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I. Dane identyfikacyjne kontroli

P/16/047 -  Działania Inspekcji Ochrony Środowiska na rzecz poprawy jakości wód w rzekach

Najwyższa Izba Kontroli 
Departament Środowiska

1. Halina Błaszczyk, doradca techniczny, upoważnienie do kontroli nr KSI/36/2016 z dnia 
30.11.2016 r.

(dowód: akta kontroli str. 1-2)
2. Jolanta Zielińska, główny specjalista kontroli, upoważnienie do kontroli nr KSI/35/2016 

z dnia 30.11.2016 r.

(dowód: akta kontroli str. 3-4)

Ministerstwo Środowiska (dalej: Ministerstwo lub MŚ) 
ul. Wawelska 52/54, 00-922 Warszawa

Jan Szyszko, Minister Środowiska (dalej: Minister) od 16 listopada 2015 r. Poprzednio funkcję 
tę sprawowali: Marcin Korolec od 18 listopada 2011 r. do 27 listopada 2013 r. oraz Maciej H. 
Grabowski od 27 listopada 2013 r. do 16 listopada 2015 r.

(dowód: akta kontroli str. 5-7)

II. Ocena kontrolowanej działalności
Najwyższa Izba Kontroli ocenia negatywnie1 sprawowanie przez Ministra Środowiska,
w latach 2013—20162, zwierzchniego nadzoru nad wykonywaniem przez Inspekcję Ochrony 
Środowiska zadań związanych z prowadzeniem państwowego monitoringu środowiska 
w zakresie monitoringu rzek oraz z kontrolą podmiotów zarządzających oczyszczalniami 
ścieków komunalnych i przemysłowych.
Ocenę ogólną uzasadniają następujące ustalenia kontroli:
-  niepodejmowanie działań nadzorczych w stosunku do:

a) Głównego Inspektora Ochrony Środowiska (dalej: Główny Inspektor), poza analizą 
sprawozdań z działalności, dotyczących gromadzenia przez ten organ informacji 
ostanie rzek w zakresie ujętym w programach państwowego monitoringu 
środowiska oraz przetwarzania zgromadzonych informacji o stanie rzek 
¡dokonywania ocen stanu tych wód, pomimo adresowanych do tego organu 
zastrzeżeń związanych z niewykonywaniem monitoringu jednolitych części wód 
zgodnie z wymogami Unii Europejskiej;

b) wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska w zakresie realizacji przez te 
organy zadań związanych z programowaniem zadań monitoringu rzek, 
prowadzeniem tych badań oraz dokonywaniem ocen stanu wód rzek;

-  niedysponowanie wiedzą w zakresie planowania i realizacji zadań monitoringu rzek 
przez wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska;

-  brak kontroli sposobu realizacji przez Głównego Inspektora oraz wojewódzkich 
inspektorów ochrony środowiska zadań związanych z prowadzeniem monitoringu rzek,

1 Najwyższa Izba Kontroli stosuje 3-stopniową skalę ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych 
nieprawidłowości, negatywna.

2 Kontrola obejmowała także działania wcześniejsze w zakresie czynności planistycznych, 
przygotowawczych, wykonawczych, sprawozdawczych i organizacyjnych, o ile miały one wpływ na 
realizację kontrolowanych zadań lub ich efekty wystąpiły po 1 stycznia 2013 r.
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Opis stanu 
faktycznego

dokonywaniem ocen stanu tych wód oraz z kontrolą podmiotów zarządzających 
oczyszczalniami ścieków komunalnych i przemysłowych;

-  niepodejmowanie, poza analizą sprawozdań z działalności Inspekcji Ochrony 
Środowiska (dalej: IOŚ), działań nadzorczych w stosunku do organów IOŚ w zakresie 
realizacji przez nie zadań związanych z prowadzeniem kontroli podmiotów 
zarządzających oczyszczalniami ścieków komunalnych i przemysłowych oraz 
podejmowaniem działań pokontrolnych;

-  nieprzypisanie żadnej komórce organizacyjnej w Ministerstwie Środowiska, w pełnym 
zakresie3, zadania Ministra dotyczącego sprawowania zwierzchniego nadzoru nad 
wykonywaniem zadań IOŚ wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 
20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiskai4 (dalej: ustawa o IOŚ).

III. Opis ustalonego stanu faktycznego
1. Sprawowanie przez Ministra Środowiska nadzoru nad 

programowaniem i realizacją przez Inspekcję Ochrony 
Środowiska zadań związanych z monitoringiem jakości wód rzek 
oraz dokonywaniem ocen stanu wód rzek

W regulaminach organizacyjnych Ministerstwa Środowiska obowiązujących w latach 2013— 
2016, żadnej komórce organizacyjnej nie przypisano, w pełnym zakresie5, realizacji zadania 
Ministra wynikającego z art. 2 ust. 2 ustawy o IOŚ, tj. sprawowania zwierzchniego nadzoru 
nad wykonywaniem zadań Inspekcji Ochrony Środowiska6.
Kompetencje Ministra w stosunku do Głównego Inspektora wykonywali, w badanym 
okresie7, Podsekretarze Stanu w MŚ na podstawie zarządzeń Ministra w sprawie podziału 
kompetencji w Kierownictwie Ministerstwa Środowiska, tj.:
-  Beata Jaczewska -  od 28 sierpnia 2012 r. do 24 stycznia 2014 r.8;
-  Sławomir Brodziński -  od 24 stycznia 2014 r. do 11 czerwca 2014 r.9;
-  Janusz Ostapiuk -  od 11 czerwca 2014 r. do 19 listopada 2015 r.10;
-  Sławomir Mazurek -  od 19 listopada 2015 r.11.
Zgodnie z regulaminem organizacyjnym MŚ, zadanie związane ze sprawowaniem przez 
Ministra nadzoru nad Głównym Inspektorem pozostawało, w latach 2013-2016, kolejno we 
właściwości: Departamentu Zrównoważonego Rozwoju12 (dalej: DZR); Departamentu 
Ochrony Środowiska13 (dalej: DOŚ); Departamentu Zarządzania Środowiskiem14 (dalej: 
DZŚ).

3 Tj, w odniesieniu do zadań realizowanych przez wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska.
4 Dz. U. z 2016 poz. 1688.
5 Patrz przypis nr 3.
6 W myśl art. 3 ustawy o IOŚ organami Inspekcji Ochrony Środowiska są: Główny Inspektor Ochrony 

Środowiska; wojewódzki inspektor ochrony środowiska, jako organ rządowej administracji zespolonej 
w województwie.

7 2013-2016.
8 Zarządzenie Nr 38 z dnia 14 sierpnia 2012 r. (Dz. Urz. MŚ z 2012 r, poz. 39), uchylone z dniem 3 sierpnia

2013 r. oraz zarządzenie Nr 40 z dnia 31 lipca 2013 r. (Dz. Urz. MŚ z 2013 r. poz. 50, ze zm.), uchylone 
z dniem 24 stycznia 2014 r.

9 Zarządzenie Nr 8 z dnia 22 stycznia 2014 r. (Dz. Urz. MŚ z 2014 r. poz. 8), uchylone z dniem 11 czerwca
2014 r.

10 Z dnia 10 czerwca 2014 r. (Dz. Urz, MŚ z 2014 r. poz. 40), uchylone z dniem 2 sierpnia 2014 r; z dnia
1 sierpnia 2014 r. (Dz. Urz. MŚ z 2014 r. poz.48, ze zm.), uchylone z dniem 26 czerwca 2015 r. oraz z dnia
25 czerwca 2015 r, (Dz. Urz. MŚ z 2015 r. poz. 52, ze zm.), uchylone z dniem 19 listopada 2015 r.

11 Zarządzenie z dnia 19 listopada 2015 r. (Dz. Urz. MŚ z 2015 r. poz. 81, ze zm.), uchylone z dniem
3 czerwca 2016 r.; z dnia 3 czerwca 2016 r. (Dz. Urz. MŚ z 2016 r. poz. 42).

12 W okresie od 16 kwietnia 2012 r. do 10 czerwca 2014 r.
13 Od 11 czerwca 2014 r. do 2 czerwca 2016 r.
14 Od 3 czerwca 2016 r.
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W wewnętrznych regulaminach organizacyjnych ww. komórek zadanie to określono 
w sposób ogólny jako „prowadzenie spraw z zakresu nadzoru Ministra nad Głównym 
inspektorem Ochrony Środowiska”. W okresie objętym kontrolą prowadzone było ono w ww. 
departamentach w sposób ciągły przez dwie do trzech osób15 16.
W opisach stanowisk pracowników wykonujących obowiązki w tym zakresie wskazano 
m.in.:
-  analizę, weryfikację i przygotowanie opinii i stanowisk do raportów, sprawozdań 

informacji i innych opracowań przygotowanych przez Głównego Inspektora oraz dalsze 
Ich procedowanie16;

-  koordynację przygotowania i uzgadniania projektów założeń projektów ustaw i projektów 
aktów normatywnych z obszaru działania Głównego Inspektora17;

-  analizę i weryfikację propozycji i projektów dokumentów w zakresie planowania 
strategicznego, przygotowanego przez Głównego Inspektora, oraz monitorowanie 
realizacji wyznaczonych celów I zadań w tym obszarze18;

-  koordynację oraz uczestnictwo w realizacji zadań związanych z nadzorem nad Głównym 
Inspektorem19;

-  analizę oświadczeń o stanie kontroli zarządczej oraz przygotowanie opinii w tym 
zakresie20;

-  przygotowanie projektu rocznej oceny funkcjonowania Głównego Inspektoratu Ochrony 
Środowiska (dalej: GIOŚ) w celu zapewnienia prawidłowego nadzoru Ministra nad 
Głównym Inspektorem oraz we współpracy z komórką ds. kadr -  opinię i materiały 
niezbędne do dokonania okresowej oceny Głównego Inspektora21.

Ponadto od dnia 17 grudnia 2015 r., w celu usprawnienia zarządzania organami IOŚ, 
w DOŚ wydzielono dodatkowe samodzielne stanowisko ds. Inspekcji Ochrony Środowiska. 
Do zadań zatrudnionego na nim przez pół roku22 pracownika należało: analizowanie 
audytów przeprowadzonych w IOŚ w celu usprawnienia zarządzania w jej organach; 
analizowanie wykonywania przez Głównego Inspektora ustawowych obowiązków 
sprawozdawczych dotyczących stanu środowiska w celu wypracowania propozycji 
rozwiązań naprawczych; monitorowanie prac zespołów doradczych powoływanych przez 
Głównego Inspektora w celu zapewnienia spójności realizacji zadań w zakresie IOŚ; 
współpraca z Wydziałem Instrumentów Środowiska DOŚ, w zakresie jego właściwości, 
odnośnie do zadań dotyczących nadzoru nad Głównym Inspektorem, w celu zapewnienia 
spójności realizacji zadań IOŚ23.
Dyrektor Generalny w Ministerstwie Środowiska wyjaśniła m.in. że „(...) celem utworzenia 
samodzielnego stanowiska ds. Inspekcji Ochrony Środowiska było usprawnienie 
zarządzania w organach IOŚ. Osoba zatrudniona na tym stanowisku została przeniesiona 
z Departamentu ds. nadzoru Geologicznego MŚ wraz z etatem do Departamentu Ochrony 
Środowiska MŚ w celu realizacji zadań związanych z doraźną potrzebą urzędu. Po 
zakończeniu realizacji zadań przypisanych do ww. stanowiska nie było konieczności 
utrzymywania go w następnych regulaminach. (...). W okresie po 25 maja 2016 r. nikt nie 
realizował zadań wymienionych w opisie samodzielnego stanowiska, gdyż zostały one 
zakończone i nie było potrzeby ich kontynuacji. (...).".

(dowód: akta kontroli str. 10-12, 20-49,1463-1540,1553-1560,1595,1601-1602)

15 Dwie w DZR i trzy w Wydziale Instrumentów Środowiskowych w DOŚ, które po reorganizacji i utworzeniu 
DZŚ kontynuowały realizację przedmiotowego zadania w ramach DZŚ.

18 W DZR, i w DOŚ.
17 W DZR, i w DOŚ.
18 W DOŚ.
19 W DOŚ.
20 W DZR.
21 W DZR.
22 W okresie od 18 grudnia 2015 r. do 24 maja 2016 r.
23 Stanowisko to zostało zlikwidowane po reorganizacji i utworzeniu DZŚ.
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Zakres i sposób prowadzenia nadzoru nad Głównym Inspektorem określały Działania 
nadzorcze Ministra Środowiska wobec Głównego Inspektora Ochrony Środowiska 
zatwierdzone przez Ministra Środowiska w grudniu 2012 r.24 oraz w październiku 2015 r. 
Dokumenty te określały m.in.: nadzór w obszarze personalnym, w tym m.in. tryb 
powoływania i odwoływania Głównego Inspektora; nadzór w obszarze finansowym, w tym 
m.in. opracowywanie projektu budżetu, realizację budżetu w trakcie trwania roku 
budżetowego; nadzór w obszarze przestrzegania prawa; nadzór w obszarze 
pozafinansowym; funkcjonowanie kontroli zarządczej. Nadzór w obszarze pozafinansowym, 
zgodnie z dokumentem z 2012 r. i 2015 r., opierał się zasadniczo na systemie planowania 
i sprawozdawczości. Podstawowymi instrumentami w tym zakresie pozostawały: roczny 
plan działalności GIOŚ oraz sprawozdanie z wykonania planu działalności GIOŚ. Ponadto 
zgodnie z dokumentem z 2012 r. nadzór pozafinansowy nad Głównym Inspektorem mógł 
m.in. obejmować okresowe opracowanie przez GIOŚ wytycznych dotyczących planowania 
działalności kontrolnej, które podlegały zaopiniowaniu przez DZR oraz opracowanie przez 
GIOŚ wieloletniego programu państwowego monitoringu środowiska, przy czym DZR miał 
uczestniczyć w opiniowaniu projektu ww. programu. W dokumencie z 2015 r. podkreślono, 
iż Minister sprawując nadzór nad Głównym Inspektorem nie sprawuje nadzoru nad GIOŚ, 
który, zgodnie ze statutem GIOŚ, zapewnia obsługę Głównego Inspektora i działa pod jego 
bezpośrednim kierownictwem. Dlatego też, jak wskazano, należy uwzględnić odrębność 
funkcjonalną Głównego Inspektora i ograniczone możliwości oddziaływania Ministra na 
działania urzędu GIOŚ. W części dotyczącej nadzoru w obszarze pozafinansowym 
wskazano m.in, że: „(...) zadania z zakresu nadzoru merytorycznego nad Głównym 
Inspektorem wykonują poszczególne komórki organizacyjne MŚ właściwe w danej 
dziedzinie zgodnie z regulaminem organizacyjnym MŚ, w szczególności poprzez monitoring 
terminowości i poprawności zadań merytorycznych realizowanych przez GIOŚ. 
Departament ds. nadzoru bierze udział w ocenie merytorycznej projektów wniosków GIOŚ 
do NFOŚiGW (zgodnie z procedurą wyboru zadań oraz uzgadniania list zadań 
zakwalifikowanych do dofinansowania ze środków NFOŚiGW i wfośigw i dokonywania 
w nich zmian opracowaną przez departament właściwy ds. list zadań) w oparciu o treść 
karty informacyjnej zadania (fiszki projektowej) przed złożeniem właściwych wniosków 
kierownika pjb do funduszu, uwzględniając: a) zgodność z celami Ministra Środowiska; 
b) uzasadnienie kalkulacji kosztów zadania, c) prawidłowe identyfikowanie problemu 
¡adekwatność proponowanych działań mających na celu jego rozwiązanie. Ponadto 
departament ds. nadzoru zobowiązuje GIOŚ do prowadzenia analizy i oceny ryzyk 
poszczególnych zadań uwzględniających posiadane zasoby (m.in. kadrowe) i terminy 
realizacji zadań.” . Ponadto w dokumencie tym wskazano szereg raportów, sprawozdań 
i informacji25, które Główny Inspektor winien przedkładać Ministrowi w terminach 
wynikających z przepisów. W dokumentach z 2012 r. i 2015 r. określone zostały zasady 
i tryb sporządzania przez właściwego członka kierownictwa resortu26 okresowej oceny 
Głównego Inspektora, dotyczącej pracy w danym roku kalendarzowym.
Podsekretarz Stanu w MŚ, wykonujący kompetencje Ministra Środowiska w stosunku do 
Głównego Inspektora, dokonał w październiku 2014 r. oceny okresowej tego organu za 
2013 r. Formułując pozytywną ogólną ocenę pracy Głównego Inspektora, pozytywnie 
z zastrzeżeniami ocenił skuteczność podejmowanych przez niego działań, wskazując na 
niewykonywanie monitoringu jednolitych części wód zgodnie z wymogami Unii Europejskiej.
Podsekretarz Stanu wyjaśnił, że w 2015 r, ze względu na fakt zmiany na stanowisku 
Głównego Inspektora, właściwy członek kierownictwa MŚ podjął decyzję o odstąpieniu od 
jego oceny za 2014 r. Z kolei w 2016 r, także z powodu zmiany na stanowisku Głównego 
Inspektora, właściwy członek kierownictwa MŚ podjął decyzję o sporządzeniu opinii na 
temat działalności Głównego Inspektora Ochrony Środowiska w 2015 r.27.

24 Obowiązujące w latach 2013-2015.
25 M.in.: informacja o realizacji zadań IOŚ, Ogólne kierunki działania organów IOŚ, programy Państwowego 

Monitoringu Środowiska, raporty o stanie środowiska.
26 Członek ścisłego kierownictwa resortu, któremu na podstawie zarządzenia Ministra Środowiska w sprawie 

podziału kompetencji w Kierownictwie Ministerstwa Środowiska powierzono wykonywanie kompetencji 
w stosunku do określonych jednostek podległych i nadzorowanych.

27 Podsekretarz Stanu w MŚ pozytywnie z zastrzeżeniami zaopiniował działalność Głównego Inspektora 
w 2015 r.
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Ponadto w lipcu 2014 r. Podsekretarz Stanu w MŚ dokonał oceny okresowej działalności 
GIOŚ za 2013 r. Oceniając ją  pozytywnie z zastrzeżeniami sformułował zastrzeżenia 
dotyczące m.in.:
-  niewystarczającej współpracy z komórkami organizacyjnymi MŚ oraz 

niewystraczającego przekazywania informacji ww. komórkom w szczególności 
w zakresie prowadzenia monitoringu stanu wód;

-  nadzoru nad realizacją zadań w ramach systemu Ekoinfonet.
Z kolei w lipcu 2015 r. Podsekretarz Stanu w MŚ dokonał oceny okresowej działalności 
GIOŚ za 2014 r. Oceniając tą działalność pozytywnie sformułował zastrzeżenia dotyczące 
m.in. skuteczności nadzoru nad realizacją zadań w ramach systemu Ekoinfonet.

(dowód: akta kontroli str. 310-347,1541-1548,1694-1702)
Proces konsultacji projektów wieloletnich programów Państwowego Monitoringu Środowiska 
(dalej: WPPMŚ) na lata 2013-2015 oraz na lata 2016-2020 był koordynowany przez 
pracowników GIOŚ. W jego trakcie m.in. poszczególne departamenty Ministerstwa 
Środowiska miały możliwość zgłaszania uwag. Żaden z departamentów MŚ nie zgłosił uwag 
w zakresie monitoringu rzek28. Minister zatwierdził29 ww. WPPMŚ odpowiednio w dniu 
22 października 2012 r.30 i w dniu 1 października 2015 r.

(dowód: akta kontroli str. 873,1561-1564,1614)
W WPPMŚ na lata 2013-2015 oraz na lata 2016-2020 zaplanowano prowadzenie badań 
w odpowiednio około 1.500 i 2.500 punktach pomiarowo-kontrolnych. W latach 2013-2015 
zaplanowano w głównej mierze monitoring operacyjny, stanowiący uzupełnienie programu 
monitoringu diagnostycznego, realizowanego przez wojewódzkie inspektoraty ochrony 
środowiska w ramach WPPMŚ 2010-2012. Większa liczba punktów pomiarowych 
przewidzianych do badania w ramach WPPMŚ 2016-2020 wynika z faktu objęcia tym 
Programem dłuższego okresu czasu niż w WPPMŚ 2013-2015.

(dowód: akta kontroli str. 51-306)
Dyrektor Generalna MŚ wyjaśniła m.in., że „(...) przyjęte liczby punktów pomiarowych 
w ramach monitoringu rzek i zbiorników zaporowych w programach Państwowego 
Monitoringu Środowiska na tata 2013-2015 oraz na lata 2016-2020 są efektem 
uwarunkowań organizacyjnych i finansowych.

(dowód: akta kontroli str. 849-850)
Pracownicy MŚ nie dysponowali wiedzą o procentowym udziale jednolitych części wód 
powierzchniowych (dalej: JCWP) objętych, w kontrolowanym okresie, monitoringiem. Jak 
wyjaśniła Dyrektor Generalna MŚ, pracownicy wiedzę w tym zakresie czerpali w miarę 
potrzeb z danych statystycznych Głównego Urzędu Statystycznego. W Ministerstwie nie 
znano skali dokonywania przez organy IOŚ ocen stanu JCWP na podstawie modeli 
matematycznych. W toku kontroli pozyskano od Głównego Inspektora informacje 
o niewykonywaniu, w okresie objętym kontrolą, ocen stanu wód na podstawie modeli 
matematycznych. Wcześniej wykonane oceny niemonitorowanych ICWP charakteryzowały 
się bardzo niską wiarygodnością.

(dowód: akta kontroli str. 166-191,850,1458-1462)
W okresie objętym kontrolą Minister nie kontrolował sposobu realizacji przez Głównego 
Inspektora zadań dotyczących monitoringu rzek. Nie podejmował także, poza analizą

28 Zgłoszone uwagi przez Departament Strategii i Komunikacji, Departament Prawny, Departament Geologii 
i Koncesji Geologicznych oraz Departament Gospodarki Odpadami do projektu Programu PMŚ na lata 
2016-2020 oraz uwagi zgłoszone przez Departament Prawny, Departament Ochrony Powietrza, 
Departament Leśnictwa i Ochrony Przyrody do projektu Programu PMŚ na lata 2013-2015 nie dotyczyły 
zakresu zadań monitoringu rzek.

29 Na podstawie art. 23 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiska 
(Dz. U. z 2016 r. poz.1688).

30 Proces zatwierdzania PMŚ 2013-2015 odbywał się w ramach kierownictwa resortu środowiska 
(za pośrednictwem Biura Ministra MŚ) i przed terminem obowiązywania dokumentu Działania nadzorcze 
Ministra Środowiska wobec Głównego Inspektora Ochrony Środowiska (dokument został podpisany przez 
Ministra Środowiska w grudniu 2012 r.).

7



sprawozdań z działalności, żadnych innych działań nadzorczych w stosunku do Głównego 
Inspektora dotyczących gromadzenia przez ten organ informacji o środowisku w zakresie 
ujętym w programach państwowego monitoringu środowiska oraz przetwarzania 
zgromadzonych informacji o środowisku i dokonywania ocen stanu środowiska.
W ramach działań nadzorczych nad Głównym Inspektorem, w MŚ opiniowano założenia do 
opracowania Raportu o stanie środowiska w Polsce -  raport 201431 oraz uzgodniono projekt 
raportu. Ponadto Minister corocznie otrzymywał od Głównego Inspektora projekty 
Sprawozdań z działalności Krajowego Punktu Kontaktowego ds. współpracy z EEA32.

(dowód: akta kontroli str.851 -853, 862-872)
Minister nie sprawował zwierzchniego nadzoru nad wykonywaniem przez wojewódzkich 
inspektorów ochrony środowiska zadań związanych z programowaniem monitoringu rzek, 
prowadzeniem badań monitoringu jakości wód rzek oraz dokonywaniem ocen stanu wód 
rzek.

(dowód: akta kontroli str. 850,1670-1674,1703)
Minister nie dysponował wiedzą w zakresie prawidłowości planowania i realizacji zadań 
monitoringu rzek przez wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska m.in. w zakresie:

-  liczby i wykazu zlewni lub podzlewni, w obszarze dorzeczy, w ramach których, 
począwszy od 22 grudnia 2006 r.33, nie objęto monitoringiem diagnostycznym żadnej 
JCWP;

-  liczby i wykazu JCWP, zagrożonych nieosiągnięciem celów środowiskowych, 
nieuwzględnionych w wojewódzkich programach państwowego monitoringu środowiska 
na lata 2013-2015 oraz na lata 2016-2020;

-  liczby i wykazu JCWP, obejmujących obszary chronione ze względu na obszary 
wrażliwe na eutrofizację wywołaną zanieczyszczeniami pochodzącymi ze źródeł 
komunalnych i będących odbiornikami zanieczyszczeń ze źródeł komunalnych, których 
nigdy (począwszy od 22 grudnia 2006 r.) nie uwzględniono w wojewódzkich programach 
państwowego monitoringu środowiska i nie objęto monitoringiem takich obszarów, lub 
które nie zostały zaplanowane do objęcia i nie objęto ich takim monitoringiem, pomimo 
niespełniania przedmiotowych wymagań w okresie poprzedzającym proces planowania;

-  liczby i wykazu jednolitych części wód powierzchniowych, obejmujących obszary 
chronione ze względu na obszary narażone na zanieczyszczenia związkami azotu, 
pochodzącymi ze źródeł rolniczych, których nigdy (począwszy od 22 grudnia 2006 r.) nie 
uwzględniono w wojewódzkich programach państwowego monitoringu środowiska i nie 
objęto monitoringiem takich obszarów, lub które nie zostały zaplanowane do objęcia i nie 
objęto ich takim monitoringiem, pomimo niespełniania przedmiotowych wymagań 
w okresie poprzedzającym proces planowania;

-  liczby i wykazu jednolitych części wód powierzchniowych, obejmujących obszary 
chronione ze względu na obszary przeznaczone do ochrony siedlisk i gatunków, 
ustanowionych w ustawie o ochronie przyrody, dla których utrzymanie lub poprawa 
stanu wód jest ważnym czynnikiem w ich ochronie, których nigdy (począwszy od 
22 grudnia 2006 r.) nie uwzględniono w wojewódzkich programach państwowego 
monitoringu środowiska i nie objęto monitoringiem takich obszarów, lub które nie zostały 
zaplanowane do objęcia i nie objęto ich takim monitoringiem, pomimo niespełniania 
przedmiotowych wymagań w okresie poprzedzającym proces planowania.

(dowód: akta kontroli str. 850,1458-1462,1670-1674,1692)

31 Nie wniesiono uwag do przedstawionego zakresu raportu.
32 GIOŚ jest odpowiedzialny za koordynację współpracy Polski z Europejską Agencją Środowiska (European 

Environment Agency). Koordynacja ta jest realizowana przez Krajowy Punkt Kontaktowy ds. współpracy 
z EEA (National Focal Point) w ramach Europejskiej Sieci informacji i Obserwacji Środowiska (EIONET), 
ulokowany w GIOŚ.

33 Termin wdrożenia, w zakresie monitorowania stanu wód, wymogów dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu 
Europejskiego i Rady z dnia 23 października 2000 r. ustanawiającej ramy wspólnotowego działania 
w dziedzinie polityki wodnej -  Dz. Urz. UE L 327 z 22.12.2000, str. 1, ze zm.
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Ustalone
nieprawidłowości

W okresie objętym kontrolą Minister Środowiska nie podejmował działań (np. w formie 
wytycznych, interpretacji lub informacji dotyczących monitoringu rzek) w celu zwiększenia 
skuteczności i rzetelności działań wioś i GIOŚ, związanych z prowadzeniem badań 
monitoringu jakości wód rzek oraz dokonywaniem ocen stanu wód rzek.

(dowód: akta kontroli str. 854)
W ocenie Ministra Środowiska, procedury określone w przepisach, wytycznych 
i metodykach były prawidłowe i wystarczające na danym etapie wdrażania dyrektywy 
2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 października 2000 r. 
ustanawiającej ramy wspólnotowego działania w dziedzinie polityki wodnej (dalej: RDW). 
Ocena ta została dokonana na podstawie porównania sytuacji Polski z innymi krajami 
biorącymi udział we Wspólnej Polityce Wdrażania RDW. Transpozycja przepisów RDW do 
prawa krajowego poszczególnych krajów członkowskich okazała się procesem trwającym 
kilka lub kilkanaście lat. Proces interkalibracji biologicznych metodyk oceny stanu 
ekologicznego34, według stanu na 2013 r. był gotowy dla nieco ponad połowy metodyk 
krajowych i do końca 2016 r. nie został jeszcze zakończony. Nie została również 
zakończona harmonizacja metodyk oceny elementów fizykochemicznych 
i hydromorfologicznych, a kraje członkowskie, w tym Polska, wykonują monitoring i ocenę 
JCWP w stopniu tak wiarygodnym, na jaki pozwalają opracowane w danym momencie 
i stale aktualizowane metodyki.

(dowód: akta kontroli str. 1670-1674)
W celu wspomagania realizacji przez IOŚ zadań związanych z monitoringiem jakości wód 
rzek oraz dokonywaniem ocen ich stanu, Minister uzgadniał z Narodowym Funduszem 
Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej (dalej: NFOŚiGW) listy zadań/przedsięwzięć 
zakwalifikowanych do dofinansowania ze środków NFOŚiGW, które realizowano w GIOŚ. 
Na lata 2017-2018 planowano sfinansowanie ze środków NFOŚiGW 16 zadań 
w omawianym zakresie. Dodatkowo Minister, współzarządzając programami 
dofinansowanymi ze środków zagranicznych, podejmował działania na rzecz zapewnienia 
finansowania z tych funduszy dwóch zadań IOŚ związanych m.in. z monitoringiem wód35.

(dowód: akta kontroli str. 881-885)

W działalności kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyżej zakresie stwierdzono 
następujące nieprawidłowości:
1. Minister w latach 2013-2016 nie sprawował zwierzchniego nadzoru nad prowadzeniem 

przez wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska państwowego monitoringu 
środowiska w zakresie monitoringu rzek, a nadzór Ministra nad Głównym Inspektorem 
był w tym zakresie niewystarczający. Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 lit. a -f ustawy o IOŚ, 
do zadań Inspekcji Ochrony Środowiska należy prowadzenie państwowego monitoringu, 
w szczególności:
-  opracowywanie programów państwowego monitoringu środowiska,
-  koordynacja realizacji zadań państwowego monitoringu środowiska,
-  gromadzenie informacji o środowisku w zakresie ujętym w programach państwowego 

monitoringu środowiska,
-  przetwarzanie zgromadzonych informacji o środowisku i dokonywanie ocen stanu 

środowiska,

34 Przewidziany w RDW na 18 miesięcy.
35 Projekt pn. „Wdrażanie nowoczesnych technik monitorowania powietrza, wody i hałasu poprzez zakup 

aparatury kontrolno-pomiarowej i analitycznej dla sieci laboratoriów Inspekcji Ochrony Środowiska. 
Doskonalenie systemu zapewnienia jakości poprzez organizację laboratoriów wzorujących i referencyjnych 
dla potrzeb wzmocnienia systemu zarządzania jakością środowiska i ocen efektów ekologicznych programu. 
Etap I", dofinansowany w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko ( dalej: PO liŚ) 2007- 
2013; projekt pn „Wzmocnienie monitoringu wód w zakresie procedur zapewnienia i kontroli jakości 
pomiarów i ocen stanu wód powierzchniowych oraz infrastruktury badawczej, pomiarowej i informatycznej", 
dofinansowany w ramach PO liŚ 2014-2020. Dla obu tych projektów Minister Środowiska pełni) funkcję 
Instytucji Pośredniczącej.
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-  opracowywanie raportów o stanie środowiska,
-  udział w międzynarodowej wymianie informacji o stanie środowiska, w tym 

koordynacja współpracy z Europejską Agencją Środowiska, o której mowa 
w rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 401/2009 z dnia 
23 kwietnia 2009 r. w sprawie Europejskiej Agencji Środowiska oraz Europejskiej 
Sieci Informacji i Obserwacji Środowiska (Dz. Urz. UE L 126 z 21.05.2009, str. 13).

W badanym okresie Minister nie kontrolował sposobu realizacji przez Głównego 
Inspektora zadań dotyczących monitoringu rzek. Nie podejmował także, poza analizą 
sprawozdań z działalności, żadnych innych działań nadzorczych w stosunku do 
Głównego Inspektora dotyczących gromadzenia przez ten organ informacji o środowisku 
w zakresie ujętym w programach państwowego monitoringu środowiska oraz 
przetwarzania zgromadzonych informacji o środowisku ¡dokonywania ocen stanu 
środowiska. Minister zaniechał również zwierzchniego nadzoru nad wykonywaniem 
przez wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska zadań związanych 
z programowaniem zadań monitoringu rzek, prowadzeniem tych badań oraz 
dokonywaniem ocen stanu wód rzek. Nie dysponował przy tym wiedzą w zakresie 
prawidłowości planowania i realizacji zadań monitoringu rzek przez te organy.
Dyrektor Generalny w Ministerstwie Środowiska wyjaśniła, że „ustawa z dnia 
20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiska w sposób ogólny reguluje przedmiot 
nadzoru ministra właściwego do spraw środowiska nad wykonywaniem zadań IOŚ. Aby 
organ nadzorujący mógł władczo oddziaływać na jednostki nadzorowane, przepisy 
muszą mu przyznawać takie uprawnienia. Przy braku środków nadzoru sformułowanych 
expressis verbis w przepisach prawa organ może tylko próbować wpływać na podmiot 
nadzorowany za pomocą środków niewładczych, starając się zwrócić uwagę na 
ewentualne nieprawidłowości w działaniu jednostki nadzorowanej. Organ nadzorujący 
może stosować wyłącznie takie środki, jakie przyznaje mu ustawa. Wskazała, iż 
„Minister Środowiska nie jest właściwy do sprawowania nadzoru nad wykonywaniem 
zadań przez wioś, dokonywania ich oceny i analizy. Zaznaczyła, iż w obecnym 
stanie prawnym wojewódzcy inspektorzy ochrony środowiska funkcjonują w strukturze 
terenowej administracji zespolonej jako organy IOŚ. W związku z powyższym realizacja 
bądź brak realizacji zadań przez WIOŚ, z powodu ustawowo określonych ram, 
w znacznej mierze, w zakresie organizacyjno-finansowym leży po stronie wojewodów. 
Ponadto, zgodnie z rozporządzeniem Prezesa Rady Ministrów z dnia 
17 listopada 2015 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Środowiska 
(Dz. U. poz. 1904 i 2095) Minister Środowiska sprawuje nadzór nad Głównym 
Inspektorem Ochrony Środowiska. Dlatego też, zgodnie z Działaniami nadzorczymi 
Ministra Środowiska wobec Głównego Inspektora Ochrony Środowiska nadzór Ministra 
Środowiska obejmuje nadzór nad Głównym Inspektorem Ochrony Środowiska a nie nad 
Inspekcją Ochrony Środowiska. Wobec powyższego w wewnętrznych regulaminach 
organizacyjnych departamentów MŚ a także w opisie samodzielnego stanowiska 
ds. Inspekcji Ochrony Środowiska, nie wpisano zapisu realizacji zadania wynikającego 
z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiska.". Wyjaśniła 
także, iż brak nadzoru nad działaniami GIOŚ dot. monitoringu rzek obejmującymi 
gromadzenie informacji o środowisku w zakresie ujętym w programach państwowego 
monitoringu środowiska oraz przetwarzania zgromadzonych informacji o środowisku 
i dokonywania ocen stanu środowiska, wynikały z nieobjęcia tych zadań procedurami 
nadzoru MŚ nad GIOŚ.

(dowód: akta kontroli str. 15-50, 851-853, 862-872, 1458-1540,1553-1560,1600-
1610,1670-1674,1692-1703)

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Środowiska, działając z upoważnienia Ministra 
Środowiska, wyjaśnił m.in., że „Minister Środowiska zatwierdzając zgodnie z zapisami 
art. 23 ust. 3 pkt 1 ustawy o Inspekcji Ochrony Środowiska z dnia 20.07.1991 r., 
zaakceptowane przez Głównego Inspektora Ochrony Środowiska wieloletnie Programy 
Państwowego Monitoringu Środowiska na lata 2013-2015 i 2016-2020, posiada wiedzę 
na temat zakresu przedmiotowego badań i oceny stanu rzek, w tym zbiorników 
zaporowych, podmiotów realizujących te zadania oraz trybu i sposobu przekazywania
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wyników badań i ocen. (...) Wojewódzkie (wppmś) nie podlegają opiniowaniu przez 
Ministra Środowiska, a po zatwierdzeniu przez GIOŚ nie są do niego bezpośrednio 
przekazywane. Nadzór na ich realizacją leży w kompetencjach Głównego Inspektora 
Ochrony Środowiska. (...) Nie podejmowałem działań w zakresie pozyskania danych 
z realizacji wppmś, nad którymi nadzór leży w kompetencji Głównego Inspektora 
Ochrony Środowiska. Wiedzę o zaplanowanej sieci monitoringu wód i realizowanym 
programie pomiarowym Minister Środowiska posiada za pośrednictwem procedowanych 
przez MŚ projektów rozporządzeń RM, przyjmujących plany gospodarowania wodami 
wraz z ich aktualizacjami, które zawierają również informację o programie monitoringu 
wód jako podstawie do wykonania oceny stanu wód oraz sprawozdań z działalności 
Inspekcji Ochrony Środowiska przedkładanych do 31 maja za rok ubiegły. Jednocześnie 
uprzejmie informuję, że ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2015 r. 
poz. 469 z póżn. zm.) reguluje bardzo wąski zakres problematyki monitoringu wód. 
Zakres instrumentów oraz uprawnień nadzorczych Ministra Środowiska wobec 
Głównego Inspektora Ochrony Środowiska obejmujący w szczególności problematykę 
dostępu tegoż Ministra do danych monitoringowych powinien stanowić przedmiot 
regulacji ustawy merytorycznej czyli ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony 
Środowiska. Mając na względzie bardzo ogólne uregulowania tej ustawy w przedmiocie 
nadzoru ministra właściwego do spraw środowiska nad Głównym Inspektorem Ochrony 
Środowiska postulatem de lege ferenda może być modyfikacja przepisów ustawy 
o Inspekcji Ochrony Środowiska, zmierzająca do uszczegółowienia przepisów 
o nadzorze, ze szczególnym uwzględnieniem problematyki przekazywania danych 
monitoringowych. Zwracam też uwagę, że w obecnym stanie prawnym utrzymującym 
zespolenie wojewódzkich inspektoratów ochrony środowiska z urzędem wojewody, 
również Główny Inspektor Ochrony Środowiska ma ograniczone możliwości wpływania 
na działania wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska, którzy realizują działania, 
o których mowa w pytaniach NIK. Podkreślił także, iż „ze względu na dysfunkcyjną 
strukturę organizacyjną Inspekcji Ochrony Środowiska, przejawiająca się 
w funkcjonowaniu WIOŚ w strukturze terenowej administracji zespolonej, wprowadzonej 
na mocy nowelizacji ustawy o Inspekcji Ochrony Środowiska, realny nadzór Ministra 
Środowiska obecnie sprowadza się do Głównego Inspektora Ochrony Środowiska. 
Minister Środowiska, zgodnie z ustawą o Inspekcji Ochrony Środowiska, sprawuje 
zwierzchni nadzór nad wykonywaniem zadań przez Inspekcję Ochrony Środowiska, nie 
ma jednak bezpośredniego wpływu na działalność WIOŚ. W zakresie organizacyjno- 
prawnym, odnośnie działalności WIOŚ, Minister Środowiska nie posiada instrumentów 
nadzoru. W związku z powyższym realizacja bądź brak realizacji zadań przez WIOŚ 
z powodu ustawowo określonych ram, w znacznej mierze, w zakresie organizacyjno- 
finansowym leży po stronie wojewodów, dla których ochrony środowiska nie była w wielu 
przypadkach zadaniem priorytetowym.” Wskazał również, że zgodnie z regulaminem 
organizacyjnym Ministerstwa Środowiska stanowiącym załącznik do zarządzenia 
Ministra Środowiska z dnia 3 czerwca 2016 r. Departament Zarządzania Środowiskiem 
MŚ prowadzi sprawy z zakresu nadzoru Ministra nad głównym Inspektorem Ochrony 
Środowiska na podstawie obowiązujących Działań nadzorczych. Obejmuje to działania 
w zakresie nadzoru personalnego, finansowego, planowania i sprawozdawczości, 
przestrzegania prawa (zakres nadzoru w zakresie przestrzegania prawa obejmuje 
rozpatrywanie skarg i wniosków) oraz funkcjonowania kontroli zarządczej. ”.

(dowód: akta kontroli str. 1666-1675)
Zdaniem NIK, podnoszona w wyjaśnieniach ogólność regulacji dotyczących 
sprawowania przez ministra właściwego do spraw środowiska zwierzchniego nadzoru 
nad wykonywaniem zadań IOŚ, nie usprawiedliwiała zaniechań Ministra w zakresie 
pozyskania informacji niezbędnych dla ustalenia zgodności planowania i realizacji zadań 
monitoringu rzek z przepisami krajowymi, a także z wymogami dyrektywy 2000/60/WE 
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 października 2000 r. ustanawiającej ramy 
wspólnotowego działania w dziedzinie polityki wodnej. Niepodjęcie takich działań, 
pomimo braku formalnych przeszkód do ich wykonania, uniemożliwiło zdiagnozowanie 
ewentualnych nieprawidłowości oraz zainicjowanie jakichkolwiek czynności w celu ich 
wyeliminowania. Zaniechanie to miało tym większe znaczenie, w kontekście
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zastrzeżenia sformułowanego w 2014 r. przez Podsekretarza Stanu w MŚ36 co do 
skuteczności działania Głównego Inspektora, dotyczącego niewykonywania monitoringu 
jednolitych części wód zgodnie z wymaganiami UE.
Nie można zgodzić się z argumentem, podniesionym w wyjaśnieniach, iż Minister nie 
jest właściwy do sprawowania nadzoru nad wykonywaniem zadań przez wioś, gdyż 
pozostaje on w sprzeczności z regulacją zawartą w art. 2 ust. 2 ustawy o IOŚ, obligującą 
Ministra do sprawowania zwierzchniego nadzoru nad wykonywaniem zadań IOŚ, które 
realizują zarówno Główny Inspektor jak i wojewódzcy inspektorzy ochrony środowiska -  
jako organy IOŚ wymienione w art. 3 ww. ustawy. NIK nie może także zaakceptować 
braku wystarczających działań nadzorczych ze strony Ministra wobec Głównego 
Inspektora, tym bardziej, iż jak wskazano w wyjaśnieniach, takie postępowanie wynikało 
z nieobjęcia części zadań procedurami nadzoru Ministra nad tym organem.
W ocenie NIK, powyższe postępowanie było niezgodne z art. 2 ust. 2 ustawy o IOŚ, 
obligującym Ministra do sprawowania zwierzchniego nadzoru nad wykonywaniem zadań 
IOŚ, m.in. wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 2 ww. ustawy. Jedną z przyczyn stwierdzonej 
nieprawidłowości mogło być nieprzypisanie żadnej komórce organizacyjnej w MŚ, 
w pełnym zakresie37, realizacji omawianego zadania. Fakt ten, zdaniem NIK, świadczy
0 niezapewnieniu przez Ministra właściwej kontroli zarządczej w badanym obszarze.

2. W MŚ przez niemal pół roku po dokonanej reorganizacji i utworzeniu DZŚ nie 
zaktualizowano metryk stanowisk pracy dla pracowników tego Departamentu, 
realizujących zadania związane ze sprawowaniem nadzoru nad Głównym Inspektorem, 
którzy przed reorganizacją realizowali te zadania w DOŚ.
Według wewnętrznego regulaminu organizacyjnego DZŚ z dnia 18 lipca 2016 r., 
ustalonego na podstawie § 2 ust. 1 zarządzenia Ministra Środowiska z dnia 3 czerwca 
2016 r. w sprawie regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Środowiskai38, prowadzenie 
spraw z zakresu nadzoru Ministra nad Głównym Inspektorem należało do zadań 
Wydziału Instrumentów Środowiskowych DZŚ.
Omawiane postępowanie było niezgodne z § 2 ust. 3 i 4 zarządzenia nr 1 Prezesa Rady 
Ministrów z dnia 7 stycznia 2011 r. w sprawie zasad dokonywania opisów
1 wartościowania stanowisk pracy w służbie cywilnej39 stanowiącym, iż w przypadku gdy 
w opisie stanowiska pracy są zmieniane informacje zawarte w części I opisu stanowiska 
pracy (metryce stanowiska pracy), nie ma konieczności dokonywania aktualizacji tego 
opisu. W takim przypadku należy do zatwierdzonego wcześniej opisu stanowiska pracy 
dołączyć zaktualizowaną metrykę stanowiska pracy.
Zastępca Dyrektora Biura Dyrektora Generalnego wyjaśniła m.in., że do dnia 
18 lipca 2016 r. nadzorem nad GIOŚ w DOŚ zajmowały się trzy osoby (naczelnik 
Wydziału Instrumentów Środowiskowych, radca ministra i główny specjalista). „Po 
reorganizacji wMŚ i powstaniu nowego departamentu (Departamentu Zarządzania 
Środowiskiem) 18 lipca 2016 r., wszyscy wymienieni pracownicy zostali do niego 
przeniesieni bez zmiany zakresów zadań. Opisy stanowisk pracy w. wym. pozostały 
niezmienione.”. Natomiast Dyrektor Biura Dyrektora Generalnego wyjaśnił m.in., że 
„(...) w Biurze Dyrektora Generalnego trwają prace nad tworzeniem oraz aktualizacją 
opisów stanowisk pracy w służbie cywilnej. Ponadto informuję, iż sporządzenie opisów 
nowo utworzonych stanowisk pracy oraz tych, na których znacząco zmienił się zakres 
realizowanych zadań, czy też wymaganych kompetencji uznane zostało jako zadanie 
priorytetowe. Sukcesywnie dokonywana będzie także aktualizacja tych opisów 
stanowisk pracy, w których występuje jedynie potrzeba zmiany metryki opisu stanowiska 
pracy”.

(dowód: akta kontroli str. 15-29, 40-44, 50, 310-347,1524-1531,1678)

36 Wykonującego kompetencje Ministra w stosunku do Głównego Inspektora.
37 Tj. w odniesieniu do wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska.
38 Dz. Urz. Ministra Środowiska z 2016 r. poz. 41.
39 M.P. Nr 5, poz. 61, ze zm.

12



Ocena cząstkowa Najwyższa Izba Kontroli ocenia negatywnie40 działalność kontrolowanej jednostki 
w zbadanym zakresie.

2. Sprawowanie przez Ministra Środowiska nadzoru nad realizacją 
przez Inspekcję Ochrony Środowiska zadań związanych 
z przeprowadzaniem kontroli podmiotów zarządzających 
oczyszczalniami ścieków komunalnych i przemysłowych oraz 
podejmowaniem działań pokontrolnych

Opis stanu Kwestie związane ze sposobem uregulowania, w latach 2013-2016, spraw z zakresu
faktycznego sprawowania zwierzchniego nadzoru Ministra nad wykonywaniem zadań IOŚ oraz nadzoru

nad Głównym Inspektorem w regulaminach organizacyjnych MŚ, w wewnętrznych 
regulaminach organizacyjnych departamentów w MŚ, w opisach stanowisk oraz 
w obowiązujących w MŚ Działaniach nadzorczych Ministra Środowiska wobec Głównego 
Inspektora Ochrony Środowiska przedstawiono w obszarze 1 części III niniejszego 
wystąpienia.
Czynności dotyczących sprawowania przez Ministra zwierzchniego nadzoru nad realizacją 
przez organy IOŚ zadań związanych z przeprowadzaniem kontroli podmiotów 
zarządzających oczyszczalniami ścieków komunalnych i przemysłowych oraz 
podejmowaniem działań pokontrolnych nie przypisano wprost żadnej komórce 
organizacyjnej MŚ ani osobom tam zatrudnionym.

(dowód: akta kontroli str. 10-50,1463-1540,1615-1654)

Minister Środowiska, poza analizą sprawozdań z działalności IOŚ, nie nadzorował w latach 
2013-2016 realizacji przez IOŚ zadań związanych z prowadzeniem kontroli podmiotów 
zarządzających oczyszczalniami ścieków komunalnych i przemysłowych oraz 
podejmowaniem działań pokontrolnych. W ww. okresie Minister nie planował kontroli i nie 
kontrolował Głównego Inspektora ani wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska, 
w zakresie wykonywania omawianych zadań.

(dowód: akta kontroli str. 1570-1588,1691-1693,1704-1707)
Podsekretarz Stanu w MŚ wyjaśnił, iż jednym z elementów nadzoru Ministra nad 
wykonywaniem zadań przez IOŚ jest przedstawiane mu do akceptacji roczne sprawozdanie 
z działalności Inspekcji. Wcześniej jest ono przekazywane do konsultacji 
wewnątrzresortowych, które dają wszystkim departamentom merytorycznym MŚ możliwość 
zapoznania się i analizy wybranych zadań IOŚ, również w zakresie kontroli zakładów 
wykonywanych w terenie oraz kontroli dokumentacyjnych.
Minister corocznie w badanym okresie akceptował sprawozdania z działalności IOŚ, które 
to, zgodnie z art. 4a ust. 1 pkt 9 ustawy o IOŚ, przedkładał mu Główny Inspektor.
W Informacji o realizacji zadań IOŚ w 2015 roku zwrócono uwagę m.in., iż „ (...) od 2009 r. 
odnotowuje się ciągły spadek ilości kontroli zakładów wykonanych w terenie na rzecz 
wzrostu liczby kontroli dokumentacyjnych".

(dowód: akta kontroli str. 348-747,1590-1592,1691-1693)
Dyrektor DZŚ w MŚ wyjaśniła, iż „(...) zgodnie z wewnętrznym regulaminem 
organizacyjnym Departament Zarządzania Środowiskiem (DZŚ) nie jest właściwy w kwestii 
przygotowywania analiz w zakresie ilości kontroli zakładów wykonywanych w terenie. 
Jednakże, na podstawie informacji otrzymanych z GIOŚ, wyjaśniam, że spadek ilości 
kontroli zakładów w terenie na rzecz wzrostu liczby kontroli dokumentacyjnych związany 
jest z obowiązkiem prowadzenia pomiarów jakości ścieków przez podmioty korzystające ze 
środowiska i przekładania ich wyników na podstawie art. 149 ust. 1 ustawy Prawo ochrony 
środowiska do WIOŚ. Liczba podmiotów zobowiązanych do prowadzenia pomiarów i ich

40 Najwyższa Izba Kontroli stosuje 3-stopniową skalę ocen cząstkowych dotyczących działalności w badanym 
obszarze: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidłowości, negatywna.
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Ustalone
nieprawidłowości

przedkładania jest bardzo duża i z uwagi na braki kadrowe w Inspekcji Ochrony Środowiska 
niemożliwe jest coroczne przeprowadzenie kontroli wszystkich tych zakładów w terenie. 
Natomiast kontrole dokumentacyjne (polegające na analizie wyników pomiarów) dają 
możliwość oceny czy odprowadzane ścieki spełniają wymagania jakościowe określone 
w pozwoleniach wodnoprawnych. W przypadku stwierdzonych naruszeń, na podstawie 
wyników pomiarów, wymierzane są administracyjne kary pieniężne.

(dowód: akta kontroli str. 1583-1587a)
Minister Środowiska nie podejmował w badanym okresie działań w celu umożliwienia 
wojewódzkim inspektorom ochrony środowiska dokonywania, na podstawie wyników 
własnych pomiarów i analiz, oceny spełniania warunków odprowadzania ścieków do wód 
lub do ziemi oraz wymierzania -  w oparciu o wyniki tych pomiarów i analiz -  
administracyjnych kar pieniężnych. Wniosek w tej sprawie NIK sformułowała w 2011 r. 
w Informacji o wynikach kontroli wymierzania przez Inspekcję Ochrony Środowiska 
administracyjnych kar pieniężnych P/10/111. NIK w ww. Informacji zwróciła uwagę na 
następujący corocznie spadek liczby kontroli podmiotów, posiadających decyzje określające 
warunki korzystania ze środowiska, w trakcie których wojewódzcy inspektorzy ochrony 
środowiska wykonywali pomiary emisji.
Podsekretarz Stanu z up. Ministra wyjaśnił m.in., że „(...) w obecnym systemie prawnym, 
zgodnym z przepisami UE wymierzanie kar na podstawie pomiarów wykonywanych przez 
podmioty jest całkowicie uzasadnione. Nie podejmowano żadnych działań w celu zmiany 
przepisów polegającej na przywróceniu wymierzania kar za ścieki na podstawie pomiarów 
wioś, a uzasadnienie takiego działania zawarto w piśmie z dnia 13 listopada 2013 r. znak: 
DliO-071/288/2013/rg, skierowanym do pana Jacka Jezierskiego, Prezesa NIK.”.

W ww. piśmie Z-ca Głównego Inspektora poinformował, iż nie jest planowane 
wprowadzenie proponowanej przez NIK zmiany do obowiązujących przepisów. Wskazał 
także m.in, iż implementacja przepisów Unii Europejskiej zawartych m.in. w przepisach 
dyrektywy Rady 91/271/EWG z dnia 21 maja 1991 r. dotyczącej oczyszczania ścieków 
komunalnych41 (dalej: dyrektywa 91/271/EWG) do ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. -  Prawo 
wodnei2 i rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 18 listopada 2014 r. w sprawie 
warunków jakie należy spełnić przy wprowadzaniu ścieków do wód lub do ziemi, oraz 
w sprawie substancji szczególnie szkodliwych dla środowiska wodnego41 42 43, nie daje 
możliwości dokonania oceny spełnienia lub nie warunków odprowadzania ścieków na 
podstawie pomiarów prowadzonych wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska 
w trakcie kontroli. Z-ca GIOŚ poinformował, iż stan ten wynika ze zmiany sposobu 
oceniania spełnienia lub nie warunków pozwolenia wodnoprawnego na odprowadzanie 
ścieków poprzez odstąpienie od wykonywania badań przez służby IOŚ na próbie powstałej 
ze zlania trzech próbek o jednakowej objętości pobranych w odstępach nie krótszych niż 30 
min., na rzecz próbki średniej dobowej powstałej ze zmieszania próbek pobieranych ręcznie 
lub automatycznie w okresie doby, w odstępach co najwyżej dwugodzinnych 
proporcjonalnych do przepływu. Ponadto oceny dokonuje się co do zasady na wynikach 
badań kilku próbek średnio dobowych pobranych w określonych odstępach czasu łącznie 
(najczęściej przez okres roku). Z-ca GIOŚ wskazał także, iż w tej sytuacji kiedy oceny 
można dokonać tylko na przedstawionych wyżej zasadach, ustawodawca zdecydował się 
przenieść obowiązek dokonywania pomiarów na odprowadzających ścieki.

(dowód: akta kontroli str.1685 -1693,1708-1714)

W działalności kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyżej zakresie stwierdzono 
następującą nieprawidłowość.

41 Dz.U. L. 135 z 30.05.1991 r., s. 40 z późn. zm.
42 Dz. U. z 2015 r. poz. 469, ze zm.
43 Dz. U. z 2014 r. poz, 1800 -  poprzedzało je rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 24 lipca 2006 r. 

w sprawie warunków, jakie natęży spełnić przy wprowadzaniu ścieków do wód tub do ziemi, oraz w sprawie 
substancji szczególnie szkodliwych dla środowiska wodnego (Dz. U. Nr 137 poz. 984, ze zm.).
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Minister w latach 2013-2016 nie sprawował w wystarczający sposób zwierzchniego 
nadzoru nad realizacją przez IOŚ zadań związanych z prowadzeniem kontroli podmiotów 
zarządzających oczyszczalniami ścieków komunalnych i przemysłowych oraz 
podejmowaniem działań pokontrolnych, ograniczając swoje działania jedynie do analizy 
sprawozdań z działalności IOŚ.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. a i b ustawy o IOŚ, do zadań Inspekcji Ochrony Środowiska 
należy kontrola podmiotów korzystających ze środowiska w rozumieniu ustawy z dnia 
27 kwietnia 2001 r. -  Prawo ochrony środowiska^ m.in. w zakresie:
-  przestrzegania przepisów o ochronie środowiska,
-  przestrzegania decyzji ustalających warunki korzystania ze środowiska oraz 

przestrzegania zakresu, częstotliwości i sposobu prowadzenia pomiarów wielkości emisji 
i jej wpływu na stan środowiska.

W badanym okresie Minister nie kontrolował sposobu realizacji ww. zadań przez 
wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska oraz Głównego Inspektora.
Podsekretarz Stanu w MŚ wyjaśnił, że „(...) Minister Środowiska nie nadzorował realizacji 
przez IOŚ kontroli podmiotów zarządzających oczyszczalniami ścieków komunalnych 
i przemysłowych. Roczne plany działalności kontrolnej, które są elementem rocznych 
planów pracy Inspekcji Ochrony Środowiska w województwie są ustalane przez 
wojewódzkiego inspektora ochrony środowiska, w porozumieniu z wojewodą. Natomiast 
Główny Inspektor Ochrony Środowiska, kierując działalnością Inspekcji Ochrony
Środowiska organizuje i koordynuje kontrole podmiotów korzystających ze środowiska 
o zasięgu lub znaczeniu ponadwojewódzkim. Przeprowadzenie kontroli nieobjętej planem 
kontroli Inspekcji Ochrony Środowiska mogą zarządzić wojewoda lub wojewódzki inspektor 
ochrony środowiska (...) Zgodnie z art.2 ust.2 ustawy z 20 lipca 1991 r. o inspekcji Ochrony 
Środowiska („ustawa o IOŚ"), minister właściwy do spraw środowiska sprawuje zwierzchni 
nadzór nad wykonywaniem zadań, o których mowa w ust. 1 tego artykułu. Natomiast art. 4 
ust. 1 ustawy o IOŚ stanowi, że działalnością Inspekcji Ochrony Środowiska kieruje Główny 
Inspektor Ochrony Środowiska. Uprzejmie wyjaśniam, że zgodnie z art. 4a ust. 1 ww. ustawy 
Główny Inspektor Ochrony Środowiska, kierując działalnością Inspekcji Ochrony
Środowiska m.in. ustala ogólne kierunki działania Inspekcji Ochrony Środowiska oraz 
wydaje zalecenia i wytyczne, określające sposób postępowania w trakcie realizacji zadań, 
o których mowa w art. 2 ust. 1, oraz kontroluje stan ich realizacji. Natomiast w myśl art. 5 
ust 4 pkt. 1 i 5 ustawy o IOŚ wojewódzki inspektor ochrony środowiska, kierując 
działalnością Inspekcji Ochrony Środowiska na obszarze województwa m.in. wykonuje jej 
zadania, zgodnie z ogólnymi kierunkami działania, zaleceniami i wytycznymi Głównego 
Inspektora Ochrony Środowiska (...).

Dyrektor Generalny MŚ wyjaśniła m.in., że „(...) do wewnętrznych regulaminów 
organizacyjnych departamentów MŚ prowadzących sprawy z zakresu nadzoru Ministra 
Środowiska nad Głównym Inspektorem Ochrony Środowiska, do opisu Samodzielnego 
Stanowiska ds. Inspekcji Ochrony Środowiska oraz do opisów innych stanowisk 
w przedmiotowych departamentach nie wprowadzono wprost obowiązku sprawowania 
przez Ministra Środowiska nadzoru nad (...) realizacją zadań związanych z kontrolą 
podmiotów zarządzających oczyszczalniami oraz szeregu innych zadań realizowanych 
przez Inspekcję Ochrony Środowiska, a wymienionych w ustawie o Inspekcji Ochrony 
Środowiska. Wynika to z przedmiotu nadzoru, który nie jest uszczegółowiony, a wskazany 
bardzo ogólnie. Zakres i sposób prowadzenia nadzoru nad Głównym Inspektorem Ochrony 
Środowiska określają „Działania nadzorcze Ministra Środowiska wobec Głównego 
Inspektora Ochrony Środowiska". Nadzór ten obejmuje kompetencje w zakresie nadzoru 
personalnego, finansowego, planowania i sprawozdawczości, przestrzegania prawa (co 
obejmuje rozpatrywanie skarg i wniosków) oraz funkcjonowania kontroli zarządczej. 
Zadania z zakresu nadzoru merytorycznego nad Głównym Inspektorem Ochrony 
Środowiska wykonują poszczególne komórki organizacyjne właściwe w danej dziedzinie 44

44 Dz. U. z 2016 r. poz. 672, ze zm.
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Uwagi dotyczące 
badanej działalności

Ocena cząstkowa

zgodnie z regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Środowiska, w szczególności poprzez 
monitoring terminowości i poprawności zadań merytorycznych realizowanych przez GIOŚ.”.

(dowód: akta kontroli str. 1541-1552,1602,1685- 1704)

Zdaniem NIK, ograniczenie przez Ministra czynności nadzorczych w omawianym obszarze 
jedynie do analizy sprawozdań z działalności IOŚ było działaniem niewystarczającym dla 
efektywnej i skutecznej realizacji omawianych zadań.
W ocenie NIK, takie postępowanie było niezgodne z art. 2 ust. 2 ustawy o IOŚ, obligującym 
Ministra do sprawowania zwierzchniego nadzoru nad wykonywaniem zadań IOŚ, m.in. 
wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy. Jedną z przyczyn stwierdzonej 
nieprawidłowości mogło być nieprzypisanie żadnej komórce organizacyjnej w MŚ, w pełnym 
zakresie45, realizacji omawianego zadania. Fakt ten, zdaniem NIK, świadczy 
o niezapewnieniu przez Ministra właściwej kontroli zarządczej w badanym obszarze.
NIK zwraca uwagę, iż brak prawnych możliwości kontroli przez wojewódzkich inspektorów 
ochrony środowiska warunków jakości ścieków odprowadzanych z oczyszczalni, 
określonych w pozwoleniach na korzystanie ze środowiska46, w oparciu o pomiary własne -  
wykonywane w sposób zgodny z regulacjami zawartymi w dyrektywie 91/271/EWG -  
skutkował niemożnością przez niemal 14 lat, sprawowania przez wyspecjalizowany w tym 
zakresie organ państwa rzetelnej i obiektywnej kontroli jakości odprowadzanych ścieków 
z oczyszczalni, a tym samym brak było w tym czasie jakiejkolwiek bezpośredniej kontroli 
pomiarowej ze strony organów państwa w zakresie jakości odprowadzanych ścieków. Takie 
postępowanie nabiera szczególnego znaczenia w sytuacji, gdy w latach 2003-2015 na 
budowę i modernizację oczyszczalni ścieków wydatkowano niemal 18,5 mld z ł47, a pomimo 
tego na koniec 2015 r. w przypadku niemal 90% ocenionych JCWP utrzymał się ich zły 
stan48. Podkreślenia wymaga fakt, iż zgodnie z zaakceptowanym przez Głównego 
Inspektora oraz Podsekretarza Stanu w MŚ dokumentem Stan środowiska w Polsce -  
Raport 2014, „(...) główne źródła zanieczyszczeń rzek w Polsce można podzielić na 
zanieczyszczenia punktowe oraz zanieczyszczenia obszarowe (np. ze źródeł rolniczych). 
Do źródeł punktowych zaliczamy oczyszczalnie ścieków komunalnych i oczyszczalnie 
ścieków przemysłowych. Spośród wymienionych źródeł największym problemem w skali 
kraju są ścieki komunalne wnoszące do wód znaczące ładunki substancji biogennych, czyli 
związków azotu i fosforu. ’’ 49.
Zdaniem NIK, uwzględniając techniczne przygotowanie IOŚ do wykonywania całodobowych 
pomiarów jakości ścieków odprowadzanych z oczyszczalni, brak jest racjonalnego 
uzasadnienia dla niepodejmowania przez Ministra działań w celu umożliwienia 
wojewódzkim inspektorom ochrony środowiska w przepisach prawa dokonywania oceny 
spełniania warunków odprowadzania ścieków do wód lub do ziemi oraz wymierzania -  
w oparciu o wyniki tych pomiarów i analiz -  administracyjnych kar pieniężnych, na 
podstawie wyników własnych pomiarów i analiz, wykonywanych z uwzględnieniem 
wymagań dyrektywy 91/271/EWG.

(dowód: akta kontroli str. 1708-1714)

Najwyższa Izba Kontroli ocenia negatywnie działalność kontrolowanej jednostki
w zbadanym zakresie.

45 Tj, w odniesieniu do wojewódzkich inspektorów ochrony środowiska.
46 Wydanych po 31 grudnia 2003 r.
47 Źródło: Sprawozdanie z wykonania Krajowego Programu Oczyszczania Ścieków Komunalnych w latach 

2014-2015.
48 Źródło: Ocena stanu powierzchniowych wód płynących, w tym zbiorników zaporowych za 2015 rok.
49 http://www.gios.gov.pl/images/dokumenty/pms/raporty/GIOS_raport_2014.pdf.
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IV. Wnioski
Wnioski pokontrolne

Prawo zgłoszenia 
zastrzeżeń

Obowiązek 
poinformowania 
NIK o sposobie 

wykorzystania uwag 
wykonania wniosków

Przedstawiając powyższe oceny i uwagi wynikające z ustaleń kontroli, Najwyższa Izba 
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej 
Izbie Kontroli50, wnosi o:
1) zapewnienie sprawowania zwierzchniego nadzoru nad wykonywaniem przez Inspekcję 

Ochrony Środowiska zadań związanych z prowadzeniem państwowego monitoringu 
środowiska w zakresie monitoringu rzek oraz kontrolą podmiotów zarządzających 
oczyszczalniami ścieków komunalnych i przemysłowych;

2) zaktualizowanie metryk stanowisk pracy dla pracowników realizujących zadania 
związane ze sprawowaniem nadzoru nad Głównym Inspektorem Ochrony Środowiska.

V. Pozostałe informacje i pouczenia
Wystąpienie pokontrolne zostało sporządzone w dwóch egzemplarzach; jeden dla 
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.
Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przysługuje prawo 
zgłoszenia na piśmie umotywowanych zastrzeżeń do wystąpienia pokontrolnego, w terminie 
21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzeżenia zgłasza się do Prezesa Najwyższej Izby 
Kontroli.
Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK proszę o poinformowanie Najwyższej Izby Kontroli, 
w terminie 21 dni od dnia otrzymania wystąpienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania 
uwag i wykonania wniosków pokontrolnych oraz o podjętych działaniach lub przyczynach 
niepodjęcia tych działań.
W przypadku wniesienia zastrzeżeń do wystąpienia pokontrolnego, termin przedstawienia 
informacji liczy się od dnia otrzymania uchwały o oddaleniu zastrzeżeń w całości lub 
zmienionego wystąpienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 20 marca 2017 r.

Wiceprezes
Najwyższej Izby Kontroli

Mieczysław Łuczak

dyrektok

Anna'Krzywicł

iska

50 Dz. U. z 2015 r. poz. 1096 oraz 2016 r. poz. 67712261.
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