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01 Dlaczego podjęliśmy kontrolę? 

 Zadania organów jednostek samorządu terytorialnego (jst) w dużej części 
wykonują urzędnicy zatrudnieni w urzędach obsługujących te organy  
lub pracownicy podległych jednostek organizacyjnych. Realizacja takich 
zadań odbywa się w oparciu o upoważnienia wydane przez osoby do tego 
uprawnione. 

 Upoważnienia do realizacji zadań, w tym wydawania decyzji 
administracyjnych, mogą być udzielane przez osoby nieposiadające 
stosownych prerogatyw w tym zakresie, zbyt późno w stosunku  
do realizowanych zadań lub w niepełnym zakresie. Stąd, część działalności 
urzędów jest obarczona wadą prawną, która może przynieść negatywne 
konsekwencje zarówno dla jst, jak również dla obywateli. 



02 Dlaczego podjęliśmy kontrolę? 

 W praktyce w związku z udzielaniem upoważnień może zaistnieć wiele 
ryzyk. Wynikają one głównie z różnicy w podejściu dotyczącym 
zastępowania organu i działania z upoważnienia organu. Zastępowanie  
ma związek z wykonywaniem tzw. bieżących spraw i dotyczy przede 
wszystkim kwestii występujących wewnątrz urzędu, wykonanie których  
nie jest zastrzeżone jedynie dla organu. Działanie z upoważnienia organu 
oznacza natomiast, że upoważniona osoba działa w imieniu organu, 
realizując jego kompetencje, których sama nie posiada. 



03 Dlaczego podjęliśmy kontrolę? 

Źródło. Opracowanie własne NIK  
na podstawie wyników kontroli. 



Czy osoby wykonujące zadania z zakresu kompetencji jednostek samorządu 
terytorialnego na podstawie prawa administracyjnego  
zostały prawidłowo umocowane? 

 Czy w urzędzie upoważnienia wydawane były prawidłowo,  
tj. przez upoważnione do tego osoby i w granicach określonych prawem? 

 Czy w urzędzie prowadzono rejestr upoważnień? 

 Czy w urzędzie funkcjonują skuteczne mechanizmy kontroli zabezpieczające 
przed realizacją zadań przez osoby nieuprawnione? 

Co kontrolowaliśmy? 04 



 Urzędy marszałkowski województwa: dolnośląskiego, lubelskiego, łódzkiego, 
opolskiego, podlaskiego, wielkopolskiego i zachodniopomorskiego.  

 16 starostw powiatowych oraz 17 urzędów gmin z terenu województw: 
dolnośląskiego, lubelskiego, łódzkiego, opolskiego, podlaskiego 
świętokrzyskiego, wielkopolskiego i zachodniopomorskiego. 

 

W informacji o wynikach kontroli wykorzystano wyniki kontroli rozpoznawczej 
(S/17/005 Prawidłowość udzielania upoważnień do realizacji wybranych zadań 
w jednostkach samorządu terytorialnego) przeprowadzonej w Urzędzie 
Marszałkowskim Województwa Świętokrzyskiego oraz w Starostwie 
Powiatowym w Skarżysku-Kamiennej. 

 

Kogo kontrolowaliśmy? 05 



Stwierdzony stan – skala wydawanych upoważnień  
w skontrolowanych urzędach 06 

 W latach 2017–2019  w skontrolowanych urzędach liczba obowiązujących 
upoważnień do wydawania decyzji administracyjnych (w zależności  
od rodzaju jednostki – na postawie art. 46 ust. 2 ustawy o samorządzie 
województwa, art. 38 ust. 2 ustawy o samorządzie powiatowym  
oraz art. 39 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym, a także art. 268a k.p.a.  
i art. 143 § 1 Ordynacji podatkowej) oraz wykonywania innych czynności  
w postępowaniu administracyjnym (art. 268a k.p.a. i art. 143 § 1 Ordynacji 
podatkowej), wynosiła 10 099 i wahała się od pięciu do 2320.   
W UM Kielce w trakcie kontroli NIK nie udało się ustalić ostatecznej liczby 
takich upoważnień.  

 Najwięcej upoważnień wydanych zostało w dużych urzędach miast  
oraz w urzędach marszałkowskich. W strukturze upoważnień dominowały 
te, które dotyczyły wykonywania innych niż decyzje czynności  
w postępowaniu administracyjnym (72%).  

 



Stwierdzony stan – brak procedur dotyczących  
udzielania upoważnień 07 

 Jedynie w 31% skontrolowanych urzędów wprowadzono wewnętrzne 
procedury, w których określone zostały zasady udzielania upoważnień.  

 W prawie jednej trzeciej urzędów nie wskazano komórki organizacyjnej  
ani osoby odpowiedzialnej za przygotowanie projektu upoważnienia.  
W połowie jednostek nie określono obowiązku jego uzgadniania z radcą 
prawnym zatrudnionym w urzędzie.  

 Najczęściej upoważnienia przygotowywane były przez pracowników 
wydziałów organizacyjnych urzędów lub kierowników wydziałów 
merytorycznych, w której zatrudniony był upoważniany pracownik urzędu. 

 Zdaniem NIK, brak pisemnych zasad udzielania upoważnień mógł stanowić 
jedną z przyczyn stwierdzonych nieprawidłowości w kontrolowanym 
zakresie. 



Stwierdzony stan – wadliwie wydawanie upoważnień 08 

 Spośród objętych badaniem 7925 upoważnień do wydawania decyzji 
administracyjnych oraz wykonywania innych czynności w postępowaniu 
administracyjnym, w 385 przypadkach stwierdzono nieprawidłowości 
(4,9%).  

 Nieprawidłowości polegały na: wydaniu lub cofnięciu upoważnienia  
przez osoby nieuprawnione, np. zastępcę wójta, wicemarszałka, 
wicestarostę (nieprawidłowości tego typu stwierdzono w 33,3% 
skontrolowanych urzędów), wydawaniu upoważnień bez wskazania 
podstawy prawnej (14,3% skontrolowanych urzędów) lub z błędną 
podstawą prawną (33,3%).  

 Ponadto w czterech urzędach ustalono, że żadna osoba, której udzielono 
upoważnienia nie potwierdziła podpisem przyjęcia delegowanych 
uprawnień, a w 11 urzędach wystąpiły pojedyncze tego rodzaju przypadki.  



Stwierdzony stan – skala wydawanych decyzji 
administracyjnych w kontrolowanych urzędach 

09 

 W okresie objętym kontrolą, w 40 skontrolowanych urzędach wydano łącznie 
2811,5 tys. decyzji administracyjnych, z tego 88% na podstawie upoważnień.  

Źródło. Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli. 



Stwierdzony stan – wydawanie decyzji administracyjnych 
przez osoby nieuprawnione 10 

 W 14 urzędach, ich pracownicy na podstawie nieprawidłowych 
upoważnień, tj. udzielonych przez inne osoby niż piastujące stanowisko 
organu lub działający bez upoważnienia, wydali łącznie 24 tys. decyzji 
administracyjnych, tj. 1,4% decyzji wydanych na podstawie upoważnień  
w tych urzędach. W ich wyniku pobrano 6763 tys. zł podatków i opłat, 
wypłacono 1701 tys. zł i umorzono kwotę 6 tys. zł należności.  
Wydanie w imieniu organu administracji publicznej decyzji administracyjnej 
przez osobę, która nie została do tego upoważniona przez ten organ,  
może – zgodnie z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. – stanowić podstawę  
do stwierdzenia nieważności decyzji, jako wydanej bez podstawy prawnej 
lub z rażącym naruszeniem prawa.  



Stwierdzony stan – skala wydanych decyzji administracyjnych 
przez osoby nieuprawnione    11 

Źródło. Opracowanie własne NIK  
na podstawie wyników kontroli. 



Stwierdzony stan – wydawanie innych niż decyzje 
dokumentów w postępowaniu administracyjnym  
przez osoby nieuprawnione 

12 

 W 11 skontrolowanych urzędach, na podstawie upoważnień udzielonych 
przez osoby nieuprawnione, wykonywano czynności w postępowaniu 
administracyjnym inne niż wydawanie decyzji administracyjnych.  
W oparciu o takie upoważnienia podpisano 8,8 tys. dokumentów  
w postępowaniu administracyjnym (m.in. zaświadczeń, postanowień  
i zawiadomień w toku prowadzonych postępowań administracyjnych).  
W związku z powyższym pobrano 194 tys. zł opłat. 



Stwierdzony stan – składanie oświadczeń majątkowych  
przez osoby wydające decyzje administracyjne i ich publikowanie  13 

 Osoby upoważnione do wydawania decyzji administracyjnych na ogół 
terminowo składały oświadczenia majątkowe. Nieterminowo oświadczenie 
złożyło jedynie 27 osób w 10 skontrolowanych urzędach.  

 W 90% skontrolowanych jednostek, zgodnie z art. 27d ust. 3 ustawy  
o samorządzie województwa, art. 25d ust. 3 ustawy o samorządzie 
powiatowym oraz art. 24i ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym, opublikowano 
w BIP wszystkie oświadczenia majątkowe złożone przez osoby wydające decyzje 
administracyjne. W trzech jednostkach do czasu kontroli NIK nie opublikowano 
79 oświadczeń majątkowych.  

 Ponad połowa skontrolowanych urzędów publikowała oświadczenia majątkowe 
ze znacznym opóźnieniem wynoszącym od 61 do nawet 603 dni od dnia ich 
złożenia. W jednym urzędzie nie można było ustalić faktycznej daty publikacji 
oświadczeń w BIP. Jedną z przyczyn opóźnień w publikowaniu oświadczeń  
– podawanych przez kierowników jednostek – było nieokreślenie w powyższych 
przepisach terminu na dokonanie tej czynności.  

 
 



Stwierdzony stan – rejestry upoważnień 14 

 We wszystkich skontrolowanych urzędach prowadzone były rejestry 
upoważnień. Kontrola ujawniła, że rejestry upoważnień w 35% 
skontrolowanych jednostek prowadzone były nierzetelnie.  

 W rejestrach tych nie ujmowano wszystkich upoważnień,  
nie ewidencjonowano upoważnień uchylonych bądź też sposób 
prowadzenia rejestru pozwalał na uzupełnianie go bez pozostawienia  
śladu rewizyjnego. Sposób prowadzenia rejestru w trzech skontrolowanych 
jednostkach nie pozwalał na szybkie określenie skali obowiązujących 
upoważnień do wydawania decyzji lub podejmowania innych czynności  
w postępowaniu administracyjnym. 



Stwierdzony stan – kontrola funkcjonalna, audyt  
i kontrola zarządcza 15 

 Spośród 40 objętych kontrolą jednostek, w żadnej nie przeprowadzono 
kontroli oraz nie realizowano zadań audytowych dotyczących prawidłowości 
wydawania upoważnień. Jedynie w jednej jednostce zagadnienie to 
zaplanowano do zbadania w ramach realizowanego audytu, którego 
zakończenie przewidziano do końca pierwszego kwartału 2019 r.  
W skontrolowanych jednostkach, za wyjątkiem dwóch, nie zidentyfikowano 
ryzyka związanego z nieprawidłowym udzielaniem upoważnień, podczas 
corocznie sporządzanych analiz ryzyk występujących w jednostkach. 

 Skala stwierdzonych nieprawidłowości w 60% tych jednostek, dotyczących 
udzielania upoważnień do wydawania decyzji oraz do dokonywania innych 
czynności w postępowaniach administracyjnych i prowadzenia w 35% 
jednostek rejestrów upoważnień, świadczy o niezapewnieniu 
funkcjonowania w tych jednostkach w pełni skutecznej i efektywnej  
kontroli zarządczej w tych obszarach. 



Ocena ogólna 16 

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie ocenia udzielanie przez wójtów, 
starostów i marszałków województwa upoważnień do realizacji zadań 
jednostek samorządu terytorialnego na podstawie prawa administracyjnego. 
W 60% skontrolowanych jednostek upoważnienia wydawane były wadliwie,  
tj. przez osoby nieuprawnione, z powołaniem niewłaściwych przepisów prawa 
lub bez wskazania podstawy prawnej.  
W 43% skontrolowanych urzędów nieprawidłowo upoważnieni pracownicy,  
tj. przez inne osoby niż piastujące funkcję organu lub działający bez 
upoważnienia, wydali łącznie 24 tys. decyzji administracyjnych (1,4% decyzji 
wydanych na podstawie upoważnień w tych urzędach) oraz podpisali 8,8 tys. 
postanowień, zaświadczeń, poświadczeń za zgodność z oryginałem odpisów 
dokumentów, a także inne dokumenty w postępowaniach administracyjnych.  
W związku z powyższym pobrano z różnych tytułów łącznie 6957 tys. zł, 
wypłacono 1701 tys. zł i umorzono należności w kwocie 6 tys. zł.  
Podpisanie decyzji administracyjnej przez osobę, która nie była należycie 
umocowana do wydawania decyzji w imieniu organu administracji publicznej, 
może stanowić podstawę do stwierdzenia jej nieważności, na podstawie   
art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., jako wydanej bez podstawy prawnej lub z rażącym 
naruszeniem prawa.  



Ocena ogólna 17 

W skontrolowanych urzędach stwierdzono nieliczne przypadki nieterminowego 
składania oświadczeń majątkowych przez osoby upoważnione do wydawania 
decyzji administracyjnych. W większości urzędów (60%) nierzetelnie 
wywiązywano się z obowiązku niezwłocznego publikowania oświadczeń 
majątkowych w BIP.  
W 35% urzędów nierzetelnie prowadzono rejestry upoważnień.  
Najczęściej nie ewidencjonowano w rejestrach wszystkich upoważnień oraz  
nie odnotowywano faktu ich cofnięcia. 
W ocenie NIK, stwierdzone nieprawidłowości dotyczące wadliwie udzielonych 
upoważnień do wydawania decyzji administracyjnych oraz wykonywania innych 
czynności w postępowaniach administracyjnych, mogą świadczyć  
o niezapewnieniu przez wójtów, starostów i marszałków województw 
funkcjonowania w pełni skutecznej i efektywnej kontroli zarządczej  
w badanym zakresie. Tym samym wskazują także na brak należytej staranności  
w zakresie prawidłowej realizacji zadań jednostek samorządu terytorialnego 
wykonywanych na podstawie upoważnień.  



Do Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji:  

 Dokonania zmiany art. 27c ust. 5 ustawy o samorządzie województwa,  
art. 25c ust. 5 ustawy o samorządzie powiatowym oraz art. 24h ust. 5  
ustawy o samorządzie gminnym w taki sposób, aby przepisy te jednoznacznie 
określały termin złożenia pierwszego i ostatniego oświadczenia majątkowego 
przez osobę, która została upoważniona do wydawania decyzji 
administracyjnych w imieniu marszałka województwa, starosty i wójta. 

 Określenia w ustawach o samorządzie województwa, samorządzie 
powiatowym i samorządzie gminnym terminu, w jakim powinno nastąpić 
udostępnienie w BIP jawnych informacji zawartych w oświadczeniu 
majątkowym, tj. realizacji obowiązku wynikającego odpowiednio  
z art. 27d ust. 3, art. 25d ust. 3 oraz art. 24i ust. 3 ww. ustaw. 

 

18 Wnioski de lege ferenda 



Do prezydentów miast, burmistrzów i wójtów oraz starostów  
i marszałków województw:  

 Wzmocnienie mechanizmów kontroli zarządczej w zakresie udzielania 
upoważnień do realizacji zadań wykonywanych na podstawie prawa 
administracyjnego, w tym opracowanie odpowiednich zasad postępowania 
dotyczących udzielania upoważnień, w celu zminimalizowania ryzyka 
wystąpienia nieprawidłowości w tym obszarze. 

Do regionalnych izb obrachunkowych: 

 Uwzględnianie w ramach prowadzonych kontroli gospodarki finansowej 
jednostek samorządu terytorialnego spraw związanych z prawidłowością 
umocowania pracowników urzędów tych jednostek do wykonywania zadań 
samorządu terytorialnego w imieniu jego organów. 

19 Wnioski systemowe 



Najwyższa Izba Kontroli 
Delegatura w Kielcach 
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