
8  KONTROLA PAŃSTWOWA

Pani Marszałek, Panie i Panowie Posłowie, 
Wysoka Izbo!

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej na-
kłada na Najwyższą Izbę Kontroli obo-
wiązek przedłożenia Sejmowi RP rocz-
nego sprawozdania z działalności Izby. 
Wykonując ten obowiązek, mam zaszczyt 
przedstawić dokument prezentujący dzia-
łalność NIK w 2015 roku.

Najwyższa Izba Kontroli w 2015 roku 
przeprowadziła i zakończyła 117 kontroli 

planowych w obszarach mających decy-
dujący wpływ na poziom życia obywa-
teli oraz zrównoważony rozwój kraju. 
Dodatkowo NIK przeprowadziła też kon-
trolę wykonania budżetu państwa w 2014 r. 
u dysponentów 111 części budżetowych 
oraz w jednostkach bezpośrednio wyko-
rzystujących środki publiczne. Kontrola 
objęła również 11 samorządowych ko-
legiów odwoławczych, 2 prokuratury 
apelacyjne i 6 podległych im wybranych 
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Sprawozdanie z działalności NIK

Na 25. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 13 września 2016 r. 
prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przedstawił „Sprawozdanie z dzia-
łalności Najwyższej Izby Kontroli w 2015 roku”.

Wystąpienie w Sejmie  
prezesa Najwyższej Izby Kontroli
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prokuratur okręgowych. NIK skontrolo-
wała też 3 sądy apelacyjne oraz podległe 
im wybrane 3 sądy okręgowe. 

Poza kontrolami planowymi i kontrolą 
budżetową Najwyższa Izba Kontroli prze-
prowadziła również 144 kontrole doraź-
ne. Są one odpowiedzią Najwyższej Izby 
Kontroli na sygnały o możliwych nie-
prawidłowościach płynące zarówno od 
parlamentarzystów, instytucji, mediów, 
jak i obywateli. Najwięcej, bo 47 kontroli, 
było kontrolami skargowymi, wynikają-
cymi wprost z zawiadomień obywateli, 
w tym posłów i senatorów. 

Żeby zrealizować te kilkaset kontroli, 
o których wcześniej mówiłem, w 2015 r. 
NIK przeprowadziła 2501 kontroli jednost-
kowych w 1980 podmiotach. W przypadku 
niektórych podmiotów kontrole przepro-
wadzano więcej niż jeden raz, w ramach 
badania różnych zagadnień.

Pani Marszałek! Wysoka Izbo!

W związku z przeprowadzonymi kontro-
lami NIK w 2015 r. przedłożyła Sejmowi 
RP 205 informacji, o 20 więcej niż w roku 
poprzednim. Większość z przesłanych 
Sejmowi informacji była prezentowana 
i omawiana podczas posiedzeń komisji sej-
mowych. Na podstawie wyników kontroli 
zrealizowanych przez NIK komisje sejmo-
we uchwaliły pod adresem rządu i innych 
organów 17 dezyderatów. 

W 2015 r. przedstawiciele Najwyższej 
Izby Kontroli uczestniczyli łącznie 
w 637 posiedzeniach komisji sejmo-
wych. Podczas 60 posiedzeń komisji sej-
mowych zostały zaprezentowane informa-
cje o wynikach kontroli przeprowadzonych 
przez NIK. 

Szczególne miejsce w  kontaktach 
NIK z Sejmem RP zajmuje Komisja do 
spraw Kontroli Państwowej. W 2015 r. 
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przedstawiciele NIK uczestniczyli w 30 po-
siedzeniach tej Komisji. Przedkładając wy-
niki swoich badań kontrolnych na posie-
dzeniach Komisji, Najwyższa Izba Kontroli 
realizuje swoje konstytucyjne i ustawo-
we obowiązki dotyczące informowania 
Sejmu RP i jego organów o stanie spraw 
publicznych.

Pragnę podkreślić, że NIK w informa-
cjach z kontroli wskazuje na niedociągnię-
cia, błędy i nadużycia, ale także ocenia 
działania pozytywne i dobre praktyki. 
Badając poszczególne instytucje i róż-
norodne zagadnienia, przez lata swej 
działalności Izba zgromadziła ogromną 
wiedzę, która odpowiednio wykorzysta-
na jest przydatnym narzędziem w ulep-
szaniu państwa. Najwyższa Izba Kontroli 
nie ogranicza się wyłącznie do diagnozo-
wania sytuacji, ale często – formułując 
wnioski systemowe i de lege ferenda – pod-
powiada rozwiązania korzystne dla pań-
stwa i społeczeństwa.

W 2015 r. Najwyższa Izba Kontroli 
w 40 informacjach o wynikach kontro-
li sformułowała 87 wniosków de lege fe-
renda, z czego 68 odnosiło się do zmiany 
przepisów rangi ustawowej, zaś 19 doty-
czyło zmian w przepisach rozporządzeń. 
Wnioski legislacyjne, wskazujące na zasad-
ność wprowadzenia określonych zmian 
w aktach prawnych, dotyczyły między 
innymi:

•• gospodarki finansowej i inwestycyjnej 
portów morskich o podstawowym zna-
czeniu dla gospodarki narodowej;
•• nadzoru nad publicznym obrotem in-
strumentami finansowymi;
•• realizacji przez podmioty państwowe 
zadań w zakresie ochrony cyberprze-
strzeni RP;

•• organizacji i finansowania przejść gra-
nicznych; 
•• sytuacji finansowej województwa ma-
zowieckiego; 
•• gospodarki finansowej Lasów Państwo-
wych;
•• wykonywania wybranych zadań przez 
Inspekcję Transportu Drogowego, 
z uwzględnieniem funkcjonowania 
Centralnej Ewidencji Naruszeń;
•• realizacji zadań Okręgowego Urzędu 
Miar w Łodzi w zakresie legalizacji i kon-
troli urządzeń pomiarowych do odmie-
rzania paliw płynnych;
•• restrukturyzacji Poczty Polskiej;
•• gospodarowania zasobami najstarszych 
budynków komunalnych;
•• pomocy społecznej dla uchodźców;
•• egzekwowania przepisów prawa wobec 
podmiotów prowadzących działalność 
w zakresie zakładów wzajemnych;
•• ochrony drzew w procesach inwesty-
cyjnych w miastach; 
•• oczyszczania ścieków wytwarzanych 
w uzdrowiskach; 

•• dotacji dla niepublicznych szkół artystycz-
nych oraz nadzoru nad tymi szkołami; 
•• systemu egzaminów zewnętrznych 
w oświacie; 
•• bezpieczeństwa wypoczynku dzieci 
i młodzieży. 
Łącznie w 2015 r. zrealizowanych zostało 

55 wniosków de lege ferenda. Podkreślić 
jednak należy, że prace legislacyjne to pro-
ces rozłożony w czasie. W 2015 i 2016 r. 
realizowane były również wnioski sfor-
mułowane w latach ubiegłych. Z naszych 
danych na dzień 30 kwietnia 2016 r. wy-
nika, że na 233 zgłoszone wnioski w la-
tach 2013–2015 zrealizowanych zostało 
78 z nich, co stanowi 34%.
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Szanowni Państwo!

Najwyższa Izba Kontroli, zgodnie z ustawą 
o NIK, wykonuje swoje zadania na podsta-
wie rocznego planu pracy, który jest przed-
kładany Sejmowi. Planowanie kontroli 
jest jednym z najważniejszych etapów 
procesu kontrolnego. Służy precyzyjnemu 
określeniu obszarów badań kontrolnych, 
a także optymalnemu wykorzystaniu za-
sobów NIK, a co za tym idzie, obniżaniu 
kosztów kontroli. 

Proces planowania kontroli poprzedzo-
ny jest rozpoznaniem obszarów aktywno-
ści państwa podlegających kontroli NIK, 
które mają decydujący wpływ na poziom 
życia obywateli oraz zrównoważony rozwój 
kraju. W procesie tym wykorzystywane są 
zarówno wyniki wcześniejszych kontroli, 
jak i dokumenty mające związek z bieżą-
cymi pracami Sejmu i Senatu oraz wpły-
wające do NIK skargi i wnioski. W 2015 r. 
do NIK wpłynęło ponad 7,5 tys. wniosków 
o kontrolę i skarg od obywateli. Traktujemy 
to w NIK jako wyraz zaufania do funkcji 
kontrolnej naszej instytucji, dlatego z dużą 
satysfakcją odnotowuję wzrost wniosków 
do nas kierowanych od obywateli.

W Sprawozdaniu z działalności NIK 
w 2015 roku omówione zostały najważ-
niejsze ustalenia ze 144 kontroli plano-
wych i 27 wybranych kontroli doraźnych. 
Zostały one przedstawione w rozdziale III 
Sprawozdania, zatytułowanym „Realizacja 
zadań państwa w świetle kontroli NIK” 
a także w rozdziałach II pt. „Działalność 
kontrolna” oraz IV – „Zagrożenie korupcją 
w świetle kontroli NIK”.

Panie Posłanki! Panowie Posłowie!

W 2015 r. NIK przeprowadziła szereg kon-
troli, które spotkały się z zainteresowaniem 

i odzewem ze strony posłów, ekspertów 
branżowych, mediów i opinii publicznej. 
Aktywność Izby koncentrowała się przede 
wszystkim na: niskiej jakości usług pu-
blicznych, braku racjonalizacji wydatków 
publicznych, niskiej konkurencyjności i in-
nowacyjności gospodarki, nieskutecznym 
przeciwdziałaniu negatywnym zmianom 
społeczno-demograficznym, braku sku-
tecznych działań na rzecz poprawy jakości 
stanowionego prawa i jego egzekwowania. 

Pełniąc rolę strażnika publicznych środ-
ków, dbając o zgodne z prawem, gospodar-
ne, celowe i rzetelne ich wykorzystywanie, 
kontrolowaliśmy ważne dla funkcjonowa-
nia państwa obszary związane między in-
nymi z finansami publicznymi, gospodarką, 
bezpieczeństwem, funkcjonowaniem ad-
ministracji publicznej, rolnictwem i ochro-
ną środowiska, kulturą i edukacją, zabez-
pieczeniem społecznym oraz zdrowiem.

Przedmiotem szczególnego zaintereso-
wania Najwyższej Izby Kontroli pozosta-
je problematyka finansów publicznych, 
w tym dochodów podatkowych i skutecz-
ności działania organów odpowiedzialnych 
za ten obszar. W działaniach kontrolnych 
NIK uwzględniła między innymi rozlicza-
nie przez podmioty z udziałem kapitału 
zagranicznego podatku dochodowego od 
osób prawnych oraz działania Ministra 
Finansów zmierzające do ograniczenia 
przerzucania dochodów z przyczyn głów-
nie lub wyłącznie podatkowych.

Po kontroli Nadzór organów podat-
kowych i organów kontroli skarbowej 
nad prawidłowością rozliczeń z budże-
tem państwa podmiotów z udziałem ka-
pitału zagranicznego NIK stwierdziła, że 
kontrolowane urzędy kontroli skarbowej 
oraz urzędy skarbowe nie przeprowadziły 
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wystarczających i skutecznych działań ma-
jących na celu zapobieganie uchylaniu się 
od opodatkowania przez podmioty z udzia-
łem kapitału zagranicznego przez trans-
ferowanie dochodów poza polski system 
podatkowy.

Organy podległe Ministrowi Finansów, 
zgodnie z zaleceniami Ministra, koncentro-
wały swoje działania na zwalczaniu niepra-
widłowości w podatku od towarów i usług. 
W badanym okresie Minister Finansów 
nie dysponował analizami rozmiarów skali 
rozproszenia bazy podatkowej i przenosze-
nia dochodów oraz skutecznymi narzędzia-
mi prawnymi zapewniającymi szczelność 
systemu podatkowego.

W 2014 r. przyspieszono prace nad 
uszczelnieniem polskiego systemu po-
datkowego oraz wypracowaniem podej-
ścia jednostek podległych Ministrowi 
Finansów do kontroli podmiotów doko-
nujących transferu dochodów.

Minister Finansów identyfikował ryzy-
ko związane z rozliczaniem podatku do-
chodowego przez podmioty z udziałem 
kapitału zagranicznego oraz przygotował 
zmiany legislacyjne mające na celu wyeli-
minowanie mechanizmów agresywnego 
planowania podatkowego. Zmiany zmie-
rzające do ograniczenia zmniejszania się 
podstawy opodatkowania w podatku do-
chodowym i transferu dochodów poza pol-
ski system podatkowy były spójne z roz-
wiązaniami zalecanymi przez organy Unii 
Europejskiej oraz Organizację Współpracy 
Gospodarczej i Rozwoju.

Organy podatkowe oraz organy kontroli 
skarbowej były niedostatecznie przygoto-
wane do prowadzenia kontroli prawidło-
wości rozliczeń z budżetem państwa pod-
miotów z udziałem kapitału zagranicznego. 

Przeprowadzono nieliczne kontrole mające 
na celu weryfikację legalności transferu 
dochodów przez podmioty gospodarcze. 
Na zbyt małą liczbę planowanych kontroli, 
poza niewystarczającym przygotowaniem 
organów podatkowych oraz organów kon-
troli skarbowej do prowadzenia kontroli 
tych zagadnień, wpływ miały ograniczenia 
czasowe wynikające z ustawy o swobo-
dzie działalności gospodarczej oraz kon-
centrowanie się przez te organy, zgodnie 
z zaleceniami Ministra Finansów, na zwal-
czaniu nieprawidłowości w podatku od 
towarów i usług.

W raporcie z tej kontroli NIK wska-
zała, że w polskim systemie podatkowym 
nie ma klauzuli generalnej przeciwko uni-
kaniu opodatkowania. W wielu krajach 
rozwiązania wprowadzające ogólną klau-
zulę przeciwko unikaniu opodatkowania 
funkcjonują od wielu lat. Zdaniem NIK, 
brak tej klauzuli na gruncie obowiązują-
cego prawa stanowi przeszkodę w zapew-
nieniu szczelności polskiego systemu po-
datkowego.

Podmioty gospodarcze prowadzące dzia-
łalność w wielu krajach, w celu zmniej-
szenia swoich zobowiązań podatkowych, 
skłonne są do stosowania agresywnego pla-
nowania podatkowego. Zjawisko to przy-
czynia się do pomniejszania krajowej bazy 
podatkowej, powodując uszczuplenie wpły-
wów z podatków. Pozwala także podmio-
tom działającym w skali międzynarodowej 
na osiąganie przewagi nad przedsiębior-
stwami lokalnymi i prowadzi do szkodli-
wej konkurencji, gdyż obciążenia podat-
kowe dla podmiotów lokalnych są większe 
niż podmiotów międzynarodowych.

Uszczelnienie systemu podatkowego, 
zmierzające do przeciwdziałania unikania 
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opodatkowania przez podmioty działają-
ce w wielu krajach, w tym wprowadzenie 
klauzuli generalnej przeciwko unikaniu 
opodatkowania, powinno przyczynić się 
do ograniczenia nieuczciwej konkurencji 
ze strony podmiotów stosujących agresyw-
ne planowanie podatkowe, a w rezultacie 
ograniczyć proceder ukrywania części swo-
jej działalności przez legalnie funkcjonujące 
firmy właśnie z powodu tej nieuczciwej 
konkurencji.

W wystąpieniu do Ministra Finansów 
Najwyższa Izba Kontroli wskazała mię-
dzy innymi, że skuteczne wykrywa-
nie i zwalczanie nadużyć oraz ochrona 
bazy podatkowej wymaga zdecydowa-
nych działań na szczeblu centralnym. 
Minister Finansów powinien stworzyć 
w Ministerstwie Finansów i jednostkach 
podległych, głównie urzędach kontroli 
skarbowej i wyspecjalizowanych urzędach 
skarbowych, centralę oraz pion zajmujący 
się wyłącznie praktykami agresywnego 
planowania podatkowego mającego na celu 
transfer dochodów z Polski. Powinien zo-
stać rozszerzony zakres informacji prze-
kazywanych do organów podatkowych 
przez największych przedsiębiorców na 
temat transakcji z podmiotami zagranicz-
nymi. Dane powinny podlegać systema-
tycznemu sprawdzaniu przez wyodrębnio-
ny, wyspecjalizowany pion, czy w związku 
z tymi transakcjami należności podatkowe 
nie są narażone na uszczuplenie, w szcze-
gólności przez wykorzystanie sztucznych 
struktur, nieodzwierciedlających rzeczy-
wistości gospodarczej.

W wyniku tej kontroli do prezesa Rzą
dowego Centrum Legislacji został skie-
rowany wniosek o usprawnienie mecha-
nizmów kontroli zarządczej w zakresie 

komunikacji wewnętrznej i zewnętrz-
nej, tak aby decyzje o kolejności i pilności 
ogłaszania aktów prawnych podejmowane 
były prawidłowo.

Kolejną ważną kontrolą w tym obszarze 
były badania dotyczące przeciwdziałania 
wprowadzaniu do obrotu gospodarczego 
faktur dokumentujących czynności fikcyj-
ne. NIK negatywnie oceniła skuteczność 
działania Ministra Finansów i podległych 
mu organów w przeciwdziałaniu takim 
praktykom. 

Badane urzędy kontroli skarbowej, zgod-
nie z zaleceniami Ministra Finansów, kon-
centrowały swoje działania na zwalczaniu 
nieprawidłowości w podatku od towarów 
i usług. Do kontroli typowano podmioty 
o wysokim ryzyku wystąpienia nieprawi-
dłowości, a kontrole kończyły się ustale-
niami nieprawidłowości. Kontrolowane 
urzędy skarbowe prowadziły postępowania 
zabezpieczające oraz egzekucyjne rzetel-
nie, zgodnie z obowiązującą procedurą. 
Jednak działania te były przeważnie nie-
skuteczne. Od podmiotów uczestniczą-
cych w oszukańczym procederze, głównie 
firm „słupów”, nie wyegzekwowano po-
datków wymierzonych w wyniku dzia-
łań kontrolnych. W większości badanych 
przypadków organy kontroli skarbowej 
nie ustaliły także faktycznych organiza-
torów oszustw podatkowych.

W okresie objętym badaniami NIK, to 
jest w 2014 r. oraz w I półroczu 2015 r., wy-
raźnie wzrastała, liczona przede wszystkim 
kwotowo, wielkość wykrytych przez or-
gany kontroli skarbowej czynności fikcyj-
nych, co skutkowało również wzrostem 
kwot wymierzonego podatku.

W 2013  r. organy kontroli skarbo-
wej wykryły fikcyjne faktury na kwotę 
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19,7 mld zł, w 2014 r. na kwotę 33,7 mld zł, 
w I półroczu 2015 r. na kwotę 28,2 mld zł, 
a w całym 2015 r. na kwotę 81,9 mld zł. 
Na podstawie art. 108 ustawy o podat-
ku od towarów i usług wymierzyły na-
leżny podatek w kwotach odpowiednio 
2,3 mld zł w 2013 r., 5,2 mld zł w 2014 r. 
oraz 4,9 mld zł w I półroczu 2015 r. Wpłaty 
do budżetu w latach 2013–2014 i w I półro-
czu 2015 r. wyniosły zaledwie 162,3 mln zł, 
to jest 1,3% kwot wynikających z decyzji 
wymiarowych urzędów kontroli skarbo-
wej. Niska skuteczność w odzyskiwaniu 
należnego podatku spowodowała gwałtow-
ny wzrost zaległości w VAT z decyzji wyda-
nych na podstawie art. 108 ustawy o podat-
ku od towarów i usług, to jest z 5,1 mld zł 
na koniec 2013 r. do 14,1 mld zł na koniec 
czerwca 2015 r.

W raporcie z tej kontroli NIK wskazała, 
że możliwości odzyskania tych kwot są nie-
wielkie. Zaproponowane przez Ministra 
Finansów mechanizmy uszczelniające 
skierowane zostały, podobnie jak przy po-
przedniej modyfikacji, na obszary dzia-
łalności gospodarczej, w których ziden-
tyfikowano istotne nieprawidłowości, 
nie umożliwiały natomiast ograniczenia 
oszustw w sposób systemowy, to znaczy 
niezależny od towarów wykorzystywanych 
w przestępczym procederze.

Zastosowane rozwiązania systemo-
we (mechanizm odwrotnego obciążenia 
oraz instytucja odpowiedzialności solidar-
nej nabywcy) i organizacyjne okazały się 
niewystarczające do poprawy skuteczności 
zwalczania oszustw popełnianych z wyko-
rzystaniem faktur nieodzwierciedlających 
rzeczywistych transakcji oraz ogranicze-
nia zagrożeń dla gromadzenia dochodów 
budżetu państwa.

Istotną dla gospodarki kraju była kon-
trola prywatyzacji wybranych spółek 
Skarbu Państwa, którą NIK objęła 15 naj
większych transakcji prywatyzacyjnych, 
o łącznej wartości 13,3 mld zł, prze-
prowadzonych przez Ministra Skarbu 
Państwa w latach 2012–2014. Środki uzys-
kane z tych transakcji stanowiły 91,2% 
łącznych przychodów z prywatyzacji 
w tym okresie. Ustalenia kontroli wska-
zują, że działania prywatyzacyjne reali
zowane przez Ministra Skarbu Państwa 
były zgodne z celami strategicznymi 
ujętymi w dokumentach przedstawio
nych Radzie Ministrów oraz przyjętymi 
przez Radę Ministrów strategiami dla wy-
branych branż gospodarki.

NIK stwierdziła istotne nieprawidło-
wości w czterech na 15 szczegółowo prze-
badanych procesach prywatyzacyjnych. 
Dotyczyło to:

•• sprzedaży 85% akcji KWB Adamów,
•• sprzedaży na Giełdzie Papierów Warto-
ściowych 37,9% akcji Ciech SA w trybie 
odpowiedzi na wezwanie do sprzedaży,
•• sprzedaży 86,92% akcji Zakładów Gór-
niczo-Hutniczych Bolesław SA,
•• sprzedaży 85% udziałów spółki Meble 
Emilia Sp. z o.o.
W wyniku kontroli do Ministra Skarbu 

Państwa skierowano wystąpienie pokon-
trolne zawierające uwagi dotyczące kontro-
lowanej działalności oraz wnioski o podję-
cie działań w celu wyeliminowania stwier-
dzonych nieprawidłowości i uchybień.

Co roku ponad milion uczniów i absol-
wentów szkół podstawowych, gimnazjów 
oraz szkół ponadgimnazjalnych przystępuje 
do egzaminów, a ich wynik w coraz więk-
szym stopniu wpływa na dalszą ścieżkę 
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edukacyjną. Egzaminy umożliwiają spraw-
dzenie osiągnięć uczniów na zakończe-
nie poszczególnych etapów nauczania, 
przy zapewnieniu porównywalności wy-
ników w danym roku na poziomie krajo-
wym i lokalnym.

Mając powyższe na uwadze, NIK oce-
niła funkcjonowanie systemu egzaminów 
zewnętrznych w oświacie, a w szczególnoś-
ci: egzaminów zewnętrznych jako mecha
nizmu weryfikacji wiedzy i umiejętnoś-
ci uczniów; sprawności realizacji zadań 
przez Centralną Komisję Egzaminacyjną 
w Warszawie i okręgowe komisje egzami-
nacyjne; sposobu i zakresu wykorzystania 
egzaminów zewnętrznych do podnosze-
nia jakości kształcenia na poszczególnych 
poziomach zarządzania oświatą. Ocena ta 
nie wypadła pomyślnie.

Kontrola wykazała, że funkcjonujący sys-
tem egzaminów zewnętrznych wymaga 
podjęcia działań naprawczych, szczególnie 
w dziedzinie przygotowania testów egza-
minacyjnych oraz równego traktowania 
zdających na etapie wglądu do prac eg-
zaminacyjnych. Wbudowane w system 
mechanizmy kontrolne nie były w pełni 
skuteczne – w przypadku jednej czwar-
tej prac weryfikowanych na wniosek 
zdających konieczna była zmiana wyni-
ku egzaminów oraz wymiana świadectw. 
Nie wprowadzono również zasady ponow-
nego sprawdzania wszystkich prac oce-
nianych przez egzaminatorów, którzy po-
pełnili błędy. Ustanowiony piętnaście lat 
temu system egzaminów zewnętrznych 
od 2009 r. nie był poddawany obowiązko-
wej corocznej ewaluacji przez Centralną 
Komisję Egzaminacyjną. 

W ocenie NIK, przyjęty sposób przygo-
towania testów nie był w pełni rzetelny. 

Centralna Komisja Egzaminacyjna zleca-
ła opracowanie arkuszy egzaminacyjnych 
okręgowym komisjom egzaminacyjnym 
bez określenia wymogów, jakim powinny 
odpowiadać zadania (brak planu testu). 
Następnie wybierała zadania opracowane 
w komisjach okręgowych, w celu stworze-
nia projektów arkuszy egzaminacyjnych. 
Standaryzacja testu, czyli jego próbne za-
stosowanie, odbywała się z udziałem nie-
reprezentatywnej liczby uczniów (do 300 
w przypadku podstawowych przedmio-
tów egzaminacyjnych bez doboru loso-
wego szkół i uczniów). Po próbnym teście 
dokonywano zmian w zadaniach. Nawet 
w przypadku istotnych modyfikacji zadań 
nie poddawano ich ponownej standaryza-
cji. Ponadto standaryzacji podlegały wy-
łącznie zadania zamknięte i krótkie zada-
nia otwarte. Natomiast zadania otwarte 
(wymagające rozszerzonej odpowiedzi 
ucznia, np. wypracowania) nie podlega-
ły standaryzacji, a model odpowiedzi do 
tych zadań był ustalany dopiero po prze-
prowadzeniu ogólnopolskich egzaminów, 
przed ich sprawdzaniem przez egzami-
natorów. 

Prace egzaminacyjne były sprawdza-
ne przez egzaminatorów wpisanych do 
ewidencji prowadzonych przez okrę-
gowe komisje egzaminacyjne (łącz-
nie ponad 180 tys. osób). W celu ograni-
czania ryzyka błędu część prac (do 10%) 
była oceniana powtórnie. Prace były rów-
nież sprawdzane powtórnie na wniosek 
zdających. Niepokojącym zjawiskiem, 
w badanym okresie, była duża liczba prac 
egzaminacyjnych, których weryfikacja (na 
wniosek zdających) prowadziła do zmiany 
wyniku egzaminów oraz wymiany świa-
dectw (2,6 tys., tj. 26%). Nie sprawdzano 



16  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK

jednak ponownie wszystkich prac oce-
nionych przez egzaminatora, który po-
pełnił błąd. Oznacza to słabość mecha-
nizmów kontrolnych Centralnej Komisji 
Egzaminacyjnej, która w ograniczonym 
stopniu nadzorowała przeprowadzanie eg-
zaminów i ocenianie prac egzaminacyjnych 
oraz szkolenia egzaminatorów. 

Centralna Komisja Egzaminacyjna 
nie wdrożyła jednolitych zasad wglądu do 
prac egzaminacyjnych, co powodowało nie-
równe traktowanie zdających. Dotyczyło 
to między innymi okresu wglądu do pracy 
(6-12 miesięcy), czasu przeznaczonego na 
wgląd do pracy (15-30 minut) oraz moż-
liwości sporządzania notatek. Zdających 
nie informowano ponadto o możliwości 
ponownego sprawdzenia pracy egzami-
nacyjnej i ewentualnej zmiany jej wyni-
ku. Możliwość taka, pomimo braku sto-
sownych regulacji w ustawie o systemie 
oświaty, była dopuszczona we wszystkich 
okręgowych komisjach egzaminacyjnych, 
poza Okręgową Komisją Egzaminacyjną 
w Warszawie. 

System egzaminów zewnętrznych 
od początku funkcjonowania (1999 r.) 
nie został poddany całościowej ocenie. 
Również Centralna Komisja Egzaminacyjna 
nie realizowała statutowego zadania, jakim 
powinna być coroczna ewaluacja egzami-
nów, w tym procesu przygotowywania ma-
teriałów egzaminacyjnych oraz przeprowa-
dzania egzaminów, i pracy egzaminatorów. 

W wyniku tej kontroli NIK sformu-
łowała wnioski wskazujące na potrzebę 
wprowadzenia zmian w ustawie o syste-
mie oświaty, dotyczących między innymi 
umożliwienia uczniom (i ich rodzicom), 
absolwentom i słuchaczom złożenia uza-
sadnionego wniosku o przeprowadzenie 

weryfikacji sprawdzonej i ocenionej pracy 
egzaminacyjnej, a także określenia upraw-
nień dyrektora okręgowej komisji egza-
minacyjnej do ustalenia nowego wyniku 
egzaminu w sytuacji, gdy w rezultacie 
weryfikacji pracy egzaminacyjnej pod-
wyższono sumę punktów, oraz do wyda-
nia nowego świadectwa (zaświadczenia). 
Wniosek ten został zrealizowany.

Podstawowym problemem polskiej 
sieci drogowej jest brak wystarczającej 
liczby autostrad i dróg szybkiego ruchu. 
Jest to zasadniczy czynnik zmniejszający 
dostępność komunikacyjną kraju i poszcze
gólnych jego obszarów oraz ograniczają-
cy jego rozwój ekonomiczny. NIK skon-
trolowała działania Generalnej Dyrekcji 
Dróg Krajowych i Autostrad na rzecz za-
pewnienia odpowiedniej jakości robót 
drogowych. W doniesieniach medialnych 
wielokrotnie bowiem sygnalizowano prob-
lemy związane z realizacją inwestycji dro-
gowych. Dotyczyły one głównie nieter-
minowej ich realizacji oraz niskiej jakości 
wykonanych robót drogowych. Z infor-
macji tych wynikało, że GDDKiA wyła-
niała projektantów, wykonawców oraz pod-
mioty odpowiedzialne za zarządzanie 
i sprawowanie nadzoru inwestorskiego 
najczęściej na podstawie kryterium naj
niższej ceny. Dokonywany na tej podstawie 
wybór uczestników procesu budowlanego 
nie sprzyjał zapewnieniu wymaganej ja-
kości robót drogowych, o czym świadczą 
przypadki usuwania wad lub dokonywania 
poprawek już wykonanej drogi.

Kontrola NIK wykazała, że głównym 
problemem związanym z nienależytą 
jakością wykonywanych robót był od 
wielu lat nieskuteczny nadzór inwestorski 
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nad realizowanymi inwestycjami ze strony 
GDDKiA. Brak tego nadzoru, zarówno na 
etapie przygotowania dokumentacji pro-
jektowej, jak i w trakcie realizacji zadań 
inwestycyjnych, miał wpływ nie tylko na 
niską jakość prowadzonych inwestycji, 
ale również na zwiększenie ich kosztów 
i wydłużenie czasu budowy. 

W szczególności GDDKiA nie była przy-
gotowana do należytego wykonania zadań 
wynikających z „Programu budowy dróg 
krajowych na lata 2008–2012”:

•• Nie wprowadzono w pełni skutecz-
nych mechanizmów zapewniających 
uzyskanie odpowiednej jakości robót 
drogowych. W ponad 70% zbadanych 
przez NIK odcinków dróg nie osiągnię-
to parametrów określonych w szczegó-
łowych specyfikacjach technicznych, 
z czego w przypadku 50% skontrolo-
wanych inwestycji nieprawidłowości 
dotyczyły wykonywanych warstw bi-
tumicznych.
•• Blisko 40% dróg oddanych do ruchu 
nie zostało objęte monitoringiem jako-
ści robót.
•• Laboratoria drogowe GDDKiA nie 
były wystarczająco wyposażone w sprzęt 
badawczy konieczny do oceny jakości 
materiałów i technologii robót i nie po-
siadały, do końca 2013 r., akredytacji. 
Zgodnie z danymi zamieszczonymi na 
stronie internetowej Polskiego Centrum 
Akredytacji, pierwsze laboratorium dro-
gowe GDDKiA uzyskało akredytację 
24 stycznia 2014 r. Ostatnie, szesnaste, 
laboratorium drogowe uzyskało akredy-
tację 27 stycznia 2015 r.
Wysoki stopnień koncentracji zamó-

wień na wykonanie inwestycji drogowych 
nie sprzyjał prawidłowemu przygotowaniu 

inwestycji do realizacji, a niewłaściwie 
opracowana dokumentacja projektowa 
była podstawą uzasadnionych roszczeń 
wykonawców, związanych z konieczno-
ścią wykonania robót dodatkowych i prac 
naprawczych. Łączna wartość tych rosz-
czeń i dodatkowych prac budowlanych 
wyniosła blisko 63 mln zł. 

Nadto licznie występujące usterki, spo-
wodowane niewłaściwie wykonanymi ro-
botami budowlanymi lub zastosowaniem 
materiałów niespełniających warunków 
określonych w szczegółowych specyfika-
cjach technicznych, skutkowały koniecz-
nością podejmowania prac naprawczych 
i remontowych na nowo wybudowanych 
odcinkach dróg, krótko po ich oddaniu 
do ruchu.

NIK wnosiła pod adresem Generalnego 
Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad, 
zarówno po wcześniejszych kontrolach 
(P/12/076 Wykonywanie przez GDDKiA 
obowiązków inwestora przy realizacji in-
westycji drogowych), jak i w związku z tą 
kontrolą, między innymi o podjęcie dzia-
łań w zakresie:

•• usprawnienia i wdrożenia rozwiązań 
w systemie zapewnienia jakości wyko-
nywanych robót budowlanych, ze szcze-
gólnym uwzględnieniem prawidłowego 
przygotowania dokumentacji projekto-
wej, w tym dokumentacji geologiczno-
-inżynierskiej;
•• wprowadzenia rozwiązań zapewnia-
jących rozpoczęcie pełnienia funk-
cji inżyniera kontraktu już na etapie 
przygotowania inwestycji do realizacji, 
a w szczególności w okresie sporządza-
nia dokumentacji projektowej;
•• wdrożenia jednolitych zasad przepro-
wadzania badań kontrolnych jakości 
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wykonanych robót i stosowanych ma-
teriałów budowlanych.
Biorąc pod uwagę wcześniejszą niesku-

teczność bądź niską skuteczność podej-
mowanych przez GDDKiA działań w za-
kresie zapewnienia odpowiedniej jakości 
robót drogowych, NIK wniosła pod adre-
sem Ministra Infrastruktury i Rozwoju 
o wzmożenie – w ramach posiadanych 
uprawnień i obowiązków – bieżącego nad-
zoru nad wprowadzaniem w GDDKiA 
docelowego i efektywnego systemu nad-
zoru inwestorskiego.

Równie ważne w działalności kontrol
nej NIK są zagadnienia związane z sze-
roko rozumianym bezpieczeństwem 
państwa i obywateli. W kontroli reali-
zacji zadań w zakresie ochrony cyber-
przestrzeni RP NIK stwierdziła między 
innymi, że bezpieczeństwo w cyber-
przestrzeni nie jest w Polsce właściwie 
chronione. Nie przygotowano procedur 
reagowania w sytuacjach kryzysowych, 
a działania związane z ochroną cyber-
przestrzeni były prowadzone w sposób 
rozproszony i bez spójnej wizji systemo-
wej. Sprowadzały się one do doraźnego, 
ograniczonego reagowania na bieżące wy-
darzenia oraz biernego oczekiwania na re-
gulacje unijne. 

W ocenie NIK, istotnym czynnikiem wpły-
wającym negatywnie na realizację zadań w ob-
szarze bezpieczeństwa w cyberprzestrzeni 
było niewystarczające zaangażowanie kierow-
nictwa administracji rządowej, w tym Prezesa 
Rady Ministrów, w celu rozstrzygania kwestii 
spornych między poszczególnymi urzędami 
oraz zapewnienia współdziałania organów 
i instytucji związanych z bezpieczeństwem 
teleinformatycznym państwa.

Kierownictwo większości objętych kon-
trolą podmiotów państwowych nie miało 
świadomości należących do nich zadań 
związanych z ochroną cyberprzestrzeni 
RP, wynikających między innymi z kiero-
wania sprawami zarządzania kryzysowego, 
informatyzacji czy łączności. Zapewnienie 
bezpieczeństwa państwa w dalszym ciągu 
postrzegane było przez nich w sposób kon-
wencjonalny, głównie przez wdrożenie środ-
ków ochrony fizycznej, bez uwzględnie-
nia postępujących zmian technologicznych 
i wzrostu zagrożeń w cyberprzestrzeni.

Zdaniem NIK, wciąż nie zostały opra-
cowane założenia systemu finansowania 
działań związanych z ochroną cyberprze-
strzeni RP. Nie przydzielono żadnych do-
datkowych środków na ich realizację, co 
w ocenie NIK, praktycznie sparaliżowało 
działania podmiotów państwowych w za-
kresie bezpieczeństwa teleinformatycz-
nego. Zasoby poszczególnych jednostek 
objętych kontrolą były bowiem nieade-
kwatne w stosunku do przypisanych im 
obowiązków. Kontrola wykazała również, 
że nie prowadzono żadnych prac legislacyj-
nych, które miałyby na celu unormowanie 
zagadnień związanych z bezpieczeństwem 
teleinformatycznym państwa. 

Najwyższa Izba Kontroli oceniła także 
prawidłowość funkcjonowania systemu za-
pewnienia bezpieczeństwa państwa i oby-
wateli w związku z wytwarzaniem, trans-
portem, przechowywaniem i stosowaniem 
materiałów wybuchowych przeznaczonych 
do użytku cywilnego. Kontrola wykazała, 
że system mający służyć minimalizacji za-
grożeń związanych z wytwarzaniem, prze-
mieszczaniem i używaniem materiałów 
wybuchowych przeznaczonych do użytku 
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cywilnego nie zapewnia osiągnięcia celu, 
jakim jest zapewnienie bezpieczeństwa 
państwa i obywateli. Wynika to zarówno 
z nieprawidłowej realizacji przez organy 
administracji powołane do zapewnienia 
tego bezpieczeństwa zadań nałożonych na 
nie przez ustawodawcę, jak i z przyjętych 
rozwiązań legislacyjnych, które w niedo-
statecznym stopniu uwzględniają ryzyko 
przedostania się ich w ręce osób nieupraw-
nionych. 

Przeprowadzona przez Izbę analiza za-
grożeń wynikających z obecności materia-
łów wybuchowych w obrocie na terenie 
kraju wskazuje, że dla ograniczenia tego ry-
zyka niezbędny jest spójny i poprawnie 
funkcjonujący system, zdolny do zapo-
biegania ich przedostawaniu się w ręce 
osób nieuprawnionych oraz do szybkiego 
i skutecznego reagowania na sytuacje wska-
zujące, że do takich przypadków doszło. 

Izba zwróciła uwagę na istniejące w obo-
wiązujących regulacjach prawnych istotne 
zróżnicowanie wymagań, jakie stawiane 
są przedsiębiorcom ubiegającym się o kon-
cesję albo pozwolenie oraz osobom, któ-
rym przedsiębiorcy ci umożliwiają dostęp 
do materiałów wybuchowych. Różnice 
te – z punktu widzenia bezpieczeństwa 
państwa i obywateli – nie mają, zdaniem 
NIK, racjonalnego uzasadnienia, gdyż ry-
zyko związane z niewłaściwym użyciem 
tych materiałów jest we wszystkich przy-
padkach na tym samym poziomie. 

Najwyższa Izba Kontroli, dostrzegając 
aktualne problemy demograficzne, skon-
trolowała jakość opieki medycznej nad oso-
bami w wieku podeszłym. W raporcie 
z tej kontroli NIK zwróciła uwagę, że obec-
ny system rozliczania usług zdrowotnych 

przez NFZ nie jest dostosowany do wy-
stępującej u osób starszych tak zwanej 
wielochorobowości. 

Izba wykazała, że w Polsce nie ma spój-
nego i kompleksowego systemu opieki 
medycznej nad pacjentami w podeszłym 
wieku. Brakuje geriatrów i poradni spe-
cjalistycznych oraz oddziałów szpitalnych. 
Z przeprowadzonej przez Izbę analizy wy-
nika także, że pacjent w podeszłym wieku 
kompleksowo prowadzony przez geriatrę 
funkcjonuje lepiej, a jego leczenie kosztuje 
mniej niż pacjenta leczonego przez spe-
cjalistów innych dziedzin. NIK wskazała 
potrzebę wprowadzenia przez Ministra 
Zdrowia pełnego systemu opieki zdrowot-
nej dla osób w podeszłym wieku. 

W opinii NIK, opieka zdrowotna adre-
sowana do osób w podeszłym wieku po-
winna opierać się na założeniach wska-
zanych w programie „Długofalowej polityki 
senioralnej w Polsce na lata 2014–2020”, 
a także uwzględniać wnioski wynikające 
z kontroli. Rzetelna analiza potrzeb, która 
leży w gestii zarówno organizatora sys-
temu, jak i płatnika świadczeń, powinna 
w krótkim czasie wskazać rejony szczegól-
nego deficytu opieki geriatrycznej.

Wycena świadczeń w zakresie geriatrii, 
w opinii NIK, powinna być tak skonstru-
owana, by warunki finansowe umożliwiały 
tworzenie nowych placówek geriatrycz-
nych. Wskazane jest również wprowadze-
nie procedur umożliwiających identyfi-
kowanie wśród pacjentów w podeszłym 
wieku chorych zwiększonego ryzyka do 
dalszego działania diagnostyczno-terapeu-
tycznego i opiekuńczego. Organizatorzy 
systemu opieki geriatrycznej dla osób w po-
deszłym wieku, między innymi z uwagi 
na specyfikę tej grupy pacjentów, powinni 
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również zadbać o właściwy przekaz in-
formacji dotyczących opieki medycznej 
dla osób starszych.

W ostatnich latach do NIK wpłynęło 
kilkadziesiąt skarg dotyczących funkcjo-
nowania systemu identyfikacji, kontroli 
i leczenia niepożądanych odczynów po-
szczepiennych. W kwietniu 2013 r. marsza-
łek Senatu przekazał do NIK oświadcze-
nie grupy senatorów, w którym wnoszono 
o rozważenie podjęcia kontroli dotyczącej 
funkcjonowania systemu szczepień ochron-
nych. Wprowadzenie obowiązkowych 
szczepień przyczyniło się do zmniejszenia 
zachorowalności na wiele chorób zakaź-
nych, z których część została całkowicie 
wyeliminowana. Od około 30 lat w Polsce 
nie odnotowano zachorowań na błonicę, 
poliomyelitis czy tężec noworodkowy. 

W Polsce, podobnie jak w wielu krajach 
na świecie, co roku znacząco wzrasta licz-
ba dzieci nieszczepionych, których rodzi-
ce odmawiają zaszczepienia. Przyczyną 
zwiększającej się liczby nieszczepionych 
dzieci jest przede wszystkim obawa rodzi-
ców przed wystąpieniem niepożądanych 
odczynów poszczepiennych wywołują-
cych, ich zdaniem, groźne choroby. 

W 2011 r. odmowa rodziców była przy-
czyną niezaszczepienia około 4,7 tys. dzie-
ci, w 2012 r. około 5,3 tys., w 2013 r. 
ponad 7 tys., a w 2014 już ponad 12 tys. 
Działania powiatowych inspektorów sani-
tarnych wobec opiekunów dzieci uchyla-
jących się od wykonania obowiązku szcze-
pień ochronnych były często nieskuteczne 
i niewystarczające. 

Kontrola NIK wykazała, że obowiązują-
cy system szczepień ochronnych zapew-
nia bezpieczeństwo zarówno dzieciom 

poddawanym szczepieniu, jak i całej po-
pulacji. Wprowadzone warunki zakupu 
szczepionek, jak również standardy ich do-
stawy i przechowywania, gwarantowały 
bezpieczeństwo zdrowotne szczepionym 
dzieciom. 

Istotne są ustalenia kontroli dotyczące 
braku realizacji rekomendacji ekspertów 
w sprawie rozszerzenia obowiązującego 
katalogu szczepień o szczepienia prze-
ciwko pneumokokom dla całej populacji 
dzieci i finansowania z budżetu państwa 
zakupu szczepionek wysokoskojarzonych 
(pięć lub sześć w jednej). Obecnie są one 
dostępne po ich sfinansowaniu przez ro-
dziców lub opiekunów dziecka. NIK wska-
zała, że od kilku lat nie udaje się rozsze-
rzenie i unowocześnienie katalogu szcze-
pień obowiązkowych. Brakuje na ten cel 
około 200 mln zł. 

Zdaniem NIK, konieczne jest monito-
rowanie realizacji przez Ministra Zdrowia 
wniosku Izby dotyczącego zmiany roz-
porządzenia w sprawie obowiązkowych 
szczepień ochronnych. 

W okresie objętym kontrolą Minister 
Zdrowia wielokrotnie wskazywał Ministro
wi Finansów na konieczność zwiększenia 
środków na realizację obowiązkowych 
szczepień ochronnych przez zwiększenie 
limitu wydatków w części 46 – „Zdrowie”, 
o potrzebie tej informował również bez-
skutecznie Radę Ministrów.

Opierając się na ustaleniach kontroli, 
jak również biorąc pod uwagę wdraża-
ną zmianę systemu finansowania zaku-
pu szczepionek do programu szczepień 
ochronnych, NIK skierowała do Ministra 
Zdrowia wnioski o zmianę rozporządze-
nia w sprawie obowiązkowych szczepień 
ochronnych, polegającą na rozszerzeniu 
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szczepień przeciwko pneumokokom na 
całą populację dzieci oraz o uwzględnienie 
w szacowanym koszcie zakupu szczepionek 
służących realizacji programu szczepień 
ochronnych w 2017 r. kosztu zakupu szcze-
pionek przeciwko pneumokokom dla całej 
populacji dzieci oraz szczepionek wyso-
koskojarzonych w innych szczepieniach.

NIK zwróciła uwagę, że w przypad-
ku transportu szczepionek zakupionych 
przez opiekunów dziecka poza przychod-
nią istnieje ryzyko, że produkty te są prze-
wożone w nieodpowiednich warunkach. 
Niezachowanie wymaganego przez produ-
centa cyklu chłodniczego może skutkować 
uszkodzeniem szczepionki. Dlatego NIK 
rekomenduje lekarzom POZ wykonują-
cym szczepienia ochronne informowanie 
opiekunów dzieci o wymogach w zakresie 
transportu i przechowywania szczepionek.

Po kontroli NIK wniosła do Ministra 
Zdrowia o dalsze prowadzenie wspólnych 
z Głównym Inspektorem Sanitarnym 
i  Narodowym Instytutem Zdrowia 
Publicznego – Państwowym Zakładem 
Higieny skoordynowanych działań edu-
kacyjnych oraz szukanie skutecznych 
sposobów przekazania opiekunom 
rzetelnych informacji o szczepieniach. 
Natomiast do Głównego Inspektora 
Sanitarnego NIK skierowała wniosek 
o doprecyzowanie w programie szcze-
pień ochronnych zapisów odnoszących 
się do organizacji szczepień, w szczegól-
ności dotyczących dzieci rozpoczynających 
naukę w szkole.

Istotnym problemem państw korzysta-
jących ze wspólnych zlewni rzek jest roz-
przestrzenianie się transgranicznych za-
nieczyszczeń wodnych. Ochrona zasobów 

wodnych rzeki Bug oraz osiągnięcie do-
brego stanu wód tej rzeki jest zadaniem 
priorytetowym. Kontrolę sprawdzającą 
Ochrona wód zlewni rzeki Bug w latach 
2003–2006 (I kw.) podjęto w związku 
z wnioskiem Prezesa Izby Obrachunkowej 
Ukrainy. We wrześniu 2014 r., w efekcie 
spotkania przedstawicieli NOK Białorusi, 
Ukrainy i Polski podpisany został trójstron-
nie dokument pt. „Wspólne stanowisko 
dotyczące współpracy podczas kontroli 
równoległej Ochrony wód zlewni rzeki 
Bug przed zanieczyszczeniami”(kontrola 
sprawdzająca). NOK uzgodniły zakres, 
założenia organizacyjne oraz harmonogram 
działań kontrolnych i wzajemnych kon-
sultacji. Strony zobowiązały się do zacho
wania międzynarodowych standardów 
INTOSAI. 

Po kontroli stwierdzono, że w latach 
2007–2014 nie poprawiła się znacząco 
czystość wód zlewni Bugu. Poprawiły się 
niektóre wskaźniki zanieczyszczeń na 
dopływach Bugu – nastąpiło to między 
innymi w wyniku realizacji inwestycji po 
stronie polskiej i białoruskiej, przez budowę 
nowych oczyszczalni ścieków i sieci kanali- 
zacyjnych oraz modernizację już istnie-
jących. 

Stan wód samej rzeki Bug, w świetle 
badań monitoringowych, został nato-
miast oceniony przez Inspekcję Ochrony 
Środowiska jako zły, a osiągnięcie celów 
środowiskowych, to jest co najmniej do-
brego stanu ekologicznego wód, uzna-
no w „Planie gospodarowania wodami 
dorzecza Wisły” za zagrożone i prze-
sunięto je w czasie z 2015 r. do 2021 r., 
a  niektórych nawet do 2027  r. Jako 
przyczynę nieosiągnięcia dobrego stanu  
wód i konieczne przesunięcie terminów  
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Ramowej dyrektywy wodnej wskaza-
no głównie zanieczyszczenia wód Bugu 
poza granicami Polski, to jest na terenie 
Ukrainy, gdzie odprowadzano do tej rzeki 
nieoczyszczone bądź niedostatecznie 
oczyszczone ścieki komunalne i przemy-
słowe, stanowiące około 93% całej ich ob-
jętości, zrzucane na wspólnym polsko-
-ukraińskim odcinku Bugu oraz z terenu 
Białorusi. W szczególności współpraca 
z Ukrainą nie przyniosła stronie polskiej 
wymiernych korzyści ekologicznych. 

Działania skontrolowanych organów od-
powiedzialnych za realizację zadań zwią-
zanych z gospodarowaniem i ochroną zaso-
bów wodnych oraz współpracę na wodach 
granicznych, podejmowane w celu ochrony 
wód zlewni rzeki Bug przed zanieczysz-
czeniami, były nieskuteczne, rozproszone 
i nieskoordynowane. 

Prowadzona przez Ministra Środowiska 
współpraca międzynarodowa w zakresie 
poprawy stanu wód zlewni Bugu była nie-
efektywna, na co NIK zwracała uwagę już 
w 2006 r. Minister Środowiska przedkładał 
Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej nie-
rzetelne informacje o stanie współpracy 
międzynarodowej na Bugu.

Uzasadnieniem negatywnej oceny dzia-
łań Ministra Środowiska w zakresie ochro-
ny wód zlewni Bugu przed zanieczyszcze-
niami jest: 

•• niepodjęcie, pomimo takiego obowiąz-
ku, działań w celu ustanowienia pełno-
mocnika Rządu Rzeczypospolitej Pol-
skiej do spraw współpracy na wodach 
granicznych z Ukrainą;
••  niedopełnienie obowiązku przekaza-
nia stronie białoruskiej i ukraińskiej 
oraz Komisji Europejskiej przygotowane-
go w 2009 r. projektu umowy w sprawie 

utworzenia Międzynarodowej Komisji 
Ochrony i Użytkowania Zasobów Wod-
nych Zlewni Bugu, to jest niezrealizo-
wanie głównej rekomendacji zawartej 
w „Pilotowym monitoringu i oceny ja-
kości wód w zlewni rzeki Bug”; 
•• niedopełnienie obowiązku wyznacze-
nia w 2010 r. współprzewodniczącego 
Polsko-Białoruskiej Komisji ds. współ-
pracy w dziedzinie ochrony środowi-
ska, co było powodem nierozpoczęcia 
współpracy międzynarodowej pomię-
dzy Polską a Białorusią w tym zakresie, 
w sytuacji gdy od 2000 r. pomiędzy rzą-
dami tych dwóch państw prowadzone 
były, bez skutku, negocjacje treści pro-
jektu umowy o współpracy na wodach 
granicznych. 
NIK oceniła, że wymienione nieprawi-

dłowości były między innymi skutkiem 
niezapewnienia przez Ministra Środowiska 
ciągłości realizacji zadań w zakresie ochro-
ny zlewni rzeki Bug przed zanieczyszcze-
niami, a także braku właściwego nadzoru 
nad komórkami organizacyjnymi minister-
stwa realizującymi zadania z zakresu go-
spodarki wodnej. Zadania te nie były rów-
nież przedmiotem kontroli i audytu we-
wnętrznego Ministerstwa. 

Minister Środowiska, uwzględniając 
wymogi Ramowej dyrektywy wodnej, 
wydał zaległe akty wykonawcze do usta
wy – Prawo wodne, dotyczące określenia 
sposobu klasyfikacji i oceny wód powierz
chniowych oraz sposobu i form prowadze-
nia ich monitoringu, realizując tym samym 
wniosek pokontrolny NIK z 2006 r.

Wojewoda Lubelski, jako przedstawi-
ciel Rady Ministrów w województwie, 
w którym odcinek rzeki Bug o długo-
ści 369 km stanowi naturalną granicę 
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pomiędzy Polską, Republiką Białoruś 
i Ukrainą, nie inicjował żadnych działań 
międzynarodowych ukierunkowanych na 
poprawę stanu czystości rzeki Bug, na co 
NIK zwracała uwagę już w 2006 r.

Dyrektor Regionalnego Zarządu Gospo
darki Wodnej w Warszawie opracował wy-
maganą dokumentację planistyczną na po-
trzeby sporządzenia między innymi „Planu 
gospodarowania wodami dorzecza Wisły”, 
uwzględniającą również stan gospodarki 
wodnościekowej po stronie ukraińskiej 
zlewni Bugu. Dyrektor tej jednostki or-
ganizacyjnej nie wykonał jednak części 
wniosków pokontrolnych NIK z 2006 r.

Wojewódzki Inspektorat Ochrony 
Środowiska w Lublinie prowadził moni-
toring wód zlewni Bugu zgodnie z obowią-
zującymi przepisami i wymogami Ramowej 
dyrektywy wodnej.

NIK pozytywnie oceniła udziele-
nie przez Narodowy Fundusz Ochrony 
Środowiska i Gospodarki Wodnej stronie 
białoruskiej pomocy finansowej na moder-
nizację oczyszczalni ścieków w Brześciu, 
w wysokości ogółem 5522,6 tys. zł, mającej 
na celu zmniejszenie zagrożenia ekologicz-
nego dla wód zlewni Bugu.

Sygnały napływające do NIK wskazy-
wały na trudności w komunikowaniu się 
osób z dysfunkcją narządów mowy i słu-
chu z podmiotami świadczącymi usługi 
publiczne. Wprowadzenie ustawy o języ-
ku migowym w 2011 r. uzasadniono ko-
niecznością stworzenia stanu prawnego, 
który zapewni odpowiedni poziom wspar-
cia w pokonywaniu barier w komunikowa-
niu się. Osoby głuche i niedosłyszące wska-
zywały jednak na brak dostępu do usług 
tłumaczy języka migowego, niestosowanie 

przez zobowiązane podmioty udogodnień 
dla niesłyszących, niewywiązywanie się 
przez organy administracji publicznej 
z obowiązków informacyjnych czy nie-
znajomość zasad obsługi osób głuchych 
lub niedosłyszących. Także Rzecznik Praw 
Obywatelskich zwrócił się do NIK z su-
gestią przeprowadzenia kontroli realiza-
cji przez organy administracji publicznej 
przepisów ustawy o języku migowym. 

Kontrolę świadczenia usług publicznych 
osobom posługującym się jezykiem migo-
wym NIK przeprowadziła w 60 urzędach 
organów administracji publicznej z tere-
nu województw: kujawsko-pomorskiego, 
podkarpackiego, podlaskiego, lubuskiego, 
śląskiego i wielkopolskiego. 

NIK stwierdziła, że poziom realizacji 
przepisów ustawy przez skontrolowane 
podmioty, po ponad dwóch latach jej obo-
wiązywania, był bardzo niski. Nadal wy-
stępowały obszary wymagające dosto-
sowania do specyficznych potrzeb osób 
z niepełnosprawnością słuchu – nawet 
w tych podmiotach, które podjęły dzia-
łania zmierzające do realizacji przepisów 
ustawy o języku migowym.

Wyniki naszej kontroli wskazały, że 
skontrolowane podmioty wykonujące 
usługi publiczne nie były przygotowane 
do kontaktów z osobami posługującymi 
się językiem migowym. W okresie od wej-
ścia w życie ustawy o języku migowym 
(większość jej przepisów weszła w życie 
1 kwietnia 2012 r.) do rozpoczęcia kontroli 
NIK (tj. od 27 sierpnia 2014 r.) nie podjęły 
one wystarczających działań dla rzetelnego 
i skutecznego wypełniania obowiązków 
określonych w tej ustawie i nie zapewniły 
osobom posługującym się językiem mi-
gowym dostępu do zrozumiałej dla nich 
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informacji. Tym samym osobom posługują-
cym się językiem migowym nie zagwaran-
towano dostępu do usług publicznych na 
równi ze słyszącą częścią społeczeństwa. 

Niemal żaden ze skontrolowanych pod-
miotów, w dniu wejścia w życie ustawy 
o języku migowym, pomimo półrocznego 
vacatio legis, nie wywiązał się z nałożonych 
tą ustawą obowiązków informacyjnych. 
Osób uprawnionych nie informowano 
o przysługujących im prawach w kontak-
tach z organami administracji publicznej 
oraz o warunkach korzystania z tych praw. 

Zamieszczane na stronach interneto-
wych oraz w siedzibach skontrolowanych 
podmiotów komunikaty były niezrozumia-
łe dla części osób głuchych. Udostępniono 
je bowiem tylko w języku polskim, bez tłu-
maczenia na język migowy. Co więcej, 
niepoinformowanie osób głuchych o przy-
sługujących im prawach w zrozumiałym 
dla nich języku czyniło usługi świadczone 
przez skontrolowane podmioty praktycz-
nie niedostępnymi dla tych osób. 

Skontrolowane podmioty nie były przy-
gotowane do korzystania ze środków i roz-
wiązań technicznych umożliwiających 
wymianę informacji w języku migowym. 

O zaniedbaniach w przygotowaniu 
podmiotów realizujących ważne zada-
nia publiczne do kontaktów z osobami 
posługującymi się językiem migowym 
świadczą dodatkowo wyniki ekspery-
mentu, który kontrolerzy NIK wykonali 
w trakcie prowadzenia badań kontrolnych. 
Zdecydowana większość stron interne-
towych, których przeglądu przy udziale 
kontrolerów NIK dokonała osoba głu-
cha, nie spełniała kryterium dostępności 
dla osób posługujących się językiem migo-
wym. Tym samym niedostępne dla osób 

posługujących się językiem migowym 
były publiczne informacje zamieszczone 
na tych stronach. 

Na upowszechnienie zasługują dobre 
praktyki zauważone przez NIK:

•• We wszystkich skontrolowanych oddzia-
łach terenowych Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych klientom udostępniono sa-
moobsługowe urządzenie informacyjne 
(tzw. urzędomat), które jest dostępne 
dla klientów ZUS siedem dni w tygo-
dniu, 24 godziny na dobę, i jest wypo-
sażone w pętlę indukcyjną generującą 
pole elektromagnetyczne, które może 
być odbierane przez większość apara-
tów słuchowych. Klawiatura tego urzą-
dzenia posiada oznaczenia w języku 
Braille’a, co umożliwia korzystanie 
z niej przez osoby niewidome i głucho-
niewidome.
•• W budynku Powiatowego Urzędu Pracy 
w Augustowie zainstalowano urządze-
nie zapewniające dostęp do świadczenia 
usług tłumacza języka migowego on-line. 
Usługa polega na tłumaczeniu języka mi-
gowego „na żywo”, na bazie wideokonfe-
rencji, w rzeczywistym czasie trwania 
rozmowy. Z urządzenia mogą korzystać 
klienci wszystkich jednostek organiza-
cyjnych powiatu augustowskiego.
•• Przykładem dążenia do zapewnienia do-
stępu do usług tłumaczenia wysokiej 
jakości było zorganizowanie w Śląskim 
Urzędzie Wojewódzkim w Katowicach 
stałych dyżurów tłumacza języka migo-
wego. Od stycznia 2011 r. tłumacz języ-
ka migowego pełni w tym urzędzie dwa 
razy w tygodniu czterogodzinne dyżu-
ry. W czasie dyżuru istnieje możliwość 
nawiązania kontaktu z tłumaczem za 
pomocą internetowego komunikatora 
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audiowizualnego. Możliwość skontak-
towania się za pośrednictwem komuni-
katora z pełniącym dyżur tłumaczem za-
pewniono również osobom niesłyszącym 
załatwiającym sprawy w zamiejscowych 
delegaturach urzędu.
•• Jeszcze przed wejściem w życie ustawy 
o języku migowym, w styczniu 2008 r., 
Pierwszy Urząd Skarbowy w Zielonej 
Górze nawiązał współpracę z oddzia-
łem Polskiego Związku Głuchych w Zie-
lonej Górze, w ramach której osobom 
uprawnionym zaproponowano obsługę 
poza kolejnością, w wydzielonym po-
mieszczeniu w urzędzie. Wyznaczo-
no też urzędnika odpowiedzialnego za 
współpracę z przedstawicielem PZG. 
W okresie składania zeznań podatko-
wych za 2013 r. pracownicy tego urzędu 
spotykali się z zainteresowanymi osoba-
mi uprawnionymi w siedzibie oddziału 
PZG, gdzie udzielali odpowiedzi na py-
tania i służyli pomocą w sporządzeniu 
rozliczeń podatkowych.

Najwyższa Izba Kontroli, po kontroli 
wydatków spółek Grupy PKP na usługi do-
radcze (konsultingowe) i eksperckie negaty-
wnie oceniła działalność spółek Grupy 
PKP związaną z udzielaniem w latach 
2012–2014 zamówień na usługi doradcze 
i eksperckie podmiotom zewnętrznym.

Obowiązujące w spółkach rozwiązania 
organizacyjno-proceduralne, a także sto-
sowana praktyka, nie stanowiły mecha-
nizmów minimalizujących ryzyko niece-
lowego i nieefektywnego wydatkowania 
środków na usługi doradcze i eksperckie. 
Regulacje wewnętrzne nie obligowały 
do dokonywania przed zleceniem usług 
analizy rzeczywistych potrzeb i korzyści 

dla spółek, a także oszacowania warto-
ści zamówienia lub, w sytuacji sformu-
łowania ogólnego wymogu w tym zakre-
sie, nie określały sposobu jego dokonywa-
nia. Również po wykonaniu usługi spółki 
nie prowadziły analiz uzyskanych efektów 
w relacji do poniesionych kosztów. 

W latach 2012–2014 w czterech jed-
nostkach objętych kontrolą zawarto 
1029 umów na usługi doradcze i eksperckie 
z osobami fizycznymi, prawnymi lub jed-
nostkami organizacyjnymi niemającymi 
osobowości prawnej, na które wydatko-
wano 171 mln zł. 

W przypadku 15% skontrolowanych 
umów (10 umów), o wartości 1496,8 tys. zł, 
NIK stwierdziła zlecanie podmiotom ze-
wnętrznym prac, które mieściły się w pod-
stawowych zadaniach komórek organiza-
cyjnych spółek i ich pracowników. Izba 
zakwestionowała celowość zlecania pod-
miotom zewnętrznym tego typu zadań.

Zlecenia dotyczyły między innymi 
opracowania strategii działalności spół-
ki oraz usług z zakresu public relations. 
Udzielanie tych zleceń tłumaczono nie-
wystarczającą obsadą personalną spowo-
dowaną rotacją kadr, wymaganą wiedzą 
specjalistyczną, przy jednoczesnym braku 
pracowników mających odpowiednie kwa-
lifikacje i doświadczenie, lub też pilną ko-
niecznością wykonania zadań. Okoliczności 
te nie były jednak przekonywające w sy-
tuacji utrzymującego się poziomu zatrud-
nienia, a także wzrostu średniego wyna-
grodzenia pracowników w komórkach 
odpowiedzialnych za realizację prac wy-
nikających z części umów. 

W kontekście przedmiotu niektórych 
umów nie znajduje również uzasadnienia 
argumentacja odnośnie do wymaganej 
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wiedzy specjalistycznej oraz braku od-
powiednich kwalifikacji i doświadcze-
nia pracowników spółek. Podmiotom 
zewnętrznym zlecano bowiem, na przy-
kład, opracowanie strategii działalności na 
lata 2013–2015 z perspektywą do 2020 r., 
co, ze względu na charakter i rolę takiego 
dokumentu, powinno należeć do podsta-
wowych zadań zarządu spółki.

Trzy spółki (PKP Informatyka, PKP 
Energetyka, PKP Intercity) ponosiły kosz-
ty wynikające z realizacji tak zwanych 
umów korporacyjnych, których wyko-
nawcą była PKP SA, czyli właściciel spó
łek. W ocenie NIK, zawarcie tych umów 
było działaniem nieprzynoszącym wery-
fikowalnych, wynikających bezpośrednio 
z umowy, korzyści dla spółek. Część zadań 
będących przedmiotem umów miała cha-
rakter zarządzania spółką lub była zbieżna 
z zadaniami ich komórek organizacyjnych. 
Strony umowy nie uzgadniały zakresu 
świadczonych usług. Dodatkowo przyjęty 
sposób rozliczania umów nie pozwalał na 
dokonanie weryfikacji wykonanych prac. 

Wyniki prac będących przedmiotem 
umów (10%), z tytułu których wydano 
841,2 tys. zł, nie zostały przez spółki wy-
korzystane (lub zostały wykorzystane czę-
ściowo), czego przyczyną było między in-
nymi niewłaściwe przygotowanie spółek 
zarówno na etapie poprzedzającym udzie-
lenie zleceń, jak i na etapie ich realizacji. 
We wszystkich spółkach stwierdzono nie-
przestrzeganie wewnętrznych procedur 
regulujących zasady udzielania zamówień 
podmiotom zewnętrznym.

W przypadku udzielania zamówień na 
usługi doradcze i eksperckie procedury 
te nie wymagały jednak przeprowadza-
nia i dokumentowania oceny celowości 

zaciągania zobowiązań (obejmującej analizę 
potrzeb oraz kosztów i korzyści) oraz doko-
nywania oszacowania wartości zamówienia 
(jedna jednostka) lub, w sytuacji sformu-
łowania ogólnego wymogu w tym zakresie, 
nie określały sposobu jego dokonywania 
i nie zobowiązywały do dokumentowania 
przeprowadzonych w ramach szacowania 
czynności. Pomimo tego, iż procedury za-
kupowe obowiązujące w trzech jednost-
kach wyrażały generalną zasadę prymatu 
przy udzielaniu zamówień trybów konku-
rencyjnych, to uregulowania szczególne 
wyłączały zamówienia na usługi doradcze 
i eksperckie z tej reguły.

W ocenie NIK, brak uregulowania po-
wyższych kwestii, w połączeniu z faktem, 
że zamówienia na usługi doradcze i eks-
perckie dokonywane były w zdecydowa-
nej większości w trybie pozakonkurencyj-
nym, stwarzał warunki do nieefektywne-
go wydatkowania środków. Dodatkowo, 
brak obowiązku dokumentowania niektó-
rych czynności podejmowanych w trakcie 
udzielania zamówienia (analiza potrzeb, 
szacowanie wartości, wybór wykonawcy) 
skutkował brakiem transparentności postę-
powania, a także ograniczał mechanizmy 
kontroli. Tak funkcjonujący system zleca-
nia usług doradczych i eksperckich stwarza 
warunki do zamawiania usług zbędnych 
oraz zawyżania kosztów ponoszonych za 
te usługi, jest również wysoce podatny na 
wystąpienie zjawisk korupcyjnych.

Z kontroli wynika generalny wniosek 
o wyeliminowanie z obszaru udzielania 
zamówień na usługi doradcze i eksper-
ckie mechanizmów korupcjogennych, 
polegających między innymi na dowol-
ności postępowania oraz słabości kontroli 
i nadzoru. 
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Istotne dla funkcjonowania państwa 
i obywateli były również inne kontrole, 
które pragnę omówić w nieco węższym 
aspekcie: 

Kontrola nadzoru nad publicznym obro-
tem instrumentami finansowymi wskazała 
na potrzebę zwiększenia bezpieczeństwa 
obrotu tymi instrumentami w obszarach, 
które mogą być polem do nadużyć z uwagi 
na brak odpowiednich mechanizmów nad-
zorczych. W ocenie NIK, kwestie te po-
winny być przedmiotem działań legisla-
cyjnych. 

NIK oceniła także realizację programu 
Inwestycje polskie oraz efektów wykorzy-
stania środków przekazanych na ten cel 
przez Skarb Państwa do Banku Gospo
darstwa Krajowego i Polskich Inwestycji 
Rozwojowych SA. Kontrola wykazała, że 
sposób przygotowania i realizacji progra-
mu nie zagwarantował osiągnięcia efek-
tów w wysokości planowanej do 2015 r. 
Finansowanie udziału BGK w tym progra-
mie spowodowało znaczące zwiększenie 
długu publicznego. 

W badaniach dotyczących alterna-
tywnych metod wykorzystania węgla ka-
miennego uwzględniliśmy aspekt rozwoju 
i bezpieczeństwa energetycznego kraju. 
Polska stoi bowiem przed wyzwaniem, 
jakim jest redukcja emisji gazów cieplar-
nianych przy jednoczesnym wykorzysty-
waniu węgla jako podstawowego surowca 
energetycznego. Szansą na osiągnięcie obu 
celów są tak zwane czyste technologie wę-
glowe. W ocenie NIK, pomimo istnienia 
rządowych założeń strategicznych, zabra-
kło spójnej polityki wymuszającej działa-
nia branż górnictwa, energetyki i chemii. 

NIK badała też problem gospodarowa-
nia rezerwami strategicznymi, negatywnie 

oceniając działania ministrów gospodarki 
i finansów, którzy nie byli w stanie dopro-
wadzić do uruchomienia systemu rezerw 
strategicznych. Nie zostało więc wykona-
ne jedno z najważniejszych ustawowych 
zadań państwa.

Kontrolowaliśmy sprawność działania 
służb państwowych na wybranych przej-
ściach granicznych na granicy wschodniej 
RP oraz organizację i finansowanie przejść 
granicznych na terenie województwa lubel-
skiego. Kontrola wykazała, że stan organi-
zacji i wyposażenia służb państwowych był 
niewystarczający w stosunku do wzrasta-
jącej liczby odprawionych pojazdów i osób 
przekraczających granicę. NIK wykazała 
ponadto, że w latach 2011–2013 Lubelski 
Zarząd Obsługi Przejść Granicznych zre-
alizował potrzeby zgłaszane przez Służbę 
Celną na poziomie 37,3% złożonych za-
mówień. Funkcjonariusze celni przepro-
wadzili na przejściach granicznych w woj. 
lubelskim łącznie niemal 636 tys. kon-
troli. Przysporzyło to budżetowi państwa 
79 mln zł należności publicznoprawnych.

Aktualna w świetle wyzwań, przed ja-
kimi staje Europa, pozostaje kontrola 
udzielania przez organy administracji 
ochrony cudzoziemcom przebywającym 
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. 
NIK oceniła, że prawidłowo i zgodnie 
z obowiązującymi przepisami wykony-
wano procedury przyjmowania wniosków 
o nadanie statusu uchodźcy, prowadzo-
no krajowy zbiór rejestrów w sprawach 
cudzoziemców oraz zorganizowano i pro
wadzono strzeżone pobytowe ośrodki 
dla cudzoziemców. Stwierdzone nieprawi
dłowości dotyczyły między innymi pro-
cedur udzielania cudzoziemcom ochrony 
międzynarodowej.
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W 2015 r. wiele kontroli NIK, podob-
nie jak w latach wcześniejszych, dotyczyło 
ochrony zdrowia. Kontrola podstawowej 
i ambulatoryjnej opieki specjalistycznej wy-
kazała, że ponad połowa skontrolowanych 
podmiotów nie spełniała właściwie swo-
jej roli w zakresie profilaktyki, zwłasz
cza w odniesieniu do chorób cywilizacy-
jnych, ze szczególnym uwzględnieniem 
schorzeń układu krążenia oraz chorób 
nowotworowych. 

Wyniki kontroli funkcjonowania szpitali 
klinicznych wykazały, że obecne regula-
cje prawne utrudniają efektywną działal-
ność tego rodzaju placówek. Część z nich 
znajduje się w bardzo złej sytuacji eko-
nomicznej, zagrażającej dalszemu dzia-
łaniu. Jednocześnie istnieją szpitale re-
gulujące na bieżąco swoje zobowiązania. 
Zróżnicowanie sytuacji ekonomicznej szpi-
tali klinicznych wskazuje na znaczenie pra-
widłowego zarządzania tymi placówkami. 
NIK stwierdziła, że brakuje rozwiązań sys-
temowych dotyczących funkcjonowania 
szpitali klinicznych, które uwzględniałyby 
ich szczególną rolę w obszarze leczniczym, 
dydaktycznym oraz naukowo-badawczym. 

Badanie realizacji zadań Narodowego 
Funduszu Zdrowia w 2014 r. wykazało, 
że w porównaniu z latami poprzednimi 
nastąpiło pogorszenie dostępu do świad-
czeń zdrowotnych w badanych zakresach 
usług medycznych. Średni czas oczekiwa-
nia do specjalistów (w pięciu analizowa-
nych rodzajach poradni ambulatoryjnych) 
wydłużył się w 2014 r. (w odniesieniu do 
roku poprzedniego) od 21% do blisko 35%. 
W lecznictwie szpitalnym czas oczekiwa-
nia w pięciu wybranych rodzajach oddzia-
łów szpitalnych wydłużył się od 3,5% do 
ponad 33%. 

NIK stwierdziła również, że system 
kształcenia i przygotowania zawodowego 
kadr medycznych nie zapewniał przygoto-
wania wystarczającej liczby odpowiednio 
wykształconych specjalistów, stosownie 
do zmieniających się potrzeb zdrowotnych 
społeczeństwa. NIK zwraca uwagę, że brak 
lekarzy niektórych specjalności staje się 
jedną z najistotniejszych systemowych 
przyczyn wydłużania się czasu oczeki-
wania na świadczenia medyczne. 

Najwyższa Izba Kontroli poświęca szcze-
gólną uwagę działaniom w obszarze zwią-
zanym z ochroną środowiska.

W 2015 r. skontrolowaliśmy przeprowa-
dzanie strategicznych ocen oddziaływania 
na środowisko przez organy jednostek sa-
morządu terytorialnego. Wyniki kontroli 
wykazały, że procedura dotycząca prze-
prowadzania tych ocen nie przebiegała 
prawidłowo, między innymi w zakresie 
procedury związanej z przyjęciem doku-
mentu i właściwego informowania o nim 
opinii publicznej oraz przekazywania doku-
mentu do właściwego regionalnego dyrek-
tora ochrony środowiska i państwowego 
inspektora sanitarnego. 

W zainteresowaniu kontrolnym NIK 
pozostawała także działalność instytu-
tów badawczych. Skontrolowane insty-
tuty nie wykorzystywały w pełni swo-
jego potencjału. W znikomym stopniu 
prowadziły działalność wdrożeniową, 
która jest ich ustawowym obowiązkiem. 
Choć liczba opatentowanych wynalazków 
wzrosła dwukrotnie, nie zaowocowało to 
analogicznym wzrostem ich wykorzysta-
nia – jedynie 20% z nich znalazło zastoso-
wanie w praktyce.

Z kolei kontrola komercjalizacji wyników 
badań naukowych wykazała, że pomimo 
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zgodności ze strategicznymi kierunkami 
badań naukowych, poszczególne inicjaty-
wy (programy i przedsięwzięcia) charakte-
ryzowały się opóźnieniami i brakiem stabil-
ności finansowania. W ocenie Najwyższej 
Izby Kontroli, stwierdzone wady w sys-
temie wsparcia komercjalizacji wyników 
badań naukowych skutkują słabszym od 
zakładanego wzrostem innowacyjności 
polskiej gospodarki. 

Istotna dla  rozwoju polskiej nauki 
była także kontrola kształcenia na studiach 
doktoranckich. Uzyskane wyniki pokazały, 
że stosunkowo łatwa dostępność studiów 
doktoranckich i masowe kształcenie dok-
torantów, z których część nie jest przygoto-
wana do rozpoczynania kariery naukowej, 
może wzbudzać poważne wątpliwości co 
do jakości i skuteczności takiego naucza-
nia. Badania potrzeb polskiej gospodarki 
nie wykazują, aby pracodawcy byli szcze-
gólnie zainteresowani zatrudnianiem osób 
ze stopniem naukowym doktora. 

Kontynuowaliśmy badania z zakresu 
polityki rodzinnej państwa, podejmując 
kontrolę koordynacji polityki rodzinnej 
w Polsce. W ocenie NIK, w polityce ro
dzinnej koncentrowano się na działaniach 
doraźnych, bez zapewnienia odpowied-
niej koordynacji. Nie były określone ramy 
polityki rodzinnej oraz nie sprecyzowano 
jej celów. Brakowało również systemowej 
analizy osiąganych efektów w powiązaniu 
z ponoszonymi nakładami. Zdiagnozowane 
problemy dotyczące koordynacji polityki 
rodzinnej w Polsce wskazują na potrze-
bę fundamentalnej zmiany w podejściu 
do postrzegania działań prorodzinnych 
państwa przez nadanie im charakteru 
długofalowej inwestycji w przyszłość 
– kluczowej dla  wzrostu potencjału 

państwa w wymiarze makroekonomicz
nym – odbudowującej zaufanie obywateli 
do trwałości wprowadzanych rozwiązań.

W 2015 r. ocenie poddaliśmy rów-
nież  skuteczność Karty dużej rodzi
ny jako narzędzia wsparcia dla rodzin 
wielodzietnych. Badania kontrolne w gmi-
nach, jak i zlecone przez NIK badania 
opinii publicznej pokazują, że oczekiwa-
nia rodzin wielodzietnych, zarówno w as-
pekcie finansowym, jak i co do rodzaju 
dostępnych ulg, są rozbieżne z aktualną 
ofertą. Programem objęta jest tylko część 
rodzin – jedynie 41% osób uprawnionych 
z rodzin wielodzietnych przystąpiło do 
ogólnopolskiej Karty dużej rodziny, a pro-
gramy lokalne nie są dostępne w całym 
kraju.

Szanowni Państwo!

Najwyższa Izba Kontroli jest ceniona za 
profesjonalizm, a na gruncie międzyna-
rodowym jest postrzegana jako solidny 
i godny zaufania partner. Aktywność NIK 
w obszarze współpracy międzynarodowej 
w 2015 r. wiązała się szczególnie z dwoma 
obszarami: audytem zewnętrznym organi-
zacji międzynarodowych oraz udzielaniem 
wsparcia rozwojowego innym najwyższym 
organom kontroli, przede wszystkim z kra-
jów stowarzyszonych z Unią Europejską. 

Audyt zewnętrzny organizacji między-
narodowych jest istotnym, stosunkowo 
nowym obszarem współpracy międzyna-
rodowej NIK. W 2015 r. Najwyższa Izba 
Kontroli przeprowadziła pierwszy audyt 
Rady Europy w ramach mandatu audytora 
zewnętrznego tej organizacji. Funkcję tę 
NIK będzie sprawować do 2018 r. 

NIK jest również od 2013 r. audytorem 
zewnętrznym CERN, czyli Europejskiej 



30  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Wystąpienie w Sejmie prezesa NIK

Organizacji Badań Jądrowych. W 2015 r. 
Rada CERN jednomyślnie zdecydowała 
rozszerzyć ten mandat NIK na kolejne dwa 
lata – to jest do końca 2017 r.

Analogicznie do lat ubiegłych, w 2015 r. 
NIK aktywnie działała na forum mię-
dzynarodowych organizacji zrzeszają-
cych najwyższe organy kontrolne państw 
– przede wszystkim Międzynarodowej 
Organizacji Najwyższych Organów 
Kontroli (INTOSAI) i  Europejskiej 
Organizacji Najwyższych Organów 
Kontroli (EUROSAI).

W 2015  r. NIK współuczestniczy-
ła w przeglądach partnerskich najwyż-
szych organów kontroli Estonii, Łotwy 
i Węgier. W ramach współpracy bliźnia-
czej z NOK Gruzji – Wzmocnienie insty-
tucjonalne Urzędu Kontroli Państwowej 
Gruzji, eksperci z NIK pracują w obsza-
rach: wzmocnienia kontroli finansowej, 
kontroli zgodności oraz raportowania. 

Rozpoczęły się także prace w ramach 
projektu współpracy bliźniaczej z NOK 
Albanii, mającego na celu wzmocnienie 
w tym kraju kontroli państwowej. NIK 
blisko współpracuje już kolejny rok z NOK 
Ukrainy – między innymi przez organizo-
wanie szkoleń dla kontrolerów z Ukrainy 
w zakresie kontroli funduszy unijnych, 
zwalczania korupcji oraz kontroli fi-
nansów publicznych. NIK uczestniczy 

w przygotowywaniu projektów aktów 
prawnych na Ukrainie, przekazuje do-
świadczenia ukraińskim urzędnikom, 
zwłaszcza w zakresie relacji między ad-
ministracją rządową i samorządową.

Pani Marszałek! Wysoka Izbo!

Najwyższa Izba Kontroli od 1 stycznia do 
31 grudnia 2015 r. przekazała do organów 
powołanych do ścigania przestępstw, wy-
kroczeń oraz innych czynów, za które prze-
widziana jest odpowiedzialność ustawowa, 
łącznie 126 zawiadomień, którymi objęto 
130 osób. 

W 2015 r. NIK skierowała 88 zawiado-
mień do rzeczników dyscypliny finansów 
publicznych. Ujawniono w nich 1322 czyny 
będące podstawą do takiego zawiadomie-
nia. Skierowanymi zawiadomieniami obję-
to 103 osoby, przy czym w 13 przypadkach 
nie wskazano osoby odpowiedzialnej za 
naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych – były to tak zwane zawiadomienia 
w sprawie.

Dokument, który dzisiaj przedstawiłem 
Wysokiej Izbie, sprawozdanie z działalno-
ści Najwyższej Izby Kontroli, jest efek-
tem pracy kontrolerów i pracowników 
administracyjnych, odzwierciedleniem 
całorocznego trudu wszystkich pracow-
ników Izby.

Tekst wystąpienia prezesa NIK w Sejmie wraz z prezentowanymi slajdami oraz zapis dyskusji: <www.sejm.gov.pl>.


