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Funkcjonowanie administracji publicznej w �wietle kontroli NIK 
 

1. Wst�p 
Prawo do dobrej administracji jest �ci�le zwi�zane z prawem do dobrego pa�stwa, co 

oznacza, �e jako�� administracji zale�y w istotnej mierze od legislacji i wymiaru 

sprawiedliwo�ci1. 

Administracja, b�d�ca jedn� z trzech podstawowych  struktur władzy (obok władzy 

ustawodawczej i s�downiczej), działa na podstawie i w ramach ustaw, przy czym działalno�� 

ta ma charakter głównie wykonawczy a nie stanowi�cy (odst�pstwem od tej zasady jest np. 

rola władzy wykonawczej w stanowieniu ustawy bud�etowej). 

„Administracja to równocze�nie struktura i działanie. Struktura, która ma w sposób  czynny, 

wyposa�ony we władztwo zabiega� o dobro wspólne...”2. Najwy�sza Izba Kontroli kontroluje 

i ocenia struktur� i działania administracji rz�dowej (obligatoryjnie) i samorz�dowej 

(fakultatywnie). 

 Zmianie ustroju politycznego nie towarzyszyła gwałtowna, radykalna przebudowa 

struktury i zasad działania administracji publicznej (rz�dowej i samorz�dowej). Organizacja 

pa�stwa, podział zada� i kompetencji, sposób działania administracji, nadzór nad jej 

funkcjonowaniem, finansowanie realizacji zada� zmieniały si� w sposób ewolucyjny poprzez 

podejmowanie kolejnych reform i przekształcenie roli pa�stwa w �yciu społecznym 

i gospodarczym. 

 Kontrole NIK towarzyszyły zmianom w systemie administracji publicznej oceniaj�c 

ich przygotowanie, wdra�anie i osi�gni�te rezultaty. Wnioski Izby przyczyniły si� do 

usuni�cia wielu nieprawidłowo�ci w realizacji reform i do zmian niektórych rozwi�za�, 

przyspieszenia usuwania ró�norodnych barier i trudno�ci oraz luk w prawie, lepszego 

zharmonizowania działa�. Równocze�nie NIK kontrolowała działania organów i aparatów 

pomocniczych organów we wszystkich działach administracji rz�dowej i w administracji 

samorz�dowej. Badaj�c funkcjonowanie administracji publicznej szczególn� wag� Izba 

przywi�zywała do spraw wydawania aktów wykonawczych do ustaw, gospodarowania 

                                                 
1 Por. M. Wyrzykowski – wypowied� na Zje�dzie Katedr Prawa i Post�powania Administracyjnego. W: Prawo 
do dobrej administracji. Uniwersytet Kardynała Stefana Wyszy�skiego. Warszawa 2003 s. 24. 
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�rodkami publicznymi i maj�tkiem, wykonywania przez administracj� funkcji 

wła�cicielskich, przygotowania do integracji z Uni� Europejsk�. W kontrolach wydatkowania 

�rodków publicznych NIK zwracała uwag� na przestrzeganie procedur zamówie� publicznych 

i sytuacje korupcjogenne.W opracowaniu pomini�to zagadnienia, którym Izba po�wi�ciła 

odr�bne opracowania systemowe, np. zagro�enie korupcj�, ocen� wykonywania bud�etu 

pa�stwa, realizacj� wniosków de lege ferenda itp. 

 Zmiany w systemie administracji publicznej i problemy funkcjonowania 

przedstawiono głównie na podstawie wyników kontroli prezentowanych przez NIK w latach 

2000-2004. 

2. System administracji 

2.1. Reaktywowanie samorz�du gminnego 

Przebudowa systemu administracji publicznej jest procesem trwaj�cym ju� kilkana�cie lat, 

przebiegaj�cym w ró�nym zakresie i tempie m.in. w zale�no�ci od sytuacji politycznej, 

oczekiwa� i przyzwolenia społecznego. Pierwszym, znacz�cym krokiem było reaktywowanie 

samorz�du terytorialnego (gminnego) w 1990 r. Oznaczało to decentralizacj� władzy 

publicznej, ustanowienie nowych jednostek podziału terytorialnego wyposa�onych 

w osobowo�� prawn�, maj�tek, �ródła finansowania zada� (bud�et). 

Kontrole prowadzone przez NIK w latach 1990-1998 ukazywały trudno�ci i niekonsekwencje 

w tworzeniu warunków dla działania samorz�du gminnego. 

Izba stwierdziła brak jasnych kryteriów podziału zada� i kompetencji pomi�dzy administracj� 

rz�dow� i samorz�d gminny, hamowanie decentralizacji funkcji pa�stwa o zasi�gu lokalnym 

w wyniku zdecydowanych partykularnych postaw administracji resortowych (np. o�wiaty, 

opieki zdrowotnej, przeciwdziałania bezrobociu, pomocy społecznej). Odkładanie w czasie 

zapowiadanej decentralizacji finansów publicznych, tymczasowe uregulowania podstaw 

finansowych działalno�ci gmin, nadmierne uzale�nienie od dotacji celowych z bud�etu 

pa�stwa i funduszy celowych bez klarownych zasad ich planowania, przekazywania 

i rozliczania były powodem wielokrotnego formułowania przez NIK postulatu 

kompleksowego unormowania podstaw gospodarki finansowej gmin. 

 Kontrole realizacji zada� z zakresu administracji rz�dowej, wykonywanych przez 

gminy wykazały, �e koszty tej działalno�ci były pokrywane nie tylko z bud�etu pa�stwa, lecz 

                                                                                                                                                         
2 Z.Cie�lak, I. Lipowicz, Z.Niewiadomski, Prawo administracyjne. Cz��� ogólna. Wydawnictwo Prawnicze 
Lexis, Warszawa 2002 (wyd.II) s. 21 
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równie� w coraz wi�kszym stopniu ze �rodków własnych gmin. Spowodowane było to 

ni�szym tempem wzrostu dotacji na ten cel ni� kosztów realizacji owych zada�. Wysoko�� 

dotacji dla gmin w ustawach bud�etowych uzale�niona była głównie od przewidywanych 

dochodów bud�etu pa�stwa, a nie od szacowanych potrzeb. Powodowało to konieczno�� ich 

dofinansowywania ze �rodków własnych gmin. Tryb zawierania porozumie� dotycz�cych 

przekazywania zada� był cz�sto sprzeczny z postanowieniami o terenowych organach 

administracji ogólnej oraz o samorz�dzie terytorialnym, przej�cia zada� nie poprzedzały 

uchwały rad gmin w tym zakresie, stwierdzono tak�e przypadki zawierania porozumie� 

z niewła�ciwymi organami gmin. Kontrole NIK ujawniły fakty nieradzenia sobie przez 

organy gmin z realizacj� zada� m.in. nieterminowe załatwianie spraw, naruszanie 

wła�ciwo�ci organów administracji, niezachowywanie wła�ciwej formy rozstrzygni�� 

w indywidualnych sprawach. Niedostateczny był nadzór wojewodów nad sposobem 

wykonywania przez organy gmin zleconych i powierzonych im zada�. 

 Niezgodne z prawem było post�powanie wojewodów polegaj�ce na uchylaniu si� od 

wydawania rozstrzygni�� nadzorczych i zast�powaniu ich innego rodzaju działaniami. 

 Odło�enie w czasie (do 1996 r.) decentralizacji zada� o�wiatowych nie przyczyniło si� 

do nale�ytego przygotowania placówek o�wiatowych do przekazania gminom. Perspektywa 

przekazania osłabiała zainteresowanie Ministra Edukacji Narodowej finansowaniem 

z bud�etu o�wiaty potrzeb inwestycyjnych i remontowych szkół. Przekazanie nie było 

poprzedzone nale�ytym przygotowaniem zasad podziału subwencji o�wiatowej, co 

w konsekwencji spowodowało znacz�ce zró�nicowanie mo�liwo�ci finansowych. 

Odziedziczone zobowi�zania szkół m.in. z tytułu składek ubezpieczeniowych wymusiło 

działania oddłu�eniowe, a permanentne niedoszacowanie wydatków na utrzymanie bazy 

szkolnej powodowało dekapitalizacj� budynków i obiektów szkolnych. Problemem 

sygnalizowanym przez NIK był brak rzetelnej, zweryfikowanej sprawozdawczo�ci dotycz�cej 

bazy szkolnej, uczniów i nauczycieli niezb�dnej dla oceny zapotrzebowania finansowego 

szkół. Brak ten okazał si� pó�niej jedn� z przyczyn powa�nych zakłóce� we wdro�eniu 

w 2000 r. reformy wynagrodze� nauczycieli wynikaj�cych z niewła�ciwej oceny skutków 

finansowych reformy (zani�enia o ok. 1287 mln zł). Nieprzygotowanie reformy od strony 

prawnej i finansowej spowodowało powa�ne problemy zarówno dla bud�etu pa�stwa jak 

i bud�etów gmin. Zaci�gni�te wówczas kredyty na pokrycie wydatków płacowych wywołały 

w wielu gminach trudno�ci w zrównowa�eniu bud�etów i obsłudze długu. Kolejne kontrole 

finansowania zada� o�wiatowych pokazuj�, �e nadal nie jest mo�liwa prawidłowa ocena 

zobowi�za� wobec nauczycieli. 
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2.2. Reforma administracji centralnej 

W latach dziewi��dziesi�tych dokonano istotnej przebudowy administracji centralnej. 

Najwa�niejsze znaczenie miały zmiany w organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz 

w zakresie działania ministrów. Zredukowano liczb� ministerstw i podporz�dkowanych im 

urz�dów centralnych (wprowadzone w 1996 r.). Dla uelastycznienia i racjonalizacji działania 

centrum administracyjno-gospodarczego rz�du przyj�to (w 1997 r.) ustaw� o działach 

administracji rz�dowej. Kompetencje organu zało�ycielskiego ok. 1300 przedsi�biorstw 

pa�stwowych przesuni�to do wła�ciwo�ci wojewodów. Dla wzmocnienia koordynacji 

procesów dostosowawczych do Unii Europejskiej utworzono Komitet Integracji Europejskiej. 

Kontrole realizowane przez NIK wykazały, �e cele zmian nie zostały osi�gni�te w pełni. 

Nie zostały np. uporz�dkowane kompetencje Ministra Finansów i nadal wyst�powały 

kontrowersje co do roli Ministra Skarbu i Ministra Finansów w dysponowaniu 

i gospodarowaniu �rodkami z prywatyzacji. NIK wielokrotnie sygnalizowała ograniczon� 

przydatno�� programów resortowych i �rednio i długookresowych strategii gospodarczych, 

dla których realizacji nie zapewniono mo�liwo�ci finansowania. Nieprawidłowo�ci działania 

zreformowanej administracji jaskrawo wyst�powały w działaniach organów administruj�cych 

gospodark�. Nie do ko�ca, w ocenie NIK, uporz�dkowano sprawy własno�ci pa�stwowej 

i prywatyzacji i restrukturyzacji gospodarki. Bierno�� organów zało�ycielskich i rad 

nadzorczych, niewywi�zywanie si� przez organy pa�stwa z funkcji kontrolnych 

i nadzorczych, brak spójnej, konsekwentnie realizowanej koncepcji prywatyzacji 

i restrukturyzacji, wielokrotne zmiany planów prywatyzacyjnych w odniesieniu do 

konkretnych podmiotów powodowały pomniejszenie korzy�ci z przekształce� 

własno�ciowych, pogarszanie kondycji finansowej przedsi�biorstw i spółek publicznych, ich 

pozycji na rynku. Dotyczyło to nie tylko pojedynczych podmiotów, ale i całych gał�zi 

produkcji – np. przemysłu cukrowniczego czy spirytusowego. 

Brak jasnej strategii prywatyzacyjnej i cz�ste zmiany zało�e� powodowały przewlekanie 

procesu prywatyzacji (np. Banku PKO S.A.). 

Brak koncepcji, spory kompetencyjne, opieszało�� zaanga�owanych w prywatyzacj� 

organów, wzgl�dy pozamerytoryczne (np. polityczne czy interesy okre�lonych grup nacisku) 

powodowały odwlekanie i pogarszanie warunków prywatyzacji sektora naftowego 

i elektroenergetyki. 

 Pozytywnej oceny NIK nie uzyskała �adna z kontrolowanych restrukturyzacji. Izba 

stwierdziła np. niepowodzenie prowadzonych od wielu lat reform górnictwa w�gla 
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kamiennego i hutnictwa �elaza i stali, gdzie nie osi�gni�to celów zakładanych w kolejnych 

programach restrukturyzacji i nie zahamowano strat. 

Krytyczne uwagi NIK dotyczyły sposobu gospodarowania publicznym maj�tkiem. Odnosiły 

si� one zarówno do decyzji podejmowanych na szczeblu przedsi�biorstw i bran�, jak i do 

maj�cych wymiar ogólniejszy metod wykonywania nadzoru wła�cicielskiego przez Ministra 

Skarbu Pa�stwa. W tym ostatnim wypadku asumpt do krytycznych uwag dała kontrola 

w podmiotach gospodarczych, opisanych w rz�dowym „Raporcie otwarcia” z dnia 

7 maja 2002 r., która wykazała, �e informacja rz�du o sytuacji w wybranych spółkach Skarbu 

Pa�stwa i przedsi�biorstwach pa�stwowych przygotowana w sposób nierzetelny 

uniemo�liwiała sprawowanie nadzoru wła�cicielskiego i oddziaływanie na sytuacj� 

gospodarczo-finansow� wa�nych dla gospodarki podmiotów gospodaruj�cych. 

Badanie i ocena całej sfery zarz�dzania maj�tkiem publicznym przez administracj� 

nale�y do głównych zada� NIK i jest realizowana w licznych kontrolach. NIK 

zidentyfikowała liczne problemy dotycz�ce tej sfery działalno�ci administracji. W�ród nich 

mo�na wyró�ni�: 

- brak nale�ytej troski o powierzone mienie, 

- gospodarowanie maj�tkiem w sposób nie przynosz�cy korzy�ci Skarbowi Pa�stwa lub 

j.s.t., 

- bierna postawa działaj�cych w imieniu Skarbu Pa�stwa lub j.s.t. podmiotów i tolerowanie 

marnotrawstwa, 

- cz�ste zmiany koncepcji b�d� nieprzygotowanie działa� restrukturyzacyjnych, 

- działania bez wyra�nego planu i bez okre�lenia szczegółowej koncepcji restrukturyzacji, 

- ponoszenie bardzo wygórowanych kosztów zwi�zanych z zarz�dzaniem i restrukturyzacj� 

maj�tku publicznego oraz niefektywne wykorzystanie �rodków przeznaczonych na ten 

cel, 

- nieosi�ganie celów podejmowanych działa� restrukturyzacyjnych, 

- nierzetelne i niegospodarne działania, nosz�ce niekiedy znamiona korupcji. 

Przykłady wyst�powania tych problemów mo�na znale�� w licznych informacjach 

o wynikach kontroli przeprowadzanych przez NIK. Niestety powy�sze problemy dotycz�ce 

zarz�dzania maj�tkiem publicznym dotycz� bardzo wielu podmiotów administracji, zarówno 

pa�stwowej jak i samorz�dowej, oraz bardzo licznych działów gospodarki przede wszystkim 

gospodarowania nieruchomo�ciami, restrukturyzacji i prywatyzacji ró�nych gał�zi gospodarki 

narodowej, a tak�e działalno�ci poszczególnych przedsi�biorstw. 
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Na podstawie wielu kontroli NIK wskazano nast�puj�ce problemy maj�ce wpływ na 

skuteczno�� nadzoru wła�cicielskiego realizowanego przez MSP i wojewodów: 

- brak przejrzystych reguł sprawowania nadzoru wła�cicielskiego, w tym niesporz�dzanie 

pisemnych sprawozda� z działalno�ci przedstawicieli Skarbu Pa�stwa uniemo�liwiaj�ce 

ocen� ich działalno�ci, 

- nieegzekwowanie obowi�zuj�cych regulacji w zakresie realizacji nadzoru 

wła�cicielskiego przez przedstawicieli Skarbu Pa�stwa, 

- niejednolito�� procedur stosowanych wobec poszczególnych podmiotów, 

- zakłócenia ci�gło�ci nadzoru wskutek licznych zmian organizacyjnych, 

- niewykorzystywanie uprawnie� kontrolnych przysługuj�cych organowi sprawuj�cemu 

nadzór wła�cicielski, 

- zły przepływ informacji pomi�dzy komórkami organizacyjnymi odpowiedzialnymi za 

sprawowanie nadzoru, 

- brak kompletnych i rzetelnych danych dotycz�cych nadzorowanych podmiotów (w tym 

danych dotycz�cych udziałów Skarbu Pa�stwa), 

- w niektórych przypadkach działalno�� przedstawicieli Skarbu Pa�stwa w organach 

podmiotów obj�tych nadzorem wła�cicielskim była niezgodna z interesem Skarbu 

Pa�stwa jako udziałowca i niezgodna z instrukcjami udzielonymi przez SP, 

- brak reakcji uprawnionych organów na przypadki złego zarz�dzania lub znacz�cego 

pogorszenia wyników finansowych nadzorowanych podmiotów, 

- brak monitorowania programów naprawczych i oceny ich skuteczno�ci. 

2.3. Powołanie samorz�du wojewódzkiego i powiatowego 

Kolejnym etapem decentralizacji funkcji pa�stwa i przebudowy struktury administracji 

publicznej było przyj�cie w 1998 r. pakietu ustaw zmieniaj�cych organizacj� terytorialn� 

kraju i wprowadzaj�cych samorz�d terytorialny na poziomie powiatu i województwa. Od 1 

stycznia 1999 r. obowi�zuje nowy trójstopniowy podział kraju, którego zasadniczymi 

jednostkami s�: gmina, powiat i województwo. Zało�eniem reformy było wyra�ne 

rozdzielenie zada� i kompetencji pomi�dzy władze publiczne działaj�ce w jednostkach 

podziału terytorialnego i przesuni�cie zada� zwi�zanych z obsług� mieszka�ców na poziom 

lokalny (gminy i powiatu). Samorz�dowi wojewódzkiemu przypisano zadania z zakresu 

polityki regionalnej, równomiernego rozwoju gospodarczego, zadania zwi�zane 

z przyci�ganiem inwestycji, polityk� edukacyjn� (do poziomu uniwersyteckiego wł�cznie), 

współprac� z regionami Unii Europejskiej. 
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Kontrole NIK wskazywały brak jasnych reguł kwalifikowania zada� samorz�du 

terytorialnego jako własnych i zleconych oraz podziału zada� pomi�dzy władze samorz�dowe 

i rz�dowe (wojewod�). Jednakowo sformułowane przepisy o zadaniach z zakresu np. kultury 

fizycznej i sportu powodowały, jak wykazała kontrola NIK, powstrzymywanie si� gmin, 

powiatów, samorz�dów województw od podejmowania działa�, a nawet negowanie przez 

wojewodów faktu nało�enia na nich zada�. 

 Kontrola wdra�ania reformy ustrojowej i powołanie z dniem 1 stycznia 1999 r. 

samorz�du na poziomie powiatu i województwa, w szczególno�ci tworzenia samorz�dowych 

struktur wojewódzkich ujawniła nieuregulowanie sprawy wyposa�enia w budynki 

i pomieszczenia, nienale�yte przygotowanie i opó�nione przekazywanie dokumentów, 

wydłu�aj�ce o wiele miesi�cy czas załatwiania bie��cych spraw, niedostateczne 

przygotowanie (brak uregulowa� o przekazaniu mienia samorz�dowi województwa) 

i przewlekło�� post�powa� w sprawach przekazywania mienia. Izba wskazywała na 

niedoszacowanie �rodków w bud�etach na zadania przekazane samorz�dowi województwa 

i na opó�nienia w przekazywaniu przez wojewodów dotacji celowych na zadania z zakresu 

administracji rz�dowej wykonywane przez samorz�d województwa. 

 W ocenie NIK nadzór nad działaniem Pełnomocników Rz�du ds. Reformy nie był 

wystarczaj�cy. Negatywnie Izba oceniła niewydanie na czas aktów wykonawczych, 

warunkuj�cych prawidłowe stosowanie ustaw reformuj�cych administracj� publiczn�. NIK 

wnioskowała o zmian� systemu finansowania zada� własnych samorz�du w celu realizacji 

konstytucyjnej zasady udziału w dochodach publicznych odpowiednio do przypadaj�cych 

samorz�dom wojewódzkim  zada�. 

Podobne problemy stwierdzono w kontroli likwidacji urz�dów rejonowych i utworzenia 

administracji samorz�dowej w powiatach. Sytuacja w tych jednostkach była bardzo 

zró�nicowana, szczególnie trudny był proces tworzenia administracji w nowych powiatach. 

Dodatkow� trudno�ci� było nieprzygotowanie do zespolenia w ramach administracji 

powiatowej słu�b, inspekcji i stra�y oraz niezapewnienieniu im warunków do wykonywania 

zada� i ich finansowania. 

 Kontrola wykonywania kompetencji organów samorz�du terytorialnego wobec policji, 

powiatowej stra�y po�arnej i inspekcji sanitarnej potwierdziła wyst�powanie niejasno�ci 

i utrudnie� wynikaj�cych z niezgodno�ci ró�nych przepisów reguluj�cych status słu�b, 

inspekcji i stra�y. Organy powiatów nie wykorzystywały w pełni swoich ustawowych 

kompetencji w stosunku do lokalnych organów Policji, powiatowej Stra�y Po�arnej 

i Inspekcji Sanitarnej. Jedn� z przyczyn tej sytuacji było niespójne i niejednoznaczne 
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uregulowanie statusu powiatowych słu�b, inspekcji i stra�y. Według przepisów okre�laj�cych 

ustrój tych organów, traktowano je jako pa�stwowe jednostki organizacyjne, za� według 

obowi�zuj�cych zasad finansowania – jako powiatowe jednostki bud�etowe. Nie stworzono 

te� spójnego systemu prawnego urzeczywistniaj�cego zasady zwierzchnictwa organu 

sprawuj�cego władz� administracji ogólnej i zespolenia administracji. Ustawy działowe 

(np. ustawa o Policji), odmiennie ni� ustawa o samorz�dzie powiatowym, uregulowały 

uprawnienia starostów wobec powiatowych organów słu�b, inspekcji i stra�y, ograniczaj�c 

wpływ starostów na powoływanie i funkcjonowanie tych organów. Wnioski NIK przyczyniły 

si� do wprowadzenia w ustawach zmian przes�dzaj�cych, �e kierownicy powiatowych słu�b, 

inspekcji i stra�y wykonuj� zadania i kompetencje administracji rz�dowej, za� jednostki te s� 

powiatowymi jednostkami bud�etowymi. 

 Równie� inne nieprawidłowo�ci i nie�cisło�ci b�d� bł�dy wskazywane przez NIK 

zostały skorygowane ustaw� z 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektórych ustaw zwi�zanych 

z funkcjonowaniem administracji publicznej. 

2.4. Rz�dowa administracja terenowa 

Reforma ustrojowa wprowadziła z dniem 1 stycznia 1999 r. nowy status rz�dowej 

administracji terenowej, która jest wykonywana przez wojewod�, kierowników zespolonych 

słu�b, inspekcji i stra�y, którzy pod nadzorem wojewody wykonuj� zadania i kompetencje 

w imieniu wojewody z upowa�nienia ustawowego lub w imieniu własnym, je�li ustawy tak 

stanowi�. W terenowej administracji rz�dowej działaj� te� liczne (15) organy administracji 

niezespolonej. Zadania terenowej administracji rz�dowej s� te� wykonywane przez organy 

samorz�du terytorialnego (zadania zlecone ustawami lub wynikaj�ce z zawartych 

porozumie�) i działaj�cy pod zwierzchnictwem starosty kierownicy powiatowych słu�b, 

inspekcji i stra�y, wykonuj�cy zadania i kompetencje okre�lone w ustawach. Zespolenie 

przynajmniej cz��ci dawnych administracji specjalnych i wprowadzenie władzy administracji 

ogólnej miało z zało�enia słu�y� odbudowie skuteczno�ci pa�stwa. 

Wojewoda pozostaje organem nadzoru nad działalno�ci� organów jednostek samorz�du 

terytorialnego. Z bud�etu wojewody udzielane były dotacje celowe na finansowanie zada� 

z zakresu administracji rz�dowej oraz finansowanie lub dofinansowanie zada� własnych. 

Kontrole NIK wskazywały na powa�ne obci��enie planowaniem podziału i rozliczeniem 

wykorzystania dotacji celowych oraz na trudno�ci w dysponowaniu blisko 150 strumieniami 

dotacji. Wnioski Izby zmierzały do ograniczenia dotacyjnej formy finansowania zada�, w 

szczególno�ci powiatów i samorz�dów województw w ramach nowej regulacji ustawowej o 
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dochodach jednostek samorz�du terytorialnego. Postulat w cz��ci został zrealizowany w 

ustawie obowi�zuj�cej od 1 stycznia 2004 r., nadal jednak poprzez bud�et wojewody 

przekazywane s� �rodki z rezerw celowych oraz �rodki na finansowanie zada� realizowanych 

w ramach kontraktów regionalnych lub zada� realizowanych z udziałem �rodków z bud�etu 

Unii Europejskiej. Wyniki kontroli realizacji kontraktów regionalnych wskazywały na 

potrzeb� bli�szej współpracy i pełniejszego przepływu informacji pomi�dzy wojewod� a 

marszałkiem województwa. 

2.5. Reformy systemowe w administracji spraw społecznych 

Kontroluj�c przygotowanie i wdra�anie reform opieki zdrowotnej, o�wiaty i ubezpiecze� 

społecznych, które towarzyszyły reformom systemu administracji publicznej NIK ujawniła 

bł�dy, które w istotny sposób zawa�yły na przebiegu nieodzownych sk�din�d reform. 

Zaliczy� do nich nale�y przede wszystkim niewydanie na czas niezb�dnych aktów prawnych. 

Luki w przepisach sprawiły, �e reformy wchodziły w �ycie fragmentami, bez wielu istotnych 

rozwi�za�, co powodowało chaos i burzyło ich wewn�trzn� logik�. Bezczynno�� organów 

pa�stwa, hamuj�cych w wielu przypadkach zapocz�tkowane procesy zamiast je wyprzedza�, 

stała si� podstawow� przyczyn� trudno�ci, na jakie napotykały reformy administracji 

publicznej, ochrony zdrowia, a tak�e ubezpiecze� społecznych. Legislacyjna opieszało��, 

niedopracowanie istotnych szczegółów realizowanych projektów, w poł�czeniu z brakiem 

konsekwencji i zdolno�ci przewidzenia skutków podj�tych działa�, w znacznym stopniu 

wstrzymywały post�p reform i sprawiły, �e nie zostało spełnionych wiele spo�ród zwi�zanych 

z nimi oczekiwa�. Negatywny wpływ na sprawny przebieg reform miało tak�e prowadzenie 

w jednym czasie działa�, które powinny nast�powa� po sobie w okre�lonej kolejno�ci. Tak 

wi�c b�d�ce w przebudowie i jeszcze nie do ko�ca ukształtowane administracyjne struktury 

wojewódzkie i powiatowe nie były w stanie przej��  obowi�zków organów zało�ycielskich 

samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej, co zakładała z kolei realizowana 

równolegle reforma w sferze ochrony zdrowia. Podobnie Zakład Ubezpiecze� Społecznych, 

maj�cy kolosalne problemy z budow� swojego systemu informatycznego, nie był gotowy do 

prowadzenia indywidualnych kont osób ubezpieczonych, co z kolei zakłóciło �ci�ganie 

składki na ubezpieczenie zdrowotne. Jak stwierdziła NIK, przeci�ganie si� procesu reform 

i braki w ich prawnym przygotowaniu niejednokrotnie dezorganizowały prac� ró�nych 

instytucji i słu�b. Niekorzystne tego skutki widoczne były m.in. w funkcjonowaniu Policji, 

Inspekcji Weterynaryjnej, wojewódzkich funduszy ochrony �rodowiska, a tak�e w realizacji 

zada� przez jednostki samorz�du terytorialnego ró�nych szczebli. 
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2.5.1. Reforma ochrony zdrowia 

NIK krytycznie oceniła przygotowanie reformy ochrony zdrowia, opó�nienia we 

wprowadzaniu w �ycie jej istotnych elementów, niedopracowanie szczegółów, wreszcie 

pozostawienie luk, naruszaj�cych spójno�� systemu. Koncepcja przeobra�e� w tej 

dziedzinie została opracowana jeszcze na pocz�tku lat dziewi��dziesi�tych. Jednak, jak 

pokazały to wyniki kontroli, długi okres dziel�cy ukształtowanie  zamierze� do 

rozpocz�cia ich realizacji w praktyce nie został nale�ycie wykorzystany, m.in. na 

przekształcenie publicznych zakładów opieki zdrowotnej z jednostek bud�etowych 

w samodzielne podmioty. M.in. z tego to powodu, w momencie rozpocz�cia reformy 

kasom chorych, stanowi�cym główne ogniwo nowego systemu, nie udało si� 

zracjonalizowa� gospodarowania �rodkami przeznaczonymi na ochron� zdrowia, co było 

jednym z głównych celów reformy. 

Wyniki kontroli wdra�ania systemu ratownictwa medycznego w Polsce dały podstaw� 

do negatywnej oceny sposobu wprowadzania programu pn. Zintegrowane ratownictwo 

medyczne na lata 1999-2003. Zdaniem NIK, win� za zaistniałe nieprawidłowo�ci ponosił 

przede wszystkim Minister Zdrowia, który nie realizował zało�e� programu w sposób 

konsekwentny i niewła�ciwie nadzorował wdra�anie systemu. Dat� wej�cia w �ycie 

cało�ci ustawy o Pa�stwowym Ratownictwie Medycznym zmieniano dwukrotnie – 

z 1 stycznia 2002 r. na 1 stycznia 2003 r., a nast�pnie na 1 stycznia 2005 r. W ocenie 

NIK. wła�ciwa realizacja zada� okre�lonych w programie dawała szans� dotrzymania 

pierwszego z powy�szych terminów, jednak Minister Zdrowia nie przygotował na czas 

formalnoprawnych podstaw systemu, co uniemo�liwiło jego organizacj� i zarz�dzanie 

nim w jednolity sposób. 

Wbrew ustawowemu obowi�zkowi, Minister nie wydał na czas aktów prawnych, 

istotnych dla okre�lenia kształtu i parametrów systemu organizacji ratownictwa 

medycznego, a ponadto nie skoordynował tworzenia tego systemu. Mimo opó�nie� 

w tworzeniu systemu, Ministerstwo sukcesywnie przekazywało szpitalom �rodki na 

wyposa�enie nieistniej�cych jeszcze oddziałów.  

 

2.5.2. Reforma o�wiaty 

Zmiana ustroju szkolnego przebiegała etapami, wkraczaj�c do szkół coraz to wy�szego 

szczebla. Umo�liwiło to kolejno zbadanie funkcjonowania poszczególnych jej 

elementów, a tak�e innych czynników maj�cych wpływ na tok i rezultaty podj�tych 

działa�. Jednym z takich czynników, od których w znacznej mierze zale�ało powodzenie 
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całego przedsi�wzi�cia, była gotowo�� nauczycieli do dokonania gruntownej przebudowy 

szkolnictwa. Kontrole przeprowadzone w pocz�tkowym okresie reformy, w�ród 

popełnionych wówczas bł�dów, najcz��ciej wskazywały wła�nie na nieprzygotowanie 

w por� kadry nauczycielskiej do wypełniania zmienionych zada� dydaktycznych, 

wychowawczych i opieku�czych, jakie niosła ze sob� reforma o�wiaty. B�d�ce jednym 

z najwa�niejszych elementów nowej struktury systemu edukacji powstaj�ce w wyniku 

reformy gimnazja z trudem wypełniały nało�one na nie zadania, borykaj�c si� 

z powa�nymi trudno�ciami lokalowymi, finansowymi, brakiem nauczycieli 

o odpowiednich kwalifikacjach, sprz�tu, pomocy naukowych itp. Jak wykazała kontrola, 

zgodnie z przyj�tymi zało�eniami nie przebiegały równie� przygotowania do 

wprowadzenia nowego, jednolitego dla całego kraju, systemu oceniania i egzaminowania 

uczniów. 

Brak nale�ytego przygotowania reformy systemu wynagradzania nauczycieli na 

podstawie zmian w Kracie Nauczyciela spowodował niewła�ciwe oszacowanie skutków 

finansowych ustawy, a niewydanie rozporz�dze� wykonywanych np. w sprawie 

standardów zatrudnienia nauczycieli uniemo�liwiło ocen� zobowi�za� bud�etu pa�stwa 

wobec nauczycieli. Zani�enie wskutek braku rzetelnych danych o stanie i strukturze 

zatrudnienia �rodków w bud�ecie pa�stwa spowodowało powa�ne perturbacje 

w gospodarce finansowej jednostek samorz�du terytorialnego i w zrównowa�eniu 

bud�etu pa�stwa. 

 

2.5.3. Kolejna spo�ród systemowych reform pa�stwa – reorganizacja ubezpiecze� 

społecznych nie została, w ocenie NIK, nale�ycie przygotowana. Z opó�nieniem 

opracowane zostały zało�enia nowego systemu, z wieloma trudno�ciami wprowadzono 

struktury i instrumenty warunkuj�ce funkcjonowanie nowego systemu. 

NIK stwierdziła m.in., �e decyzja o przyst�pieniu do tworzenia nowego systemu 

ewidencji ubezpieczonych była przedwczesna. W momencie wszcz�cia post�powania 

o udzielenie zamówienia publicznego na wybór generalnego realizatora inwestycji nie 

było bowiem podstawowych ustale� o kształcie zreformowanego systemu ubezpiecze� 

społecznych. Nie została te� rozstrzygni�ta kwestia statusu prawnego ZUS. 

Uniemo�liwiało to w praktyce opracowanie trafnej koncepcji systemu informatycznego. 

Warto doda�, �e nie zapadła równie� decyzja w sprawie �ródeł finansowania tego 

kosztownego przecie� projektu. 
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Inne zagro�enie dla funkcjonowania zreformowanego systemu ubezpiecze� 

społecznych ujawniła kontrola funduszy emerytalnych. Wykazała ona, �e realizacja 

przyszłych emerytur do wysoko�ci otrzymywanych wynagrodze� mo�e by� znacznie 

mniej korzystna, ni� pierwotnie zakładano. Powodem krytycznej oceny tej cz��ci nowego 

systemu emerytalnego były nietrafne, zdaniem NIK, rozwi�zania dotycz�ce kształtowania 

rynku funduszy emerytalnych oraz niektóre okoliczno�ci zwi�zane z wprowadzeniem 

nowych rozwi�za� prawnych i organizacyjnych. 

Przeprowadzona w 2002 r. kontrola egzekucji na rzecz ZUS nale�no�ci z tytułu 

składek udowodniła, �e kłopoty, z jakimi boryka si� Zakład w ostatnich latach, maj� swe 

pra�ródło w niefortunnej próbie rozpocz�cia reformy od stworzenia systemu 

informatycznego i stosowania prowizorycznych rozwi�za� dla dora�nego łagodzenia 

zwi�zanych z tym trudno�ci. Ustalenia wspomnianej kontroli s� jednocze�nie dowodem, 

jak gro�ny mo�e by� brak jasnej koncepcji reform. 

ZUS nie wywi�zywał si� nale�ycie z nało�onych na niego zada� ustawowych. 

Pocz�wszy od 1999 r. nie posiadał pełnego rozeznania o ogólnym stanie rozlicze� 

wszystkich płatników, w szczególno�ci nie znał ich rzeczywistego zadłu�enia z tytułu 

składek na ubezpieczenie zdrowotne oraz Fundusze Pracy i Gwarantowanych �wiadcze� 

Pracowniczych. Zakład prowadził ewidencj� nale�no�ci w sposób, który nie 

odzwierciedlał rzeczywistego zadłu�enia płatników. Stan ten opó�niał rozpocz�cie 

dochodzenia nale�no�ci przez słu�by ZUS. W konsekwencji egzekucja była prowadzona 

tylko wobec cz��ci nale�no�ci. 

 

3. Kadry administracji 
Nowa struktura administracji publicznej, nowy podział zada� i odpowiedzialno�ci, 

d��enie do budowy sprawnego pa�stwa wymagaj� stworzenia nowego systemu naboru, 

szkolenia, awansowania kadr administracji publicznej. Nie bez znaczenia dla reformy słu�b 

urz�dniczych miały oczekiwania Komisji Europejskiej, która za istotne kryteria oceny 

poziomu przygotowania do członkostwa w Unii Europejskiej uznała dobrze funkcjonuj�c� 

administracj� i wymiar sprawiedliwo�ci3. 

 

 

                                                 
3 D. Bossaert, Ch. Demmke, Słu�ba cywilna w pa�stwach akcesyjnych. Tendencje i wpływ procesów 
integracyjnych. Instytut Europejski w Łodzi, Łód� 2003. s. 9. 
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3.1. Słu�ba cywilna 

Mimo upływu 5 lat obowi�zywania ustawy o słu�bie cywilnej4, nie udało si� 

zrealizowa� podstawowego celu przy�wiecaj�cego ustanowieniu słu�by cywilnej, czyli 

zapewnienia bezstronnego, apolitycznego i kompetentnego wykonywania zada� pa�stwa, 

bez wzgl�du na zachodz�ce zmiany personalne na stanowiskach politycznych 

w administracji rz�dowej. 

Najwy�sza Izba Kontroli negatywnie ocenia dotychczasowy sposób realizacji, przez 

kolejnych Prezesów Rady Ministrów, ministrów oraz wojewodów, obowi�zków 

zwi�zanych z obsadzaniem wy�szych stanowisk w słu�bie cywilnej5. Kierownicy 

wi�kszo�ci obj�tych kontrol� urz�dów nie podejmowali, z własnej inicjatywy, działa� 

w celu obsadzenia tych stanowisk w drodze konkursu. Skierowane do nich przez Szefa 

Słu�by Cywilnej propozycje dotycz�ce uzgodnienia wymaga� jakie powinni spełnia� 

kandydaci na wy�sze stanowiska w słu�bie cywilnej, pozostawały wielokrotnie bez 

odpowiedzi. Brak uzgodnie� w sprawie wymaga� wobec kandydatów na wy�sze 

stanowiska uniemo�liwiał przeprowadzenie przez Szefa Słu�by Cywilnej konkursów na te 

stanowiska. Powodowało to utrzymywanie stanu tymczasowo�ci w obsadzie wy�szych 

stanowisk przez osoby, którym powierzano pełnienie obowi�zków. 

Tempo wdra�ania zasady konkurencyjnego obsadzania wy�szych stanowisk 

w słu�bie cywilnej, w okresie obj�tym kontrol�, było nierównomierne. Po pocz�tkowej 

fazie (lata 1999-2001) konkursowego trybu obsadzania tych stanowisk, od pocz�tku 

2002 r. nast�pił spadek liczby post�powa� konkursowych. Zacz�to stosowa� inne, 

pozamerytoryczne kryteria wyboru kandydatów na wy�sze stanowiska. Praktyk� stało si� 

powierzanie pełnienia obowi�zków na długie okresy czasu. Ponadto du�a liczba wy�szych 

stanowisk została obsadzona na podstawie art. 144a ustawy o słu�bie cywilnej, 

obowi�zuj�cego od 1 stycznia 2002 r. Przepis ten dora�nie, na czas nie przekraczaj�cy 

6 miesi�cy, umo�liwiał obsad� wy�szych stanowisk w słu�bie cywilnej przez osoby spoza 

korpusu słu�by cywilnej bez post�powania konkursowego. Obsadzanie wy�szych 

stanowisk w trybie tego artykułu (w szczególno�ci stanowisk dyrektorów generalnych) 

znacznie opó�niło proces konkursowego trybu wyłaniania kandydatów. Mimo, �e 

                                                 
4 ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o słu�bie cywilnej – Dz. U. z 1999 r., Nr 49,  poz. 483 ze zm., zwana dalej 
ustaw� lub ustaw� o słu�bie cywilnej. 
5 Do wy�szych stanowisk w słu�bie cywilnej zalicza si� stanowiska: Głównego Inspektora Audytu 
Wewn�trznego, dyrektora generalnego, dyrektora departamentu (komórki równorz�dnej) i jego zast�pcy 
w urz�dach w ministerstwach i urz�dach centralnych, dyrektora wydziału (komórki równorz�dnej) i jego 
zast�pcy w urz�dach wojewódzkich. 
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Trybunał Konstytucyjny6, w grudniu 2002 r. orzekł o niezgodno�ci art. 144a ustawy 

z Konstytucj� RP7 osoby, którym na podstawie tego przepisu powierzono wy�sze 

stanowiska w słu�bie cywilnej niejednokrotnie pełniły je po orzeczeniu Trybunału. 

Według stanu na dzie� 30 czerwca 2004 r. nadal w 5 urz�dach (spo�ród 33 obj�tych 

kontrol�) stanowiska dyrektorów generalnych były obsadzone na podstawie art. 144a 

ustawy o słu�bie cywilnej. Od pocz�tku drugiego półrocza 2003 r., nast�piło 

przyspieszenie tempa  prowadzenia post�powa� konkursowych, a co za tym idzie wzrosła 

liczba wy�szych stanowisk obsadzonych w drodze konkursu. Mimo to, według stanu na 

dzie� 30 czerwca 2004 r., 65,1% liczby wy�szych stanowisk, których obsadzenie 

wymagało przeprowadzenia konkursu, obsadzonych było w drodze powierzenia pełnienia 

obowi�zków.  

W ocenie Najwy�szej Izby Kontroli, proces naboru do korpusu słu�by cywilnej, 

organizacja i przeprowadzanie słu�by przygotowawczej oraz szkole� członków korpusu 

słu�by cywilnej, w kolejnych latach obowi�zywania ustawy, były systematycznie 

doskonalone. Jednak�e stwierdzone w toku kontroli uchybienia i nieprawidłowo�ci w tym 

zakresie – zdaniem NIK –  wskazuj� na potrzeb� ci�głego monitorowania i wzmo�enia 

nadzoru nad przebiegiem tych procesów.  

Najwy�sza Izba Kontroli negatywnie ocenia fakt wydania rozporz�dzenia przez 

Prezesa Rady Ministrów w sprawie trybu i szczegółowych zasad dokonywania ocen 

urz�dników słu�by cywilnej, dopiero po prawie 3 latach od daty wej�cia w �ycie ustawy. 

Odpowiedzialnym za przygotowanie projektu rozporz�dzenia był Szef Słu�by Cywilnej. 

Brak rozporz�dzenia utrudnił dokonanie ocen urz�dników słu�by cywilnej w terminach 

wskazanych w ustawie. Ponadto w rozporz�dzeniu nie została uregulowana procedura 

dokonywania ocen dyrektorów generalnych, co w konsekwencji skomplikowało proces 

ich oceniania. 

Ustalenia kontroli przeprowadzonej w MSZ wykazały, �e rozwi�zania ustawy 

o słu�bie zagranicznej i ustawy o słu�bie cywilnej powodowały w�tpliwo�ci co do statusu 

urz�dników słu�by cywilnej delegowanych do placówek dyplomatyczno-konsularnych. 

Pracowników Ministerstwa, w okresie wykonywania przez nich pracy za granic�, nie 

zaliczano w skład korpusu słu�by cywilnej i w zwi�zku z tym nie uwzgl�dniano ich 

w sprawozdaniach z zatrudnienia i wykorzystania �rodków na wynagrodzenia członków 

                                                 
6 wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r. – sygn. akt K. 9/02 – Dz. U. Nr 238, poz. 2025 
7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. – Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm. 
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korpusu słu�by cywilnej i nie wypłacano im dodatku słu�by cywilnej. Tak� interpretacj� 

akceptowało Ministerstwo Finansów. Odmienn� interpretacj� obowi�zuj�cych przepisów 

zaprezentował Szef Słu�by Cywilnej oraz Rz�dowe Centrum Legislacji, stwierdzaj�c, �e 

członkowie korpusu słu�by cywilnej zatrudnieni w słu�bie zagranicznej nie trac� statusu 

wynikaj�cego z ustawy o słu�bie cywilnej. Do czasu zako�czenia kontroli nie 

wyeliminowano w�tpliwo�ci dotycz�cych statusu urz�dników słu�by cywilnej 

zatrudnionych w placówkach zagranicznych. 

W Ministerstwie Sprawiedliwo�ci ustalono, �e spo�ród 43 stanowisk kierowniczych 

jedynie 5 stanowisk zostało obsadzonych w drodze konkursu, natomiast 32 stanowiska 

zajmowali prokuratorzy i s�dziowie powołani na nie bez przeprowadzenia konkursu jako 

podlegaj�cy regulacjom innych ustaw8. W ocenie NIK istniej�ce rozwi�zania prawne 

umo�liwiaj�ce zasilanie korpusu słu�by cywilnej osobami niewyłonionymi w drodze 

konkursu nie s� spójne z podstawowym zało�eniem kształtowania tego korpusu w sposób 

otwarty i konkurencyjny. 

Uregulowania ustawowe, dotycz�ce uprawnie� Szefa Słu�by Cywilnej wobec innych 

podmiotów realizuj�cych ustaw� o słu�bie cywilnej (przede wszystkim dyrektorów 

generalnych) – w ocenie NIK – nie zapewniaj� mo�liwo�ci realizowania przez niego na 

odpowiednim poziomie obowi�zków okre�lonych w art. 12 ustawy o słu�bie cywilnej. 

W zakresie obsadzania wy�szych stanowisk w słu�bie cywilnej, ustawa – zdaniem 

NIK – zawiera rozwi�zania mog�ce uniemo�liwi�, b�d� znacznie opó�ni�, 

przeprowadzenie post�powa� konkursowych. Warunkiem niezb�dnym ogłoszenia 

konkursów na wy�sze stanowiska w słu�bie cywilnej jest osi�gni�cie porozumienia co do 

wymaga�, jakie powinni spełnia� kandydaci na te stanowiska, pomi�dzy Szefem Słu�by 

Cywilnej a wła�ciwym ministrem lub wojewod�. Ustawa jednak�e nie okre�la tej 

procedury w sposób precyzyjny. W ustawie nie okre�lono równie� sposobu post�powania 

w sytuacji nieosi�gni�cia porozumienia w sprawie wymaga�, jakim powinni odpowiada� 

kandydaci na wy�sze stanowiska. Ponadto brak ustawowego obowi�zku informowania 

Szefa Słu�by Cywilnej o wolnych, wy�szych stanowiskach sprzyja omijaniu przepisów 

ustawy o słu�bie cywilnej i obsadzaniu tych stanowisk w drodze powierzenia 

obowi�zków. Mo�e to �wiadczy� o uznaniowych, pozamerytorycznych kryteriach doboru 

                                                 
8 s�dzia (prokurator) mo�e by� delegowany przez Ministra Sprawiedliwo�ci (Prokuratora Generalnego) do pracy 
m.in. w Ministerstwie Sprawiedliwo�ci – art. 77 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. – Prawo o ustroju s�dów 
powszechnych - Dz. U. Nr 98, poz. 1070  ze zm., (art. 50 pkt 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze 
- Dz. U. z 2002 r. Nr 21, poz. 206 ze zm.). 
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kandydatów na te stanowiska. Wła�ciwi ministrowie i wojewodowie wielokrotnie nie 

odpowiadali na propozycje Szefa Słu�by Cywilnej dotycz�ce uzgodnienia wymaga� 

konkursowych, o czym �wiadczy czas trwania tych uzgodnie� oraz utrzymywanie si� 

wysokiej liczby wy�szych stanowisk nie obsadzonych dotychczas w drodze post�powania 

konkursowego. 

Tworzeniu stabilnej słu�by cywilnej nie sprzyjały równie�, wprowadzone przez Sejm 

w trakcie wdra�ania ustawy, tymczasowe rozwi�zania, tj. mo�liwo�� obsadzania 

wy�szych stanowisk w słu�bie cywilnej przez osoby nienale��ce do korpusu słu�by 

cywilnej, bez obowi�zku przeprowadzania post�powania konkursowego (art. 144a), jak 

równie� wykorzystywanie w szerokim zakresie instytucji powierzania pełnienia 

obowi�zków na tych stanowiskach. Wykorzystywanie tych rozwi�za� miało znacz�cy 

wpływ na spowolnienie tempa wdra�ania ustawy. 

W zwi�zku z przedstawionymi ocenami i uwagami Najwy�sza Izba Kontroli 

wnioskowała o podj�cie przez Prezesa Rady Ministrów, ministrów oraz wojewodów 

działa�, które pozwoliłyby na skuteczniejsze wdro�enie zasad i celów słu�by cywilnej, 

poprzez usprawnienie procesu obsadzania wy�szych stanowisk w słu�bie cywilnej w 

drodze konkursu poprzez skrócenie czasu uzgadniania wymaga� dotycz�cych kandydatów 

na te stanowiska, a tak�e wyeliminowanie długotrwałego, pozakonkursowego powierzania 

pełnienia obowi�zków na wy�szych stanowiskach w słu�bie cywilnej. 

W ramach realizacji wyników kontroli Najwy�sza Izba Kontroli wnioskuje do 

dyrektorów generalnych o: 

1. wzmocnienie nadzoru nad procedur� naboru, organizowaniem i przeprowadzaniem 

słu�by przygotowawczej, procesem oceniania urz�dników słu�by cywilnej, a tak�e 

nad wykonywaniem przez podległych pracowników dodatkowych zaj�� zarobkowych, 

a w sytuacjach prowadzenia działalno�ci bez zgody dyrektora generalnego 

o wyci�ganie konsekwencji słu�bowych, 

2. uwzgl�dnienie, w ramach posiadanego limitu �rodków na wynagrodzenia, �rodków 

finansowych na pokrycie skutków wynikaj�cych z przenoszenia urz�dników na 

kolejny stopie� słu�bowy. 

Najwy�sza Izba Kontroli wnioskuje do Szefa Słu�by Cywilnej o: 

- okre�lenie zasad dokonania kalkulacji potrzeb w zakresie liczebno�ci korpusu słu�by 

cywilnej niezb�dnej do realizacji zada� urz�du jak te� poziomu wynagrodze� tej 

grupy pracowników, 
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- opracowanie projektu rozporz�dzenia Prezesa Rady Ministrów okre�laj�cego zasady 

dokonywania ocen dyrektorów generalnych. 

Najwy�sza Izba Kontroli wnioskuje o podj�cie przez Rad� Ministrów inicjatywy 

ustawodawczej w celu: 

1. okre�lenia w ustawie o słu�bie cywilnej obowi�zku przekazywania przez dyrektorów 

generalnych urz�dów Szefowi Słu�by Cywilnej informacji niezb�dnych do 

monitorowania stanu zasobów kadrowych w korpusie słu�by cywilnej, 

2. doprecyzowania procedury uzgodnie� pomi�dzy Szefem Słu�by Cywilnej 

a wła�ciwymi ministrami/wojewodami co do wymaga�, jakie powinni spełnia� 

kandydaci na wy�sze stanowiska w słu�bie cywilnej oraz okre�lenie maksymalnego 

okresu trwania tych uzgodnie�,  

3. u�ci�lenia przepisów normuj�cych status urz�dników słu�by cywilnej, 

w szczególno�ci ich uprawnie� wynikaj�cych z ustawy o słu�bie cywilnej, w okresie 

wykonywania pracy w placówkach zagranicznych. 

Ponadto Najwy�sza Izba Kontroli sygnalizuje, i� w obowi�zuj�cym stanie prawnym 

istnieje mo�liwo�� omijania przepisów ustawy o słu�bie cywilnej w zakresie obsadzania 

wy�szych stanowisk, bez przeprowadzania post�powania konkursowego. Wyst�puje to 

wówczas gdy wy�sze stanowiska w słu�bie cywilnej obsadzane s� przez pracowników, 

którzy podlegaj� innym pragmatykom słu�bowym, np. s�dziowie, prokuratorzy, �ołnierze 

zawodowi. 

3.2. Pracownicy samorz�dowi 

Coraz bli�sza wydaje si� by� realizacja idei słu�by cywilnej w administracji 

samorz�du terytorialnego. W działaniach tej administracji NIK stwierdzała szereg 

nieprawidłowo�ci, wynikaj�cych m.in. z fragmentarycznych uregulowa� prawnych 

wymaga� stawianych administracji samorz�dowej i braku nadzoru nad ich 

przestrzeganiem. 

Ustawa o pracownikach samorz�dowych,9 w celu zagwarantowania dbało�ci 

i bezstronno�ci w wykonywaniu zada� publicznych jednostek samorz�du terytorialnego, 

z uwzgl�dnieniem interesów pa�stwa oraz indywidualnych interesów obywateli, 

wprowadziła zakaz wykonywania przez pracowników samorz�dowych zaj��, które 

pozostawałyby w sprzeczno�ci z ich obowi�zkami albo mogłyby wywoływa� podejrzenie 

o stronniczo�� lub interesowno��. 

                                                 
9 ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz�dowych, Dz. U. z 2001 r. nr 142, poz. 1593 ze zm. 
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Kontrola NIK w zakresie ł�czenia zatrudnienia w jednostkach administracji 

samorz�dowej z wykonywaniem odpłatnej działalno�ci usługowej wykazała, �e 

pracownicy nie przestrzegali ustawowych zakazów. W ocenie NIK wynikało to m.in. 

z braku skutecznego nadzoru i kontroli w tym zakresie ze strony kierowników urz�dów. 

O�wiadczenia o działalno�ci gospodarczej zło�one przez pracowników samorz�dowych, 

były analizowane przez podmioty do tego zobowi�zane wył�cznie pod k�tem sprawdzenia 

terminu zło�enia o�wiadczenia i poprawno�ci jego wypełnienia. NIK wnioskowała 

o wprowadzenie do ustawy o pracownikach samorz�dowych przepisów zobowi�zuj�cych 

pracowników samorz�dowych do składania o�wiadcze� o wykonywaniu dodatkowych 

zaj�� równie� w ramach umów cywilnoprawnych, a kierowników urz�dów administracji 

samorz�dowej do dokonywania, w formie udokumentowanej, analizy o�wiadcze� 

składanych przez pracowników. 

Osoby zatrudnione na stanowiskach kierowniczych w jednostkach samorz�du 

terytorialnego zobowi�zane s� do składania o�wiadcze� maj�tkowych. Obowi�zuje je 

równie� zakaz ł�czenia stanowisk i funkcji publicznych z prowadzeniem działalno�ci 

gospodarczej, wynikaj�cy z ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia 

działalno�ci gospodarczej przez osoby pełni�ce funkcje publicznej.10. 

NIK ustaliła liczne przypadki nieprzestrzegania ustawowych ogranicze� 

w powy�szym zakresie: osoby obj�te zakazem prowadziły działalno�� gospodarcz� na 

własny rachunek lub wspólnie z innymi osobami, były członkami zarz�du w spółkach 

prawa handlowego, posiadały w nich udziały. Ponadto stwierdzono �e dane podane 

w o�wiadczeniach maj�tkowych przez osoby zobowi�zane do ich składania były 

nierzetelne. Nie przestrzegano równie� terminu składania o�wiadcze� maj�tkowych. 

NIK po kontroli w sformułowała wnioski dotycz�ce: 

- okre�lenia w ustawie o ograniczeniu prowadzenia działalno�ci gospodarczej formy 

odpowiedzialno�ci i sankcji za zło�enie o�wiadczenia maj�tkowego po terminie 

wskazanym w ustawie, 

- wprowadzenia do ustawy o ograniczeniu prowadzenia działalno�ci gospodarczej 

terminu, w którym powinna by� dokonana analiza o�wiadcze� maj�tkowych. 

W toku kontroli wynagrodze� członków zarz�dów i diet radnych jednostek 

samorz�du terytorialnego NIK ustaliła, �e wyst�piły istotne nieprawidłowo�ci w zakresie 

ustalania wysoko�ci wynagrodzenia członków zarz�dów jednostek samorz�du 

                                                 
10 Dz.U. Nr 106, poz. 679 ze zm. 
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terytorialnego ró�nych stopni. W rejonach czy miejscowo�ciach o podobnej lub tej samej 

liczbie ludno�ci, członkowie zarz�dów otrzymywali wynagrodzenia bardzo zró�nicowane. 

Wa�n� rol� w powstaniu tych nieprawidłowo�ci odegrały wadliwie skonstruowane 

przepisy11. NIK wyst�piła z wnioskami o uzale�nienie wysoko�ci wynagrodze� członków 

zarz�dów jednostek samorz�du terytorialnego od stopnia trudno�ci wykonywanych zada�, 

w tym m.in. od liczby mieszka�ców jednostki. Ustawa z dnia z dnia 3 marca 2000 r. 

o wynagradzaniu osób kieruj�cych niektórymi podmiotami prawnymi12 zw. „kominow�”, 

wprowadziła zmiany w ustawach: o samorz�dzie gminnym, samorz�dzie powiatowym i o 

pracownikach samorz�dowych. W wyniku tych zmian została ograniczona wysoko�� 

wynagrodze� wójtów, burmistrzów, prezydentów i starostów.  O wysoko�ci pensji 

prezydenckiej (burmistrzowskiej, wójtowej) decyduje rada, ale jej ograniczeniem jest 

liczba mieszka�ców jednostki samorz�du terytorialnego. 

3.3. Dostosowanie do wymogów Unii Europejskiej 

Administracja publiczna podj�ła działania w celu dostosowania si� do wymogów 

wynikaj�cych z prawa wspólnotowego i przyj�tych w Unii Europejskiej standardów. 

Problem w tym, �e działania dostosowuj�ce podejmowane s� z reguły w ostatniej chwili, 

pod presj� czasu, albo z opó�nieniem i prowadzone s� zbyt wolno, co stwarza gro�b� 

niedotrzymania przyj�tych przez Polsk� zobowi�za� (co wykazała m.in. kontrola 

realizacji zobowi�za� negocjacyjnych rz�du RP z Komisja Europejsk� w obszarze 

ochrony �rodowiska), a niekiedy zagra�a utrat� cz��ci przyznanych Polsce funduszy 

unijnych (co wykazała m.in. kontrola  pozyskiwania i wykorzystania �rodków 

finansowych z funduszu PHARE). Zbyt opieszale przebiega proces dostosowania prawa 

polskiego do prawa wspólnotowego, pomimo zharmonizowania znacznej cz��ci 

przepisów prawa polskiego z prawem unijnym. Wiele niezb�dnych ustaw 

dostosowuj�cych i aktów wykonawczych zostało opracowanych z wielomiesi�cznym 

opó�nieniem, np. ustawa o Narodowym Planie Rozwoju, co – jak wykazała kontrola 

przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania i wykorzystania funduszy 

strukturalnych - przyczyniło si� do ponad półrocznego opó�nienia we wdra�aniu funduszy 

strukturalnych w Polsce. 

                                                 
11 przepisy zawarte w rozporz�dzeniu Rady Ministrów z dnia 9 lipca 1990 r. w sprawie wynagradzania 
pracowników samorz�dowych11 (zwanego dalej Rozporz�dzeniem) tworzyły mo�liwo�� takiego ukształtowania 
dodatku słu�bowego, �e z dodatku przekształcił si� w praktyce w dominuj�cy składnik wynagrodzenia członków 
zarz�dów. 
12  Dz. U. Nr 26, poz. 308 ze zm. 
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Sprawna i profesjonalna administracja rz�dowa i samorz�dowa stanowi podstaw� 

efektywnego wykorzystania �rodków unijnych. Praca w administracji wymaga 

znajomo�ci skomplikowanych procedur i przepisów unijnych oraz umiej�tno�ci ich 

stosowania. Wyniki przeprowadzonych przez Izb� kontroli wskazuj�, i� kolejne rz�dy 

podejmowały działania maj�ce na celu przygotowanie kadr administracji do realizacji 

zada� w zakresie wykorzystania �rodków pomocowych. Jest jeszcze jednak wiele do 

zrobienia, zwłaszcza gdy chodzi o kształcenie kadr administracji samorz�dowej. 

W niektórych urz�dach niekiedy nie było nikogo, kto byłby w stanie przygotowa� 

wniosek o dofinansowanie ze �rodków Unii Europejskiej lub miałby wystarczaj�c� 

wiedz�, aby nale�ycie zweryfikowa� projekt przygotowany przez zewn�trzn� firm� 

konsultingow�. Zdarzało si� zatem, �e projekty były odrzucane z powodu nienale�ycie 

przygotowanej dokumentacji. 

Ustalenia kontroli NIK pokazuj�, �e Komisja Europejska jest bardzo wymagaj�ca 

wobec polskiej administracji. Komisja Europejska, zanim przeka�e na konkretne cele 

miliardy EURO, wymaga bardzo starannego przygotowania i sprawnej realizacji 

projektów, a tak�e drobiazgowo egzekwuje przestrzeganie unijnych przepisów 

i standardów. 

Sprawne i pełne wykorzystanie pomocy Unii Europejskiej zale�y od zapewnienia 

odpowiedniej koordynacji i współdziałania mi�dzy poszczególnymi organami 

administracji rz�dowej i samorz�dowej w zakresie programowania, zarz�dzania i kontroli 

wewn�trznej. Jak pokazuj� ustalenia kontroli przygotowania administracji publicznej do 

pozyskiwania i wykorzystania funduszy strukturalnych oraz kontroli przygotowania 

administracji publicznej do korzystania ze �rodków Funduszu Spójno�ci, koordynacja 

działa� i współpraca organów administracji publicznej pozostawiała wiele do �yczenia. 

Kontrola przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania i wykorzystania 

funduszy strukturalnych wykazała, �e zaledwie 19% stanowisk dyrektorów i zast�pców 

dyrektorów komórek zajmuj�cych si� przygotowaniem do wdra�ania funduszy 

strukturalnych zostało obsadzonych w wyniku post�powania konkursowego. 

Przedłu�aj�cy si� okres „tymczasowego” pełnienia obowi�zków nie sprzyja stabilizacji 

profesjonalnych kadr administracji publicznej i mo�e niekorzystnie wpływa� na 

realizacj� wykonywanych zada�. 

Za kilkukrotnym wzrostem wysoko�ci �rodków unijnych z około 1 mld EURO 

w roku 2003 do 3-4 mld EURO rocznie od roku 2004, nie zawsze nad��a odpowiednie 

wzmocnienie kadrowe jednostek obsługuj�cych �rodki unijne. Zbyt mała liczba 
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odpowiednio przygotowanych pracowników nie b�dzie w stanie zapewni� 

profesjonalnego zarz�dzania kilkakrotnie zwi�kszonymi funduszami. 

Nale�y te� zwróci� uwag�, �e jak pokazuj� ostatnie do�wiadczenia NIK z udziału 

w kontrolach ETO w Polsce, administracja publiczna nie jest zadowalaj�co przygotowana 

do współpracy z ETO, cz�sto problemem jest nawi�zanie bezpo�redniego kontaktu celem 

przygotowania spotka� i niezb�dnej dokumentacji dotycz�cej �rodków Unii Europejskiej. 

Z ustale� kontroli przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania 

i wykorzystania funduszy strukturalnych wynika, �e usprawnienia wymaga tak�e 

organizacja zarz�dzania �rodkami unijnymi. Nadmierna centralizacja procesu zarz�dzania 

funduszami strukturalnymi, przy du�ym obci��eniu instytucji zarz�dzaj�cej (Ministerstwa 

Gospodarki  i Pracy) zbyt wieloma ró�norodnymi zadaniami i przy niedoborze kadr 

zajmuj�cych si� funduszami strukturalnymi, nie przyniosła zakładanego usprawnienia 

procesu wdra�ania tych funduszy. Konsekwencj� przyj�tego systemu jest wymuszone 

oczekiwanie samorz�dów terytorialnych na decyzje ukierunkowuj�ce działania 

podejmowane przez administracje centraln�, co wydłu�a proces absorpcji funduszy. 

Przyj�ty system scentralizowanego procesu decyzyjnego jest trudny do pogodzenia z ide� 

regionalnego zarz�dzania i wykorzystania funduszy strukturalnych. 

Niew�tpliwie do�wiadczenia z pomoc� przedakcesyjn� przyczyniły si� do wi�kszej 

skuteczno�ci administracji publicznej we wdra�aniu funduszy przysługuj�cych członkom 

Unii Europejskiej. Je�eli jednak zdolno�� administracyjna do absorpcji �rodków unijnych 

nie b�dzie wystarczaj�ca, Polska w wyniku zaniedba� i opó�nie� w działaniu 

administracji mo�e sta� si� płatnikiem netto (tak jak w przypadku W�gier), a zamiast 

spodziewanych korzy�ci z integracji europejskiej, koszty zaniedba� poniesie 

społecze�stwo. 

 

4. Kontrola wewn�trzna w polskiej administracji 
Kontrola NIK, badaj�ca wewn�trzn� kontrol� w jednostkach samorz�du terytorialnego, 

sprawowan� przez komisje rewizyjne i wyodr�bnione komórki urz�dów wykazała 

nieprawidłowo�ci w zakresie funkcjonowania tej kontroli, w szczególno�ci w zakresie 

kontrolowania prawidłowo�ci udzielania zamówie� publicznych w sektorze samorz�du 

terytorialnego. Wyst�piły liczne przypadki nierzetelnego przeprowadzania kontroli, 

spowodowane m.in. brakiem merytorycznego przygotowania członków komisji rewizyjnych 

oraz pracowników kontroli wewn�trznej funkcjonuj�cej w jednostkach samorz�du 
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terytorialnego. Konsekwencj� tego było m.in. nieujawnienie przypadków wydatkowania 

�rodków publicznych z naruszeniem obowi�zuj�cych przepisów dotycz�cych udzielania 

zamówie� publicznych. Organy stanowi�ce jednostek samorz�du terytorialnego (których 

organami s� komisje rewizyjne) nie były informowane o ustaleniach kontroli 

przeprowadzanych przez podmioty wykonuj�ce kontrol� w tych jednostkach.  

Kontrola NIK w zakresie funkcjonowania kontroli wewn�trznej w ministerstwach 

i innych jednostkach administracji centralnej wykazała, �e we wszystkich jednostkach 

administracji rz�dowej obj�tych kontrol� funkcjonował system kontroli wewn�trznej 

rozumiany jako system kontroli zarz�dczej. Jednak�e ka�da z  kontrolowanych jednostek 

miała inny system kontroli wewn�trznej, poniewa� zarówno te jednostki jak i ich potrzeby 

w zakresie kontroli wewn�trznej znacznie ró�niły si� mi�dzy sob� m.in. ze wzgl�du na rodzaj 

działalno�ci, wielko�� jednostki, organizacj� oraz sposób i tradycje zarz�dzania. NIK 

stwierdziła, �e zró�nicowane było równie� ryzyko zawodno�ci systemów kontroli 

wewn�trznej w badanych obszarach działalno�ci kontrolowanych jednostek, co oznacza, �e 

systemy te nie we wszystkich jednostkach działały w sposób ci�gły, spójny i skuteczny. 

Stwierdzono przypadki, w których systemy te nie spełniały wszystkich wymaga� okre�lonych 

przez mi�dzynarodowe standardy kontroli wewn�trznej, przede wszystkim w zakresie 

niektórych elementów �rodowiska kontroli, oszacowania ryzyka i zarz�dzania nim oraz 

przepływu informacji wewn�trz jednostki.  

W polskim systemie prawnym nie został uregulowany system kontroli wewn�trznej 

(zarz�dczej) w rozumieniu ogółu procesów zwi�zanych z działalno�ci� jednostki/organizacji 

słu��cych do realizacji celów jednostki oraz osi�gania okre�lonych rezultatów.  

W  wyniku realizacji zobowi�za� negocjacyjnych Polski wobec Unii Europejskiej, 

szczegółowo uregulowana została ta cz��� systemu kontroli wewn�trznej, która dotyczy 

procesów zwi�zanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem �rodków publicznych oraz 

gospodarowaniem mieniem. Nosi ona nazw� kontroli finansowej (systemu kontroli 

finansowej). Kierownicy jednostek sektora finansów publicznych w formie decyzji, zarz�dze� 

wprowadzili procedury kontroli finansowej, okre�laj�ce np. zasady wst�pnej oceny celowo�ci 

wydatków ponoszonych na realizacj� poszczególnych zada�, obiegu i kontroli dokumentów 

finansowo-ksi�gowych ze wskazaniem pracowników sprawuj�cych kontrol� funkcjonaln�, 

instrukcje reguluj�ce zasady kontroli finansowej i dokumentowania działalno�ci finansowo-

gospodarczej, składaj�ce si� na system kontroli finansowej.   

Uregulowano kwestie kontroli wewn�trznej w rozumieniu kontroli instytucjonalnej, któr� 

wykonuj� wyodr�bnione jednostki organizacyjne i pracownicy zajmuj�cy stanowiska pracy 
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utworzone wył�cznie w celu wykonywania czynno�ci kontrolnych. Jednostki takie przewiduje 

m.in. ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów13, która stanowi, i� w ka�dym 

ministerstwie tworzy si� mi�dzy innymi komórki organizacyjne, biura, wydziały lub 

wyodr�bnione stanowiska do spraw kontroli, skarg i wniosków14. Pozycj�, nazw�, zadania 

i zakres działania takiej jednostki okre�la statut i regulamin organizacyjny danego urz�du. 

W innych urz�dach, zakładach lub instytucjach jednostki takie mog� tworzy� ich statuty 

i regulaminy organizacyjne15.  

Najwy�sza Izba Kontroli jako naczelny organ kontroli pa�stwowej ma szczególne zadania 

w zakresie funkcjonowania systemów kontroli w Polsce. W my�l mi�dzynarodowych 

standardów kontroli wewn�trznej INTOSAI, zawartych w „Wytycznych w sprawie 

standardów kontroli wewn�trznej”, za zapewnienie istnienia odpowiedniego systemu kontroli 

wewn�trznej (zarz�dczej) w kluczowych obszarach działalno�ci jednostki kontrolowanej, 

odpowiedzialny jest równie� najwy�szy organ kontroli.  

Za wdra�anie standardów kontroli wewn�trznej i opartych na nich skutecznych systemów 

kontroli wewn�trznej w urz�dach administracji rz�dowej, zdaniem NIK powinni by� 

odpowiedzialni dyrektorzy generalni urz�dów, jako bezpo�rednio odpowiedzialni za ogół 

procesów zwi�zanych z działalno�ci� jednostki. W tym zakresie dyrektorzy generalni 

urz�dów powinni współpracowa� z wła�ciwymi organami administracji, dla których urz�dy te 

s� aparatami pomocniczymi. 

Z przeprowadzonej na przełomie 2001 i 2002 r. kontroli funkcjonowania wewn�trznej 

kontroli finansowej �rodków z Unii Europejskiej wynika, �e niezb�dnym warunkiem 

dostosowania administracji publicznej do wymogów Komisji Europejskiej jest wdro�enie 

powszechnie uznanych, mi�dzynarodowych standardów wewn�trznej kontroli finansowej. 

Wdro�enie w urz�dach administracji publicznej sprawnego i spójnego systemu kontroli 

wewn�trznej, zapewniaj�cego nale�yty przebieg procesów realizacji zada� i wydatkowania 

�rodków publicznych, jest warunkiem prawidłowego zarz�dzania i wykorzystania �rodków 

Unii Europejskiej. System kontroli wewn�trznej ma za zadanie pomóc w prowadzeniu 

działalno�ci jednostki w sposób oszcz�dny, wydajny i skuteczny, zabezpiecza� aktywa 

i zasoby jednostki oraz dokładno�� i kompletno�� dokumentacji, a tak�e ograniczy� ryzyko 

powstania nieprawidłowo�ci i korupcji. Na system ten składaj� si� w szczególno�ci: 

nastawienie kierownictwa do stosowania kontroli wewn�trznej, odpowiednia do zada� 

                                                 
13 Dz. U. z 1999 r. Nr 82, poz. 929 ze zm.   
14 art. 39 ust. 3 pkt 2 lit. j ustawy o Radzie Ministrów 
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struktura organizacyjna, podział kluczowych zada� i odpowiedzialno�ci za realizacj� 

i kontrol� prawidłowo�ci działania na ka�dym etapie zadania, okre�lenie wewn�trznych 

procedur i metod post�powania, funkcjonowanie komórek audytu wewn�trznego 

zapewniaj�cych kierownikowi urz�du obiektywn� i niezale�n� ocen� funkcjonowania 

jednostki. Ustalenia kontroli NIK pokazuj�, �e pomimo znacznych post�pów we wdra�aniu 

przepisów ustawy o finansach publicznych w zakresie wewn�trznej kontroli finansowej 

i audytu, system kontroli wewn�trznej w urz�dach nie zawsze jest prawidłowo okre�lony i nie 

zapobiega istotnym nieprawidłowo�ciom w działaniach administracji. 

 

5. Nadzór w administracji publicznej 
W ocenach i wnioskach pokontrolnych NIK bardzo cz�sto wskazuje si� na brak nadzoru 

lub niewła�ciwe sprawowanie nadzoru jako na jedn� z najwa�niejszych przyczyn 

powstawania nieprawidłowo�ci w działaniu administracji. Nieprzeprowadzanie kontroli 

i niepodejmowanie działa� nadzorczych Izba zarzuca niemal wszystkim organom centralnym. 

Przykładowo: Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie reagował na nieprawidłowo�ci przy 

budowie i wdra�aniu systemu ewidencji gospodarstw rolnych i zwierz�t gospodarskich 

(IACS). Wojewodowie nie wykonywali prawidłowo funkcji w zakresie nadzoru 

weryfikacyjnego nad samorz�dem terytorialnym oraz kontroli i nadzoru w zakresie 

wykorzystania dotacji celowych z bud�etu pa�stwa, Minister Skarbu Pa�stwa nie realizuje 

nadzoru nad realizacj� umów prywatyzacyjnych, Minister Edukacji w sposób ogólnikowy 

okre�lił zasady i instrumenty nadzoru pedagogicznego, sprawowanego przez kuratorów 

o�wiaty. 

Minister Sprawiedliwo�ci nie wykorzystywał w pełni uprawnie� nadzorczych, 

np. komórki organizacyjne Ministerstwa w bardzo ograniczonym stopniu przeprowadzały 

dora�ne wizytacje i lustracje s�dów, nie korzystano z uprawnie� do wydawania wi���cych 

uzupełnie� i uwag do planów zada� nadzorczych prezesów s�dów, nie przygotowywano 

wytycznych w prawie kierunków nadzoru nad administracyjn� działalno�ci� s�dów. Wiele 

stanowisk w  departamentach wykonuj�cych zadania zwi�zane z nadzorem nie było 

obsadzonych. Przygotowanie organizacyjne do wykonywania nadzoru nad działalno�ci� 

administracyjn� s�dów równie� nie było zadowalaj�ce, gdy� zadania w tym zakresie 

wykonywało a� 5 komórek Ministerstwa Sprawiedliwo�ci. Niekorzystny wpływ na 

wykonywanie nadzoru miała tak�e nieustanna fluktuacja kadr, gdy� w znacznej cz��ci byli to 

                                                                                                                                                         
15 art. 39 ust. 5 i 6 ustawy o Radzie Ministrów 
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s�dziowie delegowani do Ministerstwa Sprawiedliwo�ci. Działania Ministerstwa 

Sprawiedliwo�ci w celu przeciwdziałania wzrostowi liczby spraw „starych” i przedawnianiu 

si� spraw w s�dach oraz zwi�kszenia liczby s�dziów odpowiednio do wzrostu liczby spraw 

były celowe, ale podejmowane zbyt pó�no. 

Nieskuteczno�ci nadzoru sprzyja niewydawanie rozporz�dze� do ustaw, okre�lania 

procedur wewn�trznych, podziału, odpowiedzialno�ci itp. Bardzo istotne z punktu widzenia 

sprawowania nadzoru, ale i z punktu widzenia podejmowania wła�ciwych decyzji co do 

zakresu i sposobu realizacji zadania jest posiadanie rzetelnej, aktualnej informacji 

wyj�ciowej. Z ustale� kontroli NIK wida�, �e mimo licznych obowi�zków sprawozdawczych 

i statystycznych organy do których nale�y programowanie celów i �rodków realizacji oraz 

sprawowanie nadzoru nie uzyskuj�, z ró�nych przyczyn niezb�dnych danych. Narodowy 

Fundusz Zdrowia, podobnie jak wcze�niej Kasy Chorych, nie dysponuje wiarygodnymi 

informacjami o rzeczywistej liczbie ubezpieczonych i ich prawach do �wiadcze�. Zakład 

Ubezpiecze� Społecznych nadal nie ma rozeznania co do zadłu�enia płatników składek i kwot 

nale�nych pa�stwowym funduszom celowym i otwartym funduszom emerytalnym. Bł�dna 

ocena skutków finansowych zmian w Karcie Nauczyciela wynikała z braku precyzyjnych 

danych o liczbie i kwalifikacjach nauczycieli. Nierzetelne dane o sytuacji podmiotów 

gospodarczych uniemo�liwiaj� realizacj� przez administracj� funkcji wła�cicielskich pa�stwa. 

Ostatnie kontrole publicznej gospodarki finansowej pokazuj� lekcewa�enie ewidencji 

ksi�gowej i rachunkowo�ci skutkuj�ce np. niemo�liwo�ci� ustalenia na dany moment stanu 

zobowi�za� jednostek sektora finansów publicznych. Problem rzetelnego informowania 

nabiera szczególnego znaczenia w rozliczeniach z Uni� Europejsk�, w szczególno�ci 

w zakresie wyliczenia wpłat do bud�etu Unii (�rodków własnych UE). 

 

6. Problemy informatyzacji 
Warunkiem szybkiego i sprawnego działania administracji publicznej jest 

wykorzystywanie narz�dzi informatycznych wspomagaj�cych wykonywanie zada� poprzez 

usprawnienie procesu gromadzenia i analizowania informacji oraz przyspieszeniu obiegu 

dokumentacji. Nie nale�y jednak uto�samia� informatyzacji administracji z komputeryzacj� 

urz�dów, samo wyposa�enie urz�dów w komputery bez jednoczesnego wdro�enia 

nowoczesnego, funkcjonalnego oprogramowania nie przyczynia si� do poprawy realizacji 

zada�. Jak wykazuj� wyniki kontroli NIK, przygotowanie i wdra�anie specjalistycznego 

oprogramowania dla potrzeb administracji publicznej prawie zawsze przebiegało 
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z wielomiesi�cznymi opó�nieniami. Z reguły zamówione oprogramowanie wymagało wielu 

zmian i uzupełnie�, najcz��ciej na skutek niepełnego, nieprofesjonalnego okre�lenia potrzeb 

w tym zakresie oraz niestabilno�ci przepisów, co poci�gało za sob� nie tylko dodatkowe 

wydatki, lecz tak�e opó�nienia w realizacji zada�, które miała usprawni� informatyzacja. 

Przedsi�wzi�cia informatyczne oprócz tego, �e dla administracji niezb�dne, s� tak�e 

niezwykle kosztowne i stanowi� coraz wi�ksz� cz��� wydatków �rodków publicznych. 

W zwi�zku z tym staje si� oczywiste, �e sposób ich realizacji jest przedmiotem wnikliwych 

bada� kontrolnych NIK.  

W ci�gu ostatnich lat nie udało si� pomy�lnie zako�czy� wielu rozpocz�tych projektów, 

co powodowało, �e niesprawnie funkcjonuj� liczne instytucje, słu�by i programy. 

Zaanga�owane w te projekty ogromne �rodki bud�etu pa�stwa (liczone w miliardach złotych) 

nie przyniosły spodziewanych efektów. Budowane systemy komputerowe były realizowane 

z opó�nieniem, nie spełniały prawidłowo wszystkich funkcji dla jakich były tworzone, 

a czasem wr�cz utrudniały wykonywanie zada�. 

Najbardziej spektakularnym tego przykładem jest budowany od 1996 r. Kompleksowy 

System Informatyczny w Zakładzie Ubezpiecze� Społecznych, który nadal nie pełni 

wszystkich swoich funkcji, a bł�dy popełnione przy jego realizacji wywołały powa�ne 

kłopoty natury organizacyjnej i finansowej. Jeszcze dłu�ej trwaj� prace nad informatyzacj� 

resortu finansów. W ci�gu kilkunastu lat udało si� stworzy� zaledwie podstawy jednolitego 

i spójnego systemu. Od 1992 r., z podobnym skutkiem, prowadzone s� działania nad 

zinformatyzowaniem administracji celnej. Nie działaj� systemy obsługuj�ce urz�dy pracy 

i jednostki pomocy społecznej. Niewydolne s� policyjne systemy informatyczne. M.in. 

z powodu opieszało�ci działa� odpowiedzialnych urz�dników, NIK krytycznie oceniła tak�e 

realizacj� przez MSWiA zamówie� na wykonanie systemu informatycznego Centralnej 

Ewidencji Pojazdów i Kierowców (CEPiK) oraz systemu wspomagaj�cego proces 

przygotowania i produkcji dowodów osobistych. 

Polska w wyniku negocjacji z Komisj� Europejsk� zobowi�zała si� do opracowania 

i wdro�enia Systemu Informatycznego Monitoringu i Kontroli Finansowej Funduszy 

Strukturalnych i Funduszu Spójno�ci (SIMIK). Z ustale� kontroli NIK w zakresie 

przygotowania administracji publicznej do pozyskiwania i wykorzystania funduszy 

strukturalnych oraz kontroli przygotowania administracji publicznej do korzystania ze 

�rodków Funduszu Spójno�ci wynika, �e przygotowanie i wdra�anie systemu SIMIK przez 

odpowiedzialne za to zadanie Ministerstwo Finansów przebiegało z wielomiesi�cznymi 

opó�nieniami w stosunku do wielokrotnie zmienianych terminów i pomimo upływu ponad 2 
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lat od rozpocz�cia prac dotychczas nie zostało zako�czone. Przedłu�enie prac nad systemem 

nast�piło m.in. w wyniku istotnych zmian stanu prawnego.W wyniku uchwalenia w kwietniu 

2004 r. ustawy o Narodowym Planie Rozwoju zaszła konieczno�� wprowadzenia wielu zmian 

w oprogramowaniu. Wdra�anie tego systemu nie zostało dotychczas zako�czone. 

Do najwa�niejszych przyczyn niepowodzenia we wdra�aniu systemów informatycznych 

nale�y zaliczy� : 

− brak jednoznaczne zdefiniowanych celów jakie zamierzały osi�gn�� w wyniku realizacji 

poszczególnych faz przedsi�wzi�cia podmioty zamawiaj�ce. Koncepcje realizacji 

przedsi�wzi�� okre�lano w sposób ogólnikowy i fragmentaryczny; 

− brak okre�lonych warunków prawnych a nawet harmonogramów ich tworzenia. Przepisy 

prawa wchodz�ce w �ycie ju� na etapie tworzenia programów, powodowały konieczno�� 

ich modyfikacji a co za tym idzie opó�nie� w realizacji zada� i wzrostu kosztów; 

− brak ostatecznej koncepcji struktury organizacyjnej administracji na poszczególnych 

etapach tworzenia systemu, co wywoływało skutki jak wy�ej, a tak�e niedoskonało�ci 

istniej�cej struktury organizacyjnej zamawiaj�cych przejawiaj�ce si� m.in. w braku 

koordynacji działa� poszczególnych komórek organizacyjnych oraz w niewystarczaj�cym 

poziomie merytorycznym procesu zarz�dzania przedsi�wzi�ciem; 

− brak zapewnienia mo�liwo�ci finansowania przedsi�wzi�cia na wszystkich jego etapach 

(co wynikało m.in. z braku precyzyjnej analizy i wiedzy o wszystkich kosztach) lub 

wybór niewła�ciwej metody finansowania; 

− pomijanie przez decydentów przesłanek merytorycznych na rzecz realizacji politycznych 

celów wdra�ania przedsi�wzi��, w tym nieprzywi�zywanie przez nich wagi do 

sporz�dzania, przed rozpocz�ciem przedsi�wzi�cia, analiz ryzyka jego realizacji oraz 

ignorowanie specjalistycznych opinii wskazuj�cych na wyst�powanie obszarów takiego 

ryzyka. 

 

7. Zako�czenie 
Z przedstawionych, wybranych spraw działania administracji publicznej w Polsce, 

obj�tych kontrol� NIK, rysuj� si� wa�ne problemy i niedoci�gni�cia w realizacji przebudowy 

struktur, kadr, zada� i odpowiedzialno�ci oraz warunków wykonywania przez administracj� 

publiczn� zada� pa�stwa. Nale�� do nich: 
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− niekonsekwentna, „hamowana” decentralizacja funkcji pa�stwa, skutkuj�ca nie 

najlepszym podziałem zada� i kompetencji pomi�dzy administracj� rz�dow� 

i poszczególne stopnie samorz�du terytorialnego, 

− nienad��anie decentralizacji finansów za decentralizacj� zada� pa�stwa i niedostosowanie 

systemu finansowego do konstrukcyjnych zasad podziału �rodków publicznych, 

− konieczno�� kontynuowania i ci�głego poprawiania rozwi�za� najwa�niejszych reform 

ustrojowych, w szczególno�ci reform społecznych (opieki zdrowotnej, edukacji 

i ubezpiecze� społecznych),brak konsekwentnych działa� dla stworzenia słu�by cywilnej 

i ró�norodne działania zast�pcze dla unikni�cia, otwartego, konkurencyjnego naboru 

w szczególno�ci na wy�sze stanowiska w administracji społecznej, 

− bierno�� i zaniedbywanie obowi�zków w zakresie nadzoru, niewła�ciwy przepływ 

informacji, brak rzetelnych danych, niezb�dnych dla podejmowania decyzji 

i sprawowania funkcji nadzorczych, 

− fragmentaryczne i ró�norodne, dowolnie kształtowane systemy wewn�trznej kontroli 

zarz�dczej nie daj�ce gwarancji unikni�cia nieprawidłowo�ci i przeszkód w realizacji 

celów administracji, 

− niepowodzenia w realizacji licznych projektów informatycznych i ograniczone mimo 

poniesienia znacznych nakładów mo�liwo�ci korzystania z narz�dzi informatycznych 

i zbiorów danych w działaniach administracji. 
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Zał�cznik 1 

 
Wybrane informacje o wynikach kontroli ró�nych aspektów 

struktury i funkcjonowania administracji publicznej w Polsce: 
 

1. Realizacja przez gminy zada� z zakresu spraw obywatelskich, 

2. Organizacja i funkcjonowanie słu�by cywilnej, 

3. Przebieg procesu sprzeda�y udziałów Metalexportu i jej wpływ na działalno�� 

niektórych podmiotów gospodarczych z udziałem Skarbu Pa�stwa, 

4. Wykorzystanie przychodów i akcji z prywatyzacji, 

5. Wykorzystanie publicznych �rodków finansowych, w tym funduszy przedakcesyjnych 

PHARE na programy dotycz�ce promocji zatrudnienia, 

6. Wykorzystanie mo�liwo�ci rozwojowych gospodarki morskiej, 

7. Nadzór nad spółkami Skarbu Pa�stwa i przedsi�biorstwami pa�stwowymi w zakresie 

zaanga�owania kapitałowego w spółki prawa handlowego, 

8. Zamówienia publiczne MSWiA dotycz�ce budowy systemu informatycznego 

Centralnej Ewidencji Pojazdów i Kierowców – CEPiK, 

9. Restrukturyzacja finansowa PKP S.A., 

10. Funkcjonowanie spółek restrukturyzacji kopal�, ze szczególnym uwzgl�dnieniem 

wykorzystania dotacji bud�etowych otrzymywanych w latach 2000-2003, 

11. Prawidłowo�� przekazywania i wykorzystania �rodków publicznych w ramach dotacji 

celowych, w tym kontraktu wojewódzkiego, 

12. Funkcjonowanie systemu tworzenia wykazu leków refundowanych, 

13. Zasi�g wychowania przedszkolnego, 

14. Wybrane działania administracji rz�dowej w dziedzinie budowy informatycznych 

narz�dzi promocji eksportu, 

15. Restrukturyzacja i przekształcenia własno�ciowe w przemy�le cukrowniczym, 

16. Przekształcenia organizacyjne w górnictwie w�gla kamiennego w latach 2002-2003, 
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17. Procesy prywatyzacyjne w energetyce cieplnej, 

18. Restrukturyzacja własno�ciowa przedsi�biorstw sektora naftowego, 

19. Inwestycje kapitałowe banków komercyjnych z przewag� kapitału pa�stwowego 

w latach 1998-2003 (I półrocze), 

20. Rozliczanie si� podmiotów gospodarczych ze zobowi�za� z tytułu podatku 

dochodowego od osób fizycznych w latach 2001-2002, 

21. Zamówienia publiczne MON na dostaw� kołowego transportera opancerzonego, 

22. Prowadzenie przez organy skarbowe post�powa� podatkowych i kontrolnych, 

23. Zabezpieczenie interesów pa�stwa w spółkach z mniejszo�ciowym udziałem Skarbu 

Pa�stwa, 

24. Zagro�enie korupcj� w �wietle bada� kontrolnych Najwy�szej Izby Kontroli 

przeprowadzonych w roku 2003, 

25. Wykonanie bud�etów w 2003 r. przez jednostki samorz�du terytorialnego, ze 

szczególnym uwzgl�dnieniem powi�za� bud�etów jednostek samorz�du terytorialnego 

pa�stwa, 

26. Post�powania naprawcze w przedsi�biorstwach pa�stwowych, 

27. Funkcjonowanie kontroli wewn�trznej w ministerstwach i innych jednostkach 

administracji centralnej, 

28. Ł�czenie zatrudnienia w wybranych urz�dach administracji publicznej 

z wykonywaniem działalno�ci usługowej, 

29. Przygotowanie administracji publicznej do pozyskiwania i wykorzystania funduszy 

strukturalnych, 

30. Działalno�� wojewódzkich funduszy ochrony �rodowiska i gospodarki wodnej 

w latach 2000 – I półrocze 2003, 

31. Przygotowanie i produkcja dowodów osobistych, 

32. Restrukturyzacja i przekształcenia systemowe w ochronie zdrowia, 

33. Realizacja kontraktów wojewódzkich, 

34. Pozyskiwanie i wykorzystanie �rodków finansowych z funduszy PHARE, 
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35. Realizacja przez urz�dy skarbowe zada� w zakresie prowadzenia post�powa� 

w sprawach o wykroczenia i przest�pstwa skarbowe oraz opodatkowania przychodów 

nieznajduj�cych pokrycia w ujawnionych �ródłach, 

36. Stan procesu prywatyzacji Powszechnego Zakładu Ubezpiecze� S.A., 

37. Kontrola w podmiotach gospodarczych opisanych w rz�dowym „Raporcie otwarcia” 

z 7 maja 2002 r., 

38. Organizacja i funkcjonowanie nadzoru pedagogicznego sprawowanego przez 

kuratorów o�wiaty i dyrektorów szkół, 

39. Realizacja obowi�zku szkolnego, 

40. Finansowanie zada� o�wiatowych jednostek samorz�du terytorialnego, 

41. Przygotowanie administracji zespolonej do działa� w sytuacjach kryzysowych, 

42. Gospodarka maj�tkiem pozostaj�cym w dyspozycji samodzielnych publicznych 

zakładów opieki zdrowotnej, przyj�tym od Skarbu Pa�stwa przez jednostki samorz�du 

terytorialnego w wyniku reformy administracji publicznej, 

43. Wykonanie przez organy administracji publicznej zada� w zakresie przeciwdziałania 

bezrobociu wynikaj�cych m.in. z Narodowego planu działa� na rzecz zatrudnienia na 

lata 2000-2001, 

44. Wdra�anie systemu ratownictwa medycznego w Polsce, 

45. Restrukturyzacja i przekształcenia systemu w ochronie zdrowia, 

46. Działalno�� administracji celnej w zakresie nadzoru nad składami i agencjami 

celnymi, 

47. Stanowienie aktów prawa miejscowego przez wojewodów w latach 2000-2002 

(I półr.), 

48. Wykonywanie nadzoru nad działalno�ci� administracyjn� s�dów, 

49. Funkcjonowanie wewn�trznej kontroli finansowej �rodków z Unii Europejskiej, 

50. Kontrola wewn�trzna w jednostkach samorz�du terytorialnego, 

51. Wprowadzanie i funkcjonowanie systemów informatycznych w jednostkach resortu 

finansów, 
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52. Restrukturyzacja i stan przygotowania do prywatyzacji przedsi�biorstw przemysłu 

spirytusowego, 

53. Prywatyzacja bran�y farmaceutycznej, 

54. Wykonywanie przez Agencj� Prywatyzacji zada� zleconych przez Ministra Skarbu 

Pa�stwa, w zakresie prywatyzacji spółek i przedsi�biorstw pa�stwowych, 

55. Restrukturyzacja i przekształcenia własno�ciowe w hutnictwie �elaza i stali, 

56. Zawieranie i realizacja umów w PPUP „Poczta Polska”, 

57. Organizacja i funkcjonowanie nadzoru pedagogicznego sprawowanego przez 

kuratorów i dyrektorów szkół, 

58. Funkcjonowanie policyjnych systemów informatycznych, 

59. Realizacja postanowie� ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy 

emerytalnych, 

60. Wykorzystanie �rodków publicznych na restrukturyzacj� w słu�bie zdrowia, 

61. Opracowanie i wdro�enie Zintegrowanego Systemu Zarz�dzania i Kontroli ZSZiK-

IACS, w tym realizacja projektów pilota�owych PL 9805.01 i PL 9805.03. 

 

 


