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Nowe kierownictwo 
Najwyższej Izby Kontroli

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej powołał Mariana Banasia na stanowisko 
prezesa Najwyższej Izby Kontroli 30 sierpnia 2019 r. Obowiązki wice-
prezesa NIK powierzono miesiąc później Małgorzacie Motylow. Prezes 
i wiceprezes są od lat zawodowo związani z Izbą. Marian Banaś piasto-
wał również wiele ważnych funkcji publicznych.

Prezes Najwyższej Izby Kontroli Marian Banaś
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Marian Banaś od czerwca 2019 r. pełnił funkcję ministra finansów, wcześniej wiceministra 
tego resortu i szefa Krajowej Administracji Skarbowej. Był też Generalnym Inspektorem 
Informacji Finansowej, pełnomocnikiem rządu do zwalczania nieprawidłowości finanso-
wych. Doradzał ministrowi spraw wewnętrznych w rządzie Jana Olszewskiego. W latach 
1992–2015 pracował na różnych stanowiskach w Najwyższej Izbie Kontroli. 

Prezes NIK jest absolwentem Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu 
Jagiellońskiego. Ukończył studia podyplomowe z zakresu religioznawstwa oraz au-
dytu wewnętrznego. Studiował także filozofię w Papieskiej Akademii Teologicznej 
w Krakowie. Ponadto odbył aplikację sądową zakończoną w 1996 r. egzaminem sę-
dziowskim.

Na przełomie lat 70. i 80. ubiegłego wieku był aktywnym działaczem opozycyjnym. 
W 1990 r. został odznaczony Krzyżem Kawalerskim Orderu Odrodzenia Polski przez 
rząd RP na uchodźstwie, a w 2011 r. Krzyżem Oficerskim Orderu Odrodzenia Polski 
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Z kolei w 2015 r. prezydent Andrzej Duda 
uhonorował go Krzyżem Wolności i Solidarności.

Małgorzata Motylow została powołana na stanowisko wiceprezesa Najwyższej Izby 
Kontroli 27 września 2019 r., 
na wniosek prezesa Izby. 

Jest absolwentką Wydziału 
Prawa i Administracji Uniwer
sytetu Gdańskiego. Ukończyła 
też studia podyplomowe z za-
kresu zamówień publicznych, 
audytu wewnętrznego i kon-
troli zarządczej, współpraco-
wała z Politechniką Gdańską. 
Specjalizuje się w prawie podat-
kowym i finansach publicznych. 

W 2001 r. rozpoczęła pracę 
w Delegaturze Najwyższej Izby 
Kontroli w Gdańsku. Ukoń
czyła aplikację kontrolerską 
z wynikiem bardzo dobrym. 
Awansowała na kolejne sta-
nowiska: specjalisty kontroli 
państwowej, głównego spe-
cjalisty kp., doradcy ekono-
micznego, a następnie radcy 
prezesa NIK. W maju 2018 r. 
została członkiem Kolegium 
Najwyższej Izby Kontroli.
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Kontrola 
i audyt

Tajemnica przedsiębiorstwa jest prawem podmiotowym, którego naruszenie 
może być uznane za naruszenie dóbr osobistych przedsiębiorcy. Dlatego tak 
ważna, również w procesie kontrolnym, jest dbałość o właściwe postępowa-
nie z takimi informacjami. Oznaczenie ich zakresu może być jednak trudne 
ze względu na brak jednoznacznych kryteriów wyłączenia z obiegu publicz-
nego. Ustawy statuujące tajemnice posługują się często pojęciami nieostry-
mi, co może z kolei rodzić dowolność w wyznaczaniu chronionego obszaru 
i być wykorzystane do nadużywania prawa.

Ochrona tajemnicy 
przedsiębiorstwa

Prawo i praktyka kontrolna NIK

ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK 

AGNIESZKA SERLIKOWSKA

Uwagi ogólne
Tajemnica przedsiębiorstwa jest instytu-
cją prawną mającą chronić żywotne in-
teresy przedsiębiorcy. Powinna stanowić 

skuteczny środek zabezpieczenia prawa 
przedsiębiorcy do ochrony informacji 
o najdonioślejszym znaczeniu i wartości, 
które jest jego prawem podmiotowym. 
Wynika z niego generalny zakaz niezgod-
nego z prawem naruszenia tej tajemni-
cy. Prawo to ma charakter majątkowy. 
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Ochrona tajemnicy przedsiębiorstwa 	  kontrola i audyt

Informacje chronione stanowią przecież 
składnik przedsiębiorstwa, a ich konfiden-
cjonalność przynosi korzyści materialne 
dzięki osiąganiu lepszej pozycji na rynku1. 
Naruszenie tego prawa może być uznane 
za naruszenie dóbr osobistych przedsię-
biorcy.

O zakresie tajemnicy decyduje faktycz-
ne wydzielenie informacji poufnych, wola 
zachowania ich w sekrecie, a także interes 
przemawiający za zachowaniem tajem-
nicy wobec innych podmiotów2. Dlatego 
ważne jest istnienie wydzielonej sfery, 
która podlega ochronie. Tajemnica musi 
mieć swojego dysponenta, który decydu-
je o jej bycie, udostępnieniu lub ujawnie-
niu. Przy czym udostępnienie informacji 
chronionych przez dysponenta określone-
mu podmiotowi nie oznacza, że może on 
dowolnie nimi rozporządzać. Natomiast 
ujawnienie informacji powoduje, że prze-
stają one stanowić tajemnicę i korzystać 
z ochrony prawnej.

Oznaczenie zakresu chronionych in-
formacji może być trudne ze względu 
na brak jednoznacznych kryteriów wyłą-
czania ich z publicznego obiegu. Ustawy 

1	 Szerzej o tajemnicy przedsiębiorstwa jako prawie podmiotowym patrz: P. Bogdalski: Tajemnica przedsiębior-
stwa – zagadnienia konstrukcyjne, „Monitor Prawniczy” nr 6/1997 r.; P. Kozłowska-Kalisz: Odpowiedzialność 
karna za naruszenie tajemnicy przedsiębiorstwa, Zakamycze 2006, s. 76-78.

2	 Podobnie E. Wojcieszko-Głuszko: Ochrona prawna know-how w prawie polskim na tle prawnoporównawczym, 
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellońskiego, Prace z Wynalazczości i Ochrony Własności Intelektualnej 
z 2002 r., nr 81, s. 40-41.

3	 Dz.U. z 2019 r. poz. 1010, dalej: uznk. Wspomnieć warto, że pojęcie tajemnicy przedsiębiorstwa zostało 
wzmocnione prawem międzynarodowym. Od 1.7.1995 nasz kraj został członkiem założycielem Światowej 
Organizacji Handlu (WTO) i jednocześnie Polska stała się stroną Porozumienia w sprawie handlowych 
aspektów praw własności intelektualnej (tzw. TRIPS – Agreement on Trade – Related Aspects of Intellectual  
Property). Jedna z głównych tez tego porozumienia głosi, że: „Tajemnice handlowe i wiedza techniczna 
posiadające wartość handlową muszą być chronione przed nadużyciem zaufania oraz wszelkimi działania-
mi sprzecznymi z uczciwymi praktykami handlowymi”; dostępne na stronie <https://eur-lex.europa.eu/ 
legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM:r11013>. Umowa międzynarodowa z 15.4.1994. Porozumienie 
ustanawiające WTO, Dz.U. z 1995 r. nr 98 poz. 483, ze zm.

statuujące tajemnice posługują się często 
pojęciami nieostrymi, co może skutkować 
dowolnością w wyznaczaniu chronionego 
obszaru i być wykorzystane do nadużywa-
nia prawa. Należy tu wyraźnie podkreślić, 
że nie ma ustalonego trybu weryfikowania 
działań dysponenta tajemnicy chroniącego 
swoje informacje. W obrocie gospodar-
czym występuje wiele rodzajów danych, 
które powinny być chronione przez przed-
siębiorców, począwszy od informacji wy-
tworzonych przez nich samych w trakcie 
prowadzenia działalności, po wiedzę uzy-
skaną od klientów. Nie wolno jednak zapo-
minać, że są również pewne dane, których 
poufność jest wykluczona z mocy prawa.

Tajemnica przedsiębiorstwa jest jedną 
z tajemnic ustawowo chronionych, o któ-
rych mowa w przepisach statuujących 
funkcjonowanie Najwyższej Izby Kontroli. 
To, że dla wyznaczenia obszaru chronio-
nych informacji NIK sięga do definicji za-
wartej w ustawie z 16 kwietnia 1993 r. 
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji3 
nie oznacza, że inne przepisy tej ustawy 
również mają zastosowanie w działalno-
ści Izby. 
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kontrola i audyt 	  Elżbieta Jarzęcka-Siwik, Agnieszka Serlikowska

Definicja tajemnicy 
przedsiębiorstwa
Definicję tajemnicy przedsiębiorstwa 
zawiera art. 11 ust. 2 uznk: „Przez ta-
jemnicę przedsiębiorstwa rozumie się 
informacje techniczne, technologiczne, 
organizacyjne przedsiębiorstwa lub inne 
informacje posiadające wartość gospo-
darczą, które jako całość lub w szczegól-
nym zestawieniu i zbiorze ich elementów 
nie są powszechnie znane osobom zwykle 
zajmującym się tym rodzajem informacji 
albo nie są łatwo dostępne dla takich osób, 
o ile uprawniony do korzystania z informa-
cji lub rozporządzania nimi podjął, przy za-
chowaniu należytej staranności, działania 
w celu utrzymania ich w poufności”.

 Przytoczona definicja odpowiada wymo-
gom prawa unijnego zawartym w dyrekty-
wie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
2016/943 z 8 czerwca 2016 r. w sprawie 
ochrony niejawnego know-how i niejaw-
nych informacji handlowych przed ich bez-
prawnym pozyskiwaniem, wykorzystywa-
niem i ujawnianiem4. Celem dyrektywy 
było ustalenie w Unii Europejskiej wspól-
nego, minimalnego poziomu ochrony ta-
jemnicy przedsiębiorstwa, a także wzmoc-
nienie tej ochrony5.

Z cytowanego przepisu wynika, że na 
tajemnicę przedsiębiorstwa składają 
się elementy: materialny, czyli rodzaj 

4	 Dz.Urz. UE L 157 z 15.6.2016, s. 1, dalej: dyrektywa.
5	 Tu powstają wątpliwości, czy polski ustawodawca prawidłowo wdrożył dyrektywę. Na tle przepisów uznk 

wątpliwa jest ochrona know-how innych niż przedsiębiorca podmiotów, w tym osób fizycznych zakładających 
start-upy. Zresztą pojęcie know-how nie zostało w tej ustawie zdefiniowane. To zagadnienie jednak wykra-
cza poza ramy niniejszego artykułu. Na problem zwrócono uwagę w publikacji P. Słowik: Uboga ochrona 
tajemnicy, będzie potrzebna kolejna nowelizacja, „Dziennik Gazeta Prawna” z 21.8. 2018, s. B4.

6	 Patrz wyrok WSA w Warszawie z 15.3.2012, II SA/Wa 128/12, opubl. CBOSA. Wyrok dotyczył odmowy 
udostępnienia informacji zawartych w decyzjach i protokołach Urzędu Dozoru Technicznego dotyczących 
urządzeń technicznych eksploatowanych przez przedsiębiorcę.

chronionych danych, a także formalny, 
dotyczący działań podjętych dla zacho-
wania ich poufności. Chodzi w nim bo-
wiem o katalog rodzajów chronionych 
informacji, które nie są znane lub łatwo 
dostępne zainteresowanym. Zatem ta-
jemnicą nie są dane publiczne, wynika-
jące np. z ewidencji i rejestrów publicz-
nych lub takie, których jawność gwarantują 
przepisy szczególne, np. sprawozdania fi-
nansowe. Podobnie nie stanowią tajem-
nicy dane upublicznione na stronach in-
ternetowych, w folderach reklamowych 
czy różnego typu ofertach. 

Tajemnicą mogą być objęte jedynie in-
formacje techniczne, technologiczne, or-
ganizacyjne przedsiębiorstwa lub inne in-
formacje posiadające wartość gospodarczą. 
W judykaturze wielokrotnie podejmowa-
no wysiłki dla sprecyzowania co stano-
wi tajemnicę przedsiębiorstwa. Przyjęto 
np., „że informacja techniczna obejmu-
je całokształt wiadomości dotyczących 
urządzeń eksploatowanych przez przed-
siębiorcę, związanych z cyklem produkcyj-
nym, natomiast informacja ma charakter 
technologiczny, kiedy dotyczy sposobów 
wytwarzania formuł chemicznych, wzo-
rów i metod działania”6.

Ochronie mogą podlegać także infor-
macje organizacyjne dotyczące zarządza-
nia przedsiębiorstwem, ale niezwiązane 
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bezpośrednio z cyklem produkcyjnym, 
np. działania marketingowe, wykazy klien-
tów, oferty i warunki umów, polityka ce-
nowa7. 

Istotną kwestią jest to, że tajemnicą 
można objąć cały zbiór informacji dane-
go rodzaju, ale może nią być także szcze-
gólne ich zestawienie i zbiór. Takie zesta-
wienie nie musi być utrwalone w formie 
papierowej. Jednak wymagany jest jakiś 
przejaw jego istnienia, choćby dla celów 
wykazania należytej staranności działa-
nia przedsiębiorcy. Co więcej, na podsta-
wie cytowanej definicji należy przyjąć, 
że informacja jako całość podlega ochro-
nie, nawet gdy poszczególne jej elemen-
ty są dostępne publicznie. Przykładowo, 
na proces produkcyjny danego urządze-
nia składa się wiele elementów. Tajemnicą 
jest więc proces produkcyjny i nie zmie-
nia tego, że „jeden z elementów, np. kon-
strukcja urządzenia jest łatwy do poznania 
na podstawie informacji powszechnie do-
stępnych dla osób, które się tym zajmują”8 
(np. cena produktu jest znana, ale polityka 
marketingowa przedsiębiorcy i stosowane 
prowizje już nie).

Tryb ustanowienia  
i ochrony tajemnicy
Wola przedsiębiorcy decyduje o istnieniu 
tajemnicy przedsiębiorstwa. Ochrona za-
czyna działać wraz z jej ustanowieniem 
i kończy się wtedy, gdy przedsiębiorca 

7	 Por. wyrok WSA w Warszawie z 18.1. 2013, II SA/Wa 1328/12, opubl. CBOSA.
8	 Patrz wyrok Sądu Najwyższego z 13.2.2014, V CSK 176/13, LEX nr 1441477.
9	 Wyrok NSA z 31.1.2017, II GSK 3659/16, opubl. CBOSA
10	 Wyrok Sądu Najwyższego z 5.9.2001, ICKN 1159/00, opubl. OSNC nr 5/2002 r., poz. 67.
11	 Por. wyrok Sądu Najwyższego z 5.3.2007, I PK 228/06, Lex 376145.

ją znosi. Dlatego istotne jest wykazanie 
tych momentów brzegowych. Warunkiem 
ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa 
jest podjęcie przez uprawnionego dyspo-
nenta starań o jej zachowanie. Przy tym 
działania te muszą być prowadzone z za-
chowaniem należytej staranności. Trzeba 
zaznaczyć, że tajemnicą przedsiębiorstwa 
nie są informacje, które osoba zaintereso-
wana może uzyskać w zwykłej i dozwolo-
nej formie9. Trzeba tę kwestię uwzględnić 
przy podejmowaniu owych starań. Co wię-
cej, „informacja dotychczas nieznana traci 
swój tajny charakter i tym samym ochronę 
wówczas, gdy zostanie rozpowszechniona 
w sposób pozwalający każdemu zaintereso-
wanemu na zapoznanie się z nią bez zgody 
dysponenta”10. 

Nie ma określonego i wymaganego pra-
wem trybu ustanowienia i ochrony tajem-
nicy przedsiębiorstwa. Dysponent tajemni-
cy musi zatem podejmować intencjonalne 
starania, i to w taki sposób, aby można było 
zweryfikować, że faktycznie chronione 
dane stanowią tajemnicę. 

Mogą to być działania o charakterze 
prawnym, np.: 

	• określenie zasad zachowania tajemnicy, 
w tym korzystania z niej i wprowadzenie od-
powiednich reguł postępowania w odniesie-
niu do tajemnicy, np. w regulaminie pracy11; 

	• ustalenie polityki bezpieczeństwa da-
nych, w tym ustalenie sposobu oznaczania 
i przechowywania informacji chronionych;
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	• określenie kręgu osób (stanowisk) 
uprawnionych do korzystania z poufnych 
danych;

	• zawieranie odpowiednich klauzul 
w umowach o pracę oraz w umowach 
z kontrahentami;

	• konsekwentne egzekwowanie odpo-
wiedzialności za ujawnienie informacji 
poufnych12.

Dysponent tajemnicy może też podej-
mować typowe czynności o charakterze 
technicznym, np. ustalić obieg doku-
mentów, wprowadzić kontrolę dostępu 
do nich, nadawać im specjalną klauzulę, 
np. „Tajemnica przedsiębiorstwa”, jak rów-
nież wprowadzać zabezpieczenia w użyt-
kowanej sieci informatycznej. 

Nie jest wystarczające działanie polega-
jące np. na przyjęciu przez przedsiębior-
cę ogólnego założenia, że dane dotyczące 
wszystkich zawartych przez niego umów 
cywilnoprawnych stanowią tajemnicę, 
bo ich ujawnienie mogłoby doprowadzić 
do naruszenia interesów przedsiębiorcy 
i jego kontrahentów. Nie jest to działa-
nie prawidłowe, zwłaszcza w odniesieniu 
do spółek działających z udziałem majątku 
państwowego lub komunalnego. Podmioty 
te obowiązuje zasada jawności gospoda-
rowania środkami publicznymi wynika-
jąca z art. 33 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia 
2009 r. o finansach publicznych13. Z art. 35 
tej ustawy wynika wprawdzie możliwość 

12	 Podobnie M. Matyjasik-Staszewska: Ochronę firmowych tajemnic można znacznie wzmocnić, „Rzeczpo-
spolita” z 17.1.2019, D4.

13	 Dz.U. z 2019 r. poz. 869, ze zm., zwana dalej: ufp.
14	 Por. wyrok WSA w Opolu z 9.5.2019, II SA/Op 130/19, opubl. CBOSA, którym Sąd uchylił decyzję o od-

mowie udostępnienia informacji, pomimo powołania się przez spółkę komunalną na ochronę wynikającą 
z tajemnicy przedsiębiorstwa.

15	 Dz.U. z 2019 r., poz. 489, dalej: ustawa o NIK.

wyłączenia jawności w związku z potrzebą 
ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa, jed-
nak zastrzeżenie tej tajemnicy musi mieć 
charakter wyjątku i nie może być inter-
pretowane w sposób rozszerzający. Zakres 
tajemnicy musi być wyraźnie sprecyzo-
wany i pozwalający na jej weryfikację14. 

Podstawa dostępu NIK
Ustalając stan faktyczny w postępowaniu 
kontrolnym kontrolerzy Najwyższej Izby 
Kontroli mają prawo żądać udostępnienia 
informacji chronionych tajemnicą przed-
siębiorstwa. Przy wykonywaniu czynno-
ści kontrolnych muszą jednak przestrze-
gać nakazu zachowania przepisów o ta-
jemnicy ustawowo chronionej ‒ art. 29 
ust. 1 pkt 1 i 2 lit. b ustawy z 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli15. 
W myśl art. 29 ust. 2 ustawy o NIK dostęp 
do dokumentów i materiałów potrzebnych 
do ustalenia stanu faktycznego w zakre-
sie kontrolowanej działalności, zawiera-
jących informacje stanowiące tajemnicę 
ustawowo chronioną może być wyłączony 
lub ograniczony jedynie na podstawie in-
nych ustaw. Wynika z tego, że ograniczenie 
lub wyłączenie dostępu kontrolera NIK 
do tajemnicy będzie możliwe, jeśli w innej 
ustawie prawodawca wyraźnie o tym za-
decyduje. 

Żaden przepis ustawowy nie ogranicza 
ani nie wyłącza dostępu NIK do tajemnicy 
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przedsiębiorstwa. Jej ochrona ma zapo-
biegać przedostaniu się wrażliwych in-
formacji do niepowołanych osób, a to siłą 
rzeczy nie może dotyczyć organu kontroli 
państwowej korzystającego ze swych usta-
wowych prerogatyw do realizacji zadań 
kontrolnych. Wobec NIK przedsiębiorca 
nie może zastrzec tajemnicy. Jednocześnie 
jest ona skuteczna wobec podmiotów, któ-
rym NIK chciałaby tę tajemnicę udostęp-
nić, chyba że przepis prawa stanowi ina-
czej. Należy pamiętać, że obowiązkiem 
kontrolera wynikającym z art. 71 pkt 3 
ustawy o NIK jest przestrzeganie każdej 
tajemnicy ustawowo chronionej. 

Granice ochrony tajemnicy 
w działalności Izby
Generalną zasadą w postępowaniu kontro-
lnym jest to, że przetwarzanie informacji 
chronionych musi odbywać się z zachowa-
niem przepisów statuujących dany rodzaj 
tajemnicy, czyli w sposób w nich określony 
i według zasady najdalej idącej ochrony 
w wypadku krzyżowania się zakresów po-
szczególnych tajemnic16. Chodzi tu o re-
lację pomiędzy tajemnicą przedsiębior-
stwa i tajemnicą kontrolerską. Ta pierwsza 
zawiera się w tajemnicy kontrolerskiej 
po uzyskaniu danych w związku z pro-
wadzoną kontrolą, ale też w związku 
np. z prowadzeniem postępowania o za-
mówienie publiczne udzielane przez NIK. 
Z tajemnicy kontrolerskiej może zwolnić 

16	 Patrz E. Jarzęcka-Siwik [w:] E. Jarzęcka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona: Najwyższa Izba Kontroli 
i prawne aspekty funkcjonowania kontroli państwowej, Warszawa 2018, s. 278.

17	 Wyrok WSA w Warszawie z 7.6.2013, II SA/Wa 343/13; oraz wyrok NSA z 14.9.2017, I OSK 2740/15, do-
tyczący decyzji Prezesa NIK, odmawiającej dostępu do informacji publicznej z powołaniem się na ochronę 
wynikającą z tajemnicy przedsiębiorstwa, opubl. CBOSA.

pracownika Prezes NIK lub sąd właściwy 
do rozpoznania sprawy (art. 73 ust 4 usta-
wy o NIK). Zastosowanie uproszczonej 
interpretacji mogłoby prowadzić do wnio-
sku, że Prezes NIK może zwolnić też z ta-
jemnicy przedsiębiorstwa. Jest to jednak 
interpretacja nieuprawniona z punktu wi-
dzenia celu ochrony. Tajemnicę przed-
siębiorstwa wolno uchylić tylko za zgodą 
przedsiębiorcy lub gdy przepis szczególny 
daje takie uprawnienie. Prezesowi NIK 
takiego uprawnienia nie przyznano.

Kontroler przestrzegając obowiązku 
ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa nie 
powinien jednak „na wiarę” przyjmować 
wszelkich oświadczeń przedsiębiorcy do-
tyczących wyłączenia jawności. W orzecz-
nictwie przyjęto, że podmiot, któremu 
przedsiębiorca udostępnił informacje 
wraz z zastrzeżeniem ich tajemnicy, po-
winien dokonać oceny zasadności takiego 
wyłączenia17.

Naszym zdaniem – i to wyraźnie pod-
kreślamy ‒ po otrzymaniu chronionych 
danych NIK jest tylko ich posiadaczem, 
ale nie staje się dysponentem, czyli nie ma 
uprawnień do decydowania o bycie tej ta-
jemnicy. Kontrolerowi, ani żadnemu inne-
mu pracownikowi NIK – także Prezesowi 
NIK ‒ nie wolno takich danych udostęp-
niać według własnego uznania. Każdy 
musi przestrzegać obowiązków określo-
nych w normach prawnych, a taka wyni-
ka np. z art. 10 ustawy o NIK i zawiera 
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ograniczenie w kwestii upubliczniania 
(ujawniania) wyników kontroli.

Pewne wątpliwości budzi tu jednak 
art. 11 ust. 8 uznk, wskazujący m.in., 
że ujawnienie, wykorzystanie lub pozy-
skanie informacji stanowiących tajem-
nicę przedsiębiorstwa nie jest czynem 
nieuczciwej konkurencji, gdy nastąpiło 
w celu ochrony uzasadnionego interesu 
chronionego prawem, w ramach korzy-
stania ze swobody wypowiedzi lub w celu 
ujawnienia nieprawidłowości, uchybienia, 
działania z naruszeniem prawa, dla ochro-
ny interesu publicznego. 

W praktyce kontrolnej NIK jasne jest 
uprawnienie do „pozyskiwania” lub wy-
korzystania informacji otrzymanych 
od przedsiębiorcy. Chodzi przecież o doko-
nanie ustaleń faktycznych. Problem spro-
wadza się do prawa ujawniania na pod-
stawie powyższego przepisu wyników 
kontroli, w których występuje tajemnica 
przedsiębiorstwa. 

Pytanie brzmi zatem, czy NIK w imię 
interesu publicznego może ujawniać ta-
jemnicę przedsiębiorstwa?

Odpowiadając na to pytanie i dokonując 
wykładni art. 11 ust. 8 uznk trzeba się-
gnąć do treści dyrektywy 2016/943 UE, 
gdyż ustawa implementuje zawartą tam 
regulację. Na początek warto wskazać, 
że dyrektywa i uznk dotyczą stosunków 
prywatnoprawnych pomiędzy przedsię-
biorcami, ich kontrahentami oraz pracow-
nikami i cywilnych postępowań sądowych. 
Z art. 1 ust. 2 lit. b i c dyrektywy wynika 
wprost, że nie wpływa ona na stosowanie 
regulacji krajowych w zakresie tajemnic 
przedsiębiorstwa, w kontekście postę-
powań prowadzonych przez organy pu-
bliczne, i to zarówno na ich uprawnienia 

dotyczące ujawniania informacji dostar-
czonych przez przedsiębiorstwa, jak i obo-
wiązki związane z ochroną tych informacji. 
Tym samym, przy obowiązku publikacji 
wyników kontroli nie znosi zastrzeże-
nia zawartego w art. 10 ustawy o NIK. 
Potwierdza tę tezę treść motywu 11 i 18 
dyrektywy. W motywie 11 jest mowa, 
że dyrektywa nie powinna wpływać 
na stosowanie unijnych lub krajowych 
przepisów, które pozwalają organom 
publicznym na gromadzenie informacji 
niezbędnych do wykonywania ich obo-
wiązków lub przepisów, przewidujących 
możliwość lub wymóg dalszego ujawnie-
nia przez te organy odnośnych informa-
cji. W polskim porządku prawnym będą 
to przede wszystkim przepisy regulujące 
dostęp do informacji publicznych. 

Ponadto z treści motywu 18 wynika, 
że dyrektywa nie zwalnia organów pu-
blicznych z obowiązków zachowania po-
ufności, jakie spoczywają na nich w od-
niesieniu do informacji przekazywanych 
przez posiadaczy tajemnic przedsiębior-
stwa, bez względu na to, czy obowiązki 
te są określone w prawie unijnym czy kra-
jowym.

W świetle powyższego z dużą ostrożno-
ścią trzeba podchodzić do ewentualnego 
korzystania z art. 11 ust. 8 uznk w prakty-
ce NIK. Pamiętać trzeba, że zawarte tam 
wyjątki dotyczą sfery działań traktowa-
nych jako czyny nieuczciwej konkurencji, 
które z oczywistych powodów nie mogą 
być udziałem Izby. Dlatego wywodzenie 
prawa NIK do upubliczniania tajemnicy, 
z powołaniem się na przesłankę prawa 
do informacji i wolności wypowiedzi 
albo działania w celu ochrony interesu 
publicznego, tj. przesłanek wskazanych 
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w art. 5 dyrektywy18 i w związku z treścią 
motywów 20 i 21, jest nieprzekonujące. 
Motywy te wskazują, że art. 5 dyrektywy 
powinien być traktowany jako ustanawia-
jący wyjątek od zasady ochrony tajem-
nicy i uwzględniany w postępowaniach 
sądowych jako podstawa dla sądów do od-
stąpienia od stosowania środków praw-
nych w wypadku ujawnienia tajemnicy 
przez sygnalistów, czy też prasę, zwłasz-
cza dziennikarzy śledczych19. Nie ulega 
wątpliwości, że intencją prawodawcy unij-
nego i krajowego była ochrona podmio-
tów działających w interesie publicznym 
i ujawniających nieprawidłowości w dzia-
łaniach przedsiębiorcy. Ma to jednak 
służyć głównemu celowi, czyli sprawnie 
funkcjonującemu rynkowi wewnętrzne-
mu20. Na poziomie organów publicznych 

18	 Art. 5 dyrektywy stanowi: „Państwa członkowskie zapewniają, by wniosek o zastosowanie środków ogólnych, 
procedur i środków prawnych przewidzianych w niniejszej dyrektywie został oddalony, jeżeli domniemane 
pozyskanie, wykorzystywanie lub ujawnienie tajemnicy przedsiębiorstwa miało miejsce w jednym z nastę-
pujących przypadków:�  
a) dla wykonywania prawa do wolności wypowiedzi i informacji określonego w Karcie, w tym poszanowania 
wolności i pluralizmu mediów;�  
b) dla ujawnienia nieprawidłowości, uchybienia lub działania z naruszeniem prawa, pod warunkiem że po-
zwany działał w celu ochrony ogólnego interesu publicznego;�  
c) ujawnienie przez pracowników swoim przedstawicielom w ramach uprawnionego pełnienia przez takich 
przedstawicieli ich funkcji zgodnie z prawem unijnym lub krajowym, pod warunkiem że takie ujawnienie 
było konieczne do pełnienia tych funkcji;�  
d) celem ochrony uzasadnionego interesu uznanego w prawie unijnym lub krajowym”.

19	 Wolność wypowiedzi wskazana w art. 11 ust. 8 uznk nie została zdefiniowana na gruncie tej ustawy. Nie po-
winna jednak ‒ naszym zdaniem ‒ być pojmowana szeroko w kontekście prawa podmiotowego sformułowa-
nego w art. 54 Konstytucji RP. Ta regulacja w zamyśle unijnego prawodawcy dotyczy wolności prasy, i tak 
została ujęta w motywie 19 dyrektywy. Podobnie wypowiadają się przedstawiciele nauki – por. wypowiedź 
dr. hab. M. Świerczyńskiego, w wywiadzie przeprowadzonym przez P. Słowika: „Więcej ochrony, ale i obo-
wiązków nałożonych na przedsiębiorców”, „Dziennik Gazeta Prawna” z 10-12.8.2018, s. C8. 

20	 „Ochrona interesu publicznego ma jedynie charakter pośredni. Do jej realizacji dochodzi bowiem wtedy, jeżeli 
konkretne działanie narusza lub zagraża interesowi konkretnego przedsiębiorcy. Podobnie jak w przypadku 
interesu publicznego, ustawodawca wskazuje na interes klienta jako podlegający ochronie na gruncie ustawy. 
Klient jest bowiem podmiotem, który niewątpliwie wchodzi, bądź na podstawie czynności prawnych, bądź na pod-
stawie czynności faktycznych, w interakcję z przedsiębiorcą. Jest on odbiorcą uczciwych bądź nieuczciwych 
zachowań przedsiębiorców, które w bezpośredni sposób oddziałują na jego sferę interesów ekonomicznych. 
Wkraczanie zatem przez ustawę w stosunki pomiędzy przedsiębiorcą a klientem ma służyć temu ostatniemu, 
aby nie doznawał on niekorzystnych skutków zachowań nieuczciwych.” – K. Szczepankowska-Kozłowska: 
Komentarz do art. 1 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz, Warszawa 2018, LEX.

regulacja ta nie ma zastosowania z powodu 
art. 1 dyrektywy, wskazującego jej zakres 
i przedmiot. 

Na tym tle rodzi się jeszcze jedno za-
gadnienie. Wspomniany przepis art. 11 
ust. 8 uznk, implementujący art. 5 dy-
rektywy, wprowadza ochronę tzw. sy-
gnalistów, którymi są przede wszystkim 
pracownicy przedsiębiorcy ujawniający 
nieprawidłowości w firmie. Jeżeli sygna-
lista ujawni chronione informacje i prze-
każe je kontrolerowi NIK (działając w celu 
ujawnienia nieprawidłowości dla ochrony 
interesu publicznego), należałoby przyjąć, 
że już nie stanowią one tajemnicy, utraciły 
walor poufności. 

Oczywiście pogląd tu zaprezentowa-
ny może zweryfikować jedynie orzecz-
nictwo sądowe. Niemniej, każdorazowo 
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przed decyzją o upublicznieniu informa-
cji uznanych przez przedsiębiorcę za ta-
jemnicę trzeba przeprowadzić rzeczową 
analizę i rozważyć konsekwencje prawne 
w wypadku zainicjowania sporu sądowego.

Regulacje określające granice 
ochrony tajemnicy przedsiębiorstwa
Ustawa o zwalczaniu 
nieuczciwej konkurencji

Z prawnego punktu widzenia tajemnicą 
przedsiębiorstwa są tylko te informacje, 
które bez zgody przedsiębiorcy lub upraw-
nienia wynikającego z przepisu ustawy 
nie mogą być przekazywane innym pod-
miotom. Według orzecznictwa, aby dana 
informacja podlegała ochronie na podsta-
wie art. 11 ust. 4 uznk, czyli stanowiła ta-
jemnicę przedsiębiorstwa, musi spełniać 
następujące warunki formalne: poufności, 
braku ujawnienia, zabezpieczenia informa-
cji. Przesłanki te sprowadzają się do jedne-
go wspólnego mianownika, tj. konfiden-
cjonalności. Trudno uznać za chronioną 
treść, do której każdy może mieć dostęp, 
ponieważ przedsiębiorca nie podjął działań 
w celu jej zabezpieczenia. 

Informacja „ujawniona do wiadomości 
publicznej” nie może być poufna, nawet 
gdyby podjęto środki dla jej zabezpiecze-
nia na podstawie mylnego przekonania, 

21	 A. Michalak: Komentarz do art. 11 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji [w:] M. Zdyb (red.), A. Mi-
chalak, M. Mioduszewski, J. Raglewski, J. Rasiewicz, M. Sieradzka, J. Sroczyński, M. Szydło, M. Wyrwiń-
ski: Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz., LEX; wyrok Sądu Najwyższego z 7.3. 2003,  
I CKN 89/01; wyrok WSA w Warszawie z 21.5.2014, II SA/Wa 248/14; wyrok WSA w Warszawie  
z 4.4. 2014, II SA/Wa 2406/13, opubl. CBOSA.

22	 Wyrok NSA z 5.7.2013, I OSK 511/13, opubl. CBOSA.
23	 Wyrok WSA w Warszawie z 21.5.2014, II SA/Wa 248/14, CBOSA.
24	 Tak np. wyrok NSA z 10.1.2014, I OSK 2112/13; wyrok WSA w Lublinie z 11.3.2014, II SAB/Lu 6/14, opubl. CBOSA. 
25	 Zmiana została dokonana ustawą z 5.7.2018 o zmianie ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji oraz nie-

których innych ustaw, Dz.U. poz. 1637.

że jest chroniona przez ustawę jako ta-
jemnica przedsiębiorstwa. Jeżeli infor-
macja jest powszechnie dostępna i w żaden 
sposób niezabezpieczona, nie ma cha-
rakteru tajemnicy przedsiębiorstwa21. 
Jednocześnie należy podkreślić, że in-
formacja nie traci charakteru poufności 
przez to, że wie o niej pewne ograniczone 
grono osób zobowiązanych do dyskrecji 
(np. pracownicy przedsiębiorstwa)22. 

Informację poufną można zatem uznać 
za tajemnicę, kiedy przedsiębiorca ma 
wolę, aby nią pozostała dla pewnych kół 
odbiorców, konkurentów; wola ta dla in-
nych osób musi być rozpoznawalna. 
Ustawodawca nie przesądził przy tym, 
jakie mają to być działania. Wydaje się 
więc, że każdy sposób działania, który su-
geruje, że określone informacje są trak-
towane jako poufne, będzie stanowić re-
alizację omawianego wymagania ustawo-
wego23. Jednocześnie, w wypadku sporu, 
na przedsiębiorcy będzie spoczywał ciężar 
wykazania, że dane informacje stanowią 
tajemnicę24. W związku z implementacją 
dyrektywy, teza ta ma obecnie jeszcze sil-
niejsze uzasadnienie, gdyż w obecnym25 
brzmieniu definicji tajemnicy przedsię-
biorstwa wskazuje się na „staranność” 
przy wyznaczaniu zakresu podlegające-
go ochronie.
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Kodeks cywilny

Według przepisów art. 551 Kodeksu cy-
wilnego tajemnice przedsiębiorstwa wcho-
dzą w skład przedsiębiorstwa jako zorga-
nizowanego zespołu składników niema-
terialnych i materialnych przeznaczonych 
do prowadzenia działalności gospodarczej. 
Kodeks nie wprowadza odrębnej defini-
cji tego sekretu, a jedynie pomocniczo 
posługuje się pojęciem wprowadzonym 
przez uznk26. Jednocześnie w art. 721 k.c. 
zawarto szczególną regulację w tej materii. 
Zgodnie z tym przepisem, jeżeli w toku 
negocjacji strona udostępniła informacje 
z zastrzeżeniem poufności, druga jest obo-
wiązana do nieujawniania i nieprzekazy-
wania ich innym osobom oraz do niewyko-
rzystywania tych informacji dla własnych 
celów, chyba że strony uzgodniły inaczej. 
W razie niewykonania lub nienależytego 
wykonania tych obowiązków, uprawniony 
może żądać od drugiej strony naprawienia 
szkody albo wydania uzyskanych przez nią 
korzyści. Ustawodawca posłużył się tu jed-
nak pojęciem informacji, a nie tajemnicy 
przedsiębiorstwa. Ma to istotne znacze-
nie, bo wymienione pojęcia nie są tożsa-
me. W przeciwieństwie do art. 11 ust. 4 
uznk, w art. 721 k.c. wiadomość objęta 

26	 Ustawa z 23.4.1964, Kodeks cywilny, Dz.U. z 2019 r. poz. 1145, dalej: kc; W. J. Katner: Komentarz do art. 55(1) 
Kodeksu cywilnego [w:] P. Księżak, M. Pyziak-Szafnicka (red.): Kodeks cywilny. Komentarz. Część ogólna, 
Warszawa 2014, LEX.

27	 A. Michalak: Naruszenie tajemnicy przedsiębiorstwa [w:] M. Gieradzka, M. Zdyb: Ustawa o zwalczaniu nie-
uczciwej konkurencji. Komentarz, Warszawa 2010, s. 319.

28	 Dz.U. z 2019 r. poz. 1429, dalej: udip. 
29	 W wyroku WSA w Warszawie z 5.5.2015, II SA/Wa 2268/14, sąd wskazał, że „Pojęcia ‘tajemnica przedsię-

biorcy’, o której jest mowa w u.d.i.p. i ‘tajemnica przedsiębiorstwa’, o której mowa w art. 11 ust. 4 u.z.n.k., 
nie są tożsame. Tajemnicę przedsiębiorcy wyprowadza się z tajemnicy przedsiębiorstwa i pojęcia te w za-
sadzie pokrywają się zakresowo, chociaż tajemnica przedsiębiorcy w niektórych sytuacjach może być rozu-
miana szerzej”, opubl. CBOSA. Patrz również E. Jarzęcka-Siwik, A. Piskorz-Ryń, J. Wyporska-Frankiewicz 
(red.): Dostęp do informacji publicznej na wniosek w praktyce jednostek samorządu terytorialnego, Wolters 
Kluwer 2019, s. 150.

protekcją nie musi posiadać wartości ma-
jątkowej, ponadto nie występuje tu prze-
słanka poufności jako warunek sine qua 
non ochrony. Innymi słowy, tajemnica ne-
gocjacji jest szersza i zawiera tajemnicę 
przedsiębiorstwa27.

Ustawa o dostępie 
do informacji publicznej

W pierwszej kolejności zauważyć należy, 
że ustawa z 6 września 2001 r. o dostępie 
do informacji publicznej28 nie odwołuje 
się do pojęcia tajemnica przedsiębiorstwa. 
W art. 5 ust. 2 wskazuje jednak, że prawo 
do informacji publicznej podlega ograni-
czeniu ze względu na prywatność osoby 
fizycznej lub tajemnicę przedsiębiorcy. 
Przy definiowaniu tajemnicy przedsię-
biorcy korzysta się pomocniczo z definicji 
zawartej w art. 11 ust. 4 uznk29. Powołany 
art. 5 ust. 2 udip stanowi dopuszczalne 
ograniczenie konstytucyjnego prawa oby-
watela do uzyskiwania informacji w zakre-
sie wykonywania zadań władzy publicznej 
i gospodarowania mieniem komunalnym 
lub majątkiem Skarbu Państwa. W orzecz-
nictwie wielokrotnie podnosi się, że na eta-
pie udostępniania treści organ nie prze-
analizował, czy zastrzeżenie tajemnicy 
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przedsiębiorstwa nie jest niewspółmier-
ne w stosunku do tego prawa. Kwestia 
ta została jednak zbadana przez Trybunał 
Konstytucyjny, który stwierdził, że w po-
wyższym akcie właściwie wytyczono grani-
ce w korzystaniu z prawa obywatela do in-
formacji publicznej i wyważono proporcje 
jakie muszą być zachowane pod względem 
ochrony tajemnicy30.

Judykatura podkreśla, że ochrona ta-
jemnicy przedsiębiorcy/przedsiębiorstwa 
ma na celu ochronę uprawnienia do po-
siadania takiej tajemnicy rozumiane-
go jako „wolności i prawa innych osób”, 
a przepis art. 5 ust. 2 udip wypełnia prze-
słanki określone w art. 31 ust. 3 i 61 ust. 3 
Konstytucji RP a tym samym spełnia wa-
runek zastosowania przez ustawodaw-
cę zasady proporcjonalności31. Kwestia 
ta jest istotna z perspektywy obowiąz-
ków NIK dotyczących upubliczniania 
wyników kontroli, na podstawie art. 10 
ustawy o NIK. Warto zaznaczyć, że w ta-
kich sytuacjach nie ma konieczności ba-
dania przez organ, czy ochrona tajemnicy 
przedsiębiorcy nie odpowiada zasadzie 
proporcjonalności względem prawa oby-
wateli do informacji publicznej. Wystarczy 
przeprowadzenie analizy, mającej na celu 
ustalenie, że dana treść podlega ochronie 
jako tajemnica ustawowo chroniona32.

Inne regulacje prawne

Jak już wspomniano, nie jest tajemnicą 
przedsiębiorstwa informacja, która na 

30	 Por. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 20.3.2006, sygn. akt K 17/05, LEX.
31	 Por. wyrok NSA z 29.4.2016, I OSK 2490/14, opubl. CBOSA.
32	 Por. wyrok NSA z 14.9.2017, I OSK 2740/15, opubl. CBOSA.
33	 Podkreślić należy, że niżej przywołane akty nie są wyliczeniem wyczerpującym.
34	 Art. 8 ust. 1 i art. 8a ust. 1 i 2 ustawy z 20.8.1997 o Krajowym Rejestrze Sądowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 1500, ze zm.).

podstawie obowiązujących przepisów 
prawa powinna być ujawniona przez przed-
siębiorcę. Istnieje wiele norm wskazują-
cych na obowiązek jawności niektórych 
treści. Niemożliwe jest zatem zastrzeżenie 
takich wiadomości jako tajemnic przed-
siębiorstwa. Podczas badania przez kon-
trolera czy dana informacja w istocie sta-
nowi ustawowo chronioną tajemnicę, 
konieczna jest analiza przepisów prawa 
związanych z zakresem przedmiotowym 
kontroli. Jednocześnie warto przywołać 
choć kilka takich regulacji33.

Zamówienia publiczne
Z mocy prawa jawne są określone do-
kumenty dotyczące ustroju i organizacji 
spółek handlowych ‒ akty założycielskie, 
umowy oraz statuty, uchwały o zmianie 
wysokości kapitału zakładowego, uchwa-
ły o powołaniu lub odwołaniu członków 
organów spółek, roczne sprawozdania fi-
nansowe34. 

Transparentność obowiązuje w postę-
powaniu o udzielenie zamówienia pu-
blicznego. Jawność jako zasada w proce-
sie udzielania zamówienia publicznego 
pozwala kontrolować jego uczestnikom 
prawidłowość czynności i decyzji po-
dejmowanych przez  zamawiającego. 
Daje też gwarancje uczciwej konkuren-
cji i równego traktowania wykonawców. 
Jednakże pokazanie w jawnej ofercie da-
nych uznanych przez oferenta za jego ta-
jemnicę niosłoby ryzyko szkody związanej 
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z ich ujawnieniem. Dlatego ustawodawca 
dopuścił, w art. 8 ust. 3 ustawy z 29 stycz-
nia 2004 r. – Prawo zamówień publicz-
nych35, aby zamawiający mógł ograniczyć 
dostęp do informacji związanych z po-
stępowaniem o udzielenie zamówienia, 
w związku z koniecznością chronienia 
tajemnicy przedsiębiorstwa. Tajemnicą 
jednak nie mogą być objęte informacje 
dotyczące nazwy oraz adresu przedsiębior-
cy, jak również ceny, terminu wykonania 
zamówienia, okresu gwarancji i warunków 
płatności zawartych w ofertach ‒ art. 86 
ust. 4 pzp. Jawne są umowy w sprawach za-
mówień publicznych, które podlegają udo-
stępnieniu na zasadach określonych w prze-
pisach o dostępie do informacji publicznej 
(art. 139 ust. 3 pzp). Dodatkowo z orzecz-
nictwa Krajowej Izby Odwoławczej wyni-
ka, że listy referencyjne nie są tajemnicą 
przedsiębiorstwa, bo „potwierdzają one 
jedynie należyte wykonanie usług i w za-
sadzie pokrywają się z wykazem wykona-
nych usług załączonym do oferty w części 
jawnej”36.

Finanse publiczne
W sferze finansów publicznych dominu-
je jawność. Zgodnie z art. 33 ust. 1 ufp 
nie podlega ochronie tajemnicy gospo-
darka środkami publicznymi. W świe-
tle art. 34 pkt 5 lit. a, zasada jawności 
gospodarowania środkami publicznymi 
jest realizowana dzięki upublicznianiu 
informacji dotyczących zakresu zadań 

35	 Dz.U. z 2019 r. poz. 1843, ze zm., dalej: pzp.
36	 Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z 28.10.2007, sygn. akt KIO /UZP 1110/08, opubl. <www. uzp.gov.pl>.
37	 Art. 35 ufp; wyrok WSA w Warszawie z 21.5.2014, II SA/Wa 248/14; wyrok WSA w Łodzi z 9.6.2014,  

II SAB/Łd 50/14,opubl. CBOSA.

lub usług wykonywanych lub świadczonych 
przez jednostkę oraz wysokości środków 
publicznych przekazanych na ich realizację. 
Co do zasady, informacja o majątku, któ-
rym dysponują władze publiczne oraz pod-
mioty realizujące w imieniu tych władz 
zadania publiczne podlega udostępnie-
niu zainteresowanym. Ponadto klauzule 
umowne dotyczące wyłączenia jawności 
ze względu na tajemnicę przedsiębiorstwa 
w umowach zawieranych przez jednost-
ki sektora finansów publicznych lub inne 
podmioty, o ile wynikające z umowy zobo-
wiązanie jest realizowane lub przeznaczo-
ne do realizacji ze środków publicznych, 
uważa się za niezastrzeżone, z wyłączeniem 
informacji technicznych, technologicz-
nych, organizacyjnych przedsiębiorstwa 
lub innych posiadających wartość gospo-
darczą, w rozumieniu przepisów o zwalcza-
niu nieuczciwej konkurencji, co do których 
przedsiębiorca podjął niezbędne działa-
nia w celu zachowania ich w tajemnicy, 
lub w przypadku, gdy jednostka sektora 
finansów publicznych wykaże, że infor-
macja stanowi tajemnicę przedsiębiorstwa 
z uwagi na to, że wymaga tego istotny inte-
res publiczny lub ważny interes państwa37. 

Pozostałe przykłady
Przejrzystość wynika również ze szczegó-
łowych regulacji z zakresu prawa admi-
nistracyjnego materialnego. Przykładowo 
transparentność wprowadzają normy na-
kładające obowiązki informacyjne wobec 
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konsumentów żywności. Co do zasady, 
obowiązkowe jest podanie m.in. nazwy 
produktu, wykazu składników, ilości okre-
ślonych składników lub kategorii składni-
ków czy ilości netto żywności38. W świetle 
regulacji prawa żywnościowego nie istnie-
je zatem możliwość, aby zadeklarować, 
że w potrawie znalazł się sekretny składnik 
szefa kuchni, czy też zastrzec jako tajemni-
cę przedsiębiorstwa recepturę produktu. 

Jawne są również m.in. dane dotyczące 
podmiotów zgłaszających wysyłkę odpa-
dów, a także odbiorców uczestniczących 
w ich międzynarodowym przemieszcza-
niu oraz rodzaje odpadów podlegających 
takiemu przemieszczaniu39, skład kosme-
tyków40, dane pośredników w obrocie pro-
duktami leczniczymi41, diagnostów labora-
toryjnych42 oraz podmiotów prowadzących 
apteki, oferujących sprzedaż wysyłkową43.

Przekazywanie 
wystąpień pokontrolnych
Wyniki przeprowadzonej kontroli kon-
troler przedstawia w wystąpieniu. Biorąc 
pod uwagę, że dokument ten zawie-
ra m.in. opis stanu faktycznego i ocenę 

38	 Por. art. 9 ust. 1 Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011 z 25.10.2011 w spra-
wie przekazywania konsumentom informacji na temat żywności, zmiany rozporządzeń Parlamentu Europej-
skiego i Rady (WE) nr 1924/2006 i (WE) nr 1925/2006 oraz uchylenia dyrektywy Komisji 87/250/EWG, 
dyrektywy Rady 90/496/EWG, dyrektywy Komisji 1999/10/WE, dyrektywy 2000/13/WE Parlamentu 
Europejskiego i Rady, dyrektyw Komisji 2002/67/WE i 2008/5/WE oraz rozporządzenia Komisji (WE) 
nr 608/2004, Dz.Urz. UE L 304 z 22.11.2011, s.18, ze zm.

39	 Por. art. 12 ustawy z 29.6.2007 o międzynarodowym przemieszczaniu odpadów, Dz.U. z 2019 r. poz. 1162.
40	 Art. 19 ust. 1 lit. g Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1223/2009 z 30.11.2009 do-

tyczące produktów kosmetycznych, Dz.Urz. UE L 342 z 22.12.2009, s.59, ze zm.
41	 Art. 73a ustawy z 6.9.2001 – Prawo farmaceutyczne, Dz.U. z 2019 r. poz. 499, ze zm.
42	 Art. 8 ustawy z 27.7.2001 o diagnostyce laboratoryjnej, Dz.U. z 2019 r. poz. 849.
43	 Art. 68 ustawy z 6.9.2001 – Prawo farmaceutyczne.
44	 Por. art. 53 ustawy o NIK.
45	 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli – komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, 

Warszawa 2017, s. 128.

kontrolowanej działalności, w tym usta-
lone na podstawie materiałów dowodo-
wych nieprawidłowości, ich przyczyny, 
zakres, skutki oraz osoby za nie odpowie-
dzialne44, w wystąpieniu pokontrolnym 
mogą znaleźć się informacje stanowiące 
tajemnicę przedsiębiorstwa. Podkreślić 
należy, że sama możliwość żądania udo-
stępnienia takich wiadomości przez kon-
trolowanego nie oznacza swobody umiesz-
czania ich we wszystkich sporządzanych 
przez NIK dokumentach pokontrolnych. 
Sięganie do tego typu informacji wiąże 
się z ich odpowiednim przetwarzaniem 
i zabezpieczeniem45. 

Przy sporządzaniu wystąpienia pokon-
trolnego kluczowa jest identyfikacja dys-
ponenta danej tajemnicy. Nieracjonalna 
byłaby ochrona informacji będących ta-
jemnicą przedsiębiorstwa przed podmio-
tem, od którego je uzyskano i który posiada 
do nich pełny wgląd. W takim wypadku 
nie ma potrzeby wyłączania chronionych 
treści z wystąpienia pokontrolnego prze-
kazywanego kontrolowanemu. 

Jednocześnie należy pamiętać o tajem-
nicy na etapie powiadamiania kierownika 
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jednostki nadrzędnej, właściwego orga-
nu państwowego lub samorządowego, 
określonego w art. 62a ustawy o NIK, 
a także udostępniania dokumentu, w któ-
rym jest opisana. Zgodnie z art. 10 ustawy 
o NIK nie można podać do wiadomości 
publicznej dokumentów zawierających 
tajemnice prawnie chronione, w tym ta-
jemnicę przedsiębiorcy46.

Informowanie organów 
państwowych o ustaleniach
Zgodnie z art. 64 ustawy o NIK Izba 
opracowuje informacje o wynikach kon-
troli w celu przedłożenia ich Sejmowi, 
Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej 
i Prezesowi Rady Ministrów. Informacje 
te są uprzednio przesyłane przez Prezesa 
NIK właściwym naczelnym lub cen-
tralnym organom państwowym, w celu 
umożliwienia im przedstawienia sta-
nowiska, które ‒ o ile jest przekazane 
NIK ‒ dołącza się do informacji. Ponadto, 
w wypadku ważniejszych kontroli doty-
czących działalności terenowych organów 
administracji rządowej oraz działalności 
samorządu terytorialnego ustawa prze-
widuje możliwość przedkładania infor-
macji o nich odpowiednio – właściwym 
wojewodom albo właściwym wojewodom 
i organom jednostek samorządu teryto-
rialnego47.

Podstawę do opracowania informacji 
o wynikach kontroli stanowią w szcze-
gólności wystąpienia pokontrolne i ma-
teriały dowodowe zgromadzone w aktach 
kontroli.

46	 Ibidem, s. 70.
47	 Por. art. 9 ustawy o NIK.

W świetle powyższego należy zadać 
pytanie, czy w informacji o wynikach 
kontroli może znajdować się informacja 
stanowiąca tajemnicę przedsiębiorstwa. 
Odpowiedź powinna być następująca: 
z wyłączeniem dysponentów tajemnicy, 
również w tym wypadku informację na-
leży przekazać „z zachowaniem przepi-
sów o tajemnicy ustawowo chronionej”, 
choć faktycznie art. 7, 8 i 9 ustawy o NIK 
takiego zwrotu w swej treści nie zawierają. 

Należy rozróżnić prawo dostępu NIK 
do dokumentów i materiałów potrzeb-
nych do ustalenia stanu faktycznego w za-
kresie kontrolowanej działalności, zawie-
rających informacje stanowiące tajem-
nicę ustawowo chronioną (por. art. 29 
ust. 1 pkt 2 lit. b w zw. z art. 29 ust. 2 
ustawy o NIK), od dalszego ich przeka-
zywania. Wskazówką interpretacyjną 
jest w tej sytuacji odnoszący się do tajem-
nicy kontrolerskiej art. 73 ustawy o NIK. 
Zgodnie z ust. 1 tego artykułu, informacje, 
które pracownik NIK uzyskał w związku 
z wykonywaniem obowiązków służbo-
wych stanowią tajemnicę kontrolerską, 
z zastrzeżeniem art. 10. Przepis ten doty-
czy publikacji wyników kontroli, w tym in-
formacji o ich wynikach, ale z zastrzeże-
niem zachowania przepisów o tajemnicy 
ustawowo chronionej. Naszym zdaniem 
ochrona tajemnic ustawowo chronionych 
rozciąga się również na informacje o wyni-
kach kontroli przekazywane podmiotom 
wskazanym w ustawie. Przy innej interpre-
tacji ta ochrona byłaby de facto iluzorycz-
na. Ochrona tajemnicy przedsiębiorstwa 
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tym bardziej dotyczy podmiotów, dla któ-
rych nie przewidziano obowiązku prze-
kazania informacji o wynikach kontroli, 
a którym w praktyce – z uwagi na zasadę 
współdziałania władz – często dostar-
cza się te dokumenty do wiadomości 
(np. Rzecznik Praw Obywatelskich, Głów
ny Inspektor Pracy czy Prezes Trybunału 
Konstytucyjnego).

Jednocześnie warto zwrócić uwagę na 
przepisy dotyczące dostępu do tajemnic 
prawnie chronionych, odnoszące się bez-
pośrednio do adresatów informacji o wy-
nikach kontroli NIK. Na przykład, zgod-
nie z art. 19 ust. 1 ustawy z 9 maja 1996 r. 
o wykonywaniu mandatu posła i senato-
ra48, poseł ma prawo wglądu m.in. w dzia-
łalność organów administracji rządowej 
i samorządu terytorialnego, a także spó
łek z udziałem Skarbu Państwa, z zacho-
waniem przepisów o tajemnicy praw-
nie chronionej. Tym samym informacje, 
które zakresem odpowiadają definicji ta-
jemnicy przedsiębiorstwa, na podstawie 
tego przepisu nie podlegają udostępnieniu 
posłom bez zgody spółki49. Kwestia ta zo-
stała podobnie uregulowana w odniesieniu 
do wojewody50. W Regulaminie Sejmu 
wprowadzono natomiast oddzielną regu-
lację dotyczącą ochrony tajemnic prawnie 
chronionych znajdujących się w sprawoz-
daniu komisji śledczej. W takim wypadku 

48	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1799.
49	 Por. J. Róg: Dostęp posłów i senatorów do informacji o spółce z udziałem Skarbu Państwa, „Przegląd Prawa 

Handlowego”, nr 5/2014, s. 46-52, teza nr 6 LEX.
50	 Por. art. 26 ust. 2 ustawy z 23.1.2009 o wojewodzie i administracji rządowej w województwie, Dz.U. z 2019 r. 

poz. 1464.
51	 Por. art. 136h uchwały Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.7.1992, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej 

Polskiej, M.P. z 2012 r. poz. 32, ze zm.
52	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1987, dalej: k.p.k.

to Marszałek Sejmu określa tryb udostęp-
nienia sprawozdania posłom oraz sposób 
rozpatrywania przez Sejm51.

Powołując się na zasadę współdzia-
łania władz, wynikającą z preambuły 
do Konstytucji RP, należy podkreślić, 
że w pewnych sytuacjach dozwolone jest 
odstępstwo od zasady zachowania tajem-
nicy przedsiębiorstwa. 

Mianowicie, za uchybiający interesowi 
publicznemu uznać należy przypadek, 
gdy w toku kontroli NIK została stwier-
dzona nieprawidłowość, mająca charak-
ter bezprawia, a ze względu na ustano-
wioną przez przedsiębiorcę tajemnicę 
nie jest możliwe powiadomienie właści-
wego organu powołanego do egzekwowa-
nia ustawowej odpowiedzialności. Nawet 
wówczas przepisy ustawy o NIK nie prze-
widują zwolnienia z tajemnicy. Kluczowy 
jest tu art. 63 ust. 1 ustawy. Co więcej, 
nawet z art. 15 § 2 i 3 oraz z art. 304 ustawy 
z 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania 
karnego52 nie wynika zwolnienie z obowiąz-
ku zachowania tajemnicy ustawowo chro-
nionej w wypadku powinności udzielenia 
pomocy na wezwanie organów prowadzą-
cych postępowanie karne w zakresie i ter-
minie przez nie wyznaczonym, albo obo-
wiązku zawiadomienia o przestępstwie. 
Innymi słowy, obowiązki te nie wyłączają 
obowiązywania przepisów normujących 
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postępowanie z tajemnicą prawnie chro-
nioną53. Dotyczy to również tajemnicy 
przedsiębiorstwa. NIK wprost z mocy usta-
wy nie jest uprawniona do udostępnienia 
tych informacji prokuratorowi prowadzą-
cemu postępowanie. Udostępnienie chro-
nionych tajemnicą zawodową informacji 
będzie możliwe w sytuacji, gdy prokura-
tor wyda postanowienie, o którym mowa 
w art. 180 § 1 k.p.k., o zwolnieniu z obo-
wiązku zachowania tajemnicy.

Na problem ten można jednak spojrzeć 
inaczej. Otóż ze względu na nadrzędność 
interesu publicznego, w doktrynie pod-
nosi się, że informacje chronione przeka-
zane kontrolerowi mogą być przez niego 
udostępnione podmiotom uprawnionym, 
np. prokuratorowi w związku z przekaza-
niem zawiadomienia o przestępstwie54. 
Ma to uzasadnienie w niepromowaniu 
nadużycia prawa, a z takim zjawiskiem 
mielibyśmy do czynienia wtedy, gdy przed-
siębiorca celowo obejmuje tajemnicą in-
formacje świadczące o jego bezprawnym 
zachowaniu. 

Niemniej, istnieje możliwość, że Izba 
jako organ władzy publicznej w wypad-
ku naruszenia określonej tajemnicy zo-
stanie również pozwana i będzie stroną 
postępowania sądowego. Ujawnienie ta-
jemnicy przedsiębiorstwa będzie w ta-
kiej sytuacji zweryfikowane na etapie 
sądowym pod kątem prawa do wolności 
wypowiedzi i informacji oraz poddane 

53	 Por. S. Steinborn: Komentarz do art. 15 Kodeksu postępowania karnego [w:] S. Steinborn (red.), J. Grajew-
ski, P. Rogoziński: Kodeks postępowania karnego. Komentarz do wybranych przepisów, LEX 2016.

54	 Por. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Najwyższa Izba Kontroli…, Warszawa 2017, s. 128.
55	 Por. P. Słowik: Wolność wypowiedzi w konflikcie z ochroną tajemnicy przedsiębiorstwa, „Dziennik Gazeta 

Prawna”, nr 186 z 25.9.2018, s. C3, motyw 10 Dyrektywy. 
56	 Por. art. 18 ust. 1 w zw. z art. 1 uznk.

ocenie ze względu na kryterium zasad-
ności – czy służy interesom nadrzędnym 
jeśli chodzi o ujawnienie nieprawidłowości 
i czy w istocie było niezbędne55. W proce-
sie cywilnym – o ile zostaną spełnione ku 
temu warunki ‒ Izba może powołać się 
na art. 5 k.c., który stanowi, że nie można 
czynić ze swego prawa użytku, który by był 
sprzeczny ze społeczno-gospodarczym 
przeznaczeniem tego prawa lub z zasadami 
współżycia społecznego. Takie działanie 
lub zaniechanie uprawnionego nie jest uwa-
żane za wykonywanie prawa i nie korzysta 
z ochrony.

Należy podkreślić, że przyjęcie takiej 
interpretacji związane jest z potencjalnym 
procesem cywilnym dotyczącym ujaw-
nienia tajemnicy przedsiębiorstwa, więc 
konieczna jest każdorazowa weryfikacja 
przekazywanych informacji. Tym bardziej, 
że w przeważającej liczbie przypadków 
istnieje możliwość powiadomienia innych 
organów o nieprawidłowościach w taki 
sposób, aby nie uchybić obowiązkowi za-
chowania tej tajemnicy.

Odpowiedzialność  
za naruszenie tajemnicy
Należy pamiętać, że przepisy uznk regulują 
odpowiedzialność cywilną w razie doko-
nania czynu nieuczciwej konkurencji po-
zostającego w związku z prowadzoną dzia-
łalnością gospodarczą56. Trudno na pod-
stawie jej przepisów wywodzić skutki 



24  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Elżbieta Jarzęcka-Siwik, Agnieszka Serlikowska

cywilnoprawne w wypadku ujawnienia 
tajemnicy przedsiębiorstwa przez organ 
władzy publicznej. Zgodnie z art. 1 uznk 
ustawa reguluje zapobieganie i zwalczanie 
nieuczciwej konkurencji w działalności 
gospodarczej. Przez zapobieganie ustawo-
dawca rozumie oddziaływanie na zacho-
wania przedsiębiorców, przez zwalczanie 
i kształtowanie zachowań pożądanych. 

Najwyższa Izba Kontroli nie jest kon-
kurentem dla innych podmiotów w pro-
wadzeniu działalności gospodarczej57. 
Mimo to, w wypadku naruszenia tajem-
nicy przedsiębiorstwa podlega odpowie-
dzialności cywilnej na zasadach ogólnych 
– tj. na podstawie art. 417 §1 k.c. bądź z ty-
tułu naruszenia dóbr osobistych, na pod-
stawie art. 24 w związku z art. 23 k.c. 
Należy zauważyć, że katalog dóbr osobi-
stych osób prawnych i innych podmiotów 
ustawowych jest otwarty, jednak doktry-
na wskazuje, że niewątpliwie będą nimi 
m.in. nazwa, dobre imię, czy właśnie ta-
jemnica przedsiębiorstwa58. W procesie 
cywilnym każdy, kogo pozwano, musi 
się wdać w spór, a pozwanym o narusze-
nie dóbr osobistych obok Izby, może być 
również pracownik, który ujawnił tajem-
nicę przedsiębiorstwa. W postępowaniu 
sądowym ciężar dowodu, że ujawnione 
dane były chronione tajemnicą spoczywa 
na przedsiębiorcy, a pozwani mogą pod-
nosić zarzut nadużycia prawa, o czym 
była mowa.

57	 Por. K. Szczepankowska-Kozłowska: Komentarz do art. 1 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji [w:] 
E. Nowińska, K. Szczepanowska-Kozłowska: Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz, 
Warszawa 2018, LEX.

58	 Por. A. Kidyba: Komentarz do art. 43 Kodeksu cywilnego [w:] A. Kidyba (red.): Kodeks cywilny. Komentarz, 
tom I, Część ogólna, Warszawa 2012, LEX.

59	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1600, ze zm., dalej: k.k.

Za niezgodne z prawem ujawnienie ta-
jemnicy przedsiębiorstwa pracownik NIK 
może narazić się na odpowiedzialność dys-
cyplinarną, a nawet karną. Delikt dyscypli-
narny dotyczy tylko mianowanego kontro-
lera, a będzie nim naruszenie obowiązku 
z art. 71 pkt 3 ustawy o NIK dotyczące-
go przestrzegania tajemnicy ustawowo 
chronionej. Odpowiedzialność za prze-
stępstwo ujawnienia tajemnicy została 
określona w art. 266 ustawy z 6 czerwca 
1997 r. Kodeks karny59. Zagrożenie wyż-
szą karą dotyczy funkcjonariuszy publicz-
nych (art. 266 § 2 k.k.). Do kręgu funk-
cjonariuszy zaliczają się wszyscy kontro-
lerzy NIK. Powołany przepis, najogólniej 
mówiąc, penalizuje ujawnienie lub wy-
korzystanie informacji, z którą sprawca 
zapoznał się w związku z pełnioną funk-
cją lub wykonywaną pracą. Zatem każdy, 
komu udostępniono tajemnicę związaną 
z realizacją zadań służbowych, nie wyłącza-
jąc pracowników organu kontroli, ma obo-
wiązek chronić ją przed dostępem osób 
nieuprawnionych.

Praktyczne wskazówki 
dla kontrolerów NIK
W praktyce kontrolerzy dość często 
spotykają się z nadużywaniem prawa 
do ochrony tajemnicy przedsiębior-
stwa. Dzieje się tak z reguły już po za-
kończeniu czynności dowodowych 
w związku z żądaniem odstąpienia od 
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podawania do publicznej wiadomości 
całości lub dużej części dokumentów 
pokontrolnych ze względu na tajemni-
cę. Przy tym podmioty kontrolowane 
nie wskazują konkretnych informacji 
objętych przez nich ochroną, co wię-
cej twierdzą, że ich tajemnicą są nawet 
dane powszechnie dostępne, widoczne 
na stronie internetowej, albo wpisane 
do publicznego rejestru. Zwracanie się 
wówczas do kontrolowanego o wskaza-
nie szczegółowego zakresu chronionych 
informacji nie ma sensu, gdyż odpowiedź 
jest standardowa – wszystko stanowi ta-
jemnicę. Po zakończeniu czynności w jed-
nostce kontroler nie ma raczej realnych 
możliwości sprawdzenia zasadności wyłą-
czenia tych danych z publicznego obiegu. 
Pamiętając o definicji tajemnicy przed-
siębiorstwa i warunkach jej ochrony, ko-
nieczne jest wykazanie, że w danej sytuacji 
w ogóle mamy do czynienia z tajemnicą. 

Każdy przypadek powinna poprzedzić 
analiza okoliczności faktycznych. Dlatego 
proponujemy zastosowanie następującego 
trybu postępowania w kontroli przepro-
wadzanej u przedsiębiorcy:

	• Żądając przedstawienia do kontroli 
określonych dokumentów kontroler po-
winien jednocześnie zapytać, czy znajdują 
się w nich dane chronione jako tajemni-
ca i udokumentować tę czynność notatką 
służbową.

	• W wypadku uzyskania informacji, że w ma
teriałach dowodowych są dane chronio-
ne, kontroler powinien zażądać wskazania 
do jakich kategorii należą te dane. Kategorie 
chronionych informacji są wyczerpująco 
podane w art. 11 ust. 2 uznk, a dane spoza 
tego zakresu nie mogą stanowić tajemnicy 
przedsiębiorstwa.

	• Należy żądać od przedsiębiorcy dokład-
nego określenia zakresu chronionych infor-
macji, np. przez zaznaczenie fragmentów 
treści dokumentów.

	• Przedsiębiorca musi wykazać, że podjął 
wysiłek, aby zachować poufność informa-
cji, dlatego kontroler powinien zażądać 
potwierdzenia, że : 
‒	 informacje stanowiące tajemnicę nie zo-
stały ujawnione do wiadomości publicznej;
‒	przedsiębiorca zastosował konkretne 
środki ochrony, w szczególności określił 
zasady zachowania tajemnicy.

	• Należy również ustalić, czy przedsiębior-
ca wyraża zgodę na udostępnienie chro-
nionych informacji i ewentualnie komu, 
czy też zastrzega ich nieujawnianie.

W razie sygnalizowania przez kontro-
lowanego potrzeby ochrony informacji, 
trzeba rozważyć jakie dane są potrzebne 
do ustalenia stanu faktycznego w kon-
kretnej kontroli. Czasami podmiot kon-
trolowany zamierza zakryć (uczynić nie-
czytelnymi) chronione dane, a pozostałe 
informacje przekazać kontrolerowi. Warto 
wtedy zastanowić się nad potrzebą sięgania 
do tajemnicy, zwłaszcza że dane te nale-
ży powtórnie chronić na etapie publikacji 
dokumentów pokontrolnych. 

Przy ustalaniu czy określone informa-
cje zostały objęte przez przedsiębiorcę za-
kresem tajemnicy mogą pomóc niektóre 
dokumenty procesowe oraz zawierają-
ce wyniki kontroli (np. protokoły kon-
troli organów administracji publicznej). 
Przekazanie organowi orzekającemu do-
kumentów z zastrzeżeniem ich nieudo-
stępniania innym podmiotom świadczy 
o podjęciu przez przedsiębiorcę starań 
o zachowanie poufności danych. Warto 
zwrócić tu  uwagę na  postępowanie 
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antymonopolowe i dokumenty składane 
Prezesowi Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów według instrukcji opraco-
wanej przez ten organ60. Podobnie warto 
korzystać z informacji o wynikach kontroli 
publikowanych przez Urząd Zamówień 
Publicznych. Na przykład kontrolerzy 
UZP uznali za niezasadne zastrzeżenie 
tajemnicy w złożonej ofercie w odniesie-
niu do doświadczenia projektanta i kie-
rownika budowy, uznając że te dane i tak 
muszą być jawne w toku realizacji inwe-
stycji. Natomiast informacje stanowiące 
tajemnicę przedsiębiorstwa powinny być 
chronione cały czas, a nie tylko podczas 
postępowania o udzielenie zamówienia 
publicznego61. 

W wypadku przekazywania kontrole-
rowi przez inne podmioty, w tym organy 
władzy publicznej, informacji dotyczących 
przedsiębiorców, w zasadzie już powinno 
być wiadome czy informacje te stanowią 
tajemnicę przedsiębiorstwa. Podmiot 

60	 UOKiK opracował instrukcje dotyczące sposobu składania wniosków o ograniczenie prawa wglądu w postępo-
waniach w sprawach: praktyk ograniczających konkurencję, naruszających zbiorowe interesy konsumenckie, 
o uznanie postanowień wzorca umowy za niedozwolone oraz nakładania kar pieniężnych. Informacja o spo-
sobie składania wniosków o ograniczenie prawa wglądu w postępowaniach, opubl. <https://konkurencja.
uokik.gov.pl/wp-content/uploads/2017/03/Informacja-o-sposobiesk%c5%82adania-wniosk%c3%b3w-o-
ograniczenie-prawa-wgl%c4%85du.pdf> (dostęp 17.8.2019).

61	 Patrz np. informacje o wynikach kontroli: KU/31/18/DKZP, KU/73/18/KZP opubl. <www. uzp.gov.pl>.

przekazujący winien ustalić tę okolicz-
ność i poinformować o tym kontrolera. 
Wszyscy są wszak zobowiązani do ochro-
ny tajemnicy. 

Przekazanie kontrolerowi danych bez za-
strzeżenia tajemnicy wskazuje, że informa-
cje należą do domeny publicznej i nie pod-
legają już ochronie. Dla zachowania bez-
pieczeństwa procesowego warto jednak 
co do tego się upewnić.

dr ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK
doradca prawny, p.o. wicedyrektora 
Departamentu Prawnego  
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK, 
adiunkt w Społecznej Akademii Nauk 
w Łodzi,
dr AGNIESZKA SERLIKOWSKA
główny specjalista k.p.  
w Departamencie Prawnym  
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

	 Tekst powstał we współautorstwie w równych częściach, a koncepcja, metody oraz założenia artykułu są wspól-
nym dziełem autorek.

Słowa kluczowe: ochrona tajemnicy przedsiębiorstwa, praktyka kontrolna, prawo podmiotowe, 
interesy przedsiębiorców, proces kontrolny

Key words: protection of business secrets, audit practice, subjective law, entrepreneurs' interests, 
audit process
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Od 20 lat Najwyższa Izba Kontroli prowadzi działania antykorupcyjne, 
polegające głównie na prewencji. W kontrolach ujawnia mechanizmy ko-
rupcjogenne i przedstawia wnioski o ich wyeliminowanie. Unikalnym 
dorobkiem NIK jest określenie głównych obszarów zagrożenia korupcją 
w  Polsce, wskazanie rodzajów działalności narażonych na podwyższo-
ne ryzyko wystąpienia tego zjawiska, a przede wszystkim zdefiniowanie 
i opisanie katalogu mechanizmów korupcjogennych. Na skutek wniosków 
Izby wprowadzono w Polsce wiele zmian legislacyjnych i organizacyjnych, 
zwiększających przejrzystość funkcjonowania instytucji publicznych i eli-
minujących bądź ograniczających mechanizmy korupcjogenne.

Dwadzieścia lat antykorupcyjnej 
działalności NIK

Rola Izby w zwalczaniu korupcji

ALINA B. HUSSEIN

Rola NIK w zwalczaniu korupcji
Celem niniejszego opracowania jest próba 
przedstawienia i podsumowania głównych 
osiągnięć Najwyższej Izby Kontroli w zapo-
bieganiu korupcji w Polsce w czasie ostatnich  
20 lat. Jest to okres, w którym działalność 
antykorupcyjna NIK, prowadzona również 
wcześniej, została oparta na szczególnej, 

1	 Szeroka definicja korupcji, jako nadużycia władzy publicznej dla korzyści osobistej, w ślad za Świato-
wym Programem Walki z Korupcją ONZ, została przyjęta w Komunikacie Komisji Europejskiej do Par-
lamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego „Zwalczanie korup-
cji w UE” COM (2011)308; <http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/com/
com_com(2011)0308_/com_com(2011)0308_pl.pdf>. dostęp: 16.7.2019.

własnej metodzie diagnozowania i opisy-
wania zjawisk zagrożenia korupcją oraz pro-
ponowania rozwiązań, które zmniejszały 
to zagrożenie.

Zwalczanie i zapobieganie korupcji, ro-
zumianej jako wykorzystywanie funkcji 
publicznych dla nienależnych korzyści pry-
watnych, jest w naturalny sposób wpisa-
ne w istotę funkcjonowania Najwyższej 
Izby Kontroli1. Izba jako strażnik grosza 
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publicznego i organ kontrolujący prawi-
dłowość funkcjonowania instytucji pu-
blicznych zobowiązana jest do zwraca-
nia uwagi na wszelkie nieprawidłowości, 
które wskazują na możliwość zachowań 
korupcyjnych w przeszłości, jak i na ryzyko 
ich wystąpienia w przyszłości. Zwłaszcza 
ta druga, prewencyjna rola NIK, rola or-
ganu ostrzegającego państwo przed ryzy-
kiem i zagrożeniem jest szczególnie istotna. 
Zwracając uwagę na te nieprawidłowości 
i wnioskując o ich usunięcie, NIK może 
mieć, i ma istotny wkład w naprawę pań-
stwa i promowanie w życiu publicznym 
zasad uczciwości i przejrzystości.

Warto odnotować, że prewencyjna rola 
Najwyższej Izby Kontroli w walce z korup-
cją wynika również z podejścia do zwal-
czania korupcji w Unii Europejskiej, w Ra
dzie Europy, a także w Międzynarodowej 
Organizacji Najwyższych Organów Kon
troli (INTOSAI)2. Sprawozdanie Komisji 
Europejskiej o zwalczaniu korupcji (COM 
2014/38)3 potwierdza, że ważną rolę 
spełniają właściwe mechanizmy kontro-
li oraz że konieczne jest kompleksowe 

2	 Jej misją jest wspieranie najwyższych organów kontroli (NOK) w audycie sektora publicznego, powstała 
w 1953 r. jako organizacja pozarządowa przy Radzie Gospodarczej i Społecznej ONZ (ECOSOC). Opraco-
wuje ona międzynarodowe standardy dla NOK, tworzy metodykę dla różnych rodzajów kontroli i prowadzi 
szkolenia. Wśród jej 194 członków są m.in. Europejski Trybunał Obrachunkowy, Bank Światowy czy Instytut 
Audytorów Wewnętrznych. NIK jest członkiem INTOSAI od 1959 r., od 2008 r. aktywnie uczestniczy w Gru-
pie Roboczej ds. Walki z Korupcją i Praniem Pieniędzy (WGFACML), a od 2010 r. przewodniczy Podkomisji 
ds. Standardów Kontroli Wewnętrznej, obecnie zaś jest w Zarządzie INTOSAI reprezentantem Europejskiej 
Organizacji Najwyższych Organów Kontroli.

3	 <https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/documents/policies/organized-
-crime-and-human-trafficking/corruption/docs/acr_2014_pl.pdf>, dostęp: 16.7.2019.

4	 http://antykorupcja.gov.pl/ftp/pdf/Rezolucja_Rady_Europy_Nr9724wsprawie_dwudziestu_zasad_wiodacych 
_w_walce_z_korupcja.pdf>, dostęp: 16.7.2019.

5	 Ratyfikowanej przez Polskę, Dz.U. nr 84/2007 r. poz. 563; <http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20070840563>, dostęp: 16.7.2019.

6	 <http://www.intosai.org/events/congresses-incosai/bibliography-of-congress-themes/xvi-incosai.html>, 
dostęp: 16.7.2019.

podejście służące wzmocnieniu mecha-
nizmów prewencyjnych i kontrolnych 
w całej administracji publicznej. Z kolei 
rezolucja Komitetu Rady Ministrów Rady 
Europy nr (97)24 w sprawie dwudziestu 
zasad walki z korupcją, a zwłaszcza jej 
pkt 11 i 12, podkreślają istotne znacze-
nie mechanizmów skutecznej kontroli4 
w walce z korupcją. Obowiązek oceny 
skuteczności rozwiązań prawnych i środ-
ków administracyjnych oraz przekazywa-
nia społeczeństwu wiedzy na temat za-
pobiegania korupcji nakłada na organy 
państwa art. 5 i 6 Konwencji Narodów 
Zjednoczonych przeciwko korupcji, przyję-
tej przez Zgromadzenie Ogólne NZ 31 paź-
dziernika 2003 roku5. Także wytyczne 
XVI Kongresu INTOSAI w Montevideo 
z listopada 1998 r. zawierają wprost reko-
mendację, by organy kontroli „...w więk-
szym stopniu ukierunkowywały strategię 
kontroli na sfery i działania bardziej nara-
żone na potencjalne wystąpienie defrau-
dacji i korupcji tak, aby ustalać wskaźniki 
wysokiego ryzyka wystąpienia defraudacji 
lub korupcji”6.
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Konsekwentne działania antykorupcyjne 
NIK prowadzi od początku funkcjonowa-
nia w warunkach transformacji, ale usyste-
matyzowanie tych działań i nadanie im jed-
nolitego charakteru rozpoczęto w 1999 r., 
kiedy to NIK podjęła pracę nad obszerną 
analizą systemową problematyki zagro-
żenia korupcją w Polsce, opartą na wy-
nikach kontroli prowadzonych w latach 
1995–20007. Wyniki tej analizy zostały 
przedstawione Sejmowi i upublicznione 
w obszernym dokumencie „Zagrożenie 
korupcją w świetle kontroli NIK”, opu-
blikowanym w 2000 r.

Wspomniana analiza systemowa zagroże-
nia korupcją w Polsce odnosiła się do wyni-
ków 57 kontroli opublikowanych w latach 
1995–2000, ale dotyczących funkcjonowa-
nia państwa w całym okresie transforma-
cji, od 1989 r. Warto wspomnieć, że lata 
90. to czas bardzo intensywnych przemian 
ustrojowych w Polsce, a ich elementem była 
szybka prywatyzacja majątku publicznego 
i właśnie prywatyzacja została wskazana 
jako główny obszar zagrożenia korupcją 
w Polsce. W tym opracowaniu NIK podjęła 
pierwszą próbę wskazania głównych obsza-
rów zagrożenia korupcją w naszym kraju, 
jak również zdefiniowania podstawowych 

7	 Podstawą do podejmowanych na tym polu działań była przyjęta 15.12.1999 uchwała Kolegium NIK, zgodnie 
z którą przeciwdziałanie korupcji stało się jednym z priorytetowych kierunków kontroli Izby na lata 2000–2002, 
kontrole miały identyfikować źródła, procedury i mechanizmy sprzyjające rozwojowi tej patologii, a priorytet 
ten miał być wdrażany przy każdym temacie kontroli w odniesieniu do punktów stycznych między interesem 
publicznym i prywatnym. Następnie wolę kontynuowania badań kontrolnych ukierunkowanych na obszary 
zagrożone korupcją, ze szczególnym uwzględnieniem funkcjonowania kontroli wewnętrznej, potwierdzono 
w uchwale Kolegium NIK przyjętej 20.11.2002, ustalającej priorytety kontroli na lata 2003–2005 (w ramach 
priorytetów o charakterze metodycznym).

8	 A. Hussein: Zalecenia metodyczne dotyczące kontroli obszarów zagrożonych korupcją, NIK, październik 
2000 r., włączone do Podręcznika kontrolera. Strategia Najwyższej Izby Kontroli – misja i wizja, lipiec 2002 r.; 
nowe, aktualizowane wersje Metodyki Antykorupcyjnej – lipiec 2007 r. i październik 2016 r. Politykę Izby 
w zakresie przeciwdziałania korupcji nakreślono w dokumencie: Najwyższa Izba Kontroli wobec korupcji 
– założenia strategiczne, NIK, 2003 r. 

mechanizmów korupcjogennych, czyli nie-
prawidłowości powodujących bądź zwięk-
szających ryzyko korupcji. Analiza ta stała 
się również podstawą opracowania pierw-
szej wersji „Metodyki Antykorupcyjnej”8, 
będącej próbą ukierunkowania kontroli, 
za pomocą odpowiednich pytań kontrol-
nych, na rozpoznawanie i ujawnianie me-
chanizmów korupcjogennych występują-
cych w kontrolowanej działalności.

Takie metodyczne podejście do badania 
zagrożenia korupcją, z pewnymi modyfika-
cjami, jest kontynuowane w Izbie do dziś.

Model działalności 
antykorupcyjnej Izby
Istotą własnego modelu działalności anty-
korupcyjnej NIK jest zapobieganie korupcji 
przez ujawnianie systemowych przyczyn tego 
zagrożenia oraz proponowanie rozwiązań 
i działań, które to zagrożenie zmniejszają.

Inaczej niż większość pozostałych insty-
tucji państwowych, prowadzących działal-
ność antykorupcyjną (CBA, Policja, proku-
ratura), Izba skupia się nie na ujawnianiu 
i ściganiu konkretnych dokonanych już 
aktów korupcji, ale na zapobieganiu im, 
na zmniejszaniu ryzyka zachowań korup-
cyjnych w przyszłości. 



30  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Alina B. Hussein

W okresie od 1999 r. do połowy 2019 r. 
NIK przedstawiła Sejmowi i obywatelom: 

	• 5 kompleksowych analiz zagrożenia ko-
rupcją w świetle wyników kontroli NIK9;

	• 2 opracowania sektorowych analiz zagro-
żenia korupcją w zamówieniach publicz-
nych oraz w systemie ochrony zdrowia10;

	• 16 analiz wyników kontroli pod kątem 
ryzyka korupcyjnego w badanych obsza-
rach, systematycznie publikowanych w ko-
lejnych rocznych sprawozdaniach z działal-
ności NIK, począwszy od 1999 r. do 2015 r., 
w specjalnym rozdziale – Sprawozdania 
poświęcone działaniom antykorupcyjnym 
(od 2016 r. publikacja tego rozdziału zo-
stała zaniechana)11;

	• działania antykorupcyjne NIK były w la-
tach 2000–2019 tematem 7 posiedzeń 
sejmowej Komisji do spraw Kontroli 

9	 A. Hussein: Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrolnych Najwyższej Izby Kontroli, NIK, marzec 2000 r., 
(we współpracy z O. Górniok),tom I; Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrolnych Najwyższej Izby Kon-
troli, NIK, maj 2001 r., tom II; Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrolnych Najwyższej Izby Kontroli, prze-
prowadzonych w 2002 r., marzec 2003, tom III; Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrolnych Najwyższej 
Izby Kontroli, przeprowadzonych w 2003 r., marzec 2004 r., tom IV; Zagrożenie korupcją w świetle kontroli NIK 
– mechanizmy korupcjogenne i sposoby przeciwdziałania, luty 2008 r., tom V oraz opracowania: Stan realizacji 
najważniejszych wniosków antykorupcyjnych Najwyższej Izby Kontroli, NIK, kwiecień 2002 r. i Wykaz antyko-
rupcyjnych wniosków de lege ferenda Najwyższej Izby Kontroli, Departament Prawny NIK, czerwiec 2004 r.

10	 J. Płoskonka: Zagrożenie korupcją w systemie ochrony zdrowia w latach 1998–2002, kwiecień 2003 r.  
i K. Szajdakowska: Funkcjonowanie ustawy o zamówieniach publicznych w aspekcie zapobiegania korupcji, 
listopad 2002 r. Większość wniosków zawartych w tej ostatniej została wykorzystana w ramach nowelizacji 
ustawy – Prawo zamówień publicznych z 29.1.2004, Dz.U. nr 19 poz. 177.

11	 Działania antykorupcyjne NIK, rozdział corocznego Sprawozdania z działalności Najwyższej Izby Kontroli 
w latach 1999–2015. Ostatnie takie sprawozdanie zawiera artykuł A.Hussein: Obszary zagrożenia korupcją 
– przegląd badań NIK opublikowanych w 2016 r., „Kontrola Państwowa” nr 5/2017, s. 50-61.

12	 Pierwsze takie posiedzenie odbyło się 30.11.2000 na temat: Ocena skuteczności ustawodawstwa antyko-
rupcyjnego w świetle wyników kontroli Najwyższej Izby Kontroli, referował prezes NIK J. Wojciechowski.

13	 W następstwie tych posiedzeń organy Sejmu RP podejmowały dezyderaty, opinie bądź uchwały obligujące Rząd RP 
do zajęcia stanowiska. Na przykład opinia nr 3 Komisji do spraw Kontroli Państwowej dla Prezesa Rady Ministrów 
w sprawie zwiększenia skuteczności ustawodawstwa antykorupcyjnego uchwalona na posiedzeniu 7.5.2008 opiera 
się w całości na określonych przez NIK obszarach i typach działalności o szczególnym ryzyku korupcji oraz zidentyfiko-
wanych w kontrolach mechanizmach korupcjogennych, <http://orka.sejm.gov.pl/opinie6.nsf/nazwa/kop_o3/$file/
kop_o3.pdf >, dostęp: 15.7.2019. Odnośnie do debaty plenarnej zob. też „Kontrola Państwowa”, nr specjalny 1/2003.

14	 TI (ang. Transparency International, „transparency” znaczy „przejrzystość”) – międzynarodowa, pozarzą-
dowa organizacja badająca, ujawniająca i zwalczająca praktyki korupcyjne, założona w 1993 r., ma oddziały 
w 90 krajach. Oddział w Warszawie działał w latach 1998–2011.; zob. też <https://portal.nik.gov.pl/infonik/
standardy-antykorupcyjne-nik-najlepiej-oceniona.html>, dostęp: 16.7.2019.

Państwowej, nierzadko na posiedzeniach 
wspólnych z Komisją Administracji i Spraw 
Wewnętrznych12 oraz – na wniosek pre-
zesa NIK w związku z uchwałą Kolegium 
NIK – specjalnej debaty w toku posiedze-
nia plenarnego Sejmu 28 lipca 2003 r.13;

	• przedstawiciele NIK prezentowali i pro-
mowali działalność antykorupcyjną NIK 
łącznie na co najmniej 230 konferencjach, 
sympozjach i innych forach działalności 
zewnętrznej (w tej liczbie uwzględniono 
prezentacje wymienione w sprawozda-
niach rocznych z działalności NIK);

	• działalność antykorupcyjna NIK 
jest od wielu lat przedmiotem pozytyw-
nych opinii krajowych i międzynarodowych 
instytucji zajmujących się zwalczaniem 
korupcji, przede wszystkim w raportach 
Komisji Europejskiej (2014), TI (2012)14,  
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UNDP (2001, 2010)15, OECD (2005)16, 
OSI (2002)17, Banku Światowego (1999), 
jak też Programu Odpowiedzialne Państwo 
Fundacji im. Stefana Batorego (dawniej: 
Przeciw Korupcji) i Instytutu Spraw Pu-
blicznych. Pod względem przygotowania 
do przeciwdziałania korupcji NIK została 
oceniona przez Transparency Internatio-
nal najwyżej spośród wszystkich polskich 
instytucji państwowych (Izbie przyznano 
88 punktów na 100 możliwych w raporcie 
„Mechanizmy przeciwdziałania korupcji 
w Polsce”, 2012)18;

	• analizy NIK cytowane są w wielu pra-
cach naukowych i publikacjach19. 

Przegląd wszystkich analiz, sprawozdań, 
opracowań oraz wystąpień NIK na forach 
zewnętrznych jednoznacznie świadczy, 
że Izba stworzyła własny specyficzny 
model działalności antykorupcyjnej, znacz-
nie różniący się od modeli obowiązujących 
w innych instytucjach czy organizacjach, 
opierający się na trzech podstawowych 
założeniach:

	• po pierwsze – z punktu widzenia kon-
troli państwowej korupcję traktujemy 
jako patologię funkcjonowania insty-
tucji państwowych i dlatego szukamy 
jej źródeł w systemie działania tych 
instytucji; 

15	 UNDP (ang. United Nations Development Programme) Program Narodów Zjednoczonych ds. Rozwoju. 
16	 OECD (ang. Organisation for Economic Co-operation and Development Organisation) Organizacja Współ-

pracy Gospodarczej i Rozwoju.
17	 OSI (ang. Open Society Institute) Instytut Społeczeństwa Otwartego, fundacja założona w 1993 r. udziela-

jąca pomocy finansowej krajom Europy Wschodniej przed akcesją w 2004 r. do UE, współpracująca z polską 
Fundacją Batorego, <http://www.batory.org.pl/upload/images/okladki_archiwalne/korupcja_i_polity-
ka_antykorupcyjna.pdf>, s. 90, dostęp: 16.7.2019.

18	 <https://www.isp.org.pl/pl/publikacje/mechanizmy-przeciwdzialania-korupcji-w-polsce-raport-z-
monitoringu>, s. 17, dostęp: 16.7.2019. Zob. też: Praca zbiorowa, Najwyższa Izba Kontroli 1919–2019.  
Sto lat troski o państwo, NIK, Warszawa 2018, s. 369.

19	 M. Jarosz: Pułapki prywatyzacji, 2003, Władza, przywileje, korupcja, 2004; A. Kojder i A. Sadowski: Klimaty 
korupcji, 2002; Z. Dobrowolski: Korupcja w życiu publicznym, 2001.

	• po drugie – przeciwdziałanie korupcji 
polega nie tylko na ściganiu przestępstw 
korupcyjnych, ale również, a nawet przede 
wszystkim, na zapobieganiu zachowaniom 
korupcyjnym, przez eliminowanie z życia 
publicznego sprzyjających jej czynników ;

	• po trzecie – rolą NIK jest przede wszyst-
kim zapobieganie korupcji przez wskazy-
wanie mechanizmów korupcjogennych, 
czyli nieprawidłowości, które powodują 
bądź zwiększają ryzyko korupcji.

Analiza zagrożenia 
korupcją w Polsce
W ramach systematycznej, 20-letniej dzia-
łalności NIK udało się przeprowadzić wła-
sną, pogłębioną analizę stanu zagrożenia 
korupcją w Polsce, a jej głównymi elemen-
tami były:

	• zdefiniowanie głównych obszarów za-
grożenia korupcją w Polsce,

	• ustalenie rodzajów działalności publicz-
nej szczególnie zagrożonych korupcją,

	• wskazanie podstawowych mechani-
zmów korupcjogennych.

Każde wskazanie Izby na obszary za-
grożone korupcją, na rodzaje działalności 
zagrożonej korupcją czy na mechanizmy 
korupcjogenne, znajduje zawsze potwier-
dzenie w wynikach kontroli.
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Szczególnie zagrożone obszary

Już w pierwszej analizie z 2000 r. NIK 
określiła główne obszary zagrożenia ko-
rupcją, wymieniając na pierwszym miejscu 
prywatyzację. Izba przypomniała wtedy 
stwierdzone liczne korupcjogenne nie-
prawidłowości20 przy prywatyzacji wiel-
kich podmiotów gospodarczych, takich 
jak: Telekomunikacja Polska SA, PZU SA 
czy Domy Towarowe „Centrum”, gdzie 
straty Skarbu Państwa liczone były w mi-
liardach złotych. 

Warto jednak wspomnieć inną, przy-
toczoną kontrolę, dotyczącą prywaty-
zacji przedsiębiorstw i spółek komunal-
nych w 86 skontrolowanych jednostkach 
samorządu terytorialnego. Ujawniła ona 
niemal wszystkie typowe nieprawidło-
wości w prywatyzacji, m.in.: niestoso-
wanie publicznego trybu wyłonienia 
nabywcy; unieważnianie bez istotnych 
przyczyn postępowania negocjacyjnego 
i sprzedaż przedsiębiorstwa po cenie 
niższej od wynegocjowanej; odstępo-
wanie od wynegocjowanych i zaakcep-
towanych przez nabywcę zobowiązań 
inwestycyjnych i socjalnych; zmniej-
szenie wartości przedmiotu zawarcia 
umowy po kilku bądź kilkunastu miesią-
cach od jej zawarcia; stosowanie bezpo-
średnich ulg i preferencji przy ustalaniu 
ceny sprzedaży oraz nieegzekwowanie 
od nabywców zobowiązań umownych. 
Izba stwierdziła, że tego rodzaju nie-
prawidłowości wskazywały na ryzyko 
korupcji.

20	 Pojęcia nieprawidłowości czy mechanizmów korupcjogennych, zwiększających ryzyko korupcji, były defi-
niowane i systematycznie rozwijane w analizach pn. Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrolnych Naj-
wyższej Izby Kontroli i sprawozdaniach rocznych NIK w latach 1999–2016.

Wśród innych obszarów szczególnego 
ryzyka korupcji na podstawie wyników 
kontroli NIK wskazała między innymi 
na gospodarowanie majątkiem publicz-
nym, funkcjonowanie państwowych fun-
duszy celowych i agencji, udzielanie za-
mówień publicznych, czy też działalność 
administracji skarbowej, w której z uwagi 
na brak jednoznacznych kryteriów postę-
powania istniała możliwość dowolnego 
postępowania w indywidualnych spra-
wach podatników – dotyczyło to zwłasz-
cza stosowania potrąceń wzajemnych i ulg 
uznaniowych.

Obszarem zagrożenia korupcją było 
też funkcjonowanie administracji celnej, 
w działalności której Izba wskazywała na 
ryzyko korupcji, związanej m. in. z brakiem 
rotacji pracowników i powierzeniem zbyt 
wielu zadań jednemu celnikowi, co prze-
czyło antykorupcyjnej zasadzie wielu oczu. 

Izba zwróciła też uwagę na zagrożenie 
korupcją w Policji, przywołując m.in. ko-
rupcjogenną praktykę jej sponsorowania 
przez podmioty prywatne.

Ten katalog zagrożeń ulegał zmianom 
w kolejnych latach. Malało np. zagrożenie 
korupcją w prywatyzacji, bowiem zmniej-
szano jej zakres, za to pojawiły się inne 
obszary zagrożenia, związane np. z człon-
kostwem w UE, takie jak: gospodarowa-
nie funduszami unijnymi czy też kwe-
stia sprzedaży państwowych nierucho-
mości rolnych, w sytuacji gdy po wejściu 
do UE wzrosły znacznie ceny ziemi rol-
nej w Polsce. W pewnych okresach silniej, 
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w innych słabiej ujawniały się zagrożenia 
korupcyjne w służbie zdrowia, związane 
głównie z listami oczekujących na spe-
cjalistyczne usługi medyczne, ale także 
z zakupami sprzętu dla szpitali.

Należy podkreślić, że właśnie analizy 
i sprawozdania Najwyższej Izby Kontroli 
pozwalają prześledzić, jak w okresie mi-
nionych 20 lat kształtował się i zmieniał 
katalog zagrożeń korupcją.

Rodzaje działalności narażone 
na ryzyko wystąpienia korupcji

Z analiz Izby wynika, że na szczególne 
ryzyko zachowań korupcyjnych narażone 
są przede wszystkim określone rodzaje 
działalności publicznej:
1.	Wydawanie rozstrzygnięć uznaniowych 
(ryzyko nadużycia uznaniowości i rozstrzy-
ganie spraw w dowolny sposób). 
2.	Kontrakty między sektorem publicznym 
i prywatnym (ryzyko uszczuplenia majątku 
publicznego na rzecz prywatnego).
3.	Realizacja funkcji nadzorczych i kon-
trolnych władz publicznych (ryzyko prze-
kupstwa osób wykonujących te funkcje).
4.	Dystrybucja przez władze publiczne 
dóbr deficytowych (ryzyko nierzetelnego 
i niesprawiedliwego dysponowania tymi 
dobrami).

Wymienioną klasyfikację działalności 
szczególnie zagrożonej korupcją, przed-
stawioną przez NIK, w pełni zaakcepto-
wała sejmowa Komisja do spraw Kontroli 
Państwowej w opinii nr 3 w sprawie zwięk-
szenia skuteczności ustawodawstwa anty-
korupcyjnego z 7 maja 2008 r. Pozostaje 
ona do dziś punktem odniesienia dla NIK 
przy planowaniu i programowaniu kontroli 
oraz określaniu ryzyka korupcji w działal-
ności podlegającej badaniu.

Mechanizmy korupcjogenne

Unikalnym dorobkiem NIK jest zdiagno-
zowanie podstawowych mechanizmów 
korupcjogennych.

Należą do nich: dowolność postępowania, 
konflikt interesów, brak wymaganej jawno-
ści postępowania, brak lub słabość kontroli.

Dowolność postępowania
Polega na tym, że urzędnik rozstrzyga-
jący określone sprawy postępuje nie we-
dług określonych reguł, lecz według wła-
snej woli. Dowolność postępowania może 
się przejawiać w dwóch sytuacjach:

	• gdy w odniesieniu do określonej działal-
ności brakuje jasnych reguł postępowania 
(np. nie zostały wydane konkretne przepi-
sy, jest jakaś luka prawna czy też przepisy 
są niejasne i można je różnie interpretować); 
taka sytuacja nie obciąża wprost urzędni-
ka zmuszonego do stosowania niejasnego 
prawa, ale jest sama w sobie korupcjogen-
na, bo stwarza warunki dla zachowań do-
wolnych, zwiększających ryzyko korupcji;

	• gdy reguły prawne są wystarczająco 
jasne, ale urzędnik podejmujący decyzję 
omija je bądź narusza; w tym wypadku 
mamy do czynienia z dowolnością postę-
powania obciążającą urzędnika.

Konflikt interesów
Mówimy o nim wówczas, gdy urzędnik 
podejmujący określone rozstrzygnięcia, 
z uwagi na pozasłużbowe powiązania 
nie gwarantuje bezstronności. Pojęcie 
konfliktu interesów odnosi się do sytuacji, 
kiedy dana osoba, w tym wypadku funk-
cjonariusz publiczny, podejmując decyzję 
w sprawach publicznych znajduje się w sy-
tuacji podwójnej lojalności wobec interesu 
publicznego oraz prywatnego (swojego, 
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rodziny, grupy itd.). W rezultacie podej-
muje decyzję lub uczestniczy w jej pod-
jęciu w sprawie, w której rozstrzygnię-
ciem jest osobiście zainteresowany, a więc 
nie jest bezstronny.

Brak jawności postępowania
Ma miejsce wtedy, gdy instytucja publiczna 
uniemożliwia bądź utrudnia dostęp do in-
formacji o swojej działalności. Jawność 
życia publicznego jest zasadą konstytu-
cyjną, służącą społecznej kontroli władzy. 
Rzetelna, uczciwa władza nie powinna 
mieć przed obywatelami nic do ukrycia, 
poza tajemnicami prawnie chronionymi, 
(jak tajemnica państwowa czy dane oso-
bowe). Jeśli władza zataja przed opinią pu-
bliczną informacje, które w świetle prawa 
powinny być jawne, wówczas można po-
dejrzewać korupcję albo przynajmniej za-
kładać zwiększone ryzyko jej wystąpienia. 
Dlatego przy braku niezbędnej jawności 
w działalności instytucji publicznych nale-
ży brać pod uwagę istnienie mechanizmów 
korupcjogennych, czyli nieprawidłowości 
zwiększających ryzyko korupcji.

Słabość kontroli
Polega na tym, że określona działalność pu-
bliczna pozostaje poza kontrolą lub kontro-
la jest nie dość systematyczna i wnikliwa, 
co może sprzyjać poczuciu bezkarności. 
Każda działalność publiczna, zwłaszcza 
związana z wydatkowaniem pieniędzy, 
czy też polegająca na gospodarowaniu ma-
jątkiem, powinna być systematycznie kon-
trolowana. Kontrola zewnętrzna sprawowana 

21	 Diagnoza zjawiska i zalecenia NIK były również zawsze uwzględniane w kolejnych antykorupcyjnych strategiach rzą-
dowych. Zob. Monitor Polski Dziennik Urzędowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa, 28.4.2014, poz. 299, uchwała 
nr 37 Rady Ministrów z 1.4.2014 w sprawie Rządowego Programu Przeciwdziałania Korupcji na lata 2014–2019. 

jest przez NIK, ale w instytucjach publicz-
nych należy zachować również bieżącą, 
sprawną i systematyczną kontrolę wewnętrz-
ną, budzącą przekonanie o stałym „patrze-
niu na ręce” osobom podejmującym decyzje 
w imieniu władzy publicznej. Urzędnik musi 
mieć zawsze świadomość, że jego nierze-
telność czy nieuczciwość szybko zostanie 
ujawniona, wtedy skuteczniej oprze się po-
tencjalnej pokusie zachowań nieetycznych 
czy wręcz przestępczych. 

W niektórych dokumentach analitycznych, 
np. we wspomnianej już Analizie z 2000 r., 
NIK pomocniczo wymieniała jeszcze kilka in-
nych mechanizmów korupcjogennych, takich 
jak: nadmiar kompetencji w ręku jednego 
urzędnika, brak odpowiedzialności osobistej 
czy nadmiar korzystania z usług zewnętrz-
nych i pośrednictwa, ale te mechanizmy 
są zazwyczaj ściśle powiązane, a niekiedy 
nawet bywają częścią wymienionych wyżej 
czterech podstawowych mechanizmów ko-
rupcjogennych, tj.: dowolności postępowania, 
konfliktu interesów, braku jawności działa-
nia oraz słabości kontroli.

Wkład NIK w ograniczenie 
korupcji w Polsce
Na ile działalność antykorupcyjna NIK 
przyczyniła się do zmniejszenia zagro-
żenia korupcją w Polsce nie jest w pełni 
mierzalne, nie zawsze bowiem działania 
legislacyjne czy organizacyjne były wprost 
odpowiedzią na wnioski antykorupcyjne 
Najwyższej Izby Kontroli. Niektóre antyko-
rupcyjne postulaty Izby były wprowadzane 
w życie w dłuższym czasie i stopniowo21. 
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Jednakże wiele zmian w prawie, zmierza-
jących do zmniejszenia ryzyka korupcji, 
było niewątpliwie inspirowanych antyko-
rupcyjnymi analizami i wnioskami NIK. 

Wśród najważniejszych zmian, z któ-
rych już samo uzasadnienie miało związek 
z wnioskami NIK, należy wskazać:
1.	Wprowadzenie i stopniowe rozszerzanie 
obowiązku składania oświadczeń majątko-
wych przez funkcjonariuszy publicznych, 
a także jawność tych oświadczeń. To NIK 
wnioskowała konsekwentnie o wprowa-
dzenie jawności oświadczeń majątkowych 
radnych oraz sędziów i prokuratorów 
oraz postulowała wzmocnienie kontroli 
tych oświadczeń, co zostało podjęte22.
2.	Ograniczenie nadmiernych wynagro-
dzeń w stosunku do efektów w przed-
siębiorstwach i spółkach państwowych, 

22	 Realizacja wniosku sformułowanego w Informacji o wynikach kontroli składania oświadczeń majątkowych, 
NIK, styczeń 2006 (nr P/05/004) w drodze zmiany przepisów ustawy z 21.8.1997 o ograniczeniu prowa-
dzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne.

23	 Bezpośrednim efektem kontroli Wynagrodzenia członków zarządów i diet radnych jednostek samorządu terytorialnego, 
styczeń 2000 r. (nr ewid. 4/2000) było uchwalenie przez Sejm ustawy z 3.3.2001 o wynagradzaniu osób kierujących 
niektórymi podmiotami prawnymi (Dz.U. nr 26 poz. 306, ze zm.). Wydane następnie przez Radę Ministrów akty wyko-
nawcze uwzględniały także wnioski sformułowane przez NIK. Ta ustawa, zwana potocznie „kominową”, wprowadziła 
ograniczenie płac w państwowych podmiotach prawnych i w jednostkach samorządu terytorialnego (JST). Dalsze 
uszczelnienie tego systemu nastąpiło w drodze ustawy z 22.6.2001 o zmianie ustawy o pracownikach samorządowych 
oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. z 2001 r. nr 89 poz. 971). W reakcji na przyznawanie nagród rocznych i innych 
nagród uznaniowych, czasem niewspółmiernych do zasług i w wysokościach bulwersujących opinię publiczną, zniesiona 
została możliwość przyznawania nagród członkom zarządu JST, z wyjątkiem nagrody jubileuszowej. Było to zgodne 
z intencją Izby, aby wynagrodzenie w JST nie zawierało elementów uznaniowych i nie było uzupełniane nagrodami.

24	 Wnioski formułowane m.in. w następujących kontrolach: wykonywania czynności administracyjno-porządkowych 
na drogach publicznych, informacja NIK z sierpnia 1999 r. (nr ewid. 78/1998); finansowania działalności Policji ze źró-
deł innych niż budżet państwa, informacja NIK z kwietnia 1997 r. (nr ewid. 40/1997); realizacji zadań prewencyjnych 
przez Policję, informacja NIK z listopada 1996 r. – poufna (nr ewid. 37/1995). Zmiany wprowadzone m.in. w art. 13 
o Policji, poza tym rozporządzeniem Rady Ministrów z 24.10.2000 w sprawie nakładania grzywien w postępowa-
niu mandatowym (Dz.U. nr 90 poz. 995). Z kolei rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji 
z 25.9.2000 w sprawie określenia wykroczeń, za które policjanci są upoważnieni do nakładania grzywien w drodze 
mandatu karnego oraz wysokości mandatów nakładanych przez policjantów za poszczególne rodzaje wykroczeń 
(Dz.U. nr 88 poz. 987) stanowiło realizację istotnego postulatu NIK, dotyczącego wprowadzenia tzw. taryfikatora 
wysokości mandatów, dzięki czemu skończyła się dowolność w określaniu przez policjantów wysokości mandatów.

25	 W sprawozdaniu z działalności za 2002 r. Izba odnotowała – po kontroli zabezpieczenia należności celnych 
i podatkowych od towarów przewożonych w procedurze tranzytu TIR, WPT – pozytywne zjawisko reakcji 
na wcześniejsze wnioski antykorupcyjne NIK, m. in. poprawę funkcjonowania służb celnych przez zwiększe-
nie liczby powtórnych kontroli celnych, rotacji załóg celnych i rozdzielenie czynności celnych w myśl zasady 

w tzw. ustawie kominowej, co skutecznie 
ukróciło proceder przejmowania publicz-
nych środków przez osoby prywatne dzięki 
rażąco zawyżonym wynagrodzeniom23. 
3.	Wprowadzenie antykorupcyjnych zmian 
w funkcjonowaniu Policji, między innymi 
zakaz sponsorowania jej przez darczyńców 
prywatnych, wprowadzenie taryfikato-
ra wysokości mandatów za wykroczenia 
drogowe, wprowadzenie mandatów kre-
dytowych oraz zakaz posiadania przez po-
licjantów prywatnych pieniędzy w czasie 
kontroli drogowych24.
4.	Wprowadzenie antykorupcyjnych 
zmian w funkcjonowaniu służb cel-
nych, między innymi rotację załóg cel-
nych czy rozdzielenie czynności celnych 
między różnych urzędników w myśl za-
sady wielu oczu25.
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5.	Wprowadzenie jawności umów o zamó-
wienia publiczne i innych zmian wzmac-
niających przejrzystość zamówień publicz-
nych; warto przy tym nadmienić, że już 
sama ustawa o zamówieniach publicznych, 
uchwalona ponad 10 lat przed wstąpieniem 
Polski do UE, była wynikiem nacisku pły-
nącego z wniosków NIK26.
6.	Uporządkowanie wielu spraw związa-
nych z lokalizacją niektórych obiektów bu-
dowlanych, np. hipermarketów czy turbin 
wiatrowych było również reakcją na zagro-
żenia korupcyjne wskazywane przez NIK27.
7.	Wstrzymanie sprzedaży państwowych 
nieruchomości rolnych było reakcją na sy-
gnały o możliwej korupcji w czasie takich 
transakcji, płynące z kontroli NIK28.
8.	Przyjęcie antykorupcyjnych rozwiązań 
w systemie egzaminowania kierowców, 
polegających na przeprowadzaniu egza-
minu w obecności innych osób29.
9.	Wprowadzenie rejestrów osób oczeku-
jących na świadczenia medyczne, postulo-
wane w wielu kontrolach NIK, jako sposób 

wielu oczu. Nastąpiły też, w ślad za wnioskami NIK, antykorupcyjne zmiany w funkcjonowaniu policji drogo-
wej, wprowadzenie mandatów kredytowych, taryfikator mandatów (uniemożliwiający dowolność nakładania 
kar za wykroczenia drogowe), czy wreszcie zakaz posiadania przy sobie własnych pieniędzy przez funkcjo-
nariuszy policji wykonujących kontrole drogowe. Wprowadzone zostały ustawowe ograniczenia konfliktu 
interesów w JST oraz jawność oświadczeń majątkowych radnych. <https://www.nik.gov.pl/plik/id,1497.
pdf> s.220 i nast., dostęp: 17.7.2019.

26	 Ustawa z 29.1.2004 – Prawo zamówień publicznych (Dz.U. z 2010 r. nr 113 poz. 759; nr 161, poz. 1078 I; 
nr 182, poz. 1228 oraz z 2011 r. nr 5, poz. 13 i nr 28, poz. 143); art. 139.3. Umowy są jawne i podlegają udo-
stępnianiu na zasadach określonych w przepisach o dostępie do informacji publicznej.

27	 Realizacja wniosków sformułowanych w Informacji o wynikach kontroli: Elektrownie wiatrowe w świetle kon-
troli NIK. Analiza zabezpieczeń interesów społecznych w procesie lokalizacji i budowy lądowych elektrowni 
wiatrowych, nr ewid. 47/2016/D/15/502/KIN; zob. ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatro-
wych (Dz. U. z 2016 r., poz. 951).

28	 Ustawa o wstrzymaniu sprzedaży nieruchomości z zasobów Własności Rolnej Skarbu Państwa i zmianie 
niektórych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 585).

29	 Wniosek NIK pochodził z kontroli funkcjonowania systemów szkolenia i egzaminowania kierowców, wydawania 
praw jazdy i dopuszczania pojazdów do ruchu drogowego z 1997 r. (informacja nr 1996062P). Zrealizowany 
został w drodze rozporządzenie Ministra Infrastruktury w sprawie szkolenia, egzaminowania i uzyskiwania 
uprawnień przez kierujących pojazdami, instruktorów i egzaminatorów, z 27.10.2005 (Dz.U. nr 217 poz. 1834), 
w szczególności: dopuszczenie obecności innych osób – § 3, ust. 5; nagrywanie egzaminu – § 21.

na ograniczenie ryzyka korupcji w systemie 
ochrony zdrowia.

Podsumowanie
Gdy sięgamy do pierwszej analizy opra-
cowanej w 2000 r. na podstawie wyników 
kontroli z lat 90., wyłania się z nich obraz 
Polski jako państwa mogącego pogrążyć się 
w korupcji. To, co działo się wtedy w czasie 
prywatyzacji, w związku z gospodarowa-
niem majątkiem publicznym, zarządza-
niem kontyngentami celnymi, stosowaniem 
ulg podatkowych, nawet jeśli nie dostar-
czało bezpośrednich dowodów korupcji, 
to wzbudzało daleko idące podejrzenia. 
Poważnym zagrożeniem była też daleko 
idąca dowolność w podejmowaniu decyzji 
o majątku publicznym i brak przejrzysto-
ści w działaniach instytucji państwowych. 
Walka z korupcją była wtedy ogromnym 
wyzwaniem i została podjęta, przy aktyw-
nym udziale, a często wprost z inspira-
cji Najwyższej Izby Kontroli. Zagrożenie 
korupcją oczywiście nie zniknęło z życia 
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publicznego, ale w wielu obszarach udało 
się znacznie ograniczyć wiele nieprawi-
dłowości. Nie przyszło to łatwo, bowiem 
opór napotykano często z najmniej spo-
dziewanej strony. 

W 2005 r. Izba przeprowadzała kon-
trolę prawidłowości składania oświad-
czeń majątkowych sędziów. Przeciw niej 
była znaczna część środowiska sędziow-
skiego, a Krajowa Rada Sądownictwa pod-
jęła oficjalną uchwałę sprzeciwiającą się 
dostępowi NIK do informacji o oświad-
czeniach majątkowych sędziów. 

Z kolei w kontroli dotyczącej jednej 
ze spółek PKP Izba wskazała na istnienie 
mechanizmów korupcjogennych w dzia-
łalności tej spółki (nie był to zarzut ko-
rupcji, a jedynie ostrzeżenie o podwyż-
szonym ryzyku możliwych zachowań 
korupcyjnych) – spółka wystąpiła nawet 
z pozwem do sądu (na szczęście niesku-
tecznym) o zmuszenie Najwyższej Izby 
Kontroli do wycofania tego stwierdzenia. 
Te działania nie odwiodły jednak Izby 
od konsekwentnie prowadzonej działal-
ności antykorupcyjnej.

30	 <https://w2.vatican.va/content/john-paul-ii/pl/messages/peace/documents/hf_jp-ii_mes_08121997_
xxxi-world-day-for-peace.html>, dostęp: 15.7.2019.

31	 <https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/>; dostęp 16.7.2019; np. Kontrola lokali-
zacji dużych obiektów handlowych (super i hipermarketów), nr P/01/139, [w:] Sprawozdanie z działalności 
Najwyższej Izby Kontroli w 2002 r., Warszawa 2003, s. 224. 

W Orędziu na Światowy Dzień Pokoju 
w 1998 r.30 św. Jan Paweł II powiedział: 
„Niełatwo jest walczyć z korupcją, gdyż 
przybiera ona wiele rozmaitych postaci: 
stłumiona w jednej dziedzinie, pojawia 
się często w innej”. Trafność tego stwier-
dzenia potwierdzają kolejne analizy i spra-
wozdania z działalności antykorupcyjnej 
NIK; obok dobrze znanych obszarów zagro-
żenia, takich jak prywatyzacja31, pojawiają 
się bowiem nowe. Należą do nich np. zle-
canie przez podmioty publiczne usług ze-
wnętrznych podmiotom prywatnym (usługi 
konsultingowe, marketingowe, prawnicze), 
gospodarka przestrzenna, czy lokalizacja 
inwestycji budowlanych. Mimo to w Polsce 
uczyniono znaczący postęp w ograniczaniu 
korupcji i urzeczywistnianiu idei transpa-
rentności i uczciwości życia publicznego. 
Ma w tym niewątpliwy udział działalność 
Najwyższej Izby Kontroli.

ALINA B. HUSSEIN
radca prezesa NIK

Słowa kluczowe: antykorupcja, obszary zagrożenia korupcją, mechanizmy korupcjogenne, 
kontrole NIK, wnioski pokontrolne, instytucje publiczne

Key words: anticorruption, corruption-prone areas, corruption-generating mechanisms, NIK audits, 
post-audit conclusions, public institutions
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Najważniejsze propozycje zmian w systemie

Najwyższa Izby Kontroli stale monitoruje działanie służby zdrowia. Wyniki dotych-
czasowych kontroli wskazują, że główne problemy w tym obszarze od 20 lat pozostają 
niezmienne. Potwierdzają to opinie ekspertów i pacjenci. W związku z tym Izba do-
konała ponownej analizy wyników przeszło 70 kontroli przeprowadzonych w ostat-
nich latach i przedstawiła w jednym dokumencie rekomendacje dotyczące funkcjo-
nowania całego systemu ochrony zdrowia. Ujęto je w pięciu obszarach tematycznych.

PIOTR WASILEWSKI

Wstęp 
Poza informacjami o wynikach kontroli 
jednostkowych, Najwyższa Izba Kontroli 
coraz częściej przygotowuje również ana-
lizy systemowe (megainformacje1), oparte 
na wynikach wielu kontroli planowych 
i doraźnych. Dokumenty te przedstawiają, 
w szerszym zakresie, ważne obszary funk-
cjonowania państwa, wskazują wnioski 
systemowe i de lege ferenda, które zosta-
ły sformułowane w poszczególnych kon-
trolach, a także ‒ w efekcie pogłębionej 
analizy ustaleń wielu badań ‒ pozwalają 
na sformułowanie nowych uwag czy re-
komendacji o całościowym charakterze. 

1	 Takie określenie używane jest w NIK w odniesieniu do analiz systemowych.
2	 Działania Policji i organów administracji publicznej na rzecz bezpieczeństwa obywateli w ruchu drogowym, 

nr 148/2014/megainf/KPB; Elektrownie wiatrowe w świetle kontroli NIK, nr 47/2016/D/15/502/KIN; 
System gospodarowania przestrzenią gminy jako dobrem publicznym, nr193/2016/megainfo/KIN; Dostęp-
ność i efekty leczenia nowotworów, nr 175/2017/megainfo/KZD; Raport: System ochrony zdrowia w Pol-
sce - stan obecny i pożądane kierunki zmian, nr 8/2019/megainfo/KZD (wraz ze skróconą wersją raportu 
nr 27/2019/megainfo/KZD).

Sporządzanie takich analiz nie jest obo-
wiązkiem ustawowym NIK. Wynika za-
równo z rosnących oczekiwań odbiorców 
informacji, jak i wzrostu znaczenia po-
dejścia analitycznego w praktyce funk-
cjonowania Najwyższej Izby Kontroli. 
W ostatnich latach w Izbie powstało pięć 
tego rodzaju opracowań, które dotyczyły: 
działań Policji i organów administracji pu-
blicznej na rzecz bezpieczeństwa obywateli 
w ruchu drogowym, elektrowni wiatro-
wych, systemu gospodarowania przestrze-
nią gminy, a także dwie analizy z zakresu 
funkcjonowania systemu ochrony zdro-
wia2. Artykuł przybliża niektóre ustalenia 
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i rekomendacje NIK zawarte w analizach 
systemowych dotyczących tego obszaru, 
a także przedstawia korzyści, jakie wyni-
kają ze sporządzania takich opracowań, 
zarówno dla odbiorców informacji, jak i in-
stytucji kontrolnej. 

System ochrony zdrowia 
i pożądane kierunki zmian
Doświadczenia zdobyte w pracach nad 
pierwszą kompleksową analizą (o której 
będzie mowa dalej), dotyczącą dostępności 
i efektów leczenia nowotworów pozwo-
liły na przygotowanie nowej megainfor-
macji, którą tym razem postanowiliśmy 
poświęcić funkcjonowaniu całego syste-
mu ochrony zdrowia. Prezes NIK powo-
łał specjalny zespół poświęcony wsparciu 
tego przedsięwzięcia3.

Z uwagi na znaczenie systemu ochrony 
zdrowia dla społeczeństwa Najwyższa Izba 
Kontroli corocznie monitorowała poszczegól-
ne aspekty jego funkcjonowania i na podsta-
wie analiz ryzyka wystąpienia nieprawidło-
wości podejmowała liczne kontrole w tym 
obszarze. Dotychczasowe badania NIK wska-
zują, że główne problemy z jakimi zmagają 
się uczestnicy systemu pozostają od 20 lat 
niezmienne. Wyniki tych kontroli uzasadniają 
również potrzebę pilnego podjęcia skutecz-
nych działań, zarówno w zakresie finansowa-
nia, jak i organizacji systemu ochrony zdrowia. 
Nie jest on przyjazny dla pacjenta, nie za-
pewnia efektywnego wykorzystania środków 
publicznych, tworzy również problemy dla 
osób kierujących podmiotami leczniczymi 
i zatrudnionego w nich personelu.

3	 Zarządzenie nr 48/2018 Prezesa Najwyższej Izby Kontroli w sprawie powołania Zespołu do spraw przygo-
towania analizy systemowej System ochrony zdrowia w Polsce – stan obecny i pożądane kierunki zmian.

Diagnozę, wynikającą z ustaleń NIK, 
potwierdzają opinie ekspertów i odczucia 
samych pacjentów. W Europejskim Kon
sumenckim Rankingu Zdrowia za 2018 r. 
Polska zajęła dopiero 32 miejsce na 35 
państw objętych badaniem, wyprzedza-
jąc jedynie Albanię, Rumunię i Węgry. 
Bardzo nisko oceniono między innymi 
dostępność niektórych usług medycz-
nych, czas oczekiwania na planowy za-
bieg, czy skuteczność leczenia nowo-
tworów. Niepokojące jest, że w porów
naniu z 2016 r. liczba osób korzystających 
ze świadczeń zdrowotnych finanso-
wanych prywatnie wzrosła w 2018 r. 
aż o 10 punktów procentowych.

Analiza powstała na podstawie wyni-
ków ponad 70 kontroli przeprowadzonych 
przez NIK w ostatnich latach, których 
przegląd i najważniejsze ustalenia zapre-
zentowano w jednym dokumencie. W wy-
niku tych kontroli sformułowano setki 
istotnych wniosków pokontrolnych doty-
czących funkcjonowania wielu szczegóło-
wych obszarów systemu ochrony zdrowia, 
z których część zostało zrealizowanych. 
Tym razem ponowna analiza wyników, 
wspierana uwagami oraz opiniami z paneli 
ekspertów, pozwoliła na sformułowanie 
szeregu rekomendacji dotyczących funk-
cjonowania całego systemu ochrony zdro-
wia. Rekomendacje te ujęte zostały w pię-
ciu obszarach tematycznych: „Organizacja 
i zasoby systemu”; „Finansowanie syste-
mu”; „Dostępność świadczeń”, „Prawa 
i bezpieczeństwo pacjentów” oraz „Zasoby 
informacyjne systemu”.
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Strategia rozwoju systemu
Pierwszym krokiem reformy powinno 
być, w ocenie NIK, opracowanie długo-
okresowej strategii, która musi uzyskać 
powszechną akceptację społeczną i wy-
znaczyć wizję rozwoju systemu. Powinna 
ona chronić system przed działaniami do-
raźnymi i pozwolić zerwać z powszechną, 
w ciągu ostatnich 20 lat, praktyką doko-
nywania często przypadkowych i doraź-
nych zmian powodujących np. tworze-
nie sprzecznych przepisów i trudności 
w ich interpretowaniu. Brak długookre-
sowej strategii może niekorzystnie wpły-
wać na funkcjonowanie instytucji ochro-
ny zdrowia, a także zniechęcać do podej-
mowania decyzji inwestycyjnych w tym 
obszarze. 

Strategia powinna określać cele systemu, 
z uwzględnieniem wyzwań demograficz-
nych i epidemiologicznych, a także prio-
rytetowe kierunki rozwoju i zasady jego 
funkcjonowania, w tym między innymi:

	• zakres zadań i odpowiedzialności po-
szczególnych uczestników systemu,

	• źródła finansowania oraz plan wzrostu 
nakładów na ochronę zdrowia, w połącze-
niu ze zwiększeniem jakości i dostępności 
świadczonych usług.

Podstawowym celem systemu powin-
no być osiągnięcie maksymalnego efektu 
zdrowotnego przy właściwym wykorzysta-
niu dostępnych zasobów, co przełoży się 
na wydłużenie długości życia w zdrowiu. 

Realizacja tego celu jest uzależniona od:
	• poprawy jakości i dostępności świad-

czeń, co spowoduje lepsze efekty leczenia 
oraz wzrost satysfakcji pacjentów,

	• efektywności i osiągnięcia równowagi 
finansowej przez uczestników systemu 
ochrony zdrowia.

Do realizacji założonego celu niezbędne 
jest ustalenie priorytetowych kierunków 
rozwoju systemu, wynikających z potrzeb 
demograficznych i epidemiologicznych. 

Priorytety te powinny odpowiadać na 
wyzwania, jakimi dla współczesnej Polski 
staje się starzenie społeczeństwa oraz cho-
roby cywilizacyjne, które występują glo-
balnie i są coraz bardziej powszechne. Jak 
wskazują kontrole NIK, skuteczna walka 
z tymi zjawiskami wymaga działań podej-
mowanych także poza systemem ochrony 
zdrowia, współpracy i koordynacji działań 
organów władzy publicznej różnych szcze-
bli, a także udziału organizacji społecz-
nych czy samych pacjentów. Niezbędnym 
elementem jest także określenie spójnej, 
kompleksowej i wieloletniej koncepcji 
działań profilaktycznych ukierunkowa-
nej na zachowanie zdrowego trybu życia 
i zapobieganie chorobom.

Istotne jest również określenie w Stra
tegii perspektywy wzrostu nakładów na 
ochronę zdrowia i źródła ich pokrycia. 
Poziom wydatków na ochronę zdrowia 
w naszym kraju odbiega bowiem od war-
tości notowanych w większości krajów 
europejskich, zarówno porównując udział 
w PKB, jak i kwoty wydatkowane na jed-
nego mieszkańca. Tymczasem społeczeń-
stwo polskie starzeje się, a średnie wydatki 
NFZ na jednego ubezpieczonego powy-
żej 65 roku życia są około 3-krotnie wyż-
sze niż dla pozostałej, młodszej popula-
cji. Skutkuje to wysokim, w porównaniu 
z wieloma innymi państwami europejski-
mi, udziałem wydatków ponoszonych bez-
pośrednio przez pacjentów. 

Strategia powinna również wskazywać 
działania racjonalizujące sposób wydat-
kowania środków w ochronie zdrowia. 
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Jak wskazują kontrole NIK, są obszary, 
w których istnieje ryzyko podwójnego fi-
nansowania tych samych zadań ze środ-
ków publicznych. W niewystarczającym 
stopniu wykorzystywane są także moż-
liwości analizy danych przekazywanych 
przez podmioty lecznicze w celu elimi-
nowania istniejących nadużyć. W dalszej 
kolejności stworzenie Strategii powinno 
pociągać za sobą przygotowanie regula-
cji prawnych umożliwiających wdroże-
nie jej założeń i wprowadzenie zmian. 
Warunkiem skutecznego reformowania 
systemu jest dostęp do aktualnych i wia-
rygodnych danych. Poprawa jakości zbie-
ranych informacji powinna przede wszyst-
kim dotyczyć dwóch obszarów: 

	• danych medycznych przez wprowadze-
nie elektronicznej dokumentacji medycz-
nej i epidemiologicznych rejestrów me-
dycznych pozwalających na koordynację 
leczenia oraz ocenę jego efektów;

	• danych finansowych o rzeczywistych 
kosztach udzielania poszczególnych pro-
cedur medycznych.

Organizacja i zasoby
Do najważniejszych, postulowanych przez 
NIK, zmian w organizacji systemu ochro-
ny zdrowia należy zaliczyć:

	• wprowadzenie skutecznych mechani-
zmów koordynacji polityki zdrowotnej 
na szczeblu województwa, tak aby wy-
eliminować nieefektywne wykorzysta-
nie zasobów systemu ochrony zdrowia 
w regionie;

	• określenie relacji pomiędzy publicznym 
systemem ochrony zdrowia a sektorem 
prywatnym;

	• wprowadzenie „barier wejścia” oraz „me-
chanizmu wyjścia” z systemu;

	• skoordynowanie polityki państwa do-
tyczącej zdrowia społeczeństwa;

	• poprawę wykorzystania zasobów syste-
mu, zwłaszcza zasobów kadrowych;

	• skoordynowanie opieki nad pacjentem 
i poprawę jej jakości.

Wprowadzenie skutecznych mecha-
nizmów koordynacji polityki zdrowot-
nej na szczeblu województwa powinno 
służyć wyeliminowaniu nieefektywnego 
wykorzystania zasobów systemu ochro-
ny zdrowia w regionie. Dotychczasowe 
20-letnie próby zintegrowania działań 
pomiędzy różnymi podmiotami leczni-
czymi oraz ich organami właścicielskimi 
nie przyniosły pozytywnych rezultatów 
w postaci koordynacji procesu leczenia 
i efektywnego gospodarowania środka-
mi publicznymi. W wielu wypadkach 
na tym samym terenie występują pod-
mioty lecznicze udzielające identycznych 
świadczeń, co prowadzi do zmniejszenia 
jednostkowych kontraktów NFZ, zawie-
ranych z tymi podmiotami i pogorszenia 
ich sytuacji finansowej.

Jak wskazywali niektórzy eksperci ze-
wnętrzni uczestniczący w panelach, nale-
ży rozważyć przeniesienie prawa własno-
ści szpitali powiatowych oraz miejskich 
(gminnych) na jednostki samorządu wo-
jewództwa. Konsolidacja uprawnień wła-
ścicielskich, w wypadku szpitali samo-
rządowych, umożliwi koordynację i opty-
malizację wykorzystania bazy materialnej 
i kadrowej systemu, której, jak pokazują 
kontrole NIK, brakuje.

Następna istotna kwestia to określenie 
relacji pomiędzy publicznym systemem 
ochrony zdrowia a sektorem prywatnym, 
co powinno prowadzić do tego, aby środki 
były wydatkowane w sposób przejrzysty 
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i możliwie efektywny, z jak największą ko-
rzyścią dla pacjenta. Jest to tym bardziej 
istotne, że obecnie w Polsce notuje się ro-
snący udział wydatków na zdrowie pono-
szonych bezpośrednio przez pacjentów.

Kolejną rekomendacją w sferze orga-
nizacji systemu jest wprowadzenie „ba-
rier wejścia” oraz „mechanizmu wyjścia” 
z systemu. Tak zwane „bariery wejścia” 
dla podmiotów chcących uczestniczyć 
w publicznym systemie ochrony zdrowia 
powinny odnosić się nie tylko do wskaźni-
ków ilościowych, np. liczby łóżek, perso-
nelu o określonych kwalifikacjach, czy wy-
posażenia, ale również zawierać kryteria 
jakościowe. Z kolei ograniczenie działal-
ności w systemie, w tym np. zbyt mała 
liczba wykonywanych zabiegów, powinno 
skutkować zaprzestaniem finansowania 
działalności placówki ze środków publicz-
nych, przy utrzymaniu dostępu pacjentów 
do świadczeń zdrowotnych na niepogor-
szonym poziomie.

W ocenie NIK niezbędne jest również 
skoordynowanie polityki państwa w po-
szczególnych dziedzinach związanych ze 
zdrowiem społeczeństwa. Skuteczność 
procesu terapeutycznego wynika w dużej 
mierze ze świadomości pacjentów, że ich 
stan zdrowia zależy także od indywidu-
alnych działań lub zaniechań, zwłasz-
cza w obszarze stylu życia i profilaktyki. 
Najwyższa Izba Kontroli w 2018 r. wska-
zywała na potrzebę wprowadzenia do pro-
gramu edukacji w szkołach podstawowych 
oraz średnich wydzielonego przedmiotu 
– edukacji zdrowotnej, przekazującego 
wiedzę na temat rozwoju, zdrowia i za-
chowań prozdrowotnych dostosowa-
nych do możliwości dzieci i młodzieży 
w danym okresie życia oraz kształtującego 

odpowiednie nawyki na przyszłość. Należy 
również pamiętać, że poza polityką zdro-
wotną czy edukacją, także inne obszary po-
lityki państwa mają istotny wpływ na stan 
zdrowia społeczeństwa. Należą do nich 
w szczególności: ochrona środowiska, roz-
wój, polityka regionalna, a także regulacje 
dotyczące produktów farmaceutycznych 
i żywności, koordynacja systemów zabez-
pieczenia społecznego, czy opodatkowanie 
wyrobów tytoniowych i alkoholowych. 

Kolejna z rekomendacji odnosi się do po-
prawy wykorzystania zasobów systemu, 
w szczególności kadrowych. W związku 
z niedoborem personelu medycznego ko-
nieczne jest dokonanie przeglądu kompe-
tencji i uprawnień poszczególnych grup 
zawodowych celem ich szerszego wyko-
rzystania. W systemie ochrony zdrowia 
pojawiły się nowe zawody, np. opiekuno-
wie medyczni. Potencjał takich grup za-
wodowych nie jest w pełni wykorzystany. 
Należy również powiązać kierunki rozwo-
ju kadry medycznej z systemem motywa-
cyjnym (w tym z zapewnieniem stabilnych 
warunków pracy) w celu podejmowania 
przez lekarzy specjalizacji w dziedzinach 
szczególnie deficytowych. NIK rekomen-
duje również wprowadzenie mechanizmów 
pozwalających na zwiększenie liczby studen-
tów w uczelniach medycznych oraz zwięk-
szenie liczby specjalizujących się lekarzy, 
a także poszerzenie możliwości dokonywania 
nostryfikacji z równoczesnym dokształca-
niem dla osób kończących uczelnie medycz-
ne poza UE. Natomiast normy dotyczące 
zatrudnienia poszczególnych grup zawodo-
wych pracowników medycznych (np. liczba 
pielęgniarek przypadająca na łóżko szpitalne) 
powinny odnosić się do pacjentów i ich po-
trzeb, a nie posiadanego wyposażenia.
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Do najważniejszych, postulowanych 
przez NIK, zmian w organizacji opieki 
nad pacjentem i poprawy jej koordynacji 
należy zaliczyć: 

	• zwiększenie roli i znaczenia świadczeń 
udzielanych w trybie ambulatoryjnym, 
czyli podstawowej oraz specjalistycznej 
opieki zdrowotnej;

	• wprowadzenie mechanizmów promu-
jących podejmowanie profilaktyki zdro-
wotnej;

	• wykonywanie poszczególnych procedur 
leczenia pacjentów na odpowiednich po-
ziomach referencyjnych systemu;

	• wprowadzenie systemu oceny jakości 
udzielanych świadczeń.

Nadmierna liczba hospitalizacji jest przy-
czyną powstawania nieuzasadnionych kosz-
tów, a nawet stanowi zagrożenie dla pacjen-
tów z uwagi na występowanie lekoopornych 
szczepów bakterii w środowisku szpital-
nym. Wiele procedur medycznych – wy-
konywanych obecnie w lecznictwie szpi-
talnym – można dziś przeprowadzić rów-
nież w warunkach ambulatoryjnych. Koszt 
takich świadczeń jest niższy niż w ramach 
hospitalizacji. Powinno się zatem rozważyć 
przekształcenie części dotychczasowych szpi-
tali w zespoły opieki ambulatoryjnej, których 
stałym zadaniem będzie udzielanie kom-
pleksowych świadczeń z zakresu diagnosty-
ki, opieki specjalistycznej czy rehabilitacji.

Istotne jest również wprowadzenie 
mechanizmów promujących podejmo-
wanie profilaktyki. W ramach obligato-
ryjnych badań okresowych, wynikają-
cych z Kodeksu pracy, należy wykonywać 
także badania ukierunkowane na wczesne 
wykrywanie chorób cywilizacyjnych.

Najwyższa Izba Kontroli w 2018 r. 
postulowała przygotowanie rozwiązań 

legislacyjnych mających na celu włącze-
nie lekarzy medycyny pracy w profilaktykę 
wtórną i wczesną diagnostykę chorób cy-
wilizacyjnych, w tym nowotworów, z za-
pewnieniem jej odrębnego finansowania, 
które nie obciąży pracodawców.

Ograniczenie wykonywania poszczegól-
nych procedur leczenia pacjentów do okre-
ślonych szczebli referencyjnych systemu 
powinno z kolei podnieść poziom bezpie-
czeństwa pacjentów i jakość udzielanych 
świadczeń opieki zdrowotnej.

Zdaniem NIK, należy także wprowadzić 
system oceny jakości udzielanych świad-
czeń. Zbuduje to zaufanie do systemu, 
a jednocześnie będzie stanowiło bodziec 
dla podmiotów leczniczych, aby poprawić 
jakość udzielanych świadczeń. Placówki 
ochrony zdrowia, które leczą skutecznie 
i bezpiecznie, powinny być premiowane. 
System oceny jakości winien przewidy-
wać publikację wskaźników jakościowych 
dla poszczególnych podmiotów leczni-
czych na stronie internetowej prowadzonej 
przez organ publiczny.

Finansowanie systemu
Sposób finansowania systemu ochrony 
zdrowia stanowi kluczowe narzędzie od-
działywania organów publicznych, decydu-
jące o tak istotnych zjawiskach, jak np. za-
kres dostępu pacjentów do świadczeń. 

Pierwszą postulowaną zmianą w tym za-
kresie jest wprowadzenie jednolitego stan-
dardu rachunku kosztów dla podmiotów 
leczniczych korzystających ze środków 
publicznych. Rozwiązanie to pozwoli 
na rzetelną analizę kosztów udzielonych 
przez nie świadczeń i będzie miało istot-
ne znaczenie dla przeprowadzenia ure-
alnionej wyceny procedur medycznych. 
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Wraz z ustaleniem standardów organi-
zacyjnych udzielania świadczeń pozwoli 
to na określenie cen ich zakupu przez płat-
nika publicznego. 

Dane zebrane na podstawie jednolite-
go rachunku kosztów powinny stanowić 
podstawę do ponownej wyceny świadczeń. 
Zapobiegnie to zadłużaniu się podmiotów 
leczniczych o najwyższej referencyjności, 
wykonujących najbardziej złożone proce-
dury medyczne. Zmiana wyceny świad-
czeń ambulatoryjnych, profilaktycznych, 
a także poszpitalnych pozwoli na zmianę 
ich niekorzystnej struktury, a w szczegól-
ności ograniczenie kosztownych hospitali-
zacji. Jednolity standard rachunku kosztów 
powinien także ułatwić tworzenie analiz 
zarządczych w systemie.

Istotne jest przy tym wprowadzenie za-
sady premiowania jakości leczenia i jego 
efektu. Bodźce ekonomiczne (płatność 
za poszczególne procedury) skłaniają pod-
mioty lecznicze do wielokrotnego przyj-
mowania pacjentów; wyleczenie czy po-
prawa stanu zdrowia przestaje być celem 
samym w sobie.

Kolejna rekomendacja dotyczy wprowa-
dzenia takich zasad finansowania świad-
czeń, które urzeczywistnią ideę: „pieniądz 
podąża za pacjentem”. Dotychczasowa prak-
tyka wskazuje, że środki finansowe „podą-
żały” za kontraktem, ale nie zawsze zgodnie 
z potrzebami pacjentów. Skierowanie środ-
ków na leczenie pacjenta spowoduje zmianę 
podejścia. Działanie takie nie może jednak 
odbywać się bez równoczesnego wprowa-
dzenia publicznie dostępnych wskaźników 
oceny jakości udzielonych świadczeń, okre-
ślonych przez Ministra Zdrowia, przy udzia-
le wyspecjalizowanej jednostki podległej 
Ministrowi.

W ocenie NIK w algorytmie podziału 
środków należy uwzględnić większą licz-
bę czynników oddziałujących na system 
ochrony zdrowia w regionie. Stosowany 
obecnie algorytm nie uwzględnia wielu 
charakterystycznych dla nich czynników 
epidemiologicznych. Tym samym nie od-
powiada aktualnym potrzebom zdrowot-
nym. Należy zauważyć, że został on usta-
lony 10 lat temu, a w tym czasie zmieniła 
się sytuacja epidemiologiczna (np. znacznie 
wzrosła zachorowalność na nowotwory 
złośliwe), a także dokonano szeregu istot-
nych zmian organizacyjnych w systemie 
ochrony zdrowia.

Istotne jest także zaprzestanie przeka-
zywania przez NFZ środków na wynagro-
dzenia personelu odrębnie, a nie w związ-
ku z zakupem świadczeń zdrowotnych 
dla pacjentów. W ostatnich latach ze skła-
dek ubezpieczonych finansowane są inne 
koszty niż zakup świadczeń dla pacjentów, 
np. podwyżki wynagrodzenia personelu 
medycznego. Wzrost wynagrodzeń per-
sonelu powinien być konsekwencją wzro-
stu nakładów na system ochrony zdrowia 
i wpływać na wycenę świadczeń. Nałożenie 
na formalnie niezależne podmioty leczni-
cze kosztów podwyżek wynagrodzeń per-
sonelu medycznego, które nie są w pełni 
pokrywane przez płatnika, nie tylko ogra-
nicza wielkość środków przeznaczanych 
na zakup świadczeń dla pacjentów, lecz 
również stanowi zagrożenie dalszego funk-
cjonowania dla poszczególnych placówek. 
Zasadne jest kompleksowe uregulowanie 
zagadnień związanych z wynagrodzeniami 
całego personelu medycznego.

Zdaniem NIK należy uszczelnić system 
finasowania ochrony zdrowia. Obecnie 
możliwe jest wykazywanie do rozliczania 
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świadczeń, które w ogóle nie były wykona-
ne. Głównie od czujności pacjenta zależy, 
czy takie fikcyjne świadczenie zostanie wy-
kryte. Aby wyeliminować tego rodzaju zja-
wiska należy możliwie szybko wprowadzić 
rozwiązania informatyczne, które pozwolą 
np. na autoryzację wykonania świadczenia 
przez pacjenta. 

Należy także dokonać analizy rozwiązań 
organizacyjnych i prawnych pod kątem 
wyeliminowania nieefektywnego finanso-
wania. Przykładem może być ryzyko finan-
sowania tych samych zadań w ramach pro-
gramów profilaktycznych refundowanych 
z różnych źródeł środków publicznych, 

Istotne jest również wydzielenie w staw-
ce kapitacyjnej, przekazywanej lekarzowi 
POZ za opiekę nad każdym pacjentem, 
kwoty przeznaczonej na badania diagno-
styczne, w tym profilaktyczne. W ocenie 
NIK takie rozwiązanie może przyczynić 
się do wykrywania chorób na wczesnym 
etapie ich rozwoju i poprawy skuteczno-
ści leczenia.

Dostępność świadczeń
Dostęp do świadczeń zdrowotnych jest 
głównym czynnikiem decydującym o sa-
tysfakcji pacjenta z działania systemu 
ochrony zdrowia. Zależy on od szeregu 
czynników związanych przede wszyst-
kim z organizacją i finansowaniem syste-
mu. Zmiany dokonane w tych obszarach 
wpływają na skrócenie czasu oczekiwania 
na udzielenie świadczenia, który jest zasad-
niczą miarą dostępu pacjentów do leczenia. 
W związku z powyższym, w ocenie NIK, 
należy preferować w systemie finansowa-
nia te podmioty, które udzielają świadczeń 
w sposób ciągły i kompleksowy. Efekty 
leczenia pacjentów w systemie ochrony 

zdrowia są bowiem często zaprzepaszcza-
ne z powodu niezapewnienia komplekso-
wości i ciągłości leczenia, głównie wtedy, 
gdy pacjenci są odsyłani do innych pod-
miotów, często odległych od ich miejsca 
zamieszkania.

Zdaniem NIK niezbędne jest ustalenie 
listy badań profilaktycznych, w tym po-
pulacyjnych, kierowanych do konkretnych 
grup osób wraz z określeniem okresu ich 
wykonywania oraz stworzenie systemu 
zachęt do ich realizacji. Badania te po-
winny dotyczyć kluczowych problemów 
zdrowotnych ludności (chorób cywiliza-
cyjnych). Wprowadzeniu tego rozwiąza-
nia musi towarzyszyć stworzenie bazy 
danych, która pozwoli ocenić faktyczne 
uczestnictwo obywateli w badaniach pro-
filaktycznych.

Kolejna rekomendacja dotyczy wdroże-
nia systemu zachęt sprzyjającemu powsta-
waniu podmiotów leczniczych na terenach, 
na których nie zabezpieczono świadczeń 
dla pacjentów. Rozmieszczenie podmio-
tów leczniczych nie odpowiada potrze-
bom zdrowotnym ludności, a proces prze-
budowy struktury terytorialnej systemu 
jest trudny i długotrwały. Istotną rolę po-
winno tu odegrać państwo, które przez sys-
tem zachęt (w tym fiskalnych) może sty-
mulować tworzenie nowych podmiotów, 
tam gdzie występuje deficyt świadczeń 
określonego rodzaju.

W ocenie NIK należy także rozwijać 
i upowszechniać stosowanie telemedy-
cyny. Jest to najnowocześniejsza forma 
świadczenia usług medycznych, wykorzy-
stująca zaawansowane osiągnięcia informa-
tyki i telekomunikacji do monitorowania 
pacjentów na odległość. Niewystarczające 
zasoby personelu medycznego, liczne 
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przypadki występowania u pacjentów 
wielu chorób jednocześnie, wskazują 
na potrzebę dokonywania konsultacji 
między lekarzami różnych specjalizacji. 
Telemedycyna pozwoli ograniczyć od-
syłanie części pacjentów na konsultacje 
do odległych ośrodków.

Prawa i bezpieczeństwo 
pacjentów
Jednym z istotnych problemów systemu 
ochrony zdrowia jest to, że nie ma ograni-
czeń w świadczeniu usług medycznych, 
jeśli tylko zainteresowani spełniają normy 
określone w przepisach. Są to jednak 
głównie normy dotyczące wyposażenia 
lub kadry medycznej. Tymczasem jakość 
udzielonych świadczeń zależy głównie 
od umiejętności wykonywania zabie-
gów (procedur) medycznych, a ta z kolei, 
w dużym stopniu, od doświadczenia 
kadry medycznej (liczby wykonanych 
dotychczas zabiegów). Innymi czynni-
kami pozytywnie wpływającymi na ja-
kość świadczeń jest skuteczny system 
przeciwdziałania zakażeniom, wyposa-
żenie w nowoczesny sprzęt i wykonanie 
pełnej diagnostyki. 

Przestrzeganie praw pacjentów oraz za-
pewnienie im bezpieczeństwa przy korzy-
staniu ze świadczeń zdrowotnych jest jed-
nym z największych wyzwań dla systemu 
ochrony zdrowia. W celu ich zabezpiecze-
nia, w ocenie NIK, należy ustalić stan-
dardy organizacyjne udzielania świadczeń 
finansowanych ze środków publicznych. 
Minister Zdrowia powinien, w większym 
stopniu niż do tej pory, wykorzystać dele-
gację ustawową pozwalającą na ustalenie 
standardów organizacyjnych udzielania 

świadczeń finansowanych ze środków 
publicznych. Dotychczas standardy takie 
ustalono jedynie w kilku obszarach.

Bez wprowadzenia standardów nie da się 
zapewnić równego traktowania pacjen-
tów. Nie będzie również możliwe usta-
lenie rzeczywistych kosztów udzielania 
świadczeń oraz dokonywanie ich porów-
nań pomiędzy poszczególnymi podmio-
tami leczniczymi. Standardy pozytywnie 
oddziałują również na jakość udzielanych 
świadczeń, a także stanowią formę ochrony 
kadry medycznej przed nieuzasadnionymi 
roszczeniami pacjentów.

Kolejna rekomendacja dotyczy wpro-
wadzenia skutecznych mechanizmów 
zwalczania zakażeń szpitalnych, bowiem 
skuteczność obecnego systemu przeciw-
działania im jest niewystarczająca. W sy-
tuacji pojawienia się szczepów bakterii le-
koopornych może to stanowić zagrożenie 
dla pacjentów (szczególnie tych po zabie-
gach i z osłabioną odpornością). System 
monitorowania i raportowania takich zda-
rzeń, jak wykazała kontrola NIK, nie jest 
kompletny. 

Pożądaną zmianą byłoby także stwo-
rzenie systemu informacji dla pacjenta. 
Powinien opierać się na autoryzowanym, 
nowoczesnym i przyjaznym dla użytkow-
nika zasobie wiedzy o zdrowiu i leczeniu, 
np. portalu internetowym.

Należy również wzmocnić i lepiej sko-
ordynować działania podmiotów pro-
wadzących zewnętrzny nadzór instytu-
cjonalny. W obecnym stanie prawnym 
nadzór nad systemem ochrony zdrowia 
jest rozproszony pomiędzy różne instytu-
cje, które w ograniczonym stopniu współ-
pracują ze sobą.
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Ostatnią rekomendacją w tym obsza-
rze jest poprawa funkcjonowania pozasą-
dowego dochodzenia roszczeń przez pa-
cjentów. Obecnie działający, w założeniu 
alternatywny do drogi sądowej, system 
kompensacyjny orzekania o zdarzeniach 
medycznych nie chroni pacjenta i nie za-
pewnia mu skutecznego narzędzia docho-
dzenia odszkodowania i zadośćuczynie-
nia. Liczba spraw w sądach powszech-
nych nie zmniejszyła się, a czas niezbędny 
na rozpatrzenie sprawy przed wojewódz-
kimi komisjami do spraw orzekania o zda-
rzeniach medycznych jest niezadowala-
jący. Wydane przez komisje orzeczenia 
i propozycje odszkodowań, przedstawiane 
przez szpitale, często nie satysfakcjonują 
pacjentów i w związku z tym sprawy tra-
fiają do sądów. 

Obieg informacji 
w systemie ochrony zdrowia
Powodzenie każdej reformy systemu 
ochrony zdrowia zależy w dużej mierze 
od jakości, w tym aktualności, danych za-
wartych w systemach informacyjnych. 
Nowe systemy powinny także pozwolić 
na uszczelnienie weryfikacji świadczeń 
przedstawianych do rozliczeń z NFZ. 

W ocenie NIK należy zakończyć budowę 
tzw. systemu P14 i wprowadzić go do użyt-
ku. Konieczne jest również jak najszyb-
sze pełne wdrożenie elektronicznej do-
kumentacji medycznej. Wybrane dane 

4	 P1 – Elektroniczna Platforma Gromadzenia, Analizy i Udostępniania Zasobów Cyfrowych o Zdarzeniach 
Medycznych – w systemie tym mają się znaleźć dane o zdarzeniach medycznych wszystkich obywateli Polski 
– niezależnie od płatnika oraz obywateli Unii Europejskiej i innych krajów, którzy skorzystają ze świadczeń 
zdrowotnych w Polsce.

pochodzące z tej dokumentacji, takie 
jak np. wyniki wybranych badań, których 
konieczność wykonania powinna wyni-
kać ze standardów organizacji udzielania 
świadczeń, muszą na bieżąco zasilać epi-
demiologiczne rejestry medyczne, żeby 
można było oceniać np. efekty leczenia. 
To z kolei pozwoli Ministrowi Zdrowia 
na włączanie do tzw. „koszyka świadczeń 
finansowanych ze środków publicznych”, 
przy uwzględnieniu rachunku kosztów, 
tylko tych procedur medycznych, których 
skuteczność będzie udowodniona.

W ocenie NIK obowiązek sprawoz-
dawczy zjawisk epidemiologicznych po-
winien objąć również podmioty prywatne. 
Coraz większa część środków wydawa-
na jest poza systemem publicznym, a tak 
szerokie korzystanie z usług prywatnych 
świadczeniodawców ogranicza wiedzę 
organizatorów systemu na temat zjawisk 
epidemiologicznych. Niepełna informacja 
na ten temat utrudnia organom państwa 
planowanie i podejmowanie decyzji orga-
nizacyjnych w skali całego systemu.

Należy także opracować jednolite słow-
niki i formaty przekazywania danych. Brak 
jednolitości może powodować szereg ne-
gatywnych skutków, takich jak np. niepo-
równywalność danych o kosztach udzielo-
nych świadczeń, czy brak możliwości oceny 
ich jakości, co uniemożliwia porównanie 
efektów stosowanych procedur terapeu-
tycznych.
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Poprawić powinna się także jakość da-
nych wprowadzanych do systemu infor-
macyjnego ochrony zdrowia. Jak wynika 
z ustaleń kontroli NIK istotnym proble-
mem jest rzetelne prowadzenie doku-
mentacji medycznej. Niektóre podmioty 
lecznicze czynią to z naruszeniem wymo-
gów określonych w przepisach prawnych. 
Stwierdzone podczas kontroli nieprawi-
dłowości dotyczyły nie tylko kwestii for-
malnych, ale w części przypadków świad-
czyły o braku należytej staranności w do-
kumentowaniu procesu diagnozowania 
i leczenia pacjentów, co może skutkować 
nieprawidłowym jego przebiegiem. Warto 
jednocześnie zaznaczyć, że w podmio-
tach, w których prowadzi się dokumen-
tację w formie elektronicznej, udało się 
wyeliminować wiele uchybień. 

 Realizacja rekomendacji sformułowa-
nych przez NIK powinna przyczynić się 
do zbudowania systemu ochrony zdro-
wia, którego oczekują Polacy. Systemu, 
który będzie lepiej zorganizowany i finan-
sowany, bardziej transparentny, a także 
oparty na rozwiązaniach z obszaru e-zdro-
wia. Wzrośnie znaczenie komunikacji, gro-
madzenia i wymiany rzetelnych danych 
medycznych oraz publikowania informa-
cji wspierających podejmowanie decyzji 
przez uczestników systemu. Wszystkie 
te rozwiązania będą służyły pacjentowi 
i ułatwią poruszanie się po bezpiecznym 
i przyjaznym systemie opieki zdrowot-
nej. Jednocześnie powstaną warunki 

5	 J. Didkowska, U. Wojciechowska: Zachorowania i zgony na nowotwory złośliwe w Polsce, „Krajowy Rejestr 
Nowotworów”, Centrum Onkologii ‒ Instytut im. Marii Skłodowskiej-Curie. Dostępne na stronie <http://
onkologia.org.pl/k/epidemiologia/>.

sprzyjające utrzymaniu równowagi po-
między coraz większymi oczekiwania-
mi, a ograniczonymi zasobami kadrowymi 
i finansowymi, które można przeznaczyć 
na zdrowie. 

Dostępność i efekty 
leczenia nowotworów
Przykładem analizy w nieco węższym, 
ale bardzo istotnym obszarze była analiza 
systemowa „Dostępność i efekty leczenia 
nowotworów”. Ustalenia NIK w tym ob-
szarze wskazują na konieczność wprowa-
dzenia reform w całym systemie, co póź-
niej potwierdził „Raport: System ochrony 
zdrowia w Polsce ‒ stan obecny i pożądane 
kierunki zmian”. Najwyższa Izba Kontroli 
podjęła prace nad analizą w obszarze onko-
logii z uwagi na to, że nowotwory złośliwe 
stanowiły drugą, najczęstszą przyczynę 
śmierci w Polsce, odpowiadając, w 2015 r., 
za ponad 27% zgonów wśród mężczyzn 
oraz prawie 24% zgonów kobiet5. W latach 
1999–2015 liczba zachorowań zwiększyła 
się o 46% (osiągając 163,3 tys. ), a liczba 
zgonów o 23,2% (do 100,6 tys. ). Choroba 
nowotworowa stanowi więc ogromny pro-
blem w wymiarze społecznym, ponieważ 
każdego roku, biorąc pod uwagę liczbę zgo-
nów, tracimy miasto wielkości Legnicy. 
Ale to także osobisty dramat człowieka, 
który musi się nagle zmierzyć z budzącą lęk 
chorobą, często zagubionego, bez wystar-
czającego wsparcia. Większość zachorowań 
na nowotwory złośliwe (70% u mężczyzn 
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i 60% u kobiet) występuje u osób po 60 
roku życia. Ryzyko jest najwyższe w ósmej 
jego dekadzie. W związku z prognozowa-
nymi zmianami demograficznymi w na-
szym kraju, tj. wzrostem udziału w spo-
łeczeństwie osób powyżej 65 roku życia, 
należy spodziewać się wzrostu liczby 
zachorowań na nowotwory. Prognoza 
Polskiego Towarzystwa Onkologicznego 
(PTO)6 wskazuje na możliwość znaczne-
go, bo ponad 25%, wzrostu do roku 2025, 
w porównaniu z rokiem 2011, zachorowal-
ności na choroby onkologiczne. W ten spo-
sób nowotwory staną się prawdopodobnie 
najważniejszą przyczyną zgonów w Polsce.

Głównymi przyczynami powstawania 
nowotworu są nieprawidłowości (mutacje) 
DNA komórek w organizmie. W wyniku 
zewnętrznych czynników, takich jak związ-
ki rakotwórcze w dymie tytoniowym, 
a także promieniowanie i niektóre infekcje, 
może wystąpić zjawisko immunosupresji 
zwiększającej ryzyko wystąpienia nowo-
tworu. Czasami stan odżywienia organi-
zmu i hormony przez niego wytwarzane 
mogą również powodować występowanie 
tych nieprawidłowości. 

Porównanie wartości wskaźników za-
chorowalności na nowotwory złośliwe 
i umieralności z ich powodu w Polsce 
oraz Unii Europejskiej wskazuje, że sku-
teczność leczenia onkologicznego w na-
szym kraju jest gorsza niż w większości 
pozostałych krajów. Wartość wskaźni-
ka zachorowalności jest bowiem niższa 
o około 15%, w porównaniu ze średnią 

6	 Opracowanie: Obecny stan zwalczania nowotworów w Polsce, Warszawa, maj 2014 r.
7	 Prezes NIK zatwierdził ją 30.1.2018.

dla krajów Unii, lecz wartość wskaźni-
ka umieralności jest o około 18% wyższa 
niż średnia dla tej grupy państw. Ocenę tę 
potwierdzają także wartości wskaźników 
skuteczności leczenia, na przykład 5-let-
nich przeżyć pacjentów z rozpoznaną cho-
robą nowotworową. To dowód, że w Polsce 
pacjenci onkologiczni otrzymują gorsze 
wsparcie ze strony systemu ochrony zdro-
wia niż w większości krajów europejskich.

W analizie wykorzystano ustalenia  
32 kontroli koordynowanych NIK, a po-
nadto, jako materiał pomocniczy, 39 ra-
portów ekspertów i instytucji zewnętrz-
nych. Zakres dotychczasowych kontroli 
NIK pozwolił na analizę problemów w ist-
niejącym systemie zapobiegania zachoro-
waniom i leczenia nowotworów. Ponadto 
wyniki kontroli i opracowania eksperckie 
umożliwiły całościową ocenę lecznictwa 
onkologicznego w Polsce oraz wskazanie 
dróg jego poprawy. 

Analizę7 upubliczniono 2 lutego 2018 r., 
przed Światowym Dniem Walki z Rakiem, 
który przypada 4 lutego. Wywołała szeroki 
oddźwięk społeczny i mogła mieć wpływ 
na decyzje o poddaniu się badaniom pro-
filaktycznym, które z tej okazji można 
było wykonać w ośrodkach onkologicz-
nych w całym kraju. 

Jedną z kilkudziesięciu rekomenda-
cji NIK zawartych w megainformacji 
jest wspieranie rozwoju wyspecjalizo-
wanych ośrodków diagnostyki i leczenia 
onkologicznego (wszechstronnie zoriento-
wanych lub narządowych), dysponujących 
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odpowiednim doświadczeniem, kadrą 
medyczną oraz możliwością prowadze-
nia kompleksowej diagnostyki i leczenia 
onkologicznego (we własnym zakresie), wy-
łonionych z wykorzystaniem map potrzeb 
zdrowotnych, o których mowa w art. 95a 
ustawy z 27 sierpnia 2004 r. o świadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych 
ze środków publicznych8. Stanowiłoby 
to rzeczywistą zmianę jakościową w sys-
temie opieki nad pacjentem onkologicznym 
i pozwoliło na podniesienie jakości lecze-
nia, w tym m.in. dzięki przeprowadzeniu 
wszystkich niezbędnych badań w celu wy-
boru optymalnej terapii, w tym immuno-
histochemicznych i molekularnych.

Wniosek ten został wykorzystany przez 
Ministerstwo Zdrowia, a słuszność tego 
kierunku zmian i tworzenia wspomnia-
nych ośrodków potwierdził również po-
wołany przez Ministra zespół ekspercki. 
Jak zaznaczył na konferencji prasowej po-
święconej temu zagadnieniu wiceminister 
zdrowia Sławomir Gadomski: „Zarówno 
ten zespół, jak i Najwyższa Izba Kontroli, 
wskazali na konieczność wdrożenia kom-
pleksowych rozwiązań systemowych i uru-
chomienia wyspecjalizowanych ośrodków 
narządowych dysponujących odpowiednią 
infrastrukturą i wykwalifikowaną kadrą 
medyczną”.

Wdrażanie nowego modelu opieki roz-
pocznie się od ośrodków wyspecjalizo-
wanych w leczeniu raka piersi (Breast 
Cancer Units), których inaugurację dzia-
łalności przewidziano na 1 paździer-
nika 2019 r. Po nich powstaną ośrodki 

8	 Dz.U. z 2018 r. poz. 1510, ze zm.

wyspecjalizowane w leczeniu raka płuc 
(Lung Cancer Units), a w dalszej kolejności 
specjalizujące się w kompleksowej opiece 
nad pacjentami z rakiem prostaty, jelita 
grubego, pęcherza moczowego.

Projekty rozporządzeń Ministra Zdrowia 
implementujące tworzenie ośrodków na-
rządowych opierają się na założeniach, 
które są podobne lub spójne dla większo-
ści rodzajów nowotworów. Najważniejsze 
z nich to: wskazanie wymagań jakościo-
wych i organizacyjnych dla wybranych 
świadczeń gwarantowanych; określenie 
doświadczenia wymaganego do diagnozo-
wania i leczenia zaawansowanych przypad-
ków nowotworów, zdefiniowane głównie 
przez liczbę wykonanych badań i zabiegów 
operacyjnych; wykonywanie świadczeń 
możliwie wysokiej jakości, także blisko 
pacjenta, a także możliwość prospektyw-
nego monitorowania wskaźników leczenia 
onkologicznego dzięki miernikom oceny 
prowadzenia diagnostyki i leczenia onkolo-
gicznego. Kolejne cele, które będą realizo-
wane w takich ośrodkach, to odwrócenie 
procesu rozpoznawania choroby w późnym 
stadium zaawansowania, zapewnienie wła-
ściwej koordynacji procesu diagnostycz-
no-terapeutycznego, skupienie poszcze-
gólnych etapów leczenia pacjenta, stałe, 
niezależne od danej placówki medycznej, 
monitorowanie wyników leczenia.

Podsumowanie
Wdrożenie rekomendacji zawartych w ra-
porcie „System ochrony zdrowia w Polsce 
– stan obecny i pożądane kierunki zmian” 
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będzie z pewnością procesem długotrwa-
łym, wiele z nich wymaga przygotowania 
szczegółowych regulacji prawnych. Istotne 
znaczenie będzie miała odpowiednia 
koordynacja prac w tym zakresie. Dużo 
też zależy od woli szybkiego podjęcia prac 
przez poszczególnych interesariuszy, któ-
rzy mają wpływ na funkcjonowanie sys-
temu ochrony zdrowia w naszym kraju. 

W trakcie konferencji w Centrali NIK, 
30 maja 2019 r., na której zaprezentowano 
raport, sformułowano pierwsze deklaracje 
w tym zakresie. 

Ponowiono je w trakcie posiedzenia 
Podzespołu problemowego ds. ochro-
ny zdrowia Rady Dialogu Społecznego, 
które  odbyło się 9  lipca tego roku 

i było poświęcone m.in. dyskusji nad re-
komendacjami NIK sformułowanymi 
w raporcie. Przewodniczący tego gre-
mium zapowiedział kontynuację prac. 
Zaproponowano m.in., aby do 20 sierpnia 
2019 r. każda organizacja biorąca udział 
w posiedzeniach Podzespołu, na podsta-
wie analizy NIK oraz raportu ze wspólnej 
debaty dla zdrowia, przygotowała projekty 
propozycji dalszego postępowania wraz 
ze wskazaniem adresatów zgłaszanych 
postulatów.

PIOTR WASILEWSKI
dyrektor Departamentu Zdrowia NIK

Słowa kluczowe: system ochrony zdrowia, działania służby zdrowia, leczenie onkologiczne, 
nowotwory złośliwe, wskaźniki zachorowalności

Key words: health care system, health care activities, cancer treatment, malignant tumors, 
incidence rates
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W Polsce nie funkcjonuje skuteczny system ochrony ludności, ponieważ organy od-
powiedzialne za realizację zadań z zakresu zarządzania kryzysowego oraz obrony 
cywilnej nie stworzyły struktur adekwatnych do występujących zagrożeń, nie wdro-
żyły skutecznych procedur oraz nie zapewniły niezbędnych zasobów umożliwiających 
właściwe zarządzanie na wypadek takiej sytuacji. Sam proces tworzenia odpowied-
nich regulacji prawnych trwa od 2006 roku. Brak właściwego przygotowania jedno-
stek szczebla rządowego i samorządowego uwidocznia się zarówno w czasie ćwiczeń, 
jak i działań podejmowanych w związku z coraz częściej występującymi gwałtowny-
mi zjawiskami atmosferycznymi.

Funkcjonowanie systemu ochrony 
ludności w Polsce

Skuteczne działania w sytuacji kryzysowej

Kolejna kontrola NIK 
Obszar działalności administracji publicz-
nej związany z szeroko rozumianą ochroną 
ludności był już kilkakrotnie przedmiotem 
szczegółowych kontroli NIK1.

Dlatego też najnowsza kontrola2, któ-
rej wyniki zostały wykorzystane w arty-
kule, służyła ‒ w wypadku niektórych 
obszarów (zwłaszcza obrony cywilnej) 
‒ weryfikacji przyjętego sposobu elimi-
nowania stwierdzonych w przeszłości 

1	 Kontrole: Przygotowanie struktur obrony cywilnej do realizacji zadań w okresie wojny i pokoju, nr ewid. 
P/11/083 oraz Przygotowanie systemu ochrony ludności przed klęskami żywiołowymi oraz sytuacjami kry-
zysowymi, nr ewid. I/12/006. 

2	 Informacja o wynikach kontroli: Ochrona ludności w ramach zarządzania kryzysowego i obrony cywil-
nej, nr ewid.147/2018P/17/039/KPB, Departament Porządku i Bezpieczeństwa Wewnętrznego NIK,  
listopad 2018 r.

nieprawidłowości. Rozbudowana zosta-
ła natomiast szczegółowa tematyka kon-
troli procesów zarządzania kryzysowego, 
ponieważ w trakcie kontroli na terenie 
czterech województw przeprowadzono 
epizody praktyczne (ćwiczenia), któ-
rych przedmiotem była ocena organizacji 
działań i procesu podejmowania decyzji 
przez organy zarządzania kryzysowego 
bezpośrednio po informacji o zaistnieniu 
takiej sytuacji.
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Kontrola została przeprowadzona w Mini
sterstwie Spraw Wewnętrznych i Admi
nistracji (MSWiA), Komendzie Głównej 
Państwowej Straży Pożarnej (PSP), 
Rządowym Centrum Bezpieczeństwa 
(RCB), pięciu urzędach wojewódzkich, 
sześciu starostwach powiatowych i sied-
miu urzędach gmin (miast).

Jednocześnie, w związku z gwałtowną 
burzą, która 11-12 sierpnia 2017 r. objęła 
znaczny teren Polski, zakres podmiotowy 
kontroli został rozszerzony o weryfikację 
i ocenę działań właściwych organów zarzą-
dzania kryzysowego na obszarze dotknię-
tym skutkami nawałnicy dwóch powia-
tów (powiaty chojnicki oraz gnieźnieński) 
i trzech gmin (Czersk, Chojnice i Gniezno) 
z terenu województw pomorskiego i wiel-
kopolskiego.

Kontrolę przeprowadzono pod wzglę-
dem kryteriów określonych w art. 5 ust. 1 
(Ministerstwo Spraw Wewnętrznych, Ko
menda Główna Państwowej Straży Pożarnej, 
Rządowe Centrum Bezpieczeństwa, urzędy 
wojewódzkie) i ust. 2 (jednostki samorządu 
terytorialnego – JST) ustawy o Najwyższej 
Izbie Kontroli3.

Szukano odpowiedzi na zasadnicze 
pytanie: czy w naszym kraju funkcjonuje 
skuteczny system ochrony ludności w ra-
mach struktur zarządzania kryzysowego 
i obrony cywilnej?

Kontrolą objęto lata 2015–2017 (do 
dnia zakończenia czynności kontrolnych) 
oraz działania podejmowane przed i po 
tym czasie, jeśli miały bezpośredni związek 
z przedmiotem kontroli i przeprowadzono 

3	 Ustawa z 23.12.1994 o Najwyższej Izbie Kontroli ( Dz.U. z 2019 r. poz. 489).

ją w okresie od 6 czerwca 2017 r. do 16 lu-
tego 2018 r.

W ramach kontroli wykorzystano rów-
nież materiały, w szczególności :

	• Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, do-
tyczące stanu zaawansowania opracowy-
wania planów zarządzania kryzysowego 
na terenie Polski oraz dotyczące prac nad 
założeniami oraz treścią Strategii „Spraw-
ne Państwo 2020”;

	• Ministra Obrony Narodowej, w kontek-
ście liczby wniosków skierowanych przez 
wojewodów na podstawie art. 25 ustawy 
o zarządzaniu kryzysowym o użycie Sił 
Zbrojnych RP;

	• Ministra Środowiska oraz Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi, związane z funk-
cjonowaniem centrów zarządzania kry-
zysowego;

	• Dyrektora Instytutu Meteorologii i Go-
spodarki Wodnej – Państwowy Instytut 
Badawczy (IMGW), opracowane w związ-
ku z wydarzeniami, które miały miejsce 
11-12 sierpnia 2017 r.;

	• komendantów wojewódzkich Państwo-
wej Straży Pożarnej objętych kontrolą wo-
jewództw dotyczące działań w związku 
z zagrożeniem wystąpienia zakaźnych 
chorób zwierzęcych;

	• wojewodów nieobjętych kontrolą, co do 
stanu zaawansowania opracowywania pla-
nów zarządzania kryzysowego oraz planów 
obrony cywilnej, a także wnioskowania 
na podstawie art. 25 ustawy o zarządzaniu 
kryzysowym do Ministra Obrony Naro-
dowej o użycie Sił Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej.
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Ustalenia kontroli
Wyniki kontroli przedstawiono w 21 wy-
stąpieniach pokontrolnych, w których 
sformułowano łącznie 137 wniosków. 
Według stanu na 21 sierpnia 2018 r. zre-
alizowano 40 wniosków, w trakcie realizacji 
pozostawało 71, natomiast 26 nie zostało 
zrealizowanych.

Ustalenia kontroli jednoznacznie wska-
zują, że w polskim systemie prawnym, 
pomimo powtarzanych od wielu lat zapo-
wiedzi, dotychczas nie został uchwalony 
jeden akt prawny, który w sposób komplek-
sowy regulowałby całokształt zagadnień 
związanych z szeroko rozumianą ochro-
ną ludności, a dotyczące zadań i struktur 
rozproszone są obecnie w różnych aktach 
prawnych.

W ocenie NIK główną tego przyczyną 
są przede wszystkim ustawicznie zmie-
niające się koncepcje rozwiązań prawnych. 
Projekt ustawy o ochronie ludności i obro-
nie cywilnej, który zgodnie z zapowiedzia-
mi sekretarza stanu w MSWiA miał zostać 
przekazany do Sejmu do końca 2016 r., 
figuruje od stycznia 2018 r. w „Wykazie 
prac legislacyjnych i programowych Rady 
Ministrów”, lecz dotychczas nie został 
nawet wskazany planowany termin jego 
przyjęcia przez Radę Ministrów4. W re-
zultacie, co zauważono już w poprzedniej 
kontroli NIK, cały czas utrzymywany jest 
dualizm rozwiązań prawnych, tj. funk-
cjonują struktury w ramach zarządzania 
kryzysowego i niezależnie od tego utrzy-
mywane są – na wypadek wojny i klęsk 
żywiołowych – formacje obrony cywilnej, 

4	 Projekt ustawy z 22.12.2016 <http://www.ock.gov.pl/prawo/projekty_aktow_prawnych>.

pomimo że w krajach Unii Europejskiej 
można zaobserwować tendencję do inte-
gracji tych obszarów.

Co więcej, również obecnie obowią-
zujące przepisy utrudniają jednoznaczne 
stwierdzenie, czy mamy do czynienia z sy-
tuacją kryzysową? Kierownicy większo-
ści skontrolowanych jednostek zwracali 
uwagę na problemy z interpretacją pojęcia 
„sytuacja kryzysowa”. Podkreślali przede 
wszystkim możliwość dowolnego rozu-
mienia i oceny użytych w ustawie zwro-
tów „w znacznych rozmiarach” oraz „nie-
adekwatność posiadanych sił i środków”. 
W konsekwencji nie jest możliwe jedno-
znaczne ustalenie liczby sytuacji kryzyso-
wych, które w okresie objętym kontrolą 
zanotowano na terenie wytypowanych 
do badania województw: wielkopolskiego, 
łódzkiego, małopolskiego i dolnośląskiego, 
a tym bardziej na obszarze całej Polski.

W praktyce zarządzania kryzysowego, 
do wskazania negatywnych zjawisk i zagro-
żeń, które miały miejsce na danym terenie, 
przydatniejsze okazywało się niejedno-
krotnie używanie zwrotu „sytuacja no-
sząca znamiona kryzysowej”. Taki termin 
nie został jednak zdefiniowany w przepi-
sach prawa powszechnie obowiązującego, 
stąd nie jest możliwe ustalenie przesłanek 
i następstw jego zastosowania.

W wersji projektu ustawy o ochronie 
ludności i obronie cywilnej, opracowanego 
przez Szefa Obrony Cywilnej Kraju, ochro-
nę ludności zdefiniowano, jako: „zintegro-
waną działalność organów administracji 
publicznej właściwych w sprawach ochrony 
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ludności, jak również innych podmiotów 
realizujących zadania mające na celu ochro-
nę życia i zdrowia ludności przebywającej 
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, 
ochronę mienia, dziedzictwa kulturowe-
go oraz środowiska naturalnego, w razie 
wystąpienia zagrożeń naturalnych lub spo-
wodowanych przez człowieka”5. Autorzy 
projektu wymienionej ustawy podkre-
ślają, że ochrona ludności jest realizowa-
na w czasie pokoju, podczas sytuacji kry-
zysowych i stanów nadzwyczajnych oraz 
w czasie wojny, przy czym w czasie stanu 
wojennego lub w czasie wojny rozumiana 
jest jako obrona cywilna.

Brak skutecznego systemu 
ochrony ludności

Po analizie zebranego materiału dowodo-
wego NIK sformułowała bardzo jedno-
znaczną, krytyczną ocenę ogólną kontrolo-
wanych obszarów: „W Polsce nie funkcjo-
nuje skuteczny system ochrony ludności. 
Organy odpowiedzialne za realizację 
zadań z zakresu zarządzania kryzysowe-
go oraz obrony cywilnej nie stworzyły 
adekwatnych do występujących zagro-
żeń struktur, nie wdrożyły skutecznych 
procedur oraz nie zapewniły niezbędnych 
zasobów, umożliwiających właściwe zarzą-
dzanie w przypadku wystąpienia sytuacji 
kryzysowych. Dostrzegając zaangażowa-
nie i gotowość niesienia pomocy w razie 
wystąpienia różnego rodzaju katastrof 
przez funkcjonariuszy straży pożarnych, 
Policji, żołnierzy oraz zwykłych obywateli, 
NIK zwraca uwagę, iż nieprzygotowanie 

5	 J.w.
6	 Informacja o wynikach kontroli: Ochrona ludności…, op.cit.

odpowiednich planów i procedur oraz nie-
zapewnienie warunków do odpowiedniej 
koordynacji działań, może obniżać sku-
teczność działań służb odpowiedzialnych 
za ochronę ludności, zwłaszcza w razie wy-
stąpienia sytuacji kryzysowej”6.

Zarządzanie kryzysowe do poprawy

W zależności od kontrolowanego szczebla 
– stan przygotowania struktur administra-
cji rządowej i samorządowej do realiza-
cji zadań dotyczących ochrony ludności, 
zarówno w ramach zarządzania kryzyso-
wego, jak i obrony cywilnej, był zróżnico-
wany. Jednak istotne nieprawidłowości 
stwierdzono w każdym skontrolowanym 
obszarze. 

Na poziomie centralnym zastrzeżenia 
NIK dotyczyły zwłaszcza niekompletnego 
raportowania oraz niepełnych analiz i pro-
gnoz rozwoju sytuacji. Na szczeblu woje-
wódzkim zaś braku bezpośredniej komu-
nikacji pomiędzy wojewódzkimi centrami 
zarządzania kryzysowego, a także wdroże-
nia nieefektywnych rozwiązań w zakresie 
powiadamiania o sytuacjach kryzysowych 
podmiotów wskazanych w siatce bezpie-
czeństwa planów zarządzania kryzysowe-
go. Nieprawidłowości związane z funkcjo-
nowaniem wojewódzkich centrów zarzą-
dzania kryzysowego (WCZK) dotyczyły 
także niezapewnienia obligatoryjnej dwu-
osobowej obsady podczas pełnienia cało-
dobowych dyżurów oraz braku zasilania 
awaryjnego, co w praktyce uniemożliwiało 
ich działania w wypadku braku energii 
elektrycznej.
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Pomimo wskazanych wyżej nieprawi-
dłowości, w wypadku MSWiA oraz RCB 
obowiązujące regulacje wewnętrzne do-
tyczące podziału kompetencji i zadań 
przez poszczególne komórki organizacyjne 
dawały podstawy do rzetelnej realizacji 
obowiązków w zakresie objętym kontrolą.

W ocenie NIK, oparcie w wojewódz-
twach realizacji zadań dotyczących ochro-
ny ludności w ramach systemu zarządzania 
kryzysowego na wyodrębnionych komór-
kach organizacyjnych i działających cało-
dobowo WCZK, umożliwiało ich wyko-
nywanie w sposób skuteczny. 

Działające całodobowo wojewódzkie 
centra zarządzania kryzysowego spełniały 
funkcję punktu koordynacyjnego i ośrodka 
łączności scalającego w codziennej dzia-
łalności służby ratownicze i komunalne 
biorące udział w akcjach. Stan kadrowy 
wydziałów, a także wiedza i doświadcze-
nie zawodowe ich pracowników generalnie 
odpowiadały przydzielonym im zadaniom. 
Zastrzeżenia NIK dotyczyły braku bez-
pośredniej komunikacji pomiędzy woje-
wódzkimi centrami zarządzania kryzyso-
wego, a także wdrożenia nieefektywnych 
rozwiązań w zakresie powiadamiania o sy-
tuacjach kryzysowych podmiotów wska-
zanych w siatce bezpieczeństwa planów 
zarządzania kryzysowego. 

Najwięcej jednak poważnych zastrzeżeń 
Najwyższej Izby Kontroli dotyczyło przy-
gotowania organizacyjnego do realizacji 
zadań na dwóch kluczowych szczeblach 
zarządzania kryzysowego, to jest powia-
tu i gminy, w tym zwłaszcza kwalifikacji 
merytorycznych pracowników. 

W ocenie Izby skala nieprawidłowo-
ści stwierdzonych w jednostkach szcze-
bla powiatowego i gminnego stwarzała 

poważne ryzyko niewłaściwej realizacji 
zadań. Konieczne było prawidłowe zor-
ganizowanie i funkcjonowanie centrów 
zarządzania kryzysowego, działających 
w systemie całodobowym co – jak wy-
kazały wyniki kontroli – nie zawsze reali-
zowano. Na przykład Starosta Chojnicki 
utworzył Powiatowe Centrum Zarządzania 
Kryzysowego (PCZK) dopiero 29 wrze-
śnia 2017 r., chociaż taki obowiązek istniał 
już od 2007 r. Natomiast obsługę PCZK 
Starosty Legnickiego zapewniała komórka 
organizacyjna merytorycznie niezwiązana 
z zarządzaniem kryzysowym, tj. Wydział 
Oświaty, Promocji i Spraw Społecznych. 
Starosta Sieradzki nie zapewnił właści-
wego przygotowania PCZK do pełnienia 
całodobowego dyżuru w celu zapewnienia 
przepływu informacji, ponieważ za peł-
nienie takiego dyżuru po godzinach pracy 
starostwa, a także w dni wolne od pracy 
(24 godziny na dobę) odpowiadał tylko 
jeden pracownik.

Jednak najgorzej NIK oceniła stan przy-
gotowań struktur administracyjnych 
w gminach. Zadania z zakresu zarządzania 
kryzysowego i obrony cywilnej powierza-
no w większości jednostek jednej osobie, 
nierzadko w ramach tylko części etatu, 
jako dodatek do innych zadań (np. prowa-
dzenia księgowości budżetowej lub ochro-
ny informacji niejawnych). W konsekwen-
cji nierealne stawało się ich prawidłowe 
wykonywanie. Dodatkowo nie zapewnio-
no całodobowego alarmowania członków 
gminnego zespołu zarządzania kryzyso-
wego, tam gdzie zespół taki był powoła-
ny i w praktyce funkcjonował (pomimo 
ustawowego obowiązku w dwóch gmi-
nach takie zespoły nie zostały powołane). 
Negatywnie wpływało to na koordynację 
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i sprawność podejmowanych działań, 
co jednoznacznie potwierdziła analiza 
czynności prowadzonych na terenie gmin 
Czersk i Chojnice po przejściu nawałnicy 
11 i 12 sierpnia 2017 r.

Pracownicy urzędów powiatowych 
i gminnych, którym powierzono zadania 
z zakresu ochrony ludności byli słabo przy-
gotowani merytorycznie. Należy zazna-
czyć, że ich kwalifikacje mają kluczowe 
znaczenie dla zorganizowania struktur 
zarządzania kryzysowego oraz współpra-
cy ze służbami ratowniczymi. W ocenie 
Izby jedną z przyczyn tego stanu był brak 
prawnych wymogów co do wykształcenia 
i doświadczenia zawodowego osób zatrud-
nianych na tego rodzaju stanowiskach.

Planowanie dalekie od realiów

NIK miała poważne zastrzeżenia do wszyst-
kich etapów cyklu planowania – który 
jest niezbędnym elementem skuteczne-
go systemu zarządzania kryzysowego – ta-
kich jak: analiza; opracowanie, wdrażanie 
i testowanie planu oraz jego uruchamianie.

Niestety, skala stwierdzonych nieprawi-
dłowości w zakresie tworzenia tych planów 
oraz merytoryczna zawartość sprawiła, 
że możliwość ich praktycznego wykorzy-
stania była bardzo ograniczona.

Zmarginalizowana została również rola 
istotnego dokumentu niezbędnego do opra-
cowania planów zarządzania kryzysowego, 
czyli wytycznych i zaleceń, dzięki którym 
organ wyższego szczebla ma możliwość 
wpływu na zawartość tych sporządzanych 
na niższych szczeblach. 

W ocenie NIK żaden z 20 skontrolo-
wanych planów zarządzania kryzysowego 
nie był rzetelnie przygotowany i komplet-
ny. Nieprawidłowości dotyczyły przede 

wszystkim niezgodności planów z wymaga-
niami określonymi w ustawie o zarządzaniu 
kryzysowym, a także zaleceniami organów, 
które te plany zatwierdzały. Ustalenia kon-
troli wskazują, że zły przykład, niestety, 
szedł z góry. W MSWiA oraz Rządowym 
Centrum Bezpieczeństwa pomimo wystą-
pienia przesłanek (np. zmiana struktury 
administracji rządowej), przez ponad 2 lata 
nie dokonano aktualizacji Krajowego Planu 
Zarządzania Kryzysowego (KPZK)oraz 
planu zarządzania kryzysowego działu ad-
ministracji rządowej: sprawy wewnętrzne. 

Główny zarzut NIK dotyczył nieprze-
prowadzania kompleksowej weryfikacji za-
grożeń występujących na danym obszarze 
oraz procedur związanych z koordynacją 
działań. Poza planami wojewódzkimi, ak-
tualizacja pozostałych planów zarządzania 
kryzysowego przede wszystkim polegała 
na wprowadzaniu korekt redakcyjnych 
i technicznych wynikających na przykład 
ze zmian kadrowych, numerów kontakto-
wych oraz nowelizacji aktów prawnych. 

W ocenie NIK, sporządzenie planów 
zarządzania kryzysowego sprowadzało 
się najczęściej do wypełnienia formal-
nego obowiązku wynikającego z ustawy 
co do posiadania takiego dokumentu. 
Nie służyło zaś stworzeniu funkcjonal-
nych narzędzi zarządzania procesami w za-
rządzaniu kryzysowym. 

Dobitnym tego przykładem była gmina 
Gniezno (woj. wielkopolskie), która rów-
nież została dotknięta skutkami nawał-
nicy w sierpniu 2017 r. Plan zarządzania 
kryzysowego tej gminy był całkowicie 
nieadekwatny do jej potrzeb i realiów, 
ponieważ w znacznym stopniu powielał 
treść Planu Zarządzania Kryzysowego 
Powiatu Gnieźnieńskiego. Brakowało 
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w nim aktualnych informacji o funkcjonu-
jącym na terenie gminy systemie ostrze-
gania ludności za pomocą wiadomości 
tekstowych SMS.

Przeprowadzanie ćwiczeń i szkoleń

Kontrolerzy stwierdzili, że na najniższych 
szczeblach systemu zarządzania kryzyso-
wego zawiódł jeden z kluczowych elemen-
tów – niezwykle rzadko przeprowadza-
no ćwiczenia i szkolenia z tego zakresu, 
a obowiązek ich organizowania nałożono 
na wszystkie organy zarządzania kryzyso-
wego na szczeblu lokalnym. Organy szcze-
bla powiatowego i gminnego najczęściej 
były jedynie uczestnikami ćwiczeń woje-
wódzkich, natomiast rzadko organizowa-
ły ćwiczenia dla podległych im struktur.

Wykorzystując doświadczenia z po-
przednio przeprowadzonych kontroli 
Izba nie ograniczyła się wyłącznie do ba-
dania istniejących procedur i dokumen-
tów. Chcąc sprawdzić, jak nasze państwo 
jest przygotowane w praktyce do radzenia 
sobie z sytuacjami kryzysowymi przepro-
wadzono szereg tzw. epizodów praktycz-
nych oraz analizę studium przypadku, czyli 
nawałnicy, która dotknęła znaczną część 
kraju 11-12 sierpnia 2017 roku.

Epizody praktyczne 
– nowatorska metoda oceny

Potwierdzeniem niewłaściwego przygo-
towania do reagowania przez organy za-
rządzania kryzysowego na mogące wystą-
pić zagrożenia są wyniki epizodów prak-
tycznych, przeprowadzonych w ramach 

7	 Z ang. Emergency Response Planning Guidelines (tłum. – wytyczne w sprawie planowania działań w sytu-
acjach wyjątkowych).

kontroli w województwach: łódzkim, dol-
nośląskim i wielkopolskim. Scenariusze 
sytuacji kryzysowych dla poszczególnych 
województw były różnorodne i wynikały 
ze zdefiniowanych w Wojewódzkich Pla
nach Zarządzania Kryzysowego (WPZK) 
zagrożeń, jako istotnych dla danego terenu 
(dotyczyły zjawisk meteorologicznych oraz 
awarii zakładów przemysłowych).

Wyniki kontroli wykazały, że najspraw-
niej podejmowano działania na szczeblu 
wojewódzkim, natomiast na szczeblu po-
wiatowym i gminnym stwierdzono niepra-
widłowości, które w realnym zagrożeniu 
mogłyby spowodować poważne konse-
kwencje dla przebywającej na danym te-
renie ludności, jak i służb prowadzących 
działania ratownicze. Na przykład w trak-
cie przeprowadzonego na terenie woj. dol-
nośląskiego epizodu praktycznego (przed-
miotem była organizacja działań i podejmo-
wania decyzji bezpośrednio po informacji 
o zaistnieniu awarii przemysłowej) stwier-
dzono, że zarówno wójt Krotoszyc, jak 
i członkowie Sztabu Kryzysowego Wójta 
nie dokonali weryfikacji otrzymanej 
z Dolnośląskiego Urzędu Wojewódzkiego 
we Wrocławiu informacji o sytuacji kry-
zysowej. Wskutek powyższego nie wie-
dzieli, że stężenie gazów niebezpiecz-
nych (dwutlenku i trójtlenku siarki) od-
powiadało wskaźnikom ERPG7: ERPG-2  
i ERPG-3. Określają one skutki wpływu 
na człowieka maksymalnego stężenia sub-
stancji niebezpiecznej w czasie do jednej 
godziny, i tak: ERPG-3 odpowiada war-
tości stężenia powodującego poważne 
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skutki zdrowotne, a nawet śmierć, na-
tomiast ERPG-2 stężenia powodującego 
nieodwracalne lub inne poważne skutki 
dla zdrowia lub wywołujące symptomy, 
które mogłyby osłabić zdolność do indy-
widualnej ochrony przed zagrożeniem.

Spowodowało to wysyłanie w teren do 
przeprowadzenia akcji ewakuacyjnej pra-
cowników urzędu gminy niewyposażonych 
w środki ochrony osobistej, stosownych 
do zaistniałego zagrożenia. Zarządzono 
przeprowadzenie akcji ewakuacyjnej w cza-
sie około pięciu godzin pojazdami nieprzy-
stosowanymi do transportu osób w terenie 
skażonym (m.in. ciągnikami z przyczepa-
mi, samochodami ciężarowymi). Ponadto, 
pierwotnie ewakuowanych przewożono 
na teren Krotoszyc, tj. skażonej miejsco-
wości, której mieszkańców także należało 
ewakuować. Nie trudno sobie wyobrazić 
konsekwencje dla życia i zdrowia ludzi, 
gdyby takie decyzje były podejmowane 
w sytuacji rzeczywistego zagrożenia!

Stwierdzono przypadki podejmowa-
nia decyzji nierealnych i nieprzystających 
do rzeczywistych możliwości, co przyczy-
niało się do błędnej oceny sytuacji przez 
przewodniczącego zespołu zarządzania 
kryzysowego. Sytuacja taka miała miejsce 
na przykład w trakcie epizodu praktycz-
nego przeprowadzonego na terenie woj. 
wielkopolskiego, którego przedmiotem 
była organizacja działań i podejmowanie 
decyzji bezpośrednio po otrzymaniu ko-
munikatu o awarii zapory zbiornika wodne-
go Jeziorsko, powodującej powódź wskutek 
niekontrolowanego zrzutu wody. 

Podczas drugiego posiedzenia Wojewódz
kiego Zespołu Zarządzania Kryzyso
wego (WZZK) Komendant Wojewódzki 
Państwowej Straży Pożarnej w Poznaniu 

poinformował o wykonaniu przekopu 
w wale przeciwpowodziowym, co w danym 
czasie i przy użyciu wskazanego sprzętu 
było niemożliwe do zrobienia.

Nieprawidłowości związane z realiza-
cją procesów decyzyjnych przez WZZK 
stwierdzono także w trakcie przeprowa-
dzonego w woj. łódzkim epizodu, które-
go tematem była organizacja działań i po-
dejmowanie decyzji – w fazie reagowania 
na informację o powodzi opadowej w wyni-
ku krótkotrwałych, lecz obfitych opadów, 
połączonych z burzami. WZZK nie zwe-
ryfikował bowiem informacji z gminy 
Warta dotyczącej miejsca przerwania 
wału, co w konsekwencji spowodowało, 
że prowadzono działania ratowniczo-ewa-
kuacyjne w innej miejscowości niż fak-
tycznie zgłaszały to jednostki szczebla 
gminnego i powiatowego działań w sytu-
acjach wyjątkowych. Przyjęto, że nastąpiło 
przerwanie wału przeciwpowodziowego 
w miejscowości Kamionacz, a jako miejsce 
ewakuacji wyznaczono Kamionacz Osadę. 
Natomiast faktycznie doszło do prze-
rwania wału pomiędzy miejscowościami 
Małków i Duszniki, a miejscem ewakuacji 
była Szkoła Podstawowa w Warcie.

Brak potwierdzenia informacji o rzeczy-
wistym miejscu przerwania wału prze-
ciwpowodziowego spowodował, między 
innymi błędną decyzję o skierowaniu 
sprzętu przeciwpowodziowego oraz in-
spekcji, służb i straży do niewłaściwej 
miejscowości.

Podczas posiedzeń zespołów zarządzania 
kryzysowego nie poddawano także ana-
lizie długoterminowych konsekwen-
cji zdarzenia (intensywne i długotrwałe 
opady deszczu – województwo łódzkie, 
Starostwo Powiatowe w Sieradzu, gmina 
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i miasto Warta). Zastrzeżenia NIK budził 
również wadliwie działający system prze-
pływu informacji pomiędzy podmiota-
mi zarządzania kryzysowego na różnych 
szczeblach (województwo dolnośląskie).

Studium przypadku 
Zarządzanie kryzysowe  
w czasie nawałnic w 2017 r.
Brak właściwego przygotowania jedno-
stek szczebla rządowego i samorządowego 
do realizacji zadań związanych z zapew-
nieniem ochrony ludności uwidocznił się 
również w trakcie realnych działań prowa-
dzonych w związku z gwałtowną burzą, 
która przeszła przez znaczną część kraju 
11-12 sierpnia 2017 r.

Skutkami nawałnicy, w wyniku której 
śmierć poniosły trzy osoby, było między in-
nymi: zniszczenie lub uszkodzenie prawie 
12,5 tys. budynków lub lokali mieszkalnych 
– wartość oszacowanych strat wyniosła 
ponad 68 mln zł; zniszczenie lub uszko-
dzenie ponad 10 tys. budynków gospo-
darczych – wartość oszacowanych strat 
w połowie z nich wyniosła ok. 59 mln zł; 
zniszczenie lub uszkodzenie dotyczyło 
także 901 obiektów infrastruktury ko-
munalnej, w tym: 20 mostów, 1103 km 
dróg, 129 budynków szkolnych i oświato-
wych, 49 stacji uzdatniania wody i oczysz-
czalni ścieków. Łączne straty w obiektach 
infrastruktury komunalnej oszacowano 
na ponad 260 mln zł.

Szczegółowym badaniem objęto 
działania podejmowane przez Ministra 
Spraw Wewnętrznych i Administracji, 
Rządowe Centrum Bezpieczeństwa oraz 
Wojewodów Pomorskiego i Wielkopol
skiego, a także wybranych starostów i wój-
tów z terenu tych województw.

Z ustaleń kontroli wynika, że działa
nia organów rządowych i samorządowych 
w ramach zarządzania kryzysowego skupiły 
się przede wszystkim na bieżącej identy-
fikacji potrzeb, koordynacji pomocy po-
szkodowanym i usuwaniu skutków nawał-
nicy. W ocenie NIK niedostateczne było 
przygotowanie organizacyjne powiatowych 
i gminnych struktur zarządzania kryzy-
sowego. Niekompletne i niefunkcjonalne 
były też plany zarządzania kryzysowego 
wszystkich szczebli, w wyniku czego za-
stosowane środki (zwłaszcza w pierwszym 
etapie działań) odbiegały od ustalonych 
w tych planach procedur postępowania 
i wynikały głównie z decyzji podejmowa-
nych doraźnie.

Nieskuteczny system  
informowania o zagrożeniach
11 sierpnia 2017 r. o godz. 13.53 Instytut 
Meteorologii i Gospodarki Wodnej – Pań
stwowy Instytut Badawczy przesłał do 
Wojewódzkiego Centrum Zarządzania 
Kryzysowego Wojewody Pomorskiego ko-
munikaty i ostrzeżenia o zagrożeniu (burze 
z gradem, silne opady deszczu 2. stopnia 
(w 3-stopniowej skali) i porywach wiatru 
do 100 km/h. Wskazywały one na wysokie 
prawdopodobieństwo wystąpienia zda-
rzeń, których skutki mogły być katastro-
falne. Ustalenia kontroli wykazały, że dy-
żurni WCZK przekazywali komunikaty 
IMGW między innymi do powiatowych 
centrów zarządzania kryzysowego.

11 sierpnia 2017 r. o godz. 14.24 – ostrze-
żenie IMGW o drugim stopniu zagro-
żenia; o godz. 14.34 (ostrzeżenie Blue 
Alert) powtarzające powyższe ostrzeże-
nie z IMGW wpłynęło służbową pocztą 
elektroniczną do Starostwa Powiatowego 
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w Chojnicach. Dopiero o godz. 16.00 dy-
rektor Wydziału Bezpieczeństwa i Zarzą
dzania Kryzysowego (WBiZK )Starostwa 
Powiatowego w  Chojnicach odebrał 
te wiadomości. Wynikająca z przesła-
nych ostrzeżeń informacja o zagrożeniu 
nie została przekazana żadnej z osób od-
powiedzialnych za podejmowanie decyzji 
związanych z zarządzaniem kryzysowym 
(w tym staroście) oraz urzędom gmin. 
Takie postępowanie dyrektor tłumaczył 
tym, że nie było sensu zawiadamiać gmin, 
bo i tak było po godzinach pracy i pewnie 
nikt by ich nie odebrał.

Tego samego dnia o godz. 23.09 IMGW 
przesłał ważny komunikat dotyczący woje-
wództwa, ostrzegający o porywach wiatru 
w Chojnicach przekraczających 110 km/h 
(huragan). Nie dostarczono go jednak 
do Wojewódzkiego Centrum Zarządzania 
Kryzysowego, lecz do sekretariatu Wydzia
łu Bezpieczeństwa i Zarządzania Kryzyso
wego Pomorskiego UW, w którym o tej go-
dzinie nikt już nie pracował.

Jednocześnie, pomimo skali i intensyw-
ności prognozowanego wcześniej (jeszcze 
przed komunikatem z godz. 23.09) i fak-
tycznie zaistniałego zagrożenia, Wojewoda 
Pomorski nie podjął decyzji o wzmocnieniu 
obsady dyżurnych WCZK, chociaż przy-
jęte procedury przewidywały możliwość 
takiego działania.

12 sierpnia 2017 r. o godz. 00.25, pomimo 
otrzymania wiadomości tekstowych SMS 
informujących o faktycznych skutkach na-
wałnicy i ofiarach śmiertelnych, Wojewoda 
nie podjął żadnych działań. Informacje takie 
zostały przekazane także zastępcy dyrekto-
ra Wydziału Bezpieczeństwa i Zarządzania 
Kryzysowego, który również nie zareagował 
po ich otrzymaniu. 

W ocenie NIK, nieskuteczne okaza-
ły się rozwiązania systemowe dotyczą-
ce informowania o sytuacjach kryzyso-
wych odpowiedzialnych pracowników 
Pomorskiego Urzędu Wojewódzkiego 
w Gdańsku (w tym wojewody), gdyż ogra-
niczały się jedynie do wysyłania wiado-
mości tekstowych SMS. System ten unie-
możliwiał weryfikację przez dyżurnego 
WCZK dostarczenia wiadomości i od-
czytania jej przez adresata. Zastrzeżenia 
NIK znalazły potwierdzenie w przypadku 
raportów WCZK przekazanych wojewo-
dzie 11-12 sierpnia 2017 r., w szczególności 
tym z godz. 00.25 informującym o faktycz-
nych skutkach nawałnicy i ofiarach śmier-
telnych. Wojewoda, pomimo otrzymania 
wiadomości tekstowych SMS, nie podjął 
żadnych działań. Informacje takie zosta-
ły przekazane także zastępcy dyrektora 
Wydziału Bezpieczeństwa i Zarządzania 
Kryzysowego, który również nie zareago-
wał po ich otrzymaniu. 

12 sierpnia 2017 r. o godzinie 5.00 wo-
jewoda dowiedział się o skutkach nawał-
nicy w trakcie rozmowy telefonicznej 
z Komendantem Głównym PSP. Jednak 
i wówczas nie zostały podjęte przedsię-
wzięcia określone w Wojewódzkim Planie 
Zarządzania Kryzysowego, ponieważ, 
jak zeznał wojewoda, jedynie monitoro-
wał sytuację będąc w kontakcie ze służ-
bami. Nie potrafił jednak w trakcie prze-
słuchania wskazać, na czym konkretnie 
ten monitoring polegał.

Przesłuchany w charakterze świadka 
zastępca dyrektora WBiZK zeznał, że dwa 
istotne raporty WCZK z 11 sierpnia 2017 r. 
(z godz. 14.35 oraz 22.57) zawierające in-
formacje o prognozowanym przebiegu zja-
wisk meteorologicznych (burze z gradem, 
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burze) nie zostały w ogóle przekazane 
Wojewodzie Pomorskiemu, ponieważ był 
on w innej grupie powiadamiania. W kon-
sekwencji informacja o nadchodzącym za-
grożeniu nie dotarła skutecznie i na czas 
do organów zarządzania kryzysowego, 
czyli: Wojewody Pomorskiego, Starosty 
Chojnickiego, Wójta Gminy Chojnice 
i Burmistrza Czerska. Ze względu na 
brak powiadomienia o nadchodzącym za-
grożeniu, gminne struktury zarządzania 
kryzysowego nie podjęły działań w celu 
ostrzeżenia ludności przed nadchodzącą 
nawałnicą. 

Również w woj. wielkopolskim ostrze-
żenia meteorologiczne nie dotarły do naj-
bardziej dotkniętych nawałnicą jednostek, 
czyli miasta i gminy Gniezno. Kontrola wy-
kazała, że Wojewódzkie Centrum Zarzą
dzania Kryzysowego Wojewody Wielko
polskiego nie posiadało narzędzi informa-
tycznych umożliwiających natychmiastowe 
powiadamianie o zagrożeniach. PCZK Sta
rosty Gnieźnieńskiego nie wykorzystało 
wszystkich opisanych w PPZK sposobów 
przekazywania komunikatów do gmin, 
co w efekcie spowodowało, iż miasto i gmi
na Gniezno nie otrzymały w ogóle ostrze-
żenia meteorologicznego. Dopiero na drugi 
dzień, czyli 12 sierpnia 2017 r. o godzinie 
12.00 Powiatowe Centrum Zarządzania 
Kryzysowego Starosty Gnieźnieńskiego 
poinformowało WCZK o  nawałnicy 
i jej skutkach (!).

Należy przy  tym zwrócić również 
uwagę, że WCZK kontrolowanych wo-
jewództw nie otrzymały z innych WCZK, 
przez których obszar nawałnica już prze-
szła, jakichkolwiek informacji o faktycz-
nym zagrożeniu i jego skutkach (znany 
był kierunek przemieszczania się frontu 

burzowego), jak również same takich in-
formacji nie wysyłały. Procedury, na wy-
padek wystąpienia sytuacji kryzysowej, 
nie przewidywały bowiem współpracy 
z wojewodami w sąsiednich regionach, 
w tym m.in. w zakresie wzajemnego in-
formowania o zagrożeniach.

W okresie objętym kontrolą (od 1 stycz-
nia 2015  r. do  28  września 2017  r.) 
Starosta Chojnicki w ogóle nie utwo-
rzył Powiatowego Centrum Zarządzania 
Kryzysowego. W konsekwencji, zarówno 
w trakcie nawałnicy, jak i po jej przejściu, 
poważnie utrudniło to przepływ informacji 
i koordynację działań na terenie powiatu. 

W trakcie nawałnicy Starostwo Powia
towe w Chojnicach dysponowało zaple-
czem sprzętowo-technicznym niezbędnym 
do realizacji zadań w zakresie zarządza-
nia kryzysowego, jednakże nie zostało ono 
w ogóle wykorzystane.

Pomimo że obowiązek zapewnienia 
w siedzibach urzędów gmin całodobowych 
dyżurów w sytuacji kryzysowej wynika 
wprost z ustawy o zarządzaniu kryzyso-
wym (art. 20 ust. 1 pkt 1), wójtowie gmin 
Chojnice i Gniezno oraz burmistrz Czerska 
nie spełnili tego obowiązku. Prezentowali 
stanowisko, że dyżur „pod telefonem” pra-
cownika znajdującego się poza urzędem 
gminy jest tożsamy z dyżurem w siedzi-
bie gminy, co zostało przez NIK ocenione 
negatywnie.

Trzeba przy tym zwrócić uwagę, że nie-
zapewnienie całodobowego dyżuru unie-
możliwiło w praktyce bieżący przepływ 
informacji, w tym przesyłanie pocztą elek-
troniczną oraz faksem sporządzanych mel-
dunków do PCZK, a także bieżące do-
kumentowanie prowadzonych czynności 
w książce wydarzeń dyżurnego.
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Raporty sytuacyjne
Pomimo wpływających informacji i ostrze-
żeń do  służby dyżurnej Rządowego 
Centrum Bezpieczeństwa o pogarszającej 
się sytuacji pogodowej w kraju i związanych 
z tym zdarzeń mogących skutkować wystą-
pieniem sytuacji kryzysowej, 11 i 12 sierp-
nia 2017 r. nie uruchomiono przewidzia-
nych w Krajowym Planie Zarządzania 
Kryzysowego (KPZK) procedur rapor-
towania. W rezultacie raporty przekazy-
wane do kierownictwa MSWiA oraz klu-
czowych osób w państwie nie zawierały 
bardzo istotnych informacji niezbędnych 
przy podejmowaniu decyzji przez krajowe 
i resortowe organy zarządzania kryzyso-
wego. Chodziło m.in. o: faktyczne i po-
tencjalne skutki zdarzenia lub zagrożenia, 
oceny i prognozy rozwoju sytuacji, opis 
podjętych i zamierzonych działań, wnio-
ski oraz rekomendacje lub uwagi. Dopiero 
po sześciu dniach od wystąpienia nawał-
nicy (18 sierpnia 2017 r.) do MSWiA za-
częły wpływać z województw kompletne 
raporty o jej skutkach.

Również na terenie objętych kontro-
lą województw proces raportowania po-
między organami zarządzania kryzysowego 
poszczególnych poziomów (wojewódzki, 
powiatowy, gminny) w trakcie nawałnicy 
i w pierwszych dniach po jej zaistnieniu, był 
bardzo ograniczony lub całkiem go zanie-
chano. W ocenie NIK brak kompletnych 
informacji mógł utrudnić podejmowanie 
przez organy zarządzania kryzysowego opty-
malnych, adekwatnych do sytuacji decyzji.

Zespoły zarządzania kryzysowego
Zespoły zarządzania kryzysowego peł-
nią bardzo istotną rolę opiniodawczo-do-
radczą, wspomagając organy zarządzania 

kryzysowego w podejmowaniu decyzji 
i zarządzaniu sytuacją kryzysową, na przy-
kład przez prognozowanie rozwoju zagro-
żenia oraz przygotowywanie propozycji 
działań.

Nie negując uprawnień poszczególnych 
osób i organów do zwołania (lub rekomen-
dowania zwołania) zespołów zarządzania 
kryzysowego wynikających z ustawy o za-
rządzaniu kryzysowym, kontrolerzy NIK 
zwracali uwagę, że opóźnienia w zwo-
łaniu posiedzeń zespołów zarządzania 
kryzysowego lub rezygnacja z ich zwo-
łania mogą świadczyć bądź to o niskiej 
ocenie ich przydatności ze strony osób, 
których działania mają one wspierać, 
bądź też o preferowaniu rozwiązań do-
raźnych zamiast rozwiązań przewidywa-
nych przez przepisy ustawy o zarządzaniu 
kryzysowym i ustanowione na ich podsta-
wie procedury. Kwestia ta jest szczególnie 
istotna w kontekście intensywności i skut-
ków zjawiska meteorologicznego, które 
wystąpiło (ofiary i duża liczba poszko-
dowanych, obszar nim dotknięty, straty 
materialne, a także rozmiar i złożoność 
działań mających na celu usuwanie skut-
ków zdarzenia).

Pomimo zaistnienia wymienionych 
okoliczności Minister SWiA nie wystą-
pił do Prezesa Rady Ministrów o zwo-
łanie Rządowego Zespołu Zarządzania 
Kryzysowego (RZZK), co uzasadnił bra-
kiem uprawnień RZZK w zakresie wy-
dawania poleceń ministrom i kierowni-
kom urzędów centralnych z upoważnienia 
Rady Ministrów. W skład RZZK wchodzą 
ministrowie kierujący działami admini-
stracji rządowej i kierownicy urzędów 
centralnych, a jego pracom przewodni-
czy Prezes Rady Ministrów (art. 8 ustawy 
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o zarządzaniu kryzysowym). Ustawowe 
zadania i kompetencje RZZK obejmują 
m.in. przygotowywanie propozycji uży-
cia sił i środków niezbędnych do opano-
wania sytuacji kryzysowych oraz dora-
dzanie w sprawie koordynacji działań 
organów administracji. Minister SWiA 
uznał, że efektywniejsze będą działania 
koordynacyjne w ramach posiedzeń wo-
jewódzkich zespołów zarządzania kryzy-
sowego, spotkań, narad i wideokonferen-
cji z udziałem Prezesa Rady Ministrów 
i Ministra SWiA.

Ustalenia kontroli wskazują, że rezygna-
cja ze zwołania zespołów zarządzania kry-
zysowego zarówno na szczeblu centralnym, 
jak i lokalnym świadczy albo o niskiej oce-
nie ich przydatności ze strony osób, których 
działania mają one wspierać, albo o prefe-
rowaniu rozwiązań doraźnych, w miejsce 
przewidywanych przez przepisy ustawy 
o zarządzaniu kryzysowym i ustanowione 
na ich podstawie procedury. 

Wojewoda Pomorski zwołał Wojewódzki 
Zespół Zarządzania Kryzysowego dopie-
ro 12 sierpnia 2017 r. o godz. 8.00, pod-
czas gdy skutki nawałnicy znane były już 
w godzinach nocnych dnia poprzedniego. 
Również w tym dniu zwołany został ze-
spół powiatowy w Chojnicach. Wójt gminy 
Chojnice zwołał gminny zespół 13 sierpnia 
2017 r., natomiast burmistrz Czerska ogra-
niczył się jedynie do telefonicznego zwoła-
nia spotkania z pracownikami Urzędu, po-
mijając przedstawicieli zespolonych służb, 
inspekcji i straży (tj. obligatoryjnych człon-
ków gminnego zespołu zarządzania kryzy-
sowego). Na terenie woj. wielkopolskie-
go Wójt Gminy Gniezno zwołał Gminny 
Zespół Zarządzania Kryzysowego dopiero 
na trzeci dzień po przejściu nawałnicy. 

Łączność  
w czasie działań ratowniczych
W Polsce dotychczas nie utworzono jedno-
litego, ogólnopolskiego systemu łączności, 
umożliwiającego bezpośrednią wymianę 
informacji pomiędzy służbami ratowni-
czymi i strukturami zarządzania kryzyso-
wego wszystkich szczebli. Doraźną łącz-
ność służb podległych MSWiA w działa-
niach ratowniczych, sytuacjach zagrożenia 
porządku publicznego i bezpieczeństwa 
oraz innych nadzwyczajnych zdarzeniach 
zapewnia jedynie radiowa sieć współdzia-
łania służb MSWiA, wykorzystująca ana-
logowy kanał B 112. Komunikacja za po-
mocą tego kanału uniemożliwia jednak 
sprawną wymianę informacji pomiędzy 
wieloma abonentami, co może mieć ne-
gatywny wpływ na efektywność prowa-
dzonych działań.

Z ustaleń kontroli wynika, że po przej-
ściu nawałnicy przez powiat chojnicki, 
mimo wystąpienia okresowych przerw 
w łączności telefonicznej na niektórych ob-
szarach powiatu, nie wykorzystano wska-
zanego w Powiatowym Planie Zarządzania 
Kryzysowego rezerwowego systemu łącz-
ności radiowej, czyli sieci wojewódzkiej, 
w której funkcjonuje WCZK, PCZK 
oraz gminy z terenu powiatu oraz sieci 
powiatowej Zintegrowanego Systemu 
Ratowniczego „TUR”. Sytuacja ta spowo-
dowała znaczne utrudnienia w szybkiej 
wymianie informacji o skutkach nawałnicy 
i potrzebach dotyczących ich ograniczenia, 
a następnie likwidacji.

Wsparcie Sił Zbrojnych RP
W ocenie NIK, Wojewoda Pomorski sta-
nowczo za późno (14 sierpnia 2017 r.) 
wystąpił o pomoc do Sił Zbrojnych RP, 
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zwłaszcza biorąc pod uwagę skalę znisz-
czeń, jaka miała miejsce na terenie wo-
jewództwa. Tym bardziej, że w wyniku 
analizy sytuacji i jej potencjalnych skutków 
można było przewidzieć wtórne zagroże-
nia będące rezultatem przejścia nawałnicy. 
W toku kontroli ustalono, że Wojewoda 
dowiedział się od Burmistrza Czerska już 
13 sierpnia 2017 r. o zagrożeniu powodzio-
wym na terenie gminy Czersk, do usu-
nięcia którego niezbędna była pomoc Sił 
Zbrojnych RP. 

14 sierpnia 2017 r., w związku ze zwłoką 
w wystosowaniu wniosku przez Starostę 
Chojnickiego do Wojewody Pomorskiego 
o wsparcie przez pododdziały Sił Zbrojnych 
RP, wójt Chojnice – mając na uwadze pilną 
potrzebę pomocy – osobiście wystąpił 
o wsparcie do dowódcy 34. Batalionu 
Radiotechnicznego w Nieżychowicach, 
stacjonującego na terenie gminy. Pomoc 
wojska została udzielona już tego samego 
dnia. Należy zauważyć, iż zgodnie z ustawą 
o zarządzaniu kryzysowym (art. 25 ust. 1) 
o taką pomoc może wnioskować jedynie 
wojewoda. Zgodnie bowiem z procedu-
rą SPO-11.8 „Procedury wnioskowania 
o wsparcie działań siłami i środkami pod-
oddziałów Sił Zbrojnych RP oraz uzgod-
nienia ich działań”, stanowiącą załącz-
nik do Powiatowego Planu Zarządzania 
Kryzysowego, podjęcie decyzji w sprawie 
wnioskowania do wojewody o udział woj-
ska należy zaś do starosty.

Z uwagi na skutki nawałnicy działania 
wójta oraz dowódcy batalionu należy w tej 
sytuacji uznać za w pełni uzasadnione. 

8	 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 30.3.2016 w sprawie wypoczynku dzieci i młodzieży  
(Dz.U. poz. 452).

W tym samym dniu Wojewoda Pomorski 
również wystosował wniosek do Ministra 
Obrony Narodowej w sprawie wydzielenia sił 
i środków Sił Zbrojnych RP do wsparcia ad-
ministracji publicznej w sytuacji kryzysowej 
przy udrożnieniu koryta rzeki Brdy w powie-
cie chojnickim. We wniosku tym nie zostały 
jednak uwzględnione potrzeby sygnalizowa-
ne przez Wójta Gminy Chojnice. 15 sierp-
nia 2017 r. wojsko zajęło się w szczególności 
przywracaniem dojazdów do miejscowości 
i udrażnianiem koryta rzeki.

Organizacja wypoczynku 
dla dzieci i młodzieży
Zgodnie z poprzednio obowiązującymi 
przepisami wszyscy organizatorzy wypo-
czynku dzieci i młodzieży, również w wy-
padku organizowania go w obiekcie uży-
wanym okazjonalnie oraz bez stałej infra-
struktury komunalnej, byli zobowiązani 
do złożenia karty kwalifikacyjnej obiek-
tu do kuratora oświaty, który zatwier-
dzał obiekt (oddzielnie na akcję zimową 
i letnią) pod warunkiem uzyskania zgody 
m.in. właściwego terenowo burmistrza/ 
wójta. Obowiązujące przepisy zniosły 
ten obowiązek.

W opisywanych przypadkach zarówno 
urzędy wojewódzkie, starostwa, jak i urzę-
dy gmin nie posiadały informacji o miej-
scach organizacji wypoczynku dla dzieci 
i młodzieży w obiektach używanych oka-
zjonalnie oraz bez stałej infrastruktury 
komunalnej. Informacja taka znajdowa-
ła się jedynie w bazie właściwego tery-
torialnie kuratorium oświaty8. Taki stan 
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rzeczy spowodował, że 11 i 12 sierpnia 
2017 r. wystąpiły trudności w dokład-
nym zlokalizowaniu obozu harcerskiego 
na terenie powiatu chojnickiego, w celu 
udzielenia pomocy osobom poszkodowa-
nym. Informacje od organizatorów obozu, 
które zostały przekazane służbom ratun-
kowym, wskazywały położenie tego obozu 
w miejscowości Suszek (gmina Czersk), 
tymczasem znajdował się on na terenie 
gminy Chojnice. Pomocy we właściwej 
lokalizacji obozu udzielili służbom ratow-
niczym dopiero okoliczni mieszkańcy. 

Zdaniem NIK konieczne jest przyjęcie 
rozwiązań, które pozwoliłyby na natych-
miastowe i bezpośrednie przekazywanie 
komunikatów ostrzegawczych do organi-
zatorów wypoczynku, zwłaszcza w miej-
scach używanych okazjonalnie.

W związku z zagrożeniami powstałymi 
wskutek silnych wiatrów i intensywnych 
opadów atmosferycznych, które miały 
miejsce w sierpniu 2017 r. na terenie kraju, 
opracowano dokument pn. „Analiza i ocena 
funkcjonowania systemu ratownictwa i za-
rządzania kryzysowego w Polsce – wnio-
ski i rekomendacje”, przyjęty przez Radę 
Ministrów 17 października 2017 roku9.

Struktura i organizacja 
Obrony Cywilnej
Problemy z tworzeniem systemu

Polska nadal nie utworzyła komplekso-
wego systemu ochrony ludności. Prace 

9	 Protokół ustaleń nr 36/2017 z posiedzenia Rady Ministrów 17.10.2017.
10	 Protokoły Dodatkowe do Konwencji Genewskich z 12.8.1949; dotyczący ochrony ofiar międzynarodowych 

konfliktów zbrojnych (Protokół I) oraz dotyczący ochrony ofiar niemiędzynarodowych konfliktów zbrojnych 
(Protokół II), sporządzone w Genewie 8.6.1977 (Dz.U. z 1992 r. nr 41 poz. 175, ze zm.).

11	 Informacja o wynikach kontroli: Ochrona ludności…, op.cit.
12	 Tj. 16.2.2018.

legislacyjne przebiegają powoli, a szereg 
przepisów już obowiązujących wymaga do-
precyzowania. „Struktury obrony cywilnej 
nie są przygotowane do skutecznej reali-
zacji zadań w zakresie ochrony ludności, 
wynikających z I Protokołu Dodatkowego 
do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierp-
nia 1949 r.10 Struktura i organizacja obrony 
cywilnej jest anachroniczna. Liczba for-
macji obrony cywilnej jest nieadekwatna 
do zidentyfikowanych zagrożeń i z każdym 
kolejnym rokiem maleje, a wyposażenie 
istniejących formacji jest niekompletne 
i przestarzałe”11.

Proces tworzenia nowych regulacji 
prawnych dotyczących ochrony lud-
ności i obrony cywilnej prowadzony 
jest od 2006 r. i nie został sfinalizowany 
do dnia zakończenia kontroli12. Jednym 
z celów nowej ustawy miało być stworze-
nie nowoczesnych regulacji dotyczących 
obrony cywilnej, m.in. przez uchylenie 
dotychczasowych przepisów, ze względu 
na ich nieadekwatność wobec współcze-
snych wyzwań i zagrożeń. Miały one zo-
stać zastąpione rozwiązaniami polegają-
cymi na przekształceniu funkcjonujących 
w czasie pokoju służb ochrony ludności 
w podmioty obrony cywilnej działają-
ce w czasie wojny i mające uprawnienie 
do używania międzynarodowego znaku 
obrony cywilnej oraz ochrony wynikającej 
z Protokołów Dodatkowych do Konwencji 
Genewskich.
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Jednym ze skutków przedstawionej po-
niżej sytuacji jest brak aktualnego Planu 
Obrony Cywilnej Państwa (ostatni plan zo-
stał opracowany w 1995 r.). Obowiązujące 
przepisy wskazują jedynie podmiot odpo-
wiedzialny za uzgadnianie projektu takiego 
planu, jednak nie określają organu zobo-
wiązanego do jego opracowania.

Taka sytuacja ma bardzo niekorzystny 
wpływ na rozwój i funkcjonowanie struk-
tur obrony cywilnej. Nowa regulacja po-
winna uporządkować zasady organizacji 
i działania obrony cywilnej, a tym samym 
spowodować zwiększenie możliwości 
udzielania pomocy obywatelom oraz za-
pewnienie im podstawowych warunków 
do przetrwania w sytuacjach zagrożeń na-
turalnych oraz spowodowanych działalno-
ścią człowieka. Pozostanie przy obecnych, 
anachronicznych i niefunkcjonalnych roz-
wiązaniach rodzi duże ryzyko, iż w sytuacji 
zagrożenia obywatele zostaną pozbawieni 
niezbędnej pomocy.

Ustalenia wynikające z kontroli NIK prze-
prowadzonych w latach poprzednich po-
twierdza ocena stanu przygotowania struk-
tur obrony cywilnej stwierdzona w trakcie 
omawianej kontroli. Przepisy regulujące or-
ganizację i funkcjonowanie obrony cywilnej 
nadal nie zapewniają skutecznej koordynacji 
działań dotyczących szeroko pojętej ochrony 
ludności oraz współdziałania w zwalczaniu 
klęsk żywiołowych. Liczba i charakter for-
macji są nieadekwatne do zidentyfikowanych 
na danym terenie zagrożeń, a wyposażenie 
jest niekompletne i w wielu wypadkach prze-
starzałe. Wyposażenie większości skontro-
lowanych formacji nie spełniało ustalonego 
przez Szefa Obrony Cywilnej Kraju (OCK) 
normatywu, stanowiącego niezbędne mini-
mum do prawidłowej realizacji zadań. 

Ustawa mająca na celu systemowe uregu-
lowanie zagadnień związanych z zapewnie-
niem warunków niezbędnych do ochrony 
życia i zdrowia ludzi oraz usprawnienie 
koordynowania przyjmowania i udzielania 
pomocy humanitarnej, nie została do dzi-
siaj uchwalona.

Należy przyznać, że Szef Obrony Cywil
nej Kraju zrealizował szereg przedsięwzięć 
i zadań mających na celu wykonanie wnio-
sków sformułowanych przez NIK w po-
przednich kontrolach. Polegały one przede 
wszystkim na wydaniu wytycznych nie-
zbędnych do prawidłowego wykonania 
zadań (np. w sprawie opracowywania pla-
nów obrony cywilnej, a także w zakresie 
zaopatrywania organów i formacji obrony 
cywilnej w sprzęt i środki techniczne nie-
zbędne do wykonywania zadań). Jednak 
Szef Obrony Cywilnej Kraju nie posiadał 
własnego aparatu wykonawczego (urzędu), 
niezbędnego do realizacji powierzonych 
mu ustawowych zadań. Miał on realnie 
bardzo ograniczone możliwości władczego 
oddziaływania na szefów obrony cywilnej 
pozostałych szczebli oraz na kształtowanie 
budżetu obrony cywilnej. W rezultacie 
z wyżej wskazanych powodów działania 
Szefa OCK, w ocenie NIK, nie dopro-
wadziły do usprawnienia realizacji zadań 
przez wojewódzkie, powiatowe i gminne 
struktury obrony cywilnej.

Szefowie obrony cywilnej województw, 
powiatów i gmin koncentrowali się głów-
nie na opracowywaniu licznych dokumen-
tów planistycznych i sprawozdawczych, 
które w znikomym stopniu przekładały się 
na rzeczywiste działania związane z roz-
wojem i modernizacją struktur obrony 
cywilnej. Ich aktywność w niewielkim 
stopniu koncentrowała się na analizie 
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potrzeb w taki sposób, aby ustalona, do-
celowa struktura jednostek organizacyj-
nych przeznaczonych do wykonywania 
zadań obrony cywilnej odpowiadała skali, 
rodzajom i specyfice zidentyfikowanych 
na danym terenie zagrożeń. 

Kontrolerzy zwrócili uwagę, że stopień 
sformalizowania działalności, a w szczegól-
ności liczba i obszerność wszelkiego rodzaju 
dokumentacji planistycznej i sprawozdaw-
czej w stosunku do realnych możliwości, 
może stwarzać jedynie pozory dobrze zor-
ganizowanego i sprawnie funkcjonującego 
systemu. 

Zwrócono ponadto uwagę na bardzo 
praktyczny problem związany z podej-
ściem do kwestii występowania z wnio-
skiem o zwolnienie z obowiązku odbycia 
służby wojskowej osób o specjalistycznym 
przygotowaniu technicznym i ratowni-
czym, które powinny działać w forma-
cjach OC w sytuacji zagrożenia zewnętrz-
nego bezpieczeństwa państwa lub w czasie 
wojny. Takie działania były podejmowane 
w minimalnym stopniu, co w konsekwen-
cji może spowodować, że osoby, które nie 
zostały zwolnione z obowiązku odbycia 
służby wojskowej mogą otrzymać przy-
dział do Sił Zbrojnych RP w sytuacji wy-
stąpienia takiego zagrożenia.

W ocenie NIK stan przygotowania 
formacji obrony cywilnej uniemożliwia 
wsparcie przez nie w czasie wojny realizacji 
wszystkich zadań w zakresie ochrony lud-
ności, a w przypadku wystąpienia klęski 
żywiołowej udział tych formacji w usuwa-
niu jej skutków będzie marginalny. Obecny 
stan rzeczy trafnie podsumowuje jeden 
ze starostów, który stwierdził, że wytycz-
ne w zakresie obrony cywilnej wydawa-
ne przez wojewodę (cyt.) „kierowane 

są do generałów nieposiadających wojska”. 
Wymieniając ustawowe obowiązki doty-
czące obrony cywilnej dodał, że wojewo-
da zatem wie, iż wydawane przez niego 
corocznie wytyczne (cyt.) „kierowane 
są do sfery, która nie istnieje”.

Strategia „Sprawne państwo 2020”
Obecny sposób organizacji wdrażania 
i koordynacji strategii „Sprawne państwo 
2020” budzi wątpliwości co do celowości 
jej kontynuowania w obecnym kształcie. 
Wiele zamierzeń wynikających ze strategii 
(przyjętej przez Radę Ministrów 12 lutego 
2013 r.) dotychczas nie zostało zrealizowa-
nych, a część z nich w ogóle nie znajduje 
odzwierciedlenia w planie działań, sta-
nowiącym główne narzędzie jej wdraża-
nia i bieżącego monitoringu. Stwierdzono 
m.in., że o stopniu zaawansowania wdraża-
nia jednego z istotnych zamierzeń strategii, 
to jest opracowania planów zarządzania 
kryzysowego w gminach, nie były infor-
mowane instytucje centralne, takie jak:

	• Rada Ministrów, sprawująca zarządza-
nie kryzysowe na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej;

	• Minister Spraw Wewnętrznych i Admi-
nistracji, wskazany przez KPRM jako wła-
ściwy minister działowy;

	• Rządowe Centrum Bezpieczeństwa, wy-
mieniane przez Ministra SWiA jako pod-
miot właściwy do ewentualnego zbierania 
danych w tym zakresie.

Należy także podkreślić, że realizacja 
niektórych przedsięwzięć określonych 
w planie działań jest niezależna od wdraża-
nia strategii, ponieważ obowiązek ich reali-
zacji wynika z przepisów prawa (np. opra-
cowanie i aktualizacja Krajowego Planu 
Zarządzania Kryzysowego). Jednocześnie 
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zapowiadane prace na rzecz wprowadze-
nia nowych regulacji dotyczących ochrony 
ludności, które w zamierzeniu strategii 
mają zawierać m.in. rozwiązania w zakresie 
uporządkowania sfery podziału kompeten-
cji w obszarze ochrony ludności, prowa-
dzone są od ponad 10 lat, a wejście w życie 
tego strategicznego dokumentu rządowe-
go nie spowodowało poprawy organizacji 
systemu ochrony ludności.

Wnioski pokontrolne
Stwierdzone we wszystkich objętych kon-
trolą jednostkach nieprawidłowości doty-
czące zarządzania kryzysowego, z uwagi 
na ich skalę i istotność świadczą o margina-
lizacji znaczenia tej problematyki przez or-
gany ustawowo zobowiązane do realizacji 
zadań z tego zakresu. 

Obecnie funkcjonujący model systemu 
obrony cywilnej kraju wciąż nie jest dosto-
sowany do aktualnych potrzeb, w tym wy-
nikających z członkostwa Polski w Unii 
Europejskiej, obecnej organizacji państwa 
i stanu infrastruktury oraz potencjalnych 
zagrożeń.

W związku z powyższym NIK reko-
menduje przeprowadzenie przez Ministra 
Spraw Wewnętrznych i Administracji 
kompleksowej analizy obowiązujących 
aktów prawnych pod kątem możliwości 
integracji systemów zarządzania kryzyso-
wego i obrony cywilnej w obszarze wspól-
nych kompetencji oraz zadań, celem po-
prawy skuteczności działań.

Niezależnie od powyższego, zdaniem 
Najwyższej Izby Kontroli niezbędne jest:
1.	Objęcie przez Prezesa Rady Ministrów 
szczególnym nadzorem – trwających 
od ponad 10 lat – prac nad projektem usta-
wy, która w sposób systemowy ureguluje 

kwestie ochrony ludności i obrony cywil-
nej, w szczególności dotyczące:
a)	Planu Obrony Cywilnej Państwa, 
b)	zwiększenia poziomu finansowania 
zadań obrony cywilnej,
c)	mechanizmów zapewniających niezbęd-
ną, skuteczną koordynację działań,
d)	urzędu obsługującego Szefa Obrony 
Cywilnej Kraju,
e)	uprawnień Szefa Obrony Cywilnej 
Kraju w planowaniu środków finanso-
wych na obronę cywilną.
2.	Podjęcie działań legislacyjnych mają-
cych na celu określenie zasad przepływu 
informacji o lokalizacjach tymczasowych 
miejsc wypoczynku z uwzględnieniem roli 
istniejących struktur zarządzania kryzy-
sowego w zakresie ochrony ludności.
3.	Przeanalizowanie założeń i stanu wdra-
żania strategii „Sprawne państwo 2020” 
pod kątem celowości i możliwości konty-
nuacji jej realizacji w obecnym kształcie, 
w tym w zakresie wzmocnienia upraw-
nień koordynacyjnych ministra właściwego 
do spraw administracji publicznej.

Ponadto, wyniki kontroli wskazują na ko-
nieczność przeprowadzenia pogłębionej 
systemowej analizy, związanej z funkcjono-
waniem zarządzania kryzysowego i obrony 
cywilnej oraz podjęcia działań (w tym le-
gislacyjnych) na rzecz usprawnienia funk-
cjonowania tych obszarów, w tym:
1.	Analizy związanej z organizacją zarzą-
dzania kryzysowego, a zwłaszcza:
a)	przesłanek uznania sytuacji za „kryzysową”,
b)	zasad okresowej aktualizacji planów 
zarządzania kryzysowego w zależności 
od rodzaju i charakteru wprowadzonych 
zmian oraz pojawiających się zagrożeń,
c)	realności i funkcjonalności procedur za-
wartych w planach zarządzania kryzysowego,
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d)	zasad użycia Sił Zbrojnych RP w ramach 
zarządzania kryzysowego oraz koordynacji 
ich działań,
e)	wymogów dotyczących przygotowa-
nia merytorycznego dla osób realizują-
cych zadania z zakresu ochrony ludności 
dla administracji rządowej i samorządowej, 
z jednoczesnym obowiązkiem okresowego 
certyfikowania tych pracowników.
2.	Wprowadzenia jednolitego systemu cy-
frowej łączności radiowej struktur zarzą-
dzania kryzysowego i służb ratowniczych 
na terenie kraju.
3.	Działań mających na celu zapewnie-
nie kompletności krajowego Programu 
Doskonalenia Obrony Cywilnej oraz za-
chowania w przyszłości terminu jego 
sporządzenia umożliwiającego analizę 
treści przez Kancelarię Prezesa Rady 
Ministrów.
4.	Zainicjowania kompleksowego przeglą-
du stanu zaawansowania opracowywania 
i wdrażania planów zarządzania kryzyso-
wego, który w skali Polski obejmowałby 

13	 Informacja o wynikach kontroli: Ochrona ludności…, op.cit. 

wszystkie jednostki szczebla powiatowego 
oraz gminnego”13.

Należy podkreślić, że Izba przedsta-
wiła bardzo wyraźną i dokładną analizę 
kluczowych dla bezpieczeństwa każdego 
z nas zagadnień dotyczących zarządzania 
kryzysowego i obrony cywilnej. Zarówno 
władza wykonawcza, jak i ustawodawcza 
ma co najmniej dwie drogi dalszego funk-
cjonowania. Tak jak dotychczas, działanie 
na zwłokę – opartą w dużej mierze na do-
raźnych rozwiązaniach lub kompleksowe 
uregulowanie problemu ochrony ludno-
ści w Polsce i to zarówno pod względem 
prawnym, ekonomicznym, jak i organiza-
cyjnym. Na pytanie, która z opcji zostanie 
wybrana odpowie zapewne za kilka lat 
kontrola sprawdzająca.

MAREK BIEŃKOWSKI
dyrektor Departamentu Porządku 
i Bezpieczeństwa Wewnętrznego NIK
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PAWEŁ ADAMOWICZ

Zasadniczym celem przysposobienia (adopcji) jest  stworzenie stabilnego środowiska 
rodzinnego dla  dziecka pozbawionego opieki biologicznych rodziców. To  także  szansa 
dla osób, które z różnych powodów nie mogą mieć własnych dzieci. Wieloetapowa proce-
dura adopcyjna trwa średnio dwa lata. Problemem jest brak jednolitych dla całego kraju 
wymogów i kryteriów stosowanych w procesie przysposobienia, jak również mechanizmów 
zapobiegających korupcji w toku związanych z nią czynności. Stwierdzone przez NIK nie-
prawidłowości o charakterze proceduralnym oraz sygnały płynące z anonimowych ankiet 
przeprowadzanych wśród uczestników procesu adopcyjnego również potwierdzają niespój-
ność systemu oraz wskazują na obszary wymagające poprawy. Sytuację może polepszyć 
realizacja 13  systemowych wniosków pokontrolnych, które sformułowała Izba. Niemal 
wszystkimi zajął się już Sejm w ramach projektowanych zmian ustawowych.

Adopcja – problemy i kierunki zmian

Konieczne przyspieszenie procedur i ich większa przejrzystość

Wprowadzenie
Podstawowym środowiskiem, w którym 
żyje człowiek jest rodzina, a jej szczególną 
rolą jest wychowanie dzieci. Nie zawsze 
jednak, chociażby z powodów losowych 
lub niewydolności wychowawczych, rodzi-
na naturalna jest w stanie właściwie pełnić 
powierzoną jej rolę. Dlatego tak ważnym 
społecznie problemem jest możliwość ado
pcji dziecka pozbawionego własnej rodziny. 
Każde przysposobienie przebiega jednak 
w indywidualny, często bardzo skompli-
kowany sposób. Jest to wielowymiaro-
wy proces wymagający profesjonalnego 
przygotowania, ale także należytej empatii 

1	 Dz.U. z 2017 r. poz. 682, ze zm.

ze strony pracowników ośrodków adop-
cyjnych wobec dzieci i rodziców, co jest 
zadaniem niezmiernie trudnym i w związ-
ku z tym należy docenić bardzo odpowie-
dzialną pracę wykonywaną przez osoby 
zatrudnione w tych placówkach.

W wyniku adopcji między przyspo-
sobionym dzieckiem i rodzicami two-
rzy się prawny stosunek pokrewieństwa. 
Nie utworzono jednak prawnej definicji 
adopcji, dlatego należy posiłkować się 
terminem przysposobienie, określonym 
w art. 121 § 1 ustawy z 25 lutego 1964 r. 
Kodeks rodzinny i opiekuńczy1. Zgodnie 
z tym przepisem, przez przysposobienie 
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powstaje między przysposabiającym 
a przysposobionym taki stosunek, jak mię-
dzy rodzicami a dziećmi. Słownikowe 
znaczenie określenia adopcja jest tożsa-
me – to bowiem akt prawny polegający 
na uznaniu cudzego dziecka za własne2. 
Jest to więc stosunek rodzicielski, w ra-
mach którego powstają między przyspo-
sabiającym a przysposobionym wszelkie 
obowiązki i prawa właściwe dla natural-
nego stosunku rodzicielskiego.

Pomimo, że co roku więcej rodziców 
czeka na dzieci, niż dzieci na rodziców, cią-
gle wiele nie znajduje domu. W większości 
są to dzieci niepełnosprawne, albo przezna-
czone do adopcji razem z rodzeństwem, 
albo obciążone wyjątkowo trudną historią 
rodziców biologicznych. Najczęściej przy-
sposabiane są dzieci najmłodsze, w wieku 
kilku miesięcy do roku. Do adopcji trafiają 
zwykle te, których rodzice zrzekli się praw 
rodzicielskich, bądź zostali ich pozbawieni 
przez sąd. Część dzieci, które przebywają 
w domach dziecka ma jednak nieuregu-
lowaną sytuację prawną. Najbardziej po-
krzywdzone są te porzucone przez nie-
znanych rodziców oraz dzieci rodziców, 
którzy nie chcą zrezygnować całkowicie 
z praw rodzicielskich, mimo że od dawna 
się dzieckiem nie interesują. 

W ostatnich latach zmniejsza się za-
równo liczba krajowych, jak  i  (zna-
cząco) zagranicznych przysposobień. 
W latach 2015–2018 liczba orzeczeń 

2	 Słownik języka polskiego PWN <www.sjp.pwn.pl>.
3	 Szczegółowe dane są podawane przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej (MRPiPS) 

<https://www.gov.pl/web/rodzina/667informacje-statystyczne>.
4	 < https://www.mpips.gov.pl/wsparcie-dla-rodzin-z-dziecmi/opieka-zastepcza-nad-dzieckiem/sprawozd-

ania-z-realizacji-ustawy-o-wspieraniu-rodziny-i-systemie-pieczy-zasteczej/>.

w takich sprawach zmalała z 2946 do 2307, 
tj. o 21,7%. W tym samym okresie licz-
ba adopcji międzynarodowych (głów-
nie do Włoch i Stanów Zjednoczonych) 
zmniejszyła się z 326 w 2015 r. do 28 
w 2018 r., tj. o 91,4%3. 

Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie 
pieczy zastępczej (dział V – Postępowanie 
adopcyjne) reguluje procedurę adopcyjną. 
Obejmuje ona przede wszystkim działania 
wykonywane przez publiczne i niepubliczne 
ośrodki adopcyjne, dotyczące kwalifiko-
wania dzieci do adopcji oraz doboru rodzi-
ców. Monitoring realizacji tych procedur 
należy do zadań marszałka województwa. 
Za organizowanie i finansowanie ośrodków 
– w ramach zadania zleconego z zakresu ad-
ministracji rządowej – również odpowiada 
marszałek województwa, natomiast kontrolę 
sprawuje zarząd (dział VI ustawy – Zadania 
administracji publicznej w zakresie wspie-
rania rodziny i systemie pieczy zastępczej). 

Publiczny ośrodek adopcyjny może dzia-
łać zarówno jako samodzielna jednostka 
podlegająca marszałkowi województwa, 
jak również w strukturach Regionalnych 
Ośrodków Polityki Społecznej. Ośrodek 
może prowadzić także podmiot niepublicz-
ny, któremu samorząd województwa zlecił 
realizację tego zadania. Po reformie przepro-
wadzonej w 2012 r. liczba ośrodków adop-
cyjnych zmalała o ponad 30%, obecnie funk-
cjonuje ich ok. 65, z czego 40% stanowią 
jednostki niepubliczne4. W poszczególnych 
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województwach liczba ośrodków adopcyj-
nych znacznie się różni. Liderem jest śląskie, 
gdzie jest ich aż 10, jednak w niektórych 
województwach działa tylko jeden lub dwa. 
Wszystkie swoje zadania ośrodek adopcyj-
ny wykonuje bezpłatnie.

W okresie objętym kontrolą wydatki 
z budżetu państwa na realizację zadań 
związanych z organizacją i prowadze-
niem ośrodków adopcyjnych pozostawa-
ły na zbliżonym poziomie, tj. ok. 30 mln zł 
rocznie, natomiast przeciętny koszt ich 
funkcjonowania w przeliczeniu na jedno 

5	 Dla porównania w 2015 r. średnie roczne koszty utrzymania dziecka w rodzinie zastępczej wynosiły 12 106 zł 
(w rodzinie zastępczej spokrewnionej – 8424 zł, w niezawodowej – 11 628 zł, w zawodowej – 17 664 zł). 
Średnie roczne koszty utrzymania dziecka w rodzinnym domu dziecka wynosiły 18 569 zł, a średnie rocz-
ne koszty utrzymania dziecka w placówce opiekuńczo-wychowawczej – 43 315 zł. Wyniki kontroli NIK  
pt.: Działania powiatów w zakresie tworzenia i wsparcia rodzin zastępczych, nr ewid. P/16/038.

adoptowane dziecko wynosił ponad 
13 tys. zł5. 

Około 95% nakładów na finansowanie 
ośrodków adopcyjnych pochodziło z bu-
dżetu państwa. Pozostałe źródła finanso-
wania stanowiły środki własne samorządów 
województwa, darowizny, wpłaty organów 
założycielskich niepublicznych ośrodków 
i inne. W 2015 r. na działalność ośrodków 
adopcyjnych wydatkowano łącznie pra-
wie 33 mln zł, w roku 2016 – 32 mln zł, 
a w pierwszym półroczu 2017 roku nie-
mal 16 mln zł.

Rysunek 1. Orzeczenia sądów rodzinnych w sprawach o przysposobienie  
w latach 2015–2018

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli oraz danych ze strony MRPiPS.
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Założenia metodyczne
Izba zbadała łącznie 23 podmioty na tere-
nie siedmiu województw6, a zakres kontroli 
obejmował działalność przede wszystkim 
15 publicznych i niepublicznych ośrodków 
adopcyjnych, tj. 23% placówek funkcjonu-
jących w Polsce (w tym trzech placówek, 
które w okresie objętym kontrolą prze-
prowadzały wszystkie adopcje zagranicz-
ne). Przeprowadzono ją w drugiej połowie 
2017 roku z uwzględnieniem kryteriów 
legalności, gospodarności i rzetelności7. 

Droga do przysposobienia prowadzi 
przez ośrodek adopcyjny. Należy jednak 
pamiętać, że funkcjonują one w złożonym 
systemie instytucjonalnym i w tej sytuacji 
– dążąc do uzyskania obiektywnych i kom-
pleksowych wyników – kontrolerzy zbadali 
również realizację zadań wykonywanych 
przez urzędy marszałkowskie i Regionalne 
Ośrodki Polityki Społecznej, w struktu-
rach których działały niektóre ze skontro-
lowanych ośrodków. Przeprowadzili także 
anonimowe badania ankietowe wśród osób, 
które korzystały z pomocy ośrodków adop-
cyjnych, w tym kandydatów na rodziców 
adopcyjnych oraz osób, które już adopto-
wały dzieci. Pozyskali również – dla uzu-
pełnienia całości obrazu – dodatkowe in-
formacje z urzędów marszałkowskich 
z terenu województw nieobjętych kon-
trolą i oczywiście z Ministerstwa Rodziny, 

6	 Lubuskie, łódzkie, małopolskie, mazowieckie, podlaskie, wielkopolskie, zachodnio-pomorskie. 
7	 Artykuł został opracowany na postawie informacji o wynikach kontroli: Wykonywanie zadań przez ośrodki adop-

cyjne, nr ew. 21/2018/P/17/044/KPS, Departament Pracy, Spraw Społecznych i Rodziny NIK, sierpień 2018 r.
8	 Konwencja z 29.5.1993 o ochronie dzieci i współpracy w dziedzinie przysposobienia międzynarodowego,  

Dz.U. z 2000 r. nr 39 poz. 448 oraz z 2002 nr 1 poz. 17.
9	 Na potrzeby kontroli, wśród osób uczestniczących w procedurze adopcyjnej, przeprowadzone zostały ano-

nimowe ankiety zrealizowane w trakcie czynności kontrolnych oraz ankiety internetowe. Łącznie wpłynęło 
978 ankiet (555 w ramach czynności kontrolnych oraz 434 przez Internet). Ankietowane osoby odpowiadały 
na 15 pytań, które dotyczyły funkcjonowania systemu adopcyjnego. 

Pracy i Polityki Społecznej, jako organu 
centralnego, wyznaczonego zgodnie z art. 6 
Konwencji o ochronie dzieci i współpracy 
w dziedzinie przysposobienia międzynaro-
dowego8. Sprawdzono też m.in. dane licz-
bowe dotyczące prowadzonej działalności 
ośrodków adopcyjnych i ich finansowania 
oraz funkcjonowanie systemu informa-
tycznego wspomagającego prowadzenie 
procedur adopcyjnych. 

Głównym celem kontroli było zbada-
nie czy ośrodki adopcyjne prawidłowo 
i skutecznie realizują zadania związane 
z postępowaniem adopcyjnym. Ustalając 
stan faktyczny zbadano m.in. czy kwalifi-
kowanie dzieci do adopcji oraz realizowa-
ne krajowe i zagraniczne procedury ado
pcyjne przebiegały zgodnie z wymogami 
prawa oraz jaki był poziom skuteczności 
tych działań. Kolejną kwestią było usta-
lenie, czy w ośrodkach adopcyjnych za-
pewniono prawidłowy i sprawny dobór 
osób przysposabiających dzieci. Na koniec 
NIK oceniła działania marszałków woje-
wództw w zakresie prawidłowości zorga-
nizowania i finansowania pracy ośrodków 
adopcyjnych, a ponadto zbadano, w jaki 
sposób zarząd województwa kontrolo-
wał ich działalność. Ustalenia kontroli 
umożliwiły też zaprezentowanie bardzo 
interesujących anonimowych wypowie-
dzi osób ankietowanych9 oraz pokazanie 
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przykładów dobrych praktyk w skontro-
lowanym obszarze. 

Warto wspomnieć, że kontrola została 
przeprowadzona z własnej inicjatywy NIK, 
a tak szerokie ujęcie ocenianych przez Izbę 
obszarów wynikało również z braku kom-
pleksowych badań, ekspertyz oraz analiz, 
pomimo dokonania w 2012 r. istotnych 
zmian przepisów dotyczących funkcjo-
nowania systemu adopcyjnego w Polsce. 

Wyniki kontroli NIK
Stan prawny i realizacja procedury

Odpowiadając na pytanie, jaka jest gene-
ralna ocena wynikająca z ustaleń kontroli, 
NIK stwierdziła, że w ośrodkach adopcyj-
nych – zarówno publicznych, jak i niepu-
blicznych – realizacja zadań obejmujących 
krajowe i międzynarodowe postępowania 
adopcyjne przebiegała nie w pełni zgod-
nie z przepisami ustawowymi. W 11 z 15 
skontrolowanych podmiotów ustalono róż-
nego rodzaju nieprawidłowości, zarów-
no w kwalifikowaniu dzieci do adopcji, 
jak i doborze rodziców. Chociaż ich skala 
nie była duża, jednak w indywidualnych 
przypadkach, w tak szczególnie delikat-
nej sferze, mogły mieć wpływ na przebieg 
procesu adopcji. 

Badania NIK ujawniły nieprawidło-
wości dotyczące: nieprzeprowadzenia 
kwalifikacji dzieci do przysposobienia, 

10	 Badając wydatkowanie NIK stwierdziła, że skontrolowane ośrodki zgodnie z przeznaczeniem wykorzystały 
otrzymane środki budżetowe. W działalności jednego ośrodka publicznego kontrola NIK ustaliła jednak doko-
nywanie wydatków w wysokościach przekraczających plan finansowy oraz przejściowe pokrywanie wydatków 
związanych z realizacją zadań zleconych (na funkcjonowanie ośrodka) środkami pochodzącymi z budżetu sa-
morządu województwa. Również w jednej placówce (niepublicznej) stwierdzono nieprawidłowość polegającą 
na nieprowadzeniu ewidencji księgowo-finansowej dla ośrodka adopcyjnego w sposób zapewniający właści-
we rozliczenie umowy dotacyjnej, a w następstwie działań kontrolnych NIK wdrożony został w tej instytucji 
program do obsługi ewidencji finansowo-księgowej zapewniający należyte rozliczanie dotacji. 

niedochowania terminu kwalifikacji, doko-
nania kwalifikacji pomimo braku wymaga-
nych opinii oraz niepodjęcia działań w celu 
znalezienia wspólnej rodziny, np. dla trójki 
rodzeństwa. Na etapie kwalifikacji rodzi-
ców kontrolerzy NIK ustalili, że w jed-
nej sprawie udostępniono kandydatom 
do przysposobienia informację o dziecku 
przed jego kwalifikacją, w czterech spra-
wach udostępniono kandydatom na ro-
dziców adopcyjnych informację o dziec-
ku z nieuregulowaną sytuacją prawną, 
a także umożliwiono im wzajemny kon-
takt. W jednym przypadku przekazano 
informację o dziecku i umożliwiono z nim 
kontakt kandydatom, którzy nie posiadali 
pozytywnej opinii kwalifikacyjnej10. 

Kandydaci na rodziców adopcyjnych 
mają możliwość wyboru ośrodka adop-
cyjnego. Wyniki naszych badań wykaza-
ły, że w okresie objętym kontrolą średni 
czas trwania całego procesu adopcyjne-
go, od momentu zarejestrowania kandy-
data na rodzica do orzeczenia przez sąd 
rodzinny adopcji dziecka, wynosił 2 lata. 
W skontrolowanych ośrodkach adopcyj-
nych (według stanu na 30 czerwca 2017 r.) 
było zatrudnionych łącznie 150 pracow-
ników, spośród których 120 (tj. 80%) 
zajmowało się prowadzeniem procedur 
przysposobienia, w tym także przygo-
towaniem osób zgłaszających gotowość 
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do przysposobienia dziecka11. Liczba za-
trudnionych pracowników w ośrodkach 
kształtowała się od 6 do 17 osób, natomiast 
procedurą przysposobienia zajmowało 
się od 5 do 15 osób. Wszyscy pracownicy 
ośrodków posiadali wykształcenie i do-
świadczenie odpowiadające formalnym 
wymogom ustawowym. W okresie obję-
tym kontrolą umożliwiono im podnosze-
nie kwalifikacji zawodowych. Kierownicy 
skontrolowanych przez NIK ośrodków 
wskazywali na trudności związane z za-
trudnianiem pracowników o wymaganych 
kwalifikacjach, co wynikało z ograniczeń 
finansowych, natomiast w ośrodkach nie-
publicznych problemem było również to, 
że realizowały swoje zadania na podstawie 
umów zawieranych tylko na czas określo-
ny (5 lat).

Istniejące ramy prawne NIK oceni-
ła za niewystarczające dla zapewnienia 
spójnego funkcjonowania krajowego sys-
temu adopcyjnego. Adopcja, z mocy usta-
wy o wspieraniu rodziny, stanowi zadanie 
administracji rządowej, realizacja którego 
jest zlecana samorządowi. Jest finansowane 
ze środków budżetu państwa, gdy tymcza-
sem w skali kraju brakuje standaryzacji 
działań – nie określono jednolitych wy-
mogów jakościowych ani kryteriów wyko-
nywania zadań, co powoduje, że praktyka 
adopcyjna znacząco różni się w poszcze-
gólnych ośrodkach. Zgodnie z art. 161 
ust. 2 ustawy o wspieraniu rodziny ośrodek 

11	 W okresie objętym kontrolą pracownicy wszystkich skontrolowanych ośrodków adopcyjnych udzielili 36 305 
porad, z tego 31 450 kandydatom na rodziców adopcyjnych, 4399 – funkcjonującym już rodzinom adopcyjnym 
oraz 456 porad kobietom w ciąży oraz pacjentkom oddziałów ginekologiczno-położniczych, które sygnali-
zowały zamiar pozostawienia dziecka bezpośrednio po urodzeniu. Rocznie jeden pracownik merytoryczny 
udzielił więc średnio ponad 120 porad. 

adopcyjny przetwarza następujące infor-
macje, stanowiące zamknięty katalog, do-
tyczące kandydatów do przysposobienia 
dziecka: imię i nazwisko; obywatelstwo; 
adres miejsca zamieszkania; stan cywilny; 
wykształcenie; zawód; miejsce pracy; wa-
runki mieszkaniowe; źródła dochodu; dane 
o stanie zdrowia niezbędne do stwierdze-
nia, że osoba może sprawować właściwą 
opiekę nad dzieckiem, wynikające z za-
świadczenia lekarskiego o stanie zdrowia 
wystawionego przez lekarza podstawowej 
opieki zdrowotnej oraz informację o nie-
karalności z Krajowego Rejestru Karnego. 
Na przykład część ośrodków adopcyjnych 
żądało zaświadczeń o stanie zdrowia wy-
kraczających poza przepisowe wymogi, 
m.in. od lekarzy psychiatrów, ginekologów, 
alergologów oraz zaświadczeń uzyskanych 
z terapii uzależnień, a także orzeczeń o nie-
pełnosprawności. W kilku ośrodkach kan-
dydaci na rodziców musieli przedstawić 
dane pochodzące z wyroków rozwodo-
wych (w przypadku drugiego małżeństwa). 
W katolickich ośrodkach gromadzono 
także dane dotyczące kandydatów na ro-
dziców adopcyjnych pochodzące z opinii 
parafii i świadectwa ślubu kościelnego, 
co uzasadniano katolickim charakterem 
tych placówek, natomiast w trzech innych 
wprowadzono dodatkowo kryteria okre-
ślające preferowany wiek kandydatów sta-
rających się o adopcję dziecka i liczbę lat 
różnicy pomiędzy nim a przyszłym jego 
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rodzicem. W polskim systemie adopcyj-
nym nie funkcjonują więc jednolite zasady 
kojarzenia dzieci z kandydatami na rodzi-
ców, co w znacznym stopniu utrudnia dzia-
łania potencjalnym rodzicom. Odnosząc 
się do kwestii tej niespójności zwracają 
oni uwagę, że w niektórych ośrodkach 
brany jest pod uwagę staż małżeński, 
a w innych nie ma to znaczenia. Różnie 
jest także traktowana adopcja przez osoby 
samotne. Należy też wspomnieć, że za-
ledwie w części skontrolowanych ośrod-
ków prowadzono monitoring losów przy-
sposobionych dzieci, jednak pamiętajmy, 
że obowiązek prowadzenia tego typu dzia-
łań nie wynika z przepisów prawa i dlatego 
może stanowić jedynie przykład stosowa-
nia dobrych praktyk. 

Jednym z problemów funkcjonowa-
nia ośrodków adopcyjnych były trudno-
ści we współpracy z sądami rodzinny-
mi, przede wszystkim związane z nie-
dostatecznym przepływem informacji. 
Sądy nie informowały ośrodków o pra-
womocnych orzeczeniach o przysposo-
bieniu dziecka12 (w tym m.in. o dacie 
uprawomocnienia się przysposobienia), 
pomimo że to za pośrednictwem ośrod-
ka kandydaci na rodziców adopcyjnych 
składają do sądu wnioski o przysposobie-
nie. Dyrektorzy ośrodków wielokrotnie 
wskazywali, że wobec braku wymogu usta-
wowego przesyłania przez sądy informacji 
w tym zakresie, ośrodki uzyskują infor-
macje o prawomocnych postanowieniach 
sądów o przysposobieniu dzieci od wnio-
skodawców i opiekunów prawnych.

12	 Także o przysposobieniu wewnątrzrodzinnym.

Przepisy nie określają czasu oczekiwania 
kandydatów do przysposobienia na rozpo-
częcie szkolenia od momentu zgłoszenia 
do ośrodka. W skontrolowanych ośrodkach 
było to średnio 221 dni, co zdaniem an-
kietowanych przez NIK jest bardzo dłu-
gim okresem, wymagającym skrócenia. 
Zgłaszali oni także potrzebę ujednolice-
nia szkoleń oraz wzajemnego uznawania 
świadectw z ich ukończenia przez różne 
ośrodki adopcyjne. Ankietowani skarżyli 
się, że w kilku ośrodkach szkolenia odby-
wały się wyłącznie w niedogodnym cza-
sie, czyli w godzinach pracy. Okres ocze-
kiwania kandydatów do przysposobienia 
na informację o dziecku był w skontrolo-
wanych placówkach bardzo zróżnicowany 
– uzależniony, z jednej strony, od wymagań 
kandydatów względem dziecka, a z drugiej 
od liczby dzieci zgłaszanych do ośrodka. 
Wyniki kontroli nie wykazały opiesza-
łości ze strony pracowników ośrodków, 
jednakże ankietowani przez NIK kandy-
daci na rodziców adopcyjnych wskazy-
wali na uciążliwość związaną z długim 
oczekiwaniem na jakąkolwiek informa-
cję oraz brakiem w tym czasie kontaktu 
ze strony ośrodka (w przypadkach nie-
których osób było to kilka lat oczekiwania 
bez żadnej informacji). 

W latach 2015–2017 (I półrocze) skon-
trolowane ośrodki nieodpłatnie przeszko-
liły ogółem 2309 kandydatów na rodziców. 
Szkolenia odbywały się na podstawie pro-
gramów zatwierdzonych przez Ministra 
Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej. Ich za-
kres tematyczny był zgodny z regulacjami 
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prawnymi i obejmował m.in. zagadnienia 
dotyczące poszczególnych etapów rozwo-
ju dziecka, w zależności od jego wieku 
i kształtowania więzi pomiędzy nim a ro-
dzicem adopcyjnym. Przykład dobrej 
praktyki może stanowić zorganizowa-
nie w Katolickim Ośrodku Adopcyjnym 
w Warszawie, poza obowiązkowymi za-
gadnieniami, warsztatów pt. „Spotkanie 
w kręgu” z udziałem zaproszonej rodziny 
adopcyjnej, która dzieliła się z kandyda-
tami na rodziców historią własnej drogi 
do przysposobienia, w tym motywacją 
do adopcji dziecka. We wszystkich skon-
trolowanych ośrodkach liczba godzin szko-
lenia była zgodna z wymogami, tj. wynosiła 
nie mniej niż 35 godzin dydaktycznych. 
Ankietowani rodzice zwracali jednak 
uwagę na potrzebę uzupełnienia tema-
tyki szkoleń, m.in. o zagadnienia doty-
czące zaburzeń, które mogą występować 
u adoptowanych dzieci, problematykę 
wychowawczą, jak również zajęcia prak-
tyczne i spotkania z rodzicami wychowu-
jącymi adoptowane dzieci. Sygnalizowali 
także potrzebę ujednolicenia szkoleń 
oraz wzajemnego uznawania przez różne 
ośrodki świadectw z ich ukończenia.

Lokalny system instytucji adopcyjnych

Przechodząc do oceny organizacji lokal-
nego systemu instytucji zaangażowanych 
w realizację procesu adopcyjnego należy 
na wstępie uznać, że samorządy skontro-
lowanych województw w sposób zgodny 
z przepisami wywiązały się z obowiązku 
ustanowienia na swoim terenie ośrodków 

13	 Województwo lubuskie, wielkopolskie, zachodniopomorskie.

adopcyjnych. W trzech województwach 
nie funkcjonował jednak prawidłowo sys-
tem monitorowania pracy tych ośrod-
ków13. Monitoring ich działalności obej-
mował analizę półrocznych sprawozdań 
rzeczowo-finansowych przekazywanych 
do wojewody oraz finansową realizowa-
ną przez cząstkowe i roczne sprawozda-
nia z realizacji budżetu ośrodków niepu-
blicznych. Wszystkie zbadane przez NIK 
ośrodki adopcyjne, w okresie objętym ba-
daniem były kontrolowane przez służby 
samorządowe oraz wojewodów. Ich wyniki 
wykazały głównie naruszenie terminowo-
ści procedur związanych z kwalifikacją 
dzieci do adopcji oraz doboru rodziców. 
Stwierdzono również błędy w danych licz-
bowych w sprawozdawczości dotyczącej 
działalności ośrodków adopcyjnych, co tłu-
maczono brakiem szczegółowych wytycz-
nych w tym zakresie. Z ustaleń kontroli 
NIK wynika, że skontrolowane jednostki 
w większości zrealizowały zalecenia po-
kontrolne.

Należy jednak zaznaczyć, że istniejące 
rozwiązania w zakresie nadzoru i kontroli 
ograniczają niestety możliwość podejmo-
wania czynności ex-ante, tj. w trakcie prze-
biegu procesów kwalifikacji i doboru dzieci 
i rodzin. Z całym naciskiem trzeba jed-
nak podkreślić, że nie da się cofnąć przy-
sposobienia dziecka, nawet w przypadku 
wystąpienia poważnych nieprawidłowości 
w prowadzeniu danej sprawy przez ośro-
dek i z tego względu efektywność kontroli 
prowadzonych ex-post przez wymienione 
instytucje jest ograniczona. 
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Bariery i zagrożenia 
w systemie adopcji dzieci
W skontrolowanych ośrodkach prawie 
wszystkie dzieci, tj. 98% z 1770 zakwali-
fikowanych do adopcji znalazły nowych 
rodziców, jednak wysoka skuteczność 
działań ośrodków może wynikać przede 
wszystkim z tego, że liczba potencjalnych 
rodziców znacznie przewyższa liczbę dzieci 
z uregulowaną sytuacją prawną, umożli-
wiającą skierowanie ich do adopcji. 

Osoby starające się o adopcję jako główną 
przyczynę przewlekłości tego procesu wy-
mieniły właśnie małą liczbę dzieci o ure-
gulowanej sytuacji prawnej (26% z 922 
udzielonych odpowiedzi osób ankietowa-
nych przez NIK14). Zdaniem kandydatów 
na rodziców zbyt długo trwa regulowa-
nie stanu prawnego dzieci. Z tego powodu 
rodziny adopcyjne czekają coraz dłużej, 
a dzieci mają coraz mniejsze szanse na zna-
lezienie nowych rodziców. Należy jednak 
mieć na uwadze, że wina nie leży wcale 
po stronie sądów rodzinnych, jak wynika 
z powszechnego przekonania, ponieważ 
skierowane do nich sprawy opiekuńcze 
są rozpatrywane dość sprawnie. Połowa 
postępowań w sprawach opiekuńczych 
jest rozpatrywana w terminie do trzech 
miesięcy, a ponad 80% spraw do pół roku. 
Sedno zagadnienia stanowi zbyt długi 
okres przebywania dzieci z nieuregulo-
waną sytuacją prawną w domach dziecka 
i rodzinach zastępczych. Problem stano-
wią tu przede wszystkim niewystarczające 
działania powiatów na rzecz wychodze-
nia dzieci z pieczy zastępczej. W 2016 r. 

14	 Pytanie brzmiało: Proszę wskazać trzy najważniejsze bariery/problemy jakie występują w procesie adopcyj-
nym. W ankiecie wzięło udział 978 osób a odpowiedzi udzieliły 922 osoby.

opuściło ją tylko 22% dzieci, z tego naj-
większa grupa (prawie 30%) z powodu 
osiągnięcia pełnoletności. 

W dalszej kolejności ankietowani przez 
NIK uczestnicy procesów adopcyjnych 
jako utrudnienie podawali długotrwałą 
procedurę przygotowawczą (15%), złożone 
przepisy prawne (13%) oraz długotrwałe 
oczekiwanie na szkolenie (12%). Pozostałe 
elementy utrudniające realizację adopcji 
dotyczyły dużej liczby niezbędnych doku-
mentów, zbyt małej ośrodków oraz braku 
dzieci spełniających oczekiwania, co ilu-
struje rysunek 2, s. 80.

Niewątpliwym utrudnieniem dla pra-
widłowego i sprawnego funkcjonowania 
instytucji zaangażowanych w proces przy-
sposobienia dzieci jest brak ogólnopolskie-
go systemu teleinformatycznego do ob-
sługi procedur adopcyjnych. Powinien 
on zarówno w skali kraju, jak i na pozio-
mie ośrodka adopcyjnego, umożliwiać 
m.in. prowadzenie procedur przyspo-
sobienia dzieci, rejestru kandydatów 
do przysposobienia oraz rejestru zgłoszo-
nych, zakwalifikowanych i przysposobio-
nych dzieci, a także wymianę informa-
cji w tym zakresie między jednostkami 
systemu adopcyjnego. Obecnie sytuacja 
jest jednak taka, że dane dotyczące adopcji 
są wprowadzane do różnych indywidual-
nie prowadzonych w ośrodkach adopcyj-
nych rejestrów, co powoduje wiele błędów 
dodatkowo utrudniających m.in. moni-
toring i ewaluację czynności podmiotów 
działających na rzecz adopcji. Prowadziło 
to do sytuacji, że przyszli rodzice mogli 
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starać się o adopcję równocześnie w kilku 
ośrodkach. Warto wspomnieć, że w 2015 r. 
w ramach przygotowań do wdrożenia tego 
systemu (o nazwie Centralna Aplikacja 
Statystyczna) skontrolowane ośrodki 
– wykonując swoje obowiązki – zgłosiły 
do GIODO zbiory danych osobowych, 
zakupiły sprzęt i oprogramowanie kom-
puterowe oraz przeszkoliły pracowników. 
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej rozpoczęło więc co prawda 
działania w kierunku uruchomienia sys-
temu, jednak do tej pory nie został on 
wdrożony. 

I kolejna bardzo istotna kwestia. Reali
zacja procedur adopcyjnych z uwagi na swój 
charakter – działalność na styku interesu 
prywatnego i publicznego oraz znacząco 
mniejsza liczba dzieci, szczególnie zdro-
wych i jak najmłodszych, niż oczekujących 
na nie rodzin – stanowi obszar potencjalnie 
zagrożony korupcją. Po pierwsze, należy 
zwrócić uwagę na nadmiar kompetencji 

pracowników ośrodków. Zgodnie z art. 154 
ust. 1 ustawy o wspieraniu rodziny i syste-
mie pieczy zastępczej „prowadzenie pro-
cedur przysposobienia oraz przygotowanie 
osób zgłaszających gotowość do przyspo-
sobienia dziecka (…), stanowi wyłącz-
ną kompetencję ośrodka adopcyjnego”. 
W przypadku adopcji krajowej ośrodki 
adopcyjne podejmują autonomiczne decy-
zje dotyczące ocen kwalifikacyjnych kan-
dydatów do przysposobienia dziecka i do-
boru rodziców. Wprawdzie we wszystkich 
skontrolowanych przez NIK ośrodkach 
adopcyjnych opinie dotyczące kwalifika-
cji rodziców były wydawane zespołowo, 
to jednak w komisjach zasiadali wyłącznie 
pracownicy danego ośrodka. Warto pa-
miętać, że ośrodki adopcyjne są małymi 
podmiotami, zatrudniającymi niewiele 
osób (w skontrolowanych jednostkach za-
trudnionych było od 5 do 15 pracowników 
merytorycznych). W takich warunkach, 
z uwagi na szczupłość personelu, możliwe 

Rysunek 2. Wskazane przez ankietowanych bariery w procesie adopcyjnym

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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są sytuacje, w których te same osoby biorą 
udział w przygotowaniu oceny kwalifi-
kacji przyszłych rodziców adopcyjnych, 
a następnie w podjęciu finalnej decyzji. 
Z racji podległości służbowej pracowni-
cy ci są podporządkowani kierownikom 
ośrodków, którzy jednocześnie pełnią 
funkcję przewodniczących komisji. 

Innym zagrożeniem w systemie adop-
cyjnym jest brak jednoznacznie przyję-
tych, jasnych i przejrzystych zasad postę-
powania, kryteriów i trybu załatwiania 
spraw – swoista dowolność postępowania. 
W przypadku procesów adopcyjnych prze-
pisy prawne – ustawa o wspieraniu rodziny 
oraz akty wykonawcze, jak również Kodeks 
rodzinny i opiekuńczy – określają jedynie 
formalne wymogi dotyczące terminów 
prowadzenia działań i ich dokumentowa-
nia. Ogólne wytyczne zostały określone 
w art. 155 ust. 1 ustawy o wspieraniu rodzi-
ny: „Ośrodek adopcyjny w realizacji swoich 
zadań kieruje się dobrem dziecka i posza-
nowaniem jego praw”; w art. 156 ust. 1 
pkt 2: „dobór rodziny przysposabiającej 
właściwej ze względu na potrzeby dziec-
ka”, jak również w Kodeksie rodzinnym 
i opiekuńczym, art. 1141 § 1: „Przysposobić 
może osoba mająca pełną zdolność do czyn-
ności prawnych, jeżeli jej kwalifikacje oso-
biste uzasadniają przekonanie, że będzie 
należycie wywiązywała się z obowiązków 
przysposabiającego oraz posiada opinię 
kwalifikacyjną i świadectwo ukończenia 
szkolenia organizowanego przez ośrodek 
adopcyjny, o którym mowa w przepisach 
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-
stępczej, chyba że obowiązek ten jej nie do-
tyczy” oraz § 2: „Między przysposabiają-
cym a przysposobionym powinna istnieć 
odpowiednia różnica wieku”. Z związku 

z tym decyzje pracowników ośrodków ad-
opcyjnych obarczone są znaczną uznanio-
wością, na poszczególnych etapach pracy 
z rodziną oraz doboru rodziców dla dziecka 
lub gdy wprowadzają pozaustawowe kry-
teria, np. dotyczące stażu małżeńskiego 
czy wieku.

Adopcja, z mocy ustawy o wspieraniu 
rodziny, stanowi zadanie administracji 
rządowej, którego realizacja jest zlecana 
samorządowi i finansowana ze środków 
budżetu państwa. Tymczasem, jak wska-
zują przytoczone wyżej przepisy, nie okre-
ślono jednolitych wymogów jakościowych 
oraz kryteriów wykonywania zadań, co po-
woduje, że praktyka adopcyjna znaczą-
co różni się w poszczególnych ośrodkach 
i województwach. Ośrodki ustalają własne 
zasady, czasem wykraczające poza uregulo-
wania ustawowe, np. dotyczące dokumen-
tacji, której wymaga się od kandydatów, 
uznawalności szkoleń, kryteriów kwali-
fikacyjnych. Dodatkowo brakuje jednoli-
tych zasad kojarzenia dzieci z kandydatami 
na rodziców, a także procedur odwoław-
czych w przypadku niekorzystnych roz-
strzygnięć podejmowanych przez ośrodki.

Kolejnym problemem jest brak przejrzy-
stości w działaniu ośrodków. Możliwości 
korzystania z niektórych uprawnień i do-
stęp do nich nie są w należyty sposób ko-
munikowane potencjalnym kandydatom 
na rodziców adopcyjnych. Wprawdzie pro-
wadzenie procedur adopcyjnych wymaga 
zapewnienia odpowiedniej poufności, jed-
nak jak wykazała kontrola, brakuje łatwego 
dostępu nawet do ogólnych informacji do-
tyczących działalności ośrodków, np.: licz-
by kandydatów do przysposobienia dziec-
ka, którzy oczekują na adopcję w danym 
ośrodku, liczby przeprowadzonych adopcji 
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w poprzednich latach, aktualnej liczby 
zgłoszonych do ośrodka dzieci, itp. Brakuje 
również zasad wglądu kandydatów na ro-
dziców adopcyjnych do dokumentacji pro-
wadzonej przez ośrodek.

Kontrola NIK ujawniła również niewy-
starczającą skuteczność działań nadzor-
czych właściwych organów. Jedynie nie-
wielka część decyzji poddawana jest bie-
żącej kontroli, co powoduje, że utrudnione 
jest ujawnianie decyzji wadliwych, nie-
korzystnych dla interesu publicznego. 
W obowiązujących dokumentach stra-
tegicznych skontrolowane przez NIK za-
rządy województw nie identyfikowały 
problemu korupcji jako istotnej bariery 
w prowadzeniu procedur adopcji. Jak już 
wspomniano w tym artykule, działal-
ność ośrodków adopcyjnych jest okreso-
wo kontrolowana przez różne podmioty 
– służby wojewodów, marszałków czy re-
gionalnych centrów polityki społecznej. 
Częstotliwość tych kontroli była zróżni-
cowana – od trzech (Ośrodek Adopcyjny 
w  Gorzowie) do  siedmiu (Ośrodek 
Adopcyjny „Dzieło Pomocy Dzieciom” 
w Krakowie). Na niewystarczającą sku-
teczność działań kontrolnych wskazuje 
to, że choć wszystkie 15 skontrolowanych 
przez NIK ośrodków było poddanych kon-
troli zewnętrznej, to aż w 11 z nich NIK 
stwierdziła nieprawidłowości zarówno 
w kwalifikowaniu dzieci do adopcji kra-
jowej, jak i doborze rodziców. W przypad-
ku procesów adopcyjnych efektywność 
kontroli prowadzonych ex-post jest i tak 
ograniczona z uwagi na nieodwracalność 
procesu przysposobienia dziecka i stąd 
niezbędne jest wprowadzenie elemen-
tów nadzoru i kontroli w jego trakcie (ex-
-ante). W tym miejscu warto przytoczyć 

jedną z wypowiedzi uczestnika procesu 
adopcyjnego ankietowanego przez NIK 
– „…poczucie, że nad ośrodkami nie ma 
żadnej kontroli – pracownicy często za-
chowują się jak wyrocznie. Kandydaci na 
rodziców są zdani tylko na pracowników 
danego ośrodka i jeśli dzieje się coś, z czym 
kandydat się nie zgadza, nie ma się do 
kogo odwołać”.

Większość ankietowanych przez NIK 
osób stwierdziła, że nie zetknęła się z pro-
blemem korupcji podczas realizacji proce-
dur adopcyjnych. Niektóre osoby zwracały 
jednak uwagę na specyfikę pracy oraz nie-
jasne – w ich opinii – sytuacje, np. „…sły-
szeliśmy o tym, natomiast teoretycznie 
nas to ominęło, pomijając kwestię, że fak-
tycznie długo (do czterech lat) czekaliśmy 
na dziecko i dostaliśmy je niejako ,przy-
padkiem’. Mam podejrzenie, że łapów-
ka mocno by przyspieszyła proces, choć 
nie dano mi odczuć, że ktoś jej oczeku-
je”. W jednej ze skontrolowanych przez 
NIK jednostek problem ten uwidocznił 
się w następujący sposób: do Marszałka 
Województwa Łódzkiego wpłynęło anoni-
mowe pismo, w którym wskazano niepra-
widłowości w działaniu osoby zatrudnio-
nej w Regionalnym Ośrodku Adopcyjnym 
(ROA), polegające na „czerpaniu profitów 
z różnych adopcji”. Pismo zostało przeka-
zane dyrektorowi ośrodka celem ewentual-
nego wykorzystania. Dyrektor tej placówki 
przeprowadziła ze wskazaną osobą rozmo-
wę, w trakcie której w szczególności zwró-
ciła m.in. uwagę na konieczność zachowa-
nia transparentności przy podejmowaniu 
decyzji i potrzebę ich szczegółowego wy-
jaśniania, zwłaszcza w przypadku decyzji 
niezgodnych z oczekiwaniami kandydatów 
na rodziców adopcyjnych.
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Bezpośrednie doświadczenia związa-
ne z korupcją wskazało 5% spośród an-
kietowanych przez NIK osób biorących 
udział w procedurach adopcyjnych (48 
z 938 osób, które udzieliły odpowiedzi15). 
W tej grupie 20 osób stwierdziło, że spo-
tkało się z sytuacjami, które mogą wska-
zywać na możliwość wystąpienia korupcji, 
a cztery oceniły działania ośrodka jako su-
gestię propozycji korupcyjnej. Pozostałe 24 
osoby przyznały, że z problemem korupcji 
nie spotkały się bezpośrednio, lecz znane 
im są osoby, które otrzymały propozycje 
korupcyjne. Oto charakterystyczne wypo-
wiedzi: „…jestem rodzicem zawodowym 
zastępczym. Otrzymaliśmy propozycję 
finansową w zamian za pomoc w uzyska-
niu prawa do naszego podopiecznego”. 
W innym przypadku osoby ankietowa-
ne wskazały: „…w pierwszym ośrodku, 
w którym przerwaliśmy procedurę: suge-
stia ,szybszego procesu sądowego’ jeśli zde-
cydujemy się na załatwianie formalności 
z pomocą prawnika pracującego w ośrodku 
– oczywiście płatne. Nacisk na składanie 
,darowizn’ w celu lepszego funkcjonowania 
ośrodka. Te sytuacje zaważyły na decyzji 
o zmianie ośrodka na inny”. 

Należy pamiętać, że NIK nie posiada 
wystarczających uprawnień do bezpośred-
niego wykrywania przypadków korup-
cji. W trakcie kontroli analizowano jednak 

15	 Pytanie: Czy spotkali się Państwo z problemem korupcji? W ankiecie wzięło udział 978 osób a odpowiedzi 
udzieliło 938 osób.

16	 W 2016 r. Rzecznik Praw Dziecka zaproponował rozwiązania, których celem jest uporządkowanie całej 
procedury prowadzącej do przysposobienia dziecka – opracował Standardy realizacji zadań ośrodków ad-
opcyjnych. Wskazał m.in. jak powinna wyglądać np. ścieżka kwalifikacji dziecka do adopcji, poszukiwania 
rodziców, ich pierwszych wspólnych kontaktów, pomocy ośrodka w przygotowaniu dokumentów do sądu 
oraz jakie wsparcie należy się rodzinie po zakończeniu formalności. Rzecznik opracował także wzory re-
jestrów i regulaminów, informacji dla kandydatów na rodziców adopcyjnych oraz oświadczeń składanych 
przez osoby chcące przysposobić dziecko.

możliwość występowania mechanizmów, 
które potencjalnie mogą sprzyjać takim za-
chowaniom w procesie adopcji, a uzyskane 
wyniki badań posłużyły do sformułowania 
rekomendacji pokontrolnych.

Kierunki zmian
Jednym z głównych założeń kontroli NIK 
było to, aby jej rezultaty mogły stanowić 
wstęp do pogłębionych analiz mających 
na celu całościową ocenę obecnego sys-
temu adopcyjnego oraz wdrożenia zmian 
optymalizujących jego funkcjonowanie. 
Mając na celu zwiększenie przejrzystości 
działań ośrodków NIK skierowała licz-
ne wnioski do Ministra Rodziny, Pracy 
i Polityki Społecznej. Przede wszyst-
kim postulowano podjęcie prac zmie-
rzających do określenia, we współpracy 
z Rzecznikiem Praw Dziecka, standardów 
prowadzenia procesów adopcyjnych, za-
pewniających jednolitość zasad, kryte-
riów, terminów i działań ośrodków ad-
opcyjnych16. 

Mając na uwadze zdiagnozowane za-
grożenia, NIK rekomendowała rów-
nież Ministrowi Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej przeprowadzenie – wspólnie 
z Centralnym Biurem Antykorupcyjnym 
– analizy rozwiązań prawnych i organiza-
cyjnych mających na celu wyeliminowa-
nie mechanizmów sprzyjających korupcji 
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w funkcjonowaniu ośrodków adopcyjnych 
oraz wprowadzenie niezbędnych zmian 
prawnych lub organizacyjnych. 

Jednocześnie NIK wnioskowała do 
MRPiPS o uruchomienie ogólnopolskie-
go systemu teleinformatycznego do obsługi 
procedur adopcyjnych oraz przeprowadze-
nie przez Ministra ewaluacji, obejmującej 
kompleksową analizę systemu adopcyjne-
go, stanowiącej podstawę do udoskona-
lenia i podnoszenia efektywności wpro-
wadzonych rozwiązań z punktu widzenia 
założonych w ustawie celów, związanych 
w szczególności z dobrem dziecka i rodzin. 

Najwyższa Izba Kontroli rekomendo-
wała również, aby Ministerstwo Rodziny, 
Pracy i Polityki Społecznej wypracowało 
rozwiązania skutkujące nowelizacją prze-
pisów ustawy o wspieraniu rodziny, doty-
czące procedur adopcyjnych z uwzględ-
nieniem:

	• wprowadzenia jednolitych standardów 
pracy ośrodków adopcyjnych; 

	• obowiązkowego uczestnictwa pracow-
ników urzędów marszałkowskich w po-
siedzeniach komisji w ośrodkach adop-
cyjnych dotyczących kwalifikacji dziecka 
do przysposobienia, kandydatów na ro-
dziców adopcyjnych oraz doboru rodziny 
dla dziecka;

	• wprowadzenia obowiązku wydawa-
nia pisemnych opinii kwalifikacyjnych 
dla kandydatów na rodziców adopcyjnych, 
a w wypadku opinii negatywnej– obowiąz-
ku jej uzasadnienia;

	• określenia drogi odwoławczej od nieko-
rzystnych rozstrzygnięć podejmowanych 
przez ośrodki adopcyjne wobec kandyda-
tów na rodziców;

	• uregulowania uznawalności świadectw 
ze szkoleń dla rodziców adopcyjnych 

oraz opinii kwalifikacyjnych wydawanych 
przez różne ośrodki adopcyjne;

	• wprowadzenia obowiązku podawania 
do publicznej wiadomości danych doty-
czących pracy ośrodków adopcyjnych.

Dodatkowo NIK wnioskowała do Mini
stra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej 
oraz Ministra Sprawiedliwości o podjęcie 
działań mających na celu zobowiązanie 
sądów rodzinnych do przesyłania ośrod-
kom adopcyjnym prawomocnych postano-
wień o przysposobieniu dziecka, rozwią-
zaniu przysposobienia lub podjęciu innego 
środka prawnego w trybie postępowania 
sądowego w zakresie przysposobienia. 

Kierując rekomendacje do wojewo-
dów i marszałków województw Izba po-
stulowała, aby w ramach przysługujących 
im uprawnień zintensyfikowali działania 
kontrolne i nadzorcze w celu wyelimino-
wania nieprawidłowości w działalności 
ośrodków adopcyjnych, związanych z na-
ruszaniem terminowości procedur doty-
czących kwalifikowania dzieci do adopcji 
oraz doboru rodziców. Wnioski dotyczące 
działalności ośrodków adopcyjnych kon-
centrowały się na konieczności dostoso-
wania zarówno godzin pracy, jak i prowa-
dzenia szkoleń do potrzeb kandydatów 
na rodziców adopcyjnych.

Podsumowując wyniki kontroli „Wyko
nywanie zadań przez ośrodki adopcyjne” 
należy odnieść się do jej efektów. Jeśli 
przyjmiemy, że miarą dobrze przeprowa-
dzonej kontroli jest liczba sformułowanych 
i wdrażanych systemowych wniosków 
pokontrolnych, to można śmiało uznać, 
że zasługuje ona na taką ocenę. W jej efek-
cie prawie wszystkimi z 13 rekomendacji 
NIK zajął się już Sejm RP w ramach zmian 
w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie 
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pieczy zastępczej17. Projekt tych zmian 
opracowało Ministerstwo Rodziny, Pracy 
i Polityki Społecznej, po przyjęciu przez 
Radę Ministrów w listopadzie 2018 r. 
skierowano go do Sejmu18. Wśród zno-
welizowanych przepisów można wska-
zać m.in. nadanie ministrowi właściwemu 
do spraw rodziny uprawnienia do opra-
cowania i wydania standardów dotyczą-
cych organizacji i prowadzenia ośrodków 
adopcyjnych, jak również rozszerzenie 
uprawnień w zakresie organizacji ośrod-
ków adopcyjnych. Zgodnie z proponowa-
nym brzmieniem ustawy, minister wła-
ściwy do spraw rodziny może wystąpić 
do samorządu województwa o utworzenie 
ośrodka adopcyjnego, zlecenie realizacji 
zadania prowadzenia ośrodka adopcyjnego 
lub likwidację ośrodka, czy też rozwiąza-
nie umowy, na podstawie której marszałek 
zlecił realizację zadania. Samorząd woje-
wództwa jest wówczas takim wystąpie-
niem związany. Dodatkowo, utworzenie 
ośrodka adopcyjnego, zlecenie realizacji 
zadania lub likwidacja ośrodka adopcyjne-
go przez marszałka województwa będzie 
także wymagało zgody ministra właści-
wego do spraw rodziny. Podobnie jak roz-
wiązanie przez marszałka województwa 
umowy, na podstawie której zlecił on takie 
zadanie. Zmiany te mają na celu przede 
wszystkim zapewnienie odpowiedniej 
struktury (liczby) ośrodków adopcyj-
nych w poszczególnych województwach. 

17	 Ustawa z 9.6.2011 o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej, Dz.U. z 2018 r. poz. 998, ze zm. 
18	 Projekt ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej oraz niektórych innych 

ustaw koncentruje się na rozwiązaniach dotyczących wspierania rodzin, odformalizowania procesu pieczy 
zastępczej, rozwoju rodzinnych form pieczy zastępczej, zagadnieniu usamodzielnień pełnoletnich wycho-
wanków pieczy zastępczej oraz problematyce adopcyjnej. Projekt wpłynął do Sejmu 9.11.2018, po I czytaniu 
na posiedzeniu Sejmu 5.12.2018 skierowany został do Komisji Polityki Społecznej i Rodziny (druk 3023).

W znowelizowanych przepisach nało-
żono na ośrodek adopcyjny konieczność 
przeprowadzenia wstępnej oceny kandy-
data do przysposobienia oraz umożliwie-
nia mu udziału w szkoleniu w terminie 
nie dłuższym niż 3 miesiące od momentu 
zgłoszenia się przez niego do ośrodka ad-
opcyjnego. Projekt zakłada również wpro-
wadzenie obowiązku wydawania wstępnej 
oceny o kandydatach do przysposobienia 
dziecka oraz opinii kwalifikacyjnej w for-
mie papierowej lub elektronicznej, a w sy-
tuacji, gdy są one negatywne, powinny 
dodatkowo zawierać szczegółowe uzasad-
nienie przyczyn, ewentualne wskazanie 
obszarów wymagających poprawy, z jed-
noczesnym pouczeniem strony o przysłu-
gującym jej prawie złożenia skargi. 

Kolejnym nowym elementem wzmac-
niającym transparentność procedury ado
pcyjnej jest wprowadzenie obligatoryj-
nego udziału przedstawiciela marszałka 
województwa w kwalifikowaniu dziec-
ka do przysposobienia, w dokonywaniu 
wstępnej oceny kandydata do przysposo-
bienia dziecka oraz przy wydawaniu opinii 
o kandydacie do przysposobienia dziecka. 
Dodatkowo w czynnościach tych mógł-
by brać udział wyznaczony przez woje-
wodę pracownik urzędu wojewódzkiego. 
Zmiany ustawowe zakładają konieczność 
dostosowania godzin pracy ośrodka ad-
opcyjnego do potrzeb osób korzystają-
cych z jego usług – mowa tu o godzinach 
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popołudniowych oraz co najmniej o jed-
nej sobocie w miesiącu. Dodać trzeba, 
że postulowane przez wielu kandydatów 
na rodziców adopcyjnych uzupełnienie 
programu szkolenia o elementy praktycz-
ne zostanie wprowadzone w czasie prac 
nad nowelizacją aktów wykonawczych 
do ustawy o wspieraniu rodziny i syste-
mie pieczy zastępczej. 

Powyższe zmiany ustawowe, pierwsze 
na taką skalę od 2012 r., tj. po noweli-
zacji systemu adopcyjnego, są zbieżne 

z  rekomendacjami Najwyższej Izby 
Kontroli i powinny przyczynić się do ulep-
szenia oraz zwiększenia przejrzystości 
przepisów regulujących proces przyspo-
sobienia. Na obecnym etapie niezbędne 
jest ich szybkie wdrożenie. 

PAWEŁ ADAMOWICZ
Departament Pracy,
Spraw Społecznych i Rodziny NIK

Słowa kluczowe: adopcja, przysposobienie dzieci, wychowanie dzieci, ośrodki adopcyjne, 
system adopcyjny, wspieranie rodziny

Key words: adoption, adoption of children, raising children, adoption centers, adoption system, 
supporting the family
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Współpraca z  organizacjami pozarządowymi i  innymi partnerami społeczny-
mi Ministerstwa Obrony Narodowej (MON) oraz  jednostek podległych szefowi 
tego resortu1 miała służyć pozyskiwaniu społecznej akceptacji dla polityki obron-
nej państwa, kształtowaniu pozytywnego wizerunku Sił Zbrojnych RP i  służby 
wojskowej w społeczeństwie. Najwyższa Izba Kontroli oceniła, że formy i zakres 
podejmowanych inicjatyw mogły służyć realizacji tych celów, ponieważ jednak wy-
datków nie ewidencjonowano odrębnie, a efekty współpracy nie były mierzalne, 
można je  rozpatrywać jedynie w kategorii promocji, mogącej przynieść korzyści 
w przyszłości.

TOMASZ LUBAŃSKI

Współpraca MON z organizacjami proobronnymi

Potrzebna nowa koncepcja i regulacje prawne

Wprowadzenie  1

Wydarzenia na Ukrainie w 2014 roku 
– najpierw aneksja Krymu, później walki  
w Donbasie unaoczniły nowy rodzaj 
zagrożenia – tak zwaną wojnę hybry
dową.

W resorcie obrony narodowej zdano so
bie wówczas sprawę, że Siły Zbrojne RP 
nie są przygotowane do prowadzenia tego 
typu wojny. Z drugiej strony obserwowa-
no wielkie zainteresowanie organizacjami 
proobronnymi typu Strzelec czy Obrona 
Narodowa.

1	 Dowództwa Generalnego Rodzajów Sił Zbrojnych wraz z podległymi jednostkami, Dowództwa Operacyjne-
go Rodzajów Sił Zbrojnych wraz z podległymi jednostkami, Dowództwa Garnizonu Warszawa wraz z pod-
ległymi jednostkami oraz Komendy Głównej Żandarmerii Wojskowej wraz z podległymi jednostkami, Biura 
do Spraw Proobronnych.

2	 <https://www.defence24.pl/obrona-terytorialna-skuteczna-na-hybrydowe-zagrozenia-gen-pacek-dla-
defence24-min-o-konsolidacji-formacji-proobronnych-i-reformie-nsr>.

Generał dywizji Bogusław Pacek, który 
objął funkcję pełnomocnika Ministra 
Obrony Narodowej ds. społecznych ini-
cjatyw proobronnych, w jednym z wy-
wiadów powiedział: „Popatrzmy na to, 
co się stało na Ukrainie. Gdyby istniały 
tam takie formacje proobronne przy gra-
nicy, to >zielone ludziki<, które przenik-
nęły przez granicę, zostałyby natychmiast 
wyłapane. Ludzie znają się między sobą, 
znają swój teren”2.

Postanowiono zatem, że resort obro-
ny włączy się w integrację i konsolidację 
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istniejących organizacji proobronnych 
oraz w pomoc szkoleniową dla nich, tak 
aby realizowały one ustalony i zatwier-
dzony przez wojsko program szkoleniowy, 
osiągały wyznaczone wyniki i standardy, 
wpisywały się w ustalone cele i zadania 
oraz żeby ich działania przynosiły kon-
kretny, określony wynik.

Dalszym krokiem miało być stworzenie 
podstaw prawnych do włączenia tych or-
ganizacji w system obrony państwa.

Ważniejsze ustalenia kontroli
Podjęcie przez NIK kontroli3 w tym ob-
szarze było spowodowane rozwojem 
działalności organizacji społecznych 
o charakterze proobronnym i parami-
litarnym oraz służyło zbadaniu, czy re-
sort obrony narodowej ma pomysł i goto-
we rozwiązania umożliwiające właściwe 
spożytkowanie potencjału tych organi-
zacji dla wsparcia systemu obronnego 
państwa.

Celem głównym kontroli było udzie-
lenie odpowiedzi na pytanie, czy współ-
praca resortu obrony narodowej z organi-
zacjami proobronnymi przyniosła efekty. 
Założono, że badania kontrolne umożli-
wią odpowiedź na następujące pytania 
szczegółowe:
1.	Czy wypracowano właściwe rozwiązania 
systemowe dla współpracy z organizacja-
mi proobronnymi?
2.	Czy koszty poniesione na współpracę 
z organizacjami proobronnymi były opty-
malne?

3	 Artykuł został opracowany na podstawie Informacji z kontroli: Współpraca Ministerstwa Obrony Narodowej 
z organizacjami proobronnymi, nr ewid. P/17/037, Departament Obrony Narodowej NIK, styczeń 2019 r.

4	 Dz. Urz. MON nr 12 poz. 131, ze zm.

3.	Czy w wyniku współpracy z organiza-
cjami proobronnymi zwiększono bezpie-
czeństwo państwa?

Cele współpracy resortu 
z organizacjami proobronnymi

Ogólne cele i zasady współpracy resortu 
obrony narodowej z organizacjami pozarzą-
dowymi i innymi partnerami społecznymi 
zostały określone w decyzji nr 187/MON 
Ministra Obrony Narodowej z 9 czerwca 
2009 r. w sprawie wprowadzenia zasad 
współpracy resortu obrony narodowej 
z organizacjami pozarządowymi i inny-
mi partnerami społecznymi4 (dalej: de-
cyzja 187/MON). 

Do jej głównych celów należało:
	• pozyskiwanie społecznej akceptacji 

dla polityki obronnej państwa,
	• upowszechnianie działalności wolonta-

riackiej na rzecz obrony narodowej,
	• kształtowanie pozytywnego wizerunku 

Sił Zbrojnych i służby wojskowej,
	• promowanie nowego modelu służby żoł-

nierzy rezerwy w Narodowych Siłach Re-
zerwowych.

Realizacja tych celów odbywała się 
dzięki:

	• porozumieniu o współpracy;
	• wsparciu merytorycznemu i logistycz-

nemu dla inicjatyw partnerów społecz-
nych na podstawie planów współpracy, 
a także poza planem;

	• udostępnianiu infrastruktury wojsko-
wej i sprzętu;

	• objęciu patronatem honorowym;
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	• udziałowi orkiestry wojskowej;
	• ceremoniałowi i asyście wojskowej.
W ocenie Izby zaangażowanie jednostek 

wojskowych we wspólne przedsięwzięcia 
nie było adekwatne do uzyskiwanych efek-
tów. Największe – w 2015 r., kiedy zano-
towano 7834 wspólne przedsięwzięcia, 
co oznacza, że dziennie odbywało się śred-
nio ponad 20 takich wydarzeń. Dowódcy 
w sprawozdaniach do MON, jako inicjatywy 
najlepiej przyczyniające się do pozyskiwa-
nia społecznej akceptacji polityki obronnej 
państwa, wskazywali między innymi: or-
ganizację uroczystych obchodów rocznico-
wych bitwy pod Dębem Wielkim, cykl zajęć 
muzycznych z uczniami Zespołu Szkół nr 76 
w Warszawie, czy Konferencję Łączności 
w Sieradzu. Szczególnie niepokojąca była licz-
ba przedsięwzięć poza planem, ponieważ 
w ocenie Izby przedsięwzięcia takie czę-
ściowo dezorganizowały pracę jednostek.

Jednostki wojskowe i komórki organiza-
cyjne resortu obrony narodowej, zgodnie 
z decyzją 187/MON, mogą udzielić part-
nerom społecznym wsparcia logistycznego 

poza planem współpracy, ale wyłącznie 
w sytuacjach uzasadnionych potrzebami 
Sił Zbrojnych RP lub ważnymi wzglę-
dami społecznymi – za zgodą Dowódcy 
Generalnego Rodzajów Sił Zbrojnych, 
Dowódcy Operacyjnego Rodzajów Sił 
Zbrojnych, Dowódcy Garnizonu Warszawa 
lub Komendanta Głównego Żandarmerii 
Wojskowej.

Do współpracy ze  społeczeństwem 
w imieniu Ministra Obrony Narodowej zo
stał wyznaczony oddzielny departament 
w urzędzie MON, który w kontrolowanym 
okresie nosił nazwę (kolejno): Departament 
Wychowania i  Promocji Obronności, 
Departament Komunikacji Społecznej 
(dalej: DKS) oraz Departament Edukacji, 
Kultury i Dziedzictwa (dalej: DEKiD).

Ustalono, że departament właściwy 
do spraw współpracy ze społeczeństwem 
(najpierw DKS, a następnie DEKiD) 
przez cały 2016 r. i cały 2017 r. funkcjo-
nował bez szczegółowego zakresu działania, 
czyli jednego z podstawowych dokumen-
tów kompetencyjnych.

Rysunek 1. Przedsięwzięcia z udziałem partnerów społecznych w latach 2011–2017

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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Wyodrębnienie 
organizacji proobronnych
Opieranie współpracy ze wszystkimi part-
nerami na zasadach określonych w usta-
wie z 24 kwietnia 2003 r. o działalności 
pożytku publicznego i o wolontariacie5 
oraz decyzji nr 187/MON powodowało, 
że w jednakowy sposób były traktowane 

5	 Dz.U. z 2019 r. poz. 688.
6	 Organizacje, których działanie oraz struktura wzorowana jest na wojskowej, posiadają wewnętrzną hierar-

chię dowodzenia oraz stopnie, kładą duży nacisk na szkolenie wojskowe.
7	 Organizacje, których działalność w dużej mierze adresowana jest do młodzieży; ich działania koncentrują 

się na wychowywaniu patriotycznym, obywatelskim, propagowaniu wiedzy obronnej, historycznej, tradycji 
oręża polskiego, kultury polskiej, szacunku dla kombatantów, zdrowego trybu życia, rozwoju tężyzny fizycz-
nej oraz strzelectwa; są to przykładowo harcerze, grupy rekonstrukcyjne, kluby strzeleckie, kolekcjoner-
skie, sportowe, kulturalne, edukacyjne, organizacje szkolące specjalistów z wąskich dziedzin, np. lotników, 
skoczków, kandydatów na komandosów.

8	 Organizacja pozarządowa – w rozumieniu art. 3 ust. 2 ustawy z 24.4.2003 o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie – oznacza w szczególności: stowarzyszenie, związek stowarzyszeń, stowarzyszenie kul-
tury fizycznej, fundację, organizację pracodawców, związek i samorząd zawodowy, uczelnianą organizację 
studencką, uczniowski lub uczelniany klub sportowy, a także inne niebędące jednostkami sektora finansów 
publicznych i niedziałające w celu osiągnięcia zysku osoby prawne lub jednostki organizacyjne niemające 
osobowości prawnej, którym odrębna ustawa przyznaje zdolność prawną, z wyłączeniem partii politycznych, 
fundacji partii politycznych i komitetów wyborczych.

9	 Partner społeczny – oznacza, poza organizacjami pozarządowymi, także:
a)	 jednostki samorządu terytorialnego, ich związki i stowarzyszenia;
b)	 podmioty prowadzące działalność społecznie użyteczną, na przykład: kulturalną, naukową, badawczo-roz-

wojową, wychowawczą, sportową, turystyczną i oświatową, przede wszystkim muzea, instytuty badawcze,  

zarówno organizacje o charakterze pa-
ramilitarnym6, jak i o charakterze edu-
kacyjnym, kulturalno-wychowawczym, 
czy sportowym7.

Wyodrębnienie „organizacji proobron-
nych” spośród innych pozarządowych8 
i partnerów społecznych9 spowodowane 
było nie tylko chęcią kształtowania postaw 

Rysunek 2. Przedsięwzięcia z udziałem partnerów społecznych w latach 2014–2017 
z podziałem na planowe i poza planem

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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patriotyczno-obronnych młodzieży oraz 
szerzenia edukacji, ale przede wszystkim 
wsparcia systemu obronnego państwa, 
a także systemu zarządzania kryzysowego. 

Cele współpracy zostały określone w „Kon
cepcji doskonalenia współpracy Minister
stwa Obrony Narodowej z organizacjami 
proobronnymi na rzecz wsparcia systemu 
obronnego Rzeczypospolitej Polskiej”10; 
należały do nich:

	• konsolidacja zadaniowa i strukturalna 
organizacji proobronnych;

	• włączenie organizacji proobronnych 
w podsystem militarny przez przygoto-
wanie kandydatów/ochotników rezerw 
osobowych Sił Zbrojnych;

	• zaangażowanie organizacji proobronnych 
w system reagowania kryzysowego (pod-
system niemilitarny);

	• usystematyzowanie i zintensyfikowanie 
oddziaływania resortu obrony narodowej 
na organizacje proobronne;

	• wzmocnienie działalności na rzecz wy-
chowania patriotyczno-obywatelskiego;

	• przygotowanie proobronnych organizacji 
pozarządowych do funkcjonowania w sys-
temie militarnym państwa jako oznako-
wane organizacje paramilitarne.

Realizacja wszystkich celów miała słu-
żyć budowie systemowych rozwiązań 
prowadzących do zaangażowania orga-
nizacji proobronnych we wzmocnienie 

publiczne i niepubliczne uczelnie i szkoły, na przykład szkoły z rozszerzonym programem edukacji dla bezpie-
czeństwa lub noszące imiona polskich oddziałów, pododdziałów i formacji zbrojnych, czy też noszące imiona 
żołnierzy walczących o niepodległość Polski;

c)	 kościelne osoby prawne i inne jednostki organizacyjne, w szczególności organizacje kościelne działające 
na podstawie ustaw o stosunku państwa do Kościoła Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej oraz o stosunku 
państwa do innych kościołów i związków wyznaniowych, jeżeli prowadzą działalność pożytku publicznego.

10	 Zatwierdzona przez Ministra Obrony Narodowej 20.3.2015.
11	 Czas wojny.

strategicznej odporności kraju na agresję, 
a także spożytkowaniu potencjału orga-
nizacji proobronnych w procesie przygo-
towania rezerw osobowych na potrzeby 
podsystemu militarnego, to jest do uzu-
pełniania Sił Zbrojnych na czas „W”11, 
a także podsystemu niemilitarnego (re-
agowanie w kryzysie o charakterze mili-
tarnym i niemilitarnym).

Włączenie organizacji proobronnych 
w system bezpieczeństwa powszechne-
go państwa miało nastąpić przez:

	• zbudowanie potencjału i zdolności spo-
łecznych organizacji proobronnych w celu 
wsparcia systemu obronnego Rzeczypo-
spolitej Polskiej;

	• wprowadzenie korzystnych zmian współ-
pracy resortu obrony narodowej z orga-
nizacjami proobronnymi; doskonalenie 
systemu naboru rezerw osobowych dla 
Sił Zbrojnych RP;

	• wspieranie przez organizacje proobron-
ne przygotowania rezerw osobowych Sił 
Zbrojnych RP (służba przygotowawcza, 
szkolenie kandydatów do NSR);

	• udział w lokalnym reagowaniu kryzyso-
wym w przypadku wzrostu zagrożeń mili-
tarnych i niemilitarnych; reakcja na zagro-
żenia asymetryczne; współpraca ze służ-
bami ratowniczymi w celu ochrony życia, 
zdrowia, mienia i środowiska oraz pomocy 
humanitarnej;
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– dostosowanie wyszkolenia, uzbrojenia 
i wyposażenia do lokalnych zagrożeń de-
terminujących obronę własnego miasta, 
rejonu zamieszkania; budowa komponentu 
obrony terytorialnej z udziałem jednostek 
paramilitarnych.

Specjalnie powołana jednostka orga-
nizacyjna w resorcie obrony narodowej 
– Biuro do spraw Proobronnych (dalej: 
BdSP lub „Biuro”) miała wspierać sys-
tem obronny Rzeczypospolitej Polskiej 
przez wykorzystanie potencjału obronnego 
organizacji pozarządowych o charakterze 
proobronnym i paramilitarnym.

Do głównych zdań Biura miało nale-
żeć monitorowanie i definiowanie po-
trzeb MON w zakresie wsparcia syste-
mu obronnego państwa przez organiza-
cje proobronne. Tymczasem, w ocenie 
Najwyższej Izby Kontroli, wysiłek Biura 
skoncentrowany był bardziej na monito-
rowaniu i definiowaniu potrzeb organi-
zacji proobronnych oraz podejmowaniu 
działań w celu ich zaspokajania, a także 
na promocji samego Biura oraz niektó-
rych organizacji.

Mimo upływu 4 lat od określenia celów 
współpracy z organizacjami proobronnymi, 
nie udało się wdrożyć żadnych rozwiązań 
systemowych.

Nie wypracowano modelu wykorzysta-
nia takich organizacji w systemie obron-
nym państwa, nie określono ich miejsca 
i funkcji oraz oczekiwań.

Dla organizacji proobronnych nie okre-
ślono zadań w stanach gotowości obron-
nej państwa czasu pokoju i kryzysu oraz 
po ogłoszeniu mobilizacji Sił Zbrojnych RP. 
Nie ma też podstaw, aby wspierały woj-
ska operacyjne w działaniach bojowych, 
a także mających na celu szeroko pojętą 

organizację ochrony ofiar wojny, ochrony 
ludności i jej przetrwania.

Trudno też, zdaniem Izby, mówić 
o współpracy resortu obrony narodowej 
z tego rodzaju organizacjami, skoro ani ter-
min „organizacja proobronna”, ani „działal-
ność proobronna” nie został zdefiniowany 
w żadnym przepisie prawnym.

W związku z tym, że nie jest stosowa-
ne pojęcie „organizacje proobronne”, taka 
grupa nie jest wymieniana w ramach badań 
gospodarki społecznej przez Główny Urząd 
Statystyczny. Brakuje również możliwości 
wyodrębnienia organizacji proobronnych 
na podstawie symboli Polskiej Klasyfikacji 
Działalności (PKD), ponieważ nie została 
wyszczególniona jedna podklasa dla dzia-
łalności organizacji określanych jako pro-
obronne.

Nie prowadzono wykazu organizacji pro-
obronnych, nie było więc całościowej wie-
dzy na temat istniejących podmiotów i licz-
by ich członków. Ustalono, że przez cały 
kontrolowany okres również Biuro funk-
cjonowało bez szczegółowego zakresu 
działania, czyli jednego z podstawowych 
dokumentów kompetencyjnych.

Szkolenia i wspólne ćwiczenia
Żaden przepis prawa nie daje podstaw 
do wspólnych ćwiczeń organizacji pro-
obronnych z wojskiem. Odbywały się 
one na podstawie każdorazowo podpisy-
wanych porozumień, a więc umów cy-
wilnoprawnych.

Jako podstawę zawarcia jednorazowych 
porozumień na udział w ćwiczeniu wska-
zywano decyzję nr 187/MON, która re-
guluje kwestię porozumień dotyczących 
stałej współpracy (głównie beztermino-
wych).
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Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP12 organy 
władzy publicznej działają na podstawie 
i w granicach prawa.

W orzecznictwie sądów administracyj-
nych został ugruntowany pogląd, że w ad-
ministracji publicznej nie obowiązuje zasa-
da, iż co nie jest zakazane jest dozwolone, 
lecz przeciwnie, obowiązuje zasada, że do-
zwolone jest to, na co zezwalają przepisy 
prawa.

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie 
oceniła włączenie organizacji proobron-
nych do ćwiczeń pk. ANAKONDA-16 
i pk. DRAGON-17 bez podstawy praw-
nej, bez określenia roli organizacji pro-
obronnych w systemie obronnym państwa, 
przy zastrzeżeniach sojuszników z NATO 
oraz bez zapewnienia interoperacyjności 
ćwiczących przedstawicieli tych organi-
zacji z wojskiem.

Ponad rok trwały przygotowania do ćwi-
czenia ANAKONDA-16. W zatwierdzonej 
przez Ministra Obrony Narodowej koncep-
cji nie wskazano organizacji proobronnych. 
Decyzja Ministra o dopuszczeniu ich do 
ćwiczenia zapadła na 6-10 dni przed jego 
przeprowadzeniem.

W opinii NIK podjęcie decyzji w takim 
terminie było nie tylko sprzeczne z zasa-
dami rzetelnego i celowego planowania, 
ale również mogło doprowadzić do kom-
plikacji w realizacji ćwiczenia.

Organizacje proobronne brały również 
udział w ćwiczeniach pk. ANAKONDA-18, 
które nie były objęte kontrolą NIK, jed-
nak z prawdopodobieństwem graniczącym 

12	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 – Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.
13	 Informacja niejawna: Stany osobowe Sił Zbrojnych RP w czasie pokoju, nr ewid. P/15/038 oraz Informacja 

niejawna: Utrzymywanie zakładanych zdolności przez jednostki pancerne Sił Zbrojnych RP, nr ewid. P/17/036.

z pewnością można stwierdzić, że wnioski 
płynące z udziału organizacji proobron-
nych w tym ćwiczeniu byłyby identyczne 
(różnice mogłyby dotyczyć jedynie fre-
kwencji), ponieważ nadal nie opracowa-
no i nie wdrożono stosownych regulacji 
i nie zlikwidowano istniejących barier.

Izba negatywnie oceniła zaproponowanie 
przez Biuro i zaakceptowanie przez Do
wódcę Generalnego Rodzajów Sił Zbroj
nych pilotażowego programu MON dla 
uczniów klas mundurowych jednostek za-
szeregowanych do sił wysokiej gotowości 
bojowej. Dyrektor Biura uzasadniał taki 
wybór tym, że aby mieć efekty w postaci 
dobrze wyszkolonych kandydatów na żoł-
nierzy, uczniów klas wojskowych powinni 
przygotowywać najlepsi żołnierze zawo-
dowi.

Zdaniem Izby, zwłaszcza w jednostkach 
najważniejszych z punktu widzenia ewen-
tualnego użycia Sił Zbrojnych, wysiłek 
należy skierować na szkolenie żołnierzy, 
a nie uczniów klas wojskowych.

Przeprowadzone przez NIK kontrole13 
wykazały, że jednostka wojskowa wytypo-
wana jako „jednostka patronacka” dla szko-
ły, z powodu braków kadrowych nie może 
wykonywać w pełni swoich zadań, więc 
obciążanie jej jeszcze zadaniami związany-
mi ze szkoleniem uczniów jest niezasadne.

Niecelowe, w ocenie Izby, było również 
utworzenie programu „Paszport” polega-
jącego na przygotowywaniu do współdzia-
łania z jednostkami wojskowymi „kom-
ponentów” organizacji proobronnych. 
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W przepisach prawa powszechnie obo-
wiązującego nie ma określonych zadań 
dla tych „komponentów” w czasie poko-
ju, a po ogłoszeniu mobilizacji nie będą 
one funkcjonować. 

Zlecanie zadań  
i udzielanie dotacji
Najwyższa Izba Kontroli oceniła nega-
tywnie zlecanie zadań organizacjom po-
zarządowym i innym partnerom społecz-
nym, w tym proobronnym przez Ministra 
Obrony Narodowej i ich finansowanie 
w formie udzielanych dotacji, w szczegól-
ności w zakresie realizacji umów i osiągania 
założonych rezultatów, a także rozliczania 
środków pochodzących z dotacji. Podobną 

ocenę sformułował Departament Kontroli 
MON, który przeprowadzał równolegle 
z Izbą kontrolę realizacji dotacji celowych 
udzielonych przez resort obrony narodo-
wej stowarzyszeniom i fundacjom na za-
dania zlecone w 2016 r. w Ministerstwie 
Obrony Narodowej oraz w organizacjach: 
Commando, „FIA” i „Szturman”.

Zarówno w kontroli NIK, jak i De
partamentu Kontroli MON stwierdzono 
między innymi nieprawidłowości związane 
z: planowaniem oraz wyborem zadań fi-
nansowanych dotacją; merytoryczną oceną 
ofert; zawieraniem umów dotacyjnych; 
zatwierdzaniem sprawozdań rzeczowo-fi-
nansowych; a także występowaniem me-
chanizmów korupcjogennych, polegających 

Tabela 1. Zestawienie wniosków z udziału organizacji proobronnych (OP) w ćwiczeniach 
pk. ANAKONDA-16 i DRAGON-17

ANAKONDA-16 DRAGON-17
1. Brak regulacji prawnych w zakresie udziału OP 
w ćwiczeniach z wojskiem.

1. Brak regulacji prawnych w zakresie udziału OP 
w ćwiczeniach z wojskiem.

2. Nieokreślenie roli, miejsca i zadań dla OP w sys-
temie obrony państwa.

2. Nieokreślenie roli, miejsca i zadań dla OP w sys-
temie obrony państwa.

3. Brak regulacji dotyczących zabezpieczenia 
logistycznego.

3. Brak regulacji dotyczących zabezpieczenia 
logistycznego.

4. Niemożność użycia broni i środków pozoracji 
pola walki przez OP.

4. Niemożność użycia broni i środków pozoracji 
pola walki przez OP.

5. Niekompatybilność środków łączności OP 
ze środkami łączności wojsk operacyjnych.

5. Niekompatybilność środków łączności OP 
ze środkami łączności wojsk operacyjnych.

6. Nieznajomość przez OP przepisów regulami-
nowych (m.in. regulaminów walki, w tym znaków 
taktycznych, terminologii wojskowej i zasad spo-
rządzania dokumentów bojowych).

6.Nieznajomość przez OP przepisów regulami-
nowych (m.in. regulaminów walki, w tym znaków 
taktycznych, terminologii wojskowej i zasad spo-
rządzania dokumentów bojowych).

7. Ograniczenia dla OP wynikające z braku dostępu 
do informacji niejawnych.

7. Ograniczenia dla OP wynikające z braku dostępu 
do informacji niejawnych.

8. Niepełna obsada OP w stosunku do zadeklaro-
wanej (84%) wynikająca z zaangażowania w ćwi-
czenia osób cywilnych, mających zobowiązania 
edukacyjne, zawodowe i rodzinne.

8. Niepełna obsada OP w stosunku do planowanej 
(79%) i zadeklarowanej (87%) wynikająca z zaan-
gażowania w ćwiczenia osób cywilnych, mających 
zobowiązania edukacyjne, zawodowe i rodzinne.

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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na przykład na skupieniu nadmiaru kompe-
tencji przez jednego urzędnika, dowolno-
ścią podejmowania decyzji, lekceważeniem 
procedur, dokumentacją i sprawozdawczo-
ścą, nierównym dostępem do informacji, 
brakiem odpowiedzialności osobistej i sła-
bością kontroli wewnętrznej.

Nieterminowe rozstrzyganie otwartych 
konkursów ofert i podpisywanie umów 
z opóźnieniem miało negatywny wpływ 
na prawidłowość realizacji zadań przez or-
ganizacje proobronne.

Na zawartych w 2016 roku 35 zba-
danych umów, 83%, to jest 29, zostało 
podpisanych w terminie od 24 do 70 dni 
po ogłoszeniu wyboru oferty. Skutkiem 
nieterminowego zawierania umów z be-
neficjentami było między innymi przeka-
zywanie środków organizacjom pozarzą-
dowym po rozpoczęciu przez nich zadań 
i kumulowanie wykonania zadań zaplano-
wanych w znacznym odstępie czasowym 
(np. maj – wrzesień) w jednym miesiącu. 
W ocenie NIK umowy nie były zawierane 
w terminie nakazanym przez ustawodaw-
cę w art. 15 ust. 4 ustawy o działalności 
pożytku publicznego i o wolontariacie, 
a zwłoka nie była uzasadniona okoliczno-
ściami sprawy, tylko niewłaściwą organi-
zacją pracy DEKiD.

Planowanie oraz wybór zadań finansowa-
nych dotacjami odbywało się według do-
raźnie zgłaszanych potrzeb, z naruszeniem 
zasad planowania określonych w pkt. 15 
decyzji nr 310/MON Ministra Obrony 

14	 Dz.Urz. MON poz. 232, ze zm.
15	 Osoba zajmująca kierownicze stanowisko w Ministerstwie Obrony Narodowej, właściwa do spraw współpracy 

ze społeczeństwem, zgodnie z odrębnymi upoważnieniami i pełnomocnictwami do wykonywania czynności 
związanych z udzielaniem i rozliczaniem dotacji na realizację zadań publicznych.

16	 Dz.U. z 2017 r. poz. 2077.

Narodowej z 4 sierpnia 2015 r. w spra-
wie zasad i trybu zlecenia zadań publicz-
nych przez Ministra Obrony Narodowej14 
(dalej: decyzja 310/MON).

Zgodnie z pkt 4 decyzji 310/MON 
w resorcie obrony narodowej powołano 
nieetatową Komisję do Spraw Zlecania 
Zadań Publicznych w Zakresie Obronności 
( zwaną dalej Komisją), jako organ dorad-
czy osoby zajmującej kierownicze stano-
wisko w MON15.

Komisja była zobowiązana do oceny ofert 
zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o działalno-
ści pożytku publicznego i wolontariacie.

Ustalono, że Komisja pozytywnie oce-
niała oferty, pomimo braku:

	• możliwości realizacji zadania publicz-
nego przez podmiot, który nie posiadał 
stosownych uprawnień; 

	• rozliczenia się z uprzednio otrzymanych 
środków dotacyjnych przez beneficjen-
tów dotacji;

	• wskazania zasobów kadrowych i kwali-
fikacji osób do realizacji zadania.

Komisja bezkrytycznie przyjmowała 
koszty zadań proponowanych przez orga-
nizacje pozarządowe bez dokonywania ja-
kichkolwiek analiz i ocen co do ich wysoko-
ści. Chociaż przekazywane beneficjentom 
środki miały charakter publiczny, w pro-
cesie oceny ofert i kosztów nie stosowano 
żadnych wyznaczników. Nie gwarantowało 
to realizacji przepisu art. 44 ust. 3 pkt 1 
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych16, to jest zachowania zasady 



96  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Tomasz Lubański

oszczędności i celowości wydatkowania 
środków publicznych. Świadczyło to o do-
wolności postępowania Komisji w podej-
mowaniu odmiennych decyzji w podob-
nych sytuacjach. 

Włączenie do składu Komisji – z pra-
wem głosu – przedstawiciela Biura ds. Pro
obronnych sprzyjało powstaniu mecha-
nizmów polegających na powiązaniach 
podmiotów ubiegających się o dotacje 
z przedstawicielami resortu. Na etapie 
planowania Biuro zgłaszało propozycje te-
matów przeznaczonych dla konkretnych 
organizacji pozarządowych. Następnie pod-
mioty te, posiadając wiedzę o planowa-
nych konkursach, składały oferty wpisujące 
się w koncepcje resortu, które jednocze-
śnie oceniał przedstawiciel Biura ds. Pro
obronnych. Tym samym organizowane kon-
kursy ofert na realizację zadań publicznych 
nie miały charakteru otwartego.

W procesie zlecania zadań przez Ministra 
Obrony Narodowej, udzielania i rozliczania 
dotacji ten sam pracownik DEKiD wyko-
nywał czynności w zakresie:

	• przygotowania dokumentacji otwartego 
konkursu ofert;

	• przygotowywania i prowadzenia doku-
mentacji Komisji ds. zlecania zadań w za-
kresie obronności;

	• przygotowywania projektów umów 
na wykonanie zadania publicznego zle-
canego organizacji pozarządowej;

	• weryfikowania sprawozdań z realizacji 
zleconych zadań publicznych oraz podej-
mowania działań niezbędnych do przyjęcia 
sprawozdań pod względem rachunkowym 
i merytorycznym, opracowywania w tym za-
kresie informacji, analiz i wniosków;

	• czynnego udziału w procesie planowa-
nia, finansowania, wykonywania nadzoru 

i kontroli realizacji zadań publicznych zle-
canych przez Ministra Obrony Narodo-
wej, w tym w szczególności prowadzenia 
kontroli merytorycznych i finansowych.

Na takie kumulowanie uprawnień zwra-
cało uwagę Biuro Audytu Wewnętrznego 
MON już w 2015 r.

Do zakończenia kontroli, mimo wielu 
zmian organizacyjnych, nie rozdzielono 
obowiązków i uprawnień decyzyjnych 
pracowników.

Tematy proponowane do finansowa-
nia dotacją były bardzo ogólne, a DEKiD 
nie określał konkretnych celów i ocze-
kiwań, związanych ze zlecanymi zada-
niami. Niekreślenie rezultatów, grup 
docelowych oraz informacji zwrotnych 
nie pozwalało na ocenę, czy przekazy-
wane środki finansowe wydatkowane 
były w sposób celowy.

Przekazywanie środków publicznych 
organizacjom pozarządowym na reali-
zację zadań związanych z obronnością 
państwa i działalnością Sił Zbrojnych 
Rzeczypospolitej Polskiej bez dokonywa-
nia analizy celowości i cyklicznej ewalu-
acji przydatności i korzyści wynikających 
z ich wykonania, nie gwarantowało wła-
ściwego osiągania priorytetów w zakre-
sie obronności państwa i działalności Sił 
Zbrojnych RP. 

Wbrew postanowieniom Regulaminu 
Otwartego Konkursu Ofert, zawierano 
umowy z oferentami, którzy nie rozliczyli 
się z dotacji otrzymanych w latach po-
przednich. W 2016 r. było 69, a w 2017 r. 
– 21 takich przypadków.

DEKiD akceptował dowody księgo-
we niezawierające danych szczegółowo 
identyfikujących wykonaną usługę lub 
zakup towaru. Na dowodach księgowych 
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dotyczących przewozu osób lub wynaj-
mu środka transportu nie określano licz-
by przewożonych osób, trasy, liczby dni 
świadczonej usługi, stawki za kilometr. 
Dowody księgowe za usługi hotelowe 
nie zawierały danych dotyczących liczby 
wykonanych usług oraz ceny jednostkowej 
za nie, natomiast na fakturach z realiza-
cji szkoleń strzeleckich nie uwzględniono 
danych szczegółowych, co do ilości oraz 
rodzaju amunicji.

Kontroli poddano 35 umów na łączną 
kwotę 3.476.929 zł (30% wartości udzie-
lonych w 2016 r. dotacji) i stwierdzono, 
że niewłaściwie rozliczono środki dota-
cji w wysokości 667.940 zł (19% środ-
ków dotacji poddanych kontroli) z tytułu 
rozliczenia kosztów niekwalifikowanych.

W umowach zawieranych przez Dyre
ktora DEKiD (w imieniu Ministra Obrony 
Narodowej) z organizacjami pozarządo-
wymi nie było zezwoleń na wykonywa-
nie części zadań przez podmioty niebę-
dące stroną umowy, mimo że faktycznie 
część zadań była realizowana przez pod-
mioty prowadzące działalność gospodar-
czą, na przykład część zadań w zakresie 
szkolenia strzeleckiego przeprowadziła, 
na podstawie porozumienia z „FIA”, firma 
jednego z członków „FIA”.

Brak w umowie zezwoleń na wykona-
nie części zadania przez podmiot niebę-
dący stroną umowy powodował, że orga-
nizacja pozarządowa nie miała podstaw 
do zlecania części zadania podwykonawcy, 
który nie był stroną umowy. Było to niele-
galne i spowodowało, że tylko w przypadku 
„FIA” i wyłącznie w związku ze szkolenia-
mi strzeleckimi i obsługą stacji szkolenio-
wych, wypłacono przedsiębiorcy łączną 
kwotę 342.120,00 zł.

W świetle art. 16 ust. 1 ustawy o „dzia-
łalności pożytku publicznego i o wolonta-
riacie” organizacje pozarządowe lub pod-
mioty wymienione w art. 3 ust. 3 ustawy 
przyjmując zlecenie realizacji zadania pu-
blicznego w trybie określonym w art. 11 
ust. 2 ustawy, zobowiązują się do wyko-
nania zadania w zakresie i na zasadach 
określonych w umowie. Z kolei stosownie 
do art. 16 ust. 4 tej ustawy, zadanie publicz-
ne nie może być realizowane przez pod-
miot niebędący stroną umowy, chyba że ze-
zwala ona na wykonanie określonej części 
zadania przez taki podmiot. Tym samym 
działanie organizacji pozarządowej zleca-
jącej wykonanie części zadania bez wiedzy 
i zgody donatora naruszało art. 16 ust. 4 
ustawy o „działalności pożytku publicz-
nego i o wolontariacie” oraz stosowne po-
stanowienia umowy, ponieważ nie wyra-
żono w nich zgody na wykonanie zadania 
przez inny podmiot.

Jeżeli więc w umowie nie została okre-
ślona możliwość wykonania części zadania 
przez inny podmiot oraz nie została uzgod-
niona z Ministerstwem Obrony Narodowej 
zmiana sposobu realizacji umowy, realiza-
cja zadania następowała niezgodnie z wa-
runkami określonymi w tej umowie.

Tym samym środki z dotacji wykorzy-
stane na opłacenie usług wykonanych 
przez podmiot trzeci, niebędący stroną 
umowy, powinny podlegać zwrotowi. 
Oznacza to bowiem przeznaczenie dota-
cji na inny niż określony w umowie cel, 
ale także wykorzystanie jej niezgodnie 
z warunkami określonymi w umowie.

Dyrektor DEKiD zawierał w imieniu 
MON umowy z organizacjami pozarzą-
dowymi dotyczące zlecenia zadań w za-
kresie szkolenia strzeleckiego, między 
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innymi członków organizacji proobronnych 
i uczniów klas wojskowych. 

Zadania te polegały na przykład na prze-
szkoleniu 500 osób w strzelaniu podstawo-
wym. Na dowód jego wykonania organiza-
cja pozarządowa przedstawiała listę osób 
przeszkolonych. DEKiD poza dołączeniem 
list do sprawozdania nie wykonywał żad-
nych innych czynności z tym związanych 
– nie przekazywał informacji do Biura 
do Spraw Proobronnych, WKU, Sztabu 
Generalnego WP, ani nie prowadził bazy 
przeszkolonych.

Zlecanie zadań związanych ze szkole-
niem i udzielanie na ten cel dotacji, w sytu-
acji gdy wiedza o osobach przeszkolonych 
nie jest w ogóle gromadzona i przetwarza-
na, jest działaniem niecelowym i niegospo-
darnym, ponieważ cel zadania nie został 
w takim wypadku osiągnięty.

Weryfikacja ilości oraz rodzaju amu-
nicji wykorzystywanej podczas szkoleń 
prowadzonych w ramach realizacji zadań 
publicznych nie była uregulowana żadnymi 
przepisami umownymi i nie miała miejsca.

W sprawozdaniach z realizacji zadań 
nie wykazywano ilości, rodzaju i spo-
sobu rozliczenia amunicji wykorzysty-
wanej podczas szkoleń strzeleckich. 
Stwierdzono, że deklarowane ilości i ro-
dzaj amunicji nie były w rzeczywistości 
zużyte podczas szkoleń. Posługiwanie się 
przez organizatorów strzelania sformuło-
waniami niedookreślonymi, takimi jak: 
„komplet”, „1 sztuka”, uniemożliwiało do-
konania sprawdzenia faktycznego zużycia. 
Należy podkreślić, że rozliczanie amunicji 

17	 Obwieszczenie Ministra Obrony Narodowej z 5.1.2017 w sprawie wykazu jednostek, którym przyznano 
w 2016 r. dotacje podmiotowe i celowe oraz kwot tych dotacji – Dz.Urz. MON poz. 1.

powinno podlegać szczególnym zasadom 
z uwagi na jej reglamentowany charak-
ter i poważne ryzyko związane z ewen-
tualnymi nieprawidłowościami. Przyjęty 
przez resort obrony system nie dawał 
gwarancji należytego wykonania i rozli-
czania szkoleń strzeleckich. Skutkowało 
to także dowolnością postępowania orga-
nizacji pozarządowych jeśli chodzi o zakup 
amunicji oraz jej ewidencjonowanie i roz-
liczanie.

Zgodnie z  art.  152 ust 2 ustawy 
z 27 sierpnia 2009 r. o „finansach pu-
blicznych” zatwierdzenie przez dysponen-
ta części budżetowej rozliczenia dotacji 
w zakresie rzeczowym i finansowym po-
winno nastąpić w terminie 30 dni od jego 
przedstawienia.

Ustalono, że z 227 sprawozdań dotyczą-
cych rozliczenia umów zawartych w 2016 r.  
– 167, to jest 74% zostało rozliczonych 
po terminie 30-dniowym (opóźnienie 
wynosiło od 2 dni do kilku miesięcy).

DEKiD, w ocenie NIK, nie wywiązy-
wał się należycie z obowiązków kontrol
nych. Prowadzenie, po dwóch latach 
kontroli, umów opiewających na kwoty 
8 tys. zł, w sytuacji gdy nie były kontrolo-
wane bieżące zadania, na które udzielo-
no dotacji w wysokości kilkuset tysięcy, 
było działaniem niecelowym i niegospo-
darnym.

W 2016 r. Minister Obrony Narodowej 
udzielił dotacji 32 fundacjom i  100 
stowarzyszeniom17 na  łączną kwotę 
10.886.707 zł, co oznaczało, że średnia 
kwota dotacji na jeden podmiot wyniosła 
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82.475 zł, tymczasem 3 organizacje18, które 
stanowiły 2,3% podmiotów, otrzymały 
dotacje w łącznej wysokości 2.649.873 zł, 
tj. 24,3% całej kwoty. Oznaczało to, że pra-
wie co czwarty złoty z całości dotacji prze-
znaczony był dla tych 3 organizacji.

Stowarzyszenie „FIA” na realizację zadań 
zleconych przez Ministra Obrony Narodowej, 
otrzymało dotacje w wysokości: 10.300 zł 
w 2014 r., 111.610 zł w 2015 r. i 1.112.009 zł 
w 2016 r., co oznaczało 10-krotny wzrost 
kwoty rok do roku. Liczba zadań, które 

18	 Fundacja Byłych Żołnierzy i Funkcjonariuszy Sił Specjalnych „Szturman”, Stowarzyszenie „Fideles et Instructi 
Armis – Wierni w Gotowości pod Bronią” oraz Stowarzyszenie Byłych Żołnierzy 62. Kompanii Specjalnej 
COMMANDO.

wygrały w konkursach ofert w tych latach 
wynosiła odpowiednio: 1, 5 i 12.

W przypadku Fundacji „Szturman” dota-
cje wyniosły: w 2014 r. – 0 zł (nie realizowa-
no zadań zleconych); w 2015 r. – 149.942 zł 
(2 zadania), w 2016 r. – 1.034.859 zł 
(13 zadań).

Wnioski NIK
W wyniku kontroli NIK ustaliła, że nale-
ży opracować nową koncepcję oraz wdro-
żyć stosowne regulacje prawne dotyczące 

Rysunek 3. Dotacje udzielone przez Ministra Obrony Narodowej fundacjom i stowarzy-
szeniom w latach 2014–2017 (w tys. zł)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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ich miejsca i roli w tym systemie, jeżeli 
Minister Obrony Narodowej widzi celo-
wość dalszego szkolenia członków organi-
zacji proobronnych lub potrzebę włączenia 
takich organizacji w system obrony pań-
stwa. W tym celu konieczne jest ustawo-
we zdefiniowanie pojęć „działalność pro-
obronna” oraz „organizacja proobronna”, 
a także ustawowe określenie zadań dla or-
ganizacji proobronnych.

Należałoby również uregulować prawnie 
kwestię wspólnych ćwiczeń organizacji 
proobronnych z wojskiem określając rolę, 
zadania oraz zasady ich udziału.

W związku ze stwierdzonymi przez NIK 
nieprawidłowościami konieczne jest doko-
nywanie kontroli stopnia realizacji zadań 
oraz efektywności, rzetelności i jakości 

wykonywanych zadań na bieżąco i w od-
niesieniu do tych istotnych i dotowanych 
wysokimi kwotami.

Zarówno w ogłoszeniach, jak i w treści 
umów należy zabezpieczać interesy resor-
tu obrony narodowej i Skarbu Państwa, 
określając wymogi dotyczące sposobu re-
alizacji zadania, dokumentowania i rozli-
czania zarówno pod względem rzeczowym, 
jak i finansowym.

Szczególną uwagę należy zwracać na rze-
telne dokumentowanie i prawidłowe roz-
liczanie amunicji zużytej w czasie szkoleń 
strzeleckich.

Realizacja wniosku pokontrolnego 
Najwyższej Izby Kontroli spowodowa-
ła ponowną weryfikację przez DEKiD 
umów zawartych z  kontrolowanymi 

Rysunek 4. Zestawienie kwot dotacji otrzymanych od MON na realizację zadań zleconych  
przez dwie wybrane organizacje proobronne w okresie 2014 r. – pierwsza połowa 2017 r.  
(w tys. zł)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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organizacjami i skutkowała wystawie-
niem wezwań do zapłaty na łączną kwotę 
730.377,21 zł („FIA”: 545.748,66 zł, 
„Szturman”: 184.628,55 zł).

Zdaniem NIK należałoby dokonać no-
welizacji decyzji nr 187/MON, zwłasz-
cza w zakresie celów i zasad współpracy, 
adekwatnych do aktualnych potrzeb re-
sortu obrony. Warto podkreślić, że decy-
zja 187/MON nie uwzględnia powstałego 

w 2017 r. nowego rodzaju Sił Zbrojnych 
RP – Wojsk Obrony Terytorialnej. W oce-
nie Izby to właśnie one powinny w sposób 
szczególny współpracować z organizacjami 
proobronnymi.

TOMASZ LUBAŃSKI
Departament Obrony Narodowej NIK

Słowa kluczowe: organizacje proobronne, współpraca MON, resort obrony narodowej, siły 
zbrojne, służba wojskowa, bezpieczeństwo państwa, zagrożenie, wojna hybrydowa

Key words: pro-defense organizations, Ministry of National Defense cooperation, Ministry 
of National Defense, armed forces, military service, state security, threat, hybrid war
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Uregulowanie stanu prawnego nieruchomości i wpisanie prawa własności w księdze wie-
czystej jest podstawowym elementem gwarantującym bezpieczeństwo obrotu. Niewypełnie-
nie tego obowiązku podważa rękojmię wiary publicznej ksiąg wieczystych, która zgodnie 
z art. 5 ustawy z 6 lipca 1982 r.1 oznacza, że w razie niezgodności między stanem ujawnio-
nym w księdze, a rzeczywistym stanem prawnym, jej treść rozstrzyga się na korzyść tego, 
kto przez czynność prawną z osobą uprawnioną nabył własność lub inne prawo rzeczowe. 
Mając to m.in. na uwadze, ustawodawca określił, że proces regulowania własności nieru-
chomości stanowiących własność gminy, powiatu i Skarbu Państwa powinien zostać za-
kończony najpóźniej do 19 listopada 2013 roku. Kontrola NIK wykazała, że jest inaczej.

Ujawnianie własności nieruchomości 
samorządów i Skarbu Państwa

Działania organów administracji publicznej

Wprowadzenie     
Brak uregulowania własności i wpisania tego 
prawa do księgi wieczystej może prowa-
dzić do poważnych konsekwencji, na przy-
kład nabycia nieruchomości od podmiotu 
nieposiadającego do niej uprawnień, albo 
do jej zasiedzenia. Z tych m.in. powodów 
każdy wójt, burmistrz, prezydent lub sta-
rosta powinien bezzwłocznie uregulować 
stan prawny nieruchomości wchodzących 

1	 Ustawa o księgach wieczystych i hipotece, Dz.U. z 2018 r. poz. 1916, ze zm.
2	 Z prawnego punktu widzenia proces uregulowania własności nieruchomości składa się z dwóch etapów. 

Pierwszy polega na uregulowaniu stanu prawnego nieruchomości, drugi na wpisaniu prawa własności nie-
ruchomości w odpowiedniej księdze wieczystej. Dla uproszczenia będę używał w dalszej części artykułu 
pojęcia ujawnianie prawa własności nieruchomości lub uregulowanie własności nieruchomości.

3	 Problematyka regulowania prawa własności nieruchomości wchodzących w skład zasobów gminy, powiatu 
lub Skarbu Państwa i ujawniania ich własności w księgach wieczystych była już przedmiotem kilku kontroli NIK. 

w skład zasobów gminnych, powiatowych 
lub Skarbu Państwa (SP) i ujawnić prawo 
do nich w księgach wieczystych2. Z drugiej 
jednak strony należy zdawać sobie sprawę, 
że ten proces jest niekiedy trudny, praco-
chłonny i kosztowny. Wymaga też współ-
działania trzech podmiotów: wojewody, 
starosty i wójta/burmistrza/prezydenta. 
Waga problemu oraz wyniki poprzednich 
kontroli3, a także doniesienia prasowe 
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wskazujące na zaniedbania w dziedzinie 
ujawniania własności nieruchomości samo-
rządowych i Skarbu Państwa spowodowały 
konieczność podjęcia przez NIK kolejnej 
kontroli dotyczącej działań organów ad-
ministracji publicznej na rzecz ujawniania 
prawa własności nieruchomości w księgach 
wieczystych4. Kontrola miała odpowie-
dzieć czy organy administracji publicznej 
prawidłowo i skutecznie realizują zadania 
w zakresie regulowania stanu prawnego 
nieruchomości samorządu terytorialnego 
i SP oraz ujawniania własności tych nieru-
chomości, a także czy dysponują odpowied-
nimi zasobami umożliwiającymi sprawne 
i rzetelne wykonywanie zadań w tej dzie-
dzinie, a zwłaszcza, czy dysponują kadrą 
mogącą podołać temu trudnemu zadaniu 
i posiadają odpowiednie środki finansowe.

Stosownie do przepisów ustawy z 21 sier
pnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
ściami5 do gminnego zasobu wchodzą nie-
ruchomości, które są własnością gminy 
i nie zostały oddane w użytkowanie wie-
czyste oraz będące przedmiotem użyt-
kowania wieczystego gminy. Powiatowy 
zasób stanowią te, które są własnością po-
wiatu i nie zostały oddane w użytkowanie 

Dla przykładu w Informacji o wynikach kontroli: Regulowanie stanu prawnego nieruchomości zajętych pod drogi 
gminne, nr ewid. 7/2014/P/13/015/KAP, przeprowadzonej za okres od 2010 r. do połowy 2013 r., NIK oceniła 
negatywnie zaawansowanie procesu regulowania i ujawniania prawa własności nieruchomości w księgach 
wieczystych, wykazując szereg nieprawidłowości. Ponadto NIK przeprowadziła w 2008 r. i 2012 r. kontrole 
dotyczące regulowania stanu prawnego nieruchomości wchodzących w skład zasobów Skarbu Państwa 
i gminy. Wyniki tych kontroli zostały zawarte w Informacji o wynikach kontroli aktualizacji stanu faktycznego 
i prawnego nieruchomości przez organy gospodarujące mieniem stanowiącym zasób nieruchomości Skar-
bu Państwa, gminny zasób nieruchomości i mienie gminne, nr ewid. 12/2009/P/08/001/KAP, Warszawa 
2009 r. oraz w Informacji o wynikach kontroli wykonania wniosków z kontroli działań organów administracji 
publicznej na rzecz uregulowania stanu faktycznego i prawnego nieruchomości Skarbu Państwa i nierucho-
mości stanowiących zasób gminy, nr ewid. 23/2013/P 1216/KAP, Warszawa 2013 r.

4	 Informacja o wynikach tej kontroli została opublikowana w marcu 2019 r. na stronach internetowych NIK, 
nr ewid.180/2018/P/18/003/KAP.

5	 Dz.U. z 2018 r. poz. 2204, ze zm.

wieczyste oraz będące przedmiotem użyt-
kowania wieczystego powiatu. Do zasobów 
Skarbu Państwa wchodzą nieruchomo-
ści stanowiące własność SP, które nie zo-
stały oddane w użytkowanie wieczyste 
oraz będące przedmiotem użytkowania 
wieczystego SP. Zasobem nieruchomości 
SP z pewnymi wyjątkami wynikającymi 
z ustawy – gospodarują starostowie wy-
konując to jako zadanie z zakresu admi-
nistracji rządowej. Do ich zadań należy 
m.in. ewidencjonowanie nieruchomości 
zgodnie z katastrem nieruchomości (art. 23, 
ust. 1 ustawy), podejmowanie czynności 
w postępowaniach sądowych dotyczących 
własności i innych praw rzeczowych do nie-
ruchomości SP, składanie wniosków o zało-
żenie księgi wieczystej dla nieruchomości 
SP i o wpis w księdze wieczystej. 

Zgodnie z art. 25b ustawy o gospodar-
ce nieruchomościami, powiatowym zaso-
bem nieruchomości gospodaruje zarząd 
powiatu, a w stosunku do gminnego za-
sobu nieruchomości uprawnienie to przy-
sługuje wójtom, burmistrzom lub prezy-
dentom miast (art. 25 ust. 1 ustawy). 
Podobnie jak w wypadku nieruchomości 
wchodzących w skład Skarbu Państwa 
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gospodarowanie polega m.in. na prowadze-
niu ewidencji nieruchomości i podejmowa-
niu czynności w postępowaniu sądowym, 
składaniu wniosków o założenie księgi wie-
czystej i wpis do księgi wieczystej. 

Zważywszy, że sprawy związane z re-
gulowaniem własności nieruchomości SP 
lub powiatu należą do kompetencji staro-
stów (zarządów powiatu), zaś nierucho-
mości gminnych do kompetencji wójtów 
(burmistrzów, prezydentów), kontrolę 
przeprowadzono w siedzibach starostw 
i gmin6. Z racji niewielkiej liczby nieru-
chomości wchodzących w skład zasobów 
województwa w porównaniu z gminnymi, 
powiatowymi i SP oraz małej skali pro-
blemu regulowania ich własności, przed-
miotem kontroli nie były nieruchomości 
wojewódzkie7.

Działania dyscyplinujące
Z chwilą utworzenia samorządu gmin-
nego w 1990 roku wójtowie (burmi-
strzowie, prezydenci) powinni rozpo-
cząć proces ujawniania w księgach wie-
czystych nieruchomości, które gminy 
nabyły z mocy prawa. Po reformie po-
wiatowej w 1999 r. był to również obo-
wiązek starostów w odniesieniu do nie-
ruchomości wchodzących w skład zasobu 
powiatowego, a ponadto nieruchomości 

6	 Kontrolą objęto 10 starostw i 10 gmin z województw: mazowieckiego, podkarpackiego, śląskiego i święto-
krzyskiego, dotyczyła okresu od 1.6.2015 do 30.6.2018.

7	 Na podstawie art. 25c ustawy o gospodarowaniu nieruchomościami w skład wojewódzkiego zasobu nieru-
chomości wchodzą nieruchomości stanowiące własność województwa, które nie zostały oddane w użytko-
wanie wieczyste oraz nieruchomości będące przedmiotem użytkowania wieczystego województwa. Zarząd 
tymi nieruchomościami wykonuje zarząd województwa (art. 25 d ustawy).

8	 Dz.U. nr 32 poz. 191, ze zm.
9	 Dodanego przez przepis art. 3 ustawy z 28.11.2004 o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomościami 

oraz o zmianie niektórych innych ustaw, Dz.U. z 2014 nr 141 poz. 1492. 

stanowiących własność Skarbu Państwa. 
Jednakże od samego początku proces 
ten przebiegał bardzo wolno. Zmusiło 
to ustawodawcę do podjęcia działań 
„dyscyplinujących”. 

Pierwszą próbą poprawy sytuacji była 
zmiana ustawy z 10 maja 1990 r. – Przepisy 
wprowadzające ustawę o samorządzie te-
rytorialnym i ustawę o pracownikach sa-
morządowych8. Na podstawie dodane-
go art. 17a9 gminy zostały zobowiązane 
do sporządzenia spisów inwentaryza-
cyjnych nieruchomości, które stały się 
ich własnością z mocy prawa i ich prze-
kazania do 31 grudnia 2005 r. Na podsta-
wie spisów wojewodowie mogli wydawać 
decyzje komunalizacyjne dające podstawę 
wpisania prawa własności nieruchomości 
do księgi wieczystej. W stosunku do nie-
ruchomości gminnych nieobjętych spisa-
mi przekazanymi do 31 grudnia 2005 r. 
wojewodowie mieli wszczynać z urzędu 
postępowanie w sprawie potwierdzenia 
nabycia przez gminy własności nierucho-
mości.

Mimo ustanowienia wyżej wymienio-
nego ustawowego terminu sytuacja zna-
cząco się nie poprawiła. Zmusiło to usta-
wodawcę do podjęcia następnego kroku. 
Ustawa z 7 września 2007 r. o ujawnieniu 
w księgach wieczystych prawa własności 
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nieruchomości Skarbu Państwa oraz jed-
nostek samorządu terytorialnego10 (JST), 
na podstawie art. 1 ust. 1 zobowiązała 
starostów do sporządzenia i przekazania 
właściwym wojewodom, marszałkom wo-
jewództw, wójtom, burmistrzom i prezy-
dentom wykazów nieruchomości, które 
na mocy odrębnych przepisów przeszły 
na własność SP i stanowią jego własność 
albo własność JST. Dotyczyło to także 
nieruchomości niestanowiących wła-
sności Skarbu Państwa albo własności 
samorządów i niepozostających w po-
siadaniu ich właścicieli, nieruchomości 
zabudowanych, w których lokale są zaj-
mowane przez osoby objęte przepisami 
ustawy z 21 czerwca 2001 r. o ochronie 
praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie 
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego11. 
Obowiązek ten powinien być zrealizowa-
ny w terminie 18 miesięcy od dnia wej-
ścia w życie ustawy, tj. do 19 maja 2009 r. 
(art.1 ust.1 ustawy o ujawnieniu własności). 
Starostowie – w odniesieniu do nierucho-
mości stanowiących własność SP oraz wła-
sność powiatu – i wójtowie – w odniesieniu 
do nieruchomości stanowiących własność 
gminy – zostali zobowiązani w terminie 24 
miesięcy od dnia wejścia w życie ustawy, 
to jest do 19 listopada 2009 r., do złożenia 
w sądach rejonowych wniosków o ujaw-
nienie prawa własności nieruchomości 
wraz z dokumentami stanowiącymi pod-
stawę wpisu tego prawa (art. 2 ust. 1 i 3 
ustawy o ujawnieniu własności). Ustawa 
zobowiązała ponadto starostów (art.1a 
ust.1 ustawy o ujawnieniu własności), 

10	 Dz.U. z 2012 r. poz.1460, dalej: ustawa o ujawnieniu własności.
11	 Dz.U. z 2019 r. poz.1182, ze zm.

którzy przekazali niekompletny wykaz 
nieruchomości do uzupełnienia wykazu 
i przekazania właściwym wojewodom, 
marszałkom województw, wójtom, bur-
mistrzom i prezydentom miast oraz innym 
niż starostowie organom reprezentującym 
Skarb Państwa w sprawach gospodaro-
wania nieruchomościami w terminie 66 
miesięcy od daty wejścia w życie usta-
wy, czyli do 19 maja 2013 r. Stosownie 
do art. 2a ustawy o ujawnieniu własności, 
w wypadku nieruchomości, które zostały 
objęte uzupełnieniem, obowiązek nałożo-
ny m.in. na starostów i wójtów, dotyczący 
złożenia wniosków o ujawnienie w księdze 
wieczystej prawa własności nieruchomo-
ści, winien być zrealizowany w terminie 
72 miesięcy od daty wejścia w życie usta-
wy, czyli do 19 listopada 2013 r. 

Na mocy art. 1a ustawy o ujawnieniu 
własności zobowiązano marszałków, wój-
tów, burmistrzów, prezydentów miast 
oraz inne niż starostowie organy reprezen-
tujące Skarb Państwa w sprawach gospoda-
rowania nieruchomościami do współpracy 
ze starostami w wypełnianiu ich ustawo-
wych obowiązków. Właściwi wojewodowie 
mogli też żądać od starostów uzupełnienia 
sporządzonych przez nich wykazów, wy-
znaczając im termin i zakres uzupełnienia. 
Wojewodowie, wykorzystując infrastruk-
turę telekomunikacyjną, mieli przekazać 
Głównemu Geodecie Kraju (GGK) dane 
dotyczące nieruchomości z terenu ich dzia-
łania otrzymane od starostów. GGK 
mógł żądać od wojewody uzupełnienia 
danych, wyznaczając mu zakres i termin 
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uzupełnienia. Ustawa o ujawnieniu własno-
ści zobowiązała także marszałków, staro-
stów, wójtów, burmistrzów, prezydentów 
do przekazywania wojewodom sprawozdań 
półrocznych z wykonania obowiązków na-
łożonych tą ustawą w terminie do 15 każ-
dego miesiąca następującego po upływie 
każdego półrocza. W wypadku stwierdze-
nia niewypełnienia obowiązków wojewoda 
był zobowiązany niezwłocznie zawiadomić 
właściwy organ sprawujący nadzór nad or-
ganami wymienionymi w ustawie o ujaw-
nieniu własności. Ustawa zobowiązywa-
ła również sądy do rozpoznania wniosku 
o ujawnienie własności w terminie miesiąca 
od jego złożenia. 

Reasumując, cały proces ujawniania 
w księgach wieczystych prawa własności 
nieruchomości stanowiących własność 
gminy, starostwa i Skarbu Państwa po-
winien był zostać zakończony do 19 listo-
pada 2013. Badania kontrolne pokazały, 
że jest inaczej.

Wadliwa statystyka, 
ułomna sprawozdawczość
Przepis art. 4a ust. 4 ustawy o ujawnie-
niu własności zobowiązał ministra wła-
ściwego do spraw administracji publicznej 
do przedstawienia stosownej informacji 
Radzie Ministrów do końca pierwszego 
kwartału każdego roku w latach 2013 
i 2014 oraz do końca drugiego kwartału 
2015 r. Na podstawie uaktualnionego wy-
kazu, Główny Geodeta Kraju miał sporzą-
dzić do końca pierwszego kwartału 2015 r. 

12	 Brak rzetelności polegał m.in. na niewykazywaniu w ewidencji nieruchomości powiatowych działek zajętych 
pod drogi lub też ujmowaniu w ewidencjach nieruchomości powiatowych, co do których w trakcie kontroli 
nie przedstawiono żadnych dokumentów potwierdzających ich nabycie.

spis nieruchomości SP i JST, dla których 
nie złożono wniosków o ujawnienie prawa 
własności w księgach wieczystych. 

Wypełniając obowiązek wynikający 
z ustawy o ujawnieniu własności minister 
właściwy do spraw administracji publicznej 
(w tym przypadku Minister Administracji 
i Cyfryzacji – MAiC) przedstawił Radzie 
Ministrów w czerwcu 2015 r. informację 
dotyczącą realizacji wymienionej ustawy. 
Minister chciał sprawdzić, jakie efekty 
osiągnięto po upływie terminu zakończe-
nia ujawniania nieruchomości gminnych, 
powiatowych i SP ustalonego w ustawie 
o ujawnieniu własności. Minister wska-
zywał wprawdzie na postęp w ujawnianiu 
własności, jednak w skali całego kraju od-
setek nieruchomości o nieujawnionym pra-
wie własności nadal wynosił 16%. Ustawa 
nie spełniła więc swojego zadania. Minister 
w informacji stwierdził ponadto, że wszy-
scy starostowie sporządzili wykazy stano-
wiące jej podstawę. Można mieć jednak 
wątpliwości czy niektóre dane przeka-
zane w informacji odzwierciedlają stan 
rzeczywisty. Wyniki kontroli NIK wska-
zały, że niektóre kontrolowane podmioty 
nie wywiązały się z obowiązku przekazania 
rzetelnych danych o stanie zaawansowania 
ujawniania nieruchomości. Na 10 skontro-
lowanych starostw dwa przekazały dane 
nierzetelne12, a jedno w ogóle nie przekaza-
ło ich wojewodzie. Można więc przypusz-
czać, że podobnie było w innych wykazach 
sporządzonych przez starostów. Dlatego 
nie można z całą odpowiedzialnością 



Nr 5/wrzesień-październik/2019  107 

Ujawnianie własności nieruchomości... 	  kontrola i audyt

stwierdzić, że wspomniana informacja 
prezentuje pełny stan ujawniania nieru-
chomości wchodzących w skład zasobów 
gminy, powiatu lub Skarbu Państwa.

Nierzetelne 
ewidencje nieruchomości 
Podstawą wiedzy o stanie posiadania nieru-
chomości przez gminy, powiaty czy Skarb 
Państwa są różnego rodzaju dokumenty 
zawierające ich „spisy inwentaryzacyjne”. 
Przepisy prawa nałożyły na wójtów/burmi-
strzów/prezydentów i starostów obowiązek 
sporządzenia takich dokumentów. To oczy-
wiste, że powinny one zawierać rzetelne, 
zgodne ze stanem faktycznym i prawnym 
dane o stanie posiadania, w tym przede 
wszystkim informujące ile i jakie nierucho-
mości, o jakiej powierzchni wchodzą w skład 
danych zasobów. Jeżeli gmina, powiat lub SP 
posiada prawo własności tych nieruchomo-
ści, powinno ono zostać ujawnione w księ-
gach wieczystych. Niestety, wyniki kontroli 
NIK wskazały, że dokumenty dotyczące 
stanu posiadania gminnych i powiatowych 
zasobów nieruchomości oraz zasobów SP 
są niejednokrotnie nierzetelne i nie odzwier-
ciedlają rzeczywistości.

Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 
nieruchomościami nałożyła na starostwa 
i gminy obowiązek ewidencjonowania nie-
ruchomości posiadanych przez te podmio-
ty. Ewidencja miała być zgodna z katastrem 
nieruchomości. Starostowie mieli ponadto 
prowadzić ewidencję nieruchomości SP 
stanowiących jego własność i oddanych 
w użytkowanie wieczyste. W przepisie 
art. 23 ust. 1 pkt 1 i ust. 1c ustawy usta-
lono, że powinna zawierać takie dane jak: 
oznaczenie nieruchomości według księgi 
wieczystej oraz katastru nieruchomości, 

jej powierzchnię, a w wypadku braku księ-
go wieczystej, wskazanie dokumentu po-
twierdzającego posiadanie przez SP praw 
do nieruchomości. W ewidencji powinno 
znaleźć się ponadto przeznaczenie nieru-
chomości w planie miejscowym, a w sy-
tuacji braku planu – w studium uwarun-
kowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego gminy, wskazanie daty 
ostatniej aktualizacji opłaty rocznej z ty-
tułu użytkowania wieczystego nierucho-
mości SP oddanych w użytkowanie wie-
czyste, informacje o zgłoszonych roszcze-
niach do nieruchomości oraz o toczących się 
postępowaniach administracyjnych i sądo-
wych. Jednak nie wszystkie kontrolowane 
podmioty prowadziły rzetelnie ewidencje.

Jeśli chodzi o zasób Skarbu Państwa 
w 5 skontrolowanych starostwach ewi-
dencja nie była prowadzona rzetelnie, 
a w wypadku zasobów powiatowych ewi-
dencje 6 starostw nie spełniały wymogów 
określonych w art. 23 ustawy o gospodarce 
nieruchomościami. Również wiele niepra-
widłowości stwierdzonych w toku kon-
troli dotyczyło ewidencji zasobów gmin. 
Tylko w 3 skontrolowanych gminach 
ewidencje spełniały wymogi ustawowe, 
w 6 były nierzetelne, a 2 gminy w ogólne 
ich nie prowadziły. Najczęściej występu-
jącą nieprawidłowością w tych wykazach 
było nieujmowanie kompletnych informacji 
o nieruchomościach wymaganych prze-
pisami, zawieranie danych niezgodnych 
ze stanem faktycznym, bądź nieujawnia-
nie wszystkich nieruchomości wchodzą-
cych w skład zasobów gminy, powiatu, 
bądź SP (dla przykładu Starosta Powiatu 
Ostrowskiego nie ujął w ewidencji 3292 
działek położonych pod drogami, wcho-
dzących w skład zasobów powiatu). 
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Zgodnie z art. 23 ust. 1a ustawy z 21 sier
pnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościa-
mi starostowie są zobowiązani do sporzą-
dzania sprawozdań z gospodarowania nie-
ruchomościami wchodzącymi do zasobów 
Skarbu Państwa do 30 kwietnia roku na-
stępującego po tym, którego ono dotyczy. 
W czterech skontrolowanych starostwach 
stwierdzono, ze sprawozdania zawierają 
nierzetelne dane, np. polegające na niewy-
kazywaniu wszystkich działek wchodzą-
cych w skład zasobu SP. Stąd też bywa, 
że wojewodowie posiadają nierzetelne 
informacje o stanie zaawansowania pro-
cesu ujawniania własności nieruchomości 
wchodzących w skład zasobów SP.

Stosownie do art. 267 ust. 1 pkt 3 ustawy 
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych13, zarząd JST obowiązany jest przed-
stawić organowi stanowiącemu informację 
o stanie mienia tej jednostki w terminie 
do 31 marca roku następującego po upły-
wie roku budżetowego. Powinna zawierać 
takie elementy jak: dane dotyczące przy-
sługujących jednostce samorządu tery-
torialnego praw własności lub odnoszące 
się do innych niż własność praw majątko-
wych, w tym w szczególności o ograniczo-
nych prawach rzeczowych, użytkowaniu 
wieczystym, wierzytelnościach, udzia-
łach w spółkach, akcjach, dane o zmia-
nach w stanie mienia komunalnego, inne 
dane i informacje o zdarzeniach mających 
wpływ na stan mienia JST.

Wszystkie skontrolowane organy wy-
konawcze starostwa lub gminy w usta-
wowym terminie przedstawiały organom 

13	 Dz.U. z 2019 r. poz. 725, ze zm.
14	 Dz.U. z 2017 r. poz.2101, ze zm.

stanowiącym coroczne informacje o stanie 
mienia. Kontrola NIK wykazała jednak, 
że tylko 12 jednostek (osiem starostw 
powiatowych i cztery urzędy gmin) in-
formacje te sporządziło rzetelnie. W in-
formacjach pozostałych skontrolowanych 
jednostek (dwa starostwa powiatowe 
i sześć urzędów gmin) kontrolerzy NIK 
stwierdzili nieprawidłowości. Polegały one 
m.in. na niewykazywaniu zmian w zasobie 
nieruchomości w poszczególnych latach, 
albo podawaniu zaniżonych lub zawyżo-
nych danych lub podawaniu wadliwych 
informacji dotyczących nabytych lub zby-
tych nieruchomości.

Nie wszystkie gminy prawidłowo wy-
wiązywały się z innych obowiązków usta-
wowych. Tylko połowa z kontrolowanych 
samorządów tego szczebla wypełniła obo-
wiązek wynikający z art. 23 ust. 3, pkt 1 
lit a i ust. 5 ustawy z 17 maja 1989 r. 
– Prawo geodezyjne i kartograficzne14, 
tj. do przekazywania staroście odpisów 
ostatecznych decyzji administracyjnych 
dotyczących nabycia, zmiany lub utraty 
prawa własności nieruchomości w termi-
nie 14 dni od daty, w której decyzja wy-
wołała skutki prawne. Pozostała połowa 
gmin przesyłała decyzje z opóźnieniem 
albo nie przesyłała ich w ogóle. Ponadto 
połowa starostów nie wywiązywała się 
z ustanowionego ustawą – Prawo geodezyj-
ne i kartograficzne obowiązku ujmowania 
w ewidencji gruntów i budynków niektó-
rych dokumentów w terminie do 30 dni 
od dnia ich otrzymania. Opóźnienia się-
gały 132 dni.
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Opóźnienia w ujawnianiu własności 
Wyniki kontroli wykazały, że w żadnej 
ze skontrolowanych jednostek nie udało 
się zrealizować celu ustawy o ujawnieniu 
własności. Mimo upływu czterech lat 
od wskazanego w ustawie końcowego 
terminu ujawnienia własności nierucho-
mości, nadal 23% działek posiadanych 
przez kontrolowane podmioty nie miało 
albo uregulowanego stanu prawnego, albo 
ujawnionego prawa własności w księgach 
wieczystych. W okresie od stycznia 2015 r. 
do końca czerwca 2018 r. skontrolowa-
ne jednostki uregulowały własność tylko 
24,2% działek z tych, które na począt-
ku 2015 r. wymagały uporządkowania. 
Najsłabsze efekty uzyskano w wypadku 
powiatowych zasobów nieruchomości, 
bowiem przeprowadzono to zaledwie 
dla 15,5% działek, a najlepsze w zasobach 
Skarbu Państwa, gdzie uregulowano stan 
prawny 26, 2% działek, natomiast w przy-
padku nieruchomości stanowiących zasób 
gmin – 20, 8% działek.

W sporządzonych wykazach nierucho-
mości wchodzących w skład zasobów gmin-
nych kontrolowanych JST starostowie wy-
kazali 23 172 działki o łącznej powierzchni 
ponad 3983,8 ha, z czego stan 6549 działek 
(28, 3% wszystkich ) o łącznej powierzchni 
ponad 1229 ha (30,9% wszystkich działek 
posiadanych przez kontrolowane gminy) 
nie był uregulowany. Najwięcej takich 
nieruchomości stanowiły tereny komu-
nikacyjne (33,3%)15, grunty rolne (33,3%) 
oraz grunty pod rowami (6,8%). W okresie 

15	 Stosownie do przepisów rozporządzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29.3.2001 w spra-
wie ewidencji gruntów i budynków (Dz.U. z 2016 r. poz.1034, ze zm.) tereny komunikacyjne oznaczają drogi, 
tereny kolejowe i inne tereny komunikacyjne przeznaczone pod budowę dróg i linii kolejowych. 

objętym kontrolą, tj. od 1 stycznia 2015 r. 
do 30 czerwca 2018 r. uregulowano stan 
prawny 1139 działek o powierzchni 309 ha. 

W przypadku powiatowego zasobu nie-
ruchomości wykazy zawierały 9324 działek 
o łącznej powierzchni 4981,5 ha, z czego 
nieuregulowany stan dotyczył 3730 dzia-
łek (40% ogólnej liczby tworzących po-
wiatowy zasób nieruchomości kontrolo-
wanych podmiotów) o łącznej powierzch-
ni 1775 ha (35,6% łącznej powierzchni). 
Najwięcej działek o nieustalonym statusie 
znajdowało się na terenach przeznaczonych 
na cele związane z komunikacją, bo 96%, 
oraz na terenach rolnych i leśnych – 2,7%. 
W okresie objętym kontrolą uregulowano 
stan prawny 589 działek (głównie pod te-
renami komunikacyjnymi) o łącznej po-
wierzchni 473 ha. 

Skontrolowani starostowie w sporzą-
dzonych wykazach wskazali 115 938 
działek Skarbu Państwa o łącznej po-
wierzchni 113 262,7 ha, z czego stan praw-
ny 36 518 nie był uregulowanyy (31,5% 
wszystkich działek) o łącznej powierzchni 
15 064,8 ha (11,3% powierzchni wszystkich 
działek wchodzących w skład zasobu nie-
ruchomości Skarbu Państwa). I w tym wy-
padku największą grupę działek stanowiły 
tereny komunikacyjne (37,4% ) oraz grunty 
rolne 34,4%). W okresie objętym kontrolą 
uregulowano stan prawny 6931 nierucho-
mości o łącznej powierzchni 5466,1 ha. 

Strukturę działek ewidencyjnych o ure-
gulowanym i nieuregulowanych statusie 
prawnym w kontrolowanych powiatach 
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i gminach, według stanu na 30 czerwca 
2018 r., pokazuje rysunek 1.

Ujawnianie prawa własności 
w księgach wieczystych
Ogólnie ujmując, ujawnianie własności 
nieruchomości przebiega w dwóch eta-
pach. W pierwszym należy zgromadzić 
niezbędną dokumentację dotyczącą nie-
ruchomości, a w drugim złożyć stosow-
ny wniosek do sądu o wpisanie prawa 
własności nieruchomości. Na podstawie 
ustawy o ujawnieniu własności starosto-
wie mieli do 19 listopada 2009 r. złożyć 
odpowiednie wnioski do sądu o wpisanie 
prawa własności nieruchomości stanowią-
cych zasób powiatu lub Skarbu Państwa, 
a w wypadku nieruchomości nieujętych 
w wykazach obowiązek ten miał być speł-
niony najpóźniej do 19 listopada 2013 r. 
Takie same terminy obowiązywały wła-
dze gmin do złożenia wniosków o wpis 
do księgi wieczystej własności nierucho-
mości stanowiących zasób gminy.

Niestety, zarówno gminy, jak i staro-
stwa podejmowały działania dotyczące 
gromadzenia dokumentacji dotyczącej 
nieruchomości opieszale lub nie prowa-
dziły ich w ogóle. Często trwało to wiele 
lat. Tylko w wypadku dwóch starostw 
gromadzenie dokumentacji odbywało się 
bez zbędnej zwłoki. O ile ten proces może 
być trudny z racji zawiłego stanu prawnego 
nieruchomości, to zupełnie niezrozumia-
łe są stwierdzone przypadki opieszałości 
w składaniu wniosków do sądu o wpis 
w księgach wieczystych prawa własności 
nieruchomości w sytuacji, gdy wszystkie 
dokumenty zostały już zebrane. Należy 
podkreślić, że zgodnie z art. 35 ust. 1 
ustawy z 6 lipca 1982 r. o księgach wie-
czystych i hipotece właściciel nierucho-
mości jest zobowiązany do niezwłocznego 
złożenia wniosku o ujawnienie swojego 
prawa w księdze wieczystej. Za niewy-
konanie tego obowiązku, bądź opiesza-
łość w jego wykonaniu, właściciel ponosi 
odpowiedzialność za ewentualne szkody 

Rysunek 1. Struktura własności działek ewidencyjnych

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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wyrządzone osobie trzeciej. Mimo tych ry-
gorów 85% skontrolowanych podmiotów 
nie przestrzegało zasady niezwłoczności 
przy składaniu wniosków do sądu o ujaw-
nienie własności nieruchomości w księgach 
wieczystych, a w niektórych przypadkach 
opóźnienia od dnia zgromadzenia wszyst-
kich niezbędnych dokumentów do złoże-
nia stosownego wniosku do sądu wynosiły 
kilkanaście lat16. Terminowość w składaniu 
wniosków do sądów przez skontrolowane 
powiaty i gminy obrazuje rysunek 2.

Od wejścia w życie ustawy o ujawnie-
niu własności nieruchomości do czerwca 
2018 r. skontrolowane starostwa i gminy 
złożyły łącznie 8324 wnioski obejmujące 
22 392 działki ewidencyjne. W wyniku 
ich rozpatrzenia przez sądy, w księgach 

16	 Kontrola 890 wniosków o ujawnienie prawa własności (10,7% wszystkich wniosków złożonych do sądu 
przez kontrolowane podmioty) wykazała, że 480 wniosków złożono w okresie od upływu kilku do kilkunastu 
lat od zgromadzenia dokumentacji niezbędnej do złożenia takiego wniosku. Dla przykładu w Starostwie Po-
wiatowym w Ostrowi Mazowieckiej zwłoka w składaniu wniosków sięgała 15 lat od dnia otrzymania prawo-
mocnej decyzji wojewody stanowiącej podstawę ujawnienia prawa własności nieruchomości powiatowych 
w księgach wieczystych.

wieczystych ujawniono własność 17 475. 
Wnioski do sądu były na ogół dobrze przy-
gotowane. Potwierdza to liczba tych zwró-
conych do poprawienia lub odrzuconych 
przez sądy w okresie objętym kontrolą 
– było ich 142 na 4411 (zaledwie 3, 2%).

Warunki  
organizacyjno-finansowe
Bywa, że proces ujawniania własności 
nieruchomości wymaga dużego nakładu 
pracy i odpowiednich środków finanso-
wych. Wynika to niekiedy z bardzo za-
wiłej sytuacji prawnej nieruchomości, 
np. roszczenia spadkobierców, zasiedze-
nia. Czy zatem brak w urzędach gmin 
i starostwach odpowiedniej kadry zajmu-
jącej się sprawami dotyczącymi ujawniania 

Rysunek 2. Terminowość składania wniosków do sądów

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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własności nieruchomości, czy też niedo-
bór środków finansowych przeznacza-
nych na ten cel był przyczyną opóźnień 
w owym ujawnianiu? W poprzednich 
kontrolach NIK kontrolowani usprawie-
dliwiając niewielki postęp w ujawnianiu 
prawa własności nieruchomości wskazy-
wali na te przyczyny.

Wyniki omawianej kontroli pokazały 
jednak, że tak nie jest. We wszystkich ba-
danych starostwach i gminach wyodręb-
niono komórki organizacyjne odpowie-
dzialne za regulowanie stanu prawnego nie-
ruchomości i ujawnianie prawa własności. 
Wszystkim pracownikom zajmującym się 
tymi sprawami przydzielono odpowiedni 
zakres obowiązków, przy czym ich licz-
ba w poszczególnych urzędach wynosiła 
od jednej do dziewięciu osób. We wszyst-
kich skontrolowanych podmiotach pracow-
nicy mieli odpowiednie przygotowanie 
i doświadczenie. 

Finansowanie tej procedury dokonywa-
ne jest odpowiednio z budżetu gminy lub 
budżetu powiatu. Na ujawnianie własno-
ści nieruchomości Skarbu Państwa staro-
stowie mogą ubiegać się o dotacje celowe 
z budżetu państwa za pośrednictwem 
wojewodów. Planowane i zrealizowane 
wydatki na zadania związane z ujawnia-
niem własności nieruchomości przez kon-
trolowane powiaty i gminy przedstawia 
tabela 1, s. 113.

Z tabeli 1 wynika, że środki na finanso-
wanie działań związanych z regulowaniem 
stanu prawnego nieruchomości wchodzą-
cych w skład zasobów gminnych i powia-
towych były wystarczające, skoro nie zo-
stały w pełni wykorzystane. Starostowie 
i wójtowie tłumaczyli to niższymi kosz-
tami pracy rzeczoznawców, geodetów, 

kosztami sądowymi. Również starosto-
wie nie wykorzystali w całości otrzyma-
nej dotacji na ujawnianie własności nieru-
chomości Skarbu Państwa. Od początku 
2015 r. do połowy 2018 r. w kontrolowa-
nych starostwach wykorzystali oni 3058, 
1 tys. zł, co stanowiło 89% otrzymanej 
dotacji. Niewykorzystane kwoty w wy-
sokości 257,1 tys. zł starostowie zwrócili 
do budżetów wojewodów. 

Działania pokontrolne
W wyniku kontroli (według stanu na 
30 stycznia 2019 r.) sformułowano 74 wnio-
ski pokontrolne, z czego zrealizowano 
21 (28,4%) oraz podjęto działania w celu 
realizacji 39 wniosków (52,7%). 

Wnioski pokontrolne dotyczyły głów-
nie zintensyfikowania procesu regulo-
wania stanu prawnego nieruchomości 
i niezwłocznego składania wniosków 
o ujawnienie prawa własności w księgach 
wieczystych, ewidencjonowania powia-
towego zasobu nieruchomości zgodnie 
z wymogami ustawy o gospodarce nie-
ruchomościami. Nie można było jedynie 
poprzestać na wnioskach pokontrolnych. 

Należy jednak zdawać sobie sprawę, 
że w obecnym stanie prawnym nie ma żad-
nych środków prawnych, które „dyscy-
plinowałyby” gminy i starostwa do przy-
spieszenia procesu ujawniania własności 
nieruchomości wchodzących w skład za-
sobów gminnych i powiatowych. Należy 
podkreślić, że ustawa o ujawnieniu wła-
sności nie przewidywała żadnych sankcji 
za naruszenie ustalonych przez nią osta-
tecznych terminów ujawniania prawa wła-
sności nieruchomości. 

W przypadku niewywiązywania się 
z obowiązków wojewoda mógł tylko 
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zawiadomić organ sprawujący nadzór 
nad działalnością organów wymienionych 
w tych przepisach. 

Pewne możliwości przyśpieszenia tego 
procesu występują natomiast w przypad-
ku nieruchomości wchodzących w skład 
zasobów SP. Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy 
z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i ad-
ministracji rządowej w województwie17, 
wojewoda sprawuje nadzór pod wzglę-
dem legalności, rzetelności i gospodarności 
nad starostami w realizacji tego zadania, 
w tym realizacji obowiązku ujawniania 
własności nieruchomości Skarbu Państwa. 
Nadzór nad wojewodami sprawuje z kolei 

17	 Dz.U. z 2019 r. poz. 1464, ze zm.
18	 Dz.U. z 2019 r. poz. 489, ze zm.

Minister Spraw Wewnętrznych i Admini
stracji. 

Prezes NIK zwrócił się więc w trybie 
art. 62a ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Naj
wyższej Izbie Kontroli18 do Ministra z pi-
smem zawierającym prośbę o zobowiązanie 
wojewodów do baczniejszego zwrócenia 
uwagi na problem ujawniania własności 
nieruchomości Skarbu Państwa w ramach 
działań nadzorczych nad starostwami. 
W odpowiedzi Minister poinformował 
NIK, że wystosował pismo do wojewodów 
zobowiązujące ich do szerszego uwzględ-
nienia tej problematyki w działaniach nad-
zorczych.

Tabela 1. Planowane i zrealizowane wydatki na zadania związane z ujawnianiem  
własności nieruchomości

Rok
Plan  

pierwotny
Plan po 

zmianach Wykonanie 4:2 4:3

(w tys. zł)] (w %)

1 2 3 4 5 6

Starostwa 
powiatowe
(10)

2015 r. 17 067,6 16 899,4 14 868,9 87,1 88,0

2016 r. 13 159,8 16 062,8 13 168,0 100,1 82,0

2017 r. 13 420,5 12 523,3 11 633,4 86,7 92,9

2018 r.  
(I połowa) 13 270,2 13 393,9 5 285,4 39,8 39,5

Urzędy  
gmin
(10)

2015 r. 356,0 384,0 132,9 37,3 34,6

2016 r. 947,0 822,7 165,3 17,4 20,1

2017 r. 425,8 360,0 177,7 41,7 49,4

2018 r.  
(I połowa) 271,5 298,0 53,1 19,6 17,8

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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Podsumowanie
Izba oceniła, że objęte kontrolą gminy i sta-
rostwa prowadziły nieskuteczne działania 
na rzecz ujawniania własności nieruchomo-
ści wchodzących w skład zasobów gmin-
nych, powiatowych lub Skarbu Państwa. 
Żaden ze skontrolowanych podmiotów 
nie osiągnął celów ustawy i nie doprowadził 
do zakończenia procesu ujawniania do 19 li-
stopada 2013 r. Co więcej, przy obecnym 
tempie będzie on jeszcze trwał wiele lat. 
W tym miejscu nasuwa się pytanie dlaczego 
mimo ustalenia przez ustawę końcowego 
terminu ujawniania własności nieruchomo-
ści, znaczna ich liczba nie została wykaza-
na w księgach wieczystych. Niewątpliwie 
ustawa nie „zmuszała” władz gmin i sta-
rostw do podjęcia bardziej energicznych 
działań. Naruszenie ustalonego przez nią 
końcowego terminu zakończenia procesu 
nie łączyło się bowiem z żadnymi konse-
kwencjami prawnymi. 

Wyniki badań NIK wskazują też, że 
przynajmniej w kontrolowanych gmi-
nach i starostwach przeszkodami nie był 
brak odpowiedniej kadry lub środków 

finansowych. Praktyka wskazuje, że re-
gulowania własności dokonuje się przede 
wszystkim wtedy, gdy jest to niezbędne 
na przykład do przeznaczenia nierucho-
mości na cele gospodarcze lub budowę 
drogi. Wójtowie/burmistrzowie/prezy-
denci oraz starostowie podejmują zdecy-
dowane działania głównie wtedy, gdy za-
chodzi potrzeba, np. zbycia czy zagospoda-
rowania danego terenu. Na podkreślenie 
zasługuje, że znaczna część nieruchomo-
ści o nieuregulowanym stanie prawnym 
to tereny komunikacyjne, np. te położone 
pod drogami, a więc według kontrolowa-
nych niewymagające pilnego ujawniania 
własności. Jednakże część nieruchomości 
o nieujawnionym prawie własności ma inny 
charakter, a to nie służy bezpieczeństwu 
ich obrotu. Poprawę można osiągnąć je-
dynie przyśpieszając cały proces.

dr BOGDAN SKWARKA
dyrektor Departamentu  
Administracji Publicznej NIK

Słowa kluczowe: własność nieruchomości samorządowych, nieruchomości Skarbu Państwa, 
organy administracji publicznej, prawo własności, księgi wieczyste

Key words: ownership of local government properties, State Treasury properties, public 
administration bodies, property rights, land and mortgage registers
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Pomoc 
byłym więźniom

Najwyższa Izba Kontroli zba-
dała w  jaki sposób gminy 
wspierają osoby opuszczają-
ce zakłady karne. Sprawdzo-
no m.in. czy ośrodki pomocy 
społecznej (OPS) zapewnia-
ją im dostęp do adekwatnych 
form pomocy i czy działania 
podejmowane przez  OPS 
są skuteczne. Kontrolę prze-
prowadzono w 20 ośrodkach 
pomocy społecznej. Objęto nią 
lata 2015–2018 (I półrocze). 
Dla realizacji celu kontroli wy-
korzystano także dane staty-
styczne i dokumenty strategicz-
ne gmin z lat wcześniejszych.

Jednolity 
plik kontrolny

Izba sprawdziła, czy nałożenie 
na przedsiębiorców dodatko-
wego obowiązku związanego 
z dostosowaniem elektro-
nicznej ewidencji podatko-
wej do wymogów przepisów 
podatkowych oraz comiesięcz-
nego przekazywania Krajowej 
Administracji Skarbowej da-
nych dotyczących ewidencji 
VAT doprowadziło do po-
prawy efektywności postę-
powań i kontroli podatkowych 
oraz zmniejszenia ich uciąż-
liwości dla przedsiębiorców. 

Kontrolę, która objęła okres 
od 1 lipca 2016 do 30 czerwca 
2018, przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Finansów, czterech 
izbach administracji skarbowej, 
czterech urzędach celno-skar-
bowych i czterech urzędach 
skarbowych. Ponadto przepro-
wadzono badanie kwestiona-
riuszowe u dwóch tysięcy du-
żych przedsiębiorców, czterech 
tysięcy średnich, ośmiu tysięcy 
małych i u 11 tysięcy mikro-
przedsiębiorców. 

Cmentarze wojenne

Opieka nad grobami i cmen-
tarzami wojennymi należy do 
zadań władz publicznych. Dla-
tego NIK przeprowadziła kon-
trolę w wybranych urzędach 
wojewódzkich, wojewódzkich 
urzędach ochrony zabytków 
i urzędach gmin z: lubelskiego, 
świętokrzyskiego, małopolskie-
go, podkarpackiego. Badanie 
dotyczyło lat 2014–2016. 

Budżety 
partycypacyjne

Ocenie poddano prawidło-
wość i skuteczność realizacji 
projektów w ramach budże-
tu obywatelskiego. Kontrolę, 
która dotyczyła lat 2016–2018, 
przeprowadzono w 22 urzę-
dach gmin oraz jednym samo-

rządowym zakładzie budże-
towym. Badaniem kwestiona-
riuszowym objęto 262 kolejne 
urzędy gmin. 

Podatek VAT

Ze  względu na  znaczenie 
podatku od towarów i usług 
(VAT) dla dochodów kraju, 
Najwyższa Izba Kontroli wie-
lokrotnie badała i informowała 
organy państwa o problemach 
i nadużyciach związanych 
z jego poborem. Teraz NIK 
oceniła rzetelność i skutecz-
ność nadzoru Ministra Finan-
sów. Kontrolę dotyczącą lat 
2017–2018 (do 30 września) 
przeprowadzono zarówno 
w ministerstwie, jak i w czte-
rech izbach administracji skar-
bowej. 

Promocja kultury 
polskiej za granicą

Przeprowadzane przez NIK 
w ostatnich latach kontrole 
wskazywały na szereg man-
kamentów w obszarze pro-
mocji i budowania marki pań-
stwa. Błędy polegały na braku 
strategii promocyjnej, braku 
współpracy między właściwy-
mi agendami państwa, niespój-
ności w określaniu prioryte-
tów i zadań oraz nieadekwat-
nym finansowaniu instytucji 
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i projektów dotyczących pol-
skiej obecności za granicą. Po-
nowna kontrola, oprócz kolej-
nej oceny skuteczności promo-
wania kultury polskiej, miała 
więc również charakter spraw-
dzający. Badanie, które objęło 
lata 2013–2018, przeprowa-
dzono w Ministerstwie Spraw 
Zagranicznych, Ministerstwie 
Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego, Instytucie Adama Mic-
kiewicza, Polskim Instytucie 
Sztuki Filmowej, Międzyna-
rodowym Centrum Kultury, 
Instytucie Książki i w insty-
tutach polskich w: Londynie, 
Tel Awiwie, Pekinie, Nowym 
Jorku, Berlinie i Kijowie. 

Sieć szpitali

Izba oceniła, czy funkcjono-
wanie systemu podstawowe-
go szpitalnego zabezpieczenia 
świadczeń opieki zdrowotnej 
poprawiło dostęp pacjentów 
do świadczeń zdrowotnych 
oraz sytuację finansową pla-
cówek. Skontrolowano 29 pod-
miotów leczniczych włączonych 
do sieci szpitali, w tym: 12 szpi-
tali I stopnia, 12 szpitali II stop-
nia, 5 szpitali III stopnia. Ba-
danie dotyczyło lat 2017–2018 
oraz 2015–2016 w zakresie speł-
niania warunków kwalifikacji 
do poszczególnych poziomów 
zabezpieczenia oraz danych 
finansowych i statystycznych 
dla celów porównawczych.

Płatne autostrady

NIK sprawdziła, czy właściwe 
organy administracji skutecznie 
chronią interesy państwa i oby-
wateli kształtując obowiązki 
koncesjonariuszy i nadzorując 
wywiązywanie się przez nich 
z warunków umów koncesyj-
nych na budowę i eksploatację 
autostrad płatnych. Kontrolę 
przeprowadzono w Minister-
stwie Infrastruktury, centra-
li Generalnej Dyrekcji Dróg 
Krajowych i Autostrad oraz jej 
sześciu oddziałach w: Kato-
wicach, Krakowie, Poznaniu, 
Zielonej Górze, Gdańsku i Byd-
goszczy. Badanie dotyczyło lat 
2015–2018. 

Gry hazardowe

Sprawdzono skuteczność i pra-
widłowość nadzoru nad ryn-
kiem gier hazardowych przez 
administrację celno-skarbową. 
Skontrolowano Opolski Urząd 
Celno-Skarbowy, Zachodnio-
pomorski Urząd Celno-Skar-
bowy w Szczecinie oraz Mi-
nisterstwo Finansów. Bada-
niem objęto okres od kwietnia 
2017 r. do końca 2018 r. 

Inwestycja 
KGHM w Chile

Przedmiotem kontroli była naj-
większa inwestycja zagranicz-
na realizowana przez polskie 

przedsiębiorstwo KGHM 
Polska Miedź S.A., polegają-
ca na przejęciu za 9,2 mld zł 
kanadyjskiej firmy, do której 
należała kopalnia oraz złoża 
miedzi i molibdenu w Chile. 
NIK oceniła, czy zasadne było 
to z punktu widzenia interesów 
polskiej spółki. Kontrolę prze-
prowadzono w KGHM Polska 
Miedź w Lubinie oraz w Mini-
sterstwie Energii. Objęto nią 
lata 2010–2018 (I półrocze). 

Zwalczanie dopingu

NIK sprawdziła, czy system 
zwalczania dopingu w polskim 
sporcie wyczynowym działa 
skutecznie i efektywnie. Kon-
trolę przeprowadzono w Mini-
sterstwie Sportu i Turystyki, 
Instytucie Sportu – Państwo-
wym Instytucie Badawczym, 
Polskiej Agencji Antydopingo-
wej, trzech polskich związkach 
sportowych. Pozostałe związki 
objęto badaniem kwestiona-
riuszowym. Kontrola dotyczy-
ła okresu od początku 2015 r. 
do 21 grudnia 2018 r.

Budowa drogi 
ekspresowej S19

Wspólnie z innymi krajami re-
gionu Polska jest zaangażowana 
w budowę drogi ekspresowej 
Via Carpatia, mającej połączyć 
Litwę z Grecją. Jej polski odci-
nek ma się składać częściowo  
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z  dróg S61, S16 i  przede 
wszystkim – S19, biegnącej 
wzdłuż wschodniej granicy 
naszego kraju. Kontrolerzy 
Izby sprawdzili, czy działa-
nia podejmowane przez ad-
ministrację rządową w związku 
z jej budową są prowadzone 
w sposób rzetelny i właściwy. 
Badany okres obejmował lata 
2013–2018, zaś kontrolę prze-
prowadzono w Ministerstwie 
Infrastruktury oraz w centrali 
i trzech oddziałach General-
nej Dyrekcji Dróg Krajowych 
i Autostrad w Rzeszowie, Lu-
blinie i Białymstoku.

Nadmorski 
pas techniczny

Oceniono, czy urzędy morskie 
wykonywały zadania związa-
ne z wykorzystywaniem pasa 
technicznego zgodnie z wymo-
gami bezpieczeństwa i ochro-
ny środowiska. Kontrolę prze-
prowadzono w Ministerstwie 
Gospodarki Morskiej i Żeglugi 
Śródlądowej oraz w urzędach 
morskich w Gdyni, Słupsku 
i Szczecinie. Badaniem obję-
to lata 2014–2018 (do końca 
lipca).

Drogi krajowe

Analizie poddano te działania 
Generalnej Dyrekcji Dróg Kra
jowych i Autostrad (GDDKiA), 
które miały prowadzić do po-

prawy stanu technicznego 
dróg krajowych. Sprawdzono 
m.in. czy: dokonując doboru 
zadań remontowych kierowa-
no się stanem technicznym 
drogi wynikającym z kontroli 
okresowych oraz istotnością 
dla funkcjonowania systemu 
transportowego kraju; nadzór 
nad przygotowaniem i realiza-
cją prac remontowych zapew-
niał właściwą jakość i trwałość 
nawierzchni drogi; General-
ny Dyrektor Dróg Krajowych 
i Autostrad podejmował sku-
teczne działania w celu pełne-
go wykorzystania przyznanych 
środków na remonty dróg. Kon-
trolę dotyczącą lat 2015–2018 
(do 30 czerwca) przeprowa-
dzono w centrali GDDKiA 
i jej oddziałach w: Białymstoku, 
Bydgoszczy, Olsztynie, Opolu, 
Szczecinie, Warszawie i Zielo-
nej Górze. 

Nadzór nad spółkami 
rolno-spożywczymi

Celem kontroli było zweryfi-
kowanie, czy Minister Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi prawidłowo 
i skutecznie sprawował nad-
zór właścicielski nad spółkami, 
w stosunku do których wyko-
nuje prawa z akcji należących 
do Skarbu Państwa. Badanie 
przeprowadzono w Minister-
stwie Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi oraz w 11 nadzorowa-
nych spółkach. Objęło ono 

lata 2017–2018, z wykorzysta-
niem dowodów sporządzonych 
przed tym okresem, a mających 
wpływ na działalność objętą 
kontrolą, a zwłaszcza danych 
dotyczących sytuacji ekono-
miczno-finansowej spółek.

Nadzór budowlany

Kontrola procesu budowlanego 
ma na celu zapewnienie bez-
pieczeństwa ludziom oraz mi-
nimalizację związanego z nim 
ryzyka. Z tego powodu Izba 
sprawdziła, czy organy nadzoru 
budowlanego prawidłowo re-
alizują te zadania i skutecznie 
prowadzą postępowania eg-
zekucyjne. Badaniem objęto 
6 wojewódzkich i 16 powia-
towych inspektoratów nad-
zoru budowlanego. Kontrola 
dotyczyła okresu od 1 stycznia 
2015 r. do 30 czerwca 2018 r. 

Bomby ekologiczne

Kontrola dotycząca identyfi-
kacji i usuwania historycznych 
zanieczyszczeń powierzch-
ni ziemi, określanych rów-
nież jako bomby ekologiczne, 
została podjęta zgodnie z su-
gestią Senatu RP. Dotychczas 
problem zanieczyszczeń po-
wierzchni ziemi nie był przed-
miotem badań NIK. Teraz Izba 
sprawdziła, czy organy admi-
nistracji publicznej skutecz-
nie je eliminowały. Kontrolę 
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przeprowadzono w Generalnej 
Dyrekcji Ochrony Środowiska 
i jej oddziałach w: Warszawie, 
Bydgoszczy, Katowicach, Kra-
kowie, Rzeszowie, Szczecinie, 
18 jednostkach samorządu tery-
torialnego, Narodowym Fundu-
szu Ochrony Środowiska i Go-
spodarki Wodnej i jego oddzia-
łach w: Warszawie, Bydgoszczy, 
Katowicach, Krakowie, Rzeszo-
wie, Szczecinie. Badaniem ob-
jęto okres od 1 stycznia 2014 r. 
do dnia zakończenia kontroli.

Odcinkowy 
pomiar prędkości

Polska od lat pozostaje kra-
jem o bardzo wysokiej liczbie 
ofiar śmiertelnych wypadków 
drogowych wśród krajów Unii 
Europejskiej. W 2016 roku 
zajmowaliśmy 25. miejsce 
(80 ofiar przy średniej w UE 
na poziomie 50), w 2017 roku 
już 26. miejsce (75 ofiar, przy 
średniej w UE na poziomie 
49), a w 2018 roku ponownie 
25. miejsce (przy wzroście 
ofiar do 76 i średniej w UE 
wynoszącej 49). W zmianie 
tego niechlubnego trendu miał 
pomóc projekt „Budowa cen-
tralnego systemu automatycz-
nego nadzoru nad ruchem dro-
gowym”. Jego głównym celem 
było zwiększenie bezpieczeń-
stwa na drogach oraz zmniej-

szenie liczby ofiar śmiertelnych 
wypadków przez wdrożenie 
skutecznego i efektywnego sys-
temu automatycznego nadzoru 
nad ruchem drogowym. NIK 
postanowiła sprawdzić, czy tak 
się rzeczywiście stało. Kontrolę 
przeprowadzono w Minister-
stwie Infrastruktury, Głów-
nym Inspektoracie Transportu 
Drogowego oraz jego siedmiu 
delegaturach.

Opieka paliatywna

Zbadano, czy organizacja i fi-
nansowanie systemu opieki pa-
liatywnej i hospicyjnej zapew-
nia pacjentom dostęp do odpo-
wiednich świadczeń. Kontrolę, 
która dotyczyła lat 2015–2018 
(I połowa), przeprowadzono 
w Ministerstwie Zdrowia, 
Centrali oraz pięciu oddzia-
łach Narodowego Funduszu 
Zdrowia oraz u 15 świadcze-
niodawców.

Obsługa administracyjna 
cudzoziemców

NIK sprawdziła, czy admini-
stracja publiczna jest przygo-
towana pod względem pro-
ceduralnym i technicznym 
do sprawnej obsługi cudzo-
ziemców, czy prawidłowo reali-
zuje te zadania oraz czy i w jaki 
sposób planowano napływ ob-

cokrajowców z uwzględnie-
niem potrzeb polskiej gospo-
darki. Skontrolowano Mini-
sterstwo Spraw Wewnętrznych 
i Administracji, Ministerstwo 
Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
łecznej, Urząd do Spraw Cu-
dzoziemców, osiem urzędów 
wojewódzkich i osiem urzę-
dów pracy. Badaniem objęto 
lata 2014–2018.

Pożary lasów

Celem kontroli było zbadanie, 
czy zabezpieczenie przeciwpo-
żarowe lasów było prawidłowe 
i skuteczne. Przeprowadzo-
no ją w 16 jednostkach: ośmiu 
nadleśnictwach Państwowego 
Gospodarstwa Leśnego Lasy 
Państwowe oraz w ośmiu ko-
mendach (dwóch miejskich 
oraz sześciu powiatowych) 
Państwowej Straży Pożarnej 
położonych w  wojewódz-
twach: podlaskim, śląskim, 
warmińsko-mazurskim, za-
chodniopomorskim. Ponadto 
przy sporządzeniu informacji 
wykorzystano wyniki kontroli 
rozpoznawczej, przeprowadzo-
nej w 2018 r. przez Delegaturę 
NIK w Zielonej Górze w Nad-
leśnictwie Brzózka i Komen-
dzie Powiatowej PSP w Kro-
śnie Odrzańskim. Badaniem 
objęto lata 2016–2018.
 � (red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w sierpniu i wrześniu 2019 r., <www.nik.gov.pl>.
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Państwo 
i społeczeństwo

Prawo użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na  cele 
mieszkaniowe przekształciło się 1 stycznia 2019 r. w prawo własno-
ści. Przepisy ustawy, która to umożliwiła stosuje się z uwzględnie-
niem przepisów o pomocy publicznej. Wydaje się to konieczne, po-
nieważ ustawodawca nie wyłączył przedsiębiorców, a zatem także 
spółdzielni mieszkaniowych, z  grona beneficjentów uwłaszczenia, 
przewidział natomiast opłatę z tytułu przekształcenia oraz bonifi-
katy, z których ‒ w określonych sytuacjach ‒ mogą oni skorzystać. 
Przekształcenie będzie bowiem miało miejsce również w wypadku, 
gdy grunt jest wykorzystywany w  części na  cele inne niż miesz-
kaniowe. Właściwe określenie zakresu tego rodzaju pomocy oraz 
identyfikacja jej beneficjentów wymaga jednak rozstrzygnięcia wie-
lu wątpliwości przez podmioty udzielające wsparcia, a  następnie 
organy kontroli badające cały proces.

Przekształcanie prawa 
użytkowania wieczystego

Pomoc publiczna
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Wprowadzenie
Od 1 stycznia 2019 r. obowiązuje usta-
wa z 20 lipca 2018 r. o przekształceniu 
prawa użytkowania wieczystego grun-
tów zabudowanych na cele mieszkanio-
we w prawo własności tych gruntów1. 
Podstawowym celem ustawy była elimi-
nacja istniejących praw współużytkowania 
wieczystego oraz zapobieżenie powstawa-
niu udziałów w nim w przyszłości wskutek 
objęcia całej grupy podmiotów charakte-
ryzujących się cechą prawnie relewant-
ną – wszystkich użytkowników wieczy-
stych gruntów zabudowanych budynka-
mi mieszkalnymi wraz z towarzyszącymi 
obiektami umożliwiającymi prawidłowe 
korzystanie z nieruchomości na cele miesz-
kaniowe. Zamiarem ustawodawcy było 
również usprawnienie dotychczasowych 
procesów przekształcania w prawo wła-
sności prawa użytkowania wieczystego 
gruntów zabudowanych budynkami miesz-
kalnymi2, realizowanych w drodze decy-
zji administracyjnej na podstawie ustawy 
z 29 lipca 2005 r. o przekształceniu prawa 
użytkowania wieczystego w prawo wła-
sności nieruchomości3.

I tak 1 stycznia 2019 r. prawo użytkowa-
nia wieczystego gruntów zabudowanych 

1 	 Dz.U. z 2019 r. poz. 916, dalej ustawa o przekształceniu. Przywoływane w niniejszym artykule przepisy 
bez wskazania aktu normatywnego są przepisami ustawy o przekształceniu.

2	 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego gruntów zabudowa
nych na cele mieszkaniowe w prawo własności tych gruntów, VIII kadencja Sejmu RP, druk nr 2673, dalej: 
Uzasadnienie projektu ustawy.

3	 Dz.U. z 2012 r. poz. 83, ze zm.
4	 Na mocy art. 1a ustawy o przekształceniu, dodanego ustawą z 13.6.2019 o zmianie ustawy o Krajowym 

Zasobie Nieruchomości oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. z 2019 r. poz. 1309, zwana dalej ustawą nowe-
lizującą. Zgodnie z art. 30 pkt 1 ustawy nowelizującej, zmiany wprowadzone do ustawy o przekształceniu 
obowiązują z mocą wsteczną od 1.1.2019.

na cele mieszkaniowe przekształciło się 
w prawo własności tych gruntów. Przez 
grunty zabudowane na cele mieszkaniowe 
należy rozumieć nieruchomości zabudo-
wane wyłącznie budynkami:

	• mieszkalnymi jednorodzinnymi lub
	• mieszkalnymi wielorodzinnymi, w któ-

rych co najmniej połowę liczby lokali sta-
nowią lokale mieszkalne, lub

	• o których mowa w pkt 1 lub 2, wraz z bu-
dynkami gospodarczymi, garażami, innymi 
obiektami budowlanymi lub urządzeniami 
budowlanymi, umożliwiającymi prawidło-
we i racjonalne korzystanie z budynków 
mieszkalnych.

W wyniku nowelizacji ustawy o prze-
kształceniu4, jej przepisy stosuje się rów-
nież, jeżeli na gruncie zabudowanym 
wspomnianymi budynkami, położone 
są także inne budynki, obiekty budowla-
ne lub urządzenia budowlane, o ile łączna 
powierzchnia użytkowa tych obiektów 
nie przekracza 30% powierzchni użyt-
kowej wszystkich budynków położonych 
na tym gruncie. 

Na mocy ustawy o przekształceniu na-
stępuje nabycie ex lege prawa własności 
przez użytkownika wieczystego spełnia-
jącego ustawowe przesłanki, niezależnie 
od jego woli, na warunkach określonych 
w ustawie. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy, 
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podstawę ujawnienia prawa własności 
gruntu w księdze wieczystej oraz ewi-
dencji gruntów i budynków stanowi za-
świadczenie potwierdzające przekształ-
cenie (zwane dalej zaświadczeniem), wy-
dawane przez wskazany w tym przepisie 
właściwy organ.

Stosownie do art. 14 ust. 1 ustawy 
o przekształceniu, jej postanowienia sto-
suje się z uwzględnieniem przepisów o po-
mocy publicznej. Uwzględnienie przepi-
sów o pomocy publicznej wydaje się być 
konieczne, ponieważ ustawodawca nie wy-
łączył z grona beneficjentów uwłaszczenia 
przedsiębiorców. Do przekształcenia bę-
dzie dochodziło bowiem również w wy-
padku, gdy grunt jest wykorzystywany 
w części na cele inne niż mieszkaniowe, 
tzn. kiedy w budynku posadowionym 
na tym gruncie większość lokali ma prze-
znaczenie mieszkaniowe, ale znajdują się 
w nim również lokale zajęte na prowadze-
nie działalności gospodarczej, które zosta-
ną objęte przekształceniem „przy okazji” 
uwłaszczenia gruntu zabudowanego na cele 
mieszkaniowe5.

Uwłaszczenie odbywa się na warun-
kach korzystnych dla nowych właścicie-
li, jeżeli opłata z tytułu przekształcenia 
jest niższa od wartości rynkowej nieru-
chomości6. Ponadto w ustawie o prze-
kształceniu przewidziano bonifikaty 
od opłat. Właściwe określenie zakre-
su pomocy publicznej oraz prawidłowa 

5	 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy.
6	 Zob. sekcja 4.2 Zawiadomienia Komisji w sprawie pojęcia pomocy państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 

Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U.UE.C.2016.262.1 z 19.7.2016.
7	 Zob. M. Gdesz: Przekształcenie prawa użytkowania wieczystego w prawo własności w świetle ustawy z 2018 r., 

„Samorząd Terytorialny” nr 1-2/2019 r., s. 12-14.
8	 Dz.U. nr 90/2004 r. poz. 864/2, ze zm., dalej: TFUE.

identyfikacja beneficjentów będzie jed-
nak wymagała rozstrzygnięcia wielu wąt-
pliwości przez udzielające jej podmioty, 
a następnie przez organy kontroli badające 
proces przekształcenia prawa użytkowa-
nia wieczystego gruntów zabudowanych 
na cele mieszkaniowe w prawo własności. 
W literaturze pojawiają się również wypo-
wiedzi kwestionujące możliwość potrak-
towania uwłaszczenia ponad 2 milionów 
użytkowników wieczystych jako pomocy 
publicznej7.

Charakterystyka 
pomocy publicznej 
Zgodnie z art. 107 ust. 1 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej8, z zastrzeże-
niem innych postanowień przewidzianych 
w traktatach, wszelka pomoc przyznawana 
przez państwo członkowskie lub przy uży-
ciu zasobów państwowych w jakiejkolwiek 
formie, która zakłóca lub grozi zakłóceniem 
konkurencji przez sprzyjanie niektórym 
przedsiębiorstwom lub produkcji niektó-
rych towarów, jest niezgodna z rynkiem 
wewnętrznym w zakresie, w jakim wpływa 
na wymianę handlową między państwami 
członkowskimi.

Ocena zgodności udzielanej pomo-
cy publicznej z rynkiem wewnętrznym 
powinna być dokonywana po ustaleniu, 
że dany środek:

	• przyznaje korzyść, czyli uprzywilejowa-
nie o charakterze gospodarczym;
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	• jest selektywny, to jest uprzywilejowu-
je niektóre przedsiębiorstwa lub gałęzie 
gospodarki;

	• stanowi wsparcie pochodzące z zasobów 
publicznych;

	• wpływa na wymianę handlową między 
państwami członkowskimi, przez co za-
kłóca lub grozi zakłóceniem konkurencji.

Finansowanie spełniające wymienione 
kryteria stanowi pomoc państwa i zgod-
nie z art. 108 ust. 3 TFUE powinno zo-
stać zgłoszone do Komisji Europejskiej. 
Jednak na podstawie art. 109 TFUE Rada 
Europejska może określić kategorie pomo-
cy, które są zwolnione z wymogu zgłosze-
nia. Rozporządzeniem (WE) nr 994/98 
Rada postanowiła, zgodnie z art. 109 
TFUE, że pomoc de minimis może stano-
wić jedną z takich kategorii. Na tej podsta-
wie uznaje się, że pomoc de minimis, czyli 
pomoc przyznana jednemu przedsiębior-
stwu w danym okresie, która nie przekra-
cza określonej kwoty, nie spełnia wszyst-
kich kryteriów wymienionych w art. 107 
ust. 1 TFUE i w związku z tym nie podlega 
procedurze zgłoszenia.

Stosownie do art. 14 ust. 1 ustawy 
o przekształceniu, udzielenie pomocy 
publicznej na podstawie przepisów usta-
wy o przekształceniu wymaga spełnienia 
warunków pomocy de minimis, określo-
nych w szczególności w rozporządzeniu 
Komisji (UE) nr 1407/2013 z 18 grud-
nia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 
i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej do pomocy de minimis9.

9	 Dz.Urz. UE L 352 z 24.12.2013, s. 1, zwane rozporządzeniem KE o pomocy de minimis.
10	 W przypadku pomocy dla przedsiębiorstw prowadzących działalność zarobkową w zakresie drogowego 

transportu towarów – nie może przekroczyć 100.000 EUR.

Z art. 3 ust. 2 rozporządzenia KE o po-
mocy de minimis wynika, że jest nią ta, któ-
rej całkowita kwota przyznana przez pań-
stwo członkowskie jednemu przedsię-
biorstwu nie przekracza 200 tys. euro 
w okresie trzech lat podatkowych10.

Środki pomocy
W ustawie o przekształceniu uregulowa-
no dwa rodzaje środków, przy stosowaniu 
których może dochodzić do udzielenia po-
mocy publicznej:

	• opłaty przekształceniowe,
	• bonifikaty od opłat przekształceniowych.
Przekształcenie prawa użytkowania 

wieczystego gruntów w prawo własno-
ści ma co do zasady charakter odpłatny. 
Stosownie do art. 7 ust. 1 ustawy o prze-
kształceniu, nowy właściciel gruntu po-
nosi opłatę na rzecz dotychczasowego 
właściciela. Uwłaszczony podmiot może 
wnieść opłatę jednorazową albo opłaty 
roczne. Według art. 7 ust. 2, jej wyso-
kość jest równa wysokości opłaty rocz-
nej z tytułu użytkowania wieczystego, 
która obowiązywałaby w dniu przekształ-
cenia. Na podstawie art. 7 ust. 6 opła-
ta jest wnoszona przez 20 lat, licząc od 
dnia przekształcenia. Powyższe oznacza, 
że użytkownik wieczysty uzyskuje wła-
sność gruntu za cenę niższą niż rynko-
wa, ponieważ zapłaci za prawo własności 
20% jego wartości rynkowej (przy stawce 
1% opłaty rocznej) lub 60% tej wartości 
(przy stawce 3% opłaty rocznej). Korzyścią 
dla nowego właściciela będzie odpowiednio 
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80% lub 40% wartości gruntu, tj. różni-
ca pomiędzy wartością rynkową gruntu 
a sumą opłat przekształceniowych11. Warto 
jednak zauważyć, że na mocy art. 7 ust. 6a, 
uwłaszczany przedsiębiorca może zrzec się 
tych korzyści, składając właściwemu orga-
nowi w terminie trzech miesięcy od daty 
przekształcenia12 oświadczenie o zamiarze 
wnoszenia opłaty przez okres:

	• 99 lat, licząc od dnia przekształcenia, 
jeżeli stawka procentowa opłaty rocznej 
z tytułu użytkowania wieczystego, o której 
mowa w ust. 2, wynosi 1% albo

	• 50 lat, licząc od dnia przekształcenia, 
jeżeli stawka procentowa opłaty rocznej 
z tytułu użytkowania wieczystego, wy-
mienionej w ust. 2, wynosi 2%, albo

	• 33 lat, licząc od dnia przekształcenia, 
jeżeli stawka procentowa opłaty rocznej 
z tytułu użytkowania wieczystego, o której 
mowa w ust. 2, wynosi 3%, albo

	• w którym suma opłat nie przekroczy 
wartości rynkowej nieruchomości stano-
wiącej podstawę ustalenia opłaty rocznej 
z tytułu użytkowania wieczystego, o której 
mowa w ust. 2, jeżeli stawka procentowa 
opłaty rocznej z tytułu użytkowania wie-
czystego, wymienionej w ust. 2, jest wyż-
sza niż 3%.

Przedsiębiorca może być zaintereso-
wany złożeniem oświadczenia w sytu-
acji, gdy udzielenie pomocy de minimis 

11	 Zob. wyjaśnienia pt. Pomoc de minimis w ustawie o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego gruntów 
zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo własności tych gruntów, zamieszczone na stronie Urzędu 
Ochrony Konsumentów i Konkurencji <https://www.uokik.gov.pl/wyjasnienia2.php#faq3563>.

12	 Ponadto zgodnie z art. 7 ust. 6b ustawy o przekształceniu właściciel gruntu będący przedsiębiorcą w okresie 
pozostałym do wnoszenia opłaty w każdym czasie, z uwzględnieniem art. 14, może złożyć nowe oświadczenie 
o zamiarze wnoszenia opłaty stosownie do ust. 6 albo 6a, z uwzględnieniem dotychczas wniesionych opłat. 
Właściwy organ wydaje zaświadczenie potwierdzające wysokość i okres pozostały do wnoszenia opłaty 
w terminie 30 dni od dnia złożenia nowego oświadczenia. Do zaświadczenia potwierdzającego wysokość 
i okres pozostały do wnoszenia opłaty stosuje się odpowiednio przepis art. 11 ust. 2.

doprowadziłoby do przekroczenia limitu 
tej pomocy z powodu wysokiej wartości 
gruntu i spowodowało konieczność wnie-
sienia dopłaty. Przedsiębiorca, który będzie 
wnosił opłaty na podstawie art. 7 ust. 6a, 
zapłaci właścicielowi rynkową wartość 
gruntu, a więc nie uzyska pomocy publicz-
nej. Po wejściu w życie ustawy nowelizu-
jącej zasadą jest ponoszenie przez przed-
siębiorców opłat związanych z przekształ-
ceniem na zasadach określonych w art. 7 
ust. 6a. Dodany art. 7 ust. 6c stanowi, 
że w wypadku gdy właściciel gruntu bę-
dący przedsiębiorcą nie złożył oświadcze-
nia w terminie, o którym mowa w ust. 6a, 
właściwy organ wydaje zaświadczenie i in-
formuje o obowiązku wnoszenia opłaty 
odpowiednio przez okres, o którym mowa 
w ust. 6a. Oświadczenie złożone po upły-
wie terminu, o którym mowa w ust. 6a, 
ale przed doręczeniem zaświadczenia 
uznaje się za skuteczne. Według art. 7 
ust. 6d ustawy o przekształceniu do za-
świadczenia, o którym mowa w ust. 6c, 
właściwy organ załącza informację 
o możliwości złożenia wniosku o zmia-
nę okresu wnoszenia opłaty na okres 
20 lat, pod warunkiem przedstawienia 
przez właściciela gruntu będącego przed-
siębiorcą oświadczenia o nieprowadzeniu 
działalności gospodarczej w rozumieniu 
art. 3 ustawy z 6 marca 2018 r. ‒ Prawo 
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przedsiębiorców13 na nieruchomości, któ-
rej dotyczy to zaświadczenie lub wniosku 
o udzielenie pomocy publicznej wraz z do-
kumentami wymaganymi na podstawie 
przepisów odrębnych.

Według art. 7 ust. 7 właściciel grun-
tu w każdym czasie trwania obowiązku 
wnoszenia opłaty może zgłosić właści-
wemu organowi na piśmie zamiar jedno-
razowego jej wniesienia w kwocie pozo-
stającej do spłaty (opłata jednorazowa). 
Wysokość opłaty jednorazowej odpowiada 
iloczynowi wysokości opłaty obowiązu-
jącej w roku, w którym zgłoszono zamiar 
wniesienia opłaty jednorazowej oraz liczby 
lat pozostałych do upływu okresu, o któ-
rym mowa w ust. 6 albo 6a. Ustawą nowe-
lizującą doprecyzowano zasady wnoszenia 
opłaty jednorazowej w wypadku przed-
siębiorców wykorzystujących częściowo 
nieruchomość podlegającą przekształce-
niu do prowadzenia działalności gospo-
darczej. Według dodanego art. 7 ust. 7a, 
jeżeli oświadczenie, o którym mowa 
w ust. 6a dotyczyło jedynie części nieru-
chomości wykorzystywanych do prowa-
dzenia działalności gospodarczej, opłata 
jednorazowa może być wniesiona odręb-
nie w części objętej okresem płatności, 
określonym w ust. 6, i odrębnie w odnie-
sieniu do części nieruchomości wykorzy-
stywanych do prowadzenia działalności 

13	 Dz.U. z 2018 r. poz. 646, ze zm.; według art. 3 tej ustawy, działalnością gospodarczą jest zorganizowana 
działalność zarobkowa, wykonywana we własnym imieniu i w sposób ciągły.

14	 Ustawa o przekształceniu posługuje się terminem gruntów stanowiących własność Skarbu Państwa lub JST, 
co w odniesieniu do bonifikat udzielanych po 1.1.2019 jest skrótem myślowym, ponieważ chodzi tu o grunty, 
które przed 1.1.2019 stanowiły własność Skarbu Państwa lub JST, a po tej dacie stanowią własność pod-
miotu uwłaszczonego.

15	 Bonifikata socjalna jest przyznawana na wniosek osób uprawnionych, wskazanych w art. 9a ust. 1, będą-
cych właścicielami budynków mieszkalnych jednorodzinnych lub lokali mieszkalnych służących wyłącznie 
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych tych osób.

gospodarczej w rozumieniu art. 3 ustawy 
‒ Prawo przedsiębiorców.

W ustawie o przekształceniu przewidzia-
no bonifikaty od opłaty związanej z prze-
kształceniem za dany rok lub od opłaty 
jednorazowej. W przypadku wniesienia 
opłaty jednorazowej za przekształcenie 
gruntu stanowiącego własność Skarbu 
Państwa14 oraz bonifikaty o charakterze 
socjalnym, o której mowa w art. 9a15, bo-
nifikata jest obligatoryjna i jej wysokość 
wynika z przepisów ustawy. Pozostałe 
bonifikaty mają charakter fakultatywny.

Według art. 9 ust. 5 ustawy o prze-
kształceniu, w zarządzeniu wojewody 
oraz uchwale rady albo sejmiku określa 
się w szczególności warunki udzielania bo-
nifikat i wysokość stawek procentowych. 
Ustawodawca nie przewiduje górnych gra-
nic bonifikaty od opłaty rocznej i opłaty 
jednorazowej w odniesieniu do gruntów 
stanowiących własność jednostek samo-
rządu terytorialnego (JST). W przypadku 
obligatoryjnej bonifikaty od opłaty jedno-
razowej, w odniesieniu do gruntów sta-
nowiących własność Skarbu Państwa, jej 
wysokość jest uzależniona od roku, w któ-
rym zostanie wniesiona. 

Z art. 9 ust. 1 ustawy o przekształce-
niu wynika, że bonifikatę mogą uzyskać 
osoby fizyczne będące właścicielami bu-
dynków mieszkalnych jednorodzinnych 
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lub lokali mieszkalnych (w tym przed-
siębiorcy prowadzący działalność gospo-
darczą w tych budynkach lub lokalach) 
albo spółdzielnie mieszkaniowe; nie mogą 
ich otrzymać inne podmioty, w tym wła-
ściciele lokali użytkowych (niebędący spół-
dzielniami mieszkaniowymi).

Beneficjenci pomocy publicznej 
Zasady pomocy państwa mają zastosowa-
nie wyłącznie wówczas, gdy beneficjentem 
środka jest przedsiębiorstwo. Trybunał 
Sprawiedliwości (TS) definiuje przed-
siębiorstwa jako podmioty prowadzące 
działalność gospodarczą, bez względu 
na ich status prawny i sposób finansowa-
nia16. Trybunał Sprawiedliwości konse-
kwentnie utrzymuje, że wszelka działal-
ność polegająca na oferowaniu na rynku 
towarów i usług (produkcyjna, dystrybu-
cyjna, usługowa) jest działalnością gospo-
darczą17. Nie ma znaczenia występowa-
nie zarobkowego charakteru działalności, 
w związku z czym działalność gospodar-
czą w rozumieniu unijnego prawa konku-
rencji prowadzić mogą także różnorodne 
podmioty typu non-profit18. Nie ma rów-
nież znaczenia, jak dana działalność jest 

16	 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 12.9.2000 w sprawach połączonych od C-180/98 do C-184/98 Pavlov 
i in., ECLI:EU: C:2000:428, pkt 74; wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 10.1.2006 w sprawie C-222/04 
Cassa di Risparmio di Firenze SpA i in., ECLI:EU:C:2006:8, pkt 107.

17	 Zob. wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 16.6.1987 w sprawie 118/85 Komisja przeciwko Włochom,  
ECLI:EU: C:1987:283, pkt 7; wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 18.6.1998 w sprawie C-35/96 Komisja 
przeciwko Włochom, ECLI:EU:C:1998:303, pkt 36; wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 12.9.2000 w spra-
wach połączonych od C-180/98 do C-184/98 Pavlov i in., ECLI:EU:C:2000:428, pkt 75.

18	 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 29.10.1980 w sprawach połączonych od 209/78 do 215/78 i 218/78 
Van Landewyck, ECLI:EU:C:1980:248, pkt 88; wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 16.11.1995 r. w sprawie 
C-244/94 FFSA i in., ECLI:EU:C:1995:392, pkt 21; wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 1.7.2008 w sprawie 
C-49/07 MOTOE, ECLI:EU: C:2008:376, pkt 27 i 28. 

19	 Zob. pkt 2.1.8 Zawiadomienia Komisji w sprawie pojęcia pomocy państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

20	 Dz.U. z 2018 r. poz. 845, ze zm.

kwalifikowana w prawie krajowym. Istotne 
jest natomiast to, czy działalność gospo-
darcza jest  faktycznie prowadzona19. 
Przedsiębiorstwem może być każdy pod-
miot, zarówno osoba fizyczna prowadząca 
działalność gospodarczą wpisaną do ewi-
dencji/rejestru lub też działalność niezare-
jestrowaną, jak i spółka prawa handlowe-
go, spółka cywilna, spółdzielnia socjalna, 
stowarzyszenie, fundacja, instytucja kul-
tury, jeżeli faktycznie oferuje produkty 
lub usługi na rynku. 

Przedsiębiorcami według prawodawstwa 
unijnego są również spółdzielnie mieszka-
niowe, które konkurują z innymi przed-
siębiorcami prowadzącymi działalność 
na otwartym rynku budownictwa mieszka-
niowego i zarządzania nieruchomościami. 
Jednakże stosownie do art. 1 ust. 1¹ usta-
wy z 15 grudnia 2000 r. o spółdzielniach 
mieszkaniowych20, spółdzielnia nie może 
odnosić korzyści majątkowych kosztem 
swoich członków, w szczególności z tytu-
łu przekształceń praw do lokali. Ponadto 
zgodnie z art. 9 ust. 6 ustawy o przekształ-
ceniu, spółdzielnia uwzględnia wysokość 
opłaty i opłaty jednorazowej oraz war-
tość udzielonej bonifikaty przy ustalaniu 
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wysokości kosztów związanych z eks-
ploatacją i utrzymaniem nieruchomości, 
obciążających osoby, którym przysługują 
spółdzielcze prawa do lokali. Zatem ko-
rzyści uzyskane przez spółdzielnie miesz-
kaniowe, które są przekazywane jej człon-
kom, nie mogą mieć wpływu na wymianę 
handlową między państwami członkow-
skimi. Ostateczni właściciele przekształ-
canego prawa do gruntu są bowiem z góry 
określeni, a rynek takiej transakcji ogra-
niczony jedynie do członków spółdziel-
ni, której budynki zostały usytuowane 
na gruncie, którego dotyczy przekształ-
cenie21. Pomocą de minimis dla spółdzielni 
mieszkaniowych będzie jednak wartość 
korzyści uzyskanej w związku z uwłaszcze-
niem dotyczącym lokali będących ich wła-
snością i przeznaczonych do działalności 
gospodarczej (np. wynajmowane lokale 
użytkowe).

Nie powinno budzić wątpliwości uzna-
wanie za pomoc publiczną korzyści uzyski-
wanych przy przekształceniu przez przed-
siębiorców będących właścicielami lokali 
użytkowych w budynkach mieszkalnych 
oraz deweloperów (w zakresie mieszkań 
niesprzedanych). Przedsiębiorcami są jed-
nak także osoby fizyczne prowadzące dzia-
łalność gospodarczą w domach mieszkal-
nych i lokalach mieszkalnych. W odnie-
sieniu do lokali mieszkalnych o statusie 
odrębnej własności należy zauważyć, 
że korzyści wynikające z przepisów ustawy 
o przekształceniu odniosą bezpośrednio 

21	 Por. stanowisko Komisji Europejskiej, wyrażone w piśmie z 7.4.2011 (COMP. F3/AW-MS/jb*2011/035977). 
Stanowisko to dotyczy bonifikaty od opłaty z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo 
własności nieruchomości, udzielanej spółdzielniom mieszkaniowym, przywołane na stronie Urzędu Ochrony 
Konsumentów i Konkurencji <https://www.uokik.gov.pl/wyjasnienia2.php#faq3563>.

właściciele tych lokali. Zadaniem skompli-
kowanym i mogącym budzić kontrowersje 
jest ustalenie, czy i w jakim zakresie uzy-
skane wsparcie stanowi pomoc publiczną. 
Według UOKiK, „jeżeli lokal będący od-
rębną własnością, którego dotyczy prze-
kształcenie lub bonifikata, jest chociażby 
w części wykorzystywany na prowadze-
nie działalności gospodarczej, do ustalenia 
wysokości opłat przekształceniowych lub 
udzielanej w stosunku do tego lokalu bo-
nifikaty należy zastosować przepisy o po-
mocy de minimis. Przykładowo, jeżeli cały 
lokal jest wykorzystywany do prowadze-
nia działalności gospodarczej (np. jest wy-
najmowany), bonifikata w całości sta-
nowi pomoc de minimis. W przypadku 
natomiast, gdy właściciel wykorzystuje 
na działalność gospodarczą część lokalu 
mieszkalnego, bonifikata będzie stanowiła 
pomoc w zakresie, w jakim część ta jest 
faktycznie użytkowana dla celów dzia-
łalności gospodarczej, w części propor-
cjonalnej np. do całkowitej powierzchni 
lokalu. Pomimo faktu, że często charakter 
prowadzonej przez przedsiębiorcę dzia-
łalności (np. taksówkarz, lekarz) wyma-
ga świadczenia usług poza nieruchomo-
ścią, należy określić, czy podmiot fak-
tycznie wykorzystuje część powierzchni 
mieszkalnej do prowadzenia np. biura 
czy gabinetu. Powierzchnia mieszkalna, 
użytkowana na cele prowadzenia działal-
ności gospodarczej jest podstawą do zali-
czenia przez osobę fizyczną prowadzącą 
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działalność gospodarczą wydatków zwią-
zanych z tą częścią mieszkania do kosz-
tów uzyskania przychodu, a zatem, należy 
przyjąć, że może ona być również podsta-
wą do obliczenia wielkości otrzymanej 
pomocy de minimis, przykładowo w for-
mie bonifikaty. Natomiast w przypadku, 
gdy działalność jest jedynie zarejestro-
wana pod adresem lokalu mieszkalnego, 
a przedsiębiorca wykonuje całą działalność 
poza lokalem, nie ma podstaw do uznania, 
że bonifikata stanowi pomoc de minimis”22.

Stanowisko UOKiK wydaje się zbyt 
upraszczać i  generalizować problem 
uwzględniania przepisów o pomocy pu-
blicznej przy przekształceniu. Obniżona 
w stosunku do wartości prawa własności 
opłata za przekształcenie oraz udzielona 
bonifikata przysługuje bowiem w związ-
ku z prawem odrębnej własności lokalu 
mieszkalnego i jest niezależna od tego, 
czy jest w nim prowadzona działalność 
gospodarcza. Nie powinna być uznawana 
za pomoc państwa (w rozumieniu art. 107 
TFUE) ulga z tytułu uwłaszczenia grun-
tu zabudowanego lokalem mieszkalnym, 
wykorzystywanego w części ‒ niejako 
przy okazji ‒ do prowadzenia działalności 

22	 Zob. wyjaśnienia pt. Pomoc de minimis …, op.cit. 
23	 Według art. 107 ust. 2 lit. a TFUE zgodna z rynkiem wewnętrznym jest pomoc o charakterze socjalnym 

przyznawana indywidualnym konsumentom, pod warunkiem, że jest przyznawana bez dyskryminacji zwią-
zanej z pochodzeniem produktów. Celem ustawy o przekształceniu było m.in. zapewnienie stabilności prawa 
do mieszkania – zob. Uzasadnienie projektu ustawy. Na temat prawa do mieszkania jako prawa socjalnego 
zob. I. Sierpowska: Socjalne aspekty ochrony prawa do mieszkania, „Studia Erasmiana Wratislaviensia” 
nr 4/2010, Prawa człowieka – idea, instytucje, krytyka, cz. II, opubl. na stronie <http://www.bibliotekacy-
frowa.pl/Content/37383/015.pdf>.

24	 Por. B. Kurcz w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom II (art. 90-222) pod red. A. Wró-
bla: Komentarz do art. 107 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, opubl. w bazie LEX i przywołane tam 
orzecznictwo.

25	 Mieszkańcy budynków jednorodzinnych lub wielolokalowych w związku z przekształceniem nie zostaną 
obciążeni dodatkowymi obciążeniami finansowymi z tytułu podatku od nieruchomości, ponieważ jako użyt-
kownicy wieczyści byli podatnikami tego podatku, tak jak właściciele nieruchomości.

gospodarczej, jeżeli tego rodzaju lokale 
służą zaspokojeniu potrzeb mieszkanio-
wych właściciela, a lokal ten stanowi dla 
niego miejsce, w którym koncentruje się 
jego życie osobiste, rodzinne. Zwiększenie 
wartości takiej nieruchomości (uzyskana 
od państwa pomoc) ma wówczas w głównej 
mierze charakter socjalny23 i nie ma wpły-
wu na wymianę handlową między pań-
stwami członkowskimi. 

Ponadto korzyścią nie może być np. moż-
liwość zbycia lokalu mieszkalnego za wyż-
szą cenę, ponieważ korzyść musi być 
pewna. Nie może być to korzyść hipote-
tyczna, która może stać się przywilejem 
dla określonego przedsiębiorstwa w przy-
szłości i która w momencie badania, czy do-
szło do udzielenia pomocy, nie może być 
precyzyjnie określona24. Uzyskane w wy-
niku przekształcenia bonifikaty od opłat 
za przekształcenie spowodują jednak ob-
niżkę wydatków ponoszonych na utrzyma-
nie mieszkania, a tym samym proporcjo-
nalne obniżenie kwoty wydatków przed-
siębiorcy zaliczonych do kosztów uzyskania 
przychodów25. Nie budzi wątpliwości, 
że korzyścią dla przedsiębiorcy powin-
no być wsparcie wynikające z obniżenia 
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kosztów uzyskania przychodów po uzy-
skaniu bonifikaty od opłaty przekształce-
niowej26. Nie można jednak wykluczyć, 
że istnieje grupa przedsiębiorców, która 
nie zalicza wydatków związanych z prowa-
dzoną w mieszkaniu działalnością gospo-
darczą do kosztów uzyskania przychodów 
– trudno zatem wskazać, jaką korzyść mógł 
odnieść z przekształcenia przedsiębiorca 
względem innych prowadzących działal-
ność w lokalach mieszkalnych nieobjętych 
uwłaszczeniem. Warto dodać, że nie za-
wsze uzyskana przez przedsiębiorcę ko-
rzyść z przekształcenia będzie zakłóca-
ła uczciwą konkurencję. Przykładowo 
można wskazać, że uzyskanie korzyści 
z przekształcenia przez właściciela loka-
lu mieszkalnego, który świadczy w nim 
usługi polegające na udzielaniu uczniom 
korepetycji z historii nie będzie miało 
wpływu na wymianę handlową między 
państwami członkowskimi.

Powyższe rozważania dotyczą także uw
zględniania przepisów o pomocy publicznej 
w wypadku uwłaszczenia przedsiębiorców 
prowadzących działalność gospodarczą 
w lokalach mieszkalnych zajmowanych 
na podstawie spółdzielczych praw do lo-
kalu mieszkalnego. Warto przy tym za-
uważyć, że uzyskiwane przez nich korzyści 
na mocy ustawy o przekształceniu są ko-
rzyściami pośrednimi – bezpośrednim 

26	 Rzeczywiste korzyści przedsiębiorcy będą jednak mniejsze, ponieważ uzyskane bonifikaty spowodują obniżkę 
opłat za mieszkanie, a tym samym obniżenie kwoty kosztów uzyskania przychodów. Niższa kwota wydatków 
zaliczonych do kosztów uzyskania przychodów spowoduje zwiększenie kwoty należnego do zapłaty podatku 
lub zmniejszy stratę w prowadzonej działalności gospodarczej, która może być rozliczona w kolejnych latach.

27	 Zob. B. Kurcz: Komentarz do art. 107 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, op. cit. i przywołane tam 
orzecznictwo.

28	 Por. E. Klat-Górska: Uwłaszczenie użytkowników wieczystych w drodze decyzji administracyjnej, rozdz. II 
pkt 16, opubl. w bazie LEX w 2015 r.

beneficjentem jest spółdzielnia miesz-
kaniowa, która stosownie do art. 9 ust. 6 
ustawy o przekształceniu jest zobowią-
zana uwzględnić wysokość opłaty i opła-
ty jednorazowej oraz wartość udzielonej 
bonifikaty przy ustalaniu wysokości kosz-
tów związanych z eksploatacją i utrzy-
maniem nieruchomości, obciążających 
osoby, którym przysługują spółdzielcze 
prawa do lokali. Orzecznictwo Trybunału 
Sprawiedliwości nie pozwala jednak uzna-
wać tego rodzaju korzyści za niestanowiące 
pomocy państwa27.

Postępowanie o udzielenie 
pomocy publicznej
Przepis art. 14 ust. 1 ustawy o przekształ-
ceniu ustanawia nakaz stosowania przepi-
sów o pomocy publicznej przez podmiot 
jej udzielający do każdego przypadku 
przekształcenia, jeżeli istnieją wątpliwo-
ści co do zgodności planowanej transakcji 
z tymi przepisami28. Podmiotem udziela-
jącym pomocy jest właściwy organ, któ-
rym stosownie do art. 4 ust. 1 i 2 ustawy 
o przekształceniu jest:

	• starosta wykonujący zadanie z zakresu ad-
ministracji rządowej, w wypadku gruntów 
stanowiących własność Skarbu Państwa;

	• dyrektor oddziału terenowego Krajowe-
go Ośrodka Wsparcia Rolnictwa lub dyrek-
tor oddziału regionalnego Agencji Mienia 
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Wojskowego, w odniesieniu do gruntów, 
w stosunku do których prawo własności 
Skarbu Państwa wykonują te podmioty;

	• odpowiednio wójt (burmistrz, prezy-
dent miasta), zarząd powiatu albo zarząd 
województwa, jeśli chodzi o grunty sta-
nowiące własność jednostek samorządu 
terytorialnego;

	• dyrektor Zarządu Zasobów Miesz-
kaniowych Ministerstwa Spraw We-
wnętrznych i Administracji, w wypadku 
gruntów, w stosunku do których prawo 
własności Skarbu Państwa wykonuje 
ten podmiot.

Z art. 2 pkt 11 ustawy z 30 kwietnia 
2004 r. o postępowaniu w sprawach do-
tyczących pomocy publicznej29 wyni-
ka, że dniem udzielenia pomocy jest ten, 
w którym podmiot ubiegający się o pomoc 
nabył prawo do otrzymania tej pomocy, 
albo dzień, w którym upływa termin zło-
żenia deklaracji albo innego dokumentu 
określającego wartość pomocy, albo dzień 
faktycznego przysporzenia korzyści finan-
sowej, chyba że odrębne przepisy stanowią 
inaczej. Z ostatniej możliwości skorzystał 
ustawodawca w ustawie o przekształceniu 
i na podstawie art. 14 ust. 1 za dzień udzie-
lenia pomocy publicznej uznaje się dzień 
wydania zaświadczenia potwierdzającego 
przekształcenie. Na ten dzień należy badać 

29	 Dz.U. z 2018 r. poz. 362, ze zm.
30	 Zob. § 6 ust. 2 rozporządzenia Rady Ministrów z 7.8.2008 w sprawie sprawozdań o udzielonej pomocy pu-

blicznej, informacji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz sprawozdań o zaległościach przedsiębiorców we wpła-
tach świadczeń należnych na rzecz sektora finansów publicznych, Dz.U. z 2016 r. poz. 1871.

31	 Zob. M. Gdesz, op. cit., s. 13.
32	 Zaświadczenia są bowiem wydawane do 12 miesięcy od dnia przekształcenia lub 4 miesięcy albo 30 dni 

od dnia otrzymania wniosku o jego wydanie (art. 4 ust. 2 ustawy o przekształceniu).
33	 Zob. wyjaśnienia UOKiK oraz Uzasadnienie projektu ustawy z 6.12.2018 o zmianie ustawy o przekształceniu 

prawa użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo własności tych grun-
tów, VIII kadencja Sejmu RP, druk nr 3061, dalej: Uzasadnienie projektu nowelizacji ustawy.

spełnienie przesłanek pomocy de minimis 
i z taką datą wystawić beneficjentowi za-
świadczenie o udzielonej pomocy. Przyjęcie 
takiego rozwiązania umożliwi również reali-
zację obowiązku sprawozdania o udzielonej 
pomocy de minimis w ustawowym terminie 
7 dni, co byłoby niemożliwe, gdyby dniem 
udzielenia pomocy był 1 stycznia 2019 r.30 

Rozwiązanie to budziło kontrowersje, 
ponieważ pomoc publiczna jest uzyski-
wana w związku z nabyciem nieruchomo-
ści. Może to oznaczać przesunięcie daty 
udzielenia pomocy nawet o rok od daty 
przekształcenia31, a  w  konsekwencji 
uznanie za beneficjenta pomocy pod-
miotu, który nie prowadził działalności 
gospodarczej w dacie przekształcenia. 
Wprowadzona w ustawie o przekształ-
ceniu definicja dnia udzielenia pomocy 
wynikała z długiego okresu pomiędzy do-
konaniem przekształcenia z mocy prawa 
(1 stycznia 2019 r.), a dniem wystawie-
nia zaświadczenia32. Ewentualna zmiana 
wartości pomocy, wynikająca z wydania 
decyzji administracyjnej, o której mowa 
w art. 7 ust. 8 (ustalenie wysokości opłaty 
jednorazowej) lub art. 11 ust. 2 (ustalenie 
wysokości opłaty i okresu jej wnoszenia 
pozostałego do spłaty), powoduje jedy-
nie konieczność skorygowania wartości 
pomocy33.
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Z  przepisu art.  6 rozporządzenia 
Komisji (UE) nr 1407/2013 z 18 grud-
nia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 
i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej do pomocy de minimis34 wy-
nika obowiązek państwa członkowskiego 
powiadomienia przedsiębiorstwa o prze-
widywanej kwocie pomocy oraz o jej cha-
rakterze de minimis. Zgodnie z art. 37 
ust. 1 ustawy o postępowaniu w sprawach 
dotyczących pomocy publicznej podmiot 
ubiegający się o pomoc de minimis jest 
zobowiązany do przedstawienia podmio-
towi udzielającemu pomocy, wraz z wnio-
skiem o udzielenie pomocy:

	• wszystkich zaświadczeń o pomocy de 
minimis oraz pomocy de minimis w rol-
nictwie lub rybołówstwie, jakie otrzymał 
w roku, w którym ubiega się o pomoc 
oraz w ciągu 2 poprzedzających go lat, 
albo oświadczenia o wielkości pomocy 
de minimis otrzymanej w tym okresie, 
albo oświadczenia o nieotrzymaniu tego 
rodzaju pomocy w tym okresie;

	• informacji niezbędnych do udzielenia 
pomocy de minimis, dotyczących w szcze-
gólności wnioskodawcy i prowadzonej 
przez niego działalności gospodarczej 
oraz wielkości i przeznaczenia pomo-
cy publicznej otrzymanej w odniesieniu 
do tych samych kosztów kwalifikują-
cych się do objęcia pomocą, na pokry-
cie których ma być przeznaczona pomoc  
de minimis.

Prowadzone przez właściwy organ po-
stępowanie w sprawie udzielenia pomocy 
publicznej przy przekształceniu powinno 

34	 Dz.Urz. UE L z 24.12.2013 r., s. 1.

uwzględniać powyższe uregulowania, 
mając na uwadze, że jest to pomoc publicz-
na przewidziana w akcie normatywnym 
(tzw. pomoc automatyczna) oraz że kwota 
pomocy przyznanej z tytułu przekształ-
cenia wymaga ustalenia w tym postępo-
waniu. Można wyróżnić następujące fazy 
takiego postępowania:
1.	Ustalenie, w których lokalach objętych 
uwłaszczeniem jest prowadzona działal-
ność gospodarcza. W tym celu podmiot 
udzielający pomocy powinien skorzy-
stać z dostępnych danych i rejestrów: 
Krajowego Rejestru Sądowego, Centralnej 
Informacji Ksiąg Wieczystych, ewidencji 
gruntów i budynków, Centralnej Ewidencji 
i Informacji o Działalności Gospodarczej. 
Ze względu na  tajemnicę skarbową, 
bez zmian legislacyjnych nie wydaje się 
możliwe wykorzystanie przez podmiot 
udzielający pomocy danych zawartych 
w deklaracjach podatkowych lub ewi-
dencji prowadzonej dla celów podatku 
od nieruchomości. 
2.	Poinformowanie właściciela o prowadze-
niu postępowania z wezwaniem do przed-
stawienia formularza informacji oraz za-
świadczeń lub oświadczeń o udzielonej 
pomocy de minimis. W przypadku uza-
sadnionego przekonania, że w nierucho-
mości faktycznie prowadzona jest dzia-
łalność gospodarcza (w szczególności 
w lokalach mieszkalnych lub działalność 
nierejestrowana), organ powinien zwrócić 
się do właściciela o złożenie stosownych 
wyjaśnień lub oświadczeń co do jej rodza-
ju i zakresu. Jeżeli uzyskane informacje 
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lub poczynione z urzędu przez właściwy 
organ ustalenia nie dadzą podstaw do uzna-
nia, że działalność jest faktycznie prowa-
dzona lub też z innych przyczyn weryfi-
kacja nie będzie możliwa, należy uznać, 
że odstąpienie od dalszego badania kwestii 
pomocy publicznej będzie uzasadnione, 
o ile podmiot jej udzielający dochowa na-
leżytej staranności przy badaniu przesła-
nek jej udzielenia35.
3.	Ocena spełnienia warunków dopusz-
czalności pomocy de minimis, w tym okre-
ślenie dostępnego limitu tej pomocy.
4.	Ustalenie wysokości pomocy de minimis 
na podstawie wartości rynkowej nierucho-
mości, sumy należnych opłat przekształ-
ceniowych i sumy udzielonych bonifikat. 
Za wartość rynkową gruntu dla potrzeb 
wymiaru udzielonej pomocy publicznej 
i ewentualnej dopłaty, o której mowa 
w art. 14, należy przyjąć wartość, która 
stanowiła podstawę ustalenia opłaty 
rocznej z tytułu użytkowania wieczyste-
go, obowiązującej w dniu przekształce-
nia i na podstawie której określono opła-
tę przekształceniową. W przypadku 1% 
stawki opłaty jest to stukrotność opłaty 
przekształceniowej.
5a)  Jeżeli limit pomocy de minimis nie zo-
stanie przekroczony – wydanie zaświad-
czenia potwierdzającego przekształcenie 
oraz zaświadczenia o pomocy de minimis. 

35	 Zob. wyjaśnienia UOKiK.
36	 Zob. wyrok NSA z 31.3.2015, II FSK 521/13, LEX nr 1794187.
37	 Zob. art. 32 ust. 1 ustawy o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej, § 6 ust. 2 rozpo-

rządzenia Rady Ministrów z 7.8.2008 w sprawie sprawozdań o udzielonej pomocy publicznej, informacji 
o nieudzieleniu takiej pomocy oraz sprawozdań o zaległościach przedsiębiorców we wpłatach świadczeń 
należnych na rzecz sektora finansów publicznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1871), rozporządzenie Rady Ministrów 
z 23.12.2009 w sprawie przekazywania sprawozdań o udzielonej pomocy publicznej i informacji o nieudzie-
leniu takiej pomocy z wykorzystaniem aplikacji SHRIMP (Dz.U. z 2018 r. poz. 712).

Należy zauważyć, że postępowanie w spra-
wach zaświadczeń w zakresie pomocy 
de minimis nie jest postępowaniem ad-
ministracyjnym. Wydanie zaświadczenia 
potwierdzającego, że przyznana pomoc 
publiczna spełnia warunki pomocy de mi-
nimis nie jest sprawą z zakresu prawa po-
datkowego. W wypadku wydania za-
świadczenia o błędnej treści jego adresa-
towi nie przysługują żadne bezpośrednie 
środki zaskarżenia. Może żądać jedynie 
wydania nowego zaświadczenia w trybie 
art. 217 i nast. k.p.a. Dopiero gdy organ 
postanowieniem odmówi wydania no-
wego zaświadczenia ‒ ma prawo wnosić 
zażalenie, które otwiera drogę sądową36.

Ponadto w terminie 7 dni od daty wyda-
nia zaświadczenia o przekształceniu pod-
miot udzielający pomocy powinien przed-
stawić Prezesowi UOKiK sprawozdanie 
o udzielonej pomocy de minimis w apli-
kacji SHRIMP37.
5b)  W sytuacji przekroczenia limitu po-
mocy de minimis – wydanie zaświadcze-
nia potwierdzającego przekształcenie 
i zaświadczenia o takiej pomocy (do do-
puszczalnego limitu) oraz wszczęcie po-
stępowania w sprawie dopłaty do warto-
ści rynkowej. Stosownie do art. 14 ust. 2, 
w wypadku gdy nastąpi przekroczenie 
limitu pomocy de minimis, stosuje się 
dopłatę do wysokości wartości rynkowej 
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nieruchomości określonej na podsta-
wie wartości rynkowej nieruchomości 
stanowiącej podstawę ustalenia opłaty 
albo na podstawie operatu szacunkowego 
sporządzonego na wniosek zobowiązane-
go do dopłaty. Koszty operatu ponosi zo-
bowiązany do dopłaty. Wysokość dopłaty 
jest ustalana z urzędu w drodze decyzji. 

Podsumowanie
Ustawa o przekształceniu stanowi kolejny 
etap przemian systemu gospodarki nie-
ruchomościami i likwidacji reliktu PRL 
‒ prymatu własności ogólnonarodowej. 
W drodze ustawowego przekształcenia 
następuje wzmocnienie prawa, ponie-
waż dochodzi do nabycia prawa własno-
ści udziału w gruncie, w miejsce dotych-
czasowego udziału w użytkowaniu wie-
czystym gruntu związanego z własnością 
lokalu. Ustawodawca zaledwie zasygnali-
zował w art. 14, że przepisy ustawy o prze-
kształceniu stosuje się z uwzględnieniem 
przepisów o pomocy publicznej, uznając, 
że stanowi ona pomoc de minimis. 

Jak słusznie zauważył M. Gdesz, nie ma 
prostych odpowiedzi dotyczących pomocy 
publicznej w odniesieniu do prawa miesz
kaniowego38. Do udzielenia pomocy pu-
blicznej może dochodzić w związku z po-
noszeniem przez przedsiębiorcę opłaty 
przekształceniowej na rzecz dotychcza-
sowego właściciela gruntu oraz w razie 
udzielenia przedsiębiorcy bonifikaty 
od tej opłaty. 

Po wejściu w życie ustawy noweli-
zującej zasadą jest ponoszenie przez 

38	 Zob. M. Gdesz, op.cit., s. 12-13.

przedsiębiorców opłat związanych z prze-
kształceniem, których suma odpowiada 
wartości rynkowej nieruchomości, a więc 
bez konieczności stosowania przepisów 
o pomocy publicznej. Jeśli jednak wolą 
przedsiębiorcy będzie, aby przekształ-
cenie prawa użytkowania wieczystego 
gruntu w prawo własności nieruchomości 
wykorzystywanej do prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej nastąpiło za kwotę 
niższą niż wartość rynkowa, tj. na podsta-
wie art. 7 ust. 6 ustawy o przekształceniu, 
przedsiębiorca uzyskuje korzyść, która 
może być uznana za pomoc publiczną. 
Pomoc jest bowiem przyznawana z zaso-
bów państwowych i ma charakter selek-
tywny, ponieważ nie obejmuje wszystkich 
przedsiębiorców będących właścicielami 
lokali użytkowych ani wszystkich dewe-
loperów. Jak się wydaje, w wielu sytu-
acjach pomoc ta może mieć wpływ na wy-
mianę handlową i zakłócać konkurencję. 
Beneficjentem pomocy publicznej będzie 
wówczas w szczególności przedsiębior-
ca, do którego należy lokal użytkowy 
objęty przekształceniem lub przedsię-
biorca, który do prowadzenia działalno-
ści gospodarczej wykorzystuje cały lokal 
mieszkalny, którego dotyczy przekształ-
cenie (np. przeznacza go na wynajem). 
W odniesieniu do przedsiębiorców pro-
wadzących działalność w lokalach miesz-
kalnych należy poczynić zastrzeżenie, 
że jeśli koncentruje się tam ich życie ro-
dzinne, to udzielona im pomoc w posta-
ci opłaty przekształceniowej obniżonej 
w stosunku do wartości prawa własności 
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ma charakter socjalny i nie powinna być 
uznawana za pomoc publiczną. 

Kwota przyznanej pomocy wymaga ustale-
nia w postępowaniu prowadzonym przez wła-
ściwy organ. Pomimo zmian w ustawie doko-
nanych ustawą nowelizującą, nie ma w niej 
precyzyjnego uregulowania trybu postępo-
wania i szczegółowych warunków udziela-
nia pomocy publicznej. Prowadzącym po-
stępowanie w sprawie udzielenia pomocy 

brakuje również instrumentów prawnych 
umożliwiających ustalenie, czy dany pod-
miot jest przedsiębiorcą, a jego działalność 
gospodarcza odbywa się w nieruchomości 
objętej uwłaszczeniem. 

RAFAŁ PADRAK
Delegatura NIK w Lublinie

Słowa kluczowe: prawo użytkowania wieczystego, przekształcenie w prawo własności, pomoc 
publiczna, uwłaszczenie, prawo własności gruntów 

Key words: perpetual usufruct right, transformation into ownership, public aid, enfranchisement, 
ownership of land



134  KONTROLA PAŃSTWOWA

Sprawozdanie roczne ETO

Europejski Trybunał Obrachunkowy o finansach UE

Współpraca 
międzynarodowa

Europejski Trybunał Obrachunkowy opublikował 8 października 2019  r. 
„Sprawozdanie roczne dotyczące wykonania budżetu w 2018 r.” Wydatki 
Unii Europejskiej wyniosły 156,7 mld euro, co odpowiadało 2,2% wydat-
ków publicznych państw członkowskich. W porównaniu z budżetami kra-
jowymi to niewiele, ale więcej niż roczne wydatki 18 spośród 28 państw.

JACEK MAZUR

Za wydatkowanie środków odpowia-
da głównie Komisja Europejska (KE), 
ale także inne instytucje i organy Unii 
Europejskiej. Wobec znacznej części 
wydatków – głównie na zasoby natu-
ralne i politykę spójności – odpowie-
dzialność ponoszą również państwa  
członkowskie. 

Trybunał co roku przeprowadza kontrolę 
dochodów i wydatków UEoraz sprawdza, 
czy sprawozdanie Komisji jest wiarygodne 
oraz czy dochody i płatności były zgodne 
z przepisami. Sprawozdania KE i Trybu
nału są następnie rozpatrywane przez Radę 
i Parlament Europejski, w wyniku czego 
Parlament – na zlecenie Rady – rozstrzy-
ga, czy udzieli (ewentualnie opóźni bądź 
nie udzieli) absolutorium Komisji.
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Główne wnioski 
ze sprawozdania za 2018 r.
Trybunał wydał pozytywną opinię na te
mat sprawozdania finansowego UE, pod-
kreślając że zarządzanie wydatkami wciąż 
wymaga poprawy – zarówno w Unii, jak 
i w państwach członkowskich. I tak:

	• w kwestii wiarygodności sprawozdania 
Komisji ETO wydał opinię bez zastrzeżeń;

	• dochody budżetu UE były  legalne 
i nie wystąpił w nich istotny poziom błędu;

	• w odniesieniu do wydatków za rok 2018 
Trybunał wydał opinię z zastrzeżeniem. 

Problemy z wydatkami
Ogólny poziom nieprawidłowych wydat-
ków w 2018 r. był podobny jak w dwu po-
przednich latach: Trybunał szacuje po-
ziom błędu na 2,6% (w 2017 r. było 2,4%, 
a w 2016 r. – 3,1%). 

Błędy stwierdzono głównie w obszarach 
obarczonych wysokim ryzykiem, takich jak 
rozwój obszarów wiejskich i spójność, gdzie 
płatności z budżetu Unii Europejskiej mają 
na celu zwrot kosztów poniesionych przez 
beneficjentów. Obowiązują tu skompliko-
wane zasady i kryteria kwalifikowalności.

Trybunał wskazał na wyzwania dotyczą-
ce zarządzania finansami UE, które będą 
mieć duże znaczenie w nowym cyklu bu-
dżetowym (2021‒2027):

	• W 2018 roku odnotowano znaczny wzrost 
wniosków o płatność złożonych przez państ-
wa członkowskie w ramach funduszy 

strukturalnych i inwestycyjnych, jednak 
absorpcja tych funduszy była wolniejsza 
niż planowano. Przyczyniło się to do wzro
stu zobowiązań, jakie pozostają do spłaty.

	• Wskaźniki wykonania zadań nie zawsze 
umożliwiały ocenę postępu w osiąganiu 
celów polityki, np. nie pozwalały zmie-
rzyć efektów wydatków z budżetu UE 
lub nie ukazywały należycie rezultatów 
i oddziaływania.

Synteza ustaleń Trybunału (“Kontrola 
UE w  skrócie”) oraz  „Sprawozdanie 
roczne” są dostępne na stronie <https://
www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.
aspx?did=50534>.

dr JACEK MAZUR
radca prezesa NIK

Błąd lub nieprawidłowa płatność 
to kwota, która nie powinna była zo-
stać wypłacona z budżetu UE, po-
nieważ nie została wykorzystana 
zgodnie z przepisami UE lub krajo-
wymi. Trybunał szacuje poziom błędu 
za pomocą metod statystycznych, 
opierając się na błędach kwantyfiko-
walnych (mierzalnych w wartościach 
pieniężnych), które zostały wykryte 
w badaniu próby transakcji.
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Kontrola publiczna w Unii Europejskiej

Praca zbiorowa, wyd. Europejski Trybunał Obrachunkowy, Urząd Publikacji 
Unii Europejskiej, Luksemburg 2019, s. 226.

Europejski Trybunał Obrachunkowy (ETO), przy udziale najwyższych organów kon-
troli (NOK) państw Unii Europejskiej, przygotował książkę, w której zebrano aktualne 
(według stanu na początek 2019 r.), syntetycznie ujęte informacje o statusie, organizacji, 
działalności i wynikach prac 28 NOK oraz ETO. Pracę otwiera rozdział o charakterze 
przeglądowym, który ułatwia dokonywanie porównań i dostrzeżenie różnic w organizacji 
i funkcjonowaniu organów kontroli. Charakterystyki poszczególnych NOK są zwięzłe, 
mają zbliżoną strukturę i zawierają wiadomości o: podstawie i formie prawnej działania, 
ich miejscu w systemie organów państwa; relacjach z parlamentem i rządem; organizacji 
wewnętrznej, zasobach (pracownicy, budżet); zakresie funkcjonowania; jednostkach 
kontrolowanych; planowaniu i metodach kontroli; przedstawianiu sprawozdań z kontroli; 
sposobie rozpowszechniania wyników kontroli. Książka została udostępniona w języku 
polskim i w innych językach UE na stronie internetowej Trybunału: http://publications.
europa.eu/webpub/eca/book-state-audit/pl/#chapter1. Intencją ETO jest coroczna ak-
tualizacja tekstu w Internecie (najbliższa na początku 2020 r.), choć w razie istotnych 
zmian modyfikacje będą wprowadzane na bieżąco. � J. M.

Unitarny charakter państwa a samorząd terytorialny 

Mirosław Stec (red. nauk.), Katarzyna Małysa-Sulińska, Wolters Kluwer, 
Warszawa 2019, s. 307. 

Książka jest pracą zbiorową, zawiera referaty wygłoszone na XII Seminarium Naukowym 
Katedry Prawa Samorządu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego. Tematem 
publikacji jest współistnienie konstytucyjnych zasad: jednolitości państwa i jego sa-
morządowej decentralizacji. W praktyce ich urzeczywistnianie bywa niekiedy trudne, 

Sygnały 
o książkach
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ponieważ jednolitość prawnopolityczna kraju w istotnym stopniu ogranicza autonomię 
samorządu terytorialnego. W pracy poruszono kluczowe problemy samorządów, takie 
jak relacje z parlamentem, uprawnienia w sferze podejmowania współpracy z zagranicą 
czy też swoboda kształtowania samodzielności finansowej. 

Nielegalny obrót odpadami:  
studium prawnokarne i kryminologiczne

Piotr Chorbot, DIFIN, Warszawa 2019, s.132.

Praca jest pod wieloma względami nowatorska, ponieważ wcześniej nie zdiagnozowa-
no zjawiska nielegalnego obrotu odpadami pod kątem kryminologicznym. Zagrożenia 
z tym związane są na ogół marginalizowane, choć konsekwencje niewłaściwego ob-
chodzenia się z odpadami mogą być katastrofalne. Książka składa się z sześciu roz-
działów; pierwszy przybliża to zagadnienie omawiając znaczenie pojęcia odpadów 
w literaturze międzynarodowej i krajowej. Rozdział drugi został poświęcony ana-
lizie odpowiedzialności karnej w odniesieniu do przestępczości w tym obszarze. 
W następnym rozdziale jej skalę zilustrowano danymi statystycznymi. W rozdziale 
czwartym podjęto próbę wyjaśnienia przyczyn i natury przestępstw ekologicznych, 
w kolejnym przedstawiono konkretne przykłady wraz z charakterystyką sprawców. 
Ostatnia część pracy dotyczy profilaktyki. Opisano tu rolę organów ścigania oraz in-
nych instytucji zajmujących się zapobieganiem nielegalnemu obrotowi odpadami, 
a także zwalczaniem tego zjawiska.

Przeciwdziałanie uzależnieniom: regulacje prawne

Michał Koszowski, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 397.

W czterech rozdziałach pracy autor przedstawia i analizuje przepisy mające prze-
ciwdziałać uzależnieniom, przede wszystkim społecznie najgroźniejszym, takim jak: 
alkoholizm, nikotynizm czy narkomania. Omawia też uprawnienia administracji pu-
blicznej do przeciwdziałania nałogom, np.: wydawanie przepisów ograniczających do-
stęp, zwłaszcza młodzieży, do napojów alkoholowych i nikotyny. Wszystkie są tu ana-
lizowane z punktu widzenia obowiązującego prawa, a także w odniesieniu do zasad 
życia zbiorowego.
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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

KUPON PRENUMERATY

PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE 

Szanowni Prenumeratorzy! 

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2020 r. wynosi 108 zł + 8% VAT (116,64 zł)  
za 1 komplet, czyli 6 zeszytów (19,44 zł za jeden zeszyt). 
Prosimy o przysyłanie do redakcji jedynie zamówień z podaniem nazwy firmy, dokładnego  
adresu oraz numeru NIP, a należności za prenumeratę prosimy uiszczać dopiero po otrzymaniu 
faktury z podaną kwotą.

Prosimy skorzystać z zamieszczonego poniżej kuponu.
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