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Cytat z pisma ministra skarbu Księstwa Warszawskiego, Tadeusza Dembowskiego, wystosowane-
go w związku z pracami przygotowawczymi do dekretu z dnia 14 grudnia 1808 roku o Głównej 
Izbie Obrachunkowej.
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Najwyższa Izba Kontroli obchodziła 7 lutego 2009 r. jubileusz 90-lecia istnie-
nia. W przededniu tej rocznicy odbyły się w Warszawie uroczystości upamiętniają-
ce twórców kontroli państwowej w Polsce oraz jej dzieje i osiągnięcia. Uczestni-
czyli w nich przedstawiciele najwyższych władz państwowych, kierownictwo NIK 
oraz obecni i byli pracownicy. 

Uroczystości rozpoczęto od złożenia – w asyście wojskowej – wieńców pod 
pomnikami Naczelnika Państwa Marszałka Józefa Piłsudskiego przed Belwede-
rem, pierwszego premiera Ignacego Jana Paderewskiego w parku Ujazdowskim 
oraz na grobie pierwszego prezesa Najwyższej Izby Kontroli Państwa Józefa 
Higersbergera, spoczywającego na Powązkach. Następnie w kościele św. Aleksan-
dra na placu Trzech Krzyży ksiądz biskup Tadeusz Pikus odprawił Mszę Świętą 
w intencji pracowników Izby. 

Kulminacyjnym punktem obchodów było jubileuszowe posiedzenie Kole-
gium Najwyższej Izby Kontroli w Sali Kolumnowej Sejmu z udziałem Prezydenta 
Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczyńskiego, wicemarszałków Sejmu i Senatu 
– Krzysztofa Putry i Zbigniewa Romaszewskiego, byłych prezesów Izby – posła do 
Parlamentu Europejskiego Janusza Wojciechowskiego oraz wiceprzewodniczące-
go sejmowej Komisji ds. Kontroli Państwowej Mirosława Sekuły, a także drugiego 
z zastępców przewodniczącego tej komisji Mariusza Błaszczaka i prezesa Narodo-
wego Banku Polskiego Sławomira Skrzypka oraz wielu innych znakomitych gości.

Obecność prezesa NBP stała się okazją do zaprezentowania monet wyemitowa-
nych przez Bank na 90-lecie NIK i wręczenia ich zgromadzonym. Goście otrzymali 
również okolicznościowe publikacje przygotowane przez Izbę. Oprócz jubileuszo-
wego dwuzeszytowego wydania „Kontroli Państwowej”, były to dwie książki – 
reprint wykładów Zenobiusza Rugiewicza, wiceprezesa NIK w latach 1925–1939, 
wygłoszonych na kursach doszkolenia dla urzędników Kontroli Państwowej oraz 
opracowanie poświęcone historii Izby, jej tradycji i współczesności.

Szczególny charakter posiedzenia podkreślała towarzysząca mu wystawa foto-
grafi czna związana z działalnością Najwyższej Izby Kontroli.

Obszerne relacje z obchodów jubileuszu prezentujemy na dalszych stronach. 
Poprzedzają je listy gratulacyjne przesłane na ręce prezesa Jacka Jezierskiego 
z okazji rocznicy utworzenia najwyższego organu kontroli państwowej.

Redakcja
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W  HOŁDZIE  TWÓRCOM 
NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI

Rocznica wydania przez Naczelnika Państwa Józefa Piłsudskiego dekretu 
o Najwyższej Izbie Kontroli Państwa jest tradycyjnie świętem wszystkich pra-
cowników NIK. W tym roku, z okazji jubileuszu 90-lecia utworzenia Izby, ob-
chodzono je szczególnie podniośle – z wojskową asystą honorową. 

W przededniu rocznicy, 6 lutego 2009 r., kierownictwo i pracownicy Najwyż-
szej Izby Kontroli udali się w Aleje Ujazdowskie, aby pod pomnikiem Marszałka 
Józefa Piłsudskiego oddać hołd twórcy pierwszego w odrodzonej Rzeczypospoli-
tej najwyższego organu kontroli. Godną oprawę uroczystości zapewniła Orkiestra 
Reprezentacyjna Wojska Polskiego, która odegrała hymn, oraz Dowództwo Gar-
nizonu Warszawa, wystawiając posterunek honorowy. 

Przybyłych licznie gości powitał prezes Najwyższej Izby Kontroli Jacek 
Jezierski. Przypomniał, że zarówno zasługi dla Rzeczypospolitej, jak i patrio-
tyzm, poświęcenie i postawa w służbie publicznej Marszałka Józefa Piłsudskiego 
oraz prezydenta ministrów Ignacego Jana Paderewskiego, są powszechnie znane.

Dla nas, dla obecnych i byłych pracowników Najwyższej Izby Kontroli – mó-
wił prezes Jacek Jezierski – ważne są także ich mniej znane społeczeństwu doko-
nania, związane z utworzeniem NIK. Najwyższa Izba Kontroli Państwa została 
powołana tuż po odzyskaniu niepodległości. Ówczesna sytuacja powstającego 
państwa polskiego była niezwykle trudna. Na całej długości przyszłych granic 
trwały walki o ustalenie ich przebiegu. Kraj był wyniszczony przez zaborców 
i działania wojenne. Ignacy Jan Paderewski wkrótce po objęciu stanowiska pre-
miera (16 stycznia 1919 r.) wyjechał do Paryża na negocjacje w sprawie usta-
lania granic Rzeczypospolitej. Wybory do sejmu ustawodawczego odbyły się 
26 stycznia, od 7 lutego zaczęła działać NIKP, a już 20 lutego 1919 r. uchwalono 
Małą konstytucję. 
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Dzisiaj jesteśmy dumni, że założyciele państwa w tym trudnym momen-
cie widzieli potrzebę powołania kontroli państwowej dla dokonywania „stałej, 
a wszechstronnej kontroli dochodów i wydatków państwowych”. Szczycimy się tym, 
że ówczesne rozwiązania były tak nowoczesne, iż są w pełni aktualne także dziś. 
Chciałbym przypomnieć o podległości Naczelnikowi Państwa, a później Sejmowi, 
o kolegialności działania, niezależności i samodzielności, kontroli nie tylko rachun-
kowej, ale również pod względem oszczędności, gospodarności i uczciwości.

Prezes przypomniał także, że różne były losy NIK, że nie raz dokonywano 
zamachów na jej niezależność i samodzielność, ale przywrócenie Izbie statusu nie-
zależnego organu, podległego wyłącznie Sejmowi, okazało się konieczne zaraz po 
wojnie. Dzisiaj, kiedy bezpieczeństwo państwa nie jest bezpośrednio zagrożone, 
kiedy jesteśmy członkami Unii Europejskiej i NATO, pamiętajmy o lekcjach, któ-
rych udzieliła nam historia – dodał. Na zakończenie mówca podkreślił, że obec-
ność ludzi związanych z kontrolą państwową przed pomnikami wielkich osobisto-
ści okresu odzyskiwania przez Polskę niepodległości dowodzi utożsamiania się 
z wyznawanymi przez nich wartościami. – To dla nas honor i zaszczyt, że mieliśmy 
takich założycieli i że otrzymaliśmy szansę kontynuowania ich dzieła. Musimy słu-
żyć państwu polskiemu tak jak oni – z całych sił. Pamiętajmy, aby nasza codzienna 
służba oparta była na najlepszej tradycji i utrwalonych wartościach.

Finałem tej części uroczystości było złożenie wieńców, po czym orkiestra 
Wojska Polskiego odegrała „Marsza I Brygady”. Jako pierwszy, w imieniu kie-
rownictwa i pracowników Najwyższej Izby Kontroli, kwiaty pod pomnikiem 
Józefa Piłsudskiego złożył prezes Jacek Jezierski w towarzystwie wiceprezesów: 
Józefa Górnego, Stanisława Jarosza, Jacka Kościelniaka – kierującego Zespołem 
do Spraw Obchodów 90-lecia Utworzenia NIK, Marka Zająkały oraz dyrekto-
ra generalnego Marka Chodkiewicza. Następnie uczynili to Mirosław Sekuła 
i Mariusz Błaszczak – wiceprzewodniczący sejmowej Komisji do Spraw Kon-
troli Państwowej oraz Robert Telus – członek Komisji. Hołd Marszałkowi oddał 
też Jacek Uczkiewicz – członek Europejskiego Trybunału Obrachunkowego wraz 
z Jackiem Kolasińskim – dyrektorem gabinetu w ETO. Związek Zawodowy Pra-
cowników NIK i emerytowanych pracowników Izby reprezentowali Krzysztof 
Czupryniak i Barbara Balczan. 

Kolejnymi miejscami, do których udali się zebrani był park Ujazdowski, 
gdzie znajduje się pomnik współtwórcy niepodległej Rzeczypospolitej – premiera 
Ignacego Jana Paderewskiego oraz warszawskie Powązki, gdzie spoczywa Józef 
Higersberger – pierwszy prezes Najwyższej Izby Kontroli Państwa. Stojąc przy 
grobie, prezes Jacek Jezierski powiedział:

Wspominamy Jego nieugiętą postawę w sprawie niezależności Izby, zwłaszcza 
bezpośrednio po jej powołaniu. Doceniamy wielką pracę organizacyjną, którą 

W hołdzie twórcom NIK
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wykonał, budując zręby kontroli państwowej. Zabiegał zwłaszcza o pozyskanie 
i zatrudnienie najlepiej wykształconych kontrolerów. Zmagał się z trudnościa-
mi lokalowymi i fi nansowymi, ale je pokonywał. Udało mu się utworzyć pierw-
sze okręgowe izby kontroli państwowej w Kielcach, Lwowie i Warszawie. Józef 
Higersberger w pełni zasłużył na miano organizatora kontroli państwowej 
w Rzeczypospolitej. Po Jego śmierci w 1921 r. współpracownicy napisali w ne-
krologu, że bezstronnością i zacnością charakteru zyskał sobie ich przywiązanie 
i cześć. Dziś podzielamy Jego idee i przekonania, iż wielką wartością jest 
niezależność Izby, że jest ona silna dzięki swoim pracownikom, że ważne jest kie-
rowanie się przepisami prawa. Spotykamy się przy grobie organizatora kontroli 
państwowej, gdyż chcemy wzorować się na Jego niezłomnej postawie.

Pamięć Józefa Higersbergera uczczono chwilą milczenia. Po złożeniu wień-
ców trębacz odegrał „Ciszę”, a znicz zapalił przedstawiciel kolejnego pokolenia 
rodziny pierwszego prezesa Izby – Andrzej Higersberger.

Nieco później, w kościele św. Aleksandra na placu Trzech Krzyży, ksiądz 
biskup Tadeusz Pikus, reprezentujący arcybiskupa Kazimierza Nycza, odprawił 
Mszę Świętą w intencji pracowników Najwyższej Izby Kontroli. Odnosząc się do 
słów Ewangelii powiedział, że patronem Izby mógłby być św. Jan Chrzciciel, po-
nieważ wykonywał swoistą pracę kontrolną – głosząc słowo, przekazywał prawo 
Boże i przestrzegał przed jego łamaniem. Upominał też władców, aby zachowy-
wali szacunek dla drugiego człowieka. 

Należy czuwać – mówił ksiądz biskup – aby wszystko, czego człowiek po-
trzebuje służyło do pełnego jego rozwoju jako jednostki, ale też jako obywatela. 
Każdemu człowiekowi należy się poszanowanie jego godności, ma on również 
prawo realizować swe potrzeby, które najpierw dotyczą dóbr i wartości ze sfe-
ry materialnej. Podkreślił, że chodzi o to, aby w naszym państwie nikomu ich 
nie zabrakło. Zwrócił przy tym uwagę, że to wielkie wyzwanie dla NIK, któ-
ra ma czuwać nad rzetelnym wywiązywaniem się państwa z powinności wobec 
obywateli. – Trzeba mieć pewną wizję, aby środki, którymi zarządza państwo nie 
były marnotrawione, lecz wydawane celowo, zgodnie z potrzebami. Zaznaczył, że 
Najwyższej Izbie Kontroli powinno na tym zależeć szczególnie.

Obchody jubileuszu 90-lecia Izby zakończyło uroczyste posiedzenie Kole-
gium NIK, zorganizowane w Sali Kolumnowej Sejmu, na które przybyli zapro-
szeni goście oraz pracownicy Izby. 

D.B.
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Pod pomnikiem Józefa Piłsudskiego, gdzie rozpoczęły się jubileuszowe uroczystości, prezes 
NIK Jacek Jezierski mówił o dokonaniach Marszałka związanych z utworzeniem Najwyż-
szej Izby Kontroli Państwa.

W hołdzie twórcom NIK
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Przygotowania do złożenia wieńców pod pomnikiem Marszałka Piłsudskiego. Na pierwszym pla-
nie członkowie kierownictwa NIK: (od lewej) wiceprezesi Józef Górny i Jacek Kościelniak, prezes 
Jacek Jezierski, dyrektor generalny Marek Chodkiewicz oraz wiceprezes Stanisław Jarosz.

W obchodach rocznicy powstania NIK uczestniczyła liczna grupa obecnych i byłych pracowników 
Izby. Na pierwszym planie (po prawej): Alina Hussein doradca prezesa NIK.

W hołdzie twórcom NIK
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Zmiana warty wystawionej przez żołnierzy Garnizonu Warszawa pod pomnikiem premiera 
Ignacego Jana Paderewskiego.

Prezes Jacek Jezierski składa hołd pierwszemu premierowi II RP, którego podpis widnieje na de-
krecie z 7 lutego 1919 r. o powołaniu Najwyższej Izby Kontroli Państwa. Oprawę uroczystości 
w warszawskim parku Ujazdowskim zapewniła Orkiestra Reprezentacyjna Wojska Polskiego.

W hołdzie twórcom NIK
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– Spotykamy się przy grobie organizatora kontroli państwowej, gdyż chcemy wzorować się na 
jego niezłomnej postawie – mówił o Józefi e Higersbergerze prezes Jacek Jezierski; po lewej 
widoczny wiceprezes Marek Zająkała.

Warszawski Cmentarz Powązkowski, składanie wieńców na grobie Józefa Higersbergera – pierw-
szego prezesa Najwyższej Izby Kontroli Państwa.

W hołdzie twórcom NIK
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Mszę Świętą w intencji pracowników Najwyższej Izby Kontroli w kościele św. Aleksandra na placu 
Trzech Krzyży odprawił ksiądz biskup Tadeusz Pikus.

W czasie liturgii kościół wypełnili ludzie zawodowo związani z kontrolą państwową; na pierwszym 
planie członkowie kierownictwa Izby, w dalszych rzędach pracownice Departamentu Rachunko-
wości NIK oraz przedstawiciele rodziny Higersbergerów. 

W hołdzie twórcom NIK
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Wspólna modlitwa; w pierwszym rzędzie w środku Szymon Goć – wicedyrektor Delegatury War-
szawskiej, od lewej dyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej Jacek Szczerbiński, po prawej wice-
dyrektor Andrzej Lewiński. Za nimi od prawej: Teresa Warchałowska – wicedyrektor Departamentu 
Środowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego oraz poseł Mirosław Sekuła.

Prezes Jacek Jezierski dziękuje biskupowi Tadeuszowi Pikusowi za mszę i homilię, w czasie której 
podkreślał, że wielkim wyzwaniem dla NIK jest czuwanie nad wywiązywaniem się przez państwo 
z powinności wobec obywatela.

W hołdzie twórcom NIK
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OTWARCIE  UROCZYSTEGO  POSIEDZENIA  
KOLEGIUM  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI 

PRZEZ  PREZESA  JACKA  JEZIERSKIEGO

Szanowni Państwo, drodzy Goście!
Przypada mi w udziale zaszczytna funkcja gospodarza obchodów 90-lecia 

Najwyższej Izby Kontroli. W tym uroczystym momencie mam przyjemność ot-
worzyć specjalne posiedzenie Kolegium Izby. To honor dla pracowników naszej 
instytucji móc gościć Państwa w Sali Kolumnowej Sejmu. Dzięki uprzejmości 
Marszałka Sejmu już kolejny raz spotykamy się na uroczystym posiedzeniu właś-
nie w tym miejscu. Ma to swój wymiar symboliczny i wskazuje na nasze związki 
z parlamentem, z którym od niemal samego początku jesteśmy nierozerwalnie po-
łączeni.

Szanowni Państwo!
Szczególnie serdecznie i uroczyście witam pana Lecha Kaczyńskiego – 

Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Najwyższej Izby Kontroli w latach 
1992–1995. Witam serdecznie pana Krzysztofa Putrę – Wicemarszałka Sejmu, 
pana Zbigniewa Romaszewskiego – Wicemarszałka Senatu, Księdza Biskupa 
Tadeusza Pikusa, pana Jacka Uczkiewicza – Audytora Europejskiego Trybunału 



[264]Jubileuszowe posiedzenie Kolegium NIK26

Obrachunkowego, byłego Wiceprezesa NIK. Słowa powitania kieruję również do 
dwóch byłych Prezesów Najwyższej Izby Kontroli – pana Janusza Wojciechowskiego 
i pana Mirosława Sekuły. Witam pana Sławomira Skrzypka – Prezesa Narodo-
wego Banku Polskiego, który zgodził się uświetnić nasz jubileusz emisją okolicz-
nościowych monet, pana Jana Tadeusza Zająca – Głównego Inspektora Pracy, 
pana Jacka Sadowego – Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych, panią Minister 
Wandę Fidelus-Ninkiewicz – Szefa Kancelarii Sejmu, panią Minister Ewę 
Polkowską – Szefa Kancelarii Senatu, pana Piotra Kownackiego – Szefa Kan-
celarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i byłego Wiceprezesa NIK, pana 
Władysława Stasiaka – Zastępcę Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej 
Polskiej, pana Ryszarda Pawła Krawczyka – Przewodniczącego Krajowej Rady 
Regionalnych Izb Obrachunkowych, panią Teresę Piotrowską oraz pana Mariusza 
Błaszczaka – Zastępców Przewodniczącego Komisji do Spraw Kontroli Państwowej, 
pana Profesora Wojciecha Katnera – byłego Wiceprezesa NIK, który przygotował 
wykład na nasze dzisiejsze posiedzenie.

Tradycja to jeden z fi larów, na których opiera się Izba. Zawsze podkreślamy 
znaczenie dorobku naszych poprzedników i dlatego dziś bardzo ważna jest też 
obecność rodzin byłych prezesów Najwyższej Izby Kontroli: Pani Urszuli Pańko 
– wdowy po Walerianie Pańce, pierwszym Prezesie NIK wybranym po odzyska-
niu suwerenności w 1989 r., oraz członków rodziny pierwszego Prezesa Najwyż-
szej Izby Kontroli Państwa – Józefa Higersbergera, którzy uczestniczyli dzisiaj 
w składaniu wieńców zarówno pod pomnikami Marszałka Józefa Piłsudskie-
go, jak i Premiera Ignacego Jana Paderewskiego, a także na grobie pierwszego 
Prezesa.

Witam pana Jacka Czaputowicza, kierującego Krajową Szkołą Administracji 
Publicznej, przedstawicieli najwyższych urzędów państwowych, członków sejmo-
wej Komisji do Spraw Kontroli Państwowej, parlamentarzystów, przedstawicieli 
świata nauki, kultury i mediów, wszystkich byłych Wiceprezesów Izby. Jest z nami 
również pani Izabela Brodacka-Falzmann, żona znanego wszystkim naszego byłe-
go Kolegi Michała. Cieszymy się, że są Państwo tutaj w tym szczególnym dla nas 
dniu. Witam obecnych i byłych pracowników oraz członków Kolegium Najwyższej 
Izby Kontroli. 

Serdecznie dziękuję Państwu za przybycie, za gratulacje, również przesłane 
pisemnie. Otrzymaliśmy między innymi list od pana Bronisława Komorowskie-
go – Marszałka Sejmu oraz od pana Vitora Caldeiry – Prezesa Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego. Bardzo dziękujemy za wszystkie miłe słowa.
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Naszym obradom towarzyszy wystawa fotografi i, obrazująca historię Naj-
wyższej Izby Kontroli. Niewiele eksponatów zachowało się z historii dawniejszej, 
zatem prezentujemy te, które udało nam się zdobyć. Wystawę wzbogaciliśmy fo-
tografi ami zrobionymi przez pracowników NIK, ilustrującymi nasz kraj i pracę. 
Warto również powiedzieć, że w trakcie poszukiwań historycznych dokumentów 
natknęliśmy się na niezwykle ciekawe wykłady jednego z pierwszych wicepreze-
sów Najwyższej Izby Kontroli Państwa – Zenobiusza Rugiewicza, wygłaszane 
w 1937 r. dla pracowników. Była to – można powiedzieć – ówczesna aplikacja 
kontrolerska. Warto zajrzeć do tych materiałów, bo większość tez, które się w nich 
pojawiają jest ciągle aktualna.

Zanim oddam głos gościom, skorzystam z przywileju gospodarza i podzielę 
się kilkoma refl eksjami na temat naszego jubileuszu. Przypadł mi w udziale ol-
brzymi zaszczyt kierowania Najwyższą Izbą Kontroli w okresie kiedy instytucja 
ta obchodzi 90-lecie istnienia. Obecnie, tak jak przy każdym jubileuszu, się-
gamy w przeszłość, wracamy do czasów gdy Izba się tworzyła, do początków 
II Rzeczypospolitej. Pierwsza refl eksja, która się nasuwa, to podziw – jak wiele 
i w jak krótkim czasie udało się twórcom i organizatorom Najwyższej Izby Kontro-
li zrobić i jak niezwykle dalekosiężnie patrzyli, ustanawiając podstawy funkcjono-
wania Najwyższej Izby Kontroli. Owe przeszłe dokonania powinny budzić w nas 
pokorę, ale jednocześnie niech nam towarzyszą rozważania nad tym, jak świat 
się zmienił, jak zmieniła się Polska w ciągu ostatnich 90 lat i jakie to stawia wy-
zwania przed Najwyższą Izbą Kontroli. Z jednej strony – jesteśmy dumni i chcemy 
sięgać do tradycji, opierać się na wzorcach, które od samego początku stanęły 
u podstaw Najwyższej Izby Kontroli. Z drugiej strony – robimy to ze świado-
mością, że musimy ciągle nadążać, a czasem nawet wyprzedzać to, co się dzieje 
w państwie, aby przez kontrole dobrze służyć państwu i społeczeństwu. Niewąt-
pliwie jest to dla nas wyzwanie – pogodzenie tego, co najcenniejsze w tradycji, 
z tym, co stawia przed nami przyszłość. Nasza historia nie zawsze była łatwa. 
Myślę tu zwłaszcza o latach powojennych, kiedy Najwyższą Izbę Kontroli wprzęg-
nięto do administracji rządowej, pozbawiając ją de facto samodzielności, ale też 
pragnę przypomnieć, że były dwa takie okresy i bardzo szybko minęły, gdyż nawet 
ówczesne władze dostrzegały konieczność istnienia organu niezależnego od wła-
dzy rządowej.

Dumni jesteśmy z naszej historii najwcześniejszej, ale również z tego, co zo-
stało dokonane w 1989 r. i w pierwszych latach 90., kiedy NIK na nowo znala-
zła swoje miejsce w porządku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej. Tym niemniej 
wciąż aktualne są przedwojenne cele działania Najwyższej Izby Kontroli. Wówczas 
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ujęto je w słowa, podpisane przez Naczelnika Państwa Józefa Piłsudskiego w de-
krecie: „Najwyższa Izba Kontroli Państwa jest władzą [...] samodzielną i powo-
łaną do stałej, a wszechstronnej kontroli dochodów i wydatków państwowych, 
prawidłowości administrowania majątkiem państwa oraz gospodarki [...]. Poza 
tym NIKP kontroluje wszechstronnie wykonanie budżetu”. Pragnę zwrócić uwagę 
na to, jak w 1919 r. nowocześnie ukształtowano najwyższy organ kontroli pań-
stwa, a nie była to wcale praktyka powszechna w Europie. Europejskie najwyż-
sze organy kontroli państwa powstawały jako instytucje czysto obrachunkowe, 
sprawdzające jak księgowane są wydatki, jak prowadzona jest sprawozdawczość 
fi nansowa. Badanie funkcji, które dzisiaj nazywamy wykonaniem zadań, ówcześ-
nie było rzadkością w kompetencjach najwyższych organów kontroli. Fundatorzy 
naszej instytucji dostrzegli potrzebę pogodzenia tych dwóch kierunków od same-
go początku, a właściwie można powiedzieć, że opierali się na przemyśleniach 
jeszcze wcześniejszych. Już bowiem w 1808 r. minister skarbu Księstwa War-
szawskiego Tadeusz Dembowski, stwierdzając, że „… ktokolwiek grosz publicz-
ny do swego rozporządzenia odbiera, wydatek onegoż usprawiedliwić winien”1, 
nakreślił wizję, czym powinien się zajmować organ odpowiedzialny za kontrolę 
wydatków państwowych. Do dzisiaj aktualne pozostają także podstawowe zasa-
dy ujęte w dekrecie z 1919 r. o Najwyższej Izbie Kontroli Państwa: kolegialność 
działania najwyższego organu kontroli oraz odpowiedzialność prezesa Izby przed 
Sejmem.

Warto również wspomnieć, że szeroko korzystamy z doświadczeń międzynaro-
dowych. Ta tradycja także sięga początków Izby, bo już drugi prezes Najwyższej 
Izby Kontroli – Jan Żarnowski – latem 1925 r. odbył podróż do sześciu krajów eu-
ropejskich. Odwiedzając szefów tamtejszych najwyższych państwowych organów 
kontroli, nawiązywał znajomości i kontakty, zbierał potrzebne materiały. O celu 
swoich podróży tak pisał: „[...] w dążeniu do udoskonalenia Kontroli w Polsce 
niewątpliwie pomocnem będzie poznanie powyżej wyszczególnionych ustrojów 
i zadań organów kontroli w państwach na kontynencie Europy, pozwoli bowiem 
skorzystać z doświadczenia i wzorów europejskich i przystosować je do naszych 
warunków w tej lub w innej mierze”2.

1 Cytat z pisma ministra skarbu Księstwa Warszawskiego, Tadeusza Dembowskiego, wystosowane-
go w związku z pracami przygotowawczymi do dekretu z 14.12.1808 r. o Głównej Izbie Obrachunkowej. 
(Przyp.red.).

2 Źródło: J. Żarnowski: Organizacja kontroli państwowej we Francji, Belgji, Włoszech, Czecho-
Słowacji, Austrji, Niemczech, Rosji (przedwojennej) i w Polsce, za: „Kontrola Państwowa” nr 1/2004, 
s. 145. (Przyp.red.).
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Szanowni Państwo!
W naszych czasach często mówi się o konieczności osiągania sukcesów. Ocze-

kiwania takie również kierowane są pod adresem Najwyższej Izby Kontroli. Nasu-
wa się zatem pytanie – jak możemy w odniesieniu do naszych działań, do naszej 
pracy, zdefi niować sukces. Wydaje się, że nietrafną odpowiedzią byłoby poda-
wanie efektów kontroli mierzonych skalą wykrytych nieprawidłowości i nadużyć 
fi nansowych czy zawiadomień do prokuratury. One nie są celem – są tylko pew-
nym elementem, składającym się na cel, którym jest dostarczenie wszechstronnej 
analizy funkcjonowania państwa, jego poszczególnych obszarów, systemu. Aby 
ten cel osiągać odpowiedzialnie, uczciwie i rzetelnie, powinny nam stale przy-
świecać ideały, które były ideałami naszych pierwszych prezesów. Możemy je 
również odnieść do słów Stanisława Konarskiego: „Nie masz zasług; te, co my 
zowiemy zasługi, są tylko ku ojczyźnie wypłacone długi”3. Tak chcielibyśmy dzi-
siaj rozumieć naszą powinność wobec państwa – jako służbę obywatelom. Na 
szczęście rządzący mają świadomość, że w nowoczesnym państwie niezbędny jest 
niezależny organ kontroli państwowej. Jest to warunek konieczny do sprawnego 
funkcjonowania demokratycznego ustroju. 

We współczesnym świecie ważne jest jednak również, aby ta świadomość do-
cierała nie tylko do elit rządzących, ale także do wszystkich obywateli, bo prze-
cież to obywatelom w największym stopniu chcemy służyć. Społeczeństwo powin-
no wiedzieć, jakie korzyści dla codziennego życia przynosi nasza praca, stąd też 
naszym staraniem musi być coraz lepsze, coraz precyzyjniejsze informowanie 
społeczeństwa o jej wynikach, o ocenach, których dokonujemy. Nadal aktualne 
jest pytanie – jakich środków użyć, aby te cele osiągnąć, aby jak najsprawniej 
zdawać relacje Sejmowi, który niejednokrotnie na podstawie naszych rekomenda-
cji dokonuje zmian prawa tak, żeby prawo dobrze służyło państwu i obywatelom. 
Aby sprostać tym wyzwaniom, stawiamy sobie wysokie wymagania, podobnie jak 
czynili to pierwsi prezesi Izby – Józef Higersberger i Jan Żarnowski. Napisano 
kiedyś o nich, że byli to ludzie silnych charakterów, o nieposzlakowanej opinii, 
wolni od skazy. Powinniśmy i chcemy się na nich wzorować.

3 Źródło: K.Krajewski: Piśmiennictwo polskie od średniowiecza do oświecenia, WSiP, Warszawa 
1979, s.469. (Przyp. red.).
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Panowie Marszałkowie, Panie Prezesie, 
Ekscelencjo Księże Biskupie, szanowne 
Panie i Panowie Ministrowie, szanowni 
Państwo!

Tak się składa, że spośród żyjących prezesów 
Najwyższej Izby Kontroli jestem najstarszy, jako 
że Panu Prezesowi Walerianowi Pańce, którego 
pamięci raz jeszcze chciałbym oddać hołd, dane 
było pracować tylko przez 4 miesiące. Zwracam 
się zatem do Państwa jako prekursor zmian w Iz-
bie, które nastąpiły wraz z przemianami demo-
kratycznymi w Polsce lat dziewięćdziesiątych.

Pan prezes Jacek Jezierski wspomniał, że 
Najwyższa Izba Kontroli już przed wojną miała uprawnienia istotnie szersze niż 
podobne organy, działające czy to jako izby obrachunkowe, czy do dziś funkcjo-
nujące trybunały kontrolne. W Polsce są zwolennicy takiego modelu, ale uważam, 
że należało podtrzymać tradycję i zachować model izby obrachunkowej, jednak 
o nieporównanie szerszych kompetencjach. Najwyższa Izba Kontroli nie jest dziś 
organem kontroli budżetowej i fi nansowej, lecz organem kontroli państwa. Jest 
rzeczą charakterystyczną i rzeczywiście mało spotykaną w Europie, że środki 
publiczne – wszystko jedno, czy budżetowe, czy inne – wcale nie muszą być 
choćby pozorną przesłanką kontrolowania. Izba może zajmować się na przykład 
kontrolą realizacji programów szkolnych bez żadnego związku z ich kosztami, 
kontrolą opieki nad dziećmi, które nie mają rodziców. Podaję przykłady z czasów 
kiedy kierowałem Izbą; zajmowała się ona wówczas kontrolą skuteczności reali-
zacji różnych programów rządowych, a więc skuteczności funkcjonowania apara-
tu administracyjnego, kontrolą obsługi obywateli. To stara tradycja NIK, prawie 
coroczna, może trochę w latach dziewięćdziesiątych ograniczona, bo trzeba było 
poświęcić uwagę wielu jeszcze innym sprawom. 

Izba może także prowadzić kontrolę funkcjonowania Policji i Sił Zbroj-
nych; teoretycznie mogłaby się zająć kontrolą realizacji zadań przez wy-
wiad czy kontrwywiad. Rozsądek nakazuje jednak czasem się przed tym 

Lech Kaczyński
Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej,
Prezes Najwyższej Izby Kontroli 
w latach 1992–1995
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powstrzymać, choć w szczególnych przypadkach powinno się wykorzystywać to 
uprawnienie NIK.

Pozycja Najwyższej Izby Kontroli w Polsce jest także odmienna z innych po-
wodów. Izba jest niezależna w takim stopniu, w jakim to możliwe, bo oczywiście 
jest zależna od decyzji parlamentu, ale nie od rządu. Istnieją wytyczne ministra 
fi nansów, ale nie są one wiążące. W dniu 90. rocznicy utworzenia NIK pozwalam 
sobie postawić pytanie – czy tak zbudowany organ kontroli państwa jest potrzeb-
ny? Czynię to nie dlatego, że sam kierowałem tą instytucją i dostrzegam związek 
między latami spędzonymi w Izbie a tym, iż mogę dziś zwracać się do Państwa 
jako Prezydent Rzeczypospolitej, ale dlatego, że istniejące rozwiązania uważam 
za dobre i bardzo potrzebne, pod warunkiem, że zachowuje się możliwie daleko 
idącą apolityczność Izby. 

Nie ma sensu przekonywać, że apolityczność może być stuprocentowa. To 
nierealne, ponieważ NIK, kontrolując funkcjonowanie państwa w bardzo różnych 
obszarach, w znacznym stopniu kontroluje politykę. I tak powinno pozostać. Nie 
ma bowiem władzy wykonawczej, która jest idealna i nie ma ludzi, którzy nie 
popełniają błędów. Najwyższa Izba Kontroli jest od tego, żeby kontrolować popeł-
nianie błędów przez innych. Nie ma instytucji państwowej, w której nie występuje 
skłonność do przekraczania uprawnień (a przecież NIK przeprowadza między in-
nymi kontrolę legalności działania) czy niedopełnienia obowiązków. Chodzi prze-
de wszystkim o to, aby ta skłonność była możliwie najsłabsza, możliwie łatwo 
wychwytywana i usuwana, chociaż w miejsce jednych nieprawidłowości pojawia-
ją się nowe. Nie oznacza to jednak, że instytucji państwa nie można doskonalić. 

Dzisiaj może się wydawać, że z kondycją państwa jest coraz gorzej, a jest 
odwrotnie, ponieważ w czasach sprawowania przeze mnie funkcji prezesa Izby 
państwo demokratyczne dopiero powstawało, co oznaczało, że pewne standar-
dy jego działania trzeba dopiero wypracować. Ilustrują to przykłady niektórych 
kontroli. Choćby kontrole składów celnych z okresu 1991–1992, dowodzące, że 
programy uchwalane przez rząd mogą być całkowicie nierealizowane, a wpływo-
we grupy interesu przejmują pieniądze przeznaczane na te programy, że polskie 
lasy państwowe tracą rocznie miliony metrów sześciennych drewna, że zabezpie-
czenie przeciwko powodziom w ogóle nie istnieje, czego gorzkie owoce przyszło 
nam zbierać w 1997 r. Najwyższa Izba Kontroli ostrzegała zarówno o sytuacji 
w sektorze paliwowym, jak i o tym, że Policja słabo wykonuje swoje obowiązki. 
Po raz pierwszy zaczęto wtedy kontrolować Siły Zbrojne. Wielka to zasługa pana 
dyrektora Jana Dziedzica i jego ówczesnego zastępcy − dzisiaj zastępcy szefa 
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Kancelarii Prezydenta RP − pana ministra Władysława Stasiaka. W tych dziedzi-
nach byliśmy pionierami. Zapoczątkowane wówczas dzieło było kontynuowane 
za czasów panów prezesów Janusza Wojciechowskiego i Mirosława Sekuły, tak-
że przez bardzo szczegółowe kontrole, dzięki czemu udało się przełamać swoisty 
immunitet, jakim objęto niegdyś wybrane sfery działalności państwa. 

Skoro już mowa o ludziach, chciałbym podkreślić, że bardzo wiele osób 
pełniących ważne funkcje w państwie wywodzi się z Najwyższej Izby Kontroli. 
Należą do nich między innymi zarówno uczestniczący w dzisiejszej uroczysto-
ści: pan Sławomir Skrzypek – prezes Narodowego Banku Polskiego, pan Piotr 
Kownacki – szef Kancelarii Prezydenta Rzeczpospolitej oraz jego zastępca – wy-
mieniony wcześniej pan Władysław Stasiak i pan Aleksander Szczygło – szef 
Biura Bezpieczeństwa Narodowego, jak i pan Wojciech Jasiński – były minister 
skarbu oraz kilka pań posłanek i kilku panów posłów, a także sędziów Sądu Naj-
wyższego i Naczelnego Sądu Administracyjnego. Inaczej mówiąc, w wymiarze 
sprawiedliwości, parlamencie, rządzie, Kancelarii Prezydenta RP pracuje wiele 
osób, które przeszły przez tę znakomitą szkołę nauki o państwie.

I sprawa ostatnia. Najwyższa Izba Kontroli weszła w okres zmiany ustroju 
i odzyskania pełnej suwerenności z ustawą jeszcze z 1980 r. To charakterystycz-
ne, że Izba została ponownie wyłączona ze struktur rządowych właśnie w okresie 
Solidarności, co było jednym z pierwszych, podjętych wówczas działań. I tak już 
pozostało. Nadal obowiązywała wprawdzie zasada nomenklatury, ale i ją złamano. 
Mało kto pamięta, że Sejm – jeszcze PRL-owski – nie wybrał proponowanego 
prezesa Najwyższej Izby Kontroli i nie odwołał generała Tadeusza Hupałowskie-
go. Stało się to zapowiedzią nadchodzących zmian. Później zaistniała potrzeba 
ustawowej regulacji procedur działania Izby – co jest konieczne w państwie prawa 
– i ona nastąpiła. Wzmocniono prawa kontrolowanego, co też było niezbędne, 
chociaż na pewno codziennego życia Najwyższej Izbie Kontroli nie ułatwiło. 

Dlatego po okresie wypracowywania procedur i standardów funkcjonowania, 
z okazji doniosłego jubileuszu 90-lecia, życzę Najwyższej Izbie Kontroli prze-
de wszystkim stabilizacji prawnej. Życzę także, abyście Panie i Panowie działali 
z taką energią, żeby NIK była instytucją skuteczną i dobrze znaną społecznie. 
Życzę przy tym Państwu szczęścia w życiu rodzinnym i prywatnym.
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dziesiąt lat temu, tuż po odzyskaniu niepodle-
głości, Naczelnik Państwa Józef Piłsudski pod-
pisał dekret o Najwyższej Izbie Kontroli Pań-

stwa. Izba stała się instytucją podlegającą bezpośrednio Naczelnikowi Państwa, 
samodzielną, powołaną do stałej i wszechstronnej kontroli dochodów i wydatków 
państwowych, do badania prawidłowości administrowania majątkiem państwa 
oraz gospodarki różnych instytucji i jednostek samorządowych. Jednym z naj-
ważniejszych jej zadań była – i jest nadal – kontrola wydatkowania budżetu, gdyż 
w ten sposób można prowadzić wszechstronną kontrolę fi nansów publicznych.

Historia instytucji kontrolujących fi nanse państwa w Polsce oraz w Europie 
sięga kilku wieków. Na przestrzeni stuleci, gdy doszło do rozdzielenia skarbca 
królewskiego od publicznego, starano się stworzyć skuteczny system obrachunko-
wy, który jednocześnie nie naruszałby prestiżu monarchy i nie rujnował fi nansów 
państwa. Potrzeba „patrzenia władcom na ręce” przez kontrolowanie dokonywa-
nych przez nich wydatków publicznych oraz prowadzonej polityki podatkowej 
legła u podstaw parlamentaryzmu. Przyjęcie ustrojowej zasady zwierzchnictwa 
Sejmu, szczególnie w kwestii uchwalania podatków, doprowadziło do zagwaran-
towania Izbie Poselskiej i Senatowi uprawnień w zakresie kontroli państwowej. 
Począwszy od XVI wieku powoływano w Polsce instytucje, które miały różne 
nazwy, lecz jedno zadanie – kontrolę fi nansów publicznych. W I Rzeczypospoli-
tej były to: najpierw Trybunał Skarbowy, następnie Departament Skarbowy oraz 
Komisja Skarbowa Obojga Narodów. W okresie zaborów ustanowiono Głów-
ną Izbę Obrachunkową w Księstwie Warszawskim oraz Izbę Obrachunkową 

Krzysztof Putra
Wicemarszałek Sejmu RP

Szanowny Panie Prezydencie, Panie 
Marszałku Senatu, szanowne Panie i Pano-
wie Ministrowie, Szefowie Kancelarii Sejmu 
i Senatu, szanowny Panie Prezesie Najwyższej 
Izby Kontroli, Ekscelencjo Księże Biskupie, 
szanowni Państwo!

Siódmy lutego to bardzo ważna data w hi-
storii kontroli państwowej w Polsce. Dziewięć-
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Królestwa Polskiego. Uchwalona w II RP Konstytucja marcowa stanowiła, iż in-
stytucja zajmująca się kontrolą fi nansów publicznych otrzymuje nazwę Najwyż-
sza Izba Kontroli. Przyjęta przez Sejm niedługo potem, a obowiązująca do końca 
II Rzeczypospolitej ustawa o Kontroli Państwowej potwierdziła, iż NIK jest nie-
zawisłym organem państwowym, współdziałającym z parlamentem.

Od końca II wojny światowej Najwyższa Izba Kontroli podlegała różnym 
przeobrażeniom, będącym efektem przemian geopolitycznych, jakie miały miej-
sce na świecie i wywierały bezpośredni wpływ na nasz kraj. Zmiany w funkcjo-
nowaniu Najwyższej Izby Kontroli od 1945 r. przyniosły dopiero wydarzenia 
Sierpnia 1980 r. Na mocy ustawy z 8 października 1980 r. powrócono do wcześ-
niej istniejącego modelu, zakładającego usytuowanie kontroli państwowej przy 
Sejmie i uniezależnienie Izby od administracji, przez co została także wzmoc-
niona kontrolna funkcja Sejmu. W tym stanie prawnym NIK działa również 
w III Rzeczypospolitej, już w wolnej Polsce. Obowiązującą dziś ustawę o Naj-
wyższej Izbie Kontroli Sejm uchwalił 23 grudnia 1994 r., a Konstytucja RP 
z 2 kwietnia 1997 r. ugruntowała pozycję Izby jako naczelnego organu kontroli 
państwowej, podległego Sejmowi.

Szanowni Państwo! Najwyższa Izba Kontroli to jedna z najstarszych i najbar-
dziej istotnych instytucji dla funkcjonowania niezawisłego państwa. Tak szybkie 
powołanie Izby Kontrolnej oraz jej nowoczesna – jak na owe czasy – koncepcja, 
do której sięgano przy odnawianiu NIK w momentach przełomowych, jest świa-
dectwem determinacji i kompetencji państwowotwórczych pierwszego pokolenia 
niepodległej Rzeczypospolitej. W dziejach Najwyższej Izby Kontroli jak w ka-
lejdoskopie widać zawirowania historii naszego państwa – pozycja Izby zależna 
była w dużej mierze od rozwoju lub regresu demokracji. Problematyka roli NIK 
budziła żywe zainteresowanie zarówno teoretyków, jak i praktyków, a szczególnej 
wagi nabrała, gdy Polska podjęła starania o członkostwo w Unii Europejskiej.

Najwyższa Izba Kontroli – jako naczelny organ kontroli – w ciągu 90-letniego 
okresu istnienia wnosi znaczący wkład w funkcjonowanie państwa i życie pub-
liczne kraju, dzieląc z nim zmienne koleje losu. Wzrost prestiżu, a zarazem od-
budowy NIK w demokratycznym systemie porządku i prawa nastąpił po 1989 r. 
Niemały udział w rozwoju organizacji i ugruntowaniu pozycji Izby w struktu-
rach naszego państwa mieli kolejni prezesi Najwyższej Izby Kontroli: obecny tu 
pan Prezydent RP profesor Lech Kaczyński, świętej pamięci Walerian Pańko, pan 
Janusz Wojciechowski oraz pan Mirosław Sekuła. 
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Szanowni Państwo, szanowny Panie Prezesie! Życzę, aby instytucja, którą 
Pan kieruje rozwijała się nadal – bez względu na polityczne burze i zawirowa-
nia, by starczyło Panu siły i wytrwałości – podobnie jak Pańskim poprzednikom 
– do obnażania niekompetencji, rozdawnictwa i rozrzutności fi nansowej insty-
tucji państwowych, by działania Pana i Pańskich współpracowników zmierzały 
do zapewnienia porządku fi nansowego dla dobra naszej gospodarki, obywateli 
i rozwoju Ojczyzny.
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Panie Prezydencie, Panie Prezesie, Panowie 
Prezesi, Ekscelencjo, szanowni Państwo! 

Moje poglądy na rolę i ustrojową wagę Naj-
wyższej Izby Kontroli są szeroko znane, zatem 
do tej kwestii nie będę powracał, natomiast 
chciałbym zwrócić uwagę na pewne nowe oko-
liczności, w których będzie musiała zacząć dzia-
łać Najwyższa Izba Kontroli. Tak się składa, że 
wchodzimy w nowy okres – czas kryzysu, któ-
ry zmienia poglądy ekonomiczne właściwie na 
całym świecie. Również w Polsce jawi się ko-

nieczność przekazania strumienia pieniędzy publicznych do sektora gospodarki, 
w większości prywatnego. Jest to bardzo poważny problem i zaczęto dostrzegać, 
że „niewidzialna ręka rynku” go nie rozwiąże. 

Ostatnio w gazetach widoczne jest słowo „chciwość”, które właściwie znik-
nęło już z języka polskiego. To zaś jest problem, przed którym stajemy, a wiąże 
się on z tym, żeby środki publiczne, pochodzące od nas wszystkich, zostały wy-
korzystane w sposób właściwy – to jest dla dobra państwa polskiego, dla rozwoju 
gospodarczego – i nie stanowiły kolejnego źródła bogacenia się poszczególnych 
osób. Oznacza to wielkie i trudne zadanie, przed którym staje Najwyższa Izba 
Kontroli. Transfery kapitału ze sfery publicznej do sfery prywatnej są szczególnie 
skomplikowane. Trzeba powiedzieć, że przejrzystość procesu prywatyzacyjnego, 
niezależnie od osiągniętych efektów, jego jakość i uczciwość ciągle mogą budzić 
kontrowersje. 

Nie mam tu pretensji do Najwyższej Izby Kontroli, chcę raczej stwierdzić, 
że Izba otrzymała zdecydowanie zbyt mało narzędzi do wykorzystania. Wydaje 
mi się, że stojąc przed nowym, bardzo trudnym zadaniem, aby nie powtórzyć 
błędu z okresu prywatyzacji, powinniśmy się wspólnie zastanowić – a są tu obec-
ni pan Prezydent RP, przedstawiciele Sejmu i Senatu – czy narzędzia ustawo-
we, którymi dysponuje w tej chwili Najwyższa Izba Kontroli są wystarczające 

Zbigniew Romaszewski
Wicemarszałek Senatu RP
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do zapobiegania różnym patologiom. Muszę niestety stwierdzić, że nasze próby 
„uszczelnienia” ustawy o dofi nansowaniu, o wsparciu przez Skarb Państwa insty-
tucji fi nansowych, nie spotkały się z uznaniem koalicji. Problem ten istnieje nadal 
i jest obecnie chyba jednym z najistotniejszych. Myślę, że w najbliższym okresie 
właśnie w tej dziedzinie powinniśmy sobie życzyć owocnej współpracy. 
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Szanowny Panie Prezydencie, Panowie 
Marszałkowie, Panowie Prezesi, Panie i Panowie 
Ministrowie, dostojni Uczestnicy Jubileuszu 
90-lecia Najwyższej Izby Kontroli! 

Na początek chciałbym przeczytać list Księ-
dza Arcybiskupa Metropolity Warszawskiego 
Kazimierza Nycza:

Szanowny Panie Prezesie!

Dołączam się duchowo do wszystkich uczestniczących w obchodach 
90-lecia Najwyższej Izby Kontroli. Bezpośrednio będzie mnie reprezentował Ksiądz 
Biskup Tadeusz Pikus. Powstanie Najwyższej Izby Kontroli zaraz po odzyskaniu 
niepodległości świadczy o tym, jak niepodległemu państwu polskiemu zależało na 
przejrzystości i transparentności swoich instytucji. Temu zadaniu Najwyższa Izba 
Kontroli służy także dziś, mając w ostatnim dwudziestoleciu tak wybitnych pre-
zesów. Życzę, by ta propaństwowa służba była cechą wyróżniającą na następne 
dziesięciolecie. Zapewniam o życzliwej pamięci i stałej wdzięczności.

/…/ Kazimierz Nycz
Arcybiskup Metropolita Warszawski

Pozwolę sobie dodać kilka słów od siebie. Jestem wdzięczny, że mogę uczest-
niczyć w dzisiejszej uroczystości. Słowa mówców wypowiedziane na temat hi-
storii i charakteru Najwyższej Izby Kontroli ukazują, że jest to instytucja nie-
zwykle pożyteczna. Jest ona organizacją pomocniczą, służebną wobec państwa 
i wobec władz praworządnie wybranych. Państwo i władza zaś służą prowadzeniu 
społeczeństwa do celu, jakim jest wspólne dobro. Dobro, które dotyczy całego 
i każdego człowieka oraz obywatela. 

Ksiądz Biskup
Tadeusz Pikus
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Pan Prezes wspomniał, że Najwyższa Izba Kontroli jest instytucją ponadcza-
sową. Rzeczywiście, tam gdzie sprawy dotyczą człowieka, wykraczamy poza 
granice czasu i przestrzeni, dlatego chciałbym zwrócić uwagę na bardzo waż-
ny wymiar życia ludzkiego, jakim jest jakość relacji międzyosobowych. Relacje 
międzyosobowe, choć trudne do kontrolowania, są konieczne i stanowią treść 
naszego życia społecznego. Pozwólcie, że wspomnę o pewnej społecznotwór-
czej wartości, która zawiera wszystko to, co szlachetne, dobre i pożyteczne dla 
ludzi. Tą wartością jest miłość. Ona zbliża i łączy ludzi. Według nauki Kościoła, 
bliskość Boga i bliskość człowieka nie jest kwestią ani przestrzeni, ani czasu. 
Doskonale wiemy, że możemy fi zycznie żyć bardzo blisko siebie, ale duchowo 
być bardzo daleko. Możemy też przebywać ze sobą bardzo długo, a jednocześ-
nie odczuwać wielką obcość. Czy to do Boga, czy do człowieka – zbliża nas 
miłość.

W tym uroczystym dniu proszę przyjąć życzenia dobra, rzetelności, uczciwo-
ści, prawości, aby miłość stała się udziałem wszystkich Pracowników Najwyższej 
Izby Kontroli.
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Panie Prezydencie, Panowie Marszałkowie, 
Ekscelencjo, Panie Prezesie, szanowne Panie
i Panowie!

Wiele już powiedziano o tym, jak ważną 
instytucją była w przeszłości i jest nadal Naj-
wyższa Izba Kontroli. Daje się to zauważyć nie 
tylko w tej sali, ale i w innych instytucjach. Naj-
wyższa Izba Kontroli po 1989 r. stała się kuźnią 
kadr dla nowej, niepodległej Rzeczypospolitej. 

Szanowni Państwo, rok, w którym obchodzi-
my 90. rocznicę powołania tej instytucji, jest 

rokiem szczególnym także i z tego względu, że światowy kryzys gospodarczy
w coraz większym stopniu zaczyna dotykać również nasz kraj. Jego następstwa są 
coraz bardziej widoczne – słabnącą pozycję złotego odczuwają nie tylko kredy-
tobiorcy, ale i gospodarka. Najbardziej skutecznym działaniem podtrzymującym 
naszą walutę mogą być stanowcze i konsekwentne inicjatywy na rzecz wzrostu 
gospodarczego. 

Najwyższa Izba Kontroli odgrywa nieocenioną rolę w państwie, dlatego 
też chciałbym wszystkim Pracownikom Najwyższej Izby Kontroli życzyć, aby 
w tych szczególnych czasach przyczyniali się do podtrzymywania mocnych fun-
damentów instytucjonalnych naszego kraju i aby jak najlepiej służyło to umac-
nianiu wzrostu gospodarczego.

Dla upamiętnienia 90. rocznicy utworzenia Najwyższej Izby Kontroli 
Narodowy Bank Polski wprowadza do obiegu dwie monety. Pierwszą, o nomi-
nale 10 zł, wykonaną stemplem lustrzanym w srebrze, wyemitowano w liczbie 
stu tysięcy sztuk. Na jej awersie widnieje wizerunek orła ustalony dla godła 
Rzeczypospolitej Polskiej oraz owalny hologram zawierający stylizowane logo 
NIK. Druga moneta, o nominale 2 zł, wykonana jest stemplem zwykłym ze stopu 
nordic gold, w liczbie miliona dwustu tysięcy sztuk. Jej awers także zawiera 

Sławomir Skrzypek
Prezes 
Narodowego Banku Polskiego
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wizerunek orła. Na rewersach obu monet przedstawiono stylizowany widok obec-
nej siedziby NIK przy ulicy Filtrowej. Srebrna moneta zapewne zniknie w domo-
wych skarbcach kolekcjonerów, natomiast ponad milion monet 2-złotowych na 
co dzień będzie przypominać społeczeństwu o znaczeniu Najwyższej Izby Kon-
troli dla naszego państwa. 

Pierwsze egzemplarze tych monet pozwolę sobie teraz wręczyć panu 
Prezydentowi Lechowi Kaczyńskiemu oraz osobom zasiadającym dziś przy stole 
prezydialnym.
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NAJWYŻSZA  IZBA  KONTROLI 
U  PODSTAW  SIŁY  I  PRAWORZĄDNOŚCI

 RZECZYPOSPOLITEJ

Przyjmując zaszczytne zaproszenie do dzi-
siejszego wystąpienia, dostojniejszym gościom 
pozostawiam problematykę historyczną i laudacje 
związane z jubileuszem Najwyższej Izby Kontroli. 
Uznałem, że zaproponowanie mi formy wykła-
du oznacza raczej oczekiwanie przedstawienia 
konkretnych spraw dotyczących funkcjonowania 
Izby. Zdecydowałem się na garść refl eksji nad 

wybranymi zagadnieniami ustrojowymi NIK i jej perspektywami, a także projekto-
wanymi zmianami ustawowymi. Mam nadzieję, że pobudzą one do dyskusji1.

I

Na frontonie gmachu sądów w Warszawie, niegdyś zwanym „sądami na Lesz-
nie”, dzisiaj w alei Solidarności, wyryty jest słynny napis: „Sprawiedliwość jest 
ostoją mocy i trwałości Rzeczypospolitej”. Umieszczając tę maksymę, myślano 
głównie o sprawiedliwości wymierzanej przez sądy. Jednak o cesze sprawied-
liwości mówimy przecież zarówno w odniesieniu do ludzi, oczekując, by byli 
w swoim życiu sprawiedliwi, jak i instytucji, mających za zadanie rozstrzyganie 
czyichś racji oraz ferowanie wyroków, a w których pokładamy nadzieje na ich 
rzetelne, uczciwe, sprawiedliwe funkcjonowanie. 

Takie rozumienie sprawiedliwości można odczytać również w przesłaniu 
i wynikach działalności Najwyższej Izby Kontroli. Jest ono obecne w idei po-
woływania organów audytu i kontroli na całym świecie. Jedne z nich są bardziej 
skupione na analizach fi nansów publicznych i badaniu wykonania budżetu, inne 

1 Wykład został wygłoszony w skróconej wersji na uroczystym posiedzeniu Kolegium NIK, zor-
ganizowanym w Sejmie RP z okazji 90-lecia Najwyższej Izby Kontroli (6.02.2009 r.).

Wojciech J. Katner
Profesor 
Uniwersytetu Łódzkiego
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widzą swoją rolę znacznie szerzej – w rozpoznawaniu także zadań publicznych 
realizowanych w różnych dziedzinach gospodarki, ochrony zdrowia, kultury, 
ochrony środowiska, warunków życia obywateli. 

W tej drugiej grupie państw i ich najwyższych organów kontroli znajduje się 
polska Najwyższa Izba Kontroli. Będąc kiedyś przez kilka lat jednym spośród 
funkcjonariuszy NIK, odczuwałem dumę z tego, że prezentując istotę i wyniki 
pracy Izby na forum międzynarodowym EUROSAI lub INTOSAI albo w gosz-
czącym nas akurat państwie, można było pokazać – przez szeroki zakres upraw-
nień kontrolnych i metodykę – jak poważnie są traktowane w Polsce funkcje kon-
trolne. Izba nie jest zatem trybunałem tylko obrachunkowym (swoistą la cour des 
comptes), ale również organem oceniającym merytoryczne funkcjonowanie or-
ganów administracji państwowej, państwowych osób prawnych i instytucji pań-
stwowych, a także organów samorządu terytorialnego i komunalnych podmiotów 
prawa, jak również innych podmiotów korzystających ze środków publicznych. 
To ocenianie, zgodnie z kryteriami: legalności, gospodarności i rzetelności, 
a w przypadku podmiotów państwowych – także celowości działania lub za-
niechania kontrolowanego, czyni z polskiej Najwyższej Izby Kontroli rodzaj 
quasi-trybunału2. Cechą zaś każdego trybunału jest dokonywanie ocen i rozsądza-
nie racji podmiotów poddanych takiej ocenie, często kwestionowanie tych racji 
i wskazywanie właściwej drogi postępowania, usuwającej stwierdzone niepra-
widłowości. Czy to nie prowadzi wprost do stwierdzenia o sprawowaniu – oczy-
wiście w szerokim rozumieniu tego słowa – wymiaru sprawiedliwości? 

Uznałbym, że Izba w dzisiejszej postaci, bogata w doświadczenia dziewięć-
dziesięciu lat funkcjonowania w różnych warunkach politycznych, a właściwie 
– o czym pamiętajmy – dwustu lat działania na ziemiach polskich organu kon-
troli państwa, powołanego po raz pierwszy w grudniu 1808 r., jest coraz bliższa 
organom wymiaru sprawiedliwości; w rozumieniu sensu largo. Wskazuje na to 
również aktywność NIK, przewodzącej obecnie Europejskiej Organizacji Naj-
wyższych Organów Kontroli (EUROSAI), która zrzesza liczne organy kontroli, 
mające wprost postać sądów lub trybunałów3.

            ghjghj hgh fchg jjjjjhjjj hf 3. 
2 Pojawiają się postulaty rozszerzenia tych kryteriów o typowe dla zasad publicznej gospodar-

ki fi nansowej kwestie efektywności, terminowości, jawności i przejrzystości, zob. C. Kosikowski: Sta-
tus prawny Najwyższej Izby Kontroli w świetle Konstytucji RP i standardów Unii Europejskiej (aspekty 
prawnofi nansowe), „Kontrola Państwowa” nr specjalny 2/2002. Całkiem odmiennie twierdzi R. Kraw-
czyk, uznający tylko kryterium legalności i zgodności dokumentacji ze stanem rzeczywistym, odrzuca-
jący w gospodarce rynkowej kryteria gospodarności i celowości; Opinia na temat ustrojowo-prawnego 
usytuowania Najwyższej Izby Kontroli, Prace Komisji Konstytucyjnej Senatu nr 4/1991, s. 177.

3 Por. publikację NIK: Najwyższe organy kontroli państwowej w krajach demokratycznych. Wybór 
artykułów, Warszawa 1992; J. Mazur, cykl artykułów na temat niektórych europejskich organów kontroli, 
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Byłbym ostrożny z tworzeniem koncepcji tzw. czwartej władzy, czyli władzy 
kontrolnej – jak się czasem czyta w doktrynie prawa4. To pójście w odwrotną 
stronę, niż ta, którą uważam za prawidłową. Pomijając już to, czy media, gło-
szące się „czwartą władzą” w państwie, ustąpiłyby miejsca (w co wątpię), bu-
dowanie zasad „władzy kontrolnej” wydaje się skazane na niepowodzenie, 
a w każdym razie w dzisiejszych warunkach ustrojowych i przy obecnych oczeki-
waniach społecznych. Uważam, że w ogóle posługiwanie się pojęciem „władza” 
w przypadku instytucji oceniających, ważących racje i argumenty, odgrywających 
rolę sądowniczą, arbitrażową, quasi-sądową, jest nieuprawnione i współcześnie 
powinno zaniknąć. Nazwa „trzecia władza” w odniesieniu do sądownictwa nie 
powinna być również stosowana, lecz pozostać, co najwyżej, potocznym okre-
śleniem takich organów w demokratycznym państwie, które z prawnego punktu 
widzenia są albo legislaturą, albo egzekutywą, albo jurysdykcją. W ten sposób 
aktualizuje się i urealnia monteskiuszowski podział organów „władzy”. 

Usytuowanie Najwyższej Izby Kontroli w pierwszych latach II Rzeczypospo-
litej było bliskie legislaturze. Jak wskazuje profesor Paweł Sarnecki w jednym 
z opracowań poświęconych konstytucyjnemu statusowi NIK – w Konstytucji 
z 1921 r., tzw. Konstytucji marcowej, tradycyjne traktowanie zasady podziału 
władz nakazywało jeszcze umieścić NIK w rozdziale dotyczącym władzy usta-
wodawczej. Sprawiło to, że ówczesna NIK była nie tylko ściśle zespolona z Sej-
mem, ale w wyobrażeniu tamtej konstytucji miała status niemalże organu Sejmu5. 
Rozwiązania ustawowe, na które wpływ wywarł także dekret Józefa Piłsudskie-
go z 1919 r. o powołaniu Najwyższej Izby Kontroli Państwa, wyraziły wszak 
ideę odrębności organizacyjnej NIK od Sejmu. Zespolenie NIK z organami usta-
wodawczymi, jak się pisze, „siłą rzeczy powodowałoby nadmierną polityzację 
i instrumentalizację aparatu kontroli państwowej, z oczywistą szkodą dla obiekty-

opublikowanych w „Kontroli Państwowej” począwszy od 1995 r.; tenże: Stosowanie międzynarodowych 
standardów dotyczących statusu prawnego najwyższego organu kontroli w krajach Unii Europejskiej 
i w Polsce (próba porównania), referat na seminarium Kolegium NIK, Warszawa 2002. Zob. też 
A. de Sousa Franco, M. F. Barros: Trybunał Obrachunkowy Portugalii – ewolucja i stan obecny, „Kon-
trola Państwowa” nr 6/1994; F. Fiedler: Izba Obrachunkowa a parlament w Austrii, „Kontrola Państwo-
wa” nr 6/1996; P. Joxe: Trybunał Obrachunkowy a Parlament we Francji, „Kontrola Państwowa” nr 
5/1996; E. Kaltenbach: Kontrola fi nansów przez Federalną Izbę Obrachunkową w Niemczech, „Przegląd 
Sejmowy” nr 6/1997; H.E. Koning: Zadania i metody działania Powszechnej Izby Obrachunkowej Ho-
landii, „Kontrola Państwowa” nr 3/1997.

4 Zwłaszcza A. Sylwestrzak: Władza czwarta – kontrolująca, „Państwo i Prawo” nr 7/1992; 
tenże: Najwyższa Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006, s. 19-20; tenże: Status 
Najwyższej Izby Kontroli w świetle Konstytucji RP i standardów Unii Europejskiej, rękopis udostępniony 
przez NIK, s. 3. 

5 P. Sarnecki: Status prawny Najwyższej Izby Kontroli w świetle Konstytucji, „Kontrola Państwo-
wa” nr specjalny 2/2002. 
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wizmu jej działania, tak niezbędnego przy wykonywaniu działań kontrolnych”6.
Kolejne konstytucje z lat: 1935, 1947, nowela z 1957 r. do Konstytucji z 1952 r., 
nowela z 1980 r. oraz Konstytucja z 1997 r. umieściły Najwyższą Izbę Kontroli 
w odrębnym od nich rozdziale, likwidując podstawowe różnice zdań co do usytuo-
wania NIK wśród organów państwowych.

Odrębność ta jest dzisiaj oceniana jako prawidłowa. Szkoda wprawdzie, 
że nie został zachowany porządek konstytucyjnego uregulowania NIK wraz 
z Trybunałem Konstytucyjnym i Trybunałem Stanu, jak przed 1997 r., a obecne 
unormowanie jest uczynione w oddzielnym rozdziale, ale to nie powinno przesą-
dzać o odrębności ustrojowej, zwłaszcza że rozdział ten (IX) jest zatytułowany: 
„Organy kontroli państwowej i ochrony prawa”. Zatem z jednej strony, NIK wo-
bec takiego sformułowania stanęła na czele organów kontroli państwowej (art. 
202 ust. 1), z drugiej zaś znalazła się w szerszym gronie organów ochrony prawa, 
którymi są oczywiście głównie sądy i trybunały, mające usytuowanie konstytu-
cyjne w poprzednim, VIII rozdziale Konstytucji i co zapowiada jej art. 10 ust. 2. 

Warto zauważyć, że system kontroli, tworzony przez NIK i inne instytucje 
kontrolne w państwie, odnoszące się do różnych dziedzin życia gospodarczego 
i społecznego, mieści w sobie – od strony merytorycznej, nie formalnej – także te 
zadania tradycyjnego wymiaru sprawiedliwości, w których zawiera się kontrola 
prawidłowej realizacji norm prawnych. Dotyczy to toku postępowania prokura-
torskiego i sądowego, zwłaszcza przez wyroki sądowe w sprawach administracyj-
nych7, cywilnych i karnych, a uwidacznia się bardzo mocno w wyrokach Trybuna-
łu Konstytucyjnego, sprawującego funkcję kontrolną wobec legislatury, oraz samej 
legislatury, czyli parlamentu, mającego wyznaczone poważne funkcje kontrolne.

Kontrola nie jest zatem właściwa tylko organom nazywanym expressis 
verbis kontrolnymi8. Umieszczenie instytucji nazywających się trybunałami 
obrachunkowymi, w tym Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, w kręgu 
organów wymiaru sprawiedliwości sensu largo dowodzi, że podziały nie są ani 
tak klarowne, jak by się teoretykom wydawało, ani dokonane „raz na zawsze”. 
Badanie zaś legalności działania, właściwe z natury sądom i trybunałom, a sta-
nowiące podstawowe kryterium kontroli NIK (art. 203 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji)9,
9 , 

6 P. Sarnecki, tamże. 
7 Nazywa się to nawet kontrolą sądową, por. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, 

Warszawa 2007, s. 131 i nast.
8 Szerzej w tym kierunku J. Jagielski, jw.
9 Zob. M. Niezgódka-Medek [w:] E. Jarzęcka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgódka-Medek, W. Roba-

czyński: Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 34-37 i in.; K. Pawłowicz: 
Przedsiębiorca wobec Najwyższej Izby Kontroli. Studium publicznoprawne, Warszawa 2005, rozdz. VI; 
L. Martan: Celowość i legalność jako podstawowe kryteria kontroli, „Kontrola Państwowa” nr 1/1972; 
tenże: O kryteriach kontroli ponownie, „Kontrola Państwowa” nr 3/1993; J. Dziadoń: Próba interpretacji 
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świadczy dobitnie o zasadniczym znaczeniu Izby dla kształtowania praworządno-
ści w Rzeczypospolitej jako państwie prawnym (art. 2 Konstytucji).

II

Zaproszenie mnie przez prezesa NIK do wygłoszenia referatu podczas uro-
czystości jubileuszowej uznałem za szczególne wyróżnienie, ale zarazem jakby 
przypomnienie, że z Najwyższą Izbą Kontroli byłem związany prawie od począt-
ku transformacji ustrojowej w Polsce, przez blisko sześć lat. Do Izby zostałem 
zaproszony w 1991 r. przez śp. profesora Waleriana Pańkę, bliskiego mi kolegę 
uniwersyteckiego, głównie z racji naszych wspólnych poglądów, w tym także na 
temat roli NIK w demokratycznym państwie oraz konieczności jej radykalnego 
zreformowania. Było ono czynione już po śmierci profesora W. Pańki przez ko-
lejnych prezesów Izby. 

Wiele osób zapewne pamięta, że od strony statusu prawnego (nie zakresu 
kontroli) wizją profesora Pańki była NIK jako organ quasi-sądowy, czerpiący 
częściowo z doświadczeń niemieckiego Rechnungshof (Bundesrechnungshof), 
a częściowo francuskiego Cour des Comptes10. Tam też gościłem wraz z kolega-
mi w trakcie przygotowań projektu naszej nowej ustawy, przypatrując się rów-
nież bacznie zaprzyjaźnionemu National Audit Offi ce (NAO) Wielkiej Brytanii 
i amerykańskiemu General Accounting Offi ce (GAO). 

Przygotowując się do dzisiejszego wystąpienia, zastanawiałem się nad jego ra-
cjami merytorycznymi. Ogólnie wiadomo, że jestem profesorem prawa cywilnego 
i handlowego, a więc prawa gospodarczego prywatnego, i choć przez blisko dzie-
sięć lat służby państwowej, także ministerialnej, siłą rzeczy wgłębiłem się w pra-
wo publiczne, to trudno mi uznać siebie za naukowego specjalistę w tej dziedzinie. 
Chciałbym jednak, aby wystąpienie to było przydatne w dalszej działalności Izby, 
postaram się więc połączyć w nim kwalifi kacje naukowe z doświadczeniem. 

kryteriów kontroli, „Kontrola Państwowa” nr 6/1995; W. Jaworska-Gromczyńska: Konstytucyjne kryte-
ria ocen kontrolnych NIK, „Kontrola Państwowa” nr 5/1998; M. Niezgódka-Medek: Ekspertyza prawna 
interpretacji pojęć: kryterium legalności, gospodarności, celowości i rzetelności, zawartych w art. 203 
Konstytucji RP i w art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o NIK, „Kontrola Państwowa” nr specjalny 4/2002; 
M. Szewczyk: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojęć: kryterium legalności, gospodarności, 
celowości i rzetelności, zawartych w art. 203 Konstytucji i art. 5 ustawy o NIK, „Kontrola Państwowa” 
nr specjalny 4/2002; E. Ruśkowski: Ekspertyza na temat interpretacji pojęć: kryterium legalności, gospo-
darności, celowości i rzetelności, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o NIK, „Kontrola 
Państwowa” nr specjalny 4/2002. 

10 Bliżej J. Magnet: La Cour des Comptes, les institutions associées et les chambres regionales 
des comptes, Traité de la jurisdiction fi nancière et des fonctions connexes, Paris 1986. Por. historycznie 
i ewolucyjnie J. Żarnowski: Organizacja kontroli państwowej we Francji, Belgji, Włoszech, Czecho-Sło-
wacji, Austrji, Niemczech, Rosji (przedrewolucyjnej) i w Polsce, wyd. NIK, Warszawa 1926.
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W związku z tym pragnę zachęcić Państwa – zarówno pracowników NIK, 
jak i entuzjastów problematyki kontroli państwowej spośród naukowców 
i praktyków gospodarczych oraz posłów, zwłaszcza uczestniczących w sejmowej 
Komisji do Spraw Kontroli Państwowej i proponujących po piętnastu latach obo-
wiązywania nowelizację ustawy o NIK z 1994 r. – do ponownego głębokiego 
zastanowienia się nad wizją systemu organów kontroli państwowej w Polsce. 
Zagadnienie to obejmuje również rolę, zadania, stronę podmiotową i przedmioto-
wą działalności NIK, a zwłaszcza procedurę kontrolną i jej rezultaty. 

Z uznaniem przyjmuję kolejne dziedziny objęte kontrolą Izby. Zapoznając się 
z planem pracy na 2009 r., z satysfakcją odnotowałem kierunek kontroli określo-
ny mianem „państwo sprawne i przyjazne obywatelowi”. Wiąże się on nie tylko 
ze spełnianiem przez organy państwa powinności w zakresie bezpieczeństwa i in-
nych ważnych potrzeb obywateli, ale także z przypatrzeniem się pragmatyzmowi 
działania tych organów, ich profesjonalizmowi, sprawności, skuteczności, spra-
wiedliwości – co ma być tylko środkiem do wykonywania „obowiązku służby 
obywatelom, pełnionej w atmosferze życzliwości i zrozumienia, dającej im nie 
tylko poczucie bezpieczeństwa, ale też powód do dumy i satysfakcji”11. Chciał-
bym, aby tematy kontrolne realizowane w ramach tego kierunku potwierdziły 
takie właśnie odczucia obywateli, dla których codzienna praca NIK jest dość od-
legła i raczej mało znana. 

Podobnie wysoko oceniam zamiar zbadania efektywności zarządzania za-
sobami publicznymi w Polsce, jak też przeanalizowanie stopnia wykorzysta-
nia naszego członkostwa w Unii Europejskiej. Tematyka około dwustu kontroli 
w roku pokazuje skalę zaangażowania jednostek Najwyższej Izby Kontroli 
w ocenę funkcjonowania Rzeczypospolitej. 

Nie tym jednak sprawom chciałbym poświęcić swoją wypowiedź, lecz kwe-
stiom bardziej ogólnym, choć na swój sposób także konkretnym. Zwrócę zatem 
baczniejszą uwagę na pewne zagadnienia ustrojowe, do czego skłania wspomnia-
ne dawniejsze doświadczenie i śledzenie bieżące spraw NIK. W moim przeko-
naniu, utrwalona dzisiaj formuła funkcjonowania Izby powoli się wyczerpuje, 
co według teorii zarządzania jest normalne po tylu latach podobnego działania. 
Z jednej strony słyszy się wyrazy uznania dla wieloletnich dokonań NIK, cze-
go najlepszym dowodem są wystąpienia moich poprzedników, pana Prezyden-
ta Rzeczypospolitej, marszałków Sejmu i Senatu, a także coraz pokaźniejsze, 
już pięćsetstronicowe sprawozdania roczne z działalności Izby, przyjmowane 
z aprobatą. 

11 Z wprowadzenia do planu pracy NIK na 2009 r., załącznik do uchwały Kolegium NIK 
z 17.12.2008 r., wyd. NIK, Warszawa 2008, s. 5.
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Z drugiej strony, coraz głośniejsze są sugestie dotyczące potrzeby dogłęb-
niejszej weryfi kacji wyników kontroli, możliwości skuteczniejszego – także for-
malnie – odwołania się od ustaleń i ocen, uproszczenia kontroli i jej skrócenia, 
wprowadzenia form prawnych egzekwowania wniosków itp. Towarzyszy temu, 
znane od paru lat, budowanie atmosfery, zwłaszcza przez niektóre grupy przed-
siębiorców, że mamy za dużo organów kontrolnych, tworzących wspomniany sy-
stem kontroli państwowej z NIK na czele, że kontrole za długo trwają, są zbyt 
uciążliwe, nakładają się na siebie i tylko przeszkadzają gospodarce.

Z głosami tymi nie zgadzam się, jako że nie mamy wokół do czynienia ze 
społeczeństwem nadmiernie uczciwym i troszczącym się o interesy państwa 
i jego fi nansów. Zamiast jednak kontrolę usprawnić, wydatnie ostatnio ograniczo-
no możliwości kontrolne organów do tego powołanych, i to pod hasłami zwięk-
szania swobody działalności gospodarczej12. Sprawa ta jest mi bardzo bliska z ra-
cji zainteresowań naukowych, a także kilkuletniej pracy ministerialnej, związanej 
mocno z wprowadzaniem reguł wolnej (co nie oznacza – dowolnej) gospodarki 
rynkowej w Polsce, zwłaszcza w latach akcesji do Unii Europejskiej. Wywoły-
wanie psychozy ograniczania kontroli, co obserwujemy, bardzo takim kierunkom 
sprzyja, nie służy zaś zapewne wykonywaniu misji najwyższego organu kontroli 
państwowej. 

Misja Izby od początku jej historii w Niepodległej Rzeczypospolitej przed 
dziewięćdziesięciu laty polegała na coraz dokładniejszym wnikaniu w kolejne 
dziedziny działalności państwa, na szczeblu krajowym i regionalnym. Łączni-
kiem pozwalającym na szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli były 
– i są nadal – wydatkowane środki publiczne oraz własność państwowa albo 
samorządowa. Z zakresu kontroli wyłączona jest sfera życia prywatnego obywa-
teli oraz dość szeroko rozumiana prywatność w działalności gospodarczej. Są-
dzę, że oceniając to zarówno z punktu widzenia konstytucji, ogólniej rozumia-
nego systemu prawnego, jak i praktyki stosowania prawa, rozwiązania ustrojowe 
w Polsce w odniesieniu do istoty najwyższego organu kontroli są prawidłowe. 
Na pewno nie powinny być pomniejszane.

Jestem zwolennikiem silnej pozycji Izby, także jako niezwykle potrzebnego 
weryfi katora prawidłowości rozwiązań ustawowych, a to z racji wątpliwego ja-
kościowo, niestety, procesu legislacyjnego oraz – co ma niezwykłą wagę – pra-
widłowości wykonywania ustaw przez egzekutywę państwową i samorządową 
oraz inne podmioty, których to dotyczy. Owa weryfi kacja powinna być jednak 
skuteczniejsza i jest w moim głębokim przeświadczeniu znacznie ważniejsza, niż 

12 Zob. zwłaszcza zmiany dokonane w 2008 r. w ustawie o swobodzie działalności gospodarczej, 
w rozdziale poświęconym kontroli przedsiębiorców.

49
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nieustanne zmienianie prawa, w tym ledwo uchwalonych i jeszcze dostatecznie 
niesprawdzonych ustaw. 

Mnożenie prawa stało się plagą dla gospodarki i życia społecznego. Niestety, 
złe wzorce płyną także z powiązań międzynarodowych Polski, w tym zwłaszcza 
z aktywności legislacyjnej organów Unii Europejskiej. Najwyższa Izba Kontroli 
ma wystarczające umocowanie i autorytet, aby przeciwdziałać infl acji i deprecjo-
nowaniu obowiązującego prawa, pokazując na forum krajowym, a od pięciu lat 
także Unii, w tym przez EUROSAI, że najważniejsze jest skuteczne realizowanie 
dobrego prawa, a nie uchwalanie kolejnych ustaw, rozporządzeń i dyrektyw. Cho-
dzi też o dobitne uświadamianie w wynikach kontroli, że wraz z uchwaleniem 
konkretnego aktu prawnego nie kończy się problem przezeń regulowany, a dopie-
ro zaczyna, zwłaszcza jeśli realizacja ustawy wymaga zapewnienia w budżecie 
środków fi nansowych oraz odpowiedniego oprzyrządowania technicznego. Jest 
to kolejny element potwierdzający, iż Izba stoi u podstaw siły i praworządności 
Rzeczypospolitej.

III

Teraz chciałbym poświęcić nieco uwagi projektowanym zmianom ustawo-
dawczym w odniesieniu do NIK. Nie twierdzę, że znaczna część propozycji 
przedstawionych w projekcie poselskim z września 2008 r. nie jest potrzebna 
i słuszna, choć wiele poprawek ma charakter tylko porządkujący i językowy. Jed-
nak ogólna liczba proponowanych zmian, zawartych w siedemdziesięciu jeden 
punktach projektu, w tym modyfi kacje dotychczasowych lub dodanie nowych 
fragmentów do obecnej ustawy o NIK, każe się zastanowić, czy nie powinno to 
zmierzać do nowej regulacji prawnej. Takie postulaty były już wyrażane przez 
przedstawicieli nauki prawa13, choć wydaje mi się, że należy je traktować bardzo 
ostrożnie. 

Gdyby jednak obecna koncepcja zmian przeważyła, to powinno się wyko-
rzystać znacznie solidniej doświadczenia dwudziestu lat funkcjonowania kontroli 
w demokratycznym państwie i dążąc do unowocześnienia procesu kontroli (je-
śli to sformułowanie w ogóle coś naprawdę znaczy), wykorzystać doświadcze-
nia innych krajów demokratycznych. One zaś niech czerpią z naszych dobrych 
doświadczeń i rozwiązań prawnych. Przede wszystkim jednak byłaby to szansa 
na zastanowienie się, czym ustrojowo ma być przez następne dziesiątki lat – bo 
w takiej perspektywie tworzyć należy akty prawne rangi ustrojowej – najwyż-
szy organ kontroli państwa. Należałoby uwzględnić wszystkie, zasługujące na 

13 Zob. C. Kosikowski: Status prawny…, op.cit.



[289] Jubileuszowe posiedzenie Kolegium NIK 51

to standardy przewidziane w słynnej Deklaracji z Limy14 i kolejnych dokumen-
tach INTOSAI i EUROSAI15, a także wynikające z członkostwa Polski w Unii 
Europejskiej, ale pozostawiając sprawdzoną, oryginalną myśl polskiego organu 
kontroli, tworzoną przez całe dwustulecie, a więc okres niewiele krótszy niż cała 
historia Stanów Zjednoczonych. Siła i praworządność Rzeczypospolitej, to rów-
nież – pamiętajmy – suwerenność jej ustroju państwowego, a zatem rozwiązań 
prawnych świadczących o naszej tożsamości narodowej. Jeśli wpisalibyśmy NIK 
w szeroko rozumiany wymiar sprawiedliwości, to samodzielność w ocenianiu 
co jest sprawiedliwe, stanowi chyba najdobitniej o suwerenności. To zaś właśnie 
oznacza ostoję mocy i trwałości Rzeczypospolitej.

Czy nie jest to zatem dobry moment na rozważenie, czy aby nie należy przy-
stąpić (a może to już się dzieje?) do budowania choćby zarysów koncepcji przy-
szłościowego Trybunału Kontroli Państwa (Tribunal of the State Audit / The State 
Audit Tribunal, oryginalnego La Cour des Comptes Polonaise), organu klarownie 
ukształtowanego ustrojowo, tak jak to widział (najogólniej – jak pamiętam) pro-
fesor Walerian Pańko? Potrzebna jest tu wizja celu, sposobu i skutków działania 
NIK przez następne dziesiątki lat, żeby nie budować tylko tymczasowej regula-
cji ustrojowej. Co do tej kwestii, dobrze byłoby wykorzystać przykłady krajów 
o ustabilizowanej strukturze organów państwowych, co w przypadku organu kon-
troli nie jest wcale trudne. 

Dzisiejsza Najwyższa Izba Kontroli jest instytucją trochę o charakterze ad-
ministracyjnym, trochę sądowym, trochę parlamentarnym, a to głównie z racji 
konstytucyjnej podległości, czyli ustrojowo nie bardzo wiadomo czym. Jak prze-
konywał na konferencji NIK przed kilkoma laty profesor Cezary Kosikowski, 
„podległość NIK Sejmowi nie jest konieczna. Więcej pożytku byłoby bowiem 
z przyjęcia zasady, że najwyższy organ kontroli państwowej jest w swej działal-
ności niezawisły, podobnie jak to ma się w odniesieniu do innych organów ochro-
ny prawnej. Niezawisła działalność kontrolna NIK ma bowiem służyć interesowi 
ogólnemu, nie zaś interesom politycznym Sejmu. Postulowana niezawisłość NIK 
nie musi i nie może nawet oznaczać pełnej izolacji NIK od Sejmu. Stosunki NIK 
z Sejmem można byłoby ukształtować na wzór powiązań między NBP i Sejmem, 
zapewniając Sejmowi i jego organom możliwość zgłaszania NIK pożądanych te-
matów kontroli wykonywanych przez NIK”16.

14 Zob. M. Sieklucka: Status najwyższych organów kontroli krajów Unii Europejskiej w świetle 
postanowień Deklaracji z Limy w sprawie zasad kontroli fi nansów publicznych, „Kontrola Państwowa” 
nr 2/2008, s. 25 i nast. 

15 E. Miękina: INTOSAI – Międzynarodowa Organizacja Najwyższych Organów Kontroli, „Kon-
trola Państwowa” nr 2/2008, s. 5 i nast.; A. Kukuła: EUROSAI – Europejska Organizacja Najwyższych 
Organów Kontroli, „Kontrola Państwowa” nr 2/2008, s. 15 i nast.

16 C. Kosikowski: Status prawny…, op. cit.
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Niektóre z tych ocen – w moim przekonaniu, popartym osobistym doświad-
czeniem – idą zbyt daleko17. Jednak próby „rozluźniania” ustrojowej podległości 
NIK Sejmowi, mimo brzmienia art. 202 ust. 2 Konstytucji RP prowadzi do dość 
często spotykanego w piśmiennictwie, a bałamutnego i raczej pozbawionego 
refl eksji twierdzenia, że NIK jest po prostu wiodącym (najwyższym) organem 
w systemie kontroli państwowej. Przy takim sformułowaniu korzysta się wprost, 
choć to dość wątpliwe, ze wspomnianego już wcześniej tytułu rozdziału IX Kon-
stytucji, normującego status Izby. Twierdzenie takie prawnie niewiele znaczy, 
a wręcz przeciwnie, wymaga objaśniania. Jeszcze bardziej występuje taka po-
trzeba w razie tworzenia wizji „czwartej władzy”, która jest efektowna, ale nie 
ma – według mnie – realnej przyszłości. Z punktu widzenia teorii prawa wydaje 
się dosyć pusta, a w każdym razie nadal mocno niedojrzała, również patrząc na tę 
kwestię z punktu widzenia prawnoporównawczego. I czy jest w stanie kiedykol-
wiek dojrzeć oraz – po co?

Powyższe myśli, może zbyt odważne dla niektórych z Państwa, opieram 
w dużym stopniu na wspomnianym już poselskim projekcie zmian w ustawie 
o NIK, znajdującym się w komisji sejmowej, która poprosiła mnie o zaopiniowa-
nie projektu. 

Jest w nim zawarta, wśród innych niezliczonych zmian, istotna propozycja, 
aby zreformować postępowanie kontrolne, rezygnując z protokołu i wystąpienia 
pokontrolnego na rzecz jednolitego wystąpienia, zawierającego ustalenia faktycz-
ne i prawne oraz oceny i wnioski formułowane i podpisywane przez kontrolera 
oraz odpowiedniego dyrektora. To bardzo dyskusyjny pomysł. Nie miejsce jed-
nak w jubileuszowym wykładzie na analizę tej propozycji; szczegółowe uwagi 
przekażę w zleconej opinii18. 

Widzę wszak dobre strony propozycji zmierzającej do uproszczenia i przy-
spieszenia postępowania kontrolnego, a także, przynajmniej w uzasadnieniu pro-
jektu, wzmocnienia pozycji kontrolera, zwłaszcza że jednocześnie pozostawia się, 
słusznie wprowadzoną ustawą z 1994 r., formę zastrzeżeń i ich rozpoznawania, 
z zagwarantowaniem obecności prawników w procedurze. Swoista w postępowa-
niu odwoławczym jest rola Kolegium NIK. Czy jednak nie jest ona nazbyt obcią-
żająca i rozległa liczebnie dla pojedynczej sprawy, co dzisiaj można chyba do-
strzec?

17 Bardziej przekonuje postulowanie pełnej niezależności NIK, a zwłaszcza jej inspektorów w wy-
konywaniu służby, mocniej niż to wynika z ustawy o NIK, a nie wynika z samej Konstytucji; zob. także 
R. Krawczyk: Opinia na temat.., op. cit., s. 175.

18 Szczegółowa opinia (18 stron) została 7.02.2009 r. przekazana do Biura Analiz Sejmowych, do 
Komisji do Spraw Kontroli Państwowej Sejmu RP. 
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Nasuwa się pytanie – wobec dążenia wielu środowisk – czy nie pora, aby 
ich sprawy podlegały kontroli instancyjnej i to o charakterze sądowym? Coraz 
częściej padają argumenty o konstytucyjnym prawie do sądu każdego obywatela 
i o zakazie odbierania tego prawa. Tymczasem, oceny i wnioski przedkładane 
przez NIK kontrolowanym instytucjom oraz zarzuty wobec konkretnych osób 
jawią się, przynajmniej w subiektywnym odczuciu tych, których dotyczą, jako 
oskarżenia, przed którymi należy się bronić, z prawem do sądu włącznie. Uważam, 
że w perspektywie niewielu lat okaże się to podstawowym argumentem za co 
najmniej quasi-sądową funkcją Izby. Czy nie należy bardziej postrzegać arbitra-
żową rolę Izby w ferowaniu ocen, zaleceń i rozpatrywaniu zastrzeżeń jednostek 
kontrolowanych? Zwłaszcza że proponuje się rozszerzenie możliwości prawnych 
uczestniczenia przedstawicieli jednostek kontrolowanych w posiedzeniach roz-
poznających zastrzeżenia. Mają one postać quasi-rozprawy, zaś zespół rozpatru-
jący je staje się quasi-sądem, jak sąd arbitrażowy. W każdym państwie mającym 
trybunał obrachunkowy jest to sąd o szczególnym charakterze, a nie sąd tożsamy 
z ogólnie znanymi sądami powszechnymi, zarówno co do trybu postępowania, 
środków dowodowych, jak i treści oraz skutków ferowanych orzeczeń. 

Czy nie należy z kolei rozważyć tego, że nie tyle powinno się zrezygnować 
z protokołu, bo to doprawdy bardzo ryzykowne, ile może powinien on przybrać 
– po pewnych zmianach – formę końcowego wniosku o rozpoznanie określonych 
zarzutów co do prawidłowości działania kontrolowanej jednostki, jej organów, 
osób odpowiedzialnych itd.? Wniosek taki, zawierający ustalony już stan faktycz-
ny, byłby rozpatrywany przez zespół powołany w jednostce NIK (departamencie, 
delegaturze), który wydawałby orzeczenie z uzasadnieniem (rodzaj dzisiejszego 
wystąpienia), a ono stawałoby się podstawą zastrzeżeń, czyli odwołania, rozpa-
trywanego przez zespół drugiej instancji, także z zaangażowaniem do pewnego 
rodzaju spraw członków Kolegium NIK lub całego Kolegium19.

Takie rozwiązanie wydaje się ustrojowo, teoretycznie i praktycznie lepsze, 
niż zgłaszane obecnie postulaty możliwości odwołania się kontrolowanych od 
stanowiska NIK do sądu powszechnego20, zupełnie nieprzygotowanego do specy-
fi ki działań kontrolnych, trybu postępowania kontrolnego itp. Proponując zmiany 
ustrojowe dotyczące NIK, powinno się starannie wysłuchiwać opinii i argumen-
tów samej Izby.

Reforma idąca w takim kierunku, jaki proponuję, budowałaby sytuację for-
malną i merytoryczną, potwierdzającą istniejące już dziś duże zaufanie kon-
trolowanych oraz przekonanie o obiektywności Izby. Informacje zbiorcze NIK 

19 Bliższe rozpatrzenie tej kwestii znajduje się w sygnalizowanej w przyp. 18 opinii z lutego 2009 r. 
do projektu nowelizacji ustawy o NIK.

20 Opinia M. Sekuły, towarzysząca publikacji K. Żaczkiewicz, „Gazeta Prawna” nr 95/2008, s. 3.
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należałoby pozostawić w dotychczasowej formie raportów o stanie państwa 
w określonej dziedzinie. 

Tak pobieżne zarysowanie powyższych kwestii oczywiście nie pokazu-
je znacznie poważniejszych zmian, które musiałyby towarzyszyć całej operacji 
ustrojowej – gdyby ją przyjąć – choć, jak sądzę, mieszczącej się merytorycznie 
w aktualnych ramach konstytucyjnych. Jednak wobec propozycji tak obszernej 
noweli do ustawy, byłby to też dobry powód do stworzenia w niej norm proce-
duralnych na wzór przepisów ustawowych o postępowaniu w określonych kate-
goriach spraw. Próbuje się to czynić, ale nadal niewystarczające jest proste włą-
czenie do noweli ustawy reguł postępowania przez przeniesienie do niej części 
przepisów z dzisiejszego regulaminu działania NIK. Taka zmiana też jest wyni-
kiem oczekiwania, że nałożenie określonych praw i obowiązków na podmioty 
kontrolowane powinno się znaleźć w ustawie, a nie jak dzisiaj – w regulaminie 
stanowiącym zarządzenie marszałka Sejmu. To wynik postanowień konstytucyj-
nych, choć realizowanych dopiero po kilkunastu latach od jej uchwalenia. 

Propozycje noweli, a może właśnie nowej ustawy, trzeba by też wzbogacić 
o przepisy zapewniające mocniejszą, niż obecnie, egzekwowalność dezyderatów 
Izby. To wymaga wnikliwej, spokojnej dyskusji i wyjścia również poza tylko for-
malne, jak to dzisiaj często ma miejsce, odpowiadanie adresatów na wystąpie-
nia i informacje zbiorcze. Rola informacyjna i ostrzegawcza NIK współcześnie 
wydaje się już niewystarczająca21, jeśli patrzeć na ten organ państwowy przez 
pryzmat autorytetu, a więc siły państwa i praworządnego działania. Po co, na 
przykład, zwracać się z wnioskami do innych organów w sprawie ich z kolei 
wystąpienia o zasądzenie odszkodowań od podmiotów państwowych lub sa-
morządowych na rzecz Skarbu Państwa, zamiast – wzorem wielu trybunałów 
europejskich – samemu je zasądzać, ze wszystkimi gwarancjami procesowymi 
dłużników. Gdyby NIK miała w przyszłości uprawnienia zasądzające należności 
Skarbu Państwa, jakże przyspieszyłoby to i uprościło postępowanie, dając tak 
dzisiaj oczekiwane nadzwyczajne wpływy budżetowe. Wymagałoby to, oczy-
wiście, istotnych zmian w statusie Izby i kwalifi kacjach pracowników, w tym 
zaangażowania sędziów22.

Decyzja, czy nowelizować ustawę teraz i pospiesznie23, czy spojrzeć na te 
zmiany w dłuższej perspektywie, z jasnym wyobrażeniem co do ustrojowej po-

21 J. Jezierski w wywiadzie K. Żaczkiewicz: Nie stosujemy sankcji, tylko informujemy o zagroże-
niach, „Gazeta Prawna” nr 95/2008. 

22 Kwestia może być tylko zasygnalizowana, wymaga głębokich analiz i przygotowania meryto-
rycznego oraz organizacyjnego, choć nie jest wcale tak skomplikowana, jak się może wydawać.

23 W uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy o NIK z września 2008 r. nie znajdujemy powodów 
gwałtownych zmian w obowiązującej ustawie; tłumaczenie szybkich zmian potrzebami dostosowania do 
konstytucji, po dwunastu latach jej obowiązywania nie jawi się jako dostatecznie przekonujące. 
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zycji NIK, powinna być podjęta po wysłuchaniu przede wszystkim opinii samej 
Izby. Tego wymaga również dalsze wzmacnianie autorytetu Najwyższej Izby 
Kontroli. Nie chodzi przy tym o to, aby jako organ kontrolny lub represyjny bu-
dziła lęk, lecz aby jej ustalenia faktyczne i prawne oraz wnioski były bardziej 
szanowane. Wbudowanie NIK w szeroko rozumiany wymiar sprawiedliwości 
– na wzór innych trybunałów – bardzo by temu, jak sądzę, sprzyjało. 

IV

Powyższe refl eksje to oczywiście tylko jeden z poglądów. Proponowane 
zmiany ustawowe można uważać za swoistą przygrywkę do otwartej dyskusji pro 
futuro. Reformy ustrojowe czekają przecież także inne, podstawowe dla funkcjo-
nowania państwa organy władzy w Polsce, co zapowiadają publicznie – włącznie 
ze zmianami konstytucji – kolejne ugrupowania polityczne, jako wynik doświad-
czeń dwudziestu lat transformacji ustrojowej. 

Czy zatem przedstawione rozważania odpowiadają na tytułową dla tego wy-
stąpienia kwestię usytuowania Najwyższej Izby Kontroli u podstaw siły i prawo-
rządności Rzeczypospolitej? Z pewnością nie w całości, chciałem wszak wybrać 
problem ustrojowy, który pokaże NIK nie tylko jako organ demokratycznego 
państwa, który wraz z Rzecząpospolitą, jej instytucjami i obywatelami jeszcze 
ewoluuje w kierunku europejskich krajów tzw. starych demokracji, ale który 
odpowiada oczekiwaniom Rzeczypospolitej. Wiadomo zaś, że silne organy pań-
stwowe tworzą siłę państwa, wprawdzie może nie tę najważniejszą dzisiaj – go-
spodarczą, ale siłę zorganizowania społeczeństwa i poczucie sprawiedliwości 
jego obywateli i instytucji. 

Zwróćmy uwagę na drugi człon tytułu tej prezentacji: praworządność. Jest 
ona oczekiwana przez Polaków we wszystkich dziedzinach życia publicznego. 
W niej przejawia się słuszność rozstrzygnięć ogółu podmiotów, z którymi sty-
ka się przedsiębiorca i obywatel, rzetelnie przygotowanych i uczciwie podjętych 
oraz obiektywnie sprawiedliwych. Taka też powinna być ta część zadań organów 
Rzeczypospolitej, która spoczywa na Najwyższej Izbie Kontroli. 

Kwestią jest zatem nie tyle podmiotowy i przedmiotowy zakres uprawnień 
kontrolnych, szerszych lub węższych, co może być stale przedmiotem dyskusji, 
ile przekonanie kontrolowanych o potrzebie kontroli ich działalności, w której 
dostrzegą pomoc im samym, a takie sygnały – co trzeba odnotować z satysfakcją 
– dzisiaj odbieramy. Chodzi o rzetelność i obiektywizm przeprowadzonej kontro-
li i zaznaczenie tego co pozytywne u kontrolowanego – bo to jest najlepszy efekt 
kontroli – oraz tego co negatywne, wraz z wnioskami jak działalność poprawić, a 
także kto i w jakim zakresie za błędy powinien odpowiadać. Tak zwana kontrola 
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wynikowa, to nie tylko kontrola, która przynosi negację czyjejś działalności 
i ujawnia nieprawidłowości, ale także pozwala stwierdzić, że w jednostce kon-
trolowanej działano legalnie, gospodarnie, celowo i rzetelnie. Dopiero przez pry-
zmat tysięcy indywidualnych sytuacji zweryfi kowanych pozytywnie widać siłę 
państwa i jego praworządne działanie wobec własnych obywateli i instytucji oraz 
na forum międzynarodowym. 

Profesor Andrzej Sylwestrzak przypomniał w jednym z opracowań ważne 
twierdzenia twórcy normatywizmu prawniczego – Hansa Kelsena, który dowo-
dził, z myślą o pogłębieniu pozytywistycznych przesłanek, że „od systematycznej 
rozbudowy wszystkich instytucji kontroli zależy w dużym stopniu los nowoczes-
nych demokracji”. Odwrotność tego procesu, sprowadzająca się do „poniechania 
kontroli”, perspektywicznie oznacza „samobójstwo demokracji”24.

*

W dniach jubileuszu Najwyższej Izby Kontroli życzmy sobie jako Polacy, 
aby NIK przez następne dziewięćdziesiąt lat była jednym z tych organów, któ-
re są ostoją siły i praworządności Rzeczypospolitej. Oby taką sentencję następ-
ne pokolenia mogły umieścić na frontonie siedziby Izby przy ulicy Filtrowej 
w Warszawie – podobnie jak czytamy dzisiaj o mocy i trwałości Rzeczypospo-
litej na frontonie gmachu sądów przy obecnej alei Solidarności. Pamiętajmy 
o tym zwłaszcza w takim dniu jak dzisiejszy, w którym jubileusz NIK zbiega się 
z dwudziestoleciem Okrągłego Stołu – początkiem odradzania się demokratycz-
nej Rzeczypospolitej. 

prof. zw. dr hab. Wojciech J. Katner 

24 A. Sylwestrzak: Status prawny.., op. cit., s. 2.
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Panie Marszałku, Ekscelencjo Księże 
Biskupie, Panowie Prezesi, Panowie Ministrowie, 
Państwo Parlamentarzyści, drodzy Panie i Panowie 
Kontrolerzy, wszyscy Pracownicy Najwyższej 
Izby Kontroli!

Byłem trzecim z kolei prezesem Najwyższej 
Izby Kontroli w suwerennej Rzeczypospolitej 
i pierwszym, któremu przypadło sprawować 
tę funkcję zarówno pod rządami nowej ustawy 
o NIK, jak i na nowych podstawach konstytu-
cyjnych. Chcę podkreślić, że ustawa, na grun-
cie której pracuje Najwyższa Izba Kontroli, jest 
jedną z niewielu ustaw uchwalonych w ostat-

nich kilkunastu latach, w całym okresie transformacji, które stworzyły rzeczy-
wiście dobre podstawy do działania. Sądzę, że jeżeli istnieją jakieś problemy, to 
wynikają one raczej ze stosowania ustawy, a nie z samej jej treści. W związku 
z dyskusją, jaka powstała wokół tej ustawy, obawiam się, aby „lepsze” nie stało 
się wrogiem „dobrego”, aby w poszukiwaniu „lepszego” nie zepsuć tego, co jest 
dobre. Dotyczy to zwłaszcza dwóch ważnych obszarów: procedur kontrolnych, 
które funkcjonują dobrze, i nade wszystko – stabilizacji kadr Izby. Tymi dwiema 
dziedzinami, moim zdaniem, w żadnym razie nie powinno się wstrząsać i nie 
trzeba szukać czegoś, co w efekcie może osłabić Izbę i pozbawić ją tego, co dzi-
siaj jest podstawą jej siły.

Szanowni Państwo, czasami ze strony ludzi, którzy nie zawsze rozumie-
ją czym jest kontrola państwowa, pobrzmiewa pytanie – po co w ogóle istnieje 
NIK? Był nawet moment, kiedy w jednej z publikacji ujęto je wręcz w stwierdze-
nie „NIK po nic”. Takie postawienie sprawy z pewnością zabolało naszą rodzinę 
kontrolerów. Zwykle odpowiadamy wówczas statystyką – liczbą przeprowadzo-
nych kontroli, wykrytych nieprawidłowości i skierowanych do prokuratury wnio-
sków, ale rzeczywista wartość kontroli polega nie tyle na tym, co się wykryło, 
ale na tym, czemu się zapobiegło. Wspominam pewną kontrolę z czasów mojej 

Janusz Wojciechowski
Poseł do Parlamentu 
Europejskiego,
Prezes Najwyższej Izby Kontroli 
w latach 1995–2001
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kadencji, która może nie była najważniejsza – wówczas najważniejsze były kon-
trole dotyczące wielkich prywatyzacji – ale dotyczyła funkcjonowania policji 
drogowej, a jej główny wniosek prowadził (w uproszczeniu) do tego, że trzeba 
„wyprowadzić policję z krzaków”, żeby nie czatowała na ujawnienie sprawców 
różnych wykroczeń drogowych, lecz była widoczna i przede wszystkim zapobie-
gała zagrożeniom, żeby dzięki jej funkcjonowaniu nie dochodziło do zagrożeń 
bezpieczeństwa w ruchu.

Można tego użyć jako analogii przy odpowiedzi na pytanie, po co jest Naj-
wyższa Izba Kontroli. Jeżeli planuje się kontrolę na przykład jakiegoś obszaru 
działalności pięćdziesięciu gmin, to nie powinno się koncentrować uwagi na zna-
lezieniu nadużyć w dziesięciu czy dwudziestu spośród nich. O wiele ważniejsze 
jest przyczynienie się do tego, aby w dwóch tysiącach gmin nadużyć i nieprawid-
łowości nie było. Poddaję pod rozwagę taką oto ideę – może plany kontroli NIK, 
a zwłaszcza programy czy informacje o zakresie kontroli, których się raczej nie 
rozpowszechnia właśnie zacząć upubliczniać. Wówczas dwa tysiące gmin dowie-
działoby się, że jakiś obszar ich działalności zostanie wnikliwie skontrolowany. 
Następnie wybrano by do kontroli pięćdziesiąt gmin. Oczywiście nie zostałoby 
ujawnione, w których spośród nich pojawią się kontrolerzy, ale dałoby to wszyst-
kim szansę na uporządkowanie wybranej sfery działalności właśnie w obawie 
przed kontrolą. Myślę, że tej wartości nie doceniamy i to może być przyczyną, że 
Najwyższa Izba Kontroli niekiedy ma trudności z objaśnieniem własnej funkcji 
w państwie.

Szanowni Państwo, żeby w pełni poznać wartość kontroli państwowej i war-
tość tego, co robi Najwyższa Izba Kontroli, trzeba by ją zlikwidować i zobaczyć, 
jak funkcjonuje państwo pozbawione kontroli. Nie mam żadnych wątpliwości, 
że obraz państwa bez kontroli byłby fatalny i że taki eksperyment – gdyby ktoś 
chciał go przeprowadzić – zakończyłby się bardzo szybko katastrofą. Oczywiście 
to się nigdy nie stanie. Kontrola państwowa będzie istniała zawsze – oby zawsze 
na dobrych, solidnych podstawach. 

Życzę, żeby praca, którą Państwo wykonują zawsze dawała satysfakcję jako 
działanie dla dobra Polski i jej obywateli.
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Panowie Marszałkowie, Księże Biskupie, 
Panowie Prezesi, Panie i Panowie!

Z okazji 90. rocznicy utworzenia Najwyż-
szej Izby Kontroli na ręce pana Prezesa skła-
dam wszystkim obecnym i byłym Pracownikom 
najserdeczniejsze podziękowanie za pracę dla 
Państwa Polskiego i społeczeństwa, za dbałość 
o gospodarność i skuteczność działań w służbie 
publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej. Życzę 
jednocześnie satysfakcji z dobrze wykonywanej 
pracy i pomyślności w życiu osobistym.

Dzisiejszy jubileusz jest jednocześnie okazją 
do refl eksji, jaka będzie i jak będzie funkcjonowała Izba za 10 lat, gdy przyj-
dzie jej obchodzić pierwszy wiek istnienia. Dziewięćdziesięciolecie działalności 
napawa dumą z jej dokonań oraz wysokiej pozycji moralnej i prawnej w pań-
stwie i społeczeństwie. Zadaniem Izby jest dostarczanie władzom i obywatelom 
prawdziwych i rzetelnych informacji o funkcjonowaniu państwa. W dekrecie 
o Najwyższej Izbie Kontroli Państwa z 7 lutego 1919 r. stwierdzono, że została 
ona powołana „do stałej, a wszechstronnej kontroli dochodów i wydatków pań-
stwowych, prawidłowości administrowania majątkiem państwa oraz gospodar-
ki instytucji, zakładów, fundacji i funduszów, tudzież jednostek samorządowych 
i miast [...]. Pozatem Najwyższa Izba Kontroli Państwa kontroluje wszechstron-
nie wykonanie budżetu”. 

Obecnie zadania NIK są sformułowane bardzo podobnie – Izba kontroluje 
działalność organów administracji rządowej, Narodowego Banku Polskiego, pań-
stwowych osób prawnych i innych państwowych jednostek organizacyjnych oraz 
może kontrolować działalność organów samorządu terytorialnego. Może również 
kontrolować działalność podmiotów gospodarczych (przedsiębiorców) w zakresie, 
w jakim wykorzystują one majątek lub środki państwowe bądź komunalne oraz 
wywiązują się z zobowiązań fi nansowych na rzecz państwa.

Mirosław Sekuła
Zastępca przewodniczącego
Komisji ds. Kontroli Państwowej,
Prezes Najwyższej Izby Kontroli 
w latach 2001–2007
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Realizowanie tych zadań wiąże się nieodłącznie ze współodpowiedzialnością 
za decyzje podejmowane na podstawie informacji z kontroli, wniosków i zaleceń 
pokontrolnych oraz proponowanych przez Izbę najlepszych praktyk. Wymaga 
zastanowienia, w jakim stopniu wyniki kontroli mają być przydatne w zarządza-
niu państwem, a w jakim być historyczne, to znaczy analizować sukcesy, diag-
nozować przyczyny porażek i wskazywać odpowiedzialnych za nie. Nasuwa się 
także pytanie – jaki jest rozsądny czas pomiędzy stanem poddawanym kontroli 
a publikacją jej wyników? Nie zaniedbując historyczności badań kontrolerskich, 
na przykład tak zwanych megainformacji dotyczących procesów i zmian wielo-
letnich, należy doceniać aktualność wyników kontroli. 

Potrzebę istotnych zmian wymusza również postęp w administracji, coraz 
szersze wprowadzanie zarządzania informatycznego. Wymaga to nowych tech-
nik i instrumentów kontroli, a zwłaszcza nowych umiejętności kontrolerów, ko-
nieczny jest dostęp do dokumentów i systemów elektronicznych oraz baz danych 
kontrolowanych instytucji. Rozwój kontroli elektronicznej pozwoli zapewne na 
bieżące monitorowanie przepływów fi nansowych i decyzji, co skróci zasadniczo 
czas kontroli i okres jej opracowywania. Kolejnym wyzwaniem jest postępująca 
integracja Unii Europejskiej. W najbliższych latach konieczne wydaje się prze-
prowadzanie zarówno wspólnych, jak i równoległych kontroli w ramach Unii 
Europejskiej, zapewne we współpracy z organami kontroli innych państw. Wy-
maga to przygotowania nowych norm prawnych takiej współpracy.

Zgodnie z coraz szerszym stosowaniem konstytucyjnej zasady jawności ży-
cia publicznego, będzie rozszerzał się zakres informowania o sprawach publicz-
nych. Proces ten wymusza ponowną dyskusję na temat tajemnicy kontrolerskiej 
i procedur podawania do powszechnej wiadomości wyników kontroli. W ostat-
nich kilkunastu latach widać próby „uciekania” spod zakresu kontroli NIK w wie-
lu ustawach lub nowelizacjach – projektodawcy usiłują zamknąć pewne obszary 
przed kontrolerami Izby. Jest to wygodne dla niektórych instytucji, ale szkodli-
we dla państwa, dlatego trzeba wzmocnić gwarancję dostępu NIK do wszelkich 
informacji, przyjąć zasadę, że dostęp do dokumentów i materiałów – również 
zawierających informacje stanowiące tajemnicę ustawowo chronioną – może być 
wyłączony lub ograniczony jedynie na podstawie innych ustaw. 

Sprostanie powyższym wyzwaniom, stojącym przed Izbą w drodze do jubi-
leuszu 100-lecia, będzie możliwe tylko wówczas, gdy poziom wiedzy fachowej 
i merytorycznej pracowników będzie stale wzrastał, a zarządzanie kadrami bę-
dzie efektywne. Stąd wynika potrzeba nie tylko otwartego, konkursowego naboru 
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najlepszych kandydatów do pracy w NIK, ale i ciągłego szkolenia oraz okresowe-
go weryfi kowania wiedzy i umiejętności pracowników. Proces dostosowywania 
Izby do stojących przed nią wyzwań usprawni postępowanie kontrolne, wpłynie 
na jego większą efektywność i zbliży NIK do wizji cieszącego się powszech-
nym autorytetem najwyższego organu kontroli państwowej, którego raporty będą 
oczekiwanym i poszukiwanym źródłem informacji dla organów władzy i społe-
czeństwa.

Przedstawiając te krótkie, okolicznościowe rozważania z okazji 90. rocznicy 
powstania Najwyższej Izby Kontroli, składam wszystkim obecnym i byłym Pra-
cownikom Izby, Państwa rodzinom i bliskim, a także przyjaciołom i sympatykom 
Izby najserdeczniejsze życzenia satysfakcji ze służby społeczeństwu i państwu 
oraz pomyślności osobistej, abyśmy mogli się spotkać również na obchodach set-
nej rocznicy.

Jubileuszowe posiedzenie Kolegium NIK
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Szanowni Państwo, w najbliższym czasie 
parlament Rzeczypospolitej będzie debatował nad projektem zmiany ustawy 
o Najwyższej Izbie Kontroli. Za kilka dni, na posiedzeniu Komisji, odbędzie się 
pierwsze czytanie projektu, który jednakże wzbudzał w pracach podkomisji pew-
ne kontrowersje i dyskusje. Chcielibyśmy, aby zarówno posłowie, jak i wszyscy 
zainteresowani pracą Najwyższej Izby Kontroli mogli się włączyć do tych dys-
kusji jak najszerzej. Naszym dążeniem jest osiągnięcie takiego efektu prac, aby 
nowy projekt nie budził wątpliwości, nie stał się przedmiotem krytyki, abyśmy 
mogli dojść do ustaleń satysfakcjonujących wszystkich, a przede wszystkim aby 
autorytet, jakim cieszy się Najwyższa Izba Kontroli, nie został zachwiany.

Raz jeszcze na ręce Pana Prezesa Jacka Jezierskiego przekazuję podziękowa-
nie za dobrą współpracę i składam najlepsze życzenia wszystkim Pracownikom 
Najwyższej Izby Kontroli.

Mariusz Błaszczak
Zastępca Przewodniczącego 
Komisji ds. Kontroli Państwowej

Panowie Marszałkowie, Ekscelencjo Księże 
Biskupie, Panie Prezesie, szanowni Państwo!

W zastępstwie przewodniczącego Komisji 
do Spraw Kontroli Państwowej, który nie mógł 
być dzisiaj obecny, chciałbym serdecznie po-
dziękować Pracownikom Najwyższej Izby Kon-
troli za bardzo dobrą współpracę z Komisją, jak 
również za to, że zawsze otrzymujemy rzetelne 
i odznaczające się wysoką jakością materiały, za 
profesjonalizm w działaniu. 
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ZAMKNIĘCIE  POSIEDZENIA
KOLEGIUM  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI

PRZEZ  PREZESA  JACKA  JEZIERSKIEGO

Szanowni Państwo!

Chciałbym krótko odnieść się do kilku istotnych kwestii, poruszonych dziś 
przez naszych znakomitych gości. Usłyszeliśmy wiele bardzo ważnych refl eksji, 
które zarówno Kolegium, jak i szerokie Kierownictwo Najwyższej Izby Kontroli 
powinny wziąć pod uwagę, rozważając, w jakim kierunku Izba ma ewoluować, 
jak doskonalić metody i narzędzia pracy, jaki stosunek do państwa polskiego 
i do naszej codziennej pracy – która ma państwo wzmacniać – powinien pre-
zentować każdy z nas. Przedstawiono ciekawe koncepcje dotyczące zmian czy 
rozszerzenia zakresu kontroli, również takie, które mieszczą się w dzisiejszym 
porządku prawnym. 

Pan prezydent Lech Kaczyński wspomniał chociażby o potrzebie większej 
kontroli służb czy kontroli polityki. Leży to w sferze naszych, wciąż niewykorzy-
stanych, możliwości. Bardzo ciekawe przemyślenia zaprezentował również pan 
profesor Wojciech Katner, szczególnie na temat rozszerzenia kompetencji, wyma-
gającego czasem daleko idących zmian ustawowych. Sytuacja, w jakiej znajduje 
się dzisiaj Polska, nie jest łatwa – o czym wspomniał także pan prezes Sławomir 
Skrzypek – i tu rola najwyższego organu kontroli jest nie do przecenienia. Jak 
powiedział pan prezes Janusz Wojciechowski, to rola przede wszystkim pre-
wencyjna, niedająca się oceniać bezpośrednio efektami możliwymi do zmie-
rzenia. Myślę, że wszyscy, którzy korzystają lub będą korzystać z pieniędzy 
państwa, muszą być świadomi tego, że nasze kontrole może nie obejmą ich od 
razu, ale że stanie się to w odpowiednim momencie. Wówczas zostanie ocenio-
ne wykorzystanie pieniędzy podatników – bez względu na to, czy przez instytu-
cje państwowe, czy prywatne. Pan prezydent Lech Kaczyński zwrócił także uwa-
gę na związek, jaki widzi między swoją prezesurą w Najwyższej Izbie Kontroli 
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a obecnie pełnionym urzędem – na to, jak dużą wiedzą o państwie zaowocował 
ten okres. To również świadczy o roli i znaczeniu naszej instytucji.

Bardzo dziękuję wszystkim mówcom za życzenia skierowane pod adresem 
pracowników Najwyższej Izby Kontroli. Przejawiała się w nich troska o to, 
żeby każdy z nas w swojej pracy pamiętał o najważniejszych powinnościach 
– o uczciwości, rzetelności i bezstronności w pełnieniu obowiązków oraz w oce-
nach przedstawianych przez Izbę. Ta bezstronność jest jedną z fundamentalnych 
zasad funkcjonowania i znaczenia NIK w państwie.

Szanowni Państwo!

Dziękuję za udział w dzisiejszym posiedzeniu. Jako gospodarz, chciałbym 
w imieniu pracowników Najwyższej Izby Kontroli życzyć wszystkim, aby trud-
ne czasy kryzysu przeminęły jak najszybciej i aby Izba mogła zawsze pozytyw-
nie oceniać działania organów administracji państwowej. Niech obywatelom 
Polski przyniosą one lepsze jutro. Zamykam dzisiejsze uroczyste posiedzenie 
Kolegium.
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Obok Prezydenta RP Lecha Kaczyńskiego i prezesa NIK Jacka Jezierskiego w Sali Kolumnowej 
Sejmu zasiedli wicemarszałkowie Sejmu i Senatu Krzysztof Putra i Zbigniew Romaszewski oraz 
ksiądz biskup Tadeusz Pikus.

Poprzedni prezesi Izby – posłowie Mirosław Sekuła i Janusz Wojciechowski przeglądają publikacje 
wydane przez NIK z okazji jubileuszu.
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Na zaproszenie prezesa Jacka Jezierskiego przybyli wszyscy jego poprzednicy: Prezydent RP Lech 
Kaczyński, poseł do Parlamentu Europejskiego Janusz Wojciechowski oraz poseł na Sejm RP 
Mirosław Sekuła.
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Wśród gości nie zabrakło Barbary Matosiuk – wieloletniej redaktor naczelnej „Kontroli Państwo-
wej”; na zdjęciu w towarzystwie Teresy Piotrowskiej – zastępcy przewodniczącego Komisji ds. Kon-
troli Państwowej oraz ministra Piotra Kownackiego – szefa Kancelarii Prezydenta RP; pierwszy 
z prawej Bogusław Mozga – b. dyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej NIK.
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Przybycie Prezydenta RP; wraz z nim na zdjęciu od lewej: Marek Chodkiewicz – dyrektor generalny 
NIK, Józef Górny – wiceprezes NIK, Czesława Rudzka-Lorentz – dyrektor Departamentu Admini-
stracji Publicznej NIK i Józef Płoskonka – doradca prezesa NIK.

Wymiana opinii na temat wydawnictw jubileuszowych. Na fotografi i b. członkowie Kolegium NIK: 
prof. Elżbieta Pomorska oraz prof. Ryszard Szawłowski – znawca historii Izby. Na drugim planie 
b. pracownicy NIK, od lewej: Czesław Nawłoka-Bielecki, Halina Paszyńska, Aleksandra Jakubow-
ska i Henryk Majcherek.
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Sławomir Skrzypek – prezes NBP wręcza gościom monety, które Narodowy Bank Polski wyemito-
wał z okazji 90-lecia NIK. Na ich rewersach umieszczono wizerunek budynku przy ul. Filtrowej, 
będącego obecnie siedzibą Izby.

Wystąpieniom prelegentów przysłuchiwali się (od prawej): Jacek Uczkiewicz – członek Europejskie-
go Trybunału Obrachunkowego oraz Jacek Mazur – doradca prezesa NIK.
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Do Sali Kolumnowej Sejmu przybyło około 300 gości reprezentujących różne organy i instytucje 
oraz pracownicy Najwyższej Izby Kontroli.
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Członkowie kierownictwa NIK, wiceprezesi: (od lewej) Józef Górny, Jacek Kościelniak – kierujący 
Zespołem ds. Obchodów 90-lecia Utworzenia NIK oraz Stanisław Jarosz.
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Kierownictwo Departamentu Środowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego NIK 
w pełnym składzie, od lewej: wicedyrektor Waldemar Wojnicz, dyrektor Tadeusz Bachleda-Curuś 
oraz wicedyrektorzy Teresa Warchałowska i Janusz Laube.
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Dyrektor generalny NIK Marek Chodkiewicz prezentuje księdzu biskupowi Tadeuszowi Pikusowi 
i wiceprezesowi NIK Józefowi Górnemu jedną z archiwalnych fotografi i zgromadzonych na wysta-
wie dokumentującej historię Izby.

Jubileuszowe monety i wydawnictwa NIK: dwuzeszytowy numer 1/2009 „Kontroli Państwowej”; 
reprint wykładów Zenobiusza Rugiewcza – wiceprezesa Izby okresu II RP oraz fi lm i książka o tra-
dycji i współczesności NIK.
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PREZYDENT  RZECZYPOSPOLITEJ  POLSKIEJ
ODZNACZYŁ  PRACOWNIKÓW  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI

Ponad stu pracowników Najwyższej Izby Kontroli zostało odznaczonych 
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczyńskiego za zasługi 
dla kontroli państwowej. Podczas uroczystości zorganizowanej 3 marca 2009 r.
w Sali Kolumnowej Pałacu Prezydenckiego z okazji Jubileuszu 90-lecia Izby Order 
Odrodzenia Polski otrzymało z rąk prezydenta 16 osób. Złotym, Srebrnym 
i Brązowym Krzyżem Zasługi oraz Złotym i Srebrnym Medalem za Długolet-
nią Służbę zostało uhonorowanych 86 pracowników; wręczył je szef Kancelarii 
Prezydenta minister Piotr Kownacki. 

Krzyżem Komandorskim Orderu Odrodzenia Polski za wybitne osiągnię-
cia w podejmowaniu działań z zakresu kontroli państwowej, umacnianie pra-
worządności oraz zasługi na rzecz przemian demokratycznych w Polsce został 
pośmiertnie odznaczony Walerian Pańko − pierwszy w III Rzeczypospolitej 
prezes NIK.

Odznaczenia przyznano postanowieniami Prezydenta RP z 11 lutego 2009 r. 
na podstawie art. 138 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy o orde-
rach i odznaczeniach.
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KRZYŻ KOMANDORSKI ORDERU ODRODZENIA POLSKI

Walerian Pańko – pośmiertnie

KRZYŻ OFICERSKI ORDERU ODRODZENIA POLSKI

Józef Nadler – b. doradca prezesa NIK;

Józef Płoskonka – doradca prezesa NIK, Delegatura NIK 
w Kielcach;

Czesława Rudzka-Lorentz – dyrektor Departamentu Administracji 
Publicznej. 

KRZYŻ KAWALERSKI ORDERU ODRODZENIA POLSKI

Tadeusz Bachleda-Curuś – dyrektor Departamentu Środowiska, 
Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego;

Tadeusz Bień – wicedyrektor Delegatury NIK w Gdańsku;

Grzegorz Buczyński – dyrektor Departamentu Nauki, Oświaty 
i Dziedzictwa Narodowego;

Waldemar Długołęcki – dyrektor Departamentu Budżetu i Finansów;

Józef Dziedzic – b. dyrektor Departamentu Obrony Narodowej 
i Bezpieczeństwa Wewnętrznego;

Michał Falzmann – pośmiertnie;

Alicja Gruszecka – doradca techniczny, Departament Środowiska, 
Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego;
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Wiesław Kurzyca – doradca prezesa NIK, Departament Obrony 
Narodowej i Bezpieczeństwa Wewnętrznego; 

Jacek Mazur – doradca prezesa NIK, Departament Strategii 
Kontrolnej;

Eugeniusz Rejman – wicedyrektor Delegatury NIK w Katowicach;

Marek Rosiński – doradca ekonomiczny, Departament Pracy, 
Spraw Socjalnych i Zdrowia;

Edmund Waśko – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Poznaniu.

ZŁOTY KRZYŻ ZASŁUGI

Mirosław Antczak – gł.specjalista, Departament Gospodarczy;

Małgorzata Borkowska – doradca prawny, Departament Administracji 
Publicznej;

Jarosław Borowski – doradca ekonomiczny, Departament Budżetu 
i Finansów;

Teresa Chylińska-Farasiewicz – doradca prawny, Departament Prawny 
i Orzecznictwa Kontrolnego;

Andrzej Cieniewski – wicedyrektor Delegatury NIK w Łodzi;

Jerzy Drewniak – gł. specjalista kp., Departament Gospodarki, 
Skarbu Państwa i Prywatyzacji;

Roman Furtak – dyrektor Delegatury NIK w Zielonej Górze;

Zygmunt Gołębiowski – doradca ekonomiczny, Departament 
Organizacyjny;
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Mirosław Hamera – wicedyrektor Delegatury NIK w Warszawie;

Krystian Hanak – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Opolu;

Janina Janek – doradca ekonomiczny, Departament 
Administracji Publicznej;

Lech Kacperkiewicz – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
we Wrocławiu; 

Krzysztof Karczyński – doradca ekonomiczny, Departament Budżetu 
i Finansów; 

Wiesław Karliński  – wicedyrektor Departamentu Strategii 
Kontrolnej;

Zenobia Kazimierczak – doradca ekonomiczny, Departament 
Administracji Publicznej;

Bogumił Krok – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Katowicach;

Jan Krzemiński – b. pracownik NIK;

Agnieszka Leszczyk – gł. specjalista, Departament Rachunkowości;

Adam Leszczyk – doradca ekonomiczny, Departament Spraw 
Osobowych;

Gerard Maćkowiak – doradca techniczny, Departament Komunikacji 
i Systemów Transportowych;

Christian Makowski – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Bydgoszczy;

Jerzy Mierzejewski – wicedyrektor Delegatury NIK w Bydgoszczy;

Wojciech Misiąg – doradca prezesa NIK, Departament Strategii 
Kontrolnej;
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Ryszard Nojszewski – wicedyrektor Departamentu Obrony 
Narodowej i Bezpieczeństwa Wewnętrznego;

Mirosław Nowakowski – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Warszawie;

Alina Pawlak – gł. specjalista, Departament Rachunkowości;

Teresa Popiel – doradca ekonomiczny, Departament Pracy, 
Spraw Socjalnych i Zdrowia;

Grażyna Przywara – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Warszawie;

Witold Sobczak – doradca prawny,  Departament Prawny 
i Orzecznictwa Kontrolnego;

Mirosław Świerydziukowski – doradca prawny, Delegatura NIK w Warszawie;

Maksymilian Tuz – doradca ekonomiczny, Departament Nauki, 
Oświaty i Dziedzictwa Narodowego;

Ryszard Tykwiński  – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Zielonej Górze;

Izabella Uszyńska-Soczewka – doradca ekonomiczny, Departament Budżetu 
i Finansów;

Dariusz Zielecki – wicedyrektor Departamentu Administracji 
Publicznej.

SREBRNY KRZYŻ ZASŁUGI

Ewa Całczyńska – doradca techniczny, Departament Środowiska, 
Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego;
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Monika Cybulska – doradca prawny, Departament Komunikacji 
i Systemów Transportowych;

Marek Dudek  – gł. specjalista kp., Delegatura NIK w Opolu;

Małgorzata Gruszczyńska – gł. specjalista, Departament Spraw Osobowych;

Jadwiga Grzywacz – sekretarz dyrektora, Delegatura NIK 
w Szczecinie;

Małgorzata Hasman – gł. specjalista kp., Delegatura NIK 
w Rzeszowie;

Joanna Jóźwiak – gł. specjalista kp., Delegatura NIK 
w Poznaniu;

Waldemar Kaźmierczak – doradca prawny, Delegatura NIK w Poznaniu;

Krzysztof Kępa – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Lublinie;

Jolanta Kielak – doradca ekonomiczny,  Delegatura NIK 
w Warszawie;

Krystyna Knop – gł. specjalista kp., Delegatura NIK 
we Wrocławiu;

Maria Kobierska – gł. specjalista kp., Departament Nauki, 
Oświaty i Dziedzictwa Narodowego;

Janina Kociszewska – doradca techniczny, Departament Środowiska, 
Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego;

Tomasz Kuźniak – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Katowicach; 

Jerzy Lorenc – doradca ekonomiczny, Departament 
Gospodarki, Skarbu Państwa i Prywatyzacji;
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Mirosław Majewski – doradca ekonomiczny, Departament Nauki, 
Oświaty i Dziedzictwa Narodowego;

Grzegorz Malesiński – wicedyrektor Delegatury NIK w Poznaniu;

Walerian Marczyk – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Lublinie;

Andrzej Mirkowski – gł. specjalista kp., Delegatura NIK w Kielcach;

Wiesław Motyka – dyrektor Departamentu Organizacyjnego;

Tadeusz Pachowski – gł. specjalista kp., Departament Komunikacji 
i Systemów Transportowych;

Ryszard Pela – gł. specjalista kp., Delegatura NIK w Kielcach;

Sławomir Podgórski – doradca techniczny, Departament Strategii 
Kontrolnej;

Andrzej Pogoda – gł. specjalista kp., Departament Strategii 
Kontrolnej;

Janusz Rzepecki – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Łodzi;

Jolanta Sciesińska – gł. specjalista, Departament Rachunkowości;

Marian Skrabalak – gł. specjalista kp., Delegatura NIK 
w Rzeszowie;

Jolanta Stawska – wicedyrektor Delegatury NIK w Krakowie;

Kazimierz Stodolak – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Rzeszowie;

Adam Strączyński – doradca techniczny, Delegatura NIK 
w Zielonej Górze;
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Ryszard Struzikiewicz – gł. specjalista kp., Delegatura NIK w Łodzi;

Krzysztof Szczepanik – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
we Wrocławiu;

Renata Śledź – sekretarz prezesa NIK, Departament 
Organizacyjny;

Wanda Touma – doradca prawny, Departament Strategii 
Kontrolnej;

Dariusz Walczak – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Warszawie;

Piotr Wasilewski – doradca ekonomiczny, Departament Pracy, 
Spraw Socjalnych i Zdrowia;

Jan Woźniak – doradca prawny, Delegatura NIK w Kielcach;

Andrzej Zyśk – doradca prawny, Delegatura NIK w Olsztynie.

BRĄZOWY KRZYŻ ZASŁUGI

Anna Brewka – specjalista kp., Delegatura NIK w Olsztynie;

Janusz Dobek – gł. specjalista kp., Delegatura NIK w Olsztynie;

Kazimierz Dorszyński – doradca prawny, Delegatura NIK w Gdańsku;

Aleksandra Fąfara – doradca prawny, Departament Prawny 
i Orzecznictwa Kontrolnego;

Ewa Jasiurska – doradca prawny, Delegatura NIK w Gdańsku;

Kazimierz Kosiorek – starszy strażnik, Departament Organizacyjny;

80 Odznaczenia
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Ryszard Łukajtis – doradca ekonomiczny, Delegatura NIK 
w Gdańsku;

Jarosław Przepióra – wicedyrektor Departamentu Prawnego 
i Orzecznictwa Kontrolnego;

Piotr Sitnicki – doradca ekonomiczny, Departament 
Gospodarki, Skarbu Państwa i Prywatyzacji;

Alicja Skibińska – specjalista kp., Departament Administracji 
Publicznej;

Tomasz Sordyl – doradca prawny, Departament Obrony 
Narodowej i Bezpieczeństwa Wewnętrznego;

Irena Zakrzewska – główny księgowy, Delegatura NIK 
w Białymstoku.

ZŁOTY MEDAL  ZA  DŁUGOLETNIĄ SŁUŻBĘ

Regina Subkowska – sekretarz dyrektora, Delegatura NIK 
w Białymstoku.

SREBRNY MEDAL  ZA  DŁUGOLETNIĄ SŁUŻBĘ

Mirosława Bójko-Lewandowska  – robotnik gospodarczy, Delegatura NIK 
    w Białymstoku.

81Odznaczenia
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Fot. na str. 73 i 82-89 Marek Brzeziński 
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Prezydent Lech Kaczyński wręcza Krzyż Ofi cerski Orderu Odrodzenia Polski Józefowi Nadlerowi,  
b. doradcy prezesa NIK.

Krzyż Ofi cerski Orderu Odrodzenia Polski z rąk prezydenta Lecha Kaczyńskiego otrzymuje doradca 
prezesa NIK Józef Płoskonka.
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Gratulacje od prezydenta Lecha Kaczyńskiego po otrzymaniu Krzyża Ofi cerskiego Orderu Odrodzenia 
Polski przyjmuje Czesława Rudzka-Lorentz – dyrektor Departamentu Administracji Publicznej NIK, 
członek Kolegium NIK oraz Komitetu Redakcyjnego „Kontroli Państwowej”.

Serdeczny uścisk prezydenta Lecha Kaczyńskiego i wysokie odznaczenie państwowe – Krzyż 
Kawalerski Orderu Odrodzenia Polski przyjmuje Jacek Mazur doradca prezesa NIK, członek 
Komitetu Redakcyjnego „Kontroli Państwowej”.

Odznaczenia
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Gratulując odznaczonym, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Lech Kaczyński podkreślał jak ważną 
rolę w służbie publicznej pełnią pracownicy najwyższego organu kontroli.

Tuż przed ceremonią wręczenia krzyży zasługi – minister Piotr Kownacki i prezes Jacek Jezierski; 
za nimi wiceprezes Marek Zająkała.
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Minister Piotr Kownacki właśnie udekorował Złotym Krzyżem Zasługi Izabellę Uszyńską-Soczewkę
z Departamentu Budżetu i Finansów NIK.

Odznaczeni: Złotym Krzyżem Zasługi – Bogumił Krok z Delegatury NIK w Katowicach (z lewej) oraz  
Srebrnym Krzyżem Zasługi – Jadwiga Grzywacz z Delegatury NIK w Szczecinie i Tomasz Kuźniak 
z Delegatury NIK w Katowicach. 
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Złoty Krzyż Zasługi z rąk ministra Piotra Kownackiego otrzymuje Wiesław Karliński – wicedyrektor 
Departamentu Strategii Kontrolnej NIK.

Pracownicy Delegatury NIK w Poznaniu odznaczeni Srebrnym Krzyżem Zasługi: (od lewej) 
Waldemar Kaźmierczak, Joanna Jóźwiak i Grzegorz Malesiński.
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PLAN  PRACY  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI  NA  2009  ROK

Uchwalony 17 grudnia ubiegłego roku przez Kolegium NIK Plan pracy 
Najwyższej Izby Kontroli na 2009 r. rozpoczyna w jej działalności nowy, trzyletni 
okres, na jakie – zgodnie z zasadami planowania w Izbie – przyjmowane są głów-
ne kierunki kontroli. Plan w ogólnym zarysie zakłada kontynuację dotychcza-
sowego zakresu badań, w niektórych dziedzinach pogłębia je jednak i rozszerza 
o nowe elementy, nieco inne będzie również rozłożenie akcentów. Tak skonstruo-
wany roczny program działań kontrolnych NIK obejmuje 96 kontroli wykonania 
budżetu państwa w 2008 r., stanowiących jedno z ustawowych zadań Izby, oraz 
92 inne tematy, w tym 63 kontrole koordynowane. Uwzględnia także 96 kontroli 
wykonania budżetu państwa w 2009 r. oraz 9 kontroli rozpoczętych w 2008 r., 
których termin zakończenia upłynie w 2009 r.

W 2009 r., poza kwestiami budżetowymi, działalność kontrolna Izby – podob-
nie jak w latach poprzednich – skupiać się będzie przede wszystkim na najważ-
niejszych problemach związanych z bezpieczeństwem zewnętrznym i wewnętrz-
nym, przestrzeganiem i egzekwowaniem prawa, obsługą obywateli przez urzędy 
i służby publiczne, ochroną zdrowia, edukacją, kulturą, ekologią, stanem fi nan-
sów publicznych, gospodarką, infrastrukturą, a także na coraz bardziej zyskują-
cych na znaczeniu zagadnieniach wiążących się z członkostwem Polski w Unii 
Europejskiej. 

Tematy przyjęte do realizacji w tym roku zgrupowane zostały w trzy głów-
ne bloki; wyznaczone przez nie kierunki działań kontrolnych będą obowiązywać 
przez cały okres 2009–2011. Są to: Państwo sprawne i przyjazne obywatelowi, 
Państwo efektywnie zarządzające zasobami publicznymi oraz Polska w Unii 
Europejskiej. Sformułowania te nieprzypadkowo akcentują nie tyle dziedziny 
aktywności państwa, co cele, jakie powinna sobie stawiać administracja publicz-
na i jej służebną rolę w stosunku do obywatela. 
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W przygotowaniu programu każdej z kontroli uwzględnionych w Planie 
pracy NIK na 2009 r., przy określaniu jej metodyki, podejścia kontrolnego i istot-
nych obszarów ryzyka wystąpienia nieprawidłowości, będą brane również pod 
uwagę trzy aspekty, stanowiące niezbędny element tematyki podejmowanych ba-
dań kontrolnych. 

Oprócz kontroli prowadzonych w ramach kierunku pn. Polska w Unii 
Europejskiej, również w każdej z pozostałych kontroli, o ile wyniki analizy przed-
kontrolnej wskażą na taką potrzebę, badany będzie aspekt unijny: prawidłowość 
wypełniania obowiązków i realizacji praw związanych z członkostwem Polski 
w Unii Europejskiej. Podobnie, bez względu na przyjęty główny kierunek kontro-
li oraz obszar badań kontrolnych, w toku wszystkich kontroli, zwłaszcza w przy-
padku zetknięcia się interesu publicznego z prywatnym, zbadane zostanie ryzyko 
zaistnienia korupcji. W każdej kontroli prowadzonej w podmiocie zaliczanym do 
sektora publicznego jednym z podstawowych celów będzie dokonanie analizy 
funkcjonowania kontroli wewnętrznej. 

Określenie głównych kierunków kontroli poprzedziła analiza ryzyka występo-
wania nieprawidłowości w poszczególnych obszarach funkcjonowania państwa. 
Wzięto w niej pod uwagę przekazane przez poszczególne jednostki organizacyjne 
NIK opinie i propozycje. Uwzględniono także te obszary, które w związku z licz-
bą kierowanych do NIK skarg i wniosków można uznać za szczególnie zagrożo-
ne rożnego rodzaju nieprawidłowościami. 

Zgodnie ze Standardami kontroli Najwyższej Izby Kontroli, roczny plan pra-
cy Izby opracowany został w głównej mierze na podstawie tematów zleconych 
przez Sejm i jego organy oraz wiedzy o obszarach badań kontrolnych leżących 
we właściwościach departamentów i delegatur NIK, z wykorzystaniem sugestii 
nadesłanych przez Prezydenta RP, marszałków Sejmu i Senatu, prezesa Rady 
Ministrów oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Do planu pracy NIK na 2009 r. 
wpłynęło 68 takich propozycji. Z tej liczby 41 włączono do planu jako odrębne 
tematy lub uwzględniono w kontrolach o zbliżonym profi lu, kolejnych 6 propozy-
cji zamierza się wykorzystać podczas kontroli doraźnych. Przyczyną nieuwzględ-
nienia pozostałych propozycji tematycznych było najczęściej przeprowadzenie 
w ostatnich latach kontroli o takiej samej lub pokrewnej tematyce. 

Państwo sprawne i przyjazne obywatelowi

O dobro obywatela może dbać jedynie państwo sprawne instytucjonalnie, do-
brze zorganizowane oraz kompetentnie zarządzane. Państwo przyjazne, to także 
takie, które umożliwia obywatelowi realizację wszystkich jego praw; bezpieczne, 
starające się stworzyć mu godne warunki pracy i życia, dbające w miarę moż-
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liwości o zapewnienie spokojnego, wolnego od różnych zagrożeń bytu. Służy 
temu m.in. dobra organizacja administracji publicznej, rozwiązania prawne oraz 
działania podejmowane przez urzędy i służby publiczne, które wychodzą również 
naprzeciw potrzebom i oczekiwaniom człowieka. 

W ramach tego głównego kierunku kontroli prowadzona będzie analiza, ba-
danie i ocena funkcjonowania organów władzy publicznej, zwłaszcza gdy nie 
wypełniają one zadań, służących realizowaniu przez obywateli zagwarantowa-
nych im w konstytucji praw dotyczących zabezpieczenia społecznego, pomocy 
socjalnej, przeciwdziałania bezrobociu, patologiom i wykluczeniu społecznemu, 
dostępności i jakości edukacji, opieki zdrowotnej, pomocy osobom niepełno-
sprawnym, sprawnego funkcjonowania organów ścigania, wymiaru sprawiedli-
wości oraz nadzoru i kontroli. Badania Izby odnosić się będą do przestrzegania 
zasad jawności i przejrzystości w sferze fi nansów publicznych, prawidłowości 
rozwiązań prawnych oraz organizacji administracji publicznej, które powinny za-
pewnić jej sprawne funkcjonowanie, a ponadto do działań poszczególnych urzę-
dów i służb publicznych, gdy nie służą obywatelowi, są mu nieprzyjazne.

Kontrole podejmujące te kwestie zaliczone zostały, zgodnie z ich tematyką, 
do dziesięciu obszarów badań kontrolnych. Będą to: wewnętrzne i zewnętrzne 
bezpieczeństwo państwa; funkcjonowanie organów ścigania i wymiaru sprawied-
liwości oraz realizacja przez organy państwa funkcji nadzorczych i kontrolnych; 
jakość i sprawność obsługi obywatela przez urzędy administracji publicznej 
i służby publiczne oraz upowszechnianie usług administracyjnych drogą elek-
troniczną; życie w czystym środowisku; racjonalne korzystanie z zasobów na-
turalnych; ochrona dziedzictwa kulturowego; dostępność i jakość edukacji; go-
spodarowanie zasobami pracy; przeciwdziałanie bezrobociu; dostępność i jakość 
świadczeń medycznych w systemie publicznej ochrony zdrowia; promocja Polski 
w Europie i świecie. 

Obszar działań kontrolnych określony jako zewnętrzne i wewnętrzne bez-
pieczeństwo państwa obejmuje 8 kontroli. I tak:

1. Kontrola przygotowania lotniska w Poznaniu-Krzesinach do bazowania sa-
molotów F-16 stanowić będzie kontynuację badań przeprowadzonych w 2003 r., 
poświęconych realizowanym tam inwestycjom budowlanym. Obecnie, w związ-
ku z upływem terminu zakończenia dostaw samolotów wielozadaniowych, sprzę-
tu logistycznego i lotniczych środków bojowych, zostaną skontrolowane efekty 
tych prac. 

2. Funkcjonowanie ataszatów obrony w placówkach zagranicznych, niebędą-
ce dotąd przedmiotem zainteresowania NIK, zostanie ocenione z punktu widze-
nia realizacji zobowiązań sojuszniczych, ochrony polskich interesów za granicą, 
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a także wywiązywania się tych jednostek z funkcji dyplomatycznych i promocyj-
no-informacyjnych. 

3. Realizacja zabezpieczeń przeciwpowodziowych w województwach ma-
łopolskim i świętokrzyskim badana będzie głównie od strony organizacyjnej. 
Ochrona przed powodzią ludzi i mienia stanowi zadanie zarówno organów ad-
ministracji rządowej, jak i samorządowej, przepisy nie rozgraniczają jednak ści-
śle ich uprawnień. Kontrola powinna dać odpowiedź na pytanie, jak przebiega 
współpraca między tymi organami i w jaki sposób koordynowane są działania 
podejmowane przez różne jednostki.

4. Kontrola funkcjonowania systemu ratownictwa wodnego w latach 
2008–2009 pozwoli ocenić jego skuteczność, organizację służb ratowniczych, 
spójność działań podejmowanych przez poszczególne pomioty odpowiedzialne 
za zapewnienie bezpieczeństwa osobom przebywającym nad wodą, a także po-
ziom fi nansowania służb ratowniczych i stopień wyposażenia technicznego. 

5. Działalność organów zarządzających drogami publicznymi w wojewódz-
twach lubelskim i podkarpackim na rzecz ograniczenia zagrożeń bezpieczeństwa 
ruchu drogowego oraz utrudnień dla korzystających z dróg to pierwsza z trzech 
kontroli poświęconych bezpieczeństwu na drogach. Wymienione zagrożenia 
wynikają w dużej mierze z braku obwodnic, co powoduje nakładanie się ruchu 
tranzytowego na ruch lokalny, którego uczestnikami są m.in. piesi, rowerzyści 
i pojazdy rolnicze, a także z braku ciągów pieszych lub choćby utwardzonych 
poboczy. W konsekwencji dochodzi tam do groźnych wypadków.

6. Kontrola wpływu instalowania wideorejestratorów na poprawę bezpieczeń-
stwa na drogach publicznych w latach 2006–2008 powinna dać odpowiedź, czy 
monitorowanie prędkości pojazdów za pomocą radarów zmusza kierowców do 
przestrzegania obowiązujących ograniczeń. 

7. Sprawa zapewnienia uczniom bezpiecznych warunków dowozu do szkół 
w województwie warmińsko-mazurskim była już badana w 2003 r. Kontrola ujaw-
niła wówczas niedomagania organizacyjne, niepozwalające uznać warunków 
podróżowania i oczekiwania młodzieży na transport  za w pełni bezpieczne. Istot-
nymi przesłankami ponownego podjęcia kontroli były też doniesienia, iż stwier-
dzone nieprawidłowości nie zostały usunięte do końca, oraz zastrzeżenia policji 
i Inspekcji Transportu Drogowego co do stanu technicznego pojazdów dowożą-
cych młodzież.

8. Kontrola bezpieczeństwa zaopatrzenia Polski w węgiel kamienny pozwoli 
stwierdzić, czy działania podejmowane przez organy państwa i spółki węglowe 
umożliwią utrzymanie jego dostaw na poziomie odpowiadającym potrzebom go-
spodarki, a także ochronę krajowych zasobów węgla kamiennego.
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W drugim z obszarów kontroli przewidziano dwa zagadnienia: funkcjono-
wanie organów ścigania i wymiaru sprawiedliwości oraz realizacja przez or-
gany państwa funkcji nadzorczych i kontrolnych – ujęte w 7 tematów. 

1. Badanie realizacji przez Centralny Zarząd Służby Więziennej programu 
pozyskania miejsc dla osadzonych w latach 2006–2009 posłuży odpowiedzi na 
pytanie, czy podjęte działania umożliwiły uzyskanie 17 tysięcy nowych miejsc 
w zakładach karnych. W ramach kontroli sprawdzone zostaną efekty inicjatyw 
służących ograniczeniu przeludnienia w więzieniach, takich jak użycie monito-
ringu elektronicznego, szersze stosowanie kary ograniczenia wolności oraz wpro-
wadzenie tzw. kar weekendowych. 

2. Od kontroli realizacji zadań związanych z zapewnieniem stabilności sek-
tora bankowego oczekuje się, iż dostarczy danych niezbędnych do oceny sku-
teczności działań podejmowanych przez instytucje zaangażowane w tworzenie 
regulacji i sprawowanie nadzoru nad tym sektorem. Badania powinny umożliwić 
udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy zmiany organizacyjne dokonane na po-
czątku 2008 r. nie wpłynęły negatywnie na zakres i efektywność owego nadzoru, 
a w konsekwencji – na bezpieczeństwo sektora bankowego.

3. Ustalenia dokonane w toku kontroli nadzoru wojewodów nad ośrodkami 
szkolenia kierowców pozwolą ocenić jego skuteczność. Wątpliwości w tej mierze 
budzić mogą ewidentne braki w technice jazdy prowadzących pojazdy. Są one 
jedną z przyczyn niezadowalającego stanu bezpieczeństwa na drogach i stanowią 
dowód, iż wprowadzany od 2007 r., wzorem innych krajów Unii Europejskiej, 
nowy system szkolenia kierowców, ciągle nie funkcjonuje należycie.

4. Kontrola sprawowania przez prezesa Urzędu Transportu Kolejowego nad-
zoru technicznego nad eksploatacją i utrzymaniem linii i pojazdów kolejowych 
wprowadzona została do planu pracy Izby w myśl sugestii Kancelarii Prezesa 
Rady Ministrów w związku z sygnałami o nieprawidłowościach w działaniach 
Urzędu. Premier zwrócił się w tej sprawie do NIK, ponieważ przeprowadzona 
kontrola wewnętrzna nie dała zadowalających rezultatów.

5. Funkcjonowanie nadzoru geodezyjnego i kartografi cznego stało się przed-
miotem zainteresowania Izby nie po raz pierwszy. Badania nawiązywać będą do 
przeprowadzonej przez NIK kontroli tworzenia i gospodarowania zasobem geo-
dezyjnym i kartografi cznym w latach 1999–2002, która wykazała wiele niepra-
widłowości przy zakładaniu ewidencji gruntów i budynków oraz ujawniła istnie-
nie obszarów korupcjogennych. Ustalenia planowanej kontroli pozwolą ocenić, 
jak organy nadzoru geodezyjnego i kartografi cznego wywiązują się ze swoich 
zadań, do których należy m.in. kontrolowanie przestrzegania przepisów dotyczą-
cych geodezji i kartografi i, zgodności z obowiązującymi przepisami wykonywa-
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nych prac geodezyjnych i kartografi cznych oraz kontrolowanie działań admini-
stracji publicznej w tym zakresie.

6. Zainteresowanie funkcjonowaniem kontroli zarządczej oraz audytu we-
wnętrznego w gminach województwa pomorskiego wynika z tego, że mimo upły-
wu 6 lat od wprowadzenia systemu audytu wewnętrznego i kontroli fi nansowej 
w administracji publicznej, zasady ich przeprowadzania nie przybrały ostateczne-
go kształtu, o czym świadczą kolejne nowelizacje ustawy o fi nansach publicznych 
oraz związanych z nią rozporządzeń ministra fi nansów. Celem badań jest ocena 
funkcjonowania kontroli zarządczej oraz wykonywania audytu w obecnej posta-
ci, a także sprawdzenie wpływu częstych zmian wymienionych aktów prawnych 
na stabilizację systemu kontroli wewnętrznej.

7. Realizacja programu zwalczania choroby Aujeszky’ego u świń, obejmują-
cego lata 2008–2013 mogłaby doprowadzić do uwolnienia od niej krajowych ho-
dowli i uniknięcia przez Polskę ewentualnych strat spowodowanych możliwym 
wstrzymaniem eksportu mięsa. Skala przedsięwzięcia, wielkość uruchamianych 
środków oraz potencjalne skutki błędnej realizacji programu skłoniły Izbę do 
podjęcia kontroli już w pierwszej fazie jego realizacji.

Kolejną dziedziną badań kontrolnych będzie jakość i sprawność obsługi 
obywatela przez urzędy administracji publicznej i służby publiczne oraz 
upowszechnianie usług administracyjnych drogą elektroniczną. Tu zaplano-
wano 2 kontrole. 

1. W ramach pierwszej z nich zbadana zostanie realizacja zadań administracji 
rządowej w sprawach obywatelstwa polskiego. Stwierdzenie posiadania obywa-
telstwa nabrało dużego znaczenia z chwilą wejścia Polski do Unii Europejskiej, 
na co wskazuje wzrost liczby składanych w tej sprawie wniosków – rocznie jest 
ich około kilkanaście tysięcy, do tego dochodzi około półtora tysiąca wniosków 
o nadanie polskiego obywatelstwa. Kontrola ma za zadanie ocenić prawidłowość 
działań w tej mierze wojewodów oraz sprawującego nad nimi nadzór ministra 
spraw wewnętrznych i administracji.

2. Druga, zbliżona tematycznie kontrola, poświęcona będzie realizacji posta-
nowień ustawy o repatriacji przez organy administracji publicznej. Podejmuje 
ona problem Polaków, którzy po II wojnie światowej znaleźli się na Wschodzie, 
głównie na terenach byłych azjatyckich republik Związku Radzieckiego, a teraz 
pragnęliby osiedlić się w Polsce. Powrót do kraju umożliwia im ustawa z 9 li-
stopada 2000 r. o repatriacji, jednak i ona nie rozwiązuje systemowo tego za-
gadnienia. Istnieje zatem potrzeba zarówno zbadania sposobu wywiązywania się 
organów administracji publicznej z obowiązków nałożonych na nie ustawą, jak 
i dokonania całościowej oceny funkcjonowania tego przepisu i udzielenia odpo-
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wiedzi na pytanie, czy jego postanowienia nie wymagają zmian mogących przy-
spieszyć proces repatriacji.

Życie w czystym środowisku oraz racjonalne korzystanie z zasobów na-
turalnych – to obszar badań, w którym Izba zamierza przeprowadzić 6 kontroli. 

1. Ratyfi kując Konwencję Klimatyczną i Protokół z Kioto, nasz kraj zapo-
wiedział zredukowanie w latach 2008–2012 emisji gazów cieplarnianych o 6%. 
Osiągnięciu tego pułapu miały służyć przedsięwzięcia obejmujące m.in. opraco-
wanie i wprowadzenie w życie państwowej strategii redukcji emisji gazów cie-
plarnianych, w tym zastosowanie mechanizmów ekonomicznych i administracyj-
nych. Kontrola realizacji zadań wynikających z postanowień Ramowej Konwencji 
Narodów Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu ma dać odpowiedź na pytanie, 
w jakim stopniu zamierzenia udało się zrealizować. 

2. Funkcjonowanie systemu ochrony przed dużymi awariami przemysłowymi 
pozwoli ocenić kontrola zapobiegania poważnym awariom zagrażającym środowi-
sku. Również ten temat ma związek z podjętymi przez Polskę zobowiązaniami, tym 
razem wobec Unii Europejskiej. Bezsporna konieczność przeciwdziałania groź-
nym dla ludzi i środowiska zdarzeniom, w których efekcie następuje utrata kontroli 
nad emisją substancji niebezpiecznych, wynika także z istnienia w kraju prawie 
1200 zakładów przemysłowych stwarzających różnego rodzaju zagrożenia.

3. Kontrola prawidłowości składowania wyrobów zawierających azbest 
w województwie lubelskim pozwoli ocenić gospodarowanie tego rodzaju odpa-
dami, a także podejmowane przez administrację publiczną działania związane 
z budową składowisk.

4. Program kontroli gospodarowania w gminach stałymi odpadami komunal-
nymi, w tym odpadami biodegradowalnymi przewiduje zbadanie, jak zorganizo-
wany jest odbiór i składowanie odpadów komunalnych. Szczególna uwaga zosta-
nie zwrócona na funkcjonowanie systemu segregacji śmieci oraz odzyskiwanie 
z nich substancji, materiałów i energii.

5. Zagospodarowanie osadów powstających w oczyszczalniach ścieków ko-
munalnych oznacza najczęściej ich wykorzystanie w rolnictwie lub do rekulty-
wacji terenu. Najpierw muszą jednak zostać spełnione określone warunki. Ich 
przestrzeganie zostanie sprawdzone w czasie kontroli, istnieje bowiem duże 
prawdopodobieństwo, że rolnicze użytkowanie osadów odbywa się z uszczerb-
kiem dla środowiska przyrodniczego oraz ludzi.

6. Podjęcie kwestii ochrony gruntów rolnych i leśnych na terenie Dolnego 
Śląska w latach 2006–2008 oraz I półroczu 2009 r. uzasadniają ujawnione wcześ-
niej nieprawidłowości w wykorzystywaniu takich terenów pod zabudowę obiek-
tami przemysłowymi i handlowymi. Wymienić tu należy przede wszystkim prze-
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kazywanie na ten cel gruntów o wysokiej bonitacji, a także fi kcyjne obniżanie 
klasy bonitacyjnej dla umożliwienia zabudowy oraz uniknięcia opłat związanych 
z wyłączeniem gruntów z produkcji rolnej. 

W obszarze ochrona dziedzictwa kulturowego w planie pracy NIK znalazły 
się 2 kontrole. 

1. Sygnały o niewłaściwym zarządzaniu zabytkowymi nieruchomościami 
przez jednostki samorządu terytorialnego oraz Agencję Nieruchomości Rol-
nych skłoniły Izbę do bliższego przyjrzenia się temu zagadnieniu, którego nie 
obejmowały dotychczas prowadzone badania. Kontrola na temat prawidłowości 
gospodarowania i nadzoru nad zabytkami nieruchomymi w latach 2000–2008 
pozwoli uzyskać bardziej szczegółową wiedzę w tej materii i przekonać się 
o słuszności wyrażanych opinii.

2. Zlecona uchwałą sejmowej Komisji Skarbu Państwa kontrola gospodaro-
wania przez Telewizję Polską SA mieniem Skarbu Państwa oraz wykonywania 
zadań nadawcy publicznego pozwoli stwierdzić, czy spółka korzysta z mienia 
państwowego w sposób legalny i gospodarny, a swoje ustawowe obowiązki wy-
konuje prawidłowo.

Następną spośród głównych dziedzin badań kontrolnych jest dostępność 
i jakość edukacji. Zaplanowano tu 4 kontrole. 

1. Ujawnienie przyczyn miernych efektów zarówno szkolnych zajęć wycho-
wania fi zycznego, jak i specjalistycznego kształcenia uczniów szkół sportowych, 
to zadanie postawione przed kontrolą poświęconą wychowaniu fi zycznemu i spor-
towi w szkołach publicznych. Marginalne traktowanie, niewłaściwa organizacja 
i niska intensywność zajęć z tego przedmiotu w szkołach uważane są za jeden 
z powodów niezadowalającego stanu zdrowia oraz słabej kondycji fi zycznej dzieci 
i młodzieży. Planowane badania pomogą zweryfi kować ten pogląd. 

2. Niezadowalająco przedstawia się również reedukacja oraz resocjalizacja. 
Badania rozpoznawcze ujawniły poważne nieprawidłowości w dokumentowa-
niu zasad pobytu, przebiegu nauczania, sprawowaniu nadzoru pedagogicznego 
oraz przestrzeganiu praw przysługujących wychowankom. Kontrola poświęcona 
funkcjonowaniu zakładów poprawczych i schronisk dla nieletnich pozwoli ocenić 
efekty działań podejmowanych w wymienionych placówkach celem umożliwie-
nia nieletnim powrotu do normalnego życia.

3. Jednym ze sposobów przywracania społeczeństwu osób skonfl iktowanych 
z prawem jest ułatwianie im zdobycia wykształcenia lub zawodu. Czy zostały 
stworzone ku temu odpowiednie warunki rozstrzygnie kontrola funkcjonowania 
szkół publicznych przy zakładach karnych w latach 2005–2008, która pozwoli 
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sprawdzić, z jakim skutkiem (mierzonym odsetkiem osób kończących podjętą na-
ukę z wynikiem pozytywnym) placówki te wykonują swoje zadania i jak eduka-
cja wpływa na resocjalizację skazanych. 

4. Realizacja zadań wynikających z ustawy o mniejszościach narodowych i et-
nicznych, m.in. wspieranie zachowania i rozwoju ich tożsamości narodowej oraz 
stwarzanie im sprzyjających warunków do poznawania własnej historii, kultury 
i obrzędowości, stanowi obowiązek organów administracji rządowej i samorzą-
dowej oraz szkół i instytucji kultury. Przedmiotem kontroli będzie wywiązywanie 
się owych organów i instytucji z ich powinności oraz skuteczność zastosowanych 
środków mających służyć temu celowi. 

 
W obszarze badań kontrolnych gospodarowanie zasobami pracy oraz prze-

ciwdziałanie bezrobociu Izba przeprowadzi kontrolę naboru pracowników na 
stanowiska urzędnicze w jednostkach samorządu terytorialnego, koncentrując się 
głównie na przestrzeganiu obowiązujących w tej mierze procedur. Instrumentem 
zapewniającym dopływ najlepiej przygotowanych kandydatów do służby pub-
licznej jest m.in. otwarty i konkurencyjny nabór, którego zasady określa ustawa 
o pracownikach samorządowych. Przeprowadzona w 2008 r. kontrola sposobu 
zatrudniania urzędników w 11 jednostkach samorządowych województwa lubu-
skiego ujawniła jednak liczne przypadki nierównego traktowania kandydatów 
oraz obsadzania wolnych stanowisk bez zastosowania wspomnianej procedury.

Kolejnym obszarem działalności kontrolnej Izby, w którym przewidziano 
przeprowadzenie 5 kontroli, jest pomoc społeczna, wspieranie rodziny oraz 
osób niepełnosprawnych. 

1. Kontrola zatrudniania osób niepełnosprawnych w administracji publicznej 
pozwoli ocenić, czy organy administracji nie dyskryminują takich kandydatów 
przy naborze pracowników, a już zatrudnionym stwarzają warunki do wypełnia-
nia zawodowych obowiązków. 

2. Dokonane w 2004 r. zmiany w przepisach miały zachęcić gminy do orga-
nizowania własnego systemu świadczeń środowiskowych, wypełniającego lukę 
między usługą opiekuńczą w miejscu zamieszkania a całodobowym pobytem 
w domu pomocy społecznej. Nowe rozwiązania prawne nie przyniosły jednak 
oczekiwanych rezultatów, a co gorsza, część gmin znacznie ograniczyła kiero-
wanie potrzebujących do domów opieki społecznej, by uniknąć związanych 
z tym kosztów. Kontrola kierowania przez organy samorządu terytorialnego osób 
do domów pomocy społecznej pozwoli ocenić, czy w obecnym stanie prawnym 
właściwie wypełniają one swoje ustawowe obowiązki. 
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3. Zadaniem własnym gminy jest dożywianie dzieci oraz zapewnienie pomo-
cy żywnościowej osobom pozbawionym posiłków. Ma to szczególne znaczenie 
w wiejskich gminach województwa małopolskiego, ze względu na znaczną liczbę 
mieszkańców żyjących poniżej poziomu socjalnego i korzystających z pomocy 
społecznej. Na potrzebę wszczęcia kontroli skuteczności realizacji przez gminy 
województwa małopolskiego programu „Pomoc państwa w zakresie dożywiania” 
w latach 2006–2008 wskazuje również wielkość środków budżetowych przezna-
czonych na realizację programu w tym województwie.

4. Szansą na posiadanie własnego lokum dla rodzin o skromnych dochodach 
wydawały się towarzystwa budownictwa społecznego. Mnożące się sygnały 
o obrocie mieszkaniami z zasobów TBS wskazują jednak, że lokale te stały się 
towarem komercyjnym, co wypacza ideę społecznego budownictwa czynszo-
wego. Jednocześnie brak jasno określonych zasad tworzenia list potencjalnych 
najemców spowodował sprzyjającą korupcji dowolność w przydzielaniu lokali. 
Planowane badania kontrolne funkcjonowania towarzystw budownictwa społecz-
nego powinny przyczynić się do wyeliminowania ujawnionych nieprawidłowości, 
a także do modyfi kacji obecnych uregulowań prawnych.

5. Punktem wyjścia kontroli udzielania pomocy poszkodowanym w wyniku 
tornada z 15 sierpnia 2008 r. oraz likwidacji jego skutków jest zdarzenie jed-
nostkowe, zakłada się jednak, że analiza związanych z nim działań administracji 
publicznej umożliwi wyciągnięcie wniosków ogólniejszej natury. Dotychczasowe 
doświadczenia wskazują, że tragiczne zdarzenia losowe budzą na początku po-
wszechne współczucie i chęć pomocy, z czasem jednak poszkodowani są pozosta-
wiani własnemu losowi. Wyniki kontroli pozwolą stwierdzić, czy tak się nie stało 
również w tym wypadku, posłużą też do sformułowania sugestii usprawniających 
pracę służb odpowiedzialnych za reagowanie w sytuacjach nadzwyczajnych.

Ochrona zdrowia, jako ważny element zabezpieczenia socjalnego, a także 
jedna z dziedzin, w której państwo w sposób najbardziej wyrazisty może wyka-
zać swoją sprawność oraz dbałość o interesy obywateli, jest przedmiotem szcze-
gólnego zainteresowania Najwyższej Izby Kontroli. W planie pracy problemom 
tym, zdefi niowanym jako dostępność i jakość świadczeń medycznych w syste-
mie publicznej ochrony zdrowia, poświęcono 6 kontroli.

1. W czasie kontroli dostępności wybranych świadczeń opieki zdrowotnej 
przewiduje się m.in. zbadanie, czy listy pacjentów prowadzone są rzetelnie, za-
sady równego ich traktowania przestrzegane, dostęp do świadczeń przejrzysty, 
a informacja o spodziewanym czasie oczekiwania możliwie pełna i dokładna. 

2. Zasadniczym zadaniem placówek opiekuńczo-leczniczych jest całodobowa 
opieka nad osobami, które właśnie zakończyły leczenie szpitalne, jednak nadal 
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wymagają kontroli lekarskiej, profesjonalnej rehabilitacji i pielęgnacji. Często 
jednak pacjenci przyjmowani są do nich po wielu miesiącach oczekiwania, bo-
wiem część miejsc zajmują osoby kierowane przez gminy do zakładów opiekuń-
czo-leczniczych zamiast do domów opieki społecznej, ponieważ wówczas nie 
partycypują w kosztach ich pobytu. Zasadne jest zatem zbadanie funkcjonowania 
zakładów opiekuńczo-leczniczych pod kątem procedury kierowania do nich pa-
cjentów, zasad ustalania odpłatności za pobyt oraz ponoszonych przez samorządy 
kosztów funkcjonowania placówek.

3. Aktualny stan opieki nad matką i noworodkiem w oddziałach położniczych 
i neonatologicznych sprawdzony zostanie po dwóch latach od przyjęcia Narodo-
wego Programu Zdrowia. Kontrola pozwoli ocenić organizację i funkcjonowanie 
opieki medycznej nad kobietą w ciąży i noworodkiem w szpitalnych oddziałach 
położniczo-ginekologicznych i neonatologicznych w sytuacji znacznego w ostat-
nim okresie wzrostu liczby urodzeń. Ważnymi przesłankami oceny będzie liczba 
miejsc na oddziałach położniczych w stosunku do potrzeb, stan zatrudnienia per-
sonelu medycznego, a także wyposażenie w aparaturę i sprzęt medyczny. 

4. Kontrola zapewnienia dostępu do świadczeń zdrowotnych pensjonariuszom 
domów pomocy społecznej w województwie łódzkim, głównie do usług pielęgniar-
skich, rehabilitacyjnych oraz do specjalistycznej opieki psychiatrycznej, zostanie 
podjęta w związku z sygnałami o istniejących w tej mierze trudnościach. Funk-
cjonowanie systemu świadczeń zdrowotnych we wspomnianych placówkach kry-
tycznie oceniła sejmowa Komisja Polityki Społecznej i Rodziny. Do podobnych 
wniosków skłaniają również informacje posiadane przez NIK.

5. Rektorzy wyższych szkół medycznych powinni przynajmniej raz w roku 
kontrolować podległe im szpitale kliniczne, oceniać ich działalność oraz pra-
cę dyrektorów. Kontrola doraźna przeprowadzona w Szpitalu Klinicznym nr 5 
Śląskiego Uniwersytetu Medycznego w Katowicach wykazała jednak, że wy-
móg ten nie był przestrzegany. Ponieważ podobna sytuacja może mieć miejsce 
także w innych uczelniach medycznych, istnieje potrzeba zbadania sprawowa-
nia przez uczelnie medyczne nadzoru nad samodzielnymi publicznymi szpitalami 
klinicznymi.

6. Przedmiotem kontroli systemu kształcenia oraz przygotowania do zawodów 
pielęgniarki, położnej i ratownika medycznego będą działania jednostek admini-
stracji publicznej, szkół wyższych, a także samorządu zawodowego pielęgniarek 
i położnych, odpowiedzialnych za kształcenie i przygotowanie do wykonywania 
wspomnianych zawodów. Wiążą się one m.in. ze zmianami mającymi na celu 
podniesienie poziomu edukacji w wymienionych specjalnościach oraz pełne do-
stosowanie kształcenia do europejskich standardów. 
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W ostatnim obszarze badań kontrolnych wyodrębnionym w ramach omawia-
nego kierunku, nazwanym promocja Polski w Europie i świecie, Izba zajmie 
się wykorzystaniem środków publicznych na promocję produktów rolno-spo-
żywczych. Po przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej organizacje zrzeszające 
producentów, przetwórców i dystrybutorów branży rolnej mają możliwość po-
zyskania środków fi nansowych na programy promocyjne i informacyjne. Tylko 
w latach 2005–2007 Komisja Europejska zaakceptowała i dofi nansowała 10 ta-
kich programów. Powodem podjęcia kontroli są doniesienia o niewykorzysty-
waniu związanych z tym szans i braku strategii promowania polskiej żywności 
w kraju i na rynkach zagranicznych. 

Państwo efektywnie zarządzające zasobami publicznymi

Na takie miano zasługuje jedynie państwo oszczędne, gospodarne, które 
skrzętnie gromadzi wszystkie należne mu dochody i pożytki, umiejętnie zawia-
duje publicznym majątkiem, a osiągnięte z tego tytułu korzyści rozdysponowu-
je bez marnotrawstwa na realizację ważnych społecznie celów. Działa przy tym 
w sposób przemyślany i rozważny. Przeciwdziała też wszelkim próbom przyspa-
rzania nieuzasadnionych korzyści podmiotom prywatnym czy podejmowania de-
cyzji nieuwzględniających interesu publicznego.

Badaniom pozwalającym stwierdzić, w jakim stopniu państwo można uznać 
za odznaczające się wymienionymi wyżej przymiotami, będzie służyć doko-
nywana z różnych punktów widzenia analiza i ocena działalności urzędów ad-
ministracji publicznej i służb publicznych. Poza kwestią przestrzegania prawa, 
pozyskiwania publicznych pieniędzy i gospodarowania nimi, przedmiotem zain-
teresowania Izby będzie:

– skuteczność administracji – umiejętność wyznaczania właściwych celów 
i sposobu ich realizacji; 

– sprawność – umiejętność osiągania wyznaczonych celów przy możliwie 
najmniejszych kosztach; 

– oszczędność – angażowanie minimum niezbędnych środków oraz standa-
ryzacja administracji – ujednolicanie opisu stanowisk i wyposażenia, określanie 
zasad kształtowania wynagrodzeń itp. 

W kontrolach ujętych w ramach tego kierunku wyodrębniono następujące 
zagadnienia: stan fi nansów publicznych, w tym kształtowanie się defi cytu bu-
dżetowego; pozyskiwanie dochodów budżetu państwa i jednostek samorządu 
terytorialnego; gospodarowanie środkami publicznymi w jednostkach sekto-
ra fi nansów publicznych i przedsiębiorstwach użyteczności publicznej; reali-
zacja inwestycji fi nansowanych ze środków publicznych; pomoc publiczna dla 
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przedsiębiorców oraz udzielanie dotacji jednostkom spoza sektora fi nansów 
publicznych; funkcjonowanie funduszy celowych; procesy restrukturyzacji, ko-
mercjalizacji i prywatyzacji sektorów gospodarki, podmiotów Skarbu Państwa 
i komunalnych; zarządzanie i gospodarowanie majątkiem Skarbu Państwa, mająt-
kiem samorządowym i przedsiębiorstw państwowych; rozwój infrastruktury oraz 
jej utrzymanie; tworzenie warunków do wzrostu gospodarczego, w tym realiza-
cja przedsięwzięć związanych z organizacją Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej 
w 2012 r.

W obszarze stan fi nansów publicznych, w tym kształtowanie się defi cytu 
budżetowego, poza 96 koordynowanymi kontrolami wykonania budżetu państwa 
w 2008 r., zaplanowane zostały 2 kontrole. 

Kontrole wykonania budżetu państwa w 2008 r. obejmą cały proces groma-
dzenia i rozdysponowywania środków publicznych oraz poprawność realizacji 
fi nansowanych za ich pomocą zadań. Ich rezultaty, a także wyniki tzw. kontro-
li „okołobudżetowych” uwzględnionych w planie pracy NIK na 2009 r., będą-
cych pogłębieniem i uszczegółowieniem badań nad gospodarowaniem środka-
mi publicznymi, dadzą podstawę do sporządzenia analizy wykonania budżetu 
państwa.

1. Przeprowadzenie kontroli wykonania założeń polityki pieniężnej w 2008 r. 
i przedłożenie Sejmowi RP jej wyników w formie analizy wykonania założeń po-
lityki pieniężnej, przedstawianej łącznie z analizą budżetu państwa, jest obowiąz-
kiem NIK wynikającym z Konstytucji RP i ustawy o NIK. Badania kontrolne po-
winny w szczególności dostarczyć odpowiedzi na pytania, czy i w jakim stopniu 
Narodowy Bank Polski zrealizował podstawowe cele określone w założeniach 
polityki pieniężnej na 2008 r. oraz czy podejmowane przezeń decyzje i działania 
służyły realizacji przyjętych założeń, a zastosowane instrumenty polityki pienięż-
nej dały oczekiwane efekty.

2. Planowana w ramach kontroli wykonania budżetu państwa w 2008 r. kon-
trola powiązania budżetów jednostek samorządu terytorialnego z budżetem pań-
stwa, państwowymi funduszami celowymi i państwowymi osobami prawnymi 
umożliwi ocenę realizacji przez jednostki poszczególnych szczebli samorządu 
terytorialnego dochodów oraz wydatków budżetowych związanych z wykony-
waniem zadań fi nansowanych lub współfi nansowanych ze środków pochodzą-
cych z dotacji celowych oraz z subwencji transferowanych z podsektora rządo-
wego. Oceniony zostanie m.in. stopień zaawansowania i prawidłowość realizacji 
projektów fi nansowanych ze środków pochodzących z funduszy strukturalnych 
i Funduszu Spójności, w ramach Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004–2006 
oraz Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia 2007–2013. 
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Następnym obszarem w ramach tego kierunku jest pozyskiwanie dochodów 
budżetu państwa i jednostek samorządu terytorialnego. Tu przeprowadzo-
nych będzie 5 kontroli.

1. Pobór podatku dochodowego od osób fi zycznych w ciągu ostatnich 5 lat 
nie był przedmiotem odrębnej kontroli. Podjęcie tego tematu jest obecnie uza-
sadnione potrzebą upewnienia się, czy urzędy skarbowe prawidłowo wykonują 
swoje czynności, a Ministerstwo Finansów właściwie je nadzoruje. Przedmiotem 
analiz będzie m.in. trafność ustawowych rozwiązań i skuteczność działań prowa-
dzonych w celu zwiększenia dochodów z tego podatku. Izba zamierza również 
sprawdzić, jak realizowane są wnioski NIK z poprzednich kontroli.

2. Transakcje wewnątrzwspólnotowe stanowią jeden z obszarów szczególnie 
zagrożonych oszustwami podatkowymi. Często spotykaną formą uchylania się od 
płacenia podatku od towarów i usług jest deklarowanie dostaw wewnątrzwspól-
notowych, podczas gdy w rzeczywistości towary, nie przekraczając granicy, są 
sprzedawane na rynku krajowym bez opłacenia VAT. Wnioski wynikające z ba-
dań nad opodatkowaniem transakcji wewnątrzwspólnotowych podatkiem od to-
warów i usług pozwolą ocenić skuteczność sprawowanej przez urzędy skarbowe 
kontroli nad wywiązywaniem się podatników z obowiązków podatkowych oraz 
prawidłowość nadzoru Ministra Finansów nad organami podatkowymi.

3. Poważne trudności sprawia nadal egzekwowanie obowiązków podatkowych 
i celnych od podmiotów prowadzących handel internetowy. Obroty na tym rynku 
rosną w szybkim tempie, tymczasem Ministerstwo Finansów oraz podległe mu 
urzędy skarbowe, celne i kontroli skarbowej przygotowują się dopiero do egze-
kwowania od przedsiębiorców i osób fi zycznych, dokonujących transakcji za po-
średnictwem Internetu, wypełniania powinności wobec budżetu państwa. Wyni-
ki kontroli powinny przyczynić się do stworzenia mechanizmów pozwalających 
skutecznie przeciwdziałać uchylaniu się od tego obowiązku.

4. Powodem wszczęcia kontroli obejmującej udzielanie koncesji na wydoby-
wanie kopalin pospolitych oraz ustalanie i egzekwowanie opłat z tego tytułu były 
sygnały o nieprawidłowościach przy eksploatacji złóż surowców mineralnych, 
niewłaściwym ich zabezpieczaniu, nieprawidłowym naliczaniu opłat oraz nie-
przestrzeganiu zasad ochrony środowiska. Należy mieć również na uwadze, iż 
wobec dużego zapotrzebowania na kopaliny istnieje niebezpieczeństwo rabunko-
wej gospodarki tymi dobrami oraz duże prawdopodobieństwo zachowań korup-
cyjnych przy udzielaniu koncesji.

5. Stosowanie przez gminy ulg w spłacie zobowiązań podmiotów działają-
cych na ich terenie, będące tematem kolejnej kontroli, jest z pewnością w wielu 
wypadkach uzasadnione i wynika z racjonalnych przesłanek. Dotychczasowe ba-
dania dotyczące umorzeń należności, rozłożeń na raty i odraczania terminu płat-
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ności wykazały przede wszystkim dość częste występowanie takich uchybień, jak 
wydawanie decyzji z naruszeniem obowiązujących przepisów, długotrwałe pro-
wadzenie i niewłaściwe dokumentowanie postępowań czy wadliwe prowadzenie 
egzekucji. Nie zostało natomiast wyjaśnione zjawisko kilkakrotnego udzielania 
ulg w spłacie zobowiązań tym samym podatnikom w kolejnych latach, czemu 
zostanie poświęcona szczególna uwaga.

Równie ważne jak zapewnienie budżetowi należnych mu wpływów jest 
właściwe wykorzystywanie gromadzonych środków. Obszar badań kontrolnych 
określony jako gospodarowanie środkami publicznymi w jednostkach sektora 
fi nansów publicznych i przedsiębiorstwach użyteczności publicznej w planie 
tegorocznych zamierzeń kontrolnych Izby liczyć będzie 9 pozycji. 

1. O efektywności pracy podmiotów powołanych do gromadzenia środków 
fi nansowych świadczą nie tylko osiągane na tym polu wyniki, ale również wydat-
ki ponoszone na ich funkcjonowanie. Aby poprawić te proporcje, Ministerstwo 
Finansów zamierzało w latach 2007–2008 ograniczyć koszty działalności jedno-
stek administracji podatkowej, głównie drogą racjonalizacji wydatków bieżących 
oraz zmian organizacyjnych. Planowana kontrola gospodarowania środkami pub-
licznymi przez wybrane urzędy i izby skarbowe pozwoli ocenić realizację tych 
projektów, a także celowość i gospodarność wydatków ponoszonych w związku 
z funkcjonowaniem i utrzymaniem urzędów i izb skarbowych.

2. Kontrola organizacji i wyposażenia jednostek administracji celnej stanowi 
pokłosie zmian charakteru części polskich granic państwowych po przystąpie-
niu naszego kraju do Unii Europejskiej. Stały się one wewnętrznymi granicami 
Wspólnoty, czego konsekwencją była konieczność przeniesienia w inne miejsca 
pełniących służbę funkcjonariuszy i sprzętu. Przedsięwzięcie to, jak wykazały 
dotychczasowe kontrole NIK, było niewłaściwie zorganizowane, o czym świad-
czyły braki w wyposażeniu na granicy północnej i wschodniej, niezadowalający 
stan infrastruktury przejść granicznych, luki kadrowe i duża fl uktuacja funkcjo-
nariuszy. Ustalenia te, w połączeniu z akcjami protestacyjnymi celników i prze-
woźników, wskazują na potrzebę zbadania, jak administracja celna wywiązuje 
się w obecnej sytuacji ze swych ustawowych zadań i jakie jej stworzono ku temu 
warunki. 

3. Badania nad realizacją wydatków budżetowych, które nie wygasły z upły-
wem 2008 r., w częściach 29 – Obrona narodowa i 42 – Sprawy wewnętrzne, 
poza konkretnym, określonym w tytule wymiarem, ma dodatkowo ułatwić udzie-
lenie odpowiedzi na pytanie, czy odstępowanie od zasady jednoroczności budże-
tu państwa nie jest nadużywane. Kontrole wykonania budżetu państwa wskazują 
bowiem na istnienie tendencji do zwiększania planu wydatków, które nie wyga-
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sają z upływem roku budżetowego. Takie wydatki niejednokrotnie nie są potem 
w pełni realizowane, obejmują kwoty niepowiązane ściśle z konkretnymi zada-
niami lub inwestycje w niewystarczającym stopniu zaawansowane. 

4. Wykonanie planu fi nansowego Narodowego Funduszu Zdrowia w 2007 r. 
Izba oceniła negatywnie. Powodem były liczne i poważne nieprawidłowości, 
m.in. w przekazywaniu środków na podwyżki dla personelu medycznego czy też 
fi nansowanie wydatków nieuwzględnionych w rocznych planach oddziałów wo-
jewódzkich i centrali Funduszu. Świadczeniodawcy nie wykonali zamówionych 
świadczeń zdrowotnych o wartości 1,5 mld zł, można było też mieć zastrzeżenia 
do prawdziwości posiadanych przez NFZ informacji o liczbie pacjentów zapisa-
nych na listach oczekujących. Zważywszy na to, w ramach kontroli wykonania 
planu fi nansowego Narodowego Funduszu Zdrowia w 2008 r. zbadane zostaną 
również działania podjęte przez kierownictwo Funduszu w celu usunięcia niepra-
widłowości ujawnionych w czasie poprzedniej kontroli.

5. Sytuacja, w której podatnik otrzymuje zwrot zapłaconego podatku, czy to 
podatku od towarów i usług, czy też podatku akcyzowego, często wiąże się z po-
tencjalnym niebezpieczeństwem powstania nieprawidłowości i nadużyć. Za pod-
jęciem kontroli prawidłowości zwrotu podatku akcyzowego, zawartego w cenie 
oleju napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej przemawia dodatkowo 
to, iż Najwyższa Izba Kontroli nie badała dotąd szczegółowo tego zagadnienia.

6. Kontrola funkcjonowania systemu fi nansowego wspierania kredytów eks-
portowych pozwoli ocenić skuteczność tego narzędzia wspierania eksportu oraz 
sposób wykorzystania środków przekazanych ustawami budżetowymi w latach 
2004–2008 na ubezpieczanie kredytów eksportowych, udzielanie gwarancji, do-
płaty do oprocentowania kredytów oraz eksport w ramach międzynarodowych 
umów kredytowych. 

7. Podjęcie tematu ochrony brzegów morskich podyktowane jest koniecznoś-
cią sprawdzenia przebiegu realizacji wieloletniego programu o tej samej nazwie, 
ustanowionego ustawą sejmową, a obejmującego działania mające zabezpieczyć 
tereny nadmorskie przed erozją. Przedsięwzięcia takie, m.in. budowa zabezpie-
czeń przeciwpowodziowych, zapobieganie zanikowi plaż, zgodnie z ustawą mają 
być opłacane z budżetu państwa i środków pozabudżetowych. Kontrola ma na celu 
zbadanie prawidłowości i skuteczności przyjętych rozwiązań i ich fi nansowania. 

8. Celem kontroli działalności Związku Miast i Gmin Dorzecza Parsęty bę-
dzie ocena licznych przedsięwzięć, głównie z dziedziny ekologii kształtujących 
środowisko tego dorzecza, podejmowanych przez ten podmiot z myślą o rozwoju 
rekreacji i turystyki. Badania kontrolne powinny wykazać, jak przebiegają pla-
nowane działania, a także czy uzyskane na ich sfi nansowanie środki publiczne, 
w tym środki unijne, wykorzystywane są prawidłowo. 
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9. Wyniki kontroli rozpoznawczych nie pozostawiają wątpliwości, że środ-
ki zakładowych funduszy świadczeń socjalnych nie są wystarczająco chronio-
ne przed próbami niewłaściwego ich wykorzystania – bywają często wydawane 
z naruszeniem prawa, a kryteria socjalne są traktowane zbyt dowolnie przy przy-
znawaniu świadczeń. Istnieje zatem potrzeba zmian i uściślenia oraz uporząd-
kowania przepisów regulujących m.in. wysokość naliczeń funduszu. Ujawnione 
nieprawidłowości uzasadniają potrzebę podjęcia kontroli problemowej, której 
ustalenia przyczynią się do ukrócenia bezprawnych praktyk. Jej tematem będzie 
gospodarowanie środkami zakładowego funduszu świadczeń socjalnych w urzę-
dach jednostek samorządu terytorialnego i podległych tym jednostkom podmio-
tach sektora fi nansów publicznych.

Realizacji inwestycji fi nansowanych ze środków publicznych poświęcono 
3 kontrole.

1. Kwestią programowania i planowania inwestycji fi nansowanych z budżetu 
państwa jako odrębnym zagadnieniem Najwyższa Izba Kontroli nie zajmowała 
się dotąd kompleksowo. Wnioski wypływające z obserwacji konkretnych inwe-
stycji mogły jednak wskazywać na brak zarówno wypracowanych procedur kwa-
lifi kowania zadań inwestycyjnych do planu fi nansowego, jak i spójnego systemu 
planowania wieloletniego. Świadczyłoby o tym fi nansowanie ze środków bu-
dżetowych inwestycji niewłaściwie przygotowanych, a nawet zbędnych z punk-
tu widzenia potrzeb państwa. Stąd konieczność oceny sposobu programowania 
i planowania obciążających budżet przedsięwzięć inwestycyjnych.

2. Kontrola realizacji wydatków ze środków publicznych na inwestycje bu-
dowlane przeprowadzona zostanie w ramach kontroli wykonania budżetu pań-
stwa w 2008 r. i poświęcona będzie ocenie skuteczności nadzoru dysponentów 
części budżetowych nad wydawaniem środków publicznych na wymieniony cel. 
Zbadane zostaną m.in. inwestycje wieloletnie umieszczone w załączniku do usta-
wy budżetowej na 2008 r., prowadzone przez jednostki samorządu terytorialnego 
w ramach kontraktów wojewódzkich, a także inne, fi nansowane lub współfi nan-
sowane ze środków budżetowych, Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej oraz 
Krajowego Funduszu Drogowego.

3. Liczne przypadki niedotrzymywania ustalonych pierwotnie terminów 
zakończenia zadań inwestycyjnych skłoniły Izbę do podjęcia kontroli realiza-
cji inwestycji sportowych przez jednostki samorządu terytorialnego. Z dotych-
czasowego rozeznania wynika, że winę za to ponoszą zarówno inwestorzy, 
jak i wykonawcy, a nieprawidłowości, będące jednym z głównych powodów 
opóźnień, mają miejsce na każdym z etapów prowadzenia inwestycji – w cza-
sie ich przygotowywania, realizacji oraz rozliczania. Kontrola powinna umożli-
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wić poznanie wszystkich przyczyn takiego stanu rzeczy i opracowanie środków 
zaradczych.

Kolejnym obszarem wyodrębnionym w ramach drugiego spośród głównych 
kierunków kontroli jest pomoc publiczna dla przedsiębiorców oraz udzielanie 
dotacji jednostkom spoza sektora fi nansów publicznych. Tu również zaplano-
wano 3 kontrole. 

1. Udzielanie przez organy administracji rządowej dotacji na zadania zleco-
ne podmiotom niezaliczanym do sektora fi nansów publicznych może wiązać się 
z różnego rodzaju nieprawidłowościami. Ujawniły je analogiczne badania prze-
prowadzone w 2007 r. przez NIK i regionalne izby obrachunkowe w jednost-
kach samorządu terytorialnego, co stało się powodem sformułowania wniosku 
wskazującego na konieczność usprawniania zasad i form współpracy. Planowana 
kontrola pozwoli stwierdzić, jak proces wyboru benefi cjentów i powierzania im 
zadań przebiega w organach administracji rządowej.

2. Dodatki mieszkaniowe, mające złagodzić skutki podwyżek czynszów ro-
dzinom o niskich dochodach, były już przedmiotem badań NIK. Zakończona 
w 2003 r. kontrola wskazała na nieprawidłowości przy ich wypłacaniu, co powo-
dowało, że środki dotacji celowej nie były wykorzystywane wystarczająco efek-
tywnie. Kolejna kontrola funkcjonowania systemu dodatków mieszkaniowych, 
poza sprawdzeniem jak realizowane są sformułowane wówczas wnioski, ma na 
celu określenie skutków wprowadzonych w 2004 r. zmian, w wyniku których 
źródłem fi nansowania wypłat dodatków stały się środki własne gmin.

3. Wprowadzenie do planu pracy kontroli poświęconej dofi nansowaniu ulgo-
wych przejazdów osób korzystających z autobusowego transportu zbiorowego 
jest efektem kontroli skargowej, w toku której badano prawidłowość udzielania 
i wykorzystania dotacji na dofi nansowanie ulgowych przejazdów osób uprawnio-
nych, korzystających z usług kieleckiej spółki PKS. Charakter oraz skala stwier-
dzonych w jej wyniku nieprawidłowości i uchybień, popełnionych zarówno przez 
organ samorządowy, jak i przez przewoźnika, skłoniły Izbę do kontroli o szer-
szym zakresie. 

Funkcjonowaniu funduszy celowych zostaną poświęcone 2 kontrole. 
1. Kontrola gospodarowania środkami pochodzącymi z opłat i kar za korzysta-

nie ze środowiska oraz funkcjonowanie powiatowych i gminnych funduszy ochrony 
środowiska i gospodarki wodnej nawiązuje do badań przeprowadzonych w 2007 r. 
w Urzędzie Marszałkowskim w Łodzi oraz starostwach powiatowych i urzędach 
gmin województwa łódzkiego. Były one poświęcone wykorzystaniu środków po-
wiatowych i gminnych funduszy ochrony środowiska i gospodarki wodnej oraz 
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gromadzeniu i redystrybucji przez urząd marszałkowski opłat wnoszonych za 
korzystanie ze środowiska. W ocenie Najwyższej Izby Kontroli, skuteczne prze-
ciwdziałanie popełnianym przy tym błędom, a także wykorzystywaniu środków 
funduszy na cele niezgodne z ustawowymi, wymaga zmian systemowych. Sfor-
mułowane przez Izbę w tej sprawie wnioski de lege ferenda muszą jednak zostać 
wsparte przykładami nieprawidłowości ujawnionymi w większej liczbie badanych 
podmiotów. 

2. Zbliżony charakter będzie miała kontrola gospodarowania środkami pub-
licznymi przez wojewódzkie fundusze ochrony środowiska i gospodarki wodnej. 
Głównymi przesłankami będą tu m.in.: sposób planowania oraz wykonania przy-
chodów i wydatków funduszy, zasadność udzielania pomocy fi nansowej, osiąg-
nięte efekty ekologiczne, a także rzetelność ewidencji księgowej oraz sprawozdań 
fi nansowych.

W obszarze procesy restrukturyzacji, komercjalizacji i prywatyzacji 
sektorów gospodarki, podmiotów Skarbu Państwa i komunalnych plan pracy 
NIK na 2009 r. przewiduje przeprowadzenie 4 kontroli. 

1. Pierwsza z nich, kontrola restrukturyzacji Krajowej Spółki Cukrowej SA, 
będzie kontynuacją wcześniejszych badań nad restrukturyzacją i przekształce-
niami własnościowymi w przemyśle cukrowniczym, prowadzonych w latach 
2003–2004. W ich wyniku Izba sformułowała 29 wniosków pokontrolnych, któ-
rych realizację zamierza obecnie sprawdzić. Dokonana zostanie również ocena 
działań ministra Skarbu Państwa oraz samej Krajowej Spółki Cukrowej SA, zwią-
zanych z realizacją planów restrukturyzacji KSC i gospodarowaniem jej mieniem 
w ramach reformy rynku cukru. 

2. Procesy restrukturyzacji i prywatyzacji w sektorze poligrafi i, to temat kolej-
nej kontroli poświęconej przebiegowi przekształceń własnościowych w gospodar-
ce. Kontrola powinna umożliwić ocenę ich wpływu na sytuację fi nansowo-eko-
nomiczną podmiotów tego sektora, a także skuteczności działań podejmowanych 
w celu zwiększenia ich konkurencyjności, efektywności ekonomicznej i wartości 
rynkowej.

3. Uzdrowiska stanowią jeden z ostatnich niesprywatyzowanych sektorów. 
Spośród 24 spółek uzdrowiskowych do prywatyzacji przewidzianych zostało 10. 
Konkretne działania przygotowujące ten proces podjęto w 2008 r., zaś w tym 
roku ma się rozpocząć podpisywanie umów sprzedaży akcji spółek. Kontrola rea-
lizacji strategii prywatyzacji uzdrowiskowych spółek Skarbu Państwa, przeprowa-
dzona na wstępnym etapie działań prywatyzacyjnych, może zapobiec powtórze-
niu nieprawidłowości stwierdzonych w czasie badań dokonanych w 2002 r. NIK 
sformułowała wówczas wnioski dotyczące m.in. analiz przedprywatyzacyjnych, 
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uregulowania sytuacji prawnej majątku spółek oraz uwzględnienia w procesach 
ich prywatyzacji wartości wszystkich posiadanych przez nie praw majątkowych.

4. Podjęcie kontroli działalności likwidatorów powoływanych przez wojewo-
dów oraz dofi nansowania z Funduszu Skarbu Państwa procesów likwidacji przed-
siębiorstw państwowych uzasadnia przebieg procesów likwidacyjnych, ich koszty 
i rozmiary; w 2008 r. w likwidacji znajdowało się 56 przedsiębiorstw państwo-
wych nadzorowanych przez wojewodów. NIK wielokrotnie wskazywała na nie-
prawidłowości powstające na różnych etapach postępowań prowadzących do li-
kwidacji przedsiębiorstw, a także na małą efektywność tych procesów, które w co 
trzecim wypadku kończyły się upadłością przedsiębiorstwa. Zbadania wymaga 
również działalność likwidatorów, którzy niejednokrotnie przeciągali nadmiernie 
postępowania lub nie rozliczali się ze środków otrzymanych na koszty likwidacji.

 
Największa liczba tematów – jest ich 10 – dotyczy zarządzania i gospoda-

rowania majątkiem Skarbu Państwa, majątkiem samorządowym i przedsię-
biorstw państwowych.

1. Celem kontroli realizacji zadań przez regionalne spółki radiofonii pub-
licznej w latach 2006–2008 będzie sprawdzenie, czy w sposób zgodny z obo-
wiązującymi przepisami wywiązują się one ze swych statutowych powinności, 
w tym – czy właściwie realizują misję publiczną. Badania obejmą m.in. kwestie 
posiadania środków i warunków do wypełniania zadań owej misji, przestrzegania 
wymagań dotyczących wydawania środków publicznych pochodzących z abona-
mentu i działalności komercyjnej, powoływania osób do organów spółek, a także 
działania Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji związane z gromadzeniem wpły-
wów abonamentowych i ich redystrybucją.

2. Przeprowadzone w latach 2005–2007 dwie doraźne kontrole skargowe, 
poświęcone organizacji i fi nansowaniu związków międzygminnych oraz gospo-
darowaniu przez nie mieniem, ujawniły wiele uchybień w ich funkcjonowaniu, 
wskazujących na zasadność zbadania tych zagadnień w szerszej skali. Taki właś-
nie cel będzie przyświecał kontroli gospodarowania mieniem przez związki mię-
dzygminne w latach 2003–2008 oraz I półroczu 2009 r., której ustalenia, poza 
wymienioną wyżej kwestią, pozwolą ocenić także legalność tworzenia związków 
międzygminnych i przekazywania im przez gminy określonych zadań, popraw-
ność opracowywania i uchwalania przez nie budżetu oraz skuteczność nadzoru 
wojewodów.

3. Wyniki innej doraźnej kontroli skargowej skłoniły Izbę do bliższego przyj-
rzenia się funkcjonowaniu spółek z udziałem samorządu gminnego w latach 
2006–2008. Badając zasadność angażowania środków publicznych w działalność 
gospodarczą poza sferą użyteczności publicznej ustalono bowiem, że powoły-
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wane i utrzymywane były spółki ze 100% udziałem samorządu gminnego, które 
prowadziły działalność komercyjną na warunkach dla siebie niekorzystnych, co 
przynosiło gminom wielomilionowe straty. Istnienie zbyt dużej liczby spółek ko-
munalnych w stosunku do zadań wykonywanych w ramach użyteczności publicz-
nej powodowało z kolei nieuzasadniony wzrost kosztów, związany m.in. z utrzy-
mywaniem zarządów i rad nadzorczych, czego konsekwencje ponosili mieszkańcy 
w postaci zwiększonych opłat za wodę, ścieki czy składowanie odpadów. 

4. Gospodarowanie nieruchomościami w parkach narodowych, w tym rów-
nież prawidłowego ustalania i ewidencjonowania nieruchomości wchodzących 
w ich skład, nie było w ostatnich latach kontrolowane bezpośrednio. Planowana 
kontrola pozwoli ocenić, czy jednostki te, a także funkcjonujące przy parkach go-
spodarstwa pomocnicze, prawidłowo zarządzają znacznym majątkiem w postaci 
gruntów o łącznej powierzchni ponad 328 mln ha, z czego około 81% stanowi 
własność Skarbu Państwa. Ocenie poddane zostaną m.in. działania podejmowane 
w celu uporządkowania stanu prawnego nieruchomości, sposób rozliczania z bu-
dżetem państwa przychodów uzyskiwanych z najmu i dzierżawy, a także rzetel-
ność prowadzonej przez starostów ewidencji gruntów i budynków.

5. Na zasadność przeprowadzenia odrębnych badań poświęconych gospoda-
rowaniu nieruchomościami przez samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowot-
nej w województwie pomorskim, utworzone w resortach obrony narodowej oraz 
spraw wewnętrznych i administracji wskazują wyniki wcześniejszych kontroli 
w podmiotach związanych z resortem obrony narodowej. Liczne nieprawidłowo-
ści ujawniła także kontrola dotycząca restrukturyzacji zakładów opieki zdrowot-
nej. Wynika z niej, iż kierownictwa owych podmiotów nie zabiegały o lepsze 
wykorzystanie majątku pozostającego w dyspozycji ZOZ i zwiększenie tą dro-
gą przychodów. Należności ściągane były z opóźnieniem, stawki czynszu nie-
aktualizowane, niepobierane odsetki za zwłokę, a niektórzy najemcy traktowani 
w sposób uprzywilejowany, co mogło budzić podejrzenie korupcji. 

6. Sygnały o innych istotnych nieprawidłowościach – tym razem w handlu 
drewnem – i monopolistycznych praktykach dysponujących owym surowcem 
Lasów Państwowych stały się powodem podjęcia kontroli sprzedaży drewna z la-
sów zarządzanych przez Regionalną Dyrekcję Lasów Państwowych w Olsztynie. 
Zarzut, iż stosowane zasady obrotu drewnem faworyzują duże przedsiębiorstwa, 
przez co maleją szanse lokalnych odbiorców na jego zakup, tym bardziej wyma-
ga sprawdzenia, że nadleśnictwa nadzorowane przez Regionalną Dyrekcję Lasów 
Państwowych w Olsztynie dysponują surowcem drzewnym stanowiącym niemal 
10% ogólnej jego masy sprzedawanej w Polsce przez Lasy Państwowe. 

7. Temat kolejnej kontroli to działalność Wojskowej Agencji Mieszkaniowej 
oraz Wojskowego Towarzystwa Budownictwa Społecznego „Kwatera” sp. z o.o. 
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Do powinności WAM należy m.in. zapewnienie zakwaterowania żołnierzom 
służby stałej i terminowej, efektywne gospodarowanie powierzonym jej zasobem 
lokali mieszkalnych, prowadzenie działalności inwestycyjnej oraz nadzór nad 
spółką „Kwatera”. Ta zaś powinna zajmować się budownictwem mieszkaniowym 
oraz zarządzaniem nieruchomościami. Dotychczasowe badania wskazują jednak, 
iż zarówno Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, jak i WTBS „Kwatera” nie wy-
wiązują się właściwie ze swoich obowiązków. Planowana kontrola pozwoli doko-
nać całościowej oceny działalności obydwu podmiotów.

8. Włączenie do planu pracy NIK kontroli zbywania nieruchomości gminnych 
w latach 2005–2008 poprzedziły liczne obserwacje wskazujące na uchybienia 
przy zbywaniu nieruchomości przez jednostki samorządu terytorialnego. W celu 
dokonania oceny związanych z tym działań zbadana zostanie m.in. prawidłowość 
dokonywania wyceny nieruchomości komunalnych, przekazywania nieruchomo-
ści gminnych w trwały zarząd, użytkowanie wieczyste oraz na cele szczególne, 
a także procedur przetargowych zastosowanych przy sprzedaży prawa własności 
i praw pokrewnych. 

9. Wszczęcie kontroli, której celem będzie zbadanie sposobu gospodarowa-
nia przez zarządy infrastruktury nieruchomościami resortu obrony narodowej, 
uzasadniają w głównej mierze rozmiary majątku, jakim one zarządzają i admi-
nistrują oraz zakres prowadzonej działalności. Na majątek ten składa się około 
1,1 tys. kompleksów wojskowych, 225 tys. ha gruntów oraz 27 tys. budynków 
i budowli, działalność obejmuje zaś m.in. prowadzenie inwestycji, utrzymywanie 
i eksploatację nieruchomości, w tym poligonów wojskowych, prace warsztato-
wo-usługowe itp. Gospodarowanie mieniem Skarbu Państwa znacznej wartości 
stwarza potencjalne niebezpieczeństwo zaistnienia nieprawidłowości w prowa-
dzonych przedsięwzięciach, szczególnie w przypadku gospodarki fi nansowej oraz 
zakupów i robót inwestycyjno-remontowych. Świadczą o tym choćby doniesienia 
o fałszowaniu dokumentów przetargowych czy płaceniu za prace, które nigdy nie 
zostały wykonane.

10. Stan techniczny obiektów użytkowanych przez publiczne zakłady opieki 
zdrowotnej stanie się po raz pierwszy osobnym tematem kontroli. Sprawa ta pod-
noszona była wielokrotnie przy innych kontrolach, wiadomo zatem, iż znaczna 
część obiektów szpitalnych znajduje się w złym stanie technicznym, głównie 
z powodu braku koniecznych remontów i zaniedbywania okresowych kontroli. 
Obecna wiedza na ten temat zapewne nie wychodzi jednak poza obserwacje jed-
nostkowe. Dodatkowym argumentem za przeprowadzeniem kontroli są planowa-
ne zmiany ustawowe w służbie zdrowia, zakładające poprawę sytuacji fi nanso-
wej szpitali, m.in. przez ograniczanie kosztów, w tym wydatków na utrzymanie 
infrastruktury.
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Rozwojowi infrastruktury oraz jej utrzymaniu Izba zamierza poświęcić 
4 kontrole. 

1. Kontrola gospodarki fi nansowej wybranych spółek Grupy PKP ma na celu 
ocenę prawidłowości gospodarowania majątkiem przez należące do niej pod-
mioty – PKP Intercity, PKP Przewozy Regionalne oraz PKP Cargo – zajmujące 
się przewozem osób i rzeczy. Ponieważ dotychczasowe działania naprawcze nie 
rozładowały zatorów płatniczych, nie doprowadziły też do zatrzymania trendu 
spadkowego przewozów kolejowych ani do zmniejszenia skali zadłużenia spółek, 
celowe będzie przeanalizowanie podejmowanych przez nie kroków w kierunku 
usprawnienia przewozów pasażerskich oraz funkcjonowania w warunkach ryn-
kowych 

2. Problemy związane z fi nansowaniem inwestycji drogowych i pobieraniem 
opłat za przejazdy autostradami nadal nie zostały ostatecznie rozstrzygnięte, zaś 
padające propozycje budzą różnorakie wątpliwości. Kwestii tej poświęcona bę-
dzie kontrola rozliczeń budżetu państwa z koncesjonariuszami z tytułu rekompen-
sat za przejazdy autostradami. W 2007 r. weszły w życie przepisy zezwalające na 
swobodne poruszanie się po drogach samochodów ciężarowych, za które uiszczo-
na została tzw. opłata winietowa, jednocześnie zapewniające koncesjonariuszom 
autostrad płatnych A2 i A4 stosowne zadośćuczynienie. Z rozpoznania przedkon-
trolnego wynika jednak, iż podpisane w tej sprawie przez ministra infrastruktury 
aneksy do zawartych wcześniej umów zawierają postanowienia wysoce nieko-
rzystne dla budżetu. Mogą one spowodować znaczne uszczuplenie Krajowego 
Funduszu Drogowego, z którego fi nansowane są inwestycje drogowe, a ryzyko 
gospodarcze związane z budową i eksploatacją autostrad przerzucić w dużym 
stopniu na Skarb Państwa.

3. Badania nad utrzymaniem melioracji wodnych szczegółowych w wojewódz-
twie podlaskim koncentrować się będą na ocenie stanu, w jakim się one znajdu-
ją, oraz prawidłowości wykorzystania przeznaczonych na ten cel dotacji otrzy-
mywanych z budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu terytorialnego. 
Obowiązek utrzymania melioracji wodnych szczegółowych należy do właścicieli 
gruntów lub spółki wodnej, a nadzór nad stanem utrzymania tych urządzeń do 
starostów, którzy nadzorują również działalność wspomnianych spółek. Kontrola 
pozwoli ocenić rzetelność tego nadzoru oraz legalność i gospodarność funkcjono-
wania spółek wodnych.

4. Szukanie skuteczniejszych niż dotąd sposobów przeciwdziałania przecią-
żeniu układów drogowych w dużych miastach zapoczątkowała obserwacja, iż 
dalsze inwestowanie w rozwój infrastruktury na obszarach zurbanizowanych nie 
przynosi oczekiwanych rezultatów. Znacznie lepsze efekty można osiągnąć niż-
szym kosztem, dzięki wielu pozornie drobnym zabiegom organizacyjnym oraz 
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sprawniejszemu zarządzaniu ruchem drogowym. W obliczu paraliżu, grożącego 
wielu polskim miastom, wnioski płynące z kontroli sprawności systemu komuni-
kacyjnego w wybranych aglomeracjach miejskich będą służyć ocenie działań po-
dejmowanych przez prezydentów, starostów i burmistrzów, służących poprawie 
systemu komunikacji i usprawnieniu ruchu drogowego.

Listę obszarów badań składających się ten główny kierunek kontroli zamyka 
tworzenie warunków do wzrostu gospodarczego, w tym realizacja przedsię-
wzięć związanych z organizacją Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej w 2012 r.

1. O umieszczeniu kontroli przygotowania Polski do organizacji fi nałowego 
turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012 w planie pracy 
Izby zdecydowała ranga tej imprezy oraz jej przewidywany wpływ na rozwój 
gospodarki i promocję naszego kraju za granicą. Z tego powodu przedsięwzię-
cia związane z przygotowaniem do EURO 2012 należą do ważniejszych zadań 
stojących przed administracją rządową i samorządową, angażujących w kilku 
kolejnych latach znaczne środki fi nansowe. Ocena stanu przygotowań Polski 
do organizacji turnieju wydaje się tym bardziej konieczna, że dotychczasowe 
kontrole NIK wskazywały na liczne zagrożenia, mogące wpłynąć na jakość 
i terminowość realizacji przedsięwzięć warunkujących właściwe przygotowanie 
do EURO 2012. 

2. Bezpośredni związek ze wspomnianą imprezą ma również kontrola organi-
zacji usług turystycznych przez marszałków województw, w których odbędzie się 
fi nałowy turniej Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012. Zapew-
nienie odpowiednich warunków pobytu kibicom, którzy przyjadą z innych części 
kraju i z zagranicy obserwować mecze, będzie wymagać rozbudowy infrastruk-
tury towarzyszącej organizacji mistrzostw, m.in. bazy noclegowej, oraz powięk-
szenia i urozmaicenia oferty usługowej. Zwiększone zapotrzebowanie na usługi 
hotelarskie i przewodnickie niesie jednak ze sobą ryzyko obniżenia ich standardu 
i pojawienia się na rynku podmiotów niemających wymaganych uprawnień lub 
niespełniających obowiązujących kryteriów. Konieczne jest zatem sprawdzenie, 
czy marszałkowie województw, w których odbędą się zawody, w myśl ustawy 
o usługach turystycznych podejmują kroki pozwalające skutecznie przeciwdzia-
łać takiej ewentualności. 

Polska w Unii Europejskiej

Jest to nowy kierunek kontroli w planie pracy NIK. Ten obszar zagadnień 
był badany wielokrotnie także w poprzednich latach, ale w ramach problematy-
ki gospodarczej, prawnej, społecznej, ekologicznej itp. Wyodrębnienie go jako 
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oddzielnego kierunku jest dowodem i konsekwencją zaangażowania Polski 
w sprawy unijne. 

Poszczególne obszary w ramach tego głównego kierunku kontroli, to: dosto-
sowanie prawa do wymagań Unii Europejskiej oraz wywiązywanie się z przy-
jętych wobec niej zobowiązań; pozyskiwanie środków Unii Europejskiej i za-
rządzanie nimi oraz upraszczanie procedur i eliminowanie krajowych ograniczeń 
instytucjonalnych w wykorzystaniu środków przyznanych na lata 2007–2013; 
realizacja wspólnej polityki rolnej.

Na temat dostosowania prawa do wymagań Unii Europejskiej oraz wy-
wiązywania się z przyjętych wobec niej zobowiązań zaplanowane zostały 
3 kontrole.

1. Jednym z najbardziej spektakularnych przykładów w tej dziedzinie bę-
dzie kontrola funkcjonowania numeru ratunkowego 112 na terenie Polski, któ-
ry zgodnie z unijnymi standardami, jest zasadniczym elementem systemu ra-
townictwa medycznego. Badania pozwolą ocenić efekty działań administracji 
publicznej, związanych z wprowadzeniem i funkcjonowaniem tego jednolitego 
europejskiego numeru alarmowego w polskich sieciach telefonów stacjonarnych 
i komórkowych.

2. Badanie poświęcone funkcjonowaniu kontroli ruchu osobowego na lądo-
wych przejściach granicznych po przystąpieniu Polski do Układu z Schengen 
mają na celu sprawdzenie, jak nasz kraj wypełnia obowiązek ochrony swoich 
granic, będących jednocześnie zewnętrzną granicą Wspólnoty, przed niepożą-
danymi osobami i towarami. Wyniki kontroli umożliwią ocenę przygotowania 
Straży Granicznej oraz infrastruktury i wyposażenia przejść do kontroli ruchu 
osobowego na tej granicy i do zwalczania – we współpracy z policją – różnych 
form patologii i przestępczości o charakterze transgranicznym.

3. Zapewnienie obywatelom udziału w postępowaniach dotyczących ochro-
ny środowiska, to przede wszystkim informowanie, prowadzenie konsultacji oraz 
włączenie ich do procesów decyzyjnych. Niezbędnym minimum jest zapewnienie 
wszystkim zainteresowanym możliwości wyrażenia opinii na temat planowanych 
przedsięwzięć oraz ich przyrodniczych i społecznych konsekwencji. Przeprowa-
dzone w 2005 r. badania poświęcone gromadzeniu i udostępnianiu informacji 
o środowisku wykazały, że przepisy mające zapewnić obywatelom dostęp do tego 
rodzaju danych wdrażane były zbyt wolno, a ich realizacja pozostawiała wiele 
do życzenia. W 2008 r. uchwalono nowe przepisy, przenoszące na krajowy grunt 
unormowania wspólnotowe. Planowana kontrola powinna umożliwić ocenę, czy 
i jak one funkcjonują. 
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Obszar zagadnień określony jako pozyskiwanie środków Unii Europejskiej 
oraz zarządzanie nimi; upraszczanie procedur i eliminowanie krajowych 
ograniczeń instytucjonalnych w wykorzystaniu środków przyznanych na 
lata 2007–2013 zawiera 4 kontrole. 

1. Proces zamknięcia pomocy fi nansowej i rozliczenia z Komisją Europejską 
programów operacyjnych jest trudny – niektóre państwa do tej pory nie rozliczy-
ły jeszcze pomocy z lat 1994–1999. Perspektywa budżetowa na lata 2004–2006 
była pierwszą, w której uczestniczyła Polska, istnieje zatem niebezpieczeństwo, 
że z powodu braku doświadczenia polskie instytucje nie będą sobie radziły z tym 
zadaniem wystarczająco sprawnie. Termin przekazania dokumentów do Komi-
sji Europejskiej upływa dla większości programów z końcem lipca 2010 r. Jego 
niedotrzymanie grozi poważnymi konsekwencjami fi nansowymi. Kontrola rea-
lizacji zadania zamknięcia pomocy fi nansowej z funduszy strukturalnych na lata 
2004–2006 ma na celu określenie stanu przygotowania instytucji zaangażowa-
nych we wdrażanie programów operacyjnych do przeprowadzenia tego przedsię-
wzięcia. 

2. Wnioski wypływające z materiału zebranego w toku kontroli efektów re-
alizacji projektów edukacyjnych Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwój 
Zasobów Ludzkich pozwolą ocenić jego wyniki i sprawdzić zasadność pojawia-
jących się zarzutów, iż środki przyznane Polsce z budżetu Unii Europejskiej na 
wsparcie edukacji są marnotrawione, wykorzystywane zbyt rozrzutnie, względnie 
angażowane w projekty o wątpliwej przydatności. Całościowa ocena ich wyko-
rzystania wydaje się tym potrzebniejsza, że w Narodowym Planie Rozwoju na 
lata 2004–2006 edukacja zaliczona została do głównych czynników prorozwojo-
wych kraju. Skuteczność podejmowanych w tej sferze działań jest zatem istotna 
zarówno ze względu na ich wpływ na osiąganie założonych celów, jak i wyso-
kość przyznanego na nie wsparcia wspólnotowego. 

3. Celem kontroli realizacji wybranych elementów Programu Operacyjnego 
Rozwój Polski Wschodniej będzie prześledzenie podejmowanych przez organy 
administracji rządowej i samorządowej działań, zmierzających do wyrównania 
opóźnień w rozwoju najuboższych regionów kraju. Program ten, obejmujący wo-
jewództwa podkarpackie, podlaskie, lubelskie, świętokrzyskie i warmińsko-ma-
zurskie, opracowany został przez rząd i zatwierdzony przez Komisję Europejską, 
która na jego realizację przyznała środki w kwocie prawie 2,7 mld euro. Sze-
roki zakres programu, obejmujący m.in. stymulowanie rozwoju konkurencyjnej 
gospodarki, projekty edukacyjne, naukowe i infrastrukturalne, oraz wysokość 
planowanego wsparcia wskazują na potrzebę objęcia jego realizacji badaniami 
kontrolnymi NIK. 
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4. Powodem zainteresowania realizacją Programu Operacyjnego Współpracy 
Transgranicznej Rzeczpospolita Polska – Republika Słowacka na lata 2007–2013 
jest rozpoczęcie procesu uruchamiania środków fi nansowych. Celem kontroli, pro-
wadzonej w ramach współpracy między Najwyższą Izbą Kontroli a Najwyższym 
Urzędem Kontroli Republiki Słowackiej, będzie zbadanie prawidłowości powoła-
nia i funkcjonowania wspólnej struktury organizacyjnej powstałej na potrzeby za-
rządzania programem, realizacji poszczególnych projektów przez benefi cjentów 
oraz legalności wykorzystania przeznaczonych na realizację POWT pieniędzy 
z Unii Europejskiej.

W dziedzinie realizacji wspólnej polityki rolnej wyniki planowanej kontro-
li, której tematem będzie rolnictwo ekologiczne w Polsce, pozwolą ocenić funk-
cjonowanie systemu produkcji żywności metodami ekologicznymi przy wsparciu 
ze środków publicznych. Po przeprowadzonej w 2005 r. analogicznej kontroli 
NIK stwierdziła, że obowiązujący wówczas system certyfi kacji, nadzoru i kon-
troli rolnictwa ekologicznego był wadliwy. Wskutek tego prawie połowa bada-
nych gospodarstw i większość przetwórni nie przestrzegała zasad prowadzenia 
produkcji ekologicznej. Ustalenia owej kontroli oraz zaistniałe po 2007 r. zmiany 
w dofi nansowaniu rolnictwa ekologicznego wskazują na potrzebę ponownego 
podjęcia tej problematyki.

*

Plan pracy NIK jest tworzony zgodnie z zasadami określonymi w Standar-
dach kontroli Najwyższej Izby Kontroli, te zaś opracowane zostały z uwzględnie-
niem m.in. Standardów kontroli INTOSAI oraz Międzynarodowych standardów 
kontroli Międzynarodowej Federacji Księgowych (IFAC). Jego konstruowaniu 
przyświecała reguła zawarta w Wytycznych planowania kontroli, w myśl której 
wszystkie kontrole powinny być zaplanowane tak, by można je było przeprowa-
dzić oszczędnie, wydajnie i skutecznie, optymalnie wykorzystując potencjał kon-
trolny Izby. Proces planowania powinien zaś zapewnić m.in. dokonanie wyboru 
tematów spośród zgłoszonych propozycji, określenie nakładu pracy i środków 
koniecznych do terminowego i należytego wykonania zadań, równomierne zaan-
gażowanie potencjału kontrolnego Izby w ciągu całego roku, wydajne i skuteczne 
wykorzystanie dostępnych środków, a także koordynację pracy departamentów 
kontrolnych i delegatur NIK. 

Sposób ułożenia planu wynika, z jednej strony, z obowiązującej procedury, 
z drugiej zaś – z nadrzędnego celu działania Izby, jakim jest dążenie do pozytyw-
nego oddziaływania na funkcjonowanie wszystkich podmiotów wykonujących 
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zadania publiczne lub korzystających ze środków publicznych. Kontrolując po-
szczególne podmioty, Izba wskazuje jednocześnie zagrożenia, nieprawidłowości, 
nieuczciwości i nierzetelności w wykonywaniu zadań publicznych, propaguje na-
tomiast odpowiedzialność i dbałość o porządek prawny. Popularyzuje też najlep-
sze praktyki zarządzania majątkiem i środkami publicznymi. 

Równoczesne tropienie nieprawidłowości i inspirowanie pozytywnych dzia-
łań organizacyjnych i naprawczych wymaga prowadzenia długofalowej, konse-
kwentnej polityki planistycznej. Poza zadośćuczynieniem wymaganiom formal-
nym niezmiernie istotny jest również funkcjonalny aspekt planowania. Chodzi 
przede wszystkim o praktyczne rezultaty, jakich można oczekiwać po realizacji 
konkretnego planu. Są nimi zarówno efekty bezpośrednie w postaci zidentyfi -
kowania nieprawidłowości i wskazania sposobów ich usunięcia, jak i pośrednie, 
ale nie mniej ważne – wypływające z ustaleń poczynionych w ramach kontroli 
– wnioski natury ogólniejszej, dotyczące ujawnionych zjawisk, mechanizmów 
czy tendencji. Taki sposób formułowania i wyboru głównych kierunków kontroli 
oraz obszarów badań kontrolnych, a także konkretnych tematów kontroli, zbieżny 
jest z intencją uchwały Sejmu RP w sprawie wzmocnienia kontroli państwowej 
prowadzonej przez Najwyższą Izbę Kontroli. Wynika z niej, że podstawowym 
zadaniem kontroli państwowej powinno być ustalanie przyczyn nieprawidłowo-
ści w funkcjonowaniu państwa, zaś informacje pokontrolne dawać pogłębioną 
analizę stanu państwa i przedstawiać ocenę mechanizmów występujących w całej 
administracji.

Plan pracy Najwyższej Izby Kontroli na 2009 r. spełnia przedstawione wyżej 
wymagania formalne i merytoryczne.

oprac. mgr Zbigniew Szopiński
Departament Strategii Kontrolnej w NIK
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Beata Błasiak-Nowak
Marzena Rajczewska 

UDZIAŁ  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI 
W  PRACACH  GRUPY  ROBOCZEJ  KOMITETU  KONTAKTOWEGO 

DS.  FUNDUSZY  STRUKTURALNYCH 

Współpraca najwyższych organów kontroli i ETO 

Prezesi najwyższych organów kontroli (NOK) państw członkowskich Unii 
Europejskiej spotykają się regularnie w ramach Komitetu Kontaktowego (ang. 
Contact Committee) w celu wymiany doświadczeń i wzmocnienia współpracy. 
Po utworzeniu Europejskiego Trybunału Obrachunkowego (ETO) również ta in-
stytucja została w 1978 r. zaproszona do współpracy w Komitecie Kontaktowym. 
Z czasem wymiana doświadczeń pomiędzy NOK i ETO nabrała bardziej zorgani-
zowanego charakteru i została wpisana do postanowień traktatowych. 

Zgodnie z art. 248 ust. 3 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską1:
1) ETO przeprowadza kontrole w państwach członkowskich w powiązaniu 

z krajowymi instytucjami kontrolnymi;
2) ETO oraz krajowe instytucje kontrolne państw członkowskich współpracu-

ją na zasadzie wzajemnego zaufania, zachowując swoją niezależność;
3) krajowe instytucje kontrolne bądź – jeśli nie mają one niezbędnych upraw-

nień – właściwe służby krajowe, przekazują ETO, na jego żądanie, wszelkie do-
kumenty lub informacje niezbędne do wykonywania jego zadań.

1 DzU z 2004 r., nr 90, poz. 864/2.



[358]Beata Błasiak-Nowak, Marzena Rajczewska120

Ponadto, przedstawiciele państw-sygnatariuszy traktatu z Nicei2 podpisali 
załączoną do traktatu Deklarację nr 18 w sprawie Trybunału Obrachunkowego, 
w której wezwali ETO i krajowe instytucje kontroli do usprawnienia współpracy, 
przy utrzymaniu ich autonomii. W tym celu prezes ETO może ustanowić komitet 
do spraw kontaktów z przewodniczącymi krajowych instytucji kontroli3.

Współpraca w ramach Komitetu Kontaktowego nie wynika jedynie ze zobo-
wiązań traktatowych, lecz jest wyrazem konieczności związanej z decentralizacją 
zarządzania budżetem wspólnotowym i przekazaniem odpowiedzialności w tym 
zakresie administracji państw członkowskich. W związku z tym działalność kon-
trolna ETO w dużej mierze dotyczy zarządzania środkami wspólnotowymi przez 
państwa członkowskie. Po rozszerzeniu Unii Europejskiej i wzroście jej wydat-
ków sprawa kontrolowania środków nabrała szczególnego znaczenia. Nadrzęd-
nym celem współpracy w ramach Komitetu Kontaktowego jest zwiększenie sku-
teczności i spójności przeprowadzanych kontroli funduszy wspólnotowych. 

Współdziałanie prezesów NOK i ETO w ramach Komitetu Kontaktowego 
odbywa się z zachowaniem niezależności oraz uprawnień konstytucyjnych każ-
dej instytucji i obejmuje realizację kontroli równoległych, przyczynia się również 
do zwiększenia skuteczności działań NOK. Komitet Kontaktowy jest także wy-
korzystywany do uzgadniania zasad wprowadzania w życie postanowień wyni-
kających z art. 248 ust. 3 Traktatu, dotyczących przeprowadzania kontroli przez 
kontrolerów ETO we współpracy z NOK państw członkowskich. 

Organizację współpracy przedstawionej na rysunku 1 tworzą:
– Komitet Kontaktowy, w skład którego wchodzą prezesi NOK państw człon-

kowskich oraz prezes ETO;
– Zebranie Stałych Przedstawicieli NOK, którzy współpracują z Komitetem 

Kontaktowym (tzw. ofi cerowie łącznikowi);
– grupy robocze ds. poszczególnych tematów kontroli;
– grupy eksperckie do opracowania zagadnień horyzontalnych. 
Prezesi NOK i ETO spotykają się raz w roku. Ich spotkania przygotowywa-

ne są przez ofi cerów łącznikowych (ang. liaison offi cers), którzy spotykają się 
dwa razy do roku4. Do zadań ofi cerów łącznikowych należy także koordynacja

2 DzU z 2004 r., nr 90, poz. 864/32.
3 Szerzej na temat uwarunkowań i przepisów prawa wspólnotowego odnoszących się do współ-

pracy NOK z ETO patrz: J. Mazur: Współdziałanie najwyższego organu kontroli państwa członkowskiego 
Unii Europejskiej z Europejskim Trybunałem Obrachunkowym, „Kontrola Państwowa” nr 6/2004, s. 3-28.

4 Szerzej na temat spotkań Zebrania Stałych Przedstawicieli NOK patrz: J. Mazur: Zebranie łączni-
ków najwyższych organów kontroli Unii Europejskiej, „Kontrola Państwowa” nr 3/2005, s. 105-112; J. Mazur: 
Zebranie łączników najwyższych organów kontroli Unii Europejskiej (Budapeszt, 15-16 maja 2006 r.). „Kon-
trola Państwowa” nr 3/2006, s. 139-150; J. Mazur: Zebranie łączników najwyższych organów kontroli Unii 
Europejskiej (Bratysława, 15-16 maja 2008 r.), „Kontrola Państwowa” nr 4/2008, s. 141-148.
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kontroli przeprowadzanych przez ETO w państwach członkowskich, organizacja 
grup roboczych do spraw poszczególnych tematów oraz zagadnień horyzontal-
nych, a także regularna wymiana informacji5. 

Rysunek 1

Organizacja wspόłpracy w ramach Komitetu Kontaktowego

Źrόdło: Opracowanie własne.

Grupy robocze powołane przez Komitet Kontaktowy

Współpraca w ramach Komitetu odbywa się przez działalność grup robo-
czych, złożonych z ekspertów w danej dziedzinie, reprezentujących zaintereso-
wane NOK. Grupy robocze przedkładają sprawozdania do zatwierdzenia naj-
pierw ofi cerom łącznikowym, a następnie prezesom. Publikuje się je na stronie 
internetowej Komitetu <www.contactcommittee.eu>, gdzie zamieszczane są rów-
nież krótkie informacje o postępie prac grup roboczych i eksperckich.

5 Szerzej na temat niektórych elementów pracy ofi cera łącznikowego w NIK zob.: „Przegląd Me-
todyczny” nr 4/2008, s. 51-52. 

Komitet Kontaktowy

Zebranie Stałych Przedstawicieli NOK

Grupa Zadaniowa ds. Wspόłpracy 
między NOK i ETO

Grupa Robocza ds. Krajowych Raportόw 
o Zarządząniu Środkami Unii Europejskiej

Grupa Robocza ds. VAT

Grupa Robocza ds. Zamόwień Publicznych 
(do 2008 r.)

Grupa Robocza 
ds. Funduszy Strukturalnych

Grupa Robocza 
ds. Wspόlnych Standardόw Kontroli

Grupa Robocza ds. Wspόlnej Działalności 
Kontrolnej z NOK Krajόw Kandydujących

Grupa Ekspercka ds. Jakości Kontroli 
(do 2007 r.)

Grupa Ekspercka ds. Rolnictwa
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Kontrole równoległe przeprowadzane są przez krajowe instytucje kontrolne 
jednocześnie w kilku lub nawet kilkunastu państwach członkowskich, zgodnie 
z ich procedurami kontrolnymi, lecz według jednego, wspólnie uzgodnionego 
programu kontroli. Po przeprowadzeniu kontroli NOK przedstawiają ustalenia 
kontroli w sprawozdaniach krajowych. Na ich podstawie powstaje sprawozdanie 
zbiorcze z kontroli równoległej, które po zatwierdzeniu przez Komitet Kontakto-
wy jest publikowane na jego stronie internetowej oraz na stronach internetowych 
NOK, które uczestniczyły w danej kontroli. Przedstawiciele Najwyższej Izby 
Kontroli biorą aktywny udział w pracach grup roboczych do spraw: współpracy 
między NOK i ETO, wspólnych standardów kontroli, funduszy strukturalnych, 
VAT, a także krajowych raportów o zarządzaniu środkami UE.

Grupa Robocza ds. Funduszy Strukturalnych

Grupa Robocza ds. Funduszy Strukturalnych (zwana dalej Grupą Roboczą) 
została powołana przez Komitet Kontaktowy w 2000 r. w celu przeprowadzenia 
badania rozpoznawczego rozwiązań ustanowionych przez państwa członkowskie, 
zmierzających do identyfi kacji obszarów o podwyższonym ryzyku wystąpienia 
nieprawidłowości w zarządzaniu i wdrażaniu funduszy strukturalnych6. Człon-
kowie Grupy przygotowali i przekazali do poszczególnych NOK kwestionariusz 
służący zgromadzeniu informacji na temat przyjętych w państwach członkow-
skich mechanizmów zarządzania i kontroli funduszy strukturalnych, ze szczegól-
nym uwzględnieniem identyfi kacji potencjalnych obszarów ryzyka. 

Dwa lata później Komitet Kontaktowy przyjął ustalenia przedłożone przez 
Grupę Roboczą i powierzył jej zadanie wykorzystania wyników dotychczasowej 
pracy do przygotowania i przeprowadzenia kontroli równoległej wykonywania 
przez państwa członkowskie obowiązków wynikających z przepisów rozporządze-
nia Rady nr 1260/19997 oraz rozporządzenia Komisji nr 438/20018, w zakresie:

– zapewnienia rozwiązań gwarantujących zachowanie wystarczającego śladu 
rewizyjnego, pozwalającego na śledzenie transakcji; 

– przeprowadzania niezależnej kontroli 5% całkowitych wydatków kwalifi ko-
walnych9.

6 Resolution of the Contact Committee no CC-R-2000-2 on management and control of the 
structural funds, Luksemburg 2000; dokument niepublikowany.

7 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z 21.06.1999 r., ustanawiające ogólne przepisy doty-
czące funduszy strukturalnych (DzUUE L 99.161/1).

8 Rozporządzenie Komisji Europejskiej nr 438/2001 z 2.03.2001 r., ustanawiające szczegółowe za-
sady wykonania rozporządzenia Rady (WE) nr 1260/1999 dotyczącego zarządzania i systemów kontroli 
pomocy udzielanej w ramach funduszy strukturalnych (DzUUE L 01.63/21).

9 Resolution of the Contact Committee on the audit of the structural funds, Luksemburg 2002; 
dokument niepublikowany.
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W pracach Grupy Roboczej I10 uczestniczyli przedstawiciele najwyższych 
organów kontroli 10 państw członkowskich, tj. Danii, Finlandii, Hiszpanii, Ho-
landii, Niemiec, Portugalii, Słowacji (jako obserwator), Szwecji, Włoch, Wiel-
kiej Brytanii oraz ETO (również w charakterze obserwatora). W ramach grupy 
roboczej ukonstytuowała się tzw. grupa kierownicza, złożona z przedstawicieli 
państw, które najmocniej zaangażowały się w przygotowanie, koordynację i wy-
konanie zadań związanych z opracowaniem wyników kontroli w formie sprawo-
zdania zbiorczego z kontroli równoległej, tj. Danii, Niemiec, Holandii i Wielkiej 
Brytanii. Pracami grupy roboczej i grupy kierowniczej od początku jej działalno-
ści kieruje przedstawiciel najwyższego organu kontrolnego Niemiec. 

Kontrola realizacji zadań związanych z wykrywaniem nieprawidłowości

Wraz z zatwierdzeniem przedłożonego sprawozdania Komitet Kontaktowy 
w grudniu 2004 r. powierzył Grupie Roboczej kolejne zadanie – przygotowania 
i przeprowadzenia kontroli równoległej, dotyczącej realizacji przez państwa 
członkowskie obowiązków w zakresie wykrywania nieprawidłowości w wydat-
kowaniu funduszy strukturalnych, sprawozdawania o nieprawidłowościach do 
Komisji Europejskiej oraz działaniach podejmowanych w następstwie stwierdze-
nia tych nieprawidłowości11. 

Członkowie przygotowali i uzgodnili wspólny program kontroli równoległej, 
przyjęty na posiedzeniu plenarnym Grupy Roboczej w Bonn, w kwietniu 2005 r.12 
Zgodnie z założeniami tego programu, kontrolą objęto sześć następujących ob-
szarów kluczowych:

1. Wytyczne krajowe – celem kontroli w tym obszarze było zbadanie wytycz-
nych przygotowanych przez organy administracji państw członkowskich, doty-
czących stosowania i interpretacji przepisów unijnych.

2. Wykrywanie i rejestracja potencjalnych nieprawidłowości – celem kontroli 
było ustalenie cech charakterystycznych stwierdzonych nieprawidłowości.

3. Analiza i postępowanie następujące po zarejestrowaniu nieprawidłowo-
ści – celem kontroli było zbadanie przestrzegania przez państwa członkowskie 

10 W praktyce stosuje się rzymską numerację dla odróżnienia kolejnych grup roboczych, w zależ-
ności od tematyki kontroli równoległej, do realizacji której grupa została powołana. Wykaz kolejnych 
grup roboczych, wraz z tematyką przygotowanych i przeprowadzonych przez nie kontroli równoległych, 
znajduje się w załączniku do niniejszego artykułu.

11 Resolution of the Contact Committee on the audit of Structural Funds Working Group, Luksem-
burg, 2004; <www.contactcommittee.eu>.

12 Audit Plan for a parallel audit of the processes for identifying, reporting and following up on ir-
regularities, Grupa Robocza ds. Funduszy Strukturalnych, Bonn 2005; dokument niepublikowany.
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przepisów i wytycznych unijnych w zakresie procedury podejmowania przez nie 
decyzji w sprawie zgłaszania bądź niezgłaszania nieprawidłowości do Europej-
skiego Urzędu ds. Zwalczania Oszustw (OLAF).

4. Przechowywanie danych i sprawozdawczość kierowana do OLAF – celem 
kontroli było zbadanie przestrzegania przez państwa członkowskie rozporządzeń 
i wytycznych UE dotyczących ustanowienia i funkcjonowania systemu przecho-
wywania informacji o nieprawidłowościach oraz systemu sprawozdawczości pro-
wadzonej w tym zakresie.

5. Działania podejmowane w następstwie stwierdzenia nieprawidłowości oraz 
analiza przez Komisję i państwa członkowskie nieprawidłowości zgłoszonych do 
OLAF – celem kontroli było zbadanie, czy państwa członkowskie przyjęły spójną 
metodykę analizy zgłoszonych nieprawidłowości oraz czy podejmują odpowied-
nie działania zmierzające do zapobiegania nieprawidłowościom w przyszłości, 
a tym samym do ograniczenia potencjalnych strat fi nansowych.

6. Korekty fi nansowe – celem kontroli było zbadanie, czy w związku ze stwier-
dzonymi nieprawidłowościami państwa członkowskie dokonały należnych korekt 
fi nansowych oraz jakie działania podjęła w tym zakresie Komisja Europejska.

Po rozszerzeniu Unii Europejskiej do prac Grupy Roboczej II włączyli się 
reprezentanci NOK nowych państw członkowskich, w tym również Najwyższej 
Izby Kontroli. W skład Grupy Roboczej II weszli przedstawiciele 13 państw 
członkowskich: Czech, Finlandii, Hiszpanii, Holandii, Litwy, Niemiec (jako prze-
wodniczący), Polski, Portugalii, Słowacji, Węgier, Wielkiej Brytanii, Włoch oraz 
– w charakterze obserwatorów – Słowenii i ETO. Z prac w grupie kierowniczej 
zrezygnowali przedstawiciele Danii, a dołączyli przedstawiciele NIK.

Kontrole w państwach członkowskich zostały przeprowadzone od czerwca 
2005 r. do maja 2006 r. Ich przedmiotem były nieprawidłowości w wykorzysta-
niu funduszy strukturalnych w perspektywie fi nansowej 2000–2006. Zgodnie 
z uzgodnioną metodyką kontroli równoległej, poszczególne NOK wybrały repre-
zentatywną próbę co najmniej 40 nieprawidłowości zarejestrowanych w swoim 
państwie i zgłoszonych do Komisji Europejskiej. Dobór próby został przeprowa-
dzony w taki sposób, aby możliwe było sformułowanie oceny w każdym z obsza-
rów kluczowych. 

Projekt sprawozdania zbiorczego o wynikach kontroli równoległej został za-
twierdzony na spotkaniu plenarnym Grupy Roboczej II w Warszawie, w czerw-
cu 2006 r. Opracowali go członkowie grupy kierowniczej na podstawie rekapi-
tulacji ocen sformułowanych przez NOK oraz identyfi kacji przykładów dobrych 
praktyk i słabości stwierdzonych w poszczególnych państwach członkowskich 
w zakresie ustanowienia i funkcjonowania zbadanych systemów i procedur. 
W celu zagwarantowania spójności podejścia kontrolnego, wszystkie NOK zre-
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alizowały możliwie najpełniej założenia wspólnie uzgodnionego planu kontroli. 
Niekiedy zakres badań ograniczony był jednak uwarunkowaniami prawno-in-
stytucjonalnymi uczestników kontroli, w tym m. in. datą przystąpienia nowych 
państw do Unii Europejskiej (maj 2004 
r.). W raporcie zbiorczym przedstawiono 
konkluzje wyników kontroli w poszcze-
gólnych państwach członkowskich, sfor-
mułowano rekomendacje pokontrolne, 
a także zidentyfi kowano stosowane przez 
administracje tych państw dobre praktyki 
w badanych obszarach13. 

Kontrola równoległa wykazała istot-
ne różnice pomiędzy państwami człon-
kowskimi w poziomie znajomości oraz 
przestrzegania przepisów i wytycznych 
Komisji Europejskiej dotyczących wy-
datkowania funduszy strukturalnych. 
W niektórych państwach stwierdzono 
nieprawidłowości w zakresie spójności 
przestrzegania obowiązujących przepi-
sów, zwłaszcza w krajach, które ustano-
wiły zdecentralizowany system złożony 
z kilku instytucji zarządzających lub po-
średniczących. Kontrola wykazała także 
rozbieżności w sposobie interpretowa-
nia rozporządzeń i wytycznych Komisji 
Europejskiej, co doprowadziło do istot-
nych różnic w podejściu Komisji i państw 
członkowskich do zagadnienia rodzajów 
nieprawidłowości, które powinny być 
zgłaszane. Państwa członkowskie przy-
gotowały co prawda narodowe wytyczne w tej sprawie, jednak w większości wy-
padków nie przyczyniły się one do pełnego doprecyzowania wymagań w zakresie 

13 Opracowano na podstawie: Sprawozdanie dla Komitetu Kontaktowego szefów najwyższych or-
ganów kontroli państw członkowskich UE i Europejskiego Trybunału Obrachunkowego na temat kontroli 
równoległej procesów wykrywania nieprawidłowości, prowadzenia związanej z nimi sprawozdawczości 
oraz działań podejmowanych w następstwie stwierdzenia nieprawidłowości, Grupa Robocza ds. Fundu-
szy Strukturalnych, 2006, <http://www.nik.gov.pl/rownolegle.php>. Szerzej na temat ustaleń, dobrych 
praktyk i zaleceń w poszczególnych obszarach kontrolnych: tamże.

Źródło: <http://www.nik.gov.pl/rownolegle.php>.

Rysunek 2 

Strona tytułowa sprawozdania 
Grupy Roboczej 

ds. Funduszy Strukturalnych II 
dla Komitetu Kontaktowego
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rejestracji i sprawozdawczości, ani też nie zagwarantowały spójnej interpretacji 
przepisów. Państwa uznawały wprawdzie zasadność przepisów i wytycznych 
unijnych dotyczących nieprawidłowości, jednak niektóre z nich skarżyły się na 
znaczne obciążenie administracyjne wynikające z dużej szczegółowości wyma-
gań rejestracyjnych i sprawozdawczych. Odniosły się także negatywnie do tego, 
iż – w ich ocenie – te szczegółowe informacje nie są następnie wykorzystywane 
przez Komisję (OLAF) oraz że brakuje informacji zwrotnych ze strony Komisji.

W badanym okresie mechanizmy identyfikacji nieprawidłowości w pań-
stwach członkowskich zostały ustanowione i funkcjonowały prawidłowo. Istniały 
jednak istotne słabości w procesie analizy nieprawidłowości oraz podejmowania 
decyzji co do zgłaszania lub niezgłaszania ich w sprawozdaniach przedkładanych 
do OLAF. Stwierdzono także pewne uchybienia w funkcjonowaniu procedur do-
tyczących sprawozdawczości dla OLAF. Większość państw członkowskich nie 
stosowała systemu informatycznego AFIS (Anti Fraud Information System), po 
części z powodu niekompatybilności technicznej pomiędzy tym systemem i sy-
stemami własnymi państw członkowskich. Niektóre instytucje państw członkow-
skich nie naliczały odsetek karnych z tytułu nieterminowego zwrotu środków 
nienależnie wypłaconych, do czego były zobowiązane na mocy przepisów art. 39 
rozporządzenia Rady nr 1260/1999.

W trakcie kontroli wskazano przykłady dobrych praktyk stosowanych w nie-
których państwach członkowskich:

– przygotowanie jednej, zintegrowanej bazy danych, zawierającej nieprawidło-
wości odnotowane we wszystkich programach realizowanych w danym państwie;

– bieżące monitorowanie na szczeblu centralnym prawidłowości funkcjo-
nowania procedur dotyczących nieprawidłowości oraz sporządzanie zbiorczego 
sprawozdania na temat stwierdzonych uchybień;

– regularna wymiana informacji, powoływanie grup roboczych oraz organi-
zowanie corocznych sesji szkoleniowych dla instytucji zarządzających i pośred-
niczących w celu zapewnienia wymiany doświadczeń pomiędzy urzędnikami od-
powiedzialnymi za badane zagadnienia;

– monitorowanie przez instytucje państw członkowskich przestrzegania ter-
minów sprawozdawczych przez komórki odpowiedzialne za zarządzanie fundu-
szami strukturalnymi oraz, w razie potrzeby, przypominanie im o konieczności 
przesyłania takich sprawozdań;

– dokonywanie korekt fi nansowych przez potrącanie kwot podlegających 
zwrotowi od kolejnych transz płatności lub przez windykację wypłaconych środ-
ków od benefi cjenta;

– ograniczanie ryzyka powstania nieprawidłowości i konieczności wprowa-
dzania korekt fi nansowych przez zagwarantowanie w ramach procedury przeka-
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zywania płatności benefi cjentom, iż środki fi nansowe z funduszy strukturalnych 
są wypłacane dopiero po przeprowadzeniu kontroli, która nie wykazała poważ-
nych niedociągnięć.

W niektórych państwach członkowskich stwierdzono uchybienia polegające 
między innymi na: niewystarczającym przeszkoleniu pracowników w zakresie 
sposobu stosowania obowiązujących wytycznych; braku analizy potencjalnych 
błędów systemowych; dokonywaniu korekt na bieżąco w celu wyeliminowania 
stwierdzonych nieprawidłowości, bez powiadamiania o tym Komisji; braku mo-
nitorowania i analizy na szczeblu centralnym sprawozdań przekazywanych do 
Komisji (co najwyżej tylko formalnie weryfi kowano ich kompletność); nienali-
czaniem odsetek benefi cjentom wezwanym do zwrotu nienależnie wypłaconych 
kwot.

Grupa Robocza II sformułowała szereg zaleceń adresowanych do państw 
członkowskich i do Komisji Europejskiej (OLAF), w których stwierdza się, że 
państwa członkowskie powinny:

– poprawić standardy przestrzegania oraz interpretacji rozporządzeń i wy-
tycznych unijnych przez zapewnienie odpowiedniego przeszkolenia wszystkich 
pracowników uczestniczących w tym procesie;

– zwiększyć szczegółowość analiz stwierdzonych nieprawidłowości w celu 
identyfi kacji ewentualnych błędów systemowych;

– naliczać odsetki karne z tytułu nieterminowych płatności, co powinno być 
regułą, a nie wyjątkiem;

– przed zatwierdzaniem wniosków o płatność przeprowadzać rutynowe kon-
trole w celu ustalenia, czy benefi cjent nie był już w przeszłości odpowiedzialny 
za nieprawidłowości;

– weryfi kować wiarygodność fi nansową wnioskodawców w celu zminimali-
zowania ryzyka utraty środków fi nansowych wskutek upadłości;

– zwrócić się do Komisji o doprecyzowanie, kiedy należy rejestrować pierw-
sze nieprawidłowości i zgłaszać je do Komisji;

– współpracować z Komisją w celu wypracowania spójnego systemu rapor-
towania o nieprawidłowościach, który mógłby być stosowany przez wszystkie 
państwa członkowskie.

Komisja Europejska powinna z kolei rozważyć uproszczenie obowiązujących 
wymagań sprawozdawczych, aby zmniejszyć obciążenie administracyjne państw 
członkowskich, jak również informować, w jaki sposób wykorzystała informacje 
przedłożone w sprawozdaniach, a zwłaszcza jak przebiegało dalsze postępowanie 
w sprawie zgłoszonych nieprawidłowości.

Udział NIK w pracach ...



[366]128

Kontrola równoległa rezultatów wdrażania funduszy strukturalnych 

W grudniu 2006 r. Komitet Kontaktowy zatwierdził sprawozdanie Grupy 
Roboczej II z kontroli równoległej dotyczącej wykrywania nieprawidłowości 
w wydatkowaniu funduszy strukturalnych, sprawozdawania o nieprawidłowoś-
ciach do Komisji Europejskiej oraz działaniach podejmowanych w następstwie 
tych niedociągnięć, a także powierzył jej nowe zadanie – przygotowania i prze-
prowadzenia kontroli równoległej rezultatów wdrażania funduszy strukturalnych 
w zakresie zatrudnienia lub/i ochrony środowiska14. 

W ramach Grupy Roboczej III, pod przewodnictwem Federalnej Izby Ob-
rachunkowej Niemiec, współpracowali przedstawiciele najwyższych organów 
kontroli: Austrii, Finlandii, Hiszpanii, Holandii, Łotwy, Malty, Polski, Portu-
galii, Słowacji, Słowenii, Węgier, Wielkiej Brytanii i Włoch. Reprezentanci 
NOK Bułgarii, Czech i Litwy oraz Europejskiego Trybunału Obrachunkowe-
go uczestniczyli w posiedzeniach plenarnych Grupy w charakterze obserwa-
torów. W pracach grupy kierowniczej – wraz z NOK Niemiec – brali udział 
reprezentanci najwyższych organów kontroli Holandii, Łotwy, Polski i Wielkiej 
Brytanii.

Program wspólnej kontroli został uzgodniony i przyjęty do realizacji na po-
siedzeniu plenarnym Grupy Roboczej III w kwietniu 2007 r., w Bonn15. Kontrola 
równoległa rezultatów wdrażania programów operacyjnych współfi nansowanych 
z funduszy strukturalnych w obszarze zatrudnienia i środowiska zawierała ele-
menty kontroli wykonania zadań, możliwe do realizacji przez wszystkie najwyż-
sze organy kontroli będące jej członkami. 

Celem badania była nie tylko ocena, czy rozwiązania przyjęte przez państwa 
członkowskie w zakresie zapewnienia osiągnięcia zakładanych rezultatów bada-
nych programów operacyjnych zostały przygotowane zgodnie z przepisami prawa 
wspólnotowego. Podjęto także próbę zbadania skuteczności tych rozwiązań oraz 
wykorzystania wcześniejszych doświadczeń podczas przygotowania programów 
operacyjnych wdrażanych w latach 2007–2013.

14 Resolution of the Contact Committee No CC-R-2006-06 on the Working Group of Structural 
Funds. Warszawa, 2006: <www.contactcommittee.eu>. Szerzej również: J. Mazur: Zebranie Komitetu 
Kontaktowego prezesów najwyższych organów kontroli państw Unii Europejskiej i Europejskiego Trybu-
nału Obrachunkowego „Kontrola Państwowa”, nr 1/2007, s. 139-150.

15 Working Group On Structural Funds Audit Plan for a Parallel Audit of the “Performance (out-
put/effectiveness) on the Structural Funds programmes in the areas of employment and/or environment”, 
Grupa Robocza ds. Funduszy Strukturalnych, Bonn 2007; dokument niepublikowany.
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Rysunek 3

Struktura Grupy Roboczej ds. Funduszy Strukturalnych III

Przewodniczący

Grupa 
kierownicza

Członkowie

Obserwatorzy

Źródło: Opracowanie własne.

Badanie przeprowadzono na wybranych, kluczowych etapach wdrażania 
programów, tj. na etapie przygotowania działań, wyboru projektów, zawierania 
umów z benefi cjentami, monitorowania postępów w realizacji projektów, priory-
tetów i programów, sprawozdawczości i ewaluacji, wzięto także pod uwagę rolę 
komitetów monitorujących.

W celu zapewnienia porównywalności wyników czynności kontrolnych prze-
prowadzonych przez poszczególne NOK, przyjęto następujące kryteria wyboru 
działań do kontroli: 

− musiały one dotyczyć obszaru zatrudnienia i/lub środowiska;
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− powinny rozpocząć się i zostać zakończone w latach 2004–2006 lub być 
na tyle zaawansowane, aby możliwe było określenie rezultatów wdrażania;

− będą kontynuowane w latach 2007–2013.
Kontrole w powyższych obszarach należało przeprowadzić odrębnie dla 

działań realizowanych w latach 2004–2006 oraz 2007–2013; w wypadku działań 
z lat 2004–2006 należało zwrócić szczególną uwagę na sposób wykorzystania 
doświadczeń przy opracowaniu procedur na lata 2007–2013. Na podstawie anali-
zy wybranych programów, priorytetów i działań współfi nansowanych z funduszy 
strukturalnych oraz projektów wdrażanych w okresie programowania 2000–2006 
każdy NOK podjął próbę oceny, w jaki sposób państwa członkowskie przyczy-
niły się do osiągnięcia celów strategicznych realizowanych programów operacyj-
nych współfi nansowanych ze środków strukturalnych.

Projekt sprawozdania o wynikach kontroli opracowali członkowie grupy kie-
rowniczej; został on przyjęty na posiedzeniu plenarnym Grupy Roboczej III we 
wrześniu 2008 r., w Budapeszcie, a następnie zatwierdzony przez Komitet Kon-
taktowy na posiedzeniu w Luksemburgu 2 grudnia 2008 r. Komitet Kontaktowy 
podjął także decyzję o utworzeniu Grupy Roboczej IV i powierzył jej zadanie 
przygotowania i przeprowadzenia kontroli równoległej kosztów kontroli, która 
może zawierać zagadnienie wykorzystania środków pomocy technicznej do kon-
troli funduszy strukturalnych16. 

Sprawozdanie zbiorcze zostało opracowane na podstawie wyników kontroli 
przeprowadzonych przez NOK w państwach członkowskich, zawartych w sprawo-
zdaniach krajowych z wyników kontroli. Przedstawiono w nim m.in. konkluzje, 
główne ustalenia, rekomendacje i zastosowane dobre praktyki, w podziale na po-
szczególne obszary kluczowe i na okresy wdrażania 2000–2006 oraz 2007–201317.

W obszarze planowania działań oraz wyboru projektów do dofi nansowania 
ze środków strukturalnych dostępnych w okresie 2000–2006 zwrócono uwagę na 
przykłady dobrych praktyk, ale i na kilka słabych stron w rozwiązaniach przyję-
tych przez państwa członkowskie w zakresie skutecznej realizacji celów fundu-
szy strukturalnych. Odnośnie do okresu programowania 2007–2013 stwierdzono, 
że państwa członkowskie wykorzystały doświadczenia uzyskane w trakcie wdra-
żania programów poprzedniego okresu oraz podjęły działania usprawniające,
 

16 Resolution of the Contact Committee on the audit of Structural Funds Working Group, Luksem-
burg 2008; <www.contactcommittee.eu>. 

17 Opracowano na podstawie Raportu dla Komitetu Kontaktowego prezesów najwyższych organów 
kontroli państw członkowskich i Europejskiego Trybunału Obrachunkowego dotyczącego równoległego 
audytu wyników programów funduszy strukturalnych Unii Europejskiej w obszarze zatrudnienia i/lub 
środowiska, Grupa Robocza ds. Funduszy Strukturalnych, 2008; <http://www.nik.gov.pl/rownolegle.php>. 
Szerzej na temat ustaleń, dobrych praktyk i zaleceń w poszczególnych obszarach kontrolnych: tamże. 
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zgodnie z zaleceniami NOK. Niektóre procedury oceny i wyboru projektów zo-
stały przygotowane z uwzględnieniem ich wkładu w realizację celów działań, 
priorytetów i programów operacyjnych, 
niemniej zauważono pewne mankamenty 
w ocenie efektywności kosztowej projek-
tów. Wiele państw członkowskich pod-
jęło kroki w kierunku wyeliminowania 
zidentyfi kowanych niedociągnięć, wpro-
wadzając zmiany i usprawnienia do pro-
cedur na lata 2007–2013.

W wielu wypadkach procedury przy-
znawania współfi nansowania stosowane 
przez państwa członkowskie wspierały 
realizację projektów długookresowych, 
niemniej w trakcie kontroli stwierdzo-
no konieczność wprowadzenia pewnych 
usprawnień do obowiązujących procedur. 
Niektóre z owych usprawnień zostały już 
uwzględnione w rozwiązaniach przyję-
tych na nowy okres 2007–2013.

Państwa członkowskie ustanowiły 
systemy monitorowania i sprawozdaw-
czości, na podstawie których przepro-
wadzono ewaluację programów, jednak 
kontrola wykazała, że niekiedy wskaźniki 
monitorowania były nadmiernie skompli-
kowane, niespójne lub mało precyzyjne. 
Z reguły poświęcano więcej uwagi mo-
nitorowaniu postępów fi nansowych, niż 
postępów w osiąganiu zaplanowanych 
rezultatów rzeczowych. Badania nie pozwoliły na sformułowanie oceny skutecz-
ności systemów monitorowania i sprawozdawczości ustanowionych dla okresu 
wdrażania 2007–2013.

Ewaluacja ex ante i w połowie okresu programowania została przeprowa-
dzona zgodnie z postanowieniami rozporządzenia Rady nr 1260/1999. Niemniej 
jednak kontrola wykazała, że w niektórych państwach członkowskich badania 
ewaluacyjne powinny być usprawnione przez bardziej precyzyjne defi niowanie 
celów i wskaźników w ramach programów oraz skupienie większej uwagi na re-
zultatach rzeczowych, a nie wyłącznie na postępie fi nansowym.

Źródło: <http://www.nik.gov.pl/rownolegle.php>.

Rysunek 4

Strona tytułowa sprawozdania 
Grupy Roboczej 

ds. Funduszy Strukturalnych III 
dla Komitetu Kontaktowego
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Komitety monitorujące powołane w ramach programów na lata 2000–2006 
uczestniczyły w ewaluacji programów, choć widoczna była tendencja do kon-
centrowania się na wynikach fi nansowych, a nie na osiągniętych rezultatach 
rzeczowych. W odniesieniu do okresu 2007–2013, wskutek powołania komite-
tów monitorujących w niektórych państwach członkowskich kilka miesięcy po 
zatwierdzeniu programów (nie stanowiło to naruszenia terminu określonego 
w przepisach rozporządzenia Rady nr 1083/200618) ich zaangażowanie w przygo-
towanie działań do współfi nansowania było bardzo ograniczone. Zadania i odpo-
wiedzialność komitetu monitorującego w systemie wdrażania funduszy struktu-
ralnych nie zostały wystarczająco precyzyjnie określone.

Grupa Robocza sformułowała rekomendacje do realizacji przez państwa 
członkowskie, a także przez Komisję Europejską. Obejmowały one następujące 
wytyczne:

– kryteria wyboru projektów, ich analiza i ocena powinny być tak przygoto-
wane przez państwa członkowskie, aby umożliwiały ocenę efektywności koszto-
wej i trwałości rezultatów w ramach projektów;

– należy wprowadzić mechanizmy kontrolne dla zapewnienia terminowej 
realizacji projektów, refundowania wyłącznie kwalifikowalnych wydatków, 
a w razie konieczności stosowania procedur windykacyjnych w celu odzyskania 
nienależnie wypłaconych środków;

– środki fi nansowe powinny być przeznaczone dla precyzyjnie określonej 
grupy docelowej, aby zaspokoić najpilniejsze potrzeby;

– wskaźniki monitorowania powinny zostać uproszczone i precyzyjniej 
zdefi niowane, aby można było zapewnić lepszą efektywność realizacji poszcze-
gólnych projektów;

– krajowe systemy monitorowania powinny umożliwić zbieranie odpowied-
nich danych do przeprowadzenia rzetelnej ewaluacji programów;

– monitorowanie i ewaluacja powinny bardziej koncentrować się na rezulta-
tach osiąganych w ramach współfi nansowanych projektów, niż na postępie fi nan-
sowym;

– w kolejnych okresach programowania Komisja Europejska powinna zachę-
cać państwa członkowskie do powoływania komitetów monitorujących na moż-
liwie najwcześniejszym etapie oraz stworzenia im możliwości zaangażowania 
w proces planowania i wyboru działań;

18 Rozporządzenie Rady WE nr 1083/2006 z 11.07.2006 r. ustanawiające przepisy ogólne dotyczą-
ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Fundu-
szu Spójności i uchylające rozporządzenie WE nr 1260/1999 (DzUUE L.06.210.25, ze zm.).
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– Komisja Europejska powinna doprecyzować zakres odpowiedzialności ko-
mitetów monitorujących oraz wyodrębnić zadania wynikające z funkcji monito-
rowania, funkcji nadzorczej oraz zasady partnerstwa.

W sprawozdaniu z kontroli równoległej przedstawiono przykładowe dobre 
praktyki w zarządzaniu programami, działaniami i projektami, zidentyfi kowane 
przez poszczególne NOK w odniesieniu do programów wdrażanych zarówno 
w latach 2000–2006, jak i 2007–2013. Wiele doświadczeń z okresu programowa-
nia 2000–2006 zostało wykorzystanych przez państwa członkowskie w trakcie 
ustanawiania rozwiązań administracyjnych na lata 2007–2013. 

Za dobrą praktykę przyjęto każde działanie, które przyniosło najlepsze 
w danych warunkach rezultaty w kontekście należytego zarządzania fi nansami 
publicznymi (tj. oszczędnego, wydajnego i skutecznego wydawania środków 
publicznych). Do stosowania zasad należytego zarządzania fi nansowego w za-
rządzaniu funduszami strukturalnymi państwa członkowskie zostały zobowią-
zane na mocy prawa wspólnotowego, zarówno pierwotnego – na mocy art. 274 
Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską, jak i pochodnego, tj. m.in. 
art. 27 rozporządzenia finansowego 1605/200219, art. 34 rozporządzenia 
1260/1999 oraz art. 60 rozporządzenia 1083/2006. Obowiązek stosowania zasad 
należytego zarządzania fi nansowego został również wpisany do krajowego po-
rządku prawnego – art. 35 ust. 3 pkt 1) ustawy z 30 czerwca 2005 r. o fi nansach 
publicznych20 stanowi m.in., iż wydatki publiczne powinny być dokonywane 
w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych 
efektów z danych nakładów. 

Do wspólnych dobrych praktyk należały między innymi:
– publikacja zaproszeń do składania wniosków o dofi nansowanie, precyzyjnie 

określających wymagania, z uwzględnieniem uzasadnienia, w jaki sposób projekt 
przyczynia się do realizacji celów działań i programów;

– usprawnienie procesów monitorowania i ewaluacji projektów i programów 
przez np.: opracowanie dla benefi cjentów wytycznych do monitorowania wdraża-
nia projektu, przeprowadzania dodatkowych, niewymaganych przepisami prawa 
wspólnotowego badań ewaluacyjnych i analiz oraz zwracania się do rozmaitych 
grup o wsparcie procesu monitorowania i ewaluacji; 

– powoływanie komitetów monitorujących zgodnie z zasadą partnerstwa, 
z włączeniem przedstawicieli wielu zróżnicowanych społeczności i środowisk.

19 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1605/2002 z 25.06.2002 r. w sprawie rozporządzenia fi nansowe-
go mającego zastosowanie do budżetu ogólnego Wspólnot Europejskich (DzU L 2002.248/1). 

20 DzU nr 249, poz. 2104.
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Współpraca w ramach Grupy Roboczej – podsumowanie

Przedstawiciele Najwyższej Izby Kontroli uczestniczą w pracach Grupy Ro-
boczej nieprzerwanie od 2005 r. W Polsce w ramach Grupy przeprowadzone zo-
stały dwie kontrole równoległe: 

1) kontrola zadań związanych z wykrywaniem nieprawidłowości w wydat-
kowaniu funduszy strukturalnych, sprawozdawania o tych nieprawidłowościach 
do Komisji Europejskiej oraz działań podejmowanych w następstwie ich stwier-
dzenia;

2) kontrola rezultatów wdrażania funduszy strukturalnych w zakresie zatrud-
nienia i ochrony środowiska. 

Wspólny program pierwszej kontroli został zrealizowany podczas dwóch pla-
nowych kontroli, koordynowanych przez Departament Administracji Publicznej 
w 2005 r., tj. kontroli wykorzystania funduszy strukturalnych w ramach Zinte-
growanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (P/05/006)21 oraz 
kontroli funkcjonowania systemu wewnętrznej kontroli fi nansowej funduszy 
strukturalnych (P/05/002)22. Ich wyniki przedstawiono w informacjach opubliko-
wanych w 2006 r., a następnie przekazano przewodniczącemu Grupy Roboczej 
w formie krajowego sprawozdania, opracowanego w języku angielskim. Ponad-
to zostały one uwzględnione w sprawozdaniu zbiorczym zatwierdzonym przez 
Komitet Kontaktowy, opublikowanym na stronie internetowej <http://contact-
committee.eu>. Sprawozdanie zbiorcze zostało przetłumaczone na język polski 
i opublikowane na stronie internetowej NIK w dwóch wersjach językowych: ory-
ginalnej <http://www.nik.gov.pl/rownolegle.php> i polskiej <http://www.nik.gov.
pl/docs/zagranica/ue/rep_struct_funds_pl.pdf>. Prezes NIK przekazał polskie tłu-
maczenie sprawozdania ministrowi fi nansów, odpowiedzialnemu za raportowanie 
o nieprawidłowościach do OLAF, a także ministrowi rozwoju regionalnego oraz 
ministrowi rolnictwa i rozwoju wsi – odpowiedzialnym za zarządzanie w Polsce 
programami operacyjnymi współfi nansowanymi ze środków funduszy struktural-
nych na lata 2004–2006.

Program drugiej kontroli równoległej został inkorporowany do programu 
planowej kontroli rezultatów wdrażania Sektorowego Programu Operacyjne-
go Rozwój Zasobów Ludzkich (SPO RZL), koordynowanej przez Departament 

21 Informacja o wynikach kontroli wykorzystania funduszy strukturalnych w ramach Zintegrowane-
go Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR), NIK, kwiecień 2006 r.

22 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania systemu wewnętrznej kontroli fi nansowej fun-
duszy strukturalnych, NIK, maj 2006 r. Szerzej zob. również: J. Nurkiewicz, L. Witecki: Funkcjonowa-
nie systemu wewnętrznej kontroli fi nansowej funduszy strukturalnych. „Kontrola Państwowa” nr 5/2006, 
s. 74-83.
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Administracji Publicznej w 2007 r. (P/07/005)23. Część metodyki badań została 
przygotowana w taki sposób, aby zrealizować cel kontroli równoległej Grupy Ro-
boczej. Wyniki kontroli koordynowanej NIK zostały przedstawione w informacji 
opublikowanej w kwietniu 2008 r., a następnie przekazane Grupie Roboczej 
w maju 2008 r. w formie sprawozdania krajowego, opracowanego w języku 
angielskim. Badaniu poddano rezultaty dwóch wybranych działań SPO RZL, 
tj. Działania 1.6 – Integracja i reintegracja zawodowa kobiet oraz Działania 2.4 
– Wzmocnienie zdolności administracyjnych.

Wyniki kontroli przeprowadzonej w Polsce zostały uwzględnione w spra-
wozdaniu zbiorczym zatwierdzonym przez Komitet Kontaktowy, które zostanie 
umieszczone na stronie internetowej Komitetu <http://contactcommittee.eu>. 
Sprawozdanie zbiorcze przetłumaczono na język polski i zamieszczono na stro-
nie internetowej NIK w języku polskim <http://www.nik.gov.pl/rownolegle.php> 
i w oryginalnej wersji językowej <http://www.nik.gov.pl/docs/zagranica/wg_stru-
ctural_funds_report_pl.pdf>. Wiceprezes NIK przekazał tłumaczenie sprawozda-
nia ministrowi rozwoju regionalnego, odpowiedzialnemu za zarządzanie w Pol-
sce programami operacyjnymi współfi nansowanymi z funduszy strukturalnych 
na lata 2007–2013, a także ministrowi pracy i polityki społecznej oraz szefowi 
Kancelarii Prezesa Rady Ministrów – odpowiedzialnym za wdrażanie Działania 
1.6 i Działania 2.4 SPO RZL.

Informacje o tematyce, zakresie i metodyce prowadzenia kontroli równole-
głej na podstawie wspólnego programu kontroli rezultatów wdrażania funduszy 
strukturalnych zostały przekazane przez Departament Administracji Publicznej na 
naradzie przedkontrolnej tym pracownikom Izby, których wyznaczono do prze-
prowadzenia kontroli. Następnie doświadczenia i wyniki tej kontroli były oma-
wiane na szkoleniu wewnętrznym dla pracowników Departamentu Administracji 
Publicznej. Zostały także zaprezentowane – głównie pod kątem zastosowanych 
dobrych praktyk – w artykule opublikowanym w „Kontroli Państwowej”24.

Współpraca w ramach Grupy Roboczej ułatwiła przedstawicielom NIK zro-
zumienie procedur wykrywania nieprawidłowości w wydatkowaniu funduszy 
strukturalnych oraz ich wykorzystania w obszarze zatrudnienia. Wyniki analizy 
przedkontrolnej, przeprowadzonej w środowisku międzynarodowym, zostały wy-
korzystane podczas opracowania projektów programów kontroli planowych NIK 
oraz informacji o wynikach kontroli. 

23 Informacja o wynikach kontroli rezultatów wdrażania Sektorowego Programu Operacyjnego 
Rozwój Zasobów Ludzkich, NIK, kwiecień 2008 r.

24 B. Błasiak-Nowak, M. Rajczewska: Rezultaty wdrażania Sektorowego Programu Operacyjnego 
Rozwój Zasobów Ludzkich, „Kontrola Państwowa” nr 4/2008, s. 88-101.
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Udział przedstawicieli NIK w pracach Grupy Roboczej pozwolił na sfor-
mułowanie wniosków pokontrolnych dotyczących uproszczenia i usprawnienia 
systemu zarządzania oraz kontroli funduszy strukturalnych w Polsce w zakre-
sie wykrywania nieprawidłowości i raportowania o nich. Po kontrolach prze-
prowadzonych w 2005 r. sformułowano wnioski, których realizacja wpłynęła 
na przyspieszenie wydatkowania środków z funduszy strukturalnych. Natomiast 
w wyniku kontroli dokonanej w 2007 r. zidentyfi kowano i upowszechniono wiele 
możliwych do szerszego zastosowania dobrych praktyk zarządczych. Sprawo-
zdanie zbiorcze o wynikach kontroli równoległej zostało przekazane właściwym 
komisjom Sejmu i Senatu RP oraz ministrom odpowiedzialnym za kontrolowaną 
działalność. Poinformowano ich także o rezultatach wdrażania SPO RZL w kon-
tekście ustaleń poczynionych przez najwyższe organy kontroli innych państw 
członkowskich.

Efektem uczestnictwa w pracach Grupy Roboczej była także wymiana do-
świadczeń i poznanie w praktyce różnych podejść kontrolnych. Wspólnie uzgod-
niony program kontroli równoległej został bowiem zrealizowany przez po-
szczególne NOK według narodowych procedur, zgodnie z własną praktyką oraz 
z uwzględnieniem narodowych uwarunkowań prawno-środowiskowych. W kra-
jowych sprawozdaniach o wynikach kontroli równoległej wykorzystano różne 
podejścia kontrolne, część NOK wykonała typową kontrolę prawidłowości, inne 
przeprowadziły kontrolę wykonania zadań, niektóre zaś skupiły się na badaniu 
funkcjonowania ustanowionego systemu zarządzania i kontroli. Zdecydowana 
większość przyjęła podejście mieszane, z elementami kontroli prawidłowości 
i kontroli wykonania zadań.

Doświadczenia ze współpracy NIK w ramach Grupy Roboczej wskazują, że 
najwyższe organy kontroli państw członkowskich nie skupiają się wyłącznie na 
ustalaniu i ocenie stwierdzonych nieprawidłowości. Ważnym elementem każdej 
z dotychczas przeprowadzonych kontroli równoległych była identyfi kacja i upo-
wszechnienie dobrych praktyk w przedmiocie zarządzania programami, prioryte-
tami, działaniami, a także w realizacji projektów. 

mgr Beata Błasiak-Nowak
mgr inż. Marzena Rajczewska

Departament Administracji Publicznej w NIK 
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Jacek Mazur

SAMOOCENA  I  ZEWNĘTRZNA  OCENA
EUROPEJSKIEGO  TRYBUNAŁU  OBRACHUNKOWEGO

Europejski Trybunał Obrachunkowy (dalej: Trybunał) jest jedną z pięciu in-
stytucji europejskich – obok Parlamentu, Rady, Komisji i Trybunału Sprawiedli-
wości. Składa się z 27 członków, po jednym z każdego państwa członkowskiego. 
Rozstrzygnięcia są dokonywane kolegialnie, a członkowie Trybunału mają takie 
same prawa w rozpatrywaniu spraw i podejmowaniu decyzji1.

Głównym zadaniem, jakie Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską (da-
lej: Traktat) powierzył Trybunałowi (art. 246–248), jest kontrola rozliczeń oraz 
wykonania budżetu Unii Europejskiej. Celem jest tu zarówno poprawa zarządza-
nia fi nansami, jak i rozliczenie organów odpowiedzialnych za zarządzanie środka-
mi publicznymi. Trybunał wspiera Parlament i Radę w kontroli realizacji budżetu, 
zwłaszcza w ramach procedury udzielania absolutorium. Wykonując te zadania, 
kontroluje dochody i wydatki Wspólnoty Europejskiej oraz organów ustanowio-
nych przez Wspólnotę. Kontrole są prowadzone z punktu widzenia legalności 
i prawidłowości oraz racjonalnego zarządzania fi nansowego: bada się, czy ope-
racje finansowe zostały właściwie zarejestrowane i przedstawione, legalnie 
i prawidłowo przeprowadzone (kontrola fi nansowa i kontrola zgodności) oraz czy 
zarządzano  nimi w sposób zapewniający oszczędność, wydajność i skuteczność 
1

1 Na temat Europejskiego Trybunału Obrachunkowego zob. B. Friedmann: Rola i działalność 
Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, „Kontrola Państwowa” nr 6/1997; J. M. Gavanier: Kon-
trola wydatków Unii Europejskiej w państwach objętych programem PHARE, „Kontrola Państwowa” 
nr 3/1999; Prezes Jan Olaf Karlsson o Europejskim Trybunale Obrachunkowym (oprac. E. Grzędzińska), 
„Kontrola Państwowa” nr 3/2000; J. Mazur: Podręcznik kontroli Europejskiego Trybunału Obrachun-
kowego, „Kontrola Państwowa” nr 2/2001; E. Matuszewska: Metodologia kontroli Europejskiego Try-
bunału Obrachunkowego, „Biuletyn Informacyjny” NIK nr 2/2001; Uchwała Europejskiego Trybunału 
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(kontrola wykonania zadań). Kontrole mogą być realizowane zarówno na pod-
stawie dokumentów, jak i na miejscu – w instytucjach Unii, w siedzibie jakie-
gokolwiek organu zarządzającego dochodami lub wydatkami w jej imieniu oraz 
w państwach członkowskich, w tym w siedzibie każdej osoby fi zycznej lub praw-
nej korzystającej ze środków Wspólnoty. Trybunał przedstawia wyniki kontro-
li dotyczących budżetu UE w sprawozdaniu rocznym, wraz z poświadczeniem 
wiarygodności rozliczeń oraz legalności i prawidłowości operacji leżących u ich 
podstaw. Sporządza też sprawozdania odrębne z kontroli wykonania zadań oraz 
opinie o różnych kwestiach związanych z zarządzaniem fi nansami. Sprawozdania 
i opinie są publikowane w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej. 

W 2006 r. Trybunał dokonał samooceny systemu zarządzania i działalności 
kontrolnej, zaś w 2008 r. najwyższe organy kontroli (NOK) Austrii, Kanady, Nor-
wegii i Portugalii – na prośbę Trybunału – przeprowadziły przegląd partnerski 
tych zagadnień. Artykuł przedstawia długą drogę, jak doszło do podjęcia decyzji 
w sprawie obu przeglądów oraz sformułowane w ich wyniku zalecenia. 

Krytyka ze strony państw członkowskich

W literaturze od dawna zwracano uwagę, że wkład Trybunału we właściwe 
wykorzystanie zasobów oraz kontrolę fi nansową i zarządzanie we Wspólnocie jest 
ograniczany przez czynniki w dużym stopniu od niego niezależne. Po pierwsze 
– Trybunał, aby działać skutecznie, potrzebuje wewnętrznego uzgodnienia swoich 
celów i metod, co niełatwo osiągnąć w ramach struktury kolegialnej, gdyż poszcze-
gólni członkowie, reprezentujący różne krajowe tradycje w dziedzinie kontroli 
sektora publicznego, mają znaczny stopień autonomii. Po drugie, Traktat przyzna-
je Trybunałowi niezależność, lecz mało wyraźnie określa następstwa jego działań 
oraz relacje z innymi instytucjami Wspólnoty; nie zawiera też postanowień, które 

Obrachunkowego „Strategie i standardy kontroli Trybunału”, „Biuletyn Informacyjny” NIK nr 2/2001; 
J. Mazur: Kontrola jakości postępowania kontrolnego w Europejskim Trybunale Obrachunkowym, „Kon-
trola Państwowa” nr 6/2001; S. Grzelak: Staż w Europejskim Trybunale Obrachunkowym, „Biuletyn Infor-
macyjny” NIK nr 2/2003; J. Mazur: Członkowie Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, „Kontrola 
Państwowa” nr 4/2003; K. Zalega: Kierunki kontroli Europejskiego Trybunału Obrachunkowego w 2004 r., 
„Kontrola Państwowa” nr 2/2004; Europejski Trybunał Obrachunkowy. Lepsze zarządzanie fi nansami 
Unii Europejskiej, Luksemburg 2004; J. Mazur: Współdziałanie najwyższego organu kontroli państwa 
członkowskiego Unii Europejskiej z Europejskim Trybunałem Obrachunkowym, „Kontrola Państwowa” 
nr 6/2004; K. Zalega: Programowanie kontroli wykonania zadań w Europejskim Trybunale Obrachun-
kowym, „Kontrola Państwowa” nr 3/2005; C. Herma: Trybunał Obrachunkowy jako instytucja kontroli 
fi nansowej Wspólnot Europejskich, Biuletyn Analiz UKIE, nr 14, październik 2004 r.; S. Mitrowski: Eu-
ropejski Trybunał Obrachunkowy – organ kontrolny w systemie instytucjonalnym Wspólnot Europejskich, 
„Studia Europejskie” nr 4/2006; J. Mazur: Udział najwyższych organów kontroli państw Unii Europej-
skiej w kontrolach Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, „Kontrola Państwowa” nr 6/2007.

Samoocena i  zewnętrzna ocena ETO
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przewidywałyby zewnętrzną ocenę Trybunału lub zobowiązywały go do przedsta-
wiania sprawozdań z działalności – poza informacjami o wynikach kontroli2. Co 
prawda, od 1987 r. Trybunał co roku poddaje swoje sprawozdanie fi nansowe bada-
niu przez audytora zewnętrznego, nie jest to jednak ocena wykonania zadań3.

Brytyjska Izba Lordów sporządziła w kwietniu 2001 r. raport o potrzebie re-
formy Trybunału. Krytyce poddano zwłaszcza jego strukturę jako kolegium złożo-
nego (wówczas) z 15 pełnoetatowych członków – uznając ten organ za powolny 
i nieskuteczny oraz sugerując zastąpienie go działającym jednoosobowo kierow-
nikiem o wysokich kwalifi kacjach, którego praca byłaby nadzorowana przez ko-
legium przedstawicieli państw członkowskich. Zachowując wpływ państw człon-
kowskich, taka radykalna operacja zwiększyłaby zaufanie do Trybunału przez 
podkreślenie niezależności i profesjonalnego charakteru funkcji kontrolnej. Zwró-
cono też uwagę na długą procedurę kontrolną Trybunału oraz potrzebę szerszej 
współpracy z narodowymi organami kontroli, w tym uzgodnienia zasad i metod 
kontroli. W konkluzji zaproponowano przeprowadzenie oceny zarządzania Trybu-
nału przez podmiot zewnętrzny, wyłoniony w trybie przetargu; wnioski miałyby 
zostać przedstawione Trybunałowi, Radzie i Parlamentowi Europejskiemu4.

W marcu 2005 r. z analogicznym postulatem wystąpiła Izba Gmin, stwierdza-
jąc, że od momentu powstania – w 1977 r. – Trybunał nie podlegał niezależnemu 
przeglądowi ani nie przedstawiał nikomu sprawozdań z działalności. Trybunał po-
winien zatem poddać się przeglądowi partnerskiemu w celu oceny jakości i uży-
teczności swojej pracy. Postulowano również zwiększenie zakresu kontroli wyko-
nania zadań5. Stanowisko to zostało poparte przez rząd Wielkiej Brytanii6.

2 I. Harden, F. White, K. Donnelly: The Court of Auditors and fi nancial control and accountability 
in the European Union, European Public Law 1995, nr 4. 

3 Audyt obejmuje bilans, rachunek dochodów i wydatków, rachunek przepływów pieniężnych 
i zestawienie zmian w aktywach netto. Sprawozdania audytora za lata budżetowe 1987–1991 były przeka-
zywane jedynie przewodniczącemu Komisji Kontroli Budżetowej Parlamentu Europejskiego; od 1993 r. 
są one publikowane w „Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej”. Przykładowo, w opinii za 2007 r. bie-
gły rewident z fi rmy PricewaterhouseCoopers stwierdził, iż „sprawozdanie fi nansowe przedstawia rze-
telny obraz sytuacji fi nansowej Europejskiego Trybunału Obrachunkowego na dzień 31 grudnia 2007 r., 
a także jego wyniku ekonomicznego i przepływów pieniężnych za rok budżetowy zamknięty tego dnia, 
zgodnie z rozporządzeniem Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z 25 czerwca 2002 r., rozporządzeniem 
Komisji (WE, Euratom) nr 2342/2002 z 23 grudnia 2002 r. ustanawiającym szczegółowe zasady wykona-
nia wspomnianego rozporządzenia Rady oraz zasadami rachunkowości Europejskiego Trybunału Obra-
chunkowego” (DzUrzUE C 318/1 z 12.12.2008).

4 House of Lords (Session 2000–2001), European Union – Twelfth Report “The European Court 
of Auditors: the Case For Reform”; zob. zwłaszcza pkt 6 i 16.

5 Financial management of the European Union, House of Commons – Committee of Public 
Accounts, Eighteenth Report of Session 2004–05, s. 5-6.

6 Treasury Minutes on the Twelfth, Fourteenth and Sixteenth to Eighteenth Reports from the 
Committee of Public Accounts 2004–2005, Presented to Parliament by the Financial Secretary to the 
Treasury by Command of Her Majesty, June 2005, s. 27.

Jacek Mazur
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Organizacja i działalność Trybunału były też przedmiotem uwag ze strony 
niektórych państw członkowskich. Przykładowo, w dokumencie Państwowej 
Izby Obrachunkowej Holandii z 2004 r. stwierdzono, że: sprawozdania Trybu-
nału dotyczą dochodów i wydatków Unii jako całości i nie pozwalają na ocenę 
sytuacji w poszczególnych działach budżetu czy w poszczególnych państwach; 
Trybunał nie opracował wskaźników, które umożliwiałyby ocenę postępu w funk-
cjonowaniu systemów nadzoru i kontroli; zbyt mało współpracuje z narodowymi 
organami kontroli w kontrolowaniu wydatków unijnych w państwach członkow-
skich7. W innym dokumencie holenderskiej Izby zwrócono uwagę, że Trybunał 
podaje za mało danych o swojej pracy: wewnętrzna informacja o jego działal-
ności określa liczbę pracowników w poszczególnych działach, lecz nie ujaw-
nia, ilu z nich zajmuje się działalnością kontrolną; podaje się liczbę sprawozdań 
z kontroli, ale nie wiadomo, ile kontroli było zaplanowanych; brakuje informacji, 
ile przeprowadzono ich w poszczególnych państwach8.

Publiczna dyskusja na temat organizacji i działalności Trybunału odbyła się 
w 2003 r. na forum Konferencji Międzyrządowej, która przyjęła projekt trakta-
tu ustanawiającego konstytucję dla Europy. Proponowano odejście od zasady, że 
każde państwo ma jednego członka w Trybunale, na rzecz powołania dziewięcio-
osobowego kolegium. Jako uzasadnienie wskazano ryzyko wystąpienia paraliżu 
decyzyjnego oraz to, iż po rozszerzeniu Unii Europejskiej o 10 czy 12 państw 
członkowie Trybunału i ich gabinety będą bardziej liczni niż kontrolerzy. Rozwa-
żano kwestię kontroli nad działalnością Trybunału, proponując przyznanie tego 
prawa Parlamentowi Europejskiemu i parlamentom krajowym. Dyskutowano też 
o roli i zadaniach Trybunału: przedstawiciele Wielkiej Brytanii i Szwecji zgłosili 
projekt przepisu mówiącego, iż Trybunał sprawuje nie tylko kontrolę fi nansową, 
ale także kontrolę właściwego zarządzania fi nansami. Jednak żadna z tych popra-
wek nie znalazła się w końcowym tekście projektu Traktatu9. 

Nacisk Parlamentu Europejskiego

Zgodnie z art. 248 ust. 4 Traktatu, Trybunał obowiązany jest „pomagać Par-
lamentowi Europejskiemu i Radzie w wykonywaniu ich funkcji kontrolnych 
w zakresie realizacji budżetu”. Obowiązek ten jest wypełniany przede wszystkim 
przez sporządzanie rocznego sprawozdania z kontroli wraz z poświadczeniem 
wiarygodności rozliczeń oraz legalności i prawidłowości operacji leżących u ich 
podstaw (Statement of Assurance). W praktyce Parlament wykorzystuje dyskusję 

7 EU Trend Report 2004, The Hague, June 2004, s. 23-24.
8 EU Trend Report 2007, The Hague, March 2007, s. 45.
9 S. Mitrowski, op.cit., s. 118-119.

Samoocena i  zewnętrzna ocena ETO
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nad obu dokumentami do szczegółowej oceny pracy Trybunału oraz formułuje 
– nieraz w stanowczej formie – wnioski, jak praca ta ma być prowadzona w przy-
szłości. 

Przykładowo, w uchwale z 13 grudnia 2000 r. w sprawie reformy procedur 
i instytucji kontroli budżetowej Parlament Europejski zwrócił się do ETO, aby:

– program kontroli Trybunału obejmował przede wszystkim sfery wydatków 
obarczone znaczącym ryzykiem; 

– sprawozdania odrębne Trybunału dotyczyły konkretnych zagadnień i za-
wierały przejrzyste zalecenia oraz aby terminy ich sporządzenia były uzgadniane 
z Komisją Kontroli Budżetowej Parlamentu; 

– w sprawozdaniu rocznym Trybunału zostały wymienione problemy, które 
wystąpiły w państwach członkowskich; 

– opinie Trybunału na temat poszczególnych podmiotów, w tym państw 
członkowskich, ich organów lub agend, a także przedsiębiorstw prywatnych 
– były wyrażane możliwie precyzyjnie, bowiem określenie „niektóre państwa 
członkowskie” jest sprzeczne z zasadą przejrzystości; 

– podczas sesji plenarnych i debat Komisji Kontroli Budżetowej prezes 
i członkowie Trybunału przedstawiali fakty i powstrzymywali się od wyrażania 
opinii o charakterze politycznym10.

Inny przykład to rezolucja z 12 kwietnia 2005 r. w sprawie absolutorium 
z wykonania budżetu Unii w 2003 r., w której Parlament nakreślił swoją wizję 
działań zmierzających do wprowadzenia zmian w zarządzaniu fi nansowym Ko-
misji Europejskiej i systemach kontroli środków unijnych w państwach człon-
kowskich. Postulaty wobec Trybunału dotyczyły między innymi zmiany podej-
ścia kontrolnego, dokładniejszego informowania o słabościach w poszczególnych 
sektorach i państwach członkowskich, korzystania z wyników kontroli innych 
kontrolerów, wprowadzenia rocznych sprawozdań z działalności Trybunału:

– Trybunał powinien kontynuować zmiany w kontroli wykonania unijnego 
budżetu, tak aby położyć większy nacisk na ustalenie, czy systemy nadzoru i kon-
troli wdrożone na poziomie wspólnotowym i krajowym dają Komisji uzasadnio-
ne zapewnienie legalności i prawidłowości transakcji. W opinii Parlamentu wciąż 
brakuje danych, które przedstawiałyby sytuację w poszczególnych państwach 
członkowskich. 

– Sprawozdania Trybunału powinny szczegółowo wyjaśniać, w jakim za-
kresie był on w stanie dotrzeć do wyników kontroli innych kontrolerów oraz 

10 European Parliament resolution on reform of budgetary control procedures and institutions
(2000/2008(INI), <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P5-TA-2000
-0567+0+DOC+XML+V0//EN&language=EN>.
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w jakim stopniu zostały one wykorzystane. Odnotowując brak odwołań w spra-
wozdaniu do innych kontrolerów, Parlament wyraził „szczególną chęć” zapozna-
nia się z informacjami na temat wyników i trudności we współpracy z innymi 
kontrolerami w różnych państwach. W tym kontekście Parlament zwrócił się do 
Trybunału o przedłożenie „śmiałych propozycji” dotyczących udziału narodo-
wych organów kontroli w uzyskiwaniu większej przejrzystości zarządzania fi nan-
sowego oraz rozliczalności w poszczególnych państwach członkowskich. 

– Trybunał powinien prowadzić kontrole porównawcze wydatków realizowa-
nych przez państwa członkowskie, w których wszystkie państwa byłyby podda-
wane kontroli w tym samym zakresie, zaś wyniki publikowano by dla każdego 
z nich odrębnie, aby można było dokonywać porównań. 

– Trybunał powinien sporządzać roczne sprawozdania z działalności, które 
obejmowałyby ocenę: zdolności do osiągnięcia celów, kosztów jednostkowych, 
istotnych zmian wewnętrznych oraz innych ważnych czynników, które mają 
wpływ na wyniki pracy Trybunału11.

Uchwały Parlamentu Europejskiego mają charakter głównie politycznego 
apelu, choć mają też znaczenie dla zarządzania fi nansowego Unii Europejskiej: 
zgodnie z art. 276 ust. 3 Traktatu, „Komisja podejmuje wszelkie działania w celu 
uwzględnienia uwag towarzyszących decyzjom o absolutorium i innych uwag 
Parlamentu dotyczących wykonywania wydatków”. Oznacza to, że uchwały Par-
lamentu są ogólnie (kierunkowo) wiążące dla Komisji, natomiast zawarte w nich 
wnioski pod adresem innych instytucji unijnych – w tym Trybunału – oraz rzą-
dów i innych organów państw członkowskich to jedynie sugestie.

Wobec niewiążącego charakteru wniosków Parlamentu, Trybunał nigdy się do 
nich ofi cjalnie nie ustosunkowuje, w rzeczywistości jednak stara się zrealizować 
przynajmniej niektóre z nich. Być może po części wiąże się to z tym, że choć 
formalnie Trybunał jest niezależny od innych instytucji Unii Europejskiej, to Par-
lament jest organem, który przede wszystkim decyduje o budżecie Trybunału: 
uchwala go w określonej postaci i sprawuje polityczną kontrolę nad jego wykona-
niem. W tym kontekście można więc postrzegać rezolucję z 27 kwietnia 2006 r., 
w której Parlament „przypomina, że prezes Trybunału Obrachunkowego, w prze-
mówieniu do właściwej przedmiotowo komisji w Strasburgu 14 listopada 2005 r., 
powiedział, iż Trybunał przygotowuje samoocenę swojej organizacji i metod, po 
której zostanie przeprowadzona ocena partnerska; zauważa, że od jego utworzenia 

11 Rezolucja Parlamentu Europejskiego, zawierająca uwagi stanowiące integralną część decyzji 
w sprawie absolutorium z wykonania budżetu ogólnego Unii Europejskiej na rok budżetowy 2003. Sekcja 
III – Komisja (DzUrzUE L 196/4 z 27.07.2005). Zob. J. Mazur, L. Marcinkowski: Kierunki możliwych 
zmian w systemie kontroli środków Unii Europejskiej, „Kontrola Państwowa” nr 4/2005.
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w 1977 r. nie została przeprowadzona żadna niezależna weryfi kacja pracy Trybu-
nału; przyjmuje z zadowoleniem tę inicjatywę i rozumie, że ocena partnerska bę-
dzie oceną zewnętrzną, jak obecnie dzieje się to w państwach członkowskich, oraz 
że jej celem jest zbadanie jakości i wagi działań Trybunału oraz jasne wskazanie 
miejsc, w których Trybunał mógłby się uczyć od innych, w tym od państw człon-
kowskich oraz innych państw, jak Stany Zjednoczone czy Nowa Zelandia”12.

Samoocena Trybunału

W 2005 r. Trybunał postanowił o rozpoczęciu procesu reform, zaczynając od 
przeprowadzenia samooceny, która pozwoli określić jego słabe i mocne strony 
oraz podjąć działania naprawcze. Już wtedy wstępnie przyjęto, że kolejnym kro-
kiem będzie poddanie się przeglądowi partnerskiemu.

Samoocena miała miejsce w 2006 r. i została zorganizowana według modelu 
„Wspólnych zasad oceny” (Common Assessment Framework – CAF)13, opraco-
wanego przez Europejski Instytut Administracji Publicznej w Maastricht na zle-
cenie sieci współpracy ministrów ds. administracji publicznej państw członkow-
skich Unii Europejskiej. Model ten wybrano z uwagi na jego dopasowanie do 
sektora publicznego, całościowe podejście (kryteria oceny dotyczą wszystkich 
aspektów organizacji), możliwość szybkiego wdrożenia, łatwość cyklicznego sto-
sowania w przyszłości do mierzenia osiągniętego postępu, możliwość szerokie-
go udziału pracowników Trybunału, a także szansę uzyskania wsparcia ze strony 
pracowników Instytutu jako konsultantów i organizatorów procesu.

Procesem samooceny kierował komitet sterujący, złożony z 8 członków Try-
bunału (w tym prezesa) i sekretarza generalnego. Podstawowa praca została wy-
konana przez trzy grupy samooceny. Przed ich utworzeniem odbyła się szeroka 
akcja informacyjna, w tym spotkania z wszystkimi pracownikami, których celem 
było wyjaśnienie założeń samooceny oraz wyłonienie chętnych do pracy w gru-
pach. Zgłosiło się 86 osób, z których wybrano 39 – reprezentujących wszystkie 
jednostki organizacyjne i kategorie pracowników Trybunału. Członkowie grup zo-
stali przeszkoleni przez pracowników Instytutu. Następnie, w okresie od 13 marca 
do 21 kwietnia 2006 r., każda grupa odbyła 5 wielogodzinnych spotkań poświę-
conych dyskusji nad kluczowymi aspektami organizacji i działalności Trybunału, 
ujętymi w ośmiu obszarach: 

12 Rezolucja Parlamentu Europejskiego zawierająca uwagi, które stanowią integralną część decy-
zji w sprawie udzielenia absolutorium z wykonania budżetu ogólnego Unii Europejskiej na rok budżetowy 
2004, Sekcja III – Komisja (DzUrzUE L 340/5 z 6.12.2006).

13 Improving an organisation through self-assessment: The Common Assessment Framework, 
Maastricht, October 2002.
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– przywództwo;
– wizja/misja/strategia, planowanie, zarządzanie procesem zmian;
– struktura i organizacja;
– pracownicy, komunikacja wewnętrzna;
– zarządzanie zasobami, rozwój technik informatycznych, zarządzanie wiedzą;
– postępowanie: planowanie kontroli, prowadzenie kontroli, opracowywanie 

sprawozdań z kontroli, administracja;
– partnerzy zewnętrzni i komunikacja zewnętrzna;
– mierzenie wyników.
Każdy członek grupy przedstawiał ocenę poszczególnych zagadnień na pod-

stawie własnej wiedzy i doświadczenia, po czym odbywała się dyskusja, w wyni-
ku której formułowano oceny i wnioski. Trzy grupy samooceny zgłosiły łącznie 
ponad 200 szczegółowych kwestii. Na tej podstawie komitet sterujący opracował 
„Plan działania”, który został zatwierdzony przez Trybunał w grudniu 2006 r. 
Plan objął 23 programy; do ich realizacji powołano grupy robocze złożone 
z członków Trybunału oraz pracowników różnych działów i różnego szczebla. 
Założono, że większość programów zostanie wykonana w ciągu 2-5 lat.

Publicznie dostępne informacje na temat funkcjonowania Trybunału wciąż są 
skąpe, pozwalają jednak ocenić, że plan działania jest sukcesywnie realizowany. 
W 2007 r. Trybunał zaaprobował nowe określenie swojej misji, wizji, wartości i ce-
lów strategicznych, nową strategię i wytyczne komunikacji wewnętrznej oraz raport 
na temat poprawy jakości sprawozdań z kontroli. Pod koniec 2006 r. zatwierdzony 
został nowy podręcznik wykonania zadań14, następnie opracowano dodatkowe wy-
tyczne i przeprowadzono szkolenia. Trwają prace nad nowym podręcznikiem kontro-
li fi nansowej i kontroli zgodności. W nowej strategii informatycznej, przyjętej przez 
Trybunał w 2007 r., określono, że celem jest rozwój potencjału w zakresie prowa-
dzenia kontroli informatycznych oraz regularne stosowanie komputerowych technik 
kontroli fi nansowych i kontroli wykonania zadań. Wiele przedsięwzięć w „Planie 
działania” dotyczy komunikacji: w 2007 r. Trybunał uzgodnił z Komisją Kontroli 
Budżetowej Parlamentu Europejskiego nową procedurę przedstawiania sprawozdań 
odrębnych, uruchomiono nową stronę internetową Trybunału, opublikowano mate-
riał informacyjny dotyczący sprawozdania rocznego. Trwa opracowywanie wskaź-
ników, które powinny umożliwić przedstawianie danych na temat ilości i jakości 
wyników pracy w rocznych sprawozdaniach z działalności Trybunału15. 

W czerwcu 2008 r. Trybunał zatwierdził „Zarys strategii” na lata 2009–2012. 
Przyjęto dwa kierunki priorytetowe: maksymalizację wpływu (znaczenia) kon-

14 Podręcznik kontroli wykonania zadań ETO, „Przegląd Metodyczny” nr 3, NIK, wrzesień 2007 r.
15 Europejski Trybunał Obrachunkowy – Roczne sprawozdanie z działalności 2007, Luksemburg 

2008 <http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/1259570.PDF>.
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troli oraz poprawę efektywności wykorzystania zasobów Trybunału. W ramach 
pierwszego kierunku określono cele szczegółowe:

– Parlament Europejski będzie otrzymywać 12-15 sprawozdań odrębnych 
rocznie;

– każda z czterech grup kontroli Trybunału przeprowadzi co roku jedną kon-
trolę przekrojową;

– wyniki kontroli dotyczące głównych obszarów ryzyka będą prezentowane 
nie tylko w sprawozdaniu rocznym, lecz także w sprawozdaniach odrębnych;

– w 2009 r. zostanie opracowany dokument „Obszary największego ryzyka”;
– zostanie wprowadzony system zewnętrznej oceny jakości sprawozdań 

z kontroli;
– będą sporządzane roczne raporty o realizacji zaleceń Trybunału.
W ramach drugiego kierunku – poprawy efektywności wykorzystania zaso-

bów – sformułowano cele szczegółowe, w następujących grupach: środki ka-
drowe i fi nansowe; zarządzanie wiedzą i komunikacja wewnętrzna; technologia 
informatyczna; zarządzanie; relacje z podmiotami kontrolowanymi; standardy 
kontroli; wzmocnienie postępowania kontrolnego.

Przegląd partnerski

W połowie 2007 r. rozpoczęły się przygotowania do przeglądu partnerskie-
go16. Opracowano założenia oraz zwrócono się o jego przeprowadzenie do naj-
wyższych organów kontroli Austrii, Kanady, Norwegii i Portugalii. W październi-
ku 2007 r. odbyło się spotkanie wstępne, zaś w grudniu podpisano „porozumienie 
intencyjne” (memorandum of understanding) między Trybunałem a członka-
mi zespołu. Zgodnie z propozycją Trybunału, za główny cel uznano zbadanie:
1) Czy system zarządzania działalnością kontrolną Trybunału daje uzasadnioną 
pewność, że jego kontrole są prowadzone zgodnie z założeniami oraz odpowia-
dają międzynarodowym standardom i dobrym praktykom kontroli? 2) Czy kon-
trole Trybunału są prowadzone zgodnie z ustalonymi założeniami i procedurami? 
3) Czy system zarządzania działalnością kontrolną Trybunału należycie wspie-
ra realizację podstawowego celu – prowadzenia kontroli i przedstawiania spra-
wozdań z ich wyników? Zakres oceny był węższy niż postulował Parlament 
Europejski i państwa członkowskie, nie obejmował np. organizacji Trybunału, 

16 Nt. przeglądów partnerskich zob. Przegląd partnerski Najwyższej Izby Kontroli, „Biuletyn 
Informacyjny” NIK nr 2/2001; L. Marcinkowski: Przegląd partnerski Urzędu Kontroli Państwowej 
Danii, „Kontrola Państwowa” nr 1/2007; B. Sułkowska: Przegląd partnerski w Najwyższej Izbie Kontro-
li, „Kontrola Państwowa” nr 3/2007.
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przedkładania sprawozdań z działalności czy też współpracy Trybunału z narodo-
wymi organami kontroli i wykorzystania wyników ich kontroli.

Przegląd był prowadzony w 2008 r. przez zespół złożony z 10 pracowników 
wymienionych NOK; przewodniczył mu przedstawiciel NOK Kanady. Członko-
wie zespołu porównali działalność kontrolną, standardy i podręczniki Trybunału 
z międzynarodowymi standardami kontroli, dokonali przeglądu wybranej próby 
dokumentacji kontrolnej, prowadzili ankiety, rozmowy i spotkania z członkami 
i pracownikami Trybunału oraz z instytucjami zewnętrznymi17, w tym z członkami 
Komisji Kontroli Budżetowej Parlamentu Europejskiego, komisarzami i dyrektora-
mi generalnymi w Komisji Europejskiej, członkami Komitetu Budżetowego Rady. 

Na tej podstawie członkowie zespołu uznali, że:
– system zarządzania działalnością kontrolną Trybunału jest zgodny z mię-

dzynarodowymi standardami kontroli; kontrole są prowadzone w sposób nieza-
leżny i obiektywny; zbadane sprawozdania z kontroli zostały oparte na wystar-
czających i właściwych dowodach, również instytucje zewnętrzne generalnie 
uznają je za uczciwe, rzeczowe i obiektywne;

– przyjęte ostatnio dokumenty i decyzje Trybunału identyfi kują możliwości, 
które powinny zostać rozwinięte i zastosowane do ulepszenia działalności Trybu-
nału jako jednolitej instytucji kontrolnej.

W tym kontekście członkowie zespołu zwrócili uwagę na pewne elementy 
praktyki Trybunału oraz sformułowali zalecenia. Część propozycji dotyczy spraw, 
które są już realizowane – lub zostały zapowiedziane – zgodnie z „Planem działa-
nia” Trybunału z grudnia 2006 r. i „Zarysem strategii” z czerwca 2008 r. 

Oto synteza wybranych zagadnień zawartych w sprawozdaniu z przeglądu 
partnerskiego:

1. Obecny system planowania kontroli Trybunału polega na odrębnych pro-
cesach prowadzonych przez cztery grupy kontroli. Brak jednolitej wizji, wielość 
centrów i mechanizmów podejmowania decyzji i nadzoru oraz brak rozwiniętego 
systemu mierzenia działalności – prowadzą do różnic w pracy grup. 

Z a l e c e n i e : Trybunał powinien spowodować, aby podstawą procesów oce-
ny ryzyka i planowania kontroli były priorytety Trybunału jako całości.

2. Zgodnie z art. 248 Traktatu, Trybunał przedkłada Parlamentowi Europej-
skiemu i Radzie poświadczenie wiarygodności rozliczeń, jak również legalności 

17 W sprawozdaniu z przeglądu partnerskiego kilkakrotnie użyto określenia „interesariusze” 
(stakeholders), które nie zostało zdefi niowane. Z kontekstu wynika, że chodzi zwłaszcza o Parlament 
Europejski i jego Komisję Kontroli Budżetowej, czasem również o Komisję Europejską i inne jednostki 
kontrolowane.
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i prawidłowości operacji leżących u ich podstaw (DAS). Coroczna działalność 
kontrolna na potrzeby DAS pochłania znaczną część zasobów, co ogranicza moż-
liwości prowadzenia kontroli wykonania zadań. Instytucje zewnętrzne uważają, 
że Trybunał powinien prowadzić więcej kontroli wykonania zadań. 

Za l ecen i e : Trybunał powinien podjąć konsultacje z instytucjami zewnętrz-
nymi, aby upewnić się, że rozumie ich potrzeby oraz oczekiwania co do sposobu 
realizacji zadań Trybunału wynikających z Traktatu, w tym zwiększenia zakresu 
kontroli wykonania zadań.

3. Dobrą praktyką instytucji kontrolnych jest obowiązkowa rotacja perso-
nelu kontrolnego. Z reguły uważa się, że dla zmniejszenia ryzyka „zażyłości” 
nie powinno się kierować kontrolami w tym samym obszarze dłużej niż 5-7 lat. 
W ramach przeglądu zauważono, że choć Trybunał uznaje potrzebę obowiązko-
wej rotacji personelu na stanowiskach kierowniczych i „wrażliwych”, nie ustano-
wił jednak wyczerpujących zasad w tym zakresie. 

Z a l e c e n i e : Trybunał powinien opracować szczegółowe zasady rotacji 
pracowników.

4. Częścią przeglądu było dokonanie szczegółowej oceny sposobu prowa-
dzenia wybranej próby zakończonych kontroli Trybunału, zarówno fi nansowych, 
jak i wykonania zadań. We wszystkich wypadkach członkowie zespołu uznali, że 
sprawozdania z kontroli zostały oparte na wystarczających i właściwych dowo-
dach. Równocześnie odnotowano, że grupy kontroli Trybunału stosują odmienne 
rozwiązania co do planowania, prowadzenia i przedstawiania wyników kontro-
li, opierając się na własnej interpretacji zasad kontroli Trybunału, co prowadzi 
do różnic w stosowaniu obowiązujących standardów. Potrzebna jest większa 
spójność w tym zakresie, co umożliwi zwiększenie wydajności oraz ułatwi upo-
wszechnianie dobrych praktyk w pracy Trybunału. 

Z a l e c e n i e : Trybunał powinien spowodować, aby wymagania wynikające 
z systemu zarządzania jego kontrolami były konsekwentnie przestrzegane.

5. Zgodnie z międzynarodowymi standardami kontroli, ważnym elementem 
pracy instytucji kontrolnej jest bieżąca kontrola jakości postępowania kontrolne-
go oraz zapewnienie jakości przez osoby spoza zespołu kontrolnego. Członkowie 
zespołu oceniają, że choć Trybunał ustanowił funkcję zapewnienia jakości, to nie 
działa ona należycie (np. w 2007 r. zaplanowano dwa niezależne przeglądy, lecz 
tylko jeden został zakończony). 

Z a l e c e n i e : Trybunał powinien spowodować, aby funkcja zapewnienia ja-
kości była realizowana odrębnie od postępowania kontrolnego oraz aby nieza-
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leżne sprawozdania były przedstawiane bezpośrednio członkom Trybunału. Na 
podstawie badania wybranej próby zakończonych kontroli powinno się corocznie 
opracowywać sprawozdanie na temat jakości kontroli, oceniające między innymi 
w jakim zakresie członkowie i kontrolerzy Trybunału przestrzegają ustalonych 
praktyk i procedur kontroli.

6. Międzynarodowe standardy kontroli zalecają, aby w ramach każdego po-
stępowania kontrolnego miał miejsce przegląd jakości przez osobę niezależną od 
zespołu kontrolnego, co zwiększy pewność, że kontrola została przeprowadzona 
zgodnie ze standardami oraz umożliwi ocenę ustaleń i wniosków jeszcze przed 
opublikowaniem sprawozdania. W Trybunale podobną rolę pełnią pracownicy 
szczebla kierowniczego, którzy są członkami zespołów kontrolnych, jednak nie-
zależność przeglądu wymaga, aby wykonujące go osoby pozostawały poza skła-
dem zespołu kontrolnego.

Z a l e c e n i e : Trybunał powinien spowodować, aby każda kontrola była pod-
dana niezależnej kontroli jakości.

7. Instytucje zewnętrzne uważają, że Trybunał powinien nie tylko zwiększyć 
zakres kontroli wykonania zadań, lecz również prowadzić te kontrole w momen-
cie, kiedy ich wyniki mogą zostać wykorzystane w procesie zmiany polityk czy 
przepisów unijnych. Zasady Trybunału zakładają prowadzenie kontroli nie dłużej 
niż przez 18 miesięcy (licząc od zatwierdzenia ogólnego programu kontroli do 
opublikowania sprawozdania), jednak na podstawie zbadanej próby 9 sprawo-
zdań członkowie zespołu stwierdzili, że w rzeczywistości były one prowadzone 
w okresie od 18 do 39 miesięcy (średnio 29 miesięcy) oraz że taka jest ogólna 
tendencja, ukształtowana w ostatnich latach. Nadmierna długość kontroli bywa 
spowodowana różnymi czynnikami: czynnik zewnętrzny to opóźnienia w po-
twierdzaniu ścisłości danych w projektach sprawozdań przez jednostki kontrolo-
wane; czynniki wewnętrzne to przydzielenie zbyt małej liczby kontrolerów, nad-
mierne rozszerzanie zakresu poszczególnych kontroli oraz zbyt długie terminy 
opracowywania projektów sprawozdań. 

Z a l e c e n i e : Trybunał powinien spowodować, aby liczba oraz zakres po-
szczególnych zadań kontrolnych odpowiadały możliwościom. Trybunał powinien 
też ustalić tryb monitorowania postępu kontroli i na tej podstawie aktualizować 
plany kontroli.

8. Ocena i mierzenie wpływu kontroli zwiększają prawdopodobieństwo wdro-
żenia zaleceń przez kontrolowane instytucje i inne jednostki UE, a równocześ-
nie ułatwiają Parlamentowi Europejskiemu rozliczanie ich działalności. Zgodnie 

Samoocena i  zewnętrzna ocena ETO
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z metodyką kontroli Trybunału, ocena taka powinna mieć miejsce w ciągu dwóch-
-trzech lat po opublikowaniu sprawozdania z kontroli, jednak ostatnio oceny prze-
prowadzono tylko w odniesieniu do 4 na 20 sprawozdań. Członkowie zespołu za-
uważyli też, że brakuje niektórych rozwiązań niezbędnych do oceny postępu we 
wdrażaniu zaleceń, między innymi Trybunał nie dysponuje własną bazą danych, 
lecz opiera się na informacjach z Komisji Europejskiej.

Za l ecen i e : Trybunał powinien wypracować mechanizm zbierania i prezen-
towania informacji o rezultatach swoich kontroli. 

*

Sprawozdanie z przeglądu partnerskiego zostało ogłoszone 9 grudnia 2008 r. 
na stronie internetowej Trybunału18. Tego samego dnia odbyło się spotkanie 
członków i pracowników ETO oraz członków zespołu prowadzącego przegląd. 
Prezes Trybunału wstępnie ustosunkował się do wyników przeglądu, wskazując 
największe wyzwania, jakie stoją przed Trybunałem:

1) uczynienie z Trybunału jednolitej instytucji kontrolnej (dziś poszczególne 
jednostki organizacyjne działają prawidłowo, lecz inaczej, a więc niespójnie);

2) wzmocnienie funkcji kontroli jakości postępowania kontrolnego i zapew-
nienia jakości, aby standardy kontroli Trybunału były jednolicie interpretowane 
i stosowane;

3) rozwój strategii kontroli opartej na ryzyku kontroli, aby zasoby Trybuna-
łu zostały wykorzystane w sposób, który najlepiej uwzględni potrzeby instytucji 
zewnętrznych.

Prezes wyraził nadzieję, że zarówno zalecenia wynikające z przeglądu, jak 
i inne cele określone przez Trybunał zostaną zrealizowane w ciągu najbliższych 
czterech lat. Następnie przeprowadzono by kolejny przegląd partnerski, który po-
zwoli ocenić, w jakim stopniu to się udało19.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK

18 <http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/1843517.pdf>.
19 V. M. Caldeira: ECA’s Peer Review seen by its President, “European Court of Auditors Journal” 

Nr 02/09 (dostępny w Bibliotece NIK).
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Adrian Gosk

AUDYT  ZLECONY
W  ZAKRESIE  OPISYWANIA  I  WARTOŚCIOWANIA 

STANOWISK  PRACY  W  SŁUŻBIE  CYWILNEJ

Idea procesu opisywania i wartościowania stanowisk pracy 

Polska administracja publiczna jest znacznie opóźniona we wdrażaniu nowo-
czesnych narzędzi zarządzania kadrami w stosunku do czołowych fi rm sektora 
prywatnego. Jednym z istotniejszych elementów determinujących ten stan rzeczy 
jest jej wielkość, utrudniająca wprowadzenie nowych rozwiązań systemowych. 
Aby właściwie zaplanować, a następnie podjąć działania w tej sferze, pożąda-
na była wcześniejsza inwentaryzacja zasobów, jakimi dysponuje administracja. 
Miał temu służyć proces opisania i wartościowania stanowisk pracy w służbie 
cywilnej, zgodnie z art. 54 ustawy z 24 sierpnia 2006 r. o służbie cywilnej1. Na 
podstawie ust. 2 tego artykułu, prezes Rady Ministrów 1 sierpnia 2007 r. wydał 
zarządzenie regulujące zasady jego przeprowadzania2.

Pierwszym elementem tego procesu jest sporządzenie opisów stanowisk pra-
cy, czyli dokumentów organizacyjnych zawierających informacje o zadaniach, 
odpowiedzialności i wymaganych kompetencjach. Jako narzędzie mogą one być 
wykorzystywane na różnych etapach zarządzania kadrami, tj.: 1) określenia miej-
sca i roli stanowiska w organizacji (w razie zmian organizacyjnych opisy mogą 
być wykorzystane w procesie projektowania lub modyfi kowania istniejących sta-
nowisk, zaś pogrupowanie stanowisk być pomocne w uporządkowaniu struktury 
urzędu); 2) rekrutacji (wskazanie w ogłoszeniach o naborze wymagań związanych 

1 DzU z 2006 r., nr 170, poz. 1218.
2 Zarządzenie nr 81 prezesa Rady Ministrów z 1.08.2007 r. w sprawie zasad dokonywania opisów 

i wartościowania stanowisk pracy w służbie cywilnej (MP nr 48, poz. 566), zwane dalej w skrócie: zarzą-
dzenie nr 81 PRM.
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ze stanowiskiem, zgodnie z istniejącymi opisami); 3) szkolenia oraz okresowych 
ocen (dane zawarte w opisie są wskazówką do sporządzania planu szkoleń, jak 
również podstawą weryfi kacji wywiązywania się z obowiązków). Ponadto opisy 
stanowisk są podstawowym źródłem informacji przy wartościowaniu. Wartościo-
wanie stanowisk pracy jest zaś drugim elementem procesu, wykorzystywanym 
przy kształtowaniu polityki płacowej i służącym głównie racjonalniejszemu za-
rządzaniu wynagrodzeniami.

Warto zwrócić uwagę, że Kancelaria Prezesa Rady Ministrów (KPRM) zarów-
no przed rozpoczęciem, jak i w trakcie trwania procesu, zgromadziła obszerne dane 
zbiorcze dotyczące struktury zatrudnienia, wysokości wynagrodzeń oraz rotacji per-
sonelu, które jednak nasuwają wiele wątpliwości. Na przykład, z opublikowanych 
danych dotyczących poziomu przeciętnych miesięcznych wynagrodzeń członków 
korpusu służby cywilnej zatrudnionych w porównywalnych urzędach (minister-
stwach oraz KPRM) w 2007 r. wynika, iż występowało dość duże zróżnicowanie 
płac:

Tabela 1

Lp. Nazwa jednostki

Przeciętne miesięczne 
wynagrodzenie 

ogółem 
(w zł, brutto)

Przeciętne miesięczne 
wynagrodzenie ogółem 

wraz z DWR* 
(w zł, brutto)

1. Ministerstwo Finansów 6.349 6.820
2. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 5.975 6.220
3. Kancelaria Prezesa Rady Ministrów 5.028 5.389
4. Ministerstwo Infrastruktury 4.910 5.096
5. Ministerstwo Gospodarki 4.750 5.042
6. Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej 4.650 4.918
7. Ministerstwo Spraw Zagranicznych 4.628 4.942
8. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi 4.184 4.433
9. Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji 4.147 4.417

10. Ministerstwo Środowiska 4.127 4.372

11. Ministerstwo Sprawiedliwości 4.019 4.326

12. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego 3.983 4.232
13. Ministerstwo Edukacji Narodowej 3.902 4.136
14. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego 3.880 4.134
15. Ministerstwo Zdrowia 3.853 4.142
16. Ministerstwo Sportu i Turystyki 3.834 4.109
17. Ministerstwo Skarbu Państwa 3.791 4.038
18. Ministerstwo Obrony Narodowej 3.789 4.016

* DWR – dodatkowe wynagrodzenie roczne
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W tym samym roku, nieco mniejsze, chociaż również znaczące zróżnico-
wanie płac istniało wśród członków korpusu służby cywilnej zatrudnionych 
w urzędach wojewódzkich:

Tabela 2

Lp. Nazwa jednostki
Przeciętne miesięczne 
wynagrodzenie ogółem 

(w zł, brutto)

Przeciętne miesięczne 
wynagrodzenie ogółem 

wraz z DWR*
(w zł, brutto)

1. Śląski Urząd Wojewódzki 3.281 3.521
2. Wielkopolski Urząd Wojewódzki 3.026 3.288
3. Lubelski Urząd Wojewódzki 2.958 3.184
4. Mazowiecki Urząd Wojewódzki 2.924 3.135
5. Warmińsko-Mazurski Urząd Wojewódzki 2.924 3.112
6. Kujawsko-Pomorski Urząd Wojewódzki 2.912 3.104
7. Dolnośląski Urząd Wojewódzki 2.838 3.031
8. Zachodniopomorski Urząd Wojewódzki 2.786 2.972
9. Świętokrzyski Urząd Wojewódzki 2.756 2.916
10. Małopolski Urząd Wojewódzki 2.748 2.949

11. Łódzki Urząd Wojewódzki 2.708 2.915

12. Podkarpacki Urząd Wojewódzki 2.695 2.879
13. Podlaski Urząd Wojewódzki 2.679 2.864
14. Pomorski Urząd Wojewódzki 2.573 2.768
15. Opolski Urząd Wojewódzki 2.452 2.640
16. Lubuski Urząd Wojewódzki 2.270 2.420

*DWR – dodatkowe wynagrodzenie roczne

Tymczasem rozdział IIa ustawy z 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy3 (re-
gulujący kwestie równego traktowania zatrudnionych) zakazuje dyskryminowa-
nia pracowników, tj. traktowania w porównywalnej sytuacji mniej korzystnie niż 
innych, w tym również w zakresie niekorzystnego ukształtowania wynagrodzenia 
za pracę. Stosownie do art. 183c §1 i art. 183d tejże ustawy, pracownik ma prawo 
do otrzymywania jednakowego wynagrodzenia za jednakową pracę lub za pracę 
o jednakowej wartości, zaś osoba, wobec której pracodawca naruszył zasadę rów-
nego traktowania w zatrudnieniu, prawo do odszkodowania.

Niewątpliwie rozpoczęcie procesu opisania i wartościowania stanowisk pracy 
w służbie cywilnej mogło dać nadzieję na uzyskanie odpowiedzi, na ile wskazane 

3 DzU z 1998 r., nr 21, poz. 94, ze zm. 
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zróżnicowanie w wynagrodzeniach było uzasadnione, zaś w jakim stopniu wyni-
kało z prowadzenia uznaniowej polityki płacowej.

Podstawy prawne i przygotowania do audytu zleconego

Wprowadzenie podstawy prawnej zlecania audytów w jednostkach sektora 
fi nansów publicznych nastąpiło 29 grudnia 2006 r. Rozszerzając art. 63 ustawy 
z 30 czerwca 2005 r. o fi nansach publicznych4, dopuszczono możliwość zleca-
nia zadań audytorskich za zgodą kierownika jednostki przez ministra fi nansów, 
a w wypadku środków unijnych5 – przez wykonującego jego zadania Generalne-
go Inspektora Kontroli Skarbowej (GIKS). W analogiczne uprawnienie wyposa-
żono również prezesa Rady Ministrów, przy czym w tym wypadku przepis nie 
wymaga uzyskania zgody kierownika jednostki (art. 63 ust. 1a ufp). Szczegółowy 
sposób prowadzenia audytu wewnętrznego na podstawie upoważnienia ustawo-
wego określony został w rozporządzeniu ministra fi nansów z 10 kwietnia 2008 r.6, 
obowiązującym od 1 maja 2008 r. 

Akt ten stanowi, iż audyt wewnętrzny zlecony (jak określono tę instytucję) 
przeprowadza w jednostce audytor wewnętrzny zgodnie z założeniami lub pro-
gramem przekazanym przez ministra fi nansów (bądź odpowiednio GIKS). Po 
wykonaniu zadania tym samym podmiotom przekazywane jest sprawozdanie lub 
– jak określa to przepis – „inne informacje istotne ze względu na realizację celu 
audytu wewnętrznego zleconego”. Nie wyszczególniono kategorii wspomnianych 
informacji, ale przypuszczalnie mogą być nimi na przykład kserokopie akt bieżą-
cych zgromadzonych w trakcie audytu, uszczegóławiające treść sprawozdania. 
Zarówno kierownik jednostki, w której prowadzony jest audyt zlecony, jak i au-
dytor wewnętrzny tej jednostki, zobowiązani są do współpracy z Ministerstwem 
Finansów (lub GIKS), polegającej na przekazywaniu odpisów i kserokopii do-
kumentów oraz udzielaniu informacji i wyjaśnień7. Przepisy rozporządzenia nie 

4 Ustawa obowiązująca od 1.01.2006 r. (DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.), zwana dalej w skrócie: ufp.
5 Środki pochodzące z budżetu UE przeznaczone na realizację programów przedakcesyjnych, środ-

ki pochodzące z funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności i Europejskiego Funduszu Rybołówstwa 
oraz środki: Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej „Sekcja Gwarancji”, Europejskiego 
Funduszu Rolniczego Gwarancji i Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarów Wiejskich.

6 Rozporządzenie ministra fi nansów z 10.04.2008 r. w sprawie szczegółowego sposobu i trybu 
przeprowadzania audytu wewnętrznego (DzU z 2008 r., nr 66, poz. 406), zwane dalej w skrócie: rozpo-
rządzenie z 10 kwietnia 2008 r.

7 Wątpliwości dotyczą różnic między tymi dwoma trybami. Być może chodziło o zastosowanie 
rozwiązań analogicznych do przepisów proceduralnych Najwyższej Izby Kontroli, które przewidują 
zasięganie informacji w jednostkach niekontrolowanych, zaś udzielanie wyjaśnień przez pracowników 
jednostek kontrolowanych. O ile jednak przepisy NIK wyraźnie wskazują podział podmiotowy, o tyle 
w omawianym wypadku nasuwa się pytanie o zasadność takiej konstrukcji prawnej.

154 Adrian Gosk
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przewidują natomiast trybu przekazywania wyników audytu zleconego bezpo-
średnio prezesowi Rady Ministrów (jak i współpracy z KPRM), mimo możli-
wości bezpośredniego zlecania przez niego zadań audytowych. Można przy-
puszczać, iż w praktyce instytucja ta ma być wykorzystywana wyłącznie przez 
ministra fi nansów (GIKS), zaś kształt obowiązujących przepisów, w przypadku 
kierowników jednostek nie do końca przekonanych o potrzebie przeprowadze-
nia konkretnego audytu zleconego, miał ich skłaniać do zmiany zdania w obawie 
przed bezpośrednią interwencją premiera.

Istotną kwestią jest liczba jednostek biorących udział w audycie zleconym. 
Przy obecnych rozwiązaniach prawnych zlecenia mogą bowiem dotyczyć zarów-
no pojedynczych instytucji, jak i obejmować kilkaset. W przypadku audytów zle-
conych ograniczonych wyłącznie do jednej bądź kilku jednostek można postawić 
pytanie o cel ich przeprowadzania. Niewątpliwie przesłankami uzasadniającymi 
podjęcie takich czynności jest chociażby dokonanie audytu rozpoznawczego, po-
zwalającego na opracowanie pełniejszych założeń programowych do kolejnego, 
zleconego większej liczbie jednostek. W przyszłości może jednak pojawić się po-
kusa wykorzystywania tego narzędzia także w innych, nie do końca uzasadnio-
nych celach. Tymczasem, zgodnie z zasadą, audyt powinien dotyczyć problemów 
systemowych i obejmować większą (reprezentatywną) grupę jednostek zaangażo-
wanych w dany proces. Ten typ audytu, ze względu na duże znaczenie jednostki 
koordynującej (mogącej na bieżąco korygować zlecenie, w zależności od nowych 
ustaleń w innych jednostkach), można określić mianem audytu zleconego koor-
dynowanego, tym bardziej, że zawarty w przepisach termin „audyt wewnętrzny 
zlecony” jest poniekąd logicznie sprzeczny. Przykładem audytu zleconego koor-
dynowanego jest niewątpliwie audyt przeprowadzony w okresie od czerwca do 
sierpnia 2008 r., dotyczący weryfi kacji procesu opisywania i wartościowania sta-
nowisk pracy w służbie cywilnej.

O jego przeprowadzenie Kancelaria Prezesa Rady Ministrów wystąpiła 
4 września 2007 r. z wnioskiem do Ministerstwa Finansów8. Wskazano w nim, iż 
istnieje potrzeba dokonania obiektywnej, jednolitej w skali administracji, weryfi -
kacji prawidłowości procesu wartościowania. Przeprowadzenie audytu, jak napi-
sano, powinno zostać zrealizowane w marcu 2008 r. przez audytorów wewnętrz-
nych zatrudnionych w urzędach wdrażających wartościowanie. Co ciekawe, 
wskazano również na potrzebę przekazania informacji o konieczności umieszcze-
nia zadania zleconego w planie audytu na 2008 r.

Ministerstwo Finansów, w nawiązaniu do wniosku KPRM, zwróciło się 
16 października 2007 r. do audytorów wewnętrznych z informacją, że planowane

8 Pismo KPRM nr SC.WZ/3536-8(1)/07
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jest przeprowadzenie w 2008 r. audytu zleconego, obejmującego zakresem zgod-
ność z zarządzeniem nr 81 PRM procesu sporządzenia opisów i wartościowania 
stanowisk pracy w służbie cywilnej. Wskazano także, iż audyt dotyczy urzędów, 
w których zatrudnionych jest co najmniej 100 członków korpusu służby cywilnej 
i prowadzony jest audyt wewnętrzny. Termin rozpoczęcia audytu zaplanowano na 
początek marca 2008 r., zaś przekazanie sprawozdania Ministerstwu Finansów na 
koniec kwietnia 2008 r. Na podstawie sprawozdań otrzymanych z jednostek za-
deklarowano sporządzenie raportu końcowego dla wnioskodawcy. W nawiązaniu 
do wytycznej KPRM, audytorom wewnętrznym jednostek spełniających powyż-
sze kryteria zwrócono uwagę, że: „powinni uwzględnić omawiane zadanie audy-
towe w planie audytu wewnętrznego na 2008 r.”. Warto zastanowić się nad tego 
typu zaleceniem, skoro zgodnie z art. 53 ust. 3 ufp, za przygotowanie planu au-
dytu odpowiada audytor wewnętrzny (w porozumieniu z kierownikiem jednost-
ki). Obecne przepisy nie przewidują umieszczania w planie zleceń zewnętrznych, 
zatem podobnie jak w razie wystąpienia nowego ryzyka, w organizacji powinny 
one być przeprowadzane poza planem na dany rok.

Ministerstwo Finansów przy udziale KPRM zorganizowało na początku lute-
go 2008 r. szkolenie dla audytorów wewnętrznych biorących udział w omawia-
nym przedsięwzięciu. Uczestników zobowiązano do wcześniejszego zapoznania 
się z treścią zarządzenia nr 81 PRM, specjalnie opracowanych poradników9 oraz 
fakultatywnie z wybraną literaturą10. W tym samym miesiącu audytorzy zostali 
poinformowani, iż w związku z przesunięciem na 31 maja 2008 r. zakończenia 
terminu opisania i wartościowania stanowisk pracy przesunięty zostanie również 
termin rozpoczęcia audytu zleconego.

Pod koniec kwietnia 2008 r. audytorom przekazano „Założenia organizacyjne 
i merytoryczne audytu wewnętrznego zleconego w zakresie opisów i wartościo-
wania stanowisk pracy w służbie cywilnej”, określające: temat i cel audytu, jego 
zakres podmiotowy i przedmiotowy, założenia organizacyjne, tematykę i meto-
dykę (w tym wyszczególnienie dokumentów objętych badaniem). Tym samym 
dokument ten – poza mniej istotnymi elementami, takimi jak: wyniki analizy 
przedaudytowej (według deklaracji trenerów szkolących, w kilku jednostkach

9 Poradniki: Jak sporządzać opisy stanowisk pracy w służbie cywilnej oraz Wartościowanie 
stanowisk pracy w służbie cywilnej, dostępne na stronie internetowej Departamentu Służby Cywilnej 
i Państwowego Zasobu Kadrowego KPRM. 

10 Lista obejmowała następujące pozycje: F. Poels: Wartościowanie stanowisk pracy i strategie wy-
nagrodzeń – jak wprowadzać efektywny system, Ofi cyna Ekonomiczna, Kraków 2000; M. Armstrong: 
Zarządzanie zasobami ludzkimi, Ofi cyna Ekonomiczna, Kraków 2001; S. Borkowska: Strategie wyna-
grodzeń, Ofi cyna Ekonomiczna, Kraków 2006; Z. Czajka, Z. Jacukowicz, M. Juchnowicz: Wartościo-
wanie pracy a zarządzanie płacami, Difi n, Warszawa 1998; M. Juchnowicz, Ł. Sienkiewicz: Jak oceniać 
pracę? Wartość stanowiska i kompetencji, Difi n, Warszawa 2006.
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przeprowadzono audyt rozpoznawczy) oraz wykazy aktów prawnych i literatury 
– był odpowiednikiem programów kontroli sporządzanych w Najwyższej Izbie 
Kontroli. W odróżnieniu od tych ostatnich, tematyka badań opisana została jed-
nolicie dla wszystkich jednostek. Niewątpliwie stanowiło to dla wielu audytorów 
znaczne utrudnienie, gdyż wyczerpanie wszystkich jej punktów często było po 
prostu niemożliwe ze względu na wielkość i zróżnicowanie jednostek. Charakte-
rystyczne było także to, iż nie wyznaczono konkretnej osoby jako koordynatora 
zadania zleconego; w „Założeniach ...” wskazano na możliwość bieżącej współ-
pracy z pracownikami Wydziału ds. Koordynacji Audytów Zleconych w Departa-
mencie Koordynacji Kontroli Finansowej i Audytu Wewnętrznego Ministerstwa 
Finansów oraz z pracownikami Departamentu Służby Cywilnej i Państwowego 
Zasobu Kadrowego KPRM. Niewyznaczenie konkretnego koordynatora mogło 
świadczyć o próbie rozłożenia ewentualnej odpowiedzialności za realizację pio-
nierskiego zadania, czemu jednak trudno się dziwić, skoro przepisy nie wymaga-
ją takiego rozwiązania. W praktyce mogło to jednak prowadzić do dezorientacji  
wynikającej z udzielania audytorom innych wskazówek (interpretacji) przez róż-
nych pracowników wspomnianych instytucji. Stąd też w przyszłości można się 
spodziewać zmian organizacyjnych w tym zakresie.

Wskazanym celem audytu miała być ocena prawidłowości sporządzenia opi-
sów i przeprowadzenia wartościowania stanowisk pracy w służbie cywilnej na 
podstawie wytypowanych jednostek (dostarczenie kierownikom jednostek oraz 
KPRM informacji na temat elementów procesów wymagających poprawy, propo-
zycji usprawnień oraz sformułowanie ogólnej oceny).

Realizacja audytu zleconego

Audyt zlecony zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finansów powinien zo-
stać przeprowadzony z zastosowaniem metodyki określonej w rozporządzeniu 
z 10 kwietnia 2008 r., z uwzględnieniem następujących uwag:

– przed przystąpieniem do realizacji zadania oraz po jego zakończeniu obo-
wiązkiem było przeprowadzenie narady z udziałem: kierownika jednostki, kie-
rownika komórki odpowiedzialnej za kadry oraz przewodniczącego zespołu 
wartościującego; z narad należało sporządzić protokoły, podpisane przez ich 
uczestników (§18 i §20 wymienionego rozporządzenia przewiduje jedynie możli-
wość, a nie obowiązek, udziału kierownika jednostki w naradach oraz obowiązek 
udokumentowania niekoniecznie w formie protokołu);

– termin wniesienia uwag do otrzymanego sprawozdania wstępnego określo-
no na 5 dni roboczych (§23 pkt 3 rozporządzenia przewiduje termin nie krótszy 
niż 7 dni);
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– ostateczna wersja sprawozdania miała pozostać dokumentem wewnętrz-
nym, zaś Ministerstwu Finansów należało przekazać jedynie skróconą informa-
cję; ta kwestia była najistotniejsza, bowiem od kształtu tego dokumentu zależała 
również treść ostatecznego raportu podsumowującego wyniki zbiorcze.

Opisy stanowisk pracy będące przedmiotem badania audytorów wewnętrz-
nych powinny zostać utworzone na bazie poniższego wzorca:

1. NAZWA INSTYTUCJI

Komórka organizacyjna urzędu

Aktualne stanowisko pracy

Stanowisko do spraw
(skrótowe określenie celu istnienia
stanowiska pracy)

Symbol opisu stanowiska pracy

2. MIEJSCE STANOWISKA PRACY W STRUKTURZE ORGANIZACYJNEJ URZĘDU

Stanowisko pracy
pośrednio nadzorujące

Stanowisko pracy
bezpośrednio nadzorujące

Liczba podległych pracowników

DATA SPORZĄDZENIA OPISU:

OSOBA BEZPOŚREDNIO NADZORUJĄCA DANE STANOWISKO:
... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .
    (imię i nazwisko, data oraz podpis)

ZATWIERDZIŁ:
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .
    (imię i nazwisko, data oraz podpis)

ZAPOZNAŁ SIĘ:
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .
 (imię i nazwisko, data oraz podpis osoby zajmującej opisywane stanowisko pracy)

UWAGA: Informacje w opisie stanowiska odnoszą się do zakresu stanowiska pracy ze względu 
na jego miejsce i funkcję w organizacji.
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3. CEL ISTNIENIA STANOWISKA PRACY

.... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .
(nie więcej niż 3 zdania, bez podawania podstawy prawnej)

4. GŁÓWNE ZADANIA REALIZOWANE NA STANOWISKU PRACY 

Zadanie 1: …………………………………………………………………………………...........
Rola:  A B C D E F G H I   ………..…...............

Zadanie 2: …………………………………………………………………………………...........
Rola:  A B C D E F G H I   ………..…...............

Zadanie 3: …………………………………………………………………………………...........
Rola:  A B C D E F G H I   ………..…...............

Zadanie 4: …………………………………………………………………………………...........
Rola:  A B C D E F G H I   ………..…...............

Zadanie 5: …………………………………………………………………………………...........
Rola:  A B C D E F G H I   ………..…...............

Zadanie 6: …………………………………………………………………………………...........
Rola:  A B C D E F G H I   ………..…...............

5. DODATKOWE UPOWAŻNIENIA
...............................................................................................................................

6. ZŁOŻONOŚĆ / KREATYWNOŚĆ 
...............................................................................................................................

Przykłady:
.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .

7.  KONTAKTY ZEWNĘTRZNE:

1. .....................................................................................................................................................

̆ kilka razy ̆ kilka razy  ̆ kilka razy ̆ kilka razy
dziennie w tygodniu w miesiącu w roku 

2. .....................................................................................................................................................

̆ kilka razy ̆ kilka razy  ̆ kilka razy ̆ kilka razy
dziennie w tygodniu w miesiącu w roku 
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8. NIEZBĘDNA SAMODZIELNOŚĆ I INICJATYWA:
...........................................................................................................................

Przykłady:
...............................................................................................................................

9. WARUNKI PRACY 
1. ..................................................................................................................................................
2. ..................................................................................................................................................

10. WYMAGANE KOMPETENCJE

KOMPETENCJE       NIEZBĘDNE      DODATKOWE

Wykształcenie

Przeszkolenie

Szczególne uprawnienia

Znajomość języków obcych

Inne kompetencje, 
wiedza lub umiejętności

11. WYMAGANE DOŚWIADCZENIE ZAWODOWE 

DOŚWIADCZENIE ZAWODOWE  NIEZBĘDNE DODATKOWE

Długość w miesiącach lub latach

Rodzaj doświadczenia

Jeśli wielkość jednostki uniemożliwiała weryfikację wszystkich opisów 
stanowisk stosownie do założeń otrzymanych z Ministerstwa Finansów, audy-
torzy wewnętrzni powinni zastosować metodę doboru losowego z interwałem. 
Wskazano jednak również na potrzebę poddania badaniom wszystkich opi-
sów stanowisk pracy: 1) z jednej komórki organizacyjnej urzędu, która miała 
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co najmniej 6 stanowisk pracy (wybranej według osądu audytora wewnętrznego); 
2) w wypadku których dokonywano zmiany wyników wartościowania przed ich 
zatwierdzeniem (jednak nie więcej niż 30); 3) w odniesieniu do których zespół 
wartościujący podjął decyzję o przeprowadzeniu ponownego wartościowania 
metodą analityczno-punktową (nie więcej niż 30); 4) co do których zespół nie 
osiągnął jednomyślności (nie więcej niż 30); 5) „powszechnie występujących 
w urzędach”, tj. głównego księgowego, audytora wewnętrznego, radcy prawnego 
oraz co najmniej 50% opisów stanowisk pracy powtarzających się (stanowiska 
sekretarskie, ds. funduszy strukturalnych) w różnych komórkach organizacyjnych 
urzędu (nie więcej niż 30).

Przedmiotem badań audytorów wewnętrznych w zakresie poprawności spo-
rządzania opisów stanowisk pracy było między innymi: 1) wywiązanie się przez 
jednostkę z ustawowego obowiązku opisania wszystkich stanowisk służby cy-
wilnej w danym urzędzie; 2) zweryfi kowanie zgodności opisów stanowisk pracy 
z wyżej przedstawionym wzorem opisu; 3) ustalenie, czy w urzędzie określono 
procedurę sporządzania i aktualizacji opisów stanowisk pracy, uszczegóławiającą 
przepisy zarządzenia nr 81 PRM; 4) sprawdzenie, czy opisy zatwierdziły osoby 
upoważnione; 5) ustalenie, czy opracowano oraz przestrzegano harmonogramów 
sporządzania opisów stanowisk pracy. Ponadto tematyka przewidywała obowiązek 
odniesienia się do ewentualnego nieuzasadnionego różnicowania wymagań na sta-
nowiskach pracy oraz zweryfi kowania, czy wymóg znajomości języków obcych 
wynika z potrzeby posługiwania się nimi w czasie wykonywania zadań. Najtrud-
niejsze okazało się ustalenie, czy opisy stanowisk pracy poddano standaryzacji, 
bowiem nawet między najbardziej zbliżonymi występują określone różnice.

Badania audytorów wewnętrznych w zakresie poprawności wartościowania 
stanowisk pracy obejmowały między innymi: 1) zgodność z przepisami i wytycz-
nymi powołania zespołu wartościującego (składającego się z co najmniej 5 człon-
ków) oraz uzupełnienia jego składu w sytuacji wygaśnięcia członkostwa; 2) usta-
lenie wyłączenia członków zespołu z czynności wartościowania zajmowanych 
przez nich stanowisk pracy oraz stanowisk im podległych; 3) weryfi kację 100% 
protokołów z posiedzeń zespołów wartościujących (zawierających m.in. informa-
cje o podjętych rozstrzygnięciach, osobach zaproszonych na posiedzenia, wystą-
pieniach o udostępnienie informacji i dokumentów oraz ewentualnych złożonych 
zdaniach odrębnych); 4) zakres wykorzystania metody porównania parami11; 
dfgdfg11; 

11 Metoda porównania parami stanowi metodę pomocniczą, która nie służy do ustalenia wyników 
wartościowania danego stanowiska pracy, lecz jedynie do zweryfi kowania poprawności użycia metody 
analityczno-punktowej. Polega na porównaniu wybranej próby stanowisk pracy parami i ocenie, które 
z analizowanych jest bardziej skomplikowane/wymagające/odpowiedzialne (przypisuje się odpowiednio 
1 lub 0 punktów). Porównanie uznaje się za zakończone, gdy dane stanowisko zostało porównane ze 
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5) sposób zatwierdzania wyników wartościowania. Podstawowym i najbardziej 
pracochłonnym zadaniem było jednak zweryfi kowanie poprawności zastosowa-
nia metody analityczno-punktowej12 wartościowanych stanowisk pracy.

Według wytycznych Ministerstwa Finansów, zlecone zadanie audytowe mia-
ło rozpocząć się 2 czerwca 2008 r. (gdyby proces tworzenia opisów i wartoś-
ciowania stanowisk został zakończony wcześniej, dopuszczano termin wcześ-
niejszy, po uprzednim uzgodnieniu z kierownikiem jednostki). Ustalono także 
harmonogram przekazania wstępnego sprawozdania kierownikowi jednostki 
oraz przewodniczącemu zespołu wartościującego (7 sierpnia 2008 r.), uzyska-
nia przez audytorów dodatkowych wyjaśnień lub umotywowanych zastrzeżeń 
dotyczących treści sprawozdania (14 sierpnia 2008 r.), przekazania ostatecznego 
sprawozdania kierownikowi jednostki i przewodniczącemu zespołu wartościują-
cego oraz skróconej informacji do Departamentu Koordynacji Kontroli Finanso-
wej i Audytu Wewnętrznego Ministerstwa Finansów (29 sierpnia 2008 r.). Warto 
podkreślić, że w trakcie zadania jednostka koordynująca udzielała audytorom 
wewnętrznym wsparcia, dokonując bieżących interpretacji, zaś część odpowiedzi 
umieszczano na stronie internetowej, w zakładce „Audyt zlecony/Najczęściej 
zadawane pytania”.

Ministerstwo Finansów opracowało także wzór „skróconej informacji” 
z przeprowadzonego zadania zleconego. Audytorzy, stosownie do wymagań jed-
nostki koordynującej, powinni uzupełnić następujące dane w dokumencie „Syn-
tetyczna ocena procesu opisywania i wartościowania stanowisk pracy”: 1) nazwę 
urzędu; 2) liczbę i nazwę urzędów podległych, w których przeprowadzono audyt; 
3) okres jego przeprowadzenia; 4) ogólną ocenę, główne problemy i błędy, a także 
propozycje usprawnień procesu w jednostce audytowanej (opis powinien zawie-
rać maksymalnie 2000 znaków), a jeśli miały miejsce audyty w jednostkach pod-
ległych – analogiczne dane również dla tych jednostek. Ponadto audytorom ro-
zesłano „Zestawienia informacji z audytu zleconego”, będące drugim elementem 
„skróconej informacji”, wymagające uzupełnienia w zakresie: 1) liczby etatów 

wszystkimi innymi w danej próbie, zaś wyniki wartościowania ustalają hierarchię stanowisk danej pró-
by. Jeżeli wyniki wartościowania stanowisk pracy metodą porównania parami odbiegają od wyników 
wartościowania metodą analityczno-punktową, przewodniczący zespołu lub upoważniony przez niego 
członek może podjąć decyzję o ponownym przeprowadzeniu wartościowania wybranych stanowisk pra-
cy metodą analityczno-punktową.

12 Metoda analityczno-punktowa stanowi bezpośrednią metodę ustalenia wyników wartościowania 
stanowisk pracy. Polega na ustaleniu w każdej kategorii poziomu najbardziej odpowiadającego zakresowi 
wartościowanego stanowiska (jednocześnie minimalnego, niezbędnego do poprawnej realizacji zadań), 
a następnie przyporządkowaniu ustalonego w każdej kategorii poziomu do odpowiedniej wartości punk-
towej określonej w załączniku nr 3 do zarządzenia nr 81 PRM. Wynikiem wartościowania stanowiska 
pracy jest suma punktów uzyskanych w ramach poszczególnych kategorii. 
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i stanowisk pracy w służbie cywilnej; 2) wielkości próby; 3) oceny ogólnej audy-
tora; 4) naruszeń przepisów zarządzenia nr 81 PRM (dopuszczono przy tym moż-
liwość udzielenia w poszczególnych kategoriach jedynie odpowiedzi tak/nie, bez 
możliwości uszczegółowienia, co niewątpliwie uniemożliwiało ustalenie stopnia 
ewentualnego naruszenia); 5) wyników wartościowania stanowisk: głównego 
księgowego, radcy prawnego, audytora wewnętrznego i stanowisk sekretarskich; 
6) listy rekomendacji audytorskich.

Wyniki audytu zleconego

Na początku grudnia 2008 r. Kancelaria Prezesa Rady Ministrów upubliczniła 
podsumowanie przeprowadzonego audytu zleconego13. Struktura tego dokumentu 
świadczy, że za podstawę do jego stworzenia posłużyły dane z tzw. skróconych 
informacji, uzyskanych od audytorów wewnętrznych. KPRM we własnych uwa-
gach określiła jedynie − bardzo pobieżnie – zamierzenia służące optymalizacji 
procesu (omówione w dalszej części artykułu).

W audycie wzięły udział 153 urzędy administracji rządowej (m.in. minister-
stwa, urzędy centralne oraz wojewódzkie, izby skarbowe, a także sama KPRM). 
Audytorzy wewnętrzni wydali ogólną ocenę negatywną w 8% jednostek, zaś po-
zytywną w 92% (identyfi kując jednocześnie liczne uchybienia). Wskazano także, 
iż: w 87% urzędów dokonano terminowego opisu i wartościowania wszystkich 
stanowisk pracy; w 97% urzędów zgodnie z przepisami zarządzenia nr 81 PRM 
powołano zespół wartościujący, zaś w 90% urzędów protokołowano jego prace; 
w 96% urzędów zgodnie z przepisami wspomnianego zarządzenia określono 
przedziały punktowe.

Na liście głównych zastrzeżeń co do sposobu przeprowadzenia audytu 
w urzędach wymieniono między innymi:

1) Brak wewnętrznych procedur tworzenia i aktualizacji opisów w 30% au-
dytowanych jednostek; stwierdzono, że audytorzy uznali to uchybienie za główną 
przyczynę występowania problemów z opisem i standaryzacją stanowisk.

2) Nadmierne rozbudowywanie opisów, przy jednoczesnym pominięciu naj-
istotniejszych kwestii, takich jak cel istnienia danego stanowiska.

3) Dużą pracochłonność procesu opisywania i wartościowania stanowisk 
pracy, na skutek m.in. nieodpowiedniej standaryzacji opisów. Podstawą takiej 
oceny KPRM było to, że w badanych urzędach istniało ponad 48 tys. etatów, 
a zidentyfi kowano około 38 tys. stanowisk (liczba tych ostatnich, według KPRM,

13 Pismo z 3.12.2008 r., nr DSCPZK-3536-50(1)/08, „Podsumowanie wyników audytu zleconego 
w zakresie opisów i wartościowania stanowisk pracy w służbie cywilnej”.

163Audyt zlecony koordynowany



[402]

powinna być „znacząco niższa od liczby etatów”). Problem odrębnych opisów 
w wypadkach identycznych lub bardzo podobnych stanowisk pracy powtarzał się 
zwłaszcza w kategoriach kreatywności i złożoności, wykształcenia oraz znajomo-
ści języków obcych.

4) Zawyżanie kwalifi kacji oraz wykonywanych zadań (mogących utrudniać 
proces rekrutacji). W 30% jednostek wymagana znajomość języka obcego nie 
wynikała z zadań przewidzianych na danym stanowisku; wielokrotnie wskazy-
wane tu „kontakty zewnętrzne” były faktycznie „kontaktami wewnętrznymi”. 
W 10% jednostek mylono kreatywność z niezbędną samodzielnością. Audy-
torzy odnotowali także rozbieżności między przyznawanymi kwalifikacjami 
a zadaniami wykonywanymi na danym stanowisku. Niejednokrotnie stanowi-
ska o tych samych zadaniach były oceniane w różny sposób, co skutkowało ich 
występowaniem w różnych przedziałach punktowych. Główną przyczyną zaist-
niałych problemów było niestosowanie przez zespoły wartościujące wytycznej 
do określania najniższego poziomu umożliwiającego wykonanie zadania.

5) Niedopełnienie formalności przy sporządzaniu protokołów z posiedzeń ze-
społu wartościującego (brak podpisów członków zespołu, nieodnotowanie składu 
zespołu wartościującego czy też wyłączenia jego członka z prac przy wartościo-
waniu stanowiska bezpośrednio mu podległego).

6) Wartościowanie stanowisk przez przełożonych (obarczenie subiektywi-
zmem).

7) Brak bądź tworzenie nierównych przedziałów punktowych.
8) Ustalona hierarchia stanowisk nie odpowiadała rzeczywistości lub stwo-

rzenie jej było niemożliwe.
9) Nieprzekazywanie pracownikom przez zespoły wartościujące wyników ich 

pracy. 
W odniesieniu do zebranych informacji o wynikach wartościowania stano-

wisk pracy „powszechnie występujących w urzędach”, za jakie uznano: głównego 
księgowego, audytora wewnętrznego, radcę prawnego i sekretarza, stwierdzono 
jedynie, że dane potwierdziły, iż wyniki te nie mogą być porównywane między 
urzędami, ponieważ wartościowanie w każdym z urzędów przeprowadzał inny 
zespół. W tym miejscu w wątpliwość należy poddać potrzebę zaangażowania 
audytorów wewnętrznych do zbierania danych, skoro już przed przeprowadze-
niem audytu założono taki właśnie sposób wartościowania. Nie podjęto nato-
miast próby głębszej analizy, mogącej doprowadzić do uzyskania odpowiedzi na 
pytanie, dlaczego rozpiętość punktowa dla tych samych stanowisk sięgała często 
150 pkt, zaś w skrajnych wypadkach stanowiska audytora wewnętrznego i rad-
cy prawnego wartościowano na poziomie zbliżonym do stanowisk sekretarskich 
(ok. 200 pkt).
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Na przedstawionej przez audytorów wewnętrznych liście zaleceń, mających 
na celu usprawnienie procesów opisywania i wartościowania, znalazły się między 
innymi:

– potrzeba stworzenia wewnętrznych procedur w niektórych jednostkach;
– opracowanie katalogu typowych stanowisk pracy dla danej jednostki;
– szkolenia pracowników odpowiedzialnych za wartościowanie;
– wprowadzenie do zespołów wartościujących pracownika KPRM (mającego 

m.in. przeprowadzić standaryzację stanowisk);
– zmiana przedziałów punktowych, prowadząca do ustalenia właściwej hie-

rarchii stanowisk w urzędzie;
– przeprowadzanie wartościowania parami w sytuacji znacznych rozbieżno-

ści między podobnymi stanowiskami;
– konieczność stosowania zasady określania minimalnych wymagań potrzeb-

nych do wykonywania zadań na danym stanowisku;
– przedstawienie wyników wartościowania wszystkim pracownikom służby 

cywilnej zatrudnionym w jednostkach poddanych audytowi.
Audytorzy wewnętrzni wnieśli również wiele uwag związanych z metodyką 

procesu, wymieniając na przykład: możliwość uznaniowego oceniania niektórych 
kategorii opisu stanowiska pracy (rola zadań, upoważnienia, złożoność, samo-
dzielność, warunki pracy, kompetencje oraz doświadczenie), potrzebę zróżni-
cowania punktacji ze względu na rodzaj upoważnień, zbyt dużą szczegółowość 
kryteriów wartościowania (wpływającą na pracochłonność procesu i mającą ne-
gatywny wpływ na przejrzystość opisów).

Kancelaria Prezesa Rady Ministrów wskazała, że po przeprowadzeniu analizy 
wyników audytu zamierza zoptymalizować proces opisywania i wartościowania 
stanowisk pracy w służbie cywilnej. Nastąpi to przez wprowadzenie „niewielkich 
zmian” w zarządzeniu nr 81 PRM (nie określono, na czym mają polegać te zmia-
ny), stworzenie wzorcowych opisów stanowisk pracy najczęściej występujących 
w korpusie służby cywilnej oraz ich wartościowania na szczeblu centralnym (nie 
sprecyzowano, których stanowisk będzie to dotyczyło). Pozostałe działania „po-
winny zostać podjęte w poszczególnych urzędach przez reprezentujących praco-
dawcę, zaś KPRM będzie monitorować sposób wdrażania, w ramach posiadanych 
uprawnień nadzorczych, dotyczących zarządzania kadrami w służbie cywilnej”.

Dokument podsumowujący wyniki audytu, w porównaniu z informacjami 
o wynikach kontroli koordynowanych sporządzanych w Najwyższej Izbie Kon-
troli, nie zawierał przede wszystkim przykładów ważniejszych ustaleń i, co istot-
niejsze, działań podjętych po zakończeniu audytu, czyli realizacji rekomendacji 
audytorów. Niewątpliwie powodem tego była zaproponowana forma „skróconej 
informacji” o zrealizowanym zadaniu. 
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Wnioski

Podsumowując pierwszy koordynowany audyt zlecony, należy stwierdzić, 
że jednostka koordynująca właściwie wywiązała się ze swoich obowiązków. 
Audytorów wewnętrznych ze znacznym wyprzedzeniem poinformowano o pla-
nie takiego zadania, następnie przeszkolono, wyposażono w program zadań oraz 
materiały pomocnicze (poradniki). W trakcie audytu umożliwiono bieżące kon-
sultowanie wątpliwych kwestii, zaś na stronie internetowej można było zapoznać 
się z interpretacjami Ministerstwa Finansów. Jak wynika z dokumentu podsumo-
wującego, również audytorzy wewnętrzni stanęli na wysokości zadania, rzetelnie 
i terminowo realizując zlecenie.

Zasadniczym pytaniem, mogącym się nasunąć przy analizie tego procesu, jest 
kwestia jego wpływu na zracjonalizowanie wynagrodzeń. Przedmiot badań audy-
torów nie objął już niestety kolejnych etapów, tj. przełożenia wyników wartościo-
wania stanowisk na tabele płac oraz podjęcia ruchów płacowych służących do-
pasowaniu wynagrodzeń do wspomnianych tabel. Zagadnienia te pozostawiono 
w kompetencji kierowników jednostek (dyrektorów generalnych), zaś wyłączenie 
ich z badań przypuszczalnie wynikało z potrzeby zachowania właściwych relacji 
między kompetencjami audytorów wewnętrznych i ich przełożonych (kierow-
ników jednostek bądź dyrektorów generalnych). Odnosząc się do przedstawio-
nych na wstępie danych, wskazujących na poważne zróżnicowanie wynagrodzeń 
w porównywalnych urzędach, należy pamiętać, iż obejmują one całość wynagro-
dzeń, a więc także różnego rodzaju dodatki, w tym powiązane ze stażem pracy. 
Wyniki wartościowania powinny determinować jedynie poziom wynagrodzeń za-
sadniczych (mających największe znaczenie dla łącznego wynagrodzenia). W tej 
sytuacji i tak nie można byłoby podjąć próby automatycznego powiązania tych 
danych z wynikami wartościowania. Po wtóre, należy wspomnieć, że w założe-
niach procesu jego celem nie było ujednolicenie wynagrodzeń14. Tym niemniej 
zasygnalizowane zróżnicowanie płac jest znamienne i być może warte głębszej 
analizy w przyszłości.

Trzeba również pamiętać, że wniosków z przeprowadzonego audytu w żadnej 
mierze nie można odnosić do całej administracji, bowiem dotyczył on jedynie 

14 „Celem wartościowania stanowisk nie było ujednolicanie wynagrodzeń w Korpusie Służby Cy-
wilnej. Byłoby to niezgodne z główną zasadą przyjętą w Korpusie. Ingerencja w organizację pracy, czy 
politykę wynagradzania innych urzędów byłaby ingerencją w kompetencje dyrektorów generalnych tych 
urzędów. Każdy pracodawca w Korpusie Służby Cywilnej ma do dyspozycji określony budżet, na wiel-
kość którego nie ma bezpośredniego wpływu. Nie istnieje jeden Korpus Służby Cywilnej jako pracodaw-
ca. Każdy urząd prowadzi własną politykę wynikającą z jego specyfi ki”, [w:] T. Rostkowski: Wartościo-
wanie stanowisk pracy a system wynagrodzeń zasadniczych w Korpusie Służby Cywilnej, opracowanie 
eksperckie na zamówienie KPRM, 2008, s. 64, 
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wybranej grupy jednostek podsektora rządowego (największych i zatrudniają-
cych w tym okresie audytorów wewnętrznych). W tychże jednostkach opisanie 
i wartościowanie ominęło zarówno najwyższe stanowiska, jak i liczne stanowiska 
pomocnicze (kierowcy, służby techniczne).

Na przykładzie audytu zleconego w zakresie opisywania i wartościowania 
stanowisk w służbie cywilnej dostrzec można, że stopniowo następuje odcho-
dzenie od modelu jednostki koordynującej, jedynie wytyczającej wzorce oraz 
inspirującej audytorów (przez szkolenia i upowszechnianie standardów audytu), 
w kierunku tworzenia ośrodka oddziaływania i kierowania zadaniami audytorski-
mi. Jest to właściwy kierunek pod warunkiem, że narzędzie to nie będzie naduży-
wane, zaś celem stanie się rozwiązywanie problemów systemowych.

Na koniec warto wspomnieć, że w art. 282–283 projektu nowej ustawy o fi -
nansach publicznych15 zrezygnowano z potrzeby uzyskiwania zgody kierowników 
jednostek przy zlecaniu zadań audytorom wewnętrznym przez ministra fi nansów 
(GIKS).

Adrian Gosk
doktorant w Wyższej Szkole Administracji Publicznej w Białymstoku*

15 Projekt ustawy o fi nansach publicznych, skierowany do Sejmu 20.10.2008 r. (druk sejmowy 
nr 1181).

* Autor był uczestnikiem audytu zleconego, dotyczącego weryfi kacji procesu opisywania i wartoś-
ciowania stanowisk pracy w służbie cywilnej
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Grzegorz Karwatowicz
Jarosław Odachowski

WŁĄCZENIE  KONTROLI  SĄDOWEJ 
DO  USTAWY  O  ZASADACH  PROWADZENIA  POLITYKI  ROZWOJU

Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju1 (dalej 
w skrócie: uzppr) została znowelizowana ustawą z 7 listopada 2008 r. o zmianie 
niektórych ustaw w związku z wdrażaniem funduszy strukturalnych i Funduszu 
Spójności2. Na mocy tej nowelizacji, do treści uzppr wprowadzono możliwość 
zaskarżenia rozstrzygnięcia o nieprzyznaniu dofi nansowania do wojewódzkiego 
sądu administracyjnego oraz wniesienia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sądu 
Administracyjnego (NSA). Pojawienie się w ustawie wyżej wspomnianych in-
stytucji znacząco zwiększa uprawnienia odwoławcze podmiotów aplikujących 
(w ramach konkursów) o środki z funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności, 
wśród których dużą grupę stanowią jednostki samorządu terytorialnego. 

Istotne novum stanowi treść art. 30c. W ust. 1 tego przepisu przewidziana jest 
możliwość wniesienia przez wnioskodawcę skargi do sądu administracyjnego. 
W poprzednio obowiązującej wersji ustawy art. 37 wyłączał z postępowania 
w zakresie ubiegania się o dofi nansowanie3 stosowanie ustawy – Kodeks postę-
powania administracyjnego oraz przepisów dotyczących postępowania sądo-
woadministracyjnego. Przez sformułowanie „przepisy dotyczące postępowania 
sądowoadministracyjnego” trzeba przede wszystkim rozumieć postanowienia 

1 DzU z 2006 r., nr 227, poz. 1658, ze zm. 
2 DzU z 2008 r., nr 216, poz. 1370. 
3 Chodzi o dofi nansowanie ze środków pochodzących z budżetu państwa lub ze środków zagra-
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ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi4 (dalej w skró-
cie: ppsa). 

Charakterystykę art. 30c i następnych postanowień ustawy związanych 
z przedmiotem rozważań, należy poprzedzić określeniem ratio legis wprowadze-
nia do uzppr instytucji skargi do sądu administracyjnego. Jak już wspomniano, 
w czasie obowiązywania poprzedniej wersji ustawy ustawodawca wyłączył sto-
sowanie m.in. Kodeksu postępowania administracyjnego (dalej w skrócie: k.p.a.) 
oraz ppsa. Wyłączenie to spotkało się ze sprzeciwem przede wszystkim Komisji 
Europejskiej, lecz także środowisk przedsiębiorców. Podnoszono tu niekonstytu-
cyjność przepisu art. 37 ustawy. Zwracano uwagę, iż art. 45 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej zawiera gwarancję prawa do sądu, w przeciwieństwie do treści 
art. 37, która wyłączała możliwość zaskarżenia rozstrzygnięcia o nieprzyznaniu 
dofi nansowania do sądu administracyjnego.

Należałoby zatem rozważyć problem prawnego charakteru rozstrzygnięcia 
dotyczącego przyznania wnioskodawcy dofi nansowania. W orzeczeniu z 7 wrześ-
nia 2005 r. (sygn. akt II GSK 116/05) Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził, 
że bez wątpienia „informacja” organu o nieudzieleniu dofi nansowania wniosko-
dawcy (na podstawie art. 13a ust. 1 ustawy o fi nansowym wspieraniu inwestycji) 
zawiera w swojej treści wszystkie elementy oraz znamiona decyzji administracyj-
nej5 w rozumieniu art. 3 §2 pkt 1 ppsa. Podkreślono także, że odmienna interpre-
tacja art. 13a ust. 1 i 2 wspomnianej ustawy pozbawia konstytucyjnego prawa do 
sądu, o którym mowa w art. 45, 78 oraz 184 Konstytucji RP. 

W innym z orzeczeń (z 8 czerwca 2006 r., sygn. akt II GSK 63/06) NSA 
uznał również, że rozstrzygnięcie w kwestii przyznania dofi nansowania powinno 
przybrać formę decyzji administracyjnej. Zdaniem Sądu, rozstrzygnięcie o przy-
znaniu bądź nieprzyznaniu dofi nansowania w świetle art. 26 ust. 2 ustawy o Na-
rodowym Planie Rozwoju jest decyzją administracyjną, a to oznacza, że podlega 
ono kontroli sądu administracyjnego zgodnie z art. 3 §1 w związku z art. 3 §2 
pkt 1 ppsa.

Analizując zarzut niekonstytucyjności przepisu art. 37 ustawy6, trzeba także 
zwrócić uwagę na kolejny problem. Artykuł 45 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, że 
„Każdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpoznania sprawy bez nieuza-

4 DzU z 2002 r., nr 153, poz. 1270, ze zm.
5 Aby dane rozstrzygnięcie miało charakter decyzji administracyjnej, musi zawierać określone 

w art. 107 §1 k.p.a. elementy. Sama nazwa nie jest tu istotna w kwestii podlegania danego rozstrzygnię-
cia pod określone rygory procesowe. Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Postępowanie 
administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 248; P. Przybysz: Kodeks postępowania 
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2007, s. 242 i nast.

6 Chodzi o art. 37 uzppr w jego pierwotnej wersji.
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sadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd”. Roz-
ważenia wymaga zastosowane przez prawodawcę pojęcie „właściwy sąd”7. 

Jak już wcześniej powiedziano, ustawodawca wyłączył w ramach uzppr sto-
sowanie ppsa, przez co naruszył art. 45 Konstytucji RP, przyznający prawo do 
sądu. Podkreślić jednak trzeba, że wnioskodawca miał możliwość wniesienia po-
wództwa cywilnego, którego przedmiotem było rozstrzygnięcie danego organu 
o nieprzyznaniu dofi nansowania.

Uwzględniając przytoczone wyżej orzecznictwo NSA, uznające rozstrzygnię-
cie dotyczące przyznania dofi nansowania za decyzję administracyjną, należy za-
znaczyć, że w rozważanej sytuacji „właściwym sądem” jest sąd administracyjny. 

Reasumując – o naruszeniu art. 45 Konstytucji RP można mówić nie tylko 
w związku z postanowieniem art. 37 sprzed nowelizacji (pozbawiającym gwa-
rantowanego przez Konstytucję prawa do rozpoznania sprawy przez sąd), ale 
również w sytuacji nieuwzględnienia, że sądem właściwym do rozpoznawania 
spraw o przyznanie dofi nansowania może być wyłącznie sąd administracyjny. 

W odniesieniu do regulacji zawartej w art. 30c ust. 1 ustawy, należy zwró-
cić uwagę, że wnioskodawca może zaskarżyć rozstrzygnięcie dopiero wówczas, 
gdy wyczerpane zostały środki odwoławcze przewidziane w systemie realizacji 
programu operacyjnego. Oznacza to, że ustawodawca nie wyklucza istnienia ta-
kich środków w ramach poszczególnych programów operacyjnych, a zarazem 
nie traktuje skargi przewidzianej w uzppr jako swoistej alternatywy wobec wspo-
mnianych środków odwoławczych. Postanowienie art. 30c expressis verbis stano-
wi, że wykorzystanie instytucji skargi może nastąpić wyłącznie po wyczerpaniu 
środków przewidzianych w programach operacyjnych. 

Trzeba też zauważyć, że przepis art. 30c ust. 1 ustawy jest w swej treści 
analogiczny do postanowienia art. 52 §1 ppsa, który stanowi, że „skargę moż-
na wnieść po wyczerpaniu środków zaskarżenia, jeżeli służyły one skarżącemu 
w postępowaniu przed organem właściwym w sprawie…”8. Jednak, na mocy 
art. 30e uzppr, stosowanie art. 52 ppsa w przedmiocie sądowej kontroli rozstrzyg-
nięcia dotyczącego przyznania dofi nansowania zostało wyłączone. 

7 Zob. P. Winczorek: Komentarz do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., 
Warszawa 2002, s. 65; W. Skrzydło: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 
2002, s. 56 i 57.

8 W art. 52 §2 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi mamy do czy-
nienia z określeniem, w jakiej sytuacji możemy stwierdzić, że środki zaskarżenia zostały wyczerpane. 
Otóż, środki zaskarżenia zostały wyczerpane w sytuacji, w której „stronie nie przysługuje żaden środek 
zaskarżenia, taki jak zażalenie, odwołanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, przewidziany 
w ustawie”. Zob. T. Woś [w:] T. Woś, H. Knysiak-Molczyk, M. Romańska: Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi, Warszawa 2005, s. 234 i n.
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Rozwiązanie prawne określone w treści art. 30c i następnych przepisach usta-
wy stanowi zatem uzupełnienie, a zarazem wzmocnienie, statusu prawnego wnio-
skodawców w zakresie ochrony ich praw podmiotowych. 

Środki odwoławcze, o których wspomina art. 30c ust. 1, defi niowane są w ra-
mach regulacji określających zasady realizacji poszczególnych programów ope-
racyjnych, a nie regulacji wspólnych dla wszystkich programów operacyjnych. 
W uzasadnieniu do ustawy z 7 listopada 2008 r. trafnie wskazuje się, iż „możli-
wość wniesienia środków odwoławczych na poziomie instytucjonalnym istnieją-
cym w ramach danego programu operacyjnego” ma na celu uwzględnienie spe-
cyfi cznego charakteru wdrażania poszczególnych programów operacyjnych oraz 
zagwarantowanie instytucji zarządzającej jak najszerszej autonomii9. 

Środki odwoławcze chroniące prawa wnioskodawców nie muszą wynikać 
z przepisów prawnych rangi ustawowej, a na przykład z treści wytycznych czy 
wewnętrznych procedur instytucji zarządzających programami operacyjnymi. 
W tym kontekście możliwość przekazania sprawy do rozstrzygnięcia przez sąd 
administracyjny, dokonujący kontroli rozstrzygnięcia dotyczącego przyznania do-
fi nansowania, jest środkiem wzmacniającym sytuację prawną wnioskodawców. 

Z treści art. 30c ust. 1 wynika, że wyczerpanie środków odwoławczych prze-
widzianych w systemie realizacji programów operacyjnych nie jest jedynym 
warunkiem skutecznego wniesienia przez wnioskodawcę skargi do sądu admi-
nistracyjnego. Takim warunkiem jest również konieczność wniesienia skargi po 
otrzymaniu informacji o negatywnym wyniku procedury odwoławczej, przewi-
dzianej w systemie realizacji programu operacyjnego10. 

Z analizy podanej przesłanki wynika, że prawodawca przewiduje uzależnie-
nie możliwości wniesienia przez wnioskodawcę skargi do sądu administracyj-
nego od uprzedniego otrzymania przez niego pisemnej informacji o wynikach 
wspomnianej procedury. Wskazane rozwiązanie budzi jednak wątpliwość, gdyż 
mogłoby doprowadzić do wytworzenia się praktyki, w efekcie której zaniechanie 
przez „właściwą instytucję” obowiązku poinformowania o wynikach procedury 
odwoławczej (wraz z pouczeniem o możliwości wniesienia skargi) skutecznie 
zablokowałoby możliwość skorzystania przez wnioskodawcę z przyznanego mu 
przez uzppr uprawnienia.

9 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie niektórych ustaw w związku z wdrażaniem fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spójności, Warszawa 2008, s. 9 i 10. 

10 O informacji o negatywnym wyniku procedury odwoławczej mowa w art. 30b ust. 4 uzppr. 
Zgodnie z jego treścią, „Właściwa instytucja informuje wnioskodawcę na piśmie o wynikach procedury 
odwoławczej przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjnego wraz z pouczeniem o możli-
wości wniesienia skargi do wojewódzkiego sądu administracyjnego”. Zatem w art. 30b ust. 4 uzppr usta-
wodawca zobowiązał instytucję wydającą rozstrzygnięcie do poinformowania wnioskodawcy o wyniku 
procedury odwoławczej przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjnego.
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Powyższa informacja jest jedynie konsekwencją dokonanego przez „właści-
wą instytucję” rozstrzygnięcia w kwestii dofi nansowania. Sugeruje to zatem, że 
obie rozważane przesłanki skutecznego wniesienia skargi do sądu administracyj-
nego mają odmienny charakter prawny. 

Artykuł 30d ust. 3 stanowi jednak, że „na prawo wnioskodawcy do wniesie-
nia skargi do sądu administracyjnego nie wpływa negatywnie błędne pouczenie 
lub brak pouczenia, o którym mowa w art. 30b ust. 1 i 4”. Oznacza to, że upraw-
nienie wnioskodawcy do zaskarżenia danego rozstrzygnięcia nie jest zależne od 
kwestii prawidłowego pouczenia o możliwości wniesienia skargi do wojewódz-
kiego sądu administracyjnego. Uznajemy też, że nie może być uwarunkowane 
wcześniejszym otrzymaniem pouczenia.

Skoro więc prawo wnioskodawcy do zaskarżenia danego rozstrzygnięcia nie 
jest uzależnione od pouczenia zawartego we wspomnianej informacji, trzeba się 
zastanowić, jaką funkcję pełni czynność przekazania informacji o wyniku proce-
dury odwoławczej. Zgodnie z art. 30c ust. 2 uzppr, pozwala ona wyznaczyć bieg 
terminu skutecznego wniesienia przez wnioskodawcę skargi do sądu.

W odniesieniu do konieczności pouczenia adresata rozstrzygnięcia (wniosko-
dawcy) art. 30b ust. 4 nawiązuje do wymogu, o którym stanowi art. 107 §1 k.p.a. 
W tym przepisie wymienione zostały elementy, jakie powinna zawierać w swojej 
treści decyzja administracyjna11. Jednym z nich jest pouczenie o dopuszczalności 
wniesienia powództwa lub skargi.

Z kolei art. 30d ust. 3 ustawy służy wzmocnieniu i zabezpieczeniu pozycji 
prawnej wnioskodawcy w razie niewypełnienia lub wadliwego wypełnienia przez 
„właściwą instytucję” obowiązku pouczenia. Wspomniane pouczenie jest częś-
cią informacji o negatywnym rozstrzygnięciu. Otrzymanie przez wnioskodawcę 
informacji bez pouczenia (lub z błędnym pouczeniem) nie pozbawia go, zgodnie 
z treścią art. 30d ust. 3, prawa do złożenia skargi. Należy jednak rozważyć sytu-
ację, gdy wnioskodawca nie otrzymuje w ogóle tej informacji (a więc również 
pouczenia) albo otrzymuje samo pouczenie, ale bez informacji. 

Co do tej drugiej sytuacji uznajemy, że w razie otrzymania przez wniosko-
dawcę samego pouczenia, bez poinformowania go o wynikach procedury odwo-
ławczej, przysługiwałoby mu jednak prawo skutecznego wniesienia skargi do 
sądu. Uzasadnieniem naszego poglądu jest konieczność stwierdzenia, że niewłaś-
ciwe wykonanie (przez organ wydający rozstrzygnięcie w sprawie przyznania do-
fi nansowania) obowiązku poinformowania wnioskodawcy (wraz z pouczeniem) 

11 Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Kodeks postępowania administracyjnego. 
Komentarz, Warszawa 2006, s. 502 i nast.
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o wyniku procedury odwoławczej nie może go pozbawić prawa do wniesienia 
skargi. Termin wniesienia skargi powinien być liczony od momentu przekazania 
wnioskodawcy pouczenia o możliwości zaskarżenia rozstrzygnięcia. Wprawdzie 
samo pouczenie mogłoby świadczyć o wydaniu przez dany organ rozstrzygnięcia 
negatywnego dla wnioskodawcy, jednak ustawodawca nie przewidział w treści 
ustawy rozpatrywanej sytuacji.

Większy problem prawny budzi sytuacja, w której dany organ nie przekazuje 
wnioskodawcy ani informacji, ani pouczenia. Naszym zdaniem, również w tym 
wypadku wnioskodawca nie powinien być pozbawiony uprawnienia wynikające-
go z art. 45 Konstytucji RP, jak i z postanowień uzppr. Wątpliwości pojawiają się 
jednak co do kwestii wyznaczenia terminu skutecznego wniesienia skargi.

W art. 30c ustawy mowa jest również, że wnioskodawca może wnieść skar-
gę do sądu administracyjnego na gruncie art. 3 §3 ppsa, stanowiącego, iż „sądy 
administracyjne orzekają także w sprawach, w których przepisy ustaw szczegól-
nych przewidują sądową kontrolę, i stosują środki określone w tych przepisach”12. 
Trzeba zwrócić uwagę na powołanie się ustawodawcy na art. 3 §3, nie zaś na art. 
3 §2 pkt 1 ppsa, określony w orzeczeniach NSA jako właściwy w postępowa-
niach, których przedmiotem jest rozstrzygnięcie o przyznaniu dofi nansowania. 
Jak wskazano wcześniej, NSA uznaje, iż rozstrzygnięcia dotyczące przyznania 
dofi nansowania mają charakter decyzji administracyjnej.

Poglądu, jaki prezentuje NSA w przytoczonych powyżej orzeczeniach, nie 
podzielił ustawodawca – art. 30g stanowi, że rozstrzygnięcie organu o przyzna-
niu bądź nieprzyznaniu dofi nansowania nie jest decyzją administracyjną. Jednak 
mimo uznania, iż powyższe rozstrzygnięcia nie mają charakteru decyzji admini-
stracyjnej, dopuścił możliwość ich zaskarżenia do sądu administracyjnego. Od-
nosząc się do tego rozwiązania, należy przypuszczać, że jego zamierzeniem było 
uniknięcie konieczności stosowania przepisów k.p.a. Ustawodawca, wykluczając 
procedurę administracyjną (przewidzianą w k.p.a.), chciał zapobiec ewentualnej 
przewlekłości w postępowaniu. 

Skarga, o której mowa w art. 30c ust. 1, zgodnie z treścią art. 30c ust. 2 usta-
wy, powinna być wniesiona przez wnioskodawcę w terminie 14 dni, licząc od 
dnia otrzymania pisemnej informacji o wynikach procedury odwoławczej prze-
widzianej w systemie realizacji programu operacyjnego (informacja ta powinna 

12 Regulacja zawarta w art. 3 §3 ppsa informuje, że zakres właściwości sądów administracyjnych 
wymieniony w art. 3 §2 ppsa może ulec rozszerzeniu. Zob. T. Woś, [w]: T. Woś, H. Knysiak-Molczyk, 
M. Romańska: Postępowanie przed sądami administracyjnymi, Warszawa 2005, s. 89 i nast. Notabene 
ustawodawca, powołując się w przepisach uzppr właśnie na art. 3 §3 ppsa., dokonał, o czym mowa po-
wyżej, rozszerzenia zakresu właściwości sądów administracyjnych.
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zawierać pouczenie o możliwości zaskarżenia danego rozstrzygnięcia do sądu ad-
ministracyjnego). 

Skargę wnosi się bezpośrednio do właściwego wojewódzkiego sądu admini-
stracyjnego wraz z kompletną dokumentacją w danej sprawie, która obejmuje: 
wniosek o dofi nansowanie, informację dotyczącą oceny projektu, kopie wniesio-
nych środków odwoławczych oraz informację o wynikach procedury odwoław-
czej. Skarga podlega opłacie sądowej.

W przytoczonym postanowieniu ustawy trzeba zwrócić uwagę na to, że wnio-
skodawca powinien wnieść skargę do sądu administracyjnego na rozstrzygnięcie 
dotyczące nieprzyznania dofi nansowania w terminie 14 dni, liczonych od dnia 
otrzymania pisemnej informacji o wynikach procedury odwoławczej przewidzia-
nej w systemie realizacji programu operacyjnego. Z kolei, zgodnie z art. 53 §1 
ppsa, adresat rozstrzygnięcia (wnioskodawca) skargę wnosi w terminie 30 dni 
od dnia doręczenia rozstrzygnięcia w sprawie. Ustawodawca rozwiązał problem 
odmiennych terminów wniesienia skargi przez wprowadzenie do ustawy art. 30e, 
który wyłączył stosowanie art. 53 §1 ppsa. Obowiązuje zatem regulacja art. 30c 
uzppr. Uznajemy zarazem, że nawet gdyby nie nastąpiło wyłączenie art. 53 §1 
ppsa, z racji istnienia zasady lex specialis derogat legi generali zastosowanie 
miałoby postanowienie art. 30c.

Jak wskazano wyżej, art. 30c ust. 2 stanowi, iż skarga „jest wnoszona przez 
wnioskodawcę [...] bezpośrednio do właściwego wojewódzkiego sądu administra-
cyjnego wraz z kompletną dokumentacją w sprawie”. Przez pojęcie „właściwe-
go wojewódzkiego sądu administracyjnego” rozumieć należy sąd zdefi niowany 
w art. 13 §2 ppsa, czyli ten wojewódzki sąd administracyjny, na którego „obsza-
rze właściwości ma siedzibę organ administracji publicznej, którego działalność 
została zaskarżona”.

Artykuł 30c ust. 2 przewiduje także obowiązek wniesienia przez wniosko-
dawcę skargi bezpośrednio do sądu administracyjnego. Jest to kolejne odstępstwo 
od unormowań ppsa, bowiem art. 54 §2 tej ustawy stanowi, że „skargę do sądu 
administracyjnego wnosi się za pośrednictwem organu, którego działanie lub 
bezczynność są przedmiotem skargi”. W rozważanej sytuacji potencjalną kolizję 
przepisów ustawodawca rozwiązał, wyłączając w treści art. 30e ustawy stosowa-
nie art. 54 §2 ppsa. 

Wspomnieć trzeba także o kwestii odpowiedzi na skargę, którą przewiduje 
art. 54 §2 ppsa – „organ […] przekazuje skargę sądowi wraz z aktami sprawy 
i odpowiedzią na skargę [...]”. W uzppr regulacja ta została wyłączona na mocy 
art. 30e. Co więcej, w treści tej ustawy nie ma przepisu, który obligowałby organ 
wydający rozstrzygnięcie w sprawie do odpowiedzi na skargę.
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Właściwy wojewódzki sąd administracyjny w wyniku rozpatrzenia skargi, 
zgodnie z art. 132 ppsa, wydaje wyrok. Artykuł 30c ust. 3 ustawy wymienia kata-
log rozstrzygnięć, jakie sąd administracyjny może wydać w sprawie, której przed-
miotem jest rozstrzygnięcie dotyczące przyznania wnioskodawcy dofi nansowania. 
I tak, sąd ma prawo: „1) uwzględnić skargę, stwierdzając, że ocena projektu zosta-
ła przeprowadzona w sposób naruszający prawo, przekazując jednocześnie sprawę 
do ponownego rozpatrzenia przez właściwą instytucję zarządzającą lub pośredni-
czącą; 2) oddalić skargę w przypadku jej nieuwzględnienia; 3) umorzyć postępo-
wanie w sprawie, jeżeli z jakichkolwiek względów jest ono bezprzedmiotowe”.

Na podstawie art. 30c ust. 3 pkt 1, uwzględnienie skargi wiąże się ze stwier-
dzeniem, iż ocena projektu została przeprowadzona w sposób naruszający prawo. 
Trzeba zatem zdefi niować zakres przedmiotowy „naruszenia prawa”. Rozważe-
nia wymaga zwłaszcza, czy za „naruszenie prawa” w omawianym wypadku po-
winno się przyjmować jedynie naruszenie norm prawnych w trakcie samej oceny 
projektu, czy też należałoby je traktować szerzej, czego przykładem może być 
sytuacja przeprowadzenia oceny przez osobę, która złożyła niezgodne ze stanem 
faktycznym oświadczenie o bezstronności oraz o niewystępowaniu konfl iktu 
interesów.

Stosując reguły wykładni językowej, można przyjąć, że zakres przedmioto-
wy „naruszenia prawa” odnosi się jedynie do toku oceny projektu. W taki spo-
sób można interpretować sformułowanie „ocena projektu została przeprowadzona 
w sposób naruszający prawo”. Mając zatem na uwadze wspomniany rodzaj wy-
kładni, za „naruszenie prawa” przyjmować trzeba tylko takie naruszenie, które 
miało miejsce podczas oceny projektu. Oznaczałoby to, że wszelkie inne czynno-
ści czy też stany związane z szeroko rozumianym procesem oceny projektu, niedo-
tyczące jednak samego momentu dokonywania oceny (np. niezłożenie oświadcze-
nia o bezstronności), nie podlegałyby kwalifi kacji pod kątem „naruszenia prawa”. 

Uznajemy jednak, że użycie w rozważanej sytuacji wykładni gramatycznej nie 
jest zasadne, należy bowiem wziąć pod uwagę cel wprowadzenia do ustawy rozpa-
trywanej regulacji. Jest nim konieczność wyeliminowania z obrotu prawnego tych 
rozstrzygnięć, które nie czyniły zadość właściwej, tj. zgodnej z obowiązującymi 
regulacjami prawnymi, ocenie projektów. Realizacja tego celu nie może wiązać 
się z oceną zgodności z prawem jedynie czynności związanych z samym momen-
tem dokonywania oceny. Uwzględnić trzeba wszystkie czynności i stany mające 
wpływ na procedurę oceny projektu. Przykładowo, jeśli ocena projektu została 
dokonana przez osobę, która powinna zostać z tej czynności wykluczona z powo-
du zaistniałego konfl iktu interesów, sytuacja taka doprowadzi do oceny projektu 
z „naruszeniem prawa”. Wykorzystując jedynie reguły wykładni gramatycznej, 
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nie można by było stwierdzić, że ocenę projektu przeprowadzono z „naruszeniem 
prawa”.

Uważamy zatem za zasadne użycie reguł wykładni celowościowej, która na-
kazując wziąć pod uwagę cel regulacji, prowadzi do konieczności przeprowa-
dzenia oceny zgodności z prawem wszystkich czynności (stanów) wchodzących 
w zakres oceny projektu.

Drugim spośród przewidzianych w art. 30c ust. 3 pkt 2 ustawy rozstrzygnięć 
jest oddalenie skargi w wypadku jej nieuwzględnienia. Sąd administracyjny od-
dala skargę w sytuacji, gdy stwierdzi, iż ocena projektu została przeprowadzo-
na w sposób, który nie narusza prawa. Rozstrzygnięcie to należy interpretować 
w kontekście wcześniejszych rozważań, co oznacza, że sąd może oddalić skargę 
wyłącznie wtedy, gdy uzna, że żadna z czynności (stanów) związanych z proce-
durą oceny projektów nie została dokonana z naruszeniem prawa.

Trzecim rozstrzygnięciem, o którym mowa w art. 30c ust. 3, jest umorzenie 
postępowania w sytuacji, gdy z jakichkolwiek względów stało się ono bezprzed-
miotowe (pkt 3).

W świetle art. 30c ust. 4 ustawy, właściwy wojewódzki sąd administracyjny 
rozstrzyga skargę w terminie 30 dni, licząc od dnia jej wniesienia. Należy przy 
tym zauważyć, że termin, w jakim właściwy wojewódzki sąd administracyjny po-
winien rozstrzygnąć skargę, nie został w ppsa określony. Artykuł 7 ppsa stanowi 
jedynie, że „sąd administracyjny powinien podejmować czynności zmierzające 
do szybkiego załatwienia sprawy i dążyć do jej rozstrzygnięcia na pierwszym 
posiedzeniu”.

Konkretyzację terminu, w jakim sąd administracyjny powinien wydać wy-
rok w sprawie zaskarżonego rozstrzygnięcia dotyczącego przyznania dofi nanso-
wania, ocenić trzeba pozytywnie. Przyjęte rozwiązanie pozwala uniknąć zwłoki 
w wydaniu wyroku, a zarazem zapobiega przeciąganiu postępowania przed są-
dem. Wzmacnia pozycję prawną wnioskodawcy oraz daje możliwość sprawnego 
i skutecznego funkcjonowania systemu dofi nansowywania projektów z wykorzy-
staniem funduszy unijnych.

Nie każda skarga jednak będzie rozpatrzona przez wojewódzki sąd admini-
stracyjny. Nierozpatrzone pozostaną te, które: zgodnie z art. 30c ust. 5 ustawy, 
wniesione będą po terminie 14 dni od dnia otrzymania rozstrzygnięcia w sprawie 
(mowa o tym w art. 30c ust. 2); okażą się niekompletne oraz co do których nie 
zostały wniesione opłaty sądowe (termin wniesienia opłaty sądowej jest taki sam 
jak terminu wniesienia skargi).

Jeżeli strona (stronami w charakteryzowanym postępowaniu są wnioskodaw-
ca oraz instytucja zarządzająca lub pośrednicząca) nie jest zadowolona z wyroku 
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wojewódzkiego sądu administracyjnego, może wnieść skargę kasacyjną do Na-
czelnego Sądu Administracyjnego13. Powinna to uczynić w terminie 14 dni od 
dnia doręczenia rozstrzygnięcia wojewódzkiego sądu administracyjnego, co wy-
nika z treści art. 30d ust. 1 uzppr. 

W ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju trzeba zwrócić uwagę 
na brak wyłączenia art. 177 §1 ppsa, który stanowi, że „skargę kasacyjną wno-
si się do sądu, który wydał zaskarżony wyrok lub postanowienie, w terminie 
trzydziestu dni od dnia doręczenia stronie odpisu orzeczenia z uzasadnieniem”. 
W wypadku skargi do wojewódzkiego sądu administracyjnego ustawa wyłączyła 
stosowanie art. 53 §1 ppsa, regulującego możliwość wniesienia skargi.

Uznajemy, że pomimo braku wyłączenia regulacji art. 177 §1 ppsa w treści 
uzppr, należy zastosować zasadę lex specialis derogat legi generali, co oznacza 
obowiązek stosowania regulacji art. 30d ust. 1 uzppr, a nie art. 177 §1 ppsa.

W żadnym przepisie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju nie 
została wymieniona „dokumentacja”, jaką strona wnosząca skargę kasacyjną po-
winna do niej dołączyć. Artykuł 30d stanowi jednak, że „przepis art. 30c ust. 2 
stosuje się odpowiednio”.

Analogicznie do skargi wniesionej do wojewódzkiego sądu administracyjne-
go (o czym świadczy powołanie się w art. 30d ust. 2 na przepisy art. 30c ust. 5), 
bez rozpatrzenia pozostanie skarga wniesiona do Naczelnego Sądu Administra-
cyjnego po terminie 14 dni od dnia doręczenia wnioskodawcy rozstrzygnięcia 
wojewódzkiego sądu administracyjnego, skarga niekompletna bądź taka, od któ-
rej nie uiszczono opłaty sądowej w terminie 14 dni od dnia doręczenia wniosko-
dawcy rozstrzygnięcia wojewódzkiego sądu administracyjnego.

Naczelny Sąd Administracyjny rozpoznaje sprawę w granicach skargi kasa-
cyjnej. Bierze także (z urzędu) pod uwagę kwestię nieważności postępowania. 
Przesłanki orzeczenia nieważności enumeratywnie wymieniono w art. 183 §2 
ppsa14. Jeżeli zachodzi nieważność postępowania, NSA uchyla także tę część wy-
roku, która nie została zaskarżona. Co do samego rozpatrzenia skargi kasacyj-
nej, NSA może ją uwzględnić lub oddalić. Zgodnie z art. 184 ppsa, NSA „oddala 

13 Na mocy art. 173 §2 ppsa, skargę kasacyjną może wnieść, oprócz strony, prokurator lub Rzecz-
nik Praw Obywatelskich. 

14 Nieważność postępowania zachodzi jeżeli: 1) droga sądowa była niedopuszczalna; 2) strona nie 
miała zdolności sądowej lub procesowej, organu powołanego do jej reprezentowania lub przedstawiciela 
ustawowego albo gdy pełnomocnik strony nie był należycie umocowany; 3) w tej samej sprawie toczy 
się postępowanie wcześniej wszczęte przed sądem administracyjnym albo jeżeli sprawa taka została już 
prawomocnie osądzona; 4) skład sądu orzekającego był sprzeczny z przepisami prawa albo jeżeli w roz-
poznaniu sprawy brał udział sędzia wyłączony z mocy ustawy; 5) strona została pozbawiona możności 
obrony swych praw; 6) wojewódzki sąd administracyjny orzekł w sprawie, w której jest właściwy Na-
czelny Sąd Administracyjny. 
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skargę kasacyjną, jeżeli nie ma usprawiedliwionych podstaw, albo jeżeli zaskar-
żone orzeczenie mimo błędnego uzasadnienia odpowiada prawu”. Gdy jednak 
uwzględnia skargę, uchyla zaskarżone orzeczenie w całości lub części i przekazu-
je sprawę do ponownego rozpatrzenia sądowi, który to orzeczenie wydał. Gdyby 
sąd, który dane orzeczenie wydał, nie mógł rozpatrzyć go ponownie w innym 
składzie, wówczas NSA przekazuje tę sprawę do rozpatrzenia innemu sądowi.

Trzeba zauważyć, że uzppr przewiduje rozwiązania prawne, które – mimo ist-
nienia procedury postępowania sądowoadministracyjnego – dają możliwość szyb-
kiego i sprawnego przeprowadzania procedury konkursowej. W świetle art. 30f, 
„Procedura odwoławcza, o której mowa w art. 30a–30e, nie wstrzymuje zawie-
rania umów z wnioskodawcami, których projekty zostały zakwalifi kowane do 
dofi nansowania”. W podanym przepisie przez pojęcie „procedury odwoławczej” 
należy rozumieć zarówno środki odwoławcze przewidziane w systemie realiza-
cji programu operacyjnego, jak i postępowanie sądowoadministracyjne, którego 
przedmiotem jest kwestia przyznania dofi nansowania. 

Na mocy art. 30e uzppr wyłączone zostało stosowanie art. 61 §1–3 ppsa, któ-
ry między innymi przyznaje sądowi administracyjnemu (w razie wniesienia skar-
gi) kompetencje do wydawania postanowień o wstrzymaniu wykonania w całości 
lub w części zaskarżonego aktu lub czynności15. 

Wyłączono również stosowanie regulacji ppsa, które – przy uwzględnieniu 
przez sąd administracyjny skargi – przyznawały mu kompetencje do uchylenia 
aktu lub interpretacji bądź stwierdzenia bezskuteczności podjętej czynności (art. 
146 oraz art. 150 ppsa), jak też art. 152 ppsa, który stanowi, że „w razie uwzględ-
nienia skargi sąd w wyroku określa, czy i w jakim zakresie zaskarżony akt lub 
czynność nie mogą być wykonane. Rozstrzygnięcie to traci moc z chwilą upra-
womocnienia się wyroku”. 

Przedstawione wyżej regulacje są wynikiem przewidzianego przez ustawo-
dawcę kompromisu między koniecznością wzmocnienia pozycji prawnej wnio-
skodawcy ubiegającego się o dofi nansowanie (możliwość wniesienia skargi do 
sądu administracyjnego) a specyfi ką instytucji dofi nansowywania projektów ze 
środków unijnych, która wymaga procedury szybkiego przekazywania pieniędzy. 

W uzasadnieniu do zmian w ustawie (tu: art. 30f) trafnie wskazuje się, że 
niewstrzymywanie procedury konkursowej na czas przebiegu postępowania od-
woławczego uprości całą procedurę oraz – co bardzo ważne z perspektywy wy-
korzystania przysługujących Polsce środków z funduszy strukturalnych oraz Fun-
duszu Spójności – skróci ją.

15 Postanowienie to sąd administracyjny wydaje na wniosek skarżącego.
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Podsumowując powyższe rozważania, trzeba stwierdzić, że włączenie proce-
dury postępowania sądowoadministracyjnego do treści ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju jest dobrym rozwiązaniem. Przyznanie wnioskodawcy 
możliwości wniesienia skargi do wojewódzkiego sądu administracyjnego, jak też 
skargi kasacyjnej, w istotny sposób przyczyni się do wzmocnienia ochrony jego 
praw, a zarazem zapewni zgodność tej ustawy z przepisami Konstytucji, czyniąc 
zadość zawartej w niej zasadzie prawa do sądu. Kontrola sądów administracyj-
nych powinna doprowadzić do wyeliminowania tych rozstrzygnięć, które naru-
szają prawo. 

Należy jednak zgłosić zastrzeżenia w związku z nieokreśleniem przez usta-
wodawcę charakteru rozstrzygnięcia o przyznaniu bądź nieprzyznaniu dofi nanso-
wania. W świetle orzecznictwa sądów administracyjnych, tego typu rozstrzygnię-
cia mają charakter decyzji administracyjnej. Autorzy niniejszej publikacji pogląd 
ten podzielają. 

Grzegorz Karwatowicz
Jarosław Odachowski

pracownicy Wydziału Wdrażania Regionalnego Programu Operacyjnego 
Urzędu Marszałkowskiego Województwa Dolnośląskiego,

doktoranci na Uniwersytecie Wrocławskim 
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Jacek Mazur

ZEBRANIE  KOMITETU  KONTAKTOWEGO  
PREZESÓW  NOK  PAŃSTW  UNII  EUROPEJSKIEJ  

I  EUROPEJSKIEGO  TRYBUNAŁU  OBRACHUNKOWEGO

Komitet Kontaktowy jest zgromadzeniem szefów najwyższych organów kon-
troli (NOK) państw członkowskich i Europejskiego Trybunału Obrachunkowe-
go (ETO), które ma na celu ułatwienie ich współdziałania1. Formy współpracy 
obejmują przygotowywanie spraw przez grupy robocze złożone z ekspertów re-
prezentujących zainteresowane organy kontroli, wstępne aprobowanie wyników 
pracy grup przez zebranie stałych przedstawicieli NOK w kontaktach z ETO 
(tzw. łączników), a następnie podjęcie decyzji przez prezesów. Doroczne zebra-
nia prezesów najwyższych organów kontroli UE odbywają się od początku lat 
sześćdziesiątych2.

Głównymi tematami ostatniego zebrania, zorganizowanego w Luksemburgu 
1-2 grudnia 2008 r., były: 

– rola NOK w działaniach na rzecz poprawy rozliczalności środków unijnych;

1 Por. deklarację nr 18 w sprawie Trybunału Obrachunkowego (załączoną do traktatu z Nicei): 
„Konferencja wzywa Europejski Trybunał Obrachunkowy oraz krajowe organy kontroli do poprawy ram 
i warunków ich współpracy przy jednoczesnym zachowaniu własnej autonomii. W tym celu prezes Try-
bunału może powołać komitet zajmujący się kontaktami z prezesami krajowych organów kontroli”.

2 J. Mazur: Rola najwyższych organów kontroli w działaniach na rzecz poprawy rozliczalności 
środków Unii Europejskiej, „Kontrola Państwowa” nr 1/2006; J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontakto-
wego prezesów najwyższych organów kontroli państw UE i ETO (dalszy ciąg relacji), „Kontrola Pań-
stwowa” nr 2/2006; J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontaktowego prezesów najwyższych organów kontroli 
państw UE i ETO, „Kontrola Państwowa” nr 1/2007; J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontaktowego preze-
sów najwyższych organów kontroli państw UE i ETO (Helsinki, 3-4 grudnia 2007 r.), „Kontrola Państwo-
wa” nr 2/2008.
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– sprawozdania grup roboczych i informacje o wykonaniu zadań Komitetu 
Kontaktowego w 2008 r.;

– wewnętrzna organizacja oraz określenie zadań Komitetu na 2009 r.

I.

Zagadnienie roli najwyższych organów kontroli w działaniach na rzecz po-
prawy rozliczalności środków Unii Europejskiej zostało rozpatrzone podczas dwu 
dyskusji panelowych. Pierwsza dotyczyła zasad przygotowywania i kierunków 
budżetu Unii. We wrześniu 2007 r. Komisja Europejska opublikowała dokument 
pt. Reformowanie budżetu, zmienianie Europy. Przegląd budżetu 2008/2009. 
Wszyscy zainteresowani mogli umieszczać na internetowej stronie Komisji Eu-
ropejskiej swoje opinie. W konsultacji wzięło udział 279 podmiotów z 23 państw 
członkowskich reprezentujących rządy narodowe i sektor publiczny na poziomie 
lokalnym, regionalnym i krajowym, organizacje pozarządowe, sektor prywatny, 
obywatele, ośrodki akademickie, a także niektóre instytucje i podmioty unijne. 
Główne problemy, na które zwracano uwagę to: 1) zwiększyć, czy zmniejszyć 
budżet UE?; 2) skąd czerpać dochody budżetu UE (tradycyjne środki własne, 
wpłaty państw z podatku VAT, wpłaty państw oparte na wielkości dochodu na-
rodowego, ewentualnie nowe rodzaje dochodów) oraz czy dążyć do zwiększenia 
zakresu środków własnych?; 3) czy dalej mają istnieć mechanizmy korekcyjne, 
w rodzaju „rabatu brytyjskiego”?; 4) jakie mają być cele i zakres wydatków na 
politykę spójności?; 5) jakie mają być cele i zakres wydatków na wspólną polity-
kę rolną?; 6) jakie są nowe wyzwania, na które trzeba przeznaczyć środki budżetu 
unijnego? Opinie wyrażone podczas konsultacji mają posłużyć Komisji Europej-
skiej do przygotowania projektu stanowiska w sprawie przyszłości budżetu Unii. 
Można spodziewać się, że Komisja zaproponuje położenie większego nacisku na 
sprawy środowiskowe i klimatyczne oraz bezpieczeństwa energetycznego. Przy 
założeniu niezwiększania ogólnej wielkości budżetu unijnego może to prowadzić 
do ograniczenia wydatków na rolnictwo, a nawet na politykę spójności. Projekt 
Komisji ma zostać przygotowany do jesieni 2009 r., następnie będzie przedmio-
tem dyskusji w Radzie UE i w Parlamencie Europejskim.

Podczas zebrania Komitetu Kontaktowego komisarz Komisji Europejskiej 
ds. Programowania Finansowego i Budżetu – Dalia Grybauskaité przedstawiła 
syntezę wyników przeglądu. W dyskusji zastanawiano się, jakie kryteria sto-
sować, aby realizacja budżetu UE była bardziej wydajna i skuteczna oraz jak 
zwiększyć przejrzystość procesu budżetowego i udoskonalić sposób raportowa-
nia o jego wykonaniu. Środki unijne często są postrzegane jako „zewnętrzne”, 
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ponieważ służą realizacji „odgórnych” priorytetów, które nie muszą odpowiadać 
priorytetom krajowym, regionalnym czy lokalnym. Gdyby państwa członkowskie 
uzyskały większą swobodę w gospodarowaniu środkami w ramach określonych 
celów, skłaniałoby to do większej odpowiedzialności za ich wykorzystanie. Trze-
ba zatem zmierzać do nadania budżetowi UE charakteru bardziej zadaniowego, 
a równocześnie uprościć systemy zarządzania i kontroli. Zmiany te powinny uła-
twić lepsze wykorzystanie środków oraz ich kontrolowanie. Ważna jest przede 
wszystkim ocena rezultatów oraz ich wpływu. Wynika stąd potrzeba prowadzenia 
przez NOK kontroli wykonania zadań w zakresie środków unijnych, a nie tylko 
kontroli fi nansowej i kontroli prawidłowości. Istotne jest również informowa-
nie narodowych parlamentów, mediów i obywateli, aby zwiększyć świadomość 
wpływu działań Unii Europejskiej na państwa członkowskie.

W drugiej dyskusji panelowej rozpatrzono rolę najwyższych organów kontro-
li w kontrolowaniu realizacji strategii lizbońskiej. Jest to przyjęty na posiedzeniu 
Rady Europejskiej w marcu 2000 r. długofalowy program społeczno-gospodar-
czy Unii Europejskiej. Wprowadzenie go w życie miało uczynić Unię najbardziej 
konkurencyjną, dynamicznie rozwijającą się i opartą na wiedzy gospodarką, zdol-
ną do trwałego, zrównoważonego rozwoju, tworzącą nowe miejsca pracy oraz 
charakteryzującą się większą spójnością społeczną. Po 5 latach realizacji strategii 
lizbońskiej dokonano przeglądu jej wdrażania. Stwierdzono, że działania podej-
mowane na poziomie unijnym są niewystarczające, a liczne reformy pozostające 
w gestii państw członkowskich nie zostały zrealizowane. Głównym problemem 
jest niedostateczne zaangażowanie rządów i parlamentów państw członkowskich. 
W „Konkluzjach Rady Europejskiej” (marzec 2005 r.) zalecono koncentrację 
na dwóch zasadniczych celach, tj. wzroście gospodarczym i zatrudnieniu. Dla 
zdynamizowania realizacji tak odnowionej strategii, państwa członkowskie zo-
bowiązały się do przygotowania trzyletnich programów reform. Polski Krajowy 
Program Reform na lata 2005–2008 został przyjęty przez rząd 27 grudnia 2005 r. 
Jako podstawowy cel założono utrzymanie wysokiego tempa wzrostu gospodar-
czego, sprzyjającego tworzeniu nowych miejsc pracy z zachowaniem zasad zrów-
noważonego rozwoju. Określono sześć priorytetów: 1) poprawa stanu fi nansów 
publicznych i zarządzania nimi; 2) rozwój przedsiębiorczości; 3) wzrost innowa-
cyjności przedsiębiorstw; 4) rozwój i modernizacja podstawowej infrastruktury 
(drogowej, kolejowej, mieszkaniowej, energetycznej); 5) tworzenie i utrzymanie 
nowych miejsc pracy oraz zmniejszenie bezrobocia; 6) poprawa zdolności adap-
tacyjnych na rynku pracy. Kolejny Krajowy Program Reform na rzecz realizacji 
strategii lizbońskiej na lata 2008–2011 rząd RP przyjął 18 listopada 2008 r.
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Na zebraniu Komitetu Kontaktowego referaty wygłosili prezesi NOK Por-
tugalii, Niemiec, Holandii i Finlandii. Przedstawiono różne możliwe podejścia 
narodowych organów kontroli: 

1) kontrolowanie sposobu koordynacji działań administracji publicznej na 
rzecz realizacji krajowego programu reform w danym państwie; 

2) kontrolowanie funkcjonowania „otwartej metody koordynacji” stra-
tegii lizbońskiej jako szczególnego trybu współdziałania instytucji unijnych 
z państwami członkowskimi; 

3) kontrolowanie wykonania krajowych programów reform w wybranych 
dziedzinach. 

NOK prowadzą wiele szczegółowych kontroli w tym zakresie, jednak więk-
szość dotyczy zagadnień, które choć mieszczą się w priorytetach krajowych 
programów reform opartych na strategii lizbońskiej, z reguły nie nawiązują bez-
pośrednio do tych dokumentów; tylko zagadnienia, poddane kontroli są zbieżne 
z wymienionymi w nich priorytetami. W tym kontekście prezes Najwyższej Izby 
Kontroli omówił kontrole NIK dotyczące rozwoju społeczeństwa informacyjne-
go. Pokazują one, że polska administracja jest jeszcze na etapie tworzenia usług 
publicznych dostarczanych społeczeństwu drogą elektroniczną. Działania w ob-
szarze społeczeństwa informacyjnego związane są przede wszystkim z wdraża-
niem programów operacyjnych nakierowanych między innymi na infrastrukturę 
techniczną, funkcjonowanie administracji i poziom edukacji społeczeństwa. NIK 
badała już elementy tych działań i stwierdziła nieprawidłowości w zarządzaniu: 
tworzy się strategie, programy, plany, które nie są realizowane. Izba zamierza 
kontynuować kontrole w tych obszarach, ze szczególnym zwróceniem uwagi 
na dostarczanie e-usług społeczeństwu. Przedstawiciele innych NOK wskaza-
li przykłady kontroli wprost ukierunkowanych na strategię lizbońską: kontrolę 
koordynacyjnej funkcji ministra gospodarki (prowadzoną przez Państwową Izbę 
Obrachunkową Holandii) oraz kontrole szerszych, przekrojowych zagadnień, na 
przykład skuteczności polityki fi nansowej rządu czy skuteczności limitów wydat-
ków budżetowych – planowanych przez Urząd Kontroli Państwowej Finlandii. 
Komitet Kontaktowy uznał za celowe stworzenie nieformalnego mechanizmu 
wymiany informacji o kontrolach NOK dotyczących realizacji strategii lizboń-
skiej. Zaakceptowano propozycję prezesa Europejskiego Trybunału Obrachun-
kowego zorganizowania seminarium, które ułatwiłoby powstanie sieci NOK za-
interesowanych przeprowadzeniem tego rodzaju kontroli. Wstępnie przyjęto, że 
przedmiotem seminarium będzie między innymi wykorzystanie przez państwa 
członkowskie sugestii zawartych w planie wyjścia z kryzysu gospodarczego, 
ogłoszonym przez Komisję Europejską 26 listopada 2008 r. 
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II.

Komitet Kontaktowy rozpatrzył sprawozdanie grupy zadaniowej ds. współ-
pracy narodowych organów kontroli i ETO oraz sprawozdania grup roboczych 
do spraw: funduszy strukturalnych; krajowych raportów o zarządzaniu środkami 
UE; VAT; wspólnych standardów kontroli; sieci współpracy ds. rolnictwa; wspól-
nej grupy roboczej z NOK krajów kandydujących do Unii Europejskiej. Komitet 
przyjął sprawozdania oraz przedłużył mandat grup na 2009 r. Przeanalizowano 
też sprawozdanie grupy ds. zamówień publicznych, która zakończyła działalność. 
Synteza dokonań grup w 2008 r. (Status Outline of EU SAI Contact Committee 
Activities) jest dostępna na publicznej internetowej stronie Komitetu3. 

1) Grupa zadaniowa ds. współpracy narodowych organów kontroli i ETO 
(przewodnictwo: Narodowy Urząd Kontroli Wielkiej Brytanii) dokonuje analiz 
i opracowuje projekty wewnętrznej organizacji Komitetu Kontaktowego. Głów-
nymi tematami jej działań w 2008 r. były: przygotowanie projektu wykazu zadań 
Komitetu, jakie mają zostać rozpoczęte lub wykonane w 2009 r.; przeprowadze-
nie ewaluacji, w jaki sposób Komitet Kontaktowy i najwyższe organy kontro-
li wykorzystują wyniki prac grup roboczych; sporządzenie wykazu 31 uchwał 
Komitetu z lat 1993–2002, które będzie można ogłosić na publicznej stronie in-
ternetowej Komitetu; opracowanie wzoru informacji o wynikach kontroli NOK 
w sprawach Unii Europejskiej, które będą umieszczane na wewnętrznej stronie 
internetowej Komitetu; kontynuowanie dyskusji nad sposobem pokrywania kosz-
tów tłumaczenia obrad Komitetu na trzy języki robocze. 

2) Grupa robocza ds. funduszy strukturalnych (przewodnictwo: Federalna 
Izba Obrachunkowa Niemiec; członkami grupy kierowniczej są przedstawicie-
le NOK Holandii, Łotwy, Polski i Wielkiej Brytanii) sporządziła wspólne spra-
wozdanie z kontroli równoległej dotyczącej wykonania programów unijnych 
w obszarze zatrudnienia i ochrony środowiska. W kontroli wzięło udział 14 NOK: 
Austria, Finlandia, Hiszpania, Holandia, Niemcy, Łotwa, Malta, Polska, Portuga-
lia, Słowacja, Słowenia, Węgry, Włochy i Wielka Brytania. W ramach tej kontro-
li Najwyższa Izba Kontroli zbadała rezultaty wdrażania Sektorowego Programu 
Operacyjnego Rozwój Zasobów Ludzkich. W latach 2009–2010 grupa będzie 
koordynować kontrolę równoległą, mającą na celu określenie kosztów kontroli 
dotyczących wykorzystania funduszy strukturalnych4. 

3 <www.contactcommittee.eu>.
4 Zob. artykuł B. Błasiak-Nowak i M.Rajczewskiej w tym samym numerze „Kontroli Państwowej”.
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3) Grupa robocza ds. krajowych raportów o zarządzaniu środkami UE (prze-
wodnictwo: Państwowa Izba Obrachunkowa Holandii) wspomaga działania NOK 
w zakresie opracowywania raportów. Obecnie 10 najwyższych organów kontroli 
(Austria, Czechy, Dania, Estonia, Holandia, Litwa, Niemcy, Węgry, Wielka Bryta-
nia i Włochy) sporządza tego rodzaju ogólne raporty, zaś NOK Słowacji, Słowenii 
i Szwecji przygotowują się do tego. Grupa stanowi platformę wymiany doświad-
czeń między najwyższymi organami kontroli, wypracowuje praktyczne wskazówki 
oraz dostarcza informacji o zmianach w zarządzaniu fi nansowym Unii Europejskiej, 
które ułatwiają przygotowywanie raportów (utworzono archiwum dokumentów). 
W dorocznym zebraniu grupy, które odbyło się w Warszawie we wrześniu 2008 r., 
uczestniczyli reprezentanci 17 NOK. Przedstawiono informacje o zmianach w za-
rządzaniu fi nansowym i kontroli środków UE, koncepcji raportów o zarządzaniu 
tymi środkami w Austrii i Czechach, kontrolach wykorzystania środków unijnych 
prowadzonych przez poszczególne NOK. Rozpatrzono także wstępne propozycje 
wskaźników, za pomocą których NOK mogłyby mierzyć postęp w zarządzaniu 
pieniędzmi (wskaźniki jakości zarządzania). W 2009 r. grupa będzie kontynuować 
prace nad tymi wskaźnikami oraz nad modelami sposobu ujęcia danych, które uła-
twiłyby NOK sporządzanie ogólnych raportów o zarządzaniu środkami UE.

4) Grupy robocza ds. VAT (przewodnictwo rotacyjne: w 2008 r. – Najwyż-
szy Urząd Kontroli Malty) stanowi forum wymiany doświadczeń dotyczących 
zwalczania defraudacji VAT w transakcjach wewnątrzunijnych oraz problemów 
związanych z kontrolą tego podatku. Na dorocznym zebraniu grupy we wrześniu 
2008 r. rozpatrzono sprawozdanie z mierzenia ubytku w VAT z tytułu defrauda-
cji oraz tendencji związanych ze stosowaniem go w poszczególnych państwach, 
informacje o kontrolach NOK w tej dziedzinie, jak też dotyczące najnowszych 
rozwiązań w walce z oszustwami podatkowymi w UE, w tym skutki orzecze-
nia Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości z 17 lipca 2008 r. Grupa zwróciła 
się do najwyższych organów kontroli UE o dokonanie oceny, w jakim zakresie 
system prawa i praktyka administracyjna w ich państwach wykorzystują rozwią-
zania prawa wspólnotowego; wyniki oceny zostaną przedstawione na kolejnym 
zebraniu grupy. Ponadto w 2009 r. grupa zamierza przedyskutować analizę zja-
wiska uchylania się przedsiębiorców od podatku VAT, sporządzoną przez fi rmę 
Reckon na zlecenie Komisji Europejskiej. 

5) Grupa robocza ds. wspólnych standardów kontroli i porównywalnych kry-
teriów kontroli środków UE (przewodnictwo: Europejski Trybunał Obrachunko-
wy) odbyła w 2008 r. cztery zebrania, zajmując się głównie sprawą dostosowania 
standardów kontroli wykonania zadań do kontroli środków unijnych: sporządzono 
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projekt części ogólnej, trwają prace nad opisaniem przykładów z praktyki. Kon-
tynuowano też prace nad częścią dotyczącą kontroli fi nansowej. Grupa zebrała 
informacje na temat uprawnień NOK do kontroli wykorzystania środków unij-
nych oraz rodzajów i tematów ich kontroli. W 2009 r. grupa zamierza opracować 
dalsze części projektu wspólnych standardów kontroli i porównywalnych kry-
teriów kontroli środków unijnych, zarówno w obszarze kontroli fi nansowej, jak 
i kontroli wykonania zadań.

Prezes Najwyższej Izby Kontroli przedstawił informację o udziale kontrole-
rów narodowych organów kontroli w kontrolach Europejskiego Trybunału Ob-
rachunkowego w państwach członkowskich. Zgodnie z opinią większości NOK, 
ewentualne pogłębienie współpracy powinno odbywać się w ramach uzgodnień 
dwustronnych. Równocześnie postuluje się przekazanie przez Trybunał bardziej 
dokładnych informacji, aby zapewnić spójne podejście poszczególnych kontrole-
rów ETO i ich zwierzchników do współdziałania z najwyższymi organami kon-
troli państw członkowskich.

Przedstawicielka Urzędu Kontroli Państwowej Danii poinformowała o semi-
narium Komitetu Kontaktowego na temat narodowych deklaracji o zarządzaniu 
środkami Unii Europejskiej, które odbyło się 12 września 2008 r. w Kopenhadze. 

Przedmiotem dyskusji były:
– deklaracja rządu Holandii z maja 2008 r. w sprawie prawidłowości wydat-

kowania środków UE na wspólną politykę rolną w roku fi nansowym 2006/2007 
wraz z opinią Państwowej Izby Obrachunkowej o prawidłowości sporządzenia 
deklaracji;

– oświadczenie rządu Wielkiej Brytanii z lipca 2008 r. w sprawie skonsolido-
wanego rozliczenia o wykorzystaniu środków UE w roku fi nansowym 2006/2007 
wraz z opinią audytorską Narodowego Urzędu Kontroli o prawidłowości rozli-
czenia;

– sprawozdanie Urzędu Kontroli Państwowej Danii z listopada 2007 r. z kon-
troli środków UE wydatkowanych w 2006 r. wraz z opinią o legalności i prawid-
łowości wydatków;

– projekt rządu Szwecji wydania w 2009 r. oświadczenia o zarządzaniu środka-
mi UE (Urząd Kontroli Państwowej planuje wydanie opinii o tym oświadczeniu);

– podstawowe kwestie związane z wydawaniem opinii przez NOK, w tym 
zapewnienie jakości dowodów i informacji niezbędnych do wydania opinii, 
terminarz prac i ich pracochłonność, podział zadań i współpraca między NOK 
a ministerstwem fi nansów i innymi instytucjami krajowymi kontrolującymi wy-
datkowanie środków UE;
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– problemy wynikające z różnych danych na temat poziomu wykorzystania 
środków UE, wykazywanych przez Komisję Europejską i instytucje krajowe 
(różnice do 10%);

– ryzyko i ograniczenia związane z wydawaniem deklaracji rządowych i opi-
nii przez NOK; w dyskusji podniesiono między innymi kwestie dotyczące:

a) państw członkowskich: ryzyko niezgodności trybu wydawania i opiniowa-
nia deklaracji z systemem organów państwa (czy minister fi nansów może być od-
powiedzialny za środki UE w innych sektorach? – czy NOK ma wydawać opinię 
na wniosek ministra? – czy NOK może przekazywać opinię instytucjom UE?); 
ryzyko utraty wiarygodności przez organy krajowe (jeśli niewykryte błędy zosta-
ną ujawnione przez ETO lub Komisję); 

b) najwyższych organów kontroli: ryzyko roli NOK jako „poddostawcy” dla 
Europejskiego Trybunału Obrachunkowego w kontroli DAS (ETO, aby skorzy-
stać z opinii NOK, będzie oceniał jakość ich pracy, co tworzy nieuprawnioną hie-
rarchię); ryzyko sprowadzenia roli NOK do kontroli fi nansowej/certyfi kacji);

c) Europejskiego Trybunału Obrachunkowego: istnieje ryzyko nieprzydatno-
ści deklaracji rządów wobec różnic w podejściu, zakresie i terminie sporządzania 
(27 deklaracji nie stworzy pozytywnego DAS);

d) Parlamentu Europejskiego: istnieje ryzyko, że deklaracje nie spełnią jego 
oczekiwań, zatem cel „zwiększenie rozliczalności i kontroli środków UE” nie zo-
stanie osiągnięty.

Dyskusja na seminarium ukazała rosnące zainteresowanie najwyższych orga-
nów kontroli państw Unii Europejskiej prezentowaniem krajowym parlamentom 
wyników kontroli oraz opinii o wykorzystaniu środków unijnych.

III. 

Komitet Kontaktowy określił nowe zadania, które mają zostać rozpoczęte lub 
wykonane w 2009 r.: 

1) stworzenie sieci współpracy najwyższych organów kontroli, które kontro-
lują politykę fi nansową swoich rządów (koordynator: NOK Finlandii); 

2) koordynowana kontrola wykonania zadań wykorzystania środków UE na 
transgraniczne inwestycje transportowe związane z linią kolejową Lyon–Triest–
Lublana–Budapeszt–granica z Ukrainą (koordynator: NOK Węgier); 

3) kontrola koordynowana „Wydatki na kontrolę” (koordynator: Grupa Robo-
cza Komitetu ds. Funduszy Strukturalnych).

Komitet Kontaktowy zaaprobował uruchomienie na swojej wewnętrznej stro-
nie internetowej systemu informowania o wynikach kontroli w sprawach Unii 
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Europejskiej. Narodowe organy kontroli państw członkowskich zostały popro-
szone o przekazywanie – od 2009 r. – informacji o tych kontrolach według usta-
lonego wzoru. 

Kontroler Generalna Szwecji przedstawiła sprawozdanie z ewaluacji, w jaki 
sposób Komitet Kontaktowy i NOK wykorzystują wyniki prac grup roboczych. 
Komitet rozpatrzył zwłaszcza relacje między grupami roboczymi a Komitetem. 
W dyskusji prezes Najwyższej Izby Kontroli omówił kwestię sposobu prezento-
wania wyników prac grup roboczych podczas zebrań Komitetu. Komitet Kontak-
towy przyjął, że: 

1) przed utworzeniem grupy roboczej należy możliwie precyzyjnie określić 
jej zadania oraz termin i sposób przekazania NOK wyników prac; 

2) grupy robocze będą przedstawiać Komitetowi końcowe wyniki prac, nato-
miast bieżąca kontrola wykonywania ich mandatu może zostać powierzona łącz-
nikom; 

3) przewodniczący grup roboczych są odpowiedzialni przed Komitetem za 
postęp i wyniki prac grupy. 

Wymienione tezy zostaną uwzględnione przy opracowywaniu na następne 
zebranie Komitetu zaleceń, jak usprawnić funkcjonowanie grup roboczych oraz 
jak wyniki ich prac mogą być lepiej wykorzystane przez Komitet Kontaktowy 
i najwyższe organy kontroli.

Następne zebranie Komitetu Kontaktowego odbędzie się w Budapeszcie 
w dniach 30 listopada – 1 grudnia 2009 r. 

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK
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List do redakcji

NAJWYŻSZA  IZBA  KONTROLI
FENOMENEM  W  SYSTEMACH  KONTROLI  PAŃSTWOWEJ

Józef Klemens Piłsudski (1867–1935) jest powszechnie znany jako zało-
życiel Legionów, mąż stanu, wskrzesiciel niepodległej Polski, zwycięski wódz 
w wygranej wojnie polsko-bolszewickiej, pierwszy marszałek Polski, charyzma-
tyczny przywódca państwa. Dzisiaj na nowo wielbiony przez wielu za swe za-
sługi i przez mniej licznych również krytykowany – za to samo co dawniej, czyli 
za zamach majowy w 1926 r. i za autorytarne sanacyjne rządy pomajowe. Nie 
jest natomiast szerzej znany jako twórca polskiego systemu kontroli państwowej. 
Podpis Józefa Piłsudskiego, jako Naczelnika Państwa (1918–1922), widnieje pod 
dekretem z 7 lutego 1919 r. o powołaniu Najwyższej Izby Kontroli Państwa już 
w parę miesięcy po odzyskaniu przez Polskę niepodległości 11 listopada 1918 r.

Powołanie Izby jako jednej z pierwszych instytucji w odradzającej się Polsce 
dowodzi, że Józef Piłsudski przywiązywał szczególne znaczenie do kontroli w ży-
ciu publicznym. NIKP pomyślana była jako ważne narzędzie służące ochronie ma-
terialnych interesów państwa i miała skutecznie przeciwdziałać zagrożeniom, na 
które narażona była organizowana od podstaw państwowość polska.

Model Najwyższej Izby Kontroli Państwa został oparty na założeniu, że 
szczególną rolę w jej działalności odgrywa troska o poszanowanie i racjonalne 
wykorzystanie grosza publicznego, jak również nietolerancja dla wszelkiej pato-
logii – czyli wartości, które nadal pozostają niezmienne w służbie państwu. Izba 
zdała egzamin w okresie tworzenia zrębów polskiej państwowości i w kolejnych 
latach II Rzeczypospolitej, istniała także w czasie wojny i okupacji przy polskich 
władzach emigracyjnych w Londynie, funkcjonowała przez 45 lat w okresie 
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Polski Ludowej i działa już prawie 20 lat w III Rzeczypospolitej. Okazała swo-
ją użyteczność niezależnie od ustrojów społeczno-politycznych. Oprócz nazwy, 
choć bez określenia: „Państwa”, NIK zachowała swe podstawowe struktury 
i pryncypia działania, oczywiście adaptując metody pracy do zmieniających się 
warunków działalności otoczenia podlegającego kontroli państwowej.

Dekret z 7 lutego 1919 r. oddawał stosunek Naczelnika Państwa – najwyższe-
go w owym czasie przedstawiciela władzy – do roli kontroli państwowej, trak-
tując NIKP jako ważny instrument chroniący mienie państwowe i samorządowe 
przed wszelkimi ubytkami oraz marnotrawstwem i nieoszczędnym jego wyko-
rzystywaniem przez dysponentów.

U podstaw działania NIKP znalazła się, zgodna z ówczesnymi potrzebami, 
zasada czynnej roli kontroli wobec nieprawidłowości nękających ówczesne życie 
społeczno-gospodarcze odradzającego się państwa polskiego. Zakładała ona ko-
rygujące ingerencje w wadliwe zarządzanie, wyrządzające państwu szkody. Cho-
dziło nie tylko o wykrycie nieprawidłowości, ale również o ich jak najszybsze 
usunięcie i przywrócenie prawidłowej działalności lub – gdy było to możliwe 
– jej poprawę.

Samo ujawnienie nieprawidłowości uznano dopiero za pierwszą fazę kontro-
li. Kontrola miała charakter wstępny – prewencyjny i następny – represyjny; tak 
te rodzaje kontroli zostały określone w dekrecie Naczelnika Państwa. W razie 
nieusunięcia nieprawidłowości przewidziane były surowe sankcje. Były one nad 
wyraz dotkliwe – od zawieszenia w czynnościach służbowych „za braki w go-
tówce, zapasach i ubytki w majątku” lub złe zarządzanie, przynoszące szkody, do 
skierowania sprawy do prokuratury przeciwko osobom podejrzanym. 

Najwyższa Izba Kontroli Państwa została podporządkowana bezpośrednio 
Naczelnikowi Państwa. Jej kontroli podlegały wszystkie sfery życia publiczne-
go, instytucje państwowe, samorządowe, ich związki, fundacje, nie wyłączając 
wojska. Objęcie kontrolą dostaw dla licznej wtedy armii polskiej, walczącej 
o jak najkorzystniejszy kształt granic odrodzonej Polski, miało duże znaczenie ze 
względu na wielkość wydatków na utrzymanie armii.

Wysoko ustanowiono kryteria etyczne wobec członków kierownictwa NIKP 
i jej kolegium. Dekret zakazywał jakichkolwiek powiązań o charakterze pokrewień-
stwa i powinowactwa, które mogłyby mieć wpływ na bezstronność ocen pokontrol-
nych. Artykuł 3 dekretu stanowił, że ojciec i syn, teść i zięć, bracia i szwagrowie 
nie mogą być jednocześnie członkami kolegium, zaś art. 5 – że prezes, wiceprezes 
(dekret przewidywał tylko jednego wiceprezesa) i członkowie kolegium nie mogą 
równocześnie zajmować innych urzędów, ani podejmować się za wynagrodzeniem 
jakichkolwiek zajęć. W szczególności nie wolno żadnemu z nich uczestniczyć 
w zarządzie czy radzie nadzorczej przedsiębiorstw obliczonych na zysk.
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W dzisiejszych czasach, uwzględniając realia, odstąpiono od bezpośredniej 
ingerencji kontroli w zarządzanie i od jej represyjnej funkcji, wychodząc z za-
łożenia, że kontrola choćby tylko dlatego, iż nie ponosi odpowiedzialności za 
zarządzanie, nie może i nie powinna zastępować ogniw zarządzających. Jest to 
stanowisko powszechnie akceptowane. Kontrola, według współcześnie obo-
wiązujących kryteriów, powinna jedynie wykryć nieprawidłowości, ujawnić ich 
przyczyny i określić skutki oraz zaproponować ogniwom zarządzającym wnioski 
o ich usunięcie i poprawienie prowadzonej działalności. A nie jest to wcale błahe 
zadanie. Pośrednia ingerencja w zarządzanie – przez zwrócenie się do jednostki 
nadrzędnej nad jednostką kontrolowaną – jest dopuszczalna tylko w sytuacjach 
ekstremalnych, w razie groźby powstania niepowetowanej szkody lub zagrożenia 
zdrowia i życia ludzkiego. W dyskusjach na temat skuteczności kontroli powraca 
sprawa celowości zachowania ograniczonej ingerencji w zarządzanie; zdaniem 
jej zwolenników, jest to instrument zwiększający skuteczność kontroli. Podobny 
pogląd reprezentuje również opinia publiczna, która oczekuje od kontroli nie tyle 
konstatacji, a więc wykrycia nieprawidłowości, ile działań naprawczych, i to nie-
zwłocznych, czyli ingerencji w zarządzanie. Słyszy się nieraz uwagi: „po co kon-
trola, która tylko stwierdza nieprawidłowości, a ich usunięcie pozostawia komu 
innemu”; albo: „była kontrola, a wszystko pozostało jak przedtem, w niczym nie 
widać poprawy”.

Zapatrywania na rolę represji w kontroli są podobne do wyników dyskusji 
o tym, co jest ważniejsze w wymiarze sprawiedliwości – nieuchronność kary, 
czy jej surowość. W historii NIK były okresy wręcz apoteozy represji jako in-
strumentu zwiększającego skuteczność kontroli; stosowano wówczas orzeczenia 
o odszkodowaniach, obligatoryjne wnioski personalne, kary pieniężne. Działo się 
to w czasach demonizowania kary jako ważnego instrumentu zarządzania pań-
stwem, czyli przypisywania pozytywnych skutków (uzyskanie w wyniku kontroli 
poprawy działalności) negatywnym motywacjom (lękowi przed karą). Praktyka 
jednak nie potwierdziła, że poprawa działalności zależy przede wszystkim od 
obawy przed konsekwencjami. Takie podejście do roli represji w kontroli oznacza 
mylne założenie, że panuje powszechna (lub co najmniej dominująca) tendencja 
do popełniania nieprawidłowości, a tak nie jest. Świadome szkodliwe działanie 
byłoby przestępstwem, stanowiącym przedmiot dochodzenia i postępowania or-
ganów ścigania oraz wymiaru sprawiedliwości.

Najważniejsze atrybuty Najwyższej Izby Kontroli Państwa, a więc usytu-
owanie jej w gronie najwyższych organów państwowych, kolegialny charak-
ter działalności, zajmowanie stanowiska w sprawie absolutorium, wielostronne 
i ścisłe związki z Sejmem, uczestnictwo w obradach Sejmu i jego organów, skła-
danie Sejmowi sprawozdania, powszechny zakres kontroli, zasada bezspornego 
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udokumentowania ustaleń kontrolnych, dostęp do wszystkich źródeł informacji 
w jednostkach podlegających kontroli, wykształcone struktury (w centrum i tere-
nie), wysokie kryteria moralne kierownictwa i pracowników kontroli – stały się 
dziedzictwem Najwyższej Izby Kontroli, z których do dziś korzysta i twórczo je 
rozwija.

Dzięki tym uniwersalnym walorom polskiego systemu kontroli państwowej 
Polska, w odróżnieniu od innych europejskich krajów postsocjalistycznych, po 
transformacji ustrojowej nie musiała jak inne kraje wschodnioeuropejskie two-
rzyć go od podstaw. Zachowała bowiem sprawdzoną w obu ustrojach instytucję 
w postaci Najwyższej Izby Kontroli, przydatną do realizacji współczesnych zadań 
stawianych kontroli przez państwo, cieszącą się niezmiennie wysokim zaufaniem 
społecznym. Polski model kontroli państwowej, ze względu na swe autentyczne 
walory, znajduje również uznanie międzynarodowych organizacji zrzeszających 
najwyższe organy kontroli – EUROSAI i INTOSAI.

Czesław Trepner
b. pracownik NIK
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On 7 February, 2009, the Supreme Chamber of Control celebrated 90th 
anniversary of its existence. On the preceding day events were held to com-
memorate the founders, history, and achievements of the Polish state audit.  
The representatives of the supreme authorities of the Polish state, top SCC 
leadership members, current and former SCC employees participated in the 
celebrations 

The day began with the laying (in the necessary military assistance) of 
commemorative wreaths at the feet of the monument to the Head of the Po-
lish State Marshall Józef Piłsudski (at the Belvedere Palace), the monument 
to Poland’s First Prime Minister Ignacy Jan Paderewski (in the Ujazdow-
ski Park), and at the tomb of Józef Higersberger, the fi rst President of the 
Supreme Chamber of Control of the State (at the Powązki Cemetery). Then 
Bishop Tadeusz Pikus said  the mass in the intention of the SCC employees 
at St. Alexander’s Church (in the Three Cross Square). 

The celebrations culminated at the Column Hall of the Polish Par-
liament Building, where the anniversary meeting of the SCC Council was 
held, attended by the President of the Republic of Poland Lech Kaczyński, 
Deputy Speakers of the Sejm and Senate (i.e., both chambers of the Polish 
Parliament) Krzysztof Putra and Zbigniew Romaszewski, former Presidents 
of the SCC – Member of the European Parliament Janusz Wojciechowski 
and Deputy Vice – President of the Parliamentary State Audit Committee 
Mirosław Sekuła, accompanied by another State Audit Committee Vice-Pre-
sident Mariusz Błaszczak, the President of the National Bank of Poland Sła-
womir Skrzypek, and many other eminent guests.

The presence of the President of the NBP was an occasion to display 
the coins issued by the Bank to commemorate the SCC anniversary, and 
- to hand them in as tokens to the guests, who were also offered special 
publications prepared by the SCC. Those included the two – volume anni-
versary issue of “The State Audit [Kontrola Państwowa]” and two books 
– a reprinted version of the lectures delivered to state audit offi cers in up-
grading courses by Zenobiusz Rugiewicz, Deputy President of the SCC 
(1925–1939), and an elaboration on the SCC’s history, tradition and con-
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temporary functioning. Special character of the meeting found refl ection in 
the accompanying photo exhibition connected with the SCC’s activity.

Broader accounts from the anniversary celebrations are presented on 
the following pages. They are preceded by the letters of congratulations 
addressed to the President of the SCC Jacek Jezierski on the occasion of the 
anniversary of founding of the Polish supreme organ of state audit 

2009 SCC Work Plan – prep. by Zbigniew Szopiński  ..............................     91

2009 SCC Work Plan, adopted on 17 December, 2008, by the SCC Co-
uncil, opens another 3 year period in the SCC activity; it is for these 3 year 
periods that the SCC audit priorities are adopted, in accordance with the 
planning rules followed by the Chamber. The annual program of the SCC 
audit activity covers 96 audits of 2008 state budget execution, performed as 
the SCC’s statutory task, and 92 other audit topics, including 63 coordina-
ted audits. It also takes into account 96 audits of 2008 state budget execu-
tion, and 9 audits initiated in 2008 to be concluded in 2009.

Beata Błasiak-Nowak, Marzena Rajczewska – Participation by the
Supreme Chamber of Control in the Works of the Contact
Committee Working Group on Structural Funds  .........................   119

The Group on Structural Funds was established in 2000 by the Contact 
Committee  gathering the Heads of the Supreme Audit Institutions of the EU 
Member States and European Court of Auditors. The task of the Group was 
to study the solutions applied by the Member States for identifying the areas 
of increased risk of occurrence of irregularities in structural funds mana-
gement and implementation. The article presents the results of the audits 
performed by the Group and SCC’s experiences collected in the course of 
cooperation on the Group forum.

197
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Jacek Mazur – Self-Assessment and External Assessment of the
European Court of Auditors  .........................................................  138

In 2006 the European Court of Auditors performed self – assessment of 
their management system and auditing activity, while in 2008 Peer Review 
to study the above issues was held on request from the ECA by the Supreme 
Audit Institutions of Austria, Canada, Norway, and Portugal. The article 
presents the processes which led to the decisions on having both reviews 
performed, as well as the recommendations made in their consequence.

Adrian Gosk – Commissioned Audit of Job Descriptions and Job
Valuation in Civil Service  .........................................................  151

As compared to the leading private sector fi rms, Polish public admini-
stration suffers from delays in implementation of modern human resources’ 
management tools. As systemic change will not be possible without prior 
assessment of the existing staffi ng resources, the Prime Minister’s Chancel-
lery decided it was necessary to carry out an audit across the administra-
tion – objective, consistent and based on a single scale – to verify the corre-
ctness of the job valuation process. The coordinated audit commissioned in 
order to study this problem was performed between June and August 2008 
in 153 Government administration offi ces.

Grzegorz Karwatowicz, Jarosław Odachowski – Court Audit Included
into the Act on the Rules of Managing the Policy of Development  ...   168

The possibility for decisions on refusal to grant co-funding with Stru-
ctural Funds’ and Cohesion Fund resources to be sued in the Voivodsip 
Administrative Courts, and brought to the Supreme Administrative Tribu-
nal as appeals for cassation, was introduced into the Act from 6 December 
2006 on the Rules of Managing the Policy of Development. This in a me-
aningful way increases the appeals entitlements of the entities, which in 
various competitions apply for European resources; a vast group among 
these are Self- Government units.
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Jacek Mazur – The Meeting of the Contact Committee of Heads of
the Supreme Audit Institutions of the EU Member States and
European Court of Auditors  ............................................................  180

The recent annual meeting of the Heads of the SAIs took place in 
Luxemburg on 1-2 December, 2008, and the main topics included the role 
of the SAIs in the activities aimed at strengthening the accountability for 
EU resources, reports by Working Groups, information on 2008 Committee 
tasks’ performance; internal organization and setting tasks for 2009.

Letter to the Editor

The Supreme Chamber of Control – a Unique Institution in State
Audit Systems – Czesław Trepner  ............................................  190

Wyjaśnienia

W numerze 3/2008 „Kontroli Państwowej” w rozdziale Jawność umów w spra-
wach zamówień publicznych, pochodzącym z artykułu mojego autorstwa: Zasady 
jawności w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego, znalazł się frag-
ment dotyczący ust. 3. art. 139 ustawy Prawo zamówień publicznych z książki: 
M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzierżanowski, Prawo zamówień publicznych. 
Komentarz, zamieszczonej w systemie informacji prawnej LEX, nieopatrzony sto-
sownym przypisem ani cudzysłowem. 

Przepraszam za to Autorów i Wydawcę Komentarza, Redakcję „Kontroli Pań-
stwowej” i Komitet Redakcyjny oraz Czytelników KP.

Jolanta Baran
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