, w tym 
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ministerstw, urzędów centralnych oraz wy-
branych instytucji terenowych, o której 
wspomnę później.

NIK przeprowadziła także 116 kontroli 
doraźnych, reagując na pojawiające się na 
bieżąco sygnały o istotnych nieprawidło-
wościach. 

Panie Marszałku, Panie Posłanki 
i Panowie Posłowie!
Wysoka jakość każdej kontroli zaczyna 
się już na etapie formułowania jej tematu. 
W NIK wypracowaliśmy unikalne rozwią-
zania metodyczne, związane z planowa-
niem kontroli. Po nasze doświadczenia 
w tej dziedzinie sięgają inne najwyższe 
organy kontroli z całego świata. To powód 
nie tylko do dumy. To doskonały przykład, 
jak skutecznie budować międzynarodo-
wy prestiż Polski i jej konstytucyjnych 
organów. Proces przygotowania kontroli 
zaczyna się w NIK od całorocznej ana-
lizy ryzyka występującego w różnych 
obszarach. Specjaliści z poszczególnych 
departamentów i delegatur ‒ na podsta-
wie doświadczenia, spotkań przeprowa-
dzonych z ekspertami branżowymi, pa-
neli dyskusyjnych, obserwacji domeny 
publicznej, śledzenia publikacji nauko-
wych, monitoringu mediów, a wreszcie 
przeglądu wniosków poselskich oraz sy-
gnałów pochodzących z ponad 5 tysięcy 
skarg obywateli ‒ wskazują jakiego rodzaju 
działania organów państwa lub samorządu 
trzeba skontrolować, ponieważ mogą one 
być obarczone sporym ryzykiem wystą-
pienia nieprawidłowości. 

Następnie, przygotowane propozycje 
tematów i kluczowych pytań na jakie 
odpowiedzieć ma kontrola, poddawane 
są wewnętrznemu opiniowaniu przez 

ekspertów z Izby. Przedstawiciele depar-
tamentów i delegatur prezentują i uzasad-
niają przed zespołem odpowiedzialnym 
za plan pracy NIK racje przemawiające za 
podjęciem kontroli we wskazanym obsza-
rze. Ostatecznie plan pracy Izby, po wnie-
sieniu uwag, uchwala Kolegium Najwyższej 
Izby Kontroli. 

Wysoki Sejmie!
W tym miejscu chciałem podziękować 
za wszystkie wnioski i inspiracje ze stro-
ny obywateli oraz parlamentarzystów, 
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W�2016�roku�Najwyższa�Izba�Kontroli�prze-
prowadziła�łącznie�2263�kontrole�jednost-
kowe,�którymi�objęto�1869�podmiotów.
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które przyczyniły się do sformułowania 
tematów kontroli zarówno planowych, 
jak i doraźnych. 

Najwyższa Izba Kontroli, tworząc plan 
pracy na rok 2016 wykorzystała ponad 
80% wniosków, które zostały zgłoszone 
przez organy Sejmu i inne uprawnione 
podmioty.

W roku 2016 przedłożyliśmy Sejmowi 
224 informacje o wynikach kontroli, wię-
cej niż w latach poprzednich. Wyniki tych 
kontroli zostały omówione przez naszych 
przedstawicieli podczas 72 posiedzeń ko-
misji sejmowych. 

Łącznie, w roku 2016 uczestniczyliśmy  
w 482 posiedzeniach komisji sejmowych, 
referując nie tylko wyniki bieżących kon-
troli, ale także nasze wnioski z lat po-
przednich lub zabierając głos w związku 
z planowanymi reformami lub zmianami 
w prawie. Tu także odnotowaliśmy wzrost 
w stosunku do lat wcześniejszych.

Przedstawiciele Najwyższej Izby Kon-
troli uczestniczyli też w 37 posiedzeniach 
komisji senackich. Udział pracowników 
NIK w tych posiedzeniach dotyczył przede 
wszystkim rozpatrywania zgłoszonych 
przez Izbę wniosków de lege ferenda, 
zawartych w informacjach o wynikach  
kontroli.

W 2016 roku Najwyższa Izba Kontroli 
sformułowała 125 wniosków de lege  
ferenda, z czego 87 odnosiło się do zmian 
regulacji ustawowych, a 38 do zmian prze-
pisów rozporządzeń. 

Wachlarz tych spraw był niezwykle sze-
roki i dotyczył budownictwa, planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego, 
ochrony środowiska, rolnictwa, energetyki, 
gospodarki wodnej, administracji publicz-
nej, ochrony rynku pracy, zabezpieczeń 

społecznych, ochrony zdrowia, kultury 
fizycznej, spraw wewnętrznych, wymiaru 
sprawiedliwości, budżetu i finansów pu-
blicznych, transportu, oświaty i wycho-
wania oraz kultury i ochrony dziedzictwa 
narodowego.

Liczba formułowanych w raportach 
NIK postulatów przyszłych zmian w usta-
wodawstwie wzrasta od kilku lat. I tak, 
w 2014 roku w naszych raportach sformu-
łowaliśmy 75 wniosków de lege ferenda, 
w 2015 roku przedstawiliśmy 87 takich 
wniosków, zaś w roku 2016 ich liczba wzro-
sła do 125. Łącznie, w roku 2016 zrealizo-
wano 33 wnioski de lege ferenda.

Procedura legislacyjna jest jednak proce-
sem długotrwałym, uzależnionym od wielu 
czynników, na których część Najwyższa 
Izba Kontroli nie ma wpływu. 

Taki model funkcjonowania niezależ-
nych, najwyższych organów kontroli obo-
wiązuje niemal w całym demokratycznym 
świecie. Kontroler ma rzetelnie zbadać 
dany obszar, wskazać na nieprawidłowo-
ści i sformułować profesjonalne wnioski. 

Za wdrożenie wniosków odpowiada kon-
trolowany podmiot lub organ go nadzoru-
jący. Niemniej robimy w NIK wszystko co 
możliwe, aby proces realizacji wniosków 
pokontrolnych wspomagać, poświęcając 
mu sporo uwagi. I właśnie dlatego nasza 
‒ czyli Najwyższej Izby Kontroli, Sejmu, 

80%�wniosków�dotyczących�usunięcia�
ujawnionych�przez�nas�nieprawidłowości�
jest�realizowanych�przez�kontrolowane�pod-
mioty�jeszcze�w�czasie�kontroli�lub�bezpo-
średnio�po�jej�zakończeniu.
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Senatu oraz administracji rządowej i sa-
morządowej ‒ wspólna skuteczność w ob-
szarze realizacji wniosków pokontrolnych 
stopniowo wzrasta.

W latach 2013–2016 Izba sformuło-
wała łącznie 359 wniosków de lege feren-
da. Dotychczas zrealizowanych zostało 
119 wniosków. Ponadto, trwają prace legi-
slacyjne nad 28 wnioskami de lege ferenda.

Bardzo ważnym rezultatem pracy NIK 
jest naprawianie kontrolowanego obszaru 
jeszcze w czasie kontroli lub bezpośred-
nio po jej zakończeniu. Dzieje się to na 
podstawie naszych wniosków formuło-
wanych w wystąpieniach pokontrolnych. 
W roku 2016 kontrolowane instytucje 
wdrożyły lub zdecydowały o wdrożeniu 
ponad 3100 wniosków zawartych w wy-
stąpieniach. Dzięki temu doszło do real-
nej poprawy funkcjonowania jednostek 
administracji rządowej lub samorządowej, 
szkół, szpitali, komisariatów, ośrodków 
pomocy itp. 

Podkreślam to raz jeszcze, 80% wnio-
sków dotyczących usunięcia ujawnionych 
przez nas nieprawidłowości jest realizo-
wanych przez kontrolowane podmioty 
jeszcze w czasie kontroli lub bezpośrednio 
po jej zakończeniu. Kontrole NIK faktycz-
nie przyczyniają się więc do naprawiania 
państwa. I to w obszarach strategicznych, 
których właściwe funkcjonowanie czę-
sto wpływa na codzienny byt obywateli 
Polski. 

Wysoki Sejmie!
Najwyższa Izba Kontroli ma obowiązek za-
wiadamiania organów ścigania o uzasadnio-
nym podejrzeniu popełnienia przestępstw 
lub wykroczeń. W 2016 roku przekazali-
śmy do organów ścigania łącznie 102 tego 

rodzaju zawiadomienia, którymi objęte 
zostały 62 osoby.

Chciałbym jednak w tym miejscu przy-
pomnieć, że Najwyższa Izba Kontroli nie 
jest organem ścigania i nie dysponuje środ-
kami operacyjnymi. Jej głównym celem jest 
dostarczanie parlamentarzystom i opinii 
publicznej rzetelnego obrazu kontrolowa-
nej działalności oraz wskazywanie kontro-
lowanym, co muszą naprawić, aby lepiej 
służyć obywatelom.

W 2016 roku NIK skierowała też 67 za-
wiadomień do rzeczników dyscypliny fi-
nansów publicznych. Ujawniono w nich 
1426 czynów będących podstawą do ta-
kiego zawiadomienia. W porównaniu 
z rokiem poprzednim liczba zawiado-
mień nieznacznie spadła, ale objęły one 
w 2016 roku większą niż rok wcześniej 
– o ponad 100 ‒ liczbę czynów związa-
nych z naruszeniem dyscypliny finansów 
publicznych. 

Od wielu lat zwracamy uwagę na pro-
blem rozliczania i ponoszenia konsekwencji 
w sprawach naruszeń dyscypliny finansów 
publicznych. Wydaje się, że prawidłowemu 
procesowi odpowiedzialności za finanse 
publiczne nie sprzyja usytuowanie komi-
sji orzekających o naruszeniu dyscypliny. 
Niewątpliwie usytuowanie organów roz-
strzygających o nieprawidłowym wydat-
kowaniu pieniędzy publicznych wymaga 
rozważenia w najbliższych latach. 

Wysoka Izbo!
Pracę Najwyższej Izby Kontroli cenią sobie 
parlamentarzyści, eksperci branżowi, 
przedstawiciele świata nauki, dziennikarze 
i wreszcie co bardzo ważne ‒ obywatele. 
Należymy do grona instytucji najlepiej oce-
nianych przez opinię publiczną. Według 
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najnowszych badań1 (z końca kwietnia 
tego roku) aż 52% dorosłych Polaków do-
brze i bardzo dobrze ocenia pracę NIK. 
Przeciwnego zdania jest zaledwie 14% re-
spondentów. Jest to najwyższa ocena pracy 
NIK wystawiona przez Polaków w ostat-
nich 17 latach. Chcę w tym miejscu za to 
zaufanie złożyć serdeczne podziękowania 
obywatelom. Czynię to w imieniu wszyst-
kich pracowników NIK. 

Nasza praca jest doceniana, ponieważ 
wiele uwagi poświęcamy metodyce kon-
troli. W NIK od ponad dwóch lat funk-
cjonuje nowoczesny system zapewnienia 
jakości kontroli. 

System ten zbudowaliśmy na podstawie 
najlepszych międzynarodowych wzorów 
i standardów kontroli państwowej, zwłasz-
cza standardów kontroli INTOSAI, czyli 
międzynarodowej organizacji zrzeszającej 
najwyższe organy kontroli na świecie. NIK 
nie tylko korzysta z najnowszych między-
narodowych standardów w kształtowaniu 
własnej metodyki kontroli, ale także we 
współpracy z innymi organizacjami kon-
trolnymi tworzy nowe standardy, np. w tak 
newralgicznej dziedzinie jaką jest kontrola 
systemów informatycznych. To właśnie 
dzięki m.in. polskim kontrolerom z NIK 
powstał podręcznik kontroli systemów 
informatycznych dla najwyższych orga-
nów kontroli z całego świata. 

1 Kantar Polska (dawny TNS OBOP) z kwietnia 2017 r.

Polski system zapewnienia jakości obej-
muje cały proces kontrolny, począwszy od 
planowania kontroli (o którym już wspomi-
nałem), poprzez postępowanie kontrolne, 
w ramach którego ma miejsce przygoto-
wanie, przeprowadzenie oraz prezentacja 
wyników kontroli, a kończąc na działaniach 
następczych. 

Jednym z narzędzi służących do uzyska-
nia jakości wymienionych etapów procesu 
kontroli jest odpowiadający najnowszym 
międzynarodowym standardom przegląd 
jakości zadania kontrolnego. Kluczowe do-
kumenty powstające w związku z kontrolą 
(program, wystąpienia i informacja) pod-
dane są procesowi weryfikacji, opiniowa-
nia i stałemu monitoringowi przez osoby 
nadzorujące (w tym wiceprezesów, rad-
ców prezesa, wicedyrektorów i dyrektorów 
NIK), zespoły i departamenty wspomaga-
jące. Wyniki tego procesu są dokumento-
wane i ewidencjonowane w elektronicz-
nym rejestrze kontroli jakości.

W ramach systemu zapewnienia jako-
ści opracowaliśmy też narzędzia służące 
do oceny wykonania zadań przez wszyst-
kich uczestników procesu kontrolnego. 
Począwszy od kontrolerów i osób ich nad-
zorujących, przez poszczególne jednost-
ki kontrolne uczestniczące w kontroli, 
na ocenie całej kontroli kończąc. Oceny 
te ‒ sporządzane przez specjalny zespół, 
nie zaś przez kierownictwo Izby, w spo-
sób transparentny, na podstawie mierzal-
nych elementów, a nie uznaniowej decyzji 
‒ stanowią obiektywną podstawę oceny 
kontrolerów. 

W�NIK�od�ponad�dwóch�lat�funkcjonuje�
nowoczesny�system�zapewnienia�jakości�
kontroli.
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Wysoka Izbo!
W naszych działaniach kontrolnych wyko-
rzystujemy też pracę innych organów kon-
troli i różnego rodzaju inspekcji państwo-
wych, bardzo często nakreślając im także 
założenia metodyczne. NIK – jako naczelny 
organ kontroli w państwie ‒ może bowiem 
wnioskować o udostępnienie wyników kon-
troli zrealizowanych przez inne podmioty. 
Instytucje te są też zobowiązane do prze-
prowadzania kontroli zleconych przez Izbę. 

W 2016 roku inne organy kontroli i in-
spekcji państwowych, właściwe w różnych 
obszarach, przeprowadziły na zlecenie NIK 
łącznie 293 postępowania kontrolne.

Panie Marszałku, Wysoki Sejmie!
Dzięki kontrolom NIK, każdego roku 
Skarb Państwa odnosi realne korzyści 
finansowe. W 2016 roku były to ponad 
74 miliony złotych. To są pieniądze, które 
uzyskano najczęściej dzięki działaniom na-
prawczym podjętym przez kontrolowane 
podmioty lub nadzorujące je jednostki po 
naszych kontrolach, w których sformu-
łowaliśmy konkretne wnioski dotyczące 
np. przerwania niezgodnego z prawem wy-
datkowania środków publicznych. 

Trzeba pamiętać, że niekiedy nieprawi-
dłowości finansowe, ujawnione przez nas 
w toku kontroli, skutkują nieodwracalną 
utratą pieniędzy publicznych. Bywa jed-
nak i tak, że po naszych kontrolach, po 
wielu latach do Skarbu Państwa trafiają 
znaczące środki, wielokrotnie większe od 
rocznych wydatków związanych z funk-
cjonowaniem NIK. 

Kilka tygodni temu, Komisja Europejska 
stwierdziła, że spółka Autostrada Wiel-
ko polska dostała od państwa zawyżoną 
rekompensatę za zwolnienie ciężarówek 

z opłat za przejazd odcinkiem autostra-
dy A2. Spółka musi oddać państwu 
aż 895 mln zł. Sprawa ta zaczęła się 
w 2010 roku, kiedy Najwyższa Izba Kon-
troli w swoim raporcie stwierdziła, że pry-
watni operatorzy autostrad otrzymali zbyt 
wysokie rekompensaty za zwolnienie cię-
żarówek z opłat za jazdę po ich drogach.

Panie Marszałku, Panie Posłanki 
i Panowie Posłowie!
W dostarczonym Państwu obszernym 
„Sprawozdaniu z działalności NIK w 2016 
roku” znajdą Państwo omówienie wyników 
kontroli z ubiegłego roku. Kontrole te po-
znali Państwo przy okazji prezentowania 
naszych raportów na posiedzeniach komisji 
sejmowych, dlatego w moim dzisiejszym 
wystąpieniu chcę zwrócić uwagę jedynie 
na niektóre z ważnych problemów wyni-
kających z przeprowadzonych w 2016 roku 
kontroli. 

Kontrolę wykonania budżetu pań-
stwa w roku 2016 NIK przeprowadziła 
u dysponentów 109 części budżetowych 
oraz w jednostkach bezpośrednio wyko-
rzystujących środki publiczne. Kontrolą 
objęto także 8 samorządowych kolegiów 
odwoławczych, po 3 prokuratury apela-
cyjne i okręgowe oraz po 4 sądy rejonowe, 
okręgowe i apelacyjne. 

Kontrola wykonania budżetu pań-
stwa i wynikające z niej wnioski zostały 

Dzięki�kontrolom�NIK,�każdego�roku�Skarb�
Państwa�odnosi�realne�korzyści�finanso-
we.�W�2016�roku�były�to�ponad�74�miliony�
złotych.
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omówione przeze mnie szczegółowo na 
forum Sejmu kilka miesięcy temu. Dlatego 
dzisiaj, omawiając obszar finansów pu-
blicznych, chcę zwrócić uwagę Państwa 
na problemy stwierdzone w toku innych 
niż budżetowa kontroli planowych. 

W ostatnich kilku latach konsekwent-
nie badaliśmy problematykę poboru do-
chodów podatkowych oraz skuteczności 
działania organów odpowiedzialnych za 
ściąganie podatków. 

O wynikach przeprowadzonych kontroli 
na bieżąco informowaliśmy kontrolowane 
podmioty, parlamentarzystów oraz opinię 
publiczną. W zrealizowanych kontrolach 
wielokrotnie zwracaliśmy uwagę na nie-
wystarczającą skuteczność aparatu skar-
bowego w przeciwdziałaniu oszustwom 
podatkowym związanym z VAT, a także 
w przeciwdziałaniu uchylania się od opo-
datkowania przez podmioty z udziałem 
kapitału zagranicznego, przez transfero-
wanie dochodów poza polski system po-
datkowy. 

Od momentu rozpoczęcia przez mnie 
pracy w NIK, jako prezes tej instytucji, 
uznałem, że sprawy związane z ograni-
czeniem nieprawidłowości dotyczących 
wyłudzania podatków, ich niepłacenia lub 
zmniejszania ich wysokości, będą jednym 
z priorytetów kontrolnych Izby. Na pod-
stawie analiz prowadzonych przez zespoły 
planowania kontroli w NIK przygotowy-
waliśmy sukcesywnie kolejne kontrole 
w obszarze poboru podatków, tak, aby 
dostarczyć wszystkim posłom pogłębio-
ny obraz rzeczywistości. 

Sięgając do wyników tych kontroli z lat 
2013–2016, pozwolę sobie przypomnieć 
istotne oceny i wnioski formułowane przez 
NIK w odniesieniu do egzekucji podatków, 

w tym zwłaszcza podatku VAT. Dlaczego 
czynię to przy okazji sprawozdania z roku 
2016. Większość naszych wniosków po-
kontrolnych została bowiem zrealizowana 
właśnie w latach 2015, 2016 i 2017. 

W I półroczu 2014 roku przedłożyliśmy 
informację o zwalczaniu oszustw w podat-
ku od towarów i usług. W naszej ocenie 
organy kontroli skarbowej oraz organy po-
datkowe nie przeciwdziałały wystarczająco 
skutecznie oszustwom podatkowym zwią-
zanym z VAT. Narastała skala oszustw po-
datkowych, rosły kwoty uszczupleń podat-
kowych, niski był poziom odzyskiwanych 
kwot z wydanych decyzji wymiarowych. 
NIK stwierdziła, że znacznie niższe docho-
dy z VAT były spowodowane nasileniem 
się oszustw podatkowych.

Wnioskowaliśmy wówczas między in-
nymi o szybsze wprowadzanie rozwiązań 
ułatwiających zwalczanie oszustw w VAT, 
które sprawdziły się w innych krajach, 
w tym o przyspieszenie prac nad wpro-
wadzeniem w Polsce modelu hurtowni 
danych VAT, opartych na Jednolitym Pliku 
Audytowym. 

Minister Finansów przyjął nasz wnio-
sek dotyczący jednolitego pliku kontrol-
nego do realizacji. Ustawą z 10 września 
2015 roku o zmianie ustawy – Ordynacja 
podatkowa oraz niektórych innych ustaw 
‒ wprowadzono przepisy ustanawiające 

Sprawy�związane�z�ograniczeniem�nie-
prawidłowości�dotyczących�wyłudzania�
podatków,�ich�niepłacenia�lub�zmniejszania�
wysokości�są�jednym�z�priorytetów�kon-
trolnych�Izby.
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obowiązek przesyłania przez podatnika, 
na żądanie organu podatkowego, części lub 
całości ksiąg podatkowych w ustalonym 
formacie. Zmiany miały na celu wzmoc-
nienie efektywności weryfikacji ksiąg po-
datkowych i dowodów księgowych, a tym 
samym sprawniejsze wykrywanie oszustw. 
Następnie ustawą z 13 maja 2016 roku 
o zmianie ustawy – Ordynacja podatko-
wa oraz niektórych innych ustaw – wpro-
wadzono obowiązek przekazywania da-
nych z ewidencji VAT w postaci jednolitego 
pliku kontrolnego. Przyjęte rozwiązanie 
miało na celu zbudowanie potencjału ana-
litycznego służb skarbowych i skuteczne 
zwalczanie oszustw podatkowych. 

W pierwszym półroczu 2015 roku 
przedłożyliśmy Sejmowi wyniki kolej-
nej kontroli w obszarze ściągania podat-
ków. Tym razem była to informacja o nad-
zorze organów podatkowych i organów 
kontroli skarbowej nad prawidłowością 
rozliczeń z budżetem państwa podmio-
tów z udziałem kapitału zagranicznego. 
W naszej ocenie urzędy kontroli skarbowej 
oraz urzędy skarbowe nie przeprowadzi-
ły wystarczających i skutecznych działań 
mających na celu zapobieganie uchylaniu 
się od opodatkowania podmiotów z udzia-
łem kapitału zagranicznego, przez trans-
ferowanie dochodów poza polski system 
podatkowy. Wyniki kontroli wskazały na 
konieczność przyjęcia do polskiego syste-
mu prawnego klauzuli ogólnej przeciwko 
unikaniu opodatkowania. Opinia NIK sta-
nowiła bezpośrednią inspirację do wpro-
wadzenia instytucji klauzuli ogólnej prze-
ciwko unikaniu opodatkowania. Ustawą 
z 13 maja 2016 roku o zmianie ustawy 
– Ordynacja podatkowa oraz niektórych 
innych ustaw – wprowadzono do systemu 

prawnego klauzulę przeciwko unikaniu 
opodatkowania.

W kolejnej kontroli, przedłożonej Sej-
mowi w I półroczu 2016 roku, informo-
waliśmy o przeciwdziałaniu wprowa-
dzania do obrotu gospodarczego faktur 
dokumentujących czynności fikcyjne. 
Negatywnie oceniliśmy skuteczność 
Ministra Finansów i podległych mu or-
ganów w latach 2014–2015 w zakresie 
przeciwdziałania wprowadzaniu do ob-
rotu gospodarczego faktur dokumentują-
cych czynności fikcyjne. Stwierdziliśmy 
wręcz, że dotychczasowe regulacje prawne 
oraz działania nie pozwalały na skuteczne 
zabezpieczenie interesów Skarbu Państwa. 

W raporcie Najwyższej Izby Kontroli 
– przedłożonym Sejmowi na początku 
2016 roku – zaleciliśmy więc wyodręb-
nienie pionu lub służby wyspecjalizowa-
nej do zwalczania oszustw podatkowych, 
która zostałaby wyposażona w procedury 
kontroli i uprawnienia adekwatne do wagi 
oszustw popełnianych przez zorganizowa-
ne grupy przestępcze. 

We wspomnianym raporcie sformuło-
waliśmy też wiele rekomendacji, które 
usprawniłyby ściągalność podatków 
i zapobiegały oszustwom podatkowym. 
Zaproponowaliśmy wów czas Ministrowi 
Finansów następujące rozwiązania:

 • obowiązek wystawiania faktur VAT za 
pośrednictwem centralnego serwera za-
wierającego rejestr faktur, 

 • publiczny rejestr rachunków bankowych 
podatników, 

 • ograniczenie możliwości rozliczeń kwar-
talnych w VAT, 

 • dodanie kolejnych przesłanek warunku-
jących wykreślenie podatnika z rejestru 
podatników VAT.
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Zaproponowaliśmy także fakultatyw-
ny split payment (dzieloną płatność) lub 
możliwość stosowania rozwiązania dzie-
lonej płatności jako przesłanki zwalnia-
jącej od odpowiedzialności solidarnej. 
Wspomnieliśmy też w raporcie o wpro-
wadzeniu ograniczeń w płatnościach go-
tówkowych. W opinii Najwyższej Izby 
Kontroli skorzystanie chociażby z części 
zaproponowanych przez nas rozwiązań 
stworzyłoby szanse na poprawę efektyw-
ności systemu podatkowego. 

W świetle naszych ustaleń z  lat 
2013–2016 oraz wniosków z informacji 
przesłanych do Sejmu uważamy, że reali-
zowane przez Ministra Finansów przed-
sięwzięcia – zarówno w roku 2016, jak 
i 2017 – dowodzą, że w Polsce następuje 
konsekwentne uszczelnianie systemu po-
datkowego. Świadczą o tym na przykład 
zmiany wprowadzone ustawą z 1 grudnia 
2016 r. o zmianie ustawy o podatku od 
towarów i usług oraz niektórych innych 
ustaw, kiedy zaostrzono sankcje podat-
kowe i karne skarbowe oraz rozszerzono 
krąg transakcji objętych mechanizmem 
odwróconego obciążenia, 

Efektem między innymi naszych kontro-
li są też rozwiązania przyjęte w kolejnych 
pięciu ustawach:

 • z 7 lipca 2016 r. o zmianie ustawy o po-
datku od towarów i usług oraz niektórych 
innych ustaw, którą uszczelniono pobór 
VAT przy wewnątrzwspólnotowych rozli-
czeniach dotyczących nabycia paliw;

 • z 29 kwietnia 2016 r. o szczególnych zasa-
dach wykonywania niektórych zadań z za-
kresu informatyzacji działalności organów 
administracji podatkowej, Służby Celnej 
i kontroli skarbowej – tą ustawą określo-
ne zostały warunki realizacji niektórych 

projektów informatycznych wspierających 
wykrywanie naruszeń przepisów prawa 
podatkowego; 

 • z 13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy 
o podatku dochodowym od osób fizycz-
nych, ustawy o podatku dochodowym od 
osób prawnych oraz ustawy o swobodzie 
działalności gospodarczej, gdzie obniżono 
limit wartości transakcji, w ramach któ-
rych płatności muszą być dokonywane za 
pośrednictwem rachunku płatniczego;

 • z 16 listopada 2016 r. o Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej, która skonsolidowała 
dotychczasowe służby podległe Ministro-
wi Finansów; 

 • zmieniającej Kodeks karny z 1 marca 
2017 r., kiedy to wprowadzono dwa nowe 
przepisy dotyczące czynów zabronionych, 
polegających na podrabianiu i przerabia-
niu faktur oraz wystawianiu i używaniu 
faktur, stwierdzających nieprawdę. 

Wszystkie wprowadzone zmiany stano-
wiły wprost realizację naszych wniosków, 
albo były zbieżne z rekomendacjami NIK 
formułowanymi w kolejnych raportach 
w latach 2013-2016. 

Tak właśnie wygląda nasza praca: pla-
nowanie działań kontrolnych na podsta-
wie strategicznych analiz, wynikających 
z uprzednio przeprowadzonych kontroli. 
Formułowanie wniosków, publikowanie 
raportów, a wreszcie inspirowanie i mo-
nitorowanie wprowadzania naszych re-
komendacji w życie. 

Na koniec jeszcze jeden przykład kon-
troli w obszarze ściągania podatków, 
której końcowy efekt sięga sprawozda-
wanego dzisiaj roku 2016. NIK przedło-
żyła Sejmowi (na początku 2015 roku) 
informację o egzekwowaniu przepisów 
prawa wobec podmiotów prowadzących 
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działalność w zakresie zakładów wza-
jemnych. Stwierdziliśmy, że mechani-
zmy zwalczania nielegalnego urządzania 
gier hazardowych w Internecie były da-
lece niewystarczające. W istocie, ówcze-
sne regulacje prawne pozwalały na egze-
kwowanie ich przestrzegania jedynie od 
podmiotów działających na terenie naszego 
kraju i sprzyjały unikaniu odpowiedzial-
ności przez podmioty, które nie podlegały 
bezpośredniej jurysdykcji polskich orga-
nów. Najwyższa Izba Kontroli wskazała 
na konieczność wdrożenia instrumentów 
prawnych, za pomocą których nastąpiłoby 
ograniczenie nielegalnych działań podmio-
tów organizujących zakłady wzajemne za 
pośrednictwem Internetu. Wniosek ten 
stanowił pośrednią inspirację do wprowa-
dzenia instytucji blokady stron interne-
towych administrowanych przez opera-
torów łamiących prawo. W efekcie usta-
wą z 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy 
o grach hazardowych oraz niektórych in-
nych ustaw umożliwiono stosowanie blo-
kowania dostępu do tego rodzaju stron 
internetowych. 

Na przykładzie tak newralgicznego i bar-
dzo ważnego obszaru jakim jest gromadze-
nie dochodów z podatków widać dokład-
nie jaką rolę w państwie pełni Najwyższa 
Izba Kontroli. Na podstawie naszych analiz 
i syntez precyzyjnie typujemy do kontroli 
dziedziny obarczone ryzykiem występo-
wania poważnych, systemowych niepra-
widłowości. W trakcie kontroli zbieramy 
dowody, wykonujemy swoistą fotografię 
rzeczywistości i formułujemy konkretne 
wnioski, które mogą przyczynić się do napra-
wy państwa. Naprawa państwa jest bowiem 
naszą podstawową misją. Misją, którą NIK 
z powodzeniem realizuje od niemal 100 lat.

Oczywiście na podstawie naszych kon-
troli można przeprowadzać różnego rodza-
ju syntezy oraz formułować bardziej ogól-
ne wnioski dotyczące kondycji państwa. 
Robimy to jednak przede wszystkim na 
potrzeby przygotowania kolejnych kontro-
li, których przeprowadzanie jest realizacją 
naszej misji wynikającej z ustawy o NIK. 

I tak na przykład, na podstawie naszych 
analiz stwierdziliśmy, że coraz więcej sa-
morządów decyduje się na kosztowne 
finan sowanie swoich wydatków w tzw. 
parabankach. Izba postanowiła zatem 
zbadać wpływ operacji finansowych sto-
sowanych przez jednostki samorządu te-
rytorialnego na ich sytuację finansową. 
Okazało się, że niektóre samorządy korzy-
stały z usług parabanków, bo ich sytuacja 
finansowa uniemożliwiała uzyskanie tra-
dycyjnego finansowania bankowego. Taki 
sposób postępowania pozwalał na obejście 
mechanizmów ostrożnościowych i pozy-
skanie środków m.in. na unijne projekty, 
choć bardzo często wiązało się to z pono-
szeniem przez samorządy kosztów prze-
wyższających koszty rynkowe i prowadziło 
do nadmiernego zadłużania, a w skrajnych 
przypadkach do tzw. pętli zadłużenia.

W 2016 roku skontrolowaliśmy też funk-
cjonowanie systemu przeciwdziałania pra-
niu pieniędzy oraz finansowaniu terrory-
zmu. Ujawniliśmy niską skuteczność kon-
troli sprawowanej nad instytucjami, które 
mają obowiązek rejestrowania transakcji 
powyżej 15 tys. euro oraz przekazywania 
tych danych Generalnemu Inspektorowi 
Informacji Finansowej. Urzędnicy kontroli 
skarbowej, prezesi sądów apelacyjnych, 
wojewodowie oraz starostowie w sposób 
bardzo ograniczony zajmowali się przeciw-
działaniem procederowi prania pieniędzy. 
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Wysoki Sejmie!
Przedstawiłem kilka bardzo ważnych 
kontroli dotyczących finansów publicz-
nych. W innych dziedzinach również zaj-
mowaliśmy się istotnymi dla obywateli 
problemami. 

Na przykład w obszarze pracy i polityki 
społecznej, dostrzegając oczywiście znaczą-
cy spadek bezrobocia i pierwsze sympto-
my poprawy sytuacji demograficznej – na 
podstawie naszych kontroli – wskazaliśmy 
na istotne ryzyka, z których za najpoważ-
niejsze uznać należy niski poziom zatrud-
nienia osób młodych, niepełnosprawnych 
i starszych, trudności w znalezieniu pracy 
w niektórych zawodach, problemy z akty-
wizacją seniorów (działaniami aktywizu-
jącymi objęty był tylko 1% starszych osób), 
kłopoty z zapewnieniem seniorom opieki 
stacjonarnej (w 2016 roku objętych nią było 
jedynie nieco ponad pół procent ogółu osób 
w podeszłym wieku). 

W toku kontroli stwierdziliśmy zagro-
żenia dla prawidłowego funkcjonowania 
rynku pracy jakie wynikały np. z praktyk 
stosowanych przez nieuczciwych przedsię-
biorców, zwłaszcza w zakresie outsourcingu  
pracowniczego – czyli tzw. zatrudnienia 
zewnętrznego. 

Istotne ustalenia pojawiły się w naszej 
kontroli dotyczącej stosowania klauzul spo-
łecznych w zamówieniach publicznych. 
Uwzględnianie aspektów społecznych 
w zamówieniach publicznych pozwala 
łączyć zakupy towarów i usług, z zaspo-
kajaniem potrzeb osób będących w trudnej 
sytuacji na rynku pracy (zwłaszcza niepeł-
nosprawnych). Okazało się, że w skontro-
lowanych jednostkach administracji rządo-
wej zawarte umowy, które uwzględniały 
klauzule społeczne, stanowiły zaledwie 

niecały 1% wszystkich zawartych umów 
w badanym okresie oraz ok. 17% ich cał-
kowitej wartości. Stosowanie klauzul spo-
łecznych w zamówieniach publicznych 
udzielanych przez jednostki samorządu 
terytorialnego było uznaniowe, a skala ich 
stosowania znikoma.

W tych wszystkich, jakże ważnych dla 
obywateli sprawach, wskazaliśmy we 
wnioskach pokontrolnych, jakimi dzia-
łaniami można sytuację poprawić. Tak 
właśnie wygląda nasz wpływ na naprawę 
państwa. Pomagamy konkretnymi kon-
trolami, przedstawiając władzy wyko-
nawczej i ustawodawczej, jak w rzeczy-
wistości wygląda badany przez nas obszar 
i zarazem informujemy, co trzeba zrobić, 
aby wyeliminować stwierdzone przez nas 
nieprawidłowości. 

To nie wyklucza, jak już wspomniałem, 
w żadnej z badanych dziedzin spojrzenia syn-
tetycznego. W roku 2016 przedstawiliśmy 
– na podstawie 24 wcześniejszych kontroli 
planowych i 23 doraźnych – zbiorcze opra-
cowanie na temat systemu gospodarowania 
przestrzenią gminy jako dobrem publicznym.

Wiele szczegółowych wniosków opie-
rało się na kilku filarach. Uznaliśmy, że: 

 • studium uwarunkowań i kierunków za-
gospodarowania przestrzennego gmi ny 
powinno być wiążące przy ustalaniu lo-
kalizacji inwestycji na podstawie decyzji 
administracyjnej;

 • miejscowe plany zagospodarowania po-
winny odgrywać główną rolę w procesie 
kształtowania ładu przestrzennego, a ich 
opracowanie musi stać się obligatoryjne 
co najmniej dla terenów objętych ochroną 
przyrody, krajobrazu i zabytków, przezna-
czonych na realizację zadań gmin, w tym 
przeznaczonych pod inwestycje celu 
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publicznego, a także dla obszarów prze-
strzeni publicznej oraz obszarów zagrożo-
nych klęskami żywiołowymi;

 • decyzje o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu nie powinny być 
naszym zdaniem sprzeczne z ustaleniami 
studium uwarunkowań i kierunków za-
gospodarowania przestrzennego gminy, 
a okres ich obowiązywania musi zostać 
ograniczony konkretnym terminem.

Z satysfakcję przyjęliśmy informację, że 
Minister Infrastruktury i Budownictwa 
prowadzący obecnie prace nad projektem 
kodeksu urbanistyczno-budowlanego wy-
korzystał w całości nasze wnioski sformu-
łowane w przedstawionej syntezie.

Równie ważne były analizy NIK wy-
nikające z kontroli, które przeprowa-
dziliśmy w kluczowym dla obywateli 
obszarze, jakim jest ochrona zdrowia. 
Interesowaliśmy się dostępem do świad-
czeń medycznych oraz oceną ich jakości. 
Jaki obraz wyłania się z tych kontroli?

Stwierdziliśmy, że w większości rodza-
jów oddziałów szpitalnych i poradni specja-
listycznych dostęp pacjentów do świadczeń 
zdrowotnych nie poprawia się. W wielu 
poradniach i oddziałach szpitalnych średni 
czas oczekiwania pacjenta na świadcze-
nie uległ wręcz wydłużeniu. Działo się 
tak pomimo zwiększenia wartości umów 
zawartych przez NFZ.

Poprawę dostępności świadczeń utrud-
niało nierównomierne rozmieszczenie 
szpitali, przychodni i sprzętu, problemy 
z szacowaniem ceny świadczeń oraz po-
zyskaniem wykwalifikowanych kadr me-
dycznych.

W naszej opinii niedobór kadr medycz-
nych może w przyszłości zagrażać spraw-
nemu funkcjonowaniu systemu ochrony 
zdrowia. Dlatego właśnie Najwyższa Izba 
Kontroli przeprowadziła kontrolę kształ-
cenia i przygotowania zawodowego kadr 
medycznych. Nasze ustalenia wskazują, że 
system kształcenia lekarzy i pielęgniarek 
nie zapewniał wystarczającej liczby odpo-
wiednio przygotowanych specjalistów. Na 
polskich uczelniach medycznych kształ-
ci się sporo lekarzy. Jednak coraz więcej 
z nich to obcokrajowcy, którzy po zakoń-
czeniu nauki wracają do siebie. Rośnie 
także liczba polskich absolwentów, któ-
rzy – zdobywszy wykształcenie – emigrują. 
Ustalenia kontroli jednoznacznie wskazały 
na konieczność systemowego podejścia do 
kształcenia kadr medycznych. Planowanie 
liczby poszczególnych specjalistów w sys-
temie ochrony zdrowia, a także organizacja 
systemu kształcenia powinny być poprze-
dzone rzetelnym rozpoznaniem potrzeb 
zdrowotnych obywateli.

Zajmując się jakością świadczeń medycz-
nych w roku 2016 sprawdziliśmy na przy-
kład jak wygląda opieka okołoporodowa na 
oddziałach położniczych. Stwierdziliśmy,  
że w żadnym ze skontrolowanych od-
działów położniczych nie przestrzega-
no standardów opieki okołoporodowej, 
określonych w stosownym rozporządze-
niu Ministra Zdrowia. Co trzeciego no-
worodka dokarmiano mlekiem modyfiko-
wanym, mimo że WHO i inne organizacje 

W�roku�2016�przedstawiliśmy�–�na�podsta-
wie�24�wcześniejszych�kontroli�planowych�
i�23�doraźnych�–�zbiorcze�opracowanie�
na�temat�systemu�gospodarowania�prze-
strzenią�gminy�jako�dobrem�publicznym.
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powszechnie uznają nadrzędność pokar-
mu matki nad sztucznymi mieszankami. 

W 17 szpitalach kontrole wykazały zbyt 
długi czas nieprzerwanej pracy lekarzy 
(do 151 godzin). Niewystarczająca, zagra-
żająca bezpieczeństwu pacjentek i dzieci, 
była też obsada anestezjologiczna.

Oprócz badania jakości świadczeń 
w opiece okołoporodowej, skontrolowa-
liśmy m.in. jakość udzielanych świadczeń 
pacjentom z udarem mózgu oraz jakość 
świadczeń z zakresu rehabilitacji kardio-
logicznej. 

Raporty z tych kontroli były również 
przedmiotem wielu dyskusji, paneli, kon-
ferencji. Spotkały się ze sporym zainte-
resowaniem ze strony parlamentarzy-
stów, mediów, opinii publicznej, a przede 
wszystkim środowiska medycznego. Na 
podstawie analiz i syntez wynikających 
z tych raportów zaplanowaliśmy i prze-
prowadziliśmy kolejne kontrole badające 
jakość usług medycznych w obszarze le-
czenia bólu, funkcjonowania pakietu on-
kologicznego, szkolnych gabinetów stoma-
tologicznych, diagnostyki laboratoryjnej, 
czy też opieki nad osobami dotkniętymi 
chorobą Alzheimera. 

Panie Marszałku, Wysoka Izbo!
Nie sposób, relacjonując zagrożenia dla 
zdrowia obywateli, pominąć naszych 
dwóch kontroli – jednej, dotyczącej za-
grożenia smogiem i drugiej – na temat 
rynku suplementów diety. 

Polska należy od lat do krajów, które mają 
najbardziej zanieczyszczone powietrze 
w Unii Europejskiej. Z tego powodu rocz-
nie umiera kilkadziesiąt tysięcy Polaków. 
Najwyższa Izba Kontroli, począwszy od 
2000 roku, wielokrotnie i konsekwentnie 
zwracała uwagę na problem zanieczyszczeń 
trafiających do atmosfery i konieczność 
zmniejszenia ich emisji. Prezentując wy-
niki naszych kolejnych kontroli wyraźnie 
wskazywaliśmy na potrzebę odpowiednie-
go wyposażenia zakładów w urządzenia re-
dukujące liczbę zanieczyszczeń pyłowych 
i gazowych, a także na konieczność stoso-
wania odpowiedniej jakości paliw i ogra-
niczania niskiej emisji z kotłowni przydo-
mowych i gminnych. Byliśmy instytucją, 
która konsekwentnie postulowała zmiany 
w tej dziedzinie, w kolejnych raportach 
przedstawianych Sejmowi.

W kolejnej kontroli stwierdziliśmy, że 
większość gmin nieskutecznie działała na 
rzecz ograniczania niskiej emisji z kotłowni 
przydomowych i gminnych. Ale muszę też 
przyznać, że nasze raporty w tej dziedzinie 
powoli zaczynają przynosić efekty. Widać 
to w działaniach niektórych samorządów 
oraz przede wszystkim w konkretnych kro-
kach rządu służących sprawdzaniu jakości 
sprzedawanego węgla oraz wprowadza-
niu stopniowego zakazu sprzedaży pie-
ców węglowych szkodzących środowisku, 
czyli tych, które w praktyce umożliwiały 
spalanie śmieci. 

Na sprawę zagrożenia smogiem trzeba 
spojrzeć jednak kompleksowo, bo winnym 
zanieczyszczenia powietrza są także pojaz-
dy mechaniczne, zwłaszcza z niesprawnym 
układem wydechowym. Dlatego NIK za-
interesowała się systemem dopuszczania 
pojazdów do ruchu drogowego. Z naszej 

W�większości�rodzajów�oddziałów�szpital-
nych�i�poradni�dostęp�pacjentów�do�świad-
czeń�zdrowotnych�nie�poprawia�się�mimo�
większej�wartości�umów�z�NFZ.
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kontroli wynika, że po polskich drogach 
poruszają się setki tysięcy pojazdów, które 
nie powinny zostać dopuszczone do ruchu 
ze względu na zły stan techniczny. Sprzyja 
temu rosnący import coraz starszych samo-
chodów z Europy Zachodniej, których wła-
ściciele bez problemu „załatwiają” stempel 
dopuszczający auto do ruchu. Ponad po-
łowa skontrolowanych stacji diagnostycz-
nych wykonywała badania samochodów 
powierzchownie – w niepełnym zakre-
sie lub urządzeniami, które nie spełniały 
wymagań. W dużej mierze jest to konse-
kwencja słabego nadzoru starostów nad 
przedsiębiorcami prowadzącymi stacje 
kontroli pojazdów i zatrudnionymi w nich 
diagnostami.

Także w tym obszarze pojawiają się 
symptomy poprawy, m.in. w zakresie no-
wych regulacji dotyczących przebiegu i ja-
kości przeglądów technicznych pojazdów. 

Kolejna ważna kontrola w dziedzinie 
ochrony zdrowia dotyczyła rynku suple-
mentów diety. Okazało się, że wprowa-
dzane do obrotu i sprzedaży produkty 
są praktycznie poza skuteczną kontrolą 
przeznaczonych do tego inspekcji. Badania 
laboratoryjne suplementów diety zlecone 
przez NIK ujawniły, że wiele suplemen-
tów jest po prostu szkodliwych dla zdro-
wia. W sprzedaży, w tym internetowej, 
ale także w sklepach stacjonarnych i ap-
tekach, obok dobrych preparatów znaj-
dują się suplementy diety zawierające na 

przykład: bakterie chorobotwórcze, sub-
stancje zakazane z listy psychoaktywnych, 
czy stymulanty podobne do amfetaminy, 
czyli działające jak narkotyki. 

Przedstawiliśmy po tej kontroli kilka-
naście wniosków, w tym aż sześć de lege 
ferenda. I też dostrzegamy już pierwsze 
symptomy poprawy. Główny Inspektorat 
Sanitarny przygotował projekt zmian 
w ustawie o bezpieczeństwie żywności 
i żywienia. Zaproponowane rozwiązania 
miałyby zwiększyć bezpieczeństwo konsu-
mentów suplementów diety. Prezentacja 
i reklama produktu będzie musiała zawie-
rać niezbędne dane wynikające z funkcji 
i przeznaczenia suplementu. 

Zmiany przepisów mają umożliwić na-
kładanie na producentów suplementów 
diety wysokich kar pieniężnych za nierze-
telne i sprzeczne z prawem reklamowanie 
ich produktów.

Takich przykładów wykorzystania na-
szych wniosków pokontrolnych w obsza-
rach, które badaliśmy w ostatnich latach, 
w tym w roku 2016, jest dużo więcej. Na 
przykład, po kontrolach dotyczących 
uzyskania poprawy efektywności i sku-
teczności działań w obszarze zbiorowe-
go zaopatrzenia w wodę przeznaczoną 
do spożycia, NIK skierowała wnioski do-
tyczące: ustanawiania stref ochronnych 
ujęć wody przeznaczonej do spożycia przez 
ludzi, prowadzenia pomiarów i rejestracji 
ilości pobieranej wody, prowadzenia mo-
nitoringu jakości wody przeznaczonej do 
spożycia przez ludzi, objęcia spółek wod-
nych obowiązkami związanymi z uzyska-
niem pozwolenia na prowadzenie zbioro-
wego zaopatrzenia w wodę, ustanowienia 
funkcji zewnętrznego regulatora rynku 
cen za dostarczanie wody. Te konkretne 

Większość�gmin�nieskutecznie�działała� 
na� rzecz� ograniczania� niskiej� emisji� 
z�kotłowni�przydomowych�i�gminnych.
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wnioski NIK zostały w znacznej mierze 
uwzględnione w uchwalonej dwa mie-
siące temu (20 lipca 2017 roku) ustawie 
– Prawo wodne. 

Ale to nie kończy oczywiście naszej ak-
tywności w dziedzinie kontroli ochrony 
środowiska, zwłaszcza zaś gospodarki wod-
nej. Prowadzimy i przygotowujemy kolej-
ne kontrole dotyczące tego zagadnienia. 

Panie Marszałku, Panie Posłanki 
i Panowie Posłowie!
Przedstawiłem Państwu dokładnie, choć 
oczywiście na pewnym poziomie ogólno-
ści, niektóre kontrole z zakresu finansów 
publicznych, ochrony zdrowia i polityki 
społecznej. I tak mógłbym też zaprezen-
tować pozostałe kontrole, ale przecież 
zostały one opisane w naszym szczegó-
łowym, liczącym blisko 500 stron spra-
wozdaniu, które zostało przekazane do 
Sejmu. Pozwolę więc sobie wspomnieć 
jeszcze tylko o kilku ważnych kontrolach. 

Jedną z nich, z wielu względów bardzo 
trudną, ale niewątpliwie istotną, bo do-
tykającą strategicznego obszaru była kon-
trola funkcjonowania i kondycji górnictwa 
węgla kamiennego w latach 2007–2015. 
Stwierdziliśmy, że w praktyce działania 
restrukturyzacyjne w większości przed-
siębiorstw górniczych zostały zaniechane, 
co przyczyniło się do załamania ich kon-
dycji w okresie dekoniunktury na rynku 

węgla. Nierozwiązanym problemem spółek 
węglowych była niska wydajność wydoby-
cia, przerosty zatrudnienia i nieefektywny 
system wynagradzania, przekładający się 
na wysoki udział kosztów stałych w pro-
wadzonej działalności. Łączna wartość 
wsparcia dla górnictwa w różnych for-
mach wyniosła w latach 2007–2015 ponad 
65 mld złotych, z czego ponad 58 mld zł 
stanowiło pokrycie niedoboru środków 
Funduszu Ubezpieczeń Społecznych na 
wypłaty emerytur i rent górniczych. 

Wysoki Sejmie!
Są też kontrole z 2016 roku, w których 
nie stwierdziliśmy poważnych nieprawi-
dłowości. Tak było w audytach dotyczą-
cych wykorzystania funduszy unijnych. 
Administracja publiczna na ogół nieźle 
sobie radzi z zarządzaniem i wydatko-
waniem funduszy z Unii Europejskiej, 
choć sygnalizujemy opóźnienia w wyko-
rzystywaniu środków przyznanych na lata 
2014–2020 w porównaniu z wykorzysta-
niem funduszy w analogicznych okresach 
perspektywy 2007–2013. 

Optymistyczne wnioski wynikają z prze-
prowadzonej w 2016 r. kontroli zarządza-
nia regionalnym pasażerskim transportem 
kolejowym. Z roku na rok wzrasta liczba 
przewiezionych pasażerów oraz ich satys-
fakcja z jakości usług w przewozach organi-
zowanych przez samorządy. Zdaniem NIK 
poprawy wymaga jednak nadzór samorzą-
dów nad bezpieczeństwem przewozów 
i ich punktualnością.

Nie znaleźliśmy też poważnych niepra-
widłowości w trakcie kontroli zarządzania 
zapasami obowiązkowymi ropy naftowej, 
produktów naftowych i gazu ziemnego. 
Dlaczego więc o tym wspominam? Dla 

Działania�restrukturyzacyjne�w�większości�
przedsiębiorstw�górniczych�zostały�zanie-
chane,�co�przyczyniło�się�do�załamania�ich�
kondycji�w�okresie�dekoniunktury�na�rynku�
węgla.



Nr 5/wrzesień-poździernik/2017 23 

Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK   kontrola i audyt

każdego obywatela jest bowiem ważne, że 
funkcjonujący w Polsce system tworzenia 
rezerw ciekłych i gazowych nośników ener-
gii zapewnia wymagane przepisami ilości 
zapasów, niezbędnych do funkcjonowania 
gospodarki w sytuacjach zagrożenia bez-
pieczeństwa dostaw i zakłóceń na rynku 
paliw. Naszą kontrolą poświadczyliśmy 
prawidłowe wykonywanie zadań w tym 
obszarze. To także jedna z ustawowych ról 
Najwyższej Izby Kontroli.

Podobnie pozytywnie oceniliśmy niektó-
re z przedsięwzięć podejmowanych w ob-
szarze obrony narodowej. Stwierdziliśmy 
m.in., że Polska dobrze wywiązywała się 
z roli państwa gospodarza w trakcie ćwi-
czeń wojsk sojuszniczych. W związku z ro-
snącą obecnością wojsk NATO w naszym 
kraju, NIK wskazała jednak na potrzebę 
unormowania w przepisach prawa po-
wszechnie obowiązującego zakresu po-
mocy cywilnej i wojskowej udzielanej 
przez Rzeczpospolitą Polską w czasie po-
koju, kryzysu i wojny sojuszniczym siłom 
zbrojnym. 

Większość wyników badań kontrol-
nych dotyczących obrony narodowej jest 
dostępna dla wszystkich posłów w try-
bie niejawnym. Wspomnę więc tylko, 
że skontrolowaliśmy w 2016 roku m.in. 
przygotowanie Sił Zbrojnych RP do obro-
ny przeciwlotniczej i przeciwrakietowej, 
realizację wybranych programów opera-
cyjnych prowadzonych w ramach moder-
nizacji Sił Zbrojnych RP, zbadaliśmy stany 
osobowe Sił Zbrojnych RP w czasie pokoju 
oraz bezpieczeństwo obiektów infrastruk-
tury krytycznej.

W obszarze bezpieczeństwa wewnę-
trznego z  satysfakcją odnotowaliśmy 
przyjęcie przez rząd w maju tego roku 

uchwały w sprawie Krajowych Ram Polityki 
Cyberbezpieczeństwa na lata 2017–2022. 

Najwyższa Izba Kontroli wielokrotnie 
przedstawiała wnioski po kontrolach do-
tyczących bezpieczeństwa teleinforma-
tycznego. Mamy nadzieję, że wiele z nich 
stanie się podstawą do stworzenia przepi-
sów w powstającej właśnie ustawie o kra-
jowym systemie cyberbezpieczeństwa.

W ostatnich latach wiele razy informo-
waliśmy też o problemach w funkcjono-
waniu infrastruktury informatycznej. 
Nasze raporty o systemach informatycz-
nych w Policji, w ZUS w Krajowym Biurze 
Wyborczym, w KRUS, ale także w admi-
nistracji samorządowej doprowadziły do 
wielu pożądanych zmian. 

W 2016 roku Najwyższa Izba Kontroli 
monitorowała bezpieczeństwo działania 
systemów informatycznych wykorzysty-
wanych do realizacji zadań publicznych. 
Stwierdziliśmy, że dane w tych systemach 
nie były bezpiecznie gromadzone i prze-
twarzane. 

W efekcie istnieje ryzyko, że działanie 
istotnych dla funkcjonowania państwa 
systemów teleinformatycznych zostanie 
zakłócone, a znajdujące się w nich dane 
trafią w niepowołane ręce. Będziemy mo-
nitorować realizację naszych wniosków 
pokontrolnych w tym obszarze.

Wiele ważnych dyskusji wywołał nasz 
raport dotyczący bezpieczeństwa pieszych 
i rowerzystów. Te dwie grupy uczestników 
ruchu drogowego należą do najbardziej 

Nie�stwierdziliśmy�poważnych�nieprawi-
dłowości�w�trakcie�kontroli�zarządzania�
obowiązkowymi�zapasami�ropy�naftowej,�
produktów�naftowych�i�gazu�ziemnego.�
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narażonych na odniesienie obrażeń. 
W Polsce ich sytuacja jest wyjątkowo zła, 
gdyż nasz kraj należy do grupy państw wy-
sokiego ryzyka dla niechronionych uczest-
ników ruchu drogowego. Stwierdziliśmy 
w naszej kontroli, że zarówno skala, jak 
i kierunek prowadzonych działań w za-
kresie ochrony rowerzystów i pieszych 
w ograniczonym stopniu wpływa na ich 
bezpieczeństwo. 

Bez wdrożenia systemowych rozwią-
zań prawnych i infrastrukturalnych nie 
ma szans na znaczącą poprawę w tym 
zakresie. 

To już ostatnia z kontroli, o których 
chciałem wspomnieć przedstawiając spra-
wozdanie z działalności Najwyższej Izby 
Kontroli za rok 2016. Oczywiście w roku 
tym przeprowadziliśmy jeszcze wiele in-
nych bardzo ważnych kontroli. Choćby 
te, które dotyczyły barier występujących 
w inwestycjach drogowych, problemów 
związanych z wieloletnim programem in-
westycji kolejowych, albo zagrożeń zwią-
zanych z powodzią. Ten ostatni temat od 
wielu lat jest przedmiotem naszego zain-
teresowania. 

Na podstawie naszych kontroli w ostat-
nich 20 latach wprowadzono wiele zmian 
dotyczących budowy systemu wczesnego 
ostrzegania, tworzenia polderów, właści-
wego utrzymania urządzeń hydrotechnicz-
nych, ograniczania zabudowy na terenach 
zalewowych oraz usprawnienia pomocy 
poszkodowanym. 

Panie Marszałku, Panie 
Posłanki, Panowie Posłowie!
Doświadczenie NIK, wysoko wykwa-
lifikowana kadra kontrolerów, przyjęta 
profesjonalna metodyka kontroli i uznany 

dorobek Izby sprawiają, że jesteśmy ce-
nionym partnerem na arenie międzyna-
rodowej.

Konkretny i zarazem najświeższy dowód? 
Europejski Trybunał Obrachunkowy 
(ETO) wraz kilkunastoma najwyższymi 
organami kontroli z Europy i Izraela roz-
poczynają wspólnie kontrolę zanieczysz-
czenia powietrza oraz skuteczności działań 
podejmowanych na rzecz jego ograniczenia. 
Ta największa od kilkunastu lat kontrola 
w Europie będzie koordynowana właśnie 
przez polską Najwyższą Izbę Kontroli. 

Potwierdzeniem wysokich kwalifikacji 
naszej kadry kontrolerskiej i prawidłowo 
ukształtowanej metodyki kontroli są wy-
grywane przez nas europejskie konkursy na 
przeprowadzenie współpracy (kontroli?) 
bliźniaczej (twinningowej) np. w Gruzji, 
Albanii, Azerbejdżanie. 

Wygraliśmy także bardzo prestiżowe 
konkursy i w 2016 roku kontynuowa-
liśmy audyt zewnętrzny Rady Euro py 
i Europejskiej Organizacji Badań Jądro-
wych (CERN).

Inną ważną kontrolą międzynarodową 
było badanie funkcjonowania inicjaty-
wy JASPERS, której celem jest wsparcie 
w przygotowaniu projektów ubiegających 
się o finansowanie z funduszy unijnych. 

Przy okazji audytu Rady Europy, NIK 
przeprowadziła badanie dodatkowych 
projektów nieobjętych budżetem Rady, 
ale przez nią realizowanych, dotyczących 

NIK�będzie�koordynowała�międzynarodo-
wą�kontrolę�zanieczyszczenia�powietrza,�
największą�w�Europie�od�kilkunastu�lat.
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wzmocnienia systemu sądownictwa na 
Ukrainie, zapobiegania i zwalczania prze-
mocy wobec kobiet i przemocy domowej 
na Ukrainie oraz wsparcia instytucjonal-
nego na rzecz związku gmin Armenii.

W tym miejscu dodam tylko, że NIK 
blisko współpracuje z Najwyższym Orga-
nem Kontroli Ukrainy – m.in. organizu-
jąc szkolenia dla inspektorów z Ukrainy 
w zakresie kontroli funduszy unijnych, 
zwalczania korupcji oraz badania finan-
sów publicznych.

Oczywiście, podobnie jak w poprzed-
nich latach, także w 2016 roku NIK ak-
tywnie działała na forum międzynarodo-
wych organizacji zrzeszających najwyższe 
organy kontrolne w Europie i na świecie. 

Panie Marszałku, Wysoka Izbo!
Wysoka jakość naszych kontroli – potwier-
dzana przy okazji posiedzeń komisji sej-
mowych, na sympozjach i konferencjach 
naukowych, w wielu publikacjach, czy 
choćby podczas coraz intensywniejszej 
aktywności międzynarodowej – nie byłaby 
możliwa bez pracy wszystkich osób za-
trudnionych w Najwyższej Izbie Kontroli.

Wśród nich rdzeniem Izby jest grupa 
ponad 1100 kontrolerów – ludzi znako-
micie wykształconych, z ukończonymi 
w wielu wypadkach studiami podyplo-
mowymi, z doktoratami, ze znajomością 
języków, ze znakomitym doświadczeniem 
zawodowym. 

Wszyscy mianowani kontrolerzy 
mają ukończoną aplikację kontrolerską. 
Aplikacja ta stanowi unikalne w skali 
europejskiej i światowej rozwiązanie. 
Każdy z pracowników przez rok uczest-
niczy w wykładach i zajęciach praktycz-
nych przygotowujących go do służby 

kontrolerskiej. Aplikacja zakończona ko-
misyjnym egzaminem jest obowiązkowym 
wymogiem poprzedzającym akt miano-
wania na kontrolera. 

Z szacunkiem trzeba też wspomnieć 
o ponad 460 pracownikach administra-
cji. Zapewniają oni niezbędne wsparcie 
kontrolerom. Wspierają proces planowa-
nia i koordynacji kontroli, dbają w Izbie 
o informatykę, wyposażenie pracowników 
kontroli, obieg dokumentów niejawnych, 
współpracę międzynarodową, koordy-
nację prac Kolegium NIK, współpracę 
z Sejmem, Senatem, mediami, analizę 
wpływających do Izby skarg, utrzyma-
nie budynków, w tym ośrodka szkolenia, 
ochronę obiektów, redagowanie perio-
dyków naukowych, druk raportów po-
kontrolnych, transport, wreszcie obsługę 
kancelaryjną. 

Pracownicy administracji stanowią około 
29% zatrudnionych. Ich udział w stosunku 
do ogółu pracowników Izby nieznacznie 
(o 1%) wzrósł w roku 2016 (w praktyce 
chodzi o 4 osoby więcej), równocześnie 
spadła też nieco liczba kontrolerów, z któ-
rych część trafiła do szeroko rozumianej 
administracji rządowej. 

Naborami z 2017 roku staramy się wy-
równać ten niewielki odpływ kadry kontro-
lerskiej, ale trzeba powiedzieć, że nie jest 
to sprawa łatwa. Warunki, które proponu-
jemy w stosunku do oczekiwanych przez 
nas wymagań nie przyciągają zbyt wielu 
chętnych spełniających kryteria naboru.

Na�efekty�działalności�NIK�pracuje�1100��
profesjonalnych� kontrolerów� i� ponad�
460�pracowników�administracji.
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Wysoki Sejmie!
Wyniki pracy NIK wysoko oceniają oby-
watele Rzeczypospolitej Polskiej. Na jej 
jakość decydujący wpływ mają pracow-
nicy NIK.

Najwyższa Izba Kontroli cieszy się dużym 
zaufaniem społecznym. Według ośrod-
ka Kantar Polska zaufanie do Izby, tylko 
w ciągu ostatniego roku, wzrosło o 5%.

Wielokrotnie w ostatnich latach mia-
łem możliwość usłyszeć o profesjonalnych, 
dobrze przeprowadzanych kontrolach, 
ich obiektywnych ustaleniach, a przede 
wszystkim usłyszeć wiele pochwalnych 
słów na temat pracy kontrolerów NIK. 
Na tę wysoką jakość, będę to zawsze pod-
kreślał, składa się praca kontrolerów, ko-
ordynatorów, nadzorujących wicedyrek-
torów, dyrektorów, radców Prezesa i wi-
ceprezesów. 

Nasze raporty były i są uznawane za pro-
fesjonalne, rzetelne, obiektywne i apoli-
tyczne. 

To są dowody na jakość działalności 
Najwyższej Izby Kontroli, na jakość pracy 
wszystkich kontrolerów i ich przełożonych. 

I dzisiaj, Panie Posłanki i Panowie Po-
sło wie, ta właśnie działalność Izby jest 
przedmiotem waszego zainteresowa-
nia i oceny. Żywię nadzieję, że decyzja 
Wysokiej Izby będzie rzetelna, obiek-
tywna i uczciwa. Uczciwa wobec ponad 
1500 pracowników NIK, którzy swoją 
codzienną pracą udowadniają, że dobrze 
służą Rzeczypospolitej.

52%�dorosłych�Polaków�dobrze�i�bardzo�
dobrze�ocenia�pracę�NIK.�Przeciwnego�
zdania�jest�zaledwie�14%�respondentów.

Tekst wystąpienia prezesa NIK w Sejmie wraz z prezentowanymi slajdami oraz zapis dyskusji: <www.sejm.gov.pl>.
Wyboru fragmentów wyróżnionych w tekście dokonała redakcja.
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Umorzenie, obok ukarania obwinionego albo jego uniewinnienia, jest 
jednym ze sposobów zakończenia postępowania dyscyplinarnego. 
W rozdziale 4a ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli1  
zostały unormowane przede wszystkim rodzaje orzeczeń wydawanych 
w pierwszej instancji przez Komisję Dyscyplinarną NIK2. Ustawa nie 
wskazuje jednak przesłanek umorzenia postępowania dyscyplinarnego 
oraz treści, które powinno zawierać orzeczenie w tej sprawie. Jest to 
celem niniejszego artykułu.

Umorzenie postępowania 
dyscyplinarnego w NIK

Procedura dotycząca mianowanych kontrolerów

RAFAŁ PADRAK

Wstęp12

W sprawach nieuregulowanych w ustawie 
o NIK ustawodawca, w art. 97p tego aktu 
prawnego, nakazuje odpowiednio stoso-
wać przepisy Kodeksu postępowania kar-
nego (k.p.k.)3. Orzeczenie o umorzeniu 
postępowania dyscyplinarnego w NIK 
powinno zawierać treści wymienione 
w art. 413 § 1 k.p.k. Odpowiednie zasto-
sowanie w postępowaniu dyscyplinarnym 

1 Dz.U. z 2017 r. poz. 524, zwana dalej ustawą o NIK.
2 Dalej także: Komisja.
3 Ustawa z 6.6.1997 ‒ Kodeks postępowania karnego, Dz.U. z 2016 r. poz. 1749, ze zm., zwana dalej „k.p.k.”. 

Dla uproszczenia, w niniejszym artykule będą przywoływane przepisy k.p.k., bez wskazywania, że są one 
stosowane odpowiednio w postępowaniu dyscyplinarnym w NIK na podstawie art. 97p. 

w NIK znajdą także przepisy art. 17 § 1 
k.p.k. Unormowano w nim katalog sytu-
acji, w których nie jest możliwe prowadze-
nie postępowania karnego, a jeśli zostało 
ono wszczęte, powinno być umorzone. 
Należy bowiem przyjąć, że do umorzenia 
postępowania dyscyplinarnego, podobnie 
jak w wypadku umorzenia postępowania 
karnego, dochodzi wówczas, gdy dalsze 
postępowanie jest niedopuszczalne lub 
bezprzedmiotowe. Zagadnieniem wstęp-
nym, którego nie można pominąć przy 
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określaniu zakresu odpowiedniego stoso-
wania art. 17 § 1 k.p.k. w postępowaniu 
dyscyplinarnym NIK, jest treść pojęcia 
„przewinienie dyscyplinarne”. Niezbędne 
jest w związku z tym odwołanie się do 
dorobku orzecznictwa, w tym Trybunału 
Konstytucyjnego, a także literatury praw-
niczej z zakresu postępowania dyscypli-
narnego i karnego oraz prawa karnego ma-
terialnego. 

Przewinienie dyscyplinarne 
– propozycja definicji
Według art. 97a ust. 1 ustawy o NIK mia-
nowany kontroler ponosi odpowiedzialność 
dyscyplinarną za wskazane w tym przepisie 
przewinienia. Od właściwego zrozumie-
nia tego terminu zależy ‒ ujmując rzecz 
najzwięźlej ‒ wydanie sprawiedliwego 
orzeczenia. Biorąc pod uwagę, że postę-
powanie dyscyplinarne ma charakter re-
presyjny, wydaje się zasadne uznanie także 
w postępowaniu dyscyplinarnym w NIK, 
że w jego toku należy sięgać ‒ na zasadzie 
analogii iuris ‒ do rozwiązań przewidzia-
nych w kodeksie karnym4. Sąd Najwyższy 
w odniesieniu do postępowania dyscypli-
narnego prowadzonego wobec sędziów wy-
raził pogląd, że: „Przepisy prawa karnego 
materialnego muszą podlegać w postępo-
waniu dyscyplinarnym stosowaniu odpo-
wiedniemu (polegającemu na: a) stosowa-
niu wprost, b) stosowaniu z odpowiednimi 
modyfikacjami lub c) odmowie ich zasto-
sowania ze względu na określone różnice), 
przy zachowaniu szczególnej ostrożności. 

4 Zob. Wyrok Sądu Najwyższego z 5.11.2003, SNO 67/03, LEX nr 471880.
5 Tamże.
6 Zob. Wyrok Sądu Najwyższego z 17.4.2008, SNO 24/08, LEX nr 1288827.

Przepis art. 128 Prawa o u.s.p. zezwala 
w sprawach nieuregulowanych w rozdzia-
le zatytułowanym „Odpowiedzialność 
dyscyplinarna sędziów” (art. 107-133) 
na stosowanie tylko przepisów kodeksu 
postępowania karnego, co oznacza, że dla 
kwestii korzystania w postępowaniu dys-
cyplinarnym z instytucji prawa karnego 
materialnego, niepozostającej przecież 
poza sferą zainteresowania sądów dyscy-
plinarnych, brakuje normatywnego ure-
gulowania. Występuje więc luka rzeczy-
wista, która powinna zostać wypełniona 
za pomocą stosownych zabiegów inter-
pretacyjnych”5. W orzecznictwie Sądu 
Najwyższego ‒ Sądu Dyscyplinarnego do-
minuje pogląd o konieczności odpowied-
niego stosowania podstawowych instytucji 
prawa karnego materialnego w postępo-
waniu dyscyplinarnym sędziów, zwłaszcza 
oparcia zasad odpowiedzialności karnej na 
zasadzie winy, dokonywania oceny zarzu-
canego sędziemu przewinienia dyscypli-
narnego w kontekście stopnia społecznej 
szkodliwości, a także uwzględniania oko-
liczności wyłączających odpowiedzialność 
karną6. Podejmując próbę zdefiniowania 
podstawowego pojęcia „przewinienia dys-
cyplinarnego”, należy zatem posiłkować 
się ‒ na zasadzie analogii iuris ‒ odpo-
wiednio zmodyfikowanymi elementami 
struktury przestępstwa.

Mianowany kontroler NIK ponosi od-
powiedzialność za zachowania polegające 
na naruszeniu obowiązków pracownika 
Najwyższej Izby Kontroli lub uchybieniu 
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godności stanowiska. Tylko tego rodzaju 
czyny kontrolera podlegają ukaraniu w po-
stępowaniu dyscyplinarnym, stosownie 
do art. 97a ust. 1 ustawy o NIK. Przez 
czyn kontrolera NIK należy rozumieć 
zachowanie podjęte w formie działania 
(np. używanie obraźliwych słów wobec 
kontrolowanego) lub zaniechania (np. nie-
wykonanie polecenia służbowego), będące 
wytworem jego woli7. Nie jest więc do-
puszczalne pociągnięcie do odpowiedzial-
ności dyscyplinarnej kontrolera za myśli, 
które nie zostały uzewnętrznione, nie są 
one bowiem czynami.

Podlegający ukaraniu w postępowaniu 
dyscyplinarnym czyn kontrolera powinien 
wyczerpywać znamiona czynu zabronio-
nego wskazanego w art. 97a ust. 1 ustawy 
o NIK (deliktu dyscyplinarnego)8 przy jed-
noczesnym braku okoliczności wyłącza-
jących jego bezprawność dyscyplinarną. 
Należy mieć na uwadze, że odmiennie niż 
w prawie karnym, przy określaniu odpo-
wiedzialności dyscyplinarnej „nie istnieje 
wyraźny katalog przewinień dyscyplinar-
nych. Podstawą odpowiedzialności dyscy-
plinarnej są czyny godzące w dobro danej 
służby czy też godność związaną z wyko-
nywaniem danej funkcji”9. „Gdy chodzi 

7 Zob. W. Kozielewicz: Odpowiedzialność�dyscyplinarna�sędziów,�prokuratorów,�adwokatów,�radców�prawnych�
i�notariuszy, 2016, Rozdział VI.1, opubl. w LEX. Prezentowany jest również pogląd, że do istoty czynu nie 
należy jego psychiczne uwarunkowanie, czyli to, by był on wytworem woli człowieka, ze względu na zwią-
zek tej cechy z przesłanką zawinienia – por. M. Cieślak: Polskie�prawo�karne.�Zarys�systemowego�ujęcia,  
wyd. 3, Warszawa 1995, s. 176-177 . 

8 Według A. Zolla i W. Wróbla czynami zabronionymi przez ustawę są także przewinienia dyscyplinarne, jeżeli 
odpowiedzialność dyscyplinarna została uregulowana ustawowo – zob. W. Wróbel, A. Zoll: Polskie�prawo�
karne.�Część�ogólna, Kraków 2010, s. 30-31.

9 Zob. wyrok TK z 11.9.2001, SK 17/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 165 i przywołane tam inne orzeczenia TK.
10 Zob. wyrok TK z 27.2.2001, K 22/00, LEX nr 46860.
11 Zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa�Izba�Kontroli.�Komentarz�do�ustawy�o�Najwyższej�Izbie�

Kontroli, Warszawa 2017, s. 285.
12 Por. wyrok SN z 22.6.2015, SNO 34/15, LEX nr 1747852.

o delikty dyscyplinarne (w odróżnieniu od 
przestępstw określonych w kodeksie kar-
nym), nie jest możliwa precyzyjna typizacja 
czynów zabronionych. Są one ustawowo 
niedookreślone z uwagi na obiektywną nie-
możność stworzenia katalogu zachowań 
zagrażających należytemu wykonywaniu 
obowiązków służbowych, czy zachowa-
niu godności zawodu”10. Z tych powodów, 
w orzeczeniu o ukaraniu należy wskazać 
jako kwalifikację prawną czynu art. 97a 
ust. 1 ustawy o NIK, konkretyzując w jego 
sentencji, w opisie czynu przypisanego, na 
czym on polegał, z podaniem naruszonej 
normy postępowania wyrażonej w treści 
przepisów ustaw (w szczególności ustawy 
o NIK), regulacji wewnętrznych (np. za-
rządzeń prezesa NIK) lub indywidualnych 
zakresów czynności albo innych aktów 
władczych (pisemnych albo ustnych)11 
skierowanych do mianowanego kontro-
lera NIK, w których przełożony nakłada na 
niego obowiązki pracownicze (np. poleceń 
służbowych) lub naruszonych wzorców 
postępowania kontrolera NIK, wynika-
jących z norm etycznych i innych norm 
moralnych12. Czyn kontrolera podlegający 
ukaraniu powinien być zatem sprzeczny 
z normami wynikającymi z ww. aktów 
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prawnych, dokumentów lub z normami 
etycznymi, moralnymi, tj. bezprawny. 
Katalog kar w postępowaniu dyscypli-
narnym w NIK został zawarty w art. 97a 
ust. 2 ustawy o NIK.

Trybunał Konstytucyjny opowiedział się 
za stosowaniem w postępowaniach dyscy-
plinarnych gwarancji ustanowionych w roz-
dziale II Konstytucji RP. Gwarancje te, 
w ocenie Trybunału, odnoszą się bowiem 
„do wszelkich postępowań represyjnych, 
tzn. postępowań, których celem jest podda-
nie obywatela jakiejś formie ukarania lub ja-
kiejś sankcji”13. Z art. 42 ust. 1 Konstytucji 
RP14 należy zatem wywodzić, że w postę-
powaniu dyscyplinarnym obowiązuje rów-
nież zasada lex retro non agit, rozumiana 
jako zakaz wprowadzania z mocą wsteczną 
karalności czynu mianowanego kontrole-
ra NIK dotychczas niezabronionego pod 
groźbą kary. Oznacza to, że:

 • kontroler ponosi odpowiedzialność dys-
cyplinarną za popełnienie czynu zabro-
nionego przez ustawę o NIK w dacie jego 
popełnienia; 

 • konkretyzujące treść deliktu dyscypli-
narnego nakazy lub zakazy postępowania, 

13 Zob. wyrok TK z 11.9.2001, SK 17/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 165 i przywołane tam inne orzeczenia TK.
14 Art. 42 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji RP brzmi: Odpowiedzialności�karnej�podlega�ten�tylko,�kto�dopuścił�

się�czynu�zabronionego�pod�groźbą�kary�przez�ustawę�obowiązującą�w�czasie�jego�popełnienia. Natomiast 
wg art. 1 § 1 k.k. odpowiedzialności karnej podlega ten tylko, kto popełnia czyn zabroniony pod groźbą kary 
przez ustawę obowiązującą w czasie jego popełnienia.

15 Zob. wyrok TK z 27.2.2001, K 22/00, LEX nr 46860 i cytowane tam orzeczenia TK; E. Jarzęcka-Siwik, 
B. Skwarka: Odpowiedzialność�dyscyplinarna�mianowanych�kontrolerów�NIK, „Kontrola Państwowa” nr 4/2014, 
s. 42; por. wyroki Sądu Najwyższego: z 5.11.2003, SNO 67/03, LEX nr 471880, z 17.4.2008, SNO 24/08, 
LEX nr 1288827, z 14.7.2009, SNO 42/09, LEX nr 575812.

16 Zob. wyrok TK z 27.2.2001, K 22/00, LEX nr 46860.
17 Zgodnie z art. 42 ust. 3 Konstytucji RP każdego uważa się za niewinnego, dopóki jego wina nie zostanie 

stwierdzona prawomocnym wyrokiem sądu. Trybunał Konstytucyjny w wyrokach w sprawie K 11/93 (OTK 
w 1993 r., cz. II, s. 350) i K 41/97, OTK ZU nr 7/1998, s. 117) uznał, że zasada domniemania niewinności 
bez żadnych ograniczeń odnosi się do postępowania dyscyplinarnego ze względu na jej funkcje ochronne. 
Zasada ta może się więc odnosić do wszelkich postępowań, których celem jest poddanie obywatela jakiejś 
formie ukarania lub sankcji, co ma miejsce w przypadku postępowań dyscyplinarnych.

których adresatem jest mianowany kon-
troler NIK, obowiązywały w dacie jego 
popełnienia. 

W szczególności nie jest możliwe ukara-
nie kontrolera za niewykonanie obowiąz-
ków pracowniczych nałożonych w zarzą-
dzeniu prezesa NIK wydanym po dacie 
czynu kontrolera. 

Obowiązywanie zasady winy w postępo-
waniach dyscyplinarnych można uznać za 
bezsporne15. Na uwagę zasługuje pogląd TK, 
iż „delikt dyscyplinarny oceniany musi być nie 
tylko w płaszczyźnie normatywnej, ale także 
zawodowej, etycznej itd. W konsekwencji 
także problemu winy nie można ujmować  
wyłącznie w kategoriach prawnopozytyw-
nych, a tym bardziej wyłącznie w aspekcie 
prawa karnego i postępowania karnego. Może 
ona mieć także inny wymiar”16. Opierając się 
na orzecznictwie TK, należy również przy-
jąć, że w postępowaniu dyscyplinarnym NIK 
obowiązuje zasada domniemania niewinno-
ści17. Zatem na podstawie art. 5 § 1 k.p.k. 
w zw. z art. 97p ustawy o NIK obwinionego 
uważa się za niewinnego, dopóki wina jego 
nie zostanie udowodniona i stwierdzona  
prawomocnym orzeczeniem o ukaraniu.
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Materialnoprawną podstawą odpowie-
dzialności dyscyplinarnej kontrolera NIK 
jest szkodliwość (społeczna, w tym kor-
poracyjna) czynu, ponieważ przy jej braku 
nie można w ogóle mówić o przewinieniu 
dyscyplinarnym. Szkodliwość czynu pod-
lega stopniowaniu (wartościowaniu), co 
wynika z wprowadzenia do ustawy o NIK 
wypadków przewinień dyscyplinarnych 
mniejszej wagi (art. 97b ust. 1). Zadaniem 
komisji dyscyplinarnej jest zatem dokona-
nie oceny stopnia szkodliwości społecznej, 
mającej bezpośredni wpływ na wymiar 
ewentualnej kary. Konsekwentnie nale-
ży więc uznać, że pierwszym, najniższym 
stopniem tej szkodliwości jest jej „zniko-
mość”, której stwierdzenie uzasadnia umo-
rzenie postępowania (na podstawie art. 17 
§ 1 pkt 3 k.p.k., mającego tu odpowiednie 
zastosowanie)18. Biorąc jednak pod uwagę, 
że pojęcie znikomej społecznej szkodli-
wości czynu pochodzi z prawa karnego 
materialnego, a nie procesowego, do odpo-
wiedzialności dyscyplinarnej kontrolerów 
NIK należy stosować art. 1 § 2 Kodeksu 
karnego19 w drodze analogii20.

18 Por. wyrok SN z 13.1.2003, SNO 52/02, LEX nr 472163, J. Sawiński: Komentarz�do�art.107�ustawy�–�Prawo�
o�ustroju�sądów�powszechnych, opubl. w LEX, postanowienie Sądu Apelacyjnego w Krakowie z 9.9.2002  
Sd 18/02, KZS nr 10/2002, s. 123. Przeciwko przenoszeniu pojęcia społecznej szkodliwości do prawa dyscy-
plinarnego wypowiada się T. Bojarski, uznając, że powinno być zarezerwowane tylko dla przestępstw i wykro-
czeń, a stosowanie go do innych przejawów bezprawia nie jest dostatecznie uzasadnione – zob. T. Bojarski: 
Kilka�uwag�na�temat�relacji�między�odpowiedzialnością�dyscyplinarną�a�karną, PiP 2005, nr 3, s. 100-101. 

19 Dz.U. z 2016 r. poz. 1137, ze zm., zwany dalej „k.k.”.
20 Również w odniesieniu do odpowiedzialności dyscyplinarnej sędziów SN w wyroku z 25.10.2016, SNO 41/16, 

LEX nr 2188801. Stosownie do art. 1 § 2 k.k. nie stanowi przestępstwa czyn zabroniony, którego społeczna 
szkodliwość jest znikoma.

21 Zob. R. Giętkowski: Odpowiedzialność�dyscyplinarna�w�prawie�polskim, Wyd UG 2013, opubl. w LEX (rozdział 3.1). 
Według W. Kozielewicza przewinieniem dyscyplinarnym jest wyłącznie czyn dyscyplinarnie bezprawny, wpływający 
ujemnie, w stopniu większym niż znikomy, na dobra chronione przepisami w odniesieniu do danej kategorii podmio-
tów podlegającym odpowiedzialności dyscyplinarnej, zawiniony – zob. W. Kozielewicz, op.cit., Rozdział VI.1.

22 Zagadnieniem wykraczającym poza ramy niniejszego artykułu jest to, czy normy etyczne, moralne, obowią-
zujące kontrolera NIK i prawnie istotne z punktu widzenia odpowiedzialności dyscyplinarnej mogą podlegać 
zmianom w dającej się przewidzieć przyszłości, czy też można je uznać za ponadczasowe. W niniejszym 
artykule przyjęto, że są one niezmienne.

W doktrynie prawa dyscyplinarnego 
przewinienie dyscyplinarne definiowa-
no ogólnie jako czyn dyscyplinarnie bez-
prawny (tj. zakazany przez prawo dyscy-
plinarne), społecznie szkodliwy w stop-
niu więcej niż znikomym i zawiniony21. 
Uwzględniając powyższy dorobek orzecz-
nictwa TK, sądów oraz literatury prawni-
czej wydaje się, że przewinieniem dyscy-
plinarnym w postępowaniu dyscyplinar-
nym w NIK jest:

 • czyn mianowanego kontrolera NIK;
 • zabroniony pod groźbą kary przez ustawę 

o NIK obowiązującą w czasie jego popeł-
nienia i naruszający:
‒ nakazy lub zakazy postępowania wy-
rażone w przepisach prawa powszechnie 
obowiązującego, wewnętrznych aktach 
prawnych NIK, indywidualnych zakre-
sach czynności, innych aktach władczych 
skierowanych do mianowanego kontrolera 
NIK, obowiązujących w dacie czynu lub 
‒ wzorce postępowania kontrolera NIK 
wynikające z norm etycznych i innych 
norm moralnych22;
‒ bezprawny dyscyplinarnie; 
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‒ zawiniony;
‒ społecznie szkodliwy w stopniu wyż-
szym niż znikomy.

Przesłanki umorzenia 
postępowania dyscyplinarnego
Przesłankami23 nakazującymi umorzenie po-
stępowania dyscyplinarnego w NIK, według 
stosowanego odpowiednio art. 17 § 1 k.p.k., są:

 • niepopełnienie czynu albo brak danych 
dostatecznie uzasadniających podejrzenie 
jego popełnienia;

 • brak znamion czynu zabronionego albo 
ustawa stanowi, że kontroler (sprawca) nie 
popełnia przewinienia dyscyplinarnego;

 • znikoma społeczna szkodliwość czynu;
 • niepodleganie karze na mocy ustawy;
 • śmierć obwinionego;
 • przedawnienie karalności;
 • prawomocne zakończenie postępowa-

nia dyscyplinarnego co do tego samego 
czynu tego samego kontrolera albo zawi-
słość sprawy;

 • niepodleganie orzecznictwu komisji 
dyscyplinarnych w NIK;

 • brak skargi uprawnionego oskarżyciela 
i brak wymaganego zezwolenia na skiero-
wanie sprawy do rozpoznania przez komi-
sję dyscyplinarną.

23 Okoliczności (stany, sytuacje), które warunkują dopuszczalność postępowania karnego, zwane są przesłan-
kami procesowymi. Przesłanki procesowe dzieli się tradycyjnie na przesłanki dodatnie (pozytywne), które 
muszą zaistnieć, aby postępowanie było dopuszczalne, oraz na przesłanki ujemne (negatywne), które nie 
mogą zaistnieć, aby postępowanie było prawnie dopuszczalne ‒ zob. S. Steinborn [w:] S. Steinborn (red.), 
J. Grajewski, P. Rogoziński: Kodeks�postępowania�karnego.�Komentarz�do�wybranych�przepisów�–�Komen-
tarz do art. 17 Kodeksu postępowania karnego, opubl. w bazie LEX w 2016 r.

24 Por. T. Grzegorczyk: Kodeks�postępowania�karnego. Tom I. Artykuły 1-467, opubl. w bazie LEX w 2014 r., 
Komentarz do art. 17 Kodeksu postępowania karnego.

25 Uniewinnienie może być również orzeczone przez Odwoławczą Komisję Dyscyplinarną (orzeczenie o uchyle-
niu orzeczenia Komisji Dyscyplinarnej i uniewinnieniu obwinionego), pod warunkiem jednak, że w pierwszej 
instancji wszczęto przewód dyscyplinarny na rozprawie głównej ‒ por. P. Rogoziński [w:] S. Steinborn (red.), 
J. Grajewski, P. Rogoziński, op. cit., Komentarz do art. 414 Kodeksu postępowania karnego, postanowienie 
SN z 10.11.1994, II KRN 217/94, OSNKW 1994, nr 11-12, poz. 69.

Niepopełnienie czynu  
albo brak danych na ten temat

Niepopełnienie czynu oznacza zarówno 
zupełny brak zdarzenia, jak i brak ele-
mentów czynu (zachowanie człowieka 
pod wpływem przymusu bezwzględne-
go lub w wyniku odruchu bezwarunko-
wego), a także wykazanie niepopełnienia 
czynu przez obwinionego. Te same sytuacje 
obejmuje brak dostatecznie uzasadnionego 
podejrzenia popełnienia czynu, z tym że 
nie chodzi tu, jak we wcześniejszym wy-
padku, o pozytywne ustalenie, że czyn 
nie miał miejsca, ale o brak dostatecznych 
danych do przyjęcia zaistnienia czynu  
(lub sprawstwa określonej osoby)24.

Zgodnie z art. 414 § 1 k.p.k. zdanie 
drugie, w zw. z art. 97p ustawy o NIK, 
stwierdzenie powyższych okoliczności 
po rozpoczęciu przewodu dyscyplinar-
nego powoduje obowiązek wydania przez 
Komisję Dyscyplinarną orzeczenia o unie-
winnieniu obwinionego, chyba że jest on 
niepoczytalny25. Orzeczenie o umorzeniu 
postępowania dyscyplinarnego powinno 
być zatem wydane jeśli obwiniony jest 
niepoczytalny albo jeżeli okoliczności, 
o których mowa w art. 17 § 1 pkt 1 k.p.k., 
zostaną przez Komisję Dyscyplinarną 
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stwierdzone przed rozpoczęciem prze-
wodu. Biorąc pod uwagę, że stosownie do 
art. 385 § 1 k.p.k. przewód dyscyplinarny 
rozpoczyna się od zwięzłego przedsta-
wienia na rozprawie głównej przez oskar-
życiela zarzutów zawartych we wniosku 
o ukaranie, do tego momentu właściwą 
formą zakończenia postępowania dyscy-
plinarnego w I instancji jest orzeczenie 
o umorzeniu postępowania. 

Brak znamion czynu zabronionego 
lub przewinienia

Brak znamion czynu zabronionego obejmuje 
sytuacje, gdy czyn wprawdzie miał miej-
sce, jednak nie zawiera wszystkich znamion 
deliktu dyscyplinarnego. Mianowany kon-
troler NIK ponosi odpowiedzialność dyscy-
plinarną za dwa wskazane w art. 97a ust. 1 
ustawy o NIK przewinienia dyscyplinarne: 

 • naruszenie obowiązków pracownika 
Najwyższej Izby Kontroli lub

 • uchybienie godności stanowiska. 
Naruszeniem obowiązków jest zanie-

chanie jego wykonania lub wykonanie go 
w sposób nienależyty, niezgodny z przy-
jętymi standardami postępowania26. 
Stosownie do art. 71 ustawy o NIK, do 
obowiązków kontrolera należy w szcze-
gólności:

 • należyte, bezstronne i terminowe wy-
konywanie zadań;

 • obiektywne ustalanie i rzetelne doku-
mentowanie wyników kontroli;

26 Zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Odpowiedzialność�dyscyplinarna�mianowanych..., op.cit., s. 36.
27 Przepis art. 72 ust. 2 ustawy o NIK stanowi, że jeżeli polecenie służbowe w przekonaniu pracownika jest 

niezgodne z prawem lub zawiera znamiona pomyłki, pracownik powinien przedstawić swoje zastrzeżenia 
przełożonemu; w razie pisemnego potwierdzenia polecenia jest obowiązany je wykonać, z zastrzeżeniem 
ust. 3; o ile w toku dalszego postępowania okaże się, że stanowisko pracownika było uzasadnione, przeło-
żony, który wydał polecenie, ponosi z tego tytułu odpowiedzialność.

 • przestrzeganie tajemnicy ustawowo 
chronionej;

 • godne zachowanie się w służbie i poza 
służbą;

 • stałe podnoszenie kwalifikacji zawo-
dowych.

Ponadto można wyróżnić np. obowią-
zek sumiennego wykonywania poleceń 
służbowych przełożonych (art. 72 ust. 1 
ustawy o NIK) oraz obowiązek wydawa-
nia przez przełożonych jedynie poleceń 
zgodnych z prawem27. Obowiązki pracow-
nicze mianowanych kontrolerów NIK wy-
nikają również z przepisów innych ustaw, 
w szczególności Kodeksu pracy – stosow-
nie do art. 100 § 2 k.p. można wyróżnić 
np. obowiązek przestrzegania ustalonego 
w zakładzie pracy czasu pracy, porządku, 
przestrzegania przepisów oraz zasad bezpie-
czeństwa i higieny pracy, przepisów prze-
ciwpożarowych, a także dbałości o dobro 
zakładu pracy, ochrony jego mienia.

Drugim wymienionym w ustawie o NIK 
przewinieniem dyscyplinarnym jest uchy-
bienie godności stanowiska przez miano-
wanego kontrolera. Uchybieniem godności 
stanowiska jest niewłaściwe zachowanie 
się kontrolera w trakcie wykonywania obo-
wiązków pracowniczych lub poza pracą, 
które go poniża (kompromituje) w oczach 
innych ludzi, np. przyjęcie korzyści ma-
terialnej w związku z wykonywaniem 
czynności kontrolnych, nadużycie alko-
holu, używanie wulgarnych słów, udział 
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w bójce lub pobiciu, kradzież, molestowa-
nie seksualne28. Przy uchybieniach godno-
ści stanowiska kontrolera chodzi o wszel-
kie zachowania w służbie i poza służbą, 
w życiu społecznym, a nawet prywatnym 
(nieetyczne, niemoralne, gorszące), które 
przynoszą ujmę stanowisku kontrolera 
NIK29. Biorąc jednak pod uwagę to, że wy-
raźnie wyartykułowanym obowiązkiem 
pracowniczym kontrolera NIK jest godne 
zachowywanie się nie tylko w służbie, ale 
również poza służbą, zasadna wydaje się 
wątpliwość, czy przewinienie uchybie-
nia godności stanowiska powinno być do-
datkowo wyodrębnione w postępowaniu 
dyscyplinarnym w NIK30 i czy jego treść 
normatywna różni się od obowiązku pra-
cowników NIK polegającego na godnym 
zachowaniu się w służbie i poza służbą.

Wzorce godnego postępowania kon-
trolera NIK i wartości, których powinien 
strzec, zostały określone w (niepubliko-
wanym) Kodeksie etyki kontrolera NIK 
oraz w Kodeksie Etyki INTOSAI, przyję-
tym przez Komitet Zarządzający INTOSAI 
24 czerwca 1996 r.31. Kontrolerzy NIK po-
winni być:

 • rzetelni i uczciwi;
 • niezależni, obiektywni i bezstronni, 
 • kompetentni i staranni oraz
 • powinni przestrzegać tajemnicy kon-

trolerskiej,

28 Zob. T. Liszcz: Odpowiedzialność�dyscyplinarna�mianowanych�pracowników�Najwyższej�Izby�Kontroli. 
Część�pierwsza. Przewinienia�i�kary.�Uczestnicy�postępowania�dyscyplinarnego, „Kontrola Państwowa”  
nr 2/1996, s. 19-20.

29 Por. wyrok SN z 11.9.2007, SNO 50/07, LEX nr 471858, odnoszący się do sędziów.
30 Por. T. Liszcz, op.cit., s. 14-16, zob. R. Padrak: Postępowanie�dyscyplinarne�w�Najwyższej�Izbie�Kontroli�

–�orzeczenie�o�ukaraniu, „Kontrola Państwowa” nr 3/2016 r., s. 30. 
31 <https://www.nik.gov.pl/plik/id,5138.pdf>, ISSAI 30.
32 Zob. wyrok Sądu Najwyższego z 13.10.2005, SNO 47/05, LEX nr 471963.
33 Zob. wyrok Sądu Najwyższego z 23.2.2006, SNO 2/06, LEX nr 470230.

 • zachowywać się profesjonalnie.
Należy jednak zauważyć, że nakaz postę-

powania przez kontrolera w sposób zgod-
ny z zasadami etyki zawodu, a co za tym 
idzie możliwość przypisania mu zachowa-
nia z nimi sprzecznego, jest niezależny od 
tego czy zasady te zostały skatalogowane 
i ujęte w postaci zbioru32. Naruszenie przez 
kontrolera norm zawartych w kodeksie 
etyki może jednocześnie wyczerpywać 
i konkretyzować znamiona deliktu dys-
cyplinarnego określonego w art. 97a ust. 1 
ustawy o NIK (naruszenie obowiązku pra-
cowniczego polegającego na godnym za-
chowania się w służbie i poza służbą lub 
uchybienia godności stanowiska)33.

Brak znamion czynu zabronionego przez 
art. 97a ust. 1 ustawy o NIK może polegać 
np. na takim wykonaniu zadania, któremu 
nie można przypisać cechy stronniczości 
lub „nienależytości” (nierzetelności), ujaw-
nieniu informacji, która okazała się być 
informacją jawną, dokumentowaniu wy-
ników kontroli, które nie było nierzetelne. 

W ustawie o NIK nie ma przepisów sta-
nowiących wprost, że w określonych sytu-
acjach kontroler nie popełnia przewinienia 
dyscyplinarnego. Kodeks karny zawiera 
regulacje wyłączające bezprawność czynu 
zabronionego albo winę sprawcy. Nie ma 
przeszkód do stosowania również w po-
stępowaniu dyscyplinarnym instytucji 
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kontratypu34. Niesprawiedliwe byłoby 
pociąganie do odpowiedzialności dyscy-
plinarnej kontrolera w sytuacji, gdy naru-
szenie przez niego normy postępowania 
było obiektywnie społecznie uzasadnione, 
a czasem wręcz pożądane. W nauce prawa 
karnego wyodrębnia się tzw. kontratypy 
bezwzględne, które wyłączają bezprawność 
czynu w obszarze wszystkich gałęzi prawa, 
więc także bezprawność dyscyplinarną. 
Zatem w postępowaniu dyscyplinarnym 
w NIK mogą znaleźć zastosowanie kon-
tratypy znane prawu karnemu, tj. obro-
na konieczna (art. 25 § 1 k.k.), stan wyż-
szej konieczności (art. 26 § 1 k.k.), zgoda 
pokrzywdzonego, działanie w granicach 
uprawnień i obowiązków35. W art. 72 ust. 3 
ustawy o NIK ustawodawca przewidział 
kontratyp usprawiedliwionej odmowy 
wykonania polecenia służbowego, pole-
gający na niewykonaniu go w sytuacji, gdy 
stanowiłoby to przestępstwo lub groziło 
niepowetowaną szkodą. 

Biorąc pod uwagę, że odpowiedzial-
ność dyscyplinarna jest oparta na zasa-
dzie winy36, również niektóre okoliczności 
wyłączające winę unormowane w Kodeksie 
karnym powinny być w drodze analogii 
uwzględniane w postępowaniu dyscypli-
narnym:

 • niepoczytalność, czyli niemożność roz-
poznania znaczenia swojego czynu lub po-
kierowania postępowaniem zachodząca 

34 Zob. W. Kozielewicz, op.cit., Rozdział VI.1, według którego za kontratyp w odniesieniu do odpowiedzialności 
dyscyplinarnej należy uznać typową okoliczność wyłączającą bezprawność dyscyplinarną.

35 Zob. R. Giętkowski, op. cit., (rozdział 3.6.1.).
36 Zob. T. Liszcz [w:] Komentarz�do�ustawy�o�Najwyższej�Izbie�Kontroli, Warszawa 2000, s. 232-233, por. wyrok 

SN z 4.2.2015, SNO 70/14, LEX nr 1666034. 
37 Zob. R. Giętkowski, op.cit., (rozdział 3.6.2.)
38 Zob. wyrok SN z 25.1.2000, WKN 45/99, OSNKW 2000, nr 5-6, poz. 47.

w czasie czynu i spowodowana chorobą 
psychiczną, upośledzeniem umysłowym 
lub innym zakłóceniem czynności psy-
chicznych (art. 31 § 1 k.k.);

 • błąd co do okoliczności stanowiącej zna-
mię typu deliktu dyscyplinarnego (art. 28 
§ 1 k.k.);

 • usprawiedliwione błędne przekonanie, 
że zachodzi okoliczność wyłączająca bez-
prawność albo winę (art. 29 k.k.);

 • usprawiedliwiona nieświadomość bez-
prawności czynu (art. 30 k.k.);

 • stan wyższej konieczności niestanowiący 
kontratypu (art. 26 § 2 kk)37. 

Ponadto przyjmując, że deliktem dys-
cyplinarnym może być tylko czyn charak-
teryzujący się szkodliwością społeczną, za 
orzecznictwem SN w sprawach karnych 
należałoby wskazać, że do przesłanki „nie-
popełnienia deliktu dyscyplinarnego” trze-
ba włączyć też całkowity brak społecznej 
szkodliwości czynu38.

Znikoma społeczna szkodliwość czynu

Przy ocenie stopnia społecznej szkodliwo-
ści przewinienia dyscyplinarnego można 
korzystać z metod wypracowanych w dok-
trynie prawa karnego. Przykładowo usta-
lenie, czy czyn stanowi przewinienie dys-
cyplinarne, należy przeprowadzić w trzech 
etapach obejmujących ustalenie:

 • czy czyn zabroniony jest w ogóle spo-
łecznie szkodliwy;
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 • jaki jest próg znikomości społecznej 
szkodliwości tego konkretnego czynu;

 • czy w danym wypadku stwierdzona spo-
łeczna szkodliwość przekracza przyjętą 
znikomość (jest większa niż znikoma)39.

Znikoma społeczna szkodliwość czynu 
popełnionego przez kontrolera powinna 
spowodować umorzenie postępowania 
dyscyplinarnego na podstawie art. 17 § 1 
pkt 3 k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy o NIK. 
Przy ocenie stopnia społecznej szkodliwo-
ści czynu należałoby kierować się okolicz-
nościami wskazanymi w art. 115 § 2 k.k., 
tj. rodzajem i charakterem naruszonego 
dobra, rozmiarem wyrządzonej lub grożą-
cej szkody, sposobem i okolicznościami po-
pełnienia czynu, wagą naruszonych przez 
kontrolera obowiązków, postacią zamia-
ru, motywacją sprawcy, rodzajem naru-
szonych reguł ostrożności i stopniem ich 
naruszenia. Dodatkowo należy uzupełnić 
ocenę o elementy tzw. szkodliwości kor-
poracyjnej, czyli mierzonej w stosunku do 
środowiska kontrolerskiego, z uwzględ-
nieniem ochrony autorytetu i wizerunku 
NIK oraz poszczególnych kontrolerów40.

Komisja Dyscyplinarna w orzeczeniu 
o umorzeniu powinna w nawiązaniu do 
ww. kryteriów wykazać, dlaczego uznała, 
że przypisany obwinionemu czyn charak-
teryzował się znikomą szkodliwością41.

Niepodleganie karze na mocy ustawy

W ustawie o NIK nie ma przepisu określa-
jącego, że obwiniony kontroler nie podlega 

39 Zob. W. Kozielewicz, op.cit., Rozdział VI.1.
40 Por. wyrok Sądu Najwyższego z 20.7.2011, SNO 31/11, LEX nr 1288859.
41 Por. wyrok SN z 28.6.2005, WA 14/05, OSNKW 2005, nr 10, poz. 96.
42 Przygotowanie jest karalne tylko wtedy, gdy ustawa tak stanowi.

karze. Kodeks karny w części ogólnej prze-
widuje sytuacje, w których sprawca nie 
podlega karze, prowadzące do umorze-
nia postępowania karnego na podstawie 
art. 17 § 1 pkt 4 k.p.k. Chodzi o:

 • dobrowolne odstąpienie lub zapobieże-
nie skutkowi stanowiącemu znamię czynu 
zabronionego,

 • odstąpienie od przygotowania (art. 17 
§ 1 k.k.),

 • zapobieżenie dokonaniu czynu zabro-
nionego przez współdziałającego (art. 23 
§ 1 k.k.),

 • przekroczenie granic obrony koniecz-
nej pod wpływem strachu lub wzburze-
nia usprawiedliwionych okolicznościami 
zamachu (art. 25 § 3 k.k.).

Nie wydaje się możliwe karanie za 
przygotowanie popełnienia przewinienia 
dyscyplinarnego w świetle treści art. 16 
§ 2 k.k.42 i braku stosownej podstawy 
w ustawie o NIK. Natomiast przyjmując, 
że przewinienie dyscyplinarne (w szcze-
gólności polegające na naruszeniu obo-
wiązku godnego zachowania się w służbie 
lub poza służbą) może być popełnione 
w formie usiłowania, mianowany kon-
troler NIK, na zasadzie analogii do ww. 
przepisów Kodeksu karnego, nie pod-
lega karze za:

 • dobrowolne odstąpienie lub zapobieże-
nie skutkowi stanowiącemu znamię de-
liktu dyscyplinarnego,

 • zapobieżenie dokonaniu deliktu dyscy-
plinarnego przez współdziałającego,
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 • przekroczenie granic obrony koniecz-
nej pod wpływem strachu lub wzburze-
nia usprawiedliwionych okolicznościami 
zamachu.

Śmierć obwinionego

Śmierć obwinionego jest bezwzględną 
przeszkodą dla prowadzenia postępowa-
nia dyscyplinarnego. Jeżeli zatem np. do 
śmierci obwinionego doszło w trakcie od-
roczenia wydania orzeczenia (art. 97j ust. 2 
ustawy o NIK) i Komisja Dyscyplinarna po 
powrocie na rozprawę dowiaduje się o tym, 
przewodniczący składu orzekającego powi-
nien ponownie zarządzić naradę, w wyniku 
której zapadnie orzeczenie o umorzeniu 
postępowania43. Do umorzenia postępo-
wania dyscyplinarnego powinno dojść 
także wtedy, gdy obwiniony zmarł w czasie 
biegu terminu do zaskarżenia orzeczenia 
Komisji Dyscyplinarnej. W tych sytuacjach 
orzeczenie nie może się bowiem uprawo-
mocnić, skoro obwinionemu nie można 
doręczyć odpisu orzeczenia, jak też nie 
może on go zaskarżyć44. W razie śmierci 
obwinionego, po wniesieniu odwołania 
przez którąkolwiek ze stron albo w toku 
postępowania odwoławczego, Odwoławcza 
Komisja Dyscyplinarna powinna uchylić 
orzeczenie Komisji Dyscyplinarnej i umo-
rzyć postępowanie45. 

43 Niekiedy jednak może się zdarzyć, że Komisja Odwoławcza przed wydaniem orzeczenia nie będzie mieć 
wiedzy o śmierci obwinionego. Zgodnie z art. 97h ust. 2 ustawy o NIK nieusprawiedliwiona nieobecność 
obwinionego na rozprawie nie wstrzymuje rozpoznania sprawy, więc przewodniczący składu orzekającego, 
wobec braku usprawiedliwienia niestawiennictwa obwinionego i braku wiadomości o jego śmierci jest obo-
wiązany prowadzić rozprawę. Wydane w tej sytuacji orzeczenie o ukaraniu powinno być wówczas zaskarżone 
przez rzecznika dyscyplinarnego w celu jego uchylenia i umorzenia postępowania.

44 Por. postanowienie SN z 19.9.2006, III KK 261/06, LEX nr 196623.
45 Por. S. Steinborn [w:] S. Steinborn (red.), J. Grajewski, P. Rogoziński, op. cit., Komentarz do art. 17 k.p.k. 
46 Por. T. Grzegorczyk, op.cit., Komentarz do art. 17 k.p.k.
47 Zob. R. Giętkowski, op.cit. (rozdział 3.6.3.).

Śmierć obwinionego nie powinna jed-
nak prowadzić do umorzenia postępowa-
nia dyscyplinarnego, jeżeli wcześniej wy-
jaśniono już okoliczności sprawy na jego 
korzyść, tak że prowadziłoby to do uwol-
nienia go od odpowiedzialności dyscypli-
narnej. Śmierć obwinionego uniemożliwia 
bowiem kontynuowanie procesu wtedy, 
gdy kontynuacja taka jest niezbędna dla 
wyjaśnienia sprawy, ale nie powinna sta-
nowić podstawy do umorzenia procesu, 
jeżeli ustalono już, że obwiniony jest nie-
winny i możliwa jest jego rehabilitacja46.

Przedawnienie karalności

Przedawnienie karalności przewinienia 
dyscyplinarnego zostało uregulowane 
w art. 97a ust. 3 ustawy o NIK. W jego 
ramach można wyróżnić przedawnienie 
wszczęcia postępowania i przedawnienie 
orzekania47.

Przedawnienie wszczęcia postępowania 
polega na tym, że nie można go wszcząć 
po upływie 3 miesięcy od dnia uzyska-
nia przez dyrektora właściwej kontrol-
nej jednostki organizacyjnej Najwyższej 
Izby Kontroli lub Prezesa Najwyższej Izby 
Kontroli wiadomości o popełnionym prze-
winieniu. Warunkiem przedawnienia jest 
wiedza dyrektora jednostki kontrolnej NIK 
będącego przełożonym sprawcy czynu lub 
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Prezesa NIK o popełnieniu przewinienia 
i niewydanie postanowienia o wszczęciu 
postępowania dyscyplinarnego przez rzecz-
nika dyscyplinarnego, wyznaczonego przez 
Prezesa NIK (art. 97c ust. 1 i art. 97d ust. 1 
ustawy o NIK), w terminie 3 miesięcy 
od daty uzyskania wiedzy o popełnieniu 
przewinienia48. Źródłem wiedzy musi być 
wiarygodna wiadomość, wskazująca na wy-
czerpanie znamion deliktu dyscyplinarne-
go przez mianowanego kontrolera NIK49.

Przedawnienie orzekania polega na tym, 
że nie można wszcząć postępowania ani 
wydać orzeczenia o ukaraniu po upływie 
3 lat od popełnienia przewinienia. Jeżeli 
jednak czyn zawiera znamiona przestęp-
stwa50, przedawnienie dyscyplinarne nie 
może nastąpić wcześniej niż przewidziano 
to w przepisach Kodeksu karnego. W tej 
sytuacji postępowanie dyscyplinarne może 
być zawieszone ‒ w zależności od etapu 
postępowania, przez rzecznika dyscypli-
narnego albo właściwą komisję dyscypli-
narną ‒ do czasu prawomocnego zakoń-
czenia postępowania karnego, na mocy 
art. 97f ust. 1 ustawy o NIK. Stosownie 

48 W wypadku przewinienia mniejszej wagi (art. 97b ustawy o NIK), ukaranie mianowanego kontrolera NIK 
upomnieniem na piśmie może nastąpić w terminie 3 miesięcy od uzyskania wiedzy o popełnieniu tego przewi-
nienia przez dyrektora kontrolnej jednostki organizacyjnej Najwyższej Izby Kontroli, będącego przełożonym 
sprawcy, a w odniesieniu do dyrektora kontrolnej jednostki organizacyjnej Najwyższej Izby Kontroli – Prezes 
Najwyższej Izby Kontroli – por. R. Giętkowski, op.cit., (rozdział 3.6.3.).

49 Por. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Odpowiedzialność�dyscyplinarna�mianowanych…, op.cit., s. 46 i cyt. tam literatura.
50 Wydaje się, że podstawą do stwierdzenia, że „czyn zawiera znamiona przestępstwa” może być jedynie pra-

womocny wyrok sądu karnego, ze względu na zasadę domniemania niewinności oraz brak uprawnienia do 
stwierdzania faktu wyczerpania znamion przestępstwa przez organy pozasądowe. Nie sposób przesądzać 
o istnieniu znamion strony podmiotowej przestępstwa przed prawomocnym wyrokiem sądu.

51 Zdaniem E. Jarzęckiej-Siwik i B. Skwarki zawieszenie postępowania przerywa bieg przedawnienia  
(E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa�Izba�Kontroli.�Komentarz…, op. cit., s. 380). Stwierdzenie, że 
bieg przedawnienia jest przerwany może sugerować, że po przerwie okres przedawnienia należy liczyć od 
początku: R. Giętkowski uważa, że stwierdzenie, że bieg przedawnienia jest przerwany oznacza, że po prze-
rwaniu okres przedawnienia należy liczyć na nowo – zob. R. Giętkowski: Odpowiedzialność�dyscyplinarna�
w�prawie�polskim, Wyd UG 2013, opubl. w LEX (rozdział 3.6.3). 

52 Por. wyrok Sądu Najwyższego z 2.12.2011, IV KK 202/11, LEX nr 1109321.

do art. 97f ust. 2 ustawy o NIK, w czasie 
zawieszenia postępowania dyscyplinarne-
go nie biegnie przedawnienie karalności. 
Wobec braku wskazania w tym przepisie, 
że zawieszenie postępowania przerywa 
bieg terminu przedawnienia, ma ono je-
dynie ten skutek, że bieg przedawnienia 
karalności przewinienia dyscyplinarnego 
jest wstrzymany. Oznacza to, że po pod-
jęciu zawieszonego postępowania zalicza 
się przy obliczaniu terminu przedawnienia 
okres przypadający przed wydaniem po-
stanowienia o zawieszeniu postępowania51.

Okresy przedawnienia należy liczyć od 
czasu popełnienia przewinienia. Stosując 
w drodze analogii art. 6 § 1 k.k. należy 
przyjąć, że czyn zabroniony uważa się za 
popełniony w czasie, w którym kontroler 
działał lub zaniechał działania, do którego 
był obowiązany. W przypadku przewinień 
trwałych, tj. polegających na wytworze-
niu i utrzymywaniu przez sprawcę takiego 
stanu, który od jego powstania aż do chwi-
li zakończenia jest tym samym (jednym) 
przewinieniem w każdym momencie jego 
trwania52, przedawnienie zaczyna biec od 
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momentu, gdy przerwany został stan bez-
prawny. W wypadku przewinień o charak-
terze ciągłym okres przedawnienia należy 
liczyć od daty ostatniej czynności posiada-
jącej znamiona zabronionego zachowania53. 

Komisja Dyscyplinarna nie może wydać 
orzeczenia o ukaraniu ani orzeczenia o unie-
winnieniu obwinionego, jeśli w toku postę-
powania stwierdzi, że nastąpiło przedawnie-
nie karalności. Wystąpienie tej przesłanki 
powoduje konieczność wydania orzeczenia 
umarzającego postępowanie54. W sytuacji, 
gdy okres przedawnienia karalności upłynie 
po wydaniu orzeczenia o ukaraniu, a przed 
upływem terminu do wniesienia odwo-
łania, orzeczenie uprawomocni się, jeżeli 
nie zostanie zaskarżone. W takim bowiem 
przypadku nie ma podstaw do umorzenia 
postępowania z powodu przedawnienia 
karalności (na podstawie art. 17 § 1 pkt 6 
k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy o NIK), gdyż 
stoi temu na przeszkodzie powaga rzeczy 
osądzonej, która wynika z uprawomocnienia 
się (niezaskarżonego) orzeczenia55.

Prawomocne zakończenie 
postępowania

Prawomocne zakończenie postępowania 
dyscyplinarnego co do tego samego czynu 
tego samego kontrolera orzeczeniem 

53 Por. wyrok SN z 15.11.2005, IV KK 258/05, LEX nr 164366. Według art. 12 k.k., dwa lub więcej zachowań, 
podjętych w krótkich odstępach czasu w wykonaniu z góry powziętego zamiaru, uważa się za jeden czyn 
zabroniony; jeżeli przedmiotem zamachu jest dobro osobiste, warunkiem uznania wielości zachowań za 
jeden czyn zabroniony jest tożsamość pokrzywdzonego.

54 Por. wyrok SN z 8.6.1977, I KR 87/77, OSNPG 1977, nr 11, poz. 114.
55 Por. S. Steinborn, [w:] S. Steinborn (red.), J. Grajewski, P. Rogoziński, op. cit., Komentarz do art. 17 k.p.k., 

por. postanowienie SN z 2.12.2011, III KK 209/11, OSNKW 2012, nr 3, poz. 26
56 Por. np. uchwała SN z 15.6.2007, I KZP 15/07, OSNKW 2007, nr 7, poz. 55; wyrok SN z 15.9.2005,  

II KK 15/05, Lex nr 157549.
57 Por. wyrok SN z 16.2.2009, II K 379/04, LEX nr 725036, wyrok SA w Krakowie z 14.12.2010, II AKa 191/10, 

KZS 2011, nr 4, poz. 37.

właściwej komisji dyscyplinarnej tworzy 
powagę rzeczy osądzonej (res iudicata). 
Przesłanka rzeczy osądzonej rodzi zakaz 
ne bis in idem, czyli zarówno ponowne-
go wszczynania, jak i kontynuowania po-
stępowania w sprawie za ten sam czyn tej 
samej osoby, co do którego zapadło prawo-
mocne orzeczenie. Przykładowo ukaranie 
kontrolera za przewinienie mniejszej wagi, 
o którym mowa w art. 97b ust. 1 ustawy 
o NIK, wyklucza wszczęcie i prowadzenie 
postępowania dyscyplinarnego w sprawie 
tego samego czynu. Również prawomocne 
uznanie winy obwinionego za popełnienie 
czynu ciągłego rodzi powagę rzeczy osądzo-
nej, co wyklucza przypisanie mu kolejnych 
jednostkowych zachowań z okresu opisane-
go w prawomocnym orzeczeniu o ukaraniu, 
ujawnionych w późniejszym okresie. Jest 
to procesowa konsekwencja uznania wielu 
zachowań za jeden czyn zabroniony (czyn 
ciągły)56. Powaga rzeczy osądzonej obejmuje 
jedynie czas między pierwszym i ostatnim 
zachowaniem zaliczonym do czynu ciągłego 
w ramach czynu przypisanego obwinionemu 
w orzeczeniu o ukaraniu. Nie obejmuje ona 
sytuacji, gdy ujawnione zostaną zachowania 
wykraczające poza tak określone granice 
czynu ciągłego – w takiej sytuacji mamy 
do czynienia z nowym czynem57.
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Biorąc pod uwagę katalog przesłanek 
umorzenia postępowania dyscyplinarnego 
wydaje się, że powagę rzeczy osądzonej 
tworzy nie tylko prawomocne orzeczenie 
merytoryczne (o ukaraniu albo uniewin-
nieniu), ale także formalne (o umorzeniu 
postępowania). Orzeczenia o umorzeniu 
postępowania dyscyplinarnego są bowiem 
wydawane co do zasady w razie zaistnie-
nia nieusuwalnych ujemnych przesłanek, 
tj. przedawnienie, śmierć obwinionego. 
W razie umorzenia postępowania z po-
wodu braku skargi uprawnionego oskar-
życiela, po usunięciu tej przeszkody, jedy-
nie teoretycznie będzie możliwe ponowne 
prowadzenie postępowania dyscyplinar-
nego (jeżeli nie doszło w międzyczasie do 
przedawnienia karalności).

Stan rzeczy osądzonej zachodzi w razie 
tożsamości podmiotowo-przedmiotowej 
czynu (ten sam czyn tego samego kontro-
lera). Nowe postępowanie nie jest dopusz-
czalne w razie uprzedniego niepełnego roz-
poznania sprawy i przejęcia niewłaściwej 
bądź niepełnej kwalifikacji prawnej czynu 
w postępowaniu zakończonym prawomoc-
nie wydaniem orzeczenia merytorycznego. 
Jeżeli Komisja Dyscyplinarna ograniczyła 
orzekanie jedynie do fragmentu czynu, to 
niedopuszczalne jest ponowne postępowa-
nie w sprawie tego samego czynu (w odnie-
sieniu do pozostałych fragmentów) z uwagi 
na przesłankę powagi rzeczy osądzonej58. 

58 Por. wyrok SN z 12.2.1975, I KR 226/74, LEX nr 21663. Uchwała SN z 21.11.2001, I KZP 29/01 (OSNKW 
2002, nr 1-2, poz. 2).

59 Por. S. Steinborn, [w:] S. Steinborn (red.), J. Grajewski, P. Rogoziński, op. cit., Komentarz do art. 17 k.p.k. 
i cytowana tam literatura.

60 Por. postanowienie SN z 29.1.2004, I KZP 40/03, OSNKW 2004, nr 2, poz. 22; wyrok SN z 2.2.2012, IV KK 
392/11, OSNKW 2012, nr 5, poz. 50.

61 Por. wyrok SN z 13.4.2006, SNP 17/06, LEX nr 472155.

Z powodu jednego przewinienia dys-
cyplinarnego oskarżycielowi przysługuje 
jedna skarga do Komisji Dyscyplinarnej. 
Zawisłość sprawy oznacza, że nie wszczyna 
się postępowania, a wszczęte umarza, jeżeli 
wcześniej wszczęte toczy się co do tego 
samego czynu tej samej osoby, a więc gdy 
zachodzi tożsamość podmiotowo-przed-
miotowa59. Chodzi przy tym o inne po-
stępowanie dyscyplinarne w NIK, zatem 
prowadzenie lub zakończenie innego po-
stępowania, np. w sprawie wykroczenia tej 
samej osoby nie tworzy stanu zawisłości 
sprawy albo powagi rzeczy osądzonej60. 

Niepodleganie orzecznictwu  
komisji dyscyplinarnych w NIK

Przesłanka ta została wskazana w art. 17 § 1 
pkt 8 k.p.k. i ma odpowiednie zastosowa-
nie również w postępowaniu dyscyplinar-
nym61. Odpowiedzialności dyscyplinarnej 
w NIK podlegają wyłącznie mianowani 
kontrolerzy. Według art. 66a oraz art. 68 
ust. 1 i 2 ustawy o NIK są nimi pracownicy, 
z którymi prezes NIK nawiązał stosunek 
pracy na podstawie mianowania, zatrud-
nieni na stanowiskach:

 • dyrektorów kontrolnych jednostek or-
ganizacyjnych Najwyższej Izby Kontroli,

 • wicedyrektorów kontrolnych jednostek 
organizacyjnych NIK,

 • radców prezesa Najwyższej Izby Kon-
troli,
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 • doradców prawnych, ekonomicznych 
i technicznych,

 • głównych specjalistów kontroli pań-
stwowej,

 • specjalistów kontroli państwowej,
 • starszych inspektorów kontroli pań-

stwowej,
 • inspektorów kontroli państwowej,
 • młodszych inspektorów kontroli pań-

stwowej.
Odpowiedzialności tej nie ponoszą pozo-

stali pracownicy Najwyższej Izby Kontroli. 
Kognicji komisji dyscyplinarnych działa-
jących w NIK nie podlegają również byli 
mianowani kontrolerzy NIK62. Wydaje się 
też, że odpowiedzialność mianowanych 
kontrolerów NIK ogranicza się do czynów 
popełnionych od daty nawiązania stosunku 
pracy na podstawie mianowania. W usta-
wie o NIK brakuje bowiem odpowiedni-
ka art. 107 § 2 ustawy z 27 lipca 2001 r. 
– Prawo o ustroju sądów powszechnych63, 
umożliwiającego ponoszenie odpowiedzial-
ności dyscyplinarnej przez sędziów za po-
stępowanie przed objęciem stanowiska.

Brak skargi oskarżyciela i zezwolenia 
na przekazanie sprawy komisji

Brak skargi uprawnionego oskarżycie-
la (art. 17 § 1 pkt 9) wiąże się z zasadą 
skargowości i stanowi ujemną przesłan-
kę procesową jedynie dla postępowania 
dyscyplinarnego w pierwszej instancji64. 
Zgodnie z art. 14 § 1 k.p.k. wszczęcie 

62 Zdaniem E. Jarzęckiej-Siwik i B. Skwarki utrata statusu mianowanego kontrolera NIK jest okolicznością 
nakazującą umorzenie postępowania dyscyplinarnego na podstawie odpowiednio stosowanego art. 17 § 1 
pkt 11 (inna okoliczność wyłączająca ściganie) – zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa�Izba�Kon-
troli.�Komentarz…, op.cit., s. 379.

63 Dz.U. z 2016 r. poz. 2062, ze zm.
64 Por. T. Grzegorczyk, op.cit., Komentarz do art. 17 k.p.k.

postępowania dyscyplinarnego następu-
je na żądanie uprawnionego oskarżyciela. 
W postępowaniu w NIK wniosek o ukara-
nie jest odpowiednikiem aktu oskarżenia 
w procesie karnym. Wniosek o ukaranie 
zawiera m.in. dokładne określenie zarzu-
canego obwinionemu czynu ze wskazaniem 
czasu, miejsca, sposobu i okoliczności jego 
popełnienia oraz skutków (art. 332 § 1 pkt 2 
k.p.k.), wyznaczając w ten sposób grani-
ce skargi. Z brakiem skargi uprawnionego 
oskarżyciela w postępowaniu dyscyplinar-
nym w NIK mamy do czynienia, jeżeli:  
1. Wniosek o ukaranie złożyła osoba, która 
nie została ustanowiona przez Prezesa 
Najwyższej Izby Kontroli rzecznikiem 
dyscyplinarnym w danym postępowaniu. 
Stosownie do art. 97c ust. 1 ustawy o NIK 
w razie uzyskania wiadomości o popełnieniu 
przewinienia dyscyplinarnego, Prezes wy-
znacza rzecznika dyscyplinarnego spośród 
mianowanych kontrolerów mających wy-
kształcenie prawnicze i poleca mu wszczęcie 
i przeprowadzenie postępowania dyscypli-
narnego.   
2. Rzecznik dyscyplinarny cofnie wniosek 
o ukaranie w sytuacjach przewidzianych 
w art. 14 § 2 k.p.k., stosowanym odpowied-
nio w postępowaniu dyscyplinarnym w NIK. 
Według art. 14 § 2 k.p.k., rzecznik dyscypli-
narny może cofnąć wniosek o ukaranie do 
czasu rozpoczęcia przewodu dyscyplinarne-
go na pierwszej rozprawie głównej. W toku 
przewodu dyscyplinarnego przed Komisją 
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Dyscyplinarną cofnięcie wniosku jest do-
puszczalne jedynie za zgodą obwinionego. 
Ponowne wniesienie wniosku przeciwko tej 
samej osobie o ten sam czyn jest niedopusz-
czalne. Warto dodać, że przed cofnięciem 
wniosku o ukaranie rzecznik dyscyplinar-
ny powinien uzyskać zgodę Prezesa NIK 
(arg. z art. 97c ust. 1 ustawy o NIK) lub 
działać na podstawie polecenia cofnięcia 
wniosku o ukaranie wydane przez Prezesa 
NIK (art. 97c ust. 2 ustawy o NIK). Z prze-
pisów ustawy o NIK nie wynika jednak, 
aby komisja dyscyplinarna musiała badać, 
czy rzecznik dyscyplinarny legitymuje się 
stosowną zgodą/poleceniem. Biorąc pod 
uwagę, że jedynym oskarżycielem pu-
blicznym w postępowaniu przed komisja-
mi dyscyplinarnymi w NIK jest rzecznik 
dyscyplinarny, dla Komisji Dyscyplinarnej 
znaczenie prawne ma jedynie fakt złożenia 
przez niego oświadczenia o cofnięciu wnio-
sku o ukaranie 65. Cofnięcie przez rzecznika 
dyscyplinarnego wniosku o ukaranie bez 
zezwolenia Prezesa NIK należałoby oczywi-
ście traktować jako naruszenie obowiązku 
prowadzenia postępowania, określonego 
w art. 97c ust. 1 ustawy o NIK.

Z sytuacją równoznaczną z brakiem 
skargi uprawnionego oskarżyciela mamy 
do czynienia w razie przekroczenia gra-
nic skargi przez komisję dyscyplinarną, 
tj. w razie orzekania o czynie nieobjętym 
wnioskiem o ukaranie. Należy jednak 
pamiętać, że przedmiotem rozpoznania 

65 Odmiennie E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka [w:] E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa�Izba�Kontroli.�
Komentarz…, op. cit., s. 387.

66 Por. L. K. Paprzycki [w:] L.K. Paprzycki (red.), J. Grajewski, S. Steinborn: Komentarz aktualizowany do 
art. 1-424 ustawy z 6.6.1997 Kodeks postępowania karnego, (Dz.U.97.89.555), opubl. w bazie LEX –�Ko-
mentarz aktualizowany do art. 413 Kodeksu postępowania karnego, i przywołane tam orzecznictwo.

67 Por. postanowienie SN z 2.4.2003, V KK 281/02, OSNKW 2003, nr 5-6, poz. 59.

jest czyn rozumiany jako zdarzenie histo-
ryczne66. Nie zostają przekroczone gra-
nice skargi, jeśli w czynie przypisanym 
w orzeczeniu o ukaraniu zamieszczono, 
choć używając innych sformułowań, to 
samo zachowanie obwinionego skiero-
wane do tego samego przedmiotu, czyli 
podstawowe elementy określające główny 
fakt uzasadniający oskarżenie. Wówczas 
nawet odmienne ustalenie komisji dys-
cyplinarnej co do własności przedmiotu 
czynności wykonawczej ‒ prowadzące do 
odmiennej kwalifikacji prawnej czynu, 
charakteryzującego się też innym przed-
miotem ochrony ‒ nie narusza tożsamości 
czynu warunkującego orzekanie w grani-
cach skargi oskarżyciela67.

W postępowaniu dyscyplinarnym w NIK 
przesłanką umorzenia postępowania jest 
również sui generis brak zezwolenia na ści-
ganie. Stosownie do art. 97e ust. 1 ustawy 
o NIK Prezes Najwyższej Izby Kontroli 
zatwierdza wniosek o ukaranie. Zatem 
ta czynność warunkuje dopuszczalność 
postępowania dyscyplinarnego i skutku-
je obowiązkiem skierowania do komisji 
dyscyplinarnej wniosku o ukaranie przez 
rzecznika dyscyplinarnego.

Zbieg negatywnych 
przesłanek procesowych
W postępowaniu dyscyplinarnym w NIK, 
podobnie jak w procesie karnym, może 
dojść do zbiegu negatywnych przesłanek 
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procesowych. Jak wcześniej zostało wska-
zane, ustawodawca w jednym przypadku 
wskazał sposób postępowania. Według 
art. 414 § 1 k.p.k. zd. drugie, w razie 
stwierdzenia okoliczności wymienio-
nych w art. 17 § 1 pkt 1 i 2 k.p.k. ko-
misja dyscyplinarna wydaje orzeczenie 
o uniewinnieniu obwinionego, chyba że 
sprawca w chwili czynu był niepoczy-
talny. Zatem ujawnienie się przesłanek, 
o których mowa w art. 17 § 1 pkt 1 i 2 
k.p.k. (niepopełnienie czynu albo brak 
danych dostatecznie uzasadniających po-
dejrzenie jego popełnienia, brak znamion 
czynu zabronionego albo ustawa stano-
wi, że sprawca nie popełnia przewinienia 
dyscyplinarnego) wcześniej, choćby i na 
rozprawie, ale przed rozpoczęciem prze-
wodu dyscyplinarnego, skutkuje umorze-
niem postępowania68. 

W przypadku pozostałych okoliczno-
ści wyłączających ściganie komisja dys-
cyplinarna powinna wydać orzeczenie 
o umorzeniu postępowania dyscypli-
narnego. W razie zbiegu materialno-
prawnych przesłanek69, np. znikomego 
stopnia szkodliwości społecznej czynu 
i niepoczytalności należy mieć na uwa-
dze, że umorzenie powinno nastąpić tylko 
z tego powodu, że zachowanie sprawcy 

68 Zob. postanowienie SN z 6.5.1993, II KRN 62/93, Wokanda nr 8/1993, s. 11.
69 Przesłanki materialne (tj. przesłanki omówione w pkt 1)-4)) mają źródło w przepisach prawa materialnego, 

a zatem – ze względu na okoliczności, które uniemożliwiają uznanie czynu za przewinienie dyscyplinarne 
– wywierają także skutki procesowe. Natomiast przesłanki formalnoprawne wynikają wyłącznie z przepisów 
procesowych – dotyczących powagi rzeczy osądzonej, zawisłości sprawy, niepodlegania orzecznictwu komisji 
dyscyplinarnych, braku skargi uprawnionego oskarżyciela, zezwolenia na skierowanie sprawy do rozpoznania 
przez komisję dyscyplinarną. Przesłanką mieszaną, tj. taką, która wynika z przepisów prawa materialnego jest 
przedawnienie karalności (przedawnienie może być spowodowane także kwestiami procesowymi (niezakoń-
czeniem postępowania przed upływem okresu przedawnienia).

70 Por. T. Grzegorczyk, op. cit., Komentarz do art. 17 Kodeksu postępowania karnego.
71 Por. T. Grzegorczyk, op. cit., Komentarz do art. 17 Kodeksu postępowania karnego i cytowana tam literatura.

nie miało wymaganego dla uznania go za 
przewinienie dyscyplinarne negatywnego 
ładunku. Niepoczytalność można bowiem 
odnosić tylko do czynów zabronionych 
będących przewinieniami dyscyplinar-
nymi70.

Jeśli dochodzi do zbiegu przesłanki ma-
terialnoprawnej i procesowej pierwszeń-
stwo przynależy ocenie formalnopraw-
nej. Prymat przesłanki formalnoprawnej 
nad materialnoprawną wiąże się z tym, 
że nie można rozważać kwestii związanych 
z odpowiedzialnością oskarżonego, jeżeli 
sam proces jest z innych (formalnych, mie-
szanych) powodów niedopuszczalny. Przy 
zbiegu kilku przeszkód formalnoprawnych 
decyzja winna uwzględniać, co do zasady, 
wszystkie zbiegające się przeszkody i roz-
strzygać zgodnie z przesłanką o najdalej 
idącym skutku71. 

Orzeczenie o umorzeniu 
postępowania dyscyplinarnego
Zgodnie z art. 97i ust. 1 pkt 3 ustawy 
o NIK orzeczenie o umorzeniu postę-
powania może być wydane przez komi-
sję dyscyplinarną na rozprawie. Przepis 
art. 97i ust. 2 ustawy o NIK dopuszcza 
wydanie orzeczenia o umorzeniu postępo-
wania przez komisję dyscyplinarną także 
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na posiedzeniu niejawnym72. W odróżnie-
niu jednak od przepisów obowiązujących 
w postępowaniu karnym, umorzenie po-
stępowania dyscyplinarnego nie powinno 
wówczas przybrać formy postanowienia, 
gdyż ustawa o NIK w sposób kompletny 
reguluje formę umorzenia postępowania 
przez komisje dyscyplinarne – będzie nią 
zawsze orzeczenie o umorzeniu postępo-
wania73.

Orzeczenie o umorzeniu postępowa-
nia dyscyplinarnego, podobnie jak wyrok 
umarzający postępowanie w postępowaniu 
karnym, powinno zawierać trzy następu-
jące części:

 • komparycję (rebrum, część wstępną);
 • sentencję (tenor, część dyspozytywną);
 • uzasadnienie (część motywacyjna, obej-

mująca ustne podanie zasadniczych mo-
tywów rozstrzygnięcia oraz pisemne uza-
sadnienie).

Komparycja

Stosownie do art. 413 § 1 pkt 1–4 k.p.k., 
orzeczenie o umorzeniu postępowania dys-
cyplinarnego powinno zawierać:
1. Oznaczenie Komisji Dyscyplinarnej, 
imiona i nazwiska członków zespołu 
orzekającego, rzecznika dyscyplinarnego 
oraz protokolanta.

W ramach oznaczenia należy podać 
„Komisja Dyscyplinarna w Najwyższej 

72 W tym celu, przewodniczący Komisji Dyscyplinarnej, kierując się art. 339 § 3 pkt 2 k.p.k., powinien skie-
rować sprawę na posiedzenie, zob. L. K. Paprzycki, [w:] L.K. Paprzycki (red.), J. Grajewski, S. Steinborn, 
op.cit., Komentarz aktualizowany do art. 413 Kodeksu postępowania karnego, Komentarz aktualizowany 
do art. 414 Kodeksu postępowania karnego.

73 Postępowanie dyscyplinarne w NIK może być umorzone również w postępowaniu prowadzonym przez rzecznika 
dyscyplinarnego. Stosownie do art. 97e ust. 1 ustawy o NIK Prezes Najwyższej Izby Kontroli zatwierdza postano-
wienie rzecznika dyscyplinarnego o umorzeniu postępowania. Orzeczenia komisji dyscyplinarnych, działających 
na zasadzie niezawisłości (art. 97a ust. 4 ustawy o NIK), nie podlegają zatwierdzeniu przez Prezesa NIK.

Izbie Kontroli” oraz wskazać znak (sy-
gnaturę sprawy). Stosownie do art. 97g 
ust. 1 ustawy o NIK, rozpoznaje ona spra-
wy w trzyosobowych zespołach orzekają-
cych. W orzeczeniu o umorzeniu postę-
powania dyscyplinarnego należy podać 
imiona i nazwiska trzech członków zespołu 
orzekającego, którzy wydali orzeczenie, 
wskazując jednocześnie osobę przewod-
niczącego. 

Stosownie do art. 97c ust. 1 ustawy 
o NIK, rzecznikiem dyscyplinarnym jest 
mianowany kontroler posiadający wy-
kształcenie prawnicze, którego Prezes 
NIK wyznaczył i polecił mu wszczęcie 
i przeprowadzenie postępowania dyscy-
plinarnego. Prezes może dokonać zmiany 
rzecznika dyscyplinarnego na podstawie 
art. 97c ust. 3 ustawy o NIK. W orzecze-
niu o umorzeniu postępowania dyscypli-
narnego należy wówczas wskazać wszyst-
kich rzeczników dyscyplinarnych, którzy 
uczestniczyli w postępowaniu prowa-
dzonym przed Komisją Dyscyplinarną. 
Analogicznie, jeśli w toku rozprawy pro-
tokołowaniem jej przebiegu zajmowała się 
więcej niż jedna osoba, imiona i nazwi-
ska wszystkich protokolantów należy ująć 
w części wstępnej orzeczenia.
2. Datę oraz miejsce rozpoznania sprawy 
i datę wydania orzeczenia o umorzeniu 
postępowania dyscyplinarnego.
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Data rozpoznania sprawy to data rozpra-
wy. Jeśli rozprawa była przerywana i pro-
wadzona po przerwie (zob. art. 402 § 1 
k.p.k.), należy podać wszystkie terminy 
rozpoznawania sprawy na rozprawie. Jeśli 
natomiast w wyniku odroczenia sprawy 
zaszła konieczność prowadzenia jej od 
początku (np. wobec zmiany w składzie 
zespołu orzekającego), należy w orzecze-
niu podać jedynie daty rozprawy po jej 
ponownym rozpoczęciu74. 

Nie jest zatem możliwe ramowe okre-
ślenie czasu rozpoznawania sprawy75, jed-
nakże uchybienie takie co do zasady nie 
powinno mieć wpływu na treść wydanego 
orzeczenia (zob. art. 438 pkt 2 k.p.k.), więc 
nie będzie stanowiło skutecznej przyczyny 
odwoławczej.

Miejscem rozpoznania sprawy jest 
miejscowość, gdzie odbywała się roz-
prawa – w wypadku Komisji Dyscypli-
narnej w NIK będzie to co do zasady 
Warszawa. Orzeczenie powinno również 
zawierać datę wydania.
3. Imię, nazwisko i dane obwinionego.

W orzeczeniu o ukaraniu należy dokład-
nie zidentyfikować obwinionego. Oprócz 
imienia i nazwiska, należy również podać 
adres zamieszkania obwinionego oraz dane 
identyfikujące jego status w NIK, tj. zaj-
mowane stanowisko (zob. art. 66a ustawy 
o NIK) oraz jednostkę organizacyjną Izby, 
w której jest zatrudniony. Wydaje się rów-
nież, że w komparycji orzeczenia o umorze-
niu postępowania dyscyplinarnego należy 

74 Por. T.H. Grzegorczyk: Komentarz do art. 413 Kodeksu postępowania karnego, opublikowany w bazie LEX.
75 Por. wyrok SN z 3.6.1982, II KR 124/82, Lex nr 19810.
76 Zob. T. Liszcz [w:] Komentarz�do�ustawy..., op.cit., s. 232-233, por. wyrok SN z 4.2.2015, SNO 70/14, LEX 

nr 1666034, wyrok Sądu Apelacyjnego w Lublinie z 18.9.2012, II AKa 183/12, LEX nr 1237254. 

podać informację o uprzedniej karalności 
obwinionego, jego wykształceniu.
4. Przytoczenie opisu i kwalifikacji praw-
nej czynu, którego popełnienie rzecznik 
dyscyplinarny zarzucił obwinionemu.

Powinność przytoczenia opisu i kwalifi-
kacji prawnej czynu, którego popełnienie 
rzecznik dyscyplinarny zarzucił obwinione-
mu, oznacza obowiązek przytoczenia tre-
ści zarzutów w brzmieniu zgodnym z tym 
zawartym we wniosku o ukaranie. Opis 
zarzucanego czynu powinien być dokładny. 
Biorąc pod uwagę, że wniosek o ukaranie 
jest odpowiednikiem aktu oskarżenia, po-
winien zawierać określenie zarzucanego 
obwinionemu czynu ze wskazaniem czasu, 
miejsca, sposobu i okoliczności jego popeł-
nienia oraz skutków, a zwłaszcza wysokości 
powstałej szkody (art. 332 § 1 pkt 2 k.p.k. 
w zw. z art. 97p ustawy o NIK). Biorąc pod 
uwagę, że odpowiedzialność dyscyplinarna 
jest oparta na zasadzie winy, we wniosku 
o ukaranie należy wskazać, czy zarzuca-
ny czyn został popełniony umyślnie, czy 
nieumyślnie76. 

Rzecznik dyscyplinarny wskazuje 
we wniosku o ukaranie przepis ustawy 
o NIK, któremu zarzucany czyn odpowiada 
(art. 332 § 1 pkt 4 w zw. z art. 97p ustawy 
o NIK), czyli dokonuje kwalifikacji praw-
nej czynu, określając że wyczerpuje on 
znamiona wskazanego w ustawie o NIK 
przewinienia dyscyplinarnego. Mianowany 
kontroler może ponieść odpowiedzialność 
dyscyplinarną za wskazane w art. 97a ust. 1 
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ustawy o NIK przewinienia dyscyplinar-
ne: naruszenie obowiązków pracownika 
Najwyższej Izby Kontroli lub uchybienie 
godności stanowiska. Oznacza to, że prze-
pis art. 97a ust. 1 ustawy o NIK powinien 
być przywołany jako kwalifikacja prawna 
czynu77, natomiast naruszony przez kontro-
lera przepis określający obowiązki kontro-
lerów, np. jeden z punktów art. 71 ustawy 
o NIK (lub naruszona norma etyczna, mo-
ralna), powinien zostać wskazany w opisie 
czynu. W komparycji orzeczenia o umorze-
niu postępowania dyscyplinarnego należy 
przytoczyć czyn zarzucany obwinionemu 
we wniosku o ukaranie wraz z przywołaną 
tam kwalifikacją prawną.

Sentencja

Orzeczenie o umorzeniu postępowania 
dyscyplinarnego, tak jak pozostałe rodza-
je orzeczeń wydawanych przez Komisję 
Dyscyplinarną, powinno w części dyspo-
zytywnej zawierać rozstrzygnięcie, a także 
wskazanie zastosowanych przepisów usta-
wy (art. 413 § 1 pkt 5-6 k.p.k.).

Komisja Dyscyplinarna w rozstrzy-
gnięciu stwierdza, że umarza postępo-
wanie dyscyplinarne. Jeżeli przyczyna 
umorzenia postępowania została stwier-
dzona (ujawniona) w drugiej instancji, to 
zgodnie z art. 97n ust. 1 ustawy o NIK 
Odwoławcza Komisja Dyscyplinarna, 
po przeprowadzeniu rozprawy, wydaje 
rozstrzygnięcie o uchyleniu orzeczenia 

77 Por. bogate orzecznictwo do art. 107 ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych, odnoszące się do 
odpowiedzialności dyscyplinarnej sędziów, opublikowane w bazie LEX.

78 Rozstrzygnięcie o kosztach postępowania może jednak zapaść w odrębnym postanowieniu (art. 626 § 2 
k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy o NIK).

79 Zob. postanowienie SN z 16.9.2008, SNO 29/08, LEX nr 1288845, postanowienie SN z 7.12.2009, WD 
9/09, LEX nr 1147384 ze zdaniem odrębnym, postanowienie SN z 7.5.2008, SNO 44/08, LEX nr 491423.

i wydaje nowe orzeczenie o umorzeniu po-
stępowania. Natomiast jeżeli zostało wnie-
sione odwołanie od orzeczenia Komisji 
Dyscyplinarnej o umorzeniu postępowa-
nia, Odwoławcza Komisja Dyscyplinarna 
wydając orzeczenie o utrzymaniu w mocy 
zaskarżonego orzeczenia doprowadza do 
uprawomocnienia się orzeczenia Komisji 
Dyscyplinarnej.

Orzeczenie o umorzeniu postępowania 
dyscyplinarnego jest rodzajem orzecze-
nia kończącego postępowanie w sprawie. 
Oznacza to, że stosownie do art. 626 § 1 
k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy o NIK po-
winno ono zawierać, w wyodrębnionym 
punkcie, rozstrzygnięcie o kosztach po-
stępowania, czyli powinno określać, kto, 
w jakiej części i zakresie ponosi te koszty78. 
Przepis art. 97a ust. 8 ustawy o NIK sta-
nowi, że koszty postępowania dyscypli-
narnego ponosi Najwyższa Izba Kontroli. 
Stosownie do art. 632 pkt 2 k.p.k., w razie 
umorzenia postępowania koszty proce-
su ponosi Skarb Państwa. Oznacza to, że 
do kosztów postępowania dyscyplinar-
nego ponoszonych przez Skarb Państwa 
należy zaliczyć uzasadnione wydatki ob-
winionego, jakie poniósł dla konieczne-
go uczestnictwa (m.in. koszty dojazdów, 
z tytułu ustanowienia w sprawie jednego 
obrońcy)79.

W orzeczeniu o umorzeniu należy 
wskazać podstawę prawną rozstrzy-
gnięć. Podstawą orzeczenia o umorzeniu 
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jest odpowiedni przepis art. 17 § 1 k.p.k. 
w związku z art. 97p ustawy o NIK. 
Podstawą prawną rozstrzygnięcia (po-
stanowienia) o kosztach postępowania 
jest art. 97a ust. 8 ustawy o NIK (kosz-
ty postępowania dyscyplinarnego ponosi 
Skarb Państwa), a także art. 626 § 1 k.p.k. 
w zw. z art. 97p ustawy o NIK. Jeżeli nato-
miast obwiniony lub jego obrońca złożyli 
w toku rozpoznawania sprawy dyscypli-
narnej wnioski o zwrot wydatków ponie-
sionych w czasie postępowania, podstawą 
prawną rozstrzygnięcia o kosztach będzie 
również, stosowany odpowiednio w spra-
wach nieuregulowanych w ustawie o NIK, 
art. 632 pkt 2 k.p.k..

Uzasadnienie

Uzasadnienie orzeczenia o umorzeniu na-
stępuje w dwóch postaciach: ustnej i pi-
semnej. Stosownie do art. 97j ust. 3 ustawy 
o NIK, po ogłoszeniu orzeczenia przewod-
niczący zespołu orzekającego podaje ust-
nie zasadnicze motywy rozstrzygnięcia. 
Zgodnie zaś z art. 97k ust. 1 ustawy o NIK, 
orzeczenie wymaga pisemnego uzasadnie-
nia. Uzasadnienie sporządza i podpisuje 
przewodniczący zespołu.
1. Zasadnicze motywy rozstrzygnięcia 
(ust ne uzasadnienie).

Zasadnicze motywy rozstrzygnięcia to 
najistotniejsze okoliczności faktyczne, za-
sadnicze dowody, pozwalające na dokona-
nie ustaleń w sprawie, wskazanie argumen-
tów przemawiających za przyjętą w orze-
czeniu o umorzeniu kwalifikacją prawną, 

80 Por. L. K. Paprzycki [w:] L.K. Paprzycki (red.), J. Grajewski, S. Steinborn, op.cit., Komentarz aktualizowany 
do art. 418 Kodeksu postępowania karnego. 

81 Por. postanowienie SN z 6.7.2006, IV KK 174/06, LEX nr 323275 odnoszące się do art. 418 § 3 k.p.k..

a także podstawy faktyczne i prawne roz-
strzygnięcia o kosztach postępowania80. 

Ustne uzasadnienie orzeczenia o umo-
rzeniu nie jest protokołowane. Podane ust-
nie zasadnicze motywy rozstrzygnięcia co 
do kierunku muszą być tożsame ze spo-
rządzonym następnie pisemnym uzasad-
nieniem, jednakże nie muszą odpowia-
dać pisemnemu uzasadnieniu, gdy chodzi 
o ich zakres. Przepis art. 97j ust. 3 ustawy 
o NIK nakazuje bowiem podanie jedynie 
zasadniczych motywów, które spowodo-
wały wydanie orzeczenia81. Ustne uzasad-
nienie jest zatem krótsze od pisemnego, 
a ponadto powinno być podane w sposób 
bardziej przystępny, ponieważ musi być 
zrozumiałe w szczególności dla obwinio-
nego niebędącego prawnikiem.
2. Pisemne uzasadnienie.
Uzasadnienie orzeczenia o umorzeniu po-
winno odzwierciedlać proces podejmowa-
nia przez Komisję Dyscyplinarną decyzji 
co do meritum sprawy. Odpowiednie sto-
sowanie art. 424 § 1 i 2 k.p.k. w postępo-
waniu dyscyplinarnym w NIK oznacza, 
że uzasadnienie orzeczenia o umorzeniu 
powinno zawierać:

 • Ustalenia Komisji Dyscyplinarnej co do 
okoliczności istotnych dla rozstrzygnięć 
w sprawie. Uzasadnienie orzeczenia o umo-
rzeniu powinno wskazywać logiczny proces, 
który doprowadził do wydania rozstrzygnię-
cia. Do Komisji Dyscyplinarnej należy więc 
wskazanie, jakie fakty uznaje za ustalone, na 
czym opiera poszczególne ustalenia, a na-
stępnie, jakie wyprowadza wnioski.
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 • Przedstawienie przeprowadzonych do-
wodów, a nie streszczenie, z jednoczesnym 
dokonaniem ich oceny i określeniem zna-
czenia dla przyjętych ustaleń, we wzajem-
nym ich powiązaniu82. W uzasadnieniu 
Komisja Dyscyplinarna ma obowiązek 
uwzględnić wszystkie dowody przepro-
wadzone w sprawie, ale podstawę ustaleń 
mogą stanowić tylko te z nich, które Ko-
misja Dyscyplinarna uznała za wiarygodne 
i istotne, co musi być przedmiotem roz-
ważań Komisji, z uwzględnieniem zasad 
określonych w art. 7 k.p.k. w zw. z art. 97p 
ustawy o NIK83.

 • Przedstawienie podstaw merytorycz-
nych rozstrzygnięć w sprawie. Uzasad-
nienie (wyjaśnienie) podstawy prawnej 
orzeczenia o umorzeniu nie może ograni-
czyć się do wymienienia zastosowanych 
przepisów, lecz należy przedstawić przy-
jęty sposób ich wykładni i zastosowania. 
Jeżeli przy rozbieżności poglądów w dok-
trynie i orzecznictwie Komisja Dyscypli-
narna decyduje się podzielić określone 
stanowisko, to powinna, nie tylko przez 
samo odwołanie się do niego, ale także 
przez rozważenie argumentów wyrażo-
nych przez zwolenników innego poglądu, 

82 Warto jednak zwrócić uwagę na postanowienie Sądu Apelacyjnego w Katowicach z 1.12.2014,  
II AKz 184/14, Krakowskie Zeszyty Sądowe nr 5/2015, poz. 109, w którym sąd uznał za nieprawidłowe i co 
do zasady zbędne przeklejanie do uzasadnienia całości wyjaśnień oskarżonych oraz zeznań świadków w celu 
dokonania ich oceny. Zabieg taki powoduje zazwyczaj wyłącznie pogorszenie czytelności i przejrzystości 
zawartych w nim ocen i wniosków. Cytowanie zeznań świadków czy wyjaśnień oskarżonego może znaleźć 
uzasadnienie wyłącznie w sytuacji kluczowych fragmentów materiału dowodowego, jeśli ma unaocznić 
in extenso powody, dla których sąd oparł się na jednych dowodach, a inne zdezawuował.

83 Komisja Dyscyplinarna powinna kształtować swe przekonanie na podstawie wszystkich przeprowadzonych 
dowodów, ocenianych swobodnie z uwzględnieniem zasad prawidłowego rozumowania oraz wskazań wiedzy 
i doświadczenia życiowego.

84 Por. L. K. Paprzycki [w:] L.K. Paprzycki (red.), J. Grajewski, S. Steinborn, op.cit., Komentarz aktualizowany 
do art. 424 Kodeksu postępowania karnego wraz z przywołanym tam bogatym orzecznictwem. 

85 Por. wyrok Sądu Apelacyjnego w Łodzi z 29.5.2014, II AKa 49/14, LEX nr 1506709.
86 Por. wyrok Sądu Apelacyjnego w Gdańsku z 23.4.2014, II AKa 82/14, LEX nr 1480401.
87 Por. wyrok Sądu Apelacyjnego w Katowicach z 20.2.2014, II AKa 149/13, LEX nr 1439035.

wskazać w sposób przekonujący powody 
trafności aprobowanego poglądu i nieza-
sadności jego przeciwieństwa84.

Obraza przepisu art. 424 k.p.k. w zw. 
z art. 97p ustawy o NIK nie stanowi naru-
szenia prawa procesowego, które miałoby 
wpływ na treść orzeczenia, bowiem do 
sporządzenia uzasadnienia dochodzi po 
jego wydaniu85. Wady uzasadnienia orze-
czenia mogą być dwojakiego rodzaju: za-
mieszczenie w nim informacji niezgodnych 
z treścią rozstrzygnięcia albo niezamiesz-
czenie informacji, które powinny się w nim 
znaleźć. Same niezgodności między sen-
tencją orzeczenia a uzasadnieniem mogą 
stanowić podstawę do jego zmiany albo 
uchylenia tylko wtedy, gdy zgromadzony 
w sprawie materiał nie pozwala w spo-
sób jednoznaczny na rozstrzygnięcie, 
które ze sprzecznych stanowisk Komisji 
Dyscyplinarnej, wyrażonych w sentencji 
orzeczenia oraz jego uzasadnieniu, zasłu-
guje na uwzględnienie86. Natomiast nie-
wyjaśnienie przyczyn uzasadniających wy-
danie orzeczenia lub jego istotnej części 
może utrudnić czy wręcz uniemożliwić 
merytoryczną kontrolę tego orzeczenia, 
co powinno spowodować jego uchylenie87.
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Odpowiedzialność dyscyplinarna doty-
czy określonych czynów (zachowań) naru-
szających normy postępowania (prawne, 
etyczne, moralne). Postępowanie dyscy-
plinarne ma charakter represyjny i dlatego 
w drodze analogii należy stosować w nim 
naczelne reguły prawa karnego material-
nego88. Jest to niezbędne przy określa-
niu zakresu stosowania art. 17 § 1 k.p.k. 
w postępowaniu dyscyplinarnym w NIK. 
W ustawie o NIK nie zostało w sposób 
wyczerpujący unormowane, jaką treść 
powinny zawierać orzeczenia wydawane 
w postępowaniu dyscyplinarnym, dla-
tego należy posiłkować się przepisami 

88 Por. wyrok SN z 20.3.2015, SNO 67/03, LEX nr 471880.
89 Obowiązek ten dotyczy również członka zespołu orzekającego, który zgłosił zdanie odrębne, stosownie do 

art. 114 § 1 k.p.k. – zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Odpowiedzialność�dyscyplinarna…, op.cit., s. 56.

Kodeksu postępowania karnego i korzy-
stać z bogatego orzecznictwa oraz litera-
tury prawniczej. Wypada przypomnieć, 
że warunkiem istnienia w obrocie praw-
nym orzeczenia o umorzeniu jako doku-
mentu procesowego jest sporządzenie go 
na piśmie, podpisanie przez wszystkich 
trzech członków zespołu orzekającego89, 
a następnie publiczne ogłoszenie (art. 97j 
ust. 1 ustawy o NIK).

RAFAŁ PADRAK
Delegatura NIK w Lublinie

Słowa kluczowe:  postępowanie dyscyplinarne, Najwyższa Izba Kontroli, umorzenie  
postępowania, ukaranie obwinionego, mianowani kontrolerzy 

Key words: disciplinary proceedings, Supreme Audit Office, dismissal of disciplinary proceeding, 
punishing of culprits, nominated auditors
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Artykuł zawiera przegląd wyników 11 kontroli opublikowanych przez 
Najwyższą Izbę Kontroli w 2016 roku, wskazujących na mechanizmy 
korupcjogenne w działalności badanych instytucji publicznych. Ujaw-
niono je w obszarze zlecania usług zewnętrznych, w szczególności do-
radczych, eksperckich oraz obsługi prawnej, gdzie istnieje wyjątkowa 
dowolność postępowania i  słabość kontroli nad tym procesem. Dru-
gim obszarem poważnego zagrożenia korupcją jest lokalizacja inwesty-
cji i funkcjonowanie nadzoru budowlanego. W obu konieczne są pilne 
działania ograniczające ryzyko jej wystąpienia.

Obszary zagrożenia korupcją

Przegląd badań NIK opublikowanych w 2016 roku

ALINA HUSSEIN

Najwyższa Izba Kontroli od wielu lat pełni 
rolę swoistego systemu wczesnego ostrze-
gania przed zagrożeniem korupcją, w po-
dejściu NIK rozumianą w szerokim zna-
czeniu tego pojęcia, jako wszelkie formy 
nadużycia funkcji publicznej dla nielegal-
nych korzyści prywatnych1. Kontrolując 
instytucje publiczne, Izba zwraca uwagę 
między innymi na nieprawidłowości, które 

1 Szeroka definicja korupcji, jako nadużycie władzy publicznej dla osiągnięcia korzyści osobistej, w ślad za 
Światowym Programem Walki z Korupcją ONZ, przyjęta została w Komunikacie Komisji Europejskiej do 
Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego „Zwalczanie korup-
cji w UE” COM (2011)308; <http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/com/
com_com%282011%290308_/com_com%282011%290308_pl.pdf>; dostęp 29.5.2017.

2 Pojęcia te były definiowane i systematycznie rozwijane w analizach: Zagrożenie�korupcją�w�świe-
tle�badań�kontrolnych�Najwyższej�Izby�Kontroli�i�sprawozdaniach�rocznych�NIK�w�latach�1999–2016;� 
Zagrożenie�korupcją�w�świetle�badań�kontrolnych�Najwyższej�Izby�Kontroli [tom I], Wyd. NIK, Warszawa,  
marzec 2000 r.; Zagrożenie�korupcją�w�świetle�badań�kontrolnych�Najwyższej�Izby�Kontroli [tom II]; Wyd. NIK,  

powodują lub zwiększają ryzyko korupcji; 
nazywa się je mechanizmami korupcjo-
gennymi.

NIK w kontrolach i opracowywanych 
na ich podstawie analizach systemowych 
wskazuje na cztery kluczowe mechanizmy 
korupcjogenne. Są to: 

 • dowolność postępowania,
 • konflikt interesów, 
 • brak jawności postępowania, 
 • brak lub słabość kontroli2.



Nr 5/wrzesień-poździernik/2017 51 

Zagrożenie korupcją…   kontrola i audyt

Mechanizmy korupcjogenne zostały 
ujawnione również w kontrolach NIK, 
których wyniki ogłoszono w 2016 roku. 
Tytułowy problem dostrzeżono wów-
czas w związku z dwoma rodzajami 
działalności.

Po pierwsze, chodziło o zlecanie przez 
podmioty publiczne usług zewnętrznych 
podmiotom prywatnym. Jest to obszar od 
lat utrzymującego się zagrożenia ‒ na nie-
prawidłowości związane z zamawianiem 
usług eksperckich i doradczych Izba wska-
zywała już w przeszłości3. W kontrolach, 
których wyniki ogłoszono w 2016 roku 
(dotyczących działalności z lat poprzed-
nich) wystąpił problem rażącej dowolności 
w zlecaniu na przykład usług prawniczych 
(w instytucjach publicznych województwa 
dolnośląskiego), usług doradczych i eks-
perckich przez spółki grupy PKP; rekru-
tacji personelu przez zewnętrzne agencje 
pracy (dotyczyło to m.in. sądów); korzy-
staniu z usług parabankowych, a nawet 
w powierzaniu prowadzenia cmentarzy 
komunalnych.

Zlecanie usług zewnętrznych często 
odbywa się bez analizy potrzeb (wskutek 
czego zamawiane są zbędne usługi), prze-
strzegania reguł zamówień publicznych 

Warszawa, maj 2001 r.; Zagrożenie�korupcją�w�świetle�badań�kontrolnych�Najwyższej�Izby�Kontroli,�prze-
prowadzonych�w�roku�2002 [tom III], Wyd. NIK, Warszawa, marzec 2003 r.; Zagrożenie�korupcją�w�świetle�
badań�kontrolnych�Najwyższej�Izby�Kontroli,�przeprowadzonych�w�roku�2003 [tom IV], Wyd. NIK, War-
szawa, marzec 2004 r.; Zagrożenie�korupcją�w�świetle�kontroli�Najwyższej�Izby�Kontroli�–�mechanizmy�
korupcjogenne�i�sposoby�przeciwdziałania [tom V], Wyd. NIK, Warszawa, luty 2008 r.; Działania�antyko-
rupcyjne�Najwyższej�Izby�Kontroli [w]: Sprawozdania�z�działalności�Najwyższej�Izby�Kontroli, Wyd. NIK, 
Warszawa, w latach 1999-2016; <https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/>; 
dostęp 29.5.2017.

3 Finansowanie�usług�doradczych�i�eksperckich�oraz�innych�zadań�zlecanych,�nr P/07/030;�Prawidłowość�ko-
rzystania�z�usług�doradczych�i�eksperckich�przez�Ministerstwo�Gospodarki�w�latach�1999-I�półrocze�2000�r., 
nr P/00/001;�wszystkie wymienione w artykule informacje o wynikach kontroli dostępne są na portalu NIK 
<https://www.nik.gov.pl/>, dostęp 29.5.2017.

i konkurencji, zachowania wymaganej 
przejrzystości działania; wynagrodzenia 
podmiotów zewnętrznych są zawyżane, 
warunki umów bywają jednostronnie ko-
rzystne dla prywatnych usługodawców, 
a niekorzystne dla instytucji publicznych. 

Dość częsta jest praktyka zlecania usług 
zewnętrznych polegających na dublowaniu 
prac, które powinny być wykonane przez 
stały personel danej instytucji. Udzielanie 
tego rodzaju zleceń jest bardzo słabo nad-
zorowane i kontrolowane, wskutek czego 
generalnie sfera korzystania ze zleceń ze-
wnętrznych jawi się jako obszar dość ła-
twego i niekontrolowanego uzyskiwania 
nieuzasadnionych korzyści prywatnych 
kosztem interesu publicznego. Innymi 
słowy, jest to prosta droga do korupcji, 
rozumianej jako wykorzystywanie funkcji 
i instytucji publicznych do nielegalnych 
korzyści prywatnych.

Uporządkowanie i zwiększenie nadzo-
ru, a także niezbędne ograniczenie zakre-
su zlecania usług zewnętrznych, to jedno 
z niewątpliwie najpilniejszych działań, jakie 
należy podjąć dla zmniejszenia ryzyka ko-
rupcji i związanych z tym strat.

Drugim obszarem istotnego zagro-
żenia jest sfera lokalizacji inwestycji 
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budowlanych. To również problem utrzy-
mujący się od lat. Na zagrożenia korupcją 
Izba wskazywała między innymi w swoich 
sprawozdaniach z działalności w latach 
2002‒20164. W kontrolach z 2016 roku, 
między innym dotyczących realizacji inwe-
stycji w pasie nadmorskim czy w kontroli 
inwestycji budowlanych w województwie 
mazowieckim wystąpił problem utrzy-
mywania się stanu, w którym większość 
gmin nie posiada planów zagospodarowania 
przestrzennego. Ujawniono też, że postę-
powania dotyczące lokalizacji obiektów 
budowlanych czy uzyskania pozwoleń 
na budowę są długotrwałe, zdarzają się 
przypadki nierównego traktowania wnio-
skodawców, a nadzór budowlany działa 
nieskutecznie, tolerując na przykład sa-
mowole budowlane, a nawet nie mając 
o nich wiedzy. Zbyt wiele w sprawach 
związanych z lokalizacją inwestycji czy 
wydawaniem pozwoleń budowlanych za-
leży od urzędniczego „widzimisię”, co przy 
słabej kontroli znacznie zwiększa ryzyko 
nadużyć. Uporządkowanie spraw zwią-
zanych z planowaniem przestrzennym 
i procesem budowlanym jawi się więc 
jako szczególnie pilne.

Poniżej zamieszczam krótki przegląd 
kontroli przeprowadzonych przez Naj-
wyższą Izbę Kontroli, w których – w obu 
obszarach – Izba stwierdziła nieprawi-
dłowości noszące cechy mechanizmów 
korupcjogennych.

4 <https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/>; dostęp 29.5.2017.  
np. Kontrola�lokalizacji�dużych�obiektów�handlowych�(super�i�hipermarketów), nr P/01/139, w: Sprawozda-
nie�z�działalności�Najwyższej�Izby�Kontroli�w�2002�r., Warszawa, 2003, s. 224. 

5 Zlecanie�podstawowych�zadań�organów�władzy�publicznej, nr ewid. 215/2015/P/15/10/KBF; informacja ze stycznia 2016 r.
6 Wydatki�spółek�Grupy�PKP�na�usługi�doradcze�(konsultingowe)�i�eksperckie, nr ewid. 180/2015/P/15/102/LW; 

informacja z marca 2016 r.

Korzystanie z usług zewnętrznych
Zlecanie podstawowych zadań  
przez organy władzy publicznej

Kontrola5 wykazała korupcjogenną dowol-
ność postępowania podczas zatrudniania 
pracowników administracji publicznej za 
pośrednictwem agencji pracy tymczasowej, 
czego skutkiem były większe koszty zamiast 
oszczędności i dodatkowo wątpliwości co do 
kwalifikacji zatrudnianych osób. Dotyczyło 
to między innymi sądów. 

Wydatki na sfinansowanie umów z agen-
cjami pracy tymczasowej w czterech są-
dach apelacji warszawskiej pochłonęły 
łącznie blisko 15 mln zł (ponad 5% wy-
płaconych przez sądy wynagrodzeń).

Wydatki spółek grupy PKP  
na usługi doradcze i eksperckie

Kontrola6 wykazała rażącą dowolność po-
stępowania w zakresie zlecania usług dorad- 
czych i eksperckich przez spółki grupy 
PKP, przekazywanie na zewnątrz zadań 
należących do komórek organizacyjnych 
spółek i ich pracowników, a także zama-
wianie usług, które nie zostały później 
wykorzystane. Funkcjonujący w spółkach 
system zlecania usług doradczych i eks-
perckich stwarzał warunki do kupowania 
prac zbędnych oraz zawyżania ich kosztów.

W latach 2012‒2014 w czterech firmach 
objętych kontrolą zawarto ponad tysiąc 
umów na usługi doradcze i eksperckie, na 
które wydano ponad 171 mln zł. W trybie 
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z wolnej ręki udzielono 40 z 68 zbadanych 
przez NIK zamówień na te usługi. W oce-
nie NIK taka praktyka stwarzała warunki 
do nieefektywnego i niecelowego wydat-
kowania środków. Z kolei brak obowiązku 
dokumentowania niektórych czynności 
podejmowanych w trakcie udzielania za-
mówienia skutkował brakiem transparent-
ności postępowania, a także ograniczał me-
chanizmy kontroli. Dlatego, według NIK, 
udzielanie zamówień na usługi doradcze 
i eksperckie było obarczone wysokim 
ryzykiem wystąpienia nieprawidłowości 
oraz zjawisk korupcyjnych.

Brak analizy potrzeb prowadził w spół-
kach Grupy PKP do niecelowego zleca-
nia podmiotom zewnętrznym usług, które 
należały do zadań pracowników, komó-
rek organizacyjnych lub zarządów spółek, 
a także prac, których przedmiot pokrywał 
się z zakresem innych zleceń. Zawarcie 
żadnej z umów nie zostało poprzedzone 
analizą, mającą na celu ustalenie możli-
wości wykonania prac własnymi zasoba-
mi lub w ramach innych obowiązujących 
umów o podobnym zakresie. Na przykład 
PKP Intercity zleciło zewnętrznemu wy-
konawcy opracowanie strategii spółki na 
lata 2013‒2015, choć zgodnie z regulami-
nem organizacyjnym firmy, zadanie to na-
leżało do Biura Strategii. Opracowanie tak 
podstawowego dokumentu, jak strategia 
spółki, jest rolą jej właściciela i zadaniem 
zarządu. Firma zewnętrzna może jedynie 
doradzać, ale nie zastępować zarząd firmy 
w określaniu celów strategicznych i wy-
borze sposobów ich realizacji.

7 Korzystanie�z�usług�zewnętrznych�przez�szpitale�publiczne, nr ewid. 206/2015/P/15/068/LBY; informacja 
z maja 2016 r. 

We wszystkich czterech skontrolowa-
nych spółkach Grupy PKP stwierdzono 
przypadki umów, które nie zabezpiecza-
ły interesów zamawiających, czyli spółek 
skarbu państwa, w sytuacji nierzetelnego 
wykonania zleconych prac.

NIK wskazuje, że najpilniejszą kwestią 
jest konieczność wyeliminowania przez 
spółki Grupy PKP mechanizmów korup-
cjogennych z obszaru zamówień na usłu-
gi doradcze i eksperckie (m.in. dowolna-
aości postępowania oraz słabości kontroli 
i nadzoru).

Usługi zewnętrzne zlecane  
przez szpitale publiczne

Kontrola7 wykazała korupcjogenną do-
wolność postępowania i brak wystarcza-
jącej kontroli w zakresie zlecania przez 
publiczne szpitale zewnętrznych usług, 
zarówno medycznych jak i niemedycz-
nych, takich jak sprzątanie, pranie, ży-
wienie pacjentów czy transport sanitarny. 
Przeznaczają one na te cele znaczne kwoty. 
Jedenaście podmiotów w kontrolowanym 
okresie (2012‒2014) wydawało na usługi 
zewnętrzne od niemal 4 mln zł do 77 mln zł 
rocznie, co stanowiło nawet ponad 30% 
kosztów ich działalności. 

Wyniki kontroli NIK wskazują, że ko-
rzystanie z zewnętrznych usług medycz-
nych odbywa się w szpitalach powszech-
nie z naruszeniem prawa, głównie w toku 
wyboru wykonawców. Kontrola ujawniła 
także wiele działań nierzetelnych lub na-
ruszających zasadę uczciwej konkuren-
cji. Zmniejsza to prawdopodobieństwo 
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wyłonienia w konkursie najlepszych ofe-
rentów, którzy zapewnią właściwą jakość 
świadczonych usług za odpowiednią cenę. 
Nadzór szpitali nad wykonywaniem tych 
usług, polegających w szczególności na ba-
daniach diagnostycznych lub czynnościach 
personelu medycznego, był niedostatecz-
ny. Stwarzało to zagrożenie dla prawidło-
wej realizacji świadczeń zdrowotnych. 
Najwyższa Izba Kontroli stwierdziła, że 
decyzje o korzystaniu z usług zewnętrz-
nych nie były w większości skontrolowa-
nych wypadków podejmowane na podsta-
wie wyników analiz, które uzasadniałyby 
taki sposób wykonywania zadań. Kontrola 
ujawniła, że ponad połowa badanych szpi-
tali zawarła umowy, na łączną kwotę 6 mln 
zł, bez przeprowadzenia konkursów ofert, 
wymaganych przepisami ustawy o dzia-
łalności leczniczej.

Jeszcze większą skalę nieprawidłowości 
stwierdzono przy nabywaniu usług po-
legających na wykonywaniu zadań przez 
personel medyczny na podstawie umów 
cywilnoprawnych. Stosowana w tych wy-
padkach procedura konkursowa była często 
nieprzejrzysta i faworyzowała dotychcza-
sowych wykonawców, a same konkursy 
ofert były często formalnością, służącą 
jedynie przedłużeniu umów. 

Trzy skontrolowane szpitale zawarły 
umowy o wartości łącznej niemal 27 mln zł 
z podmiotami leczniczymi, które w ogóle 
nie miały uprawnień do udzielania zleco-
nych im świadczeń. 

8 Wystąpienie pokontrolne, tekst jednolity z uwzględnieniem zmian wprowadzonych uchwałą Zespołu Orzekające-
go Komisji Rozstrzygającej w Najwyższej Izbie Kontroli z 19.7.2016; nr ewid. KSI-411.001.01.2016; I/16/001,   
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,11615,vp,13966.pdf>, dostęp 29.5.2017; wystąpienie pokontrolne z lip-
ca 2016 roku.

We wnioskach NIK wskazywała na po-
trzebę wprowadzenia przepisów ogranicza-
jących zakres, w jakim usługi zewnętrzne 
mogą zastępować pracę personelu medycz-
nego, a także zmian przepisów o prowa-
dzeniu konkursów ofert na świadczenia 
zdrowotne, w celu zwiększenia przejrzy-
stości, konkurencyjności i nadzoru nad pra-
widłowym prowadzeniem tych czynności.

Zawieranie umów w IOŚ w Warszawie

Kontrola8 wykazała korupcjogenną dowol-
ność postępowania, jak również konflikt 
interesów podczas zawierania umów cy-
wilnoprawnych związanych z działalnością 
komercyjną Instytutu Ochrony Środowiska 
(IOŚ) w Warszawie. Umowy były też 
nieprawidłowo realizowane i rozliczane. 
Nieuzasadnione było podpisanie przez 
Instytut trzech odrębnych umów cywilno-
prawnych z pracownikiem na zadania, które 
powinny być wykonywane przez niego w ra-
mach umowy o pracę. Instytut zawarł też 
41 umów na łączną kwotę ponad trzech 
milionów złotych z pominięciem zakazu 
wynikającego z art. 108 Kodeksu cywilne-
go, w myśl którego pełnomocnik nie może 
być drugą stroną czynności prawnej, której 
dokonuje w imieniu mocodawcy. Ponadto, 
IOŚ przeznaczył ponad milion zł na trzy 
umowy, w ramach których miano zwery-
fikować opracowane przez niego oceny/
uwagi na temat środków ochrony roślin. 
Realizację zleceń w tym zakresie powie-
rzono wykonawcy na podstawie umowy 
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cywilnoprawnej, pomimo że powinni jej 
dokonywać pracownicy Instytutu w ra-
mach obowiązków wynikających z umowy 
o pracę. W blisko trzech czwartych umów 
IOŚ nie zadbał o przeniesienie praw au-
torskich na rzecz Instytutu. 

Opinie Instytutu opracowywała osobi-
ście jego dyrektor jako osoba fizyczna, m.in. 
na podstawie zawartych z nim umów cywil-
noprawnych. Zleciła też kancelarii praw-
nej przygotowanie opinii prawnej mającej 
potwierdzić prawidłowość takich praktyk.

Usługi prawnicze na Dolnym Śląsku

Kontrola9 wykazała korupcjogenną dowol-
ność postępowania w zakresie zlecania 
usług prawniczych przez wiele instytucji 
jednostek sektora finansów publicznych 
na Dolnym Śląsku. NIK ustaliła, że 60% 
środków przeznaczonych na zewnętrzną 
obsługę prawną urzędów wydano niezgod-
nie z prawem lub zasadami należytego za-
rządzania finansami publicznymi. W więk-
szości wypadków usługi te zlecano bez 
przetargów bądź w trybie z wolnej ręki. 
Duża część z nich dotyczyła zewnętrz-
nej pomocy przy odzyskiwaniu podatku 
VAT, przy czym jej koszt sięgał nawet 30% 
zwróconego podatku.

Według pozyskanych danych, 195 jed-
nostek dolnośląskiego samorządu teryto-
rialnego w latach 2010‒2014 wydało blisko 
121 mln zł na wewnętrzną i zewnętrzną 
obsługę prawną. Większą część tej kwoty 
zapłacono kancelariom ‒ umowy z nimi po-
chłonęły blisko 64 mln zł, czyli niemal 53% 
ogółu wydatków przeznaczonych na ten cel. 

9 Zlecanie�usług�prawniczych�przez�jednostki�sektora�finansów�publicznych�w�województwie�dolnośląskim, 
nr ewid. 7/2016/P/15/106/LWR; Informacja NIK z czerwca 2016 r.

NIK pod kątem wydatków na usłu-
gi prawnicze zbadała 12 urzędów. Tylko 
w  jednym ‒ Dolnośląskim Urzędzie 
Wojewódzkim we Wrocławiu ‒ obsługa 
prawna prowadzona była wyłącznie przez 
jego pracowników. Pozostałe jednostki, 
czyli Urząd Marszałkowski Województwa 
Dolnośląskiego oraz dziesięć urzędów miast 
i gmin korzystało całkowicie lub w części 
z usług prawniczych firm zewnętrznych. 
Pięć zatrudniało do obsługi prawnej wła-
snych pracowników i dodatkowo wynajmo-
wało kancelarie prawne; natomiast sześć 
urzędów obsługę prawną w całości zleca-
ło zewnętrznym kancelariom prawnym. 

Najpoważniejsze nieprawidłowości do-
tyczyły zlecania usług prawniczych z po-
minięciem stosowania ustawy Prawo za-
mówień publicznych. Kontrolerzy usta-
lili także, że zawarte umowy na obsługę 
prawną urzędów były realizowane nie-
rzetelnie, a nadzór nad ich przebiegiem 
i rozliczeniem pozostawiał wiele do ży-
czenia. Postanowienia części skontrolo-
wanych umów nie w pełni zabezpieczały 
zarówno interes prawny, jak i ekonomiczny 
urzędów. Dokumenty nie zawierały za-
pisów mogących mieć istotne znaczenie 
w wypadku nieprawidłowej ich realizacji, 
bądź wystąpienia sporu z prawnikami czy 
kancelariami. Na przykład jeden z burmi-
strzów podjął decyzję o samodzielnym od-
zyskaniu podatku VAT, chociaż w tym cza-
sie urząd miał umowę z kancelarią prawną, 
zgodnie z którą samodzielne prowadzenie 
takiego postępowania mogło skutkować 
naliczeniem na rzecz obsługujących go 
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prawników podwójnego wynagrodzenia 
w wysokości 60% zwróconego VAT. I tak 
gmina odzyskała 3,2 mln zł z tytułu nad-
płaconego podatku VAT, ale jednocześnie 
została wezwana do zapłaty kary umownej 
w wysokości 2,3 mln zł.

Prowizje prawników wynosiły nawet 
30% odzyskanej kwoty; w jednej z gmin 
kancelaria oprócz 30% prowizji zastrzegła 
sobie jeszcze dodatkowe wynagrodzenie 
wynoszące aż 50% wartości otrzymanych 
przez gminę odsetek lub uzyskanego opro-
centowania nadpłaty.

Zarządzanie 
cmentarzami komunalnymi

Kontrola10 wykazała korupcjogenną dowol-
ność postępowania kontrolowanych gmin 
podczas powierzania prowadzenia cmenta-
rzy podmiotom zewnętrznym oraz słabość 
nadzoru nad działalnością tych podmiotów.

Samorządy często lekceważyły kwestie 
zarządzania cmentarzami komunalnymi. 
Większość ograniczała się do spraw pod-
stawowych: zapewnienia miejsc pochówku 
i kontroli czystości. Pozostałe zadania zle-
cano na zewnątrz, nie sprawdzając ani jak, 
ani nawet czy zostały wykonane. W efekcie 
– wbrew prawu – zarządzający nekropo-
liami zyskiwali uprawnienia szersze niż 
powinni mieć. Sami ustalali np. ceny 
za miejsca pochówku lub równocześnie 
z cmentarnymi usługami komunalnymi 
‒ mimo ustawowego zakazu – prowadzili 
komercyjne usługi pogrzebowe.

10 Zarządzanie�cmentarzami�komunalnymi, nr ewid. 155/2016/P/16/087/LPO; informacja z września 2016 r.; 
obszernie na temat ustaleń tej kontroli, patrz: „Kontrola Państwowa” nr 1/2017, s. 93-100.

11 Wpływ�operacji�finansowych�stosowanych�przez�wybrane�jednostki�samorządu�terytorialnego�na�ich�sytuację�
finansową, nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF; informacja z września 2016 r.

NIK wskazuje przede wszystkim, że w 1/3 
skontrolowanych samorządów spółki gmin-
ne (i inne jednostki organizacyjne) świadczy-
ły komercyjne usługi pogrzebowe. W oce-
nie NIK działalność gospodarcza w obsza-
rze usług pogrzebowych była prowadzona 
wbrew przepisom, bowiem wykraczała poza 
ustalony dla gmin zakres zadań o charakte-
rze użyteczności publicznej. Stanowi ona 
naruszenie ograniczeń wynikających z usta-
wy o gospodarce komunalnej i rodzi ryzyko 
praktyk monopolistycznych. 

Wójtowie, burmistrzowie i prezydenci 
miast rezygnowali z uprawnień do nadzoru 
nad cmentarzami. W konsekwencji w ponad 
37% gmin wysokość opłat za miejsce po-
chówku, a także zasady korzystania z cmen-
tarzy ustalały ‒ wbrew prawu ‒ zarządza-
jące cmentarzami podmioty zewnętrzne. 

NIK ujawniła brak jednolitości przy 
określania katalogu opłat. Przyczyną jest 
m.in. nieokreślenie w ustawie o cmenta-
rzach i chowaniu zmarłych definicji po-
jęcia „usługi cmentarne” oraz brak prze-
pisów, które wyznaczałyby zakres opłat 
za nie. W konsekwencji często dochodzi 
do łamania prawa, a bliscy zmarłych są 
zaskakiwani wysokimi opłatami i niejed-
nolitością działań samorządów.

Wpływ operacji finansowych JST 
na ich sytuację

Kontrola11 wykazała korupcjogenną dowol-
ność postępowania w zakresie zadłużania 
się niektórych gmin w tzw. parabankach, 
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słabość kontroli nad zawieraniem tego ro-
dzaju umów, a w konsekwencji brak przej-
rzystości sytuacji finansowej zadłużonych 
w ten sposób samorządów (JST).

Zadłużanie w parabankach pozwalało 
na obejście tzw. mechanizmów ostrożno-
ściowych i pozyskanie środków na projekty 
unijne lub kontynuowanie rozpoczętych 
projektów inwestycyjnych. Jednak bardzo 
często wiązało się z ponoszeniem przez JST 
kosztów istotnie przewyższających kosz-
ty rynkowe i prowadziło do nadmiernego 
zadłużania, a w skrajnych wypadkach do 
tzw. pętli zadłużenia.

Szerokie korzystanie z takich operacji 
może być niekorzystne dla samorządów ze 
względu na wyższe koszty takiego sposobu 
finansowania. Pociąga to też możliwość 
nadmiernego zadłużania. Daje sposobność 
ukrycia faktycznych obciążeń, a także nie-
uwzględniania ich we wskaźnikach okre-
ślonych w ustawie o finansach publicznych, 
które mają służyć ograniczeniu zadłużenia 
JST. Występowanie takich zjawisk ma ne-
gatywny wpływ na jawność i przejrzystość 
finansów publicznych. Może być także 
źródłem niekontrolowanego pogorszenia 
sytuacji finansowej samorządów.

Korzystanie z pozabankowych operacji 
finansowych wiązało się z koniecznością 
ponoszenia kosztów istotnie przewyższają-
cych rynkowe, nawet o 70% i zostało przez 
NIK ocenione negatywnie. Ponoszeniu 
nadmiernych kosztów sprzyjał brak ko-
nieczności stosowania konkurencyjnego 
trybu wyboru pozabankowych instytucji 

12 Wydawanie�decyzji�o�pozwoleniu�na�budowę�oraz�decyzji�o�pozwoleniu�na�użytkowanie�obiektów�mieszkaniowego�
budownictwa�wielorodzinnego�wraz�z�infrastrukturą�towarzyszącą, nr ewid. 210/2015/P/15/107/LWR; infor-
macja z marca 2016 r.

finansowych oraz zaniechanie analiz wa-
runków, na jakich miały być zawarte 
umowy. Kontrola wykazała przypadki 
nierzetelnych danych w sprawozdaniach 
dotyczących wielkości długu lub kosztów 
jego obsługi. Niepełny był nadzór organów 
wykonawczych nad zapewnieniem płyn-
ności finansowej samorządów. 

Należy podkreślić, że bez względu na po-
wody sięgania przez gminy po usługi para-
banków, prowadzi to do nieprawidłowości 
zwiększających ryzyko korupcji. Zawsze 
bowiem, gdy mamy do czynienia z dowol-
nym wyborem kontrahentów, takie ryzyko 
należy brać pod uwagę.

Lokalizacja inwestycji i wydawanie 
pozwoleń budowlanych
Pozwolenia na budowę i użytkowanie 
budynków wielorodzinnych

Kontrola12wykazała dowolność postępo-
wania administracji architektoniczno-bu-
dowlanej oraz nadzoru budowlanego przy 
wydawaniu pozwoleń na budowę i pozwo-
leń na użytkowanie domów wielorodzin-
nych. Inwestorzy ubiegający się w urzę-
dach miast o pozwolenie na budowę nie 
zawsze mogą liczyć na równe traktowanie, 
jasne zasady czy możliwość przedstawie-
nia swoich racji. Powiatowe inspektoraty 
nadzoru budowlanego zaniedbują obowią-
zek rzetelnej kontroli zgodności z prawem 
i bezpieczeństwa budowli przed wydaniem 
pozwolenia na jej użytkowanie. Problemem 
jest brak odpowiednio przygotowanych 
kadr oraz nieprzestrzeganie przepisów.
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NIK sprawdziła realizację zadań zwią-
zanych z wydawaniem decyzji o pozwo-
leniu na budowę i decyzji o pozwoleniu 
na użytkowanie budynków mieszkalnych 
wielorodzinnych w sześciu urzędach du-
żych miast oraz sześciu powiatowych in-
spektoratach nadzoru budowlanego. Izba 
stwierdziła m.in. stosowanie niejednolitych 
kryteriów oceny zamierzeń inwestycyjnych 
oraz przypadki różnego rozstrzygania spraw 
o podobnym charakterze. Tego rodzaju nie-
prawidłowości wystąpiły w Warszawie i we 
Wrocławiu. Takie postępowanie zawiera 
cechy korupcjogennej dowolności postę-
powania.

Nadzór nad inwestycjami  
w pasie nadbrzeżnym

Kontrola13 wykazała korupcjogenną sła-
bość nadzoru i kontroli nad inwestycja-
mi budowlanymi w pasie nadbrzeżnym. 
Inwestycje takie mogą powstawać w spo-
sób przypadkowy i nieprzewidywalny, nie 
ma bowiem planowania przestrzennego na 
terenach przylegających do brzegu mor-
skiego. Aż 80% tego terenu nie było ob-
jęte planami zagospodarowania; jedynie 
w dwóch (z dziewięciu) gminach podstawą 
przy planowaniu inwestycji nadmorskich 
były plany miejscowe. Dzięki temu budo-
wa obiektów była możliwa na podstawie 
indywidualnych decyzji administracyjnych. 
Stwierdzono również liczne wypadki samo-
woli budowlanych. Gminy i powiaty często 
nawet nie wiedziały o nieruchomościach 

13 Nadzór�nad� inwestycjami�w�pasie�nadbrzeżnym�nadmorskich�miejscowości� turystycznych, nr ewid. 
200/2015/P/15/099/LSZ; informacja z lutego 2016 r.

14 Wydawanie�decyzji�ostatecznych�o�warunkach�zabudowy�i�zagospodarowania�terenu�oraz�pozwoleń�na�bu-
dowę�w�województwie�mazowieckim, nr ewid. 45/2016/P/15/104/LWA; informacja z czerwca 2016 r.

postawionych w pasie nadbrzeżnym. 
Wykazy nieruchomości ustalano dopiero 
na potrzeby kontroli NIK. Nielegalnej zabu-
dowie w pasie nadbrzeżnym sprzyjał także 
brak systematycznych kontroli przepro-
wadzanych przez Powiatowy Inspektorat 
Nadzoru Budowlanego. Izba zwróciła też 
uwagę na przypadki nierzetelnego i opie-
szałego prowadzenia postępowań doty-
czących samowoli budowlanych.

Kontrola wykazała ponadto, że organy 
wykonawcze gmin i powiatów nie określiły 
jasnych i przejrzystych zasad udostępniania 
nieruchomości w sezonie letnim, zwłasz-
cza atrakcyjnych terenów plaż i ich okolic, 
przeznaczonych na prowadzenie działal-
ności sezonowej. Stwierdzono przypadki 
stosowania nawet ośmiokrotnie niższych 
stawek bez uzasadnienia. W ocenie Izby 
brak klarownych zasad udostępniania nie-
ruchomości zwiększa ryzyko korupcji.

Decyzje o warunkach zabudowy 
i pozwolenia na budowę na Mazowszu

Kontrola14 wykazała korupcjogenną dowol-
ność działania w postępowaniach admi-
nistracyjnych dotyczących decyzji o wa-
runkach zabudowy oraz przy wydawaniu 
pozwoleń na budowę. 

W województwie mazowieckim te 
pierwsze nie zawsze kończą się w prze-
widzianych prawem terminach; dotyczy to 
prawie co drugiej skontrolowanej decyzji. 
Opóźnienia spowodowane są w szczegól-
ności brakiem dla części obszarów gmin 
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planów zagospodarowania przestrzennego 
i nieuzasadnioną zwłoką w podejmowaniu 
czynności przez urzędników. 

NIK stwierdziła także inne nieprawidło-
wości na różnych etapach procedury admi-
nistracyjnej. Zdarzało się, że bezzasadnie 
zawieszano postępowanie. Bardzo często 
nie powiadamiano też stron o wszczęciu 
postępowania w sprawie wydania decyzji, 
a w sprawach już się toczących – o przy-
czynach zwłoki i nowym terminie zała-
twienia sprawy. 

Stwierdzono nadawanie biegu postę-
powaniu administracyjnemu pomimo 
niekompletności złożonych wniosków, 
czy nieudokumentowanie czynności po-
dejmowanych przez organ w toku postę-
powania. Świadczy to o braku dbałości 
w wykonywaniu obowiązków przez część 
pracowników urzędów prowadzących po-
stępowania, jak również o nieskuteczności 
sprawowanego nad nimi nadzoru. Ogółem 
NIK stwierdziła 577 nieprawidłowości 
(w 193 postępowaniach na 360 zbadanych) 
poprzedzających wydanie decyzji.

Lokalizacja i budowa elektrowni 
wiatrowych – analiza systemowa

Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła 
szereg kontroli, obejmujących okres od 
2008 do 2015 roku, oceniających różne 
etapy procesu lokalizacji i budowy farm 
wiatrowych. W analizie systemowej15, 
w ślad za wcześniejszymi ustaleniami, 
wskazane zostały niejasności prawa w za-
kresie lokalizacji i budowy farm, które 
sprzyjały dowolności postępowania. 

15 Elektrownie�wiatrowe�w�świetle�kontroli�NIK.�Analiza�zabezpieczeń�interesów�społecznych�w�procesie�lokalizacji�
i�budowy�lądowych�elektrowni�wiatrowych,�nr�ewid.�47/2016/D/15/502/KIN; informacja z kwietnia 2016.

Zidentyfikowano sześć obszarów, w któ-
rych występują istotne dla procesu nie-
jednoznaczności i niespójności przepisów 
prawa, skutkujące występowaniem pro-
blemów we właściwym stosowaniu norm 
prawnych w tym obszarze. 

Jedną z kluczowych kwestii, sygnalizo-
wanych w analizie był konflikt interesów, 
polegający na tym, że prace nad zmianami 
w planach zagospodarowania przestrzen-
nego gmin były finansowane przez firmy 
inwestujące w budowę elektrowni wia-
trowych. 

Korupcjogenny konflikt interesów był 
tu oczywisty, firmy były bowiem zainte-
resowane takim ukształtowaniem planów, 
które ułatwiało im lokalizację siłowni. We 
wnioskach zawartych w analizie Izba reko-
mendowała między innymi wprowadze-
nie rozwiązań zapewniających otwarty, 
oficjalny sposób finansowania tworzenia 
miejscowego planu zagospodarowania, 
który nie będzie prowadzić do omijania 
przepisów prawa. 

Izba rekomendowała też, aby zdecydo-
wanie unikać sytuacji konfliktu intere-
sów, jeśli dotyczy osób pełniących funkcję 
organu gminy lub pracowników urzędu. 
Osoba pełniąca funkcję organu władzy 
wykonawczej powinna, przed rozpoczę-
ciem procesów planistycznych, składać 
oświadczenie o występowaniu sytuacji 
konfliktu interesów, a osoby które nie 
wyłączyły się z procedury dotyczącej bez-
pośrednio ich interesu prawnego, powin-
ny być poddane sankcjom o charakterze 
dyscyplinującym.



60 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Alina Hussein

Podsumowanie
W każdej z wymienionych wyżej kontro-
li Najwyższa Izba Kontroli wnioskowała 
o wyeliminowanie konkretnych nieprawi-
dłowości, stwierdzonych w badanych pod-
miotach. Wydaje się jednak, że problem 
nadużyć przy zlecaniu usług zewnętrznych 
jest obecnie na tyle poważny, że wymaga 
nie tylko zwiększonej kontroli, ale i re-
gulacji ustawowych, aby nie dochodziło 
do tego tak łatwo, powodując zbędne lub 
zawyżone koszty funkcjonowania insty-
tucji publicznych. 

Konieczne jest wprowadzenie kontroli 
ex ante poprzedzającej zawieranie umów 
znacznej wartości. Konieczne jest też wy-
eliminowanie częstej dotychczas praktyki 
dublowania usługami zewnętrznymi prac, 
które należą do zadań personelu danej in-
stytucji czy urzędu, a także konfliktu in-
teresów, polegającego na zlecaniu usług 
zewnętrznych pracownikom, a nawet kie-
rownikom danej instytucji.

16 <https://w2.vatican.va/content/john-paul-ii/pl/messages/peace/documents/hf_jp-ii_mes_08121997_
xxxi-world-day-for-peace.html>, dostęp 29.5.2017.

W drugiej kwestii, związanej z zagroże-
niem korupcją podczas wyboru miejsca 
i realizacji inwestycji budowlanych, nie-
zbędne jest pilne uporządkowanie spraw 
związanych z planowaniem przestrzen-
nym; zdecydowanego wzmocnienia wy-
maga też nadzór budowlany.

„Niełatwo jest walczyć z korupcją, gdyż 
przybiera ona wiele rozmaitych postaci: 
stłumiona w jednej dziedzinie, pojawia 
się często w innej” – napisał święty Jan 
Paweł II w Orędziu na Światowy Dzień 
Pokoju w 1998 roku16.

Mimo tych trudności, z korupcją trzeba 
konsekwentnie walczyć, a przede wszyst-
kim skutecznie jej zapobiegać. Kontrole 
NIK z 2016 roku, podobnie jak z lat po-
przednich, są w tym bardzo pomocne. 

ALINA HUSSEIN
radca prezesa NIK

Słowa kluczowe: czynniki ryzyka korupcji, mechanizmy korupcjogenne, kontrole NIK, korupcja, 
usługi zewnętrzne, lokalizacja inwestycji, pozwolenia budowlane 

Key words: corruption risk factors, corruption-fostering mechanisms, corruption, NIK audits, 
external services, decision on the site location of investment, building permits
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W Polsce systematycznie rośnie liczba dzieci z nadwagą i otyłością. Tempo wzrostu 
odsetka dzieci z zaburzeniami masy ciała należy do najszybszych w Europie. Przy-
czynami tej niekorzystnej tendencji są w szczególności niewłaściwe żywienie i brak 
aktywności fizycznej. Potwierdzają to również wyniki badań BMI1 przeprowadzo-
nych w  kontrolowanych przez NIK szkołach2. Odsetek uczniów z  tych placówek, 
z nieprawidłową masą ciała – nadwagą i niedowagą – wyniósł aż 22%, czyli doty-
czył co piątego z nich. Jednocześnie nadal aktualny pozostaje problem niedożywienia, 
który dotyka aż co trzeciego dziecka.

STANISŁAW DZIWISZ

Wdrażanie zasad zdrowego żywienia 
w szkołach publicznych

Walka z otyłością i niedożywieniem dzieci

Wprowadzenie   1 2

Prawidłowe żywienie odgrywa istotną 
rolę w życiu człowieka. Przede wszyst-
kim wpływa na stan zdrowia, zmniej-
szając ryzyko wystąpienia wielu chorób, 
miedzy innymi schorzeń układu serco-
wo-naczyniowego czy pokarmowego. 
Niedożywienie prowadzi zaś do daleko idą-
cych konsekwencji zarówno o charakterze 

1 Body Mass Index. Zgodnie z wytycznymi World Health Organization, podstawowy miernik wagi w stosunku 
do wzrostu. Standardowo BMI jest wyliczane na podstawie prostego wzoru, w którym masa ciała w kilogra-
mach dzielona jest przez wzrost w metrach podniesiony do potęgi drugiej. Przy obliczaniu BMI dla dzieci, 
nastolatków i młodzieży bierze się pod uwagę wiek i płeć.

2 Artykuł został opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli�Wdrażanie�zasad�zdrowego�żywie-
nia�w�szkołach�publicznych,�nr ewid. 10/2017/P/16/073/LKR,�Delegatura NIK w Krakowie, lipiec 2017 r. 
Kontrolą tą objęto lata 2015–2016,do czasu zakończenia czynności kontrolnych, które prowadzono od  
19.9. 2016 do 3.1.2017.

3 W. Warzywoda-Kruszyńska: Kwestia�ubóstwa�dzieci�(na�przykładzie�Łodzi), „Problemy polityki społecznej”, 
nr I/1999.

medycznym, jak i psychologicznym, szcze-
gólnie u dzieci. Długotrwale może skutko-
wać zaburzeniami rozwoju intelektualne-
go, emocjonalnego i społecznego. Dzieci 
niedożywione są mniej sprawne fizycznie 
i mają osłabioną odporność3. 

Zapobieganie powstawaniu chorób wy-
woływanych nieprawidłowym odżywia-
niem wymaga wdrażania odpowiednich 
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działań profilaktycznych i edukacyjnych 
w celu wykształcenia prawidłowych na-
wyków żywieniowych już u najmłodszych. 
Konieczne jest również dożywianie tych, 
którym rodzina czy opiekunowie nie są 
w stanie zapewnić niezbędnych posiłków. 

Ważną rolę w kształtowaniu właściwych 
nawyków oraz zaspokajaniu potrzeb ży-
wieniowych dzieci odgrywa szkoła. W tym 
celu uczniowie powinni mieć umożliwio-
ny dostęp do spełniających wymogi norm 
w tej dziedzinie produktów i napojów 
oraz zapewnione właściwe warunki do 
ich spożycia. 

Dla skutecznej realizacji przez szko-
ły zadań z zakresu zdrowego żywienia 
uczniów niezwykle istotne są podejmo-
wane przez nie działania profilaktyczne 
i edukacyjne. Ich adresatami powinny być 
nie tylko dzieci, ale również rodzice i na-
uczyciele. Muszą one obejmować wiele 
aspektów stylu życia dziecka, między in-
nymi: tryb nauki, formy spędzania wolnego 
czasu i aktywności fizycznej oraz nawyki 
żywieniowe, a także mieć spójny i długo-
trwały charakter. 

Cel i zakres kontroli
Celem kontroli NIK była ocena prawidło-
wości wdrażania przez szkoły publiczne 
zasad zdrowego żywienia. Izba dokonała 
oceny: wykonywanych przez szkoły publicz-
ne zadań służących realizacji programów 
żywieniowych i ich wpływu na wdrażanie 
zasad zdrowego żywienia wśród uczniów; 
sposobu monitorowania oraz nadzorowa-
nia przez organy samorządu terytorialne-
go realizacji zadań; prowadzonych działań 
edukacyjnych i profilaktycznych oraz wy-
datkowania środków finansowych przezna-
czonych na wdrożenie tych programów. 

Kontrolę przeprowadzono w pięciu wo-
jewództwach: lubelskim, małopolskim, 
mazowieckim, podlaskim i kujawsko-po-
morskim. W każdym z nich badaniem 
objęto dwie gminy (dalej także JST) 
oraz cztery szkoły podstawowe (po dwie 
z terenu każdej z kontrolowanych gmin). 
W trakcie kontroli w szkołach uzyskano 
i przeanalizowano wyniki badań BMI 
łącznie 10 778 uczniów. Przeprowadzono 
również badanie ankietowe, w którym 
udział wzięło 316 nauczycieli i 2290 ro-
dziców. Wojewódzka Stacja Sanitarno-
Epidemiologiczna w Krakowie (WSSE 
w Krakowie) przeprowadziła na zlecenie 
NIK badanie jadłospisów, dokonując oceny 
między innymi: kaloryczności, wartości 
odżywczej oraz urozmaicenia posiłków 
serwowanych uczniom w kontrolowanych 
przez Izbę szkołach. Właściwi inspektorzy 
sanitarni przeprowadzili, na zlecenie NIK, 
we wszystkich objętych kontrolą szkołach, 
badania warunków żywienia uczniów, oce-
niając przede wszystkim stan sanitarny 
kuchni i jadalni, sposób przygotowywa-
nia i podawania posiłków oraz asortyment 
sklepików szkolnych. 

Przed rozpoczęciem kontroli NIK zorga-
nizowała panel ekspertów, w czasie którego 
dyskutowano w jaki sposób szkoła powinna 
zorganizować proces nauczania oraz wyko-
nywać swoje zadania związane z żywieniem 
uczniów, aby uzyskać jak najlepsze efekty 
we wdrażaniu nawyków żywieniowych 
sprzyjających zdrowiu i przeciwdziałają-
cych otyłości wśród dzieci.

Rozpoznawanie potrzeb
Przeprowadzona przez NIK kontrola wy-
kazała, że gminy nie rozpoznawały potrzeb 
i problemów związanych z prawidłowym 
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żywieniem dzieci, twierdząc, że zagadnie-
niem tym zajmują się ośrodki pomocy spo-
łecznej. Dyrekcje blisko połowy skontrolo-
wanych szkół nie znały również zbiorczych 
wyników przeprowadzonych badań BMI, 
wskazujących na skalę problemu zaburzeń 
masy ciała wśród uczniów. 

Wyniki testów przesiewowych wyko-
nywanych w trakcie rocznego przygoto-
wania przedszkolnego oraz w klasie III i V 
wskazują, że odsetek uczniów z zaburze-
niami masy ciała w kontrolowanych szko-
łach zwiększył się w ciągu 4 lat o ponad 
5 punktów procentowych, tj. z 16,8% 
w roku szkolnym 2012/2013 do 22% 
w roku szkolnym 2015/2016. 

Pozyskiwanie informacji o skali występo-
wania zaburzeń masy ciała wśród uczniów, 
choć nie wynika z obowiązujących przepi-
sów prawa, jest niezbędne dla prawidło-
wego określenia celów i zadań szkolnych 
programów wychowawczych i profilak-
tyki. Dane te byłyby również pomocne 
przy podejmowaniu decyzji o uczestnic-
twie szkoły w programach profilaktycz-
nych mających przeciwdziałać zaburze-
niom masy ciała wśród dzieci w wieku 
szkolnym oraz w ocenie skuteczności już 

4 Celem realizowanego przez Agencję Rynku Rolnego programu „Owoce i warzywa w szkole” była trwała 
zmiana nawyków żywieniowych dzieci przez zwiększenie udziału owoców i warzyw w ich codziennej diecie 
oraz propagowanie zdrowego odżywiania, czemu miały służyć działania towarzyszące o charakterze edu-
kacyjnym. Program polegał na udostępnianiu owoców i warzyw dzieciom uczęszczającym do klas I–III szkół 
podstawowych i ogólnokształcących szkół muzycznych I stopnia oraz dzieciom odbywającym w oddziale 
przedszkolnym zorganizowanym w szkole podstawowej roczne obowiązkowe przygotowanie przedszkolne. 
Każde dziecko uczestniczące w programie otrzymuje jednorazowo porcję składającą się z jednego produktu 
owocowego i jednego produktu warzywnego. Owoce, warzywa oraz soki nie mogą zawierać dodatku tłusz-
czu, soli, cukru lub substancji słodzących.

5 Celem realizowanego przez Agencję Rynku Rolnego programu „Mleko w szkole” było kształtowanie wśród 
dzieci i młodzieży dobrych nawyków żywieniowych przez promowanie spożycia mleka i przetworów mlecz-
nych. W ramach programu uczniowie mogli otrzymywać mleko białe i mleko smakowe o różnej zawartości 
tłuszczu, twarożki, sery i jogurty. W kategorii produktów kwalifikujących się do pomocy wspólnotowej był 
również napój mleczny niezawierający laktozy.

realizowanych. Analiza zbiorczych danych 
na szczeblu gminy mogłaby posłużyć do 
oceny potrzeb zdrowotnych mieszkańców 
i efektywności wdrożonych działań.

Realizacja 
programów żywieniowych
Wszystkie kontrolowane szkoły uczest-
niczyły w dwóch podstawowych progra-
mach żywieniowych: „Owoce i warzy-
wa w szkole”4 oraz „Mleko w szkole”5. 
Nieodpowiednia organizacja, w szcze-
gólności mało urozmaicone produkty 
oraz niewykształcenie wśród uczniów 
nawyku spożywania ich na terenie szko-
ły spowodowały, że realizacja programów 
nie dała oczekiwanych efektów. 

Z przeprowadzonego wśród rodziców 
badania ankietowego wynikało, że owoce 
spożywa codziennie zaledwie 53%, a mleko 
56,7% uczniów. Tylko dwa ze 100 gimna-
zjów funkcjonujących na terenie kontrolo-
wanych gmin uczestniczyły w programie 
„Mleko w szkole”, pomimo że umożliwiał 
on dystrybucję produktów mlecznych, 
a tym samym kontynuację wyrabiania 
nawyku ich spożywania również wśród 
uczniów gimnazjów.
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Od roku szkolnego 2017/2018 oba 
programy zostały zastąpione nowym. 
W Dzienniku Urzędowym UE opubliko-
wane zostały podstawy prawne dla tego 
programu6, który ma skuteczniej promo-
wać wśród uczniów zdrową dietę bogatą 
w owoce i warzywa oraz mleko, wykorzy-
stując do tego doświadczenia zebrane pod-
czas wdrażania poprzednich programów. 
W jego ramach dzieci będą otrzymywały 
owoce i warzywa oraz produkty mleczne, 
a także brały udział w działaniach eduka-
cyjnych mających rozszerzyć ich wiedzę 
na temat rolnictwa, pochodzenia żywno-
ści, zdrowych nawyków żywieniowych 
itp. Zasady realizacji nowego programu 

6 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/791 z 11.5.2016 zmieniające rozporządze-
nia (UE) nr 1308/2013 i (UE) nr 1306/2013 w odniesieniu do programu pomocy dotyczącej dostarczania 
owoców i warzyw, bananów oraz mleka w placówkach oświatowych, Dz.U.UE.L.2016.135.1 i rozporządze-
nie Rady (UE) 2016/795 z 11.4. 2016 zmieniające rozporządzenie (UE) nr 1370/2013 określające środki 
dotyczące ustalania niektórych dopłat i refundacji związanych ze wspólną organizacją rynków produktów 
rolnych, Dz.U.UE.L.2016.135.115.

7 Zobacz informacje na stronie ARR: <http://www.arr.gov.pl/wsparcie-konsumpcji/nowy-program-dla-szkol>, 
dostęp: 15.9.2017.

8 Stosownie do art. 17 ust. 1 pkt 14 ustawy z 12.3.2004 o pomocy społecznej, Dz.U. z 2016 r. poz. 930, ze zm.

zostaną określone w stosownych przepi-
sach krajowych i UE; obecnie trwają prace 
w Komisji Europejskiej nad aktami wy-
konawczymi do niego7.

W latach 2010–2015 w programie 
„Pomoc państwa w zakresie dożywia-
nia”, którego celem jest wsparcie samo-
rządów w realizacji obowiązkowego za-
dania polegającego na dożywianiu dzieci 
oraz zapewnieniu posiłku osobom jego 
pozbawionym8, nie uczestniczyła tylko 
jedna gmina w Polsce (w 2012 r. dwie 
gminy). W okresie tym spadła jednak z 383 
w 2010 r. do 119 w 2015 r. liczba JST, 
które podniosły kryterium dochodowe 
warunkujące objęcie pomocą w ramach 

Źródło: Dane z kontroli NIK.

Rysunek 1. Odsetek uczniów z zaburzeniami masy ciała w latach szkolnych  
2012/2013 – 2015/2016 (w %)
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Programu, powyżej wymaganego progu 
150%. W badanym okresie liczba uczest-
niczących w Programie dzieci do 7 roku 
życia spadła o 11,3%, a liczba uczniów do 
czasu ukończenia szkoły ponadgimnazjal-
nej o 9%. Równocześnie w okresie tym 
liczba osób znajdujących się poza systemem 
pomocy, pomimo spełnienia warunków do 
objęcia Programem, zmniejszyła się z 4979 
do 3096 (spadek o 37,8%). Najczęstszą 
przyczyną nieobjęcia pomocą (ok. 80% 
przypadków) była niechęć kwalifikują-
cych się do niej osób lub ich opiekunów. 
Zaznaczyć należy, że chociaż zapewnie-
nie dostępu dzieciom do posiłków w cza-
sie wolnym od zajęć lekcyjnych zostało 
wskazane w „Krajowym programie prze-
ciwdziałania ubóstwu i wykluczeniu spo-
łecznemu 2020. Nowy wymiar aktywnej 
integracji”9 jako jedno z działań mających 
na celu wsparcie zadań własnych gminy, 
to na przykład w Małopolsce zaledwie 
10 szkół (0,5%) zapewniało dożywianie 
w dni wolne od nauki10. 

Organizacja żywienia w szkole
Od 1 września 2015 r., zgodnie z art. 52c 
ust. 1 pkt 1 ustawy z 25 sierpnia 2006 r. 
o bezpieczeństwie żywności i żywienia11, 
w placówkach oświatowych może być ofe-
rowana odpłatnie wyłącznie żywność obję-
ta grupami środków spożywczych przezna-
czonych do sprzedaży dzieciom i młodzie-
ży w tych jednostkach. W roku szkolnym 

9 Program został przyjęty uchwałą nr 165 Rady Ministrów z 12.8.2014, M.P. poz. 787. 
10 Zobacz: Informacja o realizacji w szkołach wieloletniego programu „Pomoc państwa w zakresie dożywiania”, 

<https://bip.malopolska.pl/pobierz/954795.html>, dostęp: 4.7.2017.
11 Ustawa z 28.11.2014 o zmianie ustawy o bezpieczeństwie żywności i żywienia, Dz.U. 2015 poz. 35.
12 Dz.U. poz. 1256.
13 Dz.U. poz. 1154.

2015–2016 grupy tych środków w sposób 
bardzo restrykcyjny określało rozporzą-
dzenie z 26 sierpnia 2015 r.12. 1 września 
2016 r. weszło w życie rozporządzenie 
Ministra Zdrowia z 26 lipca 2016 r.13, 
przy czym do 31 grudnia 2016 r. w ramach 
żywienia zbiorowego dzieci i młodzieży 
w jednostkach systemu oświaty mogły być 
stosowane grupy środków spożywczych 
oraz wymagania, jakie muszą spełniać środ-
ki spożywcze określone w rozporządzeniu 
z 26 sierpnia 2015 r.

Kontrola wykazała, że obiady serwowane 
uczniom w szkole nie spełniały obowiązu-
jących norm żywienia. We wszystkich pla-
cówkach posiłki zawierały zbyt dużą ilość 
białka i węglowodanów, a w ponad 85% 
również tłuszczów. Rodzice i uczniowie 
nie byli prawidłowo informowani o mo-
gących powodować alergie substancjach 
lub produktach. 

 Sposób organizacji żywienia miał decy-
dujący wpływ na liczbę uczniów spoży-
wających obiady w szkole. W skontrolo-
wanych obiektach posiadających własną 
kuchnię lub korzystających z kuchni znaj-
dujących się w innych placówkach były 
wykupywane dla ponad połowy uczniów 
nieobjętych programem „Pomoc państwa 
w zakresie dożywiania”. W wypadku pla-
cówek, do których obiady dowoziła firma 
cateringowa, posiłki wykupywało o po-
łowę mniej rodziców, a w szkole, w któ-
rej kuchnię prowadził ajent, tylko 7,8%. 
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Dokonana w 2013 r. przez Urząd Miasta 
Krakowa analiza skutków zmiany formy 
prowadzenia kuchni w szkołach, po roku 
jej funkcjonowania wykazała, że liczba 
uczniów korzystających ze stołówki po za-
mknięciu kuchni szkolnych spadła z 37,2% 
do 24,5%. W następnych 47 szkołach, 
w których w roku szkolnym 2013/2014 
nastąpiła taka zmiana organizacyjna, liczba 
uczniów korzystających ze stołówki spadła 
z 50,4% do 39,7%. 

Jednym z głównych powodów rezy-
gnacji był znaczący wzrost cen obiadów. 
Przykładowo: w Krakowie w szkołach, 
które zapewniały uczniom posiłki korzy-
stając z własnych bloków żywieniowych, 
koszt obiadu pozostał na poziomie od 4 zł 
do 5 zł, natomiast w stołówkach przejętych 
przez ajenta lub wynajmujących firmę ca-
teringową, wzrósł przeważnie dwukrotnie 
i wynosił nawet 11 zł. Wzrost ceny wynikał 
z interpretacji treści art. 67a ust. 4 ustawy 

14 Dz.U. z 2016 r. poz. 1943, ze zm., dalej: ustawa o systemie oświaty.
15 I OSK 567/09, LEX nr 573287. Stanowisko to NSA potwierdził w wyroku z 24.11.2010 (I OSK 1554/10, LEX nr 745087). 

z 7 września 1991 r. o systemie oświaty14, 
zgodnie z którym, jeżeli szkoła posiada 
własną kuchnię, rodzic  pokrywają jedynie 
koszty produktów użytych do przygotowa-
nia posiłku. Nie pokrywają natomiast wy-
nagrodzeń pracowników i składek nalicza-
nych od tych wynagrodzeń oraz kosztów 
utrzymania stołówki. Rezygnacja z prowa-
dzenia stołówek w szkołach spowodowała 
zmniejszenie liczby uczniów spożywają-
cych w nich obiady, co negatywnie wpły-
wało na kształtowanie zasad zdrowego ży-
wienia i mogło źle oddziaływać również 
na rozwój i edukację uczniów. Zaznaczyć 
należy, że Naczelny Sąd Administracyjny, 
w uzasadnieniu do wyroku z 26 paździer-
nika 2009 r. stwierdził, że w wypadku 
braku kuchni w placówce, po stronie or-
ganu prowadzącego powstaje obowiązek 
pokrycia wydatków związanych z przygo-
towaniem i dowozem posiłków do zorgani-
zowanej przez gminę jadalni15. W związku 

Źródło: Dane z kontroli NIK.

Rysunek 2. Odsetek dzieci spożywających w 2015 r. obiady w szkołach nadzorowanych 
przez Urząd Miasta Krakowa (w %)
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z powyższym, NIK skierowała do Ministra 
Edukacji Narodowej wniosek o podjęcie 
działań mających na celu zmiany w ustawo-
dawstwie lub zainicjowanie opracowania 
„Stanowiska Ministra” w zakresie wprowa-
dzenia dla organów prowadzących szkoły 
obowiązku pokrycia wydatków związanych 
z przygotowaniem i dowozem posiłków 
do zorganizowanej przez gminę stołówki 
(jadalni), analogicznie, jak ma to miejsce 
w szkołach z własną kuchnią, na zasadach 
określonych w ustawie16. 

Z informacji otrzymanych od Mini stra 
Edukacji Narodowej wynika, że rozważana 
jest zmiana przepisów tak, aby umożliwić 
uczniom dostęp do bezpłatnych posiłków 
w szkole. Takie rozwiązanie bez wątpienia 
miałoby pozytywny wpływ na wdrażanie 
zasad zdrowego żywienia. 

Stosownie do zaleceń Głównego Inspe-
ktora Sanitarnego, określonych w „Porad-
niku do oceny higieny procesu naucza-
nia – uczenia się w szkole podstawowej”, 
przerwa śniadaniowa, niezależnie od in-
nych przerw, powinna trwać minimum 
15 minut, natomiast obiadowa 20 minut17. 
Eksperci uczestniczący w zorganizowa-
nym w czerwcu 2016 r. w Centrali NIK 
panelu dotyczącym zasad zdrowego ży-
wienia w szkołach publicznych wskazywali 
również, że bardzo ważne jest zapewnie-
nie przez szkołę warunków do spożycia 

16 Art. 67a ust. 4 ustawy o systemie oświaty.
17 Poradnik�do�oceny�higieny�procesu�nauczania�–�uczenia�się�w�szkole�podstawowej, Główny Inspektorat  

Sanitarny, Departament Zdrowia Publicznego i Promocji Zdrowia, Warszawa 2010, <http://psse.bialystok.
pl/docs/hdm/Poradnik%20do%20oceny%20higieny%20procesu%20nauczania.pdf>, dostęp: 4.7.2017.

18 Także przeprowadzona w 2016 r. przez NIK kontrola P/16/099 Bezpieczeństwo�i�higiena�nauczania�w�szko-
łach�publicznych wykazała, że nie wszystkie szkoły zapewniły przerwę obiadową gwarantującą możliwość 
spokojnego spożycia posiłku.

19 Dz.Urz. UE L 139 z 30.4.2004, s. 1, ze zm. 

w stołówce szkolnej obiadu, w czasie co naj-
mniej 20-minutowej przerwy obiadowej. 
Zasadność wydłużenia tych przerw do-
strzegają również rodzice uczniów. Ponad 
37% ankietowanych rodziców wyraziło 
opinię, że przerwa przeznaczona na ten 
posiłek była zbyt krótka. 

Kontrola NIK wykazała, że aż w 11 
z 20 kontrolowanych placówek18 nie za-
pewniono odpowiednio długiej przerwy 
obiadowej. 

Powiatowi inspektorzy sanitarni, prze-
prowadzający na zlecenie NIK kontrolę 
stanu kuchni i jadalni oraz zapewnie-
nia higieny przygotowywania i poda-
wania posiłków, stwierdzili, w czterech 
z 20 kontrolowanych szkół, nieprawidło-
wości stanowiące naruszenie wymagań 
określonych w rozporządzeniu (WE) 
nr 852/2004 Parlamentu Europejskiego 
i Rady z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie hi-
gieny środków spożywczych19. Polegały one 
w szczególności na niewłaściwym stanie 
sanitarnym pomieszczeń produkcyjnych, 
brakach w dokumentacji, braku próbek 
kontrolnych żywności i przechowywaniu 
na blatach produkcyjnych przedmiotów 
niezwiązanych z działalnością gastrono-
miczną (np. spinaczy i telefonów komór-
kowych). 

Stwierdzone nieprawidłowości zwią-
zane ze stanem sanitarnym i zasadami 
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produkcji stwarzały zagrożenie powstania 
zanieczyszczeń fizycznych i mikrobiolo-
gicznych żywności produkowanej i prze-
twarzanej na terenie bloku żywienia20. 

Ocena jadłospisów
Zgodnie z rozporządzeniem w sprawie ży-
wienia zbiorowego dzieci i młodzieży21, 
środki spożywcze stosowane w szkole 
muszą spełniać wymagania dla danej grupy 
wiekowej, wynikające z aktualnych norm 
żywienia dla populacji polskiej. 

Ocena22 dokonana na zlecenie Naj-
wyższej Izby Kontroli przez inspektorów 
WSSE w Krakowie  wykazała, że w więk-
szości kontrolowanych szkół przy układa-
niu jadłospisu stosowano zasadę różno-
rodności posiłków pod względem smaku, 
zapachu i konsystencji, a także technik ku-
linarnych dotyczących przygotowywania 
posiłków (potrawy gotowane, pieczone, 
duszone, smażone). 

Posiłki były w większości urozmaicone, 
sporządzane z różnych grup środków spo-
żywczych, przy użyciu naturalnych skład-
ników, przy czym nie wszystkie placówki 
wykorzystywały codziennie do przygoto-
wania potraw produkty zbożowe. 

Owoce i warzywa występowały w każ-
dym lub prawie każdym serwowanym 

20 Również w ramach prowadzonej w 2016 r. na zlecenie NIK kontroli P/16/099 Bezpieczeństwo�i�higiena�
nauczania�w�szkołach�publicznych, inspektorzy PPIS stwierdzili w 11 z 60 (19,3%) skontrolowanych szkół 
nieprawidłowości dotyczące stanu sanitarnego bloków żywieniowych.

21 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z 26.7.2016 w sprawie grup środków spożywczych przeznaczonych do 
sprzedaży dzieciom i młodzieży w jednostkach systemu oświaty oraz wymagań, jakie muszą spełniać środki 
spożywcze stosowane w ramach żywienia zbiorowego dzieci i młodzieży w tych jednostkach (Dz.U. poz. 1154).

22 Podstawą oceny były jadłospisy dekadowe oraz raporty magazynowe, przy czym ze względu na brak lub 
nieprawidłowe prowadzenie raportów magazynowych, w pięciu szkołach inspektorzy WSSE w Krakowie 
dokonali skróconej oceny żywienia, polegającej na ocenie zgodności jadłospisu z wymaganiami zawartymi 
w rozporządzeniu w sprawie żywienia zbiorowego dzieci i młodzieży (nie oceniano m.in. wartości energe-
tycznej i zawartości białka, tłuszczu, węglowodanów, czy sodu).

dzieciom posiłku. Stosowano się także 
do wymagań dotyczących częstotliwo-
ści podawania potraw smażonych (nie 
więcej niż dwie porcje w tygodniu), a do 
smażenia wykorzystywano olej spełniają-
cy wymogi wyżej wymienionego rozpo-
rządzenia. Przy planowaniu jadłospisów 
uwzględniano także sezonowe warzywa 
i owoce. 

Badanie przeprowadzone przez WSSE 
w Krakowie wykazało jednak zawyżoną, 
w stosunku do wymagań dla danej grupy 
wiekowej, zawartość białka i węglowoda-
nów we wszystkich 15 ocenianych jadło-
spisach, a tłuszczów w 13 z nich. 

W prawidłowo zbilansowanej diecie pod-
stawowym składnikiem energetycznym 
powinny być węglowodany. Tymczasem 
w  większości badanych jadłospisów 
składnikiem tym były białka lub tłusz-
cze. Procent energii uzyskanej z węglo-
wodanów w ośmiu jadłospisach (44,4%) 
wynosił nie więcej niż 90% normy. Średnia 
zawartość białka ogółem w produktach 
wynosiła od 169% do 462%, natomiast 
tłuszczów od 90% do 333% średniego za-
potrzebowania dla żywionej grupy uczniów 
(EAR). We wszystkich szkołach, w któ-
rych inspektorzy WSSE w Krakowie do-
konali pełnej oceny żywienia, stwierdzono 
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zawyżoną zawartość węglowodanów, wy-
noszącą od 136% do 300% normy (RDA).  
W 12 jadłospisach stwierdzono nadmierną 
podaż sodu, w tym w ośmiu wypadkach 
(57%) dopuszczalna norma przekroczona 
została ponadtrzykrotnie. Zaznaczyć rów-
nież należy, że aż w 13 z 18 jadłospisów 
nie zaznaczono, w sposób określony w roz-
porządzeniu Parlamentu Europejskiego 
i Rady (UE) nr 1169/2011 z 25 paździer-
nika 2011 r.23, substancji lub produktów 
powodujących alergie lub reakcje nieto-
lerancji.

Sklepiki szkolne  
i dostęp do wody pitnej
Kontrole asortymentu sklepików szkol-
nych wykazały, że w pięciu z 17 (29,4%) 
był on niezgodny z wymogami zawartymi 
w przepisach rozporządzenia w sprawie 
żywienia zbiorowego dzieci i młodzieży. 

W pozostałych dwunastu szkołach, 
w których funkcjonował taki punkt, sprze-
dawano wyłącznie produkty spełniające 
wymogi zawarte w wymienionym rozpo-
rządzeniu. 

Zdaniem ponad 31% ankietowanych 
przez Najwyższą Izbę Kontroli rodziców 
asortyment sklepików szkolnych był mało 
urozmaicony, a 21,4% zwróciło uwagę, że 
sprzedaje się w nich za mało zdrowej żyw-
ności. 

23 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011 z 25.10.2011 w sprawie przekazy-
wania konsumentom informacji na temat żywności, zmiany rozporządzeń Parlamentu Europejskiego i Rady 
(WE) nr 1924/2006 i (WE) nr 1925/2006 oraz uchylenia dyrektywy Komisji 87/250/EWG, dyrektywy Rady 
90/496/EWG, dyrektywy Komisji 1999/10/WE, dyrektywy 2000/13/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, 
dyrektyw Komisji 2002/67/WE i 2008/5/WE oraz rozporządzenia Komisji (WE) nr 608/2004 (Dz.Urz. UE 
L 304 z 22.11.2011, s. 18, ze zm.).

24 Poradnik�do�oceny�higieny�procesu�nauczania�–�uczenia�się�w�szkole�podstawowej, Główny Inspektorat 
Sanitarny, op.cit. przyp.17, s. 67.

Pomimo zaleceń Głównego Inspektora 
Sanitarnego24, sześć z 20 (30%) skontro-
lowanych szkół nie zapewniło swoim 
uczniom dostępu do bezpłatnej wody 
pitnej. W pozostałych placówkach chęt-
ni uczniowie najczęściej otrzymywali 
bezpłatnie wodę lub kompot w stołów-
ce. W trzech szkołach zamontowano tak 
zwane poidełka, z których uczniowie 
mogli korzystać bez konieczności posia-
dania kubka. 

Działalność edukacyjna 
Działania edukacyjne dotyczące zdrowego 
żywienia uczniów realizowane były przede 
wszystkim przez placówki oświatowe. 
W szkołach prowadzono zajęcia lekcyjne 
na temat zdrowego odżywiania, zajęcia 
praktyczne (wspólne przygotowywanie 
śniadań), prelekcje pielęgniarek i dietety-
ków przeznaczone zarówno dla uczniów, 
jak i rodziców. 

Działania edukacyjne były prowa-
dzone zarówno w związku z uczestnic-
twem w programach żywieniowych, 
jak i w ramach realizacji podstawy pro-
gramowej. 

Większość gmin czynnie wspierała szko-
ły w realizacji tych zadań edukacyjnych or-
ganizując konferencje i konkursy związane 
z prawidłowym żywieniem oraz liczne pro-
gramy rekreacyjno-sportowe. W każdym 



70 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Stanisław Dziwisz

semestrze nauki szkolnej w kontrolowa-
nym okresie, stosownie do § 1 i 2 rozpo-
rządzenia Ministra Edukacji Narodowej 
z 28 sierpnia 2014 r.25, w szkołach realizo-
wano minimum po dwa zadania kształtu-
jące zdrowe nawyki żywieniowe uczniów 
oraz wzbogacające wiedzę o pochodze-
niu produktów rolnych. W ich ramach 
organizowano m.in.: warsztaty kulinar-
ne, konkursy plastyczne oraz wycieczki 
edukacyjne. 

We wszystkich kontrolowanych placów-
kach w widocznych miejscach znajdowa-
ły się materiały informacyjne o zdrowym 
żywieniu oraz zachęcające do aktywności 
fizycznej. 

Konkluzje
Ważnym problemem zidentyfikowanym 
podczas kontroli był spadek liczby dzie-
ci korzystających z obiadów w szkole. 
Tymczasem badania naukowe dowodzą, 
że dzieci spożywające posiłek w szkole le-
piej wykonują niektóre zadania wymagają-
ce koncentracji i zapamiętywania, a także 
osiągają lepsze wyniki od rówieśników po-
zbawionych tej możliwości26. 

Jak wykazało badanie przeprowadzone 
przez Najwyższą Izbę Kontroli, wybór spo-
sobu organizacji żywienia w szkole wpły-
wał na liczbę uczniów korzystających z ta-
kiego posiłku. 

Kontrola NIK wykazała również, 
że zbiorcze wyniki badania BMI nie są 

25 W sprawie sposobu realizacji środków towarzyszących, które służą zapewnieniu skutecznego wykonania 
programu „Owoce i warzywa w szkole”, Dz.U. poz. 1151. 

26 M. Jarosz: Obiady�szkolne�z�uwzględnieniem�zasad�Dobrej�Praktyki�Higienicznej�oraz�systemu�HACCP�dla�
posiłków�szkolnych, Warszawa 2008, s. 9. 

27 Dz.U. z 2016 r. poz. 1793, ze zm., dalej: ustawa o świadczeniach opieki zdrowotnej. 

zbierane ani analizowane przez jednostki 
samorządu terytorialnego i NFZ. 

W ocenie NIK, dane dotyczące zaburzeń 
wagi uczniów powinny być wykorzysta-
ne do analizy i oceny potrzeb zdrowot-
nych mieszkańców gminy oraz czynników, 
o których mowa w art. 6 pkt 2 ustawy 
z 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opie-
ki zdrowotnej finansowanych ze środków 
publicznych27, powodujących zmiany tych 
potrzeb. Wyniki tej analizy mogłyby być 
wykorzystywane do oceny efektywności 
realizowanych na terenie JST programów 
i działań dotyczących propagowania zasad 
zdrowego żywienia, a także znaleźć od-
zwierciedlenie w gminnych programach 
polityki zdrowotnej i działaniach, o których 
mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o świadcze-
niach opieki zdrowotnej. 

Zbiorcze informacje, uzyskane w całym 
kraju pozwoliłyby natomiast na stałe mo-
nitorowanie problemu zaburzeń masy ciała 
dzieci w Polsce. 

Wyniki przeprowadzonej kontroli były 
podstawą do sformułowania zaleceń do-
tyczących badanych zagadnień. 

NIK zaproponowała, aby jednostki sa-
morządu terytorialnego gromadziły i wy-
korzystywały zbiorcze wyniki badań BMI 
przy planowaniu działań profilaktycznych 
i edukacyjnych oraz ocenie skuteczności 
realizowanych programów, a także aktyw-
nie wspierały szkoły w działalności eduka-
cyjnej na temat zasad zdrowego żywienia. 
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Natomiast placówkom oświatowym Izba 
poleciła: wykorzystywanie zbiorczych wy-
ników badań BMI przy planowaniu działań 
profilaktycznych i edukacyjnych; zachę-
canie uczniów do spożywania na terenie 
szkoły produktów otrzymanych w ramach 
realizowanych programów; wspólne ja-
danie śniadań nauczycieli z uczniami; za-
pewnienie właściwej organizacji spożycia 

posiłków, w tym przerw pomiędzy lekcja-
mi umożliwiających spokojne zjedzenie 
obiadu wszystkim uczniom korzystającym 
z tej formy żywienia.

STANISŁAW DZIWISZ
Delegatura NIK w Krakowie

Słowa kluczowe: żywienie dzieci, BMI, otyłość, zaburzenia masy ciała, programy żywieniowe 

Key words: nutrition needs of children, BMI, obesity, malnutrition, dietary habits
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Zmniejsza się liczba rodzin zastępczych i zbyt wolno przybywa rodzinnych domów 
dziecka. Powodem jest małe wsparcie finansowe i instytucjonalne, jakie otrzymują 
od państwa. Tymczasem taka forma opieki jest nie tylko korzystniejsza, ale o wie-
le tańsza niż w placówce opiekuńczo-wychowawczej. Jednocześnie sprawowana nad 
dziećmi piecza zastępcza, która powinna mieć charakter tymczasowy, trwa zbyt 
długo. Szczególnie jaskrawym przykładem jest czas pobytu dzieci w pogotowiu ro-
dzinnym, który w ok. 50% wypadków wynosił w kontrolowanym przez NIK okresie 
ponad osiem miesięcy, a  czasem nawet powyżej trzech lat, mimo że nie powinien 
przekraczać czterech miesięcy.

Funkcjonowanie rodzin zastępczych 
i rodzinnych domów dziecka

Prawidłowość i skuteczność procesu wychowawczego

Wprowadzenie
Piecza zastępcza sprawowana jest w formie 
rodzinnej i instytucjonalnej, a umieszczenie 
w niej dziecka następuje głównie na pod-
stawie orzeczenia sądu. Zgodnie z ustawą 
z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny 
i systemie pieczy zastępczej1, jej formami 
są między innymi rodziny zastępcze:

 • spokrewnione – mogą ją tworzyć małżon-
kowie lub osoba niepozostająca w związku 
małżeńskim będąca wstępnym dla dziec-
ka lub jego rodzeństwem. Linię krewnych 
obok rodzeństwa tworzą w tym wypadku 
dziadkowie, ewentualnie pradziadkowie;

1 Dz.U. z 2016 r. poz. 575, ze zm.

 • niezawodowe – taki status przysługuje 
małżonkom lub osobom niepozostającym 
w związku małżeńskim, którzy nie stano-
wią dla dziecka wstępnych oraz nie są jego 
rodzeństwem;

 • zawodowe – w tym zawodowe peł-
niące funkcję pogotowia rodzinnego 
i zawodowe specjalistyczne. Tworzą ją 
małżonkowie lub osoby niepozostające 
w związku małżeńskim, które nie sta-
nowią dla dziecka wstępnych oraz nie są 
jego rodzeństwem. Są to rodziny, które 
z tytułu wykonywanej pracy otrzymują 
wynagrodzenie. 
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Najwyższa Izba Kontroli przeprowadzi-
ła kontrolę2, której celem było zbadanie 
działań powiatów w zakresie tworzenia 
i wsparcia rodzin zastępczych oraz sprawo-
wania nad nimi nadzoru, w tym skutecz-
ności tych mających na celu pozyskanie 
osób do pełnienia funkcji rodzin zastęp-
czych. Objęto nią działalność 24 powiato-
wych centrów pomocy rodzinie (PCPR) 
i miejskich ośrodków pomocy społecznej 
(MOPS) w latach 2013–2015. 

Rozwój rodzinnych form  
pieczy zastępczej
W 55 z 67 (82%) powiatów objętych kon-
trolą oraz tych, w których zasięgnięto in-
formacji, wskazywano na niedobór rodzin 
zastępczych. W 21 powiatach brakowa-
ło rodzin zastępczych niezawodowych 
(31%), a w 54 (81%) – zawodowych, w tym 
w 28 rodzin zastępczych zawodowych 
pełniących funkcje pogotowia rodzinne-
go oraz w 25 – rodzin zastępczych zawo-
dowych specjalistycznych. W powiatach 
objętych kontrolą nie tylko nie odnoto-
wano znaczących postępów w przecho-
dzeniu z systemu pieczy instytucjonalnej 
na system opieki rodzinnej, ale wręcz re-
gres. W latach 2013–2015 liczba rodzin 
zastępczych zmniejszyła się z 6323 do 6071 
(o 4,0%), a liczba przebywających w nich 
dzieci z 8356 do 7992 (ok. 4,4%). 

Największą grupę, w podziale na formy 
rodzinnej pieczy zastępczej, stanowiły ro-
dziny spokrewnione, mniejszą – rodziny 
niezawodowe, a najmniejszą – zawodowe 
oraz rodzinne domy dziecka. Szczególny 

2 Informacja o wynikach kontroli Działania�powiatów�w�zakresie�tworzenia�i�wsparcia�rodzin�zastępczych, 
nr ewid. 202/2016/P/038/KPS, Warszawa, marzec 2017 r.

niepokój budzi mała liczba rodzin za-
stępczych zawodowych oraz rodzinnych 
domów dziecka; liczba tych wprawdzie 
wzrosła w okresie objętym kontrolą, jed-
nak w dalszym ciągu pozostaje na niskim 
poziomie. 

Programy, których celem jest skutecz-
ne reagowanie na niekorzystne zjawiska 
i tendencje, realizowane przez powiaty 
w związku z art. 180 pkt 1 ustawy, speł-
niały stawiane wymagania. Określały cele 
strategiczne projektowanych zmian, kie-
runki działań i sposób ich realizacji, jednak 
były formułowane w sposób uogólniony 
i hasłowy. W szczególności nie wskazywano 
w nich wysokości środków niezbędnych 
do sfinansowania poszczególnych zadań, 
a do oceny uzyskanych rezultatów nie 
przyjmowano wskaźników umożliwiają-
cych ocenę stopnia osiągnięcia zakłada-
nych celów. Dodać należy, że limity ro-
dzin zastępczych zawodowych na dany 
rok ujęte w programach rozwoju pieczy 
zastępczej udało się w całości zrealizować 
tylko w trzech z 24 skontrolowanych po-
wiatów. W latach 2013–2015 planowano 
utworzenie łącznie 546 rodzin zastęp-
czych zawodowych, w tym 177 w 2013 r., 
195 w 2014 r. i 174 w 2015 r., a powstało 
odpowiednio: 118, 88 i 57 rodzin, co sta-
nowiło 66,7%, 45,1% i 32,8% planu. 

Przyczyną nieosiągnięcia zakładanych 
limitów był przede wszystkim brak kandy-
datów. Wprawdzie wszystkie objęte kon-
trolą powiaty propagowały ideę rodziciel-
stwa zastępczego i naboru kandydatów 
do pełnienia funkcji rodziny zastępczej 
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zawodowej i niezawodowej, jednak działa-
nia te nie były skuteczne, pomimo angażo-
wania przez samorządy środków, zarówno 
własnych, jak i z programów rządowych. 
Spadek liczby kandydatów do pełnienia 
funkcji rodziny zastępczej odnotowano 
w 14 z 24 powiatów objętych kontrolą, 
przy czym w wypadku rodzin zawodowych 
liczba kandydatów zmniejszyła się w 13 po-
wiatach, a w 6 nikt się nie zgłosił. Taka 
sama tendencja występowała w skali kraju, 
na co wskazuje spadek liczby przeszkolo-
nych kandydatów do prowadzenia różnego 
typu rodzin zastępczych oraz rodzinnych 
domów dziecka. Niewystarczająca liczba 
chętnych może wynikać z przeszkód na-
tury psychologicznej: braku gotowości do 
podjęcia odpowiedzialności za wychowanie 
dzieci, które mogą potencjalnie sprawiać 
trudności opiekuńczo-wychowawcze; nie-
ustabilizowanej własnej sytuacji rodzinnej, 
finansowej, mieszkaniowej, zawodowej; 
mylnego pojmowania funkcji rodziny za-
stępczej i roli, jaką powinna pełnić; braku 
gotowości do poświęcenia czasu własne-
go na realizację wymagań wynikających 
z ustawy, tj. współdziałania z koordynato-
rem, udziału w posiedzeniach okresowej 
oceny dziecka umieszczonego w rodzinie 

3 Jedną z najbardziej powszechnych w Polsce form placówek opiekuńczo-wychowawczych są placówki typu 
socjalizacyjnego. Całodobowe placówki socjalizacyjne, jakimi są domy dziecka oraz domy małego dziecka, 
zaspokajają jego potrzeby, zapewniają dziecku całkowitą opiekę i wychowanie, kształcenie, a także wyrów-
nywanie opóźnień rozwojowych, szkolnych i – w razie potrzeby – rehabilitację. W placówkach opiekuńczo-
-wychowawczych typu interwencyjnego zapewnia się doraźną opiekę nad dzieckiem w czasie trwania sytuacji 
kryzysowej, gdy dziecku opieka potrzebna jest natychmiast. W placówkach opiekuńczo-wychowawczych 
typu specjalistyczno-terapeutycznego zapewnia się opiekę dzieciom o szczególnych potrzebach: z orzecze-
niem o niepełnosprawności, wymagających wyrównywania opóźnień rozwojowych i edukacyjnych oraz/lub 
stosowania specjalnych metod wychowawczych, specjalistycznej terapii.

4 Zgodnie z dyspozycją art. 1127 § 1 Kodeksu rodzinnego i opiekuńczego sąd umieszcza dziecko w instytucjo-
nalnej pieczy zastępczej, jeżeli nie ma możliwości umieszczenia dziecka w rodzinnej pieczy zastępczej lub 
z innych ważnych względów jest to zasadne.

zastępczej. Inne problemy stanowiące ba-
rierę w pozyskiwaniu kandydatów to: ne-
gatywny obraz rodzin zastępczych w me-
diach, związany z nagłaśnianiem incyden-
talnych, ale szczególnie bulwersujących 
nieprawidłowości w ich funkcjonowaniu, 
przy jednoczesnym braku zainteresowania 
pozytywnymi przykładami rodzicielstwa 
zastępczego; obawy kandydatów przed: 
kontaktami z rodzicami biologicznymi 
dzieci, obserwacją ze strony środowiska 
lokalnego i różnych instytucji, opinią śro-
dowiska, że kandydaci decydują się zostać 
rodziną zastępczą w celu pozyskania do-
datkowego źródła utrzymania; brak do-
stępu do nieodpłatnych specjalistycznych 
usług medycznych i terapeutycznych dla 
dzieci z rodzin zastępczych, czy też dłu-
gotrwałość procedur sądowych w kwestii 
uregulowania prawnej sytuacji dziecka.

Instytucjonalne  
formy pieczy zastępczej
Instytucjonalna piecza zastępcza (placówki 
opiekuńczo-wychowawcze3) powinna być 
stosowana jako środek ostateczny4, po wy-
czerpaniu możliwości umieszczenia ma-
łoletnich w rodzinnej pieczy zastępczej. 
Tymczasem liczba dzieci przebywających 
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w placówkach opiekuńczo-wychowawczych 
w okresie 2013–2015 w kontrolowanych 
powiatach tylko nieznacznie się obniża-
ła, z 3172 do 3039, tj. o 4,2%5. W ustawie 
o pieczy zastępczej założono stopniowe od-
chodzenie od umieszczania najmłodszych 
dzieci w pieczy instytucjonalnej. I tak, po 
1 stycznia 2015 r. w placówkach tych mogą 
być umieszczane dzieci powyżej siódme-
go roku życia, a po 1 stycznia 2019 r. – li-
czące powyżej dziesięciu lat. Brak miejsc 
w rodzinnej pieczy zastępczej powoduje, 
że w dalszym ciągu relatywnie duża liczba 
dzieci poniżej siódmego roku życia trafia 
do placówek opiekuńczo-wychowawczych. 
W objętych kontrolą 24 powiatach, tylko 
w siedmiu nie umieszczano tam dzieci po-
niżej siódmego roku życia. Na koniec 2015 r. 
ich liczba wynosiła 462, co stanowiło 15,2% 
ogółu dzieci tam przebywających.

Znaczna część dzieci znajdujących się 
w pieczy zastępczej jest obarczona wie-
loma obciążeniami. Są one w okresie do-
rastania, zagrożone niedostosowaniem 
społecznym, o szczególnych potrzebach 
rozwojowych, np. dzieci z ADHD, FAS6. 
U wielu stwierdzić też można skutki de-
moralizacji, uzależnienia oraz niepełno-
sprawność, w tym umysłową. Trudno 
znaleźć im miejsce w rodzinach zastęp-
czych, a więc trafiają do placówek opie-
kuńczo-wychowawczych. Istotnym pro-
blemem jest brak miejsc w ośrodkach 
typu specjalistyczno-terapeutycznego dla 
dzieci z dysfunkcjami wychowawczymi 

5 W skali kraju o 2,3%, z 19 096 do 18 655.
6 FAS – alkoholowy zespół płodowy. Jest zespołem umysłowych i fizycznych zaburzeń, które mogą wyrażać 

się jako opóźnienie umysłowe, dysfunkcja mózgu, anomalia rozwojowe, zaburzenia w uczeniu się i zaburze-
nia psychologiczne. Ujawnia się na skutek działania alkoholu na płód w okresie prenatalnym.

i zdrowotnymi. Pomimo stałego wzrostu 
ich liczby w powiatach objętych kontro-
lą (13 w 2012 r., 48 w 2015 r.) oraz prze-
bywających w nich dzieci (109 w 2013 r., 
444 w 2015 r.), w dalszym ciągu potrzeby 
nie są zaspokojone. W tej sytuacji dzieci, 
które wymagają specjalnej pomocy wy-
chowawczej, trafiają najczęściej do pla-
cówek typu socjalizacyjnego, a te nie są 
przystosowane do pracy z nimi.

W trakcie kontroli stwierdzono, że licz-
ba dzieci przebywających w placówkach 
opiekuńczo-wychowawczych przekraczała 
liczbę dostępnych miejsc. Dotyczyło to 
15 spośród 24 objętych kontrolą powiatów 
i wynikało częściowo z tzw. „podwójnego 
umieszczania”. Dzieci trafiające do mło-
dzieżowych ośrodków wychowawczych 
(MOW) bądź młodzieżowych ośrodków 
socjoterapii (MOS) w przypadku ograni-
czania bądź pozbawiania władzy rodziców, 
umieszczane są również na listach wycho-
wanków placówki socjalizacyjnej. Była to 
trudność, na jaką wskazywali pracownicy 
instytucjonalnych form pieczy zastępczej. 
Chodzi o nieuchylanie przez sądy – w wy-
padku orzeczenia środka wychowawczego 
w postaci umieszczenia w młodzieżowym 
ośrodku wychowawczym – postanowie-
nia o umieszczeniu dziecka w placówce 
opiekuńczo-wychowawczej. Wskazywano, 
że nieletni trafiający do MOW i nadal pozo-
stający w ewidencji placówki opiekuńczo-
-wychowawczej, są prawie zawsze urlopo-
wani z MOW na okres ferii, świąt i wakacji, 
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do placówki opiekuńczo-wychowawczej. 
Stąd w placówkach, których zadaniem jest 
zapewnianie opieki dzieciom pozbawio-
nym opieki rodzicielskiej, równocześnie 
przebywają nieletni, którzy weszli w kon-
flikt z prawem, niejednokrotnie zagrażając 
bezpieczeństwu pozostałych dzieci. Na 
przykład w Radomiu w latach 2013–2015 
funkcjonowała jedna placówka opiekuń-
czo-wychowawcza, w której przebywało 
42 dzieci, w tym 19 wychowanków z orze-
czonymi środkami wychowawczymi, czyli 
skierowaniem do MOW, MOS lub zakła-
dów poprawczych.

Kwalifikowanie kandydatów 
na rodziców zastępczych
O funkcję rodzica zastępczego mogą starać 
się osoby, które m.in. zapewnią odpowied-
nie warunki bytowe, umożliwią dziecku 
zaspokojenie jego indywidualnych potrzeb 
i są zdolne do sprawowania właściwej opie-
ki, co musi być potwierdzone zaświadcze-
niem o braku przeciwskazań zdrowotnych. 
Pod uwagę bierze się także opinię środowi-
ska sąsiedzko-lokalnego i zakładów pracy, 
psychologiczną i pedagogiczną. Pełnienie 
funkcji rodziny zastępczej niezawodowej 
i zawodowej oraz rodzinnego domu dziecka 
nie może być powierzone osobom, które 
były skazane prawomocnym wyrokiem 
za umyślne przestępstwo. Chętni, aby zo-
stać rodziną zastępczą, składają pisem-
ny wniosek do powiatowego centrum 
pomocy rodzinie. Pozytywnie ocenieni 
przechodzą szkolenie, a następnie otrzy-
mują zaświadczenie kwalifikacyjne, które 

7 Wymagania wobec kandydatów do sprawowania rodzinnej pieczy zastępczej określone zostały w art. 42 
ust. 1 ustawy o pieczy zastępczej.

wydaje się bezterminowo. Następnie ich 
dane umieszcza się w rejestrze, do którego 
ma dostęp właściwy sąd.

Kwalifikowanie i dobór kandydatów do 
pełnienia funkcji rodziny zastępczej lub 
prowadzenia rodzinnego domu dziecka 
dokonywane było na ogół zgodnie z pro-
cedurami określonymi w ustawie o pieczy 
zastępczej7. W latach 2013–2015 w jed-
nostkach objętych kontrolą zgłosiło się 
1111 kandydatów do pełnienia funkcji ro-
dziny zastępczej niezawodowej i 208 kan-
dydatów do pełnienia funkcji rodziny za-
stępczej zawodowej, z których zaświad-
czenia kwalifikacyjne po ukończeniu 
szkolenia otrzymało odpowiednio 463 
i 149. Różnice między liczbą kandyda-
tów oraz tych, którzy uzyskali świadectwo 
kwalifikacyjne, wynikały między innymi 
z rezygnacji w trakcie szkolenia, nieuzu-
pełnienia dokumentacji, nieukończenia 
wymaganych programem praktyk, czy 
też zastrzeżeń trenerów i psychologów. 
Należy zwrócić uwagę, że zaświadczenia 
kwalifikacyjne rodziny zawodowe otrzy-
mują bezterminowo, tj. nie istnieje pro-
cedura wycofania go, nawet w przypad-
ku stwierdzenia braku predyspozycji do 
wykonywania tej pracy.

Zgodnie z ustawą o pieczy zastępczej 
rodzina zastępcza zawodowa oraz pro-
wadzący rodzinny dom dziecka są obo-
wiązani do systematycznego podnosze-
nia swoich kwalifikacji, w szczególności 
przez udział w szkoleniach. Nie muszą 
tego robić rodziny zastępcze spokrew-
nione i rodziny zastępcze niezawodowe, 
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choć jak ustalono, mogą w takich szkole-
niach brać udział. W latach 2013–2015 
w jednostkach objętych kontrolą przepro-
wadzono łącznie 263 szkolenia dla rodzin 
zastępczych, w tym 118 w 2013 r. (ukoń-
czyło je 1239 osób), 88 w 2014 r. (ukoń-
czyło 1465 osób) i 57 w 2015 r.(ukończyło 
57 osób). Niepokojącym zjawiskiem jest 
znaczny spadek liczby szkoleń i to prawie 
o 52% w ciągu trzech lat, a także liczby 
uczestniczących w nich osób. Trzeba pod-
kreślić, że specyfika rodzin zastępczych 
wymaga stałego podnoszenia przez nie 
kwalifikacji i wiedzy ukierunkowanej na 
różne potrzeby zarówno rodzin, jak i dzieci 
będących pod ich opieką. Niewiedza doty-
cząca rozwiązywania problemów wycho-
wawczych może powodować trudności 
w pełnieniu roli rodziny zastępczej. 

Ustanawianie rodzin 
zastępczych spokrewnionych
Rodziny zastępcze spokrewnione są naj-
liczniejszą grupą wśród rodzinnej pieczy 
zastępczej. Znajdują się w szczególnej sy-
tuacji, ponieważ w ich wypadku nie obo-
wiązują wszystkie wymogi ustawowe, takie 
jak w rodzinach zawodowych i niezawo-
dowych. Nie ma warunku niekaralności 
rodzica zastępczego za przestępstwo z winy 
umyślnej, a także obowiązku uczestnicze-
nia w szkoleniu8 (w powiatach objętych 
kontrolą w latach 2013–2015 z 1398 rodzin 
zastępczych spokrewnionych, szkolenie 
takie odbyło 513 rodzin).

8 Organizator rodzinnej pieczy zastępczej – wyznaczona przez starostę jednostka organizacyjna powiatu lub 
podmiot, któremu powiat zlecił realizację tego zadania.

9 Według danych GUS w 2015 r. ponad 30% osób prowadzących rodziny zastępcze było powyżej 60. roku 
życia. (GUS: Pomoc�społeczna�i�opieka�nad�dzieckiem�i�rodziną�w�2015�r.).

W rodzinach zastępczych spokrew-
nionych rodzicami zostają osoby bliskie, 
dziadkowie lub rodzeństwo, jednak czę-
sto nie są one w stanie sprostać pełnieniu 
tej funkcji. Na przykład zbyt duża różni-
ca wieku między rodzicem zastępczym 
a dzieckiem generuje wiele problemów, 
zwłaszcza w okresie dorastania dziecka 
i starzenia się opiekuna9. Zdarzają się 
sytuacje, kiedy opiekun, z racji wieku 
i problemów zdrowotnych sam wymaga 
opieki osób trzecich. Sąd rodzinny często 
nie uwzględnia wniosków PCPR o zmia-
nę formy pieczy, zwłaszcza w sytuacji, 
kiedy nie ma w rodzinie innej osoby do-
rosłej mogącej przejąć opiekę nad dziec-
kiem. Problem występuje również, gdy 
rodzice biologiczni zamieszkują wspól-
nie z rodzicami zastępczymi i dotyczy to 
głównie rodzin zastępczych spokrewnio-
nych. Wspólne zamieszkiwanie rodziny 
zastępczej z rodziną biologiczną ma de-
strukcyjny wpływ na funkcjonowanie ro-
dziny zastępczej i dziecka, ponieważ jego 
faktyczna sytuacja nie zmienia się (rodzice 
biologiczni mieszkają razem z dzieckiem 
i dziadkami). Często też nie daje dziecku 
możliwości zmiany środowiska i poznania 
innych, lepszych wzorców.

Koordynator  
rodzinnej pieczy zastępczej
Na podstawie ustawy o pieczy zastęp-
czej powołano koordynatora rodziny. Jego 
rolą jest wspieranie rodzin zastępczych 
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w codziennych obowiązkach10. Do wła-
ściwej realizacji zadań koordynatora ko-
nieczna jest akceptacja i zaufanie ze strony 
rodziny, której ma pomagać. Wprawdzie, 
zgodnie z art. 38b ust. 9 ustawy, koordyna-
tor nie może pełnić funkcji kontrolnych, 
jednak praca przez nich wykonywana jest 
przez niektóre rodziny odbierana głównie 
jako kontrolno-rozliczeniowa. Wynika to 
z tego, że koordynatorzy, z jednej strony, 
mają znaczący udział zarówno w udziela-
niu pomocy i wspieraniu rodziny zastęp-
czej, a z drugiej obowiązek dokonywania 
okresowych ocen funkcjonowania rodzin 
oraz sytuacji dziecka.

Koordynator nie może mieć pod opie-
ką więcej niż 15 rodzin11. Choć w okresie 
objętym kontrolą liczba koordynatorów 
zatrudnionych w skontrolowanych jednost-
kach znacznie się zwiększyła (z 135 osób 
w 2013 r. do 206 w 2015 r., tj. o 53%), to 
jednak w dalszym ciągu była niewystar-
czająca. W 2015 r. pod opieką 206 ko-
ordynatorów pozostawało 3651 rodzin 
zastępczych, tj. średnio na jednego koor-
dynatora przypadało ok. 18 rodzin (w la-
tach 2013–2014 wielkości te wynosiły od-
powiednio: 135 i 3658 oraz 140 i 3821). 
W siedmiu z 24 skontrolowanych jedno-
stek, w 53 wypadkach koordynatorzy mieli 
pod opieką więcej niż 15 rodzin zastęp-
czych, co stanowiło naruszenie art. 77 
ust. 4 ustawy o pieczy zastępczej. W skali 

10 Art. 77 ust. 3 ustawy.
11 Art. 77 ust. 4 ustawy w brzmieniu obowiązującym od 1.1.2015, poprzednio koordynator mógł mieć pod opie-

ką nawet 30 rodzin.
12 Informacja Rady Ministrów o realizacji w roku 2015 ustawy z 9.6.2011 o wspieraniu rodziny i systemie pieczy 

zastępczej.
13 Art. 77 ust. 2 ustawy.
14 Art. 78 i 79 ustawy

kraju w 2015 r. pod opieką koordynatora 
znajdowało się przeciętnie 17 rodzin za-
stępczych i rodzinnych domów dziecka12.

Zgodnie z ustawą koordynatora wy-
znacza organizator, po zasięgnięciu opi-
nii odpowiednio rodziny zastępczej lub 
prowadzącego rodzinny dom dziecka13. 
Choć ten wymóg ustawowy był realizo-
wany w prawie wszystkich jednostkach 
objętych kontrolą, faktycznie rodziny nie 
miały możliwości swobodnego wyboru, 
z uwagi na ich niewielką liczbę oraz rotację 
osób zatrudnionych na tych stanowiskach.

Nie wszystkie rodziny zastępcze były 
objęte opieką koordynatora. W kontrolo-
wanych jednostkach procentowy udział 
rodzin zastępczych nieobjętych taką opieką 
wyniósł: 42,1% na koniec 2013 r., 37,1% na 
koniec 2014 r. oraz 39,9% na koniec 2015 r. 
Zgodnie z art. 77 ust. 1a ww. ustawy, w sto-
sunku do rodzin zastępczych i rodzinnych 
domów dziecka, nieobjętych opieką ko-
ordynatora, jego zadania powinien wyko-
nać PCPR, jako organizator. Z ustawy nie 
wynika jednak, kto konkretnie w imieniu 
organizatora pieczy zastępczej miałby wy-
konywać te zadania, skoro nie koordynator, 
któremu wprost określono zadania i który 
musi posiadać określone kwalifikacje14. 
Rodzinom zastępczym, które nie złożyły 
wniosku o objęcie ich opieką koordynato-
ra, często przydzielano np. pracowników 
socjalnych. Jednak, jak wynika z ustaleń 
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kontroli, ze względu na zbyt dużą licz-
bę rodzin zastępczych przypadających 
na takiego pracownika, kontakt z rodzi-
ną odbywał się z małą częstotliwością, co 
wpływało na jakość udzielanej pomocy.

Oceny rodzin zastępczych
Bieżące monitorowanie prawidłowości 
i skuteczności procesu wychowawczego 
prowadzonego w rodzinach zastępczych 
następowało głównie dzięki współpracy 
koordynatora z daną rodziną lub, w wy-
padku, gdy rodzina nie była objęta taką 
opieką, przez pracowników socjalnych. 
Organizator dokonuje oceny rodziny za-
stępczej lub prowadzącego rodzinny dom 
dziecka pod kątem predyspozycji do peł-
nienia powierzonej im funkcji oraz jakości 
wykonywanej pracy. 

W latach 2013–2015 w jednostkach 
objętych kontrolą sporządzono łącznie 
10 309 ocen rodzin zastępczych, ale nie 
odnosiły się one wprost do predyspozycji 
do pełnienia funkcji, czy też jakości wy-
konywanej pracy. Liczba ocen negatyw-
nych wynosiła w tym okresie odpowiednio: 
64 (1,3%), 51 (1,4%), 29 (1,6%) i zostały 
one sformułowane w 13 jednostkach ob-
jętych kontrolą. Dla rodzin ocenionych 
negatywnie formułowane były zalecenia 
naprawcze, a kolejną ocenę przeprowa-
dzano po sześciu miesiącach. Przy powta-
rzających się ocenach negatywnych PCPR 
wysyłały do właściwych sądów wnioski 
o uchylenie postanowienia w sprawie 

15 Zgodnie z art. 109 § 2 pkt 5 i § 4 Kodeksu rodzinnego i opiekuńczego, sąd opiekuńczy może zarządzić umiesz-
czenie małoletniego m.in. w rodzinie zastępczej niespełniającej warunków dotyczących rodzin zastępczych 
określonych w ustawie o pieczy zastępczej, i w przypadku takim, a także w razie zastosowania innych środków 
określonych w przepisach o pieczy zastępczej, sąd zawiadamia o wydaniu orzeczenia właściwą jednostkę 
organizacyjną wspierania rodziny i systemu pieczy zastępczej.

ustanowienia rodziny zastępczej, jed-
nak nie we wszystkich wypadkach były 
uwzględniane. Sprawy związanie z roz-
wiązywaniem rodzin zastępczych są ko-
lejnym przykładem niewystarczającego 
współdziałania z sądami rodzinnymi, na 
którą wskazywano w części jednostek. 
Dotyczyło to przypadków, zanotowanych 
w 10 powiatach (15%), gdy PCPR informu-
je sąd o możliwości powrotu dziecka do 
rodziców, czy jednego rodzica, natomiast 
sąd, nawet po kilku, kilkunastu miesiącach 
rozpatruje wniosek i wyznacza odległy ter-
min posiedzenia.

Współpraca PCPR z sądami
W 45 z 67 powiatów objętych kontrolą 
oraz tych, w których zasięgnięto informa-
cji, wskazywano na występowanie proble-
mów związanych ze współpracą z sądami. 
W 31 powiatach (46%) odnotowano długo-
trwałość prowadzonych postępowań, brak 
przepływu informacji, w tym ze strony sądu 
rodzinnego na temat objęcia dziecka lub ro-
dziny zastępczej nadzorem kuratora lub po-
zbawienia jej władzy rodzicielskiej, w tym 
w 14 (21%) na wyznaczanie odległych ter-
minów rozpraw, a także zbyt długi okres 
rozpatrywania wniosków, pism oraz spraw 
kierowanych do sądu rodzinnego. 

Wskazywano również na wypadki nie-
przekazywania przez sądy postanowień 
o ustanowieniu rodziny zastępczej orga-
nizatorowi, który dowiadywał się o tym 
fakcie nawet po kilku miesiącach15. 
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Wskazywano także, że sporadycznie 
uczestnikami postępowań sądowych są 
pracownicy sprawujący nadzór nad ro-
dzinami zastępczymi (w tym koordyna-
tor), mający rozeznanie na temat przeby-
wania dziecka w rodzinach zastępczych. 
W 27 powiatach (40%) wskazywano na 
nieuczestniczenie kuratorów sądowych 
w posiedzeniach zespołów ds. oceny sy-
tuacji dziecka umieszczonego w rodzinnej 
pieczy zastępczej.

W 22 powiatach (33%) wskazano na 
przypadki ustanawiania przez sąd rodzin 
zastępczych pomimo negatywnej opinii 
wydanej przez pracowników PCPR oce-
niających np. warunki mieszkaniowe, kom-
petencje osób zamieszkujących w miejscu, 
gdzie ma przebywać dziecko, czy też badań 
psychologicznych. W 12 powiatach (18%) 
zwrócono uwagę na pozostawanie dzie-
ci w rodzinach zastępczych, które były 
nawet kilkakrotnie oceniane negatywnie. 
Natomiast w 17 powiatach (25%) zano-
towano przypadki ustanawiania rodzin 
zastępczych, w których sądy w ogóle nie 
zwracały się do PCPR o wydanie opinii 
o kandydatach16.

Opieka nad dzieckiem  
w rodzinie zastępczej
Zgodnie z ustawą, piecza zastępcza ma 
zapewniać przede wszystkim kontakt 
i współpracę z rodziną naturalną dziec-
ka, aby umożliwić mu powrót do rodziny 

16 Art. 5792 § 1 Kodeksu postępowania cywilnego stanowi, iż przed umieszczeniem dziecka w rodzinie zastęp-
czej lub rodzinnym domu dziecka, sąd zasięga opinii właściwego ośrodka pomocy społecznej, opinii właści-
wego organizatora, informacji o dotychczasowym sprawowaniu funkcji przez rodzinę zastępczą lub RDD 
oraz informacji z rejestru danych prowadzonego przez starostę.

17 Art. 33 pkt 1 ustawy o pieczy zastępczej.
18 Art. 77 ust. 3 pkt 2 ustawy o pieczy zastępczej.

lub, gdy jest to niemożliwe, dążenie do 
przysposobienia dziecka, a w wypadku 
braku możliwości przysposobienia, opiekę 
i wychowanie w środowisku zastępczym17. 

Osiągnięcie tych celów wymaga odpo-
wiedniego zaplanowania działań. Kluczową 
rolę w tym procesie powinien spełniać plan 
pomocy dziecku18, ale ustawa nie określa 
jednak żadnych wymogów odnośnie do 
jego zawartości. 

W objętych kontrolą planach nie wy-
znaczano celów długoterminowych, po-
wiązanych z określoną w ustawie hierar-
chią celów działań podejmowanych na 
ich rzecz, tj. powrót dziecka do rodziny, 
przysposobienie go, wychowanie dziecka 
w środowisku zastępczym. 

Przykładowe cele do realizacji wskazy-
wane w planach pomocy dziecku to np.: 
zapisanie do przedszkola; nauczenie dbania 
o higienę osobistą; stosowanie konsekwen-
cji w procesie wychowawczym; rozsądne 
i z szacunkiem wyznaczanie mu granic; 
motywowanie do nauki i pomoc w poko-
nywaniu trudności edukacyjnych; zaspo-
kojenie potrzeb emocjonalnych, bytowych 
i społecznych; udział w warsztatach dla 
dzieci; rozmowy o potrzebach i emocjach; 
umożliwienie regularnych kontaktów z ro-
dzicami biologicznymi.

Jak wykazała kontrola, plany pomocy 
dziecku często były ogólnikowe i zbyt 
formalne, a ich sporządzenie miało na 
celu spełnienie wymogów ustawowych. 
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Sytuację taką stwierdzono w 11 jedno-
stkach.

Powrót dziecka do rodziny biologicz-
nej jest głównym priorytetem działań na 
rzecz dziecka przebywającego w pieczy 
zastępczej. Z tego względu utrzymanie 
właściwego kontaktu z rodziną biologiczną 
jest kluczowym elementem. Tymczasem 
to właśnie kontakty z rodzicami biologicz-
nymi były najczęściej wskazywane przez 
ankietowane przez NIK rodziny zastępcze 
jako czynnik utrudniający pracę z dziec-
kiem oraz funkcjonowanie rodziny za-
stępczej. 

Z ustaleń kontroli wynika, że jest to 
kwestia budząca wiele emocji, a na tym 
tle pojawiają się sytuacje konfliktowe, 
stresogenne nie tylko dla dziecka, ale 
i całej rodziny zastępczej. W przypadku 
patologicznych zachowań rodziców bio-
logicznych przynosi to często niepożąda-
ny efekt i wywiera negatywny wpływ na 
rozwój emocjonalny dziecka, zachowanie 
czy postępowanie. 

W tym kontekście wskazać należy, jak 
ważne jest, aby umieszczenie dziecka 
w pieczy zastępczej nie stanowiło po-
wodu do zakończenia pracy asystenta ro-
dziny z rodziną biologiczną. Obowiązek 
współpracy asystenta z rodziną w takich 
sytuacjach byłby jak najbardziej zasadny, 
choćby z uwagi na to, że zgodnie z art. 77 
ust. 3 pkt 2 ustawy koordynator przygo-
towuje we współpracy, m.in. z asysten-
tem, plan pomocy dziecku umieszczo-
nemu w pieczy. 

19 W 2015 r. w rodzinnej pieczy zastępczej przebywało łącznie 6 tys. dzieci posiadających orzeczenie o niepeł-
nosprawności, co stanowiło blisko 10,5% wszystkich podopiecznych, wobec 3% dzieci niepełnosprawnych 
w całej populacji (GUS: Pomoc�społeczna�…op.cit.).

W razie braku asystenta rodziny plan 
taki powinien być przygotowany z pod-
miotem organizującym pracę z rodziną, 
ale jak wynika z ustaleń kontroli, bardzo 
często zdarzają się sytuacje, kiedy ocena 
sytuacji dziecka umieszczonego w pie-
czy zastępczej, ze względu na brak wła-
ściwego asystenta, jest dokonywana bez 
udziału gminy, nie współpracuje się też 
z rodziną biologiczną. Ośrodki pomocy 
społecznej tłumaczą, że nie znają bliskich 
dziecka, ponieważ nie korzystają oni ze 
świadczeń. W 12 jednostkach objętych 
kontrolą stwierdzono niewystarczającą 
współpracę w czasie przygotowywania 
planu pomocy dziecku.

Dostęp do leczenia specjalistycznego

Dzieci trafiające do pieczy zastępczej są 
w większym stopniu niż ich rówieśnicy 
obciążone dysfunkcjami zdrowotnymi19. 
Wynika to z ograniczonego dostępu do 
specjalistycznych placówek medycznych, 
jak też braku możliwości korzystania z po-
mocy specjalistów poza kolejnością, mimo 
że zgodnie z art. 47 ust 4 ustawy organi-
zator obowiązany jest do umożliwienia 
uzyskania pomocy w poradni psycholo-
giczno-pedagogicznej lub w innej poradni 
specjalistycznej oraz podjęcie odpowied-
niej terapii. 

Występują ograniczenia w  dostę-
pie do usług fachowców – z dziedziny 
wczesnego wspomagania rozwoju, pracy 
z dzieckiem wykorzystywanym, pomo-
cy dziecku z opóźnieniami rozwojowymi, 
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zaburzeniami emocji i zachowania – tera-
peutów, seksuologów dziecięcych, psychia-
trów dziecięcych, neurologów dziecięcych, 
itp. W ustawie zapisane jest, że koordyna-
tor20 będzie umożliwiał dostęp do pomocy 
specjalistycznej, choć ani koordynator, ani 
organizator nie mają praktycznie żadnego 
wpływu na działanie specjalistów z innych 
dziedzin.

W trakcie kontroli wnioskowano, aby 
osobom sprawującym bezpośrednią pieczę 
zastępczą nad dzieckiem rozszerzyć kom-
petencje do reprezentowania małoletnich, 
m.in. w kwestiach dotyczących leczenia. 
Konsultacje lekarskie, szczególnie psychia-
tryczne, czy też badanie dziecka w poradni 
psychologiczno-pedagogicznej jest znacz-
nie utrudnione, gdy opiekun zastępczy 
bądź wychowawca-opiekun z placówki nie 
są opiekunami prawnymi i nie mają upraw-
nień do wyrażenia zgody w wymienionych 
wypadkach. Dodatkowym utrudnieniem 
są przeciągające się postępowania sądowe, 
dotyczące ustanowienia sytuacji prawnej 
dziecka, które powodują, że rodzice za-
stępczy często przez długi okres nie są 
opiekunami prawnymi i nie mogą repre-
zentować go przed różnymi instytucjami, 
w tym podmiotami służby zdrowia, co 
uniemożliwia udzielenie pomocy. 

Często dzieci umieszczone w pieczy 
wymagają diagnozy medycznej, specjali-
stycznego leczenia oraz natychmiastowej 
pomocy, a w tym wypadku niezbędna jest 
obecność opiekuna prawnego (tymcza-
sem prawnymi opiekunami nadal pozostają 

20 Zgodnie z art. 77 ust. 3 pkt 4 ustawy o pieczy zastępczej do zadań koordynatora należy zapewnianie rodzi-
nom zastępczym oraz prowadzącym rodzinne domy dziecka dostępu do specjalistycznej pomocy dla dzieci, 
w tym psychologicznej, reedukacyjnej i rehabilitacyjnej.

rodzice biologiczni). Poszukiwanie rodzi-
ców biologicznych, czy też uzyskanie zgody 
sądu rodzinnego wydłuża okres udzielania 
dziecku pomocy. Należy podkreślić, że 
sądy, ograniczając władzę rodzicielską, czę-
sto nie określają zakresu tego ograniczenia.

Ocena sytuacji dziecka

Artykuł 131 ust. 1 ustawy stanowi, że 
ocena sytuacji dziecka powinna być 
przeprowadzana w miarę potrzeb, jed-
nak u tych w wieku poniżej trzech lat nie 
rzadziej, niż co trzy miesiące, a u starszych 
nie rzadziej niż co sześć miesięcy. Oceny 
sytuacji organizator dokonuje na posiedze-
niu z udziałem: rodziny zastępczej albo 
prowadzących rodzinny dom dziecka, pe-
dagogów, psychologów, właściwych asy-
stentów rodziny, przedstawicieli ośrodka 
adopcyjnego, koordynatorów, rodziców, 
z wyjątkiem pozbawionych władzy ro-
dzicielskiej. 

W większości jednostek objętych kon-
trolą ocena sytuacji dziecka była dokony-
wana w niepełnym składzie – wynikało to 
z art. 130 ust. 1 pkt 1-7 ustawy. Bardzo 
często zdarzały się sytuacje, kiedy ocena 
‒ ze względu na brak właściwego asysten-
ta rodziny ‒ była dokonywana także bez 
udziału gminy, co może świadczyć o braku 
współpracy z rodziną biologiczną dziec-
ka. Często nie był także obecny żaden 
z przedstawicieli podmiotów (np. sądów, 
Policji, instytucji oświatowych) wskaza-
nych w art. 130 ust. 2 ustawy (fakultatyw-
nie). Dodać należy, że PCPR nie posiada 
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żadnych możliwości egzekwowania udzia-
łu zaproszonych osób. Nieuczestniczenie 
w posiedzeniach zespołów do spraw oceny 
sytuacji dziecka osób/podmiotów wymie-
nionych w art. 131 ust. 1 pkt 1-7 ustawy 
stwierdzono w 18 jednostkach. 

Należy zwrócić uwagę, że wielokrotne 
niestawiennictwo na posiedzeniach, mimo 
prawidłowego powiadomienia, świadczy 
o niewłaściwej współpracy zarówno z tymi 
osobami, jak też z instytucjami sprawują-
cymi nad nimi nadzór. 

Dokonywanie ocen sytuacji dzieci nie jest 
wypełnieniem urzędniczego obowiązku, 
tylko troską o ich dobro i wszelkie działania 
organizatora powinny do tego zmierzać. 
Konieczne jest więc wypracowanie zasad 
współpracy z osobami/przedstawicielami 
podmiotów biorących udział w ocenie sy-
tuacji dziecka. 

Dokonywanie okresowych ocen w nie-
pełnym składzie, bez udziału przedstawi-
cieli, którzy bezpośrednio są zaangażowani 
w sprawę dziecka (przede wszystkim pe-
dagog szkolny, psycholog, czy też przed-
stawiciel ośrodka adopcyjnego), uniemoż-
liwia prawidłową realizację planowanych 
zamierzeń. 

Brak psychologów (specjalistów klinicz-
nych) powoduje, że niemożliwe jest opra-
cowanie szczegółowych diagnoz sytuacji 
dzieci umieszczonych w pieczy zastępczej, 
a przecież taka ocena jest jedną z istot-
niejszych czynności prawnych, jakich do-
konuje organizator. Udział np. pedagoga 
i psychologa z uwagi na ich specjalistyczną 
wiedzę jest więc niezbędny.

21 Art. 80-81 oraz 85 ust. 1- 2 ustawy.

Finansowanie świadczeń
Rodzinie zastępczej oraz prowadzącemu 
rodzinny dom dziecka na każde umiesz-
czone dziecko przysługuje świadczenie na 
pokrycie kosztów utrzymania nie niższe 
niż kwota: 660 zł miesięcznie dla dziecka 
umieszczonego w rodzinie zastępczej spo-
krewnionej i 1000 zł miesięcznie w rodzi-
nie zawodowej, niezawodowej lub rodzin-
nym domu dziecka. W rodzinie zastępczej 
lub prowadzącym rodzinny dom dziecka, 
na dziecko niepełnosprawne przysługuje 
dodatek w wysokości 200 zł miesięcznie 
na pokrycie zwiększonych kosztów jego 
utrzymania. Rodzinie zastępczej zawo-
dowej oraz prowadzącym rodzinny dom 
dziecka przysługuje wynagrodzenie nie 
niższe niż kwota 2000 zł miesięcznie, a ro-
dzinie zastępczej zawodowej pełniącej 
funkcję pogotowia rodzinnego nie niższe 
niż kwota 2600 zł21. 

Wysokość tych świadczeń, od czasu 
wejścia w życie ustawy z 2012 r., nie była 
rewaloryzowana. W 2011 r. wysokość wy-
nagrodzenia dla rodziny zastępczej zawo-
dowej była prawie o 45% wyższa od obo-
wiązującego minimalnego wynagrodzenia 
(1386 zł), w 2016 r. – o 8% (1850 zł), a po 
1 stycznia 2017 r. będzie równa minimal-
nemu wynagrodzeniu (2000 zł). 

Objęte kontrolą powiaty praktycznie 
nie korzystały z uprawnienia wynikającego 
z art. 91 ustawy o pieczy zastępczej, który 
stanowi, że na podstawie uchwały rada po-
wiatu ma prawo podwyższyć minimalną 
wysokość świadczeń pieniężnych okre-
śloną w ustawie. Mogą też być uchwalone 
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wyższe stawki wynagrodzenia dla rodzin 
zastępczych zawodowych, po uwzględnie-
niu ich kwalifikacji, ukończonych szkoleń 
i oceny danej rodziny. 

W opinii większości ankietowanych 
przez NIK rodziców zastępczych wysokość 
świadczeń na utrzymanie dzieci wystar-
cza na pokrycie podstawowych potrzeb. 
Problem pojawia się, gdy dziecko potrze-
buje specjalistycznej pomocy. 

W zakresie finansowania świadczeń 
o charakterze fakultatywnym (nieobo-
wiązkowym) w jednostkach objętych kon-
trolą podstawę do ich przyznania, oprócz 
należycie udokumentowanych, przedsta-
wionych potrzeb rodziny ubiegającej się 
o pomoc, może również stanowić wiel-
kość środków finansowych, jakimi dys-
ponuje powiat. 

Środki finansowe otrzymane na reali-
zację zadań własnych powiatu są ograni-
czone, co w zestawieniu z koniecznością 
ich zapewnienia na inne formy pomocy 
o charakterze obowiązkowym realizo-
wane w ramach budżetu powoduje, że 
pomoc pieniężna była kierowana przede 
wszystkim na świadczenia o charakterze 
obligatoryjnym. 

Fakultatywne, w zdecydowanej większo-
ści wypadków, albo nie były przez powiaty 
wypłacane, albo wypłacane w wysokości 
minimalnej.

Nieprzechodzenie z systemu pieczy in-
stytucjonalnej na system pieczy rodzinnej 
obciąża finansowo samorządy powiatowe. 

Przyczyniają się do tego gminy, które 
w niewystarczającym stopniu prowadzą 
pracę socjalną z rodzinami biologicznymi, 
co powoduje wyższe wydatki na funkcjo-
nowanie całego systemu zarówno dla gmin, 
jak i powiatów. W 2015 r. w powiatach 

objętych kontrolą średni koszt utrzymania 
dziecka w placówce opiekuńczo-wycho-
wawczej wynoszący 43315 zł był: 

 • ponad 2,3-krotnie wyższy niż w rodzin-
nym domu dziecka (18 569 zł), 

 • niemal 2,5-krotnie wyższy niż w ro-
dzinie zastępczej zawodowej (17 664 zł), 

 • ponad 3,7-krotnie wyższy niż w rodzi-
nie zastępczej niezawodowej (11 628 zł), 

 • ponad pięciokrotnie wyższy niż w ro-
dzinie spokrewnionej (8424 zł).

Nadzór starostów
Działania kontrolne, które muszą podejmo-
wać zarządy powiatów, wprowadzone wraz 
ze zmianą od 19 września 2014 r. ustawy 
o pieczy zastępczej nie były realizowane 
w wymaganym zakresie. 

Zarząd powiatu sprawuje kontrolę, mię-
dzy innymi nad organizatorami i rodzina-
mi zastępczymi. 

W ramach postępowania kontrolne-
go mają oni prawo na przykład do: wstę-
pu w ciągu doby, w tym w porze nocnej 
– w przypadku zagrożenia zdrowia lub 
życia dziecka – do obiektów i pomiesz-
czeń kontrolowanej jednostki, rodziny za-
stępczej lub osób prowadzących rodzinny 
dom dziecka, w których wykonywane są 
ich zadania; obserwacji dzieci umieszczo-
nych w pieczy zastępczej; przeprowadzania 
indywidualnych rozmów z umieszczonymi 
w pieczy zastępczej. W jednostkach ob-
jętych kontrolą zarządy powiatów prze-
prowadziły kontrole zaledwie w 6 jed-
nostkach. 

Nadzór nad rodzinnymi formami pieczy 
zastępczej odbywał się natomiast pośred-
nio przez monitorowanie prawidłowości 
i skuteczności procesu wychowawczego 
prowadzonego w rodzinach zastępczych, 
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głównie dzięki wizytom koordynatora 
oraz pracowników działu pieczy zastęp-
czej w tych rodzinach. W razie gdy rodzi-
na zastępcza nie wypełnia swoich funk-
cji lub wypełnia je niewłaściwie, starosta 
zawiadamia właściwy sąd – stwierdzo-
no to w 13 powiatach objętych kontrolą. 
W większości wypadków sądy reagowały 
na informacje o niewłaściwym wypełnia-
niu funkcji rodziny zastępczej, m.in. roz-
wiązując rodzinę zastępczą i umieszczając 
dziecko w placówce opiekuńczo-wycho-
wawczej lub przydzielając rodzinie do po-
mocy kuratora sądowego.

Uwagi końcowe
W ustawie o pieczy zastępczej za najwyż-
szy priorytet uznano powrót dziecka do 
rodziny biologicznej, ale by było to moż-
liwe, konieczna jest szeroko rozumiana 
współpraca asystenta rodziny z rodziną 
biologiczną dziecka. 

Jednak działania w tym zakresie nie 
przynoszą oczekiwanych efektów, głów-
nie z uwagi na niechęć rodziców. Około 
1/3 wychowanków opuszczających pieczę 
zastępczą to dzieci, które osiągnęły w pie-
czy zastępczej pełnoletność, co oznacza, 
że w ich wypadku nie było możliwe do-
prowadzenie ani do powrotu do rodziny 
biologicznej, ani do adopcji.

Warunkiem rozwoju i utrzymania form 
rodzinnych, szczególnie zawodowych, jest 
stworzenie sprawnie działającego systemu 
pomocy dla rodzin zastępczych. Dotyczy 
do przede wszystkim lepszego wsparcia 
przez specjalistów – psychologów, peda-
gogów i terapeutów – wyspecjalizowanych 
w pracy z dzieckiem. 

Jednym z kluczowych problemów w za-
pewnieniu odpowiedniej opieki pozostaje 

utrudniony dostęp do leczenia specjali-
stycznego. Dzieci z rodzin zastępczych 
częściej niż ich rówieśnicy są obciążone 
dysfunkcjami zdrowotnymi.

Niezadowalająca jest także współpraca 
powiatów z sądami, czego przejawem są 
przypadki ustanawiania przez sądy rodzin 
spokrewnionych bez wcześniejszego wy-
stąpienia o opinię dotyczącą kandydata na 
rodzinę zastępczą lub ustanawianie ich 
mimo negatywnej opinii sporządzonej 
przez organizatora. Postępowania sądo-
we są długotrwałe, co również nie pozwala 
na dotrzymywanie terminów zawartych 
w ustawie o pieczy zastępczej, więc czę-
sto uniemożliwia zgłoszenie dziecka do 
adopcji.

W związku z ustaleniami kontroli, Mini-
ster Rodziny, Pracy i Polityki Spo łecznej 
powinien podjąć działania legislacyjne 
zmierzające do nowelizacji ustawy o pie-
czy zastępczej przez:

 • obligatoryjne wsparcie asystenta rodziny 
dla rodzin biologicznych dzieci umiesz-
czonych w pieczy zastępczej;

 • objęcie wszystkich rodzin zastępczych 
opieką koordynatora;

 • utworzenie centralnego banku danych 
rodzin zastępczych niespokrewnionych;

 • wprowadzenie obowiązkowego szkolenia 
dla rodzin zastępczych spokrewnionych;

 • skrócenie dotychczasowego terminu 
18 miesięcy, po którym organizator pie-
czy zastępczej, w razie gdy niemożliwy jest 
powrót dziecka do rodziny biologicznej, 
występuje do sądu z wnioskiem o wszczę-
cie postępowania o uregulowanie jego sy-
tuacji prawnej; 

 • wprowadzenie mechanizmu oceny za-
sadności wyłączenia z pełnienia funkcji 
spokrewnionego rodzica zastępczego osób 
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skazanych prawomocnym wyrokiem za 
umyślne przestępstwo przeciwko rodzi-
nie oraz osób zamieszkujących wspólnie 
z rodzicem biologicznym. 

Ponadto Minister Rodziny, Pracy i Poli-
tyki Społecznej oraz Minister Sprawiedli-
wości powinni wypracować skuteczniejsze 
rozwiązania wymuszające współdziała-
nie podmiotów wymiaru sprawiedliwości 

z organizatorami rodzinnej pieczy zastęp-
czej, w tym usprawnienie przepływu in-
formacji oraz korespondencji. 

MIROSŁAW MIŁOŃ
Departament Pracy,
Spraw Społecznych i Rodziny NIK

Słowa kluczowe: rodzina zastępcza, rodzinne domy dziecka, piecza zastępcza, rodzina biologiczna, 
proces wychowawczy

Key words: foster families, family children’s homes, custody, biological family, childcare process
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DARIUSZ SZAŁKOWSKI

Szara strefa w obrocie paliwami ciekłymi

Chaos w przepisach i brak skutecznego nadzoru

Zjawisko tzw. szarej strefy można zaobserwować we wszystkich krajach, jednak jego 
skala jest różna i ‒ w zależności od sektora, w którym występuje ‒ inaczej oddziałuje 
ono na gospodarkę narodową. Wiele aspektów występowania „szarej strefy” objęto 
już wcześniej kontrolami NIK. Tym razem przyjrzano się rynkowi obrotu paliwami 
ciekłymi1. Izba zwróciła uwagę, że działalność tego sektora jest regulowana przez 
bardzo wiele przepisów, w  których występują liczne niekonsekwencje i  rozbieżne 
definicje, prowadzące m.in. do rozproszenia kompetencji różnych organów, a z tego 
powodu nieskuteczności ich działań. Stąd postulat przyjęcia spójnej regulacji doty-
czącej sektora i organu sprawującego nad nim kompleksowy nadzór. Przyjęty pakiet 
paliwowo-energetyczny jest odpowiedzią na te postulaty.

Wstęp1

Istotne jest jednak rozróżnienie trzech 
podstawowych kategorii „szarej strefy”, 
tj. działalności nielegalnej, która również 
nazywana jest „czarną strefą” działalności 
ukrytej oraz tzw. nieformalnej. W każ-
dej z tych kategorii obrót gospodarczy jest 
nierejestrowany, co prowadzi do unikania 
obowiązków podatkowych i zaburza zdro-
wą konkurencję. Każdy z wymienionych 
rodzajów tego zjawiska jest mniej lub bar-
dziej rozpowszechniony, społecznie akcep-
towalny, a przede wszystkim w różnym 

1 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Zapobieganie�nielegalnemu�obrotowi�pa-
liwami�ciekłymi, nr P16/018, Departament Gospodarki NIK, opublikowana w lipcu 2017 r., przyjęta przez 
Sejmową Komisję ds. Kontroli Państwowej 27.9.2017. Badaniami kontrolnymi objęto okres od 1.1.2015 do 
30.6.2016. Czynności kontrolne przeprowadzone zostały w okresie od 26.7.2016 do 21.10.2016.

stopniu wpływa na wszystkie podmioty 
obrotu gospodarczego, poczynając od kon-
sumentów, przez przedsiębiorców, a na bu-
dżecie państwa kończąc. W „szarej strefie” 
działają zarówno podmioty niezarejestro-
wane, których aktywność ma charakter 
przestępczy, jak i zwykłe osoby fizyczne, 
które świadczą różnego rodzaju drobne 
usługi gospodarcze. 

Zjawisko „szarej strefy”
„Szara strefa” jest elementem każdej go-
spodarki i przyczyny jej występowania są 



88 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Dariusz Szałkowski

szeroko analizowane w teorii ekonomii. 
Powszechnie przyjmuje się, że skala wy-
stępowania „szarej strefy” zależy od takich 
czynników, jak wysokość obciążeń podat-
kowych, stopień regulacji danego sektora 
przez państwo, czy też od postrzegania 
przez społeczeństwo roli państwa i jego 
dbałości o obywateli, czyli tzw. moralności 
podatkowej. Nie bez znaczenia dla wiel-
kości „szarej strefy” są zdolności organów 
państwa odpowiedzialnych za zapewnienie 
wpływów podatkowych do skutecznego 
przeciwdziałania prowadzeniu niezareje-
strowanej działalności gospodarczej. „Szara 
strefa”, w zależności od jej skali i obszarów 
występowania, ma różny wpływ na gospo-
darkę narodową, przy czym nie zawsze jest 
to wyłącznie wpływ negatywny. W krajach 
rozwijających się, podmioty, które począt-
kowo działają w tej strefie, przyczyniają 
się do wzrostu produktu krajowego brut-
to (PKB) i po osiągnięciu pewnego etapu 
rozwoju przechodzą do oficjalnego obrotu 
gospodarczego. 

O powszechności i skali występowania 
zjawiska „szarej strefy” świadczy to, że 
została zdefiniowana w rozporządzeniu 
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
w sprawie europejskiego systemu ra-
chunków narodowych i regionalnych 
w Unii Europejskiej2, zgodnie z zasada-
mi rachunków narodowych, jako dzia-
łalność nieobserwowana i uwzględnia 
trzy kategorie:

 • działalność nielegalną, w wypadku któ-
rej strony są dobrowolnymi partnerami 
transakcji gospodarczej;

2 Nr 549/2013 z 21.5.2013, Dz.U. L 174 z 26.6.2013, s. 1–727.

 • działalność ukrytą, kiedy transakcje nie 
są sprzeczne z prawem, ale nie są zgłasza-
ne w celu uniknięcia urzędowej kontroli;

 • działalność określaną jako „nieformalna”, 
zazwyczaj w sytuacji, gdy nie prowadzi się 
żadnych rejestrów.

Działalność nielegalna prowadzona 
jest przeważnie przez niezarejestrowane 
podmioty gospodarcze, czy wręcz grupy 
przestępcze, które tradycyjnie zajmu-
ją się np. produkcją oraz handlem taki-
mi używkami, jak: narkotyki, papierosy 
oraz alkohol. Grupy przestępcze uczest-
niczą również w nielegalnym obrocie pali-
wami. W zależności od bieżącej koniunk-
tury, przedmiotem nielegalnego obrotu 
mogą być inne dobra, np. wyroby elektro-
niczne, AGD, stal. Od 2014 roku Komisja 
Europejska włączyła nielegalną produkcję 
do rachunków narodowych. 

Działalność ukrytą prowadzą natomiast 
podmioty zarejestrowane, które przez fakt 
nierejestrowania części obrotu starają się 
zminimalizować, czy wręcz uniknąć ob-
ciążeń podatkowych. Ten rodzaj „szarej 
strefy” najczęściej występuje w takich ga-
łęziach gospodarki, jak gastronomia i za-
kwaterowanie oraz handel.

Ostatnia z wymienionych kategorii jest 
chyba najbardziej rozpowszechniona i czę-
sto najbardziej akceptowana. Zaliczyć 
można do niej np. wykonywanie drobnych 
usług remontowych, usług rzemieślniczych 
przez osoby, które nie prowadzą działalno-
ści gospodarczej, a dane prace wykonują 
dorywczo; uzyskane przychody stanowią 
często ich główne źródło utrzymania.
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Wielkość  
„szarej strefy” na rynku paliw
Według najbardziej aktualnych danych3 
przedstawionych we wrześniu 2015 r. 
przez Główny Urząd Sta tystyczny, go-
spodarka nieobserwowana była oceniana 
w latach 2010–2013 na 12,6% ‒ 14,5% 
PKB, czyli od 181 106,9 mln zł w 2010 r. 
do 240 997,5 mln zł w 2013 r. Podawane 
przez GUS szacunki działalności nielegal-
nej, będącej jednym z elementów składo-
wych „szarej strefy” obejmują tylko trzy 
główne kategorie, tj. sutenerstwo, narko-
tyki oraz przemyt papierosów. Dane GUS 
nie wyszczególniają jako oddzielnej ka-
tegorii – rynku paliw. Raporty dotyczące 
tego rynku sporządzane były m.in. przez 
firmę doradczą Ernst & Young (EY), która 
w 2013 r. na zlecenie Polskiej Organizacji 
Przemysłu i Handlu (POPiHN) przepro-
wadziła analizę przestępczości w obrocie 
paliwami. Według szacunków EY wyłu-
dzenia podatku VAT w roku 2012 odnosiły 
się do nie mniej niż 12,6% szacowanego 
całkowitego zużycia oleju napędowego. 
Według szacunków przedstawionych 
przez POPiHN4, wyłudzenia VAT w ob-
rocie olejem napędowym wzrosły w 2013 r. 
z ok. 18,6% do 24,2% rynku, co oznaczało 
straty dla budżetu państwa na poziomie 
od 4,3 mld zł do 5,8 mld zł. 

Porównując szacunki dotyczące wiel-
kości „szarej strefy” w obrocie olejem na-
pędowym, do rozmiarów tego zjawiska 
w innych sektorach gospodarki, zauwa-
żyć można, że w pierwszym obszarze jest 

3 Rachunki narodowe według sektorów i podsektorów instytucjonalnych w latach 2010–2013. <http://stat.
gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5481/4/10/1/rachunki_narodowe.pdf>.

4 Raport roczny. Przemysł i handel naftowy 2015. POPiHN.

znacznie większy. Główną przyczynę tego 
stanu można dostrzec analizując wysokość 
obciążeń fiskalnych oraz pozostałych na-
rzutów mających wpływ na cenę końcową 
paliw płynnych.

Zarówno w wypadku oleju napędowego, 
jak i najbardziej popularnej benzyny EU95, 
obciążenia podatkowe wraz z opłatą pali-
wową stanowią ponad 50% ceny paliwa. 
Unikając tych elementów składowych za-
wartych w cenie końcowej paliwa, można 
więc osiągnąć zysk z nielegalnego obrotu 
nimi, który jest dużo większy niż przy ob-
rocie innymi towarami, kiedy np. można 
uniknąć „tylko” obciążenia danego towaru 
podatkiem VAT w wysokości 23%. 

Istotnym elementem wpływającym na 
rozmiar „szarej strefy” na rynku paliw jest 
jego wielkość. Szacuje się ją w Polsce na 
ok. 100 mld zł. Biorąc pod uwagę wyso-
kość obciążeń zawartych w cenie paliw 
(VAT, akcyza, opłata paliwowa), roczne 
wpływy do budżetu państwa z tego rynku 
wynoszą ok. 50 mld zł.

Istnienie „szarej strefy” i jej potencjalną 
skalę potwierdza porównanie wzrostu war-
tości PKB w latach 2011–2016 oraz zużycia 
krajowego paliw płynnych w tym okresie. 
Według danych GUS PKB rok-w stosun-
ku do-roku według stanu na 1 stycznia, 
w okresie tym wzrósł o 17,9%. Natomiast 
sprzedaż paliw, pomimo niewielkich 
wahań w poszczególnych latach, pozostała 
praktycznie na takim samym poziomie. 
Świadczy to wyraźnie o występowaniu 
nierejestrowanego obrotu na rynku paliw. 
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Wraz ze wzrostem PKB, powinna również 
rosnąć sprzedaż na rynku paliw, w szcze-
gólności oleju napędowego. Oczywiście 
wszelkie działania proekologiczne i nasta-
wione na zwiększenie efektywności, ma-
jące na celu ograniczenie zużycia paliw, 
w tym oleju napędowego, powinny do tego 
prowadzić. Jednak nie mogły one wywołać 
tak istotnej rozbieżności pomiędzy tren-
dem wzrostowym PKB a pozostającym 
na praktycznie takim samym poziomie, 
zużyciem paliw płynnych.

Wzrost rozmiaru „szarej strefy” na rynku 
paliw świadczy także o braku skutecznych 
działań organów państwa, zarówno fiskal-
nych, jak i odpowiedzialnych za regulacje 
rynku paliw, bowiem wysokość obciążeń 
podatkowych w omawianym okresie pozo-
stawała na takim samym poziomie. Dlatego 
też uprawniona jest teza, że obciążenia po-
datkowe nie stanowiły elementu stymu-
lującego wzrost wielkości „szarej strefy” 
na rynku paliw.

Organizacja nadzoru 
nad rynkiem paliw płynnych
Nadzorem oraz regulacją rynku paliw 
zajmują się różne organy oraz podmioty, 
z których każdy ma inny zakres działa-
nia oraz wpływ na funkcjonowanie tego 
sektora:

 • Minister Energii, który kieruje działem 
administracji rządowej „energia”5, spra-
wuje nadzór nad rynkiem paliw ciekłych. 

5 Art. 7a ust. 2 pkt 1-3 ustawy z 4.9.1997 o działach administracji rządowej, Dz. U. z 2016 r. poz. 543, ze zm.
6 Minimalny udział biokomponentów i innych paliw odnawialnych zużytych we wszystkich rodzajach transportu 

w ogólnej ilości paliw ciekłych i biopaliw ciekłych zużywanych w ciągu roku kalendarzowego w transporcie 
drogowym i kolejowym, liczony według wartości opałowej.

7 Minimalna wartość ograniczenia emisji gazów cieplarnianych w cyklu życia paliw ciekłych, biopaliw ciekłych, 
gazu skroplonego LPG.

W Ministerstwie Energii, Departament 
Ropy i Gazu realizuje m.in. zadania zwią-
zane z: kształtowaniem polityki energe-
tycznej Polski i otoczenia regulacyjnego 
oraz polityki energetycznej i prawodaw-
stwa UE w zakresie sektora gazu ziemnego 
oraz sektora ropy naftowej i paliw ciekłych, 
a także dotyczące wdrażania przepisów 
UE w tej dziedzinie; przygotowaniem 
analiz i ocen dotyczących funkcjonowa-
nia sektorów gazu ziemnego, sektora ropy 
naftowej i paliw ciekłych; prowadzeniem 
spraw z zakresu jakości paliw ciekłych, 
gazu skroplonego (LPG), sprężonego gazu 
ziemnego (CNG), skroplonego gazu ziem-
nego (LNG), lekkiego oleju opałowego, 
ciężkiego oleju opałowego oraz oleju do 
silników statków żeglugi śródlądowej;

 • Prezes Urzędu Regulacji Energetyki, 
który m.in.: koncesjonuje obrót paliwa-
mi; pobiera opłaty z tego tytułu; kontroluje 
wykonywanie obowiązków wynikających 
z udzielonych koncesji; przeprowadza kon-
trole podmiotów realizujących narodowy 
cel wskaźnikowy (NCW6); przeprowadza 
kontrole podmiotów realizujących naro-
dowy cel redukcyjny (NCR7), pod wzglę-
dem zapewnienia minimalnej wartości 
ograniczenia emisji gazów cieplarnianych 
w cyklu życia paliw ciekłych oraz nakłada 
kary w opisanym zakresie;

 • Minister Finansów, który przez podle-
głe mu służby prowadzi działania zwią-
zane z: rejestracją podatników dla celu 
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poszczególnych podatków; ustalaniem sta-
wek akcyzy; pobieraniem opłat: celnych, 
akcyzowych i opłaty paliwowej oraz po-
datku VAT i CIT;

 • Prezes Agencji Rezerw Materiałowych 
– rejestruje producentów i handlowców 
obowiązanych do tworzenia zapasów in-
terwencyjnych i wnoszenia opłaty zapa-
sowej; pobiera opłaty zapasowe; kontro-
luje tworzenie i utrzymywanie zapasów 
obowiązkowych;

 • Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów (w tym Inspekcja Han-
dlowa (IH) – zarządza Systemem Moni-
torowania i Kontrolowania Jakości Paliw, 
którego celem jest m.in. przeciwdziałanie 
wprowadzaniu do obrotu paliw niespełnia-
jących wymagań jakościowych określonych 
w przepisach; prowadzenie kontroli jakości 
paliw ciekłych i biopaliw ciekłych na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej; wymie-
rzanie kary podmiotom wprowadzającym 
do obrotu paliwa ciekłe, biopaliwa ciekłe lub 
gaz skroplony (LPG), niespełniające wyma-
gań jakościowych określonych w ustawie.

Jak widać, liczba podmiotów, do których 
kompetencji należy regulowanie i nadzo-
rowanie rynku paliw ciekłych jest duża. 
Dlaczego więc pomimo, jakby się mogło 
wydawać, szczelnego nadzoru nad ryn-
kiem paliw płynnych, skala „szarej stre-
fy” w obrocie nimi nie tylko nie malała, 
a wręcz wykazywała tendencję wzrostową? 
To zagadnienie było przedmiotem badań 
Najwyższej Izby Kontroli w ramach kon-
troli planowej „Zapobieganie nielegalnemu 
obrotowi paliwami ciekłymi”. 

8 Ocena�realizacji�Polityki�energetycznej�Polski�do�2030�roku, sporządzona przez Ministra Gospodarki w czerwcu 
2015 r., str.10; <http://bip.me.gov.pl/node/24670>.

Istotne ustalenia kontroli 
Kontrolą objęto cztery główne podmio-
ty odpowiedzialne za zwalczanie „sza-
rej strefy” na rynku paliw, tj. Ministra 
Energii, Ministra Finansów, Prezesa URE 
oraz Prezesa UOKiK. Z zakresu podmio-
towego wyłączona została Agencja Rezerw 
Materiałowych, gdyż jej zadania dotyczą 
głównie utrzymania zapasów interwen-
cyjnych paliw, a ich ilość nie jest związa-
na z funkcjonowaniem „szarej strefy” na 
rynku paliw. 

Najwyższa Izba Kontroli oceniła ne-
gatywnie działalność dwóch głównych 
podmiotów odpowiedzialnych za funk-
cjonowanie i regulowanie rynku paliw, 
tj. Ministra Energii oraz Prezesa URE. 
Realizację zadań w kontrolowanym obsza-
rze przez Ministra Finansów oraz Prezesa 
UOKiK oceniono pozytywnie.

Ustalenia kontroli wykazały, iż sympto-
my występowania „szarej strefy” zidentyfi-
kowane zostały przez organy administracji 
rządowej już w 2012 roku8. Podejmowane 
działania nie doprowadziły jednak do 
zmniejszenia jej wielkości, a tym samym 
liczby podmiotów zajmujących się niele-
galnym obrotem paliwami.

Najwyższa Izba Kontroli zwróciła uwagę 
przede wszystkim na to, że dwa główne 
podmioty, tj. Minister Energii, a poprzed-
nio Minister Gospodarki oraz Prezes URE, 
nie dostrzegali negatywnego wpływu „sza-
rej strefy” na podmioty legalnie działają-
ce na rynku. Ich zdaniem „szara strefa” 
ma zły wpływ na kwestie związane z po-
datkami i opłatami. Minister Energii nie 
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podejmował więc działań zmierzających do 
opracowania polityki energetycznej pań-
stwa, w odniesieniu do paliw ciekłych. 
Zdaniem NIK było to podejście błędne. 
Nielegalna działalność podmiotów w seg-
mencie gospodarki, w którym w cenie 
końcowej produktu ponad 50% stanowią 
podatki, a marża handlowa w wypadku 
dwóch głównych produktów, tj. benzyny 
EU95 i oleju napędowego wynosi odpo-
wiednio 3% i 2%, prowadzi do znacznego 
zakłócenia konkurencyjności. Należy przy 
tym również uwzględnić, że jest to rynek 
regulowany przez państwo, bowiem ‒ aby 
na nim prowadzić działalność ‒ podmio-
ty muszą uzyskać odpowiednie koncesje. 
Zatem organ państwa, który jest właści-
wy ds. rynku paliw, powinien zapewniać 
odpowiednie warunki konkurencji pod-
miotom, które na nim legalnie działają. 
W tym celu organy administracji rządowej 
odpowiedzialne za ten segment gospodar-
ki powinny ze sobą współpracować, przy 
czym wyniki kontroli nie potwierdzają, 
że taka współpraca była prowadzona na 
pożądanym poziomie. Minister Energii nie 
podejmował np. prób oszacowania „szarej 
strefy” na rynku paliw. Dokonanie takiej 
oceny wymagałoby jednak skonfronto-
wania posiadanych przez resort danych 
z informacjami gromadzonymi w ramach 
statystyki celnej, a o takie informacje Mini-
ster Energii nie występował do Ministra 
Finansów.

O ile jednak rolą Ministra Energii jest 
kształtowanie polityki na rynku paliw, to 
Prezes URE wykonuje określone zadania 

9 Dz.U. z 2017 r. poz. 220, ze zm.

związane głównie z koncesjonowaniem 
podmiotów funkcjonujących w tym sek-
torze. Działalność Prezesa sprowadzała się 
właściwie do technicznego realizowania 
obowiązków ustawowych, związanych 
z koncesjonowaniem obrotu paliwami.

O skali tych zadań świadczą dane do-
tyczące wydawanych przez Prezesa URE 
koncesji na obrót paliwami. Według stanu 
na 30 września 2016 r. wydano 8 284 ważne 
koncesje, z czego 8 061 na obrót paliwami, 
czyli ten sektor rynku paliwowego, który 
jest najbardziej zagrożony funkcjonowa-
niem „szarej strefy”. Biorąc pod uwagę 
koncesje, które utraciły moc oraz postępo-
wania, w których ich nie wydano, w okresie 
objętym kontrolą przeprowadzono prawie 
11 tysięcy postępowań w sprawie wyda-
nia koncesji, zarówno w centrali URE, jak 
i we wszystkich ośmiu oddziałach tereno-
wych. W centrali URE sprawami koncesji 
w zakresie obrotu paliwami zajmowało się 
ośmiu pracowników Wydziału ds. Paliw 
i Biopaliw, a w oddziałach terenowych na te 
zadania przeznaczano średnio ok. 1,5 etatu. 

Wydanie koncesji przez URE nie jest 
prostą czynnością techniczną, gdyż wy-
maga sprawdzenia spełnienia przez przed-
siębiorcę wielu przesłanek określonych 
w ustawie z 10 kwietnia 1997 r. – Prawo 
energetyczne9. 

Wśród wielu wymogów, które musi 
spełniać przedsiębiorca ubiegający się 
o konkretny rodzaj koncesji, jest m.in. 
stwierdzenie spełniania warunków wy-
nikających z art. 33 ust. 1 pkt 2 oraz art. 38 
tej ustawy (dalej: Prawo energetyczne). 
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Pierwszy dotyczy określenia, czy wniosko-
dawca dysponuje środkami finansowymi 
w wielkości gwarantującej prawidłowe wy-
konywanie działalności, bądź jest w stanie 
udokumentować możliwości ich pozyska-
nia. Drugi natomiast daje możliwość uza-
leżnienia udzielenia koncesji od złożenia 
przez wnioskodawcę zabezpieczenia ma-
jątkowego w celu zaspokojenia roszczeń 
osób trzecich, mogących powstać wskutek 
niewłaściwego prowadzenia działalności 
objętej koncesją.

Mając na uwadze konieczność zapewnie-
nia jednolitego podejścia do dokonywania 
oceny powyższych elementów, zdaniem 
NIK w URE powinny zostać opracowane 
procedury wskazujące przynajmniej gra-
niczne warunki, kiedy koncesja może być 
udzielona. Powinny zostać także określone 
podstawowe wskaźniki dotyczące wymogu 
żądania przez URE złożenia zabezpieczenia 
majątkowego przez podmiot wnioskujący 
o udzielenie koncesji.

Prezes URE nie był w stanie wykorzysty-
wać uprawnień do kontroli przedsiębiorstw 
energetycznych prowadzących działalność 
gospodarczą w zakresie wytwarzania lub 
obrotu paliwami ciekłymi, w tym z zagra-
nicą. Nie prowadził także kontroli pod-
miotów zobowiązanych do realizacji na-
rodowego celu wskaźnikowego (NCW), 
poprzestając na ustalaniu poziomu tego 
wskaźnika na podstawie sprawozdań skła-
danych przez przedsiębiorców i wymie-
rzaniu kar pieniężnych w wypadku, gdy 

10 Pakiet paliwowy i energetyczny stanowią zbiorcze określenia zmian normatywnych wprowadzonych na 
mocy ustawy z 7.7.2016 o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz niektórych innych ustaw  
z 1.8.2016 oraz na mocy ustawy z 22.7.2016 o zmianie ustawy – Prawo energetyczne oraz niektórych innych 
ustaw z dniem 2.9.2016.

nie został on osiągnięty. Urząd Regulacji 
Energetyki nie był przygotowany organi-
zacyjnie i kadrowo do prowadzenia kon-
troli wypełniania warunków działalności 
objętej koncesjami w zakresie, w jakim 
dotyczą one paliw płynnych.

Przykładowo, przedsiębiorcy składają-
cy wnioski o udzielenie koncesji muszą 
spełnić warunek określony w art. 33 ust. 1 
pkt 4 Prawa energetycznego, tj. zatrud-
nienia osób o właściwych kwalifikacjach 
zawodowych, o których mowa w art. 54 
tej ustawy. Urząd ograniczał się natomiast 
do uzyskania ogólnego oświadczenia wnio-
skodawcy, że zobowiązuje się on do zatrud-
nienia takich osób. Po udzieleniu koncesji 
organ nie weryfikował jednak rzeczywi-
stego spełnienia tego warunku.

Konkluzja NIK – nałożenie nowych 
zadań wynikających z pakietu paliwowe-
go i pakietu energetycznego10 bez zasile-
nia finansowego URE, pogłębi problemy 
związane z niedoborem kadrowym w tym 
urzędzie i zwiększy liczbę nierealizowa-
nych zadań.

W ocenie NIK największe zaangażowa-
nie w walkę z „szarą strefą” wykazały orga-
ny podległe Ministrowi Finansów, tj. orga-
ny administracji skarbowej, administracji 
podatkowej oraz służba celna. Każda z tych 
służb w zakresie swojej działalności prowa-
dziła analizy wyników przeprowadzanych 
kontroli w podmiotach gospodarczych 
oraz wykorzystywała informacje uzy-
skiwane od innych organów. Utworzono 
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specjalne komórki oraz powoływano ze-
społy zadaniowe, które prowadziły i ana-
lizowały wyniki postępowań kontrolnych 
oraz dane i informacje gromadzone w sys-
temach informatycznych. Wyniki tych ana-
liz stanowiły przede wszystkim podstawę 
do opracowania map ryzyka oraz planów 
kontroli. Wszystkie te elementy były osta-
tecznie wykorzystywane do podejmowania 
inicjatyw legislacyjnych Ministra Finansów, 
zmierzających do ograniczenia „szarej stre-
fy” w obrocie paliwami, w tym pakietu 
paliwowego, energetycznego, a ostatnio 
– transportowego. 

W kontrolowanym okresie, dzięki pro-
wadzonym analizom ryzyka, wzrosła mię-
dzy innymi skuteczność działania orga-
nów podległych Ministrowi Finansów. 
Przykładowo, średnia kwota ustaleń na 
jedną wynikową kontrolę przeprowadzoną 
przez organy kontroli skarbowej w latach 
2014-2015 wzrosła o 36,5%. Podobnie sy-
tuacja wyglądała w odniesieniu do służby 
celnej oraz organów administracji podatko-
wej. Mając na uwadze, że podstawowymi 
przyczynami niskich wpływów z tytułu po-
wyższych należności była bezskuteczność 
egzekucji spowodowana brakiem mająt-
ku dłużników, brakiem źródeł dochodów 
oraz środków na rachunkach bankowych, 
nastąpił jednocześnie wzrost poziomu na-
leżności.

Na przykład, w wypadku egzekucji 
należności przeprowadzonych w latach 
2014–2016 (I półrocze) nie wyegzekwo-
wano kwoty 443,4 mln zł, tj. aż 96,7% ogółu 
należności Skarbu Państwa naliczonych 
w wyniku kontroli Służby Cel nej w latach 
2014-2016 (I półrocze), w tym głównie 
z podatku akcyzowego (409,5 mln zł) i opła-
ty paliwowej (33,9 mln zł). W znacznym 

stopniu zwiększył się również poziom 
zaległości – ze 153 mln zł w 2014 r. do 
443,4 mln zł na koniec I półrocza 2016 r. 
Największy udział w zaległościach z tych 
dwóch tytułów przypada na podmioty zaj-
mujące się dystrybucją paliw.

Niezależnie od pozytywnych elemen-
tów opisanych powyżej działań Ministra 
Finansów, NIK zwróciła uwagę na brak na-
leżytej współpracy pomiędzy poszczegól-
nymi służbami resortu. Przeprowadzały 
one kontrole według przepisów, które 
w sposób odmienny regulowały ich za-
sady. Każda ze służb posiadała systemy 
informatyczne funkcjonujące w znacz-
nej mierze niezależenie, co prowadziło 
do rozproszenia baz danych i utrudnia-
ło wykorzystanie posiadanych. Ponadto 
zdarzały się wypadki wykonywania tych 
samych zadań na potrzeby trzech różnych 
postępowań kontrolnych Wszystkie te ele-
menty, a w szczególności niewystarczająca 
komunikacja pomiędzy służbami funkcjo-
nującymi w resorcie finansów, wskazywa-
ły na konieczność przeprowadzenia pro-
cesu konsolidacji i zapewnienia spójności 
procedur, korelacji baz danych i systemów 
informatycznych. Stąd też zasadniczy kie-
runek reformy, polegający na zespoleniu 
różnych służb działających pod nadzo-
rem Ministra Finansów w jedną instytucję 
– Krajową Administrację Skarbową – jest 
właściwy w świetle wyników przywoła-
nej kontroli. 

W wyniku kontroli ustalono, że Minister 
Finansów nie przeprowadzał samodziel-
nie analiz dotyczących oszacowania „sza-
rej strefy” w odniesieniu do rynku paliw. 
Podawane do publicznej wiadomości 
informacje o jej rozmiarach pochodzi-
ły z opracowań firm konsultingowych.  
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Nie były weryfikowane przez Ministra, 
a także nie dysponował on wiedzą na temat 
metodologii, która była używa do oszaco-
wania rozmiarów „szarej strefy”.

Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Ko- 
n sumentów, przy udziale Woje wódz kich 
Inspektorów Inspekcji Handlo wej, reali-
zował zadania w zakresie monitorowania 
i kontrolowania jakości paliw ciekłych 
oraz gazu skroplonego (LPG), określone 
w ustawie z 25 sierpnia 2006 r. o syste-
mie monitorowania i kontrolowania jakości 
paliw11. W opinii Prezesa UOKiK brako-
wało bezpośredniego związku pomiędzy 
kwestią jakości paliw, a funkcjonowaniem 
„szarej strefy” i dlatego zarówno UOKiK, 
jak i inspekcja handlowa nie prowadzi-
ły kontroli legalności obrotu paliwami. 
Urząd ten koncentrował się na zapobie-
ganiu wprowadzania do obrotu paliw, które 
nie spełniają wymagań jakościowych okre-
ślonych przepisami. 

Przykładem dobrej praktyki jest reak cja 
Prezesa UOKiK na przekazywane przez 
podmioty z branży paliwowej sygnały 
o znacznej liczbie przedsiębiorców pro-
wadzących działalność bez wymaganej 
koncesji. Po spotkaniu z przedstawicie-
lami branży paliwowej Prezes UOKiK 
skierował do wojewódzkich inspektorów 
Inspekcji Handlowej polecenie weryfi-
kacji, w trakcie do kontroli jakości paliw, 
posiadania przez przedsiębiorców koncesji 
na obrót paliwami. W efekcie, liczba kon-
troli, w których to sprawdzono wzrosła 
z 97 w 2014 do 331 w okresie pierwszych 
trzech kwartałów 2016 r. 

11 Dz.U. z 2016 r. poz. 1928, ze zm. 

Warto też wskazać na wprowadzony 
przez Prezesa UOKiK obowiązek prze-
kazywania przez Inspektorów Inspekcji 
Handlowej informacji o stwierdzonych 
podczas kontroli nieprawidłowościach, 
w celu ich wykorzystania przez inne orga-
ny, np.: URE, Wojewódzkie Inspektoraty 
Ochrony Środowiska, Urząd Dozoru Te-
ch nicznego, Urzędy Celne lub Urzędy 
Kon troli Skarbowej. Przy czym przeka-
zywano je jednostronnie, bowiem Prezes 
UOKiK nie dostawał informacji zwrotnych 
od urzędów. 

Reasumując, działalność sektora paliw 
ciekłych regulowana jest wieloma przepisa-
mi prawa. Występują przy tym niespójno-
ści w obowiązujących regulacjach, a także 
rozbieżne definicje dotyczące tych samych 
elementów. Jednym z wniosków wynika-
jących z omawianej kontroli jest postulat 
rozważenia przez Radę Ministrów możli-
wości i zasadności wprowadzenia jednej 
kompleksowej regulacji dotyczącej tego 
sektora. Wyeliminowanie obecnego roz-
proszenia kompetencji i odpowiedzialności 
byłoby możliwe przez ustanowienie, w ra-
mach wspomnianej regulacji, organu spra-
wującego kompleksowy, a we współpracy 
z ministrem ds. finansów (obecnie Szefem 
Krajowej Administracji Skarbowej), pełny 
nadzór nad rynkiem paliw ciekłych.

Zakończenie
Płynące z rynku informacje wskazują na 
pozytywne efekty wprowadzonych zmian 
legislacyjnych, w tym pakietu paliwo-
wego i energetycznego. Według danych 
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przedstawionych przez POPiHN w raporcie 
rocznym za 2016 r. oficjalny import paliw 
płynnych12, odnotowany w statystykach 
celnych, zwiększył się o 34%, a w wypad-
ku oleju napędowego aż o 93%. Natomiast 
import benzyny silnikowej w 2016 r. zmalał 
o ok. 12% w stosunku do 2015 r. Ogólny 
poziom produkcji spadł co prawda w 2016 r. 
o ok. 3% w stosunku do roku poprzedniego, 
co miało m.in. związek z remontami okreso-
wymi w PKN ORLEN. Jednak w II półro-
czu zaobserwowano wzrost wykorzystania 
linii produkcyjnych, co zdaniem autorów 
raportu wynikało z pozytywnego działania 
pakietu paliwowego. 

12 Przemysł i Handel Naftowy, s. 15, POPiHN 2016 r.
13 Ponieważ dane dotyczące podatku VAT, niegromadzone według grup towarowych, nie są prowadzone 

oddzielne statystyki dotyczące podatku VAT od paliw płynnych.

Zwiększeniu uległy również wpływy 
z podatku VAT13, podatku akcyzowe-
go od paliw. Dochody budżetu państwa 
w I kwartale 2017 r. z VAT wyniosły 
42,4 mld zł, podczas gdy w analogicz-
nym okresie roku ubiegłego 30,1 mld zł. 
Wpływy z podatku akcyzowego od paliw 
w 2016 r. wyniosły natomiast 29,4 mld zł, 
a w 2015 r. 27,9 mld zł.

DARIUSZ SZAŁKOWSKI
wicedyrektor Departamentu Gospodarki,
Skarbu Państwa i Prywatyzacji NIK

Słowa kluczowe: szara strefa, obrót paliwami ciekłymi, pakiet paliwowo-energetyczny, 
podatek VAT, podatek akcyzowy od paliw 

Key words: grey area, liquid fuels sales, Value Added Tax, fuel charge, fuel and energy package
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Kontrola1 działań organów administracji publicznej, przeprowadzona przez Najwyż-
szą Izbę Kontroli w związku z wdrożeniem nowego systemu postępowania z odpadami 
komunalnymi2, wskazuje na liczne nieprawidłowości, zarówno na etapie planowa-
nia, realizacji zadań, jak i nadzoru nad funkcjonowaniem poszczególnych podmio-
tów. W efekcie część gmin w kontrolowanych województwach niewystarczająco ogra-
niczyła ilość odpadów przekazywanych do składowania, nie osiągnęła wymaganego 
poziomu recyklingu i przygotowania odpadów do ponownego użycia. Dlatego istnieje 
obawa, że wytyczone przez Polskę cele w tym obszarze, określone na 2020 r., nie zos - 
taną osiągnięte. Tym samym niepewne staje się pozyskanie środków pomocowych 
z funduszy UE w kolejnej perspektywie finansowej.

ALICJA GRUSZECKA

Zagospodarowanie odpadów komunalnych

Działania organów administracji publicznej

Wprowadzenie1 2

Utrzymanie czystości i porządku w gmi-
nach należy do obowiązkowych zadań 
własnych gmin, które organizują system 
zbierania, odbierania i przetwarzania od-
padów komunalnych wytworzonych na ich 
terenie. Zarządy województw opracowują 
projekty wojewódzkich planów gospodarki 
odpadami, w których wyznaczają regio-
ny gospodarki odpadami komunalnymi 

1 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli Zapewnienie�przez�organy�administracji�
publicznej�prawidłowego�zagospodarowania�odpadów�komunalnych, nr ewid. P/16/046, Departament  
Środowiska NIK, marzec 2017 r.

2 Nowy system gospodarki odpadami komunalnymi został wprowadzony ustawą z 14.12.2012 o odpadach 
(Dz.U. z 2013 r. poz. 21, ze zm.), która weszła w życie 23.1.2013 oraz ustawą z 1.7.2011 o zmianie ustawy 
o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (Dz.U. nr 152 poz. 897), obowiązującą od 1.1.2012 z wyjąt-
kiem: 1) art. 9 pkt 2, który wszedł w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia; 2) art. 1 pkt 17 w zakresie 
dodania art. 9x ust. 1 pkt 4 i 5, ust. 2 i 3, art. 9y ust. 1 pkt 4 i 5, ust. 2 i 3 oraz art. 9z ust. 1-3, które weszły 
w życie 1.1.2013 ; 3) art. 1 pkt 17 w zakresie dodania art. 9z ust. 4, który wszedł w życie 1.7.2013.

w województwie oraz wskazują instalacje 
do ich przetwarzania. Prowadzący insta-
lacje do przetwarzania odpadów komu-
nalnych zapewniają zagospodarowanie 
wszystkich przyjętych odpadów komu-
nalnych i prowadzą ich ewidencję. 

Nadzór nad realizacją zadań związanych 
z gospodarką odpadami komunalnymi pro-
wadzony jest przez organy wykonawcze 
gmin, marszałków województw i Ministra 
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Środowiska, m.in. przez kontrole prze-
strzegania i stosowania przepisów o ochro-
nie środowiska i postanowień wydanych 
decyzji administracyjnych oraz zawartych 
umów dotyczących gospodarki odpadami, 
a także przez system sprawozdawczości 
obejmujący przedsiębiorców, organy wy-
konawcze gmin, marszałków województw 
i Ministra Środowiska.

Kontrole przedsiębiorców w zakresie prze-
strzegania przepisów o ochronie środowiska 
i decyzji administracyjnych, dotyczących 
w szczególności postępowania z odpada-
mi komunalnymi, sprawują również orga-
ny Inspekcji Ochrony Środo wiska (IOŚ).

Dla osiągnięcia celów założonych w po-
lityce ochrony środowiska, oddzielenia 
tendencji wzrostu ilości wytwarzanych 
odpadów i ich wpływu na przyrodę od 
tendencji wzrostu gospodarczego kraju, 
wdrażania hierarchii sposobów postępo-
wania z odpadami oraz zasady samowy-
starczalności i bliskości, a także utworzenia 
i utrzymania w kraju zintegrowanej i wy-
starczającej sieci instalacji gospodarowa-
nia odpadami, spełniających wymagania 
ochrony środowiska, opracowuje się plany 
gospodarki odpadami. Tworzy się je na 
poziomie krajowym i wojewódzkim.

W „Krajowym planie gospodarki od-
padami 2014”3, zwanym dalej „KPGO”, 
wskazano cele i zadania w gospodarowa-
niu odpadami na okres 2011–2014 z per-
spektywą na lata 2015–2022. Określono 

3 KPGO został przyjęty uchwałą Rady Ministrów z 24.12.2010 w sprawie Krajowego�planu�gospodarki�odpa-
dami�2014, MP nr 101 poz. 1183.

4 Zgodnie z KPGO, w planach gospodarki odpadami, do obliczenia bazowej ilości odpadów ulegających biode-
gradacji, wytworzonych w 1995 r., przyjmuje się dla terenów miejskich – 155 kg odpadów wytwarzanych na 
mieszkańca rocznie, dla terenów wiejskich – 47 kg odpadów wytwarzanych na mieszkańca rocznie oraz liczbę 
mieszkańców w danej jednostce w tym roku.

rodzaje niezbędnych przedsięwzięć ma-
jących na celu poprawę gospodarowania 
odpadami oraz harmonogram ich realizacji, 
instrumenty finansowe służące realizacji 
celów, a także sposób ich monitorowania 
i oceny. Realizując cele dotyczące gospo-
darki odpadami komunalnymi przyjęto:

 • objęcie wszystkich mieszkańców zorga-
nizowanym systemem odbierania odpadów 
komunalnych i systemem selektywnego zbie-
rania tych odpadów najpóźniej do 2015 r.;

 • zmniejszenie ilości odpadów komu-
nalnych ulegających biodegradacji kie-
rowanych na składowiska odpadów, aby 
w 2013 r. nie trafiało tam nie więcej niż 
50% masy tych wytworzonych w 1995 r.4, 
a w 2020 r. – nie więcej niż 35%; 

 • zmniejszenie masy składowanych od-
padów komunalnych do maksimum 60% 
wytworzonych odpadów do końca 2014 r.;

 • przygotowanie do ponownego wyko-
rzystania i recykling materiałów odpa-
dowych, przynajmniej takich jak: papier, 
metal, tworzywa sztuczne i szkło z gospo-
darstw domowych i w miarę możliwości 
odpadów innego pochodzenia podobnych 
do tych z gospodarstw domowych na po-
ziomie minimum 50% ich masy do 2020 r.

Wojewódzkie plany gospodarki odpa-
dami, zwane dalej „wpgo”, powinny być 
zgodne z KPGO i realizować zawarte w nim 
cele. W szczególności określać podział wo-
jewództw na regiony gospodarki odpadami 
komunalnymi wraz ze wskazaniem gmin 
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wchodzących w ich skład oraz regionalnych 
instalacji do przetwarzania odpadów ko-
munalnych i instalacji przewidzianych do 
zastępczej obsługi tych regionów. 

Wójtowie, burmistrzowie i prezydenci, 
w ramach obowiązku utrzymania czystości 
i porządku w gminach, powinni zapewnić 
między innymi:

 • budowę, utrzymanie i eksploatację wła-
snych lub wspólnych z innymi JST regional-
nych instalacji do przetwarzania odpadów 
komunalnych;

 • nadzór nad gospodarowaniem odpada-
mi komunalnymi, w tym realizację zadań 
powierzonych podmiotom odbierającym 
odpady od właścicieli nieruchomości;

 • osiągnięcie odpowiednich poziomów 
recyklingu, przygotowania do ponownego 
użycia i odzysku innymi metodami okre-
ślonych rodzajów odpadów komunalnych 
oraz ograniczenie masy odpadów komu-
nalnych ulegających biodegradacji, prze-
kazywanych do składowania.

Zadania związane z budową i moderniza-
cją instalacji do zagospodarowania odpadów 
oraz związane z zamykaniem i rekultywacją 
składowisk odpadów komunalnych, zostały 
umieszczone na listach przedsięwzięć prio-
rytetowych narodowego i wojewódzkich 
funduszy ochrony środowiska i gospodarki 
wodnej. Na przedsięwzięcia inwestycyj-
ne, związane z tworzeniem regionalnych 
systemów gospodarki odpadami komu-
nalnymi, w KPGO przewidziano wydat-
kowanie z funduszy ochrony środowiska 
i gospodarki wodnej kwot: 1207,7 mln zł 

5 Na dzień zakończenia kontroli NIK, w województwie pomorskim, wielkopolskim i mazowieckim nie posiadano 
zbilansowanych danych o odpadach za rok 2015, z powodu trwającej weryfikacji sprawozdań z realizacji zadań z zakresu 
gospodarowania odpadami komunalnymi za ten okres, przekazanych marszałkowi województwa przez gminy.

w latach 2011–2013 oraz 584 mln zł w latach 
2014–2016. Warunkiem dopuszczalności 
finansowania inwestycji dotyczących gospo-
darowania odpadami komunalnymi ze środ-
ków tych funduszy lub Unii Europejskiej 
jest ujęcie ich w planie inwestycyjnym, sta-
nowiącym załącznik do wpgo.

Kontrola zapewnienia przez organy ad-
ministracji publicznej prawidłowego za-
gospodarowania odpadów komunalnych 
została przeprowadzona w sześciu urzę-
dach marszałkowskich (województwa 
mazowieckiego, opolskiego, pomorskie-
go, śląskiego, świętokrzyskiego i wielko-
polskiego), w sześciu urzędach miast lub 
gmin (Władysławowa, Węgierskiej Górki, 
Stąporkowa, Gogolina, Gniezna i Płocka), 
po jednym z terenu każdego województwa, 
w sześciu podmiotach prowadzących regio-
nalne instalacje do przetwarzania odpadów 
komunalnych wytwarzanych w wymienio-
nych gminach oraz w sześciu wojewódz-
kich inspektoratach ochrony środowiska 
z terenu wybranych województw.

Ważniejsze ustalenia kontroli
W badanym okresie, tj. w latach 2013–2016 
(I kw.), w województwach objętych właści-
wością sześciu skontrolowanych urzędów 
marszałkowskich znajdowały się 1003 gminy 
liczące w 2015 r. 17 892,3 tys. mieszkańców. 
W 2013 r. wytworzono w nich 4971,9 Mg 
odpadów, w 2014 r. – 5179,7 Mg odpadów, 
a w 2015 r. na terenie gmin województwa 
śląskiego, świętokrzyskiego i opolskiego 
wytworzono łącznie 1637,8 Mg odpadów5. 
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We wszystkich gminach wprowadzono 
system selektywnego zbierania odpadów 
funkcjonujący w całym okresie objętym 
kontrolą. W jego ramach w 2013 r. zebra-
no selektywnie 1120,6 Mg, co stanowiło 
22,54% odpadów komunalnych wytwo-
rzonych, w 2014 r. – 1518, 3 Mg, tj. 29,31% 
odpadów, a w 2015 r. na terenie trzech spo-
śród sześciu skontrolowanych województw, 
selektywnie zebrano 731, 4 Mg odpadów 
komunalnych, tj. 44,66% masy odpadów 
wytworzonych w tych województwach. 

Ilość odpadów pozostających w stanie 
zmieszanym, które zgodnie z przepisami 
prawa powinny zostać przetworzone w re-
gionalnych instalacjach do przetwarzania 
odpadów komunalnych, wynosiła w bada-
nych województwach łącznie: 3679,0 Mg 
w 2013 r., tj. 74% masy wytworzonych od-
padów, w 2014 r. – 3510, 7 Mg, tj. 69,78% 
ich masy, a w 2015 r. w województwach 
świętokrzyskim, opolskim i śląskim suma 
pozostałych zmieszanych odpadów komu-
nalnych wynosiła 906,4 Mg, tj. 55,34% masy 
wytworzonych odpadów komunalnych.

Plany gospodarki odpadami 
– krajowy i wojewódzkie
Planowaniu gospodarowania odpadami 
komunalnymi służyły krajowy i wojewódz-
kie plany gospodarki odpadami. W 2012 r. 
sześć zarządów województw opracowa-
ło aktualizacje obowiązujących wów-
czas wpgo, przy czym w województwie 

6 Dz.U. 152 poz. 897, ze zm.
7 W brzmieniu obowiązującym od 1.1.2012.
8 Dz.U. poz. 122.
9 Do końca 2016 r. Minister Środowiska pozytywnie zaopiniował wpgo oraz uzgodnił plany inwestycyjne dla dziewię-

ciu województw (dolnośląskiego, lubelskiego, mazowieckiego, podlaskiego, podkarpackiego, pomorskiego, świę-

mazowieckim, opolskim, śląskim i wiel-
kopolskim zaktualizowane wpgo zostały 
uchwalone przez sejmiki województw od 
dwóch do czterech miesięcy po 30 czerwca 
2012 r., czyli terminie określonym w art. 16 
ust. 1 ustawy z 1 lipca 2011 r. o zmianie 
ustawy o utrzymaniu czystości i porządku 
w gminach oraz niektórych innych ustaw6. 
Utrudniło to radom JST uchwalenie regu-
laminów utrzymania czystości i porząd-
ku w gminie, które zgodnie z art. 4 ust. 3 
ustawy o utrzymaniu czystości i porządku 
w gminach (dalej ucpg7) powinny dosto-
sować ten dokument do wpgo w termi-
nie 6 miesięcy od dnia uchwalenia planu 
oraz spowodowało opóźnienia we wdra-
żaniu nowego systemu gospodarki odpa-
dami komunalnymi. 

Jeszcze większe opóźnienia wystąpiły 
przy kolejnej aktualizacji wpgo, które zgod-
nie z art. 5 ustawy z 15 stycznia 2015 r. 
o zmianie ustawy o odpadach oraz niektó-
rych innych ustaw8, sejmiki województw 
obowiązane były zaktualizować i uchwalić 
do 30 czerwca 2016 r. Według stanu na 
10 listopada 2016 r. marszałkowie woje-
wództw śląskiego, podkarpackiego i wiel-
kopolskiego nie przedłożyli Ministrowi 
Środowiska do zaopiniowania projektów 
drugiej aktualizacji wpgo. Natomiast spo-
śród 13 projektów planów przedłożonych, 
w tym 10 po terminie, Minister Środowiska 
pozytywnie zaopiniował tylko projekt wpgo 
dla województwa świętokrzyskiego9.
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Opóźnienia w opracowaniu aktualizacji 
wpgo w 2016 r., jak w wyjaśnieniach po-
dawali marszałkowie województw, spo-
wodowane były późnym uchwaleniem 
„Krajowego planu gospodarki odpadami 
2022”10, z którym plany wojewódzkie po-
winny być zgodne. 

NIK negatywnie oceniła opóźnienie 
w opracowaniu i przyjęciu uchwałą Rady 
Ministrów „Krajowego planu gospodarki 
odpadami 2022” (KPGO 2022)oraz zwią-
zane z tym opóźnienia w opracowaniu ak-
tualizacji wpgo wraz z planami inwestycyj-
nymi. Stanowiło to zagrożenie realizacji 
warunków ex-ante dla przyszłej perspek-
tywy finansowej UE, według których zak-
tualizowane wpgo wraz z planami inwe-
stycyjnymi powinny zostać przekazane 
Komisji Europejskiej do końca 2016 r. 

Regiony gospodarki odpadami 
i ich instalacje przetwarzania
W wpgo sześciu województw wyznaczo-
no 36 regionów gospodarki odpadami ko-
munalnymi. Dla każdego z nich podano 
wykaz objętych nim gmin i charaktery-
stykę funkcjonujących regionalnych in-
stalacji do przetwarzania odpadów ko-
munalnych (dalej RIPOK) oraz instala-
cji przewidzianych do zastępczej obsługi 
regionów. W wpgo określono kierunki 
działań w zakresie kształtowania syste-
mu gospodarki odpadami i wynikający 
z nich harmonogram rzeczowo-finansowy 

tokrzyskiego, warmińsko-mazurskiego i zachodniopomorskiego). Do 30.12.2016 sejmiki województw uchwaliły 
osiem z wyżej wymienionych wpgo, plan dla województwa podkarpackiego został uchwalony w styczniu 2017 r. 

10 Uchwała Rady Ministrów nr 88 z 1.7.2016 w sprawie Krajowego�planu�gospodarki�odpadami�2022 (M.P. poz. 784).
11 Fundusz Spójności (Program operacyjny infrastruktura i środowisko), Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego 

(Regionalny program operacyjny dla województwa pomorskiego na lata 2007−2013), Europejski Fundusz 
Rolny Rozwoju Obszarów Wiejskich (Program rozwoju obszarów wiejskich na lata 2007−2013).

realizacji zadań. Koszty wykonania zadań 
ujętych w harmonogramach związanych 
z budową, rozbudową lub modernizacją 
instalacji regionalnych lub do zastępczej 
obsługi regionów w latach 2013–2016 
w pięciu województwach szacowano 
łącznie na kwotę 724 869,4 tys. zł, pla-
nując ich pokrycie z funduszy unijnych11, 
ze środków budżetów gmin i powiatów, 
związków międzygminnych oraz funduszy 
ochrony środowiska i gospodarki wodnej. 
Faktycznie na wymienione zadania wy-
datkowano: 239 802,4 tys. zł ze środków 
pomocowych, 297 802,2 tys. zł ze środ-
ków własnych oraz 107 411,2 tys. zł z po-
zostałych źródeł.

Z uwagi na zakończenie budowy i uru-
chomienie nowych regionalnych instalacji 
do przetwarzania odpadów komunalnych 
lub dostosowanie instalacji zastępczych 
do wymagań ochrony środowiska sta-
wianych instalacjom regionalnym, w la-
tach 2012–2016 (I kw.) we wszystkich 
województwach zmieniane były uchwały 
w sprawie wykonania planu gospodarki 
odpadami. 

W badanym okresie sejmiki sześciu 
województw podjęły łącznie 20 uchwał 
w sprawie wykonania wpgo. W uchwa-
łach w 2013 r. wskazano 73 regionalne 
instalacje do przetwarzania odpadów ko-
munalnych i 133 instalacje do zastępczej 
obsługi regionów, natomiast według stanu 
na koniec 2015 r. uchwalono 298 instalacji 
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regionalnych i 264 instalacje do zastępczej 
obsługi regionów. 

Kontrola wykazała, że w województwach 
opolskim, śląskim i świętokrzyskim łączne 
moce przerobowe regionalnych instalacji 
do przetwarzania odpadów komunalnych 
w 2013 r. wynosiły 6 985 661 Mg, podczas 
gdy ilość odpadów komunalnych odebra-
nych od właścicieli nieruchomości na ich 
terenie wyniosła 1 938 767 Mg, co stano-
wiło 27,8% mocy przerobowych instalacji. 
W 2015 r. w wymienionych wojewódz-
twach łączne moce przerobowe regional-
nych instalacji do przetwarzania odpadów 
komunalnych wzrosły do 11 187 390 Mg, 
a ilość odpadów odebranych od właścicie-
li nieruchomości na ich terenie wyniosła 
1 637 904 Mg, co stanowiło 14,6% mocy 
przerobowych instalacji.

Działania prowadzące do nadmiernego 
rozwoju sieci regionalnych instalacji do 
przetwarzania odpadów komunalnych NIK 
uznała za nieuzasadnione, zagrażające nie-
zapewnieniem wielkości strumienia od-
padów wymaganego do funkcjonowania 

istniejących i planowanych instalacji, fi-
nansowanych ze środków publicznych.

NIK zwróciła przy tym uwagę, że w ba-
danym okresie nakłady inwestycyjne na 
instalacje do przetwarzania odpadów 
komunalnych, zarządzane przez sześć 
skontrolowanych podmiotów wyniosły 
116,9 mln zł, z 58% udziałem środków 
finansowych UE. 

Odbieranie  
i zagospodarowanie odpadów 
Organy wykonawcze wszystkich badanych 
gmin zawarły umowy na odbieranie od-
padów komunalnych od właścicieli nieru-
chomości z terenu gminy lub umowy na 
odbieranie i zagospodarowanie tych odpa-
dów z podmiotami wybranymi w drodze 
przetargu nieograniczonego. W dwóch JST 
w umowach tych nie wskazano instala-
cji do przetwarzania odpadów, do której 
należy dostarczyć odebrane odpady, po-
zostawiając wybór podmiotowi odbiera-
jącemu. Było to postępowanie sprzeczne 
z art. 6f ust. 1a ucpg. 

Źródło: Dane z kontroli NIK.

Rysunek 1. Masa odpadów komunalnych odebranych od właścicieli nieruchomości oraz moce 
przerobowe RIPOK w trzech województwach
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W badanym okresie sześciu skontrolowa-
nych prowadzących regionalne instalacje 
do przetwarzania odpadów komunalnych 
zawarło 160 umów z gminami lub podmio-
tami odbierającymi odpady od właścicieli 
nieruchomości na zagospodarowanie lub 
odbieranie i zagospodarowanie odpadów 
komunalnych. W umowach prowadzący 
instalacje nie określali częstotliwości przy-
wozu oraz ilości i rodzajów odpadów przyj-
mowanych do przetworzenia, co w oce-
nie NIK groziło ich niedostosowaniem do 
mocy przerobowych instalacji i warunków 
pozwolenia zintegrowanego na przetwa-
rzanie odpadów, a także magazynowaniem 
nadmiernej ilości lub nieprzyjęciem odpa-
dów i nielegalnym ich zagospodarowaniem. 

Nie wszyscy odpowiadający za regional-
ne instalacje do przetwarzania odpadów 
komunalnych posiadali pełną ewidencję 
odpadów, a niektórzy prowadzili ją nie-
prawidłowo. 

Polegało to na spóźnionym ewidencjono-
waniu przyjmowanych odpadów, prowa-
dzeniu kart ewidencji łącznie dla wszyst-
kich gmin zamiast dla każdej oddzielnie, 
niezgodności pomiędzy ilością odpadów 
wykazaną w ewidencji wagowej z danymi 
w kartach ewidencji oraz na niewłaści-
wym klasyfikowaniu odpadów, w szcze-
gólności zaliczaniu pozostałości z ich sor-
towania do minerałów (piasek, kamienie). 
Stwarzało to ryzyko nielegalnego pozby-
wania się odpadów i zanieczyszczenia śro-
dowiska. Powodowało także nierzetelne 
sporządzanie przez prowadzących insta-
lacje informacji dla gmin lub podmiotów 
odbierających odpady od właścicieli nieru-
chomości. To z kolei utrudniało lub unie-
możliwiało rzetelne przygotowanie przez 
organy wykonawcze JST sprawozdań dla 

marszałków województw na podstawie 
informacji od prowadzących instalacje. 
Niewłaściwe klasyfikowanie odpadów, 
w szczególności zaliczanie organicznych 
do minerałów obojętnych biologicznie, 
umożliwiało ich nielegalne wykorzysta-
nie i unieszkodliwienie. 

Warunków decyzji marszałków woje-
wództw na gospodarowanie odpadami nie 
przestrzegało czterech prowadzących in-
stalacje regionalne. Naruszenia dotyczyły: 
rodzajów i ilości odpadów przyjmowanych 
do przetworzenia; przyjmowania odpa-
dów spoza regionu obsługiwanego przez 
instalację lub niezgodnie z art. 20 ust. 7 
ustawy o odpadach (dalej uod); prowa-
dzenia instalacji bez wymaganego pozwo-
lenia zintegrowanego marszałka lub bez 
zezwolenia marszałka na przetwarzanie 
odpadów, z naruszeniem art. 41 ust. 1 uod; 
magazynowania na składowisku odpadów 
ulegających biodegradacji, wbrew art. 104 
ust. 1 uod. 

Działania powyższe, zdaniem NIK, 
świadczyły o niedostatecznym nadzorze 
marszałków województw i wojewódzkich 
inspektorów ochrony środowiska nad prze-
strzeganiem decyzji administracyjnych 
i przepisów prawa o odpadach przez pod-
mioty prowadzące działalność polegającą 
na gospodarowaniu odpadami.

W dwóch podmiotach prowadzą-
cych instalacje do mechaniczno-biolo-
gicznego przetwarzania odpadów ko-
munalnych stwierdzono natomiast 
trudności w zagospodarowaniu odpa-
dów powstających w wyniku procesu 
przetwarzania, tzw. frakcji kalorycznej 
o cieple spalania powyżej 6 MJ/kg su-
chej masy (s.m.). Odpady te, zgodnie 
z załącznikiem nr 4 do rozporządzenia 
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Ministra Gospodarki z 16 lipca 2015 r.  
w sprawie dopuszczania odpadów do skła-
dowania na składowiskach12, nie mogły być 
składowane, a zarządzający instalacją nie 
mieli możliwości innego ich zagospodaro-
wania niż magazynowanie. Skutkowało to 
przyrostem masy odpadów magazynowa-
nych i stwarzało zagrożenie, że pozbywano 
się ich nielegalnie.

Kontrola wykazała również nieskutecz-
ność rozporządzenia Ministra Środowiska 
z 12 grudnia 2014 r. w sprawie wzorów do-
kumentów stosowanych na potrzeby ewi-
dencji odpadów13 wymagającego określania 
masy odpadów przyjmowanych do instalacji 
w Mg z dokładnością do trzeciego miejsca 
po przecinku. Ustalono, że produkowane 
urządzenia wagowe, służące do tych celów, 
umożliwiały dokonanie pomiaru z dokład-
nością do drugiego miejsca po przecinku. 

Sprawozdania o gospodarowaniu 
odpadami komunalnymi
W latach 2013−2014 podmioty odbierające 
odpady komunalne od właścicieli nieru-
chomości były zobowiązane do składania 
organom wykonawczym gmin kwartal-
nych sprawozdań o odebranych odpadach 
oraz sposobie ich zagospodarowania, zgod-
nie z art. 9n ust. 1 ucpg. 

1 lutego 2015 r. ustawą z 28 listopada 
2014 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu 
czystości i porządku w gminach oraz nie-
których innych ustaw14 dokonano zmiany 

12 Dz.U. poz.1277.
13 Dz.U. poz.1973.
14 Dz.U. poz.87.
15 Art. 9oa ust. 5 wskazuje termin przekazania omawianej informacji do 15 lipca za pierwsze półrocze i do 15 stycznia za 

drugie półrocze, jeśli sporządzana jest dla przedsiębiorcy odbierającego odpady komunalne od właścicieli nierucho-
mości w gminach oraz raz w roku − do 15 stycznia za poprzedni rok kalendarzowy, jeśli sporządzana jest dla gminy.

brzmienia powyższego przepisu, wprowa-
dzając obowiązek sporządzania i przekazy-
wania omawianych sprawozdań za okresy 
półroczne, począwszy od I półrocza 2015 r.

W badanym okresie wszystkie kwartalne 
i półroczne sprawozdania, o których mowa 
powyżej, składane przez podmioty odbie-
rające odpady komunalne od właścicieli 
nieruchomości, wpływały terminowo do 
organów wykonawczych skontrolowanych 
sześciu gmin i zawierały informacje, wy-
magane art. 9n ust. 3 ucpg. Tylko w jednej 
gminie, w toku weryfikacji sprawozdań 
otrzymanych od odbierających odpady ko-
munalne od właścicieli nieruchomości, 
w 11 sprawozdaniach stwierdzono błędne 
dane. Sprawozdania zostały skorygowane 
na wezwanie organu wykonawczego gminy. 

Prowadzący regionalne instalacje do 
przetwarzania odpadów komunalnych, 
zgodnie z art. 9oa ucpg, byli zobowiązani 
do sporządzania informacji dla organów 
wykonawczych gmin, z którymi zawarli 
umowy o odpadach, które poddali proce-
sowi przygotowania do ponownego uży-
cia, recyklingu lub przekazali w tym celu 
innym posiadaczom odpadów. Kontrola 
NIK wykazała, że jedna z gmin nie otrzy-
mywała takich informacji, jeden z prowa-
dzących regionalne instalacje przekazywał 
informacje z opóźnieniem, tj. po terminie 
określonym w art. 9oa ust. 5 ucpg15, a inny 
przekazywał nierzetelne informacje i nie 
przekazał tych za 2015 r. 
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Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli brak, 
spóźnienie lub nierzetelność opracowania 
powyższych informacji uniemożliwiły or-
ganom wykonawczym gmin terminowe 
przygotowanie właściwych sprawozdań 
z realizacji zadań z zakresu gospodaro-
wania odpadami komunalnymi, prze-
kazywanych marszałkom województw 
i wojewódzkim inspektorom ochrony 
środowiska. 

Kontrola wykazała przy tym znaczne 
różnice pomiędzy masą odpadów komu-
nalnych odebranych w latach 2013–2015 
od właścicieli nieruchomości, a tą prze-
kazaną do przetworzenia w regionalnych 
instalacjach lub w instalacjach do zastęp-
czej obsługi regionów. W instalacjach do 
przetwarzania odpadów komunalnych 
odebranych od właścicieli nieruchomo-
ści z terenu dwóch gmin, przetworzeniu 
poddano łącznie o 4,4 tys. Mg odpadów 
mniej niż odebrano, natomiast w jednej 
gminie wykazano, że przetworzeniu pod-
dano o 1,9 tys. Mg odpadów więcej niż 
odebrano.

Zdaniem NIK powyższe nieprawi-
dłowości wynikały z niedostatecznego 
nadzoru gmin nad przedsiębiorcami, 
w tym z nieanalizowania lub nierzetel-
nego analizowania otrzymywanych od 
nich sprawozdań i informacji oraz nie-
prowadzenia lub nierzetelnego prowa-
dzenia ich kontroli. Skutkowało to nie-
rzetelnym sporządzaniem przez gminy 
rocznych sprawozdań z realizacji zadań 
dotyczących gospodarowania odpadami 
komunalnymi, przekazywanych mar-
szałkom województw, a także stwarza-
ło możliwość nielegalnego zagospoda-
rowania odpadów i zanieczyszczania 
środowiska.

Wszystkie 1003 gminy z terenu wo-
jewództw: mazowieckiego, opolskiego, 
pomorskiego, śląskiego, świętokrzyskiego 
i wielkopolskiego, zgodnie z art. 9q ust. 1 
ucpg, składały marszałkom województw 
oraz wojewódzkim inspektorom ochrony 
środowiska (dalej wioś) roczne sprawoz-
dania z realizacji zadań w tej dziedzinie. 

Sprawozdania gmin, stosownie do wy-
magań art. 9r ust. 1 ww. ustawy, wery-
fikowane były przez marszałków i wioś 
pod względem dotrzymania wymaganego 
terminu ich przekazania, osiągnięcia przez 
gminę poziomów recyklingu, przygotowa-
nia odpadów do ponownego użycia i odzy-
sku innymi metodami oraz ograniczenia 
masy odpadów komunalnych ulegających 
biodegradacji, przekazywanych do składo-
wania, prawidłowości wypełnienia dzia-
łu dotyczącego poszczególnych rodzajów 
odpadów komunalnych z obszaru gmin 
oraz ich zagospodarowania, właściwej 
klasyfikacji procesów odzysku i uniesz-
kodliwiania odpadów wykazanych w spra-
wozdaniu. W wypadkach nierzetelnego 
sporządzenia sprawozdania, marszałek, 
a do końca 2014 r. również wojewódzki 
inspektor ochrony środowiska, wzywał 
organ wykonawczy gminy do jego uzu-
pełnienia lub poprawienia. Począwszy od 
2015 r., zgodnie z art. 9r ust. 1 ucpg, wioś 
tylko weryfikowali dane zawarte w oma-
wianych sprawozdaniach.

W toku kontroli ustalono, że od 0,8% 
do 37,1% organów wykonawczych gmin 
w poszczególnych województwach prze-
kazało omawiane sprawozdania z opóź-
nieniem, tj. po terminie 31 marca roku 
następującego po roku, którego sprawoz-
danie dotyczy, określonym w art. 9q ust. 2 
ucpg. Jednocześnie 1021 przekazanych 
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sprawozdań wymagało poprawy i uzu-
pełnienia. 

 Zwrócono też uwagę na zbyt powol-
ne działanie marszałków województw, 
którzy wezwania do uzupełnienia lub 
poprawienia sprawozdań kierowali do 
organów wykonawczych gmin po upły-
wie od 2 do 11 miesięcy, co było jedną 
z przyczyn długotrwałości procesu popra-
wiania sprawozdań, sięgającego w niektó-
rych wypadkach dwóch lat. Stwierdzono, 
że w ucpg nie zostały określone terminy 
weryfikacji rocznych sprawozdań gmin 
przez wioś i marszałków województw. 
W efekcie były one korygowane w czasie 
znacznie przekraczającym termin przeka-
zania Ministrowi Środowiska sprawozdań 
marszałków województw, co powodowa-
ło konieczność późniejszego poprawiania 
danych w dokumentach wojewódzkich.

Wszystkie sprawozdania marszałków 
województw objętych kontrolą zostały 
przekazane Ministrowi Środowiska ter-
minowo. Podlegały one jednak korektom 
wynikającym z analizy własnej urzędów, 
autopoprawek wnoszonych przez orga-
ny wykonawcze gmin do sprawozdań 
gminnych lub z uwag wniesionych przez 
Ministra Środowiska. Korekty dotyczyły 
m.in.: niezgodności łącznej masy selek-
tywnie odebranych odpadów komunal-
nych ulegających biodegradacji z sumą 
mas odpadów podanych w sprawozdaniu, 
braku informacji na temat osiągniętego 
w regionie poziomu recyklingu, przygo-
towania do ponownego użycia i odzysku 
odmiennymi metodami innych niż nie-
bezpieczne odpadów budowlanych i roz-
biórkowych, wskazania, zgodnie z posia-
danymi decyzjami, sposobów zagospo-
darowania odpadów. 

Nierzetelne sporządzanie sprawozdań 
przez organy wykonawcze gmin i przez 
marszałków powodowało opóźnienia 
w przygotowywaniu rocznych analiz do-
konywanych przez Ministra Środowiska, 
odnoszących się do osiągania przez Polskę 
celów w gospodarce odpadami, wynikają-
cych z członkostwa w Unii Europejskiej. 
Prowadziło również do tego, że dane sta-
tystyczne nie przedstawiały faktycznego 
stanu gospodarki odpadami w poszcze-
gólnych latach.

Stan realizacji celów 
w gospodarce odpadami
Analiza sprawozdań gmin z realizacji 
zadań z zakresu gospodarowania odpa-
dami komunalnymi, przeprowadzona 
w toku kontroli w pięciu urzędach mar-
szałkowskich wykazała, że według stanu 
na koniec 2014 r.:

 • wymagany poziom recyklingu i przy-
gotowania do ponownego użycia nastę-
pujących frakcji odpadów komunalnych: 
papieru, metali, tworzyw sztucznych, 
szkła osiągnęły wszystkie gminy w wo-
jewództwie opolskim i świętokrzyskim; 
w pozostałych trzech poziomu tego nie 
osiągnęło od 0,8% gmin w województwie 
pomorskim do 4,6% gmin w wojewódz-
twie wielkopolskim;

 • wymaganego poziomu recyklingu, przy-
gotowania do ponownego użycia i odzysku 
odmiennymi metodami, innych niż nie-
bezpieczne odpadów budowlanych i roz-
biórkowych, nie osiągnęło od 1,0% gmin 
w województwie świętokrzyskim do 27,6% 
gmin w województwie wielkopolskim;

 • wymaganego poziomu ograniczenia masy 
odpadów komunalnych ulegających biode-
gradacji, przekazywanych do składowania, 
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nie osiągnęło od 8,6% gmin w wojewódz-
twie mazowieckim do 84,3% gmin w wo-
jewództwie świętokrzyskim.

Nieuzyskanie w gminach powyższych 
poziomów, określonych na poszczególne 
lata w rozporządzeniach Ministra Śro-
dowiska16, stwarza zagrożenie, że cele, 
przyjęte przez Polskę na 2020 r.17, doty-
czące w szczególności utrzymania wyma-
ganego poziomu ograniczenia masy od-
padów komunalnych ulegających biode-
gradacji przekazywanych do składowania, 
nie będą osiągnięte. Tym samym zagraża 
niepozyskaniem środków pomocowych 
z funduszy UE na gospodarowanie odpa-
dami w kolejnej perspektywie finansowej. 

Bazy danych o odpadach
Minister Środowiska podjął wstępne prace 
nad utworzeniem „Bazy danych o produk-
tach i opakowaniach oraz o gospodarce 
odpadami” (dalej BDO), która zgodnie 
z art. 238 ust. 1 ustawy o odpadach po-
winna powstać najpóźniej do 24 stycznia 
2018 r. Do czasu utworzenia BDO, zgodnie 
z art. 238 ust. 3 ustawy, centralna i woje-
wódzkie bazy danych prowadzone są na 
podstawie dotychczasowych przepisów. 

16 Rozporządzenie Ministra Środowiska z 25.5.2012 w�sprawie�poziomów�ograniczenia�masy�odpadów�komu-
nalnych�ulegających�biodegradacji�przekazywanych�do�składowania�oraz�sposobu�obliczania�poziomu�ogra-
niczania�masy�tych�odpadów – Dz.U. poz. 676; rozporządzenie Ministra Środowiska z 29.5.2012 w�sprawie�
poziomów�recyklingu,�przygotowania�do�ponownego�użycia�i�odzysku�innymi�metodami�niektórych�frakcji�
odpadów�komunalnych – Dz.U. poz. 645.

17 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z 19.11.2008 w sprawie odpadów oraz uchylająca 
niektóre dyrektywy (Dz.Urz. UE L 312 z 22.11.2008, s. 3, ze zm.); decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady 
nr 1386/2013/WE z 20.11.2013 w sprawie ogólnego unijnego programu działań w zakresie środowiska do 
2020 r. „Dobra jakość życia z uwzględnieniem ograniczeń naszej planety” (Dz.Urz. UE L 354 z 28.12.2013, 
s. 171); Strategia Rozwoju Kraju 2020 (przyjęta uchwałą nr 157 Rady Ministrów z 25.9.2012, M.P. poz. 882); 
Strategia „Bezpieczeństwo Energetyczne i Środowisko – perspektywa do 2020 r.” (przyjęta uchwałą nr 58 
Rady Ministrów z 15.4.2014, M.P. poz. 469); Krajowy plan gospodarki odpadami 2022 (przyjęty uchwałą 
nr 88 Rady Ministrów z 1.7.2016, M.P. poz. 784); ustawa z 13.9. 1996 o utrzymaniu czystości i porządku 
w gminach (Dz.U. z 2016 r. poz. 250, ze zm.).

Wyniki kontroli wykazały, że dane zgro-
madzone w wojewódzkich bazach danych 
o odpadach nie obejmowały m.in. infor-
macji o gospodarowaniu odpadami, które 
przedstawiane były przez organy wyko-
nawcze gmin w sprawozdaniach z realizacji 
zadań z zakresu gospodarowania odpadami 
komunalnymi, składanych marszałkowi 
województwa. 

Zdaniem NIK, centralna i wojewódzkie 
bazy w kontrolowanym okresie nie speł-
niały wymagań dla potrzeb monitorowania 
rynku odpadów komunalnych.

Z informacji Ministra Środowiska z 10 lis - 
topada 2016 r., zasięgniętej w trybie art. 29 
ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK, wynika, 
że (…) decyzją z 5 lutego 2016 r. Minister 
wyznaczył Głównego Inspektora Ochrony 
Środowiska do utworzenia i administrowa-
nia „Bazy danych o produktach i opakowa-
niach oraz o gospodarce odpadami”. (…) 
GIOŚ zlecił zewnętrznemu wykonawcy 
realizację I etapu zadania, polegającego na 
sporządzeniu specjalistycznej koncepcji 
budowy tej bazy. Obecnie trwa procedu-
ra odbioru tej pracy. Natomiast kolejnym 
etapem prac nad utworzeniem BDO bę-
dzie opracowanie projektu technicznego 
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systemu, również przez wykonawcę wy-
łonionego w drodze przetargu.

W ocenie NIK, stan zaawansowania 
prac nad utworzeniem omawianej bazy 
danych nie rokował ich zakończenia w sty-
cz niu 2018 r.

W stanowisku do „Informacji o wyni-
kach kontroli zapewnienia przez organy 
administracji publicznej prawidłowego 
zagospodarowania odpadów komunal-
nych”, przedłożonym 29 marca 2017 r., 
Minister Środowiska poinformował, że 
w związku z koniecznością zapewnienia 
odpowiedniego czasu na utworzenie od 
podstaw BDO, projekt ustawy o zmianie 
ustawy o odpadach przewiduje wydłużenie 
terminu na utworzenie tej bazy najpóźniej 
do 1 stycznia 2019 r.

Nadzór i kontrole  
w gospodarce odpadami 
W kontrolowanym okresie nadzór sześciu 
marszałków województw nad prowadzą-
cymi instalacje do przetwarzania odpadów, 
w tym o statusie instalacji regionalnych, 
związany był przede wszystkim z prowa-
dzeniem czynności organu właściwego do 
wydawania pozwoleń zintegrowanych lub 
dokonywania ich zmiany. 

W ramach prowadzonych kontroli pra-
cownicy urzędów marszałkowskich doko-
nywali oględzin obiektów i pozyskiwali 
informacje o stanie instalacji od wojewódz-
kich inspektorów ochrony środowiska. 
Następnie sporządzali protokoły z opisem 
ustaleń i zaleceń, wzywali do zaniechania 
stwierdzonych naruszeń. Przeprowadzali 
również kontrole dotyczące przestrzega-
nia prawa o ochronie środowiska, wa-
runków wydawania decyzji przez mar-
szałka województwa oraz wykonywania 

postanowień wpgo. O przypadkach stwier-
dzonych nieprawidłowości informowali 
wioś. Pracownicy sześciu skontrolowanych 
urzędów marszałkowskich w latach 2013–
2015 przeprowadzili łącznie 47 oględzin 
i kontroli podmiotów prowadzących re-
gionalne instalacje do przetwarzania od-
padów komunalnych.

Organy wykonawcze czterech z sze-
ściu skontrolowanych gmin prowadziły, 
z inicjatywy własnej, kontrole podmiotów 
odbierających odpady komunalne od wła-
ścicieli nieruchomości, w zakresie prze-
strzegania przepisów ucpg oraz zawar-
tych umów na odbiór i zagospodarowanie  
odpadów. 

W związku ze stwierdzonymi w toku 
kontroli nieprawidłowościami, wydano 
10 decyzji o nałożeniu kar pieniężnych 
w łącznej wysokości 66,5 tys. zł, między 
innymi za: spóźniony odbiór lub nieode-
branie odpadów komunalnych, nieprze-
kazanie ich do regionalnej instalacji prze-
twarzania, mieszanie odpadów zebranych 
selektywnie.

NIK negatywnie oceniła niepodejmo-
wanie przez organy wykonawcze dwóch 
gmin kontroli podmiotów odbierających 
odpady komunalne od właścicieli nieru-
chomości z terenu tych gmin. 

W latach 2013–2016 (I kw.) inspektorzy 
sześciu zbadanych wioś przeprowadzili 
691 kontroli planowych, na podstawie 
rocznych planów pracy, uwzględniają-
cych realizację ogólnokrajowych cyklów 
kontrolnych przestrzegania przez gminy 
przepisów uod i ucpg oraz 179 kontroli 
doraźnych, dotyczących gospodarowania 
odpadami komunalnymi. Objęto nimi 
urzędy gmin, gminne jednostki organi-
zacyjne odbierające odpady komunalne 
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oraz prowadzących regionalne instalacje 
i instalacje do zastępczej obsługi regionów. 

W wyniku kontroli organów wykonaw-
czych 330 gmin i 10 związków międzyg-
minnych, wioś stwierdzili nieprawidłowo-
ści w działaniach 76% jednostek i wydali 
organom wykonawczym gmin 365 decy-
zji o nałożeniu kar pieniężnych, w łącznej 
kwocie 8 939,1 tys. zł. 

Wysokość pojedynczej kary wynosiła od 
36 zł do 626 600 zł. Najwięcej kar miało 
związek z niedotrzymaniem terminu zło-
żenia rocznego sprawozdania z realizacji 
zadań z zakresu gospodarowania odpadami 
komunalnymi, natomiast decyzje o naj-
wyższych karach pieniężnych dotyczyły 
niezorganizowania przetargu na odbiera-
nie odpadów komunalnych od właścicieli 
nieruchomości. 

Kontrola NIK wykazała, że jeden z wioś 
nie podjął siedmiu postępowań w sprawie 
wydania decyzji o karach pieniężnych za 
niedotrzymanie terminu złożenia sprawoz-
dań przez gminy za 2012 r., co w związ-
ku z wymaganiami nałożonymi przez 
art. 68 § 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. 
− Ordynacja podatkowa18 stwarzało ry-
zyko ich niewyegzekwowania.

Ponadto dwóch wojewódzkich inspek-
torów ochrony środowiska ograniczyło lub 
zaniechało przeprowadzanie kontroli pod-
miotów odbierających odpady komunalne 
od właścicieli nieruchomości w gminach, 
uznając, że stanowi to obowiązek organów 
wykonawczych JST. 

Postępowanie to NIK oceniła jako nie-
legalne, wskazując, że przepisy ustawy 

18 Dz.U. z 2015 r. poz. 613, ze zm.
19 Dz.U z 2016 r. poz. 1688.

z 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony 
Środowiska19 (IOŚ) nie przewidują wy-
łączenia powyższych jednostek z kontroli 
przez nią prowa dzonych. 

Zdaniem NIK niewystarczająca była 
skala kontroli wykonywanych przez In-
spekcję Ochrony Środowiska, która dzia-
łając zgodnie z wytycznymi Głównego In-
spe kto ra Ochrony Środowiska, obejmo-
wała nimi corocznie jedynie od 10,2% do 
12,7% gmin.

Podsumowanie
Po przeprowadzeniu kontroli Najwyższa 
Izba Kontroli jako niedostateczne i niesku-
teczne oceniła działania organów admini-
stracji publicznej na rzecz prawidłowego 
zagospodarowania odpadów komunalnych. 
Badania wykazały liczne nieprawidłowości 
na wszystkich szczeblach funkcjonowa-
nia tego systemu, to jest w działalności 
podmiotów odbierających lub przetwa-
rzających odpady komunalne, samorzą-
dów gmin i województw oraz Ministra 
Środowiska, a także w nadzorze nad wy-
pełnianiem przepisów prawa i decyzji ad-
ministracyjnych dotyczących tego obszaru, 
sprawowanym przez organy wykonawcze 
gmin, marszałków województw i organy 
inspekcji ochrony środowiska. 

Nierzetelnie prowadzono planowanie 
w gospodarce odpadami. Opóźnienia 
w uchwalaniu aktualizacji planów woje-
wódzkich w 2012 r. spowodowały opóź-
nienia we wdrażaniu nowego systemu go-
spodarowania odpadami komunalnymi 
w gminach w 2013 r. Kolejna aktualizacja 
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planów w 2016 r., według stanu na 10 listo-
pada 2016 r., również była spóźniona, do 
czego przyczyniło się późne przygotowanie 
przez Ministra Środowiska „Krajowego 
planu gospodarki odpadami 2022” sta-
nowiącego podstawę opracowania planów 
wojewódzkich.

Moce przerobowe regionalnych instalacji 
do przetwarzania odpadów komunalnych, 
wyznaczonych w planach wojewódzkich, na 
terenie połowy kontrolowanych regionów 
przekraczały kilkakrotnie ilość wytwarza-
nych tam odpadów. W ocenie NIK, działania 
prowadzące do nadmiernego rozwoju sieci 
tych instalacji są nieuzasadnione i mogą za-
grażać niezapewnieniem wielkości strumie-
nia odpadów, wymaganego do funkcjono-
wania istniejących i planowanych instalacji, 
finansowanych ze środków publicznych.

Ponad połowa skontrolowanych podmio-
tów, prowadzących regionalne instalacje 
do przetwarzania odpadów komunalnych, 
naruszała wymagania ustawy o odpadach, 
postanowienia wojewódzkich planów go-
spodarki odpadami komunalnymi i warun-
ki określone w podejmowanych w tych 
sprawach decyzjach. 

Świadczyło to o niedostatecznym nad-
zorze marszałków nad podmiotami pro-
wadzącymi instalacje regionalne, którym 
wydali decyzje administracyjne na dzia-
łalność w tym zakresie. 

Wbrew przepisom prawa oraz celom 
wyznaczonym w wojewódzkich planach 
gospodarki odpadami, część gmin w kon-
trolowanych regionach nie osiągnęła wy-
maganych poziomów: ograniczenia masy 
odpadów komunalnych ulegających biode-
gradacji przekazywanych do składowania; 
recyklingu, przygotowania do ponownego 
użycia i odzysku innymi metodami innych 

niż niebezpieczne odpadów budowlanych 
i rozbiórkowych; recyklingu i przygoto-
wania do ponownego użycia określonych 
frakcji odpadów. 

W związku z tym istnieje obawa, że wy-
tyczone przez Polskę cele w gospodarce 
odpadami komunalnymi, określone na 
2020 r., nie zostaną osiągnięte i tym samym 
niepewne staje się pozyskanie środków 
pomocowych z funduszy UE w kolejnej 
perspektywie finansowej.

System sprawozdawczości w obszarze 
gospodarki odpadami komunalnymi, na 
którym opiera się nadzór nad działania-
mi przedsiębiorców, gmin i marszałków, 
w badanym okresie nie działał prawidło-
wo. Podmioty uczestniczące w tym pro-
cesie nierzetelnie opracowały większość 
sprawozdań o odpadach, co powodowało, 
że w żadnym roku organy administracji 
publicznej nie dysponowały wiarygodną 
informacją o gospodarowaniu odpadami 
na terenie gmin, województw i kraju. 

Stan prac nad przygotowaniem „Bazy 
danych o produktach i opakowaniach 
oraz o gospodarce odpadami” – elektro-
niczny system przekazu, m.in. informacji 
objętych powyższymi sprawozdaniami 
- w listopadzie 2016 r. był w fazie po-
czątkowej, pomimo przesunięcia o dwa 
lata terminu jej utworzenia, tj. do 24 sty-
cznia 2018 r. 

Niewystarczająca była zdaniem NIK 
skala kontroli w gminach prowadzonych 
przez Inspekcję Ochrony Środowiska, 
która zgodnie z wytycznymi Głównego 
Inspektora Ochrony Środowiska, obej-
mowała corocznie tylko 10% gmin.

Realizacja licznych wniosków sfor-
mułowanych w wyniku kontroli, zawar-
tych w wystąpieniach pokontrolnych 
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i w informacji o wynikach kontroli, skie-
rowanych do Ministra Środowiska, mar-
szałków województw, organów wyko-
nawczych gmin oraz wojewódzkich in-
spektorów ochrony środowiska, powinna 
przyczynić się do poprawy funkcjonowania 
systemu, w szczególności do uzyskania 
w 2020 r. wymaganych poziomów recyklin-
gu i przygotowania do ponownego użycia 

określonych rodzajów odpadów oraz ogra-
niczenia do poziomu 35% masy odpadów 
komunalnych ulegających biodegradacji, 
przekazywanych do składowania.

dr inż. ALICJA GRUSZECKA
Departament Środowiska NIK

Słowa kluczowe: zagospodarowanie odpadów, organy administracji publicznej, odpady komunalne, 
przetwarzanie odpadów, zbieranie i odbieranie odpadów

Key words: management of municipal waste, public administration bodies, municipal waste, 
waste processing, collection of waste
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W preambule Konstytucji RP zawarto zobowiązanie do zachowania dziedzictwa narodo-
wego i przekazywania go kolejnym pokoleniom. Nie jest to możliwe bez ochrony zabytków, 
wyjątkowych ze względu na ich wartość historyczną, artystyczną lub naukową. Kontrole 
NIK przyczyniły się do ocalenia budynków dawnej Stoczni Gdańskiej, miejsca wyda-
rzeń, które zmieniły losy państw naszej części Europy. Dzięki poczy nionym ustaleniom 
będzie można zapewnić lepszą ochronę zabytków, także w sytuacji różnych zagrożeń.

ŁUKASZ RÓG

Ochrona zabytków  
w województwie pomorskim

Tereny postoczniowe, rejestry zabytków i działania na wypadek zagrożeń

Wprowadzenie 
Najwyższa Izba Kontroli przeprowadzi-
ła w Wojewódzkim Urzędzie Ochrony 
Zabytków w Gdańsku (WUOZ) dwie 
kontrole doraźne: skargową oraz spraw-
dzającą, którymi objęto lata 2013–20161. 
Jedną z głównych przyczyn podjęcia kon-
troli skargowej były przekazane NIK in-
formacje, które dotyczyły m.in. rozbiórki 
historycznych budynków znajdujących się 
na terenie dawnej Stoczni Gdańskiej (te-
reny postoczniowe). 

W historii Polski Stocznia Gdańska, 
jako kolebka NSZZ „Solidarność” zajmuje 
szczególne miejsce. Przypomnieć należy, 
że 17 sierpnia 1980 r. Międzyzakładowy 

1 Kontrola skargowa obejmowała lata 2013–2014, a sprawdzająca 2015–2016. Wyniki kontroli zostały zaprezentowa-
ne w informacji Ochrona�zabytków�przez�Pomorskiego�Wojewódzkiego�Konserwatora�Zabytków. nr ewid. 41/2017/
K17/001/KNO.

Komitet Strajkowy ogłosił listę 21 postu-
latów, które zostały uwzględnione w hi-
storycznym porozumieniu podpisanym 
31 sierpnia 1980 r. w tzw. Sali BHP Stoczni 
Gdańskiej. 

Tablice, na których spisano 21 postu-
latów, są uznane przez Międzynarodowy 
Komitet Doradczy Programu UNESCO 
„Pamięć Świata” za jeden z najważniejszych 
dokumentów XX wieku, świadectwo wy-
darzeń mających przełomowy wpływ na 
zmiany polityczne, ustrojowe i gospodarcze 
państw bloku socjalistycznego, których 
kolebką była Stocznia. 

Dodatkowo, w październiku 2003 r. wpi-
sano je na Światową Listę Dziedzictwa 
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Kulturowego UNESCO, natomiast w grud-
niu 2014 r. trzy obiekty znajdujące się na te-
renie dawnej Stoczni Gdańskiej: Sala BHP, 
Brama nr 2 oraz plac Solidarności z po-
mnikiem Poległych Stoczniowców grud-
nia 1970 r., a także Europejskie Centrum 
Solidarności zostały wyróżnione Znakiem 
Dziedzictwa Europejskiego2. 

Po przeprowadzeniu kontroli skargo-
wej NIK negatywnie oceniła działania 
Pomorskiego Wojewódzkiego Konser-
watora Zabytków (PWKZ) oraz sfor-
mułowała wnioski pokontrolne, wnosząc 
m.in. o podjęcie z urzędu działań doty-
czących wpisania do rejestru zabytków 
obiektów położonych na terenie dawnej 
Stoczni Gdańskiej. 

Oprócz ochrony zabytków na terenach 
postoczniowych, przedmiotem zaintere-
sowania NIK w ramach kontroli skargowej 
były zagadnienia dotyczące: ochrony za-
bytków na wypadek konfliktu zbrojnego 
i sytuacji kryzysowych; wywozu za grani-
cę „Sądu Ostatecznego” niderlandzkiego 
malarza Hansa Memlinga; rozbiórki pozo-
stałości spichlerza „Woli Łeb” oraz prowa-
dzenia rejestru zabytków. Kontrola spraw-
dzająca miała na celu weryfikację sposobu 

2 Działanie Unii Europejskiej ustanowione decyzją Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1194/2011/UE 
z 16.11.2011 (Dz.Urz. UE L 303 z 22.11.2011, s.1). Zgodnie z art. 3 ust. 1 lit. a i b ww. decyzji, celami ogól-
nymi tego działania ma być wzmocnienie u obywateli europejskich, w szczególności u młodych ludzi, poczucia 
przynależności do Unii, opartego na wspólnych wartościach oraz elementach europejskiej historii i dziedzic-
twa kulturowego, a także na uznaniu walorów różnorodności krajowej i regionalnej oraz pogłębienie dialogu 
międzykulturowego. Stosownie do art. 3 ust. 2 lit. a cyt. decyzji, jednym z celów pośrednich działania ma 
być podkreślenie symbolicznej wartości obiektów, które odegrały znaczącą rolę w historii i kulturze Europy 
lub budowaniu Unii i nadanie im odpowiedniej rangi.

3 Podstawowym aktem prawnym regulującym problematykę ochrony zabytków jest ustawa z 23.7.2003 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2014 r. poz. 1446, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie 
zabytków), która określa przedmiot, zakres i formy ich ochrony oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia kra-
jowego programu ochrony zabytków i opieki nad zabytkami oraz finansowania prac konserwatorskich, re-
stauratorskich i robót budowlanych przy zabytkach, a także organizację organów ochrony zabytków (art. 1 
ustawy o ochronie zabytków).

wykonania wniosków sformułowanych po 
kontroli skargowej. 

Ochrona zabytków  
na terenach postoczniowych
Przepisy o ochronie zabytków3 definiu-
ją zabytek jako nieruchomość lub rzecz 
ruchomą, ich części lub zespoły, będące 
dziełem człowieka lub związane z jego 
działalnością i stanowiące świadectwo 
minionej epoki bądź zdarzenia, których 
zachowanie leży w interesie społecznym 
ze względu na posiadaną wartość histo-
ryczną, artystyczną lub naukową. 

Czy konkretna rzecz nieruchoma lub ru-
choma jest zabytkiem nie decyduje zatem 
objęcie jej formalną ochroną, lecz to, czy 
posiada określoną wartość. 

Ochrona polega, w szczególności, na po-
dejmowaniu przez organy administracji 
publicznej działań mających na celu: za-
pewnienie warunków prawnych, organi-
zacyjnych i finansowych umożliwiających 
trwałe zachowanie zabytków oraz ich za-
gospodarowanie i utrzymanie; zapobiega-
nie zagrożeniom mogącym spowodować 
uszczerbek dla ich wartości; udaremnia-
nie niszczenia i niewłaściwego korzystania 
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z zabytków; przeciwdziałanie kradzieży, 
zaginięciu lub nielegalnemu wywozowi za 
granicę; kontrolę stanu zachowania i prze-
znaczenia zabytków; uwzględnianie zadań 
ochronnych w planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz przy kształto-
waniu środowiska4.

Kontrola skargowa wykazała, że tylko 
niewielka część historycznych obiektów 
znajdujących się na terenach postocz-
niowych została objęta ochroną praw-
ną. Decyzją PWKZ z grudnia 1999 r. 
w sprawie wpisania dóbr kultury do re-
jestru zabytków umieszczono w nim: plac 
Solidarności wraz z pomnikiem Poległych 
Stoczniowców grudnia 1970 r., murem 
wzdłuż północnej pierzei placu oraz dawną 
bramą nr 2 Stoczni Gdańskiej oraz dawny 
magazyn torped (tzw. Sala BHP). 

Ponadto na podstawie zapisów miej-
scowych planów zagospodarowania 
przestrzennego uchwalonych we wrze-
śniu 2004 r. ochroną objęto 10 histo-
rycznych budynków o wartościach kul-
turowych.

Zaznaczyć należy, że sprawa ochrony 
zabytków na terenach postoczniowych 
była przedmiotem interpelacji posel-
skiej5, skierowanej do Ministra Kultury 
i Dziedzictwa Narodowego, w której wska-
zano na brak działań służących należytemu 
zabezpieczeniu terenów postoczniowych. 

4 Art. 4 ustawy o ochronie zabytków.
5 Interpelacja nr 21525, złożona przez posła na Sejm RP Macieja Łopińskiego.
6 Uznanie za pomnik historii jest jedną z pięciu ustawowych form ochrony zabytków; Prezydent Rzeczypospo-

litej Polskiej, na wniosek ministra właściwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, w drodze 
rozporządzenia, może uznać za pomnik historii zabytek nieruchomy wpisany do rejestru lub park kulturowy 
o szczególnej wartości dla kultury, określając jego granice.

7 Pozwolenia na rozbiórkę były wydawane w Referacie Decyzji Administracyjnych Wydziału Urbanistyki,  
Architektury i Ochrony Zabytków Urzędu Miejskiego w Gdańsku.

W odpowiedzi na powyższą interpelację 
sekretarz stanu w MKiDN wyjaśnił m.in., 
że zarówno tereny te, jak i wiele obiek-
tów związanych z działalnością Stoczni 
Gdańskiej i jej poprzedniczek są objęte 
ustawowymi formami ochrony zabyt-
ków, w tym bardzo istotnymi zapisami 
w miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego, a ewentualne uznanie 
terenów postoczniowych w Gdańsku za 
pomnik historii6, oprócz przydania pre-
stiżu miejscu ważnemu dla historii Polski, 
w żadnym stopniu nie miałoby wpływu 
na polepszenie warunków ochrony kon-
serwatorskiej. Stwierdził również, iż nie 
są podejmowane działania mające na celu 
uznanie terenów postoczniowych za po-
mnik historii.

Jak wykazała kontrola skargowa, w okre-
sie od 1 stycznia 2004 r. do 31 grudnia 
2014 r. zostały wydane pozwolenia na roz-
biórkę 28 znajdujących się tam budynków. 
Natomiast w przypadku 11 dokonano zgło-
szenia o zamierzonej rozbiórce. Organem 
właściwym w powyższych sprawach był 
Prezydent Miasta Gdańska7. 

Należy zaznaczyć, że w lipcu 2011 r. 
Wojewoda Pomorski zawarł porozu-
mienie z władzami Gdańska w spra-
wie prowadzenia spraw z zakresu wła-
ściwości Pomorskiego Wojewódzkiego 
Konserwatora Zabytków w Gdańsku przez 
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miasto Gdańsk8. W imieniu prezydenta 
miał je prowadzić Miejski Konserwator 
Zabytków (działający w strukturze or-
ganizacyjnej Urzędu Miasta Gdańska 
w ramach wyodrębnionego stanowiska). 
Do jego właściwości należało m.in. wy-
dawanie pozwoleń na prowadzenie robót 
budowlanych w otoczeniu obszarów za-
bytkowych. Stosownie do § 8 ust. 1 po-
rozumienia kontrolę nad prawidłowym 
wykonywaniem powierzonych zadań 
sprawował PWKZ w imieniu Wojewody 
Pomorskiego. Kontrola skargowa wyka-
zała jednak, że organ ten nie badał wyko-
nania zadań powierzonych Miejskiemu 
Konserwatorowi Zabytków dotyczących 
ochrony obszaru dawnej Stoczni Gdańskiej 
i zabytków znajdujących się na terenach 
postoczniowych9. Wydaje się oczywiste, 
iż przyjęcie przez PWKZ założenia, że nie 
ma on obowiązku podejmować żadnych 
działań, ponieważ kompetencje posiada 
Miejski Konserwator Zabytków, było nie-
właściwe. Należy zaznaczyć, że w świetle 
obowiązujących przepisów prawa organem 
ochrony zabytków nie jest miejski konser-
wator zabytków, lecz wojewoda, w imie-
niu którego zadania i kompetencje w tym 

8 Dz.Urz. Woj. Pomorskiego nr 111 poz. 2321. Wcześniej obowiązywało porozumienie pomiędzy Wojewodą 
Pomorskim a miastem Gdańsk z 5.1. 2004 (Dz.Urz. Woj. Pomorskiego nr 7 poz. 110).

9 Niewystarczający nadzór PWKZ nad Miejskim Konserwatorem Zabytków w zakresie ochrony obszarów 
dawnej Stoczni Gdańskiej stwierdzono także w wyniku kontroli przeprowadzonej w WUOZ w 2014 r. z upo-
ważnienia Generalnego Konserwatora Zabytków. W wystąpieniu pokontrolnym skierowanym do PWKZ 
Generalny Konserwator Zabytków wniósł o „prowadzenie stałego i aktywnego monitoringu działań Miejskie-
go Konserwatora Zabytków w Gdańsku w zakresie sprawowanej przez niego ochrony terenu, historycznej 
zabudowy i infrastruktury dawnej Stoczni w Gdańsku”.

10 Art. 89 pkt 2 ustawy o ochronie zabytków. 
11 Art. 38 ust. 1 ustawy o ochronie zabytków. 
12 Instytucja kultury, której organizatorami są: Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego, miasto Gdańsk 

oraz województwo pomorskie.
13 Należy zaznaczyć, że autorom opracowania nie została przez właścicieli udostępniona część obiektów znaj-

dujących się na terenach postoczniowych.

zakresie wykonuje wojewódzki konser-
wator zabytków10, a do jego ustawowych 
zadań i kompetencji należy m.in. prowa-
dzenie kontroli przestrzegania i stosowania 
przepisów dotyczących ochrony zabytków 
i opieki nad zabytkami11.

Kontrola skargowa wykazała, że w wy-
niku prac prowadzonych od 2013 r., do-
piero w lutym 2014 r. została sporządzo-
na – na zlecenie Europejskiego Centrum 
Solidarności w Gdańsku12 – „Ewidencja 
obiektów dawnej Stoczni Gdańskiej”, bę-
dąca pierwszym kompleksowym opraco-
waniem ewidencyjnym obiektów o war-
tościach kulturowych dla tego obszaru. 
W wyniku prac udokumentowano istnie-
nie 290 obiektów o wartościach kultu-
rowych, w tym 92 budynków, 67 urzą-
dzeń, 116 elementów zagospodarowania 
i 15 reliktów13. Zaznaczono przy tym, że 
ewidencja obiektów kulturowych dla da-
nego obszaru, rozumiana jako sporządza-
nie dokumentacji, jest procesem ciągłym 
i nigdy nie zostanie definitywnie zakończo-
na, co oznacza konieczność jej aktualizacji, 
biorąc pod uwagę zarówno uzupełnianie 
o nowe obiekty, jak i zmieniający się stan 
już w niej ujętych. W marcu 2014 r. PWKZ 
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włączył do wojewódzkiej ewidencji zabyt-
ków 235 spośród 290 obiektów ujętych 
w tym opracowaniu. 

Spółki posiadające prawa do terenów 
postoczniowych wezwały PWKZ do usu-
nięcia naruszenia prawa polegającego na 
włączeniu do wojewódzkiej ewidencji za-
bytków m.in. nieruchomości stanowiących 
ich własność. 

W odpowiedzi PWKZ wyłączył z woje-
wódzkiej ewidencji część obiektów, jed-
nakże spółki posiadające prawa do tere-
nów postoczniowych wniosły w kwietniu 
i maju 2014 r. skargi do Wojewódzkiego 
Sądu Administracyjnego w Gdańsku na 
wpisanie przez PWKZ do tego zbioru po-
zostałych zabytków, które nie zostały wy-
łączone w wyniku wezwań do usunięcia 
naruszenia prawa. W październiku 2014 r. 
wszystkie skargi oddalono, co skutkowa-
ło skargami kasacyjnymi do Naczelnego 
Sądu Administracyjnego w Warszawie, 
który w październiku 2016 r. je oddalił. 
Ostatecznie, w wyniku uchylenia decyzji 
o włączeniu do wojewódzkiej ewidencji 
zabytków części obiektów, pozostało w niej 
65 obiektów z terenów postoczniowych. 

14 Art. 19 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie zabytków.
15 Pod numerem rejestru A-1936.
16 21 obiektów w granicach działek 150, 151/4, 151/5, 151/6, 1517, 151/8, 151/9, 151/10, 151/11, 151/12, 

151/13, 151/14, 151/15 i 151/16 w obr. ew. 068 wraz z budynkami: dyrekcji stoczni (128A), dawnej kuźni 
(66A), dawnej hartowni (50A), dawnej remizy straży pożarnej (150A), dawnej kotlarni i warsztatu (34A), 
dawnej modelarni, warsztatu i hal produkcyjnych (47A), dawnej hali warsztatowej (75A), dawnej narzę-
dziowni (49A), dawnej ślusarni (42A), dawnej stolarni i warsztatu linowego – następnie formierni (38A), 
dawnej hali produkcyjnej oprzyrządowania (40A), dawnej kotlarni i hali produkcyjnej (35A), dawnej hali 
silników spalinowych (28A), dawnej hali prefabrykacji wyposażenia i ślusarni (43A) dawnej kuźni i warsz-
tatu ślusarskiego (36A), dawnego magazynu mebli – budynku biurowego (151A), stacji elektrycznej A11 
(392A), podstacji elektrycznej A1 (393A), dawnej hali prefabrykacji wyposażenia (41A), schronu przeciw-
lotniczego – wraz z gruntem po obrysie murów, basenem dokowym, dwoma pochylniami półdokowymi A1 
i A2, trzema żurawiami, (oznaczonymi numerami inwentarzowymi 7, 55 i 61), placem pomiędzy budynkami 
dawanej dyrekcji stoczni i dawnej remizy straży pożarnej oraz nazwami ulic: Kooperantów, Narzędziowców, 
Odlewników, Krótka, Dokowa i nazwami własnymi: Basen Dokowy, Nabrzeże Poremontowe.

Otworzyło to możliwość ujęcia ich w gmin-
nej ewidencji zabytków, co z kolei powo-
duje konieczność uwzględniania ochro-
ny w studium uwarunkowań i kierun-
ków zagospodarowania przestrzennego 
oraz w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego14. Wydaje się jed-
nak, że właśnie wpis do rejestru zabytków 
jest najłatwiejszą do realizacji, a zarazem 
najskuteczniejszą formą ochrony takich 
obiektów. Dlatego po przeprowadzeniu 
kontroli skargowej sformułowano stosow-
ny wniosek. 

Kontrola sprawdzająca wykazała, że 
w marcu 2016 r. zostało wszczęte z urzędu 
postępowanie administracyjne w sprawie 
wpisania do rejestru zabytków wojewódz-
twa pomorskiego obiektów położonych 
na terenach postoczniowych (chodziło 
o zespół zabudowy d. Stoczni Cesarskiej 
w Gdańsku). Po przeprowadzeniu postę-
powania, w listopadzie 2016 r. PWKZ 
wydał decyzję w sprawie wpisania do re-
jestru zabytków województwa pomorskie-
go15 historycznego zespołu budowlanego 
Stoczni Gdańskiej od okresu funkcjonowa-
nia Stoczni Cesarskiej do 1989 r.16 i nadał 
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jej rygor natychmiastowej wykonalności. 
Pełnomocnik spółki posiadającej prawa 
do terenów, na których znajdują się ob-
jęte wpisem obiekty, zaskarżył decyzję 
w całości, wnosząc o usunięcie z wpisu 
czterech z nich, ewentualnie o uchylenie 
decyzji w całości i przekazanie sprawy do 
ponownego rozpoznania, a także o uchyle-
nie rygoru natychmiastowej wykonalności. 
Po rozpatrzeniu odwołania, w kwietniu 
2017 r. Minister Kultury i Dziedzictwa 
Narodowego uchylił zaskarżoną decyzję 
w całości i przekazał sprawę do ponow-
nego rozpatrzenia przez organ pierw-
szej instancji. Minister wskazał m.in., że 
PWKZ powinien jednoznacznie określić 
przedmiot postępowania i stan faktycz-
ny, odnieść się w uzasadnieniu decyzji do 
całego zebranego materiału dowodowe-
go, a także przygotować rozstrzygnięcie 
w sposób niebudzący wątpliwości co do 
interpretacji. Organ pierwszej instancji 
powinien podać, które działki ewidencyjne 
obejmuje ochroną konserwatorską w ca-
łości, a które jedynie w części17, a obszar 
zabytku zostać precyzyjnie oznaczony na 
załączniku graficznym, aby była możliwa 
jego jednoznaczna interpretacja18.

Wyniki obu kontroli doraźnych ‒ skargo-
wej i sprawdzającej ‒ wskazały na potrzebę 

17 W decyzji Ministra wskazano m.in., że na podstawie decyzji konserwatora zabytków nie można ustalić, czy nierucho-
mość gruntowa – działki ewidencyjne nr 151/14 i 151/16 podlegają ochronie w całości, czy jedynie we fragmencie.

18 Zgodnie z decyzją Ministra, w wypadku gdy nie jest możliwe poprowadzenie granicy [obszaru objętego 
ochroną] wzdłuż trwałych i łatwych do zidentyfikowania elementów (np. ściana budynku, granica działki 
ewidencyjnej) należy oznaczyć obszar obejmowany ochroną w inny precyzyjny i niebudzący wątpliwości 
sposób, wykorzystując np. do tego celu mapę geodezyjną.

19 Zgodnie z wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego z 8.10.2007, sygn. akt K 20/07 (Dz.U. nr 192, poz. 1394), 
ograniczenia własności zabytków są dopuszczalne w celu ochrony szczególnej wolności innych osób, tj. wol-
ności do korzystania z dóbr kultury; aby ta wolność mogła być realizowana niezbędne są działania władz 
publicznych mające na celu ochronę zabytków.

20 Dz.U. nr 212, poz. 2153; dalej: rozporządzenie w sprawie ochrony zabytków.

współpracy władz publicznych w celu za-
chowania najcenniejszych obiektów na 
terenach postoczniowych, przy posza-
nowaniu słusznych interesów właścicieli 
tych terenów, związanych z konstytucyjną 
ochroną prawa własności19. 

Niewątpliwie najstotniejsza rola przypa-
da tu PWKZ. W związku z powyższym, 
Najwyższa Izba Kontroli uznała, iż koniecz-
ne jest, aby PWKZ wyeliminował uchy-
bienia wskazane przez Ministra i zapewnił 
objęcie prawną ochroną najcenniejszych 
obiektów położonych na terenach postocz-
niowych przez wpisanie ich do rejestru 
zabytków. Można to uznać za właściwą 
realizację przez organy administracji pu-
blicznej obowiązku stania na straży dzie-
dzictwa narodowego.

Ochrona zabytków w czasie 
wojny i sytuacji kryzysowych
Przepisy o ochronie zabytków nakładają 
na konserwatorów wojewódzkich określo-
ne obowiązki na wypadek sytuacji nad-
zwyczajnych. Określa je rozporządzenie 
Ministra Kultury z 25 sierpnia 2004 r. 
w sprawie organizacji i sposobu ochrony 
zabytków na wypadek konfliktu zbrojnego 
i sytuacji kryzysowych20. Stosownie do §1 
ust. 1 rozporządzenia, ochrona zabytków 
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polega wówczas na planowaniu, przygo-
towaniu i realizacji przedsięwzięć zapo-
biegawczych, dokumentacyjnych, zabez-
pieczających, ratowniczych i konserwa-
torskich, mających na celu uratowanie ich 
przed zniszczeniem, uszkodzeniem lub 
zaginięciem. Realizuje się je m.in. przez 
zapobieganie i prowadzenie prac przygo-
towawczych w czasie poprzedzającym wy-
stąpienie konfliktu zbrojnego lub sytuacji 
kryzysowej, co obejmuje w szczególności 
opracowanie stosownych planów oraz ich 
aktualizację21. Na wojewódzkim konserwa-
torze zabytków ciąży obowiązek opracowa-
nia, w uzgodnieniu z wojewodą i Szefem 
Obrony Cywilnej Kraju corocznej aktuali-
zacji (do 31 marca każdego roku, według 
stanu na 31 grudnia roku poprzedniego), 
wojewódzkiego planu ochrony zabytków. 
Oprócz zadań, których wykonanie zależy 
tylko od konserwatorów zabytków, do ich 
kompetencji należy również uzgadnianie 
planów ochrony zabytków, których sporzą-
dzanie należy do obowiązków jednostek 
organizacyjnych – gmin i powiatów22 po-
siadających zabytki. Plany ochrony zabyt-
ków są integralną częścią planów obrony 
cywilnej23. 

Po kontroli skargowej NIK negatywnie 
oceniła organizację ochrony zabytków na 
wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji 
kryzysowych na terenie województwa 

21 § 1 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 pkt 1 rozporządzenia w sprawie ochrony zabytków. 
22 § 4 ust. 1-3 rozporządzenia w sprawie ochrony zabytków.
23 § 5 ust. 1 rozporządzenia w sprawie ochrony zabytków.
24 Polska jest jednym z krajów najbardziej doświadczonych utratą narodowego dziedzictwa kulturowego w wy-

niku obu wojen światowych.
25 § 6 ust. 2 rozporządzenia w sprawie ochrony zabytków stanowi, że organy administracji publicznej zapew-

niają przygotowanie i realizację przewidzianych działań w zakresie ochrony zabytków, na wypadek konfliktu 
zbrojnego i sytuacji kryzysowych, zgodnie z posiadaną właściwością.

pomorskiego. Uzasadnieniem takiej oceny 
było nieaktualizowanie „Planu ochrony 
zabytków województwa pomorskiego” 
od czasu jego opracowania w 2005 r., co 
zwiększa ryzyko utraty dóbr kultury, któ-
rych ochrona jest jednym z zadań obrony 
cywilnej24. Ponadto Plan nie został uzgod-
niony z Wojewodą Pomorskim, co należy 
jednak uznać za uchybienie o charakterze 
formalnym.

Znacznie istotniejsza jest inna kwestia 
– mimo że stosownych planów nie uzgod-
niła i nie przekazała większość gmin i po-
wiatów, a także jednostek organizacyjnych 
posiadających zabytki, PWKZ nie podej-
mował skutecznych działań w tej sprawie25. 
Jedyną jego aktywnością było wystąpienie 
w styczniu 2013 r. do 19 powiatów i miast 
na prawach powiatu z terenu województwa 
z prośbą o nadzór nad aktualizacją planu 
ochrony zabytków powiatu oraz nadesłanie 
ich do 31 marca 2013 r. do WUOZ w celu 
uzgodnienia. Prośba ta nie odniosła jed-
nak skutku.

Należy podkreślić, iż podczas kontro-
li (skargowej) PWKZ podniósł problem 
braku instrumentów prawnych do skutecz-
nego egzekwowania przez wójtów (bur-
mistrzów, prezydentów) oraz starostów 
realizacji ich obowiązków polegających na 
opracowywaniu, uzgadnianiu i przekazy-
waniu PWKZ planów ochrony zabytków, 
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z czym należy się zgodzić. Jednak nie może 
to usprawiedliwiać bezczynności organu 
ochrony zabytków.

Kontrola sprawdzająca wykazała, że 
w 2015 r. został opracowany nowy woje-
wódzki plan ochrony zabytków, który zo-
stał uzgodniony z Wojewodą Pomorskim 
i Sze fem Obrony Cywilnej Kraju. Jednakże 
nie zawierał wszystkich elementów wy-
maganych przepisami prawa26, a jego eg-
zemplarz nie został, do czasu zakończenia 
czynności kontrolnych, przekazany mi-
nistrowi właściwemu do spraw kultury 
i ochrony dziedzictwa narodowego27 (na-
stąpiło to jednak przed wysłaniem wystą-
pienia pokontrolnego). 

Z ustaleń kontroli sprawdzającej wy-
nika ponadto, że w 2016 r., po kontroli 
skargowej, drogą elektroniczną zostało 
skierowane pismo do wszystkich jedno-
stek samorządu terytorialnego (JST), 
które nie opracowały planów ochrony 
zabytków na wypadek konfliktu zbroj-
nego i sytuacji kryzysowych, przypomi-
nające o konieczności realizacji tego obo-
wiązku. Dodatkowo WUOZ prowadził 
z ich pracownikami rozmowy telefoniczne 
w tej sprawie. Efekty były jednak ogra-
niczone– plany uzgodniło z PWKZ sześć 
jednostek organizacyjnych posiadających 
zabytki i 32 samorządy. W odpowiedzi 
na wspomniane pisma, JST przesłały do 

26 W części „Dane dotyczące rodzajów liczby zabytków ruchomych podlegających rozśrodkowaniu i ewakuacji” 
nie wskazano: rodzajów i liczby zabytków ruchomych podlegających rozśrodkowaniu i ewakuacji, tras ich 
przewozu i miejsc ukrycia (wskazano jedynie, że wydzielone zbiory planuje się rozśrodkować w obiektach 
usytuowanych na terenie określonych powiatów), sumarycznego ciężaru i objętości, nakładów pracy pod-
czas pakowania, przejazdu i ukrycia oraz ładowności środków transportu. Było to niezgodne z Instrukcją�
przygotowania�i�realizacji�planów�ochrony�zabytków�na�wypadek�konfliktu�zbrojnego�i�sytuacji�kryzysowych, 
stanowiącej załącznik do rozporządzenia w sprawie ochrony zabytków

27 Było to niezgodne z § 5 ust. 2 pkt 3 lit. b rozporządzenia w sprawie ochrony zabytków.

WUOZ wyjaśnienia przyczyn nieuzgod-
nienia planów oraz składały deklaracje 
ze wskazaniem przybliżonego terminu 
realizacji tego obowiązku. Jak wykazała 
kontrola sprawdzająca, według stanu na 
31 grudnia 2016 r. uzgodnione z PWKZ 
plany ochrony zabytków miało jedy-
nie 58 (spośród 143) gmin i powiatów 
oraz 128 jednostek organizacyjnych po-
siadających zabytki (spośród 916). 

Główną przyczyną tego stanu rzeczy 
jest, jak się wydaje, brak sankcji za nie-
sporządzenie oraz nieuzgodnienie planów 
i nieposiadanie przez wojewódzkich kon-
serwatorów zabytków narzędzi prawnych 
pozwalających im na skuteczne wyegze-
kwowanie obowiązków w tej dziedzinie. 
Brak uzgodnionych planów ochrony za-
bytków może skutkować nieodpowiednią 
ich ochroną w wypadkach wystąpienia 
zagrożeń. 

Biorąc pod uwagę wyniki obu kontroli 
w województwie pomorskim, NIK uzna-
ła, że zachodzi duże prawdopodobień-
stwo, iż podobnie wygląda sytuacja na 
terenie innych województw. W związku 
z powyższym zachodzi potrzeba pod-
jęcia przez ministra stosownych dzia-
łań, w celu zmian legislacyjnych, które 
umożliwiłyby wprowadzenie instrumen-
tu pozwalającego na skuteczne egzekwo-
wanie od gmin i powiatów obowiązku 
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opracowania i uzgodnienia z wojewódz-
kimi konserwatorami zabytków planów 
ich ochrony.

Sprawowanie 
nadzoru konserwatorskiego 
W ramach tego aspektu działalności PWKZ  
Izba zbadała także sprawę wywo zu za gra-
nicę „Sądu Ostatecznego” oraz rozbiórki 
spichlerza „Woli Łeb”. 

Tryptyk ołtarzowy niderlandzkiego mala-
rza Hansa Memlinga, namalowany w latach 
1467–1473, techniką mieszaną (tempera, 
olej na desce), znajdujący się obecnie w zbio-
rach Muzeum Narodowego w Gdańsku 
(Muzeum)28, jest jednym z najcenniejszych 
zabytków w polskich zbiorach. 

Kontrola skargowa wykazała, że na wnio-
sek Muzeum, w lutym 2014 r., Pomorski 
Wojewódzki Konser wator Zabytków wydał 
wielokrotne pozwolenie indywidualne na 
czasowy wywóz „Sądu Ostatecznego”. 
Tryptyk planowano przetransportować 
na wystawę w Rzymie, która miała trwać 
od września 2014 r. do stycznia 2015 r. 

Pozwolenie zostało wydane na okres 
5 lat (do 2019 r.), jednakże bez wcześniej-
szego przeprowadzenia kontroli i analizy 
stanu jego zachowania29. PWKZ przed 
wydaniem pozwolenia nie skorzystał 

28 Informacja ze strony internetowej Muzeum: <http://mng.gda.pl>. 
29 Zgodnie z art. 51 ust. 2 ustawy o ochronie zabytków zabytki mogą być czasowo wywożone za granicę, je-

żeli pozwala na to ich stan zachowania, a osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, w której posiadaniu 
znajduje się zabytek, daje rękojmię, że nie ulegnie on zniszczeniu lub uszkodzeniu i zostanie przywieziony 
do kraju przed upływem terminu ważności pozwolenia.

30 Zgodnie z art. 60 ustawy o ochronie zabytków wojewódzki konserwator zabytków przy rozpatrywaniu wnio-
sków w sprawach wywozu zabytków lub innych przedmiotów za granicę może zasięgać opinii instytucji kul-
tury wyspecjalizowanych w opiece nad zabytkami.

31 Zgodnie z art. 56 ust. 2 ustawy o ochronie zabytków (w obowiązującym wówczas brzmieniu) cofnięcie po-
zwolenia może nastąpić, jeżeli stan zachowania zabytku uległ pogorszeniu lub wyszły na jaw nowe fakty 
i okoliczności świadczące, że wnioskodawca nie daje rękojmi, o której mowa w art. 51 ust. 2.

również z możliwości zasięgnięcia opi-
nii instytucji kultury wyspecjalizowanych 
w opiece nad zabytkami30. Jak wykazała 
kontrola, dopiero w wyniku presji me-
dialnej przeprowadził wymaganą kon-
trolę stanu „Sądu Ostatecznego”. Wzięli 
w niej udział eksperci z Instytutu Historii 
Sztu ki Uniwersytetu Warszawskiego 
oraz Zakła du Konserwacji Malarstwa 
i Rzeźby Polichromowanej Uniwersytetu 
Mikołaja Kopernika w Toruniu, Wydziału 
Kon ser wacji i Restauracji Dzieł Sztuki 
Akademii Sztuk Pięknych w Krakowie 
oraz Sekcji Konserwatorów Dzieł Sztuki 
Związku Polskich Artystów Plastyków 
w Gdańsku. 

Oceniono wówczas m.in. stan zacho-
wania elementu obrazu (tzw. portret 
Portinariego) jako alarmująco zły, co jest 
przeciwskazaniem do jego transportowa-
nia. Pozwolenie na wywóz tryptyku za gra-
nicę w ogóle nie powinno zatem zostać wy-
dane. PWKZ cofnął je dopiero w związku 
ustaleniami kontroli we wrześniu 2014 r.31. 
Pierwotne zaniechanie przez PWKZ usta-
lenia, czy stan tryptyku pozwala na jego 
wywóz jest niedopuszczalne w wypadku 
zabytku tej klasy. 

Kolejna kwestia to sprawa rozbiórki 
spichlerza „Woli Łeb”, co było również 
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przedmiotem interpelacji poselskiej32. 
Objęto go ochroną z uwagi na położenie 
na terenie podlegającym ochronie jako 
pomnik historii, ustanowiony zarzą-
dzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej 
Polskiej33. Sprawa rozbiórki „Wolego 
Łba” jest przykładem, że objęcie for-
malną ochroną nie gwarantuje zacho-
wania zabytku. 

Jak wykazała kontrola skargowa, 12 li-
stopada 2013 r. Pomorski Wojewódzki 
Konser wator Zabytków zezwolił na pro-
wadzenie robót budowlanych polegających 
na rozbiórce ściany zachodniej spichle-
rza „Woli Łeb”. Prowadziła ją  Dyrekcja 
Rozbudowy Miasta Gdańska jako inwestor 
zastępczy w związku z dwiema inwesty-
cjami: zabudową usługowo-mieszkalną 
z wbudowaniem w nią ścian północnej 
i zachodniej spichlerza „Woli Łeb” oraz mo-
dernizacją wejścia do portu wewnętrz-
nego w Gdańsku Etap II ‒ przebudowa 
szlaku wodnego na Motławie – przebu-
dowa nabrzeży rzeki Motławy na Wyspie 
Spichrzów – odcinek IX i X. 

Po przeprowadzeniu kontroli na miejscu 
rozbiórki PWKZ wydał w lutym 2014 r. 
decyzję o wstrzymaniu robót budowla-
nych, której nadał rygor natychmiasto-
wej wykonalności. Pomimo to prace były 
kontynuowane, co uzasadniano wystąpie-
niem zagrożenia katastrofą budowlaną. 
Jednocześnie decyzja o wstrzymaniu robót 
została zaskarżona do organu wyższej 

32 Interpelacja nr 25534, złożona przez posła na Sejm RP Macieja Łopińskiego.
33 Z 8.9.1994, M.P. nr 50 poz. 415. Zarządzenie zostało wydane na podstawie art. 6 ust. 1 ustawy z 15.2.1962 

o ochronie dóbr kultury i o muzeach (Dz.U. z 1983 r. nr 10 poz. 48, ze zm.). 
34 Zgodnie z art. 108 ust. 1 ustawy o ochronie zabytków kto niszczy lub uszkadza zabytek, podlega karze 

pozbawienia wolności od 3 miesięcy do lat 5.

instancji. W wyniku rozpatrzenia odwo-
łania, w maju 2014 r. Minister w uchylił 
zaskarżoną decyzję w całości i umorzył 
postępowanie organu pierwszej instancji. 
Powód: ze względu na całkowite rozebra-
nie spichlerza postępowanie w sprawie 
wstrzymania prac rozbiórkowych stało się 
bezprzedmiotowe. Jednocześnie, w ocenie 
Ministra, działania PWKZ w odniesieniu 
do pozostałości spichlerza „Woli Łeb” były 
niewystarczające i nie zapewniły jego sku-
tecznej ochrony. 

Główną przyczyną wystąpienia w spi-
chlerzu zagrożenia katastrofą budowlaną, 
prowadzącą do jego rozbiórki niezgodnie 
z udzielonym pozwoleniem, było nieza-
pewnienie prawidłowego nadzoru konser-
watorskiego nad kolejnością prac wykony-
wanych w ramach wspomnianych dwóch 
inwestycji. W trakcie przebudowy nabrze-
ża Motławy w sąsiedztwie spichlerza „Woli 
Łeb” w kwietniu 2013 r., którą poprze-
dziło wykonanie zaplanowanych prac za-
bezpieczających pozostałości spichlerza, 
doszło bowiem do spękania i wychylenia 
jego ściany zachodniej. 

Prokuratura Rejonowa Gdańsk-Śród-
mieście prowadziła (z zawiadomienia 
Towarzystwa Opieki nad Zabytkami Od-
dział w Gdańsku) czynności sprawdzają-
ce w sprawie ewentualnego przestępstwa 
zniszczenia zabytku34, jednakże w marcu 
2014 r. zostało wydane postanowienie o od-
mowie wszczęcia dochodzenia.
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Prowadzenie rejestru zabytków
Prowadzenie rejestru zabytków jest jed-
nym z ustawowych obowiązków woje-
wódzkich konserwatorów zabytków35. 
Sposób prowadzenia rejestru zabytków 
określa rozporządzenie Ministra Kultury 
i Dziedzictwa Narodowego z maja 2011 r. 
w sprawie prowadzenia rejestru zabytków, 
krajowej, wojewódzkiej i gminnej ewiden-
cji zabytków oraz krajowego wykazu za-
bytków skradzionych lub wywiezionych za 
granicę niezgodnie z prawem36. Prowadzi 
się go w formie odrębnych ksiąg dla po-
szczególnych rodzajów zabytków: księgi 
„A” ‒ dla zabytków nieruchomych, księgi 
„B” ‒ dla zabytków ruchomych oraz księ-
gi „C” ‒ dla zabytków archeologicznych. 
Kontrola skargowa wykazała m.in., że 
PKWZ prowadził rejestr zabytków arche-
ologicznych niezgodnie z obowiązującymi 
wymogami. Nie utworzono bowiem księgi 
„C” (według wzoru określonego w załącz-
niku nr 1 do ww. rozporządzenia). Ponadto 
w rejestrze nie ujęto 91 zabytków z daw-
nego województwa słupskiego, zawierał 
on natomiast 16 z dawnego województwa 

35 Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o ochronie zabytków (w brzmieniu po nowelizacji, która weszła w życie 
25.11.2016; przed nowelizacją art. 8 nie miał jednostek redakcyjnych w postaci ustępów), rejestr zabytków dla 
zabytków znajdujących się na terenie województwa prowadzi wojewódzki konserwator zabytków. W wyniku 
ww. nowelizacji dodano do art. 8 ust. 2, który stanowi, że rejestr zabytków prowadzi się w formie odrębnych 
ksiąg dla zabytków: nieruchomych; ruchomych; archeologicznych.

36 Dz.U. nr 113, poz. 661; dalej: rozporządzenie w sprawie rejestru zabytków.
37 Należy zaznaczyć, że na podstawie porozumienia pomiędzy Wojewodą Pomorskim a Dyrektorem Muzeum 

Archeologicznego w Gdańsku z 2.1.2007 w sprawie prowadzenia spraw z zakresu właściwości Pomorskiego 
Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków w Gdańsku (Dz.Urz. Woj. Pomorskiego nr 19 poz. 481) Muzeum 
Archeologiczne w Gdańsku m.in. prowadziło wojewódzką ewidencję zabytków archeologicznych. Zgodnie 
z aneksem do. porozumienia z 4.4.2013 (Dz.Urz. Woj. Pomorskiego poz. 2771), porozumienie obowiązywało 
do 30.4.2013. W maju 2013 r. WUOZ przejął od Muzeum Archeologicznego w Gdańsku m.in. księgę rejestru 
zabytków archeologicznych o nazwie „Rejestr zabytków. Dział A Zabytki Nieruchome (Archeologia)” 
o wymiarach 46 cm (wysokość) na 26 cm (szerokość) zawierającą 201 arkuszy.

38 Określone w § 2 ust. 1 rozporządzenia w sprawie rejestru zabytków.
39 Zgodnie z § 2 ust. 3 rozporządzenia w sprawie rejestru zabytków.
40 Co było niezgodne z § 3 ust. 2 rozporządzenia w sprawie rejestru zabytków.

elbląskiego i trzy z dawnego wojewódz-
twa bydgoskiego. Również prowadzony 
w WUOZ elektroniczny rejestr zabytków 
archeologicznych, obejmujący 559 obiek-
tów, znajdował się w trakcie opracowywa-
nia i nie był kompletny37. 

Kontrola sprawdzająca wykazała, iż 
w WUOZ została założona, wymagana 
prawem, księga38 „C”. Stwierdzono ponad-
to, że dla każdej z ksiąg rejestru jest pro-
wadzony alfabetyczny skorowidz miejsco-
wości z wykazem zabytków znajdujących 
się na ich terenie39. Okazało się jednak, iż 
wpisy dokonywane były z naruszeniem 
niektórych wymogów. W tomie II księgi 
„A”, w wypadku trzech na 29 wpisów do-
konanych w latach 2015–2016 pierwotny 
wpis został zamazany korektorem, a na-
stępnie poprawiony. Wpisy w księdze do-
konywane były czarnym długopisem, za-
miast czarnym atramentem40. W księdze 
„C” w jednym wypadku nie było danych 
dotyczących wpisu do rejestru; w dwóch 
innych nie dokonano wpisów w rubryce 
„przedmiot ochrony”, w ośmiu rubryka 
„zakres ochrony” nie została wypełniona; 
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w rubryce „właściciel zabytku” nie poja-
wił się wpis w wypadku 45 pozycji; na-
tomiast w rubryce „użytkownik zabytku” 
brakowało wpisów w odniesieniu do 116 
pozycji; w jednym wypadku w numerze 
rejestru nie było zaś jakichkolwiek wpisów. 
Należy zaznaczyć, że możliwych uzupeł-
nień dokonano jeszcze w trakcie kontroli 
(sprawdzającej).

Z kolei w tomie III księgi „B” jeden wpis 
(omyłkowy) został dokonany czarnym dłu-
gopisem, nigdzie nie wypełniono rubryki 
„użytkownik zabytku”. W dwóch wypad-
kach pierwotny wpis został zamazany ko-
rektorem, a następnie poprawiony. 

Powyższe nieprawidłowości miały je-
dynie charakter formalny, sformułowano 
jednak wniosek pokontrolny dotyczący 
zwiększenia nadzoru nad prowadzeniem 
rejestru zabytków. 

W wyniku kontroli sprawdzającej 
stwierdzono również pewne niedosko-
nałości w obszarze kontroli zarządczej. 
W WUOZ nie było regulacji wewnętrz-
nych, które określałyby, w jakim okresie od 
momentu, kiedy decyzja o wpisie stała się 
ostateczna, należy dokonać go w księdze 
rejestru41. NIK zwróciła uwagę, że uregu-
lowanie tej kwestii zwiększyłoby efektyw-
ność i skuteczność przepływu informacji 

41 Zgodnie z § 4 ust. 1 rozporządzenia w sprawie rejestru zabytków wojewódzki konserwator zabytków dokonuje 
wpisu w księdze, jeżeli decyzja o wpisie zabytku do rejestru stała się ostateczna. Jednakże żaden przepis 
ww. rozporządzenia nie wskazuje, jaki czas od momentu, w którym decyzja o wpisie do rejestru zabytków 
stała się ostateczna, należy dokonać wpisu w rejestrze.

42 Zgodnie z art. 14 ust. 3 ustawy o ochronie zabytków na wniosek wojewódzkiego konserwatora zabytków 
informację o skreśleniu zabytku nieruchomego z rejestru ogłasza się w wojewódzkim dzienniku urzędowym.

43 Art. 9 ust. 6 ustawy o ochronie zabytków stanowi, że na wniosek wojewódzkiego konserwatora zabytków 
informację o wpisie zabytku nieruchomego do rejestru ogłasza się w wojewódzkim dzienniku urzędowym.

44 Zgodnie z art. 68 ust. 2 pkt 6 ustawy z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1870, ze zm.) 
jednym z celów kontroli zarządczej, co należy do obowiązków kierownika jednostki, jest zapewnienie efek-
tywności i skuteczności przepływu informacji.

w Urzędzie. W odpowiedzi na wystąpienie 
pokontrolne PWKZ wskazał, że kwestia 
ta została uregulowana. 

Inną sprawą było ogłaszanie informacji 
o wpisie i skreśleniu zabytku nieruchomego 
z rejestru. Kontrola skargowa wykazała, że 
pomimo usunięcia z rejestru zabytku ar-
cheologicznego, PWKZ nie złożył wniosku 
o ogłoszenie tej informacji w Dzienniku 
Urzędowym Województwa Pomorskiego42. 

Natomiast z ustaleń kontroli spraw-
dzającej wynika, że w wypadku 17 decy-
zji o wpisie zabytków nieruchomych do 
rejestru (bądź zmianie decyzji o wpisie), 
wydanych w okresie od grudnia 2015 r. 
do grudnia 2016 r., wnioski o ogłoszenie 
informacji w tej sprawie zostały przesłane 
dopiero w lutym 2017 r. (w trakcie kontro-
li). Przepisy nie określają wprawdzie ter-
minu, w którym wojewódzki konserwator 
zabytków powinien przekazać organowi 
wydającemu wojewódzki dziennik urzę-
dowy informację o wpisie43, jednak rów-
nież i tu NIK zwróciła uwagę, że kwestia 
powinna zostać uregulowana w obowią-
zujących w WUOZ procedurach kontroli 
zarządczej44. 

W odpowiedzi na wystąpienie pokon-
trolne PWKZ podał, że zostało to ure-
gulowane. 
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Podsumowanie
Ochrona dziedzictwa narodowego jest, 
zgodnie z art. 5 Konstytucji45, jedną z po-
winności władz publicznych, a w pream-
bule ustawy zasadniczej zawarto zobowią-
zanie przekazania przyszłym pokoleniom 
wszystkiego, co cenne z ponadtysiącletnie-
go dorobku. Składają się nań przede wszyst-
kim zabytki, jako świadectwa minionych 
epok lub zdarzeń, których zachowanie leży 
w interesie publicznym ze względu na po-
siadaną wartość historyczną, artystyczną 
lub naukową. Zachowanie dziedzictwa 
narodowego nie jest jednak możliwe bez 
działań organów władzy publicznej, w tym 
organów ochrony zabytków. 

Wyniki kontroli sprawdzającej wskazują, 
że kontrola skargowa, po której ‒ zgodnie 
z zaleceniem NIK ‒ zostało wszczęte po-
stępowanie zmierzające do objęcia ochroną 

45 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

prawną 21 najcenniejszych obiektów z te-
renów postoczniowych, przyczyniła się do 
lepszej ochrony narodowego dziedzictwa 
kulturowego. Wpłynęła też na działalność 
PWKZ, zwłaszcza jeśli chodzi o rzetel-
ność i poprawność prowadzenia rejestru 
zabytków. 

Zwrócenie uwagi Ministra na problemy 
związane z opracowywaniem i uzgadnia-
niem przez samorządy planów ochrony 
zabytków na wypadek konfliktu zbrojnego 
i sytuacji kryzysowych, może przyczynić 
się również do zapobieżenia ich zniszczeniu 
lub utracie w sytuacji zagrożeń. 

ŁUKASZ RÓG
Departament Nauki, Oświaty 
i Dziedzictwa Narodowego NIK

Słowa kluczowe: ochrona zabytków, tereny postoczniowe, rejestry zabytków, rozbiórka 
historycznych budynków, Hans Memling, „Sąd Ostateczny”, spichlerz „Woli Łeb” 

Key words: protection of monuments, post-shipyard areas, registers of monuments, demolition 
of historic buildings, Hans Memling, “The Last Judgement”, Woli Łeb granary
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Dotacje 
dla samorządów

Informację o wynikach kon-
troli „Dotowanie zadań zleco-
nych jednostkom samorządu 
terytorialnego” opracowano na 
podstawie wyników kontroli 
planowej „Dotowanie zadań 
zleconych jednostkom samo-
rządu terytorialnego z zakresu 
administracji rządowej i innych 
zadań zleconych ustawami” 
oraz kontroli doraźnej „Plano-
wanie i wykonywanie budże-
tu państwa w zakresie dotacji 
celowych na zadania zlecone 
jednostkom samorządu tery-
torialnego”. Celem pierwszego 
badania była ocena prawidło-
wości, skuteczności i efektyw-
ności działania systemu dota-
cyjnego. Kontrolą objęto okres 
od 1 stycznia 2015 r. do dnia 
jej zakończenia, a przeprowa-
dzono ją w 15 jednostkach: 
trzech urzędach wojewódz-
kich (mazowieckim, podla-
skim i pomorskim), trzech 
urzędach marszałkowskich 
z powyższych województw, 
starostwach powiatowych 
w Kwidzynie, Ożarowie Ma-
zowieckim i Wysokiem Ma-
zowieckiem, urzędach gmin 
w Gdyni, Łomży, Radomiu, 
Chmielnie, Piastowie i Supra-
ślu. Celem drugiej kontroli, 
przeprowadzonej w Minister-

stwie Finansów, była ocena 
sprawowania kontroli nad 
planowaniem, przekazywa-
niem i rozliczaniem dotacji 
celowych na zadania zlecone 
jednostkom samorządu tery-
torialnego oraz ocena działania 
systemu finansowania i rozli-
czania samorządów z realizacji 
tych zadań. Badanie dotyczyło 
okresu od 1 stycznia 2014 r. do 
13 stycznia 2017 r. 

Działania ratownicze 
na autostradach

Sprawdzono organizację i przy-
gotowanie do działań ratow-
niczych na autostradach i dro-
gach ekspresowych. Cele szcze-
gółowe kontroli obejmowały 
ustalenie czy: procedury takich 
działań są spójne i pozwalają na 
sprawne prowadzenie czyn-
ności; stworzono rozwiązania 
umożliwiające sprawną wy-
mianę informacji i koordyna-
cję działań pomiędzy różnymi 
służbami; wyposażenie służb 
oraz wyszkolenie ratowników 
pozwala na skuteczne prowa-
dzenie działań ratowniczych; 
podmioty zarządzające auto-
stradami i drogami ekspre-
sowymi stworzyły warunki 
niezbędne do prowadzenia 
skutecznych działań ratow-
niczych; podmioty zarządza-
jące autostradami i drogami  

ekspresowymi bądź inne służby 
w sytuacji utrudnień w ruchu 
skutecznie informowały użyt-
kowników i sprawnie rozłado-
wywały korki i zatory. Badania-
mi objęto m.in. Ministerstwo 
Zdrowia, sześciu dysponentów 
zespołów ratownictwa medy-
cznego, Lotnicze Pogotowie 
Ra tun kowe, 15 jednostek Pań-
stwowej Straży Pożarnej, 15 je-
dnostek Policji, 11 jednostek 
organizacyjnych zarządzają-
cych drogami, w tym General-
ną Dyrekcję Dróg Krajowych 
i Auto strad. Badanie do tyczyło 
okresu od 1 stycznia 2015 r. do 
30 czerwca 2016 r. 

Ochrona zabytków

NIK sprawdziła, czy Pomor-
ski Wojewódzki Konserwator 
Zabytków zrealizował wnioski 
pokontrolne sformułowane po 
kontroli skargowej przepro-
wadzonej w 2015 r. Dwa lata 
temu Izba stwierdziła, że nad-
zór konserwatorski był niesku-
teczny. Doprowadziło to m.in. 
do niewłaściwej ochrony obiek-
tów znajdujących się na terenie 
dawnej Stoczni Gdańskiej oraz 
do nieskontrolowania stanu 
zachowania i warunków prze-
chowywania tryptyku „Sąd 
Ostateczny” Hansa Memlin-
ga. Czynności badawcze, prze-
prowadzone w Wojewódzkim  
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Urzędzie Ochrony Zabyt-
ków w Gdańsku, dotyczyły 
lat 2013–2016. Więcej na temat 
piszemy na str. 112.

Wspomaganie inwestycji

Oceniono realizację Programu 
wspierania inwestycji o istot-
nym znaczeniu dla gospodar-
ki polskiej na lata 2011–2020. 
Kontrolerzy sprawdzili, czy za-
pewniają one transfer nowocze-
snych technologii do polskiej 
gospodarki, czy tworzą miej-
sca pracy o wysokiej produk-
tywności i czy zachowana jest 
trwałość efektów wspieranych 
inwestycji. Badanie przepro-
wadzono w 12 jednostkach: 
Ministerstwie Rozwoju, b. Pol-
skiej Agencji Informacji i Inwe-
stycji Zagranicznych (PAIZ) 
oraz u 10 beneficjentów pro-
gramu. Kontrola obejmowała 
okres od 1 stycznia 2012 r. do 
30 września 2016 r., z odwo-
łaniem do dokumentów lub 
zdarzeń powstałych lub zaist-
niałych przed 1 stycznia 2012 r. 
oraz po 30 września 2016 r.

Fundusz Inicjatyw 
Obywatelskich

Najwyższa Izba Kontroli zba-
dała działalność Funduszu Ini-
cjatyw Obywatelskich (FIO). 
Oceniono: zarządzanie progra-
mami FIO i metody wyboru 
projektów realizujących cele 

Funduszu; wykonanie dotowa-
nych projektów oraz uzyskanie 
zakładanych efektów; prze-
strzeganie przepisów i proce-
dur obowiązujących przy przy-
znawaniu i rozliczaniu środków 
FIO oraz skuteczność nadzoru 
nad ich wykorzystaniem. Kon-
trolę przeprowadzono w Mini-
sterstwie Rodziny, Pracy i Po-
lityki Społecznej oraz w 30 or-
ganizacjach pozarządowych, 
które w latach 2012–2015 re-
alizowały zadania publiczne 
finansowane (dofinansowy-
wane) ze środków FIO.

Placówki 
pomocy dziennej

Celem kontroli była ocena sku-
teczności pomocy udzielanej 
rodzinom doświadczającym 
trudności w wypełnianiu funk-
cji opiekuńczo-wychowaw-
czych przez placówki wsparcia 
dziennego dla dzieci. Badanie 
przeprowadzono w 23 placów-
kach wsparcia dziennego oraz 
23 ośrodkach pomocy społecz-
nej. Dotyczyło lat 2013–2016 
(I półrocze).

Ochrona  
dziedzictwa narodowego

Kontrola podjęta z inicjatywy 
własnej NIK. Jednym z głów-
nych powodów jej przeprowa-
dzenia były doniesienia medial-
ne o problemach dotyczących 

Muzeum Polskiego w Rapper-
swilu i zaniedbanych polskich 
cmentarzach za granicą. NIK 
postanowiła sprawdzić, czy 
państwo w wystarczającym 
stopniu dba o swoje materialne 
dziedzictwo narodowe za gra-
nicą. Badanie przeprowadzo-
no w Ministerstwie Kultury 
i Dziedzictwa Narodowego, 
Ministerstwie Spraw Zagra-
nicznych, Radzie Ochrony Pa-
mięci Walk i Męczeństwa oraz 
Stowarzyszeniu „Wspólnota 
Polska” w Warszawie. Czyn-
ności kontrole dotyczyły lat 
2012–2016.

Świetlice szkolne

Oceniając funkcjonowanie 
świetlic szkolnych kontrolerzy 
Izby starali się odpowiedzieć 
na pytania, czy sposób organi-
zacji zajęć pozwala na właści-
wą opiekę nad uczniami oraz 
czy uwzględniane są potrzeby 
edukacyjne i rozwojowe dzieci. 
Skontrolowano 36 jednostek: 
4 kuratoria oświaty i 32 pu-
bliczne szkoły. Badaniem ob-
jęto również liczące powyżej 
200 uczniów publiczne szkoły 
podstawowe z całego kraju, od 
których uzyskano informacje 
o organizacji zajęć w świetli-
cach oraz problemach związa-
nych z ich funkcjonowaniem. 
Czynności kontrolne dotyczyły 
okresu ‒ 1 września 2014 r. 
‒ 31 stycznia 2017 r.
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Wsparcie 
pszczelarstwa

Kontrola przeprowadzona z ini-
cjatywy własnej NIK. Jej głów-
nym celem była ocena działań 
chroniących populację pszczół 
w Polsce a także sprawdzenie: 
czy polityka państwa służąca 
ochronie i wsparciu pszcze-
larstwa jest wystarczająca 
w stosunku do problemów 
w sektorze; czy postulaty za-
interesowanych organizacji 
i instytucji zostały uwzględ-
nione w programach na rzecz 
pszczelarstwa; czy realizacja 
celów oraz zadań w nich za-
wartych była skuteczna; czy 
nadzór nad realizacją zadań 
wspierających pszczelarstwo 
przebiegał prawidłowo. Bada-
nie przeprowadzono w Mini-
sterstwie Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi, Agencji Rynku Rolnego, 
a także w pięciu wojewódz-
kich związkach pszczelarskich 
z siedzibami w Poznaniu, Lu-
blinie, Rzeszowie, Olsztynie 
i Krakowie. Kontrolą objęto 
okres od 1 stycznia 2013 r. do 
30 września 2016 r.

Dokumentacja 
emerytalna

Przedmiotem kontroli było 
zbadanie działania systemu 
przechowywania dokumen-
tacji osobowej i płacowej praco-
dawców. Sprawdzono, czy ten 

system umożliwił obywatelom 
realizację uprawnień do świad-
czeń emerytalnych za pracę 
przed 1999 r. w nieistnieją-
cych już zakładach pracy. Kon-
trolę przeprowadzono w Na-
czelnej Dyrekcji Archiwów 
Państwowych w Warszawie, 
pięciu archiwach państwowych 
(Archiwum Państwowym 
w Białymstoku, Archiwum 
Państwowym w Gdańsku, Ar-
chiwum Państwowym w Kiel-
cach, Archiwum Narodowym 
w Krakowie i Archiwum Pań-
stwowym w Warszawie), pięciu 
urzędach marszałkowskich (z 
województw: podlaskiego, po-
morskiego, świętokrzyskiego, 
małopolskiego, mazowieckie-
go) oraz w pięciu oddziałach 
ZUS (w: Białymstoku, Gdań-
sku, Kielcach i Krakowie oraz 
w I Oddziale ZUS w Warsza-
wie). Czynności badawcze do-
tyczyły okresu od 1 stycznia 
2013 r. do 30 czerwca 2016 r. 

Zapobieganie 
cyberprzemocy

Zbadano prawidłowość i sku-
teczność działań właściwych 
instytucji, mających zapobiegać 
cyberprzemocy wśród dzieci 
i młodzieży. Kontrolę prze-
prowadzono w Ministerstwie 
Edukacji Narodowej, Minister-
stwie Cyfryzacji, pięciu ko-
mendach wojewódzkich policji 
(z województw: lubuskiego, 

łódzkiego, podkarpackiego, 
świętokrzyskiego i zachod-
niopomorskiego), 10 komen-
dach powiatowych, a także 
ośmiu gimnazjach i dwóch 
zespołach szkół z tych woje-
wództw. Badany okres doty-
czył lat 2013–2017. 

Szkoły dla dorosłych

NIK zbadała, czy kształcenie 
w szkołach dla dorosłych jest 
prawidłowe, skuteczne i efek-
tywne. Kontrolę przeprowa-
dzono w pięciu publicznych 
placówkach dla dorosłych 
i 15 niepublicznych o upraw-
nieniach szkół publicznych  
z pięciu województw (mazo-
wieckiego, opolskiego, pod-
laskiego, śląskiego i święto-
krzyskiego) oraz czterech 
właściwych terytorialnie staro-
stwach powiatowych i jednym 
urzędzie miasta na prawach 
powiatu. Badaniami objęto 
lata szkolne od 2013/2014 do 
2015/2016, a także zdarzenia 
przed i po tym okresie, mające 
znaczenie dla kontrolowanej 
działalności. 

Zdrowe żywienie 
w szkołach

Kontrolerzy NIK sprawdzi-
li, jak władze szkół dbają 
o kształtowanie prawidło-
wych nawyków żywienio-
wych wśród uczniów. Badanie  
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przeprowadzono w pięciu 
województwach: lubelskim, 
małopolskim, mazowieckim, 
podlaskim i kujawsko-pomor-
skim. W każdym z nich kon-
trolą objęto dwie gminy oraz 
cztery szkoły podstawowe (po 
dwie z terenu każdej). Przed 
rozpoczęciem badania, które 
dotyczyło lat 2015–2016, Izba 
zorganizowała panel ekspertów 
w celu uzyskania odpowiedzi 
na pytanie, w jaki sposób szkoła 
powinna zorganizować pro-
ces nauczania oraz wykonywać 
swoje zadania związane z ży-
wieniem uczniów, aby uzyskać 
jak najlepsze efekty we wdra-
żaniu prawidłowych nawyków 
żywieniowych sprzyjających 
zdrowiu i przeciwdziałających 
otyłości wśród dzieci. Więcej 
na ten temat piszemy na str. 61.

Diagnostyka 
laboratoryjna

Analizie poddano organizację, 
jakość, dostępność i finansowa-
nie diagnostyki laboratoryjnej. 
W trakcie kontroli oceniono, 
czy: laboratoria diagnostyczne 
wykonują badania w sposób 
prawidłowy i zgodny z prze-
pisami; sposób ich finansowa-
nia ma wpływ na dostępność 
świadczeń; wyniki prac labo-
ratoriów osiągają pożądaną 
jakość; system nadzoru nad 

diagnostyką laboratoryjną za-
pewnia prawidłowe wykonanie 
zadania publicznego. Kontrolę 
przeprowadzono w Minister-
stwie Zdrowia, u 29 podmio-
tów leczniczych oraz w 14 me-
dycznych laboratoriach diagno-
stycznych. Sprawdzany okres 
objął lata 2015–2016.

Profilaktyka 
stomatologiczna

Celem kontroli była ocena sku-
teczności profilaktyki stoma-
tologicznej dzieci i młodzieży 
w województwie lubelskim. 
Badaniem objęto 12 jednostek, 
w tym: Oddział Narodowego 
Funduszu Zdrowia w Lublinie, 
Urząd Miasta Lublina i 10 pod-
miotów realizujących świad-
czenia stomatologiczne. Kon-
trola dotyczyła lat 2014–2016. 

Przydomowe 
oczyszczalnie ścieków

Oceniono nadzór gmin nad 
funkcjonowaniem zbiorni-
ków bezodpływowych oraz 
przydomowych oczyszczalni 
ścieków, w tym rzetelność pro-
wadzenia ewidencji i wypełnia-
nia obowiązków sprawozdaw-
czych przez firmy zajmujące się 
opróżnianiem takich zbiorni-
ków i transportem nieczysto-
ści. Kontrolę, która objęła lata 

2014–2015, przeprowadzono 
w dwudziestu urzędach gmin 
z województwa lubuskiego.

Mieszkanie 
dla młodych

Analizie poddano zmiany 
w rządowym programie „Mie-
szkanie dla Młodych” i wpływ 
tych zmian na jego efektyw-
ność. Cele szczegółowe bada-
nia definiowały następujące 
pytania: czy program MdM 
i jego zmiany zostały przygo-
towane rzetelnie; czy program 
realizowany jest zgodnie z za-
łożeniami oraz czy środki pu-
bliczne przeznaczone na jego 
wykonanie zostały prawidłowo 
wykorzystane; czy dotychcza-
sowa liczba udzielonych kre-
dytów wskazuje na możliwość 
wykorzystania ustalonego li-
mitu środków programu. Kon-
trolę przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Infrastruktury 
i Budownictwa oraz Banku 
Gospodarstwa Krajowego, 
a także w bankach kredytu-
jących – Millennium SA., PKO 
BP SA i Pekao SA. Badanie do-
tyczyło okresu od 1 stycznia 
2014 r. do 30 września 2016 r., 
z uwzględnieniem okresów 
wcześniejszych i późniejszych, 
jeżeli miało to wpływ na dzia-
łalność objętą kontrolą.
 (red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w sierpniu i wrześniu 2017 r., <www.nik.gov.pl>.
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Współpraca 
międzynarodowa

W Spiskiej Nowej Wsi, w dniach 10‒12 września 2017 r, odbyło się co-
roczne spotkanie robocze szefów najwyższych organów kontroli (NOK) 
państw V4+2 ‒ wchodzących w skład Grupy Wyszehradzkiej (Polska, 
Czechy, Słowacja i Węgry) oraz Austrii i Słowenii. Gospodarzem spo-
tkania był w  tym roku NOK Słowacji, który zaprosił w  charakterze 
obserwatorów przedstawicieli organu kontrolnego Białorusi i Mołdawii. 
Zasadnicza część obrad odbywała się w ramach trzech bloków tema-
tycznych: projekt benchmarkingu i wymiany informacji V4+2 (BIEP), 
jakość kontroli i aktywność analityczna NOK.

Debata o doskonaleniu 
procesu kontrolnego

Spotkanie prezesów NOK państw Grupy Wyszehradzkiej

WIESŁAW KARLIŃSKI

Poza prezesami najwyższych organów kon-
troli, w spotkaniu brały udział również 
grupy ekspertów. Najwyższą Izbę Kontroli, 

obok prezesa Krzysztofa Kwiatkowskiego 
reprezentowały trzy osoby. W ramach 
pierwszego bloku plenarnej części obrad, 
w którym rolę moderatora pełnił NOK 
Republiki Czeskiej, przedstawiciele Czech 
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i Słowacji omówili postępy w realizacji 
projektu BIEP i doświadczenia wspól-
nych kontroli oraz zaprezentowali zało-
żenia przykładowej kontroli z wykorzy-
staniem benchmarkingu. Projekt BIEP, 
zainicjowany przez NOK Czech na spo-
tkaniu V4+2 w 2016 r., zakłada wymianę 
danych i informacji pomiędzy organami 
kontrolnymi, umożliwiającą określenie 
obszarów najlepszych praktyk w admi-
nistracji publicznej. Zgodnie z koncepcją 
projektu, poszczególne NOK stosują wła-
sne metody kontroli, ale mogą wykorzy-
stywać wyniki kontroli odpowiedników 
z innych krajów jako argument na poparcie 
swoich ocen, w szczególności tam gdzie 
nie ma jednoznacznych wyznaczników, 
np. dotyczących efektywności realizacji 
zadań publicznych. 

Jako przykład wykorzystania narzędzia 
podano kontrolę NOK Czech i Słowacji, 
w ramach której dokonano porównania 
skuteczności służb odpowiedzialnych za 
pobór podatku akcyzowego. Dyskutanci 
uznali ideę za interesującą, zwracając jed-
nak uwagę na problem z niejednorodnością 
definicji różnych wskaźników wykorzy-
stanych w ramach benchmarkingu przez 
poszczególne kraje.

Blok tematyczny dotyczący jakości kon-
troli był kluczowy w całym spotkaniu ze 
względu na wagę tematu, liczbę wystą-
pień  i towarzyszącą im dyskusję. Wiodącą 
rolę przypisano stronie polskiej, stąd też 
wystąpienie otwierające wygłosił prezes 
NIK Krzysztof Kwiatkowski. Odwołał 
się do uniwersalnych zasad dotyczących 

1 ISSAI 40 Kontrola�Jakości�w�NOK.�
2 MSKJ1 – Międzynarodowy Standard Kontroli Jakości 1.

zarządzania jakością, jak również zapre-
zentował kluczowe założenia wdrożone-
go w NIK Systemu Zapewnienia Jakości 
procesu kontrolnego. Prezes Kwiatkowski 
podkreślił zastosowanie w ramach Systemu 
podejścia projektowego do kontroli, po-
legającego na zarządzaniu przez wicepre-
zesów NIK poszczególnymi kontrolami 
planowymi, zamiast jednostkami kon-
trolnymi. Zwrócił również uwagę na za-
stosowany mechanizm okresowej oceny 
jakości kontroli (tzw. ranking kontroli) 
i związany z tym system premiowania, 
a także na przyjęte w Izbie zasady plano-
wania kontroli. 

Następnie przedstawiciele NIK, NOK 
Austrii, Węgier, Mołdawii i Słowacji za-
prezentowali rozwiązania dotyczące za-
pewnienia jakości kontroli funkcjonują-
ce w ich instytucjach. Odwołują się one 
do obowiązujących międzynarodowych 
standardów INTOSAI1 oraz IFAC2 i pole-
gają na wprowadzeniu procedur kontroli 
jakości na poszczególnych etapach pro-
cesu kontrolnego. Rozwiązanie NIK wy-
różnia się na tle innych kompleksowością 
podejścia. Opiera się bowiem na trzech 
filarach, tj.: odpowiedzialności (każdy 
uczestnik procesu kontrolnego jest od-
powiedzialny za jakość wykonywanego 
zadania, w tym za zgodność finalnego 
produktu z wymogami jakościowymi); 
hierarchii (odpowiedzialność i kontro-
la jakości ma charakter hierarchiczny) 
oraz rozliczalności (po zakończeniu do-
konuje się oceny jakości realizacji zadania 
przez osoby uczestniczące w procesie, 
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stosownie do pełnionych przez nie funk-
cji). System wyposażony jest również 
w obowiązkowy element jakim jest do-
kumentowanie kontroli jakości, a proces 
ten jest w całości zinformatyzowany. 

Rozwiązanie NIK wzbudziło zaintere-
sowanie innych NOK, czego efektem była 
m.in. zorganizowana w październiku wi-
zyta studyjna w NIK strony słowackiej, 
służąca zapoznaniu gości ze szczegółami 
naszego rozwiązania. 

Dyskusja przeprowadzona na zakończe-
nie drugiego bloku tematycznego dotyczy-
ła skuteczności rozwiązań wprowadzo-
nych przez poszczególne NOK i toczyła się 
wokół odpowiedzi na pytanie postawione 
przez prezesa NOK Słowenii o liczbę błę-
dów w raportach wynikowych niewykry-
tych przez systemy kontroli jakości.

Trzeci blok tematyczny był prowadzo-
ny przez NOK Słowacji, a doświadczenia 
dotyczące analizy danych zaprezentowa-
li przedstawiciele NIK, NOK Białorusi 
i NOK Słowacji. Strona słowacka skupiła 
się na aktywności analitycznej na etapie 
planowania kontroli. NIK przedstawiła 
rozwiązania i doświadczenia dotyczą-
ce analizy danych w sześciu obszarach: 
przygotowanie planu pracy (m.in. anali-
za ryzyka horyzontalnego), wybór jedno-
stek do kontroli, analiza przedkontrolna 
przy opracowywaniu programu kontroli, 
pozyskiwanie i analiza danych w ramach 

czynności kontrolnych, uogólnianie i eks-
trapolacja wyników podczas przygotowy-
wania informacji o wynikach kontroli oraz 
tzw. megainformacji.

Niezależnie od obrad plenarnych, spo-
tkanie było okazją do rozmów dwustron-
nych i briefingów prezesów NOK. Na jed-
nym z briefingów, w którym uczestniczyli 
m.in. prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski, 
Karol Mitrik, prezes NOK Słowacji oraz 
Miloslav Kala, prezes NOK Czech, roz-
mawiano o wielu projektach (m.in. infor-
matycznych i środowiskowych), ponieważ 
zarówno Polska, Słowacja, jak i Czechy 
są uczestnikami różnych grup roboczych 
Komitetu Kontaktowego szefów NOK kra-
jów UE. Strona polska od lat jest ambasa-
dorem współpracy między najwyższymi 
organami kontroli i liderem w Europie pod 
względem międzynarodowych kontroli 
równoległych, czyli przeprowadzanych 
wspólnie z NOK innych państw. 

Na zakończenie spotkania przyjęto doku-
ment podsumowujący (tzw. Memorandum 
Spiskie 2017) oraz przekazano przewod-
nictwo w organizacji kolejnego spotkania 
prezesowi NOK Węgier.

dr WIESŁAW KARLIŃSKI
wicedyrektor Departamentu Metodyki 
Kontroli i Rozwoju Zawodowego NIK
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KOLEGIUM NIK W NOWYM SKŁADZIE

Marszałek Sejmu Marek Kuchciński powołał do Kolegium Najwyższej Izby Kontroli czterech 
nowych członków: dr. Mariusza Piotrowskiego, dr. hab. Piotra Steca, dr. Tomasza Sobeckiego 
oraz Marka Zająkałę. Uroczystość wręczenia nominacji odbyła się 4 września 2017 r.

Mariusz Piotrowski jest doktorem nauk prawnych, od 1978 roku także wykładowcą 
Akademii Ekonomicznej w Poznaniu. W swoim dorobku naukowym ma ponad 230 pu-
blikacji, w tym podręczników prawa pracy, prawa cywilnego i prawa gospodarczego. 

Piotr Stec, prof. Uniwersytetu Opolskiego, jest prawnikiem specjalizującym się w pra-
wie własności intelektualnej i prawie cywilnym porównawczym. W 2009 r. uzyskał sto-
pień doktora habilitowanego nauk prawnych na Uniwersytecie Śląskim w Katowicach. 

Z życia NIK 
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Uroczystość powołania członków Kolegium NIK, od lewej: prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski, dr Tomasz Sobecki, 
dr Mariusz Piotrowski, marszałek Sejmu Marek Kuchciński, dr hab. Piotr Stec, dyrektor Marek Zająkała, dyrektor 
Kancelarii Sejmu Agnieszka Kaczmarska.
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Tomasz Sobecki jest absolwentem Wydziału Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji 
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, doktorem nauk prawnych oraz wykładowcą 
akademickim. Od lat pracuje w Izbie, początkowo w Delegaturze NIK w Bydgoszczy, 
obecnie jest radcą prezesa NIK. 

Marek Zająkała jest związany z Najwyższą Izbą Kontroli od 1992 roku, z dwuletnią prze-
rwą w latach 2006‒2007, kiedy objął funkcję podsekretarza, a następnie sekretarza stanu 
w Ministerstwie Obrony Narodowej. Do pracy w Izbie powrócił w związku z nominacją 
na jej wiceprezesa. Wcześniej był w NIK wicedyrektorem Departamentu Planowania 
i Koordynacji, doradcą prezesa, dyrektorem Departamentu Pracy, Spraw Socjalnych 
i Zdrowia oraz Departamentu Obrony Narodowej i Bezpieczeństwa Wewnętrznego. 
Obecnie kieruje Departamentem Obrony Narodowej. 

W skład Kolegium wchodzą: prezes (jako przewodniczący), wiceprezesi wraz z dyrek-
torem generalnym oraz czternastu członków. Spośród tych ostatnich połowę stanowią 
zewnętrzni eksperci – przedstawiciele nauk prawnych lub ekonomicznych, a pozostali 
to dyrektorzy jednostek organizacyjnych lub radcy prezesa NIK.

 (red.)

ORGANY KONTROLI RZECZNIKIEM PRAW OBYWATELI

Na Wydziale Prawa Uniwersytetu Śląskiego, w dniach 19-20 października 2017 r., odbyła 
się międzynarodowa konferencja „Konstytucja RP po 20 latach obowiązywania”. Radca 
prezesa NIK dr Jacek Mazur przedstawił referat „Rola najwyższego organu kontroli jako 
rzecznika praw obywateli”.

Nawiązując do założeń roli NIK, jakie chciał realizować prof. Walerian Pańko, wy-
brany na stanowisko prezesa w 1991 r., krótko po przemianach politycznych i gospo-
darczych, wskazał, że we współczesnym państwie najwyższe organy kontroli (NOK) 
mogą i powinny być elementem dialogu i współdziałania z obywatelami. Jest to zadanie 
każdego organu państwa, szczególnie ważne w wypadku takich, jak ombudsman czy 
NOK. Podstawową formą ich działania jest bowiem składanie wniosków i propozycji. 

Współpraca z obywatelami może odbywać się na różnych płaszczyznach, począwszy 
od etapu planowania kontroli, kiedy np. za pośrednictwem Internetu mogą być groma-
dzone ich opinie o planach kontroli. NOK powinny wybierać tematy badań z dziedzin 
bliskich obywatelom, które wywierają wpływ na ich życie. NIK prowadzi wiele tego 
rodzaju kontroli, np. z zakresu ochrony zdrowia czy jakości powietrza.

NOK mogą przeprowadzać kontrole w sposób, który umożliwi zbadanie problemu 
z punktu widzenia obywateli. Chodzi o podjęcie próby załatwienia sprawy czy skorzy-
stania z usług publicznych tak jakby robił to obywatel.

Sprawozdania z kontroli powinny być ujęte w sposób zrozumiały oraz wskazywać 
dobre praktyki i korzyści, jakie obywatele odnieśli z tego, że organy publiczne realizo-
wały powierzone im zadania. 

(J.M.)
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RZESZOWSKA DELEGATURA NIK W ODNOWIONEJ SIEDZIBIE

Przestronne, nowoczesne wnętrza, 
wygodne fotele, niezawodna serwe-
rownia – pracownicy Delegatury NIK 
w Rzeszowie mogą od sierpnia cieszyć 
się pracą w komfortowych warunkach. 
Remont trwał blisko rok, jednak dzięki 
temu budynek przy ul. Kraszewskiego 8 
został gruntownie zmieniony.

W uroczystym otwarciu gmachu, 
które miało miejsce w nowej sali kon-
ferencyjnej, znajdującej się w dobudo-

wanej części obiektu, uczestniczył prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski wraz z dyrektorem 
generalnym Andrzejem Styczniem oraz liczni goście: Stanisław Sieńko – wiceprezydent 
Rzeszowa, Jerzy Solarski – prezes Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Rzeszowie, 
Edward Lis – dyrektor lubelskiej delegatury NIK, autorzy projektu budowlanego, przed-
stawiciele wykonawcy inwestycji i inspektorzy nadzoru, a także obecni i emerytowani 
pracownicy delegatury. Gośćmi specjalnymi byli: Zuzanna Konieczna – dyrektor Szkoły 
Podstawowej im. prof. Waleriana Pańki w Turzym Polu i młodzi aktorzy ze szkolnego te-
atru dziecięcego wraz z jego opiekunami Renatą i Waldemarem Kośmidrami.

Prezes Krzysztof Kwiatkowski pogratulował udanej inwestycji i zwrócił uwagę, że 
gmach wyróżnia się teraz wśród obiektów Rzeszowa. Dyrektor Andrzej Styczeń zaak-
centował wysiłek organizacyjny i finansowy związany z przedsięwzięciem, dzięki czemu 
zwiększyła się funkcjonalność budynku ‒ i co najważniejsze ‒ znacznie poprawił stan-
dard stanowisk pracy kontrolerów. Dyrektor delegatury Wiesław Motyka podziękował 
wszystkim zaangażowanym w rozbudowę siedziby, słowa uznania skierował także do 
wykonawcy, podkreślając wzorową współpracę i terminową realizację zadania.
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Pracownicy Delegatury NIK w Rzeszowie wraz z zaproszonymi gośćmi. Dyrektor Wiesław Motyka pre-
zentuje obraz przedstawiający siedzibę NIK w Warszawie, otrzymany od prezesa Izby z okazji otwarcia 
odnowionego gmachu Delegatury; w drugim rzędzie za dyrektorem prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski; 
dyrektor generalny Andrzej Styczeń w pierwszym rzędzie, piąty z prawej.
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Migracje i kryzys uchodźczy w Europie – rzeczywistość i wyzwania

Redakcja naukowa Edward Janusz Jaremczuk, Wydawnictwo FNCE, Poznań 
2017, 277 s. 

Kwestia masowej imigracji stała się w ostatnich latach najbardziej palącym problemem 
cywilizacji zachodniej, w tym także Unii Europejskiej. Od jej właściwego rozwiązania 
zależy przyszłość Europy. Prezentowana monografia jest pracą zbiorową i ma charak-
ter interdyscyplinarny. Autorzy składających się na nią 12 tekstów reprezentują różne 
dziedziny nauk społecznych i humanistycznych oraz rozmaite profesje (są między nimi 
samorządowcy, pracownicy administracji oraz specjaliści z dziedziny szeroko rozumia-
nego bezpieczeństwa). Część artykułów ma charakter rozpraw naukowych, pozostałe są 
esejami dotyczącymi zagadnień przemieszczania się dużych grup ludności. Zakres tema-
tyczny książki jest bardzo szeroki ‒ od zagadnień ogólnych i fundamentalnych dla kwestii 
migracji ‒ po bardzo szczegółowe, związane z osobistymi doświadczeniami autorów.

Reforma ochrony danych osobowych: współpraca administracyjna 
w świetle ogólnego rozporządzenia o ochronie danych osobowych

Maciej Kawecki, Wolter Kluwer, Warszawa 2017, 397 s.

Regulacje obowiązującej dyrektywy Unii Europejskiej, dotyczącej zasad ochrony da-
nych osobowych okazały się niewystarczające, w związku z tym Parlament Europejski 
i Rada (UE) przyjęły ogólne rozporządzenie w tej sprawie (w Polsce, od skrótu jego 
nazwy określane jako rodo), którego przepisy mają być stosowane od 25 maja 2018 r. 
Przedmiotem monografii jest analiza i ocena międzynarodowej współpracy w ramach UE 
w zakresie ochrony danych osobowych, mającej miejsce na podstawie dotychczasowych 

Sygnały  
o książkach 
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ram prawnych oraz zmian wprowadzonych rozporządzeniem. Praca składa się z czte-
rech rozdziałów. Pierwszy ma charakter wprowadzenia do zagadnienia, systematyzuje 
też wiedzę z dziedziny. Rozdział drugi został poświęcony obowiązującym regulacjom 
prawnym odnoszącym się do ochrony danych osobowych w Polsce i Unii Europejskiej. 
W trzecim podjęto próbę dokonania szczegółowej charakterystyki istniejącego modelu 
współpracy administracyjnej w tych sprawach. Ostatni rozdział odnosi się w całości do 
postanowień rodo. Autor dokonuje krytycznej analizy i oceny mechanizmów między-
państwowej współpracy w omawianej dziedzinie, narzuconych przez to rozporządzenie.

Decentralizacja a systemy zdrowotne: w poszukiwaniu rozwiązań 
sprzyjających zdrowiu

Iwona Kowalska-Bobko, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellońskiego,  
Kraków 2017, 248 s.

W Polsce po 1989 r. nieustannie trwa poszukiwanie najbardziej produktywnego modelu 
funkcjonowania służby zdrowia. Jedną z najistotniejszych kwestii stanowi pytanie o de-
centralizację tej służby, co zdaniem wielu autorytetów ma być kluczem do uzyskania 
oczekiwanej organizacyjnej i ekonomicznej efektywności działań państwowych pod-
miotów leczniczych. Celem omawianej rozprawy jest przedstawienie stanu decentrali-
zacji polskiej służby zdrowia i odpowiedź na pytanie, czy faktycznie dążenie do takiego 
modelu otwiera perspektywy zasadniczej poprawy jej funkcjonowania. Praca ma pięć 
rozdziałów. Pierwszy skupia się na uporządkowaniu i ustaleniu znaczeń pojęcia decen-
tralizacja, a także ocenie opłacalności dążenia do dekoncentracji działalności służby 
zdrowia. W rozdziale drugim zaprezentowano kontrowersje pojawiające się podczas prób 
dokonania konsekwentnej decentralizacji systemów zdrowotnych. Dotyczą one nie tylko 
jakości usług zdrowotnych; odnoszą się także do sfery finansów i polityki. Rozdział trzeci 
skupia się na instytucjach samorządowych (JST) w wybranych krajach Unii Europejskiej, 
odpowiedzialnych za politykę zdrowotną. Kolejny odnosi się do związku decentralizacji 
w polskiej służbie zdrowia z reformą samorządową i odpowiedzialności za ten obszar 
konkretnych instytucji JST. W ostatnim rozdziale koncepcja decentralizacji została 
przedstawiona na tle istotnych elementów systemu ochrony zdrowia.
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Auditing   8
  
NIK Activity Report for 2016 – Address by the President  
of the Supreme Audit Office at the Parliament   8
On 29th September 2017, President of NIK Krzysztof Kwiatkowski presented the 
Sejm, i.e. the lower house of the Polish Parliament, with the Report on the Activity of 
the Supreme Audit Office in 2016. In 2016, NIK conducted 2,263 audits that comprised 
1,869 entities. The areas of key importance to the citizens’ lives and the State’s functioning 
were examined during 105 planned audits, and additionally 116 ad hoc audits were 
carried out in response to information about serious irregularities. As every year, the 
state budget execution in 2016 was also examined. Within this audit, the expenditure 
of over 100 institutions was checked, including ministries, central offices and selected 
local institutions. The President of NIK also presented the Members of the Parliament 
with the information on NIK’s international activities, related, among others, to the 
audits of the Council of Europe and the European Organisation for Nuclear Research 
(CERN), as well as the functioning of the JASPERS initiative which is aimed at supporting 
projects that apply for financing from the European Union’s funds.

RAFAŁ PADRAK: Dismissal of Disciplinary Proceedings at NIK  
– Procedure for Nominated Auditors   27
The article attempts to discuss the reasons for dismissing disciplinary proceedings at the 
Supreme Audit Office and the contents of the ruling that the Disciplinary Committee 
should issue in this regard. Since the provisions of the Act on NIK of 23rd December 1994 
do not regulate this issue, and Article 97p of the Act sets forth that the provisions of the 
Code of Criminal Procedure (Polish: k.p.k.) should be applied accordingly. The ruling on 
dismissal of disciplinary proceedings at NIK should include the contents listed in Article 
413(1) of the Code of Criminal Procedure. The provisions of Article 17(1) of the Code 
shall also be applied accordingly. The article presents a set of situations when criminal 
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proceedings shall not be conducted or shall be dismissed. Since we should assume that 
a dismissal of disciplinary proceedings, similarly as is in the case of dismissal of criminal 
procedure, takes place when further proceedings are impermissible or pointless.

ALINA HUSSEIN: Corruption Threats in the Light of NIK’s Audits  
– Reports of the Year 2016   50
For many years, the Supreme Audit Office has been, so to speak, a warning system 
for corruption threats. NIK considers corruption in the broad sense of the term, as all 
forms of abuse of public functions for illegal private gains. During their examinations, 
NIK auditors indicate corruption prone mechanisms, i.e. irregularities that cause 
or increase the risk of corruption. They can be most often encountered in the area 
of service outsourcing by public entities, especially advisory, expert and legal services 
where there is a high level of freedom and where certain weaknesses of control of the 
process exist. The other area with serious corruption threats is location of investments 
and the functioning of the construction supervision. The article comprises an analysis 
of eleven audits conducted by NIK in 2016, presenting corruption prone mechanisms 
in the functioning of the public institutions audited. 

FINDINGS OF NIK AUDITS   61

STANISŁAW DZIWISZ: Implementation of Healthy Eating in Public Schools  
– Fighting Childhood Obesity and Malnutrition   61
Healthy eating is very important for human life. It has an impact on health improvement by 
decreasing the risk of numerous diseases. Malnutrition, on the other hand, has far-reaching 
consequences both in the medical and psychological sphere, especially for children. 
Schools play an important role in shaping good dietary habits and satisfying nutrition 
needs of children and young people. To this end, schoolchildren should have access 
to food and drinks that meet the nutrition standards, and they should have appropriate 
conditions provided for consumption of such products. To effectively realise the tasks 
related to healthy eating, schools should undertake preventive and educational activities. 
These should be addressed not only to children, but to their parents and teachers as 
well. Such issues were subject to NIK’s audit conducted at primary schools in five Polish 
regions: Lubelskie, Małopolskie, Mazowieckie, Podlaskie and Kujawsko-Pomorskie.

MIROSŁAW MIŁOŃ: Functioning of Foster Families and Family Children’s  
Homes – Correctness and Effectiveness of the Childcare Process   72 
NIK has evaluated the activities of self-government units (Polish: powiaty) related to 
creation of and support for foster families and supervision of them, as well as those 
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aimed at recruiting persons to provide foster families. The audit covered 24 local family 
support centres (Polish abbreviation: PCPR) and municipal social welfare centres (MOPS) 
in the years 2013–2015. The findings of the audit showed that the system for recruiting 
candidates for foster parents and those organising family children’s homes, and the system 
for supporting those already existing foster families is inefficient. The number of foster 
families has been decreasing, and forms of care based on families do not keep up with 
the needs. One of the reasons behind such a situation is low financial and institutional 
support for already existing foster families. 

DARIUSZ SZAŁKOWSKI: Grey Area in Liquid Fuels Sales  
– Confusing Regulations and Lack of Effective Supervision   87 
The market of fuels in Poland is worth about 100 billion zlotys. Considering the volume 
of costs that their prices include (VAT, excise duty, fuel charge), the annual income 
to the state budget is about 50 billion zlotys. The main problem of the sector is fraud 
in the sales of liquid fuels. The existence of the grey area here and its potential volume 
is confirmed with the comparison of the increase in the gross domestic product (GDP) 
in the years 2011–2016 and the consumption of liquid fuels in the country in that period. 
According to the data of the Central Statistical Office (GUS), the year-to-year GDP in 
that period, as at 1st January, increased by 17.9 percent. While the sales of fuels, despite 
low fluctuation in individual years, stayed at the same level. The increase of the grey area 
volume shows the lack of effective activities on the part of the state bodies, despite the 
high number of the entities whose mandate covers regulations and supervision of the 
market. This issue was examined within NIK’s audit.

ALICJA GRUSZECKA: Management of Municipal Waste – Activities  
of Public Administration Bodies   97 
The audit of providing appropriate management of municipal waste by public administration 
bodies was carried out on NIK’s own initiative, in relation to the introduction of a new 
system for municipal waste treatment. The system is based on selective collection of waste 
from property owners, and then on their management in regional systems for municipal 
waste processing. The audit was additionally justified with press information according 
to which, for instance, not all regions of municipal waste management had been equipped 
with appropriate systems. Also, in some regional waste management plans, the status of 
a regional system was often granted to systems that did not meet the legal requirements 
or had too low capacity, and in many municipalities irregularities existed as for delivering 
waste to the regional municipal waste systems which, consequently, hampered their 
functioning. What is more, municipalities did not provide sufficient supervision of the 
companies that collected, processed and neutralised municipal waste, as a result of which 
the amount of municipal waste transported to garbage dumps has increased.
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ŁUKASZ RÓG: Protection of Monuments in the Pomorskie Region  
– Post-Shipyard Areas, Registers of Monuments and Activities  
in Case of Danger   112 
The Supreme Audit Office has carried out two ad hoc audits in the Regional Office for 
Monuments Protection (WUOZ) in the city of Gdańsk: a complaint audit and a follow-up 
audit that covered the years 2013–2016. One of the main reasons to conduct the complaint 
audit was information sent to NIK regarding, among others, demolition of historic buildings 
located in the area of the former Gdańsk Shipyard. Apart from monuments protection 
in the post-shipyard area, within its complaint audit NIK examined the following topics: 
protection of monuments in case of armed conflicts and crisis situations, transporting 
abroad of The Last Judgement by Netherlandish painter Hans Memling, the demolition 
of the ruins of the Woli Łeb granary, and the register of monuments. The follow-up 
audit was aimed at verifying the manner of implementation of the recommendations 
formulated as a result of the complaint audit.

OTHER AUDITS OF NIK   125  

Audit Findings Published in August and September 2017 – ed.   125
In this section we publish the audits that the Supreme Audit Office concluded in selected 
areas and that have been published in the form of pronouncements on audit findings. In 
this issue of our bimonthly, we discuss the following audits: protection of monuments; 
donations for self-governments; protection of national heritage; rescue activities on 
motorways; the Fund for Civic Initiatives (FIO); daytime support centres; day-care rooms at 
schools; activities aimed at protecting the bee population in Poland; system for retirement 
documentation storage; schools for adults; access and financing of laboratory diagnostics; 
activities aimed to implement healthy eating habits among schoolchildren; effectiveness 
of dental prevention for children and teenagers; the Apartment for Young programme; 
cyber violence prevention; household wastewater treatment facilities and holding tanks.

International Cooperation   129

WIESŁAW KARLIŃSKI: Debate on Audit Process Improvement  
– Meeting of Heads of the SAIs of the Visegrad Group   129
The benchmarking and information exchange project for V4+2, audit quality and analytical 
activities of Supreme Audit Institutions (SAIs) were discussed at the working meeting 
of the Heads of the SAIs of the V4+2 Group. The Group consists of the SAIs of the 
Visegrad Group (Czech Republic, Hungary, Poland and Slovakia), and Austria and 
Slovenia. The meeting was hosted by the SAI of Slovakia and it was organised in Spišská 
Nová Ves on 10-12 September 2017. 
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NIK In Brief   132
  
New Members of the Council of NIK – ed.   132 
The Speaker of the Sejm, i.e. the lower house of the Polish Parliament, appointed four 
new members to the Council of the Supreme Audit Office: Dr Mariusz Piotrowski, 
Dr Piotr Stec, Dr Tomasz Sobecki and Marek Zająkała. The Council of NIK is composed 
of: President of NIK (Chairman), Vice-Presidents of NIK, Director General of NIK and 
fourteen members. Among the latter, there are seven NIK staff members and seven 
external experts: representatives of legal and economic sciences. 
  
Role of a SAI as the citizens’ rights advocate – J.M.   133 
On 19–20 October 2017, at the faculty of Law and Administration of the Silesian 
University (Uniwersytet Śląski), the international conference was held “Constitution of 
Poland Twenty Years since Coming into Effect”. Mr Jacek Mazur, PhD, made the speech 
entitled “Role of a Supreme Audit Institution as the advocate of the citizens’ rights”. 
  
Renovated Seat of the NIK Regional Branch in Rzeszów   134 
After the reconstructions which lasted almost a year, on 1st August 2017 the auditors of 
the NIK Regional Branch in Rzeszów started working in the building at 8 Kraszewskiego 
street, which had undergone a thorough renovation.
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKÓW I AUTORÓW

Pragniemy poinformować Państwa, że „Kontrola Państwowa” potwierdziła swoje miejsce wśród czasopism 

naukowych, znajdujących się na liście Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego. Mimo nowych, zdecydowanie 

zaostrzonych kryteriów i trzyetapowej oceny, pismo otrzymało 7 punktów za artykuł naukowy wydrukowany 

w naszym dwumiesięczniku, co plasuje nas wśród wysoko ocenionych tytułów wyszczególnionych w części B 

wykazu − nieposiadających współczynnika IF (impact�factor), który jest publikowany w Journal�Citation�Report.�

Komunikat w tej sprawie Minister wydał 18 grudnia 2015 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporządzenia  

z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteriów i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym  

(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126). 
To nie tylko wyróżnienie dla „Kontroli Państwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Państwa, których publikacje 

w tytułach takich jak nasz są zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopni i tytułów 

naukowych. O tym, że niełatwo spełnić nowe wymogi resortu nauki, świadczy nieobecność na tegorocznej 

liście Ministra niektórych tytułów o ugruntowanym od lat dorobku i dotąd wysokiej punktacji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe są oceniane w postępowaniu dwuetapowym, od 2015 – trzyetapowym. 

Zajmuje się tym zespół specjalistyczny, powołany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego na podsta-

wie art. 52 ust. 4 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.). 

W pierwszym etapie tytuły ubiegające się o punktację naukową mają do spełnienia 6 kryteriów, począw-

szy m.in. od stabilności wydawniczej, naukowego charakteru publikacji, przyjętej procedury recenzowania, 

uwzględniającej m.in. zachowanie pisemności, określonych sposobów oceny artykułu, poszanowania zasady 

double-blind�review�process etc., przez wdrożenie procedury zabezpieczającej oryginalność publikacji − gho-

stwriting, a na posiadaniu strony internetowej i ujawnianiu listy współpracujących recenzentów skończywszy. 

„Kontrola Państwowa” sprostała wszystkim tym wymaganiom, choć przejście do następnego etapu zapew-

nia spełnienie już 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzględnia się 11 szczegółowych parametrów, do których zaliczono m.in.: indeks 

cytowań PIF, indeksację w międzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji�on-line, 

umiędzynarodowienie recenzentów i rady naukowej, zagraniczną afiliację autorów. I w tym wypadku „KP” 

spełnia zdecydowaną większość kryteriów, choć niektóre są potencjalnie łatwiejsze do osiągnięcia przez ty-

tuły wydawane w instytutach naukowych czy uczelniach, gdzie międzynarodowa współpraca naukowa, wy-

miana kadry, staże zagraniczne i publikacja wyników badań własnych, cytowanych następnie przez różne 

źródła, wynikają z charakteru działalności jednostek. Tym bardziej cieszy, że „Kontrola Państwowa” znalazła 

się w gronie takich czasopism. 

W trzecim etapie zespół oceniający może przyznać dodatkowe punkty na podstawie oceny czasopisma 

w środowisku naukowym, spełnienia standardów etycznych, wydawniczych, wkładu w naukę polską, naukę 

światową oraz innych kryteriów oceny eksperckiej przyjętych przez zespół.

Punkty za publikację w pismach naukowych objętych częścią B wykazu ustala się zgodnie z przyjętym 

przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegółowymi zasadami oceny, pełnym wykazem czasopism oraz ko-

munikatem Ministra jest on dostępny na stronach resortu w zakładkach „Komunikaty” oraz „Lista czasopism 

punktowanych”.

Redakcja
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„Kontrola Państwowa” w bazach danych

„Kontrolę Państwową” można odnaleźć w dwóch naukowych bazach danych: The Central  
European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) – Środkowo-Europejskim Cza-
sopiśmie Nauk Społecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczną, ogólnie dostępną bazą danych publikującą angielskie streszcze-
nia artykułów, rozpraw oraz pozycji przeglądowych, które ukazują się, głównie w językach  
narodowych, w czasopismach poświęconych naukom społecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Węgrzech, w Polsce, Słowacji, a także w Bośni i Hercegowinie,  
Estonii, Łotwie, Litwie, Serbii, Słowenii i Ukrainie. Została utworzona przez prezesów Akade-
mii Nauk państw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, także tych, któ-
re ukazały się na łamach „Kontroli Państwowej” począwszy od nr. 6/2011 znajdują się na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum  
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW) 
umożliwia także udostępnianie pełnych tekstów artykułów w bazie CEJSH.
Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujący się oceną czasopism oraz spo-
rządzający ich ranking na podstawie około 30 parametrów zgrupowanych w pięciu kategoriach: 
jakość naukowa, jakość edytorska, zasięg, częstotliwość/regularność/stabilność rynkowa 
oraz jakość techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszło 6000 czasopism.

Zasady publikowania w „Kontroli Państwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przeglądowe i poglądowe, poświęcone problema-
tyce związanej z profilem czasopisma – szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuły 
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykułów opublikowanych w innych wydawnictwach.
3. Publikowane są jedynie te artykuły, które uzyskały pozytywne recenzje dwóch niezależnych 

recenzentów, zgodnie z przyjętymi w piśmie kryteriami: znaczenia podjętego tematu oraz zgod-
ności tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujęcia problematyki; wartości merytorycznej. 
Warunkiem publikacji jest uwzględnienie zgłoszonych przez recenzentów uwag i poprawek.

4. Recenzentami są członkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentów znajduje się w zakładce 
„Komitet Redakcyjny” oraz w każdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem 
„double-blind�review�process” autorzy i recenzenci nie znają swoich tożsamości. Recenzja 
zawiera jednoznaczny wniosek dotyczący warunków dopuszczenia artykułu do publikacji  
lub odrzucenia.

5. Artykuły zamieszczane w „Kontroli Państwowej” są chronione prawem autorskim. Przedruk 
może nastąpić tylko za zgodą redakcji.
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6. Przywiązujemy szczególną wagę do oryginalności publikacji i jawności informacji o pod-
miotach przyczyniających się do jej powstania, ich udziału merytorycznego, rzeczowego 
lub finansowego. Dlatego od zgłaszających teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego 
wkładu innych osób w ich powstanie oraz pisemnego oświadczenia o oryginalności składa-
nego w redakcji artykułu.

7. Wszelkie przypadki „ghostwriting” (nieujawnienia wkładu innych autorów w powstanie arty-
kułu) lub „guest�authorship” (wymieniania jako autora osoby, która nie miała udziału w publi-
kacji lub jest on znikomy), będące przejawem nierzetelności naukowej, będą przez redakcję 
demaskowane, łącznie z powiadomieniem podmiotów, z którymi autor jest związany naukowo 
lub zawodowo.

 
Zasady�publikacji�zgodne�z�wymogami�Ministerstwa�Nauki�i�Szkolnictwa�Wyższego.

Sposób przygotowania materiałów

1. Prosimy o nadsyłanie artykułów pocztą elektroniczną, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze 
Word lub dostarczenie tekstu na nośniku elektronicznym. Objętość artykułu wraz z ewentualnymi 
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekraczać 16 stron – 34 wiersze na stronie, 
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dołączyć krótkie streszczenie 
w języku polskim, słowa kluczowe oraz bibliografię zawierającą pozycje książkowe i artykuły 
z czasopism według schematu: w przypadku czasopisma – nazwisko i imię autora (autorów), 
rok, tytuł artykułu (w cudzysłowie), nazwa czasopisma (kursywą), numer zeszytu i strony, na 
której znajduje się publikacja; w przypadku książki prosimy o wpisanie w pierwszej kolejności 
nazwiska i imienia autora (autorów) publikacji, następnie roku, jeśli potrzeba – tytułu rozdziału 
książki (kursywą), tytułu książki (kursywą), numeru stron, miejsca wydania oraz wydawnictwa.

2. Przypisy należy umieszczać na dole stron, zgodnie z zasadami obowiązującymi w naszym  
tytule, powinny zawierać najważniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyłać w oddzielnych plikach, podając wartości 
umożliwiające przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makietą „Kontroli 
Państwowej”.

4. Autorzy nadsyłający teksty proszeni są o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu 
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadesłanych materiałach niezbędnych skrótów, 
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiałów niezamówionych redakcja nie zwraca.
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