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Prezes Jacek Jezierski

zgodnie z konstytucyjnym i ustawowym obowiązkiem przedkładam Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby 
Kontroli w 2010 roku. Pragnę podkreślić, że jest to dla mnie i dla wszystkich pracowników Izby moment szczególny. Mamy 
bowiem możliwość przedstawienia Paniom Posłankom, Panom Posłom i całej opinii publicznej rezultaty naszej pracy oraz 
podzielenia się refleksjami o stanie państwa, widzianego przez pryzmat naszych badań i ustaleń. Jest to też właściwy czas 
do zastanowienia nad dalszymi perspektywami i warunkami funkcjonowania kontroli państwowej w Polsce.

W grudniu 2010 roku Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej podpisał nowelizację ustawy o NIK. Wprowadzone przez 
nią zmiany wymuszają nie tylko poważną przebudowę struktury organizacyjnej Izby, ale zmieniają również procedurę 
kontrolną. Pragnę podkreślić, że konieczność przeprowadzenia tych zmian nie spowoduje uszczerbku w naszej bieżącej 
pracy i wykonywaniu zadań, do realizacji których Najwyższa Izba Kontroli została powołana ponad 90 lat temu. Siłą Izby 
jest bowiem dziedzictwo minionych lat, wypracowane przez wiele pokoleń kontrolerów, dbałość o niezależność kontroli 
państwowej i obiektywizm postępowań, wykonywanych zawsze zgodnie z prawem i z najwyższą starannością. 

Rok 2010 był drugim z kolei, w którym realizowaliśmy, uchwalone przez Kolegium NIK, priorytetowe kierunki badań: 
Państwo sprawne i przyjazne obywatelowi, Państwo efektywnie zarządzające zasobami publicznymi oraz Polska w Unii 
Europejskiej. Ustalenia 180 kontroli planowych, prowadzonych w tych obszarach dają czytelny obraz funkcjonowania 
państwa. 

Zdecydowanie zbyt wolno przebiegały – zdaniem NIK – procesy decydujące o kondycji państwa, jego sile ekono-
micznej, sprawności instytucjonalnej, możliwościach wykorzystania szans rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego. 
Ciągle dalekie od zakończenia pozostawały zadania porządkowania gospodarki i unowocześnienia systemu zarządza-
nia państwem. Zbytnie skupienie na bieżących celach utrudniało tworzenie wizji wybiegającej w przyszłość i planowanie 
przedsięwzięć pozwalających ją urzeczywistnić. Zagrożona była realizacja wielu ważnych projektów. NIK wskazała np. 
na szereg nieprawidłowości w funkcjonowaniu podmiotów realizujących zadania z zakresu przygotowań Polski do 
organizacji finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012. Opóźnienia w budowie stadionów 
i rozbudowie infrastruktury komunikacyjnej szkodzą wizerunkowi Polski. 

Szanowni Pañstwo,



W 2010 r. nie nastąpił wyraźny postęp w tak ważnych dziedzinach, jakimi są pozyskiwanie dochodów dla budżetu 
państwa, gospodarowanie publicznymi środkami i majątkiem, inwestycje ze środków publicznych, rozwój i utrzymanie 
infrastruktury. Nadal do powszechnych należały takie zjawiska jak: brak dbałości o mienie publiczne, niegospodarność 
i nieprzestrzeganie prawa. Nie udało się całościowo rozwiązać problemów w sferze ochrony zdrowia, opieki społecznej, 
ekologii, w tym m.in. zapewnić pacjentom publicznych zakładów opieki zdrowotnej równego dostępu do świadczeń 
zdrowotnych. Obniżają one standard życia obywateli i ich poczucie bezpieczeństwa. Niewystarczająco skuteczny okazał 
się także system ochrony przeciwpowodziowej, m.in. z braku na ten cel odpowiednich środków finansowych, które 
budżet państwa jednak wyasygnował, kiedy wypadło usuwać skutki kataklizmu. 

Cennym źródłem wiedzy o nieprawidłowościach w różnych obszarach funkcjonowania państwa są dla NIK skargi 
wpływające od obywateli. W 2010 r. ich liczba przekroczyła pięć tysięcy. Prawie jedna trzecia dotyczyła funkcjonowania 
organów i urzędów administracji publicznej, obywatele wskazywali również często na nadużycia gospodarcze i mar-
notrawienie środków publicznych. Skala skarg wskazuje, że państwo, które powinno być przyjazne wobec zwykłego 
obywatela, nie jest przez niego dobrze postrzegane. Ocenę tę potwierdzają wyniki kontroli NIK oraz formułowane na 
ich podstawie wnioski pokontrolne, które w ubiegłym roku przedstawiliśmy kierownikom prawie trzech tysięcy skontro-
lowanych podmiotów.

Wszędzie tam, gdzie interes publiczny styka się z interesem prywatnym, istnieje ryzyko korupcji. NIK w 2010 r. 
konsekwentnie kontynuowała działania ukierunkowane na zapobieganie jej występowaniu. Od ponad dziesięciu lat 
NIK sygnalizuje, że wciąż funkcjonują te same mechanizmy powstawania korupcji, m.in. dowolność i uznaniowość 
w podejmowaniu decyzji, konflikt interesów, brak jawności postępowania, a także słabość kontroli wewnętrznej lub jej 
brak. Co roku w sprawozdaniu z działalności przedstawiamy Sejmowi RP analizę obszarów zagrożonych korupcją 
w Polsce, zamieszczoną w rozdziale pn. Działania antykorupcyjne. Pragnę jednak podkreślić, że zadaniem NIK nie jest 
rozliczanie winnych z ich zaniedbań i łamania prawa – to należy do organów ścigania przestępstw. Stojąc na straży 
grosza publicznego wykonujemy przypisaną nam rolę – zawiadamiamy właściwe organy o łamaniu prawa. W 2010 r. 
przekazaliśmy im 208 zawiadomień o podejrzeniu popełnienia przestępstwa lub wykroczenia oraz 259 zawiadomień 
w sprawach dotyczących naruszeniu dyscypliny finansów publicznych. To są realne efekty działania niezależnej kontroli 
państwowej.

Owocnie rozwijała się współpraca NIK z najwyższymi organami kontroli innych krajów, zwłaszcza na forum 
EUROSAI – organizacji zrzeszającej 50 instytucji kontrolnych Europy i Europejski Trybunał Obrachunkowy. 
W czerwcu br. podczas VIII Kongresu w Lizbonie dobiegło końca trzyletnie przewodnictwo NIK w Zarządzie EUROSAI. 
Z satysfakcją stwierdzam, że sprostaliśmy celom, które wyznaczyliśmy sobie na początku. Owocem naszej prezydencji 
stał się pierwszy w historii EUROSAI plan strategiczny na lata 2011-2017 – dokument uwzględniający przemiany, jakie 
zaszły w organizacji w ciągu 20 lat jej działania. Rozwinęliśmy współpracę z grupami regionalnymi Międzynarodowej 
Organizacji Najwyższych Organów Kontroli INTOSAI – ARABOSAI i OLACEFS. Z powodzeniem upowszechnialiśmy 
wypracowany przez INTOSAI kompleksowy system międzynarodowych standardów najwyższych organów kontroli 
ISSAI.

Aktywność NIK na arenie międzynarodowej nie wpływała na zmniejszenie jej obowiązków związanych 
z wykonywaniem funkcji strażnika grosza publicznego. Jedną z miar efektywności NIK są korzyści finansowe dla państwa, 
uzyskane w wyniku działań podjętych w związku z przeprowadzonymi kontrolami. W minionym roku wyniosły one ponad 
700 mln zł, czyli były niemal trzykrotnie wyższe niż wydatki budżetowe NIK. Każda złotówka wydana z budżetu państwa 
na NIK zwraca się zatem w trójnasób. 

Ufając, że przedłożone Wysokiemu Sejmowi Sprawozdanie z działalności NIK w 2010 roku spełnia wymogi 
udokumentowanej, rzetelnej i obiektywnej informacji, poddaję je pod osąd opinii publicznej.



Efekty pracy NIK w 2010 r.

Misj¹
Najwy¿szej Izby Kontroli

jest dba³oœæ o gospodarnoœæ 

i skutecznoœæ w s³u¿bie

publicznej 

dla Rzeczypospolitej Polskiej

Wizj¹
Najwy¿szej Izby Kontroli jest ciesz¹cy 

siê powszechnym autorytetem 

najwy¿szy organ kontroli 

pañstwowej, którego raporty 

bêd¹ oczekiwanym i poszukiwanym 

Ÿród³em informacji dla organów 

w³adzy i spo³eczeñstwa

� 180 tematów kontroli planowych

� 2.778 skontrolowanych podmiotów

� 105 tematów kontroli doraźnych

� 2.995 wystąpień pokontrolnych

� 183 informacje o wynikach kontroli 
przedłożone Sejmowi RP

� 14,5 mld zł – wymiar finansowy 
nieprawidłowości 
ujawnionych w wyniku kontroli

� 700,1 mln zł – wymiar korzyści finansowych 
uzyskanych w wyniku kontroli 

� udział przedstawicieli NIK w 719 
posiedzeniach komisji i podkomisji 
sejmowych

� 71 wniosków de lege ferenda 

� 208 zawiadomień o podejrzeniu popełnienia 
przestępstwa lub wykroczenia

� 259 zawiadomień dotyczących naruszenia 
dyscypliny finansów publicznych 

� 6 kontroli prowadzonych równolegle 
z najwyższymi organami kontroli 



W 2010 r. odbyło się 15 posiedzeń Kolegium NIK, 
w tym jedno seminaryjne. 

SKŁAD KOLEGIUM NAJWYŻSZEJ IZBY KONTROLI 1/ 

Konstytucja RP i ustawa o Najwyższej Izbie Kontroli stanowią, że Izba działa na zasadach 
kolegialności. W skład Kolegium NIK wchodzą prezes NIK – jako przewodniczący, wiceprezesi 
i dyrektor generalny NIK oraz 14 członków Kolegium, powoływanych przez Marszałka Sejmu na 
3-letnią kadencję. Do zadań Kolegium Najwyższej Izby Kontroli należą m.in. zatwierdzanie analizy 
wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej oraz sprawozdania z działalności Izby, 
a także uchwalanie opinii w przedmiocie absolutorium dla rządu, planu pracy NIK i projektu 
budżetu Izby. Kolegium opiniuje programy kontroli i informacje o wynikach szczególnie 
ważnych kontroli oraz rozpatruje zastrzeżenia do wystąpień pokontrolnych. W dniu 22 lutego 
2011 r. Marszałek Sejmu wręczył akty powołania nowym członkom Kolegium NIK.

PREZES NIK, WICEPREZESI I DYREKTOR GENERALNY NIK

PRZEDSTAWICIELE NAUK PRAWNYCH I EKONOMICZNYCH:

Maciej Bałtowski – prof. nauk ekonomicznych, Uniwersytet Marii Curie-Skłodowskiej w Lublinie

Florian Kuźnik – prof. nauk ekonomicznych, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach

Czesław Martysz – prof. nauk prawnych, Uniwersytet Śląski

Artur Nowak-Far – prof. nauk prawnych i ekonomicznych, Szkoła Główna Handlowa

Joanna 
Sieńczyło-Chlabicz – prof. nauk ekonomicznych, Uniwersytet w Białymstoku

Mirosław Stec  – prof. nauk prawnych, Uniwersytet Jagielloński

Marcin Trzebiatowski – dr hab. nauk prawnych, Katolicki Uniwersytet Lubelski

DYREKTORZY JEDNOSTEK ORGANIZACYJNYCH NIK I DORADCY PREZESA NIK:

Roman Furtak – dyrektor Delegatury w Zielonej Górze, sekretarz Kolegium NIK

Wojciech Misiąg – doradca Prezesa NIK

Wiesław Motyka – dyrektor Departamentu Organizacyjnego

Józef Płoskonka – doradca Prezesa NIK

Czesława 
Rudzka-Lorentz – dyrektor Departamentu Administracji Publicznej

Stanisław Sikora  – dyrektor Delegatury w Rzeszowie

Jacek Szczerbiński – dyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej
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1/ Od 22 lutego 2011 r.



Członek Kolegium NIK Rzecznikiem Praw Obywatelskich 
Prof. Irena Lipowicz, od 2005 r. członek Kolegium Najwyższej Izby Kontroli, została 14 lipca 2010 r. uroczyście pożegnana przez Prezesa NIK Jacka 

Jezierskiego, w związku z jej powołaniem na stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich.
Irena Lipowicz, absolwentka Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Śląskiego, od 1998 r. jest profesorem Uniwersytetu Kardynała Stefana Wy-

szyńskiego, kierownikiem Katedry Prawa Administracyjnego i Samorządu Terytorialnego. Poseł na Sejm I, II, i III kadencji, w latach 2000-2004 ambasador 
Polski w Austrii, w latach 2004-2006 ambasador – przedstawiciel ministra spraw zagranicznych ds. stosunków polsko-niemieckich. Od 2008 r. pełniła funkcję 
dyrektora zarządzającego w Fundacji Współpracy Polsko-Niemieckiej. Odznaczona została Krzyżem Kawalerskim Orderu Odrodzenia Polski.

Prezes NIK serdecznie podziękował prof. Irenie Lipowicz za udział w pracach Kolegium NIK, podkreślając jej aktywność i zaangażowanie. – Na zawsze 
zachowam w pamięci  chwile spędzone w Najwyższej Izbie Kontroli – stwierdziła Pani Profesor.

Zmiany w ustawie 
o Najwyższej Izbie Kontroli

Nowelizacja ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, która 
weszła w życie 2 czerwca 2011 r., zmieniła zarówno struktu-
rę organizacyjną Izby, jak i procedurę kontrolną. Stanowi ona 
m.in., że jednostkami kontrolnymi, które realizują zadania 
w zakresie postępowania kontrolnego lub je wspomagają, 
są departamenty i delegatury, natomiast czynności doty-
czące organizacji i obsługi funkcjonowania NIK wykonują 
biura. Szczegółową organizację wewnętrzną oraz właści-
wość jednostek organizacyjnych NIK określi Prezes NIK 
zarządzeniem, wydanym na podstawie statutu, nadanego 
Izbie przez Marszałka Sejmu. Reorganizacja NIK powinna 
być zakończona w ciągu 3 miesięcy od dnia wejścia w życie 
zmian w ustawie.

Zmianie ulega sposób dokumentowania ustaleń kon-
troli. Dwa dotychczasowe dokumenty, tj. protokół kontroli 
i wystąpienie pokontrolne, zastąpi jeden zwany wystąpieniem 
pokontrolnym. Zawierać będzie zarówno opis ustalonego 
stanu faktycznego, jak i oceny, uwagi oraz wnioski dotyczące 
kontrolowanej działalności. Zmiana ta ma również wpływ na 
postępowanie odwoławcze. Wyeliminowanie obowiązku spo-
rządzania protokołu kontroli spowoduje, że postępowanie to 
będzie obejmować zastrzeżenia składane tylko do wystąpienia 
pokontrolnego. Uprawniony do wniesienia zastrzeżeń będzie 
wyłącznie kierownik jednostki kontrolowanej. Termin do skła-
dania zastrzeżeń wydłużono do 21 dni.



Wnioski de lege ferenda
Najwyższa Izba Kontroli, jako naczelny organ kontroli państwowej, aktywnie i inspirująco stara się oddziaływać na instytucje publiczne, 

m.in. przez propagowanie poszanowania prawa, wskazywanie przypadków jego łamania i lekceważenia. Luki w przepisach oraz opieszałość 
w wydawaniu aktów wykonawczych sprzyjają omijaniu  prawa oraz dowolności interpretacyjnej, często w celu osiągnięcia korzyści indywidual-
nych lub grupowych. Takie nieprawidłowości utrudniają sprawne funkcjonowanie państwa, tworzą podatny grunt dla korupcji oraz podważają 
zaufanie obywateli do instytucji publicznych.

Wyniki kontroli przeprowadzonych przez NIK, prezentowane właściwym komisjom sejmowym, stanowiły podstawę do postulowania 
zmian obowiązujących przepisów lub wydania nowych. Wnioski de lege ferenda, uzasadnione konkretnymi ustaleniami kontroli propozycje 
NIK, zmierzały do usunięcia luk lub sprzeczności w prawie. Najczęściej były adresowane do ustawodawcy i rządu. 

W 2010 r., w 27 informacjach o wynikach kontroli, Najwyższa Izba Kontroli przedstawiła 71 wniosków de lege ferenda, w większości 
zawierających postulaty nowelizacji przepisów rangi ustawowej.

Sala im. Lecha 
Kaczyńskiego

W 92. rocznicę powołania Naj-
wyższej Izby Kontroli, Sali Kolegialnej 
zostało nadane imię Lecha Kaczyń-
skiego – tragicznie zmarłego 10 kwiet-
nia 2010 r. w katastrofie lotniczej pod 
Smoleńskiem Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej i Prezesa NIK w latach 
1992-1995. W uroczystości nadania 
imienia i odsłonięcia pamiątkowej tab-
licy oprócz pracowników NIK uczestni-
czyła najbliższa rodzina Prezydenta. 
Przybyli także wicemarszałek Sejmu, 
byli prezesi NIK oraz przedstawiciele 
naczelnych organów państwa i instytu-
cji publicznych. 

Wspominając Lecha Kaczyńskie-
go, prezes Jacek Jezierski mówił o je-
go wielkim przywiązaniu do Izby i jej 
pracowników, zaangażowaniu w przy-
gotowanie pierwszej od rozpoczęcia 
przemian ustrojowych w kraju ustawy 
o NIK, pewności, że bez nowoczesnej 
kontroli państwowej nie będzie demo-
kratycznego państwa. Uroczystości 
w gmachu NIK poprzedziły wizyty 
w miejscach poświęconych pamięci 
twórców kontroli państwowej w Polsce 
w 1919 r. oraz uczestniczących w two-
rzeniu jej nowego oblicza w okre-
sie prezesury Lecha Kaczyńskiego 
i zmarłych wraz z nim w katastrofie 
smoleńskiej byłych pracowników NIK 
– Władysława Stasiaka, Aleksandra 
Szczygły i Sławomira Skrzypka. 



Najwyższa Izba Kontroli zakończyła 
3-letnią prezydencję w EUROSAI

Europejska Organizacja Najwyższych Organów Kontroli (EUROSAI) 
zrzesza 50 instytucji kontrolnych krajów Europy oraz Europejski Trybunał 
Obrachunkowy. Promuje m.in. współpracę między członkami EUROSAI, 
dąży do ujednolicenia terminologii kontrolnej, przyczynia się do lepszego 
rozumienia problematyki audytu finansów publicznych.

W dniach 30 maja – 2 czerwca 2011 r. w Lizbonie obradował VIII 
Kongres tej organizacji, który zgromadził kilkudziesięciu szefów europej-
skich najwyższych organów kontroli. Po trzech latach przewodnictwa Eu-
ropejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli, Prezes NIK prze-
kazał prezydencję EUROSAI Trybunałowi Obrachunkowemu Portugalii. 
To właśnie Prezes tego organu Guilherme d’Oliveira Martins przyjął z rąk 
Jacka Jezierskiego szklany wielościan, symbol prezydencji EUROSAI, 
przejmując tym samym przewodnictwo organizacji na kolejne trzy lata. 
Zebrani na Kongresie przedstawiciele europejskich najwyższych orga-
nów kontrolnych skoncentrowali swą uwagę na problematyce wyzwań 
i wymagań wobec osób sprawujących funkcje kierownicze w sektorze 
publicznym oraz roli, jaką odgrywają instytucje kontrolne w  rozliczalności 

i odpowiedzialności tych osób. Kongres obradował także na temat kon-
troli niezależnych regulatorów gospodarczych.

Przekazując przewodnictwo Prezes Jezierski podsumował minio-
ne trzy lata. Pierwszy plan strategiczny EUROSAI, uchwalony przez 
VIII Kongres, to najważniejsze przedsięwzięcie polskiej prezydencji 
(2008-2011). W jego stworzenie zaangażowanych było kilkadziesiąt 
europejskich NOK. W dokumencie określono misję i wizję, nowe cele 
oraz zadania organizacji na lata 2011-2017. Jacek Jezierski przekazu-
jąc prezydencję Trybunałowi Obrachunkowemu Portugalii, podziękował 
wszystkim członkom EUROSAI za owocną współpracę przy tworzeniu 
nowej strategii. Priorytetami polskiej prezydencji były działania mające 
na celu wdrożenie wniosków i zaleceń VII Kongresu (który w 2008 r. 
organizowała NIK) oraz strategii szkoleniowej EUROSAI. Ważniejszy-
mi inicjatywami były także międzynarodowe seminaria, poświęcone 
kontroli wykonania zadań w zakresie programów społecznych dla ak-
tywizacji zawodowej osób niepełnosprawnych, wdrażaniu standardów 
kontroli ISSAI oraz komunikacji najwyższych organów kontroli z opinią 
publiczną poprzez media. Rozszerzona została współpraca EUROSAI 
z innymi grupami regionalnymi INTOSAI, pozyskano także nowego 
partnera zewnętrznego – Europejską Konfederację Instytutów Audytu 
Wewnętrznego (ECIIA).
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Z HISTORII NAJWYŻSZEJ IZBY KONTROLI

…NIK sama nie może zmieniać świata, podejmować za kogokolwiek decyzji, nie jest 
superadministracją, choć niektórzy tak właśnie ją odbierają, nie bacząc na nasze 
rzeczywiste uprawnienia. Państwa nie zmienimy, choć na niższych szczeblach nasze 
zalecenia pokontrolne są na ogół realizowane. Większe sukcesy odnieślibyśmy, gdy-
by po stronie adresatów naszych raportów była większa wola polityczna korzystania 
z naszego dorobku.

Śp. Lech Kaczyński, Prezes NIK, czerwiec 1995 r.

Od ponad 90 lat NIK ocenia funkcjonowanie państwa i gospodarowanie środkami publicznymi. Tradycja polskiej 
kontroli uformowana została w XIX wieku – w Księstwie Warszawskim funkcjonowała Główna Izba Obrachunkowa, 
następnie, w Królestwie Polskim – Izba Obrachunkowa. Datą powstania NIK jest 7 lutego 1919 r., kiedy to Naczel-
nik Państwa Józef Piłsudski wydał dekret o utworzeniu Najwyższej Izby Kontroli Państwa, podpisany także przez 
Prezydenta Ministrów Ignacego Jana Paderewskiego. Na mocy dekretu ówczesna NIKP stała się władzą podległą 
bezpośrednio Naczelnikowi Państwa, samodzielną i powołaną do stałej, a wszechstronnej kontroli dochodów i wy-
datków państwowych, prawidłowości administrowania majątkiem państwa oraz gospodarki instytucji, zakładów fun-
dacji i funduszów, tudzież jednostek samorządowych i miast. Najwyższa Izba Kontroli Państwa powstała jako jedna 
z pierwszych instytucji w niepodległej Rzeczypospolitej. Organizacją nowej instytucji i stworzeniem podstaw prawnych 
prowadzenia kontroli zajął się pierwszy Prezes NIKP Józef Higersberger.

Konstytucja RP z 17 marca 1921 r. – pierwsza od czasów rozbiorów ustawa zasadnicza suwerennego Państwa 
Polskiego – zmieniła koncepcję ustrojową NIKP, podniosła rangę kontroli i podkreśliła jej powiązanie z parlamentem, 
a w szczególności z Sejmem. Najwyższa Izba Kontroli (od tej pory tak miała brzmieć jej nazwa) działała na zasa-
dzie kolegialności, a gwarancją jej niezawisłości była sędziowska niezależność członków Kolegium. Izba powołana 
była do kontroli całej administracji państwowej pod względem finansowym, badania zamknięć rachunków państwa 
oraz przedstawiania corocznie Sejmowi wniosku o udzieleniu lub odmówieniu rządowi absolutorium. Ustawa z dnia 
3 czerwca 1921 r. o kontroli państwowej, obowiązująca do końca Drugiej Rzeczypospolitej, potwierdzała usytuowanie 
NIK jako niezawisłego organu państwowego, współdziałającego z parlamentem.

Podczas II wojny światowej NIK prowadziła działalność na emigracji (we Francji, potem w Wielkiej Brytanii), na 
podstawie wydanego w Angers dekretu Prezydenta RP z 17 lutego 1940 r. o Kontroli Państwowej. W okupowanej 
Polsce działała w podziemiu Sekcja Kontroli Delegatury Rządu na Kraj. Kontrolowała ona pod względem legalności, 
celowości i gospodarności zarówno wydatki budżetowe Delegatury, jak i gospodarkę Sił Zbrojnych.

Po wojnie zmienne były koleje losu NIK. Na uchodźstwie w Londynie kontynuowano  misję przedwojennej insty-
tucji kontrolnej (aż do grudnia 1991 r.). W kraju zaś w 1944 r. rozpoczęto ustanawianie nowego, komunistycznego 
aparatu państwowego. Przedwojenna NIK przestała istnieć, a na podstawie ustawy z 11 września 1944 r. o radach 
narodowych jej uprawnienia przejęło Prezydium Krajowej Rady Narodowej, powołując Biuro Kontroli. Dopiero ustawa 
z 9 marca 1949 r. o kontroli państwowej reaktywowała NIK i podporządkowała ją Sejmowi i Radzie Państwa, jako 
organ służący do badania w razie potrzeby i dorywczo działalności administracji publicznej i gospodarki narodowej. 
Względna samodzielność Izby trwała jedynie do 1952 r. Na podstawie uchwalonej 22 listopada ustawy o kontroli pań-
stwowej zlikwidowano NIK i utworzono Ministerstwo Kontroli Państwowej, jako jeden z resortów rządowych. Koniec 
epoki stalinowskiej nie uciął prób uzależnienia NIK od władzy wykonawczej. 

Poznański Czerwiec oraz reforma popaździernikowa w 1956 r. spowodowały odwilż, także w dziedzinie kontroli 
państwowej – do Konstytucji PRL wprowadzono rozdział 3a Najwyższa Izba Kontroli. Izba stała się odrębnym elemen-
tem organów państwowych. Przywrócono zasadę podległości NIK Sejmowi. Potwierdzona została ona w nowej usta-
wie o NIK z dnia 13 grudnia 1957 r. Prezesa NIK powoływał i odwoływał Sejm, lecz nadzór nad NIK sprawowała Rada 
Państwa. NIK działała w sposób kolegialny, przedstawiała wnioski w sprawie absolutorium dla rządu i prezentowała 
coroczne sprawozdania z działalności. Stan taki przetrwał do 1976 r., kiedy to, mimo zachowania swej nazwy, ustawą 
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z dnia 27 marca 1976 r. o NIK, przekształcona została ponownie w organ administracji rządowej, służący Sejmowi, 
Radzie Państwa i Radzie Ministrów. Nadzór nad NIK znowelizowana Konstytucja PRL powierzyła Prezesowi Rady 
Ministrów. 

Sierpień 1980 i powstanie „Solidarności” przyniosły długo oczekiwane zmiany w Polsce. Dotyczyły one także NIK. 
Na mocy ustawy z 8 października 1980 r. powrócono do istniejącego wcześniej modelu, zakładającego usytuowanie 
kontroli państwowej przy Sejmie i uniezależnienie NIK od administracji rządowej. Ustawa przetrwała piętnaście lat, 
aż do 17 sierpnia 1995 r. 

Restytucja demokracji w Polsce – wybory do Sejmu 4 czerwca 1989 r., powołanie pierwszego niekomunistycz-
nego rządu, a następnie uchwalenie ustawy z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL – zmieniły ustrój pań-
stwa. Przywrócona została jego przedwojenna nazwa – Rzeczpospolita Polska. Fundamentalne zmiany polityczne, 
społeczne i ekonomiczne, spowodowały też powrót do przedwojennego modelu kontroli. NIK zawdzięcza to m.in. 
pierwszym niekomunistycznym prezesom w odrodzonej Rzeczypospolitej – Walerianowi Pańce (1991) oraz Lechowi 
Kaczyńskiemu (1992-1995), którzy – nawiązując do tradycji dwudziestolecia międzywojennego, tworzyli podstawy 
niezależnej kontroli państwowej. Nowe określenie roli i sposobu działania NIK nastąpiło 23 grudnia 1994 r. – Sejm 
RP uchwalił wówczas ustawę o NIK, której rozwiązania zostały potwierdzone w Konstytucji RP z 1997 r. Ustawa ta 
dobrze spełniła swoją rolę w dotychczasowym kształcie, stanowiąc podstawę rozwoju nowoczesnego organu kontroli, 
jakim dziś jest NIK. 

 Przemiany w Polsce w kolejnych latach, wynikające z transformacji ustrojowej i przygotowań do członkostwa 
w Unii Europejskiej, miały wpływ na podjęty proces przystosowania metodyki kontroli do wymogów unijnych. Owocem 
tych prac był m.in. Podręcznik kontrolera. Po przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej (1 maja 2004 r.) NIK szybko 
włączyła się także w proces współtworzenia standardów kontroli. Historycznym wydarzeniem było dla NIK powierze-
nie przez europejskich partnerów organizacji VII Kongresu Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli, 
który odbył się w 2008 r. w Krakowie. Prezes NIK Jacek Jezierski został  przewodniczącym Zarządu EUROSAI na 
trzyletnią kadencję.

Ostatnie lata były dla NIK czasem debaty nad określeniem nowego modelu funkcjonowania najwyższego organu 
kontroli państwowej, wynikającego z potrzeby dostosowania niektórych przepisów ustawy do Konstytucji RP. Ustawa 
o zmianie ustawy o NIK została uchwalona przez Sejm 22 stycznia 2010 r. Prezydent RP podpisał ją 3 listopada ub.r. 
Znowelizowana ustawa obowiązuje od 2 czerwca 2011 r. Zmiany dotyczą każdego aspektu funkcjonowania NIK –  jej 
zadań, zakresu działania, organizacji wewnętrznej, postępowania kontrolnego, a także zatrudnionych w niej osób. 
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Kontroli
�� Podstawy prawne działalności i strategia NIK
��� Działalność Kolegium NIK
��� Organizacja wewnętrzna
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�� � Działalność wydawnicza
�� � Informatyzacja
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Najwyższa Izba Kontroli jest naczelnym, niezależnym od władzy wykonawczej, organem kontroli pań-
stwowej, mającym wiodącą rolę w realizacji zadań kontrolnych w państwie. Naczelny charakter wy-
raża się w wyposażeniu NIK w najszerszy, w porównaniu z innymi organami państwowymi, zakres 
kompetencji do przeprowadzania kontroli, których podstawowym celem jest ocena funkcjonowania 
państwa i gospodarowanie środkami publicznymi. Uznanie przez ustawodawcę Najwyższej Izby Kon-
troli za naczelny organ kontroli państwowej oznacza także, że dokonywane podczas kontroli ustalenia 
oraz formułowane w związku z nimi uwagi i wnioski mogą być weryfikowane tylko w postępowaniu 
prowadzonym przez NIK, zaś uprawnień do dokonywania zmian w tym zakresie nie ma nawet Sejm RP, 
któremu Izba podlega.

W przyjętym przez Kolegium NIK dokumencie pn. Strategia NIK – misja i wizja, który jest wieloletnim programem rozwoju 
określającym nadrzędny cel i kierunki działania Najwyższej Izby Kontroli, za swoją misję Izba przyjęła dbałość o gospodar-
ność i skuteczność w służbie publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej. Realizując swą misję identyfikuje nieprawidłowości, 
wskazując na zagrożenia w wykonywaniu zadań publicznych w poszczególnych obszarach aktywności państwa. Propaguje 
też dbałość o porządek prawny, odpowiedzialność i najlepsze praktyki zarządzania majątkiem i środkami publicznymi. W celu 
zapewnienia najwyższej jakości pracy, na bazie dotychczasowego dorobku oraz najnowszych osiągnięć w dziedzinie meto-
dyki kontroli, NIK doskonali swoje techniki kontroli i metody oceny. Prowadzi również inne działania, które przyczyniają się 
do lepszego funkcjonowania administracji publicznej, m.in. bierze udział w pracach komisji sejmowych, prowadzi współpracę 
międzynarodową oraz działalność wydawniczą.

W 2010 r. zakończył się, rozpoczęty w 2008 r., proces legislacyjny mający na celu nowelizację ustawy o NIK1. Główną 
przesłanką podjęcia tych prac było dostosowanie niektórych rozwiązań ustawowych do Konstytucji RP, uproszczenie i skró-
cenie czasu trwania postępowania kontrolnego, a także uczynienie go bardziej przejrzystym i przyjaznym kontrolowanym 
podmiotom. Potrzeba wprowadzenia niektórych zmian wynikała też z ogólnego postępu technologicznego oraz z doświadczeń 
w stosowaniu dotychczasowych przepisów. Ocena skutków wprowadzonych zmian oraz ich wpływ na funkcjonowanie NIK, 
w tym na usprawnienie postępowania kontrolnego, będzie jednak możliwa dopiero po kilku latach od wejścia ich w życie.

Podstawy prawne działalności
Przepisy konstytucyjne2 stanowią, że Prezes NIK jest powoływany przez Sejm za zgodą Senatu na 6 lat i może być po-

nownie powołany tylko raz. Prezes NIK nie może być pociągnięty do odpowiedzialności karnej ani pozbawiony wolności bez 
uprzedniej zgody Sejmu3.

NIK działa na zasadzie kolegialności4, która ma dwa aspekty. Po pierwsze, powoływani są członkowie Kolegium NIK, do 
którego kompetencji należy m.in. zatwierdzanie najważniejszych dokumentów. Po drugie, zasada ta polega na przestrzeganiu 
przyjętych wewnętrznych zasad procedowania nad dokumentami kontrolnymi, które są wnikliwie, zespołowo analizowane 
przez kontrolerów.

Przepisy ustawy o NIK regulują postępowanie kontrolne, ustalają obowiązki kontrolerów i przysługujące im prawa w tym 
postępowaniu, wskazują organy, które mogą zlecić Izbie przeprowadzenie kontroli lub wystąpić z tego rodzaju wnioskiem. 
Stanowią, że NIK podejmuje kontrole na zlecenie Sejmu RP lub jego organów, a także na wniosek Prezydenta RP i Prezesa 
Rady Ministrów. Izba podejmuje także kontrole z własnej inicjatywy.

NIK bada wykonanie budżetu państwa, realizację ustaw oraz innych aktów prawnych, w zakresie działalności finansowej, 
gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej organów i jednostek, o których mowa niżej. Zakres uprawnień kontrolnych ma 
charakter obligatoryjny lub fakultatywny. Zróżnicowane są też kryteria oceny, jakimi posługuje się Izba w stosunku do kontro-
lowanych organów i podmiotów – publicznych i niepublicznych.

Kryteria kontroli NIK ilustruje schemat nr 1.

1 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1701 ze zm.).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

3 Por. art. 202-207 Konstytucji RP. Przepisy konstytucyjne regulują również obowiązki NIK wobec Sejmu.

4 Tamże.
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Schemat nr 1. 
Podmioty, których działalność podlega kontroli NIK, w powiązaniu z ustawowymi kryteriami kontroli

1/ W zakresie, w jakim wykorzystują one majątek lub środki państwowe lub komunalne oraz wywiązują się z zobowiązań finansowych na rzecz państwa.

W odniesieniu do części podmiotów, zakres przedmiotowy kontroli obejmuje jedynie wykonanie budżetu, gospodarkę 
finansową i majątkową. Ograniczenie to dotyczy: Kancelarii Prezydenta RP, Kancelarii Sejmu RP i Kancelarii Senatu RP, 
Trybunału Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Generalnego Inspektora 
Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamięci Narodowej – Komisji Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajo-
wego Biura Wyborczego, Sądu Najwyższego, Naczelnego Sądu Administracyjnego i Państwowej Inspekcji Pracy.

Wspomnianemu ograniczeniu nie podlegają kontrole przeprowadzane w niektórych z wymienionych jednostek, o ile podej-
mowane są na zlecenie Sejmu RP. W wypadku takiego zlecenia, NIK bada działalność Kancelarii Prezydenta RP, Kancelarii 
Sejmu RP i Kancelarii Senatu RP, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, 
Instytutu Pamięci Narodowej – Komisji Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu i Państwowej Inspekcji Pracy. Na 
identycznych zasadach NIK bada całokształt działalności Kancelarii Prezydenta RP – na wniosek Prezydenta oraz Kancelarii 
Senatu – na wniosek Senatu.

Do obowiązków NIK należy przedkładanie Sejmowi dokumentów wskazanych w ustawie o NIK i wyszczególnionych 
w schemacie nr 2.

Schemat nr 2. 

Dokumenty, które NIK jest zobowiązana przedkładać Sejmowi RP

1/ A także osób kierujących instytucjami, o których mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK.

Podmioty, których działalność podlega kontroli NIK

Organy administracji rządowej, Narodowy Bank Polski, państwowe osoby prawne i inne 
państwowe jednostki organizacyjne

Organy samorządu terytorialnego, samorządowe osoby prawne i inne samorządowe jednostki 
organizacyjne

Inne jednostki organizacyjne i podmioty gospodarcze (przedsiębiorcy) 1/

Legalność, gospodarność, celowość 
i rzetelność

Legalność, gospodarność i rzetelność

Legalność i gospodarność

Kryteria kontroli

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej

Wnioski w sprawie rozpatrzenia przez Sejm określonych 
problemów związanych z działalnością organów wykonu-
jących zadania publiczne

Wystąpienia z wynikającymi z kontroli zarzutami doty-
czącymi działalności osób wchodzących w skład Rady 
Ministrów, kierujących urzędami centralnymi i Prezesa 
NBP 1/

Sprawozdanie z działalności w poprzednim roku

Analiza wykonania budżetu państwa i założeń polityki 
pieniężnej

Opinia w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów

Informacje o wynikach kontroli zleconych przez Sejm lub 
jego organy

Informacje o wynikach kontroli przeprowadzonych na 
wniosek Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrów oraz 
innych ważniejszych kontroli

Najwyższa Izba Kontroli
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Nowelizacja ustawy o NIK
W związku z wejściem w życie nowelizacji ustawy o NIK5 zmianie ulegnie struktura organizacyjna, w wyniku wprowadze-

nia ścisłego podziału zadań na kontrolne realizowane przez departamenty i delegatury oraz obsługowe wykonywane przez 
biura. W departamentach zatrudniani będą (co do zasady) kontrolerzy na podstawie mianowania, zaś w biurach – pracownicy 
na podstawie umowy o pracę.

Wprowadzono także instytucję audytu zewnętrznego NIK. Jest to nie tylko audyt finansowy, lecz po części również audyt 
wykonania zadań, ponieważ nie sprowadza się wyłącznie do oceny gospodarki finansowej i wykonania budżetu, lecz z jego 
definicji wynika, że audytor ma obowiązek ocenić m.in. celowość dokonywania wydatków i wykorzystania zasobów w sytuacji, 
w której zdecydowana ich większość służy działalności kontrolnej.

Zmiana definiująca pojęcie kierownika jednostki kontrolowanej eliminuje z praktyki kontrowersje, co do reprezentowania 
podmiotu kontrolowanego podczas postępowania kontrolnego. Nowa regulacja określa podmioty, którym służą uprawnienia 
kierownika jednostki kontrolowanej, a co zatem idzie – wskazuje kto jest stroną tego postępowania oraz kto może w tym po-
stępowaniu podejmować istotne dla kontrolowanego czynności.

Jawność i przejrzystość działania naczelnego organu kontroli państwowej wzmacniają zmiany w zakresie upubliczniania 
wyników kontroli. Umożliwiają one też właściwe wykonywanie konstytucyjnego prawa dostępu do informacji publicznej. Wpro-
wadzono m.in. obowiązek podawania do publicznej wiadomości, z zachowaniem przepisów o tajemnicy ustawowo chronionej, 
wystąpień pokontrolnych i dokumentów przedkładanych Sejmowi.

Z większą szczegółowością, co czyni zadość wymogom konstytucyjnym, uregulowano w ustawie o NIK problematykę po-
stępowania kontrolnego. Zmiany w systemie źródeł prawa, które wprowadziła Konstytucja RP, spowodowały, że zarządzenie 
Prezesa NIK w sprawie postępowania kontrolnego nie może stanowić podstawy do podejmowania rozstrzygnięć wpływają-
cych na sferę praw i obowiązków obywateli, osób prawnych i innych podmiotów.

Zmianie ulega sposób dokumentowania ustaleń kontroli. Dwa dotychczasowe dokumenty, tj. protokół kontroli i wystąpie-
nie pokontrolne, zastąpi jeden zwany wystąpieniem pokontrolnym. Zawierać będzie zarówno opis ustalonego stanu faktycz-
nego, jak i oceny, uwagi oraz wnioski dotyczące kontrolowanej działalności. Zmiana ta ma również wpływ na postępowanie 
odwoławcze. Wyeliminowanie obowiązku sporządzania protokołu kontroli spowoduje, że postępowanie to będzie obejmować 
zastrzeżenia składane tylko do wystąpienia pokontrolnego. Uprawniony do wniesienia zastrzeżeń będzie wyłącznie kierownik 
jednostki kontrolowanej6. Termin do składania zastrzeżeń wydłużono do 21 dni.

W przepisach dotyczących pracowników wprowadzono bezwzględny wymóg ukończenia aplikacji kontrolerskiej przez 
mianowanego kontrolera, przez skreślenie przepisu umożliwiającego Prezesowi NIK, w przypadkach uzasadnionych kwa-
lifikacjami lub praktyką zawodową, mianowanie na stanowisko kontrolerskie osoby, która nie odbyła aplikacji zakończonej 
złożeniem egzaminu kontrolerskiego7. Wprowadzono też pięcioletnią kadencję na stanowiskach dyrektorów i wicedyrektorów 
departamentów i delegatur. Stanowiska te będą obsadzane w drodze konkursu. Wprowadzono instytucję wygaśnięcia sto-
sunku pracy z mocy prawa, w wypadku zaistnienia wskazanych okoliczności (w razie śmierci pracownika lub utraty atrybutów 
umożliwiających wykonywanie zawodu kontrolera – niekaralność, obywatelstwo polskie). Wprowadzono też możliwość odwo-
łania do sądu od oceny kwalifikacyjnej8.

Do ustawy o NIK w drodze nowelizacji dodano nowy rozdział, w którym uregulowano tryb i zasady postępowania dyscy-
plinarnego, regulowane dotąd zarządzeniem Marszałka Sejmu. Eliminuje to wątpliwości natury konstytucyjnej. Egzekwowanie 
odpowiedzialności dyscyplinarnej mianowanych kontrolerów ma charakter represyjny i powinno być regulowane przepisami 
rangi ustawowej. Wprowadzone modyfikacje służą też usprawnieniu i przyspieszeniu tego postępowania. Wprowadzono iden-
tycznie, jak dla oceny kwalifikacyjnej, możliwość odwołania do sądu9.

5 Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o NIK (Dz. U. Nr 227, poz. 1482). Część znowelizowanych przepisów weszła w życie z dniem 2 czerwca 2011 r., 

pozostałe po upływie 18 miesięcy od daty publikacji ustawy zmieniającej (2 czerwca 2012 r.).

6 Aktualnie uprawnienie to przysługuje każdemu podmiotowi, któremu przekazano wystąpienie pokontrolne, a więc także kierownikowi jednostki nadrzędnej oraz właś-

ciwemu organowi państwowemu lub samorządowemu. Ulega likwidacji dwustopniowy tryb rozpatrywania zastrzeżeń. Zastrzeżenia nie będą już w pierwszej instancji 

rozpatrywane przez komisję odwoławczą w departamencie lub delegaturze.

7 W okresie dwóch ostatnich kadencji Prezesi NIK nie korzystali z tego prawa.

8 Od decyzji Prezesa NIK zatwierdzającej ocenę negatywną, kontrolerowi będzie przysługiwać skarga do sądu administracyjnego.

9  Od orzeczenia Odwoławczej Komisji Dyscyplinarnej obwinionemu będzie przysługiwać skarga do sądu administracyjnego.
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Wejście w życie nowelizacji wymaga przygotowania, w terminie 3 miesięcy, projektu nowego statutu NIK oraz aktów wy-
konawczych do ustawy, a także wprowadzenia zmian w organizacji wewnętrznej na podstawie nowego statutu. Konsekwencją 
wygaśnięcia stosunku pracy dotychczasowych wiceprezesów NIK będą zmiany na tych stanowiskach. Zmianom organizacyj-
nym towarzyszyć będzie rozwiązanie lub zmiana stosunku pracy z niektórymi pracownikami, w związku z ich przeniesieniem 
z departamentów do biur i z biur do departamentów. Zakres zmian, w szczególności w procedurze kontrolnej, rodzi potrzebę 
przeprowadzenia szkolenia dla wszystkich kontrolerów. 

Strategia Najwyższej Izby Kontroli i standardy kontroli
Wizją NIK jest cieszący się autorytetem organ kontroli państwowej, którego raporty są oczekiwanym i poszukiwanym 

źródłem informacji dla organów władzy i obywateli. Stąd też NIK dąży do systematycznego polepszania jakości i przydatności 
informacji o wynikach kontroli. Profesjonalizm kontrolerów osiągany jest przez doskonalenie wiedzy i perfekcjonizm zawodo-
wy, dbałość o obiektywizm, dokonywanie ocen na podstawie zdefiniowanych kryteriów, prezentowanie stanowiska i wniosków 
jedynie na podstawie zweryfikowanych dowodów, a także z uwzględnieniem w tych działaniach zasady kolegialności. Osiąga-
niu tych celów sprzyja stosowanie nowoczesnych metod planowania, programowania i przeprowadzania kontroli, opartych na 
jednolitych standardach i metodyce, z udziałem technik informatycznych, a także stałe doskonalenie metodycznych podstaw 
kontroli.

W Strategii NIK – misji i wizji akcentuje się powinności kontrolerów, którzy w służbie społeczeństwu i państwu kierują się 
zasadami takimi, jak: obiektywizm i bezstronność, otwartość i stałość ocen, perfekcja zawodowa. Stale też dążą do osiągania 
coraz większej skuteczności ocen i wniosków. Wskazując na nieprawidłowości i zagrożenia przyczyniają się do udzielania or-
ganom władzy obiektywnych informacji. Przez rzetelne informowanie o tym, jak wykonywane są ustawy oraz wykorzystywany 
jest majątek publiczny i pieniądze podatników, wspierają organy państwa w stanowieniu prawa i wyborze dróg umożliwiają-
cych zrównoważony rozwój, a także mobilizująco wpływają na władze publiczne, w usuwaniu zagrożeń i likwidacji nieprawi-
dłowości w ich działaniach.

Efektywnie zorganizowana Izba optymalnie korzysta z potencjału intelektualnego pracowników, oszczędnie i gospodarnie 
wykorzystuje środki finansowe – stosownie do założonych celów i realizowanych zadań. Jest miejscem pracy umożliwiającym 
rozwój pracownikom wysoko wykwalifikowanym, umotywowanym, wydajnym i mającym wymagane predyspozycje. Zapewnia-
jąc kontrolerom warunki indywidualnego rozwoju kształtuje postawę propaństwową oraz buduje etos służby publicznej.

Ważnym celem NIK, określonym w Strategii, jest aktywne oddziaływanie Izby na instytucje publiczne, m.in. przez: pro-
pagowanie poszanowania prawa oraz piętnowanie jego naruszania i lekceważenia, w tym zjawisk korupcji, współdziałanie 
i udzielanie pomocy innym organom kontroli, wspieranie idei sprawnie funkcjonujących i wiarygodnych systemów audytu 
wewnętrznego i kontroli zarządczej w urzędach administracji publicznej, otwartość w publicznym informowaniu o działalno-
ści organów władzy i podmiotów korzystających ze środków publicznych, a przede wszystkim – stałe rozwijanie współpracy 
z Sejmem RP i rządem.

NIK w swojej działalności stosuje Standardy kontroli NIK oraz wytyczne metodyczne zawarte w Podręczniku kontrolera. 
Są one wykorzystywane w procesie szkolenia kandydatów na kontrolerów oraz w czasie przygotowywania i realizacji kontroli. 
Ułatwiają dobór optymalnych metod i technik wykonywania zadań kontrolnych, jak również praktyczne rozwiązywanie proble-
mów. Podręcznik jest także narzędziem pomocnym we wdrożeniu systemu odpowiedniej jakości pracy. Oprócz Strategii NIK 
i Standardów kontroli, zawiera Kodeks etyki kontrolera NIK, wytyczne do stosowania poszczególnych grup standardów kontroli 
oraz pomocne przy określaniu tematyki i metodyki kontroli w ważniejszych obszarach badań kontrolnych.
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2.

Dzia³alnoœæ
Kolegium 

Najwy¿szej 
Izby

Kontroli 

Sk³ad Kolegium NIK 
i kompetencje

Ogólne dane 
o dzia³alnoœci w 2010 r.

Rozpatrywanie zastrze¿eñ 
do wyst¹pieñ 

pokontrolnych

Opinia w przedmiocie 
absolutorium dla 

Rady Ministrów za 2009 r.

Posiedzenie poświęcone 
wynikom kontroli opieki 

nad matką i noworodkiem

Posiedzenia 
seminaryjne 
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Konstytucja RP i ustawa o NIK stanowią, że Izba działa na zasadach kolegialności. Podstawowym 
przejawem funkcjonowania NIK na tych zasadach jest powołanie Kolegium, wyposażonego w szerokie 
kompetencje. W skład Kolegium NIK wchodzą: Prezes NIK, jako przewodniczący, wiceprezesi i dyrektor 
generalny NIK oraz 14 członków Kolegium. Na członków Kolegium Marszałek Sejmu RP powołuje, na 
wniosek Prezesa NIK, 7 przedstawicieli nauk prawnych lub ekonomicznych oraz 7 dyrektorów jedno-
stek organizacyjnych Izby lub doradców Prezesa NIK, spośród których Prezes NIK wyznacza sekretarza 
Kolegium. Osoby wchodzące w skład Kolegium są w sprawowaniu swych funkcji niezawisłe i mogą 
w sprawie podejmowanych uchwał zgłaszać do protokołu zdanie odrębne. Kadencja członków Kole-
gium trwa 3 lata, licząc od dnia powołania.

Skład Kolegium NIK

W 2010 r. Kolegium NIK obradowało w następującym składzie:
- Jacek Jezierski – Prezes NIK,
- Józef Górny – wiceprezes NIK,
- Stanisław Jarosz – wiceprezes NIK,
- Jacek Kościelniak – wiceprezes NIK,
- Marek Zająkała – wiceprezes NIK,
- Marek Chodkiewicz – dyrektor generalny NIK,
- Maciej Bałtowski10 – prof. nauk ekonomicznych, Uniwersytet
    Marii Curie-Skłodowskiej w Lublinie,
- Zbigniew Dworzecki – prof. nauk ekonomicznych, Szkoła Główna Handlowa,
- Florian Kuźnik11 – prof. nauk ekonomicznych, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach,
- Irena Lipowicz12 – prof. nauk prawnych, Uniwersytet Kardynała
     Stefana Wyszyńskiego,
- Czesław Martysz13 – prof. nauk prawnych, Uniwersytet Śląski,
- Artur Nowak-Far14 – prof. nauk prawnych i ekonomicznych, Szkoła Główna Handlowa,
- Joanna Sieńczyło-Chlabicz15 – prof. nauk ekonomicznych, Uniwersytet w Białymstoku,
- Mirosław Stec – prof. nauk prawnych, Uniwersytet Jagielloński,
- Marcin Trzebiatowski16 – dr hab. nauk prawnych, Katolicki Uniwersytet Lubelski,
- Waldemar Długołęcki – dyrektor Departamentu Budżetu i Finansów,
- Roman Furtak17 – Dyrektor Delegatury w Zielonej Górze,
- Mieczysław Kosmalski – dyrektor Delegatury NIK w Warszawie,
- Wojciech Misiąg – doradca Prezesa NIK,
- Józef Płoskonka – doradca Prezesa NIK,
- Czesława Rudzka-Lorentz18 – dyrektor Departamentu Administracji Publicznej,
- Bogdan Skwarka – dyrektor Departamentu Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego 

    (sekretarz Kolegium NIK).

10 Od 22 października 2010 r.

11 Do 16 stycznia 2010 r. i ponownie od 22 lutego 2011 r.

12 Do 6 lipca 2010 r.

13 Do 15 października 2010 r. i ponownie od 12 listopada 2010 r. 

14 Do 15 października 2010 r. i ponownie od 22 października 2010 r. 

15 Od 22 października 2010 r.

16 Od 21 lipca 2010 r.

17 Jak wyżej.

18 Jak wyżej.
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Kompetencje Kolegium NIK

Do kompetencji Kolegium NIK należy zatwierdzanie, uchwalanie i opiniowanie wyszczególnionych w schemacie nr 3 do-
kumentów oraz spraw.

Schemat nr 3. 
Kompetencje Kolegium NIK

1/ A także osób kierujących instytucjami, o których mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK.

Do zadań Kolegium NIK należy także rozpatrywanie zastrzeżeń do ocen, uwag i wniosków zawartych w wystąpieniach 
pokontrolnych przekazywanych przez Prezesa NIK lub wiceprezesów. Uchwały Kolegium w tych sprawach są ostateczne.

Posiedzeniom Kolegium NIK przewodniczy Prezes NIK lub wyznaczony przez niego wiceprezes. Uchwały zapadają 
w obecności co najmniej połowy składu Kolegium, w tajnym głosowaniu, większością głosów.

Ogólne dane o działalności w 2010 r.

W 2010 r. odbyło się 15 posiedzeń Kolegium NIK, w tym jedno seminaryjne, poświęcone Ustrojowym aspektom aktywności 
gospodarczej gmin. Kolegium uchwaliło m.in.: pozytywną opinię w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów w zakresie 
wykonania ustawy budżetowej za 2009 r., zmiany w Planie pracy NIK na 2010 r., projekt budżetu NIK na 2011 r. oraz Plan pra-
cy NIK na 2011 r. Zatwierdziło też Analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2009 r. i Sprawozdanie 
z działalności NIK w 2009 r. oraz rozpatrzyło zastrzeżenia do wystąpień pokontrolnych.

Rozpatrywanie zastrzeżeń do wystąpień pokontrolnych

W 2010 r. Kolegium NIK rozpatrzyło zastrzeżenia do 52 wystąpień podpisanych przez Prezesa lub wiceprezesów NIK, 
podejmując uchwały w sprawie przyjęcia lub oddalenia zastrzeżeń – w części lub w całości. Dane o sposobie rozpatrzenia 
zgłoszonych zastrzeżeń, w porównaniu z analogicznymi danymi z 2009 r., zawiera tabela nr 1.

Kolegium 
NIK

Analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej

Sprawozdanie z działalności Izby w poprzednim roku

Zatwierdza

Uchwala

Projekt budżetu

Opinię w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów

Wnioski w sprawie rozpatrzenia przez Sejm określonych problemów związanych z działalno-
ścią organów wykonujących zadania publiczne

Wystąpienia z wynikającymi z kontroli zarzutami dotyczącymi działalności osób wchodzących 
w skład Rady Ministrów, kierujących urzędami centralnymi i Prezesa NBP 1/

Projekt statutu

Okresowe plany pracy

Opiniuje Wniesione przez Prezesa NIK programy kontroli i informacje o wynikach szczególnie ważnych 
kontroli

Inne sprawy wniesione przez Prezesa NIK albo przedstawione przez co najmniej 1/3 członków 
Kolegium
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Tabela nr 1. 
Sposób rozpatrzenia przez Kolegium NIK zastrzeżeń do wystąpień pokontrolnych zgłoszonych w latach 2009-2010

Lp.
Sposób rozpatrzenia zastrzeżeń
zgłoszonych do wystąpień

2009 r. 2010 r.
Liczba

wystąpień
Struktura

(w %)
Liczba

wystąpień
Struktura

(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Oddalono w całości 19 30,6 16 30,8

2 Uwzględniono w części 36 58,1 30 57,7

3 Uwzględniono w całości 7 11,3 6 11,5

x Razem 62 100,0 52 100,0

Zastrzeżenia zostały zgłoszone przez:

 1)  Ministra Pracy i Polityki Społecznej do wystąpienia z 4 grudnia 2009 r., skierowanego po kontroli zatrudniania osób niepeł-
nosprawnych w administracji publicznej w latach 2005-2009 (I półrocze);

 2)  Ministra Zdrowia do wystąpienia z 10 grudnia 2009 r., skierowanego po kontroli zatrudniania osób niepełnosprawnych 
w administracji publicznej w latach 2005-2009 (I półrocze);

 3)  Ministra Edukacji Narodowej do wystąpienia z 28 stycznia 2010 r., skierowanego po kontroli realizacji zadań wynikających 
z ustawy z dnia 6 stycznia 2009 r. o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz języku regionalnym;

 4)  Głównego Lekarza Weterynarii do wystąpienia z 18 stycznia 2010 r., skierowanego po kontroli w zakresie realizacji pro-
gramu zwalczania choroby Aujeszkyego u świń;

 5)  Głównego Geodetę Kraju do wystąpienia z 19 stycznia 2010 r., skierowanego po kontroli funkcjonowania nadzoru geode-
zyjnego i kartograficznego w latach 2006-2009;

 6)  Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej do wystąpienia z 7 stycznia 2010 r., skierowanego po kontroli Komendy 
Powiatowej Straży Pożarnej w Tomaszowie Mazowieckim w zakresie funkcjonowania numeru alarmowego 112 na terenie 
powiatu tomaszowskiego;

 7)  Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji do wystąpienia z 12 stycznia 2010 r., skierowanego po kontroli przygotowa-
nia Polski do organizacji finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012;

 8)  Ministra Skarbu Państwa do wystąpienia z 26 stycznia 2010 r., skierowanego po kontroli funkcjonowania nadzoru nad 
działalnością likwidatorów, stanowiska zajmowanego przez MSP wobec zamiarów likwidacji przedsiębiorstw państwo-
wych zgłaszanych przez organy założycielskie oraz dofinansowania z Funduszu Skarbu Państwa procesów likwidacji 
przedsiębiorstw państwowych w latach 2004-2008 i I półroczu 2009 r.;

 9)  Ministra Finansów do wystąpienia z 21 stycznia 2010 r., skierowanego po kontroli stanu organizacji i wyposażenia jedno-
stek administracji celnej w okresie od 1 stycznia 2007 r. do 30 września 2009 r.;

10) Ministra Zdrowia do wystąpienia z 13 stycznia 2010 r., skierowanego po kontroli funkcjonowania systemu kształcenia oraz 
przygotowania do zawodów pielęgniarki, położnej i ratownika medycznego w latach 2006-2009;

11) Prezesa Narodowego Banku Polskiego do wystąpienia z 3 lutego 2010 r., skierowanego po kontroli realizacji zadań zwią-
zanych z zapewnieniem stabilności sektora bankowego w latach 2008-2009;

12) Ministra Gospodarki do wystąpienia z 5 lutego 2010 r., skierowanego w związku z kontrolą zapewnienia bezpieczeństwa 
zaopatrzenia Polski w węgiel kamienny (ze złóż krajowych);

13) Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji do wystąpienia z 25 lutego 2010 r., skierowanego po kontroli realizacji zadań 
wynikających z ustawy z dnia 6 stycznia 2009 r. o mniejszościach narodowych i etnicznych;

14) Dyrektora Generalnego Służby Więziennej do wystąpienia z 9 lutego 2010 r., skierowanego po kontroli funkcjonowania 
szkół publicznych przy zakładach karnych w latach 2005-2009 (I półrocze);

15) Prezesa Zakładu Ubezpieczeń Społecznych do wystąpienia z 15 marca 2010 r., skierowanego po kontroli funkcjonowania 
szkół publicznych przy zakładach karnych w latach 2005-2009 (I półrocze);

16) Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji do wystąpienia z 23 marca 2010 r., skierowanego po kontroli funkcjonowania 
numeru alarmowego 112 na terenie Polski;

17) Ministra Sportu i Turystyki do wystąpienia z 19 marca 2010 r., skierowanego po kontroli przygotowania Polski do organi-
zacji finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012;
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18) Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów do wystąpienia z 15 kwietnia 2010 r. , skierowanego po kontroli wykonania 
budżetu państwa w 2009 r., cz. 16 – Kancelaria Prezesa Rady Ministrów;

19)  Ministra Infrastruktury do wystąpienia z 15 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania budżetu państwa 
w 2009 r., cz. 21 – Gospodarka morska;

20)  Ministra Infrastruktury do wystąpienia z 17 marca 2010 r., skierowanego po kontroli rozliczeń budżetu państwa z konce-
sjonariuszami z tytułu rekompensat za przejazdy autostradami w latach 2008-2009;

21) Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad do wystąpienia z 23 marca 2010 r., skierowanego po kontroli rozliczeń 
budżetu państwa z koncesjonariuszami z tytułu rekompensat za przejazdy autostradami w latach 2008-2009;

22) Ministra Edukacji Narodowej do wystąpienia z 2 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli w zakresie efektów realizacji 
projektów edukacyjnych Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwój Zasobów Ludzkich;

23) Ministra Zdrowia do wystąpienia z 23 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania budżetu państwa w 2009 r., 
cz. 46 – Zdrowie;

24) p.o. Kierownika Urzędu ds. Kombatantów i Osób Represjonowanych do wystąpienia z 23 kwietnia 2010 r., skierowanego 
po kontroli wykonania budżetu państwa w 2009 r., cz. 54 – Urząd ds. Kombatantów i Osób Represjonowanych;

25) Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego do wystąpienia z 23 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli 
wykonania budżetu państwa w 2009 r., cz. 72 – Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego oraz wykonania w 2009 r. 
planów finansowych Funduszu Emerytalno-Rentowego, Funduszu Administracyjnego oraz Funduszu Prewencji i Reha-
bilitacji;

26) Głównego Inspektora Pracy do wystąpienia z 20 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania budżetu państwa 
w 2009 r., cz. 12 – Państwowa Inspekcja Pracy;

27) Ministra Skarbu Państwa do wystąpienia z 30 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania budżetu państwa 
w 2009 r., cz. 36 – Skarb Państwa, przychodów z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa, a także wykonania planów finan-
sowych Funduszu Reprywatyzacji, Funduszu Restrukturyzacji Przedsiębiorców, Funduszu Skarbu Państwa i Funduszu 
Rekompensacyjnego;

28) Ministra Gospodarki do wystąpienia z 30 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania budżetu państwa w 2009 r., 
cz. 20 – Gospodarka;

29) Głównego Inspektora Sanitarnego do wystąpienia z 12 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania planu docho-
dów i wydatków realizowanych w cz. 46 budżetu państwa w 2009 r;

30) Sekretarza ds. Europejskich do wystąpienia z 17 maja 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania budżetu państwa 
w 2009 r., cz. 23 – Integracja europejska;

31) Generalnego Dyrektora Ochrony Środowiska do wystąpienia z 28 kwietnia 2010 r., skierowanego w związku z kontrolą 
wykonania budżetu państwa w 2009 r., cz. 41 – Środowisko;

32) Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji do wystąpienia z 4 maja 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania bu-
dżetu państwa w 2009 r., cz. 42 – Sprawy wewnętrzne oraz wykonania planu finansowego Funduszu Modernizacji Bez-
pieczeństwa Publicznego oraz Funduszu Centralna Ewidencja Pojazdów i Kierowców;

33) Przewodniczącego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji do wystąpienia z 5 maja 2010 r., skierowanego po kontroli wyko-
nania budżetu państwa w 2009 r., cz. 09 – Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji;

34) Ministra Edukacji Narodowej do wystąpienia z 6 maja 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania budżetu państwa 
w 2009 r., cz. 30 – Oświata i wychowanie;

35) Prezesa Urzędu Transportu Kolejowego do wystąpienia z 16 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli sprawowania 
przez Prezesa UTK nadzoru technicznego nad eksploatacją oraz utrzymaniem linii i pojazdów kolejowych;

36) Prezesa Narodowego Banku Polskiego do wystąpienia z 9 czerwca 2010 r., skierowanego po kontroli realizacji zadań 
związanych z obsługą budżetu państwa oraz kontrolą gospodarki własnej NBP w 2009 r.;

37) Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi do wystąpienia z 1 czerwca 2010 r., skierowanego po kontroli wsparcia specjalnego dla 
rolników w Polsce w okresie od 1 stycznia 2009 r. do 30 kwietnia 2010 r.;

38) Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji do wystąpienia z 2 czerwca 2010 r., skierowanego po kontroli pozyskiwania, 
przydzielania i zbywania lokali mieszkalnych znajdujących się w zasobach resortu spraw wewnętrznych;

39) Ministra Środowiska do wystąpienia z 17 czerwca 2010 r., skierowanego po kontroli wybranych zagadnień dotyczących 
sprawowanego przez Ministra nadzoru nad gospodarką nieruchomościami Skarbu Państwa w parkach narodowych;
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40) Ministra Rozwoju Regionalnego do wystąpienia z 9 lipca 2010 r., skierowanego po kontroli realizacji wybranych elementów 
Programu Operacyjnego Rozwój Polski Wschodniej;

41) Ministra Zdrowia do wystąpienia z 22 lipca 2010 r., skierowanego po kontroli sprawowania nadzoru nad szpitalami klinicz-
nymi w latach 2006-2009, a także gospodarowania mieniem, badań klinicznych oraz działalności bioetycznej;

42) Ministra Zdrowia do wystąpienia z 10 sierpnia 2010 r., skierowanego po kontroli sprawowania, w latach 2006-2009, nadzo-
ru nad uczelniami medycznymi i badaniami klinicznymi (realizowanego za pośrednictwem Urzędu Rejestracji Produktów 
Leczniczych, Wyrobów Medycznych i Produktów Biobójczych);

43) Ministra Obrony Narodowej do wystąpienia z 27 lipca 2010 r., skierowanego po kontroli działalności Wojskowej Agencji 
Mieszkaniowej oraz Wojskowego Towarzystwa Budownictwa Społecznego KWATERA sp. z o.o.;

44) Ministra Finansów do wystąpienia z 15 września 2010 r., skierowanego po kontroli realizacji Programu Operacyjnego 
Współpracy Transgranicznej Rzeczpospolita Polska – Republika Słowacka na lata 2007-2013;

45) Ministra Środowiska do wystąpienia z 14 lipca 2010 r., skierowanego po kontroli dotyczącej bezpieczeństwa zaopatrzenia 
Polski w węgiel kamienny (ze złóż krajowych);

46) Ministra Edukacji Narodowej do wystąpienia z 20 września 2010 r., skierowanego po kontroli prawidłowości dokonywania 
wydatków związanych z organizacją szkoleń w latach 2008-2010 (I półrocze);

47) Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji do wystąpienia z 21 września 2010 r., skierowanego po kontroli stanu reali-
zacji programu inwestycyjnego NATO w dziedzinie bezpieczeństwa;

48) Ministra Skarbu Państwa do wystąpienia z 5 października 2010 r., skierowanego po kontroli prywatyzacji RUCH SA, w tym 
sprawowania nadzoru właścicielskiego;

49) Ministra Skarbu Państwa do wystąpienia z 2 listopada 2010 r., skierowanego po kontroli funkcjonowania wybranych sys-
temów informatycznych Ministerstwa Skarbu Państwa;

50) Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych, Pełnomocnika Rządu ds. Przygotowania organów administracji 
rządowej i sprawowania przez RP przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej do wystąpienia z 30 listopada 2010 r., skie-
rowanego po kontroli realizacji zadań w ramach przygotowania organów administracji rządowej do sprawowania przez RP 
przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej;

51) Ministra Sportu i Turystyki do wystąpienia z 17 listopada 2010 r., skierowanego po kontroli realizacji zadań na rzecz pro-
mocji Polski w sektorze turystyki w latach 2009-2010 (I półrocze);

52) Ministra Rozwoju Regionalnego do wystąpienia z 9 listopada 2010 r., skierowanego po kontroli realizacji Programu Współ-
pracy Transgranicznej Rzeczpospolita Polska – Republika Słowacka 2007-2013.

Kolegium NIK pozostawiło bez rozpatrzenia, z powodu zgłoszenia po terminie19, zastrzeżenia zgłoszone przez:
  – Ministra Finansów do wystąpienia z 3 lutego 2010 r., skierowanego po przeprowadzonej w izbach i urzędach skarbo-

wych kontroli gospodarowania środkami publicznymi w latach 2008-2009 (trzy kwartały);
  – Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji do wystąpienia z 23 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania 

budżetu państwa w 2009 r., cz. 17 – Administracja publiczna, cz. 27 – Informatyzacja oraz cz. 43 – Wyznania religijne oraz 
mniejszości narodowe i etniczne;

  – Ministra Finansów do wystąpienia z 26 kwietnia 2010 r., skierowanego po kontroli wykonania budżetu państwa 
w 2009 r., cz. 19 – Budżet, finanse publiczne i instytucje finansowe.

Opinia w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów za 2009 r.

Kolegium NIK, po zapoznaniu się z wynikami kontroli przedstawionymi w Analizie wykonania budżetu państwa i założeń 
polityki pieniężnej w 2009 roku, uchwaliło 9 czerwca 2010 r. pozytywną opinię w przedmiocie udzielenia absolutorium dla Rady 
Ministrów za 2009 r. 

Wyrażając tę opinię, Kolegium NIK wzięło pod uwagę następujące okoliczności:
 –  Opracowanie i wykonanie ustawy budżetowej na 2009 r. przebiegało w warunkach globalnego kryzysu finansowego i go-

spodarczego. Sytuacja na rynkach światowych musiała niekorzystnie wpłynąć na polską gospodarkę i finanse państwa. 
Mimo to, Polsce – jako jedynemu państwu w Unii Europejskiej – udało się utrzymać dodatnie, choć wyraźnie niższe niż 

19 Por. art. 61 ust. 1 i 2 ustawy o NIK.
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w poprzednich latach, tempo wzrostu gospodarczego. Uznać to należy za sukces i dowód na skuteczność polskich reform. 
Negatywne skutki światowego kryzysu były jednak znaczące – odnotowano ponowny wzrost bezrobocia, wyraźne spowol-
nienie inwestycji i zmniejszenie eksportu.

 –  Mimo wielu sygnałów skłaniających do ostrożności, budżet państwa na 2009 r. zaplanowany został zbyt optymistycznie. 
Konstrukcję budżetu oparto na bardzo ambitnych założeniach makroekonomicznych. Zdecydowano się też na zaplano-
wanie znaczącego wzrostu realnej wartości wydatków budżetowych. Swoje pierwotne założenia rząd zaczął korygować 
już w grudniu 2008 r., zgłaszając dość ograniczoną autopoprawkę do projektu ustawy budżetowej. Bardziej stanowcze 
działania rząd podjął w styczniu 2009 r., już po uchwaleniu ustawy budżetowej. Przyjęte wówczas oszczędności zostały 
później sformalizowane przez uchwalenie – w sierpniu 2009 r. – nowelizacji ustawy budżetowej, redukującej dochody 
i wydatki budżetowe, lecz jednocześnie zwiększającej dopuszczalny deficyt budżetu państwa.

 –  Znowelizowany budżet państwa wykonano bez większych odchyleń od wielkości planowanych, co więcej – nieznacznie 
przekroczono plan dochodów, a wydatki budżetu państwa były niższe od planowanych. W rezultacie udało się zmniejszyć 
wysokość deficytu budżetu państwa. Odnotowano jednak znaczące pogorszenie się relacji deficytu sektora finansów 
publicznych oraz państwowego długu publicznego do produktu krajowego brutto. Dla oceny wykonania budżetu państwa 
istotne znaczenie ma fakt, że relatywnie dobry wynik budżetu państwa (mniej niż 2% PKB) osiągnięto częściowo przez 
zwiększenie zadłużenia podsektora ubezpieczeń społecznych i wykorzystanie środków pochodzących z budżetu Unii Eu-
ropejskiej, niewykorzystanych w falach poprzednich.

Posiedzenie poświęcone wynikom kontroli pn. Opieka nad matką i noworodkiem 
w oddziałach położniczych i neonatologicznych

W dniu 24 marca 2010 r. Kolegium NIK zapoznało się z informacją o wynikach tej kontroli i przedyskutowało wnioski sfor-
mułowane w związku ze stwierdzonymi faktami pobierania opłat przez publiczne zakłady opieki zdrowotnej za świadczenia 
medyczne. Wśród ujawnionych nieprawidłowości, za szczególnie naganne NIK uznała pobieranie od osób ubezpieczonych 
opłat za niektóre świadczenia medyczne – w pierwszej kolejności za znieczulenia zewnątrzoponowe „na życzenie” oraz za 
oferowanie lepszych, „ponadstandardowych” warunków pobytu w szpitalach, zwłaszcza za umieszczenie w salach jednooso-
bowych. Praktyki te, w opinii NIK nielegalne, świadczyły o naruszaniu konstytucyjnej i ustawowej zasady równego dostępu do 
opieki zdrowotnej.

W trakcie obrad Prezes NIK wniósł o przedyskutowanie przez Kolegium i zarekomendowanie we wnioskach pokontrolnych 
rozwiązania umożliwiającego publicznej służbie zdrowia legalne pobieranie opłat za medyczne i okołomedyczne świadczenia 
ponadnormatywne, z jednoczesnym respektowaniem zasady równego dostępu do świadczeń opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze środków publicznych.

W dyskusji zwracano uwagę, że w przepisach prawa – w Konstytucji RP oraz ustawie o zakładach opieki zdrowotnej 
– akcentowana jest zasada równego dostępu do świadczeń medycznych. Nie ma takiego aktu prawnego, który oficjalnie róż-
nicowałby dostęp do świadczeń, dlatego szpitale publiczne wprowadzają własne regulacje, nie troszcząc się o ich legalność 
z punktu widzenia przepisów Konstytucji RP. A wynika z nich wprost, że nie można ograniczać prawa równego dostępu do 
świadczeń opieki zdrowotnej, finansowanych ze środków publicznych. W publicznych zakładach opieki zdrowotnej nie powin-
ny być więc pobierane dodatkowe opłaty. Kontrola ujawniła jednak liczne przypadki obciążania pacjentek kosztami świadczeń, 
w rozumieniu niektórych szpitali, ponadstandardowych – tak zwanych porodów rodzinnych, znieczuleń związanych z porodami 
czy udostępniania samodzielnych pokoi na porodówkach. Tymczasem brak jest podstaw prawnych do ich naliczania. Fak-
tycznie jednak nie wiemy, które świadczenie medyczne jest dodatkowe, ponieważ nie wiemy, jakie są podstawowe. Nie da się 
rozwiązać legislacyjnie, prawnie i formalnie problemu dodatkowych opłat, dopóki nie będzie wiadomo, co osoba podlegająca 
ubezpieczeniu ma zagwarantowane jako świadczenie już opłacone. Rozwiązania tego problemu należy więc poszukiwać 
w ustaleniu tzw. koszyka świadczeń podstawowych i dopiero w kolejnym etapie dopuścić do świadczenia usług ponadstan-
dardowych. Pacjent musi wiedzieć, co jest finansowane ze środków publicznych, wówczas łatwiej będzie zdefiniować rodzaje 
usług dodatkowych udzielanych za odpłatnością.

W wyniku dyskusji ustalono zapis, który zamieszczono w informacji o wynikach kontroli. Organy założycielskie oraz Na-
rodowy Fundusz Zdrowia winny egzekwować realizowanie ustawowej zasady równego dostępu do świadczeń zdrowotnych 
finansowanych ze środków publicznych, nie dopuszczając do pobierania od osób ubezpieczonych dodatkowych opłat za 
usługi związane z leczeniem. Zgodnie z obowiązującymi dotąd przepisami, dopuszczalne jest jedynie pobieranie opłat za 
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dodatkową opiekę pielęgnacyjną, niemającą charakteru świadczeń zdrowotnych. Wprowadzenie opłat za wybrane, dodatko-
we świadczenia zdrowotne związane z opieką nad matką i noworodkiem wymaga zmian legislacyjnych, a w szczególności 
ustawowego wskazania tych świadczeń i określenia sposobu ustalania wysokości opłat. Ponadto ich wprowadzenie nie może 
ograniczać prawa równego dostępu do świadczeń opieki zdrowotnej, finansowanych ze środków publicznych, wynikającego 
z Konstytucji RP.

Posiedzenia seminaryjne

Pierwsze otwarte dla parlamentarzystów i przedstawicieli mediów posiedzenie Kolegium NIK odbyło się w marcu 2000 r. 
Rok później obrady jednego z otwartych spotkań Kolegium NIK przyjęły formę seminarium, w którym uczestniczyli także przed-
stawiciele świata nauki z ośrodków akademickich. Ta dziesięcioletnia już tradycja seminaryjnych posiedzeń Kolegium NIK 
jest kontynuowana. Są one miejscem pogłębionej debaty nad istotnymi zagadnieniami dotyczącymi funkcjonowania państwa. 
Obok członków Kolegium NIK uczestniczą w nich także przedstawiciele Sejmu, Senatu, administracji rządowej i samorządo-
wej, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz naukowcy z licznych uczelni i instytutów.

Spotkanie zorganizowane 13 października 2010 r. poświęcono omówieniu Ustrojowych aspektów aktywności gospodar-
czej gmin. Wiele z prowadzonych przez NIK kontroli posiada nie tylko walor oceny badanych zjawisk, ale jest też przyczynkiem 
do przeprowadzenia pogłębionej dyskusji nad istotą badanej problematyki. Takim wymagającym omówienia zagadnieniem, 
zasygnalizowanym podczas kontroli przeprowadzonej przez Delegaturę we Wrocławiu20, jest wykonywanie działalności go-
spodarczej przez gminy. Zasadnicze staje się pytanie, czy jest to właściwy sposób realizowania funkcji samorządu na rzecz 
obywateli i ich obsługi.

Ustalenia kontroli wskazują na liczne zagrożenia towarzyszące angażowaniu się gmin w działalność gospodarczą. Ich 
aktywność niejednokrotnie przybiera formę nieadekwatną do celów, a działania wykraczające poza realizację przypisanych im 
zadań publicznych mogą stanowić naruszenie ładu konstytucyjnego. Antykonkurencyjne praktyki gmin sprzyjają wypieraniu 
prywatnych przedsiębiorców z rynku i zakłócaniu jego funkcjonowania. Jest to problem o charakterze fundamentalnym, ustro-
jowym, do rozwiązania którego upoważniony jest ustawodawca.

Uczestnicy seminarium wysłuchali referatów wprowadzających do dyskusji o aktywności gospodarczej gmin21. Ustawa 
o samorządzie terytorialnym w pierwotnym brzmieniu nie zawierała szczegółowych unormowań dotyczących możliwości pro-
wadzenia przez gminy działalności gospodarczej. Jej nowelizacja z 1996 r. dopuściła taką ewentualność w zakresie wykracza-
jącym poza zadania o charakterze użyteczności publicznej, ale wyłącznie w wypadkach określonych w uchwalonej w 1996 r. 
ustawie o gospodarce komunalnej. Określiła ona formy prowadzenia gospodarki w sferze użyteczności publicznej, uznając je 
za bieżące i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych22. 
Z drobnymi korektami ten stan prawny obowiązuje do dzisiaj.

Zgodnie z ustawą o gospodarce komunalnej gminy mogą prowadzić gospodarkę komunalną w szczególności w formach 
samorządowego zakładu budżetowego lub spółek prawa handlowego. Przepis ten nie stanowi wprawdzie samoistnej podsta-
wy prawnej do tworzenia określonych struktur (jednostek) organizacyjnych, niemniej wskazuje przykładowo, w jakiej formie 
prawnej taka działalność może być prowadzona. Dopiero analiza kolejnych przepisów tej ustawy, ustawy o samorządzie gmin-
nym, a także przepisów ustaw szczególnych pozwala na stwierdzenie, że stanowią one formalną podstawę wyboru określonej 
formy prowadzenia działalności. Trzeba tu wymienić choćby ustawy: o finansach publicznych, o fundacjach, Kodeks spółek 
handlowych, Prawo o stowarzyszeniach i Prawo spółdzielcze. Sam wybór konkretnej formy i sposobu prowadzenia gospodar-
ki należy do rady gminy, która może upoważnić do dokonania tej czynności organ wykonawczy gminy, a więc wójta, burmistrza 
lub prezydenta miasta.

Przepisy konstytucyjne23 stanowią, że ustawodawca może powierzyć jednostkom samorządu terytorialnego realizację je-
dynie takich zadań publicznych, które służą zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej, względnie też są innymi zadania-

20 Funkcjonowanie wybranych spółek z udziałem samorządu gminnego na terenie Dolnego Śląska, Delegatura NIK we Wrocławiu, Wrocław, wrzesień 2010 r.

21 Czesław Martysz: Prawne formy prowadzenia działalności gospodarczej przez gminy, Marek Szydło: Konstytucyjnoprawna dopuszczalność działalności gospodarczej 

jednostek samorządu terytorialnego a przepisy prawa samorządowego; Zbigniew Jurczyk: Zakres interwencji organu antymonopolowego w działalność gospodarczą 

gmin.

22 Podobną definicję wprowadzono także do art. 9 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym.

23 Por. art. 166 ust. 2 Konstytucji RP.



31

0g
ól

ne
 in

fo
rm

ac
je

 o
 N

aj
w

y¿
sz

ej
 Iz

bi
e 

Ko
nt

ro
li

mi publicznymi, wynikającymi z uzasadnionych potrzeb państwa. Oznacza to, że przepisy prawa samorządowego na poziomie 
ustawodawstwa zwykłego, specyfikujące określone zadania powierzane jednostkom samorządu, muszą być interpretowane 
w świetle wspomnianych klauzul, wyrażających istotę zadań publicznych samorządu – własnych i zleconych.

Działalność gospodarcza jednostek samorządu terytorialnego musi zawsze służyć zaspokajaniu potrzeb macierzystej 
wspólnoty samorządowej lub też realizacji uzasadnionych potrzeb państwa, w istocie zaś potrzeb obywateli związanych z 
pojęciem interesu publicznego. Nie oznacza to jednak, że nie może w żadnym razie być prowadzona w celu osiągania zysku, 
względnie, że nie może tego zysku przynosić. Nie byłoby bowiem zasadne ostre przeciwstawienie działalności służącej realiza-
cji zadań publicznych i działalności zarobkowej. Te rodzaje działalności wcale nie stoją względem siebie w sprzeczności. Ten 
pluralizm celów może być również obecny w działalności prowadzonej przez jednostki samorządu terytorialnego oraz przez 
spółki (komunalne), w których samorząd uczestniczy. Jednostki samorządu terytorialnego oraz ich spółki muszą bez wątpienia 
zawsze realizować określone zadania publiczne, dla których zostały powołane do życia. Nie znaczy to jednak, że wykonywaniu 
publicznych zadań nie może w żadnym razie przyświecać cel zarobkowy, czyli dążenie do osiągania określonych korzyści ma-
jątkowych, choćby był to tylko jeden z celów ubocznych, znajdujący się na dalszym planie. Trudno byłoby przyjąć, że sam tylko 
motyw zarobkowy dyskwalifikuje działalność jednostek samorządu terytorialnego oraz tworzonych przez nie spółek i pozwala 
ją uznać za niezgodną z prawem samorządowym. Cel zarobkowy może przecież współistnieć w ramach danej działalności 
z celami publicznymi, tworząc konglomerat celów ukierunkowanych na dobro danej wspólnoty samorządowej.

Jednakże sam tylko cel zarobkowy danej działalności nie jest jeszcze wystarczający, by można ją było uznać za dozwo-
loną przez przepisy prawa samorządowego. Trzeba pamiętać, że dążąc do osiągania określonych zysków i realizując cel za-
robkowy, samorząd nie urzeczywistnia przez to prywatnych interesów majątkowych. Realizuje bowiem interes publiczny, także 
w ten sposób, że przysparza na rzecz danej wspólnoty samorządowej dodatkowe środki finansowe, wydatkowane następnie 
na konkretne cele publiczne.

Jednostka samorządu terytorialnego oraz utworzona przez nią spółka są zobowiązane realizować określone zadania 
publiczne bezpośrednio i wprost, a nie tylko pośrednio. Działalność musi być zatem ukierunkowana na konkretne potrzeby 
i oczekiwania obywateli tworzących daną wspólnotę samorządową.

Gmina może powierzać realizację usług komunalnych także osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom orga-
nizacyjnym niemającym osobowości prawnej. Szczególną cechą gospodarczej działalności komunalnej jest brak konkurencji, 
wręcz zmonopolizowanie jej przez gminy (usługi cmentarne, wodno-kanalizacyjne). Z racji pełnienia przez gminy roli orga-
nizatora tych rynków (komunikacja zbiorowa, organizacja targowisk) konkurencja na nich może być wykluczona lub istotnie 
zniekształcona. W ten sposób gminy lub ich przedsiębiorstwa niejednokrotnie stały się ostatnimi monopolami działającymi 
w gospodarce lub przedsiębiorcami o silnej pozycji dominującej, mogącymi w istotny sposób zakłócać warunki konkurencji na 
rynkach usług użyteczności publicznej. Stąd też bierze się zainteresowanie organu antymonopolowego działalnością gospo-
darczą gmin. W zakresie niektórych rynków dążą one do pełnej monopolizacji, podczas gdy Urząd Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentów uważa, że powinny zostać zachowane warunki konkurencji. Do takich sytuacji najczęściej dochodzi na rynkach: 
zbierania i składowania odpadów stałych, usług cmentarnych oraz komunikacji zbiorowej.

Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów, powszechnie nazywana ustawą antymonopolową, stojąc na straży kon-
kurencji, broni tym samym prawnej i ekonomicznej samodzielności podmiotów gospodarczych, aby każdy z nich uczestniczył 
w życiu gospodarczym oraz rywalizacji ekonomicznej na równych prawach i nie był dotknięty dyskryminacyjnymi zachowa-
niami podmiotów silniejszych, o pozycji dominującej, oraz aby takimi zachowaniami nie byli dotknięci także konsumenci. Ma 
również chronić rynki i konsumentów przed skutkami zawierania przez przedsiębiorców niedozwolonych porozumień.

Działalność gospodarcza gmin odbywa się na rynkach lokalnych, których zasięg jest wyznaczony granicami administracyj-
nymi każdej gminy. Z tego powodu mamy więc tyle rynków lokalnych, ile jest gmin w Polsce, przy czym rynki te, przynajmniej 
w zakresie zadań, którymi gminy są obciążone, nie przenikają się wzajemnie – mieszkańcy danej gminy nie mogą zaspokoić 
swoich potrzeb, realizując je na rynku gmin ościennych.

Nie w każdym wypadku zastosowanie ustawy antymonopolowej może mieć miejsce, nawet jeśli jest to spór z przedsiębior-
cą mającym pozycję dominującą. Celem ustawy nie jest bowiem – w przeciwieństwie do ustawodawstwa cywilnego – ochrona 
interesów, w których mamy do czynienia z ochroną praw podmiotowych i indywidualnych. Jej celem jest wyłącznie ochrona 
interesu publicznoprawnego24. Tam, gdzie nie jest naruszony interes publicznoprawny w aspekcie funkcjonowania i rozwo-

24  Por. art. 1 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów.
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ju konkurencji, spory pomiędzy stronami podlegają właściwości sądu cywilnego lub gospodarczego. Zachowanie rynkowe 
podmiotu gospodarczego z kolei może być sprzeczne z interesem publicznym, gdy jego skutkami dotknięty jest szerszy krąg 
uczestników rynku, względnie gdy działania te wywołują inne niekorzystne zjawiska. Taka interpretacja interesu publicznego 
wyłącza możliwość podejmowania przez organ antymonopolowy działań w celu ochrony interesów indywidualnych.

Zarówno prelegenci jak i uczestnicy dyskusji25, zasygnalizowali, że obok zaangażowania gmin w działalność gospodarczą 
na podstawie przepisów prawa, wytępują też niekorzystne zjawiska związane z aktywnością gmin. Nierzadko bywają one 
wątpliwe z punktu widzenia zasad funkcjonowania całej administracji. Należy zatem zważyć – na jednej szali konieczność 
realizowania potrzeb społeczności lokalnej, zaś na drugiej – prawo funkcjonowania na wolnym rynku, jednakże z wymogiem 
zachowania na nim konkurencji.

Dwoistość funkcji samorządu polega na tym – stwierdziła pierwsza z dyskutantek – że samorząd terytorialny jest podmio-
tem władzy publicznej, a także ponosi odpowiedzialność za stan gospodarki lokalnej. W związku z tym jednostki samorządowe 
z mocy prawa muszą wykonywać określone zadania publiczne, w których mieszczą się zarówno usługi świadczone nieodpłat-
nie, jak i dotyczące tak zwanej infrastruktury, stanowiącej bazę dla rozwoju gospodarczego.

Atrybutem sektora publicznego jest – z definicji – wykluczenie zysku jako celu działalności. Celem tym jest zaspokajanie 
zbiorowych potrzeb społeczności, w tym przypadku lokalnych, w ramach konsumpcji zbiorowej.

Traktat rzymski z 1957 r., będący podstawą utworzenia Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej, zawiera sformułowanie, 
które wyklucza wspieranie przedsiębiorców ze środków publicznych, ponieważ tego rodzaju działania są z natury rzeczy selek-
tywne, w dużym stopniu uznaniowe i niosą ryzyko łamania zasad rzetelnej konkurencji rynkowej. Wśród argumentów przeciw 
masowemu i systemowemu zezwoleniu jednostkom samorządowym na prowadzenie działalności gospodarczej bezpośrednio 
przez stanowiące ich własność firmy za najważniejszy uważane jest niebezpieczeństwo ich uprzywilejowania. Zwłaszcza tam, 
gdzie zaangażowany jest sektor publiczny, który na ogół zdobywa na starcie przewagę nad sektorem prywatnym.

W większości państw europejskich dominują rozwiązania (Polska także włączyła je w części do krajowego porządku praw-
nego), które warunkowo zezwalają samorządom na angażowanie się w sferę przedsiębiorczości. Owym warunkiem jest luka 
podażowa, czyli brak ze strony przedsiębiorców prywatnych ofert zaspokajających potrzeby wykraczające poza sferę użytecz-
ności publicznej, dotyczących na przykład bazy hotelowej czy gastronomicznej.

W dyskusji zwracano też uwagę, iż samorząd terytorialny reaktywowano z założeniem, że jego działalność gospodarcza 
służyć będzie uzupełnieniu „oferty” i lepszemu realizowaniu zadań publicznych, bez naruszania zasad przedsiębiorczości i in-
teresów podmiotów gospodarczych. Jeśli jest inaczej, to przyczyny należy upatrywać w stałym niedofinansowaniu samorządu 
rozpaczliwie poszukującego dodatkowych źródeł dochodu. Są nimi albo fundusze europejskie, co zwiększa zadłużenie gmin 
ze względu na udział własny, albo działalność gospodarcza. Występuje tu więc konflikt – z jednej strony chodzi o zachowanie 
ustabilizowanej, konstytucyjnej pozycji samorządu terytorialnego, natomiast z drugiej o to, aby nie zakłócać funkcjonowania 
własnych podmiotów gospodarczym.

W zaprezentowanym odmiennym poglądzie postawiono tezę, że po dwudziestu latach, które minęły od reaktywowania 
samorządu, jego miejsce w systemie ustrojowym państwa jest już inne niż na początku tej drogi. Wprawdzie dzisiaj, po-
dobnie jak i wówczas, gmina uczestniczy w sprawowaniu władzy publicznej, co oznacza, że realizuje istotną część zadań 
publicznych w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność (czyni to za pomocą instrumentarium publicznoprawnego 
charakterystycznego dla wykonywania imperium), ale jednocześnie – zgodnie z Europejską Kartą Samorządu Lokalnego 
– samorząd lokalny oznacza prawo i zdolność społeczności lokalnych, w granicach określonych prawem, do kierowania 
i zarządzania zasadniczą częścią spraw publicznych na ich własną odpowiedzialność i w interesie ich mieszkańców. Przy 
ich realizowaniu niepotrzebne jest władztwo administracyjne, tylko instrumentarium charakterystyczne dla prawa prywat-
nego, czyli dominium. A zatem gmina, jako podmiot prawa prywatnego, czyli właściciel określonego majątku, będzie z niego 
korzystać, by realizować zadania nienależące do imperium. Ale to nie oznacza, że w tej sferze nie mieszczą się sprawy 
publiczne – są one publiczne, tylko realizowane inną metodą. Zadać można zatem pytanie – dokąd sięga uprawnienie samo-
rządu do prowadzenia działalności w formach niewładczych za pomocą środków majątkowych, będących jego własnością? 

25 W dyskusji głos zabrali: prof. dr hab. Hanna Sochacka-Krysiak – Szkoła Główna Handlowa, dr Zbigniew Jurczyk – Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, prof. dr 

hab. Irena Lipowicz – Rzecznik Praw Obywatelskich, prof. dr hab. Mirosław Stec – członek Kolegium NIK, dr Czesława Rudzka-Lorentz – członek Kolegium NIK, Piotr 

Miklis – Najwyższa Izba Kontroli, dr Ryszard Paweł Krawczyk – Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, prof. dr hab. Artur Nowak-Far – członek Kolegium 

NIK, dr Wojciech Misiąg – członek Kolegium NIK, Jan Kołtun – Najwyższa Izba Kontroli, prof. dr hab. Marcin Trzebiatowski – członek Kolegium NIK.
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Jeśli gmina dążąc do celu, jakim jest jej rozwój, realizuje zadania publiczne w sferze dominialnej i przy wykorzystaniu swego 
majątku prowadzi działalność gospodarczą, nie musi powoływać się na konkretną, zawartą w ustawach prawa materialnego 
podstawę prawną podejmowanych działań w formach prawem przewidzianych.

Nie zgadzając się z opinią o braku możliwości prowadzenia komercyjnej działalności gospodarczej przez samorząd mów-
ca zaakcentował, że oznaczałoby to niemożność wykonywania jej również wówczas, gdyby była prowadzona dla wspomaga-
nia sfery użyteczności publicznej. Ustawa o gospodarce komunalnej z 1996 r. wprowadza w tej mierze istotne ograniczenia, 
ale pozostawia też możliwość zawiązywania przez gminy spółek, bądź do nich przystępować – jeżeli działalność takiej spółki 
będzie ważna dla rozwoju gminy.

Przykładowo kąpielisko miejskie nie może utrzymać się ze sprzedaży biletów, a niskie ceny są uzasadnione względami 
społecznymi. Pozostawałby wówczas wybór: dofinansowanie z budżetu gminy, albo prowadzenie na jego terenie odpłat-
nych usług, generujących dochód dla pływalni. Czy będzie to naruszenie zakazu prowadzenia działalności komercyjnej? 
Takie podejście byłoby nie tylko ekonomicznie nieracjonalne i niegospodarne, ale także przekraczające ustrojowe ramy 
samorządu.

W dyskusji zaprezentowano także odmienne zdanie. Powołując samorządy chodziło o to, by umożliwić ich funkcjonowanie 
i poprawę warunków życia ludności, ale bez upośledzenia działalności podmiotów, które nie są jednostkami samorządowymi. 
Tymczasem zmierza się do czegoś, co zaprzecza tej tezie. Widać to w wielu interpretacjach prawa. Coraz częściej powtarzana 
jest teza, że samorząd nie ma przypisanych prawem ograniczeń – tak być nie powinno. Natomiast słuszne jest stanowisko 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów. Jeśli jakaś aktywność samorządu miałaby upośledzać warunki funkcjonowania 
innych podmiotów, to nie powinna być dopuszczona.

Głosy w dyskusji dotyczyły także kompetencji NIK do przedstawiania wniosków odmiennych od orzeczeń sądowych. 
W przypadku kontroli, której ustalenia wywołały potrzebę zorganizowania seminarium, sąd administracyjny nie uznał, aby 
działanie gminy miało być niezgodne z prawem. Skąd więc wniosek nielegalności i działania wbrew prawu wywiedziony przez 
NIK?. Wątpliwość w dyskusji wzbudziło zajmowanie przez NIK stanowiska odmiennego od wyrażonego przez sąd we wcześ-
niej wydanym orzeczeniu i odnoszącego się do tego samego stanu faktycznego.

Działalność gospodarcza samorządu jest obecnie dużym problemem. Zagadnieniem kontrowersyjnym są granice działal-
ności gospodarczej prowadzonej przez spółki komunalne i jej konsekwencje dla społeczności lokalnych w przyszłości. Jeżeli 
obecnie gmina ma 130-milionowy budżet, a zadłużenie jej szpitali wynosi prawie 110 mln zł, to można postawić pytanie – co 
będzie, jeżeli przyjdzie ten dług spłacić? Pojawia się coraz więcej przypadków, gdy działalność spółek przynosi stratę, która 
musi być pokrywana z budżetu gminy. Przez tworzenie tzw. spółek słupów, zadłużenie samorządu jest przejmowane przez 
inne jednostki. Przerzucanie zadłużenia z jednostek samorządu na spółki komunalne jest obecnie istotnym problemem.

W opinii następnego uczestnika dyskusji, przyjęcie koncepcji, że gmina jest odpowiedzialna za swój rozwój i może podej-
mować jakiekolwiek działania mieszczące się w – definiowanej przecież przez nią samą – koncepcji rozwoju byłoby podej-
ściem etatystycznym, naruszającym konstytucyjną zasadę pomocniczości. Zadać można pytanie – gdzie w takim układzie jest 
miejsce dla działań sektora prywatnego? Gdy gminy angażują się w działalność gospodarczą, to mogą wypchnąć ten sektor 
z rynku. A przecież teoria sektora publicznego mówi o innym, złożonym i istotnym skutku – im gospodarcza aktywność gmin 
ma znaczniejsze rozmiary, tym bardziej zwiększają się ich potrzeby pożyczkowe. Wchodzą one wtedy na rynek pożyczek 
i zaczynają o fundusze pożyczkowe konkurować z sektorem prywatnym. Jest to więc zjawisko systemowe.

Pozostaje jeszcze kwestia legitymizacji działalności gospodarczej gmin. Działania gminy są legitymizowane wedle dosyć 
prostych reguł, zgodnie z którymi akceptowalne są te formuły aktywności, które uzasadniają jej istnienie jako jednostki sektora 
publicznego i jako wspólnoty przymusowej. Oznacza to, że gminy powinny przestrzegać swoiście rozumianej zasady pomoc-
niczości – ich gospodarcze zaangażowanie nie powinno mieć miejsca tam, gdzie istnieje możliwość świadczenia danej usługi 
przez sektor prywatny.

Nawiązując do transformacji ustrojowej z 1990 r. kolejny mówca stwierdził, że przed nią mieliśmy władzę publiczną nad 
obywatelami. Obecnie sytuacja wróciła do elementarnej normalności – władza publiczna sprawowana jest w imieniu obywateli 
i na ich rzecz. Ta reguła powinna być szczególnie widoczna w jednostkach samorządu terytorialnego. Oczywiście istotne jest 
chronienie konkurencyjności. Tam, gdzie konkurencyjność jest łamana, taka działalność nie powinna mieć miejsca. Zasadne 
jest jednak pytanie, jakim regułom ma odpowiadać działalność gospodarcza gmin, jakie zasady muszą być przestrzegane 
i gdzie postawić dla niej tamę. Dobrym przykładem jest wątpliwość, czy gminy powinny prowadzić szkoły wyższe, czy też nie. 
Niech prowadzą – jeżeli będą to robiły na równych zasadach. W tym wypadku sprawa jest o tyle nieskomplikowana, ponieważ 
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szkoła tworzona przez miasto będzie musiała ubiegać się o zezwolenie na prowadzenie działalności u ministra nauki, tak jak 
szkoła prywatna lub szkoła publiczna tworzona z mocy ustawy.

NIK próbuje zrobić coś innego – oprócz stwierdzenia, iż obowiązuje zasada konkurencyjności, to także wskazuje jej za-
kres: gdzie można działać, gdy prowadzenie działalności gospodarczej jest w interesie społeczności, mieszkańców, a gdzie 
– nie. To jest kluczowa kwestia – właśnie ta granica. Nie odbyliśmy przez dwadzieścia lat dyskusji, gdzie powinna być ona 
tak naprawdę wyznaczona. Dzisiaj zauważalne są dwie tendencje: że samorządność jest tłumiona, a zarazem – że trzeba tę 
materię doprecyzować i doregulować. To jest myśl, która przewijała się w dyskusji – panuje bałagan, bo każdy robi co innego. 
A samorządność m.in. na tym właśnie miała polegać, że każdy będzie robił trochę co innego, w zależności od tego, jaka jest 
potrzeba. Wydaje się, że ocena tego, co w gospodarczej działalności gmin mieści się w granicach prawa, zależeć będzie od 
zakresu swobody, jaką prawo zdecyduje się udzielić wspólnotom lokalnym w decydowaniu o swoich sprawach.

O bezwarunkowe respektowanie zasad konkurencji upomniał się następny mówca. Ograniczanie swobodnej działalności 
gminy godzi w zasadę wolności gospodarczej. Prawo nie powinno umożliwiać gminom eliminowania kogokolwiek z przestrzeni 
gospodarczej, a rozwiązania takie się przyjmuje – choćby w projektach regulowania rynku zbierania odpadów czy przewozu 
osób autobusami. Jeśli nie będzie konkurencyjności to będzie monopol, w realia gospodarcze gmin socjalizm wejdzie tylnymi 
drzwiami – stwierdzili uczestnicy dyskusji.

W przypadku sporów dotyczących pojęcia użyteczności publicznej należy powoływać się na praktykę wspólnotową. Sto-
sując reguły prawa europejskiego nie powinno być problemu ze stwierdzeniem, że gmina lub inna jednostka samorządowa 
realizując zadania publiczne podlega w tym zakresie całkowicie zasadom konkurencji. Istnieje paradoks: gdy podczas dyskusji 
powołuje się na prawo europejskie, to wszyscy są zgodni i podporządkowują się regułom wspólnotowym, a gdy na kazus z 
orzecznictwa europejskiego w sprawach stricte prawnych, to słyszy się: nie, my mamy swoje zasady, a tam są inne reguły. 
Jest to niewątpliwie niekonsekwentne postępowanie.

Na zakończenie posiedzenia Kolegium Prezes NIK stwierdził, że nie jest możliwe podsumowanie go jedną konkluzją. 
Prezentowane poglądy były skrajnie różne w niektórych aspektach – od uznania, aby gmina w sposób prawie nieograniczony 
mogła angażować się w działalność gospodarczą, do tezy, że w uzasadniony sposób może ją prowadzić tylko wtedy, kiedy to 
jest absolutnie niezbędne dla podstawowych funkcji samorządu, i to rozumianych dość wąsko. Zauważył jednak, że semina-
rium zorganizowane zostało przede wszystkim z punktu widzenia potrzeb NIK, które pojawiły się w związku z prowadzonymi 
kontrolami. W dyskusji chodziło o uzyskanie poglądu na to, jak oceniać zaangażowanie gmin w spółki. Jej wyniki, wymiana 
poglądów i spór, który się objawił, były dla NIK pouczające. Wzbogaciły wiedzę wszystkich uczestników seminarium, jak rów-
nież pracowników Izby. 
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wewnêtrzna 

3.

Struktura 
organizacyjna NIK

W³aœciwoœæ 
kontrolna 

(rzeczowa) 
departamentów 

i delegatur

Podział etatów

Bieżące 
zarządzanie Izbą
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Organizację wewnętrzną – podział na departamenty kontrolne, wspomagające postępowa-
nie kontrolne, wykonujące zadania w zakresie organizacji i obsługi oraz delegatury – okre-
śla statut NIK26. W 2010 r. w Najwyższej Izbie Kontroli funkcjonowało 30 jednostek organiza-
cyjnych – 14 departamentów i 16 delegatur. Strukturę organizacyjną ilustruje schemat nr 4.

Schemat nr 4. 
Struktura organizacyjna NIK (według statutu NIK) w 2010 r.

26 Właściwość kontrolna (rzeczowa) departamentów i delegatur ustalona została zarządzeniem Prezesa NIK z dnia 31 maja 2004 r. w sprawie szczegółowej organizacji 

wewnętrznej oraz właściwości jednostek organizacyjnych Najwyższej Izby Kontroli (z późniejszymi zmianami).

Jednostki organizacyjne wykonuj¹ce 
zadania w zakresie organizacji i obs³ugi 

Najwy¿sza Izba Kontroli

Jednostki organizacyjne wykonuj¹ce zadania kontrolne

Delegatura 
w Bia³ymstoku

Delegatura 
w Bydgoszczy

Delegatura 
w Gdañsku

Delegatura 
w Katowicach

Delegatura 
w Kielcach

Delegatura 
w Lublinie

Delegatura 
w £odzi

Delegatura 
w Olsztynie

Delegatura 
w Opolu

Delegatura 
w Poznaniu

Delegatura 
w Rzeszowie

Delegatura 
w Szczecinie

Delegatura 
w Warszawie

Delegatura 
we Wroc³awiu

Delegatura 
w Zielonej Górze

Delegatura 
w Krakowie

Departament 
Spraw 
Osobowych

Departament 
Rachunkowoœci

Departament 
Organizacyjny

Departament 
Gospodarczy

Jednostki organizacyjne wspomagaj¹ce 
postêpowanie kontrolne

Departament 
Bud¿etu i Finansów

Departament Gospodarki, 
Skarbu Pañstwa i Prywatyzacji

Departament  Komunikacji 
i Systemów Transportowych

Departament Nauki, Oœwiaty
i Dziedzictwa Narodowego

Departament Obrony 
Narodowej i Bezpieczeñstwa 
Wewnêtrznego

Departament Pracy,
Spraw Socjalnych i Zdrowia

Departament Œrodowiska, 
Rolnictwa i Zagospodarowania 
Przestrzennego 

Departament 
Administracji Publicznej

Departament 
Prawny 
i Orzecznictwa 
Kontrolnego

Departament 
Strategii 
Kontrolnej
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Właściwość kontrolna (rzeczowa) departamentów i delegatur

Departamenty kontrolne, stosownie do rozwiązań przyjętych w statucie NIK, przeprowadzały postępowanie kontrolne 
w naczelnych i centralnych organach państwowych w zakresie swojej właściwości rzeczowej lub funkcjonalnej oraz – w poro-
zumieniu z właściwą terytorialnie delegaturą – w organach i jednostkach terenowych. Departamenty kontrolne koordynowały 
kontrole lub uczestniczyły w postępowaniu kontrolnym, w szczególności przy przygotowywaniu kontroli, rozpatrywaniu za-
strzeżeń oraz przygotowaniu informacji o wynikach kontroli i innych opracowań. Delegatury przeprowadzały natomiast postę-
powanie kontrolne w organach i jednostkach terenowych zgodnie z właściwością terytorialną. W porozumieniu z właściwym 
departamentem – przeprowadzały także postępowanie kontrolne w naczelnych i centralnych organach państwowych oraz 
koordynowały kontrole.

W schemacie nr 5 zilustrowano ogólne zakresy właściwości departamentów kontrolnych.

Schemat nr 5. 

Ogólne zakresy właściwości departamentów kontrolnych

Aby końcowy produkt działalności kontrolnej NIK – którym jest informacja o wynikach kontroli – był najwyższej jakości, 
konieczna jest organizacja pracy uwzględniająca dbałość o tę jakość na wszystkich etapach procesu kontrolnego. Istotną 
rolę w tym procesie spełniają departamenty wspomagające postępowanie kontrolne, przez udzielanie niezbędnej pomocy 

Ogólny zakres w³aœciwoœci kontrolnej

Departament 
Œrodowiska, Rolnictwa 
i Zagospodarowania 
Przestrzennego

Departament Pracy, Spraw 
Socjalnych i Zdrowia

Departament Obrony 
Narodowej i Bezpieczeñstwa 
Wewnêtrznego

Departament Nauki, Oœwiaty 
i Dziedzictwa Narodowego

Departament Komunikacji 
i Systemów Transportowych

Departament Gospodarki, 
Skarbu Pañstwa i Prywatyzacji

Departament 
Bud¿etu i Finansów

Departament 
Administracji Publicznej

Działalność administracji publicznej oraz sprawy bezpośrednio związane z działalnością tej 
administracji należące do działów administracji rządowej:  sprawiedliwość, sprawy zagraniczne, 
rozwój regionalny oraz członkowstwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej

Gospodarowanie środkami publicznymi – całość spraw związanych z tworzeniem i wykonaniem 
budżetu państwa, finansami publicznymi i instytucjami finansowymi państwa

Sfera gospodarki,  gospodarowanie mieniem Skarbu Państwa, przekształcenia własnościowe, 
funkcjonowanie systemu celnego, turystyka

Funkcjonowanie infrastruktury liniowej (sieci energetyczne, transport lądowy, wodny 
i powietrzny, sieci telekomunikacyjne, pocztowe i rurociągowe) oraz infrastruktury punktowej 
(terminale, porty itp.)

Nauka, edukacja, kultura i dziedzictwo narodowe, kultura fizyczna i sport, publiczna radiofonia 
i telewizja

Obrona narodowa i sprawy wewnętrzne – Siły Zbrojne RP, ochrona bezpieczeństwa i porządku 
publicznego, ochrona granic, obrona cywilna, ochrona przeciwpożarowa, funkcjonowanie 
Policji

Sprawy społeczne – problematyka pracy, bezrobocia i zabezpieczenia społecznego oraz ochrony 
zdrowia

Środowisko przyrodnicze i produkcja biologiczna – zagadnienia ochrony środowiska, wyko-
rzystania zasobów naturalnych, produkcji rolnej i leśnej oraz gospodarowania przestrzenią; 
mieszkalnictwo, architektura i budownictwo
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departamentom i delegaturom prowadzącym bezpośrednio czynności kontrolne. Wsparcie to jest zwłaszcza niezbędne, gdy 
pracownikom wykonującym lub nadzorującym czynności kontrolne potrzebna jest dodatkowa wiedza z zakresu prawa i meto-
dyki kontroli. Ogólne zakresy właściwości departamentów wspomagających postępowanie kontrolne ilustruje schemat nr 6.

Schemat nr 6. 

Ogólne zakresy właściwości departamentów wspomagających postępowanie kontrolne

NIK, tak jak inne instytucje wykonujące zadania o charakterze publicznym, posiada w swej strukturze jednostki zapew-
niające obsługę działalności merytorycznej. Ogólne zakresy właściwości departamentów wykonujących te zadania ilustruje 
schemat nr 7.

Schemat nr 7. 

Ogólne zakresy właściwości departamentów wykonujących zadania z zakresu organizacji i obsługi

Podział etatów

Podział etatów27 między departamenty kontrolne, delegatury, departamenty wspomagające postępowanie kontrolne oraz 
wykonujące zadania z zakresu organizacji i obsługi, z uwzględnieniem stanowisk dyrektorów i wicedyrektorów, pozostałych 
pracowników wykonujących lub nadzorujących czynności kontrolne oraz pracowników administracji i obsługi, ilustrują diagra-
my nr 1 i 2.

27 Podział etatów określa zarządzenie Prezesa NIK z dnia 12 stycznia 2005 r. w sprawie etatyzacji i struktury zatrudnienia w jednostkach organizacyjnych NIK. 

Ogólny zakres w³aœciwoœci rzeczowej

Departament  Prawny
i Orzecznictwa 
Kontrolnego

Obsługa prawna postępowania kontrolnego i jej koordynowanie, obsługa procesu rozpatry-
wania zastrzeżeń przez członków kierownictwa, Kolegium NIK i przez komisje rozstrzygające, 
wykonywanie i koordynowanie zadań związanych z udziałem NIK w pracach legislacyjnych 
parlamentu i rządu

Departament 
Strategii 
Kontrolnej

Wspieranie procesu kontroli i funkcjonowania NIK przez opracowywanie strategii działalności 
kontrolnej, rozwój metodyki kontroli, planowanie i koordynowanie działalności kontrolnej, 
prowadzenie sprawozdawczości, przyjmowanie i rozpatrywanie skarg i wniosków, opracowy-
wanie analiz i informacji dotyczących działalności NIK, prowadzenie działalności wydawniczej, 
biblioteki i archiwum

Ogólny zakres w³aœciwoœci rzeczowej

Organizacja pracy, ochrona informacji niejawnych i funkcjonowanie pionu ochrony, ochrona 
danych osobowych i informacji chronionych na podstawie innych przepisów, współpraca 
z instytucjami Wspólnot Europejskich oraz partnerami zagranicznymi, koordynowanie działań 
dotyczących udostępniania informacji publicznej

Polityka kadrowa oraz kontrola jej realizacji

Organizacja i obsługa funkcjonowania NIK w zakresie spraw administracyjno-gospodarczych, 
biurowych, socjalnych i transportowych; administrowanie zasobami teleinformatycznymi i ich 
rozwój

Obsługa budżetowa i finansowo-rachunkowa oraz koordynowanie i nadzorowanie tej obsługi 
w jednostkach organizacyjnych

Departament 
Organizacyjny

Departament 
Spraw Osobowych

Departament 
Gospodarczy

Departament 
Rachunkowości



39

0g
ól

ne
 in

fo
rm

ac
je

 o
 N

aj
w

y¿
sz

ej
 Iz

bi
e 

Ko
nt

ro
li

Diagram nr 1. 
Podział etatów między departamenty kontrolne, wspomagające postępowanie kontrolne, obsługowe i delegatury (stan na 

dzień 31 grudnia 2010 r.)

Stan liczony bez kierownictwa Izby i komórki audytu wewnętrznego.

Diagram nr 2. 
Podział etatów – pracownicy na stanowiskach kierowniczych (dyrektorzy i wicedyrektorzy), kontrolerzy oraz pracownicy 

administracji i obsługi (stan na dzień 31 grudnia 2010 r.)

Stan liczony bez kierownictwa Izby i komórki audytu wewnętrznego.

Bieżące zarządzanie Najwyższą Izbą Kontroli

W 2010 r. Prezes NIK wydał 11 zarządzeń, które dotyczyły m.in.: okresowych ocen kwalifikacyjnych pracowników miano-
wanych; systemu zarządzania środowiskowego; ogłoszenia maksymalnych miesięcznych stawek wynagrodzenia zasadnicze-
go dla pracowników w 2010 r., powołania Komisji ds. Ocen Kwalifikacyjnych, powołania Komitetu Redakcyjnego dwumiesięcz-
nika „Kontrola Państwowa” oraz ustalenia wysokości wynagrodzenia dla członków tego komitetu; wprowadzenia regulaminu 
używania służbowych telefonów komórkowych, modemów do transmisji danych z kartą SIM i kart SIM do transmisji danych 
przez pracowników; powołania Komisji egzaminacyjnej do przeprowadzenia egzaminu kontrolerskiego, powołania komisji 
inwentaryzacyjnej do przeprowadzenia spisu z natury zbiorów biblioteki fachowej; wprowadzenia w NIK dokumentacji przyję-
tej polityki rachunkowości oraz procedur kontroli finansowej, a także  zmiany zarządzeń w sprawie udostępniania informacji 
publicznych przez jednostki organizacyjne oraz powołania zespołów ds. opiniowania projektów programów kontroli oraz in-
formacji o wynikach kontroli. Prezes NIK wydał też pismo okólne w sprawie przeglądów jakości zadań wykonywanych przez 
pracowników NIK.

6.2%
50,2%

18,5%

25,1%

Departamenty kontrolne

313

425

850Delegatury Departamenty wspomagające

Departamenty obsługowe

Ogólna liczba etatów: 1.693

6,2%

105

5,4%
23,0%

71,6%

92
389

1.212

Ogólna liczba etatów: 1.693

Dyrektorzy i wicedyrektorzy

Kontrolerzy

Administracja i obsługa
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Pracownicy 
 4.

Podstawowe 
regulacje 

prawne

Zatrudnienie

Rozwój
zawodowy

pracowników

Biblioteka 
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W ustawie o NIK wyróżniono trzy kategorie pracowników: członków kierownictwa28, pracow-
ników wykonujących29 lub nadzorujących czynności kontrolne30 oraz pracowników admini-
stracyjnych i obsługi.

Prezes NIK sprawuje swoją funkcję na podstawie powołania przez Sejm RP za zgodą Senatu RP. Prezes NIK kieruje dzia-
łalnością Izby przy pomocy wiceprezesów i dyrektora generalnego. Wiceprezesów NIK powołuje i odwołuje Marszałek Sejmu 
RP na wniosek Prezesa NIK. Dyrektora generalnego NIK powołuje i odwołuje Prezes NIK, za zgodą Marszałka Sejmu RP. 
Status Prezesa NIK określają przepisy Konstytucji RP. Zasady wynagradzania Prezesa i wiceprezesów NIK regulują przepisy 
ustawy o wynagrodzeniu osób zajmujących kierownicze stanowiska państwowe.

Pracownik wykonujący lub nadzorujący czynności kontrolne musi spełniać warunki określone w ustawie o NIK: mieć 
obywatelstwo polskie, pełną zdolność do czynności prawnych oraz korzystać z pełni praw publicznych, nie być karanym za 
przestępstwo popełnione z winy umyślnej, a ponadto mieć wyższe wykształcenie i stan zdrowia pozwalający na zatrudnienie 
na określonym stanowisku. Stosunek pracy nawiązuje się na podstawie mianowania poprzedzonego umową o pracę na czas 
określony, nie dłuższy niż 3 lata. Mianowanie jest uzależnione od odbycia aplikacji kontrolerskiej zakończonej złożeniem 
egzaminu z wynikiem pozytywnym31.

Pracownicy administracyjni i obsługi zatrudniani są na podstawie umowy o pracę. Stosuje się do nich przepisy dotyczące 
pracowników NIK oraz przepisy prawa pracy.

Zatrudnienie

Stan i struktura zatrudnienia

W dniu 1 stycznia 2010 r. zatrudniano pracowników na 1.636,4 etatach32. Średnie zatrudnienie w NIK w 2010 r. wyniosło 
1.640,6 etatów. Według stanu na koniec grudnia 2010 r. zatrudniano pracowników na 1.650,9 etatach33. Dane o stanie eta-
towym i strukturze zatrudnienia, według stanu na 31 grudnia 2010 r. oraz w porównaniu z analogicznymi danymi z 2009 r., 
zawiera tabela nr 2.

Tabela nr 2. 
Stan etatowy i struktura zatrudnienia w latach 2009-2010

Lp. Wyszczególnienie

2009 r. 2010 r.

Liczba etatów 1/
Struktura

(w %) Liczba etatów 1/
Struktura

(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Kierownictwo NIK 6,0 0,4 6,0 0,4

2 Pracownicy wykonujący lub nadzorujący czynności kontrolne 1.225,1 74,6 1.237,3 74,9

3 Pracownicy administracji i obsługi 410,0 25,0 407,6 24,7

x Razem: 1.641,1 100,0 1.650,9 100,0

1/ Stan na 31 grudnia.

28 Prezes, wiceprezesi i dyrektor generalny NIK.

29 Zajmujących stanowiska: głównych specjalistów, specjalistów, starszych inspektorów, inspektorów i młodszych inspektorów kontroli państwowej.

30 Zajmujących stanowiska: dyrektorów i wicedyrektorów departamentów i delegatur, doradców Prezesa NIK oraz doradców ekonomicznych, technicznych i prawnych.

31 Prezes NIK może, w wypadkach uzasadnionych kwalifikacjami lub praktyką zawodową, mianować pracownika z tej grupy bez uprzedniego zawierania umowy o pra-

cę, a także bez zachowania wymogu aplikacji kontrolerskiej.

32 W tym 65,8 osób na urlopach bezpłatnych i wychowawczych (w przeliczeniu na etaty).

33 W tym 60 osób na urlopach jak wyżej. W pierwszych miesiącach 2011 r. zatrudniono na stanowiskach kontrolerskich 31 osób, które zostały zakwalifikowane do 

zatrudnienia w NIK w wyniku naboru zewnętrznego przeprowadzonego w 2010 r.
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Na podstawie mianowania zatrudniano 1.125 pracowników wykonujących lub nadzorujących czynności kontrolne, czyli 
91% osób z tej grupy. W 2010 r. Prezes NIK mianował na stanowiska kontrolerskie 29 osób. Ponadto awansował 165 pracow-
ników, w tym 19 na stanowiskach administracyjnych i obsługi.

Struktura wieku kadry kontrolerskiej

Strukturę wieku kontrolerów, według stanu na 31 grudnia 2010 r., ilustruje diagram nr 3.

Diagram nr 3. 

Struktura wieku pracowników wykonujących lub nadzorujących czynności kontrolne – stan na 31 grudnia 2010 r.

Wśród pracowników zatrudnionych na stanowiskach kontrolerskich przeważały, tak jak i w latach poprzednich, osoby 
o wieloletnim doświadczeniu zawodowym, w wieku powyżej 41 lat.

Struktura wykształcenia pracowników

Struktura wykształcenia wyższego kontrolerów nie uległa – w porównaniu z rokiem poprzednim – większym zmianom. 
Strukturę tę, według stanu na 31 grudnia 2010 r., ilustruje diagram nr 4.

Diagram nr 4. 

Struktura wykształcenia wyższego (wg kierunku) pracowników wykonujących lub nadzorujących czynności kontrolne 

– stan na 31 grudnia 2010 r.

W grupie pracowników legitymujących się wyższym wykształceniem, 70 osób posiadało tytuł doktora, zaś 45 ukończyło 
Krajową Szkołę Administracji Publicznej.

Pracownicy nowo przyjęci

Do pracy w NIK przyjęto w 2010 r. 71 osób (w wymiarze 70,6 etatów), w tym 58 na stanowiska kontrolerskie. Spośród osób 
przyjętych do pracy, 21 zatrudniono w departamentach kontrolnych, 3 – w departamentach wspomagających postępowanie kon-
trolne, 13 – w departamentach wykonujących zadania z zakresu organizacji i obsługi, zaś pozostałe 34 – w delegaturach NIK.

Strukturę wieku pracowników przyjętych w 2010 r. na stanowiska kontrolerskie ilustruje diagram nr 5.

0,6 %

21,1 %

25,6 % 22,1 %

30,6 %
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Diagram nr 5. 

Struktura wieku pracowników wykonujących lub nadzorujących czynności kontrolne, przyjętych do pracy w 2010 r.

Spośród osób przyjętych w 2010 r. na stanowiska pracy związane z wykonywaniem lub nadzorowaniem czynności kontro-
lnych zdecydowana większość (74,2%) nie przekroczyła 40. roku życia.

Strukturę wykształcenia wyższego (według kierunku) nowo przyjętych kontrolerów ilustruje diagram nr 6.

Diagram nr 6. 

Struktura wykształcenia wyższego (wg kierunku) osób przyjętych na stanowiska związane z wykonywaniem lub nadzorowa-

niem czynności kontrolnych w 2010 r.

Spośród osób przyjętych w 2010 r. na stanowiska pracy związane z wykonywaniem lub nadzorowaniem czynności kontro-
lnych, 67,3% legitymuje się wykształceniem prawniczym, administracyjnym lub ekonomicznym.

Zasady naboru kandydatów do kadry kontrolerskiej

W 2010 r. stosowano, wprowadzone wcześniej, zasady naboru kandydatów do pracy na stanowiska kontrolerskie stano-
wiące praktyczną realizację norm konstytucyjnych, według których obywatele polscy korzystający z pełni praw publicznych 
mają prawo dostępu do służby publicznej na jednakowych zasadach34. Zasady te zawarte są także w międzynarodowych stan-
dardach kontroli INTOSAI i Standardach kontroli NIK, według których najwyższy organ kontroli powinien stosować procedury 
zapewniające nabór kompetentnego personelu.

Zgodnie ze Standardami polityki kadrowej NIK, nabór pracowników na stanowiska związane z wykonywaniem lub nad-
zorowaniem czynności kontrolnych prowadzony jest w sposób umożliwiający pozyskanie kompetentnej i zaangażowanej ka-
dry. Kandydaci na kontrolerów powinni wykazywać się ponadprzeciętną wiedzą i umiejętnościami oraz mieć odpowiednie 
doświadczenie zawodowe. Ogłaszany publicznie nabór prowadzony jest w formie otwartego postępowania kwalifikacyjnego. 
Szczegółowe wymagania wobec kandydatów zawarte są w opisach wolnych stanowisk, sporządzonych przez dyrektorów 
jednostek organizacyjnych i zaakceptowanych przez nadzorujących członków kierownictwa Izby. Postępowanie mające na 
celu sprawdzenie wiedzy, kwalifikacji i predyspozycji kandydatów do pracy oraz wskazanie kandydatów, którzy optymalnie 
spełniają ustanowione kryteria, prowadzi w trybie konkursu komisja ds. naboru pracowników. Ostateczną decyzję o zatrudnie-
niu podejmuje Prezes NIK.

34 Por. art. 60 Konstytucji RP.
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W naborze preferowane jest wykształcenie ekonomiczne, prawnicze i administracyjne. Uwzględnia się też inne kwalifika-
cje, m.in.: doświadczenie z pracy w organach administracji publicznej i komórkach kontrolnych (audytu), posiadanie doktoratu, 
ukończenie studiów podyplomowych o przydatnym profilu, aplikację w zawodach prawniczych, znajomość języków obcych.

Nabór zewnętrzny

Nabór kandydatów do pracy na stanowiska kontrolerskie (tzw. nabór zewnętrzny) odbywa się w drodze otwartego postę-
powania kwalifikacyjnego ogłaszanego publicznie w dzienniku Rzeczpospolita i na stronie internetowej NIK35. Postępowanie 
składa się z trzech etapów i obejmuje: wstępną ocenę ofert, testowe sprawdzenie znajomości języków obcych i wiedzy ogólnej 
z zakresu prawa, ekonomii, organizacji i funkcjonowania NIK oraz rozmowę kwalifikacyjną z kandydatami.

W 2010 r. Prezes NIK ogłosił dwa nabory zewnętrzne na 49 wolnych stanowisk pracy w 20 jednostkach organizacyjnych36. 
Wpłynęło 737 ofert pracy. Komisja ds. naboru, po analizie ofert, wytypowała 175 kandydatów, z których do kolejnego etapu 
postępowania kwalifikacyjnego przystąpiło 137 osób. Do rozmów kwalifikacyjnych wytypowano 107 osób. Po ich przeprowa-
dzeniu komisja zarekomendowała Prezesowi NIK do zatrudnienia 55 osób.

Konkursy na wyższe stanowiska

Kontynuowano zasadę obsady stanowisk dyrektorów i wicedyrektorów jednostek organizacyjnych oraz doradców prawnych, 
ekonomicznych i technicznych w drodze konkursu37. W 2009 r. przeprowadzono 7 postępowań. Komisje oceniały kandydatów na 
podstawie ich wiedzy, dotychczasowych osiągnięć, doświadczenia zawodowego, okresowych ocen kwalifikacyjnych, przebiegu 
dotychczasowej pracy w NIK, jak również z uwzględnieniem wymogów w zakresie dodatkowych kwalifikacji wskazanych w opi-
sach stanowisk, predyspozycji do pracy na określonym stanowisku oraz wyników przeprowadzonej rozmowy kwalifikacyjnej.

Postępowaniami38 objęto łącznie 12 stanowisk, z tego 3 wicedyrektorów departamentów (delegatur) oraz 9 doradców 
(prawnych i ekonomicznych). Do konkursów zgłosiło się 18 pracowników. W wyniku postępowań i rozmów kwalifikacyjnych 
komisja wskazała dwie osoby na stanowisko wicedyrektora delegatury i jedną – wicedyrektora departamentu, jak również 9 
osób na stanowiska doradców prawnych i ekonomicznych.

Odejścia z pracy

W 2010 r. z pracy w NIK, w większości w związku z nabyciem prawa do emerytury, odeszły 62 osoby zatrudniane na 60,8 
etatach (w tym 46 osób ze stanowisk kontrolerskich). Odejścia z pracy – według przyczyn i w porównaniu z 2009 r. – ilustruje 
tabela nr 3.

Tabela nr 3. 
Odejścia z pracy w NIK w latach 2009-2010 (według przyczyn) 

Lp. Przyczyny odejścia z pracy 

2009 r. 2010 r.

Liczba 
Osób

Struktura
(w %)

Liczba 
osób

Struktura
(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Nabycie uprawnień do emerytury 55 58,5 35 56,5

2 Porozumienie stron 19 20,2 12 19,4

3 Wypowiedzenie stosunku pracy przez NIK - - 4 6,5

4 Wypowiedzenie stosunku pracy przez pracownika - - 2 3,2

5 Upływ terminu, na jaki zawarto umowę 15 16,0 5 8,0

6 Wygaśnięcie stosunku pracy – śmierć pracownika 4 4,2 4 6,4

7 Przejście na rentę 1 1,1 - -

x Razem 94 100,0 62 100,0

35 Zarządzenie Prezesa NIK z dnia 1 lipca 2003 r. w sprawie zasad i trybu naboru kandydatów do pracy na niektórych stanowiskach w NIK. Zostało ono znowelizowane 

zarządzeniami Prezesa NIK z dnia 24 marca 2004 r., 18 maja 2005 r., 24 maja 2006 r. i 19 lutego 2008 r.

36 Nabory ogłoszono 1 marca i 21 czerwca 2010 r.

37 Postępowania konkursowe przeprowadzono w oparciu o zarządzenie Prezesa NIK z dnia 9 marca 2005 r. w sprawie konkursu na stanowiska dyrektorów, wicedyrek-

torów i doradców w jednostkach organizacyjnych NIK. Zostało ono znowelizowane zarządzeniami Prezesa NIK z dnia 24 maja 2006 r. i 14 lutego 2008 r.

38 Ogłoszonymi kolejno: 29 stycznia, 25 lutego, 8 kwietnia, 5 maja, 11 i 29 czerwca oraz 30 września 2010 r.
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Oceny kwalifikacyjne pracowników mianowanych

Zgodnie z przepisami ustawy o NIK, mianowani pracownicy wykonujący lub nadzorujący czynności kontrolne podlegają okreso-
wym ocenom kwalifikacyjnym. Oceny dokonuje przełożony pracownika mianowanego, powiadamiając go o treści tej oceny. Pracow-
nikowi przysługuje prawo odwołania od oceny do Prezesa NIK. Oceny kwalifikacyjne przeprowadzane są co roku. Ich przedmiotem 
jest jakość i efektywność pracy, sposób wykonywania obowiązków służbowych, podnoszenie kwalifikacji zawodowych, a także posta-
wa pracownika w służbie i poza służbą. Treść ocen bierze się pod uwagę przy wyróżnianiu i awansowaniu pracownika oraz podejmo-
waniu innych decyzji dotyczących stosunku pracy39. Schemat nr 8 przedstawia elementy podlegające ocenie kwalifikacyjnej.

Schemat nr 8. 

Elementy brane pod uwagę podczas okresowej oceny kwalifikacyjnej mianowanego pracownika NIK

1/ W szczególności obiektywne ustalanie i rzetelne dokumentowanie wyników kontroli.

Oceną kwalifikacyjną za 2010 r. objęto w NIK łącznie 807 pracowników wykonujących i nadzorujących czynności kon-
trolne, spośród 1.062 podlegających tej ocenie40. Z prawa odwołania się od oceny do Prezesa NIK skorzystały 4 ocenione 
osoby.

Rozwój zawodowy pracowników
Dbałość o rozwój zawodowy kontrolerów, przez ich stałe dokształcanie i doskonalenie zawodowe, jest jednym z celów 

Strategii NIK. Standardy polityki kadrowej NIK uznają kwalifikacje i umiejętności kontrolerów za istotny czynnik, od którego 
zależy jakość kontroli. Stałe rozwijanie biegłości kontrolerów, przez edukację i szkolenie, jest więc gwarancją wysokiego stan-
dardu pracy, dzięki czemu NIK dysponuje kompetentną i zaangażowaną kadrą.

Organizacja, zakres i formy działalności szkoleniowej

Izba stwarza możliwości rozwoju pracownikom, gwarantuje wymianę doświadczeń, uzupełnianie wiedzy i umiejętności 
oraz ustawiczne doskonalenie metodyki kontroli41. Działalność szkoleniowa prowadzona jest w dwóch podstawowych for-
mach: aplikacji kontrolerskiej i stałego doskonalenia zawodowego, w tym nauki języków obcych.

Pracownicy mają możliwość uzupełniania lub systematyzowania zdobytej wiedzy i umiejętności – w ramach stałego do-
skonalenia zawodowego. Schemat nr 9 przedstawia realizowane w NIK formy tego doskonalenia.

39 Zarządzenie Prezesa NIK z dnia 12 stycznia 2010 r. w sprawie okresowych ocen kwalifikacyjnych pracowników mianowanych NIK.

40 Od oceny kwalifikacyjnej zwolnieni są pracownicy mianowani, którym brakuje nie więcej niż 4 lata do osiągnięcia wieku i stażu pracy wymaganych do nabycia prawa do 

emerytury na podstawie przepisów o nabywaniu świadczeń pieniężnych z ubezpieczenia emerytalnego lub nie świadczyli pracy w danym roku łącznie przez co najmniej 

połowę okresu podlegającego ocenie, z powodu przebywania na urlopie bezpłatnym, urlopie dla poratowania zdrowia lub z innej usprawiedliwionej przyczyny.

41 Problematykę dokształcania i doskonalenia zawodowego regulują zarządzenia Prezesa NIK z dnia 6 października 1995 r. w sprawie aplikacji kontrolerskiej (zmie-

nione zarządzeniami Prezesa NIK z dnia 4 lutego 2005 r. i 4 kwietnia 2006 r.) oraz z dnia 30 czerwca 2003 r. w sprawie zasad kierowania oraz dofinansowania 

kształcenia, dokształcania i doskonalenia zawodowego w formach pozaszkolnych pracowników NIK (zmienione zarządzeniami Prezesa NIK z dnia 10 maja 2004 r., 

15 lipca 2005 r. i z 24 stycznia 2007 r.).

Prawidłowość, rzetelność, bezstronność i terminowość wykonania zadań 1/

Przestrzeganie tajemnic ustawowo chronionych

Zachowanie w służbie i poza służbą

Podnoszenie kwalifikacji zawodowych

Kreatywność, lojalność i dyspozycyjność wobec NIK
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Schemat nr 9. 

Realizowane w NIK formy stałego doskonalenia zawodowego

 

1/ Organizowane przez Wydział Szkoleń. 2/ Ochrona informacji niejawnych, sprawy bhp. 3/ Organizowane przez departamenty kontrolne i delegatury przy 
współpracy z Wydziałem Szkoleń. 4/ Organizowane w związku z podejmowaniem poszczególnych kontroli. Uczestnictwo w nich służy wyjaśnianiu wątpliwości 
związanych z realizacją programów kontroli, ujednoliceniu podejścia kontrolnego oraz wymianie doświadczeń. 5/ Radcowskie, sędziowskie i prokuratorskie.

W celu ułatwienia wyboru odpowiedniej formy szkolenia i określenia jego merytorycznego zakresu, każdy z pracowników na 
początku roku, w ankiecie diagnozującej potrzeby szkoleniowe, zakreślił – w uzgodnieniu z przełożonym – tematy szkoleń, w któ-
rych chciałby uczestniczyć. Na podstawie wyników ankiety przygotowany został plan szkoleń dla pracowników na 2010 r. 

Dane prezentujące udział pracowników NIK w poszczególnych formach szkolenia zamieszczono w tabeli nr 4.

Tabela nr 4. 
Pracownicy objęci poszczególnymi formami szkolenia i dokształcania zawodowego w latach 2009-2010

Lp. Formy szkolenia i dokształcania 

2009 r. 2010 r.
Liczba 
osób1/

Struktura
(w %)

Liczba 
osób1/

Struktura
(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Aplikacja kontrolerska 77 0,8 46 0,5

2 Nauka języków obcych 376 3,8 358 3,9

3 Szkolenia tematyczne 5.223 53,3 4.671 50,2

4 Narady szkoleniowe2/ 2.407 24,6 2.158 23,2

5 Narady przed- i śródkontrolne 1.153 11,8 1.552 16,7

6 Ochrona informacji niejawnych 337 3,4 217 2,3

7 Bezpieczeństwo i higiena pracy 133 1,4 182 2,0

8 Studia doktoranckie, podyplomowe i inne 76 0,8 104 1,1

9 Aplikacje w zawodach prawniczych 11 0,1 13 0,1

X Razem 9.793 100,0 9.301 100,0

1/ Poszczególni pracownicy korzystają w ciągu roku z różnorodnych form szkolenia i dokształcania zawodowego, stąd też liczba pracowników uczestniczących 
w szkoleniach jest większa od stanu etatowego NIK. 2/ W departamentach i delegaturach.

Aplikacja kontrolerska

Celem aplikacji kontrolerskiej jest teoretyczne i praktyczne przygotowanie pracowników do wykonywania lub nadzoro-
wania czynności kontrolnych. W ramach części teoretycznej aplikacji są organizowane wykłady i ćwiczenia. W części prak-
tycznej obejmuje ona m.in. wykonywanie przez aplikantów zadań pod nadzorem opiekunów i samokształcenie. Opiekunowie 
aplikantów są wyznaczani spośród pracowników macierzystej jednostki organizacyjnej mających niezbędne doświadczenie 
i predyspozycje. Każde szkolenie z zakresu aplikacji kończy się egzaminem przed komisją powołaną przez Prezesa NIK. 
Udział w aplikacji zapewnia kandydatom na kontrolerów niezbędne przygotowanie do prowadzenia postępowania kontrolne-
go. Odbywają oni aplikację w początkowym (trzyletnim) okresie zatrudniania ich na podstawie umowy o pracę. Pozytywne 
zdanie egzaminu przed komisją powołaną w NIK jest podstawą do nawiązania stosunku pracy na podstawie mianowania.

W 2010 r., w czasie dwunastomiesięcznego szkolenia, obejmującego ponad 330 godzin wykładów, seminariów, ćwiczeń 
i zajęć warsztatowych, kandydaci zdobywali umiejętności prawidłowego dokumentowania ustaleń kontroli i sporządzania doku-
mentów wymaganych w postępowaniu kontrolnym. Doskonalili też lub uzupełniali wiedzę o systemie kontroli państwowej w RP 

Kursy języków obcych

Staże zagraniczne w najwyższych organach kontroli innych państw 
oraz ETO

Studia doktoranckie i podyplomowe

Aplikacje prawnicze 5/

Specjalistyczne szkolenia tematyczne wewnętrzne i zewnętrzne 1/

Szkolenia związane z realizacją obowiązków ustawowych 2/

Okresowe narady szkoleniowe 3/

Narady przed- i śródkontrolne 4/

Formy stałego doskonalenia zawodowego
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i innych krajach. Zaznajamiali się z zadaniami NIK jako naczelnego organu kontroli państwowej, organizacją Izby oraz obowiązka-
mi ciążącymi na kontrolerach oraz przysługującymi im prawami. Poznawali także podstawy rachunkowości, nabywali umiejętności 
z zakresu analizy i badania bilansu, sprawozdawczości, studiowali wybrane zagadnienia ekonomii, systemu gospodarczego, kon-
troli finansowej i audytu. Program szkolenia aplikacyjnego obejmował także wybrane problemy z niektórych gałęzi prawa (w tym 
prawa Unii Europejskiej), elementy informatyki, w powiązaniu z jej zastosowaniem w postępowaniu kontrolnym, a także zajęcia 
doskonalące umiejętności interpersonalne (w kontaktach z pracownikami kontrolowanych podmiotów).

W teoretycznym szkoleniu aplikacyjnym uczestniczyli również, za zgodą Prezesa NIK, pracownicy komórek kontrolnych 
urzędów administracji publicznej42.

Narady przedkontrolne i śródkontrolne oraz szkoleniowe

Standardy NIK stanowią, że kontrolę należy przygotować tak, aby zapewnić uzyskanie wysokiej jakości pracy, w sposób 
oszczędny, wydajny i skuteczny oraz zgodny z planami pracy NIK. Jeżeli jej przeprowadzenie wymaga specjalistycznego 
przygotowania, organizowane są zajęcia szkoleniowe dla kontrolerów. Głównymi formami szkoleniowymi przygotowującymi 
kontrolerów do efektywnej realizacji zadań kontrolnych są narady przed- i śródkontrolne. Przed podjęciem kontroli, w celu 
usprawnienia jej przebiegu, jest dyskutowana i kształtowana metodyka kontroli. Następnie w czasie trwania postępowania 
wymieniane są doświadczenia dotyczące problemów najistotniejszych z punktu widzenia celu kontroli. W 2010 r. w 106 nara-
dach przed- i śródkontrolnych udział wzięło 1.552 kontrolerów43. Każdy z nich przeznaczył na tego typu szkolenie przeciętnie 
ponad 16 godzin w ciągu roku.

Inną formą podnoszenia jakości pracy kontrolerów, zwłaszcza w zakresie doskonalenia metodyki kontroli, są narady szko-
leniowe. W 62 takich naradach uczestniczyło w minionym roku 2.158 kontrolerów44 (każdy z nich wziął przeciętnie udział w 30 
godzinnym szkoleniu).

Szkolenia specjalistyczne

Miały one na celu pogłębienie wiedzy ich uczestników o obszarach podlegających kontroli, a także nabycie nowych umie-
jętności. Ich tematyka obejmowała: rachunkowość ogólną i budżetową, w tym rachunkowość jednostek samorządu terytorial-
nego, budżetowanie zadaniowe, sprawozdawczość budżetową, finanse publiczne, zagadnienia dotyczące odpowiedzialności 
za naruszenie dyscypliny finansów publicznych oraz inne zagadnienia ekonomiczne (m.in. metody i techniki wyceny przed-
siębiorstw) i prawne (m.in. nowelizacja ustawy – Prawo zamówień publicznych), prawo Unii Europejskiej, z uwzględnieniem 
instytucji i budżetu Unii oraz zarządzania funduszami strukturalnymi, funkcjonowanie ETO oraz audyt i kontrolę projektów 
finansowanych z funduszy strukturalnych, a także poprawność językową dokumentów pokontrolnych.

Intensywnie szkolono pracowników w obsłudze informatycznych systemów prawnych. W warsztatach z zakresu obsługi 
Systemu informacji prawnej LEX udział wzięło 121 pracowników. Zorganizowano także dwa szkolenia medialne dla nieetato-
wych asystentów prasowych.

W szkoleniach specjalistycznych, organizowanych przez Krajową Szkołę Administracji Publicznej, wzięło udział 30 pra-
cowników NIK. Obejmowały one m.in.: system finansów publicznych, zasady dostępu do informacji publicznej, zarządzanie 
projektami, audyt finansowy, odpowiedzialność Skarbu Państwa za działania lub zaniechania władzy publicznej, problematykę 
środków pomocowych Unii Europejskiej w polskim systemie finansów publicznych. 

Doskonalone były umiejętności kontrolerów w posługiwaniu się narzędziami informatycznymi. Organizowano szkolenia 
z zakresu wykorzystania nowych funkcji Pomocnika kontrolera – aplikacji przeznaczonej do prowadzenia kontroli w oparciu 
dobór próby, w tym również do importu danych księgowych. W połączeniu ze szkoleniem z zakresu użytkowania narzędzi ana-
litycznych w kontroli wykonania budżetu państwa, w 7 zajęciach wzięło udział 126 kontrolerów. Ponadto w szkoleniu z zakresu 
zarządzania projektami według metodyki PRINCE2 udział wzięło 15 osób, w tym członkowie Zespołu samooceny kontroli 
informatycznej.

W 2010 r. przeprowadzono także cykl 8 szkoleń, tematycznie związanych z ochroną informacji niejawnych, danych osobowych 
i innych tajemnic prawnie chronionych, w których wzięło udział łącznie 217 osób zatrudnionych w centrali i delegaturach NIK.

42 Łącznie 5 osób z Kancelarii Prezesa Rady Ministrów i Urzędu m.st. Warszawy.

43 Liczba pracowników uczestniczących w naradach jest większa od stanu etatowego NIK, gdyż biorą oni udział przeciętnie w roku w więcej niż jednej naradzie. 

44 Jak wyżej.
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Studia doktoranckie i podyplomowe, aplikacje w zawodach prawniczych

W 2010 r. 104 pracowników podjęło lub kontynuowało studia doktoranckie lub podyplomowe, w celu pogłębienia wiedzy 
m.in. z zakresu: prawa Unii Europejskiej, zarządzania funduszami strukturalnymi, audytu i kontroli wewnętrznej, a także prawa 
pracy i problematyki płacowej. Ponadto 11 pracowników uczestniczyło w aplikacji radcowskiej.

Nauka języków obcych 

Nauka języków obcych odbywa się w ramach lektoratów prowadzonych w siedzibie NIK lub w zewnętrznych instytutach 
i szkołach językowych. Specjalistyczne kursy językowe, profilowane pod kątem potrzeb zawodowych pracowników NIK (np. 
Język prawa międzynarodowego i unijnego), prowadziła Krajowa Szkoła Administracji Publicznej. Dane o udziale pracowni-
ków NIK w szkoleniach językowych w latach 2009-2010 zamieszczono w tabeli nr 5.

Tabela nr 5. 
Pracownicy objęci szkoleniem językowym w latach 2009-2010

Lp. Lektoraty

2009 r. 2010 r.

Liczba
osób1/

Struktura
(w %)

Liczba
osób1/

Struktura
(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Angielski 324 86,1 305 85,2

2 Niemiecki 15 4,0 11 3,1

3 Francuski 23 6,1 27 7,5

4 Rosyjski 10 2,7 4 1,1

5 Hiszpański 4 1,1 11 3,1

x Razem 376 100,0 358 100,0

1/ Łącznie z lektoratami w Krajowej Szkole Administracji Publicznej.

Pozostałe szkolenia

Szkolenia, w których uczestniczyli pracownicy departamentów wykonujących zadania z zakresu organizacji i obsługi, 
obejmowały m.in. stosowanie nowych regulacji prawnych z zakresu rachunkowości, ewidencjonowanie w jednostkach sektora 
finansów publicznym środków trwałych, wartości niematerialnych i prawnych oraz inwestycji. Szkolono także pracowników 
w zakresie ustawodawstwa dotyczącego emerytur i rent oraz w praktycznym stosowaniu przepisów prawa pracy. W zakresie 
nowych technologii informatycznych i oprogramowania45 intensywnie szkoleni byli informatycy z Wydziału Teleinformatyki.

Stosownie do przepisów Kodeksu pracy organizowane były także szkolenia z zakresu bhp – wstępne i okresowe. W 2010 r. 
były one prowadzone zarówno przez pracowników Wydziału Bezpieczeństwa i Higieny Pracy, jak i firmę zewnętrzną. Objęto 
nimi łącznie 182 osoby. Udzielono instruktażu ogólnego i stanowiskowego 48 nowo zatrudnionym pracownikom; szkoleniem 
okresowym, przeznaczonym dla kierujących pracownikami, objęto 6 osób, zaś szkoleniem dla pracowników administracyjno-
biurowych – 83 osoby. Przeszkolono także 45 pracowników zatrudnionych na stanowiskach robotniczych.

Ocena efektywności zajęć szkoleniowych

Efektywność zajęć szkoleniowych analizuje się przy pomocy ankietowania ich uczestników oraz ocenia, zwłaszcza pod 
kątem osiągnięcia założonych celów. Analizie podlega zarówno aspekt merytoryczny (realizacja celu szkolenia, uporządko-
wanie przekazywanej wiedzy, precyzja prezentowania treści, przygotowanie wykładowcy do zajęć), jak i metodyczny (umie-
jętność nawiązania kontaktu z uczestnikami szkolenia, umożliwianie im aktywnego udziału w zajęciach, stosowanie symulacji 
i ćwiczeń, przekazywanie informacji i zwrotnych ocen).

Metoda ta jest elementem kontroli i jednocześnie podstawą analizy służącej dokonywaniu ewentualnych zmian w pro-
gramach szkoleń i doborze osób prowadzących zajęcia. Opisany sposób postępowania jest konsekwencją realizacji zasad 
określonych w Standardach kontroli NIK.

45 Były to m.in. szkolenia z zakresu: bezpieczeństwa informatycznego, procesowego zarządzania usługami informatycznymi, tworzenia aplikacji dla platformy Java, 

administrowania, monitorowania i zarządzania polityką tworzenia kopii zapasowych baz danych na serwerach, systemów uwierzytelniania użytkowników oraz zarzą-

dzania treścią stron internetowych i intranetowych.



50

0g
ól

ne
 in

fo
rm

ac
je

 o
 N

aj
w

y¿
sz

ej
 Iz

bi
e 

Ko
nt

ro
li

Biblioteka
Biblioteka NIK pełni funkcję biblioteki fachowej w rozumieniu przepisów ustawy o bibliotekach. Gromadzi, opracowuje 

i udostępnia książki z dziedziny kontroli i audytu, z różnych gałęzi prawa, ekonomii, finansów, administracji i zarządzania46. 
W 2010 r. księgozbiór wzbogacił się o kolejne publikacje dotyczące: Unii Europejskiej, prawa międzynarodowego i harmoni-
zacji prawa polskiego z prawem unijnym, rachunkowości, finansów publicznych, budżetu, statystyki i informatyki. Pod koniec 
2010 r. księgozbiór liczył 24,7 tys. woluminów.

Główny dział księgozbioru obejmuje pozycje poświęcone kontroli państwowej. Zawiera zbiory aktów prawnych oraz opracowania 
z zakresu metodyki kontroli i audytu w Polsce i za granicą, a także publikacje zagranicznych najwyższych organów kontroli i organi-
zacji zrzeszających te organy, głównie INTOSAI i EUROSAI. W portalu intranetowym, do którego dostęp mają wszyscy pracownicy, 
są zamieszczane wersje elektronicznej rocznych sprawozdań najwyższych organów kontroli państw – członków wspomnianych orga-
nizacji. Biblioteka posiada też zbiory informacji o wynikach kontroli (od 1989 r.) i sprawozdań z działalności NIK (od 1957 r.).

Biblioteka gromadzi wiele polskich i zagranicznych wydawnictw ciągłych parlamentarnych i urzędowych, m.in. Dziennik 
Ustaw, Monitor Polski, sprawozdania stenograficzne z posiedzeń Sejmu RP oraz Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej (w wer-
sji elektronicznej). Bogaty jest także zbiór resortowych aktów prawnych wydawanych w Polsce po 1945 r.

W bibliotece pracownicy NIK mają dostęp do prasy codziennej i czasopism fachowych, w tym do archiwów internetowych 
wybranych tytułów, a także dzienników urzędowych oraz periodyków związanych z właściwością rzeczową departamentów. 
Interesującą grupę wydawnictw ciągłych, prenumerowanych przez NIK, stanowią publikacje GUS.

Działalność biblioteki wspomaga system informacyjno-wyszukiwawczy SOWA, umożliwiający czytelnikom dostęp do bazy 
danych księgozbioru. Na miejscu można też skorzystać z archiwów: Rzeczpospolitej, Dziennika – Gazety Prawnej i Gazety 
Wyborczej, a przez portal intranetowy dotrzeć do informacji o zakupionych nowych książkach. Najważniejsze dane dotyczące 
działalności biblioteki i jej zasobu w latach 2009-2010 ilustruje tabela nr 6.

Tabela nr 6. 
Podstawowe dane dotyczące biblioteki fachowej w NIK w latach 2009-2010

Lp. Wyszczególnienie 2009 r. 2010 r.
Wskaźnik %

(4:3)
1 2 3 4 5

1 Wydatki na zakup książek, prenumeratę dzienników urzędowych, czasopism 
i prasy (wartość – w tys. zł) 220,9 212,9 96,4

2 Liczba woluminów pozycji książkowych i periodyków specjalistycznych (w tys. 
– stan na 31 grudnia) 24,0 24,7 102,9

3 Prenumerata (liczba tytułów) ogółem, w tym: 198 159 80,3

3.1. – dzienniki urzędowe 19 2 10,5

3.2. – czasopisma fachowe 171 150 87,7

3.3. – prasa codzienna 8 7 87,5

4 Wydawnictwa GUS (liczba tytułów) 49 37 75,5

5 Zarejestrowani czytelnicy korzystający ze zbiorów 
(liczba – stan na 31 grudnia) 609 670 110,0

6 Księgozbiór fachowy (wartość w tys. zł – stan na 31 grudnia) 1/ 890,8 941,1 105,6

1/ Z dokumentami w wersji elektronicznej.

Ze zbiorów bibliotecznych, oprócz pracowników, korzystają także pracownicy naukowi, studenci i doktoranci przygoto-
wujący prace o tematyce kontrolnej, pracownicy instytucji państwowych oraz dziennikarze. Podobnie jak w latach ubiegłych, 
Biblioteka NIK współpracowała z krajowymi wydawnictwami, księgarniami, redakcjami i bibliotekami. W ramach wypożyczeń 
międzybibliotecznych najczęściej realizowała zamówienia, korzystając z księgozbioru Biblioteki Narodowej.

46 Pierwsze zapisy w księdze inwentarzowej biblioteki pochodzą z 1945 r. Nie zachowały się wprawdzie dokumenty potwierdzające istnienie biblioteki w Najwyższej 

Izbie Kontroli Państwa, powołanej dekretem Naczelnika Państwa J. Piłsudskiego z 7 lutego 1919 r., jednak najstarsze egzemplarze Dziennika Ustaw i Monitora 

Polskiego pochodzą z 1918 r., co może oznaczać, iż biblioteka istniała już w okresie dwudziestolecia międzywojennego.
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Współpraca
międzynarodowa 

5.

Komitet Kontaktowy 
prezesów najwy¿szych 

organów kontroli pañstw 
UE i ETO

Miêdzynarodowa 
Organizacja Najwy¿szych 

Organów Kontroli 
(INTOSAI)

Europejska
Organizacja Najwy¿szych 

Organów Kontroli 
(EUROSAI) 

Rada Audytorów 
i Komitet Audytu OECD

 Miêdzynarodowa 
Komisja Rewidentów 

NATO (IBAN)

Udział NIK w kontrolach 
międzynarodowych

Współpraca dwustronna 
i wielostronna
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W minionym roku najważniejszym dla NIK obszarem działalności międzynarodowej była kontynuacja 
przewodnictwa w Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli, sprawowanego przez Pre-
zesa NIK od VII Kongresu EUROSAI47, który odbył się w czerwcu 2008 r. w Krakowie48. Podczas kolej-
nego, VIII Kongresu tej organizacji w Lizbonie, NIK będzie przewodniczyć sesji tematycznej dotyczącej 
kontroli niezależnych regulatorów gospodarczych. W związku z tym NIK aktywnie uczestniczyła w pra-
cach grupy roboczej przygotowującej Kongres. Nie zaniedbywano także tradycyjnie dobrej i efektyw-
nej współpracy z Międzynarodową Organizacją Najwyższych Organów Kontroli INTOSAI49, Komitetem 
Kontaktowym prezesów najwyższych organów kontroli państw Unii Europejskiej i Europejskiego Trybu-
nału Obrachunkowego50 oraz z innymi instytucjami i organizacjami europejskimi i pozaeuropejskimi. 
Utrzymywano także aktywne kontakty bilateralne i multilateralne. W swojej aktywności międzynaro-
dowej NIK kładzie nacisk na praktyczne działania kontrolne prowadzone we współpracy z partnerami 
zagranicznymi, czyli kontrole równoległe. 
Do priorytetowych dziedzin współpracy międzynarodowej w 2010 r. należało: przygotowanie przez pol-
ską prezydencję planu strategicznego dla EUROSAI, kontrola środowiska, kontrola funduszy unijnych, 
współpraca regionalna oraz kontrole związane z przygotowaniem mistrzostw Europy w piłce nożnej 
w 2012 r., organizowanych przez Polskę i Ukrainę. Drugim obszarem współpracy są działania wspie-
rające działalność kontrolną, polegające na transferze do NIK i z NIK standardów i dobrych praktyk, 
oraz na wymianie wiedzy i doświadczeń. W 2010 r. pracownicy NIK uczestniczyli w kontrolach, semina-
riach, szkoleniach, konferencjach, spotkaniach eksperckich i roboczych odbywających się za granicą 
(140 osób). W podobnych przedsięwzięciach zorganizowanych przez NIK wzięło udział 111 pracowni-
ków urzędów kontroli innych krajów.

Komitet Kontaktowy prezesów najwyższych organów kontroli państw UE 
i ETO
Komitet Kontaktowy jest zgromadzeniem prezesów najwyższych organów kontroli państw członkowskich Unii Europejskiej 

oraz Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, które ma na celu ułatwienie im współdziałania i wymiany wiedzy i doświad-
czeń na temat kontroli środków UE oraz innych kwestii związanych z Unią Europejską51. Działalność Komitetu jest wspomaga-
na przez stałych przedstawicieli najwyższych organów kontroli (tzw. łączników), którzy przygotowują zebrania Komitetu oraz 
przez grupy robocze, złożone z ekspertów reprezentujących zainteresowane organy kontroli. Prezesi spotykają się raz w roku. 
NIK uczestniczy w pracach Komitetu; bierze też udział w pracach łączników oraz grup roboczych.

Na dorocznym spotkaniu Komitetu, które odbyło się w dniach 18-19 października 2010 r. w Luksemburgu, najważniejszy-
mi tematami były: rola parlamentów krajowych po Traktacie Lizbońskim, projekt zmian w unijnym rozporządzeniu finansowym, 
a także możliwość sformułowania wspólnych standardów kontroli i porównywalnych kryteriów kontroli środków UE.

Podczas seminarium Rola parlamentów krajowych po wejściu w życie Traktatu Lizbońskiego przedstawiono skutki zapi-
sania w traktacie nowego uprawnienia przysługującego parlamentom krajowym, a mianowicie możliwości wyrażania przez 

47 EUROSAI (ang. European Organisation of Supreme Audit Institutions). Europejska Organizacja Najwyższych Organów Kontroli. Powstała w listopadzie 1990 r., jako 

grupa regionalna Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli – INTOSAI. W konferencji założycielskiej brała udział delegacja NIK.

48 Polska prezydencja kończy się podczas VIII Kongresu EUROSAI w Lizbonie (30 maja – 2 czerwca 2011 r.). 

49 INTOSAI (ang. International Organization of Supreme Audit Institutions). Międzynarodowa Organizacja Najwyższych Organów Kontroli utworzona w 1953 r. i afi-

liowana przy ONZ; zrzesza organy kontroli z około 180 państw, które na mocy ustaw są zobowiązane do kontroli finansów publicznych. Jej celem jest wymiana 

doświadczeń w sferze kontroli państwowej.

50 ETO (ang. European Court of Auditors). Trybunał kontroluje rozliczenia dochodów i wydatków Wspólnot i ich instytucji. Potwierdza wobec Parlamentu Europejskiego 

i Rady UE wiarygodność rozliczeń oraz zgodność z prawem i prawidłowość podstawowych transakcji. Przedkłada instytucjom Wspólnot roczne sprawozdanie.

51 Por. Deklarację nr 18 w sprawie Trybunału Obrachunkowego (załączoną do Traktatu z Nicei): Konferencja wzywa Europejski Trybunał Obrachunkowy oraz krajowe 

organy kontroli do poprawy ram i warunków ich współpracy przy jednoczesnym zachowaniu własnej autonomii. W tym celu prezes Trybunału może powołać komitet 

zajmujący się kontaktami z prezesami krajowych organów kontroli.
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nie zastrzeżeń wobec aktów prawnych naruszających zasadę pomocniczości52. Może to zachęcać parlamenty do większego 
zainteresowania sprawami finansowymi, zwłaszcza w zakresie zarządzania dzielonego, gdzie ma zostać zwiększona odpo-
wiedzialność państw członkowskich. W drugiej części seminarium dyskutowano o rozpatrywaniu spraw związanych z Unią 
Europejską przez parlamenty krajowe. Prezes NIK przedstawił relacje między NIK i komisjami sejmowymi w kontrolowaniu 
spraw dotyczących UE. Komisje sejmowe inspirują NIK do przeprowadzenia określonych kontroli, rozpatrują wybrane spra-
wozdania z kontroli, a Komisja ds. Unii Europejskiej co roku omawia część sprawozdania z działalności NIK za rok ubiegły, 
poświęconą kontrolom problematyki europejskiej. Ponadto przedstawiciele NIK uczestniczą w posiedzeniach komisji, podczas 
których rozważane są projekty aktów prawnych UE. Prezes NIK zaznaczył, że kontakty z komisjami sejmowymi są ważne dla 
pracy Izby.

Komitet Kontaktowy rozpatrzył projekt zmian w unijnym rozporządzeniu finansowym, które dotyczy zarządzania środkami 
budżetu UE dla wszystkich rodzajów wydatków, w tym zagadnień kontroli. Projekt, przedstawiony przez Komisję Europejską 
w maju 2010 r., zakładał m.in. rozszerzenie obowiązków państw członkowskich w zakresie kontroli i audytu wykonania bu-
dżetu UE (zgodnie z nowym art. 317 traktatu), np. przez wprowadzenie rocznych deklaracji w sprawie zarządzania środkami 
unijnymi, które podlegałyby ocenie przez krajowych kontrolerów, a także ustanowienie dopuszczalnego ryzyka błędu, którego 
poziom zostanie określony w zależności od obszaru budżetu UE, z uwzględnieniem wyników analizy kosztów i korzyści kon-
troli. Projekt rozporządzenia przewidywał również uszczegółowienie przepisów dotyczących sprawozdań z kontroli ETO, np. 
zobowiązanie ETO do przekazywania państwom członkowskim wstępnych ustaleń kontroli oraz przyznanie prawa ustosunko-
wania się do nich53. Dyskusja (w której uczestniczył komisarz ds. podatków i ceł UE oraz kontroli i przeciwdziałania korupcji) 
ograniczyła się do kwestii ustanowienia dopuszczalnego ryzyka błędu. Propozycję tę uczestnicy zebrania uznali za kontro-
wersyjną, gdyż – bez względu na zapewnienia Komisji – koncepcja ta może być rozumiana jako przyzwolenie na popełnianie 
większej ilości błędów, co może osłabić działania na rzecz poprawy systemów zarządzania i kontroli.

Komitet przyjął do wiadomości końcowe sprawozdanie Grupy roboczej ds. wspólnych standardów kontroli i porównywal-
nych kryteriów kontroli środków UE i podjął decyzję o jej rozwiązaniu54. Uznał też, że istniejąca od 2004 r. Grupa robocza ds. 
krajowych sprawozdań o zarządzaniu środkami UE spełniła swoje zadanie, ponieważ zbiorcze sprawozdania o zarządzaniu 
środkami UE opracowuje regularnie 13 najwyższych organów kontroli55.

Grupa robocza ds. funduszy strukturalnych IV, na dorocznym zebraniu (w lutym 2010 r.) przedstawiła wstępne wyniki 
kontroli równoległej pn. Koszty kontroli, prowadzonej przez poszczególne organy kontroli (objęto nią lata 2007-2009 – koń-
cowe sprawozdanie zostanie zaprezentowane na zebraniu Komitetu w 2011 r.). Z kolei Grupa robocza ds. VAT, stanowiąca 
forum wymiany doświadczeń o funkcjonowaniu tego podatku w państwach Unii Europejskiej, skoncentrowała swoje działania 
w minionym roku na opracowaniu raportów dotyczących wskaźników ściągalności tego podatku oraz postępów w realizacji 
strategii zwalczania nadużyć z nim związanych w transakcjach wewnątrzunijnych. Głównym osiągnięciem Grupy ds. zamó-
wień publicznych było natomiast zaktualizowanie Podręcznika kontroli zamówień publicznych, z uwzględnieniem zmian w pra-
wodawstwie i najnowszym orzecznictwie Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości56.

Komitet Kontaktowy zdecydował ponadto o rozpoczęciu w 2011 r. dwóch kontroli równoległych pn. Egzekwowanie prze-
pisów w zakresie transportu odpadów (koordynator: Powszechna Izba Obrachunkowa Holandii) oraz Wymiana doświadczeń 
w zakresie kontroli ładu korporacyjnego w przedsiębiorstwach państwowych i samorządowych (koordynator: Urząd Kontroli  
Państwowej Łotwy).

52 Jest to mechanizm tzw. wczesnego ostrzegania: każdy parlament lub każda izba parlamentu krajowego może, w terminie ośmiu tygodni od daty przekazania projektu 

aktu prawnego, przesłać przewodniczącym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uzasadnioną opinię zawierającą powody, dla których uznaje, że dany projekt 

nie jest zgodny z zasadą pomocniczości. Jeżeli wątpliwości takie wyrazi co najmniej 1/3 krajowych parlamentów, projekt musi zostać poddany ponownej analizie.

53 W terminie dwu i pół miesiąca. Wniosek: Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie rozporządzenia finansowego mającego zastosowanie do 

budżetu ogólnego Unii Europejskiej (wersja przekształcona), Bruksela, 28 maja 2010 r., KOM(2010) 260 wersja ostateczna.

54 Sprawozdanie zawiera informacje o wymaganiach dotyczących kontroli środków UE, jakie wynikają ze standardów kontroli, wraz z przykładami dobrych praktyk, 

a także prezentuje działalność w zakresie kontroli środków unijnych i innych kontroli dotyczących spraw unijnych.

55 Sprawozdania, o których jest mowa, sporządzają najwyższe organy kontroli: Austrii, Cypru, Czech, Danii, Holandii, Litwy, Łotwy, Niemiec, Słowacji, Słowenii, Węgier, 

Wielkiej Brytanii i Włoch.

56 Informacje o pracy grup są dostępne na stronie Komitetu Kontaktowego: www.contactcommittee.eu.
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Międzynarodowa Organizacja Najwyższych Organów Kontroli (INTOSAI)
Współpraca w ramach INTOSAI jest istotnym aspektem działalności międzynarodowej NIK. W INTOSAI działa kilkadzie-

siąt komisji, podkomisji oraz grup roboczych i zadaniowych, które są forum wymiany wiedzy eksperckiej, wypracowują stan-
dardy, dobre praktyki i inicjują kontrole równoległe. 

W listopadzie 2010 r. delegacja z Prezesem NIK wzięła udział w XX Kongresie INTOSAI w Johannesburgu, którego 
gospodarzem był najwyższy organ kontroli RPA. Uczestniczyło w nim 150 delegacji, Prezes NIK współprzewodniczył jednej 
z sesji tematycznych poświęconej problematyce kontroli środowiska i zrównoważonego rozwoju. Podczas drugiej sesji 
dyskutowano o najwyższych organach kontroli, w aspekcie korzyści płynących z ich działalności dla państw i obywateli. 
Prezes NIK, oprócz prezentacji stanowiska NIK w obu sesjach tematycznych, wygłosił także dwa referaty podczas sesji 
ogólnych. Jako Przewodniczący Zarządu EUROSAI zaprezentował raport z działalności tej organizacji. Kongres przyjął 
plan strategiczny na lata 2011-2016, określając sześć priorytetów strategicznych: wsparcie dla niezależności najwyższych 
organów kontroli; wdrożenie międzynarodowych standardów ISSAI; wzmacnianie potencjału najwyższych organów kontro-
li; promowanie wartości i korzyści płynących z ich działalności; walka z korupcją oraz poprawa komunikacji wewnątrz or-
ganizacji. Zatwierdził też wszystkie opracowane już międzynarodowe standardy kontroli ISSAI. NIK aktywnie uczestniczyła 
w opracowaniu i opiniowaniu standardów ISSAI. W Johannesburgu, z okazji dwudziestej rocznicy założenia EUROSAI, 
odbyło się też spotkanie jej członków, na którym prezes najwyższego organu kontroli Hiszpanii wygłosił referat poświęcony 
historii EUROSAI, a Prezes NIK przedstawił dotychczasowe dokonania polskiej prezydencji, m.in. w zakresie planu strate-
gicznego tej grupy regionalnej.

Podczas Kongresu NIK objęła przewodnictwo Podkomisji ds. standardów kontroli wewnętrznej. Podkomisja działa 
w ramach Komisji ds. standardów zawodowych, realizującej Cel 1 INTOSAI, którym jest tworzenie standardów zawodo-
wych odpowiadających potrzebom i oczekiwaniom członków tej organizacji. W jej pracach uczestniczy, wraz z NIK, 29 naj-
wyższych organów kontroli oraz Instytut Audytorów Wewnętrznych, a jej zadaniem jest opracowywanie i propagowanie 
dobrych praktyk w zakresie kontroli wewnętrznej dla sektora publicznego. NIK, jako przewodniczący podkomisji, czuwa 
nad realizacją planu pracy na lata 2010-2013, obejmującego m.in.: przygotowanie przykładów działań dla poszczególnych 
celów realizowanych przez kontrolę wewnętrzną, popularyzowanie idei połączenia kontroli wewnętrznej z zarządzaniem 
ryzykiem oraz opracowanie wytycznych dla sprawozdawczości z kontroli wewnętrznej.

Ponadto NIK jest członkiem grup roboczych ds.: kontroli środowiska; kontroli systemów informatycznych; prywatyza-
cji; regulacji gospodarczych i partnerstwa publiczno-prywatnego; oceny skuteczności programów publicznych; kluczowych 
wskaźników krajowych; walki z korupcją i praniem brudnych pieniędzy oraz grupy zadaniowej ds. globalnego kryzysu fi-
nansowego.

NIK uczestniczy też w pracach promujących przeglądy partnerskie najwyższych organów kontroli57. W minionym roku 
XX Kongres INTOSAI zatwierdził, jako międzynarodowy standard, zestaw wytycznych oraz listę kontrolną przeglądu part-
nerskiego58. Zostały one wykorzystane w 2010 r. podczas przeglądu partnerskiego najwyższego organu kontroli Słowacji, 
w którym oprócz NIK uczestniczyli przedstawiciele Estonii, Słowenii i Wielkiej Brytanii.

Przedstawiciele NIK pracują także w Komisji ds. wymiany wiedzy, m.in. w Grupie roboczej ds. kontroli systemów informa-
tycznych. Uczestniczą w opracowaniu mierników przydatnych w kontroli zagadnień informatycznych oraz przygotowują raport 
nt. oceny korzyści przynoszonych przez systemy informatyczne. W 2010 r. delegacja NIK pod przewodnictwem wiceprezesa 
NIK uczestniczyła w dniach 12-17 kwietnia w spotkaniu grupy w Pekinie, biorąc m.in. udział w seminarium poświęconym kon-
troli wykonania zadań.

Grupa robocza ds. kontroli środowiska stanowi kolejne forum aktywnej działalności NIK. W lutym ub.r. przedstawiciele 
NIK brali udział w zorganizowanym w Dar El Salam spotkaniu Komitetu Sterującego grupy. Rozpatrywano końcowe uwagi do 
projektów pięciu podręczników kontroli przygotowanych przez grupę (NIK uczestniczyła w opracowaniu dwóch z nich: Pod-
ręcznika kontroli problematyki zmian klimatycznych oraz Podręcznika kontroli zagadnień zrównoważonej gospodarki energią). 
Przedyskutowano też – przygotowany przez najwyższe organy kontroli Estonii, Kanady oraz NIK – projekt strategii współdzia-
łania z organizacjami zewnętrznymi oraz zadania przewidziane do realizacji w latach 2011-2013.

57 W ramach Podkomisji 3 Komisji INTOSAI ds. budowania potencjału (ang. Capacity Building Committee).

58 ISSAI 5600 (ang. International Standards of Supreme Audit Institutions).
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W dniach 7-11 czerwca delegacja NIK wzięła udział w spotkaniu grupy roboczej ds. kontroli środowiska, któremu prze-
wodniczył najwyższy organ kontroli Chin. Dyskutowano o priorytetowym obszarze działań, czyli kontroli problematyki zmian 
klimatycznych. Omówiono m.in. stan prac nad koordynowaną przez najwyższy organ kontroli Kanady globalną kontrolą (brała 
w niej udział również NIK – raport zaprezentowano na Kongresie INTOSAI w RPA w listopadzie 2010 r.) oraz zakres i główne 
ustalenia, koordynowanej przez NIK, europejskiej kontroli klimatycznej. Przyjęto plan pracy Grupy na lata 2011-2013 – NIK 
zadeklarowała uczestnictwo w pracach nad dokumentem porządkującym metodykę zbierania danych środowiskowych nie-
zbędnych do kontroli w tym obszarze.

W dniach 10-11 maja, w Londynie, odbyło się spotkanie, powołanej w 1993 r., Grupy roboczej ds. prywatyzacji, regulacji 
gospodarczych i partnerstwa publiczno-prywatnego, podczas którego dokonano przeglądu działań oraz możliwości wykorzy-
stania dorobku grupy w działalności innych struktur59.

Uczestnictwo w pracach Grupy roboczej ds. walki z korupcją i praniem brudnych pieniędzy to kolejny obszar aktywności NIK 
w strukturach INTOSAI. W sierpniu, podczas spotkania grupy w Ekwadorze, przedstawiciele NIK wyrazili gotowość opracowania, 
wspólnie z najwyższymi organami kontroli Egiptu, Kolumbii i Peru, wytycznych INTOSAI poświęconych roli najwyższych organów 
kontroli w zapewnieniu rzetelności, przejrzystości i rozliczalności oraz racjonalnego gospodarowania mieniem państwowym.

W kwietniu w Astanie (Kazachstan), na spotkaniu Grupy roboczej ds. kluczowych wskaźników krajowych, w którym 
uczestniczył przedstawiciel NIK, omówiono m.in. projekty słownika z terminologią dotyczącą kluczowych wskaźników narodo-
wych oraz bazy danych tych wskaźników. Natomiast we wrześniu 2010 r., w Londynie, miało miejsce spotkanie – powołanej 
w listopadzie 2008 r. – Grupy zadaniowej ds. globalnego kryzysu finansowego. Dyskutowano na nim, z udziałem przedstawi-
cieli NIK, nad raportami z projektów zrealizowanych przez członków grupy.

NIK ma również swojego przedstawiciela w grupie roboczej ds. oceny skuteczności programów publicznych. Zajmuje się 
ona określeniem definicji i metodologii oceny skuteczności programów publicznych, bada możliwości opracowania wytycznych 
i kryteriów ułatwiających dobre przeprowadzenie takiej oceny, określa również umiejętności i zasoby potrzebne do realizacji 
tego zadania. Grupa opracowała projekt raportu zawierającego informacje na temat podstawowych pojęć związanych z oceną 
skuteczności programów publicznych. W 2010 r. grupa ta nie spotkała się.

W dniach 26-27 maja Sekretariat Generalny INTOSAI zorganizował w Wiedniu konferencję poświęconą wzmocnieniu 
zewnętrznej kontroli środków publicznych, na której Prezes NIK wygłosił referat o niezależności najwyższych organów kon-
troli. Prezentując m.in. doświadczenia członków EUROSAI, Prezes NIK wskazał przykłady działań, które mogą prowadzić lub 
doprowadziły do ograniczenia tej niezależności.

Europejska Organizacja Najwyższych Organów Kontroli (EUROSAI)
Działalność NIK w ramach EUROSAI koncentrowała się w 2010 r. wokół dwóch kluczowych zadań: przewodniczenia 

Zarządowi EUROSAI oraz bieżącej pracy w grupach zadaniowych i roboczych. Realizując główne cele polskiej prezydencji 
w EUROSAI, intensywnie pracowano nad projektem planu strategicznego na lata 2011-2017, realizacją strategii szkolenio-
wej na lata 2008-2011, zacieśnieniem współpracy z INTOSAI i jej grupami regionalnymi oraz promocją organizacji na arenie 
międzynarodowej.

W minionym roku NIK uczestniczyła w pracach Grup roboczych ds.: wykorzystania technik informatycznych w kontroli oraz 
kontroli środowiska, jak również w pracach Grup zadaniowych ds.: planu strategicznego; kontroli funduszy przeznaczonych na 
eliminowanie skutków klęsk żywiołowych i katastrof wywołanych przez człowieka; opracowania przewodnika dobrych praktyk 
dotyczących jakości kontroli oraz Komitetu ds. Szkoleń.

NIK przewodniczyła Grupie zadaniowej ds. planu strategicznego, powołanej przez Zarząd EUROSAI60. Podczas przygoto-
wanych przez NIK spotkań (w czerwcu i we wrześniu w Warszawie oraz w listopadzie w Hadze) dyskutowano kolejne wersje 
projektów planu strategicznego oraz ustalano procedury określające powoływanie i funkcjonowanie zespołów ds. realizacji 
celów strategicznych organizacji. Projekt planu strategicznego został we wrześniu 2010 r. zaopiniowany przez wszystkich 
członków EUROSAI. O stanie zaawansowania prac nad projektem NIK poinformowała Zarząd EUROSAI na jego 36. posie-
dzeniu w Madrycie (listopad 2010 r.).

59 Na XX Kongresie INTOSAI zapadła decyzja o zakończeniu misji grupy.

60 W pracach grupy, oprócz NIK, uczestniczyli także przedstawiciele najwyższych organów kontroli Austrii, Hiszpanii, Holandii, Niemiec, Norwegii, Portugalii i Wielkiej 

Brytanii.
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Przedstawiciele NIK uczestniczyli w corocznym spotkaniu Grupy roboczej ds. kontroli środowiska (4-8 października w Te-
xel, Holandia). Podczas seminarium oraz szkolenia poświęconego kontroli środowiska i zagadnieniom kontroli energetyki 
zrównoważonej, omówiono czynniki wpływające na jej skuteczność – w świetle doświadczeń europejskich najwyższych orga-
nów kontroli. Dyskutowano także o doborze tematów i kryteriach kontroli tych zagadnień. Uczestnicy spotkania zapoznali się 
z informacją o europejskich koordynowanych kontrolach środowiska. NIK jako członek Komitetu Sterującego tej grupy wzięła 
także udział w dyskusji o projekcie planu pracy na lata 2011-2014 oraz w ustaleniach dotyczących prezentacji dorobku grupy 
na VIII Kongresie EUROSAI w Lizbonie w 2011 r.

W kwietniu, w Kijowie, przedstawiciele NIK uczestniczyli w spotkaniu Grupy zadaniowej ds. kontroli funduszy na rzecz 
klęsk żywiołowych oraz katastrof, poświęconym omówieniu metodyki kontroli w tym obszarze. Ponadto przedstawiono in-
formacje o stanie realizacji podjętych projektów, w tym dotyczących tworzenia bazy danych o kontrolach problematyki klęsk 
żywiołowych i katastrof w Europie.

NIK była jednym z pierwszych najwyższych organów kontroli państw – nowych członków Unii Europejskiej, które poddały 
się samoocenie według metodyki wypracowanej przez Grupę roboczą ds. wykorzystania technik informatycznych w kontroli, 
w której pracach bierze aktywny udział61. Wkładem NIK w prace grupy była prezentacja rozwijanego narzędzia internetowego, 
wspierającego proces przygotowania i przeprowadzenia kontroli problematyki e-Government 62.

NIK uczestniczyła także w pracach nad przewodnikiem dobrych praktyk w zakresie jakości kontroli prowadzonych 
przez grupę zadaniową powołaną na VII Kongresie EUROSAI63. W listopadzie 2010 r. dokument został przyjęty przez 
Zarząd EUROSAI. Przewodnik prezentuje dobre praktyki dotyczące 14 obszarów. W 2010 r. grupa zgłosiła inicjatywę 
zbudowania elektronicznej bazy danych, w której byłyby zamieszczane zwięzłe opisy (w języku angielskim) dobrych 
praktyk w zakresie jakości kontroli, zgłoszone przez członków organizacji, wraz ze ścieżkami dostępu do materiałów 
źródłowych.

W styczniu, realizując rekomendacje VII Kongresu EUROSAI, NIK wspólnie z Europejskim Instytutem Administracji Pu-
blicznej w Maastricht (EIPA64, filia w Warszawie), zorganizowała w Warszawie seminarium poświęcone kontroli wykonania 
zadań w ramach programów socjalnych promujących aktywizację zawodową osób niepełnosprawnych, połączone ze spotka-
niem europejskich najwyższych organów kontroli zainteresowanych udziałem w zainicjowanej przez NIK kontroli równoległej 
w tym obszarze65.

Przedstawiciele NIK aktywnie uczestniczą w pracach funkcjonującego w strukturach EUROSAI Komitetu ds. Szkoleń66. 
W dniach 10-11 maja, na spotkaniu komitetu w Paryżu, przyjęto projekt zasad działania, opracowany przez powołaną w tym 
celu grupę zadaniową. 

Prezes NIK, jako przewodniczący Zarządu EUROSAI, w dniach 29-30 września wziął udział w X sesji prezesów naj-
wyższych organów kontroli krajów należących do Wspólnoty Państw Niepodległych, która odbyła się w Erywaniu (Armenia). 
Spotkania takie, będące wyrazem aktywności w grupach regionalnych, służą wymianie doświadczeń i dobrych praktyk, pro-
gramowaniu działalności szkoleniowej oraz uzgadnianiu stanowisk do aktualnych problemów o zasięgu regionalnym i po-
nadregionalnym.

W dniu 4 listopada, w 36. posiedzeniu Zarządu EUROSAI w Madrycie, udział wzięło 30 delegatów z 15 krajów. Rozpa-
trzono sprawozdanie (finansowe i audytorów), a także sprawozdania z działalności grup roboczych i zadaniowych. Prezes 
NIK zaprezentował raport z realizacji programu polskiej prezydencji w EUROSAI w latach 2008-2011 oraz ze stanu prac nad 
projektem planu strategicznego EUROSAI na lata 2011-2017.

Prezes NIK, reprezentując Zarząd EUROSAI, wziął udział w 7. Kongresie Europejskiej Organizacji Regionalnych Izb 
Obrachunkowych (EURORAI), zorganizowanym w październiku w Londynie. Głównym tematem kongresu była działalność 

61 Przed NIK uczyniły to najwyższe organy kontroli Litwy i Węgier. Przeprowadzono ją w październiku 2010 r., a udział w niej wziął wiceprezes najwyższego organu 

kontroli Szwajcarii. W raporcie dla Prezesa NIK zamieszczono konkluzję sugerującą potrzebę rozwoju kontroli zagadnień informatycznych.

62 Informacje z tego zakresu są zamieszczane na stronie www.egov.nik.gov.pl, którą od 2004 r. administruje NIK w imieniu EUROSAI.

63 W jej skład, oprócz NIK, weszli przedstawiciele najwyższych organów kontroli: Danii, Federacji Rosyjskiej, Malty, Węgier oraz ETO.

64 European Institute of Public Administration. 

65 Koordynowana przez NIK kontrola została przeprowadzona w II półroczu 2010 r. Wspólny raport z kontroli będzie zaprezentowany na VIII Kongresie EUROSAI 

w 2011 r. w Lizbonie.

66 Ang. EUROSAI Training Committee (ETC).
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regionalnych organów kontroli w dobie kryzysu finansowego i gospodarczego. W konferencji uczestniczyło 140 delegatów 
z 14 krajów.

W minionym roku kontynuowano, zainicjowaną przez NIK, praktykę corocznych spotkań Sekretariatu Generalnego EUROSAI 
z Przewodniczącym Zarządu EUROSAI, poświęconych bieżącym sprawom dotyczącym funkcjonowania organizacji. W listopa-
dzie, w Madrycie, zorganizowane zostało trzecie takie spotkanie.

Prezes NIK, jako przewodniczący Zarządu EUROSAI, zainicjował działania na rzecz nawiązania współpracy EUROSAI 
z Europejską Konfederacją Instytutów Audytu Wewnętrznego (ECIIA)67, promującą profesjonalny audyt wewnętrzny. W 2010 r. 
przygotowano i uzgodniono projekt porozumienia o współpracy. Przewiduje ono wdrożenie wytycznych dla kontroli wewnętrz-
nej oraz wymianę dobrych praktyk między najwyższymi organami kontroli i Instytutami Audytu Wewnętrznego. Porozumienie 
odnosi się również do przyszłych inicjatyw szkoleniowych (podpisano je w marcu 2011 r., w Rzymie).

Rada Audytorów i Komitet Audytu OECD
Prezes NIK od początku 2007 r. do końca października 2008 r. był członkiem Rady Audytorów Organizacji Współpracy 

Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Po wdrożeniu zmienionego regulaminu finansowego i reorganizacji funkcji audytu w OECD, 
pełnił obowiązki eksperta w Komitecie Audytu OECD68 od listopada 2008 r. do grudnia 2010 r. Posiedzenia Komitetu odbywały 
się w siedzibie OECD w Paryżu. 

We wrześniu odbyło się w NIK spotkanie z delegacją OECD, która na zaproszenie Ministerstwa Finansów odwiedzała 
w Polsce instytucje związane z opracowaniem i kontrolą wykonania budżetu zadaniowego. Przedstawiciele NIK zaprezento-
wali polskie doświadczenia w zakresie kontroli budżetu zadaniowego.

Międzynarodowa Komisja Rewidentów NATO – IBAN 
W maju 2010 r. w Kwaterze Głównej NATO w Brukseli odbyło się doroczne spotkanie Międzynarodowej Komisji Rewi-

dentów NATO (IBAN), w którym uczestniczył przedstawiciel NIK. Spotkanie było poświęcone dyskusji na temat rocznego 
sprawozdania z działalności IBAN za 2009 r.

Udział NIK w kontrolach międzynarodowych
Kontrole międzynarodowe to kontrole koordynowane i równoległe69, prowadzone przez NIK we współpracy z innymi naj-

wyższymi organami kontroli na podstawie uzgodnionych programów, jak również kontrole prowadzone na terenie Polski przez 
organy kontroli Unii Europejskiej (głównie Europejski Trybunał Obrachunkowy) z udziałem przedstawicieli NIK.

Kontrole równoległe i koordynowane

W 2010 r. NIK była zaangażowana w działania związane z 6 kontrolami prowadzonymi we współpracy z najwyższymi 
organami kontroli innych państw. W tabeli nr 7 przedstawiono podstawowe dane o tych kontrolach. 

67 Ang. European Confederation of Institutes of Internal Auditing. ECIIA zrzesza krajowe stowarzyszenia audytu wewnętrznego, mające siedzibę w państwach europej-

skiego obszaru gospodarczego – Unii Europejskiej, Europy Wschodniej, Skandynawii i basenu Morza Śródziemnego.

68 Komitet Audytu OECD liczy 9 członków desygnowanych przez Radę OECD, z tego 6 jest nominowanych przez państwa członkowskie OECD, a 3, pełniących role 

ekspertów, nominują najwyższe organy kontroli państw członkowskich. W obszarze właściwości Komitetu Audytu pozostaje kontrola oraz monitorowanie niezależno-

ści i skuteczności systemu kontroli wewnętrznej i zewnętrznej OECD. W porozumieniu z Komitetem Budżetowym OECD, Komitet Audytu opracowuje doroczną opinię 

dla Rady OECD, dotyczącą udzielenia Sekretarzowi Generalnemu absolutorium za okres obrachunkowy. Komitet Audytu dokonuje także regularnych przeglądów 

sytuacji finansowej OECD, monitoruje działanie kontroli wewnętrznej i zagrożenia dla sytuacji finansowej organizacji. Corocznie Sekretarz Generalny OECD prze-

kazuje sprawozdanie finansowe OECD audytorowi zewnętrznemu, który przedstawia Radzie OECD raport z jego badania, zawierający poświadczenie rachunków 

i zalecenia pokontrolne. Na podstawie analizy raportu Komitet Audytu oraz Komitet Budżetowy przekazują Radzie rekomendację w zakresie udzielenia absolutorium 

za rok finansowy.

69 Ang. coordinated audits oraz paralel audits (concurrent audits).
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Tabela nr 7. 
Kontrole równoległe lub koordynowane, inicjowane i realizowane w 2010 r.

Lp. Tytuł kontroli
Udział najwyższych 
organów kontroli Zadania zrealizowane w 2010 r.

1 2 3 4
1 Kontrola równoległa przygoto-

wań do organizacji mistrzostw 
Europy w piłce nożnej UEFA EURO 
2012 r.

Ukraina i Polska List intencyjny między NIK a Izbą Obrachunkową Ukrainy podpisano podczas 
VII Kongresu EUROSAI. Strony zobowiązały się do przeprowadzania corocz-
nych kontroli w latach 2008-2011. Pierwszą z nich (za lata 2007-2008) 
zrealizowano w okresie od września 2008 r. do stycznia 2009 r. Wspólny 
raport podpisano w Kijowie w czerwcu 2009 r. Drugą –  w okresie od września 
2009 r. do stycznia 2010 r. (raport podpisano w lipcu 2010 r.).

2 Międzynarodowa kontrola 
dotycząca realizacji programów 
wspierających wzrost zatrudnienia 
osób niepełnosprawnych

Polska (koordynator), 
Bułgaria, Czechy, Hiszpania, 
Macedonia, Niemcy, Ru-
munia, Słowacja, Słowenia, 
Szwajcaria, Turcja, Ukraina 

Kontrola jest inicjatywą NIK. Stanowi kontynuację III tematu VII Kongresu 
EUROSAI oraz jest wypełnieniem jednej z jego rekomendacji. Kontrole krajowe 
zostały przeprowadzone od czerwca do listopada 2010 r. Wspólny raport 
zostanie przedstawiony na VIII Kongresie EUROSAI w Lizbonie.

3 Kontrola zarządzania programami 
poprawy jakości środowiska 
współfinansowanymi ze środków 
Europejskiego Funduszu Regio-
nalnego w ramach regionalnych 
programów operacyjnych

Dania (koordynator) 
i Polska

Wspólna polsko-duńska kontrola objęła lata 2007-2009 i dotyczyła środków 
pomocowych zarezerwowanych w budżecie Unii Europejskiej na lata 2007-
2013. Raport z kontroli podpisano we wrześniu 2010 r.

4 Bezpieczeństwo epizootyczne po 
wejściu do strefy Schengen

Litwa, Polska i Słowacja Propozycję przeprowadzenia kontroli NIK zgłosiła podczas wizyty delegacji 
najwyższego organu kontroli Republiki Słowackiej w sierpniu 2009 r. 
Pierwsze spotkanie odbyło się w lutym 2010 r. w Warszawie. Kolejne miały 
miejsce na Słowacji (czerwiec) i Litwie (wrzesień). Wspólny raport podpisano 
w siedzibie NIK w grudniu 2010 r.

5 Koszty kontroli Grupa robocza ds. funduszy 
strukturalnych Komitetu 
Kontaktowego prezesów 
najwyższych organów kon-
troli państw UE oraz ETO

Sprawozdanie z kontroli zostanie zaprezentowane na zebraniu Komitetu 
Kontaktowego w 2011 r. Badania dotyczyły kosztów i korzyści z działań 
kontrolnych, wykonywanych w ramach systemu zarządzania i kontroli środków 
pochodzących z budżetu Unii Europejskiej. 

6 Globalna kontrola klimatyczna Australia, Austria, Brazylia, 
Estonia, Finlandia, Grecja, 
Indonezja, Kanada (koordy-
nator), Norwegia, Polska, 
RPA, Słowenia, USA, 
Wielka Brytania

Wspólny raport został zaprezentowany podczas Kongresu INTOSAI w RPA 
(listopad 2010 r.).

Współpraca z Europejskim Trybunałem Obrachunkowym

NIK współpracowała z ETO w związku z kontrolami, które Trybunał prowadził na terytorium RP, realizując tym samym 
zobowiązanie wynikające z przepisów prawa wspólnotowego. Współpraca obejmowała: wymianę rocznych planów pracy, 
udział kontrolerów NIK w charakterze obserwatorów w kontrolach ETO w Polsce, udzielanie pomocy ETO w jego kontaktach 
z krajowymi podmiotami przewidzianymi do kontroli i w uzyskiwaniu danych i dokumentów niezbędnych do przeprowadzenia 
kontroli, analizę wstępnych ustaleń przekazywanych przez ETO po zakończeniu kontroli, a w uzasadnionych wypadkach także 
zgłaszanie uwag do tych ustaleń. 

Sposób przeprowadzania badań przez kontrolerów ETO zilustrować można na przykładzie jednej z kontroli wyko-
nania budżetu ogólnego Unii Europejskiej – DAS 2010 Fundusz Spójności, przeprowadzonej w Polsce w dniach 21-28 
czerwca oraz 5-9 lipca 2010 r. Kontrolerzy Trybunału badali prawidłowość działań Komisji Europejskiej w tym zakresie. 
Spośród realizowanych przez Polskę projektów finansowanych ze środków Funduszu Spójności wybrano losowo płatno-
ści przejściowe, sporządzone i przesłane w minionym roku przez instytucje realizujące projekty do Komisji Europejskiej. 
Badania dotyczyły wybranych płatności w ramach projektów: Gospodarka ściekowa Zawiercie; Gospodarka wodno-
ściekowa w Krakowie – etap I; Modernizacja linii kolejowej E30 na odcinkach Węgliniec-Zgorzelec i Węgliniec-Bielawa 
Dolna; Modernizacja linii kolejowej E65 odcinek Warszawa-Gdynia – etap II; Budowa drogi ekspresowej S8, odcinek 
Radzymin-Wyszków wraz z obwodnicą Wyszkowa oraz Budowa autostrady A4, odcinek Zgorzelec-Krzyżowa.

Badaniami objęto Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Urząd Miasta Zawiercie, Miejskie Przedsiębiorstwo Wodociągów 
i Kanalizacji SA w Krakowie, PKP Polskie Linie Kolejowe SA oraz Generalną Dyrekcję Dróg Krajowych i Autostrad. Kontrolerzy 
ETO zapoznali się z dokumentacją dostępną w tych jednostkach. Dokonali także oględzin efektów realizacji projektów. Bada-
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nia przeprowadzili w obecności pracowników zaangażowanych w realizację projektów poddanych audytowi (kontrolerzy NIK 
brali udział w kontroli w charakterze obserwatorów).

Kontrolerzy ETO ustalali stan faktyczny w zakresie zagadnień określonych w kwestionariuszu sporządzonym w wyniku 
wcześniejszej analizy danych dotyczących wylosowanych wniosków o płatność przejściową. Metodą badania było zadawanie 
pytań osobom odpowiedzialnym za realizację projektów (w siedzibach jednostek kontrolowanych i u beneficjentów), połączone 
z żądaniem wyjaśnień oraz wglądem do dokumentów.

Do każdego projektu kontrolerzy ETO zażądali przedstawienia: decyzji Komisji Europejskiej o przyjęciu wniosku do reali-
zacji wraz z ewentualnymi zmianami; zestawienia wniosków o płatność (zaliczkową i pośrednią), złożonych przez beneficjenta 
w ramach projektu; dokumentów księgowych (faktur), protokołów odbioru prac i wyciągów bankowych potwierdzających po-
niesienie wydatku wylosowanego do badania; szczegółowych danych o dotacjach przyznanych na realizację projektu oraz 
sprawozdań audytorów zewnętrznych lub wewnętrznych.

W wypadku każdego wybranego zamówienia publicznego, kontrolerzy ETO żądali też przedstawienia: początkowe-
go studium zakresu wymagań i obowiązków; ogłoszenia o wszczęciu zamówienia publicznego oraz o jego udzieleniu; 
specyfikacji istotnych warunków zamówienia; publikacji w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej i (lub) w prasie krajo-
wej (regionalnej); wykazu zainteresowanych stron oraz wykazu otrzymanych ofert, wraz z datą ich otwarcia; informacji 
o protestach, dokonanych ocenach, zastosowanych kryteriach, uzasadnieniu końcowego wyboru oraz podpisanej umo-
wy i przedmiotu robót.

Kontrolerzy ETO badali m.in., czy: ślad rewizyjny był wystarczający; projekt był kwalifikowalny; kwota przyznanej do-
tacji była prawidłowo naliczona i wypłacona; wydatki zadeklarowane przez beneficjenta były kwalifikowalne; respektowano 
wymagania dotyczące środowiska i konsultacji społecznych; prawidłowo zostały przeprowadzone zamówienia publiczne; 
prawidłowe i wystarczające były zasady informowania społeczeństwa o projekcie. Kontrolerzy ETO, na spotkaniu zamyka-
jącym postępowanie kontrolne, nieformalnie wyrazili pozytywne opinie o zrealizowanych projektach. 

W minionym roku ETO przeprowadził w Polsce 16 kontroli. Dane o ich zakresie tematycznym i o podmiotach objętych 
kontrolą zaprezentowano w tabeli nr 8.

Tabela nr 8. 
Kontrole przeprowadzone przez ETO na terytorium RP w 2010 r.

Lp. Temat kontroli ETO Jednostki kontrolowane

1 2 3

1 Kontrola realizacji programów europejskich Szklanka mleka i Owoce 
w szkole

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Agencja Rynku Rolnego oraz 
wybrani beneficjenci

2
Kontrola wykonania zadań w ramach działania Modernizacja 
gospodarstw rolnych (działanie 121 Programu Rozwoju Obszarów 
Wiejskich 2007-2013)

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz wybrani beneficjenci

3

Kontrola chronionych nazw pochodzenia i chronionych oznaczeń 
geograficznych

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Agencja Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego, Główny Inspektorat 
Jakości Handlowej Artykułów Rolno-Spożywczych, Urząd Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów oraz wybrani beneficjenci

4 Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Agencja Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa oraz wybrani beneficjenci

5
Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Regionalny Program 
Operacyjny Województwa Zachodniopomorskiego

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo Finansów oraz 
wybrani beneficjenci

6

Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
Fundusz Spójności

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo Finansów, Urząd 
Miasta Zawiercie, Miejskie Przedsiębiorstwo Wodociągów i Kanalizacji 
SA w Krakowie, PKP Polskie Linie Kolejowe SA, Generalna Dyrekcja 
Dróg Krajowych i Autostrad

7
Kontrola w zakresie wykonania rozporządzenia nr 259/2008 oraz 
przejrzystości WPR

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Agencja Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego, Główny Inspektor 
Ochrony Danych Osobowych oraz wybrani beneficjenci

8 Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
Europejski Fundusz Rolniczego Gwarancji

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Agencja Rynku Rolnego, organy 
regionalne i lokalne oraz wybrani beneficjenci

9 Kontrola działań Unii Europejskiej mających na celu zmniejszenie 
nadmiaru potencjału połowowego floty rybackiej.

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz wybrani beneficjenci
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10
Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
wydatki w obszarze edukacji i kultury

Ministerstwo Edukacji Narodowej, Fundacja Rozwoju Systemu Edukacji, 
Katolicki Uniwersytet Lubelski, Uniwersytet Jagielloński, Politechnika 
Warszawska

11
Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Pogram Operacyjny 
Innowacyjna Gospodarka

Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej, Politechnika Świętokrzyska 
w Kielcach, Politechnika Warszawska oraz wybrani beneficjenci

12
Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
Europejski Fundusz Społeczny, Program Operacyjny Kapitał Ludzki 
2007-2013

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo Finansów, 
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego oraz wybrani beneficjenci

13 Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS) Politechnika Łódzka

14
Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Regionalny Program 
Operacyjny Województwa Pomorskiego na lata 2007-2013

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo Finansów oraz 
wybrani beneficjenci

15
Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Pogram Operacyjny 
Innowacyjna Gospodarka

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo Finansów oraz 
wybrani beneficjenci

16 Kontrola w ramach poświadczenia wiarygodności za 2010 r. (DAS): 
Europejski Fundusz Rolniczego Gwarancji (EFRG)

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz wybrani 
beneficjenci

Współpraca dwustronna i wielostronna
W ramach współpracy dwustronnej najwyższych organów kontroli odbywały się spotkania o charakterze oficjalnym, na 

których uzgadniano plany współpracy, jak również robocze, podczas których wprowadzano w życie podjęte wcześniej ustale-
nia. Współpraca wielostronna realizowana była głównie na forum najwyższych organów kontroli krajów Grupy Wyszehradzkiej 
oraz krajów bałtyckich i nordyckich.

W styczniu wizytę studyjną w NIK złożyli przedstawiciele najwyższego organu kontroli Słowacji. Omówiono intere-
sujące strony aspekty prawne działalności obu instytucji, a głównymi tematami rozmów były: rodzaje kontroli, metodyka 
kontroli, planowanie roczne, koordynacja działań kontrolnych oraz dbałość o jakość kontroli. Strona polska zaprezentowała 
narzędzie informatyczne Sternik, wspierające tworzenie rocznych planów pracy NIK, które spotkało się z dużym zaintere-
sowaniem słowackich gości.

Przedstawiciele NIK i najwyższych organów kontroli Estonii, Słowenii i Wielkiej Brytanii uczestniczyli w minionym roku 
w przeglądzie partnerskim najwyższego organu kontroli Słowacji. Przegląd został przeprowadzony zgodnie ze standardami 
INTOSAI. Kolejne etapy przeglądu miały miejsce w kwietniu, czerwcu, sierpniu i październiku. Celem przeglądu była ocena 
jakości i skuteczności czynności kontrolnych oraz ocena strategii rozwoju, pod kątem spełniania międzynarodowych standar-
dów. Końcowy raport został opracowany w kwietniu 2011 r.

W marcu delegacja pod kierownictwem Prezesa NIK złożyła, na zaproszenie Ministra Kontroli Chińskiej Republiki Ludo-
wej, wizytę w Pekinie, podczas której spotkała się także z Kontrolerem Generalnym Chin. Z kolei w maju wizytę roboczą w NIK 
złożyła pięcioosobowa delegacja z najwyższego organu kontroli Chin. Podczas pobytu w Krakowie delegacja zapoznała się 
z działalnością miejscowej delegatury, zaś podczas konferencji w centrali NIK gościom przedstawiono niektóre aspekty dzia-
łalności kontrolnej, połączone z prezentacją metodyki kontroli.

W kwietniu Prezes NIK złożył, w ramach współpracy bilateralnej, wizytę w Trybunale Obrachunkowym Maroka. Głównym 
tematem rozmów było wykorzystanie systemów informatycznych w kontroli.

W maju przedstawiciele NIK przeprowadzili w Tiranie szkolenie dla kontrolerów z najwyższego organu kontroli Albanii 
poświęcone doświadczeniom NIK w kontroli projektów współfinansowanych przez Bank Światowy.

W czerwcu wizytę w NIK złożył prezes najwyższego organu kontroli Bułgarii. Omawiano kwestie niezależności najwyż-
szego organu kontroli. Gościom przedstawiono także informację o zadaniach realizowanych przez NIK w ramach przewod-
nictwa Zarządowi EUROSAI, łącznie z relacją o postępach w pracach grupy zadaniowej powołanej do opracowania planu 
strategicznego organizacji. Eksperci NIK zaprezentowali obowiązujący w Izbie system oceny kontrolerów, naświetlili relacje 
między NIK a parlamentem, a także przedstawili niektóre ustalenia i wnioski kontroli w zakresie publicznych świadczeń 
zdrowotnych.

We wrześniu delegacja NIK uczestniczyła w zorganizowanym w Rydze dorocznym spotkaniu przedstawicieli najwyższych 
organów kontroli krajów bałtyckich i nordyckich. Wymieniono doświadczenia dotyczące wykorzystania systemów informatycz-
nych podczas kontroli prawidłowości i wykonania zadań. Dyskutowano też o metodyce kontroli w spółkach, których właści-
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cielem jest państwo lub samorząd, z uwzględnieniem wpływu, jaki ma kryzys gospodarczy i finansowy na proces planowania 
i dobór tematów do kontroli.

Na przełomie września i października, w słowackiej Sliač-Sielnicy odbyło się spotkanie prezesów najwyższych organów 
kontroli Grupy Wyszehradzkiej, z udziałem przedstawicieli Austrii i Słowenii (tzw. V4+2). Jego głównym tematem była dzia-
łalność NOK w dobie kryzysu finansowego i gospodarczego. Delegacja NIK przedstawiła również uczestnikom spotkania 
informacje na temat nowelizacji ustawy o NIK oraz poinformowała o przebiegu prac nad projektem planu strategicznego EU-
ROSAI.

W październiku przedstawiciele NIK uczestniczyli w polsko-indyjskim seminarium w Bombaju i Delhi, które poświę-
cone było długowi publicznemu i problematyce dbałości o jakość kontroli. Delegaci z NIK, podkreślając potrzebę trans-
parentności w prezentowaniu wielkości długu publicznego i deficytu budżetowego, przedstawili obowiązujące w Polsce 
ograniczenia konstytucyjne i ustawowe dotyczące wielkości długu oraz zasady obowiązujące w wypadku ich przekro-
czenia, a także omówili sposób prowadzenia kontroli bieżącego zarządzania długiem przez Ministra Finansów.

Również w październiku, w NIK gościła delegacja syryjska, reprezentująca grupę roboczą powołaną do przygotowania 
syryjskiej ustawy o zamówieniach publicznych. Przybyła ona do Polski na zaproszenie Banku Światowego i polskiego Urzędu 
Zamówień Publicznych. Delegatom zaprezentowano podstawy prawne funkcjonowania i zadania NIK, a także metodykę i wy-
niki kontroli udzielania zamówień publicznych.

Przedstawiciel NIK uczestniczył w seminarium poświęconym kontroli Wspólnej Polityki Rolnej, zorganizowanym w Pra-
dze (w październiku) przez Najwyższy Urząd Kontrolny Republiki Czeskiej i ETO. Seminarium towarzyszyły zajęcia war-
sztatowe poświęcone identyfikowaniu nieprawidłowości we wdrażaniu WPR oraz prowadzeniu kontroli wykonania zadań 
w tej dziedzinie.

W listopadzie, realizując porozumienie o współpracy w zakresie kontroli finansowej w sektorze publicznym, zawarte 
29 października 2008 r. między Prezesem NIK a Radą Kontroli Republiki Indonezji, zorganizowano w NIK seminarium dwu-
stronne, podczas którego wymieniano doświadczenia związane z kontrolami długu publicznego oraz ochrony środowiska; 
ustalono także harmonogram dalszej współpracy.

Również w listopadzie, w NIK złożyli wizytę kontrolerzy z najwyższego organu kontroli Danii. Przedmiotem ich zaintere-
sowania była opracowana w NIK i wykorzystywana do wspomagania kontroli wykonania budżetu państwa aplikacja Pomocnik 
kontrolera. Dyskutowano o możliwościach jej ewentualnego wykorzystania w kontrolach prowadzonych przez ten organ.

Pod koniec 2010 r. w NIK złożyła wizytę Kontroler Generalna Litwy. Podpisano raport z trójstronnej kontroli bezpieczeń-
stwa epizootycznego po wstąpieniu do strefy Schengen, którą najwyższe organy kontroli Litwy, Polski i Słowacji przeprowadziły 
wspólnie w 2010 r. Kontroler Generalna odwiedziła też Delegaturę we Wrocławiu – zapoznała się z jej działalnością, zakresem 
kontroli i ich wynikami oraz doświadczeniami we współpracy międzynarodowej. Strona polska zaprezentowała m.in. wyniki 
kontroli inicjatywy Interreg, jakości usług świadczonych przez Pocztę Polską oraz gospodarowania mieniem wojskowym.
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Kontrola 
Pañstwowa

Przegląd 
Metodyczny

Inne 
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NIK informuje opinię publiczną o działalności kontroli państwowej w Polsce, m.in. przez publikowanie 
ustaleń i wniosków ważniejszych kontroli oraz popularyzuje zarówno własny dorobek, jak i doświad-
czenia zagranicznych najwyższych organów kontroli państwowej. Płaszczyzną komunikacji z odbiorca-
mi zewnętrznymi jest ukazujący się od 1956 r. dwumiesięcznik Kontrola Państwowa, który w ubiegłym 
roku został wpisany na listę punktowanych czasopism naukowych Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyż-
szego. Drugie pismo wydawane przez NIK – kwartalnik Przegląd Metodyczny – kierowane jest bezpo-
średnio do pracowników nadzorujących i wykonujących czynności kontrolne.
Staraniem NIK ukazują się też pozycje wydawnicze, popularyzujące metodykę kontroli oraz międzyna-
rodowe standardy kontroli, a także wydawnictwa okolicznościowe. Rokrocznie wydawane są, w profe-
sjonalnej szacie graficznej, dwa dokumenty, przedkładane Sejmowi RP – Sprawozdanie z działalności 
NIK oraz Analiza wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej. Ponadto ukazuje się angiel-
skojęzyczna wersja Sprawozdania, przeznaczona dla odbiorcy zagranicznego.

Kontrola Państwowa
Dwumiesięcznik Kontrola Państwowa, w którym publikowane są artykuły z dziedziny kontroli i audytu oraz szeroko rozu-

mianej problematyki prawnej, gospodarczej i społecznej, a także popularyzujące aktywność NIK na arenie międzynarodowej, 
miał w 2010 r. 9 wydań – 6 cyklicznych i 3 specjalne. Nakład pisma wynosi 1 tys. egzemplarzy.

W minionym roku na łamach Kontroli Państwowej opublikowano 75 artykułów naukowych i informacji. Największą grupę 
stanowiły analizy i eseje poświęcone kontroli, prawu i gospodarce. Pismo zajmowało się m.in. nowelizacją ustawy o NIK, no-
wymi regulacjami dotyczącymi kontroli zarządczej i audytu wewnętrznego, kontrolą prokuratorską nad administracją publiczną, 
statusem prawnym funkcjonariuszy publicznych, naborem do służby cywilnej i uprawnieniami jej pracowników, a także proble-
mami ze stosowaniem prawa zamówień publicznych.

Z uwagi na konstytucyjne i ustawowe obowiązki NIK, odrębną grupę utworzyły artykuły poświęcone zagadnieniom bu-
dżetu państwa i finansów publicznych, w tym deficytowi i długowi publicznemu w sektorze rządowym i samorządowym oraz 
prognozom gospodarczym.

Regularnie publikowane były także artykuły odzwierciedlające miejsce Polski w strukturach Unii Europejskiej oraz rosnące 
znaczenie środków europejskich dla rozwoju gospodarczego kraju. Poruszano m.in. tematykę: zewnętrznej kontroli budżetu 
UE i państwa członkowskiego, perspektyw Polski w świetle unijnej strategii Europa 2020, zwrotu środków nieprawidłowo wy-
korzystanych podczas realizacji programów Unii oraz instytucji wykluczenia beneficjenta.

W dziale poświęconym ustaleniom kontroli NIK prezentowano rezultaty badań odnoszących się do szerokiego spektrum 
życia publicznego, począwszy od zapewnienia opieki matce i noworodkom w szpitalach publicznych czy funkcjonowania 
zakładów opiekuńczo-leczniczych, przez usprawnienia systemu transportowego, gospodarkę PKP, restrukturyzację cukrow-
nictwa, prywatyzację uzdrowisk, sprawy poboru podatków, po udział obywateli w postępowaniach dotyczących środowiska 
i sprawy dotyczące zmian klimatu.

Czasopismo poświęciło też uwagę współpracy NIK z organami kontroli innych państw oraz zrzeszającymi je organizacja-
mi, przede wszystkim INTOSAI i EUROSAI. Prezentowało ich doświadczenia, kładące nacisk na zagrożenia dla niezależności 
najwyższych organów kontroli oraz opisywało inicjatywy podejmowane przez NIK jako instytucji przewodniczącej Europejskiej 
Organizacji Najwyższych Organów Kontroli.

W 2010 r. redakcja wydała dwa monograficzne numery specjalne, dotyczące regionalnych obchodów 90-lecia NIK oraz 
aktywności gospodarczej gmin. Pierwszy zawierał zbiór referatów wygłoszonych w czasie obchodów jubileuszu Izby w delega-
turach wraz z fotografiami, drugi był zapisem seminaryjnego posiedzenia Kolegium Najwyższej Izby Kontroli.

Szczególne miejsce wśród ubiegłorocznych wydań specjalnych zajął numer poświęcony Lechowi Kaczyńskiemu, Prezy-
dentowi RP, prezesowi NIK w latach 1992-1995 oraz zmarłym wraz z nim w katastrofie pod Smoleńskiem pracownikom Izby: 
Władysławowi Stasiakowi, Aleksandrowi Szczygle i Sławomirowi Skrzypkowi. Przedstawiono w nim ich dorobek i rolę, jaką 
odegrali w kształtowaniu nowoczesnej kontroli państwowej w demokratycznym państwie.

W minionym roku czasopismo otrzymywały: kancelarie Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrów oraz Sejmu i Senatu RP, 
posłowie i senatorowie, ministerstwa i urzędy centralne, wojewodowie, marszałkowie i przewodniczący sejmików, jak również 
przedstawiciele najwyższych organów kontroli państw współpracujących z NIK. Egzemplarze pisma wysyłane były także do 
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Biblioteki Narodowej i bibliotek akademickich. Prenumeratorami indywidualnymi tytułu byli głównie reprezentanci środowisk 
naukowych. Archiwalne i aktualne wydania Kontroli Państwowej są dostępne w Internecie na stronie www.nik.gov.pl.

Przegląd Metodyczny
Ukazujący się od 2006 r. Przegląd Metodyczny to czasopismo specjalistyczne kierowane do pracowników wykonujących 

i nadzorujących czynności kontrolne. Służy upowszechnianiu doświadczeń z zakresu metodyki kontroli. Przybliża czytelnikom 
techniki prowadzenia kontroli, propaguje nowatorskie rozwiązania stosowane w NIK oraz w najwyższych organach kontroli 
innych państw, a także promuje dobre praktyki w dziedzinie kontroli i audytu. Nakład pisma wynosi 600 egzemplarzy, a jego 
wersja elektroniczna jest dostępna w intranecie.

W 2010 r. wydano trzy numery Przeglądu Metodycznego, mające charakter monograficzny. Pierwszy poświęcono tech-
nikom informatycznym, zwłaszcza nowym rozwiązaniom wdrażanym w NIK. Autorzy podpowiadali, jak najpełniej i efektywnie 
korzystać z nich podczas przeprowadzania czynności kontrolnych oraz wskazywali najwłaściwsze rozwiązania problemów. 
Omawiano także kwestie systemowego zabezpieczania danych w formie elektronicznej.

W numerze drugim skupiono się na kontroli wykonania zadań, a także na wykorzystaniu techniki panelu ekspertów jako 
wsparcia i źródła wiedzy, zwłaszcza w sytuacji, gdy kontrolowany obszar wymaga dogłębnej znajomości danej problematyki. 
Przypomniano również dobre praktyki wypracowane w tym zakresie przez NIK.

Trzeci numer Przeglądu prezentował doświadczenia w zakresie międzynarodowych kontroli równoległych. Są one prowa-
dzone od dawna we współpracy z organami kontroli państw sąsiadujących, a obecnie nabierają coraz większego znaczenia 
i to nie tylko w dziedzinach tak istotnych jak ochrona przyrody, czy wspólnie realizowane przedsięwzięcia, ale także w związku 
z integracją Europy i potrzebą kontroli funduszy wspólnotowych. W numerze opublikowano opracowanie Grupy robo-
czej INTOSAI ds. Kontroli Środowiska, pn. Współpraca pomiędzy najwyższymi organami kontroli. Kontrole międzynarodowe 
– wskazówki i przykłady, prezentujące doświadczenia 29 najwyższych organów kontroli. Autorami opracowania byli kontrole-
rzy NIK oraz Holenderskiego Trybunału Obrachunkowego.

W odrębnym dziale Przeglądu Metodycznego popularyzowane są wśród pracowników zagadnienia poprawności języ-
kowej. Publikowane są w artykuły polskich językoznawców, przybliżające informacje z zakresu kultury języka, jak również 
specyfikę języka prawniczego i stylu urzędowego.

Inne publikacje
Oprócz czasopism NIK wydaje także pozycje związane z problematyką kontroli państwowej, zarówno w Polsce, jak i na 

świecie. W 2010 r. ukazał się drukiem raport z międzynarodowej kontroli EUROSAI w sprawie zmian klimatu (w wersji pol-
skiej i angielskiej). Wydano także skrócone Sprawozdanie z działalności NIK w 2009 r. w języku angielskim, przeznaczone 
dla odbiorcy zagranicznego. Ilustrowane wydawnictwo zawiera najważniejsze informacje o NIK, strukturze organizacyjnej, 
właściwości departamentów, prezentuje kierunki aktywności Izby i jej działalność. Raport jest przekazywany przedstawicielom 
najwyższych organów kontroli innych państw oraz międzynarodowych organizacji zrzeszających te organy. Większa część 
nakładu została rozpowszechniona podczas XX Kongresu INTOSAI w Johannesburgu w listopadzie 2010 r.

W związku z jubileuszem 90-lecia, który NIK obchodziła w 2009 r., w dziewięciu miastach wojewódzkich, siedzibach 
delegatur NIK, organizowane były konferencje regionalne, poświęcone podsumowaniu dorobku Izby, jej roli oraz kierunkom 
przyszłych zadań, wynikających z nowelizacji ustawy. Seminaria odbywały się z udziałem parlamentarzystów, władz woje-
wódzkich i samorządowych, przedstawicieli świata nauki oraz gości zagranicznych. W 2010 r. NIK wydała album pamiątkowy 
pt. Tradycja i przyszłość. 90 lat Najwyższej Izby Kontroli 70. Stał się on fotograficznym zapisem przebiegu obchodów jubileuszu 
oraz przypomniał wizerunki osób, które wpisały się w historię NIK.

70 Tradycja i przeszłość. 90 lat Najwyższej Izby Kontroli. Oprac. Zofia Swoczyna, Danuta Bolikowska, NIK, Warszawa 2010.
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Informatyzacja  

7.

Rada ds. Informatyzacji

Strategia 
informatyzacji NIK

Polityka bezpieczeństwa 
systemów 

teleinformatycznych

Systemy informatyczne 
i zaplecze 
sprzêtowe

Informatyczne
 wspomaganie 

procesu kontrolnego
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Podstawowymi celami w obszarze informatyzacji jest systematyczne usprawnianie funkcjo-
nowania Najwyższej Izby Kontroli, przez wspomaganie procesu zarządzania Izbą, zarówno 
na szczeblu ścisłego kierownictwa NIK, jak i na poziomie poszczególnych departamentów 
i delegatur, a także wspomaganie realizacji zadań kontrolnych, ze szczególnym uwzględnie-
niem planowania i programowania kontroli. Działaniami na rzecz realizacji tych celów steru-
je Rada ds. Informatyzacji71 pod przewodnictwem dyrektora generalnego NIK.

Rada ds. Informatyzacji
Podstawowe cele w obszarze informatyzacji są ustalane przez Radę ds. Informatyzacji, która jest organem opinio-

dawczo-doradczym Prezesa NIK. Rada może opiniować projekty strategicznych decyzji, dotyczących rozwoju lub reorga-
nizacji systemów informatycznych oraz zastosowania narzędzi informatycznych w działalności NIK, a także przedkładać 
Prezesowi NIK propozycje i wnioski w sprawach związanych z informatyzacją. Do jej zadań należy również określanie 
kierunkowych założeń do rocznych planów inwestycyjnych, zatwierdzanie tych planów i sprawozdań z tego zakresu. Rada 
określiła Strategię informatyzacji NIK, wyznaczającą cele, zasady, priorytety i kierunki rozwoju systemu informatycznego. 
Wykorzystuje ona doświadczenia własne we wdrażaniu i użytkowaniu narzędzi informatycznych, odwołuje się do tendencji 
i rozwiązań na rynku technologii informatycznych, a także nawiązuje do kierunków rozwoju systemów informatycznych 
w najwyższych organach kontroli innych państw.

Strategia informatyzacji NIK
Strategia informatyzacji NIK za priorytet uznaje rozwój systemu informatycznego. Jego sprawne funkcjonowanie wspiera 

bowiem działalność NIK, zwłaszcza realizację zadań kontrolnych. Rozwijane są więc narzędzia wspierania prac kontrolnych, 
zaś doradztwo i szkolenie umożliwia pracownikom doskonalenie umiejętności stosowania tych narzędzi w codziennej pracy. 
Akcent położono także na wspieraniu, w stopniu adekwatnym do możliwości Izby, rozwoju administracji elektronicznej. Re-
alizacji tego zadania służyć mają działania stymulujące wykorzystanie narzędzi informatycznych przez instytucje publiczne, 
w celu podwyższania jakości pracy i zapewnienia przejrzystości funkcjonowania urzędów.

Według Strategii informatyzacji NIK jednym z kluczowych działań jest optymalizacja funkcjonalności systemu informatycz-
nego oraz dostarczanych usług informatycznych, poszerzanie ich katalogu, a także dalszy jego rozwój wynikający z potrzeb 
i umiejętności użytkowników. Ciągłe podnoszenie jakości świadczonych usług informatycznych umożliwia ich wydajniejsze 
i profesjonalne wykorzystanie przez pracowników NIK do wypełniania obowiązków służbowych. Cele te realizowane są przez 
doradztwo, szkolenie, odpowiednie wsparcie narzędziowe, a także optymalizację wykorzystywanych i wdrażanie nowych roz-
wiązań, które dobiera się w drodze starannej selekcji przy udziale pracowników uczestniczących w procesie kontrolnym. 

Realizacja Strategii podlega bieżącemu monitorowaniu, ocenie i weryfikacji.

Polityka bezpieczeństwa systemów teleinformatycznych
Kolejnym istotnym elementem działań jest dbałość o zwiększanie bezpieczeństwa i niezawodności infrastruktury i sy-

stemów teleinformatycznych, przez stałe podnoszenie poziomu zabezpieczeń, standaryzowanie sprzętu i oprogramowania, 
odnawianie zasobów, z równoległym rozwijaniem funkcjonalności i nowych rozwiązań. Działalność w tym zakresie jest wspie-
rana przez Politykę bezpieczeństwa systemów teleinformatycznych. Została ona sformalizowana i obejmuje zagadnienia zwią-
zane z zapewnieniem zgodnego z obowiązującymi regulacjami prawnymi bezpieczeństwa danych przetwarzanych przez NIK, 
traktowanym jako działanie o wysokim priorytecie. Polega ona na utrzymaniu wymaganego poziomu bezpieczeństwa danych, 
gromadzeniu i systematyzowaniu norm i dobrych praktyk, również w celu korzystania z nich przez kontrolerów przy badaniu 
zagadnień dotyczących bezpieczeństwa danych w systemach informatycznych funkcjonujących w jednostkach i podmiotach 
podlegających kontroli, a także przykładaniu dużej wagi do bezpieczeństwa danych, przy wdrażaniu w NIK nowych systemów, 
funkcjonalności i usług dla użytkowników końcowych.

71 Zarządzenie Prezesa NIK z dnia 22 stycznia 2002 r. w sprawie powołania Rady ds. Informatyzacji.
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Systemy informatyczne i zaplecze sprzętowe
Realizując Strategię informatyzacji NIK, w 2010 r. wdrażano nowe rozwiązania oraz doskonalono już funkcjonujące, mo-

dernizowano zasoby sprzętowe, aktualizowano oprogramowanie i dokonywano zakupu usług towarzyszących.

Wdrażanie nowych systemów i doskonalenie funkcjonujących

System Zarządzania Dokumentami i Sprawami

W 2010 r. rozpoczęto postępowanie przetargowe na dostawę Systemu Zarządzania Dokumentami i Sprawami. Umożliwi 
on zarządzanie dokumentami i ich wersjami, bezpieczny dostęp do nich, wraz z mechanizmami pracy grupowej, niezbędnymi 
z punktu widzenia ergonomii pracy oraz wewnętrznej i zewnętrznej komunikacji. System ten w znacznym stopniu usprawni 
obsługę różnego rodzaju dokumentów w zakresie: przyjmowania, dekretacji i dystrybucji na poszczególne stanowiska pracy, 
tworzenia rejestrów pism i spraw oraz opiniowania, wysyłki do adresatów, sprawnego wyszukiwania, gromadzenia w teczkach, 
ochrony przed nieuprawnionym dostępem, a także monitorowania terminowości załatwiania spraw, centralnego repozytorium 
dokumentów i spraw, wymiany i eksportu informacji z innymi systemami, archiwizowania, niezależnie od formy dokumentu 
(pismo, list, faks, e-mail) oraz miejsca jego wytworzenia (korespondencja zewnętrzna i wewnętrzna). System Zarządzania 
Dokumentami i Sprawami będzie pierwszym z elementów składających się na Elektroniczny System Wspomagania Procesu 
Kontroli, jego mechanizmy umożliwią implementację opracowanego i zweryfikowanego, z uwzględnieniem zmian w ustawie 
o NIK, modelu procesu kontroli, zapewni on dostęp do elektronicznych szablonów podstawowych dokumentów wykorzystywa-
nych w postępowaniu kontrolnym.

Strona WWW i portal intranetowy

W witrynie internetowej Najwyższej Izby Kontroli www.nik.gov.pl znajdują się informacje dotyczące historii, organi-
zacji, struktury i działalności bieżącej NIK, przeznaczone dla odbiorcy zewnętrznego, ze szczególnym uwzględnieniem 
dziennikarzy. Na publicznej stronie przedstawiono także dane adresowe i linki do międzynarodowych stowarzyszeń 
najwyższych organów kontroli, których NIK jest członkiem oraz współpracujących z NIK najwyższych organów kontrol-
nych innych państw. Na jednej z podstron funkcjonuje formularz, stanowiący element procedury zgłaszania skarg. Za 
pomocą formularza można kontaktować się z NIK w sprawach wymagających interwencji. Metodyka kontroli NIK, ich 
rodzaje, kryteria i wyniki stanowią istotną część witryny. Największym zainteresowaniem cieszy się zakładka Aktualno-
ści. Codziennie publikowane są tam informacje związane z tematyką kontroli NIK. Witryna internetowa NIK ma również 
wersję anglojęzyczną.

W wewnętrznej sieci informatycznej NIK funkcjonuje portal intranetowy, w którym dostępne są do użytku wewnętrznego 
różnorodne informacje. Założeniem portalu jest nie tylko to, aby służył on gromadzeniu, przechowywaniu oraz udostępnia-
niu określonych informacji wszystkim pracownikom, ale był także ważnym elementem komunikacji wewnętrznej. Na portalu, 
oprócz istotnych dla bieżącego funkcjonowania NIK informacji natury administracyjnej i organizacyjnej, zamieszczane są także 
informacje z życia NIK jako instytucji. Do użytku wewnętrznego udostępnia się też elektroniczne wersje wydawnictw włas-
nych, sprawozdania z działalności NIK, informacje o wynikach kontroli. Portal usprawnia przepływ informacji między centralą 
i zamiejscowymi jednostkami organizacyjnymi.

W minionym roku zakończono wdrażanie systemu CMS72. System ten umożliwił m.in. ujednolicenie i integrację publiko-
wanych informacji udostępnianych pracownikom w sieci wewnętrznej (intranet) i użytkownikom w internecie. Dzięki niemu 
pozyskano jednolite narzędzie do obsługi portali, co uprościło obsługę i zarządzanie nimi, jak również umożliwiło stworzenie 
jednolitej platformy informacyjnej, zintegrowanej pod względem funkcjonalnym i wizualnym oraz tworzenie w przyszłości no-
wych serwisów tematycznych.

Pozyskanie wspomnianego narzędzia umożliwiło całkowitą przebudowę serwisu. Przeredagowano i uaktualniono dostęp-
ne wcześniej treści, dodano nowe podstrony i działy. Serwis jest bardziej funkcjonalny, zapewnia łatwiejszy dostęp do wszyst-
kich informacji związanych z działalnością NIK. Po przebudowie strona zyskała m.in.: nową wyszukiwarkę wyników kontroli 
i mechanizm przeszukiwania całego serwisu, system najczęściej wyszukiwanych kategorii w dziale aktualności, mechanizm 
„prześlij dalej” oraz newsletter. Dodano także wersję tekstową przystosowaną dla osób niewidomych i niedowidzących. Na 

72 CMS (ang. Content Management System) – system zarządzania treścią stron internetowych i intranetowych.
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stronie są zamieszczane elektroniczne wersje wszystkich wystąpień pokontrolnych i informacji o wynikach kontroli; dzięki 
nowej wyszukiwarce internauta w szybki i skuteczny sposób może odnaleźć interesujące go dokumenty73.

Biuletyn Informacji Publicznej

Serwis BIP posiada – zgodnie z wymaganiami określonymi przez ustawę o dostępie do informacji publicznej – strukturę 
gwarantującą bezpieczeństwo umieszczanych informacji i możliwość obsługi przez wielu redaktorów. Umożliwia obywatelom 
dostęp do podstawowych dokumentów określających organizację, przedmiot działania i kompetencje NIK, informuje o oso-
bach sprawujących funkcje kierownicze, zamówieniach publicznych, zasadach naboru do pracy na stanowiska kontrolerskie, 
określa tryb działania oraz sposoby przyjmowania i załatwiania określonych spraw. W serwisie BIP udostępniane są informacje 
o wynikach kontroli, upublicznione przez Prezesa NIK, a także inne dokumenty związane z przeprowadzonymi kontrolami.

W związku z wdrożeniem w 2010 r. nowego systemu zarządzania treścią stron internetowych, z dotychczasowego Biu-
letynu Informacji Publicznej wydzielono system przygotowania treści kontroli do publikacji w BIP pn. Kontrole. System w jego 
części odpowiedzialnej za eksport danych do obecnie działającego w ramach CMS Biuletynu Informacji Publicznej, został  
gruntownie zmodyfikowany i zmodernizowany, zachowując jednak dotychczasową funkcjonalność i układ interfejsu. Meta-
dane eksportowane z systemu Kontrole do CMS pozwalają m.in. na lepsze zarządzanie zakresem i terminami przypisanych 
prawem publikacji.

Zintegrowany System Zarządzania

ZSZ ułatwia realizację funkcji logistycznych – wspiera obsługę kadrową, płacową, gospodarczą, finansowo-księgową oraz 
szkoleniową. Posiada przyjazny interfejs graficzny. Został zainstalowany w centrali NIK i przez sieć rozległą WAN obsługuje 
wszystkie jednostki terenowe. ZSZ pracuje w architekturze trójwarstwowej z wykorzystaniem nowoczesnych narzędzi. Główną 
jego część stanowi aplikacja Egeria 5.0, realizująca większość funkcjonalności systemu. Użytkownicy korzystają z systemu za 
pośrednictwem przeglądarki internetowej.

Elektroniczny Rejestr Komisji Sejmowych 

Aplikacja pn. Elektroniczny Rejestr Komisji Sejmowych została wdrożona w minionym roku w celu bezpośredniego wspar-
cia obsługi procesu współpracy NIK z Sejmem w zakresie uczestnictwa przedstawicieli NIK w posiedzeniach komisji sejmo-
wych oraz udzielania informacji w sprawach dotyczących kontroli przeprowadzonych przez NIK74. Zapewnia gromadzenie 
informacji o współpracy w sposób systemowy, co pozwala na sporządzanie różnorodnych raportów. Dostępne są informacje 
z posiedzeń komisji sejmowych, w których brali udział przedstawiciele Izby, dynamiczne raporty i zestawienia statystyczne, 
łącznie z wglądem do wszystkich zaewidencjonowanych zobowiązań NIK wobec komisji sejmowych. Jednostki organizacyjne 
mają dostęp do bieżąco aktualizowanego Ramowego harmonogramu posiedzeń komisji sejmowych, co usprawnia admini-
strowanie procedurą współpracy (nadzorowanie terminowości i sposobu załatwienia spraw). Aplikacja wspiera także członków 
ścisłego kierownictwa Izby w przygotowaniu się do posiedzeń komisji – umożliwia szybki dostęp do wszystkich opracowań 
i informacji związanych z tematem posiedzenia. Zmniejsza też pracochłonność czynności w odniesieniu do wymaganej spra-
wozdawczości wewnętrznej, a także umożliwia zdalny dostęp do bazy danych.

System Rejestracji Zgłoszeń Service Desk

Stosowanie w poprzednich latach metodyki ITIL75 do wspomagania systemów teleinformatycznych zaowocowało wyspe-
cyfikowaniem wymagań funkcjonalnych docelowego systemu wspierającego obsługę procesów i usług w informatyce. Jako 
rozwiązanie docelowe zakupiono gotowy produkt – System Rejestracji Zgłoszeń Service Desk wraz z usługą wdrożeniową76. 
System wdrożono w I kwartale 2010 r., co umożliwiło poprawę jakości obsługi użytkowników. System zastąpił użytkowaną do-
tychczas bazę sprzętową HelpDesk (lokalna obsługa zgłoszeń i napraw). Zintegrowano go z podsystemami Zintegrowanego 
Systemu Zarządzania i usługami katalogowymi Novell eDirectory. Przez sieć rozległą WAN obsługuje on wszystkie jednostki 

73 Por. także rozdział III.6 Sprawozdania pn. Podawanie do wiadomości publicznej informacji o działalności NIK.

74 Obowiązek NIK wynikający z art. 153 i art. 170 Regulaminu Sejmu RP.

75 ITIL (ang. Information Technology Infrastructure Library).

76 Wdrożeniem objęto dwa procesy ITIL: zarządzanie incydentem i zarządzanie konfiguracją.
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terenowe. Umożliwia użytkownikom zamawianie usług z zakresu wsparcia informatycznego za pośrednictwem strony inter-
netowej, a także pocztą elektroniczną i telefonicznie. Każde zgłoszenie jest rejestrowane, otrzymuje priorytet i spodziewany 
termin realizacji, a następnie jest automatycznie przekazywane pracownikom Wydziału Teleinformatyki. O przyjęciu zgłosze-
nia i kolejnych etapach jego realizacji użytkownicy są informowani drogą korespondencji elektronicznej. W pierwszym roku 
funkcjonowania systemu zarejestrowano ponad 2,6 tys. zgłoszeń.

Sieć LAN 77, WAN 78 oraz internet

W 2010 r. w ramach postępowania o udzielenie zamówienia publicznego wyłoniono nowego operatora świadczącego 
usługi telekomunikacyjne dla NIK w ramach telefonii stacjonarnej oraz usługi dostępu do internetu i transmisji w sieci WAN. 
W ramach tego projektu wykonano nową infrastrukturę teleinformatyczną i uruchomiono pięciokrotnie szybsze łącza między 
jednostkami zamiejscowymi i centralą w Warszawie. Prace te związane były z potrzebą zwiększenia przepustowości łączy 
zarówno nowych systemów, jak i już funkcjonujących, poddawanych procesowi centralizacji.

Telefonia stacjonarna

W 2010 r. konsekwentnie realizowano określone w tej dziedzinie cele, polegające na usprawnieniu zewnętrznej i we-
wnętrznej łączności, przy jednoczesnym zmniejszeniu kosztów eksploatacyjnych systemu telefonii stacjonarnej. Po rozbudo-
wie bazy sprzętowej telefonii VoIP79, we wszystkich zamiejscowych jednostkach organizacyjnych wykonano nowe stacjonarne 
łącza telefoniczne80, tworząc tzw. grupę zamkniętą. Przyjęta technologia łącza cyfrowego pozwala na przydzielenie każdemu 
użytkownikowi numeru telefonu dostępnego bezpośrednio z zewnątrz oraz zapewnia lepszą jakość prowadzonych rozmów. 
Dzięki grupie zamkniętej, rozmowy z telefonów stacjonarnych, prowadzone między centralą Izby i delegaturami, nie generują 
kosztów. Wynikiem uruchomienia niniejszego projektu będzie realne obniżenie kosztów usług telekomunikacyjnych. Ponadto 
w celu podniesienia bezpieczeństwa, bezawaryjności i zapewnienia ciągłości świadczonych usług dokonano zakupu drugiego 
serwera obsługującego telefonię VoIP. Serwer zapewni redundancję dla usługi telefonii stacjonarnej.

Telefonia komórkowa i transmisja danych

Określając docelowe rozwiązanie umożliwiające kontrolerom stały i bezpieczny zdalny dostęp do systemów teleinforma-
tycznych NIK, w czasie ciągłej pracy w terenie poza macierzystą jednostką, gdzie dostęp do sieci internetowej jest niemożliwy 
lub utrudniony, przyjęto projekt Mobilny kontroler. Realizując go, w minionym roku przeprowadzono postępowanie na zakup 
usług telefonii komórkowej i transmisji danych, które zostało zakończone 21 grudnia podpisaniem umowy na ich świadczenie 
z PTC sp. z o.o. (operatorem sieci ERA). Umowa przewiduje dostawę 1.260 sztuk telefonów komórkowych i 1.150 kart trans-
misji danych81. W urządzenia telekomunikacyjne wyposażeni zostali wszyscy pracownicy NIK na stanowiskach związanych 
z nadzorowaniem i wykonywaniem czynności kontrolnych w departamentach realizujących zadania kontrolne i delegaturach 
NIK. Telefony komórkowe i mobilny dostęp do Internetu pozwolą na bieżącą komunikację między pracownikami przeprowa-
dzającymi i nadzorującymi kontrolę oraz uniezależnienie się w tym zakresie od tego typu zasobów udostępnianych przez 
podmioty kontrolowane. Usprawni to komunikację wewnętrzną, a szybszy dostęp do dokumentów i krótszy czas ich dystrybucji 
poprawi szybkość wymiany informacji między zespołami kontrolnymi i nadzorującymi kontrolę, a także wpłynie pozytywnie na 
jakość i czas przeprowadzanych kontroli.

77 Sieć LAN (ang. Local Area Network) – lokalna (wewnętrzna) sieć komputerowa.

78 Sieć WAN (ang. Wide Area Network) – rozległa sieć komputerowa, w tym wypadku sieć wykraczająca poza NIK.

79 VoIP (ang. Voice over Internet Protocol) – technika cyfrowego przesyłania głosu za pomocą łączy internetowych.

80 W technologii ISDN PRI (30B+D).

81 Umowa została zrealizowana na początku 2011 r.
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System wideokonferencji

Nowoczesny system wideokonferencji skraca czas potrzebny koordynatorowi kontroli na omawianie jej przebiegu z uczest-
nikami i umożliwia bieżące rozwiązywanie problemów wynikłych w trakcie badań, a także służy wspólnej pracy nad projektami 
dokumentów. Ważnym aspektem rozwiązania jest lepsze wykorzystanie czasu pracy kontrolerów, przez ograniczenie do nie-
zbędnego minimum podróży służbowych. Wpływa to na realne zmniejszenie kosztów tych podróży oraz jest jedną z wiodących 
idei realizowanego projektu Zielone Biuro.

Korzyści płynące ze stosowania takich narzędzi skłoniły – po przeprowadzeniu testów sprawdzających ich przydatność 
w NIK – zakup i uruchomienie w IV kwartale 2010 r. systemu telekonferencyjnego, umożliwiającego przesyłanie na odległość 
fonii i wizji dla jednocześnie 30 odbiorców w NIK, w Polsce lub na całym świecie – wszędzie tam, gdzie dostępne są łącza 
internetowe o odpowiedniej, wydajnej przepustowości. Dzięki 19 stacjonarnym terminalom, zainstalowanym w salach konfe-
rencyjnych centrali NIK i siedzibach każdej z zamiejscowych jednostek organizacyjnych, możliwe jest prowadzenie konferencji 
dla dużej liczby uczestników (oprogramowanie umożliwia także udział w konferencji z poziomu stacji roboczej) oraz prowa-
dzenie spotkań praktycznie w dowolnym momencie (techniczną możliwość uczestniczenia w konferencji posiada więc każdy 
z pracowników).

Podczas wideokonferencji można przesyłać obraz z drugiego źródła (np. prezentację, wykresy, film). System umożliwia 
dołączenie do wideokonferencji użytkowników dysponujących jedynie telefonem lub z poziomu zainstalowanego oprogra-
mowania. Spotkanie wideokonferencyjne można zarejestrować w celu jego późniejszego odtworzenia lub zarchiwowania. 
Z funkcjonalności tej będzie się korzystać do tworzenia tzw. banku szkoleń. Oprogramowanie systemu wideokonferencyjnego 
zainstalowano także na przenośnych komputerach kontrolerów.

System poczty elektronicznej i pracy grupowej GroupWise 8

W 2010 r. doskonalono, zintegrowaną z platformą sieciową, aplikację GroupWise 8, umożliwiającą m.in. współdzielenie 
zasobów, takich jak kalendarze, książki adresowe, pliki (wraz z ich wersjonowaniem). Wymienione funkcjonalności pozwalają 
na korzystanie z poczty elektronicznej jako narzędzia zwiększającego efektywność pracy, dodatkowo uniezależniającego sys-
tem pocztowy od stosowanej platformy systemowej. Przyjazną cechą nowego rozwiązania jest możliwość dostępu do poczty 
elektronicznej za pośrednictwem każdej przeglądarki internetowej z dowolnego systemu operacyjnego.

Modernizacja i rozbudowa platformy sprzętowo-systemowej

Zakupy sprzętu i oprogramowania

Najważniejsze inwestycje informatyczne zrealizowane w 2010 r. objęły:
1) Zakup 255 komputerów przenośnych z matrycami (z modemami, kartami sieciowymi i interfejsem Bluetooth), dostoso-

wanych do korzystania przez kontrolerów z zasobów NIK z każdego miejsca, z którego jest dostęp do internetu oraz zainsta-
lowanie na nich oprogramowania narzędziowego: biurowego i obsługi informacji prawnej oraz umożliwiającego bezpieczne 
łączenie się z siecią informatyczną NIK. Sprzętem tym zastąpiono zużyte komputery zakupione w 2005 r. Ze względu na 
specyficzne wymogi i docelowe przeznaczenie, zakupiono także 10 mobilnych stacji roboczych.

2) Zakup 8 serwerów w miejsce wycofywanych z użytku urządzeń wyeksploatowanych, m.in. na potrzeby funkcjonujących 
w NIK podsystemów: bezpieczeństwa, systemu pocztowego (usługa Mail Exchange na styku z siecią Internet), Novell OES 
(replika usług katalogowych eDirectory) oraz dla nowo wdrażanych usług wspomagających (Novell Data Synchronizer Mobility 
Pack i szyfrowania dysków twardych komputerów), a także zakup macierzy na wymianę dotychczas użytkowanej (wobec 
braku możliwości jej rozbudowy – wycofanej z rynku przez producenta w 2005 r., oraz z powodu niespełniania parametrów 
wydajnościowych w odniesieniu do Systemu Zarządzania Dokumentami i Sprawami). Dodatkowo zakupiono półkę dyskową 
do macierzy, aby zwiększyć ilość dostępnego miejsca na skrzynki pocztowe w systemie Novell GroupWise 8.

3) Przedłużenie wsparcia dla posiadanych i zakup nowych licencji TSM82 dla wdrażanych w NIK systemów informatycz-
nych, w celu zapewnienia wydajnego i bezpiecznego sposobu tworzenia kopii bezpieczeństwa danych gromadzonych i prze-
twarzanych w wewnętrznej sieci informatycznej. Kończące się wsparcie przez producenta wykorzystywanej w NIK wersji 5.4 

82 TSM – (ang.Tivoli Storage Manager).
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oprogramowania służącego do tworzenia i zarządzania kopiami zapasowymi danych przetwarzanych na serwerach, spowodo-
wało konieczność jego aktualizacji do najnowszej dostępnej wersji tj. 6.2, wraz z zapewnieniem wsparcia poinstalacyjnego.

W związku z upływającą pod koniec ub.r. gwarancyjną obsługą serwisową serwerów w centrali NIK i delegaturach za-
miejscowych, przeprowadzono też postępowanie przetargowe na świadczenie usług wsparcia dla tych serwerów, w rezultacie 
którego wykupiono trzyletni serwis pogwarancyjny dla serwera na którym zainstalowany jest system PILOT (serwis stał się 
niezbędny, m.in. ze względu na centralizację działających w modelu rozproszonym wszystkich instalacji systemu zlokalizowa-
nych do tej pory w delegaturach).

Z budżetu NIK ponoszone były także wydatki związane z bieżącym utrzymaniem systemów, obejmujące m.in.: zakup 
materiałów eksploatacyjnych i akcesoriów, opłaty serwisowe za oprogramowanie i sprzęt po okresie gwarancyjnym, opłaty za 
korzystanie z sieci WAN i dostęp do internetu, aktualizację oprogramowania antywirusowego, a także serwis użytkowanych 
systemów83, aktualizację baz informacji prawnej, platformy skanującej pocztę elektroniczną i ruch http i ftp oraz świadczenie 
usług telefonii stacjonarnej i komórkowej.

Prace z zakresu informatyzacji realizowane były równolegle z bieżącą eksploatacją systemów. Zespół wykonujący te 
zadania liczył, według stanu na koniec 2010 r., 28 osób w centrali Izby i po jednym pracowniku w każdej z delegatur (któ-
rzy dodatkowo przeprowadzali czynności kontrolne). Pracownicy Wydziału Teleinformatyki i administratorzy w delegaturach 
uczestniczyli w specjalistycznych szkoleniach i konferencjach84.

Prace modernizacyjne

W 2010 r. zakończono modernizację i rozbudowę pomieszczeń serwerowni i centrali telefonicznej, w celu zbudowania 
centralnego systemu awaryjnego zasilania85. Przedsięwzięcie to zwiększyło bezpieczeństwo danych, zapewniając pracowni-
kom dostęp do danych przechowywanych na serwerach sieciowych w wypadku zakłóceń w dostawie energii elektrycznej.

Informatyczne wspomaganie procesu kontrolnego

Wewnętrzny sieciowy system informatyczny

W 2010 r., w ramach wewnętrznego sieciowego systemu informatycznego, funkcjonowało wiele podsystemów – jednosta-
nowiskowych, użytkowanych do zadań specjalistycznych, jak i wielostanowiskowych, wykorzystujących duże serwery plików 
i bazy danych.

Systemy PILOT, WebPILOT i inne wewnętrzne bazy danych

PILOT jest aplikacją wspierającą postępowanie kontrolne. W zależności od uprawnień posiadanych przez użytkownika 
umożliwia przeglądanie i modyfikację danych o poszczególnych kontrolach oraz elektronicznych wersji dokumentów kontrol-
nych. Aplikacja wykorzystywana jest też do celów sprawozdawczych. Gromadzone dane są użyteczne przy sporządzaniu 
sprawozdań, analiz i raportów – do wspomagania bieżącego zarządzania procesem kontroli. Ze względu na jego funkcjonalne 
ograniczenia wspierany jest aplikacją WebPILOT. Korzysta ona z bazy danych wprowadzonych do systemu PILOT. Została 
zbudowana w architekturze wielowarstwowej i umożliwia m.in. przeglądanie, wyszukiwanie i analizę różnorodnych danych do-
tyczących przeprowadzonych kontroli. Dostęp do systemu, realizowany przez szyfrowane połączenie, uzyskuje się z dowolnej 
przeglądarki internetowej w obrębie sieci wewnętrznej. W minionym roku opracowano mechanizm i przygotowano procedu-
rę centralizacji systemu PILOT. Dotychczas działała ona w strukturze rozproszonej (lokalne bazy danych). Po centralizacji 
wszystkie jednostki organizacyjne, łącznie z Ośrodkiem Szkoleniowym, korzystają z centralnego serwera. Centralizacja umoż-
liwiła wyłączenie 15 przestarzałych i wyeksploatowanych serwerów lokalnych, a takze ułatwiła zarządzanie sporządzaniem 
kopii bezpieczeństwa oraz zmniejszyła koszty dzięki rezygnacji z serwisowania serwerów lokalnych.

83 Novell, Oracle, PILOT, ARGUS, ZSZ, systemy bezpieczeństwa, oprogramowanie TSM, System Zarządzania Biblioteką, oprogramowanie uwierzytelniające, Elektro-

niczna Skrzynka Podawcza.

84 Por. rozdział I.4 Sprawozdania pn. Pracownicy. Rozwój zawodowy pracowników – pozostałe szkolenia. 

85 Opisane działania zwiększają bezpieczeństwo danych oraz zapewniają pracownikom dostęp do danych przechowywanych na serwerach sieciowych w wypadku 

zakłóceń w dostawie energii elektrycznej.
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Korzysta się też z własnych, uzupełniających rozwiązań informatycznych. Należą do nich bazy danych, w których groma-
dzi się m.in. informacje o: stanie realizacji wniosków pokontrolnych, zastrzeżeniach zgłoszonych w toku postępowania kon-
trolnego, zawiadomieniach o podejrzeniu popełnienia przestępstw i wykroczeń oraz kierowanych w sprawach o naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych, wnioskach legislacyjnych (de lege ferenda), finansowych rezultatach kontroli, a także uchwa-
łach podejmowanych przez Kolegium NIK.

eSzafa

Aplikacja jest elektronicznym repozytorium dokumentów. Dzięki jej wdrożeniu kopie dokumentów w wersji papierowej 
przekazywane między jednostkami organizacyjnymi zastąpiono kopiami elektronicznymi umieszczanymi w systemie, z za-
pewnieniem zainteresowanym jednostkom dostępu do nich. Rozwiązanie to, a także standaryzacja nazewnictwa plików i kata-
logów, przyspiesza dostęp do treści dokumentów oraz zmniejsza koszty związane z przekazywaniem ich kopii w wersji papie-
rowej. Umieszczanie w jednym miejscu zeskanowanej treści dokumentów zapewnia ponadto kierownictwom departamentów 
kontrolnych i delegatur oraz koordynatorom kontroli warunki sprzyjające wykonywaniu skutecznego nadzoru nad przebiegiem 
postępowania kontrolnego.

SterNIK

Aplikacja ta w znacznym stopniu automatyzuje pracochłonne czynności na etapie przygotowywania projektu rocznego 
planu pracy – umożliwia bieżące zarządzanie tym procesem zarówno na poziomie ścisłego kierownictwa NIK, jak i przez 
dyrektorów departamentów kontrolnych i delegatur. Uruchamiana jest w przeglądarce internetowej, co umożliwia za pośred-
nictwem formularzy ekranowych sprawne wprowadzanie danych do systemu i zapisywanie ich w bazie. Po wprowadzeniu 
są one gotowe do wykorzystania przez użytkowników we wszystkich jednostkach organizacyjnych – można je przeglądać, 
edytować, tworzyć raporty i drukować. Ze względu na możliwość korzystania z danych w czasie rzeczywistym, aplikacja jest 
efektywnym narzędziem koordynacji prac planistycznych.

System Informacji Prawnej

System działa on-line w oparciu o przeglądarkę internetową. Użytkowana wersja posiada wiele funkcjonalności (np. kalen-
darium aktów prawnych z możliwością wyświetlenia zmian w przepisach w wybranym czasie, szybki dostęp do uzasadnienia 
ostatniej zmiany oraz komentarza redakcyjnego do tej zmiany). System dodatkowo posiada zoptymalizowaną wyszukiwarkę 
pełnotekstową. Jest instalowany na komputerach stacjonarnych i przenośnych. Baza aktów prawnych jest aktualizowana raz 
na miesiąc (instalacje jednostanowiskowe) i raz na tydzień (instalacja sieciowa). Zamieszczane są w niej także akty prawne 
i przepisy wewnętrzne NIK, z elektronicznymi wersjami zarządzeń i pism okólnych Prezesa NIK.

System obsługi archiwum

Działalność archiwów w centrali NIK i delegaturach wspiera – automatyzujące wiele pracochłonnych czynności – spe-
cjalistyczne oprogramowanie, umożliwiające szybką ewidencję zgromadzonych zasobów, wyszukiwanie potrzebnych doku-
mentów według określonych kryteriów, sporządzanie raportów i zestawień. Architektura systemu pozwala użytkownikom na 
dostęp do wykazów akt kontroli i poszukiwanych dokumentów za pomocą przeglądarki internetowej. System zbudowany jest 
w technologii wielowarstwowej, co m.in. zwiększa bezpieczeństwo danych oraz umożliwia różnicowanie dostępu do nich dla 
wybranych użytkowników. W bazie danych systemu informatycznego obsługującego archiwum znajduje się ponad 160 tys. 
rekordów86. 

System „Skargi”

System ten wspomaga proces rozpatrywania oraz załatwiania skarg i wniosków kierowanych do NIK. Program działa od 
16 lat i ma wiele funkcji ułatwiających szybkie wyszukanie potrzebnych danych. Umożliwia m.in. identyfikowanie obszarów, 
w których ryzyko występowania nieprawidłowości jest relatywnie wysokie, ze względu na skalę sygnalizowanych przez oby-

86 Por. podrozdział III.8 Sprawozdania pn. Archiwum NIK – Informatyzacja archiwum. W 2010 r. kontynuowano akcję skanowania – tworzenia wersji elektronicznych 

dokumentów przechowywanych w archiwum, co ma przyspieszyć ich wyszukiwanie i ułatwić ewentualne udostępnianie oraz ograniczyć wypożyczanie oryginalnych 

dokumentów wyłącznie do tych przypadków, w których są one niezbędne organom państwa do postępowania dowodowego.
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wateli uchybień w pracy organów i urzędów administracji publicznej. Jest szczególnie przydatny z uwagi na dużą liczbę skarg 
i wniosków wpływających co roku do NIK (w 2010 r. – ponad 5 tys.).

Strategia i metodyka kontroli informatycznych

Wykorzystując inicjatywę Grupy roboczej EUROSAI ds. wykorzystania technik informatycznych w kontroli, w NIK podję-
to działania w kierunku opracowania modelu kontroli informatycznej87. W tym celu Prezes NIK powołał Zespół Samooceny 
Kontroli Informatycznej88. Jego zadaniem było dokonanie przeglądu dotychczasowych doświadczeń w tej dziedzinie w NIK, 
a także opracowanie strategii i zaktualizowanie metodyki kontroli informatycznych. W raporcie z prac Zespołu z 20 grudnia 
2010 r. przedstawiono propozycję tej strategii. Akcentuje ona rozwój przez NIK kontroli informatycznej, w zgodzie ze swoją 
misją konstytucyjną i standardami międzynarodowymi, pojmowanymi również jako pole poszukiwań nowych metod i technik 
wykonywania zadań kontroli państwowej, a także aktywne uczestnictwo w kształtowaniu zainteresowań EUROSAI i INTOSAI 
tą dziedziną profesjonalnej aktywności najwyższych organów kontroli oraz z wykorzystaniem ich dotychczasowych doświad-
czeń.

Analizując dotychczasowy sposób przeprowadzania kontroli przez NIK, Zespół zwrócił też uwagę na potrzebę intensyw-
nego kształcenia i doskonalenia umiejętności kontrolerów w zakresie technik informatycznych, w tym również wprowadzenie 
problematyki kontroli informatycznej do programu zajęć realizowanych podczas aplikacji kontrolerskiej (prace Zespołu będą 
kontynuowane).

Informatyczne techniki wspomagania kontroli

Rozwiązania organizacyjne

W celu usprawnienia procesów kontrolnych przez wykorzystanie narzędzi informatycznych, Prezes NIK powołał Zespół 
Wsparcia Informatycznego Kontroli, w którego skład wchodzą przedstawiciele poszczególnych departamentów i delegatur. Do 
zadań Zespołu należy rozwijanie – z wykorzystaniem narzędzi informatycznych – metodyki kontroli, a także udział w przygo-
towaniu programów kontroli oraz wspomaganie czynności kontrolnych. Zadania te Zespół realizuje przez gromadzenie wiedzy 
o zasobach informacyjnych możliwych do wykorzystania w postępowaniu kontrolnym i dostępnych w jednostkach podlegają-
cych kontroli, opracowywanie rozwiązań metodycznych i adaptację narzędzi informatycznych, szkolenia, a także udzielanie 
pomocy w stosowaniu narzędzi informatycznych podczas kontroli.

Jednym z kluczowych elementów warunkujących skuteczne stosowanie narzędzi informatycznych w kontrolach jest wie-
dza o zasobach i systemach informatycznych kontrolowanych podmiotów. Ponieważ informacje takie nie są powszechnie 
dostępne, a dane z Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Administracji o rejestrach prowadzonych w urzędach administracji 
rządowej są niekompletne, zdecydowano się na pozyskiwanie tych informacji z podmiotów, w których prowadzone są kontrole, 
zwłaszcza kontrole wykonania budżetu państwa. W 2010 r. uzyskano tą drogą dane o rejestrach i ewidencjach prowadzonych 
w 500 jednostkach budżetowych i w ramach kolejnych kontroli planowane jest uzupełnianie tej bazy. Równocześnie dokonano 
przeglądu regulacji prawnych, pod kątem obowiązku prowadzenia ewidencji i rejestrów, co pozwoliło na określenie podmiotów 
zobowiązanych do ich prowadzenia. Niezależnie od tego gromadzone są od kilku lat informacje o systemach finansowo-
księgowych funkcjonujących w podmiotach podlegających kontroli NIK. W 2010 r. bazę tę uzupełniono o dane uzyskane 
z Ministerstwa Finansów.

Umiejętne stosowanie narzędzi informatycznych pomaga optymalnie dobierać podmioty do kontroli. Celowe jest więc 
gromadzenie, wzorem innych najwyższych organów kontroli, danych o organizacji, zadaniach i finansowaniu podmiotów 
oraz o transakcjach, które kontrolą mogą być objęte. Baza taka powinna łączyć podstawowe dane o jednostkach z informa-
cjami o wynikach dotychczasowych kontroli w nich prowadzonych. Dlatego też w 2010 r. prowadzono prace nad budową 
w NIK bazy analitycznej, łączącej zasoby systemu PILOT (od 1999 r. – dane o 38 tys. kontroli i 23 tys. skontrolowanych 
podmiotów) z zasobami pozyskanymi z baz zewnętrznych (aktualnie dotyczą one około 67 tys., a docelowo – powyżej 90 
tys. jednostek). Pozyskane dane zewnętrzne to m.in. informacje z rejestru zakładów opieki zdrowotnej, systemu informacji 

87 Kontrola informatyczna jest badaniem, które ma na celu ocenę wpływu technologii informatycznych stosowanych przez poddany kontroli podmiot na realizację jego 

zadań oraz efektywne wykorzystanie środków publicznych.

88 Zarządzenie Prezesa NIK z dnia 18 grudnia 2009 r. w sprawie powołania Zespołu Samooceny Kontroli Informatycznej. 
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oświatowej, systemu sprawozdawczego jednostek samorządu terytorialnego (BesTia), a także systemu informatycznej 
obsługi budżetu państwa Trezor.

Ze wspomnianej bazy korzystano m.in. dobierając podmioty do kontroli wykonania budżetu państwa w 2010 r., a także 
planując import danych z systemów księgowych jednostek. Z kolei pozyskane z Ministerstwa Finansów dane transakcyjne, 
dotyczące płatności z budżetu Unii Europejskiej, wykorzystano w kontroli wykonania budżetu państwa przy doborze do badań 
poszczególnych płatności.

Rozwój metodyki kontroli wspieranej informatycznie

Prace nad rozwojem metodyki kontroli wspieranej informatycznie, czyli z wykorzystaniem narzędzi określanych jako 
CAATs, koncentrowały się w trzech segmentach: analizie baz danych dotyczących kontrolowanych obszarów; badaniu anali-
tycznym ksiąg rachunkowych (autorski projekt NIK o nazwie FK-skan) oraz statystycznym lub niestatystycznym doborze próby 
do kontroli.

Analizy baz danych dotyczą na ogół ich kompletności i poprawności, wzajemnych związków i zależności, grupowania, 
selekcji, wyznaczania wskaźników, badania terminowości, powiązania danych finansowych i niefinansowych. Zakres analiz 
zależy od charakteru analizowanych danych i służyć może zarówno do pomiaru założonych cech lub wskaźników, jak i do 
badania mechanizmów kontrolnych systemów informatycznych, służących do gromadzenia tych danych w kontrolowanych 
podmiotach. Analizy prowadzone są zazwyczaj na kompletnych zbiorach danych, według jednolitych algorytmów i procedur, 
co zapewnia porównywalność uzyskanych wyników. Przykładem wykorzystania przez NIK takich analiz mogą być kontrole 
finansowania zadań realizowanych przez urzędy kontroli skarbowej, poboru podatku dochodowego od osób fizycznych, opo-
datkowania transakcji wewnątrzwspólnotowych podatkiem od towarów i usług oraz egzekwowania zaległości w VAT, a także 
badania skuteczności egzekwowania należności budżetu państwa z tytułu mandatów karnych kredytowanych.

Badanie ksiąg rachunkowych z udziałem narzędzia FK-skan polega na pozyskaniu danych księgowych w wersji elektro-
nicznej, a następnie ich analizie pod kątem poprawności, kompletności i zgodności zapisów księgowych z uregulowaniami we-
wnętrznymi i zasadami rachunkowości oraz dokumentami zewnętrznymi (sprawozdaniami i dowodami operacji na rachunkach 
bankowych). Identyfikowane są także nietypowe sytuacje, budzące wątpliwości co do okoliczności ich wystąpienia. Aktualnie 
analizą w NIK obejmuje się około 30 różnych cech i zależności występujących między danymi księgowymi. Wyniki badania 
mogą być wykorzystane jako element badania: zgodności ewidencji z przepisami prawa i uregulowaniami wewnętrznymi, 
skuteczności systemu kontroli, w tym mechanizmów kontrolnych wbudowanych w system księgowości komputerowej, wia-
rygodności transakcji – głównie w zakresie klasyfikacji i rozgraniczenia między okresami oraz wiarygodności sprawozdań 
budżetowych.

W 2010 r. metodykę badań rozbudowano o nowe elementy funkcjonujące w trybie automatycznym, a w tym m.in. o bada-
nie: operacji na rachunkach bankowych (dane z systemu bankowości elektronicznej VideoTel) i kontach księgowych służących 
do ich ewidencji, obrotów i sald na kontach, planu i wykonania oraz wykonania i zaangażowania wydatków, poprawności ich 
klasyfikacji oraz ciągłości zapisów w dziennikach.

Warunkiem wykonania badania analitycznego ksiąg rachunkowych jest pozyskanie danych księgowych w wersji elektro-
nicznej, co wobec różnorodności funkcjonujących systemów finansowo-księgowych, wymaga dużych umiejętności lub spe-
cjalistycznych narzędzi. Podczas kontroli wykonania budżetu państwa w 2009 r., dzięki zastosowaniu specjalnych narzędzi 
i procedur importu danych, pozyskano dane księgowe w wersji elektronicznej w 189 jednostkach budżetowych spośród 201 
skontrolowanych (94%) i przeprowadzono badanie analityczne w 142 jednostkach (70,6%). Jeśli uwzględnić fakt, że w 5 
jednostkach prowadzono księgowość ręcznie, to w stosunku do pozostałych 196 odsetek ten wyniósł odpowiednio 96,4% 
i 72,4%.

Nieodłącznym i powszechnie stosowanym elementem kontroli jest konieczność doboru spraw, które będą badane, czyli 
tzw. dobór próby. Powinien on umożliwić obiektywną ocenę, a więc mieć charakter losowy, a w miarę możliwości również 
statystyczny, pozwalający na oszacowanie błędu wnioskowania. NIK od kilku lat stosuje i rozwija metody statystycznego 
doboru próby do badania, łącząc je z doborem celowym, co pozwala zarówno na obiektywizm ocen, jak i wykorzystanie 
doświadczenia kontrolerów. Stosowanie mieszanych metod doboru próby jest zgodne z zaleceniami instytucji audytorskich; 
pozwala na uogólnienie (ekstrapolację) wyników badania i charakteryzuje się większą skutecznością. Dla badania ksiąg 
rachunkowych i sprawozdań finansowych międzynarodowe instytucje audytorskie zalecają stosowanie doboru transakcji 
z prawdopodobieństwem proporcjonalnym do ich wartości. Wykonanie takiego badania możliwe jest wyłącznie w warun-
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kach dostępności danych księgowych w wersji elektronicznej. Podczas kontroli wykonania budżetu państwa w 2009 r., 
metodę monetarną doboru próby zastosowano w 189 skontrolowanych jednostkach posiadających księgowość kompu-
terową (96%), natomiast w pozostałych 12 zastosowano dobór statystyczny metodą losowania prostego, uzupełniając go 
o badanie najwyższych kwotowo wydatków.

Narzędzia wsparcia informatycznego kontroli

Poza standardowymi narzędziami udostępnionymi przez oprogramowanie biurowe (arkusze kalkulacyjne), w NIK korzysta 
się z dwóch narzędzi specjalistycznych: programu audytorskiego ACL oraz opracowanego w NIK programu Pomocnik kon-
trolera.

Program ACL jest specjalistyczną aplikacją, służącą do analiz dużych zbiorów danych, znajdującą w ostatnim czasie za-
stosowanie w instytucjach kontrolnych w Polsce, w tym w jednostkach resortu finansów oraz RIO. Program umożliwia import 
danych z różnych źródeł, szybkie i wszechstronne analizy ad hoc oraz automatyczne analizy w oparciu o specjalnie przygoto-
wane skrypty. Ta ostatnia funkcjonalność jest szczególnie cenna, gdyż pozwala na wcześniejsze zaprogramowanie i jednolite 
przeprowadzenie badania w różnych jednostkach. Z wykorzystaniem takich mechanizmów wykonywano m.in. analizę ksiąg 
rachunkowych FK-skan oraz kontrole realizacji zadań przez urzędy skarbowe. Ograniczeniem w stosowaniu programu jest 
liczba posiadanych licencji oraz dostępność i jednolitość zbiorów danych możliwych do analiz.

Program Pomocnik Kontrolera jest autorską aplikacją zbudowaną na potrzeby NIK, sukcesywnie rozwijaną i stosowaną 
w praktyce od kilku lat (w 2010 r. wprowadzono wersję 5.1). Program przeznaczony był początkowo do doboru prób do bada-
nia (są w nim zaimplementowane praktycznie wszystkie statystyczne metody doboru próby stosowane w audycie). Z czasem 
rozbudowywane zostały funkcje umożliwiające import i analizę danych. Ostatnia wersja programu posiada wbudowane funkcje 
przekształceń danych, dostosowane do zasad księgowości jednostek budżetowych oraz realizuje w całości analizę ksiąg 
rachunkowych FK-skan. Przydatne i skuteczne są również funkcje importu danych. Program Pomocnik Kontrolera posiada 
ponadto funkcje pozwalające na realizację badania próby transakcji księgowych metodą krok po kroku, począwszy od losowa-
nia próby, przez wypełnianie kwestionariusza badania, ekstrapolację wyników, aż do wykonania statystyk zbiorczych. Badanie 
prowadzone jest według jednolitych kryteriów i metodyki dostosowane zarówno do sytuacji pozyskania danych księgowych 
w wersji elektronicznej, jak i prowadzenia ksiąg rachunkowych metodą tradycyjną. Funkcjonalność ta oraz brak ograniczeń 
licencyjnych sprawia, że program jest powszechnie stosowany przez kontrolerów NIK, w szczególności podczas kontroli wy-
konania budżetu państwa. Jest również w odpowiedniej wersji udostępniany jednostkom sektora publicznego na podstawie 
umowy lub porozumienia, a w ostatnim czasie zainteresowanie jego stosowaniem wyraził najwyższy organ kontrolny Danii.
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 Budżet 
Najwyższej 

Izby 
Kontroli

�� Dane ogólne
��� Dochody
��� Wydatki
��� � Omówienie wa¿niejszych grup wydatków 
�� Użytkowane�nieruchomości
��� Opinia Audytora Wewnętrznego NIK

II.
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Dane ogólne
Budżet NIK1, po stronie wydatków, został określony w ustawie budżetowej na 2010 r. z dnia 22 stycznia 2010 r. w wyso-

kości 242.183 tys. zł i był niższy o 7.000 tys. zł od kwoty uchwalonej przez Kolegium NIK w dniu 19 sierpnia 2009 r. Zakładał 
– w porównaniu z rokiem poprzednim – wzrost wydatków nominalnie o 7.701 tys. zł, tj. o 3,3% w warunkach prognozowanego, 
średniorocznego wzrostu wskaźnika cen towarów i usług konsumpcyjnych – o 1%. Dochody zostały natomiast ustalone na 
poziomie 370 tys. zł.

Ogólne dane o budżecie NIK na 2010 r. zawiera tabela nr 1.

Tabela nr 1. 
Ogólne dane o wydatkach i dochodach budżetowych NIK w 2010 r. 

Lp. Budżet NIK
Budżet

według ustawy
Budżet

wykonany
Wskaźnik %

(5:4)

1 2 3 4 5
1 Po stronie wydatków (w tys. zł) 242.183,0 242.183,0 100,0

2 Po stronie dochodów (w tys. zł) 370,0 604,1 163,3

Z powyższych danych wynika, że planowane wydatki budżetowe zostały zrealizowane w 100% planowanej ich kwoty, 
a dochody budżetowe w 163,3% przyjętego planu. 

Warunkami umożliwiającymi pełne wykorzystanie środków przyznanych na sfinansowanie działalności Izby było przenie-
sienie, na podstawie decyzji Prezesa NIK, niektórych pozycji między paragrafami klasyfikacji wydatków budżetowych2.

Planowane wydatki były w 2010 r. realizowane sukcesywnie, w miarę upływu czasu, co potwierdzają dane zamieszczone 
w tabeli nr 2.

Tabela nr 2. 
Realizacja wydatków budżetowych NIK w 2010 r., w relacji do upływu czasu

Lp. Stan na dzień:

Zrealizowane
wydatki

(w tys. zł)

Wskaźnik 
wykonania planu

(w %)

Wskaźnik 
upływu czasu

(w %)

1 2 3 4 5
1 31 marca 2010 r. 63.019,4 26,0 25,0

2 30 czerwca 2010 r. 120.639,8 49,8 50,0

3 30 września 2010 r. 178.619,2 73,8 75,0

4 31 grudnia 2010 r. 242.183,0 100,0 100,0

Jak wynika z powyższych danych, nieznaczne opóźnienie w wykonaniu budżetu – w stosunku do wskaźnika upływu czasu 
– wystąpiło w III kwartale i było związane z realizacją programu przedsięwzięć remontowo-inwestycyjnych, dla których termin 
zakończenia – zgodnie z zawartymi umowami – ustalony został na IV kwartał 2010 r.

Działalność NIK w 2010 r. zamknęła się stanem należności i zobowiązań, który ilustruje opis zamieszczony  w tabeli nr 3. 
Należy podkreślić, że w minionym roku w działalności Izby nie wystąpiły zobowiązania wymagalne, a wykazane poniżej należą 

do krótkoterminowych.

1 Realizację budżetu NIK w 2010 r. (w układzie zadaniowym) przedstawiono w zał. nr 1 do Sprawozdania.

2 Wspomniane decyzje zostały podjęte na podstawie art. 171 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, w związku z art. 26 ust. 2 ustawy o NIK.
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Tabela nr 3. 
Należności i zobowiązania – według stanu na koniec 2010 r.

Lp. Wyszczególnienie Delegatury Centrala Ogółem

1 2 3 4 5
I Ogółem należności (w tys. zł), z tego z tytułu: 10,9 62,3 73,2

1 Rozliczenia podatku od towarów i usług z urzędem skarbowym 0,1 - 0,1

2 Rozliczeń z pracownikami - 0,1 0,1

3 Odszkodowania za skradziony komputer 1,4 - 1,4

4 Bieżących rozrachunków z kontrahentami 1,0 31,3 32,3

5 Kar umownych, naliczonych odsetek 8,4 30,9 39,3

II Ogółem zobowiązania (w tys. zł), z tego z tytułu: 6.822,5 7.902,5 14.725,0

1 Wynagrodzeń 1/ 3.819,6 4.429,9 8.249,5

2 Podatku dochodowego, wpłat na PFRON i składek ZUS 2.583,8 3.192,7 5.776,5

3 Zakupu materiałów i usług 2/ 339,9 231,8 571,7

4 Kosztów delegacji służbowych 3/  78,8 29,8 108,6

5 Bieżących rozrachunków z pracownikami (czynsze, świadczenia) 0,4 18,3 18,7

1/ Dodatkowe wynagrodzenie roczne za 2010 r. oraz premie pracowników obsługi za grudzień 2010 r. wypłacone w 2011 r. 2/ Faktury dotyczące zakupów 
w 2010 r., z terminem płatności w 2011 r. 3/ Poniesionych przez pracowników w 2010 r., a przedłożonych do rozliczenia w 2011 r.

Prezes NIK jest dysponentem głównym części 07 budżetu państwa3. Finansując bieżące zadania przekazał w 2010 r. 
na rachunki bankowe delegatur zamiejscowych i Ośrodka Szkoleniowego 44,6% kwoty uruchomionych środków. Pozostałe 
55,4% środków wykorzystano na sfinansowanie zadań realizowanych przez departamenty i Delegaturę w Warszawie oraz 
uregulowanie płatności za zakupiony sprzęt komputerowy i urządzenia techniczne przeznaczone dla wszystkich jednostek 
organizacyjnych NIK. 

Strukturę wydatków zrealizowanych przez jednostki organizacyjne NIK (centralę i delegatury), z uwzględnieniem liczby 
zatrudnionych pracowników, obrazuje tabela nr 4.

Tabela nr 4. 
Wydatki budżetowe zrealizowane w 2010 r. (w podziale na centralę i delegatury)

Lp. Wyszczególnienie
Przeciętna liczba 

zatrudnionych

Wydatki
kwota 

(w tys. zł)
struktura 

(w %)

1 2 3 4 5
1 Centrala 1/ 837,4 134.255,0 55,4

2 Delegatury 2/ 739,4 107.928,0 44,6

X Razem 1.576,8 242.183,0 100,0

1/ Łącznie z Delegaturą w Warszawie. 2/ Łącznie z Ośrodkiem Szkoleniowym.

Dochody
Określone w ustawie budżetowej na 2010 r. dochody w wysokości 370 tys. zł zrealizowano w kwocie 604,1 tys. zł, czyli 

wyższej od prognozowanej o 63,3%. 
Stałymi tytułami dochodów, podobnie jak w latach poprzednich, były wpływy z czynszów za wynajem lokali i ze sprzedaży 

dwumiesięcznika Kontrola Państwowa. Pozostałe pozycje mają charakter zmienny – precyzyjne określenie ich wielkości na 
etapie projektowania budżetu nie jest możliwe. Na uzyskanie wysokich wpływów z pozycji o charakterze nieregularnym od-
działywały różne okoliczności. Szczególnie widoczne było to w wypadku pozycji inne wpływy. Osiągnięcie dochodów w wyso-
kości 255 tys. zł było konsekwencją rozliczeń finansowych z lat ubiegłych (160,4 tys. zł), w tym zwrotu nadpłaconych składek 
na ubezpieczenie społeczne (129,3 tys. zł), a także naliczenia kar umownych oraz odsetek za niestaranne i nieterminowe 
wykonanie zawartych umów cywilnoprawnych (92,9 tys. zł).

 W dwóch pozycjach, będących stałymi tytułami dochodów, uzyskano dochody niższe od założonych w planie. Niższe 

3  W 2010 r. Izba realizowała budżet w części 07 – Najwyższa Izba Kontroli, dział 751 – Urzędy naczelnych organów władzy, kontroli i sądownictwa, rozdział 75101 

– Urzędy naczelnych organów władzy i kontroli.
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o 14,9 tys. zł dochody w pozycji czynsze za wynajem lokali, wyposażenia i garaży miały związek z mniejszymi wpływami 
z tytułu wynajęcia przez Delegaturę w Poznaniu pomieszczeń Sądowi Rejonowemu (umowa najmu wygasła 31 sierpnia ub.r.; 
1 września 2010 r. podpisano porozumienie na nieodpłatne użyczenie sądowi dotychczas zajmowanych pomieszczeń). Niż-
sze o 2,3 tys. zł dochody ze sprzedaży dwumiesięcznika Kontrola Państwowa wynikały z zamówienia przez odbiorców mniej-
szej liczby egzemplarzy periodyku.

Wysokość i strukturę dochodów planowanych i uzyskanych ilustruje tabela nr 5.

Tabela nr 5. 
Dochody budżetowe planowane i zrealizowane w 2010 r.

Lp. Tytuły dochodów
Plan

(w tys. zł)
Wykonanie
(w tys. zł)

1 2 3 4
1 Czynsze za wynajem lokali, wyposażenia i garaży 259,0 244,1

2 Sprzedaż dwumiesięcznika Kontrola Państwowa 8,0 5,7

3 Sprzedaż składników majątkowych wycofanych z eksploatacji 5,0 8,0

4 Sprzedaż usług noclegowych w Ośrodku Szkoleniowym 80,0 91,3

5 Inne wpływy (rozliczenia z dostawcami, ZUS, kary umowne, odsetki) 18,0 255,0

x Razem 370,0 604,1

Dochody należne budżetowi państwa były pobierane i przekazywane na centralny rachunek budżetu państwa w obowią-
zujących terminach.

Dochody planowane i zrealizowane w latach 2005-2010 ilustruje tabela nr 6.

Tabela nr 6. 
Dochody budżetowe planowane i zrealizowane w latach 2005-2010

Lp. Lata
Plan

(w tys. zł)
Wykonanie
(w tys. zł)

Wskaźnik % 
(4:3) Lp. Lata

Plan
(w tys. zł)

Wykonanie
(w tys. zł)

Wskaźnik % 
(4:3)

1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
1 2005 r. 583,0 1.496,2 256,6 4 2008 r. 271,0 489,5 180,6
2 2006 r. 460,0 863,5 187,7 5 2009 r. 340,0 707,5 208,1
3 2007 r. 497,0 1.793,1 360,8 6 2010 r. 370,0 604,1 163,3

W 2010 r. NIK dysponowała środkami finansowymi z tytułu odszkodowań i wpłat za utracone lub uszkodzone mienie 
będące w zarządzie bądź użytkowaniu jednostek organizacyjnych Izby w wysokości 30,8 tys. zł, zgromadzonymi na wydzie-
lonym rachunku dochodów własnych. Na sfinansowanie wydatków z tytułu wykonanych napraw uszkodzonych składników 
majątkowych, zakupionego komputera oraz częściowego uzupełnienia środków wydatkowanych na zakup środka transportu, 
wykorzystano łącznie 30,6 tys. zł 4.

Wydatki
W układzie wykonawczym budżet NIK, po stronie wydatków, z uwzględnieniem dokonanych zmian, został określony w wy-

sokości 242.183 tys. zł. Wydatki zrealizowano w pełnej planowanej wysokości (w 100%), z uwzględnieniem przeniesienia 
środków dokonanych na podstawie decyzji Prezesa NIK – stosownie do bieżąco weryfikowanych potrzeb.

Wydatki planowane i zrealizowane w 2010 r. ilustruje tabela nr 7.

4 Zgodnie z art. 93 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. – Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r., Nr 157, poz. 1241), wydzielony 

rachunek dochodów własnych został zamknięty, a pozostające na rachunku środki w wysokości około 0,2 tys. zł zostały przekazane na rachunek dochodów budżetu 

państwa.
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Tabela nr 7. 
Wydatki planowane i zrealizowane w 2010 r. (w układzie rzeczowo-finansowym)

Lp. Wydatki według ich rodzajów
Budżet wg ustawy

(w tys. zł)

Budżet 
po zmianach

(w tys. zł)
Wykonanie
(w tys. zł)

Wskaźnik %
(5:4)

1 2 3 4 5 6
1 Niezaliczane do wynagrodzeń 213,0 245,8 245,8 100,0

2 Różne na rzecz osób fizycznych 6,0 8,7 8,7 100,0

3 Wynagrodzenia osobowe 168.900,0 168.537,5 168.537,5 100,0

4 Dodatkowe wynagrodzenie roczne 11.800,0 11.348,4 11.348,4 100,0

5 Składki na ubezpieczenia społeczne 23.600,7 21.231,2 21.231,2 100,0

6 Składki na Fundusz Pracy 4.260,0 3.008,0 3.008,0 100,0

7 Wpłaty na PFRON - 814,1 814,1 100,0

8 Wynagrodzenia bezosobowe 864,0 1.049,0 1.049,0 100,0

9 Zakup materiałów i wyposażenia 2.026,0 3.215,9 3.215,9 100,0

10 Zakup energii 2.573,8 2.277,5 2.277,5 100,0

11 Zakup usług remontowych 2.864,6 2.541,3 2.541,3 100,0

12 Zakup usług zdrowotnych 51,4 57,9 57,9 100,0

13 Zakup usług pozostałych 6.992,4 6.215,0 6.215,0 100,0

14 Zakup usług rem. konserw. dot. obiektów zabytkowych 27,5 39,8 39,8 100,0

15 Zakup usług dostępu do sieci Internet 598,9 465,1 465,1 100,0

16 Opłaty z tytułu zakupu usług telekom. (tel. komórkowa) 136,0 153,0 153,0 100,0

17 Opłaty z tytułu zakupu usług telekom. (tel. stacjonarna) 438,7 428,8 428,8 100,0

18 Zakup usług obejmujących tłumaczenia 100,0 45,0 45,0 100,0

19 Zakup usług obejmujących wykonanie ekspertyz i analiz 206,0 106,1 106,1 100,0

20 Opłaty za administrowanie i czynsz 102,4 105,3 105,3 100,0

21 Podróże służbowe krajowe 5.492,5 5.468,6 5.468,6 100,0

22 Podróże służbowe zagraniczne 815,0 707,5 707,5 100,0

23 Różne opłaty i składki 395,9 290,2 290,2 100,0

24 Odpisy na Zakładowy Fundusz Świadczeń Socjalnych 1.991,0 1.853,3 1.853,3 100,0

25 Podatek od nieruchomości i opłaty na rzecz samorządu 388,4 374,9 374,9 100,0

26 Opłaty na rzecz budżetu państwa 5,5 3,8 3,8 100,0
27 Składki do organizacji międzynarodowych 17,0 15,8 15,8 100,0
28 Pozostałe odsetki - 29,0 29,0 100,0

29 Kary i odszkodowania wypłacane osobom prawnym 1/ - 5,8 5,8 100,0

30 Koszty postępowania sądowego i prokuratorskiego - 7,9 7,9 100,0

31 Szkolenia pracow. niebędących czł. korp. służby cywil. 1.100,0 909,5 909,5 100,0

32 Fundusz dyspozycyjny 100,0 - - -

33 Zakup materiałów papierniczych do sprzętu drukującego 144,9 142,8 142,8 100,0

34 Zakup akcesoriów komputerowych 761,4 500,7 500,7 100,0

35 Wydatki inwestycyjne 5.210,0 9.979,8 9.979,8 100,0

x Razem 242.183,0 242.183,0 242.183,0 100,0

1/ Oraz innym jednostkom organizacyjnym.

Przeniesienie środków między poszczególnymi paragrafami klasyfikacji budżetowej wydatków wynikało z potrzeby oszczędności 
w jednych pozycjach wydatków oraz zwiększenia potrzeb w innych, zwłaszcza wydatków na realizację przedsięwzięć inwestycyjnych.

W relacji do planu, zmniejszeniu (o 2.369,5 tys. zł) uległy m.in. wydatki z tytułu składek ubezpieczeniowych, co było kon-
sekwencją ukształtowania się struktury przychodów pracowników, która wpłynęła na wcześniejsze, w stosunku do założeń, 
zaniechanie opłacania przez pracodawcę składki emerytalno-rentowej5. W grupie wydatków bieżących zmniejszeniu uległy 
także wydatki na opłacenie składki na Fundusz Pracy (o 1.251,9 tys. zł). Zmniejszono także wydatki w pozycji zakup usług 
pozostałych (o 777,4 tys. zł), a także wydatki na media energetyczne (o 296,3 tys. zł), zakup akcesoriów komputerowych 
(o 260,7 tys. zł) oraz związane z podróżami służbowymi zagranicznymi (o 107,5 tys. zł).

5 W 2010 r. górna granica podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe (30-krotność prognozowanego, przeciętnego wynagrodzenia miesięcz-

nego w gospodarce narodowej) wynosiła 94.380 zł.
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Wygospodarowanie środków w innych pozycjach wydatków było m.in. efektem aktywnych działań ukierunkowanych na 
integrację zamówień publicznych udzielanych na zakup sprzętu komputerowego, urządzeń technicznych, środków transportu, 
ubezpieczeń majątkowych oraz usług telekomunikacyjnych u operatorów telefonii stacjonarnej. Umożliwiło to zwiększenie, 
w stosunku do kwoty założonej w układzie wykonawczym, wydatków na: świadczenia na rzecz osób fizycznych, wynagro-
dzenia bezosobowe, zakup materiałów i wyposażenia, zakupy inwestycyjne, remonty obiektów zabytkowych, na co zostały 
przeznaczone opisane wyżej oszczędności. 

Strukturę wydatków zrealizowanych w 2010 r., w porównaniu z rokiem poprzednim, obrazuje tabela nr 8.

Tabela nr 8. 
Wydatki (w układzie rzeczowo-finansowym) zrealizowane w latach 2009-2010

Lp. Struktura wydatków budżetowych

Wykonanie w 2009 r. Wykonanie w 2010 r.

Wskaźnik %
(5:3)(w tys. zł)

struktura
(w %) (w tys. zł)

struktura
(w %)

1 2 3 4 5 6 7
1 Wynagrodzenia osobowe 163.041,8 69,5 168.537,5 69,6 103,4

2 Dodatkowe wynagrodzenie roczne 10.771,2 4,6 11.348,4 4,7 105,4

3 Pochodne od wynagrodzeń 24.108,4 10,3 24.239,2 10,0 100,5

x Razem 197.921,4 84,4 204.125,1 84,3 103,1
4 Wydatki ogólnoadministracyjne 22.063,0 9,4 20.048,7 8,3 90,9

5 Podróże służbowe zagran. i krajowe 5.838,8 2,5 6.176,1 2,5 105,8

6 Zakupy majątkowe 6.887,4 2,9 9.979,8 4,1 144,9

7 Odpis na ZFŚS 1.771,4 0,8 1.853,3 0,8 104,6

x Ogółem 234.482,0 100,0 242.183,0 100,0 103,3

Ukształtowana struktura wydatków jest pochodną realizowanych przez NIK funkcji w państwie. Główną pozycją były wy-
datki osobowe wraz ze składnikami pochodnymi od wynagrodzeń – 84,3%. Wydatki ogólnoadministracyjne (zabezpieczenie 
i utrzymanie w sprawności technicznej budynków, pomieszczeń, sprzętu i wyposażenia) stanowiły 8,3%, wydatki majątkowe 
– 4,1%, podróże służbowe krajowe i zagraniczne – 2,5%, zaś obligatoryjny odpis na Zakładowy Fundusz Świadczeń Socjal-
nych – 0,8%.

Strukturę wydatków budżetowych zrealizowanych w 2010 r. ilustruje diagram nr 1.

Diagram nr 1. 
Struktura wydatków budżetowych NIK w 2010 r.

Omówienie ważniejszych grup wydatków
Wynagrodzenia osobowe

Planowane wydatki na wynagrodzenia osobowe w wysokości 168.537,5 tys. zł zostały wykorzystane w pełnej ich wyso-
kości, tj. w 100%. 

Wielkość i strukturę wydatków sfinansowanych w 2010 r. z funduszu wynagrodzeń osobowych ilustruje tabela nr 9.

84,3 %

8,3 %

2,5 %4,1 %

0,8 %

Zakupy majątkowe

Wynagrodzenia 
wraz z pochodnymi

Wydatki ogólnoadministracyjneOdpisy na ZFŚS

Podróże służbowe 
zagraniczne i krajowe
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Tabela nr 9. 
Ogólne dane o wykorzystaniu funduszu wynagrodzeń w 2010 r.

Lp. Wyszczególnienie Wynagrodzenia Nagrody
Nagrody 

jubileuszowe
Odprawy 

emerytalne Ogółem

1 2 3 4 5 6 7

1 Fundusz wynagrodzeń wykorzystany w 2010 r. 
( w tys. zł) 141.514,2 21.793,6 3.193,1 2.036,6 168.537,5

2 Wskaźnik struktury (w %) 84,0 12,9 1,9 1,2 100,0

Przeciętne miesięczne wynagrodzenie, w przeliczeniu na jeden etat oraz z uwzględnieniem wszystkich składników uposa-
żenia oraz wypłaconego dodatkowego wynagrodzenia rocznego, wyniosło w 2010 r. 9.507 zł.

Poza wypłatami obciążającymi wydatki budżetowe, pracownikom wypłacano też świadczenia rozliczane w ciężar składek 
ubezpieczeniowych ZUS. Ich wypłata związana była z nieobecnością w pracy usprawiedliwioną zwolnieniami lekarskimi oraz 
wynikała z uprawnień do zasiłków nabytych przez pracowników na podstawie obowiązujących przepisów prawa. Wielkość 
i strukturę tych świadczeń w 2010 r. ilustruje tabela nr 10.

Tabela nr 10. 
Świadczenia rozliczone w 2010 r. w ciężar składek ubezpieczeniowych ZUS

Lp. Rodzaj świadczenia
Ogółem

(w tys. zł)

z tego:
Struktura 

(w %)Centrala Delegatury 

1 2 3 4 5 6
1 Zasiłki chorobowe 1/ 2.055,4 1.038,2 1.017,2 74,1

2 Zasiłki opiekuńcze 2/ 193,3 104,7 88,6 7,0

3 Zasiłki macierzyńskie 508,7 265,2 243,5 18,3

4 Zasiłki inne 16,0     - 16,0 0,6
x Razem 2.773,4 1.408,1 1.365,3 100,0

1/ Za okres ponad 33 dni choroby. 2/ Opieka nad chorym członkiem rodziny.

Dodatkowe wynagrodzenie roczne

W 2010 r. pracownikom Izby wypłacono, przysługującą im na podstawie przepisów ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu 
rocznym dla pracowników sfery budżetowej, tzw. trzynastkę w wysokości 11.348,4 tys. zł. Wydatki z tego tytułu naliczono 
w wysokości 8,5% rocznego wynagrodzenia wypłaconego pracownikowi za czas efektywnie przepracowany w roku poprze-
dzającym rok budżetowy. Różnicę między wielkością planowaną, a faktycznie wypłaconą z tego tytułu, w wysokości 451,6 
tys. zł, przeniesiono decyzją Prezesa NIK, do wynagrodzeń osobowych (środki te przeznaczono na wypłatę wynagrodzeń 
osobowych, nie powodując skutków finansowych w następnym roku budżetowym).

Pochodne od wynagrodzeń

Podobnie jak w latach poprzednich, NIK była w 2010 r. płatnikiem składek na ubezpieczenia społeczne i na Fundusz 
Pracy. Zgodnie z przepisami ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych, podstawę do naliczenia składek ZUS stanowiły 
wydatki z tytułu: wynagrodzeń osobowych (z wyłączeniem nagród jubileuszowych i odpraw emerytalnych), dodatkowego wy-
nagrodzenia rocznego, wynagrodzeń wypłacanych z tytułu umów-zleceń i umów o dzieło. 

Wysokość składek planowanych i odprowadzonych z tych tytułów ilustruje tabela nr 11.

Tabela nr 11. 
Ogólne dane o planowanych i odprowadzonych w 2010 r. składkach na ZUS i Fundusz Pracy 

Lp. Wyszczególnienie
Plan 

po zmianach Wykonanie
Wskaźnik %

(4:3)

1 2 3 4 5
1 Składki na ZUS 21.231,2 21.231,2 100,0

2 Składka na Fundusz Pracy 3.008,0 3.008,0 100,0

x Razem 24.239,2 24.239,2 100,0
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W 2010 r. składki na ZUS i Fundusz Pracy stanowiły 10% wydatków budżetowych i były wyższe od analogicznych wydat-
ków w poprzednim roku o 0,5 punktu procentowego.

Wydatki ogólnoadministracyjne

Wydatki ogólnoadministracyjne stanowiły w 2010 r. 8,3% budżetu NIK. Środki przeznaczone na ten cel w wysokości 20.048,7 
tys. zł były niższe od założonych w ustawie budżetowej o 1.778,2 tys. zł oraz od wydatkowanych w 2009 r. – o 2.014,3 tys. zł (o 9,1%).

Ważniejsze pozycje zaliczone do tej grupy wydatków zestawiono w tabeli nr 12.

Tabela nr 12. 
Struktura wydatków ogólnoadministracyjnych zrealizowanych w 2010 r. 

Lp. Ważniejsze pozycje wydatków ogólnoadministracyjnych
Wykonanie
(w tys. zł)

Struktura
(w %)

1 2 3 4
1 Materiały i sprzęt biurowy 2.432,8 12,1

2 Akcesoria komputerowe 500,7 2,5

3 Paliwo samochodowe i części zamienne 585,5 2,9

4 Prenumerata dzienników urzędowych, prasy, zakup książek 340,3 1,7

5 Dostawa energii (elektrycznej, cieplnej), wody 2.277,5 11,4

6 Usługi remontowe 2.581,1 12,9

7 Usługi telekomunikacyjne (telefonia komórkowa i stacjonarna) 581,8 2,9

8 Pozostałe usługi (monitoring, drukarskie, komunalne itp.) 3.668,7 18,3

9 Usługi dostępu do Internetu 465,1 2,3

10 Wydatki na szkolenia 909,5 4,6

11 Wynagrodzenia bezosobowe 1.049,0 5,2

12 Usługi informatyczne 2.464,3 12,3

13 Obsługa delegacji zagranicznych i tłumaczenia 127,0 0,6

14 Ubezpieczenia majątkowe i samochodowe 290,2 1,4

15 Wpłaty na PFRON 814,1 4,1

16 Świadczenia na rzecz osób fizycznych 254,5 1,3

17 Pozostałe 1/ 706,6 3,5

x Razem 20.048,7 100,0

1/ M.in. składka do organizacji międzynarodowych, podatki, opłaty.

Rzeczowy zakres wydatków zaliczanych do ogólnoadministracyjnych obejmuje szeroki wachlarz pozycji. Największy 
w nich udział (18,3%) miały nakłady na tzw. pozostałe usługi w wysokości 3.668,7 tys. zł. Z kolei dominującą pozycją wydat-
ków w tej grupie (1.374 tys. zł, tj. 37,5%) były usługi komunalne, pralnicze oraz sprzątanie pomieszczeń biurowych.

Drugą co do wielkości pozycją w wydatkach ogólnoadministracyjnych (2.581,1 tys. zł, tj. 12,9%) stanowiły usługi remon-
towe. Kolejnymi pozycjami wydatków w tej grupie były: usługi informatyczne (12,3%), zakup materiałów i sprzętu biurowego 
(12,1%), dostawa energii (11,4%). Wymienione pozycje zaangażowały środki w wysokości 13.424,4 tys. zł, stanowiąc 66,9% 
wydatków ogólnoadministracyjnych. Udział pozostałych dwunastu pozycji wydatków kształtował się w granicach od 0,6% do 
5,2%.

Strukturę zrealizowanych wydatków na działalność remontową ilustruje tabela nr 13.
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Tabela nr 13. 
Struktura zrealizowanych w 2010 r. wydatków na roboty remontowo-budowlane, konserwacyjne i konserwatorskie 

Lp. Wyszczególnienie
Kwota

(w tys. zł)
Struktura 

(w %)

1 2 3 4

I. Prace remontowo-budowlane 1.650,2 63,9

1 Centrala NIK 367,0 14,2

1.1 Remont pomieszczeń biurowych, socjalnych i lokali służbowych 178,4 6,9

1.2 Naprawa elewacji budynku „A” 61,0 2,4

1.3 Cyklinowanie podłóg w korytarzach budynku „A” (II i III piętro i część parteru) 48,7 1,9

1.4 Remont bramek uchylnych (wejście w budynku „A”) 39,2 1,5

1.5 Wykonanie izolacji na podeście schodów oraz ich remont (strona od ul. Solariego) 13,3 0,5

1.6 Pozostałe prace remontowe 1/ 26,4 1,0

2 Delegatury NIK 1.283,2 49,7

2.1 Remont siedziby Del. w Krakowie (kontynuacja) 1.188,1 46,0

2.2 Remont pomieszczeń i nieruchomości wspólnej (Del. w Gdańsku, Kielcach i Rzeszowie) 30,7 1,2

2.3 Remont okablowania i instalacji teleinformat. (Del. w Białymstoku, Gdańsku i Lublinie) 37,7 1,5

2.4 Pozostałe prace remontowe (Del. w Białymstoku, Bydgoszczy i Lublinie) 2/ 26,7 1,0
II. Naprawa i konserwacja sprzętu i środków transportu 3/ 891,1 34,5

III. Usługi remontowo-konserwatorskie budynków zabytkowych 4/ 39,8 1,6

X Ogółem 2.581,1 100,0

1/ Naprawa systemu oddymiania klatek schodowych i remont masztu flagowego, remont ogrodzenia, wymiana kamery cyfrowej. 2/ Naprawa dachu i rynien, 
ułożenie wykładziny, wymiana drzwi, konserwacja klimatyzatorów, przegląd stanu technicznego. 3/ Dotyczy wszystkich jednostek organizacyjnych. 4/ Delegatury 
w Olsztynie, Opolu i Szczecinie.

W minionym roku relatywnie szeroki zakres robót remontowych był realizowany w terenowych jednostkach organizacyj-
nych. Największe nakłady (1.188,1 tys. zł) poniesiono na remont siedziby Delegatury w Krakowie. W ramach tego przedsię-
wzięcia dokonano przebudowy pomieszczeń oraz instalacji wewnętrznych w budynku.

W tabeli nr 14 zamieszczono dane ilustrujące nakłady poniesione w okresie ostatnich 5 lat na prace remontowe w budyn-
kach pozostających w trwałym zarządzie NIK.

Tabela nr 14. 
Nakłady na remonty budynków w latach 2006-2010

Lp.
Obiekty 
administrowane przez

w tys. zł
2006 r. 2007 r. 2008 r. 2009 r. 2010 r.

1 2 3 4 5 6 7
1 Centralę NIK 3.275,4 791,7 823,4 555,9 367,0

2 Delegatury 3.343,1 5.725,4 4.293,2 1.900,3 1.323,0
x Razem 6.618,5 6.517,1 5.116,6 2.456,2 1.690,0

Podróże służbowe krajowe i zagraniczne

Wydatki z tytułu podróży służbowych należą w NIK, poza wynagrodzeniami, do wydatków związanych bezpośrednio z re-
alizacją zadań ustawowych. Wydatki te wyniosły 6.176,1 tys. zł i stanowiły – podobnie jak w roku poprzednim – 2,5% ogólnego 
budżetu Izby. 

Dane z tego zakresu, w podziale na podróże krajowe i zagraniczne, zawiera tabela nr 15.

Tabela nr 15. 
Wydatki na podróże służbowe, planowane i poniesione w 2010 r.

Lp. Wyszczególnienie
Plan po zmianach

(w tys. zł)
Wykonanie
(w tys. zł)

Wskaźnik %
(4:3)

1 2 3 4 5
1 Podróże służbowe krajowe 5.468,6 5.468,6 100,0

2 Podróże służbowe zagraniczne 707,5 707,5 100,0

x Razem 6.176,1 6.176,1 100,0
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Podróże służbowe krajowe

Wydatki związane z delegacjami służbowymi na terenie kraju były realizowane według zasad ustalania należności przy-
sługujących pracownikom zatrudnionym w jednostce budżetowej, z jednym wyjątkiem – przysługującego, na podstawie prze-
pisów ustawy o NIK, pracownikom wykonującym lub nadzorującym czynności kontrolne uprawnienia do pobierania diet pod-
wyższonych o 100%, w stosunku do diety ogólnokrajowej.

Strukturę wydatków poniesionych w 2010 r. na podróże służbowe krajowe ilustrują dane w tabeli nr 16.

Tabela nr 16. 
Struktura wydatków na podróże służbowe krajowe, poniesionych w 2010 r.

Lp. Rodzaje wydatków
Zrealizowane wydatki

(w tys. zł)
Struktura

(w %)

1 2 3 4
1 Diety 1.542,8 28,2

2 Noclegi 1.711,8 31,3

3 Przejazdy PKP, PKS itp. 2.214,0 40,5

x Razem 5.468,6 100,0

Największy udział w strukturze wydatków na podróże służbowe krajowe miały przejazdy. Wyniosły one 2.214 tys. zł i stano-
wiły 40,5% kwoty środków wydatkowanych w tej grupie. W porównaniu z 2009 r. wydatki te wzrosły o 79,6 tys. zł, tj. o 3,7%. 

W tabeli nr 17 przedstawiono dane o poniesionych w 2010 r. wydatkach na podróże służbowe krajowe, w podziale na 
delegatury i centralę NIK.

Tabela nr 17. 
Wydatki na podróże służbowe krajowe, poniesione w 2010 r. (centrala i delegatury)

Lp. Jednostka organizacyjna

w tys. zł

Przejazdy Diety Noclegi Razem

1 2 3 4 5 6
1 Centrala 1/ 407,0 394,8 863,2 1.665,0

2 Delegatury 2/ 1.807,0 1.148,0 848,6 3.803,6

x Ogółem 2.214,0 1.542,8 1.711,8 5.468,6

1/ Łącznie z Delegaturą w Warszawie. 2/ Łącznie z Ośrodkiem Szkoleniowym w Goławicach.

Na pokrycie wydatków związanych z podróżami krajowymi przeznaczono w minionym roku 5.468,6 tys. zł. Wydatki te były 
wyższe od poniesionych w poprzednim roku o 377,7 tys. zł (tj. o 7,4%), z tego w centrali NIK o 297,1 tys. zł a w delegaturach 
– o 80,6 tys. zł. W 69,6% zostały one poniesione przez delegatury zamiejscowe, a w 30,4% – przez departamenty kontrolne 
i Delegaturę w Warszawie. W największym stopniu wzrosły wydatki na noclegi (o 228,8 tys. zł), co miało związek z większą 
liczbą kontroli uprawniających kontrolerów do skorzystania z noclegów w miejscowościach, w których znajdowały się siedziby 
kontrolowanych podmiotów.

Podróże służbowe zagraniczne

Wydatki związane z zagranicznymi delegacjami służbowymi były realizowane według ogólnych zasad odnoszących się do 
stawek diet i zasad zwrotu kosztów podróży służbowych poza granicami kraju. W porównaniu z 2009 r., wydatki na podróże 
służbowe zagraniczne zmniejszyły się o 40,4 tys. zł, tj. o 5,4%.

Strukturę wydatków na zagraniczne podróże służbowe poniesionych w 2010 r. ilustruje tabela nr 18.
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Tabela nr 18. 
Struktura wydatków na zagraniczne podróże służbowe, poniesionych w 2010 r.

Lp. Rodzaje wydatków

Zrealizowane 
wydatki

(w tys. zł)
Struktura

(w %)

1 2 3 4
1 Kontrola polskich przedstawicielstw zagranicznych 232,5 32,9
2 Udział w przedsięwzięciach EUROSAI i INTOSAI oraz w pracach ich grup roboczych 265,8 37,6

3 Współpraca bilateralna i wielostronna z innymi najwyższymi organami kontroli oraz organizacjami 
międzynarodowymi 209,2 29,5

x Razem 707,5 100,0

W 2010 r. istotną pozycję stanowiły wydatki związane z uczestnictwem przedstawicieli NIK w przedsięwzięciach organizo-
wanych na forum EUROSAI i INTOSAI. Zwiększone wydatki były konsekwencją pełnienia przez NIK prezydencji w EUROSAI. 
Kolejną pozycją, w której nastąpił wzrost wydatków (o 5,4 punktu procentowego w porównaniu z 2009 r.) były wydatki zwią-
zane z kontrolami prowadzonymi poza granicami kraju6, w tym również z kontrolą polskich przedstawicielstw zagranicznych 
(podczas 18 wyjazdów badano funkcjonowanie placówek w: Armenii, Gruzji, Mołdawii i Tajlandii oraz przeprowadzono kon-
trole w Instytutach Polskich w: Londynie, Moskwie, Berlinie, Paryżu, Kijowie, Wiedniu, Rzymie i Sztokholmie). W wymiarze 
wartościowym wydatki na wspomniane kontrole zwiększyły się o 26,8 tys. zł. W porównaniu z poprzednim rokiem zmniejszyły 
się natomiast o 72,2 tys. zł wydatki na współpracę bilateralną i wielostronną z innymi organizacjami międzynarodowymi.

Wydatki majątkowe

Na wydatki majątkowe przeznaczono w 2010 r. 9.979,8 tys. zł, czyli więcej niż w roku poprzednim o 3.092,4 tys. zł. Środki 
te wykorzystano w pełnej wysokości na zakup gotowych składników majątkowych (61,9%) i sfinansowanie prac adaptacyjno-
modernizacyjnych (38,1%). 

W strukturze wydatków największy udział miał zakup sprzętu komputerowego i oprogramowania (53,5%). Wydatki na 
ten cel były wyższe od poniesionych w poprzednim roku o 1.907,1 tys. zł. Główną pozycję zakupu stanowił system do wi-
deokonferencji o wartości 2.348,9 tys. zł, który zainstalowano także na przenośnych komputerach kontrolerów, co pozwala 
na bezpośredni z nimi kontakt podczas przeprowadzania czynności kontrolnych. Kolejną pozycją był zakup 275 komputerów 
przenośnych, z wbudowanymi modemami, kartami sieciowymi i interfejsem Bluetooth, dostosowanych do korzystania przez 
kontrolerów z zasobów NIK z każdego miejsca, z którego jest dostęp do Internetu. Sprzętem tym zastąpiono zużyte komputery 
zakupione w 2005 r.

W obszarze zakupów inwestycyjnych związanych z realizacją przedsięwzięć adaptacyjno-modernizacyjnych główną po-
zycję stanowiły wydatki na wykonanie klimatyzacji oraz wentylacji w pomieszczeniach centrali NIK oraz Delegatur w Gdańsku 
i Krakowie o wartości 1.580,4 tys. zł (41,5% poniesionych w tej grupie nakładów). Zrealizowane przedsięwzięcia poprawiły 
komfort pracy w wielu pomieszczeniach biurowych tych jednostek. Na dokończenie rozbudowy siedziby Delegatury w Białym-
stoku przeznaczono 678,3 tys. zł, a nakłady na zakup pomieszczeń dla delegatury we Wrocławiu wyniosły w minionym roku 
599,9 tys. zł.

Wielkość i strukturę środków wykorzystanych w minionym roku na zakupy majątkowe ilustruje tabela nr 19.

6 Wyjazdy zagraniczne dotyczyły m.in. kontroli pn.: Zarządzanie programami poprawy jakości środowiska współfinansowanymi ze środków Europejskiego Funduszu 

Rozwoju Regionalnego w ramach regionalnych programów operacyjnych; Stan realizacji wybranych inwestycji podjętych w ramach Programu inwestycyjnego NATO; 

Dostosowanie wielkości i struktury oraz wyposażenia Polskiego Kontyngentu Wojskowego w Islamskiej Republice Afganistanu do realizowanych zadań i zmiennych 

warunków pełnienia służby.
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Tabela nr 19. 
Struktura wydatków majątkowych w 2010 r.

Lp. Wyszczególnienie
Wydatki

(w tys. zł)
Struktura

(w %)

1 2 3 4
I. Zakup gotowych składników majątkowych, z tego: 6.174,2 61,9
1 Urządzenia komputerowe i oprogramowanie 5.339,7 53,5

1.1. – system wideokonferencyjny 2.348,9 23,5

1.2 – komputery przenośne 1.366,9 13,7

1.3 – serwery (w tym serwery NAS oraz wymiana macierzy)  760,1 7,6

1.4 – pozostały sprzęt komputerowy 1/ 88,3 0,9

1.5 – wartości niematerialne i prawne 775,5 7,8

2 Urządzenia techniczne 332,4 3,3

2.1 – zestawy klimatyzacyjne (centrala NIK, Del. we Wrocławiu i Zielonej Górze) 111,6 1,1

2.2 – rozbudowa central telefonicznych (centrala NIK, Del. w Krakowie i Olsztynie) 162,0 1,6

2.3 – pozostałe urządzenia 2/ 58,8 0,6

3 Środki transportu 3/ 502,1 5,1

II. Nakłady na adaptację i modernizację obiektów NIK, z tego: 3.805,6 38,1
1 Wentylacja i klimatyzacja (budynki „A” i „B”, Del. w Gdańsku i Krakowie) 1.580,4 15,8

2 Rozbudowa siedziby Del. w Białymstoku 678,3 6,8

3 Zakup pomieszczeń dla Del. we Wrocławiu. 599,9 6,0

4 Rozbudowa sieci strukturalnej i infrastruktury zasilającej sieć LAN (centrala NIK) 424,8 4,3

5 Rozbudowa serwerowni – strefa bezpieczeństwa (centrala NIK) 263,7 2,6

6 Modernizacja platformy schodowej i rampy transportowej (centrala NIK) 4/ 75,1 0,8

7 Instalacja systemu ostrzegającego o zalaniu 51,6 0,5

8 Instalacja zabezpieczeń przeciwśniegowych (Del. w Poznaniu) 37,6 0,4

9 Rozbudowa systemu wykrywania pożaru 33,3 0,3

10 Pozostałe przedsięwzięcia 5/ 60,9 0,6

x Razem 9.979,8 100,0

1/ Stacja montażowa dla OOP, duplikator płyt cd, monitory, m.in. dla monitoringu, stacje robocze. 2/ M.in. pompa do odwodnienia (centrala 
NIK), telewizory (centrala NIK i Del. w Krakowie), systemy prezentacji wizualnej (Del. w Olsztynie), projektor multimedialny (Del. w Białymsto-
ku), ścianka wizualizująca (Del. we Wrocławiu). 3/ Zakup 5 samochodów osobowych. 4/ Dla potrzeb osób niepełnosprawnych..5/ Rozbudowa 
systemu monitoringu (centrala NIK), instalacja systemu osuszania piwnic (Del. w Poznaniu), modernizacja oświetlenia, wykonanie szlabanu 
wjazdowego (Del. w Katowicach), modernizacja pomieszczeń ochrony (Ośrodek Szkol.) i pomieszczeń sekretariatu (Del. w Gdańsku).

Realizacja opisanych przedsięwzięć była możliwa dzięki zdyscyplinowaniu wydatków w wielu pozycjach wydatków bieżą-
cych. Efektem tych działań było wygospodarowanie środków i przeniesienie ich na podstawie decyzji Prezesa NIK do wydat-
ków inwestycyjnych.

W 2010 r., na skutek technicznego zużycia, spisano i wycofano z eksploatacji środki o wartości 4.003 tys. zł, w tym m.in. 
sprzęt komputerowy oraz wyposażenie pomieszczeń biurowych po przeprowadzonych pracach remontowych. Strukturę 
zmniejszeń majątku trwałego NIK w 2010 r., z tytułów o których jest mowa, ilustruje tabela nr 20.

Tabela nr 20. 
Zmniejszenia wartości środków trwałych w 2010 r. (według ich rodzaju)

Lp. Środki trwałe wycofane z eksploatacji
Wartość

(w tys. zł)
Struktura

(w %)

1 2 3 4
1 Maszyny i urządzenia techniczne 3.399 84,9

1.1 – w tym: sprzęt komputerowy 3.140 78,4

2 Środki trwałe sklasyfikowane w pozostałych grupach 604 15,1

x Razem 4.003 100,0

Odpis na Zakładowy Fundusz Świadczeń Socjalnych

Środki budżetowe przeznaczone na ten cel w wysokości 1.853,3 tys. zł odpisane zostały na Fundusz zgodnie z obowią-
zującymi zasadami. Środki z odpisu odprowadzane były w terminach wymaganych ustawą o zakładowym funduszu świad-
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czeń socjalnych na wyodrębniony rachunek bankowy i wykorzystywane na cele określone regulaminem. Odpis na Fundusz, 
w przeliczeniu na jednego zatrudnionego, wyniósł 1.047,84 zł (na emeryta – 174,64 zł)7. 

Podział środków funduszu między jednostki organizacyjne Izby dokonany został proporcjonalnie do przeciętnej, planowa-
nej liczby zatrudnionych pracowników i emerytów objętych opieką socjalną. Pod koniec roku kwota odpisu skorygowana zo-
stała do faktycznej przeciętnej liczby osób zatrudnionych w tych jednostkach (w kwotach zbiorczych ich udział był następujący: 
centrala – 1.026,2 tys. zł (55,4%) i delegatury – 827,1 tys. zł (44,6%).

Użytkowane nieruchomości
Według stanu na 31 grudnia 2010 r., jednostki organizacyjne NIK użytkowały 18 nieruchomości (budynków) stanowią-

cych własność Skarbu Państwa i pozostających w trwałym zarządzie NIK. W roku sprawozdawczym nie zaszły żadne zmiany 
w strukturze własnościowej nieruchomości użytkowanych przez Izbę8.

Dane o tych nieruchomościach zawiera tabela nr 21.

Tabela nr 21. 
Nieruchomości użytkowane przez NIK (stan na 31 grudnia 2010 r.)

Lp.
Jednostka
Organizacyjna Adres Właściciel – forma użytkowania

1 2 3 4
1 Centrala NIK

i Delegatura 
w Warszawie

ul. Filtrowa 57 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

2 ul. Lubkowska 7/9 – garaż i warsztaty Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

3 Ośrodek Szkoleniowy w Goławicach Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

4 Del. Białystok ul. Akademicka 4 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

5 Del. Bydgoszcz ul. Wały Jagiellońskie 12 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

6 Del. Gdańsk ul. Wały Jagiellońskie 36 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

7 Del. Katowice ul. Powstańców 29 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

8 Del. Kielce Al. Tysiąclecia Państwa Polskiego 4 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

9 Del. Kraków ul. Łobzowska 67 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

10 Del. Lublin ul. Okopowa 7 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

11 Del. Łódź ul. Kilińskiego 210 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

12 Del. Olsztyn ul. Artyleryjska 23 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

13 Del. Opole ul. Krakowska 28 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

14 Del. Poznań ul. Dożynkowa 9H Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd
15 Del. Rzeszów ul. Kraszewskiego 8 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd
16 Del. Szczecin ul. Jacka Odrowąża 1 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

17 Del. Wrocław ul. J. Piłsudskiego 15/17 Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

18 Del. Zielona Góra ul. Podgórna 9A Skarb Państwa, NIK – trwały zarząd

7 Wyliczony został wskaźnikiem 37,5% od przeciętnego wynagrodzenia miesięcznego w gospodarce narodowej w II półroczu 2009 r., wynoszącego 2.794,25 zł.

8  W 2010 r. zakończono rozbudowę siedziby Delegatury w Białymstoku, dzięki czemu uzyskano 167,7 m2 dodatkowej powierzchni użytkowej; wszczęto także działania 

mające na celu poprawę warunków pracy Delegatury we Wrocławiu – pozyskanie dodatkowych udziałów w nieruchomości wspólnej z powiatem wrocławskim (wpła-

cono pierwszą ratę).
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Opinia Audytora Wewnętrznego NIK
Wykonanie budżetu państwa w 2010 r. w części 07 – Najwyższa Izba Kontroli, zostało zbadane przez Audytora Wewnętrz-

nego NIK. Ocenie poddano gospodarkę finansową, z uwzględnieniem planowania oraz realizacji dochodów i wydatków, w tym 
wydatków w układzie zadaniowym. Badanie zaplanowano i przeprowadzono zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa, 
stosując kryteria: legalności, gospodarności, celowości, rzetelności, przejrzystości i jawności, w sposób umożliwiający wyraże-
nie niezależnej opinii o przedmiocie badania. 

Badaniem objęto zgodność ksiąg rachunkowych, dokumentów, sprawozdań budżetowych oraz sprawozdania finansowe-
go sporządzonego na dzień 31 grudnia 2010 r. (składającego się z bilansu, rachunku zysków i strat oraz zestawienia zmian 
w funduszu) – z ustawą o finansach publicznych, ustawą o rachunkowości, ustawą budżetową na rok 2010, rozporządzeniami 
Ministra Finansów w sprawie: szczególnych zasad rachunkowości oraz planów kont dla budżetu państwa (…), szczegółowego 
sposobu wykonywania budżetu państwa oraz sprawozdawczości budżetowej, a także przyjętą w NIK Polityką rachunkowo-
ści.

Podczas zadania audytowego sprawdzono funkcjonowanie systemu rachunkowości i kontroli finansowej oraz legalność, 
rzetelność, celowość i gospodarność w procesie dokonywania wydatków (majątkowych i bieżących) – na podstawie badania 
próby 113 transakcji, o łącznej wartości ponad 13,8 mln zł.

Wyniki badania i zgromadzone dowody dają podstawę do wyrażenia pozytywnej opinii o funkcjonowaniu systemu finan-
sowo-księgowego w NIK.

Projekt budżetu NIK został opracowany zgodnie z rozporządzeniem Ministra Finansów w sprawie szczegółowego spo-
sobu, trybu i terminów opracowania materiałów do projektu ustawy budżetowej na rok 2010. Realizacja ustawy budżetowej 
na rok 2010 w części 07 – Najwyższa Izba Kontroli, w tym opracowanie i realizacja harmonogramu rozdysponowania środ-
ków finansowych, zakres wydatków i zmiany w planie finansowym – przebiegały zgodnie z przepisami ustawy o finansach 
publicznych. Plan finansowy na 2010 r. został opracowany i był realizowany także w układzie zadaniowym, w podziale na 
poszczególne podzadania i działania.

Zbadane dokumenty, sprawozdania budżetowe i sprawozdanie finansowe, rzetelnie i przejrzyście przedstawiają wszystkie 
istotne informacje dla oceny gospodarki finansowej i majątkowej; sporządzone zostały na podstawie ksiąg rachunkowych, 
zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa oraz Polityką rachunkowości.

Wydatki dokonane były w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektów z danych 
nakładów, umożliwiając terminową realizację zadań, w kwotach i terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych zobowią-
zań; nie stwierdzono niecelowego i niegospodarnego wydatkowania środków budżetowych.

Wykonanie budżetu NIK było bieżąco poddawane analizom pod względem prawidłowości dokonywania wydatków, w tym 
ich zgodności z planem finansowym. Finansowanie wydatków dokonywane było proporcjonalnie do upływu czasu i w sposób 
ciągły monitorowane.

Zrealizowane dochody budżetowe zostały przekazane na rachunek budżetu państwa. Ewidencja dochodów prowadzona 
była według podziałek klasyfikacji, określonych w rozporządzeniu w sprawie klasyfikacji budżetowej, w kwotach wynikających 
z dokumentów dotyczących ich powstania.

Nadzór i procedury finansowej kontroli wewnętrznej (zarządczej) były realizowane zgodnie z przepisami ustawy o finan-
sach publicznych oraz ustawy o rachunkowości, zapewniając odpowiedni poziom realizacji zadań.

W 2010 r. Audytor Wewnętrzny objął zadaniem audytowym realizację zamówień publicznych w NIK w latach 2008-2010 
(I półrocze). Wyniki badania i zgromadzone dowody dały podstawę do wyrażenia pozytywnej opinii w zakresie objętym bada-
niem – postępowania przeprowadzone zostały zgodnie z przepisami ustawy – Prawo zamówień publicznych.
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Działalność 
kontrolna

 Najwyższej
Izby Kontroli 

��� Plan pracy i jego realizacja
� Wybrane efekty kontroli
��� � Wspó³praca z Sejmem RP, uczestnictwo NIK    

 w procesie legislacyjnym
��� Egzekwowanie odpowiedzialnoœci przypisanej prawem
��� Współpraca z innymi organami kontroli
��� Podawanie do wiadomoœci publicznej 
 informacji o działalności NIK
�� Za³atwianie skarg i wniosków
�� � Archiwum NIK

III.



Dz
ia

³a
ln

oœ
æ 

ko
nt

ro
ln

a 
Na

jw
y¿

sz
ej

 Iz
by

 K
on

tr
ol

i

9696



Dz
ia

³a
ln

oœ
æ 

ko
nt

ro
ln

a 
Na

jw
y¿

sz
ej

 Iz
by

 K
on

tr
ol

i

9797

Plan pracy 
i jego 

realizacja
1.

Główne kierunki 
kontroli i obszary 

badań kontrolnych

Zasady obowiązujące przy 
programowaniu kontroli

Wykorzystanie sugestii 
organów władzy publicznej 

Ogólne dane o kontrolach 
planowanych na 2010 r.

Zlecenia Sejmu RP, 
wnioski Prezydenta RP 

i Prezesa Rady Ministrów

Struktura zrealizowanych 
kontroli planowych

Informacje o wynikach 
przeprowadzonych kontroli

Kontrole doraŸne

Skontrolowane jednostki

Wyst¹pienia pokontrolne

Zastrze¿enia do 
protoko³ów kontroli 
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NIK podejmuje kontrole na zlecenie Sejmu lub jego organów, na wniosek Prezydenta RP, 
Prezesa Rady Ministrów oraz z własnej inicjatywy. Zadania kontrolne wykonywane są na 
podstawie rocznego planu pracy, który przedkładany jest Sejmowi RP. Pierwszeństwo przy-
sługuje zadaniom, które Izba jest zobowiązana podjąć z mocy prawa. Pozostałe planowane 
są zgodnie z głównymi kierunkami kontroli uchwalonymi przez Kolegium NIK1.
Proces planowania poprzedzony jest stałym gromadzeniem i analizowaniem danych, a na-
stępnie rozpoznawaniem istotnych aspektów w obszarach podlegających kontroli NIK. 
Analizowane są zmiany legislacyjne, dane statystyczne, plany i programy rządowe, a także 
publikacje i informacje prezentowane w środkach masowego przekazu. W procesie tym wy-
korzystywane są też wyniki wcześniejszych kontroli, dokumenty mające związek z bieżącymi 
pracami Sejmu i Senatu, wpływające do NIK skargi i wnioski. Wszystkie te rodzaje aktyw-
ności umożliwiają bieżące aktualizowanie informacji i wiedzy o obszarach podlegających 
kontroli, pod kątem ewentualnego występowania nieprawidłowości.
Planowanie ma charakter długo- i krótkookresowy. Długookresowe (strategiczne) jest reali-
zowane z wykorzystaniem wyników analizy sytuacji społeczno-gospodarczej państwa. Służy 
ono określeniu głównych kierunków kontroli przyjmowanych na okresy trzyletnie. Corocznie 
natomiast dokonywany jest, w ramach tych kierunków, wybór obszarów badań kontrolnych.
Podstawą planowania rocznego, w ramach obszarów badań kontrolnych, są własne propo-
zycje NIK, uzupełnione ewentualnymi sugestiami nadesłanymi przez Marszałków Sejmu i Se-
natu, Prezydenta RP i Prezesa Rady Ministrów oraz ewentualnie sugestiami innych organów 
władzy publicznej. Badania programowane są w taki sposób, aby ich wyniki umożliwiały 
identyfikację przyczyn i mechanizmów stwierdzonych nieprawidłowości w funkcjonowaniu 
państwa – w sferach podlegających kontroli NIK.

Główne kierunki kontroli i obszary badań kontrolnych

Uchwalając 25 listopada 2009 r. Plan pracy NIK na 2010 r., Kolegium NIK uznało, że aktywność kontrolna koncentrować 
się będzie na badaniach, czy państwo jest sprawne i ma przyjazny stosunek do obywatela, czy efektywnie zarządza zasobami 
publicznymi, a także czy Polska wywiązuje się z obowiązków oraz korzysta w pełni z przysługujących jej praw wynikających 
z członkostwa w Unii Europejskiej.

Państwo sprawne i przyjazne obywatelowi zapewnia nie tylko wypełnianie takich podstawowych obowiązków, jak szeroko 
rozumiane bezpieczeństwo, czy zaspokojenie innych ważnych potrzeb obywateli, ale charakteryzuje je także umiejętność 
nieoderwanego od realiów patrzenia w przyszłość – dostrzegania w niej nie tylko potencjalnych zagrożeń, ale także i szans, 
wskazywania celów, rozbudzania ambicji i aspiracji. Charakteryzuje się takimi przymiotami, jak: pragmatyzm, profesjonalizm, 
sprawność, skuteczność, sprawiedliwość. Żaden z  nich nie może być jednak celem samym w sobie, a jedynie środkiem do 
wypełniania stojącego przed państwem obowiązku służby obywatelom, pełnionej w atmosferze życzliwości i zrozumienia, da-
jącej im nie tylko poczucie bezpieczeństwa, ale także powód do dumy i satysfakcji.

Drugi z kierunków nie wymaga szerszego komentarza. Państwo efektywnie zarządzające zasobami publicznymi oznacza 
państwo charakteryzujące się takimi cennymi cechami, jak oszczędność i gospodarność, wykazujące dbałość o pozyskanie 
wszystkich należnych mu dochodów, umiejętnie zawiadujące publicznym majątkiem, rozdysponowujące osiągnięte z tego ty-
tułu korzyści na realizację ważnych społecznie celów, w ramach działań przemyślanych, opartych na rachunku ekonomicznym 
i trafnym wyważeniu ewentualnego ryzyka.

Nowym kierunkiem kontroli jest Polska w Unii Europejskiej. Wyodrębnienie obszaru zagadnień, łączącego zróżnicowaną 
problematykę gospodarczą, ekologiczną, prawną itp., jako oddzielnego kierunku badań, jest konsekwencją stopnia zaan-
gażowania Polski w sprawy Unii Europejskiej, nie tylko korzystania z przysługujących jej praw, ale także wywiązywania się 
z przyjętych zadań i obowiązków.

Główne kierunki kontroli i określone dla nich obszary badań kontrolnych, ilustruje schemat nr 1.

1 NIK może też przeprowadzać kontrole doraźne – por. art. 6 ust. 2 ustawy o NIK.
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Schemat nr 1. 
Główne kierunki kontroli NIK na lata 2009-2011 oraz powiązane z nimi obszary badań kontrolnych w 2010 r.

Zasady obowiązujące przy programowaniu kontroli

W Planie pracy NIK na 2010 r. zapisano, że w procesie przygotowania programów poszczególnych kontroli, określając 
podejście kontrolne i metodykę kontroli odnoszącą się do celów i zakresów ustalonych dla każdej kontroli, a także istotnych 
obszarów ryzyka wystąpienia nieprawidłowości, obowiązuje generalna zasada uwzględniania w tych dokumentach określo-
nych aspektów, traktowanych jako niezbędny element tematyki badań kontrolnych. Elementy te ilustruje schemat nr 2.

Schemat nr 2. 

Niezbędne elementy tematyki podejmowanych w 2010 r. badań kontrolnych, ujmowane w programach kontroli

Wykorzystanie sugestii w sprawie tematów kontroli

W planowaniu rocznym, w procesie określania obszarów badań kontrolnych, są m.in. wykorzystywane sugestie tematów 
kontroli zgłaszanych przez Marszałków Sejmu, Senatu i Prezydenta RP oraz Prezesa Rady Ministrów, jak również propozycje 
innych organów władzy publicznej. Dane o liczbie sugestii zgłoszonych i wykorzystanych w projekcie Planu pracy NIK na 
2010 r., z podziałem na organy zgłaszające sugestie, ilustruje tabela nr 1.

Analiza funkcjonowania systemów 
kontroli wewnętrznej

Elementy tematyki kontroli

Wypełnianie obowiązków

 i realizacja praw związanych 

z członkostwem Polski 

w Unii Europejskiej

Opis

Oprócz kontroli realizowanych w ramach kierunku pn. Polska w Unii Europejskiej, również 
w każdej z pozostałych kontroli ujętych w planie, o ile wyniki analizy przedkontrolnej wskażą 
na potrzebę uwzględnienia w zakresie kontroli i jej celach aspektu unijnego, będzie on także 
badany pod kątem prawidłowości wypełniania obowiązków i realizacji praw związanych 
z członkostwem Polski w Unii Europejskiej.

W każdej kontroli przeprowadzanej w podmiocie zaliczanym do sektora publicznego, nieza-
leżnie od głównego kierunku kontroli oraz obszaru badań kontrolnych, jednym z podstawo-
wych jej celów jest dokonanie analizy funkcjonowania systemu kontroli wewnętrznej.

Badanie obszarów zagrożonych 
występowaniem korupcji

Niezależnie od przyjętego, głównego kierunku kontroli oraz obszaru badań kontrolnych, w toku 
każdej kontroli, zwłaszcza w obszarach styku interesu publicznego i prywatnego, szczególnie 
zagrożonych korupcją, badane będzie ryzyko zaistnienia tego zjawiska.

Polska 
w Unii Europejskiej

Główne kierunki kontroli

Państwo 
sprawne 
i przyjazne obywatelowi

Obszary badań kontrolnych

Bezpieczeństwo wewnętrzne i zewnętrzne państwa; realizacja przez organy państwa funkcji 
nadzorczych i kontrolnych; jakość i sprawność obsługi obywatela przez urzędy administracji 
publicznej i służby publiczne, skuteczność ochrony praw konsumenta; życie w czystym 
środowisku, racjonalne korzystanie z zasobów naturalnych; wspieranie rozwoju nauki, pro-
mocja polskiej kultury; funkcjonowanie systemu edukacji, wypełnianie przez państwo funkcji 
opiekuńczych i wychowawczych; wspieranie aktywizacji zawodowej, pomoc rodzinie i osobom 
niepełnosprawnym; dostępność i jakość świadczeń medycznych, przekształcenia organizacyjne 
w systemie publicznej ochrony zdrowia.

Pozyskiwanie środków Unii Europejskiej oraz zarządzanie nimi; wykorzystanie dotacji unijnych 
dostępnych w ramach perspektywy finansowej 2007-2013; realizacja polityki regionalnej 
i koordynacja instrumentów strukturalnych.

Państwo 
efektywnie zarządzające 
zasobami publicznymi

Stan finansów publicznych, pozyskiwanie dochodów publicznych, walka z kryzysem i działania 
na rzecz łagodzenia jego skutków; gospodarowanie środkami publicznymi w jednostkach sektora 
finansów publicznych i przedsiębiorstwach użyteczności publicznej; realizacja inwestycji finanso-
wanych ze środków publicznych; procesy restrukturyzacji, komercjalizacji i prywatyzacji sektorów 
gospodarki, podmiotów Skarbu Państwa i komunalnych; gospodarowanie majątkiem Skarbu 
Państwa, majątkiem samorządowym i przedsiębiorstw państwowych, funkcjonowanie nadzoru 
właścicielskiego; planowanie przestrzenne, budowa, rozbudowa i utrzymanie infrastruktury.
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Tabela nr 1. 
Wykorzystanie sugestii tematów kontroli zgłoszonych do Planu pracy NIK w 2010 r.

Lp. Organ zgłaszający sugestię kontroli

Liczba sugestii
Wskaźnik %

(4:3)zgłoszonych przyjętych 1/

1 2 3 4 5
1 Prezydent RP 2/ 6 3 50,0

2 Komisje Sejmu RP 3/ 81 42 51,9

3 Marszałek Senatu RP 15 8 53,3

4 Prezes Rady Ministrów 4/ 40 22 55,0

5 Rzecznik Praw Obywatelskich 7 5 71,4

x Razem 149 80 53,7

1/ W tym również w ramach kontroli doraźnych. 2/ Przekazane przez Szefa Kancelarii Prezydenta RP. 3/ Przekazane przez Marszałka Sejmu RP. 4/ Przekazane 
przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów.

Ogólne dane o kontrolach planowanych na 2010 r.

Plan pracy NIK na 2010 r. obejmował 295 kontroli, z tego 96 kontroli wykonania budżetu państwa w 2009 r., 88 innych kontroli 
(koordynowanych i niekoordynowanych), rozpoczęcie 96 kontroli wykonania budżetu państwa w 2010 r. oraz kontynuację 15 
kontroli niezakończonych z Planu pracy NIK na 2009 r. W Planie większość stanowiły kontrole koordynowane, a więc kontrole 
wykonywane według jednego programu przez więcej niż jedną jednostkę organizacyjną2. W ciągu roku Kolegium NIK dokonało 
zmian w Planie – wprowadziło jedną nową kontrolę, przesunęło termin realizacji jednej kontroli oraz skreśliło 4 kontrole.

Zlecenia Sejmu RP, wnioski Prezydenta RP i Prezesa Rady Ministrów

NIK podejmuje kontrole na zlecenie Sejmu lub jego organów, na wniosek Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrów oraz 
z własnej inicjatywy3.

Na wniosek Komisji ds. Kontroli Państwowej, NIK przeprowadziła w okresie od czerwca do września 2010 r. kontrolę 
przebiegu procesu udostępniania i zamiany akcji w latach 2007-2010 (I półrocze) w ramach Grupy Kapitałowej TAURON 
Polska Energia SA. Skontrolowano Południowy Koncern Energetyczny SA i TAURON Polska Energia SA. Wyniki kontroli 
przedstawiono Przewodniczącemu Komisji ds. Kontroli Państwowej w lutym 2011 r.

We wrześniu 2010 r. wpłynął, przekazany przez Marszałka Sejmu, uchwalony 5 sierpnia 2010 r. wniosek Komisji Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi, która po zapoznaniu się z informacją Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi o sytuacji polskich rybaków 
łodziowych, wniosła o przeprowadzenie kontroli działalności Morskiego Instytutu Rybackiego w latach 2007-2010, w zakresie 
realizacji zadań ustawowych i programów rządowych oraz przestrzegania prawa Unii Europejskiej. Wnioskowane badania 
uwzględniono w kontroli pn. Gospodarowanie majątkiem przez instytuty badawcze, zaś czynności kontrolne we wskazanym 
instytucie przeprowadzono w marcu i kwietniu 2011r. Informacja o wynikach kontroli zostanie przedłożona Marszałkowi Sejmu 
oraz innym organom państwa w III kwartale 2011 r.

Kolejny wniosek Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi, uchwalony 20 października 2010 r., przekazał Marszałek Sejmu 27 paź-
dziernika 2010 r. Dotyczył on przeprowadzenia kontroli sprawowania przez właściwe organy państwa nadzoru nad tworzeniem 
i funkcjonowaniem w województwie wielkopolskim ferm zwierząt futerkowych, w zakresie przestrzegania przepisów prawa 
budowlanego, sanitarno-weterynaryjnych i ochrony środowiska (realizacja wniosku nastąpi w II i III kwartale 2011 r.).

W maju 2010 r. NIK przekazała Marszałkowi Sejmu informację o wynikach kontroli restrukturyzacji Krajowej Spółki Cukro-
wej SA. Kontrolę przeprowadzono w okresie od lipca do grudnia 2009 r. w związku z wnioskiem Komisji Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi, która po zapoznaniu się z informacją Ministra Skarbu Państwa o funkcjonowaniu Krajowej Spółki Cukrowej SA w Toruniu 
oraz koncepcją jej zarządzania, wniosła o przeprowadzenie kontroli realizacji rozporządzeń Rady WE dotyczących reformy 
rynku cukru oraz przepisów szczególnych w zakresie dobrowolnej redukcji kwot cukrowych w Polsce w 2008 r.

Kontrola planowa pn. Przygotowanie Polski do organizacji finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA 
EURO 2012 została podjęta na wniosek Prezesa Rady Ministrów. Badania przeprowadzono w okresie od września 2009 r. 

2 Podaną w Planie pracy NIK na 2010 r. liczbę kontroli należy traktować jako liczbę zadań kontrolnych obejmujących wiele kontroli jednostkowych.

3 Art. 6 ust. 1 ustawy o NIK.
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do stycznia 2010 r. i objęto nimi lata 2008-2009. Informacja o wynikach kontroli została przekazana Marszałkowi Sejmowi RP 
i Prezesowi Rady Ministrów w sierpniu 2010 r.

Prezes Rady Ministrów zwrócił się także z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli prawidłowości wykonywania przez Pre-
zesa Urzędu Transportu Kolejowego nadzoru nad eksploatacją i utrzymaniem linii oraz pojazdów kolejowych, w tym wydawa-
nia świadectw dopuszczenia do eksploatacji budowli i urządzeń przeznaczonych do prowadzenia ruchu kolejowego. Realizu-
jąc wniosek, NIK przeprowadziła kontrolę sprawowania przez Prezesa Urzędu Transportu Kolejowego nadzoru technicznego 
nad eksploatacją oraz utrzymaniem linii i pojazdów kolejowych. Badania kontrolne zrealizowano w okresie od lipca 2009 r. do 
marca 2010 r., zaś informację o wynikach tej kontroli przekazano Prezydentowi RP, Marszałkowi Sejmu oraz Prezesowi Rady 
Ministrów we wrześniu 2010 r.

Struktura zrealizowanych kontroli planowych

W 2010 r. zakończono łącznie 180 kontroli, z tego 96 kontroli wykonania budżetu państwa w 2009 r. i 84 pozostałe kon-
trole planowe (rozpoczęto również kontrole wykonania budżetu państwa w 2010 r.).

Przeprowadzona w 2010 r. kontrola wykonania budżetu państwa umożliwiła finansowe rozliczenie skontrolowanych jed-
nostek, łącznie ze zbadaniem i oceną ksiąg rachunkowych i wyrażeniem opinii na temat sprawozdań budżetowych. Dokonano 
też oceny finansowego rozliczenia wykonania budżetu państwa w poszczególnych jego częściach i budżetu państwa jako 
całości. Oceniono również zgodność wykonania budżetu z ustawą budżetową, przepisami ustawy o finansach publicznych 
i innymi przepisami regulującymi zasady gospodarowania środkami publicznymi oraz zbadano przestrzeganie przepisów 
ustaw – Prawo zamówień publicznych i o rachunkowości.

Przeprowadzenie kontroli wykonania budżetu państwa, z uwagi na termin sporządzenia i przedłożenia Sejmowi Analizy 
wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej, jest poważnym przedsięwzięciem organizacyjnym. Na jej przygoto-
wanie, przeprowadzenie i opracowanie wyników (w tym informacji o wynikach kontroli wykonania budżetu w poszczególnych 
jego częściach oraz planów finansowych państwowych funduszów celowych i agencji), kontrolerzy przeznaczyli w ub.r. prawie 
22% czasu pracy.

Proporcje między kontrolami budżetowymi i pozostałymi planowymi, a także wykorzystanie czasu pracy na poszczególne 
rodzaje kontroli, przedstawiają diagramy nr 1 i 2.

Diagram nr 1. 
Struktura kontroli planowych zrealizowanych w 2010 r.

Diagram nr 2. 
Struktura czasu pracy wykorzystanego na poszczególne rodzaje kontroli w 2010 r.
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Informacje o wynikach przeprowadzonych kontroli

Informacja o wynikach kontroli podsumowuje wyniki przeprowadzonej kontroli. Podstawę opracowania informacji stanowią 
protokoły kontroli i wystąpienia pokontrolne. Przepisy ustawy o NIK precyzują krąg adresatów informacji o wynikach kontroli 
oraz obowiązki Izby w tym zakresie, co ilustruje schemat nr 3.

Schemat nr 3. 
Adresaci informacji o wynikach kontroli przeprowadzonych przez NIK

Informacje, po ich przedłożeniu Sejmowi, mogą zostać podane przez Prezesa NIK do publicznej wiadomości, z zacho-
waniem przepisów o tajemnicy ustawowo chronionej. Do informacji przedkładanej Sejmowi, Prezydentowi RP i Prezesowi 
Rady Ministrów, właściwy naczelny lub centralny organ państwowy może przedstawić swoje stanowisko, które dołącza się do 
informacji. Prezes NIK może do stanowiska przedstawić swoją opinię.

W 2010 r. NIK przedłożyła Sejmowi RP, uwzględniając kontrole wykonania budżetu państwa w częściach pozostających 
w dyspozycji poszczególnych dysponentów głównych oraz planów finansowych państwowych funduszów celowych i agencji, 
łącznie 183 informacje (w 2009 r. – 177)4. Strukturę rodzajową przedłożonych informacji przedstawiono w tabeli nr 2.

Tabela nr 2. 
Informacje o wynikach kontroli przedłożone Sejmowi RP w latach 2009-2010 (według rodzajów kontroli)

Lp. Rodzaj kontroli

2009 r. 2010 r.

Liczba
informacji

Struktura
(w %)

Liczba
informacji

Struktura
(w%)

1 2 3 4 5 6
1 Kontrole wykonania budżetu państwa, z tego: 94 53,1 94 51,4

1.1. – części budżetowe 1/ 88 49,7 88 48,1

1.2. – państwowe fundusze celowe i agencje 6 3,4 6 3,3

2 Pozostałe kontrole planowe 70 39,6 85 46,4

3 Kontrole doraźne 10 5,6 2 1,1

4 Inne informacje, w tym systemowe 3 1,7 2 1,1

x Razem 177 100,0 183 100,0

1/ Ustalenia i wnioski kontroli wykonania planów finansowych 23 państwowych funduszy celowych włączono do informacji o wynikach kontroli części budże-
towych.

4 Wykaz informacji o wynikach kontroli przedłożonych Sejmowi RP w 2010 r. i w I kwartale 2011 r. oraz syntetyczne opracowania zawierające ustalenia i wnioski tych 

kontroli stanowią zał. nr 2 i 4 do Sprawozdania.

Adresaci informacji

Sejm RP

Prezydent RP

Wojewoda

Sejmik samorz¹dowy

Organ stanowiący jednostki 
samorządu terytorialnego

Informacje o wynikach kontroli działalności samorządu terytorialnego

Informacje o wynikach kontroli działalności samorządu terytorialnego

Informacje o wynikach kontroli zleconych przez Sejm RP lub jego organy, przeprowadzonych 
na wniosek Prezydenta RP lub Prezesa Rady Ministrów, oraz innych ważniejszych kontroli

Informacje o wynikach kontroli przeprowadzonych na wniosek Prezydenta RP, na zlecenie 
Sejmu RP i jego organów, na wniosek Prezesa Rady Ministrów i innych ważniejszych kontroli

Prezes Rady Ministrów Informacje o wynikach kontroli przeprowadzonych na wniosek Prezesa Rady Ministrów oraz 
przedkładanych Sejmowi RP i Prezydentowi RP

Informacje o wynikach kontroli działalności terenowych organów administracji rządowej 
(ważniejsze kontrole) i samorządu terytorialnego
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Sporządzane były też informacje o wynikach kontroli działalności terenowych organów administracji rządowej i samorządu 
terytorialnego (informacje lokalne). W 2010 r. delegatury wysłały do organów szczebla wojewódzkiego trzy takie dokumenty 
(w 2009 r. również trzy)5.

Informacje o wynikach kontroli przedłożone Sejmowi w 2010 r. obejmowały różnorodne dziedziny funkcjonowania pań-
stwa. W diagramie nr 3 przedstawiono strukturę tematyczną tych kontroli (według działów administracji rządowej).

Diagram nr 3. 

Informacje o wynikach kontroli (z wyłączeniem kontroli wykonania budżetu państwa) przedłożone Sejmowi RP w 2010 r. 

(według działów administracji rządowej)

Kontrole doraźne

Kontrole doraźne są podejmowane głównie wtedy, gdy istnieje potrzeba wstępnego zbadania tematu, który ma być ob-
jęty kontrolą planową (kontrola rozpoznawcza), sprawdzenia, czy adresaci wystąpień pokontrolnych wykonali zawarte w nich 
uwagi i wnioski (kontrola sprawdzająca), albo też w celu rozpatrzenia skargi (kontrola skargowa). Kontrole doraźne przepro-
wadzane są najczęściej przez jedną jednostkę organizacyjną.

W 2010 r. NIK przeprowadziła kontrole doraźne obejmujące 205 tematów, podczas których badaniami objęto 523 jednost-
ki (w 2009 r. – 160 tematów i 387 jednostek)6.

W tabeli nr 3 przedstawiono strukturę zrealizowanych w 2010 r. kontroli doraźnych.

Tabela nr 3. 
Kontrole doraźne zrealizowane w 2010 r. (według rodzajów kontroli)

Lp. Rodzaj kontroli doraźnej
Liczba skontrolowanych 

jednostek
Struktura

(w %)

1 2 3 4
1 Kontrole rozpoznawcze 51 9,9

2 Kontrole sprawdzające 143 27,3

3 Kontrole skargowe 109 20,8

4 Kontrole doraźne koordynowane 13 2,5

5 Pozostałe kontrole 207 39,5

x Razem 523 100,0

Skontrolowane jednostki

W 2010 r. NIK skontrolowała 2.778 jednostek (w 2009 r. – 2.603 jednostki). Większość kontroli jednostkowych (78%) prze-
prowadzono w ramach kontroli planowych. Strukturę skontrolowanych jednostek (według grup skontrolowanych podmiotów) 
ilustruje diagram nr 4.

5 Wykaz informacji o wynikach kontroli przedłożonych organom szczebla wojewódzkiego w 2010 r. i w I kwartale 2011 r. stanowi zał. nr 3 do Sprawozdania.

6 Wykaz zrealizowanych w 2010 r. kontroli doraźnych stanowi zał. nr 5 do Sprawozdania.

członkostwo Polski w UE rolnictwo

transport

oświata i wychowanie
kultura i ochrona dziedzictwa

narodowego, kultura fizyczna, turystyka

zabezpieczenie spoleczne, zdrowieadministracja publiczna, obrona narodowa,
sprawy wewnętrzne, wyznania religijne
oraz mniejszości narodowe i etniczne

finanse publiczne, instytucje finansowe,
Skarb Państwa

budownictwo, gospodarka przestrzenna
i mieszkaniowa, gospodarka, 
gospodarka morska, œrodowisko

1 (1%) 4 (5%)

6 (7%)

9 (10%)

11 (13%)

16 (18%)

17 (20%)

23 (26%)
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Diagram nr 4. 
Jednostki skontrolowane w 2010 r., według grup podmiotów 

Wystąpienia pokontrolne

W wystąpieniu pokontrolnym przedstawiane są oceny kontrolowanej działalności wynikające z ustaleń opisanych w proto-
kole, a w wypadku ujawnienia nieprawidłowości – także uwagi i wnioski w sprawie ich usunięcia. Wystąpienie przekazywane 
jest kierownikowi jednostki kontrolowanej, w razie potrzeby także kierownikowi jednostki nadrzędnej oraz właściwym organom 
państwowym lub samorządowym. Z tego też powodu liczba wystąpień jest zazwyczaj większa od liczby jednostek objętych 
kontrolą. Dane o liczbie wysłanych w 2010 r. wystąpień, według kategorii adresatów oraz w porównaniu z analogicznymi da-
nymi z 2009 r., ilustruje tabela nr 4.

Tabela nr 4. 
Wystąpienia pokontrolne skierowane w latach 2009-2010

Lp. Wystąpienia pokontrolne skierowane do:

2009 r. 2010 r.

Liczba
Struktura

(w %) Liczba
Struktura

(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Prezesa Rady Ministrów 1 0,1 — —

2 Prezesa NBP 2 0,1 3 0,1

3 Ministrów i kierowników urzędów centralnych 1/ 140 5,2 156 5,2

4 Wojewodów 2/ 118 4,4 131 4,4

5 Kierowników pozostałych skontrolowanych jednostek 2.402 90,2 2.705 90,3

x Razem 2.663 100,0 2.995 100,0

1/ W tym osób kierujących instytucjami, o których mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK. 2/ I kierowników organów szczebla wojewódzkiego.

Zastrzeżenia do protokołów kontroli i wystąpień pokontrolnych

Kierownik jednostki kontrolowanej ma prawo składania zastrzeżeń, zarówno do dokonanych ustaleń faktycznych, jak 
i ocen, uwag i wniosków. Przepisy ustawy o NIK zapewniając kontradyktoryjność w postępowaniu kontrolnym, regulują tryb 
rozstrzygania sporów między kierownikiem jednostki kontrolowanej a NIK. Kierownikowi (lub osobie pełniącej jego obowiązki) 
przysługuje prawo zgłoszenia, przed podpisaniem protokołu kontroli, umotywowanych zastrzeżeń do ustaleń w nim zawartych. 
Zastrzeżenia zgłaszane są na piśmie – w terminie 14 dni od dnia otrzymania protokołu. W szczególnych przypadkach dyrektor 
właściwego departamentu (delegatury NIK) może przedłużyć ten termin.

W razie zgłoszenia zastrzeżeń kontroler jest obowiązany dokonać ich analizy i w miarę potrzeby podjąć dodatkowe czyn-
ności kontrolne, a gdy są one zasadne – zmienić lub uzupełnić odpowiednią część protokołu. Gdy nie uwzględni zastrzeżeń, 
kierownik jednostki kontrolowanej w terminie 7 dni od dnia otrzymania stanowiska kontrolera w tej sprawie może zgłosić na 
piśmie umotywowane zastrzeżenia do dyrektora właściwego departamentu lub delegatury NIK, który przekazuje je – w celu 
rozpatrzenia – komisji odwoławczej.

Komisja odwoławcza podejmuje uchwałę w sprawie zastrzeżeń w pełnym składzie, większością głosów i niezwłocznie 
przekazuje ją wraz z uzasadnieniem Prezesowi NIK lub upoważnionemu wiceprezesowi. Po jej zatwierdzeniu przez Prezesa 
NIK lub wiceprezesa uchwała jest ostateczna. W razie odmowy zatwierdzenia uchwały, Prezes NIK lub upoważniony wice-

Organy administracji rz$dowej10,9%

26,9%

4,0%

19,3%

38,9%

Pa&stwowe osoby prawne
oraz inne pa&stwowe jednostki

Organy samorz$du terytorialnego

Inne jednostki organizacyjne

Samorz¹dowe osoby prawne
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prezes powołuje dla ostatecznego rozpatrzenia zastrzeżeń komisję rozstrzygającą złożoną z 3 pracowników nadzorujących 
czynności. Uchwała podjęta przez komisję rozstrzygającą jest ostateczna. Zatwierdzoną uchwałę komisji odwoławczej lub 
uchwałę komisji rozstrzygającej doręcza się wraz z uzasadnieniem zgłaszającemu zastrzeżenia.

Prawo do zgłoszenia zastrzeżeń jest zachowane również w przypadku wystąpienia pokontrolnego. Kierownik jednostki 
kontrolowanej lub organ, któremu przekazano wystąpienie, może w terminie 7 dni od dnia jego otrzymania zgłosić umotywo-
wane zastrzeżenia w sprawie zawartych w nim ocen, uwag i wniosków do dyrektora właściwej jednostki organizacyjnej NIK. 
Zastrzeżenia rozpatrywane są w trybie analogicznym do zastrzeżeń zgłoszonych do protokołu kontroli, z wyjątkiem wystąpień 
przekazywanych przez Prezesa NIK lub wiceprezesów. Zastrzeżenia dotyczące tych wystąpień zgłasza się do Kolegium NIK 
w terminie 7 dni od dnia otrzymania wystąpienia. Kolegium podejmuje uchwałę w sprawie zastrzeżeń. Uchwała jest ostateczna 
i wraz z uzasadnieniem doręczana zgłaszającemu zastrzeżenia.

W 2010 r. kierownicy jednostek kontrolowanych zgłosili zastrzeżenia do ustaleń kontroli opisanych w 140 protokołach kon-
troli (w 2009 r. – 143 protokołach), zaś adresaci wystąpień pokontrolnych zastrzeżenia do ocen, uwag i wniosków zawartych 
w 294 takich dokumentach (w 2009 r. – również w 294 dokumentach). Dane z tego zakresu ilustruje tabela nr 5.

Tabela nr 5. 
Protokoły kontroli i wystąpienia pokontrolne, do których w latach 2009-2010 zgłoszono zastrzeżenia

Lp. Wyszczególnienie

2009 r. 2010 r.

Ogółem

Do których 
zgłoszono 

zastrzeżenia
%

(4:3) Ogółem

Do których 
zgłoszono 

zastrzeżenia
%

(7:6)

1 2 3 4 5 6 7 8
1 Protokoły kontroli 2.603 143 5,5 2.778 140 5,0

2 Wystąpienia pokontrolne 2.663 294 11,0 2.995 294 9,8
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Wybrane 
efekty 

kontroli 
2.

Wnioski 
de lege ferenda

Wnioski 
usprawniające  

organizację
skontrolowanych 

podmiotów 

Wnioski 
usprawniające 
o charakterze 

profilaktycznym

Finansowe
rezultaty 
kontroli
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W związku z ustaleniami kontroli formułowane są nie tylko zalecenia w sprawach jednost-
kowych, znajdujące swój wyraz we wnioskach pokontrolnych, ale także wnioski systemowe, 
dotyczące całego kontrolowanego zagadnienia. Działalność kontrolna nie przynosi automa-
tycznie zmian w zakresie funkcjonowania kontrolowanych jednostek, czy przepisów prawa. 
Decyzje o dokonaniu zmian wynikających z postawionej diagnozy należą do innych podmio-
tów: jednostek kontrolowanych, organów nadzoru, a przede wszystkim do najwyższych orga-
nów państwa, w tym rządu i Sejmu RP.
Efektywność kontroli można i należy oceniać przez pryzmat działań podejmowanych w na-
stępstwie realizacji wniosków pokontrolnych, które przyczyniają się do poprawy funkcjono-
wania nie tylko podmiotów kontrolowanych, ale także określonych sfer aktywności państwa. 
Wnioski te NIK przedstawia w wystąpieniach pokontrolnych przekazywanych kierownikom 
skontrolowanych podmiotów, a w razie potrzeby także kierownikom jednostek nadrzędnych 
i właściwym organom państwowym (samorządowym), łącznie z ocenami i uwagami dotyczą-
cymi kontrolowanej działalności. Wskazują one na potrzebę podjęcia konkretnych przed-
sięwzięć mających na celu wyeliminowanie nieprawidłowości oraz poprawę efektywności 
i skuteczności działania.
Do realizacji wniosków pokontrolnych NIK przywiązuje dużą wagę. Znajduje to odzwier-
ciedlenie w dyspozycjach obligujących kontrolerów do sprawdzania stanu wykorzystania 
wniosków z poprzednich kontroli (m.in. zasadę tę wpisano na stałe do metodyki kontroli 
wykonania budżetu państwa). Sposób wykonania wniosków pokontrolnych jest niezmiennie 
jednym z podstawowych zagadnień badanych podczas tych kontroli, zaś wyniki badań są 
istotnym elementem uwzględnianym w ogólnej ocenie działalności skontrolowanego pod-
miotu. Narzędziem sprawdzania efektów działalności kontrolnej są także doraźne kontrole 
sprawdzające.
Wnioski prezentowane w informacjach o wynikach kontroli mają zazwyczaj bardziej ogólny 
charakter. Sugerują konieczność podjęcia przez właściwe organy działań porządkujących 
procedury postępowania w określonych obszarach aktywności państwa, przede wszystkim 
w sferach realizacji dochodów i wydatków budżetowych oraz gospodarki mieniem publicz-
nym, a także zapewniających skuteczność funkcjonowania systemu nadzoru i kontroli. Wnio-
ski te, jeśli są realizowane, mają korzystny wpływ na wykorzystywania majątku i środków 
publicznych.
Ważne miejsce wśród efektów kontroli zajmują wnioski de lege ferenda. Są to uzasadnione 
ustaleniami kontroli propozycje, zmierzające do usunięcia luk lub sprzeczności w przepisach 
prawa, najczęściej adresowane do ustawodawcy i rządu.
Wymiernym wyznacznikiem skuteczności postępowania kontrolnego są też finansowe rezul-
taty kontroli, będące efektem poczynionych ustaleń oraz sformułowanych w związku z nimi 
ocen i wniosków mających wymiar finansowy. NIK niejednokrotnie ujawnia fakty wydat-
kowania środków publicznych z naruszeniem prawa. Stwierdzane są nielegalne działania, 
prowadzące do powstawania uszczupleń w dochodach lub strat, jak również inne nieprawi-
dłowości finansowe. Skutkują one często nieodwracalną utratą środków publicznych. Nie-
korzystne skutki finansowe zaistnienia nieprawidłowości można często odwrócić – podjąć 
działania w celu odzyskania utraconych środków lub uzyskania dodatkowych korzyści w po-
staci oszczędności lub pożytków.
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Wnioski de lege ferenda 
Luki w przepisach, opieszałość w wydawaniu aktów wykonawczych, brak należytej staranności podczas stanowienia 

prawa – sprzyjają dowolności interpretacyjnej oraz jego omijaniu. Nieprawidłowości te utrudniają sprawne funkcjonowanie 
państwa, tworzą podatny grunt dla korupcji oraz powodują spadek zaufania obywateli do instytucji publicznych. Dlatego 
NIK aktywnie i inspirująco stara się oddziaływać na instytucje publiczne w państwie, m.in. przez propagowanie poszano-
wania prawa, wskazywanie przypadków jego łamania i lekceważenia. Wyniki kontroli stanowiły niejednokrotnie podstawę 
do postulowania zmian obowiązujących ustaw oraz zmian lub wydania nowych aktów wykonawczych.

Prezentacja wybranych wniosków de lege ferenda

W informacjach o wynikach kontroli przekazanych do Sejmu RP w 2010 r. NIK przedstawiła m.in. następujące wnioski 
legislacyjne:

1) Ustalenia kontroli funkcjonowania numeru alarmowego 112 na terenie Polski [por. zał. nr 4, str. 24] uza-
sadniały podjęcie przez Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji, we współpracy z Ministrem Infrastruktury, prac 
legislacyjnych zarówno porządkujących proces budowy systemu powiadamiania ratunkowego z zastosowaniem tego 
numeru, jak również poprawiających jakość bieżącej obsługi zgłoszeń alarmowych. NIK zwróciła uwagę, że planowane 
na koniec 2013 r. wdrożenie spójnego i sprawnego systemu powiadamiania ratunkowego, jest poważnie zagrożone. 
W rezultacie zmieniającej się koncepcji funkcjonowania numeru alarmowego 112 w ramach systemu powiadamia-
nia ratunkowego, numer ten nie działa prawidłowo. Wnioski NIK dotyczyły w szczególności wprowadzenia do ustawy 
– Prawo telekomunikacyjne granicznej daty zobowiązującej Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej do pełnego 
uruchomienia systemu, a także doprecyzowania przepisów ustawy w odniesieniu do definicji lokalizacji zakończenia 
sieci, udostępnianej przez operatorów publicznych sieci telefonii komórkowej, w celu lokalizacji abonenta kierującego 
wywołanie do numeru alarmowego 112 (i innych numerów alarmowych). NIK wniosła też o nowelizację przez rząd 
przepisów rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie planu działań przedsiębiorcy telekomunikacyjnego w sytuacjach 
szczególnych zagrożeń – wskazanie właściwych organów Państwowej Straży Pożarnej oraz Policji, jako uprawnionych 
do udziału w ich uzgadnianiu, w części dotyczącej zabezpieczenia ciągłości działania sieci telekomunikacyjnych na po-
trzeby obsługi wywołań alarmowych, w sytuacjach szczególnych zagrożeń, a także postulowała nowelizację przepisów 
ustawy o ochronie przeciwpożarowej, w kierunku jednoznacznego określenia podziału kompetencji organizacyjnych, 
koordynacyjnych i kontrolnych między Komendantem Głównym Państwowej Straży Pożarnej, komendantami wojewódz-
kimi PSP i wojewodami.

2) Przeprowadzona w 45 jednostkach samorządu terytorialnego na terenie 8 województw kontrola naboru pracow-
ników na stanowiska urzędnicze w jednostkach samorządu terytorialnego [por. zał. nr 4, str. 108] ujawniła naru-
szanie ustawowych i wewnętrznych procedur naboru na te stanowiska w 34 jednostkach (75%). Negatywnie oceniono 4 
jednostki, w których naruszenie procedur miało wpływ na wyniki organizowanych naborów. Nieprawidłowości te polegały 
na ignorowaniu ustawowego obowiązku obsadzania stanowisk urzędniczych w drodze otwartego i konkurencyjnego 
naboru (fakty tego rodzaju stwierdzono w 4 jednostkach), jak również obchodzeniu przepisów nakładających obowiązek 
stosowania konkurencyjnej procedury naboru (w 9 jednostkach), co polegało na zatrudnianiu na podstawie umów cywil-
noprawnych w warunkach, w których powinien zostać nawiązany stosunek pracy oraz zwlekaniu z przeprowadzeniem 
naboru. Stwarzano także pozory stosowania otwartego i konkurencyjnego naboru, a w rzeczywistości sterowano prze-
biegiem konkursów, by zwiększyć szanse konkretnych kandydatów. Odbywało się to przez ustalanie kryteriów nieade-
kwatnych do zadań realizowanych na obsadzanych stanowiskach, za to odpowiadających kwalifikacjom preferowanych 
osób, wybiórcze stosowanie przyjętych zasad oraz nierówne traktowanie kandydatów (takie przypadki ujawniono w 17 
jednostkach). Ponadto stwierdzono nierzetelne wykonywanie czynności kancelaryjnych dotyczących naborów, niedo-
trzymywanie terminów publikacji ogłoszeń o naborach lub o ich wynikach, odstępstwa od obowiązkowej treści tych 
informacji, a także niedostosowanie regulacji wewnętrznych do nowych przepisów prawnych (takie formalne uchybienia 
stwierdzono w 31 jednostkach).

Sposób przeprowadzania naborów nie stwarzał – w ocenie NIK – równych szans wszystkim ubiegającym się o za-
trudnienie w administracji samorządowej i nie gwarantował wyboru najlepszych kandydatów. Ponadto ujawnione w toku 
kontroli przykłady braku czytelnych i niezmiennych kryteriów oceniania kandydatów, nierównego ich traktowania oraz 
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lekceważenia obowiązujących procedur stwarzały ryzyko wystąpienia zachowań korupcyjnych. W związku z tym, oprócz 
wniosków o usunięcie nieprawidłowości w naborach na stanowiska urzędnicze skierowanych do kierowników kontrolo-
wanych jednostek, NIK przedstawiła Ministrowi Spraw Wewnętrznych i Administracji wniosek o podjęcie inicjatywy usta-
wodawczej w celu znowelizowania przepisów ustawy o pracownikach samorządowych, w sposób eliminujący możliwość 
zatrudnienia na stanowisku urzędniczym osób bez uprzedniej weryfikacji ich umiejętności i przygotowania zawodowego 
w otwartej i konkurencyjnej procedurze. Minister poinformował, że postulat NIK będzie wzięty pod uwagę przy analizie 
i ocenie dotychczasowych zapisów ustawy (proponowana przez NIK zmiana jest przedmiotem prac doraźnego zespołu 
ds. pracowników samorządowych oraz służby cywilnej przy Trójstronnej Komisji ds. Społeczno-Gospodarczych).

3) Wyniki kontroli zatrudniania osób niepełnosprawnych w administracji publicznej [por. zał. nr 4, str. 39] uzasad-
niały skierowanie do Ministra Pracy i Polityki Społecznej wniosku o podjęcie prac legislacyjnych w celu nowelizacji ustawy 
o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnieniu osób niepełnosprawnych, w kierunku jednoznacznego wskazania 
zdarzenia, od którego należy wliczać pracownika do stanu zatrudnienia osób niepełnosprawnych. Kwestia ta była przedmio-
tem sprzecznych interpretacji. Ujawnione fakty dostarczania pracodawcy orzeczeń o niepełnosprawności po upływie wielu 
miesięcy, a niekiedy nawet lat, od chwili ich uzyskania, miały wpływ na wysokość wpłat na Państwowy Fundusz Rehabilitacji 
Osób Niepełnosprawnych, które pracodawcy – urzędy administracji publicznej – były zobowiązane odprowadzić, jeżeli nie 
osiągnęły wymaganego wskaźnika zatrudnienia osób niepełnosprawnych. Nieposiadanie podstawowych informacji o faktycz-
nym, prawnym statusie takich osób, a także niepodejmowanie przez organy administracji publicznej skutecznych działań na 
rzecz zwiększenia zatrudnienia osób niepełnosprawnych, mogły prowadzić do zbędnych wydatków z tytułu wpłat na PFRON 
(w ostatnich latach wskaźnik ten dla państwowych i samorządowych jednostek organizacyjnych będących jednostkami bu-
dżetowymi wzrósł z 3% do 6%). Z ustaleń kontroli wynikało, że graniczny, zwalniający z wpłat wskaźnik zatrudnienia osób 
niepełnosprawnych (6%) osiągnęły jedynie 4 skontrolowane urzędy administracji publicznej (8,7%).

Wniosek został zrealizowany – nowelizacją ustawy z października 2010 r. dodano przepis, zgodnie z którym osobę 
niepełnosprawną wlicza się do stanu zatrudnienia w tej grupie począwszy od dnia przedstawienia pracodawcy orzeczenia 
potwierdzającego niepełnosprawność.

4) Rezultaty badań kontrolnych stanu realizacji postanowień ustawy o repatriacji przez organy administracji 
rządowej i samorządowej na terenie województwa małopolskiego [por. zał. nr 4, str. 72], wskazujące, iż przepisy 
prawa w tym obszarze, w połączeniu z praktyką ich stosowania przez wskazane organy, utrudniają szybką, skuteczną 
i kompleksową pomoc repatriantom (przekazywanie przez wojewodę starostom środków na pomoc materialną dla repa-
triantów następowało ze znacznym opóźnieniem, niepozwalającym na ich wypłatę w ustawowym terminie, zaś decyzje 
MSWiA o przyznaniu pomocy wpływały średnio po upływie ponad 100 dni od uzyskania przez repatrianta obywatelstwa 
polskiego). Uzasadniały one skierowanie do Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji wniosku o pilne podjęcie inicja-
tywy legislacyjnej w celu zmiany tego stanu. NIK postulowała wprowadzenie do ustawy o repatriacji przepisu zobowiązują-
cego podmiot zapraszający repatrianta do powiadomienia MSWiA o jego przybyciu do miejsca osiedlenia bezpośrednio po 
przyjeździe, tak by decyzja ministra o udzieleniu pomocy mogła być wydana i przesłana do wojewody bez zbędnej zwłoki. 
Dopełnieniem tego postulatu byłaby, sugerowana także przez NIK, potrzeba wprowadzenia odpowiednich zmian w rozpo-
rządzeniu Rady Ministrów w sprawie szczegółowego trybu postępowania w sprawach podziału rezerwy celowej budżetu 
państwa „Pomoc dla repatriantów”, udzielania dotacji powiatowi i gminie, przekazywania staroście środków finansowych na 
pokrycie wydatków związanych z udzielaniem repatriantom pomocy oraz wzorów wniosków o udzielenia dotacji powiatowi 
i gminie, w celu ułatwienia gminom uzyskania zwrotu części środków wydatkowanych na remont lub adaptację mieszkania 
w miejscu osiedlenia repatrianta na terenie RP, a także umożliwienie im wykorzystania tych środków na przygotowanie lo-
kalu dla repatrianta przed jego przyjazdem do Polski, analogicznie jak w wypadku trybu przekazywania i rozliczania dotacji 
na lokale mieszkalne dla repatriantów zapraszanych nieimiennie.

Niezależnie od doraźnych zmian podyktowanych pilną koniecznością usunięcia przeszkód w sprawnym udzielaniu 
pomocy repatriantom, którzy aktualnie przybywają do Polski, NIK uznała za niezbędną kompleksową zmianę przepisów 
w tym obszarze.

5) Ujawnione podczas kontroli funkcjonowania zakładów opiekuńczo-leczniczych [por. zał. nr 4, str. 37] poważ-
ne zaniedbania i zaniechania w zapewnieniu opieki osobom wymagającym długotrwałych świadczeń zdrowotnych, ob-
ciążające organy i urzędy administracji samorządowej oraz kierowników zakładów opiekuńczo-leczniczych, uzasadniały 
skierowanie do Ministra Zdrowia wniosku o dokonanie w porozumieniu z Prezesem NFZ analizy stanu istniejącego i na 
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tej podstawie przygotowanie odpowiednich rozstrzygnięć. Powinny one eliminować w sposób systemowy przypadki prze-
bywania przez pacjentów w zakładach opiekuńczo-leczniczych przez wiele miesięcy, a nawet lat, mimo że ich stan zdrowia 
tego nie wymagał, przy równoczesnych faktach wielomiesięcznego oczekiwania na miejsce w zakładzie mimo wskazań 
lekarskich, zmuszającego do zapewnienia opieki w inny sposób. Przedstawiając te wnioski NIK zauważyła, że ujawnione 
podczas kontroli nieprawidłowości były nie tylko następstwem nieprzestrzegania przez kierownictwa zakładów i ich orga-
ny założycielskie przepisów rozporządzenia Ministra Zdrowia i Opieki Społecznej w sprawie sposobu i trybu kierowania 
osób do zakładów opiekuńczo-leczniczych i pielęgnacyjno-opiekuńczych oraz szczegółowych zasad ustalania odpłatności 
za pobyt w tych zakładach, ale także skutkiem nieuregulowania w nim w sposób jednoznaczny wielu kwestii związanych 
z kierowaniem pacjentów do tych zakładów i ich funkcjonowaniem. 

NIK zaproponowała wariantowe rozwiązania – pozostawienie obowiązującej procedury kierowania pacjentów, połą-
czone jednak ze zmianą przytoczonego rozporządzenia, która ma doprecyzować, jaki organ ma określać czas pobytu 
pacjenta w zakładzie i jaki powinien być tryb przedłużania ich pobytu, a także kto jest zobowiązany do ustalenia wysokości 
miesięcznej kwoty odpłatności za pobyt w zakładzie. Owa zmiana ma także regulować sposób pozyskiwania informa-
cji o zmianie wysokości dochodu osoby przebywającej w zakładzie lub zobowiązanej do ponoszenia opłat, jak również 
wskazywać opiniującego wnioski o skierowanie pacjenta do zakładu. Alternatywą dla tych wniosków, jak zauważyła NIK, 
jest wdrożenie systemowych rozwiązań, zapewniających ubezpieczonym pacjentom dostęp do świadczeń zdrowotnych 
w zakładach opiekuńczo-leczniczych, z poszanowaniem ich prawa do uzyskania pomocy adekwatnej do stanu zdrowia, 
a także zapewniających racjonalne wykorzystanie publicznych środków finansowych na realizację świadczeń opiekuńczo-
leczniczych.

Wniosek został częściowo zrealizowany w rozporządzeniu Ministra Zdrowia z dnia 23 grudnia 2010 r. zmieniającym 
rozporządzenie w sprawie świadczeń gwarantowanych z zakresu świadczeń pielęgnacyjnych i opiekuńczych w ramach 
opieki długoterminowej.

6) Zjawisko uchylania się od opodatkowania, które ujawniono podczas kontroli egzekwowania obowiązków podatko-
wych i celnych od podmiotów prowadzących handel internetowy [por. zał. nr 4, str. 68], uzasadniało przedstawienie 
Ministrowi Finansów wniosku o podjęcie inicjatywy legislacyjnej dostosowującej polskie prawo podatkowe do tej sytuacji. 
NIK uznała, iż zasada powszechności opodatkowania wymaga przygotowania przez rząd regulacji prawnych, umożliwia-
jących organom skarbowym, podatkowym i celnym szybką identyfikację podatników prowadzących handel internetowy, co 
do których zachodzi podejrzenie uchylania się od opodatkowania (na etapie przygotowania kontroli – przed wszczęciem 
właściwego postępowania wobec podatnika, w sytuacji ukrywania przez niego prawdziwych danych i przychodów oraz 
w innych uzasadnionych przypadkach). Uchwaloną w czerwcu 2010 r. ustawą o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz 
niektórych innych ustaw wprowadzono uzupełnienie do ustawy o kontroli skarbowej, odnoszące się do wnioskowanego 
zakresu regulacji prawnych.

7) Po kontroli realizacji zadań związanych z zapewnieniem stabilności sektora bankowego [por. zał. nr 4, str. 13] 
NIK poddała m.in. pod rozwagę wprowadzenie do ustawy o Narodowym Banku Polskim zapisu zrównującego sprawozda-
nia przesłane przez banki z błędami ze sprawozdaniami nieprzesłanymi w terminie. Stwierdzono bowiem, że sprawozdania 
niektórych banków były wielokrotnie odrzucane po kontroli przeprowadzonej przez NBP. Proponowany zapis – zdaniem 
NIK – wzmocniłby pozycję NBP w egzekwowaniu od banków poprawnej sprawozdawczości oraz stworzył podstawę do 
nałożenia przez Komisję Nadzoru Finansowego sankcji na bank, gdyby błędy nie zostały usunięte w określonym termi-
nie. Zdaniem NIK, brakuje przepisu dyscyplinującego banki do składania bezbłędnych sprawozdań, analogicznego do 
rozwiązań przyjętych w ustawie o NBP, który uznaje przekazanie danych w formie niezgodnej z przepisami ustawy za 
równoznaczne z nieprzekazaniem tych danych.

Stan realizacji wniosków de lege ferenda

W 2010 r. w 27 informacjach o wynikach kontroli NIK przedstawiła 71 wniosków de lege ferenda. W 61 wnioskach 
zawarto postulat dotyczący nowelizacji przepisów rangi ustawowej, w 10 pozostałych wnioskowano o dokonanie 
zmian w rozporządzeniach. Według stanu na 24 stycznia 2011 r., z wniosków przedstawionych w 2010 r. zrealizo-
wano 5, w tym 4 dotyczące nowelizacji ustaw. Dotyczyły one: dokonania zmian w ustawie o transporcie drogowym 
w zakresie systemu szkolenia kierowców (2 wnioski); w ustawie o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrud-
nianiu osób niepełnosprawnych, odnośnie doprecyzowania momentu wliczania pracownika do stanu zatrudnienia 
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osób niepełnosprawnych oraz w ustawie o podatku od towarów i usług, w zakresie określenia rodzaju usług medycz-
nych zwolnionych od tego podatku. Zrealizowany został także wniosek o wprowadzenie do rozporządzenia w sprawie 
szczegółowego sposobu, trybu i terminów opracowania materiałów do projektu ustawy budżetowej kwot planowanych 
pożyczek udzielanych przez Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej. Ponadto 3 wnioski zo-
stały uwzględnione częściowo, z tego dwa dotyczące ustaw i jeden – rozporządzenia. Nie zostały natomiast zreali-
zowane 63 wnioski11.

W tabeli nr 6 przedstawiono dane o liczbie i rodzaju wniosków de lege ferenda zamieszczonych w informacjach o wy-
nikach kontroli przekazanych w latach 2009-2010, a także o liczbie wniosków zrealizowanych.

Tabela nr 6. 
Liczba wniosków de lege ferenda zgłoszonych przez NIK w latach 2009-2010 
oraz zrealizowanych w wyniku prac legislacyjnych

Lp.
Rodzaj wniosku
de lege ferenda

Liczba wniosków

2009 r. 2010 r.

Zgłoszonych 
przez NIK

Zrealizowanych – stan na:

Zgłoszonych 
przez NIK

Zrealizowanych
– stan na 24 

stycznia 2011 r.
30 stycznia 

2010 r.
24 stycznia 

2011 r.

1 2 3 4 5 6 7

1 Nowelizacja przepisów rangi 
ustawowej 48 3 4 61 6

2 Dokonanie zmian 
w rozporządzeniu 16 1 3 10 2

3 Wydanie brakującego rozporzą-
dzenia 1/ 1 — 3 — —

x Razem 65 4 10 71 8

1/ Dotyczy niewydania rozporządzenia mimo upływu terminu na jego wydanie.

Spośród niezrealizowanych wniosków wymienić w pierwszej kolejności należy wniosek odnoszący się do niezwłocznego 
uchwalenia ustawy reprywatyzacyjnej, która pozwoli na określenie statusu własnościowego zabytków nieruchomych oraz ure-
gulowanie roszczeń spadkobierców właścicieli nieruchomości zabytkowych, jak również postulat doprecyzowania przepisów 
ustawy o gospodarce komunalnej, w sposób określający zasady tworzenia i przystępowania jednostek samorządu terytorial-
nego do spółek handlowych poza sferą użyteczności publicznej12.

NIK dostrzega także potrzebę kompleksowego uregulowania zasad wynagradzania osób zajmujących kierownicze stano-
wiska państwowe. Przepisy w tym zakresie są niespójne, zwłaszcza w zakresie przyznawania nagród dla osób zajmujących 
te stanowiska. Występują ponadto znaczne dysproporcje w wysokości przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia między 
stanowiskami kierowniczymi w tych samych jednostkach. Analiza wynagrodzeń wypłacanych w 2009 r. osobom zajmującym 
kierownicze stanowiska państwowe w 37 częściach budżetu państwa wykazała, że w 82,4% ministerstwach przeciętne mie-
sięczne wynagrodzenie na stanowisku ministra było niższe od wynagrodzenia na stanowisku dyrektora departamentu i (lub) 
dyrektora generalnego. W ocenie NIK konieczne jest doprowadzenie do stanu, w którym wysokość wynagrodzenia będzie 
pozostawała w ścisłym związku z zakresem odpowiedzialności.

Pożądane – zdaniem NIK – jest także uregulowanie w ustawie o sporcie zmiany kwestii nadzoru ze strony Ministra Spraw 
Wewnętrznych i Administracji nad specjalistycznymi organizacjami ratowniczymi w zakresie, w jakim wywiązują się one z obo-
wiązków nałożonych przez państwo. Ustalenia kontroli funkcjonowania ratownictwa wodnego wskazują, że nieokreślenie – 
w sposób niebudzący wątpliwości – kompetencji tego ministra w stosunku do specjalistycznych stowarzyszeń funkcjonujących 
w zakresie ratownictwa wodnego, było jedną z przyczyn ograniczonego zakresu jego działania13.

11 Wykaz wniosków de lege ferenda, przedstawionych przez NIK w informacjach o wynikach kontroli w 2010 r., stanowi zał. nr 6 do Sprawozdania.

12 Aby zapewnić zgodność z art. 163 i 166 Konstytucji RP, ograniczającymi aktywność jednostek samorządowych do realizacji określonych ustawowo zadań publicz-

nych.

13 Nadzór realizowany przez starostów, na podstawie art. 8 ust. 5 pkt 2 ustawy o stowarzyszeniach, nie obejmuje zadań w zakresie ratownictwa wodnego wykonywa-

nych przez specjalistyczne organizacje ratownicze.



Dz
ia

³a
ln

oœ
æ 

ko
nt

ro
ln

a 
Na

jw
y¿

sz
ej

 Iz
by

 K
on

tr
ol

i

113

Za celowe należy również uznać znowelizowanie ustawy o usługach turystycznych. Wnioski w tej sprawie NIK sformuło-
wała po kontroli przygotowania marszałków województw do turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej EURO 2012.

W celu usprawnienia obowiązujących procedur związanych z uzyskiwaniem pomocy finansowej z budżetu państwa przez 
repatriantów oraz zapraszające ich gminy, a ponadto stworzenia dla gmin lepszych warunków realizacji zobowiązań państwa 
określonych w ustawie o repatriacji – niezbędne jest też przygotowanie nowelizacji tej ustawy.

Wnioski usprawniające organizację skontrolowanych podmiotów
Dotyczą one najczęściej potrzeby podjęcia przez kontrolowane jednostki takich działań, które bez konieczności dokony-

wania zmian w przepisach prawa przyczyniłyby się do usprawnienia funkcjonowania tych podmiotów, zwłaszcza w zakresie 
planowania i monitorowania procesów stanowiących istotę ich działalności, m.in. przez zwiększenie skuteczności nadzoru 
i oddziaływania kontroli wewnętrznej.

1) Ustalenia kontroli zapobiegania poważnym awariom zagrażającym środowisku [por. zał. nr 4, str. 51] uzasadniały 
wprawdzie ogólnie pozytywną ocenę funkcjonowania systemu ochrony środowiska przed poważnymi awariami w badanym 
zakresie, niemniej stwierdzone nieprawidłowości i uchybienia, takie jak opóźnienia we wprowadzaniu danych do rejestru po-
tencjalnych sprawców poważnych awarii oraz w przekazywaniu do Głównego Inspektoratu Ochrony Środowiska danych z re-
jestru oraz z bazy zakładów niebezpiecznych, czy też nieprowadzenie szkoleń dla organów administracji oraz podmiotów, któ-
rych działalność może stanowić przyczynę powstania poważnej awarii, uzasadniały przedstawienie Głównemu Inspektorowi 
Ochrony Środowiska wniosków o charakterze organizacyjnym. Zobowiązywały one do planowania i przeprowadzania kontroli 
wewnętrznych dotyczących przygotowania do działań zapobiegających poważnym awariom oraz usuwania ich skutków, w tym 
realizacji przez wszystkie organy inspekcji obowiązku prowadzenia szkoleń dla organów administracji oraz podmiotów, których 
działalność może stanowić przyczynę powstania poważnej awarii oraz zapewnienie terminowego (zgodnego z wewnętrznymi 
procedurami) przekazywania przez wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska danych dotyczących potencjalnych spraw-
ców poważnych awarii.

2) Przedstawienie Ministrom Zdrowia oraz Nauki i Szkolnictwa Wyższego wniosków obligujących do opracowania i wdro-
żenia harmonijnych zasad współpracy, zapewniających jednolite i spójne podejście do systemu kształcenia w zawodach me-
dycznych w uczelniach nadzorowanych przez obu tych ministrów, a także usprawnienia przepływu między ministerstwami 
niezbędnych danych i informacji, uzasadniały ustalenia kontroli systemu kształcenia oraz przygotowania do zawodów 
pielęgniarki, położnej i ratownika medycznego [por. zał. nr 4, str. 40]. Stwierdzono bowiem niepodejmowanie przez mini-
strów skutecznego współdziałania w sprawach dotyczących kształcenia w tych zawodach. Negatywnie oceniono zwłaszcza 
brak lub niepełną wiedzę wspomnianych organów administracji publicznej o potrzebach kadrowych w odniesieniu do wska-
zanych zawodów w systemie publicznej ochrony zdrowia, zarówno w skali kraju, jak i poszczególnych regionów. Minister-
stwo Zdrowia nie ustaliło optymalnych wskaźników czynnych zawodowo pielęgniarek i położnych dla określonych populacji 
mieszkańców. Ich brak utrudniał – zdaniem NIK – tworzenie na szczeblu centralnym spójnej polityki w zakresie przygotowania 
zasobów kadr medycznych, a organom samorządu terytorialnego ocenę dostępności do świadczeń zdrowotnych udzielanych 
przez te grupy zawodowe.

3) NIK negatywnie oceniła funkcjonowanie wielu elementów składających się na system wychowania fizycznego 
i sportu w szkołach publicznych [por. zał. nr 4, str. 28]. W wyniku kontroli wnioskowano do rektorów szkół wyższych m.in. 
o uwzględnienie w kształceniu nauczycieli wychowania fizycznego potrzeby przygotowania do nauczania przedmiotu głów-
nego oraz specjalności dodatkowej, a także zapewnienie na kierunku wychowanie fizyczne pełnej realizacji obowiązujących 
standardów kształcenia. Dyrektorów szkół publicznych (zespołów szkół) zobligowano z kolei do dostosowania programów 
nauczania wychowania fizycznego nie tylko do realnie istniejącej bazy sportowej, ale także możliwości ruchowych i potrzeb 
zdrowotnych uczniów. Wnioski NIK zobowiązywały ich również do zapewnienia nauczycielom wychowania fizycznego i eduka-
cji wczesnoszkolnej uczestnictwa w stosownych formach doskonalenia zawodowego. Do Ministra Sportu i Turystyki NIK wnio-
skowała natomiast o zapewnienie skutecznego nadzoru nad realizacją Strategii rozwoju sportu w Polsce do 2015 r. i podjęcie 
współpracy przy jej realizacji z właściwymi ministrami.

4) W wyniku kontroli opodatkowania transakcji wewnątrzwspólnotowych podatkiem od towarów i usług oraz 
egzekwowania zaległości w VAT [por. zał. nr 4, str. 11] przedstawiono Ministrowi Finansów wnioski ukierunkowane na 
usprawnienie działalności resortu w zakresie zapobiegania, wykrywania i zwalczania oszustw podatkowych w transak-
cjach wewnątrzwspólnotowych, m.in. przez zapewnienie skutecznego informatycznego wsparcia urzędów skarbowych 
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w obszarze analizy poprawności rozliczeń tych transakcji oraz rejestracji podatników, jak również egzekwowanie od 
podległych jednostek rzetelnego aktualizowania danych rejestracyjnych podatników VAT. NIK wnioskowała także o wy-
eliminowanie opóźnień w udzielaniu odpowiedzi na wnioski kierowane przez administracje państw członkowskich Unii 
Europejskiej.

Stwierdzono, że w badanym okresie organy podatkowe nierzetelnie wykonywały zalecenia Ministra Finansów odnoszące 
się do kontroli wywiązywania się z obowiązków podatkowych przez podmioty dokonujące takich transakcji. Jedną z przy-
czyn było niezapewnienie w 2009 r. sprawnego funkcjonowania systemu informatycznego wspierającego urzędy skarbowe 
w analizie poprawności rozliczeń transakcji wewnątrzwspólnotowych oraz nierzetelne monitorowanie działalności Biura Wy-
miany Informacji Podatkowej w Koninie, odpowiedzialnego za współpracę administracyjną i wymianę informacji z państwami 
członkowskimi UE. Uzyskiwane z systemu VIES (System Wymiany Informacji o Podatku VAT ) wyniki z porównania polskich 
danych o dostawach i nabyciach były nieprawidłowe. W 6 spośród 17 kontrolowanych urzędów skarbowych nie były na bieżą-
co tworzone raporty dotyczące rozbieżności w transakcjach między deklaracjami VAT i informacjami podsumowującymi VAT 
UE lub informacjami uzyskanymi z innych krajów UE, a danymi z polskiej bazy danych. W 14 urzędach stwierdzono niepra-
widłowości lub uchybienia w wyjaśnianiu rozbieżności wykazanych w raportach z VIES. Uwagi dotyczyły głównie opóźnień 
w podejmowaniu czynności wyjaśniających lub niepodejmowania takich działań.

5) Skala i zakres nieprawidłowości stwierdzonych podczas kontroli dostępności wybranych świadczeń opieki 
zdrowotnej [por. zał. nr 4, str. 42], badanej na przykładzie świadczeń z zakresu ortopedii, neurochirurgii i urologii, 
wskazywały na nieprzestrzeganie ustawowych procedur mających ustalić kolejność ich udzielania na podstawie obiek-
tywnych kryteriów medycznych. Nieprawidłowości występowały na każdym etapie procesu tworzenia i prowadzenia list 
pacjentów oczekujących, co powodowało, że ich wiarygodność była niska. W większości skontrolowanych szpitali listy 
prowadzono z naruszeniem przepisów ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicz-
nych. Nie spełniały one więc swojego zadania w zarządzaniu procesem udzielania świadczeń w szpitalu. Nie stanowiły 
też wiarygodnego źródła informacji dla pacjentów i płatnika (tj. Narodowego Funduszu Zdrowia) oraz nie zapobiegały 
możliwości wystąpienia korupcji.

Fakty te uzasadniały przedstawienie Ministrowi Zdrowia wniosku o przeanalizowanie dotychczasowych rozwiązań orga-
nizacyjnych (w zakresie zarządzania procedurą tworzenia list i mechanizmami kontroli wewnętrznej w tym procesie) oraz 
regulacji prawnych odnoszących się do list osób oczekujących oraz przygotowanie rozwiązań mających na celu wzmocnienie 
nadzoru nad ich prowadzeniem. NIK skierowała także wnioski do dyrektorów skontrolowanych szpitali, zobowiązujące ich do 
wyeliminowania przyczyn łamania określonych w przepisach prawa procedur, zobowiązujących ich do rzetelnego prowadze-
nia list w poradniach i oddziałach szpitala.

6) Po kontroli funkcjonowania nadzoru geodezyjnego i kartograficznego [por. zał. nr 4, str. 49], w celu doprowadzenia 
do prawidłowego wykonywania zadań z zakresu nadzoru i kontroli, a także poprawy prowadzenia postępowań administracyj-
nych w tym obszarze, NIK uznała za konieczne podjęcie przez Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji działań dosto-
sowujących organy nadzoru geodezyjnego i kartograficznego pod względem organizacyjnym i kadrowym do stanu zapewnia-
jącego realizację zadań nałożonych ustawą – Prawo geodezyjne i kartograficzne. NIK wnioskowała również o wzmocnienie 
nadzoru sprawowanego nad Głównym Geodetą Kraju, w szczególności w zakresie wykonywania nadzoru i kontroli nad funk-
cjonowaniem wojewódzkich inspektoratów nadzoru geodezyjnego i kartograficznego.

Struktura organizacyjna i kadrowa organów nadzoru geodezyjnego i kartograficznego nie zapewniała pełnej reali-
zacji ustawowych zadań z zakresu nadzoru i kontroli. Główny Geodeta Kraju nie podejmował wystarczających działań, 
aby usprawnić funkcjonowanie tych organów. W Głównym Urzędzie Geodezji i Kartografii nie zapewniono warunków 
do skutecznego wykonywania zadań przez Departament Nadzoru, Kontroli i Organizacji Służby Geodezyjnej i Karto-
graficznej. Nie dostosowano liczby pracowników departamentu do poziomu zatrudnienia zapewniającego pełną re-
alizację tych zadań. W latach 2006-2009 (I półrocze) zatrudniano od dwóch do trzech pracowników merytorycznych, 
a uprawnienia zawodowe w dziedzinie geodezji i kartografii posiadał tylko dyrektor departamentu i jeden pracownik 
merytoryczny. Jedną z przyczyn był relatywnie niski poziom oferowanych płac, nieadekwatny do wysokich kwalifikacji 
zawodowych wymaganych od kandydatów. Główny Geodeta Kraju nie wykonał, w badanym okresie, ani jednej z za-
planowanych kontroli, w tym kontroli działalności wojewódzkich inspektorów nadzoru geodezyjnego i kartograficzne-
go, a kontrole doraźne z naruszeniem norm kompetencyjnych zlecił podmiotowi niebędącemu organem administracji 
publicznej.
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Warunków do skutecznego wykonywania ustawowych zadań nie zapewniono też wojewódzkim inspektorom nadzoru 
geodezyjnego i kartograficznego. W 7 spośród 8 skontrolowanych urzędów wojewódzkich nie utworzono oddzielnej komórki 
organizacyjnej dla realizacji tych zadań, w 6 urzędach nie zapewniono bezpośredniej podległości wojewódzkiego inspektora 
nadzoru geodezyjnego i kartograficznego wojewodzie, również w 6 urzędach pracownikom wykonującym zadania inspekcji 
geodezyjnej i kartograficznej powierzono inne zadania, niewynikające z przepisów ustawy – Prawo geodezyjne i kartograficz-
ne. Ujawnione nieprawidłowości w działalności wojewódzkich inspektorów dotyczyły m.in. naruszenia procedur kontrolnych, 
realizowania kontroli na podstawie nieuzgodnionych i niezatwierdzonych planów oraz nieterminowego przekazywania do-
kumentów innym organom Służby Geodezyjnej i Kartograficznej. Niewłaściwe funkcjonowanie organów na szczeblu woje-
wódzkim powodowało m.in. wzrost liczby skarg na działania organów nadzoru geodezyjnego i kartograficznego, w tym na ich 
bezczynność, przewlekłość postępowań administracyjnych oraz rozstrzygnięcia.

7) Kontrola gospodarki finansowej spółek Grupy PKP [por. zał. nr 4, str. 22], ze względu na charakter i skalę stwier-
dzonych przez NIK nieprawidłowości i zaniedbań w działalności kolejnych ministrów właściwych ds. transportu, uzasadnia-
ła przedstawienie wniosków dotyczących zapewnienia przez Ministra Infrastruktury skutecznego nadzoru nad działalnością 
spółki dominującej (PKP SA) oraz zapewnienie tej spółce prawno-ekonomicznych warunków do realokacji majątku między 
spółkami Grupy PKP; stabilizację zasad ustalania opłat z tytułu dostępu do infrastruktury kolejowej (coroczne zmiany zasad 
naliczania tych opłat utrudniają przewoźnikom prowadzenie racjonalnej polityki w zakresie organizacji przewozów i ruchu 
kolejowego oraz wobec klientów); organizacyjne i własnościowe wydzielenie ze struktury Grupy PKP zarządcy infrastruk-
tury kolejowej. Zauważyć należy, że koncepcja funkcjonowania zarządcy infrastruktury kolejowej nie została opracowana 
mimo upływu 2 lat od przyjęcia Strategii dla transportu kolejowego do roku 2013 (zakładającej wydzielenie PLK SA z Grupy 
PKP) i upływu aż 9 lat od uchwalenia ustawy, mocą której w miejsce przedsiębiorstwa państwowego powołano grupę 
spółek kolejowych. NIK zwróciła się ponadto do Ministra Infrastruktury, będącego jednocześnie walnym zgromadzeniem 
wspólników PKP SA, o ograniczanie zakresu działalności tej spółki – w miarę postępującej prywatyzacji spółek Grupy PKP 
oraz sprzedaży zbędnego majątku.

Wnioski usprawniające o charakterze profilaktycznym
Takie wnioski NIK formułuje wtedy, gdy istnieje potrzeba podjęcia działań (w tym organizacyjnych), które pozwoliłyby nie 

tylko usunąć stwierdzone nieprawidłowości, ale także zapobiec powstawaniu podobnych nieprawidłowości w przyszłości.
1) Podczas kontroli prawidłowości udzielania i rozliczania dotacji na zadania zlecone podmiotom niezalicza-

nym do sektora finansów publicznych przez organy administracji rządowej [por. zał. nr 4, str. 3] ujawniono liczne 
przypadki działań niezgodnych z prawem i nierzetelnych, zarówno w jednostkach udzielających dotacji, jak i u benefi-
cjentów. Nieprawidłowości i uchybienia wystąpiły na każdym etapie procesu zlecania tych zadań. Skala stwierdzonych 
nieprawidłowości i ich charakter wskazywały – zdaniem NIK – na pilną potrzebę wypracowania, zarówno na poziomie 
krajowym, jak i lokalnym, skutecznego systemu monitorowania prawidłowości i efektywności realizacji zadań zleconych. 
W celu ich wyeliminowania NIK skierowała wnioski pokontrolne do kierowników skontrolowanych podmiotów, których rea-
lizacja powinna usprawnić współpracę między administracją rządową i jednostkami spoza sektora finansów publicznych. 
W szczególności za konieczne uznano podjęcie przez organy administracji rządowej działań zapewniających w praktyce 
rzetelny i konkurencyjny nabór ofert na realizację dotowanych zadań, a także zapewnienie rzetelnej kontroli zlecania, wy-
korzystania i rozliczania środków dotacji, w tym sporządzania analiz umożliwiających porównanie efektywności zlecania 
zadań publicznych organizacjom pozarządowym z efektywnością realizacji tych zadań we własnym zakresie. Do kierowni-
ków podmiotów niepublicznych działających w sferze pożytku publicznego NIK wnioskowała m.in. o dostosowanie zasad 
prowadzenia ewidencji księgowej do wymogów określonych w przepisach, w tym zwłaszcza wyodrębnianie w ewidencji 
księgowej środków pochodzących z dotacji oraz wydatków dokonywanych z tych środków.

2) Ustalenia poczynione podczas kontroli wykonywania funkcji zarządcy dróg przez organy samorządu teryto-
rialnego [por. zał. nr 4, str. 27] wskazywały, że znaczny wzrost nakładów na budowę, przebudowę, remont i utrzymanie 
dróg publicznych, zarządzanych przez samorządy terytorialne (gminne, powiatowe i wojewódzkie), nie wpłynął w istotny 
sposób na poprawę stanu technicznego tych dróg. Jedną z przyczyn tego stanu było nierzetelne sprawowanie nadzoru in-
westorskiego zarówno na etapie wykonawstwa i odbioru robót drogowych, jak i w okresie objętym gwarancją. Istotną przy-
czyną przedwczesnego niszczenia dróg były nielegalne przejazdy przeciążonych pojazdów samochodowych zwłaszcza 
w sytuacji, gdy zarządcy dróg nie korzystali z dostępnych możliwości eliminowania takich przejazdów. Ponadto, z powodu 
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braku koordynacji działań zarządów dróg (krajowych, wojewódzkich, powiatowych i gminnych), funkcjonujących na terenie 
miast (z wyłączeniem miast na prawach powiatu) występowały istotne utrudnienia komunikacyjne, a zwłaszcza w zakresie 
organizacji robót drogowych, organizacji ruchu, a także zimowego utrzymania dróg. NIK wnioskowała więc o wzmocnienie 
nadzoru nad jakością wykonywanych robót drogowych oraz ich odbiorem. Jako skuteczną drogę prowadzącą do tego celu 
wskazano aktywne korzystanie przez inwestora z przysługujących mu praw w okresie gwarancji. Ujawnione zaniedbania 
w prowadzeniu ewidencji dróg oraz ich oznakowaniu wskazywały z kolei na potrzebę zdecydowanie większego zaintere-
sowania problematyką zarządzania drogami ze strony audytu wewnętrznego. Wnioski NIK, zobowiązujące do zintensyfi-
kowania kontroli z udziałem funkcjonariuszy Policji i inspektorów transportu drogowego, miały natomiast na celu przeciw-
działanie zjawisku niszczenia dróg przez użytkowników pojazdów przeciążonych, przekraczających dopuszczalne normy. 
Kolejna grupa wniosków dotyczyła potrzeby usprawnienia koordynacji działań, zwłaszcza w zakresie robót drogowych 
i zimowego utrzymania dróg, między zarządcami poszczególnych dróg w miastach.

3) Po kontroli utrzymania melioracji wodnych szczegółowych w województwie podlaskim w latach 2007-2009 
(I półrocze) [por. zał. nr 4, str. 54] NIK skierowała do starostów powiatowych i zarządów spółek wodnych wnioski mające na 
celu odwrócenie niekorzystnych tendencji w badanym obszarze. Starostowie zobowiązani zostali m.in. do dokonania oceny 
stanu utrzymania urządzeń, zapewnienia skutecznego nadzoru nad działalnością spółek wodnych, a także do przeprowadze-
nia wśród właścicieli gruntów, na które urządzenia melioracji wodnych szczegółowych oddziaływają, akcji uświadamiających 
obowiązki, jakie na nich ciążą w tym zakresie. Wnioski skierowane do zarządów spółek wodnych dotyczyły wyegzekwowa-
nia wykonywania podstawowych obowiązków – okresowych przeglądów urządzeń, sporządzania rocznych planów ich kon-
serwacji, skutecznego egzekwowania składek członkowskich. Omówione wnioski uzasadniała skala oraz potencjalne skutki 
stwierdzonych nieprawidłowości. Starostowie nie podejmowali zazwyczaj żadnych działań wobec właścicieli gruntów niewy-
wiązujących się z obowiązku konserwacji urządzeń, jak i nie wykonywali w sposób skuteczny nadzoru nad spółkami wodnymi, 
mimo iż nie zapewniały one realizacji zabiegów konserwacyjnych na poziomie wynikającym z dobrych praktyk lub instrukcji 
eksploatacyjnych. W rezultacie owych zaniechań, prawidłowej regulacji stosunków wodnych na użytkach rolnych (nawodnień 
i odwodnień) nie zapewniały urządzenia na 65,3% gruntów zmeliorowanych w siedmiu objętych kontrolą powiatach. Dodać 
należy, że niekonserwowanie urządzeń melioracji wodnych szczegółowych powodowało ich przyśpieszoną dekapitalizację 
i ograniczało funkcjonalność, czego skutkiem było pogorszenie warunków gospodarowania na użytkach rolnych.

4) Ujawnione podczas kontroli rozliczeń budżetu państwa z koncesjonariuszami z tytułu rekompensat za przejazdy 
autostradami [por. zał. nr 4, str. 25] fakty wskazujące na niezabezpieczenie interesów ekonomicznych i prawnych Skarbu 
Państwa w umowach koncesyjnych dotyczących autostrad A1, A2 i A4, nierzetelne wypełnianie przez Generalnego Dyrektora 
Dróg Krajowych i Autostrad obowiązków związanych z wykonywaniem tych umów, jak również na nienależyte sprawowanie 
przez Ministra Infrastruktury nadzoru nad realizacją umów, czego rezultatem było wypłacenie w latach 2007-2009 koncesjo-
nariuszom autostrad A2 i A4 rekompensat zawyżonych o około 200 mln zł oraz spowodowanie zagrożenia kolejnymi niezasadnymi 
wypłatami ze środków Krajowego Funduszu Drogowego, uzasadniały przedstawienie wniosków usprawniających funkcjonowanie 
systemu rekompensat i poboru opłat drogowych.

Do Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad wnioskowano o należyte zabezpieczenie interesów ekonomicz-
nych i prawnych Skarbu Państwa w umowach o budowę i eksploatację autostrad A2 i A4, zaś do Ministra Infrastruktury NIK 
wniosła m.in. o zapewnienie skutecznego nadzoru nad działalnością GDDKiA w zakresie renegocjacji warunków umów o bu-
dowę i eksploatację autostrad oraz rozliczeń z tytułu rekompensat wypłacanych koncesjonariuszom; w tym umowy o budo-
wę i eksploatację autostrady A1, w celu dostosowania jej postanowień do przepisów ustawy o autostradach płatnych; umów 
o budowę i eksploatację autostrad A2 i A4, w zakresie dotyczącym zapłaty przez koncesjonariuszy odszkodowań na rzecz 
Skarbu Państwa, w wypadku pozyskania przez nich nieprzysługujących kwot rekompensat z tytułu bezpłatnych przejazdów 
autostradami pojazdów samochodowych oraz o spowodowanie zwrotu środków finansowych pozyskanych nienależnie przez 
koncesjonariusza autostrady A2 z tytułu nadpłaty rekompensat.

5) Po przeprowadzonej kontroli gospodarowania przez zarządy infrastruktury nieruchomościami resortu obro-
ny narodowej w latach 2007-2009 (I półrocze) [por. zał. nr 4, str. 105] NIK wnioskowała do Ministra Obrony Narodo-
wej o poprawę stanu technicznego nieruchomości infrastruktury wojskowej, nie tylko przez usprawnienie realizacji inwestycji 
i remontów, ale także przyspieszenie wyzbywania się przez resort zbędnych nieruchomości oraz zapewnienie skutecznego 
nadzoru nad zarządzaniem tymi nieruchomościami. Wnioski te korespondowały z negatywną oceną działalności skontrolowa-
nych Rejonowych Zarządów Infrastruktury, w szczególności z ujawnionymi nieprawidłowościami i zaniedbaniami w realizacji 
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zadań inwestycyjnych, remontowych oraz związanych z utrzymaniem i eksploatacją nieruchomości. Stwierdzono, że remonty 
oraz zadania inwestycyjne realizowano bez należytego przygotowania, co dotyczyło w szczególności dokumentacji finansowej 
i projektowo-technicznej. Nie respektowano też ustawowego obowiązku przeprowadzania okresowych kontroli stanu technicz-
nego budynków oraz dopuszczano do wykorzystania nieruchomości niezgodnie z przeznaczeniem. Opieszale przekazywano 
nieruchomości infrastruktury wojskowej uznane za zbędne dla potrzeb resortu obrony narodowej. Stwierdzono także niepra-
widłowe wykonywanie nadzoru i zadań z zakresu kontroli wewnętrznej.

6) Wniosek dotyczący potrzeby ponownego przeanalizowania projektu zmiany ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, pod 
kątem celowości zachowania przez Ministra Zdrowia wpływu na procesy prywatyzacji spółek uzdrowiskowych, NIK sformuło-
wała w wyniku kontroli realizacji strategii prywatyzacji uzdrowiskowych spółek Skarbu Państwa [por. zał. nr 4, str. 15]. 
Z ustaleń kontroli wynikało, że Minister Zdrowia zaproponował nowelizację wspomnianej ustawy, obejmującą m.in. skreślenie 
art. 64, co umożliwiłoby prywatyzację wszystkich spółek uzdrowiskowych bez uzgodnień z Ministrem Zdrowia i stanowiłoby 
całkowitą rezygnację z koncepcji prywatyzacji spółek uzdrowiskowych zawartej w Zintegrowanym programie rozwoju uzdro-
wisk, ze szczególnym uwzględnieniem usług turystycznych, przyjętym przez międzyresortowy zespół ds. aktywizacji społecz-
no-gospodarczej uzdrowisk w 2003 r. Biorąc pod uwagę potrzebę zapewnienia obywatelom powszechnego i równego dostępu 
do lecznictwa uzdrowiskowego, a także fakt, iż celowość prywatyzacji wszystkich spółek uzdrowiskowych nie została poparta 
analizami wpływu prywatyzacji na przyszły sposób ich funkcjonowania, w tym na kontraktację usług uzdrowiskowych i ich 
dostępność, skreślenie art. 64 NIK uznała za działanie niecelowe.

Finansowe rezultaty kontroli
Finansowe rezultaty kontroli mogą być wymiernym efektem kontroli, nie stanowią jednak jedynej podstawy do oceny kontrolo-

wanej działalności oraz oceny efektywności pracy NIK. Zważywszy na fakt, iż misją NIK jest dbałość o gospodarność i skuteczność 
w służbie publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej, tak sformułowane wyzwanie oznacza, że jej zadaniem jest zarówno wskazywanie 
na nieprawidłowości i zagrożenia występujące w funkcjonowaniu podmiotów wykonujących zadania publiczne lub korzystających 
ze środków publicznych, jak i pozytywne oddziaływanie, prowadzące do poprawy gospodarności, w tym oszczędności i wydajności 
w działalności tych podmiotów. Efekty działań kontrolnych prezentowane są w wystąpieniach pokontrolnych oraz informacjach o wy-
nikach kontroli, zawierających oceny kontrolowanej działalności, z uwzględnieniem istotnych ustaleń i wniosków. Standardy kontroli 
NIK14 akcentują obowiązek zamieszczania w tych dokumentach danych ilustrujących efekty finansowe kontroli.

Klasyfikacja

W klasyfikacji finansowych rezultatów kontroli występują trzy grupy rodzajowe: 
- finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidłowości, 
- korzyści finansowe, 
- finansowe skutki nieprawidłowości na szkodę budżetu Wspólnot Europejskich.
W obrębie poszczególnych grup wyróżnia się kategorie.

Finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidłowości

Do tej grupy zalicza się kwoty nieprawidłowości, które mają, będą miały lub mogą albo mogłyby mieć, w sytuacji ich nie-
wykrycia i nieusunięcia, wymierny skutek finansowy dla kontrolowanej działalności lub też prowadzą, mogą prowadzić albo 
mogłyby prowadzić do przedstawienia niewłaściwego obrazu sytuacji majątkowej lub finansowej kontrolowanej jednostki, pre-
zentowanego w rocznym sprawozdaniu budżetowym lub finansowym. Nieprawidłowości mają skutek finansowy, jeżeli w ich 
wyniku wydatkowano lub pozyskano odpowiednie kwoty, będą miały lub mogą mieć skutek finansowy, gdy nieprawidłowość 
miała miejsce, ale nie dokonano jeszcze zapłaty (pozyskania środków finansowych), mogłyby mieć skutek, jeśli nieprawidło-
wość miała miejsce, ale w wyniku kontroli została usunięta i skutek finansowy już nie wystąpi.

Kategorie odnoszące się do tych finansowych rezultatów kontroli, które zaliczane są do finansowych lub sprawozdaw-
czych skutków nieprawidłowości, obrazuje schemat nr 4.

14 Standardy kontroli NIK, standard 15.9.
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Schemat nr 4. 

Kategorie finansowych lub sprawozdawczych skutków nieprawidłowości

1/ Istotność błędów, ze względu na ich charakter, określana jest w ramach kryteriów ocen wykonania budżetu państwa.

Finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidłowości ujawnionych w 2010 r.

Kształtowały się one na poziomie 14,5 mld zł. Diagram nr 5 ilustruje finansowe lub sprawozdawcze skutki ujawnionych 
nieprawidłowości, w podziale na poszczególne kategorie.

Diagram nr 5. 

Wielkość i struktura finansowych lub sprawozdawczych skutków nieprawidłowości ujawnionych w 2010 r.

Kategorie Opis

Kwoty, których wydatkowanie stanowiło naruszenie przepisów prawa powszechnie 
obowiązującego

Kwoty podatków, opłat, innych danin publicznych lub opłat za usługi, w tym za usługi użytecz-
ności publicznej, nienależnie pobranych lub pobranych w wysokości wyższej, niż wynika to z 
ich prawidłowego naliczenia albo kwoty nieuiszczenia lub zaniżenia należnych wypłat 

Kwoty odpowiadające wielkości nieuzyskanych dochodów lub przychodów albo utraconych 
aktywów w wyniku postępowania kontrolowanej jednostki uznanego za nielegalne, nierzetelne, 
niegospodarne lub niecelowe

Kwoty, których wydatkowanie nie stanowiło wprawdzie naruszenia przepisów prawa, natomiast 
było następstwem ujawnionych w trakcie kontroli działań stanowiących takie naruszenie

Kwoty odpowiadające wielkości strat powstałych w następstwie działań niegospodarnych, nie-
celowych, nierzetelnych lub stanowiących naruszenie aktów prawa o charakterze wewnętrznym, 
jeśli akty te nie są ustanowione na podstawie prawa powszechnie obowiązującego, umów, 
decyzji oraz innych rozstrzygnięć, niebędących równocześnie naruszeniem przepisów prawa

Łączna kwota odpowiadająca wielkości wykrytych i nieusuniętych przez kontrolowaną jednost-
kę nieprawidłowości, jakie wystąpiły w księgach rachunkowych lub w trakcie przenoszenia da-
nych z ksiąg do sprawozdań i miały wpływ na roczne sprawozdania budżetowe lub finansowe, 
przy uwzględnieniu istotności błędów ze względu na ich charakter 1/

Kwoty ujawnionych nieprawidłowości, których skutki finansowe lub sprawozdawcze wystąpią 
lub mogą wystąpić, albo mogłyby wystąpić, gdyby w wyniku kontroli nie zostały wykryte 
i usunięte

Uszczuplenie środków 
lub aktywów

Kwoty nienależnie 
uzyskane

Kwoty wydatkowane 
z naruszeniem prawa

Kwoty wydatkowane
w następstwie działań 
stanowiących naruszenie prawa

Kwoty wydatkowane 
z naruszeniem zasad należytego 
zarządzania finansami

Sprawozdawcze skutki 
nieprawidłowości

Potencjalne finansowe 
lub sprawozdawcze skutki 
nieprawidłowości

174,5
1,2%
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51,5%
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29,2%

'��*�!��
�+
�;��"�<���!�������<�

�������+
���
	�+
�!������


��������"�������
������!��
�+
=������

��������"�������
�������>����+
�"�+���&�
������+$*�*?����!��
�+
������

��������"�������
������!��
�+
=�����"�
���
	��
@������$"���+��Q+�����=+

X������"��*�
���!��+��+
����+"����;*+

���
�*����
�Q+������
��!���������"��*�
�
��!��+��+
����+"����;*+

909,7
6,3%

315,9
2,1%

Y@<�
=�[\]\^[_`�=�����

��=�����



Dz
ia

³a
ln

oœ
æ 

ko
nt

ro
ln

a 
Na

jw
y¿

sz
ej

 Iz
by

 K
on

tr
ol

i

119

Korzyści finansowe

Zalicza się do nich kwoty, które zostały lub zostaną zaoszczędzone przez skontrolowaną jednostkę, budżet państwa lub 
inne podmioty w wyniku działań naprawczych, podjętych w związku z informacją o nieprawidłowościach przekazaną w trakcie 
kontroli lub w wyniku realizacji wniosków pokontrolnych. Ważniejsze pojęcia i kategorie odnoszące się do tych spośród finan-
sowych rezultatów kontroli, które zaliczane są do korzyści finansowych, obrazuje schemat nr 5.

Schemat nr 5. 
Kategorie korzyści finansowych

1/ Kategoria obejmuje również kwoty pożytków ustalonych podczas badania stanu realizacji wniosków innych kontroli NIK, pod warunkiem, że nie zostały one 
wykazane jako korzyści tych kontroli.

Korzyści finansowe uzyskane w 2010 r.

W 2010 r. w wyniku kontroli uzyskano korzyści finansowe w wysokości 700,1 mln zł. Ich wielkość i strukturę ilustruje 
diagram nr 6.

Diagram nr 6. 
Wielkość i struktura korzyści finansowych, uzyskanych w 2010 r.

Finansowe skutki nieprawidłowości na szkodę budżetu Unii Europejskiej

Do tej grupy zalicza się ujawnione w wyniku kontroli kwoty odpowiadające faktycznym lub potencjalnym szkodom w ogól-
nym budżecie Unii Europejskiej w związku z finansowaniem nieuzasadnionego wydatku ze środków tego budżetu. Kategorie 
finansowych skutków nieprawidłowości na szkodę budżetu UE obrazuje schemat nr 6.

Kwoty dodatkowych dochodów, przychodów lub składników aktywów, które w wyniku działań 
naprawczych podjętych w związku z informacją lub wnioskami przekazanymi w czasie lub po 
zakończeniu kontroli, zostały faktycznie pozyskane przez skontrolowaną jednostkę, budżet 
państwa, budżet jednostki samorządu terytorialnego, albo istnieje gwarancja ich pozyskania 
w przyszłości

Kwoty podatków, opłat lub innych danin publicznych niewłaściwie naliczonych i (lub) niena-
leżnie pobranych przez kontrolowaną jednostkę od innych podmiotów, które w wyniku realizacji 
wniosków pokontrolnych zostaną naliczone właściwie, a w wypadku ich pobrania – zwrócone 
innym podmiotom 1/

Kwoty odpowiadające wielkości obniżenia kosztów lub wydatków, które nastąpiło lub nastąpi 
w przyszłości w wyniku działań naprawczych podjętych w związku z informacją lub wnioskami 
przekazanymi w czasie lub po zakończeniu kontroli i nie spowoduje uszczerbku dla realizacji 
zadań przypisanych kontrolowanej jednostce

OpisKategorie

Oszczędności finansowe

Pozyskane pożytki finansowe

Oszczędności 
i pożytki finansowe 
innych podmiotów
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Schemat nr 6. 
Kategorie finansowych skutków nieprawidłowości na szkodę budżetu Unii Europejskiej

Finansowe skutki nieprawidłowości na szkodę budżetu Unii Europejskiej w 2010 r.

W 2010 r. osiągnęły one poziom 7,7 mln zł. Ich wielkość i strukturę ilustruje diagram nr 7.

Diagram nr 7. 
Wielkość1/ i struktura finansowych skutków nieprawidłowości na szkodę budżetu Unii Europejskiej w 2010 r.

1/ Wielkość potencjalnych szkód w ogólnym budżecie UE poniżej progu zaokrąglenia.

Prezentacja wybranych finansowych rezultatów kontroli

1) Na łączną kwotę 248,2 mln zł wyliczono finansowe skutki nieprawidłowości ujawnionych przez NIK podczas kontroli 
pn. Rozliczenia budżetu państwa z koncesjonariuszami z tytułu rekompensat za przejazdy autostradami. Obejmowały one: 
nadpłaty rekompensat na rzecz koncesjonariuszy autostrad A2 i A4 (200,3 mln zł), opłaty niepobrane za przejazdy autostradą 
A1 pojazdów samochodowych legitymujących się winietami, od której koncesjonariuszowi przysługuje roszczenie o wypłatę 
rekompensat (46,4 mln zł z odsetkami) oraz nieuiszczone przez koncesjonariusza autostrady A4 kwoty z tytułu zwrotu nie-
przysługujących rekompensat w okresie od lutego do października 2009 r. (prawie 1,5 mln zł). Natomiast uzyskane korzyści 
finansowe z tytułu odzyskania środków finansowych nadpłaconych w ramach rozliczeń rekompensat wyniosły 169,2 mln zł.

2) W 2010 r. uzyskano korzyści finansowe w wysokości 150,6 mln zł, w związku z realizacją wniosku de lege ferenda, postulują-
cego nowelizację ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym. Został on przedstawiony przez NIK w 2005 r. po kontroli pn. Rea-
lizacja przez Narodowy Bank Polski zadań związanych z obsługą budżetu państwa oraz prowadzenie gospodarki własnej w 2005 r. 
W wyniku znowelizowania w listopadzie 2008 r. wspomnianej ustawy zniesiono – począwszy od 2009 r. – obowiązek współfinanso-
wania przez NBP wpłat do funduszu. Z tego tytułu NBP będzie również uzyskiwać korzyści w latach następnych.

3) Ustalenia doraźnej kontroli gospodarowania majątkiem Rafinerii Nafty „Glimar” SA w toku postępowania upadłościo-
wego uzasadniały negatywną ocenę gospodarowania majątkiem przez syndyka. Podejmowane przez niego działania były 
nieskuteczne, nie doprowadziły do istotnego zaspokojenia wierzycieli upadłej Spółki. Przyczyniły się do tego liczne błędy 
i zaniechania: opracowanie nierealnych harmonogramów postępowania upadłościowego; długotrwałe przygotowywanie list 
wierzytelności; niepodjęcie próby sprzedaży przedsiębiorstwa upadłej spółki jako całości; zaliczanie do wydatków koniecz-
nych, poniesionych w związku z wykonywaniem czynności, wynagrodzeń pracowników spółki, w tym całości wynagrodzeń 
prezesa zarządu; zawyżanie kosztów przy sprzedaży obciążonych rzeczowo składników majątku, a także niezłożenie spółce 
z udziałem pracowników Rafinerii wiążącej oferty sprzedaży przedsiębiorstwa upadłego. Zastrzeżenia budzi również spo-
sób przekazania upadłemu jego majątku i dokumentacji po umorzeniu postępowania. Kontrole Państwowej Inspekcji Pracy 

Kategorie

Szkoda w ogólnym budżecie 
Unii Europejskiej

Potencjalna szkoda 
w ogólnym budżecie 
Unii Europejskiej

Środki finansowe UE, które mogłyby zostać wypłacone z naruszeniem przepisów prawa 
wspólnotowego lub krajowego, w związku z finansowaniem nieuzasadnionego wydatku, gdyby 
nieprawidłowość nie została wykryta

Środki finansowe UE wypłacone z naruszeniem przepisów prawa wspólnotowego lub 
krajowego, w związku z finansowaniem nieuzasadnionego wydatku

Opis

0,0
0,0%

7,7
100,0%

Ogółem 7,7 mln złw mln zł

Szkody w ogólnym budżecie Unii Europejskiej

Potencjalne szkody w ogólnym budżecie Unii Europejskiej
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wykazały zaległości z wypłatą świadczeń dla pracowników. Stwierdzono też, że przez cały okres postępowania Syndyk nie 
odprowadzał obowiązkowego odpisu na Zakładowy Fundusz Świadczeń Socjalnych. Finansowe skutki ujawnionych niepra-
widłowości wyliczono na 96,8 mln zł.

4) Skala i zakres nieprawidłowości ujawnionych podczas kontroli gospodarki finansowej spółek Grupy PKP [por. zał. nr 4, 
str. 29] miały wymierny skutek finansowy w łącznej wysokości ponad 1,1 mld zł. Złożyły się na nią uszczuplenia środków finan-
sowych w wysokości 626 mln zł, z czego: 226 mln zł dotyczyło PKP SA (niewystawienie do sprzedaży działek o uregulowanym 
stanie prawnym o tej wartości), 307,3 mln zł – PKP Cargo SA (strata z powodu świadczenia usług trakcyjnych po zaniżonych 
cenach), 11,5 mln zł – PKP Intercity SA (strata na działalności dotowanej wskutek niedoszacowania jej kosztów oraz 81 mln zł 
– PKP Energetyka SA (strata bilansowa w wyniku zawarcia struktur opcyjnych). W następstwie działań stanowiących naruszenie 
prawa wydatkowano łącznie ponad 464,4 mln zł, z czego 454,3 mln zł dotyczyło spółek PKP Cargo, PKP Intercity i PKP PLK 
(poniesienie kosztów dzierżawy na skutek nieprzekazania tym spółkom, mimo ustawowego obowiązku, majątku przez PKP SA), 
9,4 mln zł spółki PKP PLK (koszty utrzymywania nieeksploatowanych torów kolejowych w rezultacie odmowy ich przejęcia przez 
właściciela) oraz 0,7 mln zł – PKP Energetyka SA (likwidacja nieumorzonych środków trwałych). Potencjalne finansowe skutki 
nieprawidłowości (49,9 mln zł) dotyczyły spółki PKP Energetyka, która nie wystąpiła z roszczeniem finansowym wobec PKP PLK 
SA, z tytułu niewywiązania się (jako inwestora) z terminowego dostarczenia kompletnego projektu budowlanego. Stwierdzono też 
wydatkowanie przez PKP Cargo SA, z naruszeniem prawa, kwoty 481 tys. zł, obejmującej wartość umów podpisanych ze zlece-
niobiorcami, od których nie egzekwowano umownego obowiązku składania sprawozdań z czynności doradztwa. NIK przewiduje 
ponadto uzyskanie korzyści finansowych w wysokości 3,5 mln zł, w związku z realizacją przez Zarząd PKP PLK SA wniosku 
dotyczącego obciążenia odsetkami (w tej wysokości) przewoźników za nieterminowe regulowanie należności za korzystania 
z infrastruktury kolejowej.

5) Finansowe skutki nieprawidłowości ujawnionych w wyniku doraźnej kontroli zarządzania budynkami i lokalami komunal-
nymi miasta Żary, przeprowadzonej w miejscowym Zakładzie Gospodarki Mieszkaniowej sp. z o.o., wyliczono na 37,6 mln zł. 
Stwierdzono uszczuplenie środków w wysokości 8,5 mln zł, wskutek zaniechania czynności windykacyjnych wobec dłużników 
spółki. Uzyskała ona ponadto nienależne jej pożytki w wysokości 20,4 mln zł, z tytułu bezprawnego zatrzymania dochodów 
z czynszu za lokale komunalne należne gminie. Wśród kwot wydatkowanych z naruszeniem prawa (łącznie 6,3 mln zł), ponad 
4,2 mln zł stanowiły środki wydatkowane z przekroczeniem upoważnienia. Pozostałe 2,1 mln zł obejmowały wartość zamówień 
udzielonych z naruszeniem ustawy – Prawo zamówień publicznych. Ponadto z naruszeniem zasad należytego zarządzania 
finansami wydatkowano 2,4 mln zł, w tym 0,3 mln zł niegospodarnie.

6) Na 26,3 mln zł oszacowano finansowe skutki nieprawidłowości stwierdzonych podczas kontroli pn. Prawidłowość udzie-
lania przez organy administracji rządowej podmiotom niezaliczanym do sektora finansów publicznych dotacji na zadania 
zlecone oraz rzetelność ich rozliczania, przeprowadzonej w tych organach oraz u beneficjentów.

Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji zlecił 7 organizacjom zadania z zakresu ratownictwa i ochrony ludności, prze-
znaczając na ich sfinansowanie środki publiczne w wysokości 16,2 mln zł. Przed zawarciem umów przeprowadzono wprawdzie 
analizę ofert, ale bez otwartego konkursu wymaganego przepisami ustawy o pożytku publicznym. Naruszenie przepisów prawa 
wyjaśniano szczególną, monopolistyczną pozycją tych organizacji w systemie ratownictwa, wskazującą na niecelowość organi-
zowania konkursów. W związku z tym NIK przypomniała, że obowiązek organizowania konkursów wynika wprost z przepisów 
prawa, wskazując jednocześnie, że dopuszczały one możliwość wykonywania takich zadań przez inne podmioty.

Również Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego, przyznając dotacje w łącznej wysokości 590 tys. zł trzem jednost-
kom spoza sektora finansów publicznych, nie ogłosił konkursu ofert. Jednostki te wystąpiły o wsparcie finansowe, składając 
– z własnej inicjatywy – oferty w trybie przepisów ustawy o pożytku publicznym. Uznając celowość realizacji zadań wyszcze-
gólnionych w ofertach, nie ogłoszono jednak konkursu ofert i przyznano dotacje z pominięciem przyjętych zasad naboru 
i rozpatrywania wniosków.

Kontrola NIK w Caritas Polska w Warszawie ujawniła wykorzystanie, z naruszeniem warunków umów i przepisów prawa, 
części środków przyznanych stowarzyszeniu na realizację zadań publicznych w wysokości 589,1 tys. zł (około 13% kwoty 
dotacji). Stwierdzono zlecenie usługi remontowej (o wartości 300 tys. zł) bez postępowania o udzielanie zamówienia pub-
licznego, dokonanie zakupu wózków widłowych i sprzętu AGD (283,9 tys. zł), mimo iż cel i zakres programu obejmującego 
zlecone zadania pn. Powrót osób bezdomnych do społeczności nie przewidywał inwestycji i zakupu środków trwałych. Dodać 
należy, że w rozliczeniu dotacji przedstawiono m.in. faktury (na kwotę ponad 5 tys. zł), zapłacone przed określoną w umowach 
datą rozpoczęcia działań programowych.
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7) Efektem realizacji przez Ministra Finansów wniosków po kontroli Wykonania budżetu państwa w 2009 r., cz. 98 – przy-
chody i rozchody związane z finansowaniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa były korzyści finansowe, wynikające 
z zaoszczędzenia w minionym roku 21,3 mln zł, w związku ze zmniejszeniem przeciętnego stanu środków u dysponentów 
z 0,9 mld zł w 2008 r. do 0,5 mld zł w 2009 r. i nieponoszeniem przez budżet państwa w związku z tym kosztów utrzymania 
tych środków w warunkach deficytu.

8) Doraźna kontrola wybranych wydatków inwestycyjnych Rzeszowskich Zakładów Graficznych SA w latach 2002-2003 ujaw-
niła uszczuplenie aktywów spółki o ponad 9,7 mln zł. Stwierdzono, że przed zawarciem w listopadzie 2002 r. umowy z osobą 
fizyczną (większościowym akcjonariuszem spółki), która zobowiązała się do zakupu, a następnie wydzierżawienia lub odsprzeda-
nia spółce maszyny drukarskiej heatsetowej za kwotę nie wyższą niż 13 mln zł, zarząd spółki nie dokonał samodzielnie badania 
rynku i nie poszukiwał możliwości zakupu maszyny z innych źródeł. Nie był też w stanie przedstawić kontrolerom NIK jakichkol-
wiek dokumentów uzasadniających maksymalną cenę jej zakupu (wyniosła ona faktycznie 11,7 mln zł). NIK ustaliła, że odprawa 
celna sprowadzonego ze Szwajcarii urządzenia (Compacta-40) miała miejsce w dniach 8-11 lutego 2003 r., zaś wspomniany 
akcjonariusz poniósł koszty jego zakupu, łącznie z kosztami transportu, podatkiem od towarów i usług oraz należnymi opłatami 
manipulacyjnymi, w wysokości nieco powyżej 2 mln zł. Zdaniem NIK, rozeznanie rynku pozwoliłoby na realne oszacowanie kosz-
tów potrzebnego urządzenia i dokonanie jego zakupu bez udziału pośrednika. Zakładając, że spółka znalazłaby ofertę szwajcar-
skiej firmy Limmatdruck AG, umożliwiłoby to zaoszczędzenie wskazanej na wstępie kwoty.

W wyniku przeprowadzonej w spółce kolejnej kontroli (jej przedmiotem były procesy restrukturyzacji i prywatyzacji w sek-
torze poligrafii) uzyskano pożytki finansowe w wysokości 249,3 tys. zł, z tytułu dokonania przez prezesa zarządu wpłaty należ-
nych odsetek za opóźnienie w uregulowaniu należności za akcje objęte w podwyższonym kapitale zakładowym spółki. Wpłata 
była konsekwencją realizacji wniosku zawartego w wystąpieniu pokontrolnym NIK z 15 grudnia 2009 r.

9) W wyniku doraźnej kontroli prywatyzacji RUCH SA ujawniono, że z naruszeniem zasad należytego zarządza-
nia finansami wydatkowano prawie 26,3 mln zł. Ilustrując charakter wydatków, ocenionych w dużej części przez NIK 
jako niecelowe, wymienić należy w szczególności te spośród nich (ponad 7,9 mln zł), które poniesiono na stabilizację 
i usprawnienie działu organizacji księgowych, utworzonego w związku ze zmianą koncepcji wdrożenia systemu finanso-
wo-księgowego w RUCH SA. Prawie 1,1 mln zł wyniosły też zbędne wydatki na zakup licencji na oprogramowanie dla 
wspomnianego systemu. Aneksem do umowy zmniejszono ich liczbę z 660 do 410, czyli o 250 (o 170 licencji na Oracle 
eBS, 40 na Oracle Express Server i 40 na Oracle Finanscial&Sales Analyzer). Zbędne koszty posiadania nadmiaro-
wych licencji i konieczności ich utrzymywania oraz aktualizacji w ramach umowy na świadczenie asysty technicznej 
i konserwacji wyniosły 974,6 tys. zł.

Na wdrożenie, w oparciu o system ORMS i licencje Oracle Retail, systemu handlu detalicznego i zakupowego, który 
ostatecznie nie został wprowadzony w RUCH SA, wydatkowano prawie 7,3 mln zł. Kolejne 1,1 mln zł stanowiły koszty za-
kupu i wdrożenia centralnego systemu kadrowo-płacowego. Mimo wydatkowania tej kwoty (z 1,6 mln zł przeznaczonej na 
wdrożenie) oraz wykonania usług dodatkowych, w zamian za zrezygnowanie z dochodzenia od wykonawcy kar umownych 
(o wartości 1,4 mln zł), system ten funkcjonował tylko w centrali spółki (we wszystkich jednostkach organizacyjnych RUCH SA 
do obsługi procesów kadrowych i płacowych wykorzystywano oprogramowanie KDX i PLX).

Za udział w przygotowaniu i przeprowadzeniu restrukturyzacji (w rzeczywistości nie przyniosła ona wartości dodanej w porów-
naniu z planem finansowym na 2006 r., zatwierdzonym przez zarząd 30 listopada 2005 r.), wypłacono doradcy prawie 3,1 mln zł. 
Wydatkowano też 107 tys. zł tytułem wynagrodzenia za prace przygotowujące wdrożenie BSC, które w późniejszym okresie nie 
zostały wykorzystane przez spółkę, zaś 253,6 tys. zł zarząd wydatkował na przygotowanie opracowania pn. Strategia RUCH SA na 
lata 2005-2007 (po upływie jednego roku strategię zarzucono).

Za prace przygotowujące spółkę do debiutu giełdowego w 2005 r. przez firmy doradcze, których efekty nie zostały wyko-
rzystane przez zarząd w 2006 r., wypłacono około 1,4 mln zł oraz dodatkowo 349 tys. zł za wycenę, która również nie została 
wykorzystana, zaś w związku z wychodzeniem przez spółkę z nierentownych lokalizacji kawiarni wypłacono odszkodowania 
i odprawy w wysokości 763,9 tys. zł (oraz 44,6 tys. euro).

Koszty realizacji umowy, której przedmiotem było opracowanie kreacji i systemu identyfikacji wizualnej znaku towaro-
wego RUCH SA (wyniki tych prac nie zostały przez spółkę wykorzystane), wyniosły 400 tys. zł. Kolejne 320 tys. zł wydat-
kowano na sporządzenie dokumentu Nowy RUCH: zarys proponowanej struktury organizacyjnej, który również nie został 
wykorzystany przez zarząd spółki, zaś na opracowanie programu dobrowolnych odejść, także niewprowadzonego w życie, 
następne 363,3 tys. zł. Kwota 147 tys. zł obejmowała natomiast wydatki na sporządzenie kompleksowego systemu mo-
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tywacyjnego (dotyczy części wynagrodzenia za usługi, które nie zostały wykorzystane; wykorzystywane są jedynie efekty 
prac wykonanych w ramach III fazy projektu – opracowanie opisu stanowisk benchmarkingowych za 70 tys. zł).

Na usługi doradcze w zakresie zarządzania procesem realizacji inwestycji w RUCH SA (system ten nie został wprowa-
dzony, a spółka wykorzystała efekty prac doradcy, za które zapłacono 103,1 tys. zł) wydatkowano 469,9 tys. zł, a na kolejne 
usługi doradcze, w związku z negocjowaniem zakładowego układu zbiorowego pracy – 49,3 tys. zł (do czasu zakończenia 
kontroli układ nie został zawarty).

10) Finansowe skutki nieprawidłowości stwierdzonych podczas kontroli pn. Realizacja zadania zamknięcia pomocy finan-
sowej z funduszy strukturalnych w perspektywie budżetowej 2004-2006 oszacowano na ponad 5,6 mln zł. Np. w Mazowieckiej 
Jednostce Wdrażania Programów Unijnych stwierdzono nieujęcie w ewidencji księgowej należności do odzyskania od beneficjen-
tów oszacowanych na 4,1 mln zł. W rezultacie podjętych w Wojewódzkim Urzędzie Pracy w Rzeszowie działań windykacyjnych 
wobec 11 beneficjentów odzyskano prawie 1,3 mln zł, w tym 0,3 mln zł stanowiło dofinansowanie z budżetu Unii Europejskiej.

11) Nieprawidłowości ujawnione podczas kontroli pn. Prawidłowość rozliczania opłat za przejazdy po drogach krajowych 
oszacowano natomiast na 21,7 mln zł. Na sumę tę składały się: różnice w kwotach zadeklarowanych jako przekazane na ra-
chunek bankowy Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad, a faktycznie wpłaconych (5,4 mln zł), należny a niewpłacony 
na rachunki właściwych urzędów skarbowych podatek od towarów i usług (218 tys. zł), odsetki od przeterminowanych płatno-
ści (967 tys. zł) oraz przychody uzyskane z poboru opłat, które nie zostały ujęte w księgach rachunkowych, a w konsekwencji 
w rocznych sprawozdaniach finansowych (15,2 mln zł). Korzyści finansowe z tytułu uregulowania zobowiązań organizacji 
transportowych wobec GDDKiA oraz urzędów skarbowych wyniosły łącznie 3,3 mln zł.

12) Podczas kontroli funkcjonowania zakładów opiekuńczo-leczniczych ujawniono nierzetelne rozliczanie się przez te zakłady 
z Narodowym Funduszem Zdrowia z tytułu umów o finansowanie świadczeń opieki długoterminowej, w wyniku czego uzyskały 
one nienależne środki za świadczenia, których faktycznie nie wykonały. W związku z tym zostały one zobowiązane do zwrotu 
nienależnie otrzymanych środków w wysokości 1,5 mln zł oraz dodatkowo do zapłaty kar umownych w kwocie 0,4 mln zł.

13) Przeprowadzona w Uniwersytecie Zielonogórskim doraźna kontrola wykorzystania środków finansowych pocho-
dzących z dotacji budżetowej oraz środków zakładowego funduszu świadczeń socjalnych ujawniła m.in. niezgodne z prze-
znaczeniem wykorzystanie dotacji celowej w wysokości 5,3 mln zł. Zamiast na zwiększenie wynagrodzeń osobowych wraz 
z pochodnymi z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne i Fundusz Pracy oraz odpisu na zakładowy fundusz świadczeń 
socjalnych, środki z dotacji przeznaczano na bieżącą działalność uczelni. Ujawniono też nielegalną praktykę finansowania 
kosztów działalności bieżącej uczelni ze środków zakładowego funduszu świadczeń socjalnych, a także przeznaczania na 
regulowanie bieżących zobowiązań środków z rachunku funduszu pomocy materialnej. Dodatkowo stwierdzono, że uczelnia 
udzieliła, z naruszeniem przepisów ustawy – Prawo zamówień publicznych, zamówienia na obsługę kredytów o wartości 11,5 
mln zł, a ponadto ustanowiła w formie hipoteki zabezpieczenie spłaty kredytu w wysokości 10,6 mln zł, bez uzyskania zgody 
Ministra Skarbu Państwa.

14) W wyniku przeprowadzonej w Ministerstwie Środowiska kontroli gospodarowania nieruchomościami w parkach 
narodowych stwierdzono, że 16 parków (oprócz 7 objętych kontrolą) nie wykazało w ewidencji księgowej gruntów pozosta-
jących w ich zarządzie o wartości szacunkowej ok. 2,6 mld zł, w wyniku czego prowadzone przez parki księgi rachunkowe 
nie przedstawiały w sposób rzetelny i jasny ich sytuacji majątkowej, stosownie do wymogów ustawy o rachunkowości oraz 
naruszały określony w tej ustawie wymóg zobowiązujący do pełnej wyceny aktywów. Powyższe ustalenia uprawniają do 
stwierdzenia, że księgi rachunkowe parków prowadzone były nierzetelnie, ponieważ dokonane w nich zapisy nie odzwier-
ciedlały stanu rzeczywistego. Wobec niewykazania w ewidencji księgowej wartości gruntów, nie został również w pełni 
wykazany stan aktywów w bilansach parków oraz w bilansach zbiorczych sporządzonych przez ministerstwo, czym naru-
szono kolejny przepis ustawy o rachunkowości. Wartość hipotetyczną mienia Skarbu Państwa niewykazanego w ewidencji 
księgowej oraz w bilansach za lata 2007-2008 wszystkich 23 parków narodowych, oszacowano na potrzeby kontroli, posłu-
gując się danymi Głównego Urzędu Statystycznego, na około 3,3 mld zł, uwzględniając powierzchnię gruntów Skarbu Pań-
stwa będących w trwałym zarządzie parków (prawie 245 tys. ha) oraz średnie ceny gruntów rolnych słabych uzyskiwane 
w obrocie prywatnym (13,5 tys. zł za jeden hektar).

15) Kolejna kontrola, przeprowadzona tym razem w Starostwach Powiatowych w Kazimierzy Wielkiej, Kielcach i Sando-
mierzu, przedmiotem której było zagospodarowanie nieruchomości stanowiących mienie województw i powiatów, wykazała że 
w księgach rachunkowych starostw nie ujęto gruntów stanowiących mienie powiatów o powierzchni ponad 300 ha i wartości 
64,9 mln zł.
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16) Nieprzestrzeganie, wynikającego z przepisów Kpa oraz ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji, obo-
wiązku bezzwłocznego wystawiania tytułów wykonawczych w celu wyegzekwowania zaległości, stwierdzono podczas przepro-
wadzonej w Świętokrzyskim Urzędzie Wojewódzkim w Kielcach kontroli wykonania budżetu państwa w 2009 r., część 85/26 
– województwo świętokrzyskie. Do końca grudnia 2009 r. nie wystawiono takich tytułów na ponad 17,6 tys. mandatów karnych, 
dopuszczając do powstania zaległości w wysokości 2,7 mln zł, czym uszczuplono dochody budżetu państwa w minionym roku 
na tę kwotę. Realizując wnioski pokontrolne Wojewoda Świętokrzyski poinformował NIK, że do końca października 2010 r. od 
zobowiązanych wyegzekwowano należności z tytułu nałożonych mandatów, na które do końca 2009 r. nie wystawiono tytułów 
wykonawczych, w wysokości 1,3 mln zł.

17) Pożytki finansowe w wysokości 2,4 mln zł uzyskano w wyniku realizacji wniosków po przeprowadzonej w Ministerstwie 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi kontroli pn. Zapewnienie bezpieczeństwa epizootycznego kraju po przystąpieniu do strefy Schengen. 
Dotyczą one szacowanego w skali roku wzrostu dochodów z tytułu weterynaryjnej kontroli granicznej po dostosowaniu mini-
malnych stawek opłat do wymogów unijnych.

18) Ustalenia dokonane w Urzędzie Miasta w Lublinie podczas kontroli udzielania przez gminy bonifikaty nabywcom ko-
munalnych lokali mieszkalnych przy bezprzetargowej ich sprzedaży, wskazywały na uszczuplenie środków, w związku z nie-
dochodzeniem od nabywcy mieszkania komunalnego zwrotu zwaloryzowanej kwoty bonifikaty, udzielonej przy bezprzetargo-
wej jego sprzedaży. Prezydent Miasta nie wystąpił o zwrot bonifikaty, mimo przesłanek uzasadniających to żądanie. Najemca, 
który nabył lokal o wartości 104,4 tys. zł za 14,9 tys. zł, po upływie 3 miesięcy sprzedał go osobom trzecim za 135 tys. zł, 
a następnie wystąpił z wnioskiem o wydanie dokumentu uprawniającego do wykreślenia z księgi wieczystej wpisu hipoteki 
kaucyjnej w wysokości 118 tys. zł, ustanowionej na rzecz gminy Lublin, ze względu na przeznaczenie środków ze sprzedaży 
mieszkania na zakup nieruchomości na cele mieszkalne. Mimo iż wnioskodawca nie przeznaczył w całości środków ze sprze-
daży na zakup innej nieruchomości, otrzymał stosowne zaświadczenie. Zgodnie z przepisami ustawy o gospodarce nierucho-
mościami, zwrotu bonifikaty nie żąda się, jeśli środki uzyskane ze sprzedaży lokalu mieszkalnego w całości przeznaczone 
zostaną (w ciągu 12 miesięcy) na nabycie innego lokalu mieszkalnego albo nieruchomości przeznaczonej lub wykorzystanej 
na cele mieszkaniowe. W tym przypadku wartość zwaloryzowanej bonifikaty, w stosunku do której zaniechano dochodzenia, 
wynosiła 90,5 tys. zł. 

Uszczuplenie środków (126,5 tys. zł) z tytułu niedochodzenia od nabywcy mieszkania zwrotu zwaloryzowanej kwoty 
bonifikaty, udzielonej przy bezprzetargowej jego sprzedaży, stwierdzono także podczas kontroli przeprowadzonej w Urzę-
dzie Miasta w Świdniku. W Urzędzie Miejskim w Elblągu ujawniono natomiast nieprawidłowości w wysokości prawie 1,1 
mln zł, na które złożyły się kwoty niewymierzonych należności z tytułu zwrotu zwaloryzowanej bonifikaty oraz kwoty objętej 
sądowymi nakazami zapłaty, w odniesieniu do których Urząd nie wystąpił o nadanie im klauzul wykonalności. W Urzędzie 
Miasta w Kętrzynie uszczuplenie środków z tytułu niewymierzenia należności z tytułu zwrotu udzielonej bonifikaty wyniosło 
natomiast 194,3 tys. zł.

19) Doraźna kontrola funkcjonowania Miejskiego Przedsiębiorstwa Wodociągów i Kanalizacji sp. z o.o. w Lublinie oraz 
sprawowania nadzoru właścicielskiego nad spółką w latach 2007-2009 ujawniła wydatkowanie z naruszeniem prawa, tj. bez 
wymaganej zgody organów spółki (rady nadzorczej lub zgromadzenia wspólników), łącznie 60,1 mln zł. Stwierdzono, że 
zarząd spółki zawierając 11 umów na wskazaną kwotę nie wystąpił wcześniej do rady nadzorczej o wyrażenie zgody na zacią-
ganie zobowiązań przekraczających 1,5 mln zł oraz odpowiednio do zgromadzenia wspólników – na zaciąganie zobowiązań 
przewyższających 3 mln zł.

20) Skutkiem realizacji wniosków z przeprowadzonej w III kwartale 2008 r. kontroli doraźnej działalności wierzycieli pub-
licznych w postępowaniu upadłościowym Zakładów Mięsnych ELMEAT SA w Elblągu było odzyskanie w 2010 r. przez wierzy-
cieli (urząd skarbowy, Zakład Ubezpieczeń Społecznych, Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych oraz Urząd 
Miejski w Elblągu) należnych im środków w wysokości ponad 1,5 mln zł.

21) Na 1,2 mln zł oszacowano finansowe skutki nieprawidłowości polegających na nielegalnym prowadzeniu działalno-
ści gospodarczej oraz odpłatnym udzielaniu poręczeń kredytowych oraz uzyskiwaniu z tego tytułu nienależnych dochodów 
w postaci prowizji, a ujawnionych podczas przeprowadzonej w Związku Gmin „Barcja” w siedzibą w Kętrzynie kontroli go-
spodarowania mieniem przez związki międzygminne w latach 2003-2009 (I półrocze).

22) W wyniku realizacji wniosków z kontroli  pn. Udzielanie koncesji na wydobywanie kopalin pospolitych, ustalanie i eg-
zekwowanie opłat z tego tytułu oraz udostępnianie terenów przez Lasy Państwowe przedsiębiorcom eksploatującym kopaliny 
wyegzekwowano od czterech przedsiębiorców zaległą opłatę eksploatacyjną z odsetkami w łącznej wysokości 214,8 tys. zł.
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Prezes NIK, wykonując obowiązki określone w Konstytucji RP, ustawie o NIK i regulaminie 
Sejmu RP, uczestniczył w plenarnych posiedzeniach Sejmu: przedkładał najważniejsze do-
kumenty związane z działalnością Izby oraz prezentował stanowisko w istotnych sprawach 
mających związek z kontrolami przeprowadzonymi przez Izbę. W 2010 r. Prezes NIK i wice-
prezesi uczestniczyli także w posiedzeniach komisji sejmowych, na których omawiane były 
wyniki ważniejszych kontroli NIK, szczególnie w posiedzeniach Komisji ds. Kontroli Państwo-
wej, przedstawiając materiały i opracowania przygotowane na wniosek komisji. Przedstawi-
ciele Izby wzięli udział w 719 posiedzeniach komisji i podkomisji (w 2009 r. – 932), prezentu-
jąc wyniki przeprowadzonych kontroli (w szczególności kontroli wykonania budżetu państwa 
w 2009 r.), jak również zgłaszając opinie do poselskich inicjatyw ustawodawczych.
Rozpatrując Sprawozdanie z działalności NIK w 2009 r. komisje sejmowe – w zakresie swoje-
go działania – oceniły również współpracę z poszczególnymi departamentami kontrolnymi, 
wskazując na przydatność w pracach parlamentarnych materiałów przedkładanych przez 
Najwyższą Izbę Kontroli, a zwłaszcza informacji o wynikach kontroli.

Wystąpienia Prezesa NIK na posiedzeniach plenarnych Sejmu RP

Prezes NIK w dniu 21 lipca 2010 r., na 71 posiedzeniu Sejmu RP, przedstawił Analizę wykonania budżetu państwa i za-
łożeń polityki pieniężnej w 2009 r. oraz Sprawozdanie z działalności NIK w 2009 r., zaś wiceprezes NIK, w dniu 21 stycznia 
2010 r., na 59 posiedzeniu Sejmu RP, odpowiadał na pytania w związku z rozpatrywaniem przez Sejm sprawozdania Komisji 
ds. Kontroli Państwowej o stanowisku Senatu RP w sprawie ustawy o zmianie ustawy o NIK.

Analiza wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2009 r.

Przedkładając Analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej wraz z opinią NIK w przedmiocie absolu-
torium dla rządu za wykonanie budżetu w 2009 r., Prezes NIK wspomniał, że przygotowanie i wykonanie ustawy budżetowej 
na 2009 r. przebiegało w warunkach globalnego kryzysu gospodarczego. Wpłynął on na sytuację makroekonomiczną w Pol-
sce i na stan finansów państwa. Mimo to w Polsce jako jedynym kraju Unii Europejskiej udało się utrzymać dodatnie, choć 
wyraźnie niższe niż w poprzednich latach tempo wzrostu gospodarczego. Produkt krajowy brutto w porównaniu z poprzednim 
rokiem wzrósł o 1,8%. Należy – jak zaznaczył – uznać to za sukces.

Negatywne skutki światowego kryzysu były jednak znaczące. Spowolnienie wzrostu gospodarczego rozpoczęło się w II 
półroczu 2008 r., kiedy to opracowywano założenia do ustawy budżetowej. Najniższe tempo wzrostu gospodarczego wystą-
piło na początku 2009 r., gdy zaczęto wykonywać ustawę budżetową. Wzrost gospodarczy w 2009 r. był znacznie niższy niż 
zakładano we wrześniu 2008 r. i niższy niż przyjęto w grudniowej autopoprawce rządu do tejże ustawy, jednak wyższy niż 
ostatecznie zostało to przyjęte w lipcu 2009 r. w nowelizacji ustawy budżetowej. Z dzisiejszej perspektywy – kontynuował 
Prezes NIK – założenia przyjęte do opracowania ustawy budżetowej we wrześniu 2008 r. okazały się zbyt optymistyczne, 
a z kolei w założeniach do nowelizacji ustawy budżetowej wzrost gospodarczy został niedoszacowany. Na wzrost produktu 
krajowego brutto miał wpływ, obok popytu wewnętrznego, większy spadek importu niż eksportu. Import zmniejszył się o ponad 
13%, a eksport – tylko o 8%. Spowolnienie wzrostu spowodowało obniżenie dynamiki dochodów. Tylko w niewielkim stopniu 
przeciwdziałała temu wyższa niż przewidywano inflacja.

Sytuacja gospodarcza niekorzystnie wpływała na rynek pracy. Obniżyło się przeciętne zatrudnienie, szczególnie w sek-
torze przedsiębiorstw. Na koniec 2009 r. liczba bezrobotnych zarejestrowanych w urzędach pracy była wyższa w porównaniu 
z poprzednim rokiem o 28% i wyniosła prawie 1,9 mln osób. Stopa bezrobocia z 9,5% wzrosła w końcu roku do 11,9%.  Mimo 
sygnałów skłaniających do ostrożności, budżet państwa zaplanowano zbyt optymistycznie. Założenia zaczęto korygować już 
w grudniu 2008 r., zgłaszając autopoprawkę do projektu ustawy. Bardziej stanowcze działania podjęto niespełna 3 tygodnie 
później, w końcu stycznia 2009 r., po uchwaleniu ustawy. Ustalone wówczas oszczędności zostały sformalizowane w sierpniu 
2009 r. w znowelizowanej ustawie budżetowej – stwierdził Prezes NIK.

Przyjęty w nowelizacji sposób ograniczenia wydatków okazał się skuteczny. Znowelizowany budżet wykonano w zasadzie 
bez większych odchyleń od wielkości planowanych. W rezultacie deficyt był niższy od założonego w znowelizowanej ustawie 
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i wyniósł 23,8 mld zł. Był też niższy w porównaniu z rokiem poprzednim, ale deficyt sektora finansów publicznych, który prze-
kroczył 50 mld zł, był już dwukrotnie wyższy. Pogorszenie sytuacji sektora publicznego jest w znacznej mierze konsekwencją 
braku reform systemowych. Na konieczność ich podjęcia NIK zwracała uwagę już w latach 2007 i 2008.

Na wysokość deficytu miały wpływ niektóre operacje finansowe poza rachunkiem wydatków. Prezentowana w sprawoz-
daniu kwota deficytu, formalnie poprawna i ustalona zgodnie z przepisami, nie oddaje jednak w pełni stanu nierównowagi 
budżetowej. Do kwoty deficytu powinno wliczać się m.in. koszty reform ubezpieczeń społecznych. Są to środki z budżetu 
państwa na refundację składek, przekazywanych otwartym funduszom emerytalnym. W 2009 r. wyniosły one około 20 mld zł. 
Po ich uwzględnieniu deficyt wyniósłby około 45 mld zł, czyli 3,3% PKB.

Udzielono także – poza rachunkiem wydatków budżetu państwa – pożyczek FUS (5,5 mld zł) oraz PKP (około 0,5 mld zł). 
NIK – zaznaczył Prezes – postuluje pod adresem rządu dostosowanie prezentacji deficytu sektora finansów publicznych do 
norm unijnych. Przejrzystość finansów publicznych ma w obecnej, trudnej sytuacji ekonomicznej duże znaczenie.

Szczególny niepokój budzi stale zwiększające się zadłużenie sektora finansów publicznych. Na koniec 2009 r. wyniosło 
669,9 mld zł. Jego relacja do PKB osiągnęła 49,8%, zbliżając się do poziomu, którego przekroczenie oznacza uruchomienie 
procedur ostrożnościowych i sanacyjnych. W przeliczeniu na jednego mieszkańca zadłużenie wyniosło 17,5 tys. zł, a koszty 
obsługi wynoszą już 800 mln zł rocznie. Do utrzymania zadłużenia poniżej 50% PKB przyczyniło się sfinansowanie części 
potrzeb pożyczkowych budżetu państwa środkami zaliczek z UE oraz przeniesienie części wydatków na inwestycje drogowe 
do Krajowego Funduszu Drogowego.

W 2009 r. miał też miejsce najwyższy od kilku lat roczny przyrost kosztów obsługi długu publicznego – wyniosły one 32 mld 
zł, tj. o 7 mld więcej niż w roku poprzednim. Przyczyną wzrostu było zwiększenie zadłużenia Skarbu Państwa oraz osłabienie 
złotego. Koszty obsługi długu były wyższe niż deficyt budżetu państwa i wzrosły w stosunku do 2008 r. o 28,3%.

Dochody budżetu państwa (274,2 mld zł) były wyższe o 0,5% od prognozy przyjętej w zmienionej ustawie budżetowej, 
z tym jednak, że dochody ze środków UE i innych źródeł pomocy zagranicznej były niższe od planowanych. Niższe od pla-
nowanych były też wpływy z ceł. Dochody, w porównaniu z rokiem poprzednim, wskutek spowolnienia wzrostu oraz zmian 
systemowych w podatku dochodowym od osób fizycznych i w podatku od towarów i usług, zmniejszyły się do 215 mld zł. 
Znacznie wzrosły natomiast dochody niepodatkowe i ze środków UE.  

Zaległości podatkowe wzrosły o 6,9%, wynosząc na koniec 2009 r. w podatku VAT – 10 mld zł, a z tytułu akcyzy – 4 mld 
zł, PIT - 3 mld zł i CIT - prawie 1 mld zł. I choć nastąpiła poprawa egzekucji zaległości, to w tej dziedzinie wciąż pozostaje wiele 
do zrobienia – stwierdził Prezes NIK. 

Wydatki budżetowe wyniosły 298 mld zł, wzrastając – mimo wprowadzonych oszczędności – o 7%. Najbardziej wzrosły 
wydatki na obsługę długu publicznego i na finansowanie projektów realizowanych z udziałem środków unijnych. Wydatki ma-
jątkowe wzrosły, w porównaniu z 2008 r., o 18%. Wzrost osiągnięto m.in. dzięki zwiększonej absorpcji środków unijnych.  

Niższa realizacja dochodów wymusiła ograniczenie wydatków. Było ono konieczne i zostało – jak podkreślił Prezes NIK 
– wprowadzone zgodnie z prawem. Wpłynęło jednak niekorzystnie na realizację programów wieloletnich. Największe ogra-
niczenie, w stosunku do ustawy budżetowej ze stycznia 2009 r., wystąpiło w częściach: obrona narodowa, transport, sprawy 
wewnętrzne i obsługa długu krajowego. Nowelizacja ustawy budżetowej nie objęła wydatków w części: obrona narodowa ze 
względu na ustawę o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sił Zbrojnych RP, której przepisy stanowią, 
że na finansowanie potrzeb obronnych przeznacza się coroczne wydatki w wysokości nie mniejszej niż 1,95% PKB. Niemniej 
jednak minister obrony narodowej dokonał, na polecenie Rady Ministrów, przeglądu wydatków i zdecydował o wstrzymaniu 
lub ograniczeniu realizacji niektórych zadań, a następnie wprowadził blokadę wydatków na 1,7 mld zł. Skutkiem oszczędności 
w wydatkach na obronę narodową i bezpieczeństwo publiczne było spowolnienie realizacji zadań modernizacyjnych – mówił 
Prezes NIK. 

Zwrócił on uwagę, że zastosowana metoda ustalania oszczędności i zmniejszania nierównowagi budżetowej została po 
raz kolejny wymuszona brakiem istotnych działań na rzecz systemowego uporządkowania finansów publicznych. Na pozytyw-
ną ocenę zasługuje natomiast zamknięcie tak trudnego roku budżetowego bez wzrostu zobowiązań wymagalnych i bez tzw. 
wydatków niewygasających.

NIK zbadała także wprowadzenie przez Sejm czasowego ograniczenia podwyższania wynagrodzeń osobom zajmują-
cym kierownicze stanowiska państwowe oraz wypłacania im nagród. Niektórzy dysponenci nie dostosowali się do tych reguł. 
Prawie we wszystkich ministerstwach oraz urzędach centralnych ministrowie, wiceministrowie, prezesi lub kierownicy tych 
urzędów zarabiają – jak stwierdziła NIK – w większości mniej, niż podlegli im dyrektorzy. Owa dysproporcja wynagrodzeń, 
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traktowana już niemalże systemowo, nie wydaje się być racjonalną. Osoby na kierowniczych stanowiskach państwowych, po-
dejmujący często decyzje o kluczowym znaczeniu dla państwa i ponoszący nieporównywalnie większą odpowiedzialność niż 
ich podwładni, często konstytucyjną, właśnie ze względów systemowych nie powinni zarabiać od nich mniej – zaakcentował  
Prezes NIK. Tę dysproporcję próbowano, przynajmniej częściowo, likwidować przez przyznawanie nagród. Ponieważ Sejm 
RP ustawą wprowadził roczny zakaz ich przyznawania, NIK konstatuje jak wyżej. Niemniej jednak podkreśla pilną potrzebę 
kompleksowego uregulowania zasad wynagradzania osób zajmujących kierownicze stanowiska państwowe.

W znacznym stopniu nie został wykonany plan prywatyzacji. Warunki do prywatyzacji w minionym roku – jak podkreślił 
Prezes NIK – nie były jednak sprzyjające, w związku czym NIK uznała, że część decyzji wstrzymujących prywatyzacje była 
racjonalna. Zauważył jednak, że w planie umieszczono sprzedaż spółek, które nie były do tego przygotowane i bez względu na 
sytuację ekonomiczną nie mogły zostać sprywatyzowane z uwagi na nieprzeprowadzenie procedur, które dla przygotowania 
prywatyzacji są niezbędne.

Dynamika wydatków państwowych funduszy celowych wyprzedzała dynamikę przychodów – wynik był ujemny i wyniósł 
9,9 mld zł. Wynik ten był gorszy niż rok wcześniej – fundusze osiągnęły wynik dodatni w wysokości 5,7 mld zł. W ocenie NIK, 
w trudnej sytuacji był FUS, który nie był w stanie pokryć z przychodów zwiększonych wydatków. Dotacja z budżetu była niższa 
niż w latach poprzednich, co zmusiło fundusz do zaciągnięcia kredytów w bankach komercyjnych na kwotę 4 mld zł. FUS 
otrzymał też nieoprocentowaną pożyczkę z budżetu państwa w kwocie 5,5 mld zł.  

Na pozytywną ocenę zasługuje poziom wykorzystania środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej. Prezes NIK 
podkreślił równocześnie konieczność zapewnienia właściwej alokacji środków przyznanych Polsce na lata 2007-2013. Zwięk-
szyło się dodatnie saldo bieżących rozliczeń Polski z UE – 26,7 mld zł wobec 14,7 mld zł w 2008 r. Do budżetu unijnego 
Polska wpłaciła 13,4 mld zł, a otrzymała 40,2 mld zł. Mimo że napływ środków był o 12% niższy niż zaplanowano w ustawie 
budżetowej, był jednak zdecydowanie wyższy niż rok wcześniej. 

Odnosząc się do realizacji założeń polityki pieniężnej w 2009 r. Prezes NIK stwierdził, że organy NBP, w tym Rada Poli-
tyki Pieniężnej, podejmowały działania zgodne z uchwalonymi założeniami polityki pieniężnej i odpowiednie do występującej 
sytuacji. W 2009 r. kontynuowano realizację ciągłego celu inflacyjnego. Inflacja mierzona wskaźnikiem cen towarów i usług 
konsumpcyjnych w całym roku kształtowała się powyżej tego celu, wykraczając poza wyznaczony przedział odchyleń. Wzrost 
inflacji był głównie skutkiem zmian cen nośników energii, wyrobów akcyzowych, w tym napojów alkoholowych i wyrobów 
tytoniowych, a także cen żywności i napojów bezalkoholowych. Czynniki te – wskazał Prezes NIK – pozostawały poza bezpo-
średnim oddziaływaniem polityki pieniężnej, Średnioroczny wzrost cen wyniósł 3,5% i był niższy niż w roku poprzednim.

Do czerwca stopy procentowe obniżono o 1,5 pkt procentowego. Tym samym nastąpiło złagodzenie polityki monetarnej. 
Ograniczeniu presji inflacyjnej sprzyjało obniżenie popytu wewnętrznego i silny spadek jednostkowych kosztów pracy, a także 
utrudniony dostęp do kredytów z uwagi na zaostrzenie już w IV kwartale 2008 r. warunków kredytowych przez banki.

Wykonanie budżetu państwa we wszystkich jego częściach, a także wykonanie planów finansowych państwowych fun-
duszy celowych i agencji rządowych, NIK oceniła pozytywnie lub pozytywnie z zastrzeżeniami. Kontrolę wykonania budżetu 
państwa NIK przeprowadziła w 371 jednostkach. Zmniejszyła się – jak zaznaczył Prezes NIK – liczba nieprawidłowości stwier-
dzonych w toku kontroli u dysponentów środków budżetowych. Mniej było też zastrzeżeń do rocznych sprawozdań budże-
towych. Poprawiła się rzetelność ksiąg rachunkowych, przy czym liczba nieprawidłowości była znacznie niższa w wypadku 
jednostek powtórnie kontrolowanych. 

Podkreślając, że kwoty dochodów, wydatków i deficytu podane w Sprawozdaniu Rady Ministrów z wykonania budżetu 
państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r. stanowią sumę kwot wykazanych w sprawozdaniach budżetowych 
dysponentów poszczególnych części, co zostało potwierdzone badaniem tych sprawozdań, Prezes NIK stwierdził, że sprawo-
zdanie to przedstawia prawdziwy obraz wykonania budżetu w zakresie dochodów, wydatków oraz należności i zobowiązań. 
Biorąc powyższe pod uwagę, Kolegium NIK w czerwcu 2010 r. podjęło uchwałę, w której wyraziło pozytywną opinię w sprawie 
udzielenia Radzie Ministrów absolutorium za 2009 r.

Sprawozdanie z działalności NIK w 2009 r.

Przedstawiając Sprawozdanie Prezes NIK podkreślił, że oprócz relacji o działalności kontrolnej dokument ten zawiera 
również wiele informacji o NIK jako instytucji, której pracownicy realizują zadania najwyższego organu kontroli w państwie.

W minionym roku kontrole koncentrowały się wokół głównych kierunków, przyjętych na lata 2009-2011 przez Kolegium 
NIK. Tymi kierunkami były: państwo sprawne i przyjazne obywatelowi, państwo efektywnie zarządzające zasobami publicznymi 
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oraz Polska w Unii Europejskiej. Podczas każdej kontroli kontrolerzy zwracali również uwagę na występowanie mechanizmów 
umożliwiających lub ułatwiających zaistnienie korupcji, a także sprawdzali funkcjonowanie systemów kontroli wewnętrznej.

Kontrole przedstawiają zróżnicowany obraz stanu spraw publicznych. Wprawdzie procesy decydujące o stanie państwa, 
jego kondycji, sprawności instytucjonalnej, nie przebiegały wyraźnie sprawniej w porównaniu z latami poprzednimi, jednak 
należy zauważyć pewną poprawę w niektórych dziedzinach. Odnosząc się do ustaleń kontroli zrealizowanych w ramach kie-
runku pn. Państwo sprawne i przyjazne obywatelowi Prezes NIK stwierdził, że poza zdarzeniami jednostkowymi nie ujawniły 
one zachowań ewidentnie nagannych, takich które byłyby przypadkami bezkarnego łamania konstytucyjnych praw obywateli, 
ograniczania ich swobód, jaskrawego przekraczania przez urzędy i służby publiczne ich ustawowych kompetencji, lekcewa-
żenia interesów obywateli na wielką skalę, czy też działań im szczególnie nieprzyjaznych. Jednak to nie oznacza – podkreślił 
– że państwo funkcjonuje jako całość w sposób w pełni zadowalający. Ciągle życzliwy stosunek do obywatela znajduje swój 
wyraz bardziej w sferze deklaracji, niż w rzeczywistym funkcjonowaniu wielu urzędów i instytucji. Aktualna nadal jest potrzeba 
dalszej, istotnej poprawy funkcjonowania administracji, zwłaszcza tam, gdzie bezpośrednio służy ona obywatelowi.

NIK kierowała uwagi pod adresem organów administracji rządowej ze względu na niepełną realizację rządowych progra-
mów. Wymienić można niepełną realizację takich inicjatyw, jak: stworzenie elektronicznej platformy usług administracji pu-
blicznej, projektów związanych z rozbudową i modernizacją infrastruktury drogowej i kolejowej, opracowanie spójnej koncepcji 
funkcjonowania ratownictwa wodnego, czy też zapewnienie niezbędnej sprawności w działaniach organów podatkowych.

Opieszale – jak stwierdził Prezes NIK – przebiegały prace nad uruchomieniem elektronicznej platformy usług administra-
cji publicznej, umożliwiającej wymianę dokumentów drogą elektroniczną. Próby kompleksowego zinformatyzowania działań 
administracji i służb publicznych nie wyszły poza aglomerację warszawską. Tymczasem w założeniach utworzenie ogólno-
krajowej sieci teleinformatycznej miało połączyć 10 tys. urzędów i instytucji oraz umożliwić przesyłanie drogą elektroniczną 
różnorodnych danych i informacji.

Dostrzec jednak należy obszary funkcjonowania państwa, w których nastąpiła poprawa obsługi obywateli – przekonywał 
Prezes NIK. Np. sprawniej rozpoznawane były przez sądy powszechne wnioski o założenie bądź wpis do ksiąg wieczystych. 
Zauważalne efekty przyniosła działalność powiatowych i miejskich rzeczników konsumentów, wpływając pozytywnie na kształ-
towanie się świadomości obywateli i poczucie posiadania określonych praw. Pozytywne rezultaty przyniosła także realizacja 
niektórych zadań związanych z pomocą społeczną.

Od dłuższego czasu krytyczne uwagi budzi system publicznej ochrony zdrowia – stwierdził Prezes NIK. Ten wrażliwy 
społecznie obszar, decydujący w znacznej mierze o jakości życia, w dalszym ciągu nie nabrał w pełni kształtu stabilnego. 
Funkcjonowanie systemu wymagało niejednokrotnie stosowania środków doraźnych, niemających oparcia w obowiązujących 
przepisach. Przykładem może być sposób finansowania przez NFZ świadczeń, niejednokrotnie udzielanych dla ratowania 
życia, ponad limit ustalony w umowach. Nie został bowiem wypracowany systemowy sposób zapłaty za takie świadczenia. 

Dbałość o jakość kontroli i przydatność ich wyników jest jednym z celów strategii NIK. Opinie formułowane na ich podsta-
wie, sygnalizujące nieprawidłowości i zagrożenia, powinny być podstawą działań naprawczych. Niekiedy obserwujemy jednak 
brak reakcji na wyniki kontroli i wnioski. W wypadku ujawnienia nieprawidłowości sugerujemy, jak im zaradzić, nie posiadamy 
natomiast uprawnień władczych – wyjaśniał Prezes NIK. Np. w wyniku kontroli za niewystarczająco skuteczny uznaliśmy nad-
zór nad wszystkimi działaniami związanymi z ochroną przeciwpowodziową w województwach małopolskim i świętokrzyskim. 
Wskutek zaniedbań organów administracji publicznej nie zostały opracowane plany ochrony przeciwpowodziowej dla tego re-
gionu. Nie były też utrzymywane w należytym stanie cieki wodne i budowle służące ochronie, w tym wały przeciwpowodziowe. 
Kontrolowanych informowaliśmy o tym już jesienią 2009 r. Przed konsekwencjami zaniedbań w tej dziedzinie NIK ostrzegała 
od wielu lat. Już na trzy lata przed powodzią z 1997 r. alarmowaliśmy, że wiele z wymaganych ustawami działań jest zanie-
dbywanych. Powódź z lat 90. niestety zweryfikowała wiele tych zaniedbań. Po tamtej, jak też po wielu innych powodziach, 
zwracano uwagę na to, jak realizowane są programy naprawcze. Np. ocenialiśmy realizację wieloletniego programu dla Odry, 
powstałego po tej katastrofalnej, wielkiej powodzi w 1997 r. Niestety, niedawne dramatyczne wydarzenia po raz kolejny poka-
zały, że zaniedbania w tym obszarze mają bolesne skutki.

Za pozytywny przykład można natomiast uznać na ogół sprawne usuwanie skutków katastrof. Ostatnio w wyniku przepro-
wadzonej przez nas kontroli pozytywnie oceniono  działania administracji podjęte w celu udzielenia pomocy poszkodowanym 
przez tornado, które w 2008 r. nawiedziło województwa opolskie i śląskie. Bardzo szybko uruchomiono środki na zaspokojenie 
niezbędnych potrzeb. Wykorzystano je zgodnie z przeznaczeniem na odbudowę lub remont budynków mieszkalnych, potrze-
by bytowe oraz na pomoc dla rodzin, a następnie rzetelnie te środki rozliczono.
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Kontrole prowadzone w ramach kierunku określanego jako Państwo efektywnie zarządzające zasobami publicznymi 
miały odpowiedzieć na pytanie, czy i na ile efektywność jest zasadą, jaką państwo kieruje się w swoich działaniach. 
Z zakończonej kontroli pozyskiwania dochodów dla budżetu państwa i jednostek samorządowych wynika, iż ciągle 
w stopniu niewystarczającym są wykorzystywane wszystkie istniejące ku temu możliwości.  Zjawisko to widoczne było 
nie tylko w działalności organów skarbowych przy poborze podatku dochodowego od osób prawnych, egzekwowaniu 
zaległości podatkowych i niepodatkowych, ale też w egzekucji podatków i opłat, dla ustalenia i pobierania których właś-
ciwe są organy gmin.

Kontrole NIK dostarczyły zarówno pozytywnych, jak i negatywnych przykładów gospodarowania środkami publicznymi 
w jednostkach sektora finansów publicznych. Do pierwszych zaliczyć można wykorzystanie środków na umarzanie wierzytel-
ności Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, przejętych po funkcjonującym w latach 1992-1993 Funduszu Restruk-
turyzacji i Oddłużenia Rolnictwa. Także jednostki doradztwa rolniczego wykorzystywały środki publiczne w sposób oszczędny 
i gospodarny, a ich działalność była pomocna rolnikom w spełnianiu warunków umożliwiających skorzystanie ze środków eu-
ropejskich. Natomiast nie zawsze efektywnie wykorzystywano środki na przedsięwzięcia inwestycyjne. Od wielu lat NIK ujaw-
nia nieprawidłowości praktycznie na wszystkich etapach procesu inwestycyjnego. Kontrole zakończone w 2009 po raz kolejny 
ujawniają nieprawidłowości w planowaniu i prowadzeniu prac przygotowawczych, przy podejmowaniu decyzji lokalizacyjnych, 
a także przy wyłanianiu wykonawców, prowadzeniu robót oraz odbiorze i rozliczaniu inwestycji.

Jedną z podstawowych przyczyn niepowodzeń była niekonsekwencja w osiąganiu założonych celów – stwierdził Prezes 
NIK. Jaskrawym tego przykładem są opieszałe działania organów zaangażowanych w przekształcenia własnościowe. Wyniki 
wielu kontroli z lat poprzednich, a także zakończonych w ubiegłym roku, wskazują, że zaniedbania w przekształceniach, re-
strukturyzowaniu zakładów przynoszą niekorzystne efekty, nie tylko ekonomiczne, ale również społeczne. W tym kontekście 
można wymienić zaniedbania w restrukturyzacji wielkich przedsiębiorstw lub całych segmentów gospodarki, takich jak sektor 
elektroenergetyczny, transport kolejowy czy przemysł stoczniowy. Kontrole NIK dostarczyły dowodów na niewłaściwy przebieg 
procesów restrukturyzacyjnych i przygotowania wielkich przedsiębiorstw do prywatyzacji.  Brakowało również wiedzy co do 
celowości utrzymywania specjalnych stref ekonomicznych oraz kierunku, w jakim one obecnie ewoluują.  W sposób niejasny 
określono cele, jakim winien służyć Fundusz Inicjatyw Obywatelskich. Własnemu losowi pozostawiono atrakcyjny teren zespo-
łu Torów Wyścigów Konnych na warszawskim Służewcu. Dopuszczono, by zabytkowe obiekty popadały w ruinę, a organizacja 
wyścigów zamiast zysków przynosiła straty.

Kontrole zakończone w 2009 r. świadczą o tym, że efektywność nie jest cechą dominującą w zarządzaniu zasobami pu-
blicznymi. Do tym większej odpowiedzialności za prawidłowe gospodarowanie publicznymi środkami i majątkiem powinny się 
zatem poczuwać organy, instytucje i komórki powołane do nadzoru i kontroli. Były przypadki, że nadzorujący w ciągu kilku lat 
nie przeprowadził ani jednej kontroli w podległych mu podmiotach lub tolerował niedbałe wykonywanie zadań, nieprzestrze-
ganie przepisów, procedur i terminów.

Na zakończenie wątku kontrolnego Prezes NIK przekazał kilka refleksji, związanych z funkcjonowaniem Polski w Unii 
Europejskiej. Dostosowanie prawa do wymogów unijnych jest procesem długotrwałym, zapoczątkowanym w okresie, kie-
dy Polska jeszcze ubiegała się o członkostwo w Unii – mówił. Przeprowadzone w tamtym czasie kontrole, jak również te 
z ostatnich lat dowodzą, że przyswojenie dorobku prawnego Wspólnot Europejskich, przyjęcie przepisów i zaadaptowanie 
ich do polskiego systemu legislacyjnego nie oznacza, że automatycznie stają się one powszechnie honorowaną normą. Np. 
w wypadku zintegrowanych pozwoleń na korzystanie ze środowiska unijna dyrektywa przeniesiona została do prawa krajowe-
go, jednak znaczna część organów administracji publicznej nawet nie dysponowała pełnymi informacjami o zlokalizowanych 
na ich terenie instalacjach, które zobowiązane były uzyskać takie pozwolenia.

Rok 2009 był rokiem globalnego kryzysu, którego symptomy pojawiły się także w Polsce – kontynuował Prezes NIK. 
Trzeba powiedzieć, że obiektywne przyczyny związane z pogarszającą się koniunkturą wpłynęły na nasilenie się takich nie-
korzystnych zjawisk, jak spadek wpływów z podatków i opłat oraz wzrost stopy bezrobocia.  Mniejsze wpływy powodowały, 
że brakowało środków na finansowanie projektów i programów przyjętych do realizacji we wcześniejszych okresach. Na tym 
tle trzeba pozytywnie odnotować postęp w wykorzystaniu środków finansowych Unii Europejskiej, przekazywanych Polsce 
w ramach funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności oraz płatności związanych ze wspólną polityką rolną. Efektem lep-
szego zarządzania programami operacyjnymi i sprawniejszej realizacji projektów była poprawa absorpcji środków unijnych. 
Mimo opóźnień, na które NIK wskazywała w kolejnych kontrolach, dzięki podjętym środkom zaradczym Polska wykorzystała 
dostępne środki z alokacji na lata 2004-2006.
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Szczególną uwagę przykłada NIK do realizacji wniosków przedstawianych adresatom wystąpień pokontrolnych. Sposób 
wykonywania wniosków jest badany podczas każdej kolejnej kontroli, zaś wyniki badań są uwzględniane w ogólnej ocenie 
działalności skontrolowanego podmiotu. Narzędziem sprawdzania efektów działalności kontrolnej są kontrole sprawdzające. 
Ważne miejsce wśród efektów kontroli zajmują, adresowane do ustawodawcy i rządu, wnioski legislacyjne postulujące na-
prawienie błędów wpływających negatywnie na kontrolowaną działalność, a jednocześnie podważających zaufanie obywateli 
do państwa. Akcentując wsparcie, jakie NIK uzyskuje w tej sprawie ze strony komisji sejmowych, Prezes NIK zaznaczył, że 
wnioski te nie spotykają się na ogół z zadowalającym odzewem organów, do których są kierowane. W 2009 r. NIK przedsta-
wiła 65 wniosków de lege ferenda. W 48 z nich zawarto postulaty nowelizacji przepisów rangi ustawowej, w 16 wnioskowano 
o dokonanie zmian w rozporządzeniach, a jeden dotyczył wydania brakującego rozporządzenia. Zrealizowano w pełni tylko 
dwa z tych wniosków, dwa kolejne zostały zrealizowane częściowo.

W wypadku stwierdzenia faktów uzasadniających podejrzenie popełnienia przestępstwa lub wykroczenia, NIK kieruje 
zawiadomienia do prokuratury lub innych organów ścigania. W 2009 r. przekazano tym organom 143 zawiadomienia. 
Ponadto rzecznikom dyscypliny finansów publicznych przekazano 215 zawiadomień w sprawach dotyczących naruszenia 
tej dyscypliny.

W 2009 r. NIK zakończyła 175 kontroli planowych, w tym 96 kontroli wykonania budżetu państwa. Te ostatnie stanowiły 
podstawę sporządzenia analizy wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej, na podstawie której Izba wyraziła 
opinię w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów. Nasi kontrolerzy przeprowadzili również wiele kontroli doraźnych, 
które dotyczyły 160 różnych zagadnień. Część z nich podjęto z inicjatywy posłów i senatorów. W ciągu całego 2009 r. skon-
trolowano ponad 2,6 tys. jednostek, a do kierowników skontrolowanych podmiotów oraz właściwych organów państwowych 
i samorządowych wysłano prawie 2,7 tys. wystąpień. Sejmowi, NIK przedłożyła 177 informacji o wynikach kontroli.

Ważne źródło wiedzy o nieprawidłowościach w funkcjonowaniu państwa stanowią skargi obywateli. W zeszłym roku na-
płynęło ich do NIK prawie 4,5 tys. Uzasadnione skargi stanowią impuls do podjęcia kontroli, a także służą wskazywaniu 
obszarów przyszłych badań kontrolnych.

Wyniki badań kontrolnych prezentowane są opinii publicznej. Obok współpracy z mediami i informowania za ich pośred-
nictwem obywateli o rezultatach kontroli, osoby zainteresowane mogą mieć bezpośredni wgląd w prace NIK, których wyniki 
prezentujemy na stronach Biuletynu Informacji Publicznej.

Chcąc kompetentnie oceniać pracę organów państwa i wyrażać uprawnione opinie o zachodzących procesach, dbamy 
o profesjonalny poziom naszej kadry kontrolerskiej – podkreślił Prezes NIK. Większość spośród ponad 1.200 kontrolerów ma 
wykształcenie prawnicze, administracyjne lub ekonomiczne. Wśród tej grupy zawodowej 71 osób posiada tytuł doktora. Kon-
sekwentnie od kilku lat stosujemy zasady publicznego naboru do pracy w oparciu o konkursowe postępowanie kwalifikacyjne. 
W 2009 r. na tej podstawie przyjęto do pracy na stanowiska kontrolerskie 33 osoby. Stanowiska dyrektorów, wicedyrektorów 
oraz doradców są obsadzane w ramach wewnętrznego postępowania konkursowego.

Jednym z wyznaczników skuteczności postępowania kontrolnego są finansowe rezultaty kontroli. NIK niejednokrotnie 
ujawnia fakty wydatkowania środków publicznych z naruszeniem prawa. W ubiegłym roku ujawnione finansowe lub sprawo-
zdawcze skutki nieprawidłowości oceniliśmy na 15,8 mld zł, zaś uzyskane korzyści finansowe wyniosły 741 mln zł. 

Odrębne miejsce w sprawozdaniu poświęcono wykonaniu budżetu NIK, pamiętając o tym, aby kryteria oceny przyjęte 
wobec kontrolowanych podmiotów stosować także względem siebie. Budżet, po stronie wydatków, w wysokości 239 min zł był 
niższy od kwoty uchwalonej przez Kolegium o ponad 7,2 mln zł. Nowelizacja ustawy budżetowej na rok 2010 zmniejszyła go 
o kolejne 4,5 mln zł. Wykonanie budżetu, już po raz drugi, przedstawiono w sprawozdaniu również w układzie zadaniowym. 
Budżet NIK, jak co roku, został poddany kontroli audytora wewnętrznego, według tych samych kryteriów, jakie stosujemy 
wobec innych podmiotów. 

W działalności Izby znaczące miejsce zajmowała współpraca z Sejmem. Na posiedzeniach plenarnych przedstawiono 
analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej oraz sprawozdanie z działalności w 2009 r., a także – dwu-
krotnie – stanowisko w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o NIK. Przedstawiciele NIK wzięli udział w 932 posiedze-
niach komisji i podkomisji sejmowych, prezentując wyniki kontroli. Szczególnie częste kontakty utrzymywaliśmy z Komisją ds. 
Kontroli Państwowej.

Przedstawiciele NIK uczestniczyli także w pracach legislacyjnych prowadzonych w innych komisjach sejmowych. Zgłasza-
li uwagi i przedstawiali stanowisko Izby zarówno w sprawach poselskich inicjatyw ustawodawczych, jak i projektów rządowych, 
szczególnie zaś tych, do których NIK przedkładała uwagi podczas wcześniejszych faz procesu legislacyjnego.
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W końcowej części wystąpienia Prezes NIK wspomniał także o działalności na arenie międzynarodowej. Najważniejsze 
wydarzenia związane były – jak podkreślił – z powierzoną NIK prezydencją w Zarządzie EUROSAI na lata 2008-2011. Poza 
tym NIK aktywnie uczestniczyła w działalności ogólnoświatowej organizacji najwyższych organów kontroli – INTOSAI, biorąc 
udział w pracach grup roboczych i zadaniowych, a także współpracując z innymi instytucjami i organizacjami europejskimi. 
Do priorytetowych dziedzin współpracy należały kontrole środków unijnych, ochrony środowiska, współpracy transgranicznej 
oraz związane z przygotowaniem finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej Euro 2012. Ciągle ważnym obszarem 
współpracy jest wymiana doświadczeń, inspirująca do podejmowania różnych kontroli, upowszechnianie dobrych praktyk oraz 
standardów INTOSAI. NIK aktywnie uczestniczyła też w pracach Komitetu Kontaktowego prezesów najwyższych organów 
kontroli państw członkowskich Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunału Obrachunkowego.

Sprawozdanie Komisji ds. Kontroli Państwowej o stanowisku Senatu RP 
w sprawie ustawy o zmianie ustawy o NIK

Odpowiadając na pytanie przewodniczącego Komisji ds. Kontroli Państwowej, dotyczące kosztów przeszkoleń pracow-
ników, które są konsekwencją zmian w procedurze kontrolnej przyjętych w ustawie o zmianie ustawy o NIK, wiceprezes NIK 
stwierdził, że Izba będzie musiała przeszkolić 1.200 kontrolerów i będzie to zadanie zarówno trudne, jak i kosztowne. Jeżeli 
nowelizacja ustawy o NIK zostanie uchwalona i wejdzie w życie, to NIK będzie musiała to zadanie wykonać i je wykona. Bę-
dzie ono jednak wymagało zmiany podejścia do kontroli, ponieważ dotychczasowa procedura, opierająca się o dwa dokumen-
ty (protokół i wystąpienie) funkcjonowała na podstawie zupełnie innej filozofii, niż ta, która będzie obowiązywać w momencie 
wprowadzenia nowej procedury. Nie mamy – jak stwierdził – doświadczeń w prowadzeniu kontroli w ten sposób. Zanim obją-
łem funkcję wiceprezesa, byłem kontrolerem i wielokrotnie zastanawiałem się nad tym, jak po dokonanych zmianach będzie 
przebiegał proces ustalania wyników kontroli w kontrolowanych jednostkach, jakie będą tego konsekwencje na etapie uzgod-
nień wewnętrznych w NIK, w jaki sposób można będzie doprowadzić do stanu pozwalającego osiągnąć efekt, który będzie 
nie gorszy niż dzisiaj, czyli pokazać stan faktyczny państwa i przygotować dla Sejmu wiarygodne materiały na ten temat. 
Aby można było wykonywać to w sposób podobny i osiągać zadowalające wyniki, rzeczywiście będziemy musieli przeszkolić 
znaczną liczbę pracowników. I będą na to potrzebne środki. Ustawa przewiduje vacatio legis w tym zakresie i w tym czasie 
zrobimy wszystko, co jest możliwe, aby dostosować nasze umiejętności do wymagań przyjętych w nowelizacji ustawy. Jednak 
będzie to trudne zadanie.

Odpowiadając na kolejne pytanie o merytoryczne uzasadnienie rozwiązania polegającego na utracie przez wicepreze-
sów pracy z chwilą wejścia nowelizacji ustawy w życie, stwierdził, że z racji pełnionej funkcji nie może wypowiadać się o tym 
rozwiązaniu. Zaznaczył jedynie, że do tej pory, co dotyczy również okresu, w którym te propozycje były przygotowywane, 
w przekonaniu Prezesa NIK, nie było wątpliwości co do jakości pracy poszczególnych członków kierownictwa Izby oraz spo-
sobu pracy całego kierownictwa NIK.

Prezentowanie wyników kontroli na posiedzeniach komisji sejmowych

W 2010 r. przedstawiciele NIK uczestniczyli w posiedzeniach komisji sejmowych, prezentując m.in. ustalenia kontroli do-
tyczące następujących dziedzin funkcjonowania państwa:

1) budżet i finanse publiczne: wykonanie budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2009 r. (oprócz analizy za-
prezentowano oceny i wnioski zawarte w 94 informacjach o wynikach kontroli poszczególnych części budżetowych, planów 
finansowych państwowych funduszów celowych i agencji); pobór podatku dochodowego od osób fizycznych; gospodaro-
wanie środkami funduszu leśnego; realizacja zadań nadawcy publicznego oraz gospodarowanie mieniem przez Telewizję 
Polską SA;

2) administracja publiczna, członkostwo RP w Unii Europejskiej, rozwój regionalny: realizacja zadań w ramach 
przygotowań organów administracji rządowej do sprawowania przez RP przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej; realiza-
cja zadania zamknięcia pomocy finansowej z funduszy strukturalnych w perspektywie budżetowej 2004-2006; przygotowanie 
Polski do organizacji finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012; realizacja zadań wynikających 
z ustawy o usługach turystycznych przez marszałków województw, na terenie których leżą miasta zgłoszone do organizacji 
finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012; realizacja inwestycji sportowych przez wybrane jed-
nostki samorządu terytorialnego województwa wielkopolskiego; wywiązywanie się organów samorządu terytorialnego z zadań 
na rzecz pomocy osobom uprawnionym do alimentów;
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3) gospodarka, Skarb Państwa i prywatyzacja: prawidłowość działań Gliwickiej Agencji Turystycznej SA w Gliwicach, 
w celu zapewnienia efektywnego wykorzystania majątku Skarbu Państwa dla organizacji turystyki zimowej 2004-2006; re-
strukturyzacja sektora elektroenergetyki od 2005 r. oraz bezpieczeństwo sieci energetycznych; sprawowanie nadzoru właści-
cielskiego w spółkach z większościowym udziałem Skarbu Państwa; realizacja strategii prywatyzacji uzdrowiskowych spółek 
Skarbu Państwa; restrukturyzacja Krajowej Spółki Cukrowej SA; zabezpieczenie interesu publicznego w związku z realizacją 
tzw. ustawy kompensacyjnej wobec Stoczni Gdynia SA oraz Stoczni Szczecińskiej Nowa sp. z o.o.;

4) komunikacja, łączność i systemy transportowe: sprawowanie przez starostów nadzoru nad stacjami diagnostycz-
nymi dopuszczającymi pojazdy samochodowe do ruchu drogowego; działalność państwowego przedsiębiorstwa użyteczności 
publicznej „Poczta Polska”, z uwzględnieniem przepływów finansowych i jakości świadczonych usług; funkcjonowanie orga-
nów administracji rządowej w zakresie tworzenia warunków prawnoorganizacyjnych szkolenia kierowców wykonujących prze-
wozy drogowe osób i rzeczy oraz sprawowania nadzoru nad tą działalnością; działania podejmowane na rzecz usprawnienia 
systemu transportowego w największych miastach w Polsce;

5) edukacja, nauka i dziedzictwo narodowe: kształcenie osób dorosłych na tle potrzeb rynku pracy; wychowanie fizycz-
ne i sport w szkołach publicznych; efekty realizacji projektów edukacyjnych Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwój 
Zasobów Ludzkich; realizacja zadań wynikających z ustawy o mniejszościach narodowych i etnicznych;

6) obrona narodowa i bezpieczeństwo wewnętrzne: stan organizacji i wyposażenia jednostek administracji celnej; 
funkcjonowanie numeru ratunkowego 112 na terenie Polski; funkcjonowanie ratownictwa wodnego; ochrona przeciwpowo-
dziowa w województwie małopolskim i świętokrzyskim; stan realizacji inwestycji podjętych w ramach „Programu inwestycyjne-
go NATO w dziedzinie bezpieczeństwa”;

7) praca, zabezpieczenie społeczne, ochrona zdrowia, turystyka: realizacja zakupów sprzętu medycznego i leków 
przez szpitale kliniczne oraz finansowanie przez dostawców różnych sfer działalności tych szpitali; funkcjonowanie zakładów 
opiekuńczo-leczniczych; dostępność wybranych świadczeń opieki zdrowotnej; system kształcenia oraz przygotowania do za-
wodów pielęgniarki, położnej i ratownika medycznego; stan techniczny obiektów użytkowanych przez publiczne zakłady opieki 
zdrowotnej;

8) środowisko, rolnictwo i zagospodarowanie przestrzenne: realizacja wybranych zadań wynikających z postanowień 
Ramowej Konwencji Narodów Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu; funkcjonowanie nadzoru geodezyjnego i kartograficz-
nego; realizacja programu zwalczania choroby Aujeszkyego u świń; zapewnienie obywatelom udziału w postępowaniach do-
tyczących ochrony środowiska; zapewnienie warunków dla prawidłowego funkcjonowania rodzinnych ogrodów działkowych; 
zarządzanie programami poprawy jakości środowiska współfinansowanymi ze środków Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego dla Województwa Pomorskiego na lata 2007-2013.

Współpraca z Komisją ds. Kontroli Państwowej

Wykonując obowiązki określone w Regulaminie Sejmu RP, NIK bieżąco przedkładała Komisji ds. Kontroli Państwowej11 
informacje o wynikach kontroli. Przedłożyła też Analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2009 r., 
Sprawozdanie z działalności NIK w 2009 r., Plan pracy NIK na 2011 r. wraz z informacją o wykorzystaniu w Planie sugestii 
tematów kontroli zgłoszonych przez Marszałka Sejmu RP, Projekt budżetu NIK na 2011 r. W związku z zaplanowaną tematyką 
posiedzeń Komisji, NIK przedłożyła też Informację o skargach i wnioskach, skierowanych do NIK w 2009 r.

Dokumenty te prezentowali na kolejnych posiedzeniach Komisji Prezes NIK, wiceprezesi i dyrektor generalny. Analiza 
wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2009 r. rozpatrzona została łącznie z Informacją o wykonaniu bu-
dżetu NIK w cz. 07; Sprawozdanie z działalności NIK w 2009 r. – łącznie z opiniami poszczególnych komisji sejmowych; Pro-
jekt budżetu NIK na 2011 r. w powiązaniu z projektem ustawy budżetowej na 2011 r. Dyrektorzy właściwych departamentów 
przedstawili również ocenę wykonania ustawy budżetowej na rok 2009 w cz. 12 – Państwowa Inspekcja Pracy oraz w cz. 80 
– regionalne izby obrachunkowe. Omówiono też, zgłoszone przez komisje sejmowe, sugestie tematów kontroli do Planu pracy 
NIK na 2011 r. – wiceprezesi NIK przedstawili wstępne stanowisko wobec proponowanych tematów. Ponadto, Prezes NIK 

11 Do właściwości Komisji ds. Kontroli Państwowej, zgodnie z Regulamin Sejmu RP stanowiącym załącznik do uchwały Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. (M. P z 2009 r. 

nr 5, poz. 47 ze zm.), należą m.in. sprawy działalności NIK, a w szczególności: opiniowanie planu pracy NIK oraz rocznego sprawozdania z działalności, projektu 

statutu, budżetu i sprawozdania z jego wykonania, opiniowanie innych rozstrzygnięć organów Sejmu oraz wniosków wynikających z ustawy o NIK, dokonywanie 

okresowych ocen działalności NIK, w tym analizy przeprowadzonych kontroli i stanu realizacji wystąpień pokontrolnych.
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przedstawił informację o zmianach w składzie osobowym Kolegium NIK, a wiceprezesi i dyrektorzy departamentów kontrol-
nych i delegatur zaprezentowali 13 informacji o wynikach kontroli.

1) Zgodnie z zaplanowanym tematem posiedzenia Komisji (w dniu 22 września 2010 r.), wiceprezes NIK zaprezen-
tował Informację o skargach i wnioskach, skierowanych do NIK w 2009 r. W 2009 r. wpłynęło 4,5 tys. skarg i wniosków 
(o 12,5% więcej niż w roku poprzednim). Miały one związek z działalnością zarówno podmiotów publicznych podlegają-
cych kontroli państwowej, jak i pozostających poza sferą oddziaływania kontrolnego NIK. Autorami skarg były zarówno 
osoby fizyczne, jak też przedstawiciele różnych społeczności: zakładów pracy, wspólnot mieszkaniowych, gmin, a także 
osoby wykonujące mandat społeczny: posłowie, eurodeputowani, senatorowie, radni oraz przedstawiciele władz związ-
ków i stowarzyszeń.  

Korespondencja skargowa kierowana do NIK – jak zaznaczył – różni się swym charakterem od skarg i wniosków kierowa-
nych do organów i urzędów administracji publicznej. Autorzy większości skarg proszą o przeprowadzenie kontroli wskazanych 
podmiotów – w ich odczuciu rezultatem skargi powinno być wszczęcie postępowania kontrolnego. Skarg na działalność pra-
cowników jest relatywnie niewiele. 

Skargi są dla NIK ważnym źródłem wiedzy o nieprawidłowościach występujących w funkcjonowaniu państwa. Sygnalizo-
wane zagrożenia i nieprawidłowości są wykorzystywane w planowaniu krótko- i długookresowym, mogą być także podstawą 
do podjęcia doraźnych kontroli. Charakteryzując skargi wiceprezes NIK zwrócił uwagę, że najwięcej z nich dotyczyło organów 
i urzędów administracji publicznej (ponad 1,4 tys., w większość na działalność organów i urzędów administracji samorządo-
wej. Drugą, pod względem liczebności, była grupa skarg z zarzutami nadużyć finansowych i gospodarczych oraz marnotra-
wienia mienia i publicznych środków finansowych. Skargi i wnioski zakwalifikowane do obu tych grup stanowiły 57% ogółu 
korespondencji.

Omawiając sposób postępowania z korespondencją skargową, wiceprezes NIK podał, że w wypadku 169 skarg podjęto 
postępowania kontrolne i wyjaśniające, kolejnych 129 spraw zakwalifikowano do zbadania w późniejszym terminie; 388 spraw, 
w których stawiane były zarzuty, a które nie mogły być wykorzystane w bieżących działaniach Izby, zakwalifikowano jako 
przydatne w przyszłej działalności kontrolnej. Do merytorycznego załatwienia przekazano właściwym instytucjom, takim jak 
Państwowa Inspekcja Pracy, urzędy kontroli skarbowej, Inspekcja Handlowa, regionalne izby obrachunkowe, spółdzielcze 
związki rewizyjne, rzecznicy praw – obywatelskich, konsumenckich, pacjenta, czy też właściwe urzędy nadzoru i kontroli 13% 
wszystkich spraw. Ponadto 15 skarg przekazano organom ścigania, uznając, że opisane w nich fakty mogą wskazywać na 
duże prawdopodobieństwo zaistnienia przestępstwa.

Wiceprezes NIK wspomniał też o sprawach kierowanych przez posłów, które zgodnie z obowiązującymi przepisami trak-
towane są priorytetowo. W 2009 r. zarejestrowano 84 sprawy wniesione przez parlamentarzystów, przy czym 92% z nich 
stanowiły wystąpienia o przeprowadzenie kontroli. NIK uwzględniła 62% poselskich wniosków, inne zaś zakwalifikowano do 
kontroli w terminie późniejszym; część nie mogła być uwzględniona, m.in. z uwagi na ograniczenia ustawowe, a 20 spraw Izba 
przekazała innym organom do zbadania.

2) Komisja ds. Kontroli Państwowej rozpatrzyła w minionym roku informacje o wynikach następujących kontroli: stanu 
technicznego obiektów użytkowanych przez publiczne zakłady opieki zdrowotnej; prowadzenia przez podmioty górnicze go-
spodarki remontowej maszyn i urządzeń; funkcjonowania organów administracji rządowej w zakresie tworzenia warunków 
prawnoorganizacyjnych szkolenia kierowców wykonujących przewozy drogowe osób i rzeczy oraz sprawowania nadzoru nad 
tą działalnością; funkcjonowania zakładów opiekuńczo-leczniczych; poboru podatku dochodowego od osób fizycznych; ochro-
ny przeciwpowodziowej w województwach małopolskim i świętokrzyskim; funkcjonowania nadzoru geodezyjnego i kartogra-
ficznego; dostępności wybranych świadczeń opieki zdrowotnej; realizacji zakupów sprzętu medycznego i leków przez szpitale 
kliniczne oraz finansowania przez dostawców różnych sfer działalności tych szpitali, w tym dotyczących badań klinicznych; 
systemu kształcenia oraz przygotowania do zawodów: pielęgniarki, położnej i ratownika medycznego; egzekwowania obo-
wiązków podatkowych i celnych od podmiotów prowadzących handel internetowy; działań podejmowanych na rzecz uspraw-
nienia systemu transportowego w największych miastach w Polsce; zapewnienia warunków dla prawidłowego funkcjonowania 
rodzinnych ogrodów działkowych.

3) Podzielając wnioski NIK z przeprowadzonych kontroli, Komisja uchwaliła dezyderaty:
– do Prezesa Rady Ministrów w sprawach: zwiększenia efektywności wykonywania przez samodzielne publiczne zakła-

dy opieki zdrowotnej obowiązków związanych z utrzymaniem w należytym stanie techniczno-użytkowym wykorzystywanych 
przez nie obiektów oraz zwiększenia efektywności działań służących poprawie ochrony przeciwpowodziowej;
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– do Ministra Infrastruktury w sprawie wprowadzenia zmian w przepisach ustawy o transporcie drogowym oraz w ustawie 
o ruchu drogowym, jak również w przepisach wykonawczych do tych ustaw – w celu polepszenia warunków prawnoorganiza-
cyjnych do przeprowadzenia szkolenia kierowców wykonujących przewozy drogowe osób i rzeczy;

– do Ministrów Zdrowia i Finansów w sprawie podjęcia działań mających na celu stworzenie spójnego systemu w zakresie 
dokonywania zakupów sprzętu medycznego, leków, wyrobów medycznych oraz regulujących prowadzenie, finansowanie, 
rozliczanie i kontrolę realizacji badań klinicznych w Polsce.

Udział w pracach legislacyjnych

NIK uczestniczy w procesie legislacyjnym związanym z poselskimi i rządowymi inicjatywami ustawodawczymi oraz przy-
gotowaniem projektów aktów wykonawczych do ustaw – przede wszystkim w sprawach mogących oddziaływać na uprawnie-
nia kontrolne NIK i wynikających z przedstawianych przez Izbę wniosków pokontrolnych.

Przedstawiciele NIK uczestniczyli w pracach legislacyjnych prowadzonych w komisjach Sejmu RP. Zgłaszali uwagi i przed-
stawiali stanowisko Izby, zarówno w sprawach poselskich inicjatyw ustawodawczych, jak i projektów rządowych wniesionych 
do Sejmu RP, szczególnie tych, do których Izba przedkładała uwagi podczas wcześniejszych faz procesu legislacyjnego.

W 2010 r. służby prawne reprezentowały NIK m.in. podczas prac Komisji Administracji i Spraw Wewnętrznych, rozpatrują-
cej sprawozdanie podkomisji nadzwyczajnej o rządowym projekcie ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz  podkomisji 
nadzwyczajnej rozpatrującej rządowy projekt ustawy o racjonalizacji zatrudnienia w państwowych jednostkach budżetowych 
i niektórych innych jednostkach sektora finansów publicznych w latach 2011-2013 (Komisje Administracji i Spraw Wewnętrz-
nych oraz Polityki Społecznej i Rodziny).

W 2010 r. NIK, w ramach uzgodnień międzyresortowych12, zaopiniowała 145 rządowych dokumentów (w 2009 r. – 204)13, 
z tego projekty 109 rozporządzeń, 15 ustaw oraz 21 innych projektów. W opiniach przedstawiono wnioski wynikające z prze-
prowadzanych kontroli, zgłoszono uwagi o charakterze prawnosystemowym i legislacyjnym. W wypadku niektórych dokumen-
tów Prezes NIK skierował wystąpienia bezpośrednio do członków Rady Ministrów lub innych organów. Spośród ważniejszych 
rządowych inicjatyw ustawodawczych – projektów aktów normatywnych, które były opiniowane w roku sprawozdawczym, 
wymienić należy:

1) Założenia do projektu ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych – główna uwaga NIK 
odnosiła się do rozwiązań dotyczących współpracy rzeczników dyscypliny finansów publicznych z organami kontroli (uprawnienia 
do przekazywania informacji o potrzebie przeprowadzenia kontroli, ze wskazaniem jej zakresu i celu). W kontekście ustrojo-
wej pozycji NIK, jako naczelnego organu kontroli państwowej, zwrócono więc uwagę, że jedynym podmiotem władnym zlecić 
NIK przeprowadzenie kontroli – decydując jednocześnie o jej celu i zakresie – jest Sejm i jego organy. Jako zbyt daleko idące 
w stosunku do NIK oceniono również projektowane rozwiązanie, polegające na nałożeniu obowiązku informowania rzecznika 
o możliwości przeprowadzenia kontroli, przewidywanym terminie jej zakończenia i wynikach kontroli. Ponieważ zakres i sposób 
przekazywania informacji przez NIK uregulowane zostały w art. 7-10 ustawy o NIK, uwagi NIK dotyczyły wyłączenia jej z kręgu 
organów, do których miałaby zastosowanie instytucja przewidywana w art. 59 ust. 5 i 6 projektu. Uwagi te zostały uwzględnione.

2) Założenia do projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo bankowe – skierowane do Ministra Finansów uwagi zwią-
zane były głównie z projektowanym wprowadzeniem do krajowego porządku prawnego instytucji podoutsourcingu usług 
bankowych. W założeniach nie określono jednak, czy czynności podoutsourcingu będą powierzane na podstawie umo-
wy agencyjnej, czy też na podstawie innej umowy. Ponadto nie doprecyzowano, jakie czynności insourcer będzie mógł 
powierzyć podoutsourcerowi oraz czy czynności podoutsourcingu będą powierzane w imieniu insourcera, czy też bez-
pośrednio bankowi. NIK sugerowała potrzebę uzupełnienia katalogu podmiotów obowiązanych w art. 104 ust. 1 ustawy 
Prawo bankowe do zachowania tajemnicy bankowej, przez objęcie nim podoutsourcerów, którym insourcerzy powierzyli 
wykonywanie niektórych czynności. Wskazano też na potrzebę zmiany przepisu art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy w taki 
sposób, aby insourcerzy i podoutsourcerzy byli obowiązani do udostępniania informacji stanowiącej tajemnicę bankową 
w zakresie niezbędnym do przeprowadzenia kontroli przez NIK (uwagi te nie zostały uwzględnione w zmodyfikowanym 
projekcie założeń, jako niezwiązane z warunkami i zasadami powierzania przez banki przedsiębiorcom czynności z za-
kresu działalności bankowej).

12 W trybie określonym uchwałą nr 49 Rady Ministrów z 19 marca 2002 r. – Regulaminem pracy Rady Ministrów. 

13 Nadesłane do NIK lub udostępnione na stronach internetowych właściwych organów.
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3) Projekt rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie sposobu i trybu przekształcenia gospodarstw pomocniczych jedno-
stek budżetowych w instytucje gospodarki budżetowej – zwrócono uwagę na niespójność proponowanych regulacji, tj. § 4 ust. 
2 z § 7, kolizji z § 4 ust. 1, a także na nieokreślenie zakresu ingerencji w wartość pasywów i aktywów oraz uprawnień i obo-
wiązków nowo utworzonej instytucji, co może mieć niekorzystny wpływ na rozliczanie zakończenia działalności gospodarstw 
pomocniczych (zamknięcia ksiąg rachunkowych, rachunków bankowych, sporządzanie sprawozdań), zgodnie z przepisami 
ustawy o rachunkowości oraz ustawy o finansach publicznych. Nie podzielono wprawdzie przedstawionych w stanowisku NIK 
wątpliwości co do zasad i trybu sporządzania rozliczenia związanego z zakończeniem działalności gospodarstwa pomocnicze-
go w aspekcie zapewnienia ciągłości realizacji zadań, jednak ze względu na konieczność jednoznacznego określenia przezna-
czenia pozostałych po przekształceniu gospodarstwa pomocniczego aktywów i pasywów uzupełniono § 7 ust. 1 projektu.
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W razie uzasadnionego podejrzenia popełnienia przestępstwa lub wykroczenia, NIK za-
wiadamia organ powołany do ścigania przestępstw lub wykroczeń oraz informuje o tym 
kierownika jednostki kontrolowanej lub kierownika jednostki nadrzędnej i właściwy organ 
państwowy lub samorządowy. Organy ścigania obowiązane są powiadomić NIK o wynikach 
postępowania. Izba posiada też prawo składania wniosków o ukaranie i zawiadomień 
w sprawach dotyczących naruszenia dyscypliny finansów publicznych15 oraz uprawnienie do 
przedstawiania w wystąpieniach pokontrolnych ocen wskazujących na niezasadność zajmo-
wania stanowiska lub pełnienia funkcji przez osoby odpowiedzialne za stwierdzone niepra-
widłowości16. Może również kierować do sądu wnioski przeciwko osobom uchylającym się od 
kontroli lub utrudniającym jej przeprowadzenie17.

Zawiadomienia o przestępstwach i wykroczeniach

Zawiadomienia w sprawie i przeciwko określonym osobom przekazuje się organom ścigania wówczas, gdy zachodzi uzasadnio-
ne podejrzenie, że zostało popełnione przestępstwo. Oceny dowodów dokonuje się na podstawie akt kontroli. Ujawnione nieprawid-
łowości nie zawsze odzwierciedlają całokształt bezprawnego działania. Dlatego też zebranie dowodów umożliwiających pełną ocenę 
zarzucanego czynu zabronionego, często przy użyciu technik i procedur operacyjnych, należy do organów ścigania.

Liczba zawiadomień i charakterystyka zarzutów

NIK przekazała w 2010 r. organom powołanym do ścigania przestępstw i wykroczeń18 208 zawiadomień (w 2009 r. 143 
zawiadomienia). Dane o liczbie zawiadomień, w podziale na poszczególne kategorie adresatów i w porównaniu z 2009 r., 
ilustruje tabela nr 7.

Tabela nr 7. 
Zawiadomienia do organów ścigania przestępstw i wykroczeń, skierowane przez NIK w latach 2009-2010

Lp.
Zawiadomienia (wnioski o ukaranie)
skierowane do:

2009 r. 2010 r.

Liczba
zawiadomień
(wniosków)

Struktura
(w %)

Liczba
zawiadomień
(wniosków)

Struktura
(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Prokuratura 101 70,6 104 50,0

2 Policja 4 2,8 26 12,5

3 Naczelnicy urzędów skarbowych 12 8,4 20 9,6

4 Inspektorzy nadzoru budowlanego 1/ 20 14,0 39 18,7

5 Państwowi inspektorzy pracy 1 0,7 1 0,5 

6 Prezes Urzędu Zamówień Publicznych 2 1,4 5 2,4

7 Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego 1 0,7 4 1,9

8 Szef Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego 1 0,7 - -

9 Starostowie powiatowi 1 0,7 - -

10 Marszałek województwa - - 2 1,0

11 Wojewódzki Inspektor Transportu Drogowego - - 1 0,5

12 Okręgowa Izba Inżynierów Budownictwa - - 5 2,4

13 Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej - - 1 0,5

X Razem 143 100,0 208 100,0

1/ Powiatowi i wojewódzcy.

15 Art. 63 ustawy o NIK.

16 Art. 60 ust. 3 i 4 ustawy o NIK.

17 Art. 98 ustawy o NIK.

18 Oraz innych czynów, za które przewidziana jest ustawowa odpowiedzialność.
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Zawiadomienia przekazane organom ścigania przestępstw 

Strukturę czynów zabronionych, które były podstawą przekazania w 2010 r. zawiadomień o podejrzeniu popełnienia prze-
stępstwa, ilustrują dane przedstawione w tabeli nr 8.

Tabela nr 8. 
Zawiadomienia o przestępstwach przekazane w 2010 r. organom ścigania 
(według rodzaju postawionych zarzutów)

Lp. Określenie czynu zabronionego i naruszonego przepisu rangi ustawowej

Zawiadomienia
w 2010 r.

Liczba 1/
Struktura

(w %)

1 2 3 4

1 Poświadczenie nieprawdy w dokumentach lub fałszowanie dokumentów oraz używanie tego rodzaju dokumen-
tów (art. 270, 271 i 273 Kk) 26 18,0

2 Przekroczenie uprawnień lub niedopełnienie obowiązków przez funkcjonariusza publicznego działającego 
na szkodę interesu publicznego lub prywatnego (art. 231 Kk) 26 18,0

3 Nieprowadzenie ksiąg rachunkowych, niesporządzenie sprawozdania finansowego (art. 77 pkt 1 i 2 ustawy 
o rachunkowości) 2/ 22 15,3

4 Nadużycie udzielonych uprawnień lub niedopełnienie ciążących obowiązków i wyrządzenie znacznej bądź 
w wielkich rozmiarach szkody majątkowej (art. 296 Kk) 3/ 17 11,8

5 Wbrew obowiązkowi wynikającemu z przepisów ustawy, nieudostępnienie informacji publicznej (art. 23 ustawy 
o dostępie do informacji publicznej) 12 8,3

6 Wykonywanie samodzielnej funkcji technicznej w budownictwie bez posiadania odpowiednich uprawnień (art. 
91 ust. 1 pkt 2 ustawy – Prawo budowlane) 9 6,2

7
Wbrew obowiązkowi wynikającemu z przepisów ustawy, niezgłoszenie Generalnemu Inspektorowi Ochrony 
Danych Osobowych do rejestracji istniejącego zbioru danych osobowych (art. 53 ustawy o ochronie danych 
osobowych) 

6 4,2

8 Przestępstwo określone w art. 90 ustawy – Prawo budowlane 6 4,2

9 Działanie określonej osoby na szkodę spółki handlowej (art. 585 Ksh) 5 3,5

10 Składanie fałszywych zeznań (art. 233 Kk) 3 2,1

11 Przedłożenie dokumentów stwierdzających nieprawdę, w celu wyłudzenia kredytu, gwarancji kredytowej, dotacji, 
subwencji lub zamówienia publicznego (art. 297 Kk) 3 2,1

12 Przyjmowanie korzyści majątkowej lub osobistej albo jej obietnicy lub żądanie takiej korzyści w związku z pełnie-
niem funkcji publicznej (art. 228 Kk) 3 2,1

13 Składowanie, usuwanie, przerabianie, unieszkodliwianie lub przewożenie odpadów lub substancji w takich 
warunkach lub w taki sposób, że może to zagrozić życiu lub zdrowiu wielu osób (art. 183 Kk) 1 0,7

14 Ogłaszanie danych nieprawdziwych albo przedstawianie ich organom spółki, władzom państwowym lub osobie 
powołanej do rewizji (art. 578 Ksh) 1 0,7

15 Niszczenie, uszkadzanie, czynienie bezużytecznym, ukrywanie lub usuwanie dokumentu, którym nie ma się 
prawa wyłącznie rozporządzać (art. 276 Kk) 1 0,7

16 Udaremnianie lub uszczuplanie zaspokojenia swojego wierzyciela (art. 300 § 2 Kk) 5/ 1 0,7

17 Nieprzekazywanie, wbrew obowiązkowi, danych statystycznych lub przekazywanie danych niezgodnych ze 
stanem faktycznym (art. 56 ustawy o statystyce publicznej) 1 0,7

18 Uchylanie się od opodatkowania (art. 54 Kks) 6/ 1 0,7

x Razem 144 100,0

1/ Dotyczy liczby czynów zabronionych, które były podstawą skierowania zawiadomień. 2/ Oraz prowadzenie ksiąg wbrew przepisom ustawy lub podawanie 
w nich nierzetelnych danych oraz sporządzenie sprawozdania niezgodnie z przepisami ustawy lub zawarcie w nim nierzetelnych danych. 3/ Przez osoby 
obowiązane do zajmowania się sprawami majątkowymi lub działalnością gospodarczą. 4/ Lub spowodować zniszczenie w świecie roślinnym lub zwierzęcym 
w znacznych rozmiarach. 5/ Przez usuwanie, ukrywanie, zbywanie, darowanie, niszczenie, rzeczywiste lub pozorne, obciążanie albo uszkadzanie składników 
swojego majątku zajętego lub zagrożonego zajęciem, w celu udaremnienia wykonania orzeczenia sądu lub innego organu państwowego. 6/ Nieujawnianie 
właściwemu organowi przedmiotu lub podstawy opodatkowania lub nieskładnie deklaracji i narażanie Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego 
na uszczuplenie podatku.

Największymi grupami czynów zabronionych (po 26 – łącznie 36% w strukturze wszystkich czynów, w związku z którymi 
skierowano zawiadomienia) były poświadczenie nieprawdy w dokumentach lub fałszowanie dokumentów oraz używanie tego 
rodzaju dokumentów, a także przekroczenie uprawnień lub niedopełnienie obowiązków przez funkcjonariusza publicznego 
działającego na szkodę interesu publicznego lub prywatnego (w 2009 r. były one podstawą przekazania 30 i 13 zawiadomień 
– spadek odpowiednio o 13% i wzrost o 100%).



Dz
ia

³a
ln

oœ
æ 

ko
nt

ro
ln

a 
Na

jw
y¿

sz
ej

 Iz
by

 K
on

tr
ol

i

140

W 2010 r. ustalenia kontroli uzasadniały sporządzenie zawiadomień dotyczących czynów, polegających na: nieudostęp-
nianiu informacji publicznej, wbrew obowiązkowi wynikającemu z ustawy o dostępie do informacji publicznej, wykonywaniu 
samodzielnej funkcji technicznej w budownictwie bez posiadania odpowiednich uprawnień oraz niezgłoszeniu Generalne-
mu Inspektorowi Ochrony Danych Osobowych, wbrew obowiązkowi wynikającemu z przepisów ustawy, istniejącego zbioru 
danych osobowych (odpowiednio 12, 9 i 6 – łącznie 18,7% w strukturze czynów). Dotyczy to także pojedynczych czynów, 
polegających na: niszczeniu, uszkadzaniu, czynieniu bezużytecznym, ukrywaniu lub usuwaniu dokumentu, którym nie ma się 
prawa wyłącznie rozporządzać, udaremnianiu lub uszczuplaniu zaspokojenia swojego wierzyciela, przez usuwanie, ukrywa-
nie, zbywanie, darowanie, niszczenie, rzeczywiste lub pozorne, obciążanie albo uszkadzanie składników swojego majątku 
zajętego lub zagrożonego zajęciem, w celu udaremnienia wykonania orzeczenia sądu lub innego organu państwowego oraz 
uchylaniu się od opodatkowania.

W relacji do roku poprzedniego, wyższy poziom osiągnęła liczba czynów polegających na przyjmowaniu korzyści majątkowej 
lub osobistej albo jej obietnicy lub żądaniu takiej korzyści w związku z pełnieniem funkcji publicznej (1 i 3, wzrost o 200%).

Na takim samym, relatywnie niskim poziomie utrzymała się natomiast liczba czynów, polegających na: składowaniu, usuwaniu, 
przerabianiu, unieszkodliwianiu lub przewożeniu odpadów (substancji) w takich warunkach lub w taki sposób, że może to zagrozić 
życiu lub zdrowiu wielu osób lub spowodować zniszczenia w świecie roślinnym lub zwierzęcym w znacznych rozmiarach, ogłaszaniu 
danych nieprawdziwych albo przedstawianiu ich organom spółki, władzom państwowym lub osobie powołanej do rewizji oraz nieprze-
kazywaniu, wbrew obowiązkowi, danych statystycznych lub przekazywaniu danych niezgodnych ze stanem faktycznym.

W porównaniu z 2009 r., na niższym poziomie kształtowała się liczba czynów polegających na nieprowadzeniu ksiąg rachunko-
wych, prowadzeniu ich wbrew przepisom ustawy lub podawaniu w księgach nierzetelnych danych oraz niesporządzeniu sprawozda-
nia finansowego, sporządzeniu go niezgodnie z przepisami ustawy lub zawarciu w nim nierzetelnych danych (25 i 22, spadek o 12%). 
W relacji do roku poprzedniego niższy poziom osiągnęła też liczba czynów polegających na: nadużyciu uprawnień lub niedopełnieniu 
ciążących obowiązków przez osoby obowiązane do zajmowania się sprawami majątkowymi lub działalnością gospodarczą i wyrzą-
dzeniu znacznej lub w wielkich rozmiarach szkody majątkowej (odpowiednio 20 i 17, spadek o 15%), określonych w art. 90 Prawa 
budowlanego (9 i 6, spadek o 33%), a także polegających na działaniu określonej osoby na szkodę spółki handlowej (8 i 5, spadek 
o 38%), składaniu fałszywych zeznań (5 i 3, spadek o 40%) oraz przedłożeniu dokumentów stwierdzających nieprawdę, w celu wyłu-
dzenia kredytu, gwarancji kredytowej, dotacji, subwencji lub zamówienia publicznego (7 i 3, spadek o 57%).

Zawiadomienia w sprawach o wykroczenia i inne czyny

W 2010 r. najczęściej ujawniano podczas kontroli wykroczenia przeciwko przepisom ustawy – Prawo budowlane. Właści-
wym inspektorom nadzoru budowlanego19 przekazano łącznie 39 zawiadomień, w związku z:
–  nieprzeprowadzeniem okresowej kontroli obiektów budowlanych w czasie ich użytkowania przez właściciela lub zarządcę 

oraz niedopełnieniem obowiązków przechowania dokumentów związanych z obiektem budowlanym lub prowadzeniem 
książki obiektu budowlanego20 – łącznie 29 zawiadomień;

–  przystąpieniem do budowy lub prowadzeniem robót budowlanych bez dopełnienia określonych wymagań21 – 2 zawiado-
mienia;

–  wykonywaniem robót budowlanych w sposób odbiegający od ustaleń i warunków określonych w przepisach, pozwoleniu 
na budowę lub rozbiórkę, bądź istotnie odbiegający od zatwierdzonego projektu22 – 1 zawiadomienie;

–  zmianą sposobu użytkowania obiektu budowlanego bez wymaganego zgłoszenia23 – 1 zawiadomienie;
–  przystąpieniem do użytkowania obiektu budowlanego z naruszeniem przepisów ustawy24 – 3 zawiadomienia;
–  niespełnianiem lub niedbałym spełnianiem obowiązków przez osoby wykonujące samodzielne funkcje techniczne w bu-

downictwie25 – 3 zawiadomienia; ponadto skierowano 5 zawiadomień do Okręgowej Izby Inżynierów Budownictwa.

19 Powiatowym lub wojewódzkim.

20 Art. 93 pkt 8 i 9 w związku z art. 62 ust. 1 oraz art. 63 i art. 64 ust. 1 i 3 ustawy – Prawo budowlane.

21 Jak wyżej – art. 93 pkt 4 w związku z art. 41 ust. 4, art. 42 oraz art. 44-45.

22 Jak wyżej – art. 93 pkt 6.

23 Jak wyżej – art. 93 pkt 9b w związku z art. 71 ust. 2 oraz art. 71 ust. 3-5.

24 Jak wyżej – art. 55 pkt 1 w związku z art. 54 oraz art. 57 ust. 7.

25 Jak wyżej – art. 95 pkt 4.
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Do komendantów powiatowych (miejskich) Policji skierowano 26 zawiadomień w związku z:
–  niewykonywaniem albo nieterminowym lub niezgodnym ze stanem rzeczywistym wykonywaniem obowiązku prowadzeniu 

ewidencji odpadów lub przekazywaniem wymaganych informacji albo zbiorczego zestawienia danych26 – 20 zawiadomień;
–  niedopełnieniem obowiązku tworzenia funduszu likwidacyjnego zakładu górniczego oraz gromadzenia środków na tym 

funduszu27 – 1 zawiadomienie;
–  eksploatowaniem instalacji bez wymaganego pozwolenia lub z naruszeniem jego warunków28 – 3 zawiadomienia; 
–  nieprowadzeniem przez płatnika składek dokumentacji związanej z ich obliczaniem oraz wypłatą świadczeń z ubezpiecze-

nia społecznego29 – 1 zawiadomienie;
–  grodzeniem nieruchomości przyległych do powierzchniowych wód publicznych w odległości mniejszej niż 1,5 m od linii 

brzegu30 – 1 zawiadomienie.
Do Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej skierowano jedno zawiadomienie, w związku z niezapewnieniem przez 

dostawcę usług telekomunikacyjnych użytkownikom bezpłatnego połączenia z numerami alarmowymi, a także kierowania 
połączeń z numerem 112 do centrum powiadamiania ratunkowego i właściwych jednostek służb powołanych do niesienia 
pomocy31.

Do Wojewódzkiego Inspektora Transportu Drogowego skierowano jedno zawiadomienie w związku z naruszeniem obo-
wiązków lub warunków wynikających z przepisów ustawy przy wykonywaniu przewozu drogowego lub innych czynnościach 
związanych z tym przewozem32. Popełnienie czynów, polegających na niewykonywaniu lub wykonywaniu nieterminowo lub 
niezgodnie ze stanem rzeczywistym, obowiązku prowadzenia ewidencji odpadów lub przekazywania wymaganych informacji 
(albo sporządzenia i przekazania zbiorczego zestawienia danych lub sporządzenia podstawowej charakterystyki odpadów lub 
przeprowadzenia testów zgodności przez posiadacza odpadów lub transportującego odpady)33, uzasadniały skierowanie 2 
zawiadomień do marszałka województwa.

Do Okręgowego Inspektora Pracy, w związku z naruszeniem przepisów Kodeksu pracy, polegającym na zawarciu przez 
pracodawcę umowy cywilnoprawnej w warunkach, w których powinna być zawarta umowa o pracę34, skierowano jedno za-
wiadomienie.

Prezesowi Urzędu Zamówień Publicznych przekazano 5 zawiadomień, w związku ze stwierdzeniem udzielenia zamówie-
nia z naruszeniem przepisów określających przesłanki stosowania trybów jego udzielania (negocjacji bez ogłoszenia, z wolnej 
ręki lub zapytania o cenę, bez wymaganego ogłoszenia, bez stosowania ustawy, bądź dokonania zmian w zawartej umowie 
z naruszeniem przepisów ustawy)35.

Zawiadomieniami przekazanymi organom powołanym do ścigania przestępstw i wykroczeń objęto łącznie 245 osób, z któ-
rych 185 zatrudnionych było na stanowiskach kierowniczych (w 2009 r. odpowiednio 145 i 115 osób). Organom ścigania 
zgłoszono ujawnione straty w mieniu w wysokości 4,6 mld zł.

Wyniki rozpatrzenia skierowanych zawiadomień

Organ, do którego skierowano zawiadomienie lub wniosek o ukaranie, jest obowiązany powiadomić NIK o wynikach po-
stępowania. W związku z zawiadomieniami i wnioskami skierowanymi w 2010 r., NIK została poinformowana przez te organy 
o zakończeniu – jeszcze w tym samym roku – postępowań w 53 sprawach. W tabeli nr 9 zamieszczono dane ilustrujące, 
w porównaniu ze stanem z 2009 r., sposób zakończenia postępowań.

26 Art. 76 pkt 6 ustawy o odpadach - przepis uchylony z dniem 12 marca 2010 r. ustawą z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektórych innych 

ustaw (Dz. U. Nr 28, poz. 145).

27 Art. 126b ustawy – Prawo geologiczne i górnicze.

28 Art. 351 ust. 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska.

29 Art. 98 ust. 1 pkt 5 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych.

30 Art. 194 pkt 2 ustawy – Prawo wodne.

31 Art. 77 ust. 1 i 2 ustawy – Prawo telekomunikacyjne.

32 Art. 92 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym.

33 Art. 79 c ust. 3 ustawy o odpadach.

34 Art. 281 § 1 pkt 1 w związku z art. 22 § 1 Kodeksu pracy.

35 Art. 200 ust. 1 ustawy – Prawo zamówień publicznych.
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Tabela nr 9. 
Wyniki postępowań wszczętych w związku z zawiadomieniami i wnioskami o ukaranie (dotyczące 
spraw skierowanych w latach 2009-2010)

Lp. Wyniki wszczętych postępowań

2009 r. 2010 r.

Liczba spraw
Struktura

(w %) Liczba spraw
Struktura

(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Wniesienie aktów oskarżenia do sądów 10 17,8 6 11,3

2 Odmowa wszczęcia postępowania 14 25,0 17 32,1

3 Decyzje umarzające postępowanie, z tego: 29 51,8 29 54,7

3.1. – wobec braku znamion czynu zabronionego 12 21,4 15 28,3

3.2. – wobec niepopełnienia czynu 5 8,9 - -

3.3. – wobec znikomej społecznej szkodliwości czynu 3 5,4 2 3,8

3.4. – bez podania podstawy prawnej umorzenia 9 16,1 12 22,6

4 Wyroki sądu 3 5,4 1 1,9

x Razem 56 100,0 53 100,0

Na postanowienia o odmowie wszczęcia lub umorzeniu postępowania NIK złożyła 15 zażaleń, z których 2 nie zostały 
uwzględnione; w odniesieniu do 13 pozostałych brak jest informacji o ich rozpoznaniu. W innych sprawach zażaleń nie skła-
dano36.

W tabeli nr 10 przedstawiono dane ilustrujące sposób zakończenia postępowań przez organy, do których zostały skierowa-
ne zawiadomienia i wnioski, w związku z otrzymanymi w 2010 r. od tych organów informacjami, obejmującymi zarówno sprawy 
skierowane przez NIK w roku sprawozdawczym, jak i w latach wcześniejszych. Wynika z nich, że w 2010 r. zmniejszyła się liczba 
wydanych decyzji kończących postępowania. NIK powiadomiona została o 85 takich decyzjach (w 2009 r. – o 133 decyzjach).

Tabela nr 10. 
Wyniki postępowań wszczętych w związku z zawiadomieniami i wnioskami o ukaranie 
(dotyczące spraw skierowanych w latach 2009-2010 i wcześniejszych)

Lp. Wyniki postępowań

2009 r. 2010 r.

Liczba spraw
Struktura

(w %) Liczba spraw
Struktura

(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Wniesienie aktów oskarżenia do sądów 15 2/ 11,3 12 3/ 14,1
2 Odmowa wszczęcia postępowania 18 13,5 18 21,2

3 Decyzje umarzające postępowanie, z tego: 76 57,2 49 57,6

3.1. – wobec braku znamion czynu zabronionego 1/ 32 24,1 25 29,4

3.2. – wobec niepopełnienia czynu 10 7,5 2 2,3

3.3. – wobec znikomej społecznej szkodliwości czynu 8 6,0 4 4,7

3.4. – bez podania podstawy prawnej umorzenia 26 19,6 18 21,2

4 Wyroki sądu, w tym: 22 16,5 6 7,1

4.1. – warunkowe umorzenie 8 6,0 - -

5 Orzeczenia sądu grodzkiego 2 1,5 - -

x Razem 133 100,0 85 100,0

1/ Lub braku dowodów popełnienia przestępstwa. 2/ W aktach oskarżenia wniesionych do sądów postawiono zarzuty popełnienia przestępstw z art. 271 § 1 
i art. 296 § 1 i 3 Kodeksu karnego, art. 77 pkt 1 ustawy o rachunkowości oraz art. 61 § 1 i 3 Kodeksu karnego skarbowego. 3/ W aktach oskarżenia wniesio-
nych do sądów postawiono zarzuty popełnienia przestępstw z art. 271, art. 296, art. 231 i art. 297 Kodeksu karnego oraz art. 61 § 1 i art. 62 § 2 Kodeksu 
karnego skarbowego.

Na postanowienia o odmowie wszczęcia lub umorzeniu postępowania złożono 19 zażaleń – 7 z nich nie zostało uwzględ-
nionych; w jednym przypadku uchylone zostało postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania, co do pozostałych 12 
spraw NIK nie uzyskała jeszcze informacji o ich rozpoznaniu.

Ponadto, w związku z zawiadomieniami dotyczącymi wykroczeń oraz innych czynów zabronionych, organy do których NIK 
skierowała te zawiadomienia, poinformowały o zakończeniu postępowań w 31 sprawach. Policja poinformowała o przesłaniu 

36 NIK nie zawsze posiada legitymację procesową do wykonywania prawa pokrzywdzonego na podstawie art. 49 § 4 Kodeksu postępowania karnego, dlatego nie 

wszystkie decyzje mogły być zaskarżone.



Dz
ia

³a
ln

oœ
æ 

ko
nt

ro
ln

a 
Na

jw
y¿

sz
ej

 Iz
by

 K
on

tr
ol

i

143

do sądu wniosków o ukaranie, natomiast miejscowo właściwi inspektorzy nadzoru budowlanego poinformowali o przeprowa-
dzeniu kontroli i ukaraniu mandatem karnym osób winnych zarzucanych im nieprawidłowości.

Zawiadomienia w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych

Ustawa o NIK oraz ustawa o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych nakładają na Izbę obo-
wiązek składania zawiadomień do właściwych rzeczników dyscypliny w każdym przypadku ujawnienia czynu, wskazującego 
na naruszenie dyscypliny finansów publicznych. NIK ma też prawo występowania bezpośrednio do przewodniczących właści-
wych komisji orzekających z wnioskami o ukaranie za naruszenie tej dyscypliny37.

Charakterystyka naruszeń dyscypliny

W 2010 r. rzecznikom dyscypliny finansów publicznych przekazano 259 zawiadomień w sprawie 465 przypadków po-
dejrzenia naruszenia tej dyscypliny. Objęto nimi 339 osób (w 2009 r. przekazano 215 zawiadomień w sprawie ujawnionych 
396 przypadków podejrzenia naruszenia dyscypliny dotyczących 279 osób). Zarzut naruszenia dyscypliny stawiano głównie 
kierownikom skontrolowanych podmiotów oraz ich zastępcom i głównym księgowym, a także osobom, którym powierzono 
czynności związane z postępowaniami o udzielenie zamówienia publicznego.

Dane w tabeli nr 11 ilustrują strukturę zawiadomień skierowanych w 2010 r. przez NIK do rzeczników dyscypliny finansów 
publicznych – według rodzaju postawionych zarzutów.

Tabela nr 11. 

Struktura zawiadomień w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych 
przekazanych właściwym  organom w 2010 r. (według rodzaju postawionych zarzutów)

Lp.
Określenie czynu zabronionego i naruszonego przepisu ustawy 
o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych

Czyny Osoby

Liczba1/
Struktura 
(w %) Liczba2/ 

Struktu-
ra (w %)

1 2 3 4 5 6

1 Udzielenie zamówienia z naruszeniem przepisów o zamówieniach publicznych (art. 17) 113 24,3 99 23,8

2 Dokonanie wydatku ze środków publicznych bez upoważnienia8/

(art. 11 ust. 1) 92 19,8 65 15,6

3 Nieprzekazanie do budżetu w należnej wysokości pobranych dochodów należnych Skarbowi 
Państwa9/ albo nieterminowe przekazanie tych dochodów (art. 6 pkt 1-2) 11/ 62 13,3 59 14,2

4

Przekazanie dotacji z naruszeniem zasad lub trybu jej udzielania, wydatkowanie jej niezgodnie 
z przeznaczeniem określonym przez udzielającego dotację, nieustalenie kwoty dotacji podle-
gającej zwrotowi do budżetu lub nierozliczenie otrzymanej (przekazanej) dotacji 10/ 
(art. 8 pkt 1-3, art. 9 pkt 1-3)

56 12,1 45 10,8

5 Zaniechanie przeprowadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo przeprowadzenie jej lub 
rozliczenie w sposób niezgodny z przepisami ustawy o rachunkowości (art. 18 pkt 1) 26 5,6 30 7,2

6 Nieustalenie, niepobranie lub niedochodzenie należności Skarbu Państwa3/, albo ustalenie jej, 
pobranie lub dochodzenie w niższej wysokości6/ (art. 5 ust. 1 pkt 1 i 2) 25 5,4 31 7,5

7 Wykazanie w sprawozdaniu budżetowym danych niezgodnych z danymi wynikającymi 
z ewidencji księgowej (art. 18 pkt 2) 20 4,3 23 5,5

8 Zaciągnięcie zobowiązania bez upoważnienia albo z przekroczeniem zakresu upoważnienia 
(art. 15) 19 4,1 15 3,6

9
Nieopłacenie przez jednostkę sektora finansów publicznych składek na ubezpieczenie 
społeczne lub zdrowotne5/ albo ich wpłacenie w kwocie niższej6/ lub z przekroczeniem terminu 
zapłaty (art. 14)

15 3,2 13 3,1

10 Niewykonanie zobowiązania jednostki sektora finansów publicznych, którego skutkiem jest 
zapłata odsetek, kar lub opłat (art. 16 ust. 1) 12 2,6 9 2,2

11 Niezgodne z przepisami umorzenie należności Skarbu Państwa3/ albo dopuszczenie do 
przedawnienia tej należności (art. 5 ust. 1 pkt 3) 7 1,5 11 2,6

12
Dokonanie zmiany w budżecie lub w planie finansowym jednostki sektora finansów publicz-
nych bez upoważnienia8/ (art. 10) 7 1,5 6 1,4

13 Przyznanie środków rezerwy na inny cel niż określony w decyzji o ich przyznaniu (art. 12) 5 1,1 5 1,2

14
Dopuszczenie4/ do dokonania wydatku powodującego przekroczenie kwoty wydatków ustalo-
nej w rocznym planie finansowym jednostki wskutek zaniedbania7/ (art. 11 ust. 2) 3 0,6 3 0,7

37 W 2010 r. NIK nie korzystała z tego uprawnienia.
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1 2 3 4 5 6

15
Przeznaczenie dochodów uzyskiwanych przez jednostkę budżetową na wydatki ponoszone 
w tej jednostce (art. 7) 1 0,2 1 0,2

16
Dopuszczenie4/ do uszczuplenia wpływów należnych Skarbowi Państwa3/ wskutek zaniedba-
nia7/ (art. 5 ust. 2) 1 0,2 1 0,2

17
Dopuszczenie 4/ do niewykonania zobowiązania jednostki, którego termin płatności minął, 
wskutek zaniedbania7/ (art. 16 ust. 2) 1 0,2 1 0,2

X Razem 465 100,0 417 100,0

1/ Dotyczy czynów, które były podstawą skierowania zawiadomień w tych sprawach (różni się ona od liczby zawiadomień, ponieważ w jednym zawiadomieniu 
może być postawionych kilka zarzutów). 2/ Dotyczy liczby osób, wobec których sformułowano zarzuty naruszenia dyscypliny finansów publicznych (różni się 
ona od liczby osób wykazanych w zawiadomieniach, ponieważ jednej osobie może być postawionych kilka zarzutów). 3/ Albo jednostki samorządu terytorial-
nego lub innej jednostki sektora finansów publicznych. 4/ Przez kierownika jednostki sektora finansów publicznych. 5/ Oraz na Fundusz Pracy, Fundusz Gwa-
rantowanych Świadczeń Pracowniczych, wpłat na PFRON. 6/ Niż wynikająca z prawidłowego obliczenia. 7/ Lub niewypełniania obowiązków w zakresie kontroli 
finansowej. 8/ Albo z przekroczeniem zakresu upoważnienia. 9/ Lub jednostce samorządu terytorialnego. 10/ A także nieterminowe jej rozliczenie, niedokonanie 
zwrotu dotacji w należnej wysokości lub nieterminowe dokonanie jej zwrotu. 11/ A także niedokonanie wpłaty do budżetu w należnej wysokości dochodów 
przez jednostkę budżetową, nadwyżki środków obrotowych przez zakład budżetowy albo nadwyżki środków finansowych przez agencję wykonawczą lub nieter-
minowe dokonanie tej wpłaty.

W 2010 r., podobnie jak rok wcześniej, najczęściej ujawnianym czynem (113 przypadków, tj. 24% liczby czynów zabronio-
nych; zarzuty postawiono 99 osobom) było udzielenie zamówienia z naruszeniem przepisów o zamówieniach publicznych. 

Stwierdzanymi czynami zabronionymi były też, w kolejności: dokonanie wydatku ze środków publicznych bez upoważnie-
nia albo z przekroczeniem jego zakresu (92, tj. 20%); nieprzekazanie do budżetu, w należnej wysokości, dochodów należnych 
Skarbowi Państwa lub nieterminowe ich przekazanie, a także niedokonanie wpłaty do budżetu, w należnej wysokości, docho-
dów przez jednostkę budżetową, nadwyżki środków obrotowych przez zakład budżetowy albo nadwyżki środków finansowych 
przez agencję wykonawczą lub nieterminowe dokonanie tej wpłaty (62, tj. 13%); różnorodne czyny związane z dotacjami, 
polegające na: przekazaniu ich z naruszeniem zasad lub trybu udzielania, wydatkowaniu niezgodnie z przeznaczeniem, nie-
ustaleniu kwoty dotacji podlegającej zwrotowi do budżetu lub nierozliczeniu otrzymanej (przekazanej) dotacji, a także na 
nieterminowym jej rozliczeniu, niedokonaniu zwrotu dotacji w należnej wysokości lub nieterminowym dokonanie jej zwrotu 
(56, tj. 12%); zaniechanie przeprowadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo przeprowadzenie jej lub rozliczenie w sposób 
niezgodny z przepisami ustawy o rachunkowości (26, tj. 6%), jak również nieustalenie (niepobranie lub niedochodzenie) na-
leżności Skarbu Państwa, jednostki samorządu terytorialnego lub innej jednostki sektora finansów publicznych albo ustalenie 
jej (pobranie lub dochodzenie) w wysokości niższej, niż wynikająca z prawidłowego obliczenia (25, tj. 5%).

Relatywnie dużą grupę stanowiły też czyny polegające na: wykazaniu w sprawozdaniu budżetowym danych niezgodnych 
z danymi wynikającymi z ewidencji księgowej (20, tj. 4%); zaciągnięciu zobowiązania bez upoważnienia albo z przekrocze-
niem jego zakresu (19, tj. 4%); nieopłaceniu przez jednostkę sektora finansów publicznych składek na ubezpieczenie społecz-
ne lub zdrowotne (oraz na Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych, wpłat na PFRON), albo ich 
wpłacenie w kwocie niższej lub z przekroczeniem terminu zapłaty (15, tj. 3%); niewykonaniu zobowiązania jednostki sektora 
finansów publicznych, którego skutkiem jest zapłata odsetek, kar lub opłat (12, tj. 3%); niezgodne z przepisami umorzenie 
należności Skarbu Państwa (należności jednostki samorządu terytorialnego lub innej jednostki sektora finansów publicznych) 
albo dopuszczenie do przedawnienia tej należności (7, tj. 2%); dokonaniu zmiany w budżecie lub w planie finansowym jed-
nostki sektora finansów publicznych bez upoważnienia albo z przekroczeniem jego zakresu (7, tj. 2%) oraz przyznaniu środ-
ków rezerwy na inny cel, niż określony w decyzji o ich przyznaniu (5, tj. 1%). 

Wystąpiły też przypadki dopuszczenia do dokonania wydatku powodującego przekroczenie kwoty wydatków ustalonej 
w rocznym planie finansowym jednostki albo uszczuplenie wpływów należnych Skarbowi Państwa (jednostki samorządu 
terytorialnego lub innej jednostce sektora finansów publicznych) lub niewykonania zobowiązania jednostki, którego termin 
płatności minął; przeznaczenia dochodów uzyskiwanych przez jednostkę budżetową na wydatki ponoszone w tej jednostce; 
dopuszczenie do uszczuplenia wpływów należnych Skarbowi Państwa albo jednostki samorządu terytorialnego lub innej jed-
nostki sektora finansów publicznych, a także dopuszczenie do niewykonania zobowiązania jednostki, którego termin płatności 
minął – wskutek zaniedbania lub niewypełniania obowiązków w zakresie kontroli finansowej.

W ostatnich pięciu latach (2006-2010) liczba zawiadomień skierowanych przez NIK do rzeczników dyscypliny finansów 
publicznych systematycznie wzrasta (ze 102 w 2006 r. do 259 – w 2010 r.), co może wskazywać na pogorszenie się stanu 
przestrzegania przepisów dotyczących sfery finansów publicznych oraz udzielania zamówień publicznych.
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Wyniki rozpatrzenia zawiadomień

Większość postępowań prowadzonych w sprawach skierowanych przez NIK w 2010 r. nie zostało jeszcze zakończonych. 
Najwyższa Izba Kontroli dysponuje jedynie informacją, że rzecznicy dyscypliny finansów publicznych, na skutek zawiadomień 
NIK skierowali do komisji orzekających 25 wniosków o ukaranie38. 

W tabeli nr 12 przedstawiono dane o rozpatrzeniu zawiadomień skierowanych do właściwych rzeczników dyscypliny finan-
sów publicznych w 2010 r., w porównaniu z analogicznymi danymi z roku poprzedniego.

Tabela nr 12. 
Wyniki postępowań wszczętych w związku z zawiadomieniami skierowanymi 
do rzeczników dyscypliny finansów publicznych w latach 2009-2010

Lp.
Wyniki postępowań – 
rzecznik dyscypliny finansów publicznych:

2009 r. 2010 r.

Liczba spraw
Struktura

(w %) Liczba spraw
Struktura

(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Umorzył postępowanie, w tym: 8 30,8 20 74,1

1.1. – ze względu na znikomy stopień szkodliwości czynu 1/ 5 19,2 9 33,3

1.2. – z powodu braku znamion naruszenia 2/ 3 11,6 6 22,2

2 Odmówił wszczęcia postępowania wyjaśniającego, w tym: 13 50,0 7 25,9

2.1. – ze względu na znikomy stopień szkodliwości czynu 1/ 8 30,8 2 7,4

2.2. – z powodu braku znamion naruszenia 2/ 5 19,2 4 14,8

– z powodu przedawnienia - - 1 3,7

3 Uznał winę obwinionych 5 19,2 -

x Razem 26 100,0 27 100,0

1/ Dla finansów publicznych. 2/ Lub ze względu na to, że czyn nie stanowił naruszenia dyscypliny, bądź zarzucanego czynu nie popełniono.

Na postanowienie rzecznika dyscypliny o odmowie wszczęcia postępowania złożono 2 zażalenia do Głównego Rzecznika 
Dyscypliny Finansów Publicznych (w obu przypadkach uznał on, że powinno nastąpić uzupełnienie postępowania sprawdza-
jącego co do części zarzutów)39.

Oceny wskazujące na niezasadność zajmowania stanowiska

Izba ma uprawnienie do prezentowania w wystąpieniach pokontrolnych ocen wskazujących na niezasadność zajmowania 
stanowiska lub pełnienia funkcji przez osobę odpowiedzialną za stwierdzone nieprawidłowości40. Dla adresata wystąpienia 
mogą one stanowić podstawę do wszczęcia postępowania dyscyplinarnego, rozwiązania stosunku pracy z winy pracownika 
bez wypowiedzenia albo odwołania go z zajmowanego stanowiska lub pełnionej funkcji. Uprawnienia te nie dotyczą pracow-
ników jednostek samorządu terytorialnego, a także jednostek organizacyjnych (przedsiębiorców) wykorzystujących majątek 
lub środki państwowe (komunalne).

W 2010 oceny wskazujące na niezasadność zajmowania stanowiska lub pełnienia funkcji przedstawiono w 4 wystąpie-
niach pokontrolnych (w 2009 r. nie formułowano takich ocen). Na podstawie wspomnianych ocen z jedną osobą rozwiąza-
no stosunek pracy bez wypowiedzenia z winy pracownika oraz 4 osoby odwołano z zajmowanego stanowiska lub pełnionej 

38 Stan na dzień 9 lutego 2011 r.

39 NIK nie posiada pełnej informacji o rozstrzygnięciach zapadłych w przekazanych sprawach. Przyczyną są regulacje prawne – zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy 

o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, zawiadamiającemu (w tym wypadku NIK) doręcza się tylko postanowienie o odmowie wszczę-

cia postępowania wyjaśniającego, na które służy zażalenie. W wypadku umorzenia postępowania wyjaśniającego, postanowienie doręcza się osobie, wobec której 

zostało ono wszczęte (art. 108 ust. 1). Z kolei orzeczenia komisji orzekających, albo o uniewinnieniu, albo o umorzeniu postępowania, wraz z uzasadnieniem, 

doręczane są stronom (art. 137 ust. 1). Stronami są obwiniony oraz oskarżyciel (art. 73 ust. 1). Zdaniem NIK wskazana byłaby zmiana ustawy o odpowiedzialności 

za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, wprowadzająca obowiązek informowania o orzeczeniach również zawiadamiających.

40 W jednostkach, o których mowa w art. 2 ust. 1 i art. 4 ust. 1 ustawy o NIK. W art. 2 ust. 1 wyszczególniono urzędy organów administracji rządowej, NBP, państwowe 

osoby prawne i inne państwowe jednostki organizacyjne, zaś w art. 4 ust. 1: Kancelarię Prezydenta RP, Kancelarię Sejmu RP, Kancelarię Senatu RP, Trybunał 

Konstytucyjny, Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajową Radę Radiofonii i Telewizji, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Instytut Pamięci Naro-

dowej – Komisję Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowe Biuro Wyborcze, Sąd Najwyższy, Naczelny Sąd Administracyjny i Państwową Inspekcję 

Pracy.
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funkcji (w 2009 r. konsekwencje poniosła 1 osoba). Ponadto, w związku z ustaleniami kontroli, w 2010 r. zostały wyciągnięte 
różnego rodzaju konsekwencje służbowe w stosunku do jednej osoby (w 2009 r. – wobec 29 osób).

Wnioski w sprawach o uchylanie się od kontroli

Uchylanie się lub utrudnianie kontroli prowadzonej na podstawie przepisów ustawy o NIK jest wykroczeniem. Działania 
takie, zwłaszcza nieprzedstawianie potrzebnych dokumentów lub niezgodne z prawdą informowanie o wykonaniu wniosków 
pokontrolnych, występują jednak dość rzadko. Jeśli zaistnieje taki fakt, Izba kieruje stosowny wniosek do sądu.

W 2010 r. NIK skierowała do sądu grodzkiego jeden wniosek o ukaranie za popełnienie wykroczenia określonego w art. 98 
ustawy o NIK (w 2009 r. – również jeden). Wnioskiem tym, skierowanym 14 stycznia 2010 r. do Sądu Rejonowego w Jeleniej 
Górze, objęty został Prezes Zarządu Zakładów Chemicznych „Jelchem” SA w Jeleniej  Górze, któremu zarzucono utrudnianie 
przeprowadzenia  kontroli w zakresie wywiązywania się przez spółkę ze zobowiązań wobec Skarbu Państwa oraz wykorzy-
stywania mienia państwowego w latach 2006-2009, przez odmowę wydania żądanych dokumentów i uniemożliwienie w ten 
sposób kontynuowania wcześniej rozpoczętej kontroli. Wyrokiem z 14 grudnia 2010 r. sąd uznał obwinionego za winnego 
popełnienia zarzuconego mu czynu i wymierzył mu karę grzywny41. 

W 2010 r. zapadł też wyrok w sprawie skierowanej przez NIK 19 sierpnia 2009 r. do Sądu Rejonowego w Łobzie. 
Wnioskiem o ukaranie objęty został prezes zarządu Niepublicznego Zakładu Opieki Zdrowotnej „Intermed” Spółka z o.o. 
z siedzibą w Nowogardzie, któremu zarzucono uchylanie się od kontroli dotyczącej funkcjonowania Zakładu Opiekuńczo-
Leczniczego w Resku, przez uniemożliwienie jej rozpoczęcia oraz przeprowadzenia czynności kontrolnych przez kontrole-
ra NIK. Wyrokiem 12 listopada 2010 r. sąd uznał obwinionego winnym popełnienia zarzuconego mu czynu i również skazał 
go na karę grzywny42. 

41 Obwiniony odwołał się od tego wyroku, jednakże apelację złożył po terminie przewidzianym przepisami prawa. Obecnie rozpoznawany jest przez sąd wniosek 

obwinionego o przywrócenie terminu do złożenia apelacji.

42 Sąd Okręgowy w Szczecinie zmienił wyrok sądu I instancji w ten sposób, że odstąpił od wymierzenia kary obwinionemu.
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Współpraca
z innymi

organami 
kontroli 

5.

Formy współpracy

Udostępnianie NIK 
wyników kontroli 

przeprowadzonych 
przez inne organy 

kontroli

Kontrole 
przeprowadzone 

wspólnie pod 
kierownictwem NIK

Przeprowadzanie 
kontroli doraźnych na 

zlecenie NIK 

Inne formy współpracy 



Dz
ia

³a
ln

oœ
æ 

ko
nt

ro
ln

a 
Na

jw
y¿

sz
ej

 Iz
by

 K
on

tr
ol

i

148

Współdziałanie z innymi organami kontroli, rewizji i inspekcji jest istotnym elementem wspo-
magającym postępowanie kontrolne NIK – zwłaszcza w obszarach, gdzie istnieje potrzeba 
przeprowadzenia specjalistycznych badań. Organy kontroli, rewizji i inspekcji, działające 
w administracji rządowej i samorządzie terytorialnym, mają możliwość współpracy z NIK. 
Mają zarazem względem Izby pewne obowiązki, określone w ustawie o NIK43. Należy do nich 
udostępnianie wyników przeprowadzonych kontroli, udział we wspólnych kontrolach (pod 
kierownictwem NIK) oraz realizowanie kontroli doraźnych na zlecenie Izby.
Obowiązek współpracy z NIK dotyczy organów wykonujących zadania kontrolne i działa-
jących w administracji rządowej lub samorządzie terytorialnym. Inne organy, które mają 
uprawnienia kontrolne, lecz nie funkcjonują w tych strukturach, nie podlegają wspomnia-
nym wyżej obowiązkom. Podstawą do podejmowania przez NIK współpracy są porozumienia 
zawierane z tymi organami. W ostatnich latach Prezes NIK zawarł porozumienia z Przewod-
niczącym Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych, Głównym Inspektorem Pracy, 
Głównym Inspektorem Transportu Drogowego, Prezesem Urzędu Zamówień Publicznych 
i z Ministrem Finansów. 
Współpracę z organami kontroli, rewizji i inspekcji działającymi w strukturach państwa 
NIK postrzega jako istotny element wspomagania realizacji zadań kontrolnych, zwłaszcza 
w sferze badań specjalistycznych. W 2010 r. NIK współpracowała z Głównymi Inspektorami: 
Pracy, Sanitarnym, Nadzoru Budowlanego, Transportu Drogowego, Ochrony Środowiska; 
Prezesami Regionalnych Izb Obrachunkowych; Wojewódzkimi Inspektorami Inspekcji Wete-
rynaryjnej, Sanitarnej i Handlowej; Komendantami Głównymi Państwowej Straży Pożarnej, 
Policji i Straży Granicznej; Prezesami Narodowego Funduszu Zdrowia i Wyższego Urzędu 
Górniczego, a także z Głównym Inspektorem Kontroli Skarbowej oraz naczelnikami i dyrekto-
rami urzędów skarbowych oraz urzędów kontroli skarbowej. Współpraca prowadzona była 
głównie na szczeblu wojewódzkim i powiatowym.

43 Por. art. 12 ustawy o NIK.

Formy współpracy

Współpraca z organami kontroli, rewizji i inspekcji dzia-
łającymi w administracji rządowej i samorządzie terytorial-
nym przybierała w 2010 r. formy określone w ustawie o NIK. 
Wspólne prowadzenie badań pozwalało pogłębić tematykę 
kontroli NIK oraz zmniejszyć pracochłonność  i koszty kon-

troli. Szczególnie istotna dla działalności NIK jest możliwość 
zlecania kontroli doraźnych organom wyspecjalizowanym 
w badaniu określonej problematyki. Ta właśnie forma współ-
pracy była dominująca w minionym roku.

Dane statystyczne ilustrujące formy i zakres współdzia-
łania NIK z innymi organami kontroli przedstawiono w tabeli 
nr 13.

Zakres współdziałania NIK z organami kontroli, rewizji i inspekcji w latach 2009-2010

Lp. Forma współdziałania

2009 r. 2010 r.

Liczba
Struktura

(w %) Liczba
Struktura

(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Udostępnianie NIK wyników kontroli przeprowadzonych przez inne organy kontroli 39 24,8 12  9,5

2 Kontrole przeprowadzone przez inne organy kontroli wspólnie pod kierownictwem NIK 59 37,6 54 42,9

3 Kontrole doraźne przeprowadzone przez inne organy kontroli na zlecenie NIK 59 37,6 60 47,6

x Razem 157 100,0 126 100,0

Tabela nr 13. 
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Udostępnianie NIK wyników kontroli 
przeprowadzonych przez inne organy 
kontroli

Informacje zawarte w sprawozdaniach z kontroli prze-
prowadzanych przez inne organy są źródłem wiedzy o ob-
szarach, w których występują nieprawidłowości. Wyniki tych 
kontroli stanowią dla NIK materiał uzupełniający przy opraco-
wywaniu programów kontroli, a także mogą być materiałem 
dowodowym w prowadzonym postępowaniu kontrolnym. Ko-
rzystanie przez NIK44 z ustaleń kontroli już wcześniej prze-
prowadzonych przez właściwe organy w danym podmiocie, 
znacznie zmniejsza uciążliwość kontroli dla jednostki kontro-
lowanej. Pozwala na racjonalne gospodarowanie zasobami 
i eliminuje potrzebę powielania tych samych badań.

Podczas kontroli wykonywania zadań przez samorządy 
terytorialne w zakresie organizowania regionalnych prze-
wozów autobusowych NIK zasięgała informacji m.in. w Ko-
mendzie Głównej Policji i Głównym Inspektoracie Transportu 
Drogowego. Dotyczyły one wyników kontroli drogowych oraz 
kontroli przeprowadzonych w siedzibach przewoźników w za-
kresie legalności prowadzonej działalności, w tym przestrze-
gania przepisów ustawy o transporcie drogowym oraz ustawy 
– Prawo o ruchu drogowym. Główny Inspektor Kontroli Skar-
bowej natomiast udostępnił Izbie wyniki kontroli rzetelności 
deklarowanych przez przewoźników podstaw opodatkowa-
nia, wykonywania obowiązków w zakresie ewidencji sprze-
daży usług przy zastosowaniu kas rejestrujących, zwłaszcza 
wydawania paragonów fiskalnych, a także przestrzegania 
przepisów w zakresie stosowania ulg ustawowych. Również 
na szczeblu wojewódzkim kontrola ta wymagała współpra-
cy wielu organów kontroli i inspekcji. Na wnioski delegatur 
NIK udostępnione zostały np. wyniki kontroli przeprowadzo-
nych przez Komendę Wojewódzką Policji oraz Wojewódzki 
Inspektorat Transportu Drogowego w Krakowie. Informacji 
zasięgano także w Urzędzie Skarbowym w Ostrołęce; doty-
czyły one wyników kontroli stosowania przez  przewoźników 
wymaganych kas fiskalnych. Natomiast Komenda Miejska 
Policji w Ostrołęce i Mazowiecki Wojewódzki Inspektorat 
Transportu Drogowego w Warszawie udostępniły NIK wyniki 
kontroli środków transportu zbiorowego.

Badając wykonywanie funkcji zarządcy dróg przez orga-
ny samorządu terytorialnego NIK zasięgała w powiatowych 
komendach Policji informacji na temat kontroli ruchu dro-
gowego przejazdów pojazdów nienormatywnych. Podczas 
kontroli pn. Rozliczenia budżetu państwa z koncesjonariuszami 
z tytułu rekompensat za przejazdy autostradami zwrócono się 

44 Na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy o NIK.

do Inspekcji Transportu Drogowego, Policji i Straży Gra-
nicznej o udzielenie informacji o współpracy z Generalnym 
Dyrektorem Dróg Krajowych i Autostrad, w zakresie prawid-
łowości uiszczania opłat za przejazd po drogach krajowych.

Przeprowadząc kontrolę w Wojewódzkim Ośrodku Ru-
chu Drogowego w Katowicach, NIK wykorzystała wyniki kon-
troli przeprowadzonej w tym podmiocie przez Państwową 
Inspekcję Pracy – Okręgowy Inspektorat Pracy w Katowi-
cach. Kontrola ta obejmowała zagadnienia z zakresu prze-
strzegania praw pracowniczych i została zrealizowana m.in. 
w związku ze skargami przekazanymi przez Izbę.

W postępowaniu kontrolnym pn. Wychowanie przedszkol-
ne wykorzystano wyniki dwóch kontroli w Urzędzie Miasta 
w Biłgoraju, przeprowadzonych na przełomie lat 2009-2010 
przez Regionalną Izbę Obrachunkową w Lublinie.

Na potrzeby kontroli procesu prywatyzacji mienia Skarbu 
Państwa Urząd Kontroli Skarbowej we Wrocławiu udostęp-
nił NIK wyniki kontroli przeprowadzonej w przedsiębiorstwie 
POLBUS-PKS sp. z o.o. we Wrocławiu.

Kontrole przeprowadzone wspólnie pod 
kierownictwem NIK

Kontrole wspólne prowadzone są wraz z innymi organa-
mi kontroli lub inspekcji na podstawie programu przygotowa-
nego przez NIK. Podmioty do badań wykonywanych przez 
inne organy są typowane przez NIK, z uwzględnieniem za-
łożeń określonych w programie kontroli i na podstawie włas-
nego rozpoznania. Wspólna, kompleksowa kontrola może 
lepiej pokazać mechanizm powstawania nieprawidłowości 
i pomóc wyeliminować jego przyczyny.

W 2010 r. w ramach kontroli prawidłowości utrzymania 
i użytkowania obiektów budowlanych, pracownicy właś-
ciwych miejscowo komend Państwowej Straży Pożarnej 
wspólnie z kontrolerami NIK45 dokonali oględzin 351 obiek-
tów budowlanych w 34 gminach. W wyniku stwierdzonych 
nieprawidłowości Państwowa Straż Pożarna podjęła dodat-
kowe czynności kontrolne w obiektach budowlanych, które 
były przedmiotem wspólnych kontroli. Stwierdzone w toku 
kontroli naruszenia przepisów o ochronie przeciwpożarowej 
obiektów budowlanych skutkowały wydaniem 66 decyzji ad-
ministracyjnych i nałożeniem 3 mandatów karnych. Wydane 
decyzje zobowiązywały zarządców nieruchomości do usu-
nięcia nieprawidłowości w wyznaczonych terminach.  

W kontroli pn. Pozyskiwanie lokali i pomieszczeń so-
cjalnych dla osób najuboższych uczestniczyły także organy 
nadzoru budowlanego oraz Państwowej Straży Pożarnej. 
Wspólnie pod kierownictwem NIK zbadano stan techniczny 

45 Por. art. 12 ust. 2 ustawy o NIK.
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oraz stan zabezpieczenia przeciwpożarowego budynków 
socjalnych i gospodarczych. W niektórych budynkach stwier-
dzono występowanie zaniedbań, stwarzających zagrożenia 
pożarowe dla życia i zdrowia ludzi (np.: niesprawny trzon ku-
chenny i przepalone, stopione przewody elektryczne, wyko-
nanie budynków gospodarczych z materiałów łatwopalnych 
i usytuowanie ich z naruszeniem przepisów budowlanych), 
które zostały usunięte po wydaniu przez Powiatowych In-
spektorów Nadzoru Budowlanego i Komendantów Powiato-
wych PSP decyzji administracyjnych z rygorem natychmia-
stowej wykonalności.

W uzgodnieniu z Głównym Inspektorem Nadzoru Bu-
dowlanego, w realizowanej pod kierownictwem NIK kontroli 
zapewnienia warunków do prawidłowego funkcjonowania 
rodzinnych ogrodów działkowych uczestniczyli powiatowi 
inspektorzy nadzoru budowlanego. Kontrola dotyczyła pro-
blemu naruszania przepisów ustawy – Prawo budowlane, 
przez budowę ponadnormatywnych altan lub wznoszenie 
innych obiektów budowlanych na terenach ogrodów dział-
kowych.

W kontroli funkcjonowania zakładów opiekuńczo-leczni-
czych wzięli udział – na wniosek NIK – kontrolerzy (lekarze) 
z 8 oddziałów wojewódzkich NFZ. Zbadali oni – wykorzystu-
jąc wyniki analizy dokumentacji medycznej pacjentów – pra-
widłowość udzielania świadczeń zdrowotnych w zakładach 
opiekuńczo-leczniczych. Ustalenia skonfrontowali z warun-
kami umów zawartych z NFZ na udzielanie świadczeń opieki 
długoterminowej. Wyniki kontroli wykazały, że zakłady te 
nierzetelnie rozliczały się w NFZ z wykonanych świadczeń 
zdrowotnych (w rozliczeniach wykazywano m.in. udzielanie 
świadczeń pacjentom, którzy faktycznie w tym czasie byli 
poza zakładem). Kontrolerzy NFZ zakwestionowali również 
rozliczenia dotyczące pacjentów, którzy nie spełniali wymo-
gów uzasadniających ich pobyt w zakładzie. Z tytułu nierze-
telnie realizowanych umów o udzielanie świadczeń zdrowot-
nych, zakłady zostały zobowiązane do zwrotu nienależnie 
otrzymanych środków w wysokości 1,5 mln zł oraz naliczono 
im kary umowne przekraczające 400 tys. zł.

W kontroli doraźnej wybranych obszarów działalności 
Samodzielnego Publicznego Zespołu Opieki Zdrowotnej 
w Lubinie uczestniczyli natomiast inspektorzy Państwowej 
Inspekcji Pracy Okręgowego Inspektoratu Pracy we Wroc-
ławiu Oddział w Legnicy. Zakresem badań objętych przez 
inspektorów PIP było: rozliczenie czasu pracy dyrektora 
SPZOZ w Lubinie (w kontekście zatrudnienia także w Wo-
jewódzkim Szpitalu w Zielonej Górze) oraz przyznawanie 
premii i nagród dla ordynatorów i lekarzy zatrudnionych 
w SPZOZ w Lubinie w latach 2009-2010, w aspekcie nie-
równego traktowania pozostałych pracowników szpitala.

Przeprowadzanie kontroli doraźnych na 
zlecenie NIK
NIK zleca innym organom przeprowadzenie kontroli do-

raźnej w przypadkach: zaistnienia nieprawidłowości, których 
przyczyn nie można zbadać w toku prowadzonej kontroli ze 
względu na jej zakres; otrzymania skargi (wniosku) w okre-
ślonej sprawie, której Izba nie może zbadać ze względu na 
brak uprawnień; rozszerzenia zakresu podmiotowego plano-
wanych badań kontrolnych w ramach właściwości rzeczowej 
NIK, jak również stwierdzenia braku możliwości podjęcia 
kontroli przez NIK we własnym zakresie.

Współdziałanie z organami kontroli skarbowej ma wy-
mierne znaczenie dla budżetu państwa. W wypadku stwier-
dzenia nieprawidłowości, które mogą negatywnie skutkować 
obniżeniem wpływów budżetowych, NIK korzysta z przysłu-
gujących uprawnień i występuje do tych organów o przepro-
wadzenie stosownej kontroli. W 2010 r. NIK przeprowadziła 
kontrolę w Wojewódzkim Ośrodku Ruchu Drogowego w Ka-
towicach, w wyniku której ujawniono m.in. fakty wskazujące 
na istnienie nieprawidłowości w zakresie rozliczania podatku 
od towarów i usług. NIK wystąpiła do Naczelnika Drugiego 
Urzędu Skarbowego w Katowicach o rozważenie wszczęcia 
kontroli w ośrodku w zakresie podatku VAT, w szczególności 
prawidłowości obniżenia podatku należnego o kwotę podat-
ku naliczonego z faktury dokumentującej zakup nieruchomo-
ści w Bytomiu.

W postępowaniu kontrolnym dotyczącym pozyskiwania 
lokali i pomieszczeń mieszkalnych dla osób najuboższych 
oceniono stan techniczny i ochrony przeciwpożarowej lo-
kali (budynków) socjalnych przeznaczonych na schronie-
nie osób bezdomnych w 18 gminach na terenie 6 woje-
wództw. W toku kontroli współpracowano z Komendantami 
Powiatowymi Państwowej Straży Pożarnej i Powiatowymi 
Inspektorami Nadzoru Budowlanego (Białystok, Wrocław), 
których przedstawiciele dokonali oględzin obiektów so-
cjalnych i wydali stosowne zalecenia. Kontrole wykazały 
nieprawidłowości powodujące zagrożenie bezpieczeństwa 
mieszkańców lokali socjalnych usytuowanych w 12 gmi-
nach. Stwierdzono m.in.: brak przeglądów lub niespraw-
ne przewody kominowe, składowanie materiałów palnych 
w piwnicach i na drogach ewakuacyjnych, brak dokumen-
tów potwierdzających sprawność instalacji elektrycznych 
i piorunochronnych, potrzebę dokonania remontów da-
chów, wymiany stolarki okiennej, drzwiowej, rynien i rur 
spustowych. Zły stan techniczny i stan ochrony przeciwpo-
żarowej lokali socjalnych i pomieszczeń dla bezdomnych 
uzasadnia celowość podejmowania przez Komendanta 
Głównego Państwowej Straży Pożarnej oraz Głównego In-
spektora Nadzoru Budowlanego systematycznych kontroli 
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prawidłowości utrzymywania tych obiektów przez zarząd-
ców na terenie całego kraju.

NIK zleciła też Głównemu Inspektorowi Nadzoru Bu-
dowlanego przeprowadzenie kontroli doraźnej 34 obiektów 
szkolnych, które znajdowały się w tych samych gminnych 
zasobach nieruchomości w miastach objętych postępowa-
niem kontrolnym NIK pn. Prawidłowość utrzymania i użytko-
wania obiektów budowlanych. W minionym roku badano tak-
że działania organów administracji publicznej podejmowane 
w związku z budową biurowca u zbiegu ul. Nowowiejskiej 
i ul. Śniadeckich w Warszawie. Na zlecenie NIK Powiatowy 
Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Warszawie przepro-
wadził kontrolę w zakresie zgodności prowadzonych prac 
z zatwierdzonym projektem.

Podczas realizowanej kontroli doraźnej, inspektorzy 
Państwowej Inspekcji Nadzoru Budowlanego w Poznaniu 
skontrolowali, na zlecenie NIK, obiekty budowlane w Ino-
wrocławiu, położone na terenie pogórniczym zlikwidowanej 
kopalni Solno. W wyniku kontroli stwierdzono zły stan tech-
niczny budynków (niektóre z nich zagrażały bezpieczeństwu 
ich mieszkańców).

NIK współpracuje z organami Inspekcji Weterynaryjnej, 
zarówno prowadząc kontrole wspólne, jak i zlecając wykona-
nie badań, ekspertyz i pomiarów specjalistycznych. Podczas 
kontroli ochrony wód i zagospodarowania terenów przyle-
gających do sztucznych zbiorników wodnych w Turawie, 
Otmuchowie i Nysie, NIK zleciła Wojewódzkiej Inspekcji We-
terynaryjnej w Opolu przeprowadzenie badań na zawartość 
metali ciężkich (kadmu, ołowiu i arsenu) w rybach (sandacz 
i leszcz) wyłowionych ze zbiornika Turawa. W ich wyniku 
stwierdzono, że znajdujące się w osadach dennych metale 
ciężkie nie miały wpływu na ich obecność w rybach żyjących 
w  zbiorniku.

W minionym roku NIK badała przestrzeganie prawa 
ochrony zwierząt przebywających w schroniskach oraz 
sprzedawanych na targowiskach. We wspólnej kontroli 
schronisk dla zwierząt uczestniczyło 21 Powiatowych Leka-
rzy Weterynarii, których zadaniem była ocena dobrostanu 
zwierząt przebywających w schroniskach, organizacja opieki 
weterynaryjnej, zasadność dokonanych eutanazji, stosowa-
nych metod leczenia, w tym zabiegów oraz zużycia środków 
farmakologicznych (zwłaszcza służących do eutanazji).

Ponadto na zlecenie NIK Powiatowi Lekarze Weteryna-
rii przeprowadzili w kraju kontrole 36 targowisk, na których 
sprzedawane były zwierzęta, w celu sprawdzenia warunków 
sprzedaży. Po kontroli jednego z czterech targowisk w wo-
jewództwie podlaskim (w Jedwabnem) Powiatowy Lekarz 
Weterynarii zobowiązał zarządcę targowiska do usunięcia 
nieprawidłowości polegających m.in. na niezapewnieniu 

zwierzętom dostępu do wody pitnej, niewydzieleniu dla po-
szczególnych gatunków zwierząt miejsc zapewniających im 
ochronę przed niekorzystnymi warunkami atmosferycznymi 
oraz nieprzeszkoleniu osób zajmujących się obsługą zwie-
rząt.

Podczas badań kontrolnych obejmujących działalność 
młodzieżowych ośrodków wychowawczych w zakresie 
kształcenia i resocjalizacji, NIK zleciła Państwowemu Wo-
jewódzkiemu Inspektorowi Sanitarnemu w Bydgoszczy 
skontrolowanie (przez Powiatowe Stacje Sanitarno-Epide-
miologiczne w Nakle nad Notecią i we Włocławku) Młodzie-
żowego Ośrodka Wychowawczego w Samostrzelu i Wło-
cławku. Przedmiotem zleconej kontroli było przestrzeganie 
przepisów dotyczących bezpieczeństwa i higieny.

W kontroli udzielania koncesji na wydobywanie kopalin 
pospolitych, ustalania i egzekwowania opłat z tego tytułu oraz 
udostępniania terenów przez Lasy Państwowe przedsiębior-
com eksploatującym kopaliny uczestniczyli inspektorzy Okrę-
gowych Urzędów Górniczych w Kielcach, Warszawie i we 
Wrocławiu, właściwych terytorialnie dla województw objętych 
kontrolą. Zbadali oni zagadnienia szacowania przez przed-
siębiorców bieżącego wydobycia kopalin, ustalania wielkości 
faktycznego rocznego wydobycia metodą bilansową oraz za-
gadnienia z zakresu ochrony środowiska. Czynności kontrol-
ne przeprowadzono w 12 podmiotach eksploatujących złoża 
kopalin pospolitych. W postępowaniu brał udział także Urząd 
Kontroli Skarbowej w Olsztynie, któremu zlecono skontrolowa-
nie przedsiębiorcy wydobywającego kopaliny.

Inne formy współpracy

Współpraca NIK z organami kontroli, rewizji i inspekcji, 
działającymi w administracji rządowej i samorządzie teryto-
rialnym polegała również na wzajemnej wymianie informacji 
przydatnych do planowania, ukierunkowania i programowa-
nia kontroli oraz identyfikowania ryzyka.

W minionym roku NIK kontynuowała współpracę z Pre-
zesami Regionalnych Izb Obrachunkowych. Uzyskiwane 
od RIO dane o dochodach i wydatkach budżetowych wy-
korzystywane były przy typowaniu jednostek samorządu 
terytorialnego do poszczególnych kontroli. Konsultacje przy 
opracowywaniu planów pracy miały na celu uniknięcie na-
kładania się kontroli prowadzonych przez NIK i regionalne 
izby obrachunkowe. Delegatury NIK (m.in. we Wrocławiu, 
w Kielcach, Poznaniu) okresowo wymieniały z regionalnymi 
izbami obrachunkowymi informacje o planowanych kontro-
lach w jednostkach samorządu terytorialnego. W podobnym 
zakresie NIK bieżąco współdziałała również z Okręgowymi 
Inspektorami Państwowej Inspekcji Pracy oraz z Wojewódz-
kimi Inspektorami Inspekcji Handlowej.
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Inną formą kontaktów NIK z regionalnymi izbami obra-
chunkowymi były robocze spotkania, podczas których oma-
wiano obszary współdziałania i koordynację wspólnych za-
mierzeń. Od lipca 2008 r. działa grupa robocza ds. wymiany 
informacji dotyczących wdrażania Regionalnego Programu 
Operacyjnego Województwa Łódzkiego na lata 2007-2013, 
powołana przez Zarząd Województwa Łódzkiego. W jej pra-
cach uczestniczą przedstawiciele NIK – w 2010 r. odbyły 
się dwa spotkania. Celem działania grupy jest zapewnienie 
prawidłowego i zgodnego z przepisami wspólnotowymi i kra-
jowymi wydatkowania środków oraz wymiany informacji na 
temat ewentualnych nieprawidłowości w wykorzystywaniu 
środków unijnych.

Współpraca NIK ze służbami kontroli skarbowej nie 
ograniczała się wyłącznie do zlecania kontroli. W ramach 
postępowania kontrolnego pn. Tworzenie funduszu likwidacji 
zakładu górniczego i gospodarowania jego środkami przez 

spółki górnictwa węgla kamiennego NIK współpracowała 
z Urzędem Kontroli Skarbowej i Izbą Skarbową w Katowi-
cach w zakresie ustalenia interpretacji przepisów prawnych, 
dotyczących prawidłowości zaliczania w koszty uzyskania 
przychodu środków przekazywanych przez przedsiębiorców 
górniczych na fundusz likwidacji zakładu górniczego.

Uwagi końcowe

Badania przeprowadzone w 2010 r. przez organy kon-
troli, rewizji i inspekcji współpracujące z NIK cechowały się 
wysokim poziomem merytorycznym, a ich wyniki wykorzysta-
no w postępowaniach kontrolnych NIK. Uzyskane informacje 
uwzględniane były przez NIK także podczas programowania 
kontroli, typowania podmiotów do badań lub identyfikowania 
obszarów ryzyka. Współpraca ta – w ocenie NIK – rozwi-
ja się pomyślnie, zarówno na szczeblu centralnym, jak i na 
szczeblach wojewódzkim i powiatowym.
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Podawanie 
do wiadomoœci

publicznej 
informacji 

o działalności 
NIK 6.

Realizacja polityki 
informacyjnej

Strona internetowa 
i Biuletyn Informacji 

Publicznej
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Prawo każdego obywatela do uzyskiwania informacji o działalności organów władzy publicz-
nej oraz osób pełniących funkcje publiczne wynika z art. 61 Konstytucji RP. Na NIK, jak na 
każdej instytucji publicznej, ciąży obowiązek udostępniania informacji publicznej – w rozu-
mieniu przepisów ustawy o dostępie do informacji publicznej. Ustala ona ramy prawne tego 
obowiązku oraz zasady dostępu do informacji publicznej. W związku z regulacjami zawar-
tymi w ustawie o NIK oznacza to ponadto obowiązek corocznego podawania przez Prezesa 
NIK do publicznej wiadomości, po uprzednim przedłożeniu Sejmowi RP, analizy wykonania 
budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej oraz sprawozdania z działalności NIK za rok 
poprzedni, a także prawo przedstawiania opinii publicznej innych dokumentów, związanych 
z postępowaniem kontrolnym lub zawartych w nich ustaleń – z zachowaniem tajemnicy usta-
wowo chronionej. Obowiązki z tego zakresu są realizowane m.in. za pośrednictwem Biulety-
nu Informacji Publicznej.
Praktycznej realizacji wspomnianych zadań i obowiązków służy także aktywna polityka in-
formacyjna, realizowana przez rzecznika prasowego. W ubiegłym roku kontynuowano trzy-
letni cykl zmian w tej polityce, zapoczątkowanych w 2009 r. Nacisk położono na nowoczesny, 
dynamiczny sposób przekazu, odpowiadający wymaganiom współczesnych mediów, prezen-
tujący NIK jako instytucję przyjazną obywatelowi, nadążającą za zmianami zachodzącymi w 
społeczeństwie informacyjnym. W ślad za tym dokonano kompleksowej przebudowy serwisu 
NIK na stronie www.nik.gov.pl. W rezultacie znacząco wzrosła liczba publikacji dotyczących 
działalności kontrolnej NIK, a także relacji telewizyjnych i radiowych.
Informowanie opinii publicznej o tym, w jaki sposób wykonywane są ustawy, wykorzystywa-
ny majątek publiczny i środki z danin publicznych, służy nie tylko popularyzacji wśród obywa-
teli wiedzy o funkcjonowaniu państwa, ale też przez pobudzanie zainteresowania obywateli 
tymi sprawami, przyczynia się do usuwania przez władze publiczne nieprawidłowości w ich 
działaniach. Sprzyja to wykorzystaniu ustaleń i wniosków kontroli NIK, a tym samym służy 
realizacji idei nakreślonych w Strategii NIK – misji i wizji.

Realizacja polityki informacyjnej
Udostępnianie informacji o działalności NIK oraz współpracę ze środkami masowego przekazu koordynuje rzecznik praso-

wy. Głównym założeniem polityki informacyjnej jest upowszechnianie ogólnej wiedzy o NIK, jej zadaniach i sposobie funkcjo-
nowania, przez udostępnianie opinii publicznej wyników przeprowadzonych kontroli. Celowi temu służy publikowanie wywia-
dów i wypowiedzi Prezesa NIK oraz pozostałych członków kierownictwa, indywidualne udostępnianie dziennikarzom informacji 
o wynikach kontroli oraz działaniach i inicjatywach NIK, a także zamieszczanie informacji o wynikach kontroli w Biuletynie 
Informacji Publicznej.

Rzecznik prasowy realizuje też zadania związane z komunikacją wewnętrzną w instytucji, polegające na dostarczaniu kierow-
nictwu i pracownikom informacji i analiz dotyczących sposobu przedstawiania przez media wiedzy dotyczącej pracy NIK (monito-
ring Internetu, prasy centralnej i terenowej, audycji telewizyjnych i radiowych) oraz informowaniu pracowników, za pośrednictwem 
wewnętrznego systemu informacji elektronicznej, o wydarzeniach z życia Izby oraz o postrzeganiu NIK przez obywateli.

Strona internetowa i Biuletyn Informacji Publicznej

Strona www.nik.gov.pl jest istotnym elementem komunikacji NIK z otoczeniem zewnętrznym, głównym nośnikiem informa-
cji o działalności NIK – przybliża internaucie instytucję, jej organizację i działalność. Znajdują się na niej informacje dotyczące 
historii, organizacji, struktury i działalności bieżącej NIK, przeznaczone dla szerokiego kręgu odbiorców, ze szczególnym 
uwzględnieniem dziennikarzy relacjonujących dla mediów w kraju i zagranicą.

We wrześniu 2010 r. została uruchomiona całkowicie przebudowana strona www.nik.gov.pl. Przeredagowano i uaktual-
niono dostępne wcześniej treści, dodano nowe podstrony i działy. Równocześnie ze stroną polską uruchomiono jej przebu-
dowaną wersję angielską. Obecnie regularnie pojawiają się tam tłumaczenia tekstów z serwisu polskiego. Nowa strona jest 
bardziej funkcjonalna, zapewnia internautom łatwiejszy dostęp do wszystkich informacji związanych z działalnością NIK. 
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Po przebudowie strona zyskała m.in.: nową wyszukiwarkę wyników kontroli i mechanizm przeszukiwania całego serwisu, 
system najczęściej wyszukiwanych kategorii (tagów) w dziale aktualności, mechanizm „prześlij dalej” oraz newsletter. 
Dodano także wersję tekstową przystosowaną dla osób niewidomych i niedowidzących. Na stronie są zamieszczane elek-
troniczne wersje wszystkich wystąpień pokontrolnych i informacji o wynikach kontroli; dzięki nowej wyszukiwarce internauta 
szybko i skutecznie może odnaleźć interesujące go dokumenty.

Nowości, które znalazły się na stronie, cieszą się dużą popularnością wśród internautów. Najchętniej przeglądane są m.in. 
Poradnik kontrolowanego (opisujący przebieg kontroli NIK z perspektywy osoby kontrolowanej) oraz podstrona Praca w NIK, 
na której można zapoznać się z listą oferowanych miejsc pracy i wymaganiami stawianymi kandydatom na kontrolerów. Ofer-
tę pracy można zgłosić elektronicznie e-mailem na podany adres. Internautom dostarczane są także niezbędne informacje 
o regulacjach prawnych mających zastosowanie przy przyjmowaniu kandydatów do pracy oraz o samym przebiegu naboru. 
Pojawił się także dział Zapytaj o NIK, w którym zamieszczane są odpowiedzi na często zadawane przez internautów pytania.

Dużym zainteresowaniem cieszy się także dział pn. Ochrona środowiska w NIK, prezentujący wyniki kontroli dotyczących 
środowiska oraz opisujący działania NIK, promujące postawy proekologiczne wśród pracowników. Utworzono także specjalny 
dział – Dla dziennikarzy, umożliwiający utrzymywanie stałego, bezpośredniego kontaktu z mediami. Jest to istotny element 
wizerunku NIK, jako instytucji otwartej na media i społeczeństwo. Po rejestracji w serwisie dziennikarze mają dostęp do dodat-
kowych materiałów multimedialnych, w tym źródłowych nagrań wideo w wysokiej rozdzielczości. Otrzymują także na bieżąco 
powiadomienia o nowych informacjach, opisujących wyniki kontroli.

Zmodyfikowano również Biuletyn Informacji Publicznej. Obecnie współdzieli on większość treści ze stroną internetową. Są 
w nim zamieszczane informacje o zamówieniach publicznych, internauci mają możliwość skorzystania ze wzoru elektronicznego 
wniosku o udostępnienie informacji publicznej. Na jednej z podstron funkcjonuje też formularz, który stanowi fragment systemu 
procedur zgłaszania skarg i wniosków. Umożliwia on kontaktowanie się z właściwymi służbami NIK w sprawach wymagających 
interwencji.

W 2010 r. strony internetowe NIK odwiedziło prawie 0,5 mln internautów. Największym zainteresowaniem cieszyły się 
skróty prasowe i omówienia wyników zakończonych kontroli, dział Praca w NIK oraz ogólne informacje o działalności NIK.

Do strony internetowej dołączyły w 2010 r. dwa nowe kanały przekazywania informacji o działalności NIK: konto w serwisie 
Twitter, na którym publikowane są powiadomienia o najnowszych wydarzeniach z działalności instytucji oraz konto serwisu 
YouTube, gdzie publikowane są materiały wideo.

Działalność NIK w świetle publikacji prasowych i przekazów medialnych

W 2010 r. w mediach ukazało się ponad 10,6 tys. publikacji i relacji związanych z działalnością NIK (w 2009 – 7,5 tys.). 
Część z nich prezentowała kwestie związane z nowelizacją ustawy o NIK, sprawy personalne oraz budżet Izby; wynikom kon-
troli poświęcono natomiast ponad 8,2 tys. publikacji (77%). W prasie ukazało się 2,4 tys. relacji (1,2 tys. – w prasie centralnej), 
rozgłośnie radiowe nadały 620 audycji, zaś stacje telewizyjne 497 relacji. Monitoring Internetu pokazał, że jest to najbardziej 
nośne z mediów (NIK była w nim obecna 4,7 tys. razy).

Ogólna liczba publikacji prasowych ukształtowała się na poziomie zbliżonym do 2009 r.: nieco więcej artykułów ukazało 
się w 2010 r. w Gazecie Wyborczej (117) i Dzienniku – Gazecie Prawnej (214); nieznacznie mniej w Rzeczpospolitej (190). 
W wydaniach ogólnopolskich Gazety Wyborczej i Rzeczpospolitej ukazało się ponad 300 artykułów opisujących wyniki kontroli 
NIK. Daje to przeciętnie prawie jeden artykuł dziennie na tematy kontrolne przez cały rok.

Coraz więcej informacji o wynikach kontroli NIK pojawiało się w głównych wydaniach telewizyjnych i radiowych programów 
informacyjnych, trafiając tym samym do większej grupy odbiorców. W 2010 r. Prezes NIK wypowiadał się w mediach o zasięgu 
ogólnopolskim częściej niż w roku poprzednim (220 wystąpień, w porównaniu z 209 w 2009 r.). Prezes NIK i wiceprezesi udzie-
lili wywiadów i występowali w programach „na żywo” w najważniejszych kanałach i programach informacyjnych. Dzięki temu 
możliwe było przedstawienie stanowiska NIK w konkretnych sprawach oraz bezpośrednich, merytorycznych komentarzy do 
wyników kontroli. Służyło to również popularyzowaniu wyników pracy naczelnego organu kontroli państwowej, zwłaszcza wpły-
wu, jaki – przez ujawnianie zagrożeń w funkcjonowaniu instytucji publicznych – ma NIK na porządkowanie struktur państwa.

Organizowane były także spotkania z dziennikarzami, podczas których Prezes NIK miał okazję do naświetlenia wszystkich 
aspektów prezentowanych kontroli, łącznie z procedurą ich przeprowadzenia. Dziennikarze mieli z kolei możliwość uzyskania 
odpowiedzi na pytania w interesujących ich sprawach, co w rezultacie korzystnie wpływało na jakość publikacji i przekazów 
medialnych, zważywszy na fakt, iż kontrole NIK dotykają często spraw skomplikowanych i wieloaspektowych, nie tylko w ich 
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warstwie prawnej, ale również związanej ze stanem faktycznym. Dzięki temu zmienia się także proporcja krótkich informacji 
(wzmianek) na korzyść problemowych artykułów o pracy NIK – informacje o wynikach kontroli są coraz częściej podstawą 
obszernych publikacji, analiz i materiałów reporterskich. W ubiegłym roku wynikami kontroli NIK udało się zainteresować 
wszystkie opiniotwórcze media.

Jak co roku Prezes NIK przedstawił w Sejmie Sprawozdanie z działalności NIK oraz Analizę wykonania budżetu państwa 
i założeń polityki pieniężnej. Zainteresowanie dziennikarzy wykonaniem budżetu za 2009 r. skupiło się głównie na deficycie 
budżetowym. Wyniki kontroli wykonania budżetu państwa wzbudziły także zainteresowanie obywateli, o czym świadczy wiele 
tysięcy wizyt na stronie BIP.

Media interesowały się też wynikami kontroli dotyczących: stanu technicznego szpitali, wykorzystania aparatury medycz-
nej, ochrony przeciwpowodziowej, szkolenia kierowców autobusów i ciężarówek, finansowania badań klinicznych, opieki nad 
matką i noworodkiem, przygotowań do finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012, dostępności 
usług medycznych, funkcjonowania telefonu alarmowego 112, wychowania fizycznego w szkołach. Wyniki ostatniej z wymie-
nionych kontroli były także najczęściej wyszukiwaną frazą na stronie internetowej NIK. Internauci zapytali o nie 11 tys. razy.

Portal intranetowy

Portal jest medium dystrybuującym informacje od kierownictwa NIK do wszystkich pracowników oraz platformą, na której 
dostępne są potrzebne pracownikom narzędzia i informacje. Jest także forum dyskusyjnym o sprawach związanych z działal-
nością instytucji.

Na początku grudnia 2010 r. uruchomiono portal intranetowy w unowocześnionym kształcie, zaś jego działalność zainau-
gurował czat z Prezesem NIK. W moderowanej dyskusji wzięło udział 200 pracowników z centrali i delegatur.

W pierwszym miesiącu działania portalu największym zainteresowaniem cieszyły się, przekazywane osobiście przez Pre-
zesa NIK, informacje o przygotowywanych zmianach w działalności NIK, będących skutkiem nowelizacji ustawy o NIK, wywia-
dy z dyrektorem generalnym NIK na temat budżetu NIK w 2011 oraz doradcą Prezesa NIK na temat nowej ustawy o ochronie 
informacji niejawnych, a także inne okazjonalne wystąpienia Prezesa NIK.

W sumie, w pierwszym miesiącu działalności nowy portal intranetowy odnotował 27,1 tys. odsłon, odwiedziło go ponad 
1,2 tys. pracowników.

Załatwianie wniosków o udostępnienie informacji publicznej

Ogólne dane

Skuteczną ścieżką umożliwiającą każdemu obywatelowi zapoznanie się z interesującymi go aspektami pracy NIK, nie 
tylko z wynikami i wnioskami określonej kontroli, ale także działalnością NIK jako instytucji, jest wnioskowanie o udostępnienie 
tych informacji w trybie określonym przepisami ustawy o dostępie do informacji publicznej. Przewiduje ona trzy tryby udostęp-
niania. Jednym z nich jest udostępnianie informacji na wniosek zainteresowanej osoby.

W latach 2006-2010 liczba wniosków o udostępnienie różnorodnych informacji zawierała się w przedziale od 218 do 344, 
stabilizując się w minionym roku na poziomie 335 spraw. Przedstawia je diagram nr 8.

Diagram nr 8. 
Wnioski o udostępnienie informacji publicznej, które wpłynęły do NIK w latach 2006-2010

3352010 r.
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Wśród zwracających się do NIK z wnioskami o udostępnienie informacji, w trybie określonym ustawą o dostępie do 
informacji publicznej, wyróżnić można dwie podstawowe grupy. Pierwszą stanowią osoby fizyczne, którym przepisy ustawy 
zagwarantowały dostęp do informacji publicznej, natomiast drugą wnioskodawcy, którzy prawo do tego typu informacji mają 
z mocy innych ustaw. Dotyczy to m.in. posłów na Sejm RP, prokuratorów, dziennikarzy.

Charakterystyka wniosków

W 2010 r. do NIK wpłynęło 335 wniosków o udostępnienie informacji publicznej. W porównaniu z 2009 r., w którym za-
rejestrowano 270 wniosków, oznacza to zwiększenie ich liczby o 24,1%. Wśród wnioskodawców wyodrębnić można osoby 
fizyczne, które skierowały do NIK 227 wniosków (67,8%), przedstawicieli urzędów państwowych i samorządowych (34 wnioski, 
tj. 10,1%) oraz organizacji pozarządowych i związkowych (18 wniosków, tj. 5,4%), a także kancelarie prawne (11 wniosków, tj. 
3,3%). W trybie przepisów ustawy o dostępie do informacji publicznej zwracali się także parlamentarzyści (22 wnioski, tj. 6,6%) 
i dziennikarze, którzy w 2010 r. złożyli 16 wniosków (4,8%).

Wyniki analizy wniosków, które wpłynęły w okresie sprawozdawczym wskazują, że największe zainteresowanie budziły 
ustalenia kontroli przeprowadzonych przez NIK w urzędach administracji samorządowej (61, tj. 18,2%). W tabeli nr 14 przed-
stawiono strukturę wniosków o udostępnienie informacji publicznej, które wpłynęły do NIK w 2010 r.

Tabela nr 14. 
Struktura wniosków o udostępnienie informacji publicznych, które wpłynęły do NIK w 2010 r. 
(podział według rodzaju żądanej informacji)

Lp. Wyszczególnienie (rodzaj żądanej informacji) Liczba
Struktura 

(w %)

1 2 3 4
1 Wyniki kontroli urzędów administracji samorządowej 61 18,2

2 Wyniki kontroli publicznych zakładów opieki zdrowotnej, w tym szpitali, zatrudniania i rehabilitacji zawodowej osób 
niepełnosprawnych, pomocy społecznej 46 13,7

3 Kompetencje i procedury kontrolne, zatrudnienie, wydawnictwa i historia NIK 31 9,2
4 Wyniki kontroli działalności placówek oświatowych i szkół wyższych 28 8,3
5 Wyniki kontroli działalności spółek prawa handlowego 26 7,8
6 Wyniki kontroli prywatyzacji i przekształceń własnościowych 26 7,8
7 Wyniki kontroli urzędów administracji rządowej 20 6,0
8 Informacja o zamówieniach publicznych i wydatkach inwestycyjnych NIK 19 5,7
9 Wyniki kontroli dotyczące podmiotów z działów komunikacja i transport 15 4,5

10 Wyniki kontroli dotyczących ochrony środowiska 14 4,2
11 Wyniki kontroli wykorzystania środków z funduszy Unii Europejskiej 4 1,2
12 Wyniki kontroli instytucji kultury i telewizji publicznej 3 0,9
14 Pozostałe 42 12,5
x Razem 335 100,0

Sposób załatwienia wniosków

Z ogólnej liczby 335 wniosków o udostępnienie informacji publicznej pozytywnie załatwiono 274 (81,8%). Wnioskodawcom 
przekazano interesujące ich materiały w formie, o którą wystąpili (w niektórych wypadkach żądana informacja była już za-
mieszczona na stronach BIP). Odmownie natomiast załatwiono 41 wniosków (12,2%). Dotyczyły one udostępnienia informacji 
z kontroli, które nie zostały zakończone lub gdy informacja o wynikach kontroli, której wnioski dotyczyły, nie została przedło-
żona Sejmowi w trybie art. 10 ustawy o NIK. Odmówiono także udostępnienia informacji, ze względu na ochronę prywatności 
osoby fizycznej, niebędącej funkcjonariuszem publicznym lub osobą publiczną. Nie udostępniano też informacji w sytuacjach, 
kiedy żądana dokumentacja nie występowała w zasobach Izby (20 wniosków, tj. 6%).

Udostępnianie informacji na podstawie innych ustaw

W 2010 r. załatwiono pozytywnie łącznie 201 wniosków od organów, których prawo do uzyskiwania informacji publicznej 
wynika z przepisów innych ustaw (w szczególności z Kodeksu postępowania karnego). W tabeli nr 15 przedstawiono dane 
o organach, które wystąpiły do NIK o udzielenie informacji w tym trybie.
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Tabela nr 15. 
Liczba wniosków o udostępnienie informacji publicznej, które wpłynęły do NIK w 2010 r. od organów 
ścigania przestępstw, skarbowych i celnych oraz sądów

Lp. Wyszczególnienie organów Liczba
Struktura 

(w %)

1 2 3 4
1 Prokuratura 74 36,8

2 Policja 38 18,9

3 Sądy 29 14,4

4 Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego 25 12,4

5 Centralne Biuro Antykorupcyjne 21 10,5

6 Organy skarbowe i celne 10 5,0

7 Pozostałe 1/ 4 2,0

x Razem 201 100,0

1/ Prokuratoria Generalna Skarbu Państwa, Żandarmeria Wojskowa.

W minionym roku, kontrolerzy NIK byli wielokrotnie wzywani w charakterze świadków przez organy ścigania oraz sądy, na 
okoliczność udostępnienia informacji, z którymi się zapoznali w trakcie wykonywania czynności kontrolnych. W 2010 r. wystą-
piło 146 takich przypadków. Organami najczęściej wzywającymi kontrolerów NIK do stawienia się w charakterze świadka były: 
policja (53 wezwania), sądy (47 wezwań) oraz prokuratura (32 wezwania).
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Za³atwianie 
skarg

i wniosków 
7.

Dane ogólne

Tryb przekazywania
skarg i wniosków

Skargi i wnioski 
w uk³adzie terytorialnym

Skargi i wnioski
– wed³ug

sygnalizowanych problemów

Postêpowanie 
z korespondencj¹ skargow¹ 

i zasadnoœæ skarg

Wykorzystanie skarg 
w planowaniu działalności 

kontrolnej NIK

Finansowe rezultaty kontroli 
skargowych

Sprawy kierowane do NIK 
przez posłów na Sejm RP



Dz
ia

³a
ln

oœ
æ 

ko
nt

ro
ln

a 
Na

jw
y¿

sz
ej

 Iz
by

 K
on

tr
ol

i

160

Konstytucja RP stanowi, że każdy ma prawo do składania petycji, wniosków i skarg w in-
teresie publicznym, własnym lub innej osoby za jej zgodą46. Skargi mogą być składane do 
organów władzy publicznej oraz do organizacji i instytucji społecznych w związku z wyko-
nywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb ich rozpa-
trywania określa Kpa47 oraz rozporządzenie Rady Ministrów wydane na podstawie delega-
cji ustawowej48. Prezes NIK określił tryb przyjmowania, rozpatrywania i załatwiania skarg 
i wniosków kierowanych do Najwyższej Izby Kontroli49. Skargi i wnioski kierowane do NIK 
mogą być wykorzystane w działalności kontrolnej, jako źródło informacji o występowaniu 
negatywnych zjawisk społeczno-gospodarczych.
Przedmiotem skargi może być zaniedbanie lub nienależyte wykonywanie zadań przez 
właściwe organy albo ich pracowników, naruszenie praworządności lub interesów skarżą-
cych, a także przewlekłe lub biurokratyczne załatwianie spraw. Natomiast przedmiotem 
wniosku mogą być w szczególności sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia prawo-
rządności, usprawnienia pracy i zapobiegania nadużyciom, ochrony własności społecznej, 
lepszego zaspokajania potrzeb ludności. O tym, czy pismo jest skargą albo wnioskiem, 
decyduje jego treść, a nie forma zewnętrzna. Skargi składa się do organów właściwych 
do ich rozpatrzenia50. Po jej otrzymaniu dokonuje się oceny właściwości jej adresata. Je-
żeli jest on niewłaściwy, skarga podlega niezwłocznemu, nie później niż w terminie 7 dni, 
przekazaniu właściwemu organowi. O czynności tej zawiadamiany jest wnoszący skargę. 
Gdy rozpatrzenie skargi lub wniosku wymaga uprzedniego zbadania i wyjaśnienia sprawy, 
zbiera się niezbędne materiały.
Skarga załatwiana jest bez zbędnej zwłoki, nie później niż w ciągu miesiąca. Skarżący jest 
zawiadamiany o sposobie jej załatwienia, również gdy nie została ona załatwiona w terminie 
określonym w Kpa, a także w wypadku zwłoki w załatwieniu sprawy z przyczyn niezależnych.
Szczególne uprawnienia posiadają posłowie na Sejm RP, senatorowie i radni, którzy wnieśli 
skargę we własnym imieniu albo przekazali do załatwienia skargę innej osoby. Są zawia-
damiani o sposobie załatwienia skargi, a gdy jej załatwienie wymaga zebrania dowodów, 
informacji lub wyjaśnień, także o stanie rozpatrzenia skargi, w krótszym terminie – najpóź-
niej w ciągu 14 dni, licząc od dnia jej wniesienia albo przekazania. Postępowanie kończy się 
zawiadomieniem skarżącego o sposobie załatwienia skargi.
Korespondencja skargowa wpływająca do NIK różni się swym charakterem od skarg i wnio-
sków kierowanych do urzędów administracji publicznej, do których obywatele zwracają się 
głównie o pomoc w rozwiązaniu problemów pozostających w ścisłym związku z obszarem 
działań adresata. Autorzy większości skarg i wniosków kierowanych do NIK, informując 
o ocenianych przez nich negatywnie zjawiskach, zazwyczaj proszą o przeprowadzenie kon-
troli wskazanych podmiotów. W odczuciu skarżących, efektem skargi skierowanej do NIK 
powinno być wszczęcie postępowania kontrolnego, którego wyniki potwierdzą zasadność 
zarzutów. Często tak właśnie jest, ale nie zawsze. Relatywnie niewiele jest natomiast skarg 
na działalność jednostek organizacyjnych NIK lub postępowanie jej pracowników.

46 Por. art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

47 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dział VIII. Skargi i wnioski).

48 Wydane na podstawie art. 226 Kpa rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wniosków 

(Dz. U. Nr 5, poz. 46).

49 Zarządzenie Prezesa NIK z dnia 28 lutego 2002 r. w sprawie trybu przyjmowania, rozpatrywania i załatwiania skarg i wniosków skierowanych do Najwyższej Izby 

Kontroli. Sprawy te prowadzi Wydział Skarg i Wniosków w Departamencie Strategii Kontrolnej. Sprawy skarg i wniosków dotyczących jednostek organizacyjnych 

i pracowników NIK prowadzi Wydział Kontroli Wewnętrznej w Departamencie Spraw Osobowych.

50 Zgłoszone im skargi i wnioski przyjmują także kontrolerzy NIK w czasie przeprowadzania czynności kontrolnych w jednostce kontrolowanej, niezwłocznie powiada-

miając o nich na piśmie dyrektora właściwej jednostki organizacyjnej NIK, który podejmuje dalsze czynności mające na celu ich załatwienie.
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Dane ogólne

W 2010 r. do NIK wpłynęło 5.049 skarg i wniosków (w 2009 r. – 4.479, wzrost o 12,7%). Dotyczyły one zarówno podmio-
tów podlegających kontroli NIK, jak i pozostających poza sferą jej oddziaływania kontrolnego. Tendencję we wpływie skarg 
i wniosków w ostatnich pięciu latach ilustruje diagram nr 9.

Diagram nr 9. 
Liczba skarg i wniosków, które wpłynęły do NIK w latach 2006-2010

Autorami skarg i wniosków były zarówno osoby fizyczne, jak i przedstawiciele określonych społeczności, np. zakładów pracy, 
wspólnot mieszkaniowych, gmin, osoby wykonujące mandat społeczny – eurodeputowani, posłowie na Sejm RP, senatorowie 
i radni, a także członkowie związków, stowarzyszeń oraz reprezentanci różnych instytucji. Liczbę skarg i wniosków, które wpłynęły 
do NIK w latach 2009-2010 oraz ich strukturę, ze względu na autorów korespondencji, ilustrują dane zawarte w tabeli nr 16.

Tabela nr 16. 
Korespondencja skargowa, która wpłynęła do NIK w latach 2009-2010 (według jej autorów)

Lp.
Rodzaj skargi lub wniosku
(skierowane przez)

2009 r. 2010 r.

Wskaźnik %
(5:3)Liczba skarg

Struktura
(w %) Liczba skarg

Struktura
(w %)

1 2 3 4 5 6 7
1 Indywidualne 3.188 71,2 3.655 72,4 114,6

2 Zbiorowe 202 4,5 169 3,3 83,7

3 Posłowie i organy Sejmu RP 84 1,9 70 1,4 83,3

4 Posłowie do Parlamentu Europejskiego 4 0,1 5 0,1 125,0

5 Senatorowie RP 9 0,2 10 0,2 111,1

6 Radni 20 0,5 25 0,5 125,0

7 Organizacje społeczne 52 1,1 67 1,3 128,8

8 Organizacje związkowe 58 1,3 70 1,4 120,7

9 Anonimowe 576 12,8 752 14,9 130,6

10 Pozostałe 1/ 286 6,4 226 4,5 79,0

X Ogółem 4.479 100,0 5.049 100,0 112,7

1/ Np. kierowane przez organy samorządowe, przedstawicieli zakładów pracy.

W porównaniu z rokiem poprzednim, w 2010 r. wpływ skarg i wniosków zwiększył się o prawie 13%. Zauważalny jest wzrost 
aktywności organizacji społecznych (o 29% w stosunku do 2009 r.), europosłów i radnych (o 25%), (związków zawodowych 
(o 21%) i senatorów RP (o 11%). Mniejsza była natomiast aktywność posłów (o 17%) i społeczności zbiorowych (o 16%).

W dalszym ciągu znaczącą liczbę skarg stanowiły anonimy (15%) – pisma nieoznaczone imieniem i nazwiskiem lub 
adresem wnoszącego. Przypadki ukrywania przez autorów skarg swojej tożsamości występują dość często, mimo iż wno-
szący skargę lub wniosek podlega ustawowej ochronie prawnej51. W 2010 r., w porównaniu z rokiem poprzednim, odnoto-
wano wzrost liczby tego rodzaju skarg o 30%. Taką korespondencję pozostawiano bez szczegółowego rozpoznania52.

51 Por. art. 225 Kpa. Przepis ten stanowi, że nikt nie może być narażony na jakikolwiek uszczerbek lub zarzut z powodu złożenia skargi lub wniosku albo z powodu 

dostarczenia do publikacji materiału o znamionach skargi lub wniosku, jeżeli działał w granicach prawem dozwolonych.

52 Por. § 8 ust. 1 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wniosków (Dz. U. z 2002 r. Nr 5, poz. 46).
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Grupę 1.035 spraw (20%) stanowiły skargi skierowane przez ich autorów ponownie (tzw. wtórne). Obejmowały pisma sta-
nowiące uzupełnienie wcześniejszej korespondencji (91% tych spraw), skargi odnoszące się do prowadzonego postępowania 
skargowego (5%) oraz skierowane z różnych innych przyczyn (1,4%). Do tej ostatniej grupy kwalifikowano także podziękowa-
nia, stanowiące ponad 2% spraw ponownych.

Tryb przekazywania skarg i wniosków 

Skargę (wniosek) można złożyć w dowolnej formie: pisemnie (osobiście lub za pośrednictwem poczty), ustnie do pro-
tokołu, a także przy pomocy środków technicznych – telegramem, faksem lub za pośrednictwem Internetu. Jednak nadal 
dominującą jest metoda tradycyjna – za pośrednictwem poczty, jakkolwiek bardzo szybko wzrasta udział skarg kierowanych 
drogą elektroniczną (w 2010 r. pocztą elektroniczną przekazano 21% skarg, przy 14% w roku poprzednim). Odpowiedź na 
skargę wniesioną drogą elektroniczną, kieruje się do wnoszącego na podany przez niego adres e-mail, o ile nie zastrzegł on 
innego sposobu przekazania odpowiedzi.

Często zwracano się też o udzielenie informacji o: uprawnieniach kontrolnych NIK, organach i instytucjach właściwych do 
wyjaśnienia sprawy oraz ustaleniach i wnioskach określonych kontroli. Wskazywano także publikacje świadczące – zdaniem 
internautów – o występowaniu nieprawidłowości, którymi NIK powinna się zainteresować.

Inną, popularną formą było zgłaszanie skarg i wniosków telefonicznie bądź osobiście w siedzibie NIK. W 2010 r. przyjęto 
2 tys. osób, które zgłosiły skargi osobiście. Z interesantami przeprowadzano rozmowy, wyjaśniając m.in. zakres uprawnień 
kontrolnych NIK, możliwość podjęcia kontroli, a także informowano o możliwościach rozwiązania sygnalizowanych problemów. 
Efektem porad było wskazanie odpowiedniej drogi postępowania, co skutkowało kierowaniem skarg na piśmie bezpośrednio 
do właściwego organu. Coraz częściej skarżący przed skierowaniem skargi, kontaktują się telefonicznie bądź osobiście z NIK, 
celem uzyskania wstępnych informacji w interesujących ich kwestiach.

Skargi i wnioski w układzie terytorialnym

Wpływ korespondencji skargowej w latach 2009-2010, w układzie terytorialnym, ilustrują dane zamieszczone w tabeli nr 17.

Tabela nr 17. 
Korespondencja skargowa, która wpłynęła do NIK w latach 2009-2010 (według województw)

2009 r. 2010 r. Wskaźnik
%

(5:3)Lp. Województwo Liczba
skarg

Struktura
(w %)

Liczba
skarg

Struktura
(w %)

1 2 3 4 5 6 7
1 Dolnośląskie 311 6,9 336 6,7 108,0

2 Kujawsko-pomorskie 157 3,5 198 3,9 126,1

3 Lubelskie 150 3,4 181 3,6 120,7

4 Lubuskie 139 3,1 117 2,3 84,2

5 Łódzkie 237 5,3 264 5,2 111,4

6 Małopolskie 275 6,1 300 5,9 109,1

7 Mazowieckie 1.011 22,6 996 19,7 98,5

8 Opolskie 81 1,8 156 3,1 192,6

9 Podkarpackie 161 3,6 201 4,0 124,8

10 Podlaskie 147 3,3 153 3,0 104,1

11 Pomorskie 214 4,8 140 2,8 65,4

12 Śląskie 375 8,4 450 8,9 120,0

13 Świętokrzyskie 143 3,2 159 3,1 111,2

14 Warmińsko-mazurskie 184 4,1 169 3,4 91,9

15 Wielkopolskie 281 6,3 287 5,7 102,1

16 Zachodniopomorskie 199 4,4 206 4,1 103,5

17 Pozostałe skargi1/ 414 9,2 736 14,6 177,8

x Ogółem 4.479 100,0 5.049 100,0 112,7

1/ Internet, adres nieokreślony, zagranica.
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Sposób klasyfikowania skarg pozwala wyodrębnić obszary, w których sygnały o występujących nieprawidłowościach są 
szczególnie intensywne. W ostatnich dwóch latach, w terytorialnej strukturze skarg nie nastąpiły większe zmiany. Najwięcej 
skarg wpłynęło od obywateli z terenu województwa mazowieckiego (prawie 20%).

W 2010 r. zwiększył się odsetek skarg nadesłanych z województw: opolskiego (w porównaniu z 2009 r. – wzrost o 93%), ku-
jawsko-pomorskiego, lubelskiego, podkarpackiego i śląskiego (w każdym wzrost o ponad 20%). Najbardziej zauważalny spadek 
liczby skarg i wniosków (o prawie 35%) odnotowano w odniesieniu do województwa pomorskiego. Z korespondencji nadesłanej 
z województw, w których liczba skarg była najwyższa wynika, iż w każdym z nich (mazowieckie, śląskie, dolnośląskie, małopolskie, 
wielkopolskie i łódzkie) około 40% stanowiły sygnały o nieprawidłowym funkcjonowaniu organów i urzędów administracji publicznej.

Rokrocznie najwięcej skarg napływa z dużych aglomeracji miejskich, w których prawdopodobieństwo występowania nie-
korzystnych zjawisk jest relatywnie wyższe, niż z terenów o niższym stopniu urbanizacji.

Skargi i wnioski – według sygnalizowanych problemów

Każda skarga lub wniosek ma indywidualny charakter. Może dotyczyć spraw ważnych jedynie dla skarżącego lub wnio-
skodawcy, jak też spraw istotnych dla grupy osób, czy też ogółu obywateli. Sygnały wskazujące na konkretne nieprawidłowo-
ści, umożliwiają niejednokrotnie zbadanie problematyki, która jest istotna dla określonej społeczności, często wyzwala silne 
emocje społeczne, a nie jest zauważana przez władze lokalne. Przyjęty w NIK sposób klasyfikowania problematyki skargowej 
(każda ze spraw podniesionych w skargach podlega zakwalifikowaniu do stosownej grupy problemowej53) pozwala wyodręb-
nić obszary, w których sygnały o występujących nieprawidłowościach są szczególnie intensywne.

Przyjęty sposób ewidencjonowania skarg i wniosków w założeniu ma być pomocny w ukierunkowywaniu działalności kon-
trolnej NIK na sprawy najważniejsze z punktu widzenia istniejących zagrożeń54. Stąd też poszczególne wątki, które uznano 
za istotne, ponieważ znajdują potwierdzenie w innych źródłach informacji, mogą zostać zakwalifikowane do przeprowadzenia 
kontroli – np. doraźnej kontroli skargowej. Gdy skala zjawiska, widziana przez pryzmat ilości i charakteru skarg wydaje się 
być znacząca, zwłaszcza gdy znajduje potwierdzenie w innych źródłach informacji, zjawisko to może zostać zakwalifikowane 
do zbadania w ramach kontroli planowej, często o charakterze ogólnokrajowym. Należy jednak zaznaczyć, że wyniki kontroli 
planowych, z uwagi na określone procedury ich przeprowadzania oraz realizacji wyników, są odłożone w czasie – rezultaty 
prezentowane będą zazwyczaj w kolejnych sprawozdaniach z działalności NIK.

Podział skarg i wniosków otrzymanych w latach 2009-2010, ze względu na sygnalizowaną w nich problematykę, ilustruje tabela nr 18.

Tabela nr 18. 
Korespondencja skargowa w latach 2009-2010 (według sygnalizowanej problematyki) 

Lp. Problematyka

2009 r. 2010 r.
Wskaźnik 

%
(5:3)

Liczba
skarg

Struktura
(w %)

Liczba
skarg

Struktura
(w %)

1 2 3 4 5 6 7
1 Działalność organów i urzędów administracji publicznej 1.421 31,7 1.775 35,2 124,9

2 Nadużycia gospodarcze i finansowe, marnotrawstwo mienia społecznego 1118 24,9 984 19,5 88,0

3 Wymiar sprawiedliwości, organy ścigania, służby więziennictwa oraz MON 453 10,1 435 8,6 96,0

4 Sfera edukacji, nauki i kultury 294 6,6 327 6,5 111,2

5 Gospodarka mieszkaniowa 281 6,3 211 4,2 75,1

6 Transport, komunikacja i łączność 260 5,8 333 6,6 128,1

7 Emerytury, renty, ochrona zdrowia i pomoc społeczna 207 4,6 222 4,4 107,2

8 Sprawy wynikające ze stosunku pracy 191 4,3 242 4,8 126,7

9 Budżet państwa, finanse, podatki, bankowość, środki unijne 108 2,4 147 2,9 136,1

10 Gospodarka gruntami 56 1,3 103 2,0 183,9

11 Przekształcenia własnościowe 35 0,8 47 0,9 134,3

12 Sprawy inne 55 1,2 223 4,4 405,5

x Ogółem 4.479 100,0 5.049 100,0 112,7

53 Klasyfikację tę określa zał. nr 2 do zarządzenia Prezesa NIK z dnia 28 lutego 2002 r. w sprawie trybu przyjmowania, rozpatrywania i załatwiania skarg i wniosków 

skierowanych do Najwyższej Izby Kontroli.

54 Temat ten opisano w podrozdziale pn. Wykorzystanie skarg w planowaniu działalności kontrolnej NIK.
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W 2010 r., w porównaniu z rokiem poprzednim, zauważalny wzrost liczby skarg dotyczył: gospodarki gruntami (o 84%), 
szeroko rozumianej problematyki finansowej (o 36%), przekształceń własnościowych (o 34%), transportu, komunikacji i łącz-
ności (o 28%), spraw wynikających ze stosunku pracy (o 26%) oraz skarg na działalność organów i urzędów administracji 
publicznej (o 25%). Zmniejszyła się natomiast liczba skarg dotyczących gospodarki mieszkaniowej (o 25%) oraz z zarzutami 
nadużyć gospodarczych, finansowych i marnotrawienia mienia (o 12%).

Według kryterium ilościowego najliczniejszą grupę stanowiły skargi i wnioski z krytycznymi uwagami kierowanymi pod ad-
resem organów i urzędów administracji publicznej oraz kolejną równie liczną – zawierające zarzuty nadużyć finansowych i go-
spodarczych oraz marnotrawienia publicznych środków finansowych. Skargi i wnioski zakwalifikowane do obydwu tych grup 
stanowiły prawie 55% ogółu korespondencji skargowej. Treści zawarte w pozostałych 45% skarg odnosiły się do: gospodarki 
mieszkaniowej, wymiaru rent i emerytur, ochrony zdrowia, pomocy społecznej, spraw pracowniczych, przekształceń własno-
ściowych, budżetu, finansów, podatków i bankowości, gospodarki gruntami, wymiaru sprawiedliwości i służb więziennictwa, 
a także podmiotów funkcjonujących w obszarach transportu, komunikacji i łączności oraz edukacji, nauki i kultury.

Poniżej omówiono konkretne nieprawidłowości i obszary zagrożone ich występowaniem, zgodnie z przyjętą klasyfikacją 
skarg i wniosków. Zaznaczyć jednak należy, że opis ten wyraża jedynie poglądy autorów korespondencji skargowej i weryfiko-
wany jest bieżąco w toku prowadzonych postępowań kontrolnych i czynności wyjaśniających55.

1) Działalność organów i urzędów administracji publicznej

Ta grupa skarg, podobnie jak w roku poprzednim, była najliczniejsza. Zakwalifikowano do niej 1.775 skarg, czyli ponad 
35% ogólnej ich liczby (w 2009 r. – 1.421, wzrost o 25%). Tematyka 540 z nich dotyczyła urzędów i organów administracji 
rządowej (w 2009 r. – 395, wzrost o 37%) i 1.235 – administracji samorządowej (w 2009 r. – 1.026, wzrost o 20%).

Zawarte w skargach krytyczne oceny dotyczyły głównie sfery budownictwa, gospodarki komunalnej i mieszkaniowej (pra-
wie 42% korespondencji). Szczególną uwagę zwraca powtarzająca się w ostatnich latach krytyka organów nadzoru budowla-
nego i administracji architektoniczno-budowlanej wszystkich szczebli. Zarzucano naruszanie przepisów Prawa budowlanego 
i procedur administracyjnych. Informowano o nienależytym nadzorze nad inwestycjami i nieprzestrzeganiem warunków za-
budowy, tolerowaniu samowoli budowlanych, przewlekłości postępowań, nieskutecznych działaniach egzekucyjnych i nierze-
telnie przeprowadzanych kontrolach. Opisywano przypadki wydawania zgody na remont budynków, mimo iż wcześniejsze 
ekspertyzy stanu technicznego wskazywały na konieczność rozpoczęcia prac rozbiórkowych.

Skarżono się także na przewlekłe wydawanie decyzji o ustaleniu warunków zabudowy, stanowiących podstawę do uzy-
skania pozwolenia na budowę w wypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wskazywano, że 
wydawanie ostatecznych decyzji w sprawach architektoniczno-budowlanych trwa często wiele lat, albowiem decyzje Powiato-
wych Inspektorów Nadzoru Budowlanego są uchylane i kierowane do ponownego rozpatrzenia. Zwracano się do NIK z proś-
bami o zbadanie tego zjawiska, wskazując na potrzebę usprawnienia tej sfery funkcjonowania administracji publicznej. Infor-
mując o nienależytym nadzorze nad realizacją inwestycji i przestrzeganiem warunków zabudowy, nieskutecznych działaniach 
egzekucyjnych i nierzetelnych kontrolach, sygnalizowano także potrzebę badania sposobu załatwiania skarg dotyczących 
nadzoru budowlanego56.

Podobnie jak w latach poprzednich, skarżący wskazywali jako źródło nieprawidłowości określone postępowania w spra-
wach dotyczących zamówień publicznych oraz zawierane w ich wyniku umowy. Sygnalizowano naruszanie przepisów prawa 
przy: zakupach sprzętu badawczego, uzbrojenia, pojazdów specjalistycznych dla leśnictwa i służb ratunkowych, usług infor-
matycznych i dostępu do internetu oraz sprzedaży nieruchomości, budowie obiektów związanych z EURO 2012, rozbudowie 
sieci kanalizacyjnych i budowie oczyszczalni ścieków57.

Funkcjonowanie organów i urzędów administracji publicznej wszystkich szczebli postrzegano przez pryzmat klęski powo-
dzi z 2010 r. Wskazywano na brak lub nieskuteczność działań tych organów, m.in. w związku z niebezpieczeństwem powsta-
nia zatoru lodowego na Wiśle w styczniu 2010 r. i zagrożeniem powodzią prawobrzeżnej Warszawy. Sygnalizowano niesku-
teczność zabezpieczeń przeciwpowodziowych miast Jasła, Krakowa i województw południowej Polski. Krytycznie oceniano 

55 Por. podrozdział pn. Postępowanie z korespondencją skargową i zasadność skarg.

56 W 2010 r. NIK przeprowadziła kontrolę pn. Prawidłowość utrzymania i użytkowania obiektów budowlanych, podjęta została też kontrola pn. Realizacja decyzji 

o rozbiórkach obiektów budowlanych, w szczególności decyzji, którym nadano rygor natychmiastowej wykonalności.

57 Stosowanie przepisów ustawy – Prawo zamówień publicznych jest stałym elementem prowadzonych przez NIK kontroli planowych i doraźnych.
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działania władz Kędzierzyna-Koźla w zakresie zminimalizowania skutków przejścia przez powiat kędzierzyńsko-kozielski fali 
powodziowej na Odrze w maju 2010 r. W ocenie poszkodowanych, państwo, jego struktury rządowe i samorządowe, nie były 
przygotowane do sprawnego działania w sytuacji klęski powodziowej przed, w trakcie, a także podczas usuwania jej skutków. 
Nie są praktycznie wykonywane potrzebne zabezpieczenia, brakuje spójnego systemu zarządzania kryzysowego. W związ-
ku ze zmianami ustawowymi zlikwidowano funkcjonujące przy zakładach melioracji gospodarstwa pomocnicze i zwolniono 
m.in. pracowników, którzy dozorowali urządzenia melioracyjne i przeciwpowodziowe oraz doglądali wałów przeciwpowodzio-
wych58.

Działalność administracji publicznej była także krytycznie postrzegana w związku z niewłaściwym nadzorem nad schroni-
skami dla zwierząt. Autorzy korespondencji skargowej zwracali uwagę na brak zainteresowania ich funkcjonowaniem, czego 
skutkiem były: nienależyte ewidencjonowanie i wykorzystanie przez schroniska darowizn, nieprawidłowe prowadzenie doku-
mentacji i znakowanie (chipowanie) psów, a także bagatelizowanie sygnałów o znęcaniu się nad zwierzętami59.

Autorzy skarg na działalność organów i urzędów administracji rządowej zwracali uwagę na słabość nadzoru nad dzia-
łalnością komunalną, zwłaszcza realizacją przez organy administracji samorządowej zadań zleconych przez administrację 
rządową, jak również nad jednostkami wchodzącymi w skład administracji zespolonej. Wskazywano na przewlekłość postę-
powań administracyjnych związanych z procesami inwestycyjnymi oraz biurokrację odstraszającą inwestorów zagranicznych. 
Zarzucano także niegospodarność oraz naruszanie prawa przy wydatkowaniu środków publicznych (głównie Prawa zamówień 
publicznych oraz ustawy o finansach publicznych). W kwestiach dysponowania środkami unijnymi, wskazywano na niesku-
teczny nadzór nad projektami realizowanymi z udziałem tych środków, nierzetelne kontrole ich przyznawania, niejasność 
procedur, stronniczość w podejmowaniu decyzji oraz uchybianie ustawowym terminom załatwiania spraw.

Dominującą w grupie skarg na funkcjonowanie organów i urzędów administracji publicznej szczebla samorządowego była 
korespondencja, której autorzy zwracali głównie uwagę na: nieprawidłową gospodarkę finansową, wydawanie decyzji budow-
lanych niezgodnych z planami zagospodarowania przestrzennego, uchybianie przepisom Kpa w zakresie terminów prowa-
dzenia spraw, czerpanie korzyści z tytułu sprawowanych funkcji, nadużycia w gospodarce mieniem komunalnym, niecelowe 
i nieoszczędne wydatkowanie środków publicznych.

Krytyce poddawano działalność inwestycyjną samorządów, w tym wydatkowanie środków publicznych na przedsięwzię-
cia realizowane z naruszeniem przepisów ustawy o finansach publicznych i Prawa zamówień publicznych, odstępowanie od 
żądania sporządzenia raportów oddziaływania inwestycji na środowisko, zawyżanie kosztów inwestycji, nieuwzględnianie po-
trzeb mieszkańców w zakresie inwestycji drogowych60.

2) Nadużycia gospodarcze i finansowe, marnotrawstwo mienia

Do tej kategorii zakwalifikowano 984 skarg, czyli prawie 20% ogólnej ich liczby (w 2009 r. – 1.118, spadek o 12%). Ich 
analiza dowodzi, że nadal szczególnie wrażliwy na zagrożenie korupcją jest obszar zamówień publicznych. Zwracano uwagę 
na nieprzestrzeganie w postępowaniach zasad równości, jawności, powszechności i pisemności, wskazywano na nierówne 
traktowanie wykonawców ubiegających się o zamówienia, zarzucano wpływanie na wyniki przetargów przez określanie istot-
nych warunków zamówienia w sposób umożliwiający wygranie przetargu przez z góry określonego oferenta. Konsekwencją 
było podpisywanie umów niezapewniających optymalnej realizacji wymagań zamawiającego, przez co środki publiczne wydat-
kowane były nieoszczędnie. Informowano też o nieprawidłowym powoływaniu i funkcjonowaniu komisji przetargowych. Przy 
wyborze najkorzystniejszej oferty często jedynym kryterium była najniższa cena, której wysokość podczas realizacji zamówie-
nia wzrastała. Wskazywano również na niegospodarność w wydatkowaniu środków, w tym regulowanie zobowiązań wobec 
dostawców, z pominięciem obowiązku sprawdzenia jakości wykonanych zamówień, a także na niestosowanie kar umownych 
za opóźnienia w realizacji dostaw, robót i usług.

Reprezentatywną w tej grupie była korespondencja informująca o nadużyciach i niegospodarności w placówkach ochrony zdro-
wia i pomocy społecznej – 168 skarg (w 2009 r. – 138, wzrost o 22%). Informowano o niegospodarnym wykorzystywaniu dotacji, 

58 Sprawy i problemy sygnalizowane w związku z klęską powodzi zbadano w 2010 r. podczas kontroli pn.: Wykonywanie przez właściwe organy administracji publicz-

nej zadań w zakresie zarządzania kryzysowego; Realizacja ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu Odry, z uwzględnieniem „Programu dla Odry - 2006”.

59 W 2010 r. NIK  przeprowadziła kontrolę o zasięgu ogólnopolskim pn. Przestrzeganie prawa ochrony zwierząt.

60 W Planie pracy NIK na 2011 r. ujęto m.in. kontrolę pn. Przygotowanie do realizacji kluczowych inwestycji infrastrukturalnych na terenie województwa lubelskiego 

pod względem uwarunkowań środowiskowych.
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konflikcie interesów, zarzucano korupcję pracownikom wskazanych jednostek, niegospodarne zarządzanie finansami i majątkiem 
publicznych zakładów opieki zdrowotnej oraz celowe zadłużanie szpitali (zbędne remonty, zlecanie usług firmom zewnętrznym). 
Wskazywano również aspekt wzrostu kosztów realizacji umów zlecenia i o dzieło zawieranych z pracownikami, podkreślając, iż 
podstawowym czynnikiem powodującym występowanie tego zjawiska jest realizacja umów w zakresie zbieżnym z obowiązkami 
wynikającymi ze stosunku pracy. Wśród zarzutów nadużyć popełnianych w domach pomocy społecznej wskazywano na przypadki 
zawłaszczania dochodów emerytalnych i rentowych pensjonariuszy oraz wynoszenia żywności przez personel.

Równie liczne były sygnały nadużyć i niegospodarności w jednostkach budownictwa, gospodarki komunalnej i mieszka-
niowej – 116 skarg (w 2009 r. – 142 skargi, spadek o 18%). Piętnowano przypadki wykupu gruntów przez urzędników samo-
rządowych i ich uzbrajania na koszt gminy, a następnie sprzedaży po znacznie wyższej cenie, sporządzania nieprawdziwych 
ekspertyz o złym stanie technicznym lokali w celu wyprowadzenia lokatorów i przejęcia lokalu dla osobistych korzyści, niele-
galnego oddawania gruntów w użytkowanie wieczyste oraz nieaktualizowania ewidencji gruntów. Skarżący zauważają, iż brak 
planowych działań w gospodarowaniu nieruchomościami przeszkadza w porządkowaniu gospodarki przestrzennej na obsza-
rze gmin oraz generuje konflikty, związane z wydawanymi decyzjami o warunkach zagospodarowania i zabudowy terenów.

Zarzuty wskazujące na nadużycia gospodarcze i finansowe występujące w placówkach związanych z edukacją, nauką 
i kulturą zawarto w 89 skargach (w 2009 r. – 138 skarg, spadek o 35%). Krytykowano niegospodarne dysponowanie środkami 
finansowymi, w tym dotacjami budżetowymi na remonty i modernizację szkół. W odniesieniu do osób zajmujących stanowiska 
kierownicze stawiano zarzuty nadmiernej dbałości o własne interesy, wskazywano na przypadki wydatkowania środków pu-
blicznych na działalność, w której znaczny udział miały prywatne firmy powiązane z decydentami.

Nadużycia w podmiotach związanych z przemysłem opisano w 67 pismach (w 2009 r. – 121, spadek o 45%). Krytyce 
poddawano głównie nadmierną dbałość kierownictwa zakładów o własne interesy, powoływanie do rad nadzorczych spółek 
Skarbu Państwa osób działających jednocześnie w spółkach konkurencyjnych, informowano o niegospodarnym wydatkowa-
niu środków oraz nierzetelnym prowadzeniu dokumentacji i przetargów. Wskazywano na występowanie nadużyć w procesie 
tworzenia spółek zależnych od Skarbu Państwa, przede wszystkim przy przenoszeniu do nowo tworzonych spółek córek 
mienia i aktywów spółek matek. Pozostałe zarzuty były podobne do sygnalizowanych w roku poprzednim i dotyczyły: niekom-
petencji, działań na szkodę spółek będących rezultatem błędnych decyzji gospodarczych, niekorzystnego lokowania majątku 
w innych spółkach, wyprzedaży majątku zaprzyjaźnionym firmom i osobom, zawyżania kosztów robót remontowych, niecelo-
wych zakupów maszyn i urządzeń, pobierania zaniżonego czynszu za wynajmowane pomieszczenia.

3) Wymiar sprawiedliwości, organy ścigania, służba więziennictwa i służby MON

Tematyka skarg (łącznie 435, w 2009 r. – 453, spadek o 4%), w zakresie sądownictwa nie uległa większym zmianom 
i wiązała się ściśle z orzecznictwem sądowym. Kwestionowano prawidłowość prowadzonych postępowań sądowych, skarżo-
no się na ich przewlekłość i opieszałość, zwracano się z prośbami o spowodowanie zmiany zasądzonych wyroków. Krytyce 
poddano działalność komorników sądowych, uznając ją za przewlekłą, nierzetelną, i niekompetentną. Skarżono się także na 
wysokość opłat i nieuprawnione – zdaniem autorów skarg – pobieranie środków finansowych.

Skargi na działalność organów ścigania odnosiły się do dwóch aspektów – spraw administracyjno-kadrowych oraz postę-
powań prowadzonych przez organy policji i prokuratury. Prokuratorom zarzucano najczęściej stronniczość oraz niezasadne 
umarzanie postępowań, żalono się na system karania przez Policję, a generalnie na trudności w dochodzeniu niewinności 
przez osoby niesłusznie ukarane.

Sprawy bytowe, głównie warunki odbywania kary pozbawienia wolności, trudności w dostępie do świadczeń zdrowotnych, 
wielkość cel w relacji do ilości osadzonych w nich więźniów, zdominowały korespondencję skargową dotyczącą funkcjonowa-
nia służby więziennej. Skarżący zwracali także uwagę na małą skuteczność systemu resocjalizacji skazanych i zbyt kosztowną 
ich obsługę61.

Krytyce poddawano także system resocjalizacji nieletnich w zakładach poprawczych oraz schroniskach dla nieletnich, 
uznając go za niespójny i niepełny. Wskazywano na brak współpracy zakładów poprawczych i schronisk dla nieletnich z insty-

61 Realizacja przez Ministerstwo Sprawiedliwości i Centralny Zarząd Służby Więziennej programu pozyskania miejsc dla osadzonych w latach 2006-2009 była kontro-

lowana przez NIK w 2010 r. W jej wyniku przygotowano m.in. projekt ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu kary pozbawienia wolności poza zakładem karnym 

w systemie dozoru elektronicznego. W 2011 r. NIK przeprowadzi kontrolę pn. Tworzenie warunków do wykonania nieodpłatnych prac społecznie użytecznych 

w ramach kary ograniczenia wolności.
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tucjami powołanymi do udzielania pomocy w usamodzielnianiu się wychowanków, jak również na nieprawidłowe rozliczanie 
środków finansowych będących własnością wychowanków. Negatywnie oceniano nadzór Ministra Sprawiedliwości nad zakła-
dami poprawczymi i schroniskami dla nieletnich oraz okręgowymi zespołami nadzoru pedagogicznego i sądami rodzinnymi62.

W skargach dotyczących funkcjonowania służb podległych Ministrowi Obrony Narodowej sygnalizowano naruszanie przez 
jednostki wojskowe ustawy – Prawo zamówień publicznych, zatrudnianie w tych jednostkach osób bez wymaganych kwalifika-
cji, wskazywano na nieprawidłowe relacje między kadrą a żołnierzami. Nowymi zagadnieniami w tej grupie były sprawy doty-
czące etatyzacji i profesjonalizacji wojska. Wskazywano na potrzebę kontroli planowania, projektowania i realizacji zagadnień 
związanych z profesjonalizacją sił zbrojnych, z uwzględnieniem strategii NATO63.

4) Sfera edukacji, nauki i kultury

Działalność placówek związanych z edukacją, nauką, kulturą, prowadzących działalność sportowo-turystyczną była przed-
miotem 327 skarg (w 2009 r. – 294, wzrost o 11%). Sygnalizowano w nich m.in.: niezadowalający poziom wykształcenia 
nauczycieli i nieprawidłową organizację zajęć dydaktycznych, wykorzystywanie przez dyrektorów szkół zajmowanych sta-
nowisk do czerpania korzyści, dokonywanie zakupów po zawyżonych cenach, bez stosowania ustawy – Prawo zamówień 
publicznych, a także preferowanie wybranych kandydatów w konkursach na dyrektorów szkół (uchylanie przez komisje niewy-
godnych pytań, stronnicze oceny).

Wśród nieprawidłowości istotnie wpływających na funkcjonowanie systemu oświatowego wskazywano niezgodne z prze-
znaczeniem wykorzystywanie dotacji i subwencji oświatowej, a także brak reakcji właściwych organów nadzoru na niepra-
widłowości w szkołach. Podnoszono również kwestie mające związek z procesem likwidacji szkół publicznych i tworzeniem 
w ich miejsce szkół niepublicznych o uprawnieniach szkół publicznych, poddawano krytyce działalność kuratoriów oświaty, 
wskazując na niedostateczne kwalifikacje kadry (w tym kierowniczej), częste zmiany na stanowiskach kuratorów oraz zatrud-
nianie członków rodzin i znajomych.

Sygnalizowano ponadto przypadki nieprzekazywania przez starostwa stowarzyszeniom prowadzącym szkoły niepubliczne 
o uprawnieniach szkół publicznych dotacji oświatowych.

Funkcjonowanie szkół publicznych skarżący postrzegali głównie w kontekście nieprawidłowego zarządzania finansami 
publicznymi, błędów w realizacji zadań edukacyjnych i wychowawczych oraz naruszania obowiązujących regulaminów.

W skargach podnoszących sprawy związane z edukacją przedszkolną, wskazywano natomiast na nieprawidłowości 
związane z organizowaniem odpłatnych zajęć w przedszkolach, prowadzonych przez jednostki samorządu terytorialnego, sy-
gnalizowano problemy wynikające z systemu finansowania przez gminy przedszkoli niepublicznych, jak również niewłaściwe 
ustalenie kwot dotacji podmiotowej dla takich placówek64.

Do tej grupy skarg kwalifikowano także te, których autorzy podnosili różnorodne aspekty zapewnienia rodzinnej opieki za-
stępczej dzieciom potrzebującym. Wskazywano przede wszystkim na nieprawidłowości związane z realizacją przez placówki 
opiekuńczo-wychowawcze obowiązku zgłaszania dzieci do ośrodków adopcyjno-opiekuńczych65.

5) Gospodarka mieszkaniowa

Niektóre aspekty gospodarki mieszkaniowej znalazły odzwierciedlenia w 211 skargach (w 2009 r. – 281 skarg, spadek 
o 25%). W tym obszarze stałym przedmiotem krytyki są polityka mieszkaniowa i wysokość pobieranych opłat, a także zanie-
dbania w gospodarce lokalami o różnym typie własności. Sygnalizowano głównie nieprawidłowości i uchybienia związane 
z administrowaniem nieruchomościami, systemem rozliczeń opłat za media, zwłaszcza wysokość opłat za energię cieplną, 
naliczanych według wskazań urządzeń pomiarowych (tzw. podzielników ciepła). Skarżący podkreślali, iż przepisy dotyczące 

62 Funkcjonowanie zakładów poprawczych i schronisk dla nieletnich było przedmiotem kontroli ogólnopolskiej. W jej wyniku NIK negatywnie oceniła system resocjali-

zacji nieletnich w tych jednostkach.

63 Na przełomie lat 2010-2011 NIK przeprowadziła kontrolę pn. Stan profesjonalizacji Sił Zbrojnych RP na przykładzie wybranych jednostek wojskowych.

64 W wyniku przeprowadzonej w 2010 r. kontroli pn. Wychowanie przedszkolne, NIK wniosła do Ministra Edukacji Narodowej o opracowanie programu promujące-

go rolę tego wychowania w wyrównywaniu szans edukacyjnych dzieci. Kontrolę finansowania przez gminy przedszkoli niepublicznych ujęto w Planie pracy NIK 

na 2011 r.

65 W Planie pracy NIK na 2011 r. ujęto kontrolę pn. Postępowanie wobec dzieci przebywających w placówkach opiekuńczo-wychowawczych w celu powrotu do 

wychowania w rodzinie i współdziałanie tych placówek z ośrodkami adopcyjno-opiekuńczymi.
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tej materii są zawarte w wielu aktach prawnych różnej rangi, dlatego też trudne jest dochodzenie ewentualnych roszczeń. Pod-
noszono też, że lokatorzy nie mają wiedzy o tym, czy ponoszą opłaty związane wyłącznie z ogrzewaniem mieszkań i części 
wspólnych budynku, czy też dotyczą one położonych w budynku lokali użytkowych. Podobne wątpliwości dotyczyły opłat za 
dostawę wody.

W korespondencji skargowej pojawił się problem realizacji, w związku z ustawą o finansowym wsparciu rodzin w nabywa-
niu własnego mieszkania, rządowego programu kredytów preferencyjnych Rodzina na swoim. Od października ub. roku miał 
zostać zwiększony limit cenowy kwalifikujący mieszkania do programu. Główny Urząd Statystyczny – zdaniem skarżących 
– nie weryfikuje składanych przez deweloperów raportów o realizowanych przez nich inwestycjach. Deweloperzy natomiast 
składają deklaracje zawierające zawyżone koszty budowy mieszkań, aby więcej z nich kwalifikowało się do programu. Każde 
mieszkanie w Programie Rodzina na Swoim, sprzedane za wyższą cenę, to wydatek z budżetu państwa (państwo dopłaca do 
oprocentowania kredytów mieszkaniowych przez 8 lat)66.

W 83 skargach i wnioskach przedstawiono problemy związane z gospodarowaniem lokalami spółdzielczymi (w 2009 r. 
– 51, wzrost o 63%). Podkreślano przede wszystkim niekorzystanie przez rady nadzorcze z uprawnień do kontroli działań 
zarządów, prowadzenie inwestycji bez zgody członków spółdzielni i właścicieli wykupionych mieszkań, trudności w docho-
dzeniu roszczeń wobec spółdzielni w postępowaniach przed sądami powszechnymi. W ocenie skarżących, system kontroli 
wewnętrznej w spółdzielniach nie spełnia oczekiwań, a jedyny zewnętrzny mechanizm kontroli w formie lustracji nie broni 
interesów spółdzielców.

Niewłaściwe gospodarowanie lokalami komunalnymi opisano w 47 skargach (w 2009 r. – 70, spadek o 33%). Skarżono 
się na: brak dbałości o stan techniczny budynków komunalnych; przewlekłość postępowań w przydzielaniu lokali zamiennych 
lokatorom zamieszkującym lokale objęte decyzjami nakazującymi wyłączenie lokalu z użytkowania; brak lokali socjalnych 
i programów w zakresie budowy mieszkań i wychodzenia z bezdomności; nieprawidłowe rozliczanie kosztów dostaw energii 
cieplnej, zawyżanie opłat czynszowych i eksploatacyjnych, odmowę sprzedaży lokali komunalnych; nieskuteczny nadzór nad 
jednostkami administrującymi lokalami podległymi jednostkom samorządu terytorialnego; trudności w weryfikowaniu kosztów 
zarządu. Władzom samorządowym zarzucano ponadto nierzetelne realizowanie programów gospodarowania mieszkaniowym 
zasobem gmin, brak długookresowych planów sprzedaży mieszkań i lokali użytkowych oraz planów wykorzystania gminnego 
zasobu nieruchomości67.

W minionym roku zmniejszyła się liczba zarzutów kierowanych pod adresem władz towarzystw budownictwa społecznego 
(z 24 w 2009 r. do 19 w 2010 r., tj. o 21%), korzystających z dotowanego przez budżet państwa kredytu z Krajowego Fundu-
szu Mieszkaniowego. Wśród podnoszonych spraw dominowały: niedotrzymywanie terminów budowy mieszkań i warunków 
zawieranych umów; nieuzasadniony wzrost kosztów w trakcie realizacji inwestycji; nieprawidłowości w zakresie administro-
wania lokalami. Pojawiały się także głosy, iż nieprecyzyjne przepisy ustawy o niektórych formach popierania budownictwa 
mieszkaniowego pozwalają na nielegalny handel lokalami będącymi w zasobach tych towarzystw68.

Na niezmienionym poziomie pozostawała liczba skarg na działalność wspólnot mieszkaniowych (w latach 2009-2010 zare-
jestrowano po 32 pisma odnoszące się do tej problematyki). Wskazywano na niekorzystanie przez właścicieli lokali z ustawo-
wych uprawnień do kontrolowania wspólnot. Skarżono się m.in. na uniemożliwianie właścicielom realizacji ustawowego prawa 
do kontrolowania sposobu zarządzania nieruchomością wspólną, nieprawidłowe zarządzanie finansami wspólnot, nierzetelnie 
określane wartości robót remontowych i ograniczoną możliwość wglądu w dokumentację. Krytyce poddawano ponadto rynek 
zarządzania nieruchomościami. Zdaniem skarżących, nieruchomości te nie mogą być obsługiwane przez podmioty komunal-
ne, niezależnie od ich formy prawnej.

Zarzuty niewłaściwego gospodarowania lokalami zakładowymi i pozostającymi w administracji specjalnej, w tym głównie 
administrowanymi przez wojsko, sformułowano w 21 skargach (w 2009 r. – 24, spadek o 13%). Skarżący informowali o dzia-
łaniach na szkodę Skarbu Państwa, przez niewłaściwe reprezentowanie interesów w postępowaniach dotyczących zwrotu by-

66 NIK podejmie w 2011 r. kontrolę pn. Realizacja zadań w zakresie gospodarki mieszkaniowej przez organy administracji rządowej i jednostki samorządu terytorial-

nego. 

67 Na przełomie lat 2010-2011 NIK przeprowadziła kontrolę pn. Udzielanie przez gminy bonifikaty nabywcom komunalnych lokali mieszkalnych przy bezprzetargowej 

sprzedaży. W Planie pracy NIK na 2011 r. ujęto ponadto kontrole pn. Realizacja zadań w zakresie gospodarki mieszkaniowej przez organy administracji rządowej 

i jednostki samorządu terytorialnego oraz Zarządzanie mieszkaniowymi zasobami gmin przez samorządowe jednostki organizacyjne.

68 Funkcjonowanie TBS NIK skontrolowała w 2009 r.
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łym właścicielom gruntów przejętych w czasach PRL-u, utrzymywaniu pustostanów w zasobach mieszkaniowych dla wysokich 
urzędników wojskowych i niezaspokajanie potrzeb zwykłych żołnierzy. Najemcy mieszkań zakładowych podnosili problemy 
związane z uzyskaniem prawa własności mieszkania, wskazywano na przypadki zbywania mieszkań osobom trzecim bez 
możliwości skorzystania z prawa pierwokupu, brak pisemnych powiadomień o zamiarze zbycia mieszkań oraz nieodpowiada-
nia na oferty nabycia mieszkania przez najemcę.

6) Transport, komunikacja i łączność

Problemy występujące w transporcie, komunikacji i łączności przedstawiono w 333 skargach (w 2009 r. – 260, wzrost 
o 28%). Wskazywano przede wszystkim na nieprawidłowości w obszarze komunikacji i transportu (64 skargi, w 2009 r. – 78, 
spadek o 18%). Sygnalizowano m.in. potrzebę przebudowy, modernizacji i remontów dróg krajowych i autostrad, koniecz-
ność dokonania usprawnienia przejazdów, ze wskazaniem na brak koordynacji robót remontowych w miastach w zakresie 
sieci drogowej i infrastrukturalnej oraz braki w ewidencji ulic i adresów. Sygnalizowano ponadto niewykonywanie nadzoru 
nad działalnością wykonawców robót drogowych, stosowanie rozwiązań i technologii niezgodnych z warunkami zamówienia, 
wydawania pozwoleń na wycinkę drzew przy drogach69.

Inny aspekt tego zagadnienia przedstawiano w skargach dotyczących budowy obwodnic dużych miast i tras szybkiego 
ruchu. Władzom samorządowym zarzucano zlecanie opracowań projektów obwodnic bez konsultacji społecznych, kwestio-
nowano prawidłowość działań organów ochrony środowiska, w zakresie wydawania decyzji środowiskowych. Zwrócono m.in. 
uwagę, że skutkiem opieszałego wydawania ww. decyzji była utrata 12 mln euro z europejskich funduszy na rozwój Transeu-
ropejskiej Sieci Transportowej (TEN-T)70.

Skargi związane z funkcjonowaniem transportu kolejowego odnosiły się głównie do sposobu prowadzenia działalności 
gospodarczej przez spółki kolejowe. Krytyce poddawano przede wszystkim sposób zarządzania przez wskazane spółki infra-
strukturą kolejową71.

W skargach dotyczących transportu lotniczego krytykowano przede wszystkim funkcjonowanie kontroli w lotnictwie cywil-
nym, ze wskazaniem na normy, zasady i praktyki realizowane przez Urząd Lotnictwa Cywilnego, mające na celu wzmożenie 
bezpieczeństwa w lotnictwie cywilnym72.

Do odrębnej grupy należy włączyć skargi dotyczące transportu osób. Wskazywano na nieprzestrzeganie przez firmy 
transportowe zasad bezpieczeństwa podróżnych, w szczególności dotyczących czasu pracy kierowców autobusów oraz ich 
szkolenia. Wśród innych zarzutów pojawiały się takie jak: zły stan taboru i zajezdni, oszustwa przy likwidacji szkód, niegospo-
darność w obrocie częściami zamiennymi.

W 76 skargach zakwalifikowanych do grupy łączność (w 2009 r. – 64, wzrost o 19%) krytyce poddawano zarówno sposób 
naliczania opłat za usługi telekomunikacyjne, jak i nierzetelne rozpatrywanie skarg i reklamacji. Problematyka koresponden-
cji dotyczącej telefonii komórkowej odnosiła się m.in. do opłat i reklamacji zawyżonych rachunków, pakietów reklamujących 
nierzetelnie usługi lub rzekome wygrane, lokalizacji stacji bazowych w miejscach nieakceptowanych przez okolicznych miesz-
kańców lub niespełniających wymogów technicznych.

7) Emerytury, renty, ochrona zdrowia i pomoc społeczna

Funkcjonowanie systemu emerytalno-rentowego, ochrony zdrowia i pomocy społecznej znalazło odzwierciedlenie w 222 
skargach (w 2009 r. – 207, wzrost o 7%). Zarzuty kierowano nie tylko wobec kierowników placówek ochrony zdrowia, po-
mocy społecznej i organów emerytalno-rentowych73, ale również krytykowano system świadczeń emerytalnych i rentowych, 
uznając go za niestabilny, niegospodarny i nieuwzględniający interesu ubezpieczonych. Sformułowano 127 krytycznych ocen 
różnorodnych aspektów funkcjonowania opieki zdrowotnej, w 31 pismach akcentowano problemy związane z udzielaniem 

69 W Planie pracy NIK na 2011 r. ujęto kontrolę pn. Realizacja przez samorządy największych miast w Polsce wybranych inwestycji w zakresie rozbudowy lub moder-

nizacji infrastruktury drogowej.

70 Terminowość przeprowadzania ponownych ocen oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, z uwzględnieniem zagadnień wskazanych w skardze, została 

rozpoznana przez NIK podczas kontroli przeprowadzonej na przełomie lat 2010-2011.

71 W 2010 r. NIK przeprowadziła kontrolę pn. Wykorzystanie nieruchomości kolejowych na cele komercyjne, niezwiązane z prowadzeniem ruchu kolejowego.

72 Kontrola bezpieczeństwa ruchu lotniczego w polskiej przestrzeni powietrznej została uwzględniona w Planie pracy NIK na 2011 r.

73 Skargi zarzucające kierownikom zakładów i placówek opieki zdrowotnej nadużycia finansowe i gospodarcze klasyfikowano w grupie skarg dotyczących nadużyć.
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pomocy społecznej; w 64 przypadkach autorzy korespondencji skargowej zakwestionowali wysokość świadczeń emerytalno-
rentowych.

W skargach dotyczących funkcjonowania ochrony zdrowia wskazywano na niską jakość usług medycznych świadczo-
nych przez placówki publiczne i niepubliczne, błędy w sztuce lekarskiej i trudności w dochodzeniu przez poszkodowanych 
roszczeń z tego tytułu, a przede wszystkim na brak nadzoru jednostek samorządowych nad zakładami opieki zdrowotnej, 
które działają niegospodarnie i zwiększają zadłużenie. W ocenie skarżących, podstawową przyczyną nieudolności systemu 
ochrony zdrowia, jest niegospodarne wydatkowaniem środków publicznych na działalność szpitali, zaciąganie pożyczek na 
niekorzystnych warunkach, wysokie koszty nieprzemyślanych zakupów (w tym kosztownego sprzętu, z którego później nie 
korzystano), brak dbałości o jakość świadczonych usług medycznych. Odzwierciedlenie w skargach znalazł też problem usług 
medycznych, świadczonych przez placówki prywatne zlokalizowane w jednostkach publicznych, w których badania specjali-
styczne wykonywane są niejednokrotnie na aparaturze należącej do szpitala, a działalność placówek opiera się, w znaczącym 
stopniu, na strukturach i potencjale gospodarczym jednostek publicznych. W dalszym ciągu podnoszono sprawy związane 
z funkcjonowaniem systemu ratownictwa medycznego. Wskazywano m.in. na braki w wyposażeniu oraz składzie osobowym 
zespołów ratownictwa medycznego, nieprawidłowe wykorzystanie karetek do przewozów chorych oraz błędy w zabezpiecze-
niu medycznym imprez masowych74.

W skargach dotyczących funkcjonowania pomocy społecznej najczęściej sygnalizowano nieprawidłowe działania miej-
skich i gminnych ośrodków pomocy społecznej. Wskazywano na niezadowalającą pomoc w relacji do rzeczywistych potrzeb. 
Prezentowano przykłady złego gospodarowania przez zarządy gmin funduszami na ten cel, informowano o zaniedbaniach 
w pracy miejskich i gminnych ośrodków pomocy społecznej, lekceważeniu interesantów, braku kompetencji pracowników 
ośrodków, przydzielaniu okresowych zasiłków „po znajomości”, przy równoczesnym odmawianiu pomocy osobom rzeczywi-
ście jej potrzebującym75.

W skargach na funkcjonowanie instytucji publicznych realizujących zadania z zakresu ubezpieczeń społecznych kryty-
kowano wymiar emerytur i rent, a także trudności w utrzymaniu przyznanej wcześniej renty, w związku ze zmianą orzecze-
nia o stanie zdrowia. Zwracano uwagę na przewlekłość postępowań i niewłaściwe naliczanie należnych świadczeń, w tym 
zaniżanie ich wysokości przez niezaliczanie okresów pracy w warunkach szkodliwych dla zdrowia oraz wydawanie nowych 
decyzji ustalających niższe kwoty świadczeń, dowolność w orzekaniu o inwalidztwie przez lekarzy orzeczników ZUS. Od-
nośnie składek odprowadzanych na ubezpieczenie społeczne i zdrowotne, wskazywano na przypadki wzywania z wielolet-
nim opóźnieniem do opłacania składek w chwili zbieżności tytułów do ubezpieczenia, dotyczących przede wszystkim kobiet 
przebywających na urlopach macierzyńskich i wychowawczych, prowadzących jednocześnie działalność gospodarczą76.

Do tej grupy skarg kwalifikowano także te, w których podnoszono problemy osób niepełnosprawnych. Wskazywano na 
nieprzestrzeganie wymogów dotyczących przystosowania obiektów użyteczności publicznej do potrzeb osób niepełnospraw-
nych, zarówno przez inwestorów jak i nadzór budowlany, który dopuszcza do użytkowania takie obiekty. Pojawiały się także 
pojedyncze sygnały o niezadowalającym przygotowaniu urzędów administracji publicznej do komunikowania się z interesan-
tami – osobami niepełnosprawnymi, w szczególności głuchoniemymi.

8) Sprawy wynikające ze stosunku pracy

Sprawy pracownicze były przedmiotem 242 skarg (w 2009 r. – 191, wzrost o 27%). Ich autorzy informowali o: naruszaniu 
przepisów prawa pracy i przepisów bhp, nieterminowym wypłacaniu należnych wynagrodzeń, zawieraniu umów cywilnopraw-
nych zamiast umów o pracę, zmuszaniu do pracy w godzinach nadliczbowych bez dodatkowego wynagrodzenia, traktowaniu 
przez pracodawcę w sposób mogący wskazywać na mobbing. Akcentowano przy tym brak nadzoru i nieskuteczność kontroli 

74 W 2010 r. NIK przeprowadziła kontrole pn.: Przekształcenia własnościowe wybranych szpitali; Wykorzystanie specjalistycznej aparatury medycznej w realizacji 

usług medycznych, finansowanych ze środków publicznych w latach 2006-2008; Dostępność wybranych świadczeń opieki zdrowotnej. W Planie pracy NIK na 

2011 r. uwzględniono kontrole pn. Finansowanie świadczeń opieki zdrowotnej w latach 2008–2010; Funkcjonowanie wybranych instytutów badawczych nadzoro-

wanych przez Ministra Zdrowia; Funkcjonowanie systemu ratownictwa medycznego.

75 NIK przeprowadziła kontrole pn. Kierowanie osób do domów pomocy społecznej oraz finansowanie ich pobytu przez organy samorządu terytorialnego oraz Zapew-

nienie dostępu do świadczeń zdrowotnych pensjonariuszom domów pomocy społecznej w województwie łódzkim.

76 W 2009 r. NIK przeprowadziła kontrolę pn. Gospodarowanie Funduszem Składkowym Ubezpieczeń Społecznych Rolników. W Planie pracy NIK na 2011 r. uwzględ-

niono kontrolę pn. Funkcjonowanie systemu rolniczego ubezpieczenia emerytalnego.
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przestrzegania przepisów prawa pracy. W ocenie skarżących, relatywnie niski wymiar kar, przewlekłość procedur i umarzanie 
postępowań, sprzyjają bagatelizowaniu kontroli prowadzonych przez Państwową Inspekcję Pracy.

Krytyce poddawano także działania urzędów administracji publicznej w zakresie naboru na stanowiska urzędnicze. Jak 
podnoszą skarżący, w tej sferze działań urzędów nadal naruszane są procedury: od prostych uchybień formalnych aż po 
znaczące nieprawidłowości, które wskazują na nierzetelne działania – manipulowanie naborem77.

W zakresie wydatkowania środków z Funduszu Pracy przez urzędy pracy, skargi dotyczyły m.in. niejasnych kryteriów ich 
udzielania na aktywizację zawodową i podjęcie działalności gospodarczej oraz na staże dla absolwentów, albo odmowy ich 
przyznania. Pracownikom urzędów zarzucano zbywanie bezrobotnych pod pretekstem dowolności interpretacji przepisów 
dotyczących tzw. samozatrudnienia, jak również wskazywano na korzystanie ze stażystów przez te same firmy, które nie 
zapewniają im dalszej pracy.

Napływały również sygnały o nieprzestrzeganiu prawa pracy w publicznej służbie zdrowia i występowaniu konfliktu 
interesów. Wskazywano na przypadki łączenia przez ordynatorów szpitali obowiązków z kierowaniem niepublicznymi za-
kładami opieki zdrowotnej, realizującymi świadczenia na tych samych oddziałach, z wykorzystaniem aparatury i sprzętu 
stanowiącego własność publiczną. Pracownicy publicznych zakładów opieki zdrowotnej podnosili natomiast problem zbyt 
niskich stawek płac, niewłaściwego wynagradzania za pracę w godzinach nadliczbowych oraz trudności w dochodzeniu 
ewentualnych roszczeń, nadmiernego zatrudniania na podstawie umów cywilnoprawnych, w tym członków rodzin kadry 
kierowniczej.

W tej grupie pojawiły się skargi pracowników Służby Celnej, związane ze skutkami wejścia w życie 31 października 2009 r. 
ustawy o Służbie Celnej oraz przepisów wykonawczych do ustawy. Wskazywano na problemy wywołane nowymi rozwiąza-
niami organizacyjnymi – zaszeregowaniem do nowych stanowisk oraz wysokością uposażeń pracowników i funkcjonariuszy, 
związaną z motywacyjnym systemem wynagradzania.

9) Budżet państwa, finanse, podatki, bankowość, środki unijne

Krytyczne uwagi dotyczące systemu podatkowego, działalności instytucji finansowych, bankowości, niektórych aspektów 
gospodarki środkami unijnymi, znalazły odzwierciedlenie w 147 skargach (w 2009 r. – 108, wzrost o 36%).

W skargach dotyczących systemu podatkowego zwracano uwagę na nieprawidłowe funkcjonowanie organów skarbowych 
w zakresie wydawanych decyzji podatkowych oraz zaniechanie działań tych organów w obszarze tzw. szarej strefy. Władzom 
samorządowym zarzucano natomiast udzielanie nieuzasadnionych ulg w podatku od nieruchomości oraz nieprawidłowe obli-
czanie podatku rolnego78.

Skargi na działalność banków dotyczyły głównie stosowania nieuczciwych praktyk przy udzielaniu kredytów oraz ponosze-
nia przez klientów banków strat finansowych z tytułu inwestowania środków pieniężnych w bankowe fundusze inwestycyjne. 
Krytyce poddawano bankowe procedury weryfikacji klientów, które – w ocenie skarżących – nie działają należycie, ponieważ 
powinny chronić klientów banków przed nadmiernym zadłużaniem się, a banki przed wzrostem liczby niespłacanych kredytów. 
Ponieważ tak się nie dzieje, osoby mające problemy z uzyskaniem kredytu szukają rozwiązań niezgodnych z prawem, anga-
żując się w zaciąganie pożyczek przez tzw. podstawione osoby79.

Krytyka systemu finansowego przedstawiana była także w aspekcie wykorzystania środków unijnych. Skarżący in-
formowali, że już na etapie obsługi wniosków o przyznanie środków daje się zauważyć niekompetencja urzędników, 
opieszałość, biurokracja, nieumiejętność świadczenia pomocy przy wypełnianiu wniosków, jak również brak znajomości 
zasad ich przyznawania. Wskazywali także na potrzebę podjęcia kontroli funkcjonowania systemu przyznawania dla 
gmin środków pomocowych Unii Europejskiej, która umożliwi ocenę podziału środków unijnych między gminy – czy od-
bywa się on w oparciu o jednolite, równe dla zainteresowanych gmin kryteria przyznawania pomocy, czy nie występuje 
zjawisko dyskryminowania niektórych gmin i uprzywilejowania innych, w oparciu o pozamerytoryczne kryteria; czy nie 
ma przejawów dowolnego i arbitralnego traktowania gmin ubiegających się o przyznanie wniosków; czy większość po-

77 W 2010 r. NIK zakończyła kontrolę pn. Nabór pracowników na stanowiska urzędnicze w jednostkach samorządu terytorialnego.

78 Na terenie województwa wielkopolskiego NIK przeprowadziła kontrolę pn. Stosowanie ulg podatkowych przez organy gmin oraz skuteczność egzekwowania zale-

głości podatkowych w latach 2007-2009. W 2011 r. przeprowadzona zostanie kontrola pn. Ulgi udzielane przez gminy w odniesieniu do podatków stanowiących ich 

dochód w latach 2008-2010.

79 W Planie pracy NIK na 2011 r. ujęto kontrolę pn. Wybrane aspekty bezpieczeństwa sektora finansowego.
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mocy trafia do gmin bogatszych z pominięciem gmin biedniejszych i czy nie prowadzi to do pogłębiania się dysproporcji 
w poziomie rozwoju gmin i regionów80.

10) Gospodarka gruntami

Problematyka ta była przedmiotem 103 skarg (w 2009 r. – 56, wzrost o 84%). Krytyce poddawano przede wszystkim dzia-
łania władz samorządowych, których decyzje – w ocenie skarżących – skutkowały często zbywaniem gruntów o atrakcyjnej 
lokalizacji, po znajomości i na preferencyjnych warunkach.

Skarżono się m.in. na działalność Agencji Nieruchomości Rolnych. Kwestionowano rzetelność przetargów na dzierżawę 
gruntów rolnych, krytykowano gospodarowanie nieruchomościami przekazanymi w dzierżawę, wskazując na brak kontroli wywią-
zywania się dzierżawców z warunków umów, korzystanie z nieruchomości wchodzących w skład dzierżawionych gospodarstw 
w sposób niezgodny z przeznaczeniem. Skarżący zgłaszali także uwagi dotyczące wyceny zbywanych nieruchomości, umożli-
wiającej ich zakup przez określone osoby, zwracając także uwagę na błędy popełniane w dokumentacji zbywanych gruntów81.

Sprawy z zakresu geodezji i katastru zasygnalizowano w 30 pismach (w 2009 r. – 23, wzrost o 30%). W dalszym ciągu 
zwracano uwagę na błędy w prowadzonej w starostwach ewidencji gruntów i budynków. W opinii skarżących są one wynikiem 
nienależytego wypełniania przez geodetów należących do nich obowiązków oraz braku skutecznej kontroli nad tymi pracami. 
Krytykowano przebieg postępowań rozgraniczających, dopatrując się w nich działań na szkodę właścicieli nieruchomości (na-
ruszania stanu ich posiadania). Wskazywano także na brak zgodności ze stanem faktycznym baz danych zawierających infor-
macje o nieruchomościach: ewidencji gruntów i budynków, ewidencji miejscowości, ulic i adresów, ewidencji sieci uzbrojenia 
terenu, rejestrów cen i wartości nieruchomości, bazy danych Natura 2000 oraz bazy danych obszarów chronionych82.

Do tej grupy zakwalifikowano także skargi, w których wskazywano na niewłaściwą gospodarkę gruntami leśnymi i przypadki 
nieobjęcia dokumentacją urządzeniową (tzw. uproszczonymi planami urządzenia lasu oraz inwentaryzacjami stanu lasu) znacznej 
części lasów niepaństwowych. Tego rodzaju zaniechania władz samorządowych uniemożliwiają – zdaniem skarżących – prowa-
dzenie trwale zrównoważonej gospodarki leśnej w zakresie urządzania, ochrony, hodowli i zagospodarowania lasu. W obszarze 
tym nie ma bowiem aktualnych danych o właścicielach, map ewidencyjnych nieruchomości, opisu drzewostanów i nieokreślone 
są zadania hodowlane i ochronne. W skargach dotyczących problematyki gospodarowania gruntami leśnymi wskazywano także 
na dowolność decyzji administracyjnych o zmianie lasu na użytek rolny, bez analizy skutków takiej zmiany83.

11) Przekształcenia własnościowe

Problematyka ta była obecna w 47 skargach (w 2009 r. – 35, wzrost o 34%). Informowano o nieprawidłowościach w prze-
biegu procesów prywatyzacji, reprywatyzacji, restrukturyzacji i upadłości, zaś szczególne zainteresowanie budziły przekształ-
cenia własnościowe w sektorach przemysłu, rolnictwa i transportu. Wskazywano m.in. na opieszałość działań prywatyzacyj-
nych, brak koncepcji prywatyzacji, zaniżanie wartości przedsiębiorstw w wycenach przedprywatyzacyjnych, niekorzystną dla 
Skarbu Państwa ich prywatyzację i restrukturyzację, niedostateczny nadzór Ministra Skarbu Państwa nad prywatyzacją prowa-
dzoną przez wojewodów. Sygnalizowano także potrzebę nadzoru wykonania projektów prywatyzacyjnych, w tym konieczność 
porównania wartości podmiotów podlegających prywatyzacji z efektami finansowymi, rynkowymi i społecznymi, przed i po 
prywatyzacji. Kontrola wstępna podmiotów podlegających prywatyzacji przed zakończeniem procesu prywatyzacji – w ocenie 
autorów skarg – umożliwi dokonywanie takich porównań, a także sprawdzenie, czy właściwie zabezpieczono interes Skarbu 
Państwa przed działaniami powodującymi zmniejszenie wartości podmiotu przed transakcją prywatyzacyjną84.

W zakresie prywatyzacji placówek ochrony zdrowia, krytyczne uwagi odnosiły się m.in. do zawierania przez władze samo-

80 W 2011 r. NIK przeprowadzi kontrolę pn. Pozyskiwanie środków z budżetu Unii Europejskiej przez małe jednostki samorządu terytorialnego.
81 Kontrola pn. Rozliczania przez Agencję Nieruchomości Rolnych dzierżawców z inwestycji i likwidacji obiektów budowlanych została przewidziana do realizacji w II półroczu 2011 r.

82 NIK przeprowadziła w 2010 r. kontrolę pn. Realizacja zadań w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego przez organy administracji rządowej i jed-

nostki samorządu terytorialnego. W 2011 r. podjęta zostanie kontrola pn. Prawidłowość prowadzenia baz danych, jako podstawy do tworzenia infrastruktury infor-

macji przestrzennej.

83 W 2010 r. NIK przeprowadziła kontrolę pn. Ochrona gruntów rolnych i leśnych w procesie zabudowy przemysłowej i innymi obiektami budowlanymi na terenie 

Dolnego Śląska w latach 2006-2009.

84 W 2010 r. NIK przeprowadziła kontrole pn.: Restrukturyzacja i prywatyzacja przedsiębiorstw autobusowego transportu zbiorowego; Realizacja prywatyzacji bez-

pośredniej przez wojewodów; Restrukturyzacja sektora przemysłu maszynowego. W Planie pracy NIK na 2011 r. ujęto kontrole pn. Komercjalizacja państwowego 

przedsiębiorstwa użyteczności publicznej Poczta Polska oraz Procesy prywatyzacji w sektorze farmaceutycznym.
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rządowe umów na dzierżawę podległych szpitali nawet na 30 lat. Proces przekształceń własnościowych w ochronie zdrowia 
jest jednak – w ocenie skarżących – zagrożony wysokim ryzykiem wystąpienia nieprawidłowości takich, jak: ograniczanie 
dostępu do świadczeń zdrowotnych, rezygnacja z udzielania świadczeń nierentownych, a także niewywiązywanie się z zobo-
wiązań wobec jednostek samorządu terytorialnego85.

Problem postępowań upadłościowych postrzegano m.in. w kontekście wierzytelności. Wskazywano na przypadki opóź-
nień w przedłożeniu do zatwierdzenia projektu listy wierzytelności, skutkujących brakiem możliwości zawarcia układu z wierzy-
cielami oraz wysokimi kosztami upadłości, w miarę przedłużania się postępowania upadłościowego.

12) Pozostałe sprawy

Wśród 223 skarg zakwalifikowanych do tej grupy występowały zarówno te, w których autorzy podnosili sprawy osobiste 
(dotyczące np. sporów cywilnoprawnych), jak też wypowiedzi o bardziej ogólnym charakterze, niemające ścisłego związku ze 
sprawami kwalifikowanymi do omówionych wcześniej grup. Wskazywano również na nieprawidłowe funkcjonowanie fundacji 
i stowarzyszeń (76 skarg), krytykowano działalność spółdzielni rolniczych (13 skarg), związków wyznaniowych i organizacji 
charytatywnych (7 skarg). 

Ze wspomnianych spraw na uwagę zasługują m.in. wnioski dotyczące rodzinnych ogrodów działkowych. W związku 
z upublicznieniem wyników kontroli pn. Zapewnienie warunków dla prawidłowego funkcjonowania rodzinnych ogrodów 
działkowych86, w 2010 r. wpłynęły do NIK 24 skargi i wnioski. Ich autorzy, głównie przedstawiciele władz Polskiego Związku 
Działkowców różnych szczebli i działkowcy, podnosili w nich m.in. kwestie dotyczące potrzeby ustalenia organu władzy 
publicznej, sprawującego nadzór nad PZD. Do 14 listopada 2008 r., na podstawie art. 38 ustawy o ogrodach działkowych, 
wspomniany nadzór sprawował minister właściwy ds. środowiska. Przepis ten został uchylony art. 6 ustawy o zmianie 
ustawy o ochronie przyrody. Jednocześnie ustawa o działach administracji rządowej włączyła sprawy „rodzinnych ogro-
dów działkowych” do działu administracji rządowej: budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa, kierowanym 
przez ministra infrastruktury. PZD jest ponadto traktowany jako stowarzyszenie, do którego mają zastosowanie przepisy 
ustawy – Prawo o stowarzyszeniach w sprawach nieuregulowanych odrębnie i podlega rejestracji w Krajowym Rejestrze 
Sądowym. Zgodnie z tą ustawą, organem sprawującym nadzór nad stowarzyszeniami jest starosta właściwy ze względu 
na siedzibę stowarzyszenia.

Organy samorządowe i minister infrastruktury nie uznają się jednak za organy nadzorujące PZD. W tym stanie 
można przyjąć, iż związek ten funkcjonuje bez nadzoru organu władzy publicznej. W skargach kwestia ta była często 
podnoszona, gdyż poza postępowaniem instancyjnym w PZD, działkowcy nie mają innej drogi odwoławczej. To właśnie 
wyniki kontroli, z którymi zapoznała się opinia publiczna wykazały, że brak właściwego organu administracji publicz-
nej – sprawującego nadzór oraz ograniczona możliwość oddziaływania gmin na zagospodarowane grunty, będące ich 
własnością – stanowi istotne utrudnienie w egzekwowaniu prawa. Obowiązująca ustawa nie precyzuje praw i obowiąz-
ków użytkowników działek, ani zasad przydziału ogrodów. Wszystkie te uregulowania zawarte są jedynie w statucie 
PZD i regulaminach poszczególnych ogrodów, przez co nie są powszechnie obowiązującym prawem. Dlatego też NIK 
stwierdziła, że zmiana ustawy o rodzinnych ogrodach działkowych jest niezbędna i sformułowała w tej sprawie stosow-
ny wniosek de lege ferenda. Wpływające do NIK skargi potwierdzają potrzebę wprowadzenia zmian ustawodawczych 
w postulowanym zakresie.

Postępowanie z korespondencją skargową i zasadność skarg

Tryb rozpatrywania i załatwiania spraw skargowych

Załatwienie skargi polega na rozstrzygnięciu, wydaniu polecenia lub podjęciu innych stosownych środków w celu usu-
nięcia stwierdzonych uchybień i – w miarę możliwości – przyczyn ich powstania oraz zawiadomieniu w sposób wyczerpujący 
skarżącego o wynikach rozpatrzenia, dokonanych rozstrzygnięciach, wydanych poleceniach lub podjętych innych stosownych 
środkach i działaniach.

W NIK stosowane są zróżnicowane formy rozpatrywania i załatwiania skarg i wniosków – w zależności od ich charakteru 

85 W 2011 r. NIK zakończyła kontrolę pn. Przekształcenia własnościowe wybranych szpitali.

86 Kontrolę tę NIK przeprowadziła z inicjatywy posłów z Komisji do Spraw Kontroli Państwowej Sejmu RP.
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i treści. Najbardziej oczekiwanym przez kierujących skargi działaniem Izby jest zwykle przeprowadzenie kontroli wskazanych 
spraw i problemów. W 2010 r. przeprowadzono łącznie 180 postępowań kontrolnych, których podjęcie zainspirowały skargi 
(131 z 2010 r. i 49 z lat poprzednich), a kolejnych 165 spraw zakwalifikowano do zbadania w późniejszym terminie. Ponadto, 
w chwili sporządzania sprawozdania, w 28 sprawach postępowanie kontrolne nie zostało jeszcze zakończone, dlatego też 
w tych przypadkach nie można odnosić się do kwestii zasadności stawianych zarzutów.

Skargi, w odniesieniu do których brak było możliwości zbadania zasadności postawionych w nich zarzutów, jak również 
podlegające właściwości innych organów, przekazywane były do merytorycznego załatwienia przez: Państwową Inspekcję 
Pracy, urzędy kontroli skarbowej, Inspekcję Handlową, regionalne izby obrachunkowe, spółdzielcze związki rewizyjne, rzecz-
ników praw (obywatelskich, konsumenckich, pacjenta itp.), właściwe urzędy nadzoru i kontroli. W ten sposób w 2010 r. zała-
twiono 525 skarg, tj. 10% ogólnej ich liczby (w 2009 r. – 587, tj.13%). Sposób załatwienia tych skarg był bieżąco monitorowany 
przez NIK (Wydział Skarg i Wniosków).

Jeżeli treść skargi nie wskazywała na potrzebę przekazania jej organowi właściwemu lub zakwalifikowania do przeprowa-
dzenia kontroli, skarżącym udzielano wyjaśnień, które mogły być pomocne przy załatwieniu przedstawionej sprawy – w ten 
sposób postąpiono z 2.011 skargami, tj. 39,8% ogólnej ich liczby (w 2009 r. – z 1.782 skargami, tj. 40%). Ponadto 13 skarg 
przekazano organom ścigania uznając, że opisane w nich fakty wskazują na duże prawdopodobieństwo zaistnienia przestęp-
stwa.

Zaznaczyć należy, że wszystkie informacje zawarte w korespondencji skargowej poddawane były stosownym analizom. 
Sprawy, w których przedstawione zarzuty nie mogły być wykorzystane w bieżących działaniach NIK, a opisana problematyka 
została uznana choćby w części za istotną, kwalifikowane były jako przydatne w przyszłej działalności kontrolnej NIK. Taki 
właśnie sposób rozpatrzenia zastosowano w 226 sprawach (w 2009 r. – w 388).

W wyniku kontroli przeprowadzonych w związku z badaniem zasadności zarzutów postawionych w skargach, organom 
ścigania przestępstw przekazano zawiadomienia w 12 sprawach (w 2009 r. – również 12). Podstawą ich skierowania było 
stwierdzenie faktów noszących znamiona przestępstw ściganych z urzędu.

Skargi są w miarę wiarygodnym źródłem informacji. W latach 2009-2010 potwierdzalność zarzutów w nich zasygnalizowa-
nych nie uległa większej zmianie. Fakt ten ilustrują dane zamieszczone w tabeli nr 19.

Tabela nr 19. 
Zasadność zarzutów zawartych w skargach, które zostały zbadane w toku kontroli 
i postępowań przeprowadzonych przez NIK i inne organy kontroli w latach 2009-2010

Lp. Wyszczególnienie

2009 r. 2010 r.

Liczba
Struktura 

(w %) Liczba
Struktura 

(w %)

1 2 3 4 5 6

1 Skargi zbadane przez NIK i inne organy kontroli, którym pisma skargowe zostały 
przekazane, z tego: 504 100,0 381 100,0

1.1. – skargi zbadane, w wypadku których postawione zarzuty   znalazły potwierdzenie 
w części lub całości 197 39,1 147 38,6

1.2. – skargi zbadane, w wypadku których postawione zarzuty nie znalazły potwier-
dzenia 307 60,9 234 61,4

Wykorzystanie skarg i wniosków w planowaniu działalności kontrolnej

Skargi i wnioski są bogatym źródłem informacji o obszarach, w których kumulować się mogą nieprawidłowości mające 
niekorzystny wpływ na funkcjonowanie państwa. Wiedza, którą skargi zawierają jest wykorzystywana w działaniach naczelne-
go organu kontroli państwowej. Analiza skarg umożliwia wskazanie obszarów, w których ryzyko wystąpienia nieprawidłowości 
jest relatywnie wysokie, z uwagi na charakter lub rodzaj zagrożenia (np. korupcją).

Wyniki analizy problematyki skargowej są wykorzystywane do podejmowania przez NIK, z własnej inicjatywy, nie tylko 
kontroli doraźnych, ale też planowych. Skala i intensywność sygnalizowanych problemów jest często przesłanką zamieszcze-
nia w planie pracy NIK na kolejny rok kontroli planowej inspirowanej skargami i wnioskami obywateli.

Poniżej zamieszczony schemat obrazuje sposoby wykorzystania problematyki skargowej w działalności kontrolnej.



Dz
ia

³a
ln

oœ
æ 

ko
nt

ro
ln

a 
Na

jw
y¿

sz
ej

 Iz
by

 K
on

tr
ol

i

175

Schemat 7. 
Rola problematyki skargowej w działalności kontrolnej NIK

Finansowe rezultaty kontroli skargowych

Wymiernym efektem badań kontrolnych są m.in. finansowe rezultaty kontroli, obejmujące zarówno finansowe lub sprawoz-
dawcze skutki nieprawidłowości ujawnionych w związku z prowadzonym postępowaniem kontrolnym, jak i korzyści finansowe, 
które uzyskane zostały lub zostaną w wyniku przedsięwzięć będących efektem tego postępowania.

W wyniku przeprowadzonych w 2010 r. 180 postępowań kontrolnych, których podjęcie zainspirowały skargi skierowane do 
NIK, ujawniono m.in. nieprawidłowości w wymiarze finansowym w wysokości ponad 336 mln zł. W związku z ustaleniami kon-
troli podejmowane są różnorodne działania porządkujące i racjonalizujące sferę finansów publicznych oraz gospodarowanie 
składnikami majątku. Stąd też zakres pozytywnego oddziaływania NIK na kontrolowane podmioty rozpatrywany jest w szer-
szej formule – uwzględniającej korzyści finansowe. Stanowią one wymierny efekt kontroli przeprowadzonych w sprawach 
skargowych – w 2010 r. wyniosły ponad 16 mln zł. W tabeli nr 20 przedstawiono dane o zaewidencjonowanych w minionym 
roku finansowych rezultatach kontroli skargowych. 

Tabela nr 20. 
Finansowe rezultaty kontroli przeprowadzonych w sprawach skargowych w 2010 r.

Lp. Wyszczególnienie
Kwota

(w tys. zł)
Struktura

(w %)

1 2 3 4
1 Finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidłowości 336.030,9 100,0

1.1. – uszczuplenia środków lub aktywów 35.049,5 10,4

1.2. – kwoty nienależnie uzyskane 20.713,1 6,2

1.3. – kwoty wydatkowane z naruszeniem prawa 47.318,8 14,1

1.4. – kwoty wydatkowane w następstwie działań stanowiących naruszenie prawa 3.187,6 0,9

1.5. – kwoty wydatkowane z naruszeniem zasad należytego zarządzania finansami 5.446,8 1,6

1.6. – sprawozdawcze skutki nieprawidłowości 216.583,4 64,5

1.7. – potencjalne finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidłowości 7.731,7 2,3

2 Korzyści finansowe 16.023,9 100,0

2.1. – pozyskane pożytki finansowe 16.023,9 100,0

2.2. – oszczędności finansowe - -

2.3. – oszczędności i pożytki finansowe innych podmiotów - -

Skarga inspirująca podjęcie 
czynności kontrolnych, 
w ramach kontroli 
doraźnej – skargowej

Skarga / wniosek

Skarga / wniosek 
jako element procesu 
planowania kontroli

Skarga wykorzystana 
w prowadzonej kontroli 
planowej

Inspiracja propozycji tematów przyszłych kontroli 

Element kształtowania planu pracy NIK i określenie obsza-
rów przyszłych badań kontrolnych 

Źródło  informacji wykorzystywane w analizach przedkontrol-
nych i w procesie przygotowywania programów kontroli 
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Sprawy kierowane do NIK przez posłów na Sejm RP

Poseł ma prawo podejmować interwencję w organie administracji rządowej i samorządu terytorialnego, w zakładzie lub 
przedsiębiorstwie państwowym oraz w organizacji społecznej, a także w jednostkach gospodarki niepaństwowej dla załatwie-
nia sprawy, którą wnosi we własnym imieniu albo w imieniu wyborcy lub wyborców, jak również zaznajamiać się z tokiem jej 
rozpatrywania87. Z prawa tego korzystają parlamentarzyści, m.in. przez kierowanie do NIK spraw wymagających wyjaśnienia, 
w tym głównie próśb o przeprowadzenie kontroli. Przepisy Kpa nadają sprawom kierowanym przez posłów charakter szcze-
gólny, określając 14-dniowy termin na ich rozpatrzenie.

W 2010 r. w Wydziale Skarg i Wniosków Departamentu Strategii Kontrolnej zarejestrowano 65 spraw wniesionych przez 
posłów na Sejm RP. Z liczby tej wyodrębnić można: prośby o przeprowadzenie kontroli problematyki wskazanej w piśmie, 
prośby o udostępnienie materiałów z kontroli oraz pisma w innych sprawach (np. pisma, przy których przekazane zostały 
skargi, prośby o wyjaśnienie przedstawionych spraw itp.). Liczbę spraw poselskich skierowanych do NIK w latach 2009-2010, 
w podziale na rodzaj korespondencji, przedstawiono w tabeli nr 21.

Tabela nr 21. 
Sprawy skierowane do NIK przez posłów na Sejm RP w latach 2009-2010

Lp. Rodzaj korespondencji

2009 r. 2010 r.

Liczba
skarg

Struktura
(w %)

Liczba
skarg

Struktura
(w %)

1 2 3 4 5 6
1 Prośby o przeprowadzenie kontroli 77 91,7 59 90,8

1.1. – uwzględnione 43 51,2 35 59,3

1.2. – sprawy zakwalifikowane do kontroli
   w terminie późniejszym 5 5,9 2 3,4

1.3. – kontrole przeprowadzone przed wpływem pisma poselskiego 3 3,6 2 3,4

1.4. – sprawy badane przez inne organy kontroli 6 7,2 4 6,8

1.5. – sprawy, które nie mogły być zbadane 1/ 20 23,8 16 27,1

2 Prośby o materiały z kontroli 3 3,6 5 7,7

3 Sprawy inne 2/ 4 4,7 1 1,5

x Ogółem 84 100,0 65 100,0

1/ Np. sprawy badane przez prokuraturę, ograniczenia ustawowe. 2/ Np. pisma, przy których przekazano skargi, prośby o wyjaśnienie wskazanych spraw.

Z zaprezentowanych danych wynika, że w 2010 r. 59 spośród 65 przekazanych spraw (91%) stanowiły wystąpienia 
o przeprowadzenie kontroli. Uwzględniono 37 z nich (63%), a przedstawione w pismach sprawy zakwalifikowano do zbadania 
(w tym dwie w terminie późniejszym). Sprawy wskazane w 22 wnioskach nie mogły zostać zbadane w postępowaniu kontrol-
nym, m.in. ze względu na ograniczenia ustawowe. W wypadku 2 spraw przedstawiona przez posła problematyka kontrolowa-
na była przez NIK przed wpływem pisma poselskiego, zaś w wypadku 4 spraw badane były one przez inne organy kontroli.

Skargi rozpatrzone przez Wydział Kontroli Wewnętrznej

Skargi odnoszące się do kontroli prowadzonych przez NIK, a także postępowania kontrolerów, badane są przez Wydział 
Kontroli Wewnętrznej w Departamencie Spraw Osobowych. W 2010 r. w Wydziale zarejestrowano 32 skargi na postępowanie 
lub zachowanie pracowników mianowanych. Czynności wyjaśniające przeprowadzono w 30 sprawach – w 22 zarzuty nie 
potwierdziły się, zaś w 8 przypadkach uznane zostały za uzasadnione. W jednej sprawie podjęte czynności wyjaśniające nie 
zostały jeszcze zakończone, dlatego też nie można odnieść się do zasadności podnoszonych w niej zarzutów. Jedną anoni-
mową skargę pozostawiono, zgodnie z obowiązującymi przepisami, bez rozpatrzenia.

W sprawach, w których zarzuty uznano za zasadne w całości lub części, wyznaczeni zostali rzecznicy dyscyplinarni, 
celem ustalenia zakresu odpowiedzialności dyscyplinarnej mianowanych pracowników NIK. Ostatecznie w tych sprawach 
orzekają, na zasadzie niezawisłości, Komisja Dyscyplinarna i Odwoławcza Komisja Dyscyplinarna przy Prezesie NIK.

87 Art. 20 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posła i senatora.
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Po zakończeniu postępowania kontrolnego i upublicznieniu informacji o wynikach kontroli wy-
tworzone akta przekazywane są do Archiwum NIK. Spełnia ono trzy funkcje wyznaczone przepi-
sami prawa: kształtuje zasób archiwalny przez właściwe kwalifikowanie, klasyfikację i organi-
zację gromadzenia i opracowywania materiałów, zapewnia systemowe wykorzystanie zasobu 
dla potrzeb wewnętrznych i prowadzenia badań naukowych, a także doskonali i rozwija proce-
dury praktyki archiwalnej. Wartość dokumentacji gromadzonej w archiwum wynika z pozycji 
ustrojowej NIK, jako naczelnego organu kontroli państwowej. Zasób archiwalny odzwierciedla 
nie tylko zmiany w organizacji i działalności NIK, ale także procesy zachodzące w państwie, 
przez co ma zarówno wartość dowodową, jak i historyczną. Podstawowym aktem prawnym 
regulującym działalność archiwum jest ustawa o narodowym zasobie archiwalnym i archi-
wach88. Szczegółowe zasady funkcjonowania archiwum zawarte są w instrukcji archiwalnej89, 
która określa organizację i zakres działania archiwów w NIK. Do właściwości archiwum należy: 
przyjmowanie dokumentacji z jednostek organizacyjnych, przechowywanie jej i zabezpieczanie, 
prowadzenie ewidencji, brakowanie dokumentacji przeterminowanej oraz udostępnianie akt 
pracownikom NIK do celów służbowych oraz podmiotom zewnętrznym, z zachowaniem obo-
wiązujących procedur. Ważnym elementem pracy archiwum jest opracowywanie materiałów 
archiwalnych (są one następnie przekazywane do właściwych archiwów państwowych), a także 
prowadzenie kwerend archiwalnych zgodnie ze zgłoszonym zapotrzebowaniem.

Zasób archiwalny

Akta departamentów i Delegatury w Warszawie gromadzone są w archiwum zlokalizowanym w siedzibie NIK; zaś akta 
wytworzone przez pozostałe delegatury – w ich siedzibach. Dokumentacja przejmowana jest kompletnymi rocznikami, po 
dwóch latach – licząc od 1 stycznia następnego roku po zakończeniu sprawy.

Według stanu na koniec 2010 r. zasób archiwum wynosił około 3,7 tys. m.b. akt. W skład zasobu kategorii „A” wchodzi 
głównie dokumentacja z postępowań kontrolnych przeprowadzonych przez departamenty, wytworzona w latach 1984-2007 
oraz przez delegatury NIK – w latach 1964-2007. Około 10% zasobu stanowi dokumentacja niearchiwalna, m.in. akta osobo-
we pracowników, dokumentacja płacowa, związana z rozpatrywaniem skarg i wniosków, a także dokumentacja finansowej i 
administracyjno-gospodarczej działalności NIK. W tabeli nr 22 zawarto dane ilustrujące zasób Archiwum.

Tabela nr 22. 
Zasób Archiwum NIK, według stanu na początek i koniec 2010 r. 

Lp. Wyszczególnienie
Zasób archiwalny

(w m.b.) Wskaźnik %

1 2 3 4
1 Stan na 1 stycznia 2010 r., z tego: 3.524 100,0

1.1. – archiwum centrali NIK 1.334 37,8

1.2. – archiwa delegatur 2.190 62,2

2 Przyjęto w 2010 r., z tego z: 315 8,9

2.1. – departamentów 116 3,3

2.2. – delegatur 199 5,6

3 Przekazano w 2010 r. do archiwów państwowych, z tego z: 112 3,2

3.1. – departamentów 68 1,9

3.2. – delegatur 44 1,3

4 Stan na 31 grudnia 2010 r., z tego: 3.727 105,8

4.1. – archiwum centrali NIK 1.382 39,2

4.2. – archiwa delegatur 2.345 66,6

88 Ustawa z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach (Dz. U. z 2006 r. Nr 97, poz. 673 ze zm.).

89 Wprowadzonej zarządzeniem Prezesa NIK z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie organizacji i zakresu działania archiwów w NIK. Normatywem kancelaryjno-

archiwalnym w NIK jest instrukcja kancelaryjna wraz z jednolitym rzeczowym wykazem akt, wprowadzona zarządzeniem Prezesa NIK z dnia 20 maja 2009 r. i 

zatwierdzona przez Naczelnego Dyrektora Archiwów Państwowych.
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W 2010 r. zasób archiwalny wzbogacił się o 315 m.b. akt (prawie 9,9 tys. jednostek aktowych), w tym o 199 m.b. akt (4,9 
tys. jednostek aktowych) w delegaturach.

Przekazywanie akt do archiwów państwowych

Stosownie do przepisów ustawy o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach, Archiwum NIK jest zobowiązane do 
przekazywania, do właściwych archiwów państwowych, dokumentacji kategorii archiwalnej „A”, najpóźniej po 25 latach od 
jej wytworzenia. W 2010 r., po opracowaniu, przekazano do archiwów państwowych prawie 5,9 tys. jednostek aktowych (112 
m.b. akt) z lat 1970-1989.

Brakowanie akt

Brakowaniu i niszczeniu podlega dokumentacja niearchiwalna kategorii „B”, dla której upłynął termin przechowywania, 
zgodnie z jednolitym rzeczowym wykazem akt Najwyższej Izby Kontroli. W 2010 r., na podstawie jednorazowych zgód właści-
wych archiwów państwowych, Archiwum NIK wybrakowało około 38 m.b. dokumentacji niearchiwalnej.

Udostępnianie akt

Dokumentacja przechowywana w archiwum udostępniana jest do celów służbowych. Udostępnianie dokumentacji w innych 
celach każdorazowo wymaga zgody Prezesa NIK. W 2010 r. udostępniano akta zarówno jednostkom organizacyjnym, jak i podmio-
tom zewnętrznym: prokuraturom okręgowym i apelacyjnym, sądom powszechnym, pracownikom naukowym, dziennikarzom oraz 
komisjom sejmowym i posłom na Sejm RP, z zachowaniem obowiązujących procedur. W minionym roku Archiwum NIK udostępniło 
ogółem prawie 1,1 tys. jednostek aktowych.

Informatyzacja

Od dwóch lat obsługę archiwów w NIK wspomaga system informatyczny, umożliwiający m.in. szybkie prowadzenie kwe-
rend w całym zasobie, niezależnie od miejsca przechowywania akt. W bazie danych systemu zapisanych jest 168 tys. rekor-
dów obejmujących akta z lat 1959-2008. System pełni również funkcję elektronicznej ewidencji zasobu archiwalnego, co jest 
pomocne przy brakowaniu dokumentacji niearchiwalnej oraz przy przekazywaniu akt kategorii „A” do archiwów państwowych. 
Wspomaga również pracowników jednostek organizacyjnych przy przekazywaniu akt do Archiwum NIK.

W 2010 r. kontynuowano skanowanie akt przechowywanych w Archiwum NIK. Wersje elektroniczne usprawniają dotarcie 
do dokumentów oraz ich udostępnienie, a ponadto ograniczają potrzebę wypożyczenia oryginalnych dokumentów wyłącznie 
do sytuacji, w których są one niezbędne właściwym organom państwa do postępowania dowodowego.

Uwagi końcowe

Niezależnie od bieżącej pracy związanej z przyjmowaniem dokumentacji z jednostek organizacyjnych, prowadzeniem ewi-
dencji, brakowaniem dokumentacji, udostępnianiem akt do celów służbowych i podmiotom zewnętrznym oraz opracowywaniem 
materiałów archiwalnych i przekazywaniem ich do właściwych archiwów, pracownicy Archiwum udzielali także pracownikom pomocy 
i doradztwa w zakresie archiwizacji akt. Ponadto przeprowadzili cykl szkoleń poświęconych stosowaniu instrukcji kancelaryjnej.
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W 2010 r. działalność kontrolna NIK, prowadzona zgodnie z planem pracy, koncentrowała się na wytyczonych 
przez Kolegium NIK na lata 2009-2011 głównych kierunkach badań, określających funkcjonowanie państwa 
w podstawowych obszarach jego aktywności. Były to: Państwo sprawne i przyjazne obywatelowi, Państwo 
efektywnie zarządzające zasobami publicznymi oraz Polska w Unii Europejskiej. W ich ramach Najwyższa Izba 
Kontroli badała m.in. kwestie związane z bezpieczeństwem wewnętrznym i zewnętrznym, obsługą obywateli 
przez urzędy i służby publiczne, edukacją, ochroną zdrowia, opieką społeczną, ekologią, stanem finansów 
publicznych, gospodarką, infrastrukturą, a także członkostwem Polski w Unii Europejskiej, zwracając szczególną 
uwagę na sposób wykorzystania pozyskanych środków unijnych.

We wszystkich tych obszarach w minionym roku nie zaszły istotne zmiany jakościowe. Nadal aktualna jest 
ogólna ocena biegu spraw publicznych dokonana przez NIK w 2009 r. Wynikało z niej, że procesy decydujące 
o stanie państwa, jego sile ekonomicznej, sprawności instytucjonalnej, możliwościach wykorzystania szans 
rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego przebiegały zdecydowanie zbyt wolno. Ciągle dalekie od zakończenia 
pozostawały zadania porządkowania gospodarki i unowocześnienia systemu zarządzania państwem. Zbytnie 
skupienie na bieżących celach utrudniało tworzenie wizji wybiegającej w przyszłość i planowanie przedsięwzięć 
pozwalających ją urzeczywistnić.  

Taki sam obraz życia społecznego i gospodarczego w kraju, z niewielkimi tylko zmianami akcentów, rysuje 
się również w świetle kontroli zakończonych w 2010 r. NIK nie odnotowała wyraźnego postępu w tak ważnych 
dziedzinach, jakimi są pozyskiwanie dochodów dla budżetu państwa, gospodarowanie publicznymi środkami 
i majątkiem, inwestycje ze środków publicznych, rozwój i utrzymanie infrastruktury. Nadal stwierdzano 
występowanie – w podobnej skali – takich zjawisk jak: brak dbałości o mienie publiczne, niegospodarność, 
nieprzestrzeganie prawa, stawianie własnego lub grupowego interesu ponad dobro publiczne. Nie udało się 
całościowo rozwiązać problemów w dziedzinie ochrony zdrowia, opieki społecznej, ekologii, obniżających 
standard życia obywateli i ich poczucie bezpieczeństwa. Owym niekorzystnym tendencjom nie przeciwdziałały 
wystarczająco skutecznie powołane do tego organy i instytucje. 

Podobne pozostają również przyczyny takiego stanu. Jak wielokrotnie do tej pory, również i teraz dał znać 
o sobie niedostatek spójnej wizji rozwoju poszczególnych sfer funkcjonowania państwa i konsekwentnych 
strategii wykonawczych, prowadzących do osiągnięcia wybranych celów. W myśleniu i działaniu zbyt często górę 
brała pespektywa krótkoterminowa, a wraz z nią tendencja do szukania rozwiązań doraźnych lub odsuwania 
w czasie decyzji pociągających za sobą określone zobowiązania bądź obciążenia finansowe. Pojawiały się 
programy i projekty nie do końca przemyślane, oparte na wątpliwych założeniach, tworzone i realizowane bez 
przekonania. Część z  nich z góry skazana była na niepowodzenie.

Badania NIK wykazały, że ustalenie i przyjęcie programów, nawet nadanie im statusu oficjalnych dokumentów 
rządowych, wcale nie otwierało drogi do sukcesu, ani nie zapewniało im warunków umożliwiających uzyskanie 
zamierzonych efektów. Zdarzało się, że pozostawały one jedynie na papierze lub wprowadzano je w życie 
wybiórczo, wskutek braku środków lub niedostatków koncepcyjnych. Po upływie niedługiego czasu były 
zmieniane, zatracając swój pierwotny sens, lub zastępowane innymi, także nierealizowanymi w całości. 
Programów, które spotkał taki właśnie los, albo których praktyczna realizacja odbiegała daleko od przyjętych 
założeń, wymienić można wiele. Wśród badanych przez NIK w ostatnim czasie na szczególną uwagę zasługują 
programy związane z procesami przekształceń własnościowych – restrukturyzacji i prywatyzacji w sektorze 
poligrafii, prywatyzacji uzdrowiskowych spółek Skarbu Państwa – a także poprzedzające prywatyzację programy 
naprawcze. Izba odnotowała m.in. zakłócenia w finansowaniu Poakcesyjnego Programu Wsparcia Obszarów 
Wiejskich i wieloletniego programu modernizacji Służby Celnej, perturbacje w realizacji kolejnego etapu 
wieloletniego „Oświęcimskiego Strategicznego Programu Rządowego”, opóźnienia i brak koordynacji różnych 
zadań składających się na wieloletni program budowy zbiornika wodnego Świnna Poręba, nieporozumienia 
wokół socjalnego programu „Pomoc państwa w zakresie dożywiania”, nieprawidłowości i uchybienia zarządców 
dróg i organów administracji odpowiedzialnych za przebieg „Narodowego Programu Przebudowy Dróg 
Lokalnych”. Nie były realizowane we właściwym wymiarze programy sprzedaży pakietów akcji i udziałów, 

Uwagi ogólne
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jakie w sprywatyzowanych spółkach zachował resort Skarbu Państwa oraz program budowy mieszkań na 
wynajem dla żołnierzy zawodowych. To tylko niektóre z przykładów zaplanowanych działań przebiegających 
niezgodnie z przewidywaniami, niewłaściwie opracowanych i przygotowanych, realizowanych opieszale, 
niekonsekwentnie, angażujących publiczne środki i społeczną energią w przedsięwzięcia nieprzynoszące 
spodziewanych pożytków. 

Porządkowanie działań w różnych sferach utrudniał brak niezbędnych planów. Do takich zaniechań zaliczyć 
należy nieopracowanie wieloletniego programu obejmującego wszystkie obszary przygotowań do organizacji 
finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012, o którego sporządzenie NIK wnioskowała 
już po raz kolejny, brak wieloletnich programów gospodarowania gminnymi zasobami mieszkaniowymi 
i wykorzystania przez gminy posiadanych nieruchomości, czy programu opieki nad zabytkami nieruchomymi. 

Były, choć w zdecydowanej mniejszości, także programy przebiegające bez większych problemów, np. 
program zwalczania choroby Aujeszkyego u świń, rządowy program Moje boisko – Orlik 2012 (mimo 
występowanianieprawidłowości w trakcie jego realizacji), Program Operacyjny Współpracy Transgranicznej 
Rzeczpospolita Polska – Republika Słowacka, a także programy mające na celu poprawę jakości środowiska i inne 
programy operacyjne współfinansowane ze środków unijnych. Te ostatnie charakteryzowały się nieporównanie 
większą dyscypliną planistyczną i wykonawczą na wszystkich etapach realizacji, ale także stosunkowo wolnym 
tempem, wymuszonym koniecznością dochowania wymaganych, czasochłonnych  procedur. 

Nieumiejętność całościowego spojrzenia na rowiązywane zagadnienie, rozproszenie sił i środków oraz brak 
koordynacji działań między poszczególnymi podmiotami odpowiedzialnymi za określone przedsięwzięcia, 
a nawet różnych komórek tej samej instytucji, prowadziły do sporów kompetencyjnych. Niewystarczająco 
skuteczny okazał się system ochrony przeciwpowodziowej, m.in. z braku na ten cel odpowiednich środków 
finansowych, które budżet państwa jednak wyasygnował, kiedy wypadło usuwać skutki powodzi. W kwestii 
prywatyzacji konkretnych spółek uzdrowiskowych, Minister Zdrowia, który winien współpracować z Ministrem 
Skarbu Państwa, zajmował niejednoznaczne i zmienne stanowisko, w końcu zaproponował taką nowelizację 
ustawy o uzdrowiskach, która pozwoliłaby prowadzić ten proces bez jego udziału. Efektem strategii promowania 
wychowania fizycznego i sportu w szkole, w czym Ministerstwo Sportu wspierać miały resorty edukacji narodowej, 
zdrowia oraz nauki i szkolnictwa wyższego, był spadek liczby uczniów uczestniczących w tego typu zajęciach. Na 
przeszkodzie powstania jednolitej koncepcji kształcenia w zawodzie ratownika medycznego stanął fakt szkolenia 
kandydatów w różnych formach i poziomach w szkołach podległych Ministerstwu Zdrowia lub Ministerstwu 
Edukacji Narodowej. Z kolei do opóźnień w budowie zbiornika wodnego Świnna Poręba przyczynili się wszyscy 
uczestnicy procesu inwestycyjnego: Minister Finansów, Minister Środowiska, Krajowy Zarząd Gospodarki Wodnej, 
Regionalny Zarząd Gospodarki Wodnej w Krakowie oraz miejscowe władze samorządowe. 

Na funkcjonowanie wielu organów i instytucji ujemnie wpływał brak danych, utrudniając bądź wręcz 
uniemożliwiając im poprawne wywiązywanie się z nałożonych na nie obowiązków. Z przeprowadzonych przez 
NIK badań wynikało m.in., że służby weterynaryjne nie posiadały wiarygodnych informacji o pogłowiu trzody 
chlewnej, gminy – o liczbie szamb eksploatowanych na ich terenie, resort zdrowia – o kosztach procedur 
medycznych, liczbie pacjentów zapisanych na listach oczekujących na deficytowe świadczenia zdrowotne 
oraz zapotrzebowaniu na etaty pielęgniarek. Urzędy skarbowe nie dysponowały danymi o transakcjach 
wewnątrzwspólnotowych i handlu internetowym, co nie pozwalało im skutecznie przeciwdziałać oszustwom 
ani egzekwować należnych zobowiązań podatkowych i celnych. W Zintegrowanym Systemie Informatycznym, 
prowadzonym w  Ministerstwie Skarbu Państwa, nie działał moduł pozwalający wyodrębnić poszczególne 
składniki mienia – dobra kultury, zasoby wodne, drogi, kopaliny, lasy. Znaczna część wójtów nie prowadziła 
ewidencji nieruchomości gminnych, a rejestry nieruchomości prowadzone w parkach narodowych różniły się od 
danych w geodezyjnej ewidencji gruntów i budynków. Z tych samych powodów resort gospodarki nie był w stanie 
ocenić zasadności utrzymywania specjalnych stref ekonomicznych, a urzędy marszałkowskie dofinansowywały 
ulgowe przejazdy autobusami osób nieuprawnionych do zniżki. 
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Nie do końca spójny okazał się system sprawozdawczości. Z potrzeby jego unowocześnienia, oparcia na 
narzędziach informatycznych i elektronicznym przepływie danych, zdawały sobie sprawę kierownictwa 
różnych instytucji. Czynione przez nie w tym kierunku próby podejmowane były jednak niezależnie, według 
różnych standardów, nie zostały też uzgodnione z potencjalnymi współużytkownikami ani skoordynowane 
na szczeblu międzyresortowym. Większy problem niż stworzenie funkcjonalnego modelu obiegu informacji 
stanowiła ich ograniczona wiarygodność. Kontrole NIK ujawniały wpisywanie do ewidencji, dokumentacji, 
ksiąg rachunkowych, rożnego rodzaju zestawień i sprawozdań – danych nieścisłych lub nieprawdziwych. 
Były one następnie przetwarzane i gromadzone w większych zbiorach, stanowiących źródło wiedzy o stanie 
państwa i zachodzących w nim procesach. Te niedopatrzenia i błędy zniekształcają statystyki, a tym samym 
obraz rzeczywistości, stając się przyczyną niewłaściwych ocen i nietrafnych decyzji. Główną tego przyczyną 
jest niedostatek kultury urzędniczej, nadmierny pośpiech, lekceważenie obowiązków, brak profesjonalizmu. W 
większości podobne błędy są łatwe do uniknięcia. Wymaga to jedynie staranności, a także sumienniejszego 
wywiązywania się z obowiązków nadzorczych i kontrolnych przez przełożonych oraz powołane do tego służby 
i instytucje. 

Jedną z kwestii najczęściej podnoszonych przez Najwyższą Izbę Kontroli są uchybienia w dziedzinie stanowienia 
i przestrzegania prawa. Izba wielokrotnie wskazywała przypadki, w których do powstania nieprawidłowości 
przyczyniły się luki w przepisach, brak rozporządzeń wykonawczych, uregulowania niejasne, dopuszczające różne 
interpretacje. Wskutek takich rozbieżności Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji odmiennie niż sądy 
administracyjne oceniał fakt utraty bądź posiadania polskiego obywatelstwa przez osoby, które od końca lat 
pięćdziesiątych emigrowały do Niemiec oraz w latach 1968-1972 wyjechały na pobyt stały do Izraela; Minister 
Pracy i Polityki Społecznej spierał się z Prezesem NFZ o to, kto powinien płacić za całodobowe świadczenia 
zdrowotne udzielane pensjonariuszom domów pomocy społecznej, a roszczenia reprywatyzacyjne, uznawane 
przez sądy powszechne, nie były honorowane przez wojewodów oraz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Istotna 
sprzeczność zachodziła między ustawą o rodzinnych ogrodach działkowych, zabraniającą zamieszkiwania na 
działkach, a przepisami o ewidencji ludności umożliwiającymi zalegalizowanie stałego tam pobytu. Nie zostały 
uregulowane formalnie, choć powinny, sprawy finansowania przez NFZ świadczeń zdrowotnych udzielanych 
ponad limit określony w umowach ze świadczeniodawcami oraz wyłączania gruntów przeznaczonych do 
zabudowy z produkcji rolniczej i leśnej. Pilnego doprecyzowania wymagały przepisy dotyczące badań klinicznych 
i postępowania egzekucyjnego w administracji. Sytuacja taka nie wpływała z pewnością na wzrost szacunku 
dla prawa, nie budowała też autorytetu państwa.

Wśród przepisów istniejących i funkcjonujących, ale z kolei łamanych równie nagminnie co bezkarnie, pierwsze 
miejsce powinno zająć Prawo budowlane. Wymaga ono od właścicieli bądź użytkowników budynków i budowli 
utrzymywania ich w należytym stanie technicznym, a także systematycznego kontrolowania tego stanu 
w określonych terminach. Z badań NIK wynika, iż kontrole takie były powszechnie zaniedbywane, przeprowadzane 
fragmentarycznie lub dokonywały ich osoby nieposiadające wymaganych uprawnień. Nie sprawdzano też, 
czy zostały zrealizowane zalecenia zawarte w protokołach poprzednich kontroli okresowych. Drugi obszar, 
w którym prawo wydawało się obowiązywać w ograniczonym zakresie, stanowiła sfera udzielania zamówień 
publicznych. Nieprzestrzeganie obowiązujących procedur, niezachowanie zasady jawności i warunków uczciwej 
konkurencji, stosowanie niewłaściwych form i trybów, dzielenie zamówień na części, to tylko niektóre z długiej 
listy popełnianych w tym procesie nieprawidłowości. I tu,  jak w kilku innych wypadkach, pozytywny wyjątek 
stanowiły analogiczne działania podejmowane w ramach realizacji programów wspieranych środkami unijnymi. 
Na straży przepisów stał jednak szczelny system nadzoru i kontroli oraz groźba zwrotu środków wydatkowanych 
w sposób niezgodny z prawem. Oznaczać to może, że rzeczywistą przyczyną nierespektowania niektórych 
przepisów nie są skomplikowane procedury i trudności z zadośćuczynieniem nadmiernym wymaganiom, ale 
względy subiektywne. Wskazywałaby na to m.in. wyraźna, nieskrywana niechęć, z jaką kierownictwa jednostek 
samorządu terytorialnego traktowały obowiązujące zasady naboru pracowników na stanowiska urzędnicze 
i ponawiane próby ich omijania. Zarówno ustawa – Prawo zamówień publicznych, jak i ustawa o pracownikach 
samorządowych mają bowiem jedną wspólną cechę – ograniczają dowolność postępowania. 
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Na możliwość prawidłowego wypełniania zadań przez kontrolowane podmioty istotny wpływ miała często 
sytuacja kadrowa. Brak wykwalifikowanych pracowników posiadających wymagane uprawnienia dezorganizował 
pracę organów nadzoru geodezyjnego i kartograficznego, powodował narastanie zaległych spraw w Urzędzie 
Transportu Kolejowego, negatywnie wpływał na proces poboru podatków przez organy podatkowe i skuteczność 
działań podejmowanych przez Służbę Celną. Stan etatowy odpowiednich komórek utrudniał także gromadzenie 
w urzędach marszałkowskich środków pochodzących z opłat i kar za korzystanie ze środowiska i gospodarowanie 
przez zarządy infrastruktury nieruchomościami resortu obrony narodowej. Powodem były najczęściej niskie płace 
i wysokie wymagania fachowe. W miarę stabilnej kadry dopracowały się natomiast jednostki zaangażowane 
w obsługę funduszy unijnych, co przyczyniło się do stosunkowo wysokiego ich wykorzystania i sprawnej realizacji 
programów współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej. 

Słabą stroną niektórych rozpoczętych programów i projektów jest brak pewności, że w przyszłości znajdą 
się środki na ich kontynuowanie i dalszą obsługę. Trudno więc przewidzieć, czy szeroko zakrojony narodowy 
program przebudowy, budowy i remontów dróg lokalnych przyniesie długofalowe rezultaty jeśli zważyć, iż 
dotychczasowe nakłady na utrzymanie dróg w należytym stanie technicznym były dalece niewystarczające 
i w niektórych województwach zaspokajały zaledwie kilkanaście procent potrzeb. Podobnie można mieć tylko 
nadzieję, że gminy budujące w ramach rządowego programu Orlik 2012 boiska sportowe zapewnią w swoich 
kolejnych budżetach środki niezbędne do ich utrzymania i opłacenia animatorów sportu i rekreacji, prowadzących 
zajęcia w obiektach wzniesionych z finansowym wsparciem państwa. 

Ustalenia kontroli poświęconej realizacji projektów edukacyjnych Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwój 
Zasobów Ludzkich upoważniają z kolei do postawienia pytania o trwałość osiągniętych tą drogą rezultatów. 
O ile utworzone przy współudziale środków unijnych stanowiska komputerowe czy zakupione oprogramowanie 
na pewno wzbogacą stan posiadania beneficjentów, to efekty projektów o charakterze szkoleniowym lub 
organizacyjnym zależą od zapotrzebowania na umiejętności nabyte przez ich uczestników oraz od możliwości 
finansowania zapoczątkowanych form działalności po wyczerpaniu się unijnego wspomagania. Badania NIK 
wykazały, że zapotrzebowanie to okazało się w wielu wypadkach śladowe, a projekty rozwojowe, jeśli nawet 
były kontynuowane, to często w okrojonej skali. Będzie to zatem równocześnie pytanie o trafność wyboru 
projektów, które winny odnosić się do kwestii istotnych, proponować rozwiązania możliwe do zastosowania 
w praktyce i przynosić trwałe efekty. Będzie to także pytanie o słuszność przyjętej strategii i konsekwencję 
w jej realizacji. 
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Państwo sprawne 
i przyjazne

obywatelowi 

Wprowadzenie

Wyniki
 wybranych 

kontroli
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Wprowadzenie
Określenie państwo sprawne i przyjazne obywatelowi wskazuje pożądany kierunek i cel działań administracji publicznej. 

Akcentuje w głównej mierze intencje, jakie winny przyświecać państwu, będącemu nie tylko przymusową organizacją wyposa-
żoną w atrybuty władzy zwierzchniej, ale również formą solidarnego dzielenia się obowiązkami i wypracowanymi dobrami. Po-
dobnie jak w latach poprzednich, badania prowadzone w ramach tego głównego kierunku kontroli miały na celu sprawdzenie, 
jak państwo za pomocą posiadanego aparatu administracyjnego wypełnia swoje obowiązki związane z zarządzaniem krajem, 
organizowaniem i porządkowaniem życia społecznego oraz zaspokajaniem podstawowych potrzeb obywateli.

W jakim stopniu Polskę roku 2010 można uznać za państwo sprawne i przyjazne obywatelowi? Czy w ciągu minionych dwunastu 
miesięcy przybliżyło się ono do tego idealnego stanu? Kontrole mające dać odpowiedź na pytanie o skuteczność podejmowanych 
w tym kierunku działań koncentrowały się na ośmiu obszarach badań kontrolnych obejmujących zagadnienia bezpieczeństwa ze-
wnętrznego i wewnętrznego, wypełniania przez organy państwa funkcji nadzorczych i kontrolnych, poziomu i jakości obsługi obywa-
teli przez urzędy administracji publicznej i służby publiczne, ochrony środowiska naturalnego i racjonalnego korzystania z jego zaso-
bów, wspierania edukacji, rozwoju nauki i kultury, funkcjonowanie systemów ochrony zdrowia oraz zabezpieczenia społecznego, ze 
szczególnym zwróceniem uwagi na pomoc rodzinom i osobom niepełnosprawnym. Wyniki zakończonych w minionym roku kontroli 
nie upoważniają do obwieszczenia w żadnej z tych dziedzin wyraźnego postępu.

Refleksje budzą ustalenia kontroli podejmujących kwestie związane z szeroko pojętym bezpieczeństwem. NIK badając 
przygotowanie odpowiednich służb do działania w wypadku zaistnienia zdarzeń ekstremalnych, weryfikowała trafność przygo-
towanych na taką okoliczność planów działania, skuteczność zastosowanych środków zaradczych i poprawność konstrukcji 
systemów zarządzania kryzysowego. Często stwierdzała, że odpowiedzialne organy, zamiast zapobiegać zagrożeniom lub 
przynajmniej ograniczyć ich skalę, skupiały się przede wszystkim na działaniach doraźnych, przedsiębranych w sytuacjach 
awaryjnych. Szczególnie widoczne było to na przykładzie systemów ochrony przeciwpowodziowej, które nie okazały się wy-
starczająco efektywne i skuteczne. Kontrolujący odnotowali również słabe punkty w funkcjonowaniu systemu ochrony środowi-
ska przed poważnymi awariami przemysłowymi oraz stwierdzili, że wskutek niedostosowania do istniejących warunków, prze-
pis zobowiązujący kierowców samochodów ciężarowych i autobusów do uzyskania wymaganych dyrektywą Unii Europejskiej 
kwalifikacji zawodowych funkcjonuje jedynie jako byt wirtualny.

Stan bezpieczeństwa publicznego w powszechnym odczuciu określają jednak nie klęski żywiołowe, czy wielkie awarie, 
ale głównie statystyki takich zdarzeń jak wypadki drogowe, zatrucia, pożary, napady, kradzieże, czy utonięcia. Częstotliwość 
ich występowania i dalsze konsekwencje zależą w dużej mierze od skuteczności działań prewencyjnych oraz sprawności 
służb porządkowych i ratowniczych. Jeśli o profilaktykę chodzi, to wiele do życzenia pozostawiała sumienność zarządców 
dróg. Kontrole NIK  ujawniły liczne przypadki zaniedbywania obowiązków przez organy i jednostki odpowiedzialne za stan 
tras komunikacyjnych, obiektów mostowych oraz organizację ruchu. W połączeniu z brakiem wystarczających środków finan-
sowych na modernizację i utrzymanie dróg stwarza to sytuację zagrażającą bezpieczeństwu podróżujących. Z kolei działania 
organizacji i służb ratowniczych mogłyby być skuteczniejsze, gdyby precyzyjniej określić zasady ich funkcjonowania, zakres 
kompetencji i lepiej skoordynować poszczególne operacje. Tymczasem – o czym świadczą m.in. ustalenia kontroli poświęco-
nej funkcjonowaniu ratownictwa wodnego – niejednokrotnie brakowało spójnej koncepcji i strategii; nie udało się nawet zinte-
grować ze sobą systemów alarmowych różnych służb, ani stworzyć wspólnego kanału radiowego. Na stan bezpieczeństwa 
powszechnego na pewno nie wpływała korzystnie również wieloletnia zwłoka we wprowadzaniu ogólnoeuropejskiego numeru 
alarmowego 112, umożliwiającego służbom ratunkowym szybkie zlokalizowanie osób wzywających pomocy.

Dzięki podjęciu w porę odpowiednich kroków nie zostało zagrożone bezpieczeństwo epizootyczne kraju. Działania zabez-
pieczające przed zarażeniem się ludzi i zwierząt chorobami zakaźnymi przenoszonymi przez zwierzęta były wystarczająco 
skuteczne zarówno jeśli chodzi o ochronę obszaru Unii Europejskiej oraz strefy Schengen, jak i w wymiarze krajowym. Do-
wiodła tego sprawna likwidacja ognisk wirusa ptasiej grypy, a także pozytywne rezultaty zakrojonych na szeroką skalę działań 
podjętych z myślą uwolnienia Polski od choroby Aujeszkyego u świń. Nie budziły również większych zastrzeżeń działania 
podjęte dla zapewnienia stabilności sektora bankowego w obliczu zjawisk kryzysowych w światowym systemie finansowym. 
Natomiast bezpieczeństwo energetyczne kraju, oparte na regularnym zaopatrzeniu gospodarki w węgiel kamienny, w świetle 
przeprowadzonych badań nie było zagrożone jedynie z perspektywy krótko- i średniookresowej. Zarysowała się bowiem koli-
zja interesów przedsiębiorców górniczych, dążących do maksymalizacji opłacalności działalności wydobywczej, z racjami całej 
gospodarki. Polityka eksploatacji najbardziej wydajnymi metodami głównie złóż najłatwiej dostępnych, w połączeniu z planisty-
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ką niewybiegającą poza okres obowiązywania koncesji, może spowodować odcięcie części zasobów od głównych wyrobisk 
i utrudnić lub nawet uniemożliwić dotarcie do nich w przyszłości, czyli  spowodować utratę znacznej części krajowych rezerw. 
Ta istotna sprzeczność nie doczekała się, jak dotąd, satysfakcjonującego rozwiązania, a wiele wskazuje na to, że nie uświada-
miają sobie w pełni jej znaczenia organy pełniące nadzór nad wykorzystaniem i ochroną krajowych zasobów naturalnych.

Z przeprowadzonych badań wynika, iż kontrolowane organy państwa w sposób zróżnicowany wykonywały swoje funkcje 
nadzorcze i kontrolne. Minister Środowiska, zobowiązany do nadzoru nad gospodarką zasobami naturalnymi, w świetle doko-
nanych ustaleń zbyt liberalnie traktował niezgodne z jej zasadami praktyki przedsiębiorców górniczych, godząc się na działania 
noszące niejednokrotnie znamiona rabunkowej eksploatacji złóż. Nie funkcjonował poprawnie nadzór geodezyjny i kartogra-
ficzny, któremu zarówno za szczeblu centralnym, jak i wojewódzkim nie stworzono niezbędnych warunków do wykonywania 
jego zadań. Prezes Urzędu Transportu Kolejowego wykonywał opieszale swoje obowiązki związane m.in. z wydawaniem cer-
tyfikatów bezpieczeństwa, świadectw dopuszczenia do eksploatacji typu budowli i urządzeń związanych z ruchem kolejowym 
oraz typu pojazdu kolejowego, wskutek czego część przedsiębiorców, nie mogąc się doczekać wymaganych dokumentów, 
w świetle prawa prowadziła działalność gospodarczą nielegalnie. Bez zarzutu wywiązywał się natomiast z obowiązku spra-
wowania nadzoru technicznego nad utrzymaniem linii i eksploatacją pojazdów kolejowych. Z kolei marszałkowie województw, 
w których trwały przygotowania do Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej, w większości właściwie wykonywali swoją część zadań 
związanych z organizacją na ich terenie usług turystycznych, czego nie można powiedzieć o wojewodach, a także Ministrze 
Infrastruktury, którzy nie stworzyli odpowiednich warunków do szkolenia kierowców w sposób określony w znowelizowanym 
prawie o ruchu drogowym.

W niektórych sytuacjach organy państwa okazywały się bezsilne, brakowało bowiem przepisów określających precyzyjnie 
ich kompetencje lub egzekwowanie prawa utrudniały sprzeczne uregulowania. Przykładem mogą być powstałe po kolejnych 
nowelizacjach ustawy o rodzinnych ogrodach działkowych niejasności, który organ jest właściwy do pełnienia nadzoru nad 
funkcjonowaniem rodzinnych ogródków działkowych i Polskim Związkiem Działkowców. Wbrew przepisom ustawy, działki 
wykorzystane były na cele mieszkaniowe. Zamieszkujące tam osoby zostały zameldowane w ogrodowych altanach zgod-
nie z ustawą o ewidencji ludności i dowodach osobistych oraz odpowiednim rozporządzeniem Ministra Spraw Wewnętrznych 
i Administracji. Rozstrzygając wynikające stąd wątpliwości prawne, NSA w uzasadnieniu wyroku stwierdził, iż zameldowanie 
potwierdza miejsce zamieszkiwania, a nie legalność pobytu, co wszakże nie usunęło istotnej kolizji między tymi przepisami.

Jeśli chodzi o działania proekologiczne, nadal nie został rozwiązany problem utylizacji rosnącej masy odpadów różnego 
pochodzenia, oczyszczania ścieków komunalnych oraz zagospodarowania powstających w nich osadów. Poważne opóźnie-
nia w realizacji programu oczyszczania ścieków oznaczają nie tylko niewywiązanie się ze zobowiązań przyjętych w traktacie 
akcesyjnym wraz ze wszystkimi tego konsekwencjami, ale także dalsze odprowadzanie do cieków wodnych i gleby znacznych 
ilości nieczystości płynnych, pogarszających stan naturalnego środowiska. Kontrole przeprowadzone w ramach badań nad 
utrzymaniem czystości i porządku w gminach wykazały, że na terenach nieskanalizowanych system odbioru nieczystości jest 
nieszczelny, a zawartość szamb w większości została najprawdopodobniej usunięta w sposób nielegalny. Jednak nawet ta 
niewystarczająca z punktu widzenia międzynarodowych zobowiązań i krajowych potrzeb rozbudowa infrastruktury ściekowej 
spowodowała powstanie nowych, nie do końca opanowanych problemów, związanych z odzyskiem bądź unieszkodliwieniem 
nagromadzonych w oczyszczalniach odpadów technologicznych.

Również nie najlepiej przedstawia się gospodarka odpadami komunalnymi. Nie dość że opracowane przez gminy regula-
miny utrzymania czystości były przygotowywane opieszale i zawierały ustalenia świadczące o nieznajomości podstawowych 
przepisów, to ich uchwalenie traktowano jedynie jako formalny obowiązek. W rzeczywistości większość gmin nie stworzyła 
warunków do wprowadzenia w życie przyjętych postanowień, ani nie uruchomiła skutecznych mechanizmów kontrolnych. 
Wskutek braku konkretnych działań prowadzących do ograniczenia masy odpadów trafiających na składowiska, w Polsce 
nadal w taki właśnie sposób zagospodarowywane jest 90% odpadów komunalnych – dwukrotnie więcej niż wynosi śred-
nia w Unii Europejskiej. Utrzymywanie się takiego stanu i mierne co najwyżej rezultaty podejmowanych działań świadczą 
o ciągłym niedocenianiu przez organy powołane do przestrzegania i egzekwowania prawa, kwestii zrównoważonego rozwoju, 
polegającego na godzeniu racji ekonomicznych z koniecznością ochrony naturalnego środowiska. Stanowi on zarówno re-
zultat braku stanowczości, zdecydowania i konsekwencji administracji publicznej, jak i niedostatku świadomości ekologicznej 
wśród zdecydowanej większości obywateli.
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Nie uległa poprawie sytuacja mieszkaniowa najuboższych. Nie widać też oznak, by podejmowane były kroki mogące 
przynieść w najbliższej przyszłości radykalną zmianę. Szacowana na 1,5 mln lokali luka między potrzebami a krajowym za-
sobem mieszkaniowym jest szczególnie dotkliwie odczuwana przez osoby o niskich dochodach. Wiadomo już, że jako forma 
zaspokojenia ich oczekiwań nie sprawdziły się w praktyce towarzystwa budownictwa społecznego. W miarę upływu czasu 
mieszkania budowane przez TBS, na ogół i tak niedostępne dla większości osób gorzej sytuowanych z powodu wysokich 
czynszów, stały się towarem komercyjnym i weszły, z pewnymi tylko, łatwo omijanymi ograniczeniami, do obrotu na wolnym 
rynku. Można z tego wysnuć wniosek, że idea społecznego budownictwa czynszowego została wcielona w życie w sposób 
nie do końca przemyślany, a system jego wspierania wymaga zmian. Również gminy w niewielkim jedynie stopniu wywią-
zywały się z obowiązku zapewnienia uprawnionym mieszkańcom lokali socjalnych i mieszkań chronionych. Mimo trudności 
w pozyskiwaniu lokali, pogarszania się stanu technicznego posiadanych zasobów i presji rosnącego zapotrzebowania, nie 
wykazywały większego zainteresowania rozwijaniem własnego budownictwa socjalnego. Możliwość uzyskania dofinansowa-
nia z budżetu państwa okazała się niewystarczającą do tego zachętą. Należy sądzić, iż gminy, nawet duże i bogate, nie są 
w stanie udźwignąć kosztów tak kapitałochłonnych inwestycji, niezbędny jest zatem wieloletni ogólnokrajowy program rozwoju 
budownictwa mieszkaniowego.

Choć nie rozwiązywał zasadniczego problemu niedostatku tanich lokali, to przynosił odczuwalną ulgę najuboższym sys-
tem dodatków mieszkaniowych. Wprawdzie z formalnego punktu widzenia nie zawsze funkcjonował on zgodnie z obowiązują-
cymi przepisami, na ogół jednak skutecznie spełniał swoją rolę osłonową, jako czynnik wspierający osoby o niskich dochodach 
w ponoszeniu istotnych w ich budżecie wydatków.

Bez odzewu pozostały uwagi NIK dotyczące nieprawidłowości w naborze pracowników na stanowiska urzędnicze w jed-
nostkach samorządu terytorialnego. Podobnie jak kontrole przeprowadzone w 2008 r. w województwach lubuskim i mazo-
wieckim, zakończone dwa lata później badania NIK wykazały utrzymywanie się praktyk naruszających ustawę o pracowni-
kach samorządowych. Sprowadzały się one do ignorowania bądź omijania na różne sposoby obowiązku obsadzania wolnych 
stanowisk w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Nadal organizowane były fikcyjne konkursy, kryteria ustalano tak, 
by preferowały określonych kandydatów, urzędników zamiast na umowach o pracę zatrudniano na umowach cywilnopraw-
nych, stanowiska kierownicze pozostawały nieobsadzone, zaś wakaty zapełniano osobami, którym przez długi czas jedynie 
powierzano pełnienie obowiązków. Sytuacja nie uległa zmianie mimo nowelizacji wspomnianego przepisu, uwzględniającej 
najważniejsze postulaty środowisk samorządowych, zarzucających mu zbytnią rygorystyczność. Należy zatem sądzić, iż nie 
o konkretne zapisy ustawy głównie tu chodzi, ale o sam fakt istnienia przeszkody utrudniającej kierownictwu jednostek prowa-
dzenie niczym nieskrępowanej polityki kadrowej.

Nie w pełni trafne i odpowiadające potrzebom osób, do których zostały skierowane, okazały się niektóre poczynania ad-
ministracji w dziedzinie pomocy społecznej. Program pomocy państwa w zakresie dożywiania dzieci, młodzieży szkolnej oraz 
osób dorosłych żyjących w niedostatku, mający wspierać gminy w wykonywaniu ich obowiązków, w wielu wypadkach reali-
zowany był przez nie bez zrozumienia jego celów, w sposób wymagający jak najmniej wysiłku i inwencji. Nic więc dziwnego, 
że kwestia prawidłowości żywienia i kształtowania właściwych nawyków żywieniowych pozostawała na dalekim marginesie, 
potrzebujący zamiast gorącego posiłku otrzymywali zasiłek pieniężny, a uczniowie suchy prowiant. Gminy nie bardzo radziły 
sobie również z problemami wynikającymi ze zmian demograficznych, polegającymi na systematycznym powiększaniu się 
liczby samotnych osób w podeszłym wieku, którym winny zapewnić opiekę. Zmiana w sposobie finansowania domów opieki 
społecznej spowodowała, że koszty pobytu pensjonariuszy praktycznie przeniesione zostały z budżetu państwa na jednostki 
samorządu terytorialnego, co nie skłoniło ich jednak do poszukiwania nowych, skutecznych, a jednocześnie mniej obciążają-
cych ich budżety form wsparcia.

Nadal niewydolny, niespójny, mało efektywny pozostaje system publicznej opieki zdrowotnej. Choć zakończone 
w 2010 r. kontrole NIK mogły z przyczyn oczywistych objąć niektóre tylko problemy i zagadnienia związane z jego 
funkcjonowaniem, ujawniły liczne mankamenty w sferze organizacyjnej i funkcjonalnej. Jedną z podstawowych bolą-
czek stanowi niewystarczająca dostępność świadczeń medycznych. Dysproporcja pomiędzy wysokością kontraktów 
zawartych przez placówki medyczne z Narodowym Funduszem Zdrowia a zapotrzebowaniem wynika przede wszystkim 
z wysokości budżetu NFZ. Stanowi najważniejszą, ale tylko jedną z barier utrudniających ubezpieczonym dostęp do 
świadczeń. Do poważnych przeszkód zaliczyć należy również niewystarczającą liczbę lekarzy i średniego personelu 
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medycznego, niewłaściwe użytkowanie przez samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej sprzętu i specjalistycz-
nej aparatury medycznej, brak dbałości o jej stan techniczny i racjonalne wykorzystanie.

 W sytuacji nierównowagi pomiędzy podażą a popytem na świadczenia medyczne finansowane ze środków publicz-
nych, respektowanie konstytucyjnej zasady równego do nich dostępu zapewnić miały listy oczekujących. W rzeczywi-
stości szczegółowe przepisy określające m.in. kryteria umieszczania pacjentów na listach, sposób prowadzenia list i ich 
weryfikacji, świadczeniodawcy traktowali bardzo dowolnie, a przejrzyste i obiektywne w założeniu procedury rzadko były 
przestrzegane. W tej sytuacji listy oczekujących, jeśli nawet były prowadzone, nie stanowiły dla zainteresowanych pewnej 
wskazówki określającej spodziewany czas oczekiwania, tym bardziej nie były wiarygodnym miernikiem stopnia zaspoko-
jenia zapotrzebowania na poszczególne świadczenia zdrowotne. Jak dotąd, nie znaleziono skutecznego sposobu, pozwa-
lającego nakłonić zakłady opieki zdrowotnej do poważnego traktowania obowiązku rzetelnego, zgodnego z przepisami 
prowadzenia tej dokumentacji.

Jedną z istotnych okoliczności umożliwiających zaistnienie takiego stanu był brak właściwego nadzoru. Badania NIK wy-
kazały, że rektorzy uczelni medycznych zbyt rzadko i tylko pobieżnie kontrolowali podległe im szpitale kliniczne. W rezultacie 
jednostki te nie przestrzegały dyscypliny finansowej, przy zakupie sprzętu medycznego, materiałów i leków popełniały poważ-
ne nieprawidłowości, a ich kontakty z producentami i dostawcami leków oraz podmiotami sponsorującymi badania klinicz-
ne budziły wątpliwości natury finansowej, prawnej i etycznej. Z podobnym brakiem wnikliwości Minister Zdrowia nadzorował 
uczelnie medyczne, zaś organy założycielskie – zakłady opiekuńczo-lecznicze. O niedomogach organizacyjnych z kolei, wy-
nikających m.in. z niezbyt dokładnego rozgraniczenia kompetencji, świadczyły m.in. niejasności w funkcjonowaniu systemów 
opieki nad matką i noworodkiem oraz przygotowania do zawodów pielęgniarki, położnej i ratownika medycznego, a także 
kontrowersje między NFZ i resortem pracy i polityki społecznej, kto powinien finansować całodobowe świadczenia medyczne 
niezbędne pensjonariuszom domów opieki społecznej.
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Wyniki wybranych 
kontroli 

1. Pozytywnie ocenione zostało funkcjonowanie ata-
szatów obrony w placówkach zagranicznych [por. zał. nr 
4, str. 34]. Do zadań tych komórek organizacyjnych należy 
m.in. uzyskiwanie informacji o sytuacji wojskowej, politycz-
nej i siłach zbrojnych w państwie przyjmującym, analizowa-
nie jego stanowiska wobec najważniejszych problemów mię-
dzynarodowego bezpieczeństwa, udział w organizacji wizyt 
oficjalnych. W ocenie NIK, mimo nie najlepszych warunków 
kadrowych, technicznych, lokalowych i niedostatecznych 
środków finansowych, personel ataszatów dobrze wywią-
zywał się z obowiązków nałożonych na niego ustawami 
o służbie zagranicznej i o służbie wojskowej żołnierzy zawo-
dowych. Na efekty ich działań korzystnie wpływała konstruk-
tywna współpraca attaché obrony z kierownikami polskich 
placówek dyplomatycznych.

Kontrola ujawniła jednak również potrzebę przeana-
lizowania obecnego rozmieszczenia ataszatów obrony 
i ewentualnej jego modyfikacji. Obecnie nie jest ono w pełni 
dostosowane do rodzaju i zakresu wykonywanych zadań, 
wynikających z prowadzonej polityki obronnej i współpracy 
techniczno-wojskowej, nie gwarantuje też możliwości podej-
mowania nowych przedsięwzięć w tej mierze w przyszłości. 
Odnotowano także problemy z rozliczaniem kosztów funk-
cjonowania ataszatów, wynikające z nieprecyzyjnych zapi-
sów regulujących podział kosztów ponoszonych wspólnie 
z placówkami zagranicznymi. Stwierdzono ponadto, że nie 
zostały stworzone procedury umożliwiające efektywne przy-
gotowanie żołnierzy zawodowych do służby w ataszatach 
obrony, a po jej zakończeniu – pozwalające na wykorzysta-
nie doświadczenia zdobytego przez nich w czasie pełnienia 
misji poza granicami kraju.

2. Z ustaleń kontroli poświęconej funkcjonowaniu ra-
townictwa wodnego [por. zał. nr 4, str. 33] wynika, iż dzia-
łalność specjalistycznych organizacji ratowniczych, a przede 
wszystkim Wodnego Ochotniczego Pogotowia Ratunkowe-
go, przyniosła pozytywne efekty. Ich miarą może być 6 tys. 
akcji ratowniczych przeprowadzonych w latach 2007-2008 
oraz liczba 9 tys. osób,  którym udzielono pomocy. W znacz-
nej mierze dzięki zaangażowaniu członków tych organizacji 
o ponad połowę w porównaniu z poprzednimi latami obniży-
ła się liczba utonięć. Jednocześnie działalność utrudniały im 
nieprawidłowości i bariery o charakterze systemowym.

Możliwości organizacji ratowniczych wspomaganych 
przez służby państwowe – Państwową Straż Pożarną i Po-
licję dysponującą własnymi specjalistycznymi wodnymi jed-

nostkami – mimo niedostatecznej infrastruktury, m.in. braku 
przystani, pomieszczeń do pełnienia dyżurów i przechowy-
wania sprzętu oraz właściwego wyposażenia, pozwalały na 
skuteczne wykonywanie zadań związanych z ratownictwem 
wodnym. Podstawowym problemem, negatywnie wpływają-
cym na wykorzystanie potencjału wymienionych podmiotów, 
był brak systemu precyzyjnie określającego zasady ich funk-
cjonowania, zakres kompetencji i współdziałania, wzajemne 
relacje oraz sposób finansowania.

Obowiązek zapewnienia bezpieczeństwa osobom pły-
wającym, kąpiącym się w miejscach wyznaczonych oraz 
uprawiających sporty wodne został przypisany gminom, 
w czym wspierać je winno WOPR. Wskutek braku regulacji 
w podstawowych kwestiach oraz precyzji w obowiązujących 
przepisach, faktyczny zakres działania poszczególnych pod-
miotów, w tym organów administracji publicznej, praktycznie 
pozostawiony został ich uznaniu. W efekcie jedne gminy 
nawiązały ścisłą współpracę z organizacjami ratowniczymi, 
wspierały je finansowo, wydały przepisy prawa miejscowego 
zwiększające bezpieczeństwo, inne zaś nie podjęły działań.

Nadzór nad ratownictwem wodnym należy do zadań 
Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji. Minister nie 
przedstawił jednak spójnej koncepcji funkcjonowania ra-
townictwa wodnego, nie opracował strategii i planów dzia-
łania, nie określił potrzeb, celów ani sposobów ich realizacji. 
Przedsięwzięcia mające na celu poprawę funkcjonowania 
ratownictwa wodnego utrudniał również brak kompleksowej 
analizy stanu bezpieczeństwa w skali kraju oraz rzetelnej 
oceny jego sprawności.

Poddane kontroli kąpieliska i pływalnie były prawidło-
wo zorganizowane i oznakowane. Miały wymaganą liczbę 
ratowników, sprzęt ratowniczy i medyczny, podstawowe 
artykuły sanitarne. Ich liczba była jednak niewystarczająca. 
Ani jednego kąpieliska na obszarach wodnych nie zorgani-
zowało 10 spośród 31 objętych badaniem jednostek samo-
rządu terytorialnego. W 4 gminach nie funkcjonowało ani 
jedno kąpielisko zorganizowane ani prowizoryczne, mimo 
że na ich terenach znajdowały się duże obszary wodne. W 
ich miejsce powstawały dzikie kąpieliska, pozostające bez 
nadzoru specjalistycznych organizacji ratowniczych oraz 
administracji. Stanowiły one poważne zagrożenie dla bez-
pieczeństwa osób z nich korzystających, zważywszy na fakt, 
że większość utonięć miała miejsce na akwenach pozbawio-
nych nadzoru służb ratowniczych. W wielu wypadkach takie 
niebezpieczne miejsca nie były oznaczone znakami zakazu 
kąpieli. Bezpieczeństwa nie poprawiał fakt, iż systemy alar-
mowe służb państwowych oraz WOPR nie były zintegrowa-
ne i działały niezależnie. Nie uregulowano również kwestii 
powstania radiowego kanału, na którym mogliby porozumie-
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wać uczestnicy akcji ratowniczych, co pozwoliłoby skrócić 
czas udzielania pomocy osobom poszkodowanym.

Biorąc pod uwagę dynamiczny rozwój turystyki, żeglar-
stwa oraz innych form wypoczynku, podwyższenie stanu 
bezpieczeństwa nad wodą lub choćby utrzymanie go na 
obecnym poziomie, nie będzie możliwe bez podjęcia dzia-
łań usuwających zasadnicze przeszkody w funkcjonowaniu 
ratownictwa wodnego.

3. Zastrzeżenia, mimo oceny ogólnie pozytywnej, zgło-
siła NIK do przygotowania jednostek krajowego systemu 
ratowniczo-gaśniczego do prowadzenia czynności ra-
towniczych na wysokości [por. zał. nr 4, str. 35]. Pod tym 
pojęciem rozumie się akcje prowadzone w obiektach lub na 
otwartej przestrzeni powyżej poziomu parteru względnie po-
niżej powierzchni gruntu. Działania takie prowadziły wszyst-
kie jednostki Państwowej Straży Pożarnej oraz ochotniczych 
straży pożarnych, posługując się technikami standardowymi. 
Ponadto powołane zostały i rozmieszczone we wszystkich 
województwach na terenie kraju 24 specjalistyczne grupy 
ratownictwa wysokościowego, stanowiące wyspecjalizowa-
ne jednostki PSP wykorzystujące w akcjach ratowniczych 
techniki alpinistyczne, śmigłowce i sprzęt specjalistyczny. Za 
niskie uważa się budynki nieprzekraczające 4 kondygnacji 
naziemnych, średniowysokie – 9 pięter, wysokie – 18 kondy-
gnacji lub 55 metrów, wyższe zaś zaliczane są do wysoko-
ściowych. Według statystyk Komendy Głównej Państwowej 
Straży Pożarnej, w 2007 r. spośród niemal 400 tys. akcji ra-
towniczych 30% przeprowadzono na pierwszym i wyższych 
piętrach lub na wysokości.

Z punktu widzenia przygotowania do prowadzenia czyn-
ności ratowniczych na wysokości, NIK pozytywnie oceniła 
organizację krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego, 
jako odpowiednią do przeciwdziałania istniejącym zagroże-
niom określonym w planach ratowniczych. Plany takie zosta-
ły opracowane przez wszystkich komendantów powiatowych 
lub miejskich oraz wojewódzkich PSP, choć nie wszędzie 
zostały one poprzedzone analizą występujących na danym 
obszarze zagrożeń, biorącą pod uwagę m.in. gęstość zalud-
nienia, warunki geograficzno-topograficzne, stan i rozmiesz-
czenie infrastruktury, a także pozostające do dyspozycji siły 
i środki niezbędne do ratowania życia i mienia ludzi oraz 
ograniczenia zagrożeń dla środowiska. W dokumentach 
tych uwzględniono w odpowiednim wymiarze jednostki wy-
konujące zadania ratownicze na wysokości oraz określono 
niezbędny w ich działaniach sprzęt.

Kontrola wykazała również, że plany ratownicze nie 
zawsze były aktualizowane, nie obejmowały też procedur 
prowadzenia i koordynacji działań ratowniczych w przypad-

ku konieczności prowadzenia akcji w budynkach wysokich 
i wysokościowych, których według stanu na koniec czerw-
ca 2010 r. było w kraju około 11 tys. Na taką ewentualność 
przygotowani byli tylko Mazowiecki Komendant Wojewódzki 
PSP oraz Komendant Miejski PSP w Warszawie. Ustalono, 
iż nie były przestrzegane przepisy dotyczące funkcjonowania 
wodnych instalacji przeciwpożarowych, stanu i oznakowania 
dróg ewakuacyjnych, możliwości dojazdu do budynków. 
Zdaniem NIK świadczy to o potrzebie dokonania analizy 
zagrożeń powstających w sytuacji zdarzeń o charakterze 
masowym i wypracowania odpowiedniej do nich procedury 
działania.

Poważnym problemem były braki w wyposażeniu jed-
nostek krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego w sprzęt 
i środki techniczne przeznaczone do zwalczania pożarów, 
klęsk żywiołowych, niezbędne do ratownictwa technicznego, 
chemicznego, ekologicznego i medycznego. Nie ominęły 
one również specjalistycznych jednostek ratownictwa wy-
sokościowego. Jeśli chodzi o wyposażenie wspomnianych 
grup, na 56 pozycji określonych w normatywie jedynie w 11 
nie występowały braki. W pozostałych niedobory przekra-
czały nawet 90%. Brakowało m.in. skokochronów, lin ratow-
niczych, różnego rodzaju drabin, szelek bezpieczeństwa.

Zgodnie z ustalonymi planami przebiegało szkolenie 
i doskonalenie zawodowe strażaków, zarówno na poziomie 
podstawowym, jak i podoficerskim, aspiranckim i oficerskim. 
W programach przewidziano m.in. zagadnienia związane 
z prowadzeniem czynności ratowniczych na wysokości oraz 
obsługę specjalistycznego sprzętu. Jednak system zaspo-
kajający potrzeby szkoleniowe PSP okazał się nie w pełni 
wydolny w przypadku ponadstutysięcznej rzeszy strażaków 
ochotniczych straży pożarnych. Według stanu na 30 czerw-
ca 2010 r., nie została ciągle przeszkolona czwarta część 
tej liczby.

4. Kontrola obejmująca działalność zarządzających 
drogami publicznymi w zakresie zapewnienia bezpie-
czeństwa ruchu drogowego na terenie województw 
lubelskiego i podkarpackiego [por. zał. nr 4, str. 79] po-
przedzona została w minionych latach badaniami kwestii 
związanych m.in. z utrzymaniem w należytym stanie dróg 
i obiektów mostowych, zarządzaniem ruchem drogowym 
oraz egzekwowaniem właściwej jakości robót wykonywa-
nych na drogach publicznych. Poczynione w ich toku ustale-
nia wskazywały na częste zaniedbywanie obowiązków przez 
organy i jednostki odpowiedzialne za stan dróg i obiektów 
mostowych oraz organizację ruchu, a także na brak wystar-
czających środków finansowych na utrzymanie i remonty 
dróg.
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Tego obrazu nie zmieniły również badania poświęcone 
bezpieczeństwu na drogach wojewódzkich i powiatowych 
dwóch wymienionych województw w latach 2007-2009 
(I półrocze). Wynika z nich, że jedynie 58% spośród ponad 
7,1 tys. km dróg, za których eksploatację odpowiadało 12 
kontrolowanych zarządów dróg powiatowych, miejskich 
i wojewódzkich, znajdowało się w stanie dobrym lub za-
dowalającym. Na wszystkich 122 odcinkach dróg objętych 
oględzinami NIK występowały uszkodzenia nawierzchni 
– ubytki, łaty po naprawach, spękania siatkowe i poprzecz-
ne, a także koleiny i garby – które szczególnie w przypadku 
oblodzenia, względnie w czasie opadów deszczu lub śniegu, 
stwarzały zagrożenie dla bezpieczeństwa ruchu drogowego. 
Również stan obiektów mostowych był ogólnie niezadowala-
jący, a w wielu wypadkach niedostateczny.

Nadal wysoce niewystarczające pozostawały nakłady 
na infrastrukturę drogową. Potrzeby wynikające z obowiąz-
ku utrzymania dróg i obiektów mostowych w należytym sta-
nie technicznym i estetycznym szacowane były w 2009 r. 
przez kontrolowane zarządy dróg na 6,2 mld zł, tymczasem 
w latach 2007-2008 wydatki na te cele wyniosły niespełna 
700 mln zł. Jeszcze gorzej przedstawiały się możliwości 
modernizacji, remontów i utrzymania obiektów mostowych. 
Oznaczało to postępującą ich dekapitalizację i pogarszanie 
się stanu nawierzchni dróg.

Poza chronicznym niedostatkiem środków finansowych, 
na stan bezpieczeństwa ruchu drogowego rzutowało zanie-
dbywanie takich elementarnych działań, jak wymagane przez 
Prawo budowlane coroczne kontrole stanu technicznego 
dróg oraz przeprowadzane przynajmniej raz na 5 lat kontrole 
ich stanu technicznego, przydatności do użytkowania, este-
tyki oraz otoczenia. Podobnie przebiegały kontrole obiektów 
mostowych. Nawet tam, gdzie zostały przeprowadzone, ba-
dań w wielu wypadkach dokonywały osoby nieposiadające 
wymaganych uprawnień, nie zawsze też były wykonywane 
wynikające z nich zalecenia.

Stwierdzono ponadto, że większość kontrolowanych 
zarządów dróg nie posiadała kompletnej dokumentacji bu-
dowy i czynności dokonywanych w czasie eksploatacji dróg 
i obiektów mostowych. Niejednokrotnie nie był przestrzega-
ny obowiązek dokonywania w książkach dróg i obiektów mo-
stowych odpowiednich zapisów, a nawet prowadzenia takich 
książek. Nie wszędzie opracowane zostały dla wszystkich 
eksploatowanych odcinków dróg projekty organizacji ruchu, 
określające sposób i miejsce umieszczania znaków piono-
wych, poziomych i urządzeń bezpieczeństwa ruchu. Ozna-
kowanie na drogach było w wielu wypadkach niekompletne 
lub niezgodne z projektami organizacji ruchu. Nie dało się 
też zauważyć działań służących zmniejszeniu uciążliwości 

związanych z prowadzonymi na drogach robotami moderni-
zacyjno-remontowymi.

Nie bez znaczenia dla oceny działalności zarządców 
dróg pozostaje również fakt, iż w 2008 r. w porównaniu do 
roku poprzedniego na drogach województwa podkarpac-
kiego liczba wypadków wzrosła, w województwie lubelskim 
wprawdzie zmalała, ale zwiększyła się liczba ofiar śmiertel-
nych, zaś w pięciu zarządach dróg z roku na rok rosły kwoty 
odszkodowań wypłacanych kierowcom i pieszym, którzy 
uszkodzili pojazdy bądź doznali obrażeń z powodu niewła-
ściwego stanu technicznego dróg.

5. Za niewystarczająco skuteczny uznano system 
ochrony przeciwpowodziowej w województwie mało-
polskim i świętokrzyskim [por. zał. nr 4, str. 71]. Świad-
czyła o tym m.in. rosnąca z roku na rok wysokość szkód 
i strat powodziowych. Powodem były przede wszystkim 
zaniedbania właściwych organów administracji rządowej 
i samorządowej. Nie zostały m.in. opracowane plany ochro-
ny przeciwpowodziowej dla regionu wodnego obejmującego 
wymienione województwa, nie były utrzymywane w należy-
tym stanie służące owej ochronie budowle i cieki wodne, nie 
przeprowadzano obowiązkowych kontroli stanu techniczne-
go i przydatności do użytkowania obiektów budowlanych, 
w znikomym stopniu korzystano z nietechnicznych środków 
ochrony przeciwpowodziowej. Odpowiedzialne za to zadanie 
organy skupiały się głównie na postępowaniu awaryjnym, nie 
przykładając należytej wagi do innych działań, mogących za-
pobiec kataklizmowi lub ograniczyć jego skalę.

Zgodnie z ustawą – Prawo wodne, jednym ze sposobów 
ochrony ludzi i mienia przed powodzią jest właściwe kształ-
towanie zagospodarowania przestrzennego dolin rzecznych 
i terenów zalewowych. Wyznaczenie stref zagrożeń na tych 
obszarach powinno stanowić podstawę do określenia wa-
runków ich zagospodarowania. Na sześć skontrolowanych 
gmin, tylko dwie miały plany zagospodarowania przestrzen-
nego dla całego obszaru, dwie następne dla jego części, 
w tym jedna – dla bardzo niewielkiego fragmentu. Gminy 
i powiaty nie organizowały wśród mieszkańców systema-
tycznych akcji informacyjnych na temat zagrożeń, lokalnych 
systemów ochrony przed powodzią i właściwych sposobów 
zachowania się w wypadku jej wystąpienia. Nie były też 
prowadzone niezbędne działania prewencyjne – nie za-
bezpieczano urządzeń infrastrukturalnych i budynków, nie 
czyszczono rowów i kanałów odwadniających, w budynkach 
komunalnych znajdujących się na terenach narażonych na 
podtopienie nie przygotowano sprzętu koniecznego do ich 
ochrony. Ani jedna z kontrolowanych gmin ani żaden z po-
wiatów nie posiadały własnej sieci monitoringu.
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Od konkretnych nieprawidłowości, uchybień i manka-
mentów ważniejszy wydaje się jednak brak jednolitej stra-
tegii ochrony przeciwpowodziowej. Według założeń europej-
skiego podejścia do ochrony przed powodzią, bezpośrednie 
działania podejmowane w jej trakcie dla ograniczenia za-
sięgu oraz skutków tego zjawiska stanowią tylko jedną ze 
składowych całego systemu zabezpieczeń.

Doświadczenie wskazuje, że wznoszenie budowli 
ochronnych wywołuje złudne poczucie bezpieczeństwa wśród 
mieszkańców zagrożonych terenów i stanowi zachętę do ich 
zasiedlania. Stwarza to z kolei presję na dalsze wzmożenie 
ochrony, która wprawdzie ogranicza skutki małych i przecięt-
nych wezbrań, zawodzi jednak w czasie większych powodzi. 
W konsekwencji wzrost nakładów na ochronę powoduje 
zwiększanie zakresu i wysokości szkód powodziowych, a co 
za tym idzie – wydatków na ich likwidację. To błędne koło 
może przerwać zmiana podejścia do kwestii zabezpieczeń 
i skoncentrowanie się w większym stopniu na zapobieganiu 
zagrożeniom – ograniczenie zagospodarowywania terenów 
zalewowych, wzmocnienie konstrukcji stawianych tam bu-
dynków, zachowanie w maksymalnym stopniu naturalnego 
potencjału retencyjnego, ograniczenie erozji gleby, podno-
szenie lesistości.

Wiele zaniedbań zapewne nie miałoby miejsca, gdyby nie 
niedostatek środków finansowych. Z powodu ich braku orga-
ny administracji publicznej nie wykonywały zadań związanych 
z ochroną przeciwpowodziową, podczas gdy na usuwanie 
skutków powodzi z budżetu państwa wydatkowywane były 
corocznie być może znacznie wyższe kwoty. Niezbędne jest 
zatem skoordynowanie działań prowadzonych przez poszcze-
gólne organy w obszarze będącym przedmiotem kontroli.

6. Zapewnienie bezpieczeństwa epizootycznego 
kraju po przystąpieniu do strefy Schengen [por. zał. nr 
4, str. 80] było przedmiotem kontroli równoległej, przeprowa-
dzonej przez Najwyższą Izbę Kontroli, Urząd Kontroli Pań-
stwowej Republiki Litewskiej oraz Najwyższy Urząd Kontroli 
Republiki Słowackiej – trzy najwyższe organy kontroli państw 
należących do Unii Europejskiej oraz strefy Schengen, któ-
rych granice stanowią jednocześnie wschodnią granicę ob-
szaru UE. Przed rozpoczęciem badań uzgodniono, że każdy 
z uczestników przygotuje własną informację pokontrolną 
sporządzoną w oparciu o przepisy krajowe, ponadto wyniki 
kontroli równoległych staną się podstawą wspólnej informa-
cji, której projekt zostanie przygotowany przez stronę polską, 
pełniącą w kontroli rolę wiodącą.

Badania przeprowadzone przez NIK pozwoliły stwier-
dzić, iż działania podjęte przez organy administracji rządowej 
stanowiły wystarczające zabezpieczenie przed zarażeniem 

się ludzi lub zwierząt chorobami zakaźnymi przenoszonymi 
przez zwierzęta. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi wprowa-
dził do polskiego prawa 14 dyrektyw unijnych, zawierających 
regulacje dotyczące bezpieczeństwa epizootycznego. Do 
realizacji związanych z tym zadań rzetelnie przygotowane 
zostały jednostki administracji państwowej, urzędy celne, 
organy Inspekcji Weterynaryjnej i graniczne inspektoraty 
weterynarii. Wojewodowie utworzyli wydziały zarządzania 
kryzysowego i opracowali plany reagowania w sytuacjach 
zagrożenia dla życia i zdrowia, w tym również epidemiom. 
Państwowa Straż Pożarna posiadała przygotowane kadry 
i środki umożliwiające wspieranie służb weterynaryjnych 
w zwalczaniu i likwidacji zagrożeń epizootycznych. W wy-
niku realizacji programów zwalczania 11 chorób zakaźnych 
zwierząt, Polska stała się krajem wolnym od brucelozy 
i gruźlicy bydła, znaczące efekty uzyskane zostały również 
w zwalczaniu białaczki, wścieklizny, BSE, choroby Ajuszky-
ego oraz salmonellozy u drobiu.

 Skuteczność zaplanowanych przedsięwzięć pozytywnie 
zweryfikowana została w grudniu 2007 r., po pojawieniu się 
na terenie województwa warmińsko-mazurskiego wirusa 
ptasiej grypy. Natychmiastowe zwołanie wojewódzkiego ze-
społu zarządzania kryzysowego, wydanie stosownych roz-
porządzeń oraz wspólne działania Inspekcji Weterynaryjnej, 
Policji, Straży Pożarnej i Państwowej Inspekcji Sanitarnej 
zapobiegły rozprzestrzenianiu się choroby, a jej występowa-
nie ograniczone zostało do kilku ognisk.

Mimo pozytywnej oceny kontrolowanej działalności, NIK 
stwierdziła również występowanie w niej nieprawidłowości 
i uchybień. Spośród 14 wspomnianych dyrektyw Unii Euro-
pejskiej, 9 wprowadzono z opóźnieniem sięgającym 10 mie-
sięcy. Minimalne stawki pobierane na granicy za przeprowa-
dzone kontrole weterynaryjne nie zostały dostosowane do 
wysokości określonej w przepisach unijnych, wskutek czego 
do budżetu państwa nie wpłynęła kwota szacowana na 2,4 
mln zł. W Głównym Inspektoracie Weterynarii sporządzono 
jedynie 9 planów gotowości zwalczania chorób zakaźnych 
zwierząt spośród 23 rekomendowanych przez Komisję Eu-
ropejską, zaś Główny Lekarz Weterynarii nie wprowadził 
audytu wewnętrznego podległych jednostek.

Nie w pełni zadowalająco funkcjonał system zbierania 
i przekazywania informacji o występowaniu chorób zakaźnych 
zwierząt, podlegających obowiązkowi rejestracji i zwalczania. 
Działały wprawdzie systemy elektroniczne, jednak informacje 
niejednokrotnie przekazywano z opóźnieniem, miesięczne 
i roczne sprawozdania nie zawsze sporządzane były rzetelnie, 
trafiały do adresatów po terminie, a zawarte w nich dane nie 
zgadzały się z danymi posiadanymi przez Agencję Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Rolnictwa. Po zakończeniu badań NIK 
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sformułowała w wystąpieniach łącznie 67 wniosków, w tym 4 
do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, 3 do Głównego Leka-
rza Weterynarii, 6 do wojewodów, 8 do naczelników urzędów 
celnych. Do wojewódzkich lekarzy weterynarii skierowano 16 
wniosków, do granicznych lekarz weterynarii – 15 i tyle samo 
do powiatowych lekarzy weterynarii.

7. Bezpieczeństwu energetycznemu kraju z kolei po-
święcona została kontrola bezpieczeństwa zaopatrzenia 
Polski w węgiel kamienny ze złóż krajowych [por. zał. 
nr 4, str. 21]. Z charakteru dostępnych w Polsce nośników 
energii wynika w sposób naturalny, że główny cel polityki 
energetycznej państwa w dziedzinie paliw stanowi racjo-
nalne i efektywne gospodarowanie posiadanymi złożami 
węgla. Głównie taka polityka umożliwić może zaspokojenie 
krajowego zapotrzebowania na węgiel kamienny i zagwa-
rantowanie odbiorcom stabilnych dostaw po możliwych do 
zaakceptowania cenach.

NIK w perspektywie sięgającej 2035 r. nie stwierdzi-
ła istnienia istotnych zagrożeń dla ciągłości zaopatrzenia 
gospodarki w niezbędne dla jej niezakłóconego funkcjono-
wania ilości tego paliwa ze złóż krajowych. Wskazują na 
to zarówno wielkość udokumentowanych, nadających się 
do eksploatacji krajowych zasobów węgla, jak i prognozy 
jego wydobycia. NIK odnotowała natomiast występowanie 
procesów i czynników wpływających negatywnie na sposób 
gospodarowania tymi zasobami. Powodem ich pojawie-
nia się jest sprzeczność doraźnych celów przedsiębiorców 
górniczych z długofalowym interesem ekonomicznym kraju. 
Tym niebezpiecznym tendencjom, mającym niejednokrot-
nie znamiona rabunkowej gospodarki, nie przeciwdziałał 
skutecznie ani zobowiązany do nadzoru nad korzystaniem 
z krajowych zasobów naturalnych Minister Środowiska, ani 
Wyższy Urząd Górniczy.

Zapoczątkowany w latach dziewięćdziesiątych XX w. 
proces restrukturyzacji górnictwa węgla kamiennego dopro-
wadził do poprawy rentowności tego sektora gospodarki, 
m.in. drogą ograniczenia, bądź nawet zaniechania eksplo-
atacji mniej opłacalnych zasobów. Konsekwencją dążenia 
do zwiększenia opłacalności działalności wydobywczej 
było jednak niskie wykorzystanie zasobów przemysłowych, 
znaczne ilości spisanych na straty, pozostałych w złożach 
kopalin, powszechne stosowanie ścianowego systemu, wy-
magającego eksploatacji parcel o odpowiedniej powierzch-
ni i kształcie, ograniczenie wydobycia z pokładów cienkich 
(o grubości 1-1,5 m), niedostateczne rozpoznanie złóż, 
a przede wszystkim – osłabienie ich ochrony.

Składane przez przedsiębiorców projekty zagospoda-
rowania złóż powinny zawierać m.in. określenie szczegóło-

wych zasad, sposobu i zakresu ochrony tej części zasobów, 
której eksploatacja nie jest na razie przewidywana, ale może 
stać się uzasadniona w przyszłości w wyniku zmian tech-
nicznych, ekonomicznych lub prawnych. Najczęściej znajdo-
wały się w nich tylko ogólne stwierdzenia, ale były również 
zapisy wskazujące na zamiar odcięcia zasobów nieprzemy-
słowych od dróg transportowo-wentylacyjnych, lub zasto-
sowania podbudowy powodującej ich zniszczenie. O braku 
troski o ochronę złóż świadczyło również przyjęcie niskiego, 
nieprzekraczającego średnio 0,6 wskaźnika wykorzystania 
zasobów przemysłowych, co oznaczało, iż kontrolowane ko-
palnie z góry liczyły się z dużymi stratami. W rzeczywistości 
wyniosły one w 2007 r. od 37% do 145% rocznego wydoby-
cia w 5 skontrolowanych złożach.

W świetle ustaleń kontroli resort środowiska nie okazał 
się surowym strażnikiem krajowych zasobów naturalnych. 
NIK zgłosiła zastrzeżenia do procedury rozpatrywania przez 
Ministra Środowiska dokumentacji geologicznej złóż węgla 
kamiennego przekazanej przez przedsiębiorców górniczych. 
Zakwestionowano praktykę przyjmowania bez zastrzeżeń 
składanych opracowań, w sytuacji gdy opracowania nie 
spełniały ustawowych wymogów. Odnotowano m.in. fakt 
niedostatecznego rozpoznania złóż i niepełnego rozliczenia 
różnic w wielkości zasobów w stosunku do stanu podane-
go poprzednio. Przy akceptacji Ministra Środowiska, bez 
podstawy prawnej lub wbrew obowiązującym przepisom, 
w latach 2007-2009 skreślono z ewidencji, zaprzestano do-
kumentowania lub zaliczono do strat prawie 2 mld ton za-
sobów geologicznych. Budzić to może obawy o rzetelność 
ewidencjonowania zasobów i wiarygodność danych staty-
stycznych.

  Dla zapewnienia długookresowego, stabilnego zaopa-
trzenia kraju w węgiel kamienny niezbędne jest, zdaniem 
NIK, z jednej strony zaostrzenie warunków gospodarowania 
złożami, z drugiej natomiast rozwiązanie problemów tech-
nicznych i inwestycyjnych, decydujących o efektywnym wy-
korzystaniu zasobów naturalnych.

8. Przeprowadzona w obszarze poświęconym wyko-
nywaniu przez organy państwa funkcji nadzorczych i kontro-
lnych, kontrola realizacji zadań związanych z zapewnie-
niem stabilności sektora bankowego [por. zał. nr 4, str. 
13] pozwoliła stwierdzić, że zobowiązane do tego instytucje 
na ogół właściwie identyfikowały pojawiające się w ostatnich 
latach zagrożenia i w ramach swoich kompetencji podejmo-
wały adekwatne do nich środki zaradcze. Jednak nie wszyst-
kie z nich okazały się w pełni skuteczne.

Z początkiem 2008 r., w wyniku zastąpienia nadzoru 
sektorowego nad poszczególnymi segmentami rynku finan-
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sowego nadzorem zintegrowanym, zlikwidowano Komisję 
Nadzoru Bankowego oraz Generalny Inspektorat Nadzoru 
Bankowego. Ich obowiązki przejęła Komisja Nadzoru Finan-
sowego, której kompetencje obejmowały m.in. nadzór ubez-
pieczeniowy, emerytalny, nadzór nad rynkiem kapitałowym 
oraz nadzór bankowy. Wraz ze zmianami organizacji nad-
zoru bankowego zmniejszyła się jednak jego efektywność. 
Odeszła znaczna część doświadczonej kadry, pojawiły się 
trudności w korzystaniu z systemów informatycznych. Jed-
nocześnie zmniejszyła się liczba inspekcji i postępowań wy-
jaśniających przeprowadzanych w bankach, dała też o sobie 
znać tendencja do zastępowania inspekcji kompleksowych 
mniej pracochłonnymi inspekcjami problemowymi, nie obej-
mującymi jednak wszystkich aspektów działalności banko-
wej.

Reorganizacja nadzoru zbiegła się w czasie z wystą-
pieniem zjawisk kryzysowych w światowym systemie finan-
sowym, których konsekwencje zaczęły się przenosić także 
na rynek polski. Od czwartego kwartału 2008 r. nastąpiło 
zahamowanie akcji kredytowej oraz pogorszenie wyników 
banków na skutek wzrostu kosztów finansowania ich działal-
ności oraz odpisów związanych z pogorszeniem portfela na-
leżności i z walutowymi transakcjami pochodnymi. W rezul-
tacie w 2009 r. zysk netto sektora bankowego, który wyniósł 
8,7 mld zł, był o ponad jedną trzecią mniejszy niż w 2007 r.

Sytuacja w polskim systemie bankowym spowodowa-
ła podjęcie przez Ministra Finansów, Komisję Nadzoru Fi-
nansowego oraz Narodowy Bank Polski działań mających 
zapobiec wystąpieniu zjawisk kryzysowych. NBP, w obliczu 
podwyższonego ryzyka kredytowego i rosnącej nadwyżki 
udzielanych kredytów nad depozytami, podjął decyzje, któ-
re spowodowały zwiększenie płynności sektora bankowego 
i umożliwiły utrzymanie akcji kredytowej. Ministerstwo Fi-
nansów w trybie pilnym przygotowało pakiet ustaw wspie-
rających sektor bankowy. Komisja Nadzoru Finansowego 
monitorowała sytuację polskich banków oraz ich zagranicz-
nych akcjonariuszy i na bieżąco reagowała na pojawiające 
się zagrożenia dla stabilności banków krajowych, m.in. nie 
dopuszczając do nieuzasadnionego transferowania środków 
za granicę.

Nie został natomiast przygotowany na czas projekt 
zmiany ustawy o obrocie instrumentami finansowymi, nie-
zbędnej dla terminowej implementacji do polskiego prawa 
unijnych dyrektyw w sprawie rynku instrumentów finanso-
wych oraz wymogów i warunków prowadzenia działalności 
przez przedsiębiorstwa inwestycyjne. Wskutek powstałych 
z różnych powodów opóźnień, przepisy te weszły w życie 
dwa lata po wyznaczonym terminie. Mało skuteczne oka-
zały się działania nadzoru finansowego mające zapobiec 

nadmiernemu udzielaniu kredytów i łagodzeniu wymogów 
wobec klientów, co zwiększało ryzyko ich niewypłacalności 
i obniżało bezpieczeństwo kredytowania. Komisja Nadzoru 
Finansowego nie doceniła również zagrożeń wynikających 
z zaangażowania banków w walutowe transakcje pochodne, 
przede wszystkim w opcje walutowe.

Nie odnotowując obecnie zagrożeń dla stabilności 
polskiego sektora bankowego, NIK zwróciła uwagę na pół-
roczne opóźnienie w powołaniu Komitetu Stabilności Fi-
nansowej w stosunku do wytycznych unijnego Komitetu ds. 
Ekonomicznych i Finansowych, nie zawsze prawidłowe re-
lacje między członkami nowo powołanego gremium oraz na 
zbyt długie przygotowywanie Krajowego Planu Awaryjnego, 
określającego, w przypadku zaistnienia sytuacji kryzysowej, 
zasady współpracy wszystkich zaangażowanych w jej zaże-
gnanie instytucji.

9. Funkcjonowanie nadzoru geodezyjnego i karto-
graficznego [por. zał. nr 4, str. 49] w sposób kompleksowy 
zbadane zostało po raz pierwszy. Ocena wykonywania przez 
jego organy zadań nałożonych ustawą – Prawo geodezyjne 
i kartograficzne wypadła dla nich niekorzystnie. Aktualna 
struktura organizacyjna i sytuacja kadrowa organów nadzo-
ru geodezyjnego i kartograficznego nie zapewniała prawidło-
wego prowadzenia kontroli urzędów, instytucji publicznych 
i przedsiębiorców w celu zbadania zgodności wykonywa-
nych prac geodezyjnych i kartograficznych z przepisami 
ustawy i obowiązującymi standardami technicznymi.

Organami nadzoru geodezyjnego i kartograficznego są 
Główny Geodeta Kraju oraz wojewodowie. Główny Geo-
deta Kraju, centralny organ właściwy w sprawach geodezji 
i kartografii, wykonuje swoje funkcje przy pomocy Główne-
go Urzędu Geodezji i Kartografii, zaś wojewoda sprawuje je 
przy pomocy wojewódzkiego inspektora nadzoru geodezyj-
nego i kartograficznego, jako kierownika inspekcji geodezyj-
nej i kartograficznej, wchodzącej w skład zespolonej admi-
nistracji rządowej w województwie. Struktury organizacyjne, 
o których jest mowa, nie funkcjonowały właściwie.

W Głównym Urzędzie Geodezji i Kartografii dotyczyło 
to w szczególności kluczowego Departamentu Nadzoru, 
Kontroli i Organizacji Służby Geodezyjnej i Kartograficznej. 
Nie określono dla niego stałej obsady, lecz zależała ona 
od ogólnej liczby etatów w GUGiK. W rezultacie w latach 
2006-2009 w departamencie zatrudnionych było 2-3 pra-
cowników merytorycznych, z których tylko jeden – poza 
dyrektorem – posiadał uprawnienia zawodowe w dziedzinie 
geodezji i kartografii. Pozytywnych efektów w tej mierze nie 
przyniosło 11 postępowań rekrutacyjnych. W ich wyniku de-
partament zyskał zaledwie czterech pracowników, z których 
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dwóch poprosiło wkrótce o zwolnienie. Powodem były niskie 
płace, niewspółmierne do wymaganych wysokich kwalifikacji 
zawodowych. Mimo to Główny Geodeta Kraju nie informował 
właściwego ministra o dramatycznej sytuacji kadrowej, unie-
możliwiającej urzędowi realizację jego ustawowych zadań. 
Trudno się zatem dziwić, iż w okresie objętym badaniami 
NIK (1 stycznia 2006 r. – 31 czerwca 2009 r.) nie przepro-
wadzono ani jednej z 15 zaplanowanych kontroli, a narad 
i szkoleń dla pracowników nadzoru geodezyjnego i kartogra-
ficznego odbyło się jedynie 6.

Również wojewódzkim inspektorom nadzoru geodezyj-
nego i kartograficznego nie stworzono warunków do prawi-
dłowej realizacji zadań z zakresu nadzoru geodezyjnego. Na 
przeszkodzie stanęła m.in. obecna struktura organizacyjna 
organu nadzoru geodezyjnego i kartograficznego szczebla 
wojewódzkiego. Była ona różna w różnych województwach. 
W zależności od statutu urzędu, wojewódzki inspektor był 
dyrektorem wydziału bądź kierownikiem wieloosobowego 
stanowiska pracy do spraw nadzoru geodezyjnego i karto-
graficznego, podlegającym zastępcy dyrektora wydziału. 
Tylko w dwóch spośród ośmiu kontrolowanych urzędów 
wojewódzkich, wojewódzki inspektor podlegał bezpośrednio 
wojewodzie. Nigdzie nie wydzielono odrębnej inspekcji geo-
dezyjnej i kartograficznej. Także po wejściu w życie ustawy 
o wojewodzie i administracji rządowej w województwie, w 7 
urzędach nie utworzono wydzielonej komórki organizacyjnej 
do obsługi wojewódzkich inspektorów nadzoru geodezyjne-
go i kartograficznego jako organów rządowej administracji 
zespolonej nieposiadających własnego aparatu pomocni-
czego.

Ustalenia kontroli wskazują, iż Główny Geodeta Kraju 
nie wykonywał należycie swoich obowiązków i nie podej-
mował działań niezbędnych do usunięcia nieprawidłowości 
w funkcjonowaniu organów nadzoru geodezyjnego i kar-
tograficznego. Niepokoić musi również wzrastająca liczba 
skarg na funkcjonowanie tych organów – ich bezczynność, 
przewlekłość postępowań administracyjnych oraz na niewła-
ściwe, w odczuciu skarżących, rozstrzygnięcia.

10. Po zbadaniu sposobu sprawowania przez Preze-
sa Urzędu Transportu Kolejowego nadzoru techniczne-
go nad eksploatacją oraz utrzymaniem linii i pojazdów 
kolejowych [por. zał. nr 4, str. 26] NIK negatywnie oceniła 
jego działania związane z wydawaniem decyzji administra-
cyjnych w zakresie certyfikatów bezpieczeństwa, autoryzacji 
bezpieczeństwa, świadectw bezpieczeństwa i świadectw do-
puszczenia do eksploatacji typu budowli i urządzeń przezna-
czonych do prowadzenia ruchu kolejowego oraz świadectw 
dopuszczenia do eksploatacji typu pojazdu kolejowego. Izba 

nie wyraziła natomiast zastrzeżeń do sprawowanego przez 
ten centralny organ administracji rządowej nadzoru tech-
nicznego nad eksploatacją oraz utrzymaniem linii i pojazdów 
kolejowych.

Postępowania administracyjne poprzedzające wydanie 
decyzji prowadzone były opieszale, wskutek czego ogromna 
większość wniosków została rozpatrzona po upływie usta-
wowego terminu. Wolne tempo, w jakim przebiegały czyn-
ności urzędowe, powodowało narastanie zaległości, na które 
w momencie rozpoczęcia kontroli składało się około 650 nie 
załatwionych wniosków dotyczących świadectw bezpieczeń-
stwa i około 2 tys. wniosków o wydanie świadectw dopusz-
czenia do eksploatacji typu. W rezultacie wiele podmiotów 
prowadzących działalność gospodarczą w dziedzinie trans-
portu kolejowego, nie posiadając wymaganych prawem do-
kumentów, funkcjonowało nielegalnie. Wprawdzie najwięksi 
przewoźnicy i zarządcy mieli potrzebne autoryzacje i certyfi-
katy, ale już wśród skontrolowanych użytkowników bocznic 
kolejowych posiadacze świadectw bezpieczeństwa stanowili 
14% mniejszość.

W Urzędzie Transportu Kolejowego nie były przestrze-
gane przepisy kpa regulujące sposób postępowania przy 
wydawaniu decyzji. Nie powiadamiano stron o przyczynach 
zwłoki i nowym terminie załatwienia sprawy. Wzywając 
wnioskodawców do usunięcia braków, nie wyznaczano im 
terminu i nie informowano, że niedotrzymanie go spowoduje 
pozostawienie wniosku bez rozpoznania. Nie przestrzegano 
zasady załatwiania spraw w formie pisemnej, lecz o brakach 
i błędach w dokumentacji informowano wnioskodawców te-
lefonicznie, bez utrwalania ich treści w aktach sprawy, co 
uniemożliwiało precyzyjne ustalenie terminów rozpatrywania 
spraw. Jak wnika z ustaleń NIK, do przyczyn stwierdzonych 
nieprawidłowości zaliczyć należy brak określonych, jednoli-
tych zasad rozpatrywania wniosków i wydawania świadectw 
bezpieczeństwa, skomplikowane i niejednoznaczne przepi-
sy, co powodowało konieczność uzupełniania lub poprawia-
nia składanej przez wnioskodawców dokumentacji, a także 
brak odpowiedniej liczby pracowników, adekwatnej do za-
dań stojących przed UTK.

Po przeprowadzonej w 2006 r. kontroli wykonywania 
funkcji regulacyjnych przez Prezesa Urzędu Transportu Ko-
lejowego NIK stwierdziła, że UTK nierzetelnie i z narusze-
niem prawa wykonywał swoje obowiązki związane z licen-
cjonowaniem i regulacją transportu kolejowego, nadzorem 
technicznym nad eksploatacją linii kolejowych i bezpieczeń-
stwem ruchu, a także zapewnieniem wszystkim przewoź-
nikom równego dostępu do infrastruktury. W wystąpieniu 
pokontrolnym znalazły się m.in. wnioski o usunięcie zaległo-
ści w wydawaniu certyfikatów bezpieczeństwa i świadectw 
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dopuszczenia do eksploatacji oraz przestrzeganie prawa 
w trakcie prowadzonych postępowań. Prezes UTK poin-
formował o krokach podjętych w celu realizacji wniosków, 
jednak wyniki kolejnej kontroli dowodzą, iż oczekiwane 
zmiany nie nastąpiły, a ujawnione nieprawidłowości istnieją 
nadal. W 2008 r. na nieprawidłowości w procesie wydawa-
nia świadectw dopuszczenia i licencji zwrócił uwagę także 
audyt wewnętrzny, ale wydane wówczas zalecenia również 
nie zostały wykonane.

W ocenie NIK, wyniki kontroli wskazują na potrzebę 
przeprowadzenia szczegółowej analizy potencjału wyko-
nawczego Urzędu Transportu Kolejowego, stopnia jego 
zorganizowania i gotowości do wykonywania postawionych 
mu zadań. Oznacza to konieczność dokonania przez Mini-
stra Infrastruktury oceny organizacji pracy UTK oraz sytuacji 
kadrowej i podjęcia wynikających z tych analiz niezbędnych 
decyzji.

11. Za nie w pełni zadowalające uznać należy funk-
cjonowanie kontroli wewnętrznej (zarządczej) oraz au-
dytu wewnętrznego w wybranych gminach wojewódz-
twa pomorskiego [por. zał. nr 4, str. 63]. Kontrola taka 
stanowi instrument wspomagający bieżące kierowanie jed-
nostkami administracji publicznej oraz realizację nałożonych 
na nie zadań. Obejmuje ogół działań podejmowanych przez 
kierownictwo jednostki w celu zarządzania ryzykiem i wypeł-
niania jej statutowych powinności. Audyt wewnętrzny z ko-
lei, to niezależne badania systemów zarządzania i kontroli, 
w tym procedur kontroli finansowej, pozwalające kierowni-
kowi jednostki na ocenę ich efektywności i skuteczności, 
a także czynności doradcze mające na celu usprawnienie 
funkcjonowania jednostki.

Ustalenia kontroli NIK, której poddanych zostało 6 urzę-
dów gmin wskazują, że ustanowione w poszczególnych 
urzędach cele kontroli wewnętrznej (zarządczej) nie od-
zwierciedlały założeń standardów kontroli i jedynie częścio-
wo odpowiadały opisanym w nich celom, do których zalicza 
się m.in. prowadzenie działalności uporządkowanej, gospo-
darnej, skutecznej i wydajnej, zgodność z prawem i przepi-
sami, ochrona zasobów przed utratą, niewłaściwym wyko-
rzystaniem i zniszczeniem. Zdefiniowane w poszczególnych 
jednostkach cele kontroli, takie jak badanie prawidłowości 
realizacji zadań, ustalenie przyczyn i skutków ewentualnych 
nieprawidłowości, czy badanie efektywności działania, odno-
siły się bardziej do pojęcia kontroli jako czynności funkcjo-
nalnej, a nie kontroli rozumianej jako system wspomagający 
zarządzanie jednostką.

We wszystkich kontrolowanych podmiotach ustanowio-
ne zostały procedury pobierania i gromadzenia środków 

publicznych, zaciągania zobowiązań finansowych i doko-
nywania wydatków ze środków publicznych, udzielania 
zamówień oraz zwrotu środków. W jednym z urzędów nie 
uregulowano jednak zasad pobierania, gromadzenia oraz 
zwrotu dochodów Skarbu Państwa, w dwóch innych – pro-
cedury zamówień publicznych opracowane zostały z dwu-
letnim opóźnieniem, zaś w kilku przypadkach nie obejmo-
wały one całego procesu udzielania zamówień. Stosowane 
mechanizmy kontroli nie były adekwatne do występujących 
zagrożeń, wskutek czego w każdej z kontrolowanych jedno-
stek podczas szczegółowych badań kontrolnych ujawnione 
zostały nieprawidłowości, m.in. w pięciu urzędach doszło do 
naruszenia przepisów normujących udzielanie zamówień 
publicznych. Nie zawsze wystarczająco precyzyjnie określo-
ny został również zakres obowiązków, uprawnień i odpowie-
dzialności pracowników.

W trzech skontrolowanych urzędach, w których istniał 
obowiązek prowadzenia audytu wewnętrznego, zatrudnieni 
zostali uprawnieni audytorzy, a roczne plany audytu przygo-
towywane były terminowo. Plany te jednak w żadnym z urzę-
dów nie zostały wykonane w pełnym zakresie. Mimo upływu 
pięciu miesięcy od wprowadzenia nowych standardów audy-
tu wewnętrznego, nigdzie również nie zaktualizowano aktów 
wewnętrznych regulujących zasady i tryb jego wykonywa-
nia, dokumentacja audytu prowadzona była z naruszeniem 
obowiązujących wymogów, w jednej z jednostek audytor 
wewnętrzny został zatrudniony z kilkunastomiesięcznym 
opóźnieniem, w dwóch innych audytorzy otrzymali dodatko-
wo inne zadania, mimo iż wykonanie ich zasadniczych obo-
wiązków, zgodne z rocznymi planami audytu wewnętrznego, 
powinno zająć od 3 do 28 lat.

Kwestie kontroli wewnętrznej (zarządczej) były po-
strzegane przez kierowników skontrolowanych jednostek 
bardziej jako działania inspekcyjne o charakterze ex-post, 
nakierowane na wykrywanie i ściganie nieprawidłowości, 
aniżeli jako narzędzia wspomagające zarządzanie jednostką 
organizacyjną. Również funkcja audytu wewnętrznego, choć 
formalnie wprowadzona, nie przyczyniła się jak dotychczas 
w zasadniczy sposób do usprawnienia procesów kontroli, 
zarządzania ryzykiem i ładu organizacyjnego.

12. Podjęcia koniecznych działań legislacyjnych i or-
ganizacyjnych wymagać będzie zapewnienie warunków 
dla prawidłowego funkcjonowania rodzinnych ogrodów 
działkowych [por. zał. nr 4, str. 53]. Zgodnie z ustawą o ro-
dzinnych ogrodach działkowych, są to wydzielone obszary 
gruntu znajdujące się we władaniu Polskiego Związku Dział-
kowców, przeznaczone do zaspokajania wypoczynkowych 
i rekreacyjnych potrzeb użytkownika i jego rodziny oraz 
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prowadzenia upraw ogrodniczych, z wyłączeniem potrzeb 
mieszkaniowych i wykonywania działalności gospodarczej. 
Z ustaleń kontroli wynika, że brak właściwego organu ad-
ministracji publicznej do sprawowania nadzoru oraz ograni-
czona możliwość oddziaływania gmin na zagospodarowane 
grunty będące ich własnością, stanowią istotne utrudnienie 
w egzekwowaniu prawa na terenach rodzinnych ogrodów 
działkowych.

Doniesienia prasowe oraz skargi wpływające do NIK 
wskazywały m.in. na liczne problemy związane z funkcjono-
waniem tych ogrodów, w tym nieuregulowany stan prawny 
gruntów, wykorzystywanie działek na cele mieszkaniowe, 
czy też występowanie samowoli budowlanych. 

Kontrola NIK, przeprowadzona w 8 urzędach gmin, po-
twierdziła te sygnały. Stwierdzono, iż gminy nie posiadały pełnej 
dokumentacji dotyczącej utworzenia i funkcjonowania rodzin-
nych ogrodów działkowych. Ewidencje zawierały często dane 
niezgodne ze stanem rzeczywistym, lub znajdowały się w nich 
informacje przekazane przez PZD, które nie zostały przez gmi-
ny zweryfikowane. Kontrola wykazała również, iż użytkownicy 
rodzinnych ogrodów działkowych naruszali zarówno przepisy 
ogólnie obowiązujące, jak i normy wewnętrzne.

Działki nie zawsze zagospodarowywane były w sposób 
zgodny z przepisami i wykorzystywane na cele określone 
w ustawie. Ustalono, że w kontrolowanych gminach na terenie 
rodzinnych ogrodów działkowych zamieszkiwało na stałe prawie 
tysiąc osób, co było niezgodne z ustawą o rod i wewnętrznymi 
przepisami prawa regulującymi funkcjonowanie rodzinnych 
ogrodów działkowych. Naruszano Prawo budowlane przez 
budowanie obiektów o powierzchni większej niż dopuszczalna. 
W jednym z ogrodów, w gminie Olsztyn, ponadnormatywnymi 
okazało się aż 87% wzniesionych budynków. Gminy, mimo 
posiadania informacji o takich przypadkach, nie powiadamia-
ły o nich powiatowych inspektorów nadzoru budowlanego, 
nie wywiązywały się w pełni z zadań wynikających z ustawy 
o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, do których nale-
żało m.in. prowadzenie ewidencji zbiorników bezodpływowych 
i kontrolowanie ich eksploatacji. Spośród 8 kontrolowanych jed-
nostek, jedynie gmina Gdańsk monitorowała stan zagospodaro-
wania ogrodów działkowych i podjęła działania mające zapew-
nić wykorzystanie tych terenów zgodnie z przeznaczeniem.

Głównym powodem ujawnionych nieprawidłowości był 
brak skutecznego nadzoru nad korzystaniem z rodzinnych 
ogrodów działkowych, a także niewystarczająca współpraca 
między organami gmin, organami nadzoru budowlanego 
oraz Polskim Związkiem Działkowców. Egzekwowanie pra-
wa utrudniał brak właściwego organu administracji publicznej 
sprawującego nadzór nad zagospodarowaniem rod. Sprawy 
dotyczące ogrodów działkowych prowadzone były w ramach 

dwóch działów administracji rządowej – działu środowisko 
oraz działu budownictwo, gospodarka przestrzenna i miesz-
kaniowa, a działalność organu administracji rządowej spro-
wadzała się do udzielania informacji i wyjaśnień w sprawach 
dotyczących rod. W żadnym akcie prawnym po 2008 r. nie 
wskazano również organu administracji publicznej właściwe-
go do sprawowania nadzoru nad PZD. Zdaniem NIK, obo-
wiązujące rozwiązania prawne nie zapewniają właściwego 
funkcjonowania systemu rodzinnych ogrodów działkowych, 
konieczne jest zatem zmiana wspomnianej ustawy w takim 
kierunku, by kompleksowo regulowała problematykę rodzin-
nych ogrodów działkowych. Gminy z kolei powinny uzupeł-
nić i uporządkować dokumentację związaną z tworzeniem 
i funkcjonowaniem rod, zaś w celu skuteczniejszego wyko-
nywania obowiązków wynikających z ustawy o rodzinnych 
ogrodach działkowych – ściślej współpracować z innymi or-
ganami administracji publicznej, służbami i inspekcjami.

13. W wyniku kontroli funkcjonowania organów 
administracji rządowej w zakresie tworzenia warunków 
prawno-organizacyjnych szkolenia kierowców wykonu-
jących przewozy drogowe osób i rzeczy oraz sprawo-
wania nadzoru nad tą działalnością [por. zał. nr 4, str. 
23], negatywnie oceniono związane z tym działania Ministra 
Infrastruktury i wojewodów.

W ramach realizacji dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady, której celem było podnoszenie kwalifikacji kie-
rowców, przede wszystkim nabycie przez nich praktycznych 
umiejętności zachowania się w warunkach ekstremalnych 
i posługiwania się specjalistycznym sprzętem, w jaki wy-
posażone są nowoczesne pojazdy, znowelizowano ustawę 
– Prawo o ruchu drogowym. Zgodnie z nowymi wymagania-
mi każda osoba, która uzyskała uprawnienia do prowadze-
nia autobusów lub do kierowania pojazdami ciężarowymi 
i zamierza wykonywać przewóz drogowy, jest zobowiązana 
ukończyć tzw. kwalifikację wstępną w ramach bloków pro-
gramowych przewidzianych dla odpowiedniej kategorii pra-
wa jazdy, zakończoną testem. Następnie co pięć lat kierow-
ca musi odbyć odpowiednie szkolenie okresowe.

Regulacje te, mające przyczynić się do poprawy bezpie-
czeństwa ruchu drogowego, nie zostały jednak przygotowa-
ne w terminie, mimo iż Polska zajmuje pod tym względem 
jedno z ostatnich miejsc wśród państw Unii Europejskiej. 
Prace nad projektem ustawy dotyczącej wstępnej kwalifi-
kacji i okresowego szkolenia kierowców przebiegały bardzo 
wolno, ze zwłoką wydane zostały również przepisy wyko-
nawcze, określające ramy prawne nowego systemu szko-
lenia kierowców – rozporządzenie o ośrodkach doskonale-
nia techniki jazdy ukazało się po 16 miesiącach od wejścia 
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w życie ustawy, zaś rozporządzenie o szkoleniu kierowców 
dwa miesiące po nim. Opóźniło to powstanie wspomnianych 
ośrodków i rozpoczęcie szkoleń umożliwiających uzyska-
nie przez kierowców świadectw kwalifikacji zawodowej. 
Wprowadzony system nie przewidywał ponadto, wskazanej 
w unijnej dyrektywie, możliwości odbycia kwalifikacji wstęp-
nej przyspieszonej, pozwalającej na skrócenie szkolenia 
kierowców ze względu na posiadane wcześniej kwalifikacje, 
trwającej 140 zamiast 280 godzin.

Wydane przepisy nie dość że weszły w życie z opóźnie-
niem, to nie zostały dostosowane do istniejących warunków 
i funkcjonowały tylko w teorii. Świadczy o tym fakt, iż w ciągu 
9 miesięcy w obowiązującym trybie przeszkolonych zostało 
78 kierowców, podczas gdy potrzeby szacowane były na 
około 8 tys. osób rocznie. Na przeszkodzie stanęła koniecz-
ność odbycia czasochłonnego szkolenia, jego wysokie kosz-
ty, niemożność odbycia kwalifikacji przyspieszonej, a także 
istotne luki w wyposażeniu ośrodków doskonalenia techniki 
jazdy – brak miejsc przeznaczonych do nauki jazdy w wa-
runkach specjalnych lub odpowiednich symulatorów.

Ze swych obowiązków nie wywiązali się również woje-
wodowie. Z opóźnieniem rozpatrywano wnioski o dokonanie 
wpisu do rejestru działalności regulowanej składane przez 
przedsiębiorców zamierzających prowadzić ośrodki szkole-
nia kierowców, w rejestrze umieszczano przedsiębiorców 
niespełniających wszystkich wymaganych warunków, nie 
przestrzegano też obowiązku przekazywania do Central-
nej Ewidencji Kierowców informacji o dokonaniu wpisu we 
wspomnianym rejestrze. We wszystkich skontrolowanych 
urzędach wojewódzkich do ewidencji instruktorów techniki 
jazdy wpisywano osoby, które nie złożyły odpowiedniego 
egzaminu, część wojewodów nie powołała komisji egza-
minacyjnych do przeprowadzania testów kwalifikacyjnych 
kierowców, ani komisji egzaminujących kandydatów na in-
struktorów techniki jazdy. Dla tych ostatnich nie zostały opra-
cowane pytania testowe. Wojewodowie nie zorganizowali 
też systemu nadzoru nad ośrodkami szkolenia i ośrodkami 
doskonalenia techniki jazdy. Główną przyczyną wszystkich 
tych nieprawidłowości było nieprzygotowanie organizacyjne 
urzędów wojewódzkich do realizacji zadań związanych z no-
wym systemem szkolenia kierowców.

14. Bez większych zakłóceń, ale też w sposób nie 
w pełni satysfakcjonujący, przebiegała realizacja zadań 
wynikających z ustawy o usługach turystycznych przez 
marszałków województw, które przygotowują się do 
turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 
2012 [por. zał. nr 4, str. 60]. Należało do nich m.in. prowadze-
nie rejestru organizatorów turystyki i pośredników turystycz-

nych, nadawanie uprawnień przewodnika turystycznego lub 
pilota wycieczek, zaszeregowywanie obiektów hotelarskich 
i nadawanie im kategorii oraz kontrola podmiotów działają-
cych na rynku usług turystycznych.

Mimo ogólnie pozytywnej oceny, badania NIK wykazały, iż 
po przejęciu wspomnianych zadań przez marszałków od wo-
jewodów, co nastąpiło z początkiem 2006 r., powiększyła się 
suma stwierdzonych nieprawidłowości. Może to świadczyć, 
że administracja rządowa lepiej wywiązywała się z powinno-
ści będących przedmiotem kontroli, ale pomagało jej w tym 
prawie 7-letnie doświadczenie, miała też do czynienia z mniej-
szą liczbą podmiotów. W ostatnich latach w objętych kontrolą 
województwach – dolnośląskim, małopolskim, mazowieckim, 
pomorskim, śląskim i wielkopolskim – znacznie zwiększyło się 
grono przedsiębiorców wpisanych do rejestrów organizatorów 
turystyki i pośredników turystycznych, krąg osób posiadają-
cych uprawnienia przewodnika turystycznego lub pilota wycie-
czek, a także liczba obiektów hotelarskich.

Kontrola ujawniła liczne przypadki uchybień i zaniedbań 
głównie natury formalnej, niemających wprawdzie większe-
go wpływu na jakość usług turystycznych i bezpieczeństwo 
konsumentów, świadczące jednak o nagminnym nieprze-
strzeganiu odpowiednich procedur i przepisów. Prowadzo-
ne w urzędach marszałkowskich rejestry organizatorów 
turystyki oraz pośredników turystycznych były niekompletne 
i nie zawierały wszystkich wymaganych danych. W dwóch 
województwach sposób prowadzenia ewidencji uprawnień 
przewodnika turystycznego i pilota wycieczek nie pozwolił 
nawet ustalić liczby osób posiadających takie uprawnienia. 
Wpisów do rejestrów dokonywano po upływie obowiązują-
cego 7-dniowego terminu, w kilku wypadkach z ponadrocz-
ną zwłoką. Zaświadczenia o wpisie do rejestru nierzadko 
nosiły datę wcześniejszą niż sam wpis i zawierały błędne 
dane. Ich kopie docierały do ministra właściwego ds. tu-
rystyki z opóźnieniem, co stawiało pod znakiem zapytania 
aktualność Centralnej Ewidencji Organizatorów Turystyki 
i Pośredników Turystycznych. Marszałkowie czterech woje-
wództw nie wywiązywali się z obowiązku przeprowadzania 
okresowych kontroli organizatorów szkoleń kandydatów na 
przewodników turystycznych lub pilotów wycieczek. Postę-
powania w sprawie zaszeregowania obiektów hotelarskich 
do określonego rodzaju i nadania mu kategorii prowadzone 
były z naruszeniem przepisów kpa oraz odnośnego rozpo-
rządzenia. Rozpatrywane były wnioski niekompletne, spra-
wy załatwiano nieterminowo, a karty ewidencyjne obiektów 
hotelarskich nie zawierały wszystkich wymaganych danych 
lub w ogóle nie zostały założone.

Przytoczone tylko niektóre z długiej listy stwierdzonych 
nieprawidłowości, a szczególnie ich zakres i skala, wskazują 
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jednoznacznie na słabość systemów kontrolnych. W pięciu 
badanych urzędach zagadnienia będące przedmiotem kon-
troli NIK nie były objęte audytem wewnętrznym, a w czterech 
– kontrolą wewnętrzną. Fakt ten tłumaczono „niższą wagą” 
tego obszaru działalności, niezbyt wysokim prawdopodo-
bieństwem powstania w nim nieprawidłowości, a także małą 
liczbą skarg. W pozostałych urzędach miejscowe systemy 
kontroli nie wykryły żadnych istotnych nieprawidłowości, 
co w świetle badań NIK poddaje w wątpliwość ich skutecz-
ność.

15. Powodem podjęcia kontroli poświęconej realizacji 
przez Ministerstwo Sprawiedliwości i Centralny Zarząd 
Służby Więziennej programu pozyskania miejsc dla osa-
dzonych w latach 2006-2009 [por. zał. nr 4, str. 5] była sytuacja 
w polskim więziennictwie. Od lat jednym z jego podstawowych 
problemów jest brak miejsc do odbycia kary pozbawienia wol-
ności przez skazanych oraz przeludnienie w zakładach karnych 
i aresztach śledczych. Aby złagodzić przynajmniej niedostatek 
miejsc zakwaterowania dla osadzonych, opracowany został 
program zakładający uzyskanie w możliwie krótkim czasie i przy 
niewygórowanych kosztach znacznej liczby służących temu 
celowi pomieszczeń. Zadania inwestycyjne w postaci nowych 
obiektów oraz adaptacji budynków przejętych od wojska i sa-
morządów terytorialnych miały zostać wsparte innymi działania-
mi, takimi jak zastosowanie monitoringu elektronicznego jako 
sposobu wykonywania kary pozbawienia wolności oraz szersze 
stosowanie kary ograniczenia wolności, rozważano także wpro-
wadzenia kar weekendowych i kar aresztu wykonywanych na 
koszt skazanego.

Przeprowadzone badania wykazały, że wprawdzie nie 
udało się w pełni osiągnąć założonych w programie re-
zultatów, tym niemiej mówić można o znaczącej poprawie 
warunków odbywania kary przez osadzonych. Jeśli chodzi 
o inwestycyjną część programu, z zaplanowanych nieco 
ponad 17 tys. nowych miejsc, w okresie objętym kontrolą 
pozyskano ostatecznie 12,1 tys. Przyczyną był brak dopły-
wu wystarczających środków finansowych. Wyraźny spadek 
nakładów nastąpił w 2009 r., kiedy to CZSW otrzymał nie-
spełna trzecią część przewidzianych środków. Realizacja 
większości spośród 74 zakończonych inwestycji przebiegała 
zgodnie z przyjętymi harmonogramami, lub odstępstwa od 
nich były niewielkie, w kilkunastu przypadkach jednak termin 
końcowego odbioru znacznie się opóźnił. Również okres 
zasiedlenia pozyskanych miejsc był w wielu przypadkach 
stanowczo zbyt długi.

Zgodnie z ustaleniami programu zwiększyła się nato-
miast obsada funkcjonariuszy. W latach 2006-2009 Służba 
Więzienna otrzymała dla nich prawie 3,9 tys. etatów, co po-

zostawało w odpowiedniej proporcji do efektów rzeczowych 
nowych inwestycji. Wzrost zatrudnienia umożliwił osiągnięcie 
na koniec 2009 r. wskaźnika trzech osadzonych przypadają-
cych na jednego funkcjonariusza, co korzystnie wpłynęło na 
bezpieczeństwo w jednostkach penitencjarnych.

Jednocześnie opracowane zostały projekty aktów 
prawnych wprowadzających inne formy odbywania kary 
pozbawienia wolności niż osadzenie w zakładach karnych. 
W efekcie prowadzonych w tym kierunku prac, 1 września 
2009 r. weszła w życie ustawa o wykonywaniu kary pozba-
wienia wolności poza zakładem karnym w systemie dozoru 
elektronicznego. Początkowo możliwości owego systemu, 
znajdującego się jeszcze we wstępnej fazie realizacji, były 
wykorzystywane w niewielkim stopniu, Ministerstwo Spra-
wiedliwości podjęło jednak kroki mające doprowadzić do 
zmiany tego stanu.

W rezultacie wymienionych wyżej działań, wskaźnik 
zagęszczenia powierzchni mieszkalnej w celach przypa-
dającej na jednego skazanego, który w latach 2003-2005 
wynosił 1,13-1,18, w końcu 2009 r. osiągnął wartość 0,99. 
Mimo widocznego postępu, nie jest to jednak wynik w pełni 
satysfakcjonujący. Należy mieć bowiem na uwadze fakt, iż 
obowiązujący Kodeks karny wykonawczy ustala jako nor-
mę minimalną 3 m2 powierzchni celi mieszkalnej na jedne-
go skazanego, podczas gdy Wzorcowe Reguły Minimalne 
ONZ Postępowania z Więźniami określają tę normę na 4 m2. 
Ponadto, 31 grudnia 2009 r. na odbycie kary oczekiwało 
35,2 tys. skazanych, w tym 31,4 tys., którym upłynął termin 
stawienia się w zakładzie karnym. W okresie realizacji pro-
gramu liczba takich osób zmniejszyła się o 2.264, tj. o 6,7%, 
jednak pozostawała ona nadal zdecydowanie zbyt duża.

16. Poprawnie przebiegała realizacja programu 
zwalczania choroby Aujeszkyego u świń [por. zał. nr 4, 
str. 50]. Ta zakaźna choroba wirusowa, opisana na począt-
ku XX wieku przez węgierskiego lekarza weterynarii, dotyka 
różne gatunki zwierząt domowych i wolno żyjących, zaś na 
szczególne niebezpieczeństwo z jej strony narażone są stada 
trzody chlewnej, w których powodować może poważne stra-
ty. Uwolnienie od niej obszaru kraju stanowi również istotny 
warunek naszej obecności na rynkach zagranicznych. Reali-
zacja wspomnianego programu ma umożliwić prowadzenie 
przez Polskę swobodnego handlu świniami z państwami 
wolnymi od choroby Aujeszkyego lub takimi, w których trwa 
jej zwalczanie. W myśl decyzji Komisji Europejskiej, państwa 
nie spełniające owych kryteriów mają zakaz handlu świniami 
z pozostałymi państwami członkowskimi UE.

Wprowadzony rozporządzeniem Rady Ministrów ogól-
nokrajowy program zwalczania choroby Aujeszkyego, obej-



203

Op
is

 n
ie

pr
aw

id
ło

w
oś

ci
 w

 w
yb

ra
ny

ch
 o

bs
za

ra
ch

 a
kt

yw
no

śc
i p

ań
st

w
a

mujący lata 2008-2013, jest przedsięwzięciem na dużą ska-
lę. Poszczególne jego etapy przewidują pobranie prób krwi 
we wszystkich stadach trzody chlewnej w kraju, określenie 
statusu epizootycznego stad, a następnie uwolnienie stad 
od obecności wirusa. Szacunkową liczbę owych stad, znacz-
nie różniącą się w zależności od źródła danych, określono 
ostatecznie na około 472 tys., zaś pogłowie świń – na nieco 
ponad 18 mln. Przewidywano, że realizacja programu wy-
magać będzie wyasygnowania z budżetu około 355 mln zł. 
Rzeczywiste wydatki na realizację programu do 30 wrześ-
nia 2009 r. przekroczyły 121 mln zł. W ocenie NIK środki 
te, poza jednostkowymi przypadkami, wykorzystane zostały 
w sposób prawidłowy.

Podjęte działania – badania, eliminacja zakażonych 
stad, szczepienia ochronne zdrowych zwierząt – przyniosły 
zamierzony skutek. Trzy kolejne badania próbek krwi prze-
prowadzone w 2008 r. i w ciągu trzech kwartałów 2009 r. 
wykazały, że liczba zakażonych stad systematycznie malała 
– z 3,9% po I etapie badań do 0,5% po III etapie. Świadczyło 
to, iż zastosowane metody zwalczania wirusa okazały się 
skuteczne. Warunkiem pełnego powodzenia programu jest 
zbadanie wszystkich stad trzody chlewnej i bieżąca kontro-
la nad przemieszczaniem zwierząt. Wymaga to posiadania 
wiarygodnych informacji o liczbie gospodarstw w których 
hodowana jest trzoda chlewna, wielkości stad oraz pocho-
dzeniu zwierząt zakupionych do hodowli. W roli ewidencji 
gromadzącej takie dane nie sprawdził się system identyfi-
kacji i rejestracji zwierząt (IRZ). Rozbieżność w stosunku 
do danych posiadanych przez Inspekcję Weterynaryjną 
przekraczała w skali kraju 200 tys. stad. Powiatowi lekarze 
weterynarii wielokrotnie konstatowali, iż we wskazanych 
systemem IRZ siedzibach stad zaprzestano hodowli, a jed-
nocześnie natrafiali na stada w nim niezarejstrowane. Aby 
uzyskać obraz zgodny ze stanem faktycznym, musieli posił-
kować się dodatkowo informacjami uzyskanymi od sołtysów 
oraz od lekarzy weterynarii prowadzących na terenie powia-
tu prywatne praktyki.

Kontrola wykazała również, że tylko część powiatowych 
inspektoratów weterynarii prowadziła rejestry podmiotów 
utrzymujących stada świń, wymagane ustawą o ochronie 
zdrowia zwierząt i zwalczaniu chorób zakaźnych zwierząt. 
W pozostałych jednostkach takie rejestry wprawdzie ist-
niały, ale były niepełne. Brak aktualnej ewidencji sprawił, 
że Inspekcja Weterynaryjna nie miała rozeznania co do 
rzeczywistej liczby stad i ich umiejscowienia. Utrudniło to 
przygotowanie i realizację programu, m.in. zaplanowanie 
odpowiednich środków finansowych.

Przytoczone okoliczności, a szczególnie zawodność 
systemu IRZ oraz brak pełnych rejestrów działalności nad-

zorowanej w powiatowych inspektoratach weterynarii mogą 
spowodować opóźnienia w realizacji programu. Oznacza to, 
iż zwalczanie choroby Aujeszkyego w Polsce może się prze-
ciągnąć poza założony w programie termin.

17. W obszarze obejmującym jakość i sprawność ob-
sługi obywateli przez administrację publiczną oraz ochronę 
praw konsumenta NIK przeprowadziła cztery kontrole. Ba-
dania poświęcone ochronie interesów klientów zakładów 
ubezpieczeń oraz członków funduszy emerytalnych [por. 
zał. nr 4, str. 14] wykazały, iż interesy te nie były chronione 
w sposób wystarczająco skuteczny, mimo że każda z powo-
łanych do tego instytucji – Rzecznik Ubezpieczonych, Urząd 
Komisji Nadzoru Finansowego, Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów oraz miejscy i powiatowi rzecznicy konsu-
mentów – w ocenie NIK rzetelnie wypełniała swoje zadania.

Na system ochrony interesów klientów zakładów ubez-
pieczeń i członków funduszy emerytalnych składa się we-
ryfikacja ogólnych warunków ubezpieczeń, rozpatrywanie 
składanych skarg oraz działalność informacyjno-edukacyj-
na. Ogólne warunki ubezpieczenia zawierają postanowie-
nia określające m.in. rodzaj i zakres ubezpieczenia, prawa 
i obowiązki stron oraz wielkość i zasady wypłaty odszko-
dowania w przypadku powstania szkody. Są one ustalane 
przez zakłady ubezpieczeń i konsumenci nie mają wpływu 
na zawarte w nich postanowienia. Dlatego podstawowym 
działaniem służącym zapewnieniu właściwej ochrony ich 
interesów jest weryfikacja ogólnych warunków ubezpiecze-
nia i eliminowanie zapisów niezgodnych z przepisami prawa 
oraz naruszających interesy ubezpieczonych. Taka weryfi-
kacja była dokonywana przez Rzecznika Ubezpieczonych, 
Urząd Komisji Nadzoru Finansowego i Urząd Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentów, ale objęto nią tylko część ogólnych 
warunków ubezpieczeń oraz wybrane rodzaje ubezpieczeń. 
Ponadto każda z instytucji prowadziła badania stosownie do 
swoich zadań i potrzeb – Rzecznik Ubezpieczonych i UOKiK 
pod względem wprowadzania klauzul zabronionych lub in-
nych postanowień naruszających interesy konsumentów, 
UKNF koncentrował się natomiast na zgodności ogólnych 
warunków ubezpieczeń z przepisami prawa.

W latach 2008 i 2009 Rzecznik Ubezpieczonych prze-
prowadził analizę 354 ogólnych warunków ubezpieczeń. 
W ich wyniku skierował do ubezpieczycieli 138 wystąpień, 
w których wskazywał kwestionowane postanowienia. Tym-
czasem w I półroczu 2010 r., doraźnie, na podstawie po-
stępowań skargowych, zostało dokonanych jedynie 10 po-
dobnych analiz. Uzasadniając ograniczenie liczby badań, 
Rzecznik stwierdził, iż do ich prowadzenia nie zobowiązuje 
go żaden przepis. Zdaniem NIK, działanie takie służy wy-
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konywaniu podstawowego obowiązku Rzeczniku Ubezpie-
czonych, polegającego na ochronie osób, których interesy 
reprezentuje. Za dalszym prowadzeniem analiz w szerszym 
zakresie przemawia także liczba stwierdzonych w ich wyniku 
nieprawidłowości w ogólnych warunkach ubezpieczeń.

W rozpatrywaniu sporów między ubezpieczonymi i ubez-
pieczycielami, członkami otwartych funduszy emerytalnych 
i powszechnymi towarzystwami emerytalnymi, symboliczną 
zupełnie rolę odgrywały powołane przy Rzeczniku Ubezpie-
czonych i Komisji Nadzoru Finansowego sądy polubowne. 
Zakłady ubezpieczeń jedynie w sporadycznych przypad-
kach wyrażały zgodę na poddanie się ich werdyktowi, zatem 
skarżącym pozostawała w praktyce znacznie trudniejsza 
i długotrwała droga dochodzenia swoich roszczeń przed 
sądem powszechnym. Brak zgody na postępowanie przed 
sądami polubownymi stawia pod znakiem zapytania sens 
ich istnienia. W ocenie NIK, celowe byłoby ustawowe wpro-
wadzenie domniemanej zgody ubezpieczyciela na poddanie 
się postępowaniu przed sądem polubownym, co powinno 
przyczynić się do zwiększenia efektywności tego sądownic-
twa, szybszego rozstrzygania sporów i wzmocnienia pozycji 
konsumenta.

Kontrolowane instytucje posiadają różny zakres upraw-
nień związanych z ochroną klientów zakładów ubezpieczeń 
i członków funduszy emerytalnych. Rzecznik Ubezpieczonych 
i rzecznicy konsumentów mogą jedynie występować w ich 
imieniu, natomiast UOKiK i UKNF posiadają uprawnienia 
władcze dla egzekwowania ochrony interesów konsumentów. 
Dlatego istotne jest, aby podmioty te współpracowały ze sobą, 
wymieniały doświadczenia i reagowały na przekazywane so-
bie nawzajem informacje o nieprawidłowościach.

18. Na ogólną ocenę pozytywną zasłużyła działal-
ność samorządowych kolegiów odwoławczych [por. zał. 
nr 4, str. 9], mimo że sprawność działania i prawidłowość 
prowadzenia spraw nie w każdej spośród 49 badanych jed-
nostek osiągnęła stan zadowalający. O następującej popra-
wie świadczył malejący odsetek uwzględnionych przez wo-
jewódzkie sądy administracyjne skarg na orzeczenia SKO, 
a także obniżający się udział orzeczeń zaskarżonych wśród 
wydanych przez kolegia w kolejnych latach.

Zgodnie z ustawą o samorządowych kolegiach odwo-
ławczych, SKO są organami wyższego stopnia w indywidu-
alnych sprawach z zakresu administracji publicznej, należą-
cych do właściwości jednostek samorządu terytorialnego. 
Do ich zadań należy m.in. rozpatrywanie odwołań od decyzji, 
zażaleń na postanowienia, stwierdzanie nieważności decy-
zji w sprawach z dziedziny pomocy społecznej, podatków 
i opłat lokalnych, zagospodarowania przestrzennego oraz 

gospodarki nieruchomościami, a także – na podstawie prze-
pisów szczególnych – zajmowanie się sprawami związanymi 
z aktualizacją opłat z tytułu użytkowania wieczystego. Po-
stępowanie administracyjne i podatkowe powinno być pro-
wadzone w myśl zasad określonych w Kodeksie postępowa-
nia administracyjnego oraz Ordynacji podatkowej. Oznacza 
to, iż podobnie jak organy administracji publicznej, SKO 
winny załatwiać sprawy bez zbędnej zwłoki – wymagające 
postępowania wyjaśniającego w ciągu miesiąca, szczegól-
nie skomplikowane nie później niż w ciągu dwóch miesięcy 
od dnia wszczęcia postępowania, zaś w postępowaniu od-
woławczym w ciągu miesiąca od dnia otrzymania odwołania. 
W razie przekroczenia terminu mają obowiązek zawiadomić 
o tym strony, podając przyczyny zwłoki oraz nowy termin za-
łatwienia sprawy.

Zasady te nie były przestrzegane. Po upływie terminów 
określonych w Kodeksie postępowania administracyjnego 
i Ordynacji podatkowej wydana została czwarta część orze-
czeń w sprawach administracyjnych, w tym podatkowych, 
a bez zachowania terminów zawartych w kpa i ustawie o go-
spodarce nieruchomościami – niemal co trzecie orzeczenie 
w sprawach aktualizacji opłat za użytkowanie wieczyste. 
Jako przyczynę długotrwałego prowadzenia postępowań ad-
ministracyjnych wskazywano wysoki stopień złożoności roz-
patrywanych spraw lub zawiłość stanu faktycznego. Jednak, 
zdaniem NIK, jedną z głównych przyczyn opóźnień w zała-
twianiu spraw było opieszałe prowadzenie czynności proce-
duralnych – zwlekanie z wyznaczaniem sprawozdawcy, dłu-
gotrwałe przygotowywanie pisemnych uzasadnień oraz zbyt 
późne występowanie do właściwych organów o przekazanie 
akt. Nic natomiast nie przeszkadzało w zawiadamianiu stron 
o niezałatwieniu sprawy w obowiązującym terminie i wska-
zaniu nowego. Ten podstawowy obowiązek został spełniony 
jedynie w przypadku 28% spraw załatwionych z przekrocze-
niem terminów, co wskazuje na potrzebę wzmożenia nadzo-
ru nad pracownikami.

W większości kontrolowanych jednostek nastąpiła po-
prawa wskaźnika wydajności, mierzonej liczbą spraw rozpa-
trzonych przez jednego członka kolegium. Mimo to wzrastała 
ciągle liczba tzw. pozostałości, czyli zaległych spraw, rozpa-
trywanych w okresach późniejszych, a w ślad za tym – śred-
ni okres ich rozpoznania. Powodem był zwiększony wpływ 
spraw, głównie dotyczących użytkowania wieczystego. Uwa-
gę zwracało duże zróżnicowanie liczby spraw załatwionych 
w kolegiach umiejscowionych w miastach wojewódzkich 
i pozostałymi jednostkach – np. w 2008 r. w Warszawie roz-
patrzonych zostało przez jedną osobę 251 spraw, natomiast 
w Krośnie tylko 34. W podobnych proporcjach kształtował 
się również koszt rozpatrzenia jednej sprawy.
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Zdaniem NIK, tak duża rozpiętość wskaźników winna 
skłonić nadzorującego działalność SKO Ministra Spraw 
Wewnętrznych i Administracji do rozważenia zasadności 
utrzymywania obecnej sieci kolegiów poza miastami wo-
jewódzkimi, zatrudniających przy czterokrotnie mniejszym 
napływie spraw połowę stanu etatowych członków kolegium 
i podobną liczbę pracowników biur jak jednostki w miastach 
wojewódzkich.

19. Nie wzbudziła poważniejszych zastrzeżeń reali-
zacja zadań administracji rządowej w sprawach obywa-
telstwa polskiego [por. zał. nr 4, str. 2]. Kontrola poświę-
cona tej kwestii pozwoliła pozytywnie ocenić prawidłowość 
i sprawność rozpoznawania przez wojewodów oraz Ministra 
Spraw Wewnętrznych i Administracji spraw dotyczących oby-
watelstwa. Proces rozpoznawania spraw przebiegał zgodnie 
z obowiązującymi przepisami i procedurami, a odsetek de-
cyzji wojewodów uchylonych przez Ministra SWiA bądź sądy 
administracyjne nie przekraczał średnio 1%. Wspomniany 
minister, w ocenie NIK, prawidłowo sprawował nadzór nad 
działalnością wojewodów związaną z przedmiotem kontroli, 
zwracając uwagę na zgodność ich działań z powszechnie 
obowiązującym prawem oraz na przestrzeganie zasad rze-
telności i gospodarności.

We wszystkich ośmiu objętych kontrolą urzędach wo-
jewódzkich osoby zgłaszające się w sprawach dotyczą-
cych obywatelstwa polskiego były obsługiwane sprawnie. 
Interesanci nie musieli długo oczekiwać na przyjęcie przez 
pracowników, urzędnicy udzielali im niezbędnych wyjaśnień 
zarówno na miejscu jak i telefonicznie, pomagali w razie 
potrzeby w wypełnianiu formularzy wniosków. Dla wygody 
interesantów wyznaczano jeden dzień, w którym urzędy były 
czynne po godzinie 1600.

Należy jednak również zauważyć, iż znaczna część 
decyzji, w których wojewodowie działali jako organ I in-
stancji, wydana została po terminie określonym w kpa. 
Kontrola wykazała, że niemal co trzecia decyzja wydana 
została z przekroczeniem przepisów. Nieprzestrzegany 
był także artykuł kpa, stanowiący, iż o każdym przypad-
ku niedotrzymania wymienionych terminów organ admi-
nistracji winien zawiadomić zainteresowanych, podać 
przyczyny zwłoki i określić nowy termin załatwienia spra-
wy. Zdarzył się również przypadek odwrotny – w jednym 
z urzędów wojewódzkich strony poinformowano o niedo-
trzymaniu terminu załatwienia sprawy już po kilku dniach 
od wpłynięcia wniosku, co świadczyć może o braku zro-
zumienia, jaką funkcję w procesie rozpatrywania spraw 
obywatelskich i procedurze obsługi interesantów pełni 
tego rodzaju sygnalizacja.

W Ministerstwie Spraw Wewnętrznych i Administracji, 
z kolei, wiele decyzji w sprawach z zakresu obywatelstwa 
polskiego – w 2008 r. aż 16,8% – zostało uchylonych przez 
wojewódzkie sądy administracyjne. W ogromnej większości 
dotyczyły one obywateli polskich narodowości niemieckiej 
i żydowskiej, którzy wyemigrowali do Niemiec i Izraela. Po-
wodem była odmienna interpretacja przez Ministra SWiA 
i sądy administracyjne przepisów w sprawach o stwierdze-
nie posiadania lub utraty obywatelstwa polskiego przez oso-
by, które wystąpiły do Rady Państwa z wnioskami o zmianę 
obywatelstwa polskiego na obce i wyjazd z Polski na stałe 
w trybie określonym przez uchwały Rady Państwa: z 1956 r. 
w sprawie zezwolenia na zmianę obywatelstwa polskiego re-
patriantom niemieckim oraz z 1958 r. w sprawie zezwolenia 
na zmianę obywatelstwa polskiego osobom wyjeżdżającym 
na stały pobyt do państwa Izrael. Zdaniem ministra, osoby te 
utraciły obywatelstwo polskie, sądy natomiast w większości 
stały na stanowisku, iż nie uzyskały one indywidualnego ze-
zwolenia Rady Państwa na zmianę obywatelstwa, wskutek 
czego obywatelstwa nie utraciły.

Rozbieżności między linią orzeczniczą sądów admini-
stracyjnych i Ministra SWiA w tej samej kwestii nie sprzyjają 
pogłębianiu zaufania obywateli do organów państwa, po-
winny zatem zostać możliwie szybko usunięte. Wymieniony 
minister zmienił swoją opinię w sprawie tzw. „emigrantów 
marcowych”, którzy opuścili terytorium Polski w latach 1968-
1972, uznając, iż wnioski o zezwolenie na zmianę obywatel-
stwa nie były składane dobrowolnie, wskutek czego obecnie 
złożone wnioski o stwierdzenie posiadania polskiego obywa-
telstwa będą rozpatrywane pozytywnie.

20. Pozytywną ocenę zyskała realizacja zadań 
wynikających z ustawy o mniejszościach narodowych 
i etnicznych [por. zał. nr 4, str. 31] przez organy administra-
cji rządowej i jednostki samorządu terytorialnego. Do mniej-
szości narodowych zamieszkałych w Polsce zaliczana jest 
ludność białoruska, czeska, litewska, niemiecka, ormiańska, 
rosyjska, słowacka, ukraińska i żydowska, a do mniejszości 
etnicznych – karaimska, łemkowska, romska i tatarska. We-
dług danych pochodzących z ostatniego Narodowego Spisu 
Powszechnego z 2002 r., wymienione mniejszości liczą ogó-
łem nieco ponad 250 tys. osób. 

Wspomniana ustawa reguluje sprawy związane z za-
chowaniem i rozwojem tożsamości kulturowej mniejszości 
narodowych i etnicznych oraz ich języka. NIK uznała, że 
mimo pewnych nieprawidłowości, realizujące ją organy ad-
ministracji publicznej zapewniły warunki do zaspokajania 
przez państwo podstawowych potrzeb mniejszości. Kwestie 
dotyczące praw i potrzeb mniejszości oraz sposobów ich 
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realizacji dyskutowane są na forum Komisji Wspólnej Rzą-
du i Mniejszości Narodowych i Etnicznych, Minister Spraw 
Wewnętrznych i Administracji realizuje program poświęcony 
społeczności romskiej oraz program przeciwdziałania dys-
kryminacji rasowej, ksenofobii i nietolerancji, we wszystkich 
siedmiu skontrolowanych urzędach wojewódzkich prowa-
dzone były działania związane z rozpoznawaniem potrzeb 
mniejszości. Przedsięwzięcia na rzecz mniejszości, przy 
udziale reprezentujących je organizacji, wspierane są środ-
kami z budżetu państwa. W 28 gminach język mniejszości 
używany był jako język pomocniczy przed jej organami, 
a 21 gmin podjęło uchwały o używaniu nazw miejscowości 
w języku mniejszości. Gminy i szkoły publiczne umożliwiły 
nauczanie w języku mniejszości lub języka mniejszości, zaś 
resort edukacji narodowej finansował zakup podręczników, 
książek pomocniczych i programów dla potrzeb edukacji 
uczniów mniejszości narodowych i etnicznych.

Czy oznacza to, że przynajmniej najważniejsze potrzeby 
polskich obywateli zaliczanych do mniejszości narodowych 
i etnicznych zostały w pełni zaspokojone? Z odpowiedzi na 
to pytanie, przekazanych do NIK przez organizacje mniej-
szości, można ułożyć dość długą listę postulatów. Pierwszą 
grupę stanowi sposób postrzegania mniejszości przez ogół 
społeczeństwa i jego stosunek do ich odmienności. Wymie-
nione organizacje widzą potrzebę większej otwartości oraz 
przezwyciężania uprzedzeń. Można to osiągnąć np. drogą 
upowszechniania informacji o mniejszościach narodowych, 
czy prowadzenia w szkołach lekcji pokazujących zawiłość 
dziejów różnych regionów kraju i zamieszkującej je ludności. 
Istotnym zagadnieniem jest lepsza ochrona miejsc związa-
nych z kulturą i historią mniejszości, zabezpieczenie zabyt-
kowych cmentarzy, synagog, cerkwi oraz miejsc pamięci. 
Kolejna kwestia, to zapewnienie rozwoju kultury i ochrona 
dziedzictwa narodowego. Konkretnie chodzi o wspomaganie 
działalności organizacji mniejszości narodowych, wspieranie 
programów telewizyjnych i audycji radiowych oraz pomoc 
finansową przy wydawaniu książek i czasopism poświęco-
nych historii, kulturze i życiu współczesnych mniejszości, 
tworzenie oraz utrzymywanie domów i ośrodków kultury, 
świetlic, a także umożliwienie prezentowania kulturalnego 
dorobku.

Romowie, poza obiektywnym obrazem w mediach i pro-
pagowaniem wiedzy o ich kulturze, za rzecz istotną uznali 
m.in. przeprowadzenie dla administracji szkoleń obejmują-
cych romską specyfikę, sytuację i potrzeby oraz znajomość 
ustawy o mniejszościach narodowych, co świadczyć może 
o ich nienajlepszych doświadczeniach w tym względzie. Inne 
sugestie, to wprowadzenie zajęć wyrównawczych w szko-
łach, wsparcie psychologiczne i pedagogiczne dla dzieci 

i młodzieży, stypendia dla uczniów narodowości romskiej, 
wreszcie pomoc w zatrudnianiu wykształconych osób nale-
żących do mniejszości narodowych w lokalnych urzędach.

Postulaty te mają różny charakter i wielu adresatów. 
Administracja publiczna jest tylko jednym nich. Nie ulega 
jednak wątpliwości, że większe zrozumienie, życzliwsze 
podejście, lepsze współdziałanie organów samorządowych 
z przedstawicielami mniejszości, rzetelniejsza wiedza o ich 
rzeczywistych potrzebach, mogłyby znacznie ułatwić reali-
zację zadań zapisanych w omawianej ustawie.

21. Kontrola poświęcona realizacji postanowień 
ustawy o repatriacji przez organy administracji rządo-
wej i samorządowej na terenie województwa małopol-
skiego [por. zał. nr 4, str. 72] ujawniła liczne problemy zwią-
zane z praktycznym funkcjonowaniem tego aktu prawnego. 
O ile wspomniane organy administracji publicznej, w ocenie 
NIK, działały w miarę swoich możliwości prawidłowo i sku-
tecznie, to na efektach ich działań zaważyła negatywnie kon-
strukcja i przyjęta interpretacja obowiązujących w tej mierze 
uregulowań prawnych.

Ustawa o repatriacji, która weszła w życie 1 stycznia 
2001 r., potwierdza prawo powrotu do ojczyzny Polaków po-
zostałych wskutek deportacji i zesłań na Wschodzie, zwłasz-
cza w azjatyckiej części byłego Związku Radzieckiego oraz 
Federacji Rosyjskiej. Umożliwia ona takim osobom repa-
triację, nabycie obywatelstwa polskiego oraz osiedlenie się 
z najbliższą rodziną w Polsce, a ponadto uzyskanie pomocy 
w zagospodarowaniu i znalezieniu pracy. Zgodnie z prze-
pisami, realizacja zadań związanych z repatriacją stanowi 
obowiązek gminy, ona to bowiem zaprasza repatriantów 
i zobowiązuje się do zapewnienia im warunków bytowych, 
otrzymując w zamian rekompensatę w postaci dotacji celo-
wej z budżetu państwa.

Wola wypełnienia przez państwo powinności wobec 
obywateli w wielu wypadkach ciężko doświadczonych przez 
los, którzy bez własnej winy znaleźli się poza granicami kra-
ju, zderzyła się jednak z praktycznymi realiami. Odnosząc 
się do realizacji ustawowych zapisów, w kwietniu 2009 r. 
sejmowa Komisja Łączności z Polakami za Granicą wyraziła 
zaniepokojenie aktualnym stanem repatriacji. Powodem był 
nikły odzew gmin na zgłaszane zapotrzebowanie – w 2008 r. 
wystosowano 18 zaproszeń, podczas gdy w samym tylko 
Kazachstanie na liście oczekujących znajdowało się 1.000 
rodzin.

Kontrola wykazała, że z roku na rok malało zainte-
resowanie zapraszaniem repatriantów do osiedlania się 
w Polsce, na co wpłynęła m.in. mała aktywność organów 
zaangażowanych w ten proces oraz brak koordynacji ak-
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cji repatriacyjnej na szczeblu rządowym. Brakowało pełnej 
i rzetelnej informacji o możliwościach zapraszających i wa-
runkach życia w kraju, które niejednokrotnie odbiegały od 
oczekiwań powracających ze Wschodu. Mimo iż ustawa 
gwarantowała repatriantom pomoc materialną, środki prze-
znaczone na przysługujące im wsparcie przekazywane były 
ze znacznym opóźnieniem w stosunku do ustawowego 60-
dniowego terminu. Powodem był fakt, iż Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i Administracji decyzje o przyznaniu pomocy 
wydawało średnio po upływie 3,5 miesiąca od uzyskania 
przez repatrianta obywatelstwa polskiego, a zdarzało się, że 
trzeba było na nie czekać niemal rok. Działo się to w sytuacji, 
kiedy beneficjentami tej pomocy były często osoby w pode-
szłym wieku, nieposiadające żadnych własnych środków 
finansowych. Również sposób rekompensowania gminom 
wydatków związanych z osiedlaniem się repatriantów nie 
stwarzał zachęty do ponawiania przez nie zaproszeń.

Wszystkie te okoliczności wpłynęły hamująco na proces 
repatriacji. O tym, że przebiega on niezgodnie z intencjami 
ustawodawcy wymownie świadczy również fakt, iż mimo 
stałego spadku planowanej rezerwy celowej na akcję repa-
triacyjną (z 40 mln zł w 2001 r. do 10 mln zł w 2008 r.) prze-
znaczone na wspomniany cel kwoty nigdy nie zostały w ca-
łości wykorzystane. Aby odwrócić tę niekorzystną tendencję, 
w ocenie NIK niezbędne jest podjęcie energicznych działań 
na różnych płaszczyznach – począwszy od zapewnienia 
rzetelnej informacji pozostałym za granicą rodakom i zapra-
szającym ich gminom, przez wspieranie gmin w tworzeniu 
repatriantom godnych warunków życia i pracy w kraju, po 
szybką, kompleksową zmianę przepisów, dostosowującą je 
w taki sposób do faktycznych potrzeb, by zainteresowanym 
powrotem do ojczyzny ułatwiały korzystanie z przysługują-
cych im praw, nie zaś stanowiły trudną do pokonania prze-
szkodę i przyczynę kolejnych rozczarowań.

22. Wśród tematów z dziedziny ekologii, zapobiega-
nie poważnym awariom zagrażającym środowisku [por. 
zał. nr 4, str. 51] stanowiło kontynuację przeprowadzonych 
w 2007 r. badań stanu przygotowania Państwowej Straży 
Pożarnej do zapobiegania i usuwania skutków takich zda-
rzeń, poświęconych kwestiom wynikającym ze zobowiązań 
Polski przyjętych w związku z przystąpieniem do Unii Eu-
ropejskiej. Nasz kraj zobowiązał się wówczas do stosowa-
nia bez okresu przejściowego dyrektywy Rady w sprawie 
kontroli niebezpieczeństwa poważnych awarii związanych 
z substancjami niebezpiecznymi. Obydwie kontrole pozwo-
liły pozytywnie, choć nie bez zastrzeżeń, ocenić w pierw-
szym wypadku przygotowanie Państwowej Straży Pożarnej 
do wymienionych działań, w drugim zaś funkcjonowanie 

– w badanym zakresie – systemu ochrony środowiska przed 
poważnymi awariami.

System ten obejmuje m.in. zakłady stwarzające zagroże-
nie wystąpienia poważnej awarii przemysłowej, organy Pań-
stwowej Straży Pożarnej oraz Inspekcji Ochrony Środowi-
ska. Zakłady przemysłowe zobowiązane są do opracowania 
dokumentów określających procedury postępowania w celu 
zapobieżenia awariom, a w przypadku ich zaistnienia – słu-
żące usuwaniu ich skutków. Zadaniem Państwowej Straży 
Pożarnej jest ocena i zatwierdzenie tych dokumentów oraz 
prowadzenie akcji ratowniczych. Inspekcja Ochrony Środo-
wiska kontroluje zakłady, o których mowa, prowadzi rejestr 
poważnych awarii, bada przyczyny powstawania i sposoby 
likwidacji ich skutków, szkoli pracowników organów admini-
stracji i podmiotów, których działalność może stanowić przy-
czynę powstania poważnej awarii. Prowadzi również rejestry 
potencjalnych sprawców poważnych awarii, obejmujące 
zakłady o dużym i zwiększonym ryzyku wystąpienia poważ-
nych awarii przemysłowych oraz takie, których działalność 
może spowodować poważną awarię – na dzień 31 grudnia 
2008 r. figurowało w nich odpowiednio 161, 195 i 817 zakła-
dów poszczególnych kategorii.

Mimo pozytywnej oceny przedstawionego systemu jako 
całości, kontrola dostarczyła również przykładów nieprawi-
dłowości i uchybień, które wprawdzie nie zakłóciły jego funk-
cjonowania, jednak nie pozostawały bez wpływu na sposób 
wykonania poszczególnych zadań. W latach 2006-2008 pla-
ny kontroli zakładów figurujących w rejestrach potencjalnych 
sprawców poważnych awarii zostały przez 7 skontrolowanych 
wojewódzkich inspektoratów ochrony środowiska wykonane. 
Badania WIOŚ nie zawsze były jednak wystarczająco wnikli-
we i w pełni rzetelne. Stwierdzono również opóźnienia we 
wprowadzaniu danych z kontroli do rejestru, a także w prze-
kazywaniu ich do Głównego Inspektoratu Ochrony Środowi-
ska. Nie wszystkie wojewódzkie inspektoraty organizowały 
szkolenia dla instytucji zewnętrznych, mimo iż należało to 
do ich obowiązków. Nie zawsze były dotrzymywane terminy 
wyznaczone na zaopiniowanie raportów o bezpieczeństwie, 
przedkładanych przez zakłady. W GIOŚ i większości WIOŚ 
nie planowano i nie przeprowadzono kontroli wewnętrznych 
dotyczących zapobiegania i usuwania skutków poważnych 
awarii.

Podobnie prowadzący zakłady stwarzające zagroże-
nie wystąpienia poważnej awarii przemysłowej nie zawsze 
terminowo wypełniali wszystkie ciążące na nich powinno-
ści, takie jak zgłoszenie działalności właściwemu organowi 
Państwowej Straży Pożarnej oraz przekazanie zgłoszenia 
do wiadomości wojewódzkiemu inspektorowi ochrony śro-
dowiska, przekazanie obu organom programu zapobiegania 
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poważnym awariom, jak również ich aktualizowanie w wy-
padku zmiany ilości lub rodzaju substancji niebezpiecznych 
albo przebudowy profilu produkcji. Część dokumentacji 
dołączonej do zgłoszeń zakładów o zwiększonym ryzyku 
nie spełniała określonych przepisami wymagań lub była nie-
zgodna ze stanem faktycznym, stwierdzone zostały również 
nieprawidłowości w pracy instalacji.

W okresie objętym kontrolą, od początku 2006 r. do 30 
czerwca 2009 r., do GIOŚ zgłoszonych zostało 38 zdarzeń 
o znamionach poważnej awarii. Przeprowadzona przez NIK 
analiza wykazała, że ich przyczynami były m.in. błędy pra-
cowników, nieprzestrzeganie reżimów technologicznych, 
nieszczelność instalacji, pożary, co również wskazywać 
może na niedopełnienie obowiązków przez prowadzących 
zakłady.

23. Do obowiązkowych zadań własnych gminy należy 
utrzymanie czystości i porządku na jej terenie, co obejmuje 
również kwestię gospodarowania odpadami komunalnymi. 
Jednak mimo czynionych w tym kierunku starań, zgodne 
z wymogami ekologii zagospodarowanie rosnącej ilości od-
padów ciągle jeszcze pozostaje problemem dalekim od roz-
wiązania. Kolejna kontrola poświęcona gospodarowaniu 
w gminach wybranych województw stałymi odpadami 
komunalnymi, w tym zwłaszcza ulegającymi biode-
gradacji [por. zał. nr 4, str. 65] wykazała, że zmiany w tej 
materii wprawdzie zachodzą, ale dzieje się to zdecydowanie 
zbyt wolno. Jedną z przyczyn było opieszałe i mało stanow-
cze wykonywanie przez jednostki samorządu terytorialnego 
związanych z tym obowiązków. Dotyczyło to zarówno two-
rzenia przepisów regulujących ową sferę działalności, jak 
i ich późniejszej praktycznej realizacji.

Zasady utrzymania czystości i porządku na terenie 
gminy, w tym również zasady gospodarowania odpadami 
komunalnymi przez lokalne społeczności oraz przez od-
bierających te odpady przedsiębiorców, określa regulamin 
utrzymania czystości, będący aktem prawa miejscowego. 
We wszystkich kontrolowanych gminach takie regulaminy zo-
stały uchwalone ze zwłoką, często wielomiesięczną. Niemal 
połowa z nich zawierała ustalenia sprzeczne z powszechnie 
obowiązującymi normami prawnymi, wykraczające poza 
ustawową delegację, bądź nieuwzględniające wszystkich 
wymagań stawianych właścicielom nieruchomości. O niskiej 
jakości wspomnianych dokumentów dobitnie świadczyły roz-
strzygnięcia nadzorcze wojewodów, stwierdzające nieważ-
ność całości lub części podjętych uchwał.

 Uchwalając powyższe regulaminy, gminy w większości 
nie stworzyły warunków do ich realizacji, nie zapewniły wła-
ściwej kontroli wypełniania zapisanych w nich obowiązków, 

nie uruchomiły też planowanych działań zmierzających do 
poprawy stanu gospodarowania odpadami. Wskutek tego 
w końcu 2008 r. jedynie w 7 gminach spośród 24 kontrolo-
wanych objęto wszystkich mieszkańców zorganizowanym 
odbiorem odpadów komunalnych. Wzrosła wprawdzie łącz-
na masa odpadów zbieranych selektywnie, ale w niektórych 
gminach stało się to głównie dzięki zaliczeniu do nich odpa-
dów budowlanych oraz surowców wtórnych, skupowanych 
przez punkty skupu nie tylko od gospodarstw domowych. 
Zwiększyła się również masa odebranych odpadów ulega-
jących biodegradacji, poddanych odzyskowi lub unieszkodli-
wieniu, ale mimo to stanowiła ona zaledwie ok. 8% odpadów 
zebranych w sposób zorganizowany.

Opieszała realizacja zadań związanych z gospodaro-
waniem odpadami komunalnymi, nieprzestrzeganie obo-
wiązujących przepisów, niewykorzystywanie uprawnień do 
egzekwowania od właścicieli nieruchomości oraz podmiotów 
trudniących się zbiórką odpadów wypełniania ich obowiąz-
ków, a przede wszystkim powszechne tolerowanie takiego 
stanu rzeczy, wskazują na brak zrozumienia administracji 
publicznej dla konieczności podjęcia zdecydowanych dzia-
łań proekologicznych. Tu m.in., należy upatrywać przyczyn, 
dla których w Polsce w latach 2006-2008 na składowiska tra-
fiało około 90% zebranych odpadów komunalnych, podczas 
gdy w tym samym czasie w całej Unii Europejskiej średnio 
47%, a w niektórych krajach tylko niespełna 10%, reszta zaś 
była poddawana procesom spalania, recyklingu i odzysku. 
Przypomnieć należy, iż zapisy traktatu akcesyjnego zobo-
wiązały Polskę do odzysku lub unieszkodliwienia w 2010 r. 
około 20% wytworzonych odpadów komunalnych. W świetle 
ustaleń kontroli oraz wobec faktu, iż w 2008 r. biodegradacji 
uległo w skali kraju zaledwie 6,5% takich odpadów, wydaje 
się to mało prawdopodobne.

 Obecny system gospodarowania odpadami komu-
nalnymi nie funkcjonuje w sposób zadowalający, o czym 
świadczą z jednej strony dane statystyczne, z drugiej zaś 
– skala stwierdzonych nieprawidłowości. W ocenie NIK, 
niezbędne jest zatem podjęcie działań zwiększających jego 
skuteczność, wśród nich – m.in. doprecyzowanie i uściślenie 
przepisów ustawy o utrzymaniu czystości oraz ustawy o od-
padach.

24. Widoczną poprawę odnotowała NIK w wykony-
waniu zadań z zakresu utrzymania czystości i porząd-
ku w wybranych gminach województwa małopolskiego 
[por. zał. nr 4, str. 76]. Realizacja wniosków, sformułowanych 
po analogicznych badaniach przeprowadzonych w 2006 r., 
w większości oceniona została pozytywnie. Wszystkie kon-
trolowane gminy opracowały własne plany gospodarki od-
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padami i zapewniły mieszkańcom odbiór odpadów stałych 
i nieczystości płynnych. Nadrabiane były zaległości w budo-
wie sieci kanalizacyjnych. Zlikwidowano dzikie wysypiska, 
a próby nielegalnego pozbycia się odpadów spotykały się 
z właściwą reakcją odpowiednich służb. Gminy zachęcały 
i obligowały mieszkańców do zawierania umów na wywóz 
odpadów stałych i nieczystości płynnych, ewidencjonowa-
ły podpisywane umowy, a wobec uchylających się od tego 
obowiązku wszczynały postępowania administracyjne. Mimo 
to działania związane z zapewnieniem przez badane gminy 
czystości i porządku na swoim terenie, co stanowiło jedno 
z ich obowiązkowych zadań własnych, nie przyniosły efek-
tów w pełni zadowalających.

Plany gospodarki odpadami nie były realizowane w ca-
łości, w ani jednej z gmin nie zostały też w ciągu ostatnich 
czterech lat zaktualizowane, mimo istnienia takiego obo-
wiązku. Wykonanie części ujętych w nich przedsięwzięć 
okazało się nierealne, do wielu w ogóle nawet nie przystą-
piono. Również sprawozdania z ich realizacji nie zawierały 
wszystkich niezbędnych danych i przygotowywane były 
w sposób, który nie pozwalał na ocenę stopnia wykonania 
zaplanowanych zadań.

Istotnym problemem z punktu widzenia ochrony natural-
nego środowiska jest zgodne z jej wymogami zagospoda-
rowanie nieczystości płynnych oraz identyfikacja źródeł ich 
wytwarzania. Każda z siedmiu kontrolowanych gmin, poza 
jednym wyjątkiem, prowadziła ewidencję zbiorników bezod-
pływowych, jednak w większości z nich posiadane wykazy 
nie były kompletne. Świadczył o tym fakt, iż gminne ewiden-
cje różniły się, i to niekiedy znacznie, od zestawień jakimi 
dysponowały przedsiębiorstwa odbierające od mieszkańców 
odpady i nieczystości. Umykały statystyce posiadające takie 
zbiorniki nowe budynki mieszkalne, domy podłączane w róż-
nych terminach do kanalizacji a poprzednio wyposażone 
w szamba, obiekty niezasiedlone, a także nieruchomości 
o nieuregulowanym stanie własnościowym.

Dysponowanie nawet kompletną listą zbiorników bez-
odpływowych w gminie nie oznaczało jednak, że problem 
ścieków znajdował się pod pełną kontrolą. Urzędy gmin nie 
sprawdzały bowiem częstotliwości opróżniania szamb, ogra-
niczając się do badania ich szczelności, najczęściej w reakcji 
na skargi mieszkańców. Nie porównywano też wielkości zu-
życia wody z ilością nieczystości odebranych przez upraw-
nione przedsiębiorstwa. Szacuje się, że mieszkańcy każdej 
z kontrolowanych gmin w sposób nieudokumentowany po-
zbywali się ponad 60% nieczystości ciekłych.

W ocenie NIK, gminy te priorytetowo traktowały inwesty-
cje wodociągowe, znacznie mniej starań wkładały natomiast 
w budowę systemów odbioru nieczystości płynnych. Sieci 

kanalizacyjne istniały głównie na terenach o zwartej zabu-
dowie, na pozostałych bardziej uzasadniona ekonomicznie 
była budowa oczyszczalni przysiółkowych, przydomowych 
lub bezodpływowych zbiorników. Są to jednak przedsięwzię-
cia na tyle kosztowne, że żadna z gmin nie była w stanie ich 
podjąć, a nawet zebrać środków niezbędnych jako udział 
własny w przypadku współfinansowania inwestycji z fundu-
szy europejskich. Zdaniem kontrolowanych, zapobieganie 
przedostawaniu się nieczystości płynnych do środowiska 
utrudnia także niedopracowanie koncepcji odbioru nieczy-
stości, niechęć mieszkańców do inwestowania w ich uniesz-
kodliwianie, wreszcie brak tanich technologii, zapewniają-
cych skuteczne oczyszczanie ścieków komunalnych.

25. Podobnie jak inne działania proekologiczne, 
również zagospodarowanie osadów powstających 
w oczyszczalniach ścieków komunalnych w wojewódz-
twie wielkopolskim w latach 2007-2009 [por. zał. nr 4, str. 
93] przebiegało w sposób niezgodny z przepisami. Osad po-
chodzący z komór fermentacyjnych i innych instalacji zasad-
niczo nie jest zaliczany do odpadów niebezpiecznych, chyba 
że zawiera takie składniki jak metale ciężkie – ołów, kadm, 
rtęć, nikiel – lub chorobotwórcze mikroorganizmy. Powstałe 
odpady powinny być jednak poddane procesowi odzysku, 
lub unieszkodliwione, czyli zostać doprowadzone do stanu, 
który nie stwarza zagrożenia dla życia i zdrowia ludzi ani dla 
środowiska.

Osady mogą poprawić stan agrotechniczny nawożonych 
gruntów ze względu na dużą zawartość przyswajalnych 
związków organicznego fosforu, wapna i magnezu. Odzysk 
polega na użyciu osadów w rolnictwie do uprawy płodów 
rolnych, do rekultywacji terenów, przygotowania gruntów 
pod zabudowę lub do uprawy roślin na kompost stosowany 
wyłącznie na składowisku odpadów. Proces ten powinien 
przebiegać z zachowaniem warunków szczegółowo okre-
ślonych w przepisach. Należy do nich przede wszystkim 
obowiązek poddania osadów stabilizacji i odpowiedniemu 
przygotowaniu, głównie obróbce biologicznej, chemicznej, 
termicznej lub innemu procesowi, który eliminuje potencjalne 
zagrożenia. Istnieje również wymóg przeprowadzenia badań 
laboratoryjnych osadów oraz gruntów, na których mają być 
stosowane.

Wszystkie te zasady poprawnego gospodarowania 
osadami nie były przestrzegane w 6 skontrolowanych jed-
nostkach organizacyjnych eksploatujących komunalne 
oczyszczalnie ścieków. W ani jednej z nich nie prowadzono 
pełnej ewidencji powstających osadów oraz kart ich przeka-
zania. Uniemożliwiało to kontrolowanie wielkości osadów, 
sposobów ich odzysku, prawidłowości przemieszczania 
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i stosowania do różnych celów. Tylko w jednej oczyszczalni 
wykonywane były obowiązkowe badania fizykochemiczne 
i parazytologiczne, mające zapobiec skażeniu środowiska 
szkodliwymi substancjami i bakteriami chorobotwórczymi. 
W pozostałych badań takich nie wykonywano w ogóle lub 
zlecano je laboratoriom nie posiadającym akredytacji. Po-
wszechnie lekceważony był obowiązek badania gruntów 
przed rozprowadzeniem na nich osadów, co świadczy o ni-
skiej kulturze gospodarowania osadami oraz słabości sys-
temu nadzoru. Wzrosło wskutek tego zagrożenie skażenia 
środowiska nadmiarem metali ciężkich lub fosforu, a także 
szkodliwym podniesieniem kwasowości nawożonych grun-
tów. Wytwórca odpadów winien również przekazać jed-
nostce władającej nieruchomością, na której mają być za-
stosowane osady, opinię agrotechniczną o możliwości ich 
wykorzystania, zawierającą wyniki wspomnianych badań 
oraz dane o dozwolonych dawkach owych osadów. Opinie 
takie, z podanych wyżej powodów, były w znacznej mierze 
niewiarygodne, a służby publiczne nie miały uprawnień do 
ich weryfikowania.

Kontrola wykazała, że szybko postępująca w ostatnich 
latach rozbudowa infrastruktury wodno-ściekowej w kraju 
niesie ze sobą nowe problemy, które nie zostały do końca 
opanowane, m.in. w postaci wzrastającej ilości odpadów 
technologicznych. Przyczyną jest – jak w znacznej więk-
szości tego rodzaju przypadków – jednoczesne wystąpienie 
dwóch niekorzystnych czynników: nieprzestrzeganie obowią-
zujących przepisów przez osoby odpowiedzialne za pracę 
poszczególnych instalacji oraz brak dostatecznego nadzoru 
ze strony właściwych organów i instytucji. Badania ujawniły 
ponadto niedostateczną znajomość prawa przez urzędników 
zajmujących się problematyką gospodarowania odpadami, 
co powodowało, że wydawali w imieniu organu ustawowego 
i na jego odpowiedzialność decyzje sprzeczne z przepisami, 
a także niekompletność tychże przepisów dostosowujących 
prawo krajowe do norm wspólnotowych. W ocenie NIK ist-
nieje niebezpieczeństwo, że do zasad postępowania z odpa-
dami, obowiązujących w Unii Europejskiej, w ustalonym ter-
minie nie zostanie dostosowana również praktyka i Polska 
nie wywiąże się ze zobowiązań akcesyjnych w tej mierze, co 
pociągnąć może za sobą sankcje finansowe.

26. Ochrona gruntów rolnych i leśnych w pro-
cesie zabudowy przemysłowej i innymi obiektami bu-
dowlanymi na terenie Dolnego Śląska w latach 2006-
2009 (3 kwartały) [por. zał. nr 4, str. 107] była przedmiotem 
drugiej z rzędu kontroli poświęconej tej tematyce. Poprzed-
nia, przeprowadzona w 2006 r., ujawniła nieprawidłowości 
zawinione w głównej mierze przez skontrolowane organy 

administracji – starostów i prezydentów miast na prawach 
powiatu, wiążące się z wydawaniem decyzji zezwalających 
na wyłączanie gruntu z produkcji rolniczej, zgłaszaniem roz-
poczęcia innego niż rolnicze użytkowania gruntu, a także 
sposobem prowadzenia ewidencji oraz sprawozdawczości. 
Kolejna kontrola, przeprowadzona m.in. w Regionalnej Dy-
rekcji Lasów Państwowych we Wrocławiu, 4 starostwach 
powiatowych i 8 urzędach miast i gmin województwa dolno-
śląskiego, dostarczyła danych, które ponownie skłoniły NIK 
do negatywnej oceny działań skontrolowanych jednostek.

Ponieważ wyłączanie gruntów z produkcji rolniczej i le-
śnej zazwyczaj stanowi część procesu inwestycyjnego, usta-
lenia kontroli nawiązywały do zagadnienia ochrony gruntów 
rolnych i leśnych w świetle całokształtu procedur administra-
cyjnych, składających się na planowanie, przygotowanie 
i realizację inwestycji budowlanych. Kontrolujący stwierdzili, 
że nieprawidłowo przebiegały postępowania administracyj-
ne dotyczące przeznaczania gruntów rolnych i leśnych na 
cele nierolnicze i nieleśne. Od wnioskodawców wymagano 
dokumentów, których przedłożenie nie było konieczne, lub 
odnoszących się do faktów znanych organowi z urzędu, 
w decyzjach wyłączeniowych znajdowały się żądania nie-
znajdujące uzasadnienia w przepisach, w części decyzji 
brakowało natomiast pouczeń o konieczności wywiązania 
się z ustawowych obowiązków oraz sankcjach związanych 
z ich niedopełnieniem.

Z właściwą reakcją nie spotykały się przypadki wsz-
czynania nielegalnych inwestycji, samowolnego wycinania 
drzewostanów, a także przekraczania powierzchni gruntów 
objętych decyzjami wyłączeniowymi. Mało skuteczna była 
egzekucja wynikających stąd należności i opłat, do tego 
nie zawsze właściwie naliczanych. Z dużym opóźnieniem 
ujawniano zmiany w sposobie użytkowania gruntów i za-
wiadamiano o nich gminy. Nie były w pełni funkcjonalne 
systemy informatyczne obsługujące ewidencje gruntów. Dla 
znacznych obszarów gmin brakowało studiów uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego oraz miej-
scowych planów zagospodarowania przestrzennego.

Nie usprawiedliwiając popełnionych nieprawidłowości, 
zaniechań, niewłaściwej interpretacji i nieprzestrzegania 
przepisów, NIK ponownie zwróciła uwagę, iż znaczący ne-
gatywny wpływ na kontrolowaną działalność miała także 
wadliwość uregulowań prawnych, m.in. niepozwalająca na 
precyzyjne wskazanie momentu wyłączenia gruntu z pro-
dukcji rolniczej, a także brak spójności pomiędzy ustawą 
o ochronie gruntów rolnych i leśnych, Prawem geodezyjnym 
i kartograficznym oraz przepisami wykonawczymi. Taka sy-
tuacja, w ocenie Izby, utrudnia zgodne z prawem przepro-
wadzenie procedur związanych z przeznaczaniem gruntów 
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na cele nierolnicze i nieleśne, sprzyja też powstawaniu sy-
tuacji korupcjogennych. Wynikają one z istnienia obszaru 
regulowanego uznaniowymi decyzjami urzędników admini-
stracji publicznej w kwestii wyłączania gruntów z produkcji 
i przeznaczania ich pod zabudowę, a także z niewłaściwej 
organizacją przepływu informacji między komórkami orga-
nizacyjnymi, odpowiedzialnymi za przygotowanie decyzji 
wyłączeniowych i za prowadzenie ewidencji gruntów.

Po przeprowadzonej w 2006 r. kontroli pn. Wyłącza-
nie gruntów z produkcji rolnej i jego wpływ na aktualizację 
ewidencji gruntów i budynków oraz skutki podatkowe tych 
czynności, NIK postulowała wprowadzenie w wymienionych 
ustawach 9 zmian. Wnioski te nie były kwestionowane przez 
ich adresatów, jednak analiza stanu prawnego przeprowa-
dzona na potrzeby aktualnej kontroli dowodzi, że do chwili 
obecnej nie zostały one zrealizowane, zaś wyniki badań nie 
pozostawiają wątpliwości, iż są nadal w pełni aktualne.

27. Zdecydowanej krytyce poddała NIK prawidło-
wość gospodarowania i nadzoru nad wybranymi zabyt-
kami nieruchomymi w latach 2004-2008 [por. zał. nr 4, 
str. 96]. Kontrola obejmująca 62 obiekty w 8 województwach 
potwierdziła w pełni sygnały o bardzo złym stanie zabyt-
kowych nieruchomości stanowiących własność publiczną. 
W dobrej kondycji znajdowały się jedynie nieliczne, mające 
pierwszorzędne znaczenie dla polskiej historii i kultury. Po-
zostałe spośród około 20 tys. zabytkowych obiektów – pała-
ce, dwory, zespoły pałacowo-parkowe – popadały w ruinę, 
ulegając postępującej dekapitalizacji i dewastacji.

Badania wykazały, że właściciele publiczni – Skarb 
Państwa oraz jednostki samorządu terytorialnego – nie 
wywiązywali się właściwie ze swoich obowiązków wobec 
powierzonych sobie zabytków nieruchomych, nie gospoda-
rowali nimi w sposób prawidłowy, nie byli też zainteresowani 
utrzymaniem ich w stanie niepogorszonym. Obiekty te były 
uważane przez samorządy za zbędne obciążenie ich budże-
tów, a dla Agencji Nieruchomości Rolnych stanowiły kłopo-
tliwy dodatek do nieruchomości przejętych po Państwowych 
Gospodarstwach Rolnych. W dobrym stanie zachowały się 
jedynie obiekty użytkowane przez szkoły lub domy pomocy. 
Pozostałe nie były dostatecznie zabezpieczone przed znisz-
czeniem, co w wielu wypadkach kończyło się całkowitym 
popadnięciem w ruinę.

Stwierdzono, iż właściciele zabytków nie znali ich aktual-
nego stanu, ani wartości. Jedynie w co trzecim z kontrolowa-
nych obiektów przeprowadzona została wycena i inwentary-
zacja. Do rzadkości należało sporządzanie programu opieki 
nad zabytkami i prowadzenie gminnej ewidencji zabytków, 
wymaganych przez ustawę o ochronie zabytków i opiece 

nad zabytkami. Część nieruchomości była przekazywana 
podmiotom zarządzającym nieruchomościami gminnymi, 
bądź dzierżawiona na podstawie umów. Ich zapisy nie na-
kładały jednak na dzierżawców ani najemców żadnych obo-
wiązków wynikających z zabytkowego charakteru obiektów.

W stosunku do 25 kontrolowanych nieruchomości zgło-
szone zostały roszczenia reprywatyzacyjne. Spadkobiercy 
wywłaszczonych właścicieli argumentowali, iż budynki nie 
były powiązane funkcjonalnie z gruntami rolnymi określo-
nego majątku, a zatem w świetle przepisów nie mogły zo-
stać przejęte przez państwo na podstawie dekretu PKWN 
z 1944 r. Postępowania w tych sprawach, trwające niejed-
nokrotnie od początku lat 90., dostarczyły licznych przykła-
dów rażącego naruszania prawa przez organy administracji 
– wojewodów oraz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Skła-
dane wnioski pozostawały często bez odpowiedzi lub wnio-
skodawcy informowani byli, iż do czasu uchwalenia ustawy 
reprywatyzacyjnej ich starania są bezprzedmiotowe. Mimo iż 
sądy powszechne uchylały niekorzystne dla spadkobierców 
decyzje, w uzasadnieniach wypowiadając się co do zasad-
ności roszczeń, organ administracyjny, formalnie związany 
ich oceną, ponownie wydawał decyzję stwierdzającą prawi-
dłowość przejęcia nieruchomości przez Skarb Państwa. Ta-
kie praktyki dodatkowo wpływały ujemnie na stan zabytków, 
ponieważ spadkobiercy nie mogli prowadzić prac zabezpie-
czających ani konserwacyjnych, zaś publiczni właściciele 
czuli się zwolnieni z obowiązku dbania o mienie o nieusta-
lonym stanie prawnym.

Zabytków nieruchomych nie jest w stanie utrzymać ani 
państwo, ani samorząd, ich przejęciem zainteresowani są 
natomiast spadkobiercy byłych właścicieli. Na przeszkodzie 
stoi jednak wspomniany nieuregulowany status obiektów. 
Przedłużanie się takiej sytuacji nie dość że oddziałuje nie-
korzystnie na ich stan techniczny, to rodzi kwestię ewentu-
alnych roszczeń z tytułu nakładów na utrzymanie i remonty 
zabytkowych budynków i budowli, zaś pozostawanie niele-
galnie przejętych obiektów w rękach Skarbu Państwa na-
rusza prawo własności. NIK, mając na względzie zarówno 
dobro zabytków jak i poszanowanie prawa, postuluje jak 
najszybsze uchwalenie ustawy reprywatyzacyjnej, w której 
powinien zostać określony status własnościowy zabytków, 
uregulowane roszczenia spadkobierców ich właścicieli, 
a także ustalone zasady obrotu i korzystania z zabytkowych 
nieruchomości jako dóbr kultury i narodowego dziedzictwa.

28. Bez właściwych programów, w sposób mało 
atrakcyjny, nierzadko w nieodpowiednich warunkach 
prowadzone były zajęcia z przedmiotu wychowanie 
fizyczne oraz zajęcia sportowe w szkołach publicz-
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nych [por. zał. nr 4, str. 28]. Nie przynosiły też zakłada-
nych efektów, nie przyczyniając się w sposób widoczny 
do poprawy stanu zdrowia i rozwoju psychofizycznego 
uczniów. Nie stały się również czynnikiem wpływającym 
na kształtowanie postaw prozdrowotnych u dzieci i mło-
dzieży, raczej zniechęcając ją niż przygotowując do utrzy-
mywania aktywności ruchowej w czasie szkolnej nauki 
i potem, w dorosłym życiu.

Według dostępnych danych, w Polsce w 2006 r. 
stwierdzono wśród dzieci i młodzieży do 18 lat ponad 420 
tys. przypadków zniekształceń kręgosłupa. Tymczasem 
w roku szkolnym 2009/2010 liczba uczniów biorących 
udział w zajęciach korygujących orzeczone wady postawy 
wyraźnie zmniejszała się na kolejnych etapach edukacji. 
O ile w szkole podstawowej w zajęciach tego rodzaju brało 
udział 8,7% ogółu uczniów, to w gimnazjum odsetek ten 
wynosił 1,2%, a w szkołach ponadgimnazjanych już tylko 
0,1%. Zbytnim optymizmem byłoby spadek ten przypisy-
wać wyłącznie poprawie stanu zdrowia.

Z przeprowadzonych badań wynika, iż wraz z wiekiem 
malało zainteresowanie uczniów aktywnością ruchową 
i uprawianiem sportu. W skontrolowanych szkołach, mimo 
formalnej obecności na lekcjach, w zajęciach wychowania 
fizycznego nie uczestniczyło aktywnie prawie 19% uczniów 
klas IV-VI szkoły podstawowej, ponad 24,2% gimnazjalistów 
i 36% młodzieży szkół ponadgimnazjalnych. Powodem był 
najczęściej brak stroju sportowego, zwolnienia lekarskie, 
zwolnienia udzielone przez rodziców lub przez dyrektora 
szkoły.

Ta wyraźna tendencja do unikania aktywności fizycznej, 
której władze oświatowe nie starają się skutecznie przeciw-
działać, jest efektem braku zrozumienia dla roli wychowania 
fizycznego i sportu szkolnego. Kwestia ta nie budzi dostatecz-
nego zainteresowania administracji rządowej, dyrekcji szkół 
ani prowadzących je organów. W ocenie NIK spadek liczby 
uczniów aktywnie uczestniczących w zajęciach wychowania 
fizycznego spowodowany jest m.in. nietrafnie dobranymi 
programami nauczania, stosowaniem mało atrakcyjnych 
form prowadzenia zajęć, brakiem jednoznacznych wymagań 
programowych i obiektywnego systemu oceniania osiągnięć 
uczniów, a także nieodpowiednią infrastrukturą sportową. 
Podobne wnioski wynikają z przeprowadzonych przez NIK 
badań ankietowych. Biorący w nich udział uczniowie krytycz-
nie odnieśli się do sposobu i warunków prowadzenia zajęć 
wychowania fizycznego, podobnie oceniła je część nauczy-
cieli tego przedmiotu, zaś studenci swoje przygotowywanie 
do zawodu nauczyciela wychowania fizycznego określili jako 
nieodpowiednie (jedna czwarta z nich zadeklarowała, że nie 
zamierza po zakończeniu studiów pracować w szkole).

Kontrola wykazała, że promowanie wychowania fizycz-
nego i sportu szkolnego jako ważnej dziedziny aktywności 
młodzieży wymaga skoordynowanych działań ministrów 
sportu, edukacji, szkolnictwa wyższego i zdrowia. W tym 
celu konieczne jest precyzyjne określenie zadań i odpowie-
dzialności w realizacji przyjętej w 2007 r. Strategii rozwoju 
sportu do roku 2015, w której rolę koordynatora miało peł-
nić Ministerstwo Sportu, współpracując ściśle z Minister-
stwem Edukacji Narodowej, Ministerstwem Zdrowia oraz 
Ministerstwem Nauki i Szkolnictwa Wyższego. Praktyka 
dowodzi, że efekty tej współpracy nie są zadowalające 
i pozostają w większości w sferze postulatów niż konkret-
nych dokonań.

Na potrzebę istotnych zmian w dziedzinie będącej 
przedmiotem kontroli wskazali eksperci – naukowcy i prak-
tycy – biorący udział w dyskusji zorganizowanej w celu omó-
wienia wyników kontroli. Ich zdaniem ranga wychowania 
fizycznego i szkolnego sportu jest niska zarówno w szkole, 
jak i w ogóle w strukturach oświaty, począwszy od gminy, 
a skończywszy na Ministerstwie Edukacji Narodowej. Bra-
kuje systematycznej kontroli wewnętrznej i zewnętrznej. 
Programy, niezmieniane od 30-40 lat, realizowane są bez 
względu na zmieniające się uwarunkowania. Niska też jest 
jakość kształcenia kadry nauczycielskiej przez uczelnie. 
Większość nauczycieli wychowania fizycznego została wy-
edukowana w systemie zaocznym, a ponieważ liczba godzin 
tego przedmiotu w szkołach jest stosunkowo duża, co okre-
śla zapotrzebowanie na nauczycieli, do zawodu trafiło wiele 
osób przypadkowych.

29. Zapewnienie uczniom bezpiecznych wa-
runków dowozu do szkół podstawowych i gimnazjów 
w wybranych gminach województwa warmińsko-ma-
zurskiego [por. zał. nr 4, str. 85] stało się przedmiotem 
zainteresowania NIK już po raz trzeci. Dwie poprzednie 
kontrole, przeprowadzone w latach 2001 i 2003 wykazały 
bowiem, że wszystkie skontrolowane gminy zorganizowa-
ły wprawdzie bezpłatny dowóz uczniów do szkół, jednak 
trudno było uznać go za w pełni bezpieczny, ponieważ 
używano do tego pojazdów, z których część stwarzała 
zagrożenie dla bezpieczeństwa ruchu drogowego. Nie 
wszystkim uczniom zapewniono też należytą opiekę pod-
czas przejazdów i ochronę przed niekorzystnymi warun-
kami atmosferycznymi w czasie oczekiwania na transport 
szkolny.

Obecnie w stosunku do stanu stwierdzonego po-
przednio nastąpiła znaczna poprawa, zarówno jeśli cho-
dzi o bezpieczeństwo przewozów, jak i warunki oczeki-
wania uczniów w punkach zbiorczych. Wśród środków 
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transportu zdecydowanie, z 78% do 33%, zmniejszył się 
udział pojazdów starszych niż dziesięcioletnie, poprawił 
się też ich stan techniczny. Spadła również liczba tzw. 
punktów zbiorczych zorganizowanych na wolnym powie-
trzu, w których nie było zadaszonych wiat, chroniących 
przed deszczem lub śniegiem. Jednak wiele z nich usy-
tuowanych zostało w sposób nie zapewniający bezpie-
czeństwa w czasie oczekiwania na transport i wsiadania 
do pojazdu. Część, wbrew przepisom, zlokalizowano na 
zakrętach i skrzyżowaniach dróg lub w innych niebez-
piecznych miejscach.

Natomiast nie uległa zmianie sytuacja uczniów nie-
pełnosprawnych. Nadal nie wszystkich obejmował zor-
ganizowany dowóz. Tłumaczono to najczęściej niewielką 
odległością od szkoły, jednak gminy – bez względu na 
długość dojazdu – miały obowiązek zapewnić tym uczniom 
bezpłatny transport i opiekę w drodze do najbliższej szkoły 
podstawowej lub gimnazjum. Tylko w 6 spośród 15 kon-
trolowanych gmin uczniami w czasie przejazdów zajmo-
wali się specjalnie zatrudnieni opiekunowie. Zdarzały się 
przypadki zlecania opieki kierowcom, w tym również nad 
uczniami niepełnosprawnymi. Łączenie obu tych funkcji nie 
zapewniało młodzieży pełnego bezpieczeństwa. Kontrola 
wykazała, że kierowca, który musi skupić się na prowa-
dzeniu pojazdu, w niektórych wypadkach nie był w stanie 
skutecznie wywiązać się z drugiego z powierzonych sobie 
zadań. Nie udało się również tak zsynchronizować harmo-
nogramów dowozu z planami zajęć, by nie zdarzały się 
przypadki dwugodzinnego lub dłuższego nawet oczeki-
wania uczniów na rozpoczęcie lekcji lub powrót do domu. 
Pocieszający jest z kolei fakt, że we wszystkich szkołach 
uczniowie czas ten spędzali pod opieką nauczycieli lub pe-
dagogów szkolnych, mogli wówczas odrabiać lekcje, brać 
udział w zajęciach wyrównawczych i kołach zainteresowań 
lub korzystać ze sprzętu komputerowego oraz rtv.

Wyniki kontroli wskazują, że dowóz uczniów do szkół 
podstawowych i gimnazjów został wprawdzie lepiej zor-
ganizowany i stał się bezpieczniejszy niż było to 8 i 6 lat 
temu, nadal jednak stanowi on dla organów gmin trudne 
przedsięwzięcie logistyczne, stwarzające liczne problemy, 
które nie zawsze można rozwiązać szybko i skutecznie. Nie 
zapominając o nieprawidłowościach i uchybieniach warto 
bowiem zauważyć, iż w kontrolowanych gminach pojazdy 
przewożące uczniów pokonywały codziennie trasy liczące 
w sumie prawie 6 tys. kilometrów, ponieważ w województwie 
warmińsko-mazurskim, charakteryzującym się dużym roz-
proszeniem zabudowy, prawie 55% uczniów mieszkających 
na terenach wiejskich było uprawnionych do korzystania 
z gminnego transportu. W praktyce odsetek ten był jeszcze 

wyższy. Po drodze zabierano również uczniów mieszkają-
cych przy trasach dowożenia, choć w zbyt małej odległości 
od szkoły, by przysługiwał im dowóz na mocy przepisów.

30. Głównym powodem wszczęcia badań poświęco-
nych funkcjonowaniu szkół publicznych działających 
przy zakładach karnych w latach 2005-2009 (I półrocze) 
[por. zał. nr 4, str. 91] były nieprawidłowości stwierdzone w to-
ku kontroli doraźnej skargowej, przeprowadzonej w 2008 r. 
w Zakładzie Karnym w Strzelcach Opolskich. Wątpliwości 
budziły m.in. programy nauczania, ewidencja księgowa 
i sprawozdawczość, baza lokalowa, kwalifikacje nauczycieli, 
prowadzenie i dokumentowanie procesu nauczania, wyko-
rzystanie środków pomocowych Unii Europejskiej. Wyniki 
kolejnej kontroli, przeprowadzonej w 10 spośród 19 zakła-
dów karnych, przy których funkcjonowały szkoły publiczne, 
pozwoliły jednak ocenić ogólnie pozytywnie ich działalność, 
choć kontrolujący stwierdzili również istnienie wielu z po-
przednio ujawnionych nieprawidłowości i uchybień.

W myśl Kodeksu karnego wykonawczego, w zakładzie kar-
nym prowadzi się nauczanie obowiązkowe w zakresie szkoły 
podstawowej i gimnazjum, skazanym umożliwia się także po-
bieranie nauki na poziomie ponadpodstawowym (ponadgimna-
zjalnym) i na kursach zawodowych. W ocenie NIK, skontrolowa-
ne szkoły – gimnazja, zasadnicze szkoły zawodowe, technika, 
licea oraz szkoła policealna – prawidłowo realizowały zadania 
dydaktyczne. Zastrzeżenia można było mieć natomiast do orga-
nizacji kształcenia i warunków nauczania, w szczególności do 
bazy materialnej, a także do kwalifikacji kadry pedagogicznej, 
chociaż należy na plus zapisać fakt, że poziom wykształcenia 
nauczycieli systematycznie wzrastał. Skazanym nie zawsze 
zapewniono pełny dostęp do nauki – części z nich odmówiono 
przyjęcia do szkół (z powodu braku środków na sfinansowanie 
miejsc, o które jednak nie wnioskowano). Ogółem w okresie ob-
jętym kontrolą z odmową taką spotkało się ponad 1,3 tys. osób 
– prawie 15% zainteresowanych.

Jednocześnie stwierdzono, iż Centralny Zarząd Służby 
Więziennej nie prowadził analiz wydajności i skuteczności 
nauczania w szkołach działających przy zakładach karnych. 
Tymczasem kontrola ujawniła w badanych jednostkach 
znaczne zróżnicowanie wskaźników wydajności nauczania, 
rozumianej jako liczba słuchaczy przypadająca średnio na 
jeden etat nauczycielski. W przypadku słuchaczy objętych 
nauczaniem wahała się ona w gimnazjach od 5,9 do 17,1, 
w zasadniczych szkołach zawodowych między 4,6 a 26, 
w technikach od 15,4 do 19,3, zaś w liceach od 4,8 do 18,3. 
Podobne zróżnicowane były wskaźniki skuteczności naucza-
nia, pod którym to pojęciem należy rozumieć odsetek słu-
chaczy pokonujących kolejne etapy kształcenia.
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W badanym okresie znacznie wzrosła liczba kursów 
zawodowych organizowanych w zakładach karnych – z 233 
w 2005 r. do 934 w 2008 r., zaś liczba absolwentów z 3 tys. 
do prawie 11 tys. Pozwalaly one na nabycie kwalifikacji 
m.in. spawacza, elektryka, brukarza, tynkarza, malarza-ta-
peciarza, glazurnika, kierowcy wózków widłowych, palacza 
co., ogrodnika, fryzjera, kucharza, cukiernika, kosmetyczki, 
a także umiejętności obsługi komputera. W ocenie NIK były 
to działania celowe, ponieważ umożliwiały zwiększającej 
się z roku na rok liczbie osadzonych zdobycie dodatkowych 
praktycznych kwalifikacji przydatnych po opuszczeniu za-
kładu karnego, pozwalały także na zdobycie zawodowych 
umiejętności osobom, którym krótki okres pozostały do 
końca odbywania kary uniemożliwiał skorzystanie z oferty 
edukacji prowadzonej w systemie szkolnym. Równoczesny 
spadek liczby słuchaczy szkół publicznych wskazywał na 
tendencję wypierania przez kursy edukacji szkolnej, jako 
mniej atrakcyjnej formy kształcenia.

Odnotowując zarówno pozytywne zmiany w funkcjono-
waniu szkół przywięziennych, jak i istniejące nadal manka-
menty, NIK przypomniała, iż nauczanie stanowi wprawdzie 
jedną z podstawowych metod resocjalizacji skazanych, jed-
nak wydawane przez te szkoły świadectwa są pełnoprawny-
mi dokumentami potwierdzającymi fakt posiadania określo-
nej wiedzy i umiejętności. Aby były one w pełni równoważne 
ze świadectwami szkół „wolnościowych” nie tylko w teorii, 
jednakowy musi być również poziom nauczania oraz zapew-
nione odpowiednie ku temu warunki, w tym właściwa baza 
lokalowa, wyposażenie i kadra nauczycieli.

31. Wśród zagadnień związanych z szeroko pojętą 
pomocą społeczną, pozytywnie ocenione zostało funkcjo-
nowanie systemu dodatków mieszkaniowych [por. zał. 
nr 4, str. 45], jako środka wspierającego osoby o najniższych 
dochodach w ponoszeniu kosztów utrzymania zajmowanych 
lokali mieszkalnych. Zgodnie z ustawą o dodatkach mieszka-
niowych, wypłata owych subwencji stanowi zadanie własne 
gminy. Do 1 stycznia 2004 r. wypłaty dodatków mieszkanio-
wych były dofinansowywane ze środków budżetu państwa, 
zaś po tej dacie – ich źródłem są środki własne gmin, których 
dochody zostały odpowiednio zwiększone drogą podwyższe-
nia ich udziału we wpływach z tytułu podatku dochodowego 
od osób fizycznych i podatku dochodowego od osób praw-
nych. W ocenie NIK, zmiana ta usprawniła funkcjonowanie 
wspomnianego systemu, przyczyniając się do efektywniejsze-
go gospodarowania przez gminy środkami przeznaczonymi 
na wypłatę dodatków oraz racjonalniejszego prowadzenia 
gospodarki mieszkaniowej. Nie oznacza to jednak, że system 
dodatków mieszkaniowych funkcjonował bez zarzutu.

Pomoc, o której mowa, przysługuje osobom posiada-
jącym tytuł prawny do zamieszkiwanego lokalu oraz speł-
niającym określone kryteria dotyczące wysokości dochodu 
przypadającego na członka gospodarstwa domowego i po-
wierzchni użytkowej lokalu mieszkalnego. Dodatek przy-
znaje w drodze decyzji administracyjnej wójt, burmistrz lub 
prezydent miasta na wniosek uprawnionej osoby, do którego 
winna być dołączona deklaracja o dochodach uzyskanych 
w ciągu ostatnich 3 miesięcy oraz inne niezbędne dokumen-
ty. O ile zastrzeżeń nie budziło organizacyjne przygotowanie 
gmin do wypłaty dodatków mieszkaniowych, ani przyjęte 
w tym celu procedury, to było ich wiele do sposobu praktycz-
nej realizacji samego zadania.

Kontrola przeprowadzona w 34 urzędach gmin i gmin-
nych jednostkach organizacyjnych, głównie ośrodkach 
pomocy społecznej, którym gminy powierzyły sprawy zwią-
zane z dodatkami mieszkaniowymi, wykazała, że postępo-
wania administracyjne w sprawach dodatku mieszkanio-
wego w wielu wypadkach prowadzone były z naruszeniem 
obowiązujących przepisów. Wnioski o przyznanie dodatków 
mieszkaniowych i deklaracje o dochodach gospodarstwa 
domowego nie były weryfikowane z należytą starannością. 
Przyjmowano dokumenty niekompletne, bez wszystkich wy-
maganych informacji, lub zawierające dane niezgodne ze 
stanem faktycznym. Gminy zbyt rzadko wydanie decyzji po-
przedzały wywiadem środowiskowym. W latach 2006-2008 
we wszystkich kontrolowanych gminach zweryfikowano 
w ten sposób 3,6% złożonych wniosków, ale w 15 spośród 
nich – mniej niż 1%. Decyzje administracyjne w sprawach 
dodatku mieszkaniowego zawierały błędy formalne, wyda-
wały je osoby nieupoważnione, ze znacznym niekiedy opóź-
nieniem.

W co piątej gminie dodatki mieszkaniowe były nieprawi-
dłowo obliczane i wypłacane w zaniżonej wysokości. Zdarza-
ły się też przypadki kontynuowania wypłat, mimo że decyzje 
o ich przyznaniu już wygasły. Dodatki nierzadko wypłacane 
były po obowiązującym terminie, którym był 10. dzień każde-
go miesiąca, ze zwłoką nawet półroczną. Z kolei zarządcy 
domów nie zawsze zawiadamiali gminę o zaleganiu osób 
pobierających dodatek z opłatami za lokal mieszkalny, co 
w myśl przepisów powoduje automatycznie wstrzymanie 
jego wypłaty do czasu uregulowania zaległości.

Przytoczone przykłady zaniedbań, lekceważenia prze-
pisów i obowiązków, stanowią dowód braku skutecznego 
nadzoru nad odpowiednimi komórkami urzędów, jednostka-
mi oraz osobami wykonującymi czynności związane z przy-
znawaniem, ustalaniem i wypłatą dodatków mieszkaniowych 
w sposób tak niedbały. A utrzymywanie się tego stanu – ana-
logiczna kontrola przeprowadzona w 2003 r. przyniosła po-
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dobne wyniki – świadczy o braku zdecydowanej reakcji ze 
strony organów gmin i woli dokonania radykalnych zmian. 
Wystarczy zauważyć, że w połowie kontrolowanych gmin 
w ciągu trzech lat nie przeprowadzono ani jednej kontroli po-
święconej przyznawaniu i wypłacaniu dodatków mieszkanio-
wych, a tam gdzie takie kontrole odbyły się i nie znaleziono 
nieprawidłowości, w kilkudziesięciu wypadkach wskazały je 
badania NIK.

32. Funkcjonowanie towarzystw budownictwa 
społecznego [por. zał. nr 4, str. 57] badane było nie po raz 
pierwszy. Całościowa kontrola przeprowadzona w 2000 r. 
wykazała, że w ciągu 5 lat od wejścia w życie ustawy o nie-
których formach popierania budownictwa mieszkaniowego 
i powołania TBS, działania mające złagodzić niedostatek 
mieszkań drogą budowy stosunkowo tanich lokali na wyna-
jem nie przyniosły oczekiwanych rezultatów. Wpłynęła na to 
z jednej strony niemożność zaspokojenia rosnącego popytu 
na kredyty wspomagające przedsięwzięcia inwestycyjne, 
z drugiej zaś – rosnące stawki czynszowe, co sprawiło, iż 
mieszkania te, wbrew pierwotnych założeniom, nie były na 
ogół dostępne dla osób o niskich dochodach.

Z ostatnio przeprowadzonych badań, obejmujących 32 
spośród 388 zarejestrowanych towarzystw wynika, iż TBS 
– najczęściej zakładane w formie spółek z o.o., w których 
udziały posiadały gminy – w części z nich stały się istotnym 
instrumentem zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszka-
niowych ludności. W ciągu 14 lat istniejący system budow-
nictwa społecznego przyczynił się do powstania ponad 67,5 
tys. lokali mieszkalnych. Wprawdzie zasób mieszkaniowy 
towarzystw to zaledwie 0,5% ogółu zasobów krajowych, jed-
nak w kontrolowanych gminach jego udział wyniósł średnio 
12,8%. Mimo to idea społecznego budownictwa mieszkanio-
wego w formie TBS w obecnym stanie prawnym nie spraw-
dziła się w pełni, zaś osiągnięte efekty pozostawały w tyle  
za potrzebami.

Głównym źródłem finansowania budowy lokali miesz-
kalnych na wynajem były kredyty preferencyjne ze środ-
ków Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, jednak można 
z nich było sfinansować nie więcej niż 70% jej kosztów. Do 
pozostałych źródeł zaliczały się środki własne pochodzące 
z wkładów wniesionych przez wspólników, środki pochodzą-
ce z prowadzonej działalności oraz wpłaty najemców w ra-
mach partycypacji w kosztach budowy lokali. Obowiązujące 
przepisy, a także zawierane przez TBS umowy z najemca-
mi, nie zakazywały cesji. Rezultatem istnienia możliwości 
przenoszenia przez partycypanta praw i obowiązków wy-
nikających z umowy na inną osobę był nasilający się obrót 
lokalami mieszkalnymi z zasobów TBS. Stały się one towa-

rem komercyjnym, co było sprzeczne z ideą społecznego 
budownictwa czynszowego, które miało ułatwić uzyskanie 
mieszkań osobom nie mającym możliwości otrzymania kre-
dytu bankowego.

Stwierdzono również, że niektóre TBS część terenów 
przekazanych im przez gminy przeznaczyły na budowę lo-
kali mieszkalnych na sprzedaż lub odsprzedały podmiotom 
prywatnym. Obszary te zostały zbyte w drodze przetargu, 
za zgodą zgromadzenia wspólników, po rezygnacji z prawa 
pierwokupu przez gminy. W żadnym z badanych przypad-
ków gmina nie zastrzegła, że przekazała grunty wyłącznie 
na cele związane z budową lokali na wynajem. Tym niemniej 
budowa komercyjnych lokali mieszkaniowych na gruntach 
TBS nie tylko kłóciła się z założeniami społecznego budow-
nictwa mieszkaniowego, ale wpływała też na zmniejszenie 
konkurencyjności miejscowych deweloperów.

Kontrola wykazała ponadto, iż podstawowa działalność 
TBS, czyli budowanie i wynajem lokali mieszkalnych, sta-
nowiła niespełna czwartą część ich aktywności. Pozostała 
działalność polegała m.in. na wynajmowaniu własnych lokali 
użytkowych, budowie oraz sprzedaży lokali mieszkalnych 
i garaży, zarządzaniu nieruchomościami gmin i innych pod-
miotów. Taka działalność gospodarcza nie była sprzeczna 
z przepisami, jednak przynosiła przeważnie znikome zyski, 
a w przypadku 19 kontrolowanych towarzystw generowała 
jedynie straty, ponoszone głównie w wyniku zarządzania 
zasobem komunalnym.

Zgodnie z oceną Ministra Infrastruktury oraz opiniami 
ekspertów Międzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwoju, 
funkcjonujący system wspierania budownictwa społecznego 
wymaga zmian. Powinny one polegać na zapewnieniu do-
stępniejszych i bardziej różnorodnych źródeł finansowania 
nowych inwestycji mieszkaniowych, a także na podziale 
takich przedsięwzięć na dwie grupy. Pierwsze, prowadzone 
z myślą o najemcach o średnich dochodach, byłyby dotowa-
ne przez państwo w niewielkim stopniu lub wcale, zaś propo-
zycje skierowane do osób gorzej sytuowanych charakteryzo-
wałaby się niskimi czynszami i większym zaangażowaniem 
finansowym samorządów gminnych i władz centralnych.

33. Ciągle w sposób niedostateczny wywiązywały 
się gminy z obowiązku zaspokajania potrzeb mieszkańców 
na lokale socjalne i mieszkania chronione, nie przejawiały 
też odpowiedniej dbałości o stan techniczny pozostających 
w ich zasobach obiektów zamieszkiwanych przez osoby 
o niskich dochodach i bezdomne. Ustalenia kontroli poświę-
conej pozyskiwaniu lokali i pomieszczeń mieszkalnych 
dla osób najuboższych [por. zał. nr 4, str. 84] obejmującej 
lata 2004-2010, wskazują na systematyczne pogarszanie 
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się sytuacji w tym względzie. Zapotrzebowanie na lokale 
socjalne nie zostało zaspokojone w ani jednej spośród 18 
kontrolowanych gmin – średnia wyniosła zaledwie 18,6%. 
W najtrudniejszej sytuacji znajdowały się miasta będące 
stolicami województw. Tam stan zaspokojenia potrzeb, mie-
rzony stosunkiem wielkości zasobów do liczby zarejestrowa-
nych wniosków i wyroków sądowych, zobowiązujących kon-
trolowane gminy do zapewnienia lokalu socjalnego osobom 
eksmitowanym, był najniższy – np. w Szczecinie przekraczał 
zaledwie 5%. W okresie objętym kontrolą w czterech gmi-
nach, m.in. w Katowicach i Łodzi, liczba znajdujących się 
w ich dyspozycji lokali socjalnych zmalała.

Mimo ogólnie rosnącej liczby takich mieszkań, kolejki 
oczekujących wydłużały się, ponieważ zapotrzebowanie rosło 
jeszcze szybciej. O rozmiarach tego niekorzystnego zjawiska 
świadczy fakt, iż w latach 2004-2009 ponad dwukrotnie wzro-
sła liczba niewykonanych wyroków sądowych. Powodowało to 
konieczność płacenia przez gminy wysokich odszkodowań. 
Niewielki w stosunku do rosnącego popytu postęp w pozy-
skiwaniu lokali socjalnych prezydenci i burmistrzowie miast 
tłumaczyli pogarszającym się stanem technicznym zasobów 
mieszkaniowych, powodującym konieczność wyburzania bu-
dynków lub wykwaterowania lokatorów, a także ograniczo-
nymi możliwościami budżetowymi i potrzebą przeznaczenia 
środków również na inne inwestycje komunalne.

Opisany stan był przede wszystkim efektem braku wie-
loletniego programu gospodarowania gminnymi zasobami 
mieszkaniowymi i nieskorzystania z istniejących możliwości 
dofinansowania budowy lokali socjalnych. Nie przyniosły 
również odczuwalnych rezultatów uchwalone w kwietniu 
2004 r. i grudniu 2006 r. dwie kolejne ustawy o finansowym 
wsparciu tworzenia lokali socjalnych, noclegowni i domów 
dla bezdomnych. Powodem było niewystarczające w sto-
sunku do zgłoszonych potrzeb środki budżetu państwa oraz 
niewielkie zainteresowanie gmin możliwością uzyskania 
wsparcia z Funduszu Dopłat. Wpłynęły na to ich ograniczo-
ne możliwości wniesienia wkładów własnych, wysokie koszty 
przedsięwzięć, znaczne ryzyko odrzucenia wniosku, a także 
brak terenów pod budownictwo.

Na inne jeszcze okoliczności zwrócili uwagę naukowcy 
i praktycy uczestniczący w panelowej dyskusji ekspertów, 
zorganizowanej przez NIK w celu omówienia wstępnych wy-
ników kontroli. Wskazywali oni, że lokale socjalne to nie tylko 
problem finansowy, organizacyjny i prawny, ale w znacznej 
mierze również problem społeczny. Nie ma jednak instru-
mentów prawnych umożliwiających służbom socjalnym mo-
bilizowanie najemców takich mieszkań do zmiany warunków 
życia i poprawy własnej sytuacji bytowej, a nadmiar ustawo-
wych uprawnień prowadzi do narastania postaw roszczenio-

wych. W ich ocenie, o niedostatku mieszkań socjalnych nie 
można mówić w oderwaniu od całości sytuacji budownictwa 
mieszkaniowego w Polsce. W kraju brakuje 1,5 mln miesz-
kań, mimo to w ciągu ostatnich dwudziestu lat rządowe pro-
gramy dotyczące budownictwa były wykonywane średnio 
w 20%, co odbiło się również na budownictwie socjalnym 
i noclegowniach. Uczestnicy panelu wyrazili opinie, iż nie 
rozwiąże się tej kwestii nakładając na samorządy zadania, 
z których nie są w stanie się wywiązać, należałoby zatem 
dokonać podziału obowiązków między państwo i gminy. 
Przede wszystkim jednak potrzebne jest opracowanie, a na-
stępnie uchwalenie przez Sejm długofalowego narodowego 
programu budownictwa mieszkaniowego, który zobliguje ko-
lejne rządy i organy samorządowe do działań stymulujących 
rozwój całego budownictwa mieszkaniowego, w tym również 
tworzenie socjalnych zasobów mieszkaniowych.

34. Nadal nie są przestrzegane obowiązujące zasady 
naboru pracowników na stanowiska urzędnicze w jed-
nostkach samorządu terytorialnego [por. zał. nr 4, str. 
108]. W 2008 r. NIK przeprowadziła dwie kontrole, z których 
pierwsza objęła 11 jednostek samorządowych wojewódz-
twa lubuskiego, druga zaś – 6 urzędów miast i 4 starostwa 
powiatowe województwa mazowieckiego. W ich wyniku 
ujawniono m.in. liczne przykłady obsadzania wolnych sta-
nowisk urzędniczych z pominięciem, względnie z poważnym 
naruszeniem zasady otwartości i konkurencyjności, okre-
ślonej w ustawie o pracownikach samorządowych. W wielu 
wypadkach kryteria wyboru kandydatów nie odpowiadały 
zadaniom wykonywanym na obsadzanych stanowiskach. 
W sytuacjach, w których powinna być zawarta umowa o pra-
cę, zawierano umowy cywilnoprawne, zatrudniano osoby 
nieposiadające wymaganego stażu pracy lub wykształcenia, 
a część stanowisk urzędniczych przez długi czas pozosta-
wała nieobsadzona. We wszystkich skontrolowanych jed-
nostkach stwierdzono uchybienia o charakterze formalnym, 
dotyczące sposobu prowadzenia dokumentacji oraz treści 
ogłoszeń o naborze i trybu ich publikacji.

Według opinii środowisk samorządowych, główną przy-
czyną łamania przepisów była ich rygorystyczność, utrudnia-
jąca efektywne zarządzanie zasobami kadrowymi. Z począt-
kiem 2009 r. weszła w życie nowa ustawa o pracownikach 
samorządowych. Jej przepisy, uwzględniające zgłaszane 
postulaty, wprowadziły definicję wolnego stanowiska urzęd-
niczego, elastyczniejsze stały się zasady naboru, złagodzo-
ne zostały też kryteria stażowe wobec osób kandydujących 
na stanowiska kierownicze.

Kolejna kontrola, przeprowadzona w 45 jednostkach 
samorządu terytorialnego zlokalizowanych na terenie 8 wo-
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jewództw wykazała, że pod rządami znowelizowanej ustawy 
sytuacja nie uległa większej zmianie. W dalszym ciągu na-
gminnie naruszane były ustawowe i wewnętrzne procedury 
naboru na stanowiska urzędnicze, co w niektórych wypad-
kach miało bezpośredni wpływ na wyniki organizowanych 
konkursów. Ignorowano ustawowy obowiązek obsadzania 
stanowisk w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. 
Organizując konkursy, kryteria formułowano w sposób pre-
ferujący upatrzonych kandydatów. Nabory niejednokrotnie 
kończyły się bez wyłonienia zwycięzcy, mimo że uczestni-
czyły w nich osoby spełniające wszelkie kryteria. Na sta-
nowiskach urzędniczych ciągle zatrudniane były osoby na 
podstawie umów cywilnoprawnych w warunkach, w których 
powinien zostać nawiązany stosunek pracy. Z opóźnieniem 
podejmowano działania zmierzające do obsadzenia stano-
wisk kierowniczych kandydatami wyłonionymi w drodze na-
boru. W tym czasie ich funkcje sprawowali urzędnicy, którym 
powierzono pełnienie obowiązków. W niektórych wypadkach 
trwało to przez wiele miesięcy, a nawet lat.

Opisane praktyki wskazują, iż to nie restrykcyjność i nad-
mierny formalizm przepisów skłaniały kierowników jednostek 
samorządu terytorialnego do lekceważenia lub obchodzenia 
prawa. Skala zjawiska i sposób działania świadczą o świa-
domym sabotowaniu niewygodnych przepisów, uniemożli-
wiających dowolność postępowania w sprawach kadrowych. 
Kontrolowani starostowie, burmistrzowie, prezydenci miast 
i wójtowie gmin wykazywali wiele inwencji zarówno w omija-
niu przepisów, jak i w tłumaczeniu powodów swoich bezpraw-
nych decyzji, bo czego innego dowodzić może zawieranie ko-
lejnych umów cywilnoprawnych nieprzerwanie przez 6, 8, czy 
18 miesięcy z osobami, które wykonywały takie same obo-
wiązki jak pracownicy samorządowi, w miejscu i godzinach 
pracy urzędu, pod nadzorem tych samych przełożonych, nie 
miały natomiast prawa do urlopu, ani gwarancji zatrudnienia. 
W ocenie NIK, łamie to jedną w fundamentalnych zasad pra-
wa pracy, jaką jest równe prawo pracowników z tytułu jedna-
kowego wypełniania takich samych obowiązków.

Nowe przepisy nadal nie są w pełni jednoznaczne. Nie 
zostało np. określone precyzyjnie pojęcie wolnego stanowi-
ska urzędniczego, co rodzić może wątpliwości interpretacyj-
ne. Nie zmienia to jednak faktu, iż zasadniczym powodem 
nieprawidłowości ujawnionych w toku kontroli jest niechęć 
pracodawców do stosowania obowiązującego prawa i brak 
woli poddania się jego rygorom.

35. Ciągle jeszcze za dalece niewystarczającą uznać 
należy aktywizację zawodową osób niepełnosprawnych. 
Stanowią one znaczną część polskiego społeczeństwa – we-
dług Narodowego Spisu Powszechnego Ludności i Mieszkań 

z 2002 r. liczba niepełnosprawnych wynosiła prawie 5,5 mln 
osób, czyli około 14% mieszkańców kraju, z czego 4,5 mln 
posiadało prawne orzeczenie o niepełnosprawności. Zdecy-
dowana ich większość pozostaje poza rynkiem pracy, co jest 
zjawiskiem społecznie niekorzystnym zarówno z punktu wi-
dzenia samych niepełnosprawnych, jak i interesów państwa. 
W działaniach prowadzących do zmiany tej sytuacji istotną 
rolę powinny odgrywać organy administracji publicznej, 
stwarzając osobom dotkniętym różnymi rodzajami niepeł-
nosprawności odpowiednie warunki i zachęty do podjęcia 
pracy. Kontrola, której przedmiotem było zatrudnianie osób 
niepełnosprawnych w administracji publicznej [por. zał. 
nr 4, str. 39] wykazała jednak, że wspomniane organy nie 
podejmowały kroków w celu zwiększenia odsetka niepełno-
sprawnych pracowników nawet w swoich własnych jednost-
kach organizacyjnych.

W myśl ustawy o rehabilitacji zawodowej i społecznej 
oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych, pracodawca za-
trudniający co najmniej 25 pracowników, jeśli nie ma wśród 
nich 6% osób niepełnosprawnych, ma obowiązek dokonywać 
comiesięcznych wpłat na Państwowy Fundusz Rehabilitacji 
Osób Niepełnosprawnych. Powyższy wskaźnik osiągnięty 
został jedynie w 4 spośród 46 kontrolowanych jednostek; na 
szczególnie niskim poziomie kształtował się w 11 minister-
stwach, gdzie w przeważającej liczbie przypadków nie sięgał 
nawet 1%. Najwięcej osób niepełnosprawnych zatrudniało 
Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej, ale i tam do wielko-
ści przewidzianej w ustawie zabrakło ponad 2%.

Powodów, dla których pracodawcy nie podejmują bar-
dziej zdecydowanych działań w celu werbowania niepełno-
sprawnych, zaś oni sami nie garną się do podejmowania 
pracy, trzeba upatrywać raczej w obyczajowych stereoty-
pach, które pozwalają uważać osoby niepełnosprawne za 
niepełnowartościowe, niż w obowiązujących przepisach. 
Niekiedy na przeszkodzie staje nieznajomość prawa lub nie-
właściwa jego interpretacja. Jedynie trzecia część kontrolo-
wanych urzędów w ogłoszeniach o wolnych miejscach pracy 
zachęcała do wzięcia udziału w rekrutacji również osoby 
niepełnosprawne, spełniające określone wymagania. W po-
zostałych twierdzono, że zgodnie z przepisami nabór jest 
otwarty i odbywa się na równych dla wszystkich zasadach, 
nie można więc nikogo faworyzować. Zdaniem NIK, nama-
wianie do składania dokumentów nie oznacza deklarowania 
preferencji, jest jedynie sygnałem, iż niepełnosprawność nie 
stanowi przeszkody w uzyskaniu pracy w administracji pub-
licznej.

Kontrola ujawniła przypadki dostarczania zwierzchni-
kom orzeczeń o niepełnosprawności po upływie wielu mie-
sięcy, a nawet lat od momentu ich uzyskania. Osoby niepeł-
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nosprawne niejednokrotnie w ogóle nie informowały o tym 
pracodawców. Uważały prawdopodobnie, że mogą być źle 
widziane przysługujące im uprawnienia – skrócenie czasu 
pracy, przerwy na gimnastykę, dodatkowe urlopy, zwolnienia 
z pracy na badania, zabiegi lecznicze czy zajęcia rehabilita-
cyjne. Należy jednak podkreślić, że jeśli nawet takie obawy 
istniały, to nic nie wskazuje na to, by były choćby w minimal-
nym stopniu uzasadnione.

Nie zmienia to faktu, że dotychczasowe działania mają-
ce zwiększyć zatrudnienie osób niepełnosprawnych w admi-
nistracji publicznej nie przyniosły większych rezultatów. Aby 
osiągnąć przynajmniej wskaźnik przewidziany w ustawie, 
nie wystarczy przestrzeganie praw niepełnosprawnych pra-
cowników. Niezbędne wydaje się podjęcie aktywnych dzia-
łań w tym kierunku, takich jak zacieśnienie współpracy urzę-
dów z organizacjami pozarządowymi, wyższymi uczelniami, 
a także urzędami pracy, co pozwoliłoby dotrzeć do osób nie-
pełnosprawnych z informacjami o wolnych miejscach pracy 
i możliwości ubiegania się o nie. Przybliżeniu celu, o którym 
mowa, sprzyjałoby z pewnością przyznanie osobom niepeł-
nosprawnym w określonych przypadkach pierwszeństwa 
w naborze do służby cywilnej oraz administracji samorządo-
wej. Istnieje szansa na wprowadzenie takiego rozwiązania, 
przygotowany został bowiem projekt odpowiednich zmian 
w ustawie o służbie cywilnej oraz ustawie o pracownikach 
samorządowych.

36. Kontrola, której tematem było kierowanie osób 
do domów pomocy społecznej oraz finansowanie ich 
pobytu przez organy samorządu terytorialnego [por. zał. 
nr 4, str. 38], nie ujawniła poważniejszych nieprawidłowości 
w działaniach będących przedmiotem badań NIK. Kontro-
lowane jednostki – urzędy miast na prawach powiatu i sta-
rostwa powiatowe oraz gminne i miejskie ośrodki pomocy 
społecznej – właściwie wywiązywały się z nałożonych na nie 
w tej mierze obowiązków. Rozpatrywanie wniosków o skie-
rowanie do domu pomocy społecznej, wydawanie skierowań 
bądź decyzje odmowne zgodne były z obowiązującymi prze-
pisami, wszystkie objęte kontrolą gminy zapewniły też środki 
na finansowanie pobytu osób umieszczonych w domach 
pomocy społecznej. Jednocześnie kontrola wskazała na 
istotne zmiany zachodzące w tym obszarze opieki społecz-
nej, wskutek których nie są w pełni skuteczne obowiązujące 
obecnie uregulowania prawne.

Z początkiem 2004 r. w zasadach finansowania domów 
pomocy społecznej nastąpiła istotna modyfikacja. Poprzednio 
środki na funkcjonowanie DPS przekazywane były w formie 
dotacji celowej z budżetu państwa, obecnie pobyt finansuje 
sam pensjonariusz – do wysokości 70% swojego dochodu 

– oraz jego rodzina, zaś gmina uczestniczy w ponoszeniu 
kosztów dopiero wtedy, gdy środki pensjonariusza i jego 
bliskich nie wystarczą na pokrycie należności. Rozwiązanie 
takie miało przyczynić się do likwidacji wydłużających się 
kolejek osób oczekujących na umieszczenie w DPS, a jed-
nocześnie skłonić gminy do stworzenia systemu własnych 
usług opiekuńczych. Ustalenia kontroli wskazują jednak, że 
nowe regulacje nie przyniosły oczekiwanych rezultatów.

Główną tego przyczyną były zachodzące w Polsce 
zmiany demograficzne – starzenie  się społeczeństwa, wy-
dłużenie średniego trwania życia, spadek liczby urodzin, 
emigracja zarobkowa, a także zanikanie modelu rodziny wie-
lopokoleniowej. Spowodowało to systematyczny wzrost licz-
by osób w podeszłym wieku pozbawionych opieki bliskich, 
kwalifikujących się do domów opieki społecznej. Organy sa-
morządu terytorialnego nie uwzględniły jednak tych realiów 
w opracowywanych przez siebie strategiach rozwiązywania 
problemów społecznych. Prawie połowa spośród 31 kon-
trolowanych gmin nie podjęła w nich w ogóle zagadnienia 
kierowania osób do domów opieki społecznej, świadczenia 
usług opiekuńczych, nie widziała również potrzeby opraco-
wania nowych form opieki społecznej, a jedynie w co czwar-
tej rozszerzono zakres pomocy, stworzono nowe ośrodki 
wsparcia i środowiskowe domy samopomocy.

Nie sprawdziły się również oczekiwania związane ze 
zmianą sposobu finansowania DPS. Rodziny na ogół nie-
chętnie partycypowały w opłatach za pobyt swoich bliskich, 
a osoby kwalifikujące się do umieszczenia w DPS, nie chcąc 
ich obciążać, najczęściej rezygnowały z takiej formy pomo-
cy. W rezultacie do domów pomocy społecznej kierowane 
były głównie osoby samotne, zaś koszty ich pobytu praktycz-
nie zostały przeniesione na gminy. Fakt ten, a także szybki 
wzrost owych kosztów, nie zmobilizował jednak samorzą-
dów gminnych do szukania innych form wsparcia, mimo 
że świadczenie usług opiekuńczych na miejscu okazało się 
siedmiokrotnie tańsze. Budowa własnego systemu pomocy 
środowiskowej, jego utrzymanie i dostosowanie do obowią-
zujących standardów również wymagałyby odpowiednich 
nakładów, a objęte kontrolą gminy nie były skłonne do takich 
inwestycji. Brakowało również koncepcji, w jaki sposób taki 
system powinien funkcjonować, nie było dostatecznego roz-
poznania potrzeb mieszkańców, nie została też określona 
docelowa grupa osób, która by z niego korzystała.

NIK zwróciła uwagę, że finansowanie rozwoju infrastruk-
tury domów pomocy społecznej o zasięgu ponadgminnym 
i dostosowanie ich do obowiązujących od 1 stycznia 2007 r. 
standardów przekracza możliwości finansowe powiatów. 
Grozi to likwidacją po 31 grudnia 2010 r. części placówek 
i zmniejszeniem liczby miejsc, co w obecnej sytuacji demo-
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graficznej jest perspektywą niepokojącą. W tej sytuacji Izba 
uważa za wskazane opracowanie przez Ministra Pracy i Po-
lityki Społecznej rządowego programu ustalającego zasady 
finansowania budowy nowych tego rodzaju placówek.

37. Za nie w pełni zadowalającą uznana została 
skuteczność i prawidłowość realizacji przez gminy 
województwa małopolskiego programu wieloletnie-
go „Pomoc państwa w zakresie dożywiania” w latach 
2006-2009 [por. zał. nr 4, str. 73]. Program ten, ustanowiony 
na wymieniony okres, a następnie przedłużony do 2013 r. 
obejmuje dzieci do 7. roku życia, uczniów do ukończenia 
szkoły ponadgimnazjalnej oraz żyjące w niedostatku oso-
by dorosłe, w szczególności samotne, w podeszłym wieku, 
chore lub niepełnosprawne. Jego celem jest m.in. wspiera-
nie gmin w wykonywaniu zadań własnych związanych z do-
żywianiem, ze szczególnym uwzględnieniem osób z terenów 
dotkniętych wysokim bezrobociem i ze środowisk wiejskich, 
poprawa stanu zdrowia dzieci i młodzieży drogą ogranicza-
nia zjawiska niedożywienia oraz upowszechnianie zdrowego 
stylu żywienia. Badania wykazały, że kontrolowane gminy 
wywiązywały się z nałożonych na nie w tej mierze zadań 
w sposób niejednokrotnie nieodpowiadający założeniom 
programu, wskazujący na brak zrozumienia dla rzeczywi-
stych potrzeb beneficjentów i intencji ustawodawcy.

Przedmiotowy zakres pomocy obejmuje posiłek, świad-
czenie pieniężne na zakup posiłku względnie żywności albo 
świadczenie rzeczowe w postaci produktów żywnościo-
wych. Zasadą jest zapewnienie posiłku, a tylko w wyjątko-
wych przypadkach, gdy nie ma takiej możliwości lub gdy 
podobna pomoc byłaby nieuzasadniona z innych względów, 
można jej udzielić w którejś z pozostałych form. Tymczasem 
w województwie małopolskim w latach 2006-2009 najwięk-
sza liczba osób, ok. 55% objętych programem, korzystała 
z pomocy udzielanej w formie zasiłków celowych. Wpraw-
dzie znacząco wzrósł w tym okresie odsetek młodzieży, któ-
rej zapewniono gorący posiłek, jednak nadal 20% uczniów 
otrzymywało suchy prowiant – drożdżówki, kanapki, bułki 
a nawet ciastka i kremy.

Taka forma dożywiania miała miejsce głównie w małych 
szkołach wiejskich. Powodem nie były jedynie trudności 
organizacyjne, ale także brak jakichkolwiek działań prowa-
dzących do zmiany podobnego stanu rzeczy. Tylko w jednej 
spośród siedmiu kontrolowanych gmin dzieci i uczniowie 
mogli liczyć na gorące posiłki w okresie ferii i wakacji. W wie-
lu miejscowościach w ogóle nie zapewniono gorących posił-
ków osobom dorosłym. Zastrzeżenia budziła również jakość 
posiłków, proces ich przygotowania i dystrybucji, wartość 
odżywcza i kaloryczność. Kontrole przeprowadzone przez 

inspekcję sanitarną wykazały konieczność znacznego zmo-
dyfikowania wszystkich analizowanych jadłospisów i zdecy-
dowanej poprawy stanu techniczno-sanitarnego większości 
punktów żywieniowych.

Z ustaleń kontroli wynika ponadto, że problematyka do-
żywiania, szczególnie jeśli chodzi o prawidłowość żywienia 
dzieci w placówkach oświatowych i kształtowanie właści-
wych nawyków żywieniowych, była traktowana przez gminy 
marginalnie. Tylko nieliczne spośród nich, a także pojedyn-
cze ośrodki pomocy społecznej i szkoły, opracowały w tej 
kwestii kompleksowe strategie i monitorowały ich realizację. 
Kontrolowane gminy w zdecydowanej większości nie miały 
pełnego rozeznania potrzeb, rzadko też szukały ewentual-
nych beneficjentów poza grupą stałych podopiecznych po-
mocy społecznej. Realizację programu w jego założonym 
kształcie dodatkowo utrudniał niedorozwój bazy żywieniowej 
we wsiach i mniejszych miastach, a także kłopoty związane 
z zakupem, magazynowaniem i dystrybucją produktów żyw-
nościowych.

Głównymi przyczynami stwierdzonych w toku kontroli 
nieprawidłowości była niewłaściwa interpretacja przepisów, 
nieprzywiązywanie należytej wagi do realizacji celów pro-
gramu, a także brak rzetelnego nadzoru ze strony gmin nad 
jego przebiegiem. Świadczyć może o tym fakt, iż kontrole 
związane z dożywianiem, poza jednostkowymi przypadka-
mi, były prowadzone sporadycznie, a składane wojewodzie 
kwartalne sprawozdania zawierały dane nie zawsze zgodne 
ze stanem rzeczywistym.

38. Powodem podjęcia kontroli poświęconej udzie-
laniu pomocy poszkodowanym w wyniku tornada z 15 
sierpnia 2008 r. oraz likwidacji jego skutków w woje-
wództwie opolskim i śląskim [por. zał. nr 4, str. 89] był 
niebywały przebieg, niespotykane natężenie i niszczycielska 
siła tego zjawiska, a także fakt, iż zrekompensowanie spo-
wodowanych w jego wyniku strat wymagało zaangażowania 
znacznych środków ze strony państwa oraz jednostek samo-
rządu terytorialnego.

Stwierdzono, że reakcja skontrolowanych wojewodów, 
starostów i burmistrzów lub wójtów oraz ich służb była na-
tychmiastowa, a działania ratowniczo-zabezpieczające pod-
jęte po przejściu tornada przebiegały sprawnie. W pięciu 
objętych kontrolą gminach komisje złożone z pracowników 
urzędów i ośrodków pomocy społecznej, z udziałem in-
spektorów nadzoru budowlanego oraz sołtysów, przystąpiły 
niezwłocznie do inwentaryzowania szkód oraz ich wstęp-
nego szacowania. Komisje odwiedziły wszystkie domostwa 
w rejonie dotkniętym tornadem, dokumentując zakres po-
niesionych strat. Przeprowadzono wywiady środowiskowe 
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oraz sporządzono notatki z opisem szkód i dokumentacją 
fotograficzną. Umożliwiło to kierownikom ośrodków pomocy 
społecznej natychmiastową wypłatę zasiłków.

Z przeprowadzonych badań wynika, że niezbędne 
środki finansowe uruchomione zostały przez wojewodów, 
samorządy wojewódzkie i gminne niezwłocznie i w odpo-
wiedniej wysokości. W każdym stadium udzielania pomo-
cy, także w początkowym okresie, były wystarczające dla 
zaspokojenia potrzeb poszkodowanych. Zostały one wy-
korzystane zgodnie z przeznaczeniem – przede wszystkim 
na odbudowę lub remont budynków mieszkalnych, potrzeby 
bytowe oraz pomoc dla rodzin rolniczych, w których gospo-
darstwach rolnych powstały szkody – i rzetelnie rozliczone 
przez wszystkie gminy.

Mimo iż likwidacja skutków tornada przebiegała bez za-
kłóceń, a wszyscy poszkodowani otrzymali bez zwłoki pomoc 
odpowiadającą ich potrzebom, NIK krytycznie oceniła przy-
gotowanie urzędów do wypełniania obowiązków określonych 
w ustawie o zarządzaniu kryzysowym. Ani jeden z dziesięciu 
kontrolowanych urzędów szczebla wojewódzkiego, powiato-
wego i gminnego nie przygotował w wymaganym terminie 
planu reagowania kryzysowego. Pracowano nad nimi opie-
szale, przekraczając o 3-13 miesięcy przeznaczony na to 
roczny termin, kolejne miesiące trwał proces zatwierdzania 
planów. W trzech urzędach do czasu zakończenia kontroli 
plany takie nie zostały w ogóle opracowane.

Wojewodowie i starostowie wywiązali się z obowiąz-
ku pełnienia całodobowych dyżurów w celu zapewnienia 
przepływu informacji na potrzeby zarządzania kryzysowe-
go. W urzędach wojewódzkich dyżury takie były pełnione 
w Wojewódzkich Centrach Zarządzania Kryzysowego, 
w starostwach – w Powiatowych Stanowiskach Kierowania 
znajdujących się w Komendach Powiatowych Państwowej 
Straży Pożarnej. Natomiast we wszystkich kontrolowanych 
gminach dyżur był pełniony jedynie w dniach i godzinach 
pracy urzędów. Wskutek tego kierowane do nich komuni-
katy o możliwości wystąpienia klęski żywiołowej nie zawsze 
były odbierane na bieżąco, a zdarzało się, że docierały do 
adresatów po 1-2 dniach. Większość urzędów nie dyspono-
wała dostateczną ilością sprzętu, materiałów i urządzeń na 
wypadek konieczności prowadzenia akcji ratowniczej. Nie 
działały prawidłowo systemy łączności. Przeprowadzone 
w toku kontroli testy wykazały, że w czterech z siedmiu kon-
trolowanych urzędów na stanowiskach, na których pełnione 
były całodobowe dyżury, nie można było uzyskać połączeń 
telefonicznych lub radiowych z jednostkami funkcjonującymi 
w systemie zarządzania kryzysowego.

W ocenie NIK, doświadczenia zebrane w wyniku po-
wodzi na terenach południowej i zachodniej Polski w lipcu 

1997 r., a także wnioski sformułowane po przeprowadzonej 
w związku z tym wydarzeniem kontroli stanu zabezpieczenia 
przeciwpowodziowego kraju, przydatne także w wypadku in-
nych klęsk żywiołowych, nie zostały w pełni spożytkowane.

39. W dziedzinie opieki zdrowotnej, podobnie jak 
w roku poprzednim, pozytywną ocenę otrzymało wykona-
nie planu finansowego Narodowego Funduszu Zdrowia 
w 2009 r. [por. zał. nr 4, str. 43], chociaż i tym razem nie 
wszystkie działania NFZ miały pełne umocowanie w obo-
wiązujących przepisach, bądź zostały zaplanowane i prze-
prowadzone w sposób pozwalający osiągnąć zamierzony 
skutek.

Poprawiło się wykorzystanie środków Funduszu. 
W 2009 r. plan kosztów świadczeń zdrowotnych został wyko-
nany w ponad 99%, co w porównaniu ze wskaźnikiem 94,3% 
z wcześniejszego okresu świadczy o precyzyjniejszym pla-
nowaniu i lepszym wywiązywaniu się świadczeniodawców 
z podpisanych z NFZ umów. Również tworzenie planu finan-
sowego oraz dokonywane w nim zmiany i przesunięcia były 
zgodne z obowiązującymi przepisami, a łączny plan kosztów 
świadczeń opieki zdrowotnej nie został przekroczony, choć 
wyższe od planowanych okazały się wydatki na podstawową 
opiekę zdrowotną oraz refundację cen leków.

Na wysokość środków pozostających do dyspozycji 
Funduszu ujemnie wpłynęło uchylenie aktów prawnych, 
powiększających jego przychody o kwoty przekazywane 
przez zakłady ubezpieczeń i Ubezpieczeniowy Fundusz 
Gwarancyjny na pokrycie kosztów leczenia ofiar wypadków 
komunikacyjnych. Ponieważ ubytek ten nie został zrekom-
pensowany w żaden inny sposób, NFZ zmuszony był opła-
cać te świadczenia ze składek na powszechne ubezpiecze-
nie zdrowotne. Od połowy 2009 r. Fundusz został również 
zobowiązany do finansowania niektórych wysokospecjali-
stycznych procedur medycznych, takich jak przeszczepy 
narządów, radioterapia, biopsja mięśnia sercowego, których 
koszty ponosiło poprzednio Ministerstwo Zdrowia. Zmiana 
ta odciążyła budżet państwa, spowodowała natomiast po-
większenie zakresu świadczeń finansowanych przez NFZ 
i ograniczenie możliwości ponoszenia wydatków na pozo-
stałe świadczenia.

Nadal, mimo kilkakroć zgłaszanych wniosków NIK, nie 
została uregulowana systemowo kwestia rozliczania świad-
czeń zdrowotnych udzielonych ponad wartości określone 
w umowach między świadczeniodawcami a NFZ. Problem 
ten wymaga pilnego rozwiązania, bowiem skala zjawiska 
wzrasta z roku na rok – wartość ponadumownych świad-
czeń medycznych, która w 2007 r. nie sięgała 100 mln zł, 
rok później przekroczyła 400 mln zł, a w 2009 r. wyniosła 



221

Op
is

 n
ie

pr
aw

id
ło

w
oś

ci
 w

 w
yb

ra
ny

ch
 o

bs
za

ra
ch

 a
kt

yw
no

śc
i p

ań
st

w
a

już 1,6 mld zł. Wojewódzkie oddziały Funduszu płaciły za 
nie drogą tzw. „ugód pozasądowych”, zawieranych po wy-
gaśnięciu wiążących obie strony umów, co zdaniem NIK nie 
znajdowało podstawy prawnej. W dalszym ciągu NFZ nie 
dysponował wiarygodnymi danymi o rzeczywistych kosztach 
poszczególnych procedur medycznych. Uniemożliwiało to 
analizę kosztów świadczeń, a w konsekwencji – prawidłowe 
ustalanie wysokości kontraktów i ich zakresu.

W 2008 r. Fundusz wprowadził współczynnik korygu-
jący bazową stawkę kapitacyjną dla lekarza podstawowej 
opieki zdrowotnej w odniesieniu do osoby, której udzielono 
porady w związku z leczeniem cukrzycy lub choroby układu 
krążenia. Wydzielenie zakresów świadczeń podlegających 
odrębnemu, preferencyjnemu finansowaniu nie zmniejszy-
ło, jak zakładano, liczby porad udzielanych w poradniach 
kardiologicznych i diabetologicznych, spowodowała jedy-
nie konieczność wyasygnowania dodatkowych środków na 
opłacenie zadań należących już wcześniej do obowiązków 
lekarzy podstawowej opieki zdrowotnej.

Na niskim poziomie utrzymywał Narodowy Fundusz 
Zdrowia koszty swego funkcjonowania. Polityka minimali-
zowania wydatków administracyjnych pozwalała wprawdzie 
zachować więcej środków na działalność podstawową, 
ale jednocześnie utrudniała ich efektywne wykorzystanie. 
Ograniczała bowiem możliwość zatrudnienia i utrzymania 
wykwalifikowanej kadry, wykonywania funkcji kontrolnych 
w rozmiarze odpowiadającym zakresowi zadań Funduszu 
i wielkości zaangażowanych środków publicznych, a także 
tworzenia przydatnych narządzi informatycznych, wspoma-
gających NFZ w wykonywanie licznych jego obowiązków.

40. Jedną ze słabych stron obecnego systemu leczni-
ctwa jest niewystarczająca dostępność świadczeń opieki 
zdrowotnej [por. zał. nr 4, str. 42].  W myśl Konstytucji RP 
obywatelom, niezależnie od ich sytuacji materialnej, władze 
publiczne zapewniają równy dostęp do takich świadczeń, 
finansowanych ze środków publicznych. W wypadku braku 
możliwości udzielenia świadczenia bezzwłocznie, prowa-
dzone są listy oczekujących. Kolejność przyjmowania pa-
cjentów ustala się według kolejności zgłoszeń, kwalifikując 
ich do kategorii przypadków pilnych – jeżeli wymaga tego 
stan zdrowia – oraz pozostałych, określanych jako przypadki 
stabilne. Świadczeniodawca ma obowiązek zapewnić ocze-
kującym pełną informację o możliwości udzielenia świadcze-
nia i czasie oczekiwania, a w razie wystąpienia okoliczności 
uniemożliwiających dotrzymanie ustalonego terminu – wi-
nien poinformować o tym pacjenta, podać przyczyny oraz 
nowy terminu. Szczegółowe przepisy określają m.in. kryteria 
umieszczania świadczeniobiorców na listach oczekujących, 

sposób prowadzania list, ich kontroli przez zespoły oceny 
przyjęć, sposób gromadzenia i rejestrowania informacji nie-
zbędnych do obliczania średniego czasu oczekiwania na 
świadczenie oraz przekazywania tych informacji ministrowi 
właściwemu ds. zdrowia.

Kontrola, która objęła 46 szpitali udzielających świad-
czeń w dziedzinie ortopedii, neurochirurgii i urologii wyka-
zała, że uregulowania te nie zapewniły realizacji celu za-
gwarantowanego ustawą zasadniczą. W znacznej mierze 
wpłynęły na to okoliczności niezależne od kontrolowanych 
placówek, ale także zawinione przez nie zaniedbania, błędy 
i nieprawidłowości.

Istotną barierą wpływającą na liczbę udzielanych świad-
czeń i długość kolejek była dysproporcja między wartością 
kontraktów zawartych z NFZ przez kontrolowane placówki, 
a zapotrzebowaniem na ich usługi. Kolejne utrudnienie w le-
czeniu pacjentów stanowiła niewystarczająca liczba lekarzy 
specjalistów i średniego personelu medycznego, awarie 
wyeksploatowanego sprzętu, utrudniony dostęp do bloków 
operacyjnych i ich niewystarczające wyposażenie, wreszcie 
akcje strajkowe z udziałem personelu medycznego. W re-
zultacie potrzeby świadczeniobiorców nie były zaspokajane 
na bieżąco. Najdłużej trzeba było czekać na świadczenia 
z zakresu ortopedii – w jednym ze szpitali około 5 lat – czas 
oczekiwania na pozostałe świadczenia wynosił średnio 3-9 
miesięcy.

W sytuacji zbyt małych limitów, braku środków na mo-
dernizację, niemożności pełnego wykorzystania posiada-
nych urządzeń i aparatury, tym istotniejsze było przestrze-
ganie przejrzystych i obiektywnych procedur określających 
kolejność udzielania świadczeń zdrowotnych, a te nie zosta-
ły zachowane. W większości szpitali nie zwracano uwagi na 
kolejność zgłoszeń pacjentów, poszczególnych przypadków 
nie kwalifikowano do kategorii „pilny” lub „stabilny”, nie zo-
stały wyznaczone osoby odpowiedzialne za prowadzenie list 
oczekujących, informacje o trybie i zasadach wpisywania na 
listy nie były podawane do publicznej wiadomości. Wskutek 
niewłaściwego prowadzenia dokumentacji, napływające do 
NFZ comiesięczne raporty statystyczne zawierały niepraw-
dziwe dane o liczbie oczekujących pacjentów i czasie ocze-
kiwania.

Skala i zakres nieprawidłowości stwierdzonych na 
każdym etapie tworzenia i prowadzania list oczekujących 
stawiały pod znakiem zapytania ich wiarygodność, a także 
przydatność w przeciwdziałaniu zachowaniom korupcyj-
nym. Wskutek braku zainteresowania części pracowników 
oddziałów i poradni szpitalnych rzetelnym prowadzeniem 
list, lekceważenia tej czynności i traktowania jej jako uciąż-
liwego, dodatkowego obowiązku, stała się ona procedurą 



222

Op
is

 n
ie

pr
aw

id
ło

w
oś

ci
 w

 w
yb

ra
ny

ch
 o

bs
za

ra
ch

 a
kt

yw
no

śc
i p

ań
st

w
a

czysto formalną, nie zaś narzędziem służącym do moni-
torowania czasu oczekiwania i liczby osób oczekujących 
na deficytowe świadczenia. W tej sytuacji niezbędne jest 
wprowadzenie rozwiązań organizacyjnych przywracają-
cych instytucji list oczekujących rolę ważnego miernika 
zaspokojenia zapotrzebowania na świadczenia zdrowotne, 
elementu oceny funkcjonowania systemu opieki medycznej 
oraz wskazówki ułatwiającą resortowi zdrowia prowadze-
nie polityki zdrowotnej.

41. Głównym powodem wszczęcia kontroli funkcjo-
nowania zakładów opiekuńczo-leczniczych [por. zał. nr 
4, str. 37] były pojawiające się w mediach sygnały o niepra-
widłowościach w ich działalności, a także napływające do 
NIK skargi. Placówki te, będące zakładami opieki zdrowot-
nej, winny zapewnić całodobową opiekę osobom, które za-
kończyły hospitalizację, jednak ze względu na stan zdrowia 
lub stopień niepełnosprawności oraz brak możliwości sa-
modzielnego funkcjonowania w miejscu pobytu potrzebują 
okresowego lub stałego wsparcia, kontroli lekarskiej, profe-
sjonalnej pielęgnacji i rehabilitacji. Kontrola wykazała, że za-
kłady opiekuńczo-lecznicze nie wywiązywały się ze swoich 
zadań w sposób zadowalający.

Negatywnie oceniono sposób kwalifikowania i kierowania 
pacjentów do tych zakładów. Zgodnie z rozporządzeniem Mi-
nistra Zdrowia, skierowanie do publicznego zakładu wydaje 
w drodze decyzji administracyjnej organ, który go utworzył, 
jednak żadna ze skontrolowanych jednostek administracji sa-
morządowej nie przestrzegała ustalonego trybu postępowa-
nia. Decyzje wydawane były na podstawie niekompletnych lub 
nieaktualnych dokumentów, lekarze opiniujący wnioski nie do-
trzymywali obowiązujących w tej mierze terminów, zaś opinie 
sporządzane były nierzetelnie. Pacjentów przyjmowano jesz-
cze przed wydaniem pozytywnej decyzji, w ogóle bez skiero-
wania, a nawet mimo wydania decyzji odmownej. W wielu 
zakładach nie prowadzono list osób oczekujących, w pozo-
stałych listy nie zawierały podstawowych danych o pacjentach 
i ich stanie zdrowia lub dane te były zmieniane i poprawiane. 
Nie pozwalało to na rzetelną ocenę dostępności świadczeń, 
ani na ustalenie, nawet w przybliżeniu, okresu oczekiwania na 
miejsce w zakładzie opiekuńczo-leczniczym.

Decyzje o skierowaniu pacjentów do zakładów opiekuń-
czo-leczniczych wydawane były w większości wypadków 
na czas określony, nie przekraczający 6 miesięcy. W tym 
czasie zazwyczaj ich stan zdrowia ulegał poprawie. Część 
pacjentów kierowana była jednak do zakładów na pobyt sta-
ły, co powodowało blokowanie miejsc i opóźniało przyjęcie 
kolejnych osób (przepisy nie określają kto, na jakiej podsta-
wie i w jakiej formie powinien ustalać czas pobytu pacjen-

ta). Rezultatem wspomnianej luki była znaczna dowolność 
w określaniu tego okresu. Organ kierujący wydawał również 
decyzje o przedłużeniu pobytu pacjenta w ZOL. W większo-
ści wypadków była to kolejna taka decyzja. Wskutek tego 
pacjenci niejednokrotnie przebywali w zakładach nieprze-
rwanie po kilka lat, co kłóciło się z przyjętymi założeniami, 
według których placówki tego typu miały sprawować opiekę 
medyczno-pielęgnacyjną nad pacjentami do czasu, kiedy 
możliwy będzie ich powrót do rodziny lub okaże się koniecz-
ne skierowania do domów pomocy społecznej.

Poważne wątpliwości budziła także rzetelność doku-
mentacji medycznej, prawidłowość rozliczeń zakładów 
opiekuńczo-leczniczych z Narodowym Funduszem Zdrowia, 
ustalanie odpłatności pacjentów za pobyt w ZOL, a także po-
wszechny brak odpowiednich warunków socjalno-bytowych, 
określonych rozporządzeniem Ministra Zdrowia w sprawie 
wymagań, jakim powinny odpowiadać pomieszczenia i urzą-
dzenia zakładu opieki zdrowotnej.

Sposób funkcjonowania zakładów opiekuńczo-lecz-
niczych i ujawnione nieprawidłowości świadczą o braku 
właściwego nadzoru i kontroli ze strony organów założyciel-
skich. Część jednostek administracji samorządowej zanie-
dbywała obowiązek dokonywania co najmniej raz do roku 
kontroli i oceny realizacji przez ZOL zadań statutowych, 
dostępności i jakości udzielanych świadczeń, prawidłowości 
gospodarowania mieniem i środkami finansowymi. Pozosta-
łe przeprowadzały kontrole w ograniczonym zakresie i różną 
częstotliwością, lub zadowalały się otrzymywanymi od zakła-
dów sprawozdaniami. Do powstania nieprawidłowości przy-
czyniły się również nieprecyzyjne przepisy, pozostawiające 
zbyt duży margines dowolności. Zdaniem NIK, konieczne 
jest wypracowanie przez Ministra Zdrowia, w porozumie-
niu z prezesem NFZ, rozwiązań zapewniających należytą 
opiekę osobom wymagającym długotrwałych świadczeń 
zdrowotnych, a udzielającym je zakładom – funkcjonowanie 
zgodne z obowiązującym prawem.

42. Realizacja zakupów sprzętu medycznego i le-
ków przez szpitale kliniczne oraz finansowanie przez 
dostawców różnych sfer działalności tych szpitali, 
w tym dotyczących badań klinicznych [por. zał. nr 4, 
str. 66] stały się przedmiotem zainteresowania NIK wskutek 
ustaleń wcześniejszych kontroli oraz innych oznak wskazują-
cych na liczne nieprawidłowości w przebiegu wymienionych 
procesów, a przede wszystkim w organizacji oraz finanso-
waniu badań klinicznych. Kontrola, którą objęto 13 spośród 
43 szpitali klinicznych w Polsce nadzorowanych przez rek-
torów wyższych uczelni medycznych, w całej rozciągłości 
potwierdziła te niepokojące sygnały.
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Badania wykazały, iż mimo trudnej sytuacji ekonomicz-
nej – tylko trzy szpitale w latach 2006-2008 osiągnęły zysk 
netto – kontrolowane jednostki nie przestrzegały dyscypliny 
finansowej, zaś dokonywane przez nie wydatki nagminnie 
przekraczały kwoty ustalone w rocznych planach finanso-
wych i inwestycyjnych. Przy udzielaniu zamówień na do-
stawy sprzętu medycznego, leków, materiałów medycznych 
i odczynników oraz organizowaniu przetargów na dzierżawę 
aparatury medycznej, dopuszczono się istotnych nieprawi-
dłowości. Poza uchybieniami formalnymi były wśród nich 
również te poważniejsze – niedozwolone dzielenie zamó-
wienia na części, niezachowanie warunków uczciwej konku-
rencji, stosowanie w sposób nieuzasadniony trybu z wolnej 
ręki, a także tworzenie fikcyjnej dokumentacji obejmującej 
czynności, które w rzeczywistości w ogóle nie miały miejsca. 
Darowizny w postaci sprzętu medycznego przyjmowane 
były bez uprzedniej analizy opłacalności eksploatacji otrzy-
manych urządzeń, bez opinii rady społecznej oraz opinii 
technicznej.

Szczególnie kontrowersyjne formy przybierały kontakty 
między kontrolowanymi jednostkami a podmiotami zewnętrz-
nymi sponsorującymi badania kliniczne. W latach 2006-2008 
w 13 szpitalach klinicznych prowadzono prawie 2 tys. takich 
badań. Zgodnie z rozporządzeniem Ministra Zdrowia, spon-
sor zawiera z badaczem oraz z ośrodkiem badawczym 
dwie odrębne umowy. W przepisie tym obowiązki badacza 
określone zostały precyzyjnie, natomiast obowiązki ośrodka, 
związane z zapewnieniem warunków do przeprowadzenia 
badania – niejednoznacznie. Dyrektorzy szpitali nie mieli 
pełnej informacji o liczbie i rodzaju badań, o wielkości objętej 
nimi populacji, ani o zakresie wykonywanych przez badaczy 
procedur medycznych. Uniemożliwiało to precyzyjne skal-
kulowanie wszystkich ponoszonych z tego tytułu kosztów, 
wskutek czego wysokość zobowiązań sponsora określano 
często z naruszeniem interesów placówki. Niejednokrotnie 
wynagrodzenie szpitala, ponoszącego główny ciężar kosz-
tów prowadzonych badań, stanowiło niewielki ułamek graty-
fikacji badacza – w skrajnych przypadkach poniżej 2%. Nie 
została rozwiązana również kwestia opodatkowania tego 
rodzaju usług podatkiem VAT. Wobec braku jednoznacznej 
definicji i trudności z ich zaklasyfikowaniem, najczęściej od-
stępowano od jego naliczania.

Sytuacją, w której mógł wystąpić konflikt interesów, było 
uczestnictwo lekarzy w zagranicznych wyjazdach finansowa-
nych przez podmioty zewnętrzne – producentów i dostawców 
leków oraz sponsorów badań klinicznych. Dyrektorzy szpitali 
na ogół ignorowali zagrożenia wynikające z wzajemnych 
zależności między dokonywanymi zakupami sprzętu me-
dycznego, leków i wyrobów medycznych, a prowadzonymi 

na terenie szpitali badaniami klinicznymi oraz udziałem le-
karzy w zagranicznych konferencjach i zjazdach. Co więcej, 
uczestniczenie lekarzy w spotkaniach badaczy traktowano 
jako usprawiedliwioną i płatną nieobecność w pracy.

Z przedstawionych ustaleń wynika, iż warunkiem stwo-
rzenia sprawnego systemu badań klinicznych w Polsce jest 
pełne i precyzyjne uregulowanie kwestii obejmujących ich 
rejestrację, prowadzenie, finansowanie oraz rozliczanie. 
Wymaga to zmian systemowych, wprowadzających w tę cią-
gle nieuporządkowaną materię ściśle określone, przejrzyste 
i spójne zasady. Ich brak powoduje, że nadzór i kontrola wła-
ściwych instytucji nad tą sferą działania szpitali klinicznych 
okazały się, jak dotąd, niewystarczająco skuteczne.

43. Działania nielegalne, nierzetelne i niegospodar-
ne, ujawnione w toku kontroli realizacji zakupów sprzętu me-
dycznego i leków przez szpitale kliniczne, a także fakt, iż ich 
naganne praktyki nie spotkały się z natychmiastową reakcją 
powołanych do tego podmiotów, skłoniły NIK do zbadanie 
funkcjonujących w tym obszarze mechanizmów kontrolnych. 
Okazały się one zawodne zarówno w sferze realizacji zadań 
statutowych, działalności badawczej, jak i gospodarowania 
mieniem przez uczelnie medyczne. Kontrola poświęcona 
sprawowaniu nadzoru nad samodzielnymi publicznymi 
szpitalami klinicznymi [por. zał. nr 4, str. 67] wykazała, że 
nadzór ten był permanentnie zaniedbywany, co uniemożli-
wiało właściwą ocenę działalności objętych nim jednostek, 
zidentyfikowanie występujących nieprawidłowości oraz pod-
jęcie w porę skutecznych środków zaradczych.

Stwierdzono, iż nadzór rektorów uczelni medycznych 
nad szpitalami klinicznymi oraz nadzór Ministra Zdrowia 
nad tymi uczelniami był iluzoryczny. Rektorzy nie przestrze-
gali obowiązku przeprowadzania przynajmniej raz do roku 
w każdym nadzorowanym szpitalu kontroli obejmującej rea-
lizację zadań statutowych, dostępność i poziom udzielanych 
świadczeń, prawidłowość gospodarowania mieniem i gospo-
darkę finansową. Dwie spośród 12 skontrolowanych uczelni 
w latach 2006-2009 nie przeprowadziły ani jednej kontroli 
okresowej, pozostałe robiły to sporadycznie, nie w każdym 
podległym szpitalu i nie we wszystkich wymaganych za-
kresach, a działalność szpitali oceniana była na podstawie 
przygotowanej przez nie same dokumentacji. Rektorzy winni 
przesyłać do Ministerstwa Zdrowia dwa razy w roku infor-
macje o wynikach kontroli szpitali klinicznych, ale resort nie 
egzekwował tego obowiązku i nie weryfikował treści spra-
wozdań, minister nie posiadał zatem wiarygodnych danych 
i nie był w stanie wyrobić sobie poglądu na sytuację szpitali, 
ani na sposób ich funkcjonowania. Istnienie wielu istotnych 
nieprawidłowości ujawniły dopiero kontrole NIK.
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Niezgodnie z obowiązującymi przepisami funkcjonowały 
niemal wszystkie powołane przez rektorów uczelni komi-
sje bioetyczne. Gremia te akceptowały rozpoczęcie badań 
klinicznych mimo braków w dokumentacji i niedopełnienia 
innych wymogów formalnych. Uczelnie podejmowały się ba-
dań produktów leczniczych i wyrobów medycznych, mimo że 
nie spełniały niezbędnych warunków wymaganych od ośrod-
ków badawczych, a wspomniane komisje nie kwestionowały 
decyzji rektorów w tej mierze. Nadzór Ministra Zdrowia nad 
takimi badaniami, sprawowany za pośrednictwem Urzędu 
Rejestracji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych 
i Produktów Biobójczych, uznany został za niewystarczają-
cy. Podobnie nadzór nad wymienionym urzędem w kwestii 
weryfikowania i opracowywania dokumentacji dotyczącej 
wydawanych przez ministra pozwoleń na prowadzenie ba-
dań klinicznych, prowadzenia Centralnej Ewidencji Badań 
Klinicznych oraz inspekcji tych badań. Braki w nadzorze 
oraz nieprecyzyjne regulacje prawne dotyczące CEBK po-
wodowały, że Urząd Rejestracji nie dysponował pełnymi da-
nymi o prowadzonych badaniach, a udzielenie pozwolenia 
nie było poprzedzone dokładną weryfikacją dokumentacji. 
Mimo że Minister Zdrowia ponosił odpowiedzialność za wy-
danie pozwolenia, resortowe służby nie badały poprawności 
wydawanych decyzji i nie kontrolowały, choćby wyrywkowo, 
przygotowywanych projektów decyzji.

Wśród wniosków skierowanych po zakończeniu kontroli 
do Ministra Zdrowia znalazły się m.in. sugestie dotyczące 
przygotowania regulacji prawnych mających usprawnić 
kontrolowaną działalność, a także wskazujące na potrzebę 
opracowania systemowych rozwiązań zapewniających sku-
teczny nadzór uczelni medycznych nad szpitalami kliniczny-
mi. Warto jednak zauważyć, iż winę za zaistniałą sytuację 
ponosi nie tylko brak jednoznaczności w przepisach i nie-
precyzyjne rozdzielenie uprawnień. Aby mogły spełnić swoje 
zadanie, przepisy muszą być przestrzegane i egzekwowa-
ne, a wszystkie ogniwa składające się na system kontroli, 
szczególnie rektorzy uczelni medycznych i resort zdrowia, 
powinny poważnie traktować swoje obowiązki kontrolne.

44. Gdyby opierać się wyłącznie na danych staty-
stycznych, należałoby stwierdzić, iż opieka nad matką 
i noworodkiem w oddziałach położniczych i neona-
tologicznych [por. zał. nr 4, str. 92] nie pozostawia wiele 
do życzenia. Współczynniki umieralności okołoporodowej 
w latach 1999-2008 uległy w Polsce zmniejszeniu z 10,8‰ 
do 7,6‰, w tym samym czasie wskaźnik martwych urodzeń 
obniżył się z 6,2‰ do 4,7‰, a wskaźnik zgonów niemowląt 
w okresie od 7. do 27. dnia życia – z 1,7‰ do 1‰. Działal-
ność oddziałów położniczych i noworodkowych była również 

dobrze oceniana przez same pacjentki. Z ustaleń kontroli 
przeprowadzonej w 43 samodzielnych publicznych zakła-
dach opieki zdrowotnej, udzielających świadczeń w zakresie 
położnictwa i neonatologii wynika jednak, iż funkcjonujący 
obecnie system opieki perinatalnej – obejmującej okres ży-
cia wewnątrzmacicznego oraz wczesny okres pourodzenio-
wy – ma wiele mankamentów.

Opracowany w połowie lat dziewięćdziesiątych program 
w tej dziedzinie zakładał trójstopniową organizację opieki 
perinatalnej. Pierwszy poziom stanowiła opieka nad ciążą 
przebiegającą fizjologicznie, porodem i połogiem oraz zdro-
wym noworodkiem, a także krótkotrwałą opiekę nad patolo-
gią występującą niespodziewanie, drugi poziom obejmował 
opiekę nad przypadkami patologii średniego stopnia, zaś 
trzeci zajmował się patologią najcięższą. O zakwalifikowa-
niu oddziałów położniczych i noworodkowych do jednego 
z trzech poziomów referencyjnych decydowały kryteria 
ustalone zarządzeniem prezesa Narodowego Funduszu 
Zdrowia, uwzględniające m.in. wielkość i kwalifikacje kadry 
medycznej, wyposażenie w sprzęt oraz organizację udzie-
lania świadczeń.

Podział ten, uznawany przez konsultantów w dziedzinie 
położnictwa i ginekologii oraz neonatologii za dobre roz-
wiązanie organizacyjne, nie został jednak usankcjonowany 
przepisem odpowiedniej rangi. Również wspomniany pro-
gram nie był realizowany w całości. Przede wszystkim nie 
zostały ustanowione zasady przekazywania pacjentek i no-
worodków między szpitalami poszczególnych poziomów re-
ferencyjnych. W rezultacie w 12 skontrolowanych szpitalach 
I i II poziomu wystąpiły trudności z przenoszeniem pacjentek, 
a w 15 szpitalach z przekazywaniem noworodków do placó-
wek o wyższych stopniach referencyjnych, głównie z powo-
du braku miejsc lub wolnych stanowisk intensywnej terapii 
dla noworodków oraz zbyt małej liczby karetek przeznaczo-
nych wyłącznie do ich przewożenia. Nie były przestrzegane 
wymogi, zgodnie z którymi w oddziałach noworodkowych 
I poziomu referencyjnego ordynator lub osoba kierująca od-
działem powinna być specjalistą w dziedzinie neonatologii, 
zaś w oddziałach wyższych poziomów na każde 20 łóżek 
noworodkowych powinien zostać zatrudniony dodatkowy 
specjalista w tej dziedzinie. Kontrolujący odnotowali także 
braki w stosunku do wymagań stawianych przez NFZ, jeśli 
chodzi o wyposażenie w sprzęt i aparaturę medyczną.

Narodowy Program Zdrowia na lata 2007-2015, w celu 
poprawy opieki nad matką, noworodkiem i małym dzieckiem, 
wskazuje m.in. na konieczność unowocześnienia programu 
trójstopniowej opieki perinatalnej i pełnego wprowadzenia 
go w życie, co winno się przyczynić do poprawy stanu zdro-
wia noworodków urodzonych przedwcześnie, ograniczenia 
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zachorowalności, zmniejszenia liczby dzieci niepełnospraw-
nych oraz ogólnie do poprawy szans zdrowotnych dzieci 
w Polsce.

Aby cel ten osiągnąć, NIK uważa za niezbędne ure-
gulowanie zasad funkcjonowania systemu trójstopniowej 
opieki perinatalnej w drodze ustawowej, podjęcie działań 
organizacyjnych umożliwiających uzyskiwanie specjalizacji 
w dziedzinie położnictwa i neonatologii przez niezbędną 
liczbę lekarzy, a także zapewnienie szpitalom wyposażenia 
w nowoczesny sprzęt i aparaturę medyczną. Rozwiązane 
winny zostać również problemy organizacyjne oraz uspraw-
niony system komunikowania się szpitali różnych poziomów 
referencyjnych.

45. Kontrola poświęcona zapewnieniu dostępu do 
świadczeń zdrowotnych pensjonariuszom domów po-
mocy społecznej w województwie łódzkim [por. zał. nr 
4, str. 83] pozwoliła pozytywnie ocenić dostępność, poziom 
i formy wspomnianych świadczeń. Poczynione w jej toku 
ustalenia wskazały natomiast na potrzebę przeanalizowania 
obecnie istniejących warunków prawnych i organizacyjnych, 
w jakich owe placówki funkcjonują, i wprowadzenia do nich 
niezbędnych korekt.

Zgodnie z ustawą o pomocy społecznej, DPS stanowią 
jednostki organizacyjne pomocy społecznej. Prawo pobytu 
w placówkach odpowiedniego typu przysługuje osobom wy-
magającym całodobowej opieki z racji podeszłego wieku, 
przewlekłej choroby somatycznej lub psychicznej, względnie 
niepełnosprawności fizycznej bądź intelektualnej, którym nie 
można zapewnić usług opiekuńczych w miejscu stałego za-
mieszkania. Wydatki związane z zapewnieniem mieszkań-
com opieki oraz zaspokajaniem ich bytowych i społecznych 
potrzeb pokrywa DPS, pomaga też w korzystaniu z przysłu-
gującym im świadczeń zdrowotnych.

Część mieszkańców DPS wymaga na co dzień podobnej 
opieki i specjalistycznych usług pielęgnacyjnych jak pacjenci 
oddziałów szpitalnych, np. podawania kroplówek, robienia in-
iekcji, które mogą wykonywać jedynie wykwalifikowane pielęg-
niarki. DPS, nie będące zakładami opieki zdrowotnej, nie mają 
jednak uprawnień do kontraktowania świadczeń zdrowotnych 
z NFZ. Jednocześnie zakresy i rodzaje świadczeń udziela-
nych przez NFZ nie uwzględniają w pełni specyficznej sytuacji 
mieszkańców domów pomocy społecznej, np. konieczności 
korzystania z opieki pielęgniarskiej przez całą dobę, a nie 
tylko w godzinach od 8 do 18 z wyłączeniem dni ustawowo 
wolnych od pracy – bo tak organizację oraz dostępność świad-
czeń pielęgniarki określa zarządzenie prezesa NFZ.

Mieszkańcom wszystkich 16 skontrolowanych domów 
pomocy społecznej zapewniono podstawową i specjalistycz-

ną opiekę lekarską na miejscu bądź w siedzibach zakładów 
opieki zdrowotnej. We wszystkich domach pomocy społecz-
nej opiekę pielęgnacyjną nad pensjonariuszami sprawowa-
ły zatrudnione w nich wykwalifikowane pielęgniarki. Takie 
świadczenia, opłacane ze środków przeznaczonych na opie-
kę społeczną, obciążały koszty funkcjonowania DPS, pod-
czas gdy powinny być finansowane ze środków NFZ. Działa-
nia dyrektorów oraz przedstawicieli organów prowadzących 
DPS zmierzające do zmiany tego stanu rzeczy nie przyniosły 
rezultatów. Minister Pracy i Polityki Społecznej zwrócił się 
do starostów powiatów i prezydentów miast o wzmożenie 
działań wymuszających na NFZ objęcie mieszkańców do-
mów pomocy społecznej świadczeniami medycznymi, w tym 
pielęgniarskimi i rehabilitacyjnymi, a w przypadku odmowy 
proponował występowanie do Centrali NFZ o zwrot ponie-
sionych kosztów, jednak prezes NFZ stwierdził, iż nie ma 
podstaw prawnych, aby Fundusz płacił za całodobowe 
świadczenia zdrowotne.

We wrześniu 2009 r. grupa posłów przygotowała projekt 
ustawy, który zakładał utworzenie w DPS zespołów opieki 
długoterminowej. Zespół taki, będący zakładem opieki zdro-
wotnej, udzielałby kontraktowanych z NFZ, całodobowych 
świadczeń pielęgnacyjnych i rehabilitacyjnych osobom 
niewymagającym hospitalizacji. Rząd zajął negatywne sta-
nowisko wobec owego projektu, wskazując na możliwość 
pojawienia się nowych problemów wywołanych zapropo-
nowanymi przez projektodawców, niejasnymi regulacjami 
prawnymi. Jednocześnie wyraził przekonanie, iż zasadne 
jest kontynuowanie prac zmierzających do uporządkowania 
kwestii wiązanych z dostępem mieszkańców domów pomo-
cy społecznej do świadczeń zdrowotnych.

Zdaniem NIK nie powinna mieć miejsca sytuacja, w któ-
rej organy państwowe dokonują sprzecznych ze sobą inter-
pretacji obowiązujących przepisów. Niezbędne jest więc jak 
najszybsze przyjęcie rozwiązań prawnych i organizacyjnych 
umożliwiających finansowane przez NFZ świadczeń zdro-
wotnych udzielanych przez pielęgniarki i rehabilitantów za-
trudnionych w domach pomocy społecznej.

46. Kontrola wykorzystania specjalistycznej apa-
ratury medycznej w procesie realizacji usług medycz-
nych, finansowanych ze środków publicznych w latach 
2006-2008 (I półrocze) [por. zał. nr 4, str. 36] ujawniła liczne 
fakty świadczące o niewłaściwym użytkowaniu przez samo-
dzielne publiczne zakłady opieki zdrowotne sprzętu stosowa-
nego do diagnostycznych badań rentgenowskich, rezonansu 
magnetycznego i ultrasonograficznych.

Sprzęt ten, w dużej mierze przestarzały i wysłużony, po-
chodzący jeszcze z końca dwudziestego wieku – najstarsze 
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egzemplarze liczyły ponad 40 lat – był w 65% zamortyzowany. 
Znaczne zużycie aparatury negatywnie wpływało na jej spraw-
ność techniczną, było też przyczyną licznych awarii, których 
usuwanie stawało się coraz kosztowniejsze, jednak ponad 
połowa kontrolowanych zakładów nie dokonywała w ustalo-
nych terminach okresowych przeglądów technicznych i za-
biegów konserwacyjnych. Nie wszystkie urządzenia posiadały 
też dokumenty potwierdzające dopuszczenie ich do użytku. 
Mimo braku umów serwisowych i zaniedbywania przeglądów, 
w ofertach kierowanych do Narodowego Funduszu Zdrowia 
deklarowano, że urządzenia są sprawne i eksploatowane 
zgodnie z wszelkimi obowiązującymi wymogami.

Prawie 90% zakładów udzielających świadczenia rent-
genodiagnostyczne nie spełniało wymogów warunkujących 
bezpieczne eksploatowanie urządzeń. Nie przeprowadzano 
obowiązkowych testów i nie kontrolowano zachowania okre-
ślonych przez producentów parametrów eksploatacyjnych. 
W części jednostek nie było programu bezpieczeństwa ją-
drowego i ochrony radiologicznej, nie powołano inspektora 
ochrony radiologicznej lub zrobiono to ze znacznym opóź-
nieniem. Miały miejsce przypadki używania urządzeń, o któ-
rych było wiadomo, że nie spełniają norm radiologicznych, 
co narażało pacjentów i pracowników na pochłanianie nad-
miernej dawki promieniowania. Badania wykonywał personel 
niemający wymaganej specjalizacji z radiologii i diagnostyki 
obrazowej lub certyfikatu ukończenia szkolenia w dziedzinie 
radiologii pacjenta. Brakowało należytej dbałości o aparaturę 
medyczną, jej stan techniczny i racjonalne wykorzystanie.

Jedynie podstawowe urządzenia rentgenowskie były 
wykorzystywane w sposób zapewniający wykonywanie ba-
dań i zabiegów na bieżąco. Okres oczekiwania na wykona-
nie innych badań – m.in. przy pomocy urządzeń rezonansu 
magnetycznego, tomografu komputerowego, elektrokardio-
grafu, bieżni wysiłkowej – przekraczał nawet 90 dni. Apara-
tura ta była wykorzystywana tylko częściowo. Instalowano ją 
i uruchamiano miesiącami, brakowało wystarczającej liczby 
odpowiednio wyszkolonego personelu, na wydłużanie kole-
jek wpływały także awarie sprzętu, wzrost zapotrzebowania 
na pewne rodzaje diagnostyki oraz konieczność zmieszcze-
nia się w limitach zapisanych w umowach z NFZ.

Niemal wszystkie kontrolowane zakłady nie przestrzegały 
obowiązku udzielania świadczeń według kolejności zgłasza-
nia się pacjentów. Listy oczekujących nie były prowadzone, 
lub sporządzano je nierzetelnie, niezgodnie z ustawowymi 
wymogami, co nie zapewniało sprawiedliwego, równego 
i przejrzystego dostępu do świadczeń opieki zdrowotnej na 
podstawie kryteriów medycznych. Zdarzały się przypadki 
niszczenia list, choć jako integralna część dokumentacji me-
dycznej winny być przechowywane przez 20 lat.

Jako członek Unii Europejskiej, Polska przyjęła unijne 
rozwiązania prawne, dotyczące stosowanej aparatury me-
dycznej. Zmiany w przepisach nie zostały jednak wsparte 
odpowiednimi środkami finansowymi, które umożliwiłyby 
wyposażenie samodzielnych publicznych zakładów opieki 
zdrowotnej w urządzenia odpowiadające unijnym standar-
dom i właściwe ich wykorzystanie. Poza brakiem owych 
środków, kolejną z przyczyn stwierdzonych nieprawidło-
wości był, w ocenie NIK, również niewystarczający nadzór 
organów założycielskich nad funkcjonowaniem zakładów 
opieki zdrowotnej.

47. System kształcenia oraz przygotowania do 
zawodów pielęgniarki, położnej i ratownika medyczne-
go [por. zał. nr 4, str. 40] rozpatrywany był z dwóch różnych 
punktów widzenia – prawidłowości ustalania jego zasad oraz 
praktycznej ich realizacji. Rozwiązania systemowe w tym 
względzie odpowiadały standardom europejskim, a podsta-
wy prawne zawarte w ustawach Prawo o szkolnictwie wyż-
szym, o zawodach pielęgniarki i położnej, o Państwowym 
Ratownictwie Medycznym oraz o zakładach opieki zdrowot-
nej, umożliwiały efektywne kształcenie w wymienionych za-
wodach. W praktyce system ten okazał się jednak niespójny, 
nie zawsze też funkcjonał w sposób skuteczny.

Jednym z głównych kryteriów oceny obecnego modelu 
przygotowywania kandydatów do wykonywania zawodów 
medycznych była ilość i jakość wykształconych za jego po-
średnictwem kadr. Prawo o szkolnictwie wyższym stanowi, 
iż limity przyjęć na poszczególnych kierunkach i formach 
studiów medycznych, w tym na pielęgniarstwo, położnic-
two i ratownictwo medyczne, określa w poszczególnych 
uczelniach Minister Zdrowia w porozumieniu z ministrem 
właściwym do spraw szkolnictwa wyższego, uwzględniając 
możliwości dydaktyczne uczelni oraz zapotrzebowanie na 
absolwentów tych kierunków studiów. W okresie objętym 
kontrolą (lata 2006-2009) organy administracji publicznej 
nie dysponowały jednak pełną wiedzą o zapotrzebowaniu 
na pielęgniarki i położne oraz ratowników medycznych za-
równo w skali kraju, jak i w poszczególnych województwach. 
W praktyce limity przyjęć na studia ustalano na podstawie 
propozycji zgłaszanych przez uczelnie medyczne lub wyż-
sze szkoły zawodowe.

Ministerstwo Zdrowia nie miało również pełnej infor-
macji o wykorzystaniu przyznanych limitów przez uczelnie, 
ani o liczbie osób, które podjęły naukę na poszczególnych 
kierunkach. Takie dane zaczęto zbierać we wszystkich 
uczelniach dopiero od roku akademickiego 2009/2010. Nie-
możliwa była zatem ocena zainteresowania, jakim cieszyło 
się kształcenie w zawodach medycznych, co w sytuacji niżu 
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demograficznego stanowiło kwestię istotną. Ponieważ resort 
zdrowia nie ustalił optymalnych wskaźników liczby pielęgnia-
rek i położnych dla określonych populacji mieszkańców kraju, 
utrudnione było także sprecyzowanie potrzeb i prowadzenie 
racjonalnej polityki kadrowej w tej dziedzinie, m.in. zdefinio-
wanie priorytetów i ustalanie limitów przyjęć na studia.

Nie było całkowitej jasności także w kwestii kształcenia 
ratowników medycznych. W przeciwieństwie do pielęgniarek 
i położnych, od roku szkolnego 2003/2004 zdobywających 
kwalifikacje wyłącznie na studiach wyższych, kształcenie 
w tym zawodzie odbywać się mogło zarówno w szkołach 
wyższych, na poziomie licencjatu, jak i szkołach policeal-
nych. W pierwszym przypadku studia winny trwać nie krócej 
niż 6 semestrów i obejmować przynajmniej 3,8 tys. godzin 
zajęć, w drugim zaś do uzyskania tytułu zawodowego „ra-
townik medyczny” wystarczały 4 semestry i 2,1 tys. godzin 
nauki. Ministerstwo Zdrowia nie wypracowało jednak osta-
tecznego stanowiska co do form i poziomów kształcenia 
w tym zawodzie; co więcej, nie miało wpływu na liczbę 

ratowników medycznych kształconych w szkołach policeal-
nych, ponieważ organem właściwym w sprawach tych szkół 
był Minister Edukacji Narodowej.

Badania NIK wykazały ponadto, iż nie wszystkie szkoły 
wyższe wywiązały się z obowiązku tworzenia wewnętrznych 
systemów monitorowania jakości kształcenia, liczba kontroli 
prowadzonych przez Centrum Kształcenia Podyplomowego 
Pielęgniarek i Położnych była zbyt mała dla właściwej oceny 
i zapewnienia odpowiedniego poziomu prowadzonych przez 
różnych organizatorów szkoleń i kursów, zaś sprawowany 
przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego nadzór nad 
uczelniami był niewystarczający. Świadczyło o tym m.in. 
przekraczanie limitów przyjęć na studia, co nie tylko naru-
szało postanowienia przepisów, ale także mogło powodo-
wać obniżenie jakości edukacji. Przede wszystkim zabrakło 
jednak ściślejszego współdziałania resortów zdrowia oraz 
nauki i szkolnictwa wyższego, bez czego prowadzenie spój-
nej, jednolitej polityki kształcenia w zawodach medycznych 
nie wydaje się możliwe.
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Państwo
efektywnie zarządzające
zasobami publicznymi

Wprowadzenie

Wyniki 
wybranych 

kontroli
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Wprowadzenie
Efektywność, na którą składają się m.in. takie czynniki jak sprawność organizacyjna, wydajność ekonomiczna, trafność 

planowania i skuteczność w realizacji programów, winna być głównym drogowskazem działań urzędów administracji publicz-
nej i służb publicznych w sferze gospodarczej. Dążenie do  niej oznacza podejmowanie wszelkich niezbędnych kroków w celu 
pozyskania należnych budżetowi dochodów, oszczędne i celowe gospodarowanie uzyskanymi w ten sposób środkami oraz 
umiejętne zarządzanie publicznym majątkiem. 

Szukając odpowiedzi na pytanie, czy państwo rzeczywiście kierowało się powyższymi zasadami, NIK dokonała analizy 
i oceny działalności organów administracji oraz służb publicznych w sześciu wyodrębnionych obszarach. Były to: stan finan-
sów publicznych i pozyskiwanie dochodów, gospodarowanie środkami w jednostkach sektora finansów publicznych i przed-
siębiorstwach użyteczności publicznej, realizacja inwestycji finansowanych ze środków publicznych, procesy restrukturyzacji, 
komercjalizacji i prywatyzacji, gospodarowanie majątkiem Skarbu Państwa, majątkiem samorządowym i przedsiębiorstw pań-
stwowych oraz planowanie przestrzenne, budowa i utrzymanie infrastruktury.  

Analizując stan finansów publicznych i sposób gromadzenia dochodów dla budżetu państwa NIK stwierdziła, iż w 2010 r., 
podobnie jak w latach poprzednich, ciągle nie trafiała do niego pokaźna część należnych mu wpływów, ponieważ w niewystar-
czającym stopniu wykorzystywane były wszystkie istniejące możliwości. Przyczyn tego stanu należy upatrywać głównie w nie-
zadowalającej sprawności organów skarbowych. Podejmowane przez nie działania okazały się mało efektywne, opieszałe, 
prowadzone w sposób niestaranny i niezdecydowany. 

Wszystkie te wady ujawniły się w przypadku poboru podatku dochodowego od osób fizycznych. Odnotowany spa-
dek dochodów z podatku PIT spowodowany był głównie takimi czynnikami makroekonomicznymi jak spowolnienie go-
spodarcze, redukcja zatrudniania, czy zmiana skali podatkowej, ale jednocześnie zmniejszyła się liczba kontroli zaliczek 
u podatników prowadzących działalność gospodarczą, rosły zaległości w poborze podatku, czynności windykacyjne były 
prowadzone opieszale i nieskutecznie. Szczególnie niepokojący był wzrost zaległości zagrożonych przedawnieniem oraz 
obniżanie się skuteczności egzekucji. 

Znaczny uszczerbek w dochodach budżetowych powodowały nadużycia oraz uchylanie się od płacenia podatku od to-
warów i usług przez przedsiębiorców prowadzących handel wewnątrzwspólnotowy. Nie jest znana dokładna skala tego pro-
cederu, ale według szacunków GUS każdego roku ubytki w dochodach z podatku VAT wywołane oszustwami oscylują wokół 
10 mld zł. Podobnej kwoty sięgały w 2008 r. zaległości w windykacji należnych budżetowi z tego tytułu wpływów. W tym 
samym roku urzędy skarbowe dokonały odpisu ponad 600 mln zł przedawnionych zaległości, nie podejmując skutecznych 
kroków w celu ograniczenia oszustw podatkowych w obszarze handlu wewnątrzwspólnotowego – do takich działań nie można 
zaliczyć symbolicznej liczby niespełna 1% skontrolowanych podatników dokonujących transakcji wewnątrzwspólnotowych 
i innych handlowych operacji transgranicznych. 

Nie przyniosły większych rezultatów starania zmierzające do wyegzekwowania obowiązków podatkowych i celnych od pod-
miotów prowadzących działalność w rozwijającej się bardzo dynamicznie dziedzinie handlu internetowego. Handel ten, nie wspo-
minając już o coraz liczniejszych rodzajach usług elektronicznych, nie został dotąd precyzyjnie zdefiniowany, ani dostatecznie 
rozpoznany jako forma działalności gospodarczej, nie pozostawia też łatwych do zidentyfikowania śladów. Pozwalało to osobom 
fizycznym oraz części przedsiębiorców prowadzić taką działalność bez dopełnienia wymaganych formalności, a osiągane przy-
chody skutecznie ukrywać przed organami podatkowymi. Trudności w dotarciu do potencjalnych podatników i określeniu roz-
miarów ich działalności nie zmieniają jednak faktu, iż aparat skarbowy nie był metodologicznie ani technicznie przygotowany do 
objęcia systemem podatkowym tej sfery gospodarki, ani do przeciwdziałania pojawiającym się w niej patologiom.  

Poważną przeszkodę w sprawnym poborze należności podatkowych stanowiła niestabilność regulacji prawnych w tym ob-
szarze. Częste nowelizacje – w ciągu ostatniego dwudziestolecia np. ustawa o PIT zmieniana była ponad sto razy – oraz zwią-
zane z tym zmiany przepisów wykonawczych, formularzy, wykładni, powodowały dezorientację podatników, a w konsekwencji 
mnożenie się pomyłek i błędów. Ich wyjaśnianie przysparzało urzędom skarbowym wiele niepotrzebnej pracy i zabierało czas, 
który mógł być wykorzystany na inne czynności. Problem ten NIK podnosiła już wielokrotnie, wskazując, że częsta zmiana 
przepisów podważa szacunek obywateli do prawa i autorytet państwa. Postulowała też przyspieszenie prac nad zmianą usta-
wy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji, spodziewając się, że uproszczenie procedur egzekucyjnych podniosłoby 
skuteczność działań urzędów skarbowych. 
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Oprócz podatków, dochodem budżetu państwa jest także wpłata z zysku Narodowego Banku Polskiego. NIK skontrolo-
wała m.in. bankową obsługę budżetu państwa oraz wybrane aspekty gospodarki własnej NBP w 2009 r. Obsługa budżetu 
państwa była prowadzona prawidłowo. Jednocześnie jednak stwierdzono, iż w sposób nieprzejrzysty naliczano rezerwę na 
pokrycie zmian kursu złotego do walut obcych. Zarząd Banku nie zastosował w sposób odpowiedni uchwały Rady Polityki Pie-
niężnej z grudnia 2006 r., nakazującej uwzględnienie przy szacowaniu rezerwy m.in. niezrealizowanych przychodów, powsta-
łych w wyniku zmian kursu złotego. Zdaniem NIK, wynik oszacowania powinien zostać pomniejszony o te przychody. Sugestia 
doprecyzowania zasad tworzenia rezerwy została uwzględniona przez Radę Polityki Pieniężnej w grudniu 2010 r. W wyniku 
zastosowania doprecyzowanych zasad zmniejszono rezerwę na koniec 2010 r. o 3,4 mld zł, równocześnie zwiększając o tę 
kwotę zysk za 2010 r. (95% tej kwoty stanowić będzie wpłatę do budżetu państwa w 2011 r.). NIK zakwestionowała także stwo-
rzoną przez NBP możliwość finansowania zadań wykraczających poza ustawowe kompetencje Banku. W 2009 r. powołano 
Fundację NBP, której umową powierzono wykonywane wcześniej przez NBP zadanie dystrybucji monet kolekcjonerskich. Wy-
nagrodzenie płacone Fundacji przez NBP za tę usługę stanowiło podstawę jej finansowania, a przekazane środki mogły być 
przeznaczane na finansowanie zadań leżących poza ustawowym zakresem zadań NBP. NIK sformułowała wniosek o zmianę 
tego stanu. NBP w 2010 r. rozwiązał umowę z Fundacją oraz zadeklarował, że ze środków Fundacji będą finansowane tylko 
zadania należące do kompetencji banku centralnego..

Środkami publicznymi państwowe jednostki organizacyjne i fundusze celowe gospodarowały nie zawsze oszczędnie 
i racjonalnie, co utrudniało osiągnięcie spodziewanych efektów. Dotacje na zadania zlecone podmiotom niezaliczanym 
do sektora finansów publicznych niejednokrotnie udzielane były przez organy administracji rządowej dość beztrosko, 
bez respektowania obowiązujących trybów i zasad postępowania. Nie analizowano spodziewanych kosztów, nie dbano 
o prawidłowy przebieg procesu zlecania zadań, wyboru ofert oraz rozliczania udzielonych dotacji. Weryfikacja sprawozdań 
prowadzona była w sposób powierzchowny, do rzadkości należały kontrole u zleceniobiorców. Taki stosunek świadczyć 
może o braku zrozumienia dla określonych w ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie reguł współpra-
cy w sferze zadań publicznych między organami administracji a organizacjami pozarządowymi oraz podmiotami prowadzą-
cymi działalność pożytku publicznego.  

Znacznie lepiej wywiązywały się ze swoich obowiązków dysponentów środków publicznych fundusze ochrony środowiska 
i gospodarki wodnej różnych szczebli. Środki pochodzące z opłat i kar za korzystanie ze środowiska wykorzystywane były, 
w myśl ustawy – Prawo ochrony środowiska, na dofinansowanie przedsięwzięć proekologicznych, przydzielane i rozliczane 
zgodnie z obowiązującymi uregulowaniami. Natomiast gromadzenie wpływów przez urzędy marszałkowskie przebiegało nie-
kiedy z trudnościami, powodowanymi głównie niewystarczającą obsadą kadrową odpowiedzialnych za to zadanie komórek. 
Rezultatem było przedłużanie się działań windykacyjnych i powstawanie zadłużeń, nie zawsze później możliwych do wyegze-
kwowania. Zastrzeżenia mieć można również do sposobu gospodarowania przez fundusze oddanymi do ich dyspozycji środ-
kami. Niektóre z nich znacznie redukowały ustawową listę dofinansowywanych zadań i ustanawiały dodatkowe ograniczenia, 
zmieniające warunki udzielania pożyczek beneficjentom na mniej korzystne. Czynione w ten sposób oszczędności nie wynikały 
z trudności finansowych, czy też z chęci wsparcia wybranych, ważnych przedsięwzięć, bowiem w tym samym czasie fundusze 
część środków przechowywały na oprocentowanych lokatach bankowych. Przynosiło to wprawdzie zyski w postaci odsetek, 
ale często były one osiągane kosztem uszczuplania kwot przewidzianych na prowadzenie podstawowej działalności. 

Za rentowne inwestycje uznać należy środki wydane na promocję produktów rolno-spożywczych oraz wspieranie kredytów 
eksportowych. Te pierwsze przyczyniły się do zwiększenia konkurencyjności polskich produktów obecnych na zagranicznych 
rynkach i ułatwiły poszukiwanie nowych terenów zbytu. Na podkreślenie zasługują nie tylko dobre efekty marketingowe pro-
wadzonych kampanii promocyjno-reklamowych, ale także różnorodność podjętych działań, umiejętność pozyskania środków 
z różnych źródeł – wspólnotowych, z krajowego budżetu oraz prywatnych – wreszcie prawidłowe ich wykorzystanie i rzetelne 
rozliczanie. Równie pozytywnie trzeba ocenić funkcjonowanie finansowych instrumentów wspierania eksportu i stworzone 
dzięki niemu możliwości, pamiętając jednak, że w praktyce z ubezpieczeń, reasekuracji i gwarancji ubezpieczeniowych korzy-
stała z różnych powodów niewielka tylko grupa eksporterów. Wprowadzone w ostatnich latach zmiany w zasadach udzielania 
ubezpieczeń gwarantowanych przez Skarb Państwa idą w dobrym kierunku, pozwalają oczekiwać usprawnienia obsługi eks-
porterów i urozmaicenia oferty ubezpieczeniowej, co powinno przyczynić się do zdynamizowania eksportu, który w okresie 
dekoniunktury odnotował znaczny spadek. 
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Poza przypadkami celowego, oszczędnego i rozważnego zarządzania środkami publicznymi, zakończone w 2010 r. 
kontrole dostarczyły również niemałą liczbę przykładów rozrzutności, działań nierozważnych, nieefektywnych, świadczących 
o lekceważeniu przepisów i zasad gospodarności. Do takich zaliczyć należy sposób gospodarowania powierzonym mieniem 
przez zarząd spółki Polskie Radio SA. Mimo poważnych trudności ekonomicznych i narastających strat, zamiast racjonali-
zować nadmierne zatrudnienie i szukać w tej sferze oszczędności, podejmował on działania nierozważne z punktu widzenia 
interesów spółki, powodujące wzrost wydatków na wynagrodzenia, a także różnego rodzaju świadczenia i odszkodowania.  

Podobne efekty, tym razem w postaci zupełnie już niekontrolowanego wycieku środków publicznych, powodowała nie-
szczelność systemu dofinansowania ulgowych przejazdów autobusami osób odbywających podróż służbową. W takich przy-
padkach funkcjonariuszom służb mundurowych przysługuje zniżka, muszą jednak posiadać wydane przez odpowiednie organy 
zaświadczenie o wykonywaniu czynności służbowych. W rzeczywistości uprawnienia te nie były sprawdzane, a przedstawiane 
przez przewoźników wnioski o dopłaty – weryfikowane przez urzędy marszałkowskie. Badania przeprowadzone na terenie kil-
ku województw wykazały, że przewoźnicy zgłaszali znaczną liczbę takich przejazdów, podczas gdy część upoważnionych or-
ganów w ogóle nie wystawiała w tym czasie wspomnianych zaświadczeń, inne zaś wydawały je w znacznie mniejszej liczbie. 
Niezależnie od przyczyn takiego stanu rzeczy, z uwagi na skalę nieprawidłowości oraz nikłe szanse każdorazowej weryfikacji 
uprawnień funkcjonariuszy służb mundurowych do przejazdów ulgowych jedynym realnym wyjściem wydaje się zniesienie 
dotychczasowych uprawnień i rozliczanie kosztów podróży służbowych na zasadach ogólnie obowiązujących. 

 Nagminnie naruszane były przepisy określające zasady gospodarowania środkami zakładowego funduszu świadczeń 
socjalnych. Do zakładowych regulaminów wprowadzano nieprzewidziane w ustawie kryteria krzywdzące niektórych pracowni-
ków, wskutek czego odmawiano im dostępu do należnych świadczeń. Część środków wydatkowano na cele inne niż działal-
ność socjalna, a zdarzało się, że pracodawcy traktowali konta zakładowych funduszy jak swoją własność, zaciągając w nich 
pożyczki, z których finansowali bieżące wydatki. 

Niewiele inwestycji finansowanych ze środków publicznych realizowano w zgodzie z pierwotnymi założeniami. Główne 
zarzuty, jakie można postawić inwestorom i wykonawcom takich przedsięwzięć, to niezapewnienie niezbędnych środków, 
niewłaściwe przygotowanie inwestycji, dopuszczanie do permanentnych opóźnień w stosunku do przyjętych harmonogramów, 
niedoszacowanie kosztów lub ich nieuzasadniony wzrost, naruszanie przepisów regulujących sferę zamówień publicznych, ni-
ska jakość robót i brak właściwego nadzoru na każdym z etapów procesu inwestycyjnego. Większość z tych nieprawidłowości 
Najwyższa Izba Kontroli uznała za zjawiska typowe dla przedsięwzięć realizowanych przez administrację publiczną. Dały się 
one zaobserwować zarówno w projektach wieloletnich, angażujących liczne podmioty i duże środki finansowe w przygotowa-
niach do organizacji finałowego Turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012, jak i w prowadzonych przez 
pojedyncze gminy budowach boisk sportowo-rekreacyjnych. Brak zdecydowanej reakcji na zaniedbania oznaczać może, że 
walka z nimi uznana została za bezskuteczną. 

Jednocześnie z badań NIK wynika, że na sposobie gospodarowania środkami finansowymi przeznaczonymi na 
realizację niektórych przyjętych wcześniej programów, a co za tym idzie na ich prawidłowej i konsekwentnej realizacji, 
zaważyły negatywnie zakłócenia w ich dopływie, spowodowane ograniczeniami budżetowymi. W rezultacie zmniejszono 
planowane wydatki na modernizację Służby Celnej, znacznie ograniczono kwotę przewidzianą na potrzeby Poakcesyj-
nego Programu Wsparcia Obszarów Wiejskich oraz na poprawę warunków odbywania kary pozbawienia wolności przez 
osadzonych w zakładach karnych. Brak wystarczających środków finansowych, w połączeniu z błędami planistycznymi 
i organizacyjnymi, był również jedną z przyczyn opóźnień w realizacji kolejnego etapu wieloletniego Oświęcimskiego 
Strategicznego Programu Rządowego.

Z dużymi trudnościami przebiegały procesy przekształceń własnościowych, stanowiące ważny element porządkowania 
i racjonalizacji gospodarki. Przyczyny były ciągle te same. Najważniejsze z nich, to brak jasnej koncepcji zmian oraz uwzględ-
niających istniejące realia planów działania, nieprzygotowanie państwowych podmiotów gospodarczych do restrukturyzacji lub 
prywatyzacji, rozbieżne często interesy właściciela, kierownictw i pracowników przedsiębiorstw, chęć jednoczesnego zrealizo-
wania zbyt wielu celów, a także mało przychylny klimat społeczny wokół przeobrażeń własnościowych i związany z tym brak 
zdecydowanej woli doprowadzenia do końca zapoczątkowanych zmian. Wszystkie te czynniki spowalniały przebieg badanych 
procesów i oddalały perspektywę osiągnięcia spodziewanych korzyści, takich jak poprawa sytuacji ekonomicznej, dopływ 
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kapitału niezbędnego do modernizacji produkcji i bazy wytwórczej, poszerzenie rynków zbytu, zachowania pozycji rynkowej, 
czy utrzymanie miejsc pracy. Istniały również dodatkowe przeszkody wynikające ze specyfiki przedsiębiorstwa lub gałęzi prze-
mysłu. W przypadku branży cukrowniczej były to decyzje Komisji Europejskiej mające doprowadzić do  ograniczenia produkcji 
cukru. Prywatyzacji spółek uzdrowiskowych Skarbu Państwa nie ułatwiał wymóg utrzymania równego, powszechnego dostępu 
do tego rodzaju lecznictwa. Na rynku poligrafii panowała ostra konkurencja, która stawiała na z góry przegranej pozycji  duże, 
mało mobilne, nieefektywne podmioty publiczne, nieudolnie zarządzane i cierpiące na chroniczny przerost zatrudnienia. 

Część z tych okoliczności, niesprzyjających szybkiemu przeprowadzeniu zmian własnościowych, można uznać za utrud-
nienia obiektywne. Poza przeszkodami natury strategicznej, ekonomicznej, czy prawnej, w wielu przypadkach spowalniały je 
dodatkowo błędy popełniane przez kierownictwa restrukturyzowanych spółek oraz kolejnych urzędujących ministrów Skarbu 
Państwa. Te pierwsze nie podejmowały zdecydowanych działań prowadzących do polepszenia sytuacji ekonomicznej, nie 
miały koncepcji wykorzystania lub pozbycia się zbędnych składników majątkowych, przygotowywane przez nie programy 
naprawcze stanowiły co najwyżej wyraz dobrych chęci nie popartych żadnymi konkretami. Minister Skarbu Państwa działał 
zaś w sposób niekonsekwentny, dopuszczał do zmiany strategii i założeń zawartych w dokumentach zaakceptowanych przez 
Radę Ministrów, nie reagował na bierność organów zarządzających spółkami, nie interesował się losem części mniejszych 
przedsiębiorstw. Widomym dowodem niedostatecznego zainteresowania organów założycielskich przebiegiem procesów 
zachodzących w gospodarce był brak skutecznego nadzoru nad działalnością likwidatorów przedsiębiorstw państwowych. 
Trudno się dziwić, że przy takim nagromadzeniu negatywnych czynników procesy przekształceń własnościowych kończyły się 
niepowodzeniem lub trwały latami bez perspektywy rychłego zakończenia. 

Jeśli chodzi o zarządzanie publicznym majątkiem, zakończone w 2010 r. kontrole dały niewiele powodów do optymizmu. 
Kierownicy jednostek sektora finansów publicznych nadal wykazywali niewystarczającą dbałość o interesy Skarbu Państwa, 
co przejawiało się brakiem troski o stan powierzonego mienia, błędnymi decyzjami gospodarczymi, utrzymywaniem niewydol-
nych struktur. Niektóre jednostki większą wagę przykładały do zapewnienia sobie wygodnego funkcjonowania niż do wyko-
nywania zadań, do których zostały powołane, a koszty pokrywały ze środków na podstawową działalność, lub utrzymywały ją 
w stanie szczątkowym, czerpiąc dochody z wynajmu pomieszczeń i lokali biurowych. 

Nie wyróżniały się gospodarnością ani poszanowaniem prawa również jednostki samorządu terytorialnego zarządzające 
gminnym zasobem nieruchomości, o czym świadczył zakres i skala ujawnionych przez NIK nieprawidłowości i uchybień. Nie 
były aktualizowane studia uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego, nie prowadzono ewidencji nieru-
chomości gminnych, nie sporządzano planów ich wykorzystania, a przy zbywaniu nieruchomości nie przestrzegano procedur 
przetargowych. Zastrzeżenia budziła prawidłowość powoływania i funkcjonowania spółek z udziałem samorządu gminnego, 
których część prowadziła działalność gospodarczą poza sferą użyteczności publicznej. Przepisy pozwalają na taką działalność 
wyłącznie w przypadku podejmowania zadań ważnych dla rozwoju gminy, poczynione ustalenia wskazywały jednak, że przy-
świecały jej głównie cele komercyjne. W ocenie NIK taki rodzaj aktywności gospodarczej gmin może powodować zakłócenia 
w funkcjonowaniu lokalnych rynków, na których inne podmioty zmuszone będą konkurować ze spółkami o dominującej pozy-
cji, mogącymi liczyć na różnego rodzaju preferencje.  

Powszechnie nie troszczono się o stan budynków i budowli. Ich właściciele i zarządcy zaniedbywali obowiązek regu-
larnego przeprowadzania okresowych kontroli, nie wykonywali niezbędnych prac konserwacyjnych, do napraw i remontów 
przystępowali głównie w sytuacjach awaryjnych. Najczęstszym tłumaczeniem był brak odpowiednich do potrzeb środków fi-
nansowych. W wielu przypadkach tak było rzeczywiście. Częściej jednak brakowało właściwie prowadzonej polityki inwestycyj-
nej i remontowej, poprawnie sporządzonych planów działania, przygotowanej na czas dokumentacji finansowej i technicznej, 
dbałości o jak najlepsze wykorzystanie posiadanych, choć na ogół mocno ograniczonych zasobów, czyli mówiąc najogólniej 
– ręki zapobiegliwego gospodarza i poczucia odpowiedzialności za powierzone mienie.
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Wyniki 
wybranych kontroli

1. Kontrola poboru podatku dochodowego od osób 
fizycznych w latach 2007-2008 oraz I półroczu 2009 r. [por. 
zał. nr 4, str. 12] objęła dwa okresy odmiennej koniunktu-
ry gospodarczej. W ciągu dwóch pierwszych lat uzyskano 
wyższe od planowanych wpływy z podatku PIT, w 2009 r. 
nastąpił z kolei spadek dochodów, będący następstwem spo-
wolnienia ekonomicznego, obniżenia rentowności podmiotów 
gospodarczych, niższych rozmiarów zatrudnienia, wyhamo-
wania wzrostu płac oraz wprowadzenia od 1 stycznia 2009 r. 
dwustopniowej skali podatkowej (18% i 32%) przy znacznym 
zwiększeniu progu podatkowego.

Mimo stwierdzonych nieprawidłowości, NIK ogólnie po-
zytywnie oceniła kontrolowaną działalność organów podat-
kowych, zaznaczając jednak, iż nie zostały osiągnięte wpły-
wy możliwe do uzyskania. Większość badanych urzędów 
skarbowych rzetelnie monitorowała i egzekwowała wywiązy-
wanie się podatników z obowiązku składania zeznań podat-
kowych oraz terminowo dokonywała zwrotu nadpłaconego 
podatku. Skuteczną strategią okazało się zintensyfikowanie 
kontroli w obszarach najbardziej zagrożonych nadużyciami. 
Również Minister Finansów prawidłowo wywiązywał się ze 
swoich obowiązków koordynacyjnych i nadzorczych. 

Badania NIK ujawniły jednak również zjawiska niepoko-
jące. Zmniejszyła się liczba kontroli zaliczek przeprowadzo-
nych u podatników prowadzących działalność gospodarczą. 
Wzrosły zaległości w poborze podatku, będące w znacznej 
mierze skutkiem ich opieszałego i nieskutecznego egze-
kwowania, a nawet zaniechania czynności windykacyjnych. 
W niektórych wypadkach od powstania zaległości do podję-
cia pierwszych czynności egzekucyjnych mijało od kilku do 
kilkunastu miesięcy, co umożliwiało dłużnikom uchylanie się 
od egzekucji. Mało aktywnie poszukiwano majątku podatni-
ków, a posiadane o nim informacje nie zawsze były wykorzy-
stywane. W 7 spośród 19 skontrolowanych urzędów skarbo-
wych z dużym opóźnieniem ustalano podatników, którzy nie 
złożyli rocznych zeznań podatkowych. Szybko rosły kwoty 
zaległości, od których wymagalności upłynęło ponad 5 lat. 
W 2008 r., stan zaległości zagrożonych przedawnieniem wy-
nosił w całym kraju 1.168 mln zł i zwiększył się w porówna-
niu z 2007 r. o 159 mln zł, zaś 30 czerwca 2009 r. przekro-
czył 1.427 mln zł. W rezultacie zaległości rosły szybciej niż 
wpływy, obniżeniu uległa też skuteczność egzekucji. Stan 
taki tłumaczono dużym obciążeniem pracą i problemami ka-
drowymi, co częściowo było zgodne z prawdą. Nałożyły się 
na to niewystarczające wyposażenia organów podatkowych 

i egzekucyjnych w narzędzia informatyczne oraz trudności 
w dostępie do baz danych. 

Poza czynnikami niezależnymi od aparatu skarbowego 
oraz jego błędami i zaniedbaniami, negatywnie na proces 
poboru podatku dochodowego od osób fizycznych wpływała 
niestabilność przepisów. Od 1991 r. zmiany w ustawie o PIT 
dokonywane były ponad sto razy. Nowelizacje ustawowe 
oznaczały zmiany w przepisach wykonawczych, formula-
rzach podatkowych, wykładniach, interpretacjach i orze-
czeniach sądowych. Częste aktualizacje stanu prawnego 
powodowały, że podatnicy nie nadążali za wprowadzanymi 
zmianami. Popełniane przez nich błędy pociągały za sobą 
konieczność dokonywania korekt w zeznaniach, co obciąża-
ło urzędy skarbowe dodatkową pracą i ograniczało skutecz-
ność innych działań. 

W ocenie NIK niezbędna jest stabilizacja przepisów po-
datkowych. Izba już po zakończeniu kontroli poświęconej 
rozliczaniu osób fizycznych prowadzących działalność go-
spodarczą z podatku PIT w latach 2001-2002 wyraziła opi-
nię, że częste zmiany prawa podatkowego przyczyniły się do 
deprecjonowania jego roli, sprzyjały kształtowaniu negatyw-
nych postaw podatników pozbawionych poczucia stabilizacji 
i pewności prawnej, a w konsekwencji negatywnie odbijały 
się na prowadzonej przez nich działalności gospodarczej. 
Z najnowszych badań wynika, że ocena ta nie straciła nic 
na aktualności. 

2. Wszczęcie kontroli poświęconej opodatkowaniu 
transakcji wewnątrzwspólnotowych podatkiem od to-
warów i usług oraz egzekwowaniu zaległości w VAT 
[por. zał. nr 4, str. 11] podyktowane zostało istotnym znacze-
niem wpływów z tego podatku dla dochodów budżetu pań-
stwa. Do podjęcia nowych badań w tym kierunku skłaniały 
również wyniki poprzednich kontroli NIK, przede wszystkim 
przeprowadzonej w 2005 r. kontroli realizacji przez urzędy 
skarbowe dochodów budżetowych z podatku od towarów 
i usług, wskazujące m.in. na nieprawidłowości przy windy-
kacji należności VAT. 

 Obecnie zakończone badania wykazały, że efekty dzia-
łań podejmowanych w  obszarze będącym przedmiotem 
kontroli nadal trudno uznać za zadowalające. Stwierdzono, 
iż urzędy skarbowe nie przeciwdziałały wystarczająco sku-
tecznie oszustwom podatkowym związanym z transakcjami 
wewnątrzwspólnotowymi. Nie posiadały rzetelnych danych 
o ich wartości, nie miały też w pełni wiarygodnych infor-
macji o ważności numerów identyfikacyjnych podatników 
dokonujących takich transakcji. Opóźnienia w wykreślaniu 
z bazy podatników VAT UE podmiotów, które utraciły prawo 
do figurowania w rejestrze, zwiększały ryzyko niewykrycia 
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przypadków nadużyć lub uchylania się od płacenia podat-
ku. Kontrola wewnętrzna Ministerstwa Finansów ujawniła 
wprawdzie liczne nieprawidłowości w działalności Biura Wy-
miany Informacji Podatkowej, odpowiedzialnego za współ-
pracę z analogicznymi instytucjami innych państw członkow-
skich UE, jednak nie przeprowadziła w tym zakresie kontroli 
sprawdzającej. Odpowiedzi na znaczną część wniosków 
zagranicznych administracji podatkowych o udzielenie po-
trzebnych informacji przekazywane były z opóźnieniem, 
w połowie przypadków wnioskodawców nie powiadamiano 
o zaistniałych trudnościach i niemożności dotrzymania obo-
wiązujących terminów.

Wyniki kontroli przeprowadzonych przez organy podatko-
we i organy kontroli skarbowej potwierdziły istnienie wysokie-
go ryzyka wystąpienia w obszarze handlu wewnątrzwspólno-
towego nieprawidłowości, których skutki stanowią poważne 
zagrożenie dla dochodów budżetowych. Kwota ujawnionych 
uszczupleń, powstałych w wyniku unikania zapłaty podatku 
od towarów i usług oraz wyłudzania zwrotu VAT, w 2008 r. 
przekroczyła 1,2 mld zł, zaś w I połowie 2009 r. – 700 mln zł. 
Tym bardziej dziwić może niewielka liczba przeprowadzonych 
w tym obszarze kontroli, niewspółmierna do skali zagrożenia 
i rozmiarów obrotu – objęty nimi został niespełna 1% podat-
ników dokonujących transakcji wewnątrzwspólnotowych oraz 
innych transakcji transgranicznych.

W 2008 r. efektywność egzekucji zaległości w VAT, 
przekraczająca 27%, była znacznie wyższa niż w przypadku 
PIT i akcyzy – odpowiednio 18% i 1%. Mimo to kwota zale-
głości w 2008 r. zbliżała się do 10 mld zł, a w 2009 przekro-
czyła ten pułap. Jednocześnie w 2008 r. urzędy skarbowe 
odpisały 618 mln zł z tytułu przedawnienia się zaległości, 
a w I półroczu 2009 r. – 340 mln zł. Według szacunków 
Głównego Urzędu Statystycznego, ogólna wartość ubytków 
w dochodach z podatku VAT spowodowana oszustwami wy-
niosła w 2007 r. – 9,4 mld zł, a w 2008 r. – 10,4 mld zł. 

NIK wskazała na konieczność przyspieszenia tempa prac 
nad zmianą ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji, mającą na celu poprawę skuteczności egzekucji 
administracyjnej oraz usunięcie niejasności interpretacyjnych. 
W maju 2008 r. projekt takiej nowelizacji był przedmiotem 
uzgodnień wewnątrzresortowych, jednakże prace nad nim 
nie zostały zakończone. NIK przypomniała, iż od 2005 r. nie 
wprowadzono nowych rozwiązań służących istotnemu pod-
niesieniu sprawności postępowania egzekucyjnego.

3. Nie bez trudności przebiegało egzekwowanie obo-
wiązków podatkowych i celnych od podmiotów prowa-
dzących handel internetowy [por. zał. nr 4, str. 68]. Do 
przedsiębiorców świadczących szeroko pojęte usługi elek-

troniczne stosuje się powszechnie obowiązujące przepisy 
podatkowe. Skuteczne egzekwowanie spoczywających na 
nich zobowiązań winny zapewnić właściwe organy, doko-
nując kontroli skarbowych, podatkowych i celnych. Aby 
wywiązać się z tego obowiązku, coraz szerzej uwzględniały 
one w swojej działalności kontrolnej problematykę handlu 
internetowego. W kolejnych latach wzrastała liczba przepro-
wadzonych kontroli, zwiększały się również osiągnięte w ich 
wyniku efekty finansowe. Mimo to obszar ten pozostaje cią-
gle gorzej rozpoznany niż inne rodzaje działalności gospo-
darczej, stwarza też przedsiębiorcom większe możliwości 
uchylania się od obowiązków podatkowych i celnych. 

Szybki rozwój handlu internetowego jest zjawiskiem 
stosunkowo nowym. Mimo to – według danych GUS – już 
w 2007 r. zakupy tą drogą zrobiło w Polsce 5 mln osób – 
o 1 mln więcej niż w roku poprzednim. Inne źródła podają, iż  
wartość e-handlu w Polsce rośnie w tempie przekraczającym 
60% rocznie. Więcej niż połowa transakcji on-line przypada 
na niewielkie firmy oraz osoby indywidualne, sprzedające 
towary na aukcjach internetowych. Rozmiary handlu inter-
netowego, jego znaczne rozdrobnienie, a także panujące 
przekonanie o anonimowości w sieci elektronicznej sprawi-
ły, iż proceder prowadzenia niezarejestrowanej działalności 
gospodarczej przez osoby fizyczne lub nieewidencjonowa-
nia przez mniejszych przedsiębiorców części uzyskiwanych 
przychodów znacznie się rozpowszechnił. Tendencji tej nie 
przeciwdziałały wystarczająco energicznie odpowiednie 
organy, powołane do egzekwowania obowiązków podatko-
wych i celnych. 

Kontrola wykazała niedostateczne przygotowanie Mini-
sterstwa Finansów i podległych mu służb do przeciwdziałania 
nieprawidłowościom występującym w handlu internetowym. 
Organy te nie posiadały wiarygodnych danych o zakresie 
i skali e-handlu. Nie zostały wypracowane odpowiednie me-
tody kontroli tego segmentu działalności gospodarczej, ani 
odpowiadające im procedury. Brakowało zarówno spójnego 
systemu analizowania, wykrywania i monitorowania obsza-
rów ryzyka, jak i odpowiedniego wyposażenia technicznego, 
ze swobodnym dostępem do internetu włącznie. Należy rów-
nież zauważyć, że pojęcie handlu internetowego nie zostało 
dotąd w polskim ustawodawstwie precyzyjnie zdefiniowane, 
zaś w ogóle poza zasięgiem zainteresowania służb podat-
kowych pozostawały takie rodzaje usług elektronicznych, jak 
tworzenie i utrzymywanie witryn internetowych, dostarczanie 
oprogramowania, obrazów, tekstów oraz udostępnianie baz 
danych, dostarczanie muzyki, filmów i gier, w tym losowych 
i hazardowych, udzielanie pożyczek i kredytów itp.  

 Dużym utrudnieniem dla urzędów skarbowych w do-
konywaniu kontroli i prowadzeniu postępowań w obszarze 
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handlu internetowego był brak dostępu do danych niezbęd-
nych z punktu widzenia postępowania dowodowego – np. 
administrator największego portalu aukcyjnego „Allegro” 
odmawiał przekazywania urzędom skarbowym danych iden-
tyfikacyjnych osób i wykazów transakcji. W przypadku, gdy 
dysponowały one tylko nickiem i numerami aukcji, ustalenie 
danych podmiotu prowadzącego działalność w internecie 
kończyło się niepowodzeniem, w związku z czym zazwyczaj 
odstępowano od dalszych działań. 

Badania NIK dowodzą, że największą grupę podatników 
prowadzących działalność bez zgłoszenia lub nieewiden-
cjonujących swoich przychodów stanowili przedsiębiorcy 
osiągający wpływy nieprzekraczające 400 tys. zł. Podobnie 
wśród stwierdzonych uszczupleń finansowych przeważały 
należności stosunkowo niewielkie. Jednak mimo że jed-
nostkowe kwoty nieujawnionych podatków nie były wyso-
kie, wskutek dużej liczby podobnych przypadków utracone 
z tego powodu wpływy budżetowe mogą w sumie stanowić 
znaczącą kwotę. 

4. Kontrola, której przedmiotem było udzielanie kon-
cesji na wydobywanie kopalin pospolitych, ustalanie 
i egzekwowanie opłat z tego tytułu oraz udostępnianie 
terenów przez Lasy Państwowe przedsiębiorcom eks-
ploatującym te kopaliny [por. zał. nr 4, str. 88], podjęta 
została w wyniku raportów Wyższego Urzędu Górniczego, 
interpelacji poselskich oraz sygnałów i doniesień prasowych 
wskazujących na istotne nieprawidłowości związane z taką 
działalnością. Podnoszono m.in., iż wyrobiska nie są niedo-
statecznie zabezpieczane, opłaty eksploatacyjne naliczane 
nieprawidłowo i wnoszone z opóźnieniem, zaś przedsiębior-
cy nie przestrzegają wymogów dotyczących ochrony środo-
wiska. Zarzuty te potwierdziły się jedynie częściowo. 

Podstawowe regulacje prawne dotyczące wydobywa-
nia kopalin pospolitych – żwiru i piasku – zawiera ustawa 
Prawo geologiczne i górnicze. Stanowi ona, że organami 
administracji geologicznej są minister właściwy do spraw 
środowiska, marszałkowie województw i starostowie, dzia-
łający odpowiednio przy pomocy Głównego Geologa Kraju, 
geologów wojewódzkich oraz geologów powiatowych. Do 
zakresu działania administracji geologicznej należy m.in. 
udzielanie koncesji oraz sprawowanie nadzoru i kontroli 
nad wypełnianiem przez przedsiębiorcę związanych z nią 
warunków. Koncesji na poszukiwanie i wydobywanie ko-
palin udziela marszałek województwa lub starosta – jeżeli 
działalność będzie prowadzona na obszarze nie większym 
niż 2 ha, wydobycie kopaliny nie przekroczy 20 tys. m3 rocz-
nie i odbywać się będzie bez użycia materiałów wybucho-
wych. Udzielenie koncesji wymaga dokonania uzgodnień 

z właściwym wójtem, burmistrzem albo prezydentem mia-
sta, na podstawie miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego, a w przypadku jego braku – na podstawie 
studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego gminy. 

Oparte na tych zasadach działania organów administra-
cji, jednostek organizacyjnych Lasów Państwowych oraz 
przedsiębiorców nie zawsze przebiegały w sposób wła-
ściwy. Pozytywnie ocenione zostały działania marszałków 
województw. Izba nie wniosła również zastrzeżeń do prawi-
dłowości prowadzonych przez Lasy Państwowe postępowań 
o czasowe wyłączenie gruntów z produkcji leśnej w celu 
prowadzenia na nich działalności wydobywczej, a także do 
wyboru przedsiębiorców. Ci zaś przestrzegali techniczno-
organizacyjnych warunków koncesji i ograniczeń wynikają-
cych z wymogów ochrony środowiska. Większość z nich nie 
wywiązywała się natomiast ze swoich zobowiązań finanso-
wych z tytułu opłaty eksploatacyjnej. Gminy nie sporządzały 
miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego dla 
ustanowionych na ich obszarze terenów górniczych, z kolei 
Lasy Państwowe nie opracowały jednolitych zasad naliczania 
czynszu, co powodowało znaczne zróżnicowanie stawek.  

Z krytyczną oceną spotkały się działania starostów 
7 skontrolowanych powiatów. Część spośród wydanych 
przez nich decyzji koncesyjnych nie spełniało wymogów 
ustawy Prawo geologiczne i górnicze. Zaniedbywane były 
obowiązki związane z nadzorem nad wypełnianiem warun-
ków koncesji. Nie sprawdzano, czy dane o wielkości wydo-
bycia, wykazywane przez przedsiębiorców w kwartalnych 
informacjach, są zgodne ze stanem faktycznym i nie egze-
kwowano terminowego ich składania. Starostwa nie przeciw-
działały też skutecznie zjawisku nielegalnego wydobywania 
żwiru i piasku. 

Badania wykazały, że starostowie nie byli przygotowa-
ni do pełnienia funkcji organu administracji geologicznej. 
W żadnym ze skontrolowanych starostw nie zatrudniano 
geologa powiatowego, przede wsystkim z powodu braku 
osób z wykształceniem geologicznym zainteresowanych 
zatrudnieniem w administracji publicznej na proponowanych 
warunkach. W starostwach nie było też wyodrębnionych ko-
mórek organizacyjnych zajmujących się sprawami z zakresu 
administracji geologicznej. Pracownicy, którym je przypisy-
wano, nie posiadali wykształcenia w zakresie geologii, ani 
uprawnień pozwalających na skuteczny nadzór nad wydo-
bywaniem kopalin pospolitych. W ocenie NIK, stanowiło to 
jedną z przyczyn stwierdzonych nieprawidłowości i uchy-
bień. Należy do nich zaliczyć również zaniedbania ze strony 
pracowników starostw oraz błędną interpretację obowiązują-
cych przepisów.  
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5. W obszarze gospodarowania środkami publicznymi 
liczne przypadki działań nierzetelnych i niezgodnych z pra-
wem ujawniła kontrola prawidłowości udzielania i rozli-
czania dotacji na zadania zlecone podmiotom niezali-
czanym do sektora finansów publicznych przez organy 
administracji rządowej [por. zał. nr 4, str. 3]. Miały one 
miejsce zarówno w kontrolowanych jednostkach udzielają-
cych wspomnianych dotacji – pięciu ministerstwach, siedmiu 
urzędach wojewódzkich oraz jednym kuratorium oświaty 
– jak i u ich odbiorców.

Stosownie do wymogów ustawy o pożytku publicznym, 
ograny administracji rządowej prowadzą działalność w sfe-
rze zadań publicznych we współpracy z organizacjami po-
zarządowymi oraz innymi podmiotami. Współpraca ta może 
przybierać formę zlecania zadań publicznych lub polegać na 
wzajemnym informowaniu się o kierunkach działań, konsul-
towaniu projektów aktów prawnych i tworzeniu wspólnych 
zespołów doradczych i inicjatywnych. NIK pozytywnie oce-
niła merytoryczną współpracę ministrów i wojewodów z pod-
miotami niepublicznymi, jako prowadzoną stosowanie do 
potrzeb, na zasadach pomocniczości, suwerenności stron 
i partnerstwa. Inaczej było w przypadku działalności dotowa-
nej przez organy administracji. Dysponent części budżetowej 
zlecając organizacji pozarządowej realizację swoich zadań, 
przyznawał jednocześnie na ich wykonanie dotację celową. 
Nieprawidłowości wystąpiły na wszystkich etapach procesu 
zlecania zdań publicznych – przy ogłaszaniu otwartych kon-
kursów, wyborze ofert, zawieraniu umów oraz rozliczaniu 
udzielonych dotacji. 

NIK stwierdziła, że związane z tym działania objęte kon-
trolą organy administracji rządowej prowadziły niezgodnie 
z obowiązującymi przepisami i bez zachowania należytej 
staranności. Ogłoszenia o konkursach nie były publikowane 
w sposób umożliwiający dotarcie do możliwie szerokiego 
kręgu zainteresowanych, z odpowiednim wyprzedzeniem 
w stosunku do terminu składania ofert, nie zawierały też 
wszystkich istotnych informacji. W połączeniu z nierzetelną 
oceną ofert i wniosków oraz nieprzestrzeganiem określonych 
przepisami trybów i zasad naruszało to reguły uczciwej kon-
kurencji i jawności współpracy z podmiotami niepublicznymi. 
Również weryfikacja sprawozdań i rozliczanie podmiotów 
otrzymujących dotacje były prowadzone niesumiennie. Zle-
ceniodawcy tylko w niewielkim stopniu korzystali z możliwo-
ści kontroli wykonania i rozliczenia zadań u zleceniobiorcy 
lub w miejscu ich realizacji. Dowodzić to może niewielkiego 
zainteresowania organów administracji rządowej sposobem 
wykorzystania środków publicznych oraz efektami osią-
gniętymi w wyniku zlecania zadań. NIK zwróciła uwagę, że 

w żadnej z kontrolowanych jednostek przed podjęciem decy-
zji o zleceniu określonych zadań publicznych nie dokonano 
analizy przewidywanych kosztów, nie badano też możliwości 
wykonania owych zadań własnymi siłami.  

Spośród 26 kontrolowanych podmiotów niezaliczanych 
do sektora finansów publicznych, aż 14 błędnie ewidencjo-
nowało otrzymane dotacje, a część dowodów księgowych 
potwierdzających poniesione wydatki nie spełniała wymo-
gów określonych w ustawie o rachunkowości. Kontrola 
w większości przypadków wykazała także nieprawidłowości 
w rozliczaniu dotacji. 

Z przeprowadzonych badań wynika, iż przepisy regu-
lujące kontrolowaną działalność nie były przestrzegane 
w sposób nagminny. Świadczy to albo o ich nieznajomo-
ści, albo o nieprzywiązywaniu należytej wagi do formalnej 
poprawności prowadzonych działań, co zarówno w jednym 
jak i w drugim przypadku nie wystawia dobrego świadec-
twa organom administracji rządowej. Skala stwierdzonych 
nieprawidłowości i ich charakter wskazują na konieczność 
pilnego wypracowania skutecznego systemu monitorowania 
przebiegu, kontroli wykonania i rozliczania realizacji zadań 
publicznych.  

6. NIK nie wyraziła zastrzeżeń do funkcjonowania 
systemu finansowego wspierania kredytów eksporto-
wych [por. zał. nr 4, str. 10]. W jej ocenie oficjalne finansowe 
instrumenty wspierania eksportu wykorzystywane były przez 
Korporację Ubezpieczeń Kredytów Eksportowych SA, Bank 
Gospodarstwa Krajowego i Ministra Finansów w sposób 
właściwy. Mimo to wspomniany system nie odgrywał więk-
szej roli w rozwoju polskiego eksportu, a jego znaczenie dla 
gospodarki było marginalne. 

KUKE, na podstawie ustawy o gwarantowanych przez 
Skarb Państwa ubezpieczeniach eksportowych, oferowała 
przedsiębiorcom ubezpieczenia kredytów i kontraktów eks-
portowych od ryzyka handlowego i politycznego, ubezpie-
czenia inwestycji bezpośrednich za granicą oraz kosztów 
poszukiwania zagranicznych rynków zbytu. Ochrona zawie-
ranych i realizowanych transakcji mogła przybierać formę 
ubezpieczenia bezpośredniego, reasekuracji, bądź gwaran-
cji ubezpieczeniowej. Z możliwości tych korzystała jednak 
niewielka tylko grupa eksporterów, a wymienione wyżej in-
strumenty wspierały nie więcej niż 1% polskiego eksportu. 
Nie na wszystkie oferowane przez KUKE produkty było też 
zapotrzebowanie. Istniał popyt na ubezpieczenia kontraktów 
i kredytów eksportowych, malała natomiast liczba ubiega-
jących się o gwarancje ubezpieczeniowe i wnioskujących 
o objęcie kredytu programem dopłat do oprocentowania 
kredytów eksportowych (DOKE). W rezultacie gwarantowa-
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ny przez Skarb Państwa limit łącznych zobowiązań KUKE 
z tytułu ubezpieczeń eksportowych, określony w ustawach 
budżetowych w latach 2006-2009 na 10,5-11,0 mld zł, wyko-
rzystany został na początku tego okresu w niespełna 76%, 
zaś w ostatnim roku – jedynie w 54%.

Na działalność KUKE w sposób znaczący wpłynęły 
dwie okoliczności. Gwarancje ubezpieczeniowe udzielane 
były głównie stoczniom, przede wszystkim Stoczni Gdynia 
i Stoczni Szczecińskiej Nowa, również z programu DOKE 
korzystały w największej mierze banki finansujące budowę 
statków. Po ograniczeniu produkcji przez przemysł stocz-
niowy zapotrzebowanie na ten rodzaj gwarancji znacznie 
spadło. Drugim czynnikiem był światowy kryzys finansowy 
i związana z tym dekoniunktura w polskim eksporcie, który 
w ciągu 11 miesięcy 2009 r. zmniejszył się o prawie 19%. 
Jeszcze bardziej zredukowany został eksport do krajów 
Europy Środkowo-Wschodniej, w znacznym stopniu objęty 
systemem gwarancji eksportowych. Jednym z powodów był 
utrudniony dostęp do kredytów na finansowanie eksportu, 
ponieważ banki komercyjne starały się ograniczyć swoje ry-
zyko zmniejszając podaż kredytów. 

Analizując atrakcyjność i stopień wykorzystania ofero-
wanych przez siebie produktów, KUKE zebrała opinie eks-
porterów na temat czynników utrudniających korzystanie 
z ubezpieczeń. Z badań wynikało, że życzyliby sobie oni 
głównie złagodzenia wymogów formalnych, skrócenia cza-
su oczekiwania na decyzję, zwiększenia udziału kosztów 
lokalnych i obniżenia kosztów ubezpieczenia. W oparciu 
o zgłoszone postulaty KUKE opracowała propozycje zmian 
w zasadach udzielania ubezpieczeń gwarantowanych przez 
Skarb Państwa, które zostały następnie zatwierdzone przez 
Komitet Polityki Ubezpieczeń Eksportowych. Szły one w kie-
runku zwiększenia zakresu oferowanych ubezpieczeń oraz 
skrócenia procedury rozpatrywania wniosków o ubezpiecze-
nie. 

W ocenie NIK, KUKE rzetelnie wykorzystała wyniki prze-
prowadzonych badań do uatrakcyjnienia oferty ubezpiecze-
niowej oraz usprawnienia obsługi eksporterów, aczkolwiek 
większość postulowanych zmian została wprowadzona w la-
tach 2008-2009, co nie pozwala jeszcze w pełni ocenić ich 
wpływu na kontrolowaną działalność. Za celowe Izba uzna-
ła również przyjęcie przez Radę Ministrów w lipcu 2009 r. 
wieloletniego rządowego programu „Wspierania polskiego 
eksportu poprzez udzielanie przez BGK kredytów dla zagra-
nicznych nabywców polskich towarów i usług lub ich banków 
z ochroną ubezpieczeniową KUKE SA”. Pozytywnych efek-
tów można oczekiwać także po przeprowadzonej przez Kor-
porację w 2009 r. akcji promowania oferty ubezpieczeniowej 
wśród potencjalnych klientów. 

7. Dotychczasowe kontrole poświęcone Służbie Celnej 
ujawniły istotne problemy, zakłócające jej sprawne funkcjo-
nowanie. Zaliczyć do nich należy przede wszystkim dużą 
fluktuację kadr i zbyt szczupłą obsadę funkcjonariuszy na 
przejściach granicznych, brak odpowiedniego sprzętu do 
kontroli celnej, zły stan infrastruktury, a także nierozwiązane 
problemy własnościowe utrudniające wojewodom utrzymy-
wanie przejść granicznych, których infrastruktura i wyposa-
żenie stanowią majątek spółek prawa handlowego. Kontrola 
stanu organizacji i wyposażenia jednostek administra-
cji celnej [por. zał. nr 4, str. 16] wykazała, że wprawdzie nie 
wszystkie z tych problemów doczekały się satysfakcjonują-
cego rozwiązania, tym niemniej wspomniane jednostki są 
właściwie przygotowane do wykonywania obowiązków wyni-
kających z członkostwa Polski w Unii Europejskiej oraz fak-
tu przystąpienia do Układu z Schengen. W ocenie NIK, we 
wszystkich 7 skontrolowanych izbach celnych liczba i dys-
lokacja urzędów oraz oddziałów celnych stwarzają warunki 
do skutecznej ochrony obszaru celnego UE. Prawidłowo 
przebiegają również przygotowania do realizacji zadań wy-
nikających ze współorganizowania przez Polskę Mistrzostw 
Europy w Piłce Nożnej EURO 2012.  

O ile jednak nie budziły większych zastrzeżeń funkcjo-
nalne aspekty pracy służb celnych, to nie można powiedzieć 
tego samego o jej organizacji, bowiem z różnych względów 
nie została wykonana znaczna część spośród 96 zadań skła-
dających się na Strategię działania Służby Celnej 2007 +, 
przewidzianych do realizacji w latach 2007-2008. Wśród 
nich znajdowało się szczególnie ważne zadanie, określone 
jako Wdrożenie polityki umacniania postaw etycznych oraz 
zapobiegania i zwalczania zjawisk niepożądanych w Służbie 
Celnej. Najwyższa Izba Kontroli nie podzieliła stanowiska Mi-
nisterstwa Finansów, iż niewykonanie wspomnianych zadań 
nie miało negatywnych skutków ani znaczącego wpływu na 
sposób funkcjonowania Służby Celnej. Taka argumentacja 
podważa sens opracowania Strategii i wyznaczenia w niej 
konkretnych zadań, których realizacja, w ocenie NIK, mia-
łaby znaczenie bardzo istotne. Odnosi się to zwłaszcza do 
kwestii zapobiegania zjawiskom o charakterze korupcyjnym, 
o czym świadczy znacząca liczba funkcjonariuszy zawie-
szonych w wykonywaniu obowiązków służbowych wskutek 
podejrzeń o takie właśnie zachowania.

Wśród czynników natury organizacyjnej, które mogą 
wpływać na skuteczność działania administracji celnej, 
wymienić trzeba zmiany personalne w ich kierownictwie, 
zaistniałe w 2007 r. Wraz z nimi zmieniła się również kon-
cepcja funkcjonowania Służby Celnej, spowolnieniu uległa 
też realizacja ustalonych wcześniej zadań. W rezultacie 
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okres relatywnie korzystnej sytuacji budżetowej nie został 
wykorzystany do poprawy dalece niezadowalającej sytuacji 
kadrowej. Z przeprowadzonych w 2006 r. analiz wynikało, iż 
– w  zależności od przyjętego wariantu – w Służbie Celnej 
brakowało około 1,8-2,5 tys. etatów, co stanowiło 11,8%-
16,5% całkowitego zatrudnienia. Mimo to ani w 2007 r., ani 
w roku następnym, ówczesny szef Służby Celnej nie pod-
jął żadnych działań prowadzących do zwiększenia obsady 
kadrowej podległych jednostek. Jednocześnie wstrzymane 
zostały znacznie już zaawansowane prace nad stworzeniem 
standardów wyposażenia jednostek organizacyjnych SC 
w sprzęt niezbędny do wykonywania kontroli celnych, co 
pozwoliłoby precyzyjnie określić potrzeby w tym względzie 
i racjonalnie zaplanować wydatki. 

Dokonywane w latach 2007-2009 ze środków budżetu 
państwa oraz środków pomocowych zakupy nowoczesnych 
urządzeń i sprzętu, a także prowadzone inwestycje budow-
lane, choć nie zaspokoiły wszystkich potrzeb, to znacznie 
złagodziły istniejące niedobory. NIK wskazała jednak na 
istotne zredukowanie wydatków w związku z nowelizacją 
ustawy budżetowej na 2009 r. W jej wyniku kwota 195,2 mln 
zł, planowana na ten rok na realizację programu wieloletnie-
go Modernizacja Służby Celnej w latach 2009-2011, zmniej-
szona została o ponad połowę – do 97,4 mln zł. W ocenie 
NIK, ewentualne utrzymywanie się ograniczeń budżetowych 
także w latach następnych może negatywnie wpłynąć na 
zdolność jednostek SC do sprawnego wykonywania zadań, 
zwłaszcza w okresie nasilonego ruchu granicznego podczas 
EURO 2012.

8. Zgodnie z przepisami,  choć w sposób niewystar-
czająco systematyczny i sprawny przebiegała realizacja 
w 2009 r. Poakcesyjnego Programu Wsparcia Obsza-
rów Wiejskich z uwzględnieniem wykorzystania pożycz-
ki Banku Światowego [por. zał. nr 4, str. 41]. Uruchomione 
środki publiczne wykorzystywane i rozliczane były właściwie, 
prawidłowo funkcjonowały również związane z tymi procesa-
mi systemy kontroli. Uczestnikom programu sprawiały nato-
miast problemy zakłócenia w finansowaniu zadań objętych 
PPWOW. Zawiadujące programem Ministerstwo Pracy i Po-
lityki Społecznej nie reagowało jednak na sygnały o pojawia-
jących się trudnościach, a niezbędne działania podejmowało 
z dużym opóźnieniem. 

Podstawowym celem PPWOW było wprowadzenie 
nowych instrumentów zarządzania w pomocy społecznej. 
Realizowany w jego ramach Program Integracji Społecznej 
wspierał gminy przy opracowywaniu metod oceny potrzeb, 
standardów usług i planów działania. W zakres PIS wcho-
dziło finansowanie usług szkoleniowych dla personelu gmin 

oraz usług socjalnych skierowanych do osób w podeszłym 
wieku, młodzieży i rodzin. Pozostałe komponenty programu, 
to reforma administracyjna KRUS, pozwalająca sprawniej 
zarządzać ubezpieczeniami społecznymi rolników oraz kam-
pania informacyjno-promocyjna Świadomość społeczna, 
mająca przekonać opinię publiczną o potrzebie mobilizo-
wania lokalnych społeczności i organizacji pozarządowych 
do aktywnego uczestnictwa w rozwiązywaniu problemów 
społecznych.

Program Integracji Społecznej, realizowany w 500 gmi-
nach, przyniósł wiele pozytywnych efektów. Jak wynika 
z danych zebranych przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spo-
łecznej, wszystkie gminy opracowały lub uaktualniły gminne 
strategie rozwiązywania problemów społecznych, w 348 
spośród nich stworzono mechanizmy współpracy między 
gminą a lokalną społecznością, w 430 gminach powstały 
organizacje lub grupy nieformalne działające w sferze pożyt-
ku publicznego. Pojawiły się nieistniejące wcześniej formy 
aktywności, powstały liczne nowe organizacje pozarządowe. 
Na realizację objętych programem zadań ujemnie wpływały 
jednak częste zakłócenia w dopływie środków finansowych, 
a także niepewność co do jego kontynuowania. Poważne 
perturbacje spowodowała nowelizacja ustawy budżetowej 
na rok 2009. W jej wyniku kwota przeznaczona na realiza-
cję PPWOW została zmniejszona o 37%, a finansowanie 
programu w gminach ograniczone do 80% zaciągniętych zo-
bowiązań. Pozostałą część płatności gminy musiały pokryć 
czasowo z własnych środków lub przenieść je na rok następ-
ny, nie mając żadnych gwarancji, że program będzie konty-
nuowany. W konsekwencji zmuszone były do zrezygnowania 
z niektórych usług lub do znacznego ich ograniczenia.

W zawartej w 2006 r. umowie z Bankiem Światowym 
termin zakończenia programu ustalony został na 30 czerw-
ca 2009 r. Mimo niewielkiego zaawansowania realizacji 
PPWOW, Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej dopiero 6 
maja 2009 r. zwróciło się do Ministra Finansów z wnioskiem 
o wydłużenie okresu jego realizacji o 18 miesięcy. Pozytyw-
na decyzja zapadła 21 października 2009 r., ale oficjalna 
informacja o jej podjęciu została przekazana marszałkom 
województw 4 grudnia 2009 r., jeszcze później dotarła do 
gmin będących beneficjentami programu.  

Zakłócenia w finansowaniu przez gminy usług integracji 
społecznej w poważnym stopniu dezorganizowały prowa-
dzone działania. Powodowały zrywanie zawartych umów, 
wycofywanie się części podmiotów prywatnych, wpędzały 
w problemy finansowe małe, lokalne organizacje pozarzą-
dowe. Taki tryb postępowania wywołał rozczarowanie i roz-
goryczenie w gminach będących beneficjentami programu. 
Do Prezesa Rady Ministrów i Ministra Finansów skierowa-
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nych zostało kilkaset listów protestacyjnych. Zdaniem NIK, 
niestabilność finansowania Programu Integracji Społecznej 
może negatywnie zaważyć na jego efektach, podkopać za-
ufanie do administracji rządowej i zniechęcić część uczest-
niczących w nim gmin do ubiegania się o środki publiczne 
w innych programach.

9. Kolejna kontrola poświęcona gospodarowaniu 
środkami publicznymi przez wybrane wojewódzkie fun-
dusze ochrony środowiska i gospodarki wodnej [por. 
zał. nr 4, str. 86], podobnie jak badania przeprowadzone 
poprzednio, pozwoliła pozytywnie ocenić wykorzystanie 
wspomnianych środków na zadania z zakresu ochrony śro-
dowiska. 

Kontrolowane fundusze dofinansowywały, zgodnie 
z ustawą – Prawo ochrony środowiska, przedsięwzięcia 
związane z gospodarką odpadami oraz ochroną powierzchni 
ziemi, powietrza i wód, w tym zadania inwestycyjne i moder-
nizacyjne służące ochronie środowiska i gospodarce wodnej, 
m.in. instalacje i urządzenia ochrony przeciwpowodziowej. 
Działalność ta finansowana była głównie drogą udzielania 
pożyczek, dopłat do oprocentowania kredytów i pożyczek 
oraz przyznawania dotacji. 

NIK nie zgłosiła zastrzeżeń do celowości dofinansowa-
nia przyznanego beneficjentom, osiągniętych dzięki niemu 
efektów ekologicznych, a także do ustanowionych uregulo-
wań normujących proces udzielania i rozliczania udzielonej 
pomocy finansowej oraz umarzania pożyczek. W ocenie 
Izby działaniem racjonalnym było preferowanie przez fun-
dusze dofinansowywania przedsięwzięć proekologicznych 
w formie zwrotnej, to jest w postaci pożyczek, gdyż skłaniało 
to beneficjentów do angażowania środków własnych, a fun-
duszom przysparzało dochodów z oprocentowania pożyczo-
nych kwot, które zwiększały stan ich majątku. 

Wszystkie dofinansowane przedsięwzięcia, ujęte 
w skontrolowanych umowach, mieściły się w katalogu za-
dań wymienionych w ustawie – Prawo ochrony środowiska, 
były też zgodne z obowiązującymi w poszczególnych fun-
duszach kryteriami i listami przedsięwzięć priorytetowych. 
We wszystkich przypadkach decyzje o udzieleniu pomocy 
finansowej podjęte zostały przez właściwy organ funduszu, 
kwoty udzielonych pożyczek nie przekraczały wysokości okre-
ślonej w wewnętrznych uregulowaniach, a środki finansowe 
przekazywano beneficjentom na podstawie zawartych z nimi 
umów. Przyjęte procedury udzielania i rozliczania pożyczek 
nie zawsze jednak były przestrzegane – w czterech spo-
śród skontrolowanych funduszy w połowie zbadanych umów 
stwierdzono nieprawidłowości i uchybienia na etapie rozpatry-
wania wniosków beneficjentów, zawierania i realizacji umów 

oraz ich rozliczania. Wskazuje to na zawodność istniejących 
systemów kontroli wewnętrznej oraz na nieskuteczność dzia-
łań doradczych audytorów wewnętrznych. Przestrzegane były 
natomiast zasady i procedury dotyczące umarzania pożyczek, 
a także udzielania i rozliczania dotacji. 

Wolne środki pieniężne gromadzone były w większości 
na lokatach bankowych. NIK nie zakwestionowała celowo-
ści takiego czasowego ich inwestowania, o ile nie wpływało 
ono na poziom finansowego wspomagania przez fundusze 
przedsięwzięć służących ochronie środowiska. Tymczasem 
w trzech funduszach część wniosków o dofinansowanie, 
spełniających obowiązujące kryteria, rozpatrzono negatyw-
nie, uzasadniając odmowę brakiem środków finansowych, 
podczas gdy w tym samym czasie znaczne kwoty znajdo-
wały się na oprocentowanych lokatach bankowych. Izba 
zwróciła uwagę, iż przechowywanie na lokatach środków 
przeznaczonych na dofinansowywanie przedsięwzięć pro-
ekologicznych powinno być ograniczone tylko do niezbęd-
nego minimum, zapewniającego funduszom płynność finan-
sową, bowiem ich podstawowym celem jest nie osiąganie 
zysku, ale wspieranie zadań określonych w ustawie – Prawo 
ochrony środowiska. 

10. Gromadzenie i podział środków pochodzą-
cych z opłat i kar za korzystanie ze środowiska oraz 
gospodarowanie środkami powiatowych i gminnych 
funduszy ochrony środowiska i gospodarki wodnej 
[por. zał. nr 4, str. 82] po raz pierwszy od czasu ich utworze-
nia w 1999 r. stało się przedmiotem badań o zasięgu ogól-
nokrajowym. Kontrola, obejmująca 41 jednostek – urzędów 
marszałkowskich, wojewódzkich inspektoratów ochrony śro-
dowiska, starostw powiatowych i urzędów gmin – pozwoliła 
pozytywnie ocenić kontrolowaną działalność, choć ujawniła 
również wiele nieprawidłowości związanych z gromadze-
niem i podziałem wspomnianych środków oraz ich wykorzy-
staniem przez powiaty i gminy.

Urzędy marszałkowskie na ogół poprawnie wywiązywa-
ły się z obowiązków związanych z gromadzeniem wpływów 
z tytułu opłat za korzystanie ze środowiska. Podobnie było 
w przypadku wymierzanych przez wojewódzkiego inspek-
tora ochrony środowiska kar administracyjnych za przekro-
czenie dopuszczalnych norm określonych w pozwoleniach 
zintegrowanych, pozwoleniach na wprowadzanie gazów 
i pyłów do powietrza, ścieków do wód lub ziemi, wytwarza-
nia odpadów, a także za naruszenie decyzji zatwierdzającej 
instrukcję eksploatacji składowiska oraz za przekroczenie 
określonych poziomów hałasu. Środki wpływały na wyod-
rębnione rachunki bankowe i były przekazywane stamtąd 
na rachunki odpowiednich funduszy. W latach 2007-2008 
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w 6 skontrolowanych urzędach marszałkowskich wpływy 
z tego tytułu rosły, mimo że w tym czasie nastąpił spadek 
liczby podmiotów zobowiązanych do wnoszenia stosownych 
opłat. Mimo podejmowanych przez skontrolowane urzędy 
działań, mających na celu uzyskanie pełnych informacji o ta-
kich podmiotach, były przypadki, iż niektóre z nich uchylały 
się od owej powinności. Świadczyło to, iż bazy danych nie 
funkcjonowały właściwie. 

We wszystkich kontrolowanych urzędach marszałkow-
skich prowadzona była weryfikacja poprawności naliczania 
wysokości opłat, w większości wypadków obejmowała ona 
jednak tylko część przedkładanych wykazów. Powodem był 
niewystarczający w stosunku do nałożonych zadań stan eta-
towy odpowiednich komórek. W ocenie NIK aktualna wiel-
kość zatrudnienia rzeczywiście uniemożliwiała dokonanie 
w terminie weryfikacji wszystkich przedkładanych wykazów 
i wnoszonych opłat. Z tego samego powodu urzędy mar-
szałkowskie jedynie w niewielkim zakresie mogły wszczynać 
kontrole sprawdzające wiarygodność umieszczonych w wy-
kazach danych i informacji. 

Wątpliwości budziła natomiast rzetelność prowadzonych 
w urzędach marszałkowskich postępowań w sprawach od-
raczania, zmniejszania wysokości oraz umarzania podwyż-
szonej opłaty, wymierzanej podmiotom korzystającym ze 
środowiska bez wymaganego pozwolenia. Zbyt opieszale 
prowadzona była również windykacja zaległości. Wprawdzie 
łączna kwota zadłużenia w latach 2007-2008 zmalała o po-
nad połowę, nie wynikało to jednak z lepszej pracy urzędów, 
ale było spowodowane głównie objęciem znacznej części 
zadłużenia postępowaniami restrukturyzacyjnymi, upadło-
ściowymi lub administracyjnymi, zaś powstanie zadłużenia, 
w ocenie NIK, spowodowane zostało głównie spóźnionym 
podjęciem działań windykacyjnych lub ich zaniechaniem. 

Urzędy marszałkowskie we właściwy sposób dokony-
wały podziału i prawidłowo przekazywały należne kwoty 
poszczególnym funduszom ochrony środowiska. W okre-
sie objętym kontrolą dysponowały one środkami w łącznej 
kwocie 190 mln zł.  Ich plany finansowe nie zawsze jednak 
były sporządzane rzetelnie, a to wskutek braku właściwego 
rozeznania, jakie zadania wymagają wsparcia środkami fun-
duszy. Część środków wydatkowana została nielegalnie, na 
inne cele niż wskazane w ustawie – Prawo ochrony środo-
wiska, m.in. na bieżące utrzymanie dróg i ich remonty, wy-
mianę stolarki okiennej – bez wskazania, jaki został wskutek 
tego osiągnięty efekt ekologiczny. W kilku wypadkach środki 
gminnych funduszy posłużyły do kredytowania bieżącej 
działalności gmin.   

1 stycznia 2010 r. weszły w życie nowelizacje ustawy 
o finansach publicznych i ustawy o ochronie środowiska. 

W ich wyniku zlikwidowane zostały powiatowe i gminne fun-
dusze ochrony środowiska, a przychody zasiliły bezpośred-
nio budżety powiatów i gmin.  

11. Kontrola przyznawania dotacji i pożyczek na 
działania proekologiczne ze środków Wojewódzkiego 
Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej 
w Poznaniu oraz prawidłowości ich wykorzystania [por. 
zał. nr 4, str. 94] objęła zarówno sam Fundusz, jak i korzy-
stających z jego środków beneficjentów, działających jako 
stowarzyszenia, fundacje, spółki i inne jednostki organiza-
cyjne. W efekcie przeprowadzonych badań NIK pozytywnie 
oceniła kontrolowaną działalność, wskazując równocześnie 
na nieprawidłowości i przytaczając przykłady działań mogą-
cych budzić różnego rodzaju zastrzeżenia. 

Fundusz stanowi istotne źródło finansowania przedsię-
wzięć określonych w ustawie – Prawo ochrony środowiska. 
Ważną jego rolą jest wspieranie zadań istotnych ze względu 
na zobowiązania międzynarodowe, wynikające z prawa unij-
nego, a znajdujących swe odzwierciedlenie w szczególności 
w realizacji Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków 
Komunalnych oraz Planu gospodarki odpadami dla woje-
wództwa wielkopolskiego. W ocenie NIK funkcje te wypełniał 
należycie. W objętych kontrolą latach 2008-2009 ze środków 
Funduszu dofinansowywane były najczęściej zadania z za-
kresu ochrony wód – budowa sanitarnych kanalizacji ście-
kowych i budowa lub modernizacja oczyszczalni ścieków, 
oraz ochrony powietrza – głównie przebudowa systemów 
grzewczych. 

Okolicznością wpływającą ujemnie na ostateczną ocenę 
działalności poznańskiego WFOŚiGW było niedostateczne 
wykorzystanie znajdujących się w jego dyspozycji środków. 
Świadczy o tym fakt, iż plan finansowy w pozycji pożyczki 
został w poszczególnych latach wykonany w 56% i 57%, 
zaś w przypadku dotacji – w 72% i 73%.  Niespożytkowane 
środki zasilały rosnące saldo rachunków bankowych. W re-
zultacie przychody z oprocentowania lokat były zdecydowa-
nie wyższe niż odsetki od udzielonych pożyczek, co trudno 
uznać za proporcję prawidłową. Jednym z powodów niskie-
go wykorzystania środków pomocowych było rezygnowanie 
beneficjentów ze starań o dofinansowanie, ale główną przy-
czynę stanowiła restrykcyjna polityka organów Funduszu 
i wprowadzone przez nie nadmierne ograniczenia.   

Zgodnie z przyjętymi przez Fundusz regułami, przed-
miotem wniosków oraz umów z beneficjentami winny być 
zadania objęte listami przedsięwzięć priorytetowych, uchwa-
lanymi corocznie przez radę nadzorczą. Poza ochroną 
wód i powietrza, znalazły się na niej także przedsięwzięcia 
związane z zapobieganiem i likwidacją skutków poważnych 



242

Op
is

 n
ie

pr
aw

id
ło

w
oś

ci
 w

 w
yb

ra
ny

ch
 o

bs
za

ra
ch

 a
kt

yw
no

śc
i p

ań
st

w
a

awarii oraz edukacją ekologiczną i monitoringiem środowi-
ska. Listy te w latach 2008-2009 nie wymieniały natomiast 
przedsięwzięć z zakresu aż 11 spośród 29 kategorii wskaza-
nych przepisami ustawy – Prawo ochrony środowiska, m.in. 
z zakresu ochrony przeciwpowodziowej, rolnictwa ekologicz-
nego, likwidacji szkód w lasach, opracowywania planów ob-
szarów objętych ochroną ustawową. Fakt ten zdecydowanie 
zawężał możliwość występowania z wnioskami o pożyczki 
i dotacje. Ponadto rada nadzorcza wprowadzała stopnio-
wo dodatkowe ograniczenia, zmniejszając górną granicę 
umarzania pożyczek, przyjmując niekorzystne zasady ich 
oprocentowania, nie przewidywała też możliwości udzielania 
pożyczek osobom fizycznym nieprowadzącym działalności 
gospodarczej, a więc np. rolnikom indywidualnym. 

Ustalenia kontroli wskazują ponadto, że istnieje znacz-
ne prawdopodobieństwo nieprawidłowego wydatkowania 
środków przez beneficjentów, a szczególnie nieprzestrze-
gania procedur wynikających z ustawy – Prawo zamówień 
publicznych. Kontrole prowadzone przez Fundusz były mało 
wnikliwe i nieskuteczne. W 2009 r. uchybienia i nieprawidło-
wości stwierdzono tylko w 35 spośród 245 skontrolowanych 
podmiotów, podczas gdy NIK ujawniła je u 60% zbadanych 
przez siebie beneficjentów. Pamiętając, iż gospodaruje 
środkami publicznymi, Fundusz, zdaniem Izby, powinien 
skuteczniej kontrolować wydatki beneficjentów, szczególnie 
tych, którzy nie należą do sektora finansów publicznych i nie 
podlegają kontroli innych organów. 

12. Nie zaistniały poważniejsze nieprawidłowości 
w wykorzystaniu środków publicznych na promocję 
produktów rolno-spożywczych [por. zał. nr 4, str. 47]. 
Związane z tym przedsięwzięcia Ministerstwa Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi oraz Agencji Rynku Rolnego, w ocenie Izby, 
przebiegały bez zakłóceń, środki finansowe wykorzystane 
zostały w sposób prawidłowy i efektywny, a podjęte działa-
nia przyniosły obiecujące rezultaty. 

Postępująca liberalizacja handlu produktami rolno-
spożywczymi, znoszenie barier ograniczających przepływ 
towarów, spowodowały konieczność zintensyfikowania 
działań wspierających konkurencyjność polskich produktów 
na istniejących rynkach oraz wspomagających zdobywanie 
nowych rynków zbytu. Z chwilą przystąpienia Polski do Unii 
Europejskiej pojawiły się szanse na pozyskanie na ten cel 
środków wspólnotowych, a polskie organizacje branżowe 
zrzeszające producentów, przetwórców i dystrybutorów 
uzyskały możliwość korzystania z pomocy w ramach me-
chanizmu Wspólnej Polityki Rolnej Wsparcie działań promo-
cyjnych i informacyjnych na rynkach wybranych produktów 
rolnych. Środki te uzupełnione zostały środkami krajowymi 

pochodzącymi z budżetu państwa, a także środkami prywat-
nymi. W rezultacie w okresie objętym kontrolą, od 1 stycznia 
2004 r. do 30 września 2009 r., na działania promocyjne wy-
datkowano ponad 174 mln zł, a nakłady ogółem w 2008 r. 
były czternastokrotnie wyższe niż w 2004 r. 

NIK nie wniosła uwag do przygotowania i realizacji przed-
sięwzięć związanych z promocją polskich produktów rolno-spo-
żywczych na rynku krajowym i rynkach trzecich. Należała do 
nich m.in. prowadzona przez Ministra RiRW promocja systemu 
oznaczeń geograficznych, nazw pochodzenia, gwarantowa-
nych tradycyjnych specjalności produktów rolnych i spożyw-
czych, Lista Produktów Tradycyjnych, a także organizacja 
wystaw i pokazów na międzynarodowych i krajowych tar-
gach i imprezach promujących polskie produkty rolno-spo-
żywcze oraz żywność ekologiczną. Pozytywnie ocenione 
zostały prowadzone przez Agencję Rynku Rolnego kampanie 
informacyjno-promocyjne na temat wspólnotowego systemu 
oznaczeń produktów regionalnych i tradycyjnych, na temat 
produktów rolnictwa ekologicznego, walorów mrożonek, miodu 
i produktów pszczelich, mleka i produktów mlecznych, świe-
żych warzyw i owoców. Nie budziła zastrzeżeń prawidłowość 
finansowania działań promocyjnych, sposób wykorzystania 
środków i rzetelność ich rozliczania, nadzór i kontrola nad 
promocją produktów rolno-spożywczych, a także termino-
wość przekazywania do Komisji Europejskiej sprawozdań 
z realizacji programów wspieranych funduszami unijnymi. 

Na uwagę zasługują również efekty marketingowe wy-
mienionych działań. W świetle analiz przeprowadzonych 
przez ośrodki badania opinii społecznej i agencje reklamowe, 
miały one istotny wpływ na preferencje konsumentów i sytu-
ację rynkową promowanych produktów. W ich wyniku m.in. 
zwiększyło się grono osób skłonnych do kupowania produk-
tów regionalnych i tradycyjnych, wzrosła rozpoznawalność 
znaku rolnictwa ekologicznego i odsetek osób uznających 
produkty ekologiczne za lepszej jakości od produktów kon-
wencjonalnych, zaszły zmiany w świadomości społecznej na 
temat mrożonych warzyw i owoców, uważanych poprzednio 
za artykuły o niższej wartości odżywczej. Nawiązano także 
kontakty i odnotowano zainteresowanie polskimi produktami 
mięsnymi na rynkach koreańskim i amerykańskim. Zdaniem 
Izby należy oczekiwać, że w sytuacji rosnącej konkurencji na 
rynkach światowych działania promocyjne będą coraz inten-
sywniejsze, a nakłady na nie – coraz wyższe.

13. Wielokrotne naruszanie przepisów i wewnętrz-
nych regulaminów, nieprawidłowości w gromadzeniu i wy-
datkowaniu środków ujawniła kontrola gospodarowania 
środkami zakładowego funduszu świadczeń socjalnych 
w urzędach jednostek samorządu terytorialnego i pod-
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ległych tym jednostkom podmiotach sektora finansów 
publicznych w województwie kujawsko-pomorskim 
[por. zał. nr 4, str. 58].   

Zasady tworzenia przez pracodawców ZFŚS i gospo-
darowania jego środkami zawarte zostały w ustawie o za-
kładowym funduszu świadczeń socjalnych. W myśl tego 
przepisu, działalność socjalną stanowią usługi świadczone 
przez pracodawców na rzecz różnych form wypoczynku, 
działalności kulturalno-oświatowej, sportowo-rekreacyjnej, 
udzielanie pomocy materialnej – rzeczowej lub finansowej, 
a także pomocy na cele mieszkaniowe. Osobami uprawnio-
nymi do korzystania z Funduszu są pracownicy i ich rodziny, 
emeryci i renciści. Fundusz tworzy się z corocznego odpisu, 
którego wysokość na jednego zatrudnionego wynosi 37,5% 
przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia w gospodarce 
narodowej w roku poprzednim, względnie 50% tej kwoty na 
pracownika wykonującego prace w szczególnych warunkach 
lub o szczególnym charakterze. Wysokość odpisu może być 
zwiększona o 6,25% przeciętnego wynagrodzenia na każdą 
zatrudnioną osobę, w stosunku do której orzeczono znaczny 
lub umiarkowany stopień niepełnosprawności oraz na każ-
dego uprawnionego emeryta i rencistę.  

Te ustawowe reguły w 15 kontrolowanych podmiotach 
nie były przestrzegane. Kontrola wykazała, że w zakłado-
wych regulaminach ZFŚS znajdowały się postanowienia 
sprzeczne z obowiązującymi przepisami lub nieznajdujące 
w nich umocowania. W większości przypadków pracodawcy 
uzależniali możliwość otrzymywania świadczeń i ich wyso-
kość nie tylko od sytuacji materialnej pracowników, ale tak-
że od stażu pracy lub wymiaru czasu pracy, co stanowiło 
kryterium nieprzewidziane w ustawie. Część regulaminów 
dopuszczała przeznaczanie środków funduszu na cele nie-
mieszczące się w definicji działalności socjalnej, takie jak 
organizacja imprez okolicznościowych, opłacanie nekro-
logów czy zakup wieńców. Przyznawanie świadczeń i ich 
wysokość nie zawsze zależały od spełnienia ustawowych 
kryteriów. Błędnie naliczano też odpisy na Fundusz i oblicza-
no przeciętne zatrudnienie w danym roku, a należne kwoty 
przekazywane były na konto ZFŚS nieterminowo. Środki 
Funduszu gromadzono na odrębnych rachunkach banko-
wych, jednakże miały miejsce przypadki finansowania z ich 
przez pracodawcę bieżących wydatków, przede wszystkim 
płac pracowników. Mimo że pożyczone kwoty wracały na 
konto jeszcze w tych samych latach budżetowych, praktyki 
takie były nielegalne.  

W ocenie NIK, nieprawidłowości te nie stanowiły rezul-
tatu celowych działań czy też zaniechań ze strony praco-
dawców. Wynikały one przede wszystkim z niekompetencji 
pracowników i niewystarczającej znajomości oraz błędnej 

interpretacji przepisów prawa. Do ich powstawania przyczy-
niło się także nieprzywiązywanie większej wagi do badanych 
zagadnień przez organy kontroli. Uzasadnia to zwrócenie się 
do Państwowej Inspekcji Pracy o przeprowadzenie kontroli 
prawidłowości administrowania ZFŚS przez jednostki sek-
tora finansów publicznych w całym kraju. Ustalenia kontroli 
wskazują również na potrzebę sprecyzowania zasad udzie-
lania zwrotnej pomocy materialnej na cele mieszkaniowe. 
Obecnie korzystanie z tego typu pomocy nie wymaga od 
beneficjenta spełniania żadnych kryteriów socjalnych, po-
nadto przepisy nie obligują pracodawców do sprawdzania, 
czy przyznane pożyczki są rzeczywiście wykorzystywane 
zgodnie z intencją ustawodawcy. 

14. Nieszczelny, trudny do kontroli i weryfikacji, podat-
ny na występowanie nieprawidłowości z korupcją włącznie, 
okazał się system dofinansowania ulgowych przejazdów 
osób korzystających z autobusowego transportu zbio-
rowego [por. zał. nr 4, str. 69] w przypadku funkcjonariuszy 
celnych, Policji, Straży Granicznej oraz żołnierzy Żandarme-
rii Wojskowej, uprawnionych do przejazdów z ulgą w czasie 
wykonywania czynności służbowych. Takie wnioski wypływają 
z ustaleń kontroli przeprowadzonej w województwach podkar-
packim, śląskim i świętokrzyskim, której głównym przedmio-
tem był proces zawierania stosownych umów między urzęda-
mi marszałkowskimi a przewoźnikami, sprawowania nad nimi 
kontroli oraz weryfikacji wniosków o dopłaty.

Nie licząc drobnych uchybień, samorządy województw 
spełniły formalne wymogi warunkujące finansowanie ulgo-
wych przejazdów uprawnionych osób. Także kontrolowani 
przewoźnicy posiadali niezbędne uprawnienia do otrzymy-
wania dopłat. We wszystkich zawartych umowach znajdo-
wały się postanowienia zobowiązujące przewoźników m.in. 
do honorowania ustawowych ulg, przestrzegania sposobu 
i terminów przekazywania dopłat, rzetelnego i zgodnego ze 
stanem faktycznym rozliczania dopłat na podstawie wydru-
ków kas rejestrujących, zaś samorządy zastrzegły sobie pra-
wo do weryfikacji wysokości i zasadności przekazywanych 
dopłat oraz kontroli przewoźników. Mimo to wszystkie skon-
trolowane urzędy marszałkowskie przekazywały dopłaty do 
biletów sprzedawanych funkcjonariuszom służb munduro-
wych również w przypadkach, kiedy nie było podstaw do 
korzystania przez nich z ulgowych przejazdów. Niezbędnym 
do tego warunkiem jest posiadanie, poza legitymacją służ-
bową, zaświadczenia o wykonywaniu określonych czynno-
ści służbowych. Kontrola ujawniła, iż kierowcy przewoźników 
w ogromnej większości wystawiali bilety ulgowe bez spraw-
dzenia, czy funkcjonariusze posiadali dokumenty stanowią-
ce podstawę przyznania ulgi. 
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Szczegółowsze badania wykazały, że nie była to jedynie 
kwestia niedopełnienia formalności. Z informacji uzyskanych 
z Komendy Głównej Policji wynika, iż w okresie objętym kon-
trolą (lata 2007-2008 oraz I kwartał 2009 r.) właściwe organy 
na terenie województw podkarpackiego i świętokrzyskiego 
w ogóle nie wydawały zaświadczeń o wykonywaniu czyn-
ności służbowych przez funkcjonariuszy tej służby, zaś inne 
jednostki nie korzystały na tym obszarze z ulgowych przejaz-
dów autobusowych. Tymczasem przewoźnicy we wnioskach 
o dopłatę wykazali w obydwu województwach ponad 10,5 
tys. takich przejazdów i pobrali nienależne dopłaty w kwocie 
35,3 tys. zł. Podobnie było w przypadku Służby Celnej, której 
funkcjonariuszom bez wymaganych podstaw sprzedano 2,5 
tys. biletów ulgowych. Z kolei wykazana przez przewoźników 
liczba ulgowych przejazdów funkcjonariuszy Straży Gra-
nicznej była w województwie śląskim dziesięciokrotnie, zaś 
w województwie podkarpackim niemal dwukrotnie wyższa 
niż liczba wydanych zaświadczeń.

Zastrzeżenia budził również proces weryfikacji wnio-
sków przewoźników przez pracowników skontrolowanych 
urzędów. Polegał on na sprawdzeniu, czy załączona do 
wniosku dokumentacja była kompletna, dotyczyła właściwe-
go miesiąca, czy wniosek został złożony w terminie oraz czy 
nie wystąpiły błędy rachunkowe. 

W związku z koniecznością podjęcia działań zapobiega-
jących nieprawidłowościom stwierdzonym w toku kontroli, NIK 
wskazała – jako jedno z możliwych rozwiązań – rozważenie 
zniesienia uprawnień funkcjonariuszy do przejazdów ulgo-
wych w celach służbowych i rozliczania takich podróży na 
zasadach powszechnie obowiązujących. Izba nie podzieliła 
opinii Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji, iż wydłu-
ży to wykonywanie czynności służbowych, ponieważ wydanie 
zaświadczenia stanowiącego podstawę udzielenia ulgi na 
przejazd jest czynnością o podobnym charakterze jak wysta-
wienie delegacji, natomiast rozliczanie podróży służbowych 
funkcjonariuszy na ogólnych zasadach przyczyniłoby się do 
zwiększenia przejrzystości wykorzystania środków publicz-
nych.

15. Za niezadowalający uznała NIK stan realizacji 
programu wieloletniego „Oświęcimski Strategiczny 
Program Rządowy – etap III” [por. zał. nr 4, str. 75]. Pro-
gram ten, ustanowiony w 1996 r., miał na celu zapewnienie 
należytej czci miejscom masowej zagłady Żydów, męczeń-
stwa Polaków i przedstawicieli innych narodów, utrzymanie 
zabytkowych obiektów w odpowiednim stanie, stworzenie 
ośrodka edukacji i refleksji nad problematyką martyrologii 
i ludobójstwa, wreszcie poprawę estetyki terenów obozo-
wych i pozostałych miejsc pamięci.

Zadania zaplanowane w ramach dwóch poprzednich 
etapów, obejmujących lata 1997-2001 i 2002-2006, nie zo-
stały wykonane. Na przeszkodzie stanęła konieczność wpro-
wadzenia zmian do miejscowych planów zagospodarowania 
przestrzennego, co było procesem wyjątkowo złożonym ze 
względu na specyfikę miejsca, nie zostały także zapewnione 
wystarczające środki finansowe. OSPR etap III, planowany 
na lata 2007-2011, przewidywał realizację 28 zadań w ra-
mach czterech priorytetów. Stanowiły je: uporządkowanie 
terenów wokół Muzeum Auschwitz-Birkenau, poprawa ko-
munikacji w mieście, powołanie szkoły wyższej specjalizują-
cej się w problematyce pokoju, praw człowieka i stosunkach 
międzynarodowych, podniesienie atrakcyjności turystycznej 
miasta. Kontrola ujawniła niewystarczające zaawansowanie 
poszczególnych działań, wskutek czego dotrzymanie usta-
lonych terminów nie wydaje się możliwe. Wpłynęło na to 
przede wszystkim niewłaściwe zaplanowanie i przygotowa-
nie zadań oraz nieodpowiednia organizacja całego procesu.

Przedsięwzięcia przewidziane w programie III etapu re-
alizować miały początkowo Miasto Oświęcim, Gmina Oświę-
cim, powiat oświęcimski oraz miejscowa Państwowa Wyższa 
Szkoła Zawodowa. Na wniosek Ministra Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego, jako dodatkowego beneficjenta wprowa-
dzono Muzeum, co wywołało konflikt między uczestnikami 
projektu, z w jego konsekwencji – powrót do pierwotnych 
założeń. Wskutek powstałych z tego powodu opóźnień za-
szła konieczność corocznego wprowadzania zmian do etapu 
III. Procedura zmiany programu była jednak czasochłonna 
– jego nowelizacja wymagała uchwały Rady Ministrów, po-
przedzonej wielostronnymi uzgodnieniami. Dopiero wów-
czas, po podpisaniu porozumienia o współpracy lub aneksu 
do porozumienia na dany rok, beneficjenci mogli zaciągać 
zobowiązania finansowe. Aneksy takie podpisywane były 
w II lub III kwartale roku, niewiele czasu pozostawało zatem 
na rozpisanie przetargów i wydatkowanie przyznanych środ-
ków, które wygasały po upływie roku budżetowego. 

Kontrola wykazała ponadto, że poszczególne zadania 
niejednokrotnie rozmijały się z celami leżącymi u założeń pro-
gramu, lub trudno je było z nimi powiązać; nie można było np. 
jednoznacznie ocenić wpływu remontów określonych dróg na 
ułatwienie turystom i pielgrzymom dotarcia do interesujących 
ich miejsc, ponieważ nie dokonywano pomiarów intensywności 
ruchu drogowego. Nie przeprowadzano także analizy kosztów 
i korzyści z realizacji planowanych zadań. Nadal zaniedbane 
pozostawały obiekty poobozowe znajdujące się poza strefą 
ochronną pomnika zagłady i inne miejsca martyrologii.  

Opóźnienia w realizacji każdego z etapów OSPR, 
uchwalenie trzeciego z nich w formie programu wieloletnie-
go, utrudniającej sprawne i terminowe wykonywanie zadań, 
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brzemienne w skutkach kontrowersje co do ich wykonawców 
wskazują, że nie wzięto w pełni pod uwagę całej złożoności 
planowanych przedsięwzięć i nie doceniono wynikających 
stąd zagrożeń. O nieprzestrzeganiu obowiązujących reguł 
może świadczyć z kolei fakt, iż w porozumieniach między 
Ministerstwem Spraw Wewnętrznych i Administracji a bene-
ficjentami nie zostały określone szczegółowo zasady prze-
kazywania środków z budżetu państwa, zgłaszania propozy-
cji zmian w programie, podpisywania aneksów w kolejnych 
latach oraz składania sprawozdań z realizacji zadań. MSWiA 
stwierdziło, iż nie ma potrzeby formalizowania utrwalonych 
już zasad współpracy rządu i jednostek samorządu teryto-
rialnego, zaś zadośćuczynienie rozbudowanej procedurze 
mogłoby tylko wpłynąć ujemnie na terminową realizację 
zadań. NIK nie podzieliła tej argumentacji, kontrole przepro-
wadzone u beneficjentów wykazały bowiem, że to właśnie 
brak ustalonych zasad stanowił jedną z przyczyn powstałych 
opóźnień.

16. Wśród inwestycji finansowanych ze środków 
publicznych, nie była prowadzona w sposób zgodny z usta-
nowionym w 2003 r. wieloletnim programem ochrona brze-
gów morskich [por. zał. nr 4, str. 99] przed postępującą 
erozją. Obserwowany w wyniku długoletnich badań wzrost 
poziomu Morza Bałtyckiego, spowodowany głównie efektem 
cieplarnianym, zwiększa prawdopodobieństwo wystąpienia 
powodzi sztormowych. Bez podjęcia radykalnych działań 
grozi to cofnięciem się linii brzegowej o 150-400 m, nieod-
wracalną utratą powierzchni lądu szacowanej na 120 km2 

oraz zagrożeniem powodziowym kolejnych 2,2 tys. km2 tere-
nów nadmorskich, na które składają się m.in. Półwysep Hel-
ski, mierzeje jezior Jamno, Bukowo i Kopań, nisko położone 
depresyjne obszary w Trójmieście, Łebie, na Żuławach, 
a także wysokie brzegi klifowe. 

Zjawisko to zamierzano neutralizować drogą selektywnej 
ochrony linii brzegowej. Program ochrony brzegów morskich, 
obejmujący lata 2004-2023, zakładał utworzenie rejonów 
chronionych szczególnie intensywnie, co winno doprowa-
dzić do stabilizacji linii brzegowej, a w dalszej konsekwencji 
– do ograniczenia erozji na pozostałych odcinkach. Nakłady 
na ten cel miały pochodzić częściowo z budżetu państwa, 
częściowo zaś ze środków pozabudżetowych. Zgodnie 
z ustawą o ustanowieniu wspomnianego programu, na jego 
realizacji w latach 2004-2008 powinna zostać przeznaczona 
z budżetu kwota nie mniejsza niż 141,5 mln zł, liczona w ce-
nach z 2001 r. skorygowanych o wskaźnik inflacji. 

Kontrola wykazała, że ministrowie właściwi do spraw go-
spodarki morskiej nie dołożyli należytych starań o zapewnie-
nie w budżecie środków w takiej wysokości, nie podjęli też 

prób pozyskania środków pozabudżetowych. Jednak nawet 
okrojona do 130 mln zł kwota, do tego liczona w cenach bie-
żących, również nie została wykorzystana w całości. Urzędy 
morskie w Szczecinie, Gdyni i Słupsku wydatkowały nieco 
ponad 119 mln zł, m.in. z powodu niewpłynięcia zaplano-
wanych środków budżetowych, ale również wskutek błędów 
popełnionych w prowadzonych postępowaniach o udziele-
nie zamówień publicznych oraz braku konsultacji przyjętych 
rozwiązań z mieszkańcami, co pociągnęło za sobą protesty, 
konieczność wprowadzenia zmian i przesunięcia terminów 
realizacji poszczególnych zadań. W rezultacie na koniec 
2008 r., po upływie czwartej części czasu przeznaczonego 
na realizację programu, jego zaawansowanie liczone wiel-
kością kwoty wykorzystanej w stosunku do nakładów prze-
widzianych ustawą, wyniosło zaledwie 12,5%. 

W latach 2004-2008 nadzór wspomnianych ministrów 
nad realizacją programu był mało skuteczny. Komórki odpo-
wiedzialne za to zadanie, kolejno w resortach infrastruktury, 
transportu i budownictwa, gospodarki morskiej i ponownie 
infrastruktury, nie kontrolowały objętych nim przedsięwzięć. 
Nie weryfikowano także danych i sprawozdań nadsyłanych 
przez urzędy morskie. Te zaś, prowadząc 31 zadań inwesty-
cyjnych polegających na budowie, rozbudowie i modernizacji 
urządzeń brzegowych oraz 46 zadań bieżących, związanych 
m.in. ze sztucznym zasilaniem brzegu morskiego i monitorin-
giem, dopuściły się wielu nieprawidłowości. Niektóre zamó-
wienia publiczne udzielone zostały z naruszeniem obowią-
zujących w tej mierze przepisów, odbierane i opłacane były 
roboty prowadzone niezgodnie z dokumentacją techniczną 
i specyfikacją istotnych warunków zamówienia, a nawet 
w ogóle niewykonane, nie naliczano i nie egzekwowano kar 
umownych. Część dotacji wykorzystana została niezgodnie 
z przeznaczeniem. 

Podstawowym celem programu była stabilizacja linii 
brzegowej według stanu z 2000 r. Nie wiadomo czy podej-
mowane działania odnosiły oczekiwany skutek, bowiem 
organy administracji morskiej znały ówczesny przebieg linii 
brzegowej tylko na części jej długości. Mimo iż brak takiej 
wiedzy uniemożliwiał ocenę uzyskanych efektów, minister 
właściwy do spraw gospodarki morskiej nie wystąpił o zmia-
nę ustawy i określenie w niej linii brzegowej, którą należy 
utrzymać. 

17. Po raz drugi pozytywnie ocenione zostało przy-
gotowanie Polski do organizacji finałowego Turnieju 
Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012 
[por. zał. nr 4, str. 30], aczkolwiek nie wszystkie działania 
skontrolowanych ministerstw, miast-gospodarzy oraz spółki 
PL.2012, mające miejsce w latach 2008-2009, przebiegały 
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w sposób zadowalający. Podobnie jak podczas poprzedniej 
kontroli przeprowadzonej w 2008 r., celem badań była ocena 
aktualnego stanu przygotowań do tego szczególnego wyda-
rzenia, angażującego znaczne środki finansowe z budżetu 
państwa, funduszy europejskich oraz środki samorządowe. 

Przyznanie Polsce wspólnie z Ukrainą organizacji tur-
nieju wiązało się z przyjęciem przez nasz kraj określonych 
obowiązków. Lista gwarancji polskich organów państwo-
wych i samorządowych, stanowiąca załącznik do podpisanej 
w 2007 r. umowy między UEFA a organizatorami mistrzostw, 
obejmuje 24 grupy zobowiązań. Dotyczą one m.in. wsparcia 
ze strony administracji publicznej, finansowania budowy lub 
modernizacji stadionów, zapewnienia bezpieczeństwa oraz 
opieki medycznej, zorganizowania transportu, przygotowa-
nia centrów pobytowych dla drużyn piłkarskich, a także roz-
budowy infrastruktury komunikacyjnej lotniczej, drogowej, 
kolejowej i hotelowej.

Poprzednia kontrola nie ujawniła większych zagrożeń 
dla terminowej realizacji planowanych przedsięwzięć. Jedno-
cześnie NIK wskazała na nieprawidłowości mogące zakłócić 
tok dalszych przygotowań. Zaliczyć do nich należy przede 
wszystkim brak, wbrew zapisom ustawy o przygotowaniu fi-
nałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA 
EURO 2012, całościowego programu obejmującego wszyst-
kie obszary przygotowań, określającego koszty i źródła ich 
pokrycia, brak przepisów prawnych regulujących precyzyjnie 
zasady nadzoru nad przygotowaniami, a także opóźnienia 
w realizacji niektórych prac przygotowawczych, które mogą 
spowodować niedotrzymanie terminów wykonania części 
zadań, zwłaszcza budowy lub modernizacji stadionów oraz 
infrastruktury drogowej i kolejowej. Obecnie wypada skon-
statować, że część ze sformułowanych wówczas 57 wnio-
sków pokontrolnych nadal pozostaje aktualna. 

NIK zmuszona była ponownie wnioskować do Ministra 
Sportu i Turystyki o opracowanie i przedłożenie Radzie Mi-
nistrów wieloletniego programu przygotowań do organizacji 
EURO 2012 oraz dokonanie kompleksowej analizy związa-
nych z tym aktów prawnych. Stwierdzono ponadto, iż spółka 
PL.2012, na której spoczywały obowiązki koordynacyjne 
i kontrolne, nie wykonała części powierzonych jej zadań lub 
robiła to nierzetelnie. Niewystarczająco efektywne okazały 
się działania Ministra Infrastruktury dotyczące koordynacji 
przedsięwzięć transportowych. Wskutek opóźnień w realiza-
cji 52 spośród 127 skontrolowanych zadań inwestycyjnych, 
termin zakończenia 36 z nich został przesunięty na okres po 
rozpoczęciu EURO 2012. Dotyczy to głównie dróg ekspreso-
wych oraz inwestycji komunikacyjnych w miastach. W przy-
padku 40 kolejnych zadań inwestycyjnych, planowanych do 
oddania do użytku w okresie styczeń-maj 2012 r., nawet nie-

wielkie opóźnienia mogą spowodować, że powiększą one 
listę obiektów niegotowych na EURO 2012. Na opóźnienia 
i nieprawidłowości w realizacji przygotowań do EURO 2012 
wskazują również kolejne raporty UEFA. W ocenie NIK, 
stwierdzone opóźnienia w przygotowaniach do organizacji 
EURO 2012 są jednak możliwe do nadrobienia, pod warun-
kiem przestrzegania przyjętych terminów ich realizacji oraz 
zapewnienia źródeł finansowania. 

Ponieważ EURO 2012 jest wspólnym zamierzeniem 
Polski i Ukrainy, kontrola przygotowań do finałów Mistrzostw 
Europy w Piłce Nożnej, podobnie jak w poprzednio, przepro-
wadzona została równolegle przez Najwyższą Izbę Kontroli 
i Izbę Obrachunkową Ukrainy. Obydwa najwyższe orga-
ny kontroli uznały, iż istnieje konieczność przyjęcia planu 
działań na lata 2010-2012 oraz harmonogramu wspólnych 
przedsięwzięć, wynikających z umowy międzyrządowej 
o współpracy przy organizacji EURO 2012. 

18. Nie całkiem zgodnie z przewidywaniami przebie-
gała realizacja przez jednostki samorządu terytorialne-
go rządowego programu „Moje Boisko – Orlik 2012” 
[por. zał. nr 4, str. 81]. Program ten, uruchomiony w 2008 r., 
zakłada wybudowanie w gminach wiejskich i miejskich 2012 
kompleksów ogrodzonych i oświetlonych boisk sportowo-re-
kreacyjnych ze sztuczną nawierzchnią – piłkarskiego i wie-
lofunkcyjnego wraz z szatniami i zapleczem sanitarnym. 
Ministerstwo Sportu i Turystyki udostępniło uczestnikom 
programu typowy projekt architektoniczno-budowlany razem 
z wzorcową dokumentacją, a w budżecie państwa w latach 
2008-2009 zarezerwowano na jego realizację środki w wy-
sokości 450 mln zł. Przystępując do budowy Orlika gmina 
mogła otrzymać pomoc finansową z tego źródła w wysoko-
ści trzeciej części kosztów, szacowanych przez MSiT na po-
nad 1 mln zł, oraz podobne dofinansowanie od samorządu 
województwa, resztę zaś pokrywała ze środków własnych. 
Dotowane obiekty musiały być ogólnodostępne, udostęp-
niane bezpłatnie, przyjazne dla osób niepełnosprawnych, 
ponadto beneficjenci zobowiązywali się do utrzymywania ich 
we właściwym stanie technicznym i zatrudnienia – w celu 
zapewnienia bezpieczeństwa użytkownikom – osoby posia-
dającej kwalifikacje instruktora sportowego lub trenera, jako 
animatora sportu i rekreacji, organizującego i prowadzącego 
zajęcia. 

Wprawdzie w 2008 r. nie oddano do użytku założonej 
liczby boisk, głównie z powodu opóźnień w rozpoczęciu 
procedur przetargowych, a także wskutek rezygnacji części 
beneficjentów, tym niemniej w latach 2008-2009, w ramach 
I i II edycji programu wybudowano 1.284 kompleksy Orli-
ków. Dzięki wsparciu finansowemu gminnych samorządów, 
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w ciągu dwóch lat w ponad 40% gmin w kraju powstały no-
woczesne obiekty sportowo-rekreacyjne o wysokim standar-
dzie. Nie negując pozytywnych efektów materialnych oraz 
faktu stworzenia dogodnych warunków do aktywnej rekre-
acji, jakich miejscowe społeczności niejednokrotnie dotąd 
nie miały, nie można jednak w pełni zaakceptować sposobu 
przygotowania i prowadzenia znacznej części inwestycji. 
Kontrola przeprowadzona w 31 gminach, w 26 spośród nich 
ujawniła istotne nieprawidłowości, zdaniem NIK typowe dla 
przedsięwzięć realizowanych przez administrację publiczną 
– niewłaściwe przygotowanie inwestycji, naruszanie przepi-
sów regulujących sferę zamówień publicznych, nieuzasad-
niony wzrost kosztów, zachowania wskazujące na możli-
wość zaistnienia korupcji. 

Kontrolujący stwierdzili, że wójtowie zaciągali zobowią-
zania finansowe na kwoty przekraczające limit wydatków 
na zadania inwestycyjne, ustalony przez organy stanowią-
ce w uchwałach budżetowych. Przy adaptacji typowego 
projektu nie zawsze dostosowywano go do miejscowych 
warunków i zadbano, by zgodnie z przepisami Prawa bu-
dowlanego z powstałego obiektu mogły korzystać osoby 
niepełnosprawne, szczególnie poruszające się na wózkach 
inwalidzkich. Dokumentacja projektowa była przygotowywa-
na niewłaściwie, niektóre gminy prace budowlane rozpoczy-
nały bez pozwoleń na budowę, a następnie uruchamiały wy-
budowane obiekty nie mając pozwoleń na ich użytkowanie. 
Świadczyło to o zbyt swobodnym traktowaniu przez kontro-
lowane jednostki zarówno wytycznych i zaleceń MSiT doty-
czących sposobu wykonania Orlików, jak i przepisów Prawa 
budowlanego, Prawa zamówień publicznych, a także ustawy 
o finansach publicznych. 

Opierając się na ustaleniach kontroli NIK zwróciła uwa-
gę, że organy jednostek samorządu terytorialnego przed 
przystąpieniem do udziału w programie powinny oszacować, 
poza aktualnymi kosztami budowy Orlika, także środki nie-
zbędne do utrzymania i bieżącego funkcjonowania obiektów 
oraz zapewnić je w budżecie gminy. Natomiast organy do-
tujące budowę Orlików ze środków publicznych nie powin-
ny uznawać udzielonych dotacji za ostatecznie rozliczone, 
a umowy o dotację za wykonaną, do czasu przekazania 
obiektu do użytkowania z zachowaniem wymogów Prawa 
budowlanego i przed upewnieniem się, że beneficjent do-
trzymał wszystkich umownych zobowiązań.

19. Pozytywną ocenę otrzymało wykorzystanie 
środków Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej na 
obiekty sportowe w województwie zachodniopomor-
skim [por. zał. nr 4, str. 101] przez jednostki samorządu 
terytorialnego. Zgodnie z obowiązującymi przepisami, za-

spokajanie potrzeb wspólnoty w dziedzinie kultury fizycznej 
należy do zadań własnych gminy, co oznacza obowiązek 
tworzenia materialno-technicznych warunków sprzyjających 
rozwojowi sportu i rekreacji ruchowej, m.in. zapewnienie 
odpowiednich terenów rekreacyjnych i budowę urządzeń 
sportowych. W działaniach tych, prowadzonych w ramach 
realizacji wojewódzkich programów rozwoju bazy sportowej, 
gminy mogą liczyć na wspomaganie organizacyjne i finan-
sowe ze strony FRKF – państwowego funduszu celowego, 
którego dysponentem jest Minister Sportu i Turystyki. Jego 
środki, przeznaczone na przebudowę i remonty obiektów 
sportowych, dofinansowanie tego rodzaju inwestycji oraz 
rozwijanie sportu wśród dzieci, młodzieży i osób niepełno-
sprawnych, mogły być wykorzystane również na wspieranie 
inwestycji sportowych ujętych w uchwalanych przez sejmiki 
wojewódzkie wieloletnich programach rozwoju bazy spor-
towej. Składane do ministra wnioski o dofinansowanie, po 
uzyskaniu stosownej akceptacji, stanowiły podstawę do 
zawarcia umów, a następnie do przekazywania i rozliczania 
środków z Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej.  

Kontrola przeprowadzona w 8 gminach i takiej samej 
liczbie jednostek zarządzających obiektami wykazała, że 
umowy o dofinansowanie zawierane były zgodnie z obo-
wiązującymi zasadami, na ogół poprawnie przebiegały też 
procesy inwestycyjne, jeśli nie liczyć typowych uchybień 
i nieprawidłowości związanych z niedostatecznym nadzo-
rem nad ich uczestnikami, nieprzestrzeganiem form i trybu 
udzielania zamówień publicznych, czy niedotrzymywaniem 
terminów zakończenia inwestycji. Ich rozpoczęcie w każdym 
przypadku poprzedzały badania pozwalające poznać po-
trzeby mieszkańców i określić koszty utrzymania planowa-
nej infrastruktury sportowej. Interesy jednostek samorządu 
terytorialnego zostały właściwie zabezpieczone w zawartych 
z wykonawcami umowach, a roboty budowlane wykonane 
zgodnie z przewidzianym w nich zakresem. W wyniku bu-
dowy i modernizacji obiektów sportowych, prowadzonych 
z udziałem środków FRKF, osiągnięte zostały oczekiwane 
efekty użytkowe. Wszystkie wybudowane obiekty zagospo-
darowano, choć nie każdy z nich był od początku w pełni 
wykorzystywany. 

Jednocześnie badania NIK ujawniły zjawisko mogące 
mieć ujemny wpływ na prawidłowe funkcjonowanie sfery 
finansów publicznych i sposób liczenia długu publicznego. 
Mimo dofinansowywania rozwoju infrastruktury sportowej 
ze środków FRKF, inwestycje takie stanowiły dla budżetów 
gmin duże obciążenie, wskutek czego większość kontrolo-
wanych jednostek miała trudności z pozyskaniem środków 
niezbędnych do realizacji zamierzeń. Dwie z nich, z braku 
środków własnych oraz z uwagi na poziom zadłużenia ogra-
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niczający możliwość zaciągania kredytów bankowych, sfi-
nansowały inwestycje z kredytów udzielonych wykonawcom 
robót budowlanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, 
dokonując następnie cesji wierzytelności i spłacając zadłu-
żenie bezpośrednio na jego rachunek. Zobowiązanie gmin 
z tytułu wykupu wierzytelności nie są jednak wymieniane 
wśród zobowiązań jednostek sektora finansów publicznych 
tworzących dług publiczny. Gdyby zostały uwzględnione, 
wskaźnik zadłużenia znacznie wzrósłby, a łączna kwota 
długu jednej z gmin w latach 2008-2009 wynosiłaby 66,5% 
oraz 88,4% jej dochodów, przekraczając na koniec owych lat 
budżetowych dozwolony pułap 60% wykonanych dochodów 
ogółem tej jednostki.  

Zdaniem NIK, zamknięty katalog tytułów zobowiązań 
sektora finansów publicznych tworzących dług publiczny po-
winien zostać uzupełniony o zobowiązania wynikające z ce-
sji wierzytelności i innych umów o podobnym  charakterze, 
bowiem obecny sposób prezentacji danych nie daje rzetelnej 
informacji o sytuacji finansowej jednostek samorządu teryto-
rialnego i o możliwości prowadzenia przez nie działalności 
inwestycyjnej, wpływa również ujemnie na sposób przedsta-
wienia kwoty państwowego długu publicznego. 

20. Ze znacznymi opóźnieniami przebiegała realiza-
cja programu wieloletniego „Program budowy Zbiornika 
Wodnego Świnna Poręba w latach 2006-2010” [por. zał. 
nr 4, str. 52]. Na rok przed upływem wskazanego terminu in-
westycja była zaawansowana zaledwie w połowie, do czego 
przyczynili się wszyscy uczestnicy procesu inwestycyjnego 
– Minister Finansów, Minister Środowiska, Krajowy Zarząd 
Gospodarki Wodnej, Regionalny Zarząd Gospodarki Wodnej 
w Krakowie oraz miejscowe władze samorządowe.  

Szósty co do wielkości wśród sztucznych akwenów w Pol-
sce, zbiornik Świnna Poręba budowany jest na rzece Skawie, 
we wschodniej części Beskidu Małego, pomiędzy Wadowi-
cami i Suchą Beskidzką. Ma on zaopatrywać w wodę Śląsk 
i Zachodnią Małopolskę, chronić przed powodzią m.in. Wa-
dowice i część Krakowa przyjmując wezbrania Małej Wisły, 
Soły i Skawy, służyć do produkcji energii elektrycznej i celów 
rekreacyjnych. Przedsięwzięcie, poza budową samego zbior-
nika i elektrowni wodnej, obejmuje przełożenie drogi krajowej 
nr 28 Wadowice – Sucha Beskidzka, przebudowę linii kolejo-
wej Stryszów – Zembrzyce oraz budowę sieci wodociągowych 
i kanalizacyjnych wraz z oczyszczalniami ścieków na terenie 
sąsiadujących ze zbiornikiem gmin Mucharz, Stryszów i Ze-
mbrzyce. Inwestycja, rozpoczęta w 1986 r. i zaplanowana na 
12 lat, nie została zakończona do dziś. 

Od 2006 r. prace prowadzone były w oparciu o ustawę 
o ustanowieniu programu wieloletniego „Program budowy 

Zbiornika Wodnego Świnna Poręba w latach 2006-2010”, 
jako inwestycja celu publicznego o znaczeniu krajowym. 
Mimo ścisłego określenia ram czasowych w akcie rangi 
ustawowej, działania podejmowane przez odpowiednie or-
gany i instytucje nie świadczyły, by miały zamiar wszelkimi 
siłami dążyć do dotrzymania ustalonego terminu. Minister 
Finansów, planując ustawy budżetowe na lata 2006 i 2009, 
ograniczył finansowanie przedsięwzięcia w pierwszym 
roku o 62%, w drugim zaś o 51% w stosunku do kwot wy-
nikających z programu, Minister Infrastruktury prowadził 
z Ministrem Środowiska długotrwałe uzgodnienia w kwestii 
przygotowania i sfinansowania przełożenia linii kolejowej, 
Regionalny Zarząd Gospodarki Wodnej w Krakowie nie 
przygotował w terminie pełnej dokumentacji projektowej 
i nie zgromadził kompletu decyzji o pozwoleniu na budowę, 
zaś w gminie Stryszów nie wykonano wszystkich zaplano-
wanych zadań z zakresu gospodarki wodno-ściekowej, ma-
jących chronić zlewnię zbiornika przed zanieczyszczeniem. 

Zgodnie ze wspomnianą ustawą, całość inwestycji nad-
zoruje minister właściwy do spraw gospodarki wodnej. W la-
tach 2006-2009 był nim Minister Środowiska. Jego nadzór 
trudno jednak uznać za wystarczający. Polegał on na przyj-
mowaniu od prezesa Krajowego Zarządu Gospodarki Wod-
nej informacji o realizacji zadań i zatwierdzaniu rocznych 
sprawozdań, nie została natomiast przeprowadzona ani 
jedna kontrola budowy zbiornika na miejscu. Z kolei dokony-
wane przez pracowników KZGW wizytacje miały charakter 
informacyjny i żadna z nich nie zakończyła się sformułowa-
niem jakichkolwiek wniosków.  

Wszystkie te zaniedbania, opóźnienia w realizacji po-
szczególnych zadań oraz niefrasobliwy sposób prowadzenia 
inwestycji uniemożliwiły dotrzymanie planowanego terminu. 
Doprowadzenie jej do końca, poza koniecznością noweliza-
cji ustawy o ustanowieniu programu budowy zbiornika, wy-
magać będzie zagwarantowania w kolejnych ustawach bu-
dżetowych odpowiednich środków na realizację programu, 
a także wzmożenia nadzoru nad przygotowaniem i przepro-
wadzeniem niewykonanych jeszcze prac.  

21. W obszarze przekształceń własnościowych 
mierne efekty przyniosła realizacja strategii prywatyzacji 
uzdrowiskowych spółek Skarbu Państwa [por. zał. nr 4, 
str. 15]. W wyniku trwającego od lat procesu przekształceń 
własnościowych w lecznictwie uzdrowiskowym, sprywaty-
zowano w 2001 r. Zakład Leczniczy Uzdrowisko Nałęczów 
SA, oraz w 2005 r. dokonano, z udziałem spadkobierców 
byłych właścicieli, reprywatyzacji Przedsiębiorstwa Uzdro-
wisko Szczawnica SA. Przeprowadzona w 2002 r. kontrola 
wykazała, że przewidziane na lata 2000-2002 zamierzenia 
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prywatyzacyjne nie zostały zrealizowane, czego głównym 
powodem było nieprzygotowanie spółek uzdrowiskowych 
do prywatyzacji, którą Minister Skarbu Państwa podjął zbyt 
pospiesznie. 

Realizowana obecnie strategia prywatyzacji spółek 
uzdrowiskowych określona została w 2005 r. przez ustawę 
o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach 
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych, 
ustalającą m.in. zasady korzystania z lecznictwa uzdrowi-
skowego i podmioty udzielające tego rodzaju świadczeń 
oraz przez zintegrowany program rozwoju uzdrowisk ze 
szczególnym uwzględnieniem usług turystycznych, który 
wskazywał niezbędne działania i ich wykonawców. Celem 
planowanych przedsięwzięć było zapewnienie równego 
i powszechnego dostępu do lecznictwa uzdrowiskowego, 
a jednocześnie uchronienie majątku trwałego spółek przez 
dekapitalizacją, poprawa ich rentowności, lepsze wykorzy-
stanie bazy uzdrowiskowej, wreszcie pozyskanie inwestorów 
skłonnych dokapitalizować spółki własnymi środkami. Trud-
ności z pogodzeniem tak różnych oczekiwań, w połączeniu 
z realiami ekonomicznymi kilku minionych lat sprawiły, iż 
spółki uzdrowiskowe nadal stanowią jeden z ostatnich nie-
sprywatyzowanych jeszcze sektorów gospodarki. 

Utrzymaniu powszechnego dostępu do lecznictwa 
uzdrowiskowego miał służyć podział spółek na trzy grupy 
– wyłączonych z prywatyzacji, prywatyzowanych przy za-
chowaniu minimum 5-letniego wpływu Skarbu Państwa na 
ich działalność oraz przeznaczonych do prywatyzacji bez 
tego zastrzeżenia. Przychody uzyskane z prywatyzacji miały 
zostać przeznaczone na dokapitalizowanie spółek pierwszej 
grupy. W miarę upływu czasu lista spółek, które nie będą 
prywatyzowane, przygotowywana w resorcie Skarbu Pań-
stwa we współpracy z Ministrem Zdrowia, ulegała zmianom 
według dość niejasnych kryteriów. Celowość prywatyzacji 
poszczególnych podmiotów nie została poparta analizami 
wpływu zmian własnościowych na ich funkcjonowanie, m.in. 
na kontraktowanie usług uzdrowiskowych i ich dostępność 
oraz zachowanie kierunków leczenia. Kolejne działania Mi-
nistra Skarbu Państwa – odstąpienie od czasowego zacho-
wania większościowego pakietu akcji lub udziałów w niektó-
rych spółkach oraz rezygnacja z tworzenia wykazu spółek 
wyłączonych z prywatyzacji – oznaczają w praktyce zmianę 
strategii prywatyzacji i odejście od założeń zawartych w do-
kumentach zaakceptowanych przez Radę Ministrów. 

W ocenie NIK, prywatyzacja spółek uzdrowiskowych 
powinna być kontynuowana, należy ją jednak poprzedzić 
rzetelnym przygotowaniem wykazu podmiotów niepodlega-
jących temu procesowi. Niezbędna będzie również współ-
praca organów administracji rządowej, władz spółek oraz sa-

morządu terytorialnego w celu modernizacji bazy leczniczej 
i hotelowej, a także szersze wykorzystanie, w rozbudowie 
infrastruktury turystycznej i kulturalnej gmin uzdrowisko-
wych, środków pochodzących z programów operacyjnych 
Unii Europejskiej. 

NIK zwróciła uwagę, iż nie został w pełni uregulowany 
stan prawny majątku niektórych spółek. W kilku przypadkach 
zgłoszone zostały roszczenia reprywatyzacyjne. Mogą one 
zahamować proces przekształceń własnościowych, bądź na-
wet doprowadzić do upadłości lub likwidacji spółek. Sytuację 
utrudnia fakt, iż Minister Zdrowia nie próbował ustalić, czy 
byli właściciele przedsiębiorstw uzdrowiskowych otrzymali 
w przeszłości rekompensatę za znacjonalizowane mienie; 
nie posiadał też żadnej związanej z tym dokumentacji. 

22. Bez powodzenia przebiegały procesy restruktu-
ryzacji i prywatyzacji w sektorze poligrafii [por. zał. nr 4, 
str. 18]. Plany w tej dziedzinie nie zostały wykonane głównie 
wskutek zaniedbań Ministra Skarbu Państwa oraz organów 
zarządzających poszczególnymi podmiotami. 

W nadzorze Ministra SP według stanu na 1 stycznia 
2009 r. znajdowało się 10 spółek, w tym sześć jednoosobo-
wych; po jednym podmiocie nadzorowali Wojewoda Łódzki 
i Minister Sprawiedliwości. Wszystkie one należały do gru-
py największych spośród ok. 16 tys. podmiotów działają-
cych na rynku poligrafii. Wskutek bardzo dużej konkurencji, 
a w ostatnim czasie również w wyniku kryzysu gospodarcze-
go, sytuacja ekonomiczna wszystkich skontrolowanych pod-
miotów systematycznie pogarszała się. W I półroczu 2009 r. 
tylko jeden z nich osiągnął dodatni wynik finansowy. Mimo 
to nie podejmowano zdecydowanych działań prowadzących 
do obniżenia kosztów działalności, co można było osiągnąć 
przede wszystkim drogą zlikwidowania przerostów zatrud-
nienia i jego restrukturyzacji. 

W badanym okresie lat 2005-2009 (I półrocze), w stan 
likwidacji bądź upadłości postawiono dwa spośród dwunastu 
podmiotów działających z udziałem Skarbu Państwa, co naj-
mniej pięciu kolejnym groziła upadłość lub likwidacja. Jed-
nym z zasadniczych powodów był brak stanowczych działań 
ze strony organów nadzoru i nieegzekwowanie przez właści-
ciela realizacji wcześniej przyjętych planów naprawczych. 

Zaniechania w Ministerstwie Skarbu Państwa miały 
miejsce na wszystkich szczeblach nadzoru, poczynając od 
zespołu lub wydziału nadzoru, przez kierownictwo departa-
mentu nadzoru, do kierownictwa MSP włącznie. Z wypowie-
dzi byłych członków kierownictwa resortu wynika, iż spółki 
poligraficzne, nie będące przedsiębiorstwami o szczegól-
nym znaczeniu dla gospodarki narodowej, znajdowały się 
na marginesie jego zainteresowań. Nadzór właścicielski 
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sprawowały właściwe komórka organizacyjne Ministerstwa 
Skarbu Państwa, robiły to jednak nierzetelnie i niezgodnie 
z obowiązującymi procedurami, m.in. nie monitorowały i nie 
analizowały wystarczająco wnikliwie wyników ekonomiczno-
finansowych, a dokonywane analizy nie przekładały się na 
sygnały wskazujące na konieczność podjęcia pilnych dzia-
łań naprawczych. Nie były też opracowywane syntetyczne 
kwartalne informacje zbiorcze o sytuacji w nadzorowanych 
podmiotach sektora, a kierownictwo MSP nie egzekwowało 
wywiązywania się z tych obowiązków. 

Mimo pogarszającej się sytuacji spółek poligraficznych 
kolejni ministrowie SP nie reagowali na bierność organów 
zarządzających i brak działań restrukturyzacyjnych. W kon-
sekwencji podmioty te nie zostały właściwie przygotowane 
do planowanej prywatyzacji, a procesy prywatyzacyjne były 
prowadzone nierzetelnie i przewlekle. Trudno się zatem dzi-
wić, że niemal wszystkie próby prywatyzacji spółek sektora 
zakończyły się niepowodzeniem, zaś w trzech skontrolowa-
nych podmiotach, w wyniku nielegalnych i niegospodarnych 
działań organów zarządzających, doszło do znacznego 
uszczuplenia majątku, szacowanego przez NIK na ponad 
90 mln zł. 

Program prywatyzacji majątku Skarbu Państwa do 
roku 2006   z listopada 2003 r. zakładał kontynuowanie bądź 
uruchamianie procesów prywatyzacyjnych czterech spółek 
poligraficznych, a w stosunku do pozostałych zapowiadał 
rozpoczęcie poszukiwania indywidualnych inwestorów. 
W rzeczywistości jedyny sfinalizowany w okresie objętym 
kontrolą proces prywatyzacji spółki poligraficznej – Drukarni 
Narodowej SA – toczył się opieszale, nie został poprzedzony 
właściwymi działaniami restrukturyzacyjnymi, a uzyskane 
wpływy były ponad sześcioipółkrotnie niższe od wartości 
rynkowej nieruchomości należących do prywatyzowanej 
spółki. Procesy prywatyzacji trzech innych spółek (Olsztyń-
skich, Białostockich i Poznańskich Zakładów Graficznych) 
także przebiegały wolno, niekiedy były wstrzymywane bez 
uzasadnionych powodów. Minister SP nie dokonał również 
przewidzianych w kolejnych programach sprzedaży pa-
kietów akcji lub udziałów, jakie Skarb Państwa zachował 
w spółkach sprywatyzowanych poprzednio.

23. Proces restrukturyzacji Krajowej Spółki Cu-
krowej SA [por. zał. nr 4, str. 17], podjęty w ramach refor-
my rynku cukru, został w większości wymuszony decyzjami 
Komisji Europejskiej. W sytuacji znacznej nadprodukcji 
i wzrostu światowych zapasów, KE wprowadziła rozwiązania 
mające skłonić unijnych producentów do rezygnacji z części 
przyznanych kwot produkcji cukru – m.in. opłaty restruktury-
zacyjne i produkcyjne. Ustanowiony został również system 

zachęt finansowych dla producentów cukru i plantatorów 
buraków cukrowych, którzy zaprzestaną tego rodzaju dzia-
łalności bądź ją ograniczą. 

Rezultatem działań restrukturyzacyjnych, przeprowa-
dzonych przez Krajową Spółkę Cukrową w latach obroto-
wych 2004/2005-2008/2009, była likwidacja 16 cukrowni, 
co pociągnęło za sobą zmniejszenie o ponad połowę ilości 
produkowanego przez spółkę cukru. Z kolei dokonane w po-
zostałych 7 cukrowniach inwestycje spowodowały wzrost ich 
zdolności przerobowych o ponad 20%. Zmalała znacznie 
liczba plantatorów, zwiększyła się natomiast średnia po-
wierzchnia plantacji i plony z 1 ha.

Restrukturyzacja KSC, w ocenie NIK, przyniosła po-
prawę wskaźników ekonomicznych, redukcję kosztów wy-
twarzania, podniesienie wydajności i rentowności produkcji, 
stwarzając solidne podstawy do dalszego funkcjonowania 
i rozwoju spółki. Proces ten okazał się jednak kosztowny, 
a bilans korzyści i obciążeń, na który składały się z jednej 
strony opłaty restrukturyzacyjne i produkcyjne, z drugiej zaś 
pomoc restrukturyzacyjna Komisji Europejskiej oraz dopłaty 
do eksportu – był w okresie objętym kontrolą ujemny. Moż-
na mieć również uzasadnione zastrzeżenia do sposobu 
przeprowadzenia wspomnianego przedsięwzięcia, braku 
konsekwencji w jego realizacji oraz racjonalności niektórych 
zamierzeń.

Okolicznością, która zaważyła negatywnie na przebiegu 
restrukturyzacji KSC, był brak efektywnego modelu organi-
zacyjnego spółki, jej docelowego kształtu i struktury. Plany 
strategiczne, przygotowywane przez kolejne zarządy, cha-
rakteryzowały się ogólnikowością, nie zawierały wyliczeń 
spodziewanych efektów finansowych, nie wskazywały też 
zamierzeń mających doprowadzić do obniżenia kosztów, 
poprawy gospodarki surowcowej, zwiększenia rentowności 
sprzedaży, czy restrukturyzacji majątku nieprodukcyjnego. 
Brak wiążących ustaleń utrudniał koordynację podejmowa-
nych działań, był jedną z przyczyn błędnych decyzji i pono-
szonych w ich efekcie strat. Jaskrawym tego przykładem 
było wyasygnowanie 50 mln zł na inwestycje w cukrowniach, 
w których w niedługim czasie wygaszono produkcję cukru.

Brak koncepcji i konsekwencji był szczególnie widoczny 
w kwestii optymalizacji zatrudnienia. Zamiast wynegocjo-
wać z przedstawicielami związków zawodowych jednolite 
zasady wypłacania odpraw pracownikom likwidowanych 
cukrowni, zawarto kilkanaście odrębnych porozumień, co 
spowodowało znaczne różnice w kwotach odpraw wypłaca-
nych w poszczególnych zakładach i w kolejnych latach. Ich 
koszty w okresie objętym kontrolą wyniosły łącznie ponad 
187 mln zł – średnio 77,9 tys. zł na zwalnianego pracownika. 
Zdaniem NIK, wypłata tak wysokich odpraw nie znajdowała 
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uzasadnienia, tym bardziej iż zwolnieni pracownicy cukrowni 
dostali także pakiety akcji KSC SA o wartości przekraczającej 
17 tys. zł. Dla porównania – w latach 1998-2002, w związku 
z restrukturyzacją sektora górnictwa węgla kamiennego, 
górnicy otrzymali odprawy w przeciętnej wysokości 47 tys. 
zł, zaś odprawy wypłacone w 2009 r. stoczniowcom wynio-
sły średnio około 41 tys. zł.

Kosztowne i niekonsekwentne, a na dodatek nieudane, 
okazały się także niektóre inne przedsięwzięcia. Projekty 
wykorzystania majątku nieczynnych już cukrowni do tworze-
nia spółek w dziedzinie bioenergetyki (głównie produkcji bio-
paliw) do czasu zakończenia kontroli nie wyszły poza fazę 
wstępnych studiów, tymczasem koszty utrzymania pięciu 
wytypowanych do tego zakładów wyniosły w roku 2008/09 
blisko 37 mln zł. Nie zostały też sfinalizowane prace zmie-
rzające do prywatyzacji KSC SA. Ministerstwo Skarbu Pań-
stwa, które zamówiło w 2005 r. kosztem ponad 3,2 mln zł 
prospekt emisyjny i analizy przedprywatyzacyjne, ostatecz-
nie odstąpiło od tego projektu. NIK nie przekonały tłuma-
czenia, iż na przeszkodzie stanęła konieczność przeprowa-
dzenia głębokiej restrukturyzacji spółki, wynikająca z unijnej 
reformy rynku cukru, ponieważ prace nad nią  trwały w Unii 
Europejskiej od 2004 r., a zatem taka ewentualność powinna 
zostać przez resort przewidziana.

24. Dwa różne, choć ściśle ze sobą powiązane 
zagadnienia objęła kontrola poświęcona działalności li-
kwidatorów oraz dofinansowaniu z Funduszu Skarbu 
Państwa procesów likwidacji przedsiębiorstw pań-
stwowych [por. zał. nr 4, str. 19]. Do przebiegu drugiego 
z wymienionych działań NIK nie zgłosiła zastrzeżeń. W jej 
ocenie przyznawane na ten cel środki publiczne zostały pra-
widłowo wykorzystywane i rzetelnie rozliczone. Natomiast 
działalność likwidatorów i przebieg procesów likwidacji, ba-
dane w 15 likwidowanych przedsiębiorstwach państwowych 
położonych w pięciu województwach, mogły budzić różnego 
rodzaju wątpliwości.

Decyzje o wszczęciu postępowań likwidacyjnych, w któ-
rych uczestniczą organy przedsiębiorstwa, organ założyciel-
ski i Minister Skarbu Państwa, podejmowane były na ogół 
prawidłowo. Proces taki jest uruchamiany, jeśli zajdzie jedna 
z przyczyn powodujących konieczność zakończenia bytu 
prawnego przedsiębiorcy i jego działalności gospodarczej 
– najczęściej gdy przedsiębiorstwo przez dłuższy czas pro-
wadzi taką działalność ze stratą. Prowadzenie postępowa-
nia likwidacyjnego jest uzasadnione w sytuacji, gdy majątek 
likwidowanego przedsiębiorcy w pełni pozwala na zaspo-
kojenie zobowiązań wierzycieli; w przeciwnym przypadku 
konieczne jest ogłoszenie jego upadłości.

Kontrola obejmująca lata 2004-2009 (I półrocze) wy-
kazała, że niektóre z postępowań likwidacyjnych podejmo-
wane były zbyt późno, w wiele miesięcy po zaistnieniu ku 
temu odpowiednich przesłanek, lub w sytuacji, gdy należało 
złożyć wniosek o ogłoszenie upadłości. Ze znacznym nie-
kiedy opóźnieniem wydawane były m.in. decyzje o likwidacji 
przedsiębiorstw państwowych przez Wojewodę Śląskiego, 
stanowiące trzecią część wszystkich takich decyzji podjętych 
przez skontrolowane organy założycielskie w okresie obję-
tym badaniami NIK. Decyzje o wszczęciu likwidacji zapadały 
niejednokrotnie nawet po upływie 6 lat od umorzenia przez 
sądy postępowań upadłościowych.

Likwidacja przedsiębiorstwa państwowego polega na 
rozdysponowaniu jego składników materialnych i niema-
terialnych oraz wykreśleniu tego podmiotu z Krajowego 
Rejestru Sądowego, po zaspokojeniu lub zabezpieczeniu 
wierzycieli. Zgodne z przepisami, upłynnienie składników 
majątkowych przedsiębiorstwa w sposób umożliwiający uzy-
skanie za nie najkorzystniejszych cen stanowi jedno z zadań 
likwidatorów. Właśnie do prowadzonych przez nich działań 
NIK zgłosiła najwięcej  uwag krytycznych.

NIK nie miała żadnych zastrzeżeń tylko do jednej spo-
śród 15 zbadanych likwidacji, natomiast negatywnie oceniony 
został przebieg 9 z nich, w tym wszystkich 7 prowadzonych 
w województwie śląskim. Działania likwidatorów w większo-
ści przypadków prowadzone były opieszale, co powodowa-
ło niepotrzebne przeciąganie się procesów likwidacyjnych 
– w jednym z przedsiębiorstw mającym siedzibę w Katowi-
cach trwały one przeszło 8,5 roku. Liczne nieprawidłowości 
miały miejsce przy zbywaniu mienia przedsiębiorstw, przede 
wszystkim nieruchomości. Popełniane przez likwidatorów 
błędy formalne – m.in. brak zgłoszenia do rejestru przedsię-
biorstw wniosku o otwarcie likwidacji, niesporządzenie bilan-
su na dzień jej otwarcia, brak w obwieszczeniach o przetargu 
na sprzedaż majątku przedsiębiorstwa części wymaganych 
prawem informacji, niepowiadomienie banku finansującego 
przedsiębiorstwo o otwarciu licytacji – stawiały pod znakiem 
zapytania jeśli nie kwalifikacje niektórych z nich, to przy-
najmniej ich rzetelność. Do często spotykanych uchybień 
należało dokonywanie nieuzasadnionych wydatków, niewy-
konywanie obowiązków sprawozdawczych oraz nieprawidło-
we sporządzanie sprawozdań finansowych.

Negatywna ocena większości kontrolowanych likwidacji 
przedsiębiorstw państwowych, a szczególnie charakter za-
niedbań i rozmiar błędów popełnionych przez likwidatorów, 
wskazują na brak skutecznego nadzoru organów założyciel-
skich i ich niedostateczne zainteresowanie przebiegiem tego 
rodzaju procesów. Być może korzystne zmiany w tym wzglę-
dzie zapoczątkują podjęte działania legislacyjne, w których 
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wyniku nadzór nad przedsiębiorstwami państwowymi, także 
likwidowanymi, ma przejąć minister właściwy do spraw Skar-
bu Państwa.

25. W dziedzinie gospodarowania majątkiem Skar-
bu Państwa wiele pytań i wątpliwości dostarczyła kontrola 
funkcjonowania i rozszerzania obszaru działania spe-
cjalnych stref ekonomicznych w latach 2006-2008 [por. 
zał. nr 4, str. 56]. Te wyodrębnione administracyjnie obszary 
kraju, gdzie inwestorzy mogą prowadzić działalność gospo-
darczą na preferencyjnych warunkach, stanowiły w zamyśle 
jeden z instrumentów polityki regionalnej państwa, stymulu-
jących rozwój słabo rozwiniętych regionów przez przyciąga-
nie do nich nowych inwestycji i tworzenie miejsc pracy. 

Z tego punktu widzenia specjalne strefy ekonomiczne 
spełniły wiązane z nimi oczekiwania. W latach 2006-2008 
w 14 aktualnie funkcjonujących SSE powstało prawie 75 tys. 
miejsc pracy, przedsiębiorcy zainwestowali w uruchamiane 
przedsięwzięcia 30,7 mld zł, miejscowe gminy mniej wyda-
wały na pomoc społeczną, jednocześnie osiągnęły wpływy 
ze sprzedaży gruntów oraz podatku od nieruchomości. Nie 
są natomiast znane koszty, jakie dla osiągnięcia tych korzy-
ści poniósł budżet państwa oraz samorządy w postaci dota-
cji celowych udzielonych przedsiębiorcom, ulg i zwolnień po-
datkowych, sprzedaży nieruchomości poniżej ich wartości, 
a także kosztów budowy infrastruktury. 

Z dokonanych ustaleń wynika, iż funkcjonowanie istnie-
jących już ponad 10 lat SSE nie było dotąd przedmiotem 
pogłębionych ocen i analiz. Brak danych na temat wielko-
ści pochodzącej z różnych źródeł pomocy publicznej oraz 
bilansu korzyści i kosztów nie pozwalał na ocenę efektów 
gospodarczych, ani zasadności utrzymywania tej formy 
pobudzania gospodarki w obecnym kształcie. Nie została 
również wypracowana długofalowa koncepcja działania stref 
oraz mierniki realizacji celów.

O potrzebie dokładniejszego przyjrzenia się funkcjono-
waniu SSE świadczyły również działania sprzeczne z ideą 
tworzenia stref. W okresie objętym kontrolą Rada Ministrów 
na wniosek Ministra Gospodarki nowelizowała granice SSE 
55 razy. W tym czasie powierzchnia stref powiększyła się 
z 7,5 tys. ha do 11,8 tys. ha, nie zawsze jednak o tereny 
znajdujące się w regionie, dla którego strefa została ustano-
wiona. W kilku przypadkach podstrefy, zamiast na terenach 
o wysokim bezrobociu, utworzone zostały na obszarach naj-
bardziej gospodarczo rozwiniętych – podstrefy strefy łódzkiej 
w Warszawie, kostrzyńsko-słubickiej w Poznaniu, pomorskiej 
w Gdańsku, tarnobrzeskiej i wałbrzyskiej we Wrocławiu oraz 
podwrocławskich Kobierzycach. Zmiany dokonywane były 
najczęściej nie z inicjatywy spółek zarządzających strefami 

w imieniu Skarbu Państwa lub samorządu województwa, 
ale zainteresowanych inwestorów, którzy sami szacowali 
ich efekty i skutki dla budżetu, zaś Ministerstwo Gospodarki 
nie mogło ocenić, czy przedstawione dane są rzetelne, po-
nieważ nie prowadziło własnych analiz. Przedsiębiorcy nie-
jednokrotnie uprzedzali, że w przypadku odmowy uruchomią 
działalność poza granicami Polski. Naciski takie na ogół oka-
zywały się skuteczne. 

Godzenie się na opisane praktyki powodowało, że 
wspieranie środkami publicznymi poszczególnych projektów 
inwestycyjnych było korzystne dla inwestorów, ale nieko-
niecznie dla gospodarki. Stwarzało ponadto warunki do nie-
uczciwej konkurencji, stawiając w uprzywilejowanej sytuacji 
przedsiębiorców korzystających z pomocy publicznej w sto-
sunku do podmiotów działających na ogólnych zasadach, 
a brak ustalonych zasad i procedur kwalifikowania obszarów 
do włączenia w granice strefy sprzyjał powstawaniu sytuacji 
korupcjogennych. Warto również zauważyć, że dążenie do 
powiększania stref nie wynikało z braku terenów do prowa-
dzenia działalności, bowiem trzecia część gruntów znajdują-
cych się w obrębie stref pozostawała niezagospodarowana. 

NIK jest świadoma, że obecnie obowiązujące przepisy 
w sytuacji światowego kryzysu finansowego mogą nie sta-
nowić dostatecznej zachęty dla inwestorów. Ich ewentualna 
zmiana powinna jednak zostać poprzedzona dokładną ana-
lizą opłacalności funkcjonowania SSE, należy też zapewnić 
skuteczniejszą kontrolę rządu nad ich działalnością i ograni-
czyć związane z nią negatywne zjawiska.  

26. Sprzedaż drewna z lasów państwowych 
stanowiących własność Skarbu Państwa, zarządza-
nych przez Regionalną Dyrekcję Lasów Państwowych 
w Olsztynie [por. zał. nr 4, str. 87] zbadana została głównie 
wskutek nadchodzących sygnałów o nieprawidłowościach 
przy sprzedaży tego surowca. Lasom Państwowym zarzu-
cano, że wprowadzone w 2007 r. nowe zasady sprzedaży 
drewna nie zapewniały równego dostępu do rynku drzew-
nego, a przyjęte kryteria przydziału drewna faworyzowa-
ły dużych odbiorców ponadregionalnych ze szkodą dla 
mniejszych, lokalnych przedsiębiorców. Kolejną przesłanką 
podjęcia kontroli były wyniki poprzednich badań, przepro-
wadzonych w 2005 r., które ujawniły przypadki sprzedaży 
drewna po zaniżonych cenach, w tym również podmiotom 
zalegającym z płatnościami za wcześniejsze dostawy, a tak-
że nienależyte zabezpieczenie interesów Skarbu Państwa 
w zawieranych umowach na sprzedaż drewna.

Kontrola wykazała, że sprzedaż drewna odbywała się na 
zasadach ustalonych przez Dyrektora Generalnego Lasów 
Państwowych. Skontrolowane nadleśnictwa rzetelnie ustala-
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ły wielkości drewna przeznaczonego do sprzedaży w danym 
roku, a w zawieranych umowach respektowane były interesy 
Skarbu Państwa. Również RDLP w Olsztynie właściwie nad-
zorowała przebieg procesu sprzedaży w podległych nadle-
śnictwach. 

Zastrzeżenia budził natomiast system sprzedaży drew-
na. W latach 2007-2009 podstawową jego formą były ogra-
niczone przetargi internetowe w Portalu Leśno-Drzewnym. 
Nadleśnictwa zamieszczały w nim oferty sprzedaży, zaś 
oferty kupna składane przez przedsiębiorców były oce-
niane automatycznie na podstawie określonych kryteriów. 
Jednym z nich była tzw. historia kupiecka nabywcy drewna, 
która przynosiła dotychczasowemu kontrahentowi do 50% 
punktów w ogólnej ocenie. Ograniczało to możliwość zaku-
pu drewna podmiotom niebędącym dotąd klientami Lasów 
Państwowych. Mogły one wprawdzie kupować surowiec 
w otwartym systemie aukcji internetowych, jednak tam jego 
ilość była znacznie mniejsza niż w portalu, ceny natomiast 
wyższe. Zdaniem Najwyższej  Izby Kontroli działania takie 
nie powinny mieć miejsca. Również prezes Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów uznał, że uzależnianie warun-
ków sprzedaży drewna od dotychczasowych kontaktów han-
dlowych między stronami stanowiło praktykę ograniczająca 
konkurencję i nakazał jej zaniechania, nakładając na PGL 
Lasy Państwowe karę pieniężną. 

Inną kwestią mogącą budzić wątpliwości było nagminne 
odstępowanie przez nadleśnictwa od naliczania kar umow-
nych kontrahentom, którzy najczęściej tłumacząc się trudną 
sytuacją ekonomiczną, rezygnowali z odbioru zakontrakto-
wanych ilości drewna. W latach 2007-2008 z możliwości ta-
kiej skorzystano zaledwie w 10 przypadkach na 373, w któ-
rych istniały ku temu podstawy. Zdaniem NIK nieskorzystanie 
z prawa do naliczenia kary powinno być wyjątkiem, nie zaś 
regułą, a nadleśnictwa winny kierować się przede wszystkim 
interesem Lasów Państwowych. Jednocześnie uznaniowość 
takich decyzji stwarzała groźbę zaistnienia korupcji.  

27. Za jedynie częściowo zadowalające uznać można 
funkcjonowanie wybranych systemów informatycznych 
Ministerstwa Skarbu Państwa [por. zał. nr 4, str. 20]. Pod-
stawowym narzędziem w tej mierze był Zintegrowany Sys-
tem Informatyczny, składający się z dwóch części. Pierwsza, 
o nazwie Zarządzanie i Gospodarka, wspomagała prace 
związane z funkcjonowaniem MSP – prowadzenie księgo-
wości, spraw kadrowych, rachuby płac itd., druga zaś, po-
dzielona na dwa podsystemy, miała wspomagać realizację 
ustawowych zadań resortowego ministra – gospodarowanie 
mieniem Skarbu Państwa oraz komercjalizację i prywatyza-
cję przedsiębiorstw państwowych. 

Stwierdzono, że ZSI nie spełniał wszystkich związanych 
z nim oczekiwań. Przede wszystkim nie działał właściwie za-
sadniczy moduł tego systemu – Zbiorcza ewidencja mienia 
Skarbu Państwa, co nie pozwalało na wyodrębnienie takich 
składników mienia jak dobra kultury wpisane do inwenta-
rza muzealiów, zasoby archiwalne, zasoby wodne, drogi, 
kopaliny, lasy, a także zobowiązań Skarbu Państwa. Opro-
gramowanie, odzwierciedlające stan prawny obowiązujący 
w 1999 r., wyszczególniało podmioty już nieistniejące, po-
nieważ po nowelizacji odnośnego rozporządzenia w 2004 r. 
nie było jasności, kto i w jaki sposób miałby wprowadzać do 
systemu dane. W rezultacie zbiorczą ewidencję mienia Skar-
bu Państwa prowadzono poza systemem informatycznym. 
Posługiwano się arkuszami Excel i bazami danych Access, 
biorąc za podstawę informacje przesyłane korespondencyj-
nie. Możliwość bieżącego ingerowania w wykonywane obli-
czenia i grupowania powodowała, że cały proces zbierania 
danych nie był możliwy do zweryfikowania, a wynik końcowy 
nie w pełni wiarygodny. Nie były jednak prowadzone działa-
nia mające na celu doprowadzenie modułu do stanu umożli-
wiającego jego efektywne wykorzystywanie.

ZSI obarczony był również błędami utrudniającymi ko-
rzystanie z już zgromadzonych zasobów. Wśród zidenty-
fikowanych przez kontrolerów NIK, szczególnie istotny był 
ten, który powodował niezamierzone kasowanie danych. 
Przy ich wprowadzaniu wystąpiły zarówno błędy systemowe 
programu, co powodowało że niektóre rubryki pozostawały 
niewypełnione, jak i błędy obsługujących system pracow-
ników. Brakowało też części danych, lub były one nieaktu-
alne. Kontrola wykazała, że MSP, a w szczególności jego 
delegatury, pomimo prowadzonych licznych szkoleń nie były 
należycie przygotowane do korzystania z zaawansowanego 
narzędzia, jakim jest generator raportów. 

NIK odnotowała podejmowane w MSP starania, aby 
dane zgromadzone w ZSI były kompletne i aktualne. Skupia-
ły się one jednak na papierowych dokumentach źródłowych, 
Ministerstwo Skarbu Państwa nie miało natomiast perspek-
tywicznych planów rozszerzenia skali pozyskiwania danych 
elektronicznych i nie prowadziło działań w tym kierunku. 
W ocenie NIK, w  MSP dominowało pasywne podejście do 
problemu informatyzacji. Ministerstwo nie tylko nie włączyło 
się aktywnie w proces dalszej informatyzacji państwa, ale 
nawet nie dostrzegało utraty oczywistych korzyści płynących 
z efektywnego wykorzystywania już posiadanych narzędzi 
informatycznych.

Problemy zidentyfikowane w MSP stanowią część szer-
szego zagadnienia, jakim jest unowocześnienie sprawoz-
dawczości, w tym sprawozdawczości o charakterze finanso-
wym. Obecnie po kilka takich sprawozdań składa większość 
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polskich przedsiębiorców, ale podmiotów zainteresowanych 
zmianami jest więcej. Zalicza się do nich również Minister-
stwo Skarbu Państwa, zawiadujące spółkami, w których 
Skarb Państwa posiada akcje lub udziały. Wprawdzie w Pol-
sce czynione są próby wprowadzenia jednolitej sprawoz-
dawczości finansowej, lecz podejmowane są one oddziel-
nie – np. sprawozdawczość w Narodowym Banku Polskim 
prowadzona jest zgodnie z zasadami obowiązującymi w Unii 
Europejskiej i opiera się na międzynarodowym standardzie 
XBRL. Zdaniem NIK, prowadzenie odrębnych prac przez 
poszczególne podmioty gromadzące dane ze sprawozdań 
może przynieść tylko ograniczone rezultaty. Możliwość uzy-
skania efektów na szerszą skalę stworzyłoby dopiero skoor-
dynowanie prac na szczeblu międzyresortowym.

28. Gospodarowanie mieniem przez związki mię-
dzygminne [por. zał. nr 4, str. 59] ani ich działalność nie 
stały się dotychczas przedmiotem odrębnej kontroli NIK. 
Przeprowadzone kilkakrotnie kontrole doraźne wykazały 
jednak nieprawidłowości m.in. w organizacji i finansowaniu 
związków oraz gospodarowaniu przez nie mieniem, w przy-
gotowywaniu planów rzeczowo-finansowych, przekazywa-
niu uchwał zgromadzenia wojewodzie i regionalnym izbom 
obrachunkowym, a także w stosowaniu przepisów regulują-
cych sferę zamówień publicznych. Stanowiło to przesłankę 
uzasadniającą przeprowadzenie kontroli w większej liczbie 
podmiotów.

Związek międzygminny jest strukturą nieprzewidzianą 
w podstawowym podziale terytorialnym kraju. Nie stanowi 
jednostki samorządu terytorialnego ani szczebla pośrednie-
go między gminą a powiatem. Jego powstanie wymaga pod-
jęcia odpowiednich uchwał przez rady gmin. Celem utworze-
nia związku jest wspólne wykonywanie przekazanych przez 
gminy zadań publicznych, zarówno własnych, służących 
zaspokojeniu zbiorowych potrzeb wspólnoty, jak i zadań 
zleconych. Należy do nich m.in. prowadzenia gospodarki 
komunalnej, w tym działalności gospodarczej. Głównym 
źródłem finansowania działalności związku są wpłaty gmin, 
partycypujących w kosztach wspólnej działalności.

Badania, które objęły 32 związki międzygminne w 8 
województwach i 7 urzędów wojewódzkich, pozwoliły stwier-
dzić, że ujawnione poprzednio nieprawidłowości nie były 
przypadkami odosobnionymi. Poważne obiekcje budziła pra-
widłowość gospodarowania mieniem. Inwentaryzacja środ-
ków trwałych w wielu wypadkach nie obejmowała wszystkich 
grup środków, była przeprowadzana w nieprawidłowy spo-
sób, niewłaściwie dokumentowana, niepowiązana z zapi-
sami w księgach rachunkowych. Informacje o stanie mienia 
komunalnego w całym okresie objętym kontrolą (1 stycznia 

2003 r. – 30 czerwca 2009 r.) opracowały 22 związki, jed-
nak tylko 7 zamieściło je w Biuletynie Informacji Publicznej, 
mimo takiego obowiązku wynikającego z ustawy o dostępie 
do informacji publicznej. Na dodatek nie wszystkie związki 
posiadały własne strony BIP.

Wspomniane informacje, a także projekty uchwał bu-
dżetowych, przedstawiane były regionalnym izbom obra-
chunkowym celem zaopiniowania z dużym opóźnieniem. 
Również zgromadzenia związków, będące ich organami 
stanowiącymi i kontrolnymi, otrzymywały informacje o stanie 
mienia komunalnego po ustalonym terminie. W większości 
przypadków gminy spóźniały się z wnoszeniem składek 
członkowskich, a związki nie żądały ustawowych odsetek 
za zwłokę, bowiem ich statuty, poza jednym, nie zawierały 
postanowień dających organom związku takie uprawnienia. 
Kilka zarządów zaciągnęło zobowiązania finansowe w więk-
szej wysokości niż wynikało to z posiadanego upoważnienia 
lub przyjętego planu finansowego. Niepokoić mogła wyso-
kość ciążących na związkach długów. W 7 z nich w latach 
2006-2008 roczna spłata zobowiązań przekroczyła 15% pla-
nowanych dochodów budżetowych, a wysokość zadłużenia 
przewyższała 60% wykonanych dochodów ogółem związku, 
co stanowiło naruszenie ustawy o finansach publicznych.

Pozytywnie oceniony został fakt przestrzegania prze-
pisów dotyczących tworzenia związków, poprawność prze-
kazywania im zadań przez gminy oraz proces wyłaniania 
organów związków. Prawidłowo na ogół przebiegało powo-
ływanie spółek, wnoszenie do ich udziałów i mienia przez 
związki. Nie przejawiały natomiast większej aktywności 
komórki kontroli wewnętrznej. Działania komisji rewizyjnych 
większości związków ograniczały się do opiniowania wyko-
nania budżetu i występowania z wnioskiem w sprawie udzie-
lenia absolutorium zarządowi, mimo iż  regulaminy komisji 
przewidywały również wykonywanie przez nie innych zadań, 
m.in. bieżącej kontroli realizacji budżetu i gospodarki finan-
sowej związku.

Po zakończeniu badań NIK skierowała do objętych kon-
trolą podmiotów wystąpienia, zawierające poza ocenami 
i uwagami dotyczącymi stwierdzonych nieprawidłowości, 
także 156 wniosków pokontrolnych. Wydano 2 oceny pozy-
tywne, 8 ocen pozytywnych z uchybieniami, 25 ocen pozy-
tywnych z nieprawidłowościami i 4 oceny negatywne.

29. Negatywnie oceniono gospodarowanie przez 
zarządy infrastruktury nieruchomościami resortu obro-
ny narodowej w latach 2007-2008 oraz I półroczu 2009 r. 
[por. zał. nr 4, str. 105]. Mimo iż zasób obejmujący 223 tys. 
ha powierzchni i ponad 21,5 tys. budynków ulegał postę-
pującej degradacji, nie podjęto skutecznych działań dla jej 
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powstrzymania. Prace inwestycyjno-remontowe prowadzo-
ne były w niewystarczającym zakresie, głównie z powodu 
braku dostatecznych środków finansowych. Przystępowa-
no do nich bez należytego przygotowania, bez odpowied-
niej dokumentacji finansowej i technicznej, finansowano 
je i rozliczano bez poprawnie sporządzonych programów 
inwestycji. Nieregulowanie w terminie zobowiązań podatko-
wych powodowało konieczność ponoszenia nieplanowanych 
kosztów w postaci odsetek za zwłokę. Działalność dziesięciu 
rejonowych zarządów infrastruktury dodatkowo komplikowa-
ło utworzenie wojskowych oddziałów gospodarczych, podle-
głych bezpośrednio Inspektoratowi Wsparcia Sił Zbrojnych, 
którym powierzono administrowanie zasobem nieruchomo-
ści niezależnie od RZI.  

 W okresie objętym badaniami NIK zasób nieruchomości 
wojskowych zmniejszał się w wyniku przekazywania zbęd-
nych terenów i obiektów Agencji Mienia Wojskowego, Woj-
skowej Agencji Mieszkaniowej, Lasom Państwowym oraz in-
nym jednostkom. Proces ten przebiegał jednak wolno, m.in. 
z powodu konieczności rekultywacji terenu, oczyszczenia 
go z niewypałów i niewybuchów, a także wskutek nieure-
gulowanego stanu prawnego nieruchomości oraz braku 
możliwości przeznaczenia na ten cel odpowiednich środków 
finansowych. 

Liczne nieprawidłowości w gospodarowaniu nierucho-
mościami infrastruktury wojskowej świadczyły o niewystar-
czającym nadzorze i kontroli. Nie we wszystkich rejonowych 
zarządach infrastruktury istniały komórki kontroli wewnętrz-
nej, nie były wykonywane plany audytu, a prowadzone czyn-
ności nie zawsze dokumentowano w sposób właściwy. Nie 
została także opracowana jednolita metodyka obejmująca 
zakres i zasady kontroli. Utrudniało to obiektywną ocenę 
prowadzonych przez różne jednostki działań, a także wiary-
godności opracowywanych przez nie sprawozdań. 

Nieskuteczny okazał się nadzór Inspektoratu Wsparcia 
Sił Zbrojnych nad podległymi mu zarządami infrastruktury. 
Sprowadzał się on do planowych kontroli, których w 2008 r. 
przeprowadzono jedynie cztery. W ich efekcie na ogół za-
lecano przyspieszenie prowadzonych czynności i konty-
nuowanie trwających procesów. Inspektorat nie posiadał 
pracowników wyspecjalizowanych w dziedzinie zamówień 
publicznych, co znacznie utrudniało nadzór nad procesami 
inwestycyjnymi i ocenę ich prawidłowości. Ustalenia kontro-
li wskazują również na słabość systemu nadzoru i kontroli. 
Spośród kontroli przeprowadzonych w 2008 r. i I półroczu 
2009 r. przez Sztab Generalny Wojska Polskiego i Depar-
tament Kontroli MON, tylko jedna obejmowała problematykę 
gospodarowania nieruchomościami, ale i ona nie zakończy-
ła się sformułowaniem konkretnych wniosków. Brak wła-

ściwego nadzoru nad działalnością zarządów infrastruktury 
powiększał ryzyko wystąpienia nieprawidłowości, rodził też 
niebezpieczeństwo pojawienia się zjawisk korupcyjnych. 

Program rozwoju Sił Zbrojnych RP w latach 2009-2018 
zakłada zmniejszenie zasobu infrastruktury wojskowej 
o 20%. Związane z tym działania, a także bieżące utrzy-
manie pozostałych nieruchomości, wymagać będą niewąt-
pliwie zwiększenia nakładów rzeczowo-finansowych i zmian 
w sposobie wykonywania zadań. Jeśli nie mają się powtó-
rzyć praktyki negatywnie ocenione przez NIK, musi się to od-
bywać w sposób jednolity, zorganizowany, z zachowaniem 
większej dyscypliny w planowaniu i realizacji zamierzonych 
przedsięwzięć, z poszanowaniem obowiązujących przepi-
sów i standardów postępowania.

30. Przeprowadzone w poprzednich latach kontrole, 
w toku których badana była kwestia gospodarowania nieru-
chomościami komunalnymi, skłaniały na ogół do krytycznej 
oceny tego rodzaju działalności. Uzasadnione wątpliwości 
budziła m.in. rzetelność i gospodarność zarządzania gmin-
nym zasobem nieruchomości, brak długookresowej strategii 
jego wykorzystania, niedostateczne uwzględnianie założeń 
miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 
czy też niewystarczający nadzór wójtów nad działalnością 
podmiotów zarządzających gminnymi nieruchomościami. 
Badania poświęcone zbywaniu nieruchomości gminnych 
w latach 2005-2008 [por. zał. nr 4, str. 97], ze zwróceniem 
szczególnej uwagi na możliwości realizacji lokalnych i pona-
dokalnych inwestycji celu publicznego, nie dostarczyły do-
wodów skłaniających do rewizji tego negatywnego obrazu 
gospodarowania przez jednostki samorządu terytorialnego 
powierzonym im mieniem. 

W myśl przepisów, organ wykonawczy gminy – wójt, 
burmistrz, prezydent miasta – jest zobowiązany do zarzą-
dzania nieruchomościami komunalnymi w sposób zgodny 
z zasadami prawidłowej gospodarki. Formami gospodaro-
wania nieruchomościami są sprzedaż, zamiana, zrzeczenie 
się, oddanie w użytkowanie wieczyste, najem lub dzierża-
wa, użyczenie, oddanie w trwały zarząd lub wniesienie jako 
aport do spółki, zaś gospodarowanie zasobem polega m.in. 
na ewidencjonowaniu nieruchomości, ich wycenie, sporzą-
dzaniu planów wykorzystania zasobu, wydzierżawianiu, 
wynajmowaniu i użyczaniu nieruchomości. Ze związanych 
z tym obowiązków organy wykonawcze 48 kontrolowanych 
jednostek samorządu terytorialnego nie wywiązywały się 
właściwie, lub wykonywały je niedbale, nie przestrzegając 
obowiązujących przepisów i procedur. 

Kontrola wykazała, że 14 wójtów w ogóle nie prowadziło 
ewidencji nieruchomości gminnych, a 6 kolejnych robiło to 
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nierzetelnie. Nie były aktualizowane studia uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego. W części 
z nich nie zostały wyznaczone tereny dla lokalizacji celów 
publicznych. W większości gmin nie sporządzono planów 
wykorzystania zasobów nieruchomości gminnych, chociaż 
zbywanie ich mimo braku takich planów może uniemożliwić 
bądź utrudnić realizację inwestycji celu publicznego w przy-
szłości, ze względu na konieczność wywłaszczeń, zmianę 
lokalizacji obiektów, przebiegu dróg itp. Przy zbywaniu nieru-
chomości nie były przestrzegane procedury przetargowe, co 
w niektórych wypadkach rodzić mogło podejrzenie korupcji. 
Część wójtów po uchwaleniu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego nie pobierała opłat planistycz-
nych z tytułu wzrostu wartości nieruchomości. Świadczyło 
to o niezadowalającym nadzorze nad przestrzeganiem pro-
cedur wewnętrznych w gminach, niedostatecznej dbałości 
o zwrot nakładów poniesionych na opracowanie wspomnia-
nych planów oraz o nieprzeprowadzeniu analiz wynikających 
z nich skutków finansowych. 

Ujawnione nieprawidłowości stanowią dowód braku wła-
ściwej polityki gospodarowania gminnym zasobem nierucho-
mości. W ocenie Najwyższej Izby Kontroli jest to zjawisko 
groźne, szczególnie w sytuacji ciągłego powiększania się 
powierzchni zbywanych nieruchomości oraz wzrostu do-
chodów z gospodarowania ich zasobem – uzyskane z tego 
tytułu kwoty niejednokrotnie przekraczały 20% dochodów 
własnych gmin, a w jednym przypadku zysk ze sprzedaży 
stanowił prawie 52% dochodów własnych. Aby proces zby-
wania nieruchomości przebiegał planowo, z uwzględnieniem 
przyszłych potrzeb, w ramach świadomie prowadzonej po-
lityki przestrzennej, prawidłowość zarządzania mieniem 
komunalnym, w tym gospodarowania nieruchomościami, 
powinna być przedmiotem szczególnego zainteresowania 
organów stanowiących gmin, jako element kontroli działal-
ności wójtów i gminnych jednostek organizacyjnych. 

31. Konieczność przeprowadzenia licznych, zanie-
dbywanych dotąd działań o charakterze porządkującym, 
unaoczniła kontrola gospodarowania nieruchomościami 
w parkach narodowych [por. zał. nr 4, str. 70]. Badania 
przeprowadzone w siedmiu spośród 23 funkcjonujących na 
terenie kraju tego rodzaju jednostek ujawniły nieprawidło-
wości skłaniające Najwyższą Izbę Kontroli do wystawienia 
działalności większości z nich oceny negatywnej. 

Parki narodowe, których powierzchnia w każdym przy-
padku określana jest w odrębnym rozporządzeniu Rady Mi-
nistrów, gospodarowały nieruchomościami Skarbu Państwa 
przekazanymi im w trwały zarząd przez starostów lub preze-
sa Agencji Nieruchomości Rolnych, zarządzanymi bez decy-

zji właściwych organów, nieruchomościami Skarbu Państwa 
będącymi w trwałym zarządzie innych jednostek, a także 
gruntami niebędącymi własnością Skarbu Państwa. Mimo iż 
zarządzanie nieruchomościami Skarbu Państwa bez decy-
zji potwierdzających przekazanie ich w trwały zarząd parku 
stanowi naruszenie ustawy o ochronie przyrody, dyrektorzy 
parków zaniedbywali dopełnienia tej formalności. Spośród 
skontrolowanych parków, tylko Woliński Park Narodowy 
posiadał decyzje o oddaniu mu w trwały zarząd wszystkich 
gruntów Skarbu Państwa; Kampinoski Park Narodowy nie 
miał takiej decyzji dla żadnej nieruchomości Skarbu Pań-
stwa, w pozostałych parkach decyzje obejmowały część 
nieruchomości.

Z dokonanych ustaleń wynika, że prowadzone w par-
kach rejestry nieruchomości wykazywały działki znajdują-
ce się poza ich granicami, dane zawarte w tych rejestrach 
różniły się od danych w geodezyjnej ewidencji gruntów i bu-
dynków, a w objętych kontrolą parkach nie została przepro-
wadzona inwentaryzacja gruntów Skarbu Państwa. Wartość 
owych gruntów, pozostających w trwałym zarządzie parków, 
nie była wykazywana w ewidencji księgowej, wskutek cze-
go księgi rachunkowe nie odzwierciedlały w sposób jasny 
i pełny sytuacji majątkowej parków. Braki te przekładały 
się na zapisy w bilansach zbiorczych sporządzanych przez 
ministerstwo, w których nie wykazano, w skali kraju, mienia 
Skarbu Państwa szacowanego na 3,3 mld zł. 

W objętym badaniami NIK okresie, między począt-
kiem 2007 r. a 30 września 2009 r., Biuro Kontroli i Audytu 
Wewnętrznego Ministerstwa Środowiska przeprowadziło 
w parkach 14 kontroli planowych i 3 doraźne. Poczynione 
w ich wyniku spostrzeżenia były zbieżne z ustaleniami Izby. 
Stwierdzono, że w wielu wypadkach stan prawny gruntów 
pozostawał nieuregulowany, w siedmiu parkach nie były pro-
wadzone księgi wieczyste, istniały rozbieżności w danych 
o powierzchni parków pomiędzy prowadzonymi rejestrami 
a danymi zawartymi w odpowiednich rozporządzeniach 
Rady Ministrów. W pięciu parkach miały miejsce nieprawi-
dłowości w wykonywaniu zadań ochronnych lub dokumen-
towaniu ich realizacji. W związku z tymi ustaleniami minister 
wydał stosowne zalecenia pokontrolne, zaś Biuro Kontroli 
i Audytu Wewnętrznego przeprowadziło w 2008 r. dwie kon-
trole sprawdzające.  

Na tym uprawnienia nadzorcze Ministra Środowiska 
w stosunku do parków się kończą. Zdaniem Najwyższej 
Izby Kontroli, są one niewystarczające. Jedyną formą oceny 
prawidłowości gospodarowania przez dyrektorów parków 
mieniem powierzonym im w trwały zarząd jest przewidzia-
na w ustawie o ochronie przyrody „kontrola funkcjonowania 
parków narodowych”, co nie gwarantuje realnego wpływu 
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ministra na eliminowanie występujących w tej mierze niepra-
widłowości. NIK widzi potrzebę takiej zmiany wspomnianego 
przepisu, by zakres uprawnień Ministra Środowiska umoż-
liwiał kompleksową ocenę gospodarowania nieruchomo-
ściami Skarbu Państwa i skuteczniejsze przeciwdziałanie 
nieprawidłowościom, np. drogą wprowadzenia obowiązku 
zatwierdzania przez ministra corocznych sprawozdań dyrek-
torów parków z gospodarowania nieruchomościami. 

32. Nie uległa widocznej poprawie działalność 
Wojskowej Agencji Mieszkaniowej oraz Wojskowego 
Towarzystwa Budownictwa Społecznego „Kwatera” 
Sp. z o.o. [por. zał. nr 4, str. 103]. Funkcjonowanie systemu 
zakwaterowania żołnierzy zawodowych i gospodarowanie 
służącym temu celowi zasobem nieruchomości Skarbu 
Państwa NIK kontrolowała w ostatnich latach kilkakrotnie. 
Badania wówczas przeprowadzone w WAM, jej jednostkach 
terenowych oraz wymienionej spółce wykazały m.in. niedo-
stateczną dbałość o interesy Skarbu Państwa, niegospo-
darność, uchybienia w wykorzystaniu dotacji budżetowych, 
niewłaściwe administrowanie powierzonym mieniem, nieod-
powiednią politykę inwestycyjną i remontową.  

Podobne ustalenia poczynione zostały w wyniku ko-
lejnej kontroli, obejmującej lata 2007-2008 oraz I połowa 
2009 r. W tym czasie Agencja nie wywiązywała się ze 
swego głównego zadania, jakim było zaspokojenie potrzeb 
mieszkaniowych żołnierzy. Wprawdzie w wyniku budowy, 
zakupu i remontów pozyskała 1880 mieszkań a ponad 2,5 
tys. następnych wynajęła, jednak wielkości te okazały się 
ciągle niewystarczające, bowiem liczba brakujących lokali 
powiększyła się o 18%. Mimo to nie przygotowano progra-
mu choćby ograniczenia deficytu mieszkań, a dokonywane 
analizy i opracowania nie przełożyły się na konkretne plany. 

Jej działania nie odpowiadały nie tylko potrzebom, ale rów-
nież posiadanym możliwościom. Kwota dotacji pozwalała WAM 
na większe zaangażowanie inwestycyjne niż miało to miejsce 
w rzeczywistości, jednak z otrzymanych 324 mln zł Agencja 
ponad 75 mln zł przeznaczyła na zwiększenie funduszu rezer-
wowego, jednocześnie wstrzymując 17 zadań inwestycyjnych 
z powodu braku środków. Mimo iż posiadała 781 nieruchomo-
ści o łącznej powierzchni przekraczającej 250 ha, które można 
było wykorzystać pod budownictwo mieszkaniowe, nabywała 
gotowe mieszkania na rynku nieruchomości. Trudno to uznać 
za przejaw gospodarności, zważywszy iż średni koszt zakupu 1 
m2 powierzchni użytkowej lokalu mieszkalnego był – w różnych 
latach – o 26% do 36% wyższy niż koszt jego budowy. 

Fakt, iż możliwe było prowadzenie przez Agencję tego 
rodzaju działań, świadczył o nieskuteczności nadzoru nad 
funkcjonowaniem WAM. Minister Obrony Narodowej po-

dejmując decyzje o zwiększeniu dotacji na finansowanie 
inwestycji nie precyzował, na jakie przedsięwzięcia mają być 
przeznaczone środki i nie kontrolował ich wykorzystania. 
Brak właściwej reakcji na nieprawidłowości spowodowany 
był w znacznej mierze zakresem kompetencji ministra, ale 
także złą organizacją czynności nadzorczych w resorcie, 
wadliwym podziałem obowiązków i brakiem koordynacji za-
dań wykonywanych przez  poszczególne komórki. 

Nie wypełniała swoich powinności również spółka „Kwa-
tera”, powołana przez WAM w celu realizacji „Programu 
budowy mieszkań na wynajem dla żołnierzy zawodowych 
służby stałej”. Ostatecznie w latach 2003-2007, zamiast 
planowanych 9 tys. mieszkań, spółka wybudowała 2,2 tys., 
głównie wskutek niewłaściwego rozeznania możliwości uzy-
skania kredytów. Już po kontroli przeprowadzonej w 2007 r. 
NIK uznała za wątpliwą ekonomicznie decyzję o utworzeniu 
spółki, tym bardziej, że „Kwatera” na realizację inwestycji 
mieszkaniowych wydatkowała niespełna połowę zgroma-
dzonych środków, resztę zaś utrzymywała na lokatach, po-
krywając odsetkami straty na działalności operacyjnej. Od 
tamtej pory nie zaszły żadne nowe okoliczności pozwalające 
na zrewidowanie tej negatywnej oceny. 

Niektórym ze wskazywanych przez NIK nieprawidłowo-
ściom, zapewne skuteczniej niż ponawiane uwagi i wnioski 
pokontrolne, zaradzą wprowadzone w połowie 2010 r. zmia-
ny w przepisach, podyktowane toczącymi się procesami 
profesjonalizacji Sił Zbrojnych RP. Zmianie uległ m.in. status 
WAM, która uprzednio tylko nadzorowana przez MON, stała 
się obecnie jednostką podlegającą bezpośrednio Ministrowi 
Obrony Narodowej, określone zostały również zasady kon-
trolowania jej działalności. Na poprawę stopnia zaspokoje-
nia potrzeb mieszkaniowych wpłynąć może z kolei zmiana 
w systemie zakwaterowania żołnierzy – wprowadzona 
alternatywnie możliwość przydziału kwatery, bezpłatnego 
zakwaterowania w internacie, bądź wypłaty świadczenia 
mieszkaniowego – jeśli w ślad za nowymi uregulowaniami 
pójdą również odpowiednie środki finansowe.

33. Kontrola funkcjonowania wybranych spółek 
z udziałem samorządu gminnego na terenie Dolnego 
Śląska [por. zał. nr 4, str. 106] podjęta została wskutek na-
rastających wątpliwości, czy aktywność gospodarcza gmin 
nie wykracza poza przypisany jej ustawowo zakres zadań 
i ma podstawy w obowiązujących przepisach prawa. Po-
dejrzenia takie budziły mnożące się przypadki powoływania 
przez samorządy gminne spółek prowadzących działalność 
gospodarczą poza sferą użyteczności publicznej lub przy-
stępowania do nich na zasadzie udziałowca, przy jednocze-
snym naruszaniu ustawowych ograniczeń. 
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Przepisy stanowią, iż gminy wykonują przypisaną im 
część zadań publicznych, służących zaspokajaniu zbioro-
wych potrzeb wspólnoty samorządowej, a w przypadkach 
uzasadnionych potrzebami państwa – również zlecone inne 
zadania publiczne. Dla ich realizacji gmina może tworzyć 
spółki z ograniczoną odpowiedzialnością lub spółki akcyjne 
oraz przystępować do takich spółek. Ich działalność musi się 
jednak mieścić w zakresie zadań własnych lub zleconych 
spoczywających na jednostkach samorządu terytorialnego. 
Działalność gospodarcza gmin poza sferą użyteczności 
publicznej może mieć miejsce wyłącznie w przypadkach po-
dejmowania zadań ważnych dla rozwoju gminy, przy czym 
niezbędne jest istnienie jej bezpośredniego związku z intere-
sem lokalnym. Przepisy jednoznacznie natomiast wyklucza-
ją tworzenie przez gminy podmiotów, których celem, choćby 
pobocznym, byłoby prowadzenie działalności gospodarczej 
obliczonej na osiąganie zysku.

Badania przeprowadzone w 17 jednostkach na terenie 
Dolnego Śląska wykazały, iż kontrolowane spółki prowadzi-
ły działalność nie związaną z realizacją zadań publicznych 
gmin, naruszając obowiązujące je ograniczenia. Gminy – za 
pośrednictwem swoich spółek – zajmowały się m.in. rynkową 
działalnością hotelarsko-restauracyjną, wspierały finansowo 
klub sportowy biorący udział w profesjonalnych rozgrywkach 
ligowych, prowadziły niepubliczną szkołę wyższą, wykony-
wały roboty budowlane i świadczyły komercyjne usługi pod-
miotom prywatnym, zajmowały się budownictwem mieszka-
niowym w systemie deweloperskim, przetwórstwem warzyw 
i owoców, produkcją i sprzedażą mrożonek. Umożliwiało to 
niewłaściwe sprawowanie nadzoru prawnego nad procesem 
tworzenia i przystępowania gmin do spółek prawa handlo-
wego. Wojewoda Dolnośląski nie podejmował działań nad-
zorczych w sytuacjach tego wymagających, nie żądał także 
informacji ani danych umożliwiających ocenę, czy przedmiot 
działalności gospodarczej, jaką zamierzała prowadzić spół-
ka, związany był z realizacją zadań publicznych samorzą-
dów gminnych i nie naruszał istniejących ograniczeń.   

W ocenie NIK sytuacja taka prowadzić może do łama-
nia zasad obowiązujących w demokratycznym państwie 
prawa, w którym podstawę ustrojową stanowi gospodarka 
rynkowa oparta na równoprawnym uczestnictwie wszystkich 
podmiotów gospodarczych i wolnej konkurencji. Obecność 
spółek z udziałem samorządu gminnego na rynkach lokal-
nych i konkurowanie z innymi podmiotami może bowiem 
powodować nadużywanie przez nie dominującej pozycji, 
subsydiowanie przez gminy przedsięwzięć komercyjnych 
przychodami z działalności prowadzonej w obszarze zadań 
publicznych, stwarzanie preferencji „własnym” podmiotom 
drogą udzielania ulg i zwolnień, niesie ze sobą także ryzyko 

zaistnienia korupcji, związane z udziałem w tych spółkach 
sektora prywatnego. 

Ustawa o gospodarce komunalnej wśród podmiotów, 
do których nie mają zastosowania ograniczenia dotyczące 
tworzenia spółek prawa handlowego i przystępowania do 
nich przez gminę, wymienia spółki ważne dla jej rozwoju. 
Zważywszy, iż to nieostre sformułowanie stanowi niejedno-
krotnie źródło nadużyć i pretekst do podejmowania przez 
gminy działalności gospodarczej wykraczającej poza sferę 
użyteczności publicznej oraz ich zadania własne, NIK uwa-
ża za konieczne doprecyzowanie przesłanek określających 
zasady tworzenia i przystępowania samorządu gminnego do 
spółek handlowych. Niezbędne, zdaniem Izby, jest również 
zapewnienie jednolitego sprawowania przez wojewodów 
nadzoru prawnego w tej mierze.

34. Mimo stwierdzonych nieprawidłowości, ogólnie 
pozytywnie oceniona została prowadzona w latach 2005-
2009 działalność Związku Miast i Gmin Dorzecza Parsęty 
[por. zał. nr 4, str. 100], związana z ochroną zasobów środo-
wiska przyrodniczego, poprawą jakości życia mieszkańców, 
rozwijaniem aktywności gospodarczej oraz polepszeniem wi-
zerunku obszaru dorzecza drogą poprawy zagospodarowania 
przestrzennego. Zadania te, określone w Strategii Rozwoju 
Zrównoważonego Miast i Gmin Dorzecza Parsęty, realizo-
wane były na ogół sprawnie, choć nie zawsze w sposób cał-
kowicie zgodny z przepisami.

Związek wykazał dużą skuteczność w pozyskiwaniu 
środków publicznych na realizację swoich projektów. Fi-
nansował je zarówno ze środków krajowych, jak i z budżetu 
Unii Europejskiej, w ramach funduszy strukturalnych oraz 
Funduszu Spójności. W okresie objętym kontrolą realizo-
wanych było 16 projektów na łączną kwotę prawie 1,3 mld 
zł, której zdecydowana większość przeznaczona została na 
projekt pod nazwą „Zintegrowana gospodarka wodno-ścieko-
wa w dorzeczu Parsęty”, zakładający m.in. wybudowanie 885 
km sieci wodociągowej i 1.235 km sieci kanalizacyjnej, 513 
pompowni ścieków, dwóch oczyszczalni ścieków, moderni-
zację 15 oczyszczalni oraz 78 ujęć wody i stacji uzdatniania 
wody. Efektem już zakończonych projektów było m.in. zbu-
dowanie 6 przystani kajakowych, wyremontowanie i wypo-
sażenie ponad 30 świetlic wiejskich, opracowanie koncepcji 
zagospodarowania szlaków turystycznych, wdrożenie 24 sys-
temów elektronicznego obiegu dokumentów w jednostkach 
publicznych, uruchomienie 4 portali umożliwiających kontakt 
online obywateli z 25 urzędami, uzyskanie przez 38 instytucji 
publicznych szerokopasmowego dostępu do Internetu, wy-
danie przewodników turystycznych oraz map i materiałów 
promocyjnych traktujących o dorzeczu Parsęty. 
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Mimo powierzenia realizacji głównego zadania utworzo-
nemu w tym celu podmiotowi o nazwie Jednostka Realizują-
ca Projekt Zintegrowana gospodarka wodno-ściekowa w do-
rzeczu Parsęty, jednoczesne zaangażowanie Biura Związku 
w wykonanie 15 pozostałych projektów powodowało, że ich 
obsługa nie zawsze była wystarczająca. To, zdaniem NIK, 
było jednym w powodów nieprawidłowości i uchybień popeł-
nionych w trakcie realizacji tak licznych przedsięwzięć. 

Tak więc Związek nie wywiązał się właściwie z obo-
wiązków związanych z koordynacją i monitoringiem, wsku-
tek czego część robót budowlanych została rozpoczęta bez 
ważnych pozwoleń na budowę. W wielu wypadkach nie były 
przestrzegane zasady obowiązujące przy udzielaniu zamó-
wień publicznych. Tryb z wolnej ręki, przewidziany dla sytuacji 
nagłych i nieprzewidywalnych, był stosowany wówczas, kiedy 
konieczność natychmiastowego wykonania zamówienia spo-
wodowana była opieszałością zamawiającego, z kolei błędy 
interpretacyjne powodowały odrzucanie ofert najkorzyst-
niejszych cenowo. Składane w trakcie realizacji projektów 
wnioski o płatność nie zawsze były przygotowane zgodnie 
z wymogami. Wiele z nich wymagało korekty; niektóre były 
poprawiane kilkakrotnie, ponieważ załączane do nich doku-
menty zawierały błędy w kwotach, datach, były niewłaściwie 
opisane lub niekompletne. Co trzecie sprawozdanie z realiza-
cji projektów składano z opóźnieniem. Ponadto Związek nie 
egzekwował odsetek od nieterminowych wpłat składek gmin 
członkowskich, dopuszczając do przedawnienia należności, 
sam zaś z opóźnieniem odprowadzał składki na ubezpiecze-
nie społeczne, zdrowotne, Fundusz Pracy oraz zaliczki na po-
datek dochodowy. W Biurze Związku nie prowadzono audytu 
wewnętrznego i nie zatrudniano audytora, co przewodniczący 
Zarządu Związku przypisał błędnemu zinterpretowaniu przez 
skarbnika zapisów ustawy o finansach publicznych.

Liczba i rodzaj popełnionych błędów, przypadków 
opieszałości, zaniedbań, niewłaściwej interpretacji przepi-
sów wydaje się wskazywać, iż poza wzmożeniem nadzoru 
i kontroli w celu wyeliminowania stwierdzonych nieprawidło-
wości, niezbędna jest także zmiana sposobu podejścia do 
obowiązków związanych z prowadzoną działalnością przez 
osoby zaangażowane w funkcjonowanie Związku i realiza-
cję projektów.   

35. Nadal obszarem szczególnie podatnym na nie-
prawidłowości jest udzielanie zamówień publicznych. Poza 
wymienionymi dotąd przypadkami, świadczą o tym dobitnie 
wyniki poświęconej w znacznej części temu właśnie za-
gadnieniu kontroli gospodarowania nieruchomościami 
oraz udzielanie zamówień publicznych przez wybrane, 
resortowe samodzielne publiczne zakłady opieki zdro-

wotnej z terenu województwa pomorskiego [por. zał. nr 
4, str. 61], a konkretnie – dwa największe szpitale utworzo-
ne w tym województwie przez Ministra Obrony Narodowej 
oraz Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji. Zgodnie 
z ustawą o finansach publicznych, SPZOZ są jednostkami 
sektora finansów publicznych. Oznacza to, iż gospodarują 
samodzielnie przekazanymi im w nieodpłatne użytkowanie 
nieruchomościami i majątkiem Skarbu Państwa, zaś zasa-
dy i tryb udzielania przez nie zamówień publicznych określa 
odpowiednia ustawa.  

Obydwa kontrolowane podmioty oddawały w najem, 
wydzierżawiały bądź użyczały niektóre użytkowane przez 
siebie nieruchomości. Stwierdzono, że zawarte umowy nale-
życie zabezpieczały ich interesy, wysokość czynszu została 
ustalona właściwie, a postanowienia umów były realizowane 
prawidłowo, jeśli nie liczyć drobnych jedynie uchybień. 

Inaczej było w przypadku udzielania zamówień publicz-
nych. Jako jednostki sektora finansów publicznych, przy 
udzielaniu zamówień na dostawy, usługi i roboty budowlane 
kontrolowane szpitale zobowiązane były traktować na rów-
nych prawach wszystkie podmioty ubiegające się o zamó-
wienie, przygotowywać i prowadzić postępowania o udzie-
lenie zamówienia w sposób zapewniający zachowanie 
uczciwej konkurencji, a także przestrzegać zasady jawności, 
umożliwiającej każdemu zainteresowanemu dostęp do infor-
macji związanych z postępowaniem o udzielenie zamówie-
nia publicznego.

Reguły te, określone w ustawie – Prawo zamówień pub-
licznych, nie były w wielu wypadkach przestrzegane. W za-
mówieniach wymagania techniczne określano w sposób 
preferujący  wybranego dostawcę lub umieszczano w nich 
warunki eliminujące niektórych wykonawców, innych zaś 
stawiające w uprzywilejowanej sytuacji, co naruszało zasa-
dę uczciwej konkurencji. Zakupów dokonywano bez zasto-
sowania przepisów regulujących kwestię udzielania zamó-
wień publicznych lub stosowano tryb zamówienia z wolnej 
ręki, mimo iż nie zachodziły niezbędne do tego przesłanki. 
Przy zlecaniu przygotowania i przeprowadzenia postępo-
wań przetargowych firmom zewnętrznym płacono zawyżone 
kwoty, a nawet wykonywano za nie część czynności. Nie 
były przestrzegane również wewnętrzne regulacje, obowią-
zujące w poszczególnych jednostkach. 

Z wyjaśnień złożonych w trakcie kontroli wynika, że na-
ruszenie prawa niejednokrotnie podyktowane było chęcią 
lepszego zabezpieczenia interesów zamawiającego. Wydaje 
się jednak, iż jedną z głównych przyczyn była niepełna zna-
jomość litery i ducha przepisów wśród osób odpowiedzial-
nych za omawianą sferę działalności jednostek. W tej sytu-
acji krokiem we właściwym kierunku będzie – zapowiedziane 
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przez dyrektora gdańskiego ZOZ MSWiA w odpowiedzi na 
wystąpienie pokontrolne NIK – przeszkolenie pracowników 
z zakresu prawidłowego udzielania zamówień publicznych. 

36. Istotną przesłanką podjęcia kontroli gospoda-
rowania nieruchomościami przez Szkołę Główną Go-
spodarstwa Wiejskiego  Warszawie [por. zał. nr 4, str. 
104] były sygnały o możliwych nieprawidłowościach w tej 
dziedzinie, przede wszystkim o zaniżonych wycenach nie-
ruchomości i ich sprzedaży poniżej rzeczywistej wartości. 
Uczelnia ta dysponuje znacznym majątkiem, na który skła-
dają się – według stanu na połowę 2010 r. – nieruchomości 
gruntowe o powierzchni niemal 8 tys. ha oraz budynki i bu-
dowle, których wartość księgowa przekracza łącznie 2 mld 
zł. Tej wielkości majątek umożliwiał uzyskiwanie pokaźnych 
dochodów własnych, pozwalających, w połączeniu z dota-
cjami otrzymywanymi z budżetu państwa, na finansowanie 
przedsięwzięć podnoszących poziom działalności naukowej 
i dydaktycznej oraz atrakcyjność uczelni jako miejsca stu-
diów. Tym bardziej jednak zarządzanie nim winno odbywać 
się w sposób szczególnie przejrzysty, legalny i gospodarny. 
Kontrola wykazała, że nie wszystkie prowadzone działania 
zgodne były z obowiązującymi w tej mierze kryteriami. 

W latach 2005-2009 oraz I połowie 2010 r. uczelnia 
sprzedała 46 nieruchomości za kwotę około 113 mln zł, zaś 
5 działek przekazała w drodze darowizny na rzecz m.st. 
Warszawy oraz Skarbu Państwa. Działania te prowadzone 
były prawidłowo i legalnie, zgodnie z zasadami przyjętego 
przez Senat SGGW „Programu gospodarowania nierucho-
mościami”, na przeprowadzone transakcje władze uczelni 
uzyskały wymagane zgody ministra właściwego do spraw 
Skarbu Państwa. W kilku wypadkach przed sprzedażą nie 
przeprowadzono jednak operatów określających aktualną 
wartość rynkową nieruchomości. Zastrzeżenia NIK wzbudzi-
ła również dowolność postępowania przy wyborze dokonu-
jących wyceny rzeczoznawców majątkowych. 

Liczne nieprawidłowości miały natomiast miejsce w pro-
cesie wynajmowania i wydzierżawiania nieruchomości. Przy 
wyborze dzierżawców i najemców, ustalaniu opłat czyn-
szowych, ich okresowej waloryzacji oraz naliczaniu i egze-
kwowaniu odsetek za zwłokę nie były stosowane jednolite, 
jasne i przejrzyste zasady postępowania. Do maja 2007 r. 
w SGGW nie było w ogóle takich uregulowań wewnętrznych, 
a w obowiązujących po tej dacie brakowało istotnych ele-
mentów. Na 244 badane umowy najmu i dzierżawy, zawarcie 
tylko dwóch poprzedzone zostało konkursem ofert; w pozo-
stałych przypadkach nie przedstawiono nawet dokumentów 
świadczących o podaniu do publicznej wiadomości informa-
cji o wynajmowanych nieruchomościach oraz trybie wyboru 

kontrahentów. Postępowanie takie ograniczało krąg zainte-
resowanych, było nierzetelne i niegospodarne, a ponadto 
nosiło znamiona mechanizmu korupcyjnego. Pomimo zapi-
sów o prawie do waloryzacji stawek czynszów, nie zawsze 
z takiej możliwości korzystano. W sposób niekonsekwentny 
i niejednolity traktowano najemców lub dzierżawców zalega-
jących z regulowaniem opłat. W 2005 roku w ogóle nie na-
liczano odsetek za zwłokę, również w kolejnych latach noty 
odsetkowe wystawiane były z opóźnieniem. 

Uczelnia nie wywiązywała się z obowiązków nałożonych 
na właściciela lub zarządcę budynków przez Prawo budow-
lane. W żadnym z 10 badanych przypadków nie zostały 
przeprowadzone w pełnym zakresie niezbędne coroczne 
kontrole stanu technicznego. Zaniedbywane były również 
wymagane co pięć lat kontrole przydatności obiektów do 
użytkowania. W zdecydowanej większości przypadków nie 
zostały zrealizowane zalecenia zawarte w protokołach po-
przednich kontroli okresowych. 

Wystawiając kontrolowanej działalności ocenę pozy-
tywną, NIK stwierdziła, iż brak uwag krytycznych do pro-
cesu zbywania  nieruchomości w znacznej mierze wynikał 
z bieżącej nad nim kontroli Ministra Skarbu Państwa, który 
wyrażał zgodę na planowane transakcje tylko wówczas, gdy 
spełnione zostały obowiązujące wymogi. Tam gdzie nie funk-
cjonowały takie mechanizmy, m.in. w przypadku dzierżawy 
i wynajmu nieruchomości, poprawność działania uczelni 
pozostawiała wiele do życzenia. Poza brakiem uregulowań 
wewnętrznych określających szczegółowe procedury postę-
powania przyczyniła się do tego również słabość systemu 
kontroli wewnętrznej oraz brak skutecznego nadzoru nad 
działalnością poszczególnych jednostek organizacyjnych. 

37. Dwie różne oceny w dwóch zasadniczych sferach 
działalności wystawiła NIK spółce Polskie Radio SA po zakoń-
czeniu kontroli gospodarowania mieniem oraz wykonywa-
nia zadań nadawcy publicznego [por. zał. nr 4, str. 32]. 

Polskie Radio SA jest ustawowo wyodrębnionym pod-
miotem tworzącym radiofonię publiczną. Jego podstawowy 
obowiązek stanowi realizowanie misji publicznej, rozumianej 
jako tworzenie i rozpowszechnianie przeznaczonych dla 
odbiorców krajowych i zagranicznych zróżnicowanych pro-
gramów radiowych cechujących się pluralizmem, bezstron-
nością, wyważeniem i  niezależnością. W ocenie NIK, spółka 
na ogół właściwie wykonywała tę część przypisanych jej za-
dań, o czym świadczyły m.in. działania podejmowane w celu 
podniesienia poziomu nadawanych programów radiowych, 
poprawy ich zasięgu oraz tworzenia i rozpowszechniania 
programów dla słuchaczy za granicą. Ocenę utrudniał jed-
nak fakt, iż do chwili obecnej nie zostały określone zasady 
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realizacji misji publicznej, a cząstkowe uregulowania, zawar-
te w załączniku do uchwały zarządu w sprawie przestrzega-
nia etyki zawodowej oraz w sprawie powołania komisji etyki, 
nie stanowiły wystarczającego punktu odniesienia. 

Realizując misję, do której zostało powołane, z uwagi 
na szczególny status i odpowiedzialność z tym związaną 
Polskie Radio SA powinno prowadzić racjonalną gospodar-
kę finansową, a w zarządzaniu mieniem przestrzegać reguł 
oszczędności i efektywności. Obowiązujące w tej mierze 
zasady w wielu istotnych punktach nie były jednak honoro-
wane. W sytuacji znaczącego zmniejszenia się w ostatnich 
latach środków z opłat abonamentowych, których podziału 
dokonuje Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, miało to istot-
ny, negatywny wpływ na kondycję ekonomiczną spółki.

Stwierdzono, iż założenia opracowanej w 2007 r. Stra-
tegii rozwoju Polskiego Radia SA w latach 2008-2012 nie 
uwzględniały wahań koniunktury na rynku mediów, a spo-
dziewane  zwiększenie przychodów okazało się nierealne. 
W latach 2007-2009 nastąpiło pogorszenie sytuacji eko-
nomiczno-finansowej spółki. Spadek przychodów z abo-
namentu radiowo-telewizyjnego nie został zrównoważony 
wzrostem przychodów z innych źródeł ani zmniejszeniem 
kosztów, wskutek czego w 2008 r. cztery spośród pięciu 
programów Polskiego Radia osiągnęły ujemny wynik finan-
sowy. Mimo to zarząd spółki nie tylko nie podjął skutecznych 
środków zaradczych, ale część jego działań służyć mogła za 
przykład niegospodarności. Zaliczyć do nich trzeba przede 
wszystkim sposób restrukturyzacji zatrudnienia – w 2007 r. 
kosztem ponad 10 mln zł przeprowadzono zwolnienia gru-
powe, po czym przyjęto do pracy większą liczbę osób niż 
ta, która otrzymała wypowiedzenia. Budżet spółki znaczny-
mi kwotami obciążały również niekorzystne dla niej zmiany 
dokonywane w umowach o pracę z osobami pełniącymi 
funkcje kierownicze oraz członkami zarządu, a także zapisy 
preferujące jednostronnie ich interesy. 

Nie lepiej przedstawiało się gospodarowanie składnikami 
majątku trwałego. Ośrodki wypoczynkowe, lokale użytkowe 
i pomieszczenia w nieruchomościach należących do spółki, 
o wartości powyżej 50 tys. euro, oddawane były w dzierżawę 
bez uzyskania zgody Ministra Skarbu Państwa. Część środ-
ków pochodzących ze sprzedaży nieruchomości, zamiast 
na inwestycje, wydana została na zakup wyposażenia. Nie 
były przestrzegane zasady i procedury udzielania zamówień 
publicznych. Wykonawcom niedotrzymującym terminów nie 
naliczano kar umownych Spółka nie opracowała wieloletniej 
strategii inwestycyjnej, a roczne plany w tej mierze zostały 
zrealizowane w niewielkim tylko stopniu. 

Wymownymi oznakami stanu, w jaki popadło Polskie 
Radio, były również opóźnienia w tworzeniu kompleksowych 

baz danych zawierających informacje o posiadanej przez nią 
dokumentacji programowej, niższy od zakładanego poziom 
digitalizacji – przenoszenia na nośniki cyfrowe archiwalnych 
nagrań dźwiękowych, a także malejące wykorzystanie na 
własne potrzeby studiów nagrań i studiów dźwiękowych. 

38. Podobne wyniki przyniosła kontrola realizacji 
zadań przez regionalne spółki radiofonii publicznej 
w latach 2006-2008 [por. zał. nr 4, str. 90]. Objęła ona 17 
rozgłośni regionalnych stanowiących wraz ze spółką Polskie 
Radio SA drugie z mediów publicznych, któremu ustawa 
o radiofonii i telewizji wyznaczyła szczególną rolę związaną 
z realizacją misji publicznej. W ich przypadku polega ona na 
tworzeniu i rozpowszechnianiu ogólnokrajowych programów 
radiowych, programów dla odbiorców za granicą oraz pro-
gramów regionalnych. Winny one m.in. uwzględniać potrze-
by mniejszości narodowych i etnicznych oraz społeczności 
posługującej się językiem regionalnym. 

NIK pozytywnie oceniła realizację zadań wykonywanych 
przez regionalne spółki radiofonii w ramach misji publicz-
nej. Wszystkie rozgłośnie nadawały program całodobowy 
o charakterze uniwersalnym, oferta programowa była zróż-
nicowana i skierowana do szerokiego grona odbiorców. 
Główne pozycje stanowiła muzyka (prawie 60%), informa-
cja, publicystyka oraz edukacja i poradnictwo. Programy dla 
mniejszości narodowych i etnicznych emitowało 15 rozgło-
śni, 4 nadawały dodatkowo programy miejskie. Rozgłośnie 
regionalne gromadziły średnio 8,7% słuchaczy, co sytu-
owało je na czwartym lub piątym miejscu pośród badanych 
stacji w danym regionie, po dwóch ogólnopolskich stacjach 
komercyjnych i dwóch publicznych rozgłośniach ogólnopol-
skich – Programie 1 i Programie 3 Polskiego Radia SA. 

Przychody uzyskiwane przez rozgłośnie – podstawo-
wym źródłem były środki publiczne – w latach 2006-2007 
pokrywały koszty działalności. W 2008 r. pogorszyła się ich 
sytuacja finansowa, przede wszystkim wskutek obniżenia 
wpływów z abonamentu radiowo-telewizyjnego, czego nie 
zrekompensowały w pełni zwiększone przychody z działal-
ności komercyjnej. Zmniejszenie wpływów ze środków pu-
blicznych nie spowodowało jednak ograniczenia realizacji 
misji mediów publicznych. 

Z negatywną oceną NIK spotkała się natomiast dzia-
łalność rad nadzorczych kontrolowanych spółek. W 2006 r. 
wygasły równocześnie mandaty członków rad i zarządów 
spółek radiofonii regionalnej. Ministerstwo Skarbu Państwa 
sugerowało radom nadzorczym, by nie wybierały w ostatnich 
dniach swojego urzędowania zarządów spółek nowej ka-
dencji, gdyż byłoby to sprzeczne z podstawowym kanonem 
dobrych praktyk korporacyjnych. Mimo to rady nadzorcze 
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13 spółek dokonały wyboru członków zarządu. W 6 rozgło-
śniach zawarto z nimi umowy o pracę. 

Jak było do przewidzenia, prawie wszystkie nowe rady 
nadzorcze na swoich pierwszych posiedzeniach odwołały 
dopiero co wybrane zarządy lub uchyliły uchwały poprzed-
nich. W spółkach, w których posiedzenia rad odbyły się 
w dniu następnym po walnym zgromadzeniu akcjonariuszy, 
odwołane zarządy pracowały zaledwie jeden dzień. Nie zo-
stał zachowany tryb zwołania posiedzeń rad nadzorczych, 
wymagany statutami spółek i Kodeksem spółek handlowych. 
Zmian w zarządach dokonywano z naruszeniem powszech-
nie obowiązujących przepisów i uregulowań wewnętrznych. 
Nie przestrzegano wcześniej ustalonych procedur i kryte-
riów. Wyboru zarządów dokonano w sposób nieprzejrzysty. 
Mimo że członkowie zarządów powoływani byli do pełnienia 
funkcji na czas kadencji, w 5 spółkach zawarto z nimi umo-
wy na czas nieokreślony, co powodowało wydłużenie okre-
sów wypowiedzenia. W związku ze zmianami osobowymi 
w zarządach spółek w latach 2006-2008, członkom tych or-
ganów wypłacono świadczenia pieniężne w ogólnej kwocie 
3,6 mln zł, przede wszystkim z tytułu odpraw, odszkodowań, 
wynagrodzeń w okresie zwolnienia z obowiązku świadcze-
nia pracy, ekwiwalentów za niewykorzystany urlop i zakazu 
konkurencji. Świadczenia wypłacone członkom zarządów 
stanowiły ponad 60,6% kosztów poniesionych przez spółki 
regionalnej radiofonii publicznej w związku z rozwiązaniem 
umów o pracę z pracownikami rozgłośni.

39. Nielegalne, nierzetelne, niegospodarne działa-
nia przedsiębiorców prowadzących zakłady wydobywcze 
węgla kamiennego, ujawniła kontrola prowadzenia przez 
podmioty górnicze gospodarki remontowej maszyn 
i urządzeń [por. zał. nr 4, str. 64], obejmująca lata 2005-
2007. Brak zainteresowania ograniczeniem do racjonalnego 
poziomu wielomilionowych wydatków na konserwację, na-
prawy i remonty powodował nieuzasadniony wzrost kosztów 
wydobycia kopalin. Jednocześnie okoliczności, w jakich po-
wstawały umożliwiające takie działania przepisy oraz spo-
sób gospodarowania mieniem Skarbu Państwa wskazywały 
na możliwość zachowań o charakterze korupcyjnym. 

Ogólne zasady dotyczące utrzymania, konserwacji, na-
prawy oraz remontów maszyn i urządzeń określone zostały 
w obowiązującym od września 2002 r. do sierpnia 2006 r. 
rozporządzeniu Ministra Gospodarki w sprawie BHP. Je-
den z jego zapisów stwierdzał, iż Maszyny, urządzenia 
i instalacje utrzymuje się, konserwuje, naprawia i remontu-
je w sposób ustalony w dokumentacji techniczno-ruchowej 
producenta... Oznaczało to w praktyce monopolizację rynku 
usług remontowych i dostaw części zamiennych. Kontrola 

wykazała, iż w przytoczonym zapisie słowa remontuje oraz 
producenta znalazły się w rozporządzeniu w ostatniej chwi-
li, zaś Ministerstwo Gospodarki nie było w stanie wskazać 
autora zmian, ani ich uzasadnienia. Ustalenia te oraz fakt, 
iż producenci maszyn i urządzeń byli w istotny sposób za-
interesowani uzyskaniem wyłączności na swoje produkty 
i usługi, nie pozwalają wykluczyć korupcyjnego podłoża owej 
modyfikacji. 

Regulacja ta była wykorzystywana jako uzasadnienie 
stosowania trybu w wolnej ręki. W 2004 r. spółka Kompania 
Węglowa wystąpiła do prezesa Urzędu Zamówień Publicz-
nych z 96 wnioskami o wyrażenie zgody na udzielenie w tym 
właśnie bezprzetargowym trybie zamówień publicznych na 
zakup części zamiennych oraz usług remontowych ogólnej 
wartości ok. 2 mld zł. Powołano się na treść wspomniane-
go rozporządzenia oraz sugerowano, że zamówienia mogą 
zrealizować jedynie konkretne podmioty. Taka interpretacja 
przepisu była niewłaściwa, ponieważ dokumentacja produ-
centa powinna określać sposób prowadzenia remontów, 
a nie wskazywać jego wykonawcę. Podobne działania pro-
wadziły do ograniczenia konkurencji, umożliwiały narzucanie 
przez monopolistów niekorzystnych warunków i cen. Oka-
zało się bowiem, że po wypowiedzeniu umów kontrahenci 
wyłonieni w wyniku przetargów zaoferowali ceny niekiedy 
nawet o ponad połowę niższe. Zdaniem NIK, akceptacja 
wniosków Kompanii przez prezesa Urzędu Zamówień Pu-
blicznych świadczyła o nierzetelnej ich weryfikacji

Nieliczenia się z rachunkiem ekonomicznym dowodzą 
również inne ustalenia kontroli. Roczne plany remontów 
opracowywano w oparciu o niepełne dane. Punktem wyjścia 
były nie potrzeby wynikające ze stanu technicznego sprzę-
tu, ale limity wydatków. Nie brano przy tym pod uwagę prac 
wykonywanych siłami własnymi, zatem ewidencja księgowa 
nie obejmowała znacznej części nakładów ponoszonych na 
gospodarkę remontową. Nie pozwalało to na wyliczenie jej 
pełnych kosztów, utrudniało planowanie wydatków i ocenę 
opłacalności przewidywanych napraw. Dla większości ma-
szyn i urządzeń nie prowadzono kart pracy, zawierających 
informacje o ich stanie technicznym, awariach, naprawach 
i remontach, a okresowe kontrole dokonywane były niesu-
miennie. Zawierając umowy z wykonawcami usług remonto-
wych niejednokrotnie nie określano precyzyjnie ich zakresu, 
płacono za niewykonane prace, nie egzekwowano korzyst-
nych dla zamawiającego postanowień. 

Niektórzy z przedsiębiorców, dzierżawiących maszyny 
i urządzenia od firm zewnętrznych, nie sprawdzali, czy ko-
rzystniejsze nie byłoby posiadanie własnych środków pro-
dukcji. Ograniczając zakupy inwestycyjne, nie analizowali 
opłacalności wielokrotnego remontowania i modernizowania 
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starego, zdekapitalizowanego sprzętu. Jednym z powodów 
był brak wiarygodnych danych o rzeczywistych kosztach 
utrzymania maszyn i urządzeń, bez czego nie jest możliwa 
pełna ocena ekonomicznej efektywności podejmowanych 
działań.  

40. Stan techniczny obiektów użytkowanych 
przez publiczne zakłady opieki zdrowotnej [por. zał. nr 
4, str. 77] nie był dotąd przedmiotem kompleksowej kon-
troli. Kwestie związane z utrzymaniem w należytym stanie 
techniczno-użytkowym takich obiektów oraz zapewnieniem 
bezpiecznej ich eksploatacji były jednak kilkakrotnie bada-
ne w ramach kontroli poświęconych innym zagadnieniom. 
Wykazały one, że właściciele i zarządcy obiektów ochrony 
zdrowia nie wywiązywali się w sposób należyty ze swoich 
obowiązków, m.in. nie dokonywali okresowych kontroli, nie 
udzielali także użytkującym owe nieruchomości zakładom 
opieki zdrowotnej wsparcia finansowego, umożliwiającego 
zaspokojenie podstawowych potrzeb remontowych. 

Obecna kontrola, w której uczestniczyły służby powia-
towych inspektorów nadzoru budowlanego, inspektorów 
sanitarnych oraz państwowej straży pożarnej, pozwoliła 
stwierdzić, że sytuacja nie uległa poważniejszej zmianie. 
Budynki wykorzystywane przez prawie wszystkie skontrolo-
wane samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej były 
w znacznym stopniu wyeksploatowane, a ich stan niejedno-
krotnie stwarzał zagrożenie dla życia i zdrowia tak pacjen-
tów, jak i personelu. Część z nich nie przechodziła regular-
nych kontroli okresowych, większość nie spełniała wymogów 
bezpieczeństwa pożarowego, zaniedbywane były przeglądy 
instalacji elektrycznych, gazowych, przewodów kominowych 
i wentylacji, nie prowadzono książek obiektów budowlanych 
lub brakowało w nich wymaganych wpisów, w większości 
obiektów istniały bariery architektoniczne utrudniające nie-
pełnosprawnym pacjentom dostęp do budynków. Większych 
zastrzeżeń nie było jedynie do bezpieczeństwa higieniczno-
sanitarnego, utrzymania porządku i estetyki pomieszczeń. 

Z ustaleń kontroli wynika, iż obecny stan techniczny 
budynków i pomieszczeń, w których udzielane są świadcze-
nia opieki zdrowotnej, jest dalece niezadowalający głównie 
z powodu braku środków na finansowanie bieżącej dzia-
łalności placówek służby zdrowia.  Pomiędzy potrzebami 
w tym względzie, wynikającymi z ustawowego obowiązku 
utrzymania eksploatowanych obiektów w należytym stanie 
technicznym i estetycznym, a wielkością środków prelimi-
nowanych na ten cel w ich planach finansowych, istnieje 
znaczna dysproporcja. W przypadku skontrolowanych 48 
placówek ochrony zdrowia potrzeby takie, określone w la-
tach 2006-2008 na 457 mln zł, zostały zaspokojone jedynie 

w połowie. Z tych względów dokonywane były jedynie inter-
wencyjne remonty, służące usuwaniu awarii i ich skutków, 
nie była natomiast prowadzona systematyczna gospodarka 
remontowa.

Sytuacja permanentnego niedostatku, w jakiej przyszło 
funkcjonować zakładom opieki zdrowotnej, to niewątpliwie 
główny powód zaniedbań, stawiających je często w kolizji 
z Prawem budowlanym. Należy jednak zauważyć, że brak 
środków finansowych nie był jedyną przyczyną pogarszania 
się stanu technicznego obiektów służby zdrowia. Niejedno-
krotnie stanowił natomiast wygodne alibi dla usprawiedli-
wienia błędów organizacyjnych, czy też nierespektowania 
nakazów i decyzji państwowych organów inspekcji i kontroli, 
których wykonanie nie pociągało za sobą większych wy-
datków. Prowadzenie racjonalnej gospodarki eksploatacyj-
no-remontowej utrudniała również niesprawna i niestabilna 
organizacja odpowiednich służb.  

W ocenie NIK, poza dopływem środków finansowych 
w wysokości pozwalającej na utrzymanie obiektów służby 
zdrowia w zadowalającym stanie, niezbędne jest przestrze-
ganie przepisów mających wpływ na zapewnienie bez-
piecznej ich eksploatacji. Osiągnięcie odczuwalnej poprawy 
w tym względzie wymaga również skuteczniejszego nadzoru 
organów założycielskich, a także straży pożarnej, nadzoru 
budowlanego i inspekcji sanitarnej.  

41. Krytycznie oceniła NIK działalność Ośrodka Ba-
dawczo-Rozwojowego Budowy Urządzeń Chemicznych 
CEBEA w Krakowie [por. zał. nr 4, str. 74], obejmującą 
w założeniach inżynierię i ochronę środowiska, inżynierię 
chemiczną, budowę i eksploatację maszyn oraz kontrolę 
wytrzymałości materiałów. Jednostka ta prowadziła statu-
tową działalność w znikomym zakresie – usługi badawczo-
rozwojowe przyniosły w 2006 r. niespełna 1% przychodów, 
a w trzy lata później wskaźnik ten obniżył się jeszcze o poło-
wę – skoncentrowała się natomiast na sprzedaży wyrobów 
oraz wynajmie lokali. 

W 2009 r. zatrudnienie w ośrodku wynosiło 93,2 etatów, 
w tym 4,2 etatu zajmowali pracownicy naukowi i 4,5 etatu 
pracownicy badawczo-techniczni, zaś pozostałe – pracow-
nicy administracyjno-ekonomiczni i robotnicy. Kadrę nauko-
wo-badawczą stanowiły osoby w wieku emerytalnym. We-
dług danych zawartych w Komunikacie nr 19 Ministra Nauki 
i Szkolnictwa Wyższego z 30 września 2010 o ustalonych 
kategoriach jednostek naukowych, wskaźnik efektywności 
działalności naukowej oraz wskaźnik zastosowań praktycz-
nych był w CEBEA na najniższym poziomie w grupie 20 ma-
łych jednostek naukowych funkcjonujących w obszarze nauk 
technicznych.
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W latach 2006-2009 przychody ośrodka systematycznie 
malały. Spadała wartość produkcji i sprzedaży urządzeń 
chłodniczych, stabilnym źródłem przychodów był jedynie 
wynajem pomieszczeń oraz lokali biurowych. Straty na 
sprzedaży wyrobów były rekompensowane przychodami 
z najmu i dzierżawy, jednak rosnące koszty wynagrodzeń 
i świadczeń pracowniczych wskazywały, iż CEBEA wkrótce 
zacznie ponosić również straty netto na całej działalności. 
Realizowany w 2006 r. program naprawczy, ograniczony do 
zmian organizacyjnych, nie przyniósł znaczących rezultatów. 
W następnych latach nie przystąpiono w ogóle do opracowa-
nia planów restrukturyzacji. Sytuację ekonomiczną CEBEA, 
będącą konsekwencją tej pasywnej polityki, NIK określiła 
jako trudną, prowadzącą do dalszego obniżania się wartości 
majątku ośrodka. 

Z negatywną oceną Izby spotkały się również rozpoczę-
te w 2003 r. przygotowania do prywatyzacji CEBEA. Orga-
ny ośrodka nie zgodziły się z decyzją Ministerstwa Gospo-
darki o wszczęciu procedury komercjalizacji. W to miejsce 
wybrana została ścieżka prywatyzacji bezpośredniej drogą 
oddania mienia do odpłatnego korzystania spółce pracow-
niczej, której udziałowcem, a równocześnie prezesem za-
rządu, został dyrektor CEBEA. Zdaniem NIK, jednoczesne 
zarządzanie majątkiem ośrodka i pełnienie funkcji prezesa 
zarządu spółki prowadzi do konfliktu interesów, bowiem 
obydwie te role pozostają ze sobą w sprzeczności. Dy-
rektor winien dbać o to, by ośrodek prowadził zyskowną 
działalność podnoszącą jego wartość rynkową, podczas 
gdy prezes spółki jest zainteresowany jak najtańszym na-
byciem przedsiębiorstwa i jego niską wyceną. Obawy o ob-
niżenie wartości prywatyzowanego mienia jednostki są tym 
bardziej uzasadnione, że wniosek prywatyzacyjny z 2006 r. 
zawierał dane sugerujące możliwość wzrostu przychodów, 
jednak spodziewana poprawy rentowności nie nastąpiła, 
a wyniki ekonomiczne osiągnięte w 2009 r. świadczyły o jej 
istotnym pogorszeniu. 

Za wątpliwą uznać należy także wiarygodność finan-
sową przyszłej spółki. Jej oferta była dla Skarbu Państwa 
niesatysfakcjonująca, a ponadto, zgodnie z szacunkową 
wartością przedsiębiorstwa, spółka już w pierwszym roku 
powinna wpłacić z tytułu odpłatnego korzystania z mienia 
Skarbu Państwa kwotę 3,5-krotnie wyższą niż wyniósł zysk 
ośrodka, z którego można by uregulować to zobowiązanie. 
Również drugi wniosek prywatyzacyjny, z kwietnia 2010 r., 
nie zapewniał uzyskania przez Skarb Państwa przycho-
dów adekwatnych do wartości rynkowej mienia CEBEA, 
zaś biznesplan nie precyzował strategii rozwojowej, która 
umożliwiałaby osiąganie wpływów gwarantujących spłatę 
należności. 

42. W sferze zagadnień związanych ze stanem 
i rozwojem infrastruktury, NIK określiła jako nieskuteczne, 
zbyt pasywne, prowadzone opieszale i niekonsekwentnie, 
działania podejmowane na rzecz usprawnienia syste-
mu transportowego w największych miastach w Polsce 
[por. zał. nr 4, str. 102]. W sytuacji rosnącej liczby zareje-
strowanych pojazdów i nasilającego się ruchu drogowego 
dotychczasowe systemy transportowe okazały się niewy-
dolne, a środki mające poprawić ich funkcjonowanie – da-
lece niewystarczające. Negatywne wynikające stąd skutki, 
to szybkie pogarszanie się jakości środowiska miejskiego: 
przeciążenie ciągów komunikacyjnych, blokowanie się cen-
tralnych rejonów miast, spowolnienie komunikacji publicznej 
i indywidualnej, wysoki poziom emisji spalin i hałasu.  

Na narastanie problemów komunikacyjnych nie ma 
jednej uniwersalnej recepty. Uważa się, że potrzebne są 
zróżnicowane działania, idące w dwóch kierunkach. Pierw-
szy z nich, to rozbudowa infrastruktury komunikacyjnej 
– budowa obwodnic, tras szybkiego ruchu, modernizacja 
układu drogowego, poprawa stanu i zwiększenie przelo-
towości ulic. Praktyka wykazała jednak, że działania takie 
są skuteczne tylko w pewnych granicach, a po ich prze-
kroczeniu niezbędne jest podjęcie środków zapobiega-
jących zbytniemu zagęszczeniu ruchu. Sposoby na to są 
znane. Komisja Europejska w białej księdze zatytułowanej 
Europejska polityka transportowa do roku 2010: czas na 
decyzje kładzie nacisk na rozwój infrastruktury transportu 
publicznego (metro, tramwaje, ścieżki rowerowe, pasy na 
drogach tylko dla komunikacji publicznej) oraz podniesienie 
jakości jego usług. Odciążeniu niektórych części miast od 
nadmiernego ruchu samochodowego może służyć również 
tworzenie stref płatnego parkowania, czy też parkingów 
przesiadkowych na obrzeżach. 

Zasady te nie są obce władzom samorządowym, do któ-
rych zadań należy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspól-
noty, obejmujących m.in. sprawy gminnych dróg, ulic, orga-
nizacji ruchu drogowego i lokalnego transportu zbiorowego. 
Kontrole prowadzone w ośmiu wybranych miastach liczą-
cych powyżej 350 tys. mieszkańców wykazały, że w każdym 
z nich samorządy dysponowały opracowaną strategią lub 
polityką określającą cele oraz główne kierunki działań ma-
jących prowadzić do zaspokojenia wspomnianych potrzeb. 
Znacznie gorzej było z wykonaniem zadań zapisanych w do-
kumentach strategicznych. Przyjęte strategie nie zostały 
poparte konkretnymi ustaleniami co do sposobu i terminów 
realizacji poszczególnych celów. Nie były też aktualizowane, 
mimo iż w kilku wypadkach od ich uchwalenia przez rady 
miast upłynęło ponad 10 lat. Brak szczegółowych planów lub 
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harmonogramów realizacji zadań określonych w strategiach, 
jak również mierników oceny stopnia realizacji celów spra-
wiał, że działania podejmowane przez samorządy nie miały 
charakteru systemowego. Okazały się też mało skuteczne: 
pomimo zrealizowania szeregu przedsięwzięć i poniesienia 
znacznych kosztów nie uzyskano zauważalnej poprawy 
w funkcjonowaniu systemów transportowych. 

Niewątpliwie wpłynęły na o wieloletnie opóźnienia w roz-
budowie układów komunikacyjnych oraz brak wystarczają-
cych środków na sfinansowanie niezbędnych inwestycji. 
Jednak to nie przeszkody obiektywne ponoszą winę za brak 
wyraźnej koncepcji w preferowaniu określonych kierunków 
rozwoju i ustalaniu kolejności podejmowanych przedsię-
wzięć. Odczuwalną poprawę w stosunkowo nieodległym 
czasie mogłaby przynieść budowa obwodnic, rozbudowa 
i modernizacja transportu szynowego, działania prowadzące 
do uprzywilejowania komunikacji zbiorowej i zdecydowana 
poprawa jej funkcjonowania. Układy drogowe modernizowa-
no jednak zbyt wolno, niekonsekwentnie i w sposób niesko-
ordynowany, dla znacznej części terenów miast brakowało 
miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 
zaś działania w celu promowania transportu zbiorowego nie 
przyniosły oczekiwanych rezultatów, o czym świadczy fakt, iż 
w latach 2004-2008 oraz I kwartale 2009 r. tylko w Krakowie 
liczba osób korzystających z usług transportu zbiorowego 
zwiększyła się w sposób znaczący. W Bydgoszczy, Pozna-
niu i Warszawie wzrosła nieznacznie, zaś w Gdańsku, Lub-
linie oraz  Szczecinie nawet zmalała, przy czym w Lublinie 
aż o 23%. 

43. Nie poprawiła się gospodarka finansowa spó-
łek Grupy PKP [por. zał. nr 4, str. 22]. Ta grupa kapitało-
wa, składająca się z jednostki dominującej PKP SA, ośmiu 
spółek zależnych zarządzających infrastrukturą kolejową 
oraz spółek przewozowych, została utworzona na podsta-
wie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji 
przedsiębiorstwa państwowego „Polskie Koleje Państwo-
we”. Od momentu powstania w 2001 r. nie tylko nie osiągała 
zadowalających wyników finansowych, ale ponosiła straty, 
rosło jej zadłużenie, zaś między poszczególnymi spółkami 
pojawiły się zatory płatnicze. Do istotnej poprawy jej sytuacji 
finansowej nie przyczyniły się również kolejne rządowe pro-
gramy naprawcze.

Kontrola, która objęła działalność pięciu największych 
spółek w latach 2007-2009 (I półrocze), wykazała brak po-
stępu zarówno jeśli chodzi o wyniki ekonomiczne, jak i wa-
runki, w jakich funkcjonowały. W tym okresie w spółkach 
kolejowych pogorszyła się efektywność gospodarowania, 
a w ślad za tym – ich sytuacja finansowa. Jednym z po-

wodów była słabnąca koniunktura gospodarcza i spadek 
przychodów ze sprzedaży, ale głównych przyczyn regresu 
upatrywać należy w zaniechaniu prywatyzacji, opieszałym 
i niekonsekwentnym prowadzeniu procesów restrukturyza-
cyjnych, a także w niepodjęciu działań umożliwiających upo-
rządkowanie wzajemnych relacji i współzależności między 
funkcjonującymi w jednej grupie spółkami o różnym charak-
terze i odmiennych interesach. 

Zarząd spółki dominującej nie zapewnił pozostałym 
spółkom Grupy PKP warunków do prawidłowego funkcjono-
wania na rynku kolejowym. Spółki te nie zostały wyposażo-
ne w majątek niezbędny do prowadzenia działalności, lecz 
zmuszone były do dzierżawienia go od PKP SA, ponosząc 
z tego tytułu poważne obciążenia, zwiększające koszty ich 
działalności. Należy jednak zauważyć, iż kolejni ministrowie 
właściwi do spraw transportu w ciągu 9 lat obowiązywania 
ustawy o komercjalizacji nie stworzyli warunków do jej wy-
pełnienia, m.in. nie doprowadzili do zmiany w przepisach 
umożliwiającej zwolnienie PKP SA z podatku dochodowego 
od aportów wnoszonych do spółek zależnych. 

Nie zostały również wprowadzone w życie istotne za-
łożenia Strategii dla transportu kolejowego do roku 2013, 
zgodnie z którymi zarządca infrastruktury kolejowej, spół-
ka PKP Polskie Linie Kolejowe, miała zostać wydzielona 
i uniezależniona od pozostałych spółek Grupy PKP oraz 
wyposażona w niezbędny majątek, co dałoby jej właści-
cielskie umocowanie prawne do zarządzania infrastruktu-
rą i umożliwiło udostępnianie jej na równych warunkach 
wszystkim przewoźnikom. Ponadto ministrowie właściwi ds. 
transportu nie zapewnili stabilnych warunków dostępu i ko-
rzystania z infrastruktury kolejowej. Wprowadzane co roku 
zmiany w naliczaniu opłat dezorganizowały funkcjonowanie 
przewoźników, uniemożliwiając im planowanie działalno-
ści, organizację przewozów i zawieranie wieloletnich umów 
z klientami, utrudniały też prowadzenie polityki transportowej 
marszałkom województw. 

Poza przeszkodami niezależnymi od spółek kolejowych, 
kontrola ujawniła również ich niegospodarność i opiesza-
łość. Mimo niewystarczających nakładów na utrzymanie 
infrastruktury oraz pogarszania się stanu linii kolejowych, 
PKP SA i PKP PLK SA nie wykorzystały w całości dostęp-
nych im środków przeznaczonych na inwestycje, głównie 
z powodu opóźnień w rozpoczynaniu i prowadzeniu robót. 
Pierwsza z tych spółek w latach 2007-2008 wykonała plan 
inwestycyjny odpowiednio w 78% i 33%, druga zaś w 92% 
i 75%. PKP PLK nie wykorzystała również możliwości ubie-
gania się o dofinansowanie projektów w ramach Programu 
Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko – na 35 projektów 
z zakresu infrastruktury transportowej, do czasu zakończe-
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nia kontroli spółka ta złożyła do Komisji Europejskiej tylko 
jeden wniosek. Nie został również wykonany plan sprzedaży 
zbędnych nieruchomości o uregulowanym już stanie praw-
nym, wskutek czego przychody z tego tytułu w latach 2007-
2008 były niższe o prawie 300 mln zł od planowanych.

Utrzymywanie się sytuacji niesprzyjającej efektywnemu 
gospodarowaniu w spółkach Grupy PKP,  niewykonywanie 
obowiązków określonych w ustawie i inne niepokojące fakty 
ujawnione w wyniku kontroli świadczą o konieczności pod-
jęcia bardziej zdecydowanych działań przez Ministra Infra-
struktury. Niezbędne jest z jednej strony zwiększenie nad-
zoru nad ich działalnością, z drugiej zaś – m.in. stworzenie 
warunków do uczciwej konkurencji na rynku kolejowym, ure-
gulowanie kwestii majątkowych, dokonanie nieodzownych 
zmian legislacyjnych i organizacyjnych.

44. W sposób niekorzystny dla Skarbu Państwa 
prowadzone były rozliczenia budżetu państwa z kon-
cesjonariuszami z tytułu rekompensat za przejazdy 
autostradami [por. zał. nr 4, str. 25]. Zgodnie z przepisa-
mi uchwalonej w 2005 r. ustawie o zmianie ustawy o auto-
stradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym 
oraz ustawy o transporcie drogowym, z opłat za przejazd 
autostradami zwolnione zostały pojazdy, za które uiszczono 
ryczałtową opłatę, tzw. winietową, pobieraną za korzystanie 
z dróg krajowych. Z tego tytułu spółkom eksploatującym 
autostrady przysługiwał natomiast zwrot utraconych z tego 
powodu przychodów. Przeprowadzone przez NIK w latach 
2005-2006 kontrole dotyczące zabezpieczenia interesów 
Skarbu Państwa w umowach koncesyjnych o budowę i eks-
ploatację autostrad wykazały m.in. brak docelowej koncepcji 
pobierania opłat za dostęp do infrastruktury drogowej, mało 
efektywny system poboru opłat winietowych, prowadzący do 
pogłębiania się dysproporcji między wpływami za nie a wy-
płacanymi rekompensatami, a także niewłaściwy nadzór nad 
prawidłowością naliczania rekompensat. Ostatnio poczynio-
ne ustalenia dowodzą, iż rozliczenia budżetu państwa z kon-
cesjonariuszami nadal dokonywane były w wielu wypadkach 
nieprawidłowo i nierzetelnie.

W roku 1997 między ministrem właściwym ds. trans-
portu oraz koncesjonariuszami zawarte zostały umowy 
o budowę i eksploatację autostrady A2 oraz autostrady A4, 
zaś w 2004 r. – umowa dotycząca autostrady A1. W celu do-
stosowania umów koncesyjnych do zmian wprowadzonych 
wymienioną wyżej ustawą, minister zawarł z koncesjonariu-
szami autostrad A2 i A4 stosowne aneksy. 

Po dwóch latach okazało się jednak, że w aneksie do 
umowy o budowę i eksploatację autostrady A2 zasady rozliczeń 
rekompensat przyjęte zostały na podstawie nierzetelnego mode-

lu finansowego przedsięwzięcia. Mimo to sprawy nie skierowano 
do sądu arbitrażowego, jak to przewidywała umowa koncesyjna. 
Minister uchylił się od skutków oświadczenia woli w postaci pod-
pisania aneksu, jako złożonego pod wpływem błędu, ale nego-
cjacje w sprawie zwrotu nadpłaconej kwoty do czasu zakończe-
nia kontroli nie przyniosły żadnego rezultatu, zaś w tym czasie 
koncesjonariusz nadal otrzymywał rekompensaty w wysokości 
określonej unieważnionym aneksem. Również w przypadku 
umowy o budowę i eksploatację autostrady A4 nie wynego-
cjowano nowej stawki refundacyjnej służącej do wyliczania 
rekompensat. W rezultacie w latach 2007-2009 koncesjona-
riuszom wypłacono łącznie kwoty o ok. 200 mln zł wyższe od 
należnych. Wprawdzie koncesjonariusz autostrady A4 nad-
płatę zwrócił, ale na warunkach niekorzystnych dla Skarbu 
Państwa – uczynił to w ratach i bez odsetek. 

Umowa koncesyjna o budowę i eksploatację autostrady 
A1 w ogóle nie została dostosowana do przepisów ustawy 
o autostradach płatnych. W umowie tej nie ustalono zasad 
rozliczeń Skarbu Państwa z koncesjonariuszem z tytułu re-
kompensat za bezpłatne przejazdy autostradą pojazdów sa-
mochodowych, a zawarte w niej postanowienia nie określały 
obowiązków i uprawnień stron w tym względzie. Stwarza to 
zagrożenie dla interesów Skarbu Państwa, ponieważ zgod-
nie z przyjętym w umowie systemem rozliczeń koncesjo-
nariuszowi przysługuje roszczenie o wypłatę rekompensat, 
mimo iż otrzymywał wynagrodzenia uwzględniające koszty 
budowy i eksploatacji autostrady oraz zakładane zyski.    

W ocenie NIK, wraz z wprowadzeniem systemu rekom-
pensat dla koncesjonariuszy za bezpłatne przejazdy auto-
stradami pojazdów samochodowych, nie zostały podjęte 
przez ministra właściwego do spraw transportu oraz Ge-
neralnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad działania, 
które zapewniłyby rzetelne ich rozliczanie. Doprowadziło 
to do sytuacji, w której z Krajowego Funduszu Drogowego 
wypłacane były przez kilka lat zawyżone kwoty. W konse-
kwencji wpływy z opłat za przejazdy po drogach krajowych 
zastały wykorzystane w przeważającej mierze na wypłaty 
rekompensat koncesjonariuszom, zabrakło ich natomiast na 
realizację innych zadań, ustalonych w ustawie o transporcie 
drogowym, takich jak budowa dróg krajowych, poprawa bez-
pieczeństwa ruchu drogowego itp., które musiały być finan-
sowane z innych źródeł.

45. Kontrola stanu realizacji „Narodowego progra-
mu przebudowy dróg lokalnych 2008-2011” [por. zał. nr 
4, str. 95] wykazała, że podjęte przedsięwzięcia, związane 
z przebudową, budową i remontami dróg gminnych i po-
wiatowych, zaczęły przynosić oczekiwane efekty. W wyniku 
dokonywanych inwestycji poprawiła się płynność ruchu na 
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styku dróg samorządowych z systemem dróg wojewódzkich 
i krajowych, co umożliwi sprawniejsze przejęcie i rozprowa-
dzenie strumieni pojazdów z powstających autostrad i dróg 
ekspresowych. Ponieważ lokalne samorządy nie dysponu-
ją wystarczającymi środkami finansowymi, pozwalającymi 
w stosunkowo krótkim czasie poprawić parametry technicz-
ne zarządzanych przez siebie dróg, w ramach wspomniane-
go programu remonty, przebudowa i budowa dróg gminnych 
i powiatowych wsparte zostały ze środków budżetu państwa. 
W latach 2009-2011 na współfinansowanie związanych 
z tym zadań, uchwałą Rady Ministrów corocznie przezna-
czona została kwota 1 mld zł dotacji celowej, z założeniem, 
iż jednostki samorządu terytorialnego wniosą przynajmniej 
taki sam wkład własny. Kontrola pozwoliła stwierdzić, że 
dotychczasowa realizacja programu przebiega sprawnie, 
a jego zaawansowanie nie stwarza zagrożeń dla realizacji 
zaplanowanych przedsięwzięć w ustalonych terminach.  

Mimo pozytywnych efektów końcowych prowadzonych 
prac objętych programem nie można jednak w pełni zaak-
ceptować wszystkich związanych z tym działań zarządców 
dróg i organów administracji państwowej. NIK nie zgłosiła 
uwag do organizacji naboru wniosków o dofinansowanie, 
ich oceny, a także do legalności i rzetelności przekazywania 
przez wojewodów gminom i powiatom środków budżeto-
wych na realizację programu. Negatywnie oceniła natomiast 
nadzór inwestorski zarządców dróg powiatowych i gmin-
nych nad wykonawcami robót drogowych. Nieprawidłowości 
i uchybienia miały miejsce zarówno na etapie przygotowy-
wania dokumentacji technicznej i zawierania umów, jak 
i w czasie prowadzenia robót drogowych oraz ich odbioru. 
Za szczególnie rażące uznać należy zaniedbania grożące 
w przyszłości wystąpieniem wad, co pociągnęłoby za sobą 
konieczność dokonania uciążliwych i pracochłonnych po-
prawek. Do takich uchybień zaliczyć należy nieudokumen-
towanie odpowiednich warunków atmosferycznych w czasie 
wykonywania robót podlegających ograniczeniom, nieudo-
kumentowanie odbioru robót zanikających lub ulegających 
zakryciu, nieegzekwowanie programów zapewnienia jako-
ści. Braki te uzasadniają obawę o jakość wykonanych prac 
i trwałość efektów programu.

Jednocześnie kontrola ujawniła liczne zaniedbania za-
rządców dróg w ich podstawowej działalności. Niemal poło-
wa spośród 35 skontrolowanych zarządców nie miała opra-
cowanego planu rozwoju sieci drogowej, mimo iż obligowała 
ich do tego ustawa o drogach publicznych. Brak opracowań 
planistycznych nie pozwalał stwierdzić, czy wybór zadań 
zgłoszonych w ramach programu był właściwy i optymalny. 
Większość zarządców nie prowadziła książek dróg lub znaj-
dujące się w nich zapisy były niekompletne bądź nieaktual-

ne. Brakowało dzienników objazdu dróg. Powszechnie za-
niedbywane były okresowe coroczne i pięcioletnie kontrole 
dróg i drogowych obiektów inżynierskich, określające zarów-
no ich stan techniczny, jak i jego wpływ na bezpieczeństwo 
ruchu drogowego. Niedostateczna znajomość własnej sieci 
drogowej uniemożliwiała zarządcom rzetelną ocenę stopnia 
jej dekapitalizacji, nie pozwalała też ustalić właściwej kolej-
ności koniecznych modernizacji i remontów.  

W ocenie NIK, stan techniczny dróg lokalnych jest na 
tyle zły, a wieloletnie zaniedbania tak duże, że ich usunięcie 
będzie musiało potrwać kilkadziesiąt lat, jeśli – niezależ-
nie od kończącego się programu stanowiącego przedmiot 
kontroli – nie zostanie opracowany system dalszego finan-
sowego zasilania utrzymania dróg powiatowych i gminnych 
z budżetu państwa. 

46. Na potrzebę przeprowadzenia kontroli wykony-
wania funkcji zarządcy dróg przez organy samorządu 
terytorialnego [por. zał. nr 4, str. 27] wskazywały wyniki 
wcześniejszych badań nad czynnikami wpływającymi na 
stan tras komunikacyjnych i bezpieczeństwo ruchu drogo-
wego. Z przeprowadzonych w ostatnich latach kontroli NIK 
wynikało, że zły stan techniczny dróg wojewódzkich, po-
wiatowych i gminnych, stanowiących ponad 93% krajowej 
sieci drogowej, spowodowany był w znacznej mierze nie-
wywiązywaniem się organów administracji samorządowej 
z obowiązków nałożonych na nich ustawą o drogach pu-
blicznych. Większość zarządców dróg nie przeprowadzała 
okresowych przeglądów stanu technicznego nawierzchni 
drogowych i obiektów mostowych, w sposób nierzetelny 
dokonywała odbioru prac po zakończeniu robót drogowych, 
nie wykorzystywała dostępnych środków na finansowanie 
drogownictwa, nie dysponowała fachową kadrą techniczną, 
a obowiązki związane z organizacją ruchu drogowego wy-
pełniała niesumiennie.

Kolejne badania nad działalnością samorządu tery-
torialnego w tej sferze, obejmujące lata 2008-2009 oraz 
I półrocze 2010 r. wykazały, że sytuacja nie uległa znaczącej 
poprawie. Jedynie gospodarowanie pasem drogowym oraz 
pozyskiwanie pozabudżetowych środków finansowych na 
budownictwo, co zarządcy dróg pozostawili w swojej kom-
petencji, nie budziło istotnych zastrzeżeń NIK. Pozostałe 
zadania, w większości przekazane powołanym w tym celu 
zarządom dróg, w dalszym ciągu wykonywane były niedbale 
i nierzetelnie.

Na szczególnie negatywną oceną zasługuje niefra-
sobliwe podejście do obowiązku sprawowania nadzoru 
inwestorskiego nad jakością zleconych robót drogowych, 
odbioru wykonanych prac oraz dokonywania przeglądu 
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dróg w okresie gwarancyjnym. O braku elementarnej sta-
ranności świadczy m.in. fakt, iż na połowie dróg na które 
okres gwarancji upłynął nie dalej niż przed rokiem, kontrola 
ujawniła wady nawierzchni wynikające z niewłaściwego 
wykonawstwa, zaś w co trzecim przypadku – będące efek-
tem nieodpowiedniego bieżącego utrzymania. W wielu jed-
nostkach nie były przeprowadzane obowiązkowe okresowe 
kontrole stanu technicznego dróg, a jeśli nawet kontrole 
takie się odbyły – to nie sporządzano protokołów oraz nie 
odnotowywano wykonania zaleceń wydanych po poprzed-
nich kontrolach. Większość zarządców dysponowała nie-
aktualną ewidencją dróg lub nie prowadziła jej w ogóle, 
nie wywiązywała się także z obowiązków związanych 
z zarządzaniem ruchem na drogach publicznych. Ponadto 
kontrolowane zarządy dróg nie przeciwdziałały skutecznie 
nielegalnym przejazdom pojazdów ponadnormatywnych, 
powodującym uszkodzenia lub niszczenie nawierzchni. 
Z ustaleń kontroli wynika również, że nadzór inwestorski 
nad jakością zleconych robót drogowych stanowił obszar 
zagrożony korupcją  

W latach 2003-2009 nakłady na budowę, przebudo-
wę, remonty i utrzymanie dróg publicznych, zarządzanych 
przez jednostki samorządu terytorialnego, wzrosły trzy-
krotnie, w tym nakłady inwestycyjne – ponadczterokrotnie. 
Wzrost ten nie przełożył się jednak na istotną poprawę 
stanu dróg gminnych, powiatowych i wojewódzkich, ani 
nie spowodował wyraźnego polepszenia bezpieczeństwa 
ruchu drogowego. Stanowi to dowód, że postęp w tej mie-
rze uzależniony jest nie tylko od wysokości nakładów, ale 
w dużym stopniu od umiejętności właściwego spożytkowa-
nia otrzymanych środków i poprawnego choćby wykony-
wania podstawowych obowiązków przez osoby i instytucje 
zaangażowane w proces inwestycyjny oraz działania orga-
nizacyjne osoby i instytucje.

W niektórych miastach zawodziła koordynacja przed-
sięwzięć podejmowanych przez różne zarządy dróg. Brak 
współpracy w organizacji robót drogowych, organizacji 
ruchu, a także w dziedzinie zimowego utrzymania powo-
dował istotne utrudnienia komunikacyjne, z których przy-
najmniej część przy lepszym współdziałaniu była możliwa 
do uniknięcia.   

47. Ustalenia kontroli utrzymania melioracji wod-
nych szczegółowych w województwie podlaskim w la-
tach 2007-2009 (I półrocze) [por. zał. nr 4, str. 54] skłoniły 
NIK do krytycznej oceny prowadzonej w tej mierze działalno-
ści starostów oraz spółek wodnych. Badania przeprowadzo-
ne w 7 spośród 14 starostw tego województwa i 12 spółkach 
wodnych ujawniły zaniedbywanie w pierwszym wypadku 

obowiązków kontrolnych i nadzorczych, w drugim zaś – nie-
zbędnych zabiegów konserwacyjnych.  

Melioracje wodne polegają na regulacji stosunków 
wodnych w celu polepszenia zdolności produkcyjnej gleby 
i ułatwienia jej uprawy oraz na ochronie użytków rolnych 
przed powodzią. Podstawowe uregulowania dotyczące 
budowy, utrzymania, nadzoru i kontroli urządzeń melio-
racji wodnych szczegółowych zawarte zostały w Prawie 
wodnym oraz przepisach wykonawczych. Do urządzeń, 
o których mowa, zalicza się m.in. rowy wraz z budowlami, 
drenowania, rurociągi, stacje pomp, groble, systemy na-
wodnień grawitacyjnych i ciśnieniowych. Za utrzymanie 
urządzeń odpowiedzialni są właściciele gruntów lub spółki 
wodne. Jeżeli obowiązek ten nie jest wypełniany, starosta 
ustala w drodze decyzji dla właściciela gruntu zakres i ter-
min jego wykonania. 

W kontrolowanych powiatach zabiegi konserwacyjne 
urządzeń melioracji wodnych szczegółowych wykonywane 
były jedynie na czwartej części terenów objętych działalnoś-
cią spółek wodnych, zaś na pozostałych zmeliorowanych 
gruntach praktycznie zostały zaniechane. Prowadziło to 
do przyspieszonej dekapitalizacji urządzeń i ograniczenia ich 
funkcjonalności, co przejawiało się zamuleniem i zarośnięciem 
rowów, zniszczeniem przepustów i zastawek, niedrożnoś-
cią studzienek oraz podtapianiem gruntów. Na obszarze 
działania żadnej z objętych kontrolą 12 spółek wodnych nie 
była prowadzona coroczna konserwacja gruntowna 1/3 ro-
wów melioracyjnych, konserwacja bieżąca całości, nie były 
czyszczone studzienki drenarskie, przepusty i urządzenia 
piętrzące. 

Wśród przyczyn takiego stanu rzeczy wymienić nale-
ży brak zdecydowanych działań starostów w stosunku do 
właścicieli gruntów oraz niewykorzystywanie posiadanych 
kompetencji nadzorczych wobec spółek wodnych. Mimo 
nieprawidłowego stanu utrzymania urządzeń melioracji 
wodnych szczegółowych, sześciu spośród siedmiu staro-
stów nie prowadziło postępowań w celu wydania decyzji 
ustalających właścicielom gruntów uchylającym się od 
ich utrzymywania szczegółowe zakresy i terminy wykony-
wania tego obowiązku. Tylko Starosta Suwalski w okresie 
objętym kontrolą przeprowadził 14 takich postępowań 
administracyjnych, w tym siedem po oględzinach prze-
prowadzonych w  trakcie kontroli NIK. W przypadku spó-
łek wodnych starostowie nie występowali o podwyższenie 
składek członkowskich i innych świadczeń do poziomu za-
pewniającego realizację ich zadań statutowych. Powodem 
nieegzekwowania przez starostów obowiązującego prawa 
był brak szczegółowej wiedzy na temat stanu technicznego 
urządzeń, braki kadrowe, błędna interpretacja przepisów, 
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wreszcie skala zaniedbań – według szacunku Starostwa 
Powiatowego w Białymstoku tylko na jego terenie należało-
by podjąć ok. 17.700 postępowań administracyjnych.  

Po zakończeniu kontroli do kierowników wszystkich 
kontrolowanych jednostek NIK skierowała wystąpienia 
zawierające ogółem 68 wniosków. Z udzielonych od-
powiedzi wynika, że według stanu na 15 października 
2010 r., 63 wnioski zostały zrealizowane,  a pozostałe 
znajdowały się w trakcie realizacji. Zarządy spółek wod-

nych zadeklarowały m.in. zwiększenie zakresów prac 
konserwacyjnych, podwyższenie składek członkowskich 
i podjęcie windykacji zaległości, dokonywanie przeglą-
dów urządzeń i sporządzanie planów konserwacji. Staro-
stowie z kolei podjęli działania w celu reaktywacji działal-
ności spółek wodnych, sporządzili harmonogramy kontroli 
stanu utrzymania urządzeń melioracji wodnych szczegó-
łowych i poinformowali rolników o obowiązku ich bieżącej 
i gruntownej konserwacji. 
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Wprowadzenie

Wyniki 
wybranych 

kontroli



272

Op
is

 n
ie

pr
aw

id
ło

w
oś

ci
 w

 w
yb

ra
ny

ch
 o

bs
za

ra
ch

 a
kt

yw
no

śc
i p

ań
st

w
a

Wprowadzenie

Ten niedawno wyodrębniony w działalności kontrolnej NIK kierunek badań obejmuje z roku na rok coraz szerszy krąg 
zagadnień. Wynika to z faktu, iż obecność Polski Unii Europejskiej oraz wzajemne relacje na różnych płaszczyznach w coraz 
większym stopniu wpływają na kształt życia gospodarczego i społecznego kraju. W 2010 r. badano przede wszystkim wyko-
rzystanie środków finansowych przekazywanych Polsce w ramach unijnych programów operacyjnych oraz wywiązywanie się 
Polski ze zobowiązań podjętych w traktacie akcesyjnym. Kontrole poświęcone tej problematyce prowadzone były w ramach 
trzech obszarów badań, obejmujących pozyskiwanie środków Unii Europejskiej oraz zarządzanie nimi, wykorzystanie dotacji 
unijnych dostępnych w ramach perspektywy finansowej 2007-2013 oraz realizację polityki regionalnej i koordynację instru-
mentów strukturalnych. W minionym roku zupełnie nowym tematem badań były prowadzone od kilku lat przygotowania do 
sprawowania przez Polskę przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej. Z zadowoleniem należy stwierdzić, że ich przebieg 
i stan w momencie zakończenia kontroli pozwalały spodziewać się, iż Polska właściwie wywiąże się z tej administracyjnej, a 
przy tym prestiżowej funkcji, okaże się sprawnym organizatorem i negocjatorem.

W mocno zróżnicowanym stopniu Polska wywiązywała się natomiast ze swoich licznych zobowiązań wobec Unii Europej-
skiej, dotyczących bądź konkretnych działań zapowiedzianych w momencie przystępowania do Wspólnoty, bądź spełnienia 
warunków jakimi obwarowany został dostęp do unijnych funduszy strukturalnych, lub też wynikających z podpisania między-
narodowych układów czy konwencji. 

Dość niefrasobliwie traktowane były zobowiązania, których niewypełnienie nie pociągało za sobą natychmiastowych 
dotkliwych sankcji, względnie wydawały się one ciągle jeszcze bardzo odległe. Zamiast mobilizować do działania, częściej 
demobilizująco wpływał przyznany w  niektórych wypadkach wieloletni okres dostosowawczy, odsuwający w czasie moment 
pełnego osiągnięcia unijnych standardów. Dotyczyło to w pierwszym rzędzie przedsięwzięć związanych z ochroną środowiska 
naturalnego. Znaczne koszty oraz długotrwałość procesu inwestycyjnego stanowiły tylko częściowe wytłumaczenie opóźnień 
w realizacji programu oczyszczania ścieków, czy zgodnego z zapisami traktatu akcesyjnego zagospodarowania odpadów 
komunalnych. Z całą pewnością natomiast wspomniane względy nie miały wpływu na niezapewnienie społeczeństwu właści-
wego dostępu do informacji o środowisku i udziału w dotyczących go procesach decyzyjnych. We wszystkich tych wypadkach 
widoczny jest brak dostatecznego zainteresowania organów administracji publicznej rozwiązaniem rzeczywistych, istniejących 
od lat problemów, mimo że chodzi tu nie tylko o zadośćuczynienie unijnym przepisom, ale przede wszystkim o poprawę jakości 
życia mieszkańców i tworzenie podstaw społeczeństwa obywatelskiego. 

Opieszałość, brak koncepcji, spóźnione działania organizacyjne i legislacyjne spowodowały, iż na terenie Polski ciągle nie 
funkcjonuje ogólnoeuropejski telefoniczny numer alarmowy 112, mimo iż nasz kraj zobowiązał się już ponad sześć lat temu 
do zapewnienia służbom ratunkowym możliwości szybkiego zlokalizowania osób wzywających pomocy w sytuacjach zagraża-
jących ich zdrowiu i życiu. Opóźnienie to jest szczególnie niebezpieczne w perspektywie zbliżającej się wielkiej sportowej im-
prezy, jaką będą Mistrzostwa Europy w Piłce Nożnej EURO 2012. Spodziewany w związku z tym zwiększony napływ kibiców 
i turystów najprawdopodobniej przysporzy dodatkowej pracy służbom porządkowym i ratunkowym, które powinny dysponować 
wszelkimi dostępnymi narzędziami, wspomagającymi je w wypełnianiu obowiązków. Brak w systemie niesienia pomocy tak 
ważnego elementu, przyspieszającego działania wspomnianych służb, może negatywnie odbić się na ich skuteczności, nie 
wpłynie też korzystnie na wizerunek kraju. Wprawdzie zgodnie z opracowanym harmonogramem, system powiadamiania ra-
tunkowego w województwach, w których odbędą się zawody, ma wejść w życie do końca 2011 r., jednak stan zaawansowania 
przygotowań i wprowadzane od niedawna zmiany w przepisach nie pozwalają uznać tego terminu za absolutnie pewny. 

W przypadku zarządzania programami współfinansowanymi ze środków europejskich oraz wykorzystywania funduszy 
przeznaczonych na programy operacyjne uwagę zwraca skrupulatne na ogół przestrzeganie przez administrację wymaganych 
procedur i dość rygorystyczne egzekwowanie od beneficjentów spełniania wymogów warunkujących korzystanie z unijnego 
wsparcia. Kolejne kontrole poświęcone temu zagadnieniu wskazują na coraz lepsze przygotowanie merytoryczne i organi-
zacyjne wszystkich uczestników procesu pozyskiwania i absorpcji środków unijnych, umożliwiające sprawniejszy i bardziej 
prawidłowy jego przebieg. Jak dotychczas, nie zostały jednak spełnione wszystkie związane z nim oczekiwania. 

Fundusze pomocowe stanowią bez wątpienia ważne źródło finansowania prorozwojowych projektów społecznych i infra-
strukturalnych, które bez ich wsparcia być może długo jeszcze czekałyby na realizację. Nie tylko na tym jednak polegać winna 
ich rola impulsu modernizacyjnego i kulturowego. Fakt, iż są zabezpieczone skutecznymi mechanizmami ograniczającymi do 
minimum możliwość wydatkowania środków w sposób niezgodny z założeniami, na cele nieprzewidziane w programie lub 
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z pominięciem obowiązkowych procedur, pozwalał spodziewać się, że wypracowane w związku z ich obsługą standardy staną 
się przykładem dobrych praktyk, które znajdą zastosowanie w postępowaniu z innymi środkami publicznymi. O tym, że tak 
się nie stało, świadczą wyniki kontroli poświęconych zarządzaniu środkami publicznymi, gospodarowaniu majątkiem Skarbu 
Państwa, czy procesom przekształceń własnościowych. Fundusze unijne w obecnej postaci, jako forma finansowania najmniej 
podatna na nieprawidłowości, pozostały wydzieloną enklawą, nie zaś wzorem do naśladowania, chociaż tutaj właśnie admini-
stracja wydaje się najbliższa realizacji idei państwa efektywnie zarządzającego zasobami publicznymi. 

Charakterystycznym zjawiskiem była arytmia w wykorzystaniu funduszy unijnych. Zarówno w poprzedniej perspektywie bu-
dżetowej na lata 2004-2006, jak i w trwającej obecnie, obejmującej okres 2007-2013, prawidłowością było niskie początkowo 
wykorzystanie środków i nadrabianie zaległości w kolejnych latach. Stosunkowo późne rozpoczęcie i zamknięcie cyklu zaczyna-
jącego się przygotowaniem i przyjęciem wniosków, kończącego zaś przekazaniem środków beneficjentom, spowodowane było 
głównie koniecznością wykonania wielu czasochłonnych czynności. Składają się na nie kolejno opracowanie i nabór wniosków, 
ich ocena, wybór projektów, podpisywanie umów, wybór wykonawców wraz z dopełnieniem formalności wymaganych przepisami 
o udzielaniu zamówień publicznych, sama realizacja projektu, wreszcie weryfikacja wniosków o płatność. Względy proceduralne 
sprawiają zatem, że procesy wyboru oraz realizacji projektów współfinansowanych ze środków unijnych, jeśli mają zostać prze-
prowadzone zgodnie z wszelkimi wymogami, nie dają się znacząco przyspieszyć. Kontrola realizacji zadania zamknięcia pomocy 
finansowej z funduszy strukturalnych w perspektywie budżetowej 2004-2006 wykazała jednak, że mimo trudności spowodowa-
nych w dużej mierze brakiem przygotowania beneficjentów, opóźnieniami w tworzeniu przepisów przez administrację oraz nad-
miernym formalizmem, ostatecznie wykorzystanych zostało 93% dostępnych środków. Stanowiło to jedenasty wynik wśród 25 
państw Unii Europejskiej, tylko o 2% gorszy w porównaniu z krajami pod tym względem przodującymi. 

Przyjmując do wiadomości fakt istnienia opisanych mechanizmów, NIK wskazała, iż istotnym czynnikiem spowalniającym 
realizację projektów, o których mowa, były opóźnienia legislacyjne. Polskie przepisy normujące zasady ochrony środowiska 
naturalnego oraz kwestie oddziaływania na środowisko planowanych inwestycji nie były dostosowane do analogicznych ure-
gulowań obowiązujących w innych krajach Unii Europejskiej. Różnice te zostały usunięte ze znaczną zwłoką. Jeszcze w wiele 
miesięcy po formalnym rozpoczęciu okresu programowania 2007-2013 nie zostały wydane wszystkie akty prawne regulujące 
warunki i tryb udzielania pomocy ze środków Unii Europejskiej. Efektem był długi czas oczekiwania przez beneficjentów na 
podpisanie umowy, a także konieczność uzyskania nowych decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach i pozwoleń na bu-
dowę. Innym poważnym utrudnieniem, które spowodowało rezygnację części beneficjentów z kontynuowania projektów lub 
skłoniło do wypowiedzenia zawartych umów, była zmiana założeń jednego z programów po jego zatwierdzeniu przez Komisję 
Europejską i obniżenie pierwotnie zakładanej wysokości dofinansowania.

Mimo coraz lepszego przygotowania wszystkich uczestników procesu pozyskiwania i zarządzania środkami Unii Europejskiej, 
nadal proces ten niejednokrotnie wstrzymywały liczne popełniane przez nich błędy. Instytucje zarządzające nie zawsze właściwie 
monitorowały przygotowanie projektów, nie udzielały beneficjentom dostatecznej pomocy merytorycznej, nie dyscyplinowały ich do 
przestrzegania ustalonych terminów i harmonogramów. Opracowywanych przez nie raportów nie poprzedzała rzetelna analiza i we-
ryfikacja zgromadzonych danych. Beneficjenci natomiast składali wnioski opracowane niestarannie, obfitujące w pomyłki i błędy, co 
powodowało konieczność nanoszenia coraz to nowych poprawek i uzupełnień, wydłużając proces przygotowania i oceny projektów. 

Obecność Polski w Unii Europejskiej, możliwość brania aktywnego udziału w pracach unijnych instytucji, wykorzystanie 
szansy, jaką stwarzają środki pozyskane na cele rozwojowe, wymagają znajomości obowiązującego we Wspólnocie prawa 
i umiejętności jego stosowania. Zakończone w 2010 r. kontrole nie dają jasnej odpowiedzi, czy nasz kraj dopracował się już 
odpowiednich ilościowo i jakościowo kadr, zdolnych podołać tym zadaniom. Kontrola przygotowań do sprawowania przez 
Polskę przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej, poza ustaleniami wskazującymi na właściwy kierunek prowadzonych prac, 
ujawniła również fakty niepokojące. Jednym z nich była duża rotacja personalna w liczącym około 1,2 tys. osób Korpusie 
Prezydencji, w skład którego wchodzą eksperci, pracownicy administracji publicznej, a także osoby koordynujące w swoich 
instytucjach różnego rodzaju zadania organizacyjne. Okazało się, że w ciągu jednego roku szeregi korpusu opuściła czwarta 
część jego członków, mających za sobą ukończone szkolenia, staże, wizyty studyjne, czego głównym powodem był brak 
skutecznego systemu motywacyjno-lojalnościowego. Płynność zatrudnienia – niemożność utrzymania odpowiednio dobra-
nych, przygotowanych i przeszkolonych pracowników – może zagrozić sprawnej realizacji zadań przez stronę polską w całym 
półtorarocznym okresie prezydencji sprawowanej zarówno bezpośrednio, jak i we współpracy z Danią i Cyprem, wchodzącymi 
w skład grupy trzech państw wykonujących tę funkcję rotacyjnie przez 18 miesięcy. 
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Również prawidłowy przebieg programów wspieranych środkami unijnymi zależny jest w dużej mierze od zagwarantowa-
nia w jednostkach zaangażowanych w ich obsługę odpowiedniego do rodzaju i zakresu wykonywanych zadań poziomu zatrud-
nienia. Dotychczasowe badania wykazały, że w większości takich instytucji na ogół nie ma braków kadrowych wpływających 
negatywnie na sposób wykonywania przez nie ich obowiązków, nie budzą zastrzeżeń także kompetencja i doświadczenie za-
wodowe urzędników. W tym wypadku jednak, dla pełnego rozliczenia otrzymanej pomocy finansowej, jeszcze istotniejsze niż 
dla powodzenia polskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, jest utrzymanie wyszkolonej kadry pracowniczej. Powodem 
są wieloletnie terminy przeznaczone na dokonanie kwalifikowalności wydatków na programy operacyjne z danej perspektywy 
budżetowej, przygotowanie dokumentów zamknięcia pomocy, oraz długotrwały proces ich weryfikacji przez Komisję Europej-
ską. Szczególnie w trakcie tej ostatniej czynności może zajść potrzeba udzielenia dodatkowych wyjaśnień, co mogłyby zrobić 
w sposób najbardziej miarodajny osoby biorące bezpośredni udział w kontrolowanych działaniach. 
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Wyniki 
wybranych kontroli

1. Nie budziła większych zastrzeżeń realizacja zadań 
w ramach przygotowań organów administracji rządo-
wej do sprawowania przez Rzeczpospolitą Polską prze-
wodnictwa w Radzie Unii Europejskiej [por. zał. nr 4, str. 
6]. Począwszy od 1 lipca 2011 r. przez okres 18 miesięcy 
prezydencję Rady sprawować będzie kolejno grupa trzech 
państw, w skład której poza Polską weszły również Dania 
i Cypr. Nasz kraj, wspierany we wszystkich obowiązkach 
przez pozostałych członków grupy, podejmie to zadanie 
jako pierwszy. Polska przewodniczyć będzie pracom Rady 
UE i jej organów – komitetów i grup roboczych – inicjując, 
organizując i koordynując ich działalność. Wiąże się to 
z koniecznością zorganizowania i ustalenia porządku obrad 
wielu gremiów uczestniczących w unijnym procesie podej-
mowania decyzji dotyczących całej Unii Europejskiej. Do 
Polski należeć będzie również reprezentowanie Rady wobec 
innych instytucji UE, przede wszystkim wobec Komisji Euro-
pejskiej i Parlamentu Europejskiego. 

Szeroki zakres obowiązków związanych z przewodni-
ctwem w Radzie UE, a także fakt, iż Polska podejmuje się 
ich po raz pierwszy, skłoniły NIK do zbadania, czy przygo-
towania do prezydencji zostały zaplanowane właściwie, 
przebiegały bez zakłóceń i dają rękojmię, iż zaangażowane 
w to przedsięwzięcie organy administracji rządowej podo-
łają stojącym przed nimi wyzwaniom. Kontrola obejmująca 
kwestie zaprogramowania działań Rady Unii Europejskiej, 
logistyczne aspekty prezydencji oraz przygotowanie kadr 
niezbędnych do jej sprawowania nie ujawniła szczególnych 
zagrożeń, mogących w znacznym stopniu utrudnić wykona-
nie zadań. 

Polska do przewodniczenia pracom Rady UE przygoto-
wywała się od kilku lat. W celu koordynacji zaplanowanych 
działań, w połowie lipca 2008 r. powołany został Pełnomocnik 
Rządu ds. Przygotowania Organów Administracji Rządowej 
i Sprawowania przez Rzeczpospolitą Polską Przewodnictwa 
w Radzie Unii Europejskiej. Ministerstwa i urzędy centralne 
zostały zobowiązane do powołania własnych wewnętrznych 
zespołów. Bieżący monitoring stanu wykonania zadań po-
wierzonych poszczególnym jednostkom administracji pub-
licznej prowadził urząd obsługujący Pełnomocnika Rządu. 
Dokonana została analiza potrzeb i oszacowano koszty 
przedsięwzięć związanych z polską prezydencją. 

Stwierdzono, że proces przygotowań został zaplanowa-
ny prawidłowo i na ogół realizowany był konsekwentnie. NIK 
nie zgłosiła zastrzeżeń do działań koordynujących i monito-
ringu, systemu przygotowania kadr oraz opracowania wstęp-

nego kalendarza spotkań i przygotowań do ich przeprowa-
dzenia. Jednocześnie Izba wskazała na uchybienia mogące 
niekorzystnie wpłynąć na wizerunek polskiej prezydencji. 
Należy zaliczyć do nich m.in. opóźnienia w przygotowaniu 
materiałów mających zapewnić polskim przedstawicielom 
szybkie dotarcie do informacji dotyczących spraw będą-
cych przedmiotem obrad poszczególnych gremiów Rady 
UE, opóźnienia w działaniach logistycznych, niewywiązy-
wanie się z obowiązków sprawozdawczych, nieobsadzenie 
niektórych stanowisk. Poważne konsekwencje mieć może 
nadmierna rotacja kadr w liczącym około 1200 osób Kor-
pusie Prezydencji, zabrakło bowiem skutecznego systemu 
motywacyjno-lojalnościowego, przeciwdziałającego utracie 
przygotowanych i przeszkolonych pracowników. O tym, że 
jest to zagrożenie zupełnie realne świadczy fakt, iż w ciągu 
jednego roku, licząc od sierpnia 2009 r., odeszło z Korpu-
su 325 osób, co oznacza że wymieniło się 27% jego stanu. 
Uczestniczące w przygotowaniach jednostki, w których NIK 
zasięgała informacji, uznały za potrzebne m.in. usprawnie-
nie wzajemnej komunikacji, wzmocnienie zaplecza eksperc-
kiego, uproszczenie procedur zatwierdzania dokumentów, 
udoskonalenie systemów powiadamiania i przepływu kore-
spondencji w wersji elektronicznej.

2. Mimo upływu ponad 6 lat od wejścia Polski do Unii 
Europejskiej nie został wypełniony przez nasz kraj obo-
wiązek zapewnienia służbom ratunkowym niezawodnego 
dostępu do informacji umożliwiających lokalizację osób 
wzywających pomocy za pośrednictwem ogólnoeuropejskie-
go bezpłatnego numeru alarmowego 112. Kontrola, której 
przedmiotem było funkcjonowanie numeru alarmowego 
112 na terenie Polski [por. zał. nr 4, str. 24], ujawniła liczne 
fakty świadczące o opieszałości odpowiedzialnego za taki 
stan rzeczy Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji, 
nieskuteczności podejmowanych przez niego działań ma-
jących doprowadzić do opracowania całościowej koncepcji 
systemu powiadamiania ratunkowego oraz braku właściwej 
reakcji na zbytnie przedłużanie się prac.

W Polsce działa wiele służb ustawowo powołanych do 
niesienia pomocy – m.in. Policja, Państwowa Straż Pożarna, 
pogotowie ratunkowe, straż miejska, pogotowia ratownictwa 
morskiego i górskiego, rzeczne, weterynaryjne, a także służ-
by niosące pomoc techniczną, zaś usługi telekomunikacyjne 
świadczy 4 operatorów telefonii komórkowej oraz liczna gru-
pa operatorów telefonii stacjonarnej, wśród których dominuje 
Telekomunikacja Polska SA. Wprowadzenie jednego nume-
ru telefonicznego miało umożliwić centrom powiadamiania 
ratunkowego zlokalizowanie osoby wzywającej pomocy 
i przekierowanie zgłoszenia do odpowiednich służb. Do 



276

Op
is

 n
ie

pr
aw

id
ło

w
oś

ci
 w

 w
yb

ra
ny

ch
 o

bs
za

ra
ch

 a
kt

yw
no

śc
i p

ań
st

w
a

sprawnego funkcjonowania systemu opartego na numerze 
alarmowym 112 niezbędne było opracowanie odpowiednich 
rozwiązań prawnych, organizacyjnych i technicznych. Nie 
dokonało tego kolejnych pięciu ministrów Spraw Wewnętrz-
nych i Administracji sprawujących wspomniany urząd w la-
tach 2007-2009, którzy działali w sposób niespójny, niekon-
sekwentny i niesystematyczny. 

Z ustaleń kontroli wynika, że koncepcja nowego syste-
mu powiadamiania ratunkowego nie została opracowana do 
końca 2009 r., mimo ustanowienia dla niego norm prawno-
organizacyjnych w ustawie o ochronie przeciwpożarowej oraz 
w rozporządzeniu Ministra Spraw Wewnętrznych i Administra-
cji w sprawie organizacji i funkcjonowania centrów powiada-
miania ratunkowego i wojewódzkich centrów powiadamiania 
ratunkowego. Proces tworzenia tej koncepcji zakłóciło opóź-
nione wydanie aktów wykonawczych do ustawy Prawo teleko-
munikacyjne i ustawy o ochronie przeciwpożarowej. Projekty 
trzech rozporządzeń nie zostały przedstawione w terminach 
umożliwiających ich wejście w życie jednocześnie z ustawa-
mi, na podstawie których miały być wydane, a miały one pod-
stawowe znaczenie dla funkcjonowania owych ustaw. 

Nie zastąpiło ostatecznej koncepcji i kompleksowych 
uregulowań prawnych wprowadzone w połowie 2008 r. roz-
wiązanie tymczasowe, które miało zapewnić Policji i PSP 
możliwość zlokalizowania abonentów kierujących wywo-
łania alarmowe. Nie obejmowało ono innych poza TP SA 
operatorów telefonii stacjonarnej i okazało się w znacznym 
stopniu zawodne. Przeprowadzone testy wykazały, że pró-
by lokalizacji osób dzwoniących z telefonów komórkowych 
nie powiodły się – w zależności od sieci – w 23%-82% przy-
padków, a dane takie, po skutecznym połączeniu się z ope-
ratorem, uzyskiwano po upływie nawet 160 minut. Miejsca 
przebywania abonentów podawane były przez operatorów 
z dokładnością od 100 m do 10,5 km, a w skrajnych przy-
padkach nawet od 50 km do 100 km. Sprawność tego syste-
mu do końca 2009 r. nie uległa poprawie.    

Według harmonogramu opracowanego w październiku 
2009 r. przez zespół międzyresortowy, wejście w życie no-
wego systemu powiadamiania ratunkowego w wojewódz-
twach organizujących EURO 2012 powinno nastąpić pod 
koniec 2011 r., a na terenie całego kraju w końcu 2013 r. 
W ocenie Najwyższej Izby Kontroli terminy te są zagrożone, 
m.in. z powodu braku do końca 2009 r. ustalonych założeń 
nowego systemu, a także wskutek podjęcia w MSWiA prac 
nad zmianą obowiązujących od września 2009 r. przepisów 
określających szczegółowo warunki tworzenia i funkcjono-
wania centrów powiadamiania ratunkowego. Ponieważ do-
tychczasowe działania podejmowane przez Ministra SWiA 
w obszarze będącym przedmiotem kontroli nie przyniosły 

zadowalających efektów, zdaniem NIK niezbędne jest ob-
jęcie procesu opracowania i wdrożenia koncepcji, o której 
mowa, specjalnym nadzorem Prezesa Rady Ministrów.  

3. Nie przebiegała zgodnie z ustalonymi harmono-
gramami realizacja Krajowego Programu Oczyszczania 
Ścieków Komunalnych [por. zał. nr 4, str. 46]. Program 
ten określa zakres, sposób i terminy wykonania przyjętych 
w traktacie akcesyjnym zobowiązań dotyczących wyposa-
żenia wyznaczonych aglomeracji w systemy kanalizacyjne 
i oczyszczalnie, niezbędne do wypełnienia postanowień 
Dyrektywy 91/271/EWG w sprawie oczyszczania ścieków 
komunalnych. Na spełnienie wszystkich wynikających z niej 
wymogów Polska uzyskała okres dostosowawczy do końca 
2015 r., jednak w tym czasie, kolejno w latach 2005, 2010 
i 2013, muszą zostać osiągnięte trzy tzw. cele pośrednie – 
redukcja do wymaganego poziomu zanieczyszczeń w aglo-
meracjach dużych, średnich i małych. 

Kontrola obejmująca okres początek 2006 r. – III kwartał 
2008 r. ujawniła, iż dotrzymanie ustalonych terminów jest 
zagrożone. W końcu okresu objętego badaniami, w 17 spo-
śród 54 skontrolowanych urzędów gmin wiodących1 istnie-
jące oczyszczalnie posiadały wystarczającą przepustowość 
i sprawność dla odbioru całości ścieków i odpowiedniej 
redukcji ładunków zanieczyszczeń. W 27 aglomeracjach, 
w tym w 9 dużych i 12 średnich, w których warunki winny 
zostać spełnione do końca 2010 r., zadania KPOŚK znaj-
dowały się w trakcie realizacji, jednak w 5 wypadkach mo-
dernizacja oczyszczalni miała nastąpić po 2010 r. W pozo-
stałych 10 aglomeracjach, w tym w Warszawie, nie podjęto 
zaplanowanych zadań lub bardzo niski stan zaawansowania 
prac praktycznie wykluczał możliwość spełnienia warunków 
dyrektywy w wyznaczonym terminie. We Wrocławiu i Piotr-
kowie Trybunalskim było to możliwe dopiero w 2011 r., zaś 
w Warszawie nie wcześniej niż w roku 2013. 

Aglomeracja warszawska, wytwarzająca dużą ilość ście-
ków, ma znaczący wpływ na cały krajowy efekt ekologiczny, 
tymczasem do czasu zakończenia kontroli nie przystąpiono 
do rozbudowy i modernizacji oczyszczalni ścieków „Czajka”, 
zaplanowanej początkowo na 2004 r., potem na luty 2008 r., 
a następnie przesuniętej na sierpień 2008 r. Nie rozpoczęto 
również budowy układu przesyłowego ścieków z lewobrzeż-
nej Warszawy do oczyszczalni. Zdaniem NIK, działania podej-
mowane przez prezydenta m.st. Warszawy w celu realizacji 
zadań ujętych w KPOŚK były niewystarczające. Koncentro-
wano się głównie na doprowadzeniu do zmiany zagrożonych 

1 Gminy, w których zaplanowano koncentracje ścieków z obszaru wyznaczo-

nej aglomeracji.
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terminów, nie zaś na przyspieszeniu prac. Również w innych 
aglomeracjach, w których miały miejsce opóźnienia, zaanga-
żowanie organów administracji publicznej w przedsięwzięcia 
prowadzące do uzyskania zaplanowanych efektów nie było 
zadowalające. Organy gmin odpowiedzialne za realizację za-
dań wynikających z KPOŚK – wójtowie, burmistrzowie i pre-
zydenci miast – nie zawsze wykazywali dostateczne zainte-
resowanie stanem zaawansowania Programu, brak było osób 
odpowiedzialnych za jego realizację. Stosownych działań nie 
podejmowali także wojewodowie.

W części aglomeracji nie przystąpiono do budowy sieci 
kanalizacyjnych lub prace były opóźnione. Brakowało roze-
znania co do liczby mieszkańców nieobjętych kanalizacją 
i ilości ścieków odbieranych taborem asenizacyjnym. Urzędy 
gmin nie nadzorowały realizowanych przedsięwzięć, a kon-
trole lub audyty przedsiębiorstw, wykonujących zadania 
w ich imieniu, zdarzały się sporadycznie. Niektóre gminy nie 
miały pełnych informacji o pracach prowadzonych w ramach 
KPOŚK na ich obszarze i terenie innych gmin wchodzących 
w skład aglomeracji. Brak przepływu danych spowodowany 
był m.in. brakiem przepisów prawnych zobowiązujących 
gminy do współdziałania. Wskutek tego do wojewodów do-
cierały informacje niepełne lub zniekształcone, zaś coroczne 
sprawozdania wojewodów z realizacji KPOŚK były niekom-
pletne i zawierały błędne dane. 

Niewywiązanie się przez gminy z zadań zapisanych 
w KPOŚK, w tym również zaplanowanych do wykonania 
przed końcem 2010 r., może pociągnąć za sobą dotkliwe 
konsekwencje finansowe – nałożenie na Polskę kar pie-
niężnych, konieczność zwrotu środków UE przyznanych na 
współfinansowanie niezrealizowanych projektów, a gminy 
korzystające z przywileju zawieszenia podwyższonych opłat 
za korzystanie ze środowiska mogą zostać wezwane do ich 
uiszczenia wraz z odsetkami. Dla mieszkańców Warszawy 
oznaczałoby to około siedmiokrotny wzrost wysokości opłat 
za odprowadzanie ścieków.  

4. Zapewnienie obywatelom udziału w postępo-
waniach dotyczących środowiska [por. zał. nr 4, str. 48], 
a co za tym idzie ich udział w tym procesie, stanowi jeden 
z warunków zrównoważonego rozwoju. Kontrola poświęco-
na temu zagadnieniu stanowiła kontynuację przeprowadzo-
nych w 2005 r. badań na temat gromadzenia i udostępniania 
informacji o środowisku. Wykazały one,  że informacje takie 
były trudno dostępne, a organy administracji publicznej nie 
wywiązywały się w pełni ze związanych z tym obowiąz-
ków. W rezultacie międzynarodowe zobowiązania Polski 
wynikające z ratyfikacji Konwencji o dostępie do informacji, 
udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji w sprawach 

dotyczących środowiska, uregulowane następnie w sposób 
szczegółowy w ustawie – Prawo ochrony środowiska, były 
wykonywane niedbale i opieszale.

Kolejna kontrola nie przyniosła ustaleń świadczących 
o zdecydowanej zmianie podejścia urzędów administra-
cji publicznej, prowadzących postępowania wymagające 
udziału społeczeństwa, do uspołecznienia procesu decy-
zyjnego, którego fundamentalnym elementem jest właściwe 
informowanie o środowisku i toczących się postępowaniach 
mających wpływ na jego stan. W zdecydowanej większości 
spośród 51 kontrolowanych jednostek – m.in. urzędów mar-
szałkowskich, regionalnych dyrekcji ochrony środowiska, 
starostw powiatowych, urzędów miast i gmin – miały miej-
sce w tym względzie różnego rodzaju nieprawidłowości. Nie 
ustrzegło się ich również Ministerstwo Środowiska. 

W wyniku dokonanych ustaleń stwierdzono, że określone 
przepisami procedury, mające zapewnić społeczeństwu do-
stęp do informacji oraz możliwość udziału w postępowaniach, 
nie były w pełni przestrzegane. Kontrolowane organy na 
ogół informowały o prowadzonych postępowaniach, jednak 
często nie stosowały wszystkich przewidzianych przepisami 
sposobów rozpowszechniania wiadomości. Nie zawsze do-
trzymywane były terminy powiadamiania oraz składania uwag 
i wniosków. Ponadto ustawodawca nie przewidział odrębnego 
terminu na zapoznanie się z dokumentacją i przygotowanie 
do udziału w postępowaniu. W wielu wypadkach treść i forma 
powiadamiania nie odpowiadały przepisom – najczęściej bra-
kowało informacji o miejscu, terminie lub sposobie składania 
uwag i wniosków. W kilku kontrolowanych jednostkach nie wy-
znaczono osób odpowiedzialnych za udostępnianie informacji 
o środowisku i jego ochronie. Nieprawidłowo prowadzone były 
publicznie dostępne wykazy danych o dokumentach zawiera-
jących informacje o środowisku.  

Organizacje ekologiczne2 wskazywały dodatkowo na 
zbyt późne rozpoczynanie konsultacji, uznawanie za kon-
sultację opinii ekspertów lub innych organów administracji 
publicznej, przekazywanie do konsultacji niepełnych ma-

2 Działania administracji w kwestii zapewnienia społeczeństwu prawa do śro-

dowiska negatywnie ocenia raport WWF, jednej z największych na świecie 

organizacji ekologicznych, mającej swe biuro również w Warszawie. Stwier-

dza się w nim, iż polska praktyka konsultacji społecznych daleko odbiega od 

wymagań prawa krajowego i międzynarodowego, a popełniane nagminnie 

błędy odzwierciedlają niechęć decydentów do uspołecznienia procesu po-

dejmowania decyzji. Zdaniem autorów raportu, regulacje prawne dotyczą-

ce udziału społecznego wielu urzędników uważa za uciążliwą formalność 

i stara się ograniczyć ją do minimum. Powoduje to, iż obywatele, nie mogąc 

uczestniczyć w procesach decyzyjnych, przestają interesować się sprawami 

publicznymi, a ponadto stwarza ryzyko, że arbitralnie podjęte rozstrzygnięcia 

mogą spotkać się ze sprzeciwami społecznymi.
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teriałów, bez raportu oddziaływania na środowisko i bez 
przedstawienia rozwiązań alternatywnych, a także na brak 
informacji o efektach konsultacji oraz przyczynach odrzuce-
nia zgłoszonych propozycji.  

W ocenie NIK ustalenia kontroli, a także doniesienia me-
dialne o kolejnych przypadkach kolizji pomiędzy działaniami 
władz a interesem lokalnych społeczności, czy interesem 
przyrody, świadczą o tym, że dialog społeczny wokół tych 
problemów nie jest prowadzony właściwie.

5. Podjęcie kontroli realizacji przez zarządy woje-
wództw wybranych zadań instytucji zarządzających 
Regionalnymi Programami Operacyjnymi [por. zał. nr 4, 
str. 8] wiąże się z nową, zdecentralizowaną formą, w jakiej 
RPO funkcjonują w perspektywie finansowej 2007-2013. 
W myśl przyjętych założeń, o zarządzaniu środkami unij-
nymi i ich wydatkowaniu, zamiast administracji rządowej, 
decydują samodzielnie zarządy województw oraz urzędy 
marszałkowskie, ponosząc odpowiedzialność za przygoto-
wanie i realizację poszczególnych regionalnych programów 
operacyjnych.

Do głównych zadań wspomnianych instytucji należy 
przede wszystkim prawidłowe rozdysponowanie oraz wy-
datkowanie pozostających do dyspozycji środków. W ocenie 
NIK, zarządy województw na ogół poprawnie wywiązywa-
ły się z tych nowych dla nich obowiązków. W większości 
kontrolowanych jednostek sprawnie i zgodnie z przyjętymi 
zasadami przebiegała organizacja konkursów, ocena wnio-
sków o dofinansowanie i wybór projektów, tworzenie list 
rankingowych, podpisywanie umów, weryfikacja wniosków 
o płatność i przekazywanie beneficjentom należnych środ-
ków, sporządzanie poświadczeń i deklaracji wydatków oraz 
przekazywanie ich do właściwych terytorialnie wojewodów. 
Wszystkie urzędy marszałkowskie, poza jednym, wymagane 
dane dotyczące badanych wniosków, umów i poświadczeń 
na bieżąco wprowadzały do Krajowego Systemu Informa-
tycznego, utworzonego dla potrzeb sprawozdawczości i mo-
nitoringu programów operacyjnych. 

Adekwatny do rodzaju i zakresu wykonywanych zadań 
był w większości kontrolowanych jednostek poziom zatrud-
nienia. Podobnie ocenić należy również przygotowanie za-
wodowe osób zatrudnionych przy wdrażaniu regionalnych 
programów operacyjnych, przeprowadzone badania nie 
wykazały bowiem istotnych nieprawidłowości wynikających 
z braku kompetencji urzędników. Większość z nich legity-
mowała się przynajmniej dwuletnim doświadczeniem w ob-
słudze funduszy unijnych, a tylko w co dziesiątym wypadku 
staż taki nie przekraczał jednego roku. Świadczyło to o po-
wstrzymaniu fluktuacji kadr, która miała miejsce w okresie 

absorpcji funduszy unijnych w ramach poprzedniej perspek-
tywy budżetowej – 2004-2006.

Za zadowalający – według stanu na połowę 2010 r. – 
uznała NIK ogólny poziom wykorzystania alokacji dla regio-
nalnych programów operacyjnych na lata 2007-2013. Jed-
nak w poszczególnych województwach i w różnych osiach 
priorytetowych wysokość rozdzielonych i wydatkowanych 
środków była mocno zróżnicowana i wahała się – ta pierw-
sza – między niespełna 27% a 69%, druga zaś od nieco 
ponad 7% do 24%. W pięciu województwach w niektórych 
priorytetach w ogóle nie dokonano żadnej płatności, w kilku 
przypadkach nie podpisano jeszcze ani jednej umowy o dofi-
nansowanie, a nawet nie wybrano żadnego wniosku. 

Na plus instytucji zarządzających należy zapisać, że po-
dejmowały kroki mające przyspieszyć realizację programów, 
a powstałe opóźnienia nastąpiły z przyczyn od nich nieza-
leżnych. Trzeba do nich zaliczyć przedłużający się proces 
wydawania przez Ministra Rozwoju Regionalnego pięciu ak-
tów wykonawczych, z których ostatni wszedł w życie 16 lipca 
2010 r., zmianę przez tegoż ministra wytycznych horyzontal-
nych, a także fakt przeprowadzania konkursów w tzw. trybie 
z preselekcją – projekty oceniane są wstępnie na podstawie 
wniosków o dofinansowanie, a niezbędne załączniki dosyła-
ne dopiero po wyborze projektu. Pozwala to uniknąć bene-
ficjentom zbędnych kosztów na opracowanie dokumentacji, 
daje czas na poprawne jej przygotowanie, znacznie jednak 
wydłuża procedurę konkursową. Stąd pokontrolne wnioski 
NIK sprowadziły się głównie do zalecenia kontynuowania 
przez marszałków województw prowadzonych dotychczas 
działań.  

6. Również kontrola poświęcona wyborowi oraz rea-
lizacji indywidualnych projektów kluczowych w ramach 
Regionalnych Programów Operacyjnych [por. zał. nr 4, 
str. 7] wiąże się z uzyskaniem przez samorządy województw 
samodzielności w zarządzaniu i wydatkowaniu środków 
unijnych. Projekty indywidualne, czyli o strategicznym zna-
czeniu dla realizacji programów operacyjnych, to instrument 
prowadzenia polityki rozwoju, po raz pierwszy wprowadzony 
w perspektywie finansowej 2007-2013. 

Doświadczenia z lat poprzednich, a szczególnie trud-
ności ze złożeniem w terminie prawidłowo opracowanych 
projektów, wskazywały na potrzebę jak najwcześniejszego 
określenia przedsięwzięć strategicznych dla danego progra-
mu operacyjnego i zapewnienia im warunków sprawnej reali-
zacji. Ze względu na ich wyjątkową rolę narzędzia służącego 
osiąganiu zakładanych wskaźników rozwoju społeczno-go-
spodarczego regionu, w budżecie każdego z regionalnych 
programów operacyjnych zarezerwowane zostały środki na 
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realizację projektów indywidualnych. Nie stosuje się do nich 
procedury konkursowej, postęp w przygotowaniu projektów 
jest na bieżąco monitorowany, a beneficjenci mogą liczyć na 
pomoc doradczą ekspertów. Takie podejście miało zapewnić 
prawidłowe i terminowe opracowanie projektów. W ocenie 
NIK, cele przyświecające wprowadzeniu indywidualnego try-
bu wyboru projektów nie zostały jednak osiągnięte. 

Kontrola ujawniła, iż przygotowywanie projektów indywi-
dualnych nie przebiegało w zadowalającym tempie. Bene-
ficjenci w zdecydowanej większości nie przestrzegali usta-
lonych przez siebie samych harmonogramów, a składane 
wnioski o dofinansowanie i dokumentacja zawierały liczne 
błędy. Pociągało to za sobą konieczność dokonywania wielu 
poprawek i uzupełnień, co wydłużało proces przygotowania 
i oceny projektów. Opóźnienia spowodowane były głównie 
zbyt optymistyczną oceną możliwości poprawnego sporzą-
dzenia w zapowiadanym terminie dokumentacji stanowiącej 
warunek przyjęcia wniosku o dofinansowanie. W rezultacie 
zdecydowana większość projektów w momencie zgłaszania 
ich do wykazów znajdowała się dopiero w fazie koncepcyj-
nej.   

Instytucje zarządzające ze swojej strony nie przeciw-
działały wystarczająco energicznie przeciąganiu się prac 
nad przygotowaniem projektów indywidualnych, nie dopin-
gowały beneficjentów do wywiązania się z zobowiązań wyni-
kających z podpisanych umów wstępnych, a udzielana przez 
nich pomoc była niedostateczna. Zastrzeżenia można mieć 
również do rzetelności prowadzonego przez nie monitoringu 
przygotowania projektów indywidualnych, który ograniczał 
się na ogół do przyjmowania comiesięcznych informacji od 
beneficjentów i sporządzania na ich podstawie raportów do 
instytucji koordynującej. Raporty takie nie były poprzedzo-
ne gruntowną analizą i weryfikacją zgromadzonych danych, 
znaleźć w nich można było pomyłki rachunkowe i błędnie 
przytoczone liczby, co świadczyło o braku staranności i rze-
telności.  

Kontrole przeprowadzone u dziewięciu beneficjentów, 
którzy podpisali z instytucją zarządzającą umowy o dofinan-
sowanie wykazały, że według stanu na 30 czerwca 2010 r. 
tylko w jednym przypadku realizacja projektu została za-
kończona, cztery projekty znajdowały się ciągle na etapie 
początkowym, a realizacja czterech pozostałych była za-
awansowana. W ocenie NIK, biorąc pod uwagę upływ czasu 
należy uznać, że poziom zaawansowania realizacji projek-
tów indywidualnych jest niski. Może to budzić obawy o pełne 
wykorzystanie przewidzianej na nie alokacji. Decentralizacja 
zarządzania programami operacyjnymi stworzyła szansę 
lepszego dostosowania projektów do potrzeb poszczegól-
nych regionów, jednak zaangażowane w ten proces pod-

mioty okazały się nie w pełni przygotowane do sprostania 
postawionym przed nimi zadaniom. Beneficjentom, którymi 
były jednostki samorządu terytorialnego, zabrakło przede 
wszystkim odpowiednio wykwalifikowanej kadry, zaś zarzą-
dom województw – doświadczenia w pełnieniu funkcji insty-
tucji zarządzającej. 

7. Ogólnie pozytywnie ocenione zostały efekty reali-
zacji projektów edukacyjnych Sektorowego Programu 
Operacyjnego Rozwój Zasobów Ludzkich [por. zał. nr 
4, str. 29]. Kontrolę działań określonych jako Zwiększenie 
dostępu do edukacji – promocja kształcenia przez całe życie 
oraz Podniesienie jakości edukacji w odniesieniu do potrzeb 
rynku pracy, prowadzonych w ramach Priorytetu 2 SPO ZL 
– Rozwój społeczeństwa opartego na wiedzy, przeprowa-
dzono z uwagi na istotne znaczenie społeczne podnoszenia 
poziomu powszechnej edukacji, a także z powodu zaan-
gażowania w urzeczywistnienie projektów edukacyjnych 
znacznych środków publicznych. 

Badania obejmujące lata 2004-2009 pozwoliły stwier-
dzić, iż w wyniku realizacji 112 projektów osiągnięto więk-
szość zakładanych efektów. Należy do nich zaliczyć m.in. 
przeszkolenie na studiach i kursach podyplomowych prawie 
142 tys. nauczycieli, opracowanie łącznie 170 innowacyj-
nych programów dydaktycznych i programów kształcenia, 
w tym kształcenia zawodowego dla szkół ponadgimnazjal-
nych oraz programów kształcenia na odległość, wdrożenie 
programów rozwojowych w ponad 3,1 tys. szkół, utworzenie 
na wsiach 1,5 tys. centrów kształcenia na odległość oraz 800 
ośrodków alternatywnej edukacji przedszkolnej, zakupienie 
dla szkół i placówek oświatowych 302,6 tys. stanowisk kom-
puterowych wraz z oprogramowaniem. 

Należy jednak mieć świadomość, iż liczba 170 przygo-
towanych programów dydaktycznych i programów kształce-
nia odbiegała znacząco od zakładanych 420, nie udało się 
również przeszkolić tylu nauczycieli ilu zamierzano, zarówno 
jeśli chodzi o ogólną ich liczbę, jak i uczestników poszcze-
gólnych projektów szkoleniowych. Poza niepełnym osiągnię-
ciem założonych efektów edukacyjnych niepokoi również 
sposób wykorzystania rezultatów projektów po zakończeniu 
ich realizacji.

Kontrolujący stwierdzili, że spośród wybranych losowo 
154 nauczycieli uczestniczących w studiach podyplomo-
wych w ramach projektu „Przygotowanie kadry do kształce-
nia na odległość”, tylko 8 osobom powierzono prowadzenie 
zajęć w tym trybie w ich miejscu zatrudnienia. Podobnie 
było w przypadku studiów podyplomowych przygotowują-
cych nauczycieli do roli doradcy zawodowego. Nieco lepiej 
spożytkowano nabyte umiejętności absolwentów studiów 
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prowadzonych w ramach projektu „Studia podyplomowe 
dla nauczycieli w zakresu drugiego przedmiotu”. Tutaj ze 
192 wybranych losowo nauczycieli zajęcia edukacyjne 
z przedmiotów, do których uzyskali kwalifikacje, prowadziło 
78 osób. W ocenie NIK świadczy to o nieefektywnym wyko-
rzystaniu środków przeznaczonych na realizację projektów, 
bowiem specjalistyczne przygotowanie uzyskane przez na-
uczycieli w wielu wypadkach nie znalazło praktycznego za-
stosowania. W tym kontekście pozytywnie wyróżnia się fakt, 
iż na 156 utworzonych ośrodków edukacji przedszkolnej na 
wsiach dla dzieci w wieku 3-5 lat, po zakończeniu projektów 
nadal prowadziło działalność 140. Z kolei jednak spośród 
220 szkół uczestniczących w ośmiu projektach rozwojo-
wych, przyjęte w nich formy w zbliżonym wymiarze zajęć 
kontynuowało 19, zaś 176 – w zmniejszonej skali. Z wyja-
śnień dyrektorów szkół wynikało, że powodem ograniczenia 
bądź rezygnacji z tego rodzaju zajęć był brak środków na 
dalsze ich finansowanie.  

8. Przeprowadzenie kontroli realizacji wybranych 
elementów Programu Operacyjnego Rozwój Polski 
Wschodniej [por. zał. nr 4, str. 55] podyktowane zostało 
koniecznością sprawdzenia prawidłowości wykorzystania 
środków przyznanych na ten cel przez Unię Europejską. 
Na zadania prorozwojowe, realizowane na terenie pięciu 
województw – podkarpackiego, podlaskiego, lubelskiego, 
świętokrzyskiego i warmińsko-mazurskiego – należących do 
najbiedniejszych regionów Unii Europejskiej, z Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz publicznych środ-
ków krajowych wyasygnowano łącznie prawie 2,7 mld euro. 
Według doniesień prasowych w realizacji PO RPW nastą-
piły jednak znaczne opóźnienia, wskutek czego po upływie 
trzech lat z siedmioletniego okresu perspektywy finansowej 
2007-2013 poziom wykorzystania środków unijnych współfi-
nansujących projekty był stosunkowo niski.

Faktem jest, że do końca 2009 r. wykorzystane zosta-
ło 5% alokacji EFRR, w pół roku później – 8,6%. Jednak 
w pierwszych latach okresu kolejnych perspektyw finan-
sowych finalizowane są zazwyczaj nieliczne tylko projekty, 
o niewielkiej skali trudności i angażujące nieduże stosunko-
wo środki. Inaczej jest w przypadku dużych projektów, szcze-
gólnie o charakterze ponadregionalnym. Nabór zgłoszeń, 
ustalenie ostatecznych wersji projektów oraz rozpoczęcie 
ich realizacji, wymagającej niejednokrotnie przygotowania 
obszernej dokumentacji, wykupu gruntów, przeprowadzenia 
wielu postępowań przetargowych oraz uzyskania wymaga-
nych pozwoleń, stanowi proces długotrwały. Należy również 
brać pod uwagę trudności z uzyskaniem ocen oddziaływania 
na środowisko, niedotrzymywanie terminów przez wykonaw-

ców, a także skomplikowany i nowatorski charakter części 
programów. Tym niemniej na koniec 2009 r. przygotowanie 
i realizacja czwartej części projektów indywidualnych były 
opóźnione w stosunku do założeń tzw. pre-umów, doty-
czących przygotowania projektów i zawartych umów o do-
finansowanie. Działo się tak mimo podejmowanych działań 
zaradczych – spotkań z beneficjentami, wizyt monitorują-
cych, a nawet wstrzymywania wypłaty zaliczek na zadania 
opóźnione. 

Instytucje zaangażowane w realizację PO RPW – Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego jako instytucja zarządzająca 
i pełniąca funkcję instytucji pośredniczącej Polska Agencja 
Rozwoju Przedsiębiorczości – na ogół prawidłowo i terminowo 
wykonywały swoje zadania związane m.in. z procesem nabo-
ru wniosków o dofinansowanie projektów, monitorowaniem ich 
realizacji, weryfikacją wniosków o płatność, sporządzaniem 
poświadczeń i deklaracji wydatków, sprawozdawczością, kon-
trolą i rozliczaniem dotacji. Pewne wątpliwości budzić może 
głównie skuteczność nadzoru nad prawidłowością udzielania 
przez beneficjentów zamówień publicznych. Warto zauważyć, 
że uznanie wydatkowania środków unijnych za niezgodne 
z prawem oznacza konieczność ich zwrotu. 

Zróżnicowane rezultaty przyniosła kontrola przeprowa-
dzona u 20 beneficjentów. Do końca 2009 r. zakończony 
został jeden projekt, 12 znajdowało się w różnych stadiach 
realizacji, 7 na etapie przygotowania dokumentacji i w trak-
cie oceny wniosku o dofinansowanie. Pozytywnie bez żad-
nych zastrzeżeń ocenione zostały działania 5 beneficjentów, 
pozytywnie mimo stwierdzenia nieprawidłowości 12, ne-
gatywną ocenę otrzymało 3, głównie z powodu zaniedbań 
i opieszałości w przygotowaniu projektów. 

Znaczne komplikacje spowodowała zmiana założeń PO 
RPW już po zatwierdzeniu projektu przez Komisję Europej-
ską, co wiązało się z obniżeniem wartości spodziewanego 
dofinansowania. Fakt ten, a także trudności z terminowym 
przygotowaniem dokumentacji spowodowały rezygnację 
niektórych beneficjentów z realizacji projektów. Opóźnienia 
w przygotowaniu projektów do realizacji i rezygnacja z czę-
ści z nich, niejednokrotnie projektów ponadregionalnych, 
kluczowych dla rozwoju społeczno-gospodarczego woje-
wództw Polski Wschodniej, stwarzają – zdaniem NIK – nie-
bezpieczeństwo niedostatecznego wykorzystania środków 
pochodzących z EFRR.

9. Zarządzanie programami poprawy jakości śro-
dowiska współfinansowanymi ze środków Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Regio-
nalnego Programu Operacyjnego dla Województwa 
Pomorskiego na lata 2007-2013 [por. zał. nr 4, str. 62] 
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stanowiło przedmiot kontroli równoległej, przeprowadzonej 
na podstawie porozumienia zawartego pomiędzy NIK a Rig-
srevisionen – najwyższym organem kontroli Danii. Celem tej 
współpracy było m.in. uzyskanie porównywalnych danych 
co do wykorzystania środków Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego na programy dotyczące środowiska 
naturalnego oraz sprawdzenie, czy owe programy w obydwu 
krajach były zarządzane w sposób prawidłowy.

Program, na którego finansowanie przeznaczona zo-
stała ze środków EFRR kwota 885 mln euro, miał umożli-
wić podjęcie i realizację w regionie istotnych przedsięwzięć 
rozwojowych. Jego celem strategicznym była poprawa 
konkurencyjności gospodarczej, spójności społecznej i do-
stępności przestrzennej województwa, przy założeniu wyko-
rzystania potencjału gospodarczego i kulturowego regionu 
oraz ochrony jego zasobów przyrodniczych. Ostatecznie 
do Urzędu Marszałkowskiego Województwa Pomorskiego 
wpłynęło 96 wniosków o dofinansowanie projektów. Doty-
czyły one m.in. budowy i rozbudowy systemów kanalizacji 
deszczowej, budowy i rozbudowy zakładów zagospodaro-
wania odpadów, rekultywacji składowisk odpadów, odbu-
dowy urządzeń ochrony przeciwpożarowej, budowy oraz 
rozbudowy kanalizacji sanitarnej oraz oczyszczalni ścieków. 
Zarząd Województwa – instytucja zarządzająca RPO – do-
konał wyboru 81 projektów, z 46 beneficjentami podpisane 
zostały stosowne umowy o dofinansowanie. 

W wyniku kontroli, która objęła lata 2007-2009, NIK 
uznała, iż  program realizowany był prawidłowo, Zarząd 
Województwa Pomorskiego wywiązywał się rzetelnie z obo-
wiązków instytucji zarządzającej, do których należał wybór 
projektów, zawieranie umów z beneficjentami, dokonywanie 
płatności, kontrola realizacji projektów oraz działalność in-
formacyjno-promocyjna, a jego działania w tej mierze były 
skuteczne i efektywne. 

Nie można jednak ocenić równie pozytywnie efektów 
tych wszystkich działań. Przed upływem 2009 r. zakończo-
ny został tylko jeden z projektów – wybudowanie kanaliza-
cji sanitarnej w dwóch miejscowościach gminy Przodkowo 
– o wartości 4,2 mln zł, dofinansowany ze środków EFRR 
kwotą 1,4 mln zł. Główną przyczyną niskiego wykorzystania 
wspomnianych środków przez beneficjentów był długi czas 
oczekiwania na podpisanie umowy o dofinansowanie projek-
tu. Spowodowane to było przede wszystkim koniecznością 
uzyskania nowych decyzji o środowiskowych uwarunkowa-
niach i nowych pozwoleń na budowę, ponieważ poprzednie 
postępowania, przeprowadzone na podstawie przepisów 
Prawa ochrony środowiska, zawierały uchybienia i niezgod-
ności wynikające z niedostosowania polskich przepisów do 
przepisów Unii Europejskiej. Brak spójności prawa polskiego 

z unijnym w dziedzinie oddziaływania na środowisko został 
usunięty z dużym opóźnieniem, czego efektem była zwłoka 
w realizacji części projektów. 

NIK już w 2008 r., po zakończeniu kontroli zatytułowanej 
Przestrzeganie prawa wspólnotowego i krajowego w proce-
sie wdrażania systemów zarządzania i kontroli regionalnych 
programów operacyjnych dla okresu programowania 2007-
2013, zwracała uwagę, iż ciągle jeszcze nie zostały wydane 
wszystkie niezbędne akty prawne regulujące warunki i tryb 
udzielania beneficjentom pomocy ze środków Unii Europej-
skiej, co grozi spiętrzeniem prac w kolejnych latach i znacz-
nymi opóźnieniami w absorpcji środków unijnych. Przebieg 
Regionalnego Programu Operacyjnego dla Województwa 
Pomorskiego stanowi przykład skutków takiej opieszałości. 
W przypadku osi priorytetowych „Środowisko i energetyka 
przyjazna środowisku” oraz „Lokalna infrastruktura podsta-
wowa” wypłata niespełna 1% alokacji stwarza nawet groźbę 
niepełnego wykorzystania przyznanych na ten cel środków.

10. Funkcjonowanie kontroli ruchu osobowego 
na lądowych przejściach granicznych po przystąpieniu 
Polski do Układu z Schengen [por. zał. nr 4, str. 78] zba-
dane zostało po dwóch latach stosowania przez nasz kraj 
wspólnotowego kodeksu zasad regulujących przepływ osób 
przez granice państwowe. Przeprowadzona w 2006 r. kontro-
la przygotowania organów administracji rządowej w związku 
z wejściem Polski do strefy Schengen pozwoliła pozytywnie 
ocenić stan i sposób realizacji zadań, których wykonanie, 
mimo pewnych opóźnień, miało w efekcie umożliwić pełne 
stosowanie wspomnianych przepisów. Kolejne badania wy-
kazały, iż Polska również w praktycznym działaniu właściwie 
wywiązywała się ze spoczywających na niej obowiązków, 
jako na kraju odpowiedzialnym za ochronę zewnętrznej gra-
nicy UE oraz kontrolę osobowego ruchu granicznego.  

Poświęcona tej kwestii kontrola NIK objęła 15 drogo-
wych i 7 kolejowych przejść granicznych zlokalizowanych na 
terenie województw warmińsko-mazurskiego, podlaskiego, 
lubelskiego i podkarpackiego. Z poczynionych ustaleń wyni-
ka, iż kontrola graniczna odbywała się zgodnie z kodeksem 
granicznym Schengen i przepisami prawa krajowego, zaś 
placówki Straży Granicznej były należycie przygotowane 
do wypełniania nałożonych na nie zadań zarówno od stro-
ny organizacyjno-prawnej, jak i pod względem wyposażenia 
w specjalistyczny sprzęt oraz wspomagające działania kon-
trolne programy i systemy informacyjne. Prawidłowo prze-
biegała również współpraca Straży Granicznej z jednost-
kami Służby Celnej i Policji, a także z granicznymi służbami 
kontrolnymi państw ościennych. 

Stwierdzono, iż w ramach działań organizacyjno-praw-
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nych Komendant Główny SG wydał niezbędne zarządzenia 
umożliwiające realizację postanowień kodeksu graniczne-
go Schengen oraz zadań zaplanowanych w „Koncepcji 
przystosowania Straży Granicznej do pełnej realizacji 
Układu Schengen”. Dla funkcjonariuszy przeprowadzo-
ne zostały szkolenia związane z wykonywaniem kontroli, 
a także kursy językowe. Pozytywnie oceniony został stan 
infrastruktury drogowych przejść granicznych, w przeci-
wieństwie do infrastruktury technicznej przejść kolejowych, 
niedostosowanych do potrzeb służb kontrolnych, w tym 
również Straży Granicznej. 

Poza uchybieniami natury formalnej, związanymi z pro-
wadzeniem książek urządzeń i przyrządów radiometrycz-
nych oraz rzetelnością udzielanych cudzoziemcom infor-
macji, miały miejsce dość liczne przypadki długotrwałego 
wyłączania z eksploatacji sprzętu kontrolnego z powodu 
przewlekłości legalizacji lub napraw. Odnotowano m.in., 
że dwa spektrometry na przejściu w Medyce nie posiadały 
ważnej legalizacji przez 19 miesięcy, a podobne urządzenie 
w Bobrownikach, mimo braku legalizacji, przez ponad 2,5 
roku było używane do wykonywania czynności kontrolnych. 
W kolejnych placówkach SG różne urządzenia przez wiele 
tygodni i miesięcy czekały najpierw na wysyłkę do legalizacji 
lub naprawy, a potem na odbiór. Przyczyną zwłoki, według 
komendantów placówek, były zbyt małe limity kilometrów dla 
samochodów służbowych SG oraz okresowy brak środków 
na finansowanie kosztownych napraw.

11. Kontrola realizacji Programu Operacyjnego 
Współpracy Transgranicznej Rzeczpospolita Polska 
– Republika Słowacka na lata 2007-2013 [por. zał. nr 4, 
str. 98] podjęta została na podstawie umowy o współpracy 
pomiędzy najwyższymi organami kontroli obydwu krajów 
i objęła trzy pierwsze lata wymienionego okresu. Program 
ten, zatwierdzony przez Komisję Europejską i wspierany fi-
nansowo przez Wspólnotę w ramach Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego, ma na celu stymulowanie trwa-
łych, opartych na partnerskiej współpracy polsko-słowackiej 
przeobrażeń obszarów przygranicznych. Jego priorytety, to 
rozwój infrastruktury transgranicznej, rozwój społeczno-go-
spodarczy, wsparcie lokalnych inicjatyw oraz pomoc tech-
niczna. Głównymi beneficjentami programu są jednostki 
samorządu terytorialnego, ich stowarzyszenia i związki, 
jednostki administracji państwowej i jednostki samorządowe 
świadczące usługi publiczne oraz organizacje pozarządowe 
„non profit”. Po stronie polskiej do obszarów wspieranych ze 
środków programu zaliczone zostały podregion krośnieńsko-
-przemyski oraz – jako obszary przyległe – powiat rzeszowski 
i powiat grodzki. W planie finansowym przewidziano wspar-

cie programu środkami EFRR w wysokości około 157 mln 
euro, co stanowi 85% wartości projektu. Aby uzyskany został 
efekt transgraniczny, w każdym projekcie winni uczestniczyć 
partnerzy z obydwu krajów. Odpowiedzialny za projekt od 
strony finansowej i merytorycznej jest jeden z nich – tzw. 
partner wiodący.  

Badania wykazały, że strona polska rzetelnie wykony-
wała swoje obowiązki związane z przygotowaniem i realiza-
cją programu. W celu efektywnego nim zarządzania powo-
łana została wspólna struktura organizacyjna, w skład której 
weszły m.in. instytucje zarządzająca, certyfikująca, audy-
towa, instytucje kontrolne i wspólny sekretariat techniczny. 
W sposób prawidłowy oraz terminowo przygotowywane były 
dokumenty niezbędne do realizacji programu i wynikające 
z dyspozycji zawartych w przepisach prawa wspólnotowego. 
NIK nie zgłosiła również uwag do monitorowania programu 
i raportowania o jego przebiegu. 

Pozytywna ocena dotychczasowych działań natury orga-
nizacyjnej nie zmienia jednak faktu, iż, praktyczna realizacja 
programu przebiegała w tempie, które niepodobna uznać za 
zadowalające. Na koniec I kwartału 2010 r., po trzech latach 
funkcjonowania POWT, wykorzystane zostało zaledwie 3% 
przewidzianych środków. Nie było w tym jednak winy pol-
skich instytucji. Program został zatwierdzony przez Komisję 
Europejską dopiero w grudniu 2007 r. i zaczął funkcjonować 
od 11 stycznia następnego roku. Wiele czasu zajęły uzgod-
nienia i konsultacje z Komisją Europejską oraz między insty-
tucjami zaangażowanymi w realizację programu. Wynikało to 
z obowiązujących procedur, a także stawianych przez Komi-
sję wymagań i uwag do przedstawianych jej dokumentów. W 
rezultacie jedno z porozumień zostało zawarte w 20 miesię-
cy po zatwierdzeniu programu, a Opis systemu zarządzania 
i kontroli zatwierdzony jeszcze trzy miesiące później. Miało 
to wpływ na termin ogłoszenia i przeprowadzenia naboru 
wniosków, wyboru projektów oraz poziom wykorzystania 
środków. W ocenie NIK, opisane okoliczności uniemożliwiły 
spożytkowanie w latach 2007-2008 środków EFRR szaco-
wanych na około 43,5 mln euro. 

Opóźnione zawarcie umów o dofinansowanie spowodo-
wało, że zakończenie realizacji projektów nastąpi w latach 
2011-2013. Kontrole przeprowadzone u beneficjentów po-
zwoliły stwierdzić, iż polscy partnerzy wiodący właściwie wy-
wiązywali się ze swoich obowiązków, choć nie zawsze potrafili 
sprostać stawianym im wymaganiom. Na 33 raporty częścio-
we złożone w celu uzyskania poświadczenia kwoty wydatków 
kwalifikowanych, tylko 4 nie wymagały poprawek. W pozosta-
łych przypadkach kontroler I stopnia, którym był Wojewoda 
Podkarpacki, wskazywał na nieprawidłowości będące skut-
kiem niewłaściwej interpretacji obowiązujących procedur oraz 
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braku staranności przy sporządzaniu raportów. Dopiero po 
dokonaniu korekt, usunięciu błędów lub uzupełnieniu braków, 
raporty zostały zweryfikowane pozytywnie. 

12. Przed koniecznością realizacji zadania za-
mknięcia pomocy finansowej z funduszy strukturalnych 
w perspektywie budżetowej 2004-2006 [por. zał. nr 4, str. 
4] polska administracja publiczna stanęła po raz pierwszy. 
Mimo iż nie miała w tej mierze jakichkolwiek doświadczeń 
ani wypracowanych praktyk, działania podejmowane w celu 
przygotowania dokumentów zamknięcia pomocy były na 
ogół właściwe. Przeprowadzone badania wykazały, że po-
ziom wykorzystania alokacji w kontrolowanych programach 
operacyjnych był wysoki, a realizacja projektów terminowa. 
Świadczyło to, iż działania podjęte przez zaangażowane we 
wdrażanie programów operacyjnych instytucje okazały się 
skuteczne. W ramach wszystkich czterech programów ope-
racyjnych – Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwój 
Zasobów Ludzkich, Sektorowego Programu Operacyjnego 
Transport, Zintegrowanego Programu Operacyjnego Roz-
woju Regionalnego i Sektorowego Programu Operacyjnego 
Rybołówstwo i Przetwórstwo Ryb – zrealizowanych zostało 
z powodzeniem ponad 21,5 tys. projektów.

W ocenie NIK, instytucje zarządzające, pośredniczące 
i wdrażające, biorące udział w realizacji oraz zamknięciu 
poszczególnych projektów i programów, wykonywały swoje 
obowiązki w sposób prawidłowy. Na bieżąco monitorowany 
był poziom wykorzystania środków unijnych i w razie potrzeby 
podejmowano działania zapobiegające ich utracie. Końcowe 
zestawienia i poświadczenia wydatków związanych z projek-
tami realizowanymi w ramach działań i priorytetów sporządza-
no i przekazywano w terminie. We wszystkich instytucjach, 
o których mowa, przeprowadzone zostały badania systemów 
zarządzania i kontroli, a zalecenia pokontrolne wprowadzone 
w życie. Instytucje te rzetelnie wywiązywały się z powinności 
dokonywania kontroli realizacji projektów na miejscu, co za-
pewniało prawidłowe wydatkowanie przeznaczonych na nie 
środków. O wykrytych nieprawidłowościach informowana 
była Komisja Europejska, a niewłaściwie wykorzystane kwo-
ty odzyskiwane wraz z odsetkami. Należy jednak zauważyć, 
iż proces ten nie przebiegał w sposób w pełni zadowalający. 
Nienależne beneficjentom środki w wielu wypadkach były do-
chodzone opieszale, zaś odsetki naliczane nieprawidłowo.  

 30 czerwca 2009 r. upłynął ostateczny termin kwalifi-
kowalności wydatków dla programów operacyjnych z per-
spektywy budżetowej 2004-2006. Za spełniające warunki 
konieczne do refundacji mogą być uznane tylko wydatki po-
niesione w ramach projektu realizowanego z odpowiedniego 
funduszu strukturalnego, niezbędne dla jego realizacji, ra-

cjonalne, rzetelnie udokumentowane i możliwe do zweryfiko-
wania. Dokumenty zamknięcia pomocy, w postaci końcowej 
deklaracji wydatków wraz z wnioskiem o płatność końcową, 
sprawozdania końcowego i deklaracji zamknięcia pomocy, 
musiały zostać przekazane Komisji Europejskiej w ciągu 15 
miesięcy, czyli do 30 września 2010 r. Na podstawie tych 
dokumentów dokonane zostanie rozliczenie zobowiązań fi-
nansowych między stronami, zaś wypłata ostatnich płatności 
dla danego programu operacyjnego nastąpi po ich zweryfi-
kowaniu przez KE.  

Weryfikacja oznacza przeprowadzenie przez instytucje 
KE kontroli zarówno projektów, jak i instytucji odpowiedzial-
nych za ich wdrażanie. Jeśli środki pochodzące m.in. z fun-
duszy strukturalnych i Europejskiego Funduszu Rybołówstwa, 
a także środki przeznaczone na finansowanie realizowanych 
z tych środków programów i projektów zostaną wykorzystane 
niezgodnie z przeznaczeniem, z naruszeniem procedur, po-
brane nienależnie lub w nadmiernej wysokości – będą musia-
ły zostać przez beneficjenta zwrócone razem z odsetkami. W 
wypadku nieodzyskania od beneficjentów kwot nienależnie im 
wypłaconych, korekty z tego tytułu na rzecz budżetu Unii Eu-
ropejskiej obciążać będą budżet państwa lub budżety samo-
rządów. NIK zwraca uwagę, że proces weryfikacji może trwać 
kilka lat, dlatego istotne jest zachowanie pełnej dokumentacji 
dotyczącej poszczególnych programów operacyjnych oraz 
dokumentacji projektów. Stwierdzenie przez KE luki w tym 
względzie może pociągnąć za sobą korekty finansowe. Nie 
bez znaczenia jest również utrzymanie kadr wykonujących za-
dania związane z wdrażaniem, a następnie zamykaniem pro-
gramów operacyjnych. Ewentualny brak w zainteresowanych 
instytucjach osób, które brały czynny udział w tych procesach, 
utrudniłby wyjaśnianie służbom Komisji Europejskiej wątpliwo-
ści, mogących się pojawić w trakcie prowadzonych przez nie 
kontroli. 

13. Kontrola poświęcona rolnictwu ekologiczne-
mu w Polsce [por. zał. nr 4, str. 44] pozwoliła stwierdzić, 
że w okresie objętym badaniami (lata 2005-2009) nastąpił 
rozwój tej formy gospodarki rolnej. W owym czasie liczba go-
spodarstw ekologicznych wzrosła dwukrotnie – z niespełna 
7,2 tys. do prawie 15 tys., w podobnej proporcji zwiększyła 
się powierzchnia upraw ekologicznych, osiągając 315 tys. 
ha. W połowie 2009 r. Polska pod względem liczby takich 
gospodarstw zajmowała siódme miejsce wśród państw Unii 
Europejskiej, zaś pod względem powierzchni upraw – dzie-
wiąte. Ponadto działalność prowadziło 236 przetwórni ekolo-
gicznych oraz dość liczne podmioty zajmujące się obrotem 
produktami ekologicznymi, importem, a także pozyskiwa-
niem dziko rosnących roślin i grzybów. Zgodnie z założe-
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niami, do 2013 r. liczba gospodarstw ekologicznych winna 
wzrosnąć do 20 tys., a powierzchnia upraw do 600 tys. ha. 

W ocenie NIK, uzyskany postęp w znacznym stopniu 
stanowił efekt zamierzonych działań administracji rządowej, 
promujących rolnictwo ekologiczne. Istotne znaczenie miało 
finansowe wsparcie w postaci płatności rolnośrodowisko-
wych. Do rozpropagowania walorów rolnictwa ekologicz-
nego przyczyniła się z kolei kampania informacyjna Agencji 
Rynku Rolnego Wsparcie działań promocyjnych i informa-
cyjnych na rynkach wybranych produktów rolnych, prowa-
dzona w ramach Wspólnej Polityki Rolnej i sfinansowana 
w połowie z budżetu Unii Europejskiej.  

Odnotowany rozwój miał jednak w dużej mierze 
charakter ilościowy i następował w sposób nie do końca 
kontrolowany. Atrakcyjne zachęty finansowe nie zostały 
w wystarczającym stopniu obwarowane odpowiednimi, 
ściśle określonymi i konsekwentnie egzekwowanymi 
wymaganiami. O koniunkturalnym traktowaniu produkcji 
ekologicznej przez niektórych producentów świadczył 
m.in. nagły wzrost zainteresowania szczególnie opłacal-
ną uprawą orzecha włoskiego, która w pewnym momen-
cie całkowicie zdominowała ekologiczne uprawy sadow-
nicze w Polsce. Ponieważ obowiązujące przepisy prawne 
związane z ogólnymi zasadami dobrej praktyki rolniczej 
nie wyodrębniały upraw ekologicznych, nie było podstaw 
do wytknięcia zaniedbań agrotechnicznych w przypadku 
zachwaszczenia upraw lub złego stanu sadzonek i nało-
żenia z tego powodu sankcji. Dopiero w lutym 2008 r. we-
szły w życie przepisy określające szczegółowe wymogi, 
jakie powinny spełniać uprawy ekologiczne, m.in. doty-
czące pielęgnacji drzew i krzewów, ustalające minimalny 
poziom obsady oraz jakość sadzonek.

Nie w pełni skutecznie funkcjonował system nadzo-
ru. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Główny 
Inspektor Jakości Handlowej Artykułów Rolno-Spożyw-
czych nie dysponowali pełnymi danymi statystycznymi 
o rolnictwie ekologicznym. Wątpliwości budziła wiary-
godność informacji o wielkości produkcji, powierzchni 
upraw i osiągniętych plonach. Brakowało również danych 
o liczbie i kwalifikacjach pracowników zatrudnionych 
w jednostkach certyfikujących, powołanych do kontrolo-
wania producentów oraz wydawania i cofania certyfika-
tów zgodności. Przeprowadzone kontrole wykazały m.in., 
iż w co trzecim gospodarstwie ekologicznym i co czwartej 
przetwórni nie przestrzegano zasad prowadzenia tego 
typu produkcji i przetwarzania produktów ekologicznych. 
Nieprawidłowości ujawniono również w większości jedno-
stek certyfikujących.

Środki budżetowe przeznaczone na rozwój rolnictwa 
ekologicznego wykorzystywane były prawidłowo i efektywnie 
oraz rozliczane rzetelnie. Jednak we wszystkich 24 skontro-
lowanych biurach powiatowych Agencji Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa decyzje o płatnościach rolnośro-
dowiskowych wydawano z opóźnieniem w stosunku do obo-
wiązujących terminów. Powodem zwłoki były m.in. niedo-
statki systemu informatycznego oraz zbyt późne przesyłanie 
przez Centralę ARiMR wykazów gospodarstw ekologicznych 
sporządzonych przez jednostki certyfikujące oraz protokołów 
z kontroli na miejscu. Świadczyło to o niedopracowaniu nie-
których elementów systemu płatności rolnośrodowiskowych. 
Wyniki kontroli NIK wskazały na potrzebę zintensyfikowania 
i skoordynowania prowadzonych przez różne organy i służ-
by działań służących poprawie funkcjonowania polskiego 
rolnictwa ekologicznego.
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Korupcję należy zaliczyć do kategorii zjawisk, których wspólną cechą jest utrata przez or-
ganizację zdolności wpływania na zachowania zaangażowanych w nią jednostek i grup na 
rzecz interesów i punktów widzenia zewnętrznych wobec jej podstawowej misji. Korupcję 
wyróżnia wśród nich to, że łączy się ona z postawą funkcjonariuszy publicznych wobec obo-
wiązków formalnych wynikających z pełnionej funkcji. Jej źródłem jest słabość mechanizmów 
kontroli nad państwem i w łonie państwa1. Korupcja ma szczególnie negatywny wpływ na 
funkcjonowanie państwa, na jakość zarządzania i administrowania oraz zakłóca przebieg 
wielu procesów, w tym proces tworzenia prawa.
Przeciwdziałanie korupcji od wielu już lat jest jednym z priorytetowych zadań NIK. Jest to 
działalność systemowa – w każdej podejmowanej kontroli zwraca się szczególną uwagę na 
to, czy w badanym obszarze występuje ryzyko zagrożenia korupcją. Przeprowadzane są też 
systemowe analizy zagrożenia korupcją w poszczególnych obszarach aktywności państwa. 
W ubiegłych latach NIK przekazała Sejmowi RP kolejne tomy analizy pn. Zagrożenie korupcją 
w świetle badań kontrolnych NIK2 oraz opracowania dotyczące m.in. oceny funkcjonowania 
ustawodawstwa antykorupcyjnego w administracji publicznej3. W przedkładanych corocznie 
Sejmowi RP sprawozdaniach z działalności Izby przedstawiane są profilaktyczne działania 
NIK oraz osiągane rezultaty na polu identyfikowania zagrożeń korupcyjnych w państwie.
NIK wspomaga walkę z korupcją, w szczególności zgłaszając propozycje uszczelnienia sy-
stemu prawnego, którego niedoskonałości mogą wręcz zachęcać do podejmowania działań 
o charakterze korupcyjnym. Korupcja często stanowi przyczynę lub skutek innych ujawnia-
nych przez NIK nieprawidłowości. Od ponad 10 lat NIK sygnalizuje, że wciąż utrzymują się 
te same przyczyny powstawania tego zjawiska, m.in. dowolność i uznaniowość w podejmo-
waniu decyzji, konflikt interesów i brak jawności postępowania, a także słabość kontroli. 
Wzmacnia to dodatkowo uzasadnienie dla przyjętego w NIK od 1999 r., i konsekwentnie rea-
lizowanego, podejścia do tego problemu – uznanie badania obszarów zagrożonych korupcją 
oraz identyfikowanie mechanizmów korupcjogennych za jeden z priorytetowych kierunków 
działań kontrolnych.
Skutecznemu identyfikowaniu mechanizmów korupcjogennych sprzyjają rozwiązania przy-
jęte w sferze metodyki kontroli. Strategia NIK, Standardy kontroli i Podręcznik kontrolera 
akcentują potrzebę przygotowywania programów kontroli z uwzględnieniem tematyki za-
grożeń korupcyjnych oraz zalecają kontrolerom ich rozpoznawanie podczas każdej kontroli 
w sektorze publicznym. Rozwijana jest w związku z tym metodyka działań antykorupcyj-
nych4. Prowadzone są też szkolenia z tego zakresu.
Ryzyko niecelowego i niegospodarnego wydatkowania środków publicznych, a co za tym 
idzie – możliwość wystąpienia korupcji, zmniejsza skuteczna kontrola wewnętrzna w sekto-

1 A. Z. Kamiński, B. Kamiński, Rola aparatu państwowego (sensu largo) i organizacji państwowych w zwalczaniu i zapobieganiu korupcji, referat, 

Kontrola Państwowa nr specjalny 1/2003, s. 37.

2 Pierwszy tom z określeniem tych obszarów oraz mechanizmów rozpoznanych w latach 1995-2000, przedłożono Sejmowi RP w 2000 r. Drugi, 

m.in. z informacjami o realizacji wniosków zamieszczonych w poprzednim opracowaniu, opublikowano w 2001 r. (kolejne tomy przekazano 

w latach 2003, 2004, 2005 i 2008). 

3 Informacja o stanie realizacji wniosków antykorupcyjnych NIK, łącznie z wykazem luk prawnych i przepisów, które wymagają zmian ze względu 

na potencjalną korupcjogenność (2002 r.), analizy pn. Funkcjonowanie ustawy o zamówieniach publicznych w aspekcie zapobiegania korupcji  

(2002 r.) i Zagrożenie korupcją w systemie ochrony zdrowia (2003 r.), Informacja nt. antykorupcyjnych wniosków NIK (2003 r.), Ocena funkcjo-

nowania ustawodawstwa antykorupcyjnego, jako część dokumentu pn. Realizacja uchwały Sejmu RP z 20 stycznia 2000 r. w sprawie wzmoc-

nienia kontroli państwowej prowadzonej przez NIK oraz wykaz niezrealizowanych antykorupcyjnych wniosków de lege ferenda (2004 r.), Ocena 

funkcjonowania ustawodawstwa antykorupcyjnego w administracji publicznej w świetle wyników kontroli NIK (2006 r.), Zagrożenie korupcją 

w świetle kontroli NIK – mechanizmy korupcjogenne i sposoby przeciwdziałania korupcji (2008 r.).

4 Zawarto ją w Zaleceniach metodycznych dotyczących kontroli obszarów zagrożonych korupcją, zatwierdzonych do użytku służbowego i stano-

wiących integralną część Podręcznika kontrolera.
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Zjawisko korupcji – definicje

Korupcja to żądanie, proponowanie, wręczanie lub przyj-
mowanie, bezpośrednio lub pośrednio, łapówki lub jakiejkol-
wiek innej nienależnej korzyści lub jej obietnicy, które wypa-
cza prawidłowe wykonywanie jakiegokolwiek obowiązku lub 
zachowanie wymagane od osoby otrzymującej łapówkę, nie-
należną korzyść lub obietnicę5. Zauważyć należy, że pojęcia 
korupcja, korumpować, skorumpowany nie są równoznacz-
ne z terminami sprzedajność, przekupstwo. Te ostatnie od-
noszą się zazwyczaj do zachowań jednostkowych – przyj-
mowaniu lub żądaniu korzyści majątkowych lub osobistych 
(sprzedajność) lub na ich wręczaniu, czy obiecywaniu, róż-
nym osobom (przekupstwo), w związku z pełnionymi funk-
cjami6. Pojęcie korupcji, korumpowania zawiera też element 
podporządkowania przekupywanych osób, osiąganie przez 
to możliwości trwalszego dysponowania nimi, dla zaspoka-
jania potrzeb nie tylko aktualnych, ale i przyszłych, niekiedy 
nieskonkretyzowanych podczas wręczania korzyści7.

5 Ustawa o ratyfikacji Cywilnoprawnej konwencji o korupcji, sporządzonej 

w Strasburgu w dniu 4 listopada 1999 r. (Dz. U. z 2002 r. Nr 41, poz. 359). 

Podobną definicję zawiera ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym 

Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. Nr 104, poz. 708) – por. art. 1 pkt 3. 

6 O. Górniok, Pojęcie korupcji, w: Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrol-

nych NIK, Warszawa 2000, str. 3-12.

7 M. Surkont, Łapownictwo, Sopot 1999, s. 25. Tak rozumiana korupcja jest 

pojęciem kryminologicznym i socjologicznym. Kodeks karny (art. 228-229) 

rozróżnia łapownictwo bierne, polegające na przyjęciu korzyści majątkowej, 

przyjęciu jej obietnicy albo na żądaniu takiej korzyści w związku z pełnieniem 

funkcji publicznej. Łapownictwo czynne, czyli dawanie łapówek, polega na 

Spotykane obecnie definicje określają korupcję także 
jako czyn, który popełnia każdy, kto powodowany swoimi 
bezpośrednimi lub pośrednimi interesami narusza system 
reguł, za realizację których sam jest odpowiedzialny, albo 
jako akt, w trakcie którego osoba odpowiedzialna za usta-
lony w społecznym systemie podział dóbr narusza go na 
czyjąś korzyść, za co otrzymuje od korzystającego jakąś 
gratyfikację lub chociażby jej oczekuje. Korupcja to również 
działanie lub zaniechanie, w obszarze publicznym, przez 
osoby sprawujące funkcje publiczne, w zamian, za co naj-
mniej obietnicę korzyści majątkowej, osobistej lub politycz-
nej przez korumpującego lub osoby przezeń reprezentowa-
ne. Termin ten należałoby także rozumieć jako stwarzanie 
przekonania o możliwości uzyskania korzyści w przyszłości. 
Składa się nań możliwość dalszego dysponowania, posługi-
wania się skorumpowanymi dla różnych, bezpośrednich czy 
przyszłych celów i trwalsze aniżeli jeden akt zaprzedanie lub 
dyspozycyjność wobec korumpujących8.

Istnieją trzy główne rodzaje korupcji: urzędnicza (ad-
ministracyjna), gospodarcza (komercyjna) oraz polityczna. 
Pierwsza oznacza przestępstwa korupcyjne występujące 
w różnych dziedzinach administracji państwowej i samorzą-
dowej, wiążące się najczęściej z administracyjną reglamen-
tacją różnych sfer życia. Do drugiej zaliczyć należy wszelkie 

udzieleniu lub obietnicy udzielenia korzyści majątkowej lub osobistej osobie 

pełniącej funkcję publiczną. Także pośredniczenie w łapówkarstwie lub spro-

wokowanie łapówki jest korupcją. Innym przejawem korupcji jest opłacany 

protekcjonizm, nepotyzm i defraudacja pieniędzy publicznych.

8 P. Palka, M. Reut, Korupcja w nowym kodeksie karnym, Kraków 1999, s. 8.

rze publicznym. NIK wspiera więc działania mające na celu tworzenie sprawnego systemu 
tej kontroli. Badając jego funkcjonowanie podczas każdej podejmowanej kontroli, NIK for-
mułuje wnioski pokontrolne, których wykonanie przez podmiot kontrolowany służy wzmac-
nianiu jego wewnętrznych systemów kontroli, a przez to – zapobieganiu wystąpienia zjawisk 
korupcyjnych.
Dorobek NIK w dziedzinie przeciwdziałania korupcji jest doceniany na forum międzynaro-
dowym, zwłaszcza INTOSAI – międzynarodowej organizacji, zrzeszającej najwyższe organy 
kontroli 180 państw. NIK została zaproszona w lipcu 2009 r. do wzięcia udziału w pracach 
Grupy roboczej INTOSAI ds. walki z korupcją i praniem brudnych pieniędzy. Walka z korupcją 
została przyjęta przez XX Kongres INTOSAI, jako jeden z sześciu kierunków strategicznych 
w planie działania organizacji na lata 2011-2016. Dysponując od 2000 r. własną metodyką 
antykorupcyjną, NIK aktywnie uczestniczy w przygotowaniu przez tę grupę wytycznych IN-
TOSAI, które kształtować będą praktykę działań najwyższych organów kontroli w kwestii 
zapewniania rzetelności, przejrzystości i rozliczalności w funkcjonowaniu instytucji publicz-
nych oraz gospodarowaniu mieniem publicznym.
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akty przekupstwa i sprzedajności, zmierzające do wywarcia 
wpływu na wydarzenia gospodarcze i godzące nie tylko, jak 
inne jej odmiany, w prawidłowe funkcjonowanie oraz auto-
rytet instytucji, lecz także w zasady uczciwej konkurencji. 
Ostatnia – trzecia – oznacza taki sposób postępowania 
parlamentarzysty, osoby zajmującej stanowisko polityczne 
w administracji państwowej lub należącej do korpusu urzęd-
niczego, który narusza obowiązki wynikające ze stanowiska, 
funkcji lub urzędu, dla osiągnięcia korzyści materialnych lub 
osobistych (dla siebie lub dla swojej grupy politycznej)9.

W sferze oddziaływania kontrolnego NIK znajdują się 
dwa rodzaje korupcji – urzędnicza i gospodarcza. Większość 
przejawów korupcji gospodarczej jest równocześnie korupcją 
w urzędzie, a znaczna część korupcji politycznej stanowi za-
razem korupcję gospodarczą. Na korupcję w urzędzie skła-
dają się akty sprzedajności i przekupstwa, w których spraw-
cą lub przedmiotem oddziaływania staje się urzędnik, osoba 
pełniąca funkcję publiczną lub funkcjonariusz publiczny.

Działania podejmowane w 2010 r.

Problematyka przeciwdziałania korupcji zajmowała 
ważne miejsce wśród zadań NIK w minionym roku. Zgodnie 
ze Standardami kontroli NIK, w procesie przygotowywania 
programów kontroli uwzględnionych w Planie pracy NIK na 
2010 r., przy określaniu podejścia kontrolnego i metodyki 
odnoszącej się do celu i zakresu ustalonego dla każdej kon-
troli, a także istotnych obszarów ryzyka wystąpienia niepra-
widłowości, obowiązywała generalna zasada uwzględniania 
w programach badania obszarów zagrożonych występowa-
niem korupcji. Niezależnie od przyjętego, głównego kierun-
ku kontroli oraz obszaru badań kontrolnych, w toku każdej 
kontroli, zwłaszcza w obszarach styku interesu publicznego 
i prywatnego, szczególnie zagrożonych korupcją, badane 
było ryzyko wystąpienia tego zjawiska.

Konsekwentnie kontynuowane były działania ukierun-
kowane przede wszystkim na zapobieganie występowaniu 
korupcji. Sygnały napływające od obywateli10 analizowane 
były pod kątem rozpoznania obszarów zagrożonych korup-
cją i przeprowadzenia analizy, w celu typowania tematów 
i podmiotów do przyszłych kontroli. Na podstawie wyników 
kontroli analizowano również przyczyny zjawisk korupcyj-
nych. Bieżąco monitorowano także stan realizacji wniosków 
pokontrolnych, zwłaszcza legislacyjnych.

9 Pogląd taki jest prezentowany przez. A. Kojdera, Anatomia korupcji i jej cechy 

w okresie zmiany ustrojowej, Warszawa 2001, s. 2 oraz P. Palka i M. Reut, 

op. cit. s. 12.

10 Por. rozdział III.7 Sprawozdania pn. Załatwianie skarg i wniosków.

Działania NIK mają głównie charakter prewencyjny. Wy-
niki badań kontrolnych i analizy zagrożenia korupcją służą 
do sygnalizowania potrzeby podjęcia przez organy władzy 
publicznej działań zaradczych. W tym celu NIK formułuje 
m.in. wnioski de lege ferenda11. Ich intencją jest zmiana złe-
go prawa lub usunięcie z niego luk sprzyjających korupcji. 
Analizowane są na bieżąco ustalenia kontroli, pod kątem 
rozpoznawania nowych mechanizmów, wskazuje się na 
nieprecyzyjność przepisów, błędy w organizacji i nadzorze, 
nieskuteczność kontroli wewnętrznej12.

Najważniejszym źródłem informacji o doświadczeniach 
NIK w zakresie rozpoznania zagrożenia korupcją są – udo-
stępniane w BIP – coroczne sprawozdania z działalności Izby, 
informacje o wynikach poszczególnych kontroli i wystąpienia 
pokontrolne. W czerwcu 2010 r. Sejm RP i opinia publiczna 
mogły się zapoznać z analizą zagrożeń korupcją w świetle ba-
dań kontrolnych przeprowadzonych przez NIK, opublikowaną 
w Sprawozdaniu z działalności NIK w 2009 r.

Doświadczeniami w tym obszarze NIK dzieli się z naj-
wyższymi organami kontroli innych państw oraz organizacja-
mi międzynarodowymi i pozarządowymi. W minionym roku 
kontynuowano współpracę z instytucjami prowadzącymi 
działania antykorupcyjne, dzięki czemu popularyzowano 
doświadczenia NIK w rozpoznawaniu tego zjawiska. W kraju 
NIK współdziała zarówno z instytucjami rządowymi, jak 
i organizacjami pozarządowymi. Np. podczas Forum Eko-
nomicznego w Krynicy (8-11 sierpnia 2010 r.), Prezes NIK 
przedstawił referat pn. Dobre praktyki w zakresie przeciw-
działania korupcji. Podczas konferencji rządowej z okazji 
Światowego Dnia Przeciwdziałania Korupcji, 9 grudnia 
2010 r. wygłoszony został natomiast referat pn. Rola NIK 
w przeciwdziałaniu korupcji”13. Kontynuowane były również 
wykłady dla młodzieży akademickiej, poświęcone NIK, jej 
pozycji ustrojowej i działaniom korupcyjnym.

Aktywność NIK w przeciwdziałaniu korupcji obejmuje też, 
zgodnie z zaleceniami organizacji międzynarodowych, we-
wnętrzne szkolenie kontrolerów z zakresu nowej metodyki an-
tykorupcyjnej. W ostatnich trzech latach takie specjalistyczne 
szkolenia przeprowadzono w większości departamentów i de-
legatur. Praktyczne stosowanie metodyki w poszczególnych 
kontrolach omawiano również podczas narad przedkontrol-

11 Por. zał. nr 6 do Sprawozdania, zawierający wykaz ważniejszych wniosków 

de lege ferenda.

12 Dokumentacja zawierająca ustalenia dotyczące mechanizmów korupcjogen-

nych lub wskazująca na uzasadnione podejrzenie korupcji, jest przekazywana 

CBA, jako instytucji powołanej do zwalczania tej groźnej patologii.

13 Tekst referatu opublikowano w materiałach pokonferencyjnych CBA i na stro-

nach internetowych www.cba.gov.pl oraz www.antykorupcja.edu.pl.
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nych, posiedzeń kierownictwa NIK oraz konsultacji. Na aspek-
ty związane z problematyką antykorupcyjną zwraca się też 
szczególną uwagę podczas szkoleń z zakresu finansów pub-
licznych, ordynacji podatkowej oraz zamówień publicznych. 
Wykłady o obszarach zagrożonych korupcją i mechanizmach 
korupcjogennych są także stałym punktem szkoleń prowadzo-
nych podczas aplikacji kontrolerskiej.

Obszary podwyższonego 
ryzyka korupcji i mechanizmy 
korupcjogenne

Rozpoznanie i przeciwdziałanie

Zadania NIK w walce z korupcją, ze względu na konstytucyjne 
uprawnienia oraz usytuowanie w strukturach państwowych, pole-
gają głównie na rozpoznawaniu zagrożeń związanych z tym zja-

wiskiem oraz wskazywaniu przedsięwzięć zaradczych. Podczas 
kontroli działalności instytucji publicznych kontrolerzy zwracają 
więc uwagę na to, czy nie występują w niej nieprawidłowości cha-
rakterystyczne dla mechanizmów korupcjogennych. W tym celu 
posługują się specjalną metodyką działań antykorupcyjnych14.

Ustalenia bieżąco przeprowadzanych kontroli wskazują 
na występowanie w funkcjonowaniu instytucji publicznych, ze 
zróżnicowaną intensywnością, tych samych lub podobnych 
nieprawidłowości, stwarzających podatny grunt dla zaistnienia 
korupcji, określanych w nazewnictwie NIK – mechanizmami 
korupcjogennymi. Chodzi tu w szczególności o nieprawidło-
wości, które mogą ułatwiać zachowania korupcyjne, zachęcać 
do nich, lub które mogą utrudniać wykrycie praktyk korupcyj-

14 Zadaniem NIK nie jest jednak udowadnianie konkretnych przestępstw ko-

rupcyjnych i egzekwowanie odpowiedzialności karnej. Należy to do organów 

ścigania przestępstw, które dysponują niezbędnymi do tego uprawnieniami 

procesowymi i operacyjnymi. Gdy ustalenia kontroli wskazują na możliwość 

zaistnienia przestępstwa o charakterze korupcyjnym, NIK kieruje wówczas 

zawiadomienie do prokuratury.

nych. Ryzyko korupcji zwiększa się wówczas, gdy brak jest 
przejrzystości działania, gdy nie jest zapewniona bezstron-
ność i jawność postępowania, a także gdy nie funkcjonują 
w sposób należyty nadzór i kontrola.

Obszary zagrożone korupcją

Szczególną uwagę na zagrożenie korupcją NIK zwraca 
zwłaszcza podczas badań tych obszarów, gdzie ryzyko wystą-
pienia tego zjawiska jest największe. Niektóre rodzaje działal-
ności z istoty swej są objęte podwyższonym ryzykiem korup-
cji. Doświadczenia NIK wskazują, że owym podwyższonym 
ryzykiem objęte są w szczególności obszary funkcjonowania 
instytucji publicznych przedstawione w schemacie nr 1.

Schemat nr 1.

Główne rodzaje działalności zagrożone korupcją

Ryzyko korupcji pojawia się głównie tam, gdzie organ 
władzy działa w sposób uznaniowy, gdy funkcjonariusze 
publiczni zawierają kontrakty z podmiotami prywatnymi 
oraz gdy wykonywane są funkcje nadzorcze i kontrolne. 
Istnieje wówczas niebezpieczeństwo, że nieuczciwy 
urzędnik może uzależniać swoją decyzję od uzyskania 
korzyści materialnej lub osobistej, albo gdy konkurujące 
o zamówienie publiczne firmy zechcą uzyskać je w spo-
sób nieuczciwy. Podwyższonym ryzykiem zachowań 
korupcyjnych obarczone jest też wykonywanie zadań 
związanych z kontrolowaniem, ściganiem, nakładaniem 
sankcji czy też kar. Istnieje bowiem motywacja do tego, 
aby korumpować funkcjonariuszy wykonujących funkcje 
w imieniu państwa, w celu uzyskania ich przychylności. 
Również gdy władza publiczna dzieli deficytowe dobra 
(zasiłki, dotacje, limitowane koncesje), tylekroć wchodzi 
w grę ryzyko, że osoba nieuczciwa będzie próbowała 
zdobyć nienależne jej dobra lub też funkcjonariusz dobra 
te rozdzielający będzie uzależniał ich przydział od korzy-
ści majątkowej bądź osobistej.

Zawieranie kontraktów przez  podmioty 
z sektora publicznego i prywatnego

Uzyskiwaniem przez sektor prywatny korzyści kosztem majątku 
publicznego

Wydawanie rozstrzygnięć 
uznaniowych

Realizacja przez organy władzy publicznej 
funkcji nadzorczych i kontrolnych

Dystrybucja przez władze publiczne 
dóbr deficytowych

Nadużywaniem uznaniowości i rozstrzyganiem spraw w sposób dowolny

Przekupstwem osób wykonujących te funkcje

Nierównością w dostępie do tych dóbr

Ryzyko związane z:Wyszczególnienie (rodzaj działalności)
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Identyfikacja obszarów podwyższonego ryzyka korupcji 
ma dla NIK istotne znaczenie. Jeżeli kontrola dotyczy dzia-
łalności instytucji publicznych w którymkolwiek z wymienio-
nych obszarów, wtedy, na etapie przygotowania określonej 
kontroli i jej programu, uwzględnia się problematykę zagro-
żenia korupcją w dostosowaniu do konkretnych zadań rea-
lizowanych przez podmioty publiczne, które zostaną objęte 
kontrolą, a następnie bada, czy w kontrolowanej działalności 
nie występują mechanizmy korupcjogenne.

Mechanizmy korupcjogenne

Walka z korupcją może być skuteczna jedynie wtedy, 
gdy zostaną należycie rozpoznane i wyeliminowane oko-
liczności, które jej sprzyjają. W miarę coraz głębszego 
rozpoznawania zagrożeń korupcją oraz na podstawie wy-
ników badań kontrolnych przeprowadzonych w minionym 
roku, do podstawowych mechanizmów korupcjogennych 
zidentyfikowanych przez NIK zaliczono: dowolność po-
stępowania (dowolność w podejmowaniu decyzji), konflikt 
interesów, brak wymaganej jawności postępowania oraz 
brak (lub słabość) systemu nadzoru i kontroli. Zostały one 
opisane w schemacie nr 2.

W poprzednich latach NIK diagnozowała także inne 
mechanizmy korupcjogenne, takie jak: nieprawidłowości 
w stanowieniu prawa, brak odpowiedzialności osobistej, 

nadmierne korzystanie z usług zewnętrznych i pośrednictwa, 
kumulowanie uprawnień, lekceważenie dokumentacji i spra-
wozdawczości. Najczęściej towarzyszyły one jednak wymie-
nionym wyżej mechanizmom podstawowym. Być może stan 
ten jest wynikiem określonego układu kontroli realizowanych 
w minionym roku. Przedstawione niżej przykłady kontroli 
wskazują, że mapa stwierdzanych podczas kontroli mecha-
nizmów korupcjogennych nieustannie się zmienia.

Opis mechanizmów 
korupcjogennych na przykładach 
przeprowadzonych kontroli

Przegląd wyników kontroli15 wskazuje, że w dalszym cią-
gu w badanych obszarach funkcjonowania państwa działają 
takie mechanizmy, często wzajemnie powiązane. Prezen-
tując opisane niżej przykłady tych mechanizmów, starano 
się przedstawić je w kontekście określonych ustaleń doko-
nanych w czasie kontroli, w powiązaniu z implikacjami, jaki 
one mogą mieć dla porządku prawnego, gospodarowania 
majątkiem Skarbu Państwa i samorządowym oraz publicz-
nymi środkami finansowymi.

15 Podanych do publicznej wiadomości w 2010 r. i I kw. 2011 r.

Dowolność 
postępowania

Sprzyja jej głównie brak przejrzystych kryteriów sposobu lub trybu załatwiania sprawy, wskutek 
czego urzędnicy mają możliwość wydawania decyzji pomimo negatywnej opinii organów opiniują-
cych, nie według ustalonych reguł, ale według własnego uznania. Dowolność wynika z nieprzejrzy-
stości i nieprecyzyjności przepisów prawa, a także zbyt częstych jego zmian.

Konflikt interesów Jest to szczególnie niebezpieczny mechanizm w funkcjonowaniu instytucji publicznych. O konflik-
cie tym mówimy wówczas, gdy urzędnik podejmujący rozstrzygnięcie w określonej sferze spraw 
publicznych lub uczestniczący w przygotowaniu tego rozstrzygnięcia, ma lub może mieć osobisty 
interes w sposobie załatwienia sprawy. Do konfliktu dochodzi nie tylko wtedy, gdy urzędnik w danej 
sprawie działa w osobistym interesie, ale także, gdy istnieje choćby tylko teoretyczna możliwość, że 
interes ten przeważy nad troską o interes publiczny. 

Brak jawności 
postępowania

Możliwości korzystania z niektórych przywilejów lub dostęp do dóbr nie są w należyty sposób 
komunikowane podmiotom potencjalnie nimi zainteresowanym. Dane te są udostępniane jedynie 
wybranym podmiotom, które mają własne metody dotarcia do informacji.

Słabość systemu nadzoru
 i kontroli

Wyraża się w niewystarczającej skuteczności działań nadzorczych właściwych orga nów, organi-
zacyjnej i kadrowej szczupłości jednostek kontroli wewnętrznej oraz głównie doraźnym działaniu. 
Wskutek tego jedynie niewielka część decyzji podejmowanych przez urzędników poddawana jest 
bieżącej kontroli, co powoduje, że utrudnione jest ujawnianie decyzji wadliwych, niekorzystnych 
dla interesu publicznego.

CharakterystykaMechanizmy korupcjogenne

Schemat nr 2.  Opis podstawowych mechanizmów korupcjogennych



291

Dz
ia

ła
ni

a 
an

ty
ko

ru
pc

yj
ne

 1)  Konflikt interesów z firmami sponsorującymi dzia-
łalność szpitali. Wiele dowodów wskazujących na 
możliwość zaistnienia mechanizmów korupcjogennych 
– konfliktu interesów powiązanego z dowolnością po-
stępowania oraz słabością kontroli wewnętrznej – do-
starczyły wyniki kontroli realizacji zakupów leków oraz 
sprzętu medycznego przez szpitale kliniczne oraz finan-
sowania przez dostawców różnych sfer działalności tych 
szpitali, w tym dotyczących badań klinicznych. Zakres 
ujawnionych w tym obszarze działań nielegalnych, nie-
gospodarnych i nierzetelnych wskazywał, że ryzyko to 
jest bardzo wysokie.

  Badania kliniczne nie były objęte wystarczająco skutecz-
nym nadzorem ze strony właściwych organów i instytu-
cji, m.in. ze względu na brak spójnego systemu regulują-
cego ich prowadzenie, finansowanie oraz rozliczanie. W 
rezultacie, na organizowanie oraz sposób finansowania 
i rozliczania badań klinicznych większy wpływ miały fir-
my farmaceutyczne i producenci wyrobów medycznych 
niż organy i urzędy, których zadaniem jest m.in. sprawo-
wanie kontroli nad tą sferą działalności, wrażliwą z punk-
tu widzenia interesu społecznego.

  W większości skontrolowanych szpitali, ze względu na 
uznaniowość i dowolność w prowadzonych postępowa-
niach, nierzetelne prowadzenie dokumentacji, czy też 
przyjmowanie od przyszłych kontrahentów opisów przed-
miotów zamówień na potrzeby sporządzenia specyfikacji 
istotnych warunków zamówienia, negatywnie oceniono 
udzielanie zamówień publicznych na dostawy sprzętu 
medycznego, leków i środków medycznych. Część po-
stępowań jedynie pozornie miało charakter konkurencyj-
ny. Stwierdzono przypadki określania wymagań odno-
szących się do przedmiotu zamówienia w taki sposób, 
że sprostać im mógł tylko jeden wykonawca, Dzielono 
zamówienia na części, udzielano je w trybie z wolnej 
ręki, mimo braku ustawowych przesłanek, a w pracach 
komisji przetargowych uczestniczyły osoby podlegające 
wyłączeniu, m.in. ze względu na pozostawanie w sto-
sunku prawnym lub faktycznym, budzącym uzasadnione 
wątpliwości, co do ich bezstronności. Część z tych osób 
złożyła oświadczenia niezgodne ze stanem faktycznym. 
Stwierdzono także dokonanie zakupów o wartości 49 
mln zł z pominięciem trybów przewidzianych przepisami 
ustawy – Prawo zamówień publicznych.

  Rozpowszechniona była praktyka realizowania przez 
szpitale zadań określonych w umowach z NFZ z uży-
ciem sprzętu niebędącego ich własnością – użyczone-
go lub dzierżawionego od firm zewnętrznych. Decyzji 
o jego wykorzystywaniu nie poprzedzały na ogół analizy 

ekonomiczne uzasadniające takie działanie. Niejedno-
krotnie eksploatacja oferowanej aparatury wymuszała 
stosowanie i zakup odczynników i osprzętu od firm, bę-
dących darczyńcami lub użyczającymi sprzęt. Szpitale 
przyjmowały też darowizny bez zawierania pisemnych 
umów. Utrudniało to prowadzenie rzetelnej ewidencji 
księgowej przyjmowanych korzyści i prowadziło do po-
mijania opinii rad społecznych szpitali w tych sprawach.

  W 8 skontrolowanych szpitalach nie określono przej-
rzystych zasad udziału pracowników w konferencjach 
i szkoleniach, sponsorowanych przez firmy farmaceu-
tyczne oraz producentów i dystrybutorów leków i sprzętu 
medycznego. Ich brak uniemożliwiał identyfikację zaist-
niałych lub mogących powstać nieformalnych zależno-
ści między zatrudnianymi przez szpital lekarzami, a tymi 
firmami. Zależności te w konsekwencji mogły wpływać 
na wyłanianie takich firm w postępowaniach przetargo-
wych (mechanizm korupcjogenny – konflikt interesów). 
Dodać należy, że w większości szpitale nie finansowały 
kosztów związanych z wyjazdami zagranicznymi swoich 
pracowników. Ponosiły jednak koszty wynagrodzeń le-
karzy w czasie ich nieobecności, spowodowanej uczest-
nictwem w wyjazdach, związanych m.in. z badaniami 
klinicznymi, które lekarze realizowali na podstawie od-
rębnych umów zawieranych ze sponsorami tych badań.

  W związku z wynikami kontroli NIK wniosła m.in. o pod-
jęcie przez Ministra Zdrowia pilnych działań eliminują-
cych występowanie konfliktu interesów szpitali i podmio-
tów zewnętrznych w następstwie zależności mogących 
powstać między pracownikami szpitali i podmiotami 
finansującymi ich wyjazdy na szkolenia, sympozja i kon-
ferencje, a także finansującymi badania kliniczne przez 
nich prowadzone.

 2)  Dowolność postępowania wobec koncesjonariuszy 
autostrad. Kontrola rozliczeń budżetu państwa z kon-
cesjonariuszami z tytułu rekompensat za przejazdy 
autostradami wykazała korupcjogenną dowolność po-
stępowania w zakresie naliczania rekompensat. Zakres 
stwierdzonych nieprawidłowości uzasadniał negatywną 
pod względem legalności, gospodarności, celowości 
i rzetelności ocenę działań ministra właściwego ds. 
transportu oraz Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych 
i Autostrad w zakresie rozliczania rekompensat wy-
płacanych koncesjonariuszom za bezpłatne przejazdy 
autostradami na podstawie ustawy o autostradach płat-
nych. Skutkiem nieprawidłowości ujawnionych przez NIK 
było wypłacenie w latach 2007-2009 koncesjonariuszom 
autostrad A2 i A4 rekompensat zawyżonych o około 200 
mln zł oraz spowodowanie zagrożenia mogącego skut-
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kować kolejnymi, nieuzasadnionymi wypłatami ze środ-
ków publicznych (Krajowego Funduszu Drogowego). 
Istotną nieprawidłowością było także niedostosowanie 
umowy koncesyjnej dotyczącej autostrady A1 do prze-
pisów ustawy o autostradach płatnych. Nie określała 
ona zasad rozliczania rekompensat należnych konce-
sjonariuszowi z tytułu niepobierania opłat za przejazd 
autostradą pojazdów, za które uiszczona została opłata 
winietowa. Sytuacja ta stwarza zagrożenie dla interesów 
Skarbu Państwa, w związku z przysługującym koncesjo-
nariuszowi roszczeniem o zwrot środków finansowych 
(rekompensat) z tytułu niepobrania opłat za przejazd od 
pojazdów legitymujących się winietami. 

  Ujawniono też, że projekt ustawy z dnia 7 listopada 
2008 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz 
niektórych innych ustaw opracowany został w Minister-
stwie Infrastruktury bez uwzględnienia istotnej zmiany, 
wprowadzonej do ustawy o autostradach płatnych, w za-
kresie dotyczącym zasad poboru opłat za przejazd au-
tostradami. Dotyczyła ona art. 37a ust. 2, który określał, 
że opłaty za przejazd autostradą pobiera spółka, która 
zawarła umowę o budowę i eksploatację autostrady na 
zasadach określonych w ustawie. Po wprowadzeniu 
zmiany przytoczony przepis stanowi, że opłaty za prze-
jazd autostradą pobierane są na zasadach określonych 
w umowie o budowę i eksploatację autostrady. Opisane 
fakty wskazują na naruszenie określonych przepisami 
prawa procedur legislacyjnych i mogą prowadzić do 
powstania mechanizmów korupcjogennych w procesie 
ustalania zasad pobierania opłat w drodze negocjacji.

 3)  Nieprawidłowości w sposobie stanowienia prawa, 
mające wpływ na funkcjonowanie rynku napraw ma-
szyn górniczych, ujawniono podczas kontroli prowa-
dzenia przez podmioty górnicze gospodarki remontowej 
maszyn i urządzeń. Do rozporządzenia Ministra Gospo-
darki z 28 czerwca 2002 r. w sprawie bezpieczeństwa 
i higieny pracy, prowadzenia ruchu oraz specjalistyczne-
go zabezpieczenia przeciwpożarowego w podziemnych 
zakładach górniczych włączono przepis (§ 428) o treści 
istotnie oddziałującej na konkurencyjność i funkcjono-
wanie przedsiębiorstw. Rozwiązanie to (obowiązujące 
od 2 września 2002 r. do 11 sierpnia 2006 r.) prowadziło 
do zmonopolizowania rynku napraw maszyn górniczych 
przez ich producentów. Wskazany przepis reguluje kwe-
stię napraw maszyn górniczych. Między 15 maja a 17 
czerwca 2002 r. dodano do jego treści słowa remontu-
je oraz producenta, które mogły sugerować, że od tej 
pory do naprawy sprzętu kopalnianego uprawnieni będą 
wyłącznie jego producenci. Autora tych zmian i jego mo-

tywów nie udało się ustalić, a w dokumentacji minister-
stwa, która powinna pomóc w ich odkryciu, stwierdzono 
poważne braki (do rozporządzenia, już po jego podpisa-
niu przez Ministra Gospodarki, wprowadzano poprawki 
i zmiany zgłoszone przez Wyższy Urząd Górniczy). 
Zmiana treści § 428 doprowadziła do monopolizacji czę-
ści rynku usług serwisowych i wpłynęła na podwyższenie 
kosztów remontów oraz części zamiennych. Powołując 
się na ten przepis, Kompania Węglowa SA 3 sierpnia 
2004 r. złożyła Prezesowi Urzędu Zamówień Publicz-
nych 96 wniosków o udzielenie zgody na zastosowanie 
trybu z wolnej ręki przy udzielaniu zamówień publicz-
nych o łącznej wartości prawie 2 mld zł na zakup części 
zamiennych do maszyn i urządzeń górniczych oraz na 
świadczenie usług remontowych i serwisowych w latach 
2005-2007. Prezes UZP wydał zgodę na bezprzetargowy 
tryb wyłonienia wykonawców zamówień, co skutkowało 
zawarciem przez KW SA umów na tę kwotę (ostatecznie 
zrealizowano umowy o wartości 838 mln zł). Uprzywile-
jowani producenci bezwzględnie wykorzystywali swoją 
pozycję. Np. jedna z firm w 2005 r. sprzedawała kopalni 
KWK Bielszowice niektóre części zamienne po cenie 
zawyżonej nawet o 297% w stosunku do ceny, którą 
proponowała w następnych latach w zwykłych, rzetel-
nych przetargach. Kontrolerzy NIK oszacowali, że straty 
KW SA sięgnęły w rezultacie takich praktyk co najmniej 
168 mln zł. Powyższe ustalenia oraz fakt, iż producenci 
maszyn górniczych byli w istotny sposób zainteresowani 
wzmocnieniem swojej pozycji na rynku dostaw części 
zamiennych oraz usług remontowych, wskazują na ko-
rupcyjne podłoże wskazanych nieprawidłowości.

 4)  Dowolność postępowania przy zakupie mieszkań 
ze środków publicznych. Kontrola działalności Woj-
skowej Agencji Mieszkaniowej oraz Wojskowego Towa-
rzystwa Budownictwa Społecznego „Kwatera” sp. z o o. 
wykazała korupcjogenną dowolność postępowania 
prezesa Agencji w zakresie nabycia w 2008 r. od firmy 
developerskiej 127 mieszkań za kwotę ponad 64 mln 
zł. Transakcję przeprowadzono bez zachowania nale-
żytej rzetelności i dbałości o interes Skarbu Państwa, 
w szczególności bez rzetelnych negocjacji ze sprze-
dawcą.

 5)  Słabość nadzoru nad działalnością administracji 
geodezyjnej i kartograficznej. Kontrola funkcjonowa-
nia nadzoru geodezyjnego i kartograficznego wykazała 
słabość nadzoru Głównego Geodety Kraju nad podle-
głymi jednostkami. Nie stworzył on organizacyjnych 
i kadrowych warunków do sprawnego i terminowego 
wykonywania zadań, w tym kontrolnych, przez te orga-
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ny. Świadczyło o tym m.in. nieprzeprowadzenie ani jed-
nej z zaplanowanych kontroli, w tym kontroli działalności 
wojewódzkich inspektoratów nadzoru geodezyjnego 
i kartograficznego, a także zlecanie przeprowadzenia 
kontroli doraźnych podmiotowi niebędącemu orga-
nem administracji publicznej, mimo iż ustawa – Prawo 
geodezyjne i kartograficzne oraz akty wykonawcze do 
ustawy nie dawały mu takiego prawa. Przeprowadzenie 
kontroli w zakresie ewidencji gruntów i budynków pod-
miotowi funkcjonującemu na rynku usług geodezyjnych 
i kartograficznych za wynagrodzeniem 1,6 mln zł zlecił 
też jeden z inspektorów wojewódzkich.

  Wojewódzcy inspektorzy nadzoru geodezyjnego i kar-
tograficznego nie mieli warunków do realizacji zadań 
ustawowych: w większości urzędów wojewódzkich nie 
wydzielono inspekcji geodezyjnej i kartograficznej, od-
rębnych środków na finansowanie potrzeb inspektorów 
nadzoru, nie zapewniono im bezpośredniej podległości 
wojewodzie. W rezultacie wzrosła m.in. liczba skarg 
na działania organów nadzoru, w tym na bezczynność 
i przewlekłość postępowań, a także na zapadłe roz-
strzygnięcia. Ani jeden z kontrolowanych inspektorów 
wojewódzkich nie prowadził wykazu urzędów, instytucji 
publicznych i przedsiębiorców podlegających kontroli, 
co uniemożliwiało systematyczny i obiektywny dobór 
podmiotów do badań. Naruszali oni procedury, przepro-
wadzali kontrole na podstawie nieuzgodnionych i nieza-
twierdzonych planów oraz nieterminowo przekazywali 
dokumenty innym organom. Część inspektorów nie skie-
rowała zaleceń pokontrolnych do wszystkich jednostek, 
w działalności których stwierdzono nieprawidłowości 
albo wystosowała je ze zwłoką w stosunku do obowią-
zującego terminu. Większość inspektorów nie otrzymała 
od kierowników kontrolowanych jednostek informacji 
o wykorzystaniu zaleceń pokontrolnych, co było ich obo-
wiązkiem, mimo to nie były podejmowane działania aby 
je uzyskać.

  Nieprawidłowe funkcjonowanie organów nadzoru geo-
dezyjnego i kartograficznego, w tym niewielkie zaanga-
żowanie Głównego Geodety Kraju w procesy nadzoru 
i kontroli, stwarzało ryzyko wykonywania prac geodezyj-
nych i kartograficznych z naruszeniem obowiązujących 
przepisów prawa, co może skutkować gromadzeniem 
w państwowym zasobie geodezyjnym i kartograficznym 
danych niezgodnych ze stanem faktycznym.

 6)  Dowolna realizacja kontraktów na sprzedaż drewna 
w lasach państwowych. Jej przejawem było pozosta-
wienie w latach 2007-2008 w gestii nadleśniczych decy-
zji o naliczaniu lub odstąpieniu od naliczania kar umow-

nych z tytułu nieodebrania przez kontrahentów Lasów 
Państwowych drewna w zakontraktowanych ilościach, 
co stwierdzono w wyniku kontroli Sprzedaży drewna 
z lasów stanowiących własność Skarbu Państwa, zarzą-
dzanych przez Regionalną Dyrekcję Lasów Państwo-
wych w Olsztynie, przeprowadzonej we wspomnianej 
dyrekcji oraz w 8 nadzorowanych przez nią nadleśnic-
twach. Ujawniono także, iż Dyrektor Generalny Lasów 
Państwowych, ustalając formy zabezpieczeń należności 
Lasów Państwowych z tytułu sprzedaży surowca drzew-
nego, nie wdrożył mechanizmów zapobiegających do-
wolności w decydowaniu przez nadleśniczych oraz dy-
rektorów regionalnych o wyborze formy zabezpieczenia 
przy podpisywaniu umów sprzedaży drewna, w szcze-
gólności w wypadku rezygnacji z form zabezpieczeń 
skuteczniejszych (np. gwarancja bankowa) na rzecz 
mniej skutecznych (np. cesja przelewu praw do odszko-
dowania). Dowolność postępowania w ww. sytuacjach 
mogła przyczyniać się do występowania podwyższone-
go ryzyka zachowań o charakterze korupcyjnym.

 7)  Dowolność postępowania przy realizacji programu 
rządowego. Kontrola realizacji przez jednostki samo-
rządu terytorialnego rządowego programu „Moje boisko 
Orlik-2012” wykazała koropcjogenną dowolność postę-
powania gmin w realizacji tego przedsięwzięcia, pole-
gającą głównie na naruszaniu przepisów dotyczących 
zamówień publicznych. Mimo obowiązku ich stosowania 
przez jednostki samorządu terytorialnego, w działaniach 
organów wykonawczych gmin stwierdzono wiele niepra-
widłowości w przygotowaniu i przeprowadzeniu prze-
targów, wskazujących na istnienie tego mechanizmu 
(mogą się za tym kryć praktyki korupcyjne – dążenie 
do udzielenia zamówienia określonemu wykonawcy). 
Polegały one głównie na: nierzetelnym przygotowaniu 
dokumentacji projektowej, w tym opisywaniu przedmio-
tu zamówienia w sposób niejednoznaczny i niepełny, 
a tym samym utrudniający uczciwą konkurencję; nieeg-
zekwowaniu obowiązku złożenia przez osoby wykonują-
ce czynności w postępowaniu o udzielenie zamówienia 
oświadczeń o braku okoliczności skutkujących wyłą-
czeniem ich z tego postępowania; udzieleniu zamówień 
wykonawcom, którzy złożyli oferty niezgodne z wyma-
ganiami specyfikacji istotnych warunków zamówienia, 
a także na roboty dodatkowe, z naruszeniem przepisów 
dotyczących przesłanek zastosowania trybu z wolnej 
ręki; dokonywaniu zmian istotnych postanowień zawar-
tych umów (wydłużanie terminów), a także naruszeniu 
wewnętrznych procedur dotyczących udzielania zamó-
wień, nieobjętych obowiązkiem stosowania przepisów 
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ustawy – Prawo zamówień publicznych (o wartości do 
14 tys. euro).

 8)  Konflikt interesów i słabość kontroli przy egzami-
nowaniu kierowców i dopuszczaniu pojazdów do 
ruchu. Ustalenia kontroli bezpieczeństwa ruchu dro-
gowego w Polsce wskazują na występowanie w Woje-
wódzkich Ośrodkach Ruchu Drogowego przypadków 
egzaminowania kandydatów na kierowców przez osoby, 
które równocześnie prowadzą kursy szkoleniowe dla 
tych kierowców. Jest to oczywisty konflikt interesów, 
gdyż istnieje ryzyko, że egzaminatorzy mogą przychyl-
niej traktować na egzaminie „swoich” kursantów a dys-
kryminować tych, którzy szkoleni byli przez inne osoby. 
Fakty te wskazują także na istnienie dodatkowego ry-
zyka związanego z wybieraniem przez kandydatów na 
kierowców osób szkolących spośród tych, którzy jedno-
cześnie egzaminują, zgodnie z przeświadczeniem, że 
taka relacja zapewnia późniejsze zdanie egzaminu „bez 
kłopotów”. Również system wynagradzania egzaminato-
rów sprzyja owemu konfliktowi, albowiem dodatkowe eg-
zaminy dla osób, które go nie zdały są dla nich źródłem 
dodatkowych dochodów. Ta sytuacja powoduje groźną 
w skutkach zależność osób ubiegających się o prawo 
jazdy od osób szkolących i egzaminujących kandydatów 
na kierowców i zwiększa ryzyko zaistnienia opisanych 
mechanizmów korupcjogennych. NIK wskazała też na 
inny mechanizm korupcjogenny – słabość nadzoru nad 
stacjami diagnostycznymi dopuszczającymi pojazdy do 
ruchu. Odpowiedzialni za to starostowie sprawowali go 
nierzetelnie, wobec czego zwiększało się ryzyko za-
chowań korupcyjnych, polegających na dopuszczaniu 
do ruchu pojazdów niespełniających wymogów bezpie-
czeństwa.

 9)  Dowolność postępowania oraz słabość systemu 
nadzoru i kontroli w obszarach zbywania nieruchomo-
ści, nabywania surowców do produkcji, wynajmowania 
pomieszczeń i realizacji zleceń dla głównego klienta, 
stwierdzono w wyniku kontroli procesów restrukturyzacji 
i prywatyzacji w sektorze poligrafii w latach 2005-2009 
(I półrocze), przeprowadzonej w Zakładach Graficz-
nych „Dom Słowa Polskiego” SA16 w Warszawie. Do 
pogorszenia sytuacji ekonomicznej spółki i konieczności 
podjęcia przez Ministra Skarbu Państwa decyzji o jej li-
kwidacji doprowadziły działania byłego dyrektora przed-
siębiorstwa, a następnie pierwszego prezesa zarządu 
spółki.

16 Do 31 lipca 2007 r. podmiot działał jako przedsiębiorstwo państwowe, a od 1 
sierpnia 2007 r. jako jednoosobowa spółka Skarbu Państwa. 

  W 2003 r. Zakłady dysponowały prawem użytkowania 
wieczystego gruntów przy ul. Miedzianej 11 i Towarowej 
22 w Warszawie o powierzchni 65,3 tys. m2. W latach 
2003 i 2005 w postępowaniach przetargowych sprzeda-
no firmie Jupiter Invest sp. z o.o. nieruchomości zabudo-
wane wraz z prawem wieczystego użytkowania gruntu 
o powierzchni 24,8 tys. m2. W przetargach uczestniczyły 
wyłącznie podmioty powiązane z ostatecznym nabywcą, 
a Zakłady nie dołożyły starań aby dotrzeć z informacją 
o nich do możliwie jak najszerszego kręgu potencjalnych 
nabywców, ograniczając się do jednokrotnego zamiesz-
czenia ogłoszenia w jednym z dzienników. Wszystkie 
złożone oferty były tożsame co do formy i treści (mimo 
braku formularzy do ich składania). W obu przetargach 
komisja wybrała tę firmę jako jedynego oferenta spełnia-
jącego wszystkie warunki.

  W latach 1995-2008 zakupów farb drukarskich dokony-
wano za pośrednictwem firmy należącej do syna dyrek-
tora (prezesa zarządu) Zakładów, który decyzje w tych  
sprawach podejmował samodzielnie. W badanym okre-
sie lat 2001-2008 zakupiono w ten sposób 204 tony farb 
za ponad 2,8 mln zł. Tymczasem, w innych jednostkach 
o podobnej skali produkcji i składających zamówienia 
na takie same farby, cena ich zakupu bezpośrednio u 
producenta była niższa od 8% do 34%. Przyjmując dolny 
próg przedziału, działania te naraziły Zakłady na stratę 
w wysokości co najmniej 224 tys. zł. Pośrednictwo firmy 
należącej do syna dyrektora ograniczało się do wysta-
wiana faktur i rozliczania płatności.

  Zakłady wynajmowały pomieszczenia firmie Ad Novum 
sp. z o.o. oraz realizowały (co najmniej od 1995 r. do 
2008 r.) jej zlecenia na druk jednego z dzienników, mimo 
iż nie spłacała ona lub spłacała nieterminowo zadłuże-
nie z tytułu druku oraz wynajmu pomieszczeń. Działa-
nia w celu wyegzekwowania należności za świadczone 
usługi ograniczały się do zawierania kolejnych ugód. 
Mimo iż żadna z nie została zrealizowana, nie odstąpio-
no od nierentownej współpracy i nie podejmowano sta-
rań o znalezienie innych kontrahentów. W konsekwen-
cji zadłużenie wydawcy na rzecz Zakładów na koniec 
2007 r. tylko z tytułu roszczenia głównego (bez odsetek) 
wynosiło 4,7 mln zł i nigdy nie zostało spłacone.

10)  Konflikt interesów w dopuszczaniu do wykony-
wania zawodu przewodnika turystycznego i pilota 
wycieczek. Badając realizację zadań wynikających 
z ustawy o usługach turystycznych przez marszałków 
województw, które przygotowują się do turnieju Mi-
strzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012, NIK 
stwierdziła występowanie korupcjogennego mechani-
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zmu konfliktu interesów w działalności dwóch urzędów 
marszałkowskich, powołujących składy komisji egzami-
nacyjnych do oceny kandydatów na przewodnika tury-
stycznego i pilota wycieczek. Do zespołów egzamina-
cyjnych powołano osoby, które wcześniej uczestniczyły 
w szkoleniu osób egzaminowanych jako organizatorzy 
i wykładowcy. W ocenie NIK, łączenie funkcji egzami-
natora z funkcją organizatora szkolenia lub wykładowcy 
nie zapewnia niezbędnej bezstronności w trakcie prze-
prowadzania egzaminu.

11)  Sponsorowanie przez przedsiębiorców działalności 
urzędów administracji publicznej. W wyniku kontroli 
stanu organizacji i wyposażenia jednostek administra-
cji celnej, poza niepełnym wykonaniem 39 spośród 96 
zadań określonych w Strategii działania Służby Celnej 
na lata 2007-2008 (w tym dotyczących zarządzania 
kadrami i ujednolicenia procedur antykorupcyjnych), 
ujawniono przypadek korupcjogennego konfliktu intere-
sów –  nieodpłatnego korzystania przez Urząd Celny III 
„Port Lotniczy” z pomieszczeń, mebli, sprzętu biurowe-
go i mediów trzech prywatnych firm. Z tego tytułu Izba 
Celna w Warszawie, jako strona umów, nie ponosiła 
żadnych kosztów. Koszty z tym związane nie obciąża-
ły też budżetu Wojewody Mazowieckiego, na którym 
spoczywa obowiązek nieodpłatnego udostępniania po-
mieszczeń i urządzeń niezbędnych do przeprowadzania 
kontroli celnej. Do czasu kontroli NIK istniał więc stan 
faktycznego, logistycznego uzależnienia organu celne-
go od przedsiębiorców, którzy będąc upoważnionymi 
przedstawicielami importerów i eksporterów (agencja 
celna), podlegali faktycznie bieżącym czynnościom 
wykonywanym przez ten organ. Stwarzało to poważne 
ryzyko powstania nieformalnych zależności między or-
ganem administracji celnej a przedsiębiorcami.

12)  Dowolność postępowania przy realizacji inwestycji 
finansowanych ze środków publicznych. Kontrola re-
alizacji inwestycji samorządowych, współfinansowanych 
środkami Unii Europejskiej wykazała istnienie tego me-
chanizmu w wykonawstwie prac projektowych. Wszczy-
nano postępowania o udzielenie zamówienia publiczne-
go i wybierano wykonawców, mimo braku aktualnych 
kosztorysów inwestorskich, nie odrzucano ofert choć 
były ku temu przesłanki, a także udzielano dodatkowych 
zamówień wykonawcom wyłonionym w trybie z wolnej 
ręki. Katalog nieprawidłowości, których występowanie 
w obszarze zamówień publicznych niejako automatycz-
nie wskazuje pole zagrożenia korupcją, dopełniały wy-
dłużanie ustalonych w umowach terminów zakończenia 
prac i usunięcia usterek oraz nieegzekwowanie należno-

ści z tytułu zabezpieczenia należytego wykonania robót, 
mimo wydatkowania środków własnych na usunięcie 
wad i usterek w okresie objętym gwarancją, jak rów-
nież niedochodzenie należności z tytułu kar umownych 
lub dochodzenie tej należności w wysokości niższej niż 
wynikająca z prawidłowego obliczenia. Stwierdzono też 
występowanie mechanizmu słabości kontroli wewnętrz-
nej, o czym świadczyły fakty dopuszczania do dokony-
wania płatności na rzecz wykonawców po terminach 
umownych, nierzetelnego ewidencjonowania wydatków 
oraz przypadki braku kontrasygnaty skarbnika na umo-
wach i wymaganych dekretacji na fakturach.

13)  Dowolność postępowania i konflikt interesów 
w działalności gospodarczej gmin. Kontrola funk-
cjonowania wybranych spółek z udziałem samorządu 
gminnego na terenie Dolnego Śląska wykazała ko-
rupcjogenną dowolność postępowania, a także kon-
flikt interesów, polegający na angażowaniu się gmin 
w działalność gospodarczą niezwiązaną z realizacją 
zadań publicznych – taką działalność prowadziło każde 
ze skontrolowanych 5 miast. Podejmowały się one także 
realizacji przedsięwzięć komercyjnych, które można było 
zakwalifikować do praktyk monopolistycznych, a nawet 
nieuczciwej konkurencji. Np. gmina Polkowice prowadzi-
ła działalność gospodarczą polegającą na świadczeniu 
usług hotelarsko-restauracyjnych, a miasto Wrocław 
w zakresie sportu zawodowego – obie przez udział 
kapitałowy w spółkach17. Przedsięwzięcia te często 
przynosiły straty. Tak było np. ze spółką AQUA HOTEL 
SA w Polkowicach (1,5 mln zł straty), ZamPol sp. z o.o. 
w Polkowicach (172 tys. zł straty), WKS „Śląsk Wrocław” 
SA (5 mln zł straty). Z kolei Miasto Legnica posiadało 
mniejszościowy udział w 3 spółkach (łącznie 454 tys. zł), 
mimo iż nie realizowały one żadnych zadań publicznych, 
a działalność gospodarcza miała komercyjny charakter 
(m.in. organizowanie giełd hurtowych). Uczestnictwo 
gminy w takich spółkach stwarzało możliwość niekon-
trolowanego przepływu środków publicznych do prywat-
nych wspólników. Narażało ją też na ryzyko strat (jedna 
ze spółek ogłosiła upadłość przy zadłużeniu na kwotę 
10 mln zł). Dodać należy, że w wypadku 3 innych spó-
łek rzeczywisty wynik finansowy był tuszowany. Gminy 
udzielały im pomocy przez preferencyjne udzielanie 
ulg i zwolnień, niekiedy z naruszeniem obowiązujących 
przepisów, a także pokrywały straty przez zwiększenie 

17 Po zakończeniu kontroli doszło do nowelizacji ustawy o gospodarce komu-

nalnej, pozwalającej samorządom na angażowanie się w sport zawodowy 

w formie spółki kapitałowej.
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kapitału zakładowego i akcyjnego. Korzystając z for-
muły tzw. zamówienia wewnętrznego Miasto Wrocław 
powierzyło ponadto bezprzetargowo utworzonej przez 
siebie spółce realizację usług związanych z organizacją 
robót drogowych i nadzorem nad nimi. Rozwiązanie to 
okazało się jednak w badanym okresie niegospodarne, 
a w dodatku może stać się przyczyną skargi konkuren-
cyjnych firm na łamanie zasad uczciwej konkurencji.

  Analiza 13 podjętych przez organy gmin uchwał w spra-
wie utworzenia spółek lub przystąpienia do nich wy-
kazała w 3 przypadkach zaniechanie wykonywania 
działań nadzorczych przez wojewodę. Tak było w wy-
padku uchwały Rady Miejskiej w Polkowicach w sprawie 
utworzenia wraz z podmiotem prywatnym spółki AQUA 
HOTEL SA oraz objęcia przez Miasto Wrocław akcji 
WKS Śląsk SA. W 6 przypadkach wojewoda nie pozy-
skał w trakcie postępowania informacji niezbędnych dla 
oceny, czy przedmiot działalności gospodarczej, jaką 
zamierzała prowadzić gmina przez spółkę, związany 
będzie z realizacją zadań publicznych i czy nie naruszy 
ustawowych ograniczeń.

  Obrazu zagrożenia występowaniem mechanizmów ko-
rupcjogennych dopełniały ustalenia kontroli z zakresu 
zamówień publicznych. W badanym okresie 10 skontro-
lowanych spółek, zobowiązanych do stosowania ustawy 
– Prawo zamówień publicznych, udzieliło 247 zamówień 
na kwotę 481,5 mln zł. Na 69 skontrolowanych postę-
powań w 13 przypadkach stwierdzono nieprawidłowości 
mające wpływ na ostateczny wybór oferty. Spółki wydat-
kowały 204,5 mln zł z pominięciem przepisów ustawy, 
a zarzuty dotyczyły: naruszania zasad uczciwej konku-
rencji i równego traktowania wykonawców, nieunieważ-
niania przetargów mimo okoliczności uzasadniających 
takie postępowanie, nieprawidłowego określania warto-
ści zamówienia oraz warunków realizacji w ogłoszeniach 
o przetargach. Np. TBS Wrocław sp. z o.o. (ze 100% 
udziałem miasta) udzieliła 4 zamówień związanych z bu-
dową mieszkań w systemie społecznym z naruszeniem 
zasad uczciwej konkurencji i równego traktowania wyko-
nawców. 

14)  Dowolność postępowania oraz słabość nadzoru 
nad udzielaniem świadczeń medycznych przez pla-
cówki publicznej opieki zdrowotnej. Kontrola dostęp-
ności wybranych świadczeń opieki zdrowotnej wykazała, 
że w zakresie dostępności do specjalistycznych usług 
medycznych ryzyko zaistnienia korupcji jest bardzo 
wysokie. Pacjenci oczekujący na zabiegi w szpitalnych 
kolejkach nie mogą być pewni, że zostaną przyjęci 
w terminie, jaki został wpisany na listę. Czas oczekiwa-

nia wydłuża się, bo przyjmowane są osoby spoza list lub 
poza kolejnością, bez wskazań medycznych. Oceniając 
dostępność świadczeń medycznych NIK zbadała sytua-
cję na oddziałach ortopedycznych, urologicznych i neu-
rochirurgicznych. Stwierdzono, że najwięcej pacjentów 
oczekiwało na zabieg na ortopedii w Szpitalu Klinicznym 
w Lublinie (2,8 tys. osób). Najdłuższy czas oczekiwa-
nia wynosił 1.824 dni (na wszczepienie endoprotezy 
w Szpitalu w Kościerzynie). Listy oczekujących często 
były prowadzone nierzetelnie, a kolejność wykonywania 
zabiegów nie była przestrzegana. W 20% skontrolo-
wanych placówek przyjmowano pacjentów spoza listy, 
mimo braku wskazań medycznych, zaś 40% świadczeń 
wykonano niezgodnie z kolejnością zgłoszenia się pa-
cjentów. Np. w Szpitalu Klinicznym Dzieciątka Jezus 
w Warszawie, w sierpniu 2009 r. w Poradni Urazowo-
Ortopedycznej przyjęto 60 pacjentów bez kolejki (38% 
pacjentów przyjętych w tym miesiącu), z czego tylko 9 
to były przypadki pilne. W Szpitalu Wojewódzkim we 
Włocławku na Oddziale Urologii w kwietniu 2009 r. bez 
kolejki przyjęto 40 osób (42% ogółu przyjętych), w maju 
44 osoby (53%), a w czerwcu 39 osób (47%). Wbrew 
obowiązkowi 17% szpitali i 25% poradni nie kwalifiko-
wało pacjentów do kategorii „przypadek stabilny” lub 
„przypadek pilny”, co mogło tworzyć pole do zachowań 
korupcjogennych. Szpitale nie weryfikowały także list lub 
robiły to zbyt rzadko (np. przez wykreślanie osób, które 
nie potrzebowały już zabiegu ponieważ został on wyko-
nany w innej placówce, lub które zmarły).

  Oprócz nieprawidłowości mogących generować me-
chanizmy korupcjogenne kontrolerzy NIK dostrzegli 
również obiektywne uwarunkowania stanu związanego 
z przestrzeganiem kolejności wykonywania zabiegów: 
niepokrywające potrzeb limity w umowach z NFZ, braki 
w wyposażeniu szpitalnym (m.in. sal wybudzeniowych 
usprawniających wykonywanie zabiegów), awarie apa-
ratury medycznej, a także niewystarczająca liczba leka-
rzy i pielęgniarek, m.in. ze względu na brak specjalistów 
na rynku pracy. Nie oznacza to jednak, że owe obiek-
tywne przyczyny zmniejszają zagrożenie korupcją w tym 
ważnym dla wszystkich obywateli obszarze.

15)  Niedozwolone praktyki w placówce publicznej opie-
ki zdrowotnej, które wskazywały wprost na zaist-
nienie korupcji, ujawniono podczas kontroli opieki 
nad matką i noworodkiem w oddziałach położniczych 
i neonatologicznych, przeprowadzonej w Szpitalu Spe-
cjalistycznym w Wejherowie. Stwierdzono, że na od-
dziale położniczym wykonano w badanym okresie 64 
zabiegi znieczulenia na życzenie, przy czym wysokość 
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wynagrodzenia dla lekarzy z oddziału anestezjologii 
i intensywnej terapii, wykonujących to znieczulenie, była 
ustalana indywidualnie między nimi a pacjentkami. Za-
wiadomienia o faktach wskazujących na uzasadnione 
podejrzenie popełnienia przestępstwa skierowano do 
prokuratury i Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

16)  Dowolność postępowania w zakresie kierowania 
pacjentów do zakładów opiekuńczo-leczniczych. 
Ustalenia kontroli, którą objęto funkcjonowanie takich 
zakładów, wskazywały na korupcjogenną dowolność 
postępowania przy kierowaniu pacjentów. Ani jeden 
ze skontrolowanych samorządów nie przestrzegał pro-
cedur obowiązujących w tym zakresie. Pacjenci często 
byli kierowani na podstawie niekompletnej lub nieaktu-
alnej dokumentacji oraz nierzetelnych opinii lekarskich. 
Nieprawidłowości występowały także przy przedłużaniu 
pobytu pacjentów lub wydawaniu decyzji o pobycie 
stałym18. Stwierdzono, że czas oczekiwania na miej-
sce w zakładzie nieustannie wydłuża się (nawet do 12 
miesięcy). Niezadowalające są także warunki socjalne: 
przepełnienie, brak sal do prowadzenia terapii i reha-
bilitacji, niskie stawki żywieniowe. W ocenie NIK, idea 
funkcjonowania takich zakładów jako miejsc, w których 
osoby chore miały wracać do zdrowia, a następnie po-
wrócić do swoich rodzin lub zostać pensjonariuszami do-
mów pomocy społecznej, uległa w praktyce wypaczeniu. 
Uwagę zwracała zwłaszcza uznaniowość w przyjmowa-
niu pacjentów poza kolejnością. Taki tryb uzasadniać 
mogą jedynie względy medyczne. Tymczasem w 11 
zakładach nie prowadzono list oczekujących, natomiast 
tam, gdzie je prowadzono, robiono to nierzetelnie. We 
wszystkich skontrolowanych zakładach negatywnie oce-
niono prowadzenie dokumentacji medycznej. Ujawniono 
przypadki dokonywania oceny stanu zdrowia osób, które 
już nie żyły albo odnotowywania śmierci osób faktycznie 
żyjących, które później przyjęto do zakładu. W 6 zakła-
dach znaleziono wpisy o świadczeniach medycznych, 
udzielanych osobom, których w tym czasie tam nie było, 
albo nie było medycznego uzasadnienia dla ich pobytu. 
Skontrolowane zakłady zobowiązane zostały do zwrotu 
do NFZ z tego tytułu 1,5 mln zł oraz 0,4 mln zł kar umow-
nych.

17)  Dowolność postępowania i konflikt interesów 
w gospodarowaniu nieruchomościami. Mechanizmy 

18 Pensjonariusze pozostają często w zakładach opiekuńczo-leczniczych nie ze 

względu na stan zdrowia, lecz złą sytuację materialną lub inne związane z tym 

przyczyny. W rezultacie wiele osób, które nie wymagają opieki lekarskiej, zaj-

muje miejsca przeznaczone dla osób faktycznie jej potrzebujących.

korupcjogenne, głównie dowolność postępowania, ale 
także konflikt interesów, wykazała kontrola gospodaro-
wania przestrzenią miejską w Tomaszowie Mazowie-
ckim. NIK negatywnie oceniła władze miasta za nieprze-
strzeganie prawa podczas sporządzania i uchwalania 
studium oraz planów zagospodarowania przestrzenne-
go. Uniemożliwiało to wydawanie, na podstawie założeń 
przyjętych w tych planach, pozwoleń na budowę wielu 
inwestycji. Stwierdzono także nierówne traktowanie in-
westorów i długotrwałe ustalanie warunków zabudowy 
dla nowych inwestycji. Niezgodnie z prawem wydano 
decyzję o warunkach zabudowy dla kompleksu handlo-
wo-usługowego o powierzchni 36 tys. m2 przy ul. Bar-
lickiego. Wydano ją mimo dwukrotnego unieważnienia 
poprzedniej decyzji, co należy uznać za przejaw lekce-
ważenia prawa. Stwierdzono też przypadki wydawania 
odmiennych decyzji, w tym także odmownych, mimo 
podobnych sytuacji, w jakich znajdowali się inwestorzy. 
Z naruszeniem prawa wydano decyzję o warunkach za-
budowy, a następnie pozwolenie na budowę budynków 
mieszkalnych wielorodzinnych przy ul. Nowowiejskiej. 
Działka pod budowę została zakupiona przez inwestora 
(spółkę, której prezesem zarządu jest przewodniczący 
Rady Miejskiej) za cenę 26 zł za m2, ponieważ w czasie 
zakupu nie można było na niej stawiać budynków miesz-
kalnych (cena okolicznych działek budowlanych w tym 
czasie przekraczała 100 zł za m2). Wnioski pokontrolne 
NIK posłużyły radzie miejskiej m.in. do podjęcia uchwa-
ły zobowiązującej prezydenta miasta do wyciągnięcia 
konsekwencji służbowych wobec winnych oraz syste-
matycznego informowania o realizacji zaleceń. O stwier-
dzonych nieprawidłowościach, w tym o okolicznościach 
zwiększających zagrożenie korupcją, NIK powiadomiła 
prokuraturę i Centralne Biuro Antykorupcyjne.

18)  Dowolność postępowania przy wyłączaniu grun-
tów z produkcji rolniczej. Kontrola ochrony gruntów 
rolnych i leśnych w procesie zabudowy przemysłowej 
i innymi obiektami budowlanymi na terenie Dolnego Ślą-
ska wykazała istnienie korupcjogennego mechanizmu 
dowolności postępowania w tych sprawach. NIK nega-
tywnie oceniła działalność skontrolowanych jednostek, 
ze względu na niepodejmowanie skutecznych działań, 
w sytuacji powzięcia informacji o samowolnym wycię-
ciu drzewostanu lub przekroczenia powierzchni wyłą-
czenia gruntów z produkcji rolniczej i leśnej, określonej 
w decyzjach wyłączeniowych. Niedostateczna była też 
egzekucja należności i opłat z tego tytułu. Występo-
wały przy tym przypadki nierzetelnego naliczania tych 
należności i opłat lub ich nielegalne pobieranie, jeszcze 



298

Dz
ia

ła
ni

a 
an

ty
ko

ru
pc

yj
ne

przed faktycznym wyłączeniem gruntów z produkcji leś-
nej. Uzyskana nienależnie z tych tytułów kwota wyniosła 
4,1 mln zł. Przy wydawaniu decyzji wyłączeniowych nie 
przestrzegano obowiązujących procedur. Decyzje nie 
zawierały informacji (pouczeń) o obowiązku zgłoszenia 
przez stronę zaistniałych zmian w sposobie użytkowania 
gruntów rolnych i leśnych oraz o zagrożeniu karą grzyw-
ny w wypadku niezgłoszenia tych zmian w ciągu 30 dni 
od ich powstania. Ponadto wymagano od wnioskodaw-
ców przedłożenia dokumentów, których pozyskanie po 
części leżało w gestii urzędów. Nierzetelnie prowadzona 
była ewidencja gruntów ze względu na duże opóźnie-
nia w ujawnianiu w niej zmian sposobu użytkowania 
gruntów. Opóźnienia, wynoszące nawet 9 lat, wystę-
powały także w przekazywaniu do gmin zawiadomień 
o dokonanych zmianach w ewidencji gruntów. Powodo-
wało to niewłaściwe określenie wysokości opodatkowa-
nia nieruchomości gruntowych. W sytuacji wyłączenia 
gruntów z produkcji należy bowiem zastosować stawkę 
podatku od nieruchomości wyższą od podatku rolnego. 
Nieprawidłowości wystąpiły także w zakresie opracowy-
wania lub aktualizacji studium uwarunkowań i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego gmin. Po-
nieważ plany te nie zostały opracowane i przyjęte dla 
prawie 50% obszarów gmin, skutkowało to wydawaniem 
uznaniowych decyzji wyłączających grunty z produkcji 
z przeznaczeniem pod zabudowę. Wydawano też, bez 
zachowania ustawowych procedur oraz ze znaczną 
zwłoką sięgającą nawet 7 miesięcy, decyzje o lokalizacji 
inwestycji celu publicznego i o warunkach zabudowy.

19)  Dowolność postępowania przy zlecaniu robót dro-
gowych ujawniono podczas przeprowadzonej w Ge-
neralnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad Oddział 
w Rzeszowie kontroli działań organów administracji 
publicznej, związanych z realizacją zadania pn. Budowa 
obwodnicy Ropczyc w ciągu drogi krajowej nr 4 Jędrze-
chowice – Korczowa. Jej ustalenia uzasadniały podej-
rzenie działania zamawiającego w interesie wykonawcy 
oraz wskazywały na możliwość zaistnienia korupcji. 
Stwierdzono, że warunki udziału w przetargu ustalone 
zostały w taki sposób, aby mogły w nim wziąć udział 
podmioty realizujące dotychczas zadania o kilkukrotnie 
niższej wartości niż przedmiot przetargu; zatwierdzono 
rozstrzygnięcie przetargu, mimo iż postępowanie powin-
no zostać unieważnione; w sposób nielegalny obniżono 
wartości zabezpieczenia należytego wykonania umowy, 
jakie powinien wnieść wykonawca, a ponadto podpisa-
no umowę z wykonawcą, mimo iż nie wniósł on w pełnej 

wysokości zabezpieczenia, wymaganego w specyfikacji 
istotnych warunków zamówienia zabezpieczenia. Z usta-
leń kontroli wynikało też, że zamawiający nie podjął sku-
tecznych działań w celu wyegzekwowania realizacji ro-
bót zgodnie z harmonogramem, a tym samym tolerował 
znaczne opóźnienia powstałe z winy wykonawcy; nie 
naliczył też i nie pobrał kar umownych z tytułu opóźnień, 
mimo iż umowa przewidywała możliwość ich potrącenia 
z każdej płatności na rzecz wykonawcy.

20)  Dowolność postępowania przy naborze na stano-
wiska urzędnicze. Kontrola naboru na stanowiska 
urzędnicze w jednostkach samorządu terytorialnego 
ujawniła fakty wskazujące na naruszenie ustawowych 
i wewnętrznych procedur naboru na te stanowiska 
w 34 jednostkach spośród 45 skontrolowanych. Sposób 
przeprowadzania naborów nie stwarzał równych szans 
wszystkim ubiegającym się o zatrudnienie w administra-
cji samorządowej i nie gwarantował wyboru najlepszych 
kandydatów. Ujawnione przykłady braku czytelnych 
i niezmiennych kryteriów oceniania kandydatów, nierów-
nego ich traktowania oraz lekceważenia obowiązujących 
procedur stwarzały w procesach naboru na stanowiska 
urzędnicze ryzyko wystąpienia zachowań korupcyjnych. 
Stwierdzono ignorowanie ustawowego obowiązku ob-
sadzania stanowisk urzędniczych w drodze otwartego 
i konkurencyjnego naboru, obchodzenie przepisów zo-
bowiązujących do stosowania tej procedury – zatrudnia-
nie na podstawie umów cywilnoprawnych w warunkach, 
w których powinien zostać nawiązany stosunek pracy 
oraz zwlekanie z przeprowadzeniem naboru. Stwarzano 
także pozory stosowania otwartego i konkurencyjnego 
naboru, a w rzeczywistości sterowano przebiegiem 
konkursów, by zwiększyć szanse konkretnych kandy-
datów, przez ustalanie kryteriów nieadekwatnych do 
zadań realizowanych na obsadzanych stanowiskach, za 
to odpowiadających kwalifikacjom preferowanych osób. 
Wybiórczo stosowano przyjęte zasady oraz nierówno 
traktowano kandydatów. Nierzetelnie wykonywano też 
czynności kancelaryjne dotyczące naborów, a także nie 
przestrzegano terminów publikacji ogłoszeń o naborach 
lub o ich wynikach.

21)  Dowolność postępowania, konflikt interesów oraz 
słabość kontroli przy zakupach sprzętu dla Policji. 
W wyniku kontroli realizacji programu modernizacji Po-
licji, ustanowionego ustawą z dnia 12 stycznia 2007 r. 
stwierdzono udzielanie zamówienia w trybie niekonku-
rencyjnym, nierzetelnie egzekwowano też od wykonaw-
ców wywiązanie się z zobowiązań. Przy zamówieniach 
na umundurowanie nie zagwarantowano optymalnej 
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konkurencyjności. Wyznaczono zbyt krótkie terminy na 
złożenie ofert w stosunku do postawionych wymagań 
oraz nie określono wielkości i terminów dostaw częś-
ciowych (stwierdzone nieprawidłowości dotyczyły zamó-
wień o wartości 112,4 mln zł). Do postępowania na do-
stawę kurtek, spodni i czapek służbowych dopuszczono 
konsorcjum, którego członek wykonywał bezpośrednio 
czynności związane z przygotowaniem postępowania 
(konflikt interesów). Ujawniono także przypadek podzie-
lenia zamówienia na części, co umożliwiło ominięcie 
ustawowych wymogów. Opisane fakty wskazujące na 
niestosowanie się do przepisów ustawy – Prawo zamó-
wień publicznych, a także przyzwolenie kadry kierowni-
czej na odstępowanie od zapisów umownych, praktyka 
wydawania w tym zakresie ustnych poleceń oraz nie-
rzetelne dokumentowanie istotnych czynności służbo-
wych, związanych z szacowaniem wartości zamówień 
i odbiorami jakościowymi, zwiększały – w połączeniu 
z zaniedbaniami organizacyjnymi w zakresie stosowa-
nia procedur kontroli wewnętrznej – ryzyko zaistnienia 
korupcji.

Podsumowanie i wnioski

NIK nieustannie doskonali metody ujawniania obszarów 
zagrożonych korupcją oraz identyfikowania mechanizmów 
korupcjogennych w sektorze publicznym, dostarczając or-
ganom władzy i obywatelom wiedzy o nieprawidłowościach 
sprzyjających tej niebezpiecznej patologii. Konsekwentnie 
ujmuje też problematykę przeciwdziałania korupcji w pro-
gramach podejmowanych kontroli. Działania te wynikają 
z przekonania, że upublicznianie danych i informacji naświe-
tlających przyczyny powstawania mechanizmów sprzyjają-
cych korupcji, może prowadzić do zmniejszenia płynącego 
stąd zagrożenia. Nie zastąpią one jednak systemowych, 
skoordynowanych działań ze strony wszystkich organów 
państwowych. 

Wskazane zwłaszcza jest, aby nowe regulacje ustala-
jące procedury podejmowania rozstrzygnięć w imieniu inte-
resu publicznego, były precyzyjne i klarowne, a tym samym 
uniemożliwiały dowolną ich interpretację. Należy zwłaszcza 
dążyć do precyzyjnego określenia warunków, które musi 
spełnić osoba ubiegająca się o określoną decyzję uzna-
niową, jakie dokumenty ma przedstawić, w jakim czasie 
sprawa powinna być rozstrzygnięta, jakie są przesłanki de-
cyzji negatywnej lub pozytywnej, zwłaszcza gdy o wydanie 
takiej decyzji lub rozstrzygnięcie zabiegają podmioty kon-
kurujące. Towarzyszyć temu powinien sukcesywny prze-
gląd istniejących już procedur podejmowania rozstrzygnięć 

uznaniowych i zaproponowanie ich nowelizacji wszędzie 
tam, gdzie kryteria nie są dość precyzyjne i stwarzają pole 
dla dowolności postępowania. Istotnym instrumentem za-
pobiegającym dowolności postępowania jest też kolegialne 
działanie, rozumiane w ten sposób, że osoba podejmująca 
decyzje dotyczące majątku publicznego nie działa sama, 
lecz jej kompetencje są dzielone z innymi osobami, jednak 
z zachowaniem mechanizmów zabezpieczających przed 
rozmywaniem się odpowiedzialności osobistej.

Szeroko rozumiana jawność i przejrzystość każdego 
postępowania jest niezastąpionym środkiem eliminowania 
dowolności w dysponowaniu majątkiem publicznym. Gwa-
rantuje to bezwzględne respektowanie zasady równego 
– dla wszystkich zainteresowanych – dostępu do informacji 
o możliwości uzyskania określonych korzyści realizowa-
nych w ramach wydatków publicznych. Dotyczy to nie tylko 
zamówień publicznych, ale także sprzedaży majątku i jego 
dzierżawy, dotacji, pożyczek, środków unijnych itp. Każda 
ustalana i wdrażana do praktyki procedura mająca zapewnić 
lepsze dysponowanie środkami publicznymi powinna być tak 
zorganizowana, aby wszyscy potencjalnie zainteresowani 
mogli się z łatwością dowiedzieć, że taka procedura w ogóle 
ma miejsce.

Eliminowanie konfliktu interesów wymaga od ustawo-
dawcy odważnych decyzji wprowadzających nowe regulacje 
prawne lub modyfikujących istniejące w takim kierunku, aby 
funkcjonariusze państwowi objęci byli zakazem wykony-
wania dodatkowego zajęcia w obszarach związanych z ich 
działalnością służbową. Zakaz ten powinien być jednolity 
i powinien obejmować pracowników wszystkich służb pu-
blicznych.

Istotnym elementem ograniczającym występowanie 
mechanizmów korupcjogennych jest zapewnienie skutecz-
nego funkcjonowania systemu nadzoru i kontroli w sferze 
publicznej. Procedury administracyjne powinny być tak zor-
ganizowane, aby podejmowane rozstrzygnięcia były podda-
ne systematycznej kontroli wewnętrznej, a nie tylko wtedy, 
gdy wydana decyzja zostanie zakwestionowana. Większe 
wydatki czy kontrakty powinny być przedmiotem nadzoru 
ze strony organów nadrzędnych, ze szczególnym uwzględ-
nieniem przestrzegania procedur ustanowionych dla zamó-
wień publicznych. Kolejnym obszarem, który powinien być 
poddawany systematycznej kontroli wewnętrznej i audytowi 
finansowemu, we wszystkich jednostkach sfery publicznej, 
jest wykonywanie zadań finansowanych ze środków publicz-
nych, zlecanych podmiotom niepublicznym.

Przegląd najważniejszych ustaleń kontroli NIK zakoń-
czonych w 2010 r. wskazuje, że w dalszym ciągu problemem 
o zasadniczym znaczeniu jest występująca w działalności 
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instytucji publicznych dowolność postępowania, przeja-
wiająca się w podejmowaniu rozstrzygnięć z naruszeniem 
przepisów prawa i obowiązujących procedur. Poważnym 
problemem jest też konflikt interesów, do którego docho-
dzi w działalności różnych instytucji publicznych. Tu należy 
wskazać zwłaszcza publiczne zakłady opieki zdrowotnej, 
które nie zapewniają równego traktowania wszystkich pa-
cjentów w dostępie do świadczeń zdrowotnych. Jest to zja-
wisko szczególnie niebezpieczne, ponieważ są oni często 
ograniczani w dostępie do finansowanych ze środków pub-
licznych świadczeń medycznych i zmuszani do korzystania 
z odpłatnych usług w placówkach niepublicznych.

W dalszym ciągu jest też problemem utrzymująca się 
słabość, a niekiedy całkowity brak systematycznej i bieżącej 
kontroli wewnętrznej. NIK prowadząc badania, natrafia na 
obszary w działalności państwa, w których kontroli praktycz-
nie nie ma, a jeżeli jest to wykonywana jest powierzchow-
nie i nieskutecznie. Ten brak systematycznej kontroli może 
sprzyjać określonym postawom funkcjonariuszy publicznych 
– brakowi odpowiedzialności i zachowaniom korupcyjnym.

W mniejszym natomiast stopniu wyniki kontroli wskazy-
wały na występowanie, dość częstego w minionych latach, 
korupcjogennego mechanizmu, jakim jest brak jawności 
działania. Przedwczesne byłoby jednak wyciąganie wniosków 
o poprawie sytuacji w tym zakresie, gdyż może ona się wiązać 
z tematyką kontroli przeprowadzonych w minionym roku.

Wyniki ubiegłorocznych kontroli kierują uwagę na rela-
tywnie wysoki poziom zagrożenia korupcją w następujących 
obszarach:
 1)  Działalność organów i urzędów jednostek samo-

rządu terytorialnego. Przy uznaniu dla aktywności sa-
morządu terytorialnego i jego niewątpliwych osiągnięć, 
trzeba również dostrzegać tę mniej korzystną stronę. 
Dowolność postępowania, omijanie obowiązujących 
przepisów prawa oraz zasad, np. w zakresie zamó-
wień publicznych, nie jest w jednostkach samorządu 
terytorialnego zjawiskiem marginalnym. Podobnie jest 
ze sprzedażą majątku gminnego czy z działalnością 
gospodarczą gmin, a także, co wykazały kontrole NIK, 
z naborem pracowników, który niewiele ma wspólnego 
z otwartością i równością szans dla wszystkich ubie-
gających się o zatrudnienie. Należałoby ten problem 
starannie rozważyć i przemyśleć takie rozwiązania 
legislacyjne, które będą przeciwdziałać tym niekorzyst-
nym zjawiskom. Istnieje z pewnością potrzeba wzmoc-
nienia kontroli takich sfer działalności, jak zamówienia 
publiczne, obrót majątkiem gminnym czy działalności 
gospodarczej z udziałem gmin, gdyż w tych obszarach 
zagrożenie korupcją jest szczególnie wysokie. 

 2)  Działalność jednostek i placówek publicznej opieki 
zdrowotnej. Za niebezpieczne należy uznać zjawisko 
sponsorowania szpitali klinicznych i samych lekarzy 
przez firmy farmaceutyczne. Ten proceder może prowa-
dzić do poważnych patologii. Poważny niepokój budzi 
też nierespektowanie konstytucyjnych praw pacjentów 
oczekujących w kolejkach na wykonanie świadczeń me-
dycznych. Ta sytuacja może prowokować do zachowań 
korupcyjnych, zwłaszcza tych osób, które mają faktycz-
ny wpływ na ustalenie pierwszeństwa w dostępie do 
procedur medycznych. Uregulowanie tych spraw nie jest 
łatwe, o czym świadczy fakt niefunkcjonowania w prak-
tyce list pacjentów oczekujących na zabiegi, ponieważ 
względy medyczne mogą usprawiedliwiać określone wy-
jątki. Dlatego w dalszym ciągu otwarta pozostaje kwestia 
ustalenia jawnych i przejrzystych kryteriów dostępności 
do świadczeń medycznych publicznej służby zdrowia. 

 3)  Obszar zamówień publicznych. Wyłączenie zamówień 
z rygorów przetargowych, ograniczenia w zakresie trybu 
odwoławczego, mogą sprzyjać korumpowaniu przez 
sektor prywatny funkcjonariuszy publicznych podejmują-
cych decyzje w tych sprawach, a także prowokować do 
dowolnego dysponowania środkami publicznymi prze-
znaczonymi na ten cel. Aby skutecznie zapobiegać tym 
zagrożeniom, kontrola nad zamówieniami publicznymi 
powinna być wzmocniona. Chodzi tu przede wszystkim 
o zapewnienie systematycznej, bieżącej kontroli we-
wnętrznej.

 4)  Wyłączanie gruntów z produkcji rolniczej i leśnej. 
NIK już w przeszłości wskazywała na wagę tego proble-
mu, przedstawiła też wnioski zmierzające do ogranicze-
nia ryzyka korupcji w tym obszarze. Ubiegłoroczne kon-
trole wykazały jednak, że sytuacja pozostaje bez zmian. 
W dalszym ciągu w obszarze przekwalifikowywania 
gruntów rolnych na cele nierolnicze obowiązujący stan 
prawny nie zabezpiecza przed dowolnością postępowa-
nia.

  Wnioski płynące z kontroli zakończonych w minionym 
roku ale w części również niezrealizowane dotychczas 
wnioski wynikające z wcześniejszych badań NIK potwier-
dzają diagnozę stanu zagrożenia korupcją struktur pań-
stwowych, zawartą w opinii Komisji ds. Kontroli Państwo-
wej Sejmu RP z dnia 7 maja 2008 r. Wskazują ponadto 
na potrzebę podejmowania określonych przedsięwzięć 
dostosowanych do poszczególnych obszarów, w których 
diagnozowane jest wysokie zagrożenie korupcją.
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Za³¹cznik nr 1
do Sprawozdania 

z dzia³alnoœci 
Najwy¿szej Izby Kontroli

Budżet
Najwyższej Izby 

Kontroli w 2010 r.
(w układzie 

zadaniowym)
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Budżet zadaniowy jest skonsolidowanym planem wydatków na rok budżetowy i dwa  kolejne 
lata państwowych jednostek budżetowych, państwowych funduszy celowych, agencji wykonaw-
czych, instytucji gospodarki budżetowej oraz państwowych osób prawnych. Obowiązek dołą-
czenia do projektu ustawy budżetowej uzasadnienia zawierającego m.in. zestawienie zadań, 
w ramach planowanych kwot wydatków, wraz z opisem celów tych zadań i mierników wykona-
nia, wynika z przepisów ustawy o finansach publicznych1.
Budżet zadaniowy sporządzany jest w układzie funkcji, zadań i podzadań, wraz z wykazem 
działań na pierwszy rok realizacji tego planu2. Funkcje państwa tworzą główną jednostkę kla-
syfikacji zadaniowej i grupują wydatki jednego obszaru działalności państwa. NIK została zali-
czona, łącznie z 9 innymi instytucjami3, do grupy podmiotów realizujących funkcję zarządzania 
państwem.
Zadania tworzą drugi szczebel klasyfikacji zadaniowej i grupują wydatki według celów. Przy-
pisane zostały do nich środki finansowe przeznaczone na realizację celów funkcji państwa, 
w ramach której zadania te zostały zdefiniowane. Zadaniem, które NIK realizowała w 2010 r., 
była ocena działalności organów administracji publicznej, Narodowego Banku Polskiego oraz 
jednostek organizacyjnych wydatkujących środki publiczne, z punktu widzenia ustawowych kry-
teriów kontroli NIK.
Niższym, trzecim szczeblem klasyfikacji zadaniowej, posiadającym charakter operacyjny, są 
podzadania. Przypisane zostały do nich wydatki, służące realizacji celów zadania, w ramach 
którego podzadania te zostały wyodrębnione. W celu uniknięcia nadmiernej szczegółowości 
podzadań i osiągnięcia przejrzystości budżetu zadaniowego, utworzono najniższy szczebel 
klasyfikacji zadaniowej – działania. Obejmują one wszystkie najważniejsze elementy procesu 
osiągania celów podzadania oraz celów szczegółowych zadania.
Dla każdego zadania i podzadania określa się nazwę, jego cel, miernik realizacji założonego 
celu i wysokość planowanych wydatków. Mierniki definiuje się w sposób umożliwiający ciągłość 
ich pomiaru w wieloletniej perspektywie. Zaleca się, aby dysponenci konstruowali mierniki 
w sposób umożliwiający monitorowanie zadań, na których realizację wykonawca zadania (po-
dzadania) ma rzeczywisty wpływ, a ponadto by były one dobrane oszczędnie. Przyjęto, że liczba 
mierników dla jednego zadania nie powinna przekraczać czterech (dla podzadania wyznacza 
się jeden miernik).

Omówienie zadań i podzadań
W budżecie zadaniowym NIK na 2010 r. wyodrębniono jedno zadanie i cztery podzadania. Dwa pierwsze podza-

dania dotyczą funkcji wykonywanych przez NIK na zewnątrz, pozostałe dwa są związane ze współpracą międzynaro-
dową i wzmocnieniem systemu kontroli w państwie oraz aplikacją kontrolerską i rozwojem zawodowym pracowników. 
W ramach podzadań przyjęto dodatkowy podział na działania. Czynności związane z planowaniem, koordynacją oraz 
obsługą administracyjną i techniczną, wyodrębnione zostały dla każdego podzadania. Dla zadania i każdego z podza-
dań określono też cel oraz ustalono mierniki stopnia jego realizacji.

Szczegółowy opis zadania (podzadań), ich celów oraz mierników służących do monitorowania realizacji budżetu 
zadaniowego NIK w 2010 r. przedstawiono w tabeli nr 1.

1 Por. art. 142 pkt 11 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.).

2 Por. zał. nr 77, rozdział 6, ust. 86 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 20 maja 2009 r. w sprawie szczegółowego sposobu, trybu i terminów opraco-

wania materiałów do projektu ustawy budżetowej na rok 2010 (Dz. U. Nr 80, poz. 673 ze zm.).

3 Są to: Kancelaria Prezydenta RP, Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, Trybunał Konstytucyjny, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Krajowe Biuro 

Wyborcze, Instytut Pamięci Narodowej – Komisja Ścigania Zbrodni Przeciwko Narodowi Polskiemu, Kancelaria Prezesa Rady Ministrów i Urząd Zamówień 

Publicznych.   
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Tabela nr 1. 
Zadanie (podzadania), ich cele i mierniki służące do monitorowania realizacji budżetu zadaniowego NIK w 2010 r.

Lp.
Nazwa zadania 
(podzadania) Cel

Miernik na 2010 r.

Nazwa

Wartość

Plan Wykonanie

1 2 3 4 5 6

1 Ocena działalności 
organów administracji 
publicznej, Narodowego 
Banku Polskiego 
oraz jednostek 
organizacyjnych 
wydatkujących środki 
publiczne, z punktu 
widzenia ustawowych 
kryteriów kontroli NIK

Ocena funkcjonowania państwa 
i gospodarowania środkami 
publicznymi, a także 
pozytywne oddziaływanie na 
funkcjonowanie administracji 
państwowej oraz wszystkich 
podmiotów wykonujących 
zadania publiczne lub 
korzystających ze środków 
publicznych, przez wskazywanie 
zagrożeń, nieprawidłowości, 
nierzetelności i braku uczciwości 
w wykonywaniu zadań 
publicznych 

Procent wydatków publicznych 
poddanych w ciągu roku audytowi 
finansowemu typu poświadczającego 
u dysponentów budżetu III stopnia

15,0 19,6

Procent wydatków na realizację 
podzadań przyjętych w układzie 
zadaniowym, poddanych w ciągu roku 
kontroli wykonania zadań 
w jednostkach sektora finansów 
publicznych 

12 1/

1.1 Przygotowanie
i przeprowadzenie 
kontroli oraz 
upublicznienie ich 
wyników

Przekazywanie Sejmowi 
i kontrolowanym podmiotom 
wiarygodnych ocen i informacji 
niezbędnych do doskonalenia 
funkcjonowania administracji 
państwowej oraz podmiotów 
wykonujących zadania publiczne 
lub korzystających ze środków 
publicznych

Liczba wystąpień pokontrolnych 
przedstawiających oceny 
kontrolowanej działalności

2.900 2.995

1.2 Przygotowanie analizy 
wykonania budżetu 
państwa i założeń polityki 
pieniężnej oraz innych 
opracowań sektorowych

Przekazanie Sejmowi 
wiarygodnych informacji i opinii 
niezbędnych przy debacie na 
temat absolutorium dla Rady 
Ministrów oraz wniosków 
w sprawie rozpatrzenia przez 
Sejm określonych problemów 
związanych z działalnością 
organów wykonujących zadania 
publiczne

Terminowość przekazania Sejmowi 
analizy wykonania budżetu państwa 
i założeń polityki pieniężnej 

w 
ustalonym 
terminie

w 
ustalonym 
terminie

1.3 Wykonywanie innych 
funkcji naczelnego 
organu kontroli 
państwowej

Zwiększenie wpływu NIK jako 
naczelnego organu kontroli 
państwowej na system 
kontroli w państwie oraz roli 
NIK w międzynarodowych 
stowarzyszeniach najwyższych 
organów kontroli

Liczba informacji i wzmianek
w mediach o działalności i kontrolach 
NIK

10.500 10.644

1.4 Zarządzanie kadrami Podnoszenie poziomu wiedzy 
merytorycznej, w tym z zakresu 
metodyki kontroli, u osób 
zajmujących się zawodowo 
wykonywaniem czynności 
kontrolnych

Procent pracowników wykonujących 
i nadzorujących czynności kontrolne

74,0 69,0

1/ Określenie wysokości wykonania miernika nastąpi w 2011 r.

W tabeli nr 2 zaprezentowano strukturę środków przeznaczonych w 2010 r. na sfinansowanie realizacji zadania 
i poszczególnych podzadań.
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Tabela nr 2. 
Wydatki budżetowe NIK w 2010 r. w układzie zadaniowym (w tys. zł)

Lp. Nazwa zadania i podzadań
Plan

na 2010 r.
Plan

po zmianach
Wskaźnik % 

(4:3) Wykonanie2/

Struktura
wykonania 

(w %)

1 2 3 4 5 6 7

1 Ocena działalności organów administracji 
publicznej, NBP oraz jednostek organizacyjnych 
wydatkujących środki publiczne 1/

242.183 242.183 100,0 242.183 100,0

1.1 Przygotowanie i przeprowadzenie kontroli oraz 
upublicznienie ich wyników 206.797 208.434 100,8 208.434 86,1

1.2 Przygotowanie analizy wykonania budżetu państwa 
i założeń polityki pieniężnej oraz innych opracowań 
sektorowych

2.272 1.020 44,9 1.020 0,4

1.3 Wykonywanie innych funkcji naczelnego organu 
kontroli państwowej 14.003 14.686 104,9 14.686 6,1

1.4 Zarządzanie kadrami 19.111 18.043 94,4 18.043 7,4

1/ Z punktu widzenia ustawowych kryteriów kontroli NIK. 2/ Wyliczeń dokonano ustalając zakres rzeczowy wydatków dla poszczególnych podzadań, 
z uwzględnieniem stanowisk kontrolerskich i administracyjnych oraz czasu efektywnie przepracowanego, ewidencjonowanego w systemie kadrowym, 
a rozliczanego w module Controlling.

W tabeli nr 3 zaprezentowano strukturę wydatków poniesionych na realizację głównego podzadania, jakim 
było przygotowanie i przeprowadzenie kontroli oraz upublicznienie ich wyników, w podziale na poszczególne 
działania.

Tabela nr 3. 
Struktura wydatków budżetowych NIK w 2010 r. poniesionych na przygotowanie 
i wykonanie kontroli oraz upublicznienie ich wyników

Lp. Wyszczególnienie
Zrealizowane

wydatki (w tys. zł)
Struktura

(w %)

1 2 3 4
1 Kontrole planowe 125.586 60,3

1.1 - kontrole wykonania budżetu państwa 33.555 16,1

1.2 - pozostałe kontrole planowe 92.031 44,2

2 Kontrole doraźne 21.508 10,3

3 Centralne wspomaganie procesu kontroli 13.425 6,4

4 Planowanie strategiczne i zarządzanie 11.875 5,7

5 Obsługa administracyjna i techniczna 36.040 17,3

x Razem 208.434 100,0

Opis stanu realizacji zadania i podzadań

Zadanie: ocena działalności organów administracji publicznej, NBP oraz jednostek organizacyjnych wydatkują-
cych środki publiczne, z punktu widzenia ustawowych kryteriów kontroli NIK.

Jego celem była ocena funkcjonowania państwa i gospodarowania środkami publicznymi. Cel ten osiągnięto 
przygotowując i przeprowadzając kontrole w sposób umożliwiający dokonanie oceny funkcjonowania państwa w po-
szczególnych jego obszarach oraz gospodarowania środkami publicznymi, a także przez pozytywne oddziaływanie na 
funkcjonowanie administracji rządowej i samorządowej oraz podmiotów wykonujących zadania publiczne lub korzy-
stających ze środków publicznych, przez wskazywanie zagrożeń, nieprawidłowości, nierzetelności i braku uczciwości 
w ich wykonywaniu.

Do monitorowania realizacji zadania przyjęto mierniki określające odsetek wydatków publicznych poddanych 
w danym roku audytowi finansowemu typu poświadczającego u dysponentów budżetu III stopnia (planowana war-
tość miernika 15%, zrealizowana – 19,6%) oraz odsetek wydatków na realizację podzadań w układzie zadaniowym, 
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poddanych w danym roku kontroli wykonania zadań w jednostkach sektora finansów publicznych (planowana war-
tość miernika – 12%, określenie wartości wykonania miernika nastąpi w 2011 r.).

Podzadanie: przygotowanie i przeprowadzenie kontroli oraz upublicznienie ich wyników

Na jego realizację wydatkowano 208.434 tys. zł, czyli 86,1% kwoty założonej w planie po zmianach. W wypadku 
tego głównego podzadania odnotowano (niewielki – o 0,8%) wzrost wydatków w stosunku do wielkości określonej 
w planie przed zmianami. Miał on – w dużej mierze – związek z ukształtowaną, sztywną strukturą wydatków, w której 
wynagrodzenia wraz ze składnikami pochodnymi od wynagrodzeń stanowiły około 85% wykorzystanych środków4.

Celem podzadania było przekazywanie (Sejmowi RP i kontrolowanym podmiotom) wiarygodnych ocen i informa-
cji niezbędnych do doskonalenia funkcjonowania administracji państwowej oraz podmiotów wykonujących zadania 
publiczne lub korzystających ze środków publicznych. Cel ten osiągnięto przez przeprowadzanie kontroli planowych 
według uchwalonego przez Kolegium NIK Planu pracy NIK na 2010 r. oraz podejmowanie kontroli doraźnych, w re-
zultacie których przedkładano kontrolowanym podmiotom oraz właściwym organom państwowym i samorządowym 
wystąpienia pokontrolne, zawierające oceny, uwagi i wnioski dotyczące kontrolowanej działalności.

Do monitorowania realizacji podzadania służył miernik określający liczbę wystąpień pokontrolnych przedstawiają-
cych oceny kontrolowanej działalności (planowano wysłać 2.900 wystąpień, wysłano 2.995, czyli o 3,3% więcej).

Podzadanie: przygotowanie analizy wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej oraz innych opra-
cowań sektorowych

Na sfinansowanie podzadania wykorzystano środki w wysokości 1.020 tys. zł, czyli 0,4% planu wydatków po zmia-
nach. W porównaniu z pierwotnym planem na dzień 1 stycznia 2010 r., w którym przewidziano na realizację podzada-
nia środki w wysokości 2.272 tys. zł, wydatki były faktycznie mniejsze od kwoty planowanej o 1.252 tys. zł5.  

Celem podzadania było przedłożenie Sejmowi RP oraz innym organom państwa (Prezydentowi RP i Prezesowi 
Rady Ministrów) Analizy wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2009 r. oraz wiarygodnych in-
formacji i opinii niezbędnych w debacie na temat absolutorium dla Rady Ministrów oraz rozpatrywaniu przez Sejm 
określonych problemów związanych z działalnością organów wykonujących zadania publiczne.

Został on osiągnięty przez przedłożenie Sejmowi wspomnianej analizy, łącznie z opinią w przedmiocie absoluto-
rium dla Rady Ministrów za 2009 r. oraz 94 informacjami o wykonaniu budżetu państwa w 2009 r. w częściach pozo-
stających w dyspozycji poszczególnych dysponentów głównych oraz planów finansowych państwowych funduszów 
celowych i agencji. 

Do monitorowania realizacji podzadania przyjęto następujący miernik: terminowość przekazania Sejmowi analizy 
wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej – termin został dotrzymany.

Podzadanie: wykonywanie innych funkcji naczelnego organu kontroli państwowej

Na realizację podzadania wydatkowano 14.686 tys. zł (6,1% planu wydatków po zmianach).
Celem podzadania było zwiększenie wpływu NIK, jako naczelnego organu kontroli państwowej, na system kontroli 

w państwie oraz roli NIK w międzynarodowych organizacjach zrzeszających najwyższe organy kontroli państwowej. 
Cel ten osiągnięto informując opinię publiczną o wynikach kontroli oraz upowszechniając wiedzę o NIK. Stosowano 
różnorodne formy przekazu, m.in. organizowano konferencje prasowe, których wynikiem były publikacje w prasie, au-
dycje w radiu i telewizji oraz w Internecie. Przedstawiciele NIK uczestniczyli w pracach komisji sejmowych, grup robo-
czych powoływanych w ramach Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli (INTOSAI), Europejskiej 
Organizacji Najwyższych Organów Kontroli (EUROSAI) oraz Komitetu Kontaktowego prezesów najwyższych organów 
kontroli państw Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunału Obrachunkowego oraz w prowadzonych wspólnie z naj-
wyższymi organami kontroli innych państw kontrolach równoległych, przeprowadzali kontrole we współpracy z innymi 

4 Do układu wykonawczego przyjęto średnie wskaźniki wzrostu wynagrodzeń w ramach struktury ukształtowanej w roku poprzednim.

5 Z uwagi na potrzebę zapewnienia metodologicznej poprawności w formułowaniu podzadań w budżecie zadaniowym, środki na sfinansowanie owych opra-

cowań, łącznie ze środkami na przeprowadzenie postępowań kontrolnych, których końcowym efektem – obok wystąpień pokontrolnych – były również 

wspomniane informacje, ujęto i rozliczono w podzadaniu pn. Przygotowanie i przeprowadzenie kontroli oraz upublicznienie ich wyników.
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organami kontroli, rewizji i inspekcji w państwie, a także brali udział w seminariach i kongresach oraz w spotkaniach 
międzynarodowych.

Do monitorowania realizacji zadania służył miernik w postaci liczby informacji i wzmianek w mediach o działalności 
i kontrolach NIK (założono 10.500, wykonanie – 10.644).

Podzadanie: zarządzanie kadrami

Na sfinansowanie podzadania wydatkowano 18.043 tys. zł, tj. 7,4% ogólnej kwoty wydatków w planie po zmianach. 
W relacji do pierwotnego planu, wydatki te były niższe o 1.068 tys. zł, czyli o 5,9%. Bezpośrednią tego przyczyną, a co 
za tym idzie niezrealizowania w pełnej wysokości miernika ustalonego dla monitorowania podzadania, była relatywnie 
mniejsza liczba organizowanych szkoleń wewnętrznych i zewnętrznych oraz zakresu uczestnictwa w nich pracowni-
ków wykonujących lub nadzorujących czynności kontrolne, a tym samym wydatków na tę działalność.

Cel podzadania – to podnoszenie wiedzy i umiejętności kontrolerów, zwłaszcza w zakresie metodyki kontroli. Cel 
został osiągnięty przez stosowanie zróżnicowanych form działalności szkoleniowej (organizowanie aplikacji kontroler-
skiej, stałe doskonalenie zawodowe, w tym nauka języków obcych, specjalistyczne szkolenia tematyczne, kierowanie 
pracowników na studia podyplomowe, aplikacje, a także organizowanie narad szkoleniowych oraz narad przed- i śród-
kontrolnych, w związku z podejmowaniem poszczególnych kontroli).

Do monitorowania realizacji podzadania, jak już wspomniano wyżej, ustalono miernik w postaci odsetka pracowni-
ków wykonujących lub nadzorujących czynności kontrolne, biorących w ciągu roku udział w szkoleniach specjalistycz-
nych w wymiarze większym lub równym 5 dni. Jego wartość została zrealizowana na poziomie 69%, przy zaplanowa-
nej 74%, zaś przyczyną tego były niższe wydatki na działalność szkoleniową.
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Wykaz informacji o wynikach kontroli 
wysłanych do Sejmu RP w okresie 
od 1 stycznia 2010 r. do 31 marca 2011 r.

Lp. Tytuł kontroli
Jednostka

organizacyjna
Data wysłania 
do Sejmu RP

nr str. 
zał. nr 4

1 2 3 4 5

1 Realizacja zadań administracji rządowej w sprawach obywatelstwa polskiego Dep.
Admin. Publ.

19 kwietnia 
2010 r. 2

2 Prawidłowość udzielania i rozliczania dotacji na zadania zlecone podmiotom 
niezaliczanym do sektora finansów publicznych przez organy administracji rządowej

Dep.
Admin. Publ.

7 maja
2010 r. 3

3 Realizacja zadania zamknięcia pomocy finansowej z funduszy strukturalnych 
w perspektywie budżetowej 2004-2006

Dep.
Admin. Publ.

18 maja
2010 r. 4

4 Realizacja przez Ministerstwo Sprawiedliwości i Centralny Zarząd Służby Więziennej 
programu pozyskania miejsc dla osadzonych w latach 2006-2009

Dep.
Admin. Publ.

20 maja
2010 r. 5

5 Powiązania budżetów jednostek samorządu terytorialnego z budżetem państwa 
w zakresie wybranych dochodów i wydatków w 2009 r.

Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

6 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 15 – sądy powszechne Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

7 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 16 – Kancelaria Prezesa Rady 
Ministrów

Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

8 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 17 – administracja publiczna Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

9 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 23 – integracja europejska Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

10 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 27 – informatyzacja Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

11 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 34 – rozwój regionalny Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

12
Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 37 – sprawiedliwość oraz wykonanie 
w 2009 r. planów finansowych Funduszu Pomocy Postpenitencjarnej i Funduszu 
Rozwoju Przywięziennych Zakładów Pracy

Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

13 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 43 – wyznania religijne oraz mniejszości 
narodowe i etniczne

Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

14 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 45 – sprawy zagraniczne Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

15 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 49 – Urząd Zamówień Publicznych Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

16 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 58 – Główny Urząd Statystyczny Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

17 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 75 – Rządowe Centrum Legislacji Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

18 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 80 – regionalne izby obrachunkowe Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

19 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 82 – subwencje ogólne dla jednostek 
samorządu terytorialnego

Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

20 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 84 – środki własne
Unii Europejskiej

Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

21 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 86 – samorządowe kolegia odwoławcze Dep.
Admin. Publ.

15 czerwca
2010 r.

22 Realizacja zadań w ramach przygotowań organów administracji rządowej do spra-
wowania przez Rzeczpospolitą Polską przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej

Dep.
Admin. Publ.

18 lutego
2011 r. 6

23 Wybór i realizacja indywidualnych projektów kluczowych w ramach Regionalnych 
Programów Operacyjnych

Dep.
Admin. Publ.

23 lutego
2011 r. 7

24 Realizacja przez zarządy województw wybranych zadań instytucji zarządzających 
Regionalnymi Programami Operacyjnymi

Dep.
Admin. Publ.

11 marca
2011 r. 8
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1 2 3 4 5

25 Działalność samorządowych kolegiów odwoławczych Dep.
Admin. Publ.

29 marca
2011 r. 9

26 Funkcjonowanie systemu finansowego wspierania kredytów eksportowych Dep.
Budż. i Finan.

2 kwietnia
2010 r. 10

27 Opodatkowanie transakcji wewnątrzwspólnotowych podatkiem od towarów i usług 
oraz egzekwowanie zaległości w VAT

Dep.
Budż. i Finan.

28 kwietnia
2010 r. 11

28 Pobór podatku dochodowego od osób fizycznych Dep.
Budż. i Finan.

29 kwietnia
2010 r. 12

29 Realizacja zadań związanych z zapewnieniem stabilności sektora bankowego Dep.
Budż. i Finan.

7 maja
2010 r. 13

30 Analiza wykonania budżetu państwa w 2009 r. Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

31 Wykonanie założeń polityki pieniężnej w 2009 r. Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

32 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 01 – Kancelaria Prezydenta RP Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

33 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 02 – Kancelaria Sejmu Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

34 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 03 – Kancelaria Senatu Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

35 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 08 – Rzecznik Praw Obywatelskich Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

36 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 10 – Generalny Inspektor Ochrony 
Danych Osobowych

Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

37 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 11 – Krajowe Biuro Wyborcze Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

38 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 13 – Instytut Pamięci Narodowej 
– Komisja Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu

Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

39 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 19 – budżet, finanse publiczne 
i instytucje finansowe

Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

40 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz.70 – Komisja Nadzoru Finansowego Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

41 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 78 – obsługa zadłużenia zagranicznego 
i cz. 79 – obsługa długu krajowego

Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

42 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 81 – rezerwa ogólna 
i cz. 83 – rezerwy celowe

Dep.
Budż. i Finan.

15 czerwca
2010 r.

43 Ochrona interesów klientów zakładów ubezpieczeń oraz członków funduszy 
emerytalnych

Dep.
Budż. i Finan.

23 marca
2011 r. 14

44 Realizacja strategii prywatyzacji uzdrowiskowych spółek Skarbu Państwa Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

23 lutego
2010 r. 15

45 Stan organizacji i wyposażenia jednostek administracji celnej Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

12 maja
2010 r. 16

46 Restrukturyzacja Krajowej Spółki Cukrowej SA Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

28 maja
2010 r. 17

47 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 20 – gospodarka Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

48

Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 36 – Skarb Państwa, wykonanie 
w 2009 r. przychodów z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa oraz planów 
finansowych Funduszu Reprywatyzacji, Funduszu Restrukturyzacji Przedsiębiorców, 
Funduszu Skarbu Państwa i Funduszu Rekompensacyjnego

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

49 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 40 – turystyka Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

50 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 50 – Urząd Regulacji Energetyki Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

51 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 53 – Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

52 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 60 – Wyższy Urząd Górniczy Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.
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53 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 61 – Urząd Patentowy RP Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

54 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 64 – Główny Urząd Miar Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

55 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 65 – Polski Komitet Normalizacyjny Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

56 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 68 – Państwowa Agencja Atomistyki Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

57 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 74 – Prokuratoria Generalna Skarbu 
Państwa

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

15 czerwca
2010 r.

58 Procesy restrukturyzacji i prywatyzacji w sektorze poligrafii Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

28 czerwca
2010 r. 18

59 Działalność likwidatorów oraz dofinansowanie z Funduszu Skarbu Państwa proce-
sów likwidacji przedsiębiorstw państwowych

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

28 czerwca
2010 r. 19

60 Funkcjonowanie wybranych systemów informatycznych Ministerstwa Skarbu 
Państwa

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

21 stycznia
2011 r. 20

61 Bezpieczeństwo zaopatrzenia Polski w węgiel kamienny (ze złóż krajowych) Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat.

4 marca
2011 r. 21

62 Gospodarka finansowa spółek Grupy PKP Dep. Komun.
i Sys. Transport.

23 lutego
2010 r. 22

63
Funkcjonowanie organów administracji rządowej w zakresie tworzenia warunków 
prawnoorganizacyjnych szkolenia kierowców wykonujących przewozy drogowe 
osób i rzeczy oraz sprawowanie nadzoru nad tą działalnością

Dep. Komun.
i Sys. Transport.

24 lutego
2010 r. 23

64 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 21 – gospodarka morska Dep. Komun.
i Sys. Transport.

15 czerwca
2010 r.

65 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 26 – łączność Dep. Komun.
i Sys. Transport.

15 czerwca
2010 r.

66 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 39 – transport Dep. Komun.
i Sys. Transport.

15 czerwca
2010 r.

67 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 71 – Urząd Transportu Kolejowego Dep. Komun.
i Sys. Transport.

15 czerwca
2010 r.

68 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 76 – Urząd Komunikacji Elektronicznej Dep. Komun.
i Sys. Transport.

15 czerwca
2010 r.

69 Funkcjonowanie numeru alarmowego 112 na terenie Polski Dep. Komun.
i Sys. Transport.

20 sierpnia
2010 r. 24

70 Rozliczenia budżetu państwa z koncesjonariuszami z tytułu rekompensat za 
przejazdy autostradami

Dep. Komun.
i Sys. Transport.

8 września
2010 r. 25

71 Sprawowanie przez Prezesa Urzędu Transportu Kolejowego nadzoru technicznego 
nad eksploatacją oraz utrzymaniem linii i pojazdów kolejowych

Dep. Komun.
i Sys. Transport.

23 września
2010 r. 26

72 Wykonywanie funkcji zarządcy dróg przez organy samorządu terytorialnego Dep. Komun.
i Sys. Transport.

22 marca
2011 r. 27

73 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 09 – Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

15 czerwca
2010 r.

74 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 14 – Rzecznik Praw Dziecka Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

15 czerwca
2010 r.

75
Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 24 – kultura i ochrona dziedzictwa 
narodowego oraz wykonanie w 2009 r. planów finansowych Funduszu Promocji 
Kultury i Funduszu Promocji Twórczości

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

15 czerwca
2010 r.

76
Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 25 – kultura fizyczna
i sport oraz wykonanie w 2009 r. planów finansowych Funduszu Zajęć Sportowo-
Rekreacyjnych dla Uczniów i Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

15 czerwca
2010 r.

77
Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 28 – nauka i cz. 38 – szkolnictwo 
wyższe oraz wykonanie w 2009 r. planu finansowego Funduszu Nauki i Technologii 
Polskiej

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

15 czerwca
2010 r.

78 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 30 – oświata i wychowanie Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

15 czerwca
2010 r.

79 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 67 – Polska Akademia Nauk Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

15 czerwca
2010 r.

80 Wychowanie fizyczne i sport w szkołach publicznych Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

6 września
2010 r. 28
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81 Efekty realizacji projektów edukacyjnych Sektorowego Programu Operacyjnego 
Rozwój Zasobów Ludzkich

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

28 lipca
2010 r. 29

82 Przygotowanie Polski do organizacji finałowego turnieju Mistrzostw Europy w Piłce 
Nożnej UEFA EURO 2012

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

13 sierpnia 
2010 r. 30

83 Raport z kontroli równoległej Przygotowanie Polski do organizacji finałowego 
turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

13 sierpnia 
2010 r.

84 Realizacja zadań wynikających z ustawy o mniejszościach narodowych i etnicznych Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

19 sierpnia 
2010 r. 31

85 Gospodarowanie mieniem oraz wykonywanie zadań nadawcy publicznego przez 
Polskie Radio SA

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod.

23 marca
2011 r. 32

86 Funkcjonowanie ratownictwa wodnego Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew.

31 marca
2010 r. 33

87 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 29 – obrona narodowa oraz wykonanie 
w 2009 r. planu finansowego Funduszu Modernizacji Sił Zbrojnych

Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew.

15 czerwca
2010 r.

88 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r. w cz. 29 przez Służbę Wywiadu 
Wojskowego i Służbę Kontrwywiadu (tajna)

Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew.

15 czerwca
2010 r.

89

Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 42 – sprawy wewnętrzne oraz 
wykonanie w 2009 r. planów finansowych Funduszu Wsparcia Policji, Funduszu 
Modernizacji Bezpieczeństwa Publicznego, Funduszu Wsparcia Straży Granicznej 
oraz Funduszu Centralna Ewidencja Pojazdów i Kierowców

Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew.

15 czerwca
2010 r.

90 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 56 – Centralne Biuro Antykorupcyjne 
(tajna)

Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew.

15 czerwca
2010 r.

91 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 57 – Agencja Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego (tajna)

Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew.

15 czerwca
2010 r.

92 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 59 – Agencja Wywiadu (tajna) Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew.

15 czerwca
2010 r.

93 Funkcjonowanie ataszatów obrony w placówkach zagranicznych (poufna) Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew.

15 września
2010 r. 34

94 Przygotowanie jednostek krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego do 
prowadzenia czynności ratowniczych na wysokości

Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew.

29 marca
2011 r. 35

95 Wykorzystanie specjalistycznej aparatury medycznej w procesie realizacji usług me-
dycznych finansowanych ze środków publicznych w latach 2006-2008 (I półrocze)

Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

9 lutego
2010 r. 36

96 Funkcjonowanie zakładów opiekuńczo-leczniczych Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

28 kwietnia
2010 r. 37

97 Kierowanie osób do domów pomocy społecznej i finansowanie ich pobytu przez 
organy samorządu terytorialnego

Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

28 kwietnia
2010 r. 38

98 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 12 – Państwowa Inspekcja Pracy Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

15 czerwca
2010 r.

99
Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 31 – praca, cz. 44 – zabezpieczenie 
społeczne, cz. 63 – prawy rodziny oraz wykonanie planów finansowych Funduszu 
Pracy i Funduszu Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych

Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

15 czerwca
2010 r.

100 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 46 – zdrowie Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

15 czerwca
2010 r.

101 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 54 – Urząd ds. Kombatantów i Osób 
Represjonowanych

Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

15 czerwca
2010 r.

102
Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 72 – Kasa Rolniczego Ubezpieczenia 
Społecznego oraz wykonanie w 2009 r. planów finansowych Funduszu Emerytalno-
Rentowego, Funduszu Administracyjnego i Funduszu Prewencji i Rehabilitacji

Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

15 czerwca
2010 r.

103 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 73 – Zakład Ubezpieczeń Społecznych 
oraz wykonanie w 2009 r. planu finansowego Funduszu Ubezpieczeń Społecznych

Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

15 czerwca
2010 r.

104 Wykonanie planu finansowego Państwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepeł-
nosprawnych w 2009 r.

Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

15 czerwca
2010 r.

105 Zatrudnianie osób niepełnosprawnych w administracji publicznej Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

15 czerwca
2010 r. 39

106 System kształcenia oraz przygotowania do zawodów pielęgniarki, położnej 
i ratownika medycznego

Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

20 lipca
2010 r. 40

107 Realizacja w 2009 r. Poakcesyjnego Programu Wsparcia Obszarów Wiejskich, 
z uwzględnieniem pożyczki Banku Światowego

Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

20 lipca
2010 r. 41

108 Dostępność wybranych świadczeń opieki zdrowotnej Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

27 sierpnia
2010 r. 42
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109 Wykonanie planu finansowego Narodowego Funduszu Zdrowia w 2009 r. Dep. Pracy, Spr. Socj. 
i Zdrow.

4 marca
2011 r. 43

110 Rolnictwo ekologiczne w Polsce Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

8 marca
2010 r. 44

111 Funkcjonowanie systemu dodatków mieszkaniowych Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

8 marca
2010 r. 45

112 Realizacja Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków Komunalnych Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

31 marca
2010 r. 46

113 Wykorzystanie środków publicznych na promocję produktów rolno-spożywczych Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

28 maja
2010 r. 47

114 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 18 – budownictwo, gospodarka 
przestrzenna i mieszkaniowa

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 czerwca
2010 r.

115 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 22 – gospodarka wodna i cz. 41 
– środowisko

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 czerwca
2010 r.

116
Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 32 – rolnictwo, cz. 33 – rozwój wsi, 
cz. 35 – rynki rolne i cz. 62 – rybołówstwo oraz wykonanie w 2009 r. planu 
finansowego Centralnego Funduszu Ochrony Gruntów Rolnych

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 czerwca
2010 r.

117 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r. – realizacja inwestycji finansowanych ze 
środków publicznych

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 czerwca
2010 r.

118 Wykonanie planu finansowego Agencji Nieruchomości Rolnych w 2009 r. Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 czerwca
2010 r.

119 Wykonanie planu finansowego Agencji Rynku Rolnego w 2009 r. Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 czerwca
2010 r.

120 Wykonanie planu finansowego Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 
w 2009 r.

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 czerwca
2010 r.

121 Wykonanie planu finansowego Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska 
i Gospodarki Wodnej w 2009 r.

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 czerwca
2010 r.

122 Wykonanie planu finansowego Centralnego Funduszu Gospodarki Zasobem 
Geodezyjnym i Kartograficznym w 2009 r.

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 czerwca
2010 r.

123 Zapewnienie obywatelom udziału w postępowaniach dotyczących środowiska Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

29 czerwca
2010 r. 48

124 Funkcjonowanie nadzoru geodezyjnego i kartograficznego Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

5 lipca
2010 r. 49

125 Realizacja programu zwalczania choroby Aujeszkyego u świń Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

20 sierpnia
2010 r. 50

126 Zapobieganie poważnym awariom zagrażającym środowisku Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest

23 września
2010 r. 51

127 Realizacja programu wieloletniego „Program budowy Zbiornika Wodnego Świnna 
Poręba w latach 2006-2010”

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

8 listopada
2010 r. 52

128 Zapewnienie warunków dla prawidłowego funkcjonowania rodzinnych ogrodów 
działkowych

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest.

15 listopada
2010 r. 53

129 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/20 – woj. podlaskie Delegatura
w Białymstoku

15 czerwca
2010 r.

130 Utrzymanie melioracji wodnych szczegółowych w województwie podlaskim w latach 
2007-2009 (I półrocze)

Delegatura
w Białymstoku

26 listopada 
2010 r. 54

131 Realizacja wybranych elementów Programu Operacyjnego Rozwój Polski 
Wschodniej

Delegatura
w Białymstoku

23 marca
2011 r. 55

132 Funkcjonowanie i rozszerzanie obszaru działania specjalnych stref ekonomicznych 
w latach 2006-2008

Delegatura
w Bydgoszczy

11 marca
2010 r. 56

133 Funkcjonowanie Towarzystw Budownictwa  Społecznego Delegatura
w Bydgoszczy

1 czerwca
2010 r. 57

134 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/04 – woj. kujawsko-pomorskie Delegatura
w Bydgoszczy

15 czerwca
2010 r.

135
Gospodarowanie środkami zakładowego funduszu świadczeń socjalnych w urzę-
dach jednostek samorządu terytorialnego i podległych tym jednostkom podmiotach 
sektora finansów publicznych w województwie kujawsko-pomorskim

Delegatura
w Bydgoszczy

26 listopada
2010 r. 58

136 Gospodarowanie mieniem przez związki międzygminne Delegatura
w Bydgoszczy

11 lutego
2011 r. 59



313

1 2 3 4 5

137
Realizacja zadań wynikających z ustawy o usługach turystycznych przez 
marszałków województw, które przygotowują się do turnieju Mistrzostw Europy 
w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012

Delegatura
w Gdańsku

15 lutego
2010 r. 60

138
Gospodarowanie nieruchomościami oraz udzielanie zamówień publicznych przez 
wybrane, resortowe samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej z terenu 
województwa pomorskiego

Delegatura
w Gdańsku

21 kwietnia
2010 r. 61

139
Zarządzanie programami poprawy jakości środowiska współfinansowanymi ze 
środków Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Regionalnego 
Programu Operacyjnego dla Województwa Pomorskiego na lata 2007-2013

Delegatura
w Gdańsku

6 października
2010 r. 62

140
Raport z kontroli projektów dotyczących środowiska i energetyki przyjaznej 
środowisku współfinansowanych ze środków Funduszu Rozwoju Regionalnego 
Unii Europejskiej

Delegatura
w Gdańsku

6 października
2010 r.

141 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/22 – woj. pomorskie Delegatura
w Gdańsku

15 czerwca
2010 r.

142 Funkcjonowanie kontroli wewnętrznej (zarządczej) oraz audytu wewnętrznego 
w wybranych gminach województwa pomorskiego

Delegatura
w Gdańsku

28 czerwca
2010 r. 63

143 Prowadzenie przez podmioty górnicze gospodarki remontowej maszyn i urządzeń Delegatura
w Katowicach

8 stycznia
2010 r. 64

144 Gospodarowanie w gminach wybranych województw stałymi odpadami 
komunalnymi, w tym zwłaszcza ulegającymi biodegradacji

Delegatura
w Katowicach

20 maja
2010 r. 65

145 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/24 – woj. śląskie Delegatura
w Katowicach

15 czerwca
2010 r.

146
Realizacja zakupów sprzętu medycznego i leków przez szpitale kliniczne oraz 
finansowanie przez dostawców różnych sfer działalności tych szpitali, w tym 
dotyczących badań klinicznych

Delegatura
w Katowicach

9 lipca
2010 r. 66

147 Sprawowanie nadzoru nad samodzielnymi publicznymi szpitalami klinicznymi Delegatura
w Katowicach

28 stycznia
2011 r. 67

148 Wykonanie budżetu państwa w 2000 r., cz. 85/26 – woj. świętokrzyskie Delegatura
w Kielcach

15 czerwca
2010 r.

149 Egzekwowanie obowiązków podatkowych i celnych od podmiotów prowadzących 
handel internetowy

Delegatura
w Kielcach

6 września
2010 r. 68

150 Dofinansowanie ulgowych przejazdów osób korzystających z autobusowego 
transportu zbiorowego

Delegatura
w Kielcach

28 września
2010 r. 69

151 Gospodarowanie nieruchomościami w parkach narodowych Delegatura
w Kielcach

28 grudnia
2010 r. 70

152 Ochrona przeciwpowodziowa w województwach małopolskim
i świętokrzyskim

Delegatura
w Krakowie

26 stycznia 
2010 r. 71

153 Realizacja postanowień ustawy o repatriacji przez organy administracji rządowej 
i samorządowej na terenie województwa małopolskiego

Delegatura
w Krakowie

10 marca
2010 r. 72

154 Skuteczność i prawidłowość realizacji przez gminy woj. małopolskiego programu 
wieloletniego „Pomoc państwa w zakresie dożywiania” w latach 2006-2009”

Delegatura
w Krakowie

13 maja
2010 r. 73

155 Wykonanie budżetu państwa w 2000 r., cz. 85/12 – woj. małopolskie Delegatura
w Krakowie

15 czerwca
2010 r.

156 Działalność Ośrodka Badawczo-Rozwojowego Budowy Urządzeń Chemicznych 
CEBEA w Krakowie

Delegatura
w Krakowie

10 grudnia
2010 r. 74

157 Stan realizacji programu wieloletniego „Oświęcimski Strategiczny Program 
Rządowy - etap III”

Delegatura
w Krakowie

14 stycznia
2011 r. 75

158 Wykonywanie zadań z zakresu utrzymania czystości i porządku 
w wybranych gminach województwa małopolskiego

Delegatura
w Krakowie

28 lutego
2011 r. 76

159 Stan techniczny obiektów użytkowanych przez publiczne zakłady opieki zdrowotnej Delegatura
w Lublinie

26 stycznia 
2010 r. 77

160 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/06 – woj. lubelskie Delegatura
w Lublinie

15 czerwca
2010 r.

161 Funkcjonowanie kontroli ruchu osobowego na lądowych przejściach granicznych 
po przystąpieniu Polski do Układu z Schengen

Delegatura
w Lublinie

24 czerwca 
2010 r. 78

162 Działalność zarządzających drogami publicznymi w zakresie zapewnienia bezpie-
czeństwa ruchu drogowego na terenie województw lubelskiego i podkarpackiego

Delegatura
w Lublinie

2 lipca
2010 r. 79

163 Zapewnienie bezpieczeństwa epizootycznego kraju po przystąpieniu do strefy 
Schengen

Delegatura
w Lublinie

29 grudnia
2010 r. 80
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164 Realizacja przez jednostki samorządu terytorialnego rządowego programu „Moje 
boisko – Orlik 2012”

Delegatura
w Lublinie

25 stycznia
2011 r. 81

165
Gromadzenie i podział środków pochodzących z opłat i kar za korzystanie ze środo-
wiska oraz gospodarowanie środkami powiatowych i gminnych funduszy ochrony 
środowiska i gospodarki wodnej

Delegatura
w Łodzi

13 stycznia
2010 r. 82

166 Zapewnienie dostępu do świadczeń zdrowotnych pensjonariuszom domów pomocy 
społecznej w województwie łódzkim

Delegatura
w Łodzi

18 maja
2010 r. 83

167 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/10 – woj. łódzkie Delegatura
w Łodzi

15 czerwca
2010 r.

168 Pozyskiwanie lokali i pomieszczeń mieszkalnych dla najuboższych Delegatura
w Łodzi

2 lutego
2011 r. 84

169 Zapewnienie uczniom bezpiecznych warunków dowozu do szkół podstawowych 
i gimnazjów w wybranych gminach województwa warmińsko-mazurskiego

Delegatura
w Olsztynie

5 stycznia
2010 r. 85

170 Gospodarowanie środkami publicznymi przez wybrane wojewódzkie fundusze 
ochrony środowiska i gospodarki wodnej

Delegatura
w Olsztynie

8 stycznia
2010 r. 86

171 Sprzedaż drewna z lasów stanowiących własność Skarbu Państwa zarządzanych 
przez Regionalną Dyrekcję Lasów Państwowych w Olsztynie

Delegatura
w Olsztynie

12 marca
2010 r. 87

172 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/28 – woj. warmińsko-mazurskie Delegatura
w Olsztynie

15 czerwca
2010 r.

173
Udzielanie koncesji na wydobywanie kopalin pospolitych, ustalanie i egzekwowanie 
opłat z tego tytułu oraz udostępnianie terenów przez Lasy Państwowe przedsiębior-
com eksploatującym te kopaliny

Delegatura
w Olsztynie

25 listopada
2010 r. 88

174 Udzielanie pomocy poszkodowanym w wyniku tornada z 15 sierpnia 2008 r. oraz 
likwidacja jego skutków w województwach opolskim i śląskim

Delegatura
w Opolu

12 stycznia
2010 r. 89

175 Realizacja zadań przez regionalne spółki radiofonii publicznej
w latach 2006-2008

Delegatura
w Opolu

24 marca
2010 r. 90

176 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/16 – woj. opolskie Delegatura
w Opolu

15 czerwca
2010 r.

177 Funkcjonowanie szkół publicznych przy zakładach karnych w latach 2005-2009 
(I półrocze)

Delegatura
w Opolu

12 sierpnia
2010 r. 91

178 Opieka nad matką i noworodkiem w oddziałach położniczych
i neonatologicznych

Delegatura
w Poznaniu

16 kwietnia
2010 r. 92

179 Zagospodarowanie osadów powstających w oczyszczalniach ścieków komunalnych 
w województwie wielkopolskim w latach 2007-2009 (I półrocze)

Delegatura
w Poznaniu

12 maja
2010 r. 93

180 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/30 – woj. wielkopolskie Delegatura
w Poznaniu

15 czerwca
2010 r.

181 Przyznawanie oraz wykorzystanie dotacji i pożyczek ze środków Wojewódzkiego 
Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej w Poznaniu

Delegatura
w Poznaniu

16 sierpnia 
2010 r. 94

182 Stan realizacji „Narodowego Programu Przebudowy Dróg Lokalnych 2008–2011” Delegatura
w Poznaniu

31 stycznia
2011 r. 95

183 Prawidłowość gospodarowania i nadzoru nad wybranymi zabytkami nieruchomymi 
w latach 2004-2008

Delegatura
w Rzeszowie

22 kwietnia
2010 r. 96

184 Zbywanie nieruchomości gminnych w latach 2005-2008 Delegatura
w Rzeszowie

1 czerwca
2010 r. 97

185 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/18 – woj. podkarpackie Delegatura
w Rzeszowie

15 czerwca
2010 r.

186 Realizacja Programu Operacyjnego Współpracy Transgranicznej Rzeczpospolita 
Polska – Republika Słowacka na lata 2007-2013

Delegatura
w Rzeszowie

10 lutego
2011 r. 98

187 Ochrona brzegów morskich Delegatura
w Szczecinie

25 stycznia 
2010 r. 99

188 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/32 – woj. zachodniopomorskie Delegatura
w Szczecinie

15 czerwca
2010 r.

189 Działalność Związku Miast i Gmin Dorzecza Parsęty Delegatura
w Szczecinie

15 czerwca
2010 r. 100

190 Wykorzystanie środków Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej na obiekty sportowe 
w województwie zachodniopomorskim

Delegatura
w Szczecinie

17 lutego
2011 r. 101

191 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 04 – Sąd Najwyższy Delegatura
w Warszawie

15 czerwca
2010 r.
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192 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 05 – Naczelny Sąd Administracyjny Delegatura
w Warszawie

15 czerwca
2010 r.

193 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 06 – Trybunał Konstytucyjny Delegatura
w Warszawie

15 czerwca
2010 r.

194 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 52 – Krajowa Rada Sądownictwa Delegatura
w Warszawie

15 czerwca
2010 r.

195 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/14 – województwo mazowieckie Delegatura
w Warszawie

15 czerwca
2010 r.

196 Działania podejmowane na rzecz usprawnienia systemu transportowego w najwięk-
szych miastach w Polsce

Delegatura
w Warszawie

17 czerwca
2010 r. 102

197 Działalność Wojskowej Agencji Mieszkaniowej oraz Wojskowego Towarzystwa 
Budownictwa Społecznego „Kwatera” sp. z o.o.

Delegatura
w Warszawie

11 lutego
2011 r. 103

198 Gospodarowanie nieruchomościami przez Szkołę Główną Gospodarstwa Wiejskiego 
w Warszawie

Delegatura
w Warszawie

30 marca
2011 r. 104

199 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/02 – woj. dolnośląskie Delegatura
we Wrocławiu

15 czerwca
2010 r.

200 Gospodarowanie przez zarządy infrastruktury nieruchomościami resortu obrony 
narodowej

Delegatura
we Wrocławiu

27 lipca
2010 r. 105

201 Funkcjonowanie wybranych spółek z udziałem samorządu gminnego na terenie 
Dolnego Śląska

Delegatura
we Wrocławiu

27 września
2010 r. 106

202
Ochrona gruntów rolnych i leśnych w procesie zabudowy przemysłowej i innymi 
obiektami budowlanymi na terenie Dolnego Śląska w latach 2006-2009 (trzy 
kwartały)

Delegatura
we Wrocławiu

27 września
2010 r. 107

203 Wykonanie budżetu państwa w 2009 r., cz. 85/08 – woj. lubuskie Delegatura
w Zielonej Górze

15 czerwca
2010 r.

204 Nabór pracowników na stanowiska urzędnicze w jednostkach samorządu teryto-
rialnego

Delegatura
w Zielonej Górze

30 września
2010 r. 108

205 Informacja o skargach i wnioskach skierowanych do Najwyższej Izby Kontroli 
w 2009 r.

Dep. Strategii
Kontrolnej

25 maja
2010 r.

206 Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2009 r. Dep. Strategii
Kontrolnej

15 czerwca
2010 r.
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Wykaz informacji o wynikach kontroli 
wysłanych do organów szczebla wojewódzkiego 
w okresie od 1 stycznia 2010 r. do 31 marca 2011 r.

Lp. Tytuł kontroli
Jednostka 

organizacyjna Adresat
Data 

wysłania

1 2 3 4 5

1 Prawidłowość podejmowanych działań w zakresie usuwania i składowania 
odpadów zawierających azbest w województwie lubelskim

Delegatura
 w Lublinie

Wojewoda 
Lubelski

26 stycznia 
2010 r.

2 Gospodarowanie przestrzenią miejską w Tomaszowie Mazowieckim Delegatura 
w Łodzi

Wojewoda 
Łódzki

29 lipca 
2010 r.

3 Gospodarowanie majątkiem Rafinerii Nafty Glimar SA 
w toku postępowania upadłościowego

Delegatura 
w Krakowie

Wojewoda 
Małopolski

2 listopada 
2010 r.
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ZakresCelTytu³  kontroli

Za³¹cznik nr 4
do Sprawozdania 

z dzia³alnoœci 
Najwy¿szej Izby Kontroli

Syntezy 
ustaleń i wniosków

poszczególnych 
kontroli

(1)
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Realizacja zadań 
administracji rządowej 
w sprawach obywatelstwa 
polskiego

Ocena realizacji przez organy admi-
nistracji rządowej zadań określonych 
w ustawie o obywatelstwie polskim.

Kontrolę przeprowadzono w Minister-
stwie Spraw Wewnętrznych i Admini-
stracji oraz urzędach wojewódzkich: 
dolnośląskim, lubelskim, łódzkim, 
mazowieckim, pomorskim, śląskim, 
wielkopolskim i zachodniopomorskim.

Większość objętych badaniem urzędów wojewódzkich prawidłowo realizowała 
zadania wynikające z ustawy o obywatelstwie polskim. Nieprawidłowości w pracy 

niektórych z nich polegały m.in. na nieprzestrzeganiu terminów wydawania decyzji administracyjnych i niepowiadamianiu 
stron o braku możliwości załatwienia ich spraw w terminie. NIK stwierdziła, że Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji 
prawidłowo sprawował nadzór nad wojewodami w sprawach obywatelstwa polskiego, a także rzetelnie prowadził centralny 
rejestr danych o nabyciu i utracie obywatelstwa polskiego w ramach systemu informatycznego POBYT.
Zgodnie z Konstytucją RP, obywatelstwo polskie nabywa się przez urodzenie z rodziców będących obywatelami polskimi. 
Inne przypadki, np. nadanie obywatelstwa, uznanie za obywatela, nabycie obywatelstwa, odzyskanie obywatelstwa, reguluje 
ustawa o obywatelstwie polskim.
W 321 postępowaniach, w których organami I instancji byli wojewodowie, 91 decyzji wydano z przekroczeniem terminu 
określonego w art. 35 § 3 Kodeksu postępowania administracyjnego, zobowiązującym do załatwienia sprawy wymagającej 
postępowania wyjaśniającego nie później niż w ciągu miesiąca, a sprawy szczególnie skomplikowanej – w ciągu dwóch 
miesięcy. Tymczasem w Mazowieckim Urzędzie Wojewódzkim jedno z postępowań ciągnęło się aż 557 dni. Ponadto, wbrew 
obowiązkowi wynikającemu z art. 36 § 1 Kpa, wojewodowie w 55 przypadkach nie zawiadomili stron, że ich sprawy nie zostały 
załatwione, nie podali przyczyn zwłoki i nie wskazali nowego terminu.
Wojewodowie, z wyjątkiem śląskiego, rzetelnie prowadzili rejestry wniosków osób ubiegających się o obywatelstwo polskie 
oraz osób, które je nabyły lub utraciły. Analiza 80 spraw związanych z nabyciem obywatelstwa polskiego w trybie art. 8 ustawy 
o obywatelstwie polskim, czyli poprzez nadanie obywatelstwa, wykazała, że wojewodowie wywiązywali się z obowiązków 
określonych w tym akcie oraz w rozporządzeniu w sprawie szczegółowego trybu postępowania w sprawach o nadanie lub 
wyrażenie zgody na zrzeczenie się obywatelstwa polskiego oraz wzorów zaświadczeń i wniosków. Tylko wojewoda lubelski 
w przekazywanej do Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Administracji dokumentacji nie prezentował swojego stanowiska 
w sprawie pozytywnego lub negatywnego rozpatrzenia wniosku, co było niezgodne z przywołanym rozporządzeniem.
W I półroczu 2009 r. średni koszt rozpoznania jednej sprawy wynosił 314,36 zł. Był on jednak zróżnicowany i kształtował się 
od 63,80 zł w Dolnośląskim Urzędzie Wojewódzkim do 833,58 zł w urzędzie lubelskim. Tak znaczące różnice wynikały m.in. 
z przyjętych rozwiązań organizacyjnych oraz liczby spraw załatwionych przez jednego pracownika w poszczególnych urzędach: 
od 22 w Lubelskim Urzędzie Wojewódzkim do 305 w urzędzie śląskim.
 NIK zwróciła uwagę, że w okresie od lipca 2007 r. do września 2009 r., w wyniku 186 skarg wniesionych do  wojewódzkiego 
sądu administracyjnego na decyzje ministra, sąd uchylił lub stwierdził nieważność decyzji w 159 przypadkach. Większość z nich 
dotyczyła tzw. spraw niemieckich i żydowskich, co wynikało z różnej interpretacji przez ministra i sądy przepisów o stwierdzeniu 
posiadania lub utraty obywatelstwa polskiego przez osoby, które w okresie PRL wystąpiły z wnioskami o zmianę obywatelstwa 
polskiego na obce i wyjazd na stałe z Polski. Zdaniem NIK, utrzymująca się rozbieżność między linią orzeczniczą sądów 
i ministra może podważać zaufanie obywateli do organów państwa.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
–  podjęcie działań w celu usprawnienia 
procesu rozpatrywania przez wojewo-
dów spraw z związanych z obywatel-
stwem polskim;

–  ponowne przeanalizowanie i roz-
ważenie uwzględnienia argumentacji 
prezentowanej w linii orzeczniczej 
sądów administracyjnych, w celu wyeli-
minowanie rozbieżności między orzecz-
nictwem sądów administracyjnych a de-

cyzjami Ministra Spraw Wewnętrznych 
i Administracji w sprawach z zakresu 
stwierdzenia posiadania obywatelstwa 
polskiego.

(2)
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ZakresCelTytu³  kontroli

Prawidłowość udzielania 
i rozliczania dotacji 
na zadania zlecone 
podmiotom niezaliczanym 
do sektora finansów 
publicznych przez organy 
administracji rządowej

Ocena realizowania przez organy 
administracji rządowej zadań publicz-
nych we współpracy z podmiotami 
prowadzącymi działalność pożytku 
publicznego. 

Kontroli poddano ministerstwa: Kultury 
i Dziedzictwa Narodowego, Obrony 
Narodowej, Spraw Wewnętrznych 
i Administracji, Sportu i Turystyki, 
Pracy i Polityki Społecznej, 6 urzędów 
wojewódzkich, 1 kuratorium oświaty 
oraz 26 podmiotów, które realizowały 
zadania publiczne finansowane ze 
środków budżetu państwa.

Poddane kontroli organy administracji w 2008 r. i w I półroczu 2009 r. zleciły rea-
lizację zadań publicznych prawie 4,2 tys. organizacji pozarządowym, zawierając 

z nimi 6,9 tys. umów, na których wykonanie przekazały ponad 1 mld zł dotacji. Podejmowane przedsięwzięcia dotyczyły: 
upowszechniania kultury fizycznej i sportu – 70,5% wartości zawartych umów, kultury, sztuki i ochrony tradycji – 13,2%, 
ratownictwa i ochrony ludności – 8%, pomocy społecznej – 3,7%, działalności na rzecz mniejszości narodowych – 2% oraz 
upowszechniania wiedzy i umiejętności na rzecz obronności państwa – 1,9% ogólnej wartości umów.
NIK poddała badaniu 317 umów – 4,6% spośród wszystkich zawartych przez kontrolowane organy administracji rządowej. 
Stwierdzono, że wszystkie sporządzone zostały w formie pisemnej, zgodnie z wymogami ustawy o działalności pożytku 
publicznego i wolontariacie. Ustalono jednocześnie, że w treści niektórych umów wystąpiły nieprawidłowości i uchybienia, 
które mogły ograniczać możliwości skutecznego kontrolowania dotowanych podmiotów oraz utrudniać rzetelne i efektywne 
rozliczanie realizacji zleconych zadań publicznych. Podstawowe błędy, to wskazywanie w umowach niewłaściwych terminów 
rozliczenia dotacji i zwrotu ich niewykorzystanej części, brak uściślenia, czy umowy dotyczą powierzenia, czy też wsparcia 
wykonania zadania oraz pomijanie zapisu nakazującego zleceniobiorcom stosowanie prawa zamówień publicznych przy 
korzystaniu z przyznanych dotacji.
W trzech z pięciu kontrolowanych ministerstw oraz we wszystkich siedmiu urzędach wojewódzkich i w kuratorium oświaty 
konkursy ofert na realizację zadań publicznych prowadzono niezgodnie z przepisami i bez zachowania należytej staranności. 
Ogłaszano je nie dotrzymując trzydziestodniowego wyprzedzenia, nie informowano też o wysokości środków przeznaczonych 
na dane zadania i, co gorsza, nie precyzowano kryteriów stosowanych przy wyborze ofert.
W większości ministerstw i województw kontrolerzy stwierdzili nieprawidłowości w procedurze wyboru ofert. Do najczęstszych 
uchybień należało rozpatrywanie wniosków, mimo że nie spełniały wymogów określonych w ogłoszeniach, m.in. nie zawie-
rały danych o zasobach rzeczowych i kadrowych niezbędnych do wykonania zadania, o terminie i miejscu jego realizacji ani 
kalkulacji kosztów wykonania. W co trzecim spośród kontrolowanych urzędów nie był dopełniony obowiązek uzasadnienia 
wyboru ofert.
Kontrola ujawniła przypadki nieprawidłowego rozliczania realizacji zadań publicznych. Do częstych błędów należało akcep-
towanie sprawozdań wykonawców dotowanych zadań, mimo iż nie zawierały one dokumentów uzasadniających poniesione 
wydatki lub z przedstawionych dokumentów wynikało, że dotację wykorzystano niezgodnie z przeznaczeniem. Akceptacja takich 
sprawozdań była rezultatem niefrasobliwości pracowników odpowiedzialnych za rozliczenia, ograniczających się do formalnej 
weryfikacji złożonych dokumentów, bez sięgania do dokumentów źródłowych. Nieprawidłowości w realizacji zleconych zadań, 
polegające głównie na nieterminowym zwrocie niewykorzystanych dotacji, wykorzystaniu ich niezgodnie z przeznaczeniem, 
wydatkowaniu środków z dotacji bez przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia publicznego oraz rozliczaniu 
dotacji wydatkami poniesionymi w innym okresie, niż realizowane zadanie, stwierdzono u 15 zleceniobiorców.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski –  zachowanie konkurencyjności i rze-
telności w ocenie ofert na realizację 
dotowanych zadań publicznych; 
–  zapewnienie rzetelnej kontroli zlecania 
zadań publicznych oraz wykorzystania 

i rozliczania dotacji na ich realizację;
–  dokonywanie rozliczeń dotacji zgo-
dnie z postanowieniami zawartymi 
w umowach.

(3)
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Realizacja zadania 
zamknięcia pomocy 
finansowej z funduszy 
strukturalnych 
w perspektywie budżetowej 
2004-2006

Ocena legalności i rzetelności działań 
instytucji zaangażowanych w zakoń-
czenie realizacji programów podej-
mowanych w procesie zamknięcia 
pomocy finansowej z funduszy struktu-
ralnych 2004-2006 oraz wywiązywania 
się przez jednostki biorące udział w ich 
prowadzeniu z obowiązku ustanowie-
nia i badania systemów zarządzania 
i kontroli.

Kontrolą objęto ministerstwa: Rozwoju 
Regionalnego, Finansów, Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi, Edukacji Narodowej, 
Infrastruktury, Pracy i Polityki Spo-
łecznej, Kancelarię Prezesa Rady 
Ministrów, 16 urzędów wojewódzkich, 
marszałkowskich i urzędów pracy oraz 
Polską Agencję Rozwoju Przedsię-
biorczości, Agencję Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa, PFRON, 
Mazowiecką Jednostkę Wdrażania 
Programów Unijnych, Agencję Rozwo-
ju Pomorza SA i Zachodniopomorską 
Agencję Rozwoju Regionalnego SA.

Rok 2009 był ostatnim, w którym realizowano sektorowe programy operacyjne: 
Rozwój Zasobów Ludzkich, Rybołówstwo i Przetwórstwo Ryb, Transport oraz 

Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego z perspektywy budżetowej 2004-2006. Zamknięcie pomocy ozna-
czało konieczność rozliczenia zobowiązań finansowych między Komisją Europejska a Polską w odniesieniu do każdego z tych 
programów z osobna. Najwyższa Izba Kontroli generalnie pozytywnie oceniła wykonanie zamknięcia pomocy. Nie obyło się 
jednak w tym względzie bez uchybień, a nawet nieprawidłowości. 
Wykorzystanie dostępnej na lata 2004-2006 alokacji środków w poszczególnych programach objętych kontrolą wyniosło, 
według stanu na koniec 2009 r.: w SPO RZL – 102%, w ZPORR – 107,5%, w SPOT – 140,1%, w SPO Rybołówstwo – 98,6%. 
NIK pozytywnie oceniła wprowadzenie mechanizmu tzw. nadkontraktacji, polegającego na zawieraniu z beneficjentami umów 
na kwoty przekraczające 100% środków dla programu, by w wypadku stwierdzenia wydatków niekwalifikowanych zastąpić je 
projektami nadprogramowymi. Instytucje zarządzające prowadziły ciągły monitoring zaawansowania wykorzystania środków, 
dokonywały też ich realokacji między priorytetami i działaniami, aby zapobiec utracie tych aktywów.
W ocenie NIK, instytucja zarządzająca podstawami wsparcia wspólnoty podjęła odpowiednie działania w celu przygotowania 
instytucji zarządzających, pośredniczących i wdrażających do przeprowadzenia zamknięcia pomocy. Powołano grupę roboczą 
ds. zamknięcia pomocy współfinansowanej z funduszy strukturalnych, która opracowała harmonogram zamknięcia programów. 
Instytucje wdrażające i pośredniczące sporządziły ostatnie zestawienia i poświadczenia wydatków, dotyczące projektów reali-
zowanych w ramach pilotowanych przez nie działań i priorytetów. Terminy przekazywania sprawozdań końcowych instytucjom 
zarządzającym były dotrzymywane.
Stwierdzone przez NIK nieprawidłowości polegały m.in. na przewlekłym dochodzeniu od beneficjentów zwrotu nienależnych 
im środków, nienaliczaniu odsetek od środków nieprawidłowo wykorzystanych lub pobranych w nadmiernej wysokości, niesta-
rannym prowadzeniu ewidencji beneficjentów-dłużników oraz niestosowaniu się do unijnych uregulowań dotyczących terminów 
przechowywania dokumentacji projektów i programów. Objęte kontrolą NIK jednostki w większości należycie wywiązywały się 
natomiast z obowiązku raportowania o nieprawidłowościach, a instytucje zarządzające prowadziły rejestry nieprawidłowości 
i dłużników. 
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej przez cały okres wdrażania pomocy na lata 2004-2006 dokonywał audytów syste-
mów zarządzania i kontroli, sprawdzał realizację zaleceń wydanych w rezultacie ich przeprowadzenia, zbadał 5% wydatków 
kwalifikowanych oraz wdrażał zalecenia wynikające z audytów przeprowadzonych przez Komisję Europejską. W ocenie NIK 
były to właściwe działania, stanowiące podstawę do wydania deklaracji zamknięcia pomocy. 

–  skuteczniejsze odzyskiwanie od be-
neficjentów środków nieprawidłowo 
wydatkowanych bądź niewykorzysta-

nych i niezwróconych w terminie;
–  przechowywanie przez beneficjentów 
dokumentacji realizowanych projektów 
przez okres wymagany rozporządze-
niem Rady Wspólnot Europejskich;

–  zapewnienie terminowego przygoto-
wania i przekazania Komisji Europejskiej 
dokumentów zamknięcia pomocy.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(4)



323

ZakresCelTytu³  kontroli

Realizacja przez 
Ministerstwo 
Sprawiedliwości 
i Centralny Zarząd Służby 
Więziennej programu 
pozyskania miejsc 
dla osadzonych w latach 
2006-2009 

Ocena prawidłowości i sprawności re-
alizacji przez Ministra Sprawiedliwości 
oraz Dyrektora Generalnego Służby 
Więziennej Programu pozyskania 
17 tys. miejsc w jednostkach orga-
nizacyjnych więziennictwa w latach 
2006-2009.

Kontrolę przeprowadzono w Minister-
stwie Sprawiedliwości i Centralnym 
Zarządzie Służby Więziennej.

NIK pozytywnie oceniła działania Ministra Sprawiedliwości i dyrektora generalne-
go Służby Więziennej związane z utworzeniem nowych miejsc dla osadzonych. 

Wprawdzie zamiast przewidzianych 17,1 tys. powstało 12,1 tys. miejsc, ale wpłynęło to na poprawę warunków odbywania 
kary pozbawienia wolności. W końcu 2009 r. w jednostkach penitencjarnych przebywało 83,6 tys. osób – nieznacznie mniej 
niż mogą one pomieścić, zaś wskaźnik zagęszczenia wyniósł 0,99, podczas gdy na początku 2006 r. kształtował się poziomie 
1,18. Efekty realizacji programu nie były jednak na tyle znaczące, by możliwe stało się zlikwidowanie kolejki skazanych, ocze-
kujących na odbycie kary w zakładzie karnym. W końcu 2009 r. takich osób było 35,2 tys., w tym 31,4 tys., którym upłynął 
termin stawienia się w zakładzie.
Powodem niepełnego uzyskania założonych w programie rezultatów był brak w latach 2007-2009 niezbędnych środków 
finansowych – w 2009 r. finansowanie wyniosło zaledwie 30,4% zaplanowanej wielkości. Kontrola NIK wykazała, że realizacja 
większości zadań przebiegała planowo, chociaż w skrajnym przypadku opóźnienie wyniosło 669 dni. Spowodowane to było 
m.in. długotrwałymi procedurami przetargowymi oraz upadłością niektórych wykonawców. NIK stwierdziła także, iż 13,5% 
inwestycji zasiedlonych zostało w terminie powyżej 6 miesięcy od ich odbioru końcowego, na co wpływ miały ograniczone 
możliwości transportowe Służby Więziennej i Policji. W latach 2006-2009 na inwestycje, w ramach których więziennictwo 
pozyskało prawie 12,1 tys. miejsc, wydatkowano 679,3 mln zł. Średni koszt jednego miejsca wyniósł 54,3 tys. zł i był niższy 
o 13,1 tys. zł od przewidywanego.
Centralny Zarząd Służby Więziennej pozyskał od resortu obrony narodowej dwa obiekty, kolejne dwa przejął od władz samo-
rządowych. Do końca 2009 r. jego stan posiadania zwiększył się tą drogą o 1,6 tys. miejsc za kwotę 72,5 mln zł, co oznacza, 
że koszt jednego miejsca w wyniku adaptacji wyniósł 47 tys. zł i był niższy od przeciętnego kosztu wszystkich inwestycji 
o 13,4%.
Zdaniem NIK, stworzenie możliwości bezzwłocznego wykonania kary, co jest podstawowym warunkiem jej skuteczności, 
wymaga nie tylko wybudowania nowych miejsc, z zachowaniem wymogu 3 m2 w celi na jednego osadzonego, ale także 
stosowania kar innych niż odosobnienie.
Chcąc złagodzić skutki przeludnienia w zakładach penitencjarnych, Ministerstwo Sprawiedliwości opracowało projekt, przyjętej 
przez Sejm, ustawy o wykonaniu kary pozbawienia wolności poza zakładem karnym w systemie dozoru elektronicznego. W końcu 
2009 r. w tej formie karę odbywały zaledwie 32 osoby. Biorąc pod uwagę przyczyny takiego stanu, ministerstwo prowadziło 
m.in. prace nad ustawowym rozszerzeniem kręgu skazanych, wobec których sąd może orzec wykonanie kary w systemie 
dozoru elektronicznego. Resort sprawiedliwości przygotował również projekty regulacji mających usprawnić egzekwowanie 
kary ograniczenia wolności drogą nieodpłatnej pracy skazanych na cele społeczne lub społecznie użyteczne.
W okresie realizacji programu więziennictwo otrzymało prawie 3,9 tys. dodatkowych etatów funkcjonariuszy. Wzrost zatrudnienia 
umożliwił na koniec 2009 r. osiągnięcie zbliżonego do zakładanego w programie wskaźnika trzech osadzonych w przeliczeniu 
na jednego funkcjonariusza, co m.in. korzystnie wpłynęło na warunki bytowe oraz bezpieczeństwo w jednostkach peniten-
cjarnych.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
–  określenie dalszych niezbędnych 
działań w celu zapewnienia możliwości 
bezzwłocznego odbywania kary przez 

skazanych oraz sprecyzowanie potrzeb 
inwestycyjnych więziennictwa;
–  kontynuowanie działań umożliwiają-
cych wprowadzenie nowych regulacji 
prawnych, poszerzających katalog ska-

zanych, mogących odbywać orzeczoną 
karę w systemie dozoru elektroniczne-
go.
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Realizacja zadań w ramach 
przygotowań organów 
administracji rządowej 
do sprawowania przez 
Rzeczpospolitą Polską 
przewodnictwa w Radzie 
Unii Europejskiej

Ocena prawidłowości działań organów 
administracji rządowej związanych 
z przygotowaniem do sprawowania 
przez Polskę przewodnictwa w Radzie 
Unii Europejskiej.

Kontrolę przeprowadzono w: Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów, Minister-
stwie Spraw Wewnętrznych i Admini-
stracji, Ministerstwie Finansów oraz 
Ministerstwie Spraw Zagranicznych 
– w zakresie zadań Ministra Spraw 
Zagranicznych oraz zadań pełnomoc-
nika rządu ds. przygotowania organów 
administracji rządowej i sprawowania 
przez RP przewodnictwa w Radzie Unii 
Europejskiej.

Objęcie przez Polskę 1 lipca 2011 r. przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej 
poprzedziły liczne przygotowania administracji rządowej do tego, aby nasz kraj mógł 

z powodzeniem przez kolejne sześć miesięcy inicjować i koordynować prace Rady, reprezentować ją w stosunkach z innymi 
instytucjami unijnymi, zwłaszcza z Komisją Europejską i Parlamentem Europejskim. W ocenie NIK, mimo braku wcześniejszych 
doświadczeń, administracja rządowa właściwie zaplanowała i przeprowadziła przygotowania do realizacji zadań państwa 
sprawującego prezydencję w Radzie UE, zaś wykazane uchybienia nie powinny wpływać na pozytywną ocenę podjętych 
przedsięwzięć. NIK ustaliła, że pełnomocnik rządu ds. przygotowania organów administracji rządowej i sprawowania przez 
Rzeczpospolitą Polską przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej z opóźnieniem realizował prace związane ze stworzeniem 
systemu komputerowego tzw. fiszek programowych, mającego umożliwić szybkie i sprawne uzyskanie najuważniejszych 
informacji na temat konkretnej sprawy i w odniesieniu do niej stanowiska polskiej prezydencji. Pełnomocnik nie wywiązał się 
także w planowanych terminach z obowiązku podpisania umów najmu obiektów konferencyjnych, wyboru firmy zarządzającej 
flotą transporttową oraz jednostki zapewniającej kompleksową obsługę spotkań, a także obowiązku przekazywania Radzie 
Ministrów kwartalnych sprawozdań ze swojej działalności. Nie wypracował też zasad i trybu wykorzystania środków finansowych 
na dodatki motywacyjne dla osób uczestniczących w procesie przygotowań, co może spowodować zwiększenie i tak znacznej 
już fluktuacji kadr, a w konsekwencji utrudnić wykonywanie przewidzianych zadań.
Kontrola wykazała m.in. niewywiązywanie się Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, resortów spraw wewnętrznych oraz finansów 
z powinności informowania pełnomocnika rządu o stanie przygotowań do objęcia przez Polskę przewodnictwa w Radzie UE, 
nieterminowe przekazywanie mu wstępnych projektów priorytetów polskiej prezydencji leżących w kompetencji Ministerstwa 
Finansów, a także pilotażowych wersji fiszek komputerowych. Objęte badaniem ministerstwa nie przestrzegały obowiązujących 
zasad opisywania dokumentów księgowych dotyczących wydatków poniesionych na realizację zadań w ramach przygotowań 
do objęcia przez Polskę przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej.
Części pracownikom Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Administracji oraz Ministerstwa Spraw Zagranicznych nie zostały 
powierzone w formie pisemnej obowiązki związane z przygotowaniem naszego kraju do prezydencji. Kontrolujący stwierdzili, 
że mimo przedstawienia przez pełnomocnika rządu w marcu 2010 r. Rekomendacji dla ministrów dotyczących współpracy 
z Parlamentem Europejskim w okresie przygotowań oraz sprawowania przez Rzeczpospolitą Polską Przewodnictwa w Radzie, 
jeszcze w październiku 2010 r. niektóre ministerstwa nie stosowały się do wytycznych zawartych w tym dokumencie. NIK zwróciła 
też uwagę na zagrożenia wynikające z niewielkiego zaangażowania środków finansowych po upływie trzech kwartałów 2010 r.
NIK zwróciła uwagę na potrzebę jednoznacznego określenia pozycji premiera. Według Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, 
w świetle regulacji Traktatu z Lizbony, rola szefa rządu państwa sprawującego prezydencję będzie w dużym stopniu uzależniona 
od bieżącej sytuacji politycznej i w związku z tym nie może być w pełni ustalona proceduralnie. Kwestia ta była przedmiotem 
rozmów między szefem KPRM a pełnomocnikiem rządu.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

–  pełne wdrożenie komputerowe-
go systemu fi szek;
–  przygotowanie i wdrożenie 

systemu motywacyjno-lojalno-
ściowego, w celu zapewnienia  
stabilnych k adr p olskiej p rezy-
dencji;
–  przekazywanie pełnomocni-
kowi rządu przez zobowiązane 

jednostki sprawozdań ze swojej 
działalności;
–  określenie roli Prezesa Rady  
Ministrów w trakcie sprawowa-
nia przez Polskę przewodnictwa 
w Radzie UE.

(6)
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ZakresCelTytu³  kontroli

Wybór i realizacja 
indywidualnych projektów 
kluczowych w ramach 
Regionalnych Programów 
Operacyjnych

Ocena prawidłowości realizacji in-
dywidualnych projektów kluczowych 
w ramach Regionalnych Projektów 
Operacyjnych.

Kontrolę przeprowadzono w urzę-
dach marszałkowskich województw: 
lubelskiego, lubuskiego, łódzkiego, 
podlaskiego, świętokrzyskiego, war-
mińsko-mazurskiego i wielkopolskiego, 
a także w Wojewódzkim Funduszu 
Ochrony Środowiska i Gospodarki 
Wodnej w Olsztynie (pełniącym rolę 
Instytucji Pośredniczącej) oraz u 16 
beneficjentów.

W ramach perspektywy finansowej 2007-2013 samorządy województw po raz 
pierwszy uzyskały możliwość samodzielnego zarządzania i wydatkowania środków 

unijnych, przyznanych im na realizację Regionalnych Programów Operacyjnych. Doświadczenia programowania funduszy 
europejskich na lata 2004-2006 wskazywały, że dla powodzenia projektów współfinansowanych ze środków unijnych niezwy-
kle istotne było wczesne i precyzyjne ustalenie oczekiwanych wskaźników rozwoju społeczno-gospodarczego regionów. Ich 
osiągnięciu służyć miały tzw. projekty indywidualne, na urzeczywistnienie których zarezerwowano w ramach RPO odpowiednie 
środki. Bieżące monitorowanie prac nad przygotowaniem projektów oraz możliwość skorzystania przez beneficjentów z facho-
wego doradztwa powinny zapewnić skuteczne i terminowe ich opracowanie.
Cele będące podstawą wprowadzenia indywidualnego trybu wyboru projektów nie zostały jednak osiągnięte. Wprawdzie 
w końcu października 2010 r. było wdrażanych 397 projektów kluczowych, tj. 66,7% ujętych w wykazach, ale wysokość prze-
kazanego beneficjentom dofinansowania z Unii Europejskiej stanowiła tylko 33,8% całkowitej kwoty określonej w umowach. 
Sposób i tempo przygotowania oraz wdrażania takich projektów może więc budzić uzasadnione wątpliwości, co do pełnego 
wykorzystania alokacji przewidzianej na projekty indywidualne.
Kontrola wykazała przewlekłe i wadliwe przygotowywanie indywidualnych projektów do realizacji. Beneficjenci sporadycznie 
korzystali z pomocy ekspertów, niedotrzymywali terminów opracowania dokumentacji niezbędnej do złożenia wniosków 
o dofinansowanie, mimo iż sami ustalali harmonogramy prac przygotowawczych. Zdaniem NIK, beneficjenci uznawali ujęcie 
ich projektów w wykazach indywidualnych kluczowych, za równoznaczne z przyznaniem dofinansowania z funduszy wspól-
notowych.
Mimo upływu czterech lat perspektywy finansowej 2007-2013 nie został zakończony proces zawierania umów wstępnych, 
zobowiązujących beneficjentów do przygotowania projektów w określonych terminach, a Instytucje Zarządzające RPO do 
bieżącego monitorowania prac i podejmowania, w sytuacji zagrożenia terminów, działań zaradczych. Jedną z przyczyn takie-
go stanu było umieszczanie na listach projektów indywidualnych przedsięwzięć znajdujących się dopiero w fazie koncepcji. 
Monitoring został ograniczony do przyjmowania od beneficjentów miesięcznych informacji o stanie prac i sporządzania na ich 
podstawie zbiorczych sprawozdań dla instytucji koordynującej regionalne programy, nie pozwalał natomiast na rozpoznanie 
zagrożeń i podjęcie działań naprawczych. Instytucje Zarządzające nie dyscyplinowały także beneficjentów, którzy niejedno-
krotnie przedstawiali nierzetelne dane o swoich działaniach.
W ocenie NIK, stwierdzone nieprawidłowości wynikały przede wszystkim z braku odpowiednio wykwalifikowanej kadry w ma-
łych jednostkach samorządu terytorialnego, będących beneficjentami projektów, a także z niewystarczającego doświadczenia 
zarządów województw, pełniących funkcję instytucji zarządzających. Przewlekłość w przygotowywaniu projektów indywidual-
nych do realizacji spowodowana była również zmianą przepisów, zwłaszcza dotyczących sfery ochrony środowiska, a także 
niewystarczającą pomocą udzielaną beneficjentom przez instytucje zarządzające programami.

–  dołożenie staranności w przygoto-
wanie i wdrażanie projektów indywidu-
alnych;

–  rzetelne monitorowanie przez In-
stytucje Zarządzające RPO procesu 
powstawania projektów indywidualnych, 
a w razie stwierdzenia zagrożeń podej-
mowanie działań zaradczych;

–  podjęcie skutecznych działań dys-
cyplinujących beneficjentów niewy-
wiązujących się z obowiązku ter-
minowego opracowania projektów 
indywidualnych i składania wniosków 
o dofinansowanie.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(7)
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Realizacja przez 
zarządy województw 
wybranych zadań 
instytucji zarządzających 
Regionalnymi Programami 
Operacyjnymi

Ocena wykonywania przez zarządy 
województw oraz urzędy marszałkow-
skie wybranych zadań instytucji zarzą-
dzających Regionalnymi Programami 
Operacyjnymi.

Kontrolę przeprowadzono w 15 urzę-
dach marszałkowskich oraz Mazowiec-
kiej Jednostce Wdrażania Programów 
Unijnych, pełniącej funkcję Instytucji 
Pośredniczącej II stopnia w Mazo-
wieckim Regionalnym Programie 
Operacyjnym.

Wykorzystanie przyznanego na lata 2007-2013 dofinansowania Regionalnych 
Programów Operacyjnych z funduszy pomocowych było zadowalające. W końcu 

2010 r. wszystkie województwa osiągnęły odpowiednio wysoki poziom wydatków, zabezpieczający je przed utratą środków 
unijnych. Wydatkowanie środków wyniosło na koniec czerwca 2010 r. średnio 13,5%, było jednak znacznie zróżnicowane 
w poszczególnych województwach. W trzech z nich do końca czerwca 2010 r. nie zawarto jeszcze, w ramach niektórych osi 
priorytetowych, żadnych umów z beneficjentami o dofinansowanie projektów. Przyczynami opóźnień były m.in. przewlekłe 
wydawanie aktów wykonawczych do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz częste zmiany wytycznych Ministra 
Rozwoju Regionalnego. W II półroczu 2010 r., we wszystkich Regionalnych Programach Operacyjnych, zdecydowanie zwiększył 
się poziom zakontraktowania dostępnych środków unijnych (z 47,6% dostępnej alokacji według stanu na 30 czerwca 2010 r. 
do 69% alokacji – na 31 grudnia 2010 r.). Na koniec 2010 r., wszystkie województwa zrealizowały cele określone na ten rok 
przez Radę Ministrów. Zarządy województw prawidłowo przeprowadzały postępowania związane z wyborem projektów do 
wsparcia z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, a także należycie monitorowały oraz rozliczały realizację zadań. Wszystkie 
kontrolowane jednostki, poza jednym przypadkiem, wprowadziły do Krajowego Systemu Informatycznego niezbędne dane 
dotyczące wniosków i umów o dofinansowanie oraz poświadczeń i deklaracji wydatków. Dysponowały też wystarczającą liczbą 
wykwalifikowanych pracowników wdrażających programy.

Większość objętych badaniem instytucji oceniała wnioski o przyznanie dofinansowania zgodnie z obowiązującymi procedurami. 
Sprawdzano też, czy wnioskodawcy nie podlegali wykluczeniu na podstawie art. 207 ustawy o finansach publicznych. Przy wyborze 
projektów, zarządy województw, poza pojedynczymi przypadkami, przyznawały dofinansowania tym projektom z list rankingowych, 
które w wyniku oceny uzyskały największą liczbę punktów, przestrzegając obowiązujących w tym zakresie procedur. Zarządy czte-
rech województw dokonywały w niektórych wypadkach zmian na listach projektów przewidzianych do zatwierdzenia dofinansowania 
(tzw. listach rankingowych), niezgodnie z procedurami lub z zastosowaniem niejasnych, zbyt ogólnych kryteriów. W Mazowieckiej 
Jednostce Wdrażania Programów Unijnych nie dochowano zasady bezstronności przy rozpatrywaniu protestów wnioskodawców, 
dotyczących wyników oceny ich wniosków o dofinansowanie, godząc się na ponowną ocenę wniosków przez tych samych ekspertów, 
którzy pierwotnie je opiniowali.
Zarządy sześciu województw nie zapewniły starającym się o dofinansowanie możliwości składania protestów w razie umiesz-
czenia ich projektów na listach rezerwowych. Uznały, iż wpisanie projektu na taką listę nie jest równoznaczne z jego negatywną 
oceną, ponieważ w razie uwolnienia środków możliwe byłoby jego dofinansowanie, a tym samym że beneficjentowi nie przysłu-
guje w takim wypadku prawo do złożenia protestu i ewentualnej ponownej oceny wniosku. Naczelny Sąd Administracyjny uznał 
jednak, iż umieszczenie projektu na liście rezerwowej w wypadku, gdy nie została wyczerpana alokacja środków przewidziana 
w danym priorytecie, w ramach którego był składany wniosek, należy uznać za jego negatywną ocenę.
W czterech województwach NIK stwierdziła przypadki niedotrzymania terminów podpisania umów z beneficjentami o dofinansowanie 
projektów, a także braku paraf właściwych pracowników, świadczących o akceptacji projektów umów. Jeden z urzędów mar-
szałkowskich wypłacił beneficjentowi środki przed zarejestrowaniem odpowiedniego pisma w tej sprawie w Krajowym Systemie 
Informatycznym. Wnioski beneficjentów o płatność były weryfikowane pod względem formalnym, merytorycznym i finansowym 
zgodnie z obowiązującymi procedurami, a wykonywane czynności, poza jednym przypadkiem, były należycie dokumentowane.

–  określenie i przestrzeganie przej-
rzystych zasad wyboru projektów do 
dofinansowania przez zarządy woje-
wództw;
–  wprowadzenie w ustawie o zasadach 
prowadzenia polityki rozwoju zmian, 

polegających na doprecyzowaniu prze-
pisów umożliwiających składanie pro-
testów również w razie umieszczenia 
projektu na liście rezerwowej.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(8)
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ZakresCelTytu³  kontroli

Działalność samorządowych 
kolegiów odwoławczych

Ocena prawidłowości i sprawności wy-
konywania zadań przez samorządowe 
kolegia odwoławcze oraz wykonywania 
przez Ministra Spraw Wewnętrznych 
i Administracji nadzoru nad ich dzia-
łalnością administracyjną.

Kontrolą objęto: Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i Administracji oraz 
25 samorządowych kolegiów odwo-
ławczych, w tym 9 mających siedzibę 
w miastach wojewódzkich.

Zgodnie z ustawą o samorządowych kolegiach odwoławczych, instytucje te są 
organami wyższego stopnia w rozumieniu Kodeksu postępowania administracyj-

nego i Ordynacji podatkowej  w indywidualnych sprawach administracyjnych, należących do właściwości jednostek samorządu 
terytorialnego. Zasięg działania każdego z 49 kolegiów określa rozporządzenie Rady Ministrów w sprawie obszarów właściwości 
samorządowych kolegiów odwoławczych, przy czym SKO mające siedzibę w mieście będącym siedzibą władz samorządu 
województwa są uprawnione do rozstrzygania odwołań od decyzji podejmowanych przez organy samorządu województwa.
Efektywność funkcjonowania samorządowych kolegiów odwoławczych mierzy się tzw. wskaźnikiem wydajności, obliczanym 
jako stosunek liczby spraw rozpatrzonych do liczby członków etatowych i pozaetatowych SKO, czyli średnią spraw załatwionych 
przez jednego członka kolegium. Wskaźnik ten w badanych przez NIK kolegiach w latach 2008-2010 poprawił się o około 
9% (ze 114 do 124 spraw). NIK wykazała jednak, że nie jest to miernik obiektywny, ponieważ mimo jego wzrostu wydłużył 
się średni czas rozpoznawania każdego przypadku – z 2 miesięcy w 2008 r. do 2,3 miesiąca w 2009 r. Jednocześnie w tym 
okresie, do objętych kontrolą kolegiów zwiększył się wpływ spraw średnio o 6,6%. W rezultacie, czwartą część orzeczeń 
w sprawach administracyjnych, w tym podatkowych, kolegia wydały po upływie terminów określonych w Kpa i w Ordynacji 
podatkowej. Opóźnione w stosunku do wymogów ustawowych było również co trzecie postępowanie dotyczące aktualizacji 
opłat za użytkowanie wieczyste.
Kontrola ujawniła także duże różnice w obciążeniu obowiązkami poszczególnych kolegiów. Wśród badanych przez NIK jed-
nostek, w 2009 r. najniższy wskaźnik wydajności osiągnęło SKO w Krośnie – 42 sprawy, najwyższy SKO w Warszawie – 243 
sprawy. Z kolei kolegia w miastach wojewódzkich przeznaczały więcej czasu na załatwianie spraw – średnio 4,3 miesiąca, ale 
w SKO w Warszawie było to 6,2 miesiąca. Liczby te świadczą z jednej strony o mocno zróżnicowanym poziomie wykorzystania 
zasobów kadrowych, z drugiej zaś potwierdzają, że kolegia w miastach będących siedzibą władz samorządu województwa miały 
zwiększony zakres właściwości rzeczowej, a więc wiele więcej pracy, w porównaniu z pozostałymi jednostkami usytuowanymi 
w dawnych miastach wojewódzkich sprzed reformy administracji, obecnie zaś mających status miast powiatowych.
Duże zróżnicowanie występowało w kosztach rozpoznania jednej sprawy przez SKO. Najniższe były one w kolegiach najbar-
dziej obciążone pracą – w 2009 r. w Warszawie koszt wydania orzeczenia wynosił średnio 511 zł, podczas gdy w Suwałkach 
– 1.929 zł. To, zdaniem NIK, jeden z argumentów przemawiających za potrzebą racjonalizacji sieci samorządowych kolegiów 
odwoławczych.
Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji sprawując nadzór nad działalnością SKO prowadził kontrole organizacji i warunków 
pracy kolegiów, rozpatrywał skargi na ich działalność pozaorzeczniczą, dokonywał analizy rocznych informacji o działaniu tych 
jednostek, a także prowadził badania dotyczące zachowania trybu i wymogów wyłaniania kandydatów na prezesów i członków 
kolegiów. Były to jednak czynności podejmowane ze świadomością, że powołanych już urzędników nie można odwołać, nawet 
jeśli na etapie ich wyłaniania pojawiły się nieprawidłowości. 

Synteza

Wa¿niejsze wnioski –  zapewnienie terminowego załatwiania 
spraw i poprawy sprawności postępo-
wań;
–  dokonanie analizy istniejącej sieci sa-
morządowych kolegiów odwoławczych, 
z punktu widzenia potrzeby utrzymania 
ich dotychczasowej liczby;

–  stworzenie możliwości odwoływania 
prezesów i członków kolegiów w razie 
ujawnienia popełnienia rażących błędów 
w trakcie ich wyłaniania;
–  zapewnienie skutecznej kontroli or-
ganizacji i warunków pracy kolegiów.
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Funkcjonowanie systemu 
finansowego wspierania 
kredytów eksportowych

Ocena wykorzystania oficjalnych 
finansowych instrumentów wspierania 
eksportu oraz gospodarowania środka-
mi przeznaczonymi na ten cel.

Kontroli poddano Ministerstwo Fi-
nansów, Korporację Ubezpieczeń 
Kredytów Eksportowych SA oraz Bank 
Gospodarstwa Krajowego.

Ustalanie szczegółowych zasad finansowego wspierania eksportu jest domeną Ko-
mitetu Polityki Ubezpieczeń Eksportowych, utworzonego ustawą o gwarantowanych 

przez Skarb Państwa ubezpieczeniach eksportowych. Komitet określił m.in. warunki działania Korporacji Ubezpieczeń Kredytów 
Eksportowych. Spośród oferowanych przez nią produktów, stosunkowo największe powodzenie miały ubezpieczenia kredytów 
i gwarancje ubezpieczeniowe.
Dostępne były ponadto dopłaty do oprocentowania kredytów eksportowych administrowane przez BGK i kredyty rządowe 
udzielane państwom rozwijającym się na finansowanie dostaw towarów i usług z Polski.
Łączna wartość ubezpieczonych kontraktów i kredytów eksportowych w latach 2006-2008 wzrosła z 2.944 mln zł do 3.083,9 mln 
zł, jednak w I półroczu 2009 r. wyniosła już tylko 955,9 mln zł, co oznaczało spadek w porównaniu z I półroczem 2008 r. o ok. 
39%. Było to rezultatem obniżenia się polskiego eksportu w tym czasie i wywołanej kryzysem gospodarczym wstrzemięźliwości 
przedsiębiorców w występowaniu o udzielenie kredytów eksportowych.
Zmniejszyła się w tym samym okresie wartość gwarancji ubezpieczeniowych – z 1.512 mln zł do 1.128,8 mln zł, ale w I półroczu 
2009 r. oscylowała wokół zaledwie 149 mln zł. Przyczyną tak gwałtownego załamania się zainteresowania tą formą wsparcia 
było zaprzestanie produkcji statków przez Stocznię Gdynia i Stocznię Szczecińską Nowa, które do tej pory wykorzystywały 
lwią część oferowanych gwarancji ubezpieczeniowych.
Wykorzystanie limitu łącznego zaangażowania KUKE z tytułu gwarantowanych przez Skarb Państwa ubezpieczeń i gwarancji, 
ustalanego corocznie w ustawach budżetowych, zmniejszyło się z 75,8% na koniec 2006 r. do 54% - na dzień 30 czerwca 
2009 r.
System wspierania finansowego polskiego eksportu miał w sumie niewielkie znaczenie dla gospodarki i rozwoju handlu 
z zagranicą. Oferowane instrumenty finansowe wykorzystywane były przez nieliczną grupę przedsiębiorców i obejmowały ok. 
1% polskiego eksportu. NIK już w 2004 r., w związku z umiarkowanym zainteresowaniem ubezpieczeniami eksportowymi, 
wnioskowała o przeprowadzenie analizy produktów oferowanych przez KUKE. Z badań przeprowadzonych przez korporację 
wynikało, że oczekiwania eksporterów dotyczyły w pierwszym rzędzie zmniejszenia wymogów formalnych towarzyszących 
udzielaniu ubezpieczeń i gwarancji, skrócenia czasu oczekiwania na decyzje, zwiększenia udziału kosztów lokalnych i obniżenia 
kosztów ubezpieczeń. Na wniosek korporacji, KPUE zmienił niektóre warunki udzielania zabezpieczeń, m.in. ubezpieczeń 
kredytów i kontraktów eksportowych na korzystniejsze finansowo, zwiększył uprawnienia KUKE do samodzielnego zawiera-
nia umów i podejmowania decyzji. Korporacja przygotowała też i przekazała Ministrowi Finansów projekt nowelizacji ustawy 
o gwarantowanych przez Skarb Państwa ubezpieczeniach eksportowych. NIK oceniła, ze KUKE rzetelnie wykorzystała wyniki 
badań i uatrakcyjniła ofertę ubezpieczeniową, jednak krótki czas od wprowadzenia tych zmian, w powiązaniu z kryzysem 
gospodarczym, nie pozwolił jeszcze na pełną ocenę ich skutków.
Kontrola wykazała, że KUKE rozpatrywała wnioski o przyznanie wsparcia zgodnie z przepisami i procedurami i rzetelnie 
oceniała związane z tym ryzyko. Izba zwróciła jednocześnie uwagę, iż otrzymywana przez KUKE prowizja za działalność 
ubezpieczeniową i gwarancyjną znacznie przewyższała koszty jej funkcjonowania. W latach 2006-2009 korporacja wypłaciła 
295,1 mln zł z tytułu odszkodowań. Badanie prawidłowości likwidacji szkód wykazało zgodność tego postępowania z zasadami 
określonymi w ogólnych warunkach ubezpieczeń.

–  bieżące analizowanie i dostosowywa-
nie oferowanych produktów ubezpiecze-
niowych do potrzeb eksporterów;
–  dokonanie zmiany sposobu rozliczania 
kosztów działalności Korporacji Ubezpie-
czeń Kredytów Eksportowych SA.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
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ZakresCelTytu³  kontroli

Opodatkowanie transakcji 
wewnątrzwspólnotowych 
podatkiem od towarów 
i usług oraz egzekwowanie 
zaległości w VAT

Ocena sprawowania przez urzędy 
skarbowe kontroli nad wywiązywaniem 
się z obowiązków podatkowych przez 
podmioty dokonujące takich transakcji 
oraz skuteczności w egzekwowaniu 
zaległości we wpłatach VAT.

Kontrolą objęto Ministerstwo Finansów 
oraz 17 urzędów skarbowych.

NIK oceniła, że urzędy skarbowe nie przeciwdziałały skutecznie oszustwom w re-
gulowaniu VAT. Nie dysponowały zaktualizowanymi i rzetelnymi danymi o wartości 

transakcji wewnątrzwspólnotowych dokonywanych przez polskich podatników, nie posiadały też rzetelnych informacji o ważności 
ich numerów identyfikacyjnych. Polska administracja podatkowa opieszale reagowała też na wnioski państw UE o zbadanie 
określonych transakcji.
Rada Unii Europejskiej uchwaliła w 2003 r. rozporządzenie w sprawie współpracy administracyjnej w zakresie podatku od 
wartości dodanej, regulujące wymianę informacji na temat VAT między krajami członkowskimi. Na jego podstawie urucho-
miono mechanizm służący przeciwdziałaniu nadużyciom podatkowym podczas transakcji wewnątrzunijnych. Zdaniem Rady, 
zwalczanie uchylania się od uiszczania VAT wymaga ścisłej współpracy między organami administracyjnymi wszystkich 
państw członkowskich. Nie daje ona – jak dotąd – spodziewanych rezultatów. Wyniki działalności organów kontroli skarbowej 
wskazywały na znaczną skalę zjawiska unikania zapłaty VAT i wyłudzania jego zwrotu. W 2008 r. urzędy skarbowe i kontroli 
skarbowej ustaliły dodatkowe należności na łączną kwotę 1.215,1 mln zł.
Aby system zabezpieczeń mógł sprawnie funkcjonować, niezbędne stało się umożliwienie elektronicznego przechowywania 
i przesyłania danych. Posłużyło temu wdrożenie sieci informatycznej VIES, mającej zapewnić szybką i efektywną wymianę 
informacji podatkowych VAT o transakcjach wewnątrzwspólnotowych. Z polskiej strony odpowiedzialne za współpracę i wymianę 
informacji z państwami członkowskimi Unii Europejskiej było Biuro Wymiany Informacji Podatkowej.
Minister Finansów zobowiązał naczelników urzędów skarbowych do przeciwdziałania oszustwom podatkowym w obrocie 
wewnątrzwspólnotowym, m.in. drogą monitorowania składanych przez podatników deklaracji i poprawy współpracy z organami 
podatkowymi innych krajów. Badania NIK wykazały, że zalecenia ministra, szczególnie dotyczące kontroli wywiązywania się 
z obowiązków podatkowych przez podmioty dokonujące transakcji, wykonywane były nierzetelnie. Ministerstwo Finansów nie 
zapewniło również w 2009 r. sprawnego funkcjonowania systemu informatycznego wspomagającego urzędy skarbowe w ana-
lizie poprawności rozliczeń wewnątrzwspólnotowych. Awaria systemu integracji danych między VIES i rodzimym POLTAXEM 
uniemożliwiła urzędom weryfikowanie deklarowanych danych o transakcjach polskich podatników na rynkach unijnych, zaś brak 
raportów o rzeczywistych rozbieżnościach między deklaracjami i informacjami VAT UE utrudniał urzędom skarbowym podej-
mowanie czynności wyjaśniających w sprawach wskazujących na możliwość występowania nieprawidłowości czy błędów.
Kontrolerzy stwierdzili, że informacje dostępne w VIES były przez urzędy skarbowe analizowane niewłaściwie – część z nich 
nie tworzyła na bieżąco raportów dotyczących rozbieżności między deklaracjami VAT a informacjami podsumowującymi oraz 
między informacjami z polskiej bazy a danymi unijnymi. We wszystkich kontrolowanych urzędach występowały też opóźnienia 
w wykreślaniu z rejestru podatników VAT UE podmiotów, które zaprzestały działalności. Było to – w ocenie NIK – działanie nie-
rzetelne, albowiem terminowe aktualizowanie rejestrów podatników jest istotne dla zapobiegania oszustwom podatkowym.
Wskaźnik efektywności egzekucji zaległości w podatku VAT w 2008 r. wyniósł 27,4% i był wyższy niż w przypadku PIT i akcyzy. 
Mimo to kwota zaległości w tym podatku na koniec 2008 r. wyniosła prawie 10 mld zł.
Zdaniem NIK, Minister Finansów niewystarczająco i nieskutecznie nadzorował i monitorował działalność Biura Wymiany Infor-
macji Podatkowej, na co wskazywała liczba zagranicznych wniosków o udzielenie informacji, na które biuro nie odpowiadało 
w terminie oraz liczba spraw, w których nie powiadamiano o opóźnieniach w realizacji wniosków.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

–  zapewnienie sprawnego funkcjo-
nowania systemów informatycznych, 
pomocnych w prowadzeniu analizy 

poprawności rozliczeń transakcji we-
wnątrzwspólnotowych oraz rejestracji 
podatników;
–  rzetelne aktualizowanie danych reje-
stracyjnych podatników VAT UE;
–  wyeliminowanie opóźnień w udziela-

niu odpowiedzi na wnioski kierowane 
przez państwa Unii Europejskiej;
–  informowanie zagranicznych partne-
rów o przypadkach wymagających prze-
dłużenia terminu udzielenia odpowiedzi 
na ich wniosek.
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Pobór podatku 
dochodowego od osób 
fizycznych

Ocena prawidłowości i skuteczności 
postępowania organów podatkowych 
przy poborze podatku dochodowego 
od osób fizycznych oraz wykonywania 
nadzoru i kontroli przez Ministra Finan-
sów nad jednostkami skarbowymi.

Kontrolą objęto Ministerstwo Finansów 
i 19 urzędów skarbowych w 9 woje-
wództwach.

Dochody budżetu państwa z PIT w 2009 r. wyniosły 35,8 mld zł i były o 7,4% niższe 
w porównaniu z rokiem poprzednim. Spadek ten, w ocenie NIK, należy tłumaczyć 

kryzysowym obniżeniem rentowności podmiotów gospodarczych, niższym zatrudnieniem i wyhamowaniem wzrostu płac oraz 
wprowadzeniem od 1 stycznia 2009 r. dwustopniowej, niższej skali podatkowej.
Na ten stan nałożył się wzrost zaległości podatkowych, będący m.in. rezultatem opieszałego i nieskutecznego ich egzekwowania. 
Na koniec czerwca 2009 r. wyniosły one prawie 4 mld zł. Prawie dwie trzecie tej kwoty stanowiły zaległości osób prowadzących 
działalność gospodarczą. Jej odzyskanie jest, zdaniem NIK, zagrożone. Z jednej strony dłużnicy często nie mają majątku, 
z którego Skarb Państwa mógłby dochodzić roszczeń, chwytają się też różnych wybiegów, uchylając się np. od przyjmowania 
tytułów wykonawczych. Drugim, być może bardziej istotnym powodem, są zaniedbania po stronie organów podatkowych.
Kwota 388,2 mln zł uzyskana z egzekucji zaległości w podatku dochodowym od osób fizycznych w 2008 r. była o 9,5% niższa 
niż w 2007 r., mimo objęcia egzekucją sum zaległości wyższych o 7,7%. Kontrolerzy zwrócili uwagę na błędy i zaniedbania 
urzędów skarbowych, polegające m.in. na opóźnianiu wysyłki upomnień i tytułów wykonawczych, podejmowaniu czynności 
egzekucyjnych ze znaczną zwłoką, wreszcie niewykorzystywaniu przez nie informacji o posiadanym przez dłużników majątku 
nadającym się do zaspokojenia roszczeń.
Stwierdzone przez kontrolerów NIK opóźnienia w wysyłaniu upomnień sięgały nawet 6 miesięcy; podobna opieszałość towarzy-
szyła ekspediowaniu tytułów wykonawczych. Po skierowaniu tytułów do egzekucji, w wielu ujawnionych przez NIK przypadkach 
pierwsze czynności egzekucyjne podejmowano dopiero po upływie od 2 do 9,5 miesiąca. Te ewidentne nieprawidłowości 
tłumaczono przeciążeniem pracą, szczupłością kadr i realizacją zadań o charakterze priorytetowym – m.in. zwrotem nadpłat 
i przekazywaniem odpisu 1% na rzecz organizacji pożytku publicznego.
Kontrola NIK wykazała też, że barierą w uzyskaniu przez urzędy skarbowe większej skuteczności postępowań egzekucyjnych 
był brak dostępu do informacji o zakładanych i likwidowanych bankowych rachunkach firmowych oraz trudności w pozyskiwaniu 
danych o majątku, z którego możliwa byłaby egzekucja niezapłaconych należności. Działo się tak m.in. wskutek niedoskonałego 
funkcjonowania sieci systemów elektronicznych wspierających pracę komórek egzekucyjnych.
W rezultacie, skuteczność egzekucji w PIT, mierzona relacją kwot windykowanych do objętych tytułami egzekucyjnymi, obniżyła 
się z 21,8% w 2007 r. do 18,3% w 2008 r. Tymczasem Zadania dla izb i urzędów skarbowych w zakresie realizacji polityki 
finansowej państwa autorstwa Ministerstwa Finansów zakładały uzyskanie poprawy skuteczności egzekucji.
W 7 z 19 kontrolowanych przez NIK urzędów skarbowych brak było reakcji na przypadki nieskładania przez podatników 
rocznych zeznań. Jednostki te tłumaczyły się nawałem prac bieżących, m.in. weryfikacją zeznań które wpłynęły. Rozliczanie 
podatników, którzy zaniedbali corocznego obowiązku rozliczenia się z fiskusem, utrudniał brak odpowiednich aplikacji infor-
matycznych wskazujących te osoby.
Ministerstwo Finansów analizowało skuteczność obowiązujących przepisów podatkowych, gromadziło dane dotyczące po-
boru, kontroli, egzekucji oraz przedawnień. Nie doprowadziło jednak do wyeliminowania barier utrudniających prowadzenie 
egzekucji, nie wyposażyło też urzędów skarbowych w skuteczne narzędzia informatyczne do monitorowania składanych 
zeznań podatkowych.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski –  poprawienie skuteczności egzekucji 
w podatku PIT;
–  zapewnienie urzędom skarbowym 
dostępu do centralnego rejestru ra-
chunków bankowych oraz informacji 
o majątku podatników;

–  egzekwowanie od urzędów skarbo-
wych rozliczania podatników, którzy nie 
wypełniają obowiązku złożenia zeznań 
podatkowych; 
–  rozwijanie systemu informatycznego 
wspierającego pracę urzędów skarbo-
wych.

(12)
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ZakresCelTytu³  kontroli

Realizacja zadań 
związanych 
z zapewnieniem stabilności 
sektora bankowego

Ocena działań instytucji odpowie-
dzialnych za zapewnienie stabilności 
sektora bankowego, szczególnie 
wobec zagrożeń lat 2008-2009 oraz 
prawidłowości funkcjonowania nadzo-
ru bankowego po przekształceniach 
organizacyjnych.

Kontrolą objęto: Narodowy Bank Polski, 
Urząd Komisji Nadzoru Finansowego 
i Ministerstwo Finansów.

Kontrolerzy NIK poddali badaniu reakcję instytucji czuwających nad stabilnością 
sektora bankowego na dwa podstawowe zagrożenia odnotowane w tym obszarze 

w ostatnim okresie: znaczny wzrost kredytów w latach 2007-2008 i zaburzenia na rynkach finansowych w latach 2008-2009. 
Przeanalizowali także realizację przez nadzór bankowy bieżących zadań inspekcyjnych. Kontrola wykazała, że reakcja nadzoru 
bankowego na żywiołowy wzrost kredytów nie była skuteczna. Banki w pogoni za klientem znacznie obniżały zabezpieczenia 
swych ofert, szczególnie liberalnie podchodząc do weryfikowania zdolności kredytowych kontrahentów. Konkurując między 
sobą i łagodząc warunki przyznawania kredytów, doprowadziły do obniżenia bezpieczeństwa kredytowania. Mimo że problem 
ten został dostrzeżony i zdiagnozowany przez Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego już w 2007 r., nie przeciwdziałano 
mu w sposób systemowy, skutkiem czego efektywność sprawowanej nad bankami pieczy była niezadowalająca. W rezultacie, 
w ciągu 9 miesięcy 2009 r. suma kredytów zagrożonych wzrosła z 26,6 mld zł do 42,6 mld zł, w tym kredytów gospodarstw 
domowych z 13 mld zł do 19,7 mld zł, a więc o 51,5%. W tej sytuacji banki zmuszone były do dokonywania odpisów na na-
leżności zagrożone, co obniżyło ich wynik w 2009 r.
Komisja Nadzoru Finansowego zbyt późno – w ocenie NIK – zareagowała na problemy związane z zawieraniem w I półroczu 2008 r. 
przez banki, na masową skalę, walutowych transakcji pochodnych, w tym opcji walutowych. Dopiero po upływie pół roku od pierwszych 
ostrzegawczych sygnałów, w tym informacji prasowych, KNF skierowała do banków stosowne zalecenia w tej sprawie.
Nie bez znaczenia były w tym względzie dokonane na przełomie lat 2007-2008 zmiany w funkcjonowaniu instytucji nadzoru 
bankowego, a obowiązki Komisji Nadzoru Bankowego oraz Generalnego Inspektoratu Nadzoru Bankowego przejęła Komisja 
Nadzoru Finansowego. Zmiany organizacyjne w nadzorze bankowym pociągnęły za sobą niezamierzony skutek w postaci 
obniżenia jego efektywności. Pion ten utracił w latach 2007-2008 ponad 1/3 doświadczonej kadry, przejściowo był także zmu-
szony do korzystania z infrastruktury informatycznej NBP, co nie pozwalało na jej rozwój stosownie do potrzeb. Liczba inspekcji 
i postępowań wyjaśniających w bankach zmniejszyła się ze 143 w 2007 r. do 91 w 2009 r. Do grudnia 2009 r. nie została też 
wdrożona w Polsce, mimo upływu terminu już w 2007 r., dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady zobowiązująca organ 
nadzoru do corocznego badania i oceny nadzorczej każdego z banków.
NIK oceniła jednocześnie, że Narodowy Bank Polski i Komisja Nadzoru Finansowego właściwie zareagowały na światowy kryzys 
rynków finansowych. Bank centralny skutecznie przeciwdziałał wystąpieniu niedoborów płynności, a w 2009 r. przygotował 
rozwiązania mające na celu wspomożenie banków w rozwijaniu przez nie akcji kredytowej. Z kolei KNF monitorowała i na 
bieżąco reagowała na pogorszenie sytuacji finansowej polskich banków oraz zagrożenia wynikające z kłopotów, w jakie popadli 
ich zagraniczni akcjonariusze. Zapobiegła też transferowaniu za granicę środków przez spółki-matki, dzięki czemu stworzony 
został w bankach bufor, zapewniający odpowiedni poziom kapitałów własnych wymagany ustawą – Prawo bankowe.
Kontrolerzy odnotowali również, że Komitet Stabilności Finansowej powołany został dopiero 1 stycznia 2008 r., pół roku po 
terminie określonym w wytycznych unijnego Komitetu ds. Ekonomicznych i Finansowych. KSF, to przede wszystkim forum 
wymiany informacji między jego członkami – Ministrem Finansów, Prezesem NBP oraz Przewodniczącym KNF. Dokonują oni 
m.in. ocen sytuacji w krajowym systemie finansowym, opracowują zasady postępowania na wypadek powstania zagrożeń 
w finansach publicznych i koordynują działania członków komitetu w sytuacji bezpośredniego zagrożenia stabilności krajowego 
systemu finansowego. W dniu 1 października 2009 r. komitet przyjął Krajowy Plan Awaryjny, nie zostały jednak przeprowadzone 
ćwiczenia kryzysowe, służące przetestowaniu przyjętych w nim rozwiązań.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
–  pełne wdrożenie dyrektywy WE 
w zakresie corocznego badania i oceny 
nadzorczej banków;

–  uzupełnienie sprawozdawczości 
bankowej o dane służące poprawie 
i skuteczności nadzoru;
–  prowadzenie przez nadzór banko-
wy analiz wyprzedzających, dotyczą-

cych obszarów ryzyka nieujmowanych 
w sprawozdawczości bankowej.

(13)
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Ochrona interesów 
klientów zakładów 
ubezpieczeń oraz członków 
funduszy emerytalnych

Ocena efektywności systemu ochrony 
interesów klientów zakładów ubez-
pieczeń oraz członków funduszy 
emerytalnych.

Kontrolę przeprowadzono w Urzędzie 
Ochrony Konkurencji i Konsumentów, 
Urzędzie Komisji Nadzoru Finansowe-
go, Biurze Rzecznika Ubezpieczonych 
oraz w 12 urzędach miast na prawach 
powiatu i starostwach powiatowych, 
w których badano działalność miejsco-
wych rzeczników konsumentów.

Mimo konkurencji na rynku ubezpieczeniowym i emerytalnym, działające na nim 
instytucje narzucały klientom warunki korzystania z oferowanych usług, zawierające 

postanowienia, na które klienci nie mieli wpływu – np. rodzaj i zakres ubezpieczenia, wielkość i zasady wypłaty odszkodowania. 
W ocenie NIK, ochrona interesów klientów zakładów ubezpieczeń oraz członków funduszy emerytalnych nie była wystarczająco 
skuteczna, mimo iż Rzecznik Ubezpieczonych, Urząd Komisji Nadzoru Finansowego, Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, 
a także rzecznicy konsumentów wspierali ich w rozwiązywaniu sporów z ubezpieczycielami. Prowadzona przez badane podmioty 
weryfikacja ogólnych warunków ubezpieczeń wykazała m.in. stosowanie przez ubezpieczycieli postanowień umownych, z którymi 
konsumenci nie mieli możliwości się zapoznać, określanie krótszego, od przewidzianego w Kodeksie cywilnym, terminu przedawnienia 
roszczeń, niezgodne z przepisami ograniczenie odpowiedzialności instytucji ubezpieczających, konieczność kontynuowania umowy 
mimo wcześniejszej spłaty kredytu, uzależnianie zawarcia umowy od uprzedniego opłacenia składki. Zgodnie z ustawą o nadzorze 
ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz Rzeczniku Ubezpieczonych, ubezpieczyciele mają obowiązek przekazywać rzecznikowi 
ogólne warunki ubezpieczeń. W prowadzonym przez niego rejestrze znajdowało się 1.126 takich dokumentów, ale rzecznik ubezpie-
czonych nie weryfikował na bieżąco, czy zakłady ubezpieczeń przekazują mu wprowadzone do obrotu ogólne warunki ubezpieczeń. 
Wprawdzie rzecznik nie ma ustawowego obowiązku sprawdzania ich kompletności, ale, zdaniem NIK, celowa byłaby okresowa 
weryfikacja wywiązywania się przez zakłady ubezpieczeń z tego obowiązku. W badanym okresie lat 2008-2010 (trzy kwartały), 
Rzecznik Ubezpieczonych otrzymał 23,3 tys. skarg na działalność zakładów ubezpieczeń i otwartych funduszy emerytalnych. Ich 
przedmiotem były sprawy dotyczące m.in. wysokości odszkodowania, opieszałości postępowania, odmowy przejęcia opłacania 
składek, oddalenia roszczeń. Do UKNF wpłynęło prawie 5,8 tys. skarg na zakłady ubezpieczeń i 5,8 tys. – na działalność OFE, 
informujących m.in. o opóźnieniach w transferowaniu środków między funduszami, odmowie zwrotu udokumentowanych kosztów 
leczenia osób poszkodowanych w wypadkach komunikacyjnych. Do UOKiK złożono 395 skarg. Badanie tych skarg ujawniło stoso-
wanie przez zakłady ubezpieczeń praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów – m.in. niewypłacenie odszkodowania 
w ubezpieczeniu na życie, zaniżenie kwoty wypłaty odszkodowania w ubezpieczeniu komunikacyjnym. Kontrolowani informowali 
na swoich stronach internetowych, gdzie i w jaki sposób możliwe jest złożenie skargi, jakie dane powinna zawierać, aby mogła 
zostać rozpatrzona lub być przedmiotem interwencji. Chcący uzyskać szybką poradę mogli skorzystać z telefonicznych dyżurów 
ekspertów. Na stronach internetowych zamieszczono formularze umożliwiające składanie skarg w formie elektronicznej. Powołane 
przy Rzeczniku Ubezpieczonych i Komisji Nadzoru Finansowego sądy polubowne działały w bardzo ograniczonym zakresie, gdyż 
zakłady ubezpieczeń jedynie sporadycznie akceptowały polubowne rozstrzyganie sporu. Brak zgody na postępowanie przed takimi 
sądami powodował, że praktycznie nie był realizowany podstawowy cel ich powołania. Zdaniem NIK, ustawowe wprowadzenie 
domniemanej zgody ubezpieczyciela na poddanie się postępowaniu przed sądem polubownym w sporach z konsumentami byłoby 
spójne z przyjętą przez Radę Ministrów Polityką konsumencką na lata 2010-2013.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

–  okresowe sprawdzanie przez Rzecz-
nika Ubezpieczonych, czy zakłady 
ubezpieczeń wywiązują się z obowiązku 
przekazywania mu w terminie 14 dni 
od dnia wprowadzenia do obrotu wzo-
rów umów ubezpieczenia, wniosków 
o ubezpieczenie, ogólnych warunków 
ubezpieczenia oraz innych dokumentów 

i formularzy stosowanych przy zawiera-
niu ubezpieczenia, a także informowanie 
UKNF o stwierdzonych nieprawidłowo-
ściach;
–  prowadzenie przez Rzecznika Ubez-
pieczonych, we współpracy z UOKiK 
i UKNF, analizy ogólnych warunków 
ubezpieczeń możliwie jak największej 
grupy produktów ubezpieczeniowych 
i zapewnienie wymiany informacji w tym 
zakresie;

–  przeprowadzenie przez UOKiK, we 
współpracy z UKNF i Rzecznikiem 
Ubezpieczonych, analizy możliwości 
zmian legislacyjnych mających na celu 
wprowadzenie domniemanej zgody 
przedsiębiorcy na rozstrzygnięcie sporu 
z konsumentami przez sądy polubowne 
działające przy KNF i Rzeczniku Ubez-
pieczonych. 

(14)
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ZakresCelTytu³  kontroli

Realizacja strategii 
prywatyzacji 
uzdrowiskowych spółek 
Skarbu Państwa

Ocena przygotowania i przeprowa-
dzenia przez Ministra Skarbu Państwa 
prywatyzacji zakładów lecznictwa 
uzdrowiskowego oraz działań Ministra 
Zdrowia i zarządów zakładów leczni-
czych w tej sferze.

Kontrolą objęto Ministerstwo Skarbu 
Państwa, Ministerstwo Zdrowia oraz 
21 spółek uzdrowiskowych.

W opinii NIK, Minister Skarbu Państwa prawidłowo przygotował analizy przed-
prywatyzacyjne i oferty sprzedaży udziałów spółek uzdrowiskowych. Jako główny 

cel działań prywatyzacyjnych uznał on pozyskanie inwestorów i dokapitalizowanie tych spółek, co w warunkach kryzysu 
gospodarczego okazało się trudne do zrealizowania. Założenia prywatyzacji uzdrowisk, zawarte m.in. w Zintegrowanym 
programie rozwoju uzdrowisk ze szczególnym uwzględnieniem usług turystycznych – dokumencie opracowanym przez 
Międzyresortowy zespół ds. aktywizacji społeczno-gospodarczej uzdrowisk równolegle z ustawą o uzdrowiskach, przewidują 
podział zakładów leczniczych na trzy grupy: I – wyłączone z przekształceń, II – prywatyzowane, w których Skarb Państwa 
zachowa większościowy pakiet akcji przez 5 lat i III – objęte przez prywatnych inwestorów, ale kontynuujące swą działalność 
leczniczą. Zakłady z grupy I miały być m.in. finansowane ze środków uzyskanych ze sprzedaży uzdrowisk grup II i III, a całe 
to przedsięwzięcie służyć miało zapewnieniu równego i powszechnego dostępu do lecznictwa uzdrowiskowego. Zgodnie 
z postanowieniami ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach 
uzdrowiskowych, Minister Skarbu Państwa zobowiązany został do ustalenia, we współpracy z Ministrem Zdrowia, wykazu 
spółek uzdrowiskowych, które zostaną wyłączone z prywatyzacji, tworząc grupę I. W tej kwestii resort zdrowia zajmował jednak 
stanowisko niejednoznaczne i chwiejne, akceptując projekty rozporządzeń przewidujących w latach 2005-2008 wyłączenie 
z prywatyzacji kolejno dziewięciu, czternastu, siedmiu i pięciu uzdrowisk, by w październiku 2008 r. sformułować pogląd, że 
wyodrębnienie takiej grupy jest całkowicie zbędne. NIK owe wahania uznaje za działania nierzetelne. Zamknięcie wspomnia-
nej listy uzdrowisk było istotne ze względu na zamiar wprowadzenia mechanizmu ich finansowania ze środków uzyskanych 
z prywatyzacji pozostałych zakładów leczniczych.
Chcąc zdjąć z siebie obowiązki związane z prywatyzacją spółek uzdrowiskowych, Minister Zdrowia zaproponował nowelizację 
ustawy o uzdrowiskach, polegającą na rezygnacji z jego opinii w tej procedurze. Zdaniem NIK propozycja ta oznaczałaby 
całkowity upadek koncepcji prywatyzacji nakreślonej w Zintegrowanym programie – dokumencie nadal przecież aktualnym.
Odejściem od zasad przekształceń własnościowych w nim określonych jest też wysunięta przez MSP propozycja rezygnacji z utrzymania 
przez 5 lat przez Skarb Państwa pakietu większościowego w prywatyzowanych uzdrowiskach, czyli z grupy II zakładów leczniczych. 
Takie podejście resortu skarbu do prywatyzacji uzdrowisk i do zapisów Zintegrowanego programu NIK uznaje za nierzetelność.
Prywatyzacja lecznictwa uzdrowiskowego ciągle pozostaje w sferze planów, nie zawarto bowiem ani jednej umowy objęcia 
udziałów w spółkach oferowanych w I półroczu 2009 r. Na dwie z nich nie znalazł się żaden reflektant, zaś kwoty oferowane 
za kolejne trzy były znacznie niższe od szacunkowych wycen wartości spółek. Powstrzymanie się w zaistniałych warunkach 
od ich sprzedaży NIK uznała za celowe i gospodarne.
Do jedynej udanej prywatyzacji – Uzdrowiska Szczawnica SA – doszło w 2005 r. z udziałem spadkobierców byłych właścicieli. 
W ten sposób zaspokojone zostały roszczenia reprywatyzacyjne, a dokapitalizowana spółka uratowana przed upadłością. Do 
lipca 2009 r. spadkobiercy zgłosili roszczenia reprywatyzacyjne do majątku 9 spółek uzdrowiskowych. Niektóre z nich mają 
jednak nie do końca uregulowany stan prawny. NIK negatywnie, pod względem celowości i rzetelności, oceniła rezygnację 
Ministra Zdrowia z ustalenia, czy byłym właścicielom znacjonalizowanych przedsiębiorstw uzdrowiskowych zostały wypłacone 
odszkodowania za przejęte przez państwo mienie. Zdaniem NIK nie ma pewności, że odszkodowania byłym właścicielom nie 
zostały wypłacone, albo że nie otrzymali oni innego mienia w zamian za rezygnację z roszczeń odszkodowawczych. Okoliczność 
ta może utrudnić prywatyzację owych spółek.

–  przygotowanie wykazu spółek uzdrowi-
skowych niepodlegających prywatyzacji;
–  ponowne przeanalizowanie projek-

towanych zmian w ustawie o uzdro-
wiskach, odbierających Ministrowi 
Zdrowia wpływ na przebieg prywatyzacji 
spółek uzdrowiskowych;
–  kontynuowanie prywatyzacji spółek 
uzdrowiskowych;

–  ustalenie, czy byłym właścicielom 
znacjonalizowanych przedsiębiorstw 
uzdrowiskowych wypłacono odszkodo-
wania za przejęte mienie.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(15)
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Stan organizacji 
i wyposażenia jednostek 
administracji celnej

Ocena przygotowania granicznych 
jednostek administracji celnej do 
prawidłowej realizacji obowiązków 
wynikających z członkostwa Polski 
w Unii Europejskiej oraz przystąpienia 
do Układu z Schengen.

Kontrolą objęto: Ministerstwo Finan-
sów, Urzędy Wojewódzkie: Podlaski, 
Pomorski, Lubelski, Warmińsko-Mazur-
ski, Podkarpacki i Zachodniopomorski, 
a także izby celne w Warszawie, 
Białymstoku, Gdyni, Białej Podlaskiej, 
Olsztynie, Przemyślu, Szczecinie 
oraz Urząd Celny III „Port Lotniczy” 
w Warszawie.

NIK stwierdziła, że struktura organizacyjna i wyposażenie badanych granicznych 
jednostek administracji celnej zapewniały skuteczną ochronę obszaru celnego 

Unii Europejskiej. Jednocześnie zwróciła uwagę, że władze Służby Celnej nie dołożyły odpowiednich starań, m.in. w celu 
uporządkowania polityki kadrowej w izbach celnych oraz jasnego określenia ilości i rodzaju sprzętu, który powinien pozostawać 
w dyspozycji jednostek, w zależności od specyfiki ich zadań.
W związku z wejściem Polski do strefy Schengen konieczne były zmiany zakresu terytorialnego niektórych przejść granicznych, 
wynikające m.in. z utraty ich dotychczasowego statusu. Wojewodowie nie ustalili jednak 17 nowych rejonów kontroli granicznej 
spośród 55 istniejących na terenie skontrolowanych izb celnych, m.in. z powodu rozbieżności stanowisk służb celnych i gra-
nicznych oraz ze względu na nieuzyskanie wymaganej dokumentacji od zarządców infrastruktury, głównie kolejowej.
Wskutek zmiany koncepcji funkcjonowania Służby Celnej nie zostało wykonanych 39 z 96 zadań określonych w Strategii 
działania Służby Celnej 2007+ na lata 2007-2008. Nie wdrożono m.in. jednolitego systemu zarządzania kadrami w Służbie 
Celnej, a także jednakowych procedur ograniczających możliwość zachowań korupcyjnych, co –  zdaniem NIK – podważało 
celowość tworzenia dokumentów programowych o charakterze strategicznym.
Mimo relatywnie dobrej sytuacji budżetu państwa w 2007 r., ówczesny szef Służby Celnej nie podjął żadnych starań prowa-
dzących do zwiększenia zatrudnienia w jednostkach administracji celnej, uzasadniając takie postępowanie przewidywaną 
reformą służb skarbowych i celnych, która ostatecznie nie weszła jednak w życie. Według szacunków z początku 2009 r., 
w izbach celnych w Białej Podlaskiej, Białymstoku, Olsztynie i Przemyślu należałoby, ze względu na specyfikę pracy, zwiększyć 
liczbę pracowników przynajmniej o 560 funkcjonariuszy, tj. o 11% łącznego zatrudnienia. Zdaniem NIK, braki kadrowe mogą 
w przyszłości zagrażać sprawnej realizacji zadań przez te jednostki.
W okresie objętym badaniem (od 2007 r. do końca września 2009 r.) szefowie Służby Celnej naruszali postanowienia § 3 ust. 
2 rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie przeprowadzania konkursów na stanowiska zastępcy Szefa Służby Celnej 
i dyrektorów izb celnych, zobowiązujące do wyłonienia tą drogą najlepszych kandydatów w ciągu 30 dni od dnia zwolnienia 
stanowiska objętego konkursem. Jednak, wolne miejsca obsadzane były w drodze powierzenia pełnienia obowiązków. W 
skrajnym przypadku od zwolnienia stanowiska do ogłoszenia konkursu upłynęło aż 29 miesięcy.
Zastrzeżenia NIK wzbudziło przerwanie prac nad opracowaniem standardów wyposażenia jednostek w sprzęt i urządzenia do 
kontroli celnej. Wdrożenie takich standardów stworzyłoby rzetelne przesłanki do określania bieżących i przyszłych potrzeb oraz 
racjonalnego planowania wydatków na zakupy, zarówno w poszczególnych izbach celnych, jak i w całej Służbie Celnej.
NIK pozytywnie oceniła działalność wojewodów związaną z finansowaniem i utrzymywaniem przejść granicznych. Podobną 
ocenę wystawiła szefowi Służby Celnej za tworzenie możliwości podnoszenia kwalifikacji przez funkcjonariuszy.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
–  zapewnienie wystarczającej liczby 
pracowników w granicznych jednost-
kach Służby Celnej;
–  opracowanie i wdrożenie standardów 
wyposażenia jednostek Służby Celnej 
w niezbędny sprzęt, dostosowany do 
ich potrzeb.

(16)
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Restrukturyzacja Krajowej 
Spółki Cukrowej SA

Ocena działań Krajowej Spółki Cukro-
wej SA związanych z jej restrukturyza-
cją oraz wykonywania przez Ministra 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Agencję 
Rynku Rolnego obowiązków dotyczą-
cych regulacji rynku cukru.

Kontrolą objęto Ministerstwo Skarbu 
Państwa, Ministerstwo Rolnictwa i Roz-
woju Wsi, Agencję Rynku Rolnego oraz 
Krajową Spółkę Cukrową SA w Toruniu 
i jej 7 oddziałów.

Realizując zadania wynikające z reformy w latach 2004/2005 – 2008/2009 rynku 
cukru w Unii Europejskiej, Krajowa Spółka Cukrowa SA wygasiła produkcję w 16 

cukrowniach. NIK stwierdziła, że proces ten dokonał się według racjonalnych kryteriów, a jego przeprowadzenie pozwoliło 
na poprawienie zdolności przerobowych, obniżenie kosztów i zwiększenie rentowności tych cukrowni, w których produkcja 
została utrzymana.
Rada i Komisja Wspólnot Europejskich wydały szereg rozporządzeń zmierzających do regulacji rynku cukru. Na ich podstawie 
powstały przepisy krajowe dotyczące tej materii. Zgodnie z ustawą o ARR, Agencji powierzone zostało wykonywanie zadań 
dotyczących restrukturyzacji przemysłu cukrowniczego i wspólnej organizacji rynków określonej przepisami UE.
W roku obrotowym 2007/2008 zapasy na światowym rynku cukru wyniosły 86,2 mln ton, co stanowiło 55,8% światowej kon-
sumpcji cukru. W tym samym czasie w Polsce wyprodukowano 1.934 tys. ton cukru, zaś w roku następnym 1.358,1 tys. ton, 
co stanowiło 96,6% przyznanej nam kwoty. Krajowa Spółka Cukrowa SA, jeden z pięciu producentów cukru w Polsce, miała 
w niej udział w wysokości 39,1%.
KSC SA powstała w 2003 r. z połączenia się 23 spółek cukrowych, do których w latach 2004-2005 dołączyły kolejne 4. Pod-
stawą realizowanych planów restrukturyzacji KSC SA był przyjęty przez zarząd spółki Program restrukturyzacji i biznesplan 
na lata 2003-2008. Polegał on w pierwszym etapie na włączeniu do KSC SA cukrowni będących własnością Skarbu Państwa, 
a następnie na racjonalizacji bazy surowcowej drogą optymalizacji regionów plantacyjnych i koncentracji produkcji w fabrykach 
o największych możliwościach przerobowych. Zaplanowano jednocześnie wygaszenie produkcji w pozostałych cukrowniach. 
W latach 2004-2008 zamknięto większość z nich – w przewadze zakłady o skromnej dobowej zdolności przerobu buraków, 
utrzymano zaś produkcję w 7, najbardziej wydajnych.
Kontrolerzy ustalili, że przeprowadzona restrukturyzacja KSC SA przyniosła pozytywne rezultaty, stwarzając podstawy do stabilnego 
funkcjonowania spółki. Zmniejszono prawie o połowę liczbę plantatorów, za to nastąpił wzrost wydajności, a spółka zwiększyła 
produkcję cukru z buraków zebranych z 1 ha średnio o 9,9%. Wskutek likwidacji 16 cukrowni zdolność przerobu buraków w KSC 
SA zmniejszyła się niemal o połowę, ale możliwości przetwórcze pozostałych, nadal funkcjonujących zakładów, wzrosły o 20,9%. 
Obniżony został o ponad 1/3 techniczny koszt wytworzenia 1 tony cukru, a wydajność, mierzona wartością produkcji na 1 pra-
cownika, zwiększyła się o blisko 30%. W efekcie w 6 z 7 czynnych cukrowni nastąpiła znaczna poprawa rentowności. Wpływ na 
osiągnięcie tych rezultatów miało zastosowanie wprowadzonych w UE instrumentów regulacji rynku cukru.
NIK stwierdziła, że kolejne zarządy KSC SA nie wypracowały docelowego modelu funkcjonowania spółki, a plany jej restruk-
turyzacji były często zmieniane. Zwłaszcza brak decyzji co do optymalnej liczby oddziałów produkujących cukier stwarzał 
zagrożenie, że podejmowane inwestycje okażą się nietrafne, a przez to niegospodarne. Nakłady ponoszone w likwidowanych 
następnie cukrowniach podnosiły znacznie koszty utrzymania wygaszanych zakładów – w latach 2004/05-2008/09 wyniosły one 
433,4 mln zł. Na sprzedaży środków trwałych z likwidowanych placówek spółka poniosła straty w wysokości 94,8 mln zł.
Kontrola wykazała, że Agencja Rynku Rolnego prawidłowo realizowała zadania przypisane jej w procesie restrukturyzacji prze-
mysłu cukrowniczego. Zgodnie z procedurami realizowała obowiązki związane z wydawaniem tzw. zatwierdzeń producentów 
cukru i izoglukozy oraz reagowaniem na pojawiające się nadwyżki cukru. NIK pozytywnie oceniła też udział Ministra Skarbu 
Państwa w restrukturyzacji KSC SA, jednak za niecelowe uznała podjęcie przez ministra w 2005 r. przygotowań do prywatyzacji 
KSC SA, mimo iż w UE trwały jeszcze prace nad reformą rynku cukru, mające wpływ na sytuację jego producentów.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski –  dalsze podnoszenie efektywności 
ekonomicznej czynnych cukrowni;
–  zagospodarowanie majątku cukrowni, 
w których wygaszono produkcję.

(17)
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Procesy restrukturyzacji 
i prywatyzacji w sektorze 
poligrafii 

Ocena prawidłowości działań organów 
administracji rządowej oraz osób 
zarządzających podmiotami sektora 
poligrafii, związanych z ich restruktu-
ryzacją i prywatyzacją w latach 2005-
2009 (I półrocze).

Kontrolą objęto: Ministerstwo Skar-
bu Państwa, Białostockie Zakłady 
Graficzne SA, Poznańskie Zakłady 
Graficzne SA, Zakłady Graficzne „Dom 
Słowa Polskiego” SA w Warszawie, 
Rzeszowskie Zakłady Graficzne SA, 
Drukarnię Narodową SA w Krakowie 
oraz przedsiębiorstwo państwowe 
Łódzkie Zakłady Graficzne.

Usługi poligraficzne w Polsce świadczy 16 tys. firm, z których około tysiąca to 
nowoczesne zakłady poligraficzne. Działania restrukturyzacyjne prowadzone w ta-

kich podmiotach z udziałem Skarbu Państwa, należących do największych w branży, były niewystarczające, aby mogły one 
sprostać wymaganiom niezwykle konkurencyjnego rynku. Kolejni ministrowie Skarbu Państwa zachowywali bierną postawę 
wobec systematycznie pogarszającej się sytuacji ekonomiczno-finansowej nadzorowanych spółek. W konsekwencji były one 
nieprzygotowane do planowanej prywatyzacji. Najsłabsze z nich zostały postawione w stan likwidacji bądź upadłości. Błędne 
decyzje zarządów spółek oraz nieskuteczny nadzór szefów resortu Skarbu Państwa doprowadziły do wielomilionowych strat 
w majątku drukarni. W 2009 r. z objętych kontrolą firm tylko jedna była rentowna.
Spółki nie podejmowały skutecznych przedsięwzięć w celu obniżenia kosztów działalności, co mogłoby zrekompensować im 
spadek przychodów ze sprzedaży usług, m.in. nie starały się zracjonalizować struktury zatrudnienia. W rezultacie wydajność 
pracy, liczona na jednego zatrudnionego, była w badanych przedsiębiorstwach nawet trzykrotnie niższa od średniej w całym 
sektorze poligraficznym. Państwowe spółki nie dbały też o marketing. Najcenniejszą częścią ich majątku trwałego były 
nieruchomości położone w centrach dużych miast. Produkcja w tych miejscach stała się z czasem uciążliwa zarówno dla 
mieszkańców, jak i samych drukarni. W miarę postępu technicznego należące do nich tereny często okazywały się za duże, 
a wzrastający podatek od nieruchomości zwiększał koszty produkcji. W tej sytuacji sprywatyzowane zakłady podjęły decyzje 
o zmianie siedziby i przeniesieniu produkcji poza centra miast. Skorzystały przy tym na znacznym wzroście rynkowej wartości 
sprzedawanych przez siebie gruntów.
NIK zwraca uwagę, że żadna ze spółek z większościowym udziałem Skarbu Państwa nie postąpiła podobnie, chociaż z uzy-
skanych tą drogą środków mogłaby sfinansować niezbędne inwestycje.
Spółki zbywały część należących do nich nieruchomości firmom zewnętrznym po znacznie zaniżonych cenach, bądź też doko-
nywały nieopłacalnych wymian. Transakcje te nie wzbudziły jednak zastrzeżeń osób reprezentujących Skarb Państwa w radach 
nadzorczych spółek. Wskutek nielegalnych lub niegospodarnych działań osób zarządzających zakładami poligraficznymi ich 
majątek – zdaniem NIK – został uszczuplony o ponad 90 mln zł.
W ocenie NIK, Minister Skarbu Państwa nierzetelnie i niezgodnie z obowiązującymi w ministerstwie procedurami sprawował 
nadzór właścicielski nad spółkami. Nie egzekwował m.in. wykonywania przez podległe komórki obowiązków określonych 
w przepisach wewnętrznych. Zaniechania miały miejsce na wszystkich szczeblach zarządzania. Wydziały nadzoru zbyt 
pobieżnie monitorowały sytuację ekonomiczno-finansową nadzorowanych podmiotów, nie przekazywały kierownictwu departa-
mentów sygnałów o pogarszającym się stanie ekonomicznym zakładów i konieczności podjęcia pilnych działań naprawczych. 
Departamenty nadzoru nie organizowały cyklicznych spotkań branżowych w celu przedstawienia zarządom i reprezentantom 
Skarbu Państwa w radach nadzorczych głównych założeń polityki właścicielskiej. Zaniechały też opracowywania kwartalnych 
informacji o sytuacji w nadzorowanych podmiotach, a kierownictwo ministerstwa nie egzekwowało wykonywania tych zadań. 
Mimo wpływających do Ministerstwa Skarbu Państwa skarg o wyprowadzaniu z jednego z zakładów wielomilionowego majątku 
ze szkodą dla akcjonariusza – Skarbu Państwa, urzędnicy ministerstwa ograniczyli się jedynie do zadawania pytań radzie 
nadzorczej lub zarządowi spółki i akceptowali otrzymane wyjaśnienia, nie sprawdzając wiarygodności tych sygnałów.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski –  wdrożenie w spółkach właściwie przy-
gotowanych programów naprawczych;
–  podjęcie działań restrukturyzacyjnych, 
w szczególności zmierzających do 
zmniejszenia kosztów działalności i ak-

tywniejszych działań marketingowych;
–  rozważenie wyłączenia ze spółki przed 
jej prywatyzacją nieruchomości położo-
nych w centrach miast lub dokonanie 
ich właściwej wyceny.

(18)
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Działalność likwidatorów 
oraz dofinansowanie 
z Funduszu Skarbu 
Państwa procesów 
likwidacji przedsiębiorstw 
państwowych

Ocena prawidłowości procesów likwi-
dacyjnych prowadzonych na podstawie 
decyzji o likwidacji, wydanej w trybie 
art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 25 wrze-
śnia 1981 r. o przedsiębiorstwach 
państwowych.

Kontrolą objęto Ministerstwo Skarbu 
Państwa, Łódzki Urząd Wojewódzki, 
Śląski Urząd Wojewódzki, Małopolski 
Urząd Wojewódzki, Wielkopolski 
Urząd Wojewódzki, Mazowiecki Urząd 
Wojewódzki oraz 15 likwidowanych 
przedsiębiorstw państwowych.

Likwidatorzy przedsiębiorstw państwowych działali opieszale, dopuszczali się nie-
prawidłowości przy zbywaniu majątku oraz dokonywali niegospodarnych wydatków. 

Lekceważyli też obowiązki sprawozdawcze wobec wojewodów jako organów założycielskich, nierzetelnie sporządzali sprawo-
zdania finansowe. Najwyższa Izba Kontroli zwróciła uwagę, iż wojewodowie nie egzekwowali od likwidatorów szczegółowych 
informacji o prowadzonej przez nich działalności, co było zaprzeczeniem sprawowania skutecznego nadzoru. Kontrola wykazała 
prawidłowe wykorzystanie środków Funduszu Skarbu Państwa na dofinansowanie likwidacji oraz ich rzetelne rozliczanie.
W latach 2004-2008 i I półroczu 2009 r. liczba firm państwowych, nadzorowanych przez objęte badaniem organy założy-
cielskie, zmniejszyła się z 679 do 128, a będących w likwidacji – ze 109 do 46. NIK nie stwierdziła przypadku postawienia 
przedsiębiorstwa w stan likwidacji bez stosownych ku temu przesłanek. Wojewodowie zbyt często zwlekali jednak z decyzją 
o rozpoczęciu tej operacji. W przypadku Wojewódzkiego Przedsiębiorstwa Robót Inżynieryjnych w Bielsku-Białej, wojewoda 
śląski wszczął ją dopiero po 6 latach i 4 miesiącach od umorzenia przez sąd postępowania upadłościowego z powodu braku 
środków na choćby częściowe zaspokojenie wierzycieli.
Spośród 15 badanych przypadków, NIK nie miała zastrzeżeń jedynie do działalności likwidatora Przedsiębiorstwa Drobiarskie-
go w Koziegłowach, a stosunkowo niewielkie wobec pięciu innych. Krytycznie oceniła natomiast pozostałe likwidacje, w tym 
wszystkie w województwie śląskim. Najczęściej powtarzającymi się błędami były nieprawidłowości przy sprzedaży mienia 
przedsiębiorstw, głównie nieruchomości, opieszałe działania likwidatorów oraz ich bezczynność, a także nieuzasadnione wy-
datki, m.in. na ekspertyzy, których potem nie wykorzystywano. Likwidatorzy nie egzekwowali od dzierżawców nieruchomości 
terminowego opłacania czynszu ani nie korzystali z postanowień umownych, uprawniających ich do naliczania odsetek za 
każdy dzień zwłoki oraz do rozwiązania umowy w razie nieuregulowania tych należności.
Szczególnie istotne nieprawidłowości, o znaczących konsekwencjach finansowych, ujawniono podczas likwidacji Kaletańskich 
Zakładów Celulozowo-Papierniczych. Okazało się, że likwidator ukrył przed wierzycielami środki finansowe w wysokości 1,2 
mln zł, uzyskane ze sprzedaży nieruchomości, wskutek czego naraził zakłady na konieczność zapłaty odsetek ustawowych. 
Ponadto bez zgody organu założycielskiego zlecał prace osobom spoza przedsiębiorstwa. Z kolei likwidator Fabryki Aparatury 
Mleczarskiej „SPOMASZ” w Warszawie zatrudnił za 526 tys. zł firmę zewnętrzną, która miała poszukiwać potencjalnych na-
bywców majątku przedsiębiorstwa. Jej działania nie doprowadziły do zawarcia żadnej transakcji, a likwidator nie był w stanie 
przedstawić jakichkolwiek dowodów aktywności firmy. Z kolei likwidator Przedsiębiorstwa Budownictwa Komunalnego „Zachód” 
w Łodzi wystąpił z niecodziennym wnioskiem o uchylenie likwidacji, twierdząc, iż wyniki firmy poprawiły się. Stało się to jednak 
wskutek tzw. kreatywnej księgowości, a decyzja wojewody łódzkiego o uchyleniu likwidacji podjęta została na podstawie nie-
istniejących przesłanek, gdyż przedsiębiorstwo nie miało perspektyw rentownej działalności. Niebawem ponownie postawiono 
je w stan likwidacji.
NIK krytycznie oceniła nadzór nad likwidatorami pełniony przez wojewodów śląskiego, łódzkiego i mazowieckiego. Tolerowali 
oni m.in. opóźnienia w opracowywaniu programów likwidacji, zbywanie majątku rozwiązywanych przedsiębiorstw z naruszeniem 
obowiązujących przepisów oraz opieszałość w prowadzeniu postępowań.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski –  przyspieszenie procesów likwidacji 
przedsiębiorstw i przeciwdziałanie ich 
nieuzasadnionemu przedłużaniu;
–  zwiększenie skuteczności nadzoru 
nad procesami likwidacji, w szczególno-

ści nad zbywaniem nieruchomości bę-
dących we władaniu przedsiębiorstw.

(19)
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–  dostosowanie istniejącego w ZSI mo-
dułu zbiorczej ewidencji mienia Skarbu 

Państwa do wymagań rozporządzenia 
Rady Ministrów w sprawie szczegóło-
wych zasad ewidencjonowania majątku 
Skarbu Państwa w celu pełnego wyko-
rzystania tego modułu;

–  wykorzystanie dostępnych metod 
analizy kosztów i korzyści inwestycji 
z dziedziny informatyki.

Funkcjonowanie wybranych 
systemów informatycznych 
Ministerstwa Skarbu 
Państwa

Ocena zakupu, wdrożenia i funk-
cjonowania wybranych systemów 
informatycznych Ministerstwa Skarbu 
Państwa.

Kontrolą objęto Ministerstwo Skarbu 
Państwa oraz jego delegatury w Cie-
chanowie, Łodzi i Toruniu.

W 1999 r. Ministerstwo Skarbu Państwa wdrożyło Zintegrowany System Infor-
matyczny, wspomagający zarówno realizację ustawowych zadań ministra, jak 

i funkcjonowanie resortu. Ministerstwo użytkowało także inne systemy, np. System Informatycznych Rejestrów, służący do 
obsługi wypłat rekompensat z tytułu pozostawienia nieruchomości poza obecnymi granicami Polski (tzw. mienie zabużańskie) 
oraz System Decyzyjny, który umożliwia rejestrację obiegu dokumentów oraz obsługę poczty elektronicznej. NIK pozytywnie 
oceniła te systemy, mimo iż stwierdziła liczne nieprawidłowości w ich funkcjonowaniu.

Najpoważniejszą wadą było niedostosowanie oprogramowania modułu Zbiorcza ewidencja mienia Skarbu Państwa – wchodzącego 
w skład ZSI – do rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie szczegółowych zasad ewidencjonowania majątku Skarbu Państwa. 
Korzystanie z tego podzespołu uniemożliwiało bowiem wyodrębnienie składników mienia podlegających wykazowi na szczególnych 
zasadach – dóbr kultury wpisanych do inwentarza muzealiów, zasobów archiwalnych, dróg, kopalin, lasów, a także zobowiązań 
Skarbu Państwa czy obciążeń publicznoprawnych. Oprogramowanie wyszczególniało ponadto podmioty już nieistniejące, np. 
Agencję Prywatyzacji, Agencję Budowy i Eksploatacji Autostrad. Przyczyną był fakt, że moduł zbudowano w oparciu o stan prawny 
obowiązujący w 1999 r. Po dokonanej w 2005 r. nowelizacji rozporządzenia o zasadach ewidencjonowania majątku państwowego, 
wskutek braku rzetelnych uregulowań kompetencyjnych, zbiorczy spis mienia Skarbu Państwa prowadzono faktycznie poza syste-
mem informatycznym, na podstawie informacji przesyłanych przez właściwe podmioty. Tym samym nie zostały spełnione wymogi 
rozporządzenia Rady Ministrów, zobowiązujące podmioty do sporządzania ewidencji w jednolitym i spójnym systemie informatycznym 
oraz przekazywania kopii dokumentów na nośnikach elektronicznych. Możliwość bieżącego ingerowania w zakończone już obliczenia 
powodowała, że proces zbierania danych nie poddawał się weryfikacji, a wynik końcowy mógł być niewiarygodny. Zdaniem NIK, 
zaniechanie przez MSP starań o doprowadzenie modułu do stanu umożliwiającego jego efektywne wykorzystanie pozbawione było 
racjonalnych podstaw, ze względu na już poniesione koszty jego budowy i utrzymania w ramach całego ZSI. 

ZSI obarczony był błędami, utrudniającymi korzystanie z tego systemu. Chcąc im zapobiec, Ministerstwo opracowało procedury 
rozpoznawania i eliminacji potencjalnych usterek. Mimo to, kontrolerzy NIK zidentyfikowali trzy błędy. Jeden z nich był szczególnie 
istotny, gdyż powodował możliwość niezamierzonego wykasowania danych. W systemie brak było części danych lub były one 
nieaktualne. Nie zapewniono przy tym możliwości szybkiej weryfikacji danych w systemie z dokumentami źródłowymi, co obni-
żało wartość systemu jako źródła informacji. Nieusunięcie wadliwych rozwiązań do czasu zakończenia kontroli (sierpień 2010 r.) 
wskazywało na nieskuteczność działań służb informatycznych Ministerstwa. NIK nie stwierdziła nieprawidłowości w funkcjonowaniu 
Systemu Informatycznych Rejestrów, który zastąpił wcześniejszy program, ze względu na coraz większą liczbę osób oczekujących na 
wypłatę rekompensat. Zwróciła jednak uwagę, że decyzję o wdrożeniu nowego systemu podjęto bez wcześniejszej analizy kosztów 
i korzyści z jego zastosowania. Według MSP analiza taka nie była możliwa, ze względu na charakter projektu, który, służąc celom 
społecznym, nie będzie przynosił dochodów. W ocenie NIK, taka możliwość jednak istniała przy odpowiednim wykorzystaniu, np. 
metodyki zalecanej przez Ministra Rozwoju Regionalnego przy staraniach o środki unijne. Brak takiej analizy powoduje trudności 
w określeniu optymalnej kwoty, jaką należałoby przeznaczyć na stworzenie systemu, bez naruszania zasad celowości i oszczędności 
w dokonywaniu wydatków. Izba zwróciła uwagę, że MSP podejmowało starania w celu zapewnienia kompetentnego i aktualnego 
źródła danych o stanie spółek. Działania te koncentrowały się na papierowych dokumentach źródłowych. Ministerstwo nie posiadało 
natomiast perspektywicznych planów rozszerzenia skali pozyskiwanych informacji o dane elektroniczne. Zidentyfikowany problem 
stanowi część szerszego zagadnienia, jakim jest unowocześnienie sprawozdawczości finansowej, której odbiorcą jest m.in. MSP. 
Wprawdzie w Polsce podejmowane są próby ustanowienia sprawozdawczości elektronicznej przez różne resorty, ale nie w sposób 
skoordynowany. Zdaniem NIK, prowadzenie odrębnych prac przez poszczególne podmioty może przynieść tylko ograniczone re-
zultaty. Możliwość uzyskania efektów na szerszą skalę stworzyłoby dopiero skoordynowanie prac na szczeblu międzyresortowym.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
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Bezpieczeństwo 
zaopatrzenia Polski 
w węgiel kamienny (ze złóż 
krajowych)

Dokonanie oceny działalności organów 
państwowych i spółek węglowych 
w aspekcie zapewnienia długofalowych 
dostaw krajowego węgla kamiennego 
na poziomie zaspokajającym potrzeby 
gospodarki.

Kontroli poddano Ministra Środowi-
ska, Ministra Gospodarki i Prezesa 
Wyższego Urzędu Górniczego oraz 
Jastrzębską Spółkę Węglową SA, 
Katowicki Holding Węglowy SA, Kom-
panię Węglową SA, Lubelski Węgiel 
„Bogdanka” i Południowy Koncern 
Węglowy SA.

Dokument Polityka energetyczna Polski do 2030 r., przyjęty przez Radę Ministrów 
w 2009 r., za główny cel polityki energetyki w zakresie paliw uznaje racjonalne 

i efektywne gospodarowanie złożami węgla znajdującymi się w Polsce, a dołączona do niego Prognoza zapotrzebowania na 
paliwa i energię do 2030 r. określa nasze roczne zapotrzebowanie na węgiel kamienny w latach 2010-2030 w granicach 64-66 
mln ton. Całkowite krajowe zasoby geologiczne węgla kamiennego wynosiły, według stanu na koniec 2009 r., 68,5 mld ton, 
w tym 44,2 mld ton zasobów bilansowych, z których 4,4 mld ton to zasoby przemysłowe, przewidziane do wydobycia w okresie 
objętym koncesjami na ich eksploatację.
W 2009 r. elektrownie zawodowe pracujące na węglu kamiennym wyprodukowały 56,9% wytwarzanej w Polsce energii elek-
trycznej. Od trwałych, gwarantowanych dostaw tego surowca, przede wszystkim ze złóż krajowych i po rozsądnych cenach, 
zależy bezpieczeństwo energetyczne kraju. W tej chwili koszt wytworzenia 1 gigadżula (GJ) energii elektrycznej z węgla 
kamiennego jest dwukrotnie niższy niż z gazu ziemnego i pięciokrotnie niższy niż z ropy naftowej.
Z ustaleń kontroli wynika, że nie ma niebezpieczeństwa fizycznego zagrożenia dostaw węgla kamiennego ze złóż krajowych 
dla gospodarki do 2035 r. Spółki węglowe w końcu 2008 r. posiadały 2,1 mld ton zasobów operatywnych surowca, co oznacza, 
że przy szacowanym rocznym wydobyciu około 77 mln ton, zasobów tych wystarczy na najbliższe 27 lat.
NIK zwróciła natomiast uwagę na zagrożenia perspektywiczne, wynikające często z nieracjonalnej, bieżącej gospodarki 
zasobami prowadzonej przez przedsiębiorców górniczych, mającej niekiedy wręcz rabunkowy charakter.
Symptomami nieracjonalnej gospodarki było m.in. niewielkie wykorzystywanie zasobów i wybiórcze ich eksploatowanie. Stan 
ten stanowił konsekwencję polityki urynkowienia sektora górnictwa węgla kamiennego prowadzonej w latach 90. ubiegłego 
stulecia, w ramach której zlikwidowano kilkadziesiąt kopalń. W opinii NIK, podstawowe znaczenie dla zachowania przyszłego 
bezpieczeństwa dostaw krajowego węgla ma znalezienie punktu równowagi między dążeniem przedsiębiorców do osiągnięcia 
jak najwyższej rentowności, a koniecznością możliwie pełnego wykorzystania i ochrony złóż.
Ciągle nierozwiązanym problemem jest eksploatacja cienkich pokładów, o miąższości 1-1,5 m. Jeszcze w 2006 r. zasoby 
bilansowe w tych pokładach stanowiły 35,4% całości tych zasobów. Kopalnie masowo zarzucały jednak wydobycie w cienkich 
pokładach, mimo iż w większości są one już udostępnione do eksploatacji. O ile jeszcze w 2000 r. pochodziło z nich 8,7% 
urobku, to w 2006 r. już tylko 3,5%. Tymczasem, w opinii NIK, ich wykorzystanie może stanowić alternatywę dla eksploatacji 
głębiej położonych grubszych pokładów, których udostępnienie wiąże się z koniecznością poniesienia wysokich nakładów 
inwestycyjnych i z nasileniem się zagrożeń dla bezpieczeństwa górników.
W tym kontekście NIK oceniając działalność Ministra Środowiska wskazała, że jako organ zobowiązany do nadzoru nad go-
spodarką zasobami naturalnymi w większym stopniu uwzględniał bieżące interesy przedsiębiorców górniczych niż długofalowe, 
makroekonomiczne interesy Skarbu Państwa, godząc się m.in. na planowane działania zawarte w zgłaszanych przez nich 
projektach zagospodarowania złóż niezgodnie z zasadami racjonalnej eksploatacji i ich ochrony.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
–  zaostrzenie przez Ministra Środo-
wiska warunków eksploatacji złóż 
i zapewnienie realnej ich ochrony;
–  zastosowanie systemów opłacalnej 
eksploatacji cienkich pokładów węgla 

kamiennego oraz wdrożenie efektyw-
nych i komplementarnych – w stosunku 
do systemu ścianowego (generującego 
wysokie straty w zasobach) – sposobów 
wydobywania węgla.
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Gospodarka finansowa 
spółek Grupy PKP

Ocena prawidłowości gospodarowania 
posiadanym mieniem państwowym, 
pozyskiwania i wykorzystywania środ-
ków finansowych przez zarządy spółek 
Grupy PKP oraz sytuacji ekonomiczno-
finansowej poszczególnych podmiotów 
i całej grupy kapitałowej.

Kontrolą objęto: Ministerstwo Infra-
struktury, Polskie Koleje Państwowe 
SA, PKP Polskie Linie Kolejowe SA, 
PKP Cargo SA, PKP Energetykę SA 
oraz PKP Intercity SA.

NIK negatywnie oceniła gospodarowanie majątkiem w ramach Grupy PKP. Wyniki 
finansowe większości spółek były niezadowalające, a w czasie trwania kontroli NIK 

ulegały dalszemu pogorszeniu. W rezultacie wejścia w życie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiębiorstwa 
państwowego „Polskie Koleje Państwowe”, od 2001 r. rozpoczęła działalność spółka akcyjna Polskie Koleje Państwowe (PKP 
SA), wstępując we wszystkie prawa i obowiązki dawnego p.p. PKP. Jeszcze w tym samym roku z PKP SA wydzielono 24 spółki 
zależne, tworząc Grupę PKP. Wszystkie zaległe zobowiązania przedsiębiorstwa państwowego – w sumie 7,2 mld zł – przejęła 
PKP SA, natomiast utworzone spółki zależne nie zostały obciążone długami p.p. PKP. Założono bowiem, że zostaną one spła-
cone w całości przez PKP SA z sum uzyskanych ze sprzedaży majątku – nieruchomości oraz udziałów i akcji spółek Grupy PKP. 
Środki te okazały się jednak niewystarczające, co zmusiło PKP SA do konwersji wymagalnych zobowiązań krótkoterminowych 
na długoterminowe oraz zaciągnięcia kredytów i wyemitowania obligacji, gwarantowanych przez Skarb Państwa.
Kontrola wykazała, że spółka dominująca, czyli PKP SA, w latach 2007-2009 rzetelnie regulowała swoje zobowiązania, co nie 
zmienia faktu, że nie wykazała należytej staranności, by korzystnie pozbyć się zbędnych nieruchomości. W latach 2007-2008 
spółka nie wystawiła na sprzedaż 413 obiektów o wartości 226 mln zł, mających uregulowany stan prawny. W ocenie NIK istnieje 
zagrożenie dla terminowej spłaty zadłużenia w latach 2010-2011, w wysokości prawie 2,7 mld zł, jeśli spółka nie osiągnie zakłada-
nych przychodów właśnie ze sprzedaży nieruchomości, z prywatyzacji oraz nie odzyska swych wierzytelności od spółki Przewozy 
Regionalne. Wówczas będzie musiał interweniować Skarb Państwa, który jest gwarantem długów PKP SA do 5 mld zł.
W okresie objętym kontrolą (początek 2007 r. – 30 czerwca 2009 r.) nastąpiło pogorszenie kondycji ekonomiczno-finansowej 
całej Grupy PKP i poddanych badaniu spółek, a dotyczy to zarówno wyników z działalności podstawowej, jak i finansowej 
i gospodarczej. Na pogorszenie się efektywności gospodarowania, oprócz dekoniunktury gospodarczej, wpływ miało także 
nierzetelne wyposażenie przez spółkę dominującą spółek zależnych w majątek do prowadzenia działalności statutowej, utrzy-
mywanie w swym władaniu zbędnych składników majątku oraz zaniedbanie prywatyzacji spółek kolejowych.
Izba zwróciła uwagę na konsekwencje zaniechania rozdzielenia, pod względem własnościowym, zarządzania infrastrukturą kolejową 
od świadczenia usług przewozowych. Współistnienie w ramach jednej struktury – Grupy PKP – operatorów infrastruktury kolejowej 
oraz przewoźników jest sprzeczne z wymogami skutecznej konkurencji na rynku usług kolejowych. Kontrolerzy zaakcentowali 
także, iż coroczne zmiany w naliczaniu opłat za dostęp do sieci kolejowej utrudniają przewoźnikom prowadzenie stabilnej polityki 
finansowej, organizację przewozów i realizowanie wieloletniej strategii wobec klientów. Ustalane z tego tytułu opłaty nie mogą 
służyć wyrównywaniu zysków poszczególnych podmiotów bądź premiować niższą efektywność gospodarowania.
NIK negatywnie oceniła też rzetelność i celowość nadzoru sprawowanego przez kolejnych ministrów właściwych ds. transportu 
nad wyposażaniem przez PKP SA spółek zależnych w majątek niezbędny do prowadzenia statutowej działalności. Mimo 
obowiązku nałożonego ustawą o komercjalizacji, PKP SA nie przekazali spółkom należnego im prawnie majątku, lecz jedynie 
go wydzierżawiali. Kolejni ministrowie, będący jednocześnie Walnym Zgromadzeniem Wspólników PKP SA, nie doprowadzili, 
mimo stosownego zapisu w Strategii dla transportu kolejowego do roku 2013, do zwolnienia PKP SA z podatku dochodowego 
od wartości aportów wnoszonych do spółek zależnych, co stworzyłoby ekonomiczne szanse wywiązania się z obowiązku 
wydzielenia majątku tym podmiotom.

–  organizacyjne i własnościowe wydzie-
lenie ze struktury Grupy PKP zarządcy 
infrastruktury kolejowej;

–  wprowadzenie stabilnych zasad 
ustalania opłat z tytułu dostępu do 
infrastruktury kolejowej;
–  zapewnienie przez ministra właściwe-
go ds. transportu skutecznego nadzoru 

nad działalnością spółki dominującej 
i zapewnienie jej prawno-ekonomicz-
nych warunków do realokacji majątku 
między spółkami Grupy PKP.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(22)
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–  określenie wymagań technicznych 
urządzeń do symulowania jazdy w wa-
runkach specjalnych oraz zasad wy-
korzystania tych urządzeń w czasie 
szkolenia;

–  wprowadzenie możliwości odbycia 
kwalifikacji wstępnej przyśpieszonej 
z uwzględnieniem wieku kierowców, 
kategorii posiadanego prawa jazdy oraz 
rodzaju usługi przewozowej.

Funkcjonowanie 
organów administracji 
rządowej w zakresie 
tworzenia warunków 
prawnoorganizacyjnych 
szkolenia kierowców 
wykonujących przewozy 
drogowe osób i rzeczy oraz 
sprawowania nadzoru nad 
tą działalnością

Ocena działalności organów admi-
nistracji rządowej, związanej z pod-
noszeniem umiejętności osób posia-
dających uprawnienia do kierowania 
pojazdami silnikowymi, a także ocena 
nadzoru wojewodów nad ośrodkami 
szkolenia kierowców, w tym doskona-
lenia techniki jazdy.

Kontrolę przeprowadzono w Minister-
stwie Infrastruktury i urzędach woje-
wódzkich w: Bydgoszczy, Katowicach, 
Lublinie, Łodzi, Poznaniu, Warszawie, 
Wrocławiu i Zielonej Górze.

W Polsce przewozami osób oraz rzeczy zajmuje się 83 tys. firm, w tym 23 tys. 
wykonujących usługi międzynarodowe, które posiadają 277 tys. pojazdów cięża-

rowych i 66 tys. autobusów. Po drogach krajowych porusza się także 128 tys. samochodów ciężarowych wykorzystywanych 
przez instytucje i przedsiębiorców do własnych potrzeb. Szacuje się, że stale lub okresowo zatrudnionych jest 600-800 tys. 
kierowców zawodowych. Wprowadzone w 2008 r. nowe zasady ich szkolenia, uwzględniające unijne przepisy, nie wpłynęły 
jednak na podniesienie kwalifikacji prowadzących pojazdy, a tym samym na poprawę bezpieczeństwa ruchu drogowego.
Wydane regulacje, związane z nabywaniem umiejętności praktycznej obsługi specjalistycznego sprzętu, w jaki wyposażone 
są nowoczesne samochody ciężarowe i autobusy, nie zostały wdrożone do praktyki. Brak było certyfikowanych urządzeń 
technicznych oraz miejsc do symulowania jazdy w warunkach specjalnych, a także instruktorów, którzy na symulatorach 
mogliby uczyć, jak należy się zachować w sytuacjach ekstremalnych. W rezultacie bez wymaganych uprawnień przewozy 
osób wykonywało ok. 10% kierowców, zaś przewozy rzeczy – ponad 17%.
Minister Infrastruktury nie przygotował do 10 września 2006 r. przepisów regulujących wprowadzenie nowego systemu szkole-
nia, mimo iż obowiązek taki wynikał z dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2003/59/WE w sprawie wstępnej oceny 
kwalifikacji i okresowego szkolenia kierowców niektórych pojazdów drogowych do przewozu rzeczy lub osób. Dla kierowców 
autobusów, którzy uzyskali prawo jazdy (kategorii D) po 10 września 2008 r. oraz dla kierowców samochodów ciężarowych 
(kategoria C) z uprawnieniami zdobytymi po 10 września 2009 r., oznaczało to konieczność odbycia dodatkowego specjali-
stycznego szkolenia, tzw. kwalifikacji wstępnej.
Szkolenia były bardzo czasochłonne, obejmowały 280 godzin, w tym 260 godzin zajęć teoretycznych, zaś wysokie koszty (6-8 
tys. zł) musieli pokrywać ich uczestnicy. W rezultacie system funkcjonował w ograniczonym stopniu, gdyż przez 9 miesięcy 
w ramach kwalifikacji wstępnej przeszkolono jedynie 78 kierowców, przy potrzebach szacowanych na 8 tys. rocznie. Mało 
tego, w zatwierdzonym przez Ministra Infrastruktury zestawie 412 pytań wykorzystywanych w testach na zakończenie szkolenia 
znalazło się 35 błędnych odpowiedzi.
Większość urzędów wojewódzkich nie ustanowiła procedur prowadzenia rejestrów przedsiębiorców uruchamiających ośrodki 
szkolenia oraz doskonalenia techniki jazdy ani nie powołała komisji potwierdzających kwalifikacje zawodowe kierowców lub 
egzaminujących kandydatów na instruktorów nauki jazdy. Chociaż ustawa o transporcie drogowym zobowiązuje wojewodów do 
sprawowania nadzoru nad wymienionymi ośrodkami, kontrole takie nie były dokonywane. W rezultacie funkcjonowały placówki, 
które nie spełniały wszystkich warunków wymaganych przepisami. Praktycznie oznacza to, że do 2011 r. kierowcy będą szkoleni 
w ośrodkach doskonalenia techniki jazdy pozbawionych możliwości nauki w różnego rodzaju sytuacjach nadzwyczajnych.
Nowy system nie przewiduje kwalifikacji wstępnej przyśpieszonej, umożliwiającej skrócenie szkolenia niektórych kierowców 
ze względu na już posiadane przez nich kwalifikacje. NIK zwraca uwagę, że zgodnie ze wspomnianą dyrektywą poszczególne 
państwa mogą ustanowić system przyśpieszony kwalifikacji wstępnej, trwającej 140 godzin.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
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–  objęcie wszystkich operatorów tele-
komunikacyjnych systemem dostępu 

do danych lokalizacyjnych abonentów 
dzwoniących na numer 112;
–  wdrożenie procedur przyjmowania, 
obsługi i lokalizacji abonentów dzwo-
niących pod numer 112;

–  określenie w ustawie –  Prawo 
telekomunikacyjne granicznej daty 
uruchomienia systemu alarmowego 
wykorzystującego numer 112.

Funkcjonowanie numeru 
alarmowego 112 na terenie 
Polski 

Ocena procesu uruchamiania przez 
organy administracji rządowej numeru 
alarmowego 112 i sprawności jego 
działania.

Kontroli poddano: Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i Administracji, Urząd 
Komunikacji Elektronicznej, 7 urzędów 
wojewódzkich, Komendę Główną Policji, 
7 komend wojewódzkich, 2 powiatowe, 2 
miejskie i komendę stołeczną, Komendę 
Główną Państwowej Straży Pożarnej, 
siedem komend wojewódzkich, 3 powia-
towe i 3 miejskie.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego z 2002 r. stanowi, że państwa członkowskie 
UE umożliwią bezpłatny kontakt ze służbami ratunkowymi przy wykorzystaniu euro-

pejskiego numeru alarmowego 112. Przepis ten włączony został w 2004 r. do polskiego prawa telekomunikacyjnego. W rezultacie 
przeprowadzonej kontroli NIK stwierdziła, że numer ten działa jedynie prowizorycznie. Minister Spraw Wewnętrznych i Admi-
nistracji, mimo upływu od daty zakończenia kontroli, ponad 5,5 roku od wejścia Polski do Unii Europejskiej, ciągle jeszcze nie 
wypracował ostatecznej koncepcji obsługi alarmowego numeru 112. NIK oceniła to zaniechanie jako postępowanie nierzetelne. 
Wprawdzie w październiku 2007 r. Rada Ministrów przyjęła Koncepcję Systemu 112, nadając jej status programu rządowego, 
jednak już w lutym 2008 r. dokument ten został poddany krytycznej ocenie międzyresortowego zespołu ds. numeru alarmowego 
112 i Komendanta Głównego PSP. Podstawowym mankamentem proponowanego rozwiązania był brak ogólnokrajowej sieci 
teletransmisyjnej, bez której przyjęte w Koncepcji rozwiązania nie mogły prawidłowo funkcjonować. W rezultacie projekt ten został 
zaniechany. W kwietniu 2008 r. Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji poinformował wojewodów o decyzji opracowania 
nowej koncepcji systemu powiadamiania. Według stanu prawnego obowiązującego do 10 lutego 2009 r. numer 112 miał być 
obsługiwany przez centra powiadamiania ratunkowego funkcjonujące w urzędach wojewódzkich, a zgłoszenia miały być z niego 
przekierowywane do jednostek Policji, straży pożarnej lub pogotowia ratunkowego. Wykonywanie zadań CPR wojewodowie 
mogli także zlecać innym podmiotom, w szczególności PSP lub jednostkom samorządu terytorialnego. Po nowelizacji ustawy 
o ochronie przeciwpożarowej, od 10 lutego 2009 r. obsługę numeru 112 przejęły wojewódzkie centra powiadamiania ratunko-
wego, w skład których wchodzą stanowiska kierowania komendantów wojewódzkich PSP i lekarzy koordynatorów ratownictwa 
medycznego oraz centra powiadamiania ratunkowego na szczeblu powiatowym. NIK zwróciła jednak uwagę na okoliczność, że 
w rezultacie przewlekle prowadzonych przez MSWiA prac legislacyjnych równolegle z ustawą nie weszły w życie dwa istotne 
rozporządzenia, a jedno rozporządzenie do czasu zakończenia kontroli w ogóle nie zostało wydane.
Ustalenie ram prawnych dla systemu alarmowego wykorzystującego numer 112 nie zapewnia niezawodności jego funkcjono-
wania, gdy na przeszkodzie stają względy techniczne. Już w grudniu 2006 r. Komisja Wspólnot Europejskich wszczęła wobec 
Polski postępowanie w związku z niezapewnieniem służbom ratunkowym dostępu do informacji o lokalizacji osób dzwoniących 
na numer 112 z telefonów komórkowych. Sprawa ta otarła się nawet o Europejski Trybunał Sprawiedliwości.
W połowie 2008 r. zostało uruchomione przez MSWiA rozwiązanie zastępcze. Objęło ono wszystkich operatorów telefonii komórko-
wej, a ze stacjonarnej tylko TP SA, co oznaczało, że ponad 26% abonentów telefonii stacjonarnej nie zostało włączonych do tego 
mechanizmu. Poza tym system oceniony został jako mało skuteczny, nie gwarantował bowiem dyżurnym PSP i policji odbierającym 
zgłoszenia niezawodnego dostępu do sieci operatorów telekomunikacyjnych ani szybkiego lokalizowania abonentów. Wskazania 
te były mało precyzyjne – z dokładnością od 100 m do 10 km, a w skrajnych przypadkach nawet 20 i 100 km – co pod znakiem 
zapytania stawiało ich przydatność. Operatorzy informacje te przekazywali w ciągu 2-6 minut, ale bywało też, że potrzebowali 
na to przeszło 2,5 godziny. Wreszcie – i to zarzut najcięższy – często brak było możliwości połączenia się z numerem 112, np. 
w TP SA co dziesiąta taka próba była bezskuteczna. Okoliczności te spowodowały, iż NIK negatywnie oceniła wdrażanie numeru 
alarmowego 112 w Polsce, ostrzegając dodatkowo, że jego uruchomienie przed upływem 2011 r. w województwach organizujących 
EURO 2012 może być nierealne. Zagrożone może też być planowane na 2013 r. objęcie tym systemem całego kraju.
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–  odzyskanie nadpłaconych rekom-
pensat;
–  zgodne z prawem rozliczanie rekom-
pensat za przejazd pojazdów, których 
kierowcy uiścili opłatę winietową;

–  renegocjowanie umów o budowę 
i eksploatację autostrad, celem dosto-
sowania ich postanowień do przepisów 
ustawy o autostradach płatnych;
–  renegocjowanie umów o budowę 
i eksploatację autostrad, w zakresie 
dotyczącym zapłaty przez koncesjona-

riuszy odszkodowań na rzecz Skarbu 
Państwa, w wypadku pozyskania przez 
nich nieprzysługujących rekompensat.

Rozliczenia 
budżetu państwa 
z koncesjonariuszami 
z tytułu rekompensat za 
przejazdy autostradami

Ocena prawidłowości rozliczeń z tytułu 
rekompensat wypłacanych koncesjo-
nariuszom za bezpłatne przejazdy 
autostradami pojazdów samochodo-
wych, w świetle ustawy o autostradach 
płatnych oraz o Krajowym Funduszu 
Drogowym.

Kontrolą objęto Ministerstwo Infrastruk-
tury oraz Generalną Dyrekcję Dróg 
Krajowych i Autostrad.

Kontrola wykazała, że od początku wprowadzenia systemu rekompensat dla konce-
sjonariuszy za bezpłatne przejazdy autostradami, nie działa mechanizm rzetelnego 

ich rozliczania. Stan ten doprowadził do sytuacji, w której środki z Krajowego Funduszu Drogowego w znacznej ich części 
przeznaczane były na wypłacanie rekompensat  koncesjonariuszom autostrad płatnych. Według reguł obowiązujących w Unii 
Europejskiej, system opłat za korzystanie z infrastruktury drogowej może polegać na wpłatach ryczałtowych typu winietowego, 
bądź też uwzględniać rzeczywistą liczbę przejechanych kilometrów – w takim przypadku pobiera się tzw. myto.
System opłat winietowych za przejazd po drogach krajowych został wprowadzony w 1997 r., a więc na długo przed wejściem 
Polski do Unii Europejskiej. Jednocześnie ustawa o autostradach płatnych z 1994 r. dawała prawo do pobierania opłat kilo-
metrowych. Stan ten sprzeczny był z przepisami unijnymi, które wykluczały możliwość łącznego nakładania opłaty za przejazd 
i opłaty za korzystanie z infrastruktury na tym samym odcinku drogi publicznej.
Nowelizacja ustawy o autostradach płatnych z 2005 r. przystosowywała polskie prawo transportowe do wymogów unijnych, 
zwalniając z opłaty kilometrowej za przejazd autostradami pojazdy z wykupionymi winietami. Jednocześnie, aby zrekompen-
sować koncesjonariuszom brak wpływów z tego tytułu, wprowadzała mechanizm ich zwrotu. Dla zapewnienia rzetelności 
rozliczeń koncesjonariusz miał rejestrować w systemie informatycznym wszystkie przejazdy, za które nie pobrał opłat, on też 
sporządzał wyliczenie należnych mu rekompensat. Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad miał z kolei czuwać nad 
rzetelnością tych wyliczeń.
Kontrola NIK ujawniła rażące nieprawidłowości polegające na braku dostatecznego zabezpieczenia interesów Skarbu Państwa 
w umowach koncesyjnych dotyczących autostrad A1, A2 i A4, co w konsekwencji spowodowało wypłacenie koncesjonariuszom 
w latach 2007-2009 rekompensat zawyżonych o około 200 mln zł.
Postanowienia umów o budowę i eksploatację autostrad A2 i A4 były niekorzystne dla Skarbu Państwa, ponieważ ustalały 
obowiązek wypłaty środków z KFD w kwotach wskazanych przez koncesjonariuszy, nawet w przypadku wątpliwości co do 
poprawności ich wyliczenia – aż do czasu rozstrzygnięcia sporu. Dodatkowo w pierwszej z nich zastrzeżono, że ewentualny 
zwrot nadpłaty nie obejmie odsetek za okres, w którym koncesjonariusz obracał nieprzysługującymi mu środkami publicznymi. 
Z kolei umowa koncesyjna dotycząca budowy autostrady A1 w ogóle nie określiła zasad rozliczania rekompensat.
Spółka „Autostrada Wielkopolska”, w okresie listopad 2007 – listopad 2009 otrzymała z tytułu eksploatacji autostrady A2 re-
kompensaty zawyżone o prawie 170 mln zł, a przyczyną było zastosowanie stawki nieuzgodnionej z Ministrem Infrastruktury, 
który jako jedyny, zgodnie z ustawą o autostradach płatnych, miał prawo jej określenia. Tymczasem w umowie o budowę 
i eksploatację tej autostrady uprawnienie do ustalenia stawki przyznano Generalnemu Dyrektorowi Dróg Krajowych i Autostrad. 
Na nieporozumienia w tym względzie wpływ miały też spory interpretacyjne dotyczące wysokości tzw. „stawki stosowanej” 
– wyjściowej do obliczania wysokości rekompensat.
NIK zwróciła też uwagę, że aczkolwiek ustawa o autostradach płatnych zobowiązuje spółki eksploatujące do niepobierania 
opłat za przejazd pojazdów z winietami, to nie daje im prawa do sprawdzania autentyczności kart winietowych. W tej sytuacji, 
w zestawieniach dotyczących rekompensat mogły być ujmowane pojazdy przedstawiające fałszywe winiety, co obciążało 
dodatkowo Krajowy Fundusz Drogowy wypłatami na rzecz koncesjonariuszy.
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–  przestrzeganie ustawowych termi-
nów wydawania decyzji dotyczących 
autoryzacji bezpieczeństwa, certy-

fikatów bezpieczeństwa, świadectw 
dopuszczenia do eksploatacji, drogą 
określenia szczegółowych procedur roz-
patrywania wniosków, z uwzględnieniem 
odpowiedzialności pracowników Urzędu 
Transportu Kolejowego;

–  podjęcie skutecznych działań w celu 
wyeliminowania opóźnień w wydawaniu 
świadectw bezpieczeństwa użytkowni-
kom bocznic kolejowych.

Sprawowanie przez 
Prezesa Urzędu 
Transportu Kolejowego 
nadzoru technicznego 
nad eksploatacją 
oraz utrzymaniem linii 
i pojazdów kolejowych

Ocena sprawowania przez prezesa 
Urzędu Transportu Kolejowego nad-
zoru technicznego nad eksploatacją 
oraz utrzymaniem linii i pojazdów 
kolejowych, z uwzględnieniem pra-
widłowości wydawania świadectw 
bezpieczeństwa.

Kontrolę przeprowadzono w Urzędzie 
Transportu Kolejowego oraz jego 
oddziałach terenowych w: Gdańsku, 
Katowicach, Krakowie, Lublinie, Po-
znaniu, Warszawie i Wrocławiu.

Zarządcy kolejowi i przewoźnicy oraz użytkownicy bocznic kolejowych muszą 
zapewnić warunki organizacyjne i techniczne, które gwarantowałyby bezpieczny 

ruch kolejowy. Ich potwierdzeniem są, wydawane przez prezesa Urzędu Transportu Kolejowego, certyfikaty oraz świadectwa: 
bezpieczeństwa, dopuszczenia do eksploatacji typu budowli, urządzeń przeznaczonych do prowadzenia ruchu kolejowego 
i pojazdów kolejowych.
Jednak brak jednolitych zasad rozpatrywania wniosków oraz opieszałe prowadzenie postępowań spowodowało, że 94% podań 
o wydanie certyfikatów bezpieczeństwa zostało rozpatrzonych z naruszeniem ustawowych terminów (nawet po 666 dniach). 
Oprócz braku w UTK wewnętrznych, spójnych reguł postępowania, tak znaczne opóźnienia wynikały również ze skompliko-
wania zagadnień, powodującego nieraz konieczność uzupełniania lub poprawiania dokumentacji wnioskodawców, a także ze 
zbyt małej liczby pracowników UTK. Biorąc po uwagę liczbę spraw pozostających do rozpoznania, na wydanie świadectwa 
bezpieczeństwa trzeba będzie – w ocenie NIK – oczekiwać 10 lat, a świadectwa dopuszczenia do eksploatacji nawet 15 lat.
NIK zwróciła uwagę, że po poprzedniej kontroli w UTK, przeprowadzonej w 2007 r., przedstawiła jego prezesowi wniosek 
o określenie zasad wydawania świadectw bezpieczeństwa. Do czasu zakończenia obecnej kontroli (marzec 2010 r.) nie 
został on zrealizowany.
Badania wykazały, że pracownicy UTK nagminnie łamali przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego, regulujące 
wydawanie decyzji. Nie powiadamiali stron o przyczynach zwłoki, wzywali do usunięcia braków bez wyznaczania 7-dniowego 
terminu, jednocześnie nie pouczając zainteresowanych, że w razie jego przekroczenia wniosek pozostanie bez rozpoznania. 
Zdarzały się więc przypadki, że wnioskodawcy uzupełniali dokumentację nawet po upływie kilkuset dni, co znacznie wydłużało 
postępowanie. Notorycznie nie przestrzegano też zasady załatwiania spraw w formie pisemnej. Np. o konieczności uzupełnienia 
dokumentacji i błędach w niej zawartych informowano wnioskodawców telefonicznie, ale treści tych rozmów nie utrwalano 
w aktach sprawy w formie przewidzianej w art. 72 kpa, tzn. nie sporządzano adnotacji, podpisanych przez ich autorów.
UTK niejednakowo traktował wnioskodawców, żądając tylko od niektórych wypisu z Krajowego Rejestru Sądowego. Prezes 
UTK bezprawnie przedłużał termin ważności świadectwa dopuszczenia. Zgodnie z rozporządzeniem Ministra Infrastruktury 
w sprawie świadectw dopuszczenia do eksploatacji typu budowli i urządzeń przeznaczonych do prowadzenia ruchu kolejowego 
oraz typu pojazdu kolejowego świadectwa wydaje się na czas nieokreślony, a w przypadku nowych typów lub konieczności 
przeprowadzenia prób eksploatacyjnych – na czas określony, przewidziany na próby. Rozporządzenie nie przewidywało 
natomiast możliwości przedłużenia terminu ważności świadectw dopuszczenia do eksploatacji.
Prezes UTK rzetelnie wykonywał kontrole eksploatacji i utrzymania linii i pojazdów kolejowych, przeprowadzając w latach 
2007-2008 i I półroczu 2009 r. ponad 1,4 tys. kontroli, w tym 327 kontroli przewozów materiałów niebezpiecznych. Badania 
NIK wykazały, że z ponad 1,4 tys. użytkowników bocznic kolejowych, świadectwa bezpieczeństwa posiadało zaledwie 200 
użytkowników tych budowli, co oznacza, że pozostali wykonywali przewozy nielegalnie.
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–  zapewnienie skutecznego nadzoru 
nad jakością wykonywanych robót dro-
gowych i ich odbiorem oraz bieżącym 
utrzymaniem dróg;

–  przeciwdziałanie niszczeniu dróg 
przez przeciążone, ponadnormatywne 
pojazdy;
–  prawidłowe dokumentowanie okreso-
wych przeglądów dróg;
–  zaktualizowanie ewidencji dróg;

–  uregulowanie stanu prawnego grun-
tów pod drogami samorządowymi.

Wykonywanie funkcji 
zarządcy dróg przez organy 
samorządu terytorialnego

Ocena działalności organów samo-
rządowych związanej z budowaniem, 
remontowaniem i utrzymaniem sieci 
drogowej oraz zarządzaniem ruchem 
na drogach publicznych.

Kontrolą objęto 31 jednostek samorzą-
du terytorialnego, w tym 12 zarządców 
dróg i 19 zarządów dróg.

Drogi w Polsce – zgodnie z ustawą o drogach publicznych – dzielą się na krajo-
we, wojewódzkie, powiatowe i gminne. Drogami krajowymi zarządza Generalna 

Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad, natomiast zarządcami dróg wojewódzkich są zarządy województw, powiatowych – za-
rządy powiatów, gminnych zaś – wójtowie, burmistrzowie bądź prezydenci miast. Zarządcy dróg mogą przekazywać swoje 
kompetencje w tym zakresie wyspecjalizowanym jednostkom – zarządom dróg.
Kontrola wykazała, że samorządy, ze względu na zbyt skromne dochody, nie były w stanie wyasygnować środków zapewniających 
właściwy stan techniczny dróg. Mimo tych ograniczeń, w latach 2008-2010 nastąpiło w kontrolowanych jednostkach zwiększenie 
nakładów na drogownictwo. W najwyższym stopniu wzrosły planowane wydatki na drogi powiatowe – o 76,8% i wojewódzkie 
– o 46,7%, zaś w wypadku dróg gminnych wzrost ten był najmniejszy i wyniósł tylko 8,2%. Kontrolerzy doceniając zaradność 
zarządców dróg w pozyskiwaniu środków finansowych odnotowali, że obok sum z budżetu do kasy drogowców trafiały także dotacje 
z innych źródeł, w tym z Narodowego Programu Przebudowy Dróg Lokalnych. W nakładach na finansowanie dróg samorządowych 
w latach 2008-2009 największą pozycję stanowiły kwoty przeznaczone na ten cel przez zainteresowane samorządy i inne jednostki 
samorządu terytorialnego – 83,2%, następnie środki pomocowe UE – 14,1%, oraz dotacje z budżetu państwa – 2,7%.
W okresie objętym kontrolą nastąpiła pewna poprawa w wykorzystaniu przez drogowców będących w ich dyspozycji i zapla-
nowanych do wydania kwot – z 86% w 2008 r. do 92% w 2009 r., co nie umniejsza wagi zastrzeżeń dotyczących opóźnień 
w realizowaniu zadań inwestycyjnych. Wśród czynników hamujących proces budowlany zarządcy dróg wymieniali m.in. 
przedłużanie się procedur uzyskiwania pozwoleń, opóźnienia w przygotowywaniu przez wykonawców dokumentacji projek-
towej, dłuższe niż zakładano postępowania przetargowe powodowane m.in. protestami ich uczestników oraz niesprzyjającą 
prowadzeniu robót drogowych aurę.
Kontrolerzy stwierdzili, że 84% badanych samorządów nierzetelnie sprawowało nadzór inwestorski nad jakością zlecanych 
prac. Do nieprawidłowości dochodziło na etapie wykonania, odbioru i podczas dokonywania przeglądów dróg w okresie 
gwarancyjnym. Spośród 120 odcinków oddanych do eksploatacji, w niemal połowie występowały istotne wady nawierzchni 
– koleiny, nierówności, spękania i zapadnięcia.
Bardzo źle na stan dróg samorządowych wpływały nielegalne przejazdy przeciążonych, ponadnormatywnych pojazdów. 
Jednocześnie w 80% przypadków zarządcy dróg nie korzystali z możliwości kontrolowania pojazdów dewastujących drogi.
W co piątej badanej jednostce stwierdzono lekceważenie, wynikającego z Prawa budowlanego, obowiązku kontroli stanu 
technicznego dróg. W trzech jednostkach nie prowadzono takich czynności w ogóle, w dwóch dokonywały ich osoby nieupraw-
nione, a 40% zarządców protokoły z tych przeglądów sporządzało nierzetelnie, pomijając m.in. zapisy o usunięciu poprzednio 
stwierdzonych usterek. W ten sposób dokumenty te nie mogły stanowić podstawy do całościowej oceny stanu technicznego 
sieci drogowej. Ponadto w ponad połowie badanych samorządów nierzetelnie prowadzono ewidencję dróg. W konsekwencji 
brak było podstawowych informacji o parametrach technicznych eksploatowanych tras.
Zdecydowana większość skontrolowanych jednostek nierzetelnie zarządzała ruchem na drogach. W 24% zarządów brakowało 
zatwierdzonych projektów organizacji ruchu, a w 64% jednostek oznakowanie dróg było niezgodne z obowiązującymi projektami. 
Stanowiło to potencjalne zagrożenie dla bezpieczeństwa ruchu.
Z ustaleń kontroli wynika, że nie dokończono regulacji stanu prawnego gruntów pod drogami samorządowymi. Za przekaza-
niem dróg samorządom w 1999 r. nie poszło wyznaczenie działek zajętych pod pasy drogowe. Brak tych uregulowań może 
– zdaniem NIK – stwarzać coraz więcej problemów natury prawnej.
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–  organizowanie w szkołach atrakcyj-
nych form i metod prowadzenia zajęć 
wychowania fizycznego;

–  zorganizowanie w szkołach zajęć 
z zakresu gimnastyki korekcyjnej;
–  przestrzeganie wymagań rekrutacyj-
nych na studia o kierunku wychowanie 
fizyczne o specjalności nauczycielskiej;

–  przestrzeganie wymiaru godzin okre-
ślonego w standardach kształcenia oraz 
zapewnienie prawidłowej organizacji 
i prowadzenia praktyk studenckich.

Wychowanie fizyczne 
i sport w szkołach 
publicznych

Ocena prawidłowości prowadzenia za-
jęć wychowania fizycznego w szkołach 
publicznych i zapewnienia uczniom 
warunków do uprawiania sportu, 
a także kształcenia studentów przez 
publiczne szkoły wyższe na kierunku 
wychowanie fizyczne.

Kontrolę przeprowadzono w Minister-
stwie Sportu i Turystyki, 9 publicznych 
szkołach wyższych oraz 42 szkołach 
prowadzonych przez jednostki samo-
rządu terytorialnego.

Mimo iż w ostatnich latach nastąpił rozwój infrastruktury sportowej w szkołach, 
nadal prawie połowa z nich nie ma sali gimnastycznej. Z funkcjonujących w końcu 

czerwca 2009 r. 26,2 tys. takich szkół, jedynie 14,9 tys. miało hale sportowe i sale gimnastyczne (w większości niepełno-
wymiarowe), natomiast 4,3 tys. dysponowało niewielkimi salkami, o wymiarach do 162 m2. W pozostałych szkołach zajęcia 
odbywały się z konieczności w adaptowanych do tego celu salach lub na korytarzach. W jednej ze szkół sala gimnastyczna 
i siłownia znajdowały się w piwnicy, a przy pełnej frekwencji na jednego ucznia przypadało zaledwie 1,5 m2 wolnej przestrzeni. 
W takich warunkach trudno wpoić młodym ludziom nawyk aktywnego trybu życia i czynnego uprawiania sportu. Tym bardziej, 
że brak zróżnicowanych form obowiązkowych zajęć wychowania fizycznego, np. pływania, tańca, aerobiku oraz aktywnych 
form turystyki i zajęć zdrowotnych, a preferowanie przez nauczycieli gier zespołowych, odstręczał uczniów od uczestnictwa 
w ćwiczeniach.
W starszych klasach szkół podstawowych w zajęciach wf nie uczestniczyło 17% dziewczynek i chłopców, w gimnazjach 21%, 
a w szkołach ponadgimnazjalnych – 31% uczniów. Oficjalnymi powodami absencji były m.in. brak stroju sportowego oraz 
zwolnienia – od rodziców i lekarzy. Zdaniem NIK, prawdziwe przyczyny były jednak inne – słaba infrastruktura, wadliwy system 
oceniania, a przede wszystkim nieatrakcyjne formy zajęć. Tymczasem według danych Centrum Systemów Informacyjnych 
Ochrony Zdrowia, w 2006 r. zdiagnozowano 421 tys. przypadków zniekształceń kręgosłupa, co stanowiło 5% populacji w wieku 
0-18 lat. Większość szkół nie prowadziła jednak zajęć z gimnastyki korekcyjnej dla uczniów z wadami postawy.
Ponad połowa szkół nie dostosowała treści programowych do możliwości zdrowotnych uczniów, ich zainteresowań oraz do 
posiadanej infrastruktury sportowej. Nie zapewniała im też bezpiecznych warunków odbywania zajęć. Niezadowalający był stan 
techniczny obiektów i urządzeń, które często nie miały atestów ani certyfikatów. Niezabezpieczone szyby i kaloryfery, śliskie wykła-
dziny w miejscach ćwiczeń i nierówne boiska groziły wypadkiem. W 15 szkołach, wbrew wymogom § 21 rozporządzenia w sprawie 
bezpieczeństwa i higieny w szkołach, nauczyciele wf nie zostali przeszkoleni w udzielaniu pierwszej pomocy przedlekarskiej.
Szkoły prowadzące klasy sportowe nie przestrzegały kryteriów rekrutacji do tych klas. Przyjmowano do nich uczniów, którzy 
m.in. nie mieli zaświadczeń od lekarza medycyny sportowej o stanie zdrowia ani pisemnej zgody rodziców albo nie przeszli 
testów sprawnościowych pod kątem wybranej dyscypliny sportowej. W klasach sportowych znaleźli się nawet uczniowie 
z różnymi dysfunkcjami, np. z otyłością, wadami postawy, zaburzeniami rytmu serca, co w połączeniu ze wzmożonym wysił-
kiem fizycznym zagrażało ich zdrowiu. Co trzecia szkoła nie organizowała mistrzostw lub spartakiad szkolnych. Tylko siedem 
współpracowało z klubami i stowarzyszeniami sportowymi.
Nauczyciele wychowania fizycznego legitymowali się wysokimi kwalifikacjami zawodowymi – 59% posiadało stopień nauczyciela 
dyplomowanego, a 66% dodatkowe uprawnienia – trenerskie i instruktorskie. W większości szkół jedna trzecia nauczycieli 
wychowania fizycznego jednak nie doskonaliła się, a rady pedagiczne nie określiły zasad organizacji i doskonalenia zawodo-
wego nauczycieli, co było niezgodne z art. 41 ust. 1 pkt 4 ustawy o systemie oświaty.
NIK stwierdziła nieprawidłowości w szkołach wyższych, przygotowujących do zawodu nauczyciela wychowania fizycznego. Aż 
78% uczelni zaniżało wymagania lub w ogóle nie przeprowadzało testów sprawnościowych podczas naboru na studia zaoczne 
lub podyplomowe. Ani jedna z kontrolowanych uczelni nie przygotowywała studentów do prowadzenia zajęć wychowania 
fizycznego w klasach I-III szkoły podstawowej. Zastrzeżenia Izby dotyczyły także organizacji i prowadzenia praktyk studenckich 
oraz sprawowania nad nimi nadzoru, szczególnie w ramach studiów niestacjonarnych. 
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–  dokonanie prawidłowej oceny wnio-
sków o dofinansowanie projektów 
edukacyjnych, uwzględniającej realność 

proponowanych przez beneficjentów 
rozwiązań oraz zasadę ich efektywności 
i skuteczności;
–  dostosowanie liczby nauczycieli 
uczestniczących w dokształcaniu i do-

skonaleniu zawodowym do rzeczywi-
stych potrzeb szkół i placówek.

Efekty realizacji projektów 
edukacyjnych Sektorowego 
Programu Operacyjnego 
Rozwój Zasobów Ludzkich

Ocena realizacji projektów edukacyj-
nych w ramach Działania 2.1  Zwięk-
szenie dostępu do edukacji – promocja 
kształcenia przez całe życie oraz 
Działania 2.2 – Podniesienie jakości 
edukacji w odniesieniu do potrzeb 
rynku pracy, wykonanych w ramach 
priorytetu drugiego – Rozwój społe-
czeństwa opartego na wiedzy.

Kontrolę przeprowadzono w Mini-
sterstwie Edukacji Narodowej oraz 
w 30 jednostkach uczestniczących 
w realizacji 21 spośród 112 projektów 
edukacyjnych.

Najwyższa Izba Kontroli, mimo zastrzeżeń, pozytywnie oceniła realizację 112 pro-
jektów edukacyjnych, współfinansowanych ze środków wspólnotowych. W wyniku 

wprowadzenia ich w życie uruchomione zostały m.in. alternatywne formy edukacji przedszkolnej, wdrożono programy rozwojowe 
w szkołach, wyposażono je w pracownie komputerowe oraz utworzono ośrodki prowadzące kształcenie na odległość.
W ramach wspomnianych projektów m.in. przeszkolono na studiach podyplomowych i kursach 141,9 tys. nauczycieli (planowano 
160 tys.), opracowano 170 programów dydaktycznych i programów kształcenia w innowacyjnych formach, przeprowadzono 
ogólnokrajowe badania gotowości do podjęcia nauki przez dzieci sześcioletnie. Szkoły, poradnie psychologiczno-pedagogiczne, 
centra kształcenia ustawicznego i praktycznego oraz internetowe centra informacji multimedialnej zostały wyposażone w 302,6 
tys. stanowisk komputerowych wraz z oprogramowaniem. Ponad 1,9 tys. placówek otrzymało specjalistyczne wyposażenie, 
niezbędne w kształceniu uczniów ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi. Utrzymano działalność internetowego portalu 
edukacyjnego SCHOLARIS.
W efekcie realizacji projektów edukacyjnych badane jednostki osiągnęły większość założonych celów, określonych we wnio-
skach o dofinansowanie prac. Przeszkolono 15 tys. nauczycieli egzaminatorów do przeprowadzania egzaminów zewnętrznych 
w szkołach, uruchomiono 156 ośrodków edukacji przedszkolnej dla dzieci w wieku 3-5 lat w miejscowościach, w których nie 
funkcjonują przedszkola oraz 630 centrów kształcenia na odległość na terenach wiejskich. NIK zwróciła uwagę, że Ministerstwo 
Edukacji Narodowej zatwierdziło zwiększenie wartości projektu pn. Wioska internetowa – kształcenie na odległość na terenach 
wiejskich z 49,4 tys. zł do 140,7 tys. zł w trakcie realizacji zadania, z pominięciem trybu konkursowego, co było niezgodne 
z zasadami sektorowego programu. Udzielenie dotacji w wysokości 91,4 tys. zł, w części przypadającej na rozszerzony zakres 
rzeczowy projektu, było też sprzeczne z art. 208 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
NIK stwierdziła, że wdrożone projekty nie zostały w pełni wykorzystane. Świadczy o tym fakt, iż 10,2% ośrodków przedszkol-
nych, utworzonych w ramach Alternatywnych form edukacji przedszkolnej, zaprzestało swojej działalności, a 176 szkół (z 220 
badanych) ograniczyło zakres realizacji form rozwojowych. Spośród nauczycieli, którzy odbyli studia podyplomowe, jedynie 
24,4% badanych osób prowadziło w swoich szkołach zajęcia zgodnie ze specjalistycznym przygotowaniem. Z 10 uczelni, które 
opracowały programy kształcenia na odległość, studia wyższe zorganizowały tylko dwie.
Zdaniem NIK, świadczy to o niedostatecznej weryfikacji wniosków o dofinansowanie projektów przez resort edukacji na 
etapie ich zatwierdzania do realizacji, a także o nieefektywnym wykorzystaniu środków przeznaczonych na urzeczywistnienie 
projektów.
Stwierdzono również, że podmioty objęte kontrolą naruszały przepisy przy udzielaniu zamówień publicznych oraz niegospodarnie 
wykorzystywały środki publiczne. Zlecały one m.in. usługi bez odpowiedniego zastosowania procedur określonych w ustawie 
– Prawo zamówień publicznych, a także wypłacały kontrahentom wynagrodzenie, mimo iż nie wykonali wszystkich zadań. 
W wyniku tych nieprawidłowości Ministerstwo Rozwoju Regionalnego nie zatwierdziło do finansowania ze środków unijnych 
wydatków w wysokości ponad 5,2 mln zł.
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–  opracowanie przez Ministra Sportu 
i Turystyki i przedłożenie Radzie Mini-
strów programu wieloletniego w celu 
przygotowania i wykonania przedsię-
wzięć EURO 2012;

–  zapewnienie przez miasta gospodarzy 
turnieju odpowiedniej infrastruktury 
komunikacyjnej w miastach;
–  dotrzymanie terminów oddania do 
użytku odcinków autostrad i dróg eks-
presowych przed rozpoczęciem EURO 
2012;

–  wzmocnienie nadzoru nad termi-
nowością i jakością wykonania zadań 
inwestycyjnych – zgodnie z gwarancjami 
Polski dla UEFA.

Przygotowanie Polski do 
organizacji finałowego 
turnieju Mistrzostw Europy 
w Piłce Nożnej UEFA 
EURO 2012

Ocena przygotowań do EURO 2012 
w poszczególnych obszarach, zwłasz-
cza w zakresie budowy lub rozbudowy 
stadionów, lotnisk i infrastruktury trans-
portowej, a także ocena skuteczności 
nadzoru nad realizacją przygotowań.

Kontrolę przeprowadzono w czterech 
ministerstwach: Sportu i Turystyki, 
Rozwoju Regionalnego, Infrastruktury, 
Spraw Wewnętrznych i Administracji, 
w Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych 
i Autostrad i jej ośmiu oddziałach, 
w PKP SA i PKP PLK SA, w PP Porty 
Lotnicze, w Spółce PL.2010 i Narodo-
wym Centrum Sportu oraz w 4 urzę-
dach miast gospodarzy EURO 2012 
i 3 portach lotniczych – w Poznaniu, 
Gdańsku i Wrocławiu.

Najwyższa Izba Kontroli od czasu przyznania Polsce organizacji mistrzostw 
monitoruje przebieg przygotowań do EURO 2012, corocznie prowadząc badania 

i formułując wnioski pokontrolne. W wyniku poprzedniej kontroli, skierowano do Ministra Sportu i Turystyki wniosek o uzupełnienie 
programu wieloletniego Przygotowanie i wykonanie przedsięwzięć EURO 2012 o zadania towarzyszące, wynikające m.in. 
z umowy PZPN z UEFA, i przedstawienie do zatwierdzenia Radzie Ministrów. Dotychczas program ten obejmował jedynie 
inwestycje stadionowe. Niestety, NIK musiała ten wniosek ponowić, ponieważ do czasu zakończenia bieżącej kontroli, czyli 
do stycznia 2010 r., nie został on zrealizowany. Brak uchwalonego przez Radę Ministrów wieloletniego programu przygotowań 
do EURO 2012, który obejmowałby całość przedsięwzięć związanych z turniejem, stwarza ryzyko pominięcia części zadań 
wynikających z gwarancji Polski wobec UEFA w kwestii organizacji mistrzostw.
Umowę w sprawie organizacji finałów piłkarskich Mistrzostw Europy zawarły w 2007 r. z UEFA Federacja Piłkarska Ukrainy 
i Polski Związek Piłki Nożnej. W załączniku nr 7 do tej umowy przedstawiciele władz państwowych i samorządowych oraz 
instytucji związanych z organizacją EURO 2012 zobowiązali się do realizacji wyznaczonych zadań w obszarach hasłowo 
określonych jako: stadiony, transport lądowy, lotniska, hotele i zakwaterowanie, opieka medyczna i ratownictwo, telekomu-
nikacja i informatyka, bezpieczeństwo, komunikacja i promocja, własność intelektualna. UEFA podpisała też porozumienia 
dotyczące przygotowań do zawodów z sześcioma polskimi miastami i zarządami portów lotniczych. Natomiast podstawowym 
krajowym aktem prawnym, określającym zasady przygotowania mistrzostw i innych przedsięwzięć z nimi związanych, jest 
ustawa o przygotowaniu finałowego Turnieju Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012.
NIK wskazała na szereg nieprawidłowości w funkcjonowaniu jednostek realizujących zadania w zakresie przygotowania do 
EURO 2012. Stwierdziła opóźnienia w budowie stadionu we Wrocławiu i realizacji 41% skontrolowanych zadań inwestycyjnych 
(dotyczących infrastruktury komunikacyjnej w miastach gospodarzach EURO 2012, rozbudowy portów lotniczych, budowy 
autostrad i dróg ekspresowych, modernizacji linii kolejowych i dworców). 
Spośród zbadanych przez NIK 127 zadań inwestycyjnych, 36 (28%) nie zostanie zakończonych w całości lub w części przed 
rozpoczęciem mistrzostw. Opóźnienie to dotyczy przede wszystkim dróg ekspresowych oraz systemów komunikacyjnych 
w miastach. Kolejne 40 obiektów ma być skończone w okresie styczeń-maj 2012 r., a więc niewielkie nawet opóźnienia sprawią, 
że na mistrzostwa nie będą one gotowe.
Do koordynowania i kontroli przygotowań do EURO 2012 powołana została Spółka PL.2012. Zdaniem kontrolerów, części 
powierzonych jej zadań nie podjęła wcale lub wykonała je nierzetelnie. W sposób niecelowy i niegospodarny wydatkowała 
też ponad 2,7 mln zł (14,3% środków z 2009 r.). Minister Sportu i Turystyki nie podjął skutecznych działań zmierzających do 
usunięcia nieprawidłowości w finansowaniu zadań przez Spółkę PL.2012.
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–  uwzględnienie w przepisach do-
tyczących prowadzenia Urzędowego 
Rejestru gmin danych, umożliwiających 
precyzyjną identyfikację gmin, w których 
używany jest język pomocniczy;

–  usprawnienie procedury refundowa-
nia gminom kosztów wymiany tablic 
informacyjnych;
–  uzupełnienie brakujących podręczni-
ków szkolnych;
–  rozwiązanie problemu braku obsady 
doradców metodycznych dla edukacji 
mniejszości narodowych;

–  właściwe diagnozowanie potrzeb 
i priorytetów służących zachowaniu 
tożsamości kulturowej mniejszości oraz 
języka regionalnego;
–  edukowanie społeczeństwa w duchu 
poszanowania praw mniejszości i likwi-
dacji stereotypów.

Realizacja zadań 
wynikających z ustawy 
o mniejszościach 
narodowych i etnicznych

Ocena realizacji przez organy admini-
stracji rządowej i jednostki samorządu 
terytorialnego zadań w zakresie zacho-
wania i rozwoju tożsamości kulturowej 
mniejszości narodowych i etnicznych.

Kontrolą objęto: Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i Administracji, Minister-
stwo Edukacji Narodowej, 7 urzędów 
wojewódzkich, 18 urzędów gmin, 17 
szkół i 7 samorządowych instytucji 
kultury.

Obywatelom polskim należącymi do mniejszości narodowych i etnicznych Konsty-
tucja RP zapewnia wolność zachowania i rozwoju własnego języka, obyczajów, 

tradycji i własnej kultury. Zapis ten jest zgodny z Dyrektywą Rady Unii Europejskiej wprowadzającą w życie zasadę równego 
traktowania osób, bez względu na pochodzenie rasowe i etniczne. Podstawowym aktem prawnym regulującym w Polsce kwestie 
dotyczące tych społeczności jest ustawa o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku regionalnym.
Zgodnie z jej przepisami, do mniejszości narodowych zamieszkujących w Polsce zaliczana jest ludność: białoruska, czeska, 
litewska, niemiecka, ormiańska, rosyjska, słowacka, ukraińska i żydowska, do etnicznych zaś: karaimska, łemkowska, romska 
i tatarska. Według danych Narodowego spisu powszechnego ludności i mieszkań z 2002 r., przynależność do tych mniejszości 
zadeklarowało ponad 250 tys. osób, czyli 0,7% obywateli RP.
Organem opiniodawczo-doradczym Prezesa Rady Ministrów w sprawach mniejszości jest Komisja Wspólna Rządu oraz Mniej-
szości Narodowych i Etnicznych, złożona z przedstawicieli administracji rządowej oraz mniejszości narodowych i etnicznych. 
Na szczeblu centralnym organem właściwym do bieżącego prowadzenia spraw mniejszości jest Minister Spraw Wewnętrznych 
i Administracji, który w realizowaniu ich prawa do nauki języka oraz historii i kultury współdziała z Ministrem Edukacji Naro-
dowej. Lokalnie problematykę tę pilotują powołani przez wojewodów pełnomocnicy oraz pracownicy urzędów gmin w ramach 
odpowiednio ustalonego zakresu czynności. Finansowanie zamierzeń i celów określonych ustawą o mniejszościach odbywa 
się drogą udzielania dotacji celowych oraz środkami części oświatowej subwencji ogólnej. W latach 2007-2009 wydatkowano 
na te cele prawie 500 mln zł.
Istotnym prawem obywateli polskich deklarujących przynależność do mniejszości narodowych jest możliwość załatwienia sprawy 
w urzędzie gminy w swym języku ojczystym i zamieszkiwanie w miejscowości oznakowanej tablicami w tym języku. MSWiA 
prowadzi w związku z tym dwa rejestry: gmin, w których używany jest język pomocniczy oraz gmin, na obszarze których używane 
są nazwy w językach mniejszości. NIK nie stwierdziła przypadków odmowy wpisu do tych rejestrów, odnotowała jednak, że 
wskutek braku precyzji stosownego rozporządzenia wykonawczego dotyczącego Urzędowego Rejestru, mogą pojawiać się 
wątpliwości, której gminy – miejskiej czy wiejskiej – wpis taki dotyczy. Uwagę zwracała też przewlekłość procedur pokrywania 
gminom kosztów wymiany tablic informacyjnych.
Na zakup podręczników, książek pomocniczych i programów na potrzeby edukacyjne uczniów i naukę języków regionalnych 
wykorzystano w latach 2007-2009 ponad 3,6 mln zł. W ocenie NIK potrzeby w tym zakresie nie zostały zaspokojone, brako-
wało zwłaszcza podręczników do historii i geografii kraju pochodzenia dla mniejszości niemieckiej, ukraińskiej, białoruskiej 
i litewskiej. Wszystkie skontrolowane gminy zapewniły szkołom środki na realizację zadań edukacyjnych. Brakowało jednak 
odpowiedniej liczby doradców metodycznych dla potrzeb edukacji mniejszości narodowych.
W części skontrolowanych gmin nie podejmowano w wystarczającym stopniu działań zmierzających do ochrony, zachowania 
i rozwoju tożsamości kulturowej mniejszości narodowych i etnicznych. Ponad połowa kontrolowanych gmin nie określiła potrzeb 
tych społeczności, nie zajmowały się tą problematyką rady 1/3 gmin. NIK zwróciła też uwagę na konieczność stałego kształto-
wania postaw tolerancji wobec osób innych narodowości i ich tradycji kulturowych oraz zwalczania ksenofobii i rasizmu. Służyć 
ma temu realizacja Krajowego programu przeciwdziałania dyskryminacji rasowej, ksenofobii i związanej z nimi nietolerancji.
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–  przyjęcie strategii rozwoju spółki, 
określającej m.in. wieloletnią politykę in-
westycyjną, strukturę i wielkość zatrud-
nienia, źródła przychodów i kierunków 
wydatków, uwzględniającą rzeczywiste 
uwarunkowania ekonomiczno-finanso-
we;

–  racjonalne zarządzanie kadrami, 
uniemożliwiające dokonywanie zmian 
w umowach o pracę mających nega-
tywne konsekwencje finansowe dla 
spółki;
–  przestrzeganie zasad i procedur 
udzielania zamówień publicznych.

Gospodarowanie mieniem 
oraz wykonywanie zadań 
nadawcy publicznego przez 
Polskie Radio SA

Ocena gospodarowania mieniem 
przez Polskie Radio SA oraz wy-
pełnianie przez nie zadań nadawcy 
publicznego.

Kontrolę przeprowadzono w Polskim 
Radiu SA.

Polskie Radio jest jednoosobową spółką akcyjną Skarbu Państwa, która w myśl 
ustawy o radiofonii i telewizji ma obowiązek realizowania misji publicznej – two-

rzenia i rozpowszechniania zróżnicowanych programów dla odbiorców w kraju, dla słuchaczy za granicą w języku polskim 
oraz w innych językach. Oceniając pozytywnie, mimo uchybień, jego działalność na tym polu, NIK odmiennie oceniła nadawcę 
z tytułu gospodarowania mieniem, albowiem w latach 2007-2009 znacznie pogorszyły się warunki ekonomiczne spółki. W 2009 r. 
z pięciu programów Polskiego Radia dodatni wynik finansowy osiągnęły tylko dwa.
Sytuacja taka była m.in. następstwem spadku przychodów z opłat za abonament radiowo-telewizyjny, którego nie zrównoważył 
wzrost zysków z innych źródeł. Spółka nie posiadała jednolitego dokumentu określającego jej działania w obliczu pogarszają-
cej się kondycji finansowej, gdyż spełnienie założeń przyjętych w Strategii Rozwoju Polskiego Radia SA w latach 2008-2012 
okazało się nierealne. Podjęte przez nią przedsięwzięcia polegały m.in. na zmianie struktury organizacyjnej, zmniejszeniu 
wydatków i planowanych w 2010 r. zwolnieniach grupowych, w rezultacie których zakładano zmniejszenie zatrudnienia z 1.300 
osób do 800-900.
Krytyczne uwagi dotyczyły zarządzania kadrami. W wyniku zwolnień grupowych rozwiązano w 2007 r. stosunek pracy z 265 
osobami, po czym zatrudniono 399 pracowników, w tym 16 spośród tych, z którymi rozwiązano umowę o pracę w ramach 
zwolnień grupowych. W ocenie NIK, zatrudnianie pod koniec 2009 r. większej liczby osób, niż została zwolniona, a także 
fakt dokonywania niekorzystnych dla Polskiego Radia zmian w umowach o pracę osób pełniących funkcje kierownicze oraz 
doradców zarządu spółki, były działaniami niegospodarnymi. Chodziło m.in. o wydłużenie okresów wypowiedzenia, jak również 
o ustalanie przez radę nadzorczą spółki odszkodowania z tytułu powstrzymania się przez członków zarządu od prowadzenia 
działalności konkurencyjnej po ustaniu stosunku pracy.
Spółka nie opracowała wieloletniej strategii inwestycyjnej, bazując na rocznych planach inwestycyjnych, które nie zostały w pełni 
zrealizowane. Zlecała opracowanie koncepcji i dokumentacji przebudowy oraz modernizacji swoich obiektów bez wcześniejszego 
rozpoznania możliwości realizacji inwestycji, będących przedmiotem opracowań, za które zapłaciła 124,2 tys. zł. Zaniechała 
też obciążenia wykonawcy karą umowną w kwocie 31,7 tys. zł oraz odstąpiła od naliczenia takiej kary w wysokości 555,1 tys. 
zł. W latach 2007-2009 spółka udzieliła 105 zamówień publicznych o wartości 139,7 mln zł. W 17 przypadkach stwierdzono 
działania naruszające przepisy, np. zastosowanie trybu z wolnej ręki, mimo iż nie było ku temu podstaw.
Badania wykazały, że spółka oddawała składniki majątku trwałego o wartości powyżej 50 tys. euro, m.in. ośrodki wypoczynkowe 
oraz lokale użytkowe, do korzystania innym podmiotom na podstawie umów prawa cywilnego, bez wymaganej ustawą zgody 
Ministra Skarbu Państwa sprawującego nadzór właścicielski.
Kontrolujący zwrócili uwagę na nieokreślenie zasad realizacji misji publicznej. W ocenie NIK, uregulowania dotyczące tej tema-
tyki, zawarte w zasadach etyki zawodowej w Polskim Radiu SA, były niewystarczające do oceny prawidłowego wywiązywania 
się spółki z nałożonych na nią ustawowych obowiązków.
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–  opracowanie kompleksowej analizy 
stanu ratownictwa wodnego, ze szcze-

gólnym uwzględnieniem rozwiązań 
prawnych, możliwości kadrowych 
i sprzętu pozostającego w dyspozycji 
zainteresowanych podmiotów;

–  podjęcie prac legislacyjnych w celu 
stworzenia ram prawnych funkcjono-
wania ratownictwa wodnego.

Funkcjonowanie 
ratownictwa wodnego

Ocena funkcjonowania ratownictwa 
wodnego.

Kontrolą objęto Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i Administracji, stowarzy-
szenia: Wodne Ochotnicze Pogotowie 
Ratunkowe, WOPR w Katowicach, 
Mazurską Służbę Ratowniczą, Ma-
zurskie WOPR, WOPR Województwa 
Pomorskiego, Wojewódzkie WOPR 
w Katowicach, a także m.st. Warszawę 
oraz gminy: Nieporęt, Olsztyn, Rucia-
ne-Nida, Serock, Sopot, Wieliszew, 
Władysławowo i Żywiec.

W latach 2007-2008 stowarzyszenia statutowo zajmujące się ratownictwem wodnym 
przeprowadziły 5,9 tys. akcji ratowniczych, udzielając pomocy 9,1 tys. osobom. Naj-

większa organizacja – WOPR – posiadała m.in. 518 łodzi i pontonów wyposażonych w silniki, 623 łodzie wiosłowe, 61 samochodów, 
sprzęt do udzielania pomocy przedlekarskiej. Działania ratownicze na wodzie prowadziły też wyspecjalizowane służby Państwowej 
Straży Pożarnej oraz Policji. Oceniając pozytywnie pracę specjalistycznych jednostek Najwyższa Izba Kontroli stwierdziła, że, oprócz 
niewystarczającej ilości i jakości posiadanego przez nie wyposażenia, największym problemem ratownictwa wodnego był brak 
spójnego systemu jego funkcjonowania, precyzyjnie określającego kompetencje poszczególnych podmiotów, ich wzajemne relacje 
oraz źródła finansowania.
Ogólny charakter regulacji art. 54 ust. 2 ustawy o kulturze fizycznej, zobowiązującej gminy do zapewnienia bezpieczeństwa korzy-
stającym z wód, oraz niedoprecyzowanie tych kwestii w rozporządzeniu Rady Ministrów w sprawie określenia bezpieczeństwa osób 
przebywających w górach, pływających, kąpiących się i uprawiających sporty wodne budziły wątpliwości interpretacyjne podmiotów 
zobowiązanych do stworzenia odpowiednich ku temu warunków. Powodowało to, że niejednokrotnie nie podejmowały one niezbędnych 
przedsięwzięć, mimo iż na ich terenie występowały liczne zagrożenia z tym związane. Brak przy tym było rozwiązań wymuszających 
realizację stosownych zadań, a także niezbędnych mechanizmów kontrolnych. Z jednej strony były więc takie gminy jak Olsztyn i Sopot, 
które m.in. finansowały prace zwiększające bezpieczeństwo nad wodami oraz wydawały w tym celu przepisy prawa miejscowego, 
z drugiej – gminy (np. Ruciane-Nida lub Żywiec), których władze nie podejmowały żadnych starań bądź ich zabiegi nie miały rzeczy-
wistego wpływu na stan bezpieczeństwa. W dużym stopniu decydowała więc o nim sprawność struktur lokalnych.
NIK stwierdziła, że zarówno na szczeblu krajowym jak i lokalnym nie sporządzano kompleksowych analiz stanu ratownictwa wodne-
go i jego funkcjonowania, co powodowało, że niejednokrotnie podejmowane działania miały charakter doraźny. Bez takiej analizy, 
obejmującej obszar całego kraju, nie jest możliwe stworzenie spójnego systemu ratownictwa. W planach zarządzania kryzysowego 
nie uwzględniano możliwości wystąpienia zdarzeń masowych na wodzie, chociaż na terenie gmin objętych badaniem znajdują się 
rozległe akweny. Istotnym problemem w funkcjonowaniu ratownictwa wodnego był brak jednolitego systemu łączności, niezbędnego 
do prowadzenia akcji ratowniczych. Również systemy powiadamiania, oparte na ogólnokrajowych numerach alarmowych, nie zostały 
zintegrowane, co uniemożliwiało szybką wymianę informacji między podmiotami niosącymi pomoc. Poddane kontroli kąpieliska 
i pływalnie były prawidłowo zorganizowane i oznakowane, miały wymaganą liczbę ratowników, sprzęt ratowniczy i medyczny. Obo-
wiązujące regulacje dotyczące ich wyposażenia powinny jednak zostać znowelizowane, gdyż nakazują wyposażenie tych obiektów 
w sprzęt i środki, które niejednokrotnie zostały już wycofane z produkcji lub zastąpione przez nowocześniejsze.
Od 2007 r. do końca II kwartału 2009 r. Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji, do którego należy nadzór nad ratownictwem 
wodnym, przekazał specjalistycznym organizacjom 7,5 mln zł dotacji, co w przeliczeniu na jednego obywatela wyniosło średnio 
8 groszy rocznie. NIK zwraca uwagę, że jego nadzór sprowadzał się w istocie do sprawdzenia prawidłowości wykorzystania 
przekazanych środków, gdyż nie miał praktycznych możliwości władczo oddziaływać na podmioty funkcjonujące w ramach 
ratownictwa wodnego.
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Funkcjonowanie ataszatów 
obrony w placówkach 
zagranicznych (poufna)

Ocena realizacji zadań powierzonych 
przez Ministra Obrony Narodowej 
ataszatom obrony w placówkach 
zagranicznych.

Kontrolą objęto Ministerstwo Obrony 
Narodowej, Ministerstwo Spraw Zagra-
nicznych oraz pięć ataszatów obrony 
wchodzących w skład ambasad RP.

Mimo zbyt małej liczby pracowników, niedostatecznego wyposażenia w sprzęt 
techniczny, kłopotów lokalowych oraz niewystarczających środków finansowych, 

objęte badaniem ataszaty obrony z powodzeniem wywiązywały się ze swoich obowiązków. Ich sprawnej realizacji sprzyjała 
dobra współpraca attaché obrony z kierownikami polskich placówek dyplomatycznych. Kontrola wykazała również niewłaściwe 
rozmieszczenie ataszatów w stosunku do Założeń polskiej polityki zagranicznej w sferze obronności. NIK stwierdziła brak 
procedur zapewniających efektywne wykorzystanie kwalifikacji i doświadczeń żołnierzy zawodowych po zakończeniu ich misji 
w placówkach zagranicznych, a także problemy z rozliczeniem kosztów funkcjonowania ataszatów.

–  dostosowanie rozmieszczenia ata-
szatów obrony i ich struktur organi-
zacyjnych do potrzeb wynikających 
z prowadzonej polityki obronnej;
–  efektywne wykorzystanie kwalifikacji 
i doświadczeń żołnierzy zawodowych po 
zakończeniu przez nich misji w przed-
stawicielstwach dyplomatycznych;
–  jednoznaczne określenie zasad 
podziału kosztów wspólnych funkcjono-
wania ataszatów obrony w placówkach 
zagranicznych, opracowanie procedur 
ich ustalania, z uwzględnieniem odmien-
ności obu podmiotów.
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–  analizowanie zagrożeń i sporządzanie 
planów ratowniczych ze szczególnym 
uwzględnieniem interwencji na wyso-
kościach;
–  ustalenie szczególnych procedur dla 
czynności ratowniczych w budynkach 

średniowysokich, wysokich i wysoko-
ściowych;
–  zapewnienie możliwości korzystania 
przez strażaków ze śmigłowców w akcjach 
na wysokości stosownie do potrzeb;
–  podjęcie działań legislacyjnych i ure-
gulowania funkcjonowania lądowisk dla 
śmigłowców ratowniczych w aglomera-
cjach miejskich;

–  zintensyfikowanie szkoleń strażaków 
z zakresu ratownictwa wysokościowego 
z użyciem śmigłowców;
–  zapewnienie poprawy wyposażenia 
jednostek PSP w sprzęt ratowniczy.

Przygotowanie jednostek 
krajowego systemu 
ratowniczo-gaśniczego do 
prowadzenia czynności 
ratowniczych na wysokości

Ocena przygotowania organizacyjne-
go, technicznego i kadrowego jedno-
stek krajowego systemu ratowniczo-
gaśniczego do prowadzenia działań 
ratowniczych na wysokości.

Kontrolę przeprowadzono w Komen-
dzie Głównej Państwowej Straży 
Pożarnej oraz w 6 wojewódzkich, 
5 miejskich i 1 powiatowej komendzie 
PSP.

Krajowy system ratowniczo-gaśniczy tworzyło na koniec września 2010 r. 499 
jednostek Państwowej Straży Pożarnej, 3.795 ochotniczych straży pożarnych, 

31 posterunków PSP oraz 5 innych jednostek ochrony przeciwpożarowej. Wszystkie one były przygotowane do interwencji 
ratowniczych na wysokościach. Poza 24 grupami ratownictwa wysokościowego, wykorzystującymi w swych akcjach techniki 
alpinistyczne, specjalistyczny sprzęt wspinaczkowy oraz śmigłowce, pozostałe jednostki – w przypadkach podejmowania 
czynności na wysokości – stosowały standardowe techniki ratownicze.
Do obowiązków powiatowych i wojewódzkich komendantów PSP należy opracowywanie planów ratowniczych. Powinny 
one uwzględniać potencjalne zagrożenia i warunki występujące na obszarze działania tych jednostek, m.in. ukształtowanie 
topograficzno-geograficzne, gęstość zaludnienia i stan infrastruktury. NIK pozytywnie oceniła fakt, że dokumenty te typowały 
konkretne jednostki do interwencji ratowniczych na wysokościach, określały też rodzaje sprzętu, który winien być zastosowany 
w takich działaniach. Zwróciła jednak uwagę, że w jednym województwie plan ratowniczy okazał się niekompletny – nie zawierał 
wymaganych informacji o siłach i środkach przewidzianych do działań na wysokościach. NIK wskazała też w dwóch przypadkach 
zaniechanie dokonywania okresowej analizy i aktualizacji powiatowych planów ratowniczych, uznając to za nierzetelność.
Komenda Główna PSP nie wprowadziła do stosowania w jednostkach krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego osobnych 
procedur prowadzenia działań ratowniczych w budynkach średniowysokich, wysokich i wysokościowcach. Zdaniem NIK, za-
grożenia występujące w tych obiektach, przede wszystkim duża liczba i zagęszczenie przebywających w nich osób, wymagają 
prowadzenia w nich akcji według szczególnych zasad.
W ocenie NIK, możliwości korzystania z lotnictwa do prowadzenia działań ratowniczych na wysokości były niewystarczające. 
PSP nie miała własnych śmigłowców, do akcji przeciwpożarowych wykorzystywała więc sprzęt służb porządku publicznego. 
Oznaczało to, że w konfrontacji z obowiązkami policji i straży granicznej, potrzeby strażaków nie zawsze mogły być zaspo-
kajane w trybie pilnym. Skuteczność akcji przeciwpożarowych z użyciem śmigłowców obniżał też brak lądowisk w centrach 
dużych miast oraz brak regulacji prawnych w sprawie lądowisk wyniesionych, czyli urządzanych na dachach wysokościowców. 
Wreszcie, szkolenie strażaków w akcjach z udziałem lotnictwa swą intensywnością znacznie odbiegało od zgłaszanych przez 
PSP potrzeb.
Według stanu na koniec czerwca 2010 r., wyposażenie jednostek krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego w sprzęt i środki 
nie było kompletne, braki sięgały 65-69%. W wyposażeniu specjalistycznych grup ratownictwa wysokościowego, na 56 pozycji 
ujętych w normatywie niedobory występowały w 45. Takie braki  mogą, w opinii NIK, mieć negatywny wpływ na skuteczność 
prowadzonych działań ratowniczych na wysokości.
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–  wzmocnienie nadzoru organów 
założycielskich nad funkcjonowaniem 
publicznych lecznic;
–  zapewnienie kadry niezbędnej do 
wykonywania świadczeń medycznych;

–  zapewnienie bezpiecznych warunków 
wykonywania diagnostyki aparaturą wy-
twarzającą promieniowanie jonizujące.

Wykorzystanie 
specjalistycznej 
aparatury medycznej 
w procesie realizacji 
usług medycznych, 
finansowanych ze środków 
publicznych w latach 
2006-2008 (I półrocze)

Ocena wykorzystania przez samodziel-
ne publiczne zakłady opieki zdrowotnej 
specjalistycznej aparatury medycznej 
i dostępności badań wykonywanych 
z jej zastosowaniem.

Kontrolą objęto 53 publiczne zakłady 
opieki zdrowotnej.

Nieprawidłowości, mające bezpośredni wpływ na dostępność świadczeń diagno-
stycznych i terapeutycznych, a także niegospodarność w eksploatowaniu majątku 

trwałego publicznych zakładów opieki zdrowotnej sprawiły, że NIK negatywnie oceniła wykorzystanie specjalistycznego sprzętu 
w świadczeniu usług medycznych. Jedną z najważniejszych przyczyn długiego oczekiwania pacjentów na badania diagnostyczne 
było niepełne wykorzystanie zainstalowanych w placówkach służby zdrowia urządzeń medycznych. W niemal co trzecim zakładzie 
nabyty ze środków publicznych drogi sprzęt nie był wykorzystywany przez dłuższy czas – nawet przez kilka lat. Była to – w ocenie 
NIK – rażąca niegospodarność.
Mimo znacznej liczby osób zakwalifikowanych do badań, aparatura wykorzystywana były zaledwie kilka godzin na dobę. Wśród 
powodów należy wymienić m.in. brak personelu uprawnionego do obsługi tych zaawansowanych technicznie urządzeń, a przede 
wszystkim niewystarczające, w stosunku do potrzeb, środki finansowe przyznawane przez NFZ na realizację świadczeń. W rezultacie, 
praktycznie tylko zrobienie zdjęcia rentgenowskiego możliwe było od ręki. Okresy oczekiwania w kontrolowanych przez NIK jednostkach 
w wypadku tomografii komputerowej wynosiły 1,5 miesiąca, zaś rezonansu magnetycznego, usg, echokardiografu, fizykoterapii i usg 
Doppler – ponad 3 miesiące. W 2008 r. ponad 30% pacjentów na badanie elektromiografem musiało czekać powyżej 90 dni.
W ponad 90% lecznic nie był przestrzegany ustawowy obowiązek udzielania świadczeń zdrowotnych według kolejności 
zgłaszania się pacjentów – czyli przynajmniej w założeniu – w sposób zapewniający równy, sprawiedliwy, niedyskryminujący 
i przejrzysty dostęp do badań. Na niektóre rodzaje zabiegów list oczekujących nie prowadzono, bądź sporządzano je tak 
nierzetelnie, że nie było możliwe sprawdzenie, czy chorzy przyjmowani są według kolejności zgłoszeń. Świadczeniodawcy nie 
wywiązywali się z ustawowego obowiązku informowania NFZ o średnim czasie oczekiwania na przyjęcie oraz o łącznej liczbie 
oczekujących. Tym samym mało wiarygodne były informacje o listach oczekujących na badania i średnim czasie oczekiwania, 
gromadzone w centralnym wykazie NFZ. Stan ten miał swoje dalsze konsekwencje, ponieważ świadczeniodawcy odmawiali 
dalszych zapisów na listy oczekujących, jeśli wyczerpali limit środków z NFZ na dany okres sprawozdawczy.
Istniała jednocześnie rozpowszechniona praktyka udostępniania sprzętu medycznego, będącego własnością publicznych zakładów 
opieki zdrowotnej, osobom fizycznym i prawnym świadczącym usługi zdrowotne. Kontrolerzy NIK badając te kwestię ujawnili fakty 
wskazujące na możliwość popełnienia przestępstw, polegających na niedopełnieniu obowiązku dbałości o interesy finansowe 
publicznej służby zdrowia, ponieważ szpitale kupowały od prywatnych podmiotów świadczenia po cenach wyższych od kosztów, 
które ponosiły wykonując je samodzielnie. NIK wskazała też na nieprawidłowości towarzyszące zakupom sprzętu, stwierdzając 
naruszanie procedur zamówień publicznych. Kontrolerzy natknęli się na przypadki pozorowania postępowań przetargowych, 
celem usankcjonowania wcześniej podjętych decyzji o kupnie konkretnego urządzenia od określonego dostawcy. W niemal 
połowie badanych podmiotów księgi rachunkowe prowadzono nierzetelnie, nie było m.in. zapisów odzwierciedlających bieżący 
stan posiadania sprzętu medycznego. Nieprawidłowo ujmowano w nich aparaturę pochodzącą z darów, ukrywano przed organami 
założycielskimi okoliczności, które powodowałyby konieczność zwrotu dotacji uzyskanych na zakup urządzeń medycznych.
Kontrola wykazała, że aż 88% zakładów rentgenodiagnostycznych nie gwarantowało warunków bezpiecznego stosowania 
urządzeń, a ponad 60% jednostek nie przestrzegało ustawowego wymogu wykonywania badań wyłącznie sprzętem spraw-
dzonym. Na jakość i bezpieczeństwo badań miało też wpływ znaczne wyeksploatowanie używanych aparatów – ponad 40% 
z nich wyprodukowano przed 2000 r., a najstarsze używane urządzenia medyczne miały ponad 40 lat.
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–  przestrzeganie kolejności przyjmo-
wania pacjentów do ZOL, wynikającej 
z listy osób oczekujących;
–  dostosowanie warunków socjalno-by-
towych pacjentów w ZOL do wymogów 

określonych przez Ministra Zdrowia;
–  rzetelne rozliczanie świadczeń zdro-
wotnych z Narodowym Funduszem 
Zdrowia.

Funkcjonowanie zakładów 
opiekuńczo-leczniczych

Ocena działań kierowników jednostek 
administracji samorządowej i zakładów 
opiekuńczo-leczniczych, podejmowa-
nych na rzecz osób wymagających 
długotrwałych świadczeń leczniczych.

Kontrolę przeprowadzono w 18 jed-
nostkach administracji samorządowej, 
2 powiatowych centrach pomocy rodzi-
nie, 19 publicznych i 14 niepublicznych 
zakładach opiekuńczo-leczniczych.

Zakłady opiekuńczo-lecznicze zapewniały okresową lub stałą całodobową pielęg-
nację i kontynuację leczenia osób, które nie potrzebowały już dalszej hospitalizacji, 

jednak ze względu na stan zdrowia, stopień niepełnosprawności oraz niemożność samodzielnego funkcjonowania w warunkach 
domowych, wymagały kontroli lekarskiej, profesjonalnej pielęgnacji i rehabilitacji. W końcu 2008 r. działało 427 takich placówek, 
w których mogło przebywać prawie 20 tys. osób. NIK oceniła je krytycznie, co wynikało m.in. z nieprzestrzegania przez zakłady 
obowiązujących procedur przyjmowania pacjentów, zawyżania odpłatności za ich pobyt oraz niezapewnienia odpowiednich 
warunków socjalno-bytowych.
Nieprawidłowości związane z przyjmowaniem pacjentów miały miejsce we wszystkich objętych kontrolą ZOL. Do publicznych 
zakładów trafiały osoby jeszcze przed wydaniem im skierowania lub w ogóle bez niego (30% badanych), a także mimo odmowy 
wystawienia takiego dokumentu (70%). W zakładach przebywali pacjenci z chorobą nowotworową (12% badanych), którzy 
kwalifikowali się do opieki paliatywnej lub hospicyjnej. W co trzeciej jednostce nie było list osób oczekujących na miejsce, 
a w pozostałych prowadzone były one nierzetelnie, co nie gwarantowało przejrzystości w dostępie do świadczeń zdrowotnych. 
Kontrolujący stwierdzili, że na te listy wpisywano nawet osoby już w chwili złożenia wniosku o skierowanie (tj. przed wydaniem 
decyzji w tej sprawie), co mogło sugerować „rezerwację” miejsca.
Spośród kontrolowanych ZOL ani jeden nie spełniał standardów określonych w rozporządzeniu Ministra Zdrowia w sprawie 
wymagań, jakim powinny odpowiadać pod względem fachowym i sanitarnym pomieszczenia i urządzenia zakładu opieki 
zdrowotnej. Zbyt mała powierzchnia sal chorych nie pozwalała na dostęp do łóżek pacjentów z trzech stron, odstępy między 
łóżkami były mniejsze od wymaganych (0,7 m), za mało było umywalek, natrysków i muszli klozetowych. W kilku zakładach 
pomieszczenia higieniczno-sanitarne były wspólne dla mężczyzn i kobiet. W niektórych ZOL większość pomieszczeń przezna-
czono na sale chorych, uniemożliwiając utworzenie gabinetów do rehabilitacji, terapii, a nawet gabinetów lekarskich.
Zakłady niesumiennie rozliczały się z Narodowym Funduszem Zdrowia z wykonanych świadczeń zdrowotnych. Wykazywały 
m.in. udzielanie ich pacjentom, którzy w tych samych dniach przebywali poza ZOL np. byli hospitalizowani, korzystali z przepustki 
albo zostali już wypisani. W rozliczeniach uwzględniały nawet zmarłych lub jeszcze nieprzyjętych pensjonariuszy. Kontrolerzy 
zakwestionowali rozliczenia dotyczące pacjentów, którzy nie spełniali wymogów uzasadniających ich pobyt w ZOL.
Dokumentacja medyczna pacjentów prowadzona była nierzetelnie, co mogło podważać rzetelność udzielanych świadczeń 
zdrowotnych. Kontrola wykazała m.in. brak spójności w ocenie stanu zdrowia tego samego pacjenta między dokumentacją 
lekarską a pielęgniarską. O wiargodności zapisów najlepiej może świadczyć fakt zamieszczenia w nich adnotacji o zgonie 
pacjenta, który po 5 miesiącach został ponownie przyjęty do tego samego zakładu.
Sześć spośród objętych kontrolą ZOL nie przestrzegało obowiązku bieżącego informowania NFZ o zmianie stanu zatrudnienia 
pracowników lub podawało ich liczbę sprzeczną z rzeczywistą; w rezultacie otrzymywały z NFZ nienależne im środki.
W ocenie NIK, większość organów założycielskich nie wywiązywała się z ustawowego obowiązku sprawowania nadzoru nad 
zakładami opiekuńczo-leczniczymi. Pozostałe przeprowadzały w nich kontrole w ograniczonym zakresie i z różną częstotliwością 
lub monitorowały sytuację w zakładach na podstawie otrzymywanych od nich sprawozdań z działalności. Organy założycielskie 
wydawały decyzje o skierowaniu do ZOL na podstawie niekompletnych lub nieaktualnych dokumentów oraz nie dotrzymywały 
terminów opiniowania wniosków przez lekarzy.
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–   zatrudnienie pracowników socjalnych 
w wymiarze określonym w ustawie 
o pomocy społecznej;

–   prawidłowe ustalenie kwot średniego 
miesięcznego kosztu utrzymania w nad-
zorowanych DPS.

Kierowanie osób do 
domów pomocy społecznej 
i finansowanie ich pobytu 
przez organy samorządu 
terytorialnego

Ocena prawidłowości kierowania 
do domów pomocy społecznej osób 
wymagających opieki i finansowanie 
ich pobytu, a także ocena tworzenia 
przez gminy własnego systemu usług 
opiekuńczych.

Kontrolę przeprowadzono w 22 urzę-
dach na prawach powiatu i starostwach 
powiatowych prowadzących ponad-
gminne domy pomocy społecznej oraz 
w 31 gminnych i miejskich ośrodkach 
pomocy społecznej lub ośrodkach 
pomocy rodzinie.

Niekorzystne tendencje demograficzne oraz zmiany w strukturze rodzin spowo-
dowały, że coraz częściej opiekę nad osobami starszymi i przewlekle chorymi 

sprawują nie najbliżsi, a wyspecjalizowane ośrodki, np. prowadzone przez samorządy domy pomocy społecznej. Obecny 
sposób finansowania pobytu tej grupy osób w DPS nie motywuje jednak gmin, mimo że otrzymują zwiększone środki subwencji 
ogólnej – na tworzenie własnego systemu usług opiekuńczych, świadczonych w miejscu zamieszkania.  Tylko w co czwartej 
z objętych badaniem gmin powstały nowe formy pomocy, m.in. ośrodki wsparcia oraz środowiskowe domy samopomocy.
Oceniając pozytywnie działania organów samorządu terytorialnego związane z badaną problematyką, NIK zwróciła uwagę, 
że gminy opracowały wprawdzie strategię rozwiązywania zagadnień społecznych, jednak duża ich część nie uwzględniła 
w takim dokumencie spraw dotyczących kierowania osób do domów pomocy społecznej oraz realizacji usług opiekuńczych 
i specjalistycznych. Ponadto w 11 powiatach wystąpiły nieprawidłowości w obliczaniu średniego miesięcznego kosztu utrzymania 
w DPS, wskutek czego mieszkańcy tych placówek, ich rodziny, a także gminy zostały obciążone zawyżonymi lub zaniżonymi 
opłatami. Znaczna część domów pomocy społecznej nie osiągnęła także wymaganych standardów usług, m.in. nie została 
zwiększona powierzchnia mieszkalna przypadająca na jednego pensjonariusza.
W końcu 2006 r. funkcjonowało 821 domów pomocy społecznej, w tym 203 dla osób w podeszłym wieku, 214 dla przewlekle 
chorych i 152 dla dorosłych niesprawnych intelektualnie. We wszystkich placówkach, które dysponowały 80,4 tys. miejsc, 
przebywało 78,7 tys. pensjonariuszy. Zgodnie z ustawą  o pomocy społecznej koszty pobytu w DPS powinien finansować 
jego mieszkaniec (do 70% swojego dochodu) oraz ustawowo zobligowana rodzina, a gmina dopiero wtedy, gdy ich środki 
nie wystarczą na pokrycie wszystkich zobowiązań. W rzeczywistości koszty te obciążały przede wszystkim gminy, gdyż do 
DPS kierowane były w większości osoby samotne. W 2008 r. gminy opłaciły pobyt 3,5 tys. pensjonariuszy spośród 4,7 tys. 
umieszczonych w DPS; 0,9 tys. pokryło koszty z emerytury lub renty, natomiast za 293 osoby zapłaciła rodzina. W latach 
2007-2008 wydatki gmin na utrzymanie pensjonariuszy DPS wzrosły ze 104,6 mln zł do 141,1 mln zł.
Z objętych kontrolą 31 ośrodków pomocy społecznej, aż w 26 brakowało pracowników socjalnych. W myśl art. 110 ust.11 ustawy 
o pomocy społecznej, na jednego pracownika powinno przypadać nie więcej niż 2 tys. mieszkańców gminy, a w niektórych 
wypadkach liczba ta była nawet dwukrotnie większa. Pracownicy urzędów, w których istniały braki kadrowe, przeznaczali 
ponadto średniomiesięcznie 50-70% czasu pracy na sporządzenie dokumentacji, wskutek czego mieli ograniczone możliwości 
ustalenia, którym osobom pomoc była niezbędna.
Z powodu zbyt małej liczby pracowników socjalnych, tylko w pięciu ośrodkach pomocy społecznej można było otrzymać 
informacje o zasadach kierowania do DPS, odpłatności za pobyt i możliwiości korzystania z usług opiekuńczych. Większość 
zainteresowanych niezbędne wiadomości w tych sprawach uzyskała od sąsiadów, znajomych i rodziny.
W 2008 r. o świadczenie usług opiekuńczych, w tym specjalistycznych, ubiegało się 14,7 tys. osób, a uzyskało je 14,4 tys. 
potrzebujących. Mimo iż były one siedmiokrotnie tańsze niż pobyt w DPS, gminy nie wykazywały aktywności w tworzeniu 
własnych systemów świadczenia takich usług. Zdaniem NIK, wynikało to z faktu, że koszty budowy systemu usług opiekuń-
czych, utrzymanie i dostosowanie do obowiązujących standardów wymagałyby znacznych nakładów, których gminy nie były 
w stanie lub nie chciały ponosić.
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–  rozwijanie współpracy urzędów ad-
ministracji publicznej z organizacjami 
reprezentującymi osoby niepełnospraw-

ne oraz z uczelniami wyższymi, w celu 
upowszechnienia informacji o wolnych 
miejscach pracy i ich dostępności dla 
tych osób, a także organizowanie prak-
tyk i staży;

–  pozyskiwanie informacji dotyczących 
kwalifikacji i wykształcenia osób niepeł-
nosprawnych zarejestrowanych w urzę-
dach pracy, tak aby wiedzę tę można 
było wykorzystać zarówno w procesie 
rekrutacji, jak i w organizacji staży.

Zatrudnianie osób 
niepełnosprawnych 
w administracji publicznej

Ocena działań podmiotów państwo-
wych podejmowanych w celu zwięk-
szenia zatrudnienia osób niepełno-
sprawnych w urzędach administracji 
publicznej.

Kontrolą objęto: 11 ministerstw, jeden 
urząd centralny, centrale Zakładu 
Ubezpieczeń Społecznych oraz Naro-
dowego Funduszu Zdrowia, 8 urzędów 
wojewódzkich, 8 urzędów marszałkow-
skich, 8 urzędów gmin oraz 8 starostw 
powiatowych.

W 2002 r. w Polsce było 5.457 tys. osób niepełnosprawnych, w tym 4.450 tys. miało 
stwierdzone inwalidztwo. Zdecydowana ich większość pozostawała bez stałego 

zajęcia. Wprawdzie Pełnomocnik Rządu ds. Osób Niepełnosprawnych zainicjował w 2007 r.  akcję propagującą  angażo-
wanie do pracy osób z dysfunkcją niektórych narządów, jednak jej rezultaty okazały się znikome. Szczególnie jaskrawo było 
to widoczne w administracji centralnej, gdzie nawet nie zbliżono się do wskaźnika zatrudnienia takich osób, przewidzianego 
w ustawie o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych.
Tylko co trzeci z objętych badaniem urzędów w ogłoszeniach o naborze na wolne stanowiska zachęcał osoby niepełnosprawne 
do udziału w konkursie. Wprawdzie rekrutacja była otwarta, a więc adresowana także do osób z różnymi ułomnościami, ale 
– zdaniem NIK – słowna zachęta przyniosłaby lepsze rezultaty. Pozytywne skutki mogłoby przynieść także współdziałanie 
kontrolowanych instytucji z organizacjami pozarządowymi, starającymi się o pracę dla niepełnosprawnych. Jednak tylko 
nieliczne urzędy podjęły współpracę na tym polu. Nieraz kończyła się ona niepowodzeniem, również z braku zainteresowania 
ze strony niepełnosprawnych.
Kontrolujący stwierdzili, iż w badanych jednostkach, organizujących praktyki dla uczniów i studentów, na ogół nie brano pod 
uwagę, że wśród nich mogli być niepełnosprawni oraz nie zastanawiano się, jakie są ich potrzeby oraz możliwości zaspokojenia. 
Podobnie postępowano wobec osób bezrobotnych zarejestrowanych w urzędach pracy. Z reguły we wnioskach o zawarcie 
umowy o organizację stażu nie wskazywano na możliwość jego odbycia przez osoby niepełnosprawne.
Niewystarczające było zaangażowanie instytucji w programie Państwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych 
pn. Osoby niepełnosprawne w służbie publicznej, którego celem była aktywizacja zawodowa osób dotkniętych niesprawnością. 
Jednostki, które realizowały ten program, otrzymywały środki na dofinansowanie kosztów wyposażenia nowych miejsc pracy 
dla niepełnosprawnych oraz refundację kosztów wynagrodzenia i składek na ubezpieczenie społeczne takich pracowników. 
Znamienne jest, że w programie nie uczestniczyło ani jedno ministerstwo spośród 11 objętych kontrolą.
Nieuzyskanie ustawowych wskaźników zatrudnienia (w 2005 r. co najmniej 3% pracowników niepełnosprawnych w przeliczeniu 
na pełny wymiar czasu pracy, 4% w  2006 r., 5% w 2007 r. i 6% w 2008 r. oraz w latach następnych) spowodowało wzrost 
wpłat dokonywanych przez większość badanych podmiotów na rzecz PFRON. Zauważyć jednak należy, że nakłady na ten 
cel były elementem planów finansowych podmiotów, a wzrost wydatków nie motywował do podejmowania aktywnych działań 
zmierzających do ich obniżenia.
Większość urzędów przestrzegała prawa osób niepełnosprawnych związane z obniżonym wymiarem czasu ich pracy, jednak 
nie zawsze korzystali oni z przysługujących im zwolnień z pracy w celu wykonania m.in. badań specjalistycznych lub zabiegów 
leczniczych, co wynikało głównie z braku wiedzy o takich uprawnieniach.
Ze 118 poddanych oględzinom budynków zajmowanych przez kontrolowane urzędy, tylko 9 było całkowicie dostosowanych 
do potrzeb osób niepełnosprawnych. W 67 występowały istotne bariery architektoniczne, utrudniające dostęp i pracę osobom 
o ograniczonych możliwościach poruszania się, m.in. zbyt wąskie drzwi, schody bez urządzeń umożliwiających samodzielne 
wejście do gmachu, niedostosowane węzły sanitarne.
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–  opracowanie przez Ministra Zdrowia 
metodologii i wskaźników do określania 
potrzeb kadrowych w zawodach pielę-
gniarki, położnej i ratownika medyczne-
go, niezbędnych dla tworzenia podstaw 
polityki kadrowej w ochronie zdrowia, 
określania priorytetów, a także ustalania 

limitów przyjęć na studia medyczne;
–   opracowanie dobrych praktyk współ-
pracy ministerstw Zdrowia oraz Nauki 
i Szkolnictwa Wyższego na rzecz spój-
nego systemu kształcenia w zawodach 
medycznych, a także usprawnienie 
przepływu między tymi urzędami in-
formacji o kształceniu na kierunkach 
medycznych; 

–   uporządkowanie trybu i procedur 
składania oraz weryfikacji propozycji 
uczelni dotyczących limitów przyjęć 
na studia medyczne oraz stworzenie 
systemu rekrutacji, zapobiegającego 
przekraczaniu limitów przyjęć;
–   zintensyfikowanie prac w uczelniach 
na rzecz ich wewnętrznych systemów 
oceny jakości kształcenia.

System kształcenia 
oraz przygotowania 
do zawodów pielęgniarki, 
położnej i ratownika 
medycznego

Ocena skuteczności oraz efektywności 
systemu kształcenia pielęgniarek, położ-
nych i ratowników medycznych dla potrzeb 
systemu ochrony zdrowia, w tym działań 
dla zaspokajania potrzeb kadrowych 
podmiotów zatrudniających absolwentów 
wymienionych kierunków kształcenia.

Kontrolę przeprowadzono w: Minister-
stwach Zdrowia oraz Nauki i Szkolni-
ctwa Wyższego, Centrum Kształcenia 
Podyplomowego Pielęgniarek i Położ-
nych, 7 publicznych szkołach wyższych 
oraz 7 wojewódzkich centrach zdrowia 
publicznego.

Kształcenie w tych zawodach, realizowane w publicznych szkołach wyższych, for-
malnie odpowiadało standardom europejskim w zakresie rozwiązań systemowych. 

NIK jako niewystarczające oceniła jednak współdziałanie Ministrów Nauki i Szkolnictwa Wyższego oraz Zdrowia dla kreowania 
polityki kształcenia w zawodach medycznych, odpowiadającej potrzebom systemu ochrony zdrowia. 
Negatywnie oceniono brak pełnej wiedzy organów administracji publicznej o potrzebach kadrowych (pielęgniarek, położnych, 
ratowników medycznych) systemu ochrony zdrowia w skali kraju i poszczególnych regionów. Ministerstwo Zdrowia nie ustaliło 
optymalnych wskaźników czynnych zawodowo pielęgniarek i położnych dla określonych populacji mieszkańców. Ich brak – zda-
niem NIK – utrudniał ministerstwu tworzenie polityki w zakresie przygotowania zasobów kadr medycznych, a organom samorządu 
terytorialnego ocenę dostępu do świadczeń zdrowotnych o odpowiedniej jakości, udzielanych przez te grupy zawodowe.
Zaniechania te mogą uniemożliwić rzetelne monitorowanie potrzeb i skuteczne reagowanie na braki kadrowe, związane z oddziałującym 
na rynek pracy niżem demograficznym oraz spadkiem zainteresowania kształceniem na tych kierunkach. Zwrócić należy także uwagę 
na uwarunkowania związane z wydłużaniem się średniej długości życia. Osób mających 85 i więcej lat jest 385 tys., a w 2020 r. 
liczba osób w wieku ok. 90 lat wyniesie ponad milion. W związku z tym należy spodziewać się wzrostu liczby osób z chorobami 
przewlekłymi, wymagających opieki, również medycznej.  W ocenie NIK niewystarczający był nadzór Ministrów Zdrowia oraz Nauki 
i Szkolnictwa Wyższego nad uczelniami. W 6 z 7 skontrolowanych uczelni dokonywano naboru na kierunkach pielęgniarstwo, położ-
nictwo i ratownictwo medyczne z przekroczeniem limitów przyjęć określonych w rozporządzeniach przez Ministra Zdrowia (w tym w 5 
o ponad 25%). Takie działanie naruszało prawo oraz zasady sprzyjające wysokiej jakości kształcenia. Zgodnie z ustawą o Państwowym 
Ratownictwie Medycznym, kształcenie do zawodu ratownika medycznego odbywało się w szkołach wyższych (na poziomie licencjatu 
6 semestrów – 3,8 tys. godz. zajęć) i w szkołach policealnych. (4 semestry – 2,1 tys. godz.). Wobec różnic poziomów kształcenia 
ratowników w szkołach policealnych i wyższych, NIK postulowała uwzględnienie tego zróżnicowania w praktyce doboru obsad zespołów 
ratownictwa medycznego. Kontrolowane publiczne szkoły wyższe oceniono pozytywnie. Stwierdzone uchybienia i nieprawidłowości 
dotyczyły głównie: przekraczania limitów przyjęć na studia, nadmiernego obciążenia zadaniami dydaktycznymi nauczycieli akade-
mickich, niewystarczającym funkcjonowaniu wewnętrznych systemów monitorowania jakości kształcenia.  Centrum Kształcenia 
Podyplomowego Pielęgniarek i Położnych, odpowiedzialne za organizację i nadzór, w imieniu Ministra Zdrowia, nad kształceniem 
podyplomowym zostało ocenione pozytywnie z zastrzeżeniami. Ustalono, że oferty organizatorów kształcenia podyplomowego pie-
lęgniarek i położnych nie odpowiadały potrzebom systemu opieki zdrowotnej, ponieważ nie uwzględniały deficytowych specjalizacji, 
poszukiwanych specjalności i kwalifikacji. Wojewódzkie centra zdrowia publicznego w ograniczonym stopniu kontrolowały zakłady 
opieki zdrowotnej w zakresie obowiązku określania minimalnych norm zatrudnienia pielęgniarek i położnych. Tylko 3,7% kontroli 
przeprowadzonych w tych zakładach uwzględniało tę tematykę. Konsultanci wojewódzcy w dziedzinach objętych kontrolą, wobec 
nieokreślenia formy raportów, prezentowali w sprawozdaniach rocznych oceny stanu tej kadry w sposób niejednolity. Opracowania 
statystyczne dotyczące ochrony zdrowia w województwie nie zawierały analiz, ocen ani wniosków dotyczących m.in. zapotrzebowania 
na kadrę medyczną. Tak przygotowane opracowania nie ułatwiały organom administracji publicznej, odpowiedzialnym za organizację 
opieki zdrowotnej, podejmowania działań zapewniających równy dostęp do świadczeń.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
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Realizacja w 2009 r. 
Poakcesyjnego 
Programu Wsparcia 
Obszarów Wiejskich, 
z uwzględnieniem pożyczki 
Banku Światowego

Ocena wykorzystania i rozliczenia 
środków z pożyczki Banku Świato-
wego, przeznaczonych na realizację 
Poakcesyjnego Programu Wsparcia 
Obszarów Wiejskich przez podmioty 
w nim uczestniczące.

Kontrolą objęto ministerstwa: Pracy 
i Polityki Społecznej, Finansów, Kasę 
Rolniczego Ubezpieczenia Społecz-
nego, 13 urzędów wojewódzkich, 
3 regionalne ośrodki polityki społecznej 
oraz 29 urzędów gmin.

W 2006 r. Polska zawarła z Międzynarodowym Bankiem Odbudowy i Rozwoju 
umowę pożyczki, otrzymując 72,2 mln euro na dofinansowanie Poakcesyjnego 

Programu Wsparcia Obszarów Wiejskich. Umowa przewidywała zakończenie programu do 30 czerwca 2009 r., ale – na 
wniosek Ministra Pracy i Polityki Społecznej – termin ten przedłużono do końca grudnia 2011 r.  Podstawowym założeniem 
PPWOW było wprowadzenie w gminach nowych instrumentów zarządzania, wymaganych przez ustawę o pomocy społecznej, 
a więc przygotowanie i wdrożenie strategii integracji społecznej, obejmującej m.in. finansowanie opracowania metod oceny 
potrzeb oraz nabycia najpotrzebniejszych usług socjalnych ze sfery pomocy społecznej. Kolejnym komponentem PPWOW 
była reforma administracyjna Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego, mająca umożliwić sprawniejsze zarządzanie 
ubezpieczeniami rolników, w tym prognozowanie ich dochodów. Kampania informacyjno-promocyjna Świadomość społeczna 
miała zwrócić uwagę opinii publicznej na znaczenie mobilizowania lokalnych społeczności i organizacji pozarządowych do 
aktywnego uczestnictwa w rozwiązywaniu problemów społecznych.
Z przewidzianych 167,4 mln zł na przeprowadzenie w 500 gminach programu integracji społecznej wydatkowano 116,5 mln zł, 
a na reformę administracyjną KRUS – jedynie 6,2 mln zł, z planowanych 113,3 mln zł. W konsekwencji zmniejszenia w 2009 r. 
o 36,9% środków na wykonanie programu, MPiPS ograniczyło finansowanie działań w ramach planu integracji społecznej do 
wysokości 80% zaciągniętych zobowiązań. Pozostałe 20% środków gminy musiały czasowo pokryć z własnych środków lub 
podjąć działania w celu przeniesienia części płatności na 2010 r., nie mając przy tym gwarancji, że PPWOW będzie w następnym 
roku kontynuowany. O przedłużeniu terminu jego funkcjonowania MPiPS poinformowało marszałków województw dopiero 
w grudniu 2009 r., a do gmin uczestniczących w Programie wiadomość ta dotarła jeszcze później.
Zdaniem NIK, brak informacji o przyszłości PPWOW spowodował zakłócenia w finansowaniu usług integracji społecznej przez 
gminy, wycofanie się części podmiotów prywatnych z realizacji przedsięwzięć, a także problemy finansowe małych, lokalnych 
organizacji społecznych, które w rezultacie w niewielkim stopniu uczestniczyły we  wdrażaniu programu.
NIK pozytywnie zaopiniowała roczne sprawozdania PPWOW za 2009 r. Badania obowiązujących systemów rachunkowości 
wykazały, że ewidencja księgowa KRUS, urzędów wojewódzkich i urzędów gmin spełniała wymogi ustawy o rachunkowości. 
Przekazywanie środków beneficjentom poprzedzone było weryfikacją wniosków o ich udzielenie, w oparciu o zatwierdzone 
kryteria. W części gmin kontrolujący stwierdzili nieprawidłowości przy udzielaniu zamówień publicznych, m.in. zawieranie 
umów mimo niespełnienia przez wykonawców warunków formalnych, a także przypadki niewłaściwego doboru składu komisji 
konkursowych. W ocenie NIK, system informatyczny, mający stanowić podstawowe narzędzie monitorowania i nadzoru nad 
PPWOW, nie odpowiadał faktycznym potrzebom użytkowników, co wynikało z jego niewłaściwego przygotowania na etapie 
wdrożenia.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
–  dokonanie zmiany dotychczasowego 
systemu koordynacji i finansowania 
przez Ministra Pracy i Polityki Społecznej 
podobnych programów w przyszłości, 
umożliwiającą ich płynną realizację.
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Dostępność wybranych 
świadczeń opieki 
zdrowotnej

Ustalenie przyczyn utrudniających 
osobom uprawnionym korzystanie ze 
specjalistycznych świadczeń opieki 
zdrowotnej, a także ocena prawid-
łowości prowadzenia przez szpitale 
i poradnie list pacjentów oczekujących 
na usługi medyczne.

Kontrolą objęto 46 szpitali udzielają-
cych świadczeń z dziedziny ortopedii, 
neurochirurgii i urologii.

Pacjenci oczekujący na operację wcale nie mieli pewności, że zostaną przyjęci do 
szpitala w terminie, na jaki byli zapisani. Opóźnieniom sprzyjało niedotrzymywanie 

przez objęte badaniem placówki procedur – przejrzystych i opartych o kryteria medyczne, zbyt małe w stosunku do potrzeb 
limity świadczeń zdrowotnych, a także zawodność wyeksploatowanego sprzętu. Sytuację tę pogarszało ponadto nagminne 
naruszanie przez szpitale ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych, zobowiązującej 
do prowadzenia list określających kolejność udzielania usług medycznych. Okazało się, że o przyjęciu do szpitala wcale nie 
decydowała kolejność zapisu, ponieważ zabiegom poddawane były również osoby spoza list. W rezultacie kolejka rosła.
Najwięcej pacjentów – prawie 2,8 tys. – oczekiwało na zabiegi z zakresu ortopedii w Szpitalu Klinicznym nr 4 w Lublinie. 
Na wszczepienie endoprotezy stawu kolanowego w Szpitalu Specjalistycznym w Kościerzynie należało czekać ponad 5 lat. 
W zależności od lecznicy, cierpiący na schorzenia neurologiczne i urologiczne mieli szanse otrzymać fachową pomoc szpitalną 
po 100-265 dniach od wpisu na listę. Na różnego rodzaju zabiegi ortopedyczne, wykonywane w ramach ambulatoryjnej opieki 
zdrowotnej przez Szpital Wojewódzki we Włocławku, trzeba było oczekiwać średnio 340 dni.
Dostępność świadczeń ograniczał niedostatek środków finansowych, wynikający z dysproporcji między wartością kontraktów 
zawartych z Narodowym Funduszem Zdrowia, a zapotrzebowaniem na usługi kontrolowanych podmiotów. Mimo iż większość 
szpitali wykonała 100% zakontraktowanych przez NFZ operacji, nadal tworzyły się kolejki pacjentów. Za mało było również 
lekarzy specjalistów – anestezjologów, ortopedów i neurologów oraz pielęgniarek anestezjologicznych i instrumentariuszek. 
Starania dyrekcji szpitali o zwiększenie liczby fachowego personelu były nieskuteczne, przede wszystkim z braku poszuki-
wanych specjalistów na rynku pracy.
Kolejną przyczyną opóźnień były awarie sprzętu medycznego, spowodowane m.in. wieloletnią eksploatacją i potrzebą jego na-
prawy, przy jednoczesnym braku aparatury zastępczej, co powodowało konieczność przesunięcia planowych zabiegów. Zwłoka 
w ich przeprowadzeniu wynikała też z niedostatecznego wyposażenia szpitali w nieodzowny sprzęt i aparaturę medyczną. Tylko 
w co trzecim szpitalu funkcjonowały tzw. sale wybudzeniowe. W placówkach, które ich nie miały, wybudzanie pacjenta z narkozy 
odbywało się na sali operacyjnej, wskutek czego nie od razu była ona dostępna dla kolejnego zespołu chirurgicznego.
W sytuacji ograniczonych możliwości bieżącego udzielania świadczeń zdrowotnych, szczególnie istotne było zachowanie 
jednoznacznych i obiektywnych procedur dotyczących kolejności ich wykonywania. Niektóre szpitale nie przestrzegały jednak 
obowiązujących przepisów, m.in. przyjmowały pacjentów, którzy nie figurowali na listach oczekujących. Wbrew obowiązkowi, 
17% oddziałów szpitalnych i 25% poradni nie kwalifikowało pacjentów do kategorii medycznej „przypadek stabilny” i „przypadek 
pilny”, co mogło stwarzać pole do nadużyć przy umieszczaniu ich na listach. Nie wszystkie szpitale wyznaczyły osoby odpo-
wiedzialne za prowadzenie takich rejestrów. Prawie połowa kontrolowanych jednostek nie wywiązała się z powinności podania 
do publicznej wiadomości wykazu z nazwiskami osób oczekujących na operacje.
Kontrolujący stwierdzili, że w kilku szpitalach, wbrew ustawowemu obowiązkowi, specjalne zespoły nie przeprowadzały przy-
najmniej raz w miesiącu oceny list oczekujących na przyjęcie, a do takich zespołów powołano osoby, których nie przewidywała 
ustawa o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych. W 60% szpitali comiesięczne raporty 
statystyczne zawierały nieprawdziwe dane o liczbie pacjentów i czasie oczekiwania na uzyskanie świadczeń.

–  zapewnienie udzielania świadczeń 
zdrowotnych zgodnie z kolejnością 
wpisania świadczeniobiorców na listę 
oczekujących;

–  skuteczne egzekwowanie obowiązku 
oceny przez specjalne zespoły, co 
najmniej raz w miesiącu, prawidłowości 
prowadzenia list oczekujących oraz 
dokumentowanie tych czynności.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
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–  podjęcie działań zmierzających do 
przygotowania rozwiązań prawnych 
nakazujących obciążanie sprawców 
wypadków komunikacyjnych kosztami 
leczenia ich ofiar;

–  podjęcie inicjatywy zmierzającej do 
nowelizacji ustawy o świadczeniach 
opieki zdrowotnej finansowanych ze 
środków publicznych, pozwalającej 
systemowo uregulować problem tzw. 
nadwykonań.

Wykonanie planu 
finansowego Narodowego 
Funduszu Zdrowia w 2009 
roku

Ocena tworzenia i wykonywania planu 
finansowego Narodowego Funduszu 
Zdrowia w 2009 r.

Kontrolę przeprowadzono w centra-
li Narodowego Funduszu Zdrowia 
oraz jego oddziałach wojewódzkich: 
śląskim, małopolskim, lubelskim, 
warmińsko-mazurskim, wielkopolskim, 
podkarpackim i dolnośląskim.

Najwyższa Izba Kontroli, mimo zgłaszanych zastrzeżeń, pozytywnie oceniła wy-
konanie planu finansowego Narodowego Funduszu Zdrowia w 2009 r. Ocenę tę 

uzasadniało zrealizowanie planu finansowania kosztów świadczeń zdrowotnych na poziomie 99,1%, rzetelne opracowanie 
planów finansowych oraz właściwe prowadzenie sprawozdawczości. Zastrzeżenia NIK dotyczyły natomiast m.in. finansowania 
tzw. ugód pozasądowych ze świadczeniodawcami – szpitalami, przychodniami i lekarzami – zawartych bez podstawy prawnej, 
przekroczenia kosztów podstawowej opieki zdrowotnej oraz niewystarczającej skuteczności systemu weryfikacji rozliczeń 
refundacji cen leków.
W 2009 r. przychody NFZ wyniosły ponad 56,9 mld zł, co stanowiło 100,2 % planu po zmianach i przesunięciach, 129,4% 
wykonania planu w 2007 r. oraz 107,8% wykonania w 2008 r. Fundusz nie przekroczył łącznego planu kosztów świadczeń 
opieki zdrowotnej, mimo iż środki wyasygnowane na podstawową opiekę zdrowotną były o 26,6 mln zł wyższe (100,4%) od pla-
nowanych oraz o 190,7 mln zł przewyższały (102,4%) przewidziane na refundację cen leków. Także w agendach wojewódzkich 
NFZ, z wyjątkiem oddziałów kujawsko-pomorskiego i podkarpackiego, ogólna wartość kosztów świadczeń zdrowotnych mieściła 
się w ich planach finansowych. Zastrzeżenia NIK wzbudziło wykorzystanie w 2009 r. 12,6 mln zł na finansowanie świadczeń 
ponadumownych – innych niż ratujące życie, na podstawie 38 ugód pozasądowych zawartych ze świadczeniodawcami po 
wygaśnięciu wiążących umów, a więc bez podstawy prawnej.
Na wykonanie przychodów NFZ niekorzystnie wpłynęło uchylenie przepisów ustaw: o świadczeniach opieki zdrowotnej finan-
sowanych ze środków publicznych oraz o ubezpieczeniach obowiązkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym 
i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych, gdyż w wyniku tych zmian do Funduszu nie wpływały środki na leczenie 
ofiar wypadków komunikacyjnych. Na miejsce uchylonych regulacji nie wprowadzono jednak innych rozwiązań, zapewniających 
pokrycie uszczerbku w przychodach Funduszu, który koszty leczenia ofiar wypadków komunikacyjnych pokrywał ze składek 
na ubezpieczenie zdrowotne. Zdaniem NIK, finansowanie takich wydatków przez ogół ubezpieczonych w NFZ, oznaczało 
przeniesienie odpowiedzialności za odszkodowania na osoby trzecie.
NIK stwierdziła, że na wysokość finansowania przez Fundusz świadczeń zdrowotnych z zakresu lecznictwa szpitalnego nieko-
rzystny wpływ miała dwukrotna nowelizacja rozporządzenia Ministra Zdrowia w sprawie świadczeń wysokospecjalistycznych 
finansowanych z budżetu państwa, w części pozostającej w dyspozycji ministra właściwego ds. zdrowia. Od kwietnia, a na-
stępnie od lipca 2009 r. procedury wysokospecjalistyczne, finansowane wcześniej z budżetu państwa, zostały przekazane do 
finansowania Funduszowi, bez przekazania środków zaplanowanych na te zadania. Zmniejszyło to możliwości finansowania 
przez Fundusz pozostałych zakresów świadczeń.
NFZ nie dysponował wiarygodnymi danymi o rzeczywistych kosztach poszczególnych procedur medycznych. Podejmowane 
próby ich pozyskania kończyły się na ogół niepowodzeniem, a niejednorodne informacje przekazywane przez świadczeniodaw-
ców nie nadawały się do metodycznych opracowań. NIK pozytywnie oceniła realizację projektu Walidacje i Weryfikacje, którego 
celem było doprowadzenie do jednakowego interpretowania danych od świadczeniodawców w skali kraju, z zachowaniem 
zasady jawności stosowanych reguł.
W 2009 r. oddziały wojewódzkie NFZ skontrolowały prawie 2,8 mln recept. W ich wyniku stwierdzono dokonanie nienależnych 
refundacji na kwotę ponad 8,7 mln zł.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
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–  zwiększenie skuteczności kontroli 
i nadzoru nad upoważnionymi jed-
nostkami certyfikującymi oraz gospo-
darstwami i przetwórniami ekologicz-
nymi, a także udoskonalenie systemu 
gromadzenia danych statystycznych 

o rolnictwie ekologicznym w Polsce;
–  usprawnienie w biurach powiatowych 
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji 
Rolnictwa realizacji płatności rolnośro-
dowiskowych związanych z rolnictwem 
ekologicznym. 

Rolnictwo ekologiczne 
w Polsce

Ocena działań administracji rządowej 
na rzecz rozwoju rolnictwa ekologicz-
nego i produkcji żywności metodami 
ekologicznymi przy wsparciu środkami 
publicznymi.

Kontrolę przeprowadzono w: Minister-
stwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Głów-
nym Inspektoracie Jakości Handlowej 
Artykułów Rolno-Spożywczych, Agencji 
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolni-
ctwa oraz w jej 24 biurach powiatowych, 
Agencji Rynku Rolnego, Krajowej Stacji 
Chemiczno-Rolniczej i 8 okręgowych 
stacjach, Instytucie Uprawy, Nawoże-
nia i Gleboznawstwa Państwowego 
Instytutu Badawczego w Puławach 
oraz w Centrum Doradztwa Rolniczego 
w Brwinowie – oddział w Radomiu.

Pierwsze gospodarstwa prowadzone według zasad rolnictwa ekologicznego po-
wstały w Polsce w 1930 r. Ponownie zaczęto je zakładać w latach 80., ale dopiero 

w 1999 r. wprowadzono dotacje do upraw ekologicznych. W 2008 r. zajmowały one 314,9 tys. ha, co plasowało nas pod tym 
względem na 9. miejscu wśród państw Unii Europejskiej. Gospodarstw było prawie 15 tys., funkcjonowało 236 przetwórni 
ekologicznych i 161 podmiotów zajmujących się obrotem. Przeciętna powierzchnia gospodarstwa ekologicznego wynosiła 
w Polsce 20,7 ha, w Europie – 37 ha. Najwyższa Izba Kontroli pozytywnie oceniła realizację Planu działania dla żywności 
ekologicznej i rolnictwa w Polsce na lata 2007-2013, przewidujący zwiększenie liczby gospodarstw do 20 tys., a powierzchni 
upraw ekologicznych – do 600 tys. ha.
W latach 2005-2009 (I półrocze) Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa wypłaciła rolnikom 609,1mln zł tzw. płatności 
rolnośrodowiskowych dla rolnictwa ekologicznego, z tego 563,3 mln zł w ramach realizacji Planu Rozwoju Obszarów Wiejskich 
na lata 2004-2006 oraz 45,9 mln zł z tytułu Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013. Ministerstwo Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi na wsparcie rolnictwa ekologicznego wydatkowało 42,1 mln zł. Środki te przeznaczono m.in. na dofinansowanie 
kosztów kontroli gospodarstw ekologicznych, dotowanie podmiotów prowadzących badania naukowe, promocję rolnictwa 
ekologicznego. Stwierdzono jednak, że wszystkie skontrolowane biura powiatowe ARiMR decyzje o płatnościach wydawały 
ze znacznym opóźnieniem, nawet 245-dniowym, w stosunku do terminów określonych w rozporządzeniach Rady Ministrów 
oraz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, regulujących warunki i tryb przyznawania pomocy.
W badanym okresie szef resortu rolnictwa upoważnił pięć jednostek certyfikujących do przeprowadzania kontroli oraz wy-
dawania i cofania certyfikatów zgodności w rolnictwie ekologicznym. Jedna z nich rozpoczęła działalność przed uzyskaniem 
wymaganego upoważnienia, co było niezgodne z art. 4 ust. 3 ustawy o rolnictwie.
Zdaniem NIK, nieskuteczny był system nadzoru i kontroli rolnictwa ekologicznego. Resort rolnictwa nie dysponował rzetelnymi 
informacjami o wielkości produkcji w latach 2005-2009, brak było sprawnego systemu gromadzenia danych statystycznych 
dotyczących rynku produktów ekologicznych. Główny Inspektorat Jakości Handlowej Artykułami Rolno-Spożywczymi nie posiadał 
wystarczających informacji o liczbie i kwalifikacjach pracowników zatrudnionych w jednostkach certyfikujących, nieskutecznie 
egzekwował od nich usunięcie nieprawidłowości. W 2006 r. nie przeprowadził kontroli w trzech jednostkach certyfikujących, 
mimo iż każda z nich powinna być jej poddana przynajmniej raz w roku.
NIK zwróciła też uwagę, że ekologiczne uprawy sadownicze w Polsce zostały zdominowane przez plantacje orzecha włoskiego, 
w wyniku zastosowania najwyższej stawki dopłat (1,8 tys. zł) do jednego ha powierzchni nowych nasadzeń i bez określenia 
minimalnych zabiegów agrotechnicznych dla jego uprawy. W latach 2005-2008 dopłaty do tych plantacji wyniosły 135,8 mln 
zł, co stanowiło 58% ogólnej pomocy do ekologicznych upraw drzew i krzewów.
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–  dostosowanie planów wydatków na 
wypłaty dodatków mieszkaniowych do 
rzeczywistych potrzeb;
–  terminowe wydawanie decyzji ad-

ministracyjnych o przyznaniu dodatku 
mieszkaniowego;
–  aktywniejsze korzystanie z wywiadu 
środowiskowego przy weryfikacji wnio-
sków o dodatki mieszkaniowe;
–  dotrzymywanie terminu wypłat;
–  wzmocnienie nadzoru i kontroli nad 

gminnymi jednostkami organizacyjnymi 
uczestniczącymi w procesie przyzna-
wania i wypłat dodatków mieszkanio-
wych.

Funkcjonowanie systemu 
dodatków mieszkaniowych

Ocena funkcjonowania systemu dodat-
ków mieszkaniowych w latach 2006-
2008, w szczególności stosowania 
zasad i trybu przyznawania tych dodat-
ków oraz ustalania ich wysokości.

Kontrolą objęto 34 urzędy gmin i gmin-
ne jednostki organizacyjne, którym 
powierzono zadania z dziedziny dodat-
ków mieszkaniowych oraz zasięgnięto 
informacji w 32 urzędach gmin nieob-
jętych kontrolą.

NIK pozytywnie oceniła funkcjonowanie systemu dodatków mieszkaniowych, 
mimo stwierdzonych uchybień w ich ustalaniu i wypłacaniu. Kontrolowane gminy 

wprowadziły wewnętrzne procedury postępowania dla usprawnienia załatwiania spraw w tym obszarze. Obowiązek wypłat 
dodatków mieszkaniowych spoczywa na gminach od 1994 r. Początkowo były one dofinansowywane z budżetu państwa, zaś 
od 1 stycznia 2004 r., po wejściu w życie ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, źródłem ich finansowania 
są środki własne gmin.
Zasady przyznawania świadczeń określa ustawa o dodatkach mieszkaniowych. Ustanawia ona m.in. katalog tytułów prawnych 
do lokalu mieszkalnego, upoważniających do otrzymania dodatku mieszkaniowego oraz sposób wyliczania jego wysokości, co 
zależy m.in. od liczby osób prowadzących wspólnie gospodarstwo domowe, ich dochodów, powierzchni zajmowanego lokalu 
mieszkalnego oraz wydatków ponoszonych na jego utrzymanie. Nie może ona przekroczyć, łącznie z ryczałtem na zakup opału, 
70% wydatków faktycznie poniesionych na utrzymanie lokalu, jeżeli powierzchnia tego lokalu jest mniejsza od powierzchni 
normatywnej lub jej równa. Rada gminy może jednak zwiększyć lub zmniejszyć ten wskaźnik o 20 punktów procentowych. Na 
34 skontrolowane gminy, 5 obniżyło wysokość dodatku po likwidacji dotacji z budżetu.
Dodatek mieszkaniowy przyznaje – na wniosek osoby uprawnionej do jego otrzymywania – wójt, burmistrz lub prezydent 
miasta w drodze decyzji administracyjnej, która powinna być wydana w ciągu miesiąca od złożenia wniosku. NIK stwierdziła, 
że w 7 kontrolowanych gminach decyzje wydawano z naruszeniem tego terminu.
Kontrola wykazała, że gminy zgromadziły wystarczające środki na wypłaty dodatków mieszkaniowych, średnio wydały na ten 
cel 87% zaplanowanych kwot. Zmniejszające się zainteresowanie tą formą pomocy kontrolerzy tłumaczą niechęcią niektórych 
uprawnionych osób do ujawniania swej rzeczywistej sytuacji materialnej, nieumiejętnością starania się o nią oraz wzrostem 
emigracji z kraju w latach 2005-2008. Nie zmienia to faktu, że plany wypłat dodatków mieszkaniowych nie były dostosowane 
do rzeczywistego zapotrzebowania.
Poważnym mankamentem w przebiegu procedury przyznawania świadczeń był brak staranności przy weryfikacji wniosków. 
Kontrolerzy stwierdzili, że 14% dokumentów na podstawie których przyznano dodatki zawierało błędy, nie było w nich wszystkich 
wymaganych informacji, bądź były one niezgodne ze stanem faktycznym. Zdarzały się przypadki nieokreślenia tytułu prawnego 
do zajmowanego lokalu, niepodawania rzeczywistej liczby osób wspólnie mieszkających, błędnych deklaracji dotyczących 
wysokości dochodu na osobę w gospodarstwie domowym – a mimo to wydawano decyzje o przyznaniu dodatku.
Zdaniem NIK, gminy zbyt rzadko stosowały wywiad środowiskowy jako narzędzie weryfikacji wniosków. W ten sposób 
skontrolowano zaledwie 1% składanych podań. Nierzetelna weryfikacja informacji zawartych we wnioskach oraz niska liczba 
wywiadów środowiskowych mogą sprzyjać przyznawaniu dodatków osobom nieuprawnionym.
NIK stwierdziła także nieprawidłowości w obliczaniu wysokości i wypłatach dodatku. W 21% zbadanych przypadków jego kwota 
była zaniżona, zaś w 32% przekazywany był uprawnionym z opóźnieniem.
Kontrolerzy zwrócili też uwagę na niewystarczający nadzór gmin nad systemem przyznawania i wypłat dodatków mieszkanio-
wych. W 50% z nich nie przeprowadzono żadnych kontroli tej sfery działania samorządów.
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–  zapewnienie bieżącego nadzoru 
i monitoringu zadań inwestycyjnych 
wykonywanych w ramach KPOŚK;
–  zweryfikowanie informacji z realiza-
cji KPOŚK dotyczących budowanych 
oczyszczalni i parametrów ich zdolności 
redukcji zanieczyszczeń oraz liczby 
mieszkańców korzystających z sieci 

kanalizacyjnych, bądź transportu nie-
czystości wozami asenizacyjnymi;
–  zapewnienie terminowej aktualizacji 
Krajowego Programu Oczyszczania 
Ścieków Komunalnych;
–  ułatwienie uzyskiwania przez gminy 
wsparcia finansowego niezbędnego dla 
realizacji zadań ujętych w programie.

Realizacja Krajowego 
Programu Oczyszczania 
Ścieków Komunalnych

Ocena stanu wdrażania Krajowego 
Programu Oczyszczania Ścieków 
Komunalnych oraz wykorzystania 
środków finansowych krajowych i za-
granicznych na jego realizację.

Kontrolą objęto: Ministerstwo Środo-
wiska, Krajowy Zarząd Gospodarki 
Wodnej, Narodowy Fundusz Ochrony 
Środowiska i Gospodarki Wodnej oraz 
57 urzędów gmin.

Mimo istotnego zaawansowania budowy sieci kanalizacyjnych i oczyszczalni 
ścieków w kontrolowanych aglomeracjach, NIK widzi zagrożenie dla realizacji tych 

inwestycji w terminach ustalonych w Krajowym Programie Oczyszczania Ścieków Komunalnych. Dokument ten, zatwierdzony 
w 2003 r. przez Radę Ministrów, implementuje zadania, jakie na Polskę nakłada Dyrektywa nr 91/271/EWG i zapisy Traktatu 
o Przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej. Niewywiązanie się z przyjętych w nim zobowiązań zagrożone jest sankcjami 
finansowymi ze strony Unii Europejskiej.
W objętych kontrolą urzędach gmin nie nadzorowano zadań ujętych w KPOŚK, a kontrole lub audyt przedsiębiorstw, którym 
powierzono wykonywanie tych zadań, przeprowadzano sporadycznie. W ocenie NIK było to postępowanie nierzetelne, biorąc 
zwłaszcza pod uwagę konieczność zapewnienia terminowej realizacji programu w świetle zobowiązań, wynikających z Traktatu 
Akcesyjnego.
Badania prowadzone przez NIK ujawniły, że w przeszło połowie spośród 57 skontrolowanych gmin pojawiły się znaczące nie-
prawidłowości i uchybienia w realizacji harmonogramu budowy, rozbudowy i modernizacji oczyszczalni ścieków komunalnych 
i sieci kanalizacyjnych w aglomeracjach, ustalonego krajowym programem, a w 10% gmin nie podjęto w tym kierunku żadnych 
działań, bądź podejmowano je w ograniczonym zakresie. Tylko w 21 gminach NIK pozytywnie oceniła zaawansowanie prac. 
Stan robót wskazuje na zagrożenie celu pośredniego KPOŚK, jakim jest zakończenie do końca 2010 r., inwestycji służących 
oczyszczaniu ścieków w 8 aglomeracjach, zaś w 11 – budowy sieci kanalizacyjnych. Niektóre urzędy gmin nie posiadały peł-
nych informacji o zadaniach realizowanych w ramach KPOŚK na swoim obszarze oraz na terenie innych gmin znajdujących 
się w tej samej aglomeracji. W opinii NIK, było to postępowanie nierzetelne.
W skontrolowanych gminach brak było pełnych informacji o liczbie mieszkańców nieobjętych systemem kanalizacyjnym oraz 
ilości ścieków odbieranych taborem asenizacyjnym. Zdaniem NIK, niezbędne jest posiadanie przez gminy rzeczywistych 
danych, dotyczących ilości ścieków komunalnych odprowadzanych z ich terenu, dla zapewnienia odpowiednich parametrów 
oczyszczalni i zagwarantowania w ten sposób wymaganej programem redukcji zanieczyszczeń.
Opracowany w marcu 2009 r. projekt aktualizacji programu (AKPOŚK-2008) przewidywał ponad dwukrotny wzrost kosztów 
realizacji systemów kanalizacyjnych, w porównaniu z wersją programu z 2003 r. Do czasu zakończenia kontroli nie doprowa-
dzono jednak do zakończenia prac nad tym dokumentem. Stanowiło to naruszenie wymogów ustawy – Prawo wodne.
Środki finansowe, zaplanowane na realizację KPOŚK w latach 2006-2010 w wysokości 28 mld zł, zostały wykorzystane 
w latach 2006-2007 dopiero w niespełna 25%. Pochodziły one w przeszło 40% z funduszy zagranicznych, w 35% z aktywów 
przedsiębiorstw i spółek wodno-kanalizacyjnych, w 18% z zasobów własnych gmin. Niskie, zdaniem NIK, wykorzystanie 
zaplanowanych sum spowodowane było m.in. trudnościami w pozyskiwaniu środków przez gminy. Długotrwałość procedur 
przyznawania zagranicznego dofinansowania i częste zmiany kryteriów jego udzielania znacznie utrudniały wspieranie inwe-
stycji w tym trybie.
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–  aktualizowanie na stronie interneto-
wej Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi wykazu firm i wyrobów, dysponu-
jących znakiem jakości Poznaj Dobrą 
Żywność;
–  dostosowanie regulaminu programu 
Poznaj Dobrą Żywność do przepisów 

ustawy o jakości handlowej artykułów 
rolno-spożywczych;
–   wydawanie aktów wykonawczych do 
ustaw z wyprzedzeniem, umożliwiają-
cym terminową realizację ustawowych 
obowiązków.

Wykorzystanie środków 
publicznych na promocję 
produktów 
rolno-spożywczych

Ocena gospodarowania przez organy 
administracji rządowej funduszami kra-
jowymi i wspólnotowymi na promocję 
produktów rolno-spożywczych.

Kontrolę przeprowadzono w Minister-
stwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz 
w Centrali Agencji Rynku Rolnego 
w Warszawie.

Silna konkurencja na międzynarodowym rynku produktów rolno-spożywczych 
spowodowała, że ich producenci, a także państwa, dokładają różnorodnych starań, 

aby utrzymać dotychczasowych i zdobyć nowych odbiorców swoich towarów.
Niebagatelną rolę w takich przypadkach odgrywa umiejętnie prowadzona promocja. W latach 2004-2008 oraz w ciągu trzech 
kwartałów 2009 r., Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Agencja Rynku Rolnego wydatkowały na takie kampanie 
174,3 mln zł, w tym 100 mln ze środków publicznych.
Wydatny, ponad 14-krotny wzrost nakładów w latach 2004-2008 na promowanie produktów rodzimego rolnictwa był możliwy 
również dzięki pozyskaniu na ten cel środków z Unii Europejskiej. Oceniając pozytywnie ich wykorzystanie przez kontrolowane 
podmioty, Najwyższa Izba Kontroli zwróciła uwagę, iż Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie wywiązało się z ustawowego 
obowiązku terminowego wydania niezbędnych przepisów wykonawczych, a także nie aktualizowało na swojej stronie interne-
towej wykazów firm i wyrobów, którym przyznano znak jakości Poznaj Dobrą Żywność.
Zdaniem NIK, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi prawidłowo realizował zadania wynikające z ustawy o rejestracji i ochronie 
nazw i oznaczeń produktów rolnych i środków spożywczych oraz o produktach tradycyjnych, m.in. powołał Radę ds. Trady-
cyjnych i Regionalnych Nazw Produktów Rolnych i Środków Spożywczych, która opiniowała wnioski w sprawie rejestracji 
nazw pochodzenia oraz oznaczeń geograficznych artykułów. Ministerstwo prowadziło wykaz wniosków przekazanych Komisji 
Europejskiej w celu ochrony polskich produktów rolno-spożywczych, a także wpisywało je na listę wyrobów tradycyjnych. 
Do 31 marca 2010 r. Komisja zarejestrowała 15 nazw polskich specjałów. Na liście wyrobów chronionych znalazły się m.in. 
bryndza podhalańska, miód wrzosowy z Borów Dolnośląskich, miody pitne (czwórniak, dwójniak, trójniak, półtorak), oscypek 
i rogal świętomarciński.
MRiRW uczestniczyło w krajowych i zagranicznych wystawach i imprezach, podczas których reklamowano polskie artykuły rolno-
spożywcze i żywność ekologiczną, m.in. miało swoje stoiska na corocznych międzynarodowych targach Polagra w Poznaniu 
i Grüne Woche w Berlinie. W ramach działań informacyjnych i promocyjnych wydawało publikację Rolnictwo i gospodarka 
żywnościowa, a także zainicjowało program pn. Poznaj Dobrą Żywność. Firmy, których wyroby spożywcze odznaczały się 
walorami zdrowotnymi i smakowymi, mogły ubiegać się o znak jakości Poznaj Dobrą Żywność, nadawany przez Ministra RiRW. 
Na koniec września 2009 r. posiadało go 570 wyrobów z 79 firm.
Kontrolujący stwierdzili, iż w regulaminie programu błędnie określono, iż znak jakości jest przyznawany po raz kolejny na pięć 
lat, nie zaś – zgodnie z ustawą o jakości handlowej artykułów rolno-spożywczych – na trzy lata. Do zakończenia kontroli (gru-
dzień 2009 r.) nie przeprowadzono oceny efektywności programu Poznaj Dobrą Żywność, która – zdaniem NIK – powinna być 
pomocna przy projektowaniu metod promocji. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi opracował, uchwalony następnie przez Sejm, 
projekt ustawy o funduszach promocji produktów rolno-spożywczych, która stworzyła systemowe i instytucjonalne podstawy 
funkcjonowania 9 funduszy – m.in. promocji mleka, mięsa wołowego, ryb, owoców i warzyw. Zbyt późne wydanie przez niego 
przepisów wykonawczych do tego aktu uniemożliwiło jednak wybór członków komisji zarządzających funduszami promocji 
w terminie zapewniającym uchwalenie do 1 października 2009 r. planów finansowych funduszy na ten sam rok.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(47)



366

Tytu³  kontroli Cel Zakres

–  wykorzystywanie wszystkich kanałów 
informacyjnych do upubliczniania da-
nych o prowadzonych postępowaniach 
środowiskowych;

–  zapewnienie odpowiedniego czasu 
na przygotowanie się i udział obywateli 
w prowadzonych postępowaniach;
–  właściwe prowadzenie i bieżące 
uzupełnianie wykazów danych o do-
kumentach zawierających informacje 
o środowisku i jego ochronie.

Zapewnienie obywatelom 
udziału w postępowaniach 
dotyczących środowiska

Ocena stosowania przez organy admi-
nistracji publicznej procedury, mającej 
umożliwić zainteresowanym uczest-
nictwo w postępowaniach w sprawie 
ochrony środowiska.

Kontrolą objęto Ministerstwo Środowi-
ska, 5 regionalnych dyrekcji ochrony 
środowiska, 7 urzędów marszałkow-
skich, 12 starostw powiatowych oraz 
26 urzędów miast i gmin.

Udział społeczeństwa w sprawach dotyczących ochrony środowiska ma charakter 
odrębnej procedury, którą należy stosować na odpowiednim etapie procesu decy-

zyjnego. Podstawowe zasady w tej sferze określa ratyfikowana przez Polskę w 2001 r. Konwencja z Aarhus, doprecyzowana 
czterema dyrektywami Parlamentu Europejskiego i Rady. W prawie krajowym, w objętych kontrolą latach 2006-2009, kwestie 
udziału społeczeństwa w postępowaniach w sprawie ochrony środowiska regulowało Prawo ochrony środowiska, a od 15 listo-
pada 2008 r. ustawa o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska 
oraz o ocenach oddziaływania na środowisko, a także ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Pojęcie udział społeczeństwa dotyczy informowania, prowadzenia konsultacji oraz włączania czynnika społecznego do procesów 
decyzyjnych. Fundamentalnym elementem uspołecznienia tych procesów jest właściwe informowanie o środowisku i toczą-
cych się postępowaniach, mających na nie wpływ. Udział społeczeństwa w opracowywaniu planów dotyczących środowiska 
i podejmowaniu decyzji powinien przyczyniać się do wypracowywania optymalnych rozwiązań. 
W wyniku kontroli stwierdzono m.in., że tylko sporadycznie – w 16 spośród 902 analizowanych postępowań organy zaniechały 
poinformowania o ich prowadzeniu, co było działaniem nielegalnym. W 134 przypadkach spośród 886 postępowań, o których 
informacje zostały upublicznione, treść i forma ogłoszenia nie odpowiadała określonym wymogom. Wprowadzone 15 listopada 
2008 r. nowe regulacje w tym zakresie nie były w  pełni stosowane. Wystąpiły przypadki przekazywania informacji niepraw-
dziwych i potwierdzania zdarzeń niezgodnych ze stanem faktycznym. Kontrolowane organy często nie stosowały wszystkich 
wymaganych przepisami prawa sposobów powiadamiania, ograniczając tym samym krąg odbiorców ogłoszenia i potencjal-
nych uczestników postępowania. Odsetek postępowań wobec których zastosowano wszystkie określone przepisami kanały 
informacyjne wynosił poniżej 40%. Określone krajowymi przepisami terminy na składanie uwag i wniosków przestrzegane były 
w odniesieniu do 93,5% postępowań w sprawie opracowania dokumentów i 83,6% postępowań w sprawie wydania decyzji. 
Np. w Ministerstwie Środowiska, ustawowy, minimalny 21-dniowy termin na składanie uwag do Polityki ekologicznej państwa 
w latach 2009-2012 z perspektywą do roku 2016 skrócono do 14 dni.
W 58,5% jednostek wystąpiły nieprawidłowości w prowadzeniu publicznie dostępnego wykazu danych o dokumentach zawie-
rających informacje o środowisku W stosunku do sytuacji sprzed 5 lat poprawa była nieznaczna. Nieprawidłowości polegały 
na: braku publicznie dostępnego wykazu, niewprowadzaniu do wykazu danych o części dokumentów, wprowadzaniu danych 
z wielomiesięcznym opóźnieniem i niewłaściwej formie wykazu. Zaniechanie bieżącego wprowadzania danych do wykazu, 
stawiało pod znakiem zapytania jego użyteczność, jako źródła informacji o aktualnie prowadzonych postępowaniach. 
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–  dostosowanie m.in. kadrowego i or-
ganizacyjnego stanu organów nadzoru 

geodezyjnego i kartograficznego do 
zapewniającego realizację zadań nało-
żonych przez przepisy;
–  zapewnienie efektywnego nadzoru 
i kontroli nad wojewódzkimi inspekto-

rami nadzoru geodezyjnego i kartogra-
ficznego;
–  prowadzenie kontroli na podstawie 
uzgodnionych i zatwierdzonych pla-
nów.

Funkcjonowanie 
nadzoru geodezyjnego 
i kartograficznego

Ocena realizacji zadań i kompetencji 
nałożonych ustawą – Prawo geodezyj-
ne i kartograficzne na organy nadzoru 
geodezyjnego i kartograficznego.

Kontrolą objęto Głównego Geodetę 
Kraju oraz wojewódzkie inspektoraty 
nadzoru geodezyjnego i kartograficz-
nego w: Szczecinie, Opolu, Olsztynie, 
Rzeszowie, Łodzi, Kielcach, Bydgosz-
czy i Białymstoku.

W latach 2006-2009 (I półrocze) Główny Geodeta Kraju nie przeprowadził ani jednej 
z zaplanowanych kontroli, w tym kontroli działalności wojewódzkich inspektoratów 

nadzoru geodezyjnego i kartograficznego, natomiast kontrole doraźne zlecił podmiotowi niebędącemu organem administracji 
publicznej. Jedną z przyczyn takiego stanu była niewystarczająca obsada kadrowa w Głównym Urzędzie Geodezji i Kartografii. 
Kontrolerzy NIK zwrócili uwagę, że Główny Geodeta Kraju nie dostosował liczby przewidzianych kontroli do faktycznych moż-
liwości ich realizacji, zaś o przeszkodach uniemożliwiających prace nie informował właściwego ministra. Zdaniem NIK, nie 
stworzył on warunków do sprawnego i terminowego wykonywania  kontroli oraz zadań wynikających z nadzoru geodezyjnego 
i kartograficznego.
Będąc centralnym organem administracji rządowej właściwym w sprawach geodezji i kartografii, Główny Geodeta Kraju w latach 
2006-2007 powierzał swoje uprawnienia kontrolne innemu podmiotowi, mimo iż ustawa – Prawo geodezyjne i kartograficzne 
oraz rozporządzenie Rady Ministrów w sprawie kontroli urzędów, instytucji publicznych i przedsiębiorców w zakresie prze-
strzegania przepisów dotyczących geodezji i kartografii nie dawały mu takiego prawa. Podobnie postąpił Zachodniopomorski 
Wojewódzki Inspektor Nadzoru Geodezyjnego i Kartograficznego, który za wynagrodzeniem w wysokości prawie 1,6 mln zł, 
zlecił m.in. kontrole ewidencji gruntów i budynków Pracowni Wdrożeń Informatycznych i Nadzoru Geodezyjnego, jednostce 
będącej zakładem budżetowym wojewody. Zdaniem NIK, przekazanie takich uprawnień podmiotom funkcjonującym na rynku 
usług geodezyjnych i kartograficznych naruszało przepisy, a ponadto mogło stwarzać możliwość  korupcji oraz faworyzowania 
wybranych jednostek.
Wojewódzcy inspektorzy nadzoru geodezyjnego i kartograficznego nie mieli odpowiednich warunków umożliwiających realizację 
zadań wynikających z ustawy, m.in. w większości urzędów wojewódzkich nie wydzielono inspekcji geodezyjnej i kartograficznej, 
odrębnych środków na finansowanie potrzeb inspektorów nadzoru, nie zapewniono im bezpośredniej podległości wojewodzie. 
Niewłaściwa organizacja funkcjonowania wojewódzkich inspektorów powodowała m.in. wzrost liczby skarg na działania organów 
nadzoru, w tym na bezczynność i przewlekłość postępowań, a także na zapadające rozstrzygnięcia. W ocenie NIK, struktura 
organizacyjna organu nadzoru geodezyjnego i kartograficznego szczebla wojewódzkiego nie zapewniała pełnej realizacji zadań 
nałożonych ustawą – Prawo geodezyjne i kartograficzne.
Ani jeden z objętych badaniami wojewódzkich inspektorów nie prowadził wykazu urzędów, instytucji publicznych i przedsiębiorców 
podlegających kontroli, co uniemożliwiało systematyczny i obiektywny dobór podmiotów do kontroli. Nieprawidłowości w działal-
ności inspektorów polegały m.in. na naruszeniu procedur kontrolnych, przeprowadzaniu kontroli na podstawie nieuzgodnionych 
i niezatwierdzonych planów oraz nieterminowym przekazywaniu dokumentów innym organom Służby Geodezyjnej i Kartograficznej. 
Część inspektorów nie skierowała zaleceń pokontrolnych do wszystkich jednostek, w działalności których stwierdzono nieprawidło-
wości albo przekazała je ze zwłoką nawet 188 dni w stosunku do obowiązującego ich 14-dniowego terminu. Kontrola wykazała, że 
większość inspektorów nie otrzymała od kierowników kontrolowanych jednostek informacji o wykorzystaniu zaleceń pokontrolnych, 
co było ich obowiązkiem, natomiast inspektorzy nie podjęli żadnych działań, aby je uzyskać.
Według NIK, nieprawidłowe funkcjonowanie organów nadzoru geodezyjnego i kartograficznego mogło spowodować wy-
konywanie prac z naruszeniem przepisów prawa, a w konsekwencji gromadzenie w państwowym zasobie geodezyjnym 
i kartograficznym danych niezgodnych z faktycznym stanem.
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–  wykonywanie przez Głównego Leka-
rza Weterynarii audytu z realizacji pro-
gramu i sprawozdawczości dla Komisji 
Europejskiej;

–  prowadzenie przez powiatowych 
lekarzy weterynarii rejestrów podmiotów 
nadzorowanych;
–  terminowe wydawanie decyzji admi-
nistracyjnych o nadaniu stadom statusu 
epizootycznego;

–  informowanie powiatowych lekarzy 
weterynarii z innych powiatów o plano-
wanych przemieszczeniach zwierząt do 
rzeźni na ich terenie.

Realizacja programu 
zwalczania choroby 
Aujeszkyego u świń

Ocena prawidłowości i stopnia reali-
zacji krajowego programu zwalczania 
choroby Aujeszkyego u świń na lata 
2008-2013.

Kontroli poddano: Ministerstwo Rolni-
ctwa i Rozwoju Wsi, Główny Inspektorat 
Weterynarii oraz 9 wojewódzkich i 33 
powiatowe inspektoraty weterynarii.

Program zwalczania choroby wprowadzono w 2006 r. jako pilotażowy na terenie 
województwa lubuskiego, a następnie, rozporządzeniem Rady Ministrów z 2008 r., 

rozszerzono jego działanie na cały kraj. Rozpisany został on na lata 2008-2013, a w poszczególnych jego etapach przewidy-
wano pobranie prób krwi na obecność wirusa AD w stadach świń na terenie Polski, określenie statusu epizootycznego stad, 
a następnie uwolnienie obszaru Polski od wirusa tej choroby.
Choroba opisana w 1902 r. przez węgierskiego lekarza weterynarii Aujeszkyego jest zakaźną i zaraźliwą chorobą świń i innych 
gatunków zwierząt, a zakażenie nią przebiega często bezobjawowo. Śmiertelność wśród prosiąt do 2 tygodnia życia sięga 100%, 
a u starszych wynosi 50-70%. U zwierząt dorosłych konsekwencją choroby są m.in. mniejsze przyrosty masy ciała i ronienia 
u loch. Realizacja programu, obok wyeliminowania choroby, ma także umożliwić prowadzenie przez Polskę swobodnego 
handlu trzodą. Zgodnie z decyzją Komisji Europejskiej z 2008 r. państwa, które nie są wolne od AD lub nie prowadzą programu 
zwalczania tej choroby, mają zakaz obrotu trzodą chlewną z państwami UE lub ich regionami spełniającymi te warunki.
Na samym starcie programu okazało się, że dane dotyczące liczby stad świń zebrane w Systemie identyfikacji i rejestracji zwie-
rząt różniły się od informacji, którymi dysponowała Inspekcja Weterynaryjna. Spośród kontrolowanych przez NIK powiatowych 
inspektoratów weterynarii niemal połowa zaniedbała prowadzenia rejestrów podmiotów prowadzących działalność nadzorowaną 
w zakresie chowu trzody, co było niezgodne z wymogami ustawy o ochronie zdrowia zwierząt i utrudniało realizację programu 
zwalczania wirusa AD. Dopiero ustanowienie przez Radę Ministrów w 2009 r. obowiązku posiadania świadectwa zdrowia dla 
wszystkich świń kierowanych do obrotu i uzależnienie jego wydania od prowadzenia programu w stadach, skłoniło rolników 
do ich rejestracji w systemie IRZ. Liczbę stad, w których miał być wdrażany program, szacowano na 471,8 tys., a trzody na 
18,1 mln sztuk, ostatecznie jednak wobec spadku pogłowia programem objęto ok. 14,2 mln zwierząt.
Kontrola NIK potwierdziła skuteczność podjętych w ramach programu czynności. Badając zwierzęta na obecność wirusa AD 
pobierano od nich krew do badań laboratoryjnych, a następnie poddawano szczepieniom lub eliminowano zarażone stada. 
Procedurę tę powtarzano trzykrotnie. Po każdym z tych etapów udział chorych świń w stadzie systematycznie malał. W naj-
bardziej zagrożonym chorobą województwie świętokrzyskim odsetek zainfekowanych wirusem AD zwierząt zmniejszył się już 
po pierwszym badaniu z 8,6% do 4,1%.
W okresie objętym kontrolą – od 1 stycznia 2008 r. do 30 września 2009 r. – finansowanie realizacji programu zostało zapew-
nione. Poniesione w tym czasie wydatki wyniosły łącznie 119,7 mln zł, co stanowiło w kolejnych latach odpowiednio 23,6% 
i 20,5% środków na zwalczanie chorób zakaźnych zwierząt, określonych w decyzjach Ministra Finansów.
W opinii NIK, prowadzony przez Inspekcję Weterynaryjną nadzór nad realizacją programu był nie do końca skuteczny. Głów-
ny Lekarz Weterynarii przez ponad rok od rozpoczęcia badań nie przeprowadził kontroli ani audytu realizacji programu, nie 
sporządził też dla Komisji Europejskiej, która przyznała środki na refundację wydatków na badania laboratoryjne, cząstkowego 
sprawozdania z wykonania programu. W 8 powiatowych inspektoratach weterynarii nie były wydawane decyzje administracyjne 
potwierdzające status epizootyczny stad po I i II etapie, a 11 inspektoratów powiatowych wydało te decyzje z rocznym nawet 
opóźnieniem. W 8 powiatowych inspektoratach weterynarii decyzje takie wydano bez sprawdzenia przemieszczeń zwierząt.
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–  uwzględnienie w pracy Inspekcji 
Ochrony Środowiska planowania i prze-
prowadzania kontroli wewnętrznych, 
związanych z zapobieganiem i usuwa-
niem skutków poważnych awarii;

–  egzekwowanie obowiązku prowadze-
nia szkoleń dla organów administracji 
państwowej oraz podmiotów, których 
działalność może być przyczyną powsta-
nia poważnej awarii;

–  monitorowanie instalacji i obiektów, 
w których znajdują się substancje 
niebezpieczne oraz rzetelne dokumen-
towanie prowadzenia tego monitoringu 
zgodnie z wewnętrznymi procedurami.

Zapobieganie poważnym 
awariom zagrażającym 
środowisku

Ocena funkcjonowania systemu ochro-
ny środowiska przed poważnymi 
awariami w rozumieniu ustawy – Prawo 
ochrony środowiska.

Kontrolę przeprowadzono w Głównym 
Inspektoracie Ochrony Środowiska, 
w wojewódzkich inspektoratach ochro-
ny środowiska w: Lublinie, Bydgoszczy, 
Gdańsku, Katowicach, Poznaniu, 
Rzeszowie, Warszawie i Wrocławiu 
oraz w 12 zakładach  stwarzających 
zagrożenie wystąpienia poważnej 
awarii przemysłowej.

NIK oceniła pozytywnie, w zakresie objętym kontrolą, funkcjonowanie systemu 
ochrony środowiska przed poważnymi awariami. Stwierdzono natomiast uchybienia 

w realizacji tych zadań przez Inspekcję Ochrony Środowiska oraz nieprawidłowości w ich wykonywaniu przez prowadzących 
zakłady stwarzające zagrożenie wystąpienia poważnej awarii przemysłowej.
Pod koniec 2008 r. w rejestrze potencjalnych sprawców poważnych awarii znajdowało się 161 zakładów o dużym ryzyku ich 
wystąpienia, 195 o zwiększonym ryzyku i 817 zakładów, których działalność może spowodować poważną awarię.
W okresie objętym kontrolą, do Głównego Inspektora Ochrony Środowiska wpłynęły 462 zgłoszenia, spośród których 38 miało 
znamiona poważnych awarii. Ich głównymi przyczynami były błędy popełnione przez pracowników, nieprzestrzeganie reżimów 
technologicznych, nieszczelność instalacji, pożary oraz kradzieże produktów naftowych z rurociągów.
Organy Inspekcji Ochrony Środowiska prowadziły rejestry zakładów stwarzających zagrożenie wystąpienia poważnej awarii 
przemysłowej oraz kontrolowały te podmioty, zaś Główny Inspektor Ochrony Środowiska prowadził rejestr poważnych awarii 
przemysłowych. NIK stwierdziła, że zagadnienia zapobiegania poważnym awariom oraz usuwania ich skutków nie były przed-
miotem kontroli wewnętrznych w Głównym Inspektoracie Ochrony Środowiska i w większości objętych badaniem wojewódzkich 
inspektoratów ochrony środowiska. Dwa z nich, w Katowicach i Wrocławiu, nie zorganizowały na ten temat szkoleń dla instytucji 
zewnętrznych – podmiotów, których działalność może stanowić przyczynę poważnej awarii oraz organów administracji – mimo 
iż powinność taką przewiduje ustawa o Inspekcji Ochrony Środowiska.
Prowadzący zakłady opracowali dokumenty wymagane w sprawie zapobiegania awariom oraz usuwania ich skutków, jednak 
nie wszyscy je przekazali w wymaganym terminie organom PSP oraz Inspekcji Ochrony Środowiska, a także nie wszyscy 
terminowo je aktualizowali. W kilku zakładach nastąpiły zmiany ilości lub rodzaju substancji niebezpiecznych albo ich cha-
rakterystyki fizykochemicznej, pożarowej i toksycznej lub profilu produkcji, w stosunku do danych zawartych w uprzednim 
zgłoszeniu. W wypadku trzech zakładów, ich prowadzący nie dopełnili ustawowego obowiązku zgłoszenia planowanej zmiany 
właściwemu organowi Państwowej Straży Pożarnej, z równoczesnym powiadomieniem o tym fakcie wojewódzkiego inspektora 
ochrony środowiska w terminie 14 dni przed wprowadzeniem zmiany. W jednym wypadku, prowadzący zakład poinformował 
właściwe organy o zmianie struktury produkcji z rocznym opóźnieniem.
 Zgodnie z dyrektywą Rady 96/82WE w sprawie kontroli niebezpieczeństwa poważnych awarii związanych z substancjami 
niebezpiecznymi, Minister Ochrony Środowiska powiadomił Komisję Europejską o trzech poważnych awariach przemysłowych, 
które miały miejsce w latach objętych badaniem, w wyniku których zginęły cztery osoby. Przekazał jej też zaktualizowane dane 
o zakładach o dużym i zwiększonym ryzyku wystąpienia poważnej awarii.
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–  zaplanowanie przez Ministra Finan-
sów w projektach kolejnych ustaw 
budżetowych środków na budowę 
zbiornika w wysokościach zgodnych 
z ustawą ustanawiającą program;

–  wzmożenie przez Ministra Środowiska 
nadzoru nad realizacją programu w celu 
zapewnienia jego terminowego ukończe-
nia;
–  przeprowadzenie przez Ministra 
Środowiska analizy stanu zaawan-
sowania prac związanych z ochroną 

wód zalewu przed zanieczyszczeniami;
–  doprowadzenie przez Ministra Śro-
dowiska do znowelizowania ustawy 
Program budowy Zbiornika Wodnego 
Świnna Poręba w latach 2006-2010.

Realizacja programu 
wieloletniego „Program 
budowy Zbiornika Wodnego 
Świnna Poręba w latach 
2006-2010”

Ocena postępu prac i terminowości 
realizacji zadań oraz wykorzystania 
środków finansowych na budowę 
zbiornika.

Kontrolę przeprowadzono w Krajowym 
Zarządzie Gospodarki Wodnej, Re-
gionalnym Zarządzie Gospodarki 
Wodnej w Krakowie i w Urzędzie 
Gminy Stryszów. Ponadto, zagadnienia 
dotyczące realizacji programu budowy 
zostały zbadane podczas kontroli pn. 
Wykonanie budżetu państwa w 2009 r. 
w cz. 22 – gospodarka wodna i w cz. 41 
– środowisko.

Realizacja uchwalonego w marcu 2005 r. programu budowy w latach 2006-2010 
zbiornika Świnna Poręba na Skawie, w końcu 2009 r. zaawansowana była zaledwie 

w 55%. NIK po przeprowadzeniu kontroli jednoznacznie stwierdziła, że budowa nie zostanie zakończona terminowo. Pierwsze 
zamierzenia budowy zbiornika retencyjnego na Skawie czynione były już w latach 1919-1920. Prace badawcze i studialne 
prowadzono w latach 60., a przygotowania do inwestycji rozpoczęto w 1984 r., przewidując jej zakończenie w 1996 r. Prace 
przy budowie zbiornika – jako inwestycji centralnej – ruszyły w 1986 r., ich efekty dalekie jednak były od oczekiwań. W marcu 
2005 r. Sejm podjął ustawę o ustanowieniu Programu budowy Zbiornika Wodnego Świnna Poręba w latach  2006-2010. W ten 
sposób inwestycja miała mieć zagwarantowane środki na realizację w kolejnych ustawach budżetowych aż do zakończenia 
budowy, które zaplanowano na koniec 2010 r. Całkowita pojemność zbiornika wynieść ma 160,8 mln z³, w tym powodziowa 
– do 60 mln z³. Zaprojektowany jest on jako obiekt wielofunkcyjny – służący do zaopatrzenia w wodę, ochrony przed powodzią 
i produkcji energii elektrycznej. Swą przeciwpowodziową przydatność potwierdził w maju 2010 r., przechwytując nadmiar wody. 
Gdyby nie to, zdaniem ekspertów fala kulminacyjna w Krakowie byłaby wyższa nawet o 110 cm.
Zbiornik powstaje na terenie dwóch powiatów – suskiego i wadowickiego, rozciąga się na terenie gmin Mucharz, Stryszów 
i Zembrzyce. Inwestycja, obok urządzenia samej czaszy zbiornika, zakłada też wzniesienie obiektów hydrotechnicznych oraz 
przebudowę, modernizację i przełożenie okolicznych dróg i linii kolejowych. Kontrolerzy NIK stwierdzili, że do końca 2009 r. 
wydatkowano 55% niezbędnych do ukończenia nakładów. Minister Finansów od początku realizacji przedsięwzięcia ograniczał 
jego finansowanie, ustalając limity wydatków w 2006 r. i w 2009 r. niższe o 65% i 51% od kwot wnioskowanych przez Ministra 
Środowiska na poziomie zgodnym z zapisami ustawy przyjmującej program budowy zbiornika. Brak środków wpływał na tempo 
prac, opóźniało się zwłaszcza przełożenie linii kolejowej Stryszów–Zembrzyce i drogi Mucharz–Tarnawa Dolna. NIK wykazała też 
nieskuteczność nadzoru Ministra Środowiska nad realizacją programu, zwłaszcza w części dokumentacyjnej i na etapie uzyskiwania 
decyzji administracyjnych, co stanowiło niewątpliwie jedną z przyczyn opóźnień i było działaniem nierzetelnym. Mimo ustawowego 
obowiązku, nie przedkładał też on Radzie Ministrów ani Sejmowi rocznych informacji o stanie prac w Świnnej Porębie.

Regionalny Zarząd Gospodarki Wodnej w Krakowie, będący inwestorem obiektu, podejmował działania związane z przygotowaniem 
i realizacją inwestycji. NIK stwierdziła jednak, że wysiłki te były w wielu przypadkach niewystarczające i nie doprowadziły do przygotowania 
frontu robót w sposób umożliwiający terminowe ukończenie zadania. Inwestor nie zapewnił m.in. pełnej dokumentacji projektowej oraz 
kompletu pozwoleń na budowę, co spotęgowało opóźnienia. Kontrola wykazała ponadto, że w gminie Stryszów nie wykonano w całości 
prac z zakresu gospodarki wodno-ściekowej, mających służyć ochronie zalewu przed zanieczyszczeniami. Zaawansowanie finansowe 
zadań w tym względzie wynosiło 63,1%, przy pełnym wykorzystaniu środków budżetowych. W RZGW w Krakowie nierzetelnie rozliczano 
wykonane roboty budowlane, co spowodowało zawyżenie wynagrodzenia generalnego wykonawcy o 129,5 tys. zł oraz wypłacenie mu 
nienależnego wynagrodzenia w kwocie 968,1 tys. zł. Było to, w ocenie NIK, działanie nielegalne i niegospodarne.
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ZakresCelTytu³  kontroli

–  znowelizowanie ustawy o rodzinnych 
ogrodach działkowych celem komplek-
sowej regulacji i poprawy funkcjonowa-
nia rodzinnych ogrodów działkowych;
–  doprowadzenie przez prezydentów 
miast do uporządkowania spraw związa-

nych z funkcjonowaniem pracowniczych 
ogrodów działkowych, w tym ustalenie 
rzeczywistej liczby i powierzchni ogro-
dów oraz skompletowanie dokumentacji 
dotyczącej tytułów prawnych nieru-
chomości gruntowych przekazanych 
Polskiemu Związkowi Działkowców.

Zapewnienie warunków 
dla prawidłowego 
funkcjonowania rodzinnych 
ogrodów działkowych

Ocena działań organów samorządu 
terytorialnego służących realizacji 
postanowień ustawy o rodzinnych 
ogrodach działkowych.

Kontrolą objęto urzędy miast: Gdańska, 
Częstochowy, Łodzi, Olsztyna, Pozna-
nia, Szczecina i Wrocławia oraz Urząd 
Miasta Stołecznego Warszawy.

Rodzinne ogrody działkowe zakłada się na terenach stanowiących własność 
Skarbu Państwa, jednostek samorządu terytorialnego oraz Polskiego Związku 

Działkowców, któremu przekazuje się też w nieodpłatne użytkowanie grunty, przeznaczone na ten cel w miejscowych planach 
zagospodarowania przestrzennego. PZD ustanawia na rzecz swoich członków bezpłatne i bezterminowe prawo do używania 
działek i pobierania z nich pożytków.
W skontrolowanych przez NIK gminach ogrody działkowe tworzone były od 1919 r. do 1991 r. Najstarsze utworzone zostały 
przez stowarzyszenia, a następnie przez zakłady pracy i PZD. W chwili obecnej, według danych Polskiego Związku Działkow-
ców, w Polsce znajduje się prawie 5 tys. ogrodów działkowych o łącznej powierzchni 43,6 tys. ha.
Rozwiązania prawne, wynikające z ustawy o rodzinnych ogrodach działkowych, nie zapewniają właściwego działania tych 
ogrodów. W gminach nie doprowadzono do ustalenia rzeczywistej liczby i powierzchni ogrodów, a stopień pokrycia powierzchni 
gmin miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, na których one działają, był niewielki. Niepełna dokumentacja 
dotycząca liczby rodzinnych ogrodów działkowych oraz  tytułów prawnych nieruchomości gruntowych przekazanych Polskiemu 
Związkowi Działkowców, uniemożliwiała określenie rzeczywistych danych o funkcjonujących ogrodach.
Z ustaleń kontroli wynikało, że na terenach rodzinnych ogrodów działkowych dopuszczono do naruszania zarówno norm 
prawa powszechnie obowiązującego, jak i norm wewnętrznych – statutów i regulaminów. Niezgodnie z przepisami ustawy 
– Prawo budowlane, na terenie ogrodów wznoszono obiekty o powierzchni większej niż dopuszczalna powierzchnia zabudowy 
oraz wbrew tym przepisom działki na terenie ogrodów wykorzystywano na potrzeby mieszkaniowe. Nieprzestrzeganie prawa 
skutkowało działaniem ogrodów nie zawsze zgodnie z ich przeznaczeniem.
Stwierdzono także naruszanie na terenach rodzinnych ogrodów działkowych przepisów ustawy o utrzymaniu czystości i po-
rządku w gminach, co stwarzało zagrożenia dla środowiska. 
Niewystarczająca była współpraca organów gmin i organów nadzoru budowlanego z organami PZD. Organy administracji 
publicznej nie sprawowały skutecznego nadzoru nad prawidłowym korzystaniem z rodzinnych ogrodów działkowych. Gminy 
natomiast, w ramach zadań wynikających z ustawy o rodzinnych ogrodach działkowych, zapewniały dostęp do miejskiej sieci 
wodociągowej i sieci energetycznej, doprowadzały drogi dojazdowe oraz dbały o utrzymanie porządku i czystości na terenach 
przylegających do ogrodów. Wspierały je również finansowo. Wydatki gmin, poniesione w latach 2006-2009 (3 kwartały) na ten 
wyniosły ponad 2 mln zł oraz 139,1 tys. zł – z gminnych i powiatowych funduszy ochrony środowiska i gospodarki wodnej.
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

–  wykonywanie przez starostów sku-
tecznego nadzoru nad działalnością 
spółek wodnych;
–  sporządzanie przez spółki wodne 
rocznych planów konserwacji urządzeń;

–  egzekwowanie składek od członków 
spółek i pozyskiwanie innych źródeł 
finansowania działalności.

Utrzymywanie melioracji 
wodnych szczegółowych 
w województwie podlaskim 
w latach 2007-2009 
(I półrocze)

Ocena stanu utrzymania przez spółki 
wodne i właścicieli gruntów urządzeń 
melioracji wodnych szczegółowych 
oraz sprawowania przez starostów 
nadzoru nad funkcjonowaniem tych 
obiektów.

Kontrolą objęto: Podlaski Urząd Wo-
jewódzki w Białymstoku, 7 starostw 
powiatowych i 12 spółek wodnych.

Prawo wodne stanowi, że do urządzeń melioracji wodnych szczegółowych zalicza 
się: rowy wraz z budowlami, drenowania, rurociągi o średnicy poniżej 0,6 m, 

stacje pomp do nawodnień ciśnieniowych, ziemne stawy rybne, groble na obszarach nawadnianych oraz systemy nawodnień 
grawitacyjnych i ciśnieniowych. Za ich utrzymanie odpowiadają właściciele gruntów lub spółki wodne. Melioracje polegają 
na regulacji stosunków wodnych w celu polepszenia zdolności produkcyjnej gleby. Według danych Wojewódzkiego Zarządu 
Melioracji i Urządzeń Wodnych w Białymstoku, w końcu 2008 r. na terenie województwa podlaskiego melioracjami wodnymi 
szczegółowymi objętych było 350,3 tys. ha gruntów, z tego 185 tys. ha ziemi ornej i 165,3 tys. ha użytków zielonych.
Na obszarze 7 kontrolowanych powiatów, na koniec 2008 r. zmeliorowanych urządzeniami melioracji szczegółowej było 
158,7 tys. ha, z których ponad 74 tys. ha (47%) podlegało działalności spółek wodnych. Zabiegi konserwacyjne w 2008 r. 
przeprowadzono na 35% zmeliorowanych gruntów, w tym na 22% rowów. Prace te w trzech czwartych prowadzone były na 
obszarach znajdujących się w sferze oddziaływania spółek wodnych. Właściciele gruntów pozostający poza spółkami, do 
sprawności działania urządzeń melioracyjnych przykładali o wiele mniejszą wagę.
W ocenie NIK, brak zabiegów konserwacyjnych, a tak działo się na większości zmeliorowanego obszaru, prowadził do przy-
spieszonej dekapitalizacji urządzeń, ich niszczenia i ograniczenia funkcjonalności, co objawiało się zarastaniem, zamulaniem 
i spłycaniem rowów, niszczeniem przepustów i zastawek uniemożliwiającym zatrzymywanie wody w razie jej nadmiaru, bądź 
też nawadnianie w okresach suchych. Kontrolerzy natknęli się na skarpy i dna rowów porośnięte drzewami o średnicy kilku-
nastu i więcej centymetrów, co może sugerować, że obiektów tych nie konserwowano od początku ich istnienia. Na terenie 
wszystkich kontrolowanych powiatów stwierdzili też podtopienia i zawilgocenie gruntów spowodowane niedrożnością urządzeń 
melioracyjnych. W ocenie NIK, na badanych obszarach w nieprawidłowym stanie znajdowało się 99,6% zmeliorowanych 
użytków rolnych nieobjętych działalnością spółek wodnych i 26,2% użytków podlegających ich pieczy.
Według ustaleń NIK, głównymi przyczynami tych zaniedbań było niewykonywanie obowiązku utrzymania urządzeń melioracyj-
nych przez właścicieli gruntów na które one oddziałują, niedobór środków na konserwacje w spółkach wodnych, gdzie głównym 
źródłem finansowania były składki członkowskie oraz nierealizowanie przez starostów zadań związanych z utrzymaniem tych 
obiektów, w tym nieskuteczny nadzór nad działalnością spółek wodnych.
We wszystkich skontrolowanych spółkach wysokość składek członkowskich uchwalonych na lata 2007-2009 nie zapewniała 
zakresu konserwacji wynikającego z dobrych praktyk lub instrukcji eksploatacyjnych. Jednocześnie spółki nieprawidłowo eg-
zekwowały zaległości z tytułu niepłacenia składek, w większości nie występując do sądów o nakazy zapłaty, co uniemożliwiało 
przeprowadzenie egzekucji administracyjnej. Wszystkie natomiast wykorzystywały prawidłowo i zgodnie z przeznaczeniem 
dotacje podmiotowe na utrzymanie melioracji uzyskiwane z budżetu państwa, choć należy się obawiać, że uzyskane przez 
nie w 2008 r. łącznie 61,8 tys. zł było niewystarczające. Przyznawane przez gminy dotacje spółki także rozdysponowały 
prawidłowo.
W ocenie NIK, starostowie nie realizowali należycie zadań dotyczących utrzymania melioracji szczegółowych. W zdecydowanej 
większości nie prowadzili postępowań w celu wydania decyzji ustalających właścicielom gruntów uchylającym się od wyko-
nywania obowiązków w tym względzie zakresy i terminy wykonania określonych prac. Nie występowali do spółek wodnych 
o podwyższenie składek do poziomu umożliwiającego wykonanie minimum niezbędnych robót, nie podejmowali też prób 
reaktywacji spółek wodnych, które nie wykazywały aktywności.
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ZakresCelTytu³  kontroli

–  usprawnienie instrumentów oddzia-
ływania na podmioty uczestniczące 
w programie w celu przyspieszenia 
realizacji poszczególnych rozwiązań;

–  ustalenie zakresu kontroli prawidło-
wości stosowania przez beneficjentów 
ustawy – Prawo zamówień publicz-
nych. 

Realizacja wybranych 
elementów Programu 
Operacyjnego Rozwój 
Polski Wschodniej

Ocena działań instytucji zaangażo-
wanych we wdrażanie i zarządzanie 
Programem Operacyjnym Rozwój 
Polski Wschodniej.

Kontrolę przeprowadzono w Minister-
stwie Rozwoju Regionalnego, Polskiej 
Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości 
oraz u 20 beneficjentów, realizujących 
projekty w ramach PO RPW.

Głównym celem programu, na urzeczywistnienie którego przeznaczono prawie 
2,7 mld euro, było stworzenie warunków umożliwiających zrównoważony rozwój 

województw warmińsko-mazurskiego, podlaskiego, lubelskiego, świętokrzyskiego oraz podkarpackiego. Oceniając pozytyw-
nie, mimo stwierdzonych nieprawidłowości, działalność kontrolowanych podmiotów, NIK wzięła pod uwagę m.in. poprawność 
procesu podpisywania umów, wydatkowania środków w ramach programu, rozliczania dotacji, sporządzania poświadczeń 
i deklaracji wydatków, monitorowania prac.
Zastrzeżenia kontrolujących wzbudziły opóźnienia w przygotowaniu do realizacji dwóch projektów ponadregionalnych, fakt 
przedkładania niekompletnych wniosków przez ubiegających się o dofinansowanie, naruszanie przepisów ustawy – Prawo 
zamówień publicznych, a także brak skutecznego nadzoru, co – zdaniem NIK – może prowadzić do konieczności zwrotu części 
środków unijnych, wydatkowanych niezgodnie z prawem krajowym.
Po pierwszych trzech latach obowiązywania perspektywy finansowej 2007-2013, do końca czerwca 2010 r. wykorzystano zale-
dwie 8,6% przyznanych funduszy wspólnotowych. Jedną z przyczyn takiego stanu było przyjęcie do planu projektów będących 
dopiero w fazie koncepcji, wymagających sporządzenia dokładnej i kompletnej dokumentacji. Trudności w jej przygotowaniu 
spowodowane były m.in. problemami z uzyskaniem ocen oddziaływania na środowisko, zbyt późnym przeprowadzaniem 
przez beneficjentów przetargów, niedotrzymywaniem terminów realizacji robót przez ich wykonawców, a niejednokrotnie 
także koniecznością wykupu gruntów.
Do końca 2009 r. Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, pełniąca funkcję instytucji pośredniczącej, zawarła 40 umów 
z beneficjentami projektów indywidualnych i 30 konkursowych, przyznając im odpowiednio – prawie 2,3 mld zł oraz 0,5 mld zł 
dofinansowania. Brak rzetelnego udokumentowania projektów wybranych do wsparcia finansowego oraz niesporządzenie 
pisemnych uzasadnień w przypadku odstępstw od obowiązującej procedury ograniczyły, w ocenie NIK, przejrzystość wyboru 
zgłoszeń do planu inwestycyjnego PO RPW.
Zmiana założeń programu po jego zatwierdzeniu przez Komisję Europejską i trudności z terminowym przygotowaniem doku-
mentacji, spowodowały rezygnację niektórych beneficjentów z kontynuowania projektów. Do końca 2009 r. ze 107 projektów 
indywidualnych o wartości ponad 2,5 mld euro, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, jako instytucja zarządzająca, usunęło 
10 planowanych przedsięwzięć, których koszty oszacowano na 61,7 mln euro. NIK zwracała uwagę, iż ze względu na kluczowe 
znaczenie projektów indywidualnych dla rozwoju społeczno-gospodarczego województw Polski wschodniej, a także znaczny 
udział w ogólnej alokacji programu, rezygnacja z ich realizacji, a także opóźnienia w przygotowaniu, stwarzały groźbę niepeł-
nego wykorzystania środków z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.
Według stanu na koniec czerwca 2010 r. wykorzystano 810,9 mln zł z EFRR, co stanowiło 8,6% dostępnej alokacji. O przyznanie 
najwyższego dofinansowania wystąpili beneficjenci wykonujący projekty w ramach priorytetu Nowoczesna gospodarka. Mimo 
upływu trzech lat perspektywy finansowej 2007-2013 nie poniesiono żadnych wydatków na zadania Zrównoważony rozwój 
potencjału turystycznego opartego o warunki naturalne i Infrastruktura społeczeństwa informacyjnego.
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

–  przygotowanie analiz opłacalności 
wsparcia państwa dla podmiotów dzia-
łających w SSE;

–  opracowanie procedur rozszerzania 
obszarów SSE, dających Radzie Mini-
strów możliwość sprawdzania zasad-
ności takich wniosków;
–  uwzględnianie zasady zrównoważone-
go rozwoju kraju w zarządzaniu SSE;

–  znowelizowanie ustawy o specjalnych 
strefach ekonomicznych przez wskaza-
nie ustawowego upoważnienia do nakła-
dania na przedsiębiorców działających 
w strefach obowiązku uiszczania opłat 
partycypacyjnych.

Funkcjonowanie 
i rozszerzanie obszaru 
działania specjalnych stref 
ekonomicznych w latach 
2006-2008

Ocena efektów gospodarczych i spo-
łecznych zamierzeń podejmowanych 
w specjalnych strefach ekonomicznych 
oraz prawidłowości i efektywności 
administrowania nimi przez spółki 
zarządzające.

Kontroli poddano Ministerstwo Go-
spodarki oraz 14 specjalnych stref 
ekonomicznych.

Specjalne strefy ekonomiczne to wyodrębnione administracyjnie obszary Polski, 
gdzie inwestorzy mogą prowadzić działalność gospodarczą na preferencyjnych 

warunkach. Zostały one powołane z myślą o aktywizacji i przyspieszeniu rozwoju słabo zagospodarowanych regionów. Do 
NIK dotarły wszakże sygnały o działaniach sprzecznych z ideą tworzenia SSE, a polegających na poszerzaniu ich obszarów 
o tereny należące do najbardziej rozwiniętych w kraju.
Powołanie specjalnych stref ekonomicznych przyniosło, ponad wszelką wątpliwość, wymierne efekty gospodarcze. W latach 
2006-2008 podejmowane w nich przedsięwzięcia inwestycyjne doprowadziły m.in. do utworzenia 74,9 tys. miejsc pracy i za-
angażowania 30,7 mld zł nakładów. Mimo upływu przeszło 10 lat od utworzenia stref, Ministerstwo Gospodarki nie dysponuje 
jednak pogłębionymi analizami efektywności funkcjonowania SSE. Podstawową formą pomocy publicznej udzielanej przed-
siębiorcom działającym w strefach były ulgi w podatku dochodowym od osób fizycznych i prawnych, które do końca 2007 r. 
wyniosły 4,2 mld zł, a także zwolnienia z podatku od nieruchomości oraz dotacje celowe udzielane w ramach wieloletnich 
programów wspierania inwestycji. Izba zasygnalizowała, że nie zbilansowano osiągniętych przez państwo korzyści z ponie-
sionymi kosztami, które zresztą nie są w całości znane.
Nie została też opracowana długofalowa szczegółowa koncepcja działania tych stref. Z wyjaśnień Ministerstwa Gospodarki, 
wynikało, że zasadność utrzymywania stref ekonomicznych jest oczywista i nie było potrzeby podejmowania takich działań. 
W 2009 r. Rada Ministrów przyjęła dokument pn. Koncepcja rozwoju specjalnych stref ekonomicznych. Miał on jednak charak-
ter bardzo ogólny, nie zawierał m.in. podstawowych mierników realizacji celów, co uniemożliwiało zobiektywizowanie oceny 
wykonania zawartych w nim założeń.
W latach 2006-2008, decyzjami Rady Ministrów, zmieniono 55 razy granice SSE, zwiększając ich obszar o 57% – do 11,8 tys. ha. 
Jednocześnie w tym czasie średnio ok. 30% gruntów w strefach pozostawało niezagospodarowanych. NIK zwróciła uwagę, 
że Ministerstwo Gospodarki nie opracowało jednolitych zasad i procedur kwalifikowania obszarów do włączania ich w granice 
stref. Poszerzanie SSE odbywało się najczęściej z inicjatywy inwestorów i zdarzało się, że nie następowało w regionach, dla 
których strefy były ustanowione. W pięciu z nich ustalono podstrefy położone w miastach najbardziej gospodarczo rozwinię-
tych, co przeczyło idei powoływania SSE i nie sprzyjało realizacji polityki zrównoważonego rozwoju w stosunku do regionów 
o wysokiej stopie bezrobocia.
NIK za niewystarczający uznała nadzór sprawowany przez Ministerstwo Gospodarki nad wydawaniem przez spółki zarządzające 
zezwoleń na prowadzenie działalności gospodarczej w strefach i kontrolowaniem przez nie przestrzegania sformułowanych 
w nich warunków. Ministerstwo nie skontrolowało bowiem połowy podmiotów zarządzających strefami.
Sytuacja ekonomiczna większości tych spółek była dobra, przy czym najwyższe aktywa zgromadziły Pomorska i Wałbrzyska SSE, 
zaś najwyższą rentowność uzyskały Wałbrzyska i Katowicka SSE. Znaczącą pozycję w dochodach zarządzających podmiotów 
stanowiły wpływy z opłat pobieranych od przedsiębiorców z tytułu partycypacji w kosztach administrowania strefą. Jednak, 
w opinii NIK, brak precyzyjnych przepisów wskazujących zakres i kryteria uprawniające zarządzającego do określania i ściągania 
tych opłat powoduje dowolność ich ustalania w regulaminach SSE, co może stanowić okoliczność korupcjogenną.
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–  zweryfikowanie przez Ministra In-
frastruktury liczby funkcjonujących 
towarzystw i pozbawienie nazwy TBS 

podmiotów nieposiadających ich cech;
–  doprowadzenie do rentowności 
pozostałej działalności gospodarczej 
prowadzonej przez TBS;
–  ustalenie jednolitych zasad dyspono-
wania przez TBS pobranymi kaucjami 

oraz dotyczących dokonywania odpisów 
na przyszłe remonty;
–  zawieranie umów najmu po spraw-
dzeniu spełniania przez kandydatów 
kryterium dochodowego i lokalowego.

Funkcjonowanie 
Towarzystw Budownictwa 
Społecznego

Ocena realizacji przez TBS zadań spo-
łecznego budownictwa mieszkaniowe-
go oraz dostępności lokali należących 
do towarzystw dla osób spełniających 
ustawowe kryteria ich przydziału.

Kontrolą objęto Ministerstwo Infrastruk-
tury oraz 32 Towarzystwa Budownictwa 
Społecznego w 8 województwach.

Głównym zadaniem Towarzystw Budownictwa Społecznego, powołanych ustawą 
o niektórych formach popierania budownictwa mieszkaniowego z 1995 r., jest 

budowa lokali mieszkalnych na wynajem i ich eksploatacja, z zachowaniem umiarkowanych czynszów. Do końca czerwca 
2009 r. zarejestrowanych zostało 388 TBS; aktualnie funkcjonuje ich 347.
Kontrola ujawniła, że dla niektórych TBS wznoszenie mieszkań i ich wynajmowanie tylko z pozoru stanowiło działalność pod-
stawową. Preferowały one wynajem własnych lokali użytkowych, zarządzanie nieruchomościami gminnymi bądź też budowanie 
mieszkań i garaży na sprzedaż. Działalność ta, choć zgodna z prawem, często wykazywała znamiona niegospodarności. Prawie 
60% badanych TBS podjęło zajęcia generujące straty – okazało się nim m.in. zarządzanie cudzymi nieruchomościami.
Przeszło 31% TBS nie planowało przedsięwzięć inwestycyjnych na kolejne lata. Prawie 28% TBS, mimo monitów Ministra 
Infrastruktury, nie poinformowało o rozpoczęciu wynajmu lokali. W ocenie NIK, jednostki te korzystały z nazwy TBS nie 
posiadając ich cech.
TBS to samodzielne, posiadające osobowość prawną podmioty gospodarcze, które mogą funkcjonować w formie spółek 
z ograniczoną odpowiedzialnością, spółek akcyjnych i spółdzielni osób prawnych. Ich dochody nie mogą być dzielone między 
wspólników; przeznacza się je w całości na działalność statutową. Głównym źródłem finansowania budów prowadzonych przez 
TBS były kredyty preferencyjne ze środków Krajowego Funduszu Mieszkaniowego – do końca marca 2009 r. skorzystało z nich 
235 TBS. Sfinansować z nich mogły nie więcej niż 70% kosztów inwestycji.
Sposobem zdobywania funduszy były także umowy w sprawie partycypacji w kosztach lokali mieszkalnych. Mogli je z TBS 
zawierać pracodawcy – z myślą o swych pracownikach, osoby prawne – mające interes w uzyskaniu mieszkań przez wskazane 
przez nie osoby trzecie oraz powiaty, gminy i związki międzygminne – w celu podnajmowania mieszkań. Po zmianie ustawy 
w 2004 r. prawo to przysługuje też osobom fizycznym, będącym najemcami lokali. Kontrola wykazała, że w żadnym TBS 
w umowach partycypacji nie zawarto postanowień dotyczących zakazu cesji tych umów. W tej sytuacji możliwy stał się obrót 
lokalami wynajmowanymi od TBS, czyli że stały się one towarem komercyjnym. Tym sposobem – w zgodzie z obowiązującym 
prawem – wypaczona została idea społecznego budownictwa czynszowego, której założeniem było ułatwienie uzyskiwania 
mieszkań osobom gorzej sytuowanym, które nie kwalifikowały się do otrzymania kredytów bankowych. Jedynie 4 towarzystwa 
wprowadziły do umów partycypacyjnych postanowienia, będące próbą przeciwstawienia się wprowadzaniu tych mieszkań na 
rynek nieruchomości – np. uzależniając przeniesienie praw z umowy partycypacyjnej od zgody TBS.
Jednym ze źródeł finansowania inwestycji przez TBS były też kaucje pobierane na zabezpieczenie pokrycia należności z tytułu 
najmu. Obowiązujące przepisy nie regulują sposobu wykorzystania kaucji przez towarzystwa, nie zawierają też zakazu dys-
ponowania nimi na cele inne niż zabezpieczenie opłat czynszowych.
Najemcą lokalu TBS może być osoba, która nie ma tytułu prawnego do innego lokalu mieszkalnego na terenie tej samej miej-
scowości oraz osiąga dochód nie wyższy niż 1,3 miesięcznego wynagrodzenia w danym województwie. Badania NIK wykazały, 
że spośród kontrolowanych najemców, w dniu podpisania umowy najmu 16% nie przedstawiło dokumentów potwierdzających 
spełnienie kryterium dochodowego, a 25,8% – lokalowego. Izba odnotowała 24 przypadki wynajęcia mieszkań TBS osobom 
nie spełniającym wymagań formalnych – zawiniła praktyka weryfikacji wniosków na etapie ich składania przez kandydatów 
do TBS, a więc często nawet 3,5 roku przed podpisaniem umowy najmu.
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–  dostosowanie regulaminów zakłado-
wego funduszu świadczeń socjalnych 
do obowiązującego stanu prawnego 
i usunięcie z nich postanowień niezgod-
nych ze stanem faktycznym, w tym do-

tyczących rodzajów i form prowadzonej 
działalności socjalnej;
–  wyeliminowanie przypadków wydat-
kowania środków Funduszu niezgodnie 
z ustawą i regulaminami, w szczególno-
ści na cele niestanowiące działalności 
socjalnej.

Gospodarowanie 
środkami zakładowego 
funduszu świadczeń 
socjalnych w urzędach 
jednostek samorządu 
terytorialnego i podległych 
tym jednostkom 
podmiotach sektora 
finansów publicznych 
w województwie 
kujawsko-pomorskim

Ocena realizacji obowiązków związa-
nych z tworzeniem i administrowaniem 
zakładowym funduszem świadczeń 
socjalnych przez jednostki poszcze-
gólnych szczebli samorządu teryto-
rialnego.

Kontrolą objęto 15 urzędów jednostek 
samorządu terytorialnego i podległych 
im podmiotów.

W latach 2007-2009 objęte badaniem instytucje wydatkowały ze środków za-
kładowego funduszu świadczeń socjalnych 7,1 mln zł, przeznaczając je m.in. 

na sfinansowanie różnych form wypoczynku, działalność kulturalno-oświatową, sportową, opiekę nad dziećmi w żłobkach 
i przedszkolach, pomoc materialną dla uprawnionych osób. Mimo iż większość pracodawców naruszała przepisy, Najwyższa 
Izba Kontroli pozytywnie oceniła gospodarowanie Funduszem przez jednostki samorządu terytorialnego. Stwierdzone nie-
prawidłowości nie były następstwem celowych działań lub zaniedbań ze strony pracodawców, a wynikały przede wszystkim 
z nieznajomości przepisów prawa i ich błędnej interpretacji przez pracowników.
Poza jednym podmiotem, pozostałe w regulaminach działalności socjalnej zawarły postanowienia wiążące wysokość przyzna-
wanych ulgowych świadczeń socjalnych i dopłat z Funduszu z sytuacją materialną pracowników i ich rodzin. W 13 z 15 skontro-
lowanych jednostek regulaminy były jednak niezgodne z ustawą o zakładowym funduszu świadczeń socjalnych, uzależniając 
możliwość otrzymania pomocy od spełnienia dodatkowych, nieprzewidzianych w ustawie kryteriów – posiadania określonego 
stażu pracy w jednostce, zatrudnienia w odpowiednim wymiarze czasu pracy, rodzaju angażu. Pracownicy niedotrzymujący 
tych warunków byli całkowicie lub czasowo pozbawieni świadczeń albo otrzymywali je w niższej wysokości. Na tej podstawie, 
wbrew prawu, w jednym z urzędów z kręgu osób uprawnionych do korzystania z Funduszu całkowicie wyłączono pracowników, 
którzy nie przepracowali w tej jednostce przynajmniej jednego roku, a emeryci i renciści – byli pracownicy – mogli jedynie liczyć 
na uznaniową pomoc finansową z okazji Świąt Wielkanocnych i Bożego Narodzenia.
Regulaminy kilku jednostek, w sprzeczności z ustawowymi przepisami, dopuszczały przeznaczanie środków Funduszu na 
cele inne niż działalność socjalna, np. na pokrycie kosztów imprez okolicznościowych – Międzynarodowego Dnia Kobiet, 
pożegnania pracowników przechodzących na emeryturę, opłacanie nekrologów i zakup wieńców pogrzebowych w razie 
śmierci osób uprawnionych do korzystania z Funduszu. W co trzeciej z objętych kontrolą placówek regulaminy Funduszu nie 
uwzględniały zmian w ustawie o zakładowym funduszu świadczeń socjalnych lub nie odzwierciedlały stanu faktycznego, np. 
rodzajów działalności socjalnej, a także procedur przyznawania świadczeń. W przeważającej części podmiotów jedną z form 
pomocy materialnej były zwrotne pożyczki na cele mieszkaniowe; w pięciu zostały one udzielone niezgodnie z regulaminem 
Funduszu, m.in. w wysokościach przekraczających dopuszczalne.
Kontrola wykazała, że część kontrolowanych nieprawidłowo naliczała roczne odpisy na Fundusz: w 5 jednostkach zostały one 
zawyżone o 12 tys. zł, w 4 – zaniżone o 31 tys. zł. Odpisy przekazywano na rachunek bankowy Funduszu ze zwłoką sięgającą 
nawet 3 miesięcy, bądź też bez zachowania wymaganej proporcji, zgodnie z którą 75% równowartości rocznego odpisu powinno 
zostać przekazane do 31 maja, a pozostała kwota – do 30 września. Prawidłowość naliczania i odprowadzania obowiązkowych 
odpisów na Fundusz były przedmiotem kontroli zewnętrznej jedynie w dwóch urzędach.
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–  znowelizowanie ustawy o samorzą-
dzie gminnym, w kierunku określenia 
zadań zarządu związku i jego przewod-
niczącego;

–  przeprowadzanie przez zarządy 
zwią zków inwentaryzacji posiadanego 
mie  nia;
–  udostępnianie przez zarządy związ-
ków informacji o swym stanie majątko-
wym na stronach BIP;

–  terminowe przedstawianie RIO pro-
jektów uchwał budżetowych związków;
–  terminowe przedkładanie wojewodom 
uchwał zgromadzeń związków.

Gospodarowanie 
mieniem przez związki 
międzygminne

Zbadanie i ocena prawidłowości go-
spodarowania mieniem przez związki 
międzygminne w zakresie dokona-
nych przez nie czynności faktycznych 
i prawnych.

Kontrolą objęto urzędy wojewódzkie: 
Kujawsko-Pomorski, Lubelski, Warmiń-
sko-Mazurski, Wielkopolski, Podkarpa-
cki, Zachodniopomorski i Dolnośląski. 
Informację o Małopolskim Urzędzie 
Wojewódzkim uzyskano w trybie 
art. 29 ustawy o NIK. Ponadto badaniu 
poddano 32 związki międzygminne 
z terenu tych województw.

Związki międzygminne powoływane są uchwałami rad zainteresowanych gmin, nie 
stanowią jednak pośredniego szczebla samorządu między gminą a powiatem, nie 

są bowiem  przez obowiązujący system prawny zaliczane do jednostek samorządu terytorialnego. Ich tworzenie ma przede 
wszystkim na celu wspólne wykonywanie przekazanych przez gminy zadań publicznych. Związki posiadają osobowość prawną 
i podmiotowość publicznoprawną, dysponują mieniem przekazanym im uchwałami rad uczestniczących gmin oraz nabytym 
w drodze czynności prawnych.
Organem stanowiącym i kontrolnym związku jest zgromadzenie, w skład którego, zgodnie z ustawą o samorządzie gminnym, 
wchodzą wójtowie poszczególnych gmin, zaś organem wykonawczym zarząd, na czele z przewodniczącym. Kontrolerzy NIK 
zwrócili jednak uwagę, że po uchwaleniu w 2002 r. ustawy o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta 
straciły moc przepisy ustawy o samorządzie gminnym, stanowiące, że do przewodniczącego związku stosuje się odpowiednio 
przepisy dotyczące wójta. Tym samym przepisy prawa powszechnie obowiązującego nie określają bezpośrednio organu 
związku odpowiedzialnego za wykonywanie zadań, m.in. takich jak gospodarowanie mieniem i wykonywanie budżetu związku. 
Ta luka w prawie trwa do dziś.
Kontrola wykazała, że tylko 7 badanych związków udostępniło w BIP informacje o stanie mienia komunalnego. Pozostałe 25 
nie dopełniło tego obowiązku, mimo jednoznacznej dyspozycji ustawy o dostępie do informacji publicznej. Przyczyną tego 
stanu było m.in. zaniechanie opracowania przez niektóre związki inwentaryzacji swego majątku, mimo że posiadały one środki 
trwałe, nierzadko o znacznej wartości. Można przypuszczać, że część związków mogła tym samym nie mieć pełnego rozeznania 
w swym stanie majątkowym. Dwanaście kontrolowanych związków w ogóle nie utworzyło własnych stron BIP.
Uwagi kontrolujących odnosiły się też do stosowania procedur przyjmowania budżetów związków. Wedle przepisów, plan 
finansowy związku uchwala zgromadzenie, następnie projekt uchwały budżetowej zarząd przedstawia do zaopiniowania 
regionalnej izbie obrachunkowej, najpóźniej do 15 listopada roku poprzedzającego rok budżetowy. Praktyka ukształtowała się 
jednak odmiennie. W objętym badaniem okresie (2003 r. – I półrocze 2009 r.) projekty uchwał trafiały do RIO z opóźnieniem 
sięgającym często ponad 100 dni, a ustawowego terminu nie dotrzymywało wiele badanych związków.
Kontrolerzy pozytywnie ocenili gospodarkę mieniem prowadzoną przez związki, zwłaszcza przekazywanie w dzierżawę i najem 
nieruchomości i lokali oraz nabywanie nowych jego składników. Wśród zakupów o łącznej wartości 8,1 mln zł zdarzył się tylko 
jeden przypadek zapłaty (za działkę) – kwoty wyższej od faktycznie oszacowanej wartości - o 21 tys. zł. Także zbywanie mienia 
odbywało się bez nieprawidłowości i uchybień.
NIK pozytywnie oceniła też sprawowanie przez wojewodów nadzoru nad związkami międzygminnymi. Zwróciła jednocześnie 
uwagę, że uchwały zgromadzeń związków przedkładano wojewodom z naruszeniem ustawowego terminu 7 dni. Był to problem 
powszechny, dotyczył bowiem aż 43% skontrolowanych uchwał. Tymczasem wojewodowie nie mieli praktycznie żadnych 
możliwości wyegzekwowania przestrzegania tego terminu.
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–  wyeliminowanie mechanizmu korup-
cjogennego, polegającego na egzami-
nowaniu kandydatów na przewodników 
turystycznych i pilotów wycieczek przez 

osoby, które wcześniej szkoliły egzami-
nowanych;
–   rozważenie możliwości utworzenia 
ogólnie dostępnej centralnej elektronicz-
nej bazy przewodników turystycznych 
i pilotów wycieczek;

–  wzmocnienie nadzoru nad wykony-
waniem zadań wynikających z ustawy 
o usługach turystycznych, m.in. przez 
objęcie ich realizacji audytem i kontrolą 
wewnętrzną, zwłaszcza w okresie przy-
gotowania Polski do Mistrzostw Europy 
w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012. 

Realizacja zadań 
wynikających z ustawy 
o usługach turystycznych 
przez marszałków 
województw, które 
przygotowują się 
do turnieju Mistrzostw 
Europy w Piłce Nożnej 
UEFA EURO 2012

Ocena realizacji przez marszałków wy-
branych województw zadań z zakresu 
administracji rządowej, określonych 
w ustawie o usługach turystycznych.

Kontrolą objęto marszałków woje-
wództw: dolnośląskiego, małopolskie-
go, mazowieckiego, pomorskiego, 
śląskiego i wielkopolskiego.

W województwach, w których są położone miasta zgłoszone do organizacji w 2012 r. 
Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej, działa najwięcej podmiotów świadczących usługi 

turystyczne – w czerwcu 2009 r. do rejestrów organizatorów turystyki i pośredników turystycznych wpisanych było prawie 2,1 
tys. przedsiębiorców. Województwa te dysponowały także najlepiej rozwiniętą bazą noclegową. Mimo iż system mechanizmów 
regulujących rynek usług turystycznych był właściwy, to – zdaniem NIK – wystąpiły nieprawidłowości w jego funkcjonowaniu. 
Nie miały one jednak wpływu na ogólną pozytywną ocenę, jaką NIK wystawiła podmiotom objętym badaniem.
Większość spośród marszałków, niezgodnie z ustawą o usługach turystycznych, prowadziła rejestry przedsiębiorców, organizują-
cych imprezy turystyczne oraz pośredników turystycznych, zajmujących się na zlecenie klientów zawieraniem umów o świadczenie 
usług turystycznych. W rejestrach brakowało niezbędnych danych, m.in. numeru NIP, określenia przedmiotu działalności i zasięgu 
terytorialnego firmy. Jeden z urzędów marszałkowskich nie posiadał oryginałów dokumentów potwierdzających zawarcie kolejnych 
umów gwarancji lub ubezpieczenia, które zapewniałyby pokrycie kosztów powrotu do kraju uczestników wycieczki, gdyby przedsię-
biorca nie mógł wywiązać się z tego obowiązku. Mimo to marszałek nie wszczął postępowania w sprawie wydania decyzji o zakazie 
(przez trzy lata) wykonywania przez przedsiębiorcę działalności objętej wpisem do rejestru. Większość marszałków nie wywiązywała 
się też z ustawowego obowiązku kontrolowania przewodników turystycznych i pilotów wycieczek. W kilku województwach skład 
komisji egzaminacyjnych powoływanych przez marszałków, które miały ocenić zamierzających pracować w branży turystycznej 
kandydatów na przewodników turystycznych lub pilotów wycieczek, nie odpowiadał wymogom art. 25 ust. 4 ustawy o usługach 
turystycznych, ponieważ wśród egzaminujących nie było przedstawiciela wojewódzkiego konserwatora zabytków oraz reprezentanta 
organizacji zrzeszającej organizatorów turystyki. Do egzaminów dopuszczano osoby, które z opóźnieniem przedstawiły zaświad-
czenia o ukończeniu szkolenia oraz odbyciu zajęć praktycznych. W dwóch urzędach, wbrew §15 ust. 4 rozporządzenia Ministra 
Gospodarki w sprawie przewodników turystycznych i pilotów wycieczek, do zespołów egzaminacyjnych powołano wykładowców, 
którzy wcześniej szkolili kandydatów. W ocenie NIK, łączenie funkcji egzaminatora i wykładowcy nie zapewniało bezstronności 
egzaminowania i stwarzało korupcjogenny konflikt interesów. W 2006 r. w sześciu z wymienionych województw czynnych było 
prawie 1,3 tys. obiektów hotelarskich – hoteli, pensjonatów, moteli, schronisk i domów wypoczynkowych, a trzy lata później – już 
ponad 1,5 tys. Największą dynamikę wzrostu odnotowano wśród hoteli 5- i 4-gwiazdkowych, o najwyższym standardzie wyposa-
żenia oraz poziomie oferowanych usług. Kontrolujący stwierdzili m.in. nierzetelne prowadzenie ewidencji obiektów hotelarskich, 
pobieranie nadmiernie wysokich opłat za oceny będące podstawą do zaszeregowania obiektu do określonego rodzaju i kategorii. 
Marszałkowie, z wyjątkiem jednego, przeprowadzali z urzędu raz na trzy lata okresowe kontrole obiektów hotelarskich.
Na stronie internetowej Ministerstwa Sportu i Turystyki publikowane są dane o podmiotach zajmujących się zawodowo tury-
styką, biurach podróży oraz o obiektach hotelarskich, jednak nie podaje się danych o przewodnikach turystycznych i pilotach 
wycieczek. Zdaniem NIK, stworzenie centralnej bazy danych osób świadczących takie usługi, zwiększyłoby bezpieczeństwo 
turystów korzystających z nich, którzy mając dostęp do tych danych na stronie internetowej mogliby zweryfikować wiarygodność 
przewodników lub pilotów wycieczek.
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ZakresCelTytu³  kontroli

–  udzielanie zamówień publicznych 
w sposób zapewniający uczciwą kon-
kurencję;
–  umożliwienie udzielania zamówień 
publicznych zgodnie z wewnętrzny-

mi uregulowaniami, obowiązującymi 
w Szpitalu Marynarki Wojennej;
–  egzekwowanie przez Zakład Opieki 
Zdrowotnej Ministerstwa Spraw We-
wnętrznych i Administracji wszyst-
kich postanowień umów związanych 
z gospodarką nieruchomościami.

Gospodarowanie 
nieruchomościami oraz 
udzielanie zamówień 
publicznych przez wybrane, 
resortowe samodzielne 
publiczne zakłady opieki 
zdrowotnej z terenu 
województwa pomorskiego

Ocena działalności wybranych samo-
dzielnych publicznych zakładów opieki 
zdrowotnej, utworzonych w resortach 
obrony narodowej oraz spraw we-
wnętrznych i administracji.

Kontrolą objęto 7. Szpital Marynarki 
Wojennej wraz z Przychodnią nr 1534 
Samodzielnego Publicznego Zakładu 
Opieki Zdrowotnej w Gdańsku oraz 
Zakład Opieki Zdrowotnej Ministerstwa 
Spraw Wewnętrznych i Administracji 
w Gdańsku.

NIK, mimo stwierdzonych nieprawidłowości, pozytywnie oceniła sposób go-
spodarowania nieruchomościami oraz funkcjonowanie kontroli wewnętrznej 

w wybranych, resortowych jednostkach służby zdrowia. W latach 2007-2008 oraz w ciągu jedenastu miesięcy 2009 r. 
oddały one w najem, wydzierżawiły bądź użyczyły 25 nieruchomości o ogólnej powierzchni prawie 4,2 tys. m2, uzyskując 
z tego tytułu prawie 1 mln zł rocznie.
W umowach zawartych przez Szpital Marynarki Wojennej należycie zostały zabezpieczone jego interesy. Wysokość czynszu 
została ustalona w sposób rzetelny i gospodarny, postanowienia umów były prawidłowo realizowane, żadnej z nich nie zawarto 
z osobą pozostającą w stosunku pokrewieństwa lub powinowactwa z osobami pełniącymi funkcje kierownicze w szpitalu. 
Nieruchomości przekazano na działalność, która nie była konkurencyjna w stosunku do prowadzonej przez szpital.
Ważnym aspektem w przedsięwzięciach kontrolowanych podmiotów było udzielanie zamówień publicznych. Kontrolerzy 
badali m.in., czy w procedurze tej dochowane zostały zasady równości, uczciwej konkurencji, jawności oraz pisemności 
postępowania.
Kontrola wykazała, że szpital naruszył przepisy prawa, m.in. formułując specyfikację istotnych warunków zamówienia w sposób, 
który utrudniał uczciwą konkurencję ubiegającym się o modernizację pomieszczeń szpitalnych, tj. niezgodnie z art. 2 ust. 2 
ustawy – Prawo zamówień publicznych. Placówka nie respektowała też zawartej w wewnętrznych regulacjach zasady, że 
przed udzieleniem zlecenia należy skierować zapytania ofertowe przynajmniej do trzech wykonawców, a następnie spośród 
ofert, które wpłynęły – wybrać najkorzystniejszą.
Również Zakład Opieki Zdrowotnej Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Administracji, który oddał w najem, wydzierżawił lub 
użyczył 20 nieruchomości o łącznej powierzchni ponad 3,3 tys. m2, zadbał o zabezpieczenie w umowach swoich praw. Nie 
ustrzegł się jednak błędów, które polegały m.in. na nienaliczaniu odsetek od nieterminowych należności, a także niewyegze-
kwowaniu od najemcy kaucji z tytułu nienależytego wykonania umowy. Zakład niezgodnie z zasadami określonymi w aktach 
wykonawczych szefa resortu spraw wewnętrznych zawarł umowy najmu bez uzyskania jego wcześniejszej zgody, a stosowne 
wnioski zostały sporządzone dopiero po upływie od 41 do 1610 dni, licząc od daty zawarcia umowy.
Udzielając zamówień publicznych placówka m.in. naruszyła reguły uczciwej konkurencji – bezprawnie zastosowała tryb zamó-
wienia z wolnej ręki, zaś prezesowi Urzędu Zamówień Publicznych przekazała nierzetelne sprawozdanie za 2008 r.
W obu objętych kontrolą podmiotach nie stwierdzono przypadków dzielenia zamówień publicznych na części lub zaniżania ich 
wartości w celu uniknięcia stosowania przepisów Prawa zamówień publicznych.
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

–  zapewnienie prawidłowego sporządza-
nia kart oceny strategicznej projektów;

–  zwiększenie wykorzystania środków 
EFRR w ramach alokacji dla wojewódz-
twa pomorskiego. 

Zarządzanie 
programami poprawy 
jakości środowiska 
współfinansowanymi 
ze środków Europejskiego 
Funduszu Rozwoju 
Regionalnego w ramach 
Regionalnego Programu 
Operacyjnego dla 
Województwa Pomorskiego 
na lata 2007-2013

Ocena skuteczności i efektywności 
działania Zarządu Województwa jako 
Instytucji Zarządzającej RPO.

Kontrolą objęto Urząd Marszałkowski 
Województwa Pomorskiego.

Regionalny Program Operacyjny stanowi największy w historii, skoordynowany, wie-
loletni i ustabilizowany finansowo plan przedsięwzięć rozwojowych w województwie 

pomorskim, a jego celem strategicznym jest m.in. poprawa konkurencyjności gospodarczej, przy zrównoważonym wykorzystaniu 
specyficznych cech potencjału gospodarczego i kulturowego regionu. Obszarem zainteresowania NIK była realizacja osi prioryteto-
wej 5 Środowisko i energetyka przyjazna środowisku i działania 2. w ramach osi priorytetowej 8 Lokalna infrastruktura podstawowa. 
Ogólne zasady dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego zawarte są w rozporządzeniu Rady Europy z 2006 r. 
Na jego podstawie przygotowany został Regionalny Program Operacyjny dla Województwa Pomorskiego na lata 2007-2013, 
przyjęty przez Zarząd Województwa w 2007 r., zakładający wykorzystanie środków EFRR w ramach celu Konwergencja polityki 
spójności UE. Do końca 2009 r. instytucja zarządzająca wypłacała beneficjentom środki finansowe w formie dotacji rozwojowej. 
Po nowelizacji ustawy o finansach publicznych, od 1 stycznia 2010 r., wsparcie z budżetu Unii Europejskiej przekazywane jest 
za pośrednictwem Banku Gospodarstwa Krajowego w formie płatności, zaś współfinansowanie z budżetu państwa przelewane 
jako dotacja celowa przez BGK lub dysponenta części budżetowej. Źródłem finansowania programu są środki Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego w wysokości 885,1 mln euro, wspomagane współfinansowaniem krajowym na sumę 342,1 mln 
euro. W ocenie NIK, Zarząd Województwa Pomorskiego dokonywał właściwych wyborów projektów do finansowania, stosując 
kryteria zawarte w Uszczegółowieniu Regionalnego Programu Operacyjnego. Zgodnie z zasadami wsparcia oferowanymi 
w ramach RPO – opisanymi w Przewodniku beneficjenta, dokonał wyboru 81 projektów o wartości stanowiącej 58% alokacji. 
NIK pozytywnie oceniła też dokonanie oceny projektów pod względem formalnym i wykonalności. Jednocześnie zwróciła uwagę, 
że prowadzona przez Grupy Strategiczne – zespoły doradcze Zarządu Województwa – weryfikacja projektów pod kątem ich 
zgodności z polityką zrównoważonego rozwoju, równości szans kobiet i mężczyzn oraz niedyskryminacji, w 25% przypadków 
obarczona była uchybieniem, ponieważ ocena punktowa tych zamierzeń wskazywała na ich neutralność wobec stosowania zasady 
równych szans i niedyskryminacji. Okoliczność ta była jednak spowodowana błędem technicznym przy tworzeniu arkusza karty 
oceny i nie miała wpływu na wybór projektów do finansowania. Kontrola wykazała, że wszystkie wnioski o dofinansowanie objęte 
badaniem szczegółowym zawierały elementy wskazane w Przewodniku beneficjenta. Sprawdzano też, czy są one możliwe do 
zrealizowania w założonym czasie. Decyzje o przyznaniu środków podejmowane były przez Zarząd Województwa Pomorskiego 
z uwzględnieniem uzyskanych rekomendacji, w ciągu 10 dni od przekazania zarządowi listy wniosków stworzonej przez Grupy 
Strategiczne. Beneficjenci byli informowani terminowo o decyzjach podjętych przez zarząd. W ocenie NIK niski był poziom płatności 
dokonanych na rzecz beneficjentów. Główną przyczyną skromnego wykorzystania środków EFRR był długi czas, który upływał od 
złożenia wniosku o przyznanie płatności do zawarcia przez Zarząd Województwa Pomorskiego umowy z beneficjentem. Wpływ na 
przeciąganie się tej procedury miało m.in. niedostosowanie polskich przepisów ochrony środowiska do prawa Unii Europejskiej, 
co powodowało choćby konieczność podejmowania powtórnych postępowań w sprawie oceny oddziaływania przedsięwzięcia na 
przyrodę. Nie bez winy pozostawali też sami beneficjenci, którzy często składali wnioski niekompletne – większość z nich przygoto-
wywała dokumentację techniczną dopiero po otrzymaniu decyzji o dofinansowaniu projektu. W rezultacie ani jeden z beneficjentów, 
którzy złożyli wnioski w 2008 r., nie podpisał umowy przed upływem 10 miesięcy, a rekordzista czekał na to aż 607 dni. Z upływem 
czasu zdołano skrócić okres oczekiwania na podpisanie decyzji – w 2009 r. kształtował się on od 186 do 279 dni.
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ZakresCelTytu³  kontroli

–  opracowanie procedur kontroli we-
wnętrznej dotyczących całego procesu 
zamówień publicznych;

–  aktualizowanie aktów wewnętrznych 
dotyczących kontroli wewnętrznej 
i audytu wewnętrznego;
–  opracowanie programu zapewnienia 
i poprawy jakości audytu wewnętrzne-
go;

–  wprowadzenie mechanizmu kontrol-
nego zapewniającego realizację rocz-
nych planów audytu wewnętrznego.

Funkcjonowanie kontroli 
wewnętrznej (zarządczej) 
oraz audytu wewnętrznego 
w wybranych gminach 
województwa pomorskiego

Ocena sposobu organizacji oraz 
funkcjonowania kontroli wewnętrznej 
i audytu wewnętrznego w urzędach 
gmin.

Kontrolą objęto urzędy gmin na terenie 
województwa pomorskiego: w Czer-
sku, Luzinie, Pelplinie, Rzeczenicy, 
Słupsku i w Ustce.

NIK oceniła, że skuteczność kontroli wewnętrznej w wypadku udzielanych zamó-
wień publicznych nie była w gminach wystarczająca. Także wprowadzenie audytu 

wewnętrznego w jednostkach samorządu terytorialnego nie przełożyło się, jak dotychczas, na usprawnienie ich funkcjonowa-
nia. Zgodnie z ustawą o finansach publicznych, kontrola finansowa, stanowiąca istotną część systemu kontroli wewnętrznej 
dotyczy m.in. procesów związanych z gromadzeniem oraz dysponowaniem środkami publicznymi i mieniem, obejmuje wstępną 
ocenę celowości zaciągania zobowiązań finansowych i dokonywania wydatków – w tym udzielania zamówień publicznych. 
Dla realizacji zadań kontroli wewnętrznej kierownicy jednostek ustalają procedury, biorąc pod uwagę standardy wydane przez 
Ministra Finansów, zgodne z powszechnie uznawanymi międzynarodowymi normami. Standardy te nie mają jednak charakteru 
bezwzględnego, aczkolwiek ich stosowanie jest zalecane.
Zebrany przez kontrolerów materiał wskazuje, że zadania dotyczące ustanowienia i zapewnienia przestrzegania tych procedur 
realizowane były przez gminy w niepełnym zakresie. NIK zwróciła uwagę, że kierownicy tych jednostek nie uwzględniali w szcze-
gólności kluczowych standardów kontroli. Zalecenie ich stosowania nie zawsze było traktowane przez wójtów rzetelnie.
Kontrola ujawniła przypadki opracowania mechanizmów kontrolnych, które obejmowały tylko część procesu zamówień pu-
blicznych – etap wyboru najkorzystniejszej oferty. W ustalonych procedurach nie zostały natomiast określone zasady i tryb 
postępowania w fazie przygotowania zamówienia oraz od podpisania umowy do rozliczenia jej realizacji, w tym dokonywania 
odbioru zamówienia. W ani jednej ze skontrolowanych gmin nie stosowano standardów dotyczących zarządzania ryzykiem, 
a ustanowione mechanizmy kontrolne nie były adekwatne do możliwych zagrożeń – nie działały w sposób spójny ani sku-
teczny.
Kierownicy skontrolowanych urzędów, którzy mieli obowiązek wykonywania audytu wewnętrznego w swoich jednostkach, za-
deklarowali stosowanie standardów dotyczących jego celów, a także niezależności i obiektywizmu audytorów. Osoby pełniące 
w tych gminach funkcje audytorskie spełniały wymogi standardu biegłości zawodowej, posiadały wystarczające doświadczenie 
i stosowny certyfikat Ministra Finansów uprawniający do wykonywania audytu.
We wszystkich skontrolowanych przez NIK urzędach prowadzących audyt wewnętrzny ujawnione zostały nieprawidłowości 
polegające na niewłaściwym dokumentowaniu jego przebiegu, nierespektowaniu procedur audytu oraz braku w sprawozdaniach 
z przeprowadzonych czynności opinii na temat adekwatności, skuteczności i efektywności kontroli wewnętrznej (zarządczej). 
Roczne plany audytu przygotowywano zgodnie z wymogami ustawy o finansach  publicznych, przy ich opracowywaniu kiero-
wano się sporządzoną przez audytorów analizą ryzyka. NIK zwróciła jednak uwagę, że w ani jednej z kontrolowanych gmin 
do czasu rozpoczęcia kontroli – czyli do lipca 2009 r. – nie zostały zmodyfikowane akty wewnętrzne regulujące tryb i zasady 
prowadzenia audytu, mimo iż Minister Finansów ogłosił w marcu 2009 r. nowe standardy audytu wewnętrznego w jednost-
kach sektora finansów publicznych. Nie opracowano m.in. obowiązkowych programów zapewnienia poprawy i jakości audytu 
wewnętrznego.
W ocenie NIK, skuteczność audytu wewnętrznego nie była w pełni zadowalająca. W żadnym z urzędów nie zrealizowano 
rocznego planu audytu.
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

–  przygotowywanie aktów prawnych 
w sposób zapewniający jednoznacz-
ność stanowionych przepisów oraz 

dokonywanie rzetelnej oceny skutków 
proponowanych regulacji;
–  wyłanianie wykonawców usług re-
montowych oraz dostawców części 
zamiennych w postępowaniach zapew-
niających konkurencyjny tryb wyboru;

–  rzetelne dokumentowanie przebiegu 
prac legislacyjnych, w tym właściwe 
archiwizowanie wytworzonych doku-
mentów.

Prowadzenie przez 
podmioty górnicze 
gospodarki remontowej 
maszyn i urządzeń

Ocena prawidłowości wydatkowania 
przez podmioty górnicze środków 
finansowych na prowadzenie gospo-
darki remontowej.

Kontrolę przeprowadzono w 15 pod-
miotach: w Ministerstwie Gospodarki, 
Urzędzie Zamówień Publicznych oraz 
w 13 przedsiębiorstwach, zakładach 
wydobywczych i naprawczych wyko-
rzystujących środki Skarbu Państwa.

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła prowadzenie gospodarki remontowej 
maszyn i urządzeń przez zakłady wydobywające węgiel kamienny. Jej zastrzeżenia 

wzbudził § 428 rozporządzenia Ministra Gospodarki w sprawie bezpieczeństwa i higieny pracy, prowadzenia ruchu oraz spe-
cjalistycznego zabezpieczenia przeciwpożarowego w podziemnych zakładach górniczych, faworyzujący producentów sprzętu 
górniczego na rynku dostaw części zamiennych i usług remontowych. Uderzało to w inne przedsiębiorstwa, gdyż faktyczna 
monopolizacja tego rynku nie dawała im szansy konkurowania o zamówienia. Badania NIK dowiodły działań nierzetelnych, 
nielegalnych i niegospodarnych, w tym także wskazujących na możliwość wystąpienia korupcji. Całkowicie odmienną ocenę, 
mimo stwierdzenia nieprawidłowości związanych z problematyką kontroli, NIK wystawiła podmiotom eksploatującym złoża 
rudy miedzi, cynku i ołowiu.
NIK zwróciła szczególną uwagę na brzmienie i sposób wprowadzenia § 428 rozporządzenia szefa resortu gospodarki. W okresie 
między 15 maja a 17 czerwca 2002 r. w projekcie rozporządzenia regulującego kwestie naprawy maszyn górniczych zostały 
dokonane istotne zmiany w stosunku do pierwotnej propozycji: dodane zostały słowa „remontuje” i „producenta”, które mogły 
sugerować, że naprawy maszyn mogą wykonywać jedynie ich producenci. Okoliczność, że byli oni tym mocno zainteresowani, 
wskazuje na możliwość korupcyjnego podłoża ujawnionych nieprawidłowości. Kwestionowany przez NIK przepis obowiązywał 
do sierpnia 2006 r.
Powołując się na § 428 rozporządzenia, Kompania Węglowa SA wystąpiła do Urzędu Zamówień Publicznych o zgodę na 
zastosowanie trybu z wolnej ręki przy udzielaniu zamówień publicznych na zakup akcesoriów do maszyn i urządzeń oraz 
świadczenie usług remontowych w latach 2005-2007 o wartości 1,9 mld zł. Znaczna część z 96 złożonych wniosków była 
jednak nierzetelnie sporządzona, gdyż sugerowały one spełnienie przesłanek do udzielenia zamówień w tym trybie, wskazując 
na możliwość ich realizacji tylko przez jednego wykonawcę, czyli producenta sprzętu.
Wskutek niesolidnej weryfikacji tych wniosków, jak również zaakceptowania przez Urząd Zamówień Publicznych błędnej, zdaniem 
NIK, interpretacji § 428, prezes UZP wydał zgodę na bezprzetargowy tryb wyłonienia wykonawców zamówień. W rezultacie 
kompania zawarła umowy na kwotę 1,9 mld zł, z czego ostatecznie sfinalizowano kontrakty o wartości 838 mln zł. Zdaniem NIK, 
uprzywilejowanie niektórych firm w postępowaniach o udzielenie zamówień publicznych nieuchronnie prowadzi do zawyżania 
cen za nabywane towary i usługi – np. jedna z firm w 2005 r. sprzedawała KWK Bielszowice niektóre podzespoły po cenie 
zawyżonej nawet o 279% w stosunku do ceny, jaką zaproponowała w następnych latach w konkurencyjnych postępowaniach 
przetargowych. W rezultacie takich praktyk Kompania Węglowa SA mogła stracić nawet 168 mln zł.
Do czasu zakończenia kontroli NIK (grudzień 2008 r.) Ministerstwo Gospodarki nie było w stanie wskazać ani autora zmian 
treści § 428, ani ich uzasadnienia, a także przedstawić całej dokumentacji procesu legislacyjnego, mogącej wyjaśnić sporne 
kwestie (dokumentacja powinna zostać przekazana do archiwum).
Listę uchybień w procesie legislacyjnym dopełnia fakt, że rozporządzenie opublikowane w Dzienniku Ustaw różniło się od 
wersji podpisanej przez Ministra Gospodarki, wskutek uwzględnienia późniejszych poprawek Wyższego Urzędu Górniczego. 
Zdaniem NIK, publikacja rozporządzenia różniącego się od oryginału naruszała art. 15 ustawy o ogłaszaniu aktów normatyw-
nych i niektórych innych aktów prawnych.
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–  objęcie wszystkich mieszkańców 
gminy zorganizowanym odbiorem 
wszelkiego rodzaju odpadów komunal-
nych, rozwijanie systemu selektywnego 
zbierania i odbierania takich odpadów 

oraz ograniczenie składowania odpadów 
ulegających biodegradacji;
–  prowadzenie rzetelnej ewidencji 
umów zawartych przez właścicieli 
nieruchomości z przedsiębiorcami na 
odbieranie odpadów komunalnych.

Gospodarowanie 
w gminach wybranych 
województw stałymi 
odpadami komunalnymi, 
w tym zwłaszcza 
ulegającymi biodegradacji

Ocena działań jednostek samorządu 
terytorialnego, związanych z gospoda-
rowaniem odpadami komunalnymi oraz 
ograniczaniem przetrzymywania na 
składowiskach odpadów ulegających 
biodegradacji.

Kontrolą objęto urzędy marszałkowskie 
województw śląskiego, podlaskiego, 
gdańskiego i zachodniopomorskiego, 
a także 24 urzędy miasta oraz gminy 
w tych województwach.

Obecny system gospodarowania odpadami komunalnymi nie funkcjonuje 
w zadowalający sposób. Nadal podstawowym sposobem pozbycia się odpadów 

jest ich składowanie na wysypiskach. W latach 2006-2008 tą drogą usunięto – odpowiednio – 91%, 90,2% i 86,6% śmieci. 
Tymczasem w 2007 r. kraje Unii Europejskiej wywoziły na składowiska średnio 47% odpadów komunalnych, przy czym np. 
w Niemczech, Holandii, Belgii, Danii wskaźnik ten już w 2006 r. był niższy niż 10%, ze względu na poddawanie odpadów 
procesom spalania, recyklingu i odzysku.
W 2008 r. w sposób inny niż składowanie zagospodarowano 13,4% odpadów komunalnych, w tym 6,5% odpadów poddających 
się rozkładowi tlenowemu lub beztlenowemu przy udziale mikroorganizmów. Zdaniem NIK, sytuacja taka jest niepokojąca, 
gdyż stosownie do wymagań Unii Europejskiej już w 2010 r. 2,5 mln ton odpadów ulegających wspomnianej biodegradacji, 
stanowiących 20,5% prognozowanych odpadów komunalnych, Polska powinna poddać odzyskowi lub unieszkodliwić poza 
składowaniem. Niezrealizowanie tego zadania może spowodować nałożenie na Polskę dotkliwych kar finansowych. NIK zwróciła 
uwagę, że także jej wcześniejsze kontrole wskazywały na nieprawidłowości w działaniach jednostek samorządu terytorialnego, 
związanych z gospodarowaniem odpadami komunalnymi, zwłaszcza z ich selektywną zbiórką.
Gminy nie wywiązywały się z powinności uchwalania i aktualizacji gminnych planów gospodarki odpadami ani z wynikających 
z ustawy o odpadach obowiązków przedłożenia właściwym organom sprawozdań z realizacji tych planów. We wszystkich kon-
trolowanych podmiotach regulaminy utrzymania czystości, ustalające m.in. zasady gospodarowania odpadami komunalnymi, 
uchwalono po wyznaczonym terminie. W siedmiu gminach nie prowadzono, wymaganej przez ustawę o utrzymaniu czystości, 
ewidencji umów o odbieranie odpadów komunalnych, zawartych przez właścicieli nieruchomości z przedsiębiorcami. Gminy nie 
egzekwowały od przedsiębiorców wypełniania ustawowego obowiązku przekazywania, po upływie każdego miesiąca, wykazów 
właścicieli nieruchomości, z którymi zawarto lub rozwiązano umowy o odbieranie odpadów, bądź które wygasły. Tylko jedna 
gmina, na podstawie art. 6 ust. 7 ustawy o utrzymaniu czystości, zorganizowała zastępczy odbiór śmieci.
W latach 2006-2008 wszystkie 24 gminy, z różnym skutkiem, prowadziły zbiórkę odpadów do oddzielnych pojemników, 
z podziałem na rodzaj materiałów, z jakich zostały wyprodukowane. W sposób niezadowalający wykonywano selektywną 
zbiórkę odpadów ulegających biodegradacji. Jedynie 10 gmin dbało o zmniejszenie ich ilości na składowiskach, m.in. drogą 
przekazywania zbędnych resztek do recyklingu lub ich unieszkodliwiania. W zdecydowanej większości objęte kontrolą gminy 
nie zapewniły wszystkim mieszkańcom zorganizowanego wywozu śmieci, mimo iż miało to nastąpić najpóźniej do końca 2007 r. 
W dalszym ciągu znaczna część odpadów trafiała do środowiska w niekontrolowany sposób. Problemem jednostek samorządu 
terytorialnego były tzw. dzikie wysypiska. W 2007 r. zlikwidowano ich 7,2 tys., rok później – już 9,7 tys.
Gminy nierzetelnie wywiązywały się z obowiązku uchwalenia górnych stawek opłat ponoszonych przez właścicieli nierucho-
mości za odbiór odpadów komunalnych, przy poszanowaniu zasady, że stawki za surowce zbierane selektywnie będą niższe. 
Prawie połowa gmin nie uchwaliła stawek maksymalnych. W rezultacie gminy nie zapewniały mieszkańcom ochrony przed 
nadmiernym wzrostem opłat za wywożenie odpadów.
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–  zapewnienie prawidłowego stosowa-
nia przepisów o zamówieniach publicz-
nych;
–  prowadzenie właściwej ewidencji 

i nadzoru nad wykorzystaniem sprzętu 
darowanego i dzierżawionego;
–  przeprowadzenie przez NFZ komplek-
sowej weryfikacji rozliczeń finansowych 
badań klinicznych;
–  przyjęcie przez Ministra Finansów 
jednoznacznego stanowiska w kwestii 

opodatkowania podatkiem VAT badań 
klinicznych;
–  stworzenie warunków dla wyelimino-
wania konfliktu interesów w przypadku 
sponsorowania szkoleń lekarskich przez 
firmy farmaceutyczne i medyczne.

Realizacja zakupów sprzętu 
medycznego i leków 
przez szpitale kliniczne 
oraz finansowanie przez 
dostawców różnych sfer 
działalności tych szpitali, 
w tym dotyczących badań 
klinicznych

Ocena prawidłowości zakupów sprzętu 
medycznego i leków, ze szczególnym 
uwzględnieniem stosowania przepisów 
dotyczących udzielania zamówień 
publicznych.

Kontroli poddano 13 szpitali klinicznych 
spośród 43 nadzorowanych przez rek-
torów wyższych uczelni medycznych.

W większości kontrolowanych placówek wydatkowanie środków publicznych odby-
wało się z naruszeniem dyscypliny finansów publicznych i z naruszeniem ustawy 

– Prawo zamówień publicznych. Spośród poddanych badaniu 13 szpitali klinicznych, w latach 2006-2008 zysk netto w sposób 
ciągły osiągały 3, stratę netto ponosiły 3; pozostałych 7 odnotowywało zmienne wyniki finansowe. Zdecydowana większość 
wydatkowała środki ponad kwoty ustalone w rocznych planach finansowych, dokonywała też zakupów nieobjętych planami 
inwestycyjnymi. Tylko 2 spośród 13 szpitali trzymały ich się ściśle.
Udzielanie zamówień publicznych na dostawy sprzętu medycznego, leków i środków medycznych oceniono negatywnie w 9 
szpitalach. W ocenie NIK, część postępowań o zamówienia publiczne jedynie z pozoru miała charakter konkurencyjny. Do 
nieodosobnionych przypadków należało takie formułowanie wymagań dotyczących przedmiotu zamówienia, że sprostać im 
mógł tylko jeden wykonawca. Zdarzały się też przypadki niejednoznacznego opisu przedmiotu zamówienia.
Kontrolerzy zwrócili też uwagę na rozpowszechnioną praktykę realizowania przez szpitale zadań określonych w umowach 
z NFZ z użyciem sprzętu niebędącego ich własnością – użyczonego lub dzierżawionego od firm zewnętrznych. Decyzji o jego 
wykorzystywaniu nie poprzedzały na ogół żadne analizy ekonomiczne uzasadniające takie działanie. Kontrola wykazała, że 
niejednokrotnie eksploatacja oferowanej aparatury wymuszała stosowanie i zakup odczynników i osprzętu od firm, będących 
darczyńcami lub użyczającymi sprzęt. Kwestią, na którą kontrolerzy zwrócili szczególną uwagę, było przyjmowanie przez 
szpitale darowizn bez zawierania pisemnych umów. Utrudniało to prowadzenie rzetelnej ewidencji księgowej przyjmowanych 
korzyści i prowadziło do pomijania opinii rad społecznych szpitali w tych sprawach.
We wszystkich skontrolowanych szpitalach Izba stwierdziła nieprawidłowości i uchybienia związane z prowadzeniem w tych pla-
cówkach badań klinicznych. Zgodnie z prawem farmaceutycznym i rozporządzeniem ministra zdrowia w sprawie szczegółowych 
wymagań Dobrej Praktyki Klinicznej, podstawowymi podmiotami w systemie badań klinicznych są sponsor – odpowiedzialny 
za podjęcie, prowadzenie i finansowanie badania klinicznego, badacz – lekarz o odpowiednich kwalifikacjach odpowiedzialny 
za wykonywanie badań oraz ośrodek badawczy – zakład opieki zdrowotnej, w którym badanie kliniczne jest przeprowadzane. 
W ocenie Izby, badania kliniczne były wykonywane w szpitalach w oparciu o umowy ze sponsorami, bez uprzedniego dokonania 
kalkulacji kosztów związanych z ich prowadzeniem. Powodowała to praktyka rozliczania procedur medycznych wymienionych 
w protokole badań klinicznych w ramach kontraktów zawartych z NFZ. Występowały duże dysproporcje w wynagrodzeniach 
uzyskiwanych od sponsorów przez badaczy oraz przez ośrodki badawcze, ponoszące znaczne wydatki. Koszty badań klinicz-
nych, na realizację których sponsorzy nie zawarli umów z ośrodkami badawczymi, lecz z uczelniami medycznymi lub jedynie 
z głównymi badaczami, ponosiły szpitale, a w konsekwencji NFZ. Większość szpitali unikała naliczania VAT za prowadzenie 
badań klinicznych, co było skutkiem braku jednoznaczności w zapisach Polskiej Klasyfikacji Wyrobów i Usług.
W ponad połowie szpitali nie określono zasad udziału pracowników w sponsorowanych konferencjach i szkoleniach. Ich finan-
sowanie przez firmy farmaceutyczne, producentów i dystrybutorów sprzętu medycznego sprzyjało rodzeniu się nieformalnych 
zależności, powstawaniu konfliktu interesów i sytuacji korupcjogennych.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(66)



385

ZakresCelTytu³  kontroli

–  prowadzenie w nadzorowanych szpi-
talach klinicznych kontroli okresowych 
co najmniej raz w roku;
–  przedstawianie Ministrowi Zdrowia 

informacji z kontroli przeprowadzonych 
w szpitalach klinicznych;
–  prowadzenie systematycznych kon-
troli w ramach inspekcji badań klinicz-
nych produktów leczniczych i wyrobów 
medycznych;

–  zapewnienie sprawnego funkcjonowa-
nia systemu CEBK w Urzędzie Rejestra-
cji Produktów Leczniczych, Wyrobów 
Medycznych i Produktów Biobójczych.

Sprawowanie nadzoru nad 
samodzielnymi publicznymi 
szpitalami klinicznymi

Ocena wywiązywania się uczelni me-
dycznych z obowiązku nadzorowania 
szpitali klinicznych oraz realizacji zadań 
w zakresie badań klinicznych przez 
Urząd Rejestracji Produktów Leczni-
czych, Wyrobów Medycznych i Produk-
tów Biobójczych oraz Ministra Zdrowia.

Kontroli poddano: 11 uczelni medycz-
nych, Centrum Medycznego Kształce-
nia Podyplomowego, Urząd Rejestracji 
Produktów Leczniczych, Wyrobów 
Medycznych i Produktów Biobójczych 
oraz Ministerstwo Zdrowia.

Rektorzy uczelni medycznych nie realizowali w pełni ustawowego obowiązku kontrolo-
wania podlegających im szpitali klinicznych. Nie korzystali z podstawowego narzędzia 

nadzoru nad tymi placówkami, jakim jest przeprowadzanie w nich przynajmniej raz w roku kontroli realizacji zadań statutowych, 
dostępności udzielanych świadczeń, oraz gospodarowania mieniem i stanu finansów. NIK stwierdziła, że większość uczelni obję-
tych badaniami nie kontrolowała podległych szpitali z wymaganą sumiennością, przy czym dwie z nich nie przeprowadziły w latach 
2006-2009 ani jednej kontroli okresowej, a kolejne dwie nie zrealizowały żadnej kontroli w latach 2006-2007, zaś w latach 2008-2009 
skontrolowały tylko po jednym z dwóch objętych badaniami NIK szpitali (i to zaledwie w jednym z trzech zakresów wymagających 
sprawdzenia). W sumie NIK sformułowała zastrzeżenia wobec 10 rektorów, wskazując na istotne zaniedbania w wykonywaniu nad-
zoru nad szpitalami. Jako przyczynę niesumiennego wywiązywania się z tych powinności uczelnie wskazywały brak odpowiednio 
merytorycznie przygotowanych pracowników i liczne ich absencje związane z chorobami bądź macierzyństwem. Oceny działalności 
szpitali, w tym także we wrażliwej sferze bezpośredniej obsługi pacjentów, rektorzy dokonywali głównie na podstawie dokumentacji 
sporządzanej przez bezpośrednio zainteresowanych – dyrektorów tych placówek. Taki sposób wykonywania nadzoru nie odpo-
wiadał wymogom rozporządzenia Ministra Zdrowia w sprawie szczegółowych zasad sprawowania nadzoru nad samodzielnymi 
publicznymi zakładami opieki zdrowotnej i nad jednostkami transportu sanitarnego. Skutkiem tych zaniedbań były z kolei opóźnienia 
w przekazywaniu Ministrowi Zdrowia sprawozdań o stanie nadzorowanych szpitali, do czego dwa razy do roku – na koniec stycznia 
i lipca – zobowiązywała rektorów ustawa o zakładach opieki zdrowotnej. Spośród 12 uczelni, 5 doręczyło te dokumenty po terminie. 
Z kolei minister nie egzekwował owych informacji, a danych, które otrzymywał, nie weryfikował i nie analizował, ani też na ogół nie 
brał pod uwagę przy podejmowaniu decyzji m.in. o przyznaniu dotacji na zakup sprzętu i urządzeń medycznych. Publiczne środki 
były w ten sposób wydatkowane bez właściwego rozpoznania rzeczywistych potrzeb poszczególnych placówek. W latach 2006-2009 
przeprowadzono zaledwie 36 kontroli badań klinicznych produktów leczniczych, czyli 2% spośród prawie 1,9 tys. zarejestrowanych 
w tym okresie. Nie zbadano też ani jednego z 51 zarejestrowanych w tym czasie badań klinicznych wyrobów medycznych. Świadczyło 
to, w opinii NIK, o niewłaściwym i nierzetelnym traktowaniu przez Urząd Rejestracji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych 
i Produktów Biobójczych zadań z zakresu inspekcji badań klinicznych. Zaniedbania te mogły mieć wpływ na bezpieczeństwo osób 
objętych tymi badaniami. Kontrolerzy stwierdzili ponadto, że wspomniany urząd prowadził Centralną Ewidencję Badań Klinicznych 
w przestarzałym technologicznie systemie informatycznym, który nie pozwalał na otrzymywanie pełnych informacji o prowadzonych 
bądź zakończonych badaniach. Zdaniem NIK nieprawidłowo funkcjonował też nadzór Ministra Zdrowia – jako organu właściwego do 
wydawania pozwoleń na prowadzenie badań klinicznych – nad tym urzędem, w szczególności dotyczący weryfikacji dokumentacji 
będącej podstawą podejmowania przez ministra tych decyzji. Warunkiem rozpoczęcia badania klinicznego jest m.in. uzyskanie 
pozytywnej opinii komisji bioetycznej w sprawie jego prowadzenia. Kontrolerzy NIK stwierdzili, że 11 z 12 powołanych przez rektorów 
komisji funkcjonowało niezgodnie z obowiązującym prawem, a nieprawidłowości w ich działaniu polegały m.in. na wydawaniu opinii 
akceptujących rozpoczęcie badań, mimo braków w dokumentacji oraz przed wniesieniem wymaganej opłaty. Ponadto komisje bioe-
tyczne nie kwestionowały możliwości realizacji zadań ośrodka badawczego przez uczelnie medyczne, które nie spełniały przesłanek do 
wykonywania zadań takiego ośrodka. Dopuszczały także do sytuacji, w których szpitale nie były informowane, że określone świadczenia 
medyczne wykonywały w związku z prowadzonymi badaniami klinicznymi. W rezultacie koszty związane z prowadzeniem tych badań 
ponosiły szpitale (a w konsekwencji NFZ), natomiast przychody z tego tytułu uzyskiwały uczelnie medyczne.
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–  jednoznaczne zdefiniowanie zakresu 
pojęcia handel internetowy;
–  wypracowanie spójnego systemu 
identyfikowania i monitorowania ryzyka 
nieprawidłowości w handlu interneto-
wym;

–  zapewnienie właściwych narzędzi in-
formatycznych ułatwiających monitoro-
wanie Internetu i typowanie podmiotów 
do kontroli;
–  uwzględnianie przez izby celne han-
dlu internetowego przy dokonywaniu 
analiz ryzyka;

–  opracowanie regulacji prawnych 
umożliwiających organom skarbowym, 
podatkowym i celnym szybką identyfika-
cję podmiotów prowadzących handel za 
pośrednictwem Internetu i uchylających 
się od opodatkowania.

Egzekwowanie 
obowiązków podatkowych 
i celnych od podmiotów 
prowadzących handel 
internetowy

Ocena działań organów kontroli podat-
kowej, skarbowej i celnej dotyczących 
wypełniania obowiązków podatkowych 
i celnych przez jednostki prowadzące 
handel internetowy.

Kontroli poddano: Ministerstwo Finan-
sów, 5 urzędów kontroli skarbowej, 
5 izb celnych oraz 14 urzędów skar-
bowych.

NIK ustaliła, że Ministerstwo Finansów nie zdefiniowało jednoznacznie pojęcia 
handlu internetowego – poszczególne departamenty posługiwały się odmiennymi 

określeniami tego terminu. Tym samym nie było możliwe uzyskanie jednolitych i wyczerpujących danych co do skali handlu 
internetowego, ani jednoznaczne ustalenie działań rodzących obowiązki podatkowe i celne.
Najwcześniej konieczność objęcia kontrolą handlu internetowego dostrzegł Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa 
Finansów, przewidując w dokumencie pn. Zadania urzędów kontroli skarbowej na lata 2008-2009 priorytet dla kontroli handlu 
elektronicznego. W połowie 2009 r. zlecono urzędom kontroli skarbowej prowadzenie monitoringu w wybranych branżach 
handlu odbywającego się z pomocą internetu.
Ministerstwo Finansów oraz podległe mu urzędy kontroli skarbowej, urzędy skarbowe i izby celne nie wypracowały jednak 
właściwej metodyki kontroli podmiotów gospodarczych handlujących w Internecie. Nie dysponowały też  odpowiednimi 
narzędziami, umożliwiającymi systematyczne przeglądanie sieci. Budowany od 2002 r. informatyczny system wspomagania 
kontroli skarbowej ISKOS jako całość nie zaczął działać do stycznia 2010 r. Nie został m.in. uruchomiony moduł przeszukiwania 
Internetu ARGOS, który byłby z pewnością pomocny w monitorowaniu aukcji, typowaniu podmiotów do kontroli i sygnalizowaniu 
ewentualnych nadużyć skarbowych.
Badane przez NIK urzędy skarbowe w praktyce nie zajmowały się monitorowaniem działalności gospodarczej prowadzonej 
przez podatników za pomocą Internetu także i z tego powodu, że nie miały do niego swobodnego dostępu. W 12 urzędach, 
na 14 skontrolowanych, z Internetem łączono się przez sieć Ministerstwa Finansów.
W objętych kontrolą NIK izbach celnych, które m.in. prognozowały zagrożenia ekonomiczne związane z naruszaniem obowiązu-
jących w obrocie towarowym z zagranicą taryf i innych ograniczeń, do „profili ryzyka” nie zaliczono handlu internetowego. Mimo 
że docierały do służby celnej sygnały o nieregulowaniu należności celnych bądź obrocie podróbkami produktów markowych, 
to nie uznano ich za wystarczającą podstawę do przeprowadzenia systemowych analiz ryzyka w tym segmencie handlu.
Poza zainteresowaniem urzędów skarbowych i urzędów kontroli skarbowej znalazły się nowe formy internetowej aktywności, 
m.in. prowadzenie zakładów pieniężnych i gier losowych – tzw. e-hazard. Kontrole skupiały się przede wszystkim na podmiotach 
handlujących towarami na największym serwisie aukcyjnym Allegro. Napotykały jednak na poważne utrudnienia wynikające 
z ograniczeń w dostępie do istotnych z punktu widzenia postępowania dowodowego informacji, przede wszystkim danych 
osobowych i adresowych podmiotów prowadzących działalność handlową na portalu. Nawet uzyskanie danych osób dokonu-
jących transakcji nie gwarantowało ich zidentyfikowania, ponieważ podawane przez nie w Internecie personalia często były 
nieprawdziwe. Tym samym podejmowane przez organy podatkowe czynności zmierzające do ustalenia sprawców przestępstw 
skarbowych okazywały się bezskuteczne.
Kontrolerzy NIK zwrócili też uwagę, że ani jeden z urzędów skarbowych nie podejmował czynności na podstawie własnych 
analiz i monitoringu, polegając głównie na donosach i informacjach przekazywanych przez inne organy.
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–  wyeliminowanie przypadków pobiera-
nia opłat za przejazd w cenie niezgodnej 
z taryfą podaną do publicznej wiadomo-
ści i określoną w umowie przewoźnika 
z urzędem marszałkowskim;

–  nieprzekazywanie dopłat przewoź-
nikom wykonującym kursy inne niż 
wynikające z zezwoleń;
–  zapewnienie sprzedaży biletów ulgo-
wych funkcjonariuszom służb munduro-
wych w zgodzie z przepisami;
–  przeprowadzenie dodatkowych szko-

leń kierowców dotyczących dokumen-
towania uprawnień do przejazdów 
ulgowych;
–  skuteczne windykowanie kwot nie-
należnie przekazanych przewoźnikom 
z tytułu dopłat do biletów ulgowych.

Dofinansowanie 
ulgowych przejazdów 
osób korzystających z 
autobusowego transportu 
zbiorowego

Ocena realizacji przez samorządy 
zadania publicznego – dofinansowania 
ulgowych przejazdów osób korzysta-
jących z autobusowego transportu 
zbiorowego.

Kontroli poddano trzy urzędy marszał-
kowskie i 15 przewoźników w woje-
wództwach: podkarpackim, śląskim 
i świętokrzyskim. Wykorzystano też 
wyniki kontroli doraźnych, dotyczących 
przekazywania przewoźnikom przez 
urzędy marszałkowskie dopłat do ulgo-
wych przejazdów służb mundurowych.

Zasady korzystania z ulgowych przejazdów przez pasażerów oraz udzielania prze-
woźnikom dopłat do biletów uwzględniających ulgi określa ustawa o uprawnieniach 

do ulgowych przejazdów środkami publicznego transportu zbiorowego. Finansowanie przejazdów ulgowych do końca 2007 r. 
było zadaniem własnym samorządu terytorialnego. Od 1 stycznia 2008 r. koszty te pokrywa budżet państwa za pośrednictwem 
samorządów województw, które przekazują dopłaty przewoźnikom. Aby towarzystwa transportowe mogły nabyć uprawnie-
nia do otrzymywania dopłat, muszą podpisać z samorządami województw stosowne umowy. Powinny one m.in. zawierać 
zobowiązania przewoźników do honorowania ulg ustawowych oraz rzetelnego i zgodnego ze stanem faktycznym rozliczania 
dopłat na podstawie wydruków kas rejestrujących. Umowy przewidują też możliwość weryfikacji przez samorządy wojewódzkie 
wysokości i zasadności przekazywanych dotacji oraz kontroli przewoźników.
Samorządy objęte kontrolą NIK zawarły z przewoźnikami łącznie 443 umowy, przy czym wszystkie wnioski przewoźników 
o zawarcie umów zostały rozpatrzone pozytywnie. Mimo że zawierane porozumienia sporządzane były według jednolitych 
wzorów przyjętych uchwałami zarządów województw, nie ustrzeżono się błędów. Do najczęstszych należało podpisywanie umów 
ze wsteczną mocą obowiązywania, sięgającą nawet 2 miesięcy. Praktyki te NIK uznała za działania nierzetelne, niezależnie 
od okoliczności, że ich powodem były najczęściej przedłużające się negocjacje co do niektórych szczegółów zawieranych 
porozumień. Do istotnych błędów należało też zawieranie umów i wypłacanie dotacji przewoźnikom nieposiadającym zezwoleń 
na kursowanie po podanych przez nich trasach. W dwóch urzędach marszałkowskich nie opracowano pisemnych procedur 
weryfikacji wniosków o dopłaty, co było niezgodne z postanowieniami ustawy o finansach publicznych.
Jednym z obowiązków przewoźników wobec urzędów marszałkowskich jest każdorazowe ich powiadamianie o zmianie taryf, 
stanowiących podstawę naliczania dopłat za przejazdy ulgowe. Kontrola NIK wykazała, że przedsiębiorcy nie stosowali się do 
tej powinności, co prowadziło do nadużyć, polegających na sprzedaży biletów ulgowych w cenach wyższych, niż wykazane 
w cennikach jako obowiązujące.
W ocenie NIK, samorządy wojewódzkie powinny zorganizować weryfikację wniosków o udzielenie dopłat do ulgowych przejazdów 
w taki sposób, by minimalizować ryzyko wypłaty nienależnych dotacji. Jedną z metod powinny być odbywane na miejscu kontrole, 
czy przedsiębiorcy przestrzegają ustawowych przesłanek udzielania ulg na przejazd. Z ustaleń NIK wynika jednak, że liczba kontroli 
przewoźników prowadzonych przez urzędy marszałkowskie, w stosunku do podpisanych z nimi umów, była relatywnie niewielka. 
We wszystkich objętych badaniami województwach NIK stwierdziła przypadki nienależnego przekazywania przewoźnikom dopłat 
do biletów ulgowych, sprzedawanych funkcjonariuszom Policji, Straży Granicznej, Służby Celnej i Żandarmerii Wojskowej. 
W zdecydowanej większości przypadków kierowcy nie weryfikowali uprawnień przedstawicieli służb mundurowych do korzystania 
z ulg, zadowalając się ich legitymacjami służbowymi i ogólnym wrażeniem, jakie daje uniform. Tymczasem funkcjonariusze 
ci mają prawo do przejazdów ulgowych tylko w przypadkach wykonywania czynności służbowych, co powinno potwierdzać 
stosowne zaświadczenie, wydane przez odpowiednie władze. Kontrolerzy NIK stwierdzili jednak, że kierowcy krępowali się, 
lub wręcz bali nagabywać mundurowych o te dokumenty albo w ogóle nie wiedzieli o takim wymogu.
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–  zweryfikowanie danych, zawartych 
w rejestrach prowadzonych przez parki, 
o rzeczywistej ich powierzchni;

–  wykazanie w ewidencji księgowej 
wartości gruntów zarządzanych przez 
parki;
–  ujawnienie w księgach wieczystych 
prawa własności wszystkich nierucho-
mości zarządzanych przez parki;

–  wzmocnienie realnych uprawnień 
nadzorczych Ministra Środowiska nad 
parkami narodowymi.

Gospodarowanie 
nieruchomościami 
w parkach narodowych

Ocena gospodarowania nieruchomo-
ściami Skarbu Państwa w parkach 
narodowych oraz sprawowania przez 
Ministra Środowiska kontroli w tym 
zakresie.

Kontrolą objęto Ministerstwo Środowi-
ska oraz parki narodowe: bieszczadzki, 
drawieński, kampinoski, magurski, 
świętokrzyski, woliński oraz „Ujście 
Warty”.

Parki narodowe są państwowymi jednostkami budżetowymi nieposiadającymi, 
w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, osobowości prawnej. Park tworzy 

się rozporządzeniem Rady Ministrów, które określa m.in. jego granice i powierzchnię. Nieruchomości Skarbu Państwa poło-
żone na obszarze parków oddawane są, zgodnie z przepisami ustawy o ochronie przyrody, w ich trwały zarząd na zasadach 
określonych w ustawie o gospodarce nieruchomościami.
Kontrolerzy NIK stwierdzili rozbieżności w danych dotyczących powierzchni parków. O ile rozporządzenia, dotyczące parków 
badanych przez NIK, określały ich powierzchnię na 125,6 tys. ha, to ewidencje parkowe wykazywały obszar 122,4 tys. ha. 
Parki „Ujście Warty”, drawieński i kampinoski były, według własnych rejestrów, większe niż wskazywałyby na to powołujące 
je rozporządzenia, z kolei bieszczadzki, magurski, świętokrzyski i woliński – mniejsze. Przyczyn tych rozbieżności kontrolerzy 
upatrywali w nierzetelnym prowadzeniu ewidencji przez parki, nieujmowaniu w rejestrach wszystkich działek, wprowadzaniu 
do ewidencji wyników pomiarów przeprowadzonych już po wydaniu rozporządzeń i włączaniu do rejestru także nieruchomo-
ści znajdujących się poza granicami parków określonych rozporządzeniami. W ewidencji parku wolińskiego nie znalazła się 
natomiast część jego obszaru zalanego wodami Zatoki Pomorskiej.
Dane o nieruchomościach Skarbu Państwa znajdujących się w granicach parków, wykazywane w ich rejestrach, także różniły 
się od zapisanych w geodezyjnej ewidencji gruntów i budynków. Niezgodności dotyczyły m.in. ich powierzchni, opisu formy 
użytkowania, niektóre działki wręcz nie były ujęte w rejestrach parkowych. W poszczególnych parkach rozbieżności wynosiły 
od 3% do 86% liczby działek.
Dyrektorzy skontrolowanych parków, mimo obowiązku wynikającego z przepisów ustawy o rachunkowości, nie przeprowadzili 
inwentaryzacji gruntów. Te zaniechania były równoznaczne naruszeniu dyscypliny finansów publicznych.
Z ogólnej powierzchni 122 tys. ha gruntów Skarbu Państwa w kontrolowanych siedmiu parkach, 115 tys. ha, czyli 93% podlegało, 
na mocy rozporządzeń RM, przekazaniu parkom w trwały zarząd. Kontrola wykazała jednak, że starostowie i prezes Agencji 
Nieruchomości Rolnych przekazali jedynie 40% tego areału. Pozostałą jego częścią parki zarządzały bez formalnych decyzji 
– Kampinoski Park Narodowy nie posiadał dla żadnej nieruchomości Skarbu Państwa decyzji potwierdzającej ich przekazanie 
w trwały zarząd. Praktyka taka naruszała – zdaniem NIK – postanowienia ustawy o ochronie przyrody. Ponadto w księgach 
wieczystych ujawnione zostało prawo własności Skarbu Państwa do 86% nieruchomości parkowych podlegających przekazaniu. 
W księgach znalazły się więc zapisy o gruntach, których nie przekazano parkom w trwały zarząd.
W ewidencji księgowej parków nie wykazywano też wartości gruntów pozostających w ich trwałym zarządzie. Uwzględniając 
powierzchnię prawie 245 tys. ha działek Skarbu Państwa będących w trwałym władaniu wszystkich parków narodowych 
w Polsce oraz średnie ceny słabej ziemi rolnej uzyskiwane w III kwartale 2009 r., nie wykazano mienia Skarbu Państwa 
szacunkowej wartości 3,3 mld zł.
Kontrola wykazała, że Minister Środowiska sprawował prawidłowo, zgodnie z przepisami ustawy o ochronie przyrody, kontrolę 
nad działalnością parków narodowych, w tym nad ich gospodarką nieruchomościami. Przeprowadzone w 14 parkach badania, 
podobnie jak kontrola NIK, wskazywały m.in. na nieuregulowanie stanu prawnego gruntów i rozbieżności w ewidencjach 
parkowych i geodezyjnych dotyczące powierzchni parków. Minister wydał zalecenia pokontrolne, nie miał jednak realnego 
wpływu na ich wykonanie.
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–  wyznaczenie w Rządowym Centrum 
Bezpieczeństwa osoby odpowiedzialnej 
za koordynację działań poszczególnych 
ministerstw związanych z ochroną prze-
ciwpowodziową;
–  zapewnienie przez Prezesa Rady 
Ministrów skutecznego nadzoru nad 
wdrażaniem i realizacją przepisów 

koniecznych do wykonania Dyrektywy 
2007/60WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady w sprawie oceny ryzyka powo-
dziowego i zarządzania nim; 
–  niezwłoczne przystąpienie przez 
Prezesa Krajowego Zarządu Gospodarki 
Wodnej do opracowania wstępnej oceny 
ryzyka powodziowego; 
–  sporządzenie w gminach planów ope-
racyjnych ochrony przed powodziami 

wraz z mapami przeciwpowodziowymi, 
a także założenie ewidencji rowów przy 
drogach gminnych;
–  prowadzenie wśród mieszkańców 
cyklicznych akcji edukacyjnych poświę-
conych profilaktyce przeciwpowodzio-
wej i metodom ograniczania rozmiarów 
strat.

Ochrona 
przeciwpowodziowa 
w województwach 
małopolskim 
i świętokrzyskim

Ocena realizacji ustawowych za-
dań organów administracji rządowej 
i samorządowej dotyczących ochrony 
ludzi i mienia przed powodzią oraz 
koordynacji tych przedsięwzięć.

Kontrolą objęto: Regionalny Zarząd 
Gospodarki Wodnej w Krakowie, zarządy 
melioracji i urządzeń wodnych (małopol-
ski i świętokrzyski), powiaty: sandomier-
ski, gorlicki i proszowicki oraz gminy: 
Samborzec, Wilczyce, Sękowa, Ujście 
Gorlickie, Proszowice i Koniusza.

Kontrola wykazała, że system ochrony przeciwpowodziowej w województwach ma-
łopolskim i świętokrzyskim nie funkcjonuje właściwie. Skupiając się na działaniach 

awaryjnych, organy odpowiedzialne za realizację zadań przeciwpowodziowych nie przykładały należytej wagi do pozostałych elemen-
tów zarządzania ryzykiem powodziowym – zwłaszcza zapobiegania i ochrony, nie wyciągały też wniosków z poprzednich zdarzeń. 
Straty z tytułu szkód powodziowych w latach 2007-2009 zwiększyły się na badanych terenach ze 194 do 519 mln zł. Powodzie są 
zdarzeniami losowymi, tym samym wielkość powodowanych przez nie strat w decydującym stopniu zależy od okoliczności, na które 
ludzkie działanie ma umiarkowany wpływ. Niewątpliwie jednak dobrze funkcjonujący system prewencji i ochrony przeciwpowodzio-
wej w każdym z tych przypadków wpływałby na ich minimalizowanie. Tymczasem badania NIK ujawniły, że dyrektor Regionalnego 
Zarządu Gospodarki Wodnej w Krakowie, wbrew obowiązkowi wynikającemu z prawa wodnego, nie opracował planu ochrony 
przeciwpowodziowej regionu wodnego dla województw małopolskiego i świętokrzyskiego. Na osiem wyodrębnionych zlewni w obu 
województwach, dla jednej w ogóle nie zostało opracowane studium ochrony przeciwpowodziowej, zaś przygotowane w 2004 r. 
studia dla pięciu zlewni obejmowały jedynie obszary nieobwałowane i sporządzone zostały niezgodne z prawem wodnym. Prace nad 
studiami dla dwóch kolejnych zlewni ruszyły dopiero w 2009 r. W gminach i powiatach nie planowano działań służących zapobieganiu 
i ograniczaniu strat w razie powodzi w przyszłości. Samorządowe plany operacyjne ochrony przed powodziami były opisem czynności, 
które należy podjąć w trakcie zaistniałego już kataklizmu. Na dziewięć skontrolowanych gmin, dwie nie posiadały planu operacyjnego 
ochrony przed powodzią, zaś tylko cztery opracowały mapy z zaznaczeniem terenów zagrożonych zalaniem. Planowanie, organizacja 
i monitoring remontów i modernizacji urządzeń służących ochronie przeciwpowodziowej nie były, w ocenie NIK, prowadzone rzetel-
nie. Dane o stanie technicznym wałów przeciwpowodziowych okazały się zdezaktualizowane, tylko 5% wałów w woj. małopolskim 
i 12% w świętokrzyskim zostało skontrolowane w terminach określonych prawem budowlanym. Badane jednostki nie podejmowały 
skutecznych działań prewencyjnych. Wiele szkód powodowanych jest przez złe działanie sieci odwadniającej. Wszystkie skontrolo-
wane starostwa posiadały ewidencję rowów znajdujących się przy drogach powiatowych, lecz rocznie oczyszczały od 2% do 9% ich 
długości, co oznacza, że przy zachowaniu tego tempa jeden cykl czyszczenia wszystkich przydrożnych rowów w powiecie trwa od 
11 do 50 lat. Natomiast żadna z kontrolowanych gmin nie prowadziła ewidencji rowów odwadniających drogi gminne. Wiele z nich 
jest zaniedbanych, niekonserwowanych, zarośniętych bądź wypełnionych śmieciami. Nagminne jest też zasypywanie fragmentów 
rowów przy budowie przejazdów do posesji. Z niebezpieczeństwa stwarzanego tymi praktykami winni zdają sobie sprawę dopiero 
podczas wysokiej wody. Kontrolowane gminy i powiaty nie podejmowały jednak rzetelnych wysiłków mających na celu edukację 
mieszkańców w dziedzinie profilaktyki i ochrony przeciwpowodziowej. W pięciu z nich nie podjęto żadnych starań w tym względzie, 
w jednym przypadku stosowna informacja zamieszczona została na stronie internetowej, w dwóch jednostkach kolportowano wśród 
obywateli ulotki i materiały poglądowe. W ocenie Izby, objęte badaniem samorządy nie przykładały należytej wagi do tego problemu. 
Zakres i skala nieprawidłowości ujawnionych podczas kontroli uzasadniały również przedstawienie przez NIK, m.in. adresowanych 
do Prezesa Rady Ministrów, wniosków dotyczących potrzeby skoordynowania działań prowadzonych przez poszczególne organy 
administracji publicznej w obszarze ochrony przeciwpowodziowej. 
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–  prowadzenie aktywnej polityki infor-
macyjnej i wspieranie gmin zapraszają-
cych repatriantów;

–  znowelizowanie ustawy o repatriacji; 
–  nałożenie na podmioty zapraszające 
obowiązku zawiadomienia MSWiA 
o przybyciu repatrianta i jego rodziny;
–  dostosowanie prawa do faktycznych 
potrzeb udzielania pomocy repatrian-

tom, w tym skrócenie czasu oczekiwania 
na przysługującą pomoc finansową.

Realizacja postanowień 
ustawy o repatriacji przez 
organy administracji 
rządowej i samorządowej 
na terenie województwa 
małopolskiego

Ocena działań administracji rządowej 
i samorządowej województwa mało-
polskiego służących realizacji zadań 
określonych w ustawie o repatriacji, 
w szczególności zaś zapewnieniu 
odpowiednich warunków pobytu i asy-
milacji osobom, które uzyskały status 
repatrianta w Polsce.

Kontrolą objęto Małopolski Urząd 
Wojewódzki, Urząd Miasta Krakowa, 
Urząd Miasta i Gminy Wolbrom oraz 
urzędy gmin Kłaj i Rzezawa.

W myśl obowiązujących przepisów Polakom, którzy pozostali na Wschodzie wsku-
tek represji, deportacji i zesłań, państwo polskie umożliwia repatriację, nabycie 

obywatelstwa polskiego, osiedlenie się w Polsce wraz z rodzinami oraz pomaga im w zagospodarowaniu i znalezieniu pracy. 
NIK pozytywnie oceniła realizację postanowień ustawy o repatriacji przez organy administracji samorządowej oraz wojewodę 
małopolskiego. Nie zmienia to jednak faktu, że w ciągu ostatnich lat zmniejsza się liczba repatriantów przybywających do 
gmin Małopolski.
W latach 2004-2008 osiedliło się tam 128 repatriantów ze Wschodu, najwięcej (43 osoby) w 2004 r. W kolejnych latach liczba 
przyjmowanych rodaków zmniejszała się do kilkunastu osób rocznie. 
Zainteresowanie powrotem do kraju Polaków, którzy pozostali w azjatyckiej części dawnego ZSRR, wciąż jest duże. W sierpniu 
2008 r. na rozpatrzenie czekały wnioski ponad 2,5 tys. osób, wydano zaś – w skali całego kraju – 204 wizy wjazdowe. W tym 
samym roku samorządy zgłosiły tylko 18 zaproszeń dla repatriantów niewskazanych imiennie. Czas oczekiwania na repatriację 
do Polski od momentu złożenia wniosku wynosi przynajmniej 10 lat.
W ocenie NIK, podstawowym problemem ograniczającym możliwość powrotu naszych rodaków do Polski jest stale spadająca 
liczba ofert osiedlenia. Mechanizm repatriacji określony w ustawie działa bowiem w ten sposób, że w bazie danych rejestruje 
się wnioski zainteresowanych powrotem oraz zaproszenia gmin deklarujących przyjęcie konkretnej liczby osób. Im mniej 
ofert – a z takim zjawiskiem mamy do czynienia – tym wolniejsze tempo repatriacji w tym trybie. Ustalenia NIK wskazują, że 
przyczyna tego stanu tkwi w zbyt małej aktywności organów administracji zaangażowanych w proces repatriacji oraz w braku 
z ich strony dostatecznej zachęty i wsparcia dla gmin, które mogłyby przyjmować przybyszów. Brak też treściwej i kompletnej 
informacji, by samorządy zainteresować akcją repatriacyjną w większym stopniu. Repatriacja rodaków zaproszonych przez 
gminy imiennie jest również niewielka.
Wizę krajową w celu repatriacji zainteresowani otrzymują po przedstawieniu konsulowi RP zapewnienia otrzymania lokalu miesz-
kalnego i wykazaniu źródeł utrzymania w Polsce, czyli „warunków do osiedlenia się”. Ich potwierdzeniem może być odpowiednia 
uchwała rady gminy lub rady powiatu. Z chwilą przekroczenia granicy repatriant nabywa obywatelstwo polskie z mocy prawa.
Przybyłym do Polski przysługuje jednorazowa pomoc na pokrycie kosztów przejazdu, zagospodarowanie i bieżące utrzymanie 
oraz pokrycie kosztów nauki małoletniego dziecka. Powinna ona być wypłacona przez starostę w ciągu 60 dni od uzyskania 
obywatelstwa, czyli dnia przekroczenia granicy. Ponadto repatriantowi przysługuje wsparcie na częściowe pokrycie kosztów 
remontów i adaptacji lokalu mieszkalnego w miejscu osiedlenia.
Kontrola wykazała nieprawidłowości w realizacji zapisów ustawy, do których należą w pierwszej kolejności opóźnienia w prze-
kazywaniu starostom przez wojewodę środków na pomoc dla repatriantów. W rezultacie jej wypłata opóźnia się, przekraczając 
ustawowy termin 60 dni. Z kolei wojewoda tłumaczył się długim oczekiwaniem na decyzje MSWiA przyznające i ustalające 
wysokość pomocy. Ministerstwo zaś przyczyny tego stanu rzeczy upatruje po stronie samych repatriantów, którzy, by uzyskać 
decyzję MSWiA, muszą najpierw załatwić zameldowanie i poświadczenie obywatelstwa, co wymaga czasu.
Izba oceniła, że gminy na ogół rzetelnie wywiązywały się z obowiązków wobec przybyłych rodzin. Wypracowały też dobre 
praktyki w codziennych kontaktach z repatriantami.
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–  zwiększenie liczby placówek oświa-
towych prowadzących dożywianie 
w formie gorącego posiłku;

–  objęcie pomocą w ramach programu 
dzieci i młodzieży w okresie wakacji 
i ferii;
–  ograniczenie przyznawania zasiłków 
na zakup żywności ze środków progra-
mu, na rzecz dożywiania;

–  rzetelne sporządzanie sprawozdań 
z realizacji programu.

Skuteczność 
i prawidłowość realizacji 
przez gminy województwa 
małopolskiego programu 
wieloletniego „Pomoc 
państwa w zakresie 
dożywiania” w latach 
2006-2009 

Ocena realizacji celów programu, 
w szczególności ograniczenia zjawiska 
niedożywienia wśród dzieci i mło-
dzieży, poprawy poziomu życia osób 
i rodzin o niskich dochodach, a także 
trafności rozpoznawania potrzeb 
w zakresie dożywiania oraz stopnia 
ich zaspokajania.

Kontrolą objęto gminy wiejskie: Klucze, 
Korzenną i Wielką Wieś, miejsko-wiej-
skie: Brzesko, Wieliczkę i Zakliczyn 
oraz Kraków – miasto na prawach 
powiatu. 

Z przeprowadzonych w lipcu 2008 r. na zlecenie Polskiej Akcji Humanitarnej badań 
wynikało, że blisko 52% dzieci miejskich i 35% wiejskich wymaga dożywiania 

w szkołach, a niedożywienie jest najczęściej skutkiem ubóstwa w ich rodzinach. Regionalny Ośrodek Pomocy Społecznej 
w Krakowie informował, że co piąte dziecko na terenie Małopolski żyje w rodzinie wspieranej przez pomoc społeczną. Ustawą 
z 2005 r. uruchomiono wieloletni Program pomocy państwa w zakresie dożywiania, który będzie realizowany do 2013 r. Obok 
dzieci i młodzieży obejmuje on osoby dorosłe, które odpowiadają ustalonym kryteriom dochodowości.
Do końca 2008 r. nieodpłatna pomoc w ramach programu przysługiwała, jeśli dochód podopiecznych nie przekraczał 150% 
kryterium dochodowego, ustalonego w 2006 r. rozporządzeniem Rady Ministrów i wynoszącego 477 zł dla osób samotnych i 351 
zł na osobę w rodzinie. Od 2009 r., gdy przedszkolak lub uczeń „wyraża chęć zjedzenia posiłku”, w szczególnie uzasadnionych 
przypadkach – zapewne gdy dziecko chodzi stale głodne – dyrektor placówki może zaproponować mu kanapki lub obiad bez 
ustalania sytuacji rodzinnej. Liczba dzieci dożywianych w tym trybie do końca 2009 r. nie mogła przekroczyć 10% uczniów 
objętych pomocą na podstawie decyzji administracyjnych. Od 2010 r. odsetek ten został zwiększony do 20%.
Kontrola NIK wykazała, że priorytet programu – który jednoznacznie stwierdza, że podstawową formą pomocy powinno być 
umożliwienie zainteresowanym zjedzenia posiłku – nie jest realizowany, bowiem przeważającą metodą wparcia była wypłata 
zasiłku pieniężnego. W latach 2006-2009 liczba osób korzystających z posiłków zmniejszyła się z 80 tys. do 68 tys. i stanowiła 
ok. 55% objętych programem w województwie małopolskim.
Za zadowalające uznali kontrolerzy NIK zaawansowanie dożywiania najmłodszych dzieci do lat 7 – z gorącego posiłku 
korzystało 89,2% spośród nich. W latach 2006-2009 wzrósł też – z 76% do 85,5% – odsetek uczniów, którym zapewniono 
gorący posiłek, a 46,7% młodzieży objętej programem miało zapewniony pełen obiad. Mimo wzrostu wskaźników Izba zwróciła 
uwagę, że ciągle ok. 20% uczniów, wliczając częstowanych posiłkami poza rozdzielnikiem, dożywiana jest kanapkami bądź 
drożdżówkami, co trudno uznać za zdrowy i racjonalny sposób odżywiania. 
Kontrolerzy stwierdzili także, iż w zdecydowanej większości szkół dożywianie uczniów ustawało w okresie ferii i wakacji. Jedynie 
w Krakowie zapewniono dzieciom ciepłe posiłki w okresach wolnych od nauki, podając je we wskazanym przez ośrodek pomocy 
społecznej barze mlecznym. Z pomocy w formie posiłków korzystało też ponad 6 tys. osób dorosłych. Większość z nich to 
mieszkańcy Krakowa, w pozostałych gminach nie dożywiano potrzebujących. Liczba osób korzystających z zasiłków na zakup 
żywności w latach 2006-2009 zmniejszyła się z 83,5 tys. do 69,8 tys. Spośród objętych tą formą pomocy 60% stanowili dorośli. 
Wydatki na realizację programu dożywiania stanowiły w kontrolowanych gminach 15-30% sum łożonych na opiekę społeczną. 
Dotacje z budżetu państwa na ten cel nie powinny w zasadzie przekraczać 60% wydatków, ale często były wyższe. Mimo 
spadku liczby podopiecznych, wydatki na realizacje programu w latach 2006-2009 wzrosły z 50 mln zł do 59 mln zł, a wartość 
pomocy w przeliczeniu na jedną osobę zwiększyła się 347 zł do 459 zł. Zmniejszała się liczba gmin, których udział środków 
własnych w programie nie sięgał 40%.
Kontrola NIK wykazała, że składane przez gminy sprawozdania z realizacji programu były nierzetelne i odbiegały od stanu 
faktycznego, ustalonego na podstawie ewidencji księgowej. Zarówno gminy, jak i wojewoda nie podjęli też analizy stopnia 
realizacji podstawowych celów programu.
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–  podjęcie skutecznych działań re-
strukturyzacyjnych lub naprawczych 
w celu poprawy sytuacji ekonomiczno-
finansowej, technicznej i organizacyjnej, 
umożliwiającej przygotowanie CEBEA 
do przeprowadzenia komercjalizacji lub 
prywatyzacji.

Działalność Ośrodka 
Badawczo-Rozwojowego 
Budowy Urządzeń 
Chemicznych CEBEA 
w Krakowie

Ocena realizacji zadań statutowych 
jednostki badawczo-rozwojowej oraz 
zasadności przygotowań do jej pry-
watyzacji.

Kontrolą objęto Ośrodek Badawczo-
Rozwojowy Budowy Urządzeń Chłodni-
czych CEBEA w Krakowie oraz Zakład 
Produkcji Doświadczalnej w Bochni.

Ośrodek został utworzony w celu prowadzenia badań naukowych i prac rozwojo-
wych związanych m.in. z budową i eksploatacją maszyn, aparatów chemicznych 

i chłodniczych, a także kontrolą wytrzymałości materiałów, ale w latach 2006-2010 była to działalność marginalna. Realizacja 
zadań statutowych przynosiła coraz mniejsze przychody, m.in. z powodu niedostosowania ich efektów do zasad gospodarki 
rynkowej, a także braku koncepcji dalszych badań naukowych w zmienionych warunkach gospodarczych. W 2006 r. sprzedaż 
usług badawczo-rozwojowych stanowiła 0,9% zbytu ogółem, a w 2009 r. – już tylko 0,45%. Pogarszała się zdolność ośrodka 
do spłaty zobowiązań, jego majątek trwały ulegał ekonomicznej deprecjacji.
Głównymi źródłami przychodów CEBEA była sprzedaż wyrobów i usług Zakładu Produkcji Doświadczalnej w Bochni oraz wyna-
jem pomieszczeń – ośrodek dysponował w Krakowie około 10 tys. m² powierzchni użytkowej, z czego 60% udostępniał odpłatnie 
innym podmiotom. Wprawdzie przestrzegał zasad gospodarki określonych w ustawie o jednostkach badawczo-rozwojowych, 
ale – zdaniem NIK – spełniając wymogi formalne, nie wykreował mocnej pozycji rynkowej, mimo iż korzystał z ulgi podatkowej 
przy regulowaniu zobowiązań od nieruchomości w wysokości 200 tys. zł rocznie. W latach 2006-2009 ulgi z tego tytułu wraz 
z dotacjami do działalności naukowo-badawczej wyniosły ponad 1 mln zł, podczas gdy zyski netto – jedynie 490 tys. zł.
NIK zwróciła uwagę, że program naprawczy w CEBEA był realizowany tylko do końca 2006 r. i ograniczył się do częściowej 
redukcji zatrudnienia. Nie przyniósł jednak znaczących rezultatów finansowych; przeciwnie, udział kosztów pracowniczych 
w kosztach działalności operacyjnej wzrósł z 28% do 35% na koniec 2009 r. Ośrodek nie opracowywał planów restrukturyzacji 
produktowej, techniczno-technologicznej oraz badawczo-rozwojowej w oparciu o bieżącą analizę rynku. Konsekwencją takiej 
pasywnej polityki może być istotne obniżenie wartości ewidencyjnej placówki.
Krytycznie oceniono długotrwałe przygotowania do prywatyzacji CEBEA, które do zakończenia kontroli (czerwiec 2010 r.) nie 
zostały uwieńczone postulowanym przez organy ośrodka przekształceniem własnościowym. W sierpniu 2006 r. Ministerstwo 
Gospodarki podjęło decyzję o wszczęciu procedury zmierzającej do komercjalizacji CEBEA w trybie art. 4 ustawy o komer-
cjalizacji i prywatyzacji, ale organy ośrodka wybrały ścieżkę prywatyzacji bezpośredniej przez oddanie mienia do odpłatnego 
korzystania spółce utworzonej przez pracowników CEBEA, której udziałowcem oraz równocześnie prezesem zarządu zostałby 
dyrektor ośrodka. Zdaniem NIK, przy takim powiązaniu personalnym istniałaby sprzeczność interesów, gdyż spółka byłaby 
zainteresowana jak najtańszym nabyciem przedsiębiorstwa. Jego dyrektor kreując zyskowną działalność prowadzącą do 
zwiększenia wartości rynkowej prywatyzowanego podmiotu, działałby wbrew zamierzeniom spółki, której byłby jednocześnie 
udziałowcem i prezesem zarządu. Było to tym bardziej uzasadnione, że wniosek prywatyzacyjny zawierał dokumenty wskazujące 
na możliwość poprawy rentowności CEBEA, do czego jednak nie doszło. Po negocjacjach Minister Gospodarki podjął decyzję 
o niekontynuowaniu procesu prywatyzacji bezpośredniej ze względu na zbyt niską cenę wykupu CEBEA. 
Także drugi wniosek o prywatyzację bezpośrednią z 2010 r. nie zapewniał Skarbowi Państwa przychodów równoważnych 
wartości rynkowej mienia CEBEA. Istotną różnicą w porównaniu do wniosku poprzedniego było dopuszczenie do prywatyzacji 
inwestora strategicznego, będącego głównym najemcą pomieszczeń ośrodka w Krakowie, który zadeklarował „dokapitalizowanie 
spółki”, nie precyzując jednak charakteru przyszłych powiązań kapitałowych między nią a inwestorem strategicznym.
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–  zweryfikowanie zadań ujmowanych 
w programie oświęcimskim pod kątem 
ich zgodności z założeniami, dla których 
został w 1996 r. ustanowiony;
–  określenie szczegółowych zasad 
wykorzystania środków przeznaczonych 

na realizację programu oraz procedur 
ich rozliczania i dokonywania zmian 
w wysokości finansowania;
–  przyjęcie mierników efektywności 
wydatkowanych środków i osiągania 
zakładanych celów.

Stan realizacji 
programu wieloletniego 
„Oświęcimski Strategiczny 
Program Rządowy 
– etap III”

Ocena realizacji programu oświęcim-
skiego przez beneficjentów, w szcze-
gólności zaś planowania, wykonywania 
i rozliczania wykonywanych zadań.

Kontrolą objęto wszystkie jednostki rea-
lizujące program: Starostwo Powiatowe 
w Oświęcimiu, Urząd Miasta Oświę-
cimia, Urząd Gminy w Oświęcimiu, 
Państwową Wyższą Szkołę Zawodową 
w Oświęcimiu oraz Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i Administracji.

Oświęcimski Strategiczny Program Rządowy został powołany uchwałą Rady Mi-
nistrów w 1996 r. W 2002 r. i w 2007 r. rząd przyjął kolejne dwa etapy programu, 

wyróżniając w nim cztery priorytety – modernizację architektoniczną i urbanistyczną terenów otaczających Muzeum Auschwitz-
Birkenau, polepszenie komunikacji z Oświęcimiem, rozwój w tym mieście działalności edukacyjnej popularyzującej idee praw 
człowieka i pokoju oraz poprawę jego atrakcyjności turystycznej.
Kontrolerzy zauważyli, że założenia III etapu OSPR, ujęte w wieloletnim programie na lata 2007-2011, nie w pełni odpowiadają 
celom, jakie towarzyszyły uchwaleniu programu w 1996 r. – właściwej dbałości o obiekty poobozowe, znajdujące się poza 
strefą ochronną pomnika zagłady.
Do realizacji w III etapie programu zakwalifikowano, łącznie dla wszystkich priorytetów, 28 zadań, których wykonanie koordy-
nowali Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji oraz Wojewoda Małopolski. Do ministra należało zapewnienie środków 
na przewidziane prace oraz podejmowanie starań o przeniesienie niewykorzystanych sum na następny rok budżetowy. Z kolei 
wojewoda przekazywał dotacje beneficjentom, nadzorując prawidłowość ich wydatkowania.
W opinii NIK, minister nie określając szczegółowych zasad przekazywania beneficjentom środków, aneksowania umów 
i składania sprawozdań, nie wykazał się należytą rzetelnością. Ponadto nie ustalił procedury zgłaszania przez beneficjentów 
propozycji ewentualnych zmian w programie.
Przyjęte do realizacji zadania zostały zaplanowane i przygotowane nieprawidłowo i nierzetelnie. Na skontrolowane przez NIK 
24 tytuły inwestycyjne, aż 83% nie posiadało w momencie zgłaszania ich do programu projektów budowlanych i kosztorysów 
inwestorskich, co uniemożliwiało ubieganie się o dodatkowe środki z funduszy europejskich. W wypadku podejmowanych 
remontów dróg, w większości trudno było się doszukać ich związku z perspektywą uzyskania lepszych połączeń miasta z resztą 
kraju i ułatwień dla turystów, brak było bowiem kompleksowego projektu rozwoju sieci drogowej w mieście.
Koszty III etapu OSPR oszacowano ostatecznie na ponad 71,5 mln zł, w których udział środków z budżetu państwa wynieść miał 
30 mln zł. Kontrolerzy NIK uznali, że były one wydatkowane prawidłowo, zgodnie z obowiązującymi przepisami, z zachowaniem 
procedur dotyczących zamówień publicznych. Wielkość nakładów dla każdej pozycji ustalano kwotowo. Stwierdzono jednak, 
że w wypadku poczynienia oszczędności, dotacje budżetowe wykorzystywane były w całości, zmniejszał się natomiast udział 
środków własnych beneficjentów. Sytuacja taka nie miałaby miejsca przy kwotowym i procentowym określeniu maksymalnego 
udziału środków budżetowych w przedsięwzięciu.
Zadania przewidziane programem nie były realizowane terminowo w stosunku do pierwotnych założeń. Toteż ze względu na 
liczne opóźnienia poczyniono korekty w programie wieloletnim, dostosowując nowe terminy wykonania do realnych możliwości. 
Dla programu nie ustalono mierników i wskaźników jego realizacji. NIK wyraziła obawę, że cele wymienione w założeniach 
poszczególnych priorytetów nie zostaną osiągnięte do końca III etapu OSPR.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(75)



394

Tytu³  kontroli Cel Zakres

–  zapobieganie przedostawaniu się 
do środowiska naturalnego nieczy-
stości płynnych, m.in. drogą kontroli 
częstotliwości opróżniania szamb oraz 
rozbudowy sieci kanalizacyjnej;

–  prowadzenie na bieżąco ewidencji 
zbiorników bezodpływowych, oczysz-
czalni ścieków i umów na odbieranie 
odpadów komunalnych, zgodnie z art. 
3 ust. 3 ustawy o utrzymaniu czystości 
i porządku w gminach.

Wykonywanie zadań 
z zakresu utrzymania 
czystości i porządku 
w wybranych gminach 
województwa 
małopolskiego

Ocena realizacji wniosków pokontrol-
nych sformułowanych w 2006 r. przez 
Najwyższą Izbę Kontroli pod adresem 
badanych gmin oraz ocena utrzymania 
porządku i czystości w gminach nie-
kontrolowanych pod tym względem.

Kontrolę przeprowadzono w urzędach 
gmin: Gródek nad Dunajcem, Racie-
chowice, Rytro, Zawoja, Pleśna, Rze-
piennik Strzyżewski oraz w Urzędzie 
Miejskim w Nowym Wiśniczu.

Powtórne badania przeprowadzone w 2010 r. w pięciu z ośmiu gmin objętych 
kontrolą w 2006 r. wykazały znaczną poprawę w utrzymaniu czystości i porządku 

oraz w gospodarowaniu odpadami komunalnymi – zbieraniu, odzysku i ich unieszkodliwianiu. Gminy zapewniały mieszkańcom 
odbiór nieczystości płynnych oraz odpadów, a także warunki do ich segregacji w miejscu powstawania. Odpady ulegające 
biodegradacji były kompostowane i używane do wzbogacania gruntów rolnych. O zrozumieniu potrzeby ochrony środowiska 
świadczył m.in. fakt, iż w porównaniu z poprzednią kontrolą, przeprowadzona w 2010 r. nie stwierdziła istnienia tzw. dzikich 
wysypisk.
Poważnym problemem była, i pozostaje nadal, ochrona środowiska przed zanieczyszczonymi ściekami z gospodarstw 
domowych. Wprawdzie gminy wprowadzały wewnętrzne regulacje związane ze sposobem odbioru odpadów i nieczystości 
ciekłych, zaprowadziły ewidencję zbiorników bezodpływowych, jednak nie kontrolowały częstotliwości ich opróżniania, o co NIK 
występowała jeszcze w 2006 r. Działania samorządów ograniczały się do sprawdzania szczelności szamb, na ogół w wyniku 
skarg mieszkańców. Urzędy nie porównywały normatywnego zużycia wody w gospodarstwach domowych z ilością nieczystości 
płynnych przekazanych odbiorcy, mimo iż nie miały rozeznania, co stało się z 60% nieczystości ciekłych, a także – poza Urzę-
dem Miasta i Gminy w Nowym Wiśniczu – nie żądały udokumentowania, jak często opróżniano zbiorniki. Zdaniem NIK, takie 
postępowanie świadczyło o niedostatecznym wypełnianiu przez jednostki samorządu terytorialnego swoich powinności.
Gminy opracowywały własne plany gospodarki odpadami. Były one zgodne z wymogami ustawy o odpadach, ale zakres 
wykazanych w nich zadań nie odpowiadał zarówno potrzebom, jak i możliwościom finansowym podmiotów. W rezultacie więk-
szość koncepcji pozostawała jedynie na papierze. W jednej z gmin z 17 projektów sprecyzowanych w planach, w określonym 
czasie zrealizowano tylko sześć, gdyż na pozostałe zabrakło środków finansowych. NIK zwróciła uwagę, że mimo upływu 
czterech lat od uchwalenia gminnych planów gospodarki odpadami, a także niezrealizowania części przedsięwzięć, ani jedna 
z kontrolowanych gmin nie dokonała aktualizacji planów, do czego zobowiązuje je art. 14 ust. 14 ustawy o odpadach.  Część 
jednostek nie wywiązała się także z powinności sporządzenia sprawozdań z realizacji planów gospodarowania odpadami.
W końcu 2009 r. objęte kontrolą gminy eksploatowały 75 km sieci kanalizacyjnej, tj. wielokrotnie mniej niż wynosiła długość 
wodociągów. Sieci kanalizacyjne funkcjonowały jedynie na terenach o zwartej lub mało rozproszonej zabudowie, na pozostałych 
preferowano budowę oczyszczalni przysiółkowych lub przydomowych, a także zbiorników bezodpływowych. Biorąc pod uwagę 
dane o zużyciu wody i odprowadzaniu ścieków, NIK stwierdziła, że większość nieczystości ciekłych – wobec nieudokumen-
towania ich odbioru – mogła trafić do gruntu i naturalnych cieków wodnych, co było działaniem nielegalnym i szkodliwym dla 
środowiska. W 2009 r. w badanych gminach odebrano i przekazano do unieszkodliwienia ok. 610 tys. m3 nieczystości płynnych, 
tj. tylko 41% szacowanej ilości wytworzonych ścieków, bez uwzględnienia ich rolniczego wykorzystania.
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–  zapewnienie środków finansowych 
w wysokości pozwalającej na utrzymanie 
obiektów ochrony zdrowia w należytym 
stanie;
–  zwiększenie nadzoru związanego 
z utrzymaniem obiektów szpitalnych 

we właściwym stanie techniczno-użyt-
kowym;
–  przestrzeganie przepisów przeciwpo-
żarowych.

Stan techniczny obiektów 
użytkowanych przez 
publiczne zakłady opieki 
zdrowotnej

Ocena wykonywania przez samodziel-
ne publiczne zakłady opieki zdrowotnej 
obowiązków utrzymania w należytym 
stanie techniczno-użytkowym zajmo-
wanych obiektów.

Kontrolę przeprowadzono w 48 sa-
modzielnych publicznych zakładach 
opieki zdrowotnej w województwach: 
kujawsko-pomorskim, lubelskim, mało-
polskim, mazowieckim, podkarpackim, 
pomorskim, śląskim, warmińsko-ma-
zurskim oraz wielkopolskim.

Użytkowane przez szpitale obiekty w większości znajdowały się w takim stanie, 
że inspektorzy nadzoru budowlanego, chcąc zapobiec potencjalnym zagrożeniom 

dla życia i zdrowia ludzi, niejednokrotnie wskazywali na konieczność przeprowadzenia natychmiastowych remontów bądź 
wykonania ekspertyz budowlanych. Szpitale nie dysponowały jednak wystarczającymi na ten cel środkami finansowymi, nie 
zapewniły ich również organy założycielskie. W latach 2006-2008 na remonty i modernizacje wydatkowano 242,1 mln zł, co 
wystarczyło zaledwie na zaspokojenie połowy potrzeb, które dyrektorzy placówek oszacowali na 458 mln zł.
Zadowalający stan techniczny i estetyczny wszystkich użytkowanych obiektów NIK stwierdziła jedynie w 15 objętych badaniem 
jednostkach. W pozostałych do najczęściej występujących usterek należały m.in. ubytki tynków na elewacjach, zły stan tech-
niczny stolarki okiennej, zawilgocenia ścian, złuszczenia farby na ścianach. Znacznie poważniejszymi wadami były pęknięcia 
ścian, zły stan instalacji elektrycznej i pokryć dachowych, uszkodzenia kominów oraz nawierzchni w pochylniach dla osób 
niepełnosprawnych. W jednym ze szpitali tynk odpadał nawet w sali operacyjnej.
Inspektorzy NIK zgłosili wiele zastrzeżeń do stanu zabezpieczenia przeciwpożarowego. Brakowało wystarczającej liczby 
wewnętrznych hydrantów przeciwpożarowych i gaśnic, awaryjnego oświetlenia, zabezpieczeń przed zadymieniem dróg 
ewakuacyjnych. Dużym zagrożeniem było użycie w takich miejscach materiałów łatwopalnych. Większość szpitali, w których 
znajdowało się ponad 200 łóżek w budynku (100 w szpitalach psychiatrycznych) nie wyposażyła wszystkich obiektów w urzą-
dzenia do samoczynnego wykrywania i przekazywania informacji o pożarze.
W kilku jednostkach kontrolujący stwierdzili w pomieszczeniach szpitalnych zacieki wodne, zagrzybienie, niesprawną wentylację 
pomieszczeń, uszkodzenia umywalek, zardzewiałe stojaki do kroplówek, co naruszało przepisy sanitarno-techniczne. Brak 
środków finansowych był często przyczyną takiej sytuacji, ale także, zdaniem NIK, nagminnie wykorzystywanym argumentem 
mającym usprawiedliwić opieszałe wykonanie nakazów i decyzji państwowej inspekcji sanitarnej, nawet wówczas, gdy w rze-
czywistości nie wymagały one ponoszenia znacznych nakładów.
Zgodnie z art. 62 ustawy – Prawo budowlane właściciele lub zarządcy obiektów obowiązani są poddawać je okresowym kon-
trolom. Powinny przeprowadzać je osoby posiadające uprawnienia budowlane w odpowiedniej specjalności, wpisane na listę 
członków właściwej izby samorządu zawodowego. Część placówek nie dopełniła jednak tego obowiązku, m.in. nie sprawdzano 
raz w roku stanu instalacji gazowej oraz przewodów kominowych, a raz na pięć lat stanu technicznego i przydatności do 
użytkowania obiektów budowlanych. W niektórych jednostkach takich kontroli dokonywały osoby bez uprawnień budowlanych 
w wymaganej specjalności lub odpowiednich kwalifikacji, co podważało wiarygodność ich ustaleń.
Większość zakładów publicznej opieki zdrowotnej niewłaściwie prowadziła książki obiektów budowlanych, m.in. brakowało 
wymaganych wpisów odzwierciedlających przeprowadzone remonty, przebudowy i kontrole budynków. Jeden z zakładów nie 
założył takiej książki w ogóle, dwa inne zrobiły to po wielu latach od dnia przekazania obiektów do użytkowania. Wiele placówek 
nie przechowywało kompletnej dokumentacji budowlanej. Nie było jej głównie w obiektach starych, budowanych niejednokrotnie 
w XIX wieku lub na początku następnego stulecia, bowiem podczas komunalizacji mienia Skarbu Państwa dokumenty te nie 
zawsze były przekazywane nowym właścicielom – jednostkom samorządu terytorialnego.
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–  zminimalizowanie – powodowanego 
legalizacjami lub naprawami – czasu 
wyłączania z eksploatacji specjalistycz-
nego sprzętu kontrolnego;
– rzetelne prowadzenie książek sygnali-
zacyjnych urządzeń radiometrycznych;

–  zapewnienie obywatelom państw 
trzecich dostępu do rzetelnej infor-
macji o celu i procedurze odpraw we 
wszystkich językach urzędowych Unii 
Europejskiej.

Funkcjonowanie 
kontroli ruchu 
osobowego na lądowych 
przejściach granicznych 
po przystąpieniu Polski 
do Układu z Schengen

Ocena organizacji i wykonywania 
przez Straż Graniczną kontroli ruchu 
osobowego na lądowej, zewnętrznej 
granicy Unii Europejskiej w świetle Ko-
deksu granicznego Schengen i prawa 
krajowego.

Kontroli poddano Komendę Główną 
Straży Granicznej oraz 4 oddziały i 15 
placówek SG.

Działania przygotowawcze dla zapewnienia pełnego i skutecznego stosowania 
kodeksu po wejściu Polski do obszaru Schengen określono w zatwierdzonej przez 

Komendanta Głównego Straży Granicznej w 2007 r. Koncepcji przystosowania Straży Granicznej do pełnej realizacji Układu 
z Schengen. Kontynuację i rozwinięcie zadań określonych w tym dokumencie stanowią Założenia wieloletniej koncepcji funk-
cjonowania Straży Granicznej (2009-2015). W ocenie NIK, Straż Graniczna była należycie przygotowana do wykonywania 
granicznej kontroli ruchu osobowego.
Placówki przeprowadzały kontrole korzystając z obiektów udostępnionych przez zarządy przejść granicznych oraz ze sprzętu 
własnego. NIK oceniła, że stan infrastruktury i stopień wyposażenia w specjalistyczną aparaturę kontrolną spełniał potrzeby 
SG w 92%. Na 13 spośród 15 granicznych przejść drogowych zorganizowano odrębne pasy ruchu – w tym dla osób korzy-
stających ze wspólnotowego prawa do swobodnego przemieszczania się. Spośród sprzętu uznanego w „koncepcji” za nie-
zbędny brakowało w pierwszym rzędzie przenośnych radiometrycznych urządzeń sygnalizacyjnych i pomiarowych, aparatów 
do odczytu kart tachografów cyfrowych i analogowych oraz alkomatów. Skuteczność służby funkcjonariuszy SG mogła też 
ucierpieć z powodu niewystarczającej liczby lamp UV i urządzeń do badania autentyczności dokumentów. Kontrolerzy NIK 
zwracali również uwagę na uchybienia w pracy placówek SG przy legalizacji i naprawach sprzętu kontrolnego, powodujące 
okresowe wyłączenie go z użytkowania. Wiązało się to m.in. z czasowym brakiem środków na legalizacje i naprawy. Zdarzały 
się przypadki nawet wielotygodniowych spóźnień w odbiorze aparatury z punktów serwisowych oraz nierzetelnego prowadzenia 
książek radiometrycznych.
Wszystkie placówki Straży Granicznej dokonywały odpraw granicznych zgodnie z przepisami Kodeksu granicznego Schengen 
oraz wykonywały zadania związane z wydawaniem wiz, upraszczaniem odprawy granicznej i wydawaniem – na zasadzie od-
stępstwa regulowanego kodeksem – zezwoleń wjazdu obywatelom państw trzecich, którzy nie spełniali wszystkich warunków 
przekroczenia granic obszaru Schengen. Kontrola wskazała jednak na uchybienia w pracy funkcjonariuszy SG, polegające 
w pierwszej kolejności na braku rzetelności w informowaniu obywateli państw trzecich o obowiązujących procedurach i przy-
sługujących im prawach. Było to szczególnie istotne w wypadkach wydania odmowy wjazdu do Polski, a więc równocześnie 
na obszar Schengen. W okresie objętym badaniem NIK, czyli między 21 grudnia 2007 r. a 30 września 2009 r., wydano 36,6 
tys. takich decyzji. Szczególnie brakowało informacji w językach bułgarskim, irlandzkim, maltańskim i rumuńskim.
Wykorzystywane przez placówki SG programy informatyczne wykazywały dużą niezawodność i istotnie wspomagały wysiłek 
funkcjonariuszy. W pracy placówek granicznych zastosowanie znajdowały w szczególności: zintegrowany system ewidencji, 
moduł odprawy i legitymowania, ewidencja wydanych i utraconych paszportów, wyciąg z danych o osobach poszukiwanych 
oraz System Informacyjny Schengen, zawierający m.in. wykaz osób niepożądanych. Dostępność systemów dla placówek SG 
była zapewniona na poziomie ok. 99,8%, a wyłączenia wynikały m.in. z awarii systemów i sieci telekomunikacyjnych.
Straż Graniczna współpracowała ze Służbą Celną i Policją, począwszy od szkoleń a skończywszy na wspólnych akcjach 
zwalczania przestępczości związanej z przekraczaniem granicy oraz przemieszczaniem towarów i środków transportu. Na 
podstawie umów międzyrządowych SG współdziałała z granicznymi służbami kontrolnymi państw sąsiadujących.
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–  zwiększenie nadzoru nad działalno-
ścią zarządów dróg w zakresie utrzyma-
nia we właściwym stanie technicznym 
dróg i obiektów mostowych oraz za-
pewnienie środków finansowych w wy-
sokości umożliwiającej zrealizowanie 
tych przedsięwzięć;

–  wprowadzenie przepisów zobowiązu-
jących do opracowania, zatwierdzania 
i stosowania projektów stałej organizacji 
ruchu dla wszystkich dróg publicz-
nych.

Działalność zarządzających 
drogami publicznymi 
w zakresie zapewnienia 
bezpieczeństwa ruchu 
drogowego na terenie 
województw lubelskiego 
i podkarpackiego

Ocena działalności zarządców dróg 
powiatowych, miejskich i wojewódzkich 
związanej z zapewnieniem bezpie-
czeństwa ruchu drogowego i jego 
właściwej organizacji.

Badania przeprowadzono w zarządach 
dróg powiatowych w Biłgoraju, Łęcz-
nej, Krasnymstawie, Opolu Lubel-
skim, Dębicy, Łańcucie, Kolbuszowej 
i Przeworsku, Zarządzie Dróg Miej-
skich w Przemyślu, Zarządzie Dróg 
Grodzkich w Zamościu, Zarządzie 
Dróg Wojewódzkich w Lublinie oraz 
w Podkarpackim Zarządzie Dróg Wo-
jewódzkich w Rzeszowie.

W województwie lubelskim długość dróg publicznych wynosi 26,9 tys. km, zaś 
w podkarpackiem – 16,2 tys. km. W 2008 r. na drogach obu województw w ponad 

4,7 tys. wypadkach zginęło 606 osób, a prawie 5,9 tys. zostało rannych. Najwięcej kolizji o tragicznych często następstwach 
zdarzyło się na prostych odcinkach dróg, skrzyżowaniach, niebezpiecznych zakrętach oraz przejściach dla pieszych. Więk-
szość dróg, w tym krajowe, nie miała ciągów dla pieszych, a także utwardzonych poboczy. Na wszystkich 122 odcinkach dróg 
wojewódzkich i powiatowych, poddanych oględzinom przez kontrolerów, występowały ubytki nawierzchni, łaty po naprawach, 
spękania siatkowe i poprzeczne, koleiny, garby, które – nie tylko podczas opadów atmosferycznych – stwarzały znaczne 
niebezpieczeństwo dla uczestników ruchu drogowego. Niewłaściwy stan techniczny infrastruktury drogowej był skutkiem 
nierzetelnego wywiązywania się wyspecjalizowanych organów administracji z ich ustawowych obowiązków, a także braku 
wystarczających środków finansowych. Objęte badaniem jednostki odpowiadały za eksploatację dróg o łącznej długości 7,1 
tys. km oraz 848 obiektów mostowych, mających w sumie 20,8 km długości. W stanie dobrym i zadowalającym znajdowało 
się jedynie 58% dróg. W najgorszym stanie były drogi powiatowe. W 2008 r. Zarząd Dróg Powiatowych w Łęcznej oceniał, że 
naprawy wymagało aż 157 km szos, czyli 59% będących w jego administracji.
Poniesione w latach 2007-2008 wydatki na modernizację, remonty i utrzymanie tras komunikacyjnych oraz obiektów mostowych, 
zaspokajały zaledwie jedną dziesiątą potrzeb, określonych przez zarządy dróg. Jedynie trzy z nich w ramach Programu likwidacji 
miejsc niebezpiecznych na drogach korzystały ze środków finansowych z Programu Gambit 2005, służących dofinansowaniu 
przedsięwzięć zwiększających bezpieczeństwo ruchu kołowego.
Znaczna część zarządów nie przeprowadzała okresowych – rocznych i pięcioletnich – kontroli stanu techniczno-użytkowego 
dróg i obiektów mostowych. Sytuacja ta, za którą byli odpowiedzialni dyrektorzy badanych podmiotów, była m.in. następstwem 
nieznajomości ustawy – Prawo budowlane. Za kontrole okresowe uznawano bowiem niejednokrotnie czynności związane 
z utrzymaniem dróg, polegające np. na dokonywaniu ich objazdów. W kilku jednostkach kontrole przeprowadzały osoby 
nieuprawnione, bez ważnych zaświadczeń o wpisie na listę członków właściwej izby samorządu zawodowego i uprawnień 
budowlanych, niezbędnych do dokonywania oceny stanu technicznego dróg.
Mimo obowiązku prowadzenia książek dróg oraz obiektów mostowych, zawierających m.in. dane o stanie technicznym dróg 
i budowli, pracach przeprowadzonych w toku ich użytkowania, protokoły kontroli oraz ekspertyzy, dwa zarządy nie założyły 
wszystkich wymaganych dokumentów. Większość podmiotów nie posiadała kompletnej dokumentacji budowy i powykonawczej, 
chociaż obowiązek jej przechowywania wynika z art. 63 Prawa budowlanego. Dwa zarządy dróg powiatowych nie miały projektów 
organizacji ruchu, określających sposób umieszczania znaków pionowych, poziomych i urządzeń bezpieczeństwa dla wszyst-
kich eksploatowanych odcinków dróg. Odpowiedzialni za drogi nie podejmowali też działań związanych z wyeliminowaniem 
utrudnień spowodowanych robotami drogowymi oraz zapewnieniem bezpieczeństwa w tych miejscach.
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–  sporządzenie kompletu planów go-
towości zwalczania chorób zakaźnych 
zwierząt;
–  niezwłoczne przekazywanie do labora-
toriów zewnętrznych pobranych próbek 

krwi od zwierząt przeznaczonych do 
spożycia przez ludzi;
–  przestrzeganie zasad postępowania 
i zwalczania chorób zakaźnych zwierząt 
w sposób przewidziany przepisami.

Zapewnienie 
bezpieczeństwa 
epizootycznego kraju po 
przystąpieniu do strefy 
Schengen

Ocena realizacji przez organy admi-
nistracji rządowej zadań związanych 
z zapewnieniem ochrony przed maso-
wym zapadaniem zwierząt na choroby 
zakaźne.

Kontroli poddano: Ministerstwo Rolni-
ctwa i Rozwoju Wsi, Komendę Główną 
Państwowej Straży Pożarnej, Główny 
Inspektorat Weterynarii, 7 wojewódz-
kich, 3 powiatowe i 9 granicznych 
inspektoratów weterynarii, 7 urzędów 
wojewódzkich i 7 urzędów celnych.

Po przystąpieniu Polski, Litwy i Słowacji do Unii Europejskiej ich granice stały się 
pierwszymi na drodze przywozu do państw UE zwierząt ze Wschodu. System 

ochrony zewnętrznych granic strefy Schengen przewiduje także zapobieganie przenoszeniu zagrożeń epizootycznych na teren 
Unii. Jego elementami są m.in. szczelna kontrola granic i współdziałanie krajów sąsiadujących. Okoliczności te zadecydowały 
o przeprowadzeniu przez najwyższe organy kontrolne Polski, Litwy i Słowacji równoległej kontroli skuteczności działania 
tych mechanizmów. Po jej zakończeniu każdy organ przygotował własną informację pokontrolną; przewidziano też wydanie 
wspólnego raportu zbiorczego.
Zgodnie z zaleceniami Komisji Europejskiej, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi w latach 2007-2009 wprowadził do polskiego 
systemu prawnego 14 dyrektyw Unii Europejskiej, zawierających regulacje związane z zapewnieniem bezpieczeństwa epizo-
otycznego. Jednak 9 z nich wdrożono z opóźnieniem sięgającym od 3 do 5 miesięcy.
Zasady zwalczania chorób zakaźnych zwierząt oraz tryb działania w tej sferze inspekcji weterynaryjnej określa ustawa 
o ochronie zdrowia zwierząt oraz zwalczaniu chorób zakaźnych zwierząt. Wymienia ona 37 chorób wymagających interwencji 
oraz 38 podlegających obowiązkowi rejestracji. Dla 23 chorób, zgodnie z rozporządzeniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, 
sporządza się plany gotowości przeciwdziałania na wypadek zagrożenia epizootycznego. NIK zwróciła uwagę, że minister nie 
zdołał wyegzekwować od służb weterynaryjnych 14 takich opracowań.
Kontrolerzy stwierdzili, że organy inspekcji weterynaryjnej były prawidłowo przygotowane do zapewnienia bezpieczeństwa 
epizootycznego, a Główny Inspektor Weterynarii ustalił m.in. sposoby szybkiego ostrzegania o niebezpiecznych produktach 
żywnościowych i paszach. Graniczne inspektoraty posiadały niezbędny sprzęt i odzież ochronną, oraz dysponowały pomiesz-
czeniami do załadunku i rozładunku zwierząt, pobierania prób i odbywania kwarantanny. W placówkach tych wprowadzone 
zostały procedury normujące zasady pobierania próbek do monitoringu i przeprowadzania badań. Kontrola NIK ujawniła 
jednak przypadki przekazywania próbek do badań laboratoryjnych z opóźnieniem sięgającym 42 dni. Tymczasem jedna z nich 
potwierdziła nosaciznę u konia. Zdaniem NIK, zwłoka w analizie materiału biologicznego mogła przyczynić się do zagrożenia 
zdrowia ludzi, jeśli mięso z zarażonej sztuki trafiłoby do obrotu detalicznego.
Wszystkie kontrolowane przez NIK urzędy celne były przygotowane do odprawiania przesyłek podlegających weterynaryjnej 
kontroli granicznej. Przestrzegały ograniczeń wwozu zwierząt i produktów pochodzenia zwierzęcego, nie wpuszczały na obszar 
Schengen ładunków, w których stwierdziły niespełnienie wymagań przewozowych.
W latach 2007-2009 zapewniono środki finansowe na zwalczanie chorób zakaźnych zwierząt oraz badania monitoringowe 
pozostałości chemicznych i biologicznych w tkankach zwierząt i produktach pochodzenia zwierzęcego. Przyniosło to dobre 
efekty w zwalczaniu tych zagrożeń, a Polska uzyskała status kraju urzędowo wolnego od chorób, tym samym mogącego 
uczestniczyć w swobodnym handlu zwierzętami na obszarze Wspólnoty.
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–  respektowanie przez wójtów dys-
cypliny finansów publicznych przy 
zaciąganiu zobowiązań finansowych;
–  egzekwowanie od wykonawców 

kar umownych za przedłużanie robót;
–  rozliczanie otrzymanych dotacji 
w terminach określonych umowami;
–  wyeliminowanie nieprawidłowości 
z postępowań w sprawach dotyczących 
zamówień publicznych;

–  uwzględnianie w projektach boisk 
rozwiązań przyjaznych osobom niepeł-
nosprawnym;
–  zapewnienie w budżetach gmin 
środków na pełne wykorzystanie zbu-
dowanych obiektów.

Realizacja przez jednostki 
samorządu terytorialnego 
rządowego programu „Moje 
boisko – Orlik 2012”

Ocena prawidłowości postępowania 
organów jednostek samorządu tery-
torialnego w trakcie przygotowywania 
inwestycji oraz budowy i zagospodaro-
wywania kompleksów boisk sportowo
-rekreacyjnych.

Kontrolą objęto 31 gmin z terenu 
województw: lubelskiego, podlaskie-
go, pomorskiego, świętokrzyskiego, 
wielkopolskiego i warmińsko-mazur-
skiego.

Rządowy program „Moje boisko – Orlik 2012”, zakłada wybudowanie do 2012 r. 
w gminach wiejskich i miejskich 2012 wielofunkcyjnych kompleksów boisk sportowo-

rekreacyjnych. Obiekty wznoszone są według jednolitych założeń, przewidujących powstanie dwóch oświetlonych i ogrodzonych 
boisk do gry ze sztuczną nawierzchnią – piłkarskiego i wielofunkcyjnego wraz z zapleczem sanitarnym i szatniami. Gminy 
otrzymywały typowy projekt architektoniczny i wzorcową dokumentację Orlika, mogły także realizować projekty zamienne. 
W latach 2008-2009, w ramach dwóch edycji programu, powstały 1284 obiekty – czyli 63,8% planowanych do wybudowania 
do 2012 r. Aby uczestniczyć w programie, gmina musiała zyskać aprobatę samorządu wojewódzkiego. Zakwalifikowane 
jednostki mogły liczyć na częściowe dofinansowanie kosztów budowy – 333 tys. zł z budżetu państwa, nie więcej jednak niż 
1/3 kosztów inwestycji i na identycznych zasadach 333 tys. zł od samorządu województwa. Resztę musiały wygospodarować 
same, przy czym mogły to być nie tylko środki finansowe, ale także materiały budowlane i robocizna. Średni koszt urządzenia 
Orlika Ministerstwo Sportu i Turystyki oszacowało na 1.065 tys. zł, w praktyce w I edycji programu był on wyższy o około 270 
tys. zł, a w II edycji – o około 140 tys. zł.
Kontrola wykazała, że do I edycji programu gminy przystępowały niejednokrotnie bez rzetelnego rozpoznania kosztów budowy. 
Liczyły, że finansowanie własne, zgodnie z wyliczeniami MSiT, zdołają zamknąć w granicach 400 tys. zł. Była to suma mocno 
niedoszacowana, ostatecznie średni wkład samorządów wyniósł w tym etapie 670 tys. zł, a więc o 67,5% więcej niż wynikało 
to ze wstępnych wyliczeń. Przyczyną wzrostu kosztów było m.in. niewielkie początkowo zainteresowanie wykonawców budową 
Orlików. Często do przetargów stawała jedna, bądź dwie firmy, które korzystając z braku konkurencji kazały sobie słono płacić 
za wybudowanie boisk. Z kolei gminy, bojąc się wypadnięcia z programu, utraty możliwości wybudowania obiektu i straty dofi-
nansowania, godziły się na ten dyktat. Znalazło się jednak kilka samorządów, które zrezygnowały z udziału w I edycji. Wyjście 
to okazało się gospodarne, bowiem, paradoksalnie, na korzyść Orlikom wyszedł kryzys gospodarczy. Firmy budowlane straciły 
część zamówień i w II edycji programu chętniej stawały do przetargów. Siłą rzeczy ceny ich usług spadły, a koszty powstania 
boisk zbliżyły się do pierwotnie szacowanych.
Stwierdzone przez NIK nieprawidłowości w finansowaniu budowy Orlików polegały m.in. na zaciąganiu przez wójtów zobowiązań 
finansowych przekraczających limity ustalone w uchwałach budżetowych, nienaliczaniu wykonawcom kar umownych za przewlekłą 
realizację budów i niedotrzymywanie terminów rozliczania otrzymanych na Orliki dotacji. Kontrolerzy odnotowali też liczne błędy 
w procedurze udzielania zamówień publicznych na budowę boisk, wyrażające się m.in. w nieprecyzyjnym opisywaniu przedmiotu 
zamówienia, utrudniającym uczciwą konkurencję i prowadzeniu postępowania przez osoby, które powinny na mocy prawa zamówień 
publicznych zostać z niego wyłączone – co NIK uznała za okoliczność potencjalnie korupcjogenną. Zwrócono też uwagę na zbytnie 
szafowanie przez gminy zamówieniami z wolnej ręki, a także udzielanie zamówień wykonawcom, którzy złożyli oferty niezgodne ze 
specyfikacją. NIK stwierdziła w przeszło 1/3 wykończonych już obiektów usterki w wykonaniu i braki w wyposażeniu w stosunku do 
projektu typowego. Zaplecza i szatnie czwartej części boisk nie miały podjazdów dla wózków osób niepełnosprawnych. Dopuszczenie 
do użytku obiektów obarczonych takimi wadami obciąża organy nadzoru budowlanego. Zgodnie z regułami programu, Orliki miały 
być ogólnodostępne, a korzystanie z nich nieodpłatne – złożenie takiej deklaracji przez samorząd było warunkiem przyznania dotacji. 
Wymagano także zatrudnienia w każdym obiekcie trenera środowiskowego. Kontrolerzy natknęli się jednak na przypadki niepełnego 
i ograniczonego wykorzystywania boisk. Wynikały one z braku środków na ich bieżącą eksploatację.
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–  przyśpieszenie weryfikacji i windyko-
wania zaległych należności z tytułu opłat 
za korzystanie ze środowiska w celu 
zapobieżenia ich przedawnieniu;

–  wydatkowanie środków z opłat za 
korzystanie ze środowiska zgodnie z ich 
przeznaczeniem.

Gromadzenie i podział 
środków pochodzących 
z opłat i kar za korzystanie 
ze środowiska oraz 
gospodarowanie środkami 
powiatowych i gminnych 
funduszy ochrony 
środowiska i gospodarki 
wodnej

Ocena działalności urzędów marszał-
kowskich i wojewódzkich inspektora-
tów ochrony środowiska, związanej 
z gromadzeniem i podziałem środków 
finansowych z opłat za korzystanie ze 
środowiska i kar pieniężnych z tego 
tytułu.

Kontrolą objęto 41 jednostek: 6 urzę-
dów marszałkowskich, 7 wojewódzkich 
inspektoratów ochrony środowiska, 
7 starostw powiatowych, 21 urzędów 
gmin, w tym 4 urzędy miast na prawach 
powiatu.

W latach 2007-2008 na wyodrębnione rachunki bankowe objętych badaniem 
urzędów marszałkowskich wpłynęło ogółem prawie 1,9 mld zł za korzystanie ze 

środowiska (m.in. pobór wody i odprowadzanie ścieków, emisję gazów i pyłów) i składowanie odpadów. W porównaniu z 2006 r. 
wpływy te zwiększyły się o prawie 39,9 mln zł (w 2007 r.) i 146,5 mln zł (w 2008 r.), mimo iż w tym samym okresie zmniejszyła 
się liczba podmiotów wnoszących opłaty. W ocenie Najwyższej Izby Kontroli, urzędy prawidłowo dzieliły i przekazywały te 
środki powiatowym i gminnym funduszom ochrony środowiska i gospodarki wodnej, jednak część z nich została wykorzystana 
niezgodnie z przeznaczeniem. Większość urzędów nie weryfikowała prawidłowości naliczania opłat.
Marszałkowie województw wydali ponad 2,5 tys. decyzji ustalających wysokość opłat za korzystanie ze środowiska na łączną 
kwotę 69 mln zł, z czego najwięcej, 1,2 tys., na sumę 39,3 mln zł, wystawił Urząd Marszałkowski Województwa Dolnośląskiego. 
W połowie urzędów zwlekano ze wszczynaniem postępowań w sprawie określenia wysokości opłat. W Urzędzie Marszałkow-
skim Województwa Kujawsko-Pomorskiego, spośród 651 decyzji aż 589 dotyczyło wcześniejszych okresów rozliczeniowych; 
zostały wydane w kilka lat po terminie, w którym podmiot był zobowiązany do złożenia wykazu lub wniesienia należnej kwoty. 
Np. w 2007 r. urząd wydał dwie decyzje, wymierzające opłaty za IV kwartał 2001 r., a więc w ostatnim roku biegu terminu ich 
przedawnienia.
Marszałkowie województw wystawili 196 decyzji odraczających termin wniesienia opłaty podwyższonej – pobieranej od przed-
siębiorców korzystających ze środowiska bez wymaganego zezwolenia – na łączną kwotę 21,7 mln zł. Zdaniem NIK, sytuacja 
taka była następstwem nieznajomości przepisów i nierzetelnego wykonywania obowiązków służbowych. Urząd Marszałkowski 
Województwa Kujawsko-Pomorskiego wydał 16 takich decyzji po 3-4 miesiącach od daty wpływu wniosku, uzasadniając tę 
zwłokę koniecznością weryfikacji napływających wykazów, natomiast urząd w Poznaniu zaaprobował wniosek o odroczenie 
płatności po terminie jej uregulowania.
Na koniec 2007 r. zadłużenie podmiotów korzystających ze środowiska wyniosło 288 mln zł, a w roku następnym – 217 mln 
zł. W ocenie NIK, spadek ten był wynikiem postępowań restrukturyzacyjnych i upadłościowych, prowadzonych wobec dłuż-
ników. Długotrwałe i opieszałe egzekwowanie przez urzędy marszałkowskie opłat doprowadziło do przedawnienia roszczeń 
w wysokości 342,5 tys. zł.
Zadłużenie z tytułu kar wyniosło ponad 7,4 mln zł, z których organy egzekucyjne odzyskały zaledwie 181,9 tys. zł, tj. 2,4% 
zaległości na koniec 2008 r. Skutkiem nieuzasadnionej zwłoki w podejmowaniu czynności windykacyjnych było umorzenie w 5 
wojewódzkich inspektoratach ochrony środowiska zaległości przedawnionych w łącznej wysokości 2,6 mln zł.
Kontrolowane powiaty i gminy dysponowały środkami funduszy ochrony środowiska i gospodarki wodnej w wysokości 190,4 mln 
zł, z czego aż 28,6 mln zł wydatkowały nielegalnie, finansując m.in. prace związane z bieżącym utrzymaniem dróg, zakupem 
ciągników, wymianą stolarki okiennej i pokryć dachów, a nawet budową ściany wspinaczkowej. Cztery gminy wykorzystywały 
środki funduszy do kredytowania bieżącej działalności.
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–  terminowe i rzetelne sporządzanie 
przez domy pomocy społecznej indywi-
dualnych planów wsparcia pensjonariu-
szy; 

–  zachowanie wymaganej przez prze-
pisy częstotliwości przeprowadzania 
kompleksowych kontroli domów pomo-
cy społecznej.

Zapewnienie dostępu do 
świadczeń zdrowotnych 
pensjonariuszom domów 
pomocy społecznej 
w województwie łódzkim

Ocena dostępności świadczeń zdrowot-
nych, zwłaszcza usług pielęgnacyjnych 
i rehabilitacyjnych, przysługujących 
pensjonariuszom domów pomocy spo-
łecznej w województwie łódzkim.

Kontrolę przeprowadzono w Łódzkim 
Urzędzie Wojewódzkim oraz w 16 
domach pomocy społecznej.

W 2009 r. w województwie łódzkim funkcjonowało 66 domów pomocy społecznej, 
które dysponowały 6,8 tys. miejsc. Zajmowały je osoby w podeszłym wieku oraz 

przewlekle chorzy, w tym psychicznie, którym nie można było zapewnić całodobowych usług pielęgnacyjnych i rehabilitacyjnych 
w miejscu zamieszkania. W dps przebywali także niepełnosprawni intelektualnie dorośli, młodzież i dzieci; 50 placówek prowa-
dziły powiaty, pozostałe – Kościół katolicki, fundacje i osoby prywatne. We wszystkich objętych badaniem domach, w myśl art. 
58 ust. 2 ustawy o pomocy społecznej, ich mieszkańcy mogli korzystać ze świadczeń zdrowotnych w zakresie podstawowej 
i specjalistycznej opieki lekarskiej. Otrzymywali je albo w miejscu pobytu, albo byli dowożeni do poradni, które obsługiwały 
placówkę. Mieli też zapewnioną opiekę pielęgnacyjną, sprawowaną przez wykwalifikowane pielęgniarki, zatrudniane i opłacane 
przez domy pomocy społecznej.
W 2008 r. koszty fachowej opieki i rehabilitacji w 16 placówkach wyniosły 65,1 mln zł, tj. 10% wydatków. Starania dyrektorów 
i organów prowadzących ośrodki o sfinansowanie tych świadczeń ze środków Narodowego Funduszu Zdrowia okazały się 
nieskuteczne. Otrzymywali oni natomiast sprzeczne ze sobą interpretacje przepisów dotyczących usług opiekuńczych, doko-
nywane przez NFZ oraz Ministra Pracy i Polityki Społecznej.
Zdaniem NIK, w tej sytuacji konieczne jest jak najszybsze przyjęcie odpowiednich rozwiązań organizacyjnych i prawnych, 
aby świadczenia, wykonywane przez pielęgniarki i rehabilitantów zatrudnionych w domach pomocy społecznej, mogły być 
finansowane przez NFZ, nie zaś ze środków przeznaczonych na pomoc społeczną.
Kontrolowane jednostki rzetelnie wywiązywały się z obowiązku aktywizowania mieszkańców i podnoszenia ich sprawności, 
m.in. drogą terapii zajęciowej i rehabilitacji. Powołały zespoły terapeutyczno-opiekuńcze, mające na celu określenie indywi-
dualnych potrzeb pensjonariuszy i na tej podstawie opracowanie planów wsparcia, zapewniały też kontakt z psychologiem 
i psychiatrą.
Zauważyć jednak należy, że cztery podmioty nierzetelnie opracowały i realizowały plany wsparcia pensjonariuszy, a dwa z nich 
nie dotrzymały 6-miesięcznego terminu ich sporządzenia. Kilka ośrodków nie osiągnęło wymaganego dla danego typu domu 
wskaźnika zatrudnienia pracowników zespołu terapeutyczno-opiekuńczego, liczonego w relacji etatów do liczby mieszkańców, 
który jest ważnym miernikiem prawidłowości realizacji usług opiekuńczych i wspomagających.
W siedmiu przypadkach postępowanie wyjaśniające, poprzedzające wydanie przez wojewodę decyzji w sprawie zezwolenia na 
prowadzenie domów pomocy społecznej, uchybiało przepisom Kodeksu postępowania administracyjnego. Zamiast załatwienia 
sprawy w ciągu miesiąca, a szczególnie skomplikowanej w ciągu dwóch miesięcy, postępowanie ciągnęło się od 7,5 do 22 
miesięcy, zaś wnioskodawcy nie byli informowani o jego przedłużeniu.
Kontrolujący stwierdzili odstępstwa od wymaganej częstotliwości kompleksowych kontroli domów pomocy społecznej. Mimo iż 
rozporządzenie w sprawie nadzoru i kontroli w pomocy społecznej przewiduje, że powinny być przeprowadzane nie rzadziej 
niż co 3 lata, to w 9 placówkach od ostatniej kontroli upłynęło od 4,5 do ponad 8 lat.
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–  poprawa stopnia zaspokojenia potrzeb 
mieszkaniowych osób najuboższych, 
m.in. przez realizację programu budow-
nictwa socjalnego określonego w ustawie 
o finansowym jego wsparciu;

–  opracowanie wieloletnich programów 
gospodarowania zasobami mieszkanio-
wymi gmin, z zastosowaniem rozwiązań 
umożliwiających zwiększenie liczby 
lokali socjalnych.

Pozyskiwanie lokali 
i pomieszczeń 
mieszkalnych dla 
najuboższych

Ocena działań gmin służących za-
spokajaniu potrzeb mieszkaniowych 
rodzin o niskich dochodach i osób 
bezdomnych oraz wykonywania przez 
Bank Gospodarstwa Krajowego za-
dań związanych z obsługą finansową 
programu tworzenia lokali socjalnych 
i noclegowni.

Kontrolę przeprowadzono w 18 gmi-
nach i ich 6 jednostkach organizacyj-
nych oraz w Banku Gospodarstwa 
Krajowego.

Zaspokajanie mieszkaniowych potrzeb gospodarstw domowych o niskich docho-
dach – zgodnie z ustawą o ochronie praw lokatorów – jest zadaniem własnym gmin. 

Z kolei ustawa o pomocy społecznej nakazuje gminom m.in. zapewnić schronienie osobom bezdomnym. Na pokrycie części 
kosztów tych przedsięwzięć gminy mogą uzyskiwać finansowe wsparcie rozliczane za pośrednictwem Banku Gospodarstwa 
Krajowego. W ani jednej z kontrolowanych przez Izbę gmin nie rozwiązano pomyślnie kwestii mieszkaniowych. Tendencja 
jest zgoła odwrotna – z każdym rokiem problem ten narasta. W latach 2004-2009 w badanych gminach przybyło, wprawdzie 
887 lokali socjalnych – z 4.500 do 5.387, a więc o 18,7% – jednocześnie jednak potrzeby zwiększyły się z 18,5 tys. do 28,9 
tys. mieszkań, czyli o 56%. W rezultacie z 24,5% do 18,6% zmniejszył się stopień ich zaspokojenia. W takiej sytuacji trudno 
o pozytywną ocenę starań gmin w tej sferze. W opinii NIK, polityka kontrolowanych samorządów nie sprzyjała wspieraniu 
rozwoju budownictwa socjalnego.
Niewielki w stosunku do zapotrzebowania postęp w pozyskiwaniu lokali socjalnych i wznoszeniu przytulisk dla bezdomnych 
prezydenci i wójtowie tłumaczyli m.in. pogarszającym się stanem technicznym istniejących zasobów mieszkaniowych i – przede 
wszystkim – ograniczonymi możliwościami budżetowymi. Środki wypłacane gminom z Funduszu Dopłat na podstawie ustawy 
o finansowym wsparciu tworzenia w latach 2004-2006 lokali socjalnych, noclegowni i domów dla bezdomnych zaspokoiły jedynie 
54,8% zgłaszanego przez jednostki samorządu zapotrzebowania. Na podstawie przepisów ustawy wdrożony został program 
pilotażowy, w ramach którego wpłynęło 421 wniosków gmin o wsparcie budowy mieszkań i noclegowni. Wymogi formalne 
spełniły 362 wnioski obejmujące 8,1 tys. lokali i 680 miejsc noclegowych, a wsparcie BGK pokryło odpowiednio 61,9% i 73,5% 
zgłaszanych potrzeb. Gminy wnioskowały łącznie o 151,7 mln zł, jednak Fundusz Dopłat dysponował tylko kwotą 84,5 mln zł. 
NIK dobrze oceniła wykonywanie przez BGK zadań związanych z realizowaniem tych operacji.
W latach 2007-2010, na podstawie kolejnej ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkań chronionych, 
noclegowni i domów dla bezdomnych, do BGK wpłynęło 516 spełniających wymogi wniosków o przyznanie 261,5 mln zł, 
z których do realizacji przyjęto 392 na kwotę 161,6 mln zł. Niezrealizowanie tak znacznego odsetka prawidłowych wniosków 
spowodowane było niższym dofinansowaniem z Funduszu Dopłat, szczególnie w 2009 r. i I półroczu 2010 r. Do czasu za-
kończenia kontroli NIK sfinalizowano 232 wnioski – powstało dzięki temu ponad 3,2 tys. mieszkań i 295 miejsc noclegowych. 
Wielkości te znacznie odbiegały od szacunków rządowych, zakładających utworzenie w tym czasie 46 tys. lokali socjalnych 
i 12 tys. miejsc dla bezdomnych.
W opinii NIK, obok niewystarczających środków w ramach Funduszu Dopłat, do niepowodzenia budownictwa socjalnego przy-
czyniło się też umiarkowane zainteresowanie gmin takimi inwestycjami. Ich powściągliwość wynikała głównie z wysokich kosztów 
tych przedsięwzięć i ograniczonych możliwości własnych budżetów. Do tego dołożyło się niskie dofinansowanie przez państwo, 
wreszcie niedostatek terenów inwestycyjnych. Z tych m.in. powodów w 11 kontrolowanych gminach nie zostały zrealizowane 
wieloletnie programy gospodarowania zasobem mieszkaniowym. Fakt ten NIK oceniła jako postępowanie nierzetelne.
Brak mieszkań socjalnych uniemożliwiał gminom przydzielenie lokali osobom eksmitowanym, mającym prawo do pomieszczeń 
zastępczych. Z tego tytułu kontrolowane przez NIK samorządy musiały wypłacić przeszło 7 mln zł odszkodowań. Niedostarczenie 
lokali osobom uprawnionym do nich wyrokiem sądowym było, w ocenie NIK, postępowaniem nielegalnym, niegospodarnym 
i nierzetelnym.
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–  usprawnienie organizacji dowozu 
uczniów do szkół, zwłaszcza skrócenie 
czasu oczekiwania w szkole na zajęcia 
i powrót do domu;
–  zapewnienie uczniom lepszych wa-
runków oczekiwania w punktach zbior-
czych;

–  wprowadzenie skutecznej kontroli do-
wozu uczniów, zwłaszcza wywiązywania 
się przewoźników z warunków określo-
nych w zawartych z nimi umowach.

Zapewnienie uczniom 
bezpiecznych warunków 
dowozu do szkół 
podstawowych i gimnazjów 
w wybranych gminach 
województwa warmińsko-
mazurskiego

Ocena działań organów gmin zwią-
zanych z zapewnieniem uczniom 
bezpiecznych warunków dowozu do 
szkół podstawowych i gimnazjów.

Kontrolę przeprowadzono w 15 urzę-
dach gmin.

Objęte kontrolą gminy, zgodnie z art. 17 ust. 3 ustawy o systemie oświaty, zor-
ganizowały bezpłatny transport lub zapewniły zwrot kosztów przejazdu środkami 

komunikacji publicznej uczniom, których droga z domu do szkoły przekraczała 3 km (klasy I-IV szkół podstawowych) i 4 km 
(klasy V i VI szkół podstawowych oraz gimnazja). Nie wszystkie wywiązały się jednak z ustawowego obowiązku dowozu do 
szkół uczniów niepełnosprawnych, uzasadniając to niewielką odległością między miejscem ich zamieszkania a szkołą.
Mimo tych zaniedbań, NIK pozytywnie oceniła starania gmin mające na celu zapewnienie dzieciom bezpiecznych warunków 
transportu między domem a szkołą. Zwróciła też uwagę, że w porównaniu z ustaleniami kontroli NIK z 2003 r., poprawiło się 
bezpieczeństwo przewozu, gdyż znacznie zmniejszyła się liczba pojazdów użytkowanych ponad 10 lat.
W latach szkolnych 2007/2008 i 2008/2009 na terenie kontrolowanych gmin czynnych było 48 szkół podstawowych i 14 gim-
nazjów. Większość uczniów korzystała z transportu zorganizowanego przez gminy, nieliczni dojeżdżali do szkół we własnym 
zakresie. Przeprowadzona na zlecenie NIK przez Inspekcję Transportu Drogowego kontrola stanu technicznego 36 z 55 
pojazdów należących do gmin oraz przewoźników niepublicznych wykazała, że 6 z nich nie spełniało wymagań określonych 
w ustawie Prawo o ruchu drogowym, w związku z czym nie zostały dopuszczone do dalszej eksploatacji.
Tylko 6 gmin zapewniało uczniom opiekę w czasie przewozu. Pozostałe powierzały ją kierowcom. Wprawdzie ustawa o systemie 
oświaty zobowiązując gminy do opieki nad przewożoną młodzieżą szkolną nie określa formy jej sprawowania, ale, zdaniem 
NIK, łączenie funkcji opiekuna, szczególnie nad uczniami niepełnosprawnymi, z jednoczesnym kierowaniem pojazdem nie 
zapewnia bezpiecznych warunków podróżowania.
Gminy utworzyły 445 tzw. punktów zbiorczych – miejsc, w których uczniowie oczekiwali na przyjazd autobusu lub mikrobusu. 
Przeważnie były to przystanki PKS i świetlice wiejskie, na ogół oddalone nie więcej niż o kilometr od miejsca zamieszkania ucz-
niów. Nie zawsze jednak były one usytuowane w miejscach, które zapewniały bezpieczne oczekiwanie, bowiem znajdowały się 
np. na zakręcie lub tuż przy drodze. Co trzeci z punktów nie miał zadaszenia, chroniącego przed opadami deszczu i śniegu.
Zdaniem NIK, gminy prawidłowo ustaliły trasy oraz harmonogramy dowożenia uczniów. Dla większości z nich czas przejazdu 
do szkoły i powrotu do miejsca zamieszkania nie przekraczał 30 minut. Nie zawsze jednak plany przewozu były dostosowane 
do rozkładu zajęć szkolnych. Na ponad 4,6 tys. uczniów korzystających z gminnego transportu, 850 oczekiwało na rozpoczęcie 
lekcji 60 minut albo dłużej. W pięciu gminach niektórzy uczniowie najmłodszych klas szkoły podstawowej musieli czekać na 
odwiezienie do domu nawet 95-190 minut. W dwóch gminach odnotowano przypadki, że uczniowie takich klas przebywali poza 
domem ponad 8 godzin, mimo iż zajęcia lekcyjne trwały o połowę krócej. Przyczyną owych nieprawidłowości było nierzetelne 
wywiązywanie się z obowiązków pracowników odpowiedzialnych za organizację dowożenia oraz nieskuteczny nadzór nad 
jego przebiegiem.
We wszystkich placówkach oświatowych, prowadzonych przez badane jednostki, uczniowie oczekujący na rozpoczęcie zajęć 
i powrót po ich zakończeniu znajdowali się pod opieką nauczycieli lub pedagogów szkolnych. W tym czasie mogli w świetlicy 
odrabiać lekcje lub uczestniczyć w zajęciach wyrównawczych oraz kół zainteresowań, a także korzystać ze sprzętu kompu-
terowego.
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–  ustalanie w umowach pożyczek 
oprocentowania w wysokości określonej 
przez radę nadzorczą funduszu;

–  zawieranie umów pożyczek po zwe-
ryfikowaniu zdolności kredytowej wnio-
skodawców;
–  dokonywanie płatności dofinansowa-
nia dopiero po przeprowadzeniu kontroli 
wykonania zadania;

–  podjęcie działań organizacyjnych, za-
pewniających rozpatrywanie wniosków 
o dofinansowanie, a także rozliczanie 
zawartych umów w sposób rzetelny 
i zgodny z procedurą.

Gospodarowanie środkami 
publicznymi przez wybrane 
wojewódzkie fundusze 
ochrony środowiska 
i gospodarki wodnej

Ocena wykorzystania środków pub-
licznych przez wojewódzkie fundusze 
ochrony środowiska i gospodarki 
wodnej na zadania z zakresu ochrony 
środowiska, planowania oraz realizacji 
przychodów i wydatków, udzielania 
i rozliczania pomocy finansowej oraz 
osiągniętych efektów ekologicznych.

Kontrolą objęto 5 wojewódzkich fundu-
szy ochrony środowiska i gospodarki 
wodnej w: Białymstoku, Kielcach, Lub-
linie, Łodzi i Olsztynie.

Wojewódzkie fundusze ochrony środowiska i gospodarki wodnej funkcjonują na pod-
stawie ustawy – Prawo ochrony środowiska. Są one funduszami celowymi, prowadzą 

samodzielną gospodarkę finansową i wspierają politykę ekologiczną państwa, w tym działania służące poprawie stanu środowi-
ska. W latach 2007-2008 skontrolowane przez NIK fundusze udzieliły 765,1 mln zł dofinansowania na realizację przedsięwzięć 
proekologicznych w ramach prawie 3,1 tys. umów pożyczek i dotacji (447,9 mln zł w 2007 r. i 317,2 mln zł w 2008 r.). Najwięcej 
pożyczek udzielono na zadania z zakresu gospodarki ściekowej i ochrony wód (64,5%), a dotacji – na przedsięwzięcia z zakresu 
edukacji ekologicznej, ochrony przyrody i monitoringu środowiska (56,5%). NIK pozytywnie oceniła celowość dofinansowania 
przyznanego beneficjentom, a także udzielanie i rozliczanie pomocy finansowej w formie pożyczek lub dotacji oraz umarzania 
pożyczek. Objęte kontrolą fundusze rzetelnie i terminowo sporządzały plany finansowe. Ich przychody wzrosły o 7,5%, głównie 
z tytułu opłat za korzystanie ze środowiska, a majątek funduszy na koniec 2008 r. zwiększył się o 13% w stosunku do 2007 r. 
i wyniósł 989,2 mln zł. Wprawdzie koszty działalności funduszy zwiększyły się o 15%, jednak wszystkie badane jednostki osiągnęły 
w latach 2007-2008 zysk netto z działalności statutowej w wysokości 112,7 mln zł. Formułując ogólnie pozytywną ocenę gospo-
darowania środkami publicznymi przez kontrolowane fundusze, NIK zwróciła jednak uwagę na niekonsekwentne postępowanie 
w procesie finansowego wspierania przedsięwzięć proekologicznych i nieprzestrzeganie ustanowionych przez siebie uregulowań 
wewnętrznych, zwłaszcza przy udzielaniu i rozliczaniu pożyczek. Stwierdzone w wyniku kontroli nieprawidłowości dotyczyły m.in. 
przypadków nieprzestrzegania wewnętrznych procedur w czterech z pięciu funduszy (w Białymstoku, Lublinie, Łodzi i Olsztynie). 
Wśród zbadanych 80 umów, nieprawidłowości i uchybienia stwierdzono aż w 40 przypadkach (50%). Polegały one m.in. na nie-
sprawdzaniu przed zawarciem umów zdolności kredytowej beneficjentów (Białystok i Łódź) oraz nieegzekwowaniu terminowego 
dostarczania rozliczeń umów pożyczek i dokumentów potwierdzających osiągnięcie zakładanych efektów ekologicznych (Olsztyn). 
W dwóch funduszach (w Lublinie i Olsztynie) nie wywiązywano się z obowiązku kontrolowania dofinansowanych zadań, zdarzały 
się także przypadki udzielenia dotacji w kwocie wyższej, niż w przyjętych zasadach oraz nieprawidłowego jej rozliczenia. NIK, 
badając 40 umów dotacji, stwierdziła nieprawidłowości w 13 z nich (32,5%). Wolne środki pieniężne funduszy na koniec 2007 r. 
wyniosły 197,7 mln zł, a w 2008 r. wzrosły do 212 mln zł (o 7,3%). Większość środków gromadzono na lokatach bankowych. 
Kontrolerzy NIK zauważyli, że równocześnie do niektórych funduszy (zwłaszcza w Łodzi) wpływały wnioski o dofinansowanie, 
które rozpatrzono odmownie z uwagi na „brak środków”, mimo iż spełniały kryteria przyznania beneficjentom pomocy finansowej. 
Niewłaściwe gospodarowanie w trzech funduszach wolnymi środkami pieniężnymi i nadmierne ich gromadzenie na lokatach 
bankowych uniemożliwiało uzyskanie dofinansowania przez podmioty spełniające kryteria otrzymania pomocy. Zdaniem NIK, 
lokowanie wolnych środków w bankach powinno być ograniczone do niezbędnego minimum zapewniającego płynność finansową, 
gdyż ustawowym celem funduszy jest finansowe wspieranie działalności proekologicznej.

Kontrolerzy NIK ustalili, że w dwóch funduszach (w Białymstoku i Olsztynie) w wewnętrznych zasadach udzielania pożyczek i dotacji 
dopuszczono możliwość odstąpienia od zawartych w nich uregulowań, jednak nie określono przesłanek uzasadniających takie odstęp-
stwa. W ocenie NIK pozostawienie organom funduszu pełnej swobody pod tym względem może powodować dowolność postępowania 
i zwiększać ryzyko zachowań korupcyjnych. Nadal aktualny jest postulat skierowany do zarządów funduszy, dotyczący poprawy 
systemów kontroli wewnętrznej w funduszach oraz wzmocnienia nadzoru nad ich prawidłowym działaniem i skutecznością.
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–  zapewnienie wszystkim podmiotom 
prowadzącym działalność gospodarczą 
związaną z przerobem drewna możliwo-
ści zakupu tego surowca na równych 
zasadach;

–  dostosowanie systemów infor-
matycznych Lasów Państwowych 
do ewidencjonowania zbytu drewna 
według faktycznie realizowanych form 
sprzedaży.

Sprzedaż drewna z lasów 
stanowiących własność 
Skarbu Państwa, 
zarządzanych przez 
Regionalną Dyrekcję Lasów 
Państwowych w Olsztynie

Ocena realizacji przez Regional-
ną Dyrekcję Lasów Państwowych 
w Olsztynie oraz jednostki przez nią 
nadzorowane obowiązujących zasad 
handlu drewnem.

Kontrolą objęto Regionalną Dyrekcję 
Lasów w Olsztynie oraz nadleśnictwa: 
Górowo Iławeckie, Iława, Jedwabno, 
Miłomłyn, Mrągowo, Orneta, Susz 
i Szczytno.

Lasy Państwowe są największym dostawcą surowca drzewnego w kraju. W latach 
2007-2009 (I półrocze) objęte badaniem nadleśnictwa sprzedały prawie 2,3 mln m3 

drewna, uzyskując za nie 1,1 mld zł. Przyjęty sposób wyliczania etatu cięć, oparty na zasadzie reprodukcji rozszerzonej, 
pozwalał na przeznaczenie do corocznej sprzedaży od 60% do 65% przyrostu miąższości drzewostanów. NIK stwierdziła, że 
nadleśnictwa rzetelnie ustalały wielkości drewna do sprzedaży, zasadnie stosowały obniżki jego cen, dbały o zabezpieczenie 
interesów Skarbu Państwa. Nie zapewniały jednak wszystkim przedsiębiorcom równego dostępu do zakupu surowca drzewnego, 
sporadycznie wykorzystywały możliwość naliczania kar umownych za nieodebrany przez kontrahentów towar.
Podstawowym sposobem sprzedaży drewna były rokowania internetowe (przetargi ograniczone) prowadzone przez Portal 
Leśno-Drzewny, w którym oferty zakupu składane przez przedsiębiorców były automatycznie oceniane przez system kompu-
terowy. Jednym z kryteriów wyboru ofert była tzw. historia kupiecka nabywcy drewna, czyli udokumentowane wcześniej zakupy 
tego produktu w Lasach Państwowych. Zdaniem NIK, w dobie mechanizmów wolnorynkowych, stosowanie owego kryterium 
ograniczało pozostałym podmiotom dostęp do zakupu drewna przez Portal. Podobną opinię wyraził Prezes Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów, który uznał takie postępowanie za praktykę ograniczającą konkurencję. Zakazując jej stosowania, 
nałożył na Państwowe Gospodarstwo Leśne Lasy Państwowe karę pieniężną w wysokości 1,5 mln zł.
Drewno zbywano także w innych formach, m.in. na aukcjach internetowych w aplikacji E-drewno, jednak ilość surowca była 
znacznie mniejsza niż wystawiona w Portalu Leśno-Drzewnym, a ceny jednostkowe wyższe. Od 2009 r. drewno można kupić 
przez nowy kanał dystrybucji – systemowe aukcje internetowe.
Funkcjonujące w Lasach Państwowych systemy informatyczne umożliwiały monitorowanie sprzedaży poszczególnych gatunków 
drewna, nie pozwalały jednak na ustalenie m.in. ilości i wartości surowca sprzedanego przez nadleśnictwa za pośrednictwem 
Portalu, aplikacji E-drewno oraz w pozostałych formach, mimo iż przy planowaniu sprzedaży były one uwzględniane.
NIK zwróciła uwagę, że w latach 2007-2008 nadleśnictwa nie wykorzystały możliwości uzyskania – przysługujących im 
– dodatkowych przychodów z tytułu kar umownych, m.in. w razie rezygnacji przez nabywców z odbioru surowca drzewnego 
w ilościach zakontraktowanych. W 2007 r. nadleśnictwa wyegzekwowały jedynie 5,3 tys. zł, a rok później – 16,1 tys. zł, pod-
czas gdy wysokość tych kar mogłaby wynieść odpowiednio 117 tys. zł i 422,4 tys. zł. W ocenie NIK, naliczanie kar umownych 
powinno być bezwzględnie obowiązująca zasadą, a nie wyjątkiem, ponieważ jednostki organizacyjne Lasów Państwowych 
pokrywają koszty działalności z własnych przychodów. Dowolne decydowanie o naliczaniu lub zaniechaniu dochodzenia kar 
umownych stwarza ryzyko korupcji.
Od 2007 r. do czerwca 2009 r. w ośmiu badanych nadleśnictwach należności przeterminowane za sprzedane drewno zwiększyły 
się z 0,9 mln zł do 1,7 mln zł, ale tylko cztery skutecznie windykowały należne im kwoty.
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–  zatrudnienie przez starostów geolo-
gów powiatowych;
–  zapewnienie rzetelnej weryfikacji 
przedkładanych przez przedsiębiorców 
danych o wielkości wydobycia;

–  zapobieganie nielegalnemu eksploa-
towaniu wyrobisk i wydobyciu kopalin.

Udzielanie koncesji na 
wydobywanie kopalin 
pospolitych, ustalanie 
i egzekwowanie opłat 
z tego tytułu oraz 
udostępnianie terenów 
przez Lasy Państwowe 
przedsiębiorcom 
eksploatującym te kopaliny

Ocena prowadzenia postępowań 
koncesyjnych na wydobywanie kopalin 
i przestrzegania przez przedsiębiorców 
wymagań określonych w decyzjach 
administracyjnych.

Kontrolą objęto: urzędy marszałkow-
skie województw świętokrzyskiego 
i warmińsko-mazurskiego, 7 starostw 
powiatowych, 6 urzędów gmin, 3 regio-
nalne dyrekcje Lasów Państwowych, 
7 nadleśnictw oraz 12 przedsiębiorców 
wydobywających kopaliny.

Prawo geologiczne i górnicze nie definiuje pojęcia kopalin pospolitych, wyodrębnia-
jąc je jako „pozostałe”, niewymienione z nazwy w ustawie. Najbardziej popularne to 

żwir i piasek. Złoża są własnością Skarbu Państwa, który może rozporządzać prawem do nich przez ustanowienie użytkowania 
górniczego. Uprawnienia Skarbu Państwa w tym względzie wykonują organy właściwe do udzielania koncesji. Dokumenty te są 
niezbędne do legalnego podjęcia poszukiwania lub rozpoznawania złóż kopalin, ich wydobywania oraz do bezzbiornikowego 
magazynowania substancji oraz składowania odpadów w górotworze. Koncesji dotyczących kopalin pospolitych generalnie 
udzielają marszałkowie województw, ale także starostowie – jednak tylko w przypadkach, gdy obszar zamierzonej działalności 
nie przekroczy powierzchni 2 ha, wydobycie w roku kalendarzowym nie będzie wyższe niż 20 tys. m3, a w procesie technolo-
gicznym nie będą stosowane materiały wybuchowe.
Najwyższa Izba Kontroli pozytywnie oceniła działania marszałków województw, jako organów koncesyjnych dla wydobywania 
kopalin pospolitych. W okresie objętym badaniem wydali oni 72 decyzje, wszystkie zgodnie z wymogami prawa geologicznego 
i górniczego oraz procedurą administracyjną. Uzyskali m.in. od wnioskodawców dokumenty potwierdzające spełnienie wszystkich 
wymogów ustawowych, w tym dotyczące posiadania dokumentacji geologicznej i tytułu prawnego do obszaru górniczego oraz 
zaświadczające o dokonaniu z wójtami ustaleń co do lokalizacji wyrobisk, w oparciu o miejscowe plany zagospodarowania 
przestrzennego bądź obowiązujące studia uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin. We wszystkich 
decyzjach koncesyjnych określone zostały rodzaje i sposoby prowadzenia działalności, terminy jej rozpoczęcia i zakończenia, 
granice obszaru górniczego i minimalny stopień wykorzystania złoża.
Aprobaty NIK nie zyskał natomiast sposób wykonywania obowiązków koncesyjnych przez starostów. W 22 przeprowadzonych 
przez nich postępowaniach kontrolerzy ujawnili wiele wad, w tym niestosowanie się do prawa geologicznego i górniczego. 
Starostowie nie zatrudniali geologów powiatowych, pełnili więc funkcje organu administracji geologicznej, działając bez pomocy 
branżowych specjalistów.
NIK stwierdziła też nierzetelne weryfikowanie zgłaszanych przez przedsiębiorców danych o wielkości wydobycia – co powo-
dowało zaniżanie należnych z tego tytułu opłat. Doszło też na tym tle do licznych naruszeń dyscypliny finansów publicznych, 
polegających na nienaliczaniu podwyższonej opłaty eksploatacyjnej w razie stwierdzenia, że firma lub osoba fizyczna pro-
wadzi działalność wydobywczą bez koncesji. W większości starostowie byli mało skuteczni w przeciwdziałaniu nielegalnemu 
wydobyciu piasku i żwiru.
Nieegzekwowanie od przedsiębiorców obowiązku terminowego przedkładania informacji o wielkości wydobycia sprawiało, że 
samorządy nie posiadały bieżącego rozeznania o wysokości należnej z tego tytułu opłaty eksploatacyjnej, nie mogły zatem 
skutecznie podejmować działań windykacyjnych.
Kontrola wykazała, że skontrolowane jednostki organizacyjne Lasów Państwowych prawidłowo prowadziły postępowania 
o czasowe wyłączanie gruntów z produkcji leśnej i przekazywanie ich pod eksploatację kopalin. Z przedsiębiorcami zawierano 
umowy dzierżawy na eksploatację złóż, zobowiązując ich ponadto do przywrócenia leśnego użytkowania wydzierżawianych 
terenów po ustaniu wydobycia.
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–  wyegzekwowanie od jednostek 
administracji publicznej – rządowej 
i samorządowej – sprawnego działania 
systemu zagrożenia kryzysowego na 
terenie kraju, w tym sporządzania 
planów zarządzania kryzysowego, 
niezawodnego działania systemu łącz-
ności, pełnienia dyżurów oraz przepływu 
informacji.

Udzielanie pomocy 
poszkodowanym 
w wyniku tornada 
z 15 sierpnia 2008 r. 
oraz likwidacja jego 
skutków w województwach 
opolskim i śląskim

Ocena udzielania pomocy poszkodo-
wanym w wyniku tornada z 15 sierpnia 
2008 r. oraz sprawności reagowania 
organów administracji publicznej na 
klęski żywiołowe.

Kontrolą objęto: Urzędy Wojewódzkie 
– Śląski i Opolski, starostwa powiatowe 
w Częstochowie, Lublińcu i Strzel-
cach Opolskich, urzędy gmin i urzędy 
miast oraz ośrodki pomocy społecznej 
w: Blachowni, Herbach, Koszęcinie, 
Strzelcach Opolskich i Ujeździe.

Trąba powietrzna, która 15 sierpnia 2008 r. przeszła nad niektórymi rejonami 
województw opolskiego i śląskiego, uszkodziła lub zniszczyła w pierwszym z nich 

170, w drugim zaś 546 budynków. Objęte badaniem gminy niezwłocznie przystąpiły do dokumentowania i szacowania strat, 
na pokrycie których do końca maja 2009 r. oba województwa wydatkowały 40,9 mln zł. Środki finansowe, którymi dysponowały 
gminy, były wystarczające do zaspokojenia potrzeb osób dotkniętych żywiołem. W większości przeznaczono je na odbudowę 
lub remont budynków (26,5 mln zł), pozostałe – na potrzeby bytowe poszkodowanych (13,3 mln zł) oraz pomoc dla rodzin 
rolniczych, które odczuły skutki kataklizmu (1,1 mln zł). Przekazane fundusze zostały wykorzystane zgodnie z ich przezna-
czeniem i rzetelnie rozliczone przez wszystkie gminy.
Sprawnie została przeprowadzona akcja ratownicza. Służby pomocy społecznej udzielały poszkodowanym rodzinom schronie-
nia, zaopatrywały w żywność, informowały o możliwościach uzyskania pomocy finansowej, prawnej oraz psychologicznej. We 
wszystkich miejscowościach jednocześnie przystąpiono do szacowania strat, co umożliwiło wypłatę pierwszej raty zasiłków na 
podstawowe potrzeby bytowe już po 3 dniach od przejścia huraganu. Zdaniem NIK, administracja publiczna nie była jednak 
dostatecznie przygotowana do działania w sytuacjach kryzysowych.
Zarówno przed tornadem, jak i bezpośrednio po jego przejściu 15 sierpnia 2008 r., urzędy nie dostosowały swojej organizacji 
i zasad funkcjonowania do ustawy o zarządzaniu kryzysowym, która weszła w życie w sierpniu 2007 r. Żadna z jednostek 
nie sporządziła w wymaganym terminie, tj. do 22 sierpnia 2008 r., planu reagowania kryzysowego, mimo takiego obowiązku 
wynikającego z art. 34 ust. 1 wymienionej ustawy. Gminy nie zorganizowały całodobowych dyżurów (pełniono je tylko w go-
dzinach pracy urzędów), umożliwiających bieżące odbieranie komunikatów meteorologicznych oraz ostrzeżeń o zagrożeniu 
wystąpieniem klęski żywiołowej i natychmiastowe przekazywanie tych informacji jednostkom Ochotniczej Straży Pożarnej, 
służbom komunalnym i sołtysom.
W jednym z urzędów w dniu przejścia tornada nie był pełniony dyżur całodobowy przez lekarza koordynatora ratownictwa 
medycznego. Opóźniło to wysłanie dodatkowych karetek Pogotowia Ratunkowego do zniszczonych miejscowości, co, zdaniem 
NIK, niosło za sobą zagrożenie dla życia lub zdrowia poszkodowanych. Tylko cztery urzędy określiły w regulacjach wewnętrz-
nych zadania, skład osobowy oraz zasady funkcjonowania służb zarządzania kryzysowego.
Zawodziły systemy łączności i powiadamiania o zagrożeniach. Przeprowadzone podczas kontroli testy łączności w 7 urzę-
dach wykazały, że w 4 z nich nie było możliwe uzyskanie połączeń radiowych lub telefonicznych. Większość jednostek nie 
dysponowała bądź nie zapewniła sobie – drogą zawarcia stosownych umów lub porozumień – dostaw wystarczającej ilości 
sprzętu i urządzeń, np. agregatów prądotwórczych, kontenerów mieszkalnych, namiotów w razie konieczności prowadzenia 
akcji ratowniczej i udzielania pomocy ofiarom żywiołu.
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–  wzmocnienie nadzoru właścicielskie-
go nad działalnością rad nadzorczych 
związanych z wyborem członków zarzą-
du spółek radiofonii regionalnej;

–  niedopuszczenie do nieuzasadnio-
nego zwiększania uprawnień członków 
zarządów w zawieranych umowach 
o pracę.

Realizacja zadań przez 
regionalne spółki radiofonii 
publicznej w latach 
2006-2008

Ocena działań regionalnych spółek 
radiofonii publicznej związanych z rea-
lizacją misji publicznej oraz gospodarki 
finansowej.

Kontrolą objęto 17 regionalnych rozgło-
śni radiofonii publicznej.

W 2008 r. spółki radiofonii regionalnej zasięgiem nadawania obejmowały 91,7% 
powierzchni Polski zamieszkałej przez 36,2 mln osób, a audycje tych, które są 

umiejscowione przy granicy państwa, docierały do słuchaczy zamieszkałych w krajach sąsiednich. Rozgłośnie tworzyły 
i rozpowszechniały przez całą dobę programy informacyjne, publicystyczne, sportowe, dla dzieci i młodzieży – także w językach 
mniejszości narodowych oraz regionalnych, realizując tzw. misję publiczną radia. Zajmujące 2,5% czasu antenowego reklamy 
i pozycje sponsorowane nie wpływały na ograniczenie zadań związanych z jej wypełnieniem, będąc istotnym źródłem przychodu 
nadawców. Pod względem liczby odbiorców stacje regionalne plasowały się na czwartym-piątym miejscu wśród najczęściej 
słuchanych w danym regionie.
Oceniając pozytywnie ofertę programową spółek radiofonii regionalnej, NIK zgoła odmienną ocenę wystawiła ich radom nad-
zorczym, które, bardziej niż o dobro stacji, dbały o zabezpieczenie interesów członków zarządów, bezzasadnie rozszerzając ich 
uprawnienia kosztem spółek. W wyniku zmian w składach zarządów w latach 2006-2008, rozgłośnie regionalne wydatkowały 
3,6 mln zł, m.in. z tytułu wynagrodzeń w czasie zwolnienia z obowiązku świadczenia pracy w okresie wypowiedzenia, odpraw, 
odszkodowań oraz ekwiwalentów za niewykorzystany urlop, co stanowiło 61% wszystkich kosztów będących następstwem 
rozwiązania umów o pracę.
Mimo zaleceń Ministra Skarbu Państwa, aby ustępujące rady nadzorcze wstrzymały się z wyborem zarządów, pozostawiając 
to zadanie kolejnym radom, w 2006 r. w 12 rozgłośniach do zarządów IV kadencji (lata 2006-2010) wybrano wszystkich lub 
część dotychczasowych członków tych gremiów, ponadto w 6 radiostacjach zawarto z nimi umowy o pracę lub wprowadzono 
do już obowiązujących korzystne regulacje. Np. Radio Warszawa podpisało z członkami zarządu odrębne porozumienia 
o zakazie konkurencji, które gwarantowało im odszkodowania w wysokości 100% wynagrodzenia przez 6 miesięcy po ustaniu 
zatrudnienia. Na tej podstawie jednej z osób wypłacono 77 tys. zł. W podobnej sytuacji inna stacja przelała na konto dwóch 
pracowników 123 tys. zł. Bardzo szybko, po zatwierdzeniu składu zarządów, rady nadzorcze kolejnej kadencji odwoływały 
dopiero co wybranych członków zarządu, którym przysługiwały odprawy i odszkodowania za bezzasadne zwolnienia.
 Umowy dawały członkom zarządów dodatkowe uprawnienia. W 14 spółkach zapewniono takim osobom odprawy w wysokości 
trzymiesięcznego wynagrodzenia w razie rozwiązania umów o pracę, natomiast w dwóch – świadczenie to przysługiwało 
niezależnie od przyczyn odwołania ze stanowiska, np. w wypadku rezygnacji z pełnienia funkcji. Rozgłośnie gwarantowały też 
zatrudnienie za wynagrodzeniem nie niższym od pobieranego przed rozpoczęciem pełnienia funkcji, ustalały kwoty gwarancyjne 
w razie odwołania z zarządu oraz niezatrudnienia w spółce na stanowisku co najmniej sekretarza programowego. Mimo iż 
członkowie zarządów powoływani byli do pełnienia funkcji na czas kadencji, w kilku spółkach zwarto z nimi umowy na czas 
nieokreślony, co wydłużało okresy wypowiedzenia.
NIK zwraca uwagę, że wybór zarządów spółek przeprowadzony został nielegalnie, z pominięciem procedur kwalifikacyjnych 
określonych w pkt. 4.I.2. Zasad nadzoru właścicielskiego, co uniemożliwiało konkurencję między ubiegającymi się o stanowi-
sko. Kandydatów do zarządów proponowali członkowie rad nadzorczych, a podstawą wyboru były rozmowy kwalifikacyjne, 
natomiast w razie nieobecności kandydatów – informacje posiadane przez członków rad. Na tej zasadzie przewodniczący 
rady nadzorczej jednej ze spółek rekomendował do zarządu osobę, której kandydaturę uzasadniał nie tylko doświadczeniem 
w sprawach finansowych i podatkowych, ale także faktem wcześniejszej znajomości i zamieszkiwania w sąsiedztwie.
W latach 2006-2008 koszty funkcjonowania rad nadzorczych wyniosły ogółem prawie 9 mln zł, a ich główną pozycję (97%) 
stanowiły wynagrodzenia.
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–  zwiększenie dostępności nauczania 
w szkołach przy zakładach karnych;
–  zatrudnienie nauczycieli o wyma-
ganych kwalifikacjach, prowadzenie 

zajęć w pomieszczeniach spełniających 
wymogi określone w przepisach oraz 
uzupełnienie braków w wyposażeniu 
szkół;
–  określenie potrzeb finansowych 
związanych z funkcjonowaniem szkół 

publicznych, uwzględniających rodzaj 
wydatków, a także ujęcie w planach 
finansowych zakładów karnych środków 
na działalność oświatową i wychowaw-
czą.

Funkcjonowanie szkół 
publicznych działających 
przy zakładach karnych 
w latach 2005-2009 
(I półrocze)

Ocena funkcjonowania szkół publicz-
nych działających w ramach zakładów 
karnych.

Kontrolę przeprowadzono w Central-
nym Zarządzie Służby Więziennej oraz 
w zakładach karnych w Nysie, Grudzią-
dzu, Wojkowicach, Nowym Wiśniczu, 
Włodawie, Wronkach, Uhercach Mi-
neralnych, Stargardzie Szczecińskim, 
Płocku i Włocławku.

Nie wszyscy więźniowie, chcący się uczyć, mieli taką możliwość. W latach 2005-2008 
oraz I półroczu 2009 r. z powodu ograniczonej liczby etatów pedagogicznych i braku 

miejsc w przywięziennych szkołach, prawa tego odmówiono ponad 1,3 tys. skazanych. Ci, którzy uczestniczyli w zajęciach, 
uczyli się nieraz w wymagających remontu ciasnych i dusznych pomieszczeniach, gdyż w skrajnych przypadkach na jednego 
słuchacza przypadało mniej niż 1 m² powierzchni. Niedostateczne było wyposażenie szkół w pomoce dydaktyczne, zwłaszcza 
do nauki przedmiotów zawodowych. Z tego powodu uczący się np. zawodu ślusarza nie mieli praktycznych możliwości zazna-
jomienia się z obsługą tokarki i frezarki. Takie warunki – uznała NIK – znacznie ograniczały skuteczność kształcenia.
Większość nauczycieli zatrudniona była w niepełnym wymiarze czasu pracy. Mimo znacznego odsetka nauczycieli dyplomo-
wanych, a więc o najwyższych umiejętnościach, w kilku jednostkach uczyły osoby bez wymaganych kwalifikacji. Chociaż art. 
10 ust. 9 ustawy – Karta Nauczyciela wymaga w takich sytuacjach zgody organu nadzoru pedagogicznego na zatrudnienie, 
dyrektorzy badanych zakładów karnych nie dopełnili tego obowiązku.
NIK krytycznie oceniła system planowania środków przeznaczonych na działalność szkół przywięziennych. W jej ocenie niezbęd-
ne jest precyzyjne wyznaczenie miejsca szkół w strukturze zakładów karnych, a także wydzielenia w ich planach finansowych 
środków na pokrycie wydatków związanych z edukacją osadzonych. Zapisy ewidencji księgowej skontrolowanych jednostek nie 
pozwalały na określenie i porównanie faktycznych środków przeznaczanych na nauczanie, które, biorąc pod uwagę tylko wydatki 
na wynagrodzenia nauczycieli, były bardzo zróżnicowane. Koszty objęcia nauką gimnazjalną jednego skazanego wyniosły 
w latach objętych kontrolą od 1,7 tys. zł w Zakładzie Karnym w Nysie do 4,7 tys. zł w więzieniu w Grudziądzu. W rezultacie 
Centralny Zarząd Służby Więziennej nie mógł jednoznacznie ustalić, czy wydatki publiczne na szkoły przywięzienne zostały 
dokonane z zachowaniem zasady uzyskiwania jak najlepszych efektów z danych nakładów.
Szkoły przy zakładach karnych, podobnie jak placówki „wolnościowe”, wydają uczniom zaświadczenia o pobieraniu nauki, które 
w określonych przypadkach stanowią podstawę przyznania renty rodzinnej. Kontrola wykazała, że świadczenia z tego tytułu 
w wysokości prawie 50 tys. zł trafiły także do 28 osób nieuprawnionych przebywających w 9 więzieniach. Było to możliwe, gdyż 
część dyrektorów szkół, wbrew zaleceniom CZSW, nie wykonała obowiązku przeglądu zaświadczeń wydanych słuchaczom 
i bieżącego informowania Zakładu Ubezpieczeń Społecznych o zaprzestaniu lub ukończeniu nauki przez skazanych, co było 
równoznaczne z utratą ich prawa do renty.
Dużym powodzeniem wśród więźniów cieszyły się kursy zawodowe. W latach objętych badaniem uczestniczyło w nich 17,6 tys. 
skazanych, z których prawie 97% otrzymało świadectwa ich ukończenia. NIK zwraca uwagę, że ta forma kształcenia, przy równo-
czesnym spadku liczby słuchaczy szkół publicznych, daje większe możliwości zdobycia umiejętności, m.in. elektryka, hydraulika, 
glazurnika, kucharza i kosmetyczki. Przy organizacji kursów kontrolerzy stwierdzili w jednym zakładzie naruszenie przepisów 
o zamówieniach publicznych, w dwóch innych nieprawidłowości związane z poświadczaniem obecności na zajęciach.
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–  kompleksowe uregulowanie funkcjo-
nowania trójstopniowej opieki perinatal-
nej w drodze ustawowej;
–  wyposażenie oddziałów położniczych 
i noworodkowych w nowocześniejszy 
sprzęt i aparaturę medyczną;

–  przestrzeganie ustawowej zasady 
równego dostępu ubezpieczonych do 
świadczeń zdrowotnych drogą wyelimi-
nowania procederu pobierania opłat za 
niektóre usługi związane z leczeniem.

Opieka nad matką 
i noworodkiem 
w oddziałach położniczych 
i neonatologicznych

Ocena funkcjonowania trójstopniowe-
go systemu opieki perinatalnej nad 
matkami i noworodkami na oddziałach 
położniczych i neonatologicznych.

Kontrolę przeprowadzono w 43 samo-
dzielnych publicznych zakładach opieki 
zdrowotnej udzielających świadczeń 
w zakresie położnictwa i neonatologii.

W połowie lat 90. ubiegłego stulecia opracowany został, na zlecenie ówczesnego 
ministra zdrowia i opieki społecznej, Program poprawy opieki perinatalnej w Polsce, 

zakładający zorganizowanie jej na trzech poziomach referencyjnych. I tak, poziom I przewidywał opiekę nad fizjologicznie 
przebiegającą ciążą, porodem, połogiem i zdrowym noworodkiem oraz – krótkotrwale – w razie niespodziewanego wystąpienia 
patologii. Poziom II powołano dla leczenia patologii średniego stopnia, zaś III miał się zajmować patologią najcięższą.
Program ten nie jest aktualnie obowiązującą normą zawodową, ale jego podstawowe rozwiązania funkcjonują. Narodowy 
Program Zdrowia na lata 2007-2015, stanowiący załącznik do uchwały Rady Ministrów z 2007 r., za jeden ze sposobów 
polepszenia opieki zdrowotnej nad matkami, noworodkami i małymi dziećmi uznał unowocześnienie programu trójstopniowej 
opieki perinatalnej, co w konsekwencji powinno doprowadzić m.in. do poprawy stanu zdrowia noworodków urodzonych 
przedwcześnie, zmniejszenia zachorowalności dzieci, obniżenia liczby dzieci niepełnosprawnych i generalnego zwiększenia 
szans zdrowotnych młodego pokolenia.
Twórcy tego systemu, wzorując się na doświadczeniach krajów, które osiągnęły wysoki poziom opieki perinatalnej, spodziewali 
się, że jego wdrożenie doprowadzi do poprawy opieki przedporodowej nad ciężarnymi i zmniejszenia umieralności niemowląt. 
I rzeczywiście, współczynnik umieralności okołoporodowej w latach 1999-2008 zmniejszył się z 10,8‰ do 7,6‰, wskaźnik mar-
twych urodzeń obniżył z 6,2‰ do 4,7‰, a odsetek zgonów niemowląt w okresie od 7 do 27 dnia życia spadł z 1,7‰ do 1‰.
Trójstopniowy system opieki perinatalnej stanowi właściwe ramy organizacyjne dla zapewnienia opieki nad matkami i nowo-
rodkami. Kwalifikowanie oddziałów położniczych i noworodkowych do jednego z trzech poziomów referencyjnych odbywało się 
zgodnie z kryteriami ustalonymi przez NFZ, uwzględniającymi m.in. zasoby kadrowe, wyposażenie w sprzęt medyczny, możli-
wość przeprowadzenia określonych badań i organizację udzielania świadczeń. W ocenie NIK nie była to jednak wystarczająca 
podstawa do dokonywania takich kwalifikacji. Nie ustanowiono również zasad współpracy między szpitalami poszczególnych 
poziomów referencyjnych, dotyczących przekazywania pacjentek i noworodków – co przewidywał program poprawy.
Na szczęście system ten funkcjonował sprawniej, niż wynikałoby to z formalnych ustaleń i współpraca ordynatorów oddziałów 
I i II poziomu referencyjnego w przekazywaniu ciężarnych, w razie pojawienia się zagrożeń, układała się – zdaniem Izby – po-
prawnie. Jednak w 33% kontrolowanych przez NIK oddziałów położniczych wystąpiły okresowe utrudnienia w tym względzie, 
głównie z powodu braku miejsc dla pacjentek albo wolnych stanowisk intensywnej terapii noworodków. Większe problemy 
występowały w razie potrzeby umieszczenia małego pacjenta na oddziale noworodkowym III stopnia referencyjnego. Kontro-
lerzy odnotowali je w 42% badanych szpitali, a przyczyną był zwykle brak miejsc. Z tego względu bezzwłoczne przyjmowanie 
noworodków wymagających specjalistycznej opieki neonatologicznej było poważnie utrudnione. Na te kłopoty nakładały się 
problemy związane z przewozem noworodków między placówkami służby zdrowia.
Izba negatywnie oceniła proceder pobierania od osób ubezpieczonych opłat za niektóre świadczenia zdrowotne – w pierwszym 
rzędzie za znieczulenia zewnątrzoponowe oraz za oferowanie lepszych warunków pobytu w szpitalach – zwłaszcza za 
umieszczenie w salach jednoosobowych. Praktyki te świadczyły o naruszaniu fundamentalnej zasady ustawowej równego 
dostępu do opieki zdrowotnej.
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–  uwzględnienie w regulaminach 
oczyszczalni ścieków kompletnych 
reguł gospodarowania osadami; 

–  zapewnienie skutecznej kontroli 
przestrzegania warunków wprowadzania 
osadów do gruntów;
– przekazywanie osadów zainteresowa-
nym rolnikom indywidualnym.

Zagospodarowanie 
osadów powstających 
w oczyszczalniach 
ścieków komunalnych 
w województwie 
wielkopolskim w latach 
2007-2009 (I półrocze)

Ocena prawidłowości zagospodaro-
wania komunalnych ścieków osado-
wych.

Kontrolą objęto: Zakład Gospodarki Ko-
munalnej i Mieszkaniowej w Stęszewie, 
Przedsiębiorstwo Usług Kanalizacyjnych 
„Łęczyca” spółka z o.o. w Łęczycy (gm. 
Komorniki), Miejską Kanalizację i Wodo-
ciągi spółka z o.o. w Czarnkowie, Przed-
siębiorstwo Usług Komunalnych spółka 
z o.o. w Rokietnicy, Przedsiębiorstwo 
Wodociągów i Kanalizacji spółka z o.o. 
w Koninie, Zakład Obsługi Komunalnej 
w Kuślinie.

Dyrektywa Rady nr 99/31/WE w sprawie składowania odpadów zobowiązuje 
państwa Unii Europejskiej do etapowego ograniczenia w latach 2010, 2013 

i 2020 przechowywania odpadów komunalnych ulegających biodegradacji. Mimo dostosowania polskiego ustawodawstwa 
w tej dziedzinie do norm unijnych istnieje zagrożenie, że wyznaczone terminy nie zostaną dotrzymane i trzeba będzie płacić 
kary umowne. Niebezpieczeństwo to jest realne, gdyż wraz ze stopniową redukcją odpadów konieczne będzie zmniejszenie 
ilości osadów, będących ich częścią, które zamiast trafić na wysypiska, powinny, jeżeli to możliwe, zostać wykorzystane m.in. 
w rolnictwie albo unieszkodliwione. Tylko jedna oczyszczalnia wykonywała z wymaganą częstotliwością, zgodnie z ustawą 
o odpadach, badania zawartości metali ciężkich w osadach oraz oznaczała w nich obecność bakterii chorobotwórczych i żywych 
jaj pasożytów jelitowych. Żadna z jednostek nie prowadziła ewidencji powstających osadów ani kart ich przekazania, wskutek 
czego niemożliwe było ustalenie wiarygodnej wielkości osadów przeznaczonych na różne cele. W dwóch oczyszczalniach 
ścieków instrukcje obsługi i eksploatacji w ogóle nie uwzględniały postępowania z osadami.
Prowadzący oczyszczalnie lekceważyli ustawowy obowiązek wykonywania przez akredytowane laboratoria badań fizykoche-
micznych i parazytologicznych osadów, które mogą znaleźć zastosowanie zwłaszcza w rolnictwie, zlecając te prace placówkom 
nieposiadającym akredytacji Polskiego Centrum Akredytacji. W żadnej oczyszczalni nie badano fizykochemicznych właściwości 
gruntów przed wywiezieniem na nie osadów, mimo iż art. 43 ust. 3 ustawy o odpadach nakazuje, aby także ich wytwórcy 
przeprowadzali odpowiednie testy, nie zlecano również sprawdzenia gleb po wprowadzeniu do nich osadów, a w umowach 
zawieranych z ich odbiorcami nie zastrzegano wykonania przez nich tego zadania. Ignorowanie obowiązku systematycznego 
analizowania stanu gruntów świadczyło o słabości systemu nadzoru.
NIK zwróciła uwagę, że umowy o zastosowaniu osadów do rekultywacji terenów oraz uprawy roślin nieprzeznaczonych do spożycia 
i do produkcji pasz nie gwarantowały prawidłowego monitorowania gleb. Sytuacja ta była wynikiem zawierania z dzierżawcami 
gruntów umów krótkoterminowych, a także prawnej niemożności przekazywania osadów rolnikom indywidualnym. Zgodnie 
z rozporządzeniem Ministra Środowiska w sprawie listy rodzajów odpadów, które posiadacz odpadów może przekazywać osobom 
fizycznym lub jednostkom organizacyjnym niebędącym przedsiębiorcami, oraz dopuszczalnych metod ich odzysku przepisy formal-
nie nie zezwalały na przekazywanie osadów rolnikom indywidualnym, którzy nie byli zarejestrowani jako przedsiębiorcy. Przepisy 
zabraniają wykorzystywania osadów m.in. w parkach krajobrazowych i na obszarach chronionego krajobrazu, jeżeli zostały one 
wytworzone poza ich terenami. Kontrola wykazała jednak przypadki  bezprawnego użycia osadów na ziemiach objętych różnymi 
formami ochrony przyrody. Kontrolerzy NIK stwierdzili ponadto, że decyzje starostów, dopuszczające stosowanie osadów na 
gruntach eksploatowanych rolniczo były nierzetelne, ponieważ wydawano je na podstawie wniosków zawierających opracowania 
agrotechniczne, wykonane przez dzierżawców tych ziem. Opinie o możliwości rolniczego zagospodarowania osadów sporządzano 
w oparciu o niewiarygodne badania, niekiedy przeprowadzane przez laboratoria, które nie posiadały wymaganej akredytacji.
Wszystkie objęte kontrolą jednostki nie wywiązały się z ustawowego obowiązku rzetelnego przedstawiania marszałkowi woje-
wództwa wielkopolskiego zbiorczych danych o rodzajach i ilościach odpadów oraz sposobach ich zagospodarowania.
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–  pełniejsze wykorzystanie środków 
przeznaczonych na współfinansowanie 
inwestycji proekologicznych;

–  jednoznaczne informowanie o termi-
nach składania wniosków o udzielenie 
pomocy finansowej. 

Przyznawanie oraz 
wykorzystanie dotacji 
i pożyczek ze środków 
Wojewódzkiego Funduszu 
Ochrony Środowiska 
i Gospodarki Wodnej 
w Poznaniu

Ocena procedur przyznawania poży-
czek i dotacji na działania proekolo-
giczne ze środków Wojewódzkiego 
Funduszu Ochrony Środowiska i Go-
spodarki Wodnej w Poznaniu. 

Kontrolę przeprowadzono w Woje-
wódzkim Funduszu Ochrony Środowi-
ska i Gospodarki Wodnej w Poznaniu 
oraz w 10 jednostkach korzystających 
z pożyczek lub dotacji, w większości 
niebędących jednostkami państwo-
wymi ani jednostkami samorządu 
terytorialnego.

W latach 2008-2009 Wojewódzki Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki 
Wodnej w Poznaniu najczęściej dofinansowywał zadania związane z ochroną wód 

i powietrza – budową i modernizacją oczyszczalni ścieków, systemów grzewczych, a także przedsięwzięcia służące zapobie-
ganiu i likwidacji skutków poważnych awarii. W wyniku nowych inwestycji znacznie zwiększyła się przepustowość oczyszczalni 
ścieków, wzrosła masa segregowanych odpadów, zmniejszyła się ilość dwutlenku siarki emitowanego do powietrza.
Fundusz corocznie ustalał zasady udzielania i umarzania pożyczek oraz dopłat do oprocentowania preferencyjnych kredytów. 
Najwyższa Izba Kontroli pozytywnie oceniła uzależnianie przyznania pomocy od tego, czy ubiegające się o nią podmioty uisz-
czały opłaty za korzystanie ze środowiska i czy nie zalegały z regulowaniem kar za przekroczenie dopuszczalnych wielkości 
zanieczyszczeń wprowadzanych do przyrody. Zdaniem NIK, Fundusz w zbyt małym stopniu wykorzystywał jednak będące 
w jego dyspozycji środki do wspierania inwestycji proekologicznych.
Plany finansowe Funduszu na lata 2008-2009 przewidywały udzielenie pożyczek w wysokości 405,4 mln zł oraz 54 mln zł dotacji. 
Niewykorzystanie 177 mln zł z puli przeznaczonej na pożyczki oraz 14,9 mln zł na dotacje spowodowane było m.in. rezygnacją 
zgłaszających się wcześniej beneficjentów ze starań o dofinansowanie. W 2008 r. odnotowano 209 takich przypadków, rok 
później – 162. Zaniechanie ubiegania się pomoc wynikało m.in. z nadmiernych ograniczeń, wprowadzonych przez Fundusz. 
Jego lista tzw. przedsięwzięć priorytetowych nie obejmowała m.in. ochrony przeciwpowodziowej, rolnictwa ekologicznego 
oddziałującego bezpośrednio na stan środowiska, likwidacji szkód w lasach, a więc zadań, które zgodnie z ustawą – Prawo 
ochrony środowiska mogłyby uzyskać wsparcie finansowe. O taką pomoc nie mogły się ubiegać również osoby fizyczne 
nieprowadzące działalności gospodarczej, co eliminowało rolników indywidualnych.
Fundusz zastrzegł sobie prawo skontrolowania w każdym czasie sposobu wykorzystania udzielonej pomocy finansowej, jed-
nak ów sprawdzian pomijał wywiązywanie się beneficjentów z obowiązku wydatkowania przekazywanych środków, zgodnie 
z przepisami o udzielaniu zamówień publicznych. Prowadzone przez niego kontrole były mało wnikliwe i nieskuteczne. Z 245 
kontroli zrealizowanych w 2009 r.,  uchybienia i nieprawidłowości stwierdzono tylko w 14,2% jednostek, podczas gdy NIK 
– w 60%.  Z 28 zbadanych przez NIK częściowych umorzeń pożyczek, w 6 przypadkach Fundusz odstąpił od całkowitej spłaty 
zobowiązań, mimo niedotrzymania przez beneficjentów niektórych postanowień wynikających z umów lub zasad ustalonych 
przez  pożyczkodawcę.
Kontrolujący zwrócili uwagę na nierzetelne informowanie ewentualnych beneficjentów o terminach składania wniosków o pomoc 
finansową. W ogłoszeniach publikowanych w prasie WFOŚiGW w Poznaniu z jednej strony podawał ostateczną datę ich 
przyjmowania, z drugiej – rozpatrywał podania, które wpłynęły ze znacznym opóźnieniem. O takiej możliwości nie poinformo-
wano jednak w ogłoszeniach prasowych, co – zdaniem NIK – mogło prowadzić do ich nierównego traktowania potencjalnych 
beneficjentów. Fundusz nie posiadał uaktualnionych procedur postępowania z wnioskami ubiegających się o udzielenie pomocy 
finansowej oraz monitoringu umów. Sukcesywne wprowadzanie zintegrowanego systemu informatycznego nie uzasadniało 
braku aktualizacji procedur, uwzględniającej zadania nowoutworzonych komórek organizacyjnych.
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–  usprawnienie współdziałania zarząd-
ców dróg gminnych i powiatowych 
z wojewódzkimi na etapie wskazywania 
odcinków dróg do budowy, przebudowy 
i modernizacji;

–  prowadzenie książek dróg i dziennika 
objazdu dróg, a także okresowych kon-
troli ich stanu technicznego;
– wzmożenie nadzoru inwestorów nad 
wykonawcami robót drogowych.

Stan realizacji Narodowego 
Programu Przebudowy Dróg 
Lokalnych 2008-2011

Ocena wsparcia środkami z budżetu 
państwa budowy, przebudowy i re-
montów dróg gminnych i powiatowych, 
w tym zwiększenia płynności ruchu 
i poprawy bezpieczeństwa komuni-
kacyjnego.

Kontrolą objęto 5 urzędów wojewódz-
kich, starostwo powiatowe, 15 powia-
towych oraz 20 gminnych zarządców 
dróg.

Zły stan dróg lokalnych, niedokonywanie przeglądu ich stanu technicznego stwarzały 
nie tylko zagrożenie dla bezpieczeństwa ruchu drogowego, ale wpływały na postę-

pującą dekapitalizację sieci połączeń miejscowych. Zaniedbania są tak duże, że ich likwidacja może zająć nawet kilkadziesiąt 
lat, jeśli nie zostanie stworzony – poza Narodowym Programem Przebudowy Dróg Lokalnych – co najmniej kilkunastoletni 
system finansowego wsparcia z budżetu państwa utrzymania dróg samorządowych. Tym bardziej, że w 2009 r. na budowę 
dróg krajowych, liczących 18,5 tys. km, wydatkowano 18,5 mld zł, a na drogi lokalne o długości 364,5 tys. km – tylko 15 mld 
zł. Oceniając pozytywnie – mimo stwierdzonych nieprawidłowości – realizację programu, Najwyższa Izba Kontroli zwróciła 
m.in. uwagę na nieskuteczny nadzór inwestorski przy egzekwowaniu należytej jakości robót drogowych.
W 2009 r. jednostki samorządu terytorialnego wyremontowały i przebudowały 2,5 tys. km dróg powiatowych i gminnych oraz 
wybudowały 170 km nowych, w roku następnym roboty prowadzone były na 2,1 tys. km dróg. Biorąc po uwagę tempo prac 
istnieje duże prawdopodobieństwo, że do końca 2011 r. urzeczywistniony zostanie podstawowy cel Programu, tj. polepszenie 
dojazdu do lokalnych ośrodków gospodarczych, dzięki powiązaniu dróg powiatowych i gminnych z siecią arterii wojewódzkich 
i krajowych. Samorządy zarządzają i finansują 95,2% dróg publicznych, jednak znajdują się one w takim stanie technicznym, 
który uniemożliwia przejęcie części ruchu z autostrad i dróg ekspresowych.
W ramach programu kontrolowane gminy i powiaty w 2009 r. otrzymały 283,1 mln zł. Większość zarządców wykorzystało tę 
pomoc zgodnie z przeznaczeniem, m.in. na poprawę bezpieczeństwa ruchu komunikacyjnego – przebudowę dróg, wydzielenie 
ścieżek rowerowych, zatok parkingowych. Odstępstwa od pierwotnych założeń stwierdzono jedynie u trzech administratorów, 
którzy część dofinansowania zużyli na prace wykraczające poza projekt. Jednak nie wszyscy wojewodowie przekazujący 
samorządom środki z dotacji budżetowej sprawowali skuteczny nadzór nad ich wykorzystaniem i rozliczeniem.
Kontrola wykazała, że z 35 skontrolowanych zarządców dróg aż 16 nie posiadało planu rozwoju sieci drogowej, do czego 
zobowiązywał ich art. 20 pkt 1 ustawy o drogach publicznych, a wyboru odcinków do budowy, przebudowy lub remontu doko-
nali na podstawie doraźnych wskazań lub planu inwestycyjnego. Brak zatwierdzonych rozwiązań uniemożliwiał jednoznaczne 
ustalenie, czy zadania wykonane w ramach Programu były optymalne, a także utrudniał usunięcie problemów związanych 
z ruchem drogowym w gminach i powiatach.
Ponad połowa objętych badaniem zarządców nie prowadziła książek dróg albo ich ewidencja była nieaktualna lub niekompletna, 
a znaczny odsetek – dzienników objazdu dróg, co naruszało przepisy aktów wykonawczych do ustawy o drogach publicznych. 
Większość administrujących nie przeprowadzała w ogóle kontroli stanu technicznego dróg i drogowych obiektów inżynierskich 
lub robiła to w ograniczonym stopniu, co było sprzeczne z ustawą o drogach publicznych oraz Prawem budowlanym. Zdaniem 
NIK, niewłaściwie prowadzona przez zarządców dokumentacja dróg, niedokonywanie okresowych przeglądów ich stanu 
technicznego były przyczyną niedostatecznej znajomości parametrów użytkowych własnej sieci.
Kontrolujący uznali za nieskuteczny nadzór zarządców dróg nad wykonawcami prac, zwłaszcza zwrócili uwagę na niedoku-
mentowanie odbioru robót zanikających lub ulegających zakryciu, a także nieprawidłowości związane z odbiorem końcowym 
inwestycji, utrudniające m.in. egzekwowanie od prowadzących roboty usunięcia wad i usterek.
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–  uregulowanie kwestii reprywatyzacyj-
nych, w tym określenie statusu własno-
ściowego zabytków nieruchomych;
–  opracowanie projektu nowelizacji 

ustawy o ochronie zabytków i opiece 
nad zabytkami, uwzględniającej m.in. 
obowiązek oznakowania zabytków 
wpisanych do rejestru.

Prawidłowość 
gospodarowania i nadzoru 
nad wybranymi zabytkami 
nieruchomymi w latach 
2004-2008

Ocena gospodarowania zabytkami 
nieruchomymi, będącymi własnością 
publiczną oraz działań służby ochrony 
zabytków.

Kontrolę przeprowadzono w Minister-
stwie Kultury i Dziedzictwa Narodowe-
go, 8 wojewódzkich urzędach ochrony 
zabytków, 8 oddziałach lub filiach 
Agencji Nieruchomości Rolnych, 7 
jednostkach samorządu województwa, 
6 jednostkach samorządu powiato-
wego i 26 jednostkach samorządu 
gminnego.

Z badań 63 zabytków – pałaców, zamków, dworków będących w gestii samorządu 
terytorialnego i Agencji Nieruchomości Rolnych wynika, że publiczni właściciele 

takich obiektów nie dbali należycie o ich zachowanie w jak najlepszym stanie, nie zabezpieczając ich przed skutkami upływu 
czasu, czynnikami atmosferycznymi, pożarami, włamaniami i aktami wandalizmu. W przeważającej mierze nie podejmowali 
również żadnych działań w celu rewitalizacji zniszczonych lub podupadających obiektów, uzasadniając to brakiem środków 
finansowych, a jednocześnie nie czynili starań o ich pozyskanie.
Nagminnie naruszane były przepisy prawa dotyczące zaleceń konserwatorskich. Mimo postępującej degradacji budowli, 
organy państwa utrudniały ich zwrot spadkobiercom, wręcz sankcjonowały nacjonalizację dokonaną z naruszeniem prawa, 
gdyż dekret PKWN o przeprowadzeniu reformy rolnej odnosił się jedynie do nieruchomości ziemskich o charakterze ściśle 
rolniczym. W ocenie NIK, sytuacja, w której nielegalnie przejęte obiekty nadal pozostawały w rękach państwa, rażąco naruszała 
prawo własności.
W dobrym stanie zachowanych było tylko kilkanaście z objętych kontrolą zabytków. Najczęściej funkcjonowały w nich szkoły 
lub domy pomocy społecznej. Działania zawiadujących nieużytkowanymi nieruchomościami ograniczały się na ogół do czyn-
ności doraźnych – zamurowania lub zabicia deskami otworów okiennych i drzwi, łatania dziur w dachach, ogrodzenia terenu 
i wywieszenia ostrzeżenia przed przebywaniem w budynku grożącym zawaleniem.
Publiczni właściciele zabytkowych budowli nie mieli rzetelnej wiedzy o ich stanie i wartości. Tylko w 19 z nich przeprowadzono 
inwentaryzacje (budowlane, rachunkowe), zaś wycenie poddano 21. Jednostki samorządu terytorialnego praktycznie nie 
sporządzały, wymaganego przez art. 87 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, programu opieki nad dobrami 
kultury materialnej. W niewielu gminach prowadzono ewidencję zabytków.
Postanowienia umów o przekazaniu zabytków nie nakładały na dzierżawców lub najemców obowiązków związanych z zabytko-
wym charakterem obiektów. Publiczni właściciele lub posiadacze nie mieli wymaganej przepisami dokumentacji konserwatorskiej 
ani nie występowali do konserwatora o przedstawienie odpowiednich zaleceń.
Na większości zabytków nie było oznaczeń informujących o objęciu ich ochroną konserwatorską, co wynikało z faktu, iż nie 
był to prawny obowiązek, a jedynie uprawnienie właścicieli. Zdaniem NIK, nieumieszczanie takich znaków było jaskrawym 
przykładem drugorzędnego traktowania ochrony zabytków przez podmioty publiczne. Wojewódzcy konserwatorzy zabytków 
nie egzekwowali wydanych przez siebie zaleceń, nie weryfikowali poprawności przeprowadzonych prac konserwatorskich, 
a prowadzone przez nich rejestry zabytków zawierały nieaktualne dane. W ocenie NIK, Minister Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego nie sprawował skutecznego nadzoru nad służbą konserwatorską. Od dnia wejścia w życie ustawy o ochronie zabytków 
i opiece nad zabytkami, tj. od 17 listopada 2003 r., nie został przyjęty Krajowy program ochrony i opieki nad zabytkami, zaś 
Krajowa Ewidencja Zabytków zawierała nieścisłe informacje o właścicielach i posiadaczach.
Przewlekłość rozpatrywania roszczeń reprywatyzacyjnymi, które zgłoszono wobec 25 kontrolowanych obiektów zabytkowych, miała 
niekorzystny wpływ na stan zachowania zabytków. Publiczni właściciele nie prowadzili koniecznych prac, tłumacząc to nieuregu-
lowanym stanem prawnym nieruchomości, a także obawą przed zarzutem niegospodarności w razie ich ewentualnego zwrotu.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(96)



415

ZakresCelTytu³  kontroli

–  podjęcie działań zmierzających do 
pełnego uwzględnienia w studium 
oraz miejscowych planach zagospo-
darowania przestrzennego ponadlo-
kalnych inwestycji celu publicznego, 
wyszczególnionych dla obszaru gminy 

w aktualnym planie zagospodarowania 
województwa;
–  prowadzenie ewidencji gminnego 
zasobu nieruchomości w układzie 
wymaganym przez art. 23 ust. 1 pkt 1 
i ust. 1c ustawy o gospodarce nieru-
chomościami;
–  podawanie do publicznej wiadomości 
wykazów nieruchomości przezna-

czonych do sprzedaży lub oddania 
w wieczyste użytkowanie zgodnie 
z wymogami art. 35 ust. 1 i 2 ustawy 
o gospodarce nieruchomościami;
–  zbywanie nieruchomości po oszaco-
waniu ich wartości przez rzeczoznawcę 
majątkowego, w terminach ważności 
operatów szacunkowych.

Zbywanie nieruchomości 
gminnych w latach 
2005-2008

Ocena działalności organów wyko-
nawczych gminy – wójtów – zwią-
zanej ze zbywaniem nieruchomości 
komunalnych.

Kontrola została przeprowadzona w 27 
urzędach miast, 10 urzędach gmin 
oraz w 11 urzędach miast i gmin w 10 
województwach.

W latach 2005-2008 objęte badaniem gminy zbyły ze swojego zasobu ponad 
1,7 tys. ha, uzyskując za nie 529,1 mln zł. W siedmiu gminach wartość sprzedanych 

nieruchomości wyniosła 20% ich dochodów własnych, a w jednym wypadku – prawie 52%. W ocenie NIK, gospodarowanie 
nieruchomościami odbywało się w oparciu o doraźne potrzeby budżetowe, nie wynikało zaś ze świadomej polityki prze-
strzennej w gminach. Ich organy wykonawcze oraz jednostki organizacyjne nie przestrzegały zasad prawidłowej gospodarki, 
zwłaszcza zachowania szczególnej staranności przy zarządzaniu nieruchomościami gminnymi, czym naruszyły art. 12 ustawy 
o gospodarce nieruchomościami.
Politykę przestrzenną gminy określa studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania, którego ustalenia są wiążące dla 
organów gmin przy sporządzaniu planów miejscowych, stanowiące dokument wyjściowy do opracowania planu wykorzystania 
gminnych zasobów nieruchomości. W 14 podmiotach objętych kontrolą studia te nie były aktualizowane, mimo takiego obowiązku 
wynikającego z art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, bądź nie zawierały informacji o wyznaczeniu 
terenów, na których rozmieszczone będą inwestycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym i ponadlokalnym.
W kilku gminach wójtowie naruszyli art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ponieważ zaniechali 
działań windykacyjnych w celu pozyskania należnych gminom środków w ogólnej wysokości 464,2 tys. zł z tytułu wzrostu 
wartości nieruchomości na skutek uchwalenia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.
Część wójtów nie prowadziła ewidencji nieruchomości gminnych, uwzględniającej m.in. ich oznaczenie według księgi wieczystej 
oraz katastru nieruchomości, powierzchnię i przeznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Większość 
jednostek nie opracowała także programów wykorzystania zasobów nieruchomości gminnych, zawierających w szczególności 
zestawienie ich powierzchni, a także prognozę zbywania oraz nabywania gruntów. Zdaniem NIK, brak takiego kalendarza 
działań mógł znacznie utrudniać realizację inwestycji celu publicznego, a także zwiększyć jej koszty, choćby ze względu na 
konieczność wywłaszczeń lub wydłużenie drogi inwestycji liniowych, np. elektroenergetycznych.
Wójtowie nie przestrzegali procedur przetargowych związanych ze zbywaniem nieruchomości gminnych, m.in. w urzędach 
nie wywieszano wykazów działek przeznaczonych do sprzedaży lub oddania w wieczyste użytkowanie albo informacje takie 
upubliczniano przez okres krótszy od przewidzianego przepisami. Nieruchomości zbywano bez uprzedniego określenia ich 
wartości przez rzeczoznawców majątkowych, a przy ustalaniu ceny sprzedaży ziemi wykorzystywano operaty sporządzone 
ponad 12 miesięcy wcześniej, co było niezgodne z art. 156 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami. Nie określano 
również terminów do złożenia wniosków przez osoby, którym przysługuje pierwszeństwo w nabyciu nieruchomości na pod-
stawie wymienionych przepisów. Naruszenie procedury przetargowej wynikało – stwierdziła NIK – z braku skutecznej kontroli 
wewnętrznej. Nieprzestrzeganie ustawowych zasad świadczyło o możliwości wystąpienia korupcji.
Zdaniem NIK, nierzetelne informowanie przez wójtów o przeznaczonych do zbycia nieruchomościach  wpływało niekorzystnie 
m.in. na liczbę osób zainteresowanych kupnem lub dzierżawą ziemi, a pośrednio także na jej cenę.
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–  skuteczne monitorowanie wyko-
rzystania środków z Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego w celu 
ich pełnego rozdysponowania;

–  przestrzeganie art. 4 i art. 5 ust. 1 
ustawy o języku polskim przy spo-
rządzaniu dokumentów związanych 
z realizacją Programu.

Realizacja Programu 
Operacyjnego Współpracy 
Transgranicznej 
Rzeczpospolita Polska 
– Republika Słowacka 
na lata 2007-2013

Ocena prawidłowości i zaawansowania 
realizacji przez Polskę Programu Ope-
racyjnego Współpracy Transgranicznej 
Rzeczpospolita Polska - Republika 
Słowacka na lata 2007-2013.

Kontrolą objęto Ministerstwo Rozwoju 
Regionalnego, Ministerstw Finan-
sów, Podkarpacki Urząd Wojewódzki 
w Rzeszowie, Urząd Marszałkow-
ski Województwa Podkarpackiego 
w Rzeszowie, Urząd Miasta Sanok, 
Urząd Gminy w Zarszynie, Starostwo 
Powiatowe w Krośnie, Urząd Gminy 
w Besku, Stowarzyszenie Euroregion 
Karpacki Polska w Rzeszowie, Urząd 
Miasta Jarosławia, Urząd Gminy 
w Komańczy, Stowarzyszenie na 
Rzecz Rozwoju i Promocji Podkarpacia 
„Pro Carpathia” w Rzeszowie.

W 2007 r. Komisja Europejska zatwierdziła, przewidziany na lata 2007-2013, Pro-
gram Operacyjny Współpracy Transgranicznej Rzeczpospolita Polska - Republika 

Słowacji. Po stronie polskiej projektem został objęty tzw. podregion krośnieńsko-przemyski, a po słowackiej – Kraj Żilinsky 
i Kraj Presovsky. Program przewidywał rozwój infrastruktury transgranicznej, postęp społeczno-gospodarczy, wsparcie inicja-
tyw lokalnych oraz pomoc techniczną. Na jego realizację przeznaczono 157,4 mln euro z Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego.
W ocenie NIK, Polska wywiązała się z obowiązków umożliwiających wprowadzenie w życie programu. Oba państwa, zgodnie 
z unijnymi przepisami, powołały wspólne instytucje, niezbędne do wdrażania i zarządzania Programem. Ministerstwo Rozwoju 
Regionalnego zobowiązane zostało m.in. do administrowania programem, przedkładania Komisji Europejskiej poświadczonych 
deklaracji wydatków oraz wniosków o płatność. Zadania instytucji audytowej powierzono Generalnemu Inspektorowi Kontroli 
Skarbowej. Zainteresowane strony ustanowiły Komitet Monitorujący, odpowiedzialny za efektywność i jakość wprowadzanych 
w życie rozwiązań.
Niezadowalające było natomiast tempo wydatkowania dostępnych środków. Na koniec I kwartału 2010 r. wykorzystano zaledwie 
4,8 mln euro, tj. 7,3% wartości dofinansowania zatwierdzonych projektów oraz 3% środków, przeznaczonych na zadania określone 
w programie. Zdaniem NIK, tak nieznaczne zaangażowanie finansowe pozostawało w ścisłym związku z późnym, bo dopiero 
w grudniu 2007 r., usankcjonowaniem programu przez Komisję Europejską, co uniemożliwiło rozdysponowanie przyznanych na 
ten rok 22,3 mln euro. Tę trudną sytuację pogarszał jeszcze fakt, że w 2008 r. najwięcej czasu poświęcono na przygotowanie 
struktur organizacyjnych programu, zamiast na urzeczywistnianie projektów, na które przyznano 21,2 mln euro. Niewykorzystane 
w 2007 r. środki podzielono na sześć równych części i dodano – w wysokości 1/6 rocznie – do każdej z kwot, przewidzianych na 
finansowanie kolejnych etapów zaplanowanych przedsięwzięć. Zwiększone środki powinny być wykorzystane w taki sposób, aby, 
uwzględniając niezawinione opóźnienie, możliwe było ich prawidłowe rozliczenie w ramach programu.
Według NIK, do końca 2011 r. kwota wniosków o płatność, kierowanych do Komisji Europejskiej powinna wynosić co najmniej 
10,8 mln euro, do końca 2012 r. – nie mniej niż 36 mln euro, przez cały 2013 r. – przynajmniej 88,4 mln euro, zaś w ciągu 
2014 r. – 115,5 mln euro.
NIK stwierdziła, iż istotne dla zarządzania Programem cztery dokumenty zostały sporządzone wyłącznie w języku angielskim. 
Jeden z nich został wprawdzie przetłumaczony na język polski, ale powstała tylko wersja robocza. W ocenie kontrolujących, 
wytwarzanie materiałów tylko w języku angielskim naruszało art. 4 i art. 5 ust. 1 ustawy o języku polskim. Było też niezgodne 
z przyjętą przez strony zasadą, określającą, że język polski i słowacki są oficjalnymi i roboczymi językami Programu.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

(98)



417

ZakresCelTytu³  kontroli

–  znowelizowanie ustawy o ustanowie-
niu programu wieloletniego „Program 
ochrony brzegów morskich”, w celu 
sprecyzowania mierników zachowania 

linii brzegowej oraz aktualizacji obsza-
rów objętych programem;
–  pozyskanie środków pozabudżeto-
wych na prace zabezpieczające brzegi 
przed erozją;

–  sprawowanie rzetelnego nadzoru 
nad działalnością urzędów morskich, 
obejmującego wykonanie zadań i wy-
korzystanie środków budżetowych na 
realizację programu.

Ochrona brzegów morskich Ocena działalności administracji mor-
skiej, związanej z realizacją wielolet-
niego Programu ochrony brzegów mor-
skich, w szczególności wykorzystania 
środków budżetowych.

Kontrolą objęto Ministerstwo Infra-
struktury oraz urzędy morskie w Gdyni, 
Słupsku i Szczecinie.

Duża część polskiego wybrzeża Morza Bałtyckiego zagrożona jest erozją, spowo-
dowaną wzrastającym poziomem morza w wyniku efektu cieplarnianego. Według 

Instytutu Morskiego w Gdańsku, wskutek powodzi wywołanych przez sztormy jeszcze w tym stuleciu, linia brzegowa może 
cofnąć się o 50-400 metrów, a pod wodą znaleźć się 2,2 tys. km² terenów nadmorskich. Przeciwdziałać tym zjawiskom ma 
zaplanowany na lata 2004-2023 projekt, sprecyzowany w ustawie o ustanowieniu programu wieloletniego „Program ochrony 
brzegów morskich”. Na jego realizację przewidziano 911 mln zł (w cenach z 2001 r.), w tym nie mniej niż 511 mln zł powinno 
pochodzić z budżetu państwa, reszta zaś – ze źródeł pozabudżetowych. Do czasu rozpoczęcia kontroli (marzec 2009 r.) 
ministrowie właściwi ds. gospodarki morskiej oraz dyrektorzy urzędów morskich nie podejmowali skutecznych działań w celu 
pozyskania niezbędnych środków finansowych.
W latach 2004-2008 środki na zabezpieczenie brzegów morskich w wysokości 130 mln zł pochodziły wyłącznie z budżetu 
państwa. Były one zresztą niższe o 11,5 mln zł, ponieważ zostały ustalone bez uwzględnienia w kolejnych latach wskaźników 
inflacji. Minister właściwy ds. gospodarki morskiej nie podjął jednak starań o umieszczenie w budżecie środków w wymaganej 
wysokości. Z przekazanych 130 mln zł urzędy morskie wydatkowały 119,2 mln zł, gdyż nie otrzymały środków w kwotach 
zaplanowanych – w 2008 r. nie dostały 4,3 mln zł – a także m.in. z powodu upływu terminu przeznaczonego na ich wykorzy-
stanie, co nastąpiło z winy inwestora.
Dyrektorzy urzędów morskich często udzielali zamówień publicznych z pominięciem lub naruszeniem zasad i trybu ustalonych 
w ustawie – Prawo zamówień publicznych, część środków otrzymanych na ochronę brzegów morskich wykorzystali niezgodnie 
z przeznaczeniem. Jeden z urzędów nie naliczył kar umownych wykonawcom, którzy z opóźnieniem zakończyli swoje prace, 
inny odebrał i zapłacił za roboty, mimo iż zostały one przeprowadzone niezgodnie z dokumentacją techniczną i specyfikacją 
istotnych warunków zamówienia. Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, zaniechanie naliczania kar umownych było nielegalne 
i niegospodarne, tym bardziej, że ich wyegzekwowanie nie nastręczało trudności i nie pociągało za sobą żadnych kosztów.
Podstawowym celem programu było zapewnienie stabilizacji linii brzegowej według stanu z 2000 r., drogą utworzenia szczegól-
nie intensywnie chronionych rejonów, co powinno sukcesywnie ograniczać erozję także na pozostałych odcinkach wybrzeża. 
W opinii kontrolujących niemożliwa jest ocena skuteczności dotychczasowych przedsięwzięć w oparciu o wskazany w ustawie 
miernik, ponieważ nie określono przebiegu brzegu morskiego w 2000 r. na całej jego długości. Mimo to minister właściwy ds. 
gospodarki morskiej nie wystąpił o nowelizację ustawy o ochronie brzegów morskich, w celu określenia linii brzegowej, którą 
należy utrzymać.
W ocenie NIK, minister nierzetelnie nadzorował wykonanie zadań mających zapobiec dalszej degradacji brzegów morskich, 
m.in. nie weryfikował danych i sprawozdań urzędów morskich, a przedkładane Sejmowi informacje o wydatkach na wykonane 
prace nie zawsze odpowiadały rzeczywistości.
W końcu 2008 r., po upływie 25% czasu przewidzianego na realizację programu, wykorzystano zaledwie 12,5% kwoty zapi-
sanej w ustawie. Do zakończenia wszystkich prac potrzebne będą środki finansowe, licząc według cen z 2008 r., w wysokości 
940,3 mln zł.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Działalność Związku Miast 
i Gmin Dorzecza Parsęty

Ocena działalności Związku Miast 
i Gmin Dorzecza Parsęty związanej 
z ochroną i kształtowaniem środowiska 
w dorzeczu tej rzeki.

Kontrolą objęto Związek Miast i Gmin 
Dorzecza Parsęty w Karlinie.

Utworzony w 1992 r. Związek Miast i Gmin Dorzecza Parsęty skupia 18 z 20 gmin 
leżących w dorzeczu tej rzeki oraz trzy gminy położone w dorzeczu Regi. Do 

jego priorytetowych zadań należą m.in. ochrona zasobów środowiska przyrodniczego, rozwijanie aktywności gospodarczej 
oraz poprawa wizerunku objętych badaniem obszarów przez ich lepsze zagospodarowanie przestrzenne. Realizacja tych 
przedsięwzięć była dofinansowana ze środków Unii Europejskiej, m.in. Funduszu Spójności oraz ze źródeł zagranicznych, 
niepodlegających zwrotowi – Norweskiego Mechanizmu Finansowego i Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru 
Gospodarczego. NIK pozytywnie oceniła, mimo stwierdzonych nieprawidłowości, pozyskiwanie i wykorzystanie środków 
publicznych, w tym z Unii Europejskiej, na urzeczywistnienie projektów. Zastrzeżenia wzbudził natomiast sposób udzielania 
zamówień publicznych przez organizację.
W latach 2005-2009 Związek zrealizował 16 projektów o wartości prawie 1,3 mld zł. Oddano do użytku m.in. 6 przystani 
kajakowych wraz z małą infrastrukturą, wyremontowano i wyposażono ponad 30 świetlic wiejskich, opracowany został Sub-
regionalny Program Rewitalizacji Miast, Gmin i Powiatów dorzecza Parsęty. Uruchomiono 24 systemy elektronicznego obiegu 
dokumentów w jednostkach publicznych, wydano przewodniki i mapy dorzecza Parsęty. Ze względu na zwiększenie wartości 
zaplanowanych prac i wzrost cen materiałów budowlanych, program Zintegrowana gospodarka wodno-ściekowa w dorzeczu 
Parsęty został w 2008 r. podzielony na dwie fazy. Przewidywał on m.in. wybudowanie 885 km sieci wodociągowej, ponad 
1,2 tys. km sieci kanalizacyjnej wraz z 513 pompowniami ścieków, modernizację 15 oczyszczalni ścieków oraz 78 ujęć i stacji 
uzdatniania wody. Podział projektu na dwie części zakładał dotrzymanie terminu zakończenia wszystkich prac do końca 2010 r. 
Według stanu na 30 czerwca 2010 r. wykonano je w 70%, wykorzystując 60,6% z 259,7 mln euro przeznaczonych na inwestycje 
w ramach całego projektu. Organizacja nie wywiązała się z obowiązków koordynacji i monitoringu prac. NIK stwierdziła, iż 
przy wprowadzaniu w życie koncepcji Zintegrowanej gospodarki wodno-ściekowej w dorzeczu Parsęty naruszyła ona ustawę 
- Prawo budowlane, ponieważ niektóre roboty rozpoczęto bez wymaganych pozwoleń na budowę.
Badanie dokumentacji 23 przeprowadzonych postępowań o udzielenie zamówień publicznych wykazało, że w 11 przypadkach 
wspólnota gmin działała wbrew przepisom regulującym tę sferę działalności, dopuszczając m.in. do udzielenia zamówienia 
w trybie z wolnej ręki, mimo iż nie było ku temu przesłanek. Zdaniem kontrolujących, zastosowanie formy bezprzetargowej 
pozostawało w sprzeczności z zasadą uczciwej konkurencji.
Związek nierzetelnie sporządzał wnioski o płatność, m.in. w załączonych do nich dokumentach podawał błędne kwoty i daty 
zapłaty, nieprawidłowo opisywał dokumenty źródłowe – faktury i rachunki. Na 29 złożonych wniosków o płatność musiał 
dokonać 63 korekty, w niektórych podaniach nawet kilkukrotnie. Nie wywiązywał się należycie z obowiązków sprawozdaw-
czych określonych w umowach o dofinansowanie. Ze złożonych w latach objętych badaniem 51 sprawozdań, 17 wpłynęło po 
wyznaczonym terminie, co było niezgodne z rozporządzeniem Ministra Gospodarki i Pracy, które m.in. precyzowało zakres 
sprawozdawczości oraz tryb rozliczeń.
Wspólnota prawidłowo prowadziła księgi rachunkowe w rozumieniu ustawy o rachunkowości, jednak z naruszeniem obowiązu-
jącej wewnętrznej instrukcji obiegu i kontroli dokumentów finansowo-księgowych. W latach 2005-2007 nieterminowo regulowała 
należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne i zdrowotne, Fundusz Pracy oraz zaliczek na podatek dochodowy. 
Organizacja nie wprowadziła audytu wewnętrznego i do końca 2009 r. nie zaangażowała audytora wewnętrznego, mimo iż 
art. 49 ust. 5 ustawy o finansach publicznych oraz rozporządzenie Ministra Finansów w sprawie kwot, których przekroczenie 
powoduje obowiązek prowadzenia audytu wewnętrznego w jednostkach sektora finansów publicznych zobowiązywały do jego 
zatrudnienia do 30 września 2009 r.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski

–  przestrzeganie zasad i trybu udziela-
nia zamówień publicznych;

–  rzetelne sporządzanie wniosków 
o płatność;
–  terminowe i prawidłowe sporządzanie 
sprawozdań budżetowych oraz sprawoz-
dań z realizacji projektów współfinanso-

wanych ze środków krajowych i budżetu 
Unii Europejskiej.
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ZakresCelTytu³  kontroli

Wykorzystanie środków 
Funduszu Rozwoju Kultury 
Fizycznej na obiekty 
sportowe w województwie 
zachodniopomorskim

Ocena wykorzystania przez jednostki 
samorządu terytorialnego środków 
Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej 
na budowę i modernizację obiektów 
sportowych w województwie zachod-
niopomorskim.

Kontrolę przeprowadzono w Minister-
stwie Sportu i Turystyki, 8 urzędach 
gmin oraz 8 jednostkach zarządzają-
cych obiektami sportowymi.

Najwyższa Izba Kontroli, mimo stwierdzonych nieprawidłowości, pozytywnie 
oceniła wykorzystanie przez badane jednostki środków Funduszu Rozwoju 

Kultury Fizycznej, przeznaczonych na budowę i modernizację obiektów sportowych oraz propagowanie sportu wśród dzieci, 
młodzieży i osób niepełnosprawnych. Fundusz powstały m.in. z dopłat pobieranych od gier liczbowych i loterii pieniężnych, 
umożliwił gminom dofinansowanie w wysokości ponad 9,6 mln zł kosztów realizacji inwestycji, w wyniku których wybudo-
wano i unowocześniono 5 hal sportowo-widowiskowych oraz 3 stadiony. Wystawiając pozytywną notę Ministerstwu Sportu 
i Turystyki, będącemu dysponentem FRKF, Izba zwróciła uwagę na brak z jego strony skutecznego nadzoru nad podmiotami 
prowadzącymi prace, w finansowaniu których uwzględniono środki Funduszu, a także niewystarczającą liczbę kontroli i ich 
niewłaściwe dokumentowanie.
Gminy określiły swoje potrzeby dotyczące obiektów sportowych, przeprowadziły analizę wydatków na ich utrzymanie, wywiązały 
się z obowiązku zapewnienia kompletnej i aktualnej dokumentacji projektów. Niektóre z nich zaakceptowały jednak nierzetelnie 
sporządzoną dokumentację inwestycji, narażając się na dodatkowe koszty. Część samorządów wydatkowała dotacje niezgodnie 
z przeznaczeniem, co stanowiło naruszenie dyscypliny finansów publicznych, nie przestrzegała także ustawy – Prawo zamó-
wień publicznych rozpatrując oferty niespełniające wymogów Specyfikacji Istotnych Warunków Zamówienia albo wybierała 
tryb zamówienia z wolnej ręki, mimo braku przesłanek umożliwiających jego zastosowanie.
Dwie gminy, wskutek braku wystarczających środków własnych i wysokiego zadłużenia, ograniczającego możliwość zaciąga-
nia kredytów bankowych, zrealizowały inwestycje wykorzystując mechanizm tzw. forfaitingu – zawarły umowy na wykonanie 
robót budowlanych wraz z ich sfinansowaniem przez wykonawcę. Zdaniem NIK, późniejsze uregulowanie zobowiązań nie 
dawało jednak wiarygodnych informacji o sytuacji finansowej jednostek ani o możliwości prowadzenia przez nie działalności 
inwestycyjnej, równocześnie wpływało na sposób przedstawiania wysokości państwowego długu publicznego.
Niektóre podmioty nie dochodziły odszkodowań z tytułu nienależytego wykonania prac albo kar umownych, co według kontro-
lujących było działaniem nielegalnym i niegospodarnym. NIK zwróciła uwagę, iż jedna z gmin, która po terminie określonym 
w umowie uiściła należność za wykonane roboty, musiała dodatkowo zapłacić 27,4 tys. zł odsetek za zwłokę. NIK przypomniała, 
że niewykonanie zobowiązania jednostki sektora finansów publicznych, którego skutkiem była zapłata odsetek, kar lub opłat, 
narusza dyscyplinę finansów publicznych. Część gmin nie wywiązywała się z obowiązku rzetelnego prowadzenia dokumentacji 
inwestycji oraz w nieprawidłowy sposób ustalała opłaty za korzystanie z obiektów sportowych.
Wszystkie budynki i budowle zostały zagospodarowane. Większość kontrolowanych jednostek zaczęła korzystać z nich 
niezwłocznie po uzyskaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu na użytkowanie, jedna, naruszając ustawę – Prawo budowlane, 
przystąpiła do eksploatacji obiektu przed otrzymaniem takiego dokumentu. Przewidywany efekt użytkowy bezpośrednio po 
ukończeniu inwestycji osiągnęło 6 gmin. W dwóch pozostałych nie zapewniono pełnego wykorzystania powstałej infrastruktury 
sportowo-rekreacyjnej przez okres 16 i 24 miesięcy.

–  planowanie i realizowanie zadań 
z uwzględnieniem faktycznych możli-
wości ich sfinansowania;

–  zapewnienie pełnej realizacji zasad 
określonych w ustawie – Prawo za-
mówień publicznych, w szczególności 
weryfikowanie złożonych ofert na 
podstawie wszystkich dostępnych 
informacji;

–  terminowe regulowanie zobowiązań;
–  skuteczne egzekwowanie od kon-
trahentów naliczonych kar umownych 
w związku z nienależytym wykonaniem 
robót lub niezasadnymi wydatkami 
poniesionymi przez gminy.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

Działania na rzecz 
usprawnienia systemu 
transportowego 
w największych miastach 
w Polsce

Ocena organizacji i podziału zadań 
mających na celu usprawnienie sys-
temów transportowych w wybranych 
miastach.

Kontroli poddano urzędy miast: Byd-
goszczy, Gdańska, Krakowa, Lublina, 
Poznania, Szczecina, Wrocławia i mia-
sta stołecznego Warszawy, podległe 
im zarządy dróg oraz zlokalizowane 
w tych miastach oddziały Generalnej 
Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad, 
razem 25 jednostek.

We wszystkich miastach objętych kontrolą NIK samorządy określiły cele i strate-
giczne kierunki działań służących usprawnieniu systemów transportowych – wska-

zując m.in. na potrzebę rozbudowy infrastruktury drogowej, stworzenia większej ilości miejsc parkingowych i usprawnienia 
komunikacji zbiorowej. Za tymi programami nie poszło jednak opracowanie dokumentów określających tryb, zasady i terminy 
wykonania poszczególnych zadań. Modernizacja miejskich systemów transportowych nie nadążała za wzrostem natężenia 
ruchu samochodowego – w Warszawie na 1000 mieszkańców w 2009 r. przypadało 1189 zarejestrowanych samochodów, we 
Wrocławiu 642, w Bydgoszczy i Gdańsku po 626. W większości miast pozostających w kręgu zainteresowania NIK wzrost liczby 
aut w latach 2000-2009 oscylował wokół 50%. Tym samym nie mogły dziwić takie, będące na porządku dziennym zjawiska, 
jak blokowanie się całych rejonów miast w rezultacie dużej intensywności ruchu, brak miejsc do parkowania, wysoki poziom 
emisji spalin i hałasu, a w konsekwencji postępujące pogarszanie jakości środowiska miejskiego.
Kontrola wykazała, że działania samorządów wielkich miast zmierzające do usprawnień w transporcie, napotykały niejednokrotnie 
przeszkody o obiektywnym charakterze, takie jak konieczność poniesienia olbrzymich nakładów na sfinansowanie niezbędnych 
inwestycji. Ale z drugiej strony dochodziło do zaniedbań w realizacji zadań leżących zdecydowanie w sferze ich możliwości, 
do których zaliczyć można budowanie parkingów przesiadkowych, wytyczanie buspasów i ścieżek rowerowych, ograniczanie 
ruchu samochodowego w centrach miast i uruchamianie zintegrowanych systemów sterowania i zarządzania ruchem.
Działania podejmowane przez Generalną Dyrekcję Dróg Krajowych i Autostrad z partycypacją samorządów nie zaspokajały 
potrzeb związanych ze stale rosnącą liczbą aut na drogach. Wolno i niekonsekwentnie modernizowano układy drogowe i mosty, 
podobnie trasy szybkiego ruchu i autostrady tworzące obwodnice miast. Opóźnienia w realizacji inwestycji kontrolerzy NIK 
stwierdzili w większości miast, m.in. ani jedno z 13 zadań prowadzonych przez GDDKiA na terenie Warszawy i aglomeracji 
warszawskiej nie było realizowane w tempie ustalonym w projektach lub programach inwestycyjnych, a terminy przekroczone 
zostały w stosunku do planów o 6 do 53 miesięcy.
Jedną z głównych przyczyn opóźnień w rozbudowie systemów transportowych w miastach była niewystarczająca wielkość 
środków finansowych na ten cel pozostających w dyspozycji samorządów. Tym bardziej negatywnie NIK ocenia przypadki 
niewykorzystywania istotnej części zaplanowanych środków. W Szczecinie w 2008 r. wykonanie wydatków na remonty dróg 
wyniosło 73,4%, w Lublinie w 2006 r. – 63,4% a w Warszawie w 2007 r. – 78,1%. Łączne nakłady na transport w kontrolowanych 
miastach wyniosły w latach 2004-2008 przeszło 23,6 mld zł, z czego 90% wyłożyły samorządy.
Istotną przeszkodą w realizacji inwestycji służących poprawie funkcjonowania transportu były zaniedbania samorządów 
w opracowywaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. I tak, w Krakowie plan obejmował swym zasięgiem 
zaledwie 15,8% aglomeracji, a jedynie przodujące pod tym względem Gdańsk, Lublin i Wrocław objęły tymi dokumentami co 
najmniej trzecią część powierzchni miast. Brak planów miejscowych sprawiał, że przygotowywanie inwestycji budowlanych 
wydłużało się nawet o 2-3 lata i powodował m.in. konieczność uzyskania decyzji o warunkach zabudowy bądź decyzji o usta-
leniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

–  opracowanie szczegółowych zasad 
i harmonogramów realizacji poszcze-
gólnych zadań określonych w przyjętych 
strategiach;

–  zapewnienie w planach finansowych 
miast środków finansowych pozwalają-
cych na realizację założonych zadań;
– przyspieszenie prac nad objęciem cało-
ści terenów miast miejscowymi planami 
zagospodarowania przestrzennego.

Synteza

Wa¿niejsze wnioski
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ZakresCelTytu³  kontroli

Działalność Wojskowej 
Agencji Mieszkaniowej 
oraz Wojskowego 
Towarzystwa Budownictwa 
Społecznego „Kwatera” 
sp. z o.o.

–  podjęcie skutecznych działań zapew-
niających zmniejszenie kolejki żołnierzy 
oczekujących na zakwaterowanie, w tym 
opracowanie programu zaspokojenia ich 
potrzeb mieszkaniowych;
–  opracowanie koncepcji dalszego 
funkcjonowania spółki „Kwatera”;

–  określenie konkretnych zadań, które 
mają być finansowane ze środków do-
tacji oraz dokonanie oceny rozliczenia 
wykorzystania tych dotacji.

Ocena realizacji przez Wojskową 
Agencję Mieszkaniową zadań wła-
snych oraz zleconych przez Ministra 
Obrony Narodowej, w tym ocena 
wykorzystania dotacji budżetowych 
przeznaczonych na sfinansowanie 
przedsięwzięć z obszaru administracji 
rządowej.

Kontrolą objęto: Ministerstwo Obrony 
Narodowej, Wojskową Agencję Miesz-
kaniową i jej oddziały w Bydgoszczy, 
Krakowie, Lublinie, Poznaniu, Szcze-
cinie, Warszawie i Wrocławiu oraz 
Wojskowe Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego „Kwatera”.

Wojskowa Agencja Mieszkaniowa nie zaspokajała w pełni potrzeb mieszkaniowych 
żołnierzy zawodowych, mimo iż środki funduszu rezerwowego pozwalały jej na 

zwiększenie inwestycji budowlanych. W posiadaniu Agencji było też 781 nieruchomości niezabudowanych o powierzchni 
252,4 ha. Agencja nie wykorzystywała jednak możliwości wznoszenia domów na tych działkach, chociaż średni koszt budowy 
1 m2 powierzchni użytkowej był znacznie niższy od ceny zakupu na rynku nieruchomości. W końcu czerwca 2009 r. na lokale 
mieszkalne oczekiwało prawie 13 tys. żołnierzy.
Powołana przez WAM spółka – Wojskowe Towarzystwo Budownictwa Społecznego „Kwatera” – która w ramach Programu 
budowy mieszkań na wynajem dla żołnierzy zawodowych służby stałej miała w latach 2003-2007 wybudować 9 tys. mieszkań, 
do końca 2006 r. oddała ich jedynie 2,2 tys. W latach 2007-2009 kontynuowała ona, rozpoczętą w 2005 r., budowę 806 lokali 
w Poznaniu i Legionowie, z czego do zakończenia kontroli (grudzień 2009 r.) przekazała tylko 260, natomiast nie rozpoczęła 
budowy zaplanowanych 1379 mieszkań w wybranych miejscowościach. Po odstąpieniu od realizacji programu w 2007 r., 
prezes WAM nie nakreślił strategii działania spółki, a rezygnując z planów jej likwidacji, nie przedstawił koncepcji i kierunków 
dalszego funkcjonowania WTBS „Kwatera”.
W latach 2007-2009 (I półrocze) WAM otrzymała 324,2 mln zł dotacji na sfinansowanie inwestycji. NIK nie wniosła uwag do 
wykorzystania 249,1 mln zł, natomiast, jej zdaniem, nielegalne było wydatkowanie 75,1 mln zł na refinansowanie kosztów 
inwestycji sfinansowanych wcześniej ze środków własnych Agencji, tj. przed decyzją Ministra Obrony Narodowej o przeniesieniu 
środków niewykorzystanej dotacji – z zadań bieżących na inwestycyjne. NIK zwróciła uwagę, iż było to działanie naruszające 
prawo, ponieważ zgodnie z art. 144 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, środki dotacji niewykorzystane do końca roku bu-
dżetowego należy zwrócić do budżetu państwa. Dlatego wystąpiła do prezesa WAM o zwrot 75,1 mln zł wraz z odsetkami.
NIK krytycznie oceniła również fakt zwiększenia przez Ministra Obrony Narodowej dotacji na inwestycje WAM, bez jednocze-
snego sprecyzowania zadań, na które powinny być wykorzystane. Podobne stanowisko zajęła wobec niepodjęcia przez WAM 
negocjacji cenowych z deweloperem w celu uzyskania satysfakcjonującego rabatu przy zakupie 127 mieszkań w Warszawie 
za 64,4 mln zł. Wprawdzie procedury kupna nie przewidywały obowiązku podjęcia rokowań, to jednak, zdaniem NIK, przy 
nabywaniu tak dużej liczby lokali prezes Agencji powinien zobligować oddział do pertraktacji ze sprzedającym w sprawie ob-
niżenia ceny. Tym bardziej, że dokonana przez oddział transakcja stanowiła 12,8% rocznej sprzedaży dewelopera, natomiast 
osiągnięta w trakcie przetargu cena 64,4 mln zł była zaledwie o 0,17% niższa od ceny wstępnej.
NIK zwróciła uwagę, że wcześniejsze negocjacje spółki „Kwatera” z firmą budowlaną związane z nabyciem tych samych 127 
mieszkań w drodze zamiany działek – w ostateczności transakcja ta nie doszła do skutku – przewidywały udzielenie spółce 
rabatu w wysokości prawie 3,2 mln zł, tj. 11%.
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–  obowiązkowe określanie wartości 
zbywanych nieruchomości w oparciu 
o aktualne operaty szacunkowe;

–  dokonywanie waloryzacji stawek 
czynszu wynajmowanych i wydzierża-
wianych nieruchomości;
–  opracowanie wewnętrznych procedur 
zakupów nieruchomości, ich wynajmo-
wania i wydzierżawiania;

–  uporządkowanie ewidencji zasobów 
nieruchomości SGGW;
–  przeprowadzanie okresowych kontroli 
stanu technicznego budynków i dopro-
wadzenie do właściwego stanu pałacu 
w Brwinowie.

Gospodarowanie 
nieruchomościami 
przez Szkołę Główną 
Gospodarstwa Wiejskiego 
w Warszawie

Ocena gospodarowania nieruchomo-
ściami przez SGGW, w szczególności 
sposobu zagospodarowania obiektów 
nieprzydatnych uczelni.

Kontroli poddano Szkołę Główną Go-
spodarstwa Wiejskiego w Warszawie.

Źródłami finansowania działalności prowadzonej przez publiczne szkoły wyż-
sze są dotacje z budżetu państwa oraz dochody własne – pochodzące m.in. 

z gospodarowania przez uczelnie swym majątkiem. SGGW znajdowała się pod tym względem w uprzywilejowanej sytuacji. 
Dysponując pokaźnym zasobem nieruchomości, w objętym kontrolą NIK okresie lat 2005-2010 (I półrocze) osiągnęła z ich 
sprzedaży przychód w wysokości 113,3 mln zł, a kolejne 41,7 mln zł z najmu i dzierżawy.
1 lipca 2010 r. w dyspozycji SGGW znajdowały się nieruchomości – zabudowane i niezabudowane – o łącznej powierzchni ponad 
7,9 tys. ha. Mimo sprzedania w poprzednich latach 122 ha gruntów, ich łączny areał będący własnością uczelni powiększył się 
o 133,5 ha. Było to możliwe dzięki uzupełnieniu i uporządkowaniu posiadanej przez szkołę dokumentacji.
W kontrolowanym przez NIK okresie szkoła sprzedała w sumie 46 nieruchomości gruntowych – zabudowanych i niezabu-
dowanych, 8 budynków mieszkalnych oraz 21 mieszkań. Od 2007 r. obowiązywał uczelnię Program gospodarowania nieru-
chomościami przyjęty przez Senat SGGW. Określono w nim sposób zagospodarowania poszczególnych działek i budynków 
stanowiących własność uczelni, a głównymi przyczynami podjęcia tych kroków był m.in. brak gospodarczego uzasadnienia 
prowadzenia działalności rolniczej na terenie miasta, położenie nieruchomości w miejscach planowanego przebiegu dróg 
publicznych i przeniesienie całej działalności dydaktycznej do kampusu na Ursynowie w Warszawie.
Przeprowadzona przez NIK kontrola 32 wybranych transakcji wykazała, że sprzedaży nieruchomości gruntowych dokonywano 
zgodnie z wewnętrznymi regulacjami uczelnianymi i z przepisami ustawy o szkolnictwie wyższym. W przypadkach wymaganych 
prawem, SGGW uzyskiwała zgodę Ministra Skarbu Państwa lub sądu okręgowego na sprzedaż składników swego majątku. 
Stwierdzono jednocześnie, że trzem transakcjom towarzyszyły nieprawidłowości, polegające na braku aktualnych operatów 
określających wartość zbywanych nieruchomości, co NIK uznała za działanie nierzetelne i niegospodarne.
Obok wpływów ze sprzedaży gruntów i budynków, uczelnia czerpała dochody z najmu i dzierżawy majątku. Kontrolerzy stwierdzili, 
że na 244 zawarte umowy tylko w 2 przypadkach zorganizowano konkursy ofert. Ujawnili także, iż w większości badanych umów 
nie ustalano wysokości stawek czynszowych według ich aktualnej wartości rynkowej. Nie było też regułą waloryzowanie wysokości 
czynszów o podawany przez GUS wskaźnik inflacji. Stwierdzone przypadki niejednolitego i uznaniowego postępowania mogą, 
w opinii NIK, wskazywać na możliwość korupcji w tym obszarze działalności SGGW. Główną przyczyną takiej sytuacji był brak 
uregulowań wewnętrznych określających szczegółowe procedury postępowania. Uzyskane w latach 2005-2010 (I półrocze) środki 
ze sprzedaży nieruchomości oraz z najmu i dzierżawy uczelnia przeznaczyła na finansowanie inwestycji – przede wszystkim na 
rozbudowę kampusu. Cele, na które wykorzystano te sumy, były zgodne ze stosownymi uchwałami senatu szkoły.
Kontrola wykazała, że uczelnia podjęła skuteczne wysiłki na rzecz uregulowania stanu prawnego nieruchomości znajdujących 
się w jej posiadaniu. Uzyskała potwierdzenie własności 87,7% gruntów, a w wypadku nieruchomości o nieuregulowanym stanie 
prawnym złożyła wnioski do właściwych sądów o ich zasiedzenie, wpis do księgi wieczystej bądź gromadziła dokumentację nie-
zbędną do złożenia takich wniosków. Kontrolerzy ustalili jednak, że prowadzona przez SGGW ewidencja księgowa nieruchomości 
nie spełniała wymogów ustawy o rachunkowości. Wykazywano w niej m.in. jako własne 57,5 ha gruntów o nieuregulowanym 
stanie prawnym, nie ujęto natomiast 3,5 ha, do których przysługiwało szkole prawo wieczystego użytkowania. NIK negatywnie 
oceniła też funkcjonowanie utworzonego w 2007 r. elektronicznego Systemu ewidencji gruntów SGGW.
Uczelnia nie wywiązywała się z wynikającego z ustawy – Prawo budowlane obowiązku prowadzenia systematycznych kontroli 
stanu technicznego obiektów budowlanych. Nie remontowała też, wbrew ustawie o ochronie zabytków, należącego do niej 
zabytkowego pałacu w Brwinowie. dopuszczając do jego dewastacji.
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–  doprowadzenie do poprawy stanu 
technicznego obiektów infrastruktury 
wojskowej oraz przyśpieszenie przeka-
zywania zbędnych nieruchomości.

Gospodarowanie przez 
zarządy infrastruktury 
nieruchomościami resortu 
obrony narodowej

Ocena gospodarowania nierucho-
mościami przez rejonowe zarządy 
infrastruktury.

Kontrolę przeprowadzono w Inspekto-
racie Wsparcia Sił Zbrojnych w Byd-
goszczy oraz w rejonowych zarządach 
infrastruktury w: Bydgoszczy, Gdyni, 
Krakowie, Lublinie, Olsztynie, Szcze-
cinie, Zielonej Górze i Wrocławiu.

W końcu czerwca 2009 r. zasób nieruchomości infrastruktury wojskowej obejmował 
prawie 1,1 tys. kompleksów o powierzchni 223,2 tys. ha, z czego 85% zajmowały 

lasy, oraz 27,2 tys. budynków, lokali, obiektów inżynierii lądowej i wodnej. Nieprawidłowości w gospodarowaniu tymi nieru-
chomościami przez rejonowe zarządy infrastruktury spowodowały, że budowle ulegały stopniowej degradacji i w rezultacie 
stwarzały zagrożenie dla życia, zdrowia i mienia. Według Raportu o stanie technicznym i wartości użytkowej budynków, 
budowli i stałych urządzeń technicznych, przygotowanego w 2009 r. przez Inspektorat Wsparcia Sił Zbrojnych w Bydgoszczy, 
aż 15,6 tys. z nich miało różnego rodzaju wady.
Przeprowadzone przez NIK oględziny 161 obiektów wykazały, że 109 budowli odbiegało od stanu, który można było uznać za 
zadowalający. Najczęściej stwierdzano nieszczelności w pokryciach dachów, zniszczenie stolarki, pęknięcia ścian konstruk-
cyjnych i uszkodzenia elewacji. Zarządzający budowlami rzadko zlecali jednak ich remonty, głównie z powodu zbyt szczupłych 
środków finansowych. W latach 2007-2008 i I półroczu 2009 r. objęte badaniem jednostki wydały na nie 312,7 mln zł, a na 
inwestycje – 679,5 mln zł. Niewystarczające środki finansowe nie były jednak głównym czynnikiem wpływającym niekorzystnie na 
przebieg robót. Prace inwestycyjno-remontowe rozpoczynano bowiem bez należytego przygotowania programu, dokumentacji 
finansowej i projektowo-technicznej, co powodowało konieczność jej modyfikacji w trakcie wykonywanych zadań, a ponadto 
wpływało na przedłużenie prac i wzrost ich kosztów.
Nieprawidłowości wystąpiły też w bieżącym utrzymaniu nieruchomości. Część zarządów nie respektowała ustawowego obo-
wiązku przeprowadzania okresowych kontroli stanu technicznego budynków, nie prowadziła książki obiektów budowlanych, 
dopuszczała do ich wykorzystania niezgodnego z pierwotnym przeznaczeniem.
Nieruchomości zbędne dla obronności kraju przekazywane były innym użytkownikom (m.in. Agencji Mienia Wojskowego, Lasom 
Państwowym) w sposób opieszały. W skrajnym przypadku procedura ta trwała 15 lat – i nie została zakończona. Znacznym 
utrudnieniem w prawidłowym zarządzaniu nieruchomościami przez rejonowe zarządy infrastruktury było utworzenie wojskowych 
oddziałów gospodarczych – podporządkowanych bezpośrednio Inspektoratowi Wsparcia Sił Zbrojnych w Bydgoszczy – którym 
powierzono administrowanie zasobem, niezależnie od sprawowania tej roli przez rejonowe zarządy. W rezultacie w dwóch 
kontrolowanych jednostkach zasobem zawiadywał podmiot niezależny od zarządcy nieruchomości, na którym spoczywał 
obowiązek utrzymania ich w należytym stanie.
Przy wyłanianiu wykonawców robót budowlanych kilka zarządów zastosowało tryb zamówienia z wolnej ręki, a także dzieliło 
zamówienia na części, mimo iż było to sprzeczne z ustawą - Prawo zamówień publicznych. Zdaniem NIK, działania takie nie 
tylko świadczyły o naruszeniu dyscypliny finansów publicznych, ale były także wyrazem dowolności postępowania, co mogło 
nasuwać podejrzenia o korupcję.
Kontrolujący odnotowali błędy w finansowaniu i rozliczaniu inwestycji i remontów, m.in. ze środków przeznaczonych na nowe 
urządzenia i obiekty pokrywano wydatki na odrestaurowanie już posiadanych. Występowały przypadki wstrzymania prac i nie-
wykorzystywania obiektów, bezzasadnego zwiększania wynagrodzeń dla wykonawców robót, nieprawidłowego kwalifikowania 
wydatkowanych środków finansowych. Zarządy infrastruktury nie respektowały obowiązku terminowego uiszczania podatku 
od nieruchomości i w rezultacie musiały zapłacić 4,6 mln zł karnych odsetek. Nieprawidłowości te dowodzą nieskuteczności 
kontroli wewnętrznej, a także nadzoru ze strony resortu obrony narodowej.
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–  przeprowadzenie przez Wojewodę 
Dolnośląskiego analizy uchwał rad 
gmin z lat 2006-2008 dotyczących 
przystąpienia samorządów do spółek 

prawa handlowego pod względem ich 
zgodności z prawem;
–  przeciwdziałanie ograniczaniu kon-
kurencji na rynkach lokalnych drogą 
eliminacji przypadków wykorzystywania 
pozycji dominującej przez spółki komu-
nalne;

–  doprecyzowanie przepisów ustawy 
o gospodarce komunalnej w części 
określającej zasady tworzenia i przy-
stępowania gmin do spółek handlowych 
poza sferą użyteczności publicznej.

Funkcjonowanie wybranych 
spółek z udziałem 
samorządu gminnego na 
terenie Dolnego Śląska1

Ocena funkcjonowania spółek ko-
munalnych na Dolnym Śląsku oraz 
sprawowania nadzoru właścicielskiego 
i prawnego nad ich działaniem.

Kontrolą objęto: Dolnośląski Urząd Wo-
jewódzki, urzędy gmin: we Wrocławiu, 
Legnicy, Wałbrzychu, Jeleniej Górze 
i Polkowicach oraz 11 należących do 
nich spółek komunalnych.

Z ustaw o samorządzie gminnym i o gospodarce komunalnej wynika, że gminy 
mogą prowadzić działalność gospodarczą poza sferą użyteczności publicznej 

w celu realizacji spoczywających na nich zadań publicznych, jeśli spełnione są łącznie dwa warunki: istnieją niezaspokojone 
potrzeby wspólnoty samorządowej na rynku lokalnym oraz jeżeli zastosowanie innych działań nie doprowadziło do ożywienia 
rynku lokalnego, w szczególności do ograniczenia bezrobocia.
Podstawowym zarzutem, formułowanym wobec kontrolowanych gmin przez inspektorów NIK, jest podejmowanie działalności 
gospodarczej w formie spółek komunalnych z naruszeniem przepisów obu wymienionych wyżej ustaw. Traktując je rozszerza-
jąco, gminy, przez większościowy udział kapitałowy w spółkach, uczestniczyły w działalności gospodarczej, prowadząc m.in. 
usługi hotelarsko-gastronomiczne, niepubliczne szkoły wyższe i centra sportu zawodowego. Działalność ta nie tylko wykraczała 
poza sferę użyteczności publicznej, ale w swej zasadniczej części nie była związana z realizacją zadań publicznych gmin. Nie 
miała też niejednokrotnie uzasadnienia ekonomicznego. Zdaniem NIK była nielegalna i niegospodarna. 
Angażowanie się gmin za pośrednictwem spółek komunalnych w działalność niezwiązaną z realizacja zadań publicznych 
i podejmowanie się czynności czysto komercyjnych może – w ocenie NIK – tworzyć ryzyko korupcji wynikające z niemożności 
rozgraniczenia, czy i w jakim stopniu ze środków publicznych jest finansowana działalność stricte rynkowa, nie mająca nic 
wspólnego z realizacją statutowych zadań samorządów lokalnych. Spółki komunalne nie były zobowiązane do prowadzenia 
ksiąg rachunkowych i dokumentacji w sposób zapewniający przejrzystość przepływów finansowych. Tym samym nie było 
możliwe ustalenie, na ile podmioty prywatne mogły być subsydiowane z funduszy publicznych.
W ocenie NIK, uczestnictwo gmin w spółkach kapitałowych możliwe jest tylko w celu realizacji zadań publicznych, w ujawnionych 
zaś przypadkach gminy podejmowały działalność gospodarczą w celach czysto handlowych. Lokalne samorządy angażowały 
się w wynajem autobusów oraz maszyn i urządzeń budowlanych, zarządzanie nieruchomościami i wykonywanie remontów 
nieruchomości prywatnych, budownictwo mieszkaniowe, przetwórstwo warzyw i owoców, handel i organizację giełd hurtowych. 
NIK zwróciła uwagę, że spółki te mogły nadużywać swej pozycji dominującej, monopolizować niektóre obszary rynku lokalnego 
i dopuszczać się tym samym praktyk antykonkurencyjnych.
Badając skuteczność nadzoru prawnego Wojewody Dolnośląskiego nad uchwałami rad gmin w sprawie utworzenia bądź przy-
stąpienia do spółek komunalnych, NIK odkryła przypadki niepodejmowania działań nadzorczych, nieuzasadnionego odstąpienia 
od czynności nadzorczych oraz prowadzenia ich w odniesieniu do części uchwały, z pominięciem zapisów naruszających 
prawo. Postępowanie takie naruszało standard rzetelności. We wszystkich skontrolowanych przez NIK gminach prowadzony 
był nadzór właścicielski nad funkcjonowaniem spółek. Dla jego wykonywania utworzone zostały wydzielone w urzędach komórki 
organizacyjne, monitorujące bieżąco działanie podmiotów komunalnych.
Jednym z rezultatów kontroli jest wyrażony przez NIK pogląd, że ustawa o gospodarce komunalnej nie stanowi skutecznej 
przeszkody w angażowaniu się gmin w działalność gospodarczą niezwiązaną z realizacją przypisanych im zadań. Jej nie-
precyzyjne sformułowania mogą stanowić źródło nadużyć polegających na podejmowaniu przez gminy aktywności rynkowej 
wykraczającej poza sferę użyteczności publicznej.

1 Ustalenia kontroli stały się impulsem do zorganizowania w październiku 2010 r. seminaryjnego posiedzenia Kolegium NIK na temat Ustrojowych aspektów 
aktywności gospodarczej gmin. Podczas dyskusji, jaka się wówczas rozwinęła, padały także głosy niepodzielające stanowiska prezentowanego w informa-
cji (relację z obrad zamieszczono w rozdziale I.2 Sprawozdania).
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–  określenie w formie przepisu prawa 
momentu wyłączenia gruntu z produkcji 
rolnej i leśnej;

–  powiązanie terminu naliczania opłat 
z faktycznym rozpoczęciem innego niż 
rolnicze użytkowania gruntu.

Ochrona gruntów rolnych 
i leśnych w procesie 
zabudowy przemysłowej 
i innymi obiektami 
budowlanymi na terenie 
Dolnego Śląska w latach 
2006-2009 (3 kwartały)

Ocena realizacji zadań służących 
ochronie gruntów rolnych i leśnych 
przez organy administracji samo-
rządowej i rządowej województwa 
dolnośląskiego.

Kontroli poddano: Regionalną Dyrekcję 
Lasów Państwowych we Wrocławiu, 4 
starostwa powiatowe, 8 urzędów miast 
i gmin oraz powiatowy ośrodek doku-
mentacji geodezyjno-kartograficznej.

Zgodnie z ustawą o ochronie gruntów rolnych i leśnych – podstawowym aktem 
prawnym regulującym m.in. zasady przekwalifikowywania ziemi i wyłączania jej 

z produkcji rolniczej – organami bezpośrednio odpowiedzialnymi za prowadzenie na swoim terenie planowania przestrzennego 
są wójtowie, burmistrzowie i prezydenci miast. Spoczywa na nich obowiązek ochrony gruntów rolnych i leśnych, co nakazuje 
im przeciwdziałać próbom dokonywania nieuzasadnionych zmian dotychczasowego przeznaczenia działek.
Jeśli w gminie uchwalony jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, wówczas – na wniosek wójta – ostateczne 
decyzje o zmianie przeznaczenia gruntów podejmują ministrowie odpowiedzialni za sprawy rolnictwa i środowiska albo marszał-
kowie województw. Gdy w gminie nie ma takiego aktualnego planu, wówczas wójt może wydać decyzję o warunkach zabudowy 
i zagospodarowania terenu, co w przełożeniu na język praktyki oznacza przekwalifikowanie działki na cele pozarolnicze.
Na terenach poddanych kontroli tylko jedno miasto i jedna gmina miały opracowane plany zagospodarowania przestrzennego 
dla całości swych powierzchni. W pozostałych 6 gminach obszar objęty planem zagospodarowania stanowił od 7,2% do 52,1% 
ich terytorium. Utrzymywanie takiego stanu zmuszało potencjalnych inwestorów, zainteresowanych zmianą sposobu użytko-
wania gruntów rolnych i leśnych, do występowania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy lub o lokalizacji inwestycji celu 
publicznego. Są to akty uznaniowe, więc w ocenie kontrolerów NIK brak planów zagospodarowania pośrednio sprzyjać może 
korupcji, nie mówiąc już o wątpliwej w takiej sytuacji, skuteczności ochrony zasobów rolnych i leśnych.
W czterech spośród skontrolowanych urzędów gmin kontrolerzy natknęli się na przypadki wydawania decyzji o warunkach 
zabudowy i decyzji lokalizacyjnych z naruszeniem prawa oraz przypadki nieprzestrzegania wymaganych procedur postępowania. 
Przyjmowano m.in. i pozytywnie załatwiano wnioski o wydanie decyzji lokalizacyjnych inwestycji celu publicznego nie spełnia-
jące wymogów formalnych – pozbawione danych charakteryzujących inwestycje i określających sposób zagospodarowania 
terenu i zabudowy. W połowie badanych urzędów gmin i miast kontrola wykazała przewlekłość postępowań administracyjnych 
w sprawach dotyczących wydawania decyzji lokalizacyjnych i o warunkach zabudowy. Nie dochowywano terminów wynikających 
z Kpa, a o przedłużaniu czasu załatwiania spraw wnioskodawcy nie byli zawiadamiani.
W 2 skontrolowanych jednostkach zastrzeżenia NIK wzbudziło niewłaściwe postępowanie w sytuacji, gdy w oczywisty sposób 
doszło do nielegalnego wyłączenia gruntów z produkcji rolniczej i leśnej. W obu wypadkach przedsiębiorcy dokonali faktycznej 
zmiany przeznaczenia ziemi przed formalnym złożeniem wniosków o wydanie decyzji wyłączeniowych i rozpoczęli wycinkę 
drzew na terenie należącym do lasów państwowych. Dopiero w kilkanaście dni po wejściu drwali uprawomocniła się uchwała 
rady miejskiej w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i zapadła decyzja ministra właściwego ds. 
środowiska o zmianie przeznaczenia terenów leśnych. Rejonowa Dyrekcja Lasów Państwowych nie powiadomiła o tych 
nielegalnych poczynaniach organów ścigania nie dopatrując się w nich przesłanek przestępstwa.
Wyniki kontroli wskazują też na nieprawidłowości w pobieraniu opłat towarzyszących procedurom przekształceniowym. NIK 
oceniła negatywnie praktykę zawierania w decyzjach wyłączeniowych żądania uiszczania należności w ciągu 60 dni od daty, 
w której decyzja stała się ostateczna, a opłaty rocznej w terminie do 30 czerwca w ciągu dziesięciu kolejnych lat. Zdaniem NIK 
postępowanie to naruszało przepisy ustawy o ochronie gruntów, które stanowią, że obowiązek wnoszenia tych opłat powstaje 
dopiero z dniem faktycznego wyłączenia gruntów z produkcji rolnej i leśnej. NIK wskazała też na okoliczność, że żaden przepis 
nie ustala momentu, od którego następuje to wyłączenie.
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Tytu³  kontroli Cel Zakres

–  obsadzanie wolnych stanowisk 
urzędniczych w drodze otwartych i kon-
kurencyjnych naborów;

–  stosowanie obiektywnych i adekwat-
nych do zadań realizowanych na danym 
stanowisku pracy kryteriów wyboru 
kandydatów;

–  zaniechanie zawierania umów cywil-
noprawnych przy powierzaniu czynności 
urzędniczych w warunkach określonych 
dla stosunku pracy.

Nabór pracowników na 
stanowiska urzędnicze 
w jednostkach samorządu 
terytorialnego

Ocena organizacji naboru na stanowi-
ska urzędnicze w jednostkach samo-
rządu terytorialnego oraz przestrzega-
nia jego ustawowych i wewnętrznych 
procedur.

Kontrolę przeprowadzono w 15 staro-
stwach powiatowych oraz 30 urzędach 
gmin w województwach: dolnośląskim, 
łódzkim, małopolskim, opolskim, pod-
laskim, pomorskim, warmińsko-mazur-
skim i wielkopolskim.

Aż 34 z 45 objętych badaniem jednostek samorządowych niewłaściwie przeprowa-
dziło nabór kandydatów na stanowiska urzędnicze. Samorządy nie wywiązywały 

się z obowiązku obsadzania ich w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru, mimo iż stwarzały pozory poddania się tym 
regułom. Nieprzestrzeganie ustawowych i wewnętrznych procedur uzasadniały względami ekonomicznymi, nieracjonalnością 
procedur albo nieznajomością regulacji prawnych, co w ich mniemaniu usprawiedliwiało obsadzanie wolnych stanowisk według 
swojego uznania. Zdaniem NIK, sposób przeprowadzania naboru nie stwarzał równych szans wszystkim ubiegającym się 
o pracę w administracji samorządowej i nie gwarantował wyboru najlepszych kandydatów.
Kilka urzędów zignorowało wymóg przeprowadzenia otwartego konkursu. Pominięcie obowiązującej procedury tłumaczyły 
m.in. koniecznością dotrzymania umów zawartych z rejonowymi urzędami pracy, w których zobowiązały się do zatrudnie-
nia bezrobotnych po zakończeniu przez nich stażu w urzędzie, wieloletnim doświadczeniem zawodowym oraz „zasadami 
racjonalności”. Formułowały też takie kryteria naboru, które jednoznacznie faworyzowały określonych kandydatów albo były 
nieadekwatne do zadań realizowanych na danym stanowisku. W rezultacie takich zabiegów możliwe było przyjęcie na wolne 
miejsce w wydziale promocji i współpracy z zagranicą osoby, która wprawdzie posiadała preferowane wykształcenie, ale 
nie legitymowała się znajomością żadnego języka obcego, gdyż nie sformułowano takiego wymogu. Osobliwe podejście do 
obowiązującego prawa wykazał jeden z wicestarostów, który zapytany o przyczynę zatrudnienia kandydata niespełniającego 
wymaganych kryteriów, wskazał na jego aktywność na innych polach.
Pracownicy samorządowi mogą być zatrudniani na podstawie wyboru, powołania oraz umów o pracę. Jawnym łamaniem 
ustawy o pracownikach samorządowych było zatrudnianie na stanowiska urzędnicze na podstawie umów cywilnoprawnych 
(umów zlecenia lub umów o dzieło) w warunkach, w których powinien zostać nawiązany stosunek pracy. W ramach takich 
umów zleceniobiorcy wykonywali bowiem w siedzibie urzędu – w godzinach jego pracy i pod nadzorem przełożonego – zadania 
typowo urzędnicze, za które otrzymywali comiesięczne wynagrodzenie. Nie stosując się do obowiązujących regulacji, praco-
dawcy naruszali fundamentalną zasadę prawa pracy: równe prawa pracowników wykonujących takie same obowiązki. Obejście 
ustawy o pracownikach samorządowych tworzyło upośledzoną w swych prawach kategorię osób, którym nie przysługiwało 
prawo do urlopów wypoczynkowego i zdrowotnego, których nie chroniły przepisy gwarantujące trwałość zatrudnienia, mimo 
iż wykonywali te same obowiązki co pracownicy etatowi.
NIK zwróciła uwagę, że art. 12 ust. 1 ustawy o pracownikach samorządowych, definiujący pojęcie wolnego stanowiska urzęd-
niczego, jest tak nieprecyzyjny, iż – w ramach tej samej jednostki – pozwala awansować na urzędnika innych pracowników 
samorządowych w drodze tzw. naboru wewnętrznego, bez żadnych procedur konkursowych. Pojęcie pracownika samo-
rządowego jest jednak bardzo szerokie, gdyż poza stanowiskami urzędniczymi obejmuje także doradców, asystentów oraz 
pracowników pomocniczych i obsługi. Zatem bez naruszania ustawy można obecnie zatrudnić na stanowisku urzędniczym 
np. gońca, bo posiada już status pracownika samorządowego. Kontrola wykazała, że w jednym ze starostw dwa stanowiska 
podinspektorów zostały obsadzone osobami uprzednio pełniącymi funkcje pomocnicze, których umiejętności i przygotowanie 
zawodowe nie zostały zweryfikowane w trybie konkursowym.
Przykłady braku jednoznacznych i niezmiennych kryteriów oceniania wszystkich kandydatów, nierównego ich traktowania oraz 
lekceważenie obowiązujących procedur, stwarzały podejrzenie wystąpienia korupcji.
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Zestawienie kontroli doraźnych 
przeprowadzonych w 2010 r.

Lp Tytuł kontroli
Jednostka 

organizacyjna
Rodzaj

kontroli Uwagi

1 2 3 4 5

1

Funkcjonowanie placówek zagranicznych Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ze szcze-
gólnym uwzględnieniem wybranych elementów gospodarki finansowej i inwestycyjnej 
(Konsulat Generalny RP w Chicago, Ambasada RP w Wilnie, Przedstawicielstwo RP przy 
Wspólnotach Europejskich w Brukseli, Ministerstwo Spraw Zagranicznych)

Dep.
Admin. Publ. inna

2
Realizacja przez Ministra Finansów zadań szkoleniowych z zakresu budżetowania 
zadaniowego ujętych w projektach wieloletnich przewidzianych do realizacji w ramach 
Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki 2007-2013 (Ministerstwo Finansów)

Dep.
Admin. Publ. inna

3
Funkcjonowanie systemu przyjmowania i rozpatrywania skarg w wybranych naczelnych 
organach administracji państwowej (Ministerstwa Środowiska, Pracy i Polityki Społecznej 
oraz Gospodarki)

Dep.
Admin. Publ. inna

4

Kwalifikowalność wydatków ponoszonych przez jednostki samorządu terytorialnego 
na realizację projektów współfinansowanych ze środków funduszy strukturalnych w 
ramach działania 3.1 - Infrastruktura drogowa Regionalnego Programu Operacyjnego 
Województwa Mazowieckiego (Zarząd Dróg Miejskich oraz Zarząd Miejskich Inwestycji 
Drogowych w Warszawie; Powiatowy Zarząd Dróg w Grodzisku Maz.; Starostwa Powia-
towe w Grodzisku Maz., Piasecznie i Pruszkowie; Urząd Miasta w Płońsku; Urząd Miasta 
i Gminy w Łomiankach)

Dep.
Admin. Publ. inna

5

Realizacja zadań w ramach przygotowań organów administracji rządowej do sprawowa-
nia przez Rzeczpospolitą Polską przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej (Ministerstwa 
Spraw Wewnętrznych i Administracji, Spraw Zagranicznych, Finansów, Kancelaria Pre-
zesa Rady Ministrów oraz Pełnomocnik Rządu ds. Przygotowania Organów Administracji 
Rządowej i Sprawowania przez RP Przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej)

Dep.
Admin. Publ. inna

6

Koszty i korzyści z wykonywania działań kontrolnych w ramach systemu zarządzania 
i kontroli dla Regionalnych Programów Operacyjnych w okresie programowania 
2007-2013 (Urząd Marszałkowski Województwa Małopolskiego, Małopolskie Centrum 
Przedsiębiorczości w Krakowie)

Dep.
Admin. Publ. rozpoznawcza

7
Wydatki związane z organizacją szkoleń w państwowych jednostkach budżetowych (Mi-
nisterstwa Edukacji Narodowej oraz Kultury i Dziedzictwa Narodowego; Komisja Nadzoru 
Finansowego; Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów; Główny Urząd Statystyczny)

Dep. Budż.
i Finan. inna

8

Opodatkowanie dochodów nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach lub pocho-
dzących ze źródeł nieujawnionych (Urzędy Skarbowe: Warszawa-Mokotów, Warszawa-
Praga, Warszawa-Ursynów, Warszawa-Targówek, w Białobrzegach i Żyrardowie; Trzeci 
Urząd Skarbowy Warszawa-Śródmieście)

Dep. Budż.
i Finan. inna

9
Obsługa kredytów mieszkaniowych tzw. starego portfela i dokonywanie rozliczeń 
pomocy państwa w ich spłacie przez PKO BP SA (PKO BP SA Centrala  oraz XV Oddział 
w Warszawie)

Dep. Budż.
i Finan. rozpoznawcza d/

10 Prywatyzacja RUCH SA (Ministerstwo Skarbu Państwa, Ruch SA w Warszawie) Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna

11 Prowadzenie ksiąg rachunkowych przez Polskie Centrum Akredytacji Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna

12 Wybrane wydatki inwestycyjne Rzeszowskich Zakładów Graficznych SA 
w latach 2002-2003

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna

13
Wyodrębnienie oraz zbywanie akcji i udziałów stanowiących własność Skarbu Państwa 
w związku z udzielanymi poręczeniami i gwarancjami (Ministerstwo Skarbu Państwa, 
Bank Gospodarstwa Krajowego)

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna

14 Wykonanie planu finansowego Polskiej Organizacji Turystycznej 
w 2009 r.

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna

15 Proces udostępniania i zamiany akcji w Tauron Polska Energia SA (TAURON PE SA oraz 
Południowy Koncern Energetyczny SA w Katowicach)

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna a/

16 Wykorzystanie dotacji budżetowych na realizację wybranych  zadań publicznych z zakre-
su turystyki w 2009 r. (Mazowiecka Regionalna Organizacja Turystyczna w Warszawie)

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna

17 Realizacja przewozów pasażerskich i zarządzania taborem 
w Przedsiębiorstwie Komunikacji Samochodowej Zielona Góra sp. z o.o.

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna

18

Wykorzystanie dotacji budżetowych na realizację zadań publicznych z zakresu turystyki 
w 2010 r. (Zarząd Główny PTTK, Federacja Campingu i Caravaningu oraz Fundacja 
EUROPE 2004 w Warszawie, Gdańska Organizacja Turystyczna w Gdańsku, Śląska 
Organizacja Turystyczna w Katowicach)

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna
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19
Realizacja przez wybrane podmioty publiczne zadań w zakresie komunikacji elektro-
nicznej oraz prowadzenia BIP (Agencja Rezerw Materiałowych, Polska Agencja Rozwoju 
Przedsiębiorczości SA, Polskie Centrum Akredytacji oraz Urząd Dozoru Technicznego)

Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. inna

20 Restrukturyzacja PKS SA w Starogardzie Gdańskim Dep. Gosp., Skarbu 
Państwa i Prywat. rozpoznawcza

21 Działalność spółki WARS SA po jej restrukturyzacji (WARS SA oraz Oddziały w Gdyni, 
Krakowie i Warszawie, PKP INTERCITY sp. z o.o.)

Dep. Komun.
i Sys. Transport. inna

22
Realizacja wniosków z kontroli pn. Przygotowanie i realizacja umów dotyczących zapew-
nienia bezpieczeństwa w porcie lotniczym im. Fryderyka Chopina (Przedsiębiorstwo 
Państwowe „Porty Lotnicze”)

Dep. Komun.
i Sys. Transport. sprawdzająca

23
Wykonywanie przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi zadań w zakresie rejestracji 
statków rybackich, przyznawania dodatkowych limitów połowowych i rekompensat za 
przestoje

Dep. Komun.
i Sys. Transport. skargowa

24

Prawidłowość rozliczania opłat za przejazd po drogach krajowych (Ministerstwo Infra-
struktury, Biuro Obsługi Transportu Międzynarodowego, Generalna Dyrekcja Dróg Krajo-
wych i Autostrad, Stowarzyszenia Przewoźników w Warszawie i w Ostrowi Mazowieckiej, 
Zrzeszenie Przewoźników w Starym Sączu)

Dep. Komun.
i Sys. Transport. skargowa

25

Funkcjonowanie niepublicznych szkół dla dorosłych o uprawnieniach szkół publicznych 
(Ministerstwo Edukacji Narodowej; Szkoła Policealna Futura Biznes, Liceum Ogólno-
kształcące dla Dorosłych nr 16, Liceum Ogólnokształcące dla Dorosłych Futura, Uzu-
pełniające Technikum Samochodowe dla Dorosłych nr 6, Profesja sp. z o.o., Technikum 
Samochodowe dla Dorosłych oraz Zaoczna Policealna Szkoła Ochrony Fizycznej Osób 
i Mienia Cosinus w Warszawie; Prywatne Technikum dla Dorosłych Prestiż, Technikum 
Uzupełniające Fryzjerskie dla Dorosłych Prestiż oraz Policealna Szkoła Centrum Nauki 
i Biznesu ŻAK w Kielcach; Zaoczne Uzupełniające Liceum Ogólnokształcące dla 
Dorosłych Elita, Zaoczne Uzupełniające Liceum Ogólnokształcące dla Dorosłych oraz  
Piotrkowska Fundacja im. A. Frycza-Modrzewskiego w Piotrkowie Tryb.; Policealna Szkoła 
Bezpieczeństwa i Higieny Pracy Żak, Centrum Nauki i Biznesu Żak sp. z o.o., Profesja 
Centrum Kształcenia Kadr Liceum Ogólnokształcące sp. z o.o. oraz Cosinus J. Łukowicz 
w Łodzi; Europejska Szkoła Policealna, Europejska Szkoła Biznesu A. Maciejewska oraz 
AP Edukacja Policealna Szkoła Zawodowa w Radomiu)

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod. sprawdzająca

26 Działalność Państwowej Komisji Akredytacyjnej Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod. sprawdzająca

27

Realizacja projektów edukacyjnych Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwój 
Zasobów Ludzkich (Zarząd Główny Związku Ochotniczych Straży Pożarnych, Uniwersytet 
w Białymstoku, Urząd Gminy w Łukowie, Fundacja Wspomagania Wsi w Warszawie, 
Szkoła Podstawowa nr 1 w Łukowie, Combidata sp. z o.o. w Sopocie)

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod. rozpoznawcza

28

Wykorzystanie środków publicznych na naukę (Centrum Badań Kosmicznych Polskiej 
Akademii Nauk, Instytut Technologii Elektronowej, Instytut Biotechnologii Przemysłu 
Rolno-Spożywczego, Instytut Fizyki PAN oraz Szkoła Główna Gospodarstwa Wiejskiego 
w Warszawie)

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod. rozpoznawcza b/

29
Wychowanie przedszkolne w gminach Wohyń i Ciechanowiec (Urząd Gminy w Wohyniu, 
Urząd Miejski w Ciechanowcu, Szkoły Podstawowe w Ciechanowcu, Radziszewie Starym 
i Wohyniu, Przedszkola w Ciechanowcu, Suchowoli i Wohyniu)

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod. rozpoznawcza

30 Promocja kultury polskiej za granicą realizowana przez Instytut Adama Mickiewicza Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod. rozpoznawcza

31 Promocja teatru polskiego za granicą realizowana przez Instytut Teatralny im. Zbigniewa 
Raszewskiego

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod. rozpoznawcza

32 Gospodarowanie mieniem oraz realizacja zadań nadawcy publicznego przez Polskie 
Radio SA

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod. skargowa c/

33 Wykorzystanie środków publicznych oraz prawidłowość zatrudniania i wynagradzania 
nauczycieli akademickich przez Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

Dep. Nauki, Ośw.
i Dziedz. Narod. skargowa

34 Organizacja Polskiego Kontyngentu Wojskowego w Islamskiej Republice Afganistanu Dep. Obrony Narod. 
i Bezp. Wew. rozpoznawcza

35 Gospodarowanie Funduszem Składkowym Ubezpieczenia Społecznego Rolników Dep. Pracy, Spr. 
Socj. i Zdrowia inna

36

Realizacja zadań z zakresu rehabilitacji leczniczej w 2010 r. przez ośrodki wybrane przez 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych w ramach prewencji rentowej (Sanatorium Włókniarz 
w Busku-Zdroju, Energetyk sp. z o.o. w Inowrocławiu, Centrum Medyczno-Uzdrowiskowe 
Weneda w Kołobrzegu, Ośrodek Wypoczynkowo-Rehabilitacyjny Bryza w Dźwirzynie)

Dep. Pracy, Spr. 
Socj. i Zdrowia inna

37
Funkcjonowanie systemu aktywizacji zawodowej osób bezrobotnych i biernych zawodo-
wo w ramach przedsiębiorczości społecznej (Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej, 
Powiatowy Urząd Pracy w Ciechanowie, Fundacja Pomocy Wzajemnej Barka w Poznaniu)

Dep. Pracy, Spr. 
Socj. i Zdrowia rozpoznawcza

38 Funkcjonowanie Instytutu Centrum Zdrowia Matki Polki w Łodzi Dep. Pracy, Spr. 
Socj. i Zdrowia rozpoznawcza
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39

Postępowanie wobec dzieci przebywających w placówkach opiekuńczo-wychowawczych 
w celu powrotu do wychowania w rodzinie i współdziałanie tych placówek z ośrodkami 
adopcyjno-opiekuńczymi (Łódzki Urząd Wojewódzki, Dom Małego Dziecka w Warszawie, 
Ośrodek Adopcyjny w Częstochowie, Ośrodek Pomocy Rodzinie w Toruniu)

Dep. Pracy, Spr. 
Socj. i Zdrowia rozpoznawcza

40

Realizacja świadczeń gwarantowanych z zakresu zaopatrzenia w wyroby medyczne 
będące przedmiotami ortopedycznymi i środkami pomocniczymi finansowanych ze 
środków Narodowego Funduszu Zdrowia w latach 2008-2009 (I półrocze) (NFZ Oddział 
w Lublinie, Invivo-Med s.c. w Lublinie)

Dep. Pracy, Spr. 
Socj. i Zdrowia skargowa d/

41

Zagospodarowanie spalarni odpadów niebezpiecznych, zakupionej w ramach projektu 
Phare PL 9608.01.02.01 (Ministerstwo Środowiska, Narodowy Fundusz Ochrony 
Środowiska i Gospodarki Wodnej, Instytut Ochrony Roślin w Poznaniu, Wojewódzki 
Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej w Rzeszowie, Zakłady Azotowe SA 
w Tarnowie)

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest. inna

42 Zarządzanie środowiskiem w gminach (Urząd Miejski w Nowym Dworze Maz., Urzędy 
Miast i Gmin w Grodzisku Maz., Konstancinie-Jeziornie i Piasecznie, Urząd Gminy Izabelin)

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest. rozpoznawcza

43 Funkcjonowanie szkół rolniczych prowadzonych przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest. rozpoznawcza

44
Realizacja programu wieloletniego Ekonomiczne i społeczne uwarunkowania rozwoju 
polskiej gospodarki żywnościowej po wstąpieniu Polski do Unii Europejskiej (Instytut 
Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Żywnościowej w Warszawie)

Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest. rozpoznawcza

45 Wsparcie specjalne dla rolników w Polsce (Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi) Dep. Środ., Roln.
i Zagosp. Przest. skargowa

46 Realizacja wybranych zadań przez Wojewódzki Inspektorat Transportu Drogowego 
w Białymstoku

Del.
w Białymstoku inna

47
Realizacja przez jednostki samorządu terytorialnego wniosków z kontroli wykonania 
budżetu państwa w latach 2008-2009 (Urzędy Gmin w Chełmży i Rojewie, Urząd Miasta 
i Gminy w Nakle nad Notecią, Urząd Miejski w Szubinie)

Del.
w Bydgoszczy sprawdzająca

48
Realizacja wniosków z kontroli aktualizacji stanu faktycznego i prawnego nieruchomości 
przez organy gospodarujące mieniem stanowiącym zasób Skarbu Państwa, gminny 
zasób nieruchomości i mienie gminne” (Urząd Gminy Gostycyn)

Del.
w Bydgoszczy sprawdzająca

49 Finansowanie turnusów rehabilitacyjnych (Powiatowe Centra Pomocy Rodzinie w Brodni-
cy, Lipnie i Nakle nad Notecią; Sanatorium Modrzew w Inowrocławiu)

Del.
w Bydgoszczy rozpoznawcza

50 Udzielanie przez Administrację Domów Miejskich w Bydgoszczy zamówień publicznych 
w okresie od stycznia 2008 do 31 marca 2010 r.

Del.
w Bydgoszczy skargowa

51

Realizacja wniosków z kontroli ochrony i udostępniania zasobów muzealnych w Polsce 
oraz ochrony zasobów muzealnych (Muzeum im. Anny i Jarosława Iwaszkiewiczów 
w Podkowie Leśnej, Muzea Acheologiczne w Gdańsku i Warszawie, Muzeum Historyczne 
Miasta Gdańska, Muzeum Narodowe w Poznaniu, Muzeum Pierwszych Piastów na 
Lednicy, Muzeum Miejskie we Wrocławiu, Urząd Miasta Wrocławia)

Del.
w Gdańsku koordynowana

52

Wykonanie wniosków z kontroli realizacji projektów dotyczących elektronicznej Platformy 
Usług Administracji Publicznej (e-PUAP) i Sieci Teleinformatycznej Administracji Publicz-
nej (STAP) (Urząd Marszałkowski Województwa Pomorskiego, Starostwo Powiatowe w 
Gdańsku i Urząd Gminy Suchy Dąb)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

53

Realizacja wniosków z kontroli utrzymania obiektów i przestrzegania zasad BHP (Zespół 
Szkół Ponadgimnazjalnych nr 1 w Malborku, Zespół Szkół nr 4 w Pruszczu Gdańskim, 
Zespół Szkół Gospodarki Żywnościowej i Agrobiznesu w Lęborku, Specjalny Ośrodek 
Szkolno-Wychowawczy w Damnicy, Zespół Szkół nr 2 w Nowym Dworze Gdańskim, 
Gimnazjum nr 1 w Wejherowie)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

54 Realizacja wniosków z kontroli wykorzystania specjalistycznej aparatury medycznej 
(Uniwersyteckie Centrum Medycyny Morskiej i Tropikalnej w Gdyni, Szpital w Pucku)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

55 Realizacja wniosków z kontroli sprawowania przez starostów nadzoru nad stacjami 
diagnostycznymi (Urząd Miejski w Słupsku, Starostwa Powiatowe w Kwidzynie i Pucku)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

56
Realizacja wniosków z kontroli realizacji zadań z zakresu pomocy społecznej (Ośrodki 
Pomocy Społecznej w Gdańsku i Sopocie, Powiatowe Centra Pomocy Rodzinie w Nowym 
Dworze Gdańskim i Starogardzie Gdańskim)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

57 Realizacja wniosków z kontroli realizacji Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków 
Komunalnych (Urzędy Miast w Pucku i Słupsku, Urząd Gminy w Ustce)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

58
Realizacja wniosków z kontroli funkcjonowania Państwowego Monitoringu Środowiska 
(Wojewódzki Inspektorat Ochrony Środowiska oraz  Wojewódzki Fundusz Ochrony 
Środowiska i Gospodarki Wodnej w Gdańsku)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

59 Realizacja wniosków z kontroli funkcjonowania ośrodków doradztwa rolniczego (Ośrodek 
Doradztwa Rolniczego w Gdańsku)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca
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60 Realizacja wniosków z kontroli egzekwowania zaległości podatkowych i niepodatkowych 
(Urzędy Skarbowe w Lęborku i Malborku)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

61
Realizacja wniosków z kontroli pobierania opłat za zezwolenia na sprzedaż napojów alko-
holowych (Urzędy Miast w Redzie, Słupsku i Władysławowie, Urząd Gminy Przechlewo, 
Ośrodek Pomocy Społecznej we Władysławowie)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

62 Realizacja wniosków z kontroli efektywności egzekucji administracyjnej (Drugi Urząd 
Skarbowy w Gdyni, Urząd Skarbowy w Słupsku, Urzędy Miast w Gdyni i Słupsku)

Del.
w Gdańsku sprawdzająca

63 Sprzedaż wybranych nieruchomości z gminnego zasobu nieruchomości w latach 
2000-2010 (Urząd Miasta Rumia)

Del.
w Gdańsku skargowa

64 Zatrudnianie pracowników na stanowiskach urzędniczych w Urzędzie Gminy Lipnica oraz 
gminnych jednostkach organizacyjnych

Del.
w Gdańsku skargowa

65

Legalność i gospodarność działań Energa Elektrownie Ostrołęka SA w związku z zaku-
pem węgla od Krex sp. z o.o., sprzedażą ubocznych produktów spalania firmie Bolster 
w latach 2005-2010 (I półrocze) oraz zakupem Ekologicznych Materiałów Grzewczych 
sp. z o.o.

Del.
w Gdańsku skargowa e/

66 Legalność i gospodarność działań Energa–Operator SA związanych z wypowiedzeniem 
Multiserwis sp. z o.o. umów dotyczących świadczenia usług

Del.
w Gdańsku skargowa

67 Wpływ eksploatacji węgla z pokładu 409 w „Polu Panewnickim” na sytuację ekonomicz-
ną KHW SA KWK „Wujek Ruch Śląsk”

Del.
w Katowicach inna

68
Wykonanie wniosków z kontroli realizacji przez gminy zadań w zakresie budownictwa 
mieszkaniowego (Urzędy Miast w Mikołowie, Piekarach Śląskich, Świętochłowicach 
i Zawierciu)

Del.
w Katowicach sprawdzająca

69
Realizacja wniosków z kontroli zarządzania nieruchomościami gminnymi (Urzędy Miast 
w Będzinie i Bielsku-Białej, Urząd Gminy Poczesna, Zakład Budynków Miejskich sp. z o.o. 
w Będzinie, Zakład Gospodarki Mieszkaniowej w Bielsku-Białej)

Del.
w Katowicach sprawdzająca

70

Realizacja wniosków z kontroli zasad działania i finansowania zakładów aktywności 
zawodowej (Zakład Aktywności Zawodowej w Rudzie Śląskiej, Fundacja Nadzieja Dzieci 
w Zabrzu, Zakład Introligatorski w Bielsku-Białej, Ośrodek dla Niepełnosprawnych Caritas 
Diecezji Katowickiej w Borowej Wsi)

Del.
w Katowicach sprawdzająca

71
Realizacja wniosków z kontroli legalizacji samowoli budowlanych oraz prawidłowości 
prowadzenia postępowań egzekucyjnych (Powiatowe Inspektoraty Nadzoru Budowlane-
go w Będzinie, Bielsku-Białej i Tychach)

Del.
w Katowicach sprawdzająca

72

Realizacja wniosków z kontroli aktualizacji stanu faktycznego i prawnego nieruchomo-
ści przez organy gospodarujące mieniem stanowiącym zasób nieruchomości Skarbu 
Państwa, gminny zasób nieruchomości i mienie gminne (Urzędy Gmin: Irządze, Ślemień, 
Węgierska Górka i Włodkowice; Starostwa Powiatowe w Żywcu i Zawierciu) 

Del.
w Katowicach sprawdzająca

73

Składowanie odpadów w górniczym wyrobisku popiaskowym należącym do CTL Maczki-
Bór sp. z o.o. w Sosnowcu oraz ustalanie i pobór podatku od nieruchomości przez Urząd 
Miasta Sosnowca, a także realizacja zobowiązań z tego tytułu przez wymienioną spółkę 
(Urząd Miasta Sosnowiec, Urząd Marszałkowski Województwa Śląskiego, Wojewódzki 
Inspektorat Ochrony Środowiska w Katowicach, Kopalnia Węgla Kamiennego Piast 
w Bieruniu, CTL Maczki-Bór sp. z o.o. w Sosnowcu)

Del.
w Katowicach skargowa

74 Restrukturyzacja Szpitala Miejskiego w Piekarach Śląskich w latach 2007-2009 (Urząd 
Miasta i Szpital Miejski w Piekarach Śląskich) (kontrola częściowo sprawdzająca)

Del.
w Katowicach skargowa

75 Inwestycje infrastrukturalne w Będzinie w latach 2006-2009 (I półrocze), w tym gospoda-
rowanie odpadami powstałymi w wyniku ich realizacji (Urząd Miasta w Będzinie)

Del.
w Katowicach skargowa d/

76 Gospodarka finansowa Instytutu Medycyny Pracy i Zdrowia Środowiskowego w latach 
2006-2009 (kontrola częściowo sprawdzająca)

Del.
w Katowicach skargowa

77
Zawieranie i realizacja przez Powiatowy Urząd Pracy w Kłobucku umów z wybranymi 
stowarzyszeniami, dotyczących zorganizowania stażu lub przygotowania zawodowego 
w miejscu pracy dla osób bezrobotnych w latach 2002-2008 (I półrocze)

Del.
w Katowicach skargowa

78
Działalność Wojewódzkiego Ośrodka Ruchu Drogowego w Katowicach w latach 
2007-2009 (I półrocze) – wybrane zagadnienia (Urząd Marszałkowski Województwa 
Śląskiego, Wojewódzki Ośrodek Ruchu Drogowego w Katowicach)

Del.
w Katowicach skargowa f/

79 Rozliczenia z tytułu umów na dzierżawę kotłowni oraz dostawę ciepła (PKP SA Oddział 
Gospodarowania Nieruchomościami w Katowicach)

Del.
w Katowicach skargowa h/

80 Gospodarowanie w latach 2006-2010 wybranymi składnikami majątku WPKiW w Cho-
rzowie, z uwzględnieniem kolejki linowej „Elka”

Del.
w Katowicach skargowa d/

81

Gospodarowanie lokalami, wydatki na promocję miasta, funkcjonowanie kontroli 
wewnętrznej oraz sprawowanie nadzoru nad działalnością Miejskiego Zarządu Budynków 
Mieszkalnych  w Świętochłowicach (Urząd Miasta oraz Miejski Zarząd Budynków Miesz-
kalnych w Świętochłowicach)

Del.
w Katowicach skargowa

82 Współdziałanie Częstochowskiego Przedsiębiorstwa Komunalnego sp. z o.o. z podmiota-
mi zewnętrznymi w zakresie eksploatacji zasobów biogazu

Del.
w Katowicach skargowa d/
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83

Dopłaty do ulgowych przejazdów funkcjonariuszy służb mundurowych korzystających 
z autobusowego transportu zbiorowego (Urzędy  Marszałkowskie Województw Śląskiego 
i Świętokrzyskiego;  PPKS w Busku-Zdroju, Częstochowie i Cieszynie; PKS sp. z o.o. 
w Rybniku; Usługi Transportowe w Charężowie, Wispol w Cieszynie)

Del.
w Kielcach inna

84

Gospodarowanie wodą pobraną z ujęć wodnych (Urzędy Gmin w Fałkowie, Moskorzewie, 
Radkowie, Seceminie i Włoszczowej; Zakład Usług Komunalnych w Daleszycach; Przed-
siębiorstwa Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Staszowie i we Włoszczowej, 
Zakład Wodociągów i Kanalizacji we Włoszczowej)

Del.
w Kielcach rozpoznawcza

85 Zagospodarowanie nieruchomości stanowiących mienie powiatów (Starostwo Powiatowe 
w Staszowie)

Del.
w Kielcach rozpoznawcza

86 Zbywanie nieruchomości gminnych oraz udzielanie zamówień publicznych przez burmi-
strza Miasta i Gminy Busko-Zdrój – wybrane zagadnienia

Del.
w Kielcach skargowa

87 Funkcjonowanie Zespołu Opieki Zdrowotnej w Pińczowie – wybrane zagadnienia Del.
w Kielcach skargowa

88 Udzielanie zamówień publicznych przez Samodzielny Publiczny Zespół Zakładów Opieki 
Zdrowotnej w Staszowie

Del.
w Kielcach skargowa

89 Ustalanie przez gminę Łagów wysokości cen i stawek opłat za zbiorowe zaopatrzenie 
w wodę oraz odprowadzanie ścieków

Del.
w Kielcach skargowa

90

Prawidłowość udzielania zamówień publicznych oraz gospodarowanie środkami 
finansowymi i składnikami majątku w Specjalnym Ośrodku Szkolno-Wychowawczym 
w Jałowęsach (Specjalny Ośrodek Szkolno-Wychowawczy w Jałowęsach, Starostwo 
Powiatowe w Opatowie)

Del.
w Kielcach skargowa

91

Nadzór nad zgodnością z prawem ochrony środowiska i planem zagospodarowania 
przestrzennego lokalizacji i charakteru działalności firm Trans-Chem i Aga-Trans w Bo-
cheńcu (Wojewódzki Inspektorat Ochrony Środowiska w Kielcach, Starostwo Powiatowe 
w Jędrzejowie, Urząd Miasta i Gminy w Małogoszczy, Powiatowy Inspektorat Nadzoru 
Budowlanego w Jędrzejowie)

Del.
w Kielcach skargowa d/

92 Funkcjonowanie Powiatowego Zakładu Opieki Zdrowotnej w Starachowicach – wybrane 
zagadnienia

Del.
w Kielcach skargowa

93
Działalność Zakładów Urządzeń Chemicznych i Armatury Przemysłowej Chemar SA oraz 
spółek zależnych – wybrane zagadnienia (Chemar SA, Zakłady Armatury Chemar sp. z o.o. 
oraz Odlewnia Chemar sp. z o.o. w Kielcach)

Del.
w Kielcach skargowa

94 Gospodarka finansowa i majątkowa Nadleśnictwa w Stąporkowie – wybrane zagadnienia Del.
w Kielcach skargowa

95
Wydawanie i realizacja nakazów opróżnienia budynków zagrożonych katastrofą budowla-
ną w mieście Kielce (Urząd Miasta Kielce, Powiatowy Inspektorat Nadzoru Budowlanego 
w Kielcach)

Del.
w Kielcach skargowa

96 Działalność Ośrodka Badawczo-Rozwojowego Urządzeń Chemicznych Cebea z siedzibą 
w Krakowie

Del.
w Krakowie inna b/

97 Wykorzystanie w latach 2007-2009 środków publicznych na budowę Instytutu Zoologii 
Uniwersytetu Jagiellońskiego

Del.
w Krakowie inna

98 Utrzymanie czystości i porządku w gminie (Urzędy Gmin: Gródek nad Dunajcem, Pleśna, 
Raciechowice, Rzepiennik Strzyżewski, Rytro, Zawoja; Urząd Miasta i Gminy Nowy Wiśnicz)

Del.
w Krakowie sprawdzająca

99 Realizacja przez domy pomocy społecznej obowiązujących standardów (Domy Pomocy 
Społecznej Smrek w Szaflarach oraz im. św. Antoniego w Krakowie)

Del.
w Krakowie sprawdzająca

100
Gospodarowanie przez Agencję Mienia Wojskowego mieniem Skarbu Państwa, w tym 
rozporządzanie nieruchomościami na rzecz jednostek samorządu terytorialnego w latach 
2007-2009 (łącznie z realizacją wniosków pokontrolnych)

Del.
w Krakowie sprawdzająca

101 Gospodarowanie majątkiem RN Glimar SA w toku postępowania upadłościowego (Glimar 
SA w Gorlicach, Capricorn sp. z o.o. w Nowym Sączu)

Del.
w Krakowie skargowa d/

102 Restrukturyzacja Miejskiego Przedsiębiorstwa Komunikacyjnego w Tarnowie w latach 
2008-2009

Del.
w Krakowie skargowa d/

103

Zapobieganie powodziom i usuwanie skutków ich wystąpienia w przeciwpowodziowej 
infrastrukturze technicznej województwa lubelskiego w 2010 r. (Wojewódzki Zarząd 
Melioracji i Urządzeń Wodnych w Lublinie, Rejonowy Zarząd Gospodarki Wodnej w War-
szawie, Starostwo Powiatowe w Opolu Lubelskim, Urząd Gminy Józefów, Urząd Miasta 
Annopol)

Del.
w Lublinie koordynowana

104
Funkcjonowanie Przedsiębiorstwa Państwowej Komunikacji Samochodowej w Lublinie 
(od 1 czerwca 2008 r. – Przedsiębiorstwa Komunikacji Samochodowej „Wschód” SA 
w Lublinie) w latach 2007-2009 (trzy kwartały)

Del.
w Lublinie inna

105
Funkcjonowanie Miejskiego Przedsiębiorstwa Wodociągów i Kanalizacji sp. z o. o. w Lublinie 
oraz sprawowanie nadzoru właścicielskiego nad spółką w latach 2007-2009 (Miejskie 
Przedsiębiorstwo Wodociągów i Kanalizacji sp. z o. o. w Lublinie, Urząd Miasta w Lublinie)

Del.
w Lublinie inna
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106
Funkcjonowanie przedsiębiorstw energetyki cieplnej i sprawowanie nadzoru właści-
cielskiego nad tymi spółkami w latach 2006-2009 (Urząd Miasta Włodawa, Miejskie 
Przedsiębiorstwo Gospodarki Komunalnej sp. z o.o. we Włodawie)

Del.
w Lublinie inna

107 Realizacja wybranych zadań przez Wojewódzki Inspektorat Transportu Drogowego 
w Lublinie 

Del.
w Lublinie inna

108
Działalność organów gminy Żyrzyn przy budowie, finansowaniu i zagospodarowaniu 
kompleksu boisk sportowych realizowanych w latach 2008-2009 w ramach rządowego 
programu Moje boisko –  Orlik 2012

Del.
w Lublinie rozpoznawcza

109 Gospodarka leśna oraz mieniem Skarbu Państwa (Nadleśnictwo Tomaszów) Del.
w Lublinie rozpoznawcza

110
Zawieranie i realizacja umów najmu, dzierżawy, użytkowania i użyczenia lokali stano-
wiących własność Miasta Lublina w latach 2008-2010 (Urząd Miasta oraz Zarząd 
Nieruchomości Komunalnych w Lublinie)

Del.
w Lublinie skargowa

111 Zawieranie i realizacja umów najmu, dzierżawy, użytkowania i użyczenia nieruchomości 
stanowiących własność Miasta Stoczek Łukowski

Del.
w Lublinie skargowa

112
Funkcjonowanie systemu „jednego okienka” w ewidencji działalności gospodarczej (Urzędy 
Miast Bełchatów, Brzeziny, Koluszki, Łask, Łęczyca, Ozorków, Rawa Mazowiecka i Rzgów; 
Urząd Miasta i Gminy Stryków; Urzędy Gmin Andrespol, Nieborów i Skierniewice)

Del.
w Łodzi inna

113
Zawieranie i realizacja umów oraz gospodarowanie majątkiem i za-rządzanie zasobami 
ludzkimi (sp. z o.o. Textilimpex oraz Fabryka Aparatury Elektromedycznej Famed SA 
w Łodzi)

Del.
w Łodzi inna

114

Realizacja przez organy administracji samorządowej województwa łódzkiego zadań 
w zakresie ochrony przed powodzią (Regionalny Zarząd Gospodarki Wodnej w Poznaniu; 
Urząd Miasta Poddębice; Urzędy Gminy Konopnica, Pęczniew, Sędziejowice, Świnice 
Warckie, Wartkowice, Zadzim, Zapolice)

Del.
w Łodzi inna

115
Usuwanie przez gminy pojazdów wycofanych z eksploatacji (Urzędy Miast Kutno, 
Łowicz, Pabianice i Piotrków Trybunalski; Straż Miejska w Bełchatowie, Skierniewicach, 
Radomsku i Zgierzu)

Del.
w Łodzi inna

116 Wdrażanie i prowadzenie przez urzędy skarbowe postępowań w sprawach o wykroczenia 
i przestępstwa skarbowe (Urząd Skarbowy w Rawie Mazowieckiej)

Del.
w Łodzi rozpoznawcza

117 Gospodarowanie przestrzenią miejską w Tomaszowie Mazowieckim (Urząd Miasta 
i Starostwo Powiatowe w Tomaszowie Mazowieckim)

Del.
w Łodzi skargowa f/

118 Realizacja zamówień publicznych (Urząd Miasta Zgierz, Miejskie Przedsiębiorstwo 
Gospodarki Mieszkaniowej sp. z o.o. w Zgierzu)

Del.
w Łodzi skargowa

119 Realizacja wybranych zadań przez Wojewódzki Inspektorat Transportu Drogowego 
w Olsztynie

Del.
w Olsztynie inna

120
Egzekwowanie przez gminy obowiązku zwrotu równowartości bonifikaty udzielonej 
nabywcom komunalnych lokali mieszkalnych przy sprzedaży bezprzetargowej (Urzędy 
Miast Iława i Ostróda)

Del.
w Olsztynie rozpoznawcza

121 Prawidłowość wykorzystania i rozliczenia przez Wodne Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe 
Województwa Warmińsko-Mazurskiego dotacji otrzymanych w latach 2001-2008

Del.
w Olsztynie skargowa d/

122 Realizacja wybranych zadań z zakresu pomocy społecznej (Dom Pomocy Społecznej 
w Szczytnie)

Del.
w Olsztynie skargowa d/

123 Prawidłowość udzielenia wybranych zamówień publicznych (Wojskowa Specjalistyczna 
Przychodnia Lekarska w Giżycku)

Del.
w Olsztynie skargowa

124

Realizacja wniosków z kontroli sposobu wykorzystania przez Samodzielny Publiczny 
Zakład Opieki Zdrowotnej 116 Szpital Wojskowy z Przychodnią w Opolu specjalistycznej 
aparatury medycznej w realizacji usług medycznych finansowanych ze środków publicz-
nych w latach 2006-2008 (I półrocze)

Del.
w Opolu sprawdzająca

125
Realizacja wniosków z kontroli sprawowania nadzoru nad stacjami diagnostycznymi 
dopuszczającymi pojazdy do ruchu drogowego (Starostwa Powiatowe w Brzegu i Oleśnie; 
Urząd Miasta w Opolu)

Del.
w Opolu sprawdzająca

126 Działalność w zakresie kształcenia i resocjalizacji (Młodzieżowy Ośrodek Wychowawczy 
w Nysie)

Del.
w Opolu rozpoznawcza

127 Realizacja wybranych zadań inwestycyjnych związanych z modernizacją systemu ciepłow-
niczego na terenie Gminy Praszka

Del.
w Opolu skargowa d/

128
Prawidłowość wydawania przez organy administracji publicznej decyzji o warunkach 
zabudowy i o pozwoleniu na budowę na obszarze Gminy Zębowice (Opolski Urząd 
Wojewódzki, Starostwo Powiatowe w Oleśnie, Urząd Gminy Zębowice)

Del.
w Opolu skargowa

129
Funkcjonowanie wspólnot gruntowych na terenie wybranych gmin województwa wielko-
polskiego (Urzędy Gmin Grzegorzew, Kościelec, Opatówek i Rzgów; Urzędy Miast i Gmin 
Pogorzela i Pyzdry)

Del.
w Poznaniu inna
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130
Stosowanie ulg podatkowych przez organy gmin oraz skuteczność egzekwowania zale-
głości podatkowych w latach 2007-2009 (Urząd Miasta i Gminy Swarzędz, Urząd Gminy 
Skulsk, Urząd Miasta Puszczykowo, Urząd Miasta i Gminy Kępno)

Del.
w Poznaniu sprawdzająca

131 Realizacja wniosków z kontroli funkcjonowania wybranych placówek opiekuńczo-wycho-
wawczych (Domy Dziecka nr 2 w Poznaniu, w Gnieźnie i Kórniku-Bninie)

Del.
w Poznaniu sprawdzająca

132

Realizacja przez jednostki samorządu terytorialnego zadań z zakresu budowy i przebu-
dowy dróg, dofinansowanych ze środków „Narodowego Programu Przebudowy Dróg 
Lokalnych 2008-2011” (Urząd Miasta i Gminy Międzychód, Zarząd Dróg Powiatowych 
w Kościanie)

Del.
w Poznaniu rozpoznawcza

133 Sprzedaż nieruchomości gruntowych przez Gminę Chocz w latach 2007-2009 Del.
w Poznaniu skargowa

134 Udzielanie zamówień publicznych przez Wojewódzki Ośrodek Ruchu Drogowego w Pile Del.
w Poznaniu skargowa

135 Wybrane zadania inwestycyjne realizowane przy ul. Szwajcarskiej 3 przez Wielospecjali-
styczny Szpital Miejski im. Józefa Strusia w Poznaniu

Del.
w Poznaniu skargowa

136
Przestrzeganie zasad promowania uczniów oraz realizacja wybranych projektów dofinan-
sowanych środkami Europejskiego Funduszu Społecznego (Zespół Szkół Mechanicznych 
w Poznaniu)

Del.
w Poznaniu skargowa

137 Udzielanie zamówień publicznych przez Gminę Rokietnica Del.
w Poznaniu skargowa

138 Naliczanie i pobieranie opłat celnych i innych należności w związku z importem spirytusu 
w latach 2003-2007 (Ministerstwo Finansów)

Del.
w Rzeszowie inna

139 Stan zaawansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Podkarpac-
kiego na lata 2007-2013 (Urząd Marszałkowski Województwa Podkarpackiego)

Del.
w Rzeszowie inna

140
Prawidłowość rozliczania przez przewoźników dopłat do biletów ulgowych nabywanych 
przez funkcjonariuszy wybranych służb mundurowych (PKS SA w Jarosławiu i Rzeszowie, 
PPKS w Stalowej Woli, Firma Handlowo-Usługowa Franków w Malawie)

Del.
w Rzeszowie inna

141
Udzielanie koncesji na wydobywanie kruszywa naturalnego ze złoża „Bolestraszyce I” 
w aspekcie wpływu eksploatacji kopalni odkrywkowej na działalność Arboretum i Zakładu 
Fizjologii w Bolestraszycach (Urząd Marszałkowski Województwa Podkarpackiego)

Del.
w Rzeszowie inna

142 Realizacja wniosków z kontroli procesu scalania gruntów w miejscowości Padew Narodo-
wa (Starostwo Powiatowe w Mielcu)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

143

Realizacja wniosków z kontroli aktualizacji stanu faktycznego i prawnego nieruchomo-
ści przez organy gospodarujące mieniem stanowiącym zasób nieruchomości skarbu 
państwa, gminny zasób nieruchomości i mienie gminne (Urzędy Gmin Bircza, Harasiuki 
i Zaklików)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

144 Gospodarowanie majątkiem gminnym w latach 2008-2010 (I półrocze) (Urząd Gminy 
Fredropol)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

145 Realizacja wniosków z kontroli egzekwowania przez naczelników urzędów skarbowych 
zaległości podatkowych i niepodatkowych (Urząd Skarbowy w Przemyślu)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

146

Realizacja wniosków z kontroli działalności zarządzających drogami publicznymi w zakre-
sie zapewnienia bezpieczeństwa ruchu drogowego na terenie województw lubelskiego 
i podkarpackiego (Zarządy Dróg Powiatowych w Kolbuszowej, Łańcucie i Przeworsku; 
Zarząd Dróg Miejskich w Przemyślu)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

147

Realizacja wniosków z kontroli dotyczącej utrzymania w należytym stanie techniczno-
użytkowym obiektów budowlanych szpitali w latach 2006-2008 (Szpital Wojewódzki nr 2 
w Rzeszowie, Wojewódzki Szpital w Tarnobrzegu, Zakład Opieki Zdrowotnej w Leżajsku, 
Powiatowy Szpital Specjalistyczny w Stalowej Woli, Zespół Opieki Zdrowotnej w Sanoku)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

148
Realizacja wniosków z kontroli dotyczącej prawidłowości powstania i funkcjonowania 
spalarni odpadów niebezpiecznych na terenie Miasta Rzeszowa (Eko-Top sp. z o.o. 
w Rzeszowie)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

149 Wykonanie wniosków z kontroli realizacji zadań wynikających z ustawy o mniejszościach 
narodowych i etnicznych (Urząd Miasta w Przemyślu, Zespół Szkół w Kalnikowie)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

150
Realizacja wniosków z kontroli pobierania oraz wykorzystania opłat za zezwolenia na 
sprzedaż napojów alkoholowych w latach 2006-2008 (Urząd Miasta Dynów, Urząd 
Miasta i Gminy Narol, Urzędy Gmin Kamień i Zarszyn)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

151
Realizacja wniosków z kontroli prawidłowości gospodarowania i na-dzoru nad zabytkami 
nieruchomymi w latach 2004-2008 (Wojewódzki Urząd Ochrony Zabytków w Przemyślu, 
Urząd Gminy Dydnia)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

152
Realizacja wniosków z kontroli powiązania budżetów jednostek samorządu terytorialnego 
z budżetem państwa w 2007 r. (Starostwa Powiatowe w Łańcucie, Przeworsku i Strzyżo-
wie; Urząd Gminy Nowy Żmigród)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca



435

1 2 3 4 5

153 Realizacja wniosków z kontroli dotyczącej poboru podatku dochodowego od osób fizycz-
nych w latach 2007-2009 (I półrocze) (Urząd Skarbowy w Mielcu)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

154 Realizacja wniosków z kontroli dostępności wybranych świadczeń opieki zdrowotnej 
(Wojewódzki Szpital Podkarpacki w Krośnie)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

155
Realizacja wniosków z kontroli udzielania przez gminy ulg w podatkach stanowiących 
ich dochód w latach 2005-2008 (I półrocze) (Urzędy Miast Boguchwała i Tyczyn; Urząd 
Gminy Ostrów)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

156 Wykonanie wniosków z kontroli realizacji „Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków 
Komunalnych” (Urząd Gminy Leżajsk)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

157 Wykonanie wniosków z kontroli realizacji strategii prywatyzacji uzdrowiskowych spółek 
Skarbu Państwa (Uzdrowisko Horyniec sp. z o.o. w Horyńcu-Zdroju)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

158 Realizacja wniosków z kontroli powiązania budżetów jednostek samorządu terytorialnego 
z budżetem państwa w 2008 r. (Urząd Gminy Jasienica Rosielna)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

159
Wykonanie wniosków z kontroli prawidłowości wykorzystania środków otrzymywanych 
z budżetu państwa na realizację programu „Pomoc państwa w zakresie dożywiania” 
(Urząd Gminy Frysztak)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

160
Realizacja wniosków z kontroli stosownia ulg podatkowych oraz skuteczności egzekwo-
wania przez organy gminy zaległości podatkowych w latach 2004-2006 (I półrocze) 
(Urząd Miasta i Gminy Nisko)

Del.
w Rzeszowie sprawdzająca

161 Udzielanie przez gminy ulg w podatkach stanowiących ich dochód  w latach 2008-2010 
(I półrocze) (Urzędy Gmin Hyżne i Radymno)

Del.
w Rzeszowie rozpoznawcza

162 Gospodarowanie mieniem gminnym (Urząd Miasta i Gminy Ulanów) Del.
w Rzeszowie skargowa

163 Prowadzenie inwestycji drogowych oraz prawidłowość rozliczenia środków otrzymanych 
na usuwanie skutków powodzi w latach 2008-2009 (Urząd Gminy Zaleszany)

Del.
w Rzeszowie skargowa

164 Sprzedaż lokali mieszkalnych oraz udzielanie bonifikaty dla najemców (Starostwo 
Powiatowe w Leżajsku)

Del.
w Rzeszowie skargowa

165 Działania Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad – Oddział w Rzeszowie związa-
ne z przebudową drogi krajowej nr 4 na terenie województwa podkarpackiego

Del.
w Rzeszowie skargowa

166 Gospodarowanie majątkiem gminnym w latach 2007-2009 (Urząd Gminy Dubiecko) Del.
w Rzeszowie skargowa

167 Gospodarowanie majątkiem gminnym w latach 2007-2009 (Urząd Gminy Osiek 
Jasielski)

Del.
w Rzeszowie skargowa

168 Gospodarowanie majątkiem przez Spółkę Gamrat SA w Jaśle w latach 2007-2009 Del.
w Rzeszowie skargowa

169 Przydzielanie lokali socjalnych przez Burmistrza Miasta Sanok w latach 2006-2009 
(Urząd Miasta w Sanoku)

Del.
w Rzeszowie skargowa

170 Prawidłowość powołania prezesa i członków Samorządowego Kolegium Odwoławczego 
w Przemyślu od 2007 r.

Del.
w Rzeszowie skargowa

171 Gospodarowanie majątkiem Gminy Błażowa w latach 2007-2010 (I półrocze), w odniesie-
niu do spółki Gospodarka Komunalna w Błażowej sp. z o.o. 

Del.
w Rzeszowie skargowa

172
Prawidłowość działań organów administracji publicznej związanych z budową obwodnicy 
Miasta Ropczyce (Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad – Oddział w Rzeszo-
wie)

Del.
w Rzeszowie skargowa

173 Prawidłowość działań organów administracji publicznej oraz przedsiębiorców związanych 
z wydobyciem żwiru i piasku w miejscowości Przysieki (Urząd Gminy Skołyszyn)

Del.
w Rzeszowie skargowa

174

Działania organów administracji publicznej w związku ze skargami mieszkańców Gminy 
Świlcza na funkcjonowanie firmy Jolwit sp. z o.o. (Wojewódzki Inspektorat Ochrony 
Środowiska  oraz Powiatowy Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Rzeszowie; Urząd 
Gminy Świlcza)

Del.
w Rzeszowie skargowa

175
Realizacja przez Burmistrza Miasta i Gminy Sieniawa obowiązków wynikających z ustawy 
– Prawo wodne, w związku ze sprzedażą działek rekreacyjnych nad rzeką Lubaczówka 
w miejscowości Czerwona Wola

Del.
w Rzeszowie skargowa

176 Realizacja wniosków z kontroli postępowania z odpadami medycznymi (Szpital Woje-
wódzki w Koszalinie)

Del.
w Szczecinie sprawdzająca

177 Prawidłowość wydania pozwolenia na budowę wytwórni mas bitumicznych przy ul. Pie-
szej 27 (Urząd Miasta w Szczecinie)

Del.
w Szczecinie skargowa d/

178 Gospodarka finansowa Szpitala Powiatowego im. Matki Teresy z Kalkuty w Drawsku 
Pomorskim w latach 2008-2009 – wybrane zagadnienia 

Del.
w Szczecinie skargowa d/
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179 Działalność Zakładów Chemicznych „Police” SA w latach 2008-2009 Del.
w Szczecinie skargowa d/

180
Zarządzanie nieruchomościami oraz wykonywanie innych zadań na zlecenie Wojskowej 
Agencji Mieszkaniowej (Zespół Zarządców Nieruchomościami WAM sp. z o.o. w Warsza-
wie)

Del.
Warszawie inna

181

Przyznawanie przez powiatowe urzędy pracy w województwie mazowieckim dotacji 
dla osób bezrobotnych oraz prawidłowość ich wykorzystania (Powiatowe Urzędy Pracy 
w: Ciechanowie, Garwolinie, Gostyninie, Grójcu, Legionowie, Lipsku, Łosicach, Makowie 
Maz., Mińsku Maz., Mławie, Nowym Dworze Maz., Ostrowi Maz., Otwocku, Płońsku, 
Pułtusku, Pruszkowie, Przasnyszu, Sochaczewie, Sokołowie Podl., Szydłowcu, Wołominie, 
Wyszkowie, Zwoleniu, Żurominie, Żyrardowie; Kado w Starym Ciepielowie, Wziątek 
w Zwoleniu, Elektro Plus Ad w Zwoleniu, DJ Czyniu w Lipsku)

Del.
w Warszawie inna

182

Wykonywanie okresowych kontroli stanu technicznego budynków komunalnych zasobów 
mieszkaniowych (Urzędy Miast: Milanówek, Ostrów Maz., Piastów, Sochaczew, Sokołów 
Podl., Tarczyn, Węgrów, Wołomin i Zielonka; Urzędy Miast i Gmin: Chorzele, Góra Kalwa-
ria, Grodzisk Maz., Iłża, Konstancin-Jeziorna, Kozienice, Mogielnica, Tłuszcz, Warka, Wy-
szków i Zwoleń; Urząd Gmin Nadarzyn; Towarzystwa Budownictwa Społecznego sp. z o.
o. w: Ostrowi Maz., Sokołowie Podl. i Tłuszczu; Zarządy (Zakłady) Gospodarki Komunalnej 
(Mieszkaniowej) w: Chorzelach, Grodzisku Maz., Konstancinie-Jeziornie, Milanówku, 
Mogielnicy i Sochaczewie; Zarząd Budynków Komunalnych w Piastowie, Zakład Usług 
Komunalnych w Nadarzynie, Zakład Administracji Budynków Komunalnych w Górze 
Kalwarii, Kozienicka Gospodarka Komunalna sp. z o.o. w Kozienicach, Komunalny Zakład 
Budżetowy ADM w Zwoleniu, Przedsiębiorstwo Komunalne sp. z o.o. w Wołominie, 
Administracja Budynków Mieszkalnych w Iłży, Zakład Administracji Domów Mieszkalnych 
w Wyszkowie, Przedsiębiorstwo Gospodarki Komunalnej sp. z o.o. w Węgrowie)

Del.
w Warszawie inna

183 Realizacja przez Zarząd Dróg Miejskich w Warszawie projektu inwestycyjnego pn. Zinte-
growany System Zarządzania Ruchem w Warszawie

Del.
w Warszawie sprawdzająca

184 Gospodarka węglem, informatyzacja, usługi transportowe, emisja spalin i ubezpieczenia 
– wybrane zagadnienia (Elektrownia Kozienice SA)

Del.
Warszawie sprawdzająca

185
Działania wobec znacjonalizowanych nieruchomości spółki Przemysł Szklany w Polsce 
SA w Trąbkach (Starostwo Powiatowe 
w Garwolinie, Urząd Miasta i Gminy Pilawa)

Del.
w Warszawie skargowa

186 Gospodarka finansowa Samodzielnego Wojewódzkiego Publicznego Zespołu Zakładów 
Psychiatrycznej Opieki Zdrowotnej w latach 2006-2009

Del.
w Warszawie skargowa d/

187

Działania organów administracji publicznej podejmowane w związku z budową biurowca 
u zbiegu ul. Nowowiejskiej i ul. Śniadeckich w Warszawie (Urząd Miasta Stołecznego 
Warszawy, Powiatowy Inspektorat Nadzoru Budowlanego, Zarząd Terenów Publicznych 
i Zarząd Dróg Miejskich w Warszawie)

Del.
w Warszawie skargowa

188 Gospodarowanie środkami pochodzącymi z wyemitowanych obligacji oraz przeprowadza-
nie przetargów na budowę hal sportowych (Urząd Miasta Pułtusk)

Del.
Warszawie skargowa d/

189 Prawidłowość sprawozdań finansowych i budżetowych oraz rozliczenie inwentaryzacji za 
2008 r. (Starostwo Powiatowe w Płońsku)

Del.
Warszawie skargowa d/

190 Zagospodarowanie terenu przy Szpitalu Powiatowym w Garwolinie Del.
w Warszawie skargowa

191
Prawidłowość zagospodarowania przez Wojewodę Mazowieckiego zbędnych lub 
zużytych składników majątku trwałego stanowiącego wyposażenie Obrony Cywilnej 
(Mazowiecki Urząd Wojewódzki)

Del.
w Warszawie skargowa

192 Funkcjonowanie Zakładu Remontowo-Budowlanego (Zakład Remontowo-Budowlany 
i Urząd Gminy w Sochocinie)

Del.
w Warszawie skargowa d/

193

Realizacja Projektu ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu rzeki Odry przy wykorzy-
staniu pożyczki Banku Światowego (umowa 7436-Pol) w 2009 r. (Ministerstwa Środo-
wiska, Spraw Wewnętrznych i Administracji oraz Finansów; Biuro Ochrony Przeciwpo-
wodziowej we Wrocławiu; Krajowy Zarząd Gospodarki Wodnej oraz Instytut Meteorologii 
i Gospodarki Wodnej w Warszawie; Wojewódzki Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych 
we Wrocławiu; Regionalne Zarządy Gospodarki Wodnej w Gliwicach i Wrocławiu)

Del.
we Wrocławiu inna g/

194
Realizacja inwestycji budowlanej pn. Budowa autostradowej obwodnicy Wrocławia A4 
– wybrane zagadnienia (Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad – Oddział we 
Wrocławiu)

Del.
we Wrocławiu sprawdzająca

195 Działalność Zakładu Opieki Zdrowotnej i Starostwa Powiatowego w Lubinie – wybrane 
zagadnienia 

Del.
we Wrocławiu skargowa d/

196 Gospodarowanie środkami publicznymi i gruntami oraz przestrzeganie przepisów o do-
stępie do informacji publicznej (Urząd Gminy Ząbkowice Śląskie)

Del.
we Wrocławiu skargowa

197 Zamówienie i wdrożenie informatycznego systemu jednolitej obsługi studenta pn. Eduka-
cja CL (Politechnika Wrocławska)

Del.
we Wrocławiu skargowa

198
Rozliczenia ze szpitalami klinicznymi z tytułu świadczeń medycznych z zakresu gine-
kologii i położnictwa w latach 2006-2009 (Narodowy Fundusz Zdrowia – Oddział we 
Wrocławiu)

Del.
we Wrocławiu skargowa d/
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199 Działalność Przedsiębiorstwa Produkcji Betonów PUBR sp. z o.o. w Międzyrzeczu w la-
tach 2005-2008, ze szczególnym uwzględnieniem gospodarki majątkiem

Del.
w Zielonej Górze inna

200 Wykorzystanie środków publicznych i gospodarowanie nieruchomościami (Państwowa 
Wyższa Szkoła Zawodowa w Gorzowie Wielkopolskim)

Del.
w Zielonej Górze inna

201 Zarządzanie budynkami i lokalami komunalnymi miasta Żary (Zakład Gospodarki Miesz-
kaniowej sp. z o.o. w Żarach)

Del.
w Zielonej Górze skargowa

202 Gospodarowanie mieniem komunalnym gminy Siedlisko (Urząd Gminy oraz Zakład 
Gospodarczy w Siedlisku)

Del.
w Zielonej Górze skargowa

203 Gospodarowanie mieniem komunalnym przez Międzyrzecki Ośrodek Sportu i Wypoczynku Del.
w Zielonej Górze skargowa

204 Realizacja przez Biuro Powiatowe Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 
w Krośnie Odrzańskim zadań z zakresu przyznawania rent strukturalnych

Del.
w Zielonej Górze skargowa

205 Wykorzystanie przez Uniwersytet Zielonogórski dotacji budżetowej oraz środków zakłado-
wego funduszu świadczeń socjalnych

Del.
w Zielonej Górze skargowa

a) zlecenie komisji Sejmu RP,

b) sugestia Komisji Sejmu RP,

c) pismo wicemarszałka Senatu RP,

d) pismo posła (posłów) na Sejm RP,

Objaśnienie (do kolumny 5.):

e) pismo senatora RP,

f) pismo posła do Parlamentu Europejskiego,

g) pismo ministra (Spraw Wewnętrznych i Administracji), 

h) pismo sekretarza stanu (w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów).
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Wykaz ważniejszych wniosków de lege ferenda 
Najwyższej Izby Kontroli przedstawionych w informacjach 
o wynikach kontroli z 2010 r.1/

Lp.

Tytuł kontroli
(dział administra-

cji rządowej)

Akt prawny lub 
problem, który należy 
ująć w akcie prawnym

Treść wniosku
de lege ferenda

Stan realizacji
wniosku Uwagi

1 2 3 4 5 6
1 Funkcjonowanie 

organów admini-
stracji rządowej 
w zakresie tworzenia 
warunków praw-
noorganizacyjnych 
szkolenia kierowców 
wykonujących 
przewozy drogowe 
osób i rzeczy 
oraz sprawowania 
nadzoru nad tą 
działalnością
(dział: transport)

Art. 39g ust. 11 i ust. 12 
ustawy z dnia 6 września 
2001 r. o transporcie 
drogowym (Dz. U. z 2007 r. 
Nr 125, poz. 874 ze zm.)

Znowelizowanie wskazanego 
przepisu, w kierunku określenia 
wymagań technicznych urządzeń 
do symulowania jazdy w wa-
runkach specjalnych, o których 
mowa w art. 39g ust. 11 pkt 2 
ustawy, jak również zasad korzy-
stania z tych urządzeń w czasie 
szkolenia.

Częściowo 
zrealizowany

Do art. 39g ustawy o transporcie dro-
gowym dodano ust. 12, zgodnie z któ-
rym minister właściwy ds. transportu 
ma określić, w drodze rozporządzenia, 
wymagania techniczno-organizacyjne 
oraz zakres funkcjonalności realizowanej 
przez urządzenie techniczne, o którym 
mowa w art. 39g ust. 11 ustawy (urzą-
dzenie do stymulowania jazdy w warun-
kach specjalnych). Rozporządzenie ma 
uwzględniać potrzebę zapewnienia wy-
korzystania podczas szkolenia urządzeń 
spełniających jednolite wymagania. Mi-
nister właściwy ds. transportu nie wydał 
tego rozporządzenia.

2 Funkcjonowanie 
organów admini-
stracji rządowej 
w zakresie tworzenia 
warunków praw-
noorganizacyjnych 
szkolenia kierowców 
wykonujących 
przewozy drogowe 
osób i rzeczy 
oraz sprawowania 
nadzoru nad tą 
działalnością
(dział: transport)

- Art. 39a i art. 39b ustawy 
z dnia 6 września 2001 r. 
o transporcie drogowym 
(Dz. U. z 2007 r. Nr 125, 
poz. 874 ze zm.); 
- rozporządzenie Ministra 
Infrastruktury z dnia 
1 kwietnia 2010 r. 
w sprawie szkolenia 
kierowców wykonujących 
przewóz drogowy (Dz. U. 
Nr 53, poz. 314)

Znowelizowanie wskazanych 
przepisów, w kierunku wpro-
wadzenia możliwości odbycia 
kwalifikacji wstępnej przyspie-
szonej, z uwzględnieniem wieku 
kierowców, kategorii prawa jazdy 
oraz rodzaju usługi przewozowej.

Zrealizowany Art. 1 pkt 7 i 8 ustawy z dnia 12 lutego 
2010 r. o zmianie ustawy o transporcie 
drogowym oraz o zmianie niektórych 
innych ustaw (Dz. U. Nr 43, poz. 246) 
wprowadził zmiany w art. 39a i w art. 39b 
ustawy o transporcie drogowym w zakre-
sie postulowanym przez NIK. Minister 
Infrastruktury, rozporządzeniem z dnia 
1 kwietnia 2010 r. w sprawie szkolenia 
kierowców wykonujących przewóz dro-
gowy, określił m.in. warunki prowadzenia 
szkolenia w ramach kwalifikacji wstępnej 
przyspieszonej.

3 Funkcjonowanie 
organów admini-
stracji rządowej 
w zakresie tworzenia 
warunków praw-
noorganizacyjnych 
szkolenia kierowców 
wykonujących 
przewozy drogowe 
osób i rzeczy 
oraz sprawowania 
nadzoru nad tą 
działalnością
(dział: transport)

Ustawa z dnia 6 września 
2001 r. o transporcie 
drogowym (Dz. U. z 2007 r. 
Nr 125, poz. 874 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku wprowadzenia 
sankcji karnej za brak w polskim 
krajowym prawie jazdy (lub 
karcie kwalifikacji kierowcy) 
kodu wspólnotowego (95), 
potwierdzającego odbycie przez 
kierowcę wykonującego przewozy 
drogowe, kwalifikacji wstępnej 
lub szkolenia okresowego.

Niezrealizowany

4 Funkcjonowanie 
organów admini-
stracji rządowej 
w zakresie tworzenia 
warunków praw-
noorganizacyjnych 
szkolenia kierowców 
wykonujących 
przewozy drogowe 
osób i rzeczy

Art. 100b ustawy z dnia 
20 czerwca 1997 r. Prawo 
o ruchu drogowym (Dz. U. 
z 2005 r. Nr 108, poz. 908 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku wprowadzenia obowiązku 
gromadzenia przez administratora 
Centralnej Ewidencji Kierowców 
danych i informacji o dokonaniu 
wpisu przedsiębiorcy do rejestru 
przedsiębiorców prowadzących 
ośrodek szkolenia lub ośrodek 
doskonalenia techniki jazdy 
(bądź wykreśleniu), wpisu do

Niezrealizowany



441

1 2 3 4 5 6
oraz sprawowania 
nadzoru nad tą 
działalnością
(dział: transport)

ewidencji ośrodków doskona-
lenia techniki jazdy jednostki 
wojskowej lub jednostki resortu 
spraw wewnętrznych, a także 
określenia zakresu tych danych 
oraz sposobu przekazywania ww. 
danych i informacji do Centralnej 
Ewidencji Kierowców.

5 Funkcjonowanie 
organów admini-
stracji rządowej 
w zakresie tworzenia 
warunków praw-
noorganizacyjnych 
szkolenia kierowców 
wykonujących 
przewozy drogowe 
osób i rzeczy 
oraz sprawowania 
nadzoru nad tą 
działalnością
(dział: transport)

Ustawa z dnia 6 września 
2001 r. o transporcie 
drogowym (Dz. U. z 2007 r. 
Nr 125, poz. 874 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku określenia  sposobu 
postępowania przez wojewodę 
w wypadku wskazania przez 
przedsiębiorcę  miejsc 
przeznaczonych do szkolenia 
w warunkach specjalnych na 
terenie innego województwa.

Niezrealizowany

6 Funkcjonowanie 
organów admini-
stracji rządowej 
w zakresie tworzenia 
warunków praw-
noorganizacyjnych 
szkolenia kierowców 
wykonujących 
przewozy drogowe 
osób i rzeczy 
oraz sprawowania 
nadzoru nad tą 
działalnością
(dział: transport)

Art. 39b1 ust. 4 pkt 3 ustawy 
z dnia 6 września 2001 r. 
o transporcie drogowym 
(Dz. U. z 2007 r. Nr 125, 
poz. 874 ze zm.)

Sprostowanie błędu, który 
wystąpił w art. 39b1 ustawy, pole-
gającego na błędnym odesłaniu 
do przepisu art. 39i pkt. 4. 

Zrealizowany Przepis powołany w art. 39b1 ust. 
4 pkt 3 ustawy uzyskał brzmienie: „art. 
39i ust. 1 pkt 4”

7 Realizacja 
zadań wynikających 
z ustawy o usługach 
turystycznych 
przez marszałków 
województw, które 
przygotowują się do 
turnieju Mistrzostw 
Europy w Piłce 
Nożnej UEFA EURO 
2012
(dział: turystyka)

Rozdział 4 ustawy z dnia 29 
sierpnia 1997 r. o usługach 
turystycznych (Dz. U. 
z 2004 r. Nr 223, poz. 2268 
ze zm.)

Znowelizowanie rozdziału 4 usta-
wy, w kierunku określenia zasad 
i sposobu prowadzenia ewidencji 
nadanych, zawieszonych i cof-
niętych uprawnień przewodnika 
turystycznego i pilota wycieczek.

Niezrealizowany Ewidencje nadanych uprawnień prze-
wodnika turystycznego i pilota wycieczek 
w poszczególnych województwach za-
wierały zróżnicowane dane o osobach, 
którym je przyznano. Podczas kontroli 
nie można było ustalić liczby osób 
posiadających uprawnienia w dwóch 
województwach, gdyż sposób w jaki 
prowadzono ewidencje uniemożliwił po-
zyskanie zagregowanych danych.

8 Realizacja 
zadań wynikających 
z ustawy o usługach 
turystycznych 
przez marszałków 
województw, które 
przygotowują się do 
turnieju Mistrzostw 
Europy w Piłce 
Nożnej UEFA EURO 
2012 
(dział: turystyka)

Ustawa z dnia 29 sierpnia 
1997 r. o usługach tury-
stycznych (Dz. U. z 2004 r. 
Nr 223, poz. 2268 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku utworzenia ogólnie 
dostępnej centralnej elektronicz-
nej bazy przewodników turystycz-
nych i pilotów wycieczek.

Niezrealizowany
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9 Realizacja posta-

nowień ustawy 
o repatriacji przez 
organy admini-
stracji rządowej 
i samorządowej na 
terenie województwa 
małopolskiego
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

- Ustawa z dnia 9 listopada 
2000 r. o repatriacji (Dz. U. 
z 2004 r. Nr 53, poz. 532, 
ze zm.);
- rozporządzenie Rady Mi-
nistrów z dnia 16 grudnia 
2003 r. w sprawie szczegó-
łowego trybu postępowania 
w sprawach podziału 
rezerwy celowej budżetu 
państwa „Pomoc dla repa-
triantów”, udzielania dotacji 
powiatowi i gminie, przeka-
zywania staroście środków 
finansowych na pokrycie 
wydatków związanych 
z udzielaniem repatriantom 
pomocy oraz wzorów wnio-
sków o udzielenia dotacji 
powiatowi i gminie (Dz. U. 
Nr 229, poz. 2279)

Dokonanie zmian w proce-
durze udzielania pomocy, 
o której mowa w art. 17 ust. 1 
ustawy, przez skrócenie czasu 
określonego w art. 19 ust. 1 
do niezbędnego minimum oraz 
wprowadzenie odpowiednich 
zmian w przytoczonym rozporzą-
dzeniu Rady Ministrów.

Niezrealizowany

10 Realizacja posta-
nowień ustawy 
o repatriacji przez 
organy admini-
stracji rządowej 
i samorządowej na 
terenie województwa 
małopolskiego
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Ustawa z dnia 9 listopada 
2000 r. o repatriacji (Dz. U. 
z 2004 r. Nr 53, poz. 532, 
ze zm.)

Znowelizowanie art. 12 ustawy, 
w kierunku zobowiązania 
podmiotu zapraszającego 
repatrianta do powiadomienia 
MSWiA o jego przybyciu do 
miejsca osiedlenia bezpośrednio 
po przyjeździe, tak by decyzja 
ministra, o której mowa w art. 17 
ust. 5 ustawy, mogła być wydana 
i przesłana do wojewody bez 
zbędnej zwłoki.

Niezrealizowany

11 Realizacja posta-
nowień ustawy 
o repatriacji przez 
organy admini-
stracji rządowej 
i samorządowej na 
terenie województwa 
małopolskiego
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Rozporządzenie Rady Mi-
nistrów z dnia 16 grudnia 
2003 r. w sprawie szczegó-
łowego trybu postępowania 
w sprawach podziału 
rezerwy celowej budżetu 
państwa „Pomoc dla repa-
triantów”, udzielania dotacji 
powiatowi i gminie, przeka-
zywania staroście środków 
finansowych na pokrycie 
wydatków związanych 
z udzielaniem repatriantom 
pomocy oraz wzorów wnio-
sków o udzielenia dotacji 
powiatowi i gminie (Dz. U. 
Nr 229, poz. 2279)

Znowelizowanie rozporządzenia 
RM, aby umożliwić gminom 
wykorzystanie środków na 
przygotowanie lokalu dla 
repatrianta przed jego przyjazdem 
do Polski, analogicznie do 
trybu przekazywania i rozliczania 
dotacji na lokale mieszkalne 
dla repatriantów zapraszanych 
niezmiennie.

Niezrealizowany Proponowana zmiana ma na celu uła-
twienie gminom uzyskania zwrotu części 
środków wydatkowanych na remont lub 
adaptację mieszkania w miejscu osiedle-
nia repatrianta na terenie RP.

12 Realizacja Krajo-
wego Programu 
Oczyszczania Ście-
ków Komunalnych
(dział: środowisko)

Art. 90 ustawy z dnia 18 
lipca 2001 r. Prawo wodne 
(Dz. U. z 2005 r. Nr 239, 
poz. 2019 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku prawnego umocowania 
Prezesa Krajowego Zarządu 
Gospodarki Wodnej w realizacji 
Krajowego Programu Oczyszcza-
nia Ścieków Komunalnych.

Niezrealizowany Pomimo utworzenia z dniem 1 lipca 
2006 r. Krajowego Zarządu Gospodarki 
Wodnej, w Ministerstwie Środowiska nie 
gromadzono i nie weryfikowano rocz-
nych sprawozdań wojewodów z realizacji 
KPOŚK. Zadania te realizowano w KZGW 
(uwzględniono je w regulaminie orga-
nizacyjnym), mimo iż Prezes KZGW nie 
posiadał umocowania prawnego do ich 
wykonywania. Do zakończenia kontroli, 
brak było podstawy prawnej do realizacji 
przez Prezesa KZGW wskazanych zadań.
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13 Wykonanie w 2009 r. 
planu finansowe-
go Narodowego 
Funduszu Ochrony 
Środowiska i Gospo-
darki Wodnej
(dział: budżet)

Rozporządzenia Ministra 
Finansów w sprawie szcze-
gółowego sposobu, trybu 
i terminów opracowania 
materiałów do projektów 
ustaw budżetowych, 
wydawane na podstawie 
art. 138 ust. 6 ustawy 
z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
o finansach publicznych 
(Dz. U. Nr 157, poz. 1240 
ze zm.)

Wprowadzenie w rozporzą-
dzeniu, we wzorze formularzy 
planowanych kwot udzielania 
oprocentowanych pożyczek.
Pożyczki nie są wprawdzie 
wydatkiem, ale są jedną z form fi-
nansowania ochrony środowiska, 
zgodnie z art. 411 ust. 1 pkt 1 
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. 
– Prawo ochrony środowiska.

Zrealizowany Por. część C zał. Nr 69 do rozporzą-
dzenia Ministra Finansów z dnia 12 mar-
ca 2010 r. w sprawie szczegółowego 
sposobu, trybu i terminów opracowania 
materiałów do projektu ustawy budżeto-
wej na 2011 r. (Dz. U. Nr 42, poz. 245).

14 Zapewnienie spo-
łeczeństwu udziału 
w postępowaniach 
dotyczących środo-
wiska
(dział: środowisko)

Ustawa z dnia 3 październi-
ka 2008 r. o udostępnianiu 
informacji o środowisku 
i jego ochronie, udziale 
społeczeństwa w ochronie 
środowiska oraz o ocenach 
oddziaływania na środo-
wisko (Dz. U. Nr 199, poz. 
1227 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku precyzyjnego określenia 
terminu na przygotowanie się 
społeczeństwa do prowadzonych 
postępowań.

Niezrealizowany

15 Zapewnienie spo-
łeczeństwu udziału 
w postępowaniach 
dotyczących środo-
wiska
(dział: środowisko)

Ustawa z dnia 3 październi-
ka 2008 r. o udostępnianiu 
informacji o środowisku 
i jego ochronie, udziale 
społeczeństwa w ochronie 
środowiska oraz o ocenach 
oddziaływania na środo-
wisko (Dz. U. Nr 199, poz. 
1227 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku precyzyjnego określenia 
terminów wprowadzania infor-
macji do publicznie dostępnego 
wykazu danych.

Niezrealizowany Stwierdzone nieprawidłowości, pole-
gające na: niezapewnieniu obywatelom 
dostępu do wykazu, niewprowadzaniu do 
niego części wymaganych danych, albo 
wprowadzaniu ich z wielomiesięcznym 
opóźnieniem i w niewłaściwej formie, 
stawiały pod znakiem zapytania jego uży-
teczność, jako źródła informacji o aktual-
nie prowadzonych postępowaniach.

16 Zapewnienie spo-
łeczeństwu udziału 
w postępowaniach 
dotyczących środo-
wiska
(dział: środowisko)

Ustawa z dnia 3 październi-
ka 2008 r. o udostępnianiu 
informacji o środowisku 
i jego ochronie, udziale 
społeczeństwa w ochronie 
środowiska oraz o ocenach 
oddziaływania na środo-
wisko (Dz. U. Nr 199, poz. 
1227 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku precyzyjnego okre-
ślenia obowiązku sporządzenia 
prognozy oddziaływania na śro-
dowisko dla programów ochrony 
środowiska, planów gospodarki 
odpadami i planów usuwania 
wyrobów zawierających azbest.

Niezrealizowany Nieprecyzyjne regulacje prawne były 
przyczyną odstępowania, podczas opra-
cowywania niektórych dokumentów stra-
tegicznych lub zmian tych dokumentów, 
od sporządzania prognozy oddziaływania 
na środowisko. Dotyczyło to: polityk eko-
logicznych państwa, 6 spośród 12 anali-
zowanych programów ochrony środowi-
ska, 5 z 18 planów gospodarki odpadami 
oraz 5 analizowanych planów usuwania 
wyrobów zawierających azbest.

17 Funkcjonowanie 
numeru alarmowego 
112 na terenie Polski
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Ustawa z dnia 16 lipca 
2004 r. Prawo telekomu-
nikacyjne (Dz. U. Nr 171, 
poz. 1800 ze zm.)

Określenie granicznej daty 
uruchomienia przez Prezesa 
Urzędu Komunikacji Elektro-
nicznej systemu powiadamiania 
ratunkowego z zastosowaniem 
numeru alarmowego 112.

Niezrealizowany Wprowadzenie numeru alarmowego 
112 stworzyło szansę usprawnienia kra-
jowego systemu powiadamiania ratunko-
wego. Proces opracowywania i wdrażania 
rozwiązań systemowych wskazuje na to, 
że Polska, mimo istniejących możliwości 
uruchomienia sprawnego systemu ob-
sługi wywołań alarmowych, nie wykorzy-
stała tej szansy. Postulowana noweliza-
cja wyeliminuje swobodę w pracach nad 
uruchomieniem systemu oraz swobodę 
w dostosowaniu przez przedsiębiorców 
telekomunikacyjnych swoich systemów 
informatycznych.

18 Funkcjonowanie 
numeru alarmowego 
112 na terenie Polski
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Art. 78 ust. 3 ustawy z dnia 
16 lipca 2004 r. Prawo 
telekomunikacyjne (Dz. U. 
Nr 171, poz. 1800 ze zm.)

Doprecyzowanie art. 78 ust. 3 
ustawy w odniesieniu do definicji 
lokalizacji zakończenia sieci, 
udostępnianej przez operatorów 
telefonii komórkowej, w celu 
lokalizacji abonenta kierującego 
wywołanie do numeru alarmo-
wego 112 (i innych numerów 
alarmowych).

Niezrealizowany
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19 Funkcjonowanie 

numeru alarmowego 
112 na terenie Polski
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Rozporządzenie Rady 
Ministrów z dnia 4 stycznia 
2010 r. w sprawie planu 
działań przedsiębiorcy 
telekomunikacyjnego 
w sytuacjach szczególnych 
zagrożeń (Dz. U. Nr 15, 
poz. 77)

Znowelizowanie przepisów 
rozporządzenia, w kierunku 
wskazania właściwych organów 
Państwowej Straży Pożarnej 
oraz Policji, jako uprawnionych 
do udziału w uzgadnianiu planu 
działań przedsiębiorcy telekomu-
nikacyjnego, w części dotyczącej 
zabezpieczenia ciągłości działa-
nia sieci telekomunikacyjnych 
na potrzeby obsługi wywołań 
alarmowych, w sytuacjach 
szczególnych zagrożeń.

Niezrealizowany Obowiązujący do 6 lipca 2009 r. § 8 
rozporządzenia Ministra Infrastruktury 
z dnia 16 czerwca 2005 r. w sprawie 
planu działań przedsiębiorcy telekomu-
nikacyjnego w sytuacjach szczególnych 
zagrożeń (Dz. U. Nr 112, poz. 1029) nie 
przewidywał udziału organów PSP i Poli-
cji w procesie uzgadniania treści planów 
lokalnych, rejonowych i ogólnych. W re-
zultacie organy te nie miały uprawnień 
do ubiegania się u przedsiębiorców te-
lekomunikacyjnych o wyciągi z planów, 
w części dotyczącej zapewnienia ciągło-
ści działania sieci telekomunikacyjnych 
na potrzeby służb ratunkowych. Prze-
pisy wskazanego rozporządzenia Rady 
Ministrów, obowiązujące od 17 lutego 
2010 r., nie zmieniły stanu prawnego 
w tym zakresie. Nowelizacja pozwoli na 
ubieganie się przez te organy o wyciągi 
z uzgodnionych planów.

20 Funkcjonowanie 
numeru alarmowego 
112 na terenie Polski
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Ustawa z dnia 24 sierpnia 
1991 r. o ochronie przeciw-
pożarowej (Dz. U. z  2009 r. 
Nr 178, poz. 1380 ze zm.)

Znowelizowanie przepisów art. 
14a ust. 7, 8 i 9 oraz art. 14c 
wskazanej ustawy, w celu jedno-
znacznego określenia podziału 
kompetencji organizacyjnych, 
koordynacyjnych i kontrolnych 
między Komendantem Głównym 
Państwowej Straży Pożarnej, 
komendantami wojewódzkimi 
PSP i wojewodami.

Niezrealizowany

21 Zapewnienie warun-
ków dla prawidłowe-
go funkcjonowania 
rodzinnych ogrodów 
działkowych 
(dział: budownictwo, 
gospodarka prze-
strzenna i mieszka-
niowa)

Ustawa z dnia 8 lipca 
2005 r. o rodzinnych ogro-
dach działkowych (Dz. U. 
Nr 169, poz. 1419 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku wprowadzenia rozwiązań 
zapewniających prawidłowe 
funkcjonowanie rodzinnych 
ogrodów działkowych.

Niezrealizowany Przepisy prawa nie precyzują, któ-
ry organ administracji publicznej jest 
właściwy do sprawowania nadzoru nad 
działalnością PZD, co utrudnia egzekwo-
wanie prawa od władz rodzinnych ogro-
dów działkowych. Wskazana ustawa nie 
określa praw i obowiązków użytkujących 
działki (działkowców) oraz procedur przy-
działu działek, a sprawy te regulowane są 
w statutach i regulaminach, niebędących 
źródłem powszechnie obowiązującego 
prawa.

22 Realizacja zadań 
związanych z zapew-
nieniem stabilności 
sektora bankowego
(dział: instytucje 
finansowe)

Ustawa z dnia 29 sierpnia 
1997 r. o Narodowym 
Banku Polskim (Dz. U. 
z 2005 r. Nr 1, poz. 2 ze 
zm.)

Wprowadzenie do ustawy zapisu 
zrównującego sprawozdania 
przesłane przez banki z błędami 
ze sprawozdaniami nieprzesłany-
mi w terminie.

Niezrealizowany Proponowany we wniosku zapis 
wzmocniłby pozycję NBP w egzekwowa-
niu od banków poprawnej sprawozdaw-
czości oraz stworzyłby jednoznaczną 
podstawę do nałożenia na bank sankcji 
przez Komisję Nadzoru Finansowe-
go, gdyby błędy nie zostały usunięte 
w określonym terminie. Niemniej jed-
nak, w celu podniesienia jakości danych 
przekazywanych przez banki spółdzielcze 
w ramach obowiązków sprawozdawczych 
wobec NBP, zarząd NBP zobligował 
banki zrzeszające banki spółdzielcze do 
kontroli prawidłowości przekazywanych 
za ich pośrednictwem danych banków 
spółdzielczych.

23 Analiza wykonania 
budżetu państwa 
i założeń polityki 
pieniężnej 
w 2009 r.
(dział: praca)

Ustawa z dnia 31 lipca 
1981 r. o wynagrodzeniu 
osób zajmujących 
kierownicze stanowiska 
państwowe (Dz. U. Nr 20, 
poz. 101 ze zm.)

Kompleksowe uregulowanie 
zasad wynagradzania osób 
zajmujących kierownicze stano-
wiska państwowe.

Niezrealizowany Istnieje niespójność przepisów do-
tyczących zasad wypłacania nagród 
dla tej grupy osób oraz znaczne dys-
proporcje przeciętnego miesięcznego 
wynagrodzenia między poszczególnymi 
stanowiskami kierowniczymi w tych sa-
mych jednostkach. Analiza wynagrodzeń 
wypłacanych w 2009 r. w 37 częściach 
budżetu państwa wykazała, że w 82,4% 
ministerstwach przeciętne miesięczne
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wynagrodzenie na stanowisku ministra 
było niższe od wynagrodzenia na sta-
nowisku dyrektora departamentu lub 
dyrektora generalnego. W ocenie NIK 
konieczne jest doprowadzenie do stanu, 
w którym wysokość wynagrodzenia bę-
dzie odpowiadała zakresowi odpowie-
dzialności.

24 Funkcjonowanie 
Towarzystw Budow-
nictwa Społecznego
(dział: budowni-
ctwo, gospodarka 
przestrzenna 
i mieszkaniowa)

Ustawa z dnia 26 paździer-
nika 1995 r. o niektórych 
formach popierania budow-
nictwa mieszkaniowego 
(Dz. U. z 2000 r. Nr 98, 
poz. 1070 ze zm.)

Zdefiniowanie w ustawie sposo-
bu naliczania kosztów budowy 
lokalu, o którym mowa w art. 
29a ust. 2.

Niezrealizowany

25 Funkcjonowanie 
Towarzystw Budow-
nictwa Społecznego
(dział: budowni-
ctwo, gospodarka 
przestrzenna 
i mieszkaniowa)

Ustawa z dnia 26 paździer-
nika 1995 r. o niektórych 
formach popierania budow-
nictwa mieszkaniowego 
(Dz. U. z 2000 r. Nr 98, 
poz. 1070 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku określenia jednolitych 
zasad dysponowania przez TBS 
pobranymi kaucjami oraz do-
konywania odpisów na przyszłe 
remonty, w tym wprowadzenia 
obowiązku tworzenia funduszu 
remontowego.

Niezrealizowany

26 Funkcjonowanie 
Towarzystw Budow-
nictwa Społecznego
(dział: budowni-
ctwo, gospodarka 
przestrzenna 
i mieszkaniowa)

Ustawa z dnia 21 czerwca 
2001 r. o ochronie praw 
lokatorów, mieszkaniowym 
zasobie gminy i o zmianie 
Kodeksu cywilnego (Dz. U. 
z 2005 r. Nr 31, poz. 266 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku zapisania wszystkich 
elementów składowych czynszu, 
o których mowa w wyroku Try-
bunału Konstytucyjnego z dnia 
19 kwietnia 2005 r.

Niezrealizowany

27 Funkcjonowanie ra-
townictwa wodnego
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Rozdział 7 ustawy z dnia 25 
czerwca 2010 r. o sporcie 
(Dz. U. Nr 127, poz. 857 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku uregulowania kwestii 
nadzoru nad specjalistycznymi 
organizacjami ratowniczymi 
w zakresie, w jakim wywiązują się 
one z obowiązków nałożonych 
przez państwo.

Niezrealizowany Minister Spraw Wewnętrznych 
i Administracji nie został wyposażony 
w środki nadzoru, dzięki którym mógłby 
władczo oddziaływać na podmioty funk-
cjonujące w ramach ratownictwa wod-
nego. Mógł jedynie zwracać uwagę na 
nieprawidłowości w działaniu lub wska-
zywać właściwy sposób postępowania, 
co jest rozwiązaniem niewystarczającym. 
Dodać należy, że nadzór starostów, do 
wykonywania którego są oni zobowiązani 
na podstawie art. 8 ust. 5 pkt 2 ustawy 
o stowarzyszeniach, nie obejmuje reali-
zacji zadań w zakresie ratownictwa wod-
nego przez specjalistyczne organizacje 
ratownicze.

28 Funkcjonowanie ra-
townictwa wodnego
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Rozporządzenie Rady Mini-
strów z dnia 6 maja 1997 r. 
w sprawie określenia 
warunków bezpieczeństwa 
osób przebywających 
w górach, pływających, 
kąpiących się i uprawiają-
cych sporty wodne (Dz. U. 
Nr 57, poz. 358) - zacho-
wuje moc do dnia wydania 
nowego rozporządzenia na 
podstawie art. 39 ust. 5 
ustawy z dnia 25 czerwca 
2010 r. o sporcie Dz. U. 
Nr 127, poz. 857 ze zm.) 

Uaktualnienie wymogów w zakre-
sie wyposażenia pływalni i kąpie-
lisk, określonych w załączniku nr 
6 do wskazanego rozporządzenia 
Rady Ministrów.

Niezrealizowany Regulacje prawne odnoszące się do 
wyposażenia pływalni powinny zostać 
zaktualizowane, ponieważ zobowiązu-
ją one do wyposażenia tych obiektów 
w asortyment sprzętu i środków, które 
niejednokrotnie zostały już wycofane 
z produkcji na skutek stwierdzenia ich 
nieprzydatności lub zastąpione zostały 
produktami nowszej generacji.
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29 Funkcjonowanie ra-
townictwa wodnego
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

§ 10 rozporządzenie 
Rady Ministrów z dnia 6 
maja 1997 r. w sprawie 
określenia warunków 
bezpieczeństwa osób 
przebywających w górach, 
pływających, kąpiących 
się i uprawiających sporty 
wodne (Dz. U. Nr 57, poz. 
358) - zachowuje moc 
do dnia wydania nowego 
rozporządzenia na podsta-
wie art. 39 ust. 5 ustawy 
z dnia 25 czerwca 2010 r. 
o sporcie Dz. U. Nr 127, 
poz. 857 ze zm.)

Precyzyjne określenie adresatów 
obowiązku oznakowania miejsc 
niebezpiecznych, o którym mowa 
w § 10 ust. 1-2 wskazanego 
rozporządzenia.

Niezrealizowany

30 Funkcjonowanie ra-
townictwa wodnego
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Rozporządzenie Ministra 
Spraw Wewnętrznych 
i Administracji z dnia 12 
listopada 2002 r. w sprawie 
szczegółowego zakresu 
obowiązków i uprawnień 
specjalistycznych organiza-
cji ratowniczych, warunków 
ich wykonywania przez 
inne organizacje ratownicze 
oraz rodzaju i wysokości 
świadczeń przysługujących 
ratownikom górskim i wod-
nym w związku z udziałem 
w akcji ratowniczej, w tym 
określenie wymagań, co do 
merytorycznego przygoto-
wania członków zespołów 
kontrolnych, sposobu 
prowadzenia i dokumen-
towania prowadzonych 
kontroli oraz egzekwowania 
usunięcia stwierdzonych 
naruszeń (Dz. U. Nr 193, 
poz. 1624) - zachowuje 
moc do dnia wydania 
nowego rozporządzenia na 
podstawie art. 40 ust. 4 
ustawy z dnia 25 czerwca 
2010 r. o sporcie (Dz. U. 
Nr 127, poz. 857 ze zm.)

Określenie sposobu realizacji 
obowiązku, o którym mowa 
w § 3 ust. 1 pkt 6 wskazanego 
rozporządzenia.

Niezrealizowany W art. 40 ust. 4 ustawy z dnia 25 
czerwca 2010 r. o sporcie (Dz. U. 
Nr 127, poz. 857 ze zm.) Minister Spraw 
Wewnętrznych i Administracji zobowią-
zany został do wydania nowego rozpo-
rządzenia (do chwili obecnej nie zostało 
ono wydane).

31 Funkcjonowanie ra-
townictwa wodnego
(dział: zdrowie)

Ustawa z dnia 18 
lipca 2001 r. Prawo wodne 
(Dz. U. z 2005 r. Nr 239, 
poz. 2019 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku ujednolicenia zasad 
postępowania w sprawach 
badania wody w pływalniach 
(sprawa ta pozostaje nieuregulo-
wana w skali kraju od 2002 r., ze 
względu na brak delegacji usta-
wowej do wydania stosownego 
rozporządzenia).

Niezrealizowany Wymagania dotyczące czystości wody 
w pływalniach były uregulowane roz-
porządzeniem Ministra Zdrowia z dnia 
4 września 2000 r. w sprawie warunków, 
jakim powinna odpowiadać woda do 
picia i na potrzeby gospodarcze, woda 
w kąpieliskach oraz zasad sprawowa-
nia kontroli jakości wody przez organy 
Inspekcji Sanitarnej (Dz. U. Nr 82, poz. 
937 ze zm.), wydanym na podstawie art. 
106 ust. 2 ustawy z dnia 24 październi-
ka 1974 r. Prawo wodne (Dz. U. Nr 38, 
poz. 230 ze zm.). Rozporządzenie utra-
ciło moc z dniem 20 listopada 2002 r. 
Obecnie obowiązujące Prawo wodne, 
w art. 50 ust. 3, nie zawiera delegacji do 
wydania rozporządzenia określającego 
wymagania, jakim powinna odpowiadać 
woda w pływalniach. Badania wody były 
wprawdzie prowadzone przez organy
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Inspekcji Sanitarnej, jednak zdaniem 
NIK, celowe byłoby unormowanie tych 
kwestii w akcie prawnym o charakterze 
powszechnie obowiązującym.

32 Kierowanie 
osób do domów 
pomocy społecznej 
i finansowanie 
ich pobytu przez 
organy samorządu 
terytorialnego
(dział: zabezpieczenie 
społeczne)

Art. 87 ustawy z dnia 
13 listopada 2003 r. 
o dochodach jednostek 
samorządu terytorialnego 
(Dz. U. z 2010 r. Nr 80, 
poz. 526 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku urealnienia wysokości 
dotacji przekazywanej z budżetu 
państwa przez wojewodów dla 
powiatów na dofinansowanie 
pobytu w domach pomocy 
społecznej osób umieszczonych 
przed 
1 stycznia 2004 r., przez zastoso-
wanie podobnych mechanizmów, 
jak w wypadku finansowania 
pobytu 
w DPS przez gminy.

Niezrealizowany

33 Funkcjonowanie 
zakładów opiekuń-
czo-leczniczych
(dział: zdrowie)

- Rozporządzenie Ministra 
Zdrowia i Opieki Spo-
łecznej z dnia 30 grudnia 
1998 r. w sprawie sposobu 
i trybu kierowania osób do 
zakładów opiekuńczo-lecz-
niczych i pielęgnacyjno-
opiekuńczych oraz szczegó-
łowych zasad ustalania 
odpłatności za pobyt w tych 
zakładach (Dz. U. Nr 166 
poz. 1265); 
- ustawa z dnia 27 sierpnia 
2004 r. o świadczeniach 
opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków 
publicznych (Dz. U. 
z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 
ze zm.); 
-  rozporządzenie Ministra 
Zdrowia z dnia 30 sierpnia 
2009 r. w sprawie świad-
czeń gwarantowanych 
z zakresu świadczeń pielęg-
nacyjnych i opiekuńczych 
w ramach opieki długoter-
minowej (Dz. U. Nr 140, 
poz. 1147 ze zm.)

Dokonanie przez Ministra 
Zdrowia w porozumieniu z Pre-
zesem NFZ analizy istniejących 
przepisów i biorąc po uwagę jej 
ustalenia, jednoczesne opraco-
wanie wariantowych rozwiązań 
umożliwiających; 
- pozostawienie obecnie obo-
wiązującej procedury kierowania 
pacjentów do zakładów opiekuń-
czo-leczniczych, z równoczesną 
nowelizacją rozporządzenia 
w tej sprawie, które powinno 
jednoznacznie wskazywać: 
kto ma określać czas pobytu 
pacjentów w ZOL i jaki powinien 
być tryb jego przedłużania, do 
kogo należy ustalanie wysokości 
miesięcznej odpłatności za 
pobyt pacjenta w zakładzie, 
w jaki sposób egzekwować 
informacje o zmianie  wysokości 
dochodu osoby przebywającej 
w ZOL (lub zobowiązanej do 
ponoszenia opłat) oraz sposób 
wyboru lekarza opiniującego 
wnioski o skierowanie do ZOL, 
z uwzględnieniem miejsca jego 
zatrudnienia;
- opracowanie i wdrożenie 
systemowych rozwiązań organi-
zacyjnych, zapewniających ubez-
pieczonym większy dostęp do 
świadczeń zdrowotnych w ZOL, 
mając na względzie rzeczywiste 
potrzeby zdrowotne pacjentów, 
a także konieczność racjonalnego 
wykorzystania środków finan-
sowych na realizację świadczeń 
opiekuńczo-leczniczych.

Częściowo
zrealizowany

Por. rozporządzenie Ministra Zdrowia 
z dnia 23 grudnia 2010 r. zmieniające 
rozporządzenie w sprawie świadczeń 
gwarantowanych z zakresu świadczeń 
pielęgnacyjnych i opiekuńczych w ra-
mach opieki długoterminowej (Dz. U. 
Nr 255, poz. 1719).

34 Prawidłowość 
gospodarowania 
i nadzoru nad 
wybranymi zabyt-
kami nieruchomymi 
w latach 2004-2008
(dział: kultura 
i ochrona dziedzictwa 
narodowego)

Ustawa z dnia 19 paździer-
nika 1991 r. o gospodaro-
waniu nieruchomościami 
rolnymi Skarbu Państwa 
(Dz. U. z 2007 r. Nr 231, 
poz. 1700 ze m.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku wyłączenia z zasobu 
nieruchomości rolnych zabytków 
nieruchomych wraz z funkcjo-
nalnie powiązanymi częściami 
gruntów.

Niezrealizowany Pozostawanie budynków zabytkowych, 
które nie są nieruchomościami rolnymi, 
w zarządzie Agencji Nieruchomości Rol-
nych, jest sprzeczne z celami utworzenia 
zasobu nieruchomości rolnych i utrudnia 
gospodarkę tym zasobem.
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35 Prawidłowość 
gospodarowania 
i nadzoru nad 
wybranymi zabyt-
kami nieruchomymi 
w latach 2004-2008
(dział: kultura 
i ochrona dziedzictwa 
narodowego)

Ustawa z dnia 23 lipca 
2003 r. o ochronie zabyt-
ków i opiece nad zabytkami 
(Dz. U. Nr 162, poz. 1568 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku wyeliminowania 
rozbieżności w sprawach doty-
czących obowiązku posiadania 
dokumentacji konserwatorskiej, 
programu prac i programu 
zagospodarowania obiektów 
pozostających w użytkowaniu.

Niezrealizowany NIK, dostrzegając konieczność sys-
temowej zmiany funkcjonowania służby 
ochrony zabytków, wnosi o wyelimino-
wanie rozbieżności interpretacyjnych 
dotyczących spraw wskazanych we 
wniosku.

36 Prawidłowość 
gospodarowania 
i nadzoru nad 
wybranymi zabyt-
kami nieruchomymi 
w latach 2004-2008
(działy kultura 
i ochrona dziedzictwa 
narodowego oraz 
Skarb Państwa)

Nowa ustawa Niezwłoczne uchwalenie ustawy 
reprywatyzacyjnej.
NIK, mając na celu dobro 
zabytków nieruchomych, 
wnosi o uregulowanie kwestii 
reprywatyzacyjnej, co pozwoli na: 
określenie statusu własnościo-
wego tych zabytków; uregulo-
wanie roszczeń spadkobierców 
właścicieli nieruchomości 
zabytkowych, uwzględniające 
przymusowy charakter nacjo-
nalizacji i degradację zabytków, 
która  została dokonana przez 
publicznych właścicieli od 
1944 r. oraz ustalenie zasad 
obrotu i korzystania z zabytków 
nieruchomych jako dóbr 
kultury i dziedzictwa narodowego 
– w sposób odpowiadający 
ich społeczno-gospodarczemu 
przeznaczeniu.

Niezrealizowany Publiczni właściciele nieruchomości 
zabytkowych nie gospodarują nimi pra-
widłowo i nie są zainteresowani ich re-
witalizacją. W ocenie właścicieli, obiekty 
te są zbędnym obciążeniem dla budżetów 
jednostek samorządu terytorialnego, 
zaś dla Agencji Nieruchomości Rolnych 
stanowią one dodatek do nieruchomości 
rolnych, przejętych od PGR-ów. Sytuacja 
taka rokuje źle dla licznych dóbr kultury 
rezydencjonalnej, co w rezultacie grozi 
zniknięciem z krajobrazu Polski pałaców, 
dworków czy zabytkowych parków. Prze-
jęciem zabytków nieruchomych, których 
nie jest w stanie utrzymać, ani państwo, 
ani samorząd, są zainteresowani spadko-
biercy byłych właścicieli tych obiektów. 
Prace nad ustawą reprywatyzacyjną nie 
przyniosły efektu w postaci uchwalenia 
tego aktu, co jest niekorzystne nie tylko 
ze względu na pogarszający się stan za-
bytków o nieuregulowanym stanie praw-
nym, ale również z uwagi na ewentualne 
roszczenia z tytułu nakładów na utrzyma-
nie obiektów zabytkowych.

37 Prawidłowość 
gospodarowania 
i nadzoru nad 
wybranymi zabyt-
kami nieruchomymi 
w latach 2004-2008
(dział: kultura 
i ochrona dziedzictwa 
narodowego)

Art. 12 ustawy z dnia 23 
lipca 2003 r. o ochronie 
zabytków i opiece nad 
zabytkami (Dz. U. Nr 162, 
poz. 1568 ze zm.)

Wprowadzenie do ustawy obo-
wiązku oznakowania zabytków 
wpisanych do rejestru.

Niezrealizowany Stwierdzono, że na większości skon-
trolowanych obiektów nie umieszczono 
znaku informującego o objęciu zabytku 
ochroną konserwatorską (obecnie znak 
taki może być umieszczany fakultatyw-
nie).

38 Prawidłowość 
gospodarowania 
i nadzoru nad 
wybranymi zabyt-
kami nieruchomymi 
w latach 2004-2008
(dział: kultura 
i ochrona dziedzictwa 
narodowego)

Ustawa z dnia 23 lipca 
2003 r. o ochronie zabyt-
ków i opiece nad zabytkami 
(Dz. U. Nr 162, poz. 1568 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku utworzenia jednej, 
pełnej bazy danych o zabytkach 
nieruchomych, pozwalającej na 
uzyskanie aktualnej informacji 
o ich właścicielach i posiada-
czach.

Niezrealizowany

39 Gospodarowanie 
w gminach wybra-
nych województw 
stałymi odpadami 
komunalnymi, w tym 
zwłaszcza ulegający-
mi biodegradacji
(dział: środowisko)

Art. 3 ust. 2 pkt 6a ustawy 
z dnia 13 września 1996 r. 
o utrzymaniu czystości 
i porządku w gminach 
(Dz. U. z 2005 r. Nr 236, 
poz. 2008 ze zm.)

Dodanie w art. 3 ust. 2 pkt 6a 
ustawy części zdania o treści: 
Z wyjątkiem punktów sprzedaży 
sprzętu i punktów serwisowych 
oraz uzupełnienie tego przepisu 
o informację o obowiązkach 
sprzedawcy i prowadzącego 
punkt serwisowy sprzętu 
elektrycznego i elektronicznego, 
wynikających z art. 42 ust. 1 i art. 
42a ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 
2005 r. o zużytym sprzęcie elek-
trycznym i elektronicznym (Dz. U. 
Nr 180, poz. 1495 ze zm.).

Niezrealizowany Propozycja nowelizacji ustawy nie 
zwalnia organów gmin z obowiązku po-
dawania do publicznej wiadomości da-
nych m.in. o adresach punktów zbierania 
zużytego sprzętu elektrycznego i elek-
tronicznego. Ponieważ przedsiębiorcy 
prowadzący punkty sprzedaży sprzętu 
elektrycznego i elektronicznego oraz 
punkty serwisowe (obowiązani do od-
bioru zużytego sprzętu np. przy zakupie 
nowego), są zwolnieni z obowiązku prze-
kazywania gminie informacji o adresach 
prowadzenia działalności, uniemożliwia 
to organowi wykonawczemu gminy wy-
konywanie ustawowego obowiązku.
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40 Gospodarowanie 
w gminach wybra-
nych województw 
stałymi odpadami 
komunalnymi, w tym 
zwłaszcza ulegający-
mi biodegradacji
(dział: środowisko)

Art. 9a ust. 2 ustawy 
z dnia 13 września 1996 r. 
o utrzymaniu czystości 
i porządku w gminach ( 
Dz. U.
 z 2005 r. Nr 236, poz. 
2008 ze zm.)

Nadanie art. 9a ust. 2 ustawy 
brzmienia, wskazującego w spo-
sób jednoznaczny, że wszystkie 
dane wymienione w ust. 2 
powinny być zawarte w jednej 
informacji rocznej, przekazywanej 
w terminie do końca pierwszego 
kwartału, za poprzedni rok 
kalendarzowy.

Niezrealizowany

41 Gospodarowanie 
w gminach wybra-
nych województw 
stałymi odpadami 
komunalnymi, w tym 
zwłaszcza ulegający-
mi biodegradacji
(dział: środowisko)

Art. 7 ustawy z dnia 
13 września 1996 r. 
o utrzymaniu czystości 
i porządku w gminach 
(Dz. U. z 2005 r. Nr 236, 
poz. 2008 ze zm.)

Uzupełnienie art. 7 ustawy 
o przepis, zobowiązujący organ 
wykonawczy gminy, wydający 
zezwolenia na prowadzenie 
działalności w zakresie odbiera-
nia odpadów komunalnych od 
właścicieli nieruchomości, do 
przekazywania kopii zezwoleń 
marszałkowi województwa oraz 
informowania go o gminnych 
jednostkach organizacyjnych, 
prowadzących taką działalność 
bez zezwolenia.

Niezrealizowany

42 Gospodarowanie 
w gminach wybra-
nych województw 
stałymi odpadami 
komunalnymi, w tym 
zwłaszcza ulegający-
mi biodegradacji
(dział: środowisko)

Art. 14 ust. 13 pkt 1 ustawy 
z dnia z dnia 27 kwietnia 
2001 r. o odpadach (Dz. U. 
Nr 185, poz. 1243 ze zm.)

Znowelizowanie art. 14 ust. 
13 pkt 1 ustawy, w kierunku 
wydłużenia, w związku z art. 9a 
ust. 2 pkt 1 ustawy o utrzymaniu 
czystości i porządku w gminach 
(Dz. U z 2005 r. Nr 236, poz. 
2008 ze zm.), terminu przedkła-
dania przez organy wykonawcze 
gmin właściwym organom 
sprawozdań z realizacji gminnych 
planów gospodarki odpadami.

Niezrealizowany

43 Zatrudnianie osób 
niepełnosprawnych 
w administracji 
publicznej
(dział: zabezpieczenie 
społeczne)

Ustawa z dnia 27 sierpnia 
1997 r. o rehabilitacji 
zawodowej i społecznej 
oraz zatrudnianiu osób 
niepełnosprawnych (Dz. U. 
z 2010 r. Nr 214, poz. 1407 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy celem 
określenia zdarzenia, od którego 
należy wliczać pracownika do 
stanu zatrudnienia osób niepeł-
nosprawnych.

Zrealizowany Ustawa z dnia 29 października 2010 r. 
o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodo-
wej i społecznej oraz zatrudnianiu osób 
niepełnosprawnych oraz niektórych in-
nych ustaw (Dz. U. Nr 226, poz. 1475) 
dodała do wskazanej ustawy art. 2a, 
zgodnie z którym osobę niepełnospraw-
ną wlicza się do stanu zatrudnienia osób 
niepełnosprawnych począwszy od dnia 
przedstawienia pracodawcy orzeczenia 
potwierdzającego jej niepełnospraw-
ność.

44 Zatrudnianie osób 
niepełnosprawnych 
w administracji 
publicznej
(dział: zabezpieczenie 
społeczne)

- Ustawa z dnia 21 
listopada 2008 r. o służbie 
cywilnej (Dz. U. Nr 227, 
poz. 1505 ze zm.);
- ustawa z dnia 21 listopa-
da 2008 r. o pracownikach 
samorządowych (Dz. U. 
Nr 223, poz. 1458 ze zm.)

Znowelizowanie wskazanych 
ustaw, w kierunku przyznania 
osobom niepełnosprawnym, 
w ściśle określonych przypad-
kach, pierwszeństwa w naborze 
do służby cywilnej oraz admini-
stracji samorządowej.

Niezrealizowany Projekt zmian we wskazanych usta-
wach przygotowała Komisja Polityki 
Społecznej i Rodziny Sejmu RP (druki 
nr 2772 i 2772-A). W dniu 18 stycznia 
2011 r. wpłynęło stanowisko rządu do 
projektu (prace legislacyjne w toku).

45 Działalność zarzą-
dzających drogami 
publicznymi w za-
kresie zapewnienia 
bezpieczeństwa 
ruchu drogowego na 
terenie województw 
lubelskiego i pod-
karpackiego
(dział: transport)

Rozporządzenie Ministra 
Infrastruktury z dnia 23 
września 2003 r. w sprawie 
szczegółowych warunków 
zarządzania ruchem na 
drogach oraz wykonywania 
nadzoru nad tym zarządza-
niem (Dz. U. Nr 177, poz. 
1729 ze zm.)

Wprowadzenie do rozporzą-
dzenia przepisu nakazującego 
zarządcom dróg opracowanie 
brakujących projektów organi-
zacji ruchu i podjęcie działań 
w celu ich zatwierdzenia przez 
organ zarządzający ruchem.

Niezrealizowany Przepisy wskazanego rozporządze-
nia nie zobowiązują zarządców dróg do 
sporządzania i posiadania stałej zatwier-
dzonej organizacji ruchu w odniesieniu 
do wszystkich dróg, którymi zarządzają 
(np. dla dróg wybudowanych przed 
wejściem w życie zarządzenia Ministrów 
Komunikacji i Spraw Wewnętrznych 
z dnia 5 października 1987 r. w sprawie 
zarządzania ruchem na drogach publicz-
nych – M. P. Nr 31, poz. 240 ze zm.). 
Obowiązek sporządzania i zatwierdzania 
projektów organizacji ruchu na nowo 
wybudowanych drogach lub w razie 
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dokonywania zmian na drogach istnieją-
cych określono w § 4 ww. rozporządze-
nia. Jednak przepis ten nie przesądza 
w sposób jednoznaczny, czy w odnie-
sieniu do dróg istniejących, na których 
nie dochodziło do zmian organizacji 
ruchu (m.in. w konsekwencji wykonania 
przebudowy lub remontu drogi), istnieje 
obowiązek posiadania dokumentacji or-
ganizacji ruchu, tj. zatwierdzonego pro-
jektu stałej organizacji ruchu. 

46 Pozyskiwanie, przy-
dzielanie i zbywanie 
lokali mieszkalnych 
znajdujących się 
w zasobach resortu 
spraw wewnętrznych 
w Ministerstwie 
Spraw Wewnętrz-
nych i Administracji 
i Zarządzie Zasobów 
Mieszkaniowych 
Ministerstwa Spraw 
Wewnętrznych 
i Administracji 2/

(dział: sprawy 
wewnętrzne)

- Art. 98 ustawy z dnia 6 
kwietnia 1990 r. o Policji 
(Dz. U. z 2007 r. Nr 43, 
poz. 277 ze zm.); 
- art. 102 ust. 1 ustawy 
z dnia 12 października 
1990 r. o Straży Granicznej 
(Dz. U. z 2005 r. Nr 234, 
poz. 1997 ze zm.); 
- art. 84 ustawy z dnia 24 
sierpnia 1991 r. o Państwo-
wej Straży Pożarnej (Dz. U. 
z 2009 r. Nr 12, poz. 68 
ze zm.)

Znowelizowanie wskazanych 
ustaw, w kierunku uzależnienia 
prawa funkcjonariusza do lokalu 
mieszkalnego od pozostawania 
w służbie (lub nabycia prawa do 
zaopatrzenia emerytalnego).

Niezrealizowany

47 Pozyskiwanie, przy-
dzielanie i zbywanie 
lokali mieszkalnych 
znajdujących się 
w zasobach resortu 
spraw wewnętrznych 
w Ministerstwie 
Spraw Wewnętrz-
nych i Administracji 
i Zarządzie Zasobów 
Mieszkaniowych 
Ministerstwa Spraw 
Wewnętrznych 
i Administracji 2/

(dział: sprawy 
wewnętrzne)

- § 1 ust. 2 pkt 2,  § 4 ust. 
3 i 4 rozporządzenia Mini-
stra Spraw Wewnętrznych 
i Administracji z dnia 18 
maja 2005 r. w sprawie 
szczegółowych zasad 
przydziału, opróżniania 
i norm zaludnienia 
lokali mieszkalnych oraz 
przydziału i opróżniania 
tymczasowych kwater prze-
znaczonych dla policjantów 
(Dz. U. Nr 105, poz. 884 
ze zm.);
- § 3 ust. 2 i 3 rozporzą-
dzenia Ministra Spraw We-
wnętrznych i Administracji 
z dnia 24 czerwca 2002 r. 
w sprawie lokali mieszkal-
nych dla funkcjonariuszy 
Biura Ochrony Rządu 
(Dz. U. Nr 99, poz. 899)

Znowelizowanie wskazanych 
rozporządzeń, w kierunku ogra-
niczenia dowolności i uznanio-
wości przy podejmowaniu decyzji 
w sprawach przydziału lokali 
mieszkalnych funkcjonariuszom.

Niezrealizowany

48 Funkcjonowanie 
wybranych spółek 
z udziałem samo-
rządu gminnego 
na terenie Dolnego 
Śląska
(dział: administracja 
publiczna)

Art. 10 ustawy z dnia 
20 grudnia 1996 r. 
o gospodarce komunalnej 
(Dz. U. z 1997 r. Nr 9, poz. 
43 ze zm.)

Znowelizowanie art. 10 ustawy, 
przez doprecyzowanie zasad 
tworzenia i przystępowania jed-
nostek samorządu terytorialnego 
do spółek handlowych poza 
sferą użyteczności publicznej, 
w sposób zgodny z art. 163 i 166 
Konstytucji RP, w sposób ogra-
niczający aktywność jednostek 
samorządowych do realizacji 
określonych ustawowo zadań 
publicznych.

Niezrealizowany Treść art. 10 ustawy nie stanowi 
przeszkody dla zaangażowania gminy 
w działalność gospodarczą niezwiąza-
ną z realizacją przypisanych im zadań 
publicznych. Ustalenia kontroli, a także 
orzecznictwo sądów administracyjnych 
oraz stanowisko doktryny, potwierdzają, 
iż przesłanka ważne dla rozwoju gminy 
określona w art. 10 ust. 3 ustawy może 
stanowić zachętę do podejmowania 
przez gminy działalności gospodarczej 
w przedmiocie wykraczającym poza sfe-
rę użyteczności publicznej oraz zadania 
własne gmin.
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49 Egzekwowanie 
obowiązków podat-
kowych i celnych 
od podmiotów pro-
wadzących handel 
internetowy
(dział: finanse 
publiczne)

- Ustawa z dnia 28 
września 1991 r. o kontroli 
skarbowej (Dz. U. z 2004 r. 
Nr 8, poz. 65 ze zm.);
- dział VI ustawy z dnia 
z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
Ordynacja podatkowa 
(Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 
60 ze zm.);
- rozdział 3 ustawy z dnia 
27 sierpnia 2009 r. 
o Służbie Celnej (Dz. U. 
Nr 168, poz. 1323 ze zm.)

Znowelizowanie wskazanych 
ustaw, w kierunku umożli-
wiając organom skarbowym, 
podatkowym i celnym, szybką 
identyfikację podatników prowa-
dzących handel internetowy, co 
do których zachodzi podejrzenie 
uchylania się od opodatkowania.

Częściowo 
zrealizowany

Por. ustawę z dnia 25 czerwca 2010 r. 
o zmianie ustawy o kontroli skarbowej 
oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. 
Nr 127, poz. 858).

50 Realizacja zakupów 
sprzętu medycznego 
i leków przez szpi-
tale kliniczne oraz 
finansowanie przez 
dostawców różnych 
sfer działalności 
tych szpitali
(dział: zdrowie)

- Ustawa z dnia 6 września 
2001 r. Prawo farmaceu-
tyczne (Dz. U. z 2008 r. 
Nr 45, poz. 271 ze zm.);
- ustawa z dnia 20 maja 
2010 r. o wyrobach me-
dycznych (Dz. U. Nr 107, 
poz. 679);
- rozporządzenie Ministra 
Zdrowia z dnia 11 marca 
2005 r. w sprawie szcze-
gółowych wymagań Dobrej 
Praktyki Klinicznej (Dz. U. 
Nr 57, poz. 500 ze zm.)

Jednoznaczne określenie zasad 
finansowania świadczeń zdro-
wotnych (procedur medycznych), 
przewidzianych w protokole 
badania klinicznego i udziela-
nych osobom włączonym do 
takiego badania.

Niezrealizowany Wskazane przepisy nie rozstrzyga-
ją, czy sponsor zobowiązany jest do 
sfinansowania wszystkich świadczeń 
zdrowotnych (procedur medycznych), 
przewidzianych w protokole badania 
klinicznego, wykonanych od momentu 
włączenia osoby do badania klinicznego, 
do chwili jego zakończenia.

51 Realizacja zakupów 
sprzętu medycznego 
i leków przez szpi-
tale kliniczne oraz 
finansowanie przez 
dostawców różnych 
sfer działalności 
tych szpitali
(dział: zdrowie)

- Ustawa z dnia 6 września 
2001 r. Prawo farmaceu-
tyczne (Dz. U. z 2008 r. 
Nr 45, poz. 271 ze zm.); 
- ustawa z dnia 20 maja 
2010 r. o wyrobach me-
dycznych (Dz. U. Nr 107, 
poz. 679);
- rozporządzenie Ministra 
Zdrowia z dnia 11 marca 
2005 r. w sprawie szcze-
gółowych wymagań Dobrej 
Praktyki Klinicznej (Dz. U. 
Nr 57, poz. 500 ze zm.)

Określenie definicji ośrodka 
badawczego oraz zadań, które 
taki ośrodek realizuje w związku 
z prowadzonymi w nim badania-
mi klinicznymi.

Niezrealizowany

52 Realizacja zakupów 
sprzętu medycznego 
i leków przez szpi-
tale kliniczne oraz 
finansowanie przez 
dostawców różnych 
sfer działalności 
tych szpitali
(dział: zdrowie)

- Ustawa z dnia 6 września 
2001 r. Prawo farmaceu-
tyczne (Dz. U. z 2008 r. 
Nr 45, poz. 271 ze zm.);
- ustawa z dnia 20 maja 
2010 r. o wyrobach me-
dycznych (Dz. U. Nr 107, 
poz. 679);
- rozporządzenie Ministra 
Zdrowia z dnia 11 marca 
2005 r. w sprawie szcze-
gółowych wymagań Dobrej 
Praktyki Klinicznej (Dz. U. 
Nr 57, poz. 500 ze zm.)

Znowelizowanie wskazanych 
aktów prawnych, w kierunku 
wprowadzenia obowiązku 
określania zadań (usług), realizo-
wanych przez ośrodek badawczy, 
w umowach zawieranych między 
sponsorem badania i ośrodkiem 
oraz badaczem i ośrodkiem.

Niezrealizowany
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53 Realizacja zakupów 

sprzętu medycznego 
i leków przez szpi-
tale kliniczne oraz 
finansowania przez 
dostawców różnych 
sfer działalności 
tych szpitali
(dział: finanse 
publiczne)

Ustawa z dnia 11 marca 
2004 r. o podatku od towa-
rów i usług (Dz. U. Nr 54, 
poz. 535 ze zm.)

Przyjęcie jednoznacznego stano-
wiska w kwestii opodatkowania 
podatkiem od towarów i usług 
wykonywanych przez ośrodki 
badawcze usług, polegających 
na udostępnieniu infrastruktury 
umożliwiającej przeprowadzenie 
badania klinicznego.

Zrealizowany Z dniem 1 stycznia 2011 r. weszła 
w życie ustawa z dnia 29 października 
2010 r. o zmianie ustawy o podatku od 
towarów i usług (Dz. U. Nr 226, poz. 
1476). Według znowelizowanych prze-
pisów (art. 43 ust. 1 pkt 18), z podatku 
są zwolnione wyłącznie usługi w zakresie 
opieki medycznej, które służą profilakty-
ce, zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu 
i poprawie zdrowia.

54 Realizacja zadań wy-
nikających z ustawy 
o mniejszościach 
narodowych 
i etnicznych
(dział: oświata 
i wychowanie)

- Rozporządzenie Ministra 
Edukacji Narodowej z dnia 
21 maja 2001 r. w sprawie 
ramowych statutów pub-
licznego przedszkola oraz 
publicznych szkół (Dz. U. 
Nr 61, poz. 624 ze zm.);
- rozporządzenie Ministra 
Edukacji Narodowej 
i Sportu z dnia 16 grudnia 
2004 r. w sprawie szcze-
gółowego zakresu danych 
w bazach danych oświa-
towych, zakresu danych 
identyfikujących podmioty 
prowadzące bazy danych 
oświatowych, terminów 
przekazywania danych 
między bazami danych 
oświatowych oraz wzorów 
wydruków zestawień 
zbiorczych (Dz. U. Nr 277, 
poz. 2746 ze zm.);
- rozporządzenie Ministra 
Edukacji Narodowej 
i Sportu z dnia 12 lutego 
2002 r. w sprawie ramo-
wych planów nauczania 
w szkołach publicznych 
(Dz. U. Nr 15, poz. 142 
ze zm.)

Znowelizowanie wskazanych 
przepisów wykonawczych do 
ustawy z dnia  7 września 1991 r.  
o systemie oświaty (Dz. U. 
Nr 256, poz.2572 ze zm.), w celu 
ujednolicenia pojęć dotyczących 
form organizacji nauki języka 
mniejszości, prawa do nauki hi-
storii i geografii kraju pochodze-
nia mniejszości narodowych oraz 
zakresu uregulowań w statutach 
szkół, odnoszących się do orga-
nizacji zajęć na rzecz mniejszości 
narodowych i etnicznych.

Niezrealizowany

55 Realizacja zadań wy-
nikających z ustawy 
o mniejszościach 
narodowych 
i etnicznych
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Ustawa z dnia 6 stycznia 
2005 r. o mniejszościach 
narodowych i etnicznych 
oraz o języku regionalnym 
(Dz. U. Nr 17, poz. 141 
ze zm.) 

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku skrócenia okresu 
przewidzianego dla mniejszości 
na wyłanianie przedstawiciela 
do Komisji Wspólnej oraz 
określenia sposobu zawiadamia-
nia mniejszości o prowadzonych 
konsultacjach.

Niezrealizowany Obecne rozwiązania skutkują tym, że 
dana mniejszość może nie mieć swojego 
przedstawiciela w Komisji Wspólnej na-
wet przez okres jednego roku.

56 Realizacja zadań wy-
nikających z ustawy 
o mniejszościach 
narodowych 
i etnicznych
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Ustawa z dnia 6 stycznia 
2005 r. o mniejszościach 
narodowych i etnicznych 
oraz o języku regionalnym 
(Dz. U. Nr 17, poz. 141 
ze zm.)

Doprecyzowanie w ustawie 
zasad zwrotu kosztów podróży 
przedstawicielom mniejszości 
narodowych i etnicznych zapro-
szonym do udziału w posiedze-
niach Komisji Wspólnej.

Niezrealizowany

57 Realizacja zadań wy-
nikających z ustawy 
o mniejszościach 
narodowych 
i etnicznych
(dział: sprawy 
wewnętrzne)

Ustawa z dnia 6 stycznia 
2005 r. o mniejszościach 
narodowych i etnicznych 
oraz o języku regionalnym 
(Dz. U. Nr 17, poz. 141 
ze zm.)

Doprecyzowanie w ustawie 
warunków ubiegania się o wpis 
do Rejestru gmin, na których 
obszarze używane są nazwy 
w języku mniejszości.

Niezrealizowany
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58 Ochrona gruntów 

rolnych i leśnych 
w procesie zabudo-
wy przemysłowej 
i innymi obiektami 
budowlanymi na 
terenie Dolnego 
Śląska w latach 
2006-2009
(dział: administracja 
publiczna)

Ustawa z dnia 17 maja 
1989 r. Prawo geodezyjne 
i kartograficzne (Dz. U. 
z 2010 r. Nr 193, poz. 1287 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy – przy-
jęcie regulacji umożliwiającej 
weryfikację działań inwestora, 
zobowiązanego – po wyłącze-
niu gruntów z produkcji – do 
zgłaszania właściwemu staroście 
wszelkich zmian danych objętych 
ewidencją gruntów i budyn-
ków, które powinny znaleźć 
odzwierciedlenie w operacie 
geodezyjnym.

Niezrealizowany Zgodnie z art. 22 ust. 2 i ust. 3 wska-
zanej ustawy, właściciele (władający) są 
obowiązani, pod groźbą grzywny, wy-
nikającej z art. 48 ust. 1 pkt 5, zgłaszać 
właściwemu staroście wszelkie zmiany 
danych objętych ewidencją gruntów 
i budynków, w terminie 30 dni, licząc od 
dnia powstania tych zmian. Obowiązują-
cy porządek prawny nie daje możliwości 
skutecznej weryfikacji działania inwe-
stora po wydaniu decyzji wyłączeniowej 
i po rozpoczęciu innego, niż rolnicze 
użytkowania, w tym w zakresie wywiązy-
wania się z obowiązku zgłaszania zmian 
w obrębie dysponowanego gruntu, jak 
i żądania od strony sporządzenia opera-
tu geodezyjnego, który jako jedyny daje 
możliwość wprowadzenia zmian w części 
kartograficznej ewidencji gruntów, która 
musi być zgodna z częścią opisową.

59 Ochrona gruntów 
rolnych i leśnych 
w procesie zabudo-
wy przemysłowej 
i innymi obiektami 
budowlanymi na 
terenie Dolnego 
Śląska w latach 
2006-2009
(dział: rozwój wsi)

Ustawa z dnia 3 lutego 
1995 r. o ochronie gruntów 
rolnych i leśnych (Dz. U. 
z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku określenia zdarzenia, 
od którego liczone jest wyłącze-
nie gruntu z produkcji rolniczej 
lub leśnej 

Niezrealizowany Wniosek NIK dotyczy skonkretyzo-
wania zdarzenia, przesądzającego o roz-
poczęciu innego niż rolnicze lub leśne 
użytkowania gruntów.

60 Ochrona gruntów 
rolnych i leśnych 
w procesie zabudo-
wy przemysłowej 
i innymi obiektami 
budowlanymi na 
terenie Dolnego 
Śląska w latach 
2006-2009
(dział: rozwój wsi)

Ustawa z dnia 3 lutego 
1995 r. o ochronie gruntów 
rolnych i leśnych (Dz. U. 
z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku powiązania terminów 
naliczania oraz obowiązku 
uregulowania należności i opłat, 
z normatywnie wskazanym zda-
rzeniem, od zaistnienia którego 
rozpoczyna się inne, niż rolnicze 
lub leśne, użytkowanie gruntu.

Niezrealizowany

61 Ochrona gruntów 
rolnych i leśnych 
w procesie zabudo-
wy przemysłowej 
i innymi obiektami 
budowlanymi na 
terenie Dolnego 
Śląska w latach 
2006-2009
(dział: rozwój wsi)

Ustawa z dnia 3 lutego 
1995 r. o ochronie gruntów 
rolnych i leśnych (Dz. U. 
z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku określenia dokumentów, 
wymaganych od wnioskodawcy 
do wydania decyzji zezwalającej 
na wyłączenie użytków rolnych 
i gruntów leśnych z produkcji 
rolniczej lub leśnej.

Niezrealizowany Wskazanie listy dokumentów ogra-
niczy możliwość dowolnego jej rozsze-
rzania przez urzędy administracji pub-
licznej.

62 Nabór pracowników 
na stanowiska 
urzędnicze w jed-
nostkach samorządu 
terytorialnego
(dział: administracja 
publiczna)

Art. 12 ust. 1 ustawy 
z dnia 21 listopada 2008 r. 
o pracownikach samorzą-
dowych (Dz. U. Nr 223, 
poz. 1458 ze zm.)

Znowelizowanie art. 12 ust. 1 
ustawy w sposób eliminujący 
możliwość zatrudnienia na 
stanowisku urzędniczym osób 
bez uprzedniej weryfikacji ich 
umiejętności i przygotowania 
zawodowego w otwartej i konku-
rencyjnej procedurze.

Niezrealizowany Postulowana zmiana powinna po-
legać na wskazaniu, że wolnym stano-
wiskiem urzędniczym (w tym kierow-
niczym) jest stanowisko, na które nie 
został przeniesiony inny urzędnik danej 
lub innej jednostki samorządowej, posia-
dający wymagane na danym stanowisku 
kwalifikacje, a nie – jak to jest obecnie 
– inny pracownik samorządowy danej 
jednostki.
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63 Gospodarowanie 
nieruchomościami 
w parkach narodo-
wych
(dział: środowisko)

Rozporządzenia Rady Mini-
strów w sprawie utworzenia 
parków narodowych

Opracowanie przez ministra 
właściwego ds. środowiska 
i przedłożenie Radzie Ministrów 
projektów nowelizacji rozpo-
rządzeń w sprawie tych parków, 
których granice nie pokrywają 
się z faktycznym obszarem, na 
którym parki wykonują zadania 
z zakresu ochrony przyrody.

Niezrealizowany

64 Gospodarowanie 
nieruchomościami 
w parkach narodo-
wych
(dział: środowisko)

Ustawa z dnia 16 kwietnia 
2004 r. o ochronie przyrody 
(Dz. U. z 2009 r. Nr 151, 
poz. 1220 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku zobowiązującym dyrektora 
parku do przestrzegania zasad 
jawności i konkurencyjności 
postępowania przy odpłatnym 
udostępnianiu nieruchomości 
Skarbu Państwa.

Niezrealizowany

65 Gospodarowanie 
nieruchomościami 
w parkach narodo-
wych
(dział: środowisko)

Ustawa z dnia 16 kwietnia 
2004 r. o ochronie przyrody 
(Dz. U. z 2009 r. Nr 151, 
poz. 1220 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku określenia dla ministra 
właściwego ds. środowiska 
zakresu uprawnień umożliwia-
jących kompleksową ocenę 
prawidłowości gospodarowania 
nieruchomościami Skarbu 
Państwa i skuteczniejsze 
eliminowanie występujących 
nieprawidłowości.

Niezrealizowany Może to nastąpić np. przez wprowa-
dzenie ustawowego obowiązku zatwier-
dzania przez ministra, opracowanych 
przez dyrektorów parków narodowych, 
corocznych sprawozdań z gospodarowa-
nia nieruchomościami.

66 Sprawowanie 
nadzoru nad 
samodzielnymi pu-
blicznymi szpitalami 
klinicznymi
(dział: zdrowie)

- Ustawa z dnia 27 lipca 
2001 r. o Urzędzie Rejestra-
cji Produktów Leczniczych, 
Wyrobów Medycznych 
i Produktów Biobójczych 
(Dz. U. Nr 126, poz. 1379 
ze zm.);
- ustawa z dnia 6 września 
2001 r. Prawo farmaceu-
tyczne (Dz. U. z 2008 r. 
Nr 45, poz. 271 ze zm.)

Znowelizowanie wskazanych 
ustaw, w kierunku określenia 
danych dotyczących badań kli-
nicznych produktów leczniczych 
i wyrobów medycznych, jakie 
mają być ujmowane w Centralnej 
Ewidencji Badań Klinicznych 
oraz sposobu ich aktualizacji 
i zabezpieczenia.

Niezrealizowany

67 Sprawowanie 
nadzoru nad 
samodzielnymi pu-
blicznymi szpitalami 
klinicznymi
(dział: zdrowie)

Ustawa z dnia 27 lipca 
2001 r. o Urzędzie Rejestra-
cji Produktów Leczniczych, 
Wyrobów Medycznych 
i Produktów Biobójczych 
(Dz. U. Nr 126, poz. 1379 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku nadania prezesowi 
wskazanego urzędu uprawnienia 
do wyrażania zgody na rozpoczę-
cie badania klinicznego produktu 
leczniczego.

Niezrealizowany Propozycja NIK dotyczy wprowadze-
nia w tych sprawach postępowania ana-
logicznego do obowiązującego w bada-
niach klinicznych wyrobów medycznych 
(postępowania poprzedzające wydanie 
takich decyzji prowadzone są przez 
Urząd Rejestracji, w którym znajduje się 
też całość dokumentacji dotycząca tych 
postępowań).

68 Sprawowanie 
nadzoru nad 
samodzielnymi pu-
blicznymi szpitalami 
klinicznymi
(dział: zdrowie)

- Ustawa z dnia 6 września 
2001 r. Prawo farmaceu-
tyczne (Dz. U. z 2008 r. 
Nr 45, poz. 271 ze zm.);
- ustawa z dnia 27 lipca 
2001 r. o Urzędzie Rejestra-
cji Produktów Leczniczych, 
Wyrobów Medycznych 
i Produktów Biobójczych 
(Dz. U. Nr 126, poz. 1379 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy 
o Urzędzie Rejestracji Produktów 
Leczniczych, Wyrobów Medycz-
nych i Produktów Biobójczych, 
w kierunku nadania prezesowi 
Urzędu uprawnienia do egzekwo-
wania od komisji bioetycznych 
przestrzegania art. 37t ust. 1 
ustawy Prawo farmaceutyczne.

Niezrealizowany Art. 37t ust. 1 ustawy z dnia 6 wrześ-
nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne nakła-
da obowiązek przekazywania ministrowi 
właściwemu ds. zdrowia opinii wyda-
wanych przez te komisje w terminie nie 
dłuższym niż 60 dni.
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69 Sprawowanie 
nadzoru nad 
samodzielnymi pu-
blicznymi szpitalami 
klinicznymi
(dział: zdrowie)

Ustawa z dnia 27 lipca 
2001 r. o Urzędzie Rejestra-
cji Produktów Leczniczych, 
Wyrobów Medycznych 
i Produktów Biobójczych 
(Dz. U. Nr 126, poz. 1379 
ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, 
w kierunku zapewnienia udziału 
specjalisty z dziedziny medycyny, 
której dotyczy dane badanie 
kliniczne, w wydawaniu opinii 
poprzedzających podjęcie decyzji 
w sprawie wydania pozwolenia 
na prowadzenie badania klinicz-
nego produktu leczniczego lub 
wyrobu medycznego.

Niezrealizowany

70 Sprawowanie 
nadzoru nad 
samodzielnymi pu-
blicznymi szpitalami 
klinicznymi
(dział: zdrowie)

Ustawa z dnia 30 sierpnia 
1991 r. o zakładach opieki 
zdrowotnej (Dz. U. z 2007 r. 
Nr 14, poz. 89 ze zm.)

Znowelizowanie ustawy, w kie-
runku zobowiązania kierownika 
samodzielnego publicznego 
zakładu opieki zdrowotnej do 
zasięgania opinii rady społecznej 
w sprawach należących – zgod-
nie z art. 46 pkt 2 lit. a ustawy 
– do zadań rady. 

Niezrealizowany Wniosek NIK ma na celu zapewnienie 
spójności między przepisami zobowiązu-
jącymi rady do wyrażania opinii w spra-
wie planu finansowego i inwestycyjnego, 
a zobowiązaniem kierownika spzoz do 
zasięgania opinii w tej sprawie (por. art. 
53 ust. 8 ustawy).

71 Sprawowanie 
nadzoru nad 
samodzielnymi pu-
blicznymi szpitalami 
klinicznymi
(dział: zdrowie)

- Ustawa z dnia 6 września 
2001 r. Prawo farmaceu-
tyczne (Dz. U. z 2008 r. 
Nr 45, poz. 271 ze zm.);
- ustawa z dnia 20 maja 
2010 r. o wyrobach me-
dycznych (Dz. U. Nr 107, 
poz. 679);
- rozporządzenie Ministra 
Zdrowia z dnia 11 marca 
2005 r. w sprawie szcze-
gółowych wymagań Dobrej 
Praktyki Klinicznej (Dz. U. 
Nr 57, poz. 500 ze zm.)

Znowelizowanie wskazanych 
ustaw, w kierunku określenia 
warunków, jakie muszą spełniać 
podmioty uprawnione do 
wykonywania zadań ośrodków 
badawczych.

Niezrealizowany

1/ Stan prawny na dzień 24 stycznia 2011 r. 2/ Wystąpienia pokontrolne.
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