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„Kontrola Państwowa”, ukazująca się nieprzerwanie od 1956 r., znajduje się na liście czasopism naukowych  
Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z liczbą 7 punktów za umieszczoną w niej publikację. Pismo można  
odnaleźć w bazach Central European Journal of Social Sciences and Humanities oraz Index Copernicus 
Journal Master List. Wskaźnik Index Copernicus Value 2017 – 45,60.

* �Cytat na stronie tytułowej pochodzi z pisma ministra skarbu Księstwa Warszawskiego,  
Tadeusza Dembowskiego, wystosowanego w związku z pracami przygotowawczymi  
do dekretu z 14 grudnia 1808 roku o Głównej Izbie Obrachunkowej.
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Szanowni Państwo,  
Pracownicy i Przyjaciele Najwyższej Izby Kontroli!
Stulecie nowoczesnej instytucji, jaką bez cienia wątpliwości zawsze była i jest Najwyższa 
Izba Kontroli, to wydarzenie absolutnie bez precedensu. Ten wspaniały jubileusz obchodzi 
dziś jeden z fundamentów polskiej państwowości i praworządności.

Uroczysta chwila, w której się dziś spotykamy, to oczywiście bardzo dobra okazja do pod-
sumowań. Nie będę jednak skupiać się na danych statystycznych, historycznych datach 
i liście nazwisk związanych z instytucją, choć ta w annałach NIK jest zaiste imponują-
ca. Dane liczbowe i historyczne są powszechnie dostępne, a część z nich przypominamy 
w naszych wydawnictwach, które przygotowaliśmy w związku z jubileuszem.

Chciałbym natomiast przyjrzeć się temu, czym była i jest – a wierzę głęboko, że będzie 
i w przyszłości – Najwyższa Izba Kontroli w życiu Polski i jej obywateli.

To nie przypadek, że stulecie NIK wypada niewiele później niż stulecie niepodległej 
Rzeczypospolitej. Ustanowienie 7 lutego 1919 roku przez Naczelnika Państwa Józefa 
Piłsudskiego najwyższego organu kontroli państwowej było jednym z pierwszych i naj-
ważniejszych aktów w dziele budowania nowoczesnej Polski. 

Chcę podkreślić, że idea, jaka przyświecała inicjatorom powołania Najwyższej Izby 
Kontroli miała już ugruntowaną tradycję w dziejach naszej państwowości i wynikała 

Gotowi na nowe wyzwania
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z fundamentalnej potrzeby kontrolowania przepływu grosza publicznego. Finanse pań-
stwa są przecież dobrem kształtowanym dzięki wysiłkom obywateli, zatem obywatele 
muszą dysponować organem, który sprawdzi, jak rządzący wywiązują się z odpowie-
dzialności w tej sferze.

Drodzy i szanowni Goście!
Ojcowie założyciele II i III Rzeczypospolitej dobrze wiedzieli, że z szacunku dla obywateli 
trzeba wiarygodnie kontrolować jak wydawane są publiczne pieniądze. Taką kontrolę 
przeprowadzać może wyłącznie instytucja niezależna od rządu, której członkom Kolegium 
i kontrolerom zostaną stworzone takie gwarancje, aby nie obawiali się, że sformułowanie 
krytycznej oceny może narazić ich na jakiekolwiek sankcje. 

Właśnie dlatego w opisujących działanie NIK ustawach – zarówno w tej pierwszej 
z 3 czerwca 1921 roku, przygotowywanej pod kierunkiem Józefa Higersbergera, jak i ostat-
niej z 23 grudnia 1994 roku, przygotowanej pod kierunkiem prof. Lecha Kaczyńskiego 
– zagwarantowano niezależność Najwyższej Izbie Kontroli, jej kolegiantom oraz wszyst-
kim kontrolerom. 

Zarówno w pierwszej ustawie, jak i w obecnie obowiązującej, zadbano również o pełny 
obiektywizm wyników kontroli, dochodzenie do nich opierając na zasadzie kolegialności. 
Rezultaty kontroli ustalane są w wyniku kilkuetapowego procesu z udziałem wielu kon-
trolerów, a ostatecznie, w razie konieczności rozstrzygania najpoważniejszych zastrzeżeń, 
także z udziałem Kolegium NIK. 

Niezwykle istotne dla niezależności i prawidłowego funkcjonowania Izby, a przez to stwo-
rzenia obywatelom gwarancji do rzetelnego skontrolowania wydawania publicznych 
pieniędzy, było wpisanie Najwyższej Izby Kontroli do Konstytucji, zarówno marcowej, 
jak i kwietniowej w czasach II Rzeczpospolitej oraz do obecnie obowiązującej ustawy za-
sadniczej z 1997 roku. 

Właśnie ten najważniejszy akt prawny, fundament porządku prawnego Rzeczypospolitej 
stanowi o pozycji ustrojowej NIK. W myśl artykułu 202 ust. 2 Konstytucji RP Najwyższa 
Izba Kontroli podlega jedynie Sejmowi. Jednak, jak zgodnie twierdzą komentatorzy, pod-
ległość ta nie dotyczy w żaden sposób dokonywania ustaleń kontrolnych i formułowania 
ocen. W tym obszarze Izba jest w pełni samodzielna i niezależna.

Szanowni Państwo!
Na współczesną kondycję Najwyższej Izby Kontroli, funkcjonującej od czerwca 1989 roku 
w warunkach odzyskującego swoją wolność i pełną suwerenność państwa, złożyła się 
praca kilku pokoleń kontrolerów oraz tak wybitnych prezesów jak Walerian Pańko i Lech 
Kaczyński, którzy tworzyli zręby nowoczesnej kontroli państwowej.

W świadomości obywateli NIK w III Rzeczpospolitej najsilniej zapisała się kontrola 
Funduszu Obsługi Zadłużenia Zagranicznego. Michał Falzmann, kontroler, który w 1991 roku 
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ujawnił największe nieprawidłowości w FOZZ, wszedł do historii Polski jako wzór urzęd-
nika bezkompromisowo walczącego o praworządność.

Afera FOZZ nie zostałaby wykryta, gdyby nie jego zaangażowanie. Jeszcze pracując 
w Izbie Skarbowej wyczuł, że wpadł na ślad afery niezwykłej wagi i starał się zaintereso-
wać nią możliwie największe grono ludzi. Dopiął swego i 14 czerwca 1991 r. na specjalnie 
zorganizowanym spotkaniu przedstawił swoje odkrycie, m.in. premierowi, ministrowi fi-
nansów, prezesowi NIK. Niespełna dwa miesiące później wyniki kontroli zostały opubliko-
wane i dostarczone najważniejszym osobom w państwie. Można więc powiedzieć, że NIK 
to przede wszystkim kontrolerzy, którym należy się pamięć oraz szacunek dla ich pracy

Nie możemy podziękować Michałowi Falzmannowi, bo nie ma go już wśród nas, jest na-
tomiast z nami jego córka, Maria Falzmann, którą proszę o przyjęcie specjalnych podzię-
kowań. 

Drodzy Goście!
W jakiej kondycji znajduje się NIK dzisiaj, na początku 2019 roku? Jest niewątpliwie 
instytucją bardzo cenioną przez obywateli Rzeczpospolitej. Blisko 50% dorosłych Polaków 
– co ważne, niezależnie od sympatii politycznych – uważa, że NIK pracuje dobrze lub bar-
dzo dobrze. Ta liczba osób pozytywnie oceniających pracę Izby wzrasta w ostatnich latach, 
dlatego Najwyższa Izba Kontroli jest obecnie jedną z najlepiej postrzeganych instytucji 
w Polsce.

Raporty NIK są również bardzo cenione przez ekspertów zarówno krajowych, jak i za-
granicznych oraz przedstawicieli mediów. Podkreślają oni wysoką jakość prezentowanych 
przez NIK ustaleń, ocen i wniosków oraz ich istotne znaczenie dla procesu naprawy państwa. 

Informacje, w których NIK przedstawia wyniki kontroli trafiają nie tylko do opinii 
publicznej, ale przede wszystkim są prezentowane na posiedzeniach komisji sejmowych. 
Sejm jest bowiem na mocy Konstytucji i ustawy o NIK głównym odbiorcą raportów po-
kontrolnych. W ubiegłym roku wszystkie komisje sejmowe w swoich opiniach skierowa-
nych do Komisji do spraw Kontroli Państwowej oceniły pracę Najwyższej Izby Kontroli 
pozytywnie i bez uwag. 

Bardzo istotne dla oceny współczesnej kondycji Izby jest zaufanie, jakim cieszy się ona 
na arenie międzynarodowej. Niemal każdego roku NIK jest wybierana przez międzynarodowe 
gremia do pomocy kolejnym krajom, które mają europejskie aspiracje oraz do prowadzenia 
audytu prestiżowych instytucji i organizacji, takich jak: Europejska Organizacja Badań 
Jądrowych CERN, Rada Europy czy Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju. 

Tak dobre oceny nie byłyby możliwe bez znakomitej kadry kontrolerów i pracowników 
administracyjnego wsparcia, których znakomita większość jest obecna w tej sali. Wyrażam 
wielki szacunek wobec Państwa służby. 

Wszystkie kontrole NIK są rodzajem pracy organicznej na rzecz naprawy państwa. 
Przynoszą prawie każdego roku do krajowego budżetu ponad 100 milionów złotych korzy-
ści finansowych oraz skutkują złożeniem około 100 zawiadomień o podejrzeniu złamania 
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prawa, a także sformułowaniem ponad 4 tysięcy wniosków pokontrolnych, z których więk-
szość, bo ponad 80%, zostaje zrealizowanych jeszcze w czasie kontroli lub bezpośrednio 
po jej zakończeniu. 

Choć formułowane wnioski są bardzo ważne, to jednak nie one stanowią o niezbędności 
istnienia Najwyższej Izby Kontroli. Takim czynnikiem nie są też wspomniane zawiado-
mienia przesyłane do prokuratury, ani uzyskane dla Skarbu Państwa korzyści finansowe. 
Najważniejszą rolą NIK jest dostarczanie parlamentarzystom oraz przedstawicielom 
władzy wykonawczej rzetelnej, pogłębionej i obiektywnej informacji o różnych istotnych 
dla obywateli niepokojących sprawach. Informacje te, równocześnie upubliczniane, trafia-
ją do wszystkich mieszkańców, którzy w demokratycznym państwie mają fundamentalne 
i niezbywalne prawo do uzyskania wiedzy na temat funkcjonowania instytucji rządowych 
i samorządowych oraz różnego rodzaju podmiotów korzystających z publicznych środków. 
Wolni obywatele muszą bowiem wiedzieć jak agendy rządowe i samorządowe wykonują 
swoje ustawowe zadania oraz jak wydają wspólne pieniądze. 

Drodzy Goście!
Od lat Najwyższa Izba Kontroli znajduje się w czołówce instytucji publicznych cieszą-
cych się największym zaufaniem Polaków. Przede wszystkim jest to zasługa naczelnej 
idei, która przyświeca NIK od zarania: „Ktokolwiek grosz publiczny do swego rozporzą-
dzenia odbiera, wydatek onegoż usprawiedliwić winien”, a także zasługa wszystkich by-
łych i obecnych pracowników Izby, którym raz jeszcze pragnę złożyć wyrazy najgłębszego 
szacunku i podziękowania. Podziękowania jako obywatel, który tak samo korzysta z do-
brodziejstwa istnienia w Polsce sprawnej i nowoczesnej instytucji, cieszącej się autory-
tetem także za granicą. Jest to również zasługa wymienionych już przeze mnie prezesów 
Waleriana Pańki i Lecha Kaczyńskiego, a także ich znakomitych następców, a moich po-
przedników na tym stanowisku – Janusza Wojciechowskiego, Mirosława Sekuły i Jacka 
Jezierskiego. Świetny bilans, z jakim Najwyższa Izba Kontroli wchodzi w nowe stulecie, 
to przecież nasza wspólna zasługa i nasze wspólne święto.

Stulecie to okazja do podsumowań, ale także dobry moment, w którym można spojrzeć 
w stronę jutra. Żyjemy w świecie, w którym globalizacja i przemiany technologiczne na-
brały postępu geometrycznego. Podobnie rośnie wpływ technologii i układów sił na życie 
społeczeństw i poszczególnych ludzi. Wraz ze zmieniającym się światem musi zmieniać 
się i Izba. Dotyczy to zarówno obszarów i zagadnień, które są i będą na naszym radarze 
oraz metod pracy i komunikowania o jej wynikach. 

O przemianach tych można by mówić godzinami, tym bardziej i tym swobodniej, że sami 
nawet do końca nie wiemy, czego możemy się spodziewać za dziesięć lat – ale już musi-
my przygotowywać się na różne scenariusze tego, jak będzie wówczas wyglądać nasza 
codzienność. Z pewnością ogromny rozwój w dziedzinie biotechnologii oraz informatyki 
i sztucznej inteligencji spowoduje konieczność nowych definicji człowieczeństwa i ele-
mentarnych potrzeb ludzkich. Izba będzie działać w warunkach coraz mniej czytelnych 
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granic między sferą prywatną a publiczną. Wydarzenia na świecie wywołują coraz go-
rętsze dyskusje wokół dylematu „wolność czy bezpieczeństwo”. To także nie pozostaje 
bez wpływu na funkcjonowanie organu kontroli. Powstaną nowe dziedziny gospodarki, 
nowe formy medycyny, nowe obszary działania państwa, nowe kanały informacji i zwią-
zane z tym wszystkim prawodawstwo.

Nowoczesna Najwyższa Izba Kontroli jest gotowa na te wyzwania – dzięki swej historii 
i wierności podstawowej idei dbania o to, co wspólne. Mamy za sobą aż sto lat doświad-
czeń – i dopiero sto lat pracy. Wszystko przed nami.

Szanowni Państwo!
Mówiąc przed nami, mam na myśli Państwa i siebie. Często bowiem w życiu musimy do-
konywać wyborów. Wybierając sześć lat temu Izbę zdecydowałem, że będę jej prezesem 
przez całą kadencję, że przeprowadzę ją przez kolejne lata, rocznice i jubileusze. Dziękuję 
Państwu za ten wspólny czas.

Dzisiaj, w dniu setnych urodzin naszej instytucji mogę z całą mocą powiedzieć: jeszcze 
wiele przed nami drodzy Państwo. A dziś świętujmy 100-lecie Najwyższej Izby Kontroli.

 �
� Krzysztof Kwiatkowski
� prezes Najwyższej Izby Kontroli
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Najwyższej Izby Kontroli

Odznaczenia dla 175 zasłużonych pracowników NIK, konferencja mię-
dzynarodowa z udziałem szefów Międzynarodowej Organizacji Najwyż-
szych Organów Kontroli, Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów 
Kontroli oraz Europejskiego Trybunału Obrachunkowego i uroczystość 
w Teatrze Wielkim – Operze Narodowej były głównymi punktami ob-
chodów setnej rocznicy powołania Najwyższej Izby Kontroli.

Hołd dla twórców państwa i Izby
Najwyższa Izba Kontroli Państwa zosta-
ła powołana dekretem z 7 lutego 1919 r. 
Jest instytucją samodzielną, podległą 
tylko Sejmowi, powołaną do kontroli 
dochodów i wydatków państwowych, 

czuwania nad prawidłowym gospodaro-
waniem majątkiem instytucji państwo-
wych i samorządowych. Honorując pa-
mięć twórców NIK – Naczelnika Państwa 
Józefa Piłsudskiego oraz ówczesnego 
premiera Ignacego Jana Paderewskiego, 

Jubileuszowa gala w Teatrze Wielkim – Operze Narodowej.
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którego podpis także widnieje pod de-
kretem – po uroczystej Mszy Świę
tej w kościele św. Aleksandra na Placu 
Trzech Krzyży, koncelebrowanej przez 
metropolitę warszawskiego ks. kardynała 
Kazimierza Nycza, delegacja NIK z preze-
sem Krzysztofem Kwiatkowskim, wice-
prezesami Ewą Polkowską, Wojciechem 
Kutyłą i  Mieczysławem Łuczakiem 
oraz  dyrektorem generalnym NIK 
Andrzejem Styczniem złożyła wieńce 
pod pomnikami obu przedwojennych po-
lityków. Uczczono także pamięć pierw-
szego prezesa Najwyższej Izby Kontroli 
Państwa, Józefa Higersbergera, przy jego 
grobie na Starych Powązkach. Na cmenta-
rzu Powązkowskim przedstawiciele NIK 
złożyli również wieńce pod pomnikiem 
Ofiar Katastrofy Smoleńskiej. Na gro-
bach Władysława Stasiaka, Aleksandra 
Szczygły i Sławomira Skrzypka – byłych 

pracowników Izby, którzy wówczas zginęli 
– zapalono znicze.

W tym samym czasie kierownictwo kra-
kowskiej delegatury NIK – dyrektor Jolanta 
Stawska oraz wicedyrektorzy Jan Kosiniak 
i Marcin Kopeć – w imieniu prezesa oraz 
wszystkich pracowników NIK – złożyli 
wiązanki kwiatów na Wawelu, gdzie spo-
czywają marszałek Józef Piłsudski oraz pre-
zes NIK – Prezydent RP Lech Kaczyński. 
Kwiaty złożono również na cmentarzu 
Rakowickim, na grobie pierwszego wice-
prezesa NIKP Józefa Nentwiga.

Po powrocie do siedziby Najwyższej Izby 
Kontroli kierownictwo oraz przedstawiciele 
Związku Zawodowego Pracowników NIK 
złożyli wieńce pod tablicami upamiętnia-
jącymi Józefa Piłsudskiego oraz byłych 
prezesów Izby: prof. Lecha Kaczyńskiego 
i prof. Waleriana Pańkę, jak również pod po-
piersiem Józefa Higersbergera.

Delegacja kierownictwa i pracowników NIK przed pomnikiem marszałka Józefa Piłsudskiego w Warszawie.
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Konferencja międzynarodowa
Kolejnym punktem uroczystości rocz-
nicowych była międzynarodowa kon-
ferencja poświęcona roli i wyzwaniom 
dla kontroli państwowej w nowocze-
snym świecie. Wzięli w niej udział naj-
wyżsi przedstawiciele instytucji mię-
dzynarodowych oraz szefowie organów 
kontroli z Czech i Ukrainy: przewod-
niczący Międzynarodowej Organizacji 
Najwyższych Organów Kontrol i 
(INTOSAI) dr Harib Saeed Al Amimi, 
przewodniczący Europejskiej Orga
nizacji Najwyższych Organów Kon
troli (EUROSAI) Seyit Ahmet Baş, 
prezes Europejskiego Trybunału Obra
chunkowego (ETO) Klaus-Heiner Lehne, 
prezes Najwyższego Urzędu Kontroli 
Czech Miroslav Kala oraz Valerij Patskan, 
przewodniczący Izby Obrachunkowej 
Ukrainy. Wśród gości był także polski 
członek ETO, były prezes NIK Janusz 
Wojciechowski.

Otwierając spotkanie, prezes Krzysztof 
Kwiatkowski przypomniał o fundamentach 

kontroli państwowej. Przywołał fragment 
Deklaracji z Limy, dokumentu przyjętego 
na IX Kongresie INTOSAI: „Najwyższy 
organ kontroli może wypełniać swoje zada-
nia obiektywnie i skutecznie, tylko wtedy, 
gdy jest niezależny od jednostek kontrolo-
wanych i chroniony przed zewnętrznymi 
wpływami. (…) Ustanowienie najwyż-
szego organu kontroli i konieczny stopień 
jego niezależności powinny być określone 
w konstytucji”.

Przewodniczący INTOSAI Harib Saeed 
Al Amimi zwrócił uwagę na coraz więk-
szy wpływ nowych technologii na prak-
tyki kontrolne. Jego zdaniem kontrole-
rzy, na przykład dzięki wykorzystywaniu 
sztucznej inteligencji, będą pracowali szyb-
ciej i skuteczniej. 

Zdaniem przewodniczącego EUROSAI 
i zarazem prezesa Trybunału Obrachun
kowego Turcji Seyita Ahmeta Başa, na-
czelne organy kontroli, zmagając się z co-
dziennymi wyzwaniami, nie powinny 
zapominać o nadrzędnej misji, jaką jest po-
lepszanie życia obywateli. – W tym celu 

Cmentarz Powązkowski. Delegacja Izby przed grobem pierwszego prezesa NIKP Józefa Higersbergera oraz byłych  
pracowników – Władysława Stasiaka i Aleksandra Szczygły.
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nasze instytucje muszą zajmować się za-
gadnieniami istotnymi dla społeczeństwa, 
parlamentu i pozostałych interesariuszy. 
Aby pozostać na bieżąco ze zmianami 
w otaczającym świecie oraz być godnym 
publicznego zaufania, musimy mieć głęb-
szy wgląd w rozwój sektora publicznego, 
aktualne wydarzenia, oraz utrzymywać 
przynoszący obopólne korzyści dialog z in-
teresariuszami – powiedział przewodni-
czący EUROSAI. 

Podobne zdanie wyraził Klaus-Heiner 
Lehne, przewodniczący ETO. Stwierdził, 
że kontrola publiczna w nowoczesnym 
świecie to dużo więcej niż dbanie o pra-
widłowe wydatkowanie środków z budże-
tu państwa. – Myślę, że co najmniej tak 
samo ważne jest, aby pieniądze podatni-
ków przynosiły wartość dodaną obywa-
telom. Dlatego też w ETO zdecydowali-
śmy się poświęcić więcej naszego czasu 
i pieniędzy na kontrolę wykonania zadań. 

Sprawdzamy, czy regulacje UE są skutecz-
ne i czy programy przynoszą najlepsze moż-
liwe korzyści – powiedział. Zauważył jed-
nak, że państwowym instytucjom kontroli 
jest dziś coraz trudniej nadążyć za szybko 

Wystąpienie przewodniczącego INTOSAI dr. Hariba Saeed Al Amimi w czasie konferencji międzynarodowej w siedzibie NIK.
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Valerij Patskan wręcza Krzysztofowi Kwiatkowskiemu 
Order Księcia Jarosława Mądrego.
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zachodzącymi zmianami i reagować na po-
jawiające się wyzwania. – Dlatego, aby móc 
zainwestować nasze ograniczone zasoby 
finansowe w odpowiedni sposób i być 
przygotowanym na przyszłość, musimy 
dziś przewidzieć, czego jutro będziemy 
potrzebować. W związku z tym ETO po-
wołało grupę zadaniową Foresight. Jej za-
daniem jest przygotowanie Trybunału do 
przyszłych wyzwań – dodał. 

Następnie głos zabrali Miroslav Kala, 
prezes Najwyższego Urzędu Kontroli 
Czech oraz Valerij Patskan, przewod-
niczący Izby Obrachunkowej Ukrainy. 
Obaj podkreślali konieczność partner-
skiej współpracy, dzięki której wyzwania 
stojące przed organami kontroli będą ła-
twiejsze do przezwyciężenia. Na koniec 
spotkania Valerij Patskan wręczył pre-
zesowi Krzysztofowi Kwiatkowskiemu 
Order Księcia Jarosława Mądrego za 
pomoc w rozwoju kontroli finansowej 
na Ukrainie. Jest to jedno z najwyższych 
ukraińskich odznaczeń przyznawanych 
przez prezydenta.

Uczestnicy konferencji obejrzeli także 
nagranie z wystąpieniem Eugene Dodaro, 
kontrolera generalnego Stanów Zjedno
czonych, który pogratulował Izbie pięk-
nego jubileuszu.

Do Izby wpłynęły liczne gratulacje 
od różnych organów, instytucji, organizacji 
i osób prywatnych (na początku numeru 
prezentujemy niektóre z nich).

Odznaczenia państwowe
Po konferencji 99 pracowników NIK 
odebrało z rąk Andrzeja Dery, sekreta-
rza stanu w Kancelarii Prezydenta RP, 
Medale za Długoletnią Służbę, 72 osoby 
– Złoty Medal, zaś 27 – Srebrny.

W Pałacu Prezydenckim Halina Szymań
ska szefowa Kancelarii Prezydenta RP wrę-
czyła zaś Złote, Srebrne i Brązowe Krzyże 
Zasługi kolejnym 70 pracownikom.

Jubileuszowa gala
Kulminacyjnym punktem obchodów 
stulecia Najwyższej Izby Kontroli była 
gala w Teatrze Wielkim – Operze Naro
dowej. Uczestniczyli w niej przedstawi-
ciele najwyższych władz państwowych, 
instytucji i organizacji, goście z zagranicy 
oraz pracownicy NIK – zarówno z centrali, 
jak i szesnastu delegatur. 

Przemawiając do zebranych, prezes 
Krzysztof Kwiatkowski opowiadał o współ-
czesnej kondycji Izby, o fundamentalnej 
roli prezesów Waleriana Pańki i Lecha 
Kaczyńskiego w tworzeniu nowoczesnej 
kontroli państwowej, ale także o niezmien-
nie wysokim zaufaniu Polaków do naszej 
instytucji. – Przede wszystkim jest to za-
sługa naczelnej idei, która przyświeca NIK 
od zarania: „Ktokolwiek grosz publiczny 
do swego rozporządzenia odbiera, wydatek 
onegoż usprawiedliwić winien”, a także za-
sługa wszystkich byłych i obecnych pra-
cowników Izby, którym raz jeszcze pragnę 
złożyć wyrazy najgłębszego szacunku i po-
dziękowania – powiedział (tekst wystą-
pienia prezesa NIK publikujemy na s. 15).

Podczas uroczystości wyróżniono zmar-
łego w 1991 r. Michała Falzmanna, który 
jako pierwszy wykrył nieprawidłowości 
w Funduszu Obsługi Zadłużenia Zagra
nicznego. W imieniu rodziny specjalne 
podziękowania od prezesa NIK odebrała 
jego najmłodsza córka Maria Falzmann.

Następnie szefowa Kancelarii Prezy
denta RP Halina Szymańska odczytała list 
Prezydenta RP Andrzeja Dudy skierowany 
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do pracowników Izby. Prezydent napisał 
w nim, że jubileusz stulecia NIK to znaczą-
ce wydarzenie w życiu publicznym, a służ-
ba jej pracowników ma ogromne znaczenie 
dla umacniania fundamentów państwowości. 

Z kolei wicemarszałek Sejmu RP Barbara 
Dolniak po odczytaniu listu Marszałka 
Sejmu RP Marka Kuchcińskiego, w swoim 
wystąpieniu zwróciła uwagę, że w roku 
stulecia NIK przypada także 30. rocznica 
pierwszych częściowo wolnych wyborów. 
– Stoimy przed wyzwaniami zagospodaro-
wania kolejnych dekad wolności – powie-
działa, podkreślając jednocześnie, że tam, 
gdzie mamy do czynienia z publicznymi 
pieniędzmi potrzebna jest silna i niezależ-
na kontrola. Marszałek życzyła, aby Izba 

nadal była wierna zasadom transparent-
ności i pozostała blisko obywateli. 

Reprezentujący izbę wyższą parlamen-
tu senator Artur Warzocha, były pracow-
nik Delegatury Najwyższej Izby Kontroli 
w Katowicach, przeczytał list Marszałka 
Senatu RP Stanisława Karczewskiego. 
– Podstawową funkcją Najwyższej Izby 
Kontroli od  początków jej  istnienia 
jest czuwanie nad dochodami i wydat-
kami państwa oraz nad prawidłowością 
administrowania majątkiem publicznym. 
Niezmienne od stulecia pozostają rów-
nież zasady i wartości, na których opiera 
się działalność NIK – bezstronność, pro-
fesjonalizm, służba państwu i obywatelom 
– napisał marszałek Karczewski.

Minister Halina Szymańska, w obecności prezesa Krzysztofa Kwiatkowskiego, wręczyła Krzyż Oficerski Orderu  
Zasługi Rzeczypospolitej Polskiej prezesowi Europejskiego Trybunału Obrachunkowego Klausowi-Heinerowi Lehnemu.
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Rzecznik Praw Obywatelskich Adam 
Bodnar przyznał, że z najwyższą uwagą 
przygląda się wynikom kontroli NIK. 
–  Wielokrotnie były  one inspiracją 
dla wystąpień RPO. Szczególnie jestem 
wdzięczny za te obszary badań działal-
ności państwa, które dotyczą bezpośred-
nio ochrony praw człowieka i obywatela. 
Jednocześnie cieszy mnie, że wiele te-
matów sugerowanych przez Rzecznika 
jest uwzględnianych w planie pracy NIK 
– powiedział. Podkreślił, że ceni profesjo-
nalizm i zaangażowanie pracowników Izby, 
które przejawia się m.in. w tym, że analizy 
NIK nie tylko wskazują nieprawidłowo-
ści, ale także przedstawiają innowacyjne 
rozwiązania i dobre praktyki.

Po oficjalnych wystąpieniach sześciu pra-
cowników Izby: Lucjan Bełza, Jan Kosiniak, 
Kazimierz Pierzchlewicz, Józef Płoskonka, 
Małgorzata Sitarska i Jacek Tworkowski 
zostało szczególnie wyróżnionych – mi-
nister Halina Szymańska wręczyła im 
Krzyże Orderu Odrodzenia Polski, zaś 
prezesowi Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego Klausowi-Heinerowi 
Lehnemu Krzyż Oficerski Orderu Zasługi 
Rzeczypospolitej Polskiej.

Zebrani w teatrze goście obejrzeli film 
o historii Izby oraz sondę uliczną dotyczą-
cą wiedzy o NIK autorstwa pracowników 
Wydziału Prasowego.

Gali w Teatrze Wielkim – Operze Naro
dowej towarzyszyła wystawa – „100 lat 
Najwyższej Izby Kontroli – fotografie, do-
kumenty, pamiątki”, przygotowana przez 
Zofię Swoczynę, doradcę dyrektora Biura 
Organizacyjnego NIK, która eksponowana 
jest również w czasie obchodów regional-
nych w delegaturach. Znalazły się na niej 
wybrane zdjęcia, dokumenty i pamiątki 

dokumentujące dorobek Izby. Wiele 
z nich można zobaczyć na kartach oko-
licznościowego albumu „Najwyższa Izba 
Kontroli 1919–2019. Sto lat troski o pań-
stwo”, wydanego wspólnie z Instytutem 
Pamięci Narodowej (IPN). Księga zawie-
ra m.in. nigdy wcześniej niepublikowane 
zdjęcia i dokumenty z pierwszych lat dzia-
łalności Izby.

Oprócz albumu, również we współpracy 
z IPN, Izba wydała książkę „100 kontroli 
z archiwum NIK”, w przystępny sposób 
ukazującą najciekawsze ustalenia oraz ku-
lisy i efekty najbardziej spektakularnych 
badań kontrolnych.

„Kontrola Państwowa” przygotowała 
z tej okazji dwuzeszytowe wydanie ju-
bileuszowe (nr 1/2019). W pierwszym 
zeszycie kilku autorów, od wielu lat na-
ukowo i zawodowo zajmujących się kon-
trolą państwową, przypomniało historię, 
pozycję ustrojową i zmieniającą się rolę 
NIK, akcentując wpływ jej działalności 
kontrolnej na różne obszary funkcjono-
wania państwa. W drugim, po raz pierw-
szy przedstawiono monografie wszystkich 
16 delegatur. Przybliżono w nich dzieje, 
działalność i sylwetki ludzi, bez których 
trudno byłoby tworzyć historię instytucji.

Galę w Teatrze Wielkim – Operze Na
rodowej zakończył koncert w wykona-
niu solistów Akademii Operowej tego 
teatru, orkiestry studentów i absolwen-
tów Uniwersytetu Muzycznego Fryderyka 
Chopina oraz chóru dziecięcego Artos.

Regionalne obchody jubileuszu
Bydgoszcz

Bydgoska delegatura zainaugurowała cykl 
regionalnych obchodów jubileuszu NIK 
25 lutego 2019 r. Na zaproszenie prezesa 
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Krzysztofa Kwiatkowskiego do pałacu 
w Ostromecku przybyli m.in. wicewojewo-
da kujawsko-pomorski Józef Ramlau oraz 
wicemarszałek województwa Zbigniew 
Ostrowski, działacze podziemia anty-
komunistycznego senator Jan Rulewski 
i poseł Antoni Mężydło. Wśród gości byli 
też przedstawiciele władz Bydgoszczy 
i Torunia, Jarosław Wenderlich, syn nie-
żyjącego dyrektora Jarosława Wenderlicha, 
który przez dwadzieścia lat kierował dele-
gaturą. W uroczystości uczestniczyli rów-
nież prezes Najwyższego Organu Kontroli 
Albanii Bujar Leskaj, wiceprezesi NIK Ewa 
Polkowska i Wojciech Kutyła oraz dyrek-
tor generalny Andrzej Styczeń.

Nie zabrakło obecnych i emerytowanych 
pracowników delegatury. Dla niektórych 
ten jubileusz był szczególnym świętem. 
Trzech pracowników zostało odznaczo-
nych prezydenckim Medalem Stulecia 
Odzyskanej Niepodległości, przyznawanym 
osobom, które najbardziej przyczyniły się 
do odzyskania lub umacniania suwerenności 
Rzeczypospolitej (lista wszystkich uhonoro-
wanych odznaczeniami państwowymi pra-
cowników delegatur znajduje się na s. 45-46. 

Maciej Gajdzik, Mateusz Grynicz, Anna 
Kapelewska, Grzegorz Piotrowski i Sylwia 
Woźniak-Waszak zostali wyróżnieni przez 
prezesa NIK za szczególne zaangażowanie 
w prace Izby. Doceniono także wieloletnią 
pracownicę sekretariatu Barbarę Dulian, która 
w podziękowaniu za profesjonalizm i życz-
liwość otrzymała od kontrolerów i dyrekcji 
specjalnie wykonaną na tę okazję statuetkę. 

O tym, jak ważna jest praca jednostek 
terenowych Izby dobrze wiedzą władze 
samorządowe. W uznaniu zasług na rzecz 
województwa kujawsko-pomorskiego i jego 
mieszkańców, wicemarszałek Zbigniew 

Ostrowski przekazał Delegaturze NIK 
w  Bydgoszczy medal „Unitas Durat 
Palatinatus Cuiaviano-Pomeraniensis” 
– „Jednością Silne Województwo Kujaw
sko-Pomorskie”. Wręczając go dyrektor 
Barbarze Antkiewicz podkreślił, że dele-
gatura od 70 lat kultywuje etos państwo-
wości i zasługuje na najwyższe uznanie.

Rzeszów

Kolejne regionalne obchody jubileuszo-
we odbyły się 4 marca w Rzeszowie. Roz
poczęło je uroczyste odsłonięcie przez 
prezesa NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego 
tablicy upamiętniającej setną roczni-
cę utworzenia Izby. – Jubileusz stulecia 

Wicemarszałek województwa Zbigniew Ostrowski 
wręcza dyrektor Barbarze Antkiewicz medal „Jed-
nością Silne Województwo Kujawsko-Pomorskie”.
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Najwyższej Izby Kontroli to nie tylko 
powód do świętowania, to także wspaniała 
okazja żeby podziękować ludziom, którzy 
tę stuletnią historię Izby i 70-letnią histo-
rię Delegatury NIK w Rzeszowie tworzyli 
– powiedział dyrektor Wiesław Motyka. 

Po mszy świętej w kościele św. Jacka, 
sprawowanej w intencji pracowników 
NIK, goście udali się do Sali Koncertowej 
Wydziału Muzyki Uniwersytetu Rze
szowskiego, gdzie miała miejsce część 
oficjalna obchodów. 

Po wystąpieniu powitalnym preze-
sa Krzysztofa Kwiatkowskiego, refe-
raty wygłosili prof. Czesław Martysz 
z Uniwersytetu Śląskiego i prof. Irena 
Lipowicz z Uniwersytetu Kardynała Ste
fana Wyszyńskiego w Warszawie. Profesor 
Martysz opowiadał o ewolucji kontroli pań-
stwowej w Polsce w latach 1919–2019, 

zaś profesor Lipowicz o współczesnych 
wyzwaniach stojących przed Najwyższą 
Izbą Kontroli. 

Po wystąpieniach prezes Krzysztof 
Kwiatkowski wręczył wyróżnionym obec-
nym i emerytowanym pracownikom de-
legatury listy gratulacyjne. Otrzymali je: 
Stefan Gados, Stanisław Jarzyna, Sławomir 
Kochman, Kazimierz Stodolak, Władysław 
Bogaczewicz, Eugeniusz Paciura, Bolesław 
Szwagiel.

Następnymi punktami obchodów był 
koncert prof. Ryszarda Cieśli i prof. Ro
berta Cieśli pod hasłem: „Jak rodziła się 
II Rzeczpospolita – 100-lecie powsta-
nia NIK” oraz przedstawienie szkolne-
go Teatru Lalki i Aktora z Zespołu Szkół 
w Turzym Polu, rodzinnej miejscowości 
prof. Waleriana Pańki, pierwszego prezesa 
Najwyższej Izby Kontroli po 1989 roku.

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski wspólnie z wiceprezesem Najwyższego Urzędu Kontroli Słowacji Vladimírem 
Tóthem oraz dyrektorem Delegatury NIK w Rzeszowie Wiesławem Motyką odsłaniają tablicę pamiątkową ufundo-
waną z okazji setnej rocznicy powołania Najwyższej Izby Kontroli.
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Łódź

Kolejne obchody odbyły się 13 marca 
w Łodzi. Rozpoczęła je msza św. w koście-
le pw. Matki Boskiej Fatimskiej. Główna 
uroczystość miała miejsce w auli Wydziału 
Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódz
kiego. Po emisji filmu rocznicowego o hi-
storii NIK i przywitaniu gości przez dyrek-
tora delegatury Przemysława Szewczyka, 
prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski  opo-
wiedział o historii łódzkiej jednostki, 
utworzonej po II wojnie światowej. – Dziś 
kadra kontrolerska składa się z 44 osób 
i jest wspierana przez 9 pracowników ad-
ministracyjnych. Pracownicy stale rozwi-
jają swoją wiedzę i umiejętności, uczestni-
cząc w licznych szkoleniach, a także w stu-
diach podyplomowych – zaznaczył prezes. 
– W ostatnich latach do Delegatury NIK 
w Łodzi trafiło wiele młodych, dosko-
nale wykształconych osób, których za-
angażowanie w pracę dobrze rokuje re-
alizacji zadań kontrolnych – dodał. Szef 
NIK wspominał też o najważniejszych ba-
daniach z okresu PRL oraz tych podej-
mowanych po 1989 r. Niektóre z nich 
odbiły się w kraju echem, jak: kontrola 
Fundacji Rozwoju Gminy Kleszczów, 
badanie zasadności stawiania ekranów 
akustycznych wzdłuż nowo budowanych 
autostrad i dróg ekspresowych czy wyko-
nywania przez Generalną Dyrekcję Dróg 
Krajowych i Autostrad zadań związanych 
z remontami.

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski 
wręczył Medale Stulecia Odzyskanej 
Niepodległości, pogratulował także ko-
ordynatorom ważniejszych kontroli – Zofii 
Kotyni, Jolancie Nowak, Katarzynie 
Kaczkowskiej, Januszowi Rzepeckiemu, 
Stanisławowi Wlazło.

Uroczystość zakończył koncert w wykona-
niu artystów Akademii Muzycznej w Łodzi. 

Poznań

Jubileusz stulecia NIK zorganizowany 
w Auli Lubrańskiego Collegium Minus 
Uniwersytetu A. Mickiewicza delega-
tura poznańska obchodziła 20 marca. 
Uczestniczyli w nim: prezes NIK, obecni 
i emerytowani pracownicy delegatury, 
parlamentarzyści, przedstawiciele jed-
nostek administracji rządowej, samo-
rządu województwa wielkopolskiego 
i Poznania oraz reprezentanci środowi-
ska akademickiego. 

W przemówieniu otwierającym uro-
czystość prezes Krzysztof Kwiatkowski 
przybliżył gościom najważniejsze kontrole 
poznańskiej jednostki przeprowadzone 
w ostatnich latach. Podziękował też za wy-
soką jakość koordynowanych badań, pod-
kreślając zaangażowanie i staranność 

Grażyna Tuzikiewicz-Gnitecka, wicedyrektor Delegatu-
ry NIK w Łodzi odbiera Medal Stulecia Odzyskanej Nie-
podległości z rąk prezesa Krzysztofa Kwiatkowskiego.
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wielkopolskich kontrolerów oraz gratu-
lując skuteczności działań służących m.in. 
poprawie obowiązujących przepisów. 

Zebrani oklaskami nagrodzili wymie-
nionych przez prezesa Izby koordynato-
rów wyróżnionych kontroli. Znaleźli się 
wśród nich: Joanna Jóźwiak, Aneta Karska, 
Joanna Kozak, Agata Nowak, Artur Pigłas, 
Renata Robińska, Alicja Zdych. Trzy osoby 
otrzymały Medale Stulecia Odzyskanej 
Niepodległości

Głos zabrali również zaproszeni goś
cie: Małgorzata Drygas z Wielkopol
skiego Urzędu Wojewódzkiego, re-
prezentująca wojewodę wielkopol-
skiego Zbigniewa Hoffmana; Marek 
Woźniak, marszałek województwa 
oraz Grażyna Wróblewska, prezes 
Regionalnej Izby Obrachunkowej 
w Poznaniu. Wśród mówców znaleź-
li się rektor Uniwersytetu im. Adama 
Mickiewicza – dr hab. Andrzej Lesicki 
oraz prorektor – dr hab. Tadeusz Wallas. 

Specjalnym gościem uroczystości 
był wieloletni marszałek Sejmu Józef 
Zych. W wystąpieniu skupił się na bla-
skach i cieniach relacji Najwyższej Izby 
Kontroli i Sejmu RP. Z kolei prof. Marek 
Krzymkowski z Wydziału Prawa i Admi
nistracji Uniwersytetu UAM wygłosił wy-
kład o historii NIK, w którym nie zabrakło 
informacji dotyczących dziejów poznań-
skiej jednostki.

Kielce

25 marca stulecie Najwyższej Izby Kontroli 
świętowano w najstarszej delegaturze Izby 
– kieleckiej. Uroczystości rozpoczęto mszą 
św. w Bazylice Katedralnej w intencji pra-
cowników NIK, celebrowaną przez ks. bi-
skupa dr. Jana Piotrowskiego. Następnie 
złożono kwiaty na grobie pierwszego pre-
zesa Okręgowej Izby Kontroli Państwa 
w Kielcach Mieczysława Kotłubaja.

Na główną część obchodów w Muzeum 
Narodowym w Kielcach, dawnym Pałacu 

Aula Lubrańskiego Collegium Minus Uniwersytetu A. Mickiewicza w Poznaniu. W regionalnych uroczystościach 
z  okazji stulecia NIK wziął udział m.in. wieloletni marszałek Sejmu Józef Zych (pierwszy z prawej); pierwszy  
z lewej dyrektor delegatury Andrzej Aleksandrowicz, obok prezes Krzysztof Kwiatkowski.
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Biskupów Krakowskich, zaproszono by-
łych i obecnych pracowników delegatu-
ry, parlamentarzystów, przedstawicieli 
jednostek administracji rządowej, sa-
morządu województwa świętokrzyskie-
go, władz miasta oraz reprezentantów 
kieleckiego środowiska akademickiego. 
Po powitaniu gości przez dyrektora de-
legatury Grzegorza Walendzika głos za-
brał prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski, 
który zaprezentował działalność jednost-
ki, zwracając szczególną uwagę na cha-
rakterystyczne profile jej aktywności. 
Podziękował także za wysoką jakość 
pracy.

Zebrani brawami nagrodzili koordyna-
torów wyróżnionych kontroli: Violettę 
Nowak, Iwonę Rezner, Krzysztofa Wil
kosza i Mirosława Woźniaka, którzy 
otrzymali listy gratulacyjne. Nadanymi 
przez Prezydenta RP Medalami Stulecia 
Odzyskanej Niepodległości uhonorowa-
no trzy osoby. 

Senatorowie RP Jarosław Rusiecki 
i Krzysztof Słoń, poseł na Sejm RP Kazi
mierz Kotowski, wojewoda świętokrzyski 
Agata Wojtyszek, marszałek wojewódz-
twa świętokrzyskiego Andrzej Bętkowski 
oraz prezydent Kielc Bogdan Wenta złożyli 
życzenia z okazji 100-lecia NIK. Goście 
wysłuchali również wykładu prof. dr. hab. 
Adama Massalskiego „Sytuacja społecz-
no-gospodarcza województwa kieleckiego 
w okresie międzywojennym warunkująca 
powstanie i działalność Delegatury NIK 
w Kielcach”. Następnie Iwona Pogorzelska 
z Archiwum Państwowego w Kielcach, która 
wspólnie z dr. Grzegorzem Walendzikiem 
dyrektorem delegatury pracuje nad książką 
o historii kieleckiej jednostki, przedstawi-
ła interesujące, przedwojenne dokumenty 
kontrolne. 

Uroczystość zakończył kanadyjski pianista 
Tony Yike Yang – laureat V Nagrody na XVII 
Międzynarodowym Konkursie Pianistycznym 
im. Fryderyka Chopina w Warszawie.

Uroczyste obchody utworzenia NIK w kieleckiej delegaturze. Na zdjęciu pracownicy jednostki w towarzystwie 
dyrektora Grzegorza Walendzika (dziewiąty z prawej). 
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Olsztyn

Olsztyńska delegatura zaplanowała ob-
chody jubileuszu na 2 kwietnia. Gości za-
proszono do sali koncertowej Państwowej 
Szkoły Muzycznej I i II st. im. F. Chopina. 
Oprócz przedstawicieli kierownictwa NIK, 
dyrektorów i pracowników Izby, przy-
byli parlamentarzyści z regionu Warmii 
i Mazur, przedstawiciele administracji 
rządowej i samorządowej, wojska, Policji 
i Straży Pożarnej.

Prezes Krzysztof Kwiatkowski skupił się 
na specyfice pracy olsztyńskiej delegatu-
ry, związanej m.in. z położeniem geogra-
ficznym, przywołał także istotne kontrole, 
które koordynowała. Wspomniał m.in. o ba-
daniu kontrolnym programu „Pomoc pań-
stwa w zakresie dożywiania” i wykorzysta-
nia przez gminy województwa warmiń-
sko-mazurskiego środków publicznych 
na jego realizację, o kontroli zapewnienia 

przez organy administracji publicznej do-
stępu do jezior czy badaniu sprawdzają-
cym realizację przez uczelnie obowiązku 
stworzenia niepełnosprawnym studentom 
i doktorantom warunków do pełnego udzia-
łu w procesie kształcenia i w badaniach na-
ukowych. 

Prezes podziękował koordynatorom 
kontroli z olsztyńskiej delegatury za ja-
kość i wyniki pracy. Listy gratulacyj-
ne otrzymali: Józef Bogdański, Anna 
Brewka, Piotr Wanic, Barbara Zajdel 
oraz Andrzej Zyśk. Uhonorowano rów-
nież dwóch emerytowanych pracowników 
– Jerzego Szwejkowskiego oraz Romana 
Szymańskiego. Następnie wręczono Me
dale Stulecia Odzyskanej Niepodległości

Krótkie przemówienia wygłosili m.in.: 
Agnieszka Warakomska-Poczobutt 
– przedstawiciel wojewody warmińsko-
mazurskiego, marszałek województwa 

Obchody 100-lecia powołania Najwyższej Izby Kontroli w delegaturze NIK w Olsztynie. Na zdjęciu wyróżnieni 
obecni i emerytowani pracownicy w towarzystwie prezesa NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego (siódmy z lewej) oraz 
dyrektora delegatury Piotra Górnego (pierwszy z lewej).
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Gustaw Marek Brzezin, prezydent Olszty
na Piotr Grzymowicz oraz prof. Ryszard 
Górecki, rektor Uniwersytetu Warmińsko-
Mazurskiego w Olsztynie. Z kolei Ryszard 
Tomkiewicz z Ośrodka Badań Naukowych 
im. W. Kętrzyńskiego w Olsztynie, syn 
nieżyjącego, wieloletniego dyrektora dele-
gatury Antoniego Tomkiewicza, przybliżył 
historię delegatury i specyfikę prowadzo-
nych kontroli.

W części artystycznej wystąpili: olsz-
tyński zespół wokalny ProForma oraz big 
band utworzony przez uczniów szkoły mu-
zycznej.

Zielona Góra

Delegatura NIK w  Zielonej Górze 
świętowała stulecie powołania NIK 
8 kwietnia w Sali Kolumnowej Urzędu 
Marszałkowskiego Województwa Lubu
skiego. Wśród gości byli przedstawiciele  

administracji rządowej i  samorządo-
wej, organów kontroli i inspekcji, Policji, 
Prokuratury, sądów, prezesi Samorządo
wych Kolegiów Odwoławczych w Zielonej 
Górze i Gorzowie, prezes Regionalnej Izby 
Obrachunkowej w Zielonej Górze, dyrektor 
Oddziału NBP w Zielonej Górze, prorek-
tor Uniwersytetu Zielonogórskiego, dyrek-
tor Archiwum Państwowego w Zielonej 
Górze, dyrektor Oddziału ZUS w Zielonej 
Górze, dyrektor regionalnego oddziału 
NFZ. Parlamentarzystów reprezentowa-
ła poseł na Sejm RP Katarzyna Osos.

Gości przywitał dyrektor delegatury 
Włodzimierz Stobrawa. Wiceprezes Izby 
Mieczysław Łuczak pogratulował lubu-
skiej jednostce – jednej z najmniejszych 
w NIK – znaczącej liczby kontroli. Tylko 
w 2018 roku przeprowadzono ich aż 108. 
Omówił także wyniki nowszych badań, 
których koordynatorzy otrzymali listy 

Z okazji 100-lecia NIK pracownicy Delegatury NIK w Zielonej Górze otrzymali odznaczenia od władz 
Zielonej Góry. Wręczył je zastępca prezydenta Dariusz Lesicki (na zdjęciu pierwszy z prawej). Złote 
medale otrzymali (od lewej): dyrektor delegatury Włodzimierz Stobrawa; doradcy ekonomiczni – Ro-
man Furtak; Rajmund Aszkowski, Norbert Serafin; doradca prawny Mariusz Kniat; gł.  specjalista 
Dariusz Obierzyński.
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gratulacyjne od  prezesa Krzysztofa 
Kwiatkowskiego. Wyróżnieni zostali: Raj
mund Aszkowski, Natalia Kajzer, Mariusz 
Kniat, Anna Nowakowska, Norbert Sera
fin. Ponadto grupie pracowników wręczo-
no odznaczenia od prezydenta Zielonej 
Góry, a trzem osobom Medale Stulecia 
Odzyskanej Niepodległości.

Krótkie wystąpienia mieli m.in. Woj
ciech Perczak, wicewojewoda lubuski 
oraz Stanisław Tomczyszyn, wicemarszałek 
województwa lubuskiego. Z kolei Marek 
Cebula, burmistrz Krosna Odrzańskiego 
i prezes Zrzeszenia Gmin Województwa 
Lubuskiego, wygłosił referat: „NIK 
w  oczach samorządów”. Możliwości 
efektywniejszej realizacji zadań ustawo-
wych Izby i regionalnych izb obrachunko-
wych przedstawił Ryszard Zajączkowski, 
prezes RIO w Zielonej Górze, zastępca 
przewodniczącego Krajowej Rady RIO. 
Jerzy Łaboński, Okręgowy Inspektor 
Pracy w Zielonej Górze omówił zaś hi-
storię oraz współczesne problemy NIK 

i  Państwowej Inspekcji Pracy, która 
także w 2019 r. obchodzi stulecie utwo-
rzenia. 

Lubuskie uroczystości uświetnił koncert 
kwartetu smyczkowego Verde.

Gdańsk

Delegatura NIK w Gdańsku świętowała 
stulecie NIK 16 kwietnia. Na uroczystość, 
która miała miejsce w auli Wydziału Prawa 
i Administracji Uniwersytetu Gdańskiego 
zaproszono parlamentarzystów, reprezen-
tantów gdańskiego środowiska akademic-
kiego, przedstawicieli władz państwowych 
i samorządu.

Zebranych przywitała dyrektor delegatury 
Ewa Jasiurska-Kluczek, a prezes Krzysztof 
Kwiatkowski przybliżył historię jednostki 
oraz przypomniał najważniejsze i najciekaw-
sze kontrole koordynowane przez jej pracow-
ników. Znalazły się wśród nich badania regio-
nalne, związane z morzem: „Restrukturyzacja 
i prywatyzacja sektora stoczniowego w la-
tach 2005–2007”, „Działania Policji Wodnej 

Wyróżnieni pracownicy gdańskiej delegatury w towarzystwie prezesa NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego (piąty z le-
wej) oraz dyrektor Ewy Jasiurskiej-Kluczek (szósta z lewej).

Fo
t.

  D
om

in
ik

 Z
im

ny
, N

IK



Nr 2/marzec-kwiecień/2019  35 

Obchody jubileuszu

na wodach morskich i terenach nadmor-
skich”, „Ochrona przeciwpowodziowa 
Żuław”, „Rozwój średnich i małych por-
tów morskich” oraz te poruszające proble-
my ogólnopolskie: „Skuteczność przechowy-
wania dokumentacji osobowej i płacowej”, 
„Funkcjonowanie budżetów obywatelskich”. 
Prezes opowiedział również o udziale kon-
trolerów delegatury w badaniach międzyna-
rodowych, a także o rozpoczynającej się pio-
nierskiej kontroli dotyczącej przeciwdziałania 
zagrożeniom z rozlewów olejowych ze spo-
czywających w Bałtyku wraków statków i za-
legającej na dnie morza broni chemicznej.

Ważnym punktem uroczystości było 
wręczenie medali i wyróżnień zasłużonym 
pracownikom delegatury. Listy gratulacyjne 
otrzymali: koordynatorzy – Piotr Borkowski, 
Dariusz Jurczuk, Krystian Kułaga, Rafał 
Malcharek, Hanna Rybczyńska, Henryk 

Świtoński, Rafał Wieczorkowski; doradcy 
prawni – Aleksandra Barełkowska, Kazimierz 
Dorszyński oraz starszy specjalista informa-
tyk – Krzysztof Langa. 

Zebrani wysłuchali wykładu wygłoszonego 
przez prof. zw. dr hab. Janinę Ciechanowicz-
-McLean „Profesor Lech Kaczyński – akade-
mik, praktyk, kolega”, zawierającego mniej 
znane fakty z życia tragicznie zmarłego 
Prezydenta RP i prezesa NIK.

Obchody uświetnił występ Chóru 
Uniwersytetu Gdańskiego.

� oprac. J. M.

Do zamknięcia tego wydania „Kontroli 
Państwowej” regionalne obchody 100-lecia 
utworzenia NIK odbyły się w połowie dele-
gatur. Relacje z pozostałych przedstawimy 
w kolejnym wydaniu „KP”. 

Centralnym i regionalnym uroczystościom towarzyszyła wystawa „100 lat Najwyższej Izby Kontroli”.
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POSTANOWIENIE PREZYDENTA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
z 18 stycznia 2019 r. o nadaniu orderów, na podstawie art. 138 Konstytucji RP  

z 2 kwietnia 1997 r. oraz ustawy z 16 października 1992 r. o orderach i odznaczeniach

Na wniosek Prezesa Najwyższej Izby Kontroli odznaczeni zostają: 
za wybitne osiągnięcia w działalności na rzecz umacniania praworządności, za wkład 

w rozwój międzynarodowej współpracy w dziedzinie kontroli państwowej oraz działalność 
na rzecz przemian demokratycznych w Polsce

KRZYŻEM KOMANDORSKIM ORDERU ODRODZENIA POLSKI

Józef Stanisław Płoskonka

za wybitne osiągnięcia w podejmowaniu działań z zakresu kontroli państwowej, za umac-
nianie praworządności oraz działalność na rzecz przemian demokratycznych w Polsce

KRZYŻEM KAWALERSKIM ORDERU ODRODZENIA POLSKI

Jacek Marceli Tworkowski

POSTANOWIENIE PREZYDENTA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
z 25 stycznia 2019 r. o nadaniu orderów, na podstawie art. 138 Konstytucji RP  

z 2 kwietnia 1997 r. oraz ustawy z 16 października 1992 r. o orderach i odznaczeniach

Na wniosek Prezesa Najwyższej Izby Kontroli, 
za wybitne osiągnięcia w podejmowaniu działań z zakresu kontroli państwowej,  

za umacnianie praworządności, odznaczeni zostają: 

KRZYŻEM KAWALERSKIM ORDERU ODRODZENIA POLSKI

Lucjan Tadeusz Bełza
Jan Michał Kosiniak

Kazimierz Antoni Pierzchlewicz
Małgorzata Grażyna Sitarska

Odznaczenia dla pracowników
Najwyższej Izby Kontroli
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POSTANOWIENIE PREZYDENTA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
z 18 stycznia 2019 r. o nadaniu odznaczeń, na podstawie art. 138 Konstytucji RP 
z 2 kwietnia 1997 r. oraz ustawy z 16 października 1992 r. o orderach i odznaczeniach

Za osiągnięcia w podejmowaniu działań z zakresu kontroli państwowej, za umacnianie  
praworządności, na wniosek Prezesa Najwyższej Izby Kontroli odznaczeni zostają:

ZŁOTYM KRZYŻEM ZASŁUGI

Małgorzata Gruszczyńska
Stanisław Jarosz

Jacek Paweł Jezierski
Wiesław Motyka

Barbara Odolińska
Grażyna Elżbieta Ostańska

Jan Stanisław Słomiany
Jolanta Maria Stawska

Jacek Bronisław Szczerbiński
Piotr Wasilewski

Mirosława Anna Wnuk
Jan Woźniak

SREBRNYM KRZYŻEM ZASŁUGI

Łucja Maria Arkusiewicz
Magdalena Bratkowska

Marek Cur
Henryk Dykty

Andrzej Kaczyński
Włodzimierz Bogdan Klimas
Anna Henryka Krzywicka
Augustyn Bronisław Kubik
Kazimierz Mirosław Laskus

Marek Lech Lasota
Edward Marian Lis
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Jerzy Ryszard Łukaszuk
Jadwiga Makowska

Małgorzata Motylow
Andrzej Panasiuk

Piotr Grzegorz Prokopczyk
Antoni Radzięta

Lech Rejnus
Jacek Janusz Romanowski

Jacek Rupert
Elżbieta Ewa Sikorska

Maria Władysława Smereczyńska
Tomasz Witold Sobecki

Andrzej Styczeń
Roman Krzysztof Sulej

Henryk Świtoński
Jerzy Rudolf Tchórzewski

Krzysztof Wilkosz

BRĄZOWYM KRZYŻEM ZASŁUGI

Agata Brzeska-Lebiecka
Krystyna Janina Czerniak-Makowska

Michał Dobrosław Dudkiewicz
Piotr Waldemar Ejchman

Dorota Gawot
Paweł Gibuła

Małgorzata Urszula Humel-Maciewiczak
Jolanta Jankowska

Stanisław Andrzej Jarzyna
Mariusz Nikodem Kniat
Leszek Stanisław Korczak

Andrzej Grzegorz Kożuchowski
Tadeusz Bernard Lewandowski

Lidia Maria Łucka
Zbigniew Łupicki

Małgorzata Majewska
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Agnieszka Wanda Mielżyńska
Tadeusz Mikołajewicz

Jolanta Nowak
Tomasz Robert Nowaszczuk

Łukasz Jan Róg
Mariusz Rycerski

Mariusz Szymon Rzyski
Arkadiusz Tomasz Siwek
Dariusz Artur Szałkowski

Katarzyna Typiak
Michał Henryk Wilkowicz
Hanna Jadwiga Wyszyńska

Andrzej Albert Zaleski-Ejgierd
Iwona Maria Zyman

POSTANOWIENIE PREZYDENTA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
z 25 stycznia 2019 r. o nadaniu odznaczeń, na podstawie art. 138 Konstytucji RP  

z 2 kwietnia 1997 r. oraz ustawy z 16 października 1992 r. o orderach i odznaczeniach

Na wniosek Prezesa Najwyższej Izby Kontroli, za wzorowe, wyjątkowo sumienne wy-
konywanie obowiązków wynikających z pracy zawodowej, odznaczeni zostają:

MEDALEM ZŁOTYM ZA DŁUGOLETNIĄ SŁUŻBĘ

Barbara Bożena Balczan
Jerzy Baranek

Mirosława Bartoszek
Stefan Bator

Elżbieta Lidia Benesz
Jan Władysław Białecki

Mieczysław Marian Biernat
Jadwiga Bogusz

Grzegorz Brzostek
Waldemar Dionizy Choiński
Elżbieta Barbara Chojecka
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Monika Maria Cybulska
Jolanta Elżbieta Częścik
Jerzy Bogdan Dawidek

Witold Dąbrowski
Elżbieta Derbich

Krzysztof Bogusław Fit
Bogusław Florczyk

Ziemowit Jan Florkowski
Wiesława Grabiec

Waldemar Grzegorczyk
Małgorzata Jabłońska

Katarzyna Magdalena Jastrzębska
Dariusz Kaflik

Cezary Mieczysław Kasznicki
Jolanta Kędra

Maria Kobierska
Agnieszka Łucja Kołakowska

Lech Jakub Kowalczyk
Ewa Kowalska

Marzanna Jadwiga Lipińska
Wiesław Lipski

Stanisław Łuczyński
Anna Mazur

Mariusz Mijewski
Aleksandra Maria Mikiewicz

Dorota Małgorzata Młynarska
Małgorzata Urszula Natorska

Edward Odojewski
Wiesław Bolesław Ostaszewski

Dorota Anna Panek-Chruścikowska
Dariusz Paweł Pelc

Tomasz Pieczeniewski
Jolanta Janina Piróg

Elżbieta Stanisława Płachecka
Władysław Radgowski

Bogusława Reducha
Wojciech Tomasz Robaczyński
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Amelly Roszkowski
Marzena Bogumiła Rusiecka
Mirosław Stanisław Sałata

Teresa Danuta Sawicka
Janusz Sękowski

Andrzej Skupiński
Karol Alojzy Sobieszczyk

Marek Sroka
Adam Franciszek Strączyński
Adam Tomasz Strzałkowski

Barbara Szozda
Beata Szponar-Machnikowska

Tadeusz Świątkowski
Elżbieta Maria Tatarczuch
Maria Jolanta Walaszczyk

Elżbieta Petronela Warda-Fereniec
Małgorzata Wojciechowska

Teresa Wójcik
Sławomir Józef Zaboklicki
Zdzisław Stefan Zbierski

Teresa Małgorzata Zębala
Teresa Helena Zielińska

Lidia Żak
Sławomir Żudro

MEDALEM SREBRNYM ZA DŁUGOLETNIĄ SŁUŻBĘ

Paweł Karol Adamowicz
Paweł Jan Banaś
Iwona Borowa

Anna Magdalena Bylicka
Joanna Celińska

Tomasz Robert Cyranka
Małgorzata Czuchryta
Tomasz Robert Emiljan

Tomasz Gaweł
Cezary Władysław Gogolewski
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Joanna Hołowacz
Wiesław Janowski

Anna Maria Kielczyk
Zofia Kotynia

Dariusz Artur Krawczyński
Dariusz Łubian

Bożena Nowaszczuk
Sławomir Poniewierka
Ewa Barbara Skassa

Marek Skorupski
Urszula Małgorzata Stypułkowska

Lidia Szczęsna
Marek Wiktorian Tarnawski
Paweł Marcin Trzaskowski

Arkadiusz Przemysław Tulpan
Katarzyna Wysocka

Włodzimierz Kazimierz Zegadło

POSTANOWIENIA PREZYDENTA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
z 20 lutego, 12 marca, 2 kwietnia i 4 kwietnia 2019 r. o nadaniu odznaczeń

Na podstawie art. 138 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. oraz ustawy z 15 czerwca  
2018 r. o ustanowieniu Medalu Stulecia Odzyskanej Niepodległości, za zasługi  
dla Niepodległej, na wniosek Prezesa Najwyższej Izby Kontroli odznaczeni zostają:

MEDALEM STULECIA ODZYSKANEJ NIEPODLEGŁOŚCI

Delegatura NIK w Bydgoszczy
Maciej Piotr Gajdzik

Jerzy Kuzyniak
Andrzej Wiesław Wybrański

Delegatura NIK w Gdańsku
Piotr Mieczysław Arendt 

Iwona Alicja Miklikowska
Mariusz Aleksander Syrek
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Delegatura NIK w Kielcach
Ilona Maria Bąkowska-Kusińska

Agnieszka Katarzyna Komorowska
Roman Zbigniew Wilk

Delegatura NIK w Łodzi
Maciej Rafał Kończalik

Grażyna Joanna Tuzikiewicz-Gnitecka

Delegatura NIK w Olsztynie
Krystyna Wolniakowska

Zbigniew Wołodko

Delegatura NIK w Poznaniu
Grzegorz Malesiński

Tomasz Jacek Nowiński
Maciej Sterczała

Delegatura NIK w Zielonej Górze
Krzysztof Grzegorz Jodko

Mariusz Waldemar Migdał
Zdzisław Krzysztof Szafrański

Do zamknięcia tego wydania „Kontroli Państwowej” medale stulecia wręczono w 7 z 16 delegatur NIK.
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Roczny plan pracy NIK powstaje co roku na podstawie szczegółowej i kom-
pleksowej analizy ryzyka wystąpienia nieprawidłowości w każdym z obsza-
rów funkcjonowania państwa, opartej nie tylko na stuletnich doświadcze-
niach Izby, ale też uwzględniającej zewnętrzne sygnały płynące zwłaszcza 
z Sejmu, Senatu, od Rzecznika Praw Obywatelskich, a także od obywateli. 
Na rok 2019, oprócz obligatoryjnej kontroli wykonania budżetu państwa 
oraz założeń polityki pieniężnej, zaplanowano w tym trybie 109 tematów 
kontroli, w ramach których zostanie zbadanych ponad 1600 podmiotów.

Plan pracy NIK na 2019 rok

Dobór tematów i zamierzenia

Niezależność w tworzeniu planu
W zasadach1 określonych przez świato-
wą organizację zrzeszającą najwyższe or-
gany kontroli (INTOSAI) jest wymóg, 

1	 Deklaracja z Limy z 1977 r. oraz Deklaracja z Meksyku z 2007 r.

aby każdy najwyższy organ państwa 
członkowskiego był niezależny w plano-
waniu swoich zadań kontrolnych. Ustawa 
o Najwyższej Izbie Kontroli wpisuje się 
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w tę zasadę, która nadaje podstawowe 
znaczenie planowej działalności NIK. 
Jednocześnie stanowi gwarancję nieza-
leżności do określania kierunków i ob-
szarów działalności kontrolnej, jak rów-
nież w konsekwencji tego gwarancję bez-
stronnego wykonywania zadań. Plan pracy, 
tworzony na podstawie wewnętrznych 
procedur Izby, uchwalany ostatecznie 
przez Kolegium NIK, jest przedkładany 
Sejmowi. Jedynie tą drogą Sejm uzyskuje 
informacje o zamierzonych kierunkach ak-
tywności kontrolnej Izby i zgodnie z art. 6 
ustawy o NIK ma prawo do jego uzupeł-
niania, ale tylko przez swoje ewentualne 
zlecenia. Warto powiedzieć, że mimo pod-
ległości Sejmowi nie ma on też możliwości 
nakazania NIK rezygnacji z zaplanowanych 
przez nią zadań kontrolnych.

Kontrole pozaplanowe (doraźne) 
Ustawa o Najwyższej Izbie Kontroli 
przewiduje możliwość przeprowadzania 
przez NIK kontroli także poza planem. 
Pojawia się ona w sytuacjach wymaga-
jących natychmiastowej reakcji organu 
kontrolnego na napływające sygnały o po-
tencjalnych nieprawidłowościach. 

Kontrole pozaplanowe koncentrują 
się głównie na badaniu skarg i wniosków 
kierowanych do NIK przez obywateli, 
a także umożliwiają realizację wniosków 
kierowanych przez parlamentarzystów. 
Poza tym kontrole doraźne służą sprawdza-
niu wykonania wniosków pokontrolnych 
po wcześniej przeprowadzonych badaniach 
NIK. Do kategorii kontroli doraźnych na-
leżą także tzw. kontrole rozpoznawcze sta-
nowiące element przygotowania (zwłaszcza 
metodycznego) dla późniejszych kontroli 
planowych. 

W 2019 roku na przygotowanie i re-
alizację wszystkich kontroli doraźnych 
przeznaczono ponad 12% czasu w ogól-
nym bilansie pracochłonności Izby, czyli 
ponad 27  tys. kontrolerodni. Będzie 
to zatem o ponad 5 tys. kontrolerodni 
więcej niż przewidziano w planie pracy 
na 2018 rok. To obciążenie porównywal-
ne jest z przygotowaniem i realizacją naj-
większej kontroli – budżetowej.

Organizacja  
procesu planowania kontroli
Za organizację oraz realizację procesu 
planowania kontroli – zgodnie z podzia-
łem kompetencji – jest odpowiedzialny 
Departament Strategii NIK. Szczególną 
rolę w procesie planowania na poziomie 
zarządczym już od kilku lat pełni jednak 
Zespół ds. Planowania (dalej Zespół). 
W skład 12-osobowego Zespołu, kiero-
wanego przez radcę prezesa NIK, oprócz 
dyrektora Departamentu Strategii NIK, 
wchodzą wskazani przez prezesa radcy 
i dyrektorzy jednostek kontrolnych. 

Zasady postępowania podczas prac pla-
nistycznych, w tym tryb i harmonogram 
przygotowania projektu „Planu pracy NIK 
na 2019 rok”, podobnie jak w ostatnich la-
tach, zostały określone w tzw. założeniach 
techniczno-organizacyjnych do planu pracy, 
zatwierdzonych przez prezesa NIK, opraco-
wanych przez Zespół w marcu 2018 roku. 
Przyjęta na 2019 rok procedura planistyczna 
uwzględniała doświadczenia z lat poprzed-
nich. Składała się z następujących etapów:

•• analizy ryzyka;
•• zgłaszania propozycji tematów kontroli 

przez pracowników NIK, jednostki kon-
trolne, radców prezesa oraz członków kie-
rownictwa;
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•• analizy i weryfikacji zgłoszonych tema-
tów pod względem zasadności i możliwości 
przeprowadzenia kontroli w proponowa-
nym zakresie; uszczegóławiania kontroli 
pod względem czasochłonności, praco-
chłonności i liczby uczestników; dopraco-
wania tematu, celów oraz zakresu kontroli 
podczas wewnętrznych paneli z udziałem 
jednostek NIK oraz Zespołu ds. Planowania; 
zbilansowania pracochłonności poszcze-
gólnych kontroli i możliwości instytucji; 

•• opracowania projektu planu pracy i ma-
teriałów analitycznych do planu pracy;

•• uchwalenia planu pracy przez Kolegium 
Najwyższej Izby Kontroli.

Typowanie obszarów  
do badań kontrolnych
Punktem wyjścia do określenia obszarów 
do kontroli w 2019 roku były wyniki po-
głębionej analizy ryzyka, monitorowanie 
i analiza sygnałów o potencjalnych niepra-
widłowościach w funkcjonowaniu admi-
nistracji publicznej, a także zidentyfiko-
wane niedoskonałości w obowiązujących 
rozwiązaniach systemowych i prawnych. 

Analizie poddano również czynniki ma-
kroekonomiczne wpływające na jakość 
życia obywateli i funkcjonowanie państwa 
oraz wyniki prawie 200 kontroli NIK za-
kończonych w latach 2015–2017 i na po-
czątku 2018 r. Na tej podstawie Zespół 
opracował dokument pt. „Sugerowane ob-
szary kontroli do planu pracy NIK na rok 
2019”, określający najważniejsze – w jego 
ocenie – problemy i zagrożenia stanowiące 
przeszkodę do osiągnięcia strategicznych 
celów państwa, pogrupowane w 24 roz-
działach, odpowiadających kluczowym 
dziedzinom jego działalności. W stosun-
ku do ubiegłego roku katalog zagadnień 

ujętych w sugerowanych obszarach kontroli 
został tylko nieznacznie zmodyfikowany 
a jednocześnie uproszczony. 

Podstawowymi kryteriami doboru te-
matów do „Planu pracy NIK na 2019 rok” 
w kolejnych etapach prac była zgodność 
z wykazem proponowanych obszarów kon-
troli, a także uwzględnienie kluczowego 
ryzyka, do którego zaliczono: 

•• brak współpracy między organami 
władzy publicznej odpowiedzialnymi 
za wykonanie tych samych lub zbliżo-
nych zadań;

•• nierzetelne planowanie niezbędnych 
zasobów, czasu trwania i efektów przed-
sięwzięć (zadań publicznych); 

•• rozpoczynanie przedsięwzięć (w tym 
inwestycji) bez należytego przygotowania;

•• nierzetelną ewidencję i sprawozdaw-
czość niefinansowych wskaźników reali-
zacji zadań lub brak takiej ewidencji; 

•• niedofinansowanie ważnych społecznie 
zadań, zwłaszcza tych wymagających re-
latywnie małych wydatków;

•• naruszanie praw obywateli i standardów 
ich bezpieczeństwa przez niezgodne z pra-
wem regulacje wewnętrzne;

•• niewłaściwy dobór metod osiągania 
zakładanych celów wykonywania zadań 
publicznych;

•• opóźnienia przy opracowywaniu i wdra-
żaniu niezbędnych aktów prawnych;

•• zaniechanie ewaluacji ex post realizo-
wanych zadań i programów; 

•• nieuzasadnione preferowanie wydat-
ków inwestycyjnych przy równoczesnym 
braku środków na bieżące prace remon-
towe i konserwacyjne;

•• dopuszczenie do wykonywania zadań 
publicznych przez osoby nieposiadające 
odpowiednich uprawnień i kompetencji.
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Ustalenie wykazu typowych nieprawi-
dłowości (traktowanych na etapie plano-
wania kontroli jako ryzyko nieosiągnięcia 
zakładanych celów państwa) oraz wykazu 
sugerowanych obszarów kontroli zawartych 
w wymienionym dokumencie mogły w nie-
których wypadkach uwzględniać pewne 
odstępstwa. Dotyczyło to w szczególności 
tematów odnoszących się do specyficznych 
problemów poszczególnych województw 
lub regionów, a także kontroli realizowanych 
na podstawie zawartych przez NIK umów.

Propozycje tematów do planu pracy, 
zgodnie z przyjętą procedurą, mogli zgła-
szać wszyscy pracownicy NIK, przy czym 
szczególne wymogi, tak jak dotychczas, 
zostały nałożone na dyrektorów jedno-
stek kontrolnych. Łącznie pracownicy NIK 
zgłosili 335 tematów kontroli. Warto przy-
pomnieć i odnieść tę wielkość do możliwo-
ści Izby określonych na około 110 tematów 
przy założeniu, że pracochłonność staty-
stycznej kontroli planowej będzie oscylo-
wać na poziomie około 1000 kontrolerodni. 

Sugestie tematów spoza NIK
Już na bardzo wczesnym etapie plano-
wania zadań kontrolnych na 2019 rok 
– podobnie jak w latach poprzednich 
– NIK wystąpiła do organów Sejmu 
i Senatu RP, a także Kancelarii Prezesa 
Rady Ministrów i Rzecznika Praw Oby
watelskich z prośbą o ewentualne zgła-
szanie swoich sugestii tematów, którymi 
Izba powinna się – w ich ocenie – zająć 
w 2019 roku. Realizując prośbę NIK or-
gany te zgłosiły ogółem 109 takich suge-
stii, przy czym okazało się, że 27 z nich 
było przedmiotem badań kontrolnych 
podjętych przez NIK już wcześniej. 
Warto też zauważyć, że około 60% 
liczby zgłoszonych sugestii pokrywa-
ło się z zakresem badań, jakie zostały 
zaproponowane na 2019 rok przez pra-
cowników Najwyższej Izby Kontroli. 
Szczegółowe dane o liczbie sugestii 
zgłoszonych przez poszczególne orga-
ny, a także sposobie ich wykorzystania 
przedstawia tabela 1, poniżej.

Tabela 1. Liczba zgłoszonych sugestii i sposób ich wykorzystania

Lp. Organ zgłaszający sugestię Liczba  
sugestii 

Sugestie uwzględnione Wskaźnik 
(w %) wy-

korzystania 
sugestii  

(4:3)

Ogółem
(5+6)

W kontrolach 
planowych 
i doraźnych 
na 2019 r.

Realizowane 
w 2018 r.

1. Marszałek Sejmu RP 63 46 25 21 73

2. Marszałek Senatu RP 25 11 10 1 44

3. Rzecznik Praw  
Obywatelskich 14 6 1 5 43

4. Szef Kancelarii  
Prezesa Rady Ministrów 7 2 2 0 29

Razem 109 65 38 27 60

Źródło: Niepublikowane materiały analityczne do planu pracy NIK na 2019 rok.
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Powyższe dane wskazują m.in., że po raz 
pierwszy od kilku lat maleje liczba sugestii 
zgłaszanych przez te organy; w roku 2018 
wynosiła ogółem 131, a w roku 2017 – 112.

Zakres badań kontrolnych 
w 2019 roku
Plan pracy NIK na 2019 rok obejmuje ogó-
łem 111 kontroli, w tym m.in. obligatoryj-
ną kontrolę wykonania budżetu państwa 
w 2018 roku oraz kontrolę wykonania za-
łożeń polityki pieniężnej w 2018 roku2. 
Spośród pozostałych 109 tematów plan 
pracy przewiduje przeprowadzenie 
przez Izbę czterech audytów międzyna-
rodowych: finansowego Rady Europy; wy-
branych zagadnień organizacyjnych i wyko-
nania zadań w Radzie Europy; finansowe-
go Organizacji Współpracy Gospodarczej 
i Rozwoju (OECD) za 2018 rok; finan-
sowego Funduszu Przezorności OECD 
za 2018 rok oraz kontrolę wykonania zadań 
przez OECD. W 2019 roku NIK będzie 
także kontynuować 19 kontroli z planu 
pracy na 2018 rok. Spośród 29 dzia-
łów administracji rządowej określonych 
w ustawie3 najwięcej kontroli zaplanowa-
no w działach: zdrowie i administracja 
publiczna (po 15 kontroli stanowiących 
łącznie 27% wszystkich tematów ujętych 
w planie na 2019 r.), środowisko (10 kon-
troli, 9%), gospodarka (6 kontroli, 5,4%), 
finanse publiczne, oświata i wychowanie, 

2	 Obowiązek przeprowadzenia tej kontroli wynika z art. 204 ust. 1 pkt. 1 i 2 Konstytucji RP i art. 7 ust. 1 pkt. 1 
i 2 ustawy z 23.12.1994 o Najwyższej Izbie Kontroli.

3	 Ustawa z 4.9.1997 o działach administracji rządowej (Dz.U. z 2018 r. poz. 762).
4	 Jest to liczba tzw. kontrolerodni zaplanowana na przeprowadzenie badań kontrolnych oraz realizację wyni-

ków kontroli.
5	 Jest to liczba dni kalendarzowych od chwili przygotowania kontroli do momentu podpisania informacji 

o jej wynikach.

rolnictwo, transport (po 5 kontroli, tj. po 
4,5%), kultura fizyczna, kultura i ochro-
na dziedzictwa narodowego (po 4 kontro-
le, tj. po 3,6%) oraz sprawy zagraniczne, 
obrona narodowa, energia, rodzina, infor-
matyzacja, sprawiedliwość (po 3 kontro-
le, tj. po 2,7%). Będą one stanowić blisko 
83% wszystkich kontroli ujętych w „Planie 
pracy NIK na 2019 rok”. Pozostałe działy 
administracji rządowej poddane zostaną 
badaniom w mniejszej skali. 

Udział poszczególnych zagadnień (we-
dług działów administracji rządowej) 
w ogólnej liczbie kontroli zaplanowanych 
na 2019 rok przedstawia rysunek 1, s. 53.

Bilans pracochłonności 
i czasochłonności kontroli
Zaplanowanie zadań kontrolnych na rok 
2019, podobnie jak w poprzednich latach, 
wymuszało przyjęcie standardowych 
wielkości dwóch parametrów, a miano-
wicie czasu przeznaczonego na przepro-
wadzenie wszystkich czynności kontrol
nych związanych z podjęciem i realiza-
cją badań (od przygotowania programu 
aż do opracowania informacji o wyni-
kach kontroli), liczonego w tzw. kontro-
lerodniach oraz okresu trwania kontroli, 
liczonego w dniach kalendarzowych. 
Parametry te określane są odpowiednio 
jako pracochłonność4 i czasochłonność5 
kontroli. W 2019 roku – co do zasady 
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Rysunek 1. Udział poszczególnych kontroli według działów administracji rządowej (w %)
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Źródło: Niepublikowane materiały analityczne do planu pracy NIK na 2019 rok.
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– pracochłonność jednostkowej kon-
troli planowej nie powinna przekraczać 
1200 kontrolerodni6. W roku poprzed-
nim parametr ten określony był na po-
ziomie 1300 kontrolerodni. Standardo
wa czasochłonność kontroli określona 
została na takim samym poziomie jak 
w 2018 roku, tj. 220 dni kalendarzowych 
z pewnym wyjątkiem. W 2019 roku po raz 
pierwszy dano kierownictwom jednostek 
kontrolnych możliwość zwiększenia cza-
sochłonności dla kontroli rozpoczynanych 
w okresie pierwszego miesiąca wakacyjne-
go, tj. od 15 czerwca do 16 lipca 2019 roku 
(do 250 dni kalendarzowych). W razie ko-
nieczności zwiększenia planowanej pra-
cochłonności ponad poziom 1200 kontro-
lerodni dla konkretnego tematu kontroli 
ujętego w planie pracy, jak też czasochłon-
ności ponad poziom 220 lub 250 dni, 
wymagana jest zgoda prezesa Najwyższej 
Izby Kontroli. 

Faktyczna pracochłonność i czasochłon-
ność ustalana dla konkretnych tematów 
kontroli ujętych w planie pracy na 2019 rok 
– w zależności zarówno od ich zakresu 
przedmiotowego, jak i podmiotowego 
– musi ulegać dość istotnym wahaniom. 
W wypadku pracochłonności wahania 
te w planie pracy na 2019 rok oscylują 
w granicach od 30 aż do 1500 kontrolero
dni, natomiast w wypadku czasochłonności 
od 76 do 275 dni kalendarzowych. Średnia 
pracochłonność statystycznej kontroli pla-
nowej wynosi w 2019 roku 1032 kontro-
lerodni i jest wyższa o 54 kontrolerodni 
w porównaniu z rokiem ubiegłym. 

6	 Jest to liczba dni roboczych w których prowadzone były badania kontrolne przemnożona przez liczbę kon-
trolerów biorących udział w kontroli.

Kontrole według kategorii ISSAI

Międzynarodowe standardy dzielą kon-
trole na trzy kategorie:

•• wykonania zadań,
•• zgodności,
•• finansową.
W dotychczasowej, wieloletniej praktyce 

NIK, kategorie te określają jednak tylko do-
minujący typ kontroli. W każdej bowiem, 
w mniejszym lub w większym stopniu, 
można wyróżnić wszystkie lub co najmniej 
dwie z wymienionych kategorii. 

W wypadku kontroli wykonania zadań, 
badania Izby koncentrować się będą głów-
nie na tym czy działania i założone pro-
gramy są lub czy zostały zrealizowane, 
a także czy instytucje były zarządzane 
zgodnie z zasadami oszczędności, wydaj-
ności i skuteczności. Istotnym elementem 
tych kontroli związanych z tzw. wartością 
dodaną powinno też być wskazanie ewen-
tualnych możliwości poprawy w wypadku 
występowania nieprawidłowości.

Przy kontroli zgodności, badania NIK 
skoncentrowane będą na badaniu obowią-
zujących norm, przede wszystkim praw-
nych. W szczególności: czy przedmiot 
kontroli jest zgodny z przepisami, z usta-
lonymi regulacjami, uchwałami budże-
towymi, rodzajami polityki, kodeksami, 
umowami, a także uznanymi za odpowied-
nie zasadami.

Jeśli chodzi o kontrolę finansową, ba-
dania koncentrować się będą na analizie 
zasad rachunkowości i sprawozdawczo-
ści finansowej. Należy przede wszyst-
kim ustalić czy dane finansowe jednostki 
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są prezentowane zgodnie z obowiązują-
cymi zasadami rachunkowości i sprawoz-
dawczości oraz przepisami regulującymi 
gospodarkę finansową.

Od wielu lat w działalności kontrol-
nej NIK dominują kontrole wykonania 
zadań. Ich udział w strukturze omawia-
nego podziału stanowi prawie 2/3 i ulega 
tylko niewielkim wahaniom. Najmniejszy 
mają kontrole finansowe; ich udział po raz 
pierwszy przekroczył granicę 5%. 

Kontrole według klasyfikacji COFOG 

Jednym z głównych narzędzi służących 
do opisu i analizy finansów sektora instytu-
cji publicznych jest stosowana przez ONZ, 
OECD oraz Komisję Europejską jedno-
rodna klasyfikacja wydatków sektora 
instytucji rządowych i samorządowych 
według działów COFOG7. W 2019 roku, 
podobnie jak w latach poprzednich, plan 
pracy zakłada przeprowadzenie kontroli 
w ramach wszystkich 10 funkcji COFOG. 
Chodzi m.in. o sprawdzenie i ocenę, 
czy i w jaki sposób państwo wywiązuje 
się ze swoich powinności opisanych w po-
szczególnych funkcjach. 

W 2019 roku w największym zakresie ba-
dana będzie realizacja powinności państwa 
w ramach funkcji „sprawy gospodarcze”, 
następnie funkcji „działalność ogólnopań-
stwowa” i „zdrowie”. Poniżej, na rysunku 
2, s. 56 przedstawiono porównanie struk-
tury kontroli zaplanowanych przez NIK 
w latach 2017–2019. Wynika z niego, 
że mimo pewnych wahań, w tych latach 
utrzymuje się koncentracja kontroli NIK 

7	 Ang. Classification of the Functions of Government.

w ramach wymienionych wyżej trzech 
funkcji COFOG. Zarówno w tych przy-
padkach, jak i pozostałych funkcji, ma to, 
po pierwsze, swoje uzasadnienie w co-
rocznej analizie ryzyka, ale także wyni-
ka z uwzględnienia w kolejnych planach 
pracy NIK kontroli rozpoczętych i zakoń-
czonych w ramach danej funkcji. 

Plan pracy w układzie problemowym
Kontrole dotyczące gospodarki

W tym obszarze Najwyższa Izba Kontroli 
przeprowadzi ogółem 35 kontroli, z czego 
8 z planu pracy na 2018 rok. Zbadane zo-
staną na przykład:
1.	Lokalne bezpieczeństwo energetyczne. 
Na obszarach o niskim stopniu zurbani
zowania, zamieszkiwanych przez blis-
ko 15 mln obywateli (ok. 40% całego 
społeczeństwa Polski) występuje zjaw-
isko zaspokajania potrzeb energetycznych 
tanimi, nieprzyjaznymi dla środowiska, 
wysokoemisyjnymi nośnikami. W znacz
nym stopniu jest to jednak skutek braku 
sieci elektroenergetycznej, ciepłown-
iczej lub gazowej albo złego stanu sieci 
dystrybucyjnych energii elektrycznej, 
co powoduje przerwy w dostawach en-
ergii. Mimo tak złej sytuacji zaledwie 
26% gmin posiada założenia do planów 
zaopatrzenia w ciepło, energię elek-
tryczną i paliwa gazowe, chociaż ter-
min ich przyjęcia minął już siedem lat 
temu – w marcu 2012 roku. Występuje 
więc ryzyko niespójnych działań i nie
zapewnienia lokalnego bezpieczeństwa  
energetycznego.
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2.	Rozwój elektromobilności. Plan rozwoju 
elektromobilności przyjęto w 2017 roku. 
Zgodnie z jego założeniami, do 2025 r. 
po polskich drogach ma jeździć 1 mln sa-
mochodów elektrycznych. Sukces rea
lizacji tego przesięwzięcia zależy jednak 
od stworzenia odpowiedniego otoczenia 

regulacyjnego, wykreowania środowis-
ka sprzyjającego inwestycjom, dostępu 
do finansowania, rozwoju infrastruktu-
ry do ładowania pojazdów, rozwoju sieci 
elektroenergetycznych, itp. Z przeprowa
dzonych analiz wynika, że dotychczasowa 
realizacja projektu napotyka na opóźnienia 

Źródło: Niepublikowane materiały analityczne do planu pracy NIK za lata: 2017, 2018 i 2019.

Rysunek 2. Porównanie struktury kontroli w planach pracy NIK na lata 2017–2019 (w %)
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nawet w tworzeniu niezbędnych regulacji. 
Dotychczas niska jest także opłacalność 
ekspolatacji aut elektrycznych, którą 
można osiągnąć dopiero po przejechaniu 
50 tys. km/rok.
3.	Rozwój sektora kosmicznego. W listo-
padzie ubiegłego roku minęło 6 lat od 
przystąpienia Polski do Europejskiej 
Agencji Kosmicznej. Sektor kosmiczny 
jest  jednym z najbardziej innowacyj
nych i zaawansowanych technologicznie 
obszarów, mającym coraz większe znacze-
nie dla gospodarki europejskiej i światowej. 
Aplikacje oparte na technologiach kosmicz
nych i technikach satelitarnych znajdują 
zastosowanie w wielu dziedzinach życia 
gospodarczego i społecznego, m.in.: trans-
porcie, gospodarce przestrzennej, ener-
getyce, ubezpieczeniach, bankowości, bez-
pieczeństwie i obronności. Technologie, 
które przed 2013 r. były domeną nauki, 
dziś stanowią dynamicznie rozwijającą się 
branżę przemysłu. Inwestycje tego rodza-
ju są istotnym motorem innowacyjności 
gospodarki, które mogą przynieść korzyści 
w krótkiej i długiej perspektywie. 
4.	Realizacja programu likwidacji miejsc 
niebezpiecznych. W 2017 r. na drogach pub-
licznych zanotowano 33 tysiące wypad-
ków, w których śmierć poniosło 2831 osób, 
a rannych zostało prawie 40 tysięcy. 
Mimo podejmowanych działań, na dro-
gach krajowych nadal w wielu miejscach 
występują tzw. czarne punkty, czyli odcin-
ki, na których częściej niż zwykle docho-
dzi do wypadków drogowych. W 2015 r. 
uruchomiono program likwidacji niebez-
piecznych miejsc. Podejmowane działania 
przyczyniły się co prawda do spadku liczby 
wypadków, jednak analizy specjalistów 
do spraw bezpieczeństwa ruchu drogowego 

i najnowsze pomiary na drogach krajowych 
wskazują na potrzebę intensyfikacji dzia
łań.
5.	Gospodarowanie nieruchomościami 
Skarbu Państwa przeznaczonymi na po-
trzeby państwowych jednostek organiza-
cyjnych. Z kontroli przeprowadzonych 
w latach poprzednich wynika, że wiele 
instytucji publicznych wynajmuje powie
rzchnie biurowe na rynku komercyjnym. 
W styczniu 2019 roku mijają 2 lata od czasu 
kiedy minister właściwy do spraw budow
nictwa, planowania i zagospodarowania 
przestrzennego oraz mieszkalnictwa 
przejął zadania z zakresu gospodarowa-
nia nieruchomościami Skarbu Państwa 
przeznaczonymi na potrzeby naczelnych 
organów państwa oraz obsługujących 
je jednostek; minął też rok od wyznaczo-
nego terminu na opracownie i przedłożenie 
RM polityki gospodarowania nieruchomoś-
ciami Skarbu Państwa. Brakuje informacji 
o wykonaniu tego obowiązku.
6.	Sprawowanie nadzoru nad spółka-
mi z udziałem Skarbu Państwa. NIK 
od ponad 20 lat systematycznie zwracała 
uwagę na różnego rodzaju niedoskonałoś-
ci w funkcjonowaniu nadzoru organów 
państwa nad podległymi mu spółka-
mi. Od 2 lat obowiązuje nowy model 
nadzoru właścicielskiego nad mieniem 
państwowym, który miał doprowadzić 
do jego ujednolicenia i lepszej koordy-
nacji. Niedawne kontrole Izby wykazały, 
że resorty pełniące nadzór nad spółkami 
nie podjęły żadnych nowych inicjatyw 
restrukturyzacyjnych, ani też nie zaini
cjowały wspólnych przedsięwzięć w tym 
obszarze. Istnieje więc wątpliwość, czy 
nowe zasady faktycznie wdrożono i czy 
przyniosły one spodziewane efekty.
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7.	Rozwój śródlądowych dróg wodnych. 
Transport rzeczny jest najbardziej ekolo
gicznym rodzajem transportu. Unia Euro
pejska w swojej strategii przyjęła, że do 
2030 r. 30%, a do 2050 r. ponad 50% trans-
portu wszystkich towarów na odległoś-
ciach ponad 300 km powinno odbywać 
się koleją lub szlakami wodnymi. Polska 
posiada Strategię Rozwoju Transportu do 
2020 r. z perspektywą do 2030 r. Zapi
sano w niej m.in. działania strategiczne 
w zakresie rewitalizacji i modernizacji 
śródlądowych dróg wodnych. W kontekście 
powyższego warto jednak zwrócić uwagę, 
że według dostępnych danych, w 2015 roku 
transportem drogowym przewieziono 
w Polsce 83,5%, kolejowym 12,4%, a wod-
nym zaledwie 0,7% ogółu towarów.

Kontrole dotyczące  
działalności ogólnopaństwowej

W 2019 roku działalności ogólnopaństwo-
wej będą dotyczyć ogółem 23 kontrole, 
w tym trzy z roku ubiegłego. NIK zbada 
między innymi:
1.	Przebieg realizacji procesu informatycz-
nego dla zamówień publicznych. Nowa 
dyrektywa klasyczna oraz dyrektywa 
sektorowa z 2014 r. w sprawie zamówień 
publicznych wprowadziły od 18 paździer-
nika 2018  r. obowiązek stosowania 
przez zamawiających pełnej komunikacji 
elektronicznej w procedurze udzielenia 
zamówień publicznych. Istnieje jednak 
duże ryzyko nieprzygotowania odpowied-
nich rozwiązań w przewidzianym prawem 
terminie. Podstawowym narzędziem infor-
matyzacji zamówień publicznych powinny 
być platformy zamówień elektronicznych. 
Każdy zamawiający jest zobowiązany do ich 
przygotowania we własnym zakresie. 

2.	Wdrażanie regulacji dotyczących ochro-
ny danych osobowych po wejściu w życie 
RODO. 25 maja 2018 r. weszło w życie 
rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 
i Rady Europy z kwietnia 2016 r. w spra
wie ochrony osób fizycznych w związku 
z przetwarzaniem danych osobowych 
i swobodnego ich przepływu. Nakłada ono 
na organy administracji publicznej wiele 
obowiązków, polegających m.in. na: zmianie 
zasad i sposobu ochrony przetwarzanych 
danych osobowych; informowaniu osób fi-
zycznych o zakresie i celach przetwarzanych 
danych oraz rozpatrywaniu żądań takich 
osób dotyczących ich danych; informowaniu 
organu ochrony danych bez zbędnej zwło-
ki o stwierdzonych naruszeniach. Istnieje 
duże prawdopodobieństwo, że admini
stracja publiczna jest słabo przygotowa-
na do ochrony danych osobowych. Wiąże 
się z tym ryzyko ujawnienia (wycieku) 
chronionych danych, nieprawidłowego 
ich przetwarzania oraz kar finansowych.
3.	Tworzenie warunków dla innowacji 
na rynku finansowym. W ostatnich latach 
innowacje w usługach finansowych bazu-
jące na nowych rozwiązaniach technolo
gicznych, określane pojęciem FinTech, 
stały się czynnikiem postrzeganym jako 
mogący spowodować istotną transformację 
sektora finansowego. Innowacje te mają 
zmienić zasady prowadzenia działalności 
zarówno przez funkcjonujące już instytu
cje finansowe, jak i nowo powstające pod-
mioty. Mogą też mieć istotne znaczenie 
dla rozwoju całej gospodarki, porówny-
walne do skutków rewolucji internetowej. 
W obszarze tym następują bardzo szybkie 
zmiany, dlatego powinno to stanowić is-
totne wyzwanie dla regulatorów i organów 
nadzoru nad tym rynkiem. 
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4.	Zarządzanie długiem publicznym 
i płynnością jednostek sektora finansów 
publicznych. Chociaż relacja poskiego 
długu publicznego do PKB w porównaniu 
z większością krajów UE jest niska, sys-
tematycznie zbliża się do wartości referen-
cyjnej 60% PKB. Przez zmianę przepisów 
prawa łatwo można uniknąć konsekwencji 
przekroczenia progów ostrożnościowych 
na niższych poziomach. Takie działania 
zostały podjęte, gdy dług publiczny prze-
kroczył 50% PKB. Próg 60% został jednak 
określony w Konstytucji RP i jego prze-
kroczenie nie jest możliwe bez konse-
kwencji prawnych. Dlatego istnieje ryzyko, 
że narastanie długu będzie stwarzało presję 
do stosowania rozwiązań, które pozwolą 
obejść dotychczasowe regulacje prawne. 
5.	Budowę Zintegrowanego Systemu Infor
macji o Nieruchomościach. Związany z tym 
obowiązek określono w ustawie – Prawo 
geodezyjne i kartograficzne. Zadaniem sys-
temu jest integracja informacji o nierucho-
mościach. Ma on umożliwić m.in.: prowa
dzenie centralnego repozytorium kopii 
zbiorów danych ewidencji gruntów i bu-
dynków (EGiB); monitorowanie spójności 
i jakości zbiorów danych EGiB; wymianę 
danych w formie dokumentów elektro
nicznych między EGiB a innymi rejestra-
mi publicznymi; weryfikację zgodności 
danych EGiB z tymi zawartymi w księgach 
wieczystych, systemach PESEL, REGON 
oraz TERYT, a także pozyskiwanie danych 
zawartych w tych rejestrach na potrzeby 
EGiB. Na niezakończoną do tej pory budowę 
systemu w okresie 18 lat wydatkowano 
znaczne kwoty, a efekty są niezadawalające.
6.	Organizację i warunki obsługi po-
dróżnych na przejściach granicznych 
wschodniej granicy RP. Wschodnia granica 

RP jest jednocześnie zewnętrzną granicą 
UE i codziennością jest tam wielogo
dzinne oczekiwanie na jej przekroczenie. 
Warunki, w jakich się to odbywa w wielu 
miejscach urągają godności człowieka i wy-
mogom cywilizacyjnym. Oczekiwane 
zmiany nie zachodzą w dostatecznie szyb-
kim tempie.
7.	Nadzór wojewodów nad stanowieniem 
prawa przez organy jednostek samorzą-
du terytorialnego. Akty prawa miejsco-
wego wydawane przez organy jednostek 
samorządu terytorialnego są prawem 
obowiązującym na obszarze działania 
poszczególnych JST. Wojewowie posia
dają ustawowe uprawnienia pozwalające 
na badanie zgodności tych aktów z prawem 
i mogą, w ściśle określonych przypadkach, 
ingerować w działalność samorządu teryto-
rialnego, podejmując czynności w ramach 
katalogu możliwych do zastosowania środ-
ków nadzoru, w tym polegających na wy-
daniu postanowienia o wstrzymaniu wyko-
nania danego aktu lub stwierdzeniu jego 
nieważności, a także wydaniu zarządze-
nia zastępczego. Rokrocznie do poszcze-
gólnych wojewodów wpływa kilka tysię-
cy aktów wydawanych przez wymie
nione organy. Liczba wydanych w ciągu 
roku rozstrzygnięć nadzorczych stwier
dzających nieważność uchwał waha się 
od kilkudziesięciu do nawet kilkuset, 
przy czym nierzadko istnieją istotne 
różnice w podejściu wojewodów do roz-
strzygnięć dotyczących tego samego prob-
lemu. 

Kontrole w obszarze zdrowia

W obszarze zdrowia zaplanowano prze-
prowadzenie 17 kontroli. Zbadane zostaną 
między innymi:
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1.	Dostępność opieki długoterminowej. 
Opieka długoterminowa powinna do-
starczać usługi medyczne i pozamedyczne 
wszystkim osobom, które nie są w stanie 
samodzielnie funkcjonować, niezależnie 
od wieku. W warunkach europejskich, 
w tym także w Polsce, następuje wzrost 
zapotrzebowania na tę formę opieki, po-
nieważ przeciętna długość życia ludzi 
rośnie. Analizy w tym obszarze wskazują 
na liczne nieprawidłowości, w tym m.in.: 
udzielanie świadczeń w sposób i w warun
kach nieodpowiadających wymogom 
określonym w przepisach.
2.	Lecznictwo psychiatryczne dla dzieci 
i młodzieży. Stan opieki psychiatrycznej 
nad dziećmi i młodzieżą jest niezado
walający. Problematyką psychiatrii dzie-
ci i młodzieży zajmuje się wiele instytu
cji, ale niestety ich działania są nieskoor-
dynowane i mało skuteczne. Brakuje 
specjalistów, niepokojąco przedstawia 
się również struktura wiekowa lekarzy 
psychiatrów. W 2017 roku z ogólnej 
liczby 360  psychiatrów dziecięcych 
aż 169 było w wieku powyżej 51 roku życia. 
Istnieje też duże zróżnicowanie regio-
nalne w rozmieszczeniu kadry lekarskiej, 
które dotyczy także osób będących w trak-
cie specjalizacji. Z danych, jakie posiada 
NIK wynika, że w 2017 roku aż w 10 wo-
jewództwach żaden z lekarzy nie podjął 
szkolenia specjalizacyjnego z psychiatrii 
dziecięcej w ramach rezydentury. W efek-
cie w wielu miejscach dostęp do opieki psy-
chiatrycznej dla najmłodszych jest bardzo 
ograniczony.
3.	Dostępność i jakość diagnostyki pato-
morfologicznej. Patomorfologia zabezpiecza 
diagnostykę z całego zakresu medycyny 
klinicznej. Diagnostyka w tej dziedzinie 

jest kluczowa, m.in. w rozpoznawaniu 
nowotworów. Głównym problemem 
jest jednak brak odrębnego finansowa
nia badań patomorfologicznych oraz długi 
okres oczekiwania na wynik, co wydłuża 
postawienie diagnozy i rozpoczęcie lecze
nia pacjenta. W dalszym ciągu za mała 
jest liczba lekarzy patomorfologów, nie
równomierne rozmieszczenie zakładów 
patomorfologii i pracowni histopatolo
gicznych oraz outsourcing badań patomor-
fologicznych. W ostatnim dziesięcioleciu 
nastąpił, co prawda, rozwój komercyjnych 
firm świadczących usługi z tego obszaru, 
z których korzystają także liczne podmioty 
lecznicze, jednak nierozwiązanym proble-
mem pozostaje jakość badań patomorfolo
gicznych. Dopiero w 2018 r. unormowano 
standardy organizacyjne mające zapewnić 
właściwą jakość czynności tej diagnostyki.
4.	Zapewnienie opiekunom pacjentów nie-
samodzielnych odpowiednich warunków 
pobytu w szpitalu. W dyskusji publicz
nej pojawiają się liczne sygnały wska
zujące na niezapewnienie w szpitalach 
warunków pobytu opiekunom pacjentów 
niesamodzielnych. Pomieszczenia placówek 
są często nieprzystosowane do ich pobytu. 
Utrudnia to, a niekiedy wręcz uniemoż-
liwia udzielanie takim pacjentom pomo
cy przez osoby bliskie, bardzo potrzeb-
nej w trudnym okresie leczenia szpitalne-
go. Konieczność opieki osób bliskich nad 
pacjentem niekiedy może też wynikać 
z niezapewnienia jej w wymaganym zakresie 
przez szpital. Część placówek stosuje ponadto 
zróżnicowane i niezrozumiałe dla opiekunów 
opłaty za ich pobyt w szpitalu.
5.	Monitorowanie niepożądanych działań 
leków. Każdy produkt leczniczy pozostają-
cy w obrocie może potencjalnie wywołać 
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działania niepożądane. Do Europejskiej 
Agencji Leków w  2016  r. zgłoszono 
ponad 1,2 mln przypadków niepożąda-
nych działań produktów leczniczych. 
W Polsce w 2016 roku zgłoszono takich 
przypadków 19 tys., a liczba zgłoszeń sys-
tematycznie wzrasta. W 2013 r. wynosiła 
ona 9 tys., w 2014 r. ‒ 12 tys., a w 2015 r. 
16 tys. i w 2016 roku 19 tys. Stosunkowo 
mała liczba zgłoszeń niepożądanych dzia-
łań leków w Polsce na tle całej UE może 
wynikać m.in. z niedopełniania obo
wiązku przesłania odpowiednich infor-
macji do Urzędu Rejestracji Produktów 
Leczniczych, Wyrobów Medycznych 
i Produktów Biobójczych (dalej URPL). 
Wyniki wcześniejszych kontroli jedno-
znacznie wskazują, że pomimo wystą
pienia działań niepożądanych zgłoszenia 
o nich często nie były przekazywane przez 
personel medyczny do URPL.
6.	Rejestry czasu oczekiwania na świad-
czenia opieki zdrowotnej. W Polsce dzia
ła system rejestracji czasu oczekiwania 
na świadczenia zdrowotne, który powinien 
zapewnić pacjentom dostęp do rzetelnej 
informacji na temat przewidywanych ter-
minów świadczeń medycznych. W prak-
tyce pojawia się jednak wiele zagrożeń, 
które mogą wpływać na rzetelność dostępu 
do bezpłatnych świadczeń zdrowotnych, 
jak  też ograniczać możliwość wyko-
rzystania posiadanych danych do właści-
wego kreowania polityki zdrowotnej na 
szczeblu wojewódzkim i ogólnopolskim. 
Nieprawidłowe działanie tego systemu 
w skrajnych przypadkach może dopro
wadzić do ograniczenia konstytucyjne-
go prawa obywateli do równego dostępu 
do świadczeń opieki zdrowotnej finanso-
wanej ze środków publicznych. 

7.	Profilaktyka wad postaw u dzieci i mło-
dzieży. Profilaktyka wad postawy u dzieci 
i młodzieży realizowana jest przez: codzie
nną dbałość o utrzymanie prawidłowej 
postawy ciała; eliminację czynników 
stanowiących zagrożenie wystąpieniem 
wady; zapewnienie dziecku odpowiedniej 
ilości ruchu, umożliwiającej wszechstron-
ny i harminijny rozwój fizyczny oraz re
gularną kontrolę stanu zdrowia. Zagrożenia 
dla jakości postawy występują podczas 
tzw. skoków wzrostowych, przypadają-
cych na okres 6-7 i 12-16 lat, gdy dziecko 
jest najbardziej podatne na wpływ rozma-
itych czynników zewnętrznych, a rozwój 
układu mięśniowego nie nadąża za szyb-
kim wzrostem kości. Występowanie wad 
postawy u dzieci w wieku rozwojowym 
ocenia się w przybliżeniu na 50-60% 
populacji i z reguły chodzi o postawy 
nawykowe. Wymagają one korekcji 
oraz włączenia jej do zajęć prowadzonych 
przez nauczycieli wychowania fizyczne-
go. Nieprawidłowości dotyczące wad pos
tawy nie są wyłącznie defektem kosmety-
cznym, ale mogą w przyszłości wywoły-
wać poważne skutki zdrowotne w postaci 
zaburzeń krążeniowo-oddechowych, upo
śledzenia sprawności i wydolności ogól-
nej, zespołów bólowych kręgosłupa, prob-
lemów ginekologicznych.

Kontrole ochrony środowiska

Ochrony środowiska dotyczyć będzie 
13 kontroli, zbadane zostaną między in-
nymi:
1.	Skuteczność zapobiegania emisji substan-
cji szkodliwych w transporcie drogowym. 
W „Długookresowej Strategii Rozwoju 
Kraju – Polska 2030”, jednym ze strategi
cznych celów jest: „skuteczne ograniczanie 
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zanieczyszczenia powietrza”, a w „Strategii 
Rozwoju Transportu do 2020 roku” jed-
nym z celów szczegółowych: „ogranicza-
nie negatywnego wpływu transportu na 
środowisko”. Wskutek zanieczyszczenia 
powietrza umiera w Polsce blisko 15 razy 
więcej osób niż w wypadkach drogowych. 
W dużych miastach na liczbę przedwcze-
snych zgonów mają wpływ przede wszyst-
kim toksyczne spaliny. Co prawda, w skali 
kraju ruch pojazdów odpowiada tylko 
za ok. 10% przekroczeń dopuszczalne-
go poziomu zanieczyszczenia powietrza, 
niemniej w centrach dużych miast może 
on powodować może nawet 80% ogółu 
przekroczeń. 
2.	Szacowanie szkód łowieckich w upra-
wach rolnych. Szkody wyrządzane przez 
zwierzynę łowną w uprawach i płodach 
rolnych od dawna były przyczyną kon
fliktów pomiędzy rolnikami, a zarządca-
mi lub dzierżawcami obwodów łowieckich. 
Ustawa z 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy 
– Prawo łowieckie zmieniła system szaco
wania szkód wyrządzonych przez niek-
tóre zwierzęta łowne w uprawach i pło-
dach rolnych. Polegały one m.in. na tym, 
że szacowania szkód miał dokonywać 
zespół złożony z przedstawicieli organu 
wykonawczego gminy lub jednostki po-
mocniczej gminy, dzierżawcy lub zarządcy 
obwodu łowieckiego oraz poszkodowanego 
właściciela lub posiadacza upraw. Po kilku 
miesiącach do zmiany tej wprowadzono 
kolejną – przedstawiciela gminy zastąpił 
przedstawiciel wojewódzkiego ośrodka do-
radztwa rolniczego, a dzierżawcy i zarządcy 
obwodów łowieckich zostali zobowiąza-
ni do przyjmowania wniosków o szacow-
anie szkód oraz informowania rolników 
i wojewódzkich ośrodków doradztwa 

rolniczego o terminach oględzin i ostate
cznego szacowania szkód. Kontrola NIK 
powinna wykazać czy nowe przepisy zos-
tały wdrożone i sprzyjają rzetelnej wycenie 
szkód oraz wypłacie odszkodowań.
3.	Postępowanie z odpadami komunalnymi. 
Do regionalnych instalacji mechaniczno-
-biologicznego przetwarzania odpadów 
powinna trafiać większość odpadów ko-
munalnych, a te po przesortowaniu być 
przekazywane do recyklingu. Pozostałe 
należy zagospodarować zgodnie z pla-
nami gospodarki odpadami. Przepisy 
unijne zobowiązują nas jako państwo 
członkowskie do osiągnięcia celu już 
w 2020 roku w postaci 50% recyklingu 
w czterech frakcjach odpadów komu-
nalnych (papier, szkło, plastik, metal) 
oraz ograniczania składowania odpadów. 
W kwietniu 2018 r. Parlament Europejski 
zaostrzył jeszcze te wymogi – w 2025 roku 
celem jest osiągnięcie 55% recyklingu 
w stosunku do wszystkich wytworzonych 
odpadów komunalnych. Dane statysty-
czne GUS za 2016 r. wskazują na zagroże-
nie osiągnięcia tych celów przez Polskę, 
bowiem zaledwie 27,7% wytworzonych 
odpadów komunalnych poddano recyklin-
gowi w tym okresie, a prawie 37% odpadów 
trafiło do składowania.
4.	Zapobieganie rozprzestrzenianiu się barsz-
czy kaukaskich w Polsce. Barszcz Sosno
wskiego i barszcz Mantegazziego są po-
chodzącymi z rejonu Kaukazu roślinami 
inwazyjnymi, niezwykle trudnymi do zwal-
czania, łatwo zajmującymi nowe tereny 
i powodującymi degradację środowiska 
przyrodniczego. Stwarzają niebezpie
czeństwo zarówno dla ludzi, jak i zwie
rząt. Działania służące zwalczaniu tych 
roślin nie były skoordynowane, ograniczono 
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je do pojedynczych projektów finanso-
wanych z wielu źródeł (np. NFOŚiGW, 
WFOŚiGW, Mechanizm Finansowy 
Europejskiego Obszaru Gospodarczego, 
Norweski Mechanizm Finansowy, środ-
ki UE). Z monitoringu prowadzone-
go przez ośrodki naukowe i organizacje 
pozarządowe wynika, że efektywność 
dotychczasowych działań jest bardzo 
ograniczona; rośliny nadal rozprzestrze-
niają się na terenie całej Polski.
5.	Skuteczność działań ograniczających 
ilość odpadów z tworzyw sztucznych i ich re-
cyklingu. Świadomość społeczeństwa 
o zagrożeniu, jakie powodują tworzywa 
sztuczne dla środowiska i zdrowia czło
wieka jest wciąż zbyt niska. Około 75% 
tworzyw wprowadzonych na  polski 
rynek (od momentu masowej produkcji 
wyrobów z tego materiału) stało się już 
odpadem. Szacuje się, że jest ich ogółem 
ok. 6,3 mld ton. Tylko niespełna 10% 
tej masy odpadów poddano recyklingo-
wi, a 12% odzyskowi energetycznemu. 
Oznacza to, że co najmniej 5 mld ton nadal 
zalega w różnych miejscach. Najczęściej 
są to akweny wodne, lasy, plaże i nielegalne 
wysypiska śmieci. Rok temu KE przed-
stawiła strategię dotyczącą postępowania 
z tworzywami sztucznymi. Do 2030 roku 
wszystkie opakowania z tworzyw na tere-
nie UE mają podlegać recyklingowi. 

Kontrole bezpieczeństwa  
i porządku publicznego

W ramach funkcji COFOG obejmują-
cej bezpieczeństwo i porządek publicz-
ny NIK zaplanowała na 2019 rok 7 kon-
troli. Realizowane będą też cztery kon-
trole z roku ubiegłego, ujęte w planie 
w 2018 roku. NIK skontroluje na przykład:

1.	Projekty informatyczne służące uspra
wnieniu funkcjonowania wymiaru spra-
wiedliwości. Jednym z istotnych czyn-
ników wpływających na funkcjonowa
nie państwa w dziedzinie bezpieczeństwa 
jest zapewnienie sprawnego wymiaru 
sprawiedliwości. Bezpieczeństwo powin-
no być zapewnione m.in. przez odpowie
dnie narzędzia informatyczne. Obecnie 
wdrażanych jest wiele projektów infor-
matycznych służących usprawnieniu prze
biegu procesów sądowych. Doniesienia 
prasowe, skargi kierowane do NIK, roz-
poznanie przedkontrolne, wskazuje na is-
totne ryzyko wystąpienia nieprawidłowości 
w realizacji tych projektów.
2.	Doskonalenie zawodowe funkcjona-
riuszy służb podległych MSWiA. Poziom 
przygotowania zawodowego funkcjona
riuszy służb podległych MSWiA ocenia-
ny jest jako stosunkowo niski. Potwierdza 
to w szczególności sposób realizacji pod-
stawowych zadań przez Policję, czy też 
Służbę Ochrony Państwa. Na proble-
my wskazują np. liczne doniesienia me
dialne, a także właściwe komisje sejmowe. 
Jako przyczyny tego stanu rzeczy wskazuje 
się dużą rotację kadr, zmiany zachodzące 
w przepisach i wyposażeniu funkcjona
riuszy, a przede wszystkim nieefektywny 
system szkolenia i doskonalenia zawodo-
wego.
3.	Przesyłki kurierskie i pocztowe o ni-
skich wartościach. Brak kontroli zwolnień 
celnych w odniesieniu do przesyłek o nis-
kich wartościach prowadzi do poważnych 
strat w budżecie państwa, może także za-
grażać bezpieczeństwu publicznemu. 
Na ten problem zwróciło też uwagę ETO 
w sprawozdaniu za 2017 rok. Przesyłki 
z zadeklarowaną przez nadawcę niską 
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wartością, przy spełnieniu dodatkowych 
warunków, są zwolnione z należności cel-
no-podatkowych. Nagminnie zdarza-
ją się przypadki unikania lub zaniżania 
należności z wykorzystaniem tych prze-
pisów. Niektórzy, wysyłając do Polski prze
syłki z kraju trzeciego, deklarują ich war-
tość do kwoty umożliwiającej zwolnienie 
z należności, niezależnie od jej rzeczy-
wistej wartości. Paczki, ze względu na 
ich znaczą liczbę, przechodzą celną re-
wizję losowo. Większość jest odpra
wiana bez weryfikacji, na podstawie do-
kumentów dołączanych przez nadawcę. 
Naraża to Skarb Państwa na szkodę, a dla 
przedsiębiorców prowadzących legalny 
obrót takimi towarami stanowi nieuczciwą 
konkurencję. Powstaje także przestrzeń 
do nielegalnego handlu i przestępczości. Tą 
drogą mogą być wwożone na teren Polski: 
narkotyki, tytoń, towary podrobione, sub-
stancje chemiczne, broń, amunicja.
4.	Urządzanie i utrzymanie pasów prze-
ciwpożarowych przy liniach kolejowych. 
Nieodłączne ryzyko w ruchu kolejowym 
(obok wypadków) związane jest też z za-
grożeniem pożarowym terenów sąsied-
nich, takich jak: lasy i pola uprawne, 
np. od iskry z urządzeń hamulcowych. 
Skutki wystąpienia takiego ryzyka poka-
zuje pożar przy linii kolejowej w Kuźni 
Raciborskiej w 1992 roku, który pochłonął 
ponad 9  tys.  ha lasów. W ostatnim 
czasie pojawiały się w mediach infor-
macje na temat zaprzestania urządzania 
tzw. pasów przeciwpożarowych (goła 
ziemia między linią kolejową a tere-
nami sąsiadującymi) wokół terenów, 
przez które przebiegają linie kolejowe. 
Tymczasem minimalizują one nie tylko 
prawdopodobieństwo powstania pożarów, 

ale także umożliwiają ich szybsze wy-
gaszanie.

Kontrole ochrony socjalnej

Ochrony socjalnej w 2019 roku dotyczyć 
będzie 8 kontroli, w tym dwie z planu roku 
poprzedniego. NIK zajmie się m.in.:
1.	Opieką nad dziećmi w pogotowiach 
opiekuńczych. W Polsce funkcje pogoto-
wia opiekuńczego pełni ok. 200 placówek 
opiekuńczo-wychowawczych typu in-
terwencyjnego, natomiast pogotowia 
rodzinnego ok. 500 zawodowych ro
dzin zastępczych. Sprawują one doraźną 
opiekę nad dzieckiem w czasie trwania 
sytuacji kryzysowych. Problem jest is-
totny, bowiem dotyczy rocznie ogółem 
ok. 3000 dzieci. Liczba miejsc w obu 
tych pogotowiach jest niewystarczająca 
w stosunku do potrzeb, a trafiające do nich 
dzieci nie mają zapewnionej należytej opie-
ki, zwłaszcza że padają ofiarami przemocy 
ze strony innych wychowanków. Ich pobyt, 
który z założenia ma mieć charakter 
tymczasowy, trwa nierzadko wiele miesię-
cy a nawet lat. Z rozeznania NIK wynika, 
że działania na rzecz unormowania ich sy-
tuacji podejmowane przez właściwe osoby 
lub instytucje nie są wystarczające. 
2.	Pomoc dla osób żyjących w ubóstwie. 
Ustawowa granica ubóstwa określana 
jest kwotą uprawniającą daną osobę 
do ubiegania się o przyznanie świadcze-
nia pieniężnego z pomocy społecznej. 
Zadania z tego zakresu na poziomie gmin 
wykonują ośrodki pomocy społecznej. 
W 2016 r. z powodu ubóstwa przyzna-
no pomoc 1,6 mln osób. Najwięcej ta-
kich osób żyje w rodzinach niepełnych, 
składających się z samotnej osoby dorosłej 
z dziećmi na utrzymaniu (ok. 47%) 
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i w rodzinach wielodzietnych, złożonych 
z dwóch osób dorosłych z przynajmniej 
trojgiem dzieci na utrzymaniu (ok. 35%). 
Pierwszym i podstawowym zadaniem 
gminy w tym obszarze jest rzetelna iden-
tyfikacja osób zagrożonych ubóstwem, 
a następnie podejmowanie skutecznych 
działań pomocowych przeciwdziała-
jących i ograniczających to zjawisko. 
Ze wstępnego rozpoznania problemu 
wynika, że działania gmin ograniczają się 
głównie do przyznawania doraźnej pomo
cy na podstawie kryterium dochodowe-
go, natomiast nie są opracowywane i rea
lizowane projekty socjalne bądź też mają 
one jedynie charakter formalny. 
3.	Wsparcie dla matek lub kobiet w ciąży 
potrzebujących schronienia. Na brak 
odpowiedniego wsparcia dla matek i ko-
biet w ciąży zwróciła uwagę sejmowa 
Komisja Polityki Społecznej i Rodziny, 
występując z sugestią przeprowadzenia 
kontroli przez NIK. Zgodnie z ustawą 
o pomocy społecznej matki z małoletnimi 
dziećmi oraz kobiety w ciąży dotknięte 
przemocą lub znajdujące się w innej sytu-
acji kryzysowej mogą w ramach interwencji 
kryzysowej znaleźć schronienie i wsparcie 
w domach dla matek z małoletnimi dzie
ćmi i kobiet w ciąży. Prowadzenie takich 
domów należy do zadań własnych powiatu. 
Organy administracji samorządowej mogą 
też zlecić je organizacjom pozarządowym 
oraz podmiotom działającym w zakresie 
pomocy społecznej. Z doniesień pra-
sowych i korespondencji RPO z MRPiPS 
wynika jednak, że liczba takich domów 
jest niewystarczająca. Na koniec 2016 
roku było  ich  zaledwie 26  w  skali 
całego kraju. Sytuacja ta  powodu-
je, że  kobiety z dziećmi przebywają 

w schroniskach dla bezdomnych, w których 
nie  mają  odpowiednich warunków 
oraz wsparcia specjalistycznego.

Kontrole obronności

Zagadnień związanych z obroną narodową 
dotyczyć będzie w 2019 roku pięć kon
troli, w tym dwie z roku 2018. Jedna z kon
troli, którą NIK przeprowadzi w 2019 roku 
dotyczyć będzie wykonania budżetów 
przez Wielonarodowy Korpus Północno-
-Wschodni w ramach kontrybucji Frame 
Nations Budget i Shared Multinational 
Budget. Wyniki mają dać odpowiedź na py-
tanie czy dane zawarte w sprawozdaniach 
z wykonania tych budżetów prezentują 
prawdziwy i rzetelny obraz sytuacji finan-
sowej Korpusu, a także czy wykonywane 
operacje były legalne i prawidłowe. 

Kontrole dotyczące edukacji

Sprawy związane z edukacją będą badane 
w ramach sześciu kontroli zaplanowanych 
na rok 2019. Izba zbada m.in.:
1.	Wspieranie w przygotowaniu do samo-
dzielnego funkcjonowania osób z auty-
zmem i zespołem Aspergera. ONZ uznała 
autyzm za jeden z najpoważniejszych prob-
lemów zdrowotnych XXI wieku. W os-
tatnich dwudziestu latach występowanie 
tej choroby w skali świata zwiększyło się 
aż dziesięciokrotnie. Edukację uczniów 
i studentów autystycznych definiuje się 
jako wspieranie pozyskiwania umiejętności 
i wiedzy, nie tylko z zakresu akademickiego 
uczenia się, ale również z socjalizacji, umie
jętności adaptacyjnych, języka i komuni
kacji oraz redukcji problemów z zachowa
niem, a także jako pomoc w zdobywaniu 
niezależności i własnej odpowiedzialnoś-
ci. Wprowadzone w Polsce rozwiązania 
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nie zawsze są spójne i skuteczne, a dorosłe 
osoby z autyzmem nie otrzymują właści-
wego wsparcia, ponieważ po osiągnięciu 
pełnoletności przestają istnieć dla sys-
temu. Ich alienacja, dyskryminacja i styg-
matyzacja są dość powszechne. Większość 
sprawnych intelektualnie osób z autyzmem 
i z zespołem Aspergera jest bezrobotna.
2.	Realizację Programu Ogólnopolskiej 
Sieci Edukacyjnej. Celem programu 
jest stworzenie do 2020 r. takiej sieci, 
która połączyłaby za pomocą szybkiego 
Internetu wszystkie szkoły w Polsce. 
Nadrzędną wartością ma być natomiast 
 wyrównaanie szans edukacyjnych wszyst-
kich uczniów w Polsce. Program znaj-
duje się obecnie w fazie realizacji, ob-
ciążonej jednak zwiększonym ryzykiem, 
co uzasadnia podjęcie kontroli. Ryzyko 
wynika także stąd, że jeszcze w 2017 r. 
tylko 10% szkół w Polsce posiadało dostęp 
do Internetu o parametrach umożliwia-
jących wykorzystywanie go do procesów 
dydaktycznych, tj. o przepustowości 
100 Mb/s.
3.	Organizację pracy nauczycieli. Zaga
dnienie czasu pracy nauczycieli od lat 
budzi liczne kontrowersje. Specyfika 
dotyczy nie tylko samego charakteru 
pracy, ale również czasu jaki jest na nią 
przeznaczany. Ewidencjonowany czas pracy 
nauczycieli, czyli tzw. pensum wynosi naj
częściej 18 godzin. Nie obejmuje ono licz
nych dodatkowych zadań, np. sprawdza-
nia prac klasowych, uczestniczenia 
w posiedzeniach rad pedagogicznych, 
prowadzenia zebrań z rodzicami, indywi- 
dualnej pracy z uczniem, prowadzenia 
kółek zainteresowań, przygotowywania 
do lekcji bądź uroczystości szkolnych. 
Złożoność tego  zjawiska powoduje, 

że nauczyciele narzekają na zwiększają-
cy się zakres obciążeń wykraczających 
poza zajęcia stricte dydaktyczno-wy-
chowawcze. Z drugiej zaś strony często 
w dyskursie publicznym – jako czas pracy 
– przyjmuje się tylko czas ewidencjonowa-
ny (owe 18 godzin) i podkreśla przywileje 
w postaci długich wakacji i okolicznościo-
wych ferii. Dodatkowe emocje środo
wiska budzą zmiany w ustawie – Karta 
Nauczyciela, w tym m.in. najpierw wpro
wadzenie, a później likwidacja tzw. godzin 
karcianych, skutkujące zmianami w orga-
nizacji pracy nauczycieli.

Kontrole w obszarze rekreacja, 
kultura i religia

W ramach tej funkcji Najwyższa Izba 
Kontroli zaplanowała na 2019 rok osiem 
kontroli. Badania dotyczyć będą na przy-
kład:
1.	Ochrony materialnego dziedzictwa 
kulturowego mniejszości narodowych. 
Zgodnie z Konstytucją RP państwo po-
winno strzec dziedzictwa narodowego 
oraz stwarzać warunki do upowszech-
nienia i równego dostępu do dóbr kul-
tury. Polska w okresie międzywojennym 
była krajem wielonarodowym. Po drugiej 
wojnie światowej doszło do zmian granic 
i przesiedleń, co doprowadziło do mody-
fikacji struktury mniejszości narodowych, 
a co za tym idzie przejęcia wielu zabytków 
na terenach ziem zachodnich i północnych 
należących do tych mniejszości. Mimo 
wielu inicjatyw dotyczących ochrony 
dziedzictwa kulturowego mniejszości 
narodowych zarówno na szczeblu loka-
lnym, jak i centralnym, pozostaje otwarte 
pytanie, czy działania te mają charakter 
systemowy i adekwatny do potrzeb.
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2.	Rozwoju aktywności fizycznej dzieci 
i młodzieży. Mimo realizowania wielu 
programów, a także coraz wyższych kwot 
dotacji przeznaczanych na aktywność fizy-
czną dzieci i młodzieży, wyniki są co naj
mniej niezadowalające. Nie realizuje się 
podstawowych zaleceń WHO dotyczą-
cych minimalnego poziomu aktywności 
dla tej grupy społecznej. Według danych 
za 2015 rok, aktywność fizyczną na pozio-
mie co najmniej 60 minut przez 7 dni 
w  tygodniu osiągało zaledwie 24,2% 
młodzieży w wieku 11-15 lat. Około 30% 
dzieci i młodzieży nie tylko nie ma chęci, 
ale nie dostrzega żadnych korzyści dla włas-
nego zdrowia w związku z aktywnością 
fizyczną.

Kontrole w gospodarce 
mieszkaniowej i komunalnej

Zagadnienia dotyczące gospodarki mie
szkaniowej i komunalnej będą badane 
przez NIK w ramach czterech kontro-
li planowych, w tym m.in. Izba skupi 
się na sprawdzeniu czy i w jaki sposób 

zaspakajane są potrzeby mieszkaniowe 
gospodarstw domowych o niskich do-
chodach. Zaspokojenie potrzeb miesz-
kaniowych w istotnym stopniu deter-
minuje jakość życia i rozwój każdego 
człowieka, zarówno w wymiarze in-
dywidualnym, jak również w szeroko 
rozumianym kontekście społecznym. 
Od wielu lat utrzymuje się stały defi-
cyt mieszkań dostępnych dla gospo-
darstw domowych o niskich dochodach. 
Według szacunków gmin, na mieszkanie 
komunalne oczekuje ponad 165 tys. gos-
podarstw domowych. 

Dotychczasowe działania JST realizo-
wane w ramach zadań własnych, jak rów-
nież pomoc finansowa z budżetu państwa 
na budownictwo komunalne nie przyniosły 
oczekiwanych efektów.

oprac. RYSZARD SZYC
radca prezesa NIK, 
członek Zespołu ds. Planowania

Słowa kluczowe: plan pracy, Najwyższa Izba Kontroli, kontrole NIK, tematy kontroli, kontrole 
planowe, kontrole doraźne 

Key words: work plan, Supreme Audit Office, NIK audits, audit subjects, planned audits, 
ad hoc audits
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Intencją pomysłodawców ustawy ‒ Prawo przedsiębiorców z 2018 r. 
było objęcie jej  regulacją jak  najszerszej grupy organów, które  mają 
kompetencje do  kontrolowania działalności gospodarczej. W odnie-
sieniu do  Najwyższej Izby Kontroli intencja ta  nie została jednak 
spełniona. Kontrola NIK ma bowiem charakter państwowej, a nie ad-
ministracyjnej i jest najczęściej prowadzona na rzecz Sejmu uprawnio-
nego do takiego odpowiedniego kształtowania planu pracy Izby, aby 
ta  realizowała jego propozycje kontroli sprawowanej wobec władzy 
wykonawczej. Zastosowanie reżimu przewidzianego w  rozdziale  5 
Prawa przedsiębiorców istotnie ograniczyłoby możliwość realizacji 
przez  Sejm jego funkcji kontrolnej. Zakłócałoby model równowagi 
władz w relacji legislatywy i egzekutywy, przewidziany w Konstytu-
cji RP – odpowiednio kształtując własne działania w zakresie kontroli 
administracyjnej. Władza wykonawcza mogłaby wówczas bardzo ła-
two uniemożliwić Sejmowi kontrolę przedsiębiorców w istotnym dla 
funkcjonowania państwa obszarze korzystania przez  nich z  mienia 
państwowego lub komunalnego, pomocy publicznej, czy wywiązywa-
nia się z obowiązków o charakterze finansowym. 

Czy ustawa – Prawo przedsiębiorców  
ogranicza kompetencje kontrolne NIK

Głos w dyskusji

ARTUR NOWAK-FAR

Cel i zakres artykułu 
Celem artykułu jest odpowiedź na pytanie, 
czy ograniczenia wynikające z przepisów 

1	 Dz.U. 2018 poz. 646, ze zm. 

ustawy z 6 marca 2018 r. Prawo przed-
siębiorców1 (dalej UPP) mają zastosowa-
nie przy realizowaniu przez Najwyższą 
Izbę Kontroli jej kompetencji kontrolnych 
wobec przedsiębiorców?
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Kwestia jest na tyle ważna, że przykuła 
już uwagę badaczy. Najpełniej do zagadnie-
nia będącego przedmiotem tego artykułu 
odnieśli się autorzy, którzy swoje stano-
wiska opublikowali na łamach „Kontroli 
Państwowej”. Co ciekawe, zaprezentowa-
li w istotnym stopniu rozbieżne punkty 
widzenia. 

I tak, Rafał Padrak w swoim opracowa-
niu2 podkreślił, że wejście w życie UPP 
istotnie ograniczyło kompetencje kontrolne 
Najwyższej Izby Kontroli wobec przed-
siębiorców. Uzasadnił stanowisko tym, 
że ograniczenie kompetencji kontrolnych 
organów władzy publicznej w ujęciu usta-
wy (do grupy których należałoby – jego 
zdaniem ‒ zaliczyć także NIK) było zasad-
niczą intencją prawodawcy, który chciał 
przez to wzmocnić konstytucyjnie uznaną, 
ale mającą uzasadnienie jako prawo pod-
stawowe, zasadę swobody działalności go-
spodarczej. R. Padrak podkreślił również, 
że w tym kontekście UPP jest swoistą ko-
dyfikacją sposobu wykonywania tej zasady 
także kiedy dochodzi do kontaktów przed-
siębiorców z organami władzy państwo-
wej. Z uwagi na ten szczególny charakter 
ustawy, dotyczy ona także NIK, co w kon-
sekwencji powoduje objęcie kontroli pro-
wadzonych przez Izbę reżimem ogranicza-
jącym ustanowionym przez UPP. Za takim 
wnioskiem przemawiać ma także wola, 
wyrażona przez projektodawców w do-
kumentach przygotowawczych, zwłaszcza 
w „Uzasadnieniu”3 do ustawy. 

2	 R. Padrak: Podstawy prawne kontroli NIK u przedsiębiorców, „Kontrola Państwowa” nr 4/2018, s. 25-44. 
3	 Druk nr 2051.
4	 E. Jarzęcka-Siwik: Uprawnienia kontrolne NIK wobec przedsiębiorców, „Kontrola Państwowa” nr 4/2018, 

s. 45-59. 

Zupełnie inny pogląd zaprezentowała 
Elżbieta Jarzęcka-Siwik4. Podkreśliła, 
że – wbrew intencjom inicjatorów UPP 
– nowa regulacja nie zmodyfikowała ani za-
kresu, ani sposobu wykonywania kom-
petencji Najwyższej Izby Kontroli wobec 
przedsiębiorców. Przyjęcie odwrotnej 
tezy powodowałoby istotne niespójności 
w systemie prawnym, które nie mogły być 
przez racjonalnego prawodawcę zaakcepto-
wane. W szczególności UPP podważyłaby 
konstytucyjną pozycję NIK jako naczel-
nego organu państwa i ograniczyła możli-
wość wykonywania także konstytucyjnie 
i ustawowo określonych prerogatyw two-
rzących konstrukcję prawną kontroli pań-
stwowej – o innych niż kontrola administra-
cyjna (o jakiej z pewnością mowa w UPP) 
funkcjach, innych adresatach i innej treści. 
E. Jarzęcka-Siwik uznała, że wniosek o nie-
możności poddania kontroli sprawowanej 
przez NIK rygorom UPP wynika z dotych-
czasowej, utrwalonej praktyki stosowania 
wcześniej obowiązujących regulacji do-
tyczących ograniczeń kontroli organów 
władzy publicznej wobec przedsiębiorców. 

Cele ustawy a kontrola 
działalności gospodarczej 
Istotną kwestią jest, że zagadnienie ogra-
niczenia kontroli nie zostało poruszone 
w preambule UPP. Są w niej za to wyraź-
ne odniesienia do zasady wolności dzia-
łalności gospodarczej oraz innych zasad 
konstytucyjnych mających znaczenie 
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dla przedsiębiorców w wykonywanej 
przez nich działalności gospodarczej: za-
sady praworządności, pewności prawa, 
niedyskryminacji oraz zrównoważonego 
rozwoju.

Intencje odnoszące się bezpośrednio 
do kontroli działalności gospodarczej ujaw-
niono za to w „Uzasadnieniu” do jej pro-
jektu ustawy przedstawionego Sejmowi. 
Zgodnie z nim, UPP miała stanowić spójne, 
całościowe i konsekwentne uregulowanie 
„ogólnych zasad oraz reguł podejmowania, 
wykonywania i zakończenia działalności 
gospodarczej”5; zawierać jedynie takie 
rozwiązania, które byłyby „rzeczywiście 
niezbędne dla instytucjonalnego wzmoc-
nienia gwarancji wolności działalności go-
spodarczej” oraz „dawały przedsiębiorcom 
wiarygodną i autorytatywną informację 
o ich rudymentarnych prawach i obowiąz-
kach w ich stosunkach z organami władzy 
publicznej i innymi podmiotami prawa, 
w tym z innymi przedsiębiorcami oraz kon-
sumentami”6.

W kontekście wskazanych celów waż
ne przepisy UPP dotyczą kontroli. Tę 
należy pojmować jako formę ingerencji 
władzy publicznej w zakres gwaranto-
wanej swobody działalności gospodar-
czej, którą należy ograniczyć. Intencją 
podmiotów, które przedstawiły projekt 
UPP było, zgodnie z przygotowanym 
przez nie „Uzasadnieniem”, zapewnie-
niem, aby kontrola działalności gospo-
darczej przedsiębiorców była przeprowa-
dzana na zasadach określonych właśnie 

5	 Ibidem, s. 2. 
6	 Ibidem. 
7	 Ibidem, s. 54-55. 

w tej regulacji. To implikowałoby usta-
nawianie takich ram kontroli przez UPP, 
które musiałyby być stosowane w zachowa-
niem zasady pierwszeństwa przed innymi 
regulacjami dotyczącymi tego zagadnienia. 
Stąd UPP miała – w intencji inicjatorów 
‒ wyłączać stosowanie jej przepisów do-
tyczących kontroli jedynie wtedy, gdyby 
wynikało to z ratyfikowanych umów mię-
dzynarodowych albo przepisów prawa Unii 
Europejskiej7. 

Ze względu na pytanie, na które mój 
artykuł ma dać odpowiedź, może być on 
zatem traktowany jako materiał zawierają-
cy ocenę tego, czy UPP istotnie osiągnęła 
cele przed nią postawione w kontekście 
kontroli państwowej i funkcjonowania 
Najwyższej Izby Kontroli. 

Zasadniczą funkcją UPP, tak jak zosta-
ło to wskazane w jej art. 1, jest „określe-
nie zasad podejmowania, wykonywania 
i zakończenia działalności gospodarczej”. 
W ramach realizacji tej funkcji dotyczy ona 
także praw i obowiązków przedsiębiorców, 
jak również zadań organów władzy pu-
blicznej. W tym kontekście przepisy UPP 
dotyczą również kwestii kontroli. Nie ulega 
wątpliwości, że chodzi tu o kontrolę ad-
ministracyjną właściwych organów; wy-
maga wyjaśnienia, czy UPP dotyczy rów-
nież kontroli państwowej. 

Kontrola w rozumieniu UPP odnosi się 
do przedsiębiorców – do „podejmowania 
[przez nich], wykonywania i zakończenia 
działalności gospodarczej”, a z punktu 
widzenia organów kontroli, do ich zadań 
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(jako organów władzy publicznej) odno-
szących się do owej działalności (art. 1). 
Do działalności osób zagranicznych stosuje 
się natomiast przepisy art. 7-11 i rozdziału 
6 ustawy o zasadach uczestnictwa przed-
siębiorców zagranicznych i innych osób 
zagranicznych w obrocie gospodarczym 
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej8 
(art. 6 ust. 2 UPP). 

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 4 UPP, do or-
ganów, do których odnosi się ustawa, należą 
nie tylko te właściwe w sprawach działal-
ności gospodarczej (tj. wspomnianym już, 
a w tym przepisie powtórzonym sformu-
łowaniem „podejmowania, wykonywania 
lub zakończenia” tej działalności), lecz 
również „inne organy władzy publicznej” 
(a także ‒ ujęte oddzielnie ‒organy samo-
rządu zawodowego). Oznacza to, że prawo-
dawca starał się szeroko określić grupę orga-
nów, których dotyczy UPP, a więc i jej reżim 
kontrolny. Jednak w związku z art. 1 – muszą 
to być organy, których czynności dotyczą 
realizacji zasadniczego obszaru regulacji 
ustawy – tj. prowadzenia przez przedsię-
biorców działalności gospodarczej. 

Za takim rozumieniem zakresu przed
miotowego UPP przemawiają także te jej 
przepisy, które dotyczą konkretnych wy-
magań dotyczących działań organów wła-
dzy publicznej, o jakich mowa w jej regu-
lacji, tj. w szczególności: 

•• ujętych w przepisach ogólnych (tj. w Roz-
dziale 1 UPP) zasad: 
‒	kierowania się zasadą zaufania do przed-
siębiorcy (co ma implikować przyjmowanie 
wyjściowego założenia, że działa on zgodnie 

8	 Dz.U. 2018 r. poz. 649. 

z prawem, uczciwie i z poszanowaniem 
dobrych obyczajów) – art. 10 ust. 1;
‒	rozstrzygania wątpliwości na korzyść 
przedsiębiorcy – art. 11 ust. 1; 
‒	prowadzenia postępowań w sposób: bu-
dzący zaufanie przedsiębiorców do władzy 
publicznej, zgodnie z zasadą proporcjonal-
ności, bezstronności i równego traktowa
nia – art. 12; 

•• ujętych w przepisach dotyczących za-
łatwiania sprawy z zakresu działalności 
gospodarczej (tj. w rozdziale 3 UPP) zasad:
‒	zasady wnikliwego i szybkiego działania 
oraz posługiwania się najprostszymi środ-
kami załatwienia spraw z tego zakresu ‒ 
art. 27 UPP; 
‒	współdziałania organów władzy publicz-
nej ze sobą – art. 28 UPP; 
‒	uwzględniania interesu społeczne-
go i słusznego interesu przedsiębiorców 
– art. 28 UPP;
‒	zapewnienia sprawności postępowania 
i adekwatności środków – art. 28 UPP. 

W kontekście większości tych zasad wy-
raźnie zaznacza się to, że UPP ma na celu 
określenie standardów kontroli administra-
cyjnej – zwłaszcza takich, które przesądzają 
o charakterystycznych dla tego typu kon-
troli rezultatach osiąganych przez władczą 
ingerencję w funkcjonowanie przedsiębior-
ców, a więc – innymi słowy – w prowadzo-
ną przez nich działalność gospodarczą. 

Zasady kontroli w ustawie 
– Prawo przedsiębiorców 
Zasad kontroli wykonywanej przez wła-
ściwe organy władzy publicznej w zakresie 
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wyznaczonym zasadniczo przez art. 1 
ustawy dotyczą jej przepisy zawarte w roz-
dziale 5, tj. w art. 45-65 UPP. Z art. 45 
ust. 1 UPP wynika, że reguluje ona tylko 
zagadnienie kontroli działalności gospo-
darczej przedsiębiorców; jednocześnie 
przepis ten wyłącza zastosowanie jej re-
żimu w przypadku, gdy zasady i tryb kon-
troli wynikają z ratyfikowanych umów 
międzynarodowych albo bezpośred-
nio stosowanych przepisów prawa Unii 
Europejskiej. 

Ważnymi przepisami dookreślającymi 
zastosowanie przepisów ustawy są te za-
warte w ust. 2 i 3 artykułu 45 UPP, 
które odpowiednio:

•• dają pierwszeństwo zastosowania prze-
pisów szczególnych dotyczących kontroli 
w zakresie nieuregulowanym w przepisach 
jej rozdziału 5; 

•• odwołują się do odrębnych przepisów 
dotyczących określenia zakresu przed-
miotowego kontroli działalności gospo-
darczej oraz określenia organów właści-
wych do ich przeprowadzania;

Ustawa ‒  Prawo przedsiębiorców, 
w art. 47 ust. 1 wymaga od właściwych 
organów, aby te ‒ zwyczajowo ‒ planowa-
ły i przeprowadzały kontrole działalności 
gospodarczej po dokonaniu analiz prawdo-
podobieństwa naruszenia prawa przez pro-
wadzących ją przedsiębiorców. Ustawa 
ustanawia również procedurę wszczęcia 
kontroli oraz jej prowadzenia opierającą 
się w istotnym stopniu na określonym spo-
sobie komunikowania się organów kon-
trolnych z kontrolowanymi podmiotami, 

9	 Dz.U. z 1997 r. nr 78 poz. 483. 

a także wyznaczeniu szczególnego reżimu 
prowadzenia kontroli, w którym UPP przy-
znaje przedsiębiorcom określone w niej 
uprawnienia. 

Ustawa ‒ Prawo przedsiębiorców 
określa również generalne zasady ogra-
niczenia uciążliwości kontroli. W art. 54 
ust. 1 UPP sformułowano zakaz podej-
mowania i prowadzenia więcej niż jednej 
kontroli w tym samym czasie (chyba że za-
stosowanie mają wyjątki – m.in. „chyba 
że ratyfikowane umowy międzynarodo-
we albo bezpośredni przepis prawa Unii 
Europejskiej stanowią inaczej” – co, samo 
w sobie, brzmi niejasno, by nie rzec, za-
dziwiająco). W art. 55 UPP ustanowiono 
zaś roczne limity czasu trwania kontroli 
organów u jednego przedsiębiorcy. Reguła 
ta znów ma wyjątki, w tym przewidujące, 
że nie stosuje się jej, jeżeli „ratyfikowane 
umowy międzynarodowe albo bezpo-
średnio stosowane przepisy prawa Unii 
Europejskiej stanowią inaczej”. 

Kontrola NIK 
Kontrola wykonywana przez NIK jest 
szczególnym rodzajem kontroli – kontrolą 
państwową. Stanowi o tym art. 202 ust. 1 
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
(KRP)9, w którym w odniesieniu do po-
jęcia „kontrola” użyto szczególnego pre-
dykatu „państwowa” i który powierza 
jej sprawowanie NIK, a przy tym ustala 
zasadniczy status Izby w polskim syste-
mie instytucjonalnym: „Najwyższa Izba 
Kontroli jest naczelnym organem kontroli 
państwowej”.
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Implikacją przepisu art. 202 ust. 2 
KRP, który przewiduje, że „NIK podlega 
Sejmowi” (formuła ta została powtórzo-
na w art. 1 ust. 2 ustawy o NIK10) było to, 
że pierwszoplanowym adresatem wyni-
ków kontroli państwowej jest właśnie 
Sejm. O takiej wykładni przepisu prze-
sądza również korelujący z art. 202 ust. 2 
KRP art. 204 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, 
który ustanawia obowiązek NIK przedkła-
dania właśnie Sejmowi informacji o wyni-
kach przeprowadzonych przez Izbę kon-
troli. Słusznie zatem zauważa Andrzej 
Sylwestrzak, że „ustrojowe zadania NIK 
pozostają w  bezpośrednim związku 
z kontrolnymi uprawnieniami Sejmu”11. 
Ta ustrojowa więź jest wzmocniona także 
konstytucyjnie określonymi mechanizma-
mi powoływania organów NIK, a także wy-
korzystywania zasadniczych rezultatów 
jej pracy – właśnie przez Sejm. 

Istotę kontroli państwowej definiuje 
art. 203 Konstytucji. Określa podmioty, 
które podlegają kontroli, a przy tym roz-
różnia pomiędzy tymi, które muszą być 
kontrolowane oraz tymi, które mogą 
być kontrolowane. Dodatkowo przepis 
ten wskazuje różne kryteria kontroli, 
które mają być stosowane w odniesieniu 
do tych dwu różnych grup podmiotów. 
Tak ustalone konstytucyjne ramy kontroli 
przedstawia tabela 1, s. 74. 

Artykuł 2 ust. 3 ustawy o NIK do-
datkowo podaje nieenumeratywny ka-
talog działań podmiotów gospodar-
czych (określanych tu również mianem 

10	 Dz.U. z 2019 r. poz. 489. 
11	 A. Sylwestrzak: Najwyższa Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 

2006, s. 170. 

„przedsiębiorców”), które mogą uzasad-
niać kontrolę państwową NIK oraz być 
jej przedmiotem. W tym katalogu mieszczą 
się działania polegające m. in. na: wykony-
waniu zadań zleconych lub powierzonych 
przez państwo lub samorząd terytorialny, 
realizacji zamówień publicznych na rzecz 
państwa lub samorządu terytorialnego, 
organizacji lub wykonywaniu prac in-
terwencyjnych albo robót publicznych, 
działaniu z udziałem państwa lub samo-
rządu terytorialnego, korzystaniu z mie-
nia państwowego lub samorządowego, 
w tym także ze środków przyznanych 
na podstawie umów międzynarodowych, 
korzystaniu z pomocy publicznej, wyko-
nywaniu zadań z zakresu powszechnego 
ubezpieczenia zdrowotnego, wykonywa-
niu zobowiązań wobec państwowych fun-
duszy celowych oraz zobowiązań wobec 
państwa wynikających ze stosunków cy-
wilnoprawnych. 

Istotny argument ujawniający intencję 
prawodawcy nadania kontroli NIK szcze-
gólnego charakteru kontroli państwowej, 
zawiera art. 3 ustawy o NIK. Przepis 
ten przewiduje, że kontrolując podmio-
ty wymienione w art. 2 Izba ma obowią-
zek badania w szczególności: 

•• wykonania budżetu państwa, 
•• realizacji ustaw i innych aktów prawnych 

w zakresie działalności finansowej, gospo-
darczej i organizacyjno-administracyjnej. 

Takie ukształtowanie kompetencji NIK 
implikuje szczególne ukierunkowanie 
całej kontroli na badanie funkcjonowania 
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państwa; przez to determinuje również 
model kontroli Izby sprawowanej wobec 
przedsiębiorców: kontrola co do zasady 
nie służy korekcie ich działań, lecz – zba-
daniu, czy określone sposoby funkcjono-
wania tych podmiotów nie są symptomami 
dysfunkcji państwa. 

Drugim ważnym przepisem ujawniają-
cym intencję prawodawcy nadania kon
troli NIK szczególnego charakteru kontroli 
państwowej jest art. 6 ust. 1 ustawy o NIK. 
Zgodnie z tym przepisem może ona podej-
mować kontrole z własnej inicjatywy oraz 
musi je podejmować na zlecenie Sejmu 
(lub jego organów), a także Prezydenta RP 
oraz Prezesa Rady Ministrów. Z kontroli 
zleconych oraz „ważniejszych ‒ NIK ma 
– na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 3-4 ustawy, 

a także jej art. 8 – obowiązek przedstawić 
Sejmowi (jak również innym wskazanym 
w tych przepisach organom państwa) sto-
sowne informacje. 

Trzecim ważnym argumentem ujawnia-
jącym intencję prawodawcy nadania kon-
troli Najwyższej Izby Kontroli szczególnego 
charakteru kontroli państwowej jest to, 
że na podstawie ustawy o NIK Izba ma sze-
reg kompetencji (rozumianych jako upraw-
nienie do działania a zarazem obowiązek 
korzystania z tego uprawnienia), które po-
legają na podejmowaniu czynności, których 
funkcją jest inicjowanie korekty polityki 
państwa (a także będących jej narzędziem 
przepisów prawnych) wtedy, gdy wyniki 
kontroli wskazują na taką konieczność. 
Do grupy takich kompetencji należą:

Tabela 1. Ramy prawne kontroli NIK określone w art. 203 Konstytucji RP i art. 2 ustawy o NIK

Podmioty objęte kontrolą NIK Modalność kontroli  
(musi/może) Kryteria kontroli

Organy administracji rządowej
Narodowy Bank Polski 
Państwowe osoby prawne
Inne państwowe jednostki organizacyjne 

NIK 
musi kontrolować 

Legalność
Gospodarność
Celowość
Rzetelność

Organy samorządu terytorialnego 
Komunalne osoby prawne
Inne komunalne jednostki organizacyjne 

NIK 
może kontrolować 

Legalność
Gospodarność
Rzetelność 

Inne jednostki organizacyjne 
Podmioty gospodarcze 

NIK 
może kontrolować 

Legalność
Gospodarność 
• jedynie w zakresie, w jakim 
podmioty te wykorzystują 
majątek lub środki państwowe 
lub komunalne oraz wywiązują 
się ze zobowiązań finansowych 
na rzecz państwa

Inne jednostki organizacyjne i podmioty* NIK 
może kontrolować

Legalność
Gospodarność 
• jeżeli wykonują one zadania 
z zakresu powszechnego 
ubezpieczenia zdrowotnego*

* Podstawą prawną jest tylko art. 1 ust. 4 ustawy o NIK 

Źródło: Opracowanie własne.
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•• kompetencje odnoszące się do informo-
wania o materiale kontrolnym (określo-
nym bliżej przez przepisy ustawy) Sejmu, 
Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrów, 
wojewodów, sejmiki wojewódzkie i orga-
ny stanowiące jednostek samorządu tery-
torialnego ‒ zob. wspomniany już art. 7 
ust. 1 pkt 3-4, jak również art. 8, art. 9);

•• kompetencje odnoszące się do inicjowa-
nia zmian w systemie prawnym – w postaci:
‒	 sygnalizowania takiej konieczności właści-
wym organom legislatywy oraz egzekutywy 
mającym inicjatywę prawodawczą (gdy NIK 
– na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 5 przedkłada 
Sejmowi wnioski w sprawie „rozpatrzenia 
przez Sejm określonych problemów zwią-
zanych z działalnością organów wykonują-
cych zadania publiczne”, a także w ramach 
wniosków i wystąpień pokontrolnych, o któ-
rych ‒ na podstawie art. 8-9 ustawy o NIK 
– Izba informuje Prezydenta RP lub Radę 
Ministrów, a także organy administracji 
wojewódzkie, państwowe i samorządowe 
oraz organy stanowiące samorządu teryto-
rialnego); należy zwrócić uwagę, że w pro-
cedurę tworzenia tych informacji włączone 
są właściwe naczelne lub centralne organy 
państwowe, którym NIK przesyła ‒ na pod-
stawie art. 64 ustawy o NIK ‒ przygoto-
wywane protokoły kontroli, wystąpienia 
pokontrolne i informacje o wynikach kon-
troli, w celu umożliwienia im przedstawie-
nia własnego stanowiska ‒ wniosków kiero-
wanych na podstawie art. 11 ustawy o NIK 
do Trybunału Konstytucyjnego o stwier-
dzenie zgodności wskazanych aktów praw-
nych z Konstytucją albo z ratyfikowanymi 
na podstawie ustawy umowami międzyna-
rodowymi, albo rozporządzeń z ustawami. 

O szczególnym charakterze kontroli pań-
stwowej prowadzonej przez NIK przesądza 

także treść art. 12 ustawy o NIK, który wy-
maga od innych organów kontrolnych, re-
wizyjnych, inspekcyjnych, działających 
w administracji rządowej i w samorzą-
dzie terytorialnym współpracy z Izbą 
oraz do przekazania– na jej wniosek – wy-
ników ich własnych ustaleń, albo prze-
prowadzenia określonych kontroli razem 
z Izbą, albo przeprowadzenia kontroli do-
raźnych na zlecenie Izby. 

Jak wiadomo, tak wielu różnorodnych 
kompetencji nie ma żaden organ inny niż 
państwowy – nie można zwłaszcza stwier-
dzić wystarczających podobieństw NIK 
do organów mających kompetencje do pro-
wadzenia kontroli administracyjnej. 

Konsekwencją szczególnej postaci kon-
troli państwowej jest i to, że – jakkolwiek 
może ona dotyczyć działalności gospodar-
czej prowadzonej przez przedsiębiorców, 
jednak nie jest taką kontrolą, o której mowa 
w UPP. Kwestia ta wymaga jednak bliż-
szej analizy.

Pojęcie „kontroli państwowej” 
Istotną kwestią jest relacja pomiędzy kon
trolą państwową, którą definiuje Konsty
tucja RP oraz ustawa o NIK, a kontrolą 
działalności gospodarczej – tak jak została 
ona ujęta w przepisach rozdziału 5 ustawy 
‒ Prawo przedsiębiorców. Można ją spro-
wadzić do relacji zakresu logicznego pojęć 
„kontrola państwowa” i „kontrola dzia-
łalności gospodarczej” w rozumieniu 
tych dwu wspomnianych aktów praw-
nych. W odniesieniu do niej, w przywo-
łanej już literaturze sformułowano dwie 
wykluczające się hipotezy: 

•• hipoteza 1 ‒ E. Jarzęckiej-Siwik: pojęcie 
„kontroli państwowej” jest użyte w regu-
lacji szczególnej wobec ustawy ‒ Prawo 
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przedsiębiorców, a więc parametry „kon-
troli państwowej” są wyznaczane w spo-
sób generalny w Prawie przedsiębiorców, 
a szczególny w Konstytucji i ustawie o NIK;

•• hipoteza 2 ‒ R. Padraka: pojęcie „kon-
troli państwowej” w odniesieniu do dzia-
łań kontrolnych podejmowanych wobec 
przedsiębiorców jest tożsame z pojęciem 
„kontroli działalności gospodarczej” uży-
tym w ustawie ‒ Prawo przedsiębiorców 
albo w tym pojęciu się zawiera, co impli-
kuje, że kontrola państwowa w odniesieniu 
do działalności gospodarczej prowadzonej 
przez przedsiębiorców jest w całości regu-
lowana przez ustawę ‒ Prawo przedsiębior-
ców, a jedynie posiłkowo przez przepisy 
KRP i ustawy NIK – co odpowiadałoby 
także intencjom ujawnionym przez ini-
cjatorów UPP. 

Za uznaniem hipotezy 2 za poprawną 
mogłoby przemawiać to, że Prawo przed-
siębiorców jest późniejsze niż ustawa o NIK 
i jako takie ustanawia szczególny reżim 
stosowania tej drugiej ustawy: jako regu-
lacja szczególna wobec ustawy ‒ Prawo 
przedsiębiorców ustawa o NIK mogłaby 
znajdować pełne zastosowanie z wyjąt-
kiem kwestii nieuregulowanych albo ina-
czej uregulowanych w ustawie ‒ Prawo 
przedsiębiorców. W odniesieniu do kon-
troli działalności gospodarczej prowadzo-
nej przez przedsiębiorców, zastosowanie 
miałby przepis art. 45 ust. 2 Prawa przed-
siębiorców, który co do kwestii kontroli 
uregulowanych w jej rozdziale 5 przewi-
duje, że: 

•• w zakresie w nim nieuregulowanym 
mają mieć zastosowanie odrębne przepi-
sy (art. 45 ust. 2 UPP); 

•• zakres przedmiotowy takiej kontroli 
(tj. działalności gospodarczej prowadzonej 

przez przedsiębiorców) oraz organy upo-
ważnione do jej przeprowadzenia określają 
odrębne przepisy (art. 45 ust. 3 UPP);

•• to zasady UPP określają zasady takiej 
kontroli, chyba że postanowienia raty-
fikowanych umów międzynarodowych 
lub bezpośrednio stosowanych przepi-
sów prawa Unii Europejskiej będą mu-
siały być zastosowane przed przepisami 
UPP (art. 45 ust. 1 UPP). 

Dodatkowo, za uznaniem prawidło-
wości tej hipotezy mogłoby przemawiać, 
że w art. 7 ust. 1 pkt 4 UPP, w ustawowej 
(choć wadliwej z punktu widzenia techniki 
prawodawczej, o czym będzie tu jeszcze 
mowa) definicji „organu” – nie ma wy-
raźnego wyłączenia NIK. Przepisy UPP 
można by więc stosować do Izby jako 
do „innego organu władzy publicznej” 
(który nie jest sądem), o którym  mowa 
w tym przepisie. Z uwagi na zakres przed-
miotowy UPP, należałoby jednak przyjąć, 
że katalog owych „innych organów wła-
dzy publicznej”, o których mowa w art. 7 
ust. 1 pkt 4 UPP, nie obejmuje „organów 
właściwych w sprawach podejmowania, 
wykonywania lub zakończenia działalności 
gospodarczej”, bo te są ujęte w innej części 
definicji „organu”. Jednocześnie dotyczy 
jednak takich organów, których kompe-
tencje jakoś odnoszą się do przedmiotu 
regulacji UPP, tj. „podejmowania, wyko-
nywania i zakończenia działalności gospo-
darczej”, w tym do „praw i obowiązków 
przedsiębiorców” (zob. art. 1 UPP). Należy 
dodatkowo zauważyć, że także zgodnie 
z art. 1 UPP – jeżeli w ogóle ‒ to regula-
cja UPP dotyczy zadań organów publicz-
nych właśnie w tym zakresie. Przepis art. 7 
ust. 1 jest więc, pod tym względem głębo-
ko wadliwy legislacyjnie. Jako taki nie daje 
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użytecznych wskazówek, które z organów 
kontrolnych tworzących system kontrolny 
w Polsce są objęte zakresem normowa-
nia UPP. 

Nawet jednak i bez tego istnieje za-
sadniczy problem z zaakceptowaniem 
hipotezy 2. Problem ten wynika z lo-
giki hierarchii źródeł prawa. Przyjęcie, 
że zastosowanie przepisów Konstytucji 
(kształtujących kompetencje NIK tak, 
aby ten organ umożliwiał sprawowanie 
przez Sejm funkcji kontrolnej wobec wła-
dzy wykonawczej (a ostatecznie wobec 
przedsiębiorców, na których działalność 
ma ona wpływ przez swoje władcze decy-
zje, np. dotyczące powoływania członków 
rad nadzorczych spółek Skarbu Państwa) 
może być ograniczone przez szczególne 
przepisy UPP, jakkolwiek teoretycznie 
możliwe, wymaga szczególnego uzasadnie-
nia. Jak się wydaje, należałoby w tej mie-
rze udowodnić, że intencją prawodawcy 
(Sejmu), w przypadku UPP, było ograni-
czenie (co eufemistycznie, ale jednak nie-
prawdziwie, należałoby określić mianem 
„dookreślenia”) jego własnych uprawnień 
w zakresie kontroli funkcjonowania pań-
stwa, którego uzasadnieniem musiałby 
być zamiar zwiększenia zakresu wolno-
ści gospodarczej przedsiębiorców, nawet 
właśnie kosztem uszczuplenia własnych 
prerogatyw. 

Zaakceptowanie takiego wniosku jest 
niemożliwe z dwu powodów. Pierwszy 
wynika z hierarchii źródeł prawa i nie po-
zwala na faktyczną zmianę przepisu kon-
stytucyjnego przepisami ustaw zwykłych 

12	 E. Jarzęcka-Siwik, op.cit., s. 54-58. 

– co nawiasem mówiąc – i tak rodziłoby 
prawną wadliwość i wręcz bezskuteczność 
(przynajmniej w ramach rozproszonej są-
dowej kontroli konstytucyjności) tych dru-
gich. Drugim powodem jest to, że w obu 
kwestiach chodzi przecież o zgoła inne 
co do charakteru i wagi interesy, co impli-
kuje inny charakter kontroli i inny mecha-
nizm oraz zakres wyznaczania uprawnień 
kontrolnych. Interes Sejmu w odniesieniu 
do kontroli państwowej ma dużo więk-
szą wagę aksjologiczną: chodzi tu prze-
cież o uzyskanie wiedzy o funkcjonowa-
niu władzy wykonawczej i umożliwienie 
Sejmowi wykonywania jego prerogatyw 
kontrolnych wobec egzekutywy (która 
ma wpływ także na działalność przed-
siębiorców korzystających z publiczne-
go majątku). Ograniczenia uprawnień 
Sejmu w tym zakresie po prostu nie może 
uzasadniać chęć poszerzenia wolności 
przedsiębiorców od kontroli państwo-
wej NIK, gdyż ta – w tym właśnie uję-
ciu ‒ nie jest (inaczej niż ma to miejsce 
w odniesieniu do innych rodzajów kontroli) 
funkcją władzy wykonawczej. 

Za wnioskiem, że do kontroli państwo-
wej NIK nie można zastosować przepisów 
rozdziału 5 UPP (zwłaszcza art. 47 oraz 54 
i 55) przemawia również sposób plano-
wania i prowadzenia kontroli państwowej 
– na co w swoim opracowaniu zwróciła 
szczególną uwagę E. Jarzęcka-Siwik12. Tę 
bowiem planuje się w rocznych planach 
pracy NIK (uchwalanych na podstawie 
art. 23 ust. 2 pkt 6 UNIK); ich istotnym 
składnikiem są kontrole zlecane przez Sejm 
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lub jego organy. Przyjęcie modelu kontro-
li określonego w UPP oraz dotyczących 
tego modelu ograniczeń mogłoby zatem 
prowadzić do szczególnej sprzeczności 
prakseologicznej: z jednej strony, okre-
ślone kontrole byłyby ujmowane w planie 
pracy NIK – przy czym zlecenie przez Sejm 
(lub jego organy) wiązałoby Izbę; z drugiej 
jednak, zastosowanie standardów UPP 
mogłoby je, w określonych w tej w ustawie 
przypadkach, po prostu uniemożliwiać, 
przez co naruszono by konstytucyjną re-
gułę wyrażoną w art. 4 ust. 2. Co więcej, 
mogłoby się zdarzyć, że Sejm musiałby od-
stąpić od zlecenia kontroli – wtedy, gdyby 
od samego początku było jasne, że w wy-
niku takiego zlecenia nastąpi naruszenie 
standardów UPP. Interpretacja przepisów 
UPP i UNIK w taki sposób nie może być 
jednak zaakceptowana, gdyż w znaczącym 
stopniu implikowałaby podważenie zało-
żenia racjonalności prawodawcy. 

Podważeniem racjonalności prawodaw-
cy byłoby również zaakceptowanie tego, 
że do kontroli prowadzonych przez NIK 
miałyby zastosowanie środki zaskarżenia 
określone w UPP, a w szczególności skarga 
do sądu administracyjnego. Do kontroli 
NIK nie stosuje się przepisów Kodeksu 
postępowania administracyjnego. To spo-
wodowałoby iluzoryczność przepisów 
UPP w tym zakresie, na co zwróciła już 
uwagę E. Jarzęcka-Siwik13. Z kolei przy-
jęcie, że do kontroli NIK mają zastoso-
wanie przepisy UPP dotyczące środków 

13	 Ibidem, s. 56-57. 
14	 Skłania to niektórych autorów do stwierdzenia, że przez swoją działalność kontrolną NIK nie ingeruje w swo-

bodę prowadzenia działalności gospodarczej: zob. np. E. Jarzęcka-Siwik, op.cit., s. 47. 
15	 R. Padrak, op.cit., s. 28-30.

odwoławczych wymagałoby dokonania 
głębokich zmian w samej regulacji ustawy 
o NIK, co przecież nie nastąpiło. 

Hipoteza głosząca, że pojęcie „kontroli 
państwowej” w odniesieniu do działań kon-
trolnych podejmowanych wobec przedsię-
biorców jest tożsame z pojęciem kontroli 
działalności gospodarczej użytym w usta-
wie ‒ Prawo przedsiębiorców (co implikuje 
konieczność zastosowania całej regulacji 
dotyczącej kontroli państwowej na pod-
stawie Prawa przedsiębiorców i jedynie 
posiłkowego korzystania z przepisów PRP 
i ustawy o NIK), musi być zatem odrzuco-
na. Owo odrzucenie musi nastąpić, chociaż 
za pozytywną weryfikacją wspomnianej 
hipotezy przemawiałoby to, że w UPP cho-
dzi przecież o ograniczenie jakiejkolwiek 
(uznanej za nieproporcjonalną – albo wedle 
kryteriów ogólnych albo szczegółowych 
i mierzalnych – ustalonych w UPP) wład-
czej ingerencji publicznej władzy kontro-
lnej – w przypadku kontroli Najwyższej 
Izby Kontroli i o relatywnie niskiej do-
legliwości dla kontrolowanych ‒ z uwagi 
na niemożliwość stosowania wobec nich 
np. sankcji z tytułu stwierdzonych na-
ruszeń prawidłowego działania definio-
wanych w kategoriach legalności i gospo
darności14. 

Za pozytywną weryfikacją hipotezy 2 
nie przemawia nawet nawiązanie do pod-
kreślonej przez R. Padraka15 intencji prawo-
dawcy, która miałaby objawiać się w pra-
cach przygotowawczych nad UPP. Chodzi 



Nr 2/marzec-kwiecień/2019  79 

Czy ustawa – Prawo przedsiębiorców... 	  kontrola i audyt

mianowicie o to, że w ramach tych prac 
nie uwzględniono niektórych propozycji 
NIK dotyczących dokładnego ustalenia 
zakresu stosowania przepisów projek-
towanej ustawy (UPP)16; nie ma w nich 
jednak również śladu, który wskazywałby 
na intencję ograniczenia takich uprawnień 
kontrolnych Sejmu w odniesieniu do egze-
kutywy, których bez kontroli państwowej 
nie da się zrealizować w sensownym (tzn. 
uzasadnionym skalą koniecznych informa-
cji) zakresie. Można bowiem wyobrazić 
sobie sytuację, gdy – zgodnie z przepisa-
mi UPP ‒ NIK nie byłaby w stanie pod-
jąć żadnych działań kontrolnych choćby 
z tego powodu, że władza wykonawcza 
pozbawiłaby Sejm możliwości uzyskania 
informacji o funkcjonowaniu przedsiębior-
ców (i to w zakresie, w jakim jednak ko-
rzystają oni np. z środków pochodzących 
z budżetów publicznych, którymi przecież 
dysponuje władza wykonawcza), celowo 
samodzielnie wyczerpując limit czasu, 
w którym tacy przedsiębiorcy mogliby 
być kontrolowani. 

W tym kontekście należy więc rozważyć, 
czy poprawna jest hipoteza, zgodnie z którą 
w UPP i ustawie o NIK chodzi o różne po-
jęcia „kontroli”, nawet gdy odnosi się ona 
do działalności gospodarczej prowadzonej 
przez przedsiębiorców. Weryfikując tę hi-
potezę należy wpierw przypomnieć, że tak 
przepisy Konstytucji (art. 202 ust.1 KRP) 
oraz ustawy o NIK odnoszą się do kon-
troli określanej szczególnym predykatem 

16	 Zob. dokument RCL z 21.4.2017 pt.: Zestawienie uwag zgłoszonych w ramach uzgodnień międzyresorto-
wych do projektu ustawy ‒ Prawo przedsiębiorców, co do uwagi zgłoszonej przez Prezesa NIK odnoszącej 
się do projektu UPP (art. 63). W kontekście przedstawionego argumentu dotyczącego funkcji informacyjnej 
NIK wobec Sejmu, odrzucenie propozycji poprawki wydaje się wręcz szokującym błędem. 

„państwowa”. Dodatkowo, przepisy tych 
dwu aktów ograniczają przedmiotowy 
i podmiotowy zakres kontroli przez wska-
zanie, że może ona dotyczyć podmiotów 
gospodarczych (przedsiębiorców) jedynie 
w zakresie:

•• w jakim NIK wypełnia jej własne, szcze-
gólne funkcje kontrolne w ramach wy-
konywania kompetencji do prowadzenia 
kontroli państwowej – co wynika z ogól-
nego sensu art. 202-203 KRP oraz art. 1 
ustawy o NIK;

•• badania takich podmiotów jedynie 
co do wykorzystywania przez nich ma-
jątku państwowego (albo komunalnego) 
lub środków państwowych (albo komu-
nalnych) oraz co do wywiązywania się 
przez nie z zobowiązań finansowych 
na rzecz państwa (art. 202 ust. 3 KRP), 
ewentualnie co do wykonywania przez 
nie zadań z zakresu powszechnego ubez-
pieczenia społecznego (art. 1 ust. 4 usta-
wy o NIK); 

•• badania tych podmiotów jedynie pod 
kątem spełniania przez nie kryterium legal-
ności i gospodarności (art. 202 ust. 3 KRP). 

W każdym przypadku ogólny sens nada-
nia NIK uprawnień do sprawowania kon-
troli państwowej, oceniany w kontekście 
poważnego zawężenia uprawnień kontrol
nych Izby w stosunku do przedsiębiorców 
(podmiotów gospodarczych) przema-
wia za uznaniem, że kontrola państwo-
wa wykonywana przez Izbę na podstawie 
wspomnianych przepisów jej dotyczących 
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jest czymś innym niż kontrola, o której 
mowa w UPP. Ta pierwsza bowiem jest re-
gulowana w kontekście ogólnej funkcji 
ustrojowej NIK w państwie – zmierza 
zatem nie tylko do wykrycia nieprawidło-
wości, ale przede wszystkim do umożli-
wienia właściwym organom legislatywy 
i egzekutywy dokonania zmiany polityki 
państwa, w tym do modyfikacji przepi-
sów prawnych dotyczących tej polityki. 

Takie ukształtowanie uprawnień kon-
trolnych NIK współgra z bardzo wąskim 
zakresem tej kontroli. Ta przecież, w od-
niesieniu do podmiotów gospodarczych 
(przedsiębiorstw), nigdy nie jest przed-
miotowo ani podmiotowo autonomiczna. 
Służy raczej do weryfikacji, czy realizu-
jąc jakąś konkretną politykę publiczną, 
organy państwa właściwie (tzn. zgodnie 
z zasadami legalności, gospodarności, ce-
lowości i rzetelności) realizują – właśnie 
w tym kontekście ‒ powierzone im kom-
petencje. Jest to zatem kontrola natury 
ogólnej, w której stosowane są powszech-
ne (a nie specyficzne dla danej dziedzi-
ny kryteria oceny działania podmiotów 
kontrolowanych)17. Jej pierwszoplanowym 
i fundamentalnym celem jest sprawdze-
nie, czy to państwo (a nie same pod-
mioty kontrolowane) działa właściwie. 
Stwierdzenie w ramach kontroli tego, 
że przedsiębiorcy działają niewłaściwie 
(nielegalnie lub niegospodarnie – tam 
gdzie wchodzą w relacje z  sektorem 
publicznym) musi być przez NIK trak-
towane jako symptom dysfunkcji apa-
ratu państwa. Zasadniczym zadaniem 

17	 P. Sarnecki: Status prawny Najwyższej Izby Kontroli w świetle Konstytucji, „Kontrola Państwowa” nr 2/2002, 
s. 5-15. 

Izby w tym kontekście jest identyfikacja 
przyczyn i mechanizmów takiej dysfunk-
cji tkwiących w nieprawidłowym dzia-
łaniu władzy publicznej. Izba ma wtedy 
obowiązek zasygnalizowania swojej dia-
gnozy i sformułowania propozycji zmian 
– zarówno natury konkretnej, nawiązu-
jących do samego przedmiotu kontroli, 
jak i generalnej – odnoszących się do zmian 
funkcjonowania państwa w każdej takiej 
samej albo podobnej sprawie. 

Dlatego kontrole przedsiębiorców re-
alizowane przez NIK – nawet gdy doty-
czą ich działalności gospodarczej – muszą 
mieć na uwadze tę zasadniczą misję Izby 
pojmowanej jako naczelny organ państwa 
odpowiedzialny za sprawowanie kontroli 
państwowej. Realizacja tej misji stanowi 
kontekst podejmowania przez NIK dzia-
łań kontrolnych – co także znajduje po-
twierdzenie w praktyce. Działalność Izby 
nie obejmuje autonomicznie i indywidu-
alnie (przedmiotowo i podmiotowo) uję-
tych kontroli jakiś konkretnych przedsię-
biorców. Ograniczenie zakresu kontroli 
przedsiębiorców do kwestii dotyczących 
gospodarowania środkami pochodzącymi 
z budżetów publicznych, w ramach kryte-
riów, którymi mogą być jedynie legalność 
i gospodarność, także wskazuje, że kon-
trolowanie przedsiębiorców ma w ramach 
kontroli państwowej NIK jedynie charak-
ter wpadkowy i pomocniczy. Takie kon-
kretnie działania kontrolne mają dawać 
wiedzę (przede wszystkim Sejmowi) 
o funkcjonowaniu państwa i jego orga-
nów w szerszym zakresie. Chodzi więc 
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o swoistą „próbę statystyczną” mającą wy-
kazać szersze prawidłowości funkcjono-
wania państwa. 

Wspomniane już kryteria legalności, 
a zwłaszcza gospodarności, które mają za-
stosowanie w kontroli państwowej przed-
siębiorców potwierdzają – w moim prze-
konaniu ‒ prawidłowość takiej argumen-
tacji. Przecież zastosowanie pierwszego 
z wymienionych kryteriów ‒ legalności, 
wymaga oceny, czy jednostka kontrolowa-
na działa zgodnie z obowiązującym pra-
wem. W tym kontekście, kontrola musi 
uwzględniać zróżnicowanie podmiotów 
kontrolowanych z punktu widzenia stoso-
wania wobec nich art. 7 i 83 KPR. Zgodnie 
z pierwszym ze wspomnianych przepisów 
Konstytucji, „organy władzy publicznej 
działają na podstawie i w granicach prawa”. 
Artykuł 83 KPR przewiduje zaś obowiązek 
każdego, a więc i przedsiębiorców, prze-
strzegania prawa. Przepisy te są istotne 
również dlatego, że odzwierciedlają zasa-
dę rozłączności sektora prywatnego i pu-
blicznego18, której implikacją jest swoisty 
reżim organizacji działań realizujących 
funkcje publiczne – powierzonych pod-
miotom sektora publicznego i – wyraźnie 
określonych przepisami prawa – podmio-
tom sektora prywatnego. W odniesieniu 
zatem do takich kwestii, jak np. korzysta-
nie przez te drugie podmioty z mienia pań-
stwowego, z pomocy publicznej, czy innych 
świadczeń bezpośrednio i selektywnie 

18	 Zob. np. R. A. Musgrave, P. Musgrave: Public Finance in Theory and Practice, McGraw-Hill, New York 1989, 
s. 41-58; 

19	 Zob. np. L. Garlicki: Przesłanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolności na tle orzecznictwa Trybuna-
łu Konstytucyjnego, „Państwo i Prawo”, nr 10/2001, s. 5-25; tegoż: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 
Komentarz, t. 4, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 7-13. 

20	 B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C. H. Beck, Warszawa 2009, s. 135-139. 

finansowanych z  budżetów publicz-
nych, reżim ten jest inny niż w wypad-
kach, gdy przedsiębiorcy angażują jedynie 
własne, prywatne zasoby. Zakres wolności 
gospodarczej jest więc w tych dwu sytu-
acjach różny: może być węższy w przypad-
ku korzystania z zasobów publicznych19. 
W najbardziej wyrazisty sposób dotyczy 
to podmiotów gospodarczych tworzonych 
przez organy władzy publicznej, np. przed-
siębiorstw komunalnych. Ponieważ interes 
publiczny jest tam ewidentny, możliwe 
jest zaniżenie konstytucyjnego standar-
du zapewnienia wolności działalności 
gospodarczej w stopniu różnicującym 
takie podmioty od podmiotów sektora 
prywatnego, które nie korzystają ze środ-
ków publicznych (bez naruszenia art. 22 
KRP, który wymaga wskazania ustawo-
wej podstawy i uzasadnienia w postaci 
ochrony ważnego interesu publicznego). 
Ograniczenia ustawowe konstytucyj-
nej swobody działalności gospodarczej 
jest zgodne z KRP wtedy, gdy „stanowi 
gwarancję prawidłowego funkcjonowa-
nia państwa i ochrony prawnej jego oby-
wateli”20. 

Pomijając zastosowanie art. 7 KRP 
do podmiotów gospodarczych (przed-
siębiorców) wówczas, gdy wykonują oni 
jakieś czynności w zakresie władztwa pu-
blicznego, tj. w szczególności zadania zle-
cone administracji, kontrola państwowa 
takich podmiotów polega na sprawdzeniu, 
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czy właściwe organy państwa ten przepis 
stosują. W odniesieniu do samej, technicz-
nie pojętej kontroli przedsiębiorstw, NIK 
ma jednak oczywisty obowiązek uwzględ-
nienia zasady wyrażonej w art. 83 KRP. 
Zasadniczym kontekstem normatywnym 
działań NIK w tym zakresie pozostaje jed-
nak właśnie art. 7. 

W jeszcze większym stopniu o szcze-
gólności kontroli państwowej NIK przesą-
dza stosowanie w odniesieniu do kontroli 
przedsiębiorców kryterium gospodarno-
ści. Wymaga ono dobrego – racjonalnego 
i oszczędnego gospodarowania. Jego efek-
tem ma być osiągnięcie najbardziej warto-
ściowych rezultatów przy wykorzystaniu 
najmniejszych zasobów. Nie jest to zatem 
kryterium, które mogłoby być zastosowa-
ne w jakiejkolwiek innej kontroli; dzia-
łanie kontrolowanych przedsiębiorców 
nie jest tu oceniane z punktu widzenia 
interesów jego samego albo – w przypadku 
osób prawnych prowadzących działalność 
gospodarczą – z punktu widzenia interesów 
ich wspólników, udziałowców czy akcjona-
riuszy. Przedmiotem kontroli nie jest rów-
nież ogólniej pojęta gospodarność, ale je-
dynie taka, którą ocenia się z punktu wi-
dzenia interesów państwa. Nawet kontrola 
wykonania zadań polegających na wywią-
zywaniu się z zobowiązań podatkowych 
czy z zakresu ubezpieczenia społecznego, 
ma tu inną funkcję niż pozostałe rodzaje 
kontroli, np. skarbowej. Jej zasadniczym 
kryterium jest bowiem (obok legalności, 
która dla tego argumentu szczegółowego 
nie ma znaczenia) właśnie gospodarność, 

21	 Zob. zwłaszcza klasyczne opracowanie: L. Kurowski, E. Ruśkowski, H.Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa 
w sektorze publicznym, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2000, s. 243-244. 

która musi być w kontekście regulacji do-
tyczącej NIK rozumiana jako kryterium 
odnoszące się do interesu państwa i słu-
żące korekcie ewentualnie stwierdzonych 
dysfunkcji. 

Kryterium legalności uznaje się za w mia
rę proste w stosowaniu oraz nierodzące 
szczególnych obowiązków w zakresie wy-
jaśnienia ewentualnych wniosków wyni-
kających z kontroli NIK, tak uznaje się, 
że kryterium gospodarności jest dużo 
bardziej skomplikowane w stosowaniu 
i wymagające szczególnego podejścia NIK. 
Podnosi się zwłaszcza to, że ewentualne 
wnioski NIK dotyczące nieprzestrzega-
nia przez jednostki kontrolowane zasady 
gospodarności wymagają dokładnego uza-
sadnienia. Owo uzasadnienie musi zatem 
odwoływać się do rachunku korzyści i kosz-
tów społecznych, a nie jakichkolwiek in-
nych, gdyż do oceny owych innych skład-
ników rachunku korzyści i kosztów NIK 
po prostu nie jest uprawniona. 

Poważnym argumentem za pozytywną 
weryfikacją hipotezy o rozdzielności kon-
troli państwowej od innego typu kontroli, 
w tym i od tej kontroli działalności gospo-
darczej, o której mowa w UPP, jest argu-
ment bardzo silnie ugruntowany w dok-
trynie prawa finansów publicznych i kon-
troli finansowej, zgodnie z którym jedną 
z podstawowych zasad kontroli państwo-
wej jest zasada kompleksowości i odręb-
ności regulacji postępowania kontrolnego 
NIK21. Wyraża się ona tym, że postępo-
wanie w zakresie kontroli państwowej 
– inaczej niż to ma miejsce w odniesieniu 
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do innych rodzajów kontroli ‒ jest wy-
czerpująco uregulowane w tych aktach, 
które go dotyczą i wyklucza zastosowa-
nie przepisów dotyczących innych pro-
cedur (także kontrolnych) i ich elemen-
tów. Zasadę tę wyprowadza się z art. 27 
UNIK, który przewiduje, że właśnie we-
dług przepisów tej ustawy (a nie jakiej-
kolwiek innej) przeprowadza się postę-
powanie kontrolne. 

Zasada kompleksowości i odrębności 
postępowania kontrolnego NIK znala-
zła potwierdzenie w działaniach samego 
prawodawcy, który – inaczej niż to miało 
miejsce w odniesieniu do wielu innych or-
ganów kontrolnych – w przepisach wpro-
wadzających UPP nie odniósł się w ogóle 
do tej zasady, ani tym bardziej do treści 
art. 27 ustawy o NIK. 

Uprawniona jest zatem konstatacja, 
że nie widział potrzeby ukształtowania 
kompetencji kontrolnych Izby w inny spo-
sób niż to wynika właśnie ze wspomnia-
nej zasady. 

Za uznaniem hipotezy 1 za popraw-
ną przemawia również (raczej słabszy) 
argument systemowy, że ustawa o NIK 
oraz ustawa – Prawo przedsiębiorców sta-
nowią odrębne regulacje dotyczące różnych 
materii i posługujące się różnymi siatkami 
pojęciowymi. Dodatkowo, wspomniane 
regulacje mają zdecydowanie inną funkcję 
i inną aksjologię – co było już przedmio-
tem istotniejszych rozważań tu przedsta-
wionych.

Wyłączenie stosowania 
Prawa przedsiębiorców 
Zwolnienie ze stosowania wobec kon-
troli reżimu UPP, które miałoby wy-
nikać z postanowień ratyfikowanych 

umów międzynarodowych albo z prze-
pisów prawa UE jest zupełnie niejasne 
z uwagi na głęboko wadliwą technikę 
prawodawczą przyjętą w tej regulacji. 
Z tego powodu właściwie nie warto po-
dejmować dokładniejszej analizy ustawy 
w tym zakresie. 

Formułując tę krytykę należy podkre-
ślić, że w UPP nie wiadomo, jakie prze-
słanki podmiotowe i czego dotyczące mia-
łyby upoważniać organ kontrolny do od-
stąpienia od stosowania przepisów UPP 
dotyczących reżimu kontroli, w tym jego 
ograniczeń czasowych wtedy, gdy wyni-
kałoby to z zastosowania ratyfikowanych 
umów międzynarodowych oraz bezpo-
średnio stosowanych przepisów prawa 
Unii Europejskiej. 

Takie niejasne sformułowanie przepisów 
UPP wskazuje przede wszystkim, że ini-
cjatorzy tej regulacji najprawdopodobniej 
nie mieli pełnego wyobrażenia o proble-
matyce kontroli NIK. Z tego najpewniej 
powodu bez jednoznacznej odpowiedzi 
musi pozostać wiele pytań dotyczących 
stosowania UPP, m.in.: czy ustawę sto-
suje się zarówno w sytuacji, gdy mamy 
do czynienia ze wspólną, jak i koordy-
nowaną kontrolą NIK i Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego (na podsta-
wie art. 12a UNIK); czy funkcje zlecone 
NIK przez Europejski Urząd ds. Zwal
czania Nadużyć Finansowych (OLAF), wy-
łączają zastosowanie reżimu UPP w takim 
samym stopniu jak podjęcie przez NIK 
kontroli wykorzystania środków pochodzą-
cych z budżetu ogólnego Unii Europejskiej; 
czy kontrola dotycząca inwestycji jedynie 
w nieznacznej części finansowanej ze środ-
ków pochodzących z budżetu UE jest kon-
trolą wykonywaną na podstawie prawa 
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Unii Europejskiej, czy też prawa krajo-
wego; czy podlega jakiemuś rozdzieleniu 
kontrola odbywająca się zarówno na pod-
stawie przepisów prawa UE, jak i prawa 
krajowego; co w praktyce oznacza, że dana 
kontrola odbywa się na podstawie ratyfiko-
wanej umowy międzynarodowej czy prawa 
UE; czy w tym wypadku chodzi o odrębne 
ukształtowanie procedur i kryteriów kon-
troli; czy przesłankę zastosowania „bez-
pośrednio stosowanych przepisów prawa 
UE” należy interpretować również tak, 
że uzasadnia ona odstąpienie od reżimu 
UPP wtedy, gdy kontrola odbywa się z za-
stosowaniem uzupełniających te przepisy 
regulacji krajowych; czy realizacja kontroli 
na bardzo ogólnej podstawie, np. art. 325 
Traktatu o funkcjonowaniu UE (TFUE) 
uzasadnia odstąpienie od zastosowania 
wymogów UPP? 

W kontekście interpretacji przepisów 
UPP dotyczących kontroli, gdyby miały 
mieć zastosowanie do NIK, pojawia się 
również problem realizacji zasady asymi-
lacji (określonej w art. 325 st. 2 TFUE). 
Ta bowiem wymaga do ochrony środków 
finansowych Unii Europejskiej takich 
samych instrumentów, które stosuje się 
do ochrony środków krajowych. Z UPP 
nie wynika właściwie żadna istotna wska-
zówka dotycząca tego, jaka jest relacja prze-
pisów tej ustawy do wspomnianej zasady 
asymilacji. 

Wszystkie podniesione wątpliwo-
ści mają wielkie znaczenie dla NIK 
jako organu kontroli państwowej, wy-
konującego zasadnicze zadania ochro-
ny zasobów finansowych UE wykorzy-
stywanych w Polsce oraz uczestniczą-
cego w kontrolach koordynowanych 
z OLAF oraz Europejskim Trybunałem 

Obrachunkowym. Owe wątpliwości 
mogą wskazywać na poważne wady re-
gulacji UPP, wynikające z braku przeni-
kliwości podmiotów, które zainicjowały 
prace legislacyjne oraz w tych pracach 
uczestniczyły. 

Alternatywnie, mogą być uznane za 
dowód tego, że w toku prac legislacyjnych 
nastąpiło, być może nawet nie do końca 
uświadomione, zaniechanie obejmowania 
kontroli państwowej reżimem ustanowio-
nym dla kontroli prowadzonych przez or-
gany władzy publicznej.

Wnioski 
Intencją prawodawcy, która miała być 
realizowana w UPP jest objęcie jej re-
gulacją jak najszerszej grupy organów, 
które mają kompetencje do kontrolowania 
działalności gospodarczej przedsiębiorców. 
Z pewnością obejmuje ona organy kontroli 
administracyjnej. 

W odniesieniu do organów kontro-
li państwowej nie można sformułować 
tak kategorycznego wniosku; dodatkowo, 
poważne argumenty przemawiają za przy-
jęciem tezy, że prawodawca nie objął re-
żimem UPP kontroli państwowej spra-
wowanej przez Najwyższą Izbę Kontroli. 
Owe argumenty można podnieść, mimo 
że w toku prac legislacyjnych osoby je pro-
wadzące zdawały się zdradzać chęć ob-
jęcia regulacją UPP wszystkich kontroli 
prowadzonych przez organy kontrolne 
w Polsce. 

Niestety, chęciom tym nie towarzyszyło 
odpowiednie przygotowanie merytorycz-
ne projektu. 

Ostateczny kształt UPP także nie wska-
zuje jednoznacznie, że reżim tej regula-
cji stosuje się do kontroli państwowej 



Nr 2/marzec-kwiecień/2019  85 

Czy ustawa – Prawo przedsiębiorców... 	  kontrola i audyt

przedsiębiorców w odniesieniu do pro-
wadzonej przez nich działalności gospo-
darczej. 

Zasadniczy argument, który przema-
wia za rozdzielnością kontroli państwo-
wej NIK i kontroli działalności gospo-
darczej w rozumieniu UPP ma charakter 
ustrojowy. 

Kontrola państwowa w swojej za-
sadniczej i najczęściej realizowanej po-
staci jest prowadzona na rzecz Sejmu, 
który ma również uprawienia do takiego 
odpowiedniego kształtowania planu pracy 
NIK, aby Izba realizowała jego propozy-
cje kontroli. 

Kontrola NIK jest zatem istotnym ele-
mentem systemu kontroli działań władzy 
wykonawczej przez Sejm. Zastosowanie 
reżimu ograniczenia kontroli przewidzia-
nego w rozdziale 5 UPP istotnie ograni-
czyłoby możliwość realizacji przez Sejm 
jego funkcji kontrolnej. Zakłócałoby 
przez to model równowagi władz, w re-
lacji legislatywy i egzekutywy, przewi-
dziany w Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej – odpowiednio kształtując wła-
sne działania w zakresie kontroli admi-
nistracyjnej (np. przez wręcz celowe 
„skonsumowanie” dozwolonego czasu 
kontroli). 

Władza wykonawcza mogłaby bardzo 
łatwo uniemożliwić Sejmowi kontrolę 
przedsiębiorców w istotnym dla funk-
cjonowania państwa zakresie, w jakim 
w  ogóle przewidziano uprawnienia 
kontrolne NIK: korzystania przez nich 
z mienia państwowego lub komunalnego, 
pomocy publicznej, czy wywiązywania 
się z obowiązków o naturze finansowej 
(co także jest kontekstem badania, np. le-
galności pomocy publicznej). 

Konkluzja ta wynika także z samego kon-
stytucyjnego i ustawowego ukształtowania 
kontroli państwowej, której cele nie są toż-
same z celami kontroli administracyjnej. 
W przypadku kontroli państwowej zasad-
niczym celem jest bowiem nie władcza in-
gerencja w kontrolowaną działalność, lecz 
inicjowanie działań naprawczych w ramach 
samego aparatu państwowego, zwłaszcza 
zaś działań realizowanych w formie stosow-
nych inicjatyw legislacyjnych. W ramach 
tych działań NIK ma szczególne preroga-
tywy umożliwiające korektę systemową 
również przez inicjowanie postępowań 
przed Trybunałem Konstytucyjnym. 

Stosowanie przepisów rozdziału 5 UPP 
dotyczącego ograniczeń kontroli w kon-
tekście regulacji ustawy o NIK powoduje 
powstanie istotnych niespójności prakse-
ologicznych, w których upadłoby założenie 
o racjonalności prawodawcy. W ramach 
UPP, przy jedynie uzupełniającym zasto-
sowaniu przepisów ustawy o NIK, pod-
mioty kontrolowane przez Izbę zostałyby 
pozbawione istotnych uprawnień odwo-
ławczych, co byłoby sprzeczne z zasadni-
czą intencją prawodawcy. 

Poważną niespójność prakseologiczną 
można dostrzec także pomiędzy przepi-
sami konstytucyjnymi określającymi pre-
rogatywy Sejmu a możliwościami ich re-
alizacji, gdyby uznać, że do kontroli NIK 
mają zastosowanie przepisy UPP. 

Poważne wątpliwości dotyczą inter-
pretacji przepisów dotyczących wyłą-
czenia reżimu kontroli UPP w przy-
padku, gdyby w tym kontekście miały 
zastosowanie postanowienia ratyfi-
kowanych umów międzynarodowych 
albo bezpośrednio stosowane prze-
pisy prawa UE. Są szczególnie liczne 
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i poważne w kontekście kontroli pań-
stwowej, w tym działań podejmowa-
nych przez NIK dla ochrony zasobów 
finansowych pochodzących z budżetu 
ogólnego UE, jak również działań po-
dejmowanych w ramach urzeczywist-
nienia jednolitej przestrzeni kontrolnej 
Unii Europejskiej (w tym realizacji za-
sady asymilacji). W moim przekonaniu 

to także wskazuje, że UPP nie może 
być stosowana do kontroli państwowej 
Najwyższej Izby Kontroli.

prof. dr hab. ARTUR NOWAK-FAR
Instytut Prawa,
Szkoła Główna Handlowa w Warszawie
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Artykuł przybliża pozycję ustrojową i kompetencje organu ochrony da-
nych osobowych w Polsce oraz analizuje jego wybrane, kluczowe zada-
nia po zmianach wprowadzonych 25 maja 2018 r. przez RODO, a na-
stępnie ustawę o ochronie danych osobowych oraz po wejściu w życie 
6 lutego 2019 r. ustawy o ochronie danych przetwarzanych w związku 
z zapobieganiem i zwalczaniem przestępczości.

Nowy kształt organu 
ochrony danych osobowych

Uwagi o reformie

SŁAWOMIR CZARNOW

Wstęp
Po ponad 20 latach istnienia, 25 maja 2018 r. 
Generalny Inspektor Ochrony Danych 
Osobowych (GIODO) i jego zastępca stali 
się Prezesem Urzędu Ochrony Danych 
Osobowych (Prezes UODO) i zastępcą 
Prezesa, a Biuro GIODO przekształciło 
się w Urząd Ochrony Danych Osobowych 
(UODO), który przejął zarówno pracow-
ników, jak też mienie, zobowiązania i wie-
rzytelności Biura GIODO (art. 166-169 
ustawy z 10 maja 2018 r. o ochronie danych 
osobowych1). Prezes UODO stał się stroną, 
uczestnikiem lub wierzycielem we wszyst-
kich postępowaniach egzekucyjnych, 

1	 Dz.U. poz. 1000, ze zm. Ustawa zwana dalej uodo.
2	 Dz.U. z 2019 r. poz. 125. Ustawa zwana dalej uodzzp.

administracyjnych, sądowych lub sądo-
woadministracyjnych, w których uczest-
niczył GIODO (art. 162-164 i art. 171 
uodo), a ponadto prowadzi na podstawie 
przepisów dotychczasowych kontrole 
oraz postępowania wszczęte i niezakończo-
ne przed wejściem w życie uodo (25 maja 
2018 r. – art. 159-160 uodo) oraz ustawy 
z 14 grudnia 2018 r. o ochronie danych prze-
twarzanych w związku z zapobieganiem 
i zwalczaniem przestępczości2 (6 lutego 
2019 r. – art. 100 ust. 1 uodzzp).

Zarazem reforma znacznie poszerzyła 
zadania i kompetencje Prezesa UODO 
w stosunku do zadań GIODO. GIODO 
był jedynie krajowym organem do spraw 
ochrony danych osobowych (art. 8 ust. 1 
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ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o ochronie da-
nych osobowych3), zaś Prezes UODO jest 
nie tylko organem ochrony danych osobo-
wych, ale także organem nadzorczym w ro-
zumieniu art. 51 RODO4 i art. 41 dyrekty-
wy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
2016/680 z 27 kwietnia 2016 r.5 (art. 34 
ust. 1 i 2 uodo). Prezes UODO z prawne-
go punktu widzenia jest nowym organem 
państwowym, będącym następcą praw-
nym GIODO6, przejmującym jego prawa 
i obowiązki na zasadzie sukcesji generalnej. 
Wzmocnieniu uległa zarazem niezależ-
ność organu, czego wyrazem jest m.in. to, 
że Prezes UODO samodzielnie nadaje sta-
tut UODO i może tworzyć jego jednost-
ki zamiejscowe (art. 45 ust. 2 i 3 uodo) 
oraz powołać od 1 do 3 swoich zastępców 
(art. 36 ust. 1 uodo); przed 25 maja 2018 r. 
kompetencje te należały do Prezydenta 
RP oraz do Marszałka Sejmu.

Dotychczas problematyka wykony-
wania zadań GIODO i Prezesa UODO 
nie była przedmiotem kontroli organów 
państwowych. Najwyższa Izba Kontroli, 
ze względu na niezależność organu ochro-
ny danych osobowych, kontrolowała je-
dynie realizację jego budżetu7. Kontrola 

3	 Dz.U. z 2016 r. poz. 922, ze zm. Ustawa zwana dalej dawną uodo.
4	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.4.2016 w sprawie ochrony osób fizycznych 

w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia 
dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L z 4.5.2016, s. 1, ze zm.)

5	 Dyrektywa w sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych przez wła-
ściwe organy do celów zapobiegania przestępczości, prowadzenia postępowań przygotowawczych, wykry-
wana i ściągania czynów zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego przepływu takich danych 
oraz uchylająca decyzję ramową Rady 2008/977/WSiSW (Dz.Urz. UE L z 4.5.2016, s. 89, ze zm.).

6	 Uzasadnienia do projektu ustawy o ochronie danych osobowych, s. 21 (druk sejmowy nr 2410 z 5.4.2018).
7	 Np.  kontrole P/18/001 (LPO.410.001.02.2018), P/17/001 (LPO.410.001.04.2017), P/16/001 

(LWA.410.002.01.2016)
8	 Dz.U. z 2019 r. poz. 489.
9	 W ramach funkcji 16 „Sprawy obywatelskie” zadanie 16.4 „Ochrona praw obywatelskich, praw dziecka 

i praw pacjenta”, podzadanie 16.4.3. „Ochrona danych osobowych”,

działalności GIODO/Prezesa UODO 
w pełnym zakresie byłaby bowiem moż-
liwa jedynie na zlecenie Sejmu (art. 4 ust. 2 
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej 
Izbie Kontroli8). Kontrole NIK pokazały 
jednak, które zadania sam GIODO uważał 
za istotne i rozliczał w ramach tzw. budże-
tu zadaniowego9 (rejestrowanie zbiorów 
danych osobowych, rozpatrywanie skarg 
i zapytań prawnych oraz kontrole jednostek 
przetwarzających dane osobowe). Z tych 
3 działań, aktualność po reformie zacho-
wały dwa, dotyczące skarg i kontroli.

Obecnie kompetencje Prezesa UODO 
normują aż trzy akty prawne (RODO, 
uodo i uodzzp), a niniejsze opracowanie 
dotyczy wybranych kluczowych kwestii, 
w świetle reform i zmian wprowadzo-
nych powołanymi przepisami, głównie 
dotyczących postępowań administracyj-
nych i skarg.

Liczba spraw rozpatrywanych 
przez UODO
Rozpatrywanie skarg i postępowania ad-
ministracyjne prowadzone w ich wyniku 
stanowiły istotną część zadań GIODO 
i tak też jest w przypadku Prezesa UODO. 
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Przez siedem miesięcy funkcjonowania 
RODO do UODO wpłynęło ponad 10 tys. 
skarg, pytań i zgłoszeń. W ramach infolinii 
UODO przeprowadzono ponad 14 tys. kon-
sultacji10. Tylko od 25 maja do 31 grudnia 
2018 r. do UODO wpłynęło ponad 3 tys. 
skarg. Wielu z nich nie nadano dalsze-
go biegu ze względu na bezzasadność 
lub braki formalne. Administratorzy zgłosili 
do UODO ponad 2,4 tys. zgłoszeń utraty 
danych, co mogło spowodować naruszenie 
praw lub wolności osób fizycznych (art. 33 
RODO), najwięcej z branży ubezpiecze-
niowej i telekomunikacyjnej (te sektory 
mają zostać objęte kontrolami w 2019 roku). 
Aż w 800 przypadkach UODO ocenił ryzy-
ko naruszenia praw i wolności osób jako wy-
sokie, w tym było 16 zgłoszeń wskazujących 
„wyciek” na dużą skalę danych klientów 
sklepów internetowych, firm świadczą-
cych usługi on-line czy banków11.

Oznacza to znaczny wzrost liczby spraw, 
zwłaszcza skarg po reformie, w stosunku 
do lat: 2017 (2950 skarg), 2016 (2610) 
i 2015 (2256). Ze sprawozdań GIODO 
za okres 2015–201712 wynikało, że liczba 
skarg rosła, zaś sprawność i efektywność 
ich rozpatrywania wymagała poprawy. 

10	 <https://uodo.gov.pl/pl/p/13-dzien-ochrony-danych-osobowych-28-stycznia-2019-r.>
11	 <www.prawo.pl/biznes/surowe-kary-za-nieprzestrzeganie-rodo-zapowiada-uodo,362680.html>
12	 Sprawozdania z działalności GIODO: za 2015 r. z 2.06.2016 r. (druk sejmowy nr 582), za 2016 r. z 28.12.2017 

(druk sejmowy nr 2170) i za 2017 r. z 16.3.2018 (druk sejmowy nr 2416). 
13	 Wystąpienia zmierzające do zapewnienia skutecznej ochrony danych osobowych, w związku z doskonale-

niem ochrony ww. danych, określone w art. 19a dawnej uodo (obecnie art. 52 uodo i art. 10 uodzzp).
14	 Sprawozdanie GIODO za 2016 r., s.180. Na s. 47 uzasadnienia projektu nowej uodo wskazano, że opis czy-

nów zabronionych był zbyt ogólny przez co „prokuratorzy i sądy niechętnie sięgają do tych regulacji”. 
15	 Według sprawozdań GIODO: w 2015 r. przewlekłość postępowania w 9 sprawach, w tym w 7 z rażącym narusze-

niem prawa (nałożono 5 grzywien) i bezczynność w 9 sprawach, w tym 7 z rażącym naruszeniem prawa (2 grzyw-
ny), a w 2016 r. przewlekłość w 15 sprawach, w tym w 9 z rażącym naruszeniem prawa (7 grzywien) i bezczynność 
w 19 sprawach, w tym w 12 z rażącym naruszeniem prawa (4 grzywny). Za 2017 r. GIODO ww. danych nie podał.

16	 Przykład procedowania GIODO zob. <https://tizydorczyk.pl/index.php/artykuly/60-niezwlocznie-zalatwianie-
spraw-przez-giodo>.

W szczególności mniej niż połowa z nich 
stawała się przedmiotem rozpoznania 
GIODO: w 2015 r. było to 33%, a w la-
tach 2016–2017 – 44%. Pozostałe skargi 
zwracano albo pozostawiano bez rozpozna-
nia, na co wpływ miała błędna praktyka 
domagania się opłaty skarbowej od skargi, 
jak też zapewne słabość kadrowa Biura 
GIODO. Skargami zajmowało się 25 osób 
w 2016 r. i 29 osób w 2017 r., a więc na 
osobę przypadało rocznie ok. 100 skarg. 
W niektórych sprawach skargowych kie-
rowano wystąpienia do organów admini-
stracji13: łącznie 80 w 2015 r., 109 w 2016 r. 
i 104 w 2017 r. Na podstawie wyników 
kontroli i złożonych skarg, GIODO kie-
rował zawiadomienia o przestępstwach, 
ale  było  ich  stosunkowo niewiele: 
24 w 2015 r., 36 w 2016 r. i 31 w 2017 r. 
Prokuratury z reguły odmawiały wszczęcia 
postępowania lub je umarzały14.

O opieszałości w rozpatrywaniu spraw 
świadczyły wyroki sądów administra-
cyjnych, stwierdzających przewlekłość 
lub bezczynność GIODO15, blogi pro-
wadzone w Internecie16, jak też ustalenia 
kontroli budżetowej NIK przeprowadzo-
nej w GIODO w 2017 r. NIK zwróciła 
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wtedy uwagę na wzrost w 2016 r. wy-
datków GIODO z tytułu grzywien wy-
mierzonych przez sądy administracyjne 
w związku z bezczynnością oraz prze-
wlekłym prowadzeniem postępowań. 
Wydatki te w 2016 r wyniosły 11,7 tys. zł, 
co w porównaniu z 2015 r. stanowiło wzrost 
o 33% (8,8 tys. zł). Grzywny w więk-
szości dotyczyły postępowań w spra-
wach skarg zgłaszanych przez obywateli. 
Przyczyną była w ocenie Biura GIODO 
zbyt mała liczba osób zatrudnionych 
w Departamencie Orzecznictwa, Legislacji 
i Skarg oraz zwiększająca się liczba spraw. 
NIK zwróciła uwagę na konieczność pod-
jęcia działań, które zahamowałyby wzrost 
przypadków przewlekłego prowadzenia 
postępowań, skutkujących wymierzaniem 
GIODO grzywien z tego tytułu17.

Na podstawie otrzymywanych sygnałów 
o możliwych naruszeniach ochrony danych 
osobowych (głównie skargi osób, których 
dane dotyczą i zgłoszenia administratorów) 
UODO opracował plan kontroli sektoro-
wych na 2019 rok (podany do publicznej 
wiadomości 24 stycznia 2019 r.18), prze-
widujący kontrole przetwarzania danych 
osobowych w:
1.	Sektorze publicznym – w zakresie:
a)	miejskiego monitoringu wizyjnego (kon-
tynuacja kontroli z 2018 r.);
b)	udostępniania danych w BIP i sposo-
bu wysyłania korespondencji zawierającej 
dane osobowe;
c)	sposobu prowadzenia rejestru czyn-
ności przetwarzania danych osobowych 

17	 Wystąpienie pokontrolne z 26.4.2017, P/17/001, LPO.410.001.04.2017 dostępne na �  
<https://www.nik.gov.pl/>.

18	 <https://uodo.gov.pl/pl/138/679>

i dokumentowania przez administratora 
danych naruszeń ochrony danych osobo-
wych;
d)	systemu identyfikacji i monitoringu od-
padów;
e)	sposobu prowadzenia i zabezpieczenia 
przez spółdzielnie mieszkaniowe rejestru 
członków.
2.	Sektorze prywatnym – w zakresie:
a)	telemarketingu;
b)	brokerów danych w zakresie podstaw 
prawnych przetwarzania danych osobo-
wych;
c)	profilowania w sektorze bankowym 
i ubezpieczeniowym.
3.	Sektorze organów ścigania i sądów 
– w zakresie:
a)	Policja – środków mających na celu za-
pobieżenie nieuprawnionemu odczytywa-
niu, kopiowaniu, zmienianiu lub usuwaniu 
nośników danych, realizacji obowiązków 
związanych z wewnętrzną obsługą i notyfi-
kacją w UODO naruszeń ochrony danych 
osobowych;
b)	Straż Graniczna – środków mających 
na celu zapobieżenie nieuprawnionemu 
wprowadzaniu danych osobowych, nie-
uprawnionemu oglądaniu, zmienianiu 
lub usuwaniu danych podczas ich prze-
chowywania oraz przekazywania lub prze-
noszenia nośników danych;
c)	areszty śledcze – środków mających 
na celu zapobieżenie nieuprawnionemu 
odczytywaniu, kopiowaniu, zmienianiu 
lub usuwaniu danych osobowych pod-
czas ich przekazywania lub przenoszenia 
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nośników danych, a także zapewnienie oso-
bom uprawnionym do korzystania z sys-
temu zautomatyzowanego przetwarzania, 
dostępu wyłącznie do danych osobowych 
objętych posiadanym przez siebie upraw-
nieniem, sposobów, podstawy prawnej, 
celu i zakresu udostępniania danych oso-
bowych osadzonych;
d)	podmioty uprawnione do dostępu 
do systemów SIS/VIS – realizacji zadań 
wynikających z  Wizowego Systemu 
Informacyjnego (VIS) i  Systemu 
Informacyjnego Schengen drugiej gene-
racji (SIS II).
4.	Sektorze zdrowia, zatrudnienia i szkol-
nictwa – w zakresie:
a)	szkoły i placówki oświatowe – przetwa-
rzania danych osobowych rejestrowanych 
za pomocą systemu monitoringu wizyj
nego (cd. kontroli rozpoczętej w IV kwar
tale 2018 r.);
b)	pracodawcy – przetwarzania danych oso-
bowych rejestrowanych za pomocą syste-
mu monitoringu wizyjnego oraz w związku 
z rekrutacją;
c)	podmioty udzielające świadczeń zdro-
wotnych – przetwarzania danych osobo-
wych w związku z udostępnianiem pacjen-
tom w ramach realizacji ich praw, dokumen-
tacji medycznej dotyczącej stanu zdrowia 
oraz udzielonych świadczeń zdrowotnych.

Plan ten wskazuje na istotne poszerze-
nie zakresu kontroli po reformie. Kontrole 
GIODO w latach 2015–2017 ograniczały 
się z reguły do poprawności dokumenta-
cji tworzonej przez administratorów da-
nych (polityki i instrukcje bezpieczeństwa, 
rejestry zbiorów danych, upoważnienia 

19	 Dz.U. z 2018 r. poz. 2096, ze zm.

do przetwarzania danych), a ich liczba ma-
lała (ze 175 w 2015 r., do 147 w 2016 r. 
i 145 w 2017 r.).

Postępowanie  
przed Prezesem UODO
Prezes UODO prowadzi postępowania 
o różnych reżimach prawnych, a znacz-
na ich część podlega przepisom ustawy 
z 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępo-
wania administracyjnego19 (k.p.a.).

Na podstawie przepisów RODO oraz 
uodo (obowiązujących od 25 maja 2018 r.) 
Prezes UODO w szczególności:
1.	Prowadzi postępowania w sprawie na-
ruszenia przepisów o ochronie danych oso-
bowych (rozdział 7 uodo) oraz nakłada 
administracyjne kary pieniężne (art. 83 
RODO).
2.	Prowadzi kontrole zgodnie z zatwier-
dzonym planem kontroli lub na podstawie 
uzyskanych informacji, np. skarg (art. 78 
i 79 ust. 1 uodo).
3.	Przeprowadza certyfikację, o której 
mowa w art. 42 RODO (art. 15 ust. 1 uodo) 
i opracowuje jej kryteria (art. 16 uodo).
4.	Zatwierdza kodeksy postępowań 
oraz udziela akredytacji podmiotom mo-
nitorującym przestrzeganie zatwierdzo-
nych kodeksów, zgodnie z art. 40 RODO 
(rozdział 5 uodo).
5.	Prowadzi elektroniczny system umożli-
wiający administratorom zgłaszanie naru-
szeń ochrony danych osobowych na pod-
stawie art. 33 RODO.
6.	Prowadzi ewidencję inspektorów 
ochrony danych osobowych powołanych 
przez administratorów (art. 10 UODO).
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7.	Udziela administratorom konsulta-
cji dotyczących operacji, co do których 
ocena skutków wykazała wysokie ryzy-
ko, o czym mowa w art. 36 RODO (art. 57 
ust. 1 uodo).
8.	Pełni rolę organu doradczego i opinio-
twórczego jeśli chodzi o podnoszenie stan-
dardów ochrony danych osobowych, w tym 
m.in. przez wydawanie rekomendacji.

Do realizacji tych zadań Prezes UODO 
jako organ nadzorczy dysponuje zgodnie 
z art. 58 RODO następującymi uprawnie-
niami: 6 dotyczącymi prowadzonych po-
stępowań (ust. 1), 10 naprawczymi (ust. 2) 
i 10 w zakresie wydawania zezwoleń i do-
radczymi (ust. 3).

Ponadto od 25 maja 2018 r. do 6 lutego 
2019 r. zachowały moc art. 1 i 2, art. 3 
ust. 1, art. 14-22, art. 23-28 i 31 oraz roz-
działy 4, 5 i 7 dawnej uodo (w całości uchy-
lonej dopiero 6 lutego 2019 r.) w odniesie-
niu do przetwarzania danych osobowych 
w celu rozpoznawania, zapobiegania, wy-
krywania i zwalczania czynów zabronio-
nych, prowadzenia postępowań w spra-
wach dotyczących tych czynów oraz wy-
konywania orzeczeń w nich wydanych, 
kar porządkowych i środków przymusu. 
Przepisy te dotyczyły zadań GIODO w za-
kresie: kontroli zgodności przetwarzania 
danych z przepisami o ochronie danych 
osobowych (art. 14-17), wydawania decyzji 
administracyjnych w sprawach dotyczą-
cych ochrony danych osobowych (art. 18, 
art. 21-22) i przekazywania danych do pań-
stwa trzeciego (rozdz. 7).

6 lutego 2019 r. weszła w życie uodzzp, 
wdrażająca dyrektywę 2016/680 (z dzie-
więciomiesięcznym opóźnieniem w sto-
sunku do wyznaczonego w niej terminu 
implementacji – 6 maja 2018 r.). Dyrektywa 

ta (tzw. policyjna) reguluje sferę wyłączoną 
spod stosowania RODO, dotyczącą prze-
twarzania danych osobowych przez wła-
ściwe organy do celów zapobiegania prze-
stępczości, prowadzenia postępowań przy-
gotowawczych, wykrywania i ścigania 
czynów zabronionych lub wykonywania 
kar, w tym ochrony przed zagrożeniami 
dla bezpieczeństwa publicznego i zapobie-
gania takim zagrożeniom. Celem uodzzp 
jest zapewnienie wysokiego i spójnego 
stopnia ochrony praw i wolności osób fi-
zycznych w związku z przetwarzaniem da-
nych osobowych oraz ułatwienie wymiany 
tych danych między właściwymi organami 
państw członkowskich przy zachowaniu 
ich ochrony. Powołana ustawa nie okre-
śla zamkniętego katalogu podmiotów, 
które jej podlegają. Wynika to z wielości 
obszarów, których ona dotyczy, obejmu-
jących przetwarzanie danych osobowych 
w związku z szeroko rozumianym zwal-
czaniem przestępczości, prowadzeniem 
postępowań karnych, wyrokowaniem i wy-
konywaniem kar. W szczególności, uodzzp 
reguluje działalność organów ścigania, 
prokuratury i sądów oraz zasady ochrony 
danych osobowych, m.in. w odniesieniu 
do czynności operacyjno-rozpoznawczych, 
dochodzeniowo-śledczych i administracyj-
no-porządkowych, które są związane z za-
pobieganiem i zwalczaniem przestępczości. 
Niemniej dany podmiot (administrator), 
w zależności od celu przetwarzania danych 
i ich rodzaju, może podlegać zarówno prze-
pisom RODO, uodo, jak i uodzzp.

Nadzór nad przetwarzaniem danych oso-
bowych sprawuje Prezes UODO, a jego 
zadania określa art. 5 uodzzp, wymieniając 
monitorowanie i egzekwowanie przepisów 
uodzzp, rozpatrywanie skarg i prowadzenie 
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postępowań w tym zakresie, prowadzenie 
kontroli zgodności przetwarzania danych 
z uodzzp oraz funkcje doradcze, edukacyj-
ne i opiniodawcze. Nadzór nad danymi, 
których administratorem są sądy, prze-
twarzanymi w ramach sprawowania wy-
miaru sprawiedliwości albo realizacji zadań 
z zakresu ochrony prawnej (w postępo-
waniach sądowych i w systemach telein-
formatycznych, w których są prowadzone 
rejestry i ewidencje sądowe) – powierzono: 
Krajowej Radzie Sądownictwa – nad dany-
mi w sądach apelacyjnych oraz prezesom 
sądów apelacyjnych i okręgowych – nad da-
nymi w sądach okręgowych i rejonowych. 

Podnoszone są zarazem wątpliwości 
co do zasadności wyłączenia stosowania 
przepisów uodzzp w stosunku do nastę-
pujących kategorii danych osobowych, 
przetwarzanych:

•• w zakresie bezpieczeństwa narodowego 
przez Agencję Bezpieczeństwa Wewnętrz-
nego, Agencję Wywiadu, Służbę Kontr-
wywiadu Wojskowego, Służbę Wywiadu 
Wojskowego i Centralne Biuro Antyko-
rupcyjne (co kwestionuje Rzecznik Praw 
Obywatelskich);

•• w aktach spraw lub urządzeniach ewi-
dencyjnych w postępowaniach: wobec osób 
z zaburzeniami psychicznymi stwarzający-
mi zagrożenie dla życia, zdrowia lub wol-
ności seksualnej oraz karnych, karnych wy-
konawczych, karnych skarbowych i w spra-
wach nieletnich (co krytykuje UODO).

Zgodnie z art. 22 dawnej uodo postę-
powanie w sprawach nią uregulowanych 

20	 W szczególności usunięcie uchybień, uzupełnienie, uaktualnienie, sprostowanie, udostępnienie lub nieudo-
stępnienie, usunięcie, zabezpieczenie lub przekazanie innym podmiotom danych osobowych, zastosowanie 
dodatkowych środków zabezpieczających dane osobowe, wprowadzenie czasowych lub stałych ograniczeń 
przetwarzania i przekazywania danych, w tym zakazu przetwarzania.

prowadzone było według przepisów k.p.a., 
o ile przepisy ustawy nie stanowiły inaczej. 
Zbliżone unormowanie zawiera art. 12 
uodzzp. Natomiast art. 7 ust. 1 uodo prze-
widuje prowadzenie postępowań admini-
stracyjnych z zastosowaniem k.p.a. jedynie 
w sprawach określonych w rozdziałach: 
4. (dotyczącym certyfikacji), 5. (dotyczą-
cym kodeksów postępowań i akredytacji), 
6. (dotyczącym m.in. uprzednich konsul-
tacji, zatwierdzania reguł korporacyjnych 
i udzielania zezwoleń określonych w art. 46 
ust. 3 RODO), 7. (postępowanie w sprawie 
naruszenia przepisów o ochronie danych 
osobowych) i 11 (o karach pieniężnych).

Z art. 7 ust. 1 i 3 uodo można wysnuć 
wniosek, że sprawy określone w rozdzia-
łach 4-7 i 11 uodo Prezes UODO rozstrzy-
ga postanowieniami, z wyjątkiem spraw, 
w których przewidziano wydanie decyzji, 
np.: odmowa i cofnięcie certyfikacji (art. 20 
ust. 1 i art. 22 ust. 2), odmowa udzielenia 
akredytacji (art. 30 ust. 3), zatwierdzenie 
wiążących reguł korporacyjnych i udziele-
nie zezwoleń, określonych w art. 47 i art. 46 
ust. 4 RODO (art. 56), nakładanie admini-
stracyjnych kar pieniężnych (art. 101 i 102). 
Natomiast uodzzp przewiduje wydawanie 
decyzji administracyjnych nakazujących 
przywrócenie stanu zgodnego z prawem 
(art. 8 ust. 220) oraz w innych bliżej nieokre-
ślonych sprawach (art. 51 ust. 1). Z art. 104 
k.p.a. wynika zaś, że organ załatwia sprawę 
w drodze decyzji administracyjnej, chyba 
że k.p.a. stanowi inaczej. W praktyce spra-
wy z rozdz. 7 uodo (naruszenia przepisów 
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o ochronie danych) rozstrzygane są decyzja-
mi, a wybrane z nich są dostępne na stronie 
BIP UODO.

Z przepisów dawnej uodo (art. 14-18), 
uodo (rozdział 9) oraz uodzzp (art. 6) wy-
nika, że do kontroli przestrzegania przepi-
sów o ochronie danych osobowych nie sto-
suje się k.p.a., choć w jej wyniku może 
zostać wszczęte postępowanie admini-
stracyjne. Również powierzone Prezesowi 
UODO funkcje doradcze, opiniodawcze, 
edukacyjne i konsultacyjne nie podlegają 
co do zasady k.p.a. Nie jest natomiast jasne, 
czy do kierowania wystąpień do organów 
i jednostek publicznych lub innych wła-
ściwych podmiotów w celu zapewnienia 
skutecznej ochrony danych osobowych 
stosuje się k.p.a., czy też nie (art. 19a daw-
nej uodo, art. 52 uodo, art. 10 uodzzp).

Od decyzji GIODO służył, zgodnie 
z art. 21 dawnej uodo, wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy, a od decyzji 
w przedmiocie wniosku – skarga do sądu 
administracyjnego. Z kolei postępowa-
nie przed Prezesem UODO jest jedno-
instancyjne, zgodnie z art. 7 ust. 2 uodo 
oraz art. 9 ust. 1 uodppz.

Wprowadzenie postępowania jednoin-
stancyjnego zostało wyraźnie dopuszczo-
ne w art. 15 ust. 1 k.p.a. Takie rozwiąza-
nie nie narusza art. 78 Konstytucji RP21. 
Powołany przepis zapewnia każdej ze stron 
prawo do zaskarżenia orzeczeń i decyzji 
wydanych w pierwszej instancji, a zarazem 
stanowi, że wyjątki od tej zasady oraz tryb 
zaskarżania określa ustawa.

21	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.)
22	 Zob. też S. Czarnow: Refleksje o wybranych kompetencjach organu ochrony danych osobowych, 

przed i po 25 maja 2018 r., „Radca Prawny”, Zeszyty naukowe nr 3(16)2018, s. 153-154 oraz powołane tam 
orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego i bibliografię.

Zasada ta jest rozmaicie rozumiana. 
Przeważa pogląd, że Konstytucja nie wpro-
wadza wymogu dwuinstancyjności po-
stępowania administracyjnego; niemniej 
przez prawo do zaskarżenia należałoby ro-
zumieć dwukrotne rozpoznanie danej spra-
wy, choćby przez jedną instancję (prawo 
do zaskarżania w ujęciu homogenicznym). 
Mniej przekonująca wydaje się propozycja 
hybrydowego ujęcia prawa do zaskarżania: 
organ administracyjny rozpoznaje spra-
wę raz, zaś rozpoznający środek zaskarże-
nia sąd byłby pierwszą z dwóch instancji 
sądowych, stosownie do art. 176 ust. 1 
Konstytucji RP. Nie znalazła ostatecznie 
akceptacji teza, że art. 78 Konstytucji wy-
maga postępowania administracyjnego, 
w instancji niższej i wyższej22.

W rządowym uzasadnieniu do projektu 
uodo (s. 26) wskazano, że przewidziany wy-
jątek od zasady dwuinstancyjności postę-
powania administracyjnego jest „konieczny 
w demokratycznym państwie dla zapewnie-
nia wolności i praw osób. Jest to rozwiązanie 
adekwatne i konieczne dla osiągnięcia celu 
zamierzonego przez ustawodawcę, jakim 
jest skuteczna i udzielona we właściwym 
czasie ochrona prawa podstawowego – prawa 
do ochrony danych osobowych osoby fizycz-
nej, oraz pozostaje w odpowiedniej propor-
cji do ograniczenia, jakim jest pozbawienie 
prawa do ponownego rozpatrzenia sprawy 
przez właściwy organ. Za wprowadzeniem 
jednoinstancyjności postępowania przema-
wia konieczność zapewnienia osobie, któ-
rej prawa zostały naruszone, ostatecznego 
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rozstrzygnięcia (ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej), które będzie mogło być sku-
tecznie i szybko egzekwowalne (…) ochrona 
danych osobowych osoby fizycznej wymaga, 
by zasadą była natychmiastowa wykonal-
ność takich decyzji. Ochrona wartości, jaką 
są dane osoby fizycznej, wymaga natychmia-
stowego działania, inaczej często traci swój 
sens, gdyż z upływem czasu naruszenia mogą 
mieć miejsce na wielką skalę, a ich skutki nie-
odwracalny charakter. Warto również pod-
kreślić, że w postępowaniu prowadzonym 
przez Prezesa Urzędu nie mamy do czynienia 
z odwołaniem składanym do organu wyż-
szego stopnia, lecz z wnioskiem o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy, który rozpatrywa-
ny jest przez ten sam organ. Jak pokazują 
statystyki dotyczące decyzji wydawanych 
w postępowaniach, w wyniku wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy, „w zdecydo-
wanej większości nie prowadzą do zmiany 
rozstrzygnięć wydawanych w pierwszej 
instancji przez organ właściwy w sprawie 
ochrony danych osobowych”.

Argumentacja ta wydaje się zasadna je-
dynie w zakresie decyzji mających na celu 
ochronę praw osób, których dane dotyczą. 
Natomiast ograniczenie prawa do zaskarże-
nia kar administracyjnych wydaje się nad-
mierne (o czym mowa dalej), zwłaszcza, 
że w polskim porządku prawnym żaden 
inny organ nie może nakładać administra-
cyjnych kar pieniężnych w trybie jedno-
instancyjnym.

Przewidziana została także skarga do sądu 
administracyjnego od następujących orze-
czeń Prezesa UODO: postanowień (art. 7 

23	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm. Ustawa zwana dalej Ppsa.

ust. 4 i art. 70 ust. 3 uodo) oraz decyzji 
w sprawie administracyjnej kary pienięż-
nej (art. 74 uodo) i decyzji, określonych 
w uodzzp (art. 8 ust. 2 i art. 51 ust. 1). 
Choć nie wskazano sposobu zaskarżania 
innych decyzji, określonych w uodo, podle-
gają one zaskarżeniu do sądu administracyj-
nego z powodu ich niezgodności z prawem, 
na zasadach i w trybie określonych w od-
rębnych ustawach, na podstawie art. 16 § 2 
k.p.a. Niemniej, art. 3 ustawy z 30 sierpnia 
2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sąda-
mi administracyjnymi23 przyznaje stronie 
(oraz prokuratorowi i Rzecznikom: Praw 
Obywatelskich, Praw Dziecka oraz Małych 
i Średnich Przedsiębiorców) prawo do wnie-
sienia skargi do sądu w szerszym zakresie, 
nie tylko na decyzje i postanowienia, okre-
ślone w k.p.a., ale też na inne akty i czyn-
ności z zakresu administracji publicznej. 
Z kolei art. 58 ust. 4 RODO wymaga, 
aby wykonywanie uprawnień organu nad-
zorczego podlegało odpowiednim zabez-
pieczeniom, w tym prawu do skuteczne-
go środka ochrony prawnej przed sądem 
i rzetelnego procesu.

Administracyjne kary pieniężne
Jedną z najważniejszych zmian wprowa-
dzonych reformą jest kompetencja Prezesa 
UODO do nałożenia administracyjnej kary 
pieniężnej, określonej w art. 83 RODO 
i w art. 101-102 uodo. Zgodnie z art. 83 
RODO, kary te w każdym indywidualnym 
przypadku powinny być skuteczne, pro-
porcjonalne i odstraszające (ust. 1), przy 
czym organ – decydując czy nałożyć karę 
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oraz ustalając jej wysokość – zwraca w każ-
dym przypadku należytą uwagę na (ust. 2):
a)	charakter, wagę i czas trwania naruszenia 
przy uwzględnieniu charakteru, zakresu 
lub celu danego przetwarzania, liczby po-
szkodowanych osób, których dane dotyczą, 
oraz rozmiaru poniesionej przez nie szkody;
b)	umyślny lub nieumyślny charakter na-
ruszenia;
c)	działania podjęte przez administratora 
lub podmiot przetwarzający w celu zmi-
nimalizowania szkody poniesionej przez 
osoby, których dane dotyczą;
d)	stopień odpowiedzialności administrato-
ra/podmiotu przetwarzającego z uwzględ-
nieniem środków technicznych i organi-
zacyjnych przez nich wdrożonych;
e)	wszelkie wcześniejsze naruszenia 
ze strony administratora/podmiotu prze-
twarzającego;
f)	stopień współpracy z organem nadzorczym 
w celu usunięcia naruszenia oraz złagodzenia 
jego ewentualnych negatywnych skutków;
g)	kategorie danych osobowych, których 
dotyczyło naruszenie;
h)	sposób, w jaki organ nadzorczy do-
wiedział się o naruszeniu, w szczególno-
ści, czy i w jakim zakresie administrator 
lub podmiot przetwarzający je zgłosili;
i)	 przestrzeganie przez administratora/
podmiot przetwarzający zastosowanych 
przez organ nadzorczy uprawnień napraw-
czych (środków, o których mowa w art. 58 
ust. 2 RODO);
j)	 stosowanie zatwierdzonych kodeksów 
postępowania lub zatwierdzonych mecha-
nizmów certyfikacji;

24	 Decyzja z 15.3.2019 opublikowana 26.3.2019 (<https://uodo.gov.pl/decyzje/ZSPR.421.3.2018> i inne zakładki  
BIP UODO); możliwość podania takiej decyzji do publicznej wiadomości daje art. 73 ust. 1 uodo. Zob. też przypis 11.

k)	wszelkie inne obciążające lub łagodzące 
czynniki mające zastosowanie do okolicz-
ności sprawy, takie jak osiągnięte bezpo-
średnio lub pośrednio w związku z naru-
szeniem korzyści finansowe lub uniknięte 
straty.

Pierwszą administracyjną karę pieniężną 
Prezes UODO nałożył 15 marca 2019 r., 
a z doniesień prasowych wynika, że w toku 
są inne postępowania, w których ww. kary 
mogą się pojawić24.

Zgodnie z art. 72 uodo, w uzasadnieniu 
decyzji o nałożeniu kary administracyj-
nej Prezes UODO wskazuje przesłanki 
określone w art. 83 ust. 2 RODO, na któ-
rych się oparł. Szersze wymagania sta-
wia tu art. 107 § 3 k.p.a., zgodnie z któ-
rym uzasadnienie faktyczne decyzji po-
winno w szczególności zawierać wskazanie 
faktów, jakie organ uznał za udowodnione, 
dowodów, na których się oparł oraz przy-
czyn, z powodu których innym dowodom 
odmówił wiarygodności i mocy dowodo-
wej, zaś uzasadnienie prawne – wyjaśnie-
nie podstawy decyzji prawnej, z przytocze-
niem przepisów. Tymczasem jednoinstan-
cyjność postępowania administracyjnego 
eliminuje możliwość uzyskania w jego toku 
korekty uzasadnienia. Samo wskazanie 
przesłanek, na których Prezes UODO się 
oparł, nawet wzbogacone o elementy wy-
magane art. 107 k.p.a., ale bez komplek-
sowego umotywowania stopnia uwzględ-
nienia i sposobu zastosowania wszystkich 
przesłanek, wskazanych w art. 83 ust. 2 
RODO, może nie zapewnić należytego 
zabezpieczenia interesów stron.



Nr 2/marzec-kwiecień/2019  97 

Nowy kształt organu ochrony danych osobowych 	  kontrola i audyt

Ponadto przyznane prawo do sądu nie daje 
jednak możliwości dwukrotnego zbadania 
sprawy co do jej istoty i nie rekompensuje 
tego fakt, że skarga na decyzję o wymierze-
niu kary wstrzymuje jej wykonanie (art. 74 
uodo). Sprawowana przez sądy administra-
cyjne kontrola działalności administracji 
polega jedynie na badaniu zgodności z pra-
wem działania, bezczynności lub przewle-
kłości postępowania organu (art. 3 i art. 57 
§ 1 Ppsa). Zarazem zgodnie z art. 145 § 1 
Ppsa sąd uwzględnia skargę, jeśli stwierdzi 
naruszenie prawa, w tym:

•• uchyla zaskarżoną decyzję/postanowienie 
w całości lub w części, jeśli stwierdzi naru-
szenie prawa materialnego, mające wpływ 
na wynik sprawy, naruszenie prawa dają-
ce podstawę do wznowienia postępowa-
nia administracyjnego lub inne naruszenie 
przepisów postępowania, jeśli mogło mieć 
istotny wpływ na wynik sprawy (pkt 1);

•• stwierdza nieważność lub wydanie z na-
ruszeniem prawa decyzji/postanowienia 
w całości lub w części, jeśli zaszły przyczy-
ny określone w k.p.a. lub w innych prze-
pisach (pkt 2 i 3).

Zgodnie z orzecznictwem, w pierwszej 
kolejności akt administracyjny „podlega 
badaniu z punktu widzenia istnienia wad 
skutkujących jego nieważnością, w dalszej 
kolejności wad postępowania uzasadniają-
cych wznowienie postępowania admini-
stracyjnego, następnie pozostałych wad 
postępowania z punktu widzenia możliwo-
ści ich istotnego wpływu na wynik postę-
powania, a wreszcie uchybień polegających 
na naruszeniu prawa materialnego mających 

25	 Wyrok WSA w Gdańsku z 11.4.2018 (II SA/Gd 5/2018).
26	 Wyrok NSA z 10.4.2018 (II OSK 2582/17).

wpływ na wynik sprawy. Stwierdzenie ist-
nienia wad istotniejszych eliminuje… po-
trzebę ustalania istnienia pozostałych wad. 
W świetle art. 134 § 1 Ppsa, sąd nie ma obo-
wiązku, nie będąc związany zarzutami 
i wnioskami skargi oraz powołaną podstawą 
prawną, do badania tych zarzutów i wnio-
sków, które nie mają znaczenia dla oceny 
legalności zaskarżonego aktu”25. Należy 
wskazać, że te tzw. wady pozostałe (art. 145 
§ 1 pkt 1 lit. c Ppsa) obejmują „wyłącznie 
przypadki, w których gdyby nie naruszono 
przepisów proceduralnych, to najprawdo-
podobniej zapadłaby decyzja o innej treści”. 
W tej kategorii „mieści się brak należytej 
staranności wykazanej przez organ admi-
nistracji publicznej w prowadzeniu sprawy, 
a wyrażający się w rozstrzygnięciu o niej 
bez pełnej znajomości stanu faktycznego 
oraz materiału dowodowego występującego 
w sprawie. Podstawą orzekania przez sąd 
administracyjny jest co do zasady mate-
riał dowodowy zgromadzony przez organ 
administracji publicznej w toku postępo-
wania”(art. 133 § 1 Ppsa)26.

Sąd administracyjny nie bada więc isto-
ty sprawy, ani nie ustala ponownie stanu 
faktycznego. Nie przejmuje sprawy do za-
łatwienia, a jedynie sprawuje kontrolę dzia-
łalności administracji publicznej pod kątem 
legalności. Poza tym, orzeka jedynie kasa-
cyjnie, nie modyfikując orzeczeń admini-
stracyjnych pod względem merytorycznym.

Powstaje więc ryzyko, że kontrola sądu 
administracyjnego nad stosowaniem kar 
przez Prezesa UODO nie zapewni odpo-
wiedniego zabezpieczenia proceduralnego, 
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ani prawa do  skutecznego sądowego 
środka ochrony prawnej, wymaganego 
przez art. 83 ust. 8 RODO. Zaskarżenie 
kary administracyjnej jedynie w zakre-
sie proceduralnej poprawności nałożenia 
nie daje możliwości sądowej weryfikacji 
merytorycznych podstaw jej zastosowania. 
Uważam, że takie ograniczenie narusza 
istotę prawa do zaskarżenia i może być 
kwestionowane jako niezgodne z art. 31 
ust. 3 Konstytucji. Ochrona wolności 
i praw podmiotów karanych przemawiała-
by za przyznaniem im środków zaskarżenia 
co do istoty sprawy, a nie tylko co do po-
prawności proceduralnej27.

W zależności od rodzaju naruszonych 
obowiązków kara administracyjna może 
wynieść do 10 lub 20 mln euro albo 2% 
lub 4% całkowitego rocznego światowego 
obrotu przedsiębiorstwa z poprzedniego 
roku obrotowego (art. 83 ust. 4 i 5 RODO; 
surowiej karane jest naruszenie podsta-
wowych zasad przetwarzania i praw osób, 
których dane dotyczą). Jedynie kary ad-
ministracyjne nakładane na podmioty pu-
bliczne określono w art. 102 uodo na niż-
szym poziomie: w przypadku jednostek 
sektora finansów publicznych28, instytu-
tów badawczych i Narodowego Banku 
Polskiego 100 tys. euro , a w przypadku 
państwowych i samorządowych instytucji 
kultury 10 000 euro. Nałożoną karę uiszcza 
się w ciągu 14 dni od upływu terminu na 
wniesienie skargi albo od uprawomocnie-
nia się orzeczenia sądu administracyjnego, 

27	 Zob. np. S. Czarnow, op. cit., s. 158-160 i powołaną tam bibliografię.
28	 Określonych w art. 9 pkt 1-12 i 14 ustawy z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, ze zm.)
29	 Tak więc stosuje się np. art. 189g Kpa, zgodnie z którym kary nie można nałożyć po 5 latach od naruszenia prawa 

lub wystąpienia jego skutków, ani jej egzekwować po upływie 5 lat od terminu, w którym miała być wykonana.
30	 <https://uodo.gov.pl/pl/83/156>

przy czym Prezes UODO może na wniosek 
ukaranego, ze względu na ważny interes 
wnioskodawcy, odroczyć lub rozłożyć karę 
na raty w drodze postanowienia (art. 105 
uodo). W sprawach nieuregulowanych na-
leży stosować przepisy działu IVa k.p.a., 
z wyłączeniem art. 189d-189f i art. 189k 
k.p.a.29 (art. 106 uodo).

Umiejscowienie art. 72 i 74 uodo, doty-
czących uzasadnienia decyzji o nałożeniu 
kary i jej zaskarżania, w rozdz. 7 uodo, 
wskazuje, że decyzja taka zapada w po-
stępowaniu w sprawie naruszenia przepi-
sów o ochronie danych osobowych. Stroną 
tego postępowania jest oprócz admini-
stratora, także osoba, której dane doty-
czą (art. 61 i 65 uodo). Zarazem art. 83 
ust. 4-5 RODO wskazuje, że kara może 
dotyczyć także takich naruszeń RODO, 
które nie odnoszą się do danych konkretnej 
osoby. Wydaje się więc, że osoba fizyczna 
może być stroną postępowania, zakończo-
nego nałożeniem administracyjnej kary 
pieniężnej, jedynie jeśli kara ta byłaby skut-
kiem naruszenia praw tej konkretnej osoby. 
Niemniej UODO przyjmuje – jak sądzę 
błędnie – że skarżący nie może żądać na-
łożenia ww. kary na administratora w po-
stępowaniu zainicjowanym jego skargą30.

Z art. 83 ust. 3-5 RODO wynika na-
tomiast, że wspomniana kara może być 
nałożona na administratora i podmiot 
przetwarzający albo podmiot certyfi-
kujący lub monitorujący, który naruszył 
przepisy RODO. Kara jest z jednej strony 
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specyficznym uprawnieniem naprawczym 
(art. 58 ust. 2 lit. i), a z drugiej strony 
– sankcją, służącą skuteczniejszemu egze-
kwowaniu przepisów RODO, stosowaną 
obok lub zamiast innych środków nakłada-
nych przez organ nadzorczy (motyw 148 
i art. 83 ust. 2). W szczególności zamiast 
kary można udzielić upomnienia (art. 58 
ust. 2 lit. b) jeśli naruszenie jest niewiel-
kie, a kara stanowiłaby nieproporcjonalne 
obciążenie (motyw 148). Ponadto, zgodnie 
z motywem 129, organ nadzorczy wyko-
nuje swoje uprawnienia (także w zakresie 
kar), uruchamiane w szczególności w przy-
padku skarg osób fizycznych, „bezstronnie, 
sprawiedliwie i w rozsądnym terminie”, 
a „każdy środek powinien być odpowiedni, 
niezbędny i proporcjonalny, aby zapewnić 
przestrzeganie” RODO „z uwzględnie-
niem okoliczności danej sprawy, z posza-
nowaniem prawa do wysłuchania danej 
osoby przed zastosowaniem indywidual-
nego środka, który miałby niekorzystnie 
na nią wpłynąć, i bez nadmiernych kosztów 
i niedogodności”. Każdy środek powinien 
w szczególności „mieć jasny i jednoznacz-
ny charakter” i „podawać powody zasto-
sowania środka.

Wybrane aspekty  
rozpatrywania skarg
Ani dawna, ani obecna uodo nie normo-
wały trybu i sposobu rozpatrywania skarg. 
Niemniej, zgodnie z art. 22 dawnej uodo, 
do skarg należało stosować k.p.a., a więc 
przepisy działu VIII.

Od 25 maja 2018 roku materia skarg do- 
tyczących danych osobowych znalazła 
unormowanie w art. 57, 77, 78 i 80 RODO, 
zaś od 6 lutego 2019 r. – w art. 50-52 
uodzzp. Zgodnie z RODO organy nadzorcze  

obowiązane są między innymi do rozpa-
trywania skarg osób, których dane do-
tyczą (a także organizacji lub zrzeszeń 
umocowanych przez te osoby, stosownie 
do art. 80 RODO), prowadzenia postę-
powań w przedmiocie tych skarg, infor-
mowania skarżących o postępach i wyni-
kach tych postępowań oraz do ułatwiania 
wnoszenia skarg, za pomocą np. gotowe-
go formularza skargi, przesyłanego elek-
tronicznie (art. 57 ust. 1 lit. f i ust. 2). 
Natomiast motyw 141 i art. 77 RODO 
przyznaje każdej osobie, której dane do-
tyczą, prawo – bez uszczerbku dla innych 
środków administracyjnych lub ochrony 
prawnej przed sądem – do wniesienia skargi 
do organu nadzorczego, jeśli skarżący sądzi, 
że dotyczące go przetwarzanie danych na-
rusza prawo. Środki odwoławcze normu-
je art. 78 RODO, który – bez uszczerbku 
dla innych administracyjnych lub pozasą-
dowych środków ochrony prawnej – przy-
znaje prawo do sądu: każdej osobie fizycznej 
lub prawnej przeciwko prawnie wiążącej 
decyzji organu nadzorczego jej dotyczącej 
oraz każdej osobie, której dane dotyczą, 
jeśli organ nadzorczy nie rozpatrzył skargi 
lub nie poinformował o efektach jej rozpa-
trywania w terminie 3 miesięcy.

W myśl motywu 141, postępowanie wy-
jaśniające na podstawie skargi powinno 
być prowadzone w zakresie odpowiada-
jącej konkretnej sprawie, a środek ochro-
ny prawnej przed sądem przysługuje jeśli 
organ nadzorczy nie reaguje na skargę, czę-
ściowo lub w całości ją odrzuca lub oddala 
lub nie podejmuje działań, niezbędnych 
dla ochrony praw osoby skarżącej.

Natomiast zgodnie z art. 50 uodzzp, oso-
bie, której dane przetwarzane są niezgodnie 
z prawem, przysługuje prawo wniesienia 
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skargi do Prezesa UODO w terminie 30 dni 
od powzięcia wiadomości o tym naruszeniu 
lub otrzymania wiadomości od administra-
tora (ust. 1). Prezes UODO udziela tej oso-
bie na jej wniosek pomocy prawnej do czasu 
rozpatrzenia skargi (ust. 2) oraz informuje 
ją o postępach w wyjaśnianiu oraz o sposo-
bie rozpatrzenia skargi; do rozpatrywania 
skarg stosuje się odpowiednio art. 225, 231 
i 237-239 k.p.a. (ust. 4). Inne osoby w wy-
padku powzięcia wiarygodnej wiadomości 
o naruszeniu przetwarzania danych osobo-
wych również mogą zgłosić takie narusze-
nie Prezesowi UODO; do rozpatrywania 
zgłoszenia stosuje się odpowiednio art. 225 
k.p.a. (ust. 6). Każdej osobie, której dane 
dotyczą przysługuje prawo do wniesienia 
skargi do sądu administracyjnego (rozpa-
trywanej na podstawie przepisów Ppsa), 
jeśli Prezes UODO nie rozpatrzył jej skar-
gi lub zgłoszenia albo nie poinformował 
w terminie 3 miesięcy od wpływu skargi 
o postępach lub wyniku jej rozpatrzenia 
(art. 51 ust. 2 i 3 uodzzp). Stanowi to wy-
dłużenie miesięcznego terminu na załatwie-
nie skargi, wynikającego z art. 237 § 1 k.p.a.

Bezpośrednie uregulowanie w RODO 
materii skarg dotyczących danych osobo-
wych wyłącza stosowanie w tym zakre-
sie przepisów k.p.a. o skargach. Skargi 
w sprawach objętych tzw. dyrektywą 
policyjną oraz w sprawach niedotyczą-
cych danych osobowych nadal podle-
gają przepisom k.p.a. Zarazem przepisy 
RODO (od 25 maja 2018 r.) oraz uodzzp 

31	 Zob. S. Czarnow, op.cit., s. 162.
32	 Pouczenia takiej treści znajdowały się na stronie internetowej <https://giodo.gov.pl/pl/586/2682>.
33	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1044.

(od 6 lutego 2019 r.) przyznały – nie istnie-
jące przedtem – prawo zaskarżenia do sądu 
administracyjnego sposobu rozpatrzenia 
lub braku  rozpatrzenia skargi w sprawie 
danych osobowych. Prawo to nie dotyczy 
skarg lub wniosków wnoszonych na pod-
stawie k.p.a. w innych sprawach31.

Wypada zauważyć, że po 25 maja 2018 r. 
Prezes UODO odstąpił od żądania opłaty 
skarbowej od skarg w kwocie 10 zł. Taką 
praktykę stosował GIODO32, podając 
jako podstawę prawną art. 1 ust. 1 pkt 1 
lit. a ustawy z 16 listopada 2006 r. o opła-
cie skarbowej33, przewidujący jej wniesie-
nie od dokonania czynności urzędowej 
w sprawach indywidualnych z zakresu ad-
ministracji publicznej, na podstawie zgło-
szenia lub na wniosek oraz cz. I poz. 53 
załącznika do ustawy, określający staw-
kę 10 zł opłaty od czynności urzędowej 
– decyzji innej, niż wymieniona w ww. 
załączniku, do której mają zastosowanie 
przepisy k.p.a. Niemniej pobieranie opłaty 
skarbowej od skarg nie znajduje wystar-
czającego uzasadnienia w przepisach po-
wołanej ustawy, ani k.p.a. Od 2007 roku 
skargi nie podlegają już opłacie skarbowej. 
Jedynym uzasadnieniem pobierania opłaty 
– mocno wątpliwym – byłoby to, że zgodnie 
z art. 233 k.p.a. skarga w sprawie indywi-
dualnej, niebędącej przedmiotem postę-
powania administracyjnego, powoduje jego 
wszczęcie, jeśli została złożona przez stro-
nę. Jednak decyzja wobec podmiotu na-
ruszającego przepisy o ochronie danych 
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osobowych może być wydana zarówno 
z urzędu, jak i na wniosek34. Nie ma więc 
powodu uzależniania jej wydania od czy-
jegokolwiek wniosku, ani od uiszczenia 
opłaty skarbowej, zwłaszcza że takie biu-
rokratyczne i profiskalne podejście ogra-
niczało prawa osób, których dotyczyło 
przetwarzanie danych35.

Zgodnie z art. 57 ust. 3 RODO organy 
nadzorcze bezpłatnie wypełniają zada-
nia na rzecz osoby, której dane dotyczą. 
Jeśli jednak żądanie jest w sposób oczywi-
sty nieuzasadnione lub nadmierne, m.in. 
ze względu na swą powtarzalność, organ 
nadzorczy może pobrać opłatę w rozsąd-
nej wysokości wynikającej z kosztów ad-
ministracyjnych lub odmówić podjęcia 
działań; obowiązek wykazania tych oko-
liczności spoczywa na organie nadzorczym 
(art. 57 ust. 4).

Aktualna strona internetowa UODO 
nie zawiera już pouczeń o obowiązku 
uiszczenia opłaty skarbowej od skargi; 
nie wskazuje też na treść powołanego 
art. 57 ust. 4 RODO36.

Perspektywy ochrony danych 
i działalności UODO
Konieczne jest wzmocnienie kadrowe i or-
ganizacyjne UODO, ze względu na bardzo 
obszerny zakres jego zadań po reformie, 
wynikający m.in. z coraz szerszego pojmo-
wania zagadnień ochrony danych osobo-
wych. Z jednej strony, Prezes UODO może 

34	 Tak wyrok NSA z 21.4.2016 (I OSK 2245/14), wskazujący na art. 18 dawnej uodo, aktualny również w obec-
nym stanie prawnym.

35	 Zob. też S. Czarnow, op.cit., s. 162-166.
36	 <https://uodo.gov.pl/pl/83/154>
37	 Określone w art. 33 ustawy z 30.3.2018 – Prawo przedsiębiorców (Dz.U. poz. 646, ze zm.).

stosować środki represji (kary pieniężne 
i inne), a z drugiej zajmuje się edukacją 
i promowaniem zagadnień ochrony danych 
osobowych. Wydaje się zarazem, że wpro-
wadzona jednoinstancyjność postępowa-
nia może nie okazać się wystarczającym 
remedium na dotychczasową opieszałość 
i przewlekłość prowadzenia spraw z zakre-
su ochrony danych osobowych.

Działalność Prezesa UODO jako nowego 
krajowego organu nadzorczego będzie pod-
legała stopniowej ewolucji, zwłaszcza że re-
forma ochrony danych osobowych jesz-
cze trwa. Proces tworzenia rekomendacji, 
wskazywania dobrych praktyk i wytycz-
nych, a następnie ich egzekwowania zapew-
ne się wydłuży. W związku z XIII Dniem 
Ochrony Danych Osobowych (28 stycznia 
2019 r.) Prezes UODO wydał 2 ważne 
oświadczenia, w których wskazał:

•• 22 stycznia 2019 r. – na „kilka kluczo-
wych kwestii dotyczących stosowania 
RODO”, w tym podniósł, że „dokonywa-
nie oficjalnej interpretacji prawa” dotyczą-
cej ochrony danych osobowych jest zgod-
nie z RODO „wyłączną kompetencją orga-
nów nadzorczych oraz Europejskiej Rady 
Ochrony Danych. Tym samym UODO 
jest jedynym organem umocowanym 
prawnie do wydawania wytycznych i in-
terpretowania w tym zakresie przepisów 
prawa”; zakwestionował jednocześnie wy-
danie przez Ministra Cyfryzacji tzw. ob-
jaśnień prawnych dla przedsiębiorców37, 
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związanych z ochroną danych osobo-
wych38.

•• 28 stycznia 2019 r. – wyzwania na 2019 
rok: „przestrzeganie praw gwarantowanych 
przez RODO w branży telemarketingo-
wej, przygotowania do brexitu i wreszcie 
nadchodzące podwójne wybory”. Niezależ-
nie od powyższego UODO dalej „będzie 
wspierał m.in. administratorów i inspek-
torów ochrony danych, którzy w wielu fir-
mach i instytucjach pełnią kluczową rolę 
w stosowaniu i przestrzeganiu przepisów 
o ochronie danych”39.

Należy zauważyć, że  ochrona da-
nych osobowych stanowi jedno z praw 
podstawowych UE (art. 8 ust. 1 Karty 
praw podstawowych UE i art. 16 ust. 1 
Traktatu o funkcjonowaniu UE) oraz 
wolność i prawo osobiste, chronione 
przez art. 51 Konstytucji. Zarazem re-
forma prawa ochrony danych osobowych 
ma na celu zapewnienie spójności stoso-
wania regulacji z tego zakresu w całej UE. 
Tym samym, kwestie ochrony danych oso-
bowych nie powinny być przedmiotem 
objaśnień prawnych dla przedsiębiorców, 
które mogą dotyczyć jedynie krajowych 

38	 <https://uodo.gov.pl/pl/138/672>. Objaśnienia prawne Ministra z 23.1.2019 dotyczyły dalszego groma-
dzenia danych osobowych osób ubiegających się o zatrudnienie u pracodawcy po zakończeniu rekrutacji 
<https://mc.bip.gov.pl/objasnienia-prawne/objasnienia-prawne.html>.

39	 <https://uodo.gov.pl/pl/227/692>
40	 Dz.U. poz. 730. Ustawa wchodzi w życie 4.5.2019.

przepisów regulujących działalność go-
spodarczą. Z drugiej zaś strony, Prezes 
UODO nie ma wyłączności na interpre-
tację RODO, a pełni jedynie funkcje do-
radcze, opiniodawcze, edukacyjne, kon-
sultacyjne i kontrolno-orzecznicze (art. 57 
ust. 1 RODO) – organem uprawnionym 
do  wydawania wytycznych, zaleceń 
i określania najlepszych praktyk jest tylko 
Europejska Rada Ochrony Danych (art. 70 
ust. 1 RODO).

Zadania czekającePrezesa UODO będą 
niełatwe, także ze względu na coraz ściślej-
szy związek ochrony danych osobowych 
z innymi dziedzinami życia i gospodar-
ki oraz regulującymi je przepisami. Dość 
powiedzieć, że sama uodzzp znowelizo-
wała aż 43 inne ustawy, a ustawa z 21 lu-
tego 2019 r. o zmianie niektórych ustaw 
w związku z zapewnieniem stosowania 
rozporządzenia 2016/67940, przewiduje 
nowelizację aż 167 ustaw.

SŁAWOMIR CZARNOW
Delegatura NIK w Białymstoku

Słowa kluczowe: organ ochrony danych osobowych, administracyjna kara pieniężna, postępowanie 
administracyjne i sądowoadministracyjne, rozpatrywanie skarg, reforma ochrony danych 
osobowych 

Key words: personal data protection body, administrative fine, administrative and court- 
-administrative proceedings, investigation of complaints, reforming of personal data protection
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Artykuł stanowi kontynuację1 cyklu poświęconego wpływowi kontroli 
NIK na  różne dziedziny życia państwa, prezentowanego z  okazji ju-
bileuszu stulecia utworzenia naczelnego organu kontroli państwowej. 
W tym opracowaniu przedstawiono 10 wybranych kontroli2, przepro-
wadzonych (koordynowanych) od początku lat 90. XX wieku do po-
łowy drugiej dekady XXI wieku przez Departament Nauki, Oświaty 
i Dziedzictwa Narodowego NIK3. W większości stanowiły kontynuację 
i rozwinięcie wcześniejszych badań w poszczególnych obszarach4.

Doskonalenie zarządzania 
w nauce, oświacie i kulturze

Ład medialny, rozwój badań, sportu i jakość kształcenia

ŁUKASZ RÓG, 

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD

Wprowadzenie 
Wybrane kontrole zasługują na przypo-
mnienie z różnych względów. Znaczenie 
pierwszych trzech wiąże się z proble-
mem jakości stanowionego prawa u progu 

1	 Zapoczątkowanego w numerze 1/2019 „Kontroli Państwowej”.
2	 Wyboru kontroli dokonało kierownictwo Departamentu Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowego. Z uwagi 

na wielość spraw, którymi zajmuje się departament i ograniczone możliwości prezentacji całego dorobku, 
zdecydowano się na taki dobór tematów, który umożliwi przynajmniej zasygnalizowanie aktywności jednostki.

3	 Wcześniej Zespół Edukacji, Nauki i Kultury, następnie Departament Edukacji, Nauki i Kultury. Do właści-
wości rzeczowej tej kontrolnej jednostki organizacyjnej NIK początkowo należały sprawy związane z taki-
mi obszarami działania władzy publicznej jak: oświata i wychowanie, nauka i szkolnictwo wyższe, kultura 
i ochrona dziedzictwa narodowego, a później również kultura fizyczna i turystyka.

4	 Np. kontrola: System egzaminów zewnętrznych w oświacie stanowiła kontynuację badań kontrolnych, któ-
rych wynikiem była informacja o wynikach kontroli Organizacja egzaminów eksternistycznych w systemie 
oświaty (2006 r.).

transformacji ustrojowej, z którego ułom-
nościami borykamy się do dziś, początkami 
funkcjonowania publicznej radiofonii i tele-
wizji w nowej formie organizacyjno-praw-
nej oraz kształtowaniem ładu medialnego 
w Polsce w kontekście uprawnień Krajowej 
Rady Radiofonii i Telewizji. Z kolei kon-
trola przygotowań do Euro 2012 miała 
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wyjątkowy charakter z uwagi na jej kon-
tynuację przez cztery kolejne lata poprze-
dzające turniej oraz wpływ na prawidłowe 
przygotowanie mistrzostw. Pozostałe do-
tyczyły istotnych w danym czasie kwestii 
i problemów związanych z działalnością 
państwa i efektywnym wydawaniem środ-
ków publicznych. Dostarczyły rzetelnej 
wiedzy wszystkim odbiorcom.

Likwidacja RSW  
„Prasa-Książka-Ruch”
Jedną z kontroli, pokazujących istotne pro-
blemy początków okresu transformacji 
ustrojowej po 1989 r., których pewne kon-
sekwencje odczuwamy do dziś, była kon-
trola działalności Komisji Likwidacyjnej 
Robotniczej Spółdzielni Wydawniczej 
(RSW) „Prasa – Książka – Ruch”5. Stała 
się przedmiotem licznych artykułów pra-
sowych, opracowań i analiz6.

Na początku 1990 r. w skład RSW wcho-
dziło ponad 80 jednostek organizacyjnych, 
w tym m.in. 29 wydawnictw prasowych 
i książkowych oraz agencji, 19 zakładów 

5	 Nr ewid. 31/9/A/92.
6	 Kontrola została przedstawiona w książce wydanej w lutym 2019 r. z okazji jubileuszu Najwyższej Izby  

Kontroli, zatytułowanej 100 kontroli z archiwum NIK.
7	 Przez Zespół Edukacji, Nauki i Kultury. Oprócz Zespołu Edukacji, Nauki i Kultury w kontroli wzięły udział 

Zespół Analiz Systemowych oraz wszystkie Delegatury NIK. 
8	 Obowiązywała wtedy ustawa z 8.10.1980 o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz.U. nr 22 poz. 82, ze zm.).
9	 Na mocy przepisów obecnie obowiązującej ustawy z 23.12.1994 o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2019 r. 

poz. 489) Izba nie może kontrolować spółdzielni. Zgodnie z art. 100 ustawy o NIK do 31.12.1995 Najwyższa 
Izba Kontroli może kontrolować działalność spółdzielni i ich organizacji, tak jak działalność organów i jedno-
stek, o których mowa w art. 2 ust. 1.

10	 W piśmie marszałka Sejmu RP, przekazującym zlecenie Prezydium Sejmu wskazano, że zakres kontroli po-
winien uwzględniać problematykę przestrzegania w toku prac Komisji przepisów prawa, a zwłaszcza ustawy 
z 22.3.1990 o likwidacji Robotniczej Spółdzielni Wydawniczej „Prasa-Książka-Ruch” (Dz.U. nr 21 poz. 125, 
ze zm.; dalej ustawa o likwidacji), której celem było zniesienie monopolu koncernu prasowo-wydawniczego 
funkcjonującego jako spółdzielnia osób prawnych (niemal wyłącznym jej członkiem była Polska Zjedno-
czona Partia Robotnicza (PZPR); po rozwiązaniu PZPR w styczniu 1990 r. większościowe udziały uzyskała 
Socjaldemokracja Rzeczypospolitej Polskiej oraz uchwały nr 72 Rady Ministrów z 29.10.1990 w sprawie za-
twierdzenia planu zagospodarowania majątku Robotniczej Spółdzielni Wydawniczej „Prasa-Książka-Ruch” 

poligraficznych, 24 jednostki handlowe, 
Ośrodek Badań Prasoznawczych, trzy 
ośrodki wypoczynkowe oraz trzy zakła-
dy przemysłu drzewnego. W 1989 r. RSW 
wydawała 244 tytuły prasowe, w tym 
219 własnych (45 dzienników i 174 cza-
sopisma). Jednakże ok. 77% tytułów 
(168) przynosiło deficyt, który w 1989 r. 
wyniósł 25 mld zł. Wartość składników 
majątkowych RSW wynosiła 31 grudnia 
1989 r. 997,7 mld zł, w użytkowaniu znaj-
dowały się grunty o powierzchni łącznej 
ponad 3056,3 tys. m², jednak tylko ok. 16% 
stanowiło własność RSW, a ponad 78% 
własność Skarbu Państwa.

Kontrola została przeprowadzona 
w 1992 r.7 na zlecenie Prezydium Sejmu 
RP z 25 września 1991 r.8 Cel kontroli, 
którą objęto Komisję Likwidacyjną RSW 
(Komisja) oraz 18 jednostek organizacyj-
nych RSW w likwidacji, a ponadto 61 jed-
nostek, które przejęły nieodpłatnie lub  
nabyły składniki majątkowe RSW, w tym 
30 spółdzielni pracy9, zdeterminowało zle-
cenie Prezydium Sejmu RP10.
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Informację o wynikach kontroli za-
twierdził 29 lipca 1992 r. nowo wybra-
ny prezes NIK11. Izba stwierdziła m.in., 
że ustawa o likwidacji nie precyzowała 
terminu zakończenia likwidacji oraz za-
wierała ramowe i mało precyzyjne unor-
mowania. Jednym z istotnych ustaleń kon-
troli było, że Komisja, mimo ustawowego 
obowiązku, do czasu zakończenia kontroli 
nie sporządziła planu finansowego likwi-
dacji RSW, ani planu zaspokajania zobo-
wiązań, co uniemożliwiło pełne wyliczenie 
kosztów tej operacji. Ponadto ujawniono 
fakty naruszania przez Komisję przepisów 
ustawy o likwidacji, jak również, że nega-
tywny wpływ na jej przebieg miały uchy-
bienia i zaniedbania w organizacji pracy 
tego gremium i jego pełnomocników12. 
Zdaniem NIK przyjęte w ustawie o likwi-
dacji rozwiązania nie zapewniły podstaw 
do stworzenia w pełni pluralistycznego 
rynku prasowego przy jednoczesnym 

w likwidacji oraz w sprawie dysponowania składnikami majątku tej Spółdzielni (M.P. nr 3 poz. 13, ze zm.), 
a także sprawy wyceny majątku, jego rozdysponowania i dochodów, ewentualnych strat budżetu państwa 
z tego tytułu.

11	 Uchwałą z 14.2.1992 (M.P. nr 7 poz. 45) Sejm RP powołał na stanowisko prezesa NIK Lecha Kaczyńskiego. 
Nastąpiła również zmiana przewodniczącego i składu Komisji, co spowodowało konieczność przedłużenia 
czynności kontrolnych.

12	 Komisja nie uregulowała zasad i trybu działania (z wyjątkiem postępowania przetargowego), w szczegól-
ności nie został ustalony tryb podejmowania decyzji.

13	 Izba stwierdziła, że stworzenie preferencji w nabywaniu przez spółdzielnie tytułów prasowych i innych skład-
ników majątkowych RSW utrwaliło (przynajmniej w początkowym okresie) istniejące stosunki własnościowe 
i ograniczyło proces prywatyzacji. 

14	 W przypadku sprzedaży zakładów poligraficznych, pomimo uzyskania ogółem dodatniego wyniku (59 465 mln zł), 
w przypadku trzech drukarń cena sprzedaży była niższa od kosztu własnego. Jeśli chodzi o sprzedaż po-
zostałych jednostek RSW zaewidencjonowany wynik sprzedaży był również dodatni, jednak w odniesieniu 
do części z nich cena sprzedaży również odbiegała znacznie od kosztu własnego. Jak wykazała kontrola, ceny 
wywoławcze, a w efekcie także ceny sprzedaży niektórych zakładów były zaniżane, m.in. wskutek przyjętego 
sposobu ich ustalania oraz braku staranności w zleconych wycenach. Na przykład, jako cenę sprzedaży Za-
kładu Telekomunikacji (2800 mln zł) przyjęto wartość określoną metodą dochodową (2895 mln zł), podczas 
gdy wartość przedsiębiorstwa ustalona według metody aktywów netto została określona na 7406 mln zł.

15	 W większości skontrolowanych wydawnictw dokumentacja (w tym akta osobowe i płacowe byłych pra-
cowników) została przekazana, ewentualnie była przewidywana do przekazania wydawcom największych 
w danym regionie tytułów prasowych. 

przeprowadzeniu koniecznych przekształ-
ceń własnościowych13.

Wskazać również należy na ujawnio-
ne przez kontrolę przypadki sprzedaży 
składników majątku poniżej kosztów jego 
wytworzenia, zaniżania cen sprzedaży za-
kładów, m.in. wskutek przyjętego sposobu 
ich ustalania oraz braku staranności w zle-
conych wycenach14. Kontrola wykazała 
również, że – z przyczyn po części obiek-
tywnych – nie został rozwiązany zgodnie 
z obowiązującymi przepisami problem 
odpowiedniego zabezpieczenia i dalsze-
go przechowywania dokumentacji RSW15.

Swoistym, smutnym podsumowaniem 
kontroli może być odpowiedź przewod-
niczącego Komisji w związku z ustalenia-
mi kontroli, z której wynika, że większość 
stwierdzonych przez NIK uchybień i nie-
prawidłowości z uwagi na upływ czasu 
oraz ze względów formalno-prawnych 
nie jest możliwa do usunięcia. Dodał on 
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również, że nie widzi możliwości zweryfi-
kowania decyzji podjętych przez Komisję 
w poprzednim składzie oraz jej byłych 
przewodniczących.

Oprócz zwrócenia uwagi na problem 
jakości stanowionego w Polsce prawa16, 
pozytywnym efektem kontroli było spo-
rządzenie wstępnego planu finansowego 
likwidacji oraz planu zaspokojenia rosz-
czeń i spłaty zobowiązań, o czym w lutym 
1993 r. poinformował NIK przewodni-
czący Komisji17.

Działalność Telewizji Polskiej
W 1996 r. przeprowadzono kontrolę18 
działalności spółki Telewizja Polska SA 
(TVP SA lub Spółka) dotyczącą gospoda-
rowania środkami finansowymi na realiza-
cję zadań programowych, promocyjnych 
i inwestycyjnych w latach 1994‒199619. 

16	 Izba stwierdziła m.in., że na tle wyników kontroli wątpliwości budzi prawidłowość przyjętego w ustawie 
o likwidacji rozwiązania dotyczącego powoływania i odwoływania Komisji przez Prezesa Rady Ministrów, 
co mogło być odczytywane jako zamiar sterowania przez rząd, wolnym z założenia rynkiem prasowym i po-
pierania określonych opcji politycznych.

17	 W związku z ustaleniami tej kontroli NIK nie skierowała zawiadomień o podejrzeniu popełnienia przestęp-
stwa wychodząc z założenia, że źródłem ustalonych nieprawidłowości była przede wszystkim wadliwie 
skonstruowana ustawa o likwidacji. Różne jednostki organizacyjne Prokuratury wszczęły z urzędu i prowa-
dziły w związku z tymi wynikami postępowanie karne, jednakże z posiadanych przez NIK informacji wynika, 
że żadne z tych postępowań nie zakończyło się wniesieniem aktu oskarżenia.

18	 Kontrolę przeprowadził Departament Edukacji, Nauki i Kultury. Oprócz Departamentu, który był jednostką 
koordynującą kontrolę, jej uczestnikami były delegatury, które objęły kontrolą właściwe terytorialnie oddziały 
terenowe TVP SA.

19	 Nr P/96/089. 
20	 29.12.1992 uchwalono ustawę o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2019 r. poz. 361), która m.in. określiła zada-

nia radiofonii i telewizji, w tym publicznej radiofonii i telewizji. Zgodnie z art. 26 ust. 2 ww. ustawy, telewizję 
publiczną tworzy spółka Telewizja Polska – Spółka Akcyjna, zawiązana w celu tworzenia i rozpowszechnia-
nia ogólnokrajowych programów I i II oraz regionalnych programów telewizyjnych. Ustawa weszła w życie 
1.3.1993, a 19.11.1993 została zawiązana spółka Telewizja Polska – Spółka Akcyjna, która przejęła majątek 
zlikwidowanej jednostki Telewizja Polska, stanowiącej część państwowej jednostki organizacyjnej Polskie 
Radio i Telewizja. Jednym ze zidentyfikowanych problemów w działalności TVP SA było uzyskiwanie wy-
sokich przychodów z tytułu opłat abonamentowych i emisji reklam, które pozwalały na nieprzywiązywanie 
należytej wagi do oszczędnego i gospodarnego wydatkowania środków finansowych.

21	 W wyniku intensywnego i ukierunkowanego inwestowania w rozwój bazy technicznej w okresie objętym kontrolą 
zmodernizowano studia telewizyjne i dokonano wymiany znacznej ilości sprzętu, wprowadzając urządzenia naj-
nowszej generacji. W konsekwencji Spółka dysponowała wówczas nowoczesną techniką produkcyjną i emisyjną.

Jej celem była ocena sposobu gospoda-
rowania środkami pochodzącymi z opłat 
abonamentowych, dotacji budżeto-
wych oraz z działalności gospodarczej, 
a także wykorzystania działalności re-
klamowej dla zwiększenia przychodów. 
Była to pierwsza kontrola telewizji publicz-
nej funkcjonującej w formie jednoosobowej 
spółki Skarbu Państwa (poprzednią kon-
trolę przeprowadzono w 1993 r. w okresie 
likwidacji państwowej jednostki organiza-
cyjnej Polskie Radio i Telewizja)20.

Jak  wykazała kontrola, w  latach 
1994‒1996 w TVP SA prowadzono in-
tensywne działania w celu dostosowania 
struktur organizacyjnych i zasad działal-
ności programowej do nowej formuły or-
ganizacyjno-prawnej telewizji publicznej 
i zmienionych warunków funkcjonowa-
nia rynku mediów21. W badanym okresie 
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TVP SA uzyskiwała dobre wyniki finan-
sowe22. Jednak NIK stwierdziła liczne 
nieprawidłowości w: gospodarce finan-
sowej, sprawach programowych, orga-
nizacyjnych, działalności inwestycyjnej. 
Niektóre decyzje, powodujące znaczne 
skutki finansowe nie były poprzedzane 
rzetelną analizą celowości i opłacalności 
projektowanych przedsięwzięć, co powo-
dowało m.in. nieefektywne wydatki23. 
Zakres rzeczowy i finansowy działalno-
ści inwestycyjnej odbiegał od przyjętego 
w planach24. Nie przestrzegano obowiązu-
jących procedur przetargowych przy wy-
borze wykonawców oraz zlecaniu usług, 
co pozbawiało TVP SA możliwości wyboru 
najkorzystniejszych ofert. Spółka finanso-
wała deficytową działalność, w tym nie-
związaną z produkcją i emisją programów 
telewizyjnych25. TVP SA płaciła za au-
dycje wyprodukowane przez zewnętrz-
nych producentów na podstawie kosztów 
planowanych, a nie rzeczywiście ponie-
sionych26. Stwierdzono również istotne 

22	 Zysk brutto w latach 1994–1996 wynosił odpowiednio 237,1 mln zł, 146, 1 mln zł i 271,4 mln zł, a netto odpo
wiednio 148,8 mln zł, 46,2 mln zł i 157,1 mln zł.

23	 Władze TVP SA dopuściły np. do rażącej niegospodarności przy najmie i adaptacji siedziby dla Biura Rekla-
my za kwotę 7,5 mln zł.

24	 Występowały opóźnienia w realizacji zadań, a wydłużanie cykli inwestycyjnych wynikało zarówno z przyczyn 
obiektywnych, jak też w niektórych przypadkach z niewłaściwego przygotowania i prowadzenia robót.

25	 Wysokie straty przynosiło wydawanie czasopism, niecelowe i niegospodarne było zajmowanie się dystrybu-
cją kinową filmów fabularnych, zapewniające obcym podmiotom gospodarczym tanią reklamę telewizyjną 
rozpowszechnianych przez nich filmów. 

26	 Spółka na ogół nie żądała kosztorysów wynikowych nabywanych programów i nie próbowała ustalać realnych 
kosztów ich produkcji. Na skutek zaliczkowego wypłacania należności producentom zewnętrznym TVP SA 
w praktyce kredytowała ich działalność

27	 TVP SA nie naliczała podatku VAT od usług reklamy telewizyjnej świadczonych na potrzeby własne, a dotyczą-
cych czasopism wydawanych przez Spółkę, kaset video z filmami i nagraniami produkowanymi przez Spółkę, 
rozpowszechnianych w kinach filmów fabularnych, których TVP SA była dystrybutorem oraz organizowanych 
przez Spółkę konkursów i loterii. Tylko za 10 miesięcy 1996 r. spowodowało to zaniżenie należności z tytułu 
podatku od towarów i usług (VAT) o 3733 tys. zł.

28	 W tym do Prezesa Zarządu TVP SA, dyrektorów 11 oddziałów terenowych Spółki, przewodniczącego Rady 
Nadzorczej. 

nieprawidłowości związane z podatkiem 
od towarów i usług (VAT)27. W wyniku 
kontroli NIK skierowała ogółem 18 wy-
stąpień pokontrolnych28, w których sfor-
mułowano łącznie 135 wniosków w spra-
wie usunięcia nieprawidłowości, w tym 
do Zarządu TVP SA łącznie 31 wniosków. 
Nieprawidłowości w części wynikały 
z obiektywnych i niezależnych przyczyn, 
były jednak także skutkiem nieprzestrze-
gania przepisów i ustalonych zasad postę-
powania, niewłaściwego wykonywania obo-
wiązków przez niektórych pracowników 
oraz niewystarczającego nadzoru i kontroli 
nad gospodarowaniem majątkiem Spółki 
ze strony jej organów.

Izba wskazała również na niezasad-
ność zajmowania stanowiska lub pełnie-
nia funkcji przez cztery osoby odpowie-
dzialne za nieprawidłowości, a w związku 
z ich skalą w zakresie gospodarowania środ-
kami skierowała zawiadomienie o podej-
rzeniu popełnienia przez niektórych pra-
cowników przestępstwa niegospodarności 
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oraz działania na szkodę Spółki. Ponadto 
w wyniku kontroli w 1997 r. NIK skiero-
wała do Generalnego Inspektora Kontroli 
Skarbowej wniosek o przeprowadzenie 
w TVP SA kontroli doraźnej29. Zwróciła 
też uwagę na potrzebę dokonania oceny 
prawidłowości niektórych rozwiązań przy-
jętych w ustawie o radiofonii i telewizji.

Działalność KRRiT
W 2004 r. przeprowadzono kontrolę 
„Działalność Krajowej Rady Radiofonii 
i Telewizji (KRRiT) w zakresie prowa-
dzonych w latach 2001–2003 postępowań 
koncesyjnych w sprawach rozpowszech-
niania programów radiowych i telewi-
zyjnych”30. Zlecił ją Sejm RP31 uchwałą 
z 27 maja 2004 roku32.

Badania kontrolne były szczególnie pra-
cochłonne, w ich ramach przeanalizowano 
bardzo obszerną dokumentację33. W toku 
kontroli oraz w czasie opracowywania in-
formacji o wynikach, NIK skorzystała rów-
nież z opinii eksperta (biegłego). W wystą-
pieniu pokontrolnym z 15 lutego 2005 r. 

29	 W celu ustalenia istnienia i wysokości zobowiązania podatkowego z tytułu podatku od towarów i usług 
(VAT) od świadczonych usług reklamy telewizyjnej własnych produktów (wydawnictw, kaset video z filmami,  
filmów rozpowszechnionych w kinach oraz loterii „Teletombola”. Późniejsze decyzje organów podatkowych 
potwierdziły stanowisko NIK w tej sprawie. 

30	 Nr P/04/183. W kontroli uczestniczyło 11 kontrolerów NIK z różnych jednostek organizacyjnych NIK, z czego 
większość, w tym kierownik zespołu kontrolnego z Departamentu Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowe-
go. Oprócz KRRiT kontrolą objęto Urząd Regulacji Telekomunikacji i Poczty.

31	 Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o NIK kontrolę KRRiT NIK może przeprowadzać tylko na zlecenie Sejmu.
32	 W uchwale Sejmu RP wskazano, że zbadania wymaga również kwestia wprowadzenia przez KRRiT, w wy-

dawanych koncesjach, zapisów zmierzających do zapewnienia nadmiernie arbitralnej kontroli nadawców 
oraz wszystkich transakcji na rynku mediów. Ponadto Sejm wniósł o ustalenie przyczyn, z powodu których 
kolejne rozstrzygnięcia koncesyjne KRRiT podlegają uchyleniu przez sądy administracyjne.

33	 Protokół kontroli, zawierający opis stanu faktycznego liczył kilkaset stron, a w aktach kontroli zgromadzono 
ponad 10 tys. stron dokumentów.

34	 W wyniku rozpatrzenia zastrzeżeń Kolegium NIK wprowadziła jedynie niewielkie korekty w treści wystąpienia.
35	 Zatwierdzona przez Prezesa NIK 25.5.2005.
36	 Zamieszczanie w koncesjach zapisów odnoszących się do spraw własnościowych w spółkach koncesjonariu-

szy zapewniało KRRiT możliwość decydowania o zmianach właścicielskich w tych spółkach, co wykraczało 

Izba sformułowała 12 wniosków34. W in-
formacji o wynikach kontroli35, z uwagi 
na stwierdzenie istotnych nieprawidło-
wości w procesie koncesjonowania dzia-
łalności niepublicznej radiofonii i telewizji, 
oceniła negatywnie działalność KRRiT. 
W ocenie Izby, w wydawanych w latach 
2001‒2003 decyzjach koncesyjnych 
Przewodniczącego KRRiT zamieszcza-
no nielegalne postanowienia nakładające 
na koncesjonariuszy obowiązki i ogranicze-
nia, niemające umocowania w przepisach 
ustawy o radiofonii i telewizji. Przez za-
mieszczanie w koncesjach nieprzewidzia-
nych w ustawie warunków programowych, 
KRRiT kształtowała bezprawnie programy 
rozpowszechniane przez nadawców niepu-
blicznych, co było niezgodne z nałożonymi 
na ten organ ustawowymi zadaniami stania 
na straży wolności słowa w radiu i telewi-
zji, samodzielności nadawców i interesów 
odbiorców oraz zapewnienia pluralistycz-
nego charakteru radiofonii i telewizji36.

Ważną kwestią było  również usta-
lenie, że w latach 2001‒2003 KRRiT 
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nie zapewniła pełnego wykorzystania, 
będących w jej dyspozycji, częstotliwo-
ści przeznaczonych dla potrzeb radiofonii 
i telewizji37.

W uwagach końcowych Izba stwierdziła 
m.in., że zakaz cenzury prewencyjnej ozna-
cza, iż państwo nie może tworzyć prawa 
umożliwiającego cenzurę, nie może też 
powoływać organów do jej prowadzenia. 
Z Konstytucji38, zdaniem Izby, wynika 
obowiązek KRRiT przeciwstawienia się 
wszelkim formom jawnej lub ukrytej cen-
zury, czy też jakiejkolwiek kontroli treści 
przekazów. Jak zauważyła NIK, koncesje 
wydawane przez KRRiT mają zapewnić 
przede wszystkim „porządek w eterze” 
oraz ukształtować pluralistyczny rynek 
nadawców, kształtowanie programu jest 
natomiast prawem nadawcy. Jak stwierdzi-
ła Izba w informacji o wynikach kontroli, 
w celu wyeliminowania stwierdzonych 
nieprawidłowości Przewodniczący KRRiT 
powinien m.in.: zaprzestać określania 
w uchwałach KRRiT oraz w decyzjach kon-
cesyjnych obowiązków koncesjonariuszy 
nieprzewidzianych w ustawie o radiofonii 
i telewizji, a także podjąć działania w celu 

poza jej ustawowe kompetencje. Ponadto w ocenie NIK, przyjęty tryb oceniania wniosków koncesyjnych 
i rozstrzygania przez KRRiT o udzieleniu lub rozszerzeniu koncesji (bądź odmowie jej udzielenia lub rozsze-
rzenia) nie zapewniał rzetelności i obiektywizmu tych rozstrzygnięć, co wynikało z braku wewnętrznych 
procedur i zasad oceny wniosków koncesyjnych.

37	 W określonych latach tego okresu KRRiT dysponowała 146 wolnymi częstotliwościami radiowymi, jednakże 
do 19.7.2004, tj. do czasu rozpoczęcia kontroli NIK, jedynie 71 z tych częstotliwości (48%) zostało zago-
spodarowanych przez ich rezerwacje w wydanych koncesjach lub ujęcie w ogłoszeniach Przewodniczącego 
KRRiT o możliwości uzyskania koncesji. KRRiT nie podjęła również działań zmierzających do zagospodaro-
wania 7 spośród 51 wolnych kanałów telewizyjnych, którymi dysponowano w latach 2001‒2003, a do czasu 
rozpoczęcia kontroli liczba niezagospodarowanych kanałów telewizyjnych wzrosła do 24.

38	 Obowiązywała wówczas Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy 
22.7.1952 (Dz.U. z 1976 r. nr 7 poz. 36, ze zm.) ze zmianą wprowadzoną ustawą z 15.10.1992 o zmianie 
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 7 poz. 33), która dodała art. 36b dotyczący Krajowej Rady 
Radiofonii i Telewizji.

39	 Pomiędzy UEFA a organizatorami Turnieju, tj. PZPN i FPU. 

wyeliminowania z obowiązujących kon-
cesji tego typu postanowień; racjonalnie 
gospodarować częstotliwościami oraz nie-
zwłocznie przeznaczać do wykorzystania 
częstotliwości zwolnione w wyniku cof-
nięcia koncesji.

Kontrola NIK oraz realizacja sformuło-
wanych w jej wyniku wniosków pokon-
trolnych, w istotny sposób przyczyniły 
się do właściwej realizacji kompeten-
cji KRRiT jako konstytucyjnego organu 
stojącego na straży wolności słowa, prawa 
do informacji oraz interesu publicznego 
w radiofonii i telewizji, a także do kształ-
towania ładu medialnego w Polsce.

Przygotowania do Euro 2012
Komitet Wykonawczy Unii Europejskich 
Związków Piłkarskich (UEFA) 18 kwiet-
nia 2007 r. podjął decyzję o przyznaniu 
Polsce i Ukrainie prawa organizacji turnie-
ju EURO 2012 (Turniej lub EURO 2012), 
przyjmując ofertę złożoną wspólnie 
przez Polski Związek Piłki Nożnej (PZPN) 
oraz Federację Piłkarską Ukrainy (FPU). 
Umowę w sprawie organizacji Turnieju 
podpisano 2 maja 2007 roku39. Jej zasady 
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zostały określone w ustawie z 7 września 
2007 r. o przygotowaniu finałowego tur-
nieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej 
UEFA EURO 201240.

NIK z własnej inicjatywy podjęła kon-
trolę41, a w istocie cykl badań, na podsta-
wie których zostały opublikowane trzy 
informacje o wynikach kontroli42. Ponadto 
w 2009 r. został opublikowany, wspól-
nie przez NIK oraz Izbę Obrachunkową 
Ukrainy, dwujęzyczny raport z kontroli 
równoległej „Przygotowanie Polski i Ukra
iny do organizacji Finałowego Turnieju 
Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA 
EURO 2012”.

Celem kontroli była ocena realizacji zdań 
służących przygotowaniu Polski, jako jed-
nego z krajów gospodarzy, do organizacji 
Turnieju43. Podobnie jak organizacja samego 
Turnieju, była to kontrola bez precedensu 
– począwszy od 2008 r. Izba przeprowa-
dzała ją corocznie na podstawie uchwalo-
nych przez Kolegium NIK planów pracy.

40	 Dz.U. z 2017 r. poz. 1372; dalej „ustawa o EURO 2012”. 
41	 O podjęcie tej kontroli zwrócił się również Prezes Rady Ministrów. 
42	 Kontrolą przeprowadzoną w okresie od września 2008 r. do stycznia 2009 r. (nr P/08/175) objęto lata  

2007–2008, kontrolą przeprowadzoną w okresie od września 2009 r. do stycznia 2010 r. (nr P/09/073) objęto 
lata 2008–2009, natomiast kontrolą przeprowadzoną w okresie od 2.11.2010 do 14.1.2011 (nr P/10/072) 
objęto lata 2008–2010. Kontrola planowa przygotowań do Turnieju (nr P/11/074) została również przepro-
wadzona na przełomie 2011 i 2012 r. Objęła okres od 1.1.2011 do 15.12.2011, a jej wyniki zaprezentowane 
m.in. w wystąpieniu pokontrolnym do Ministra Sportu i Turystyki z 25.5.2012, KNO-4101-05-04/2011.

43	 Cel każdej z kontroli został sformułowany w nieco odmienny sposób, co wynikało m.in. ze stanu zaawanso-
wania przygotowań do Turnieju. W szczególności celem kontroli nr P/08/175 była ocena realizacji, koordy-
nacji, nadzorowania i finansowania zadań związanych z przygotowaniami Polski do organizacji EURO 2012, 
realizowanych przez właściwe organy administracji publicznej oraz inne jednostki działające na zlecenie 
tych organów; celem kontroli nr P/09/073 była ocena nadzoru i koordynacji przygotowań do organizacji 
EURO 2012 ze strony skontrolowanych ministerstw, miast-gospodarzy EURO 2012 oraz spółki PL.2012, 
a także ocena przygotowań do EURO 2012 w poszczególnych obszarach, objętych zobowiązaniami i gwaran-
cjami organów rządowych i samorządowych oraz stosownymi umowami zawartymi z UEFA, w tym sprawdze-
nie wykonania wniosków sformułowanych po kontroli nr P/08/165; celem kontroli nr P/10/072 była ocena 
działań organów administracji rządowej, jednostek samorządu terytorialnego i spółek celowych oraz innych 
jednostek organizacyjnych zaangażowanych w przygotowanie do organizacji EURO 2012 w poszczególnych 
obszarach, objętych zobowiązaniami i gwarancjami organów rządowych i samorządowych, a także stosow-
nymi umowami zawartymi z UEFA. 

Po każdej z kontroli NIK zasadniczo po-
zytywnie oceniała skontrolowaną działal-
ność, stwierdzając jednak za każdym razem 
nieprawidłowości, które stanowiły istotne 
ryzyko dla prawidłowego przygotowania 
mistrzostw. W 2009 r. Izba dostrzegła 
m.in. brak przepisów prawnych dotyczą-
cych precyzyjnego określenia zasad spra-
wowania nadzoru nad przedsięwzięciami 
związanymi z przygotowaniami do organi-
zacji EURO 2012, czy opóźnienia w reali-
zacji niektórych prac przygotowawczych. 
W związku z powyższym Izba wnioskowała 
do Ministra Sportu i Turystyki, m.in. o sfor-
mułowanie pełnego katalogu problemów 
prawnych, które należy rozwiązać w ra-
mach prac legislacyjnych, w celu stwo-
rzenia odpowiednich warunków do wy-
konania zadań związanych z organizacją 
Turnieju. W 2010 r. jako najważniejsze 
nieprawidłowości, które Izba wskazy-
wała we wnioskach po kontroli przepro-
wadzonej w 2008 r., a które nie zostały 
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usunięte, NIK wymieniała m.in.: opóź-
nienia realizacji niektórych prac przygo-
towawczych, w tym stadionów oraz infra-
struktury drogowej i kolejowej; nieokre-
ślenie planów wykorzystania stadionów 
przygotowywanych na Turniej (Stadion 
Narodowy w Warszawie oraz miasta-
-gospodarzy EURO 2012); nieegzekwo-
wanie przez Ministra Sportu i Turystyki 
od PL.2012 sp. z o.o. w Warszawie (Spółka 
PL.2012) realizacji części powierzo-
nych zadań44. Ponadto Izba stwierdziła 
m.in. niewykonanie lub nierzetelne wy-
konanie znacznej części zadań powierzo-
nych Spółce PL.2012. W 2011 r. NIK do-
strzegła znaczący postęp w realizacji zadań 
związanych z przygotowaniem do Turnieju, 
wskazując jednocześnie na nadal wystę-
pujące zagrożenia dla jego właściwego 
przygotowania. W 2011 r. za najważniej-
sze nieprawidłowości stwierdzone w dzia-
łaniach skontrolowanych jednostek uznała 
m.in.: brak skutecznego nadzoru Ministra 
Infrastruktury, Generalnego Dyrektora 
Dróg Krajowych i Autostrad, Zarządów 
spółek PKP Polskie Linie Kolejowe SA 
w Warszawie, PKP i PKP SA w Warszawie 
nad terminowym wykonaniem zadań 

44	 Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o EURO 2012 w celu przygotowania i wykonania przedsięwzięć Euro 2012 
Skarb Państwa tworzy spółki z ograniczoną odpowiedzialnością, zwane dalej „spółkami celowymi”. Umo-
wą z 16.9.2009 Minister Sportu i Turystyki powierzył Spółce PL.2012 koordynację i kontrolę przedsięwzięć 
Euro 2012 i innych przygotowań do Turnieju. 

45	 57 w 2009 r., 58 w 2010 r. i 40 w 2011 r. Wnioski pokontrolne, oprócz Ministra Sportu i Turystyki, skierowano 
m.in. do: Ministra Infrastruktury, Ministra Rozwoju Regionalnego, Ministra Spraw Wewnętrznych i Admi-
nistracji, Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad, dyrektora Przedsiębiorstwa Państwowego 
„Porty Lotnicze”, prezydentów miast gospodarzy, prezesów zarządów spółek ceowych Skarbu Państwa, 
prezesów zarządów PKP SA i PKP PLK SA.

46	 Nr P/12/192. Kontrolą objęto lata 2010–2012 (trzy kwartały). Oprócz Departamentu Nauki, Oświaty i Dzie-
dzictwa Narodowego, który koordynował kontrolę, jej uczestnikami były delegatury NIK. 

47	 W latach 2010–2012 (III kwartał) wystąpiło 21 przypadków niewypłacalności organizatorów turystyki i po-
średników turystycznych (w tym 15 w 2012 r.), w 13 z nich (62%) środki pochodzące z zabezpieczeń finanso-
wych nie wystarczyły bądź na pokrycie kosztów powrotu klientów do kraju (cztery przypadki, tj. 31%), bądź 

inwestycyjnych związanych z przygo-
towaniami do organizacji EURO 2012; 
niezapewnienie w budżecie państwa 
na 2011 r. środków m.in. na realizację 
programu „Bezpieczeństwa EURO 2012” 
oraz promocję Polski w związku z organi-
zacją Turnieju. W 2012 r. w wystąpieniu 
pokontrolnym, skierowanym do Ministra 
Sportu i Turystyki, NIK pozytywnie oce-
niła jego działalność.

Ogółem w wyniku kontroli w latach 
2009‒2011 NIK sformułowała łącznie 
ponad 150 wniosków pokontrolnych45.

Wydaje się, że uzasadnione jest stwier-
dzenie, iż kontrola NIK przygotowań 
do EURO 2012 i wykonanie sformuło-
wanych w jej wyniku wniosków pokon-
trolnych w istotny sposób przyczyniły się 
przygotowania i przeprowadzenia Turnieju 
z sukcesem.

Świadczenie usług turystycznych
W 2012 r. przeprowadzono46 kontrolę „Prze
strzegania warunków świadczenia usług 
turystycznych”. Bezpośrednim powodem 
jej podjęcia była m.in. duża liczba przypad-
ków ogłoszenia upadłości organizatorów 
turystyki i pośredników turystycznych47.
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Celem kontroli była  ocena działań 
Ministra Sportu i Turystyki, Prezesa Urzędu 
Ochrony Konkurencji i Konsumentów 
oraz marszałków województw w zakre-
sie przestrzegania warunków świadcze-
nia usług turystycznych, w tym ochrony 
praw klientów organizatorów turystyki. 
Ponieważ wyniki kontroli zostały już wcze-
śniej obszernie zaprezentowane na łamach 
„Kontroli Państwowej”48, pozostaje jedynie 
przypomnieć najważniejsze kwestie z nią 
związane.

Podstawowym aktem prawnym regu-
lującym w Polsce rynek usług turystycz-
nych w czasie przeprowadzania kontroli 
była ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o usłu-
gach turystycznych49. Ustawa oraz akty 
wykonawcze do niej w sposób niepełny 
zabezpieczała interesy osób korzystających 
z usług turystycznych. Kontrola wykazała 
bowiem, że liczne przypadki upadłości or-
ganizatorów turystyki i pośredników tury-
stycznych, które wystąpiły w skontrolowa-
nym okresie, utrudniły lub uniemożliwiły 
wypoczynek ponad dziewięciu tysiącom 
klientów. Wprawdzie skutecznej pomocy 
udzielili im marszałkowie województw, 

na zwrot wpłat wniesionych przez klientów w razie niewykonania zobowiązań umownych (dziewięć przypad-
ków, tj. 69%). Tylko w okresie od czerwca do sierpnia 2012 r. została ogłoszona upadłość łącznie dziewięciu 
organizatorów turystyki.

48	 I. Kielan-Glińska: Ochrona praw klientów biur podróży ‒ wady systemu zabezpieczeń turystycznych,  
„Kontrola Państwowa” nr 3/2013, s. 66-76.

49	 Dz.U. z 2004 r. nr 223 poz. 2268, ze zm. Stosownie do art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o usługach turystycznych, 
przedsiębiorca wykonujący działalność gospodarczą w zakresie świadczenia usług turystycznych oraz po-
średniczenia na zlecenie klientów w zawieraniu umów o świadczenie tych usług miał określone obowiązki 
wobec klientów w przypadku swojej niewypłacalności, w tym m.in. pokrycie kosztów powrotu klientów z im-
prezy turystycznej do miejsca wyjazdu lub planowanego powrotu z imprezy turystycznej w wypadku, gdy or-
ganizator turystyki lub pośrednik turystyczny wbrew obowiązkowi nie zapewnia tego powrotu. Obowiązek 
powyższy mógł być zrealizowany przez alternatywnie określone sposoby, tj.: zawarcie umowy gwarancji 
bankowej lub ubezpieczeniowej lub umowy ubezpieczenia na rzecz klientów; przyjmowanie wpłat klientów 
wyłącznie na rachunek powierniczy, jeżeli wykonuje usługi turystyczne wyłącznie na terenie kraju i złoży 
marszałkowi województwa oświadczenie o przyjmowaniu wpłat na rachunek powierniczy.

we współpracy z polskimi placówkami dy-
plomatyczno-konsularnymi, ale – finan-
sując powrót polskich turystów do kraju 
– działali bez podstawy prawnej. W wy-
stąpieniu pokontrolnym skierowanym 
do Ministra Sportu i Turystyki NIK oce-
niła, że działania związane z tworzeniem 
mechanizmów prawnych dotyczących za-
bezpieczeń finansowych na rzecz klientów 
usług turystycznych nie były wystarczają-
ce. Przyjęte w tej ustawie oraz w wydanych 
na jej podstawie aktach wykonawczych 
rozwiązania prawne nie gwarantowały 
skutecznego zabezpieczenia finansowego 
klientów usług turystycznych w przypad-
ku niewypłacalności organizatora wyjazdu 
lub pośrednika. Jednocześnie NIK oceniła 
pozytywnie prowadzenie przez Ministra 
Sportu i Turystyki Centralnej Ewidencji 
Organizatorów Turystyki i Pośredników 
Turystycznych, pomimo stwierdzenia nie-
prawidłowości oraz sprawowanie nadzoru 
instancyjnego nad działalnością marszał-
ków województw.

W związku ze stwierdzonymi nieprawi-
dłowościami Izba skierowała do Ministra 
Sportu i Turystyki wnioski pokontrolne 
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dotyczące podjęcia działań legislacyjnych 
służące wprowadzeniu przepisów, które za-
pewnią ochronę interesów klientów usług 
turystycznych, m.in. przez: zwiększenie 
sum gwarancyjnych przynajmniej do wy-
sokości całkowitych kosztów powrotu 
turystów do kraju; wskazanie podmio-
tu odpowiedzialnego za to w wypadku 
niewypłacalności organizatora turystyki 
lub pośrednika turystycznego; uniemoż-
liwienie funkcjonowania na rynku pod-
miotów, których sytuacja nie zapewnia 
prawidłowej realizacji.

W odpowiedzi na wystąpienie pokon-
trolne Minister Sportu i Turystyki poin-
formował m.in., że w celu zwiększenia 
ochrony praw osób korzystających z usług 
biur podróży i ograniczenia skutków nie-
prawidłowości w działalności przedsiębior-
ców turystycznych, podjęto współpracę 
z Ministerstwem Finansów przy noweliza-
cji rozporządzeń, której celem jest uszczel-
nienie systemu zabezpieczeń finansowych.

Po kontroli dokonano nowelizacji prze-
pisów, zwiększając tym samym ochronę 
praw klientów usług turystycznych.

Efekty działalności 
instytutów badawczych
Celem kontroli50 była ocena efektywności 
funkcjonowania instytutów badawczych51. 
Jej zakres dotyczył zwłaszcza: efektów 
działalności naukowej oraz wdrożeniowej 
instytutów badawczych, prawidłowości 

50	 Nr P/14/070.
51	 Instytuty badawcze działają na  podstawie ustawy z  30.4.2010 o  instytutach badawczych  

(Dz.U. z 2018 r. poz. 736, ze zm.).
52	 Instytuty badawcze stanowią istotną część systemu nauki obok instytutów naukowych Polskiej Akademii 

Nauk oraz uczelni.
53	 Procedura międzynarodowa Układu o Współpracy Patentowej.

wydawania środków publicznych oraz 
nadzoru sprawowanego przez ministrów. 
Kontrolę, dotyczącą lat 2010–2014, prze-
prowadzono w ośmiu instytutach badaw-
czych i w pięciu ministerstwach, których 
szefowie nadzorowali kontrolowane insty-
tuty. Ponadto, badaniem kwestionariu-
szowym objęto pozostałe 107 instytutów; 
pytano o efekty ich działalności nauko-
wo-badawczej oraz sytuacji finansowej.

Ustalono, że skontrolowane instytuty 
badawcze52 nie wykorzystywały w pełni 
swojego potencjału. W znikomym stop-
niu prowadziły działalność wdrożeniową, 
która jest ich ustawowym obowiązkiem. 
Dwukrotny wzrost opatentowanych wy-
nalazków (z 27 patentów w 2010 r. do 54 
w 2012 r. i 46 w 2013 r.) nie przełożył 
się na analogiczny wzrost ich wykorzy-
stania – tylko 1/5 znalazła zastosowanie. 
Tymczasem w krajach o wysokim stopniu 
rozwoju mniejsze niż 50% wykorzystanie 
uzyskanych patentów uważa się za nie-
efektywne. Tylko połowa skontrolowa-
nych instytutów badawczych realizowała 
ustawowy obowiązek wdrażania wyni-
ków badań naukowych i prac rozwojowych 
oraz przystosowywania wyników badań 
naukowych i prac rozwojowych do potrzeb 
praktyki (tendencja ta znajduje potwier-
dzenie w wypadku pozostałych instytutów 
badawczych). Tylko 5% patentów stano-
wiły zagraniczne, pozyskane w procedu-
rze PCT53 lub w Europejskim Urzędzie 
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Patentowym. Pięć spośród ośmiu skontro-
lowanych instytutów badawczych w kon-
trolowanym okresie w ogóle nie uzyskało 
patentów zagranicznych.

Działalność czterech instytutów po-
legała w znacznym stopniu na realizacji 
specjalistycznych, lecz rutynowych prac 
na rzecz administracji publicznej i pod-
miotów gospodarczych: ekspertyz, stu-
diów wykonalności, analiz uwarunkowań, 
raportów na temat zgodności z normami, 
a także wypełnianiu zadań państwowych 
służb. Łączne przychody siedmiu skontro-
lowanych instytutów badawczych z ko-
mercjalizacji prac badawczo-rozwojowych 
(B+R) wykazywały tendencję malejącą 
pomimo stabilnego poziomu finansowania 
z budżetu państwa ze środków na naukę. 
Wskazywało to na niekorzystną tendencję 
zastępowania środków z komercjalizacji 
B+R środkami budżetowymi. Wpływ 
na niepełne wykorzystanie potencjału 
badawczego instytutów miało nieokre-
ślenie kierunków rozwoju tej działalności, 
zaangażowanie w działalność usługową, 
niedostateczny rozwój młodych kadr na-
ukowych oraz braki kadrowe szczególnie 
widoczne wśród kadry profesorskiej in-
stytutów, co stwarzało ryzyko kontynuacji 
prowadzonych badań naukowych i prac 
rozwojowych. Zaobserwowano niedoku-
mentowanie wdrożeń wyników badań na-
ukowych przez instytuty badawcze, co po-
twierdza ich przeprowadzenie. Przyczyną 
tego stanu były postanowienia umów za-
wieranych przez Instytut z podmiotami 
gospodarczymi. Sposób udokumentowania 
wdrożenia – wymagający wskazania nazwy 
podmiotu wdrażającego, opisu produktu 
i wysokości przychodów przedsiębiorcy 
osiągniętych z tego tytułu spowodował, 

że podmioty gospodarcze odmawiają upu-
blicznienia tej informacji.

Wyniki kontroli wskazały na wzrost licz-
by i istotności powstających w tych jed-
nostkach publikacji. Stwierdzono wzrost 
liczby publikacji naukowych przypadają-
cych na jednego pracownika zatrudnionego 
przy prowadzeniu badań lub prac rozwojo-
wych oraz liczby cytowań w prestiżowych 
czasopismach naukowych przypadających 
na jednego zatrudnionego przy prowadze-
niu badań.

Kontrola wykazała, że właściwi ministro-
wie nierzetelnie realizowali obowiązek kon-
troli instytutów, co uniemożliwiało doko-
nanie kompleksowej oceny ich działalności. 
Ich nadzór koncentrował się przede wszyst-
kim na kwestiach finansowych i organiza-
cyjnych, w ograniczonym stopniu uwzględ-
niał natomiast efekty działalności naukowej 
i rozwojowej. Podczas kontroli nie wykorzy-
stywano również wyników oceny parame-
trycznej przeprowadzonej przez Komitet 
Ewaluacji Jednostek Naukowych.

Właściwi ministrowie realizując wska-
zania NIK podjęli działania mające na celu 
poprawę efektywności pracy instytutów 
badawczych, w szczególności potwierdzili 
uwzględnianie w kontrolach kwestii oceny 
parametrycznej przy określaniu jakości 
pracy instytutów. Minister Infrastruktury 
i Rozwoju określił zasady organizacji i funk-
cjonowania nadzoru nad instytutami ba
dawczymi; Minister Pracy i Polityki Spo
łecznej podjął działania na rzecz eliminacji 
ryzyka wystąpienia konfliktu interesów; 
Minister Środowiska zadeklarował dokona-
nie oceny okresowej (rocznej) działalności 
instytutów oraz ich dyrektorów; Minister 
Gospodarki zrealizował kontrole wszyst-
kich instytutów badawczych.
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Dyrektorzy instytutów zobowiązali 
się do dokonywania oceny pracowników 
naukowych w terminach i trybie okre-
ślonym w przepisach, wdrożenia zmian 
w systemie obiegu i opisu dokumentów 
w celu przejrzystego klasyfikowania wy-
datków ponoszonych na badania naukowe, 
a także podjęcia działania na rzecz ogra-
niczania ryzyka wystąpienia luki pokole-
niowej wśród pracowników naukowych.

Egzaminy zewnętrzne w oświacie
Celem kontroli54 była ocena funkcjono-
wania systemu egzaminów zewnętrznych. 
Zbadano realizację zadań przez Centralną 
Komisję Egzaminacyjną (CKE) i okręgowe 
komisje egzaminacyjne (OKE) oraz wy-
korzystanie egzaminów zewnętrznych 
do  podnoszenia jakości kształcenia 
na poszczególnych poziomach zarzą-
dzania oświatą. Kontrolę przeprowa-
dzono w CKE, w pięciu z ośmiu OKE 
i w 16 zespołach szkół, obejmując nią lata 
2009–201455.

Egzaminy zewnętrzne mają  istotne 
znaczenie dla systemu oświaty w Polsce, 
m.in. umożliwiają sprawdzenie osiągnięć 
uczniów i słuchaczy na zakończenie po-
szczególnych etapów edukacji przy za-
pewnieniu porównywalności wyni-
ków w danym roku. Kontrola wykazała, 
że funkcjonujący system egzaminów ze-
wnętrznych weryfikuje wiedzę i umiejęt-
ności uczniów. Usprawnia również rekru-
tację kandydatów do liceów i techników 

54	 Nr P/14/022.
55	 Wyniki kontroli zostały zaprezentowane w „Kontroli Państwowej”. Zob. A. Zaleski-Ejgierd: System egzaminów 

zewnętrznych w oświacie – sprawdzanie osiągnięć szkolnych uczniów, „Kontrola Państwowa” nr 6/2015, 
s. 115-129.

oraz szkół wyższych. Wymaga jednak 
podjęcia działań naprawczych, szczegól-
nie że przyjęty sposób przygotowania te-
stów egzaminacyjnych, nie był w pełni rze-
telny. CKE zlecała opracowanie arkuszy 
okręgowym komisjom egzaminacyjnym 
bez określenia wymogów, jakie powinny 
spełniać zadania i test (m.in. brak planu 
testu). Standaryzacja testu (próbne zasto-
sowanie) odbywało się z udziałem nierepre-
zentatywnej liczby uczniów. W przypadku 
istotnych modyfikacji zadań, nie poddawa-
no ich ponownej standaryzacji. Nie podle-
gały jej zadania wymagające rozszerzonej 
odpowiedzi ucznia (np. wypracowania), 
a model odpowiedzi był ustalany dopiero 
po przeprowadzeniu ogólnopolskich egza-
minów, przed ich sprawdzaniem przez eg-
zaminatorów.

Mechanizmy kontrolne odnoszące się 
do sprawdzania i oceniania prac egza-
minacyjnych nie były w pełni skutecz-
ne, czego dowodziła liczba prac, których 
weryfikacja (na wniosek zdających) pro
wadziła do zmiany wyniku egzaminów 
oraz wymiany świadectw (w badanym 
okresie 2,6 tys. , tj. 26%). CKE nie wdro-
żyła jednolitych zasad wglądu do prac eg-
zaminacyjnych, co powodowało nierówne 
traktowanie zdających w poszczególnych 
OKE. Zdających nie informowano o moż-
liwości ponownego sprawdzenia pracy eg-
zaminacyjnej i ewentualnej zmiany jej wy-
niku. Nie wprowadzono również zasady 
ponownego sprawdzania wszystkich prac 
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ocenianych przez egzaminatorów, którzy 
popełnili błędy. Pomimo funkcjonującego 
od 1999 r. systemu egzaminów zewnętrz-
nych56 CKE nie dokonała oceny jego od-
działywania na system oświaty (tzw. efekt 
zwrotny egzaminów). Centralna Komisja 
Egzaminacyjna nie przygotowała i nie upo-
wszechnia programów doskonalenia na-
uczycieli dotyczących diagnozowania 
i oceniania oraz nie dokonywała corocznej 
ewaluacji egzaminów, w tym w szczególno-
ści procesu przygotowywania materiałów 
egzaminacyjnych oraz przeprowadzania 
egzaminów i pracy egzaminatorów.

Szkoły przeprowadzały analizę wyni-
ków egzaminów zewnętrznych, jednakże 
ograniczano się w nich przede wszystkim 
do badania ilościowego danych (m.in. śred-
nich wyników, zdawalności egzaminów 
i trudności zadań). Nie uwzględniały wpły-
wu czynników indywidualnych, środo-
wiskowych oraz pedagogicznych (zależ-
nych od szkoły) na osiągnięcia uczniów, 
a także efektywności kształcenia rozu-
mianego jako przyrost osiągnięć uczniów 
w cyklu kształcenia.

Kontrola wykazała, że w Polsce nie 
było publicznie dostępnej oceny jakości 
kształcenia na poszczególnych etapach 
edukacji, pomimo możliwości wynikają-
cych z baz danych systemu egzaminów ze-
wnętrznych, systemu nadzoru pedagogicz-
nego oraz bazy wskaźników Edukacyjnej 
Wartości Dodanej. Przygotowywane co-
rocznie przez CKE dla Ministra Edukacji 
Narodowej (MEN) sprawozdania o pozio-
mie osiągnięć uczniów na poszczególnych 

56	 Zmiany zostały wprowadzone ustawą z 25.7.1998 o zmianie ustawy o systemie oświaty (Dz.U. nr 117 
poz. 759).

etapach kształcenia koncentrowały się wy-
łącznie na przedstawieniu wyników egza-
minów w danym roku szkolnym z dane-
go przedmiotu bez analizy ich trendów. 
W tym kształcie nie służyły tworzeniu  
polityki oświatowej państwa. Wynika 
o również z braku porównywalności wy-
ników egzaminów w kolejnych latach 
oraz nieprowadzenia okresowych badań 
nad uwarunkowaniami osiągnięć egzami-
nacyjnych uczniów.

W celu doskonalenia systemu egzaminów 
zewnętrznych NIK wniosła do Ministra 
Edukacji Narodowej m.in. o podjęcie dzia-
łań legislacyjnych dotyczących określenia 
funkcji egzaminów zewnętrznych w sys-
temie oświaty, umożliwienia uczniom 
(i ich rodzicom), absolwentom i słuchaczom 
złożenia wniosku o przeprowadzenie we-
ryfikacji ocenionej pracy egzaminacyjnej, 
zapewnienie zewnętrznego nadzoru mery-
torycznego nad funkcjonowaniem systemu 
egzaminów zewnętrznych, a także doko-
nywanie ich cyklicznej ewaluacji.

Dyrektor CKE, na bazie wniosków 
NIK, wdrożył jednolitą procedurę wglą-
du do prac egzaminacyjnych oraz zmiany 
wyników egzaminów na podstawie ponow-
nego sprawdzenia prac, wprowadził nadzór 
nad OKE, jeśli chodzi o działania związane 
z opracowywaniem propozycji materia-
łów egzaminacyjnych, przeprowadzaniem  
egzaminów i ocenianiem prac egzaminacyj-
nych oraz prac związanych ze szkoleniami 
egzaminatorów i kandydatów na egzami-
natorów, a także powołał Radę Naukową 
CKE. Należy podkreślić, że w wyniku 
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wcześniejszej kontroli „Organizacja eg-
zaminów eksternistycznych w systemie 
oświaty” z 2006 r., w której NIK sformu-
łowała negatywną ocenę z uwagi na skalę 
nieprawidłowości, w tym występowanie 
zjawisk o charakterze korupcjogennym, 
od 2007 r. egzaminy eksternistyczne zo-
stały włączone do zewnętrznego systemu 
egzaminowania.

Odzyskiwanie dzieł sztuki
Celem kontroli57 była ocena prawidło-
wości procesu odzyskiwania utraco-
nych dzieł sztuki. Dotyczyła organizacji 
tego procesu, współpracy podmiotów zaj-
mujących się odzyskiwaniem dzieł sztu-
ki i zapewnienia środków finansowych 
na sprawne funkcjonowanie jednostek, 
które się tym zajmują. Kontrolę przepro-
wadzono w kluczowych podmiotach, 
w tym procesie: w Ministerstwie Kultury 
i Dziedzictwa Narodowego, Ministerstwie 
Spraw Zagranicznych oraz Narodowym 
Instytucie Muzealnictwa i  Ochrony 
Zbiorów, obejmując nią lata 2011‒2016.

Restytucja dóbr kultury jest istotna 
z punktu widzenia interesu społecznego 
i dziedzictwa kulturowego. Proces odzy-
skiwania przez Polskę utraconych dzieł 
nie został jednak prawidłowo zorganizowa-
ny i systemowo finansowany. Brakuje kom-
pleksowych regulacji prawnych dotyczą-
cych tych zagadnień. Organizacja procesu 
odzyskiwania dzieł sztuki nie została rów-
nież unormowana ani w dokumencie o cha-
rakterze strategicznym, ani w wewnętrz-
nych uregulowaniach skontrolowanych 

57	 Nr P/16/024 – opisana w „Kontroli Państwowej” nr 6/2017, s. 92-103.

jednostek. Ponad 70 lat od zakończenia 
II wojny światowej państwo nie wypra-
cowało procedur, mechanizmów i in-
strumentów, które pozwoliłyby na pełne 
skatalogowanie utraconych dóbr kultury 
oraz na skuteczne i efektywne ich odzyski-
wanie. Utrudniało to prowadzenie spójnej 
polityki, realizowanej zarówno przez mini-
stra właściwego do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego, jak i mini-
stra właściwego do spraw zagranicznych. 
Po wstąpieniu Polski do Unii Europejskiej 
pojawiły się większe możliwości restytucji 
dóbr kultury, co skutkowało m.in. zakoń-
czeniem szeregu postępowań, które pozo-
stawały wcześniej niezakończone.

Kontrola wykazała, że zakres i formy 
współpracy podmiotów zajmujących się 
odzyskiwaniem utraconych dzieł sztuki 
nie były wystarczające, co miało wpływ 
na skuteczność podejmowanych działań. 
Każdy z tych podmiotów realizował zada-
nia samodzielnie, w miarę swoich możli-
wości organizacyjnych i finansowych. Brak 
wystarczającej koordynacji działań powo-
dował ich powielanie, co mogło niekorzyst-
nie wpływać na przebieg prowadzonych 
spraw oraz wiarygodność strony polskiej 
na arenie międzynarodowej. Problematyka 
restytucji dzieł sztuki nie mieściła się do-
tychczas wśród priorytetów w działalności 
właściwych ministrów, o czym świadczy 
m.in. niezapewnienie warunków do pra-
widłowej realizacji zadań, w tym brak for-
malnych uregulowań na poziomie pań-
stwa, resortów i poszczególnych skontro-
lowanych jednostek oraz niezapewnienie 
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wystarczających zasobów kadrowych, 
technicznych i lokalowych.

Środki przeznaczane na proces odzy-
skiwania dzieł sztuki nie pozwoliły na 
podejmowanie systemowych, planowych 
działań. Tymczasem zwiększenie ich puli 
mogłoby umożliwić m.in. przygotowywa-
nie kolejnych wniosków restytucyjnych, 
systematyczne dokumentowanie strat 
wojennych, prowadzenie kwerend ar-
chiwalnych i bibliotecznych, wydawanie 
katalogów utraconych dzieł, weryfikację 
obiektów zarejestrowanych i ich udostęp-
nianie w serwisach internetowych oraz ba-
zach międzynarodowych, a także zakup 
profesjonalnego oprogramowania do po-
szukiwania dzieł w Internecie. Dlatego 
pozostające w dyspozycji Ministerstwa 
Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz 
Ministerstwa Spraw Zagranicznych bazy 
i katalogi strat wojennych były niekom-
pletne, niespójne, a jakość danych – niska. 
Mając na uwadze zachowanie i uzupełnia-
nie dokumentacji zaginionych zabytków 
oraz upowszechnianie wiedzy o nich, NIK 
wskazała na konieczność pilnego uporząd-
kowania struktury oraz treści bazy kata-
logów strat wojennych.

Na podstawie wniosków i uwag NIK 
Minister Kultury i Dziedzictwa Narodo
wego oraz Minister Spraw Zagranicznych 
wypracowali zasady współpracy i wymiany 
informacji z podmiotami zaangażowanymi 
w restytucję dzieł sztuki oraz aktualizowali 
i weryfikowali dane o obiektach zarejestro-
wanych w prowadzonych bazach i katalo-
gach strat wojennych. Minister Kultury 

58	 Nr P/16/026 – opisana w „Kontroli Państwowej” nr 3/2018, s. 37-47.

i Dziedzictwa Narodowego przyjął do re-
alizacji wnioski dotyczące: opracowania 
dokumentu o charakterze strategicznym 
normującego organizację procesu odzy-
skiwania dzieł sztuki, w tym zakres i za-
sady współpracy pomiędzy uczestnikami 
działań restytucyjnych; zapewnienia wa-
runków kadrowych, technicznych i finan-
sowych do prawidłowej realizacji zadań 
z tym związanych, a także opracowania 
regulacji prawnych służących restytucji 
dóbr kultury.

Minister Spraw Zagranicznych dokonał 
aktualizacji na stronie internetowej resortu 
danych „Spisu poszukiwanych dóbr kultu-
ry, zagrabionych na obecnym terytorium 
Polski w latach 1939–1945”. Dyrektor 
Narodowego Instytutu Muzealnictwa 
i Ochrony Zbiorów, przez podjęcie sto-
sownych działań organizacyjno-systemo-
wych, usprawnił ewidencję „Krajowego 
wykazu zabytków skradzionych lub wy-
wiezionych za granicę”.

Przeciwdziałanie zaburzeniom 
psychicznym u najmłodszych
Celem kontroli58 była ocena zapewnienia 
dzieciom i młodzieży szkolnej wystarczają-
cej pomocy psychologiczno-pedagogicznej. 
Jej przedmiotem były działania Ministra 
Edukacji Narodowej oraz szkół dotyczące 
dostosowania treści, metod i organizacji na-
uczania do możliwości psychofizycznych 
uczniów, dostępność pomocy psychologicz-
no-pedagogicznej, a także współpraca szkół 
z poradniami psychologiczno-pedagogicz-
nymi. Kontrolą objęto 13 jednostek, w tym: 
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Ministerstwo Edukacji Narodowej, sześć po-
radni psychologiczno-pedagogicznych i sześć 
szkół publicznych, a odnosiła się ona do lat 
2014–2016. Ponadto badaniem kwestiona-
riuszowym objęto 1856 szkół i 337 poradni.

System oświaty w Polsce powinien za-
pewniać dostosowanie treści, metod i or-
ganizacji nauczania do możliwości psy-
chofizycznych uczniów, pomoc psycho-
logiczno-pedagogiczną oraz bezpieczne 
i higieniczne warunki nauki w szkołach 
i placówkach oświatowych59. Zadaniem 
Ministra Zdrowia, Ministra Edukacji Naro
dowej oraz innych instytucji publicznych, 
w tym szkół i poradni psychologiczno-pe-
dagogicznych jest podejmowanie skutecz-
nych działań na rzecz ochrony zdrowia 
psychicznego dzieci i młodzieży szkolnej.

Ustalono, że w ramach systemu oświa-
ty nie zapewniono dzieciom i młodzieży 
szkolnej stosownej do potrzeb dostępności 
do opieki psychologiczno-pedagogicznej. 
W latach 2014‒2016 blisko połowa szkół 
publicznych różnych typów (44%) nie za-
trudniała na odrębnym etacie ani peda-
goga, ani psychologa. Brak tych specjali-
stów w szkołach może zwiększyć ryzyko 
niepowodzenia procesu dydaktyczno-
-wychowawczego. Tymczasem w latach 
2014–2015 nastąpił wzrost liczby opi-
nii stwierdzających potrzebę udzielenia 
uczniom pomocy psychologiczno-pedago-
gicznej w szkołach (o 8,1%) i w przedszko-
lach (o 39,7%). Potrzebujący wsparcia mogli 
liczyć w tych szkołach jedynie na nauczy-
cieli posiadających dodatkowe kwalifikacje 

59	 Zgodnie z art. 1 pkt 4 ustawy z 7.9.1991 o systemie oświaty (Dz.U. z 2018 r. poz. 1457, ze zm.), przepis 
utracił moc obowiązującą 1.9.2017, obecnie jego treść znajduje się on w art. 1 pkt 5 ustawy z 14.12.2016 
– Prawo oświatowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 996, ze zm.).

lub doraźnie na specjalistów z poradni psy-
chologiczno-pedagogicznych. W szkołach 
nie udzielano dostatecznego wsparcia 
uczniom uzdolnionym, nie zapewniono 
pełnego komfortu nauki oraz warunków 
bezpieczeństwa i higieny uczenia się. NIK 
negatywnie oceniła również realizację 
przez Ministra Edukacji Narodowej zadań 
przewidzianych w Narodowym Programie 
Ochrony Zdrowia Psychicznego.

W przepisach oświatowych sformu-
łowano ogólny obowiązek zapewnienia 
uczniom przez organ prowadzący nieod-
płatnej opieki psychologiczno-pedagogicz-
nej. Nie określono standardów dotyczących 
zakresu i dostępności wsparcia służącego 
zaspokojeniu potrzeb rozwojowych, po-
konywania trudności, rozwoju zaintere-
sowań, pozostawiając organom prowadzą-
cym szkoły wybór dostępnych środków 
pomocy psychologiczno-pedagogicznej. 
W konsekwencji, decyzja o zatrudnieniu 
specjalistów w szkole była uwarunkowa-
na nie skalą potrzeb, lecz sytuacją eko-
nomiczną samorządu. Szkoły miały rów-
nież trudności w zapewnieniu uczniom 
optymalnych warunków do efektywnego 
przyswajania wiedzy, zwłaszcza organizacji 
procesu nauczania, który powinien w pełni 
uwzględniać zasady higieny pracy umy-
słowej. Również pomoc udzielana w pu-
blicznych poradniach psychologiczno-pe-
dagogicznych nie była w pełni dostępna. 
Czas oczekiwania na wizytę wynosił tam 
około miesiąca. Wyjątek stanowiły sytu-
acje wymagające interwencji kryzysowej.
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Wartością dodaną kontroli było rozpo-
znanie słabości systemu pomocy psycholo-
giczno-pedagogicznej dla dzieci i młodzie-
ży oraz wskazanie sposobów jego uspraw-
nienia. Mając na uwadze konieczność 
zapewnienia wszystkim potrzebującym 
odpowiedniej do potrzeb pomocy, jednym 
z rozwiązań, które powinno pozytywnie 
wpłynąć na zwiększenie jej dostępności 
jest określenie przez Ministra Edukacji 
Narodowej standardów w tej dziedzi-
nie, w tym określenie maksymalnej licz-
by uczniów przypadających na jednego 
specjalistę, wymiaru czasu pracy specja-
listów oraz warunków lokalowych i wy-
posażenia pomieszczeń przeznaczonych 
do prowadzenia diagnozy i terapii pe-
dagogiczno-psychologicznej. Wskazano 
też na niezbędność przeprowadzenia analiz 
dotyczących wpływu organizacji proce-
su dydaktycznego na zdrowie psychiczne 
dzieci i młodzieży szkolnej i na monito-
rowanie zakresu i dostępności pomocy 
psychologiczno-pedagogicznej, a także po-
dejmowanie działań korygujących.

Dyrektorzy publicznych poradni psy-
chologiczno-pedagogicznych wdrożyli 
wnioski NIK dotyczące m.in. wydawa-
nia opinii w terminie i na pisemny wnio-
sek rodzica dziecka albo pełnoletnie-
go ucznia, zawierających uzasadnienie 
oraz wskazania dla nauczycieli dotyczące 
pracy z dzieckiem; rzetelne prowadzenie 
dokumentacji dotyczącej porad i terapii 
udzielanych przez specjalistów poradni; 
zapewnienia dostępności do usług porad-
ni osobom niepełnosprawnym ruchowo 

60	 Nr P/16/023.

oraz popularyzacji indywidualizacji na-
uczania.

Dyrektorzy szkół wzieli pod uwagę  
wnioski NIK dotyczące monitorowania 
i usprawniania pracy szkoły z uwzględnie-
niem dostosowania warunków, sposobu 
oraz treści nauczania do możliwości psy-
chofizycznych uczniów, w tym w szcze-
gólności opracowania tygodniowych pla-
nów zajęć z zachowaniem obowiązkowego 
wymiaru godzin oraz równomiernego ob-
ciążenia godzinowego w poszczególnych 
dniach; udzielania pomocy psychologicz-
no-pedagogicznej w niezbędnych formach, 
w grupach nieprzekraczających wymaga-
nej liczebności.

Rozwój sportu 
osób niepełnosprawnych
Celem kontroli60 była ocena skuteczno-
ści wspierania rozwoju sportu osób nie-
pełnosprawnych. Obejmowała kwestie: 
włączenia społecznego osób niepełno-
sprawnych oraz wzrostu ich aktywno-
ści fizycznej; rehabilitacji społecznej 
przez zwiększenie dostępu i uczestnictwa 
w sporcie i rekreacji; osiągnięć sportow-
ców niepełnosprawnych; współdziałania 
podmiotów w zakresie sportu, rekreacji 
i promowania aktywności fizycznej osób 
niepełnosprawnych oraz działań promo-
cyjnych dotyczących ich sportu, rekre-
acji oraz aktywności fizycznej. Kontrolę, 
obejmującą lata 2013‒2016, przeprowa-
dzono w Ministerstwie Sportu i Turystyki 
(MSiT), Państwowym Funduszu Rehabi
litacji Osób Niepełnosprawnych (PFRON); 
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trzech Powiatowych Centrach Pomocy Ro
dzinie, dwóch Miejskich Ośrodkach Pomo
cy Społecznej, w Urzędzie m.st. Warszawy, 
Polskim Komitecie Paraolimpijskim, czte-
rech polskich związkach sportowych 
(PZS), czterech stowarzyszeniach kultury 
fizycznej prowadzących działalność w za-
kresie sportu i rekreacji osób niepełno-
sprawnych (SON).

W latach 2013‒2015 dofinansowa-
niem w ramach sportu powszechnego 
i wyczynowego oraz rehabilitacji spo-
łecznej przez sport i rekreację, pomimo 
przeznaczenia 143,4 mln zł ze środków 
budżetu państwa, Funduszu Rozwoju 
Kultury Fizycznej oraz PFRON obję-
to 187,6 tys. osób niepełnosprawnych, 
tj. ok. 62,5 tys. rocznie. Stanowiło to 2% 
ogółu osób niepełnosprawnych oraz 
7,4% osób niepełnosprawnych uprawia-
jących sport i rekreację.

Ustalono, że nie w pełni skutecznie 
wspierano rozwój sportu powszechne-
go osób niepełnosprawnych w Polsce, 
na co znaczący wpływ miała niewystar-
czająca realizacja przez Ministra Sportu 
i Turystyki priorytetu włączenia społecz-
nego takich osób. W 2015 r. spadła, w sto-
sunku do 2013 r., liczba osób uczestni-
czących w sporcie powszechnym z 39 tys. 
do 37,7 tys. (o 3,6%), w tym w jego głów-
nych formach, w których uczestniczy 
najwięcej osób, tj. w imprezach sporto-
wych (o 11%) i zajęciach sekcji sporto-
wych (o 1,8%) i to pomimo zwiększe-
nia dofinansowania sportu powszechne-
go (o 12%). Minister Sportu i Turystyki 
nie podjął wystarczających działań służą-
cych zahamowaniu tych negatywnych ten-
dencji. Działania były nieskoordynowane 
na skutek niewystarczającej współpracy 

Ministra z PFRON, jak również Ministra 
z samorządami województw i powiato-
wymi. Dopiero w 2016 r. Minister za-
warł z PFRON i Pełnomocnikiem Rządu 
do Spraw Osób Niepełnosprawnych od-
powiednie porozumienie wzmacniające 
znaczenie sportu i rekreacji osób niepeł-
nosprawnych.

Pozytywnie oceniono działania Ministra 
Sportu i Turystyki w obszarze wsparcia 
sportu wyczynowego ze środków pu-
blicznych, których efektem były wyniki 
sportowe na międzynarodowych zawo-
dach, m.in. dobre przygotowanie zawod-
ników przez PZS i SON przyczyniło się 
do zdobycia 39 medali na XV Letnich 
Igrzyskach Paraolimpijskich Rio de Janeiro 
2016, tj. o trzy więcej niż na XIV Letnich 
Igrzyskach Paraolimpijskich Londyn 2012.

W 2014 r., w stosunku do 2010 r. na-
stąpiła znacząca poprawa infrastruktury 
sportowej w Polsce dostosowanej dla ćwi-
czących osób niepełnosprawnych (korty, 
boiska, hale sportowe, pływalnie). Minister 
udzielił w latach 2013‒2015 Polskiemu 
Komitetowi Paraolimpijskiemu dofinanso-
wania na wypłatę stypendiów sportowych 
w kwocie 6,7 mln zł, chociaż podmiotem 
uprawnionym do wypłaty oraz ich obsłu-
gi finansowej stypendiów mógł być tylko 
właściwy PZS.

Kontrola wykazała jednak, że Minister 
niedostatecznie wspierał proces integracji 
sportu osób niepełnosprawnych i pełno-
sprawnych przez wspólne szkolenie za-
wodników w programach sportu wyczy-
nowego. Niewystarczająca i nie w pełni 
skuteczna była promocja sportu oraz ak-
tywności fizycznej osób niepełnospraw-
nych przez MSiT. Wynikało to z braku 
strategii, niewypełniania zadań promocji 
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sportu osób niepełnosprawnych określo-
nych w odnośnych dokumentach, skiero-
wania działań promocyjnych do wąskiego 
kręgu odbiorców oraz z minimalnych na-
kładów MSiT na ten cel, co m.in. uniemoż-
liwiało skuteczną promocję w publicznej 
radiofonii i telewizji.

Pozytywnie oceniono działalność 
PFRON w zakresie realizacji zadań reha-
bilitacji społecznej osób niepełnospraw-
nych przez sport i rekreację, które pozwo-
liły na uczestnictwo w życiu społecznym 
69,5 tys. tych osób. PFRON nie zrealizo-
wał jednak „Programu wsparcia Centrów 
Sportu Niepełnosprawnych”, którego 
celem było wyrównanie szans osób nie-
pełnosprawnych w dostępie do zajęć i wy-
darzeń sportowych, dzięki wsparciu reali-
zacji zadań inwestycyjnych dotyczących 
Centrów Sportu Niepełnosprawnych.

W celu usprawnienia i poprawy efek-
tywności zadań dotyczących sportu 
powszechnego i  wyczynowego osób 

niepełnosprawnych Najwyższa Izba 
Kontroli wnioskowała do Ministra Sportu 
i Turystyki, m.in. o: zwiększenie skutecz-
ności realizacji priorytetu włączenia spo-
łecznego przez wypracowanie oraz wdro-
żenie zasad i kryteriów oceny wniosków 
o dofinansowanie; opracowanie i wdroże-
nie strategii promocji sportu osób niepeł-
nosprawnych; rozwijanie integracji spor-
tu wyczynowego osób niepełno- i pełno-
sprawnych dzięki zapewnieniu wspólnego 
szkolenia tych zawodników oraz rozwijaniu 
współpracy z PFRON przy uzgadnianiu 
i koordynowaniu działań wspierających 
aktywność sportową osób z niepełno-
sprawnościami.

ŁUKASZ RÓG,
ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD
Departament Nauki, Oświaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

Słowa kluczowe: kontrola NIK, Departament Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowego 
NIK, wybrane kontrole, wyniki kontroli, poprawa efektywności zadań

Key words: NIK audit, NIK Department of Science, Education and National Heritage, selected 
audits, inspection results, improvement of task efficiency
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Analizy wskazują, że  zdecydowana większość Polaków wdycha toksyczną mieszankę, 
na  którą składają się m.in.  pyły zawieszone, benzo(a)piren, czy  dwutlenek azotu. We-
dług  danych Światowej Organizacji Zdrowia (WHO) oraz  Europejskiej Agencji Śro-
dowiska (EEA), zanieczyszczenie powietrza prowadziło do 7 milionów przedwczesnych 
zgonów1 rocznie na całym świecie, a w Polsce liczba ta przekraczała 46 tys. osób – tylko 
z uwagi na negatywne oddziaływanie PM2,5. Niedostateczna jakość powietrza skutkuje 
również ogromnymi kosztami zewnętrznymi, których wysokość w stosunkowo niedługiej 
perspektywie może przekraczać wartość wszystkich wydatków publicznych przeznaczanych 
na ochronę zdrowia. Z najnowszej kontroli NIK2 wynika jednak, że zarówno dotychczas 
wdrażane, jak i planowane na przyszłość działania nie zapewnią osiągnięcia wymaga-
nej jakości powietrza w czasie założonym przez władze publiczne. W tym celu konieczna 
jest – w pierwszej kolejności – radykalna zmiana w sposobie ogrzewania budynków miesz-
kalnych, a ponadto ograniczenie emisji zanieczyszczeń z sektora transportowego.

MARIUSZ GORCZYCA

Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami

Dotychczasowe działania nie dają pożądanej poprawy

Wprowadzenie
Zanieczyszczenie powietrza jest obecnie 
jednym z najpoważniejszych wyzwań śro-
dowiskowych na świecie i stanowi istot-
ny element determinujący jakość i dłu-
gość życia człowieka. Coraz więcej badań 
wskazuje, że wpływa ono na wzrost ryzyka 

1	 Przedwczesne zgony to zgony, które mają miejsce zanim dana osoba osiągnie spodziewany wiek. Ten spo-
dziewany wiek to zazwyczaj wiek standardowej długości życia dla danego kraju i płci. Uważa się, że przed-
wczesnym zgonom można zapobiec, jeśli ich przyczynę da się wyeliminować.

2	 Dotychczasowe wyniki koordynowanych kontroli NIK w zakresie Ochrony powietrza przed zanieczyszczeniami 
zostały przedstawione w informacjach o wynikach kontroli nr P/14/086 (opublikowanej w grudniu 2014 r.) 
oraz nr P/17/078 (publikacja: wrzesień 2018 r.). Niniejszy artykuł opracowano na podstawie raportu z 2018 r. 

3	 Wśród których można wskazać w szczególności na choroby nowotworowe, sercowo-naczyniowe (np. zawały),  
mózgowo-naczyniowe (np. udary mózgu) i układu oddechowego (np. astma).

4	 Air quality in Europe – 2017 report, Europejska Agencja Środowiska, 2017 r.

poważnych zachorowań3. Z raportu EEA 
z 2017 r.4 wynika, że mimo obniżenia 
w krajach UE wielkości emisji najistotniej-
szych zanieczyszczeń powietrza w latach 
2000-2015, nadal znaczny odsetek ludno-
ści pozostawał pod wpływem ponadnor-
matywnych poziomów zanieczyszczeń 
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takich jak pyły zawieszone5 (PM10 i PM2,5), 
dwutlenek azotu6 (NO2) czy wielopier-
ścieniowe węglowodory aromatyczne, 
m.in. B(a)P7. Według szacunków EEA 
wskutek zanieczyszczenia powietrza pyłem 
PM2,5 w Europie przedwcześnie umiera 
ponad 400 tys. osób, a w Polsce 46 tys. 
osób – czyli mniej więcej tyle, ilu miesz-
kańców liczy Kołobrzeg. Natomiast koszty 
zewnętrzne8 takiego stanu rzeczy tylko 
na obszarze pięciu województw objętych 
kontrolą NIK9 szacuje się na ok. 12,6 mld zł 
w skali roku.

Biorąc pod uwagę łączny okres obję-
ty obiema kontrolami NIK dotyczącymi 
ochrony powietrza (dziesięć lat), to wy-
sokość kosztów zewnętrznych w tej per-
spektywie (6,8% PKB w 2016 r.) może 
nawet przekraczać planowany na 2025 r. 
podwyższony poziom całkowitych krajo-
wych wydatków publicznych na ochronę 
zdrowia (6,0% PKB). Trudno w tym kon-
tekście pozytywnie ocenić funkcjonowanie 

5	 Pył zawieszony (PM – ang. Particulate Matter) jest zanieczyszczeniem powietrza składającym się z cząstek 
stałych, ciekłych lub obu naraz, zawieszonych w powietrzu i będących mieszaniną substancji organicznych 
i nieorganicznych. PM2,5 to cząstki pyłu o średnicy aerodynamicznej mniejszej niż 2,5 µm, które mogą docierać 
do górnych dróg oddechowych i płuc oraz przenikać przez ściany naczyń krwionośnych. Jak wynika z raportów 
WHO, długotrwałe narażenie na działanie PM2,5 skutkuje skróceniem średniej długości życia, a krótkotrwała 
ekspozycja na wysokie stężenia PM2,5 jest również niebezpieczna, powodując wzrost liczby zgonów z powodu 
chorób układu oddechowego i krążenia oraz wzrost ryzyka nagłych przypadków wymagających hospitalizacji.

6	 Dwutlenek azotu to gaz o barwie brunatnej i duszącej woni, a jego toksyczne działanie polega na ogranicza-
niu dotlenienia organizmu. Obciąża on zdolności obronne ustroju na infekcje bakteryjne, działa drażniąco 
na oczy i drogi oddechowe, jest przyczyną zaburzeń w oddychaniu, powoduje choroby alergiczne, a tak-
że astmę – szczególnie u dzieci mieszkających w miastach narażonych na smog.

7	 Benzo(a)piren to organiczny związek chemiczny będący przedstawicielem wielopierścieniowych węglo-
wodorów aromatycznych (WWA). Benzo(a)piren wykazuje małą toksyczność ostrą, zaś dużą toksyczność 
przewlekłą co związane jest z jego zdolnością kumulacji w organizmie. Podobnie jak inne WWA, jest związ-
kiem silnie rakotwórczym. Benzo(a)piren jest częstym składnikiem zanieczyszczeń powietrza, powstającym 
w wyniku niskiej emisji.

8	 Koszty zewnętrzne złej jakości powietrza – są to koszty ponoszone w związku z zanieczyszczeniem powie-
trza i obejmują m.in. straty w gospodarce, koszty opieki zdrowotnej zarówno po stronie świadczeniodawcy, 
jak i pacjenta, koszty pracodawców w związku z absencją pracowników w pracy i zwolnieniami lekarskimi.

9	 Województwa dolnośląskie, łódzkie, małopolskie, mazowieckie i śląskie.
10	 Takich jak Iran, Nigeria, Arabia Saudyjska, Indie czy Chiny.

systemu ochrony powietrza przed zanie-
czyszczeniami. Zasadne zatem staje się py-
tanie: Czy wzmożona – od połowy 2017 r. 
– aktywność organów władzy publicznej 
na szczeblu centralnym oraz zaplanowa-
ne w jej ramach działania mają szansę za-
pewnić w przyszłości radykalną poprawę? 
Na tak postawione pytanie Izba udzieliła 
odpowiedzi w swoim najnowszym rapor-
cie o ochronie powietrza.

Zaledwie kilka lat temu zagadnienie za-
nieczyszczenia powietrza niemal nie wy-
stępowało w krajowej debacie publicznej, 
co nie oznacza, że problem nie istniał. 
Polska od wielu lat ma ogromny pro-
blem z niedostateczną jakością powie-
trza. Jeszcze w latach siedemdziesiątych 
ubiegłego wieku średnioroczne stężenia 
PM10 w Polsce potrafiły osiągać wartość 
300-400 µg/m3, czyli poziom jaki obecnie 
występuje w najbardziej zanieczyszczonych 
krajach na świecie10. Wskutek transformacji 
gospodarczej i restrukturyzacji przemysłu 
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w kraju, w latach osiemdziesiątych i dzie-
więćdziesiątych XX wieku zdecydowanie 
obniżono wielkość emisji zanieczyszczeń 
powietrza z tych źródeł. Jednak jakość po-
wietrza na obszarze kraju w dalszym ciągu 
znacząco odbiegała od poziomów i stan-
dardów, których przestrzeganie ogranicza 
negatywny wpływ zanieczyszczeń na zdro-
wie człowieka i środowisko. 

Zwrócenie uwagi społeczeństwa oraz 
podniesienie rangi problemu zanieczysz-
czenia powietrza wśród władz publicz-
nych w ostatnim czasie można przypisywać 
w dużej mierze aktywności organizacji 
pozarządowych, ale również działaniom 
NIK. Poprzednia, z 2014 r., kontrola Izby 
dotycząca ochrony powietrza przed zanie-
czyszczeniami11 była zarówno szeroko ko-
mentowana w mediach, jak i przytaczana 
przez przedstawicieli różnych instytucji. 
Wykazała, że Polska w latach 2008–2013 
należała do krajów UE mających najgor-
szą jakością powietrza. Niestety, sytuacja 
nie poprawiła się w okresie objętym naj-
nowszą kontrolą NIK (dane o jakości powie-
trza za lata 2014–2017). Polska w dalszym 
ciągu znajdowała się wśród krajów z najgor-
szą jakością powietrza w UE po względem 
stężeń PM10 i PM2,5, a zanieczyszczenie 
powietrza rakotwórczym B(a)P było zde-
cydowanie najwyższe wśród wszystkich 
państw członkowskich. Nieco lepiej wy-
glądała sytuacja Polski na tle pozostałych 
krajów UE jeśli chodzi o zanieczyszczenie 

11	 P/14/086.
12	 Zgodnie z obowiązującymi przepisami, ocena jakości powietrza w Polsce dokonywana jest w 46 wyznaczo-

nych strefach, tj. 12 aglomeracjach o liczbie mieszkańców większej niż 250 tysięcy, 18 miastach o liczbie 
mieszkańców powyżej 100 tysięcy oraz 16 strefach stanowiących pozostały obszar województwa, niewcho-
dzący w skład miast powyżej 100 tysięcy mieszkańców oraz aglomeracji.

powietrza NO2. Przekroczenia poziomów 
normatywnych tej substancji odnotowa-
no tylko w czterech miastach w kraju 
(Katowice, Kraków, Warszawa i Wrocław), 
lecz zakres tych przekroczeń był wysoki. 

W latach 2010–2017 główny problem 
stanowiły zbyt wysokie stężenia PM10 
i PM2,5 oraz B(a)P. W wymienionym okresie 
przekroczenia poziomów dopuszczalnych 
dla pyłów zawieszonych odnotowywano 
w 74%-91% (PM10) i 35%-52% (PM2,5) 
wszystkich stref, w których dokonuje się 
oceny jakości powietrza12, a w przypadku 
B(a)P przekroczenia poziomu docelowe-
go występowały od 83% nawet do 100% 
stref. Z kolei przekroczenia poziomu do-
puszczalnego NO2 odnotowywane były 
w 7%-13% wszystkich stref. Zgromadzone 
dane wskazują, że główną przyczyną prze-
kroczeń wartości normatywnych dla pyłów 
zawieszonych oraz B(a)P była emisja ze źró-
deł powierzchniowych (sektor komunal-
no-bytowy), a w przypadku NO2 emisja 
z sektora transportowego.

Z uwagi na trwale występujące (w okre-
sie 2007–2015) przekroczenia dopusz-
czalnych wartości stężeń PM10, Trybunał 
Sprawiedliwości UE w wyroku z 22 lutego 
2018 r. stwierdził, że Polska naruszyła prawo 
UE w dziedzinie jakości powietrza i nie pod-
jęła odpowiednich działań w programach 
ochrony powietrza zmierzających do za-
pewnienia, aby okres występowania tych 
przekroczeń był możliwie jak najkrótszy. 
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Poza trwałym charakterem przekro-
czeń wartości normatywnych, ważny jest 
także bardzo wysoki poziom tych przekro-
czeń. W latach 2014–2017 roczne stężenia 
PM2,5, PM10 i NO2 osiągały odpowiednio 
wartości aż do 180%, 170% i 158% pozio-
mu dopuszczalnego dla tych substancji. 

Z kolei zbyt wysokie stężenia dobowe PM10 
występowały na niektórych obszarach 
nawet przez ponad połowę roku (200 dni), 
a dla rocznych stężeń B(a)P odnotowane 
były przypadki od kilkunastokrotnych 
do ponaddwudziestokrotnych przekroczeń 
poziomu normatywnego (2 270% poziomu 
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Kraje, w których odnotowano przekroczenia stężeń dobowych do 60 dni w roku

Lu
ks

em
bu

rg

Irl
an

di
a

Es
to

ni
a

Fi
nl

an
di

a

D
an

ia

Be
lg

ia

H
ol

an
di

a

Sz
w

ec
ja

W
lk.

 B
ry

ta
ni

a

Ru
m

un
ia

M
al

ta

Ło
tw

a

0

 7  9 
 12 

 25  26  28  29 

 38  38 
 41 

 45 

 51 

poziom dopuszczalny (35)

Rysunek 1. Maksymalna liczba dni z przekroczeniami stężeń dobowych PM10 (powyżej 50 µg/m3) 
w poszczególnych krajach UE w 2015 r.

Kraje, w których odnotowano przekroczenia stężeń dobowych przez ponad 60 dni w roku

200
180
160
140
120
100
80
60
40
20

Li
tw

a

Au
st

ria

Po
rt

ug
al

ia

C
yp

r

Sł
ow

en
ia

Sł
ow

ac
ja

N
ie

m
cy

C
ze

ch
y

G
re

cj
a

Fr
an

cj
a

C
ho

rw
ac

ja

W
ęg

ry

H
is

zp
an

ia

W
ło

ch
y

Bu
łg

ar
ia

Po
ls

ka

 63  64  66  70  70  71  72 
 84  89  92 

 102  105  108 
 121 

 184 
 200

0

poziom dopuszczalny (35)



Nr 2/marzec-kwiecień/2019  127 

Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami 	  kontrola i audyt

docelowego). Podkreślić należy, że pozio-
my normatywne ustanowione w UE są i tak 
znacznie wyższe od wartości rekomendo-
wanych przez WHO dla ochrony zdrowia 
ludzkiego przed negatywnym wpływem 
zanieczyszczeń powietrza. Maksymalne 
stężenia roczne PM10 i PM2,5 odnotowane 
w kontrolowanym okresie były ponad trzy 
lub czterokrotnie wyższe niż poziom za-
lecany przez WHO dla tych substancji. 
Najbardziej drastycznie wypada jednak 

13	 Przykładowo, za najważniejsze zadania w systemie ochrony powietrza w ujęciu regionalnym odpowiadają 
cztery różne grupy jednostek. Niezależne od siebie podmioty planują (samorząd województwa), realizują 
(gminy) i zapewniają finansowanie działań naprawczych (fundusze ochrony środowiska i gospodarki wod-
nej), a także kontrolują ich wdrażanie (wojewódzka inspekcja ochrony środowiska).

takie porównanie dla B(a)P, ponieważ rocz-
ne stężenia tej substancji potrafiły osią-
gnąć w Polsce niemal dwustukrotność (!) 
poziomu wskazanego przez WHO.

System ochrony powietrza 
przed zanieczyszczeniami
Krajowy system ochrony powietrza przed 
zanieczyszczeniami jest bardzo złożony. 
Wymaga interakcji na różnych poziomach 
administracyjnych, pomiędzy wieloma 
uczestnikami, którzy często mogą odmien-
nie kształtować wizję działań mających 
zapewnić poprawę jakości powietrza13. 
Takie usytuowanie tych zadań sprawia, 
że niezwykle trudno skoordynować dzia-
łania wszystkich biorących udział w syste-
mie. O ile w okresie objętym poprzednią 
kontrolą NIK nie wdrożono jeszcze wielu 
mechanizmów pozwalających na pełną 
ocenę funkcjonalności systemu ochro-
ny powietrza przed zanieczyszczeniami, 
to obecnie przyjęte lub projektowane roz-
wiązania uwidaczniają potrzebę wzmoc-
nienia koordynacji i zapewnienia spójności 
działań na wszystkich szczeblach admini-
stracyjnych. Wśród największych niedo-
statków ograniczających skuteczność tego 
systemu należy wymienić choćby brak 
integracji działań różnych podmiotów, 
co zdaniem NIK spowodowało, że fak-
tyczny lub zaplanowany sposób wdrożenia 
niektórych mechanizmów (m.in. dotyczą-
cych jakości paliw, a także wprowadzania 
stref czystego transportu) nie przyczyni się 

Przedstawione obok statystyki, 
dotyczące poziomów stężeń wy-
branych substancji w powietrzu, 
przemawiają do wyobraźni. Jeszcze 
bardziej alarmujące są jednak in-
formacje o poziomie stężeń B(a)P 
przedstawione w postaci liczby wy-
palonych papierosów w ciągu roku. 
Z informacji tych wynika, że „naj-
większymi palaczami” byli w 2016 r. 
mieszkańcy Opoczna (woj. łódzkie) 
i Nowej Rudy (woj. dolnośląskie), 
ponieważ każdy z nich wypalił 
ok. 8 tys. papierosów. Niemniej 
absolutny rekord został ustano-
wiony w 2017 r., bowiem każdy 
Brzeszczanin (woj. małopolskie) 
przyjął dawkę B(a)P odpowiadają-
cą równowartości ponad 10 tys. (!) 
wypalonych w ciągu tego roku pa-
pierosów (28 dziennie).
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w oczekiwany sposób do poprawy jakości 
powietrza. Resort środowiska nie prowa-
dził kompleksowej analizy problemowej, 
uwzględniającej pozyskiwanie kluczowych 
informacji do prawidłowego planowania 
działań naprawczych14. Nie dokonywano 
również, z poziomu centralnego, bieżącej 
analizy skuteczności działań naprawczych 
wdrażanych na poziomie regionalnym, 
a tym samym nie dysponowano wiarygod-
nymi i pełnymi informacjami o rezulta-
tach tych działań oraz stopniu osiągnięcia 
założonych celów określonych w poszcze-
gólnych programach ochrony powietrza 
(POP). Brak tych danych nie pozwa-
lał na oszacowanie przybliżonego czasu 
potrzebnego do osiągnięcia wymaganej 
jakości powietrza w poszczególnych re-
gionach kraju, a także nie stwarzał moż-
liwości wdrożenia odpowiednich instru-
mentów korygujących. Wskazać należy 
również na niezapewnienie przez Ministra 
Środowiska jednolitej metodyki sporzą-
dzania POP na szczeblu regionalnym 
i stosowania w tych dokumentach me-
chanizmów, umożliwiających skuteczne 
zarządzanie procesem poprawy jakości 
powietrza w skali województwa. Działania 
w celu zapewnienia spójności i ciągłości 
źródeł finansowania zadań związanych 
z ograniczeniem niskiej emisji (emisja 
z sektora komunalno-bytowego), a więc 
głównej przyczyny niedostatecznej jakości 

14	 Obejmujących szacunkową wielkość wydatków niezbędnych do poprawy jakości powietrza, wysokość fak-
tycznie dokonywanych wydatków na jego ochronę, a także kalkulację kosztów zewnętrznych niedostatecznej 
jakości powietrza.

15	 Dla porównania, w okresie 2014 – I półrocze 2017 r. Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki 
Wodnej przeznaczył, w skali całego kraju, na wymianę indywidualnych źródeł ciepła (w ramach „Programu 
KAWKA”) 153 mln złotych, podczas gdy tylko w województwach małopolskim, mazowieckim i śląskim po-
trzeby w tym zakresie oszacowano na 14 mld złotych.

powietrza w skali kraju, były także niewy-
starczające w okresie objętym kontrolą. 
Dopiero w czerwcu 2018 r. wszyscy repre-
zentujący fundusze ochrony środowiska 
i gospodarki wodnej podpisali porozumie-
nie w sprawie wspólnej i jednolitej w skali 
kraju oferty finansowej dla podejmujących 
działania związane z gruntowną termomo-
dernizacją i wymianą źródeł ciepła w bu-
downictwie jednorodzinnym, która ure-
alnia wysokość angażowanych środków 
w stosunku do potrzeb. Przewidziano, 
że na zadania te przeznaczone zostaną 
w latach 2018–2029, w formie dotacji 
i pożyczek, środki publiczne w łącznej 
wysokości 103 miliardów złotych (w ra-
mach programu „Czyste powietrze”)15.

Rządowe pomysły 
na walkę ze smogiem
Związek między zanieczyszczeniem po-
wietrza a umieralnością zauważono już 
w latach trzydziestych XX wieku. W grud-
niu 1930 r. w dolinie Mozy (wschodnia 
Belgia, okolice miasta Liège) utrzymują-
ce się przez kilka dni wysokie stężenia 
zanieczyszczeń powietrza spowodowały 
śmierć ok. 60 ludzi (zaledwie po kilku go-
dzinach od wystąpienia objawów). U kil-
kuset zaś osób wystąpiły poważne dole-
gliwości ze strony układu oddechowego. 
Kiedy ostatecznie mgła się rozproszyła, 
objawy ustąpiły. Podobna sytuacja, lecz 
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na większą skalę wystąpiła w Londynie. 
Wyjątkowo gęsta mgła spowiła 5 grudnia 
1952 r. obszar tzw. Wielkiego Londynu (za-
mieszkany wtedy przez ok 8,5 mln ludzi), 
utrzymując się do 9 grudnia. Występujące 
przez te kilka dni bardzo wysokie stężenia 
pyłu zawieszonego i dwutlenku siarki stały 
się przyczyną ok. 4000 zgonów16.

Z dotychczasowej aktywności władz 
publicznych można jednak wnioskować, 
że problem zanieczyszczenia powietrza 
w Polsce został dostrzeżony na szczeblu 
centralnym dopiero wtedy, gdy smog 
na dłużej „zagościł” w Warszawie (tj. sty-
czeń 2017 r.). Właśnie wtedy opracowa-
no zbiór zaleceń, nazwanych później pro-
gramem „Czyste powietrze”. Na wstępie 
trzeba jednak wyjaśnić dwie kwestie. 
Po pierwsze, smog w Warszawie wystę-
pował już znacznie wcześniej. Niemniej, 
w okresie od 7 stycznia do 19 lutego 2017 r., 
w kraju odnotowano najdłuższy epizod, 
w którym wystąpiły największe prze-
kroczenia wartości normatywnych pyłu 
zawieszonego (PM10) oraz benzo(a)pire-
nu i nie dało się tego wytłumaczyć – tak 
jak do tej pory – zwykłą mgłą. Po drugie, 
program „Czyste Powietrze”, wskazywa-
ny przez rząd jako sztandarowy sposób 
rozwiązania problemów, tak naprawdę 
nie jest programem sensu stricto. Stanowi 
bowiem zbiór 15 rekomendacji Komitetu 

16	 Za: Wpływ zanieczyszczeń powietrza na zdrowie, Stowarzyszenie Krakowski Alarm Smogowy, 2017 r.
17	 Rada Ministrów przyjęła te rekomendacje w trybie obiegowym, na posiedzeniu 25.4.2017, przy czym do-

kument ten nie został opublikowany w żadnym dzienniku urzędowym, lecz jest jedynie dostępny na stronie 
internetowej Kancelarii Prezesa Rady Ministrów (https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/
rekomendacje-komitetu-ekonomicznego-rady-ministrow-w-sprawie-dzialan.html – dostęp 30.11.2018). 
Na stronie tej jednak nie zamieszczono harmonogramu realizacji poszczególnych rekomendacji, zawierają-
cego przewidywane terminy ich wykonania oraz resorty odpowiedzialne.

18	 P/14/086.

Ekonomicznego Rady Ministrów (KERM) 
w sprawie podjęcia niezbędnych działań 
w związku z występowaniem na znacz-
nym obszarze kraju wysokiego stężenia 
zanieczyszczeń powietrza. Rekomendacje 
zostały przedstawione Radzie Ministrów 
na posiedzeniu 17 stycznia 2017 r.17 Do
kument nie zawiera przede wszystkim 
analiz niezbędnych do właściwego usy-
tuowania poszczególnych zadań na tle in-
nych zamierzeń rządu, nie określa też spo-
sobu implementacji, ram finansowych, 
przewidywanych kosztów wdrożenia 
czy – co chyba najważniejsze – spodzie-
wanych rezultatów w wyniku realizacji 
wymienionych rekomendacji. Trudno 
też uznać przedstawione rekomendacje 
za nowatorskie i rozpoczynające niejako 
nowy etap działań na rzecz poprawy jako-
ści powietrza, ponieważ na konieczność 
realizacji wielu z nich wskazywano już 
znacznie wcześniej, w tym m.in. w róż-
nych informacjach NIK o wynikach kon-
troli (w szczególności z grudnia 2014 r.18). 
Niewątpliwie wiele zadań, wymienionych 
w rekomendacjach KERM, ma decydujące 
znaczenie dla skutecznej walki ze smo-
giem. Niemniej, kwestią najistotniejszą 
– zwłaszcza wobec wskazanych wyżej 
mankamentów – jest sposób ich realizacji. 

Kontrola NIK wykazała, że część z za-
planowanych działań została wprawdzie 
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wykonana19, jednak przyjęte rozwiąza-
nia nie dają gwarancji znaczącej popra-
wy sytuacji.

Działania resortów 
objętych kontrolą NIK
W informacji o wynikach kontroli Izba wska
zała, że działania podmiotów publicznych 
na szczeblu krajowym należy uznać za dalece 
niewystarczające dla zapewnienia zdecydo-
wanej poprawy jakości powietrza w per-
spektywie czasowej przewidzianej zarówno 
w Krajowym Programie Ochrony Powietrza 
(KPOP), jak i w regionalnych POP. 

NIK oceniła negatywnie działania Mini
stra Środowiska, ponieważ w okresie obję-
tym kontrolą nie podejmował on adekwat-
nych do skali problemu czynności na rzecz 
kształtowania polityki ochrony powietrza 
w kraju oraz zapewnienia właściwego funk-
cjonowania systemu tej ochrony. 

Minister nierzetelnie koordynował 
na poziomie krajowym zadania realizowa-
ne na rzecz ochrony powietrza oraz w nie-
wystarczającym stopniu monitorował 
ten proces. 

Oprócz mankamentów w działalności 
resortu – wskazanych w części artyku-
łu poświęconej opisowi systemu ochro-
ny powietrza – zwrócono również uwagę 
na brak analizy problemów dotyczących 
opłaty miejscowej, pobieranej przez nie-
które gminy od osób fizycznych przeby-
wających w nich dłużej niż dobę w celach 

19	 W szczególności dotyczyło to: wprowadzenia rozporządzeń normujących wymagania jakościowe dla paliw 
stałych oraz kotłów na paliwa stałe, uznania za priorytetowe przeznaczanie środków Narodowego Funduszu 
Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej na działania prowadzące do jak najszybszej poprawy jakości powie-
trza, wprowadzenia tzw. „taryfy antysmogowej” na energię elektryczną, czy wprowadzenia zachęt dla trans-
portu niskoemisyjnego, m.in. przez nadanie gminom uprawnień do tworzenia stref czystego transportu.

turystycznych, wypoczynkowych lub szko-
leniowych, mimo że kwestie te były ściśle 
związane z jakością powietrza. Obecnie 
obowiązujące przepisy uzależniają moż-
liwość poboru opłaty od spełnienia wy-
magań w dziedzinie jakości powietrza. 
Występujący w tej materii dualizm praw-
ny powoduje jednak, że w przedmiotowej 
kwestii stosuje się różne zasady. Należy 
podkreślić, że w latach 2014–2016 gminy, 
w których nie zostały dotrzymane stan-
dardy jakości powietrza uzyskały łączne 
dochody z tytułu opłaty miejscowej w wy-
sokości prawie 94 mln zł (94,7% ogółu do-
chodów z tego tytułu pobranych w skali 
kraju).

Na podstawie badań kontrolnych NIK 
oceniła działania Ministra Energii mające 
wpływ na ochronę powietrza przed za-
nieczyszczeniami jako niewystarczające 
i nieadekwatne do skali problemu, a także 
w niedostatecznym stopniu realizujące za-
łożenia w zakresie przypisanych mu zadań 
w ramach programu „Czyste powietrze”. 
Ocena powyższa wynikała zarówno z opie-
szałości w czynnościach służących wpro-
wadzeniu w życie aktu wykonawczego re-
gulującego kwestię wymagań jakościowych 
dla paliw stałych, jak również z przyję-
cia w badanym projekcie rozporządze-
nia dopuszczalnych parametrów paliw 
stałych, które nie zabezpieczają w nale-
żytym stopniu ochrony obywateli i śro-
dowiska naturalnego przed negatywnym 
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wpływem zanieczyszczeń powietrza. 
Rozporządzenie w sprawie wymagań 
jakościowych dla paliw stałych zostało 
ostatecznie opublikowane w Dzienniku 
Ustaw z 4 października 2018 r. (tj. po za-
kończeniu kontroli NIK). Jednak jego osta-
teczne postanowienia w dalszym ciągu 
dopuszczają do sprzedaży węgiel o wy-
sokiej zawartości popiołu, wilgoci i siarki, 
a ponadto nie gwarantują odpowiedniego 
paliwa dla kotłów 5 klasy20. Poza tym wy-
mogi mające na celu wyeliminowanie paliw 
stałych o najgorszej jakości (muły i floto-
koncentraty) zaczną obowiązywać dopiero 
od 30 czerwca 2020 r., co w kontekście 
konieczności jak najszybszej poprawy ja-
kości powietrza w Polsce jest również nie-
zrozumiałe. Ponadto, w wyznaczonym ter-
minie (do końca 2017 r.) Minister Energii 
– wspólnie z innymi resortami – nie opra-
cował założeń kompleksowej polityki pu-
blicznej mającej na celu ochronę wrażli-
wych grup społecznych przed ubóstwem 
energetycznym. 

Natomiast sposób realizacji kolejnych 
dwóch zadań wynikających z programu 
„Czyste powietrze”, polegających na za-
pewnieniu istotnie obniżonych stawek 
za pobór energii elektrycznej w okresach 

20	 Taki standard kotłów przyjęły poszczególne sejmiki województw w uchwałach antysmogowych – tym samym 
w wielu przypadkach nie będzie możliwe osiągnięcie celów, dla których wdrożono te rozwiązania.

21	 W trakcie kontroli NIK przedstawiciel resortu energii przyznał, że taryfa antysmogowa gwarantuje niższe 
koszty ogrzewania w porównaniu z taryfą G12, jeśli odbiorca będzie korzystał z energii elektrycznej do ogrze-
wania wyłącznie w nocy (8 godzin). Natomiast z dostępnych materiałów wynika, że większość istniejących 
elektrycznych urządzeń grzewczych w Polsce pracuje w reżimie od 10 do 16 godzin na dobę.

22	 Na przykładzie wybranych pięciu miast, w tym czterech, w których występują przekroczenia dopuszczalnych stę-
żeń NO2, głównie z uwagi na emisję z sektora transportowego (Łódź, Katowice, Kraków, Warszawa, Wrocław).

23	 Równocześnie NIK wskazała, że przedmiotowe rozporządzenie stanowi jeden z kilku niezbędnych elementów 
warunkujących poprawę jakości powietrza i jego samoistny wpływ będzie niewystarczający do osiągnię-
cia wymaganej jakości powietrza w skali kraju. Ponadto niezwłoczna będzie jego nowelizacja zmierzająca 
do objęcia tymi przepisami również kotłów wykorzystywanych do wytwarzania ciepła wyłącznie na potrzeby 
zapewnienia ciepłej wody użytkowej oraz kotłów na biomasę niedrzewną.

zmniejszonego na nią zapotrzebowania 
oraz przygotowaniu regulacji prawnych 
umożliwiających m.in. wprowadzenie 
ograniczeń w transporcie samochodowym 
w miastach, ze względu na niedoskona-
łości w przyjętych rozwiązaniach – zda-
niem NIK – nie spełni oczekiwanej roli 
zwiększenia skuteczności działań na rzecz 
poprawy jakości powietrza. 

Przykładowe porównania kosztów ogrze-
wania elektrycznego wskazały, że jego 
roczne koszty przy zastosowaniu wpro-
wadzonej taryfy antysmogowej mogły być 
nawet o 20% wyższe niż w wypadku ist-
niejących na rynku taryf21. Z kolei prze-
prowadzona przez NIK analiza22 dowodzi, 
że w razie utworzenia stref czystego trans-
portu w największych miastach, zaledwie 
0,03% wszystkich zarejestrowanych w nich 
pojazdów silnikowych byłoby uprawnio-
nych do wjazdu do nich z mocy ustawy 
regulującej te kwestie. 

Pozytywnie natomiast oceniono działa-
nia podejmowane przez Ministra Rozwoju 
i Finansów, a następnie przez Ministra 
Przedsiębiorczości i Technologii, w tym 
wydanie w 2017 r. rozporządzenia regu-
lującego wymogi dla kotłów na paliwa 
stałe23.
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Działania na szczeblu  
regionalnym i lokalnym
Stwierdzony w okresie 2014–2017 (I pół-
rocze) stan faktyczny na poziomie samo-
rządowym wskazuje na nadanie wyższego 
priorytetu zadaniom związanym z ochro-
ną powietrza w porównaniu z poprzed-
nią kontrolą NIK. Pomimo tego, tempo 
wdrażania działań jest wciąż dalece nie-
wystarczające.

Wszystkie pięć skontrolowanych samo-
rządów województw opracowało i okre-
śliło w drodze stosownych uchwał POP 
dla stref, w których wystąpiły przekrocze-
nia wartości normatywnych PM10, PM2,5, 
B(a)P lub NO2. Jednak z uwagi na zbyt 
ogólne uregulowania prawne odnoszące 
się do zasad opracowywania tych doku-
mentów, przyjęte POP charakteryzowały 
się odmienną konstrukcją, także w kwestii 
oszacowania istotnych parametrów ochro-
ny powietrza, a w konsekwencji zróżni-
cowaną przydatnością w zarządzaniu po-
prawą jego jakości w skali województwa. 

Zdaniem NIK najlepsze rozwiązania 
w kwestii konstrukcji POP zastosowano 
w województwie małopolskim i woje-
wództwie śląskim. Z kolei umiarkowaną 
przydatnością cechował się POP dla woje-
wództwa dolnośląskiego, a najtrudniejsze 
do implementacji i nadzoru rozwiązania 
przewidziano w POP dla województw 
mazowieckiego i łódzkiego. 

Obowiązujące przepisy nie określały 
również metodyki wyznaczania wielkości 
emisji poszczególnych substancji dla dane-
go rodzaju źródeł24, a także zasad obliczania 

24	 W tym sposobów gromadzenia danych wejściowych do inwentaryzacji źródeł emisji oraz dokładności danych 
wejściowych przyjętych do inwentaryzacji.

efektów ekologicznych osiągniętych w wy-
niku podjętych działań naprawczych. 
W rzeczywistości poszczególne POP spo-
rządzane były przy zastosowaniu różnych 
zasad. Stanowiło to barierę w dokonywa-
nych analizach uzyskania efektów prowa-
dzonych działań naprawczych. Podkreślić 
także należy, że przepisy dotyczące zasad 
opracowania POP w ogóle nie wymagały 
zamieszczania w tych programach elemen-
tów umożliwiających ocenę skuteczno-
ści podejmowanych działań naprawczych 
i określenia stopnia ich realizacji. Przede 
wszystkim nie zapewniało to właściwe-
go ukierunkowania działań naprawczych 
i wykonania zadań w takiej skali, która po-
zwoliłaby na osiągnięcie wymaganej jakości 
powietrza. Uniemożliwiało to również sku-
teczne wykonywanie nadzoru w formie 
prowadzenia przez wojewódzką Inspekcję 
Ochrony Środowiska kontroli dotyczących 
realizacji przez jednostki samorządu te-
rytorialnego zadań określonych w POP, 
a także stanowiło istotną barierę odnośnie 
do możliwości stosowania sankcji w razie 
niewykonania tych zadań.

Zgromadzone dane o osiągniętych efek-
tach ekologicznych (także z wykorzysta-
niem ekspertyzy zewnętrznej wykonanej 
na zlecenie NIK) wskazują jednoznacznie, 
że dotychczasowe tempo realizacji dzia-
łań naprawczych (w latach 2014–2016) 
w poszczególnych województwach obję-
tych kontrolą jest dalece niewystarczające 
do uzyskania wymaganej jakości powie-
trza w perspektywie czasowej założonej 
w obowiązujących POP. Na podstawie 



Nr 2/marzec-kwiecień/2019  133 

Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami 	  kontrola i audyt

tych informacji oszacowano, że osiągnięcie 
wymaganych poziomów redukcji emisji 
PM10, PM2,5 i B(a)P ze źródeł powierzch-
niowych może zająć w skali poszczegól-
nych województw od 24 do nawet 99 lat. 

Wszystkie samorządy województw 
objęte kontrolą skorzystały z uprawnień 
wynikających z art. 96 ustawy z 27 kwiet-
nia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska25 
i przyjęły w latach 2016–2017 tzw. uchwały 
antysmogowe, określające standard insta-
lacji, w których następuje spalanie paliw 
oraz rodzaj i jakość paliw dopuszczonych 
do stosowania na obszarze całości bądź 

25	 Dz.U. z 2018 r. poz. 799, ze zm.

części województwa. Wdrożenie przez sa-
morządy województw tych uchwał na-
leży uznać za działanie jak najbardziej 
sprzyjające poprawie jakości powietrza, 
biorąc pod uwagę brak regulacji ogólno-
krajowych w tej dziedzinie przed 2017 r. 
Niemniej z uwagi na pewne mankamenty 
takich rozwiązań (zwłaszcza ograniczone 
możliwości kontroli realizacji postanowień 
uchwał antysmogowych w skali całego wo-
jewództwa), nie stanowią one w ocenie 
NIK najskuteczniejszego mechanizmu 
prowadzącego do poprawy jakości powie-
trza. Ponadto określone w tych przepisach 

Rysunek 2. Czas potrzebny do pełnej realizacji założeń POP dotyczących ograniczenia 
emisji ze źródeł powierzchniowych (w latach)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie ekspertyz firmy zewnętrznej oraz danych z kontroli.
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rozwiązania nie były jednolite, co zdaniem 
kontrolujących nie znajduje racjonalne-
go uzasadnienia w świetle takich samych 
głównych czynników kształtujących jakość 
powietrza w poszczególnych regionach.

Najważniejsze ustalenie kontroli NIK 
na poziomie lokalnym jest oczywiście 
zbieżne z wynikami kontroli na pozio-
mie regionalnym. Skala i tempo działań 
naprawczych w skontrolowanych gmi-
nach (z wyjątkiem Krakowa) były dalece 
niewystarczające żeby osiągnąć założo-
ne efekty ekologiczne w perspektywie 
czasowej określonej w poszczególnych 
POP, opracowanych przez samorządy 
województw. Warto przy tym wskazać, 
że objęte kontrolą gminy w większości po-
siadały niewystarczające źródła danych 
do szczegółowego zaplanowania działań na-
prawczych w zakresie ograniczenia niskiej 
emisji, tj. nie przeprowadziły szczegóło-
wej inwentaryzacji jej źródeł, obejmującej 
w szczególności ustalenie liczby kotłów 
zasilanych paliwami stałymi, wykorzy-
stywanych na danym terenie26. 

W ocenie NIK kompletne dane o źró-
dłach emisji powierzchniowej stanowią 
kluczowy element do planowania dzia-
łań naprawczych. Izba dostrzegła jednak, 
że pozyskiwanie danych o źródłach emisji 
powierzchniowej w doczasowej formie 
(ankiety) jest nieefektywne – cechuje 
je duża czasochłonność, wysokie koszty 
oraz brak gwarancji wiarygodności i aktu-
alności otrzymywanych danych. Pozostałe 
ustalenia kontroli na szczeblu lokalnym 
wykazały m.in., że nie wszystkie gminy 

26	 Działania takie podjęły zaledwie cztery spośród 13 skontrolowanych gmin (31%).

w latach 2014–2016 realizowały podsta-
wowe działania naprawcze przewidziane 
w POP, tj. wymianę lub likwidację starych 
niskosprawnych źródeł ciepła na paliwo 
stałe w sektorze komunalno-bytowym. 
Natomiast program osłonowy – zapew-
niający dopłatę do zwiększonych kosz-
tów ogrzewania po likwidacji kotła na pa-
liwo stałe – ustanowiła tylko jedna gmina 
(Kraków). 

Równocześnie należy wskazać na niewy-
starczające środki własne gmin na ochro-
nę powietrza wobec potrzeb, przy braku 
spójnych i trwałych mechanizmów fi-
nansowania ze źródeł zewnętrznych. 
Większość skontrolowanych gmin wska-
zywała na skomplikowane i długotrwałe 
procedury pozyskiwania takich środków, 
a wyniki kontroli potwierdziły występowa-
nie sytuacji, w której podmioty zewnętrz-
ne odmówiły udzielenia dofinansowania 
na działania związane z ograniczeniem 
niskiej emisji.

Ponadto, dzięki współpracy z Wojewódz
kim Inspektoratem Ochrony Środowiska 
w Krakowie, który na zlecenie NIK wyko-
nał ekspertyzę dotyczącą jakości powietrza 
wewnątrz budynków, możliwe było pozy-
skanie danych w obszarze, który nie był do-
tychczas przedmiotem zainteresowania or-
ganów władzy publicznej. Przeprowadzony 
eksperyment potwierdził, że ze względu 
na wysoki poziom stężeń niektórych sub-
stancji w powietrzu, jego jakość wewnątrz 
pomieszczeń może nie gwarantować cał-
kowitej ochrony przed negatywnymi skut-
kami zanieczyszczenia zewnętrznego. 
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Równocześnie ustalenia kontroli wykazały, 
że zagadnienie możliwości wykorzystania 
oczyszczaczy powietrza nie było przed-
miotem szczegółowych analiz na pozio-
mie krajowym27.

Perspektywy poprawy sytuacji
Projekt Polityki Energetycznej Polski do 
2040 roku zakłada wprawdzie wdrożenie 
energetyki jądrowej od 2033 r., lecz rów-
nocześnie przewidziano w nim, że kra-
jowe zasoby węgla pozostaną głównym 
elementem bezpieczeństwa energetycz-
nego i podstawą bilansu energetycznego 
państwa28. Oznacza to, że węgiel będzie 
w dalszym ciągu podstawowym surowcem 
energetycznym w polskiej gospodarce. 

Wyniki najnowszej kontroli NIK do-
tyczącej ochrony powietrza przed zanie-
czyszczeniami wskazują jednak na potrze-
bę weryfikacji przyjętego przez władze 
publiczne (w ramach programu „Czyste 
powietrze”) kierunku działania wsparcia 
finansowego procesów dotyczących ter-
momodernizacji i wymiany źródeł ciepła 
w budynkach jednorodzinnych pod kątem 
możliwych do osiągnięcia rezultatów, 
zwłaszcza w kontekście przewidywane-
go wykorzystania tak znacznych środków 
publicznych na ten cel (103,0 mld zł). 

Punktem wyjścia tych rozważań powin-
ny być założenia polityki UE w dziedzinie 

27	 W związku z czym brakuje wystarczających informacji na temat skuteczności takich urządzeń redukcji  
zanieczyszczeń powietrza, a także ograniczenia negatywnych skutków zdrowotnych związanych z tymi  
zanieczyszczeniami.

28	 Łączny udział węgla w wytwarzaniu energii elektrycznej będzie kształtował się na poziomie ok. 60% w 2030 r.
29	 Założenia takie wynikają z siódmego ogólnego unijnego programu działań w zakresie środowiska natu-

ralnego do 2020 r. (s. 188, pkt 54, lit. a) – decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1386/2013/UE 
z 20.11.2013 w sprawie ogólnego unijnego programu działań w zakresie środowiska do 2020 r.: Dobra jakość 
życia z uwzględnieniem ograniczeń naszej planety (Dz.U. UE L nr 354 z 28.12.2013, s.171).

30	 Niska liczba kontroli w części gmin, wysokie koszty badania próbek z palenisk.

ochrony środowiska, które przewidują 
m.in. do 2020 r. znaczącą poprawę jako-
ści powietrza, przybliżoną do poziomów 
zalecanych przez WHO29. Drugi z celów 
szczegółowych wyznaczonych w KPOP 
(opracowanym przez  Ministerstwo 
Środowiska w 2015 r.) zakłada osią-
gnięcie w Polsce do 2030 r. jakości po-
wietrza zgodnej z wytycznymi WHO. 
Mimo to, żaden ze skontrolowanych POP 
nie przewiduje w końcowym roku jego 
realizacji osiągnięcia poziomu docelowego 
dla B(a)P, który w UE, w tym w Polsce, 
jest i tak ponadośmiokrotnie wyższy 
niż zalecany przez WHO. Założeniem 
tych programów jest natomiast osią-
gnięcie w roku docelowym poziomów 
dopuszczalnych m.in. dla PM10 i PM2,5 
(które są dwukrotnie wyższe niż wska-
zania WHO), przy czym takie możliwo-
ści należy łączyć z pełnym wdrożeniem 
przyjętych przez sejmiki województw 
uchwał antysmogowych. W tym aspekcie 
NIK wskazała jednak, że obecnie przyję-
te rozwiązania nie są w stanie zapewnić 
skutecznego nadzoru nad wdrożeniem 
wymogów tych uchwał z uwagi na zbyt 
mały, w stosunku do potrzeb, potencjał 
kontrolny odpowiednich służb gmin-
nych30. 

Podkreślić również należy, że wy-
mogi te obowiązują tylko w niektórych 
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województwach, podczas gdy zanieczysz-
czenie powietrza stanowi problem ogól-
nokrajowy.

Poza tym NIK podniosła, że rozwiązania 
na szczeblu centralnym, przyjęte w toku 
obecnej kontroli lub aktualnie projek-
towane, będą niewystarczające dla zde-
cydowanej poprawy jakości powietrza 
i osiągnięcia zakładanych efektów wdro-
żenia uchwał antysmogowych. Przyjęte 
w 2017 r. rozporządzenie regulujące wy-
mogi dla kotłów na paliwa stałe dotyczy 
tylko nowych, natomiast w użytkowaniu 
w dalszym ciągu pozostaną urządzenia 
grzewcze, które charakteryzują się wyso-
kimi parametrami emisji zanieczyszczeń 
powietrza. Ważniejsze jednak, że aby ure-
gulowania te mogły realnie przyczynić się 
do poprawy jakości powietrza w Polsce, 
muszą im towarzyszyć m.in. odpowiednie 
przepisy w sprawie wymagań jakościo-
wych dla paliw stałych dopuszczonych 
do sprzedaży. Tymczasem przygotowa-
ne przez Ministra Energii rozporządzenie 
w tej sprawie nie przewiduje paliw o takiej 
jakości, która zapewniłaby osiągnięcie pa-
rametrów emisji zanieczyszczeń dla ko-
tłów klasy 5 oraz spełniających wymaga-
nia Ekoprojektu31, a właśnie taki standard 
został przyjęty w analizowanych podczas 
kontroli NIK uchwałach antysmogowych. 
Szczegółowa analiza pięciu możliwych sce-
nariuszy wdrożenia uchwały antysmogo-
wej dla województwa małopolskiego wy-
kazała jednoznacznie, że tylko przyjęcie 

31	 Jak wskazano w opracowaniu zewnętrznym wykonanym na zlecenie Ministra Środowiska propozycja stan-
dardów jakościowych dla paliw stałych nie uwzględniała wartości parametrów jakościowych paliwa wzor-
cowego dla klasy 5 kotłów, opisanego w normie PN-EN 303-5:2012, ponieważ wartości te nie są spełniane 
przez ogromną większość paliw, zarówno krajowych, jak też importowanych.

standardu dla kotłów na poziomie 5 klasy 
może zapewnić dotrzymanie granicznych 
wartości stężeń rocznych PM10 i PM2,5, 
a w przypadku B(a)P wartość normatyw-
na i tak nie zostanie często dotrzymana, 
chociaż przekroczenia poziomu docelo-
wego w tym wariancie będą relatywnie 
najniższe. Należy jednak mieć na uwa-
dze, że w dokumencie tym uwzględnio-
no wpływ działań jedynie na poziomy stę-
żeń średniorocznych, a w wypadku PM10 
o wiele większe problemy występują z do-
trzymaniem standardu dla stężeń dobo-
wych. Ponadto powyższa analiza została 
przeprowadzona na podstawie wyników 
modelowania uwzględniających warunki 
meteorologiczne dla 2015 r. Był on jednak 
pod tym względem bardzo łagodny, dlate-
go w razie wystąpienia znacznie gorszych 
warunków faktyczne stężenia analizowa-
nych substancji mogą być wyższe.

W ocenie NIK, biorąc pod uwagę powyż-
sze uwarunkowania, możliwość osiągnięcia 
w Polsce radykalnej i szybkiej poprawy ja-
kości powietrza oraz zgodnej z zaleceniami 
WHO lub chociaż zbliżonej do tych po-
ziomów, w odniesieniu do PM10, PM2,5, 
a przede wszystkim B(a)P, nie znajduje 
potwierdzenia w realizowanych i prze-
widywanych w przyszłości działaniach 
naprawczych. Zdaniem NIK warunki 
takie zostaną stworzone tylko w wypad-
ku zasadniczej zmiany w sposobie ogrze-
wania gospodarstw domowych, w szcze-
gólności przez odpowiednie ograniczenie 
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– z poziomu centralnego – możliwości sto-
sowania paliw stałych w sektorze komu-
nalno-bytowym oraz zwiększenie wyko-
rzystania sieci ciepłowniczych i gazowych 
lub innych mniej emisyjnych źródeł ciepła.

Proces taki powinien odbywać się jednak 
stopniowo, uwzględniając przynajmniej 
dwa pierwsze z niżej wymienionych trzech 
etapów:

•• (niezwłoczne) wyeliminowanie możli-
wości stosowania paliw stałych w nowo 
powstających obiektach budowlanych, 
pozostających w zasięgu sieci ciepłowni-
czych lub gazowych;

•• (w perspektywie średniookresowej, 
5-10 lat) wprowadzenie obowiązku pod-
łączenia istniejących obiektów budowal-
nych do sieci ciepłowniczych lub gazowych 
w wypadku istnienia takich możliwości 
technicznych i zapewnienie faktycznej 
realizacji tych wymogów;

•• (w perspektywie długookresowej)  
wprowadzenie całkowitego lub częścio-
wego (np. w regionach najbardziej nara-
żonych na występowanie zjawisk smogo-
wych) ograniczenia w stosowaniu paliw 
stałych w sektorze komunalno-bytowym, 
przy równoczesnym wdrożeniu rozwiązań 
zapewniających wsparcie procesu inwesty-
cyjnego i rekompensatę z tytułu zwiększo-
nych kosztów ogrzewania wskutek zasto-
sowania niskoemisyjnych źródeł ciepła32.

Ponadto należy zwrócić uwagę na kilka 
aspektów zawiązanych z przygotowaniem 

32	 NIK wskazała również, że powyższy proces powinien być także realizowany z uwzględnieniem konieczności 
wcześniejszego opracowania, a następnie wdrożenia założeń kompleksowej polityki publicznej mającej na celu 
ochronę wrażliwych grup społecznych przed ubóstwem energetycznym, o której mowa w rekomendacjach 
ujętych w ramach programu Czyste Powietrze. Dotychczas założenia takie nie zostały jednak opracowane 
przez wyznaczone do tego resorty.

wskazanego wcześniej instrumentu finan-
sowego w ramach programu „Czyste po-
wietrze”:

•• Program finansowy zaplanowano na 
okres 11 lat (2018–2029), natomiast Trybu-
nał Sprawiedliwości UE w wyroku z 22 lu-
tego 2018 r. stwierdził, że Polska naruszyła 
prawo UE w dziedzinie jakości powietrza, 
uzasadniając to ciągłymi przekroczenia-
mi standardów dla pyłu PM10 w okre-
sie dziewięcioletnim (lata 2007–2015). 
Tym samym – mimo zaproponowanych 
działań naprawczych – ryzyko zastosowania 
sankcji finansowych ze strony Trybunału 
w dalszym ciągu jest wysokie.

•• Założony okres finansowania zadań 
ze środków udostępnionych przez fun-
dusze ochrony środowiska wykracza poza 
ramy czasowe przyjęte w POP na obszarze 
skontrolowanych przez NIK województw 
(w czterech województwach zaplanowano 
zakończenie realizacji programów w latach 
2020–2024, a w województwie śląskim 
do 2027 r.), co świadczy o niespójności po-
lityki na szczeblu krajowym i regionalnym.

•• Realność poczynionych założeń finan-
sowych może budzić pewne obawy. Do-
tychczasowe wydatki Narodowego Fun-
duszu Ochrony Środowiska i Gospodarki 
Wodnej (lata 2014–2016) na wszystkie 
zadania dotyczące ochrony powietrza 
wyniosły ogółem 3,3 miliarda złotych. 
Zatem przy takim poziomie finansowa-
nia zadań, łączne wydatki – w założonym 
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okresie realizacji programu – mogłyby się-
gnąć ok. 12 miliardów złotych. Przed jego 
realizatorami stoi więc duże wyzwanie, 
w jaki sposób zapewnić fundusze na pełne 
pokrycie budżetu programu, który ma wy-
nieść 103 miliardy złotych.

Podsumowanie i wnioski
Izba oceniła, że działania skontrolowanych 
podmiotów publicznych nie zapewniają 
właściwego zabezpieczenia mieszkańców 
i środowiska naturalnego przed negatyw-
nymi skutkami zanieczyszczenia powie-
trza substancjami takimi jak: PM10, PM2,5, 
B(a)P oraz NO2. Wysoki poziom i duża 
skala zanieczyszczenia powietrza świad-
czą w szczególności o nieskutecznym wy-
wiązywaniu się z obowiązków ciążących 
na władzach publicznych, wynikających 
z art. 68 ust. 4 i art. 74 ust. 2 Konstytucji 
RP, a także o nieosiąganiu celów ochrony 
powietrza ustalonych w art. 85 ustawy 
– Prawo ochrony środowiska. 

Najwyższa Izba Kontroli wskazała, 
że stan taki wynikał, z wyjątkiem nielicz-
nych wypadków, zarówno z niewystarcza-
jącej aktywności podmiotów publicznych 
na każdym szczeblu działalności (krajo-
wym, regionalnym i lokalnym), jak i z nie-
dostatecznej koordynacji, a co za tym idzie 

niezapewnienia spójności działań, realizo-
wanych w ramach rozbudowanej struktury 
systemu ochrony powietrza. W informacji 
o wynikach kontroli Izba sformułowała 
17 wniosków, skierowanych do premie-
ra, ministrów: środowiska, energii, przed-
siębiorczości i technologii oraz zdrowia, 
a także jeden generalny wniosek adresowa-
ny do Sejmu. Najważniejsze z tych wnio-
sków dotyczyły:

•• wykorzystania wyników kontroli NIK 
do przeprowadzenia dogłębnego audytu 
skuteczności, spójności i zasadności reali-
zowanych i planowanych działań – na po-
ziomie krajowym, regionalnym i lokalnym 
oraz zapewnienia kompleksowej koordy-
nacji działań podejmowanych w ramach 
systemu ochrony powietrza (Prezes Rady 
Ministrów);

•• rozpatrzenia problemów związanych 
z kształtowaniem polityki ochrony powie-
trza na szczeblu krajowym, która powinna 
uwzględniać ograniczenie wykorzystania 
paliw stałych w sektorze komunalno-by-
towym (Sejm).

MARIUSZ GORCZYCA
Delegatura NIK w Krakowie

Słowa kluczowe: ochrona powietrza, zanieczyszczenie powietrza, system ochrony powietrza, 
paliwa stałe, program ochrony powietrza, pył zawieszony, benzo(a)piren

Key words:  air protection, air pollution, air protection system, solid fuels, air quality plan, 
particulate matter, benzo(a)pyrene
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Jednym z głównych źródeł zanieczyszczania wód związkami biogennymi jest produkcja 
rolnicza związana ze stosowaniem i przechowywaniem nawozów naturalnych. Zada-
niem organów administracji publicznej w Polsce jest ustalanie, wdrażanie i nadzoro-
wanie realizacji konkretnych działań mających na celu ograniczanie zanieczyszczenia 
wód związkami azotu ze źródeł rolniczych. Wyniki przeprowadzonej przez NIK kontroli 
jednoznacznie wskazują, że organy te nie zawsze wywiązywały się z nałożonych zadań.

Zapobieganie zanieczyszczeniu wód 
azotanami pochodzenia rolniczego

Ochrona środowiska

PAWEŁ TRZASKOWSKI

Wprowadzenie
W większości ekosystemów, w tym w pol-
skich wodach śródlądowych i w Bałtyku, 
zjawisko eutrofizacji związane jest ze 
zwiększonym, także w wyniku działal-
ności człowieka, dopływem substancji 
biogennych, tj. azotu i fosforu, decydują-
cych o produkcji roślinnej. Skutkiem tego 
jest m.in. zwiększona ilość fitoplankto-
nu, często ze znaczącym udziałem lub do-
minacją sinic, z których wiele wydziela 
substancje toksyczne dla innych organi-
zmów, także ludzi. Dodatkowo następuje 
spadek przezroczystości wody i ubytek 
tlenu, co negatywnie wpływa na zacho-
wanie bioróżnorodności w związku z eli-
minacją wielu cennych gatunków.

1	 Dyrektywa 91/676/EWG z 12.12.1991 dotycząca ochrony wód przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez azo-
tany pochodzenia rolniczego (zwana w tekście dyrektywą azotanową) – Dz.Urz. UE L 375 z 31.12.1991, s. 1, ze zm.

Ochrona wód przed zanieczyszcze-
niami ze źródeł rolniczych jest ważnym 
elementem unijnej polityki ochrony wód 
oraz najpoważniejszym problemem na po-
graniczu ochrony środowiska i rozwoju 
rolnictwa. Rada Wspólnot Europejskich, 
mając na uwadze m.in. to, iż na obszarze 
Unii Europejskiej azotany pochodzenia 
rolniczego stanowiły główną przyczynę 
zanieczyszczenia wód ze źródeł rozpro-
szonych, a także możliwość oddziaływania 
zanieczyszczenia wody spowodowanego 
przez azotany w jednym kraju na stan wody 
w innych państwach, zdecydowała o przy-
jęciu dyrektywy azotanowej1. Zobowiązuje 
ona państwa do podejmowania różnych 
działań, w tym m.in.: wyznaczenia na 
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terytorium państw członkowskich ob-
szarów będących strefami wrażliwymi 
na zanieczyszczenia związkami azotu, 
z których mają miejsce spływy do wód 
podatnych na takie zanieczyszczenia; opra-
cowania i wdrożenia programów działań 
dla tych obszarów, których realizacja po-
winna zapewnić ochronę wód powierzch-
niowych i podziemnych, a także monito-
rowania skuteczności tych programów.

Alternatywnym postępowaniem wska-
zanym w dyrektywie jest ustanowienie 
i wdrożenie programu działań na terenie 
całego kraju bez konieczności wyznaczania 
stref wrażliwych. Z tej możliwości skorzy-
stało wiele krajów UE, zapewniając ochronę 
wszystkich wód, a nie tylko spełniających 
kryteria określone w dyrektywie azota-
nowej. Takie podejście wybrały Austria, 
Dania, Finlandia, Niemcy, Irlandia, Litwa, 
Luksemburg, Malta, Holandia, Słowenia, 
Rumunia oraz region flamandzki i Irlandia 
Północna. W 2015 r. całkowita powierzch-
nia, do której odnosiły się programy działań, 
stanowiła około 61% użytków rolnych UE. 

Polska podjęła realizację wymogów za-
wartych w dyrektywie azotanowej z dniem 
wstąpienia do Unii Europejskiej, czyli od 
1 maja 2004 r., decydując się na wyzna-
czenie stref zagrożenia, tzw. obszarów 
szczególnie narażonych (OSN). Komisja 
Europejska (dalej KE), uznając sposób re-
alizacji przez Polskę wymogów zawartych 
w dyrektywie azotanowej za niewystar-
czający, od 2010 r. prowadziła postępo-
wanie zakończone wniesieniem w 2013 r. 
skargi przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej 

2	 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Zapobieganie zanieczyszczeniu wód związkami 
azotu ze źródeł rolniczych, nr ewid. 22/2018/P/17/051/KSI, Departament Środowiska NIK, sierpień 2018 r.

do Trybunału Sprawiedliwości Unii Euro
pejskiej (dalej TSUE). W wyroku z 20 li-
stopada 2014 r. Trybunał, na podstawie 
wniesionej przez KE skargi stwierdził, że 
Polska uchybiła zobowiązaniom państwa 
członkowskiego, m.in przez niewystarcza-
jące określenie wód zanieczyszczonych 
lub wód, które mogą być zanieczyszczone 
związkami azotu pochodzenia rolniczego 
oraz niewystarczające wyznaczenie stref 
zagrożenia związkami azotu ze źródeł rol-
niczych. Ponadto uznał zasadność zarzu-
tów KE dotyczących programów działań 
dla OSN.

W związku z wyrokiem TSUE od 24 sier
pnia 2017 r. nastąpiła w Polsce zmiana spo-
sobu wdrażania dyrektywy azotanowej. 
Organy władzy ustawodawczej i wyko-
nawczej zdecydowały wówczas, iż w celu 
zmniejszenia zanieczyszczenia wód azota-
nami pochodzącymi ze źródeł rolniczych 
oraz zapobiegania dalszemu zanieczysz-
czeniu, zostanie opracowany i wdrożony 
program działań na obszarze całego kraju.

Artykuł przedstawia wyniki kontroli2, 
dotyczącej zapobiegania zanieczyszcze-
niu wód związkami azotu ze źródeł rol-
niczych. Została podjęta przez Najwyższą 
Izbę Kontroli w 2017 r. z własnej inicjatywy 
i stanowiła kontynuację działań podejmo-
wanych przez NIK, mających służyć ocenie 
stopnia wypełniania przez Polskę przyję-
tych zobowiązań w obszarze środowiska, 
związanych z akcesją do Unii Europejskiej. 
Skontrolowano Ministerstwo Środowiska 
(dalej MŚ), Ministerstwo Rolnictwa i Roz
woju Wsi (dalej MRiRW), Krajowy Zarząd 
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Gospodarki Wodnej (dalej KZGW), Cen
trum Doradztwa Rolniczego (dalej CDR), 
Agencję Restrukturyzacji i Modernizacji 
Rolnictwa (dalej ARiMR), sześć regional-
nych zarządów gospodarki wodnej (dalej: 
rzgw), sześć wojewódzkich ośrodków do-
radztwa rolniczego (dalej: wodr), sześć woje-
wódzkich inspektoratów ochrony środowi-
ska (dalej wioś) oraz sześć oddziałów regio-
nalnych ARiMR. NIK oceniła prawidłowość 
i skuteczność działań organów administracji 
publicznej w zakresie zapobiegania zanie-
czyszczeniu wód związkami azotu ze źró-
deł rolniczych. W toku kontroli analizowa-
no m.in.: prawidłowość wyznaczenia wód 
wrażliwych na zanieczyszczenia związkami 
azotu ze źródeł rolniczych oraz obszarów 
szczególnie na nie narażonych; poprawność 
opracowania i stopień wdrożenia programów 
działań mających na celu ograniczenie od-
pływu związków azotu pochodzenia rolni-
czego; nadzór i kontrolę wdrażania działań 
dotyczących ograniczenia zanieczyszczenia 
wód tymi związkami i osiągania założonych 
efektów; działania w celu wsparcia finanso-
wego gospodarstw rolnych w zakresie zwią-
zanym z ich dostosowaniem do wymogów 
dyrektywy azotanowej.

Wyznaczanie wód i obszarów 
wrażliwych na zanieczyszczenia
Zgodnie z obowiązującym przez ponad 
13 lat modelem wdrażania postanowień 
dyrektywy azotanowej, Polska była zo-
bowiązana do identyfikacji i cyklicznej 
weryfikacji (przynajmniej raz na czte-
ry lata) wód wrażliwych, czyli wód 

3	 Okres od 1.5.2012 do 30.4. 2016.
4	 Okres od 1.5.2016 do 30.4.2020.

zanieczyszczonych i zagrożonych zanie-
czyszczeniem związkami azotu pochodze-
nia rolniczego oraz wyznaczenia obszarów 
szczególnie narażonych (OSN), z których 
odpływ azotu ze źródeł rolniczych nale-
ży ograniczyć. Warunkiem skutecznego 
zmniejszenia zanieczyszczenia wód azota-
nami pochodzącymi ze źródeł rolniczych 
oraz zapobiegania dalszemu zanieczyszcze-
niu była pełna identyfikacja wód wrażli-
wych i obszarów szczególnie narażonych. 
Kontrolą NIK objęto proces weryfikacji 
wód wrażliwych oraz wyznaczania OSN 
w trzecim3 i czwartym4 cyklu realizacji 
dyrektywy azotanowej.

Decyzje w sprawie sposobu wyznaczania 
wód wrażliwych i OSN w trzecim cyklu 
wdrożenia dyrektywy azotanowej zostały 
podjęte na szczeblu Ministrów Środowiska 
oraz Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Na spo-
tkaniu 16 grudnia 2010 r. ustalono spójną 
strategię wyznaczania OSN. Uzgodniono, 
że MRiRW, pomimo braku takiego obo-
wiązku, przekaże MŚ oraz KZGW: „twar-
de naukowe dowody oraz analizy na temat 
stanu rolnictwa w Polsce wraz z oceną 
presji rolniczej i jej wpływu na stan wód 
powierzchniowych i podziemnych wraz 
ze wskazaniem obszarów szczególnie nara-
żonych na zanieczyszczenie azotanami po-
chodzenia rolniczego”. Realizując przyjęte 
zobowiązanie, MRiRW zleciło Instytutowi 
Uprawy, Nawożenia i Gleboznawstwa 
– Państwowemu Instytutowi Badawczemu 
w Puławach (dalej: IUNG) wykonanie eks-
pertyzy pt.: „Ocena presji rolniczej na stan 
wód powierzchniowych i podziemnych 
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oraz wskazanie obszarów szczególnie na-
rażonych na zanieczyszczenia azotanami 
pochodzenia rolniczego”. 

Ekspertyza opracowana przez IUNG 
nie określała wystarczająco wpływu presji 
rolniczej na stan wód powierzchniowych 
i podziemnych, gdyż nie identyfikowa-
ła wód wrażliwych na zanieczyszczenia 
związkami azotu ze źródeł rolniczych. 
W dokumencie tym nie uwzględniono 
także wód wykazujących eutrofizację 
i wód wykazujących tendencję do eutro-
fizacji oraz nie uwzględniono kryterium 
budowy geologicznej i warunków hydro-
geologicznych. Tym samym opracowanie 
to nie zawierało wszystkich danych, wy-
mienionych w § 2 i § 3 rozporządzenia 
w sprawie wyznaczania wód wrażliwych5, 
które powinny być uwzględnione przy wy-
znaczaniu wód wrażliwych i OSN. Wyniki 
zawarte w ekspertyzie IUNG nie spotkały 
się także z akceptacją KE, która podkreśli-
ła, iż największym problemem jest eutro-
fizacja jezior i Morza Bałtyckiego. 

Uwagi do ekspertyzy wnieśli również 
dyrektorzy rzgw podkreślając przede 
wszystkim na niewskazanie jednolitych 
części wód w granicach wyznaczonych ob-
szarów znajdujących się pod presją rol-
niczą, gdzie występowały przekroczenia 
stężenia azotanów; nieokreślenie zasady 
ciągłości wyznaczonych stref narażonych 
na azotany; brak weryfikacji położenia je-
zior zeutrofizowanych w stosunku do ob-
szarów OSN; nieokreślenie wód wrażli-
wych; niewłaściwe wykorzystanie danych 

5	 Rozporządzenie Ministra Środowiska z 23.12. 2002 w sprawie kryteriów wyznaczania wód wrażliwych 
na zanieczyszczenie związkami azotu ze źródeł rolniczych (zwane w tekście rozporządzeniem w sprawie 
wyznaczania wód wrażliwych) – Dz.U. nr 241 poz. 2093, uchylone 1.1. 2018.

monitoringowych oraz przyjęcia niepra-
widłowego kryterium oceny zawartości 
azotanów Choć ekspertyza opracowana 
przez IUNG nie określała wystarczająco 
wpływu presji ze źródeł rolniczych na stan 
wód powierzchniowych i podziemnych 
i nie została uzupełniona w tym zakre-
sie, stanowiła podstawę do wyznaczania 
przez dyrektorów rzgw obszarów szczegól-
nie narażonych na zanieczyszczenia azota-
nami pochodzenia rolniczego w trzecim 
cyklu wdrażania dyrektywy azotanowej. 
Ponadto, ekspertyza stanowiła podstawę 
uzasadnienia stanowiska Polski przedsta-
wionego KE w sprawie implementacji dy-
rektywy azotanowej.

Izba zwróciła uwagę, że Minister Śro
dowiska akceptując wykonanie tego zada-
nia przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi, pozbawił się skutecznego wpływu 
na zakres i sposób przygotowania omawia-
nych analiz i dowodów, a także spowodo-
wał zaniechanie przez dyrektorów rzgw 
w tym okresie działań w celu weryfikacji 
wód wrażliwych. W związku z tym dyrek-
torzy oczekiwali na przedstawienie im wy-
ników analiz. Minister Środowiska swoją 
decyzją wpłynął zatem na ograniczenie 
ustawowego zakresu działania dyrekto-
rów rzgw. Takie postępowanie świadczyło, 
zdaniem NIK, o niewłaściwej realizacji 
kompetencji Ministra Środowiska wynika-
jących z kierowania wówczas działem ad-
ministracji rządowej „gospodarka wodna”.

Kontrola wykazała, że  dyrektorzy 
pięciu z sześciu kontrolowanych rzgw, 
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przygotowując w 2012 r. projekty roz-
porządzeń w sprawie wyznaczania wód 
wrażliwych i OSN, bazowali na obrębach 
geodezyjnych z istniejącą presją rolniczą 
zidentyfikowanych w ekspertyzie IUNG. 
Uwzględnili również analizy dostępnych 
wyników badań wód wykonanych w ra-
mach państwowego monitoringu środo-
wiska, a także korzystali z eksperckiego 
wsparcia pracowników wojewódzkich in-
spektoratów ochrony środowiska. W trak-
cie procesu wyznaczania wód wrażliwych 
i OSN w trzecim cyklu realizacji dyrek-
tywy azotanowej, Minister Środowiska 
wraz z Ministrem Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi podjęli w kwietniu 2012 r. decyzję 
o konieczności dokonania ponownej analizy 
pod kątem zmniejszenia powierzchni OSN 
na terenie sześciu województw. Podjęto ją, 
pomimo braku merytorycznych podstaw, 
jedynie z obawy przed wystąpieniem pro-
testów rolników. Realizując decyzję, prze-
kazaną przez Prezesa KZGW, dyrektorzy 
pięciu rzgw w 2012 r. wyznaczyli łącznie 
jedynie 168 wód wrażliwych i 49 OSN 
o pow. 13 935,04 km2, stanowiącej 4,46% 
powierzchni kraju.

We wrześniu 2013 r. w Ministerstwie 
Środowiska postanowiono o konieczności 
podjęcia działań zmierzających do zwięk-
szenia powierzchni OSN do poziomu 

6	 Ustawa z 18.7. 2001 – Prawo wodne (zwana w tekście ustawą – Prawo wodne z 2001 r.) – Dz.U. z 2017 r. 
poz.1121, ze zm., uchylona 1.1.2018.

7	 Zasada ta wynika z art. 191 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 326, 26.10.2012, 
s. 47) oraz art. 6 ust. 2 ustawy z 27.4. 2001 – Prawo ochrony środowiska (Dz. U. z 2017 r. poz. 519, ze zm.). 
Zasada przezorności zobowiązuje do tego, aby każdy, kto planuje, podejmuje lub wyraża zgodę na działal-
ność, której negatywne oddziaływanie na środowisko nie jest w pełni rozpoznane – kierując się przezorno-
ścią – podjął wszelkie możliwe środki zapobiegawcze. Zasada ta wymaga także, aby prawdopodobieństwo 
wystąpienia negatywnych skutków traktować tak, jak pewność ich wystąpienia.

8	 Zgodnie z zasadą pierwszeństwa prawo wspólnotowe ma wartość nadrzędną nad prawem krajowym 
państw członkowskich. Zasada pierwszeństwa dotyczy wszystkich aktów wspólnotowych, które mają moc  

określonego w ekspertyzie IUNG. Decyzja 
w tej sprawie została podjęta po wnie-
sieniu przez KE skargi przeciwko Polsce 
w związku z niewystarczającym, zdaniem 
Komisji, sposobem realizacji zobowiązań 
wynikających z dyrektywy azotanowej. 
Ostatecznie rozporządzenia dyrektorów 
rzgw dotyczące wyznaczenia dodatkowych 
OSN zostały wydane w 2015 r. i w 2016 r., 
a więc 20 listopada 2014 r., po ogłoszeniu 
wyroku Trybunału Sprawiedliwości UE, 
potwierdzającego niewystarczające wyzna-
czenie wód wrażliwych i OSN w Polsce. 
W efekcie dyrektorzy pięciu rzgw w trze-
cim cyklu realizacji dyrektywy azotanowej 
wyznaczyli łącznie 312 wód wrażliwych 
i 95 OSN o pow. 21 309,4 km2, stanowią-
cej 6,81% powierzchni kraju. Kontrolerzy 
NIK wykazali, że na skutek decyzji po-
dejmowanych przez Ministra Środowiska 
oraz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
nastąpiło to bez uwzględnienia wszyst-
kich wymagań i kryteriów określonych 
w art. 47 ust. 3 ustawy – Prawo wodne 
z 2001 r.6 oraz wskazanych w rozporządze-
niu Ministra Środowiska w sprawie wyzna-
czania wód wrażliwych. Nie zastosowano 
także zasady przezorności7 i nie dokonano 
weryfikacji – zgodnie z art. 3 ust. 4 dyrek-
tywy azotanowej oraz zasadą pierwszeń-
stwa8 – konieczności wyznaczenia takich 
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wód w wypadku ponad 1600 jednolitych 
części wód, odnośnie do których dyspono-
wano wiedzą o zidentyfikowanym wpły-
wie presji rolniczej na te wody. 

NIK wskazała, iż tym samym organy 
administracji publicznej nie zapewniły 
prawidłowego wyznaczenia wód wrażli-
wych na zanieczyszczenia związkami azotu 
ze źródeł rolniczych oraz obszarów szcze-
gólnie narażonych na te zanieczyszczenia 
w trzecim cyklu realizacji postanowień 
dyrektywy azotanowej. Właściwe działa-
nia podjęto dopiero w trakcie czwartego 
cyklu wdrażania przepisów wymienio-
nej dyrektywy. Podstawą merytoryczną 
do wyznaczenia wód wrażliwych i OSN 
w czwartym cyklu realizacji dyrektywy 
azotanowej były opracowania wykonane 
przez podmioty zewnętrzne (instytuty na-
ukowe bądź specjalistyczne firmy) na zle-
cenie poszczególnych dyrektorów rzgw. 
Uwzględniały one obowiązujące kryteria 
wyznaczania wód wrażliwych określone 
w przepisach krajowych, a także zasa-
dę przezorności. Dyrektorzy rzgw, re-
alizując przepisy art. 47 ust. 3 ustawy 
– Prawo wodne z 2001 r., na podstawie 
tych materiałów opracowali projekty roz-
porządzeń określających wody wrażliwe 
i OSN na lata 2016–2020. Ostatecznie, 
w czwartym cyklu realizacji dyrektywy 
azotanowej dyrektorzy sześciu rzgw wy-
znaczyli 1495 wód wrażliwych i 14 OSN 
o pow. 259 960,68 km2, stanowiących 
83,14% powierzchni kraju. Tym samym, 

wiążącą. Państwa członkowskie nie mogą więc stosować przepisu krajowego, który jest niezgodny z pra-
wem wspólnotowym. Zasada pierwszeństwa gwarantuje nadrzędność prawa wspólnotowego nad krajo-
wym. Jest to podstawowa zasada prawa wspólnotowego. Podobnie jak zasada bezpośredniego skutku, 
nie jest zapisana w traktatach, ale została zatwierdzona przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
(TSUE) – <http:// eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM%3Al14548>.

przy niezmienionym stanie prawnym i po-
dobnych przesłankach merytorycznych 
co do stanu wód i wpływu na nie presji 
rolniczej, w czwartym cyklu wdrażania 
dyrektywy azotanowej zwiększono po-
wierzchnię OSN na obszarze kraju po-
naddwunastokrotnie w stosunku do trze-
ciego cyklu.

Kontrola NIK wykazała, iż kryteria wy-
znaczania wód wrażliwych i OSN, okre-
ślone w prawie krajowym i obowiązujące 
w trzecim i czwartym cyklu wdrażania 
dyrektywy azotanowej, nie zapewniały 
jednolitego podejścia dyrektorów rzgw 
przy  ich wyznaczaniu. Na trudności 
w praktycznym zastosowaniu obowiązu-
jących przepisów wskazywali także dy-
rektorzy rzgw. Pomimo tego w KZGW 
nie opracowano metodyki lub wytycz-
nych dla dyrektorów rzgw dotyczących 
postępowania w sprawie kryteriów okre-
ślonych w rozporządzeniu MŚ. Prezes 
KZGW nie wnioskował także do Ministra 
Środowiska o nowelizację przedmiotowe-
go rozporządzenia, pomimo zgłaszanych 
wniosków. Dopiero na potrzeby weryfika-
cji wód wrażliwych i OSN na czwarty cykl 
realizacji dyrektywy azotanowej został 
opracowany wspólnie, przez pracowników 
rzgw, jednolity opis przedmiotu zamówie-
nia, uwzględniający m.in. przepisy rozpo-
rządzenia w sprawie kryteriów wyznacza-
nia wód wrażliwych. W toku kontroli NIK 
stwierdziła także niewłaściwą transpozy-
cję do przepisów krajowych art. 3 ust. 4 
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dyrektywy azotanowej w odniesieniu do 
wskazanego w nim obowiązku, tj. „doko-
nania przez państwa członkowskie prze-
glądu, w miarę konieczności dokonania 
zmian lub dodania do wyznaczenia stref 
zagrożenia, gdzie stosowne, oraz przy-
najmniej co cztery lata w celu uwzględ-
nienia zmian i czynników nieprzewidzia-
nych w czasie poprzedniego wyznaczenia”. 
Powyższa regulacja została transponowana 
do prawa krajowego przez art. 47 ust. 4 
ustawy – Prawo wodne z 2001 r., jedynie 
jeśli chodzi o wskazanie obowiązku we-
ryfikacji co cztery lata wód i obszarów, 
o których mowa w ust. 3 tej regulacji, 
w celu uwzględnienia zmian czynników 
nieprzewidzianych podczas ich wyzna-
czania. Tym samym w przepisie krajo-
wym ograniczono sposób realizacji oma-
wianego obowiązku tylko do weryfikacji 
okresowej, dokonywanej co cztery lata, 
zamiast wskazania, tak jak w dyrektywie 
azotanowej, ciągłego charakteru tego obo-
wiązku z zaznaczeniem, że weryfikację 
przeprowadza się przynajmniej co cztery 
lata. Minister Środowiska nie podejmował 
działań służących zapewnieniu właściwej 
transpozycji art. 3 ust. 4 dyrektywy azo-
tanowej przyjmując, iż został on prawi-
dłowo zastosowany w przepisach krajo-
wych. Odmienne stanowisko prezentował 
w tej sprawie Prezes KZGW wskazując, 
że w ustawie – Prawo wodne z 2001 r. 
nie było delegacji prawnej do weryfikacji 
przez dyrektorów rzgw wód wrażliwych 
i OSN w trakcie trwania czteroletniego 
cyklu dyrektywy azotanowej. W prakty-
ce sytuacja ta powodowała nieuwzględ-
nienie przez dyrektorów rzgw w proce-
sie weryfikacji konieczności wyznacze-
nia wód wrażliwych i OSN w trzecim 

cyklu realizacji dyrektywy azotanowej. 
Nie wzięto pod uwagę m.in. wyników 
przygotowanej przez Instytut Meteorologii 
i Gospodarki Wodnej – Państwowy 
Instytut Badawczy w  2013  r. pracy 
pn. „Opracowanie analizy presji i wpły-
wu zanieczyszczeń antropogenicznych 
w szczególnym ujęciu wszystkich kategorii 
wód dla potrzeb opracowania aktualizacji 
programów działań i planów gospodarowa-
nia wodami”. NIK zwróciła uwagę, że takie 
postępowanie dyrektorów rzgw było nie-
zgodne z zasadą pierwszeństwa, zgodnie 
z którą prawo wspólnotowe ma wartość 
nadrzędną nad prawem krajowym państw 
członkowskich. Zdaniem Izby niepod-
jęcie przez Ministra Środowiska działań 
w celu zapewnienia właściwej transpozycji 
art. 3 ust. 4 tej dyrektywy do przepisów 
krajowych miało istotny wpływ na nie-
wystarczający stan realizacji przepisów 
dyrektywy azotanowej w trzecim cyklu 
jej wdrożenia w Polsce.

Próby ograniczenia odpływu 
azotanów pochodzenia rolniczego
Do końca 2017  r. programy działań 
mające na celu ograniczenie odpływu 
azotu ze źródeł rolniczych, do opraco-
wania i wprowadzenia których, zgodnie 
z art. 47 ust. 7 ustawy – Prawo wodne 
z 2001 r., zobowiązani zostali dyrekto-
rzy regionalnych zarządów gospodarki 
wodnej, były kluczowymi regulacjami 
prawnymi, określającymi zakres i sposób 
ochrony wód przed zanieczyszczeniami 
azotanami pochodzącymi ze źródeł rol-
niczych na OSN.

Do najistotniejszych działań przewidzia-
nych do realizacji w tych programach na-
leżały:
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•• zadania inwestycyjne dotyczące bu-
dowy zbiorników i płyt do gromadzenia 
oraz przechowywania nawozów;

•• edukacja rolników na temat obowią-
zującego prawa i zasad dobrej praktyki 
rolniczej;

•• pomoc organizacyjna i techniczna w re-
alizacji inwestycji ochrony wód w gospo-
darstwach rolnych;

•• doradztwo rolnicze w tworzeniu planów 
nawozowych w gospodarstwach;

•• kontrola realizacji zadań wynikających 
z programów działań;

•• monitoring jakości wód powierzchnio-
wych i podziemnych na OSN w celu oceny 
efektów programów działań.

W trakcie trzeciego cyklu obowiązywania 
dyrektywy azotanowej dyrektorzy rzgw 
wprowadzali programy działań mających 
na celu ograniczenie odpływu azotu ze źró-
deł rolniczych dla 49 OSN o łącznej po-
wierzchni 13,9 tys. km2. Kontrolerzy NIK 
we wszystkich rzgw, w których wprowa-
dzono programy działań w tym cyklu, ujaw-
nili nieprawidłowości związane z zapewnie-
niem udziału zainteresowanych podmio-
tów w procedowaniu tych dokumentów. 
Polegały one przede wszystkim na nieza-
chowaniu w pełni wymogów określonych 
w uooś9, a także na braku wymaganego, 
zgodnie z § 3 rozporządzenia w sprawie 
programów działań10, uzgodnienia projek-
tów programów działań z zainteresowa-
nymi użytkownikami gruntów rolnych, 
przedstawicielami organizacji rolniczych, 

9	 Ustawa z 3.10.2008 o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie 
środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (zwana w tekście uooś) – Dz.U. z 2018 r. poz. 2081, ze zm.

10	 Rozporządzenie Ministra Środowiska z 23.12. 2002 w sprawie szczegółowych wymagań, jakim powinny 
odpowiadać programy działań mających na celu ograniczenie odpływu azotu ze źródeł rolniczych (zwane 
w tekście rozporządzeniem w sprawie programów działań) – Dz.U. z 2003 r. nr 4 poz. 44, uchylone 1.1.2018.

przedstawicielami użytkowników wód 
oraz właściwymi organami administracji 
samorządowej, służbami ochrony środowi-
ska i organizacjami ekologicznymi działają-
cymi na danym terenie. Inspektorzy NIK 
ujawnili także nieuwzględnianie przez dy-
rektorów rzgw w programach działań wy-
znaczonych dla OSN w 2012 r. wszystkich 
środków zaradczych wymienionych w ww. 
rozporządzeniu Ministra Środowiska, 
a także wprowadzenie w nich treści ogra-
niczających możliwość kontroli, monitoro-
wania oraz dokumentowania tych środków. 
Regulacje te polegały na podmiotowym 
ograniczeniu obowiązku opracowania planu 
nawożenia oraz bilansu azotu. Dyrektorzy 
rzgw nie dokonali także aktualizacji, wpro-
wadzonych w 2012 r. i 2013 r. dla OSN 
programów działań, w przypadku utra-
ty ważności bądź zmian aktów prawnych 
przywołanych w ich treści.

Kontrolerzy NIK wykazali również, 
że Prezes KZGW oraz dyrektorzy rzgw 
nie zapewnili opracowania – w terminie 
roku od wyznaczenia OSN – programów 
działań dla 46 OSN o łącznej powierzch-
ni 7374,34 km2, wyznaczonych w latach 
2015–2016, czym naruszono art. 5 ust. 1 
dyrektywy azotanowej i co było niezgod-
ne z zasadą pierwszeństwa. W myśl art. 5 
ust. 1 dyrektywy azotanowej w ciągu dwu-
letniego okresu, po wstępnym wyznaczeniu 
określonym w art. 3 ust. 2, lub też w ciągu 
jednego roku od każdego dodatkowego 
wyznaczenia określonego w art. 3 ust. 4, 
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państwa członkowskie do realizacji celów 
określonych w art. 1 ww. dyrektywy usta-
nawiają programy działania w odniesieniu 
do wyznaczonych stref zagrożenia. Przepis 
ten nie został prawidłowo transponowa-
ny w art. 47 ust. 7 ustawy – Prawo wodne 
z 2001 r., w którym wskazano jedynie 
dwuletni termin na opracowanie progra-
mu działań od daty wyznaczenia OSN. 
Kwestia terminu wprowadzenia progra-
mów działań dla dodatkowo wyznaczonych 
OSN była przedmiotem rozważań organów 
odpowiedzialnych za gospodarkę wodną. 
W wyniku tego Prezes KZGW wystąpił 
o rozstrzygnięcie tej kwestii do Ministra 
Środowiska, który jednak nie przedstawił 
jednoznacznej odpowiedzi. Zarówno Prezes 
KZGW, jak i Minister Środowiska, mimo 
wiedzy o niewłaściwej transpozycji do prze-
pisów krajowych art. 5 ust. 1 dyrektywy 
azotanowej, nie podjęli działań mających 
na celu wyeliminowanie tej niezgodności. 
W ramach czwartego cyklu realizacji dy-
rektywy azotanowej na lata 2016–2020, 
dla wyznaczonych 14 OSN nie wprowadzo-
no programów działań. Wynikało to przede 
wszystkim z zaawansowanych prac nad pro-
gramem dla całego kraju.

Stanowisko Komisji Europejskiej
Komisja Europejska zajęła stanowisko 
w sprawie wyznaczenia w Polsce wód 
wrażliwych i OSN oraz wprowadzonych 
programów działań na OSN, uznając spo-
sób realizacji przez nasz kraj zobowiązań 
wynikających m.in. z art. 3 dyrektywy 
azotanowej za niewystarczający. W 2010 r. 
rozpoczęła postępowanie poprzedzające 
wniesienie skargi przeciwko Polsce, a w li-
stopadzie 2011 r. wystosowała uzasadnioną 
opinię w tej sprawie. 

Zarzuty Komisji, związane z niewystar-
czającym wyznaczaniem wód wrażliwych 
i OSN, dotyczyły:

•• nieokreślenia wód wrażliwych oraz nie-
wyznaczenia stref zagrożenia w wystar-
czającym stopniu;

•• nieuwzględnienia przy określaniu wód 
wrażliwych oraz wyznaczaniu OSN, w spo-
sób zadowalający, kryterium eutrofizacji 
wód morskich i słonych;

•• niewyznaczenia całego terytorium Polski 
jako strefy wrażliwej na zanieczyszczenia 
związkami azotu;

•• niewystarczającego uwzględnienia kry-
terium podwyższonego stężenia azotanów 
przy określaniu wód wrażliwych i nastę-
pującym po nim wyznaczaniu OSN;

•• niewyznaczenia wielu wód i stref wraż-
liwych, w których odnotowano stężenie 
azotu przekraczające 40 mg lub 50 mg 
NO3/l, znajdujących się na obszarach 
wrażliwych na zanieczyszczenia związ-
kami azotu lub potencjalnie wrażliwych 
na to zanieczyszczenie.

Z kolei Zarzuty KE w odniesieniu do nie-
właściwych programów działań dotyczyły:

•• nieustanowienia programów działań 
dla stref zagrożenia w związku z niewy-
starczającym ich wyznaczeniem;

•• niewprowadzenia w programach działań 
zakazu nawożenia na gruntach nachylo-
nych: odchodów zwierzęcych w formie sta-
łej (obornika), pozostałości z gospodarstw 
rybackich i osadów ściekowych oraz ogra-
niczenia tego zakazu jedynie do gruntów 
pozbawionych okrywy roślinnej; 

•• niewłaściwego uwzględnienia w pro-
gramach działań zakazu stosowania na-
wozów;wskazany w programach zakaz 
stosowania nawozów od początku grud-
nia do końca lutego nie odzwierciedlał, 
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zdaniem KE, warunków klimatycznych 
panujących w Polsce; w konsekwencji 
było możliwe stosowanie przez rolników 
nawozów, kiedy rośliny nie są w fazie wzro-
stu i nie wchłaniają azotu – co powodu-
je wysokie ryzyko zanieczyszczenia wód 
przez spływ lub wypłukiwanie azotu; KE 
wskazała, iż okres wegetacyjny w Polsce 
trwa od 180 do 220 dni, od końca marca 
lub początku kwietnia – do końca paździer-
nika lub początku listopada.

Kontrola NIK wykazała, iż kwestie zwią-
zane ze sposobem wdrażania w Polsce prze-
pisów dyrektywy azotanowej były w latach 
2011–2014 przedmiotem wielu spotkań 
przedstawicieli MŚ i MRiRW z przedstawi-
cielami Komisji Europejskiej. W tym okre-
sie utrzymywała się rozbieżność pomię-
dzy MŚ a MRiRW w sprawie zasięgu OSN. 
Ministerstwo Środowiska optowało za zmia-
ną podejścia do wdrażania dyrektywy 
azotanowej w Polsce przez ustanowienie 
na terenie całego kraju jednego programu 
działań mającego na celu ograniczenie od-
pływu azotu ze źródeł rolniczych. Z kolei 
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
nie zgadzało się na znaczące zwiększenie 
powierzchni OSN w kraju. Wobec braku 
satysfakcjonujących efektów prowadzo-
nych rozmów, Komisja Europejska 4 lipca 
2013 r. skierowała skargę do TSUE, dotyczą-
cą niewystarczającego wdrożenia w Polsce 
dyrektywy azotanowej. W skardze KE za-
rzuciła m.in. niewystarczające określenie 
wód, które są lub mogą być zanieczyszczone 
azotanami pochodzenia rolniczego, niewy-
starczające wyznaczenie OSN oraz wprowa-
dzenie niewłaściwych programów działań.

11	 Ustawa z 20.7.2017 – Prawo wodne (zwana w tekście ustawą – Prawo wodne z 2017 r.) – Dz.U. z 2018 r. poz. 2268, ze zm.

Trybunał Sprawiedliwości Unii Euro
pejskiej wyrokiem z 20 listopada 2014 r. 
orzekł, że nie określając w wystarczający 
sposób wód, które mogą zostać zanieczysz-
czone azotanami pochodzenia rolniczego 
oraz wyznaczając w sposób niewystarczają-
cy strefy zagrożenia i przyjmując programy 
działania przewidziane w art. 5 dyrektywy 
azotanowej, które obejmują środki niezgod-
ne z tą dyrektywą, Rzeczpospolita Polska 
uchybiła zobowiązaniom spoczywającym 
na niej na mocy art. 3 dyrektywy w związku 
z załącznikiem I do niej, jak też na mocy 
art. 5 wymienionej dyrektywy w związku 
z częścią A pkt 2 załącznika II oraz ust. 1 
pkt 1 załącznika III do niej. Po otrzyma-
niu wyroku Minister Środowiska nie pod-
jął działań w celu zmiany rozporządzenia 
w sprawie programów działań, pomimo 
że nie spełniało ono wymogów dyrektywy 
azotanowej. Nie dokonano w nim bowiem 
prawidłowej transpozycji jej przepisów 
dotyczących zakazu nawożenia na grun-
tach nachylonych odchodów zwierzęcych 
w formie stałej (obornika) oraz pozosta-
łości z gospodarstw rybackich i osadów 
ściekowych, ograniczając ten zakaz jedynie 
do gruntów pozbawionych okrywy roślin-
nej. Z kolei prezes KZGW oraz dyrekto-
rzy rzgw nie dokonali aktualizacji wpro-
wadzonych w 2012 r. programów działań 
w zakresie regulacji, prawidłowość których 
zakwestionowano w wyroku TSUE.

Dopiero od 24 sierpnia 2017 r. nastą-
piła diametralna zmiana w podejściu 
do wdrażania przez Polskę dyrektywy 
azotanowej. Zgodnie bowiem z art. 104 
ust. 1 ustawy – Prawo wodne z 2017 r.11, 
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w celu zmniejszenia zanieczyszczenia wód 
azotanami pochodzącymi ze źródeł rol-
niczych oraz zapobiegania dalszemu za-
nieczyszczeniu, opracowuje się i wdraża 
program działań na obszarze całego pań-
stwa. Projekt takiego programu, w myśl 
art. 567 ww. ustawy, Minister Środowiska 
miał opracować w terminie trzech mie-
sięcy od jej ogłoszenia, tj. do 24 listopada 
2017 r. Realizując ten obowiązek Minister 
Środowiska w sierpniu 2017 r. przekazał 
Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
do uzgodnienia projekt programu dzia-
łań . 12 lipca 2018 r. zostało opublikowane 
rozporządzenie Rady Ministrów z 5 czerw-
ca 2018 r. w sprawie przyjęcia „Programu 
działań mających na celu zmniejszenie za-
nieczyszczenia wód azotanami pochodzą-
cymi ze źródeł rolniczych oraz zapobiega-
nie dalszemu zanieczyszczeniu”12.

Nadzór nad wdrożeniem 
programów
Dyrektorzy rzgw we wprowadzonych pro-
gramach działań, mających na celu ograni-
czenie odpływu azotanów pochodzenia rol-
niczego, przypisali wojewódzkim inspek-
torom ochrony środowiska (dalej WIOŚ) 
obowiązek kontroli rolniczych źródeł za-
nieczyszczenia i wypełniania obowiązków 
określonych w programie przez prowadzą-
cych działalność rolniczą na OSN. 

Łącznie w latach 2014–2017 skontrolo-
wani przez NIK wojewódzcy inspektorzy 
ochrony środowiska zaplanowali 369 kon-
troli na 30 OSN. Do kontroli typowane 
były w pierwszej kolejności fermy chowu 

12	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1339.

lub hodowli trzody chlewnej lub drobiu, 
które mogły znacząco oddziaływać na śro-
dowisko, tj. według kryteriów IOŚ, zakła-
dy I i II kategorii wymagające kontroli raz 
na rok lub raz na trzy lata. 

Zdaniem Izby działalność wojewódz-
kich inspektorów ochrony środowiska 
nie zapewniła wystarczającego wykonania 
przez te organy obowiązku sprawowania 
kontroli rolniczych źródeł zanieczyszczenia 
pod względem realizacji wymogów okre-
ślonych w programach działań przez pro-
wadzących działalność rolniczą na OSN. 

W latach 2014–2017 pracownicy wszyst-
kich kontrolowanych wioś przeprowadzili 
na OSN, dla których wdożono programy 
działań w ramach trzeciego cyklu wdra-
żania dyrektywy azotanowej, łącznie 
320 kontroli planowych oraz 134 kontro-
le pozaplanowe. Liczba skontrolowanych 
przez WIOŚ podmiotów prowadzących 
działalność rolniczą na OSN wynosi-
ła od jednego do pięciu – w przypadku 
dziewięciu OSN oraz od sześciu do 50 
– w przypadku 21 OSN. Pięć z sześciu 
wioś nie przeprowadziło w okresie bada-
nym przez NIK żadnej kontroli łącznie 
na 14 OSN. W żadnym z kontrolowanych 
wojewódzkich inspektoratów ochrony 
środowiska nie posiadano pełnej wiedzy 
o liczbie gospodarstw wytwarzających, 
przechowujących i stosujących nawozy 
naturalne na OSN, na których dyrekto-
rzy rzgw wprowadzili programy dzia-
łań. W wioś dysponowano wiedzą jedy-
nie o kilkuset gospodarujących na OSN. 
Liczba takich podmiotów w zasobach 
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ewidencyjnych kontrolowanych wioś wa-
hała się od 768 w 2014 r. do 914 w 2016 r. 
Stanowiło to niewielki udział w stosunku 
do liczby złożonych wniosków o płatno-
ści bezpośrednie przez gospodarujących 
na OSN z wdrożonymi programami dzia-
łań, którzy zobowiązani byli przestrzegać 
zasady wzajemnej zgodności. I tak np.:

•• od 0,2% do 0,4% w wypadku wojewódz-
twa kujawsko-pomorskiego i łódzkiego;

•• od 2,1% do 2,3% w województwach: 
dolnośląskim, wielkopolskim i zachod-
niopomorskim;

•• 3,3% w województwie mazowieckim.
Posiadanie niepełnej informacji o liczbie 

gospodarujących na OSN spowodowane 
było przede wszystkim brakiem dostę-
pu do danych zgromadzonych w ewiden-
cji gospodarstw rolnych, o której mowa 
w ustawie o systemie ewidencji produ-
centów i gospodarstw rolnych13, prowa-
dzonej przez Agencje Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa. 

Dopiero od sierpnia 2017 r., w związ-
ku z wejściem w życie art. 108 ust. 4-6 
ustawy – Prawo wodne z 2017 r., organy 
IOŚ uzyskały możliwość nieodpłatnego 
dostępu do wyżej wymienionych danych. 
Do tego czasu zakres omawianej wiedzy 
w kontrolowanych wioś był zróżnicowany 
i wynikał przede wszystkim z aktywności 
wojewódzkich inspektorów ochrony śro-
dowiska w pozyskiwaniu takich danych. 
Na ogół prawidłowo prowadzili i doku-
mentowali oni planowe oraz skargowe kon-
trole rolniczych źródeł zanieczyszczenia 

13	 Ustawa z 18.12. 2003 o krajowym systemie ewidencji producentów, ewidencji gospodarstw rolnych oraz 
wniosków o przyznanie płatności (zwana w tekście ustawą o systemie ewidencji producentów i gospodarstw 
rolnych) – Dz.U. z 2017 r. poz. 1853.

na OSN. Analiza NIK 119 planowych 
kontroli przeprowadzonych przez wioś 
u gospodarujących na OSN wykazała, 
że w 47 kontrolach, tj. 39,5%, ujawnio-
no 57 przypadków naruszenia przepisów 
ochrony środowiska związanych z ochroną 
wód przed zanieczyszczeniami związkami 
azotu ze źródeł rolniczych. 

Naruszenia te dotyczyły: nieprawidło-
wego przechowywania gnojowicy lub gno-
jówki (brak pokryw zbiorników na gno-
jowicę lub gnojówkę, zły stan techniczny 
zbiorników, pojemność zbiorników niewy-
starczająca do przechowywania gnojów-
ki lub gnojowicy na okres m.in. czterech 
miesięcy); nieprawidłowego składowania 
nawozów naturalnych lub kiszonek (brak 
płyty obornikowej, składowanie na prze-
puszczalnym podłożu); niewystarczają-
cej powierzchni gruntów do zagospoda-
rowania co najmniej 70% wytworzonej 
gnojowicy; niesporządzenia pisemnych 
umów na zbywanie obornika; braku bi-
lansu azotu lub nieuwzględnienie w takim 
bilansie wszystkich wymaganych elemen-
tów (nawożenia gnojówką); zastosowania 
na użytkach dawki nawozów naturalnych 
przekraczających dopuszczalny limit ilo-
ści azotu w czystym składniku (170 kg N 
na 1 ha); braku pozytywnie zaopiniowa-
nego planu nawożenia, nieprzekazania 
planu nawożenia lub nieterminowe prze-
kazanie go do wioś; eksploatacji instalacji 
bez wymaganego pozwolenia lub zgłosze-
nia; niezrealizowania obowiązków okre-
ślonych w pozwoleniu zintegrowanym, 
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dotyczących funkcjonowania instalacji 
chowu lub hodowli zwierząt. 

W związku ze stwierdzonymi narusze-
niami wojewódzcy inspektorzy wydawali 
zarządzenia pokontrolne, nakazujące usu-
nięcie naruszeń i powiadomienie o podję-
tych działaniach; nakładali grzywny w po-
staci mandatu karnego, a także stosowali 
pouczenia sprawców wykroczeń. W kilku 
przypadkach WIOŚ wszczęli postępowa-
nia administracyjne w sprawie wstrzyma-
nia użytkowania instalacji – jedno w związ-
ku z brakiem planu nawożenia, a drugie 
w związku z brakiem pozwolenia zinte-
growanego – obydwa umorzone po usu-
nięciu naruszenia. W jednym przypadku 
wszczęli także postępowanie w sprawie 
usunięcia uchybienia związanego z planem 
nawożenia. Nie odnotowano przypadków 
wstrzymania chowu lub hodowli zwierząt 
na OSN. Kontrolowani WIOŚ podkreślali, 
że co prawda wprowadzone przez dyrek-
torów rzgw programy działań wskazywa-
ły obowiązki podmiotów prowadzących 
działalność rolniczą na OSN, jednak prze-
pisy nie dawały WIOŚ szczególnych na-
rzędzi do dyscyplinowania podmiotów 
naruszających postanowienia tych progra-
mów. Inspektorzy NIK wykazali, iż pra-
cownicy czterech kontrolowanych wioś, 
w części przeprowadzonych planowych 
kontroli, nie weryfikowali lub nierzetel-
nie weryfikowali realizację wszystkich 
obowiązków gospodarujących na OSN. 
W okresie objętym kontrolą NIK do sze-
ściu badanych wioś skierowano łącz-
nie 138 skarg i wniosków o interwencje 

14	 Ustawa z 5.2. 2015 o płatnościach w ramach systemów wsparcia bezpośredniego (zwana w tekście ustawą 
o płatnościach) – Dz.U. z 2018 r. poz. 1312.

dotyczących gospodarujących na OSN 
– 98 z terenu województwa wielkopol-
skiego oraz od trzech do 15 w pozostałych 
województwach. Badanie sposobu rozpa-
trzenia 20 skarg z województwa wielko-
polskiego oraz wszystkich skarg z pozosta-
łych województw wykazało, że zrobiono 
to prawidłowo. W 29 na 53 przeprowa-
dzone kontrole, tj. 54,7%, stwierdzono 
naruszenia przepisów dotyczące nieprawi-
dłowego magazynowania/przechowywania 
obornika oraz płynnych nawozów natural-
nych, w tym niezapewnienie zbiorników 
o odpowiedniej pojemności, użytkowa-
nie instalacji chowu lub hodowli zwierząt 
bez wymaganego pozwolenia, brak pozy-
tywnie zaopiniowanego planu nawożenia, 
nieprzekazanie planu nawożenia do wioś, 
nieprawidłowości w nawożeniu pól nawo-
zem naturalnym, w tym nieprzestrzega-
nie terminów nawożenia, nieprawidłowe 
składowanie kiszonki. W związku z wy-
mienionymi naruszeniami kontrolowani 
WIOŚ skierowali do podmiotów gospoda-
rujących na OSN zarządzenia pokontrolne, 
nałożyli grzywny w drodze mandatu kar-
nego, a w jednym przypadku skierowano 
wniosek do sądu o ukaranie.

Dodatkowo nadzór nad wypełnianiem 
obowiązków określonych w programie 
przez prowadzących działalność rolniczą 
na OSN sprawowała w ramach swoich obo-
wiązków Agencja Restrukturyzacji i Mo
dernizacji Rolnictwa. Zgodnie z art. 9 ust. 1 
ustawy o płatnościach14 oraz na podstawie 
art. 43 ust. 1 rozporządzenia Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013, 
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rolnicy obowiązani są do przestrzegania 
wymogów wzajemnej zgodności15. Wymogi 
te w obszarze ochrony wód przed zanie-
czyszczeniem spowodowanym przez azo-
tany pochodzenia rolniczego dotyczą pro-
wadzących taką działalność na obszarach 
szczególnie narażonych na tego typu zanie-
czyszczenia. W myśl art. 36 ust. 1 ustawy 
o płatnościach w ramach systemów wspar-
cia bezpośredniego, Agencja obowiązana 
jest do przeprowadzania kontroli admini-
stracyjnych i kontroli na miejscu wniosków 
o płatności bezpośrednie, w tym w ramach 
wzajemnej zgodności wymogów lub norm, 
ogłoszonych w obwieszczeniu o wymogach 
UE16. Agencja obejmowała kontrolą ad-
ministracyjną 100% wniosków o przyzna-
nie płatności bezpośrednich złożonych 
w danym roku.

Kontrola administracyjna wniosku skła
dała się z kontroli prostej oraz kontroli 
krzyżowej. Prosta polegała na automatycz-
nym sprawdzeniu danych z wprowadzone-
go do systemu informatycznego wniosku, 
w tym dotyczących działek położonych 
na OSN, z danymi podmiotowymi zawar-
tymi w ewidencji producentów oraz przed-
miotowymi z systemu identyfikacji działek 
rolnych (LPIS) i systemu identyfikacji i re-
jestracji zwierząt (IRZ). Kontrole na miej-
scu przestrzegania zasady wzajemnej zgod-
ności były przeprowadzane przez pracow-
ników oddziałów regionalnych ARiMR. 

15	 Zasada Wzajemnej Zgodności (ang. cross-compliance) oznacza powiązanie wysokości uzyskiwanych płat-
ności bezpośrednich ze spełnianiem przez beneficjentów określonych w prawie wymogów dotyczących: 
identyfikacji i rejestracji zwierząt; zagadnień ochrony środowiska naturalnego; zdrowia publicznego; zdrowia 
zwierząt, zgłaszanie niektórych chorób; zdrowotności roślin; dobrostanu zwierząt.

16	 Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 10.3.2015 w sprawie wykazu wymogów określonych 
w przepisach Unii Europejskiej z uwzględnieniem przepisów krajowych wdrażających te przepisy (zwane 
w tekście obwieszczeniem o wymogach UE) – M. P. poz. 329, ze zm.

Obejmowały obszar całego gospodarstwa 
rolnego, tj. działki zadeklarowane we wnio-
sku, w tym zgłoszone oraz niezgłoszo-
ne do płatności. Przedmiotem kontroli 
było m.in. przestrzeganie przez wniosko-
dawcę norm dobrej kultury rolnej zgod-
nej z ochroną środowiska oraz wymogów 
podstawowych dotyczących ochrony wód 
przed zanieczyszczeniami powodowany-
mi przez azotany pochodzenia rolniczego 
(na OSN). W okresie objętym kontrolą 
NIK zakres kontroli Agencji obejmował 
wymogi związane z:

•• posiadaniem i stosowaniem planów na-
wożenia;

•• prowadzeniem dokumentacji wszyst-
kich zabiegów agrotechnicznych;

•• przechowywaniem i zagospodarowa-
niem odchodów zwierzęcych;

•• przestrzeganiem dawek, terminów i spo-
sobów nawożenia;

•• pozostałymi obowiązkami wynikającymi 
z programów działań dla OSN.

Kontrolerzy NIK ustalili, iż Agencja Re
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 
prawidłowo prowadziła kontrolę wypeł-
niania przez rolników gospodarujących 
na OSN wymogów wzajemnej zgodno-
ści. Obejmowała kontrolą administracyjną 
wszystkie złożone w danym roku wnio-
ski o przyznanie płatności bezpośrednich. 
W latach 2014–2017 Agencja przepro-
wadziła ponad 2 tys. kontroli na miejscu 
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odnoszących się do wzajemnej zgodności 
u gospodarujących na OSN. W ich trakcie 
stwierdzono ponad 600 naruszeń. W la-
tach 2014–2016 łączne kwoty nałożonych 
kar administracyjnych za nieprzestrze-
ganie wymogów wzajemnej zgodności, 
w tym za nieprzestrzeganie wymogów 
obowiązujących rolników, których gospo-
darstwo rolne lub jego część jest położona 
na obszarze OSN, wyniosły 964,8 tys. zł.

Edukacja prowadzących 
działalność na OSN
W rozporządzeniach w sprawie wpro-
wadzenia programów działań mających 
na celu ograniczenie odpływu azotu ze źró-
deł rolniczych dyrektorzy rzgw przypisali 
wojewódzkim ośrodkom doradztwa rolni-
czego realizację obowiązków związanych 
z edukacją prowadzących działalność rol-
niczą na OSN dotyczącą dobrej prakty-
ki rolniczej oraz organizowaniu dla nich 
specjalistycznych szkoleń. 

W sześciu objętych kontrolą woje-
wódzkich ośrodkach doradztwa rolnicze
go zrealizowano łącznie 1099 szkoleń 
uwzględniających zagadnienia dotyczą-
ce ograniczenia odpływu azotu ze źró-
deł rolniczych, na których przeszkolono 
w sumie 19 669 osób, w tym 310 pracow-
ników wodr. Zakres programowy szko-
leń obejmował m.in. zagadnienia: okres 
nawożenia; warunki przechowywania 
nawozów naturalnych oraz postępowa-
nie z odciekami; zasady dobrej praktyki 
nawożenia pól o dużym nachyleniu; ogra-
niczenie nawożenia na glebach podmo-
kłych, zalanych lub pokrytych śniegiem; 
ogólne zasady stosowania nawozów w po-
bliżu cieków i zbiorników wodnych; dawki 
i sposoby nawożenia. W tematyce szkoleń 

uwzględniano także informowanie o możli-
wości uzyskania pomocy finansowej na mo-
dernizację gospodarstwa, w tym na in-
westycje dla gospodarujących na OSN. 
Kontrolowane wodr realizowały szkolenia 
w sposób planowy, tj. według rocznego 
kalendarza szkoleń, którego uzupełnie-
niem i uszczegółowieniem były miesięczne 
harmonogramy sporządzane dla każdego 
z powiatowych zespołów doradztwa rol-
niczego w ramach corocznych programów 
działalności zatwierdzanych przez zarząd 
województwa, a od 2017 r. przez Ministra 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. W planach tych 
uwzględniano kwestie związane z gospo-
darowaniem na OSN.

Informacje o możliwościach skorzy-
stania ze szkoleń upowszechniane były: 
na stronach internetowych wodr, plakatach 
i ogłoszeniach wywieszanych w obiektach 
użyteczności publicznej oraz na tablicach 
ogłoszeniowych, podczas zebrań i forów 
ogólnych, ogłoszeniach w specjalistycznej 
oraz lokalnej prasie, stoiskach informacyj-
nych obsługiwanych przez pracowników 
wodr. Ponadto pracownicy wodr (doradcy) 
na podstawie własnego rozpoznania w te-
renie kierowali bezpośrednie zaproszenia.

W latach 2014–2017, w ramach pro-
wadzenia doradztwa rolniczego, w wodr 
udzielono 12 857 porad związanych z re-
alizacją dyrektywy azotanowej, odbyto 
1692 spotkania informacyjne, przeprowa-
dzono 381 lustracji gospodarstw, opraco-
wano 48 planów nawożenia/bilansu azotu. 
Pracownicy wodr brali udział w szkole-
niach – organizowanych przez Centrum 
Doradztwa Rolniczego w Brwinowie, kon-
ferencjach i seminariach oraz szkoleniu  
e-learningowym – dotyczących ogranicze-
nia odpływu azotu ze źródeł rolniczych. 
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CDR, jako odpowiedzialne za zapewnienie 
jednolitości działania wodr, opracowało 
12 materiałów edukacyjnych w postaci: 
poradników metodycznych, metodyk 
doradzania, materiałów szkoleniowych, 
broszur, aplikacji informatycznych wspo-
magających wodr w realizacji zadań adre-
sowanych do rolników gospodarujących 
na obszarach szczególnie narażonych na za-
nieczyszczenia azotanami pochodzenia 
rolniczego. W większości kontrolowanych 
wodr nie posiadano danych o odsetku prze-
szkolonych rolników na OSN w odniesieniu 
do wszystkich gospodarujących na tych 
obszarach, co nie sprzyjało planowaniu 
działalności szkoleniowej. Uzyskanie ta-
kich danych utrudniał brak ustawowego 
dostępu wodr do ewidencji gospodarstw 
rolnych.

Kontrola wykazała, że również Agencja 
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnic
twa była zaangażowana w realizację za
dań związanych z upowszechnianiem 
wśród rolników gospodarujących na OSN 
wiedzy w zakresie dobrej praktyki rol-
niczej. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy 
o płatnościach oraz art. 95 rozporzą-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
(WE) nr 1306/201317, ARiMR była obo-
wiązana przekazać beneficjentom płat-
ności bezpośrednich wykaz wymogów 
i norm wzajemnej zgodności. Realizując 
powyższe zadanie Agencja we współpra-
cy z Ministerstwem Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi wydała i przekazała wszystkim 

17	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z 17.12.2013 w sprawie finansowania 
wspólnej polityki rolnej, zarządzania nią i monitorowania jej oraz uchylające rozporządzenia Rady (EWG) 
nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008 
(Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013, s. 549, ze zm.), zwane dalej rozporządzeniem nr 1306/2013.

beneficjentom płatności dwie broszu-
ry dotyczące zasady wzajemnej zgod-
ności (cross compliance) Nakład każdej 
z broszur wyniósł 1,4 mln egzempla-
rzy, z tego około 1,36 mln zostało prze-
kazanych poszczególnym beneficjen-
tom wraz ze wstępnie wypełnionymi 
wnioskami o płatności bezpośrednie. 
Około 40 tys. egzemplarzy przekaza-
no do MRiRW, oddziałów regionalnych 
ARiMR, Centrum Doradztwa Rolniczego, 
Inspekcji Weterynaryjnej, Inspekcji Och
rony Środowiska, Krajowej Rady Izb Rol
niczych w celu rozdysponowania wśród 
zainteresowanych rolników podczas spo-
tkań, szkoleń, wystaw, targów itp. Agencja 
przesyłała rolnikowi wniosek o przyznanie 
płatności bezpośrednich wstępnie wypeł-
niony na podstawie wniosku złożonego 
w poprzednim roku. Do wniosku, oprócz 
materiału graficznego, dołączano kartę 
„Informacja dotycząca działek deklarowa-
nych do płatności”, która zawierała dane 
o działkach deklarowanych do płatności 
i o powierzchni maksymalnego kwalifi-
kowalnego obszaru, a także informacje 
dodatkowe wskazujące m.in. położenie 
działki ewidencyjnej na obszarze OSN. 
Umożliwiało to szybką identyfikację 
działek na potrzeby kontroli prawidło-
wości wypełniania wymogów wzajem-
nej zgodności przez gospodarujących 
na OSN. Beneficjenci płatności bezpo-
średnich otrzymywali corocznie wraz 
ze wstępnie wypełnionym wnioskiem 
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„Instrukcję wypełniania spersonalizo-
wanego wniosku o przyznanie płatno-
ści i materiału graficznego” informującą 
o obowiązku przestrzegania przez cały 
rok kalendarzowy wymogów wzajemnej 
zgodności, a także o dostępności szczegó-
łowych informacji na stronie interneto-
wej ARiMR oraz w biurach powiatowych 
i oddziałach regionalnych Agencji. O wy-
mogach wzajemnej zgodności pracownicy 
Agencji informowali rolników i dzienni-
karzy także drogą elektroniczną. Działał 
również bezpłatny numer infolinii umoż-
liwiający kontakt z ekspertem w tym za-
kresie. Pracownicy ARiMR uczestniczyli 
również w szkoleniach doradców rolni-
czych i rolno-środowiskowych, organi-
zowanych przez Centrum Doradztwa 
Rolniczego.

Izba zwróciła uwagę, iż zgodnie z art. 47 
ust. 2 ustawy – Prawo wodne z 2001 r. 
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi w po-
rozumieniu z Ministrem Środowiska był 
zobowiązany do opracowania zbioru zasad 
dobrej praktyki rolniczej i upowszechnie-
nia tych zasad, w szczególności przez or-
ganizowanie szkoleń dla rolników. 

Na spotkaniu kierownictwa MRiRW 
i MŚ w grudniu 2010 r. w sprawie usta-
lenia spójnej strategii w zakresie wyzna-
czania w Polsce OSN w trzecim cyklu 
realizacji dyrektywy azotanowej, ziden-
tyfikowano potrzebę zmiany istniejące-
go od 2004 r. Kodeksu Dobrych Praktyk 
Rolniczych. Na potrzebę opracowania 
Kodeksu Dobrych Praktyk Rolniczych 
dla stref OSN, stanowiącego zbiór pod-
stawowych zasad i źródeł informacji 
dla rolników, m.in. w zakresie postępo-
wania z nawozami zawierającymi azot, 
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi wskazał 

także w październiku 2010 r. w piśmie 
do KZGW jako propozycję odpowiedzi 
na zarzuty KE dotyczące wdrażania dyrek-
tywy azotanowej w Polsce. Ostatecznie, 
jak wykazali kontrolerzy NIK, Minister 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie zapewnił 
opracowania takiego dokumentu.

Wsparcie finansowe rolników
W ramach Programu Rozwoju Obszarów 
Wiejskich (dalej PROW) 2007–2013 nie 
było odrębnego działania dla inwestycji 
związanych z ograniczeniem odpływu 
azotu ze źródeł rolniczych na obszarach 
OSN. Można było ubiegać się o dofinanso-
wanie m.in. kosztów instalacji lub budowy 
budynków lub budowli, zakupu maszyn 
lub urządzeń służących ochronie środo-
wiska, w tym do składowania odchodów 
zwierzęcych lub odpadów, mycia lub czysz-
czenia sprzętu, oczyszczania ścieków po-
wstających w wyniku prowadzonej dzia-
łalności rolniczej lub służących poprawie 
warunków utrzymania zwierząt lub po-
prawie higieny produkcji. 

Na terenie całego kraju w ramach PROW 
2007–2013 zrealizowano 721 operacji 
budowy płyt obornikowych o łącznej 
powierzchni 98,3 tys. m2 (koszty kwa-
lifikowalne wyniosły 21 860,4 tys. zł) 
oraz 885 operacji budowy zbiorników 
na gnojówkę i gnojowicę o łącznej obję-
tości 127,7 tys. m3 (koszty kwalifikowalne 
– 40 901,2 tys. zł).

W ramach PROW 2014–2020 wyod-
rębniono działania dla inwestycji zwią-
zanych z ograniczeniem odpływu azotu 
ze źródeł rolniczych na OSN. Minister 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi rozporządze-
niem z 23 października 2015 r. określił 
szczegółowe warunki i tryb przyznawania 
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oraz wypłaty pomocy finansowej na ope-
racje na OSN18. Nabór wniosków przepro-
wadzono jednorazowo, w okresie od 10 lu-
tego do 10 marca 2016 r. W jego ramach 
złożonych zostało 280 wniosków, dotyczą-
cych inwestycji na kwotę 24 429,0 tys. zł 
(koszty kwalifikowalne). Złożone wnio-
ski dotyczyły przyznania pomocy na re-
alizację przedsięwzięć na OSN, na kwotę  
11 270,4 tys. zł, tj. 7% limitu wynoszącego 
162 147,0 tys. zł. Ostatecznie pomoc przy-
znana została 114 podmiotom, a ze 112 zosta-
ły zawarte umowy na dofinansowanie inwe-
stycji na OSN na łączną kwotę 4354 tys. zł, 
tj.  2,7% kwoty limitu wyznaczonego 
na ten cel. Według stanu na 31 paździer-
nika 2017 r. ARiMR zrealizowała 41 płat-
ności na kwotę 1575,3 tys. zł, tj. 1% limitu. 
W wyniku zrealizowania rozliczonych umów 
zbudowano 60 zbiorników do przechowy-
wania gnojówki lub gnojowicy o łącznej ob-
jętości 2,5 tys. m3, 25 płyt do gromadzenia 
i przechowywania obornika o sumarycznej 
powierzchni 1,8 tys. m2, cztery zbiorniki 
do przechowywania pasz o łącznej objętości 
2,5 tys. m3, jedną płytę do przechowywania 
pasz o powierzchni 90 m2 oraz zakupiono 
24 sztuki sprzętu ruchomego. 

W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi podjęto działania w celu zmiany PROW  
2014–2020, uwzględniając wymagania 
programu działań, który zostanie wpro-
wadzony na terenie całego kraju dla zmniej-
szenia zanieczyszczenia wód azotana-
mi pochodzącymi ze źródeł rolniczych 

18	 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 23.10.2015 w sprawie szczegółowych warunków i try-
bu przyznawania oraz wypłaty pomocy finansowej na operacje typu Inwestycje w gospodarstwach położo-
nych na obszarach OSN w ramach poddziałania Wsparcie inwestycji w gospodarstwach rolnych, objętego  
Programem Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020 – Dz.U. poz. 1795, ze zm.

oraz zapobiegania dalszemu zanieczyszcze-
niu. Opracowanie i wdrożenie przedmio-
towego programu związane będzie z na-
łożeniem nowych obowiązków i ograni-
czeń na prowadzących produkcję rolną, 
m.in. w zakresie stosowania nawozów 
oraz konieczności dokonania kosztownych 
inwestycji związanych z przechowywa-
niem nawozów naturalnych. W tej sytuacji, 
jak podkreśliła NIK, konieczne jest opra-
cowanie rozwiązań mających na celu sku-
teczne wsparcie tych podmiotów w reali-
zacji nowych obowiązków.

Podsumowanie
Stwierdzone w toku kontroli NIK niepra-
widłowości związane z wyznaczaniem 
wód wrażliwych i OSN oraz opracowa-
niem i wdrożeniem programów działań 
mających na celu ograniczenie odpływu 
związków azotu pochodzenia rolniczego 
powodowały brak lub niewystarczające 
zapobieganie takim zanieczyszczeniom 
na większości obszaru Polski. 

Decydujący wpływ na  tę sytuację 
miały decyzje centralnych organów ad-
ministracji publicznej dotyczące zarów-
no ustalenia strategii wskazywania wód 
wrażliwych i OSN, jak i zmniejszenia, 
w obawie przed protestami rolników, 
wielkości powierzchni i lokalizacji OSN 
w  poszczególnych województwach. 
W związku z tym nie kierowano się argu-
mentami merytorycznymi wynikającymi 
z przepisów prawa krajowego i dyrektywy 
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azotanowej. Konsekwencją takiego postę-
powania było bezpodstawne ograniczenie 
liczby wyznaczonych w latach 2012–2016 
wód wrażliwych i OSN na terenie Polski 
i nieobjęcie tych obszarów dodatkową 
ochroną wynikającą z programów działań 
mających na celu ograniczenie odpływu 
azotu ze źródeł rolniczych. 

Niekorzystny wpływ na prawidłowość 
działań organów administracji publicznej 
miał także niewłaściwie sprawowany przez 
Prezesa Krajowego Zarządu Gospodarki 
Wodnej nadzór nad realizacją przez dy-
rektorów rzgw postanowień dyrekty-
wy azotanowej, a także przez Ministra 
Środowiska nad Prezesem KZGW, a także 
brak zwierzchniego nadzoru Ministra 
Środowiska nad wykonywaniem przez wo-
jewódzkich inspektorów ochrony środo-
wiska zadań kontrolnych na OSN.

W celu zwiększenia skuteczności zapo-
biegania zanieczyszczeniu wód związkami 
azotu ze źródeł rolniczych, Najwyższa 
Izba Kontroli sformułowała wnioski do-
tyczące:

•• podjęcia działań w celu określenia w usta-
wie o jednostkach doradztwa rolniczego 
prawa dla wojewódzkich ośrodków doradz-
twa rolniczego do korzystania z danych zgro-
madzonych w systemach ewidencji: pro-
ducentów, gospodarstw rolnych oraz wnio-
sków o przyznanie płatności, o których 
mowa w przepisach ustawy z 18 grudnia 
2003 r. o krajowym systemie ewidencji 

producentów, ewidencji gospodarstw 
rolnych oraz ewidencji wniosków o przy-
znanie płatności; uprawnienie to jest nie-
zbędne dla racjonalnego współdziałania 
przez te jednostki w realizacji zadań wy-
nikających z programu działań mającego 
na celu zmniejszenie na obszarze całego 
kraju zanieczyszczenia wód azotanami po-
chodzącymi ze źródeł rolniczych oraz za-
pobieganie dalszemu zanieczyszczeniu;

•• pilnego sfinalizowania prac nad opra-
cowaniem zbioru zaleceń dobrej praktyki 
rolniczej;

•• opracowania modelu skutecznego 
wsparcia finansowego gospodarstw rol-
nych i ich dostosowywania do wymogów 
zawartych w programie działań mającym 
na celu zmniejszenie na obszarze całego 
kraju zanieczyszczenia wód azotanami po-
chodzącymi ze źródeł rolniczych oraz za-
pobieganie dalszemu zanieczyszczeniu;

•• przygotowania wytycznych do prowa-
dzenia przez organy Inspekcji Ochrony 
Środowiska kontroli stosowania progra-
mu działań obowiązującego na terenie ca-
łego kraju przez podmioty zajmujące się 
produkcję rolną i działalnością, w ramach 
której są przechowywane odchody zwie-
rzęce lub stosowane nawozy.

PAWEŁ TRZASKOWSKI
Departament Środowiska NIK

Słowa kluczowe: dyrektywa azotanowa, związki azotu, zanieczyszczenia związkami azotu 
ze źródeł rolniczych, zanieczyszczenia azotanami, związki biogenne, eutrofizacja, presja rolnicza. 

Key words: nitrates directive, nitrogen compounds, nitrogen compounds contamination from 
farming, nitrate pollution, biogenic compounds, eutrophication, agricultural pressur
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Ochrona konsumenta 
przez Inspekcję Handlową

Inspekcja Handlowa (IH) 
jest wyspecjalizowanym or-
ganem kontrolnym powołanym 
do ochrony interesów i praw 
konsumentów oraz interesów 
gospodarczych państwa. Two-
rzą ją Prezes Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów 
oraz 16 wojewodów, działają-
cych przy pomocy wojewódz-
kich inspektorów Inspekcji 
Handlowej. Najwyższa Izba 
Kontroli sprawdziła, czy IH 
wypełnia swoje ustawowe 
obowiązki. Skontrolowano 
Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów, Wojewódz-
kie Oddziały Inspekcji Han-
dlowej w: Warszawie, Lubli-
nie, Łodzi, Poznaniu, Białym-
stoku, Gdańsku, Krakowie, 
Szczecinie, Wrocławiu. Bada-
niem objęto okres od 2014 r. 
do 30 czerwca 2017 r.

Sporty zimowe

Głównym celem kontroli było 
sprawdzenie, czy państwo za-
pewnia odpowiednie warun-
ki do rozwoju wyczynowych 
sportów zimowych. W toku 
badania starano się odpowie-
dzieć, czy stworzono warunki 
finansowe oraz organizacyjne 
umożliwiające rozwój sportów; 

zapewniono warunki szkolenio-
we oraz infrastrukturę sporto-
wą do uprawiania tych dyscy-
plin; osiągnięto zaplanowane 
efekty realizacji zadań. Kontro-
lę obejmującą lata 2014–2017 
przeprowadzono w Minister-
stwie Sportu i Turystyki, Pol-
skim Komitecie Olimpijskim, 
Centralnym Ośrodku Sportu 
w Warszawie, dwóch ośrod-
kach przygotowań olimpijskich 
Centralnego Ośrodka Sportu, 
a także trzech gminach i sied-
miu polskich związkach spor-
towych.

Sytuacje kryzysowe

Obszar działalności admini-
stracji publicznej w zakresie 
szeroko rozumianej ochrony 
ludności był już kilkakrotnie 
przedmiotem szczegółowej 
kontroli NIK. Dlatego oma-
wiana kontrola w przypadku 
niektórych z obszarów (zwłasz-
cza obrony cywilnej) służyła 
w dużej części weryfikacji 
przyjętego sposobu elimino-
wania stwierdzonych w prze-
szłości nieprawidłowości. Skon-
trolowano Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i Administracji, 
Komendę Główną Państwo-
wej Straży Pożarnej, Rządowe 
Centrum Bezpieczeństwa, pięć 
urzędów wojewódzkich, sześć 
starostw powiatowych i siedem 

urzędów gmin (miast). Bada-
niem objęto lata 2015–2017 
(do dnia zakończenia czynności 
kontrolnych).

Realizacja zadań NFZ

Wydatki bieżące ogółem 
na ochronę zdrowia w Pol-
sce w 2017 r. stanowiły 6,7% 
PKB, z tego bieżące wydatki 
publiczne (w tym wydatki 
NFZ) 4,6% PKB. Ich poziom 
odbiegał od wartości notowa-
nych w innych krajach euro-
pejskich. Podobnie sytuacja 
przedstawiała się przy po-
równaniu kwot wydatkowa-
nych na jednego mieszkańca 
w tych krajach. Tak niskie na-
kłady publiczne na zdrowie 
w Polsce skutkują wysokim, 
w porównaniu z innymi pań-
stwami europejskimi, udzia-
łem wydatków ponoszonych 
bezpośrednio przez pacjentów. 
Tym samym, uzależniają do-
stęp do usług medycznych od 
ich sytuacji ekonomicznej. Dla-
tego NIK postanowiła spraw-
dzić, czy działania Narodowego 
Funduszu Zdrowia prowadziły 
do poprawy dostępności świad-
czeń zdrowotnych. Skontro-
lowano Centralę NFZ i trzy 
oddziały wojewódzkie (ku-
jawsko-pomorski, mazowiec-
ki i śląski). Sprawdzany okres 
dotyczył roku 2017.

P O Z O S T A Ł E  K O N T R O L E  N I K
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Umarzanie zaległości 
podatkowych

Analizie poddano postępo-
wania w sprawie umorzenia 
zaległości podatkowych pro-
wadzone przez organy po-
datkowe gmin. Sprawdzono, 
czy były rzetelne i zgodne z pra-
wem. Badanie, którym objęto 
lata 2014–2017 (III kwartał), 
przeprowadzono w 24 jednost-
kach samorządu terytorialnego 
z sześciu województw, a w każ-
dym z nich po jednej gminie 
wiejskiej, miejsko-wiejskiej, 
miejskiej i mieście na prawach 
powiatu.

Modernizacja szpitali

Izba skontrolowała, czy zada-
nia przewidziane w „Progra-
mie inwestycji rozwojowych 
i modernizacyjnych w szpi-
talach wojewódzkich na lata 
2009–2016” zostały prawidło-
wo sfinansowane i zrealizowa-
ne oraz czy osiągnięto zakłada-
ne efekty programu. Czynno-
ści kontrolne przeprowadzono 
w Urzędzie Marszałkowskim 
Województwa Kujawsko-Po-
morskiego, spółce Kujawsko-
-Pomorskie Inwestycje Me-
dyczne, Centrum Onkologii 
im. prof. Franciszka Łukaszczy-
ka w Bydgoszczy, Wojewódz-
kim Szpitalu Dziecięcym im. 
J. Brudzińskiego w Bydgoszczy 
oraz w Wojewódzkim Szpitalu 

Specjalistycznym im. Błogo-
sławionego księdza Jerzego Po-
piełuszki we Włocławku. Kon-
trolą objęto lata 2009–2016, 
a także działania wcześniejsze 
i późniejsze, jeśli miały wpływ 
na realizację lub wykonanie 
inwestycji będących przed-
miotem kontroli.

Naturalne 
surowce lecznicze

Oceniono prawidłowość uży-
wania naturalnych surowców 
leczniczych przez zakłady lecz-
nictwa oraz skuteczność nadzo-
ru nad ich wykorzystywaniem. 
Kontrolą objęto 16 zakładów 
lecznictwa uzdrowiskowego 
oraz pięć urzędów wojewódz-
kich (z: dolnośląskiego, lubel-
skiego, kujawsko-pomorskiego, 
małopolskiego i zachodniopo-
morskiego). Badanie doty-
czyło okresu od roku 2016 
do 31 marca 2018 r.

Obrót i stosowanie 
leków weterynaryjnych

NIK oceniła system nadzoru 
nad obrotem i stosowaniem 
produktów zawierających sub-
stancje odurzające lub psycho-
tropowe, wykorzystywanych 
w leczeniu zwierząt (w tym 
zwierząt towarzyszących). 
Kontrolę, która dotyczyła 
lat 2015–2017 (I półrocze), 
przeprowadzono w Głów-

nym Inspektoracie Wetery-
narii, pięciu Wojewódzkich 
Inspektoratach Weteryna-
rii, pięciu Wojewódzkich In-
spektoratach Farmaceutycz-
nych oraz w 10 schroniskach 
z województw: podlaskiego, 
pomorskiego, małopolskie-
go, warmińsko-mazurskiego 
i zachodniopomorskiego.

Dostępność 
produktów leczniczych

Przedmiotem kontroli były 
działania organów państwa 
mające zapewnić dostęp-
ność produktów leczniczych. 
Sprawdzono m.in., czy orga-
ny administracji publicznej 
skutecznie współpracowały 
ze sobą w celu wyeliminowania 
nieprawidłowości w obrocie 
tymi produktami. Skontrolo-
wano Ministerstwo Zdrowia, 
Główny Inspektorat Farma-
ceutyczny, Wojewódzkie In-
spektoraty Farmaceutyczne: 
w Białymstoku, Gdańsku, 
Kielcach, Opolu, Poznaniu 
i Rzeszowie. Badanie dotyczy-
ło okresu od początku 2016 r. 
do końca III kwartału 2017 r.

Samorządowe 
instytucje kultury

Kontrolerzy Izby sprawdzili, 
czy samorządy oraz samorzą-
dowe instytucje kultury wła-
ściwie organizują i prowadzą 
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działalność kulturalną, w tym: 
czy zapewniają odpowiednie 
warunki lokalowe i finansowe; 
czy oferta programowa jest do-
stosowane do potrzeb lokal-
nej społeczności; czy środki 
na prowadzenie działalności 
kulturalnej są wystarczające 
i prawidłowo oraz efektywnie 
wydatkowane; czy samorządy 
rzetelnie i skutecznie nadzo-
rują działalność instytucji kul-
tury. Kontroli poddano trzy 
urzędy marszałkowskie, trzy 
urzędy miasta, 12 instytucji 
kultury. Ponadto 262 samo-
rządowe instytucje kultury 
objęto badaniem kwestiona-
riuszowym. Dotyczyło ono lat 
2015–2017.

Dodatki do żywności

Obecnie dopuszczonych jest 
ponad 330 dodatków, które 
w środkach spożywczych mogą 
pełnić 27 różnych funkcji tech-
nologicznych. Na etykietach 
produktów spożywczych pro-
ducenci muszą wskazać wszyst-
kie użyte substancje dodatko-
we. Mogą je oznakować albo 
literą „E” z odpowiednim nu-
merem i nazwą funkcji tech-
nologicznej, albo podać nazwę 
użytego dodatku i pełnioną 
przez niego funkcję. Ze wzglę-
du na wagę tematu NIK oceni-
ła, czy funkcjonujący system 
nadzoru nad stosowaniem do-
datków w żywności zapewniał 

odpowiednią jakość produk-
tów spożywczych znajdujących 
się w obrocie oraz bezpieczeń-
stwo zdrowotne konsumen-
tów. Kontrolę przeprowadzono 
w Głównym Inspektoracie Sa-
nitarnym i organach inspekcji 
sanitarnej szczebla powiato-
wego w województwach: po-
morskim, świętokrzyskim, 
lubelskim, warmińsko-ma-
zurskim, opolskim, podkar-
packim, zachodniopomorskim 
i lubuskim; w Urzędzie Ochro-
ny Konkurencji i Konsumenta 
oraz Wojewódzkich Inspekto-
ratach Inspekcji Handlowej 
w Gdańsku, Kielcach, Lublinie, 
Olsztynie, Opolu, Rzeszowie, 
Szczecinie, Gorzowie Wielko-
polskim; Głównym Inspekto-
racie Jakości Handlowej Ar-
tykułów Rolno-Spożywczych 
i wojewódzkich inspektoratach 
w: Gdańsku, Kielcach, Lubli-
nie, Olsztynie, Opolu, Rze-
szowie, Szczecinie, Zielonej 
Górze. Badanie dotyczyło lat 
2016–2018 (I kwartał).

Transfer wiedzy 
i technologii

Skontrolowano działalność 
spółek utworzonych przez 
jednostki naukowe, w tym 
przez instytuty naukowe Pol-
skiej Akademii Nauk  i insty-
tuty badawcze. Sprawdzono 
m.in. czy prowadzą one dzia-
łalność zgodną ze swoimi ce-

lami statutowymi, czy przy-
niosła ona oczekiwane efekty 
i czy nadzór nad spółkami był 
prawidłowy i skuteczny. Bada-
nie przeprowadzono w trzech 
uczelniach publicznych, trzech 
instytutach naukowych Pol-
skiej Akademii Nauk, trzech 
instytutach badawczych, 
ośmiu spółkach prawa han-
dlowego. Ponadto 39 spółek 
celowych objęto badaniem 
kwestionariuszowym. Kon-
trola dotyczyła lat 2013–2017 
i okresu wcześniejszego, jeże-
li zaistniałe zdarzenia miały 
wpływ na kontrolowaną dzia-
łalność. 

Inicjatywa LEADER

LEADER to narzędzie rozwo-
ju obszarów wiejskich, które 
ma pomóc włączyć mieszkań-
ców wsi w proces oddolnego 
podejmowania decyzji i dzia-
łań mających na celu poprawę 
jakości ich życia. Program ten, 
współfinansowany z fundu-
szy unijnych, jest realizowany 
przez lokalne grupy działania 
– stowarzyszenia, składające 
się z przedstawicieli władz 
publicznych, lokalnych part-
nerów społecznych i gospo-
darczych oraz mieszkańców. 
NIK postanowiła sprawdzić, 
czy środki publiczne przezna-
czone na wdrażanie inicjatywy 
LEADER w ramach Programu 
Rozwoju Obszarów Wiejskich 
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2014–2020 zostały prawidłowo 
rozdysponowane. Skontrolo-
wano sześć urzędów marszał-
kowskich, 13 lokalnych grup 
działania, w tym jedną obję-
tą kontrolą doraźną. Badanie 
dotyczyło okresu 2015–2018 
(I połowa).

Ochrona zabytków

Poważne zagrożenie dla dzie-
dzictwa kulturowego, w tym 
w szczególności zabytków, 
mogą stanowić różnego ro-
dzaju sytuacje kryzysowe, 
jak pożary, powodzie, wichu-
ry, katastrofy budowlane, ale 
również ataki terrorystyczne 
i konflikty zbrojne. Z tego 
względu niezwykle istotne 
jest zapewnienie właściwie 
zorganizowanej i skutecznej 
ochrony zabytków na wypadek 
takich sytuacji. Liczba obiek-
tów zabytkowych na terenie 
poszczególnych województw 
jest zróżnicowana i waha się 
od 1653 w województwie świę-
tokrzyskim do 8429 w dol-
nośląskim. W województwie 
lubuskim w rejestrze zabyt-
ków nieruchomych figurowało 
4300 obiektów, co w przelicze-
niu na 1000 mieszkańców po-
szczególnych województw da-
wało najwyższy wynik w kraju 
– 4,2. Mając to na uwadze, NIK 
sprawdziła, jak w tym regionie 

zrealizowano zadania dotyczą-
ce ich ochrony w sytuacjach 
kryzysowych. Skontrolowano 
Wojewódzki Urząd Ochrony 
Zabytków w Zielonej Górze, 
sześć starostw powiatowych, 
sześć urzędów gmin, dwa 
urzędy miast na prawach po-
wiatu. Badaniem objęto lata 
2016–2018.

Dostępność dworców 
dla niepełnosprawnych

NIK zbadała, czy modernizacja 
dworców kolejowych i ich oto-
czenia, przeprowadzona w la-
tach 2014–2017, zapewniła 
osobom niepełnosprawnym 
lub o ograniczonej zdolności 
poruszania się dostęp do prze-
wozów kolejowych. Kontro-
lę, która dotyczyła okresu 
2014–2018, przeprowadzono 
w Polskich Kolejach Państwo-
wych, a także Pomorskich Ko-
lejach Metropolitalnych i Pol-
skich Liniach Kolejowych.

Środowisko 
i gospodarka wodna

Najwyższa Izba Kontro-
li  przeprowadziła w latach 
2013–2014 badanie „Wyko-
nywanie przez starostów obo-
wiązków wynikających z usta-
wy – Prawo ochrony środowi-
ska”. Stwierdzono wówczas 

liczne nieprawidłowości. Teraz 
ponownie sprawdzono, czy po-
wiaty, a także gminy, prawi-
dłowo finansują ochronę śro-
dowiska i gospodarkę wodną. 
Skontrolowano siedem urzę-
dów miast na prawach powiatu 
w: Jaworznie, Dąbrowie Gór-
niczej, Tarnowie, Koninie, Le-
gnicy, Radomiu, Płocku; dzie-
więć starostw powiatowych: 
w Bieruniu, Chrzanowie, Tar-
nowie, Turku, Poznaniu, Gło-
gowie, Zgorzelcu, Kozienicach, 
Bełchatowie; sześć urzędów 
gmin w: Zabierzowie, Bole-
sławiu, Suchym Lesie, Przy-
konie, Mińsku Mazowieckim 
i Kleszczowie; pięć urzędów 
miejskich w: Bieruniu, Knuro-
wie, Bogatyni, Głogowie, i Ko-
zienicach. Badanie dotyczy-
ło okresu od stycznia 2014 r. 
do stycznia 2018 r.

Prawa i obowiązki 
spadkobiercy

NIK sprawdziła, czy gminy pra-
widłowo	 realizowały prawa 
i obowiązki związane z dzie-
dziczeniem. Kontrolę, która 
dotyczyła okresu od 2015 r. 
do lipca 2018 r. przeprowa-
dzono w 18 urzędach. Wcze-
śniej badaniem kwestionariu-
szowym objęto blisko 2,5 tys. 
gmin.
 � (red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w grudniu 2018 r. i styczniu, lutym, marcu 2019 r., <www.nik.gov.pl>.

Nr 2/marzec-kwiecień/2019  161 



162  KONTROLA PAŃSTWOWA

Pojęcie „klauzule społeczne” nie zostało wprost zdefiniowane w żadnym 
akcie prawnym. W literaturze przedmiotu zaczęto natomiast utożsamiać 
je z możliwością stosowania konkretnych rozwiązań prawnych w ściśle 
określonym celu przy udzielaniu zamówień publicznych. Od pewnego 
czasu coraz częściej słyszy się o potrzebie wykorzystywania klauzul spo-
łecznych przy udzielaniu zamówień publicznych. Warto zastanowić się, 
czy jest to tylko aktualna moda, czy może mieć także realne znaczenie.

Klauzule społeczne 
– moda czy realna potrzeba

Zamówienia publiczne

ANDRZEJ PANASIUK

Cele zamówień publicznych
Zamówienia publiczne są  różnie de-
finiowane w  literaturze przedmiotu. 
Zdaniem prof. Sue Arrowsmith odnoszą 
się do funkcji zakupu towarów i usług 

od zewnętrznego podmiotu za pomocą 
instrumentów umownych lub ustawo-
wych. Uważa ona, że zamówienia publicz-
ne można rozpatrywać w węższym ujęciu 
odnoszącym się tylko do opisu zamówie-
nia i zawarcia umowy oraz w szerszym 
– odnoszącym się do etapu definiowania 

Państwo 
i społeczeństwo
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oczekiwań, przez etap sformalizowanego 
zakupu, a kończąc na wykonaniu posta-
nowień zawartej umowy1. 

Równie szeroko zagadnienie to ujmuje 
Phoebe Bolton, który wyróżnia w procesie 
zamówień etap planowania, proces zamó-
wień oraz etap przyznania zamówienia 
i jego realizacji2. Z kolei Peter Trepte de-
finiuje zamówienia publiczne jako proces 
zakupu lub nabycia towarów, robót i usług 
na rynku3. 

W polskiej doktrynie pod pojęciem za-
mówień publicznych rozumiano planowe 
i zorganizowane działania prawne, organi-
zacyjne, ekonomiczne i społeczne, służące 
udzielaniu zamówień, zawieraniu umów, 
ich realizacji oraz rozliczaniu4. 

Definicja legalna zamówienia publiczne-
go utożsamia zamówienie z umową o cha-
rakterze odpłatnym, zawieraną pomiędzy 
zamawiającym i wykonawcą, której przed-
miotem jest usługa, dostawa bądź robota 
budowlana. Prawnym wyrazem stosun-
ku obligacyjnego w zamówieniach będzie 
umowa. 

Zamówienie publiczne jest więc umową, 
zawieraną z inicjatywy podmiotu publicz-
nego, a wykonawcy przystępują do proce-
dury jej zawarcia wyłącznie po uzyska-
niu powszechnie dostępnej informacji 
lub osobistego zaproszenia do złożenia 
oferty lub podjęcia negocjacji. Zamówienie 
publiczne stanowi zatem prawną formę 

1	 S. Arrowsmith: The Law of Public and Utilities Procurement, 2nd ed. Sweet & Maxwell London 2005, s. 2-8.
2	 P. Bolton: Law of Government Procurement in South Africa, „LexisNexis Butterworths” 2007 r., s. 6 i n.
3	 P. Trepte: Regulating Procurement: Understanding the Ends and Means of Public Procurement Regulation, 

Oxford 2005 r., s. 9 i n. 
4	 A. Panasiuk: System zamówień publicznych. Zarys wykładu, „Public Procurement Legal Publisher”,  

Warszawa 2013 r. s. 55 i n.
5	 A. Panasiuk: System zamówień publicznych…., op.cit.

realizacji zadań publicznych przez pod-
mioty sektora publicznego oraz podmioty 
prywatne realizujące te zadania w imieniu 
podmiotów publicznych. 

Zamówienia publiczne mają realny 
wpływ na życie codzienne mieszkańców 
danego państwa. Od sprawnego wykorzy-
stywania ich instrumentów będzie zale-
żało w znacznym stopniu funkcjonowanie 
infrastruktury społecznej i gospodarczej 
tego państwa. 

Zamówienia umożliwiają realizację inte-
resu publicznego, a przy tym chronią przed 
marnotrawstwem środków publicznych. 
Rozwinięty i sprawnie zarządzany system 
zamówień publicznych jest dobrym narzę-
dziem do realizowania polityki publicznej 
we wszystkich obszarach funkcjonowa-
nia państwa i powinien być instrumen-
tem do dobrego rządzenia5. Zamówienia 
publiczne pełniły i pełnią wiele funkcji. 
Ich sformalizowane procedury mają na celu 
w szczególności zapewnienie jak najbar-
dziej konkurencyjnego, równego i jawne-
go dostępu do udziału w zamówieniach. 
Jednak nie jest to jedyna funkcja zamó-
wień publicznych. 

Zamówienia publiczne mogą mieć rów-
nież bezpośredni bądź pośredni wpływ 
na ochronę bezpieczeństwa narodowe-
go, stymulowanie krajowej działalności 
gospodarczej w poszczególnych sek-
torach, ochronę krajowego przemysłu 
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przed zagraniczną konkurencją, poprawę 
konkurencyjności wybranych sektorów 
gospodarki, usunięcie dysproporcji w roz-
woju regionów, poprawę jakości środo-
wiska oraz zapewnienie praw człowieka 
i zatrudnienia6. 

Wczesne próby uwzględniania wymagań 
społecznych w zamówieniach publicznych 
można znaleźć już w połowie XIX wieku, 
w szczególności w Anglii, Francji i Stanach 
Zjednoczonych7. 

Pierwotnie społeczne kryteria przyzna-
wania dotacji koncentrowały się w dużym 
stopniu na pewności warunków pracy, za-
pewnieniu minimalnego wynagrodzenia, 
czasu pracy i standardów bezpieczeństwa 
oraz higieny pracy. 

Biorąc pod uwagę te społeczne wyma-
gania, były one postrzegane od samego 
początku nie jako „czynniki obce zamó-
wienia”, ale jako nieodłączne kryteria przy-
znawania zamówienia, odzwierciedlające 
ścisły związek między jakością warunków 
pracy a jakością samego zamówienia. 

Z biegiem czasu zamówienia publiczne 
przy realizacji zadań społecznych stawały 
się coraz bardziej powszechne, obejmu-
jąc nie tylko warunki pracy w wąskim 

6	 Patrz szerzej: S. Arrowsmith: The Law of Public..,. op.cit.; R. Lunner: Human rights in public procurement. 
Protecting tchem properly?, [w:] European Procurement Public Private Partnership. „Law Review”, Vol 13, 
nr 3, Lexxion 2018 r., s. 198 i n.

7	 C. McCrudden: Using public procurement to achieve social outcomes, [w:] Natural Resources Forum 2004, 
Vol. 28 (4), s. 257-267; C. McCrudden: The Rüffert Case and Public Procurement, [w:] M. Cremona (ed.): 
Market Integration and Public Services in the European Union, Oxford University Press 2011, s. 117-148.

8	 C. Scherrer, A. Hänlein, M. Heigl and C. Hofmann: Stärkung von Arbeiterinteressen durch soziale Verga-
bekriterien im öffentlichen Beschaffungswesen, [w:] U. Clement, J. Nowak, C. Scherrer and S. Ruß (eds.): 
Public Governance und schwache Interessen, Wiesbaden 2010, s. 111-126.

9	 J. M. Fernandez Martin: The EC Procurement Rules: A critical analysis, wyd. Clarendon Press z 1996 r., s. 45 i n.
10	 O. Lissowski: Zarządzanie publiczne i zamówienia publiczne, wyd. Contact 2009 r. Autor uważa, że dzięki 

zamówieniom publicznym osiągamy lepszą alokację zasobów ekonomicznych, przez bardziej racjonalne uży-
cie tych środków, preferowanie najlepszych wykonawców funkcjonujących na rynku oraz przez ograniczenie 
ryzyka oszustw i korupcji.

znaczeniu, ale także inne kwestie poli-
tyki społecznej i polityki zatrudnienia8.

Jako jeden z pierwszych autorów w litera-
turze przedmiotu, J. M. Fernandez Martin, 
zwrócił uwagę na możliwość wykorzystania 
zamówień publicznych przez organy wła-
dzy państwowej w zależności od zaistniałej 
sytuacji społeczno-ekonomicznej9. Jego 
zdaniem główną instrumentalną funkcją 
zamówień publicznych jest pobudzanie 
popytu w wyniku realizowania wydatków 
publicznych, szczególnie w okresie recesji 
oraz stymulowanie wzrostu gospodarcze-
go. Aspekty społeczne nie powinny jed-
nak być pomijane przez uczestników za-
mówień publicznych. Nie zawsze jednak 
prezentowano takie podejście, w latach 
dziewięćdziesiątych minionego wieku 
zamówienia były traktowane jako istot-
ny instrument wspierania rozwoju regio-
nalnego, przez lokowanie ich w regionach 
słabo rozwiniętych10. Zupełnie inaczej 
kształtowało się orzecznictwo Trybunału 
Sprawiedliwości (TS) UE, który w spra-
wach C-21/88 (Dupont) oraz C-360/89 
jednoznacznie wykluczył możliwość sto-
sowania instrumentów zamówień publicz-
nych jako narzędzia realizowania polityki 
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regionalnej. W polskiej literaturze przed-
miotu dominowało stanowisko, zgodnie 
z którym zamówienia publiczne miały 
pełnić funkcje regulacyjno-ochronne11. 
Przykładowo, w okresie obowiązywania 
przepisów ustawy o zamówieniach publicz-
nych (1994–2004), mieliśmy do czynienia 
z wykorzystywaniem preferencyjnych in-
strumentów zakupowych (preferencje kra-
jowe), które były traktowane jako instru-
ment rozwoju regionalnego, a zamówienia 
z ich wykorzystaniem miały przyczyniać 
się do rozwoju gospodarczego oraz two-
rzenia nowych miejsc pracy. 

W zależności od stawianych celów, 
kontrakty publiczne uzyskane przez po-
szczególnych wykonawców przyczyniały 
się w znakomity sposób do pobudzania 
rozwoju regionalnego lub zmniejszania 
bezrobocia12. 

I tak, w Polsce w latach 2008–2012 
ogromne środki z funduszy europejskich 
były lokowane w infrastrukturę sieciową, 
tak by wyrównywać bariery rozwojowe po-
między poszczególnymi regionami kraju. 

11	 Patrz. T. Grzeszczyk: Podręcznik zamówień publicznych, Polskie procedury – zarys systemu, Warszawa 
1995 r., s. 44.; A. Panasiuk: Publicznoprawne ograniczenia przy udzielaniu zamówień publicznych, Bydgoszcz 
– Warszawa 2007 r., s. 35 i n.

12	 Patrz szerzej: N. Williamson, A. Stampe-Knippel, T. Weber: Corporate Social Responsibility National Public 
Policies in the European Union, Compendium, London 2014, s. 45 i n.; M. Olejarz: Zamówienia publiczne 
w Unii Europejskiej po modernizacji – nowe unijne dyrektywy koordynujące procedury udzielania zamówień 
publicznych, Urząd Zamówień Publicznych, Warszawa 2014 r., s. 172 i n.

13	 Dla przykładu Departament Obrony USA przygotował listę przedmiotów oraz ich ilości, których uzyskanie 
jest możliwe tylko od krajowych wykonawców, szerzej D. B. Dempsey: Foreign Procurement under Memo-
randa of Understanding and the Trade Agreements Act, 1982 r.

14	 Rozporządzenie Rady Ministrów z 28.12.1994 w sprawie stosowania preferencji krajowych przy udzielaniu 
zamówień publicznych (Dz.U. nr 140 poz. 776) przewidywało obowiązkowe preferencje krajowe stosowane 
w postępowaniu o udzielenie zamówienia na usługi i roboty budowlane, polegające na użyciu do wykonania 
zamówienia nie mniej niż 50% wartości surowców i produktów krajowych, zaś przy robotach budowlanych 
dodatkowym warunkiem był co najmniej 50% udział podmiotów krajowych w wykonaniu zamówienia. Dostaw-
cy i wykonawcy krajowi po spełnieniu ww. warunków mogli przeliczyć cenę złożonej oferty o 20% wskaźnik, 
zaś oferenci zagraniczni, aby złożyć swoją ofertę w prowadzonym postępowaniu o udzielenie zamówienia 
publicznego musieli spełnić przedmiotowe warunki.

Instrumenty zamówień publicznych słu-
żyły również podtrzymaniu upadających 
dziedzin gospodarki oraz pobudzaniu re-
gionów dotkniętych głębokim bezrobo-
ciem13. 

Takie cele były realizowane także przez 
system zamówień publicznych w Polsce 
w latach 1994–2004. Był to okres szcze-
gólnej ochrony podmiotów i produktów 
krajowych przed konkurencją zewnętrz-
ną14. Po wejściu do struktur UE Polska mu-
siała zliberalizować swoje prawo krajowe 
w tym zakresie, niemniej do dziś w polskim 
prawie zamówień publicznych obowiązują 
preferencje europejskie.

Możliwość wywierania wpływu na różne 
obszary życia (zamówienia wrażliwe spo-
łecznie, zamówienia proekologiczne) 
przez odpowiednio udzielane zamówie-
nia publiczne, była wynikiem specyfiki 
dwóch sektorów (publicznego i prywat-
nego) biorących udział w tym procesie. 
Sektor publiczny nie jest uwarunkowa-
ny czysto ekonomicznymi przesłankami 
działania, w większym stopniu wpływają 
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nań czynniki zewnętrzne, polityczne bądź 
społeczne. 

Wprowadzenie regulacji systemowych 
zamówień publicznych spowodowało ogra-
niczenie do pewnego stopnia swobody re-
alizacji zadań publicznych przez jednostki 
sektora publicznego, a przez to w znacznej 
mierze zmniejszyło oddziaływanie poza-
ekonomiczne na procesy realizowanych 
zakupów. Warto zwrócić uwagę, że sek-
tor publiczny nie funkcjonuje w izolacji, 
lecz jest elementem całego systemu go-
spodarczego państwa. Z jednej strony sys-
tem zależności od podmiotów trzecich 
ma charakter komplementarny, z drugiej 
zaś konkurencyjny. Szereg zadań można 
realizować w pełnej koherencji dwóch 
sektorów – publicznego i prywatnego, 
zaś spora grupa zadań może być wypeł-
niana przy wykorzystaniu mechanizmów 
konkurencji.

Znaczenie sektora publicznego w ujęciu 
systemu zamówień publicznych należy 
rozpatrywać z punktu widzenia warto-
ści zamówień udzielanych przez ten sek-
tor zarówno w ramach ustawy – Prawo 
zamówień publicznych, jak i zamówień 
nie objętych jej regulacją. Wartość udzie-
lonych zamówień publicznych w roku 2017 
wyniosła w Polsce 163,2 mld zł, co stano-
wi ok. 8,23% produktu krajowego brutto 
(PKB) w roku 201715. Wartość zamówień 
udzielanych na podstawie przepisów usta-
wy – Prawo zamówień publicznych w roku 

15	 Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w 2017 r., Urząd Zamówień Publicznych, 
Warszawa 2018 r., s. 27 i n.

16	 Sprawozdanie 2016, s. 35-36.
17	 Według wstępnych szacunków GUS produkt krajowy brutto (PKB) w 2016 r. kształtował się na poziomie 

1851,2 mld zł (Biuletyn Statystyczny nr 4/2017).
18	 Sprawozdanie… op.cit.

2016 wyniosła 107,4 mld zł (w roku 2015 
było to 116,3 mld zł, w 2014 – 133,2 mld zł, 
zaś w 2013 aż 143,2 mld zł)16. Stanowiło 
to ok. 5,80% produktu krajowego brutto 
(PKB) z roku 201617. Jeżeli dodamy przy-
bliżoną wartość zamówień udzielonych 
zgodnie z procedurami Prawa zamówień 
publicznych oraz na podstawie wyłączeń 
stosowania regulacji tej ustawy, to przy-
bliżona wartość rynku zamówień publicz-
nych w roku 2016 wyniosła 174,3 mld zł18. 
Jak widać, jest to znaczący wolumen rynku, 
który rządzi się specyficznymi regułami.

Regulacje pozwalające 
wykorzystać aspekty społeczne
Jak wynika z powyższych rozważań, za-
mówienia publiczne mogą pełnić różne 
funkcje, wszystko zależy od kształtu re-
gulacji prawnych przyjętych przez usta-
wodawcę. 

Przy opracowywaniu odpowiednich re-
gulacji prawnych na szczeblu UE, skon-
centrowano się głównie na ogólnych za-
sadach traktatów rzymskich z 25 marca 
1957 roku. Postanowienia traktatów 
rzymskich wyznaczały stałą konieczność 
poprawy warunków życia i pracy społe-
czeństw. Wprowadzały regulacje mające 
na celu usunięcie przeszkód w osiągnięciu 
stabilności w rozwoju, równowagi w wy-
mianie handlowej i uczciwości w konku-
rencji. Do najważniejszych postanowień 
wprowadzonych przepisami traktatów 
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możemy zaliczyć, między innymi: znie-
sienie opłat celnych i ograniczeń ilościo-
wych między państwami członkowskimi 
w przywozie i wywozie towarów, ustano-
wienie wspólnej taryfy celnej i wspólnej 
polityki handlowej wobec państw trzecich, 
zniesienie między państwami członkow-
skimi przeszkód w swobodnym przepływie 
osób, usług i kapitału oraz ustanowienie 
systemu zapewniającego niezakłóconą kon-
kurencję we wspólnym rynku. Zgodnie 
z pierwotnymi postanowieniami trakta-
tów, w obszarze społecznym wymieniono 
wspieranie ścisłej współpracy między pań-
stwami członkowskimi w kontekście prawa 
do zrzeszania się i rokowań zbiorowych 
między pracodawcami a pracownikami. 

Traktat był więc podstawą do prowa-
dzenia dialogu społecznego w państwach 
członkowskich. Bez wątpienia takim ka-
mieniem milowym w zmianie podej-
ścia do kwestii społecznych w Europie 
było utworzenie Komitetu Ekonomiczno- 
-Społecznego z przedstawicielami orga-
nizacji pracodawców i związków zawo-
dowych, na mocy traktatów rzymskich. 
Członkowie Komitetu mieli możliwość 
oddziaływania na kształt ustawodawstwa 
w dziedzinie społecznej. 

Od tego momentu europejskie prawo 
jest kształtowane pod wpływem potrzeb 
społecznych w państwach członkach Unii 
Europejskiej. 

19	 A. Panasiuk: Partnerstwo społeczne jako narzędzie realizacji zadań publicznych,[w:] Prawo administracyjne 
wobec współczesnych wyzwań, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, C. H. Beck 2018, s. 453 i n.

20	 Możliwość zastosowania klauzul społecznych i środowiskowych wprowadziła dyrektywa 2004/17/WE 
Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.3.2004 koordynująca procedury udzielania zamówień przez podmio-
ty działające w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i usług pocztowych oraz dyrektywa 
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.3.2004 w sprawie koordynacji procedur udzielania 
zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi.

Rozwiązywanie kwestii społecznych 
oparte jest na współpracy administracji 
publicznej z podmiotami sektora publicz-
nego, szczególnie organizacjami pożytku 
publicznego, w zakresie realizacji polityki 
społecznej rozumianej jako działalność na-
stawiona na poprawę materialnego statusu 
społeczeństwa oraz działalność zmierza-
jącą do wyrównywania szans życiowych 
najsłabszych pod względem ekonomicz-
nym i socjalnym19. Postanowienia trakta-
tów rzymskich wpłynęły w znaczny spo-
sób na podjęcie przez państwa zachodnie 
– sygnatariuszy traktatu, prac nad opraco-
waniem ogólnych reguł udzielania zamó-
wień publicznych. Proces opracowywa-
nia kompleksowych regulacji prawnych 
zamówień rozpoczął się na początku lat 
siedemdziesiątych dwudziestego wieku 
i trwał ponad dwadzieścia lat. Jakkolwiek 
już traktat rzymski zabraniał dyskrymino-
wania z powodu narodowości oraz gwa-
rantował swobodny przepływ towarów 
oraz usług, to dopiero regulacje wprowa-
dzone w związku z tworzeniem jednoli-
tego rynku zagwarantowały pełną zasadę 
przejrzystości (transparentności) oraz rów-
nego dostępu do zamówień publicznych 
dla wszystkich podmiotów Wspólnoty. 

Rozwiązania przyjęte przez ustawo-
dawcę unijnego w treści dyrektyw ko-
ordynujących procedury udzielania za-
mówień publicznych20 szybko zostały 
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implementowane do przepisów naszego 
prawa krajowego. W pakiecie dyrektyw ko-
ordynujących procedury udzielania zamó-
wień publicznych z 2014 roku, rangę ogól-
nej zasady udzielania zamówień uzyskała 
też powinność podejmowania przez pań-
stwa członkowskie stosownych środków 
służących zapewnieniu, by realizując za-
mówienia, wykonawcy przestrzegali obo-
wiązujących unormowań prawa ochrony 
środowiska, prawa socjalnego i prawa pracy, 
ustanowionych w przepisach unijnych, 
krajowych, układach zbiorowych bądź 
w przepisach międzynarodowego prawa 
ochrony środowiska, międzynarodowe-
go prawa socjalnego i międzynarodowego 
prawa pracy, wymienionych w stosownym 
załączniku do dyrektyw (art. 18 ust. 2 dy-
rektywy 2014/24; art. 36 ust. 2 dyrektywy 
2014/25). Równolegle do przyjmowanych 
rozwiązań legislacyjnych w obszarze zamó-
wień społecznie odpowiedzialnych, w pra-
wie unijnym wydawane były „miękkie” 
źródła prawa europejskiego w postaci ko-
munikatów KE21, mające na celu wyczu-
lenie państw członkowskich na kwestie 
społeczne. 

Po raz pierwszy nasz krajowy ustawo-
dawca zwrócił uwagę na możliwość wy-
korzystywania zamówień publicznych 
do wspierania realizacji innych pozaeko-
nomicznych celów (proekologicznych, 

21	 Komunikat Komisji dotyczący ustawodawstwa Wspólnoty w dziedzinie zamówień publicznych oraz moż-
liwości zintegrowanego społecznego podejścia do zamówień (KOM (2001) 566) oraz Komunikat Komisji 
Odnowiona agenda społeczna: możliwości, dostęp i solidarność w Europie XXI wieku (KOM (2008) 412). 
Strategia „Europa 2020” na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjającego włączeniu spo-
łecznemu [KOM (2010) 2020].

22	 Ustawa z 29.1.2004 – Prawo zamówień publicznych (Dz.U. z 2007 r. nr 223 poz. 1655, ze zm.).
23	 Jedna z klauzul społecznych została określona w ówczesnym art. 22 ust. 2 ustawy – Prawo zamówień pu-

blicznych, druga zaś w art. 29 ust. 4, w powiązaniu z art. 36 ust. 2 pkt. 9.

społecznych, innowacyjnych), w przepisach 
uchwalonego w 2004 roku prawa zamó-
wień publicznych22. Nie stało się to jednak 
w momencie przyjęcia prawa zamówień 
publicznych, lecz pięć lat później, dopiero 
w 2009 roku. Do 2009 roku ustawodaw-
ca nie zdecydował się jednak skorzystać 
z możliwości wprowadzenia klauzul spo-
łecznych, a prawo zamówień publicznych 
stanowiło wyraźnie, że stosowane kryte-
ria oceny ofert mogą dotyczyć wyłącznie 
przedmiotu zamówienia, a nie na przykład 
właściwości czy cech wykonawcy. Właśnie 
w 2009 roku w ustawie – Prawo zamówień 
publicznych znalazły się dwa rozwiązania 
prawne, zwane potocznie klauzulami spo-
łecznymi. Pierwszą, dotyczącą wykonaw-
ców zatrudniających osoby niepełnospraw-
ne wprowadzono przez nowelizację prawa 
zamówień publicznych, drugą dotyczącą 
preferencji związanych z zatrudnieniem 
osób wykluczonych z rynku pracy, wpro-
wadzono zmieniając ustawę o spółdziel-
niach socjalnych23. Stosowanie tych klau-
zul społecznych nie było obowiązkowe 
przy udzielaniu zamówień publicznych. 
Dlatego też, jak można się było spodziewać, 
ich wykorzystanie okazało się w praktyce 
minimalne. Organizując postępowanie, 
zamawiający mogli zastrzec w ogłoszeniu 
o zamówieniu, że o udzielenie zamówienia 
mogą ubiegać się wyłącznie wykonawcy, 
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u których ponad 50% zatrudnionych 
pracowników stanowią osoby niepełno-
sprawne. Jak wynika z rocznych sprawoz-
dań z funkcjonowania systemu zamówień 
publicznych, sporządzanych przez UZP, 
w roku 2014 postępowań z takim zastrze-
żeniem było 183 (0,13% ogólnej liczby po-
stępowań), w roku 2013 było 400 (0,23%), 
w roku 2012 – 240 (0,14%) a w roku 2011 
– 325 (0,19%)24. Dopiero wprowadzenie 
w 2016 roku obligatoryjnych wymogów 
stosowania wybranych klauzul społecznych 
przy udzielaniu zamówień publicznych 
spowodowało radykalny wzrost ich wy-
korzystania. Udział społecznych zamó-
wień publicznych w ogólnej liczbie udzie-
lonych w 2017 roku zamówień publicznych  
wyniósł 17%25. 

Same regulacje prawne w tym przypad-
ku, tym bardziej że początkowo fakulta-
tywne, nie dawały spodziewanych rezulta-
tów. W związku z powyższym rząd podjął 
inicjatywę polegającą na przyjęciu wielo-
letniej strategii wykorzystania aspektów 
środowiskowych oraz społecznych w za-
mówieniach publicznych26. Strategia wska-
zywała możliwe kierunki rozwoju systemu 
zamówień publicznych, ze szczególnym 

24	 Sprawozdanie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych 
w 2014 r., UZP, Warszawa 2015 r., s. 44 i n. 

25	 Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w 2017 r., Urząd Zamówień Publicznych, 
Warszawa 2018 r., s. 92.

26	 Krajowy Plan Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych na lata 2010–2012, Urząd Zamó-
wień Publicznych, Warszawa 2010 r.

27	 Rząd przyjął Krajowy Plan Działań w zakresie zrównoważonych zamówień publicznych na lata 2013–2016, 
a po upływie tego planu na kolejne lata 2017–2020.

28	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.2.2014 w sprawie zamówień publicznych, 
uchylająca dyrektywę 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28.3.2014, s. 65, ze zm.). Dyrektywa Parlamentu 
Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26.2.2014 w sprawie udzielania zamówień przez podmioty działające 
w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i usług pocztowych, uchylająca dyrektywę 2004/17/
WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28.3.2014, s. 243, ze zm.).

29	 Ustawa z 22.6.2016 o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 1020). 

uwzględnieniem kształtowania działań 
w celu uzyskania zrównoważonego roz-
woju państwa. Podkreślono znaczenie 
środowiskowych zamówień dla rozwoju 
rynku. Obok aspektów środowiskowych 
zwrócono uwagę na zamówienia społecz-
ne jako element zwalczania przejawów 
dyskryminacji i społecznego wyklucze-
nia. Zapoczątkowane w 2010 roku spójne 
działania strategiczne były kontynuowane 
w kolejnych latach, przez przyjmowanie 
nowszych planów działania w obszarze 
rozwoju zrównoważonych zamówień pu-
blicznych27. Uwzględnianie klauzul spo-
łecznych w zamówieniach przewidziano 
także w Strategii „Sprawne Państwo 2020”, 
Strategii Rozwoju Kapitału Społecznego 
oraz Krajowym Programie Rozwoju Eko
nomii Społecznej. 

Te wszystkie działania podejmowa-
ne na szczeblu rządowym oraz zmia-
ny wprowadzone wejściem w życie 
w 2014 roku pakietu nowych dyrektyw 
koordynujących procedury udzielania 
zamówień publicznych28 spowodowały 
w 2016 roku zmianę przepisów usta-
wy – Prawo zamówień publicznych29. 
W jej wyniku, w wypadku zamówień 
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na usługi lub roboty budowlane, powstał 
obowiązek zatrudniania przez wykonaw-
ców zamówienia na podstawie umowy 
o pracę osób, które będą wykonywać 
czynności związane z realizacją zamówie-
nia, jeżeli polegają one na świadczeniu 
pracy w sposób określony w Kodeksie 
pracy30 w art. 22 § 1 ustawy z 26 czerw-
ca 1974 roku. 

Obecnie w polskim prawie zamówień 
publicznych mamy do czynienia z nastę-
pującymi możliwościami wykorzystania 
klauzul społecznych:

•• klauzula społeczna określona w art. 22 
ust. 2 ustawy – Prawo zamówień publicz-
nych, zgodnie z którą zamawiający może 
zastrzec w ogłoszeniu o zamówieniu, 
że o udzielenie go mogą ubiegać się wy-
łącznie zakłady pracy chronionej oraz inni 
wykonawcy, których działalność lub dzia-
łalność ich wyodrębnionych organizacyj-
nie jednostek, mających realizować zamó-
wienie, obejmuje społeczną i zawodową 
integrację osób będących członkami grup 
społecznie marginalizowanych;

•• klauzula społeczna określona w art. 29 
ust. 4 ustawy – Prawo zamówień publicz-
nych, zgodnie z którą zamawiający może 
określić w opisie przedmiotu zamówie-
nia wymagania związane z jego realizacją, 
które mogą obejmować między innymi 
aspekty społeczne, związane z innowacyj-
nością lub zatrudnieniem, w szczególno-
ści dotyczące zatrudnienia: bezrobotnych, 
młodocianych, osób niepełnosprawnych, 
czy też osób o których mowa w przepisach 
o zatrudnieniu socjalnym31;

30	 Dz.U. z 2014 r. poz. 1502, ze zm.
31	 Ustawa z 13.6.2003 o zatrudnieniu socjalnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 1828 oraz z 2018 r. poz. 650).

•• klauzula społeczna określona w art. 138p 
ustawy – Prawo zamówień publicznych, 
polegająca na zastrzeżeniu zamówienia 
na wybrane usługi społeczne, zdrowot-
ne i kulturalne w określonych sytuacjach. 

Ponadto ustawodawca wprowadził moż-
liwość określenia w opisie przedmiotu za-
mówienia wymogu zatrudnienia na pod-
stawie umowy o pracę zgodnie z art. 29 
ust. 3a, uwzględnienia w opisie przed-
miotu zamówienia wymagań w zakresie 
dostępności dla osób niepełnosprawnych 
lub projektowania dla wszystkich użytkow-
ników na podstawie art. 29 ust. 5 ustawy 
– Prawo zamówień publicznych. Odsyła 
jednocześnie do treści art. 30 a tej usta-
wy, zgodnie z którą w wypadku zamówień 
o szczególnych cechach zamawiający może 
określić w opisie przedmiotu zamówie-
nia, w kryteriach oceny ofert lub w wa-
runkach realizacji określone oznakowa-
nie, o ile spełnione zostaną ustawowe 
przesłanki. Również przy formułowaniu 
kryteriów oceny ofert można odnieść się 
do aspektów społecznych na podstawie 
art. 91 ust. 2 pkt 2 ustawy – Prawo zamó-
wień publicznych.

Istota klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych
Pojęcie „klauzule społeczne” nie zosta-
ło w żadnym akcie prawnym wprost 
zdefiniowane. Dopiero w literaturze 
przedmiotu zaczęto utożsamiać klau-
zule społeczne z możliwością wykorzy-
stania określonych rozwiązań prawnych 
przy udzielaniu zamówień publicznych 
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w ściśle określonym celu. Klauzule spo-
łeczne są rozumiane również jako zgodne 
z prawem zamówień publicznych odstęp-
stwo od zasad zamówień publicznych, 
umożliwiające zastosowanie dodatko-
wych kryteriów wyboru wykonawcy 
z uwagi na ważne względy społeczne. 
Dlatego też są postrzegane jako instru-
ment polityki społecznej, pozwalający 
na określenie w dokumentacji przetar-
gowej wymogów o charakterze społecz-
nym, tak aby móc osiągnąć założony cel32. 
Najprościej, klauzule społeczne w zamó-
wieniach publicznych oznaczają rozwią-
zania prawne umożliwiające realizację 
celów społecznych w związku z wyko-
nywaniem zamówienia publicznego. 

Klauzule społeczne są więc instrumen-
tem umożliwiającym takie kształtowanie 
całego procesu udzielania zamówienia pu-
blicznego, aby poza realizacją podstawo-
wego celu zamówienia osiągane były inne 
społecznie korzystne cele. 

Zrównoważenie celu głównego (naj-
częściej efektywności ekonomicznej) za-
mówienia z celami dodatkowymi, w tym 
społecznymi, które zamierzamy osiągnąć 
udzielając zamówienia, będzie więc naj-
istotniejszym zadaniem w całym prowa-
dzonym procesie zakupu. Każdy zamawia-
jący powinien sobie uświadomić, na czym 
mu w danym momencie szczególnie za-
leży, czy na ekonomicznej efektywności, 
czy na aspektach społecznych. Dopiero 
wówczas istnieje możliwość stworzenia 
własnej polityki zakupowej. Określamy 
w niej wprost cele i założenia, które 

32	 B. Kunysz-Syrytczyk: Koncepcja zamówień społecznie odpowiedzialnych w województwie dolnośląskim, 
Dolnośląski Ośrodek Polityki Społecznej, 2017 r., s. 8.

będziemy chcieli zrealizować za pomo-
cą instrumentów zamówień publicznych. 
W szczególności musimy przeprowadzić 
analizy co do racjonalności zastosowania 
klauzul społecznych w planowanych zamó-
wieniach oraz dokonać oceny ich społecz-
nych skutków, kosztów i korzyści. Będą 
nam zatem potrzebne plany zamówień 
publicznych, sporządzane każdorazowo 
przed rozpoczęciem roku budżetowego. 
Ponadto, aby racjonalnie i w pełni świa-
domie wykorzystać określone klauzule 
społeczne, zamawiający musi posiadać 
wiedzę o aktualnych potrzebach w tym za-
kresie na terenie jego działania (np. okre-
ślenie poziomu bezrobocia, jego struktury, 
czy też uzyskanie informacji co do liczby 
osób niepełnosprawnych czy też defawo-
ryzowanych). Dopiero posiadanie takich 
informacji w pełni umożliwi podjęcie 
racjonalnej decyzji co do wykorzystania 
klauzul społecznych i ich rodzaju. 

Podmioty sektora publicznego, mając 
dokładne informacje o potrzebach spo-
łecznych na terenie danej gminy, powiatu, 
czy też województwa, mogą dokładniej 
zdefiniować wymagania w formie odpo-
wiednio dobranych klauzul społecznych 
w udzielanych zamówieniach. Co najważ-
niejsze, w takiej sytuacji nie będą to klau-
zule dobierane na siłę, bo jest taka moda, 
lecz odpowiadające rzeczywistym potrze-
bom danej społeczności lokalnej. 

Przykładowo, sektor publiczny przezna-
cza dużo środków na przekwalifikowa-
nie i aktywizację osób bezrobotnych, któ-
rych i tak nikt nie będzie chciał zatrudnić, 
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zaś przy wykorzystaniu odpowiednio do-
branych klauzul w udzielanych zamówie-
niach, takie osoby przynajmniej okresowo 
będą mogły znaleźć pracę. Ponadto świado-
me stosowanie klauzul społecznych może 
ułatwić dostęp do zamówień publicznych 
podmiotom, które prowadząc reintegrację 
zawodową osób wykluczonych społecznie 
nie są w stanie konkurować z wykonaw-
cami z rynku. Może to dotyczyć na przy-
kład zakładów aktywizacji zawodowej 
czy też spółdzielni socjalnych.

Jak słusznie stwierdza Mateusz Saczyw
ko, koszty związane ze stosowaniem klau-
zul społecznych (zwiększenie wartości 
kwoty umowy w związku z konieczno-
ścią uwzględnienia kosztów zatrudnia-
nia na podstawie umów o pracę bądź 
też w związku z weryfikacją, czy w trakcie 
jej wykonywania pracownicy powinni być 
zatrudnieni na podstawie umowy o pracę) 
nie mogą jednak przysłonić korzyści spo-
łecznych33. Zamawiający, stosując klauzule 
społeczne, przede wszystkim zwiększa 
efektywność wydatkowania publicznych 
pieniędzy, bo za te same pieniądze reali-
zuje dodatkowe cele społeczne, których 
osiągnięcie niejednokrotnie jest niemoż-
liwe w inny sposób.

Z kolei zdaniem NIK, stosowanie klauzul 
społecznych powinno wpłynąć na poprawę 
sytuacji na rynku pracy osób defaworyzo-
wanych, w szczególności w drodze udzie-
lania większej liczby zamówień przedsię-
biorstwom, które zatrudniają osoby mające 

33	 M. Saczywko: Klauzule społeczne – korzyści, „Przetargi Publiczne”, luty 2018 r.
34	 Informacja o wynikach kontroli NIK: Klauzule społeczne w zamówieniach publicznych udzielanych przez  

administrację publiczną, KAP.430.017.2016.
35	 M Saczywko: Klauzule…, op.cit.

szczególne problemy z integracją zawodową 
i społeczną34.

Dlaczego więc wykorzystywanie klauzul 
społecznych w zamówieniach jest takie 
znikome w praktyce, pomimo wprowadzo-
nych zmian w przepisach ustawy – Prawo 
zamówień publicznych i szeroko zakrojo-
nej kampanii informacyjno-szkoleniowej?

Sam przepis prawa, choćby najlepszy 
nie sprawi, że klauzule społeczne będą 
powszechnie stosowane. Najważniejszy 
zawsze jest człowiek, który musi konkret-
ne rozwiązania zastosować w praktyce, 
ale tylko wtedy, kiedy będzie je rozumiał 
i nie będzie miał żadnych wątpliwości 
co do celu ich zastosowania w konkret-
nym przypadku. 

Należy jednak pamiętać, że nawet 
najlepsza regulacja prawna nie okaże się 
użyteczna, jeżeli zainteresowani nie będą 
jej w sposób jak najbardziej racjonalny 
stosowali w praktyce. Przy stosowaniu 
nowych regulacji prawnych nie bez zna-
czenia będą dotychczasowe doświad-
czenia, a także wypracowane przez lata 
orzecznictwo. 

Wydaje się, że wciąż dla wielu zama-
wiających jest to nowe, mało znane roz-
wiązanie, więc go w praktyce nie stosu-
ją. Przyczyną tak znikomego korzystania 
z klauzul społecznych jest także brak świa-
domości korzyści, jakie wynikają z ich sto-
sowania oraz brak wiedzy i doświadczenia, 
jakie klauzule i w jaki sposób sformułować 
w dokumentacji przetargowej35. 
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Również NIK w przeprowadzonych 
kontrolach dotyczących stosowania klau-
zul społecznych zidentyfikowała trud-
ności i bariery zamawiających, związa-
ne z właściwą interpretacją przepisów 
prawa, brakiem dostatecznej wiedzy 
oraz doświadczenia w tym zakresie36. 
Niewątpliwie barierą mogła też być obawa 
przed niską jakością realizacji zamówie-
nia, czy też opóźnieniem w jego wyko-
naniu.

Pewne trudności w bardziej powszech-
nym stosowaniu klauzul społecznych 
można dostrzec w umiejętności wła-
ściwego zbilansowania korzyści czysto 
ekonomicznych i tych pozaekonomicz-
nych, wynikających chociażby z wpływu 
na kwestie społeczne. Dzieje się tak dla-
tego, że przez wiele lat funkcjonowania 
systemu zamówień publicznych, zama-
wiający w niewielkim stopniu zwracali 
uwagę na wskaźnik value for money (naj-
lepszy stosunek wartości do ceny) reali-
zowanych zakupów37. 

Przed przystąpieniem do realizacji kon-
kretnego zamówienia strona publiczna po-
winna przeprowadzić analizy pod kątem 
możliwości uzyskania najlepszej warto-
ści przy danym sposobie realizacji zamó-
wienia, które muszą uwzględniać ocenę 
różnych sposobów wyłaniania wykonaw-
ców, jak też różne modele potencjalnej 
współpracy. 

Właśnie wstępna analiza przed przy-
gotowaniem dokumentacji przetargo-
wej powinna dać odpowiedź, czy i jakie 

36	 Informacja o wynikach kontroli NIK: pt. Klauzule społeczne…, op.cit. 
37	 A. Panasiuk, A. Rybak: VfM principle in the Polish public procurement system, „Studia Prawnicze i Admini-

stracyjne” nr 19/2017, s. 27-33.

klauzule społeczne w danym przypadku 
mogą mieć zastosowanie. Niewątpliwie, 
analiza będzie wartościowa jedynie wtedy, 
kiedy zostanie oparta na rzeczywistych 
potrzebach. 

Zastosowanie klauzul społecznych 
w praktyce wymaga uzyskania przez or-
ganizatora postępowania odpowiedzi 
na szereg pytań. Przykładowo, czy klau-
zule społeczne: 

•• zwiększają szansę lub powodują wyklu-
czenie konkurencji;

•• utrudnią małym i średnim przedsiębior-
stwom (MSP) skuteczny udział w postę-
powaniu;

•• zwiększą ogólne końcowe koszty zamó-
wienia;

•• spowodują zmniejszenie przejrzystości 
całego postępowania;

•• wpłyną na zwiększenie biurokracji w po-
stępowaniu;

•• zwiększą szansę na wystąpienie korupcji.
Zasada best value for money powinna 

być rozumiana jako obowiązek podmio-
tu publicznego mądrego gospodarowania 
publicznymi pieniędzmi, w sposób zapew-
niający najlepszą relację wartości do ceny 
oraz realizacji zadań zgodnie z zasadami 
demokracji, ładu korporacyjnego, rozsąd-
ku i uczciwości. 

Wymaga ona konsultacji z innymi pod-
miotami publicznymi, odbiorcami usług 
publicznych, konsumentami, podatnikami, 
tak by móc określić co w danym momencie 
na danym obszarze oraz w danych uwa-
runkowaniach zewnętrznych jest dla nich 
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najlepsze. Wymaga nie tylko uwzględnie-
nia relacji wartości do ceny w momencie 
przygotowywania dokumentacji przetar-
gowej, ale również ciągłego podnoszenia 
efektywności kosztowej i jakości w proce-
sie świadczenia usługi publicznej. 

Wymagany jest więc ciągły przepływ 
informacji, zarówno między jednostkami 
sektora publicznego, jak i samymi zama-
wiającymi, ponieważ jedynie to umożliwi 
kompleksowe zarządzanie polityką zamó-
wień publicznych na szczeblu lokalnym 
oraz państwowym. 

Przepływ informacji dotyczący zamó-
wień publicznych udzielanych w poszcze-
gólnych obszarach umożliwia władzy pu-
blicznej lepszą ich alokację, a przez to wy-
korzystanie takich aspektów zamówień jak: 
pobudzanie aktywności regionów, rozwój 
konkurencji poszczególnych segmentów 
gospodarki, czy też wpływanie na kwe-
stie społeczne. 

Jedynie posiadanie informacji o fak-
tycznych potrzebach może dać podsta-
wę do zdefiniowania celów strategicznych 
funkcjonowania państwa, szczególnie 
celów długookresowych, bez określenia 
których nie możemy mówić o spójnym 
rozwoju i poprawie pozycji obywateli 
we współczesnym świecie. 

Tradycyjne podejście do roli państwa 
zakłada, że powinno ono dbać o wzrost go-
spodarczy. Można to osiągnąć przez ogra-
niczanie tendencji regulacyjnych w po-
szczególnych płaszczyznach gospodarki, 
wprowadzanie sprawnego systemu po-
datkowego przyjaznego społecznie, wolną 
przedsiębiorczość oraz stabilizację roz-
wiązań prawnych. 

W pozostałym obszarze pomocne mają 
być konkurencyjne siły wolnego rynku. 

Narzędziem wspomagającym państwo 
w realizacji jego funkcji będą regulacje 
prawne systemu zamówień publicznych 
wprowadzające elementy konkurencyjno-
ści, transparentności w relacjach sektora 
publicznego z prywatnym, a ostatnio rów-
nież wykorzystujące klauzule społeczne 
lub środowiskowe. 

Do wspomagania funkcji państwa nie-
zbędna jest jednak długookresowa stra-
tegia jego rozwoju gospodarczego, która 
zapewni sprawniejsze i bardziej efek-
tywne działania w poszczególnych ob-
szarach gospodarki przy wykorzystaniu 
między innymi instrumentów zamówień 
publicznych. 

Takie podejście pozwoli na restruk-
turyzację upadających gałęzi gospodar-
ki i rozwój nowych, jak też odpowied-
nie osłony socjalne dla społeczeństwa, 
przez celowe i systemowe odziaływanie 
na jednostki sektora publicznego udzie-
lające zamówień. 

Podsumowanie
Wykorzystywanie klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych na samym 
początku ich wprowadzania do regulacji 
prawnych mogło być traktowane jako swo-
ista moda, w środowisku bardziej świado-
mych społecznie zamawiających. 

Obecnie jest to raczej narzędzie umożli-
wiające, przy stosowaniu procedur zamó-
wień publicznych, realizację pozaekono-
micznych celów wynikających z realnych 
potrzeb społecznych. 

Częstotliwość wykorzystywania klauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych 
nie napawa optymizmem, jednakże wydaje 
się, że dość dobrze zostały zidentyfikowane 
bariery wpływające na taki stan rzeczy.
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Na pewno kluczowe będzie odpowied-
nie przygotowanie zamawiających do ta-
kiego działania, obiektywne określenie 
potrzeb społecznych i spodziewanych 
skutków takich działań. Nie będzie 
to możliwe bez rzetelnego rozpozna-
nia rynku potencjalnych wykonawców 
i ich możliwości konkurowania o zamó-
wienie publiczne, kiedy oferta spełnia 
wymogi wynikające z zastosowanych 

klauzul społecznych. Po spełnieniu po-
wyższych wymogów na pewno wiele za-
mówień publicznych będzie udzielanych 
z ich uwzględnieniem.

dr hab. ANDRZEJ PANASIUK
dyrektor Delegatury NIK w Warszawie, 
profesor Uniwersytetu w Białymstoku

Słowa kluczowe: klauzule społeczne, klauzule środowiskowe, zamówienia publiczne, regulacje 
prawne, strategia rozwoju gospodarczego państwa 

Key words: social clauses, environmental clauses, public procurement, legal regulations, economic 
development strategy of the state
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W obszarze prawa karnego normy prawa wykroczeń stanowią podstawo-
wy instrument służący ochronie środowiska. Potwierdzeniem tej prawi-
dłowości jest odrzucony przez Sejm projekt zmian Kodeksu wykroczeń 
(k.w.), przewidujący penalizację dopuszczenia do korzystania z pojazdu, 
którego stan techniczny narusza wymagania ochrony środowiska. Mimo 
licznych mankamentów, wyznaczył on pewien kierunek w  legislacji, 
który w obliczu narastania problemów związanych z zanieczyszczenia-
mi atmosfery z pewnością zostanie podjęty w kolejnych nowelizacjach. 
Projekt pokazuje również, że prawo wykroczeń, podobnie jak i całe pra-
wo karne, zmierza ku coraz bardziej kazuistycznym regulacjom.

Nieudana próba penalizacji usuwania 
filtrów cząstek stałych w dieslach

Walka ze smogiem w prawie karnym

DAMIAN SZELESZCZUK

Uwagi wprowadzające
W ostatnim czasie można zaobserwować 
coraz większe zainteresowanie kwestią 
zanieczyszczenia środowiska będącego na-
stępstwem ruchu samochodowego. Wzrost 
emisji szkodliwych substancji do atmosfe-
ry jest wynikiem nie tylko zwiększającej 

1	 Por. M. Brzeżański: Wpływ emisji komunikacyjnej na powstawanie smogu. Opracowanie dostępne na stro-
nie: <https://www.nik.gov.pl/plik/id,19072,vp,21675.pdf (dostęp 5.2.2019 )>. 

2	 Aglomeracje miejskie – wpływ transportu drogowego na jakość powietrza. Materiały z tej konferencji są dostępne 
na stronie internetowej NIK pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/trujace-samochody.html>  
(dostęp 5.2.2019). Por. także raport: Joint report on air quality, który powstał pod auspicjami NIK oraz  
Naczelnego Organu Kontroli Holandii, dostępny pod adresem: �  
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,19001,vp,21604.pdf> (dostęp 5.2.2019). 

się liczby pojazdów na polskich drogach, 
ale także usuwania z aut urządzeń odpo-
wiedzialnych za redukcję toksycznych spa-
lin1.Ta problematyka była przedmiotem 
konferencji zorganizowanej przez NIK2. 
Potwierdziła potrzebę kompleksowych, 
systemowych i wielotorowych rozwiązań, 
które przyczynią się do zmniejszenia skali 
zjawiska. Dowiodła także, że obowiązujące 
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regulacje prawne są niewystarczające 
do skutecznego przeciwdziałania patolo-
giom w tej dziedzinie. W jej trakcie zwró-
cono także uwagę na konieczność inter-
wencji ustawodawcy w walkę ze smogiem 
za pomocą instrumentów prawa karnego3. 

Niniejsze opracowanie koncentruje się 
na analizie takiej inicjatywy ustawodaw-
czej, której głównym celem miała być 
poprawa jakości powietrza4. Pomimo 
że nie stała się ona obowiązującym pra-
wem5, zasługuje na uwagę, przede wszyst-
kim dlatego, że była to pierwsza w obszarze 
prawa karnego sensu largo konkretna próba 
zmierzająca do ograniczenia emisji spalin. 

Ponadto stanowi dobrą ilustrację kie-
runku w polityce karnej, który z całym 
prawdopodobieństwem będzie wyznaczał 
standardy w zwalczaniu negatywnych zja-
wisk w sferze ochrony środowiska. 

Wydaje się, że podobne inicjatywy po-
jawią się w przyszłości podczas poszu-
kiwania optymalnych rozwiązań zwią-
zanych z redukcją zanieczyszczeń emi-
towanych przez pojazdy samochodowe. 
Biorąc pod uwagę dane dotyczące jakości 
powietrza w Polsce, proces ten jawi się 
wręcz jako nieuchronny. Z tych względów 
warto przedstawić zarówno ogólne zało-
żenia tego projektu, jak i jego szczegółowe 
rozwiązania, które, co należy podkreślić, 

3	 Por. wystąpienie L. Jankowskiego: Kontrole drogowe Policji w zakresie emisji spalin – prawno-techniczne 
aspekty wykrywania niesprawnych pojazdów, wygłoszone podczas konferencji, o której mowa w przypisie 
2 i dostępne pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/plik/id,19074,vp,21677.pdf> (dostęp 5.2.2019).

4	 Por. datowany na 7.6.2018 poselski projekt ustawy o zmianie ustawy – Kodeks wykroczeń oraz ustawy – Pra-
wo o ruchu drogowym (druk nr 2699). Tekst nowelizacji wraz z uzasadnieniem dostępny na stronach inter-
netowych Sejmu pod adresem: <http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8DCF2E91C603A03DC12582 
BF003609A4/%24File/2699.pdf> (dostęp 5.2.2019).

5	 Projekt został odrzucony na posiedzeniu Sejmu 23.11.2018.
6	 Raport NIK z 29.4.2017 dostępny na stronie internetowej <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-zanieczyszczeniu 

-powietrza-spalinami-samochodowymi.html> (dostęp 5.2.2019).

nie były wolne od wad. Krytyczna analiza 
proponowanych rozwiązań powinna dać 
asumpt do opracowania nowych przepi-
sów, stanowiących nieodzowny instrument 
polityki państwa w walce o czystą atmos-
ferę. Tłem tych analiz będą systemowe 
uwarunkowania decyzji kryminalizacyjnej.

Jakość powietrza w Polsce
Z raportu NIK6 wynika, że jakość po-
wietrza w Polsce należy do najgorszych 
w Europie. Światowa Organizacja Zdrowia 
i Europejska Agencja Środowiska osza-
cowały liczbę śmiertelnych ofiar zanie-
czyszczeń powietrza w Polsce na ponad 
40 tys. rocznie. 

Wyjątkowo dramatycznie wygląda 
to w dużych miastach, gdzie ruch samocho-
dowy ma dużo większy wpływ na liczbę 
przedwczesnych zgonów niż w mniejszych 
miejscowościach. Sytuacja jest wyjątkowo 
zła pod względem zanieczyszczenia pyłami 
zawieszonymi PM10 i PM2,5 oraz najbar-
dziej toksycznymi dla zdrowia związka-
mi, tj. węglowodorami, tlenkami azotu 
i węgla. Cząstki stałe PM (ang. particulates 
matters – podstawowym ich składnikiem 
jest sadza), to produkty wydostające się 
z układu wylotowego silnika zawierające 
m.in. pewną ilość cząstek węgla, związ-
ków siarki i azotu, metali oraz ciężkich 
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węglowodorów. Długo utrzymują się w at-
mosferze i są łatwo wchłaniane. Nasycają 
się innymi niebezpiecznymi związkami, 
przez co umożliwiają wniknięcie do or-
ganizmu metali ciężkich, w tym ołowiu, 
siarki, azotu i różnych węglowodorów. 
Szczególnie groźne dla zdrowia są czą-
steczki PM2,5 – najdrobniejsze z pyłów, 
ponieważ są na tyle małe, że bez proble-
mu wnikają do płuc i krwioobiegu przy-
czyniając się do wielu poważnych chorób. 
Według raportu NIK, do takiego stanu 
rzeczy przyczynia się głównie zwiększa-
jący się ruch samochodowy oraz związana 
z nim emisja do atmosfery szkodliwych 
substancji, z których gross pochodzi z sa-
mochodów starszych, niespełniających wy-
mogów ochrony środowiska, bądź takich, 
w których służące temu elementy są usu-
wane. W tym kontekście należy wymienić 
przede wszystkim filtr cząstek stałych7. 

Filtr cząstek stałych 
i jego wpływ na środowisko
Według raportu NIK8 poważnym proble-
mem jest usuwanie w samochodach z sil-
nikiem wysokoprężnym (tzw. dieslach) 
filtrów cząstek stałych (DPF), które wy-
łapują cząstki sadzy powstające w pro-
cesie spalania ropy. Są one montowane 

7	 Tamże. 
8	 Tamże.
9	 Por. wystąpienie M. Ślęzaka: Badania techniczne pojazdów oraz prawno-techniczne aspekty wykrywania 

pojazdów „trujących” w stacjach kontroli pojazdów, wygłoszone podczas konferencji, o której mowa w przy-
pisie 2, dostępne pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/plik/id,19077,vp,21680.pdf> (dostęp 5.2.2019). 

10	 Filtr cząstek stałych kształtem i budową bardzo przypomina reaktor katalityczny. W jego strukturze naj-
istotniejszym elementem jest rdzeń. Składa się z korpusu ceramicznego o strukturze makrokomórkowej, 
zbudowanej z węglika krzemu, znajdującego się w obudowie metalowej. Korpus ceramiczny jest podzielo-
ny na bardzo dużą ilość równolegle przebiegających małych kanalików, które są naprzemiennie zamknięte. 
W ten sposób utworzone zostały kanały wlotowe i wylotowe, które są oddzielone od siebie ścianami filtra. 
Ścianki filtra cząstek stałych wykonane są z węglika krzemu o porowatej strukturze. Bryła z węglika krzemu 

przez producentów po to, by auta spełniały 
rygorystyczne normy emisji spalin. Filtry 
często tracą drożność z powodu ilości za-
nieczyszczeń, a ich regeneracja w serwisach 
jest bardzo kosztowna. Wymiana może 
kosztować nawet kilkanaście tysięcy zło-
tych. W efekcie właściciele aut decydują 
się na usunięcie filtrów DPF i modyfikację 
w oprogramowaniu komputera lub sto-
sowanie emulatorów, tak żeby komputer 
auta nie wykrył zmian9. 

Filtr cząstek stałych, znany również pod 
nazwą DPF (ang. Diesel Particulate Filter) 
lub FAP (fr. filtre à particules), jest szcze-
gólnym urządzeniem stosowanym w sil-
nikach z zapłonem samoczynnym (die-
slach), w celu zmniejszenia zanieczysz-
czania środowiska cząstkami sadzy PM 
i popiołu. Pojęcie cząstek stałych PM 
oznacza najczęściej w pomiarach silników 
spalinowych całą materię stałą lub ciekłą, 
organiczną lub nieorganiczną, która gro-
madzona jest w filtrze po przejściu stru-
mienia spalin rozcieńczonych powietrzem 
w temperaturze ok. 52 stopni Celsjusza. 
Filtr cząstek stałych jest umiejscowiony 
w układzie wylotowym pojazdu samocho-
dowego w otoczeniu kilku niezbędnych 
elementów do jego prawidłowego funk-
cjonowania10.



Nr 2/marzec-kwiecień/2019  179 

Nieudana próba penalizacji usuwania filtrów... 	  państwo i społeczeństwo

Ratio legis
Będący przedmiotem opracowania projekt 
nowelizacji Kodeksu wykroczeń z 7 czerw-
ca 2018 r. przewidywał dodanie nowych 
typów wykroczeń wymierzonych w bez-
pieczeństwo i porządek w komunikacji11. 
Na etapie prac ustawodawczych jasno eks-
ponowano podstawowy cel projektu. Było 
nim wprowadzenie surowszych sankcji 
dla kierowców za poruszanie się samocho-
dami z niesprawnym albo wyciętym fil-
trem cząstek stałych oraz dla podmiotów, 
które oferują usługi usunięcia albo mody-
fikacji filtra cząstek stałych. Celem pro-
jektu było więc ograniczenie nagminnego 
w Polsce procederu korzystania z samo-
chodów ze zużytym albo wyciętym filtrem 
cząstek stałych. Oczekiwanym rezulta-
tem nowelizacji miała być poprawa jakości 
powietrza, prowadząca w konsekwencji 
do obniżenia nakładów na ochronę zdro-
wia. Nowelizacja miała również przynieść 
efekt fiskalny w postaci zwiększenia do-
chodów z grzywien12. 

Pomijając lakoniczność tego uzasadnie-
nia, trzeba stwierdzić, że projektodawca 
nie był ani zbyt konsekwentny, ani zbyt 

pokryta jest mieszaniną z tlenku glinu i tlenku ceru. Jest ona swego rodzaju warstwą nośną dla katalizatora, 
który jest pokryty metalem szlachetnym (np. platyną). Katalizatorem nazywa się materiał, który wymaga 
reakcji chemicznej lub spowalnia ją nie ulegając zmianie. Wytworzone przez silnik spaliny wnikają w poszcze-
gólne naprzemiennie zamknięte w kierunku wylotu i wlotu kanaliki, w których porowatej strukturze pozosta-
wiane są stałe składniki spalin, takich jak sadza. Cząstki sadzy w przeciwieństwie do składników gazowych 
są zatrzymywane w kanałach wejściowych. Por. M. Łukasiewicz, T. Kałaczyński, M. Liss, J. Wilczarska, 
K. Sołtys: Ocena stanu filtrów cząstek stałych pojazdów osobowych, „Logistyka” nr 4/2015, s. 4577-4578. 

11	 Projekt przewidywał dodanie do art. 96 § 1 Kodeksu wykroczeń nowej jednostki redakcyjnej w postaci pkt. 
7 w brzmieniu: „do korzystania z pojazdu, którego stan techniczny narusza wymagania ochrony środowiska” 
oraz dodanie art. 96aa w brzmieniu: „Kto oferuje wykonanie usługi lub wykonuje usługę, wskutek której 
stan techniczny pojazdu, wobec którego została wykonana usługa, ulegnie takiemu pogorszeniu, że pojazd 
będzie naruszać wymagania ochrony środowiska, podlega karze grzywny”. 

12	 Uzasadnienie projektu, s. 1-2.
13	 Por. opinia prezesa Prokuratorii Generalnej RP z 2.7.2018 dostępna na stronie: <http://orka.sejm.gov.pl/

Druki8ka.nsf/0/F5631E34256AEE18C12582C1002CC67E/%24File/2699-001.pdf> (dostęp 5.2.2019). 

precyzyjny w realizacji swoich założeń. 
Brak konsekwencji wyraża się w tym, 
że projekt miał być wymierzony w kie-
rowców poruszających się pojazdem z nie-
sprawnym albo wyciętym filtrem cząstek 
stałych, tymczasem z treści przepisów wy-
nika, iż przewidywał on także karalność 
właściciela, posiadacza i użytkownika po-
jazdu13. Już niejako „tradycyjnie” uzasad-
nienie projektowanych zmian pomijało 
odpowiedź na pytanie o to, czy projekto-
wane rozwiązania uwzględniają zasadę pro-
porcjonalności (art. 31 ust. 3 Konstytucji). 
Nie są to jedyne wątpliwości dotyczące 
zgodności projektowanych przepisów 
z ustawą zasadniczą. Pozostałe odnoszą 
się do zasady określoności oraz wyłącz-
ności ustawy. 

Systemowe 
uwarunkowania nowelizacji
W obliczu coraz liczniejszych zagrożeń 
cywilizacyjnych ochrona środowiska na-
turalnego stanowi priorytetowe wyzwa-
nie dla ustawodawcy, który sukcesywnie 
musi aktualizować katalog środków służą-
cych zachowaniu tego dobra. Rozwiązania 
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te muszą być jednak zgodne ze standarda-
mi konstytucyjnymi i międzynarodowymi.

W systemie prawa polskiego podstawo-
we ramy zakresu ochrony środowiska na-
turalnego wyznaczają przepisy Konstytucji 
RP z roku 199714. Decydujące znaczenie 
ma w tym zakresie norma wyrażona 
w art. 5 stanowiącym, że Rzeczpospolita 
Polska zapewnia ochronę środowiska, kie-
rując się zasadą zrównoważonego rozwoju. 
Ochrona środowiska jest jednym z ele-
mentów bezpieczeństwa ekologicznego 
(art. 74 ust. 1) i obowiązkiem władz pu-
blicznych (w myśl art. 74 ust. 2). Wiąże 
się z tym obowiązek zapobiegania nega-
tywnym dla zdrowia skutkom degradacji 
środowiska (art. 68 ust. 4). Rolą państwa 
jest także wspieranie obywateli na rzecz 
ochrony i poprawy stanu środowiska 
(art. 74 ust. 4). Obowiązek dbałości o śro-
dowisko odnosi się nie tylko do władz pu-
blicznych. Na podstawie art. 86 ustawy 
zasadniczej każdy jest zobowiązany do dba-
łości o stan środowiska i ponosi odpowie-
dzialność za spowodowane przez siebie 
jego pogorszenie. Konieczność ochrony 
środowiska może uzasadniać ogranicze-
nie przez ustawodawcę możliwości korzy-
stania z konstytucyjnych wolności i praw 
(art. 31 ust. 3). Z treści obowiązku dbałości 
o środowisko wynika również nakaz za-
pobiegania szkodom w środowisku15. Jego 

14	 Dz.U. nr 78 poz. 493, ze zm. 
15	 Por. M. Florczak-Wątor: Komentarz do art. 5, [w:] M. Safian, L. Bosek (red.): Konstytucja RP, T. I, Komentarz 

do art. 1-86, Warszawa 2016, Legalis.
16	 Ustawa z 6.6.1997 – Kodeks karny, t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1600 (dalej jako k.k.).
17	 Ustawa z 20.5.1971 – Kodeks wykroczeń, t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 618, ze zm. 
18	 Por. m.in. W. Radecki: Polskie prawo karne środowiska – próba spojrzenia syntetycznego, „Ius Novum” 

nr 1/2009, s. 70.
19	 Por. W. Radecki: Odpowiedzialność za wykroczenia jako środek prawny ochrony środowiska, [w:] B. Rakoczy,  

M. Pchałek (red.): Wybrane problemy prawa ochrony środowiska, Warszawa 2010, s. 297-314.

realizacja następuje na płaszczyźnie prawa 
cywilnego, administracyjnego oraz kar-
nego. Jeśli chodzi o prawo karne, urze-
czywistnienie tego nakazu dokonuje się 
przez przepisy Kodeksu karnego z 1997 r.16 
Chodzi zwłaszcza o przepisy rozdziału 
XXII penalizujące zachowania wymie-
rzone w środowisko, ale także Kodeksu 
wykroczeń (k.w.) z roku 197117, jak rów-
nież o liczną grupę przepisów typizujących 
przestępstwa i wykroczenia przeciwko 
środowisku, składające się na tzw. poza-
kodeksowe prawo karne. 

Warto przy tym podkreślić zwiększającą 
się rolę prawa karnego w sferze ochrony 
środowiska, która doprowadziła nawet 
do wyodrębnienia „prawa karnego śro-
dowiska”18. Dominującą rolę w tej specy-
ficznej kategorii przepisów zajmują normy 
prawa wykroczeń. Biorąc pod uwagę ko-
deksowe i pozakodeksowe prawo karne 
można stwierdzić, że spośród czynów 
godzących w środowisko, zabronionych 
pod groźbą kary, liczba typów czynów 
zabronionych będących wykroczeniami 
znacznie przewyższa liczbę przestępstw. 
Nie będzie więc przesadą twierdzenie, 
że w obszarze prawa karnego, to właśnie 
normy prawa wykroczeń stanowią pod-
stawowy instrument służący ochronie śro-
dowiska19. Potwierdzeniem tej prawidło-
wości był najnowszy projekt zmian k.w.
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Korzystanie z pojazdu 
szkodzącego środowisku 
Projektowana nowelizacja k.w. przewidy-
wała penalizację zachowania polegającego 
na dopuszczeniu do korzystania z pojazdu, 
którego stan techniczny narusza wymaga-
nia ochrony środowiska (art. 96 § 1 pkt 7 
k.w.). W tej odmianie wykroczenie miało 
mieć charakter indywidualny, a krąg jego 
podmiotów został ograniczony do właści-
ciela, posiadacza, użytkownika lub osoby 
prowadzącej pojazd, przy czym desygnaty 
trzech pierwszych pojęć są kształtowane 
przez przepisy Kodeksu cywilnego (odpo-
wiednio art. 140, 336 i 252)20. Czynność 
sprawcza miała polegać na dopuszczeniu 
do korzystania z pojazdu. W świetle orzecz-
nictwa SN21, karalne jest nie tylko działanie 
polegające na podjęciu konkretnej decyzji 
w kwestii „dopuszczenia”, np. wydanie po-
lecenia jazdy, zezwolenie na dalszą eksplo-
atację, wydanie pojazdu po naprawie, lecz 
także zgoda na użytkowanie niesprawnego 
lub kierowanie nim przez określoną osobę, 

20	 Por. W. Jankowski [w:] T. Grzegorczyk (red.): Kodeks wykroczeń. Komentarz, Warszawa 2010, s. 424.
21	 Por. uchwała SN z 28.2.1975,V KZP 2/74, OSNKW 1975, nr 3-4, poz. 33.
22	 Tak słusznie J. Kochanowski: Przestępstwa i wykroczenia drogowe, Komentarz, Warszawa 1991, s. 75.
23	 T.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1990, ze zm., dalej jako p.r.d. Na tle tej regulacji uzasadnione przypuszczenie, że po-

jazd narusza wymagania ochrony środowiska stanowi podstawę skierowania go przez organ kontroli ruchu 
drogowego na dodatkowe badania techniczne (art. 81 ust. 11 pkt 1 p.r.d.). Również w sytuacji, gdy z doku-
mentów wymaganych do rejestracji pojazdu wynika, że narusza on wymagania ochrony środowiska, może 
być skierowany przez starostę lub na wniosek właściciela na dodatkowe badania techniczne (art. 81 ust. 11 
pkt 2 p.r.d.). Naruszenie tych wymagań uprawnia funkcjonariusza Policji do uniemożliwienia korzystania 
z pojazdu (art. 129 ust. 2 pkt 8 lit. b p.r.d.). Uprawnienia w tym zakresie przysługują również funkcjonariu-
szom Straży Granicznej, Służby Celno-Skarbowej oraz inspektorom Inspekcji Ochrony Środowiska (art. 129 
ust. 4a i 4aa p.r.d.). Podmioty te mogą także odmówić prawa wjazdu na terytorium RP, jeżeli stan tech-
niczny pojazdu narusza wymagania ochrony środowiska (art. 129 ust. 4b pkt 3 p.r.d.). Okoliczność ta może 
także uzasadniać usunięcie pojazdu z drogi na koszt właściciela, jeżeli nie ma możliwości zabezpieczenia 
go w inny sposób (art. 130a ust. 2 pkt 2 p.r.d.). Nowelizacja zakładała, że usunięcie takiego pojazdu będzie 
miało charakter obligatoryjny. Zgodnie z art. 132 ust. 1 pkt 1 lit. c p.r.d. Policjant, albo funkcjonariusz Straży 
Granicznej zatrzyma dowód rejestracyjny (pozwolenie czasowe) w razie stwierdzenia lub uzasadnionego 
przypuszczenia, że pojazd narusza wymagania ochrony środowiska. Dotyczy to również kierujących pojaz-
dem zarejestrowanym za granicą (art. 132 ust. 1a pkt 1 lit. c p.r.d.).

jak również nieprzeciwdziałanie wyjazdo-
wi niesprawnego pojazdu mechaniczne-
go. W związku z tym stanowiskiem SN, 
należy przyjąć, że wykroczenie określone 
w projektowanym art. 96 § 1 pkt 7 k.w. 
mogło być popełnione także przez zanie-
chanie. Wykroczeniu nadano charakter 
formalny22. Odpowiedzialność sprawcy 
miała być uzależniona od tego, czy stan 
techniczny pojazdu naruszał wymagania 
ochrony środowiska. Takie ukształtowanie 
znamion pozwalałoby na objęcie krymina-
lizacją także tych zachowań, które dotyczą 
innych niż DPF urządzeń odpowiedzial-
nych za redukcję emisji spalin czy innego 
rodzaju szkodliwych oddziaływań na śro-
dowisko. Przesłanka ta wyraźnie odwołuje 
się do przepisów ustawy – Prawo o ruchu 
drogowym23.

Pojazd narusza te wymagania, jeżeli 
nie jest wyposażony w sprawne urządze-
nia, które mają na celu ograniczenie ne-
gatywnego wpływu na środowisko w po-
staci nadmiernego hałasu czy nadmiernej 
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emisji spalin24. Pojazd uczestniczący 
w ruchu ma być tak zbudowany, wy-
posażony i utrzymany, aby korzystanie 
z niego nie zakłócało spokoju publiczne-
go przez powodowanie hałasu przekra-
czającego poziom określony w przepisach 
szczegółowych, a także nie powodowa-
ło wydzielania szkodliwych substancji 
w stopniu przekraczającym wielkości 
określone w przepisach szczegółowych 
(art. 66 ust. 1 pkt 2 i 3 p.r.d.). Wymaganie, 
aby korzystanie z pojazdu nie zakłócało 
spokoju publicznego przez nadmierny 
hałas przekraczający poziom określony 
w przepisach szczegółowych zostało skon-
kretyzowane w rozporządzeniu Ministra 
Infrastruktury z 31 grudnia 2002 r. w spra-
wie warunków technicznych pojazdów 
oraz zakresu ich niezbędnego wyposa-
żenia (§ 9 ust. 1 pkt 2-3a). Określa ono 
również dopuszczalny poziom spalin (§ 9 
ust. 1 pkt 2-3a)25. Urządzenia i wyposaże-
nie pojazdu, w szczególności zapewniające 
bezpieczeństwo ruchu i ochronę środowi-
ska, powinny być utrzymane w należytym 
stanie oraz działać sprawnie i skutecznie 
(art. 66 ust. 2 p.r.d.). Jednocześnie zabra-
nia się stosowania w pojeździe przedmio-
tów wyposażenia i części wymontowanych 
z pojazdów, których ponowne użycie za-
graża bezpieczeństwu ruchu drogowego 
lub negatywnie wpływa na środowisko 
(art. 66 ust. 4 pkt 1a p.r.d.)26. Od spełnienia 

24	 Por. Ł. Malinowski: Komentarz do art. 132, [w:] Prawo o ruchu drogowym, Komentarz, LexisNexis 2012, Lex/el.
25	 T.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 2022, ze zm. 
26	 Por. w tym względzie rozporządzenie Ministra Infrastruktury z 28.9.2005 w sprawie wykazu przedmiotów 

wyposażenia i części wymontowanych z pojazdów, których ponowne użycie zagraża bezpieczeństwu ruchu 
drogowego lub negatywnie wpływa na środowisko, Dz.U. nr 201 poz. 1666, ze zm. 

27	 Na temat zasady określoności i wyłączności por. szerzej P. Cychosz: Konstytucyjny standard prawa karnego 
materialnego w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, Kraków 2017, s. 98 i n. 

tych warunków uzależnione jest dopusz-
czenie do ruchu samochodu, ciągnika rol-
niczego, pojazdu wolnobieżnego wchodzą-
cego w skład kolejki turystycznej, moto-
roweru lub przyczepy pojazdu (art. 71 
ust. 2 p.r.d.). 

Powyższe rozważania prowadzą do wnio-
sku, że aby zrekonstruować normę sank-
cjonowaną wyrażoną w projektowanym 
art. 96 § 1 pkt 7 k.w., należy odwołać 
się do przepisów innej ustawy (p.r.d.) 
oraz do przepisów wykonawczych (roz-
porządzenie z 31 grudnia 2002 r.). Takie 
„piętrowe” odesłanie nadaje przepisowi 
art. 96 § 1 pkt 7 k.w. charakter blankieto-
wy. Taka technika prawodawcza nie sprzyja 
jasności przepisu i budzi zasadnicze wąt-
pliwości z punktu widzenia zgodności z za-
sadą określoności, a nawet wyłączności 
ustawy27. Jest to podstawowy zarzut, jaki 
można sformułować pod adresem projek-
todawcy.

Nowy typ wykroczenia 
Obok uzupełnienia dotychczasowego 
art. 96 o nową odmianę wykroczenia, pro-
jekt przewidywał ponadto dodanie przepi-
su do art. 96aa k.w., określającego znamio-
na nowego typu wykroczenia. Określał on 
karalność oferowania lub wykonania usługi, 
wskutek której stan techniczny pojazdu 
ulegnie takiemu pogorszeniu, że będzie 
naruszać wymagania ochrony środowiska. 
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Nowododany przepis został umiesz-
czony w rozdziale XI k.w., grupującym 
wykroczenia przeciwko bezpieczeństwu 
i porządkowi w komunikacji, co uzasad-
nia twierdzenie, że rodzajowym dobrem 
chronionym są bezpieczeństwo i porządek 
w komunikacji. W literaturze wskazuje się, 
że bezpieczeństwo to taki stan faktyczny 
na drogach publicznych, który umożliwia 
ogółowi użytkowników, bez narażania z ja-
kiejkolwiek przyczyny, normalne funk-
cjonowanie lokomocji, a w szczególności 
zachowanie życia, zdrowia, mienia oraz ko-
rzystanie przez jednostki z przysługujących 
praw podmiotowych28. Porządek w ko-
munikacji jest ujmowany jako zjawisko 
wtórne do bezpieczeństwa ruchu i ozna-
cza układ zjawisk, przedmiotów, działań, 
uregulowanych przez zespół norm praw-
nych, norm społecznie akceptowanych, 
których przestrzeganie gwarantuje bezpie-
czeństwo na drogach29. Trafnie zauważa 
się jednak, że zamachy na bezpieczeństwo 
w komunikacji stwarzają również stan za-
grożenia dla życia, zdrowia oraz mienia30. 
Więcej trudności sprawia identyfikacja in-
dywidualnego dobra chronionego. Można 
jednak przyjąć, że dobrem chronionym 
jest specyficznie rozumiane bezpieczeń-
stwo, które w literaturze przedmiotu 
określane jest jako tzw. bezpieczeństwo 
ekologiczne. Najogólniej rzecz ujmując, 
polega ono na zmniejszeniu szkodliwych 
oddziaływań eksploatowanego samo-
chodu na uczestników ruchu drogowego 

28	 Por. K. Rajchel: Porządek i bezpieczeństwo w ruchu drogowym, Rzeszów 1997, s. 15.
29	 Tamże.
30	 Por. A. Gubiński: Prawo wykroczeń, Warszawa 1985, s. 292. 
31	 Por. J. Wicher: Bezpieczeństwo samochodów i ruchu drogowego, Warszawa 2004, s. 39. 

i środowisko naturalne (biologiczne ele-
menty otoczenia). Można je uzyskać dzięki 
zmniejszeniu toksyczności spalin, obni-
żeniu poziomu hałasu, zmniejszeniu za-
kłóceń radioelektrycznych, ograniczeniu 
niepotrzebnego ruchu samochodowego31. 
Wydaje się, że ścisły związek pomiędzy 
rozwojem komunikacji a potrzebą ochrony 
środowiska, pozwala na takie holistycz-
ne pojmowanie bezpieczeństwa w komu-
nikacji i objęcie zakresem tego pojęcia 
również bezpieczeństwa ekologicznego. 
Za takim rozumieniem przemawiają prze-
pisy p.r.d. Zgodnie z nimi pojazd uczest-
niczący w ruchu ma być tak zbudowany, 
wyposażony i utrzymany, aby korzystanie 
z niego nie zakłócało spokoju publicznego 
przez powodowanie hałasu przekraczają-
cego poziom określony w przepisach szcze-
gółowych, a także nie powodowało wy-
dzielania szkodliwych substancji w stop-
niu przekraczającym wielkości określone 
w tych przepisach (art. 66 ust. 1 pkt 2 
i 3 p.r.d.).

Projektowany przepis statuował odpo-
wiedzialność za wykroczenie powszechne. 
Jego sprawcą może być każdy podmiot. 
Z reguły będzie nim mechanik samocho-
dowy, choć projekt ustawy nie wskazywał 
na wymóg, aby czynność ta była podejmo-
wana w zakresie wyuczonego lub wykony-
wanego zawodu. Sprawcą może być więc 
także osoba incydentalnie i okazjonalnie 
podejmująca się wykonania takiej usłu-
gi, niezależnie od tego, czy ma należyte 
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umiejętności, wiedzę i niezbędne doświad-
czenie. Należy podkreślić także brak ja-
kichkolwiek ograniczeń, które wskazy-
wałyby na wymóg w postaci profesjonal-
nego charakteru działalności podmiotu 
świadczącego usługi związane z usuwaniem 
filtra cząstek stałych czy innych przyrzą-
dów odpowiedzialnych za bezpieczeństwo 
ekologiczne pojazdu. Również z motywów 
ustawodawczych nie wynika, aby intencją 
było zawężenie kręgu podmiotów tego wy-
kroczenia do osób prowadzących działal-
ność gospodarczą, w ramach której ofe-
rowana jest m.in. usługa usunięcia filtra 
cząstek stałych. Trzeba zwrócić uwagę, 
że w odniesieniu do projektowanego wy-
kroczenia nie posłużono się znamiona-
mi ograniczającymi krąg sprawców, ta-
kimi jak np. w wypadku wykroczenia 
z art. 138 k.w. („Kto zajmując się zawo-
dowo świadczeniem usług…”), czy wykro-
czenia z art. 138c k.w. („Kto w zakresie 
działalności swojego przedsiębiorstwa…”). 

Projektodawca nie zdecydował się na 
wprowadzenie odrębnej odmiany wykro-
czenia polegającej na zlecaniu innej osobie 
wykonania takiej usługi. Nie rozszerzył 
również karalności o formy zjawiskowe 
w postaci podżegania i pomocnictwa. 
Na podstawie k.w. oznacza to bezkarność 
właściciela, posiadacza czy innej osoby, 
która nakłania inną osobę do wykonania 
tego typu usługi (art. 14 § 1 k.w.). 

Czynność sprawcza została ujęta jako 
oferowanie wykonania usługi lub jako 
jej wykonanie. W znaczeniu językowym 

32	 <http://sjp.pwn.pl/szukaj/oferowac>
33	 Por. szerzej Z. Radwański, [w:] Z. Radwański (red.): System prawa prywatnego. Prawo cywilne. Część ogólna,  

t. 2, Warszawa 2008, s. 320-321.

zwrot „oferuje” oznacza proponowanie 
kupna, usługi, pomoc32. Trzeba jednak 
pamiętać, że w systemie prawa polskie-
go, pojęcie to ma swoją treść wyznaczo-
ną przez przepisy Kodeksu cywilnego 
(art. 66 i n.). W świetle prawa cywilnego 
oferować to nic innego jak składać ofertę, 
a więc złożyć innemu podmiotowi (drugiej 
stronie – oblatowi) propozycję zawarcia 
umowy. Propozycja ta powinna mieć po-
stać oświadczenia woli wyrażającego sta-
nowczą decyzję oferenta zawarcia umowy. 
Jak podkreśla się w piśmiennictwie cywi-
listycznym, „sens tej stanowczości polega 
na tym, że zbędne są już po stronie ofe-
renta jakiekolwiek dalsze oświadczenia, 
aby umowa doszła do skutku. Po złoże-
niu oferty zawarcie umowy zależy już wy-
łącznie od decyzji oblata, a więc od tego, 
czy przyjmie on ofertę. Składający ofertę 
nie jest zobowiązany do składania jakiegoś 
kolejnego oświadczenia woli”33. Jeśli chodzi 
o istotne postanowienia, konstytutywne 
dla oferty wykonania usługi, w kontek-
ście projektowanego art. 96aa k.w., trzeba 
wskazać, że są nimi co najmniej: zakres 
wykonania usługi, cena, forma płatności, 
miejsce i termin jej wykonania. 

Złożenie oferty nie wymaga zachowania 
formy szczególnej. Może więc nastąpić ust-
nie, pisemnie, jak również w postaci elek-
tronicznej. Oferta może być skierowana 
do konkretnej osoby, jak również do bliżej 
nieokreślonej liczby osób. Zgodnie z posta-
nowieniami k.c. nie stanowią oferty ogło-
szenia, reklamy, cenniki i inne informacje 
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skierowane do ogółu lub do poszczególnych 
osób34. Wszelkie zastrzeżenia, które wska-
zują na niestanowczy charakter złożonej 
propozycji, powodują, że nie mamy do czy-
nienia z ofertą. Oferta staje się wiążąca, 
gdy zostaje złożona adresatowi, tzn. z chwi-
lą, gdy dociera do niego w taki sposób, 
że może się zapoznać z jej treścią. 

W odniesieniu do tej odmiany czynu 
zabronionego można podnieść zasadni-
cze wątpliwości, czy zakres karalności 
nie został określony zbyt szeroko. Biorąc 
pod uwagę, że chodzi o wykroczenia, 
a więc czyny o mniejszym stopniu spo-
łecznej szkodliwości, jak również uwzględ-
niając rodzaj i charakter naruszonego dobra 
(bezpieczeństwo ekologiczne), za wystar-
czające wydaje się wprowadzenie karal-
ności jedynie wykonania usługi pogarsza-
jącej stan techniczny pojazdu. Jak trafnie 
skonstatowano, uznanie za wykroczenie 
zachowania polegającego na oferowaniu 
określonej usługi, wydaje się być wprowa-
dzeniem karalności na zbyt dużym przed-
polu naruszenia dobra prawnego, jakim 
jest ochrona środowiska35. 

Dalsze kontrowersje budzi zrównanie 
odpowiedzialności osoby jedynie oferują-
cej taką usługę ze sprawcą, który ją wyko-
nuje. Pomijając celowość odrębnej karal-
ności oferowania usług, za uzasadnione 
należałoby uznać zróżnicowanie odpo-
wiedzialności oferenta i bezpośredniego 
wykonawcy usługi. 

34	 Tamże. 
35	 Opinia Prokuratorii Generalnej do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks wykroczeń 

oraz ustawy – Prawo o ruchu drogowym dostępne na stronie internetowej pod adresem: <http://www.sejm.
gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?documentId=F5631E34256AEE18C12582C1002CC67E> (dostęp 5.2.2019).

36	 M. Brzeżański: Wpływ emisji komunikacyjnej na powstawanie smogu, por. przypis 1.

Druga odmiana wykroczenia stypizowa-
na w projektowanym art. 96aa k.w. miała 
polegać na wykonywaniu usługi, wskutek 
której stan techniczny pojazdu ulegnie ta-
kiemu pogorszeniu, że pojazd będzie na-
ruszać wymagania ochrony środowiska. 
Semantyczne znaczenie zwrotu „wyko-
nuje” nie budzi wątpliwości. Wykonywać, 
to zrobić coś. Wykonanie usługi może 
polegać przykładowo na: wycięciu fil-
tra DPF czy zainstalowaniu urządzenia 
niespełniającego odpowiednich norm 
w zakresie ochrony środowiska, jak rów-
nież zainstalowaniu urządzenia pomimo 
zakazu jego ponownego wykorzystania. 
Wykonaniem usługi będzie także zain-
stalowanie atrapy urządzenia, odpowie-
dzialnego za redukcję emisji szkodliwych 
substancji. Jak trafnie zwracają uwagę eks-
perci, poza mechanicznym usunięciem 
filtra niekiedy konieczna jest również od-
powiednia adaptacja elektroniki. Polega 
ona na wgraniu do sterownika oprogramo-
wania pochodzącego z wersji silnika, która 
fabrycznie nie była wyposażona w filtr36.
Wystarczającym do odpowiedzialności 
za wykroczenie byłoby nawet jednorazo-
we wykonanie takiej usługi. Nie ma wy-
mogu, aby działalność miała charakter 
ciągły, ani profesjonalny. Wykroczeniu 
nadano charakter materialny. Skutkiem 
miałoby być pogorszenie stanu technicz-
nego pojazdu, które prowadzi do narusze-
nia norm z zakresu ochrony środowiska. 
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Nie skutkowałoby odpowiedzialnością 
za wykroczenie takie pogorszenie stanu 
technicznego pojazdu, w wyniku które-
go nie doszło do przekroczenia wymagań 
ochrony środowiska. Zgodnie z regułą wy-
rażoną w art. 5 k.w. strona podmiotowa 
wykroczenia obejmowałaby umyślność 
i nieumyślność. W szczególności, projekto-
dawca nie ograniczył strony podmiotowej 
tego wykroczenia do umyślności. 

Wykroczenie z art. 96aa k.w. zagrożo-
ne było sankcją jednorodzajową w po-
staci grzywny. Biorąc pod uwagę treść 
art. 24 § 1 k.w. jej wymiar kształtowałby 
się od 20 do 5000 zł. Nie przewidziano 
możliwości orzeczenia żadnego ze środków 
karnych (art. 28 § 2 k.w.), poza rzecz jasna, 
możliwością podania orzeczenia o ukaraniu 
do publicznej wiadomości w szczególny 
sposób, jeżeli mogłoby to mieć znaczenie 
wychowawcze (art. 31 § 1 k.w.). 

Uwagi końcowe
Projektowane przepisy (art. 96 § 1 pkt 7 
oraz 96aa k.w.) miały stanowić dopełnienie 
dotychczasowych rozwiązań, obejmując 
sankcją karną nowe zagrożenia dla środo-
wiska naturalnego. Wpisują się one w re-
alizację konstytucyjnej normy nakazującej 
podjęcie działań zmierzających do zapo-
biegania szkodom w środowisku. Wnioski 

płynące z analizy projektowanej noweli-
zacji pozwalają na stwierdzenie, że prawo 
wykroczeń odgrywa coraz większą rolę 
w sferze ochrony środowiska. Projekt po-
kazuje również, że rozwój prawa wykro-
czeń, podobnie jak i całego prawa karnego, 
zmierza ku coraz bardziej kazuistycznym 
przepisom. 

Jedną z przyczyn tego stanu rzeczy 
jest postęp techniczny, uniemożliwia-
jący tworzenie syntetycznych regulacji, 
za pomocą których ustawodawca mógł-
by określić istotę czynu zabronionego. 
Rodzi to niebezpieczeństwo naruszenia 
konstytucyjnych standardów określoności 
oraz wyłączności ustawy, czego przykła-
dem są projektowane rozwiązania. Pomimo 
tych mankamentów, omówione przepisy 
wyznaczają pewien kierunek w sferze le-
gislacyjnej, który w obliczu nawarstwia-
nia się problemów z zanieczyszczeniami 
atmosfery, z pewnością zostanie podjęty 
w formie kolejnych projektów nowelizacji 
prawa karnego. 

dr DAMIAN SZELESZCZUK
adiunkt w Katedrze Prawa Karnego
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego 
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PREZES NIK DWUKROTNIE NAGRODZONY

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski został wyróżniony przez Regionalną Izbę Gospodarczą 
(RIG) w Katowicach Kryształowym Laurem Umiejętności i Kompetencji. Otrzymał 
go m.in za inicjatywę i działania podejmowane w służbie publicznej na rzecz budowy 
lepszego państwa. Laureatami poprzednich edycji byli m.in.: Jan Paweł II, sekretarz ge-
neralny NATO Javier Solana i profesor Zbigniew Brzeziński.

Zdaniem przewodniczącego kapituły Tadeusza Donocika, honorowego prezesa 
Regionalnej Izby Gospodarczej, ta nagroda ma przypominać o uniwersalnych warto-
ściach, które można odnaleźć w działaniach wyróżnionych. W jej dewizie zapisano bo-
wiem, że laureaci to osoby, których tytaniczna praca i postawa życiowa zaowocowały 
wielkimi dokonaniami w skali regionu, kraju, Europy i świata. – Ta nagroda to ogromna 
satysfakcja i potwierdzenie słuszności podejmowanych działań i decyzji, a z drugiej stro-
ny motywacja do dalszej pracy – powiedział Krzysztof Kwiatkowski. 

Wśród tegorocznych wyróżnionych, oprócz prezesa NIK, znaleźli się m. in.: Eugeniusz 
Budniok, wiceprezes Business Center Club; prof. Krystyna Doktorowicz, specjalistka 
zarządzania mediami z Uniwersytetu Śląskiego oraz Anna Azari, ambasador Izraela 
w Polsce. Najwyższym wyróżnieniem – Diamentowym Laurem – został uhonorowany 
prof. Marian Zembala, wybitny kardiochirurg i transplantolog. 

Regionalna Izba Gospodarcza w Katowicach kontynuuje tradycje Izby Handlowej, 
która powstała w 1922 r. Od 2011 r. organizuje Europejski Kongres Małych i Średnich 
Przedsiębiorstw. Pomaga im w nawiązywaniu i prowadzeniu współpracy z zagranicz-
nymi firmami. 

Drugą nagrodą, którą otrzymał prezes Krzysztof Kwiatkowski była statuetka przyzna-
na przez Związek Powiatów Polskich (ZPP). W tym roku mija 20 lat od reformy admi-
nistracyjnej, w wyniku której utworzono powiaty i powołano ZPP. Z tej okazji podczas 
Zgromadzenia Ogólnego Związku zasłużeni dla rozwoju samorządności, w tym prezes 
NIK Krzysztof Kwiatkowski, otrzymali Honorowe Statuetki Jubileuszu XX-lecia ZPP. 

Z życia NIK 
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W liście skierowanym do uczestników 
Kongresu prezes Kwiatkowski napisał, 
że minione dwudziestolecie było okresem 
wytężonej pracy, wielu starań i ogromnego 
zaangażowania w to, aby samorząd tery-
torialny cieszył się prawdziwą niezależno-
ścią i zaspokajał potrzeby mieszkańców 
na najwyższym poziomie.

Samorząd powiatowy przywrócono 
w Polsce w wyniku reformy rządu Jerzego 
Buzka. Powołano wówczas 315 takich 
jednostek. Większość z nich utworzyła 
Związek Powiatów Polskich. Doradcą i se-
kretarzem osobistym premiera Jerzego 
Buzka był wtedy Krzysztof Kwiatkowski. 
Dziękując za to wyróżnienie przypomniał, 
że przez wiele lat był związany z samorzą-
dem – jako radny, wiceprezydent Zgierza, 
a później jako wiceprzewodniczący sejmi-
ku łódzkiego. 

Honorową Statuetkę Jubileuszu XX-lecia 
ZPP otrzymali też m.in. Prezydent RP 
Andrzej Duda, Marszałek Sejmu RP 
Marek Kuchciński, była Rzecznik Praw 
Obywatelskich prof. Irena Lipowicz i za-
służeni samorządowcy.

NIK PRZEWODNICZY KONTROLI TRANSPORTU ODPADÓW

Kontrolerzy z Polski, Ukrainy i Słowacji zbadają, czy transgraniczny transport odpadów 
niebezpiecznych jest w tych krajach zgodny z konwencją bazylejską i nie zagraża śro-
dowisku naturalnemu oraz zdrowiu ludzi. To zagadnienie było już przedmiotem kon-
troli międzynarodowej przeprowadzonej w 2007 r. Rok później we wspólnym raporcie 
stwierdzono, że system ten wymaga wyeliminowania nieprawidłowości w nadzorze 
oraz kontroli. Inspektorzy rekomendowali: wzmocnienie współpracy organów i służb; 
dokonanie zmian w prawie, precyzujących obowiązki właściwych instytucji dotyczące 
ewidencji i sposobu kontrolowania transportów odpadów; poprawę stanu wyposażenia 
służb granicznych w sprzęt umożliwiający ich identyfikację.

Aby ocenić wykonanie tych wniosków, najwyższe organy kontroli Ukrainy, Słowacji 
i Polski postanowiły powtórzyć kontrolę. W tej sprawie w Bratysławie spotkali się prezes 

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski z otrzyma-
ną od Związku Powiatów Polskich Honorową  
Statuetką Jubileuszu XX-lecia ZPP.
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NIK Krzysztof Kwiatkowski, Przewodniczący Izby Obrachunkowej Ukrainy Valerij Patskan 
oraz szef Najwyższego Urzędu Kontroli Republiki Słowackiej Karol Mitrík. Ustalili wspól-
ne stanowisko dotyczące współpracy i podziału obowiązków. Koordynatorem kontroli 
będzie NIK, która podjęła się opracowania zarówno programu, jak i raportu wspólnego, 
podsumowującego wyniki krajowych audytów. Badanie obejmie okres od 1 stycznia 
2015 roku do 30 czerwca 2019 roku.

Konwencję bazylejską o kontroli transgranicznego przemieszczania odpadów niebez-
piecznych i ich utylizacji zawarto w 1989 roku. Do tej pory ratyfikowało ją 187 krajów, 
w tym wszystkie Unii Europejskiej. Konwencja ma na celu ochronę zdrowia ludzkiego 
i środowiska naturalnego przed szkodliwymi skutkami, jakie mogą wystąpić w wyniku 
generowania i utylizacji odpadów.

WSPÓŁPRACA Z KRAJOWĄ RADĄ RIO

Wymianę informacji o przeprowadzanych i planowanych kontrolach, wspólne panele eks-
perckie, ujednolicenie interpretacji przepisów obowiązujących samorządy, a także wspól-
ne opracowywanie propozycji zmian w prawie przewiduje porozumienie podpisane 
przez prezesa Najwyższej Izby Kontroli Krzysztofa Kwiatkowskiego i przewodniczącą 
Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych (KR RIO) Grażynę Wróblewską. 

Jest ono zwieńczeniem dobrej współpracy Izby i RIO. Zdaniem Krzysztofa 
Kwiatkowskiego istotne, aby obie instytucje miały to samo podejście do kontroli samo-
rządów. Wpłynie to na wzrost zaufania jednostek samorządu terytorialnego do kontro-
lujących i przyczyni się do zmniejszenia 
liczby popełnianych przez nie błędów. 

Krajowa Rada Regionalnych Izb Obra
chunkowych działa na podstawie usta-
wy o regionalnych izbach obrachunko-
wych. W jej skład wchodzą prezesi izb 
oraz po jednym reprezentancie kolegium 
każdej izby. Do zadań Krajowej Rady na-
leży m.in.: reprezentowanie izb przed na-
czelnymi i centralnymi organami państwa, 
przedstawianie ministrowi właściwemu 
do spraw administracji publicznej wnio-
sków dotyczących zmian w przepisach 
regulujących komunalną gospodarkę fi-
nansową, upowszechnianie dorobku i do-
świadczeń izb, koordynowanie planów 
i programów kontroli.

� (red.)
Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski i przewodni-
cząca KR RIO Grażyna Wróblewska.
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Kontrola i audyt: aspekty teoretyczne i praktyczne

Artur Piaszczyk, Europejskie Centrum Ekonomiczne „Prestiż”, Lublin 2018, s. 228.

Celem książki jest usystematyzowanie oraz przedstawienie wiedzy dotyczącej kontroli 
i audytu. Praca składa się z dziewięciu rozdziałów, w których szczegółowo zaprezento-
wano tytułowe zagadnienia. W rozdziale pierwszym przedstawiono definicje kontroli 
i audytu, a także analizę różnic pomiędzy nimi. W następnych częściach opisano me-
todykę postępowania kontrolnego, analizę technik kontroli oraz metody zarządzania 
ryzykiem. Ostatnie zawierają omówienie wzorów dokumentacji roboczej kontrolera, 
przybliżają też polskie doświadczenia związane z dokumentacją kontrolną. Książka 
może być pomocna zarówno dla kontrolerów, jak i audytorów wewnętrznych oraz ze-
wnętrznych. Rozdziały teoretyczne adresowane są również do studentów kierunków 
ekonomicznych i zarządzania.

Konstytucyjne gwarancje niezależności  
najwyższych organów kontroli w państwach członkowskich UE

Maciej Serowaniec, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa 
DOM ORGANIZATORA, Toruń 2018, s. 325.

Najwyższe organy kontroli państwowej są współcześnie trwałym elementem demokra-
tycznego i praworządnego państwa. W związku z tym ich kształt, charakter oraz sposób 
funkcjonowania z reguły określone są przez konstytucję. Właśnie konstytucyjne gwarancje 
niezależności organów kontroli w krajach należących do Unii Europejskiej są głównym 
przedmiotem pracy. Książka składa się z pięciu rozdziałów. Pierwsze dwa przedstawiają 
historię kształtowania się instytucji kontrolnych w Europie oraz prezentują prawne źró-
dła ich niezależności. W trzech pozostałych częściach stanowiących zasadniczy trzon 
rozprawy szczegółowo przeanalizowano prawne, finansowe, personalne i organizacyjne 
gwarancje niezależności organów kontroli w państwach członkowskich UE.

Sygnały  
o książkach 
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Dezintegracja jako narzędzie regulacji  
rynku transportu kolejowego

Stefan Akira Jarecki, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2019, s. 223.

W książce zostały przedstawione niektóre mechanizmy kształtowania przez państwo 
konkurencji w transporcie kolejowym. W pierwszym z pięciu rozdziałów zdefiniowa-
no pojęcie regulacji gospodarczej, na podstawie której wyznaczono obszar podlegający 
badaniom. Kolejne trzy części poświęcono rozwiązaniom w sferze produkcji związanej 
z infrastrukturą działalności przewozowej. W ostatnim rozdziale autor wyjaśnia w jaki 
sposób rozwiązania dezintegracyjne wpływają pozytywnie na strukturę rynku trans-
portu kolejowego. W zakończeniu przedstawiono ostateczne podsumowanie badań.

Swoboda wypowiedzi artystycznej:  
standardy międzynarodowe i krajowe

Marcin Górski, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 345.

Celem publikacji jest określenie wypowiedzi artystycznej jako przedmiotu ochrony praw-
nej. Definicja ta powstała na podstawie analiz różnych systemów prawnych, w ramach 
których pojawia się problem wolności wypowiedzi artystycznej oraz kwestia jej ochrony. 
Książka składa się z 13 rozdziałów, z których pierwsze dwa prezentują regulacje doty-
czące swobody wypowiedzi artystycznej w prawie międzynarodowym oraz w poszcze-
gólnych państwach świata. W kolejnych trzech autor próbuje zdefiniować wypowiedź 
artystyczną i określić dlaczego powinna mieć zagwarantowaną wolność. W rozdziałach 
piątym i szóstym przeanalizowano swoistość tego typu wypowiedzi na tle innych form 
ekspresji. Następne cztery części przedstawiają problem prawnych granic wolności ar-
tystycznej. Pracę kończy refleksja dotycząca potrzeby dialogu sędziowskiego w odnie-
sieniu do problemu wolności twórczości artystycznej, aby były możliwe i merytorycznie 
spójne werdykty sądowe.
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Obchody jubileuszu stulecia Najwyższej Izby Kontroli  	 	 5
  
Listy gratulacyjne  	   5  
Przemówienie prezesa Najwyższej Izby Kontroli  	   15  
Relacja z obchodów 100. rocznicy powołania NIK  	   20  
Odznaczenia dla pracowników Najwyższej Izby Kontroli  	   36

Kontrola i audyt  	 	 48

RYSZARD SZYC (oprac.): Plan pracy NIK na 2019 rok  	   48
Zasadnicza działalność Najwyższej Izby Kontroli opiera się na rocznych planach pracy 
uchwalanych przez Kolegium NIK i przedkładanych do wiadomości Sejmowi RP. 
Tegoroczny plan obejmuje ogółem 111 kontroli, w tym m.in. obligatoryjną kontrolę 
wykonania budżetu państwa oraz kontrolę wykonania założeń polityki pieniężnej w 2018 
roku. Spośród pozostałych 109 tematów przewidziano przeprowadzenie przez Izbę 
czterech międzynarodowych audytów: finansowego Rady Europy, wybranych zagadnień 
organizacyjnych i wykonania zadań w Radzie Europy, finansowego Organizacji Współpracy 
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) za 2018 rok, finansowego Funduszu Przezorności 
OECD za 2018 rok oraz kontrolę wykonania zadań przez OECD. NIK będzie realizować 
także 19 kontroli przechodzących z planu pracy na 2018 rok.

ARTUR NOWAK-FAR: Czy ustawa – Prawo przedsiębiorców ogranicza  
kompetencje kontrolne NIK – głos w dyskusji  	   68
Intencją pomysłodawców ustawy ‒ Prawo przedsiębiorców z 2018 r. (UPP) było objęcie 
jej regulacją jak najszerszej grupy organów, które mają kompetencje do kontrolowania 
działalności gospodarczej przedsiębiorców. W odniesieniu do Najwyższej Izby Kontroli 
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intencja ta nie została jednak spełniona. Kontrola NIK ma bowiem charakter państwowej, 
a nie administracyjnej i jest najczęściej prowadzona na rzecz Sejmu uprawnionego 
do takiego odpowiedniego kształtowania planu pracy Izby, aby ta realizowała jego 
propozycje kontroli sprawowanej wobec władzy wykonawczej, a co za tym idzie podmiotów, 
na których funkcjonowanie ma ona wpływ. Celem artykułu jest odpowiedź na pytanie, 
czy ograniczenia wynikające z przepisów UPP mają zastosowanie przy realizowaniu 
przez NIK jej kompetencji kontrolnych wobec przedsiębiorców.

SŁAWOMIR CZARNOW: Nowy kształt organu ochrony danych  
osobowych – uwagi o reformie  	   87
Po ponad 20 latach istnienia, 25 maja 2018 r. Biuro Generalnego Inspektora Ochrony 
Danych Osobowych (GIODO) zostało przekształcone w Urząd Ochrony Danych 
Osobowych (UODO), który przejął zarówno pracowników, jak też mienie, zobowiązania 
i wierzytelności Biura GIODO. Reforma znacznie poszerzyła zadania i kompetencje 
Prezesa UODO. GIODO był jedynie krajowym organem do spraw ochrony danych 
osobowych, zaś Prezes UODO jest także nadzorczym. Wzmocniono zarazem niezależność 
organu. Obecnie kompetencje Prezesa UODO normują aż trzy akty prawne (RODO, 
ustawa o ochronie danych osobowych oraz ustawa o ochronie danych przetwarzanych 
w związku z zapobieganiem i zwalczaniem przestępczości). Artykuł dotyczy wybranych 
kluczowych kwestii, związanych ze zmianami wprowadzonymi na podstawie 
tych przepisów, głównie dotyczących postępowań administracyjnych i skarg.

ŁUKASZ RÓG, ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: Doskonalenie zarządzania  
w nauce, oświacie i kulturze  	   103
Artykuł powstał w ramach cyklu przygotowanego z okazji stulecia utworzenia Najwyższej 
Izby Kontroli, dzięki któremu staramy się pokazać wpływ działalności kontrolnej Izby 
na funkcjonowanie państwa w różnych obszarach. Autorzy tego opracowania prezentują 
10 wybranych kontroli przeprowadzonych od początku lat 90. XX w. do połowy drugiej 
dekady XXI w. przez Departament Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowego NIK, 
ich ustalenia i znaczenie.

USTALENIA KONTROLI NIK 	   123

MARIUSZ GORCZYCA: Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami  
– dotychczasowe działania nie dają pożądanej poprawy  	   123
Polska od wielu lat ma ogromny problem z niedostateczną jakością powietrza. Jeszcze 
w latach siedemdziesiątych ubiegłego wieku średnioroczne stężenia PM10 sięgało wartości 
300-400 µg/m3, czyli poziomu jaki obecnie występuje w najbardziej zanieczyszczonych 
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krajach na świecie. Ostatnia kontrola NIK w tym obszarze pokazuje, że dotychczasowe 
starania władz publicznych mające na celu poprawę sytuacji okazały się niewystarczające. 
Wskutek zanieczyszczenia powietrza pyłem PM2,5 w Europie przedwcześnie umiera ponad 
400 tys. osób, a w Polsce 46 tys. osób. Natomiast spowodowane tym koszty zewnętrzne 
– m.in. straty w gospodarce, opieki zdrowotnej, absencji pracowników – tylko na obszarze 
pięciu województw skontrolowanych przez Izbę szacuje się na ok. 12,6 mld zł w skali roku.

PAWEŁ TRZASKOWSKI: Zapobieganie zanieczyszczeniu wód azotanami  
pochodzenia rolniczego – ochrona środowiska  	   139
Artykuł przedstawia wyniki kontroli dotyczącej zapobiegania zanieczyszczeniu wód 
związkami azotu ze źródeł rolniczych. Została podjęta przez Najwyższą Izbę Kontroli 
z własnej inicjatywy i stanowiła kontynuację działań NIK, mających służyć ocenie 
stopnia wypełniania przez Polskę zobowiązań w obszarze środowiska, związanych 
z akcesją do Unii Europejskiej. W toku kontroli analizowano m.in.: prawidłowość 
wyznaczenia wód wrażliwych na zanieczyszczenia związkami azotu ze źródeł rolniczych 
oraz obszarów szczególnie na nie narażonych; poprawność opracowania i stopień 
wdrożenia programów mających na celu ograniczenie odpływu tych związków; 
działania służące wsparciu finansowemu gospodarstw rolnych, aby mogły spełnić 
wymogi dyrektywy azotanowej. Skontrolowano Ministerstwo Środowiska (dalej MŚ), 
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (dalej MRiRW), Krajowy Zarząd Gospodarki 
Wodnej (dalej KZGW), Centrum Doradztwa Rolniczego (dalej CDR), Agencję Re
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (dalej ARiMR), sześć regionalnych zarządów 
gospodarki wodnej (dalej: rzgw), sześć wojewódzkich ośrodków doradztwa rolniczego 
(dalej: wodr), sześć wojewódzkich inspektoratów ochrony środowiska (dalej wioś) 
oraz sześć oddziałów regionalnych ARiMR.

POZOSTAŁE KONTROLE NIK 	   158  
Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2018, styczniu, lutym  
i marcu 2019 – red.  	   158
Rubryka sygnalizuje zakończenie przez Najwyższą Izbę Kontroli badań w wybranych 
obszarach i opublikowanie ich w formie „Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze 
piszemy o kontroli: finansowania ochrony środowiska i gospodarki wodnej; ochrony 
zabytków; wykonywania praw i obowiązków spadkobiercy przez gminy; wykorzystywania 
naturalnych surowców leczniczych; nadzoru stosowania dodatków do żywności; inicjatywy 
LEADER; dostępności dworców kolejowych dla osób niepełnosprawnych; transferu wiedzy 
i technologii; samorządowych instytucji kultury; dostępności produktów leczniczych; 
obrotu i stosowania leków weterynaryjnych; modernizacji szpitali w województwie 
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kujawsko-pomorskim; umarzania zaległości podatkowych; realizacji zadań przez NFZ 
w 2017 r.; ochrony ludności w sytuacjach kryzysowych; sportów zimowych; działań 
Inspekcji Handlowej.
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ANDRZEJ PANASIUK: Klauzule społeczne w zamówieniach publicznych 
– moda czy realna potrzeba  	   162
Klauzule społeczne umożliwiają realizację celów społecznych w związku z wykonywaniem 
zamówienia publicznego. Jednak ich wykorzystanie – pomimo wprowadzonych zmian 
w przepisach ustawy – Prawo zamówień publicznych – jest znikome. Autor docieka, czy taki 
stan rzeczy wynika z traktowania klauzul jako swoistej mody w środowisku bardziej 
świadomych społecznie zamawiających, czy może z nieznajomości tego rozwiązania, braku 
wiedzy o korzyściach, jakie wynikają z ich stosowania oraz doświadczenia, które klauzule 
i jak sformułować w dokumentacji przetargowej.

DAMIAN SZELESZCZUK: Nieudana próba penalizacji usuwania filtrów  
cząstek stałych w dieslach – walka ze smogiem w prawie karnym  	   176
Opracowanie koncentruje się na analizie inicjatywy ustawodawczej, której głównym celem 
miała być poprawa jakości powietrza. Pomimo że nie stała się obowiązującym prawem, 
zasługuje na uwagę, przede wszystkim dlatego, że była to pierwsza na gruncie prawa 
karnego sensu largo konkretna próba zmierzająca do ograniczenia emisji spalin. Ponadto 
stanowi dobrą ilustrację kierunku w kształtowaniu przepisów karnych, który z dużym 
prawdopodobieństwem będzie wyznaczał standardy w zwalczaniu negatywnych zjawisk 
w sferze ochrony środowiska. Krytyczna analiza proponowanych rozwiązań powinna 
dać asumpt do opracowania nowych przepisów, stanowiących nieodzowny instrument 
polityki państwa w walce o czystą atmosferę.
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Prezes Najwyższej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski został wyróżniony przez Regionalną 
Izbę Gospodarczą (RIG) w Katowicach Kryształowym Laurem Umiejętności i Kompetencji. 
Otrzymał go m.in. za inicjatywę i działanie podejmowane w służbie publicznej na rzecz 
budowania lepszego państwa. Drugą nagrodą wręczoną prezesowi NIK była statuetka 
przyznana przez Związek Powiatów Polskich (ZPP), który w tym roku świętuje XX-lecie 
reformy samorządowej.
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naturalnemu oraz zdrowiu ludzi.
  
Współpraca z Krajową Radą RIO  	   189
Przewodnicząca Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych Grażyna Wróblewska 
i prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski popisali porozumienie dotyczące wymiany informacji 
o trwających i planowanych kontrolach, wspólnych panelach eksperckich, ujednoliceniu 
interpretacji przepisów obowiązujących samorządy, a także wspólnym opracowywaniu 
propozycji zmian w prawie.
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RYSZARD SZYC (ed.): NIK Work Plan for 2019  	   48
The main part of the activity of the Supreme Audit Office of Poland is based on the 
annual work plans, adopted by the Council of NIK and submitted, for taking note of, to 
the Lower House of the Polish Parliament, i.e. the Sejm. This year’s work plan comprises 
111 audits, including the obligatory audits of the state budget execution in 2018 and 
the implementation of the monetary policy guidelines. The remaining 109 audit topics 
cover four international audits that NIK has been conducting: the audit of the financial 
statements of the Council of Europe, the audit of selected organisational issues and 
several performance audits in the Council of Europe, the audit of the financial statements 
of the Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) and the 
OECD Staff Provident Fund for 2018, as well as the performance audit of the OECD. 
In 2019 NIK will also conduct nineteen audits transferred from the work plan for 2018.

ARTUR NOWAK-FAR: Does the Entrepreneurs’ Law Limit NIK’s Audit  
Mandate? – Voice in the Discussion   	   68
The intention of the authors of the act of 2018 – Entrepreneurs’ Law (Polish: UPP) 
was to have the regulation cover a wide group of bodies mandated to audit businesses. 
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With regard to the Supreme Audit Office this objective was not, however, met. This is 
due to the nature of NIK’s audits – which is state auditing – rather than administrative 
control, conducted for the legislative branch – the Sejm, which is mandated to present 
its proposals for audits, to be included in the NIK’s work plan, concerned with the 
executive branch. If the provisions set forth in Chapter 5 of the Entrepreneurs’ Law 
were applied, the control function of the Sejm would be significantly limited. In his 
article, the author attempts to answer the question whether the limitations set forth in 
the Law should be applied by NIK during its audits concerning entrepreneurs.

SŁAWOMIR CZARNOW: New Construction of the Personal Data  
Protection Body – Comments on the Reform   	   87
After over twenty years of its existence, on 25th May 2018 the Bureau of the Inspector 
General for the Protection of Personal Data (GIODO) was transformed into the Personal 
Data Protection Office (UODO), which took over the staff, assets, obligations and 
liabilities of the Bureau. The reform significantly extended the tasks and competences 
of the UODO President. While GIODO was only the national body for personal data 
protection, the UODO President is tasked not only with personal data protection, 
but also serves as a supervisory body. The independence of the institution was also 
strengthened. At present, the mandate of the UODO President is regulated in as many 
as three legal acts (RODO, uodo and uodzzp). The article is dedicated to several key 
issues, in the light of the reforms and changes introduced with the new regulations, 
related mainly to the administrative and complaints proceedings.

ŁUKASZ RÓG, ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: State Auditing  
in the Area of Science, Education and National Heritage Protection  	   103
In their article, the authors discuss ten audits conducted between the beginning of the 
1990s and the year 2015 by the NIK Department of Science, Education and National 
Heritage. These audits are worth discussion due to several numerous reasons. The 
three of them are related to the quality of the law made at the beginning of the political 
transformations, whose deficiencies we have to face until now, the origins of the public 
radio and television in the new organisational and legal format, and the shaping of the 
media order in the light of the mandate of the National Broadcasting Council (Polish: 
KRRiT). The audit of the preparedness for UEFA Euro 2012 was unique because it lasted 
four years – before the tournament and due to its impact on the proper preparations 
for the championship. The other audits discussed in the article are concerned with 
the issues that were of key importance at the time, related to the state’s activity and 
effective spending of public funds. 
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of NIK and was a continuation of NIK’s attempts to assess the extent to which Poland 
complied with the obligations related to environmental protection, stemming from our 
accession to the European Union. The audit was dedicated to such issues as, among 
others, mapping waters that are sensitive to pollution with nitrate compounds coming 
from farms, and the areas that are most threatened with this risk; the programmes 
aimed at limiting the outflow of nitrate compounds from farming – with regard to their 
contents and implementation; the supervision and control over the activities related to 
preventing waters form pollution with nitrates and their effectiveness; as well as the 
measures aimed at providing financial support to farms for having them comply with 
the requirements of the nitrate directive. 
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of NIK and was a continuation of NIK’s attempts to assess the extent to which Poland 
complied with the obligations related to environmental protection, stemming from our 
accession to the European Union. The audit was dedicated to such issues as, among 
others, mapping waters that are sensitive to pollution with nitrate compounds coming 
from farms, and the areas that are most threatened with this risk; the programmes 
aimed at limiting the outflow of nitrate compounds from farming – with regard to their 
contents and implementation; the supervision and control over the activities related to 
preventing waters form pollution with nitrates and their effectiveness; as well as the 
measures aimed at providing financial support to farms for having them comply with 
the requirements of the nitrate directive.
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Audit Findings Published in December 2018, January, February  
and March 2019 – ed.  	   158
In this section, we present the audits that the Supreme Audit Office has conducted in 
selected areas and that have been published in the form of pronouncements on audit 
findings. In this issue of our bimonthly, we discuss the following audits: financing of 
environmental protection and water management; protection of historic monuments; 
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performance of heir’s rights and obligations by local government units (Polish: gminy); 
use of natural medical resources; supervision of the use of food additives; the LEADER 
initiative; access to railway stations for persons with disabilities; transfer of knowledge 
and technologies; self-governmental institutions of culture; access to medical products; 
sales and application of veterinary medicines; modernisation of hospitals in the Kujawsko-
Pomorskie Region; remission of tax arrears; implementation of tasks by the National 
Health Fund (Polish: NFZ) in 2017; protection of people in crisis situations; winter 
sports; activities of the Trade Inspectorate (Polish: Inspekcja Handlowa).
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to the Public Procurement Law. In his article, the author attempts to find out whether 
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The article focuses on the analysis of the legislative initiative aimed mainly to improve 
the air quality. Although it has not become a binding regulation, it should be recognised 
– mostly because it was the first, based on sensu largo penal law, actual attempt to reduce 
exhaust fumes emission. Moreover, this initiative is a good example to illustrate the 
trend in the penal policies that is bound to set standards in fighting adverse effects in 
the area of environmental protection. A critical analysis of the solutions proposed should 
give rise to developing new regulations, which make an indispensable instrument of the 
state’s policy related to fight for clean atmosphere.
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Two Awards for President of NIK  	   187 
President of NIK Krzysztof Kwiatkowski was awarded by the Regional Chamber of 
Commerce in Katowice (Polish: Regionalna Izba Gospodarcza, RIG) with a Cristal 
Laurel of Skills and Competence – for his initiatives and activities in the field of creating 
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a better state in the public service. The other award, a statuette, was granted to the 
President of NIK by the Polish Poviats Association (Polish: Związek Powiatów Polskich, 
ZPP) which in 2019 is celebrating the twenty years of self-governmental reform.
  
NIK to lead waste transport audit  	   188 
Auditors from Poland, Slovakia and Ukraine will examine whether transborder 
transportation of dangerous waste in their countries is compliant with the Basil Convention 
and whether it does not provide a threat to the environment or human health.
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President of the National Council of Regional Accounting Chambers (KR RIO) Grażyna 
Wróblewska and President of NIK Krzysztof Kwiatkowski signed an agreement on 
exchanging information about ongoing and planned audits, joint expert panels, attempts 
to provide uniform interpretations of regulations covering self-governments, as well as 
joint elaboration of proposals for amendments to the law.
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„Kontrola Państwowa” w bazach danych

„Kontrolę Państwową” można odnaleźć w  dwóch naukowych bazach danych: The Central  
European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) – Środkowo-Europejskim Cza-
sopiśmie Nauk Społecznych i Humanistycznych oraz  Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczną, ogólnie dostępną bazą danych publikującą angielskie streszcze-
nia artykułów, rozpraw oraz pozycji przeglądowych, które ukazują się, głównie w językach  
narodowych, w czasopismach poświęconych naukom społecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Węgrzech, w Polsce, Słowacji, a także w Bośni i Hercegowinie,  
Estonii, Łotwie, Litwie, Serbii, Słowenii i Ukrainie. Została utworzona przez prezesów Akade-
mii Nauk państw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, także tych, któ-
re ukazały się na łamach „Kontroli Państwowej” począwszy od nr. 6/2011 znajdują się na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum  
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW) 
umożliwia także udostępnianie pełnych tekstów artykułów w bazie CEJSH.
Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujący się oceną czasopism oraz spo-
rządzający ich ranking na podstawie około 30 parametrów zgrupowanych w pięciu kategoriach: 
jakość naukowa, jakość edytorska, zasięg, częstotliwość/regularność/stabilność rynkowa 
oraz jakość techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszło 6000 czasopism.

Zasady publikowania w „Kontroli Państwowej”

1.	Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przeglądowe i poglądowe, poświęcone problema-
tyce związanej z profilem czasopisma – szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuły 
o pokrewnej tematyce.

2.	Nie przyjmujemy artykułów opublikowanych w innych wydawnictwach.
3.	Publikowane są jedynie te artykuły, które uzyskały pozytywne recenzje dwóch niezależnych 

recenzentów, zgodnie z przyjętymi w piśmie kryteriami: znaczenia podjętego tematu oraz zgod-
ności tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujęcia problematyki; wartości merytorycznej. 
Warunkiem publikacji jest uwzględnienie zgłoszonych przez recenzentów uwag i poprawek.

4.	Recenzentami są członkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentów znajduje się w zakładce 
„Komitet Redakcyjny” oraz w każdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem 
„double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znają swoich tożsamości. Recenzja 
zawiera jednoznaczny wniosek dotyczący warunków dopuszczenia artykułu do publikacji  
lub odrzucenia.

5.	Artykuły zamieszczane w „Kontroli Państwowej” są chronione prawem autorskim. Przedruk 
może nastąpić tylko za zgodą redakcji.
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6.	Przywiązujemy szczególną wagę do oryginalności publikacji i jawności informacji o pod-
miotach przyczyniających się do jej powstania, ich udziału merytorycznego, rzeczowego 
lub finansowego. Dlatego od zgłaszających teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego 
wkładu innych osób w ich powstanie oraz pisemnego oświadczenia o oryginalności składa-
nego w redakcji artykułu.

7.	Wszelkie przypadki „ghostwriting” (nieujawnienia wkładu innych autorów w powstanie arty-
kułu) lub „guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, która nie miała udziału w publi-
kacji lub jest on znikomy), będące przejawem nierzetelności naukowej, będą przez redakcję 
demaskowane, łącznie z powiadomieniem podmiotów, z którymi autor jest związany naukowo 
lub zawodowo.

 
Zasady publikacji zgodne ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE)  
oraz wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyższego.

Sposób przygotowania materiałów

1.	Prosimy o nadsyłanie artykułów pocztą elektroniczną, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze 
Word lub dostarczenie tekstu na nośniku elektronicznym. Objętość artykułu wraz z ewentualnymi 
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekraczać 16 stron – 34 wiersze na stronie, 
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dołączyć krótkie streszczenie 
w języku polskim, słowa kluczowe oraz bibliografię zawierającą pozycje książkowe i artykuły 
z czasopism według schematu: w przypadku czasopisma – nazwisko i imię autora (autorów), 
rok, tytuł artykułu (w cudzysłowie), nazwa czasopisma (kursywą), numer zeszytu i strony, na 
której znajduje się publikacja; w przypadku książki prosimy o wpisanie w pierwszej kolejności 
nazwiska i imienia autora (autorów) publikacji, następnie roku, jeśli potrzeba – tytułu rozdziału 
książki (kursywą), tytułu książki (kursywą), numeru stron, miejsca wydania oraz wydawnictwa.

2.	Przypisy należy umieszczać na dole stron, zgodnie z zasadami obowiązującymi w naszym  
tytule, powinny zawierać najważniejsze, aktualne informacje.

3.	Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyłać w oddzielnych plikach, podając wartości 
umożliwiające przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makietą „Kontroli 
Państwowej”.

4.	Autorzy nadsyłający teksty proszeni są o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu 
lub faksu.

5.	Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadesłanych materiałach niezbędnych skrótów, 
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6.	Materiałów niezamówionych redakcja nie zwraca.
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Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imię nazwisko

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

3. NIP

4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletów

Dane sprzedawcy:

1. Nazwa firmy: Najwyższa Izba Kontroli, Redakcja „Kontroli Państwowej”

2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27
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