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Wystąpienie prezesa Najwyższej Izby Kontroli w Sejmie  
– sprawozdanie z działalności NIK w 2019 r.   8
Na 20. posiedzeniu Sejmu RP, 27 października 2020 r., prezes NIK Marian Banaś 
przedstawił „Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2019 roku”. 
We wspomnianym okresie Izba przeprowadziła łącznie 2166 kontroli jednostkowych 
w 1740 podmiotach. Przedstawiono Sejmowi 102 informacje o wynikach kontroli 
planowych i 99 informacji o wynikach kontroli wykonania budżetu państwa w 2018 roku. 
NIK zrealizowała także 93 kontrole doraźne, najczęściej w reakcji na napływające do Izby 
sygnały o poważnych nieprawidłowościach.

MAGDALENA TABERNACKA, ELŻBIETA KLAT-GÓRSKA:  
Kontrola instancyjna postępowania habilitacyjnego  
– podstawy prawne, przebieg i weryfikacja procedur   14
Z powodu ostatniej reformy szkolnictwa wyższego postępowania habilitacyjne toczą 
się na podstawie dwóch różnych regulacji prawnych. Zgodnie z tzw. starym trybem 
zastosowanie mają ustawy z 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym 
oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz z 27 lipca 2005 r. – Prawo o szkolnictwie 
wyższym. Postępowania w „nowym trybie” są podejmowane na mocy ustawy z 20 lipca 
2018 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce. Ponieważ postępowania habilitacyjne 
odbywające się na podstawie wcześniejszych przepisów w dalszym ciągu podlegają 
kontroli oraz dlatego, że przepisy reformujące szkolnictwo wyższe nie wprowadziły 
jednoznacznej regulacji dotyczącej przypadków, w których nastąpiły istotne zmiany 
dotyczące kwalifikacji dyscyplin naukowych, w czasie kontroli procedury nadania 
lub odmowy nadania stopnia doktora habilitacyjnego może powstać wiele wątpliwości 
prawnych. Niezależnie od tego w jakim trybie przeprowadzane jest postępowanie 
habilitacyjne, pozostaje ono procedurą szczególną, specyficznie uwarunkowaną, zarówno 
pod względem organizacyjnym, jak i prawnym. Autorki przybliżają ją w artykule, starając 
się jednocześnie wyjaśnić zawiłości kontroli instancyjnej.
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USTALENIA KONTROLI NIK   33

ANNA KRZYWICKA: Ochrona przyrody i gospodarka leśna  
w Puszczy Białowieskiej – brak kompleksowej strategii działania   33
Puszcza Białowieska jest jednym z 10 ustanowionych w Polsce Rezerwatów Biosfery 
UNESCO, które chronią unikatową przyrodę oraz wartości kulturowe obszaru. 
W 2008 r. cała polska część Puszczy została objęta ochroną w formie obszaru 
Natura 2000 PLC200004. Prowadzenie gospodarki leśnej w tak specyficznym miejscu 
wymaga więc niezwykłej ostrożności i przestrzegania przepisów dotyczących ochrony 
przyrody. W związku z decyzjami o zwiększeniu wycinki drzew, mającej ograniczyć 
masowe pojawienie się kornika drukarza, Komisja Europejska 20 lipca 2017 r. wniosła 
skargę do Trybunału Sprawiedliwości UE twierdząc, że Polska uchybiła zobowiązaniom 
spoczywającym na niej na mocy dyrektyw ptasiej i siedliskowej. Trybunał w wyroku 
z 17 kwietnia 2018 r. potwierdził stanowisko KE. Z tego powodu, od lipca 2018 r. 
do stycznia 2019 r. Najwyższa Izba Kontroli sprawdzała, czy gospodarka leśna na terenie 
Puszczy Białowieskiej jest prowadzona zgodnie z prawem, w tym z wymogami ochrony 
przyrody. Kontrolą objęto lata 2008–2018.

EWA JASIURSKA-KLUCZEK, RAFAŁ MALCHAREK, WOJCIECH TOMCZAK:  
Materiały niebezpieczne na dnie Bałtyku  
– zagrożenie katastrofą ekologiczną   45
Na dnie Bałtyku w polskich obszarach morskich spoczywa ponad 415 wraków statków, 
w zbiornikach których nadal może zalegać paliwo. Ponad 100 wraków znajduje się w Zatoce 
Gdańskiej, miejscu intensywnych działań wojennych podczas drugiej wojny światowej. 
Kolejne zagrożenie stanowi zatopiona po 1945 r. amunicja chemiczna. Ze względu na 
skalę niebezpieczeństwa Najwyższa Izba Kontroli sprawdziła, czy odpowiedzialne 
za to instytucje zajęły się zabezpieczeniem tych materiałów. Kontrolę przeprowadzono 
w: Ministerstwie Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej, Ministerstwie Środowiska, 
Głównym Inspektoracie Ochrony Środowiska, Urzędach Morskich (w Gdyni, Słupsku 
i Szczecinie), Morskiej Służbie Poszukiwania i Ratownictwa, urzędach wojewódzkich 
(pomorskim, warmińsko-mazurskim i zachodniopomorskim). Badanie objęło lata 
2016–2019 (I półrocze).

ANNA KĘPA-BIRAGA: Szkolenie podoficerów i szeregowych  
w jednostkach szkolnictwa wojskowego – system do zmian   63
Szkolenie wojsk jest podstawowym zadaniem Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej 
podejmowanym w czasie pokoju. Służy indywidualnemu przygotowaniu żołnierza 
specjalisty, dostosowanemu do pełnionej przez niego funkcji. Skuteczność szkolenia 
zależy zarówno od rzetelnej analizy potrzeb, jak również od zapewnienia kadry 
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w jednostkach szkolnictwa wojskowego, właściwego ich wyposażenia w niezbędny sprzęt 
i urządzenia szkolno-treningowe oraz pełnego zabezpieczenia materiałowo-technicznego. 
NIK sprawdziła jak to wygląda w praktyce. Kontrolę przeprowadzono w Dowództwie 
Generalnym Rodzajów Sił Zbrojnych w Warszawie oraz siedmiu jednostkach szkolnictwa 
wojskowego, w tym pięciu centrach szkolenia oraz dwóch szkołach podoficerskich.

GRZEGORZ WALENDZIK, KRZYSZTOF WILKOSZ: Nieefektywny audyt  
wewnętrzny – działalność samorządu terytorialnego   77
Przedmiotem kontroli NIK była prawidłowość prowadzenia audytu wewnętrznego 
w samorządach (JST). Odbyła się w pięciu urzędach marszałkowskich, 15 urzędach 
gmin oraz pięciu starostwach powiatowych z województw: łódzkiego, podkarpackiego, 
świętokrzyskiego, wielkopolskiego i zachodniopomorskiego. Objęto nią okres od 1 stycznia 
2016 r. do 16 grudnia 2019 r. Sprawdzono, czy audyt wewnętrzny służy usprawnianiu 
działalności JST. Ocenę prowadzono na  trzech płaszczyznach: prawidłowości 
zorganizowania audytu i jego wykonywania oraz wykorzystywania wyników dla lepszego 
funkcjonowania jednostki.

KRZYSZTOF MADEJ: Realizacja zadań przez Prokuratorię Generalną RP  
– ochrona praw i interesów Skarbu Państwa   98
W 2005 r. utworzono – w celu ochrony interesów prawnych państwa – Prokuratorię 
Generalną Skarbu Państwa. Od 2017 r. poszerzono zakres jej działalności oraz uprawnień 
jako Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (PG RP). Ta zmiana była przyczyną 
przeprowadzenia przez NIK w 2019 r. kontroli planowej. Objęto nią Prokuratorię oraz 
Kancelarię Prezesa Rady Ministrów, sprawującą, m.in. w imieniu Prezesa Rady Ministrów, 
nadzór nad PG RP. Celem kontroli było zbadanie, czy PG RP zorganizowała efektywny 
system obsługi prawnej osób prawnych i wykonywania zadań ustawowych w poszerzonym 
zakresie. W celu poznania otoczenia, w jakim działa Prokuratoria oraz weryfikacji 
pozyskanych danych, Izba wystąpiła o informacje i dokumenty do wybranych podmiotów, 
których zastępstwo procesowe powierzono PG RP.

POZOSTAŁE KONTROLE NIK   114  
Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrześniu 2020 r. – red.   114
Rubryka sygnalizuje zakończenie przez NIK badań w wybranych obszarach i opublikowanie 
ich w formie „Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze piszemy o kontroli: 
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych; udzielania pomocy humanitarnej; kształcenia dzieci 
przyjeżdżających do Polski; programu dotyczącego likwidacji miejsc niebezpiecznych 
na drogach; pogotowia opiekuńczego; państwowej hodowli koni; przetwarzania odpadów; 
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systemu szacowania szkód łowieckich; organizacji i jakości diagnostyki patomorfologicznej; 
indywidualizacji procesu kształcenia; rewitalizacji i ochrony zabytków Warmii i Mazur; 
działań samorządu zapobiegających depopulacji Opolszczyzny; centralizacji podatku 
VAT; utrzymania pasów przeciwpożarowych przy liniach kolejowych.
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ANDRZEJ TROJANOWSKI: Samorządowe programy opieki nad zabytkami  
– prawo, praktyka, orzecznictwo, ustalenia kontroli NIK   117
Artykuł przedstawia specyfikę samorządowych programów opieki nad zabytkami, 
wprowadzonych do systemu prawnego wraz z ustawą o ochronie zabytków i opiece 
nad zabytkami z 2003 roku. W syntetycznej formie przedstawiono w nim podstawy 
prawne funkcjonowania programów, uwagi wynikające z literatury i orzecznictwa 
oraz wyniki kontroli NIK. Autor omówił m.in. rolę samorządowych programów 
jako narzędzi strategicznych integrujących lokalną społeczność, zagadnienia dotyczące 
obowiązku ich przyjmowania i sprawozdawczości z realizacji czy związek programu 
gminy z prowadzoną przez nią ewidencją zabytków. Zaprezentował też wybrane wnioski 
pokontrolne NIK.

Współpraca międzynarodowa   136
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kontroli, zwłaszcza tych sprawdzających instytucje międzynarodowe. Przykładem 
jest badanie przeprowadzone w połowie roku 2020 w Europejskim Instytucie 
Uniwersyteckim we Florencji. Musiało odbyć się zdalnie. Okazało się znacznie 
bardziej czasochłonne i wymagało większego wysiłku zarówno ze strony Instytutu, 
jak i kontrolerów.

Z życia NIK   141
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Marszałek Sejmu Elżbieta Witek powołała do Kolegium Najwyższej Izby Kontroli czterech 
nowych członków: prof. zw. dr. hab. Henryka Jana Wnorowskiego, Małgorzatę Humel-
-Maciewiczak, dr. Grzegorza Walendzika oraz dr. Tomasza Sobeckiego. Uroczystość 
wręczenia aktów powołania odbyła się 7 września 2020 r.
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Na  20. posiedzeniu Sejmu RP, 27 października 2020 r., prezes NIK  
Marian Banaś przedstawił1 „Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby 
Kontroli w 2019 roku”. W tym okresie Izba koncentrowała się na zagad-
nieniach mających wpływ na stabilność finansów publicznych, sprawne 
funkcjonowanie państwa, jego bezpieczeństwo i jakość życia obywateli.

Wystąpienie prezesa Najwyższej Izby Kontroli w Sejmie

Sprawozdanie z działalności 
NIK w 2019 roku

Szanowny Panie Marszałku!  
Panie Posłanki! Panowie Posłowie!
Zgodnie z art. 204 ust. 2 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej oraz art. 7 ust. 1a 

1 Ze względu na ograniczenia czasowe wynikające z art. 198f regulaminu Sejmu (M.P. 2019.1028,tj. z 25.10.2019) 
prezes NIK zaprezentował skróconą wersję sprawozdania. Pełny tekst wystąpienia przedstawiamy na na-
szych łamach, stenogram znajduje się na stronie internetowej Sejmu pod adresem: <http://orka2.sejm.gov.pl/ 
StenoInter9.nsf/0/10838D572B2C7CAAC125860F0004B7C9/%24File/20_a_ksiazka.pdf>, a nagranie wideo 
na stronie NIK pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/sprawozdanie-z-dzialalnosci-nik-2019.html>.

ustawy o NIK przedstawiam Sejmowi 
Rzeczypospolitej Polskiej „Sprawozda-
nie z działalności Najwyższej Izby Kon-
troli w 2019 roku”. Sprawozdanie zostało 
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zatwierdzone przez Kolegium Najwyższej 
Izby Kontroli 1 lipca 2020 roku.

Misją Najwyższej Izby Kontroli jest nie-
zależna, profesjonalna kontrola zadań pu-
blicznych w interesie obywateli i państwa. 
Będziemy starali się wzmacniać poten-
cjał kontrolny NIK m.in. dzięki realiza-
cji nowo przyjętej – pierwszej od 18 lat 
– Strategii Najwyższej Izby Kontroli 
na lata 2021–2024. Jako naczelny organ 
kontroli państwowej będziemy opierać się 
na wartościach i zasadach, którym pozo-
stajemy wierni – od ponad stu lat. Mając 
świadomość tradycji – dążymy do no-
woczesności.

Najwyższa Izba Kontroli przeprowadza 
kontrole według przyjętych standardów. 
Ustawowe kryteria kontroli NIK to legal-
ność, gospodarność, celowość i rzetelność. 
Izba dba o zgodne z prawem, gospodarne, 

celowe wykorzystywanie i rzetelne rozli-
czanie środków publicznych. 

Wysoka Izbo!
Najwyższa Izba Kontroli wykonując swoje 
zadania, zrealizowała w 2019 roku 102 kon-
trole planowe, w tym kontrolę wykonania 
budżetu państwa w 2018 roku. W ramach 
kontroli doraźnych przeprowadziliśmy 
również badania dotyczące 93 tematów. 
Były one reakcją na sygnały o nieprawi-
dłowościach, zgłaszanych głównie 
przez parlamentarzystów i obywateli. 
Łącznie było to 2166 kontroli jednostko-
wych w 1740 podmiotach.

W�2019�r.�Izba�przeprowadziła�2166�kontroli� 
jednostkowych�w�1740�podmiotach.
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kontrola i audyt   Wystąpienie prezesa NIK w Sejmie

NIK przekazała Sejmowi w sprawozda-
wanym 2019 roku 99 informacji o wyni-
kach kontroli wykonania budżetu państwa 
oraz „Analizę wykonania budżetu pań-
stwa i założeń polityki pieniężnej”, „Opi-
nię w przedmiocie absolutorium dla Rady 
Ministrów” i „Sprawozdanie z działalności 
NIK w 2018 roku”. Przedstawiliśmy rów-
nież 102 informacje o wynikach kontroli 
planowych.

Szanowni Państwo!
Najwyższa Izba Kontroli uwzględnia su-
gestie tematów kontroli składane przez or-
gany Sejmu RP. Do „Planu pracy NIK 
na 2020 rok” 17 komisji sejmowych zgło-
siło 98 sugestii tematów kontroli. Sejmo-
wa Komisja do spraw Kontroli Państwowej 
zarekomendowała do realizacji 53 tematy. 
18 tematów zostało włączonych do planu 
pracy – pozostałe były już wcześniej re-
alizowane przez NIK, bądź przeprowa-
dzono je w formie kontroli doraźnych.

W 2019 r. do Najwyższej Izby Kontro-
li wpłynęło 5175 skarg, wniosków oraz 
wniosków o przeprowadzenie kontroli, 
które połączono w 3463 sprawy. Wnioski 
parlamentarzystów stanowiły 1,8% ogółu 
skarg i wniosków nadesłanych do NIK. Ich 
autorami były najczęściej osoby prywatne 
– te wnioski stanowiły ponad 90,6% ko-
respondencji skargowej. 

Wszystkie skargi Najwyższa Izba Kon-
troli poddała analizie. Wyniki analizy skarg 

napływających do NIK są jednym ze źródeł 
tematów podejmowanych kontroli doraź-
nych, które stanowią szybką reakcję na zgła-
szane problemy. Z otrzymanych w 2019 r. 
skarg, w wyniku analizy, 52 sprawy zostały 
zbadane w trybie kontroli, 7 przekazano 
organom ścigania, 87 zostało przekazanych 
organowi właściwemu do rozpatrzenia spra-
wy, 139 przekazano właściwym jednost-
kom NIK do rozstrzygnięcia. 

W 2171 przypadkach udzielono wyja-
śnień, zaś 1007 skarg dołączono do cen-
tralnej bazy informacji skargowej bez nada-
wania sprawie biegu.

Wysoka Izbo!
Kontrole realizowane w 2019 roku przed-
stawiamy w 6 obszarach: „Bezpieczeń-
stwo ekonomiczne państwa”; „Stabilna go-
spodarka i rozwój”; „Bezpieczne, sprawne 
i skuteczne państwo”; „Ochrona zdrowia 
i zapewnienie godnego poziomu życia”; 
„Troska o środowisko i klimat”; „Dbałość 
o edukację, kulturę i dziedzictwo naro-
dowe”.

Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła 
szereg kontroli dotyczących m.in. działania 
systemu podatkowego i instytucji finan-
sowych oraz funkcjonowania instytucji 
gospodarki budżetowej. 

NIK skontrolowała ważne z punktu 
widzenia sprawnego funkcjonowania fi-
nansów państwa zagadnienia, dotyczące 
między innymi: nadzoru nad poborem po-
datku VAT, agresywnej optymalizacji po-
datkowej, wykorzystania Jednolitego Pliku 
Kontrolnego w postępowaniach i kontro-
lach podatkowych czy stanu organizacji 
Krajowej Administracji Skarbowej. Przed-
miotem badań NIK był też nadzór nad 
rynkiem gier hazardowych. 

Do�NIK�wpłynęło�5175�skarg,�wniosków�
oraz�wniosków�o�przeprowadzenie�kontroli,�
które�połączono�w�3463�sprawy.
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Spółki pozostające pod kontrolą Skarbu 
Państwa stanowią również istotny element 
interesów ekonomicznych państwa. Stąd 
problematyka zapewnienia odpowiednie-
go nadzoru właścicielskiego nad nimi jest 
obecna w kontrolach NIK. Skontrolowa-
liśmy też odprawy dla kadry kierowniczej 
w strategicznych spółkach Skarbu Państwa. 
Istotnym tematem była kontrola działań 
organów, instytucji państwowych, pod-
miotów organizujących rynek finansowy 
podejmowanych wobec GetBack SA, pod-
miotów oferujących jej papiery wartościo-
we oraz dokonujących w niej audytu. 

Jednym z kierunków działalności kon-
trolnej NIK była ocena działań administra-
cji rządowej w dziedzinie bezpieczeństwa 
energetycznego kraju. NIK skontrolowała 
między innymi efektywność energetyczną 
gospodarki, inwestycje w moce wytwórcze 
energii elektrycznej, nadzór PGNiG SA 
nad EuRoPol GAZ SA.

Ważnym obszarem badań był też sze-
roko rozumiany transport. Sprawdzili-
śmy m.in. przygotowanie do prowadzenia 
elektronicznego poboru opłat drogowych, 
zapewnienie należytego stanu techniczne-
go nawierzchni dróg krajowych i przeciw-
działanie zatorom na drogach krajowych. 

NIK badała efekty wdrażania progra-
mów operacyjnych na lata 2014–2020 
w ramach polityki spójności.

Przedmiotem kontroli był też nadzór 
właścicielski Ministra Rolnictwa i Rozwoju 

Wsi nad spółkami z branży rolno-spożyw-
czej, obrót nieruchomościami rolnymi 
i bezpieczeństwo żywności.

W swojej działalności kontrolnej NIK 
zwraca szczególną uwagę na aspekty bez-
pieczeństwa państwa i jego obywateli. 
Skontrolowaliśmy m.in.: realizację prac 
rozwojowych na rzecz resortu obrony na-
rodowej, funkcjonowanie Polskiej Grupy 
Zbrojeniowej i spółek zależnych, realiza-
cję Programu modernizacji Policji, Straży 
Granicznej, Państwowej Straży Pożarnej 
i Służby Ochrony Państwa. Oceniliśmy 
też stan realizacji zadań w obszarze ochro-
ny lotnictwa cywilnego i przygotowanie 
administracji publicznej do obsługi cu-
dzoziemców.

Ważnym kierunkiem badań było two-
rzenie warunków dla innowacji na rynku 
finansowym oraz informatyzacja procesu 
zamówień publicznych.

NIK skontrolowała też działania orga-
nów administracji publicznej w zakresie 
ochrony przed promieniowaniem elektro-
magnetycznym pochodzącym od urządzeń 
telefonii komórkowej.

W polu zainteresowania Najwyższej Izby 
Kontroli znajduje się prawidłowość dzia-
łań administracji publicznej na rzecz za-
spokajania potrzeb zdrowotnych oraz roz-
wiązywania problemów społecznych. 

W obszarze „Ochrona zdrowia i za-
pewnienie godnego poziomu życia” 
w 2019 roku NIK przeprowadziła szereg 

W�swojej� działalności� kontrolnej�NIK�
zwraca�szczególną�uwagę�na�kwestie� 
bezpieczeństwa�państwa�i�jego�obywateli.

W�2019�roku�NIK�przeprowadziła�szereg�
kontroli�dotyczących�istotnych�aspektów�
funkcjonowania�systemu�ochrony�zdrowia.
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kontroli dotyczących istotnych aspektów 
funkcjonowania systemu ochrony zdrowia. 
Izba zbadała m.in.: dostępność lecznic-
twa psychiatrycznego dla dzieci i młodzie-
ży, profilaktykę uzależnień od alkoholu 
i narkotyków, bezpieczeństwo pacjentów 
przy stosowaniu antybiotykoterapii czy do-
stępność refundowanych wyrobów me-
dycznych i bezpieczeństwo ich stosowania.

Badaniami kontrolnymi były również 
objęte zagadnienia w obszarze „Praca, 
rodzina i zabezpieczenie społeczne”. 
Skontrolowaliśmy m.in. program bez-
płatnych leków dla seniorów LEKI 75+, 
zapewnienie opieki paliatywnej i hospi-
cyjnej, realizację programu „Rodzina 
500 plus” oraz działania wspierające i ak-
tywizujące osoby bezdomne, a także 
pomoc świadczoną osobom opuszczają-
cym zakłady karne.

Najwyższa Izba Kontroli, realizując 
kontrole z obszaru „Klimat i środowisko”, 
skoncentrowała się na ocenie przedsię-
wzięć związanych z ochroną środowi-
ska, a także z niwelowaniem negatyw-
nego wpływu działalności człowieka na 
środowisko.

W sprawozdawanym okresie badali-
śmy m.in. ochronę przyrody i gospodarkę 
leśną w Puszczy Białowieskiej oraz bez-
pieczeństwo przeciwpożarowe lasów 
państwowych. 

Ważnym obszarem kontrolowanym 
przez NIK było przeciwdziałanie zagroże-
niom wynikającym z zalegania materiałów 

niebezpiecznych na dnie Morza Bałtyckie-
go, jak też zabezpieczenie i zagospodaro-
wanie zwałowisk pogórniczych. 

Oceniliśmy efekty termomodernizacji 
wielorodzinnych budynków mieszkalnych 
i przestrzeganie zasady zrównoważonego 
rozwoju w gospodarowaniu zasobami wod-
nymi w gminach turystycznych.

Dbałość o edukację, kulturę i dziedzic-
two narodowe to ostatni z omawianych 
w sprawozdaniu obszarów. Poprawa sku-
teczności systemu edukacyjnego, efekty 
kształcenia oraz reorganizacja systemu 
oświaty były w 2019 roku przedmiotem 
zainteresowania Najwyższej Izby Kon-
troli. Dziedziny te odgrywają kluczową 
rolę w przygotowaniu kolejnych poko-
leń do funkcjonowania we współcze-
snym świecie. Dlatego też NIK podjęła 
m.in. kontrole zmian w systemie oświaty 
i realizacji Programu Ogólnopolskiej Sieci 
Edukacyjnej.

Zadaniem państwa jest ochrona narodo-
wego zasobu archiwalnego – poddaliśmy 
ją kontroli, podobnie zajęliśmy się proble-
mem ochrony materialnego dziedzictwa 
kulturowego mniejszości narodowych.

Przedmiotem uwagi NIK były rów-
nież zagadnienia promocji kultury pol-
skiej za granicą oraz promocji turystycz-
nej Polski.

Zbadaliśmy ponadto kształcenie i dosko-
nalenie zawodowe trenerów sportu wyczy-
nowego i zwalczanie dopingu w polskim 
sporcie wyczynowym.

Panie Marszałku! 
Panie Posłanki i Panowie Posłowie!
Najwyższa Izba Kontroli sformułowała 
3939 wniosków pokontrolnych. Zawar-
to w nich sugestie zmian dotyczących 

Najwyższa�Izba�Kontroli�sformułowała�
3939�wniosków�pokontrolnych.
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funkcjonowania kontrolowanych pod-
miotów, bądź wskazywano na potrzebę 
przekształceń o charakterze systemowym. 
Ponad 44,3% wniosków (1744) zostało zre-
alizowanych; 31,3% (1235) jest w trakcie 
realizacji. 24,4% (960) naszych wniosków 
pokontrolnych czeka na realizację.

Sformułowaliśmy 77 wniosków de lege 
ferenda. Do organów ścigania złożyliśmy 
także 61 zawiadomień o możliwości popeł-
nienia przestępstw lub wykroczeń. Sfor-
mułowaliśmy 45 zawiadomień do rzecz-
ników dyscypliny finansów publicznych 
o podejrzeniu naruszenia dyscypliny fi-
nansów publicznych.

Wymiernym efektem naszej pracy są fi-
nansowe rezultaty kontroli. W 2019 roku:

 • finansowe skutki nieprawidłowości 
stwierdzone przez Najwyższą Izbę Kon-
troli to ponad 12 mld zł;

 • finansowe skutki nieprawidłowości 
na szkodę budżetu Unii Europejskiej to 
ponad 4,5 mln zł;

 • korzyści finansowe zaewidencjonowane 
w wyniku działań kontrolnych NIK wy-
niosły ogółem ponad 17,3 mln zł.

W imieniu własnym i kontrolerów Naj-
wyższej Izby Kontroli wyrażam prze-
konanie, że nasza praca przyczynia się 
do usprawniania działalności naszego  
państwa.

Dziękuję z tego miejsca za pracę kon-
trolerom i pracownikom NIK. Chciałem 
również podziękować Paniom Posłankom 
i Panom Posłom!

Pragnę podkreślić, że nasze sprawoz-
danie było opiniowane przez 24 komisje 
sejmowe, które pozytywnie oceniły reali-
zację zadań NIK w 2019 r. W kilku przy-
padkach dziękowano szczególnie depar-
tamentom NIK. 

Z tego też miejsca chciałbym bardzo ser-
decznie podziękować parlamentarzystkom 
i parlamentarzystom za obiektywną ocenę 
profesjonalizmu wszystkich kontrolerów 
i pracowników administracji NIK. Jeste-
śmy bardzo wdzięczni za te dobre opinie 
parlamentarzystów na temat NIK.

Chciałbym jednocześnie podkreślić, 
że oceniając dziś nasze sprawozdanie, 
oceniacie Państwo ciężką i odpowie-
dzialną pracę pracowników Izby, którzy 
na co dzień dokładają starań, aby realizo-
wać misję NIK. Są to ludzie oddani tej in-
stytucji, służbie publicznej i kontroli pań-
stwowej.

Dziękuję za uwagę.

Korzyści�finansowe�zaewidencjonowane�
w�wyniku�działań�kontrolnych�NIK�wyniosły�
ogółem�ponad�17,3�mln�zł.�
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Postępowanie w sprawie nadania stopnia doktora habilitowanego jest 
szczególnym rodzajem postępowania administracyjnego o  odrębnej 
procedurze. Ma ona wpływ na specyfikę kontroli jego przebiegu oraz 
wyniku. W praktyce rysuje się wiele wątpliwości prawnych związanych 
z poszczególnymi stadiami postępowania. Dotyczą one m.in. prawa wy-
powiedzi, wpływu wyniku etapów wcześniejszych na kolejne, a także 
zakresu uzasadnienia decyzji w sprawie nadania lub odmowy nadania 
tego stopnia naukowego. Ostatnia reforma szkolnictwa wyższego wpro-
wadziła istotne zmiany, mające wpływ także na postępowania prowa-
dzone na podstawie poprzednio obowiązujących przepisów.

Kontrola instancyjna 
postępowania habilitacyjnego

Podstawy prawne, przebieg i weryfikacja procedur

MAGDALENA TABERNACKA,  

ELŻBIETA KLAT-GÓRSKA

Postępowanie w sprawie nadania stop-
nia doktora habilitowanego (tzw. postę-
powanie habilitacyjne) jest regulowane 
przepisami prawa publicznego1. W jego 
wyniku kandydat do tego stopnia, po speł-
nieniu ustawowo określonych przesłanek, 
może osiągnąć awans naukowy pozwalają-
cy mu w dalszej kolejności, po spełnieniu 

1 Zob. w szczególności: T. Brzezicki, P. Sobotko: Postępowanie�w�sprawach�stopni�naukowych�a�zasada�sprawiedliwo-
ści�proceduralnej [w:] A. Wiktorowska, A. Jakubowski (red.): Prawo�nauki.�Zagadnienia�wybrane, Warszawa 2014.

kolejnych regulowanych prawem warun-
ków, na osiągnięcie kolejnych szczebli ka-
riery naukowej zwieńczonej – według obo-
wiązujących w Polsce regulacji prawnych 
– tytułem profesora.

Obecnie, w związku z ostatnią reformą 
szkolnictwa wyższego, w Polsce, postę-
powania habilitacyjne toczą się według 
dwóch regulacji ustawowych. Po pierw-
sze, w tak zwanym starym trybie, czyli 
na podstawie ustawy z 14 marca 2003 r. 
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o stopniach naukowych i tytule nauko-
wym oraz o stopniach i tytule w zakre-
sie sztuki2 oraz ustawy z 27 lipca 2005 r. 
– Prawo o szkolnictwie wyższym3. Po dru-
gie, w tak zwanym nowym trybie, czyli 
zgodnie z ustawą z 20 lipca 2018 r. – Prawo 
o szkolnictwie wyższym i nauce4 (zwaną 
potocznie ustawą 2.0).

Ponieważ postępowania habilitacyjne 
toczące się w „starym” trybie podlega-
ją w dalszym ciągu kontroli oraz dlate-
go, że przepisy reformujące szkolnictwo 
wyższe nie wprowadziły jednoznacznej 
regulacji dotyczącej przypadków, w któ-
rych nastąpiły istotne zmiany dotyczące 
kwalifikacji dyscyplin naukowych, w po-
stępowaniu kontrolnym dotyczącym nada-
nia lub odmowy nadania stopnia doktora 
habilitacyjnego może pojawić się wiele wąt-
pliwości prawnych. Ponadto, niezależnie 
od tego, w jakim trybie przeprowadzane 

2 Tekst jedn., Dz.U. z 2017 r. poz. 178, dalej jako u.s.n.t.
3 Tekst jedn., Dz.U. z 2017 r. poz. 2183, z późn. zm.
4 Tekst jedn., Dz.U. z 2020 r. poz. 85, z późn. zm.; dalej jako p.s.w. i n.
5 Uzasadnieniem takiej konstrukcji postępowania habilitacyjnego jest zapewnienie będącej w interesie spo-

łecznym procedury, która będzie gwarantowała dostęp do najwyższych stopni naukowych osobom dającym 
rękojmię wysokich merytorycznych kwalifikacji, co w efekcie przekłada się na społeczne zaufanie do środo-
wiska naukowego in�gremio. Pisze o tym P. Sztompka, który analizując mertonowski model uznawania i po-
twierdzania osiągnięć naukowych (R.K.Merton: On�Social�Structure�and�Science, Chicago 1990; P. Sztompka, 
red. i przedmowa) oraz model etosu naukowego, którego jednym ze składników jest tzw. zorganizowany 
sceptycyzm (R.K.Merton: The�reward�system�of�science,�tamże). Polega on na tym, że każda praca naukowa 
powinna zostać poddana otwartej i krytycznej analizie. Zdaniem P. Sztompki, wiarygodność uczonych bierze 
się właśnie paradoksalnie z instytucjonalnej nieufności. Autor wskazuje na powód takiego stanu rzeczy: ludzie 
wierzą w istnienie skutecznych instytucji sankcjonujących ewentualne odchylenie od norm etosu naukowego 
i podejmujących działanie, gdy tylko uczeni zachowają się w sposób niegodny zaufania. P. Sztompka: Zaufa-
nie.�Fundament�społeczeństwa, Kraków 2007, s. 366-367 i 371. Obecna (i poprzednia) konstrukcja prawna 
postępowania habilitacyjnego w pełni odpowiada mertonowskim założeniom budowania wysokiego etosu 
nauki. Procedura ta zapewnia realizację mechanizmów budowania zaufania, o których pisze P. Sztompka: 
wysokie tytuły naukowe osiąga się w drodze długotrwałych, wymagających i zarezerwowanych tylko dla nie-
licznych procedur oceniających (tamże, s. 369); odpowiedzialności pojedynczego uczonego sprzyjają zasady 
merytokrycznej rekrutacji, czyli wymogu, aby wyłącznym kryterium przyjęcia do środowiska naukowego 
były kompetencje i standardy etyczne i żeby nadanie statusu w obrębie społeczności naukowej opierało się 
wyłącznie na osiągnięciach akademickich (tamże, s. 370-371) czemu sprzyjają m.in.: wystandaryzowane 
i wieloszczeblowe procedury uzyskiwania stopni i tytułów naukowych (tamże,�s.�371).

jest postępowanie habilitacyjne, pozosta-
je ono rodzajem szczególnej procedury 
o specyficznych uwarunkowaniach, za-
równo pod względem organizacyjnym, 
jak i prawnym. Warto poddać je analizie, 
podobnie jak narzucone przez ustawodaw-
cę instrumenty kontroli procedur w po-
stępowaniu w sprawie nadania stopnia 
doktora habilitowanego.

Istota postępowania 
habilitacyjnego
Postępowanie habilitacyjne jest szczegól-
nym rodzajem postępowania administra-
cyjnego, o odrębnej procedurze i zasadach5, 
co w znacznym stopniu determinuje cha-
rakter, rodzaj i procedury kontroli jego 
przebiegu i wyniku.

Zarówno przepisy u.s.n.t., jak i regulacje 
p.s.w.i n. stanowią lex specialis w stosunku 
do ustawy z 14 czerwca 1960 r. – Kodeks 
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postępowania administracyjnego6, gdyż 
zawierają uregulowania szczególne znajdu-
jące zastosowanie w wypadku postępowań 
habilitacyjnych7. Ustawodawca w art. 178 
ust. 3 p.s.w. i n. zawarł normę blankietową, 
zgodnie z którą w postępowaniach w spra-
wie nadania stopnia doktora oraz w sprawie 
nadania stopnia doktora habilitowanego, 
w zakresie nieuregulowanym w ustawie, 
stosuje się odpowiednio przepisy k.p.a.

Jak zauważają B. Adamiak i J. Borkowski, 
jedną z konsekwencji przyjęcia założenia 
elastycznej regulacji prawnej postępowania 
administracyjnego ogólnego jest to, że tylko 
w zgoła nielicznych przypadkach można 
prowadzić czynności procesowe w indywi-
dualnej sprawie, stosując wyłącznie prze-
pisy k.p.a.8 Z takim właśnie przypadkiem 
mamy do czynienia w postępowaniu habi-
litacyjnym, ponieważ ustawodawca szcze-
gółowo unormował procedurę ubiegania się 
o stopień doktora habilitowanego w prze-
pisach odrębnych. Jak dalej piszą autorzy, 
z owego standardu elastyczności wynika 
obowiązek współstosowania przepisów 
k.p.a. i przepisów szczególnych, niemniej 
w ich ocenie, z którą należy się w pełni 
zgodzić, ustanowiony przepisami k.p.a. 
podstawowy standard czynności proce-
sowych oraz gwarancji służących stronom 

6 Tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 256, z późn. zm.; dalej jako k.p.a.
7 Zob. np. J. P. Tarno: Odpowiednie�stosowanie�przepisów�k.p.a.�w�postępowaniach�w�sprawach�stopni�
naukowych�(wybrane�zagadnienia) [w:] Studia�z�prawa�administracyjnego�i�nauki�o�administracji.�Księga�
jubileuszowa�dedykowana�Prof.�zw.�dr.�hab.�Janowi�Szreniawskiemu, red. Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, 
J. Posłuszny, J. Stelmasiak, Przemyśl – Rzeszów 2011, s. 785-786; tenże: Rola�odpowiedniego�stoso-
wania�przepisów�k.p.a.�w�postępowaniach�w�sprawach�stopni�naukowych�(wybrane�zagadnienia), ZNSA 
z. 6/2011, s. 18-19. 

8 B. Adamiak, J. Borkowski: Postępowanie�administracyjne�i�sądowoadministracyjne,�Warszawa 2016, s. 95.
9 Tamże, s. 96.
10 Szerzej – zob. M. Sieniuć: Jednostka�w�postępowaniach�w�sprawach�nadania�stopnia�i�tytułu�naukowego.�

Studium�z�prawa�administracyjnego�procesowego, Łódź 2019, s. 110-140.

postępowania, a także obowiązków organu 
prowadzącego postępowanie, jest mody-
fikowany w ten sposób, że przepisy od-
rębne albo zaostrzają wymagania stawiane 
czynnościom stron czy organu, albo też ła-
godzą pewne rygory9. W wypadku „mo-
dyfikacji” ogólnego trybu postępowania 
administracyjnego przepisami odnoszący-
mi się do postępowania habilitacyjnego, 
właśnie te przepisy mają pierwszeństwo 
przed przepisami ogólnej procedury ad-
ministracyjnej. Wyłączają odpowiednio 
jej stosowanie.

Postępowanie habilitacyjne jest wie-
loetapowe10. Ocena przedstawionego 
do oceny dorobku naukowego następuje 
w trakcie kolejnych stadiów postępowa-
nia, w których badane są zarówno warunki 
formalne, jak i materialnoprawne umożli-
wiające procedowanie w sprawie nadania 
stopnia oraz uzasadniające jego nadanie. 
Formalne warunki wniosku składanego 
przez habilitanta w starym trybie oceniała 
Centralna Komisja ds. Stopni i Tytułów 
Naukowych, obecnie etap ten przebiega 
przed Radą Doskonałości Naukowej. Na-
stępny etap to wyrażenie zgody na prze-
prowadzenie postępowania habilitacyj-
nego dokonane przez wskazaną przez 
habilitanta jednostkę – w poprzednich 
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uregulowaniach radę wydziału określonej 
uczelni, a obecnie podmiot habilitujący11, 
czy też w praktyce odpowiednią jednostkę 
organizacyjną podmiotu habilitującego, 
która zgodnie z art 221 p.s.w.i n. może nie 
wyrazić zgody na przeprowadzenie postę-
powania w sprawie nadania stopnia doktora 
habilitowanego i zwrócić wniosek do Rady 
Dyscyplin Naukowych.

Kolejna faza postępowania to etap me-
rytorycznej oceny dorobku naukowego ha-
bilitanta, która także dzieli się na kilka 
części. Na tym etapie sporządzane są re-
cenzje, odbywa się posiedzenie komisji 
habilitacyjnej, gdzie prowadzi się dyskusję 
na temat ocenianego dorobku, które koń-
czy się głosowaniem w sprawie sformu-
łowania wniosku o nadanie lub odmowę 
nadania stopnia doktora habilitowanego. 

Finalnym etapem postępowania jest 
w „starym trybie” głosowanie rady wy-
działu w przedmiocie nadania lub odmo-
wy nadania stopnia doktora habilitowane-
go, a zgodnie z nowymi uregulowaniami 
(art. 178. p.s.w i n.) decyzja admini-
stracyjna jest podejmowana: w uczelni 
przez senat lub inny organ uczelni, o któ-
rym mowa w art. 28 ust. 4 p.w.s., zaś w in-
stytucie PAN, w instytucie badawczym 
oraz w instytucie międzynarodowym 
przez jego radę naukową12. Ze względu 

11 Zgodnie z art. 218 u.s.w.i n. uprawnienie do nadawania stopnia doktora habilitowanego posiada uczelnia, 
instytut PAN, instytut badawczy albo instytut międzynarodowy, w dyscyplinie, w której posiada kategorię 
naukową A+, A albo B+ i zgodne z ustawą jednostki te nazywane są „podmiotem habilitującym”.

12 Zob. także H. Izdebski, J. M. Zieliński: Prawo�o�szkolnictwie�wyższym�i�nauce.�Komentarz, Warszawa 2019, 
s. 290-292.

13 Tak: SN w uchwale składu siedmiu sędziów SN z 18.11.1992, III AZP 20/92, OSNCP nr 3/1993, poz. 27.
14 Zob. wyrok SN z 18.10.1985, II CR 320/85, OSNCA nr 10/1986, poz. 158 oraz np. J. Jendrośka [w:] J. Borkow-

ski, J. Jendrośka, R. Orzechowski, A. Zieliński: Kodeks�postępowania�administracyjnego.�Komentarz, Warszawa 
1985, s. 186 i C. Martysz: Podstawa�prawna�decyzji�administracyjnej [w:] Księga�jubileuszowa�z�okazji�60�rocznicy�
urodzin�Profesora�Ernesta�Knosali, red. G. Łaszczyca, A. Matan, L. Zacharko, Warszawa 2008, s. 209-216.

na to, że w powołanych wyżej przepisach 
ustawodawca wskazał organy kolegialne, 
to owo rozstrzygnięcie jest kwalifikowa-
nym aktem administracyjnym i ma po-
stać uchwały. 

W celu interpretacji art. 178 p.s.w i n. 
należy odwołać się do stanowiska judy-
katury trafnie wyjaśniającego, że „kry-
terium kwalifikującym dany akt organu 
jako decyzję jest więc jednostronne roz-
strzygnięcie kształtujące indywidualną 
sytuację prawną jednostki niepodporząd-
kowanej organowi bądź przez przyznanie 
lub odmowę przyznania jej uprawnień, 
bądź przez stwierdzenie istnienia pew-
nego uprawnienia lub obowiązku w sfe-
rze prawa administracyjnego czy finan-
sowego”13. 

W doktrynie prawa i judykaturze utrwa-
lony jest pogląd, że o tym, czy dany indy-
widualny akt administracyjny jest decy-
zją, nie przesądza jego nazwa czy forma, 
lecz charakter sprawy oraz treść przepisu 
będącego podstawą działania organu po-
wołanego do załatwienia sprawy14. Z tego 
względu użyta w przepisach nazwa aktu 
administracyjnego kończącego postępo-
wanie administracyjne nie jest istotna dla 
jego właściwej kwalifikacji. Ważne są na-
tomiast te jego elementy, które pozwalają 
na odróżnienie decyzji administracyjnej 
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od innych aktów administracyjnych, czyli 
nierozstrzygających indywidualnych spraw 
co do ich istoty.

Kluczową kwestią warunkującą charak-
ter postępowania w sprawie nadania stop-
nia doktora habilitowanego, jak również 
determinującą sposób i zakres kontroli jego 
wyniku, jest przedmiot oceny dokonywa-
nej w poszczególnych fazach postępowania 
habilitacyjnego. 

Wskazać należy wyraźnie, że w po-
szczególnych jego stadiach ocenia się 
dorobek habilitanta przedstawiony 
przez niego do oceny i ani komisja ha-
bilitacyjna, ani żaden inny organ zaan-
gażowany w to postępowanie nie ma 
kompetencji do samodzielnego poszu-
kiwania innych „materiałów” przesą-
dzających o zasadności nadania lub od-
mowy nadania tego stopnia habilitanto-
wi. Nie można np. uznać za uprawnioną 
tezę, że osoba dokonująca oceny sama 
będzie kompensowała braki zgłoszonej 
w przewodzie habilitacyjnym monogra-
fii i innego przedstawionego do oceny 
dorobku naukowego – biorąc pod uwagę 
inne dzieła opublikowane przez auto-
ra, ale nie wskazane do oceny w prze-
wodzie. W postępowaniu habilitacyj-
nym ocenia się wartość dzieł wymie-
nionych przez habilitanta we wniosku, 
które aby można było je ocenić jako le-
gitymujące kandydata do uzyskania 
tego  awansu naukowego, powinny 
być w tym wniosku wyraźnie wskaza-
ne. Wniosek powinien być kompletny 
pod względem merytorycznym i for-
malnym, a domniemywanie, że autor 
wykazał się niezbędną wiedzą w in-
nych publikacjach jest w tej sytuacji 
nieuprawnione.

Obecna regulacja częściowo zmodyfi-
kowała zakres osiągnięć naukowych, które 
mogą zostać zgłoszone do oceny w prze-
wodzie habilitacyjnym. 

W przypadku obu ustaw (odpowiednio: 
art. 16 u.s.n.t. i art. 219 u.s.w.i n.) prawo-
dawca przesądził, że osiągnięcie to musi 
stanowić znaczny wkład w rozwój okre-
ślonej dyscypliny. W obu regulacjach 
mowa jest przede wszystkim o monogra-
fii naukowej, przy czym w art. 219 ust. 1 
pkt a u.s.w.i n. sformułowano zastrzeże-
nie, że monografia musi zostać wydana 
przez wydawnictwo, które w roku jej pu-
blikacji w ostatecznej formie było ujęte 
w wykazie sporządzonym zgodnie z prze-
pisami wydanymi na podstawie art. 267 
ust. 2 pkt 2 lit. a tej ustawy. 

Zgodnie z obiema regulacjami podsta-
wą oceny może być także zrealizowane 
oryginalne osiągnięcie projektowe, kon-
strukcyjne, technologiczne lub artystycz-
ne. Osiągnięcie to może stanowić część 
pracy zbiorowej, jeżeli opracowanie wy-
dzielonego zagadnienia jest indywidualnym 
wkładem osoby ubiegającej się o stopień 
doktora habilitowanego. 

W obu ustawach uznano, że podstawą 
do nadania stopnia może być także cykl 
publikacji, który w poprzednich przepi-
sach był określany jako „jednotematycz-
ny cykl publikacji”, a w obecnych: „cykl 
powiązanych tematycznie artykułów na-
ukowych opublikowanych w czasopismach 
naukowych lub w recenzowanych mate-
riałach z konferencji międzynarodowych, 
które w roku opublikowania artykułu 
w ostatecznej formie były ujęte w wyka-
zie sporządzonym zgodnie z przepisami 
wydanymi na podstawie art. 267 ust. 2 
pkt 2 lit. b tej ustawy”. 
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Ustawa 2.0 wprowadziła także za-
strzeżenia, że kandydat do stopnia dok-
tora habilitowanego powinien wykazy-
wać się istotną aktywnością naukową 
albo artystyczną na więcej niż jednej 
uczelni, instytucji naukowej lub insty-
tucji kultury, w szczególności zagranicz-
nej, zaś w poprzednich uregulowaniach 
mowa była o tym, że kandydat powinien 
wykazywać się istotną aktywnością na-
ukową lub artystyczną.

Wskazane przesłanki ustawowe prowa-
dzą do konkluzji, że istotą postępowania 
habilitacyjnego jest wszechstronna ocena 
dorobku naukowego habilitanta, nastę-
pująca w wieloetapowym procesie, ma-
jącym na celu zaangażowanie specjalistów 
z danej dziedziny i z różnych ośrodków 

15 Syndrom myślenia grupowego jest zjawiskiem zachodzącym w procesach decyzyjnych w jednorodnych 
społecznie grupach, których członkowie charakteryzują się np. podobnym etnocentryzmem, mają podob-
ne pochodzenie społeczne lub podobny zasób wiedzy. Syndrom ten jako zjawisko mające katastrofalne 
skutki dla wyników podejmowanych przez takie grupy decyzji opisali i zbadali I.L Janis i L. Mann (I.L.Janis 
Groupthink: Psychological�studies�of�policy�decisions�and�fiascos, Boston 1982; I. L. Janis, L. Mann: Deci-
sion�making, New York 1977). Jak autorzy ustalili, w grupie podejmującej decyzje działającej w warunkach 
tego zjawiska wytwarza się specyficzny sposób myślenia, którego efektem jest ocena stanu rzeczy oderwana 
od realiów, a przez to błędna. Dzieje się tak m.in. z powodu priorytetowego dla decydujących ludzi dążenia 
do jednomyślności i niekwestionowanego przekonania o własnych racjach, które dodatkowo wzmacniane 
jest uciszaniem oponentów. Przyjęta pod rządami obu regulacji ustawowych konstrukcja postępowania 
habilitacyjnego, przynajmniej w trakcie procedowania na etapie pierwszej instancji, zawiera mechanizmy 
przeciwdziałające temu syndromowi. Członkowie komisji habilitacyjnej a także recenzenci pochodzą z róż-
nych ośrodków akademickich. Są oni jednak z reguły specjalistami w jednej dziedzinie lub w pokrewnych.  
Z tego też powodu zaliczają się do względnie jednorodnej grupy społecznej posiadającej kwalifikacje do oceny 
określonego dorobku naukowego. Gdyby jednak zadziałały tu mechanizmy społeczne warunkujące swoistą 
lojalność względnie hermetycznego środowiska specjalistów z danej dziedziny, równoważone jest to z tym, 
że rada wydziału lub kolegialne gremium podmiotu habilitującego – organ o wiele liczniejszy, nie jest już tak 
jednorodną grupą społeczną. 

16 Jak pisze P. Sztompka, grupa społeczna do jakiej dana osoba obiektywnie należy jest to tzw. grupa człon-
kowska. Różny może być jednak subiektywny stosunek jednostki do grupy i różne mogą być relacje jednostki 
z grupą. W przypadku, gdy grupa członkowska jest dla jednostki atrakcyjna, jednostka się z nią identyfikuje, 
solidaryzuje i obdarza ją zaufaniem i lojalnością. P. Sztompka: Socjologia, Kraków 2006, s. 213. Na tym tle 
może wykształcić się zjawisko tzw. lojalności środowiskowej, które może warunkować postępowanie zgod-
ne z przewidywanymi przez jednostką preferencjami kolektywu. W przypadku oceny dorobku naukowego 
habilitanta jednak wcale nie musi dojść do takiej sytuacji, gdyż indywidualne znaczenie każdego specjalisty 
w środowisku naukowym i jego indywidualna reputacja może być czynnikiem przesądzającym o personalnej 
odwadze w wyrażaniu poglądów na temat wartości ocenianego dorobku naukowego. 

naukowych, co pozwala na wskaza-
nie wielu racji i konfrontację poglądów 
na temat ocenianego dorobku. Formal-
ny przebieg tego postępowania, przy za-
angażowaniu różnych ciał kolegialnych, 
ma na celu zniesienie ryzyka wystąpie-
nia społecznych mechanizmów zacho-
dzących podczas oceniania – takich 
np. jak syndrom myślenia grupowego15 
czy też negatywne skutki solidarności 
środowiskowej16. Mogłaby ona warun-
kować niesłuszną z merytorycznego punk-
tu widzenia pozytywną ocenę dorobku 
naukowego bądź też jego krzywdzącą ne-
gatywną ocenę, w przypadku gdyby po-
glądy lub osobowość samego kandydata, 
okazały się dla jakiegoś środowiska zbyt 
kontrowersyjne. 
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Pokreślić ponownie należy, że postępo-
wanie w przedmiocie nadania stopnia na-
ukowego uregulowane ustawowo, cechuje 
pewna odrębność w stosunku do postępo-
wania prowadzonego wprost na podstawie 
przepisów Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego. W konsekwencji, jeżeli ustawa 
zawiera szczególną regulację, nie ma pod-
staw do stosowania w tym zakresie przepi-
sów k.p.a. Oznacza to, że niektóre przepisy 
k.p.a. w ogóle nie znajdą w tym postępowa-
niu zastosowania. Dotyczy to w szczegól-
ności art. 35-36, art. 75 § 1, art. 79 § 1-2, 
art. 81 oraz art. 138 k.p.a.17 Postępowa-
nie wszczynane jest wyłącznie na wnio-
sek, nigdy z urzędu (zob. art. 61 k.p.a.). 
Oznacza to, że tylko ustawowo upraw-
niony podmiot może je inicjować i jest on 
dysponentem tego postępowania w tym 
znaczeniu, że od istnienia jego woli uzy-
skania władczego rozstrzygnięcia, trwa-
jącego od chwili wszczęcia postępowania 
do jego merytorycznego zakończenia, uza-
leżniony jest byt sprawy administracyjnej18. 
W postępowaniu tym osoba, której doty-
czy uchwała, nie korzysta również z praw 
strony wskazanych w art. 10 k.p.a.19

W istocie postępowanie habilitacyjne 
nie jest postępowaniem typowym, w któ-
rym organ administracji publicznej wy-
daje decyzję po rozpatrzeniu wniosku 
i ocenie materiału dowodowego. Ponie-
waż ocenianą materią jest wkład w roz-
wój określonej dyscypliny naukowej, 

17 Zob. wyroki NSA z: 27.10.2006, I OSK 192/06, LEX nr 281415 i 26.5.2007, I OSK 145/07, LEX nr 345910; 
zob. również wyrok WSA w Warszawie z 14.11.2019, II SA/Wa 1246/19, LEX nr 2945105.

18 Zob. np. wyrok NSA z 22.1.2014, I OSK 2617/12, LEX nr 1452157. 
19 Zob. np. ww. wyrok WSA w Warszawie z 14.7.2016, II SA/Wa 183/16.
20 Tak: WSA w Warszawie z 4.2.2019, II SA/Wa 584/18, LEX nr 2656729.
21 jw.

specjaliści przedstawiają swoją ocenę do-
robku naukowego kandydata, a następnie 
na tej podstawie grupa fachowców zasia-
dających w kolegialnym organie decydują-
cym o nadaniu lub odmowie nadania stop-
nia doktora habilitowanego, podejmuje 
w głosowaniu decyzję w tym przedmio-
cie. Wobec tego w szczególności recenzje 
stanowią niezbędny asumpt do podjęcia 
uchwały przez komisję, ale komisja nie 
jest nimi w żaden sposób związana. 

Zadaniem komisji jest – po przedsta-
wieniu opinii przez recenzentów i za-
poznaniu się z autoreferatem – podjąć 
uchwałę, zawierającą opinię w sprawie 
nadania lub odmowy nadania stopnia 
doktora habilitowanego. Treść uchwały 
w przedmiocie nadania stopnia doktora 
habilitowanego nie jest ani nie musi być 
odzwierciedleniem wniosków/konkluzji 
recenzentów20.

Uchwała komisji również nie jest wią-
żąca dla rady wydziału, która kieruje się 
oczywiście opinią komisji (wraz z uzasad-
nieniem) i pełną dokumentacją postępo-
wania, ale żaden przepis nie nakłada na nią 
obowiązku głosowania zgodnie z opinią 
komisji21. 

Zgodnie z „nowym trybem” zasada ta do-
tyczy oczywiście także sposobu proce-
dowania podmiotu habilitującego. Mimo 
bowiem określonych ocen jednostkowych 
oraz stanowiska komisji habilitacyjnej, 
ostateczna ocena dorobku kandydata 
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zależy od wyniku przeprowadzonego de-
mokratycznie głosowania organu kolegial-
nego. Jak podkreśla się w nauce prawa, ko-
legialność sprawia, że wolę organu wyraża 
uchwała zespołu osób22. 

Jako zaletę tego typu organów, R. Mi-
chalska-Badziak wskazuje możliwość roz-
ważenia sprawy z uwzględnieniem wielu 
różnych punktów widzenia, co sprzyja 
trafności rozstrzygnięć. Autorka zauwa-
ża również, że wadą tych organów są m.in. 
trudności lub wręcz niemożliwość ustale-
nia osób odpowiedzialnych za treść podję-
tych rozstrzygnięć (ze względu na tajność 
głosowania)23. Jednak warto skomentować 
to stanowiskiem J. Bocia, który zauważył, 
że organ kolegialny podejmuje decyzję od-
ważniej i bardziej ryzykownie w kontek-
ście rozłożenia całości odpowiedzialności 
na wszystkich swoich członków24. 

Uchwała o nadaniu stopnia naukowego 
nie ma charakteru tylko deklaratoryjnego 
i nie jest czystą formalnością czy automa-
tycznym powtórzeniem wyników głoso-
wania z etapu(ów) wcześniejszego(ych). 

W postępowaniu habilitacyjnym organ 
kolegialny podejmujący decyzję o nadaniu 
lub o odmowie nadania stopnia doktora 
habilitacyjnego ma bowiem szczególny cha-
rakter, gdyż składa się z osób mających wy-
soką merytoryczną wiedzę w danej dzie-
dzinie czy dyscyplinie, ponadto stanowi 
reprezentację środowiska akademickiego. 
Składa się z wybitnych specjalistów, z któ-
rych każdy ma doświadczenia z własnego 

22 R. Michalska-Badziak: Pojęcie,�cechy�i�rodzaje�organów�administracji�publicznej,�władza�i�urząd [w:] M. Stahl 
(red.): Prawo�administracyjne,�pojęcia,�instytucje,�zasady�w�teorii�i�orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 258.

23 Tamże.
24 J. Boć: Wyróżnienie�organów�kolegialnych [w:] J. Boć (red.): Nauka�administracji, Wrocław 2013, s. 155.
25 Por. wyrok NSA z 2.12.2010, I OSK 1614/10, LEX nr 745104.

postępowania habilitacyjnego i może czer-
pać z niego wiedzę na temat wymogów 
stawianych habilitantom. Każdy z jego 
członków decyduje indywidualnie – a suma 
tych głosów składa się na finalny wynik 
demokratycznego i tajnego głosowania. 
Warto zastrzec, że organ kolegialny po-
dejmuje rozstrzygnięcie działając in pleno 
w głosowaniu tajnym, co oznacza, że żaden 
z głosujących nie musi uzasadniać swego 
stanowiska25.

Przy zachowaniu niezbędnych wymogów 
formalnych i utrwalonych w środowisku 
naukowym dobrych praktyk, gwarantują-
cych otwartą i wolną od nacisków dyskusję, 
osoby wchodzące w skład tego gremium 
mogą obserwować przebieg debaty – w któ-
rej zdarzają się argumenty zarówno popie-
rające wniosek habilitanta, jak i przeciwne. 

Zgodnie z wymogami prawa oraz do-
brymi praktykami protokół z posiedzenia 
komisji habilitacyjnej oraz treść recenzji 
jest powszechnie dostępna. Umożliwia 
to dokonanie oceny istotnych przesłanek 
dających podstawę podjęcia decyzji w spra-
wie nadania albo odmowy nadania stopnia 
doktora habilitowanego. Członkowie orga-
nu kolegialnego decydujący w głosowaniu 
w tym przedmiocie, mogą też skonfronto-
wać stanowisko organów procedujących 
na wcześniejszych etapach postępowania 
habilitacyjnego z własną opinią na temat 
dorobku habilitanta i posiadając tę wiedzę 
zabrać głos w otwartej dyskusji przed gło-
sowaniem.
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Ponieważ nadanie stopnia doktora ha-
bilitowanego wiąże się z uzyskaniem sze-
regu przywilejów i istotnych kompetencji 
w zakresie współdecydowania w sprawach 
ważnych dla środowiska akademickiego, 
a także w sferze publicznej, np. jeżeli cho-
dzi o wyłączenie przymusu adwokackiego 
w postępowaniu przed organami państwa, 
w przypadku stopnia doktora habilitowa-
nego w zakresie nauk prawnych, należy 
pozytywnie ocenić procedurę gwarantują-
cą dogłębne i pluralistyczne rozpatrzenie 
wniosku habilitanta.

Postępowanie habilitacyjne 
jako przedmiot kontroli
Zakres kontroli

Postępowanie habilitacyjne może być 
przedmiotem kontroli instancyjnej oraz 
kontroli sądowej sprawowanej przez sąd 
administracyjny26. 

Obecnie kontroli mogą podlegać postę-
powania, toczące  się zarówno w tak zwa-
nym starym trybie, jak i w tak zwanym 
nowym trybie.

Kontrola postępowania habilitacyjnego 
dotyczy w szczególności jego legalności 
– czyli zgodności z prawem procesowym 
oraz materialnym. W postępowaniu odwo-
ławczym, w przypadku podjęcia przez pod-
miot decydujący o nadaniu lub odmowie 
nadania stopnia doktora habilitacyjne-
go, habilitant może podnieść także inne 
argumenty, stosownie do art. 128 k.p.a. 
– wystarczy, że z treści odwołania wynika, 

26 Zagadnienie kontroli sądowej zostało w artykule pominięte, wymagałoby obszernego omówienia, na co nie po-
zwalają ramy tego artykułu.

27 Por. M.Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska: Postępowanie�administracyjne�–�ogólne,�podatko-
we,�egzekucyjne�i�przed�sądami�administracyjnymi, Warszawa 2017, s. 206.

iż strona nie jest zadowolona z wydanej 
decyzji27. 

W praktyce można jednak wyróżnić sze-
reg zarzutów, które mogą zostać przedsta-
wione przez habilitanta w postępowaniu 
odwoławczym oraz wiele budzących wąt-
pliwości prawne stanowisk organu drugiej 
instancji, dlatego też konieczne jest zwró-
cenie uwagi na zagadnienia prawne ujaw-
niające się w trakcie kontroli postępowania 
habilitacyjnego.

Przedmiot oceny i relacje  
pomiędzy etapami postępowania
Poszczególne etapy postępowania habili-
tacyjnego następują po sobie w ustawowo 
określonym porządku. Podjęcie kolejne-
go etapu jest uzależnione od zakończenia 
niezbędnych elementów poprzedniego, 
np. posiedzenie komisji habilitacyjnej moż-
liwe jest dopiero po sporządzeniu wszyst-
kich recenzji dorobku naukowego habili-
tanta. Należy jednak podkreślić, że żaden 
z etapów nie ma merytorycznego znaczenia 
prejudycjalnego dla kolejnego etapu, jeżeli 
chodzi o ocenę wartości naukowej i ade-
kwatności dorobku habilitanta. 

Nieuprawnione są poglądy, że to, iż ja-
kieś zarzuty co do merytorycznej wartości 
ocenianego dorobku naukowego nie zostały 
zgłoszone na jednym z poprzednich etapów 
postępowania habilitacyjnego, oznacza, 
że nie można ich podnieść na etapie póź-
niejszym, np. podczas dyskusji w trakcie 
posiedzenia organu decydującego o nadaniu 



Nr 5/wrzesień-październik/2020 23 

Kontrola instancyjna postępowania habilitacyjnego   kontrola i audyt

lub odmowie nadania stopnia. Na przykład 
dotyczyć to może sytuacji, gdy w toku po-
siedzenia komisji habilitacyjnej lub na po-
siedzeniu organu habilitacyjnego zostanie 
zakwestionowana przynależność dorobku 
do dyscypliny naukowej, którą we wniosku 
wskazał habilitant – co nie zostało np. pod-
niesione w recenzjach. 

Zauważyć tu należy, że dlatego właśnie 
postępowanie habilitacyjne jest wielo-
etapowe, aby istniała możliwość wielo-
stronnego rozważenia wszelkich istotnych 
kwestii. 

Następujące po przedstawieniu recenzji 
posiedzenie komisji habilitacyjnej i organu 
habilitującego jest forum, na którym mogą 
i powinny być rozpatrzone wszelkie wątpli-
wości dotyczące oceny dorobku habilitan-
ta. Członkowie tych gremiów mają prawo 
do tego, aby w dyskusji wypowiedzieć się 
w sprawie wszelkich wątpliwości związa-
nych z oceną dorobku habilitanta. Wyłącze-
nie takiego prawa oznaczałoby w praktyce 
naruszenie standardów praworządności. 
O żadnej prejudycjalnej ocenie kwalifi-
kującej dorobek do określonej dyscypliny 
naukowej nie może być więc mowy, je-
żeli chodzi o uchwałę, na podstawie któ-
rej w danej jednostce naukowej będzie 
toczyło się postępowanie habilitacyjne. 
Domniemywanie takiego stwierdzenia 
jest całkowicie bezzasadne.

Podobnie nie jest zasadne twierdzenie, 
że podjęcie przez radę wydziału uchwały 
w sprawie wszczęcia postępowania ha-
bilitacyjnego lub brak odmowy przepro-
wadzenia postępowania habilitacyjnego 
przez organ habilitujący przesądza o pozy-
tywnej ocenie dorobku habilitanta. Orga-
ny te nie dokonują żadnej wstępnej kwa-
lifikującej oceny merytorycznej. Rada 

wydziału jedynie podejmowała uchwałę 
inicjującą procedowanie w przedmiocie 
oceny dorobku habilitanta nie przesądza-
jąc o jego wyniku, a podmiot habilitujący, 
który nie odmówił przeprowadzenia po-
stępowania habilitacyjnego, nie przesądza 
milcząco o pozytywnym wyniku postę-
powania. Na tym etapie nie ma takich 
możliwości, w związku z tym, że usta-
wodawca nie przewidział stosownych 
kompetencji do merytorycznej oceny 
dorobku. Jest to dopiero rola komisji ha-
bilitacyjnej i recenzentów, którzy mogą 
przedstawić swoje opinie w tej sprawie. 
Będą one przedmiotem posiedzeniu rady 
wydziału lub odpowiednio podmiotu ha-
bilitującego. 

Sprzeczność uchwały organu habilitującego 
ze stanowiskiem komisji habilitacyjnej

Należy podkreślić, że żaden przepis prawa 
nie stanowi, że rada wydziału lub właściwe 
gremium podmiotu habilitującego podej-
mując decyzję w przedmiocie nadania bądź 
nienadania stopnia naukowego są związane 
z treścią uchwały podjętej przez komisję 
habilitacyjną. Nie został też przewidziany 
specjalny tryb postępowania, który mógł-
by zostać podjęty przez jednostki organi-
zacyjne uprawnione do nadawania stopni 
naukowych w przypadkach, gdyby wynik 
głosowania w radzie diametralnie różnił 
się od stanowiska komisji. Oznacza to, 
że ustawodawca zdecydował, iż wyłącz-
ną kompetencję w przedmiocie podjęcia 
decyzji co do nadania albo nienadania stop-
nia posiada rada wydziału lub (obecnie) 
podmiot habilitujący.

Gdyby celem ustawodawcy było usta-
nowienie w tym przedmiocie kompetencji 
związanej, nie powierzyłby jej organowi 
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kolegialnemu, jakim jest rada wydziału 
bądź odpowiednio – w nowej regulacji 
– stosowne gremium podmiotu habilitują-
cego. W wypadku decydowania przez orga-
ny kolegialne nie jest możliwe przewidze-
nie wyniku głosowania ani ustalenie kon-
kretnych motywów, którymi kierowali się 
ich członkowie głosując w określony spo-
sób w głosowaniu tajnym. Sformułowanie 
„na podstawie opinii” oznacza, że jej przed-
stawienie jest przesłanką do podjęcia głoso-
wania przez taki organ, np. radę wydziału, 
ale nie przesądza o tym jaki ma być wynik 
głosowania. 

Należy podkreślić, że głosując w spo-
sób tajny, każdy z członków rady wydziału 
lub właściwego gremium podmiotu habi-
litującego może wyrazić swoje stanowisko 
odnośnie do przyznania stopnia naukowego 
doktora habilitowanego, a wynik ten może 
być odmienny od konkluzji recenzji i sta-
nowiska komisji28.

Brak ustawowego związania organu de-
cydującego o nadaniu lub odmowie nada-
nia stopnia doktora habilitowanego opinią 
komisji wręcz umacnia zasadę demokra-
tycznego państwa prawnego oraz zasadę 
wolności badań naukowych. Organ, przed 
którym toczy się ostateczna część proce-
dury habilitacyjnej pełni tu rolę swoistej 
„izby rozsądku”, dzięki możliwości ponow-
nej oceny wniosku. Stanowi to gwarancję, 
że społeczność akademicka będzie mogła 
w wolnej dyskusji raz jeszcze ocenić zasad-
ność podjęcia decyzji w sprawie przyznania 
bądź nieprzyznania stopnia naukowego. 
Ta konstrukcja w żadnej mierze nie stoi 

28 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 14.7.2016, II SA/Wa 183/16, LEX nr 2185589.

w sprzeczności z zasadą legalizmu wyra-
żoną w art. 7 Konstytucji. 

Prawo oceny dorobku habilitanta 
i prawo wypowiedzi w tej sprawie

Specyfiką procedowania organów kolegial-
nych jest prawo wypowiedzi co do sprawy 
będącej przedmiotem posiedzenia, przed 
podjęciem decyzji, przysługujące każde-
mu z jej członków. Dotyczy to także osób, 
które nie mają prawa do głosowania w danej 
sprawie, ale wchodzą w skład danego gre-
mium. Przyjętą praktyką jest prowadzenie 
otwartej dyskusji, w której członkowie rady 
wydziału lub organu habilitującego mogą 
zgłaszać wszelkie wątpliwości, przedsta-
wiać swoje oceny i uwagi do wypowiedzi 
innych osób oceniających dorobek habili-
tanta. Umacnia to standard demokratycz-
nej otwartej debaty naukowej dotyczącej 
zagadnień analizowanych w przedstawio-
nym do oceny dorobku naukowym, co fi-
nalnie przekłada się na decyzję w sprawie 
oceny dojrzałości naukowej habilitanta. 
Jest ona warunkiem uznania go za samo-
dzielnego pracownika naukowego. Rzetelna 
ocena nie może nastąpić na posiedzeniu 
gabinetowym. Musi zostać poddana po-
wszechnej ocenie. 

Należy zaznaczyć, że z uwagi na to, że 
posiedzenie komisji habilitacyjnej nie jest 
ostatecznym stadium postępowania, ani 
w żaden sposób nie wiąże działania orga-
nu decydującego o nadaniu lub odmowie 
nadania stopnia, określone stanowisko 
tego organu nie ma znaczenia jeżeli cho-
dzi o możliwość podjęcia dalszej polemiki 
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z wyrażoną w wyniku głosowania oceną. 
Przepisy nie przewidują też ani upraw-
nienia, ani obowiązku stosowania żadnej 
dyscypliny w sprawie dalszego wyrażania 
swoich opinii i sposobu głosowania. Żaden 
przepis prawa nie formułuje zakazu wypo-
wiadania się przez członków rady wydzia-
łu oraz organów habilitujących, ale także 
przez członków komisji habilitacyjnych, 
na temat ocenianego dorobku – niezależ-
nie od tego jaką pełnili w tym przedmio-
cie funkcję ani jakie stanowisko wyrażali 
w trakcie posiedzenia habilitacyjnego oraz 
w recenzjach lub pisemnych opiniach. 

Niedopuszczalne prawnie jest twierdze-
nie, że stanowisko komisji habilitacyjnej 
w jakikolwiek sposób wiąże członków 
tej komisji. Nie ma w przepisach zakazu 
wypowiadania przez członków komisji 
habilitacyjnej zdania odrębnego od sta-
nowiska wyrażonego w sentencji uchwały 
komisji, niezależnie od tego, jaką pełnili 
w niej funkcję. Brak tego zakazu oznacza, 
że członkowie komisji habilitacyjnej mogą 
zgłaszać swoje zdanie odrębne do proto-
kołu posiedzenia komisji, bądź też mogą 
zabierać głos na posiedzeniu organu decy-
dującego o nadaniu lub odmowie nadania 
stopnia doktora habilitowanego, niezależ-
nie od tego, czy swoje zdanie odrębne wy-
razili pisemnie, czy też w trakcie debaty 
na posiedzeniu komisji.

Przyjęta przez ustawodawcę konstruk-
cja kontroli postępowania habilitacyjne-
go przesądza o tym, że w trakcie kontroli 
wyniku postępowania nie ma możliwo-
ści toczenia sporu co do meritum, czy to 

29 Tak SN w wyroku z 26.4.1996, III ARN 86/95, OSNP nr 21/1996, poz. 315.

z recenzentami, czy np. z członkami ciał 
kolegialnych wskazanych w ustawie. Jak 
to celnie wyraził Sąd Najwyższy: „Ktokol-
wiek poddaje się jakimkolwiek recenzjom 
(...) musi się zawsze liczyć z tym, że może 
spotkać się również z recenzjami, których 
w najgłębszym przekonaniu nie będzie 
w stanie osobiście zaakceptować. Nikt 
bowiem nie przyjmuje chętnie otwartej 
dyskwalifikacji własnych umiejętności, 
talentu czy wiedzy”29.

Ocena decyzji rady wydziału 
lub organu habilitującego

Uzasadnienie decyzji rady wydziału lub 
organu habilitującego jest wymogiem for-
malnym ważności decyzji. Niemniej jego 
treść i forma jest ściśle determinowana 
szczególnym charakterem postępowania 
w sprawie nadania lub odmowy nadania 
stopnia doktora habilitowanego.

Zgodnie z art. 107 § 3. k.p.a., który prze-
sądza o kształcie i treści uzasadnienia de-
cyzji administracyjnych, także w przypad-
ku uchwały podejmowanej w przedmio-
cie nadania lub odmowy nadania stopnia 
doktora habilitowanego, należy obligato-
ryjnie sporządzić uzasadnienie prawne 
i faktyczne. 

Jeżeli chodzi o uzasadnienie praw-
ne, należy zauważyć, że ustawodawca 
w ostatnich latach wprowadzał istot-
ne zmiany w regulacjach prawnych do-
tyczących postępowań habilitacyjnych. 
Niezbędne jest więc wskazanie, w reżi-
mie której regulacji toczyło się postępo-
wanie, gdyż na mocy art.179 ust.1 ustawy 
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z 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzają-
ce ustawę – Prawo o szkolnictwie wyż-
szym i nauce30 postępowania habilitacyjne 
wszczęte i niezakończone przed dniem 
wejścia w życie ustawy 2.0 są przeprowa-
dzane na zasadach dotychczasowych31. 

Natomiast jeżeli chodzi o uzasadnienie 
faktyczne decyzji podejmowanej w przed-
miocie nadania lub odmowy nadania stop-
nia doktora habilitowanego, jego treść ści-
śle determinowana jest szczególnym cha-
rakterem tego postępowania. Jak wynika 
z art. 107 § 3 k.p.a. uzasadnienie powinno 
wskazywać na motywy decyzji – wskazy-
wać fakty, jakie organ uznał za udowodnio-
ne przedstawienie dowodów, na których 
się oparł oraz przyczyny, z powodu których 
innym dowodom odmówił wiarygodno-
ści i mocy dowodowej. Niemniej z uwagi 
na to, że przepisy szczególne określają wa-
runki prowadzenia procedury – literalne 
zastosowanie tego przepisu nie może mieć 
miejsca, przede wszystkim z tego powo-
du, że o odmowie nadania lub o nadaniu 
stopnia doktora habilitowanego decyduje 
podmiot habilitujący lub decydowała rada 
wydziału w głosowaniu tajnym.

W uzasadnieniu nie wyjaśnia się jakie 
dowody organ uznał za przemawiające 
za danym rozstrzygnięciem a jakie nie, gdyż 
taka analiza nie miałaby sensu. Decyzja 

30 Dz.U. z 2018 r. poz. 1669, z późn. zm.
31 Z tym jednak zastrzeżeniem, że zgodnie z powołanym tu przepisem w postępowaniach, w których nadanie 

stopnia doktora habilitowanego miałoby nastąpić po 30.4.2019, stopień ten lub tytuł nadaje się w dziedzinach 
i dyscyplinach określonych w przepisach wydanych na podstawie art.5 ust.3 ustawy 2.0. Jest to niezwykle 
istotne uwarunkowanie jeżeli chodzi o ocenę prawidłowości postępowania habilitacyjnego. Należy zwrócić 
uwagę, że rozporządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z 20.9.2018 w sprawie dziedzin nauki 
i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1668) znacznie zmodyfikowało 
dotychczasowy katalog dyscyplin i dziedzin, co ma konsekwencje m.in. w odniesieniu do oceny właściwości 
rzeczowej podmiotu habilitującego.

32 Zob. wyrok NSA z 7.9.2011, I OSK 1078/11, LEX nr 965902.

zapada w wyniku tajnego głosowania or-
ganu kolegialnego na podstawie wcześniej 
przedstawionych recenzji oraz argumen-
tów podnoszonych w dyskusji poprzedzają-
cej głosowanie, nie ma możliwości ustalenia 
motywów, jakie kierowały podmiotem ko-
legialnym składającym się z indywidualnie 
głosujących osób. W trakcie posiedzenia 
rady wydziału lub podmiotu habilitującego, 
na którym przeprowadza się głosowanie 
o nadaniu lub odmowie nadania stopnia 
naukowego, nie przeprowadza się przecież 
postępowania dowodowego w rozumieniu 
przepisów Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego, a szczegółowa analiza głosów 
za i przeciw danemu rozstrzygnięciu nie 
jest możliwa. Po pierwsze, decyzja zapada 
w głosowaniu tajnym, a po drugie jest ona 
sumą wielu jednostkowych decyzji, więc 
de facto jedynym uzasadnieniem takie-
go a nie innego rozstrzygnięcia podjętego 
przez to gremium (odpowiednio radę wy-
działu lub obecnie podmiot habilitujący), 
jest wynik głosowania w danej sprawie. 
Dlatego też nieprzedstawienie szczegóło-
wych motywów podjęcia takiej uchwały 
nie może być uznane za naruszenie prawa 
dające podstawę do jej uchylenia32.

Uzasadnienie decyzji podjętej przez 
organ kolegialny, wypowiadający się w gło-
sowaniu tajnym o przyjęciu lub odrzuceniu 
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wniosku o nadanie stopnia doktora ha-
bilitowanego, nie może z obiektywnych 
przyczyn, czyli w pierwszym rzędzie z po-
wodu niemożliwości ustalenia motywacji 
do określonego głosowania przez poszcze-
gólnych jego członków, zawierać szczegó-
łowej analizy motywów podjęcia decyzji. 
Żaden inny organ uczelni lub instytucji 
mającej uprawnienia do nadawania stopnia 
doktora habilitowanego nie ma kompeten-
cji, aby domniemywać takie przesłanki, 
skoro są one niemożliwe do ustalenia. Bez-
prawne, ale przede wszystkim niemożliwe 
byłoby przytaczanie ich w uzasadnieniu. 
W uzasadnieniu takiej uchwały nie pro-
wadzi się też polemiki ze stanowiskami 
prezentowanymi w trakcie przewodu habi-
litacyjnego w recenzjach oraz w autorefera-
cie. Rada wydziału oraz organ habilitujący 
nie jest sędziowskim składem orzekającym 
i nie istnieje podstawa prawna umożliwia-
jąca i nakazująca temu organowi wskaza-
nie jakie „dowody” uznał za przekonujące, 
a jakie nie. Nie można więc wymagać, aby 
wobec tak uregulowanych kompetencji 
szczegółowo roztrząsano w uzasadnieniu 
argumenty za i przeciw określonemu wy-
nikowi postępowania.

Podobnie w trakcie kontroli postępowa-
nia habilitacyjnego nie jest możliwe usta-
lenie motywów, jakimi kierował się organ 
habilitacyjny in gremio ani poszczególni 
jego członkowie, gdyż wobec tajności gło-
sowania nie ma narzędzi prawnych umoż-
liwiających uzyskanie informacji jakimi 
przesłankami kierowali się poszczególni 
głosujący. Nie można też „obarczać winą” 
poszczególnych osób zabierających głos 
w dyskusji, za taki a nie inny wynik gło-
sowania. Decyzja organu jest wynikiem 
głosowania, w którym brało udział wiele 

osób i każda z nich miała możliwość za-
jęcia stanowiska w dyskusji, a także jego 
zmiany w wyniku argumentacji przyta-
czanej w debacie. Co więcej, nie wiado-
mo finalnie jak zagłosowały osoby zabie-
rające głos w dyskusji. Istotne jest więc 
to, że odmawianie członkom wspólnoty 
akademickiej prawa swobody wypowiedzi 
byłoby działaniem nielegalnym i stałoby 
w sprzeczności z dobrymi obyczajami. Nie 
ma więc prawnej możliwości wskazywania 
w uzasadnieniu uchwały organu decydu-
jącego o nadaniu lub odmowie nadania 
stopnia doktora habilitowanego stanowi-
ska indywidualnych członków tego organu 
wyrażonych w trakcie publicznej dyskusji 
poprzedzającej rozstrzygnięcia co do me-
rytorycznej oceny dorobku naukowego 
habilitanta. To jest osobiste stanowisko 
osób wchodzących w skład organu i na-
leży je formalnie oddzielić od stanowiska 
organu kolegialnego, którym jest wynik 
głosowania – pozytywny lub negatywny 
dla habilitanta.

Uprawnienia kasacyjne 
organu odwoławczego

Organ odwoławczy, zgodnie z poprzednio 
obowiązującymi przepisami: Centralna 
Komisja do Spraw Stopni i Tyłów Nauko-
wych, a obecnie Rada Doskonałości Na-
ukowej realizuje kompetencje z zakresu 
kontroli czynności podjętych w postępo-
waniu habilitacyjnym przez organ pierw-
szej instancji. 

W obu regulacjach ustawodawca zasto-
sował kasacyjny model kontroli decyzji 
organu pierwszej instancji. W świetle po-
wołanych regulacji ustawowych przeka-
zanie sprawy do ponownego rozpatrze-
nia do innego podmiotu wydaje się o tyle 
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celowe, że może eliminować ryzyko ten-
dencyjnego głosowania, w wyniku którego 
organ decydujący o nadaniu lub odmowie 
nadania stopnia doktora habilitowanego po-
twierdzałby swoje poprzednie stanowisko. 
Skierowanie sprawy do innego gremium 
umacnia standard pluralistycznej oceny 
dorobku habilitanta, gwarantowany już 
zresztą przedstawioną wyżej zasadą an-
gażowania do oceny dorobku naukowego 
habilitanta przez specjalistów pochodzą-
cych z różnych ośrodków naukowych. 

Wydając decyzję o utrzymaniu zaskar-
żonej decyzji w mocy, organ odwoławczy 
zgadza się z organem pierwszej instancji. 
Organ odwoławczy, badając sprawę mery-
torycznie, uznaje że organ pierwszej instan-
cji wydał decyzję zgodną z prawem oraz 
celowościowo zasadną33, słuszną i sprawie-
dliwą34. Wydanie decyzji kasacyjnej nato-
miast jest możliwe tylko wtedy, gdy decyzja 
organu pierwszej instancji została wydana 
z naruszeniem przepisów postępowania, 
a konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy 
ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie35. 

Ustawodawca zdecydował o zamknię-
tym katalogu decyzji organu odwoławcze-
go wydawanych w rezultacie rozpatrzenia 

33 Należy wyjaśnić, że jakkolwiek pierwszorzędna jest wykładnia językowa, to jednak w procesie interpreta-
cji prawa nie jest ona jedyna i rozstrzygająca. Prawidłowa interpretacja przepisu prawa wymaga bowiem 
uwzględnienia także innych metod, które pozwolą przynajmniej na weryfikację skutków wykładni językowej, 
w szczególności w sytuacji gdy wykładnia językowa prowadzi do rezultatów niedających się pogodzić z ce-
lem racjonalnego ustawodawcy. Zarówno w nauce prawa, jak i w judykaturze prezentowane jest stanowi-
sko, że przyjęcie zasady pierwszeństwa wykładni językowej nie oznacza braku obowiązku przeprowadzenia 
wykładni kompleksowej. Innymi słowy, należy dać przewagę wynikowi wykładni językowej, ale pod warun-
kiem, że uprzednio przeprowadzono kompleksową wykładnię tekstu, to znaczy rozważono również aspekty 
systemowe i celowościowo-funkcjonalne, zob. M. Zirk-Sadowski [w:] L. Leszczyński, B. Wojciechowski, 
M. Zirk-Sadowski: System�prawa�administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wró-
bla: Wykładnia�w�prawie�administracyjnym, Tom 4, Warszawa 2012, s. 205-206; zob. także uchwałę NSA 
z 10.12.2009, I OPS 8/09, ONSAiWSA nr 2/2010, poz. 21.

34 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska: Postępowanie�administracyjne…, op.cit., s. 221. 
35 Tamże, s. 229.

odwołania od rozstrzygnięć organu pierw-
szej instancji. Organ odwoławczy ma kom-
petencje ograniczone wyłącznie do kontroli 
prawidłowości czynności organu pierwszej 
instancji, a nie do merytorycznego orze-
kania w sprawie, ponieważ może albo 
utrzymać w mocy decyzję rady wydzia-
łu lub organu habilitującego albo uchylić 
ją i przekazać sprawę, zgodnie z art. 193 
ust. 4, w związku z art. 224 ust. 1 p.s.w. i n., 
do ponownego rozpatrzenia organowi, 
o którym mowa w art. 178 ust. 1 ustawy, 
tego samego albo innego podmiotu habi-
litującego. Analogicznie, zgodnie z art. 21 
u.s.n.t. Centralna Komisja przekazywała 
sprawę do rady wydziału na tej samej albo 
innej uczelni. Analiza norm ustawowych 
wskazuje, że organ odwoławczy, zdeter-
minowany rezultatem ustaleń przeprowa-
dzonych w rozpatrywanej przezeń sprawie, 
nie może wydać decyzji reformatoryjnej, 
czyli uchylającej zaskarżone rozstrzygnię-
cie w całości albo w części i w tym zakre-
sie orzekającej co do istoty sprawy. Poza 
tym stosownie do przepisów u.s.n.t. oraz 
p.s.w. i n., organ odwoławczy nie miał i nie 
ma uprawnień, aby uchylić zaskarżone roz-
strzygnięcie tylko w części, a także nie był 
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i nie jest uprawniony do uchylenia rozstrzy-
gnięcia w całości (lub w części) i umorze-
nia w całości (lub w części) postępowania 
pierwszej instancji. 

Wobec tego autorki postulują, aby usta-
wodawca wprowadził regulację stanowią-
cą podstawę do uchylenia decyzji organu 
pierwszej instancji i umorzenia postępo-
wania przed organem pierwszej instancji 
w wypadku cofnięcia przez stronę, na eta-
pie postępowania odwoławczego, wniosku, 
który wszczął postępowanie w sprawie. 
Możliwość dokonania takiej czynności nie 
powinna budzić wątpliwości, ponieważ 
stanowi ona refleks prawa do wszczęcia 
postępowania36. Poza tym na skutek wyco-
fania wniosku przestanie istnieć element 
warunkujący nawiązanie stosunku mate-
rialnego, a organ prowadzący postępowa-
nie pozbawiony wniosku strony nie może 
orzekać w sposób merytoryczny o żądaniu 
nieistniejącym. W przeciwnym razie dalsze 
prowadzenie postępowania byłoby działa-
niem z urzędu, które w postępowaniach 
określanych jako wnioskowe jest wyraźnie 
zakazane w art. 61 § 2 k.p.a.

W postępowaniu odwoławczym uprzed-
nio Centralna Komisja do Spraw Stopni 
i Tyłów Naukowych, a obecnie Rada Dosko-
nałości Naukowej działa także według prze-
pisów statutu regulujących tryb jej prac37. 
Z tych uregulowań wynika, że organ od-
woławczy prowadzi własne, o szczególnym 
charakterze, postępowanie dowodowe.

36 Zob. K. Kaszubowski: Decyzja�reformatoryjna�organu�odwoławczego�w�ogólnym�postępowaniu�administra-
cyjnym, Warszawa 2019, s. 115-116; zob. także M. Kotulski: Kilka�uwag�o�sposobach�zakończenia�postępo-
wania�administracyjnego, „Casus” nr 1/ 2008, s. 38. 

37 Aktualnie – zob. zarządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z 28.12.2018 w sprawie statutu Rady 
Doskonałości Naukowej, Dz. Urz. MNiSW z 2019 r. poz. 2, z późn. zm.

38 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 14.7.2016, II SA/Wa 183/16, LEX nr 2185589.

Jednak zważywszy na  określony 
w art. 87 ust. 1 Konstytucji RP katalog 
źródeł prawa powszechnie obowiązującego, 
postanowieniom wspomnianego statutu 
nie można przypisać cech właściwych dla 
źródeł prawa. 

Wobec tego jego stosowanie jest do-
puszczalne tylko w odniesieniu do jed-
nostek organizacyjnych podległych or-
ganowi wydającemu ten akt, ponieważ 
te postanowienia mają charakter prze-
pisów wykonawczych o charakterze we-
wnętrznym, o których mowa w art. 93 
Konstytucji RP38.

Organ odwoławczy – w celu kontroli 
prawidłowości zaskarżonego rozstrzygnię-
cia organu pierwszej instancji – dokonu-
je oceny dorobku naukowego kandydata 
do stopnia naukowego i stosownie zarówno 
do art. 35 ust. 3 u.s.n.t. oraz do art. 238 
ust. 2 p.s.w. i n. podejmuje decyzje po za-
sięgnięciu opinii co najmniej 2 recenzen-
tów powołanych w postępowaniu odwo-
ławczym. Są to opinie, których wydanie 
na etapie postępowania odwoławczego 
jest warunkiem formalnym wydania de-
cyzji przez organ odwoławczy, a ponieważ 
sporządzenie opinii zostało uregulowane 
odrębnymi przepisami, nie ma tu zasto-
sowania art. 84 k.p.a. Wobec przyjętej 
przez prawodawcę konstrukcji prawnej 
oceny dorobku habilitacyjnego, habilitant 
może prowadzić polemikę z oceną jego do-
robku naukowego wyrażoną w recenzjach 
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sporządzonych przez powołanych do tego 
recenzentów tylko w toku postępowa-
nia przed organem pierwszej instancji 
oraz w odwołaniu od rozstrzygnięcia od-
mawiającego nadania stopnia naukowego. 
Natomiast uzupełniające postępowanie 
dowodowe przed organem odwoławczym 
w postaci oceny dwóch recenzentów za-
myka już habilitantowi możliwość tocze-
nia dalszej dyskusji na temat wydanych 
recenzji39.

Konkluzje
Podkreślenia wymaga, że tryb postępowa-
nia administracyjnego w sprawie uzyskania 
stopnia doktora habilitowanego jest zasad-
niczo różny od innych postępowań admi-
nistracyjnych. 

Wobec tego kontrola respektowania 
procedur w postępowaniu habilitacyj-
nym dotyczy nie tylko aspektów ściśle 
formalnych takiego postępowania, czyli 
np. kwestii dotrzymania ustawowo okre-
ślonych terminów, oceny właściwości or-
ganu czy przesłanek wyłączenia się od de-
cydowania w danej sprawie członków ko-
misji habilitacyjnej. 

W praktyce rodzi się szereg wątpliwości 
wynikających z istoty postępowania habi-
litacyjnego, co skłania do tezy, że mamy 
tu do czynienia ze specyficznymi ele-
mentami procedury, ma które wpływa-
ją nie tylko regulujące ją normy prawa, 
ale także czynniki ustrojowe oraz mate-
rialnoprawne.

Należy uwzględnić też to, że ocena dorob-
ku naukowego habilitanta dotyczy istotnej 

39 Tak trafnie WSA w Warszawie w wyroku z 18.2.2019, VIII SA/Wa 870/18, LEX nr 2637739.

sfery jego aktywności społecznej, w tym pro-
fesjonalnej. 

W postępowaniu habilitacyjnym oce-
nia się wartość naukową dzieł wska-
zanych w przewodzie habilitacyjnym. 
Wartość ta jest kategorią trudno mierzal-
ną – w jej ramach bierze się pod uwagę, 
w odniesieniu do aktualnego stanu wiedzy, 
takie przesłanki jak m.in.: rzetelność na-
ukowa, wkład pracy, erudycja, nowator-
stwo, kreatywność czy też dociekliwość 
badawcza, jaką wykazał się habilitant. 
Są to kwestie, których ocena jest z re-
guły odbierana bardzo osobiście i często 
emocjonalnie, gdyż dotyczy zaangażowania 
i walorów habilitanta, a także efektów jego 
pracy. Należy przy tym jednak zauważyć, 
że dokonujący oceny są podobnie „spo-
łecznie zaangażowani”, bowiem ustalenia 
habilitanta mogą godzić w ich osobisty do-
robek naukowy. 

Niemniej przyjęta przez prawodawcę 
konstrukcja instancyjnej kontroli wyni-
ków postępowania habilitacyjnego pro-
wadzi do weryfikacji prawidłowości sto-
sowania regulujących je norm prawnych, 
zarówno proceduralnych (przede wszyst-
kim respektowania norm określających 
przesłanki i kolejność poszczególnych 
stadiów postępowania), jak i material-
noprawnych (np. określonych w art. 219 
p.s.w. i n.). 

Kontrola działania podmiotu habilitują-
cego oraz wcześniej spełniającej jego funk-
cje rady wydziału jest zawężona w świetle 
obowiązującej regulacji o tyle, że nie ma 
na celu ponownej oceny merytorycznej 
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dorobku naukowego habilitanta. Organowi 
odwoławczemu przysługują kompetencje 
wyłącznie do kontroli przebiegu postępo-
wania, a nie do merytorycznego orzekania 
w sprawie nadania lub odmowy nadania 
stopni naukowych. 

O ile ocena wartości naukowej dorob-
ku habilitanta została dokonana z zacho-
waniem właściwej procedury, przy zasto-
sowaniu wszelkich niezbędnych elemen-
tów postępowania: m.in. sporządzono 
i przedstawiono recenzje, przeprowadzo-
no posiedzenia decydujących gremiów, 
na których zapewniono możliwość me-
rytorycznej i wolnej od nacisków dys-
kusji, a następnie we właściwym trybie 

odbyły się głosowania, nie ma możliwości 
kwestionowania jego finalnego wyniku.
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ABSTRACT
Instance Audit of Habilitation Procedure – Legal Basis, Course and Verification 
Procedures
As a result of the latest reform of higher education, post-doctoral degree granting is 
proceeded in accordance with two legal regulations. One of them follows the “old” 
proceedings – based on the Act of 14th March 2003 on scientific degrees and titles 
and those related to arts, as well as the Act of 27th July 2005 – Law on higher educa-
tion. The other follows the “new” way which is compliant with the Act of 20th July 
2018 – Law on higher education and science. Since post-doctoral proceedings that 
follow the “old” manner are still audited, and due to the lack of provisions, in the new 
reform, on the cases where significant changes have been introduced as for scientific 
areas qualification, numerous legal issues may arise in auditing of post-doctoral de-
grees granting or rejecting. Furthermore, regardless of the manner of post-doctoral 
degree proceedings, it is a procedure with special organisational and legal conditions. 
It seems worthwhile analysing these conditions, and the audit instruments for proce-
dural standards application in such cases, as imposed by the legislator.

Magdalena Tabernacka, PhD, Faculty of Law, Administration and Economic, Wrocław University
Elżbieta Klat-Górska, PhD, Faculty of Law, Administration and Economic, Wrocław University

Key words: habilitation proceedings, post-doctoral degree granting, audit standards, evaluation 
of scientific achievements, decision of the body
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Białowieski Park Narodowy należy do  światowego dziedzictwa UNESCO od  1979  r. 
W 1992 r. jego obszar powiększono o białoruską część Puszczy Białowieskiej, a w 2014 r. po-
nownie go poszerzono. Obecnie obejmuje cały jej teren po obu stronach granicy o powierzchni 
141 885 ha. Obowiązkiem Polski jako strony Konwencji UNESCO z 1972  r. dotyczącej 
Światowego Dziedzictwa Kulturalnego i Naturalnego jest ochrona Puszczy przed zniszcze-
niem i zachowanie jej w niezmienionej postaci dla przyszłych pokoleń. Z ustaleń kontroli 
NIK wynika jednak, że w  latach 2008–2018 nie opracowano opartej na merytorycznych 
podstawach strategii prowadzenia gospodarki leśnej w Puszczy, która służyłaby jej ochronie. 
Prowadzenie cięć w drzewostanach zagrożonych obecnością kornika drukarza nie zawsze 
było zaś poprzedzone wnikliwą oceną ich wpływu na siedliska i gatunki chronione.

ANNA KRZYWICKA

Ochrona przyrody i gospodarka leśna 
w Puszczy Białowieskiej

Brak kompleksowej strategii działania

Wprowadzenie
Białowieski Park Narodowy (BPN, Park) 
rozciągający się na terenach o niejednako-
wym statusie prawnym obejmuje różno-
rodne strefy ochronne. Dzięki nim moż-
liwa jest ochrona tzw. wyjątkowej warto-
ści uniwersalnej. W Polsce strefa ochrony 
ścisłej1 dotyczy tzw. Rezerwatu Ścisłego.

Strefa ochrony częściowej I to pozosta-
ła, nowsza część BPN oraz rezerwaty przy-
rody, którymi zarządzają Lasy Państwowe.

Strefa ochrony częściowej II obejmuje 
najmniej przekształcone lasy, starodrzewy 

1 Ochrona ścisła polega na całkowitym pozostawieniu wytypowanego obszaru siłom przyrody i sprowadza się 
do zaniechania bezpośredniej ingerencji człowieka.

2 <https://www.lasy.gov.pl/pl/informacje/aktualnosci/puszcza-bialowieska-od-40-lat-w-unesco>.

oraz drzewostany złożone z gatunków pio-
nierskich.

Strefa ochrony aktywnej to pozostałe ob-
szary, gdzie dominuje nastawienie na czynną 
ochronę cennych gatunków i zbiorowisk. Je-
dynie w tej strefie, zajmującej około 1/4 pol-
skiej części Puszczy, możliwe jest prowadze-
nie gospodarki leśnej, w tym pozyskiwanie 
drewna niezbędnego na lokalnym rynku2.

Lasy polskiej części Puszczy Białowie-
skiej o powierzchni około 620 km2 są na 
większości (83%) powierzchni zarządzane 
przez Państwowe Gospodarstwo Leśne 
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Lasy Państwowe i użytkowane w ramach 
gospodarki leśnej prowadzonej przez trzy 
nadleśnictwa: Białowieża (123 km2 – 19%), 
Browsk (204 km2 – 32,5%) i Hajnówka 
(196 km2 – 31,5% powierzchni).

Krajowe formy ochrony to: Białowieski 
Park Narodowy zajmujący 17% polskiej 
części Puszczy Białowieskiej, 21 rezer-
watów przyrody utworzonych na terenie 
wspomnianych nadleśnictw, zajmujących 
ponad 23% ich powierzchni, użytki ekolo-
giczne i setki pomników przyrody. Dodat-
kowo wszystkie nadleśnictwa tworzą Leśny 
Kompleks Promocyjny, gdzie działalność 
w zakresie gospodarki leśnej powinna być 
nastawiona na zachowanie lub odtworzenie 
naturalnych walorów lasu oraz integrowa-
nie gospodarki leśnej z ochroną przyrody.

Objęcie Puszczy Białowieskiej szeregiem 
międzynarodowych form ochrony przyro-
dy podkreśla jej znaczenie dla zachowania 
przyrody w skali światowej. Jest ona jed-
nym z 10 ustanowionych w Polsce Rezer-
watów Biosfery UNESCO, które chronią 
unikatową przyrodę oraz wartości kultu-
rowe obszaru. W 2008 r. cała polska część 
Puszczy została objęta ochroną w formie 
obszaru Natura 2000 PLC200004. Pro-
wadzenie gospodarki leśnej na tak specy-
ficznym obszarze wymaga więc niezwy-
kłej ostrożności i przestrzegania regulacji 
dotyczących ochrony przyrody.

Poglądy na  sposób ochrony Pusz-
czy Białowieskiej w części zarządzanej 
przez Lasy Państwowe są jednak podzie-
lone. Część środowisk naukowych oraz or-
ganizacje ekologiczne uważają, że w celu 

3 Treść wyroku jest dostępna na portalu Trybunału Sprawiedliwości: <http://curia.europa.eu/juris/document/ 
document.jsf?text=&docid=201150&pageIndex=0&doclang=PL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=330757>.

ochrony walorów przyrodniczych wska-
zana jest bardzo ograniczona ingerencja 
w procesy biologiczne zachodzące w Pusz-
czy, w tym zmniejszenie działalności go-
spodarczej. Niektórzy jednak opowiadają 
się za prowadzeniem intensywnej gospo-
darki leśnej na tych terenach. Według nich 
zmniejszenie ilości pozyskiwanego drewna 
jest wbrew interesom społeczności lokal-
nej, a gospodarka leśna sprzyja zachowaniu 
siedlisk i gatunków, dla których wyznaczo-
no obszar Natura 2000 oraz przeciwdziała 
nadmiernemu występowaniu szkodników.

Nie milkną dyskusje dotyczące zakresu 
oraz charakteru gospodarki leśnej na te-
renie Puszczy Białowieskiej. Podejmowa-
ne decyzje i działania stały się powodem 
konfliktów pomiędzy środowiskiem leśni-
ków, społecznością lokalną oraz osobami 
i podmiotami opowiadającymi się po stro-
nie priorytetowego traktowania potrzeb 
ochrony przyrody, w tym ochrony siedlisk 
i gatunków, dla których utworzono ob-
szar Natura 2000 oraz jego integralności. 
W związku z decyzjami o zwiększeniu wy-
cinki drzew, mającej ograniczyć masowe 
pojawienie się kornika drukarza, Komisja 
Europejska 20 lipca 2017 r. wniosła skargę 
do Trybunału Sprawiedliwości UE twier-
dząc, że Polska uchybiła zobowiązaniom 
spoczywającym na niej na mocy dyrektyw 
ptasiej i siedliskowej. Trybunał Sprawiedli-
wości UE w wyroku z 17 kwietnia 2018 r. 
w sprawie C- 441/17, dotyczącym Puszczy 
Białowieskiej, potwierdził stanowisko KE3.

Od lipca 2018 r. do stycznia 2019 r. 
Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła 
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badanie4, którego głównym celem była od-
powiedź na pytanie: czy gospodarka leśna 
na terenie Puszczy Białowieskiej prowa-
dzona jest zgodnie z prawem, w tym wy-
mogami ochrony przyrody. Kontrolą objęto 
lata 2008–2018 (do 30 listopada). Prze-
prowadzono ją w siedmiu jednostkach, 
tj. w: Ministerstwie Środowiska (MŚ), 
Dyrekcji Generalnej Lasów Państwowych 
(DGLP), Regionalnej Dyrekcji Lasów Pań-
stwowych w Białymstoku (RDLP), Re-
gionalnej Dyrekcji Ochrony Środowiska 
(RDOŚ) oraz nadleśnictwach: Białowieża, 
Browsk i Hajnówka.

Działania Ministra Środowiska
Działania Ministra Środowiska były w kon-
trolowanym okresie niewłaściwe i niewy-
starczające do stworzenia ram i standardów 
prowadzenia gospodarki leśnej w Pusz-
czy Białowieskiej, wobec występowania 
na jej terenie licznych form ochrony przy-
rody zarówno krajowych, jak i o statusie 
międzynarodowym. Jako organ ochrony 
przyrody nadzorujący jednocześnie go-
spodarkę leśną, nie zapewnił opracowania 
i wdrożenia strategii prowadzenia gospo-
darki leśnej w Puszczy, o co NIK wniosko-
wała w 2014 r.

W latach 2008–2015 (do 16 listopada) 
kierownictwo Ministerstwa Środowiska 
opowiadało się za wzmocnieniem ochro-
ny przyrody przez ograniczenie ingerencji 

4 Artykuł opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Ochrona�przyrody�i�gospodarka�leśna�
w�Puszczy�Białowieskiej, nr ewid. P/18/048, Departament Środowiska NIK, styczeń 2020 r.

5 Drzewostany, w których wiek przynajmniej jednego gatunku wynosił co najmniej sto lat i jednocześnie udział 
tego gatunku w drzewostanie wynosił co najmniej 10% (tzw. definicja Wesołowskiego).

6 Plan urządzenia lasu, podstawowy dokument gospodarki leśnej sporządzany na okresy dziesięcioletnie 
dla poszczególnych nadleśnictw.

7 Plan zadań ochronnych, dokument planistyczny, który sporządza się i realizuje dla obszaru Natura 2000.

w naturalne procesy zachodzące w lasach 
Puszczy, przede wszystkim obejmując 
ochroną jako parku narodowego całą 
Puszczę Białowieską. Następnie podjęto 
decyzje o zmniejszeniu etatu cięć w nadle-
śnictwach: Białowieża, Browsk i Hajnówka 
oraz wyłączeniu z działań gospodarczych 
drzewostanów ponadstuletnich5. Wprowa-
dzenie tych ograniczeń nie zostało poprze-
dzone analizą danych zawartych w pro-
jektach planów urządzania lasu (PUL)6, 
kierowano się wielkością zapotrzebowania 
na drewno na rynku lokalnym. Wystąpiły 
nieprawidłowości w procesie zatwierdzania 
PUL na lata 2012–2021 dla wymienionych 
nadleśnictw.

W następnym okresie dominowały po-
glądy o konieczności ochrony drzewosta-
nów przed masowym występowaniem kor-
nika drukarza, czemu miały służyć cięcia 
sanitarne, prowadzące do pozyskiwania 
większych ilości drewna. Takie podejście 
spowodowało w marcu 2016 r. wydanie 
przez Ministra Środowiska decyzji, w któ-
rej zatwierdzono aneks do PUL na lata 
2012–2021, blisko trzykrotnie zwiększa-
jąc etat cięć dla Nadleśnictwa Białowieża.

Zatwierdzony przez Ministra Środo-
wiska aneks do PUL dla Nadleśnictwa 
Białowieża miał istotny wpływ na sto-
sowanie i skuteczność środków ochrony, 
które były zawarte w planie zadań ochron-
nych (PZO)7. Aneks zezwalał na działania, 
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których wyłączenie jest przewidziane 
w PZO jako środek ochronny. Przewi-
dywano w nim wycinkę świerków zasie-
dlonych przez kornika drukarza, z PZO 
wynikało natomiast jasno, że świerki mar-
twe lub nawet zamierające stanowią jed-
nocześnie co najmniej ważne siedlisko dla 
chrząszczy, takich jak: bogatek wspaniały, 

8 Usuwanie�drzew�martwych�lub�zamierających jest wymienione jako potencjalne zagrożenie dla siedlisk 
9170 (grąd subkontynentalny) i 91E0 (łęgi wierzbowe, topolowe, olszowe i jesionowe), jak też dla sóweczki, 
włochatki, dzięcioła białogrzbietego, dzięcioła trójpalczastego i zgniotka cynobrowego, podczas gdy „usu-
wanie drzew zamierających” jest zidentyfikowane jako potencjalne zagrożenie dla ponurka Schneidera, 
bogatka wspaniałego, konarka tajgowego, rozmiazga kolweńskiego i zagłębka bruzdkowanego – por. wyrok 
TS UE C-441/17, pkt 168 i 216.

konarek tajgowy i rozmiazg kolweński 
(wskazane w załączniku IV lit a, dyrek-
tywy 92/43/EWG)8.

Występowanie niespójności pomię-
dzy aneksem do PUL i PZO potwierdza 
również przekazanie 27 czerwca 2018 r. 
przez Ministra Środowiska do Regional-
nego Dyrektora Ochrony Środowiska 

Rysunek 1. Pozyskanie drewna w latach 2012–2018 (I półrocze) w m3

Źródło: Dane z kontroli nadleśnictw.
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w Białymstoku wniosku Dyrektora Gene-
ralnego Lasów Państwowych, dotyczące-
go zmiany PZO ustanowionego w 2015 r.

Ponadto, zgodnie z prognozą zaopinio-
wany pozytywnie rozmiar maksymalne-
go użytkowania głównego 188 000 m3, 
ze względu na wyłączenie z prowadzenia 
działań gospodarczych znacznej części naj-
starszych drzewostanów świerkowych, 
mógł powodować fragmentację obszaru 
aktywności, a w konsekwencji – brak po-
zytywnych skutków działań ratunkowych, 
głównie w drzewostanach młodszych, są-
siadujących ze stuletnimi. Przyjęcie wspo-
mnianego aneksu nie tylko naruszało więc 
postanowienia PZO, ale nie pozwalało 
również na osiągnięcie celu, jakim było 
zahamowanie espamncji kornika drukarza 
na obszarze Puszczy Białowieskiej.

Następnie Minister Środowiska w lutym 
2017 r. wyraził zgodę – która była pod-
stawą wydania przez Dyrektora Gene-
ralnego LP Decyzji nr 519 – na pozyskanie 
drzew iglastych zasiedlonych przez kornika 
we wszystkich klasach wieku.

Powyższe decyzje zostały podjęte z na-
ruszeniem zasad ochrony przyrody na te-
renie Puszczy, określonych w PZO dla 
obszaru Natura 2000 Puszcza Białowie-
ska, a także Programów ochrony przyro-
dy, stanowiących integralną część PUL.

W Ministerstwie Środowiska nie po-
siadano wiedzy o realizacji planowanych 
zadań z zakresu ochrony przyrody na te-
renie Nadleśnictw Białowieża, Browsk 
i Hajnówka, wynikających z Planu zadań 

9 Decyzja Dyrektora Generalnego Lasów Państwowych nr 51 z 17.2.2017 w sprawie usuwania drzew zasie-
dlonych przez korniki oraz pozyskania drzew powodujących zagrożenie bezpieczeństwa publicznego i po-
żarowego, we wszystkich klasach wieku drzewostanów w Nadleśnictwach Białowieża, Browsk, Hajnówka.

ochronnych dla obszaru Natura 2000, pla-
nów ochrony lub zadań ochronnych re-
zerwatów przyrody, zaś nadzór Ministra 
Środowiska nad gospodarką leśną w za-
kresie wykonywania programów ochrony 
przyrody był niewystarczający.

Minister Środowiska nie zobowiązał jed-
nostek organizacyjnych Lasów Państwo-
wych do zastosowania się do postanowienia 
Wiceprezesa Trybunału Sprawiedliwości 
UE z 27 lipca 2017 r. oraz postanowienia 
Trybunału Sprawiedliwości UE z 20 li-
stopada 2017 r. dotyczącego wstrzymania 
realizacji działań wynikających z aneksu 
do PUL dla Nadleśnictwa Białowieża oraz 
Decyzji nr 51 Dyrektora Generalnego LP.

Trybunał Sprawiedliwości UE w wyro-
ku z 17 kwietnia 2018 r. orzekł, że Polska 
wydając decyzję z 25 marca 2016 r. (data 
zatwierdzenia aneksu do PUL dla Nad-
leśnictwa Białowieża) oraz Decyzję nr 51 
uchybiła zobowiązaniom wynikającym 
z dyrektyw: ptasiej i siedliskowej. Dopiero 
pismem z 14 maja 2018 r. Minister Śro-
dowiska polecił Dyrektorowi Generalne-
mu LP uchylenie Decyzji nr 51 z 17 lutego 
2017 r., a także poinformował, że wytycz-
ne wskazane w piśmie z 2 lutego 2017 r. 
należy uznać za nieobowiązujące.

Działania Dyrektora Generalnego 
Lasów Państwowych
Działania polegające na prowadzeniu 
gospodarki leśnej na terenie Puszczy 
Białowieskiej, podejmowane w latach 
2008-2015 przez Dyrektora Generalnego 
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Lasów Państwowych uwzględniały zasady 
ochrony przyrody na tym terenie, wyni-
kające z: przepisów krajowych, ustaleń za-
wartych w planach urządzenia lasu dla nad-
leśnictw: Białowieża, Browsk i Hajnówka 
oraz dyspozycji kierowanych przez Mini-
stra Środowiska. W tym okresie Dyrek-
tor Generalny wielokrotnie podejmował 
działania służące spowodowaniu powstrzy-
mania, metodami cięć sanitarnych, na-
rastającej od 2010 r. na terenie Puszczy 
Białowieskiej gradacji kornika drukarza. 
Były one jednak nieskuteczne wobec od-
miennej koncepcji prowadzenia gospodarki 
leśnej i ochrony przyrody na tym terenie, 
prezentowanej wówczas przez Ministra 
Środowiska. W 2016 r., z tego samego 
powodu, Dyrektor Generalny przesłał 
Ministrowi Środowiska, celem zatwier-
dzenia, projekt aneksu do PUL, zwięk-
szający wielkość drewna do pozyskania, 
przygotowany przez Dyrektora Regionalnej 
Dyrekcji Lasów Państwowych w Białym-
stoku. Przesłana dokumentacja była niepeł-
na i wewnętrznie sprzeczna, co świadczy 
o niewystarczającym nadzorze Dyrektora 
Generalnego nad działalnością Dyrektora 
Regionalnej Dyrekcji Lasów Państwowych 
w Białymstoku.

W 2017 r. Dyrektor Generalny, przy ak-
ceptacji Ministra Środowiska, wydał 
Decyzję nr 51 (obowiązującą w okresie 
od 17 lutego 2017 r. do 17 maja 2018 r.), 
naruszającą zasady ochrony przyrody na te-
renie Puszczy Białowieskiej, wynikające 
z przyjętych zobowiązań międzynarodo-
wych, a także ustalone w PZO dla obszaru 
Natura 2000 Puszcza Białowieska i PUL 
dla nadleśnictw puszczańskich. Swojej 
decyzji, niezgodnie z prawem, Dyrektor 
Generalny LP nie poddał strategicznej 

ocenie oddziaływania na środowisko, 
mimo że jej realizacja mogła wywierać 
negatywny wpływ na stan siedlisk i ga-
tunków objętych ochroną w ramach ob-
szaru Natura 2000 Puszcza Białowie-
ska. W okresie wykonania postanowień 
Decyzji 51, Dyrektor Generalny nie za-
pewnił konieczności ewidencjonowania 
przyczyn pozyskanego na jej podstawie 
drewna, przez co nie był w stanie moni-
torować skutków podejmowanych dzia-
łań, jak również nie zapewnił właściwego 
respektowania w Lasach Państwowych 
wymogów zawartych w postanowieniach 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Euro-
pejskiej o tymczasowym wstrzymaniu 
wycinki drzew w Puszczy Białowieskiej. 
Pozytywnie należy ocenić podjęcie i re-
alizację przez Dyrektora Generalnego LP 
zobowiązania dotyczącego przeprowadze-
nia inwentaryzacji wybranych elementów 
przyrodniczych i kulturowych w Puszczy. 
Jednak dalszy nadzór DGLP nad realizacją 
tego zadania był nieskuteczny. W efekcie 
dopuszczono do podjęcia części prac in-
wentaryzacyjnych niezgodnie z decyzjami 
właściwych organów ochrony przyrody.

Działania Regionalnego Dyrektora 
Ochrony Środowiska w Białymstoku
Działania Regionalnego Dyrektora Ochro-
ny Środowiska w Białystoku nie zapew-
niły respektowania wymogów ochrony 
przyrody w toku prowadzenia gospodarki 
leśnej w Puszczy Białowieskiej. Dyrektor 
pozytywnie zaopiniował prognozę oddzia-
ływania na środowisko do aneksu PUL dla 
Nadleśnictwa Białowieża, chociaż była ona 
niezgodna z PZO obszaru Natura 2000 
Puszcza Białowieska PLC 200004. Nie za-
wierała bowiem aktualnej oceny wpływu 
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zaplanowanych działań na integralność ob-
jętego nimi obszaru i nie była dostosowa-
na do poziomu pozyskania drewna wnio-
skowanego przez Regionalnego Dyrekto-
ra Lasów Państwowych w Białymstoku. 
Ograniczono się do uzgodnienia z Regio-
nalną Dyrekcją Lasów Państwowych za-
kresu i stopnia szczegółowości tej prognozy 
i wyegzekwowania obowiązku ujęcia w niej 
wszystkich wymaganych elementów.

Regionalna Dyrekcja Ochrony Środo-
wiska prowadziła na terenie obszaru Na-
tura 2000 Puszcza Białowieska monito-
ring środowiskowy. Analizowano bada-
nia otrzymane z Głównego Inspektoratu 
Ochrony Środowiska i Polskiego Towarzy-
stwa Ochrony Ptaków oraz uwzględnio-
no ich wyniki w PZO dla obszaru Natu-
ra 2000. Prowadzony przez RDOŚ moni-
toring gatunków i siedlisk na tym obszarze 
nie miał jednak istotnego wpływu na go-
spodarkę leśną. Zrealizowano bowiem 
tylko dwa z 57 zadań monitoringowych 
wymaganych w PZO dla obszaru Natu-
ra 2000.

Nie zapewniono też pełnej i rzetelnej re-
alizacji zadań z zakresu ochrony przyrody. 
Nadzór nad respektowaniem przez Lasy 
Państwowe zasad ochrony przyrody w re-
zerwatach przyrody, strefach ochrony 
ostoi i na obszarze Natura 2000 podej-
mowano bowiem sporadycznie i w kon-
sekwencji Regionalny Dyrektor Ochrony 
Środowiska nie dysponował pełną wiedzą 
o ich stanie. Nie podejmowano też czynno-
ści mających na celu wstrzymanie działań 
sprzecznych z PZO dla obszaru Natura 
2000, realizowanych przez nadleśnictwa 
Białowieża, Browsk i Hajnówka w 2017 r. 
na podstawie Decyzji nr 51. W okresie 
obowiązywania PZO dla obszaru Natura 

2000 (od 27 listopada 2015 r.) zawarto 
tylko jedno z ośmiu porozumień prze-
widzianych w tym dokumencie, których 
celem miała być realizacja działań ochron-
nych na obszarze Natura 2000 Puszcza 
Białowieska. Nie wypełniono obowiązku 
ustanowienia dla siedmiu (z 21) rezerwa-
tów przyrody znajdujących się na terenie 
nadleśnictw Białowieża, Browsk i Hajnów-
ka planów ochrony lub zadań ochronnych, 
mimo że od 11 września 2015 r. dla sze-
ściu z nich opracowano projekty takich 
planów. Nie oznakowano prawidłowo sze-
ściu rezerwatów. W Regionalnej Dyrekcji 
Ochrony Środowiska nie egzekwowano 
od nadleśniczych sprawozdań z działań 
podjętych w ramach zezwoleń na od-
stępstwa od zakazów i nie kontrolowano 
ich wykonywania.

Działania Regionalnego Dyrektora 
Lasów Państwowych w Białymstoku
W latach 2008–2018 (I półrocze) Re-
gionalna Dyrekcja Lasów Państwowych 
w Białymstoku nadzorowała prowadzenie 
przez nadleśnictwa Białowieża, Browsk 
i Hajnówka gospodarki leśnej na terenie 
Puszczy. Niewystarczające były jednak 
działania nadzorcze RDLP nad działal-
nością nadleśniczych od marca 2017 r. 
do kwietnia 2018 r. Egzekwowano bowiem 
od nich wykonanie Decyzji nr 51, mimo 
że przewidywała ona pozyskiwanie drewna 
w drzewostanach ponadstuletnich i na sie-
dliskach wilgotnych wyłączonych z dzia-
łań gospodarczych na mocy ustaleń PZO 
dla obszaru Natura 2000 Puszcza Biało-
wieska i PUL na lata 2012–2021. W konse-
kwencji wycinka drzew w tych drzewosta-
nach (z wyjątkiem sytuacji zagrażających 
bezpieczeństwu publicznemu) została 
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zakwestionowana przez Trybunał Spra-
wiedliwości Unii Europejskiej. Od nadle-
śniczych nadleśnictw Browsk i Hajnówka 
nie wyegzekwowano też przestrzegania 
zakazu pozyskania drewna, wynikającego 
z postanowienia zabezpieczającego Wice-
prezesa TS UE z 27 lipca 2017 r. o zasto-
sowaniu środków tymczasowych do czasu 
wydania przez Trybunał postanowienia 
w tej kwestii (20 listopada 2017 r.). Po-
wołany 2 sierpnia 2017 r. zespół doradczy 
opiniował wycinkę drzew ze względów 
bezpieczeństwa, po jej wykonaniu.

Sporządzony na zlecenie Regionalnej 
Dyrekcji Lasów Państwowych projekt 
aneksu do PUL 2012–2021 dla Nadleśnic-
twa Białowieża opracowano nierzetelnie. 
Prognoza oddziaływania na środowisko 
do tego aneksu była niezgodna z PZO 
dla obszaru Natura 2000, nie zawierała 
aktualnej oceny wpływu zaplanowanych 
czynności na integralność obszaru objętego 
projektowanym działaniem i nie była do-
stosowana do wnioskowanego poziomu 
pozyskania drewna. Nie przeprowadzono 
też z Podlaskim Państwowym Wojewódz-
kim Inspektorem Sanitarnym w Białym-
stoku niezbędnych uzgodnień co do okre-
ślonej aneksem wielkości przewidzianego 
do pozyskania drewna. Dyrektor Regional-
nej Dyrekcji Lasów Państwowych, mimo 
braku pełnej dokumentacji oraz własnej 
opinii, że PZO dla obszaru Natura 2000 
blokuje możliwość realizacji aneksu, prze-
kazał go Ministrowi Środowiska w celu 
zatwierdzenia.

W decyzjach dotyczących gospodar-
ki leśnej uwzględniano zasady ochrony 
przyrody, wykonywano obowiązki z za-
kresu monitorowania gatunków i siedlisk 
przyrodniczych, dla których wyznaczono 

obszar Natura 2000 na prowadzenie gospo-
darki leśnej. W niewielkim stopniu wyko-
rzystywano jednak możliwość prowadze-
nia inspekcji w podległych jednostkach, 
które ograniczały się głównie do zadań 
z zakresu ochrony lasu, a tylko nieliczne 
do działań dotyczących ochrony przyrody 
w rezerwatach i na obszarze Natura 2000.

Działania nadleśnictw: 
Białowieża, Browsk, Hajnówka
W latach 2008–2018 (I półrocze) nadle-
śniczowie prowadzili gospodarkę leśną, 
wykonując obowiązki określone planami 
urządzenia lasu, a także decyzjami i zale-
ceniami Generalnego Dyrektora LP oraz 
Regionalnego Dyrektora Lasów Państwo-
wych w Białymstoku, w tym Decyzją nr 51.

Realizacja tej decyzji doprowadziła 
jednak do pozyskiwania w 2017 r. drew-
na w drzewostanach ponad 100-letnich 
i na siedliskach wilgotnych, co było nie-
zgodne z zasadami działań ochronnych 
ustalonymi w PZO dla Obszaru Natu-
ra 2000 PLC 200004 Puszcza Białowie-
ska oraz zasadami prowadzenia gospodar-
ki leśnej przewidzianymi w PUL na lata 
2012–2021 oraz aneksie do PUL w przy-
padku Nadleśnictwa Białowieża.

Nie przestrzegano też postanowienia 
Wiceprezesa Trybunału Sprawiedliwo-
ści Unii Europejskiej z 27 lipca 2017 r. 
o zastosowaniu środka tymczasowego, 
zobowiązującego do natychmiastowego 
zaprzestania aktywnych działań doty-
czących gospodarki leśnej w określonych 
siedliskach i drzewostanach ponadstulet-
nich, z wyjątkiem sytuacji zagrażających 
bezpieczeństwu publicznemu. Pozyska-
nie drewna istotnie ograniczono dopiero 
od 20 listopada 2017 r., tj. po kolejnym 
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postanowieniu Trybunału. Przy czym 
w nadleśnictwach Browsk i Hajnówka 
nie dysponowano danymi umożliwiają-
cymi jednoznaczne ustalenie powodów 
wycinki (względy sanitarne, czy wyłącznie 
względy bezpieczeństwa powszechnego). 
Zabrakło właściwej organizacji i nadzoru 
Regionalnej Dyrekcji Lasów Państwowych 
nad pracami Zespołu doradczego do oceny 
zagrożenia bezpieczeństwa publicznego 

przez drzewa martwe i osłabione na terenie 
nadleśnictw Białowieża, Browsk i Hajnów-
ka. W rezultacie po dokonaniu wycinki 
Zespół sporządzał opinie w tej sprawie, ar-
gumentując ją względami bezpieczeństwa. 
Pierwszą ocenę wydał 18 września 2017 r., 
tj. 1,5 miesiąca po otrzymaniu przez Re-
gionalną Dyrekcję Lasów Państwowych 
stosownego wniosku. W konsekwen-
cji, w nadleśnictwach usuwano drzewa 

Rysunek 2. Porównanie masy wyznaczonych i usuniętych drzew trocinkowych 
w kontrolowanych nadleśnictwach w latach 2012–2018 (I półrocze)

Źródło: Dane z kontroli nadleśnictw.

  Masa drzew wyznaczona do usunięcia (tys. m3)
  Masa usunięta (tys. m3; % usuniętej wyznaczonej masy)

 7,6  2,4 (31,7%)
 55,1  6,9 (12,5%)

 116,7  10,4 (8,9%)
 153,6  17,3 (11,2%)

 224,7  4,9 (2,2%)
 132,0  36,7 (37,8%)

 13,1  0 (0,0%)

2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018

Razem

 11,9  4,4 (37,1%)
 28,2  7,9 (28,1%)

 39,0  9,6 (24,6%)
 50,5  15,6 (30,9%)

 119,6  18,9 (5,8%)
 106,7  69,0 (64,6%)

 75,0  0 (0,0%)
 431,0  125,3 (29,1%)

2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018

Razem

 3,5  1,8 (52,4%)
 18,2  4,6 (25,6%)

 40,8  6,3 (15,5%)
 62,6  11,1 (17,7%)

 139,2  13,6 (9,8%)
 128,6  66,0 (51,3%)

 83,6  2,8 (3,3%)
 476,5  106,2 (22,3%)

2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018

Razem

Nadleśnictwo Białowieża

Nadleśnictwo Browsk

Nadleśnictwo Hajnówka

705,8  78,6 (11,1%)
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przed wydaniem opinii (w nadleśnictwach: 
Białowieża pozyskano 4,3 tys. m3 drewna, 
Browsk – 4,9 tys. m3 drewna, a w Hajnów-
ce – 0,8 tys. m3 drewna).

W nadleśnictwach prowadzono przewi-
dziane w PUL zadania dotyczące hodowli 
i ochrony lasu. Zgodnie z wewnętrznymi 
uregulowaniami monitorowano stan gatun-
ków i siedlisk. Zapewniono także dostęp 
do aktualnych danych w związku z pro-
wadzeniem przez Regionalną Dyrekcję 
Lasów Państwowych monitoringu skutków 
realizacji postanowień PUL. Nadleśnic-
twa realizowały również zadania z zakresu 
ochrony przyrody.

Podsumowanie
Działania podejmowane dla ochrony 
przyrody na terenie Puszczy Białowie-
skiej były niewystarczające i niekonse-
kwentne, nie zapewniły respektowania 
zasad określonych przepisami oraz umo-
wami międzynarodowymi. Skutkowało 
to okresowym prowadzeniem gospodar-
ki leśnej z naruszeniem prawa. W latach 
2008–2018 (do 30 listopada) nie opraco-
wano, opartej na merytorycznych podsta-
wach, strategii prowadzenia gospodarki 
leśnej w Puszczy, pomimo obowiązku re-
spektowania potrzeb w zakresie ochro-
ny przyrody oraz zobowiązań wynikają-
cych z utworzenia obszaru Natura 2000 
i poszerzenia granic obiektu światowego 
dziedzictwa.

Obowiązujące zasady prowadzenia go-
spodarki leśnej i ochrony przyrody w Pusz-
czy Białowieskiej były niespójne, a działania 
ministrów środowiska, zarówno na etapie 
wprowadzania ograniczeń w pozyskaniu 
drewna, jak i znacznego jego zwiększenia 
– nierzetelne.

Należy podkreślić, że prowadzenie cięć 
w drzewostanach zagrożonych gradacją 
kornika drukarza jest metodą ogranicza-
jącą rozprzestrzenianie się tego szkodnika. 
Powinno być jednak poprzedzone wni-
kliwą oceną wpływu planowanych prac 
na występujące w Puszczy Białowieskiej 
siedliska i gatunki chronione.

Podjęte w celu wzmocnienia ochrony 
przyrody na terenie Puszczy Białowieskiej 
decyzje Ministra Środowiska o zmniejsze-
niu ilości pozyskiwanego drewna oraz wy-
łączeniu z zabiegów gospodarczych drze-
wostanów ponadstuletnich nie zostały po-
przedzone analizą wyników monitoringu 
przyrodniczego oraz zapisów planów urzą-
dzenia lasu. Oparto je na wielkości zapo-
trzebowania na drewno na rynku lokalnym. 
Decyzje te spowodowały nie tylko niemoż-
ność ograniczenia skutków rozprzestrze-
niania się kornika drukarza, ale także prze-
budowy drzewostanów o niewłaściwym 
składzie gatunkowym na siedliskach lasu 
i lasu mieszanego. Ponadto w wyniku za-
stosowanej procedury zatwierdzania PUL 
nadleśnictwa Białowieża, Browsk i Hajnów-
ka w okresie pierwszych trzech kwartałów 
2012 r. nie posiadały planów, które sta-
nowią podstawę prowadzenia gospodar-
ki leśnej.

Decyzje Ministra Środowiska, podej-
mowane w latach 2016 i 2017 r. dotyczące 
zatwierdzenia aneksu do PUL dla Nadle-
śnictwa Białowieża oraz wydania zgody 
na usuwanie drzew iglastych zasiedlo-
nych przez korniki we wszystkich kla-
sach wieku w nadleśnictwach: Białowie-
ża, Browsk i Hajnówka, nie uwzględnia-
ły zasad ochrony przyrody określonych 
w PZO dla obszaru Natura 2000, PUL 
oraz wynikających z tego, że cała Puszcza 
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Białowieska została uznana za obiekt świa-
towego dziedzictwa.

Od 2017 r. drewno pozyskiwano w stre-
fie ochrony częściowej II obiektu świato-
wego dziedzictwa, w której takie działanie 
było zabronione. Ponadto miało to miejsce 
w drzewostanach ponadstuletnich, na sie-
dliskach chronionych wbrew ustaleniom 
PZO dla obszaru Natura 2000.

Wyniki monitoringu gatunków i siedlisk, 
dla których wyznaczono obszar Natura 
2000 nie miały wpływu na prowadzenie 
gospodarki leśnej. Zrealizowano tylko 
dwa z 57 zadań monitoringowych ujętych 
w PZO dla tego obszaru.

Nie przestrzegano również postanowie-
nia Wiceprezesa Trybunału Sprawiedli-
wości Unii Europejskiej z 27 lipca 2017 r. 
o zastosowaniu środka tymczasowego, 
zobowiązującego do natychmiastowego 
zaprzestania aktywnych działań w za-
kresie gospodarki leśnej w określonych 
siedliskach i drzewostanach ponadstulet-
nich, z wyjątkiem sytuacji zagrażających 
bezpieczeństwu publicznemu. Pozyska-
nie drewna istotnie ograniczono dopie-
ro od 20 listopada 2017 r., tj. po wydaniu 
postanowienia przez TS UE o zastosowa-
niu środka tymczasowego, zobowiązują-
cego do natychmiastowego zaprzestania 
m.in. wycinki drzew na określonych sie-
dliskach, do chwili wydania wyroku koń-
czącego sprawę (C-441/17).

W lipca 2019 r. w Baku odbyła się 
43. sesja Komitetu Światowego Dziedzic-
twa UNESCO, podczas której przedstawi-
ciele 21 państw podjęli decyzje dotyczące 

10 <https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/Puszcza-Bialowieska-Lista-Swiatowego-Dziedzictwa-w-
Zagrozeniu-UNESCO-7241.html>.

obiektów wpisanych na Listę Światowego 
Dziedzictwa UNESCO (polską delega-
cję reprezentowała m.in. wiceminister 
środowiska). Komitet przyjął pozytyw-
ną dla polskiej strony decyzję w sprawie 
Puszczy Białowieskiej, która nie została 
wpisana na Listę Światowego Dziedzictwa 
w Zagrożeniu. W decyzji napisano m.in.: 
„Obiekt ten nie został wpisany na Listę 
Światowego Dziedzictwa w Zagrożeniu. 
Komitet zadecydował również, że w całej 
Puszczy możliwe jest usuwanie drzew za-
grażających bezpieczeństwu wzdłuż okre-
ślonych dróg i szlaków (w odległości 50 m 
po obu stronach). 

Dodatkowo w strefie czynnej ochrony 
dopuszczalne jest prowadzenie cięć w celu 
przebudowy drzewostanów i aktywnej 
ochrony cennych siedlisk. Jest to zbieżne 
z obecnie obowiązującym Planem Zadań 
Ochronnych dla Puszczy, jako obszaru Na-
tura 2000” – poinformowało Ministerstwo 
Środowiska10.

W  komunikacie podano również, 
że UNESCO domaga się odwołania 
aneksu z marca 2016 r. do obowiązują-
cego planu urządzenia lasu dla Nadleśnic-
twa Białowieża, co jest „zbieżne z działa-
niem strony polskiej – trwają prace nad 
nowym aneksem, który uchyli obecnie 
obowiązujący”.

Po zakończeniu kontroli Najwyższa Izba 
Kontroli wnioskowała do Ministra Śro-
dowiska o:
1. Przeprowadzenie analizy obowiązują-
cych planów ochrony i zadań ochronnych 
pod kątem ich spójności.
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2. Ustanowienie zasad gospodarki leśnej 
zapewniających realizację celów ochrony 
dla wszystkich obiektów zlokalizowanych 
na terenie Puszczy Białowieskiej.
3. Realizację zaleceń misji wspólnej 
UNESCO i IUCN, przy udziale wszyst-
kich stron i interesariuszy wskazanych 
w raporcie.
4. Rozważenie zasadności dalszego stoso-
wania obowiązującej definicji drzewosta-
nów ponadstuletnich.

5. Zobowiązanie jednostek zarządzających 
obszarami chronionymi do przekazywania 
Ministrowi Środowiska informacji o reali-
zowanych zadaniach w zakresie ochrony 
przyrody.

ANNA KRZYWICKA*
Departament Prawny
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

Słowa kluczowe: Puszcza Białowieska, ochrona przyrody, gospodarka leśna, drzewostany, 
obszary chronione, wycinka drzew, kornik drukarz

ABSTRACT
Nature Protection and Forest Management in the Białowieska Forest – Illegal Felling 
of Trees and Lack of Supervision by Competent Bodies
The Białowieska Forest is one of Poland’s ten UNESCO Biosphere Reserves, which 
protect unique nature and cultural values of the area. In 2008, the Polish part of 
the Białowieska Forest was covered with the Natura 2000 PLC200004 protection. 
Therefore, it is a unique area, where forest management calls for special care and 
respecting of regulations on nature protection. However, as a result of the decisions 
on increased felling of trees, justified with the intention to reduce massive attacks of 
the European spruce bark beetle, on 20th July 2017 the European Commission filed 
a complaint to the EU Court of Justice claiming Poland had failed to meet the requ-
irements stemming from the Bird Directive and the Habitats Directive. On 17th April 
2018, the Court of Justice confirmed the stance of the Commission. As a result, from 
July 2018 to January 2019, the Supreme Audit Office of Poland conducted the audit 
to check whether forest management in the Białowieska Forest was compliant with 
the law, including nature protection requirements.

Anna Krzywicka, Supreme Audit Office, Department of Legal Affairs

Key words: Białowieska Forest, nature protection, forest management, tree stands, protected 
areas, logging, spruce bark beetle

* Autorka artykułu była wcześniej dyrektorem Departamentu Środowiska i nadzorowała przedstawioną kontrolę.
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Materiały niebezpieczne na dnie Bałtyku

Zagrożenie katastrofą ekologiczną

EWA JASIURSKA-KLUCZEK, RAFAŁ MALCHAREK, WOJCIECH TOMCZAK

Naukowcy od lat alarmują, że w polskich obszarach morskich1 zalegają setki wraków 
statków i dziesiątki ton amunicji chemicznej grożące katastrofą ekologiczną. Na sku-
tek postępującej korozji, a także wykorzystania dna Morza Bałtyckiego2, wzrasta ry-
zyko uwolnienia do środowiska paliwa i bojowych środków trujących. Kontrola NIK 
wykazała, że ani organy administracji morskiej, ani ochrony środowiska, nie tylko 
nie rozpoznawały zagrożeń z  tym związanych, ale  także nie przeciwdziałały skut-
kom wycieków ze zlokalizowanych wraków. Negowały swoje ustawowe kompetencje 
lub tłumaczyły brak działań niedostatkiem środków.

Wprowadzenie 
Na dnie Bałtyku w polskich obszarach 
morskich spoczywa ponad 415 wraków 
statków, w których zbiornikach nadal 
może zalegać paliwo. Ponad 100 wraków 
znajduje się w Zatoce Gdańskiej, będącej 
miejscem intensywnych działań wojennych 
podczas drugiej wojny światowej. Zdaniem 
naukowców największe zagrożenie dla śro-
dowiska stanowią dwie jednostki: wrak 
zatopionego w 1943 r. w pobliżu Gdyni 

1 Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z 21.3.1991 o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji 
morskiej (Dz.U. z 2019 r. poz. 2169, ze zm.) są to morskie wody wewnętrzne, morze terytorialne, strefa 
przyległa i wyłączna strefa ekonomiczna.

2 Budowa gazociągu Nord Stream II, Baltic Pipe oraz morskich farm wiatrowych.
3 Przeprowadzone na miejscu i na podstawie zebranej dokumentacji archiwalnej – opublikowane: B. Hac i in.: 

Monitoring�skażeń�dna�morskiego�w�rejonach�zalegania�wraków�–�wrak�FRANKEN (Instytut Morski w Gdań-
sku, Zakład Oceanografii Operacyjnej, Gdańsk 2016 r.), Badania�oraz�analiza�zagrożeń�dla�środowiska�mor-
skiego,�jakie�stanowi�wrak�statku�STUTTGART�wraz�z�analizą�istniejących�technologii�utylizacji�zagrożenia�
i�możliwości ich�wykorzystania�–�Raport�końcowy�zawierający�dane�z�realizacji�etapu�I�i�II (Dział Wydawnictw 
Naukowych Instytutu Morskiego w Gdańsku, nr 7037, 11.7.2016).

transportowca Kriegsmarine – okrętu szpi-
talnego STUTTGART oraz zatopionego 
w 1945 r. w odległości kilku mil morskich 
na południowy wschód od Półwyspu Hel-
skiego tankowca FRANKEN.

Wyniki badań Instytutu Morskiego 
w Gdańsku3 (dalej Instytut Morski), wska-
zują w przypadku jednostki STUTTGART 
na lokalną katastrofę ekologiczną (według 
danych z 2016 r. na dnie w otoczeniu wraku 
powstała plama o powierzchni zaolejenia 
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blisko 0,5 km2, która cały czas się powięk-
sza). Jeśli chodzi o jednostkę FRANKEN 
– przewidują możliwość wycieku znacz-
nych ilości paliw i produktów ropopo-
chodnych4.

Kolejne zagrożenie stanowi zatopiona 
po II wojnie światowej amunicja chemicz-
na z bojowymi środkami trującymi (dalej 
BŚT). Według Raportu powołanej przez 
Komisję Helsińską5 Grupy eksperckiej 
HELCOM MUNI6, w Morzu Bałtyckim 
zalega co najmniej 40 tys. ton amunicji 
chemicznej, zawierającej około 13 tys. ton 
BŚT. Według oficjalnych danych, w pol-
skich obszarach morskich, w tym w Głębi 
Gdańskiej, nie zatapiano BŚT, lecz amu-
nicję konwencjonalną. Wyniki projektu 

4 Początkowo wskazywano, że w zbiornikach wraku może zalegać nawet 6 tys. ton paliwa, nowsze szacunki 
mówią o 3 tys. ton; B. Hac: Wstępny�Plan�oczyszczania�wraku�T/S�FRANKEN, Instytut Morski w Gdańsku 
i Fundacja MARE, czerwiec 2018 r., s. 12. 

5 Komisja Ochrony Środowiska Morskiego Morza Bałtyckiego (także: „HELCOM”, „Komisja Helsińska”) 
została powołana do realizacji celów określonych w Konwencji o ochronie środowiska morskiego obszaru 
morza Bałtyckiego, sporządzonej w Helsinkach 22.3.1974 (Dz.U. z 1980 r. nr 18 poz. 64), zastąpionej przez 
Konwencję sporządzoną w Helsinkach 9.4.1992 o ochronie środowiska morskiego obszaru Morza Bałtyc-
kiego (Dz.U. z 2000 r. nr 28 poz. 346).

6 Mając na uwadze możliwy negatywny wpływ zatopionej broni chemicznej na środowisko morskie, w 1995 r. 
grupa ekspercka HELCOM CHEMU (ad�hoc Working�Group�on�Dumped�Chemical�Munitions�in�the�Baltic�
Sea) z ramienia Komisji Helsińskiej opracowała raport nt. broni chemicznej zatopionej w Morzu Bałtyckim. 
W nawiązaniu do zaleceń raportu HELCOM CHEMU z polecenia Ministra Środowiska od 2009 r. GIOŚ pełnił 
rolę lidera projektu flagowego: Ocena�potrzeby�usuwania�zatopionej�broni�chemicznej�prowadzonego w ra-
mach�Strategii�Unii�Europejskiej�dla�regionu�Morza�Bałtyckiego. W celu realizacji projektu z inicjatywy GIOŚ 
w 2010 r. Komisja Helsińska powołała grupę ekspercką HELCOM MUNI (ad�hoc�Expert�Group�to�Update�
and�Review�the�Existing�Information�on�Dumped�Chemical�Munitions�in�the�Baltic�Sea) mającą na celu aktu-
alizację zapisów raportu opracowanego przez grupę ekspercką HELCOM CHEMU oraz przeanalizowanie 
i ewentualne rozwinięcie zawartych w nim rekomendacji. Raport opracowywany przez grupę został przyjęty 
przez Komisję Helsińską w 2013 r. 

7 Inaczej gaz musztardowy (ma zapach musztardy i czosnku). Toksyczny w postaci par, cieczy i roztworów. 
Przenika do organizmu przez skórę, drogi oddechowe i pokarmowe, szkodliwe jest również jego działanie 
na oczy. Przebywanie w atmosferze skażonej parami iperytu siarkowego – w zależności od stężenia – po-
woduje objawy porażenia po okresie utajonego działania wynoszącym 4-24 godziny lub śmierć w czasie 
3-5 minut. Ma także działanie kancerogenne. Zob. J. Michalak: Bezpieczeństwo�morskie�państwa�wobec�
zagrożeń�generowanych�przez�zatopioną�amunicję�chemiczną, Gdynia 2018 r., s. 102-103.

8 Część dokumentacji dotyczącej zatapiania broni chemicznej mogła nie zostać do tej pory ujawniona. Pewne 
źródła podają, że amunicja chemiczna była zatapiana przez armie NRD i ZSRR nawet w I poł. lat 80. XX w.; 
podajemy za: J. Bełdowski, i in.: Towards�the�Monitoring�of�Dumped�Munitions�Threat�(MODUM).�A�Stu-
dy�of�Chemical�Munitions�Dumpsites�in�the�Baltic�Sea, NATO Science for Peace and Security Series - C: 
Environmental Security, s. 3.

badawczego CHEMSEA wskazują jednak, 
że wyznaczone strefy zatopień (m.in. Głę-
bie Bornholmska i Gotlandzka) nie są je-
dynymi w Bałtyku, w których może znaj-
dować się amunicja chemiczna. Pojemniki 
z BŚT wyrzucano ze statków na trasach 
transportu do wyznaczonych stref, a część 
z nich mogła dryfować na znaczne odle-
głości. Przy granicy polskiej strefy ekono-
micznej w Głębi Bornholmskiej zatopiono 
ponad 32 tys. ton amunicji chemicznej, 
m.in. z iperytem siarkowym7, Clark I, 
Clark II, adamsytem, fosgenem i Tabu-
nem8.

Ponadto naukowcy wskazują, że w re-
jonie Głębi Gdańskiej zrzucono około 
60 ton amunicji chemicznej zawierającej 
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m.in. iperyt siarkowy9. Według opracowa-
nej przez Głównego Inspektora Ochrony 
Środowiska (dalej GIOŚ) Wstępnej oceny 
stanu środowiska wód morskich miejsce 
składowania środków bojowych ma tam 
średnicę 0,62 mil morskich10. Chemiczne 
środki bojowe znajdowano także na pla-
żach w Dziwnowie, Kołobrzegu i Darło-
wie, co sugeruje istnienie większej liczby 
takich „stanowisk”11. Ponadto, jako miej-
sca zatopienia BŚT wskazywano Rynnę 
Słupską oraz okolice Półwyspu Helskiego. 
W związku z tym jest prawdopodobne, 
że rzeczywiste ilości amunicji chemicz-
nej znajdującej się w Bałtyku są większe12.

W trakcie budowy pierwszej nitki gazo-
ciągu północnego Nord Stream wskazywa-
no na problem naruszania osadów dennych 
zawierających BŚT, powodujących przedo-
stawanie się do wody np. metali ciężkich. 
Dokonywano również detonacji podwod-
nych arsenałów. Według niektórych źródeł 
Finowie pospiesznie, przed wydaniem de-
cyzji, zdetonowali 42 bomby zawierające 
broń chemiczną13. W związku ze zgodą 
duńskiej administracji na wykorzystanie 

9 Chemical�Munitions�Dumped�in�the�Baltic�Sea, Report HELCOM MUNI, HELCOM Ministerial Meeting, 
2013, s. 10, 35, 40, 42, 53. 

10 Tj. 1035 tys. m2 powierzchni, tj. ok. 145 boisk piłkarskich.
11 Obiekty rozsiane po trasach transportu z portu Wolgast w Niemczech do planowanych miejsc zatopień 

zanieczyszczają obszary wokół o promieniu 250 m, a w przypadku dużych sztormów przy wpływie wody 
z Morza Północnego dochodzi do podniesienia wierzchniego osadu i zasięg skażenia może sięgać kilkunastu 
kilometrów. 

12 J. Michalak: Bezpieczeństwo�morskie…, op.cit., s. 94.
13 <https://info.wiara.pl/doc/1421761.Bomba-ekologiczna-na-dnie-Baltyku%20Dost%C4%99p%205.06.2019>, 

dostęp 7.4.2020. 
14 Jest to system pozwalający na stabilną pracę jednostki na morzu, bez konieczności wykorzystywania kotwic 

do przemieszczania się i stabilizacji.
15 <https://biznesalert.pl/nord-stream-2-akademik-czerski-opoznienie-budowa-energetyka-gaz>, dostęp 7.4.2020. 
16 Informacja o wynikach kontroli: Przeciwdziałanie�zagrożeniom�wynikającym�z�zalegania�materiałów�niebez-

piecznych�na�dnie�Morza�Bałtyckiego,�nr LGD.430.001.2020, nr ewid. 192/2019/P/19/068/LGD, Dele-
gatura NIK w Gdańsku, kwiecień 2020. Okres objęty kontrolą to lata 2016–2019 (I półr.) z uwzględnieniem 
dokumentów sprzed tego okresu i po nim, mających wpływ na ocenę podejmowanych wtedy działań. 

do budowy Nord Stream II (przebiega-
jącej na południe od wyspy Bornholm) 
statków niewyposażonych w system Dy-
namicznego Pozycjonowania14 – pozwala-
jący na układanie gazociągu bez koniecz-
ności kotwiczenia – może nastąpić pode-
rwanie z dna morza zatopionej amunicji 
i broni chemicznej15. Podobne zjawisko 
może mieć miejsce podczas budowy Baltic 
Pipe, a także morskich farm wiatrowych 
w rejonach zatapiania broni chemicznej. 
Te prace znacząco zwiększą ryzyko uwol-
nienia BŚT.

Zakres i organizacja kontroli
NIK podjęła kontrolę16 z inicjatywy wła-
snej, poprzedziły ją analizy przedkon-
trolne. Zarządzeniem nr 4/2019 Prezesa 
Najwyższej Izby Kontroli z 25 stycznia 
2019 r. powołano Zespół do spraw wspie-
rania działań w czasie kontroli. Ponadto, 
29 marca 2019 r. w gdańskiej Delegatu-
rze NIK zorganizowano panel ekspertów, 
w którym wzięli udział główni zaintereso-
wani: przedstawiciele administracji mor-
skiej oraz ochrony środowiska, organizacji 
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pozarządowych (NGO), a także naukowcy 
zajmujący się badaną tematyką. Efektem 
dyskusji było zdefiniowanie kluczowych 
problemów i ryzyka.

Kontrolę przeprowadzono na podsta-
wie art. 2 ust. 1 w związku z art. 5 ust. 1 
ustawy o NIK, z uwzględnieniem kry-
teriów: legalności, celowości, rzetelno-
ści i gospodarności. Jej głównym celem 
było udzielenie odpowiedzi na pytanie: 
czy właściwe organy państwa są prawidło-
wo przygotowane na wystąpienie sytuacji 
kryzysowych związanych z zatopionymi 
materiałami niebezpiecznymi (BŚT i pro-
duktami ich rozpadu oraz paliwem i pro-
duktami ropopochodnymi we wrakach 
statków). Zgodnie z przyjętym założeniem 
badania kontrolne umożliwiły uzyskanie 
odpowiedzi: czy dokonano rzetelnej ana-
lizy zagrożeń oraz zaplanowano i podjęto 
działania przygotowujące do wystąpienia 
sytuacji kryzysowych.

NIK w okresie od 10 czerwca do 1 sierp-
nia 2019 r. skontrolowała dziesięć podmio-
tów: Ministra Gospodarki Morskiej i Że-
glugi Śródlądowej (dalej Minister GMiŻŚ), 
Ministra Środowiska (dalej MŚ), GIOŚ, 
Dyrektora Morskiej Służby Poszukiwania 
i Ratownictwa (dalej Służba SAR), Dyrek-
tora Urzędu Morskiego w Gdyni, Dyrek-
tora Urzędu Morskiego w Słupsku, Dy-
rektora Urzędu Morskiego w Szczecinie, 
Wojewodę Pomorskiego, Wojewodę War-
mińsko-Mazurskiego oraz Wojewodę Za-
chodniopomorskiego. Ponadto na podsta-
wie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK 
uzyskano informacje, m.in. od ministrów: 

17 Dz.U. z 2019 r. poz. 2169, ze zm. (dalej ustawa o obszarach morskich).

obrony narodowej, spraw wewnętrznych 
i administracji oraz spraw zagranicznych.

Brak inwentaryzacji dna morskiego
Administracja morska (Minister GMiŻŚ 
wraz z Dyrektorami Urzędów Morskich 
w: Gdyni, Słupsku i Szczecinie) mimo 
upływu, w niektórych przypadkach, 
ponad 70 lat od zatopienia statków i broni 
chemicznej, nie dokonała inwentaryzacji 
dna morskiego, negując obowiązki nało-
żone przepisami prawa. W konsekwencji 
organy te nie wiedziały ile paliwa zalega 
w poszczególnych wrakach i jaki jest stan 
tych jednostek, a także nie znały dokład-
nych lokalizacji, ilości, rodzaju i stanu za-
topionej amunicji chemicznej. Według Mi-
nistra GMiŻŚ przepisy jednoznacznie 
nie określały kompetencji w zakresie in-
wentaryzacji dna morskiego, a podejmo-
wane przez administrację morską działania 
dotyczące rozpoznania materiałów niebez-
piecznych w związku z realizacją inwestycji 
w obszarach morskich oraz z zapewnie-
niem bezpieczeństwa żeglugi były sku-
teczne. Tylko do nich była zobowiązana 
administracja morska. NIK nie podzieliła 
argumentacji Ministra GMiŻŚ. Zwróciła 
uwagę, że z ogólnej normy kompetencyjnej 
art. 42 ust. 1 ustawy o obszarach morskich 
i administracji morskiej17 oraz zakresu 
zadań wymienionych w ust. 2 tego prze-
pisu wynika, iż na organy administracji 
morskiej nałożony został szereg obowiąz-
ków związanych z ochroną i bezpieczeń-
stwem obszarów morskich, w tym ochro-
na środowiska morskiego, przygotowanie 
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dokumentów planistycznych, ustalanie 
dróg morskich, kotwicowisk. Nie mogą one 
być prawidłowo wykonywane bez rzetelne-
go rozpoznania wszelkiego rodzaju zagro-
żeń, w tym wynikających z zalegania ma-
teriałów niebezpiecznych na dnie morza. 
Obowiązek podejmowania przez organy 
administracji morskiej stosownych dzia-
łań wynikał z poszczególnych przepisów 
kompetencyjnych określonych w ustawie 
o obszarach morskich. I tak:
1. Na podstawie art. 35a ust. 6 pkt 1 i 2 
ustawy o obszarach morskich, dyrektor 
urzędu morskiego odmawia wydania 
pozwolenia na przeszukiwanie wraków 
statków lub ich pozostałości, jeżeli ist-
nieje zagrożenie bezpieczeństwa żeglugi 
morskiej lub zanieczyszczenia środowiska 
morskiego oraz wrak statku lub jego po-
zostałości znajdują się w obszarze składo-
wania lub zatopienia uzbrojenia, materia-
łów wybuchowych lub broni chemicznej. 
Ustawodawca wprost wskazał, że gdy wrak 
statku lub jego pozostałości znajdują się 
we wskazanym wyżej obszarze, dyrektor 
urzędu morskiego nie może wydać pozwo-
lenia na przeszukanie wraku. Terenowe 
organy administracji morskiej nie mogły 
rzetelnie wykonywać zadań nie mając wie-
dzy o obszarach składowania lub zatopie-
nia uzbrojenia, materiałów wybuchowych 
lub broni chemicznej.
2. Zgodnie z art. 42 ust. 2 pkt 16 ustawy 
o obszarach morskich, do organów admi-
nistracji morskiej należą sprawy sporzą-
dzania planów zagospodarowania prze-
strzennego morskich wód wewnętrznych, 

18 Dz.U. z 2017 r. poz. 1025.

morza terytorialnego i wyłącznej strefy 
ekonomicznej. W myśl art. 37b ust. 1 pkt 1 
ustawy, projekt planu tych obszarów spo-
rządza właściwy terytorialnie dyrektor 
urzędu morskiego, stosując podejście 
ekosystemowe oraz mając na względzie 
m.in. aspekty środowiskowe, w tym popra-
wę stanu środowiska i odporność ekosyste-
mu na zmiany klimatu. W rozporządzeniu 
Ministra Gospodarki Morskiej i Żeglugi 
Śródlądowej oraz Ministra Infrastruktury 
i Budownictwa z 17 maja 2017 r. w spra-
wie wymaganego zakresu planów zagospo-
darowania przestrzennego morskich wód 
wewnętrznych, morza terytorialnego i wy-
łącznej strefy ekonomicznej18 określono 
zakres tych planów. W § 6 ust. 2 wskazano, 
że szczegółowe rozstrzygnięcia dotyczące 
poszczególnych akwenów zawierają okre-
ślenie funkcji podstawowej na potrzeby: 
sztucznych wysp i konstrukcji, transportu, 
infrastruktury technicznej, ochrony śro-
dowiska i przyrody, dziedzictwa kulturo-
wego, rybołówstwa, akwakultury, pozyski-
wania energii odnawialnej, poszukiwania, 
rozpoznawania złóż kopalin oraz wydoby-
wania kopalin ze złóż, turystyki, sportu 
i rekreacji, obronności i bezpieczeństwa 
oraz inne w zależności od potrzeb planu 
(pkt 1); ustalenie funkcji dopuszczalnych 
dla poszczególnych obszarów (pkt 2); za-
kazy lub ograniczenia w korzystaniu z po-
szczególnych obszarów, z uwzględnieniem 
wymogów ochrony przyrody i dziedzictwa 
kulturowego (pkt 3). Przepisy te wskazu-
ją, że w celu rzetelnego opracowania pla-
nów zagospodarowania przestrzennego 
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morskich wód wewnętrznych, morza tery-
torialnego i wyłącznej strefy ekonomicznej, 
organy administracji morskiej powinny 
posiadać niezbędną do określenia funkcji 
dopuszczalnych dla poszczególnych obsza-
rów wiedzę o materiałach niebezpiecznych 
zalegających na całych polskich obszarach 
morskich. Jej brak może spowodować ko-
nieczność wprowadzenia ograniczeń w ko-
rzystaniu z poszczególnych akwenów.

Administracja morska ma zatem obowią-
zek przeciwdziałania niebezpieczeństwom 
związanym z materiałami niebezpieczny-
mi zagrażającymi środowisku i użytkow-
nikom morza, nie tylko w związku z re-
alizacją inwestycji i żeglugą, ale na całych 
polskich obszarach morskich. Skuteczność 
tych działań zależy od dysponowania dany-
mi na temat lokalizacji materiałów niebez-
piecznych oraz na temat ryzyka skażeń jakie 
mogą spowodować (inwentaryzacja dna).

W latach 2001–2011 Instytut Morski, 
na zlecenie ministra właściwego ds. gospo-
darki morskiej, opracował raporty doty-
czące monitoringu skażeń dna w rejonach 
zalegania wraków. Według tych raportów 
stan wraków statków zatopionych w okre-
sie II wojny światowej pogarsza się z każ-
dym rokiem, wzrasta ryzyko uwolnienia 
się z ich zbiorników substancji ropopo-
chodnych, a w niektórych przypadkach 
innych groźnych substancji chemicznych, 
których wpływ na środowisko jest jeszcze 
nieznany. W raportach Instytutu wskazy-
wano również na zagrożenia wynikające 

19 Minister GMiŻŚ wskazywał, że administracja morska odpowiada wyłącznie za żeglowność torów wodnych, 
kotwicowisk i innych użytkowych akwenów oraz bezpieczeństwo żeglugi. Minister Klimatu i GIOŚ wyjaśnili, 
że podejmują działania w celu częściowej realizacji wniosków pokontrolnych NIK (na co wskazano w opinii 
Prezesa NIK do stanowiska Ministra Klimatu).

ze składowania w Bałtyku broni chemicz-
nej. Ponadto zauważono, że w trakcie prac 
pomiarowych związanych z kolejnymi in-
westycjami morskimi corocznie wykrywa-
ne są kolejne wraki, a niektóre z nich mogą 
być „bombą ekologiczną”. Z tych opraco-
wań wynika również, że przy zachowaniu 
dotychczasowego poziomu finansowania 
(badanie jednego lub dwóch wraków rocz-
nie) w ciągu 10 lat możliwa jest ocena za-
ledwie 1-2% wraków. W okresie objętym 
kontrolą nie kontynuowano takich badań. 
Lekceważenie tego problemu potwierdza 
również przykład statku STUTTGART, 
w przypadku którego organy administra-
cji morskiej i ochrony środowiska przez 
3 lata nie podjęły działań zapobiegających 
zwiększaniu się obszaru skażonego rozle-
wem olejowym, oraz remediacji (rekulty-
wacji) dna19.

Koszty inwentaryzacji

Minister GMiŻŚ nie prowadził ana-
liz dotyczących kosztów inwentaryzacji 
dna morskiego. W trakcie kontroli NIK, 
na przykładzie zrealizowanej inwestycji 
„Modernizacja toru wodnego Świnouj-
ście-Szczecin do głębokości 12,5 m” przy-
jął, że przebadanie dna Morza Bałtyckiego 
w polskich obszarach morskich zajmie ok. 
16500 miesięcy (1375 lat) i będzie kosz-
towało ok. 515 mld 701 mln zł. Wskazał 
jednocześnie, że z uwagi na różnice w ba-
tymetrii i wynikającą stąd konieczność 
zastosowania wysokospecjalistycznego 
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sprzętu, odniesienie szacunku kosztów 
tych przedsięwzięć do kosztów inwentary-
zacji całej powierzchni polskich obszarów 
morskich jest nieadekwatne, jednak można 
wnioskować, że oczyszczenie dna Bałty-
ku należy liczyć w setkach lat, natomiast 
kwotę – w setkach miliardów złotych.

Do czasu kontroli NIK administracja 
morska nie planowała kompleksowej in-
wentaryzacji dna morskiego, nie przepro-
wadziła szacunku kosztów tego procesu 
i nie poszukiwała wykonawców. Warto 
też dodać, że Biuro Hydrograficzne Mary-
narki Wojennej RP (BHMW), w ramach 
zadań Państwowej Morskiej Służby Hy-
drograficznej20, przy opracowywaniu 
i wydawaniu map morskich koncentruje 
się na badaniu dna pod kątem występo-
wania przeszkód zagrażających żegludze, 
a nie znajdujących się tam materiałów nie-
bezpiecznych.

W  kontekście kosztów badań dna 
morskiego ważne jest bliższe przyjrze-
nie się podmiotom właściwym do reali-
zacji tego zadania. Wybór wykonawców 
z sektora prywatnego, dysponujących 
wysokospecjalistycznym zapleczem ka-
drowym i sprzętowym umożliwi szybsze 
przeprowadzenie inwentaryzacji, stwa-
rzając jednocześnie ryzyko zawyżania 
stawek w związku z osiągnięciem pozy-
cji monopolisty. Wśród pozostałych wy-
konawców znajdują się BHMW, Służba 
SAR oraz instytuty badawcze. Wybór 
należy do administracji morskiej, jednak 
im wcześniej zostanie przeprowadzona 

20 We współpracy z dyrektorami urzędów morskich oraz innymi podmiotami.
21 Zob. np. <https://www.portalmorski.pl/najnowsze/44253-ratownicy-sar-maja-w-przyszlym-roku-przejsc-

do-urzedow-morskich-w-gdyni-i-szczecinie>, dostęp 22.2.2020.

analiza kosztów i możliwych rozwiązań, 
tym większe będą później oszczędności 
dla budżetu państwa, a także zmniejszy 
się ryzyko powstania nieplanowanych wy-
datków, bądź zaangażowania w realiza-
cję projektu niewłaściwych podmiotów. 
Do zakończenia kontroli NIK nie dokonano 
analizy ryzyka w celu określenia priory-
tetów, tj. miejsca pierwszych i najpilniej-
szych działań. Bez tego nie można określić 
zapotrzebowania na środki finansowe nie-
zbędne do ich realizacji. Również najnow-
sze plany Ministra GMiŻŚ, przewidujące 
przejęcie od 1 stycznia 2021 r. struktur 
Służby SAR przez dyrektorów Urzędów 
Morskich w Gdyni i Szczecinie nie do-
wodzą, aby administracja morska – poza 
koncentracją większości kompetencji w ge-
stii jej organów terenowych – planowała 
podjęcie działań w tym zakresie21. We-
dług ustaleń kontroli NIK Służba SAR 
planowała pozyskanie w 2022 r. wieloza-
daniowego statku ratowniczego zdolnego 
do wykrywania BŚT i wydobywania oleju 
z dna morskiego, zapewniającego objęcie 
akcją zwalczania zanieczyszczeń 97% pol-
skich obszarów morskich w czasie 8 godzin 
od otrzymania zgłoszenia (obecnie SAR 
jest zdolna do objęcia w tym czasie ok. 59% 
polskich obszarów morskich).

Nieskuteczna współpraca 
międzynarodowa
W ramach współpracy międzynarodowej 
administracja morska, poza organizacją 
konferencji, bądź udziałem przedstawicieli 
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Ministerstwa GMiŻŚ w pracach grup 
roboczych22, nie podejmowała działań, 
które służyłyby pozyskaniu od innych 
państw informacji o miejscach, ilości i ro-
dzaju zatopionej broni chemicznej.

W ocenie Ministra GMiŻŚ dotychczaso-
we rozmowy, badania i projekty międzyna-
rodowe nie doprowadziły do porozumienia 
dotyczącego możliwych działań państw 
obszaru Morza Bałtyckiego, ich kosztów 
oraz podmiotów odpowiedzialnych za fi-
nansowanie.

Pomimo konieczności zaangażowania 
znacznych środków w celu usunięcia za-
grożeń powodowanych przez materiały 
niebezpieczne zalegające na dnie Morza 
Bałtyckiego, a także postulatów niektórych 
środowisk23, Minister GMiŻŚ wykonujący 
na podstawie art. 212 ust. 1 pkt 2 Prawa 
wodnego24 prawa właścicielskie Skarbu 
Państwa do wód morza terytorialnego 
oraz morskich wód wewnętrznych, nie wy-
stępował do państw, pod których banderą 
pływały zatopione statki o pokrycie kosz-
tów usunięcia wraków lub o inną pomoc 

22 Udział w pracach powołanej w 2013 r. przez Komisję Helsińską grupy HELCOM SUBMERGED (Expert�Gro-
up�on�Environmental�Risk�of�Hazardous�Submerged�Objects). Dla zapewnienia spójności prac nad raportem 
dotyczącym minimalizacji skutków oddziaływania zatopionych obiektów oraz niebezpiecznych substancji 
chemicznych na środowisko morskie Bałtyku, w czerwcu 2019 r. w siedzibie Ministerstwa zorganizowano 
nieformalne spotkanie przedstawicieli tej grupy. Z inicjatywy Ministra GMiŻŚ w agendzie 6. Międzynaro-
dowego Kongresu Morskiego, który odbył się w Szczecinie 15-16 czerwca 2018 r., znalazły się panele: Ty-
kająca�Bomba�Ekologiczna�–�Amunicja�w�Morzu�Bałtyckim (…) oraz Likwidacja�skutków�wyłowienia�amunicji�
chemicznej�zatopionej�w�Bałtyku�–�Ocena�Ryzyka (…).

23 M.in. zgłaszanych przez niektórych uczestników konferencji „Wraki Bałtyku”, która odbyła się 27.2.2019 
w Centrum Zarządzania Innowacjami i Transferem Technologii Politechniki Warszawskiej.

24 Ustawa z 20.7.2017 – Prawo wodne (Dz.U. z 2020 r. poz. 310, ze zm.).
25 Informacja z posiedzenia Senackiej Komisji Środowiska z 25.2.2020.
26 Dz.U. z 1999 r. nr 63 poz. 703. Konwencja obowiązuje w Polsce od 29.4.1997.
27 Broń wyprodukowaną przed 1.1.1925, jak również broń, która została wyprodukowana od tej daty do końca 

1946 r., pod warunkiem, że jej stan tak się pogorszył, że nie może być użyta jako broń chemiczna, Konwencja 
uznaje za tzw. starą broń chemiczną (art. II ust. 5 Konwencji).

28 Za „broń porzuconą”, o której mowa w art. I ust. 3 Konwencji, jej postanowienia uznają taką, która została po-
rzucona bez zgody państwa, na którym tego dokonano oraz pozostawioną po 1.1.1925 (art. II ust. 6 Konwencji).

w eliminachi zanieczyszczeń spowodowa-
nych przez okręty wojenne tych państw 
(FRANKEN, STUTTGART).

Niewystarczające zainteresowanie admi-
nistracji morskiej powyższą problematyką 
potwierdza nieoddelegowanie jej przedsta-
wicieli, np. na spotkaniach grupy specjalnej 
ds. zatopionej amunicji AVT-330 NATO 
Science and Technology Organization25.

Polska nie przystąpiła także do Między-
narodowej Konwencji o usuwaniu wraków, 
podpisanej 18 maja 2007 r. w Nairobi, która 
weszła w życie w 2015 r., umożliwiając 
wyegzekwowanie od armatorów usunię-
cia z terytorium polskiej wyłącznej strefy 
ekonomicznej wraków stwarzających za-
grożenie dla ludzi i środowiska naturalnego.

Zgodnie ze sporządzoną w Paryżu 
13 sty cznia 1993 r. Konwencją o zakazie 
prowadzenia badań, produkcji, składowa-
nia i użycia broni chemicznej oraz o znisz-
czeniu jej zapasów (Konwencja CWC)26 
w odniesieniu do broni chemicznej starej27 
i porzuconej28, której Polska jest stroną, 
państwa strony winny zadeklarować, czy 
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na ich terytorium znajduje się taka broń 
i przekazać organizacji (OPCW29) wszyst-
kie informacje dostępne na ten temat. Pań-
stwo, na którego terytorium znajduje się 
broń porzucona ma prawo żądania od pań-
stwa, któremu się to przypisuje przystąpie-
nia do konsultacji w celu ustalenia szczegó-
łów współpracy. Obowiązek dostarczenia 
koniecznych środków, w tym finansowych 
i technicznych, spoczywa na państwie, 
które porzuciło materiały niebezpiecz-
ne. W przypadku niemożności ustalenia 
które państwo porzuciło broń lub jeśli 
nie było ono stroną Konwencji, państwo, 
na którego terytorium znajdują się mate-
riały niebezpieczne, może żądać pomocy 
od OPCW. Zgodnie z informacjami uzy-
skanymi od Ministra Spraw Zagranicznych 
w związku z przeprowadzoną kontrolą, 
Polska od lat podejmuje wysiłki dyploma-
tyczne na rzecz podjęcia tematu zatopionej 
broni chemicznej na forum OPCW. Na 
IV Konferencji Przeglądowej CWC w lis-
topadzie 2018 r. wspólnie z dziewięcioma 
innymi państwami złożyła dokument ro-
boczy w tej sprawie. Ponadto wraz z Litwą 
regularnie organizowała otwarte spotkania 
poświęcone temu zagadnieniu z udziałem 
m.in. przedstawiciela Akademii Marynar-
ki Wojennej (ostatnie w czasie Konferencji 
państw stron Konwencji w Hadze 25-29 li-
stopada 2019 r.). Według Ministra dotych-
czasowa praktyka stosowania Konwencji 
CWC prowadzi do wniosku, że nie ma ona 
zastosowania do broni chemicznej zato-
pionej przed 1985 r., m. in. z uwagi na sta-
nowisko dużych państw (Rosja, Niemcy, 

29 Organisation�for�the�Prohibition�of�Chemical�Weapons.
30 Poza benzo(a)pirenem.

Wielka Brytania), które nie chcą brać od-
powiedzialności za pozostałości swojej 
broni chemicznej zatopionej w Bałtyku 
po II wojnie światowej i jej ewentualną 
utylizację. W ocenie Ministra Spraw Za-
granicznych złożenie oświadczenia o miej-
scu, ilości oraz stanie w jakim znajduje się 
ta broń mogłoby zostać zinterpretowane 
jako wzięcie za nią odpowiedzialności 
(skutkujące m.in. koniecznością składa-
nia związanych z tym deklaracji, weryfi-
kacją przez OPCW, a także rozpoczęciem 
niszczenia broni).

Brak monitoringu skażenia
Administracja ochrony środowiska (Mi-
nister Środowiska – obecnie Minister Kli-
matu i GIOŚ) także nie realizowała zadań 
wynikających z ustawowych kompetencji 
dotyczących monitoringu środowiska wód 
morskich w zakresie stężeń BŚT i produk-
tów ich rozpadu oraz paliw i produktów 
ropopochodnych30 zarówno w toni wod-
nej, jak i w osadach i organizmach żywych 
(rybach, omułkach). Zdaniem Ministra 
Środowiska i GIOŚ przyczyną niepodję-
cia działań była niewystarczająca wiedza 
o tych substancjach, brak w prawie UE 
podstaw do prowadzenia monitoringu BŚT 
oraz konieczność podejmowania w tej spra-
wie działań spójnych z innymi państwami 
nadbałtyckimi. Według informacji zgroma-
dzonych przez NIK na etapie przygotowań 
do kontroli, pozyskanych w krajowych jed-
nostkach badawczych (m. in. w Wojskowej 
Akademii Technicznej w Warszawie, w In-
stytucie Oceanologii Polskiej Akademii 
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Nauk w Sopocie i w Akademii Marynarki 
Wojennej w Gdyni), wiedza o konkretnych 
substancjach stanowiących BŚT i produkty 
ich rozpadu jest wystarczająca do prowa-
dzenia badań. W preambule do dyrektywy 
ramowej w sprawie strategii morskiej31 
wskazano, iż w związku z dynamicznym 
charakterem ekosystemów morskich 
i ich naturalną zmiennością, a także z uwagi 
na możliwą zmianę sposobu oddziaływania 
na nie wraz z ewolucją działalności czło-
wieka oraz zmianami klimatu, określenie 
dobrego stanu środowiska może z czasem 
wymagać dostosowania do zmian. Progra-
my na rzecz ochrony środowiska morskiego 
i zarządzania nim powinny być elastycz-
ne, a także uwzględniać rozwój nauko-
wy i technologiczny. Należy w związku 
z tym przyjąć przepisy pozwalające na re-
gularną aktualizację strategii morskich, 
w tym programu monitoringu32. Zdaniem 
NIK aktualizacja programu monitorin-
gu wód morskich jest konieczna i możli-
wa33. W związku z Informacją o wynikach 

31 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/56/WE z 17.6.2008 ustanawiająca ramy działań Wspól-
noty w dziedzinie polityki środowiska morskiego (dyrektywa ramowa w sprawie strategii morskiej) (Dz.Urz. 
UE L 164 z 25.6.2008, s. 19, ze zm.).

32 Zgodnie z art. 144 ust. 2 ustawy z 20.7.2017 –�Prawo wodne, strategię morską stanowi następujący zespół 
działań: opracowanie wstępnej oceny stanu środowiska wód morskich; opracowanie zestawu właściwości 
typowych dla dobrego stanu środowiska wód morskich; opracowanie zestawu celów środowiskowych dla wód 
morskich i związanych z nimi wskaźników; opracowanie i wdrożenie programu monitoringu wód morskich; 
opracowanie i wdrożenie programu ochrony wód morskich.

33 Z wypowiedzi prof. J. Bełdowskiego z Instytutu Oceanologii PAN w Sopocie na posiedzeniu Senackiej Komi-
sji Środowiska 25.2.2020 wynika, że nic się w tej sprawie nie zmieniło. Nie ma podejścia systematycznego 
do problemu – w szczególności nie ma badań monitoringowych, które określałyby, czy sytuacja w dłuższym 
okresie poprawia się czy pogorsza, w tym dot. stanu ryb. Ponadto nie wiemy, gdzie dokładnie i w jakim sta-
nie znajduje się broń chemiczna. Mamy wyłącznie informacje z międzynarodowych programów badawczych: 
projekty naukowe: Modelling�of�Ecological�Risks�Related�to�Sea-Dumped�Chemical�Weapons (MERCW), 
Chemical�Munitions�Search�and�Assesment (CHEMSEA), Towards�the�Monitoring�of�Dumped�Munitions�
Threat (MODUM) oraz Decision�Aid�for�Marine�Munitions (DAIMON). 

34 Dotyczy wniosków skierowanych do Ministra Klimatu o zapewnienie, w ramach nadzoru sprawowanego 
nad GIOŚ, objęcia programem monitoringu wód morskich substancji niebezpiecznych pochodzących z BŚT 
i produktów ich rozpadu oraz z paliwa i produktów ropopochodnych z wraków zatopionych statków.

kontroli NIK Minister Klimatu wystąpił 
do GIOŚ o przeanalizowanie możliwości 
uwzględnienia substancji niebezpiecznych 
w Programie monitoringu wód morskich34. 
W konsekwencji GIOŚ przeprowadził ana-
lizę dostępnych materiałów i raportów, 
na które powołuje się Izba i zaprojekto-
wał wprowadzenie do aktualizowanego 
Programu monitoringu wód morskich ba-
dania arsenu w organizmach (ryb) w po-
wierzchniowym stratyfikowanym osadzie 
dennym oraz wodzie przydennej z miejsc 
pobierania osadów. W odpowiedzi GIOŚ 
zapewnił o podjęciu monitoringu zarówno 
BŚT i produktów ich rozpadu, jak i szer-
szego monitoringu paliw i produktów ro-
popochodnych. Zamierzał też wystąpić 
z pisemną informacją o rozpoczęciu kon-
sultacji publicznych projektu aktualiza-
cji programu monitoringu wód morskich, 
w szczególności do Wojskowej Akademii 
Technicznej w Warszawie oraz Akademii 
Marynarki Wojennej w Gdyni. Po uzyska-
niu dodatkowych środków finansowych 
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przeznaczonych na ten cel będzie mógł 
zaplanować i przeprowadzić badania 
6 WWA35 w stratyfikowanych próbkach 
osadu dennego w nowo wyznaczonych 
lokalizacjach w obszarze Zatoki Puckiej 
i Zatoki Gdańskiej.

Niepodjęcie działań w ramach 
zarządzania kryzysowego
Administracja ochrony środowiska nie za-
pewniła badania i oceny jakości środowiska 
morskiego pod względem stężeń BŚT i pro-
duktów ich rozpadu oraz paliw i produk-
tów ropopochodnych z wraków statków36 
(co dotyczyło nawet rozpoznanych miejsc 
zalegania materiałów niebezpiecznych  
– m. in. wraku FRANKEN, Głębi Gdań-
skiej) błędnie przyjmując, że zarządzanie 
kryzysowe obejmuje wyłącznie fazę re-
agowania na wystąpienie takich sytuacji.

Powstały na podstawie art. 5 ust. 1 usta-
wy z 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu 
kryzysowym37 Krajowy Plan Zarządzania 
Kryzysowego (KPZK) obejmuje cztery 
fazy: zapobieganie, przygotowanie, reago-
wanie i odbudowę. W dwóch pierwszych 
fazach administracja publiczna realizuje 
przedsięwzięcia służące zminimalizowaniu 
ryzyka wystąpienia zagrożeń i/lub ogra-
niczeniu ich skutków. Dwie pozostałe za-
wierają procedury wykonywania zadań 
przez podmioty wiodące i współpracujące 
w przypadku wystąpienia sytuacji kryzy-
sowej, a także działań na rzecz powrotu 

35 Wielopierścieniowe węglowodory aromatyczne.
36 Z wyjątkiem benzo(a)pirenu.
37 Dz.U. z 2019 r. poz. 1398, ze zm.
38 Część A KPZK s. 2.
39 Część A KPZK s. 72.
40 Część A KPZK s. 12 i 72.

do normalnego funkcjonowania admini-
stracji publicznej, społeczeństwa i infra-
struktury38. W fazie przygotowania za-
daniem nadzorowanego przez Ministra 
Środowiska (obecnie – Ministra Klimatu), 
GIOŚ, jest badanie i ocena jakości środo-
wiska morskiego39, m. in. w celu minima-
lizacji ryzyka wystąpienia skażenia che-
micznego na morzu (do którego przyczyn 
należy m.in. uwolnienie BŚT z zatopionych 
„składowisk” broni chemicznej, spowodo-
wane korozją pojemników40).

NIK zwróciła uwagę, że w ramach zarzą-
dzania kryzysowego działania zapobiegaw-
cze należy planować i podejmować w fazie 
identyfikowania zagrożeń i planowania, 
a nie dopiero po wystąpieniu zagrożenia. 
Ponadto, wobec braku przedmiotowej 
oceny i badania środowiska morskiego 
nie sposób stwierdzić, czy w regionach 
zalegania materiałów niebezpiecznych 
nie doszło do rozszczelnienia zbiorników 
i skażenia morza.

Jak wynika ze sporządzonego w 2016 r. 
raportu Instytutu Morskiego „(…) anali-
za osadów pobranych w rejonie zalegania 
wraku statku FRANKEN pozwala zakwa-
lifikować ten obiekt do wraków wyjątko-
wo niebezpiecznych dla środowiska mor-
skiego. Obok wraku statku STUTTGART 
jest to najgroźniejszy wrak Południowego 
Bałtyku wymagający natychmiastowej in-
terwencji i usunięcia paliwa w nim zalegają-
cego. Usunięcie paliwa powinno ograniczyć 
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negatywny wpływ wraku na środowisko 
morskie Zatoki Gdańskiej. (…) Gwałtowne 
zawalenie się statku pod własnym ciężarem 
spowoduje niekontrolowane uwolnienie 
paliw, oleju i innych substancji skażających 
środowisko”41. Na podstawie badań doku-
mentacji historycznej przeprowadzonych 
w 2016 r. szacowano, że we wraku zalegało 
do 6 tys. ton paliwa, które wskutek postę-
pującej korozji może się wydostać i spo-
wodować katastrofę ekologiczną w Zatoce 
Gdańskiej42. Pomimo aktualizacji tych da-
nych i ograniczenia maksymalnej ilości 
paliwa znajdującego się we wraku do 3 tys. 
ton, wydostanie się na powierzchnię morza 
nawet takiej ilości spowodowałoby kata-
strofę ekologiczną. Jak wynika z ustaleń 
kontroli NIK Służba SAR, odpowiedzialna 
za zwalczanie zagrożeń i zanieczyszczeń 
środowiska morskiego spowodowanych 
rozlewem na powierzchni morza substancji 
ropopochodnych, jest zdolna do zebrania 
własnymi siłami i środkami około 3 tys. 
ton oleju, a przy wykorzystaniu sił i środ-
ków innych jednostek – do 3,5 tys. ton. 
Stacjonujący w Świnoujściu statek ra-
towniczy „Czesław II” – jeden z dwóch 
statków Służby SAR przystosowanych 
do zwalczania zanieczyszczeń olejowych 
– jest zdolny do wyjścia z portu tylko 

41 B. Hac i in.:�Monitoring�skażeń�dna�morskiego…, op.cit., s. 18 i 70.
42 Nowsze szacunki ilości paliwa na podstawie danych z meldunków wskazują, że maksymalnie mogło to być 

ok. 3 tys. ton; B. Hac: Wstępny�Plan�oczyszczania…, op.cit., s. 12. 
43 Dotyczy również raportu Fundacji MARE oraz Instytutu Morskiego w Gdańsku z czerwca 2018 r. pt. Wstęp-

ny�Plan�oczyszczania�wraku�T/S�Franken,   
<https://fundacjamare.pl/file/repository/MARE_raport_PL_FRANKEN.pdf>, dostęp 15.5.2020.

44 Na stronie internetowej Urzędu Morskiego w Gdyni znajduje się wpis: Informujemy,�że�już�w�2015�r.�Urząd�
Morski�w�Gdyni�po�spotkaniach�z�Instytutem�Morskim�w�Gdańsku,�którego�działalnością�statutową�jest�między�
innymi�badanie�wraków�pod�kątem�zagrożenia�dla�środowiska,�popierał�potrzebę�wykonania�badań�nauko-
wych,�dotyczących�oceny�możliwości�zalegania�we�wraku�t/s�FRANKEN�pozostałości�paliwa�oraz�dokonania�
faktycznej�oceny�stanu�wraku. <https://www.umgdy.gov.pl/?p=24897>, dostęp 20.7.2019.

przy dobrych warunkach pogodowych, 
tj. przy sile wiatru do 5°B i stanie morza 
do 4oB, przy umiarkowanej fali (do 2,5 
m). Wyeksploatowanie dużych jednostek 
SAR, a także spora odległość pomiędzy 
ich bazami oraz ograniczenia w korzysta-
niu z jednego z nich, stawia pod znakiem 
zapytania skuteczność akcji ratunkowej 
SAR i zwiększa ryzyko skażenia pobli-
skich plaż Zatoki Gdańskiej i Półwyspu 
Helskiego. W okresie objętym kontrolą 
administracja morska nie podjęła jednak 
działań w celu zmniejszenia istniejących 
zagrożeń, poza powołaniem zespołu ds. 
wraku FRANKEN oraz analizą raportów43 
Instytutu Morskiego. Według Ministra 
GMiŻŚ informacje tam przedstawio-
ne są niespójne, oparte na przypuszcze-
niach i nie poparte wiarygodnymi dany-
mi. W pierwszej kolejności należy zatem 
pozyskać środki na przeprowadzenie rze-
telnych badań wraku, w szczególności 
zbiorników. Zdaniem NIK podkreślenia 
wymaga, że przez ponad cztery lata admi-
nistracja morska nie zweryfikowała stanu 
statku (informacje o zagrożeniach, jakie 
stanowi wrak FRANKEN były dostępne 
przynajmniej od 2015 r.44). W Informacji 
o wynikach kontroli NIK wskazała, że dal-
sza zwłoka w tej sprawie zwiększa ryzyko 
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katastrofy ekologicznej i konieczności po-
niesienia kosztów usunięcia powstałego 
skażenia.

Nie podjęto również działań napraw-
czych (fazy trzecia i czwarta zarządzania 
kryzysowego: reagowanie i odbudowa) 
na wypadek postępowania stanu skażenia 
w otoczeniu wraku STUTTGART i groźby 
lokalnej katastrofy ekologicznej. W rapor-
tach Instytutu Morskiego z lat 2001–2002 
dotyczących monitoringu skażeń w re-
jonach zalegania wraków wskazywano, 
że najbardziej narażone jest środowisko 
dna w otoczeniu tego wraku, który został 
zaliczony do wymagających natychmiasto-
wej interwencji. Według raportów stałe 
powiększanie się obszaru skażenia powin-
no wpłynąć na intensyfikację działań pro-
wadzących do ograniczenia jego skutków. 
Badania przeprowadzone przez Instytut 
Morski w kwietniu 2016 r. potwierdziły 
lokalną katastrofę ekologiczną, wykrytą 
przez ten Instytut w 2009 r. Według wy-
ników tych badań „(…) Tam gdzie zalega 
mazut utworzyła się strefa azoiczna (strefa 
pozbawiona życia), która wraz z plamą po-
szerza swój zasięg degradując środowisko 
naturalne (…). W oparciu o przeprowadzo-
ne analizy najbardziej odpowiednią metodą 
remediacji skażonego dna w rejonie wraku 
STUTTGART jest zasypywanie skażone-
go wraku i osadu na skażonym terenie”45. 
Minister GMiŻŚ, na podstawie art. 212 
ust. 1 pkt 2 Prawa wodnego wykonujący 

45 Badania�oraz�analiza�zagrożeń�dla�środowiska�morskiego,�jakie�stanowi�wrak�statku�STUTTGART�wraz�z�ana-
lizą�istniejących�technologii�utylizacji�zagrożenia�i�możliwości�ich�wykorzystania�–�Raport�końcowy�zawiera-
jący�dane�z�realizacji�etapu�I�i�II, Dział Wydawnictw Naukowych Instytutu Morskiego w Gdańsku, nr 7037, 
11.7.2016, s. 103-104 i 157.

46 Dz.U. poz.1631.

prawa właścicielskie w stosunku do wód 
morza terytorialnego oraz morskich wód 
wewnętrznych (wód publicznych stanowią-
cych własność Skarbu Państwa), w okresie 
objętym kontrolą nie podjął w tej sprawie 
żadnych działań, zatem nie tylko nie usu-
nięto zagrożenia, ale też nie powstrzymano 
powiększającego się rozlewu. Według Mi-
nistra likwidacja zagrożenia nie znajduje 
uzasadnienia i z tego względu byłaby nie-
zgodna z zasadą przezorności wydatków 
publicznych, ponadto wobec niewskazania 
we wspomnianym raporcie jednoznacznej 
metody usuwania skażenia, koszty działań 
byłyby ogromne. Jednocześnie Minister 
stwierdził, że organem odpowiedzialnym 
za wdrożenie tych działań jest minister 
właściwy do spraw środowiska. W Infor-
macji o wynikach kontroli NIK wskazano 
na wzrastające wraz z powiększaniem się 
obszaru skażonego dna koszty remediacji, 
które mogą być znacznie wyższe od kosz-
tów działań zapobiegawczych.

Zgodnie z § 2 ust. 1 rozporządzenia Rady 
Ministrów z 8 sierpnia 2017 r. w sprawie 
sposobu organizacji zwalczania zagrożeń 
i zanieczyszczeń na morzu46, w realizacji 
tych zadań uczestniczą m.in. organy admi-
nistracji morskiej i Służba SAR oraz jed-
nostki współdziałające, w tym Marynarka 
Wojenna. Według informacji udzielonych 
NIK przez Dowódcę Generalnego Rodza-
jów Sił Zbrojnych oraz Dowódcę 3. Flotylli 
Okrętów, Marynarka Wojenna była zdolna 
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w ograniczonym zakresie47 do podjęcia 
działań dotyczących wraków zalegających 
na większych głębokościach.

Dobre praktyki
Model szwedzki

W ramach projektu MODUM przedsta-
wiono zestaw dobrych praktyk do stosowa-
nia w monitoringu obszarów zalegania BŚT. 
Powinien on zagwarantować utrzymanie 
wyłącznie minimalnego ryzyka dla zdro-
wia ludzi i stanu środowiska. Dotychczas 
nie był jednak stosowany. Na monitoring 
powinny składać się: procedury badawcze 
mające na celu zlokalizowanie zatopionej 
amunicji chemicznej, pobieranie i analiza 
próbek służąca do wykrycia BŚT oraz ba-
danie ryb jako biowskaźników BŚT48. Musi 
on uwzględniać, że:

 • w tym samym czasie i miejscu znajdowa-
no zarówno amunicję nietkniętą przez koro-
zję, jak i całkowicie skorodowaną, a jej ele-
menty mogą zalegać nawet 30 km od miejsc 
zatopień – zatem nie można ich określić 
jako miejsc lokalnego ryzyka;

 • dotyczy bardzo dynamicznie zmieniają-
cej się przestrzeni, co związane jest m.in. 

47 Nurkowie minerzy Marynarki Wojennej zostali wyszkoleni do prowadzenia prac podwodnych do głębokości 
52 m; fragmenty wraku statku FRANKEN spoczywają na głębokości 70 m.

48 J. Bełdowski i in. (red.): Towards�the�Monitoring…, op.cit. s. 213.
49 J. Bełdowski i in. (red.): Towards�the�Monitoring…, op.cit. s. 214-217, 230. Hans Sanderson z Instytutu Ba-

dań nad Środowiskiem Uniwersytetu w Aarhus powiedział, że: Gaz�musztardowy�(iperyt�siarkowy)�powoduje�
u�ludzi�raka�i�mutację�kodu�genetycznego.�Dlatego�uważam,�że�potrzebne�jest�przeprowadzenie�dodatkowych�
szczegółowych�badań.  
<https://dobrapogoda24.pl/artykul/bomba-ekologiczna-w-baltyku>, dostęp 23.4.2019. 

50 Najbardziej narażone na zetknięcie z zatopioną w Morzu Bałtyckim amunicją chemiczną są załogi kutrów 
rybackich, załogi statków wykonujących inżynieryjne prace podwodne, nurkowie wykonujący prace pod-
wodne, załogi statków badawczych eksplorujących dno morskie, załogi jednostek pływających cywilnych 
i wojskowych, pracownicy portów bezpośrednio obsługujący statki zawijające do portów, załogi jednostek 
ratowniczych i turyści (nurkowanie turystyczne i kąpiele morskie). Zob. J. Michalak: Bezpieczeństwo�mor-
skie…, op.cit., s. 117.

51 J. Bełdowski i in. (red.): Towards�the�Monitoring…, op.cit. s. 231.

z prądami morskimi, sedymentacją (przeno-
szeniem i gromadzeniem się osadów w no-
wych miejscach) oraz przemieszczaniem się 
amunicji; uwolnienie BŚT może nastąpić 
w nieprzewidywalnych dawkach, w niezna-
nym i niemożliwym do określenia czasie49;

 • podejmowanie decyzji i działania pod-
czas monitoringu powinny być uzgadniane 
i stanowić udział wszystkich większych 
interesariuszy50 – monitoring powinien 
pozwolić na ciągłą ewaluację rekultywa-
cji miejsca albo minimalizowanie ryzyka, 
co w rezultacie stanowiłoby informację 
dla odpowiedzialnych organów państwa 
i innych zainteresowanych podmiotów 
(monitoring obejmujący stan zdrowotny 
ryb może dostarczać informacji dotyczą-
cych bezpieczeństwa żywności);

 • powinien być także prowadzony po re-
kultywacji (remediacji) miejsca i mierzyć 
powrót funkcji ekosystemu51.

Analiza miejsc zatopienia BŚT, a także 
informacje pochodzące ze środowiska ry-
backiego wskazują na zasadność rozpo-
częcia badań przynajmniej w sześciu lo-
kalizacjach polskich obszarów morskich: 
w Głębi Gdańskiej, Rynnie Słupskiej oraz 
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na wysokości Dziwnowa, Kołobrzegu, Dar-
łowa i Helu, z uwzględnieniem kwadra-
tów rybackich: R9 i R1052 oraz H6 i S1353. 
Jak wskazano we Wstępnej ocenie stanu 
środowiska wód morskich na obszarze pol-
skiej strefy ekonomicznej Bałtyku znajdują 
się „(…) miejsca, gdzie zatopiono i wyło-
wiono amunicję chemiczną. Stopień korozji 
tej amunicji jest w dużym stopniu niezna-
ny. Nadal pojawiają się informacje na temat 
wyławiania przez rybaków pocisków, tor-
ped oraz innych przedmiotów, które za-
wierają niezidentyfikowane substancje. 
Przedmioty te są najczęściej ponownie za-
tapiane w morzu, nie zawsze jednak do-
kładnie w miejscu ich wyłowienia. Nie-
kiedy mogą być transportowane w sieciach 
rybackich podczas połowu na znaczne od-
ległości. Należy sądzić, że wiele takich wy-
padków nie było w Polsce rejestrowanych 
przez urzędy morskie i Marynarkę Wojen-
ną (...)”54. Jest prawdopodobne, że rybacy 
nie informują właściwych władz o przy-
padkach wyłowień amunicji chemicznej 
z powodu znacznych kosztów dekonta-
minacji oraz kosztów przestoju kutrów. 
Rozwiązaniem może być wprowadzenie 

52 Wynika z badania ankietowego sprawdzającego wiedzę rybaków narażonych na skażenie BŚT podczas 
przypadkowego wyłowienia pojemników napełnionych tymi środkami oraz stan zabezpieczenia technicznego 
rybaków przed tym skażeniami, wykonanego wśród szyprów i załóg kutrów trałujących w porcie Władysła-
wowo oraz Gdańsk-Górki Wschodnie 14-17.6.2004; M. Laudańska, Praca magisterska, SGGW, Warszawa 
2004; podaję za: dr inż. S. Popiel: RAPORT�dotyczący�kwestii�zawartych�w�decyzjach�nr�23�i�24,�podjętych�
na�1.�spotkaniu�Grupy�Eksperckiej�dotyczącej�aktualizacji�i�rewizji�dostępnych�informacji�o�zatopionej�broni�
chemicznej�w�Morzu�Bałtyckim�„HELCOM�MUNI�1/2010”, WARSZAWA 2011 r. 

53 Informacje uzyskane od środowiska rybackiego. 
54 <http://www.gios.gov.pl/bip/zalaczniki/konsultacje_spoleczne/folder_A/wstepna_ocena_stanu_srodowiska 

_wod_morskich.pdf>, s. 73. Na podstawie: M. S. Ostojski, E. Andrulewicz, W. Krzymiński: Gazy�bojowe�
i�amunicja�chemiczna�w�Morzu�Bałtyckim, IMGW, Warszawa 2010.

55 Na podstawie Tabeli przeliczeniowej Grupy LOTOS SA, Raport roczny 2008.   
<http://2008.raportroczny.lotos.pl/pdf/dane_tabela.pdf>.

56 < https://info.wiara.pl/doc/1421761.Bomba-ekologiczna-na-dnie-Baltyku%20Dost%C4%99p%205.06.2019>, 
dostęp 7.4.2020.

systemu obowiązkowych ubezpieczeń szy-
prów i rybaków.

Szwedzka Agencja Morska wypracowa-
ła własny model rozpoznawania zagrożeń 
spowodowanych przez zatopione statki, 
zasługujący zdaniem NIK na miano dobrej 
praktyki. Model uwzględnia potencjalną 
wielkość wycieku, odległość od wybrzeża 
i jego rodzaj. Ryzyko wysokie określano, 
gdy możliwy rozlew dotyczył więcej niż 
500 tys. litrów paliwa (423,7 tony55), od-
ległość od wybrzeża, które jest porośnięte 
roślinnością lub piaszczyste (plaża), wy-
nosiła mniej niż 1 mila morska (1,85 km). 
Przy uwzględnieniu szacunków ryzyka 
Szwedzkiej Agencji Morskiej należało-
by przyjąć, że spoczywający w Zatoce 
Gdańskiej FRANKEN zagraża plażom 
położonym od Piasków na Mierzei Wi-
ślanej, przez Władysławowo, aż po Hel, 
tj. zlokalizowanym w odległości 10-25 km 
od wraku, zatem powinien on być przed-
miotem natychmiastowej interwencji.

Tematykę BŚT i produktów ich rozpadu 
podejmowały organy ochrony środowiska 
także przed okresem objętym kontrolą. 
A. Jagusiewicz56 (ówczesny GIOŚ) mówił 
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jednak w prasie, że do rozwiązania pro-
blemu, „(…) niezbędna jest wola politycz-
na, której brak blokował dotychczas próby 
badań czy neutralizacji broni chemicznej 
w Bałtyku. (…) »Przez 50 lat po umiesz-
czeniu tej broni na dnie Morza Bałtyckiego 
i Północnego przez aliantów sprawa miała 
wymiar polityczny i to hamowało wszelkie 
działania (...). Dodatkowo USA i Wielka 
Brytania przedłużyły moratorium na tę 
ciszę na kolejne 20 lat. Kończy się w 2017 
roku«”. Wydaje się, że optymalnym roz-
wiązaniem dla wszystkich państw basenu 
Morza Bałtyckiego są wspólne działania 
służące neutralizacji zagrożenia powodo-
wanego przez zatopioną broń chemiczną 
i inne materiały niebezpieczne, jednak 
ze względu na duże koszty takiego przed-
sięwzięcia i niepopularność podobnych 
decyzji w wymiarze politycznym poszcze-
gólne państwa unikają podjęcia konkret-
nych kroków.

Podsumowanie i wnioski
Najwyższa Izba Kontroli oceniła negatyw-
nie niepodejmowanie przez organy admi-
nistracji morskiej oraz ochrony środowiska 
działań mających zapobiegać zagrożeniom 
wynikającym z zalegania materiałów nie-
bezpiecznych na dnie Morza Bałtyckie-
go. W okresie objętym kontrolą organy 
państwa nie przeciwdziałały niebezpie-
czeństwu skażenia środowiska paliwem 
i produktami ropopochodnymi z wraków 
statków oraz BŚT i produktami ich roz-
padu stanowiącymi poważne zagrożenie 
dla ludzi i ekosystemu morskiego.

Stwierdzone zaniechania administracji 
morskiej i ochrony środowiska, spowodowa-
ne negowaniem ustawowych kompetencji, 
a także brakiem odpowiednich środków 

finansowych i sprzętu, zwiększały ryzyko 
wystąpienia katastrofy ekologicznej, wobec 
postępującej korozji broni chemicznej i wra-
ków statków oraz w związku z coraz więk-
szym wykorzystywaniem zasobów mor-
skich. Podpisanie umowy na budowę Baltic 
Pipe, przechodzącej przez polskie obszary 
morskie w odległości kilkudziesięciu kilo-
metrów od newralgicznych rejonów Dziw-
nowa i Kołobrzegu wymaga szczególnego 
nadzoru ze względu na wysokie prawdo-
podobieństwo napotkania BŚT.

Brak działań wobec zagrożenia ze strony 
substancji ropopochodnych uwalniających 
się ze szczątków statku STUTTGART 
zalegających na dnie Zatoki Puckiej przy-
czynił się do zwiększenia obszaru skażenia 
dna, co doprowadziło do lokalnej katastro-
fy ekologicznej.

W wyniku kontroli NIK skierowała 
wnioski m.in. do:

 • Prezesa Rady Ministrów o zapewnienie 
bieżącego monitorowania działań podej-
mowanych przez administracje: morską 
i ochrony środowiska w zakresie oceny 
ryzyka związanego z występowaniem 
w polskich obszarach morskich materia-
łów niebezpiecznych (BŚT i produktów 
ich rozpadu oraz paliw i produktów ropo-
pochodnych z wraków statków), a także 
tych, jakie należy podjąć w odniesieniu 
do stwierdzonego ryzyka oraz o zapew-
nienie ich finansowania;

 • Ministra GMiŻŚ o inwentaryzację dna 
oraz usunięcie bezpośredniego zagrożenia 
wynikającego z zalegania na dnie Morza 
Bałtyckiego wraków statków FRANKEN 
i STUTTGART;

 • Ministra Klimatu i GIOŚ o uwzględ-
nienie zagrożeń wynikających z obecności 
materiałów niebezpiecznych w programie 
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monitoringu wód morskich oraz w zarzą-
dzaniu kryzysowym dzięki badaniu i oce-
nie jakości środowiska morskiego;

 • Wojewodów: Warmińsko-Mazurskie-
go i Zachodniopomorskiego o uczynienie 
w pełni spójnymi planów zarządzania kry-
zysowego obowiązujących na terenie wo-
jewództw.

Prezes Rady Ministrów poinformowa-
ny przez NIK o ustaleniach kontroli zo-
bowiązał Ministra GMiŻŚ do podjęcia, 
wraz z właściwymi organami, działań słu-
żących intensyfikacji prac nad oceną ryzyka 
w skontrolowanym przez NIK obszarze. 
Stan ich realizacji został objęty monitorin-
giem Kancelarii Prezesa Rady Ministrów.

Znaczne koszty inwentaryzacji dna mor-
skiego oraz obecna sytuacja gospodarcza 

57 Rozwiązanie problemu może przynieść powołany 7.2.2020 w Gdyni Klaster “Grupa Bezpieczny Bałtyk”, 
którego głównym celem będzie działalność na rzecz ekologii Morza Bałtyckiego przez rozwój innowacyjnych 
rozwiązań. Klaster ma zadbać o bezpieczeństwo i ekologię Bałtyku przez m.in. eliminację zagrożeń chemicz-
nych i powojennych znajdujących się w tym akwenie. Porozumienie jest oddolną inicjatywą środowiska biz-
nesowego, której koordynatorem jest Regionalna Izba Gospodarcza Pomorza. Podpisało je 5 firm. Liderem 
Klastra została Grupa GeoFusion realizujaca projekt pt. Opracowanie�unikalnej�w�skali�świata�innowacyjnej�
technologii�lokalizacji,�wydobycia�i�unieszkodliwiania�zatopionych�BŚT,�z�wykorzystaniem�mobilnej�instala-
cji�pływającej, na który uzyskała dofinansowanie z Narodowego Centrum Badań i Rozwoju w wysokości 
19.978,3 tys. zł (63,5% kosztu całkowitego).   
<https://rigp.pl/podpisanie-porozumienia-i-uruchomienie-klastra-grupa-bezpieczny-baltyk/>,  
<https://www.ncbr.gov.pl/fileadmin/POIR/2_1_1_1_22019/Lista_rankingowa_2_1.1.1_2019_trzecia_ 
runda_MSP_druga_czesciowa.pdf>, dostęp 4.8.2020.

kraju w dobie pandemii stawiają pod zna-
kiem zapytania zdolność do niezwłocznej 
realizacji wszystkich wniosków wynika-
jących z kontroli NIK, niemniej rzetelna 
analiza ryzyka i ustalenie priorytetów, 
a następnie podjęcie działań wyprzedza-
jących wydaje się jedynym realnym roz-
wiązaniem57.

EWA JASIURSKA-KLUCZEK, dyrektor,
RAFAŁ MALCHAREK, p.o. wicedyrektor, 
Delegatura NIK w Gdańsku,

WOJCIECH TOMCZAK 
doradca prawny, 
Departament Prawny  
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

Słowa kluczowe: materiały niebezpieczne, dno morskie, wraki statków, Morze Bałtyckie, 
zatopiona amunicja chemiczna
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is estimated that at the Polish border in the Bornholm Depths over 32 tonnes of 
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Clark I, Clark II, adamsite, phosgene and tabun. Due to the significant danger of the 
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and Szczecin), the Maritime Search and Rescue Service, and several regional offices 
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System szkolenia podoficerów i szeregowych zawodowych w Wojsku Polskim jest nie-
wydolny i nieskuteczny, uniemożliwia podniesienie kompetencji aż 1/3 osób tego wy-
magających, a szkolenie pozostałych odbywa się mimo niedoborów kadry, na prze-
starzałym sprzęcie; brakuje też urządzeń szkolno-treningowych oraz podstawowych 
środków bojowych. Z ustaleń Najwyższej Izby Kontroli wynika, że nabyte przez żoł-
nierzy umiejętności często nie przystają do wymogów współczesnego pola walki.

ANNA KĘPA-BIRAGA

Szkolenie podoficerów i szeregowych 
w jednostkach szkolnictwa wojskowego

System do zmian

Wprowadzenie
Szkolenie wojsk jest podstawowym za-
daniem Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej 
Polskiej podejmowanym w czasie pokoju. 
Służy indywidualnemu przygotowaniu żoł-
nierza specjalisty, dostosowanemu do peł-
nionej przez niego funkcji. Skuteczność 
szkolenia zależy zarówno od rzetelnej ana-
lizy potrzeb, jak również od zapewnienia 
kadry w jednostkach szkolnictwa wojsko-
wego, właściwego wyposażenia tych jed-
nostek w niezbędny sprzęt i urządzenia 
szkolno-treningowe oraz pełnego zabez-
pieczenia materiałowo-technicznego. 
Najwyższa Izba Kontroli sprawdziła jak 
to wygląda w praktyce.

1 Artykuł opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Szkolenie�podoficerów�i�szerego-
wych�zawodowych�w�jednostkach�szkoleniowych, nr ewid. 178/2019/P/18/069/LKA, Delegatura NIK  
w Katowicach, marzec 2020 r.

Kontrolę1 przeprowadzono w Dowódz twie 
Generalnym Rodzajów Sił Zbrojnych (dalej 
także Dowództwo Generalne) w Warsza-
wie oraz siedmiu jednostkach szkolnictwa 
wojskowego, w tym pięciu centrach szko-
lenia oraz dwóch szkołach podoficerskich. 
Kontrolerzy sprawdzili: planowanie po-
trzeb szkoleniowych; ich zabezpieczenie 
pod względem kadrowym i infrastruktu-
ralnym; realizację planowanych zadań w ra-
mach szkoleń oraz działalności szkolenio-
wo-metodycznej, a także nadzór i kontrolę 
nad jednostkami szkolnictwa wojskowe-
go. Wyniki kontroli wskazują na koniecz-
ność podjęcia natychmiastowych zmian, 
a stwierdzone nieprawidłowości powinny 
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być przestrogą dla całego resortu obrony 
narodowej realizującego tak ważne zadania.

Ustalenia kontroli
Planowanie potrzeb szkoleniowych

Potrzeby resortu obrony narodowej zwią-
zane ze szkoleniem podoficerów i szere-
gowych zawodowych realizowano w cen-
trach szkolenia i szkołach podoficerskich 
podległych Dowódcy Generalnemu Ro-
dzajów Sił Zbrojnych, w tym: dziewię-
ciu centrach szkolenia2, trzech szkołach 
podoficerskich3 oraz Ośrodku Szkolenia 
Nurków i Płetwonurków Wojska Polskie-
go w Gdyni. Ten system szkolenia nie był 
jednak spójny. Jedno centrum, tj. Cen-
trum Szkolenia Logistyki w Grudziądzu 
– odmiennie od pozostałych – podlegało 
Inspektoratowi Wsparcia Sił Zbrojnych, 
który od grudnia 2018 r. nie był już pod-
porządkowany Dowództwu Generalnemu 
Rodzajów Sił Zbrojnych. Jednocześnie plan 
doskonalenia zawodowego w jednostkach 
szkolnictwa wojskowego na kolejne lata 
obejmował także Centrum Szkolenia Logi-
styki w Grudziądzu. Tymczasem zgłosze-
nia żołnierzy na szkolenie w tym Centrum 
były kierowane do Inspektoratu Wsparcia 

2 Centrum Szkolenia Artylerii i Uzbrojenia w Toruniu, Centrum Szkolenia Łączności i Informatyki w Zegrzu, 
Centrum Szkolenia Wojsk Lądowych w Poznaniu, Centrum Szkolenia Wojsk Inżynieryjnych i Chemicznych 
we Wrocławiu, Centrum Szkolenia Inżynieryjno-Lotniczego w Dęblinie, Centrum Szkolenia Marynarki Wo-
jennej w Ustce, Centrum Szkolenia Sił Powietrznych w Koszalinie, Wojskowe Centrum Kształcenia Medycz-
nego w Łodzi, Centrum Szkolenia Logistyki w Grudziądzu (w strukturze Dowództwa Generalnego Rodzajów 
Sił Zbrojnych do grudnia 2018 r.).

3 Szkoła Podoficerska Wojsk Lądowych w Poznaniu, Szkoła Podoficerska Sił Powietrznych w Dęblinie i Szkoła 
Podoficerska Marynarki Wojennej w Ustce.

4 Wewnętrzna komórka Dowództwa Generalnego Rodzajów Sił Zbrojnych, która realizuje zadania z zakresu 
planowania i koordynowania szkolenia w Dowództwie Generalnym Rodzajów Sił Zbrojnych oraz podległych 
Dowódcy Generalnemu Rodzajów Sił Zbrojnych jednostkach wojskowych i związkach organizacyjnych 
oraz koordynuje proces kształcenia zawodowego, realizuje zadania związane z doskonaleniem zawodowym 
żołnierzy, zarządza bazą szkoleniową i systemami symulacyjnymi oraz koordynuje zabezpieczenie procesu 
szkolenia w podległych Dowódcy Generalnemu jednostkach wojskowych i związkach organizacyjnych. 

Sił Zbrojnych, a nie – jak w przypadku 
pozostałych centrów – do Inspektoratu 
Szkolenia4 w Dowództwie Generalnym 
Rodzajów Sił Zbrojnych. Takie rozdzie-
lenie centrów szkolenia świadczy o braku 
uporządkowanej, jednolitej i przejrzystej 
struktury, co ma negatywny wpływ na re-
alizację zadań.

Planowanie szkoleń podoficerów i sze-
regowych zawodowych w Dowództwie 
Generalnym Rodzajów Sił Zbrojnych oraz 
w skontrolowanych jednostkach szkolnic-
twa wojskowego przebiegało zgodnie z obo-
wiązującymi uregulowaniami. Jednocze-
śnie potrzeby szkoleniowe (liczba żołnie-
rzy wskazanych do przeszkolenia), które 
zgłaszały jednostki wojskowe i instytucje 
resortu obrony narodowej były zaspokaja-
ne na poziomie od 63% do 66%. 

W latach 2016–2018 spośród dziewię-
ciu centrów szkoleniowych podległych 
Dowództwu Generalnemu Rodzajów 
Sił Zbrojnych jedynie Centrum Szkole-
nia Inżynieryjno-Lotniczego w Dęblinie 
w pełni zaspokajało potrzeby zgłoszone 
do Dowództwa Generalnego. W pozosta-
łych centrach szkolenia zgłoszone potrze-
by realizowano w niepełnym wymiarze, 
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a w trzech na poziomie nawet poniżej 50%. 
W Centrum Szkolenia Marynarki Wojen-
nej w Ustce przeszkolono 48,2% żołnierzy 
w 2016 r. i 45,4% w 2017 r.; w Centrum 
Szkolenia Wojsk Inżynieryjnych i Che-
micznych we Wrocławiu 43,3% w 2017 r.; 
w Centrum Szkolenia Wojsk Lądowych 
w Poznaniu 48,6% w 2017 r.

Stan kadry

Odpowiednio przygotowana kadra szkolą-
ca jest jednym z czynników warunkujących 
właściwy poziom wyszkolenia żołnierzy. 
Bez pełnego zatrudnienia5 wysoko wykwa-
lifikowanej kadry szkolącej nie jest możli-
we skuteczne i efektywne przygotowanie 
żołnierzy do realizacji zadań. Tymczasem 
w latach 2016–2018 w jednostkach szkol-
nictwa wojskowego utrzymywał się nie-
pełny stan kadry. W grupie instruktorów 
wynosił w poszczególnych latach 81%,78% 
i 77%, w kadrze dydaktycznej – 81%, 78%, 
77%, a w kadrze szkolącej na potrzeby 
Narodowych Sił Rezerwowych – 94%, 
91%, 92%. Najgorzej było w Szkole Pod-
oficerskiej Marynarki Wojennej w Ustce, 
gdzie w kolejnych trzech latach brakowało 
aż 2/3 instruktorów. Jednocześnie najwięk-
szą część kadry instruktorskiej, a także dy-
daktycznej w jednostkach szkolnictwa 
wojskowego stanowili żołnierze w wieku 
41-50 lat oraz o długim, ponad 20-letnim 
stażu w służbie wojskowej.

Zdiagnozowane podczas kontroli NIK 
główne przyczyny dużej liczby waka-
tów w jednostkach szkolnictwa wojsko-
wego to: brak systemu motywacyjnego 

5 W języku wojskowym – ukompletowania. Pojęcie to oznacza także wyposażenie jednostki wojskowej w sprzęt.

zachęcającego żołnierzy do takiej służby, 
odpływ kadry do innych jednostek woj-
skowych, brak zgody na przeniesienie 
żołnierzy, zakończenie służby wojsko-
wej przez kadrę szkolącą, niespełnienie 
wymagań formalnych, brak możliwości 
awansu zgodnie z możliwościami wykła-
dowców korpusów osobowych łączności 
i informatyki, inżynierii wojskowej, arty-
lerii oraz obrony przed bronią masowego 
rażenia.

Przedsięwzięcia podjęte dla poprawy 
stanu rzeczy okazały się nieskuteczne. 
Odstąpienie od wprowadzenia mecha-
nizmu motywującego wyróżniających się 
żołnierzy do podejmowania obowiązków 
instruktorów w jednostkach szkolnictwa 
wojskowego należy uznać za zasadnicze 
systemowe ryzyko zapewnienia ciągłości 
i skuteczności szkolenia.

Wyposażenie jednostek

Prawidłowe przygotowanie żołnierzy nie 
jest możliwe bez właściwego wyposażenia 
jednostek szkolnictwa wojskowego w nie-
zbędny sprzęt i urządzenia szkolno-trenin-
gowe oraz pełne zabezpieczenie materia-
łowo-techniczne prowadzonych szkoleń. 
Tymczasem w latach 2016–2018 Dowódz-
two Generalne Rodzajów Sił Zbrojnych 
nie zapewniło centrom szkolenia sprzętu 
w ilościach wynikających z etatów usta-
lonych przez Ministra Obrony Narodowej 
lub Szefa Sztabu Generalnego Wojska Pol-
skiego. Spośród dziewięciu centrów szko-
lenia podległych Dowództwu Generalne-
mu nie zapewniono pełnego wyposażenia 
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w sprzęt w 2016 r. w siedmiu, a w latach 
2017–2018 w ośmiu. Dysponowało nim 
jedynie Centrum Szkolenia Wojsk Lą-
dowych w Poznaniu w latach 2016–2018 
oraz Centrum Szkolenia Artylerii i Uzbro-
jenia w Toruniu w 2016 r. Brakujący sprzęt 
pozyskiwano z innych jednostek wojsko-
wych, najczęściej dotyczyło to: KTO6 
ROSOMAK, bojowych wozów piechoty 
BWP-1, zautomatyzowanych wozów dowo-
dzenia ZWD-3, samochodów ciężarowo-
-terenowych średniej ładowności do prze-
wozu amunicji i szkolonych żołnierzy oraz 
pojazdów typu HMMWV.

Towarzyszyło temu duże obciążenie 
zarówno instruktorów, jak i szkolonych, 
wydłużenie czasu szkolenia, a także gene-
rowanie dodatkowych kosztów związanych 
z transportem wypożyczanego z jedno-
stek wojskowych sprzętu oraz delegacjami 
żołnierzy obsługujących go w jednostkach 
macierzystych. Niepełne ukompletowa-
nie centrów szkolenia było spowodowane 
m.in.: brakiem dostaw z krajowego przemy-
słu zbrojeniowego oraz pojazdów i planów 
dotyczących uzupełnienia tego sprzętu, 
niedofinansowaniem zadań, konieczno-
ścią zaspokojenia potrzeb Wojsk Obrony 
Terytorialnej oraz nierozstrzygnięciem 
w sprawie planowanych programów mo-
dernizacyjnych i zamówień.

Ustalono, że etatowy sprzęt szkolenio-
wy był w znacznej mierze starszej gene-
racji albo prototypowy, odbiegający pod 
względem warunków technicznych i ja-
kości od użytkowanego w jednostkach 

6 Kołowy transporter opancerzony.
7 Urządzenie, które w warunkach sztucznych umożliwia trening jakiejś sprawności, używane do szkolenia 

indywidualnego lub zespołowego.

wojskowych. Przykładowo, w Centrum 
Szkolenia Wojsk Lądowych w Poznaniu 
wiek większości sprzętu zasadniczego wy-
korzystywanego w czasie szkolenia – poza 
KTO ROSOMAK oraz niektórymi symu-
latorami lub trenażerami7 – przekroczył 
30 lat. Sprawność użytkowanego sprzętu 
w tej jednostce szkolnictwa wojskowego 
w latach 2016–2018 kształtowała się na po-
ziomie: 92%, 80%, 82% – czołgi; 86%, 73%, 
74% – BWP-1 oraz 70%, 70%, 60% – opan-
cerzone pojazdy rozpoznawczo-patrolo-
we (BRDM-2). W konsekwencji nabyte 
przez żołnierzy umiejętności nie przystają 
do wymogów współczesnego pola walki.

Szkoły podoficerskie do prowadzenia 
zajęć wykorzystywały przede wszystkim 
bazę szkoleniową nadrzędnych centrów 
szkolenia, jednakże i tu wystąpiły proble-
my. Centrum Szkolenia Marynarki Wo-
jennej w Ustce nie zapewniło Szkole Pod-
oficerskiej Marynarki Wojennej w Ustce 
możliwości użytkowania rzutni granatów 
i Szkoła wykorzystywała obiekty sportowe 
poza swoją siedzibą, tj. w Strzepczu i Wicku 
Morskim. Ponadto Centrum nie zadbało 
o wystarczającą liczbę stanowisk kompu-
terowych w stosunku do liczby słuchaczy 
kursów kwalifikacyjnych w tej szkole.

W jednostkach szkolnictwa wojskowego 
– poza sprzętem szkoleniowym – wyko-
rzystywano także urządzenia szkolno-tre-
ningowe, w tym: symulatory, trenażery, 
pomoce szkolno-treningowe. W Dowódz-
twie Generalnym nie zapewniono jed-
nak pełnego wykorzystania urządzeń 
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szkolno-treningowych znajdujących się 
w jednostkach szkolnictwa wojskowego. 
Przykładowo:

 • W Centrum Szkolenia Marynarki Wo-
jennej w Ustce przez 10 lat nie wykorzy-
stywano do szkolenia żołnierzy zaku-
pionego w 2008 r. urządzenia szkolno-
-treningowego Orlik 1/300 o wartości 
530 tys. zł, przeznaczonego dla strzel-
ców do nauki, kontroli i oceny celowania 
oraz prowadzenia ćwiczeń i treningów 
ogniowych (w dzień i w nocy) na odle-
głościach od 100 m do 300 m (tj. na dy-
stansach niemożliwych do prowadzenia 
szkolenia na strzelnicy garnizonowej, jaką 
dysponowało to Centrum);

 • W Centrum Szkolenia Wojsk Lądowych 
w Poznaniu od lutego 2016 r. znajdowały 
się dwa plecakowe zestawy zakłócające 
RC IED Guardian o wartości 1287,3 tys. zł, 
których do 31 lipca 2019 r. nie wykorzy-
stywano do szkolenia żołnierzy;

 • W Centrum Szkolenia Marynarki 
Wojennej w Ustce w 2014 r. wybudo-
wano kosztem 7631,7 tys. zł pełną infra-
strukturę pozwalającą na zamontowanie 
sześciu modułów trenażera „Śnieżnik”, 
a do 31 lipca 2019 r. zamontowano tylko 
podstawowy moduł „Śnieżnik 1”. Nie za-
montowano pozostałych, w tym modułów 
sprzętu, które z punktu widzenia efek-
tywności szkolenia są najbardziej kosz-
towne w czasie strzelań bojowych (Symu-
lator Grom) lub specyficzny dla potrzeb 
Marynarki Wojennej (Symulator arma-
ty przeciwlotniczej ZU-23-2MR Wróbel 
i WKM-Bm).

8 Element sprzętu wojskowego wyodrębniony w celu prowadzenia szkolenia żołnierzy.

Ponadto Dowództwo Generalne nie za-
pewniło wyposażenia jednostek szkolnic-
twa wojskowego w stendy8, jak również 
trenażery i symulatory. Centrum Szkolenia 
Wojsk Lądowych w Poznaniu nie posiada-
ło stendów wieży do KTO ROSOMAK, 
które miały być wykorzystane do nauki 
budowy wieży i uzbrojenia, a szkolenia 
dotyczące obsługi i eksploatacji tego trans-
portera prowadzone były na nieprzysto-
sowanym do tego celu sprzęcie. Z kolei 
Centrum Szkolenia Wojsk Inżynieryjnych 
i Chemicznych we Wrocławiu nie dyspo-
nowało trenażerami i symulatorami ma-
szyn do prac ziemnych i fortyfikacyjnych, 
wykorzystywanymi w prowadzeniu spe-
cjalistycznych szkoleń operatorów maszyn 
(koparki, równiarki, itd.). Szkolenia od-
bywały się na sprzęcie, który nie posiadał 
zdublowanych urządzeń do kierowania, 
a instruktorzy wraz z kursantami znaj-
dowali się w niedostosowanych do zajęć, 
jednoosobowych kabinach lub instruk-
tor przebywał na placu ćwiczeń, a kursant 
w kabinie maszyny, pomimo braku środ-
ków łączności pomiędzy nimi. W konse-
kwencji braku urządzeń szkolenia prowa-
dzono na nieprzystosowanym do tego celu 
sprzęcie, co negatywnie wpływało na ich 
poziom i generowało dodatkowe koszty, 
wynikające zarówno z eksploatacji sprzętu 
bojowego, jak i jego serwisowania oraz na-
praw w przypadku awarii.

Ustalono, że w latach 2016–2018 w Cen-
trum Szkolenia Wojsk Lądowych w Pozna-
niu, Szkole Podoficerskiej Wojsk Lądowych 
w Poznaniu oraz Szkole Podoficerskiej 
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Marynarki Wojennej w Ustce wystąpiły 
problemy z zapewnieniem podstawowych 
materiałów i środków technicznych, takich 
jak: amunicja strzelecka ślepa, lont procho-
wy, petardy, ręczne granaty dymne i inne 
środki pozoracji pola walki. Przyczyniło się 
to do to ograniczenia zakresu umiejętności 
nabywanych przez żołnierzy. Przykładowo, 
spośród pięciu poddanych kontroli kursów 
doskonalenia zawodowego zrealizowanych 
w 2016 r. w Centrum Szkolenia Wojsk Lą-
dowych w Poznaniu, grupy nie otrzymały 
do wykorzystania żadnego naboju z prze-
widzianej w programie liczby od 400 szt. 
do 800 szt. (w zależności od kursu) na-
bojów ślepych Nb wz. 43 do karabinka 
Kałasznikow. Natomiast w Szkole Pod-
oficerskiej Marynarki Wojennej w Ustce 
w latach 2016–2018 z uwagi na brak lontu 
prochowego nie prowadzono zajęć z jego 
użyciem w ramach kursów podstawowych 
i specjalistycznych.

Problemy z zabezpieczeniem materia-
łowo-technicznym (ujętym w progra-
mach kursów/szkoleń) wystąpiły także 
w Centrum Szkolenia Marynarki Wojen-
nej w Ustce. Na 25 kursach doskonalą-
cych w siedmiu kierunkach, na których 
przeszkolono łącznie 206 osób, stwier-
dzono następujące braki w wyposaże-
niu, które skutkowały niezrealizowaniem 
celów szkoleń określonych w tych pro-
gramach:

 • trenażer 9F-622 wykorzystywany pod-
czas szkolenia z zakresu obsługi przenośne-
go przeciwlotniczego zestawu rakietowe-
go, którego resurs przekroczono w 2013 r. 
i oczekiwano na decyzję gestora sprzętu 
dotyczącą dalszego postępowania, a w cza-
sie szkolenia wykorzystywano inne urzą-
dzenie szkolno-treningowe;

 • trenażer do odpalania rakiety 9F-616M1 
wy korzystywany podczas szkolenia na kie-
runku artyleria okrętowa w czerwcu 
2013 r. przekazano do Muzeum Marynarki 
Wojennej w Gdyni, a podczas szkolenia 
wykorzystywano inne urządzenie, które 
miało ograniczone funkcje w stosunku 
do trenażera;

 • Centrum nie posiadało konsoli artyle-
ryjskiej armaty 30 mm AK-630 i armaty 
76,2 mm AK-176, a zajęcia z budowy i eks-
ploatacji tych armat prowadzono z wyko-
rzystaniem plansz poglądowych i prezen-
tacji multimedialnych;

 • armata 57 mm S-60 wykorzystywana 
podczas szkolenia na kierunku obsługa ar-
maty przeciwlotniczej została wyłączona 
ze szkolenia, a w listopadzie 2016 r. prze-
kazana do innej jednostki, natomiast żoł-
nierze poznawali budowę, części i dane 
taktyczno-techniczne jedynie na podsta-
wie zdjęć, przekrojów, szkiców;

 • urządzenie treningowe hydroaku-
styczne MG-18 oraz minę kotwiczną 
wzór JAM w grudniu 2014 r. przeka-
zano do Muzeum Marynarki Wojennej 
w Gdyni; urządzenie treningowe hydro-
akustyczne MG-18 służące do wykony-
wania ćwiczeń polegających na poszuki-
waniu okrętów podwodnych zastąpiono 
innym trenażerem, który jednak służył 
tylko do wykrywania min morskich 
i obiektów minopodobnych;

 • Centrum w ogóle nie posiadało miny 
wzoru MMD-P oraz jej kompletu bojo-
wego i nie realizowano wymaganych pro-
gramem ćwiczeń praktycznych z obsługi 
(tj. jej stawiania i rozbrajania), a jedynie 
prowadzono wykład (omówienie) oraz do-
datkowo wykorzystywano prezentacje 
multimedialne;
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 • urządzenie „Multimedialny system wspo- 
  magania nauki rozpoznawania celów”, wy-
korzystywane podczas różnych kursów 
było w części niesprawne od 9 stycznia 
2017 r., a w całości od 13 listopada 2017 r., 
natomiast działania w celu przywrócenia 
jego sprawności podjęto dopiero 7 sierpnia 
2018 r. (sporządzono protokół stanu tech-
nicznego) i dopiero w lutym 2019 r. usta-
lono gestora sprzętu, a następnie na jego 
wniosek w marcu 2019 r. wystąpiono o wy-
cofanie urządzenia z eksploatacji; w czasie 
szkolenia wykorzystywano prezentacje 
multimedialne oraz slajdy przedstawia-
jące sylwetki samolotów i okrętów sił po-
wietrznych oraz morskich sił zbrojnych 
innych państw.

Komendant Centrum Szkolenia Mary-
narki Wojennej w Ustce nie informował 
gestorów o braku urządzeń oraz nie próbo-
wał ich pozyskać, ponieważ najczęściej był 
to sprzęt przestarzały, wycofywany z użyt-
ku w Marynarce Wojennej i znajdujący 
się w wyposażeniu nielicznych jednostek.

W Szkole Podoficerskiej Marynarki Wo-
jennej w Ustce w szkoleniu przygotowu-
jącym żołnierzy zawodowych do stopnia 
podoficera także nie zapewniono bazy 
materiałowo-technicznej do prowadze-
nia zajęć „Identyfikacja okrętów państw 
NATO i armii innych państw” w ramach 
przedmiotu „Szkolenie bojowe”. Szkoła 
nie posiadała urządzenia multimedialnego 
systemu wspomagania nauczania rozpo-
znawania celów powietrznych, przywoła-
nego w planach-konspektach tych zajęć 
na 2017 r. i 2018 r. Również w Centrum 

9 Inspektor bezpośrednio podporządkowany Dowódcy Generalnemu Rodzajów Sił Zbrojnych. Realizuje za-
dania w ramach Inspektoratu Szkolenia.

Szkolenia Wojsk Lądowych w Poznaniu 
stwierdzono niewłaściwe przygotowa-
nie trzech zajęć pod względem materia-
łowo-technicznym, gdzie w przypadku 
dwóch zajęć zaplanowano wykorzysta-
nie i następnie wykorzystano niesprawny 
trenażer do nauki jazdy czołgiem Jaguar 
3M, a w kolejnych zajęciach zaplanowa-
no użycie tego niesprawnego trenażera, 
po czym zastąpiono go nieuwzględnio-
nym w planie-konspekcie symulatorem 
jazdy SJ-09.

Wykryte podczas kontroli NIK nieprawi-
dłowości uniemożliwiały pełne osiągnięcie 
celów szkoleń, a tym samym ograniczały 
skuteczność. Nie sposób wyobrazić sobie, 
aby bez właściwego wyposażenia jednostek 
szkolnictwa wojskowego w sprzęt i urzą-
dzenia szkolno-treningowe oraz zabezpie-
czenia materiałowo-technicznego, a także 
zapewnienia pełnego zatrudnienia wykwa-
lifikowanej kadry było możliwe skuteczne 
i efektywne szkolenie żołnierzy.

Ustalono, że nierzetelnie prowadzono 
dokumentację pracy 23 urządzeń szkolno-
-treningowych stanowiących zabezpiecze-
nie materiałowo-techniczne wybranych 
30 kursów doskonalących w Centrum 
Szkolenia Marynarki Wojennej w Ustce, 
co ograniczało możliwość rzetelnej oceny 
stopnia ich zużycia.

Inspektor Szkolenia9 w Dowództwie 
Generalnym Rodzajów Sił Zbrojnych 
ustalił wymogi sprawozdawcze doty-
czące ukompletowania i wykorzystania 
urządzeń szkolno-treningowych w co-
rocznych wytycznych do działalności 
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szkoleniowo-metodycznej, w których ujęto 
wykaz urządzeń zasadniczych. Jednak-
że wzory sprawozdań, oparte na instruk-
cji z 1995 r., obejmowały tylko wybrane 
urządzenia szkolno-treningowe (w latach 
2017–2018 wymieniono ich łącznie 244). 
Przykładowo, w Centrum Szkolenia Ma-
rynarki Wojennej w Ustce znajdowały się 
elementy urządzenia do broni strzeleckiej 
Orlik 1/300, które nie zostało wykazane 
w składanych sprawozdaniach. Szef Od-
działu Bazy Szkoleniowej w Inspektoracie 
Szkolenia był zobowiązany m.in. do za-
pewnienia funkcjonowania bazy szko-
leniowej oraz planowania i koordynacji 
wykorzystania jej zasobów. Tymczasem 
wyjaśnił, że Oddział ten nie posiadał moż-
liwości sprawdzenia stanu sprzętu będą-
cego w ewidencji poszczególnych jedno-
stek szkolnictwa wojskowego, a wiedzę 
w tym zakresie opierał jedynie na prze-
syłanych zestawieniach. W konsekwen-
cji Dowództwo Generalne Rodzajów Sił 
Zbrojnych nie dysponowało rzetelną in-
formacją o stanie urządzeń szkolno-tre-
ningowych znajdujących się w jednostkach 
szkolnictwa wojskowego, co skutkowało 
brakiem działań w przypadku nieprawi-
dłowego ich wykorzystania.

Szkolenie żołnierzy zawodowych
W latach 2016–2018 jednostki szkolnictwa 
wojskowego realizowały ustalane corocz-
nie plany doskonalenia zawodowego. Jed-
nakże obniżyła się aktywność szkoleniowa 
mierzona liczbą uczestników w centrach 
szkolenia oraz Ośrodku Szkolenia Nurków 
i Płetwonurków Wojska Polskiego w Gdyni. 
Liczba przeprowadzonych kursów/szkoleń 
doskonalących wzrosła wprawdzie o 4,1% 
z 1762 w 2016 r. do 1834 w 2018 r., jednak 

liczba uczestników szkoleń spadła o 14,5% 
– z 36 363 do 31 083 uczestników. Nato-
miast w szkołach podoficerskich liczba 
przeprowadzonych kursów/szkoleń wzro-
sła o 8,8% – z 57 w 2016 r. do 62 w 2018 r., 
przy jednoczesnym wzroście liczby uczest-
ników o 15,3% – z 2852 do 3291.

W planach doskonalenia zawodowego 
ustalono zasady i tryb kierowania żołnie-
rzy na szkolenie. Wynikał z nich również 
obowiązek gestorów dotyczący ostatecz-
nego kwalifikowania i kierowania tam żoł-
nierzy. Jednakże w latach 2016–2018 wy-
stąpiły przypadki kierowania na kursy 
w jednostkach szkolnictwa wojskowego 
żołnierzy niespełniających wymogów 
uczestnictwa oraz żołnierzy, którzy wcze-
śniej brali w nich udział i uzyskali stosow-
ne uprawnienia. 

W Centrum Szkolenia Wojsk Inży-
nieryjnych i Chemicznych we Wrocła-
wiu dotyczyło to 13 żołnierzy w latach 
2016–2018 oraz 12 w 2019 r., z tego 
16 nie spełniało wymogów uczestnictwa, 
a 9 żołnierzy skierowano na nie, pomimo 
że posiadali już stosowne uprawnienia. 

Z kolei w tym samym okresie w Cen-
trum Szkolenia Artylerii i Uzbrojenia 
w Toruniu stwierdzono łącznie 15 przy-
padków kwalifikowania na szkolenie 
żołnierzy niespełniających wymogów 
uczestnictwa w kursach określonych 
w planach doskonalenia zawodowego. 
Również w Centrum Szkolenia Wojsk 
Lądowych w Poznaniu wystąpiły przypad-
ki niespełnienia wymogów uczestnictwa, 
z uwagi na: nieposiadanie badań na tole-
rancję tlenową przez niektórych uczest-
ników kursów kierowcy czołgu; niespeł-
nianie wymagań przewidzianych na kur-
sie operatora-instruktora symulatora/
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trenażera kierowcy KTO ROSOMAK 
typu JASKIER; niezaliczenie testu kwa-
lifikacyjnego z wychowania fizycznego 
przez uczestników kursu taktyczno-wy-
trzymałościowego dla dowódców podod-
działów rozpoznawczych „PATROL” oraz 
kursu specjalistycznego SERE na pozio-
mie C; niezaliczenie części e-learningowej 
kursu kierowcy KTO ROSOMAK oraz 
kursu w zakresie działalności kadrowej 
Moduł.

Ustalono, że w latach 2016–2017 w  Oś rod- 
ku Szkolenia Leopard w Świętoszowie eg-
zaminy w zakresie budowy i eksploatacji, 
obsługi oraz nauki jazdy czołgiem Leopard 
przeprowadzały osoby nieposiadające 
kwalifikacji w tym zakresie, tj. żołnierze 
z Ośrodka Szkolenia Kierowców Centrum 
Szkolenia Wojsk Lądowych w Poznaniu. 
Na polecenie Inspektora Szkolenia Ko-
mendant Centrum Szkolenia Wojsk Lą-
dowych w Poznaniu wyznaczył te osoby 
do przeprowadzenia sześciu egzaminów 
dla żołnierzy i nadania uprawnień do eks-
ploatacji i kierowania pojazdem specjalnym 
Leopard 2 w Ośrodku Szkolenia Leopard 
10. Brygady Kawalerii Pancernej w Świę-
toszowie. Uprawnienia egzaminatorów 
mają istotne znaczenie dla przebiegu eg-
zaminów i rzetelności ich wyników. 

Jednak dopiero w 2017 r. stwierdzono, 
że Ośrodek Szkolenia Leopard w Święto-
szowie spełnia wymogi formalne i może 
samodzielnie prowadzić egzaminy oraz wy-
dawać świadectwa ukończenia kursów 
z zasad eksploatacji i kierowania pojaz-
dem specjalnym i pojazdem przeznaczo-
nym do celów specjalnych. 

Rola żołnierzy z Centrum Szkolenia 
Wojsk Lądowych w Poznaniu nie polega-
ła jedynie na uzupełnieniu składu komisji 

egzaminacyjnej i sprawowaniu meryto-
rycznego nadzoru nad przebiegiem egza-
minu; przeprowadzali oni także egzamin 
teoretyczny.

Najwyższa Izba Kontroli stwierdziła, 
że w jednostkach szkolnictwa wojskowego 
dokumentację prowadzono nierzetelnie, 
np. w Centrum Szkolenia Marynarki Wo-
jennej w Ustce – dokumentację 17 kursów 
doskonalących, a w Szkole Podoficerskiej 
Marynarki Wojennej w Ustce – dzienniki 
ewidencji szkolenia dla kursów przygoto-
wujących szeregowych zawodowych do eg-
zaminu na podoficera w 2017 r. i 2018 r. 

W Szkole baza materiałowo-techniczna 
ujęta w planach-konspektach zajęć w od-
niesieniu do czterech tematów była nie-
zgodna z określoną w „Programie kształ-
cenia ogólnego kandydatów na podofice-
rów zawodowych”. Ponadto nierzetelnie 
sporządzono tam „Sprawozdania z reali-
zacji Planu doskonalenia zawodowego 
realizowanego w jednostkach szkolnic-
twa wojskowego podległych Dowódcy 
Generalnemu Rodzajów Sił Zbrojnych” 
za 2016 r. i 2018 r. W skrajnych przy-
padkach nierzetelne prowadzenie doku-
mentacji szkoleniowej może skutkować 
przyznaniem określonych uprawnień 
żołnierzom faktycznie nieposiadającym 
stosownych umiejętności.

Szkolenia żołnierzy przeprowadzano 
z wykorzystaniem programów kursów/
szkoleń, które stanowiły jeden z pod-
stawowych dokumentów w tym proce-
sie. Tymczasem Dowództwo General-
ne nie podjęło działań w celu weryfikacji 
i aktualizacji programów kształcenia ogól-
nego i specjalistycznego wprowadzonych 
do stosowania w podległych jednostkach 
szkolnictwa wojskowego. Spośród czterech 
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poddanych analizie10 programów stoso-
wanych w Szkole Podoficerskiej Wojsk 
Lądowych w Poznaniu, program kształce-
nia ogólnego kandydatów na podoficerów 
zawodowych w ograniczonym stopniu za-
pewniał słuchaczom możliwości wykazania 
się przygotowaniem do dowodzenia w cza-
sie pokoju, kryzysu i wojny oraz nie zapew-
nił im możliwości wykazania się umie-
jętnościami szkolenia i wychowawczego 
oddziaływania na podwładnych. 

Z kolei pozostałe trzy programy11 w ogra-
niczonym stopniu przygotowywały ka-
detów do należytego wykonywania obo-
wiązków na stanowisku dowódcy załogi/
drużyny (dowódcy załogi czołgu, dowódcy 
drużyny zmotoryzowanej/dowódcy za-
łogi KTO ROSOMAK, dowódcy druży-
ny zmechanizowanej/dowódcy drużyny 
– działonowego operatora BWP-19) i nie za-
pewniały im sposobności przygotowania 
do realizacji przedsięwzięć szkoleniowych. 

Ponadto powyższe cztery programy 
– z przyczyn niezależnych od szkoły 
– opracowano niezgodnie z treścią § 5 
ust. 2 rozporządzenia Ministra Obrony 

10 Analiza dokonana przez biegłego powołanego w toku kontroli NIK. Biegłym był generał dywizji rez., posia-
dający bogate doświadczenie w dowodzeniu wojskiem zarówno w kraju, (m.in. w Dowództwie Generalnym 
Rodzajów Sił Zbrojnych) jak i poza granicami.

11 Program kształcenia specjalistycznego kadetów szkoły podoficerskiej specjalność: 20-B – 22 – dowódcza – pan-
cerna (dowódca załogi czołgu), Program kształcenia specjalistycznego kadetów szkoły podoficerskiej specjalność: 
20-B – 23 – dowódcza – zmechanizowana (dowódca drużyny zmotoryzowanej/dowódca załogi KTO ROSOMAK) 
i Program kształcenia specjalistycznego kadetów szkoły podoficerskiej specjalność: 20-B – 23 – dowódcza – zme-
chanizowana (dowódca drużyny zmechanizowanej/ dowódca drużyny – działonowy operator BWP-1).

12 Dz.U. z 2018 r. poz. 2132.
13 Program kursów: specjalistycznego (tymczasowy) dla działonowych-operatorów BWP (funkcjonującego 

jako program tymczasowy od 1.9.2012); specjalistycznego dla działonowego czołgu PT-91 oraz działonowego 
czołgu T-72 (funkcjonującego od 1.9.2012); szkolenia dowódcy i działonowego-operatora KTO ROSOMAK 
(opracowanego dla dowódców i działonowych-operatorów KTO ROSOMAK niezakupionego w danym roku 
kalendarzowym, co sugeruje potrzebę szkolenia ze względu na datę zakupu sprzętu wojskowego, nie zaś 
potrzebę pozyskania żołnierzy do specjalistycznego użytkowania tego sprzętu); specjalistycznego dla ob-
sługi celowniczego ręcznego granatnika przeciwpancernego (funkcjonującego od 1.9.2012).

14 Ręczny granatnik przeciwpancerny.

Narodowej z 6 sierpnia 2010 r. w sprawie 
szkół podoficerskich12. Analogiczna sy-
tuacja wystąpiła w Szkole Podoficerskiej 
Marynarki Wojennej w Ustce. Poddane 
badaniu przez biegłego cztery programy13 
stosowane w Centrum Szkolenia Wojsk 
Lądowych w Poznaniu również w ograni-
czonym stopniu umożliwiały opanowanie 
wiedzy i umiejętności, nie zapewniały wa-
runków do opanowania umiejętności pro-
wadzenia celnego ognia z broni pokładowej, 
w tym: w miejscu i w ruchu do celów sta-
łych, ukazujących się i ruchomych w dzień 
i w nocy (w przypadku kursu specjalistycz-
nego szkolenia dowódcy i działonowego 
operatora KTO ROSOMAK) i z ręcznego 
granatnika rgppanc14 do celów ukazujących 
się w dzień i w nocy.

Także w Centrum Szkolenia Marynar-
ki Wojennej w Ustce nie podjęto działań 
– mimo wystąpienia przesłanek – w celu 
aktualizacji co najmniej 14 programów 
doskonalących. Wyjaśniano to brakiem 
stosownych działań ze strony gestora. 
Działaniem rzetelnym i celowym było-
by wykazanie przez Centrum inicjatywy 
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i przekazanie gestorowi informacji o ko-
nieczności aktualizacji programów.

W latach 2016–2018 poziom i jakość 
prowadzonych kursów i szkoleń oraz 
działalności szkoleniowo-metodycznej 
w jednostkach szkolnictwa wojskowego 
weryfikowano w ramach kontroli i nad-
zoru Inspektora Szkolenia; obejmowało 
to także coroczne odprawy rozliczeniowo- 
-zadaniowe. Podlegały one ocenie bez-
pośrednich przełożonych w jednostkach 
wojskowych. Jednakże w Dowództwie 
Generalnym nie prowadzono analiz i badań 
dotyczących szkolenia żołnierzy w jed-
nostkach szkolnictwa wojskowego, z wy-
korzystaniem ankiet wśród przeszkolo-
nych żołnierzy i ich przełożonych, pomi-
mo że stanowią one podstawowy, prosty 
sposób badania skuteczności szkolenia. 
Badania działalności szkoleniowej podej-
mowane przez Dowództwo Generalne 
nie odzwierciedlały faktycznego poziomu 
szkoleń przeprowadzonych i nie umożli-
wiały jego bieżącej oceny. Były więc nie-
wystarczające, tymczasem wiedza doty-
cząca jakości i skuteczności szkolenia żoł-
nierzy ma fundamentalne znaczenie dla                                                                                                                   
właściwej jego realizacji.

Nadzór i kontrola
Dowództwo Generalne Rodzajów Sił Zbroj - 
nych kontrolowało oraz nadzorowało 
pod ległe jednostki szkolnictwa wojsko-
wego, w tym w zakresie działania systemu 
szkolenia oraz przygotowania do realizacji 
zadań, organizacji służby i pracy. W latach 
2016–2018 zaplanowało i przeprowadziło 
łącznie 21 kontroli w tych jednostkach, 
w tym 15 (71,4%) dotyczących systemu 
szkolenia, organizacji służby i pracy oraz 
funkcjonalnego przetrwania i ochrony 

wojsk w zakresie odzyskania izolowane-
go personelu. Jednakże w Dowództwie 
Generalnym nie prowadzono skutecznej 
i rzetelnej kontroli wewnętrznej planowa-
nia, kształcenia, szkolenia i doskonalenia 
zawodowego. W strukturze organizacyj-
nej Dowództwa nie utworzono etatowej 
komórki kontroli wewnętrznej. Dowód-
ca Generalny nie był więc informowany 
o występujących nieprawidłowościach 
i problemach dotyczących realizacji zadań 
szkoleniowych, w tym bazy materiałowo-
-technicznej zaplanowanej w programach 
szkolenia, a także o niewystarczającym za-
trudnieniu kadry szkoleniowej i niereali-
zowaniu potrzeb szkoleniowych. Dowódca 
Generalny nie posiadał więc skutecznego 
narzędzia nadzoru nad realizacją zadań 
przez Inspektorat Szkolenia.

W jednostkach szkolnictwa wojskowe-
go podejmowano kontrole wewnętrzne, 
ich działalność była rówież objęta kontro-
lami zewnętrznymi. Jednakże w Centrum 
Szkolenia Marynarki Wojennej w Ustce 
nie przeprowadzono planowanej na 2018 r. 
kompleksowej kontroli. Centra szkole-
nia realizowały zalecenia sformułowane 
w wyniku kontroli zewnętrznych, z wy-
jątkiem Centrum Szkolenia Marynarki 
Wojennej w Ustce, które nie wykonało za-
lecenia Szefa Sztabu Generalnego Woj-
ska Polskiego. Zostało ono sformułowane 
po kontroli we wrześniu 2017 r., a doty-
czyło aktualizacji programów kształcenia, 
przez stosowanie mechanizmów okreso-
wych przeglądów programów kształcenia 
i szkolenia, skorelowanych z procesem roz-
wijania zdolności oraz potrzeb kadrowych 
Sił Zbrojnych Rzeczpospolitej Polskiej. 
Natomiast Centrum Szkolenia Wojsk 
Lądowych w Poznaniu, z uwagi na brak 
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możliwości, nie zrealizowało 10% zale-
ceń (z 30 dotyczących organizacji procesu 
szkolenia) wydanych przez Dowództwo 
Generalne Rodzajów Sił Zbrojnych w wy-
niku dwóch kontroli przeprowadzonych 
w latach 2017–2018. Objęte kontrolą NIK 
szkoły podoficerskie były kontrolowane 
przez Dowództwo Generalne Rodzajów 
Sił Zbrojnych oraz nadrzędne centra szko-
lenia, także inne podmioty w ramach re-
sortu obrony narodowej prowadziły nad-
zór w tych szkołach. Szkoła Podoficerska 
Marynarki Wojennej w Ustce zrealizowa-
ła wnioski i zalecenia z nadzorów. Nato-
miast niepełna realizacja dwóch wniosków 
pokontrolnych z kontroli w Szkole Pod-
oficerskiej Wojsk Lądowych w Poznaniu 
była spowodowana czynnikami od niej 
niezależnymi.

Podsumowanie i wnioski
W Dowództwie Generalnym Rodzajów 
Sił Zbrojnych oraz w skontrolowanych 
siedmiu jednostkach szkolnictwa woj-
skowego planowanie potrzeb szkolenio-
wych przebiegało prawidłowo. Jednakże 
zgłaszane przez jednostki i ujęte w pla-
nach potrzeby były zaspokajane zaled-
wie na poziomie nieprzekraczającym 
66% wytypowanych żołnierzy. Dzia-
łalność szkoleniową ograniczały przede 
wszystkim braki ilościowe i jakościowe 
sprzętu oraz urządzeń szkolno-treningo-
wych, jak również niepełne zatrudnienie 
kadry instruktorskiej. Treści programów 
kształcenia ogólnego i szkolenia specja-
listycznego stosowanych w jednostkach 
szkolnictwa wojskowego nie zapewniały 
przygotowania żołnierzy do wykonywa-
nia obowiązków na stanowisku dowódcy, 
jak również nie umożliwiały opanowania 

wymaganej wiedzy i umiejętności. Stano-
wiło to istotną przeszkodę w prawidłowej 
realizacji zadań szkoleniowych. Kolejnym 
utrudnieniem był brak jednoznacznych 
i precyzyjnych uregulowań oraz podziału 
zadań pomiędzy poszczególnymi komór-
kami Dowództwa Generalnego Rodzajów 
Sił Zbrojnych, a także uporządkowanej, 
jednolitej i przejrzystej struktury, w której 
funkcjonują centra szkolenia. Negatywny 
wpływ na realizację zadań szkoleniowych 
miało również niedostateczne informowa-
nie Dowództwa Generalnego o wyposa-
żeniu podległych jednostek szkolnictwa 
wojskowego, co wynikało z niewłaściwie 
zorganizowanego systemu sprawozdawcze-
go oraz braku skutecznej i rzetelnej kontroli 
wewnętrznej w Dowództwie.

Kontrola NIK wykazała, że sposób pro-
wadzenia szkolenia podoficerów i szerego-
wych zawodowych w jednostkach szkol-
nictwa wojskowego nie pozwalał na przy-
gotowanie żołnierzy do realizacji zadań.

Izba skierowała do Ministra Obrony Na-
rodowej wnioski o:

 • wprowadzenie motywacyjnego systemu 
(obejmującego zarówno wynagrodzenia, 
jak i ścieżkę awansów) zapewniającego jed-
nostkom szkolnictwa wojskowego pełne 
ukompletowanie wysoko wykwalifikowaną 
kadrą instruktorską i dydaktyczną;

 • podjęcie i  skoordynowanie działań 
na rzecz zapewnienia pełnego ukomple-
towania jednostek szkolnictwa wojskowego 
w sprzęt etatowy oraz wyposażenia w wy-
magane – zarówno pod względem ilości 
oraz sprawności, jak i zgodności ze sprzę-
tem aktualnie wykorzystywanym w Si-
łach Zbrojnych – urządzenia szkolno-tre-
ningowe, niezbędne w procesie szkolenia 
żołnierzy zawodowych.
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Jednocześnie Izba wnioskowała do Do-
wódcy Generalnego Rodzajów Sił Zbroj-
nych o:

 • zapewnienie w podległych jednostkach 
szkolnictwa wojskowego pełnego ukom-
pletowania w aktualnie wykorzystywany 
w Siłach Zbrojnych sprzęt oraz niezbęd-
nych w procesie szkolenia żołnierzy zawo-
dowych urządzeń szkolno-treningowych 
(trenażery i symulatory);

 • zabezpieczenie w podległych jednost-
kach szkolnictwa wojskowego potrzeb 
w zakresie materiałowo-technicznym 
– w tym amunicji strzeleckiej ślepej, lontu 
prochowego, petard, ręcznych granatów 
dymnych i innych środków pozoracji pola 
walki – niezbędnych do prawidłowej re-
alizacji programów szkoleń;

 • zapewnienie bieżącej aktualizacji pro-
gramów kształcenia oraz szkolenia/kursów 
stosowanych w podległych jednostkach 
szkolnictwa wojskowego;

 • zmodyfikowanie obowiązującego sys-
temu sprawozdawczego w sposób umoż-
liwiający pozyskiwanie rzetelnej wiedzy 
o posiadanych i użytkowanych przez jed-
nostki szkolnictwa wojskowego urządze-
niach szkolno-treningowych;

 • wprowadzenie w Dowództwie Gene-
ralnym Rodzajów Sił Zbrojnych skutecz-
nych mechanizmów kontroli wewnętrznej.

Ponadto NIK zwróciła uwagę na potrze-
bę systematycznego prowadzenia badań 
i analiz z wykorzystaniem ankiet (anoni-
mowych) wypełnianych przez żołnierzy 
i ich przełożonych w celu pozyskania wiedzy 
dotyczącej skuteczności szkolenia żołnierzy.

Ustalenia NIK jednoznacznie wskazują, 
że skuteczne i efektywne przygotowanie 
żołnierzy do realizacji ich zadań jest nie-
możliwe bez pełnego zatrudnienia kadry 
szkolącej, a także bez działań mających 
na celu pełne zabezpieczenie materia-
łowo-techniczne szkoleń oraz właściwe 
wyposażenie jednostek szkolnictwa woj-
skowego w niezbędny sprzęt i urządzenia 
szkolno-treningowe. Niezbędne są również 
skuteczne działania służące stworzeniu 
systemu motywacyjnego dla kadry szkolą-
cej. Ustalenia Izby powinny być impulsem 
do wprowadzenia koniecznych zmian, ale 
także sprawdzianem dla resortu obrony 
narodowej. Tylko wówczas możliwe jest 
wypełnianie misji Sił Zbrojnych Rzeczy-
pospolitej Polskiej dotyczącej zapewnienia 
bezpieczeństwa państwa, ochrony jego nie-
podległości i niepodzielności terytorium.

ANNA KĘPA-BIRAGA
Delegatura NIK w Katowicach

Słowa kluczowe: szkolenie żołnierzy, podoficerowie, szeregowi zawodowi, kadra szkoląca, 
jednostki szkolnictwa wojskowego, Siły Zbrojne RP
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ABSTRACT
Training of Non-Commissioned Officers and Privates in Training Units – Training 
System for Regular Soldiers Calls for Changes
Training of the army is the basic task of the Armed Forces of the Republic of Poland 
during peace. It is aimed at individual preparation of specialist soldiers, tailored to the 
functions they perform. The effectiveness of training depends on both solid analysis 
of training needs, and on providing appropriate staff in military training units, their 
appropriate equipment and provision of necessary material and technical supplies. 
NIK decided to examine the actual practice in the area. The audit was conducted at 
the Armed Forces General Command (Polish: Dowództwo Generalne Rodzajów Sił 
Zbrojnych) in Warsaw and at seven military training units, including five training cen-
tres and two schools for non-commissioned officers. The auditors reviewed: planning of 
training needs; ensuring trainers and appropriate training infrastructure; implementa-
tion of planned training activities and methodological training; supervision and control 
over military training units. The findings of the audit indicate that prompt changes are 
necessary, while the irregularities detected during the audit should serve as a warning 
for the whole national defence sector, which is responsible for such an important task.

Anna Kępa-Biraga, Supreme Audit Office, Regional Branch in Katowice

Key words: training of soldiers, non-commissioned officers, professional privates, training 
staff, military education units, Polish Armed Forces
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Audyt wewnętrzny służy lepszemu zarządzaniu. Powinien dostarczać kierownikowi 
jednostki informacji, które pozwolą minimalizować ryzyko związane z jej działalno-
ścią. Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła jego funkcjonowanie w samorzą-
dach1. Niewłaściwa organizacja i prowadzenie w znacznej części skontrolowanych 
urzędów powodowały, że audyt nie pomagał usprawnić ich pracy.

GRZEGORZ WALENDZIK,  

KRZYSZTOF WILKOSZ

Nieefektywny audyt wewnętrzny

Działalność samorządu terytorialnego

Definicja, rola i zakres 
audytu wewnętrznego 
Audyt wewnętrzny jest prowadzony za-
równo w jednostkach sektora finansów 
publicznych, w tym w jednostkach samo-
rządu terytorialnego (dalej: JST), jak rów-
nież w innych podmiotach. 

Odbywa się tam przede wszystkim 
na podstawie przepisów ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych2, roz-
porządzenia Ministra Finansów z 4 wrze-
śnia 2015 r. w sprawie audytu wewnętrz-
nego oraz informacji o pracy i wynikach 

1 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Audyt�wewnętrzny�w�jednostkach�samo-
rządu�terytorialnego, nr ewid. 76/2019/P/19/074/LKI, Delegatura NIK w Kielcach, kwiecień 2020 r.

2 Dz.U. z 2019 r. poz. 869, ze zm.
3 Dz.U. z 2018 r. poz. 506; dalej: rozporządzenie w sprawie audytu.
4 Standardy audytu wewnętrznego dla jednostek sektora finansów publicznych określone komunikatem Mini-

stra Rozwoju i Finansów z 12.12.2016 w sprawie standardów audytu wewnętrznego dla jednostek sektora 
finansów publicznych,Dz.Urz. Min. Rozw. i Fin. poz. 28. W okresie wcześniejszym obowiązywał komunikat 
nr 2 Ministra Finansów z 17.6.2013 w sprawie standardów audytu wewnętrznego dla jednostek sektora 
finansów publicznych,Dz.Urz. Min. Fin. poz. 15.

5 Dz.U. z 2003 r. nr 15 poz. 148, ze zm. 

tego audytu3 oraz standardów audytu we-
wnętrznego4. 

Obowiązek prowadzenia audytu we-
wnętrznego w jednostkach sektora finan-
sów publicznych wprowadziła w Polsce 
ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach 
publicznych5 (po jej nowelizacji 1 stycz-
nia 2002 r.). Niemniej audyt był znany 
i stosowany w kraju już wcześniej, głów-
nie w sektorze prywatnym, a przy jego 
wdrażaniu wzorowano się na rozwiąza-
niach od dawna stosowanych w innych 
w krajach – przede wszystkim opierano 



78 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Grzegorz Walendzik, Krzysztof Wilkosz

się na wzorcach wypracowanych w Sta-
nach Zjednoczonych6. 

W literaturze funkcjonuje wiele defini-
cji audytu wewnętrznego. Przykładowo, 
E. J. Saunders uważa, że to profesjonalna 
działalność, skuteczny instrument władz 
przedsiębiorstwa, który w sposób nieza-
leżny, proaktywny, profesjonalny i obiek-
tywny ocenia efektywność systemu kon-
troli wewnętrznej, procesy zarządzania 
ryzykiem, prowadzenie wszelkich operacji 
i czynności przedsiębiorstwa, ich popraw-
ne, jednolite przetwarzanie, księgowanie 
i raportowanie, przynoszące wartość do-
daną przez ujawnianie braków i słabości 
oraz wskazanie sposobów podniesienia 
jakości i wydajności pracy7. Choć defini-
cja ta odnosi się do audytu wewnętrzne-
go prowadzonego w przedsiębiorstwach, 
jest również aktualna dla jednostek sektora 
finansów publicznych, w tym JST.

Według definicji The Institute of In-
ternal Auditors (IIA), audyt wewnętrzny 
jest niezależną działalnością doradczą 
i weryfikującą, której celem jest uspraw-
nienie operacyjne organizacji i wniesie-
nie do niej wartości dodanej; pomaga 
w osiąganiu jej zamierzeń przez systema-
tyczne i metodyczne podejście do oceny 
i doskonalenie skuteczności procesów 
zarządzania ryzykiem, kontroli i zarzą-
dzania organizacją. Zawarte w tej defi-
nicji główne elementy i cele audytu we-
wnętrznego to: 

 • pomoc organizacji w osiąganiu jej celów;

6 A. Piaszczyk: Audyt�a�kontrola�–�porównanie, Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego w Katowicach nr 333/17, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach 2017 r., s.151.

7 E. J. Saunders: Audyt�i�kontrola�wewnętrzna�w�przedsiębiorstwach, PIKW, Educator, Częstochowa 2003, s. 46.
8 <https://mfiles.pl/pl/index.php/Audyt_wewn%C4%99trzny>, data dostępu 9.4.2020.

 • ocena i doskonalenie skuteczności proce-
sów zarządzania ryzykiem, kontroli oraz za-
rządzania organizacją; 

 • niezależna działalność doradcza i we-
ryfikująca, której celem jest usprawnie-
nie operacyjne organizacji oraz wniesienie 
do niej wartości dodanej;

 • niezależność i obiektywizm;
 • systematyczne i metodyczne podejście8.
Audyt wewnętrzny jest zatem jednym 

z kluczowych elementów niezbędnych 
do właściwego zarządzania organizacją, 
w tym jednostką sektora finansów pu-
blicznych. Powyższe założenia znalazły 
odzwierciedlenie w jego definicji, przyjętej 
w ustawie o finansach publicznych, zgod-
nie z którą jest on działalnością niezależną 
i obiektywną, której celem jest wspieranie 
ministra kierującego działem lub kierow-
nika jednostki w realizacji celów i zadań 
przez systematyczną ocenę kontroli za-
rządczej oraz czynności doradcze. Ocena 
ta dotyczy w szczególności adekwatności, 
skuteczności i efektywności kontroli za-
rządczej w dziale administracji rządowej 
lub jednostce (art. 272 ustawy).

Często audyt wewnętrzny jest mylo-
ny z instytucjonalną kontrolą wewnętrz-
ną (jednostką, komórką organizacyjną 
w organizacji, której zadaniem jest cią-
głe sprawdzanie jednostki w celu zapew-
nienia jej poprawnego funkcjonowania). 
Różnicę pomiędzy instytucjonalną kontro-
lą wewnętrzną a audytem wewnętrznym 
najprościej można przedstawić w sposób 
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następujący – kontrola to porównanie stanu 
faktycznego ze stanem wymaganym, na-
tomiast audyt służy ocenie czy stan fak-
tyczny jest odpowiedni do zapewnienia 
realizacji celów wraz ze wskazaniem kie-
runków niezbędnych zmian9. W literaturze 
wskazuje się, że w odróżnieniu od kontroli 
wewnętrznej audyt wewnętrzny jest ukie-
runkowany na zapobieganie różnego ro-
dzaju ryzyku. Nie ogranicza się jedynie 
do porównania stanu faktycznego ze sta-
nem pożądanym, ale ma obowiązek re-
komendowania działań zmierzających 
do poprawienia funkcjonowania bada-
nego obszaru czy systemu10. Zasadnicze 
różnice pomiędzy audytem wewnętrznym 
a instytucjonalną kontrolą wewnętrzną 
przedstawia tabela 1.

9 <https://grantthornton.pl/publikacja/audyt-wewnetrzny-i-kontrola-wewnetrzna-jako-niezalezne-narzedzia 
-wspierajace-realizacje-celow-przedsiebiorstwa/>, data dostępu 9.4.2020.

10 J. M. Ciak, G. Voss: Rola�audytu�wewnętrznego�w�sektorze�publicznym�i�prywatnym�–�wyniki�badań�w�zakre-
sie�problemów�wdrażania�i�korzyści�z�wykorzystania�audytu�wewnętrznego, Studia Prawno-Ekonomiczne, 
t. CIV 2017 r., Łódzkie Towarzystwo Naukowe, Łódź 2017 r., s. 236.

Powyższe rozważania wskazują, że audyt 
wewnętrzny i instytucjonalna kontrola 
wewnętrzna to dwie niezależne działal-
ności, które nie nakładają się na siebie, 
ale są względem siebie komplementarne 
– stanowią niezbędne narzędzia służące 
prawidłowemu działaniu jednostki. 

Audyt wewnętrzny w jednostkach sek-
tora finansów publicznych jest normowa-
ny przez ustawę o finansach publicznych. 
Szczegółowe regulacje zawarto w Dzia-
le VI: „Audyt wewnętrzny oraz koordyna-
cja audytu wewnętrznego w jednostkach 
sektora finansów publicznych”. Na pod-
stawie przepisów ustawy o finansach 
publicznych, Minister Finansów okre-
ślił „Międzynarodowe standardy prak-
tyki zawodowej audytu wewnętrznego”, 

Tabela 1. Różnice pomiędzy audytem wewnętrznym i kontrolą wewnętrzną

Audyt wewnętrzny Kontrola wewnętrzna (instytucjonalna)

Kładzie nacisk na przyczyny  
niekorzystnego zjawiska.

Reaguje przede wszystkim  
na symptomy niekorzystnego zjawiska.

Może działać zapobiegawczo,  
wskazując potencjalne ryzyko.

Działa wyłącznie post�factum.

W dużej mierze jest niezależny. Ograniczona zakresem upoważnienia 
– zależy od woli dającego zlecenie.

Jest nastawiony na usprawnianie 
działalności jednostki.

Nastawiona na wykrycie sprawcy 
nieprawidłowości.

Działa na podstawie standardów 
zawodowych, a w sektorze publicznym 
także przepisów prawa.

Działa na podstawie  
uregulowań wewnętrznych.

Źródło: K. Knedler, M. Stasiak: Audyt�wewnętrzny�w�praktyce�(Audyt�operacyjny�i�finansowy), Akademia 
Rachunkowości S.A., Łódź 2005 r., s. 15.
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które są wyznacznikiem podczas wykony-
wania zadań audytu wewnętrznego w jed-
nostkach sektora finansów publicznych. 

Obowiązek prowadzenia audytu we-
wnętrznego w JST, na podstawie art. 274 
ust. 3 ustawy o finansach publicznych, 
dotyczy tych jednostek, w których kwota 
dochodów i przychodów lub kwota wydat-
ków i rozchodów ujęta w uchwale budżeto-
wej przekroczyła wysokość 40 000 tys. zł. 
Audyt wewnętrzny prowadzi audytor za-
trudniony w jednostce albo usługodawca 
niezatrudniony w jednostce (art. 275 tej 
ustawy). W JST audyt wewnętrzny może 
prowadzić usługodawca, jeżeli kwota do-
chodów i przychodów oraz kwota wydat-
ków i rozchodów ujęta w uchwale budżeto-
wej jest niższa niż 100 000 tys. zł (art. 278 
ust. 3 ww. ustawy). Wprowadzenie możli-
wości wykonywania audytu przez usługo-
dawcę pozwoliło niewielkim jednostkom 
na wywiązanie się z ustawowego obowiąz-
ku prowadzenia bez konieczności zatrud-
niania audytora na wyodrębnionym sta-
nowisku. Rozwiązanie to wynikało także 
z potrzeby bardziej efektywnego wykorzy-
stania już obecnych na rynku audytorów 
wewnętrznych.

W wielu opracowaniach podkreśla się, 
że w JST audyt wewnętrzny ukierunko-
wany jest przede wszystkim na badanie 
działań jednostki na podstawie przepi-
sów prawa, tj. spełnianie przez samorząd 
kryterium legalności. Mniejszą wagę 

11 Numer projektu UD503 < https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/ 
prace-legislacyjne-rady/wykaz-prac-legislacyjny/r1048241927090,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy 
-o-finansach-publicznych.print>.

12 Wg informacji przedstawionych w BIP Rządowego Centrum Legislacji w czerwcu 2019 r. projekt ustawy 
poddany był uzgodnieniom i konsultacjom publicznym,   
<https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321699>, data dostępu: 2.4.2020. 

przywiązuje się natomiast do ekono-
micznych kryteriów oceny samorządo-
wej gospodarki finansowej, tj. efektywno-
ści i gospodarności. Bardzo często audyt 
wewnętrzny w JST koncentruje się na za-
daniach, które są przypisane do kontroli 
wewnętrznej, skupiając się na wykryciu 
nieprawidłowości a nie na proponowa-
niu zmian organizacyjnych dotyczących 
systemu kontroli zarządczej, które służą 
usprawnianiu działalności jednostki.

W Ministerstwie Finansów (MF)w 2019 r. 
trwały prace związane ze zmianą ustawy 
o finansach publicznych, które dotyczyły 
również audytu wewnętrznego. W ich wy-
niku opracowano projekt ustawy o zmianie 
ustawy o finansach publicznych z 6 maja 
2019 roku11. Planowano, że zostanie przy-
jęty przez Radę Ministrów w III kwartale 
2019 roku12. W odniesieniu do audytu we-
wnętrznego zakładał m.in.:

 • zmianę kwoty, po przekroczeniu któ-
rej powstaje obowiązek jego prowadzenia 
– wzrost z 40 do 45 mln zł;

 • zmianę kwoty, po przekroczeniu której 
audyt nie może być prowadzony przez usłu-
godawcę – ze 100 mln zł do 110 mln zł;

 • modyfikację definicji, która podkreśli 
związek audytu wewnętrznego prowadzo-
nego w jednostkach, z zasadami gospoda-
rowania środkami publicznymi, określo-
nymi w ustawie o finansach publicznych;

 • wprowadzenie państwowego egzami-
nu na audytora wewnętrznego, będącego 
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dodatkowym sposobem uzyskiwania 
kwalifikacji do prowadzenia audytu we-
wnętrznego w jednostkach sektora finan-
sów publicznych;

 • wprowadzenie obowiązku corocznego 
informowania Ministra Finansów o realiza-
cji zadań z zakresu audytu wewnętrznego 
w roku poprzednim;

 • doprecyzowanie przepisów dotyczących 
momentu powstania obowiązku prowadze-
nia audytu wewnętrznego w jednostkach 
sektora finansów publicznych (z propono-
wanego przepisu wynikało jednoznacznie, 
że powstaje on 1 stycznia danego roku).

Uzasadnieniem do wprowadzenia po-
wyższych zmian, wynikających z usta-
wy o finansach publicznych, była ocena 
Ministerstwa Finansów, że wzmocnie-
nia wymaga m.in. sposób egzekwowania 
od jednostek sektora finansów publicznych 
stosowania się do zasad gospodarowania 
środkami publicznymi, wykorzystywa-
nymi na realizację wyznaczonych celów. 
Ponadto jednym z podstawowych celów 
zmian dotyczących audytu wewnętrz-
nego było wprowadzenie państwowego 
egzaminu na audytora wewnętrznego. 
Analiza kwalifikacji posiadanych przez 
audytorów wewnętrznych w sektorze 
publicznym wskazywała bowiem, że naj-
większą grupę czynnych audytorów stano-
wią osoby, które zdały egzamin w latach 

13 W ramach kontroli badaniami objęto działalność audytową JST prowadzoną na podstawie ustawy o finan-
sach publicznych. Z kontroli wyłączone zostały zadania dotyczące obowiązku zapewnienia okresowego (lecz 
nie rzadziej niż raz na rok) audytu wewnętrznego w zakresie bezpieczeństwa informacji przetwarzanych 
w systemie teleinformatycznym, wynikającego z § 20 ust. 2 pkt 14 rozporządzenia Rady Ministrów z 12.4.2012 
w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjności, minimalnych wymagań dla rejestrów publicznych i wymiany 
informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagań dla systemów teleinformatycznych, Dz.U. 
z 2017 r. poz. 2247.

14 Audyt�wewnętrzny�w�jednostkach�samorządu�terytorialnego, kontrola R/18/001, okres objęty kontrolą 
– od 1.1.2016 do 6.8.2019.

2003–2006 przed komisją egzaminacyj-
ną powołaną przez Ministra Finansów. 
Zdaniem Ministerstwa, wprowadzenie 
egzaminu państwowego otworzy szer-
szy dostęp do uzyskiwania kwalifikacji 
oraz wypełni powstałą lukę w zdobywaniu 
uprawnień w języku polskim, zapewniając 
w efekcie ich dopływ do pracy w sektorze 
publicznym.

Prace nad projektem zostały jednak 
przerwane w kwietniu 2020 r. a projekt 
wycofany z dalszych prac.

Zakres kontroli 
i założenia metodyczne
Przedmiotem kontroli NIK była prawi-
dłowość wykonywania audytu wewnętrz-
nego w JST13. Kontrolę przeprowadzono 
w 25 urzędach JST z terenu pięciu woje-
wództw: łódzkiego, podkarpackiego, świę-
tokrzyskiego, wielkopolskiego i zachodnio-
pomorskiego, tj. pięciu urzędach marszał-
kowskich, 15 urzędach gmin oraz pięciu 
starostwach powiatowych. Objęto nią 
okres od 1 stycznia 2016 r. do 16 grudnia 
2019 r. Poprzedziła ją kontrola rozpoznaw-
cza, którą objęto dwa urzędy gmin z terenu 
województwa świętokrzyskiego14.

Celem było dokonanie oceny, czy audyt 
wewnętrzny służy usprawnianiu dzia-
łalności jednostek samorządu teryto-
rialnego. Ocenę prowadzono na trzech 
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płaszczyznach: prawidłowości zorgani-
zowania audytu wewnętrznego, jego wy-
konywania oraz wykorzystania wyników 
w funkcjonowaniu jednostki.

Organizacja audytu wewnętrznego

W okresie objętym kontrolą spośród 
27 jednostek, zadania audytowe w pra-
wie połowie urzędów wykonywali audyto-
rzy wewnętrzni zatrudnieni na podstawie 
umowy o pracę, w znacznej części – za-
trudnieni na podstawie umowy zlecenia 
(usługodawcy), a w niektórych jednostkach 
wykorzystywano obie formy prowadze-
nia audytu. W trzech jednostkach zleco-
no prowadzenie audytu wewnętrznego 
usługodawcy pomimo braku przesłanek 
określonych w art. 278 ust. 3 ustawy o fi-
nansach publicznych.

Audyt prowadzony przez audytora 
zatrudnionego w jednostce

Spośród 17 skontrolowanych jednostek, 
w których audyt wewnętrzny był prowa-
dzony przez audytorów zatrudnionych 
w urzędzie, w siedmiu wyodrębniono 

samodzielną komórkę organizacyjną ds. au-
dytu lub samodzielne stanowisko ds. au-
dytu, podlegające bezpośrednio kierowni-
kowi jednostki. Takie rozwiązanie w pełni 
sprzyjało zapewnieniu niezależności or-
ganizacyjnej. W 10 urzędach audyt we-
wnętrzny funkcjonował wspólnie ze służba-
mi kontrolnymi w ramach jednej komórki 
organizacyjnej, przy czym w przypadku 
połowy z nich nie zostały określone me-
chanizmy zapewnienia niezależności au-
dytu wewnętrznego, w szczególności jego 
bezpośredniej podległości kierownikowi 
jednostki, czego wymaga art. 280 ustawy 
o finansach publicznych. 

Jednocześnie w trzech spośród takich 
jednostek audytorom przypisano zadania 
wykraczające poza ich obowiązki. Takie 
postępowanie spowodowało naruszenie 
art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych, według którego audyt wewnętrzny 
stanowi działalność niezależną i obiektyw-
ną służącą wspieraniu kierownika jednostki 
w realizacji celów i zadań przez systema-
tyczną ocenę kontroli zarządczej oraz czyn-
ności doradcze.

Rysunek 1. Prowadzenie audytu wewnętrznego w kontrolowanych jednostkach

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli. 
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W okresie objętym kontrolą kierownicy 
30% skontrolowanych jednostek, nie za-
trudniając audytora wewnętrznego albo 
nie zawierając umowy z usługodawcą, nie 
zapewnili ciągłości prowadzenia audytu 
wewnętrznego, wymaganej art. 282 ust. 1 
ustawy o finansach publicznych. Takie za-
niechanie stanowi naruszenie dyscypli-
ny finansów publicznych przewidziane 
w art. 18a ustawy z 17 grudnia 2004 r. 
o odpowiedzialności za naruszenie dys-
cypliny finansów publicznych15. Nieza-
chowanie ciągłości wykonywania zadań 
audytowych wynikało, według większości 
kierowników jednostek kontrolowanych, 
z niemożności „znalezienia” audytorów 
na rynku oraz z ich wysokich wymagań 
finansowych.

Kontrola ujawniła także, że w jednej 
jednostce w wyniku podjęcia – dopusz-
czalnej co do zasady – decyzji o przepro-
wadzaniu audytu bezpieczeństwa infor-
macji w ramach audytu wewnętrznego, 
doszło do znacznego ograniczenia reali-
zacji, podstawowych dla tego audytu in-
nych zadań zapewniających16. W okresie 
od początku 2017 r. do końca III kwar-
tału 2019 r. w urzędzie nie zrealizowano 
żadnych zadań zapewniających, poza tymi 
w zakresie audytu bezpieczeństwa infor-
macji, o których mowa w § 20 ust. 2 pkt 14 

15 Dz.U. z 2019 r. poz. 1440, ze zm.
16 Działania podejmowane w celu dostarczenia niezależnej i obiektywnej oceny kontroli zarządczej (§ 2 pkt 4 

rozporządzenia w sprawie audytu).
17 Pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finansów z 22.7.2019 (znak PW1.502.32.2019).
18 Minister Finansów realizując zadania w zakresie koordynacji audytu wewnętrznego w jednostkach sektora 

finansów publicznych gromadzi dane o prowadzeniu audytu wewnętrznego na podstawie art. 295 ust. 1 usta-
wy o finansach publicznych. Z obowiązku informacyjnego wynikającego z ww. przepisu wyłączone są JST, 
stąd Minister może jedynie prosić o udzielenie mu niezbędnych informacji. Niemniej jednak, zakres zadań 
koordynacyjnych Ministra Finansów obejmuje wszystkie jednostki sektora finansów publicznych. Źródło: 
<https://www.gov.pl/web/finanse/ankieta-jst>, data dostępu 17.2.2020.

rozporządzenia w sprawie Krajowych Ram  
Interoperacyjności, minimalnych wyma-
gań dla rejestrów publicznych i wymia-
ny informacji w postaci elektronicznej 
oraz minimalnych wymagań dla syste-
mów teleinformatycznych.

Na potrzeby prowadzonej przez NIK 
kontroli, na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 
ustawy o NIK, zwrócono się do wszyst-
kich urzędów JST zobowiązanych do pro-
wadzenia audytu wewnętrznego z pięciu 
województw, na terenie których podjęto 
kontrolę, z prośbą o przekazanie informa-
cji dotyczącej audytu wewnętrznego pro-
wadzonego w latach 2016–2019 (I półr.). 
Wynika z nich, że w okresie 2016–2019 
(I półr.) w 72 z 531 jednostek nie zapew-
niono ciągłości prowadzenia audytu we-
wnętrznego. W 81 z 459 jednostek za-
trudniających audytora nie zrealizowano 
żadnego zadania zapewniającego, pomimo 
obowiązku prowadzenia audytu.

Przypadki niezapewnienia ciągłości pro-
wadzenia audytu w jednostce zidentyfi-
kowano również w badaniu ankietowym 
w JST przeprowadzonym przez Minister-
stwo Finansów w 2019 r.17, którego wyniki 
przedstawiono w dokumencie „Podsumo-
wanie wyników ankiety dotyczącej funk-
cjonowania audytu wewnętrznego w jed-
nostkach samorządu terytorialnego”18. 
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Ankietę skierowano do wszystkich JST 
i udostępniono w formie interaktywnej 
w okresie od 22 lipca do 22 sierpnia 2019 r. 
Wypełniło ją 1964 z 2807 (70%) JST. Spo-
śród jednostek, które wypełniły ankietę, 
1241 (63%) miało obowiązek prowadze-
nia audytu. Do 30 czerwca 2019 r. audyt 
wewnętrzny był prowadzony w 1156 jed-
nostkach (93%).

Audyt prowadzony 
przez usługodawcę

Wydatki na wykonanie usługi audytu 
wewnętrznego nie przekraczały kwoty, 
o której mowa w art. 4 pkt 8 ustawy 
z 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień 
publicznych19, więc do wyboru wykonaw-
ców nie stosowano jej przepisów. Spośród 
14 skontrolowanych jednostek, w których 
audyt był prowadzony przez usługodawcę 

19 Dz.U. z 2019 r. poz. 1843.

(w całym okresie objętym kontrolą lub 
przez jego część), w ośmiu jednostkach 
wybrano go prawidłowo, tj. zgodnie z za-
sadami dokonywania wydatków publicz-
nych określonymi m.in. w art. 44 ust. 3 
pkt 1 ustawy o finansach publicznych oraz 
regulacjami wewnętrznymi. Nieprawi-
dłowości stwierdzono w pięciu jednost-
kach. Polegały one głównie na wyborze 
wykonawcy z pominięciem wewnętrz-
nych regulacji lub nieudokumentowaniu 
procesu wyboru.

W większości skontrolowanych jedno-
stek (w 12 z 14), w których audyt pro-
wadzono na podstawie umowy zawartej 
z usługodawcą, spełniała wymogi okre-
ślone w art. 279 ust.2 ustawy o finansach 
publicznych, w tym gwarantujące prowa-
dzenie go zgodnie z przepisami ustawy. 
W dwóch jednostkach zawarto umowy 

Rysunek 2. Jednostki, w których nie zapewniono ciągłości prowadzenia audytu

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli (w 27 JST), informacji uzyskanych 
na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK (w 531 jednostkach) oraz „Podsumowania wyników ankie-
ty dotyczącej funkcjonowania audytu wewnętrznego w jednostkach samorządu terytorialnego” – opraco-
wanie Departamentu Polityki Wydatkowej Ministerstwa Finansów (w 1241 jednostkach).
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niezgodnie z tym przepisem, np. umowy 
zlecenia z  audytorem wewnętrznym 
nie  określały sposobu postępowania 
z dokumentami, w tym także w formie 
elektronicznej, wytworzonymi dla celów 
prowadzenia audytu wewnętrznego, tak 
aby zapewnić ich dostępność, ochronę 
przed nieupoważnionym rozpowszech-
nianiem, uszkodzeniem lub zniszczeniem. 
W ośmiu z 14 jednostek, w których w okre-
sie objętym kontrolą korzystano z usługo-
wej formy prowadzenia audytu, umowę 
z usługodawcą zawarto na okres co naj-
mniej jednego roku, zgodnie z art. 279 
ust. 3 ustawy o finansach publicznych. 
Wymogu zawierania takich umów na okres 
co najmniej roku nie przestrzegano w sze-
ściu jednostkach.

Kwalifikacje audytorów 
i wymiar zatrudnienia

Wymogi, które musi spełniać audytor we-
wnętrzny określono w art. 286 ustawy o fi-
nansach publicznych. Zgodnie z art. 279 
ust. 1, usługodawcą, prowadzącym audyt 
wewnętrzny, może być: osoba fizyczna, 
spełniająca warunki określone w prze-
pisach art. 286 o finansach publicznych; 
osoba fizyczna prowadząca działalność go-
spodarczą, spełniająca warunki określone 
w art. 286, a także spółka cywilna, spółka 
jawna, spółka partnerska, spółka koman-
dytowa, spółka komandytowo-akcyjna 
lub osoba prawna, która zatrudnia do pro-
wadzenia audytu wewnętrznego w jedno-
stce osoby spełniające warunki określone 
w art.286 ustawy o finansach publicznych. 

20 Źródło: <https://www.gov.pl/web/finanse/ankieta-jst>, data dostępu 17.2.2020.

We wszystkich skontrolowanych jed-
nostkach zarówno audytorzy zatrudnieni 
w jednostce, jak i usługodawcy spełniali 
wymogi oraz posiadali kwalifikacje zawo-
dowe, określone w art.286 ustawy o fi-
nansach publicznych. Wyniki kontroli po-
twierdzają ustalenia z badania ankietowego 
przeprowadzonego w 2019 r. przez Mini-
sterstwo Finansów. Jedynie w przypadku 
pięciu z 1156 JST (0,4%) podane przez an-
kietowanych kwalifikacje nie uprawniały 
do prowadzenia audytu wewnętrznego20.

W trakcie przeprowadzonego przez 
Mini sterstwo badania ankietowego ze-
brano m.in. informacje na temat rodza-
ju uprawnień osób prowadzących audyt 
w JST, co przedstawia rysunek 3, s. 86. 

Wymiar zatrudnienia audytorów we-
wnętrznych w komórce audytu jest jednym 
z czynników wpływających na efektywną 
realizację zadań audytu wewnętrznego. 
Największe pod względem liczby etatów 
komórki funkcjonowały w objętych kon-
trolą urzędach marszałkowskich i liczyły 
od czterech do 11. W sześciu jednostkach 
wymiar zatrudnienia audytorów wewnętrz-
nych określono na poziomie poniżej jednego 
etatu. W ocenie NIK, mogło to wpływać 
na realizację niezbędnych zadań audytowych.

Z ankiety przeprowadzonej przez MF wy-
nika, że wymiar zatrudnienia audytorów po-
niżej jednego etatu występował w 226 z 485 
(46,6%) ankietowanych JST zatrudniających 
audytorów wewnętrznych. Relacje pomię-
dzy rodzajem jednostki samorządu teryto-
rialnego a wymiarem etatu audytorów we-
wnętrznych zaprezentowano w tabeli 2, s. 86.
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Z informacji uzyskanych na podstawie 
art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK z wszyst-
kich JST zobowiązanych do prowadzenia 
audytu wewnętrznego z pięciu województw, 
na terenie których odbywała się kontrola 
NIK (łódzkiego, podkarpackiego, święto-
krzyskiego, wielkopolskiego oraz zachod-
niopomorskiego) wynika, że w przypadku 

31 audytorów (12%) wymiar czasu pracy 
w osobodniach przekraczał liczbę dni ro-
boczych w roku (250 osobodni). W skraj-
nych przypadkach liczba przepracowanych 
przez audytorów osobodni w ciągu roku ka-
lendarzowego wynosiła 944, 869, 862, 765 
i 691. W przypadku 21 audytorów (8%) licz-
ba obsługiwanych w ciągu roku jednostek 

Rysunek 3. Rodzaje kwalifikacji posiadanych przez audytorów wewnętrznych w JST

Źródło: Opracowanie Departamentu Polityki Wydatkowej Ministerstwa Finansów, podsumowanie wyni-
ków ankiety dotyczącej funkcjonowania audytu wewnętrznego w JST, edycja 2019 r.

Tabela 2. Relacje pomiędzy rodzajem JST a wymiarem etatów audytorów wewnętrznych

JST według kategorii Poniżej 1 etatu 1 etat Powyżej 1 etatu

Województwa 0% 6,7% 93,3%

Miasta na prawach powiatu 8,5% 50,8% 40,7%

Powiaty 43,0% 53,3% 3,7%

Gminy (razem), w tym: 59,1% 38,8% 2 2,2%

gminy miejskie 45,9% 50,5% 3,6%

gminy miejsko-wiejskie 63,2% 35% 1,7%

gminy wiejskie 79,2% 20,8% 0%

Źródło: Opracowanie Departamentu Polityki Wydatkowej Ministerstwa Finansów, podsumowanie wyni-
ków ankiety dotyczącej funkcjonowania audytu wewnętrznego w JST, edycja 2019 r.
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wynosiła cztery lub więcej. W skrajnym 
przypadku audytor wykonywał czynno-
ści w 12 jednostkach na terenie czterech 
województw. Z uzyskanych informacji wy-
nika też, że w przybliżeniu co trzeci audy-
tor prowadził audyt w więcej niż jednej 
JST: w 2016 r. – 28% audytorów, w 2017 r. 
– 34,5%, w 2018 r. – 34,3%.

Wydatki na audyt wewnętrzny

Wydatki związane z funkcjonowaniem au-
dytu wewnętrznego w skontrolowanych 
jednostkach systematycznie rosły21.

Ponad 98% wydatków ponoszonych 
przez JST na audyt stanowiły wynagro-
dzenia. Pozostała kwota dotyczyła wy-
datków na szkolenia pracowników oraz 
utrzymanie stanowisk pracy. 

Średnioroczne wydatki na działalność 
audytową w skontrolowanych jednostkach 
w latach 2016–2018 wyniosły 112 tys. zł. 

21 W 2019 r. nie uwzględniono wydatków na audyt poniesionych w Urzędzie Miejskim w Starachowicach oraz 
Urzędzie Miasta i Gminy w Staszowie. Jednostki te objęte były kontrolą rozpoznawczą na początku 2019 r. 

Tam gdzie audyt prowadzono przez usłu-
godawcę kształtowały się one na poziomie 
18,8 tys. zł, natomiast tam, gdzie audyt 
prowadzony był przez audytora zatrud-
nionego w JST – 177,8 tys. zł. Na znacz-
ną dysproporcję wydatków wpływa to, 
że w przypadku urzędów marszałkow-
skich, z uwagi na skalę zadań, audyt był 
prowadzony przez wieloosobowe komór-
ki audytu wewnętrznego. Średnioroczne 
koszty audytu w tych urzędach kształto-
wały się na poziomie 427,5 tys. zł. Średnio-
roczne koszty w urzędach zatrudniających 
audytora, z wyłączeniem marszałkowskich, 
wyniosły 73,7 tys. zł.

Z informacji uzyskanych w toku kontroli, 
na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy 
o NIK, z 531 JST także wynika, że niższe 
koszty audytu wystąpiły w tych jednost-
kach, w których wykonywał go usługo-
dawca.

Rysunek 4. Wydatki na prowadzenie audytu wewnętrznego w 27 skontrolowanych JST (w tys. zł)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.
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Realizacja zadań audytowych
Sporządzanie rocznych planów audytu

W większości skontrolowanych urzędów 
wadliwie sporządzano roczne plany au-
dytów, a nieprawidłowości stwierdzono 
aż w 70% tych urzędów, tj.:

 • w jednej jednostce w ogóle nie opra-
cowano planu audytu na 2017 r., w sze-
ściu jednostkach plan został sporządzo-
ny po terminie wynikającym z art. 283 
ust. 3 ustawy o finansach publicznych 
(do końca roku na rok następny), natomiast 

Rysunek 5. Sposób zatrudnienia audytorów w JST

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie informacji uzyskanych w trakcie kontroli na podstawie 
art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.
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Rysunek 6. Średnie koszty poniesione w związku z prowadzeniem audytu (w tys. zł)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie informacji uzyskanych w trakcie kontroli na podstawie 
art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.
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w 12 przygotowano go na podstawie nie-
prawidłowo sporządzonej bądź udoku-
mentowanej analizy ryzyka;

 • w dwóch urzędach JST plan audytu 
nie został podpisany przez kierownika ko-
mórki audytu oraz kierownika jednostki 
(czym naruszony został § 9 ust. 2 rozpo-
rządzenia w sprawie audytu); 

 • w ośmiu jednostkach plany audytu nie 
zawierały informacji na temat budżetu 
czasu komórki audytu wewnętrznego 
w danym roku, wyrażonego w osobod-
niach (obowiązek zamieszczenia takiej 
informacji wynikał z § 9 ust 1 pkt 2 roz-
porządzenia w sprawie audytu);

 • w trzech urzędach JST nie dokonywa-
no pisemnych uzgodnień zmian w planie 
audytu pomiędzy kierownikiem komór-
ki audytu wewnętrznego i kierownikiem 
jednostki (czym naruszono § 10 rozpo-
rządzenia). 

Przeprowadzenie zadań audytowych

W latach 2016–2018 w 27 skontrolowanych 
jednostkach zrealizowano łącznie 292 za-
dania zapewniające, z tego 95 w 2016 r., 
97 w 2017 r. oraz 100 w 2018 r. Średnia 
liczba zadań zapewniających zrealizowa-
nych przez jednego audytora w ciągu roku 
wyniosła w skontrolowanych jednostkach 
2,1. Tam gdzie prowadził go usługodawca 
– 2,6, natomiast w jednostkach zatrudnia-
jących audytora – 1,8.

W okresie objętym kontrolą kierowni-
cy 70% jednostek zlecali audytorom we-
wnętrznym przeprowadzanie czynności 

22 Analizą objęto, co do zasady, po cztery zadania zapewniające, z wyjątkiem czterech jednostek, w których 
nie można było dobrać takiej liczby zadań. W ramach kontroli rozpoznawczej badaniem objęto po trzy ta-
kie zadania. 

doradczych; było ich 116. Podejmowano 
je głównie w jednostkach, w których audyt 
prowadził zatrudniony audytor. Podjęto 
tam średnio 6,3 czynności doradczych, 
natomiast w urzędach korzystających z po-
mocy usługodawcy wskaźnik ten wyniósł 
zaledwie 0,9. Czynności doradcze na ogół 
przeprowadzano prawidłowo, pojedyncze 
nieprawidłowości, dotyczące ich doku-
mentowania stwierdzono w dwóch jed-
nostkach.

Audytor wewnętrzny, zgodnie z § 21 
ust. 1 i 2 rozporządzenia w sprawie au-
dytu, po upływie terminów realizacji za-
leceń powinien przeprowadzić czynności 
sprawdzające, a ich wyniki przedstawić 
w notatce informacyjnej kierownikowi 
jednostki i audytowanemu. W latach 
2016–2018 audytorzy wewnętrzni prze-
prowadzili w skontrolowanych jednostkach 
160 czynności sprawdzających. 

Szczegółowe badanie 100 zadań zapew-
niających realizację celów audytu22 wyka-
zało nieprawidłowości podczas przepro-
wadzania 23 zadań, które dotyczyły nie-
przestrzegania odpowiednich przepisów 
rozporządzenia w sprawie audytu. Polegały 
one na realizacji i dokumentowaniu zadań 
niezgodnie z przepisami tego rozporządze-
nia (w 30% jednostek) oraz przeprowadze-
niu audytów bez pisemnego upoważnienia 
kierownika jednostki albo na podstawie 
upoważnienia wystawionego przez osobę 
nieuprawnioną (w 15% jednostek). 

Zgodnie z art. 273 ust. 2 ustawy o fi-
nansach publicznych, audytorzy powinni 
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kierować się wydanymi przez Ministra Fi-
nansów w formie komunikatu standardami 
audytu wewnętrznego. Naruszenie poje-
dynczych standardów w trakcie realizacji 
zadań zapewniających wystąpiło w 11% 
jednostek, podczas realizacji 11 zadań za-
pewniających.

W dokumencie „Ocena funkcjonowania 
audytu wewnętrznego w jednostkach sek-
tora finansów publicznych w roku 2017”23 
Minister Finansów sformułował rekomen-
dację, zgodnie z którą czas przeznaczo-
ny na czynności bezpośrednio związane 
z prowadzeniem audytu wewnętrznego 
nie powinien być niższy niż 70% łącznego 
budżetu czasu pracy tej komórki. Wskaź-
nik efektywności czasu trwania audytu 

23 Dokument opublikowany na stronie Ministerstwa Finansów   
<https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=16d6f4ea-00d3-4dd7-bd3f-c38123aacd-
d6&groupId=764034>, data dostępu 14.4.2020.

określany jest zarówno na etapie plano-
wania, jak i realizacji. Jest on obliczany 
jako iloraz sumy czasu przeznaczonego 
na przeprowadzenie: zadań zapewnia-
jących, czynności doradczych, związa-
nych z monitorowaniem realizacji zale-
ceń, sprawdzających, rezerwy czasowej 
na zadania audytowe zlecone oraz czyn-
ności związanych z procesem planowania 
i sprawozdawczości rocznej w stosunku 
do łącznego, planowanego budżetu czasu 
komórki audytu wewnętrznego.

Średni czas na realizację jednego za-
dania zapewniającego wyniósł w latach 
2016–2018 – 31,5 osobodnia w pię-
ciu samorządach objętych kontro-
lą, w których audyt był podejmowany 

Rysunek 7. Średni czas poświęcony na realizację tematu audytowego (w osobodniach)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie informacji zebranych w trakcie kontroli w trybie art. 29 
ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.
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przez usługodawcę, natomiast tam gdzie 
prowadził go zatrudniony audytor – 50,4 
osobodnia. 

Z danych uzyskanych z wszystkich 
531 jednostek zobowiązanych do prowa-
dzenia audytu z pięciu województw, na te-
renie których była prowadzona kontrola 
NIK, także wynika, że w podmiotach za-
trudniających audytorów blisko dwukrot-
nie więcej czasu poświęcano na realizację 
zadania zapewniającego.

Sprawozdania z realizacji 
planu audytu

Sprawozdanie z wykonania planu audy-
tu za rok poprzedni kierownik komórki 
audytu, zgodnie z art. 283 ust. 5 ustawy 
o finansach publicznych, powinien spo-
rządzić do końca stycznia każdego roku. 
W rozporządzeniu w sprawie audytu (§ 12 
ust. 1) doprecyzowano zakres informacji, 
które powinny się w nim znaleźć. Sprawoz-
danie to zawiera w szczególności:

 • informacje o zadaniach audytowych, mo-
nitorowaniu realizacji zaleceń oraz czyn-
nościach sprawdzających, wraz z odnie-
sieniem do planu audytu, o którym mowa 
w art. 283 ust. 1 ustawy;

 • inne istotne informacje związane z funk-
cjonowaniem audytu wewnętrznego w jed-
nostce w roku poprzednim, w tym doty-
czące przeprowadzenia oceny wewnętrz-
nej i zewnętrznej audytu wewnętrznego.

W okresie objętym kontrolą niemal 
we wszystkich jednostkach objętych kon-
trolą (z wyjątkiem jednej) sporządzono 
sprawozdanie z realizacji planu audytu 
za dany rok. W 11% z nich nie dotrzyma-
no jednak terminu sporządzenia sprawoz-
dania określonego w art. 283 pkt 5 ustawy 
o finansach publicznych. 

W przypadku 30% skontrolowanych 
jednostek sprawozdania nie zawierały in-
formacji dotyczących przeprowadzenia 
oceny wewnętrznej i zewnętrznej audytu 
wewnętrznego, co było niezgodne z § 12 
ust. 1 pkt 2 rozporządzenia w sprawie au-
dytu lub zostały sporządzone nierzetel-
nie (nie zawierały istotnych informacji, 
np. o realizowanych czynnościach spraw-
dzających czy czynnościach doradczych).

Zgodnie z § 9 ust. 1 pkt 2 rozporządze-
nia w sprawie audytu, jego plan zawiera 
informację na temat budżetu czasu ko-
mórki audytu wewnętrznego w danym 
roku, wyrażonego w osobodniach, przede 
wszystkim na temat czasu planowanego 
na: poszczególne zadania zapewniające, 
podejmowanie czynności doradczych, 
monitorowanie wprowadzania zaleceń 
oraz realizację czynności sprawdzających, 
kontynuowanie zadań audytowych z roku 
poprzedniego. W części jednostek wystąpi-
ły problemy z uzyskaniem danych dotyczą-
cych wykonania planu audytu w osobod-
niach, a w części dane te były szacowane. 
W trzech skontrolowanych jednostkach 
pojawiły się znaczące różnice pomiędzy 
planem audytu a jego realizacją.

Przestrzeganie standardów 
audytu wewnętrznego

Audytor wewnętrzny, prowasząc audyt 
wewnętrzny, jest zobowiązany kierować 
się wskazówkami Standardów audytu we-
wnętrznego. Takie zalecenie wynika wprost 
z ustawy o finansach publicznych (art. 273 
ust. 2). Standardy te określił Minister Fi-
nansów w komunikatach w sprawie standar-
dów audytu wewnętrznego dla jednostek 
sektora finansów publicznych z 17 czerwca 
2013 r. oraz z 12 grudnia 2016 r. W związku 
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z tym, choć nie są one źródłem prawa po-
wszechnie obowiązującego, jednak obo-
wiązek ich stosowania określa ustawa, 
a zatem dotyczy on osób wykonujących 
audyt we wszystkich jednostkach sektora 
finansów publicznych, w tym także w JST.

W 85% kontrolowanych urzędów wpro-
wadzono „Kartę audytu wewnętrznego” 
zalecaną standardem 1000 „Cel, upraw-
nienia i odpowiedzialność audytu”, w któ-
rej muszą być formalnie określone cel, 
uprawnienia i odpowiedzialność audy-
tu, przy czym w 9% jednostek nastąpiło 
to w trakcie kontroli NIK. W jednej jedno-
stce „Karta” nie zawierała wszystkich ele-
mentów określonych w standardzie 1010 
„Uznawanie obowiązkowych wytycznych 
w karcie audytu wewnętrznego”, tj. posta-
nowień dotyczących obowiązku stosowa-
nia „Podstawowych zasad praktyki zawo-
dowej audytu wewnętrznego”, „Kodeksu 
etyki”, „Standardów” i „Definicji audytu 
wewnętrznego”. Nie była też poddawana 
okresowym przeglądom i w razie potrzeby 
aktualizowana, wbrew wskazaniom stan-
dardu 1000, zgodnie z którym zarządzający 
audytem wewnętrznym musi okresowo 
przeglądać i w razie potrzeby aktualizować 
„Kartę audytu wewnętrznego”.

W 30% urzędów objętych kontrolą 
nie został opracowany przez zarządzają-
cego audytem wewnętrznym „Program 
zapewnienia i poprawy jakości”, rekomen-
dowany standardem 1300, którego celem 
jest umożliwienie oceny, czy działalność 
audytu wewnętrznego jest zgodna ze stan-
dardami oraz czy audytorzy stosują kodeks 
etyki. Taki program w dwóch jednostkach 
opracowano dopiero w trakcie kontroli 
NIK. Kontrola w 26% urzędów ujawniła 
nieprzestrzeganie standardów dotyczących 

przeprowadzenia oceny wewnętrznej 
działalności audytowej (standard 1311) 
oraz oceny zewnętrznej (standard 1312) 
w 67% jednostek. Zgodnie ze standardem 
1311, oceny wewnętrzne muszą obejmować 
bieżące monitorowanie audytu oraz okre-
sowe samooceny lub oceny przeprowadza-
ne przez inne osoby – w ramach organiza-
cji – posiadające wystarczającą znajomość 
praktyki w tej dziedzinie. W standardzie 
1312 sformułowano wymagania odnośnie 
do ocen zewnętrznych. Powinny być prze-
prowadzane co najmniej raz na pięć lat 
przez wykwalifikowaną, niezależną osobę 
lub zespół spoza organizacji.

Ponadto, zgodnie ze standardem 2040 
„Zasady i procedury”, zarządzający audy-
tem wewnętrznym musi określić normy 
służące kierowaniu nim. Procedury audy-
tu wewnętrznego nie zostały opracowane 
w trzech skontrolowanych jednostkach, 
w których zajmował się nim usługodawca. 
W dwóch jednostkach procedury audytu 
zostały opracowane w trakcie kontroli NIK.

W większości objętych kontrolą jed-
nostek zadania zapewniające zrealizo-
wano zgodnie ze standardami audytu 
wewnętrznego. Zgodnie ze standardem 
2300 „Wykonywanie zadania” zebrano 
wystarczające, rzetelne, przydatne i do-
tyczące zadania informacje, które udoku-
mentowano zgodnie ze standardem 2330. 
Naruszenie standardu 2310 „Zbieranie 
informacji” zidentyfikowano tylko w jed-
nej jednostce. Planowanie zadań niezgod-
nie ze standardem 2200 miało miejsce 
w dwóch jednostkach w trakcie realiza-
cji pięciu zadań. W kolejnym urzędzie 
dwa zadania wykonano z naruszeniem 
standardu 2201 „Aspekty planowania”. 
Sprawozdania na ten temat przekazano 
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kierownikowi jednostki oraz kierownikom 
jednostek audytowanych zgodnie ze stan-
dardem 2400 „Informowanie o wynikach” 
(z wyjątkiem sprawozdań z trzech zadań 
w jednym z kontrolowanych urzędów).

Ustalenia kontroli w obszarze przestrze-
gania standardów audytu wewnętrznego 
potwierdzają wyniki ankiety dotyczącej 
audytu w JST przeprowadzonej przez 
Ministerstwo Finansów w 2019 r., któ-
rej wyniki przedstawiono w dokumencie 
„Podsumowanie wyników ankiety dotyczą-
cej funkcjonowania audytu wewnętrznego 
w jednostkach samorządu terytorialnego”. 
Wskazują one, że „Kartę audytu” opra-
cowano w 842 z 1156 jednostek (72,8%). 
Tam gdzie audyt prowadził usługodawca, 
kartę opracowano w 400 z 671 (59,6%) 
jednostek, a w zatrudniających audyto-
ra – w 442 z 485 (91,1%). Procedury audytu 
wewnętrznego opracowano w 785 z 1156 
jednostek (67,9%), z tego w 376 z 671 jed-
nostek (56%), w których audyt prowadził 
usługodawca oraz 409 z 485 jednostek 
(84,3%) posiadających własnego audyto-
ra. „Program zapewnienia i poprawy ja-
kości” opracowano w 495 z 1156 urzędów 
(42,8%). W jednostkach obsługiwanych 
przez usługodawcę program opracowa-
no w 189 z 671 jednostek (28,2%), zaś 
w przypadku JST, w których prowadził 
go własny audytor – w 306 z 485 jedno-
stek (63,1%). 

Wyniki ankiety wskazują również na za-
niechanie przeprowadzania ocen we-
wnętrznych i zewnętrznych. Ocenę we-
wnętrzną za 2018 r. przeprowadzono w 526 
z 1156 urzędów (45,5%), z czego w 202 
z 671 (30,1%), w których audyt prowadził 
usługodawca oraz w 324 z 485 (66,8%), 
posiadających etatowego audytora. Ocena 

zewnętrzna została przeprowadzona za-
ledwie w 117 z 1156 jednostek (10,1%) 
– i tak, odpowiednio w 18 z 671 jednostek 
(2,7%), w których skorzystano z pomo-
cy usługodawcy i w 99 z 485 jednostek 
(20,4%), mających etatowego audytora.

Wpływ audytu  
na funkcjonowanie jednostki

Po przeprowadzeniu zadania zapewniają-
cego lub czynności doradczej, w wyniku 
których stwierdzono niewłaściwe funk-
cjonowanie jednostki w danym obszarze, 
audytor wewnętrzny powinien sformuło-
wać zalecenia lub wnioski oraz propozycje 
dotyczące usprawnienia jej działalności. 
Temu celowi służą wnioski i propozycje 
o charakterze systemowym, czyli takie, 
które wpływają na system kontroli zarząd-
czej przez budowanie nowych lub zmianę 
już istniejących mechanizmów minima-
lizujących ryzyko wystąpienia nieprawi-
dłowości lub nieosiągnięcia zakładanych 
celów funkcjonowania jednostki. 

Przeprowadzone w latach 2016–2019 
(trzy kwartały) przez audytorów we-
wnętrznych zadania zapewniające w 37% 
objętych kontrolą jednostek nie zakończyły 
się sformułowaniem żadnych wniosków 
o charakterze systemowym albo nie prze-
łożyły się one na działania służące popra-
wie funkcjonowania jednostki i nie zosta-
ły uwzględnione w procesie identyfikacji 
i analizy ryzyka w kontroli zarządczej.

W okresie objętym kontrolą w wyniku 
realizacji zadań zapewniających w skon-
trolowanych jednostkach sformułowano 
blisko 2,4 tys. wniosków/rekomendacji. 
Wniosków o charakterze systemowym wy-
dano blisko 1,4 tys. (58%). Jednak zdecydo-
wana większość (84%) dotyczyła zgodnego 
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z przepisami prawa i wewnętrznymi re-
gulacjami funkcjonowania JST. Wnioski, 
które wskazywały kierunki usprawnienia 
działalności jednostki pod względem sku-
teczności i efektywności działań stanowi-
ły jedynie 16%. Zdecydowanie najwięcej 
wniosków systemowych sformułowano 
w urzędach marszałkowskich. 

Audytor wewnętrzny powinien mo-
nitorować realizację wydanych zaleceń 
(§ 20 rozporządzenia w sprawie audytu). 
Ponadto po upływie terminów wprowa-
dzenia w życie zaleceń audytor powinien 
przeprowadzić czynności sprawdzające, 
a ich wynik przedstawić w notatce infor-
macyjnej kierownikowi jednostki i audyto-
wanemu (§ 21 rozporządzenia). Kontrola 
wykazała, że w dziewięciu z 27 urzędów 
stwierdzono nieprawidłowości dotyczące 
monitorowania realizacji zaleceń.

Podsumowanie i wnioski
Mając na uwadze przedstawione ustalenia 
kontroli, ich charakter i skalę, NIK oce-
niła negatywnie funkcjonowanie audytu 
wewnętrznego w objętych kontrolą JST. 
Ocenę tę uzasadniała niewłaściwa organi-
zacja audytu oraz nieprawidłowe jego pro-
wadzenie w znacznej części skontrolowa-
nych jednostek. Powodowały one, że audyt 
nie był efektywny, ponieważ w niedosta-
tecznym stopniu służył usprawnianiu dzia-
łalności jednostek. 

Podstawą takiej oceny była powszechność 
stwierdzonych nieprawidłowości oraz to, 
że audyt wewnętrzny nie był właściwie wy-
korzystywanym narzędziem, którego celem 
– zgodnie z ustawą o finansach publicznych 
– jest wspieranie kierownika jednostki w re-
alizacji celów i zadań przez systematyczną 
ocenę kontroli zarządczej oraz czynności 

doradcze. Ocena kontroli zarządczej po-
winna być dokonywana przede wszystkim 
pod względem jej adekwatności, skutecz-
ności i efektywności. Działalność audy-
towa powinna zatem dostarczać niezbęd-
nych wniosków wynikających z tej oceny, 
zwłaszcza o charakterze systemowym, 
które wpływają na system kontroli zarząd-
czej przez budowanie nowych lub zmianę 
już istniejących mechanizmów minima-
lizujących ryzyko wystąpienia nieprawi-
dłowości lub nieosiągnięcia zakładanych 
celów funkcjonowania jednostki. 

Kontrola NIK wykazała, że po prze-
prowadzeniu w latach 2016–2019 (trzy 
kwartały) przez audytorów wewnętrznych 
zadań zapewniających, w 10 jednostkach 
objętych kontrolą (37%) nie sformułowano 
żadnych wniosków o charakterze systemo-
wym albo wnioski te nie wpłynęły na po-
prawę funkcjonowania urzędu i nie zosta-
ły uwzględnione w procesie identyfika-
cji i analizy ryzyka w kontroli zarządczej. 
Tylko 58% wszystkich wniosków miało 
charakter systemowy, przy czym jedy-
nie 16% (z poddanych analizie 514 wnio-
sków) wskazywało kierunki usprawnienia 
działalności jednostki w realizacji celów 
i zadań przez systematyczną ocenę kon-
troli zarządczej w zakresie jej skuteczności 
i efektywności.

W ocenie NIK zasadniczymi przyczyna-
mi nieefektywnego funkcjonowania audytu 
wewnętrznego w JST było niedostrzeganie 
przez kierowników jego znaczenia, nieza-
pewnienie ciągłości prowadzenia oraz nie-
wystarczająca liczba audytorów. Znaczenie 
miała także wadliwa organizacja audytu, 
w tym brak wystarczających mechani-
zmów gwarantujących jego niezależność 
w tych jednostkach, w których komórka 
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audytu nie została wyodrębniona organi-
zacyjnie. Równie ważnym czynnikiem było 
planowanie i wykonywanie zadań audy-
towych z naruszeniem przepisów ustawy 
o finansach publicznych i rozporządzenia 
w sprawie audytu oraz standardów audytu 
wewnętrznego, a także częsta rotacja audy-
torów. Uzyskane podczas kontroli informa-
cje dotyczące organizacji oraz prowadzenia 
audytu wewnętrznego z JST nieobjętych 
kontrolą, które były do tego zobowiązane24, 
a także informacje zebrane przez Mini-
sterstwo Finansów w 2019 r.25, wskazują 
na takie same nieprawidłowości jak stwier-
dzone w skontrolowanych jednostkach. 
Okazuje się, że jest dość powszechne po-
dejmowanie przez jednego audytora dzia-
łalności w kilku, a w skrajnych przypadkach 
– nawet w kilkunastu jednostkach równo-
cześnie, co może mieć wpływ na efektyw-
ność wykonywania audytu.

Mając na uwadze wyniki przeprowadzo-
nej kontroli, wskazujące na potrzebę popra-
wy efektywności funkcjonowania audytu 
wewnętrznego w jednostkach samorządu 
terytorialnego, Najwyższa Izba Kontroli 
wniosła o przygotowanie przez Ministra 
Finansów nowelizacji ustawy o finansach 
publicznych, polegającej na wprowadzeniu: 

 • wyższego limitu kwoty dochodów i przy-
chodów lub kwoty wydatków i rozchodów 
ujętych w uchwale budżetowej, po prze-
kroczeniu których powstaje obowiązek 

24 Z terenu województw: łódzkiego, podkarpackiego, świętokrzyskiego, wielkopolskiego oraz zachodniopomorskiego.
25 Podsumowanie�wyników�ankiety�dotyczącej�funkcjonowania�audytu�wewnętrznego�w�jednostkach�samorządu�

terytorialnego,�<https://www.gov.pl/web/finanse/ankieta-jst>, data dostępu 17.2.2020.
26 Propozycje podwyższenia kwoty, po przekroczeniu której powstaje obowiązek prowadzenia audytu we-

wnętrznego w JST oraz kwoty, po przekroczeniu której audyt nie może być prowadzony przez usługodawcę, 
zawarto w projekcie z 6.5.2019 ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych, przygotowanej w Mini-
sterstwie Finansów (numer projektu: UD503). 

prowadzenia audytu wewnętrznego w JST 
oraz wyższego limitu tych kwot dotyczą-
cego możliwości zlecenia wykonywania 
audytu usługodawcy niezatrudnionemu 
w jednostce26;

 • zasady, aby minimalny stan zatrudnie-
nia w urzędzie na stanowisku audytora 
(lub stanowiskach audytorów, w przypad-
ku zatrudniania na część etatu) wynosił 
co najmniej jeden pełny etat;

 • rozwiązań uprawniających Ministra 
Fi nansów, w ramach koordynacji wyko-
nywania audytu wewnętrznego w jed-
nostkach sektora finansów publicznych, 
do uzyskiwania informacji o organizacji 
i prowadzeniu audytu w JST oraz do upo-
wszechniania na podstawie tych informacji 
dobrych praktyk w działalności jednostek, 
a także wskazywania nieefektywnych roz-
wiązań dotyczących np. prowadzenia au-
dytu w wielu JST w ciągu roku przez au-
dytora usługodawcę.

Ze stanowiska Ministra Finansów przed-
stawionego do informacji o wynikach kon-
troli wynika, że Minister zadeklarował, 
w toku planowanych prac legislacyjnych 
dotyczących nowelizacji ustawy o finan-
sach publicznych, podjęcie działań, słu-
żących realizacji dwóch wniosków de lege 
ferenda sformułowanych przez NIK w In-
formacji o wynikach kontroli. Wskazano 
w nim bowiem na potrzebę uwzględnienia 
w tych pracach wprowadzenia wyższego 
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limitu kwot warunkujących powstanie 
obowiązku prowadzenia audytu we-
wnętrznego w jednostkach samorządu 
terytorialnego oraz możliwość zlecania 
go usługodawcy niezatrudnionemu w jed-
nostce. Wspomniano także o potrzebie 
doprecyzowania uprawnień Ministra Fi-
nansów w odniesieniu do samorządów 
terytorialnych w ramach koordynacji 
audytu. Odnośnie do trzeciego wniosku 
przedstawionego w Informacji, Minister 
Finansów wyraził pogląd, że ze względu 
na pogłębiające się trudności z dostępem 
do usług świadczonych przez audytorów 
wewnętrznych, wprowadzanie sztywnych 
wymogów związanych z wymiarem ich 
czasu pracy, na obecnym etapie wydaje się 
przedwczesne i tylko powiększy problemy. 
NIK nie podziela tego punktu widzenia, 
ponieważ oznacza on odsunięcie na dal-
szy plan kwestii skuteczności i efektyw-
ności audytu. 

Podnoszone przez Ministra problemy 
nie powinny stanowić podstawy do za-
trudniania audytorów w niskim wymia-
rze czasu pracy (np. 1/8 etatu, co wynika 
z ustaleń kontroli). Audyt nie służy wów-
czas wspieraniu kierownika jednostki w re-
alizacji celów i zadań przez systematycz-
ną ocenę kontroli zarządczej i czynności 
doradczych.

Niezależnie od powyższych wniosków 
de lege ferenda, NIK zarekomendowała 
również, aby wójtowie, starostowie i mar-
szałkowie zapewnili: 

 • odrębność organizacyjną komórki au-
dytu wewnętrznego oraz ciągłość jego 
prowadzenia;

 • przeprowadzanie ocen wewnętrznych 
i zewnętrznych działalności audytu we-
wnętrznego; 

 • wykorzystywanie w procesie identyfi-
kacji i analizy ryzyka w ramach kontroli 
zarządczej zaleceń o charakterze systemo-
wym wydanych przez audytorów w na-
stępstwie wykonywanych zadań.

Ustalenia kontroli stanowiły podstawę 
do sformułowania 79 wniosków pokon-
trolnych. 

Dotyczyły one przede wszystkim:
 • podjęcia działań w celu zapewnienia or-

ganizacji i realizacji audytu wewnętrzne-
go zgodnie ze wskazówkami zawartymi 
w standardach; 

 • przeprowadzenia oceny działalności au-
dytu wewnętrznego zgodnie ze standar-
dem nr 1311 „Oceny wewnętrzne” oraz 
1312 „Oceny zewnętrzne”;

 • wykorzystywania w procesie identyfi-
kacji i analizy ryzyka w ramach kontroli 
zarządczej zaleceń o charakterze systemo-
wym sformułowanych w wyniku audytów 
wewnętrznych; 

 • zapewnienia odrębności organizacyjnej 
komórki audytu; 

 • zapewnienia przeprowadzania rzetel-
nej i zgodnej z wymogami rozporządzenia 
w sprawie audytu analizy ryzyka na po-
trzeby opracowania planów audytu.

Z informacji o sposobie wykonania wnio-
sków pokontrolnych wynika, że kierownicy 
urzędów objętych kontrolą zrealizowali 
46 wniosków, pozostałe zaś nie zostały 
uwzględnione lub trwało ich wdrażanie.

dr GRZEGORZ WALENDZIK
dyrektor,
dr KRZYSZTOF WILKOSZ
p.o. wicedyrektor,
Delegatura NIK w Kielcach
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ABSTRACT
Ineffective Internal Audit of Self-Governments – Activities of Local Self-Government 
Units
In their audit, NIK auditors examined the regularity of internal audit operations in local 
self-government units (Polish: jednostki samorządu terytorialnego, JST). The audit 
was conducted at 25 offices in five regions (Łódzkie, Podkarpackie, Świętokrzyskie, 
Wielkopolskie and Zachodniopomorskie), namely in five regional governor’s offic-
es, and on the second level of Poland’s self-government: in 15 offices at the level of 
gmina and in five offices at the level of powiat. The audit covered the period from 1st 
January 2016 to 16th December 2019. It was aimed at examining whether internal 
audit helps JSTs to improve their activities. Three aspects were assessed: legality of 
internal audit organisation, internal audit performance and the use of internal audit 
results in JSTs’ operations.
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Interesy prawne państwa, zwłaszcza Skarbu Państwa, długo nie były odpowiednio 
chronione. Posłużyło temu dopiero utworzenie w  2005  r. Prokuratorii Generalnej 
Skarbu Państwa, a następnie – od 2017 r. – poszerzenie jej zadań jako Prokuratorii 
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej. Ustalenia kontroli NIK1 wskazują, że spraw-
nie przystąpiła do wypełniania nowych obowiązków, jednak część podejmowanych 
działań wymaga usprawnienia, głównie jeśli chodzi o prowadzenie ewidencji mienia 
Skarbu Państwa. Potrzebne są też dalsze zmiany legislacyjne.

KRZYSZTOF MADEJ

Realizacja zadań 
przez Prokuratorię Generalną RP

Ochrona praw i interesów Skarbu Państwa

Wstęp  
Zapewnienie właściwej i dostępnej, zwłasz-
cza pod względem ekonomicznym, ochro-
ny prawnej praw i interesów Skarbu Pań-
stwa (dalej także SP) było jednym z waż-
niejszych wyzwań dla państwa od 1989 r.
Potwierdzają to również ustalenia wielu 
kontroli NIK. Cenną inspiracją okazały się 

1 Artykuł opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Realizacja�zadań�przez�Prokuratorię�Gene-
ralną�Rzeczypospolitej,�nr ewid.: 165/2019/P/19/015/KGP, Departament Gospodarki, Skarbu Państwa 
i Prywatyzacji NIK, kwiecień 2020 r.

2 Szerzej na temat historii Prokuratorii Generalnej w II Rzeczypospolitej, zob. K. Buczyński. P. Sosnowski: 
Prokuratoria�Generalna.�200�lat�tradycji�ochrony�dobra�publicznego, Warszawa 2016, s. 323-459. Podkreślić 
przy tym należy, że tradycje Prokuratorii sięgają dalej niż niepodległa Polska. W październiku 1816 r. została 
w Królestwie Polskim rządzonym przez cara Aleksandra I (jako króla Polski) powołana Prokuratoria w Króle-
stwie Polskim, której zadaniem było usprawnienie ochrony własności publicznej, obejmującej dobra korony 
i narodowe oraz własność, nad którą rząd powinien sprawować nadzór. Także w ramach instytucji I Rzeczy-
pospolitej istniała funkcja instygatora królewskiego, który reprezentował Skarb Polski i Litwy w sprawach 
cywilnych i publicznych.

3 Ustawa weszła w życie 15.3.2006, Dz.U. nr 169 poz. 1417. 

też doświadczenia z II Rzeczypospolitej 
i działalność w latach 1919–1939 Proku-
ratorii Generalnej Rzeczypospolitej Pol-
skiej2. Oczekiwane przepisy wprowadzono 
na mocy uchwalonej 8 lipca 2005 r. ustawy 
o Prokuratorii Generalnej Skarbu Państwa 
(dalej także PG SP)3. Jako jej podstawowe 
zadanie wskazano zapewnienie ochrony 
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praw i interesów Skarbu Państwa, powie-
rzając nadzór nad PG SP ministrowi wła-
ściwemu do spraw Skarbu Państwa. Do-
świadczenia wyniesione z dziesięciolecia 
funkcjonowania tej instytucji w III RP 
wskazywały na potrzebę poszerzenia za-
kresu jej działalności i uprawnień. Nastąpi-
ło to na podstawie uchwalonej 15 grudnia 
2016 r. ustawy o Prokuratorii Generalnej 
RP (dalej także uPGRP)4, która weszła 
w życie 1 stycznia 2017 r.5

Zmiana zadań PG RP stała się inspiracją 
dla Najwyższej Izby Kontroli do przepro-
wadzenia w 2019 r. kontroli planowej „Re-
alizacja zadań przez Prokuratorię General-
ną Rzeczypospolitej Polskiej”. Objęto nią 
Prokuratorię Generalną Rzeczypospolitej 
Polskiej oraz Kancelarię Prezesa Rady Mi-
nistrów sprawującą, m.in. w imieniu Pre-
zesa Rady Ministrów, nadzór nad PG RP. 
Głównym celem kontroli było zbadanie, 
czy PG RP zorganizowała efektywny 
system obsługi prawnej osób prawnych 
i wykonywania zadań ustawowych w po-
szerzonym zakresie. Jednocześnie, w celu 
poznania otoczenia, w jakim działa PG RP 
oraz weryfikacji pozyskanych danych, NIK 
wystąpiła o informacje i dokumenty do wy-
branych podmiotów, których zastępstwo 
procesowe powierzono PG RP.

Nowe zadania Prokuratorii 
Do zadań PG SP do 31 grudnia 2016 r. na-
leżało m.in.: wyłączne zastępstwo Skarbu 
Państwa przed Sądem Najwyższym; za-
stępstwo SP przed sądami powszechnymi 

4 Ustawa z 15.12.2016 o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2020 r. poz. 762). 
5 Część przepisów ustawy dotyczących m.in. obsługi prawnej zastępowanych osób prawnych weszła w życie 1.7.2017. 
6 Dz.U. z 2019 r. poz. 702, ze zm., dalej: rozporządzenie w sprawie osób prawnych zastępowanych. 

i polubownymi; zastępstwo Rzeczypospo-
litej Polskiej przed sądami, trybunałami 
i innymi organami orzekającymi w sto-
sunkach międzynarodowych; wydawanie 
opinii prawnych, wydawanie opinii o pro-
jektach aktów normatywnych dotyczą-
cych praw i interesów Rzeczypospolitej 
Polskiej, w tym m.in. Skarbu Państwa, 
a także regulujących postępowania przed 
sądami, trybunałami i innymi organami 
orzekającymi.

W związku z wejściem w życie 1 stycznia 
2017 r. uPGRP zakres jej zadań w relacji 
do Prokuratorii Generalnej Skarbu Pań-
stwa (dalej także PG SP) został poszerzony 
m.in. o następujące kwestie:

 • zastępstwo osób prawnych innych niż 
Skarb Państwa przed sądami powszechnymi, 
polubownymi i przed Sądem Najwyższym 
– w przypadkach enumeratywnie wskaza-
nych w uPGRP zastępstwo jest obligato-
ryjne, w innych sytuacjach fakultatywne; 

 • zastępowane przez PG RP osoby prawne 
wskazano w rozporządzeniu Prezesa Rady 
Ministrów z 11 maja 2017 r. w sprawie osób 
prawnych zastępowanych przez Prokura-
torię Generalną Rzeczypospolitej Polskiej 
oraz opłat ponoszonych za usługi prawne 
świadczone przez Prokuratorię Generalną 
Rzeczypospolitej Polskiej, a także opłat 
za przeprowadzenie postępowania przed 
Sądem Polubownym przy Prokuratorii 
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej6; 
wymieniono w nim około 600 podmio-
tów, w przeważającej większości państwo-
wych osób prawnych; były wśród nich  
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m.in.: parki narodowe (np. Kampinoski 
Park Narodowy); jednoosobowe spółki 
Skarbu Państwa (np. Przedsiębiorstwo 
Komunikacji Samochodowej „Polonus”, 
Radio Kielce SA); muzea, państwowe in-
stytucje kultury (np. Muzeum Zamkowe 
w Malborku); instytucje gospodarki budże-
towej; uczelnie publiczne, np. Akademia 
Sztuk Pięknych w Warszawie; instytuty 
badawcze np. Główny Instytut Górnictwa; 

 • zastępstwo organów administracji 
rządowej przed sądami powszechnymi 
i Sądem Najwyższym; przedstawianie 
sądom powszechnym, sądom admini-
stracyjnym, Sądowi Najwyższemu, Try-
bunałowi Konstytucyjnemu istotnych 
dla spraw poglądów;

 • przygotowywanie na wniosek Prezesa 
Rady Ministrów raportów, analiz i stano-
wisk obejmujących zagadnienia prawne, 
dotyczące przede wszystkim projektów 
aktów normatywnych, czynności prawnych 
dokonywanych przez podmioty państwo-
we, a także orzeczeń sądowych zapadają-
cych w sprawach związanych z Rzeczypo-
spolitą Polską.

Na podstawie uPGRP nowe uprawnienia 
otrzymał również Prezes PG RP. Należy 
do nich m.in.: rozstrzyganie sporów doty-
czących praw i interesów Skarbu Państwa 
pomiędzy jednostkami państwowymi nie-
posiadającymi osobowości prawnej; organi-
zacja Sądu Polubownego przy Prokuratorii 
Generalnej oraz zapewnienie jego obsługi 
przez Urząd Prokuratorii Generalnej.

Jednocześnie na podstawie ustawy 
z 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarządzania 

7 Dz.U. z 2019 r. poz. 1302, ze zm., dalej: uzzmp.
8 Druk nr 1055 z 24.11.2016, Sejm RP VIII kadencji. 

mieniem państwowym7 Prezes PG RP 
przejął w zmodyfikowanej formie zada-
nia realizowane dotychczas przez mini-
stra właściwego do spraw Skarbu Państwa, 
dotyczące wyrażania zgody na czynności 
rozporządzające państwowych osób praw-
nych oraz prowadzenia ewidencji mienia 
Skarbu Państwa. 

W uzasadnieniu do projektu uPGRP8 
jako cel tej ustawy wskazano m.in.: 

 • ograniczenie kosztów oraz podniesienie 
jakości ochrony prawnej zarówno Skarbu 
Państwa, jak i innych niż Skarb Państwa 
osób prawnych; 

 • stworzenie fachowego zaplecza anali-
tycznego i procesowego dla Prezesa Rady 
Ministrów jako podmiotu konstytucyjnie 
upoważnionego do kierowania, koordy-
nowania i kontroli realizacji polityki we-
wnętrznej i zagranicznej Rzeczypospolitej 
Polskiej;

 • stworzenie trybu rozstrzygania przez 
Prokuratorię Generalną sporów kompe-
tencyjnych związanych z reprezentacją 
procesową Skarbu Państwa;

 • stworzenie organizacyjnych ram polu-
bownego rozstrzygania sporów między 
jednostkami państwowymi posiadającymi 
osobowość prawną.

Na potrzebę poszerzenia zakresu dzia-
łalności i odpowiedzialności PG RP, aby 
wzmocnić skuteczność jej działania, 
wskazywano także w literaturze przed-
miotu. Ówczesny Prezes PG RP Leszek 
Bosek pisał w 2016 r., że umożliwienie 
Prokuratorii Generalnej przedstawiania 
stanowisk prawnych w postępowaniach 
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sądowoadministracyjnych, np. w sprawach 
reprywatyzacyjnych, mogłoby okazać się 
korzystne dla dobra publicznego9.

Przygotowanie PG RP  
i wzrost liczby zadań
Wymagane do właściwego funkcjonowa-
nia PG RP wewnętrzne akty normatywne 
(np. Regulamin wewnętrznego urzędowa-
nia PG RP czy Regulamin organizacyjny) 
zostały, z wyjątkiem Kodeksu dobrych 
praktyk, przyjęte we właściwym czasie, 
a struktura organizacyjna dostosowana 
do nowych (poszerzonych w stosunku 
do PG SP) zadań. 

Z opóźnieniem wynoszącym ok. dzie-
sięciu miesięcy wprowadzono10 Kodeks 
dobrych praktyk, o którym mowa w art. 49 
pkt 2 uPGRP (dalej Kodeks). Zawiera on 
podstawowe zasady postępowania radców 
PG RP i referendarzy. 

Przed wejściem Kodeksu funkcjonowały 
w PG RP niesformalizowane zasady, ja-
kimi powinni kierować się radcowie i re-
ferendarze przy wykonywaniu obowiąz-
ków służbowych, bazujące na ogólnych 
normach etycznych oraz powszechnie 
obowiązujących przepisach prawa. NIK 
wskazała, że taki dokument był potrzebny 
w PG RP od chwili jej powstania w stycz-
niu 2017 r. 

9 L. Bosek [w:] K. Buczyński. P. Sosnowski: Prokuratoria�Generalna…,�op.cit., s. 7. 
10 Na podstawie zarządzenia nr 010-75/17 Prezesa Prokuratorii Generalnej RP z 28.11.2017 w sprawie Ko-

deksu dobrych praktyk w PG RP.
11 Departament Mienia Skarbu Państwa został utworzony w związku z przejęciem przez Prezesa PG RP zadań 

związanych z wydawaniem bądź odmową wydania zgody na dokonanie czynności prawnych, o których mowa 
w art. 38 uzzmp, prowadzeniem ewidencji mienia Skarbu Państwa, wykonywaniem praw z akcji w tzw. spół-
kach przedwojennych.

12 Zmiany Statutu PG RP były – zgodnie z uPGRP�–�dokonywane przez Prezesa Rady Ministrów. Zmiany te słu-
żyły dostosowaniu rozwiązań organizacyjnych w PG RP do nowych poszerzonych zadań PG RP i były doko-
nywane we współpracy z Prezesem PG PR.

Nowe zadania spowodowały potrze-
bę wprowadzenia zmian strukturalnych 
w PG RP. 31 grudnia 2016 r. w skład Urzę-
du PG RP wchodziło osiem departamen-
tów, w wyniku zmian liczba departamen-
tów PG RP zwiększyła się do 11. Utwo-
rzono m.in. departamenty zajmujące się 
obsługą prawną osób prawnych innych 
niż Skarb Państwa oraz Departament 
Mienia Skarbu Państwa11.

Jednocześnie w wyniku prowadzonego 
przez Prezesa PG RP monitoringu i analizy 
struktury organizacyjnej PG RP, na pod-
stawie zmiany Statutu PG RP12 z 19 kwiet-
nia 2019 r. utworzono Departament Legi-
slacji i Dobrych Praktyk Kontraktowych 
PG RP. Zadaniem nowo powstałej komórki 
było m.in.: wydawanie opinii o projektach 
aktów normatywnych dotyczących istot-
nych praw i interesów Rzeczypospolitej 
Polskiej, przygotowanie na wniosek Prezesa 
Rady Ministrów raportów, analiz i stano-
wisk obejmujących zagadnienia prawne, 
odnoszące się zwłaszcza do projektów ta-
kich aktów. 

Paralelnie do zmiany i dostosowania 
struktur PG RP do potrzeb następo-
wał również rozwój kadrowy Prokurato-
rii. W okresie od 31 grudnia 2016 r. do 
31 marca 2019 r. zatrudnienie w PG RP 
wzrosło o 71 osób, kształtując się na 
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koniec poszczególnych lat następująco: 
216 (2016 r.13), 294 (2017 r.), 288 (2018 r.) 
oraz 287 (na 31 marca 2019 r.). W trakcie 
prac nad projektem uPGRP wskazywano 
na potrzebę przyjęcia 330 osób. Ze wzglę-
du na uwarunkowania budżetowe nie zo-
stała ona w latach 2017–2019 (31 maja) 
zrealizowana. Stosownie do art. 133 
ust. 1 uPGRP zostały określone limity 
finansowania działalności PG RP w po-
szczególnych latach 2017–2026, tj. od-
powiednio: w 2017 r. – 54 446,7 tys. zł; 
natomiast w 2018 r. i latach późniejszych 
– 51 498,2 tys. zł rocznie14. 

Zastępstwo i opinie prawne
W trakcie kontroli NIK zidentyfikowano ba-
riery utrudniające szersze wykorzystanie po-
tencjału i możliwości PG RP w zakresie ob-
sługi zastępowanych osób prawnych innych 
niż Skarb Państwa. Na podstawie art. 29 
ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK zwrócono 
się do wybranych państwowych osób praw-
nych o udzielenie informacji dotyczących 
skali i zakresu zamawiania opinii oraz wy-
datków na zewnętrzne usługi prawne oraz 
o wskazanie przyczyn, w tym o charakterze 
systemowym15, które uniemożliwiały szer-
sze korzystanie przez powyższe podmioty 
z usług oferowanych przez PG RP16.

13 Według stanu na 31 grudnia, jeśli nie zaznaczono inaczej, wszystkie dane w tekście pochodzą z Informacji 
o wynikach kontroli pn. Realizacja�zadań�przez�Prokuratorię�Generalną�Rzeczypospolitej�Polskiej, luty 2020.

14 Jak wynika z danych z kontroli budżetowej za 2019 r. wydatki PG RP za 2019 r. wyniosły 50 697,7 tys. zł 
przy stanie przeciętnego zatrudnienia 261 osób w 2019 r. 

15 Jako systemowe przeszkody zdefiniowano m.in.: potencjalny konflikt interesu reprezentowanych podmiotów 
(po obu stronach postępowania występują osoby reprezentujące SP), zbyt długi czternastodniowy termin 
na przyjęcie lub odrzucenie zastępstwa oraz wydanie opinii prawnej.

16 Pisma skierowano do 30 państwowych osób prawnych wskazanych w rozporządzeniu w sprawie osób praw-
nych zastępowanych, w tym 14 podmiotów, dla których PG RP nie realizowała zastępstwa procesowego;  
11, dla których wykonywano zastępstwo procesowe oraz 5, dla których PG RP przygotowywała opinie 
prawne. Spośród tych podmiotów, 12 stanowiły podmioty gospodarcze (spółki). 

W odpowiedzi wskazano na: 
 • kwestie związane z finansowaniem 

usług, w tym ich relatywnie wysokimi 
kosztami, sposobem rozliczania opłaty 
abonamentowej – zgłosiło 6 podmiotów 
(w tym trzy spółki, tj. 25%), po jednym 
z pkt. 1 i pkt. 2 i po dwa z pkt. 3 oraz 
pkt. 4, tj. 20% podmiotów (klasyfikacji 
dokonano na podstawie § 5 ust. 1 roz-
porządzenia w sprawie osób prawnych 
zastępowanych);

 • zbyt ograniczony ustawowo zakres usług 
PG RP – zgłosiło 9 podmiotów (w tym 
cztery spółki, tj. 33%), trzy podmio-
ty z pkt. 1, dwa z pkt. 3, cztery z pkt. 4, 
tj. 30% podmiotów;

 • bariery systemowe oraz związane z ko-
niecznością specjalizacji w bardzo wąskiej 
dziedzinie prawa – zgłosiło 13 podmio-
tów (w tym siedem spółek, tj. 58%), trzy 
z pkt. 1, dwa z pkt. 2, sześć z pkt. 3 oraz 
dwa z pkt. 4, tj. 43% podmiotów;

 • kwestie organizacyjne związane z po-
siadaniem własnych służb prawnych lub 
podpisane umowy z kancelariami mają-
cymi wiedzę w prowadzonych sprawach 
– zgłosiło 16 podmiotów (w tym pięć spó-
łek, tj. 42%), po cztery z pkt. 1 i pkt. 2, 
trzy z pkt. 3 oraz pięć z pkt. 4, tj. 53% 
podmiotów.
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Natomiast uwzględniając współpracę 
(lub jej brak) podmiotów z Prokuratorią 
Generalną Rzeczypospolitej Polskiej – po-
dział ten przedstawiał się następująco17:

 • z 14 podmiotów, dla których PG RP 
nie realizowała zastępstwa procesowego 
– trzy wskazały na przyczyny finansowe, 
cztery na dotyczące zakresu usług, pięć 
na bariery systemowe oraz sześć na kwe-
stie organizacyjne;

 • z 11, dla których wykonywano zastęp-
stwo procesowe – dwa wskazały na przy-
czyny finansowe, cztery na dotyczące za-
kresu realizowanych usług, dwa na bariery 
systemowe oraz sześć na kwestie organi-
zacyjne18;

 • z pięciu, dla których PG RP przygoto-
wywała opinie prawne – jeden wskazał 
na przyczyny finansowe, jeden na doty-
czące zakresu realizowanych usług, jeden 
na bariery systemowe oraz dwa na kwestie 
organizacyjne.

Bardziej szczegółowe przyczyny ograni-
czonego korzystania z usług PG RP mogłaby 
ujawnić m.in. ewaluacja aktów wykonaw-
czych do uPG RP, której jednak nie prowa-
dzono w okresie objętym kontrolą. 

Prokuratoria Generalna Rzeczypospo-
litej Polskiej prawidłowo zinwentaryzo-
wała i przejęła obligatoryjnie określo-
ne w uPGRP zadania dotyczące zastę-
powania określonych osób prawnych. 
Wykonuje je od 1 lipca 2017 r. Osoby, 
na rzecz których PG RP miała wykonywać 
pomoc prawną wymieniono w załączniku 

17 Podmioty udzielające odpowiedzi mogły wskazać więcej niż jedną przyczynę. 
18 Jako bariery systemowe zidentyfikowano sytuacje, w których współpraca pomiędzy PG RP a zastępowa-

nymi osobami prawnymi nie była możliwa ze względu na oczywisty konflikt interesów, np. po obu stronach 
postępowania występują podmioty reprezentujące SP.

do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów 
w sprawie osób prawnych zastępowanych.

Na mocy powołanego wyżej rozporzą-
dzenia 11 maja 2017 r. Prokuratoria Gene-
ralna Rzeczypospolitej Polskiej uzyskała 
uprawnienie skierowania pism zaprasza-
jących do współpracy do wszystkich za-
stępowanych osób prawnych (ok. 600). 
Zwróciła się w nim o informacje o liczbie 
i kategorii spraw, które miałyby być objęte 
obowiązkowym zakresem pomocy prawnej 
świadczonej przez Prokuratorię General-
ną, jednocześnie informując, m.in. o kom-
petencjach Prokuratorii w sprawach do-
tychczas prowadzonych przez osoby za-
stępowane oraz opłatach należnych z tego 
tytułu. Jednocześnie PG RP skierowała 
pisma do właściwych prezesów sądów ape-
lacyjnych z informacją o obowiązkowym 
przejęciu od 1 lipca 2017 r. spraw pań-
stwowych osób prawnych, w których war-
tość przedmiotu sporu przekracza 5 tys. zł. 
Wskazano w nim również, że w takich sy-
tuacjach, zgodnie z art. 44 uPGRP, sąd 
doręcza pisma do Urzędu Prokuratorii 
Generalnej. 

Na podstawie przedstawionej wyżej 
korespondencji PG RP ustaliła łącznie 
219 postępowań objętych obligatoryj-
nym zastępstwem PG RP oraz 199 spraw, 
w których inna osoba zastępowana, pań-
stwowa osoba prawna, Skarb Państwa lub 
organ administracji rządowej jest stroną, 
interwentem ubocznym albo interwen-
tem głównym, co na podstawie art. 13 
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pkt 4 uPGRP uniemożliwiało przejęcie 
zastępstwa przez PG RP.

W szybszym tempie niż zatrudnienie 
w latach 2017–2019 rosła liczba opinii 
i spraw prowadzonych przez PG RP. Jed-
nocześnie relatywnie większy był odsetek 
opinii prawnych dla osób prawnych innych 
niż Skarb Państwa, w ogólnej liczbie spo-
rządzanych, w stosunku do liczby prowa-
dzonych spraw. 

Udział wniosków osób zastępowanych 
w ogólnej liczbie wniosków o sporządzenie 
opinii prawnych wynosił odpowiednio: 
w 2017 r. 18,5%, tj. 66; w 2018 r. 20,5% 
tj. 91; w  2019 r. (do 31 marca) 19,4%, 
tj. 20. Liczba zakończonych spraw o wyda-
nie opinii w latach 2016 – 2019 (do 31 mar-
ca) sięgnęła: w 2016 r. – 58, w 2017 r.  
–  97, w  2018  r. –  567, a  w  2019  r. 
(do 31 marca) – 67. 

Sprawy prowadzone przez PG RP w za-
stępstwie osób prawnych19 stanowiły re-
latywnie niewielki odsetek wszystkich 
spraw Prokuratorii i wynosiły odpowied-
nio: w 2017 r. 273, tj. 3,7%; w 2018 r. 3,7%, 
tj. 303; w 2019 r. 3,9%, tj. 322 sprawy. 

W  poszczególnych latach20 okresu 
2017–2019 (31 marca) liczba wszystkich 
spraw  prowadzonych przez Prokurato-
rię Generalną Rzeczypospolitej Polskiej 
wynosiła odpowiednio: w 2017 r. (7444), 
w 2018 r. (8134), a w 2019 r.21 (8272). 

19 Zarówno państwowe osoby prawne, jak i osoby prawne z udziałem SP lub państwowych osób prawnych. 
20 W zakresie 2015–2018 podano stan spraw na 31 grudnia, a w zakresie 2019 r. – stan na 31 marca. 
21 Według stanu na dzień 31.3.2019. 
22 Zakończenie sprawy przez Prokuratorię Generalną RP nie jest tożsame z jej zakończeniem w sensie proce-

sowym – może oznaczać przekazanie sprawy do prowadzenia innemu podmiotowi. 
23 Ze sprawozdania PG RP wynika, że w 2019 r. liczba spraw prowadzonych przez Prokuratorię na koniec 

2019 r. zmniejszyła się do 7887, co może być wynikiem m.in. szerszego korzystania przez PG RP z uprawnień  
do m.in. przekazywania spraw do prowadzenia innym podmiotom.

Przyczyną relatywnie niskiego udziału 
spraw zastępowanych osób prawnych w ca-
łości prowadzonych przez PG RP były 
m.in. bariery omówione szerzej we wcze-
śniejszej części artykułu.

Jednym z możliwych skutków większe-
go obciążenia pracą wobec zbyt niskiego 
zatrudnienia może być wydłużenie czasu 
potrzebnego na realizację zadań. 

W latach 2017–2019 (do 31 marca) co-
rocznie więcej było spraw wpływających 
do PG RP niż kończonych22. I tak: w 2017 r. 
wpłynęło 846 spraw, w 2018 r. – 748, 
a w 2019 r. (w okresie do 31 marca) – 317. 

Analizując tę kwestię Izba wskazała 
na ryzyko kumulacji spraw, które mogło-
by utrudnić PG RP funkcjonowanie23.

Przykładem efektywności głównych za-
łożeń uPGRP powierzających obsługę wy-
branych osób prawnych innych niż Skarb 
Państwa jest zestawienie kwot, jakie Pro-
kuratoria otrzymała jako dochody budżetu 
państwa od państwowych osób prawnych 
z tytułu ich zastępowania, m.in. w for-
mie opłaty abonamentowej, a wartością 
przedmiotu tych spraw. 

W latach 2017–2018 r. zastępowane 
osoby prawne z tytułu opłat ponoszonych 
na rzecz PG RP wpłaciły do budżetu pań-
stwa odpowiednio: 9,7 mln zł (2017 r.), 
9 mln (2018 r.). Natomiast wartość przed-
miotu sporu wynosiła: 7,5 mld zł (2017 r.), 
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8,6 mld zł (2018 r.), 7,2 mld zł (2019 r. 
według stanu na 31 marca)24. 

Jednocześnie powyższe dane wskazu-
ją jak relatywnie jeszcze mały odsetek 
wszystkich spraw PG RP, także w ujęciu 
wartościowym, stanowią sprawy zastępo-
wanych osób prawnych. Łączna wartość 
prowadzonych przez PG RP spraw sądo-
wych wynosiła w 2017 r. ok. 50 mld zł, 
a w 2018 r. ok. 58 mld zł. Sprawy zastę-
powanych osób prawnych stanowiły za-
równo w 2017, jak i w 2018 r. 15% wartości 
wszystkich prowadzonych25. 

W  latach 2017–2018 Prokuratoria 
Generalna wygrała ok. połowę prowa-
dzonych spraw. Spraw, które zostały 
w całości rozstrzygnięte zgodnie ze sta-
nowiskiem procesowym Prokuratorii 
było: w 2017 r. – 1239, w 2018 r. – 1152, 
a w 2019 r. (do 31 maja) – 44626. Jeże-
li chodzi o efekty finansowe spraw pro-
wadzonych w imieniu Skarbu Państwa 
i osób zastępowanych, według sprawozdań 
rocznych z działalności PG RP, sytuacja 
wyglądała następująco:

24 Z danych ze Sprawozdania�z�działalności�Prokuratorii�Generalnej�Rzeczypospolitej�Polskiej�w�okresie�od�1�stycznia�
do�31�grudnia�2019�r., Warszawa, marzec 2020 r. wynika m.in., że w 2019 r. PG RP wygrała (także częściowo) 
1103 sprawy skierowane przeciwko Skarbowi Państwa lub państwowym osobom prawnym. Oddalone zosta-
ły roszczenia na łączną kwotę 1,5 mld zł. Spraw przegranych (także częściowo przegranych) było zaś 179. 
Łączna kwota zasądzeń od Skarbu Państwa lub państwowych osób prawnych wyniosła 166 mln zł. 

25 Dane dotyczące wartości prowadzonych spraw pochodzą ze sprawozdań PG RP za rok 2017 i 2018. Odpowied-
nio: Sprawozdanie�z�działalności�Prokuratorii�Generalnej�Rzeczypospolitej�Polskiej�w�okresie�od�dnia�1�stycznia�
2017�r.�do�dnia�31�grudnia�2017�r.�oraz Sprawozdanie�z�działalności�Prokuratorii�Generalnej�Rzeczypospolitej�
Polskiej�za�rok�2018,�zob. <https://www.prokuratoria.gov.pl/sprawozdania-z-dzialalnosci,m,mg,25,73>.

26 W Sprawozdaniu�z�działalności�Prokuratorii�Generalnej�Rzeczypospolitej�Polskiej�za�rok�2018�wskazano m.in., 
że relacja pomiędzy poziomem pomocy prawnej zapewnianej przez Prokuratorię a statystycznym obrazem kwot 
zasądzanych na rzecz lub od Skarbu Państwa/osób zastępowanych ma w dużej mierze charakter pośredni. 

27 Ibidem.
28 Sprawozdanie�z�działalności�Prokuratorii�Generalnej�Rzeczypospolitej�Polskiej�w�okresie�od�1�stycznia�do�

31�grudnia�2019�r., Warszawa, marzec 2020 r., s. 5. 
29 Dz.U. z 2020 r.735, tj. z 24.4.2020, dalej: uzzmp.
30 Definicje jednostek ewidencji podstawowej oraz przedmiotowej zawiera § 2 pkt 1-2 rozporządzenia o ewi-

dencjowaniu mienia.

 • w 2018 r. roszczenia oddalone w stosun-
ku do Skarbu Państwa lub osób zastępowa-
nych opiewały na kwotę ponad 1,1 mld zł, 
a zasądzone na rzecz na ponad 141 mln zł27.

 • w 2019 r. roszczenia oddalone w sto-
sunku do Skarbu Państwa lub osób za-
stępowanych wynosiły ponad 1,5 mld zł, 
a zasądzone – 214,9 mln zł28. 

Prowadzenie ewidencji mienia 
Skarbu Państwa 
Prezes Prokuratorii Generalnej Rzeczy-
pospolitej Polskiej – po przejęciu zadań 
powierzonych przed 1 stycznia 2017 r. 
Ministrowi Skarbu Państwa – w ramach 
realizacji obowiązku określonego w art. 43 
pkt 2-3 ustawy z 16 grudnia 2016 r. o za-
sadach zarządzania mieniem państwo-
wym29 prowadził ewidencję podmiotów, 
którym przysługuje prawo wykonywania 
uprawnień wynikających z praw majątko-
wych lub do działania w imieniu Skarbu 
Państwa oraz zbiorczą ewidencję mienia 
SP. Dane przekazane z jednostek ewi-
dencji30 były gromadzone i przetwarzane 
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w informatycznej bazie danych. Nie wszyst-
kie czynności związane z prowadzeniem 
ewidencji mienia Skarbu Państwa Prezesa 
PG RP podejmował prawidłowo.

Zgodnie z § 12 ust. 2 rozporządzenia 
Rady Ministrów z 20 września 2017 r. 
w sprawie sposobu ewidencjonowania 
mienia Skarbu Państwa31 najważniejszy-
mi źródłami danych służącymi do pro-
wadzenia ewidencji zbiorczej majątku 
Skarbu Państwa są m.in. kopie bilansów 
jednostek ewidencji podstawowej będą-
cych państwowymi osobami prawnymi, 
sprawozdania jednostek ewidencji przed-
miotowej, obliczenia i szacunki dokonane 
na potrzeby ewidencji zbiorczej przez Pre-
zesa PG RP. Prezes PG RP, zgodnie z § 14 
ust.1 rozporządzenia, sprawdzał bilanse 
na dwóch poziomach – formalnym, czy ist-
nieje możliwość identyfikacji jednostki, 
której dokument dotyczy oraz – rachun-
kowym, głównie przez porównanie da-
nych z dwóch poprzednich lat. W wypadku 
wątpliwości, wyjaśnienie różnic następo-
wało w trybie roboczym. W analogiczny 
sposób dokonywano oceny merytorycz-
nej otrzymanych dokumentów. W zakre-
sie ewidencji dotyczącej nieruchomości 
stanowiących własność SP zarządzanych 
przez starostów, podstawą były wyciągi 
z zestawień zbiorczych ewidencji gruntów 
i budynków przygotowanych na podstawie 
art. 25 ustawy z 17 maja 1989 r. – Prawo 
geodezyjne i kartograficzne32 przez Głów-
nego Geodetę Kraju (GGK). Dane te po-
równywano z danymi z poprzednich lat.

31 Dz.U. poz. 1804, dalej: rozporządzenie o ewidencjonowaniu mienia.
32 Dz.U. z 2019 r. poz. 725, ze zm.
33 Dz.U. z 2018 r. poz. 2204, ze zm., dalej: ugn.

PG RP nie prowadziła okresowej we-
ryfikacji danych otrzymanych od GGK, 
np. porównując z ewidencją zasobu nie-
ruchomości Skarbu Państwa prowadzoną 
przez starostów na podstawie art. 23 ust.1 
ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 
nieruchomościami33 oraz sprawozdania-
mi z gospodarowania nieruchomościami 
zasobu Skarbu Państwa sporządzanymi 
na podstawie art. 23 ust.1a ugn. Przyczyną 
było niekorzystanie przez Prezesa PG RP 
z danych ewidencji nieruchomości Skar-
bu Państwa prowadzonej przez starostów, 
do czego był zobligowany. Jednocześnie 
Prezes PG RP nie mógł korzystać z ewi-
dencji nieruchomości Skarbu Państwa 
prowadzonej przez ministra właściwego 
do spraw budownictwa, planowania i zago-
spodarowania przestrzennego oraz miesz-
kalnictwa na podstawie art. 60b ust. 1 ugn. 
Przyczyną było niewydanie rozporządzenia 
wykonawczego przez ministra właściwego 
do spraw budownictwa, o którym mowa 
w art. 60b ust. 3 ugn. 

W konsekwencji Prezes PG RP prowa-
dził ewidencję zbiorczą mienia SP na pod-
stawie wyciągów z krajowego zestawie-
nia zbiorczego danych objętych ewiden-
cją gruntów i budynków przygotowanego 
przez Głównego Geodetę Kraju, mimo 
że do jego zadań nie należy prowadzenie 
ewidencji przedmiotowo wyróżnionych 
składników mienia oraz sporządzanie spra-
wozdania o stanie mienia Skarbu Państwa 
na 31 grudnia każdego roku w formie od-
rębnej informacji. 



Nr 5/wrzesień-październik/2020 107 

Realizacja zadań przez Prokuratorię Generalną RP   kontrola i audyt

Zgodnie z rozporządzeniem o ewidencjo-
nowaniu mienia głównymi źródłami danych 
ewidencji zbiorczej mienia SP, oprócz bi-
lansów jednostek ewidencji podstawowej, 
są sprawozdania i informacje jednostek 
ewidencji przedmiotowej34.. Na podstawie 
art. 23 ust. 1-1a ugn starostowie wykonu-
jący zadania z zakresu administracji rządo-
wej gospodarują zasobem nieruchomości 
Skarbu Państwa, w tym m.in. w szczegól-
ności: ewidencjonują nieruchomości, za-
pewniają ich wycenę oraz sporządzają rocz-
ne sprawozdanie z gospodarowania nimi 
i przekazują je wojewodzie. Starostowie 
prowadzą również ewidencje nieruchomo-
ści SP oddanych w użytkowanie wieczy-
ste, zapewniając wycenę wskazanych tam 
nieruchomości. W świetle przywołanych 
przepisów starosta (jako organ) spełnia 
definicję jednostki ewidencji przedmio-
towej zawartej w § 2 pkt 2 rozporządzenia 
o ewidencjonowaniu mienia. Jednocześnie 
stosownie do jego § 5 ust. 1 ze statusem jed-
nostki ewidencji przedmiotowej wiąże się 
zadanie sporządzania sprawozdania o sta-
nie mienia Skarbu Państwa na 31 grudnia 
każdego roku. 

Zdaniem NIK prowadzenie przez Prezesa 
PG RP ewidencji zbiorczej mienia SP, w za-
kresie nieruchomości SP gospodarowanych 

34 § 2 pkt 2 rozporządzenia�o�ewidencjonowaniu�mienia definiuje jednostkę ewidencji przedmiotowej – jako pod-
miot zobowiązany na podstawie odrębnych przepisów do prowadzenia ewidencji przedmiotowo wyróżnio-
nych składników mienia. Następnie § 5 ust. 1 rozporządzenia stanowi jednocześnie, że jednostka ewidencji 
przedmiotowej sporządza sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Państwa na 31 grudnia każdego roku w for-
mie informacji, której przedmiot, zakres i stopień szczegółowości jest zgodny z przedmiotem, zakresem 
i stopniem szczegółowości prowadzonej ewidencji. 

35 Na podstawie dziewięciu zestawień opracowanych według stanu na 24.4.2019 na podstawie kryterium 
podstawy prawnej wniosku.

36 W związku z art. 38 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 38 ust.2 pkt 2-4 uzzmp.
37 Głównie z uwagi na wycofanie wniosku albo niespełnianie wymogów ustawowych do uznania Prezesa PG RP 

za organ właściwy do rozpatrzenia wniosku.

przez starostów, tylko na podstawie danych 
otrzymanych od Głównego Geodety Kraju, 
rodziło ryzyko nieprawidłowego określenia 
tego stanu oraz jego weryfikacji.

Zgoda na czynności rozporządzające 
państwowych osób prawnych
Przedmiotem kontroli NIK było rów-
nież inne zadanie przejęte przez Prezesa 
PG RP od ministra właściwego do spraw 
Skarbu Państwa, tj. wyrażanie zgody 
na czynności rozporządzające (między in-
nymi sprzedaż, dzierżawa) państwowych 
osób prawnych. 

W okresie objętym kontrolą w PG RP 
zarejestrowano, łącznie z wnioskami prze-
chodzącymi z 2016 r., 35935 wniosków 
państwowych osób prawnych o wyraże-
nie zgody na rozporządzenie składnikami 
aktywów trwałych oraz oddanie ich do ko-
rzystania innemu podmiotowi na okres 
dłuższy niż 180 dni w roku kalendarzo-
wym36, w tym w: 2016 r. – 12 (wnioski 
przekazano ze zlikwidowanego MSP); 
2017 r. – 157; 2018 r. – 154; w okresie 
od 1 stycznia do 24 kwietnia 2019 r. – 36.

W latach 2017–2019 (kwiecień) Prezes 
PG RP rozpatrzył 330 spraw, 29 spraw 
było w toku lub zakończono je z uwagi 
na bezprzedmiotowość37. W przypadku 



108 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Krzysztof Madej

10 wniosków, tj. w 3% zakończonych  
spraw, Prezes PG RP nie wyraził zgody na 
dokonanie powyższych czynności rozpo-
rządzających.

W  wyniku analizy dokumentacji 
20 spraw o największej wartości przed-
miotu rozporządzenia stwierdzono, że we 
wszystkich przypadkach Prezes PG RP 
przeprowadził weryfikacje kompletno-
ści złożonych wniosków oraz załączników 
dotyczących spełniania wymogów art. 39 
ust 1 i 2 uzzmp.

W każdym przypadku budzącym wąt-
pliwości zwracano się do podmiotu wnio-
skującego o uzupełnienie dokumentacji 
lub o dodatkowe wyjaśnienia. Organ wy-
korzystywał także możliwości wskaza-
ne w art. 39 ust. 2 pkt 5 uzzmp żądając, 
w przypadkach tego wymagających, innych 
informacji potwierdzających dane zawarte 
we wniosku. W toku przeprowadzonych 
postępowań w szczególności poddawano 
analizie aktualność wyceny nieruchomo-
ści (operatu szacunkowego) oraz prawidło-
wość trybu (w tym przestrzeganie zasady 
jawności) zbywania nieruchomości. W roz-
strzygnięciach każdorazowo odnoszono się 
do kryterium legalności i gospodarności. 
Porównywano wartość przedmiotu wnio-
sku z określoną w operacie szacunkowym 
(lub w innej załączonej wycenie). Znajdu-
jące się w rozstrzygnięciach PG RP opinie 
i uwagi zawierały dokładną analizę treści 
dołączonych do wniosków projektów umów 
dotyczących korekt pozwalających na lepsze 
zabezpieczenie interesu Skarbu Państwa. 

Rozpatrzenie przez Prezesa 12 z 359 
wniosków o wydanie rozstrzygnięcia 
w sprawie dokonania przez państwowe 
osoby prawne czynności rozporządzają-
cych nastąpiło po upływie ustawowego 

miesięcznego terminu wskazanego 
w art. 39 ust. 4 uzzmp. Zgodnie z nim 
następuje ono w terminie miesiąca od dnia 
doręczania organowi właściwemu wnio-
sku spełniającego wymagania określone 
w art. 39 ust 1 i 2 uzzmp (zawierającego 
niezbędne elementy wraz z kompletem 
wymaganych dokumentów).

W powyższych sprawach Prezes PG RP 
rozpatrzył wnioski, mimo posiadania kom-
pletnej dokumentacji, z opóźnieniem wy-
noszącym od jednego do 44 dni, przy czym: 
w pięciu sprawach (42%) przekroczono 
termin od 1 do 5 dni; w trzech (25%) 
– od 5 do 10 dni oraz w trzech – (25%) 
od 10 do 15 dni; w jednym przypadku 
– 44 dni. Przyczynami nieterminowego 
załatwienia spraw w dziewięciu przypad-
kach było oczekiwanie na uzyskanie obli-
gatoryjnego stanowisko organu nadzorują-
cego państwową osobę prawną składającą 
wniosek. W dwóch przyczyną opóźnienia 
był szczególnie skomplikowany charak-
ter spraw. 

NIK wskazała, że nie zastosowano tu jed-
nak art. 39 ust. 5 uzzmp, pozwalającego 
na wydłużenie terminu rozpatrzenia wnio-
sku w sprawach szczególnie trudnych, 
nie więcej jednak niż o 30 dni. O przyczynie 
wydłużenia terminu właściwy organ jest zo-
bowiązany zawiadomić wnioskodawcę. 

Analizując kwestię wyrażania zgody 
na czynności rozporządzające państwo-
wych osób prawnych NIK wskazała rów-
nież, że nie stworzono sformalizowanego 
systemu współpracy PG RP z organami 
nadzoru nad państwowymi osobami praw-
nymi, w tym z Kancelarią Prezesa Rady 
Ministrów (dalej także KPRM) – w za-
kresie wymiany informacji dotyczących 
przestrzegania obowiązku uzyskania zgody 
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na rozporządzanie przez państwowe osoby 
prawne składnikami aktywów trwałych 
lub o dokonanie przez taki podmiot czyn-
ności prawnej dotyczących rozporządzania 
tymi składnikami.

Stworzenie lub uczestnictwo PG RP 
w takim systemie wymiany informacji 
nie jest obowiązkiem prawnym Prokura-
torii, natomiast ułatwiłoby pozyskiwanie 
danych potrzebnych do realizacji zadania 
określonego w art. 41 uzzmp38.

Sąd Polubowny oraz bariery 
w korzystaniu z jego usług
Zasady funkcjonowania Sądu Polubow-
nego zostały określone w zarządzeniu 
nr 010-19/17 Prezesa PG RP z 1 lipca 
2017 r. w sprawie utworzenia Sądu Po-
lubownego przy Prokuratorii Generalnej 
Rzeczypospolitej Polskiej oraz w zarządze-
niu nr 010-20/17 Prezesa Prokuratorii Ge-
neralnej Rzeczypospolitej z 3 lipca 2017 r. 
w sprawie określenia Regulaminu Sądu 
i Postępowania przez Sądem Polubownym 
przy Prokuratorii Generalnej Rzeczpo-
spolitej Polskiej. Jednocześnie w PG RP 
opracowano Strategię rozwoju Sądu Polu-
bownego, która zakładała m.in.: organizo-
wanie wewnętrznych szkoleń i wykładów 
problemowych, usprawnienie współpracy 
z sądami oraz pozyskanie nowych spraw 
do mediacji, podejmowanie wspólnych 
przedsięwzięć popularyzujących ADR (al-
ternatywne metody rozwiązywania spo-
rów) z innymi podmiotami, np. Sądem 
Arbitrażowym przy Krajowej Izbie Gospo-
darczej, Sądem Polubownym przy Komisji 

38 Art. 41 uzzmp stanowi, że w razie dokonania czynności prawnej z naruszeniem lub w celu obejścia obowiązku okre-
ślonego w art. 38 ust. 1 lub 2, o nieważności czynności prawnej orzeka sąd także na żądanie organu właściwego.

Nadzoru Finansowego oraz Okręgową Izbą 
Radców Prawnych w Warszawie. 

W okresie od 1 lipca 2017 r. do czerwca 
2019 r. PG RP podejmowała szereg dzia-
łań popularyzujących ofertę Sądu Polu-
bownego, m.in.: zorganizowano dwie edy-
cje Polubownego Salonu Dyskusyjnego, 
a na podstawie wystąpień uczestników 
opracowano materiał pokonferencyjny 
dostępny w Internecie, przeprowadzono 
warsztaty dla państwowych osób praw-
nych; upowszechniano wiedzę o Sądzie 
Polubownym za pośrednictwem mediów.

Mimo tych działań oferta Sądu Polu-
bownego przez ponad półtora roku dzia-
łalności nie cieszyła się dużym zaintereso-
waniem stron. W okresie od 1 lipca 2017 
do 31 maja 2019 r. przeprowadzono trzy 
spotkania informacyjne oraz prowadzono 
cztery postępowania, w tym dwie mediacje 
umowne (z woli stron) oraz dwie mediacje 
ze skierowania sądu. Nie prowadzono po-
stępowań w zakresie koncyliacji i arbitrażu. 
W ramach mediacji umownej prowadzono 
dwie sprawy: o zasiedzenie nieruchomości 
zabudowanej (zawieszona) oraz postępo-
wanie dotyczące wykładni postanowień 
umowy w zakresie kar umownych (zakoń-
czone). Natomiast w przypadku media-
cji ze skierowania sądowego okazało się, 
że jedna ze spraw była poza właściwością 
Sądu Polubownego. Druga dotycząca od-
szkodowania oczekiwała (według stanu 
na 30 czerwca 2019 r.) na zgodę jednej 
strony, aby wszcząć procedurę.

Przyczynami relatywnie niskiego zainte-
resowania ofertą Sądu Polubownego było 
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m.in. to, że w Polsce rzadko wykorzystuje 
się mediację. Ten problem dotyczy ob-
szaru całej UE. Analizy przeprowadzone 
w 28 krajach członkowskich przez PG RP 
wskazują, że mimo korzyści płynących 
z mediacji, w sprawach cywilnych i go-
spodarczych jest tam stosowana mniej 
niż w 1% spraw. Jednocześnie po niespełna 
kilkunastu miesiącach działalności żadna 
instytucja stworzona do polubownego roz-
strzygania sporów nie mogłaby przedstawić 
satysfakcjonujących danych statystycz-
nych, nawet gdyby zakres jej kompeten-
cji był bardzo szeroki. Proces wpisywa-
nia klauzul arbitrażowych/mediacyjnych 
do kontraktów umownych, szczególnie 
uwzględniających nowo powstały sąd po-
lubowny, jest bowiem stosunkowo złożony 
i długotrwały. Jako przyczynę znikomej 
liczby spraw rozpatrywanych przez Sąd 
Polubowny przedstawiciele PG RP wska-
zywali również jego wąską kognicję, gdyż 
tylko 2% prowadzonych sporów pozosta-
wało w jego właściwości. 

Szansą jest rozszerzenie kategorii spraw 
rozpatrywanych przez Sąd. W związ-
ku ze zmianą ustawy z 20 lipca 2017 r. 
o Krajowym Zasobie Nieruchomości39, 
a także zmianą niektórych innych ustaw 
założono poszerzenie kognicji Sądu 

39 Dz.U. z 2018 r. poz. 2363, ze zm.
40 Ustawa�z�dnia�13�czerwca�2019�r.�o�zmianie�ustawy�o�Krajowym�Zasobie�Nieruchomościami�oraz�niektórych�

innych�ustaw (Dz.U. poz. 1309) w art. 15 wprowadzono zmiany w art. 26 uPG�RP przez dodanie ust. 2a i 2b 
oraz dodanie nowego art.26b, które weszły w życie 15.8.2019. 

41 Na podstawie art. 29 pkt.1a ustawy�z�dnia�8�sierpnia�1996�r.�o�Radzie�Ministrów (Dz.U. z 2019 r. poz. 1171) 
do zadań, które z upoważnienia Prezesa Rady Ministrów realizuje Kancelaria, należy w szczególności m.in. 
 – dokonywanie ocen skutków (kosztów i korzyści) społeczno-gospodarczych projektowanych regulacji 
oraz sporządzanie ocen tych skutków, w tym projektów powodujących istotne długookresowe następ-
stwa w rozwoju społecznym i gospodarczym. Pierwotna nazwa projektu: rozporządzenie w sprawie osób  
prawnych zastępowanych przez Prokuratorię Generalną Rzeczypospolitej Polskiej, a także sposobu  
i trybu uiszczenia oraz wysokości opłat ponoszonych za usługi prawne świadczone przez Prokuratorię  
Generalną Rzeczypospolitej Polskiej (P-120-22-17). Data OSR – 29.12.2016.

Polubownego przez wskazanie, że me-
diacja i inne polubowne formy mogą być 
podejmowane wtedy, gdy jedną ze stron 
jest Skarb Państwa, jednostka samorządu 
terytorialnego, państwowa osoba prawna 
lub spółka kapitałowa z udziałem tych pod-
miotów. Ponadto Sąd Polubowny będzie 
mógł prowadzić mediacje w postępowa-
niu administracyjnym, w którym jedną 
ze stron jest organ administracji publicznej 
lub wymienione powyżej podmioty. Prze-
widziano powołanie Komisji Rozjemczej 
przy Sądzie Polubownym, która ma roz-
strzygać sprawę przekazania nieruchomo-
ści do Krajowego Zasobu Nieruchomości 
lub wyłączenia ich z Zasobu40. 

Jak wynika ze Sprawozdania PG RP 
za 2019 r., poszerzenie uprawnień Sądu Po-
lubownego po 15 sierpnia 2019 r. spowodo-
wało zwiększony wpływ spraw. W 2019 r. 
było ich łącznie 25. Większość wniosków 
dotyczyła postępowań mediacyjnych.

Luki w nadzorze nad PGRP
KPRM nie przeprowadziła oceny efek-
tów obowiązywania jednego z aktów wy-
konawczych do uPGRP – rozporządzenia 
w sprawie osób zastępowanych, pomimo 
że taką możliwość przewidziano w Ocenie 
skutków regulacji (OSR) do jego projektu41 
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(wydanego na podstawie art. 12 ust. 3 
oraz art. 27 uPGRP, obowiązuje od 1 lipca 
2017 r.). 

W OSR przyjęto, że przeprowadzenie 
ewaluacji powyższego rozporządzenia 
możliwe jest „poprzez porównanie zmian 
kosztów zewnętrznej obsługi prawnej po-
noszonej przez podmioty wskazane w roz-
porządzeniu w czasie od wejścia w życie 
rozporządzenia”. 

Jednakże po wejściu w życie uPGRP 
nie dokonywano ponownej oceny skut-
ków regulacji (ex post), nie sprawdzano 
zwłaszcza na ile istniejące instytucje 
prawne faktycznie spełniają swoją rolę 
i umożliwiają osobom zastępowanym do-
stęp do tańszej i bardziej profesjonalnej 
pomocy prawnej.

Prowadzenie ewaluacji regulacji dotyczą-
cych działalności Prokuratorii Generalnej 
pozwoliłoby oceniać wpływ przyjętych 
rozwiązań na sytuację prawną i finanso-
wą osób zastępowanych oraz dokonywać 
zmian w przepisach, zgodnie ze zdiagno-
zowanymi potrzebami. 

Na zasadność prowadzenia takiego 
badania wskazywało również dokony-
wanie częstych nowelizacji powyższego 
aktu prawnego, wynikających ze zdiagno-
zowanych m.in. przez PG RP bieżących 
potrzeb oraz kwestie podnoszone w inter-
pelacjach poselskich. W latach 2017–2019 
PG RP nie prowadziła udokumentowanych 
całościowych analiz ewentualnych barier 
jakie występują po stronie zastępowanych 
osób prawnych we współpracy z PG RP, 
w związku z sygnałami od osób zastępo-
wanych inicjowała natomiast współpracę 
z KPRM w czasie zmian rozporządzenia. 

W latach 2017–2019 Kancelaria Prezesa 
Rady Ministrów prawidłowo podejmowała 

współpracę oraz wykonywała uprawnie-
nia nadzorcze wobec Prezesa PGRP i Pro-
kuratorii Generalnej RP. PG RP zlecano 
przygotowanie opinii prawnych stosow-
nie do potrzeb KPRM. W ograniczonym 
stopniu wykorzystywano uprawnienia Pre-
zesa Rady Ministrów (dalej także PRM) 
określone w art. 16 uPGRP. Stanowi on, 
że PRM może zlecić Prokuratorii General-
nej przygotowanie raportu, analizy lub sta-
nowiska obejmującego zagadnienia z zakre-
su działania PG, dotyczące w szczególności 
projektów ustaw, umów, a także orzeczeń 
sądowych zapadających w sprawach doty-
czących Rzeczypospolitej Polskiej. Prezes 
Rady Ministrów określa termin przygoto-
wania przez Prokuratorię Generalną rapor-
tu, analizy lub stanowiska, uwzględniający 
pilność, wagę i zawiłość sprawy.

Czynności nadzorcze Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrów nad Prokuratorią 
Generalną w badanym okresie polegały 
przede wszystkim na rzetelnym rozpatry-
waniu skarg i interwencji zewnętrznych, 
interpelacji poselskich dotyczących funk-
cjonowania PG RP, rzetelnym monitoro-
waniu realizacji wniosków pokontrolnych 
z kontroli przeprowadzonej przez KPRM 
w Prokuratorii Generalnej. dotyczących 
jej działalności w latach 2017–2018.

Zadania wyznaczone w ramach nadzo-
ru i współpracy z Prokuratorią General-
ną zostały przypisane kilku komórkom 
organizacyjnym w regulaminach orga-
nizacyjnych Kancelarii oraz uszczegóło-
wione w wewnętrznych regulaminach 
poszczególnych komórek. Jednocześnie 
działania nadzorcze w KPRM nad PG RP 
miały charakter rozproszony. Nie został 
wprowadzony jednolity udokumentowany 
system zarządzania ryzykiem w KPRM 



112 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Krzysztof Madej

stosownie do standardów kontroli zarząd-
czej, w tym dotyczący komórek organiza-
cyjnych Kancelarii wykonujących zadania 
z zakresu nadzoru nad PG RP. Nie spo-
rządzano dla nich udokumentowanych 
analiz ryzyka oraz analiz działań mogących 
je zminimalizować.

Podsumowanie i wnioski
Prokuratoria Generalna RP sprawnie przy-
stąpiła do realizacji nowych zadań. Jednak 
w trakcie kontroli NIK zostały ujawnione 
bariery, które uniemożliwiają objęcie rów-
nie skuteczną ochroną jak Skarbu Państwa 
innych osób prawnych. 

Zdaniem Izby lepsze rozpoznanie tych ba-
rier oraz ich minimalizację umożliwiłoby 
przeprowadzenie przez Kancelarię Prezesa 
Rady Ministrów, we współpracy z PGRP, 
oceny obowiązywania aktów wykonaw-
czych do ustawy o Prokuratorii, zwłaszcza 
określających koszty świadczonych przez 
nią usług oraz zasad ich rozliczania.

Podsumowując ustalenia dotyczące 
realizacji zadań przez PG RP oraz mając 
na uwadze likwidację barier w jej działa-
niu, Najwyższa Izba Kontroli sformułowała 
następujące wytyczne:

 • do Prezesa Rady Ministrów – rozważe-
nie podjęcia działań legislacyjnych mają-
cych na celu zmianę treści art. 133 ust. 1 
uPGRP, przez zwiększenie maksymal-
nych limitów wydatków z budżetu pań-
stwa przeznaczonych w następnych latach 
na wykonywanie zadań Prokuratorii Ge-
neralnej i Prezesa Prokuratorii General-
nej, ze względu na zakres podejmowanych 
przez nią działań;

 • do Szefa KPRM – dokonanie we współ-
pracy z PG RP ewaluacji wpływu rozwiązań 

przyjętych w  aktach wykonawczych 
do uPGRP na realizację jej celów oraz 
we współpracy z Prezesem PG RP rozważe-
nie organizacji systemu wymiany informacji 
w zakresie rozporządzania przez państwo-
we osoby prawne składnikami aktywów 
trwałych w celu skutecznego zapobiegania 
ewentualnym nieprawidłowościom;

 • do Prezesa PG RP – prowadzenie ewi-
dencji mienia Skarbu Państwa na podsta-
wie danych źródłowych umożliwiających 
ich weryfikację przez Prezesa PG RP, po-
chodzących od wskazanych we właści-
wych przepisach podmiotów, rozważe-
nie ze względu na ryzyko kumulowania 
się spraw prowadzonych przez PG RP 
szerszego korzystania z możliwości prze-
kazywania, w trybie art. 8 ust. 1 uPGRP, 
zastępstwa podmiotom reprezentującym 
Skarb Państwa oraz zachowanie przy pro-
wadzeniu postępowań w zakresie wyraża-
nia przez Prezesa PG RP zgody na czyn-
ności rozporządzające państwowych 
osób prawnych terminów określonych 
w ustawie o zasadach zarządzania mie-
niem państwowym; współpracę i uczest-
nictwo w systemie wymiany informacji 
z Kancelarię Prezesa Rady Ministrów do-
tyczących czynności, a także rozporzą-
dzających państwowych osób prawnych 
oraz współpracę w dokonywaniu ewaluacji 
skutków wdrożenia aktów wykonawczych 
do ustawy do Prokuratorii Generalnej  
Rze czypospolitej Polskiej.

dr KRZYSZTOF MADEJ
Departament Gospodarki,  
Skarbu Państwa i Prywatyzacji NIK
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ABSTRACT
Performance of the General Counsel to the Republic of Poland – Protection of Rights 
and Interests of the State Treasury
In 2005, with a view of protecting the legal interests of the State, the General Counsel 
to the Republic of Poland (Polish: Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej, 
PGRP) was established. And in 2017, its mandate and scope of activity were broadened. 
This came as an inspiration for the Supreme Audit Office to conduct, in 2019, the audit 
on the performance of PGRP. The audit covered the PGRP as well as the Chancellery 
of the Prime Minister (Polish: Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, KPRM) that super-
vises PGRP on behalf of, among other, the Prime Minister. The objective of the audit 
was to examine whether PGRP provided an effective system for legal services for legal 
persons, and for performance of its tasks in the new, broader scope. Simultaneously, 
in order to get acquainted with the environment in which PGRP operates and to ver-
ify some other data, NIK applied for information and documents related to several 
selected entities whose legal representation was entrusted to the PGRP. 

Krzysztof Madej, PhD, Supreme Audit Office, Department of Economy, Public Assets 
and Privatization

Key words: General Counsel to the Republic of Poland, State Treasury, representation in 
proceedings, legal opinions, evaluation, property records



kontrola i audyt  

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

114 KONTROLA PAŃSTWOWA

Potrzeby mieszkaniowe

Około 10%. Polaków zamiesz-
kuje lokale przeludnione 
i w złym stanie technicznym. 
Plasuje to w Europie nasz kraj 
na piątym miejscu od końca. 
Najwyższa Izba Kontroli po-
stanowiła więc zbadać, czy po-
dejmowane przez organy ad-
ministracji publicznej działania 
na rzecz zaspokajania potrzeb 
mieszkaniowych gospodarstw 
domowych o niskich docho-
dach były skuteczne. Kontrolę, 
która dotyczyła lat 2016–2019 
(I półrocze), przeprowadzo-
no w Ministerstwie Rozwoju 
oraz urzędach 11 gmin. 

Pomoc humanitarna

Pomoc dla krajów dotkniętych 
wojną domową w Syrii stała się 
jednym z priorytetów rządu 
Rzeczypospolitej Polskiej i by-
ła ważnym czynnikiem znacz-
nego zwiększenia wydatków 
z budżetu Polski na pomoc hu-
manitarną. Środki przekazy-
wano zarówno organizacjom 
międzynarodowym i agen-
dom prowadzącym działania 
pomocowe, jak też realizowano 
liczne projekty pomocy bez-
pośredniej przez polskie pla-
cówki zagraniczne oraz polskie 
organizacje pozarządowe. NIK 
sprawdziła, czy te działania 

były podejmowane prawidło-
wo i rzetelnie. Skontrolowano 
Kancelarię Prezesa Rady Mini-
strów, Ministerstwo Spraw Za-
granicznych oraz pięć organiza-
cji pozarządowych. Badaniem 
objęto lata 2017–2019.

Kształcenie dzieci 
z zagranicy

Zbadano czy polski system 
oświaty zaspokaja potrze-
by edukacyjne dzieci obywa-
teli polskich powracających 
do kraju oraz dzieci cudzo-
ziemców. Oceniono warunki 
prawne i organizacyjne, sku-
teczność kształcenia oraz to, 
czy szkoły publiczne uwzględ-
niały potrzebę integracji dzie-
ci i ich specyficzne potrzeby 
kulturowo-językowe. Kon-
trolę przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Edukacji Naro-
dowej oraz w 24 publicznych 
szkołach podstawowych i po-
nadpodstawowych prowa-
dzonych przez samorządy. Ba-
dany okres objął lata szkolne 
2017/2018–2019/2020.

Niebezpieczne 
miejsca na drogach

Polska jest w czołówce państw 
europejskich, w których na 
sku tek wypadków drogowych 
ginie najwięcej osób. W 2019 r. 

wydarzyło się 28 751 wy-
padków, w których zginęło 
2905 osób, a rannych zostało 
33 715. Mimo podejmowa-
nych działań, na drogach kra-
jowych w wielu miejscach 
istnieją odcinki, na których 
częściej niż zwykle dochodzi 
do wypadków. Najwyższa Izba 
Kontroli zbadała, czy rządowy 
Program likwidacji miejsc nie-
bezpiecznych z 2015 r., któ-
ry miał zmienić tę sytuację, 
przyczynił się do poprawy bez-
pieczeństwa na drogach. Skon-
trolowano Ministerstwo Infra-
struktury, centralę General-
nej Dyrekcji Dróg Krajowych 
i Autostrad oraz jej oddziały w: 
Gdańsku, Warszawie, Krako-
wie, Łodzi i Poznaniu. Okres 
objęty kontrolą dotyczył lat 
2015–2019.

Pogotowie opiekuńcze

Izba sprawdziła czy pogotowie 
opiekuńcze i rodzinne prawi-
dłowo i skutecznie zaspokaja 
potrzeby dzieci w czasie sytuacji 
kryzysowej. W trakcie badania, 
które dotyczyło lat 2017–2019 
(I półrocze) skontrolowano 
osiem powiatowych centrów 
pomocy rodzinie/organiza-
torów pieczy zastępczej oraz 
15 placówek opiekuńczo-wy-
chowawczych typu interwen-
cyjnego lub socjalizacyjnego  
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z siedmiu województw. Po-
nadto badaniem kwestiona-
riuszowym objęto wychowan-
ków pogotowia opiekuńczego 
oraz rodziny zastępcze pełniące 
funkcję takiego pogotowia.

Odpady komunalne

Sprawdzono czy administra-
cja publiczna i zakłady spe-
cjalistyczne podjęły właściwe 
działania na rzecz zgodnego 
z przepisami przetwarzania 
odpadów powstałych w insta-
lacjach mechaniczno-biologicz-
nego przetwarzania odpadów 
(MBP). W trakcie kontroli sta-
rano się także odpowiedzieć 
na pytania o prawidłowość 
przekazywania odpadów do in-
stalacji, odzysku i recyklingu, 
czy zgodnego z prawem uniesz-
kodliwiania odpadów na skła-
dowiskach. Badanie dotyczy-
ło okresu od 1 stycznia 2016 r. 
do 30 września 2019 r. Prze-
prowadzono je w sześciu urzę-
dach marszałkowskich, sześciu 
wojewódzkich inspektoratach 
ochrony środowiska, 12 insta-
lacjach MBP oraz sześciu skła-
dowiskach odpadów. 

Depopulacja 
Opolszczyzny

Opolszczyzna jest najmniej-
szym regionem w kraju oraz 
najmniej licznym (986 500 
mieszkańców wg stanu na 

31 grudnia 2018 r.), w związ-
ku z czym jest szczególnie po-
datna na zmiany bezwzględ-
nej liczby ludności w wyniku 
ruchu naturalnego (urodze-
nia, zgony) oraz migracji. Re-
gion jest także jednym z naj-
szybciej wyludniających się 
obszarów w Europie. Dlatego 
Najwyższa Izba Kontroli zba-
dała, czy jednostki samorządu 
terytorialnego starają się sku-
tecznie przeciwdziałać depo-
pulacji Opolszczyzny. Kontrolą 
zostało objętych 12 jednostek, 
w tym: Urząd Marszałkow-
ski Województwa Opolskie-
go, Wojewódzki Urząd Pracy 
w Opolu, Urząd Miasta Opo-
la, Urząd Miejski w Nysie 
oraz ośmiu beneficjentów Re-
gionalnego Programu Opera-
cyjnego Województwa Opol-
skiego na lata 2014–2020. Ba-
danie dotyczyło tego okresu. 

Szkody łowieckie

Analizie poddano nowy sys-
tem wyceniania szkód łowiec-
kich w rolnictwie. Oceniono 
czy procedura ich szacowania 
była prawidłowo realizowana, 
a odszkodowania wypłacane 
w terminie i w prawidłowej 
wysokości oraz czy podmioty 
zobowiązane do wyceny mia-
ły odpowiednie przygotowa-
nie. Skontrolowano Zarząd 
Główny Polskiego Związku 
Ło wiec kiego, 17 kół łowiec-

kich, 11 nadleśnictw, 11 urzę-
dów gmin. Badanie dotyczyło 
okresu od 1 kwietnia 2017 r. do 
31 sierpnia 2019 r.

Dziedzictwo 
Warmii i Mazur

Realizacja przedsięwzięć do-
tyczących dziedzictwa przy-
rodniczego i  kulturowego 
oraz rewitalizacji obszarów 
miejskich ma duże znaczenie 
dla podniesienia atrakcyjności 
Warmii i Mazur, bazujących 
głównie na bogactwie spu-
ścizny kulturowej oraz walo-
rach środowiska naturalnego. 
Pod względem liczby zabyt-
ków nieruchomych wpisanych 
do rejestru region ten plasu-
je się na czwartym miejscu 
w Polsce. Dlatego Izba zbada-
ła, czy władze samorządowe 
prawidłowo i skutecznie wyko-
rzystały środki z Regionalnego 
Programu Operacyjnego Wo-
jewództwa Warmińsko-Ma-
zurskiego na lata 2014–2020, 
przeznaczone na odnowę za-
bytków i rewitalizację obsza-
rów miejskich.. Skontrolowano 
Urząd Marszałkowski Woje-
wództwa Warmińsko-Mazur-
skiego oraz 10 beneficjentów 
programu. Badanie dotyczy-
ło lat 2014–2019, z wykorzy-
staniem dowodów sporządzo-
nych przed i po tym okresie, 
jeśli miały one wpływ na dzia-
łalność objętą kontrolą.
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„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w sierpniu i wrześniu 2020 r., <www.nik.gov.pl>.

Hodowla koni

Głównym celem kontroli by-
ło zbadanie, czy państwowa ho-
dowla koni w Polsce jest prowa-
dzona rzetelnie i gospodarnie. 
Sprawdzono Krajowy Ośro-
dek Wsparcia Rolnictwa, sześć 
spółek hodowli koni oraz trzy 
spółki objęte kontrolą rozpo-
znawczą. Badany okres doty-
czył lat 2015–2019. 

Centralizacja VAT

Celem kontroli było sprawdze-
nie, czy jednostki samorządu te-
rytorialnego prawidłowo reali-
zują zadania związane z centra-
lizacją rozliczeń VAT. Ba da nie, 
które dotyczyło lat 2016–2019, 
przeprowadzono w siedmiu 
urzędach miast i w siedmiu sta-
rostwach powiatowych. 

Diagnostyka 
patomorfologiczna

Diagnostyka patomorfologicz-
na jest kluczowa w diagnozo-
waniu chorób i rozpoznaniu 
nowotworów. Stanowi nie-
zbędny element w procesie 
podejmowania decyzji zwią-
zanych z terapią. Wynik bada-
nia decyduje o dalszym losie 
pacjenta, o czynnikach pro-
gnostycznych i wyborze me-
tod leczenia. W przypadku  

pacjentów onkologicznych 
czas ma bardzo duże znacze-
nie, a choroba powinna być wy-
kryta w jak najwcześniejszym 
stadium. Inspektorzy NIK oce-
nili zatem nie tylko dostępność, 
ale i jakość diagnostyki pato-
morfologicznej. Kontrolę prze-
prowadzono w Ministerstwie 
Zdrowia oraz w 16 podmiotach 
leczniczych. Badanie dotyczyło 
lat 2017–2019, z uwzględnie-
niem dowodów sporządzonych 
przed tym okresem.

Indywidualizacja 
kształcenia

Specjalne potrzeby eduka-
cyjne i rozwojowe występują 
u uczniów, którzy na skutek 
szczególnych zdolności bądź 
utrudnień, zakłóceń i zabu-
rzeń rozwoju, spowodowanych 
przez rozmaite czynniki zdro-
wotne i społeczne, mają trud-
ności w szeroko rozumianym 
uczeniu się. Uczniowie pozba-
wieni wsparcia są zagrożeni 
niepełnosprawnością i margi-
nalizacją, a nawet wyklucze-
niem. Przede wszystkim zagra-
ża im jednak ograniczenie ak-
tywności i utrata posiadanego 
potencjału rozwojowego. Z te-
go powodu NIK postanowiła 
zbadać, czy wprowadzone w la-
tach 2017–2018 zmiany legi-
slacyjne wpłynęły na poprawę  

indywidualizacji procesu na-
uczania. Skontrolowano 20 szkół 
ogólnodostępnych i z oddziała-
mi integracyjnymi oraz pięć ku-
ratoriów oświaty. Sprawdzany 
okres dotyczył lat szkolnych 
2017/2018 i 2018/2019.

Pasy przeciwpożarowe

Obowiązek urządzania i utrzy-
mywania pasów przeciwpoża-
rowych dotyczy czynnych linii 
kolejowych przebiegających 
przez lasy zaliczone do naj-
wyższych, tj. do I lub II kate-
gorii zagrożenia pożarowego. 
Na terenie Regionalnej Dyrek-
cji Lasów Państwowych w Zie-
lonej Górze wszystkie nadle-
śnictwa zaliczono do I kategorii 
zagrożenia. NIK postanowiła 
zatem sprawdzić stan tych pa-
sów w województwie. Skon-
trolowano PKP Polskie Linie 
Kolejowe S.A. Zakład Linii 
Kolejowych w Zielonej Gó-
rze, Komendę Wojewódzką 
Państwowej Straży Pożarnej 
w Gorzowie Wielkopolskim, 
Komendę Miejską Państwo-
wej Straży Pożarnej w Zielonej 
Górze, pięć Komend Powiato-
wych Państwowej Straży Po-
żarnej w: Krośnie Odrzańskim, 
Międzyrzeczu, Słubicach, Ża-
ganiu, Żarach. Badaniem obję-
to lata 2017–2019.
 (red.)
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Mimo istniejącego od ponad 16 lat ustawowego obowiązku, wiele samo-
rządów terytorialnych nie opracowuje programów opieki nad zabytkami. 
W artykule przeanalizowano podstawy prawne ich tworzenia, relacje mię-
dzy programami, a prowadzoną przez gminę ewidencją zabytków, przed-
stawiono stanowisko doktryny i orzecznictwa, a także powiązano je z usta-
leniami wybranych kontroli NIK. Zaproponowano rozwiązania, których 
wprowadzenie mogłoby ułatwić samorządom wykonanie tych zadań.

Samorządowe programy 
opieki nad zabytkami

Prawo, praktyka, orzecznictwo, ustalenia kontroli NIK

ANDRZEJ TROJANOWSKI 

Potrzeba zachowania dziedzictwa naro-
dowego została dostrzeżona i podkreślona 

1 W szczególności w art. 5 i 6 – na ten temat szerzej, np. A. Kisilowska: Prawne�aspekty�ochrony�nieruchomo-
ści�zabytkowych, Mazowsze, „Studia Regionalne” nr 7/2011, s. 60. 

2 Rozróżnienie to – wielokrotnie omawiane – można podsumować przypominając, iż ochrona zabytków stanowi 
zadanie organów administracji publicznej, natomiast opiekę sprawują właściciele (posiadacze) zabytków. 

w Konstytucji RP1. Problematyka ochro-
ny zabytków i opieki nad nimi2 nieprzy-
padkowo znalazła się wśród zadań wła-
snych jednostek samorządu terytorialnego 

Państwo 
i społeczeństwo
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(JST) wszystkich kategorii, pojawia się 
zatem w trzech ustawach samorządo-
wych. Szczegółowe regulacje obejmują-
ce tę problematykę znajdują się przede 
wszystkim w ustawie z 23 lipca 2003 r. 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytka-
mi3. Wśród tych zagadnień szczególną rolę 
odgrywa przyjmowanie i realizacja progra-
mów opieki nad zabytkami. Ze względu 
na ich ustawowe umocowanie oraz przy-
pisane cele, programy te mają – a przynaj-
mniej mieć powinny – istotne znaczenie 
dla prawidłowego wykonywania zadań jed-
nostki samorządu terytorialnego. Należy 
przy tym zauważyć, że zakres oddziały-
wania programów wykracza poza opiekę 
nad zabytkami i ich ochronę, czy nawet 
sferę gospodarowania przestrzenią. 

Na temat tych pojęć, jak i wzajemnych relacji między nimi por. np. A.Gerecka-Żołyńska: Realizacja�między-
narodowych�standardów�ochrony�dziedzictwa�kulturowego�w�polskiej�ustawie�o�ochronie�zabytków�i�opiece�
nad�zabytkami, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, zeszyt 4/2007, s. 56-57; K.Zeidler: Prawo�
ochrony�dziedzictwa�kultury. Oficyna 2007, s. 136-137; J. Brudnicki: Prawna�opieka�nad�zabytkami�–�wybra-
ne�aspekty, „Ochrona Zabytków” nr 2/2014, s. 49 i nast. 

3 Dz.U. z 2020 r. poz.282, ze zm., dalej także jako uozioz. Ustawa ta określa przedmiot, zakres i formy ochrony 
zabytków oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia krajowego programu ochrony zabytków i opieki nad za-
bytkami oraz finansowania prac konserwatorskich, restauratorskich i robót budowlanych przy zabytkach, 
a także organizację organów ochrony zabytków. W ustawie wyraźnie rozróżniona została ochrona zabytków 
(art. 4) od opieki nad nimi (art. 5). Dla porządku warto również przywołać samą definicję zabytku, według któ-
rej jest to nieruchomość lub rzecz ruchoma, ich części lub zespoły, będące dziełem człowieka lub związane 
z jego działalnością i stanowiące świadectwo minionej epoki bądź zdarzenia, których zachowanie leży w in-
teresie społecznym ze względu na posiadaną wartość historyczną, artystyczną lub naukową (art. 3 pkt 1 
uozioz).�W dalszej treści tego artykułu zawarte są definicje zabytku nieruchomego (pkt 2), ruchomego (pkt 3) 
i archeologicznego (pkt 4.). Z kolei art. 6 uozioz zawiera przykładowe rodzaje takich zabytków.

4 Wyszukiwarka wyników kontroli <https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/fmax,js,strona,1.
html?findkx=1>, dostęp 12.6.2020 za okres od 12.6.2005 do 12.6.2020 przedstawia 75 tematów kontroli 
dla tego działu administracji rządowej. 

5 Na uwagę zasługują m.in. kontrole: Gospodarowanie�i�nadzór�nad�zabytkami�nieruchomymi�w�latach�2004–2008 
(P/09/170); Realizacja�projektów�z�zakresu�ochrony�zabytków�i�dziedzictwa�kulturowego�współfinansowanych�
ze�środków�europejskich (R/11/006); Współdziałanie�wojewódzkich�konserwatorów�zabytków�oraz�jedno-
stek�samorządu�terytorialnego (P/15/100); Zabezpieczenie�i�udostępnianie�zabytków�architektury�drewnia-
nej�oraz�ich�wykorzystanie�w�promocji�regionu (P/17/076);�Ochrona�zabytków�archeologicznych�odkrytych�
w�związku�z�realizacją�inwestycji�budowlanych�(P/17/074); Opieka�nad�cmentarzami�wojennymi�w�Polsce�
południowo-wschodniej�(P/17/097); Ochrona�zabytków�w�województwie�lubuskim�na�wypadek�sytuacji�
kryzysowych (P/18/108).

6 W maju 2020 r. NIK opublikowała wyniki kolejnej takiej kontroli. Tym razem była ona poświęcona ochronie 
materialnego dziedzictwa mniejszości narodowych (Informacja o wynikach kontroli pt.: Ochrona�materialnego� 

Wpływają one również na takie sprawy 
jak: podnoszenie atrakcyjności terenów 
czy nawet tworzenie miejsc pracy. 

Programy opieki nad zabytkami, które 
zostały wprowadzone do porządku praw-
nego wraz z wejściem w życie uozioz, 
od początku stanowiły przedmiot zain-
teresowania zarówno nauki, jak i prak-
tyki. Prawidłowe wypełnianie ustawo-
wych obowiązków w tym zakresie było 
niejednokrotnie przedmiotem kontroli 
Najwyższej Izby Kontroli (NIK, Izba). 
Te związane z kulturą i ochroną dzie-
dzictwa narodowego są podejmowane 
regularnie4. Spośród nich wiele kontroli 
NIK dotyczyło ochrony zabytków i opieki 
nad nimi5. Zagadnienie to badano w róż-
nych ujęciach6. Na ogół zajmowano się 
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również programami opieki nad zabytka-
mi – ich przyjmowaniem, uchwalaniem 
i realizacją, w tym sprawozdawczością. 

W artykule podjęto próbę połączenia 
analizy podstaw prawnych programów 
opieki nad zabytkami, uwag wynikają-
cych z literatury i orzecznictwa oraz wy-
ników kontroli Najwyższej Izby Kontroli. 
Zgodnie ze wskazanym w tytule zakre-
sem zostaną one przedstawione w odnie-
sieniu do dokumentów przyjmowanych 
przez jednostki samorządu terytorialnego, 
określanych dalej także jako programy 
samorządowe. 

Program krajowy wymaga odrębnego 
opracowania. Dlatego zagadnienia z nim 
związane zostaną przedstawione jedynie 
w zakresie niezbędnym do wskazania jego 
relacji z programami samorządowymi. 

dziedzictwa�kulturowego�mniejszości�narodowych� (P/19/023), znak KNO.430.016.2019, nr ewid. 
180/2019/P/19/023/KNO, Warszawa, data publikacji 8.5.2020, <https://www.nik.gov.pl/kontrole-
/P/19/023>/, dalej jako Informacja NIK P/19/023. W kontroli tej NIK oceniła m.in., że działania na rzecz 
ochrony materialnego dziedzictwa kulturowego mniejszości narodowych w Polsce w latach 2016–2019 
były prawidłowe. Zasób materialnego dziedzictwa kulturowego znajdujący się na terenie Rzeczypospolitej 
Polskiej – niezależnie od jego pochodzenia – był traktowany jako wspólne dziedzictwo kulturowe i objęty był 
jednolitą ochroną prawną. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN), wojewódzcy konserwa-
torzy zabytków, samorządy województw oraz miasta szacowały potrzeby w zakresie ochrony ogółu zabyt-
ków, nie wyodrębniając zabytków stanowiących materialne dziedzictwo kulturowe mniejszości narodowych. 
W ocenie NIK, działania te były skuteczne, a ich efekty przyczyniły się do zachowania dziedzictwa kultu-
rowego mniejszości narodowych. Na potrzeby tej kontroli NIK przyjęto, że zabytek mniejszości narodowej 
to zabytek wytworzony na terytorium Polski przez mniejszości narodowe, zamieszkujące teren przedwo-
jennej Rzeczypospolitej lub wytworzone przez narodowości zamieszkujące tereny północnej i zachodniej 
części obecnej Polski (tzw. Ziemie Odzyskane) przed 1945 r., tj. przed włączeniem tych ziem do państwa 
polskiego – por. Informacja NIK P/19/023, s. 4.

7 Dz.U. z 2020 r. poz. 713, ze zm.
8 Jak trafnie zauważyła komentując przywołany przepis A. Musiał-Gąsiorowska: Prawne�i�organizacyjne�aspek-

ty�popularyzacji�dziedzictwa�kulturowego�–�pryncypia, „Przegląd Prawa Publicznego”, nr 3/2019, s. 27-37, 
sformułowanie, że „zagadnienie ochrony zabytków i opieki nad zabytkami przejawia się w zbiorowej potrze-
bie wspólnoty, oznacza konieczność realizowania przez samorząd zadań związanych z ochroną zabytków 
i opieki nad zabytkami poprzez działania edukacyjne i popularyzatorskie”.

9 Dz.U. z 2020 r. poz. 920.
10 Jak podkreśla K. Zalasińska: Administracja�samorządowa [w:] Wykład�prawa�ochrony�zabytków,�Wydawnic-

two Uniwersytetu Gdańskiego, 2015 „zadania te mają charakter komplementarny i należą do nich także te, 
których z określonych względów nie można realizować na szczeblu gminy”.

11 Dz.U. z 2020 r. poz. 1668, ze zm. 

Ustawowe regulacje
Wspomniane we wstępie przepisy ustaw 
samorządowych, odnoszące się do opieki 
nad zabytkami i ich ochrony to:

 • art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy z 8 marca 
1990 r. o samorządzie gminnym7, który 
określa, że zadania własne gminy obejmują 
m.in. sprawy kultury i ochrony zabytków 
oraz opieki nad zabytkami8;

 • artykuł 4 ust. 1 pkt 7 ustawy z 5 czerw-
ca 1998 r. o samorządzie powiatowym9 
wskazujący, że powiat wykonuje zadania 
o charakterze ponadgminnym, w tym 
m.in. w dziedzinie kultury oraz ochrony 
zabytków i opieki nad zabytkami10;

 • art. 14 ust. 1 pkt 3 ustawy z 5 czerw-
ca 1998 r. o samorządzie wojewódz-
twa11, na podstawie którego wykonuje 
on zadania o charakterze wojewódzkim, 
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w tym w szczególności w dziedzinie kultu-
ry oraz ochrony zabytków i opieki nad za-
bytkami12. 

Jak łatwo zauważyć zakres tych zadań 
pokrywa się. W odniesieniu do zadań 
powiatu i województwa, a w odróżnie-
niu od zadań gminy, stosuje się określe-
nia: „charakter ponadgminny” i „zadania 
wojewódzkie”. Zadania powiatu oraz woje-
wództwa mają bowiem jedynie charakter 
uzupełniający wobec realizowanych przez 
gminy i nie mogą ograniczać ich zakresu. 
Co należy do zadań gminnych, a co do 
powiatowych (art. 6 ust. 1 ustawy o sa-
morządzie gminnym13), określają przepisy 
prawa materialnego14. 

Zaliczają się do nich przede wszystkim 
przepisy uozioz. Zagadnienia programów 
opieki nad zabytkami uregulowane zostały 
w jej rozdziale 815. Krajowego programu 
dotyczą art. 84-86. Art. 87 poświęcono 
natomiast programom samorządowym16. 
Warto pamiętać, że o ile wiele rozwiązań 
ustawowych przyjętych w uozioz stanowi 
kontynuację już wcześniej stosowanych, 
to wprowadzenie w 2003 r. programów 
ochrony zabytków było wówczas istotnym 
novum17. Celowe było również ich umiesz-
czenie w aktach prawnych poświęconych 

12 „Zabytki, a szerzej dziedzictwo kulturowe, stanowią w świetle tych przepisów przede wszystkim czynnik 
procesów integracyjnych w regionie”, K. Zalasińska: Administracja�samorządowa…,�op.cit.

13 Zgodnie z tym przepisem do zakresu działania gminy należą wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokal-
nym, niezastrzeżone ustawami na rzecz innych podmiotów. 

14 Por. M. Augustyniak, T. Moll,: Art. 7 teza 4 [w:] Ustawa�o�samorządzie�gminnym.�Komentarz (red. B. Dolnicki), 
wyd. II. Wolters Kluwer Polska, 2018.

15 Dotyczy on również ochrony zabytków na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji kryzysowych. Na niekon-
sekwencję ustawodawcy wskazuje np. A. Siwek: Programy�ochrony�i�opieki�nad�zabytkami�–�niedoceniony�
element�polskiego�systemu�ochrony�zabytków, [w:] B. Szmygin (red.) Założenia�systemu�służb�konserwa-
torskich�w�Polsce, Warszawa-Lublin 2016, s. 108-109.

16 Jest to jednocześnie jedyny przepis tej ustawy dotyczący tych programów. 
17 A. Siwek: Programy�ochrony…, op.cit. s. 110. 
18 Jw., s. 110-111 i wskazana tam literatura. 

poszczególnym kategoriom władzy pu-
blicznej oraz wzajemne strukturalne po-
wiązanie i komplementarność18. 

Jak określa art. 87 ust. 1 uozioz, zarząd 
województwa, powiatu lub wójt (bur-
mistrz, prezydent miasta) sporządza 
na okres 4 lat odpowiednio wojewódzki, 
powiatowy lub gminny program opieki 
nad zabytkami. Zgodnie z art. 87 ust. 2 
uozioz mają one na celu:
a) włączenie problemów ochrony zabytków 
do systemu zadań strategicznych, wyni-
kających z koncepcji przestrzennego za-
gospodarowania kraju;
b) uwzględnianie uwarunkowań ochrony 
zabytków, w tym krajobrazu kulturowego 
i dziedzictwa archeologicznego, łącznie 
z uwarunkowaniami ochrony przyrody 
i równowagi ekologicznej;
c) zahamowanie procesów degradacji za-
bytków i doprowadzenie do poprawy stanu 
ich zachowania;
d) wyeksponowanie poszczególnych za-
bytków oraz walorów krajobrazu kultu-
rowego;
e) podejmowanie działań zwiększających 
atrakcyjność zabytków dla potrzeb spo-
łecznych, turystycznych i edukacyjnych 
oraz wspieranie inicjatyw sprzyjających 
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wzrostowi środków finansowych na opie-
kę nad nimi;
f) określenie warunków współpracy z wła-
ścicielami zabytków, eliminujących sytu-
acje konfliktowe związane z ich wykorzy-
staniem;
g) podejmowanie przedsięwzięć umożli-
wiających tworzenie miejsc pracy zwią-
zanych z opieką nad zabytkami.

Zgodnie z treścią art. 87 ust. 3 i 4 uozioz 
takie programy przyjmowane są odpo-
wiednio przez sejmik województwa, radę 
powiatu albo radę gminy, po uzyskaniu 
opinii wojewódzkiego konserwatora za-
bytków i są ogłaszane w wojewódzkim 
dzienniku urzędowym. Z realizacji progra-
mów zarząd województwa, powiatu i wójt 
(burmistrz, prezydent miasta) sporządza 
co 2 lata sprawozdanie, które przedsta-
wia się sejmikowi województwa, radzie 
powiatu lub radzie gminy (art. 87 ust. 3 
i 4 uozioz)19. Warto zauważyć, że mimo 
licznych nowelizacji tej ustawy, przepi-
sy art. 87 uozioz obowiązują w niezmie-
nionym kształcie od czasu jej wejścia 
w życie. Uzupełnieniem tej regulacji 
jest bardzo istotny (również dotychczas 
nienowelizowany) art. 21 ustawy, zgodnie 

19 Jedynie programów wojewódzkich dotyczy ust. 6 art. 87 uozioz�określający, że sprawozdanie z realizacji 
wojewódzkiego programu opieki nad zabytkami jest przekazywane Generalnemu Konserwatorowi Zabytków 
i właściwemu wojewódzkiemu konserwatorowi zabytków w celu jego wykorzystania przy opracowywaniu, 
aktualizacji i realizacji krajowego programu ochrony zabytków i opieki nad zabytkami.

20 A. Siwek:�Programy�ochrony…,�op.cit; P. Schmidt: Program�opieki�nad�zabytkami�jako�forma�polityki�samorządowej�
[w:]�Województwo,�region,�regionalizacja�15�lat�po�reformie�terytorialnej�i�administracyjnej:�II�Wydziałowa�Konferencja�
Kół�Naukowych�Wydziału�Prawa,�Administracji�i�Ekonomii�Uniwersytetu�Wrocławskiego,�Wrocław,�21-22�listopada�
2013�r., Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wrocław 2013, s.377-393; J. Sługocki: Uwarunkowania�
prawne�wojewódzkich�programów�opieki�nad�zabytkami, „Samorząd Terytorialny” nr 1-2/2020, s. 19-31.

21 Spośród orzeczeń sądów administracyjnych wyróżnia się wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Gdańsku z 15.3.2018, II SA/Gd 767/17, LEX 2467857, dalej jako Wyrok�WSA�z�15.3.2018.

22 Ich rolę podkreślali ostatnio uczestnicy konferencji pn. Segmenty�dziedzictwa�kulturowego�–�między�ochroną�
dziedzictwa�materialnego�a�niematerialnego, Kraków 4-5.6.2020, m.in. w referatach K. Zalasińskiej: Zarządzanie�
dziedzictwem�na�poziomie�lokalnym�–�wyzwania�związane�z�ochroną�niematerialnego�dziedzictwa�kulturowego 
oraz J.Korczaka: Zadania�samorządu�terytorialnego�w�ochronie�dziedzictwa�narodowego (niepublikowane). 

z którym podstawą do sporządzania pro-
gramów opieki nad zabytkami jest ewi-
dencja zabytków. Z kolei art. 18 ust. 2 
uozioz stwierdza, że gdy gmina posia-
da program opieki nad zabytkami, jego 
ustalenia uwzględnia się w studium uwa-
runkowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego JST oraz w miejscowym 
planie zagospodarowania przestrzennego. 

Programy opieki nad zabytkami
Programom opieki nad zabytkami poświę-
cono opracowania i artykuły20. Stosunkowo 
nieliczne jest natomiast orzecznictwo sądo-
we21. W tym kontekście ustalenia NIK stają 
się cennym uzupełnieniem wiedzy. Z przy-
wołanych przepisów, ich miejsca w syste-
mie prawa, przeglądu literatury i orzecz-
nictwa oraz wyników kontroli NIK wyłania 
się przedstawiona poniżej charakterystyka 
programów samorządowych. 

Programy samorządowe jako element 
systemu ochrony dziedzictwa

Samorządowe programy ochrony zabyt-
ków są niewątpliwie ważnym elementem 
prawnego systemu ochrony dziedzictwa22. 
Jednocześnie ich wprowadzenie dowodzi, 
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że od 2003 r. nastąpiło istotne przesunięcie 
odpowiedzialności za ten obszar w stro-
nę samorządu terytorialnego23. Stanowią 
one jednocześnie instrument pozwalają-
cy uregulować pozaustawowo wybrane 
kwestie związane z opieką nad zabytkami 
i ich ochroną24. Tę istotną rolę dostrzegała 
także NIK, m.in. podkreślając, że progra-
my są elementem polityki samorządowej 
i powinny służyć podejmowaniu plano-
wych działań dotyczących inicjowania, 
wspierania, koordynowania badań i prac 
z dziedziny ochrony zabytków i krajobrazu 
kulturowego oraz upowszechniania i pro-
mowania dziedzictwa kulturowego25.

Samorządowe programy nie stanowią 
aktów prawa miejscowego26. Nie mogą 
zatem być samodzielną podstawą roz-
strzygnięć władczych względem jedno-
stek spoza administracji publicznej27, 
jak  też  nie  wywołują bezpośrednich 

23 K. Zalasińska: Administracja�samorządowa [w:] Wykład�prawa�ochrony�zabytków,�Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Gdańskiego 2015, Gdańsk. 

24 A. Gerecka-Żołyńska: Realizacja�międzynarodowych…, op.cit. s. 62-63.
25 Informacja o wynikach kontroli: Współdziałanie�wojewódzkich�konserwatorów�zabytków�oraz�jednostek�samorządu�te-

rytorialnego, LSZ.410.006.00.2015, nr ewid. 190/2015/P/15/100/LSZ, zatwierdzona 2.2.2016, <https://www.nik.
gov.pl/kontrole/P/15/100/>, dostęp 12.6.2020, s. 12. Kontrolą objęto łącznie 24 gminy z terenu sześciu województw. 
W informacji o wynikach tej kontroli wykorzystano również wyniki kontroli doraźnych Ochrona�zabytków�przez�Pomor-
skiego�Wojewódzkiego�Konserwatora�Zabytków�w�latach�2013–2014, S/14/007 oraz Realizacja�przez�Gminę�Miasto�
Szczecinek�zadań�w�zakresie�ochrony�i�opieki�nad�zabytkami�nieruchomymi�w�latach�2013–2014, R/14/005.

26 Wyrok WSA z 15.3.2018. 
27 M. Cherka, P. Antoniak i inni: Ustawa�o�ochronie�zabytków�i�opiece�nad�zabytkami, Komentarz, LEX 2010 

–�komentarz do art. 87.
28 P. Schmidt: Program�opieki�nad�zabytkami�…,�op.cit. s. 387. 
29 Tamże. Autor dodaje jednak od razu, że program wskazuje konserwatorom „pewien zasób wartości, jakimi 

powinni kierować się w swojej pracy”. 
30 Dz.U. z 2019 r. poz. 1461, ze zm. Przepis ten stanowi, że w wojewódzkim dzienniku urzędowym ogłasza się 

inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogłoszenia, jeżeli tak stanowią przepisy szczególne.
31 Por. np. rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z 1.8.2019, nr 69/19. 
32 Por. np. rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Warmińsko-Mazurskiego z 23.2.2018, PN.4131.97.2018.
33 P. Schmidt: Program�opieki�nad�zabytkami…,�op.cit. s. 393. 
34 Przepis ten stanowi, że formami ochrony zabytków są: 1) wpis do rejestru zabytków; 1a) wpis na Listę Skarbów 

Dziedzictwa; 2) uznanie za pomnik historii; 3) utworzenie parku kulturowego; 4) ustalenia ochrony w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publiczne-
go, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu 
lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji w zakresie lotniska użytku publicznego.

skutków dla obywateli28. W szczególno-
ści nie uprawniają do jakichkolwiek dzia-
łań konserwatorskich29. Podlegają jed-
nak publikacji w wojewódzkim dzien-
niku urzędowym, stosownie do art. 87 
ust. 4 uozioz w związku z art. 13 pkt 10 
ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów 
normatywnych i niektórych innych aktów 
prawnych30. Z przepisów tych nie wynika 
jednak, aby ustawodawca uzależnił wejście 
w życie uchwały w sprawie programu opieki 
nad zabytkami od jej publikacji31. Wchodzi 
więc w życie z dniem podjęcia32. Z uwagi 
na istotną rolę programów opieki nad za-
bytkami w literaturze pojawił się pogląd, 
że stają się one „kolejną formą ochrony 
zaby tków”33. Z uwagi jednak na rozwiąza-
nia przyjęte w uozioz, a zwłaszcza jej art. 7, 
określający formy ochrony zabytków34, wy-
daje się, że w obowiązującym stanie praw-
nym jest to wniosek zbyt daleko idący. 
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Programy jako narzędzia strategiczne 
integrujące lokalną społeczność

Programy ochrony zabytków to narzędzia 
strategiczne „kreujące politykę, wyrażające 
wolę, określające kierunki działania (prio-
rytety) służące optymalnej ochronie kon-
kretnych obiektów i obszarów zabytkowych, 
elementów dziedzictwa kulturowego regio-
nu”35. Jak argumentowano „wprowadzenie 
wyraźnych rozwiązań w tym przedmiocie ma 
na celu wypracowanie przez organy admini-
stracji odpowiednej strategii postępowania 
(…) tak aby uniknąć podejmowania nieprze-
myślanych decyzji i wzmocnić system organi-
zacyjny”36 opieki nad zabytkami i ich ochrony. 
Programy samorządowe winny być postrze-
gane zatem jako instrument polityki samo-
rządowej37, stanowiąc formę jej realizacji38. 
Program opieki nad zabytkami adresowany 
jest właśnie do organów administracji i ma 
na celu ukierunkowanie i zoptymalizowanie 
ich działań39. Niezależnie od tego można rów-
nie zasadnie podnieść, jak wskazują autorzy 
jednego z komentarzy do uozioz40, że głów-
nym odbiorcą programu jest społeczność lo-
kalna, która bezpośrednio powinna odczuć 

35 A. Siwek: Programy�ochrony…,�op.cit. s. 115. 
36 R. Golat: Ustawa�o�ochronie�zabytków�i�opiece�nad�zabytkami, Komentarz, Zakamycze 2004, s. 154. 
37 Tak M. Cherka, P. Antoniak i inni: Ustawa�o�ochronie…,�op.cit.
38 P. Schmidt: Program�opieki�nad�zabytkami…,�op.cit., s. 386. 
39 A. Siwek: Programy�ochrony…,�op.cit. s. 112. 
40 A. Ginter. A. Michalak: Ustawa�o�ochronie�zabytków�i�opiece�nad�zabytkami,�Komentarz,�Wolters Kluwer 

2016 – komentarz do art. 87. 
41 Tamże.
42 Jw. oraz np. P. Schmidt: Program�opieki�nad�zabytkami�…,�op.cit. s. 392.
43 Zob. T. Błyskorz i inni:�Gminny�Program�Opieki�nad�Zabytkami.�Przewodnik�Metodyczny, Krajowy Ośrodek 

Badań i Dokumentacji Zabytków, „Kurier Konserwatorski” nr 3/2009, s. 2, Warszawa 2009, dalej jako  
Poradnik�Metodyczny�KOBiDZ.�

44 Informacja o wynikach kontroli: Realizacja�wojewódzkich�programów�strategicznych�„Bieszczady”�i�„Błękit-
ny�San”,�P/19/095 (LRZ.430.005.2018, nr ewid. 165/2018/P/18/095/LRZ), zatwierdzona 22.3.2019, 
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/095/LRZ/>, dostęp 12.6.2020) oraz Informacja o wynikach 
kontroli: Przygotowanie�i�realizacja�programów�rewitalizacji�w�województwie�podkarpackim,�P/18/097 
(LRZ.430.004.2019, nr ewid. 148/2019/P/18/097/LRZ, dostęp 12.6.2020), zatwierdzona 12.11.2019. 

efekty jego wdrażania. Są to zatem nie tylko 
właściciele (posiadacze) zabytków, lecz wszy-
scy mieszkańcy, gdyż zachowane i należycie 
pielęgnowane dziedzictwo kultury wyróżnia 
obszar gminy i przesądza o jej atrakcyjności41. 
Z tego powodu m.in. sprawny i skuteczny 
system ochrony zabytków i opieki nad nimi 
powinien zakładać współdziałanie zaintere-
sowanych osób i podmiotów, a zabytki (dzie-
dzictwo kulturowe), mogą stanowić istotny 
czynnik procesów integracyjnych42. 

Z przedstawionych powyżej względów 
opracowanie i przyjęcie samorządowego 
programu nie powinno być traktowane 
wyłącznie jako realizacja ustawowego 
zadania. Program ma służyć rozwojowi 
przez dążenie do poprawy stanu zacho-
wania zabytków, eksponowania walorów 
krajobrazu kulturowego czy wykorzystania 
zabytków na potrzeby społeczne, gospo-
darcze i edukacyjne43. 

W taki sposób postrzegania programów 
wpisuje się uwaga NIK sformułowana 
po przeprowadzonych na Podkarpaciu 
dwóch kontrolach związanych z rozwojem 
regionalnym44. W Informacji o wynikach 
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obu tych kontroli Najwyższa Izba Kontroli 
podkreśliła, że prawidłowe opracowanie 
i rzetelne wdrażanie dokumentów plani-
styczno-strategicznych45 może mieć wpływ 
na osiąganie założeń kontrolowanych do-
kumentów (wojewódzkich programów 
strategicznych lub gminnych programów 
rewitalizacji). Pomiędzy dokumentami 
strategicznymi różnego stopnia i w ramach 
ich realizacji, powinna zachodzić spójność 
i komplementarność, tak aby umożliwić 
wzmocnienie podejmowanych działań 
oraz uzyskanie dodatkowych korzyści 
oraz zapewnić bardziej racjonalne wy-
datkowanie środków46. 

Samorządowy program opieki nad zabyt-
kami można określić także jako „spisany 
zespół postulatów i przesłanek działania 
gminy w dziedzinie ochrony zabytków 
i opieki nad zabytkami”47. 

Działania jednostek samorzdu terytorial-
nego przewidziane w programie wpisują 
się w proces popularyzacji dziedzictwa 
kulturowego, upowszechniania wiedzy 
o nim oraz promowania zabytków znajdu-
jących się na terenie zarządzanym przez 
ten samorząd48.

45 Zaliczają się do nich także programy opieki nad zabytkami, które były w tym kontekście objęte zakresem 
wspomnianych kontroli.

46 Informacja o wynikach kontroli: Realizacja�wojewódzkich�programów�strategicznych…,�s. 15, P/18/095 
oraz Informacja o wynikach kontroli: Przygotowanie�i�realizacja�programów�rewitalizacji…,�s. 16, P/18/097.

47 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z 17.7.2019, II SA/Gd 79/19, dalej: Wyrok 
z 17.7.2019.

48 Tak A. Musiał-Gąsiorowska: Prawne�i�organizacyjne�aspekty�popularyzacji�dziedzictwa�kulturowego�–�pryn-
cypia, „Przegląd Prawa Publicznego” nr 3/2019, s. 36.

49 Por. J. Brudnicki, op.cit., s. 61.
50 Por. A. Siwek, op.cit., s.112-113.
51 Informacja�o�wynikach�kontroli�prawidłowości�gospodarowania�i�nadzoru�nad�wybranymi�zabytkami�nierucho-

mymi�w�latach�2004–2008 (LRZ-410-09/2009, nr ewid. 2/2010/P/09/170/LRZ), Rzeszów, marzec 2010, 
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/09/170/>, dostęp 12.6.2020. 

52 Jw. s. 10. NIK wskazała także, że od dnia wejścia w życie uozioz nie został przyjęty Krajowy Program Ochro-
ny Zabytków i Opieki nad Zabytkami.

Obowiązek przyjęcia programu 
samorządowego i jego realizacja

Przyjęcie programu samorządowego jest 
obowiązkiem jednostki samorządu tery-
torialnego. Nie określono jednak terminu 
jego realizacji49. Przepisy nie przewidują 
także żadnej sankcji za nieopracowanie lub 
nieprzyjęcie programu. Nie istnieje instru-
ment, który pozwoliłby innym organom 
(w szczególności wojewódzkiemu konser-
watorowi zabytków) na wyegzekwowanie 
wykonywania tego obowiązku. W konse-
kwencji, jak wskazuje literatura, jest on 
powszechnie zaniedbywany50. Także kon-
trole NIK wykazały szereg związanych 
z tym nieprawidłowości. 

Po raz pierwszy temat został podjęty 
w ramach kontroli poświęconej prawidło-
wości gospodarowania i nadzoru nad wy-
branymi zabytkami nieruchomymi w la-
tach 2004–2008 (P/09/170)51. W obję-
tym kontrolą okresie (odpowiadającym 
pierwszym latom obowiązywania uozioz) 
jedynie pięć z 39 skontrolowanych jedno-
stek sporządziło wymagane przepisami 
programy opieki nad zabytkami52. Za-
niechanie wyjaśniano brakiem wiedzy, 
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środków finansowych bądź kadr 53. Niejako 
kontynuacją wspomnianej kontroli była ko-
lejna, przeprowadzona jedynie na terenie 
województwa podkarpackiego54. NIK ne-
gatywnie oceniła55, że tylko trzy z 15 gmin 
sporządziły program opieki nad zabytka-
mi, a dwie wypełniły ten obowiązek czę-
ściowo56. We wspomnianej już kontroli 
P/15/100 NIK stwierdzia, że wojewódz-
cy konserwatorzy prawidłowo realizowali 
zadania dotyczące m.in. opiniowania pro-
gramów opieki nad zabytkami, natomiast 
w niewielkim zakresie podejmowali dzia-
łania wykraczające poza obowiązki okre-
ślone przepisami prawa, mające na celu 
wsparcie gmin57. Ocenę oparto na usta-
leniu, że JST nie wypełniały obowiązku 
określonego w art. 87 ust. 1 uozioz. Na 24 
skontrolowane gminy, na koniec lutego 
2015 r., w 17 (70,8%) nie było obowiązu-
jącego programu, z czego w dziewięciu 
gminach nie przyjęto go od dnia wejścia 
w życie ustawy. W kontroli dotyczącej 

53 Jw. s. 33. Jednocześnie NIK wykazała, że większość gmin nie prowadziła gminnej ewidencji zabytków.
54 Informacja o wynikach kontroli: Prawidłowość�gospodarowania�zabytkami�nieruchomymi�przez�wybrane�jednostki�

samorządu�terytorialnego�z�terenu�województwa�podkarpackiego, P/13/172 (LRZ-4101-03/2013, nr ewid. 
160/2013/P/13/172/LRZ), zatwierdzona 23.12.2013, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/13/172/
LRZ/>, dostęp 12.6.2020. Kontrola ta dotyczyła lat 2009–2012, objęto nią 15 urzędów gmin z terenu wo-
jewództwa podkarpackiego. 

55 Jw. s. 8, 22 i 37. 
56 Podjęły działania aby program taki został przyjęty, jednak finalnie dokumenty te nie zostały zatwierdzone.
57 Informacja o wynikach kontroli: Współdziałanie�wojewódzkich�konserwatorów�zabytków… s.10, P/15/100.
58 Informacja o wynikach kontroli: Zabezpieczenie�i�udostępnianie�zabytków�architektury�drewnianej�oraz�ich�

wykorzystanie�w�promocji�regionu, P/17/076 (LKR.430.007.2017, nr ewid. 179/2017/P/17/076/LKR),  
zatwierdzona 2.2.2018,<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/076/ >, dostęp 12.6.2020, s. 11. 

59 NIK uznała, że programy te stanowiły istotny element strategii zarządzania dziedzictwem kulturowym na ob-
szarze województwa małopolskiego i podkarpackiego. Będąca przedmiotem kontroli działalność samorzą-
dów obu województw w zakresie dofinansowania renowacji obiektów zabytkowych, eksponowania, propa-
gowania i wykorzystania na cele turystyczne oraz popularyzacji kultury i dziedzictwa regionów była zgodna 
z tymi programami – tamże, s. 19.

60 Ten ostatni przypadek dotyczył Zakopanego. Jedna z gmin stanęła na stanowisku – oczywiście niezgodnym 
z treścią przepisów uozioz, że w świetle przepisów tej ustawy wprowadzenie tego programu nie jest obowiąz-
kowe, jak również uważała, że obowiązek sporządzenia programu opieki nad zabytkami należy w pierwszej 
kolejności do zarządu województwa i powiatu – tamże, s. 13 i 19-20.

zabytków architektury drewnianej na tere-
nie Małopolski i Podkarpacia NIK stwier-
dziła, że tylko dwie spośród dziewięciu 
kontrolowanych gmin posiadały gminny 
program opieki nad zabytkami, a spośród 
86% gmin na terenie obu województw, 
które udzieliły dodatkowych informacji 
(294 z ogółem 342), program przygoto-
wało jedynie 36% gmin (106)58. Programy 
opracowały natomiast oba objęte kontrolą 
województwa59. Po raz kolejny wskazywa-
nymi przez kontrolowane gminy przyczy-
nami były: brak środków finansowych, 
braki kadrowe czy konieczność przepro-
wadzenia aktualizacji gminnej ewidencji 
zabytków60. 

Nieprawidłowości stwierdzono rów-
nież we wspomnianej na wstępie kontroli 
dotyczącej ochrony zabytków mniejszo-
ści narodowych. NIK ustaliła wówczas, 
że tylko jeden spośród badanych dzie-
więciu samorządów województw nie po-
siadał wojewódzkiego programu opieki 



126 KONTROLA PAŃSTWOWA

państwo i społeczeństwo   Andrzej Trojanowski 

nad zabytkami61. Ustalenia NIK kore-
spondują z opiniami, z których wynika, 
iż przewidziany w uozioz model ochrony 
zabytków przewidujący planowe (zaprogra-
mowane) działania nie spełnia oczekiwań62. 

Powiązanie programu  
z gminną ewidencją zabytków

Związek ten wynika wprost z przywołane-
go wyżej art. 21 uozioz. Program sporzą-
dzany jest na podstawie gminnej ewidencji 
zabytków63, lecz stanowi odrębny od niej 
dokument64. Uzasadnieniem takiego roz-
wiązania jest m.in. założenie, że w gminnej 
ewidencji powinny się znaleźć wszystkie 
zabytki, a nie tylko wpisane do rejestru, 
gdyż jest ona „w porównaniu z tym ostat-
nim bazą bardziej kompletną”65. Nic więc 
dziwnego, że NIK podkreślała, iż dla gminy 
nieodzownym warunkiem rzetelnego opra-
cowania programu opieki jest posiadanie 
pełnej i aktualnej ewidencji zabytków66. 
Dlatego niepokojącą nieprawidłowością, 
niejednokrotnie stwierdzaną przez Izbę, 

61 Informacja NIK P/19/023, s. 20.
62 Por. A.Siwek, op.cit., s.108; J.Sługocki: Uwarunkowania�prawne�wojewódzkich�programów…,�s. 30. 
63 Na temat samej ewidencji zabytków, jej charakteru i skutków zob. np. T.L. Krawczyk: Skutki�wpisania�bu-

dynku�do�gminnej�ewidencji�zabytków,�„Rzeczpospolita” 25.6.2017, <https://www.rp.pl/Nieruchomosci/
306259973-Skutki-wpisania-budynku-do-gminnej-ewidencji-zabytkow.html>, dostęp 13.6.2020. 

64 Tamże. Poradnik�Metodyczny�KOBiDZ zaleca aby w ramach aneksu do programu przedstawić wykaz zabyt-
ków ujętych w gminnej ewidencji. 

65 R. Golat: Art.�21.�[w:]�Ustawa�o�ochronie�zabytków�i�opiece�nad�zabytkami.�Komentarz�(online).�Kantor Wy-
dawniczy Zakamycze, <http://lex.nik.gov.pl/#/commentary/587276423/73863>, dostęp 14.8.2020.

66 Informacja o wynikach kontroli: Współdziałanie�wojewódzkich�konserwatorów�zabytków…�s.12, P/15/100.
67 Informacja o wynikach kontroli: Opieka�nad�cmentarzami�wojennymi�w�Polsce�południowo-wschodniej,�

P/17/097�(LRZ.430.004.2018, nr ewid. 166/2018/P/17/097/LRZ), zatwierdzona 23.5.2019,   
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/097/>, dostęp 12.6.2020, s. 15.

68 Jw. 
69 Informacja o wynikach kontroli: Ochrona�zabytków�w�województwie�lubuskim�na�wypadek�sytuacji�kryzysowych, 

P/18/108 (LZG.410.003.2018, nr ewid. 168/2018/P/18/108/LZG) zatwierdzona 21.12.2018, <https://
www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/108/LZG/>, dostęp 12.6.2020, s. 8. W konsekwencji lubuskie jednostki sa-
morządu terytorialnego nie dysponowały niezbędnym do prowadzenia planowej polityki w dziedzinie ochrony 
zabytków źródłem wiedzy o zasobie i stanie zachowania zabytków zlokalizowanych na ich terenie.

jest brak tej ewidencji. Przykładowo, kon-
trola poświęcona opiece nad cmentarzami 
wojennymi wykazała, że gminnej ewidencji 
zabytków do czasu kontroli nie posiadały 
trzy z 16 kontrolowanych JST, natomiast 
gminnych programów ochrony zabyt-
ków – aż siedem67. Było to spowodowa-
ne m.in. zaniedbaniem uzyskania opinii 
wojewódzkiego konserwatora zabytków, 
a nawet nieprzedłożeniem opracowa-
nego programu do przyjęcia przez radę 
gminy. W ocenie NIK braki te oznaczały 
nie tylko naruszenie obowiązków ustawo-
wych, ale również nierzetelne podejście 
do tego istotnego dla przedmiotu kontroli 
zagadnienia68. Z kolei wskutek kontroli 
z roku 2018, dotyczącej ochrony zabytków 
w województwie lubuskim na wypadek 
sytuacji kryzysowych, NIK oceniła, że po-
wszechnie nie przestrzegano ustawowe-
go obowiązku prowadzenia gminnej ewi-
dencji zabytków (ponad połowa lubuskich 
gmin jej nie miała), a te, które ją posiadały, 
nie prowadziły jej rzetelnie69. 
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Zakres, cele, obowiązywanie programów 
i opinia konserwatora wojewódzkiego

Wbrew nazwie omawiane programy nie 
dotyczą tylko zagadnień opieki nad zabyt-
kami, ale również ich ochrony70. Wynika 
to w szczególności z zawartego w art. 87 
ust. 2 uozioz katalogu celów tego dokumen-
tu, nawiązującego do tych dwu elemen-
tów71. Tak też do zagadnienia podeszli au-
torzy Poradnika Metodycznego KOBiDZ. 

Przywołany art. 87 ust. 2 tej ustawy 
określa katalog celów programów samo-
rządowych. Nie ma on charakteru za-
mkniętego, lecz przykładowy (otwarty)72. 
Jak trafnie zauważono w literaturze: „cele 
związane z troską o zachowanie substancji 
zabytkowej połączono z celami związany-
mi ze społeczną rolą zabytków oraz uwa-
runkowaniami ekonomicznymi”73. Odno-
śnie do możliwości realizacji tych celów 
NIK stwierdziła m.in., że na 10 zbadanych 
gminnych programów, w żadnym nie zo-
stały określone wymierne wskaźniki oceny 

70 Tak P. Schmit, op.cit., s. 392-393; A. Siwek, op.cit., s. 114. Ten ostatni trafnie zauważa, że programy, któ-
re ograniczałyby się tylko do mienia komunalnego (a więc przedmiotu opieki gminy, sprawowanej jako właści-
ciela) stanowiłyby raczej plany działania, a nie dokumenty strategiczne. Inaczej R. Golat, op.cit.�Warto jednak 
zauważyć, że pogląd tego autora wyrażony został w pierwszym okresie obowiązywania tych przepisów. 

71 Ze względu na brak konsekwencji ustawodawcy w tym zakresie niektórzy autorzy poszukują innego rozwią-
zania. Jeden z nich rozważania tego dotyczące podsumował stwierdzeniem, iż „wydaje się, że w odniesieniu 
do jednostek samorządu terytorialnego przyjęto konstrukcję dość karkołomną dwóch kategorii opieki: opieki 
nad konkretnymi zabytkami (art. 5 u.o.z.) oraz opieki programowej (art. 87 u.o.z.)” – J.Sługocki: 2.�Samorzą-
dowe�programy�opieki,�[w:]�Opieka�nad�zabytkiem�nieruchomym.�Problemy�administracyjnoprawne,�online 
dostęp 14.8.2020, Wolters Kluwer Polska, <http://lex.nik.gov.pl/#/monograph/369416154/323417>. 
Dalsze wątpliwości co do stosowanej terminologii – także w przyjętych programach przedstawia ten sam 
autor w opracowaniu J. Sługocki: Uwarunkowania�prawne�wojewódzkich�programów…,�op.cit., s. 19 i nast. 

72 A.Siwek, op.cit., s. 111.
73 Jw. 
74 Informacja o wynikach kontroli: Współdziałanie�wojewódzkich�konserwatorów�zabytków…,�op.cit., s.12.
75 M.in. przewiduje się tam wskazanie uwarunkowań zewnętrznych i wewnętrznych ochrony dziedzictwa kul-

turowego, charakterystykę zasobów i analizę stanu dziedzictwa i krajobrazu kulturowego gminy, ocenę 
stanu dziedzictwa kulturowego gminy, analizę szans i zagrożeń, założenia programowe, instrumentarium 
realizacji programu opieki nad zabytkami, zasady oceny realizacji, źródła finansowania, realizację i finanso-
wanie zadań, część graficzną oraz aneksy. Jak jednak trafnie zauważył J. Brudnicki, op.cit., s. 61, poradnik 
ten nie narzuca żadnych obligatoryjnych rozwiązań, będąc wyłącznie zbiorem rekomendacji. 

ich wykonania, co wynikało m.in. z braku 
takiego obowiązku. W konsekwencji, Izba 
uznała, że tak opracowane dokumenty 
nie dawały możliwości rzetelnej oceny 
osiągnięcia zakładanych celów. W ocenie 
NIK, obniżało to znacznie wartość gmin-
nych programów jako narzędzia mającego 
służyć opiece nad zabytkami74.

Nie została natomiast określona usta-
wowo struktura (zawartość) programów 
samorządowych. Wspomniany wyżej ka-
talog i charakter celów ma na nią istotny 
wpływ, lecz jej nie determinuje. Propozycje 
zawiera natomiast Poradnik Metodyczny 
KOBiDZ75. Każdy z przewidzianych tam 
elementów został szczegółowo omówiony. 

Zapewne w związku z powszechnym 
brakiem samorządowych programów 
oraz przepisów odnoszących się do treści 
tych dokumentów NIK stosunkowo rzadko 
oceniała jednak samą ich treść. Na tym tle 
ciekawe są zatem ustalenia ostatniej z oma-
wianych kontroli, w której stwierdzono 
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m.in., że programy wojewódzkie stawia-
ły sobie za cel wzmocnienie potencjału 
dziedzictwa kulturowego jako elementu 
rozwoju społeczno-gospodarczego oraz wy-
korzystanie dziedzictwa kulturowego po-
szczególnych regionów kraju w działaniach 
promocyjnych i edukacyjnych, wpływa-
jących na ich rozwój społeczno-gospo-
darczy, a programy gminne nie pomijały 
wielowiekowego współistnienia różnych 
kultur, jednak nie wyodrębniały zagad-
nienia ochrony dziedzictwa kulturowego 
mniejszości narodowych76.

Okres obowiązywania programów sa-
morządowych został określony ustawowo 
(art. 87 ust. 1 uozioz) na cztery lata. Jak 
zauważył Wojewódzki Sąd Administracyj-
ny w Gdańsku „cechą tych aktów jest za-
równo dezaktualizacja, jak również wymóg 
odpowiedniej stabilności zawartych w nich 
treści. 

Z jednej strony bowiem, po upływie 
czterech lat gmina ma obowiązek sporzą-
dzić i przyjąć kolejny program, z drugiej 
zaś program powinien nadawać się do sto-
sowania przez czas, na który został przy-
jęty”77. W konsekwencji, nie ma podstaw 
prawnych podjęcia uchwały o uchyleniu 

76 Informacja NIK P/19/023, s.21.
77 Wyrok WSA z 15.3.2018.
78 Tamże, jak to rozwinął ten sąd: „Prowadzi to bowiem do sytuacji, w której na obszarze danej gminy nie obo-

wiązuje program, który jest podstawowym narzędziem realizacji ww. zadań. Uchylenie obowiązującego 
programu opieki nad zabytkami przed upływem okresu, na jaki został przyjęty, narusza jednocześnie art. 87 
ust. 1 (uozioz) powoduje bowiem skrócenie ustawowego okresu czterech lat, na jaki program ten powinien 
być obowiązkowo przyjęty. W przypadku objętym niniejszą sprawą dotychczasowy program przyjęty został 
na lata 2016–2019, zatem uchylenie tego programu i niezastąpienie go kolejnym programem narusza istot-
nie art. 87 ust. 1 ustawy o ochronie zabytków.” Idąc dalej, można by zastanawiać się, czy w ogóle przyjęcie 
takiej uchwały byłoby możliwe, skoro program przyjmowany jest na cztery lata. Rozważania w tym zakresie 
wykraczałyby jednak poza ramy niniejszego artykułu. 

79 Informacja NIK P/19/023, s. 10. 
80 Wyrok WSA z 15.3.2018.
81 P. Schmidt, op.cit., s.388.

takiego programu w okresie jego obowią-
zywania, bez przyjęcia nowego programu78. 

Jeśli chodzi o ustalenia kontroli NIK 
w tej kwestii warto wspomnieć, że kontrola 
dotycząca zabytków mniejszości wykaza-
ła, iż spośród 18 badanych jednostek w 11 
nie zapewniono ciągłości obowiązywania 
tych programów przez okresy czteroletnie 
w wyniku ich niesporządzenia lub opóź-
nienia w sporządzeniu79.

Wspomniana w art. 87 ust. 3 uozioz opi-
nia wojewódzkiego konserwatora nie ma 
dla organów stanowiących jednostek sa-
morządu terytorialnego charakteru wią-
żącego. 

Jednak zwrócenie się o zaopiniowa-
nie programu do tego organu ochrony 
zabytków jest warunkiem sine qua non 
ważności podjętej w tej sprawie uchwa-
ły, zaś zaniechanie tego skutkuje istotną 
wadliwością takiego aktu80. Uzyskanie 
opinii jest obowiązkiem organu uchwa-
łodawczego81. Istotna jest również war-
tość dodana, którą może być merytoryczne 
stanowisko wojewódzkiego konserwatora 
zabytków. Na konieczność współdziałania 
pomiędzy organami samorządów oraz kon-
serwatorami zabytków przy opracowaniu 



Nr 5/wrzesień-październik/2020 129 

Samorządowe programy opieki nad zabytkami   państwo i społeczeństwo

programów samorządowych, zwracała 
uwagę także NIK82. 

Sprawozdawczość

Artykuł 87 ust. 4 uozioz określa wymogi 
dotyczące sprawozdawczości z realizacji 
programu. Z przyjętej konstrukcji (opra-
cowanie programu na cztery lata oraz zło-
żenie sprawozdania co dwa lata) wynika, 
że sprawozdanie należy przygotować dwa 
razy – w połowie okresu, na który został 
przyjęty oraz po jego upływie. Ustawa 
nie zawiera natomiast żadnych wytycz-
nych co do jego treści83. 

Tylko w wypadku programów woje-
wódzkich ustawa (art. 87 ust.6) przewiduje 
przekazywanie sprawozdań z ich realizacji 
innemu organowi niż stanowiący jednostki 
samorządu terytorialnego – Generalnemu 
Konserwatorowi Zabytków i właściwemu 
wojewódzkiemu konserwatorowi zabyt-
ków84. W wypadku programów powiato-
wych i gminnych ustawowo określonymi 
adresatami takich sprawozdań pozostają 
tylko rady tych jednostek. 

Jak wynika z ustaleń NIK, obowiąz-
ki związane ze sprawozdawczością były 
w praktyce niejednokrotnie naruszane, 
tj. nie zawsze je realizowano, bądź czyniono 

82 Por. Informacja o wynikach kontroli: Współdziałanie�wojewódzkich�konserwatorów…,�op.cit., s. 10-11 oraz 24-27. 
83 W Poradniku�Metodycznym�KOBDiZ (s. 18) podano, że wykonanie sprawozdania powinna poprzedzić ocena 

poziomu realizacji gminnego programu uwzględniająca: a) wykonanie zadań przyjętych do realizacji w okre-
sie czteroletnim obowiązywania gminnego programu opieki nad zabytkami, b) efektywność ich wykonania.

84 Por. A. Siwek, op.cit., s. 111. 
85 Miało to miejsce w pięciu (spośród dziewięciu skontrolowanych) urzędach marszałkowskich oraz w dwóch 

(spośród dziewięciu objętych kontrolą) urzędach miast – Informacja NIK P/19/023, s. 22. 
86 A.Siwek, op.cit., s. 109.
87 Pomimo dyspozycji art. 146 uozioz przewidującej opracowanie tego dokumentu w terminie 12 miesięcy 

od dnia wejścia w życie tej ustawy. Pierwszy krajowy program został opracowany na lata 2014–2017, usta-
nowiony uchwałą nr 125/ 2014 Rady Ministrów z 24.6.2014 w sprawie�Krajowego�programu�ochrony�za-
bytków�i�opieki�nad�zabytkami,�M.P. poz. 733, a kolejny, obecnie obowiązujący na lata 2019–2022 uchwałą 

to z opóźnieniem85. Analizując wyniki kon-
troli Izby można jednak dostrzec pewną 
poprawę w tym obszarze. Jedna z pierw-
szych kontroli (P/13/172) wykazała bo-
wiem, że spośród gmin, które opracowały 
program, zaledwie w jednym przypadku 
sporządzano wymagane przepisami spra-
wozdanie z jego realizacji. 

Powiązania pomiędzy programami 
na różnych poziomach 

W literaturze podkreśla się, że z rozwiązań 
przyjętych w rozdziale 8 uozioz wynika, 
iż zamiarem ustawodawcy było „stwo-
rzenie przejrzystego i komplementarne-
go systemu dokumentów strategicznych 
odpowiadającego strukturze administra-
cyjnej państwa oraz zasadom zarządzania, 
w którym wskazał właściwe źródła infor-
macji wyjściowych wykonawców, mecha-
nizm kontroli oraz reagowania na zmiany. 
Co najważniejsze, ów system zakładał hie-
rarchizację działań i celów w odniesieniu 
do gmin, powiatów, województw i kra-
ju”86. W dalszej części opisano jednak po-
wody, dla których system ten w praktyce 
do 2016 r. nie sprawdził się. Jednym z nich 
był przez wiele lat brak programu krajowe-
go87. Tymczasem dokument ten powinien 
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stanowić swego rodzaju wzorzec dla pro-
gramów samorządowych88. Jego rolę pod-
kreślała również NIK, m.in. wskazując, 
że nieistnienie w 2018 roku programu 
krajowego miało wpływ m.in. na niespo-
rządzenie programów na szczeblu woje-
wódzkim i gminnym89. 

Wnioski pokontrolne NIK

W związku ze stwierdzanymi nieprawidło-
wościami dotyczącymi programów opieki 
nad zabytkami NIK wielokrotnie formu-
łowała wnioski kierowane do kierowników 
jednostek kontrolowanych90. W niektó-
rych Informacjach o wynikach kontroli 
zawierano natomiast wnioski systemo-
we91 lub mający podobny charakter uwagi. 
W szczególności, Izba wnioskowała o pod-
jęcie przez Ministra Kultury i Dziedzic-
twa Naro dowego działań mających na celu 
wprowadzenie, podobnie jak w wypadku 
założenia gminnej ewidencji zabytków, 
terminu przyjęcia programu przez gminy, 

Rady Ministrów z 13.8.2019 w sprawie�Krajowego�programu�ochrony�zabytków�i�opieki�nad�zabytkami�na�lata�
2019–2022,�M.P. poz. 808. 

88 P. Schmidt, op.cit., s.392.
89 Informacja NIK P/19/023, s. 10.
90 Przykładowo, w kontroli doraźnej I/12/006 przeprowadzonej w Biurze Miejskiego Konserwatora Zabytków 

w Lublinie dotyczącej wykonywania zadań w zakresie ochrony zabytków i opieki nad zabytkami w latach 
2009–2012, w związku z ustaleniem, że w badanym okresie Miasto Lublin nie posiadało gminnego programu 
opieki nad zabytkami, zawarto wniosek o jego sporządzenie,   
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/12/006/LLU/>, dostęp 12.6.2020. 

91 Na ich temat por. M. Berek: Monitorowanie�zaleceń�pokontrolnych [w:] E. Jarzęcka-Siwik, M. Berek, B. Skwar-
ka, Z. Wrona: Najwyższa�Izba�Kontroli�i�prawne�aspekty�funkcjonowania�kontroli�państwowej,�Warszawa 2018, 
s.242-243. 

92 Wskazane przykłady nie wyczerpują listy postulatów NIK. Przykładowo, w Informacjach z kontroli nr P/18/095 
i P/18/097 zawarto analogiczne wnioski dotyczące wypełniania przez wójtów (burmistrzów, prezydentów miast) 
obowiązków ustawowych w zakresie sporządzania dokumentów o charakterze planistyczno-strategicznym, ma-
jących kluczowe znaczenie dla zaplanowania i realizacji objętych kontrolą zadań, a do organów stanowiących 
jednostek samorządu terytorialnego o egzekwowanie od organów wykonawczych gmin rzetelnego wypełniania 
obowiązków w zakresie dokonywania ocen dokumentów o charakterze planistyczno-strategicznym. W Informacji 
NIK P/19/023 NIK odstąpiła od formułowania wniosków, ponieważ wyniki tej kontroli potwierdziły, że zabytki 
znajdujące się na terenie Rzeczypospolitej Polskiej – niezależnie od ich pochodzenia – były traktowane jako wspól-
ne dziedzictwo kulturowe i zostały objęte jednolitą ochroną prawną – Informacja NIK P/19/023, s. 18.

a także przeanalizowanie możliwości wy-
łączenia jednostek samorządowych, na te-
renie których nie ma zabytków rejestro-
wych lub jest ich niewiele. Za niezbęd-
ne uznała zatem podjęcie przez Ministra 
działań służących zamieszczaniu w progra-
mach opieki nad zabytkami mierzalnych 
wskaźników stopnia realizacji założonych 
celów, tak aby była możliwa ocena stop-
nia ich wykonania (kontrola nr P/15/100). 
W innej kontroli NIK zawarła rekomenda-
cję dla do wojewódzkich konserwatorów 
zabytków dotyczącą wypracowania zasad 
współdziałania z jednostkami samorządu 
terytorialnego, zapewniających skuteczne 
wypełnianie ich ustawowego obowiązku 
opracowania programów opieki nad za-
bytkami (kontrola nr P/17/076)92.

Podsumowanie
Z powyższej analizy obowiązujących roz-
wiązań ustawowych, literatury i orzecz-
nictwa, a także wyników kontroli NIK, 
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wypływa kilka wniosków końcowych. 
Najbardziej ogólny z nich dotyczy tego, 
że pomimo przypisania przez ustawo-
dawcę znacznej roli programom samo-
rządowym, zaplanowany model ich funk-
cjonowania nie został w pełni wdrożony, 
choć upłynęło ponad 16 lat od wejścia 
w życie uozioz. Wprawdzie (nie bez pro-
blemów) opracowano pierwsze programy 
krajowe, nie znalazło to jeszcze odpo-
wiedniego przełożenia na programy sa-
morządowe inne niż wojewódzkie. Nasu-
wa się zatem wniosek, że wspomniane za-
łożenie o wzajemnym powiązaniu takich 
dokumentów na różnych poziomach, wy-
nikających z podziału administracyjnego 
kraju, okazuje się być iluzoryczne. Mimo 
wskazanej w uozioz hierarchii programów 
opieki nad zabytkami, w praktyce powią-
zanie ustawowe istnieje tylko pomiędzy 
programem krajowym a programami wo-
jewódzkimi. Zakładane dalsze związki 
nie są zatem możliwe93. Jedną z pod-
stawowych przeszkód jest brak samo-
rządowych programów, na który uwagę 
zwracała m.in. NIK. Skoro bowiem 
na terenie danego powiatu nie wszyst-
kie gminy opracowały takie dokumenty, 
to trudno oczekiwać, aby przyjmowany 
przez jego władze dokument uwzględ-
niał specyfikę dziedzictwa kulturowe-
go tych jednostek samorządu terytorial-
nego. Kolejnym utrudnieniem są różne 
okresy obowiązywania dokumentów. 
Wprawdzie dla wszystkich jednostek 

93 Być może oprócz relacji programów powiatowych i gminnych na terenie danego powiatu. Wymagałoby to jed-
nak przeprowadzenia analiz treści takich dokumentów dla wybranych jednostek samorządu terytorialnego. 

94 Ewentualnie także wykazywane, m.in. przez NIK, przerwy pomiędzy okresami obowiązywania kolejnych 
takich dokumentów. 

samorządu terytorialnego wyznaczono 
taki sam, czteroletni okres, lecz różny 
czas przyjęcia pierwszych programów94 
spowodował, że niemożliwe jest równo-
czesne ich obowiązywanie na określonym 
terytorium (powiatu, a tym bardziej wo-
jewództwa). Co więcej, moim zdaniem, 
czteroletni okres obowiązywania może 
być po prostu za krótki na zrealizowa-
nie zadań i celów, mających w założeniu 
mieć charakter strategiczny. Przemawia 
za tym także niemały wysiłek organiza-
cyjny i wkład finansowy w przygotowanie 
takiego dokumentu. Znacznie lepszym 
rozwiązaniem wydaje się zatem powią-
zanie okresu obowiązywania programu 
opieki nad zabytkami z podstawowym 
dokumentem strategicznym jedno-
stek samorządu terytorialnego, jakim 
jest strategia rozwoju. Przygotowywana 
jest często na okres kolejnej perspekty-
wy finansowej Unii Europejskiej. Biorąc 
pod uwagę powyższe, a także (wskazy-
waną również przez NIK) konieczność 
zapewnienia spójności i komplementar-
ności pomiędzy dokumentami strategicz-
nymi danej jednostki samorządu tery-
torialnego, potrzeba wydłużenia okresu 
obowiązywania programów opieki nad 
zabytkami staje się jeszcze bardziej wi-
doczna. Być może dobrym rozwiązaniem 
byłoby pozostawienie pewnego wyboru 
zainteresowanym samorządom, np. przez 
wskazanie okresu, na jaki byłoby możliwe 
przyjęcie takiego dokumentu. 
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Nie do przecenienia, także w świetle 
ustaleń kontroli NIK, do prawidłowego 
opracowania omawianych dokumentów 
strategicznych przez gminy, jest koniecz-
ność posiadania rzetelnej gminnej ewi-
dencji zabytków. 

Kolejnym postulatem jest ujednolicenie 
struktury programów opieki nad zabyt-
kami. Wprawdzie Poradnik Metodycz-
ny KOBiDZ przychodzi z cenną pomo-
cą, ale jak wspomniano, ma on charakter 
zaleceń czy też dobrych praktyk. Skoro 
na podstawie przepisów prawa powszech-
nie obowiązującego (rozporządzenia mini-
stra) został określony wzór karty ewidencji 
zabytków95, to dlaczego w podobnej formie 
nie mogłyby zostać określone przynajmniej 
minimalne (ramowe) elementy programu 
opieki nad zabytkami? 

Przy okazji, może nawet tylko na po-
ziomie takich przepisów wykonawczych, 
dałoby się jednoznacznie rozstrzygnąć, 
że program powinien zawierać treści do-
tyczące zarówno ochrony zabytków (czyli 
zadań administracji publicznej), jak i opieki 
nad nimi (czyli obowiązków jednostki sa-
morządu terytorialnego jako ich właściciela 
lub posiadacza). Oczywiście, ważne jest, 
aby nie były to tylko formalne warunki, 
które należy spełnić, ale zarazem prak-
tyczne wskazówki (sposoby), ułatwiające 
przygotowanie odpowiednej jakości doku-
mentu, pozwalającego osiągnąć założone 

95 Rozporządzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 26.5.2011 w�sprawie�prowadzenia�rejestru�
zabytków,�krajowej,�wojewódzkiej�i�gminnej�ewidencji�zabytków�oraz�krajowego�wykazu�zabytków�skradzio-
nych�lub�wywiezionych�za�granicę�niezgodnie�z�prawem, Dz.U. poz. 661, ze zm. 

96 Na znaczące różnice między programami wojewódzkimi a pozostałymi wskazuje J. Sługocki: Uwarunkowa-
nia�prawne�wojewódzkich�programów…, op.cit., s. 20. 

97 Op.cit., s. 115. Zatem należy uznać, że wskazany przez tego autora okres „oswajania się” z przyjętym w roku 2003 
modelem ochrony i zarządzania dziedzictwem (określony przez niego na lata 2004–2016), jeszcze się nie zakończył. 

przez ustawodawcę ambitne cele progra-
mów. 

Przy okazji, warto byłoby, moim zda-
niem, podjąć dyskusję, czy nie powinny one 
zostać przynajmniej w pewnym stopniu 
zróżnicowane ze względu na rodzaj jed-
nostki samorządu terytorialnego, której 
mają dotyczyć. Inne są przecież zadania 
i możliwości ich realizacji przez gminy, 
inne przez powiat, a jeszcze inne woje-
wództwa96. Dlaczego zatem ustawodawca 
oczekuje, że na wszystkich tych poziomach 
mają zostać określone identyczne cele? 

Wobec przedstawionych uwag i pomi-
mo wskazanych problemów interpretacyj-
nych i praktycznych (w tym wielokrotnie 
stwierdzanych przez NIK takich samych 
nieprawidłowościach), zasadna jest jednak 
konkluzja, że rezygnacja z omawianych 
rozwiązań byłaby przedwczesna. Mimo 
upływu kilku kolejnych lat, nadal aktualne 
pozostają spostrzeżenia A. Siwka z 2016 r., 
że zmiany systemu opieki nad zabytkami 
powinny być ewolucyjne, a nowości (takie 
jak park kulturowy czy właśnie program 
opieki nad zabytkami) „przyjmują się z tru-
dem i pomału”97. 

Konieczne jest także, aby władze sa-
morządowe przestały postrzegać pro-
gramy opieki nad zabytkami jako kolejny 
(w domyśle często zbędny) formalizm, 
lecz dostrzegły w nich rzeczywiste i prak-
tyczne narzędzie, nie tylko do ochrony 
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dziedzictwa, ale i możliwości rozwoju 
danej wspólnoty samorządowej. 

Ostatnim postulatem, który można 
skierować – tym razem pod adresem NIK 
– jest, aby jej kontrole dotyczące progra-
mów opieki nad zabytkami oprócz badania 
prawidłowości przyjęcia tych dokumen-
tów i ich formalnej realizacji98, skupiały 
się (w miarę możliwości i zgodnie z cela-
mi danej kontroli) zarówno na meryto-
rycznej zawartości samych programów, 
jak i ich wdrożeniu. Ważne byłyby zatem 
kontrole spójności wewnętrznej takiego 
dokumentu, realności przyjętych roz-
wiązań i celów, zastosowanych mierni-
ków oraz powiązań z innymi dokumen-
tami strategicznymi danego samorządu99. 

98 Czyli w praktyce opartej jedynie na sprawozdawczości.
99 W szczególności strategią rozwoju, a w przypadku gmin – także z programem rewitalizacji, czyli dokumentem 

strategicznym, przyjmowanym albo na podstawie przepisów ustawy o samorządzie gminnym jako lokalny pro-
gram rewitalizacji, albo na podstawie przepisów ustawy z 9.10.2015 o�rewitalizacji,�Dz.U. z 2020 r. poz. 802, 
ze zm., jako gminny program rewitalizacji. Na temat tego rozróżnienia oraz roli rewitalizacji i jej obecnym 
rozumieniu zob. np.: Ustawa�o�rewitalizacji.�Praktyczny�komentarz,�Ministerstwo Infrastruktury i Budownic-
twa, Departament Polityki Przestrzennej, Warszawa 2016. 

100 Zgodnie ze Standardem nr 39 ISSAI 100: Kontrolerzy�powinni�posiadać�niezbędne�kwalifikacje�lub�mieć�
dostęp�do�doskonalenia�kwalifikacji. Wszystkie osoby wchodzące w skład zespołu kontrolerskiego powinny 
posiadać wiedzę, umiejętności i kompetencje potrzebne do prawidłowego przeprowadzenia kontroli. Obej-
muje to rozumienie i posiadanie doświadczenia w przeprowadzaniu określonego rodzaju kontroli, znajomość 
odpowiednich standardów i przepisów prawa, posiadanie wiedzy w zakresie działalności jednostki kontrolo-
wanej oraz umiejętność i doświadczenie w kierowaniu się osądem zawodowym – por. Standardy ISSAI 100 
• ISSAI 200• ISSAI 300 • ISSAI 400, Najwyższa Izba Kontroli, (przekład wyłączny za zgodą INTOSAI), 
Warszawa 2016 r., s. 20.

Istotne jest też oczywiście zbadanie stopnia 
osiągnięcia zakładanych efektów.

Warunkiem sine qua non takich kontroli 
jest jednak (obok odpowiednich kwalifi-
kacji kontrolerów100) powszechne przyj-
mowanie przez jednostki samorządu te-
rytorialnego, (a zwłaszcza gminy) takich 
dokumentów. Jak zostało to wielokrot-
nie wskazane w tekście, ten podstawowy 
– a w istocie przecież nie aż tak skompliko-
wany problem – nadal bowiem oczekuje 
na rozwiązanie. 

ANDRZEJ TROJANOWSKI
Delegatura NIK w Rzeszowie

Słowa kluczowe: programy samorządowe, opieka nad zabytkami, ochrona zabytków, dziedzictwo 
kulturowe, kontrole NIK

Opinie wyrażone w tym artykule odzwierciedlają poglądy autora i nie należy ich przypisywać 
instytucjom, z którymi jest związany.
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ABSTRACT
Self-Governmental Programmes for Protection of Monuments – Law, Practices, 
Lessons and Judicature, and NIK’s Findings
In his article, the author presents self-governmental programmes for monuments pro-
tection, which have been introduced to the Polish legal system in the Act on monuments 
protection and maintenance of 2003. The article attempts to combine an analysis of 
legal basis for monuments protection and maintenance programmes, comments on 
the respective literature and judicature, and the results of NIK’s audits. Adoption and, 
consequently, implementation of programmes for monuments protection, has also 
been entrusted (in addition to State bodies) to self-governmental units on two levels: 
regional and local (Polish: województwo, and gmina and powiat respectively). Their 
programmes should play an important role not only in the national heritage system, 
but in other self-governmental activities as well. The article presents the legal basis 
for local self-government units as regards monuments protection and maintenance, 
as well as legal regulations related to self-governmental programmes for monuments 
maintenance. As for the literature, judicature and NIK’s audit findings, the author of 
the article discusses, among other, the role of self-governmental programmes as stra-
tegic tools to integrate local communities, the issues related to the obligation to adopt 
such programmes and report on their implementation, as well as the relation of pro-
grammes to the local registers of monuments. The article also comprises NIK’s con-
clusions related to the programmes discussed. 

Andrzej Trojanowski, Supreme Audit Office, Regional Branch of Rzeszów

Key words: self-governmental programmes, protection of monuments and maintenance, 
cultural heritage, national heritage system, audits of the Supreme Audit Office
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W czasie pandemii wizyty w jednostkach kontrolowanych powinny zo-
stać ograniczone. Szczególnie duże utrudnienia wywołuje to podczas 
kontroli instytucji międzynarodowych, których siedziby znajdują  się 
w  innych państwach. Całkowitej  zmiany wymaga organizacja pracy 
– cała kontrola odbywa się zdalnie.

Kontrola w okresie pandemii
Organizacje międzynarodowe

JACEK MAZUR

Od kilkunastu lat Najwyższa Izba Kontroli 
prowadzi kontrole organizacji międzyna-
rodowych, których członkiem jest Polska: 
Europejskiej Organizacji Badań Jądro-
wych – CERN (2013–2018), Rady Eu-
ropy (2014–2019), Organizacji Współ-
pracy Gospodarczej i Rozwoju – OECD 
(od 2019 r.). Powierzenie Izbie tych zadań 
nastąpiło w wyniku konkursów z udziałem 

NOK państw członkowskich. Na mocy 
umowy międzynarodowej jest prowa-
dzona rotacyjnie przez NOK Danii, Nie-
miec i Polski kontrola Korpusu Północno-
-Wschodniego NATO (NIK uczestniczyła 
w niej w latach: 2001–2003, 2010–2012, 
2018–2019). Pracownicy NIK byli też de-
legowani do organów kontroli organiza-
cji międzynarodowych (Międzynaro-
dowa Rada Audytorów NATO, Rada 
Audytorów i Komitet Audytu OECD, 

Współpraca 
międzynarodowa
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Eurocontrol, Kolegium Audytorów Me-
chanizmu UE Athena, Kolegium Audy-
torów Instytutu UE ds. Studiów Strate-
gicznych – EUISS).

W pierwszych miesiącach 2020 r. więk-
szość krajów świata została dotknięta 
pandemią wirusowej zakaźnej choroby 
COVID-191. Podjęto różne czynności dla 
przeciwdziałania rozprzestrzenianiu się 
zachorowań: umożliwiono pracę zdalną; 
zamknięto szkoły i uczelnie; odroczono 
lub odwołano spotkania, które mogły 
prowadzić do zetknięcia się większych 
grup ludzi; ograniczono podróże; część 
państw zamknęła granice; wprowadzono 
kwarantanny. Sytuacja ta miała – i nadal 
ma – wpływ na funkcjonowanie organów 
państwa, w tym Najwyższej Izby Kontroli. 
Szczególnie duże utrudnienia wywołała 
jednak w organizacjach międzynarodo-
wych, kontrolowanych przez specjalistów 
z innych krajów, mieszkających poza sie-
dzibą danej organizacji. Wymusiło to inną 
organizację pracy. Oto kilka spostrzeżeń 
na tle kontroli Europejskiego Instytutu 
Uniwersyteckiego we Florencji2.

Tryb kontroli
Zgodnie z art. 23 umowy międzynaro-
dowej o utworzeniu Instytutu3 celem 
kontroli, prowadzonej na podstawie do-
kumentów a także – w razie potrzeby 

1 Zgodnie z klasyfikacją Światowej Organizacji Zdrowia, pandemia to epidemia o szczególnie dużych rozmia-
rach, na dużym obszarze, obejmująca całe kraje, a nawet kontynenty.

2 Radca�prezesa�NIK�kontrolerem�międzynarodowej�instytucji, „Kontrola Państwowa” nr 4/2016.
3 Konwencja powołująca Europejski Instytut Uniwersytecki, sporządzona we Florencji 19.4.1972. Tekst aktualny: 

Convention�setting�up�a�European�University�Institute�as�revised�by�the�1992�amending�Convention; <http://
www.eui.eu/Documents/AboutEUI/Convention/ConsolidatedConventionRevising.pdf> (dostęp 19.9.2020).

4 Na temat zakresu i trybu kontroli Instytutu zob. J. Mazur: Kontrola�Europejskiego�Instytutu�Uniwersyteckiego�
–�ustalenia�z�2017�r., „Kontrola Państwowa” nr 1/2018.

– na miejscu, jest ustalenie, czy otrzyma-
no wszystkie wpływy, poczynione wy-
datki były legalne i prawidłowe, a zarzą-
dzanie finansowe właściwe. W dużym 
uproszczeniu można porównać tę kontrolę 
do kontroli NIK wykonania budżetu pań-
stwa, jednak organizacja pracy jest inna. 
Poszczególne etapy kontroli Instytutu 
są związane z badaniami kontrolerów 
na miejscu, we Florencji:

 • Tydzień w kwietniu lub na począt-
ku maja służy analizie dokumentów, przede 
wszystkim sprawozdań: finansowego (An-
nual Accounts), z działalności Instytutu, 
z prac poszczególnych biur (służb) i wielu 
innych; po ich analizie kontrolerzy for-
mułują dodatkowe pytania i odbywają 
spotkania z rektorem i innymi członka-
mi kierownictwa Instytutu.

 • Dwa tygodnie w maju są przeznaczone 
na dalsze pozyskiwanie i weryfikowanie 
informacji oraz opracowanie projektu spra-
wozdania z kontroli.

 • Tydzień na początku listopada służy 
głównie przygotowaniu prezentacji spra-
wozdania z kontroli na zebraniu Komisji 
Budżetowej Wysokiej Rady, umożliwia 
też opracowanie programu działań kon-
trolnych na rok następny4.

Przedstawiony „rytm” pracy nawiązu-
je do kontroli prowadzonej tradycyjnie, 
czyli wówczas, gdy kontrolerzy otrzymują 

Kontrola w okresie pandemii   współpraca międzynarodowa
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dokumenty na piśmie i analizują je w sie-
dzibie Instytutu. Współczesne realia 
są inne: dokumenty dostaje się wcze-
śniej w wersji elektronicznej i – jeśli czas 
i warunki pozwolą – można je studiować 
przed przybyciem do Florencji. Natomiast 
tylko na miejscu kontrolerzy mają dostęp 
do elektronicznego zintegrowanego sys-
temu zarządzania (SAP), który obejmuje 
m.in. informację o pełnym cyklu operacji 
budżetowych i finansowych. 

Praca zdalna
Przygotowania do wyjazdów do Flo-
rencji zaplanowanych na maj i czerwiec 
2020 r. rozpoczęły się w styczniu. Zaraz 
potem – w lutym – pojawiły się informa-
cje o masowych zachorowaniach we Wło-
szech i związanych z tym ograniczeniach. 
Spotkania naukowe i zajęcia dydaktyczne 
Instytutu prowadzono zdalnie, większość 
zatrudnionych w administracji pracowa-
ła w domu. 

W marcu członkowie zespołu kontrolne-
go5 powiadomili kierownictwo Instytutu, 
że trzeba wziąć pod uwagę najtrudniej-
szy scenariusz, czyli prowadzenie kontro-
li bez wizyt na miejscu. Zespół uzyskał 
obietnicę zorganizowania wideokonferencji 
i umożliwienia zdalnego dostępu do SAP. 

Były opóźnienia w przekazywaniu do-
kumentów: sprawozdania z działalności 

5 W opisywanym okresie kontrolerami Instytutu byli: prof. Igors Ludboržs, biegły rewident, w latach 2004–2016 
łotewski członek Europejskiego Trybunału Obrachunkowego (zob. <https://www.eca.europa.eu/Lists/ 
ECADocuments/CV_LUDBOR%C5%BDS/CV_LUDBOR%C5%BDS_PL.pdf>; dostęp 23.9.2020)  
i dr Jacek Mazur, radca Prezesa NIK. Kontrolę sprawozdań finansowych przeprowadziła Sandra Pereira, 
dyrektor finansowy Trybunału Obrachunkowego Portugalii.

6 Zoom to komercyjne narzędzie do prowadzenia wideokonferencji online. Uczestnicy mogą podłączyć się 
do spotkania przez telefon, tablet lub komputer. Korzystanie z aplikacji wymaga zakupienia licencji, choć 
można bezpłatnie zorganizować wideokonferencję trwającą do 40 minut. Więcej informacji zob.   
<https://zoom-video.pl> (dostęp 28.9.2020).

biur, finansowe i większość innych mate-
riałów zespół otrzymał w maju, natomiast 
ogólne sprawozdanie z działalności Insty-
tutu – 23 lipca. Po analizie sprawozdania 
finansowego kontrolerzy rozpoczęli cykl 
wideokonferencji: korzystając z aplika-
cji Zoom6 w okresie od maja do sierpnia 
2020 r. zorganizowano 25 spotkań (długich, 
szczegółowych dyskusji) z członkami kie-
rownictwa. Umożliwiły one wszechstron-
ne rozpatrzenie różnych aspektów wyko-
nania budżetu i zarządzania finansowego 
Instytutu w 2019 r. Ułatwiły też wskaza-
nie dalszych dokumentów, które zespół 
powinien otrzymać.

Ten sposób prowadzenia kontroli był 
znacznie bardziej czasochłonny i wyma-
gał większego wysiłku zarówno ze strony 
Instytutu, jak i kontrolerów. Dotyczyło 
to zwłaszcza przygotowania do dyskusji 
i podsumowania wyników. Jednak, rozmo-
wy w tej formie okazały się chyba bardziej 
wydajne niż gdyby prowadzono je w sie-
dzibie Instytutu. Szczegółowe odpowiedzi 
na pytania, czasem z odwołaniem do do-
kumentów, przekazywano nam elektro-
nicznie tego samego lub następnego dnia. 
Zatem efekty spotkań były najczęściej bar-
dzo dobre. 

Również inne prace kontrolne (anali-
za operacji budżetowych i finansowych 
oraz dokumentów Instytutu) zostały 

współpraca międzynarodowa   Jacek Mazur
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przeprowadzone zdalnie, dzięki udostęp-
nionemu oprogramowaniu. 

Rozpatrując możliwości zdalnego pro-
wadzenia kontroli trzeba wspomnieć, 
że bardzo niewielu pracowników Insty-
tutu posiadało urządzenia, które pozwa-
lałyby na dostęp do zasobów służbowych 
w trakcie pracy w domu. Jednak jeszcze 
w marcu Instytut udostępnił osobom 
pracującym zdalnie oprogramowanie 
umożliwiające bezpieczne połączenie 
z serwerami z prywatnych komputerów, 
więc w czasie kontroli (maj-sierpień) kwe-
stia dostępu do danych nie powodowała  
trudności.

Można stwierdzić, że najwyższe organy 
kontroli, których merytoryczni pracowni-
cy – choćby częściowo – pracowali zdal-
nie, np. wykonując czynności na terenie 
jednostki kontrolowanej, gdzie od kilku-
nastu lat funkcjonowały systemy elek-
troniczne umożliwiające zdalny dostęp 
do zasobów sieciowych, były szczególnie 
dobrze przygotowane do działania w cza-
sie pandemii w porównaniu z innymi in-
stytucjami państwowymi, gdzie takie 
rozwiązania wcześniej były stosowane 
rzadko lub wcale.

Natomiast niewątpliwie tryb pracy zdal-
nej był dużym utrudnieniem w kontak-
tach między członkami zespołu kontrol-
nego: drobne sprawy, które uzgadniano 

7 Np. w Polsce na podstawie art. 15zzh ust. 1 ustawy z 31.3.2020 o zmianie ustawy o szczególnych rozwią-
zaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaź-
nych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 568) Minister 
Finansów wydał rozporządzenie z 31.3.2020 w sprawie określenia innych terminów wypełniania obowiązków 
w zakresie ewidencji oraz w zakresie sporządzenia, zatwierdzenia, udostępnienia i przekazania do właści-
wego rejestru, jednostki lub organu sprawozdań lub informacji (Dz.U. poz. 570), które m.in. przedłużyło 
o dwa lub trzy miesiące (zależnie od rodzaju jednostki) terminy sporządzenia oraz zatwierdzenia rocznego 
sprawozdania finansowego, o których mowa w art. 52 ust. 1 i art. 53 ust. 1 ustawy z 29.9.1994 o rachunko-
wości (Dz.U. z 2019 r. poz. 351, 1495, 1571, 1655 i 1680; z 2020 r. poz. 568).

szybko w trakcie krótkiej, bezpośredniej 
rozmowy, teraz wymagały wymiany ko-
respondencji. Obok wysyłania licznych 
e-maili, odbyliśmy kilkadziesiąt wideokon-
ferencji (w ramach aplikacji Skype lub 
Zoom), w tym odrębne spotkania po każ-
dej rozmowie z członkami kierownictwa  
Instytutu.

Terminy bez zmian
W wielu urzędach i instytucjach warunki 
funkcjonowania w okresie pandemii utrud-
niały (czasem – uniemożliwiały) wypełnia-
nie obowiązków, które należało wykonać 
w określonym terminie. Dotyczyło to rów-
nież zadań związanych z kontrolą. Biorąc 
pod uwagę nadzwyczajne okoliczności, 
w niektórych krajach terminy przedkłada-
nia sprawozdań finansowych i sprawozdań 
z kontroli zostały przedłużone7.

W Europejskim Instytucie Uniwersy-
teckim obowiązuje następujący terminarz 
sporządzania dokumentów związanych 
z kontrolą i udzielaniem absolutorium 
rektorowi: 

 • wstępne sprawozdanie finansowe  
Instytutu – do 31 marca;

 • wstępne sprawozdanie kontrolerów 
o wstępnym sprawozdaniu finansowym 
Instytutu – do 1 lipca;

 • końcowe sprawozdanie finansowe  
Instytutu – do 31 lipca;

Kontrola w okresie pandemii   współpraca międzynarodowa
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 • końcowe sprawozdanie kontrolerów 
– do 15 września8.

Kilkakrotnie zespół zwracał się do prze-
wodniczącego Wysokiej Rady o przedłu-
żenie tych terminów, jednak nie uzyskał 
akceptacji; w rezultacie wszystkie zostały 
przekroczone, np. wstępne sprawozdanie 
finansowe Instytutu, które stanowiło pod-
stawę kontroli, zamiast 31 marca – prze-
kazano nam 6 maja 2020 r.

Uwagi końcowe
Przedstawione doświadczenia znajdują 
potwierdzenie nie tylko w sposobie kon-
trolowania innych organizacji międzyna-
rodowych (np. podobnie została przepro-
wadzona w 2020 r. przez audytorów NIK 
kontrola OECD), lecz również w wielu 

8 High Council decision N° 6/2015 of 4 December 2015 laying down the European University Institute’s  
Financial Rules; tekst wraz ze zmianami: <https://www.eui.eu/ServicesAndAdmin/BudgetFinancialService/ 
Financial-Rules> (dostęp 24.9.2020).

9 <https://intosaicovid19.org/resources_for_working_remotely> (dostęp 28.9.2020).

kontrolach krajowych, gdzie starano się 
wykorzystać możliwości pracy zdalnej 
i pozyskiwania dokumentów drogą elek-
troniczną.

Trudne do przewidzenia zakończenie 
pandemii oznacza dla organów kontroli 
konieczność przyjęcia innego niż dawniej 
trybu działania. Praktyczne rady, jak pra-
cować zdalnie – zamieszczono na stronie 
Międzynarodowej Organizacji Najwyż-
szych Organów Kontroli (INTOSAI)9.

dr JACEK MAZUR
radca Prezesa NIK,
kontroler Europejskiego  
Instytutu Uniwersyteckiego



NOWI CZŁONKOWIE KOLEGIUM NIK

Marszałek Sejmu Elżbieta Witek powołała do Kolegium Najwyższej Izby Kontroli czte-
rech nowych członków: prof. zw. dr. hab. Henryka Jana Wnorowskiego, Małgorzatę  
Humel-Maciewiczak, dr. Grzegorza Walendzika oraz dr. Tomasza Sobeckiego. W imieniu 
Elżbiety Witek, 7 września 2020 r., akty powołania wręczyła szefowa Kancelarii Sejmu 
Agnieszka Kaczmarska.

Henryk Jan Wnorowski jest profesorem ekonomii, kieruje Katedrą Nauk o Przedsię-
biorstwie na Wydziale Ekonomii i Finansów Uniwersytetu w Białymstoku. Specjalizuje 
się m.in. w zagadnieniach związanych z funkcjonowaniem firm w Polsce i w Unii Euro-
pejskiej, polityką gospodarczą, wpływem podatków na prowadzenie biznesu na pozio-
mie mikroekonomicznym. Był posłem na Sejm VIII kadencji.

Z życia NIK 
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Członkowie Kolegium NIK obecni na posiedzeniu 23 września 2020 r. Od lewej: dr Grzegorz Walendzik, 
dyrektor Delegatury NIK w Kielcach; prof. SGH Izabela Zawiślińska; Małgorzata Humel-Maciewiczak, 
radca prezesa NIK; Janina Bielak, dyrektor generalna NIK; ks. Włodzimierz Broński, prof. KUL; 
dr Tadeusz Dziuba, wiceprezes NIK; Marian Banaś, prezes NIK; Małgorzata Motylow, wiceprezes NIK; 
Marek Opioła, wiceprezes NIK; prof. Patrycja Zawadzka z Uniwersytetu Wrocławskiego; dr Maciej 
Baranowski z Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach; Maria Smereczyńska, radca prezesa NIK; 
dr Tomasz Sobecki, radca prezesa NIK, p.o. dyrektora Delegatury NIK w Bydgoszczy.

Nr 5/wrzesień-październik/2020 141 



142 KONTROLA PAŃSTWOWA

z życia NIK  

Małgorzata Humel-Maciewiczak, radca prezesa NIK, pracuje w Najwyższej Izbie 
Kontroli od 1999 r. Zdobywała doświadczenie jako kontroler, doradca przygotowujący 
i koordynujący proces kontrolny oraz wicedyrektor Departamentu Metodyki i Rozwoju 
Zawodowego. Posiada uprawnienia audytora wewnętrznego. Uczestniczyła w pracach 
zespołu przeprowadzającego audyt Rady Europy. Jest też wykładowcą na aplikacji kontro-
lerskiej. Od 1997 r. współpracuje z ośrodkami akademickimi, prowadzi także szkolenia 
z zakresu finansów publicznych oraz problematyki związanej ze standardami zawodo-
wymi kontrolerów i audytorów. Autorka wielu publikacji naukowych z tych dziedzin, 
m.in. komentarza do ustawy o finansach publicznych. 

Grzegorz Walendzik, doktor nauk technicznych, związany z Najwyższą Izbą Kon-
troli od 18 lat. Początkowo był doradcą ekonomicznym, od 2014 r. kieruje Delegaturą 
NIK w Kielcach, w której nadzorował 25 kontroli koordynowanych. W 1980 r. działał 
w NSZZ Solidarność w Instytucie Ciężkiej Syntezy Organicznej „Blachownia” w Kędzie-
rzynie-Koźlu. Odznaczony Krzyżem Wolności i Solidarności – posiada status działacza 
opozycji antykomunistycznej. W latach 1990–1994 prezydent Starachowic; od 1997 r. 
do 2001 r. poseł na Sejm.

Tomasz Sobecki jest absolwentem Wydziału Prawa, Prawa Kanonicznego i Admini-
stracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, doktorem nauk prawnych oraz wykła-
dowcą akademickim. Pracuje w Izbie od wielu lat, obecnie zajmuje stanowisko radcy 
prezesa NIK, równocześnie pełni obowiązki dyrektora Delegatury NIK w Bydgoszczy.

Miesiąc wcześniej, 7 sierpnia 2020 r., na trzecią kadencję powołano do Kolegium NIK 
ks. dr. hab. Włodzimierza Brońskiego, profesora Katolickiego Uniwersytetu Lubelskie-
go Jana Pawła II, kierownika Katedry Negocjacji i Mediacji w Instytucie Prawa KUL. 
Ksiądz profesor jest członkiem wielu organizacji i stowarzyszeń naukowych, m.in. wi-
ceprzewodniczącym Prezydium Społecznej Rady ds. Alternatywnych Metod Rozwią-
zywania Sporów przy Ministrze Sprawiedliwości; dyrektorem Lubelskiego Centrum 
Arbitrażu i Mediacji.

W tym roku skład Kolegium powiększono jeszcze o dwie osoby. 6 maja akt powo-
łania otrzymała dr hab. Izabela Zawiślińska, profesor w Katedrze Administracji Pu-
blicznej Kolegium Ekonomiczno-Społecznego Szkoły Głównej Handlowej w Warsza-
wie, zaś 29 kwietnia Maria Smereczyńska, radca prezesa NIK, związana z Najwyższą 
Izbą Kontroli od blisko 19 lat, zaangażowana zwłaszcza w sprawy służby zdrowia; poseł 
na Sejm III kadencji.

Od dwóch lat członkami Kolegium NIK są również dr Maciej Baranowski z Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Katowicach i prof. dr hab. Patrycja Zawadzka z Katedry Prawa 
Finansowego na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wrocławskiego.

Kolegium NIK uchwala roczne plany pracy Najwyższej Izby Kontroli, projekt jej statu-
tu i budżetu, zatwierdza też dokumenty, które Izba ma obowiązek przedłożyć Sejmowi 
z mocy prawa: analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej oraz 
sprawozdanie z działalności NIK za kolejny rok; uchwala opinię w przedmiocie absolu-
torium dla Rady Ministrów. Kolegium podejmuje uchwały w sprawie rozpatrzenia przez 
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Sejm określonych problemów związanych z funkcjonowaniem organów wykonujących 
zadania publiczne oraz wystąpień, które zawierają wynikające z kontroli zarzuty doty-
czące działalności osób wchodzących w skład Rady Ministrów, kierujących urzędami 
centralnymi, określonymi instytucjami oraz Prezesa NBP. 

STRATEGIA NAJWYŻSZEJ IZBY KONTROLI NA LATA 2021–2024

Prezes Marian Banaś podpisał Strategię Najwyższej 
Izby Kontroli na lata 2021–2024. Wcześniej przyjął 
ją zespół powołany do opracowania tego dokumen-
tu. Wskazuje on plany rozwoju NIK, określa jej misję, 
cele i inicjatywy strategiczne oraz sposoby wdrożenia 
i monitorowania ich realizacji. 

– Jest to pierwsza strategia od 18 lat. Jej opracowanie 
poprzedziła analiza strategiczna NIK, przygotowana 
przez zespół doświadczonych kontrolerów. Na tej pod-
stawie, mając na względzie wartości i zasady Najwyż-
szej Izby Kontroli, takie jak dbałość o interes publiczny 
i bezpieczeństwo obywateli, niezależność i bezstron-
ność, profesjonalizm oraz wiarygodność, określiliśmy 
kierunki rozwoju Najwyższej Izby Kontroli – podkreśla 
prezes Marian Banaś.

Izba chce wzmocnić swój potencjał instytucjonalny i wpływ na lepsze funkcjonowa-
nie państwa. Planuje m.in. przygotowanie czterech raportów o jego stanie, corocznych 
list wskazujących obszary wysokiego ryzyka oraz prowadzenie cyklicznych kontroli 
we wszystkich jednostkach kluczowych dla działalności państwowej. Pragnie też upo-
wszechniać dobre praktyki w różnych obszarach, udostępniając ich listę. Kolejnym prio-
rytetem jest usprawnienie systemu monitorowania realizacji wniosków pokontrolnych 
oraz stworzenie ich ogólnodostępnej bazy.

Strategia zakłada szerokie wykorzystanie technologii cyfrowych i skrócenie czasu 
trwania kontroli. Pozwoli to na podejmowanie większej ich liczby. Rozwój metodyki 
badań kontrolnych będzie opierał się na wykorzystaniu metodyki prowadzenia audytu, 
stosowanej m.in. w audytach międzynarodowych, w których uczestniczy NIK. W kon-
trolach ma być częściej wykorzystywane kryterium celowości.

Izba planuje systematyczną analizę swojej działalności. Unowocześniając zarządza-
nie chce czerpać z doświadczeń innych organów kontroli oraz Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego.

Więcej informacji na temat Strategii Najwyższej Izby Kontroli na lata 2021–2024 znaj-
duje się na stronie: <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/pierwsza-od-18-lat-strategia 
-nik-2021-2024.html>.

STRATEGIA  
NAJWYŻSZEJ IZBY KONTROLI 

NA LATA 2021–2024 

W A R S Z A W A  2 0 2 0
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ŚCIANA PAMIĘCI W NIK

17 września 2020 r., w 81. rocznicę agresji Rosji sowieckiej na Polskę oraz przypadającym 
wówczas Światowym Dniu Sybiraka, w gmachu Najwyższej Izby Kontroli odsłonięto 
tablicę poświęconą pracownikom NIK zamordowanym w latach 1939–1945. Wmu-
rowano ją na ścianie pamięci obok tablicy poświęconej prof. Lechowi Kaczyńskiemu, 
Prezydentowi RP, prezesowi Izby w latach 1992–1995. 

Widnieje na niej 15 imion i nazwisk: Kazimierz Piłsudski, Adam Gręplowski, Stanisław 
Peszyński, Władysław Czekaj, Zenon Mikulski, Józef Mińkowski, Jan Andrzejowski, 
Gustaw Wex-Manasterski, Antoni Chudzicki, Witold Kołakowski, Mieczysław Klug, 
Stefan Bystrzonowski, Stanisław Mantel, Antoni Zubilewicz, Marian Pisarik. Jedenaście 
osób to ofiary NKWD, cztery zginęły z rąk Niemców.

W uroczystości, obok prezesa Mariana Banasia i członków kierownictwa NIK, wzię-
ły udział rodziny ofiar, a wraz z nimi wnuk Marszałka Józefa Piłsudskiego Krzysztof 
Jaraczewski, szefowa kancelarii Prezydenta RP Halina Szymańska, wiceprezes IPN 
Jan Baster oraz dyrektor generalny Urzędu do Spraw Kombatantów i Osób Represjo-
nowanych Andrzej Bida. Tablicę poświęcił ks. prof. Włodzimierz Broński, wieloletni 
członek Kolegium NIK. 

W przemówieniu inaugurującym wydarzenie prezes Marian Banaś podkreślił, że waż-
nym zadaniem NIK odnowionej po roku 1990 było poznanie dramatycznej historii 
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Izby i odwołanie się do etosu jej pracowników z okresu niepodległej Rzeczypospolitej  
Polskiej. – Rzymski mówca i pisarz polityczny Cycero pisał, że historia jest nauczyciel-
ką życia i światłem prawdy. Skoro tak, to szukajmy w historii Najwyższej Izby Kontroli 
– zwłaszcza w życiorysach ponad tysiąca siedmiuset pracowników NIK z czasów mię-
dzywojennej Polski niepodległej – takich postaci, które mogą być inspiracją i wzorem 
dla współczesnego kontrolera i pracownika NIK. Mogą tworzyć etos naszej pracy. I tak 
też rozumiem naszą ścianę pamięci. To nie tylko upamiętnienie niewinnie zamordowa-
nych ludzi, należących do elity społecznej, kwiatu polskiej inteligencji. To także zachęta 
dla każdego z nas, by z ich życia czerpać inspirację – zaznaczył. 

Do uczestników uroczystości zwrócił się również Prezydent RP Andrzej Duda. W li-
ście odczytanym przez minister Halinę Szymańską napisał: „W tej dziejowej sztafe-
cie doskonałym wzorcem pozostaje pokolenie, które odzyskało niepodległość, ocaliło 
ją przed bolszewicką nawałą, poświęciło siły, talenty i serce tworzeniu zrębów ustrojo-
wych i instytucjonalnych Rzeczypospolitej, a kiedy nadeszła godzina próby, dowiodło 
czynem swojej wierności i heroizmu w dramatycznych warunkach wojny i okupacji. 
Należeli doń właśnie bohaterowie dzisiejszej uroczystości: pracownicy Najwyższej Izby 
Kontroli, którzy oddali Polsce własne życie – najpierw będąc przez lata jej wzorowymi 
urzędnikami, potem zaś jako ofiary niemieckiej i sowieckiej agresji”. 

Zgromadzeni goście mieli możliwość wirtualnego spotkania z obecną w tym czasie 
w krakowskiej delegaturze NIK Teresą Gręplowską, córką dr. Adama Gręplowskiego, 
zamordowanego w niemieckim obozie zagłady w Oświęcimiu.
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Prezes Marian Banaś w towarzystwie minister Haliny Szymańskiej, ks. prof. Włodzimierza Brońskiego 
i Krzysztofa Jaraczewskiego przed tablicą upamiętniającą zamordowanych pracowników NIK.
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Odsłonięcie tablicy stanowi symboliczny początek zaplanowanych na kilka lat prac 
związanych z opracowaniem dokumentów dotyczących wojennych losów pracowników 
Najwyższej Izby Kontroli Państwa (1919–1921), Najwyższej Izby Kontroli (1921–1939), 
Izby emigracyjnej (1939–1945) oraz „NIK” Polskiego Państwa Podziemnego. Kweren-
da nabrała tempa w maju tego roku, kiedy prezes Marian Banaś zwrócił się z apelem do 
wszystkich potomków pracowników NIKP i NIK, zamordowanych w Katyniu i innych 
miejscach sowieckiej kaźni, o pomoc w umożliwieniu udokumentowania ich losów. 

Tablica upamiętnia m.in. Kazimierza Piłsudskiego, młodszego brata Józefa Piłsudskie-
go, twórcy Najwyższej Izby Kontroli Państwa. Kazimierz, zatrudniony w NIK jako radca 
prezesa, po aresztowaniu przez NKWD został wywieziony do Moskwy, a potem w głąb 
ZSRR. Choć zwolniono go na podstawie umowy Sikorski–Majski w 1941 r., do Polski 
nie wrócił. Zmarł z wycieńczenia w Bucharze. 

Dr Adam Gręplowski był naczelnikiem wydziału w Okręgowej Izbie Kontroli w Krako-
wie; 16 kwietnia 1942 r. aresztowało go gestapo, wywieziony do Auschwitz, zginął 27 maja. 

Ofiarą nazistów był również Stanisław Peszyński, szef konspiracyjnej „NIK” w War-
szawie, członek Tajnej Rady Adwokackiej. Zamordowano go 6 sierpnia 1944 r. w dawnej 
Szkole Podchorążych. 

Uczestnicy uroczystości wysłuchali również zarejestrowanej w Krakowie rozmowy, którą z Teresą  
Gręplowską, córką dr. Adama Gręplowskiego, naczelnika wydziału w Okręgowej Izbie Kontroli 
w Krakowie, odbył wcześniej prezes Marian Banaś.
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WŁADYSŁAW STASIAK PATRONEM BUDYNKU DYDAKTYCZNEGO

Władysław Stasiak, wicedyrektor Departamentu Obrony Narodowej i Bezpieczeń-
stwa Wewnętrznego NIK w latach 1995–2002, który zginął w katastrofie smoleńskiej 
10 kwietnia 2010 roku, został patronem budynku dydaktycznego 113 Akademii Wojsk 
Lądowych we Wrocławiu. Poświęcono mu też tablicę pamiątkową, w odsłonięciu któ-
rej uczestniczyła Barbara Stasiak oraz minister obrony Mariusz Błaszczak (na zdjęciu).

W uchwale ustanawiającej patronat senat uczelni wskazał wybitne zasługi Władysława 
Stasiaka „na drodze do wolności Polski i jego późniejsze dokonania w służbie publicznej”.

Dziękując za to wyróżnienie Barbara Stasiak powiedziała, że mąż nigdy nie traktował 
wysokich stanowisk, które piastował, jako elementu prestiżu, nie służyły też zaspo-
kajaniu ambicji. – Zawsze były dla niego możliwością robienia czegoś dobrego dla pu-
blicznego dobra. I tak można żyć i tak życie może wyglądać – podkreśliła zwracając się 
do studentów i podchorążych. Minister Mariusz Błaszczak dodał, że gdy zastanawiał się, 
jak scharakteryzować postawę Władysława Stasiaka, przyszło mu do głowy określenie 
„państwowiec”, często używane przez ludzi, którzy mieli możliwość z nim współpraco-
wać. – Wciąż jest inspiracją dla wszystkich młodych ludzi, nie tylko dla podchorążych 
Akademii Wojsk Lądowych – zaznaczył.

Władysław Stasiak pełnił służbę publiczną w samorządzie i instytucjach państwowych. 
Po zakończeniu pracy w Najwyższej Izbie Kontroli był wiceprezydentem Warszawy, mi-
nistrem spraw wewnętrznych i administracji, szefem Biura Bezpieczeństwa Narodowego 
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oraz szefem Kancelarii Prezydenta RP. Od urodzenia związany z Wrocławiem, gdzie 
studiował historię. Do Warszawy przeniósł się, aby podjąć studia podyplomowe w Kra-
jowej Szkole Administracji Publicznej, a później pracę w NIK.

Przed dziesięcioma laty, krótko po katastrofie smoleńskiej, „Kontrola Państwowa” 
wydała numer specjalny poświęcony byłym pracownikom NIK, którzy znajdowali się 
wówczas na pokładzie samolotu. Odrębne miejsce zajmuje biogram i wspomnienia o Wła-
dysławie Stasiaku oraz artykuły, które opublikował na łamach naszego pisma. Wydanie 
znajduje się pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/plik/id,1838.pdf>. 

Zainteresowanych zapraszamy też na stronę: <www.wladyslawstasiak.pl>.

ODNOWIENIE WSPÓŁPRACY Z NOK SŁOWACJI

Prezes Najwyższej Izby Kontroli Marian Banaś spotkał się 24 września z Karolem Mitri-
kiem, szefem Najwyższego Urzędu Kontroli Republiki Słowackiej (NKU). Głównym 
celem wizyty w Bratysławie było odnowienie umowy o współpracy z wieloletnim part-
nerem Izby. Pierwsze porozumienie podpisano w 1998 r. w Jaworzynie Tatrzańskiej, 
a przedłużono je w 2014 r. w Rzeszowie. W tym czasie obie instytucje przeprowadziły 
wspólnie ponad 40 kontroli. 

W trakcie spotkania omówiono ponadto kwestie związane z przeglądem partnerskim 
w najwyższym organie kontroli (NOK) Słowacji. NIK bierze w nim udział razem z NOK 
USA, Finlandii i Węgier. Przegląd ma na celu ocenę wewnętrznych sposobów działania, 
procedur i regulacji stosowanych przez NKU w wybranych obszarach. NIK zajmuje się 
w tym projekcie oceną ram instytucjonalnych planowania strategicznego i rocznego 
oraz wdrożeniem procesów planowania rocznego.

Istotnym tematem były także ustalenia kontroli trójstronnej dotyczącej transgranicz-
nego przemieszczania odpadów niebezpiecznych. Oprócz NIK i NKU w kontroli uczest-
niczy także Izba Obrachunkowa Ukrainy. Każda ze stron przygotuje krajową informację 
o wynikach kontroli, będą one podstawą do sporządzenia wspólnego raportu. Kolejna 
kontrola, którą prowadzą obie instytucje dotyczy ochrony ludności przed chorobami 
zakaźnymi. NIK jako pierwsza w Europie rozpoczęła kontrolę gotowości organów pań-
stwa do działania w obliczu realnego zagrożenia epidemią. Zebranymi doświadczeniami 
NIK będzie się dzielić z międzynarodowym zespołem, w którego skład wchodzą, poza 
NIK i NOK Słowacji, NOK Czech, Białorusi i Węgier. 

Prezesi wspólnie zastanawiali się również nad wyzwaniami, które czekają NOK 
krajów Grupy Wyszehradzkiej oraz Austrii i Słowenii, tzw. Grupy V4+2. Rozmowy 
ze słowackim partnerem dotyczyły nowoczesnego podejścia do kontroli, zwłaszcza 
w trybie pracy zdalnej, oraz długookresowego planowania strategicznego. Prezesi prze-
dyskutowali możliwości zapraszania do prac grupy V4+2 najwyższych organów kon-
troli krajów Trójmorza, do której należą również Bułgaria, Chorwacja, Estonia, Litwa, 
Łotwa, Rumunia. (red.)
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Sygnały 
o książkach

Kontrola rządowa w administracji publicznej. 
Poradnik dla kontrolujących i kontrolowanych

Marcin Antoniak, C.H.Beck, Warszawa 2020, 218 s.

Jest to drugie, uaktualnione wydanie książki mającej charakter przewodnika i komentarza 
do ustawy z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rządowej. W ośmiu rozdziałach 
pracy autor szczegółowo analizuje zarówno obowiązujące przepisy, jak i doświadczenia 
kontrolerów. Omawia wszystkie elementy procesu kontrolnego, koncentrując się przede 
wszystkim na praktycznym stosowaniu różnych rozwiązań. W publikacji zamieszczono 
też wzory i przykłady dokumentów, które mogą okazać się przydatne podczas realizacji 
konkretnych zadań.

Stabilizacja i optymalizacja długu publicznego a zrównoważenie 
sektora finansów publicznych: Polska na tle Unii Europejskiej

Tomasz Uryszek, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2020, 224 s.

Dług publiczny jest jednym z najważniejszych problemów współczesnych gospodarek 
narodowych. W pierwszym rozdziale zaprezentowano najważniejsze teorie i problemy 
związane z zadłużeniem publicznym, wskazano też podstawowe pojęcia dotyczące tego 
zagadnienia; w rozdziale drugim skoncentrowano się na najważniejszych metodach do-
konywania pomiaru; kolejny poświęcono wyznaczaniu optymalnego poziomu długu 
publicznego. Pozostałe dwie części mają charakter empiryczny, poddano w nich analizie 
poziom i strukturę zadłużenia w Polsce na tle innych państw UE.
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sygnały o książkach  

Nakłady na ekoinnowacje a konkurencyjność gospodarki.  
Na przykładzie krajów skandynawskich

Justyna Brouquier, CeDeWu, Warszawa 2020, 170 s.

Celem książki było zbadanie zależności między ekoinnowacyjnością, a konkurencyjno-
ścią gospodarek w ujęciu długoterminowym na podstawie analizy sytuacji w krajach 
skandynawskich. W pracy przedstawiono teoretyczne problemy ekoinnowacyjności 
i konkurencyjności gospodarek, metody ich pomiaru oraz specyfikę gospodarek Szwe-
cji, Norwegii, Danii i Finlandii. Ostatni, kluczowy rozdział prezentuje wyniki przepro-
wadzonych przez autorkę badań dotyczących związku ekoinnowacji z rozwojem eko-
nomicznym Skandynawii.

Zielona gospodarka jako narzędzie zrównoważonego rozwoju

Iwona Bąk, Katarzyna Cheba, CeDeWu, Warszawa 2020, 213 s.

Publikacja jest poświęcona relacjom pomiędzy dwiema współcześnie najpopularniej-
szymi koncepcjami gospodarczo-rozwojowymi: ideą zielonej gospodarki i programem 
zrównoważonego rozwoju. Pierwsza narzuca gospodarce dbałość o naturalny dobrostan 
otoczenia, druga zaś wymaga umiaru i rozsądku w eksploatowaniu kurczących się zaso-
bów planety. W rozdziale pierwszym omówiono teoretyczne podstawy badań nad zielo-
ną gospodarką i zrównoważonym rozwojem, w drugim przedstawiono przyjęte w pracy 
metody badawcze. Dwie ostatnie części ukazują poziom zastosowania analizowanych 
programów w gospodarce krajów Unii Europejskiej.
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„Kontrola Państwowa” w bazach danych

„Kontrolę Państwową” można odnaleźć w trzech naukowych bazach danych: ERIH PLUS, The 
Central European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) – Środkowo-Europejskim 
Czasopiśmie Nauk Społecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
European Reference Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH PLUS) – jest ogól-
nodostępnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk humanistycznych i społecz-
nych. Baza została utworzona przez Norwegian Social Science Data Services w lipcu 2014 r. 
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.
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5. Artykuły zamieszczane w „Kontroli Państwowej” są chronione prawem autorskim. Przedruk 
może nastąpić tylko za zgodą redakcji.

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 streszczenie w języku 
polskim, oddające istotę analizowanych problemów, słowa kluczowe oraz bibliografię zawie-
rającą pozycje książkowe i artykuły z czasopism według schematu: w przypadku czasopisma 
– imię (pierwsza litera) i nazwisko autora (autorów), tytuł artykułu (kursywą), nazwa czasopi-
sma (w cudzysłowie), nr zeszytu i rok, strona w czasopiśmie, na której znajduje się publikacja; 
w przypadku książki prosimy o wpisanie imienia (pierwsza litera) i nazwiska autora (autorów) 
publikacji, następnie, jeśli potrzeba, tytułu rozdziału książki (kursywą), tytułu książki (kursy-
wą), wydawnictwa (w cudzysłowie), miejsca i roku wydania, numeru stron.

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”. Nie publikujemy infografik.

4. Autorzy nadsyłający teksty proszeni są o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu.

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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