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Kontrola i audyt 8

WOJCIECH GOLENSKI, MARCIN BEDZIESZAK, MACIEJ FOLTA:
Duze zbiory danych, Al i otwarte zrédta informacji
- narzedzia wykorzystywane w audycie $ledczym 8

Audyt sledczy (dochodzeniowy) ma za zadanie przeciwdziata¢ réznym przejawom
przestepczosci gospodarczej, a w szczegdlnosci wykrywac oszustwa, korupcje orazinne
naduzycia i przestepstwa finansowe. W tym celu wykorzystuje sie nie tylko metody
stosowane w rewizji finansowej, lecz réwniez kryminalistyczne. Metody rewizyjne
nie zawsze s3 wystarczajgce, aby wykry¢ przestepstwa gospodarcze, ktére obejmuja
wszelkie czynnodci skierowane przeciwko prawidtowym zasadom funkcjonowania
gospodarki. Sg nimi zaréwno drobne naduzycia, jak i dziatalno$¢ zorganizowanych grup
przestepczych. Najczesciej chodzi o pranie pieniedzy, oszustwa ksiegowe, korupcje,
zmowy przetargowe i cyberprzestepstwa. Audyt sledczy jest w najwiekszym stopniu
nakierowany na wykrywanie naduzy¢ i oszustw. Zrozumienie istoty tych procederéw
ma wazne znaczenie dla odréznienia tej formy audytu od innych sposobéw dokonywania
oceny funkcjonowania organizacji. W mysl art. 286 Kodeksu karnego oszustwo polega
na dziataniu sprawcy w celu osiagniecia korzysci majatkowej, doprowadzajacym inng
osobe do niekorzystnego rozporzadzenia wlasnym lub cudzym mieniem za pomoca
wprowadzenia jej w blad albo wyzyskania bledu lub niezdolnosci do nalezytego pojmowania
przedsiebranego dziatania. Z kolei naduzycie zostato stypizowane w art. 296 k k. Sprawca
jest ten, kto bedac obowigzany na podstawie przepisu ustawy, decyzji wlasciwego organu
lub umowy do zajmowania sie sprawami majatkowymi lub dziatalnoscig gospodarcza
osoby fizycznej, prawnej albo jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej,
przez naduzycie udzielonych uprawnieri lub niedopetnienie obowiazku, wyrzadza jej
znaczna szkode majatkowa oraz dziata w celu osiagniecia korzy$ci majatkowej. W artykule
zostaly zaprezentowane najwazniejsze cechy audytu sledczego. Na poczatku skupiono
sie na jego istocie, podstawowych cechach typowych naduzy¢, gtéwnych elementach
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analizy §ledczej. W dalszych cze$ciach zaprezentowano wybrane cechy oraz potencjalne
irealne mozliwosci zastosowania duzych zbioréw danych i sztucznej inteligencji w audycie
$ledczym. Przedstawiono wybrane techniki pozyskiwania informacji ze zrédet otwartych
i zastosowania tej strategii w dziatalno$ci audytowe;.

TOMASZ ZABOREK: Dostep NIK do tajemnic ustawowo chronionych
— problemy interpretacyjne

34

Najwyzsza [zba Kontroli, jako konstytucyjny organ kontroli pafistwa i ochrony prawa, jest
uprawniona do zbierania — w ramach postepowania kontrolnego —informacji o dziatalnosci
badanych jednostek. Sa nimi gléwnie podmioty nalezace do sektora pafistwowego
i samorzadowego, ewentualnie pozostate podmioty w zakresie, w jakim wykorzystuja
srodki lub majatek publiczny. Dziatalno$¢ NIK jest zwigzana z pozyskiwaniem informacji
—rozumianej zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie od informacji
publicznej —jako informacja w sprawach publicznych oraz z jej zabezpieczeniem w ramach
toczacego sie postepowania kontrolnego oraz podawaniem do wiadomosci odpowiednich
organéw wiadzy i obywateli. Zakres informacji, do ktérych NIK ma zapewniony dostep
oraz tych, ktére moze podawa¢ do wiadomosci publicznej jest jednak ograniczony przez
instytucje, ktére w krajowym systemie prawnym s3 okreslane jako tajemnice ustawowo
chronione. Zawezaja one krag podmiotéw majacych dostep do informacji lub materiatéw
objetych dang tajemnica. Celem artykutu jest uporzadkowanie i czytelne przedstawienie
regul, jakimi powinien kierowac sie kontroler NIK, w sytuacji gdy w trakcie postepowania
pojawi sie problem dostepu do tajemnic ustawowo chronionych.

USTALENIA KONTROLI NIK

54

ANETA KARSKA, JOANNA PIASECKA-GIRGUS: Opieka psychologiczna

i psychiatryczna nad dzie¢mi i mtodzieza — wadliwy system wsparcia ____ 54

Stan zdrowia psychicznego dzieci i mtodziezy w Polsce pogarsza sie, stajac sie coraz
powazniejszym problemem — wzrasta liczba mtodych oséb, u ktérych stwierdzono
zaburzenia. Zgodnie z szacunkami badania EZOP II wystepuja one u prawie 14% mtodych
Polakéw, czyli u niemal miliona oséb. Kierunek dziatari w opiece psychiatrycznej w Polsce
(takze nad dzie¢mii mtodzieza) zostat nakreslony w Narodowym Programie Ochrony
Zdrowia Psychicznego na lata 2017-2022. Chciano zapewni¢ osobom z zaburzeniami
psychicznymi kompleksows, wielostronng i powszechnie dostepng opieke zdrowotng oraz
inne formy wsparcia niezbedne do funkcjonowania w spoteczefistwie. Zalozeniem Programu
byto upowszechnienie srodowiskowego modelu psychiatrycznej opieki zdrowotne;j.
Realizacja wyznaczonych zadan zostata powierzona réznym organom i instytucjom,
dotyczyta nie tylko obszaru opieki medycznej, ale takze edukaciji i opieki spotecznej. Ich
koordynatorem byt Minister Zdrowia. Najwyzsza Izba Kontroli zbadata, czy wdrazane
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rozwigzania zapewniaja dzieciom i mlodziezy kompleksowga opieke psychiatryczng,
psychologiczna i psychoterapeutyczna. Wyniki kontroli wykazaty, ze funkcjonujacy
system jest niewydolny i nadal wystepuja powazne bariery w dostepie do takiego wsparcia.

BOGUMILA MEDRZAK, SYLWIA KRAWCZYK: Wadliwy system przyznawania
dodatkéw covidowych — rozregulowanie systemu wynagradzania
w ochronie zdrowia

Ogloszony na poczatku 2020 r. stan epidemii spowodowal wdrozenie rozwiazan
prawnych umozliwiajacych Ministrowi Zdrowia podejmowanie réznych dziatari
w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19. Nalezata do nich tzw. specustawa covidowa,
na podstawie ktérej Minister mégt wydawaé polecenia w sprawie wyplaty dodatkéw
pienieznych, finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Wyptacano
je przez prawie dwa lata (od maja 2020 r. do korica marca 2022 r.). Od poczatku
podstawa prawna naliczania dodatkéw budzita wiele watpliwosci i prowadzita do réznych
interpretacji, jednak nie uporzadkowano przepiséw. W efekcie w 13 wojewédztwach
wydano na ten cel 2,9 mld zt, a cze$¢ srodkéw trafita do oséb nieuprawnionych. NIK
przeprowadzita kontrole prawidlowosci wyptacania tych dodatkowych swiadczer
pienieznych przez podmioty lecznicze. Mimo uptywu ponad czterech lat od ogloszenia
stanu epidemii wciaz trwa realizacja cze$ci wnioskéw pokontrolnych. Artykut przybliza
te zagadnienia.

STANISLAW JARZYNA: Repatriacja Polakoéw ze Wschodu

- realizacja zadan panstwa

Na swiecie rozsianych jest od 18 do 21 mln Polakéw, przy czym ich liczba jest réznie
oceniana, w zaleznosci od stosowanych kryteriéw, takich jak: urodzenie w Polsce,
pochodzenie wieloetniczne, deklarowana swiadomo$¢ pochodzenia, znajomos¢ jezyka
polskiego. Jedna trzecia z tej grupy to ludzie urodzeni i uksztaltowani w Polsce, reszta
—osoby polskiego pochodzenia w réznym stopniu zwiazane z naszym krajem. Najliczniejsze
skupiska Polonii znajduja sie w Stanach Zjednoczonych oraz bytych krajach Zwigzku
Radzieckiego. Akcje repatriacyjne byly w Polsce przeprowadzane kilkakrotnie, poczawszy
od lat 1944-1948. W latach 90. XX w. pozostawata ona w stanie ,zawieszenia prawnego”
- nie bylo systemowego rozwiazania, ktére okreslaloby jej kryteria i tryb. Zmieniono
to dopiero ustawg o repatriacjiz 9 listopada 2002 r. NIK skontrolowata realizacje przez
organy pafistwa zadad zwigzanych z repatriacjg. W trakcie wczesniejszych badas Izba
otrzymywata sygnaty od przedstawicieli Polonii o przewleklosci procedur zwigzanych
z ubieganiem si¢ o wizy krajowe, niezbedne, aby wréci¢ do Polski. Ostatnia kontrola
potwierdzila, ze pafistwo nie zapewnito sprawnego i skutecznego procesu repatriacji
Polakéw ze Wschodu. Przy dotychczasowym tempie dziatania urzednikéw proces
repatriacji oczekujacych i zainteresowanych moze zaja¢ nawet 22 lata.
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POZOSTALE KONTROLE NIK

95

Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2025 r.

95

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badai w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze piszemy o kontroli: dostepu do terapii protonowej; dostepu do kompleksowego
leczenia onkologicznego; weryfikacji przez Krajowa Administracje Skarbowa ulgi
termomodernizacyjnej; powstawaniu odpadéw i zachecaniu do recyklingu przez
administracje publiczng; publicznych uczelni muzycznych; domowych hospicjéw;
szpitali wojewddzkich; organizacji Igrzysk Europejskich w 2023 r.; wynagrodzen wladz
spétek; optat od §rodkéw spozywcezych; programu ,Centra Opiekuficzo-Mieszkalne”;
spétek z udziatem KOWR; przekazywania nieruchomosci rolnych; Sieci Badawczej
Lukasiewicz.

Z zycia NIK

97

Strategia NIK na lata 2025-2031 - red.
Prezes NIK Marian Banas oglosit Strategie Najwyzszej Izby Kontroli na lata 2025-2031.
Prace zostaly poprzedzone analiza wcze$niejszego dokumentu, obejmujacego lata
2021-2024 oraz kompleksowa analizg strategiczng, przygotowana przez zesp6t kontroleréw
i pracownikéw administracyjnych NIK.

97

97

Zebranie tacznikdbw NOK Unii Europejskiej i ETO - red.
Przygotowania do najblizszego spotkania Komitetu Kontaktowego bylo gléwnym tematem
spotkania oficeréw tacznikowych najwyzszych organéw kontroli pafistw cztonkowskich
Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ktére odbyto sie 27 marca
2025 r. w siedzibie NIK.

Wizyta ambasador Indii — red.

99

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli, 17 lutego 2025 r., odbylo sie spotkanie prezesa
NIK Mariana Banasia z ambasador Indii Nagma Mohamed Mallick.

Polsko-indyjskie seminarium - red.

99

W New Delhiiw Shimla w Indiach, 28 lutego — 1 marca 2025 r., odbyto sie 21. polsko-
-indyjskie seminarium, zorganizowane w ramach umowy o wspétpracy pomiedzy
Najwyzsza [zba Kontroli a Biurem Kontrolera i Audytora Generalnego Indii.

Delegacja NIK z wizyta w ETO - red.

100

Przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli odbyli wizyte studyjng 17-18 marca 2025 r.
w siedzibie Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego w Luksemburgu. Delegacji
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przewodniczyt prezes Marian Banas, a goéci powital Marek Opiota, przedstawiciel
Polski w Kolegium Cztonkéw Trybunatu.

Wyrdznienie dla dyrektor poznanskiej delegatury NIK - red.

Karolina Wirszyc-Sitkowska, dyrektor Delegatury NIK w Poznaniu otrzymata wyréznienie

w konkursie Perspektywy Medycyny 2024, zorganizowanym w ramach Kongresu Zdrowie
Polakéw pod patronatem senackiej Komisji Zdrowia.

Goscie ze Zjednoczonych Emiratow Arabskich w NIK — red.

W siedzibie NIK, 20 marca 2025 r., odbylo sie spotkanie prezesa Mariana Banasia

zdelegacja Izby Kontroli Zjednoczonych Emiratéw Arabskich, ktérej przewodzit prezes
Humaid Abushibs.

Seminarium o kontrolach doraznych - red.

Polscy oraz brytyjscy specjali$ci przeprowadzili pod koniec marca szkolenie adresowane
do kontroleréw Izby Obrachunkowej Ukrainy, dotyczace kontroli doraznych i sledczych.

VIl Krajowy Kongres Forow Skarbnikéw — red.
Siédma edycja Krajowego Kongresu Foréw Skarbnikéw odbyta sie w Warszawie 11-12
marca 2025 r. W wydarzeniu uczestniczylo ponad 700 0séb, Najwyzsza Izbe Kontroli
reprezentowali prezes Marian Bana$ i wiceprezes Michat Jedrzejczyk.
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Kontrola
i audyt

Narzedzia wykorzystywane w audycie $ledczym

Duze zbiory danych,
Al i otwarte Zrodta informacii

Audyt sledczy to rodzaj audytu przeprowadzanego w celu ustalenia
przyczyn lub okolicznosci zwigzanych z podejrzeniami oszustwa badz
naduzycia w organizacji o charakterze komercyjnym, publicznym albo
non-profit. W artykule zostaly zaprezentowane jego najwazniejsze ce-
chy. Na poczatku skupiono sie na kilku kluczowych kwestiach, tj. istocie
audytu Sledczego, podstawowych cechach typowych naduzy¢, gléwnych
elementach analizy Sledczej. W dalszych czeSciach pracy zaprezento-
wano wybrane cechy oraz potencjalne i realne mozliwosci zastosowa-
nia duzych zbioréw danych i sztucznej inteligencji w audycie sledczym.
Przedstawiono wybrane techniki pozyskiwania informacji ze zrédel
otwartych i zastosowania tej strategii w dziatalno$ci audytowe;.

WOJCIECH GOLENSKI, MARCIN BEDZIESZAK, MACIEJ FOLTA

Istota audytu sledczego audytu z metodami sledczymi, a zwlasz-
— wybrane metody cza z analityka §ledcza. Z tego powodu
Audyt sledczy (dochodzeniowy) jest w audycie $ledczym kluczowe znaczenie
to swego rodzaju potaczenie klasycznego ma proces zbierania informacji oraz ich
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kontrola i audyt

wta$ciwa analiza. W tym celu stosuje sie
rézne metody gromadzenia danych i ich
przetwarzania. Ta dziedzina podlega ciaglej
ewolucji, poniewaz zmieniajg sie zaréwno
sposoby pracy audytoréw i Sledczych, jak
i metody stosowane przez osoby dopusz-
czajace sie oszustw i naduzy¢ w organiza-
cjach. Czynnikiem determinujagcym owe
zmiany jest rozwdj technologii, ktory spo-
wodowal olbrzymie przemiany w procesie
gromadzenia informaciji, a to z kolei stwo-
rzylo zapotrzebowanie na nowe podejscie
do analizy i wywiadu'.

Audyt $ledczy ma za zadanie przeciw-
dziata¢ réznym przejawom przestepczosci
gospodarczej, a w szczegdlnosci wykry-
wac oszustwa, korupcje oraz inne nad-
uzycia i przestepstwa finansowe. W tym
celu sa wykorzystywane nie tylko metody
stosowane w rewizji finansowej, lecz réw-
niez metody kryminalistyczne. Nie zawsze
metody rewizyjne s3 wystarczajace, aby
wykry¢ przestepstwa gospodarcze?, ktére
obejmuja wszelkie czynnosci skierowane
przeciwko prawidtowym zasadom funk-
cjonowania gospodarki. Sa nimi zaréwno
drobne naduzycia, jak i dziatalno$¢ zorga-
nizowanych grup przestepczych. Do naj-
popularniejszych rodzajéw przestepstw

gospodarczych zalicza sie pranie pieniedzy,
oszustwa ksiegowe, korupcje, zmowy prze-
targowe i cyberprzestepstwa’. Jak podaje
M. Kaczmarski: ,Termin audyt sledczy
—w swojej tradycyjnej formie — odnosi sie
do badania zarzutéw nieprawidtowosci
w przedsiebiorstwie z wykorzystaniem
metod pracy audytora wewnetrznego, bie-
glego rewidenta, zdobyczy nauki krymi-
nalistyki oraz warsztatu pracy $ledczych
w procesie karnym (...)*". Jest to wiec
rozwiazanie hybrydowe, wtasciwe do za-
stosowania, w sytuacji gdy waga zarzutu
moze mie¢ istotny i negatywny wplyw
na dziatalno$¢ operacyjna przedsiebior-
stwa, a jego kontekst sprawia, ze nie jest on
bezzasadny?®.

Audyt sledczy w najwickszym stop-
niu nakierowany jest na wykrywanie
naduzy¢ i oszustw®. Zrozumienie isto-
ty tych procederéw ma nieposlednie
znaczenie dla odréznienia opisywane;
formy audytu od innych sposobéw do-
konywania oceny funkcjonowania orga-
nizacji. Oszustwa w najszerszym ujeciu
zaJ. T. Wellsem, mozna zdefiniowa¢ jako
kazde przestepstwo popeltnione w celu
osiggniecia korzysci za pomoca wpro-
wadzenia w blad, charakteryzujace sie:

' UNODC, Analiza kryminalna. Podrecznik dla analitykéw, CBA, Warszawa 2020, s. 5.

2 P. Ostrowska: Problematyka rachunkowosci kreatywnej, agresywnej i audytu sledczego w Swietle opinii
ksiegowych, ,, Academic Review of Business and Economics” Vol. 2(1)/2022, s. 99.

3 C.Martysz, K. Walczak: Zarys problematyki przeciwdziatania przestepstwom gospodarczym i ich wykrywania,
[w:]1 XXV lat w naukach ekonomicznych: dokonania, wyzwania, perspektywy, R. Bartkowiak, M. Matusiewicz
(red.), Warszawa 2018.

* M. Kaczmarski: Czym jest audyt sledczy i kiedy moze sie przydacé?, <https://www.riskcompliance.pl/news/
czym-jest-audyt-sledczy-i-kiedy-moze-sie-przydac/>, (dostep 21.1.2025).

> Tamze.

6 Zob. IAASB: Fraud and going concern in an audit of financial statement: Exploring the Differences Between
Public Perceptions About the Role of the Auditor and the Auditor’s Responsibilities in a Financial Statement
Audit, Discussion Paper Comments Due: Jan. 12, 2021, s. 16.
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1) istotnym zafalszowaniem informacji;
2) $wiadomoscia fatszu u sprawcy; 3) pole-
ganiem na falszywej informaciji przez ofia-
re; 4) wystapieniem szkody jako skutku
takiego dziatania’. W myél art. 286 Ko-
deksu karnego oszustwo polega na dzia-
faniu sprawcy w celu osiggniecia korzy-
$ci majatkowej, doprowadzajacym inna
osobe do niekorzystnego rozporzadzenia
wiasnym lub cudzym mieniem za pomoca
wprowadzenia jej w btad albo wyzyska-
nia btedu lub niezdolnoéci do nalezytego
pojmowania przedsiebranego dziatania®.
Z kolei naduzycie zostalo stypizowane
wart. 296 k k. Sprawca jest ten, kto bedac
obowiazany na podstawie przepisu usta-
wy, decyzji wlasciwego organu lub umowy
do zajmowania sie sprawami majatkowy-
mi lub dziatalno$cia gospodarcza osoby
fizycznej, prawnej albo jednostki organi-
zacyjnej niemajacej osobowosci prawnej,
przez naduzycie udzielonych mu upraw-
niefi lub niedopetnienie ciazacego na nim
obowiazku, wyrzadza jej znaczng szkode
majatkowy oraz dziala w celu osiggnie-
cia korzy$ci majatkowe;j’. Naduzycie od-
réznia od ,zwyklej” nieprawidlowosci

Wojciech Golenski, Marcin Bedzieszak, Maciej Folta

rozmy$lno$¢ sprawcy oraz potajemny/
skryty charakter aktywnosci, a takze
czeste zacieranie jej §ladéw. W tym sen-
sie naduzycie jest tozsame z oszustwem'”.
De facto naduzycie i oszustwo s3 pokrew-
nymi terminami, ale naduzycie jest wez-
szym pojeciem, gdyz dotyczy swiadomego
i niewlasciwego wykorzystania zasobéw
organizacji!. Owa ,zwykta” nieprawidto-
wos¢ jest dziataniem lub zaniechaniem
dziatania, ktére nie ma intencjonalnego
charakteru, ale w $wietle kryteriéw oceny
jest nielegalne, niegospodarne, niecelo-
we lub nierzetelne, a takze moze by¢ nie-
przejrzyste lub niejawne'?. Audyty $ledcze
umozliwiaja zatem identyfikacje poten-
cjalnych naduzy¢, ktére moga negatywnie
wplynaé na reputacje i wyniki finansowe
firmy. Ich celem jest réwniez zabezpie-
czenie intereséw inwestoréw i udziatow-
céw oraz zmniejszenie ryzyka wystapie-
nia naduzy¢ gospodarczych w przyszio-
§ci3. Catkowite wyeliminowanie oszustw
inaduzy¢ jest ze swojej istoty niemozliwe.
Audyt $ledczy ma ogranicza¢ ich liczbe
oraz minimalizowa¢ skutki'*. Zrozumie-
nie metod, za pomoca ktérych najczesciej

7 J. T. Wells: Naduzycia w firmach. Vademecum. Zapobieganie i wykrywanie, LexisNexis, E&Y, Warszawa 20086, s. 2.
8 Art. 286 ustawy z 6.6.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2024 r. poz. 017), dalej k.k.

O Art. 296 ustawy z 6.6.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2024 . poz. 017), zob. W. Ignatczak, M. Dyjasz: Audyt Sledczy
— przetwarzanie informacji z wykorzystaniem metod i technik analizy $ledczej, PIKW, Warszawa 2019, s. 16-17.

10\ literaturze przedmiotu zwykle rozréznia sie naduzycie od oszustwa oraz od przestepstwa gospodarczego.

To ostatnie dotyczy konkretnych sytuacji okreslonych w prawie karnym. Dlatego tez nie kazde naduzycie

czy oszustwo jest przestepstwem gospodarczym —zob. M. Proczek, P. Szczepanska: Naduzycia i przestepstwa

finansowe a dziatalno$¢ Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, , Studia Ekonomiczne.

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” nr 319/2017; M. Kutera: Rola audytu

finansowego w wykrywaniu przestepstw gospodarczych, Difin, Warszawa 2008.

W. Ignatczak, M. Dyjasz: Audyt Sledczy — przetwarzanie informacji..., op.cit., s. 16-17.

A. Piaszczyk: Audyt $ledczy, ECE Prestiz, Lublin 2009, s. 6-7.

Por. raport KPMG <https://kpmg.com/pl/pl/home/services/deal-advisory/zarzadzanie-ryzykiem-naduzyc-

i-uslugi-dochodzeniowe/audyty-sledcze.html>, (dostep 30.1.2025).

14 A. Piaszczyk: Audyt Sledczy..., op.cit, s. 5.

S8 =

10 KONTROLA PANSTWOWA — 144 -



Duze zbiory danych, Al i otwarte zrédta informacji

wykrywane sa naduzycia, ma kluczowe
znaczenie dla identyfikowania i przery-
wania sposobéw ich powstawania. Pozwa-
la to zmniejszy¢ ich wplyw, skutek i czas
trwania danego zdarzenia dla zaintereso-
wanego podmiotu, tym samym zwiekszajac
skutecznos$ci dziatari zwigzanych z wykry-
waniem i zapobieganiem oszustwom i nad-
uzyciom w organizacjach'®. Wyzwaniem
jest takze wykrywanie przypadkéw ko-
rupcji, ktéra stanowi jedna z najwickszych
patologii zycia publicznego'®. Standardowe
systemy kontroli wewnetrznej zwykle maja
na celu wyeliminowanie nieprawidlowosci
lub ograniczenie ryzyka ich wystapienia.
Nie stuza natomiast wykrywaniu oszustw,
bedacych dzialaniami celowymi'.
Przestepstwa gospodarcze, oszustwa,
naduzycia moga przybierac rézne formy.
Wedlug najnowszego raportu Stowarzy-
szenia Bieglych do spraw Przestepstw
i Naduzy¢ Gospodarczych — ACFE (ang.
Association of Certified Fraud Examiners)
schematy naduzy¢ dziel sie na trzy gléwne
kategorie: 1) sprzeniewierzenie majatku,
2) korupcje, 3) falszowanie sprawozdan
finansowych. Sprzeniewierzenia polegaja
zwykle na kradziezy lub niewtasciwym
wykorzystaniu zasobéw organizacji przez
pracownika. Jest to zdecydowanie najczest-
sza kategoria naduzy¢, wystepujacaw 89%
przypadkéw. Powoduja one relatywnie

kontrola i audyt

najnizsze straty dla objetych szacunkami
organizacji, wynoszace $rednio 120 tys.
dolaréw rocznie. Niemal potowa przy-
padkéw naduzy¢ (48%) obejmuje rézne
formy korupcji, ktére generowaly straty
na poziomie 200 tys. dolaréw dla pojedyn-
czych, objetych szacunkami organizacji.
Falszowanie sprawozdan finansowych,
polegajace na celowym wprowadzeniu
istotnych btedéw lub pomijaniu danych
w sprawozdaniach, bylo najrzadsza kate-
gorig (5% przypadkéw), ale powodujaca
najwyzsze jednostkowe straty, §rednio
766 tys. dolaréw's. Szacuje sie, ze nad-
uzycia pochtaniaja okoto 5% ogélnych
przychodéw firm!®. Wszystkie powyzej
opisane kategorie (tj. oszustwa i naduzy-
cia) zwyklo sie zargonowo okreslac zjezyka
angielskiego mianem frauddéw.
Wykrywanie fraudéw w audycie $led-
czym polega na wykorzystaniu metod
z zakresu kryminalistyki, co sprawia,
ze stanowi on specyficzny rodzaj audytu
finansowego. Kryminalistyka wykorzy-
stuje metody stuzace wykryciu, zidenty-
fikowaniu oraz zebraniu dowodéw w celu
rozstrzygniecia sprawy?’. Stosuje analize
§ledcza (kryminalna) oraz zréznicowane
techniki zbierania informacji §ledczych.
Informacja w procesie audytu $ledczego
ma zasadnicze znaczenie. [stotne jest tu nie
tylko zbieranie danych, informacji oraz

5> Por. ACFE: Occupational Fraud 2024: A Report to the Nations, s. 21
6 Istnieje bardzo bogata literatura na temat zagadnienia korupcji. Obszerno$¢ tematu wykracza poza mozliwoséci

prezentacji w niniejszym artykule. W kontekscie audytu $ledczego warto wskazaé przynajmniej na dwa
opracowania dotyczace badanego zjawiska — zob. INTOSAI: Guideline for the Audit of Corruption Prevention
in Public Procurement, Vienna 2022; OECD: Anti-Corruption and Integrity Outlook 2024, Paris 2024.

7" A. Piaszczyk: Audyt sledczy..., op.cit, s. 8.

18- ACFE, Occupational Fraud 2024: A Report to the Nations, Austin 2024.

1 Tamze.

%0 P. Ostrowska: Problematyka rachunkowosci..., op.cit., s. 99.
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wykorzystanie dostepnej wiedzy na temat
istoty danego zjawiska, ale takze wlasci-
wa analiza oraz interpretacja ustalonych
faktéw?!. Proces zbierania danych moze
obejmowac zréznicowane techniki o ilo-
$ciowymi jako$ciowym charakterze??. Po-
zyskiwanie informacji zwigzanych z dang
sprawg na potrzeby audytu moze doty-
czy¢ zaréwno zrédet osobowych (wywia-
dy, obserwacje, przestuchania, informa-
cje sygnalistéw (ang. Human Intelligence
—~HUMINT), jak i dokumentéw organi-
zacji, w tym o charakterze finansowym
— (ang. Financial Intelligence — FININT),
czy tez danych z sieci komputerowych
(ang. Signals Intelligence — SIGINT) oraz
zrédet zewnetrznych, np. o charakterze
otwartym, (ang. Open Source Intelligence
— OSINT)?%. Réwnie istotna jest wlasci-
wa ocena wszystkich zebranych danych
pod wzgledem wiarygodnosci i przydat-
nosci w dalszym procesie ich analizy®*.
Analiza uzyskanych informaciji jest klu-
czowym elementem audytu Sledczego®.

M. Dyjasz zauwaza, ze analiza $ledcza
jest procesem, w ramach ktérego wyko-
rzystywane sa réznorodne metody i tech-
niki przetwarzania informacji, pozwalajace
na skuteczne ustalanie oraz domniemywa-
nie zwigzkéw pomiedzy danymi o dziatal-
nosci przestepczej z innymi, potencjalnie
znimi powigzanymi informacjami, w celu

o

Wojciech Golenski, Marcin Bedzieszak, Maciej Folta

ich wykorzystania przez uprawnione or-
gany. Najwazniejsza role w procesie ana-
lizy odgrywaja informacje pochodzace
ze wszelkich dostepnych zrédet, ktére na-
lezy rozpatrywac w powiazaniu ze sobg?.
Jest to analiza ,informacji kryminalnych”,
co kojarzy sie z systemami zestawiania in-
formacji wykorzystywanymi do przecho-
wywania i odczytu danych dotyczacych
przestepczosci i przestepcéw. W miare jak
rosta ilo§¢ i réznorodnos¢ zbieranych in-
formaciji, stopniowo wprowadzano coraz
bardziej ztozone systemy stuzace do tego
celu?’. Niemniej podstawa mogg by¢ tu kla-
syczne techniki analityczne. Przetwarzanie
informacji w procesie audytu sledczego po-
winno obejmowac kryminalistyczna regute
tzw. ,siedmiu ztotych pytan”, w zalozeniu
pozwalajac rozwigza¢ problem wykrycia
sprawcy, a takze okresli¢, jakich nalezy do-
kona¢ ustaleri w konkretnej sprawie. Te py-
tania to: 1) co? — pozwala na okreslenie
co sie whasciwie wydarzylo; 2) kto? — pozwa-
la na ustalenie kto whasciwie jest sprawca,
a kto ofiara; 3) gdzie? — pozwala na okre-
§lenie miejsca zdarzenia, skutku, ukrycia,
przygotowania do popelnienia przestep-
stwa; 4) kiedy? —ustala okres wystapienia
zdarzenia; 5) dlaczego? - pozwala na okre-
$lenie motywuipobudek dziatania sprawcy;
6) w jaki sposéb? — pozwala na ustalenie
modus operandi sprawcy; 7) za pomoca

Zob. W. Ignatczak, M. Dyjasz: Audyt $ledczy..., op.cit., s. 24-33.

22 Zob. Z. Dobrowolski, J. Koscielniak: Audyt Sledczy w spdtkach Skarbu Panstwa i spétkach komunalnych,

ISP UJ, Krakéw 2018, s. 35 i nast.

2 Por. T. Maziriri: Forensic Auditing: A Guide for Practitioners, Amazon 2021.
24 EY Academy of Business, <https://www.academyofbusiness.pl/trainings/audyt-sledczy/>, (dostep 31.1.2025);
zob. W. Ignatczak, M. Dyjasz: Audyt $ledczy..., op.cit., s. 34-50 oraz 86 i nast.

» Tamze.

27 UNODC, Analiza kryminalna..., op.cit., s. 6.
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czego? — pozwala na okreSlenie narzedzia
dziatania sprawcy. Reguta ta wskazuje kie-
runek ustaleri, wyjasniajacych co whasciwie
w danej sprawie sie wydarzyto (lub poten-
cjalnie moglo mie¢ miejsce). Powyzsze py-
tania sprowadzajg sie zatem do wskazania:
1) kto wiedziat lub mégt wiedzie¢ o zdarze-
niu? (préba ustalenia $wiadkéw i wspét-
sprawcéw); 2) kto chciat lub mdgt chcie¢
dokonania przestepstwa? (ustalenie moty-
wu, pobudek — kto mégltby osiagnac korzys¢,
komu by sie optacato popetni¢ czyn); 3) kto
uzyskat lub mégt uzyskac korzys¢ ze zda-
rzenia? (korzy$¢ jest nie zawsze material-
na, moze by¢ takze bezposrednia); 4) kto
byt lub mégt by¢ na miejscu zdarzenia?
(ukierunkowane na ustalenie alibi); 5) jaka
osobowo$¢ miat lub mégt mie¢ sprawca??.
We wskazanym procesie przydatna moze
okazac sie takze koncepcja tréjkata oszu-
stwa (ang. fraud triangle). Zgodnie z nia
na popelnienie przestepstwa maja wplyw
trzy czynniki: odczuwanie silnej potrzeby
finansowej (presja), dostrzezenie okazji,
racjonalizacja. W koncepciji sformutowanej
przez D.R. Cresseya?® presja, motyw doty-
czy potrzeby, na przyktad braku mozliwosci
wywiazania sie ze sptaty prywatnych dtu-
géw, niemoznoSci porozumienia si¢ z prze-
fozonym lub che¢ podniesienia standardu
zycia, racjonalizacja odnosi sie do postawy
sprawcy przestepstwa oraz oznacza tatwos¢
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w usprawiedliwianiu wlasnych zachowan,
okazja oznacza faktyczna mozliwos¢ po-
pelnienia naduzycia®.

Biorac powyzsze pod uwage, warto wska-
za¢ kilka kluczowych cech, ktére odrézniajg
audyt $ledczy od tradycyjnie rozumianego
audytu wewnetrznego lub audytu zewnetrz-
nego (kontroli), realizowanego m.in. przez
najwyzsze organy kontroli. Jak juz zostalo
wskazane, audyt $ledczy skoncentrowany
jest na wykrywaniu oszust i naduzy¢, 13-
czac metody pracy audytora wewnetrzne-
go, bieglego rewidenta oraz metody ana-
lizy sledczej i zdobyczy kryminalistyki®'.
Chodzi raczej o zmiane optyki w podejsciu
do wykrywania nieprawidlowosci, a nie za-
stosowanie metod operacyjno-rozpoznaw-
czych we wskazanym procesie, gdyz sa one
domeng organéw $cigania®. Nalezy wiec
zauwazyc, ze juz samo zastosowanie przed-
stawionych powyzej koncepcji (m.in. tréj-
kata oszustwa, siedmiu ,ztotych pytan”),
a takze m.in. rozbudowanych diagraméw
powigzaf osobowych w celu wykrycia
np. konfliktu intereséw lub potencjalnych
mechanizméw korupcjogennych, przenosi
akcenty z dziataf nastawionych na diagno-
ze stanu faktycznego, na dziatania typo-
wo wykrywcze. Audyt §ledczy stosowany
jest w sytuacji uzasadnionego przypusz-
czenia wystapienia powaznego naduzycia.
Wskazuje sie takze, ze zlecajacy ma wiekszy

2 D. Jagietto: Taktyka kryminalistycznych czynnosci dowodowych, CH. Beck, Warszawa 2019, s. 6.
2 D. R. Cressey: Other People's Money. A study in Social Psychology of Embezzlement, Free Press, 1953.

30

A. Nowak: Identyfikacja przyczyn i sprawcdéw oszustw finansowo-ksiegowych — ujecie statystyczne, ,Zeszyty

Naukowe Usz" nr 765 Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 61 (2013), s. 139.
31 M. Kaczmarski: Czym jest audyt Sledczy i kiedy moze sie przydac?, <https://www.riskcompliance.pl/news/
czym-jest-audyt-sledczy-i-kiedy-moze-sie-przydac/> (dostep 21.1.2025).

32

Zob. E. Wojcik: Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze i ich rola w zwalczaniu przestepczosci zorganizowaney,

<http://m.wspia.eu/file/21440,/44-WOJCIK.pdf> (dostep 3.3.2025).
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wplyw na harmonogram i przebieg badania
audytowego niz w wypadku standardowe-
go audytu wewnetrznego®. Co do zasady,
audyt $ledczy jest realizowany przez wy-
specjalizowanych audytoréw z zewnatrz
organizacji, tak aby catkowicie wyelimino-
wac pokuse naduzycia oraz zwiekszy¢ wia-
rygodno$¢ prowadzonych badan. Badacze
zagadnienia dowodza, ze klasycznego audytu
finansowego, przeprowadzanego przez bie-
glego rewidenta czy audytora wewnetrzne-
g0, nie mozna bezposrednio wykorzystac
do badania przestepczosci gospodarcze;.
Wynika to z ograniczef formalnych, meto-
dologicznych oraz braku specjalistycznych
kwalifikacji, w tym np. znajomosci zagad-
niefi prawa karnego i gospodarczego, logi-
ki, podstaw psychologii i kryminalistyki.
Nalezy pamietac, ze statutowym zadaniem
bieglego rewidenta nie jest celowe poszuki-
wanie naduzy¢, bledéw lub naruszen prawa,
tylko rewizja sprawozdan finansowych®.
Z kolei audytor wewnetrzny skoncentro-
wany jest na ocenie proceséw, systemow,
funkcjonowanie komérek organizacyjnych,
zgodnosci dziatania z prawem, a w szcze-
g6lnosci prawidlowosci zarzadzania ryzy-
kiem, adekwatnodci i skutecznosci syste-
mu kontroli wewnetrznej oraz sprawowa-
niu nadzoru korporacyjnego w jednostce.

w
by

Wojciech Golenski, Marcin Bedzieszak, Maciej Folta

Pomimo potrzeby oceny i komunikowania
ryzyka oszustwa, od audytora wewnetrz-
nego nie nalezy jednak oczekiwa¢ posia-
dania wiedzy specjalistycznej dotyczacej
prowadzenia audytu $ledczego®®. Podobnie
jest w wypadku czynnosci realizowanych
przez kontroleréw NIK, przez kontrole na-
lezy bowiem rozumie¢ badanie stanu fak-
tycznego, jego poréwnanie ze stanem po-
stulowanym lub wymaganym, a nastepnie
ustalenie zakresu i przyczyn rozbieznosci.
Immanentnym elementem jest wydanie
whnioskéw i zaleceri pokontrolnych. W trak-
cie kontroli NIK zwraca sie takze szczegdlng
uwage na sposoby funkcjonowania kontroli
wewnetrznej (audyt wewnetrzny i kontrola
zarzadcza)®®. Mozna wiec zauwazy¢, ze za-
stosowanie metod analizy §ledczej w po-
stepowaniu kontrolnym moze okazac sie
odpowiednie w sytuacji uzasadnionego po-
dejrzenia naduzycia. Whasciwa identyfikacja
anomalii (potencjalnych nieprawidlowosci)
bedzie tu nastepowac z wykorzystaniem
metod analitycznych typowych dla kon-
troli, a nastepnie mogg zostac zastosowane
metody analizy $ledczej. W tym kontek-
$cie, warto zauwazy¢, ze kontrolujac insty-
tucje publiczne, NIK m.in. zwraca uwage
na nieprawidtowosci, ktére powoduja lub
zwiekszaja ryzyko korupcji — mechanizmy

Co to jest Audyt sledczy? [w:] Stownik szkolenia EITT, https://eitt.pl/slownik (dostep 21.1.2025).

3 E. |, Szczepankiewicz: Rewizja finansowa, audyt wewnetrzny a audyt $ledczy w wykrywaniu oszustw
gospodarczych, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw / SGH”", nr 152/2016.

w
G

5 Por. IAASB: Proposed International Standard on Auditing 240 (Revised) The Auditor’s Responsibilities Rela-

ting to Fraud in an Audit of Financial Statements and Proposed Conforming and Consequential Amendments
to Other ISAs, Exposure Draft February 2024, Comments due: June 5, 2024.

3 Tamze, s. 83-84.

37 Por. J. Staro$ciak: Elementy nauki administracji, Warszawa 1957, s. 187; W. Dawidowicz: Zagadnienia
ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34; J. Bo¢: Pojecie i zasieg kontroli [w:] Prawo
administracyjne. J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited 2010, s. 378-380.

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza izba Kontroli. Komentarz do ustawy o NIK, Difin, wydanie IlI
zaktualizowane, Warszawa 2017, s. 49.

w
&
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korupcjogenne®. Jak wiadomo, korupcja
stanowi jedno z najpowazniejszych naduzy¢
wykrywanych w trakcie audytéw sledczych.
Najwyzsza [zba Kontroli ma z kolei znacza-
ce osiggniecia w ujawnianiu systemowych
przyczyn tego zagrozenia oraz proponowa-
niu rozwigzan i dziatad, ktére je zmniej-
szaja*’. Wydaje sie zatem, ze zastosowanie
elementéw analizy sledczej, typowej dla
opisywanej tu formy audytu w postepo-
waniu kontrolnym/audytowym ma swoje
uzasadnienie, przy zastrzezeniu, ze kontro-
le NIK, audyty wewnetrzne oraz audyty
Sledcze posiadaja swoiste, odmienne cechy.
Bez watpienia wiedza z zakresu realizacji
audytu sledczego moze stanowic pozadane
uzupelnienie warsztatu: bieglego rewiden-
ta, audytora wewnetrznego oraz kontrolera
panstwowego.

Proces przygotowania i realizacji audytu
Sledczego obejmuje wiele elementow*!.
Warto podkresli¢, ze prezentowane w tym
artykule elementy maja jedynie wycin-
kowy charakter, zaréwno w odniesieniu
do audytu $ledczego, jako dziatalnoéci wy-
krywajacej naduzycia i oszustwa, jak i spo-
sobéw oraz metod zbierania oraz analizy
danych wykorzystywanych w audycie.

kontrola i audyt

Duze zbiory danych

i Al w audycie $ledczym

Ze wzgledu na rosnaca ilos¢ danych gene-
rowanych przez organizacje oraz rézno-
rodnos¢ zrédet, z ktérych pochodzg, coraz
wiekszego znaczenia w audycie Sledczym
nabiera wykorzystanie analityki danych.
Moze by¢ ona zdefiniowana jako proces
zbierania, przetwarzania i analizowania
danych w celu uzyskania uzytecznych
informaciji, ktére moga wspiera¢ podej-
mowanie decyzji w réznych dziedzinach.
Analityka danych obejmuje réznorodne
metody, ktére pozwalaja na przetwarza-
nie, analizowanie i interpretowanie danych
w celu uzyskania warto$ciowych informa-
cji. W odniesieniu do audytu $ledczego
jest to wskazana wcze$niej zaawansowana
analiza §ledcza®.

Zaawansowane technologie analizy
danych moga by¢ wykorzystane w celu
identyfikacji naduzy¢, wzorcéw oszustw,
przestepstw gospodarczych oraz ryzyka
finansowego. Dzieki mozliwosci anali-
zy ogromnych zbioréw danych (ang. big
data)®® w czasie rzeczywistym, audytorzy
moga wykrywac¢ nietypowe transakcje,
ktére potencijalnie wskazuja na oszustwa

3 A. B. Hussein: Zagrozenie korupcja w Swietle wynikéw kontroli NIK opublikowanych w latach 2016-2020,

NIK, Warszawa 2021, s. 6.
4 Tamze.

41 Zob. Z. Dobrowolski, J. Koscielniak: Audyt sledczy w spdtkach Skarbu Panstwa i spétkach komunalnych,

ISP UJ, Krakéw 2018, s. 45-48.

42 Por. W. Ignatczak, M. Dyjasz: Audyt sledczy..., op.cit., s. 76-77.

4

&

,Big data” definiowane jest przez 3V, tj.: 1) przetwarzanie duzych wolumendw danych (ang. volume); 2) duza
zmiennoé¢ i dynamike przetwarzanych danych (ang. velocity), szczegdlnie w czasie zblizonym do rzeczywistego
(np. danych sensorycznych, strumieniowych, pochodzacych z Internetu); 3) duza réznorodno$¢ danych (ang.
variety), w szczegélnoéci nieustrukturyzowanych. Pozostate dwa ,v" dodawane do klasycznego modelu dotycza:
4) wartosci danych (ang. value) na potrzeby podejmowania decyzji w organizacji 5) wiarygodnoéci danych
(ang. veracity), w tym probleméw ich jakoéci wynikajacej z przetwarzania danych pochodzacych z réznorodnych
2rédet; J. Wieczorkowski: Wykorzystanie koncepcji big data w administracji publicznej, ,Roczniki Kolegium
Analiz Ekonomicznych/SGH" nr 33/2014; Technologie informatyczne w administracji publicznej, 2014.
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lub naduzycia**. Wykorzystanie anality-
ki danych w audycie wymaga dostepu
do bogatych i réznorodnych baz, aby za-
pewni¢ kompleksowa ocene efektywno-
$ciizgodnosci dziatan. Kluczowe zasoby
danych obejmuja systemy informatycz-
ne, w ktérych gromadzone s3 informacje
o dzialalno$ci jednostki. Moga to by¢ sys-
temy finansowo-ksiegowe, systemy ka-
drowe, systemy zarzadzania projektami
czy systemy informatyczne obstugujace
konkretne ustugi publiczne. Dodatkowo
korzysta sie z zewnetrznych baz danych,
takich jak centralne rejestry prowadzone
przezinstytucje rzadowe (np. rejestr pod-
miotéw gospodarczych, rejestr PESEL) czy
tezbazy danych statystycznych (np. GUS,
Eurostat). Kluczowe jest jednak wskaza-
nie, ze powinny one by¢ zréznicowane.
Wykorzystanie analityki danych oznacza
bowiem laczenie réznych zrédet, dzieki
czemu mozliwe jest pozyskanie takich
informacji, ktérych nie mozna otrzymac
zkazdej zbaz danych z osobna, a takze to,
ze analiza dotyczy ogromnych ilo$ci da-
nych, a zatem tradycyjne metody audytowe

Wojciech Golenski, Marcin Bedzieszak, Maciej Folta

nie bytby w petni adekwatne. Mozliwe
jest np. analizowanie danych dotyczacych
transakcji finansowych, w potaczeniu zin-
formacjami z systeméw ERP (do plano-
wania zasobéw przedsiebiorstwa), CRM
(do zarzadzania z klientami) a nawet me-
diéw spotecznosciowych. Dzieki zaawan-
sowanym narzedziom analitycznym, takim
jak sztuczna inteligencja (ang. artificial
inteligence, Al) i uczenie maszynowe (ang.
machine learning), mozliwe jest automa-
tyczne wykrywanie wzorcéw i anoma-
lii, ktére moga wskazywac na oszustwa
i naduzycia.

Integracja informacji z réznorodnych
zrédet znaczaco zwieksza potencjat au-
dytéw Sledczych. Audytorzy mogg ana-
lizowa¢ dane z systeméw ERP, mediéw
spotecznosciowych, a takze zewnetrznych
baz danych, co pozwala na uzyskanie pel-
niejszego obrazu sytuacji finansowej i ope-
racyjnej organizacji oraz jej otoczenia ze-
wnetrznego®. Dzieki temu mozliwa jest
lepsza ocena ryzyka i podejmowanie bar-
dziej swiadomych decyzji. Wykorzystujac
technike analizy predyktywnej, mozna

# Przyktadem wykorzystania narzedzi big data w tym obszarze jest Arachne. To narzedzie punktowej oceny
ryzyka, opracowane przez Komisje Europejska w celu wspierania instytucji zarzadzajacych odpowiedzialnych
za europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne przez zapewnienie im narzedzia punktowej oceny ryzyka,
aby mogty skutecznie i wydajnie wykrywaé najbardziej ryzykowne projekty, kontrakty, wykonawcédw i beneficjentéw.
W wymiarze technicznym Arachne jest narzedziem eksploracji danych/oceny ryzyka, wspierajacym instytucje
zarzadzajace w kontrolach administracyjnych za pomoca modeli predykcyjnych wykrywajacych naduzycia
finansowe dla Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) i Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR). W systemie przetwarza i analizuje sie dane dwoch milionéw beneficjentdw i krzyzuje je z informacjami
z zewnetrznych baz danych, ktére zawieraja informacje o ponad 210 milionach firm i 120 milionach oséb
stojacych za tymi firmami. Ma to doprowadzi¢ do sytuaciji, w ktérej system monitorowania stanie sie bardziej
wydajny i zdolny do wykrywania oszustw i niewtaéciwego zarzadzania srodkami publicznymi. Arachne. Karta
dotyczaca wprowadzenia i stosowania narzedzia punktowej oceny ryzyka Arachne w kontrolach zarzadczych,
Komisja Europejska, <https://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=14836&langld=pl>, (dostep 18.2.2024);
Use of big data and Al in fighting corruption and misuse of public funds. Good practice, ways forward and how
to integrate new technology into contemporary control framework, organized by the Policy Department on
Budgetary Affairs for the Committee on Budgetary Control, European Parliament 2021.

4 Zob. Z. Dobrowolski, J. Koscielniak: Audyt sledczy..., op.cit., s. 45.
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prognozowaé przyszte ryzyko naduzy¢,
co pozwala na wczeéniejsze wdrozenie
dziatahi zapobiegawczych. Najwieksza
przewaga analityki danych nad prostymi
procedurami analitycznymi jest jej zdol-
no$¢ do oceny ryzyka, identyfikacji ano-
malii i wykrywania bledéw. W przeciwien-
stwie do tradycyjnych praktyk audytu,
wykorzystanie zaawansowanej techno-
logii zapewnia wyzsza jako$¢ dowodéw,
ktére pochodza z wielu nowych zrédet,
w tym duzych zbioréw danych, danych
egzogenicznych. Tym samym zwiekszaja
sie zdolnosci do laczenia réznych proce-
séw, potwierdzania baz danych i ciaglego
monitorowania alertéw (tzw. czerwonych
flag)*®. Wskazuie sie, ze digitalizacja audytu
i wykorzystanie w nim zaawansowanych
narzedzi analitycznych prowadzi do szesciu
kluczowych rezultatéw?’: 1) zwickszenia
znaczenia audytu, 2) poszerzenia oferty
ustug audytowych; 3) poprawy jakos¢ au-
dytu, 4) zintegrowanej analizy wszystkich
danych organizaciji; 5) zmiany profilu au-
dytora; 6) zwiekszenia innowacyjnosci
dziatalnoéci audytorskiej.

Tradycyjnie w audycie i kontroli wyko-
nania zadafh wykorzystuje sie takie anali-
zy ekonometryczne i statystyczne, jak*:
analizy wskaznikowe, analize koszt - ko-
rzy$¢; analize oplacalnosci (koszt — efekt);
analize korelacji; analize regresji; anali-
ze szeregdw czasowych; analize poréw-
nawczg (ang. benchmarking) czy analize

kontrola i audyt

obwiedni danych (ang. Data Envelopment
Analysis). W analityce danych, ze wzgledu
nawykorzystywane zrédla, stosuje sie inne
metody i techniki. Kluczowym procesem
jest tu ETL — ujawnij, przetwdrz, zatadyj
(ang. Extract, Transform, Load). Umozli-
wia on integracje i przetwarzanie danych
zréznych zrédel, takich jak bazy danych,
pliki API (ang. application programming
interface), czyli interfejs programowania
aplikaciji czy systemy zewnetrzne, iich dal-
sze przeksztalcenie (co moze obejmowac:
czyszczenie danych, normalizacje, agre-
gacje) oraz zatadowanie przeksztatconych
danych do docelowego systemu, takiego
jak hurtownia danych lub inny system ana-
lityczny. To pozwala na dalszg analize i ra-
portowanie. Wéréd innych metod, ktére
wydaja sie by¢ przydatne w audycie sled-
czym mozna wskaza¢: uczenie maszynowe,
analize skupiefi czy klastrowanie. Uczenie
maszynowe jest jedna z najpowszechniej
stosowanych metod analityki danych. Po-
lega ona na automatyzacji tworzenia mo-
deli analitycznych (uczenie odbywa sie na
podstawie danych, a ulepszenia nastepuja
bez potrzeby bezposrednich instrukcji).
Wyréznia sie uczenie nadzorowane (model
jest trenowany na oznaczonych danych,
co oznacza, ze dane wejsciowe s3 polaczo-
ne z odpowiednimi wynikami), uczenie
nienadzorowane (model pracuje zdanymi,
ktére nie maja oznaczef, i stara sie zna-
lez¢ ukryte wzorce lub grupy) oraz uczenie

46 Por. W.R. Titera: Updating Audit Standard-Enabling Audit Data Analysis, ,Journal of Information Systems” nr 1,/2013.

47 M. Boersma: (Data) science in financial audits, ,Compact Transparency of Information” nr 4/2018.

4 W. Karlinski, Webinarium: Analiza danych w audycie cz. 2: Podstawowe metody analizy danych (23 marca
2023 r.), https://www.gov.pl/web/finanse/webinarium-analiza-danych-w-audycie-cz-2-podstawowe-
metody-analizy-danych-23-marca-2023-r, dostep 17.03.2025.
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przez wzmocnienie (model uczy sie dzieki
interakcji z otoczeniem, otrzymujac nagro-
dy lub kary w zaleznosci od swoich dzia-
tafh). Z kolei analiza skupien (klastréw,
klasteryzacja) to metoda nienadzorowa-
nej klasyfikacji, ktéra dzieli zbiér obiek-
téw na podgrupy (klastry) na podstawie
ich cech. Jej gtéwnym celem jest grupo-
wanie obiektéw w taki sposob, aby obiek-
ty w tych samych grupach byty do siebie
bardziej podobne niz obiekty w réznych
grupach. Z kolei eksploracja regut asocja-
cyjnych to proces, ktéry polega na odkry-
waniu zaleznosci miedzy réznymi elemen-
tami w duzych zbiorach. Jest to kluczowy
aspekt analizy danych, szczegdlnie w kon-
tekscie danych transakcyjnych.

Wraz z pojawieniem sie zaawansowa-
nej analityki danych i Al audyt sledczy
zyskal dodatkowe mozliwosci wykrywa-
nia nieprawidlowosci. Jednocze$nie musi
on podota¢ coraz trudniejszym zadaniom.
Nieuczciwe dzialania finansowe staty sie
bardziej zlozone, wymagaja innowacyjnych
technik wykrywania i zapobiegania. Rozwdj
big data, uczenia maszynowego i analityki
predykcyjnej przeksztalcit audyt §ledczy,
umozliwiajac profesjonalistom wydajna
i doktadng analize ogromnych zestawdéw
informacji. Tradycyjne metody audytu sled-
czego w duzej mierze polegaly na przegla-
dach opartych na prébkach, ktére byty cza-
sochtonne i mialy ograniczony zakres.
Jednak wraz z rozwojem cyfrowych na-
rzedzi $ledczych, audytorzy moga teraz
przeprowadza¢ kompleksowe analizy*’,

Wojciech Golenski, Marcin Bedzieszak, Maciej Folta

ujawniajac nieuczciwe wzorce, ktére do-
tychczas mogly pozostawad niezauwazone.
Poniewaz transakcje finansowe sa coraz cze-
$ciej przeprowadzane za posrednictwem
platform cyfrowych, audytorzy $ledczy
musza wyprzedzaé wyrafinowane taktyki
oszustw, ktore wykorzystuja luki techno-
logiczne. Wykorzystanie technologii block-
chain (umozliwia wybranej grupie uczest-
nikéw dzielenie sie danymi umieszczanymi
wzewnetrznym rejestrze, np. w chmurze),
monitorowania transakcji w czasie rzeczy-
wistym i narzedzi do oceny ryzyka opartych
na Al rewolucjonizuje dochodzenia finan-
sowe. Ponadto organy regulacyjne na catym
$wiecie przyjmuja bardziej rygorystyczne
$rodki zgodno$ci, co wymaga od urzedni-
kéw dostosowania swoich praktyk do norm
prawnych i etycznych.

Analiza big datai Al oferuje znaczne ko-
rzy$ci, stwarza réwniez wyzwania etyczne,
w tym zwigzane z prywatno$cig danych,
ale takze bezpieczefistwem i stronniczo$cia
w procesie analizy. Zapewnienie doktad-
nosci i niezawodnosci uzyskanych infor-
macji ma kluczowe znaczenie, jesli chce
sie unikna¢ btednych wnioskéw*. Poten-
cjal algorytméw uczenia maszynowego
do dziedziczenia stronniczosci z historycz-
nych danych o oszustwach jest powaznym
problemem, poniewaz stronnicze modele
moga niestusznie wskazywac na okreslone
grupy lub nie wykrywa¢ pojawiajacych
sie schemat6éw oszustw. Ponadto zbytnie
poleganie na cyfrowych technikach kry-
minalistycznych wymaga od audytoréw

4 W. Karlinski: Metody analityczne w procesie kontrolnym, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2024.
% F Amalina, .LA.T. Hashem, Z.H. Azizul, A.T. Fong, A. Firdaus, M. Imran, N.B. Anuar: Blending big data analytics:
Review on challenges and a recent study, ,leee Access” nr8/2019.
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Sledczych rozwijania wiedzy specjalistycz-
nej w zakresie zaawansowanych technologii
i srodkéw cyberbezpieczefistwa®!. Orga-
nizacje powinny wdrazac rygorystyczne
zasady zarzadzania danymi, aby chroni¢
poufne informacje finansowe i zapewni¢
zgodno$¢ z wymogami regulacyjnymi
(ang. compliance). Rozwazania etyczne
obejmuja réwniez odpowiedzialne ko-
rzystanie z Al, zapewniajac, ze zauto-
matyzowane procesy podejmowania de-
cyzji pozostang przejrzyste i rozliczalne.
Tym bardziej, ze w miare rozwoju tech-
nologii pozadane jest, aby audyt sled-
czy integrowal bardziej zaawansowane
algorytmy Al, technologie blockchain
i analize big data. Blockchain zapewnia
przejrzysty i odporny na manipulacje re-
jestr transakcji finansowych, zwiekszajac
tym samym mozliwosci wykrywcze.
Wykorzystanie automatycznego wykony-
wania okreslonych procedur badania (np.
tzw. inteligentnych kontraktéw) i moni-
torowanie transakcji w czasie rzeczywi-
stym za posrednictwem tych techno-
logii minimalizuje ryzyko manipulacji
i zapewnia rozliczalno$¢ w operacjach
biznesowych. S3 one zatem przydatne
zaréwno przy analizie ryzyka w czasie
audytu, jakiw dziataniach wykrywczych.

Analityka wykorzystujaca zbiory big
data w pewien spos6b zrewolucjonizowa-
ta audyt §ledczy, dostarczajac narzedzi do
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wykrywania wzorcéw, anomalii w odnie-
sieniu do profilaktyki i detekcji naduzy¢
w duzych zestawach danych. Eksploracja
danych, klastrowanie, klasyfikacja i eks-
ploracja regut asocjacyjnych pozwalajg
analizowa¢ m.in. podejrzane transakcje™.
Ogromna liczba przypadkéw poddawanych
analizie pozwala naidentyfikacje nietypo-
wych zachowan, np. czestotliwosci trans-
akgji, wysokosci kwot lub nieregularny czas
transakcji>*. Wykorzystujac modele staty-
styczne, audytorzy Sledczy moga odkry¢
rozbieznosci, ktére wskazuja na manipu-
lacje finansowa. W procesie analizy $led-
czej istotne s3 takze sposoby prezentaciji
informacji $ledczych, jak narzedzia do wi-
zualizacji danych, w tym wykresy punk-
towe, mapy cieplne i wykresy stupkowe,
dodatkowo usprawniajace wykrywanie
oszustw, dzieki temu ze przedstawiaja
ztozone dane finansowe w sposéb mozli-
wy do zinterpretowania przez audytora/
analityka®. Zaawansowane rozwiazania
pulpitu nawigacyjnego zapewniajg audyto-
rom $ledczym aktualizacje uzyskiwanych
informacji w czasie rzeczywistym i alerty
wizualne w wypadku wykrycia anomalii.
Ponadto zautomatyzowane skrypty iauto-
matyzacja proceséw robotycznych (RPA)
usprawniaja identyfikacje podejrzanych
transakcji, zmniejszajac obciazenie reczna
pracaizwiekszajac wydajnos¢. Mozliwosé
automatyzacji dochodzen finansowych

1 V. Chang: An ethical framework for big data and smart cities, ,Technological Forecasting and Social Change”

nr 165/2021.

2 M.T. Oladejo, L. Jack: Fraud prevention and detection in a blockchain technology environment: challenges
posed to forensic accountants, ,International Journal of Economics and Accounting” nr 4/2020.
33 Por. Y. Liu, R. Jia, J. Ye, X. Qu: How machine learning informs ride-hailing services: A survey, ,Communications

in Transportation Research” nr 2/2022.

3 A. Wygodny: Sztuczna inteligencja w audycie i zarzadzaniu ryzykiem, ,Kontrola Panstwowa” nr 6,/2024.
> T. Fawcett, F. Provost: Adaptive fraud detection, ,Data mining and knowledge discovery” nr 1/1997.
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za pomoca analiz opartych na Al zmniej-
sza liczbe btedéw i pozwala audytorom
§ledczym skupic sie na przypadkach wy-
sokiego ryzyka, ktére wymagaja szczegé-
fowej analizy.

Techniki uczenia maszynowego, w tym
uczenie nadzorowane i nienadzorowane
moga by¢ z powodzeniem wykorzysty-
wane w audycie Sledczym. Nadzorowa-
ne modele uczenia, takie jak drzewa de-
cyzyjne, regresja logistyczna i maszyny
wektoréw nosnych, umozliwiaja przewi-
dywanie oszukariczych transakcji na pod-
stawie danych historycznych®. Modele
te wykorzystujq oznaczone zestawy da-
nych do trenowania algorytméw w roz-
poznawaniu oszukaficzych zachowan,
co pozwala na zwiekszona doktadnos¢
widentyfikowaniu potencjalnych naduzy¢
finansowych. Techniki uczenia nienadzo-
rowanego, takie jak algorytmy klastrowa-
nia, ujawniaja z kolei podejrzane transakcje
dzieki grupowaniu danych o podobnych
cechach®. Anomalie w tych klastrach cze-
sto oznaczaja nieprawidtowosci finansowe,
co sktania do dalszych badaf. Ponadto
modele glebokiego uczenia, w szczegdl-
nosci sieci neuronowe, okazuja sie przy-
datne w wykrywaniu wzorcéw oszustw
przez analize zlozonych relacji w danych
transakcyjnych. Zastosowanie uczenia
sie przez wzmacnianie, ktére z czasem
dostosowuje sie do nowych schematéw

Wojciech Golenski, Marcin Bedzieszak, Maciej Folta

oszustw, dodatkowo zwieksza mozliwo-
$ci wykrywcze, zapewniajac ciagle udo-
skonalenia w zakresie identyfikacji po-
dejrzanych dziatan finansowych. Nalezy
podkresli¢, ze schematy uczenia maszy-
nowego daleko wykraczaja poza analize
transakcji.

W audycie wykorzystuje sie takze lin-
gwistyke §ledcza opartg na Al do ana-
lizy danych tekstowych, w tym wiado-
mosci e-mail, tresci uméw i sprawozdan
finansowych. Techniki programowania
neurolingwistycznego (NLP) pozwalaja
ujawniaé intencje oszustwa w schema-
tach komunikacji, co moze okaza¢ sie
przydatne w analizie ryzyka popelnienia
naduzyc¢ i oszustw. Z kolei techniki mo-
delowania predykcyjnego, w tym analiza
szeregw czasowych, analiza regresji i sieci
bayesowskie>® moga informowac organi-
zacje o potencjalnych ryzykach oszustw,
zanim sie one zmaterializuja, umozliwia-
jac proaktywne strategie™. Proaktywno$¢
uwzglednia czynniki, takie jak zachowania
finansowe, normy branzowe i wykorzy-
stanie historycznych danych dotyczacych
oszustw, aby ocenié¢ prawdopodobief-
stwo wystapienia fraudu w okreslonym
$rodowisku biznesowym. Organizacje,
ktére integruja analityke predykcyjng
ze swoimi procesami audytu $ledczego,
korzystaja ze zwiekszonej doktadnosci
wykrywania oszustw izmniejszonych strat

% C.W. Cai, M.K. Linnenluecke, M. Marrone, A.K. Singh: Machine learning and expert judgement: analyzing
emerging topics in accounting and finance research in the Asia—Pacific, ,Abacus” nr 4/2019.

7

o

in Transportation Research” nr2/2022.

o

9

o

Y. Liu, R. Jia, J. Ye, X. Qu: How machine learning informs ride-hailing services: A survey, ,Communications

8 M. Kuhn, K. Johnson: Applied predictive modeling, New York: Springer, 2013, s. 13.
M. Soltani, A. Kythreotis, A. Roshanpoor: Two decades of financial statement fraud detection literature review;

combination of bibliometric analysis and topic modelling approach, ,Journal of Financial Crime” 2023.
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finansowych. Integracja analityki predyk-
cyjnej opartej na Al z ramami zarzadza-
nia ryzykiem zwieksza bezpieczeristwo
finansowe, czynigc organizacje bardziej
odpornymi na zagrozenia zwiazane z wy-
stagpieniem oszustw.

Sztuczna inteligencja, a w szczegdlnosci
uczenie maszynowe i programowanie neu-
rolingwistyczne (NLP), wzmacniaja trady-
cyjne dziatania audytu sledczego gtéwnie
przez automatyzacje dotychczasowych
proceséw. Narzedzia oparte na Al anali-
zujg ogromne zbiory danych, wykrywaja
anomalie i dostosowuja sie do zmieniaja-
cych sie wzorcéw oszustw, zmniejszajac
zalezno$¢ od wstepnie zdefiniowanych
regut®. Narzedzia te nieustannie uczg
sie na podstawie nowych przypadkéw,
zwiekszajac potencjal wykrywczy audytu.
Techniki NLP umozliwiaja z kolei analize
niestrukturalnych danych, takich jak wia-
domosci e-mail i raporty finansowe®'. Na-
rzedzia te skanuja duze iloéci danych tek-
stowych w celu wykrycia podejrzanych
wzorcéw jezykowych, zmian nastrojéw
lub zméw wsréd pracownikéw. Ponadto
narzedzia do oceny ryzyka oparte na Al
zapewniaja dostep do danych w czasie

kontrola i audyt

rzeczywistym, a w konsekwencji umoz-
liwiajg organizacjom ustalanie prioryte-
téw dla przypadkéw wysokiego ryzyka
i skuteczniejsze dysponowanie zasobami,
aby zapobiec naduzyciom.

Badanie informacji
ze zrédet otwartych

Jedng z technik wykorzystywanych
w zbieraniu informacji w audycie §led-
czym jest wywiad oparty na zrédtach
otwartych OSINT®?. Nazywano go takze
,bialym wywiadem”. Polega nazbieraniu
i analizie informaciji ze zrédet powszech-
nie i legalnie dostepnych®®. OSINT nie
wymaga, co do zasady, zaawansowanego
sprzetu technicznego i fachowej wiedzy
na temat jego obstugi®* w celu identyfika-
Cji, gromadzenia i interpretacji informacji
wywiadowczych®. Informacja wywiadow-
czato: ,(k)azda informacja (...) uzyskana
badz wytworzona w wyniku celowych
i kierunkowych dzialafi, zmierzajacych
do zaspokojenia (...) potrzeb informacyj-
nych w prowadzonej sprawie/postepowa-
niu®”. W omawianym wypadku to przede
wszystkim pozyskiwanie takich informa-
Gji, a nie ich tworzenie. Szukane informacje

% W. Hilal, S.A. Gadsden, J. Yawney: Financial fraud: a review of anomaly detection techniques and recent
advances, ,Expert Systems with Applications” nr 193/2022.

6

Wiley & Sons, 2020.

6

5

A. Naqvi: Artificial intelligence for audit, forensic accounting, and valuation: a strategic perspective. John

Przede wszystkim szeroko rozumianych mediéw, a zwtaszcza zasobéw internetowych.

% W przeciwienstwie do informacji ze zrédet zamknietych, czyli oznaczajacych ,informacje, ktére gromadzi sie
w okreslonym celu i ktérych dostepnosé dla ogétu spoteczenstwa jest ograniczona”, oraz informacji ze zrédet
niejawnych oznaczajacych ,informacje zgromadzone operacyjnie przez specjalnie do tego celu przeznaczone
niejawne $rodki, w tym z wykorzystaniem osobowych zrédet informacji oraz techniki operacyjnej”. Por.
UNODC, Analiza kryminalna..., op.cit., s. 12.

OSINT, czyli biaty wywiad — co to jest?, ,Biznes Netia” 2024, <https://www.netia.pl/pl/srednie-i-duze-firmy/
youtro-strefa-wiedzy/osint-czyli-bialy-wywiad-jak-mozna-go-wykorzystac-w-biznesie> (dostep 3.2.2025.
Zob. W. Ignaczak, M. Dyjasz, Audyt $ledczy..., op.cit., s. 34-50.

5 ibid.

6

kS

6

a
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mog3 dotyczy¢ ludzi, instytucji i rzeczy,
a takze miejsci czasu. Ludzie popelniaja
przestepstwa, a instytucje sa ich narze-
dziami®. OSINT umozliwia zgromadze-
nie poszlak i faktéw dotyczacych oséb
iich powigzan, co pozwala na uprawdo-
podobnienie popeienia oszustw?®® dzieki
ujawnieniu przestanek przemawiajacych
za popelnieniem danego czynu.

OSINT moze by¢ cennym uzupetnie-
niem opisanej wyzej analizy big data. O ile
ta pierwsza skupia sie zwykle na szukaniu
trendéw i prawidlowosci, przyjmujac per-
spektywe ,zlotu ptaka”, to OSINT poszu-
kuje informaciji o poszczegdlnych osobach
na podstawie detali. Aby opisa¢ specyfi-
ke tej formy zbierania informacji, nalezy
zacza¢ od podstawowych poje¢. Pozwoli
to przedstawic proces pozyskiwania i inter-
pretacji danych. Nalezy pamieta¢, ze mowa
tu o dzialaniach wywiadowczych wspiera-
jacych dziatania $ledcze, stad tez pojecia
uzyte w dalszej czesci tekstu maja wlasnie
rodowéd wywiadowczy. W nomenklaturze
OSINT funkcjonuja pojecia , figuranta”,
,selektora” i transformaciji”®®. Figurant

67

Wojciech Golenski, Marcin Bedzieszak, Maciej Folta

to osoba, na temat ktérej poszukuje sie
informaciji. Jest to pojecie o tyle istotne,
ze przestepstwa popelniaja osoby fizyczne,
ainstytucje stuza im do dziatan przestep-
czych. Instytucje tworzone s3 przez ludzi,
czyli wlasnie figurantéw. Pojecie ,figu-
rant” bedzie uzywane w dalszej czesci tek-
stuw odniesieniu do osoby, wobec ktérej
prowadzone s3 dziatania wywiadowcze.
Przez selektor rozumie sie podstawowa
informacje na temat figuranta’’; moze
by¢ to zdjecie, nazwisko, numer PESEL,
profil na portalu spotecznos$ciowym itp.
Transformacja jest natomiast powigzanie
prowadzace do kolejnego selektora. Ilu-
strujac to pojecie, postuzy¢ sie mozna zna-
nym przyktadem tablicy korkowej —tablica
to prowadzone $ledztwo, przybite do niej
pinezkami zdjecia, wycinki prasowe iinne
informacje o figurancie to selektory, na-
tomiast taczace je nitki widczki to trans-
formacje’".

W dzisiejszych czasach OSINT to po-
szukiwanie informacji gtéwnie w Interne-
cie. Zaktada sie, ze kazda jest istotna dla
prowadzonego postepowania do momentu

W klasycznym materiale $ledczym ,Anatomia zabijania” (ang. Anatomy of a Killing), dziennikarze BBC
zidentyfikowali kamerunskich zotnierzy jako sprawcéw masowego morderstwa. Audytor $ledczy nie spotka
sie raczej z tak dramatyczna sprawa, jednak przytaczany materiat jest tresciwa ilustracja pracy biatym
wywiadzie. Por. BBC Cameroon: Anatomy of a Killing — BBC Africa Eye Documentary, 2018; BBC Anatomy
of a Killing: What Happened Next? — BBC Africa Eye Documentary, (29.1.2025).

Por. Z. Dobrowolski, J. Koscielniak: Audyt $ledczy w spétkach Skarbu Paristwa i spétkach komunalnych,
Instytut Spraw Publicznych UJ, Krakéw 2018, s. 6.

8 Zob. Cyber Academy, OSINT - biaty wywiad, Piotr Konieczny, Niebezpiecznik.pl, 2020,
<https://www.youtube.com/watch?v=JHSHUXIlkeTg> [dostep 4.2.2025].

Czyli osoby, ktérej dotyczy analiza. W odniesieniu do audytu $ledczego, bedzie to osoba, ktéra mogta popetnic¢
naduzycie. Por. przyp. 67.

H. Lengyel: From Clues to Connections: The Power of Crime Boards in Investigations - Community Learning Training,
<https://blog.commlearning.com/from-clues-to-connections-the-power-of-crime-boards-in-investigations/>,
(dostep 3.3.2025). Warto nadmieni¢ istnienie specjalistycznego oprogramowania do prowadzenia dziatan
sledczych dziatajacych na zasadzie tablicy korkowej, np. Maltego <https://www.maltego.com> czy LinkScope
<https://accentusoft.com>. Por. takze <https://alternativeto.net/software/maltego/>.

68
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jego zakoniczenia. Do prowadzenia bialego
wywiadu nie jest wymagane bycie infor-
matykiem, czesto bywa jednak przydat-
na znajomo$¢ zaawansowanych technik
wyszukiwania’?, narzedzi utatwiajacych
pozyskiwanie informacji’® oraz , cyfrowego
BHP”7*. Wazne sa dociekliwos¢, erudycja
i umiejetnos¢ nieszablonowego myslenia
oraz odpornos¢ na frustracje — o ile tech-
niki OSINT moga by¢ przydatne takze
w audycie §ledczym, to nie gwarantuja one
sukcesu poszukiwan’>.

Aktywno$¢ w Internecie zostawia §la-
dy, dlatego nalezy postepowac tak, aby
w miare mozliwosci je zaciera¢’®, Zasada
ta, paradoksalnie, dotyczy zaréwno au-
dytora, jak i potencjalnego sprawcy nad-
uzycia. Prowadzenie poszukiwan z wla-
snego badz stuzbowego konta moze da¢
osobie podejrzewanej o oszustwo sygnat,
ze znalazla sie w obszarze zainteresowania
audytora $ledczego lub organéw Scigania

2 Zob. ponizej.
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i moze ja to skloni¢ do usuniecia poten-
cjalnych sladéw i dowodéw. W wypadku
informacji publicznej latwiejsze moze by¢
jej uzyskanie na wniosek wystany zdomeny
komercyjnej niz publicznej lub kojarzone;j
z organizacja prowadzaca audyty, kontrole
czy dochodzenia.

Przeszukiwane zasoby internetowe
mozna podzieli¢ na trzy warstwy: 1) sie¢
otwartg, 2) gleboka sie¢ (ang. deep web),
3) ciemng sie¢ (ang. dark web), ktdra nie be-
dzie w tym artykule szerzej omawiana’’.
Sie¢ otwarta to w zasadzie wszystko, co ro-
zumie sie potocznie pod pojeciem Interne-
tu: strony i serwisy. Deep web to takze sie¢
otwarta, jednak jej zasoby sa trudniejsze
do wyszukaniaiprzegladania. Nie wynika
tozbraku ich nielegalnosci, lecz zazwyczaj
specjalistycznego charakteru lub niecheci
badzniezdolnosci do zindeksowania zawar-
todci strony. Ponadto nie wszystkie strony
internetowe pozwalaja na indeksowanie’®

Jak np. skrypty w jezyku Python: holehe pozwalajacy sprawdzi¢, w jakich domenach zarejestrowany jest dany
adres email badz skrypt Sherlock do wyszukiwania nazw uzytkownika w mediach spoteczno$ciowych. Zob.
10 Python OSINT Tools for Investigating Disinformation and Extremism, 2024, <https://medium.com/@
thecyberhuntress/10-python-osint-tools-for-investigating-disinformation-and-extremism-c83b2f33fee6>
(dostep 31.1.2025); takze Python OSINT scripts, 2024, <www.reddit.com/r/OSINT/comments/17x0qkl/
python_osint_scripts/> (dostep 31.1.2025).

Warto korzysta¢ z VPN. W wypadku adreséw internetowych lepiej postugiwac sie osobnymi adresami
mailowymi tylko do tego, a social mediéw — kilka profili, ktérych bedzie mozna uzywac¢ do ich przeszukiwana
badz pytania o informacije publiczna. Profile takie powinny by¢ traktowane jako ,robocze”. Powinny by¢ takze
odpowiednio ,zalegendowane”, tzn. powinna mie¢ na nich miejsce w miare normalna aktywnos$¢, powinny
funkcjonowa¢ w sieciach spotecznych. Innymi stowy — by¢ prowadzone w taki sposéb, aby nie wzbudzaé
podejrzen. Zob. R. Baker, M. Hoffman: Prawdziwa gtebia..., op.cit., s. 108.

> W wymienionym wyzej reportazu Anatomy of a Killing dziennikarze sprawdzali recznie uksztattowanie
geograficzne strefy Sahelu. Mozliwe, ze nie zidentyfikowaliby miejsca, gdyby nie wskazéwka informatora,
by sprawdzi¢ okolice miejscowoséci Zelevet. Por. Cameroon: Anatomy of a Killing.

R. Baker, M. Hoffman: Prawdziwa gfebia..., op.cit., rozdz. 4.3.

W odréznieniu od poprzednich dwéch, dark web zawiera czesto dane nielegalne, zazwyczaj niedostepne
bez uzycia wyspecjalizowanych ustug (np. sieci TOR). Autorzy wyrazaja watpliwo$¢, czy w wypadku audytu
$ledczego zagtebianie sie w dark web jest konieczne, a w kazdym razie zalecaja bardzo daleko idaca ostroznos¢.
8 Rejestracji przez mechanizmy wyszukiwarek internetowych.
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swojej zawarto$ci’”®. Innym przyktadem
glebokiego Internetu jest ,zaplecze” strony,
czyli katalogi serwera, gdzie przechowy-
wane s3 jej pliki czy ustuga ftp*® do inter-
netowego przesylania plikéw. W tej samej
kategorii zawieraja sie takze sieci P2P (ang.
peer-to-peer)®', w ktérych wszystkie urza-
dzenia s3 réwne w hierarchii, archiwum
Usenet®?, stuzace horyzontalnemu dzie-
leniu sie plikami miedzy uzytkownikami
czy ustuga Wayback Machine®* umozli-
wiajaca poszukiwanie archiwalnych stron
internetowych (o ile zostaty zindeksowa-
ne), co moze np. pozwoli¢ na znalezienie
archiwalnej wersji strony z ogloszeniem
o badanym przetargu i sprawdzenie, czy
ijak byto ono zmieniane. Deep web moze
by¢ przydatne dla audytora Sledczego
na kilka sposobéw. W folderze ftp moga
znajdowac sie dokumenty, ktére nie byty-
by dostepne w innym miejscu. Takze za-
warto$¢ wielu z opisanych nizej rejestréw
i ewidenciji nie jest indeksowana przez wy-
szukiwarki. Wyszukiwarki sa podstawo-
wym narzedziem OSINT. Nazwa Google

Wojciech Golenski, Marcin Bedzieszak, Maciej Folta

stata sie synonimem wyszukiwarki, ale
warto pamietac o istnieniu innych syste-
méw: Bing, DuckDuckGo, Yandex, Baidu
i innych®. Maja one rézne mechanizmy
dzialania® (np. Yandex jako przegladarka
rosyjska lepiej indeksuje tresci wschod-
nioeuropejskie i lepiej rozpoznaje twarze
o stowianskich rysach), dlatego w audycie
$ledczym warto korzystac z nich symul-
tanicznie. Przegladarki maja takze szereg
zaawansowanych ustawien pozwalajacych
naprecyzowanie wynikéw wyszukiwania®.
Dzieki zawezeniu poszukiwania do kon-
kretnej domeny i typu plikéw do doci pdf
mozna znalez¢ umieszczone na serwerze
przydatne dokumenty.

Audyt Sledczy opiera sie jednakze przede
wszystkim na dostepie do informacji pu-
blicznej dotyczacej osébiinstytucji®’. Dla-
tego tez poszukiwania audytora §ledczego
korzystajacegoz OSINT beda odbywac sie
w gléwnie, o ile nie wytacznie, na dwéch
pierwszych poziomach sieci. Dotyczy
to przeze wszystkim publicznych reje-
stréwiewidencji. Mogg mie¢ one charakter

7 Przyktadowo wpisujac w okno wyszukiwarki Google hasto ,osobowo$¢ autorytarna adorno buw”, nie otrzyma

8
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sie linku kierujacego do pozycji katalogowej ,Osobowo$ci autorytarnej” Theodora Adorno w Bibliotece
Uniwersytetu Warszawskiego, mimo ze posiada ona te pozycje w swoich zbiorach; ksiazke mozna odnalez¢
przez katalog BUW na jej stronie.

Ang. file transfer protocol. Zob. ,Pomoc home.pl” Co to jest FTP?, 2024,
<https://pomoc.home.pl/baza-wiedzy/co-to-jest-ftp> (dostep 3.2.2025).

Por. Blog Netia.pl ,Sie¢ peer to peer (P2P) —co to jest?", 2021,
<https://www.netia.pl/pl/blog/siec-peer-to-peer-p2p-co-to-jest> (dostep 3.2.2025).

Ogoélnoswiatowy system grup dyskusyjnych, z ktérego mozna korzystac przez Internet. por. <http://www.
usenet.pl>.

Wayback Machine, <https://web.archive.org/> (dostep 31.1.2025).

Np. Brave czy Presearch.

R. Baker, M. Hoffman: Prawdziwa gfebia..., op.cit., s. 115.

Zob. ZPE MEN, Advanced methods of searching information, <https://zpe.gov.pl/a/advanced-methods-of-
searching-information/DqvCEevlo> (dostep 31.1.2025); J. Hardwick: Google Search Operators: The Complete
List (44 Advanced Operators), 2024, <https://ahrefs.com/blog/google-advanced-search-operators/>
(dostep 31.1.2025).

R. Baker, M. Hoffman: Prawdziwa gtebia..., op.cit., rozdz. 5.6.
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otwarty badz cze$ciowo otwarty. Rejestry
otwarte opieraja sie w przewazajacej cze-
$cina zasadzie dostepu do informacji pu-
blicznej, publikowanej m.in. w Biuletynie
Informacji Publicznej oraz w portalach da-
nych®. Przyktadem rejestru pétotwartego
jest Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kie-
rowcéw, z ktérej dane dotyczace pojazdu
dostepne s3 osobie nieuprawnionej na uza-
sadniony wniosek po wniesieniu stosow-
nej oplaty®’. W kontekscie prowadzenia
audytu $ledczego interesujace s3 przede
wszystkim rejestry dotyczace obrotu go-
spodarczego. W pierwszej kolejnosci jest
to Krajowy Rejestr Urzedowy Podmiotéw
Gospodarki Narodowej (REGON), pro-
wadzony przez Gléwny Urzad Statystycz-
ny, gromadzacy dane podmiotéw zajmu-
jacych sie dziatalnoscia gospodarcza. Poza
tym, uzytecznym zrédtem danych w au-
dycie §ledczym sa Centralna Ewidencja
i Informacja o Dziatalnosci Gospodarczej
(CEIDG), prowadzona przez ministra wla-
$ciwego do spraw gospodarki oraz Krajowy
Rejestr Sadowy (KRS), prowadzony przez
sady gospodarcze. W CEIDG rejestrowani
s3 przedsiebiorcy bedacy osobami fizycz-
nymi®. Pozwala ona np. na okreslenie nu-
meru identyfikacji podatkowe;j (NIP) figu-
ranta, a to —na sprawdzenie, ktéry Urzad
Skarbowy nadat mu 6w numer; wéwczas
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mozna szukac jego miejsca zamieszkania.
Krajowy Rejestr Sadowy zawiera wykazy:
1) przedsiebiorcéw (niebedacych osoba-
mi fizycznymi); 2) stowarzyszefi, innych
organizacji spotecznych i zawodowych,
fundacji oraz samodzielnych publicznych
zaktadéw opieki zdrowotnej oraz 3) dtuz-
nikéw niewyptacalnych. Na Portalu Re-
jestréw Sadowych mozna znalez¢ takze
przegladarke dokumentéw finansowych
oraz Repozytorium Akt Rejestrowych?!.
To ostatnie jest szczegdlnie ciekawe, gdyz
moze pozwoli¢ wyodrebnié¢ np. selektor
w postaci listy obecnosci na walnym zebra-
niu cztonkéw stowarzyszenia, do ktérego
nalezy figurant, a na jego podstawie dotrze¢
do innych oséb, z ktérymi jest zwiazany.
Monitor Sadowy i Gospodarczy zawiera
ogloszenia wynikajace z ustawy: wszyst-
kie wpisy do KRS, ogloszenia wymagane
przez Kodeks spétek handlowych i prze-
widziane przepisami Kodeks postepowa-
nia cywilnego, a takze inne obwieszczenia
i ogloszenia.

Elektroniczne Ksiegi Wieczyste®? po-
zwalaja uzyska¢ informacje na temat nie-
ruchomosci (w szczegdlnosci wlasnosci
iobcigzen), podczas gdy rejestr zastawow”
sprawdzi¢ obciazenia rzeczy ruchomych.
W wypadku pojazdéw interesujacym zré-
dfem jest takze Ubezpieczeniowy Fundusz

88 Zob. Art. 7 ustawy 2 6.9.2001 o dostepie do informaciji publicznej (Dz.U. 2001 nr 112 poz. 1198).

8 Zob. Whiosek o dostep do cepik,

<http://www.cepik.gov.pl/dla-obywateli/wniosek-o-dostep-do-cepik> (dostep 31.1. 2025).
% W tym przedsiebiorstw w spadku pod firma zmartego przedsiebiorcy; zawiera tez ona adnotacje o ewentualnym

uczestnictwie w spétce cywilnej.

91 Zob. <https://rar.ms.gov.pl> (dostep 31.1.2025).

92 Zob. <https://ekw.ms.gov.pl/eukw_ogol/menu.do> (dostep 31.1.2025).
% Dostepny poprzez Elektroniczny dostep do Sadow Rejestrowych/Centralnej Informacji/MSIG,

<https://pdi.ms.gov.pl>.
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Gwarancyjny. Innymi mniej znanymi Zré-
dtami s E-justice Europa.eu®, agregujacy
dane dotyczace nieruchomosci i prawni-
kéw w Unii Europejskiej, rejestry prowa-
dzone przez Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw™, rejestry Urzedu Paten-
towego®®, Gtéwnego Urzedu Nadzoru Bu-
dowlanego”, Portal Orzeczen Sadéw Po-
wszechnych?®, Istnieja takze rejestry pro-
wadzone przez podmioty niepafistwowe,
jak Jawne Partie i Opencorporates.com,
zbierajacy dane na temat spétek z catego
$wiata czy Import Yeti®, ktéry pozwala
sprawdzi¢ zagranicznych kontrahentéw
przedsiebiorcéw. Mniej oczywistymi Zré-
dtami informaciji sa gieldy dtugéw i oglosze-
nia licytacji komorniczych, umozliwiajace
gromadzi¢ selektory dotyczace nierucho-
mosci i ruchomodci.

W procesie audytu sledczego uzyteczny
jest takze dostep do zamknietych rejestréw
administracji pafistwowej, takich jak baza
systemu ewidencji ludnosci PESEL, rejestr
zgon6w, dostep do baz Krajowej Admini-
stracji Skarbowej (cze$¢ z nich przez API)
czy do danych systemu Trezor 3.0, reje-
strujacego wykonanie budzetu pafistwa
(takze cze$ciowo dostepnego via APT'?),
Mozliwos¢ korzystania z nich daje ogrom-
na przewage w stosunku do wywiadowcy,

9
9:

£

&
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ktéry nie ma takich uprawnien, gdyz po-
zwala na dostep do selektoréw pozwa-
lajacych na precyzyjne lokalizowanie
figurantéw. Niemniej nalezy pamietaé
o mozliwosci zwrdcenia sie bezposred-
nio z wnioskiem o udzielenie informaciji
publiczne;.

Zrédlami mniej konwencjonalnymi
w kontekscie audytu $ledczego sa takze
Repozytorium Standardéw Informacyj-
nych GUS, bedace rodzajem rejestru re-
jestréw prowadzonych przez podmioty
publiczne wraz z adnotacjami o ich zawar-
tosciisposobie dostepu. Dane te charakte-
ryzuja sie réznym stopniem kompletnosci,
jednakze wcigz mozliwe jest, ze znajda sie
w nich informacje przydatne w audycie
Sledczym. Jako ciekawy przyktad wyko-
rzystania zrédel nieoczywistych, pozornie
nieznajdujacych zastosowania w procesie
audytu, moze postuzy¢ np. wyszukiwar-
ka grobéw (przydatna, gdy ,stupem”!®!
jest osoba zmarta). Warto w tym miejscu
wskaza¢ réznice miedzy wyszukiwarka-
mi grobdw, a wezesniej wspomniang bazg
zgonéw. Pomimo pozornego podobiefi-
stwa dotycza one troche innych zakreséw
informacji. Baza zgonéw pozwala na po-
twierdzenie, ze dana osoba nie zyje, oraz
to gdzie, kiedy i zjakich przyczyn nastapit

Zob. <https://e-justice.europa.eu/home?action=home&plang=pl> (dostep 31.1.2025).
Np. rejestr decyzji, rejestr produktéw niebezpiecznych, rejestr ostrzezen i System Udostepniania Danych

o Pomocy Publicznej; por. <https://uokik.gov.pl/bip/rejestry-i-raporty> (dostep 31.1.2025).

9

3

znakow towarowych.
9

N

Zob. <https://uprp.gov.pl/pl/wyszukiwarki> (dostep 31.1.2025). Jest on szczegdlnie istotny w wypadku

Zob. <https://www.gunb.gov.pl/strona/rejestry-spisy-ewidencje> (dostep 31.1.2025).

% Zob. <https://orzeczenia.ms.gov.pl> (dostep 31.1.2025).

9!

3

Zob. <https://www.importyeti.com>, (dostep 31.1.2025).

100Zob. <https://dane.gov.pl/pl/knowledgebase/useful-materials/trezor-api-interfejs-programistyczny-dla

-systemu-trezor?lang=pl>, (dostep 31.1.2025).

101 Osoba fizyczna lub jej tozsamo$¢ uzyta przez przestepcéw podczas dokonywania oszustw gospodarczych.
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zgon. Wydawac¢ by sie moglo, iz korzy-
stanie z wyszukiwarki grobéw jest mato
przydatne lub wrecz niecelowe, skoro
na umieszczonej w wyszukiwarce foto-
grafii nagrobka znajduije sie cze$¢ tych sa-
mych danych, co wyszukiwarce zgonéw.
Jednak ten drugi selektor oferuje wywia-
dowcy szereg informaciji, ktérych nie znaj-
dzie on w wymienionej bazie: miejsce
pochéwku, informacje o innych osobach
zlozonych w tej samej mogile (z datami
zgonbéw) czy nazwiska paniefiskie. Moga
one pozwoli¢ ustali¢ np. powinowactwo
miedzy figurantami badzich pochodzenie
z jednej miejscowosci. Zdjecie nagrobka
moze takze pozwoli¢ na transformacje
i np. wyszukiwanie obrazem'®. Analo-
gicznie mozna postapi¢ w wypadku kon-
frontacji informacji np. z CEPiK z forami
internetowymi mitosnikéw tablic rejestra-
cyjnych, gdy prébuije sie odnalez¢ selektor
w postaci pojazdu

Osobng kategoria jest poszukiwanie in-
formacji w mediach spotecznosciowych!®.
Wiele takich mediéw domyélnie ustawia
prywatno$¢ kont jako , publiczne”, dlatego
jesli figurant nie zmieni tej opcji, bedzie
mozna go w nich znalez¢ —z pomocg wy-
szukiwarki wewnetrznej badZ zewnetrz-
nej'*. By¢ moze pozwoli to np. zidenty-
fikowa¢ figurantéw i ustali¢ powiazania
miedzy nimi lub okresli¢, ze w momencie,

12 Por. wyzej.
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gdy figurant przebywat na zwolnieniu le-
karskim, odbywat zagraniczna wycieczke.
Bardziej zaawansowana technika jest wy-
szukiwanie obrazem na podstawie zdje¢
figuranta umieszczonych w mediach spo-
tecznoéciowych: od prostej identyfikacii,
gdzie dane zdjecie zostalo opublikowane!*®,
po wykorzystanie rozpoznawania twarzy
do znalezienia innej fotografii tej osoby
w Internecie!®®. Dzicki temu mozna na-
trafi¢ np. na wspdlne zdjecie organizatora
przetargu i jego zwyciezcy (np. narybach,
nartach itp.) co wskazuje, ze znaj sie takze
prywatnie (co moze mie¢ duze znaczenie
w wypadku podejrzenia konfliktu inte-
reséw lub wystepowania zjawisk korup-
cjogennych).

Warto Sledzi¢ zwlaszcza narzedzia opar-
te na opisanych juz algorytmach Al. Po-
trafia one rozpoznawac twarze i w niekté-
rych sytuacjach rozpozna¢ nawet osobe
znajdujaca sie na drugim planie fotografii.
Jesli chodzi o wyszukiwanie zdje¢, warto
nadmienic¢, ze — o ile osoba publikujaca
dang fotografie ich nie usunela — zdjecia
cyfrowe opatrzone s3 metadanymi: infor-
macjami o czasie wykonania fotografii, cza-
samimiejscu, ale takze numerze seryjnym
aparatu. Dzieki nim, za posrednictwem
wyszukiwarki Stolen Camera Finder'””
— mozna prébowac znalez¢ inne zdjecia
wykonane tym aparatem.

103Wg niektdrych zrodet poszukiwanie w nich informaciji jest osobna kategoria wywiadu. Por. T. Turba: SOCMINT

—czyli OSINT mediéw spotecznosciowych,

<https://sekurak.pl/socmint-czyli-osint-mediow-spolecznosciowych/>, (dostep 31.1.2025).
14 Warto wiedzie¢, ze np. portal LinkedIn jest indeksowany przez Google, a przegladarka wewnatrz Facebooka
ukrywa wpisy o negatywnym sentymencie (lepiej szuka¢ takich w wyszukiwarkach zewnetrznych).

105 Wyszukiwarki Google Image Search, TineEye i inne.

106 Np. za pomoca narzedzia PimEyes.

107 <https://www.stolencamerafinder.com>, (dostep 31.1.2025).
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OSINT jest dynamicznie rozwijajaca sie
dziedzina ze wzgledu na relatywnie niskie
bariery wejscia i duza ilo§¢ dostepnych
potencjalnych Zrédet informaciji. Jednak,
podobnie jak kazda inna metoda pozy-
skiwania informacji, nie gwarantuje on
uzyskania satysfakcjonujacych rezulta-
téw. Przedstawione wyzej rejestry da-
nych (zwlaszcza te opisane jako mniej kon-
wencjonalne) nie zawsze s3 kompletne.
Celem tej czesci artykutu nie bylo wy-
mienienie wszystkich istniejacych i przy-
datnych w OSINT rejestréw, a potrak-
towanie ich jako ciekawych przyktadéw
itym samym wskazanie, ze przydatna in-
formacja moze znajdowac sie w Zrédle nie-
oczywistym. Nie mniej wazne bylo réw-
niez wskazanie, jak jeden selektor moze
prowadzi¢ do kolejnego. Zobrazowano
tu wykorzystanie poszczegdlnych typéw
zrédetinformacji w tworzeniu tancuchéw
selektoréw i transformacji. Jak wskazano
wyzej, OSINT jest zajeciem czesto trud-
nym i zmudnym, a poszukiwania moga
prowadzi¢ (i nierzadko prowadza) w Slepe
zaulki. Jednakze swiadomos§¢, ze istnieje
wiele nieoczywistych Zrédet informacji
moze pomdc znalez¢ taka, ktéra akurat
jest istotna dla tego konkretnego poste-
powania albo wskaze nowy kierunek po-
szukiwan.

Dla audytora sledczego istotna jest
zatem integracja danych, bedaca pierw-
szym etapem procesu analitycznego,
na ktérym zestawia sie zréznicowane
rodzaje informacji pochodzacych z réz-
nych zrédet w celu ustalenia brakéw

18 UNODC, Analiza kryminalna..., op.cit., s. 30.
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informacyjnych. Staranna integracja da-
nych pozwala wskaza¢ na luki w infor-
macjach i stabe punkty w postepowaniu,
gwarantujgc tym samym, ze audytor be-
dzie konsekwentnie gromadzit informacje
wywiadowcze, nawet w najwczesniejszym
stadium analizy'®®. Umiejetne korzystanie
ze zrédet otwartych pozwala na wzgled-
nie tanie (aczkolwiek wymagajace czesto
znacznego naktadu czasu i pracy), groma-
dzenie informaciji, a tym samym posze-
rzanie zasobu wiedzy przydatnej w wy-
krywaniu naduzy¢.

Podsumowanie

Audyt sledczy jest procesem wymierzo-
nym przeciwko réznym przejawom prze-
stepczosci gospodarczej, w tym oszu-
stwom, korupcji oraz innym naduzyciom
i przestepstwom finansowym. Jest niejako
polaczeniem metod pracy audytora we-
wnetrznego, bieglego rewidenta, zdoby-
czy kryminalistyki oraz warsztatu pracy
§ledczych. Taki audyt, jako dziatalnos¢
wykrywcza, wykorzystuje analize §led-
cza, ktéralaczy réznorodne metody i tech-
niki przetwarzania, analizowania i inter-
pretowania informacji dazac do ustalania
zwigzkéw pomiedzy danymi o dziatalno-
§ci przestepczej z innymi informacjami.
Wykorzystywane s3 tu dane z wielu réz-
nych zrédetl. Powszechne obecnie reje-
stry elektroniczne, duze zbiory danych
stuzace organizacjom do prowadzenia
biezacej dziatalno$ci oraz algorytmy Al,
stanowig ogromne wyzwanie w detekcji
oszustw. Analityka wykorzystujaca zbiory
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big data ,uzbroita” audyt §ledczy w narze-
dzia do wykrywania wzorcéw, anomalii
w duzych zestawach danych. W artykule
zaakcentowano, iz w opisywanym procesie,
wyboér zrédet pozyskiwania informacji'®
ma trudne do przecenienia znaczenie. Au-
dytor sledczy powinien umie¢ korzystac¢
ze wszystkich mozliwych zrédet, tj. dobie-
raé je raczej ze wzgledu na ich przydatnos¢
w danym projekcie niz z uwagi na tatwos¢
w uzyskaniu do nich dostepu.

W kontekscie opisanego powyzej OSINT,
warto jednak pamieta¢, ze z punktu widze-
nia skutecznoscii przede wszystkim efek-
tywnosci audytu $ledczego, wykorzystanie
zrédet otwartych zamiast uruchomienia
kosztownych np. niejawnych aktywéw,
moze znaczaco zmniejszy¢ koszty groma-
dzenia materialu dowodowego. To z kolei
pozwala uzyska¢ wiecej informacjiizmie-
$cic sie w ustalonym budzecie. Wykorzy-
stanie zrédet otwartych pomaga réwniez
chroni¢ lub zachowywac¢ zrédta zamknie-
te badZ niejawne. Jednoczeénie penetro-
wanie zrédet otwartych moze oznaczac
konieczno$¢ zmierzenia sie z niezwykle
duzymi wolumenami danych'®. I w tym

kontrola i audyt

kontekscie ujawnia sie wzajemna zalezno§¢
OSINT oraz zaprezentowanej w artykule
zaawansowanej analizy duzych zbioréw
danych z wykorzystaniem Al
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Autorzy wyrazili w artykule wlasne poglady, a nie instytuciji, z ktérymi sq zwigzani.

109 Zwykle wskazuje sie, iz sa to informacje: 1) ze zrodet otwartych; 2) ze zrédet zamknietych; 3) ze zrédet
niejawnych. Biorac pod uwage specyfike pracy audytora sledczego, zwykle bedzie on korzysta¢ z dwoch
pierwszych rodzajéw zrédet. Zrédta niejawne to dane zgromadzone operacyjnie przez specjalnie do tego
celu przeznaczone niejawne srodki, w tym tez wykorzystaniem osobowych zrédet informacji oraz techniki
operacyjnej. Audytorzy $ledczy w przeciwienstwie do funkcjonariuszy organéw $cigania i stuzb specjalnych
nie wykorzystuja techniki operacyjnej w procesie zbierania i analizy informacji — zob. UNODC: Analiza kry-

minalna..., op.cit., s. 12.
10 Tamze, s. 12.

Stowa kluczowe: audyt sledczy, zbiory danych, Al, podejrzenie oszustwa, przestepstwa

gospodarcze, analiza danych
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ABSTRACT

Big Data, Al and Open Data Sources — Tools Used in Forensic Audit

32 KONTROLA PANSTWOWA

The purpose of forensic (investigation) audit is to counteract various types of econo-
mic crime, especially to identify fraud and corruption, as well as misappropriation
and other financial crime. To this end, not only financial audit methods are used, but
forensic ones as well, since financial audit methods do not always identify economic
fraud, which comprises all activities against the rules of the economy. These include
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both misappropriation and activities of organised crime groups. Most common econo-
mic fraud types comprise money laundering, accounting fraud, corruption, bid rigging
and cybercrime. Forensic audit is mainly focused on identification of misappropria-
tion and fraud. An understanding of the nature of these processes is very important
for distinguishing forensic audit from other ways of evaluation of an organisation’s
functioning. In accordance with Article 286 of the Criminal Code, a fraud is activity
aimed at obtaining material benefits by making another person mismanage their or
other people’s property, or by making use of another person’s mistake, or their inability
to properly understand their activities. While misappropriation is defined in Article
296 of the Criminal Code, and the perpetrator is a person that — on the basis of legal
provisions, decisions by competent authorities, or an agreement to deal with assets
of a natural or legal person, or of an organisational entity — deliberately acts to obta-
in material benefits by abusing their rights, or by neglecting their responsibilities. In
their article, the authors present the most important features of forensic audit. At the
beginning, they focus on several key issues, e.g. the nature of forensic audit, the basic
features of misappropriation, and the main elements of forensic analysis. Later, they
discuss selected features of big data, as well as their potential and actual application
in forensic audit, next to potential use of artificial intelligence. Several techniques of
obtaining information from open data sources and of using this strategy in auditing
have been presented.

Wojciech Golefiski, PhD, economic advisor, Unit of Strategic Analyses, Department
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Problemy interpretacyjne

Dostep NIK do tajemnic
ustawowo chronionych

Kontroler Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) ma w ramach prowadzonego
postepowania zgromadzi¢ informacje publiczne dotyczace badanej jed-
nostki. W trakcie wykonywania tych obowigzkéw czesto napotyka dane,
do ktérych dostep jest prawnie ograniczony. Problem ten wigze sie z ist-
nieniem instytucji okreslanych jako tajemnice ustawowo chronione. Zawe-
zaja one krag podmiotéw majacych dostep do informacji lub materiatéw
objetych dang tajemnica. Celem artykutu jest uporzadkowanie i czytelne
przedstawienie regul, jakimi powinien kierowa¢ sie kontroler NIK, w sy-
tuacji gdy w trakcie postepowania pojawi sie problem dostepu do tajem-
nic ustawowo chronionych. Zadanie jest o tyle utrudnione, ze w systemie
prawnym istnieje okolo stu takich tajemnic. Réznice miedzy nimi decy-
dujg o tym, czy dana informacja moze zosta¢ przekazana kontrolerowi.
Na tym tle powstalo wiele sporéw prawnych, a problemy interpretacyjne
bywaja przyczyng odmowy udostepnienia dokumentéw naczelnemu orga-
nowi kontroli pafistwowej. Tymczasem naruszenie przepiséw dotyczacych
tajemnic ustawowo chronionych nalezy taczy¢ nie tylko z odpowiedzial-
noscia cywilng, szczegélnie odszkodowawczg. Mianowany kontroler NIK,
na podstawie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ponosi za to odpowie-
dzialno$¢ dyscyplinarng, natomiast kazdy pracownik Izby, bez wzgledu
na jego status w tej instytucji — odpowiedzialnos$¢ karng.

TOMASZ ZABOREK

Tajemnica ustawowo chroniona

Najwyzsza Izba Kontroli, jako konsty-
tucyjny organ kontroli pafistwa i ochro-
ny prawa, jest uprawniona do zbierania
— w ramach postepowania kontrolnego

34 KONTROLA PANSTWOWA

—informaciji o dziatalno$ci badanych jed-
nostek. Sa nimi gléwnie podmioty nale-
zace do sektora pafistwowego i samorza-
dowego, ewentualnie pozostale podmioty
w zakresie, w jakim wykorzystuja §rodki
lub majatek publiczny. Dziatalnoé¢ Izby
jest zwigzana z pozyskiwaniem informacji
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publicznej — rozumianej zgodnie z art. 1
ust. 2 ustawy z 6 wrze$nia 2001 r. o doste-
pie do informacji publicznej' —jako infor-
macja w sprawach publicznych oraz zjej za-
bezpieczeniem w ramach toczacego sie
postepowania kontrolnego oraz podawa-
niem do wiadomo$ci odpowiednich orga-
néw whadzy i obywateli. Zakres informacji,
do ktérych NIK ma zapewniony dostep
oraz tych, ktére moze podawac do wiado-
modci publicznej jest jednak ograniczony.
Ograniczenie to nalezy wigza¢ zzakresem
podmiotowym i przedmiotowym dziatal-
noéci Izby, ktéra w Konstytucje RP zostata
uznana za naczelny organ kontroli pafistwa.
Jednoczesnie dostep NIK do dokumen-
téw i materialéw potrzebnych do ustalenia
stanu faktycznego w zakresie kontrolo-
wanej dzialalno$ci moze by¢ ograniczony
przez instytucje, ktére w krajowym sys-
temie prawnym s3 okreSlane jako tajem-
nice ustawowo chronione. Znamienne
jest przy tym, ze wérdéd nich mozna wy-
réznic tajemnice kontrolerska, ustanowio-
na na mocy ustawy o NIK, aby zapobiec
rozpowszechnianiu informacji gromadzo-
nych w toku postepowania kontrolnego.

Pojecie tajemnica ustawowo chronio-
na pojawilo sie w krajowym systemie
prawa za sprawa u.d.i.p. Ustawa wskazu-
je ratio legis instytucji prawnych okre§la-
nych jako tajemnice ustawowo chronio-
ne, ktére korespondujac z konstytucyijna

' Dz.U.z2022r. poz. 902, dalej u.d.i.p.
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zasada powszechnosci informacji publicz-
nych, wyznaczaja granice dostepnosci.
W tym zakresie u.d.i.p. realizuje norme
konstytucyjna?, ktdra stanowi, ze ograni-
czenie prawa do informacji o dziatalno-
$ci organéw wladzy publicznej oraz oséb
petnigcych funkcje publiczng (informa-
cji publicznej) moze nastapi¢ wylacznie
ze wzgledu na ochrone wolnosci i praw
innych oséb i podmiotéw gospodar-
czych oraz ochrone porzadku publiczne-
go, bezpieczeristwa lub waznego intere-
su publicznego panstwa. Konstytucja le-
gitymuje zatem mozliwo$¢ ograniczania
przez ustawodawce dostepu do informacji
publicznej, odwotujac sie do wyznacznika
w postaci warto$ci powszechnie akcep-
towanych w spoteczenistwie. W zwiaz-
ku z tym u.d.i.p.3, stanowiac zasade po-
wszechnego dostepu do informaciji pu-
blicznej, ogranicza jej zakres nawigzujac
do przepiséw o ochronie tajemnic usta-
wowo chronionych, w tym informaciji
niejawnych oraz odwotujac sie do takich
wyznacznikéw, jak konstytucyjne prawo
do ochrony prywatnosci osoby fizyczne;
oraz tajemnica przedsiebiorcy*.

Wéréd tych ograniczer najmniej jedno-
rodny charakter maja tajemnice ustawowo
chronione. Réznorodnos¢ ta spowodowata
przede wszystkim, ze w krajowym syste-
mie prawnym w 2010 r.° ostatecznie zre-
zygnowano z kreowania jakiegos$ szerszego

2 Zob. art. 61 ust. 3 ustawy z 2.4.1997 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.),

dalej Konstytucja.
3 Zob.art.5ust. 1i2u.d.i.p.

Pojecia tego nie nalezy myli¢ z jedna z tajemnic ustawowo chronionych, jaka jest tajemnica przedsiebiorstwa.

> Miato to zwiazek z wejsciem w zycie ustawny z 5.8.2010 o ochronie informaciji niejawnych (Dz.U. z 2023 r.

poz. 756, ze zm.).
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systemu ochrony informacji publicznych
na podstawie dwéch tajemnic, tj. pafistwo-
wejistuzbowej®. W zwigzku z tym powstat
wéwczas odrebny system ochrony infor-
macji niejawnych, ktérych nieuprawnione
ujawnienie spowodowatoby lub mogloby
spowodowac szkody dla Rzeczypospolite;
Polskiej. Natomiast w zakresie odnoszacym
sie do pozostatych wymagajacych zabezpie-
czenia’ informacji publicznych oraz szcze-
gblnie istotnych z punktu widzenia jed-
nostki informaciji prywatnych, ich ochrona
opiera sie na ochronie prywatnoéci, unijnym
systemie ochrony danych osobowych oraz
krajowych przepisach wprowadzajacych
instytucje tajemnicy prawne;j.

Obecnie w krajowym systemie prawa
wyréznia sie ponad 100 instytuciji®, ktére
mozna kwalifikowac jako tajemnice praw-
nie chroniona. Instytucje o takim charak-
terze wystepuja zaréwno w prawie pu-
blicznym, jak i prywatnym, w ramach
kazdej z gatezi prawa krajowego. Sa od-
rebnie zdefiniowane oraz wyrdzniaja sie
specyficznym zakresem przedmiotowym
oraz podmiotowym, a niekiedy réwniez
czasowym. Niemniej wszystkie —z uwagi
na podobng funkcje — zachowuja pewne
wspdlne cechy.

Wu.d.ip. s3 one okreslane jako tajemnice
ustawowo chronione Wskazuje to na pierw-
sz3 ich ceche - zgodnie z wymogiem kon-
stytucyjnym, wprowadzajacym wylaczno$é

ustawow3 przy ograniczaniu dostepu doin-
formacji publicznej — zostaty ustanowione
na podstawie ustaw. Niewatpliwie tajemnice
ustawowo chronione maja réwniez podobna
konstrukcje prawna. Decyduje o tym przy-
pisywany im ratio legis. W wypadku usta-
nowienia jakiejkolwiek tajemnicy na pod-
stawie normy prawnej, dochodzi bowiem
do zabezpieczenia pewnych informacji,
ewentualnie materiatéw, przed ich rozpo-
wszechnieniem. W zwigzku z tym tajemnica
ustawowo chroniona bedzie zawsze odnosi¢
sie do konkretnego zasobu danych, ktére na-
lezy chroni¢ oraz do katalogu podmiotéw,
ktére maja do nich dostep. Konsekwencja
jest odpowiedzialno$¢ prawna podmiotéw
naruszajacych dyspozycje przepisu. Te trzy
czynniki — zakres przedmiotowy i podmio-
towy tajemnicy oraz odpowiedzialnos¢ za jej
naruszenie — stanowig stale elementy oma-
mionych instytucji prawa.

Dodatkowo, jezeli chodzi o zakres pod-
miotowy tajemnicy, mozna wyréznié —na
podstawie uprawnie do danych podlega-
jacych ochronie —trzy grupy podmiotéw.
Pierwsza z nich jest okreslana jako bene-
ficjenci tajemnicy — to dla nich ustano-
wiono dana tajemnice®. W szczegdlnosci
beda to osoby, ktérych dotycza chronione
informacje, np. klienci banku w wypadku
tajemnicy bankowej czy podatnicy wy-
padku tajemnicy skarbowej. Podmioty
nalezace do tej grupy nie s3, co do zasady,

& System ten nigdy nie byt kompletny, obok niego istniato wiele tajemnic ustawowo chronionych, zabezpieczajacych
przede wszystkim interesy jednostki, jak tajemnice: adwokacka, radcowska, notarialna, dziennikarska,
lekarska, bankowa, skarbowa.

7 Zmiana systemu doprowadzita bowiem do istotnego ograniczenia zakresu przedmiotowego chronionych
informacji publicznych, zob. szerzej M. Rutecki: Tajemnica paristwowa na tle przemian ustrojowych w Polsce,
,Polski Rocznik Praw Cztowieka i Prawa Humanitarnego” nr 2/2011, s. 195i 196.

8 G. Szpor, A. Gryszczynska (red.), Leksykon tajemnic, Warszawa 2016.

2 J. Byrski: Beneficjent tajemnicy ubezpieczeniowej, ,Prawo Asekuracyjne” nr2/2014, s. 16-20.
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objete zakazem rozpowszechniania zwia-
zanym z dana tajemnica, zwlaszcza gdy
chroniona informacja ma charakter pry-
watny. Druga grupe stanowia dysponenci
tajemnicy —podmioty majgce uprawnienia
do zwolnienia osoby obowiazanej z usta-
wowego obowiagzku zachowania danej ta-
jemnicy albo do zezwolenia na udostep-
nienie chronionych informacji innym pod-
miotom w okreslonych okolicznosciach'®.
Chodzi tu zwlaszcza o sady, ktére moga
dang osobe uczestnika postepowania
prawnego — zwolni¢ z obowiazku zacho-
wania tajemnicy. Ostatnia grupa, okreslana
jako depozytariusze tajemnicy, obejmuje
podmioty, ktérym na podstawie ustawy
lub decyzji beneficjenta badz dysponen-
ta tajemnicy mozna ja udostepnic, bez
narazenia sie na konsekwencje prawne.
Podmioty te sa jednoczesnie zobowigzane
do zachowania tajemnicy ustawowo chro-
nionej oraz odpowiadaja za jej naruszenie''.

Prezentujac podmioty majace dostep
do informacji chronionych tajemnica, nie
mozna zapomnie¢ o problemie odpowie-
dzialno&ci za ich naruszenie, tj. za zawinio-
ne przyczynienie sie do rozpowszechnienia.

Ostatnig wspélna cecha omawianych
instytucji jest dodatkowa — poza cywil-
na czy dyscyplinarng — odpowiedzialnos¢
karna za naruszenie tajemnicy ustawowo
chronionej. Stanowi o tym art. 266 usta-
wy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny'?,

kontrola i audyt

zgodnie z ktérym odpowiedzialnosci tej
podlega kazdy —szczegélnie funkcjonariusz
publiczny'® — kto wbrew przepisom usta-
wy lub przyjetemu na siebie zobowiaza-
niu, ujawnia lub wykorzystuje informacje,
z ktéra zapoznal sie w zwiazku z pelniong
funkcja, wykonywana pracg, dziatalno$cig
publiczna, spoteczng, gospodarcza lub na-
ukowa. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w wy-
padku wielu tajemnic ustawowo chronio-
nych odpowiedzialnos¢ karna za ich naru-
szenie zostata dodatkowo zaakcentowana
w przepisach szczegdlnych ustanawiaja-
cych dang tajemnice. W tych przypadkach,
zgodnie z zasada lex specialis derogat legi
generali, penalizacja czynu zabronionego
zostata przewidziana na innej podstawie
prawnej niz Kodeks karny.

Analiza wybranych tajemnic

W dalszej czesci artykutu przedstawio-
no regulacje prawne dotyczace kilku wy-
branych — szczegdlnie istotnych z punktu
widzenia kontroli pafistwowej — tajemnic
ustawowo chronionych.

Tajemnica kontrolerska

Chodzi przede wszystkim o ustanowiona
na podstawie art. 73 ustawy o NIK ta-
jemnice kontrolerska. Jej przedmiotem
sainformacje, ktére kazdy pracownik NIK
— bez wzgledu na jego status — uzyskat
w zwigzku z wykonywaniem obowiazkéw

10 J. Giezek: O granicach tajemnicy adwokackiej oraz o zgodzie ,dysponenta” na jej ujawnienie, ,Palestra”

nr9/2014, s. 64.

1

nr2/2014,s.161.
Dz.U.z2024r. poz. 17, dalej k.k.

~

Zob. E. Kosowska-Korniak: Prawnoprocesowe aspekty tajemnicy dziennikarskiej, ,Prokuratura i Prawo”

13 W wypadku tej grupy goérna granica kary pozbawienia wolnos$ci zostata podniesiona z dwdch do trzech
lat. Oczywiscie chodzi o informacje, ktéra funkcjonariusz publiczny pozyskat w zwiazku z wykonywaniem

informacji publicznych.
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stuzbowych. Podmiotem zobowigzanym
— zagrozonym sankcja karng — jest kazdy
pracownik naczelnego organu kontro-
li pafistwowej (niezaleznie od tego, czy
wykonuje czynnosci kontrolerskie) oraz
cztonek Kolegium NIK. Beneficjent tajem-
nicy kontrolerskiej to przede wszystkim
organ prowadzacy kontrole pafistwowa'*.
Obok sadu wlasciwego dla danej sprawy,
dysponentem tajemnicy jest Prezes NIK,
ktéry zgodnie z ustawg (art. 73 ust. 4)
moze zwolni¢ z obowigzku jej zachowa-
nia albo udzieli¢ zgody na udostepnienie
akt kontroli (art. 35a ust. 4) badz programu
czy tematyki kontroli (art. 28a ust. 3 usta-
wy o NIK)!. W ustawie o NIK nie ma ja-
kichkolwiek informacji o depozytariuszach
tajemnicy. Moga oni jednak zosta¢ wylo-
nieni za posrednictwem (zgoda) Prezesa
NIK lub sadu. Nie przewidziano réwniez
sankgji karnej za naruszenie tajemnicy kon-
trolerskiej. Penalizacja tego czynu opiera
sie zatem na wspomnianym art. 266 k k.
Za naruszenie tej tajemnicy grozi kara
grzywny, kara ograniczenia wolnosci albo
kara do trzech lat pozbawienia wolno§ci'.

Tajemnica bankowa

Przedmiotem ustanowionej w art. 104
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Prawo ban-
kowe!” tajemnicy bankowej sg informacje

dotyczace czynnosci bankowych'®. Do jej
zachowania zobowigzany jest bank, osoby
w nim zatrudnione oraz te, za ktérych po-
$rednictwem bank prowadzi dziatalno¢.
Beneficjentem tajemnicy bankowej jest
osoba, ktérej one dotycza (klient banku)
i w zwigzku z tym moze ona upowaznic
bank do przekazania okreslonych infor-
macji wskazanej przez siebie osobie lub
jednostce organizacyjnej (art. 14 ust. 3
ustawy — Prawo bankowe).

W ustawie przewidziano katalog orga-
néw wiadzy publicznej majacych dostep
do tajemnicy bankowej, tj. depozytariuszy.
Obejmuje on m.in. Komisje Nadzoru Fi-
nansowego, sady, prokuratoréw, Bankowy
Fundusz Gwarancyjny, okreslone organy
podatkowe, Agencje Bezpieczeristwa We-
wnetrznego, Centralne Biuro Antykorup-
cyjne, komornika sagdowego czy Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw. Jednym z tych organéw jest réw-
niez NIK. Na podstawie art. 105 ust. 1
pkt 2 lit. f ustawy — Prawo bankowe organ
ten, dzialajac wylacznie za posrednictwem
Prezesa NIK, moze wystapi¢ do banku zza-
daniem przekazania informacji objetych
tajemnicg, niezbednych do przeprowadze-
nia postepowania kontrolnego. Dodatko-
wo za depozytariuszy tej tajemnicy,— obok
podmiotéw uprawnionych do wystapienia

4 Tajemnica kontrolerska objety jest program kontroli i tematyka kontroli. Do tych dokumentéw, co do zasady,

nie ma dostepu jednostka kontrolowana.

!5 Dokumenty opracowywane przez NIK na etapie przygotowania do kontroli, na podstawie ktérych prowadzi
sie kontrole planowana (program kontroli) oraz kontrole dorazna (tematyka kontroli).

® Szerzej E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona: Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty

funkcjonowania kontroli paristwowej, Warszawa 2018, s. 315-332.

3

Dz.U. z 2023 r. poz. 2488, ze zm.

18 Zob. szerzej J, Byrski: Tajemnica bankowa — aktualne regulacje oraz nowe wyzwania [w:] E. Rutkowska-
-Tomaszewska: Ochrona klienta na rynku ustug finansowych w swietle aktualnych probleméw i regulacji

prawnych, Warszawa 2017, Legalis.
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zzadaniem w tej sprawie, nalezy réwniez
uzna¢ podmioty, ktérym bank ma obo-
wigzek udzieli¢ konkretnych informa-
cji w zakresie przewidzianym w art. 105
ust. 1 pkt 1-1k i 3 ustawy — Prawo ban-
kowe (innym bankom, Szefowi Krajowe;
Administracji Skarbowej, zaktadom ubez-
pieczen). Zgodnie zart. 171 ust. 5 ustawy
osoba fizyczna obowigzana do zachowania
tajemnicy bankowej, ktéra ujawnia lub wy-
korzystuje informacje stanowigce tajemni-
ce bankowg niezgodnie z upowaznieniem
okreslonym w ustawie, podlega grzywnie
do miliona ztotych i karze pozbawienia
wolnosci do lat trzech!.

Tajemnica skarbowa

W wypadku tajemnicy skarbowej, usta-
nowionej na podstawie art. 293 ustawy
229 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatko-
wa?, jej przedmiotem s3 informacje zawar-
te wdeklaracjach podatkowych orazinnych
dokumentach pozyskanych przez organy
podatkowe. Podmiotem zobowigzanym
do zachowania tajemnicy beda pracow-
nicy organéw podatkowych i inne osoby,
ktérym udostepniono informacje. Benefi-
cjentem tajemnicy skarbowej — podobnie
jak w odniesieniu do bankowe;j —jest osoba,
ktérej dotycza informacje nig objete. Dys-
ponentem jest Szef Krajowej Administra-
cji Skarbowej, ktéry zgodnie z art. 299b
§ 1 i 2 Ordynacji podatkowej moze wy-
razi¢ zgode na ujawnienie przez naczelni-
kéw urzedéw skarbowych, naczelnikéw

19 G. Szpor, A. Gryszczynska (red.), op. cit., s. 10-14.
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urzedéw celno-skarbowych, dyrektoréw
izb administracji skarbowej okreglonych in-
formacji stanowigcych tajemnice skarbows.

Katalog organéw, ktérym moga by¢
udostepniane informacje objete tajem-
nica skarbowa (depozytariuszy) okresla
art. 299 Ordynacji podatkowej. W pkt. 4.
wymienia sie m.in. NIK, jako organ upraw-
niony do uzyskania informacji objetych ta
tajemnica, nazasadach okreslonych w prze-
pisach ustawy o NIK. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze organ podatkowy nie moze
przekaza¢ informacji objetej tajemnicg
bankowg, ktéra zostala mu uprzednio udo-
stepniona?!. Prezes NIK powinien zglosi¢
takie zadanie bezposrednio do instytucji
odpowiedzialnej za zachowanie tajemni-
cy bankowej. Sankcje karng za naruszenie
tajemnicy skarbowej okresla art. 306 Or-
dynacji podatkowej — to kara pozbawienia
wolnosci do lat pieciu??.

Tajemnica ubezpieczeniowa

Na podstawie art. 35 ustawy z 11 wrzesnia
2015 r. o dziatalnos$ci ubezpieczeniowej
i reasekuracyjnej’®, tajemnica ubezpiecze-
niowa wiaze zaktad ubezpieczen i osoby
w nim zatrudnione lub osoby i podmioty,
za pomoca ktérych wykonuje on czynnosci
ubezpieczeniowe (podmioty zobowiaza-
ne). Przedmiotem tajemnicy s informacje
dotyczace poszczegdlnych uméw ubezpie-
czenia. Beneficjentem — tak jak w wypad-
ku tajemnicy skarbowej i bankowej —jest
osoba, ktérej dotycza informacje objete

2 Dz.U.z2023r. poz. 2383, ze zm., dalej ordynacja podatkowa.
2l M. Mucha: Tajemnica skarbowa a tajemnica bankowa, ,Monitor Podatkowy” nr 12/1999.

22 G. Szpor, A. Gryszczynska (red.), op. cit., s. 233-235.

% Dz.U.z2023r. poz. 656, ze zm.
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ochrong. W ustawie o dziatalnosci ubezpie-
czeniowej i reasekuracyjnej przewidziano
katalog depozytariuszy tajemnicy, ktérym
na wniosek nalezy udostepni¢ informa-
cje. Dostep do tresci uméw ubezpieczenia
zawartych przez kontrolowang jednost-
ke ma réwniez NIK (art. 35 ust. 2 pkt 7
ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowej
ireasekuracyjnej), o ile zlozy w tej sprawie
odpowiedni wniosek.

Zgodnie z art. 439 ustawy osoba zobo-
wigzana do zachowania tajemnicy ubezpie-
czeniowej podlega karze grzywny, ograni-
czenia wolnosci lub pozbawienia wolnosci.
Gérna granica kary pozbawienia wolno$ci
to dwa lata, a w razie dopuszczenia sie tego
czynu dla osiggniecia korzy$ci majatkowej,
zostata podniesiona do pieciu lat?.

Tajemnica statystyczna

Zgodnie z art. 10 ustawy z 29 czerwca
1995 r. o statystyce publicznej® przed-
miotem tajemnicy statystycznej sa dane
jednostkowe dotyczace podmiotéw gospo-
darki narodowej oraz oséb fizycznychiich
dziatalnosci, zebrane w zwiagzku z prowa-
dzonymi badaniami statystycznymi i po-
zwalajace na identyfikacje podmiotéw,
ktérych dotycza. Podmiotem zobowiaza-
nym do ochrony tej tajemnicy sa pracow-
nicy stuzb statystyki publicznej, rachmi-
strze spisowi, ankieterzy i wszystkie inne
osoby wykonujace czynnosci w imieniu

2 G. Szpor, A. Gryszczynska (red.), op. cit., s. 261-263.

% Dz.U.z2023r. poz. 773.

ina potrzeby statystyki publicznej. Dane
objete ta tajemnica podlegaja bezwzgled-
nej ochronie i moga by¢ wykorzystywane
wylacznie do opracowan, zestawien i ana-
liz statystycznych oraz do tworzenia przez
Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego
operatu do takich badas. Udostepnianie
lub wykorzystywanie ich do innych celéw
niz podane w ustawie jest zabronione.
Przepis istotnie ogranicza zakres podmio-
téw uprawnionych do uzyskania informacji
objetych ta tajemnicy. Pozbawia réwniez Naj-
wyzsza Izbe Kontroli mozliwosci uzyskania
dostepu do nich?. Nie wylacza jednak catko-
wicie dostepu do tej tajemnicy. Wbrew zaka-
zowi sformutowanemu w ustawie o statysty-
ce publicznej, art. 180 § 2 ustawy z 6 czerwca
1997 r. - Kodeks postepowania karnego?
przewiduje, ze osoby obowiazane do zacho-
wania tajemnicy notarialnej, adwokackiej,
radcy prawnego, doradcy podatkowego, le-
karskiej, dziennikarskiej lub statystycznej
oraz tajemnicy Prokuratorii Generalnej moga
by¢ przestuchiwane co do faktéw objetych
t3 tajemnicy, jednak tylko wtedy, gdy jest to
niezbedne dla dobra wymiaru sprawiedli-
wosci, a okolicznoé¢ nie moze by¢ ustalona
na podstawie innego dowodu?®. Oznacza to,
ze mimo tak jednoznacznego przepisu usta-
wy o statystyce publicznej, réwnieziw tym
wypadku mamy do czynienia z podmiotem
uprawnionym (depozytariuszem tajemnicy).
Tajemnicg statystyczna nie s objete osoby,

% Zakaz ten nie dotyczy danych jednostkowych (umozliwiajacych identyfikacje podmiotu), dotyczacych jed-
nostek sektora finanséw publicznych, ktére zgodnie z art. 38a ust. 1 Prezes GUS moze udostepni¢ NIK
na wniosek uzasadniony przygotowaniem okresélonych programéw, prognoz i analiz.

27 Dz.U.z2024r. poz. 37, dalej k.p.k.

™

8 M. Jabtonski, J. Wegrzyn: Ochrona tajemnic w polskim porzadku prawnym — tajemnica radcowska i adwokacka,

,Przeglad Prawa i Administracji Uniwersytetu Wroctawskiego” nr 95/2013, s. 72-73.
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ktérych dotycza informacje zebrane w trakcie
badafi statystycznych (beneficjenci tajem-
nicy), z tym ze wéwczas nie mogg one — tak
jak ma to miejsce, np. w wypadku tajemnicy
bankowej — dokona¢ dyspozycji obligujacej
organ statystyki publicznej do udostepnienia
osobom trzecim jakichkolwiek chronionych
danych. Zgodnie zart. 54 ustawy o statystyce
publicznej osobie naruszajacej te tajemnice
grozi kara do 3 lat pozbawienia wolnosci?.

Tajemnice $ledztwa i rozprawy

Kolejne instytucje ograniczajace dostep
do informaciji to tajemnica postepowania
przygotowawczego® (Sledztwa) oraz ta-
jemnica rozprawy sagdowej. Zostaty usta-
nowione w art. 241 k.k. Przepis ten sta-
tuuje jedynie zakaz publicznego rozpo-
wszechniania informacji z postepowania,
bezposrednio nie ustanawia zatem zadnej
tajemnicy. Ujeto w nim jedynie sankcje
karng za rozpowszechnianie wiadomosci
pozyskanych w zwigzku z toczacym sie po-
stepowaniem przygotowawczym lub roz-
prawg sadowa z wylaczeniem jawnosci,
ktére nie zostaty powszechnie udostep-
nione. Ratio legis tego przepisu przede
wszystkim stanowi penalizacja czynu za-
bronionego, zdefiniowanego jako przestep-
stwo przeciwko wymiarowi sprawiedliwo-
$ci®!. Niemniej pozwala on na wyodreb-
nienie kluczowych elementéw tajemnicy

kontrola i audyt

ustawowo chronionej. Jej przedmiotem
sa zatem informacje uzyskane w zwigzku
z prowadzonym postepowaniem przygo-
towawczym badz rozprawg sagdowa pro-
wadzong z wylaczeniem jawnosci. W wy-
padku, o ktérym mowa wart. 241 § 2 k k.
(tajemnicy rozprawy), biorac pod uwage,
ze wylaczenie jawnosci moze nastapic nie
tylko w sprawach karnych, ale réwniez
cywilnych i sadowo-administracyjnych,
zakres stosowania tej tajemnicy nalezy
rozszerzy¢ réwniez na informacije pozy-
skane w trakcie innych niz karne rozpraw
sadowych. Wystepuje tu réwniez sankcja
karna w postaci: grzywny, kary ogranicze-
nia wolno$ci; kary pozbawienia wolnosci,
do lat dwu.

Podmiotem zobowigzanym jest kazdy
uczestnik postepowania. Prawo udzia-
tu w postepowaniu przystuguje zgodnie
z art. 156 § 1 k.p.k. stronie postepowa-
nia oraz jej obroficy, pelnomocnikowi
czy przedstawicielowi ustawowemu.
Zgodnie natomiast z art. 152 § 3 ustawy
z 17 listopada 1964 r. — Kodeks poste-
powania cywilnego® wstep na posiedze-
nie niejawne maja osoby wezwane przez
sad. Podczas posiedzenia odbywajacego sie
przy drzwiach zamknietych w sali moga
by¢ obecni: strony, interwenienci ubocz-
ni, ich przedstawiciele ustawowi i petno-
mocnicy, prokurator oraz osoby zaufania

» G. Szpor, A. Gryszczynska (red.), op. cit., s. 247-251.

3 Postepowanie przygotowawcze to pierwszy z etapoéw procesu karnego, ktéry obejmuje $ledztwo
lub dochodzenie, wszelkie czynnosci niecierpiace zwtoki, a takze etap przygotowania oraz wniesienia do sadu
aktu oskarzenia. Gtéwnymi zadaniami postepowania przygotowawczego jest ustalenie, czy zostat popetniony
czyn zabroniony, czy nosi on znamiona przestepstwa oraz wykrycie i ewentualne ujecie sprawcy, gromadzenie
danych o sprawcy, wyjasénienie wszystkich okolicznosci sprawy oraz zabezpieczenie materiatu dowodowego.
Zob. G. Szpor, A. Gryszczynska (red.), op. cit., s. 169-171.

P. Kosmaty: Tajemnica postepowania przygotowawczego chroni wartosci konstytucyjne, <https://www.rp.pl/
prawo-karne/art1745961-tajemnica-postepowania-przygotowawczego-chroni-wartosci-konstytucyjne>.
32 Dz.U. 22023 poz. 1550, ze zm., dalej k.p.c.

w
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po dwie zkazdej strony (art. 154 § 1 k.p.c).
W odréznieniu od tajemnicy $ledztwa,
na podstawie art. 241 § 2, stanowigcego
o tajemnicy rozprawy, nie uzyto okreslenia
,bez zezwolenia”, ktére pojawia sie w § 1
przepisu. Nalezy to interpretowac w ten
sposob, ze tajemnica rozprawy niejawnej
ma charakter bezwzgledny i nie moze by¢
uchylona. Organem, ktéry ma prawo
wyda¢ zezwolenie na rozpowszechnia-
nie wiadomo$ci objetej tajemnica $ledz-
twa jest prokurator. Na etapie postepo-
wania jurysdykcyjnego (po wplywie aktu
oskarzenia do sadu) jest nim z kolei sad*.
W zwiazku z tym dysponent tajemnicy
wystepuje jedynie w wypadku tajemnicy
postepowania przygotowawczego i obej-
muje prokuratora prowadzacego dane po-
stepowanie.

Tajemnica lekarska

Ustanowiona na podstawie ustawy z 5 grud-
nia 1996 r. 0 zawodach lekarza i lekarza
dentysty**, nalezy do tzw. tajemnic zawodo-
wych, podobnie jak tajemnice: adwokacka,
kontrolerska czy dziennikarska. Zgodnie
znig lekarz ma obowiazek zachowania w ta-
jemnicy informacji zwiazanych z pacjentem,
auzyskanych w zwigzku z wykonywaniem
zawodu (art. 40 ust. 1 ustawy). Podmio-
tem zobowigzanym jest osoba wykonuja-
ca zawdd lekarza badz lekarza dentysty.
Ustawa wskazuje na okolicznosci, ktére
zwalniaja z obowiazku zachowania tajem-
nicy: gdy lekarz jest ustawowo zobligowany

do przeprowadzenia badania lekarskiego
i poinformowania o stanie zdrowia pacjenta
organéw lub instytucji zlecajacych to bada-
nie; zachowanie tajemnicy moze stanowic
niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia
pacjenta lub innych oséb; pacjent lub jego
przedstawiciel ustawowy wyraza zgode
na ujawnienie tajemnicy, po uprzednim
poinformowaniu o niekorzystnych dla pa-
cjenta skutkach jej ujawnienia; zachodzi po-
trzeba przekazania niezbednych informacji
o pacjencie lekarzowi sagdowemu; zachodzi
potrzeba przekazania niezbednych infor-
macji o pacjencie zwigzanych z udzielaniem
$wiadczen zdrowotnych innemu lekarzowi
lub uprawionym osobom uczestniczacym
w udzielaniu tych swiadczen.

Ustawa nie zawiera katalogu podmiotéw
uprawnionych majacych dostep do tej ta-
jemnicy. Istotne jest natomiast, ze wart. 41
obliguje ona lekarza do prowadzenia indy-
widualnej dokumentacji medycznej pacjen-
ta®. Katalog podmiotéw majacych dostep
do dokumentacji medycznej zawiera nato-
miast ustawa z 6 listopada 2008 r. o pra-
wach pacjentaiRzeczniku Praw Pacjenta’.
Najwyzsza [zba Kontroli, zgodnie zart. 26
ust. 3 pkt 2 tej ustawy, jako organ wladzy
publicznej posiada réwniez uprawnienia
w tym zakresie, jezeli jest to niezbedne
do wykonywania powierzonych jej zadan.
Beneficjentem tajemnicy lekarskiej jest
pacjent lub jego przedstawiciel ustawo-
wy (art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o zawo-
dach lekarza i lekarza dentysty), a takze

3 I, Zgolinski: Art. 241 Naruszenie tajemnicy postepowania przygotowawczego lub rozprawy, teza 3 [w:] V.
Konarska-Wrzosek: Kodeks karny. Komentarz, WKP 2020.

w

4 Dz.U.z2023r. poz. 1516, ze zm.

% G. Szpor, A. Gryszczynska (red.), op. cit., s. 103-105.

w

¢ Dz.U. z2023 poz. 1545, ze zm.
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w wypadku $mierci pacjenta osoba bliska®’
(art. 26 ust. 2 ustawy o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta).

Tajemnica PG RP

Zgodnie z art. 38 ustawy z 15 grudnia
2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rze-
czypospolitej Polskiej (PG RP)3® s3 nia
objete czynno$ci zwigzane z wykonywa-
niem zastepstwa, wydawaniem opinii, spo-
rzadzaniem raportéw, analiz i stanowisk,
udzialem w negocjacjach i mediacjach oraz
w postepowaniach przed organami mie-
dzynarodowymi, a takze informacje i do-
kumenty stanowiace podstawe dokonania
takich czynnosci. W wypadku tej tajemni-
cy zostal zaakcentowany zakres czasowy jej
obowigzywania. Dokumenty sporzadzone
przez PG RP* w zwigzku z czynno$cia-
mi, o ktérych mowa powyzej moga by¢
udostepnione przez wlasciwg jednostke
albo osobe prawng po zakoficzeniu sprawy.

Ustawa wéréd podmiotéw zobowia-
zanych do zachowania tej tajemnicy wy-
mienia: Prezesa Prokuratorii Generalnej
oraz jej wiceprezeséw, radcéw, referen-
darzy i innych pracownikéw zatrudnio-
nych w PG RP, a takze cztonkéw Kolegium
Prokuratorii Generalnej oraz cztonkéw
Sadu Polubownego (art. 39). W odniesieniu
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do tych 0s6b tajemnica Prokuratorii Ge-
neralnej stanowi tajemnice zawodows3.

Obowiazek zachowania tajemnicy trwa
réwniez po ustaniu zatrudnienia lub pet-
nienia czfonkostwa w wymienionych or-
ganach*’. Ustawa o PG RP nie wymienia
jako zobowiazanych do jej zachowania oséb
oraz podmiotéw zewnetrznych. Ustawo-
dawca jednak nie wyklucza takiej mozli-
wosci, zaktadajac w art. 39 ust. 4 ustawy
0 PG RP mozliwos¢ zwolnienia z obowiaz-
ku zachowania tej tajemnicy na podsta-
wie odrebnych przepiséw. Regulacja taka
pojawita sie m.in. we wspomnianym juz
art. 180 § 2k.p.k. Zgodnie z tym przepisem
osoby obowigzane do zachowania tajemnicy
Prokuratorii Generalnej beda mogty by¢
przestuchiwane co do faktéw objetych ta
tajemnica tylko wtedy, gdy bedzie to nie-
zbedne dla dobra wymiaru sprawiedliwosci,
a okoliczno$¢ nie bedzie mogta by¢ ustalona
na podstawie innego dowodu*..

Tajemnica przedsiebiorstwa

Podstawe prawnj tej tajemnicy stanowi
art. 11 ust. 2 ustawy z 16 kwietnia 1993 .
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji*.
Wyréznia ja rozwiazanie polegajace na re-
zygnacji z wyznaczenia jednoznacznych
wytycznych wskazujacych na granice

37 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 2 matzonek, krewny do drugiego stopnia lub powinowaty do drugiego stopnia w linii
prostej, przedstawiciel ustawowy, osoba pozostajaca we wspdlnym pozyciu lub osoba wskazana przez pacjenta.
Dz.U.z2024r. poz. 1192, dalej ustawa o PG RP.

Ewentualnie sporzadzone przez podmiot reprezentujacy Skarb Panstwa, organ lub osobe zastepowana. Jesli
dokumenty zakonczonej sprawy sa zwigzane z inna sprawa prowadzona przez Prokuratorie Generalna, podmiot
reprezentujacy Skarb Panstwa, organ lub osobe zastepowana moga by¢ one udostepnione po zakonczeniu tej sprawy.
Obowiazek zachowania tajemnicy nie dotyczy informacji udostepnianych na podstawie przepiséw
o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu — w zakresie okreslonym tymi przepisami.
Podobna regulacja jest art. 29 ust. 2 ustawy o NIK, zostanie on oméwiony w dalszej czeéci artykutu réwniez
w odniesieniu do tajemnicy Prokuratorii Generalnej.

Dz.U.z2022r. poz. 1233.

3
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tej instytucji. W tym zakresie tajemnica
przedsiebiorcy nie zostata przez ustawo-
dawce dookreslona. Byt to jednak zabieg
celowy, gdyzzgodnie z przyjetym rozwigza-
niem o tym, co stanowi przedmiot ochrony
decyduje przedsiebiorca. Ustawa wskazuje
na zestaw informacji, z ktérych cze$¢ moze
by¢ nawet dostepna publicznie, ale ktére
jako calo$¢ moga miec¢ wartoé¢ istotna dla
przedsiebiorcy i w zwiazku z tym podle-
gaja ochronie.

Odpowiedzialnos$¢ za naruszenie ta-
jemnicy spoczywa na kazdej osobie, ktéra
wobec przedsiebiorcy ma obowiazek do za-
chowania tajemnicy albo bezprawnie uzy-
skata informacje, albo uzyskata informacje
w postepowaniu sgdowym. Beneficjentem
jest oczywiscie przedsiebiorca a dysponen-
tem sad. Wart. 23 u.z.n.k. przewidziano
réwniez sankcje karng za naruszenie ta-
jemnicy przedsiebiorstwa, stosowang, gdy
czyn ten wyrzadza przedsiebiorcy powazna
szkode. W zwigzku z naruszeniem tajem-
nicy sprawcy grozi kara grzywny, ograni-
czenia wolnoéci lub pozbawienie wolnosci
do lat dwu*®. Czyn naruszenia tajemnicy
przedsiebiorstwa zdefiniowano natomiast
w ustawie jako ujawnienie chronionej in-
formaciji innej osobie lub wykorzystanie
jej we wlasnej dzialalnosci.

Podsumowujac dotychczasowe rozwa-
zania, warto podkresli¢, ze potrzebe usta-
nowienia tajemnic wigzano z koniecznoscia
ochrony wolnosci i praw 0séb oraz podmio-
téw gospodarczych (beneficjentéw tajemni-
cy) oraz ochrony porzadku publicznego, bez-
pieczenstwa lub waznego interesu panstwa.

# G. Szpor, A. Gryszczynska (red.), op. cit., s. 197-201.
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Tajemnica ustawowo chroniona obejmuje
wydzielona sfere informacji — zaréwno pu-
blicznych, jak i prywatnych — do ktérych
dostep zostal ograniczony przez ustawo-
wa norme prawng. Do ochrony tajemnicy
zostaty zobowigzane — pod rygorem odpo-
wiedzialnosci karnej — podmioty dysponu-
jace zabezpieczonymi informacjami z racji
prowadzonej przez nie dziatalnosci. O do-
stepie do informacji chronionej decyduje
wylacznie ustawa, ktéra w tym zakresie
moze albo wyznaczy¢ krag depozytariu-
szy tajemnicy, albo ustanowic jej dyspo-
nentéw, tj. organy, ktére moga zadecydowaé
o udostepnieniu chronionych informaciji
badz zwolnieniu danej osoby z obowiazku
zachowania tajemnicy. W wypadku dostepu
NIK do informacji chronionych wymienio-
nymi wyzej tajemnicami, mozna wyrdz-
ni¢ sytuacje, gdy kwestie z nimi zwigzane
zostaly uregulowane przez przepisy, ktére
wprost (jak wwypadku tajemnic bankowej,
skarbowej, ubezpieczeniowe;j) albo przez
odwotanie sie do funkcji sprawowanej przez
NIK (tajemnica dokumentacji medycznej)
przyznaja naczelnemu organowi kontroli
pafistwowej status ich depozytariusza.

Niejako po drugiej stronie znajduje sie
tajemnica statystyczna, w odniesieniu
do ktérej ustawodawca wyltaczyt dostep
NIK, wprowadzajac zakaz innego wyko-
rzystania danych objetych t3 tajemnica
niz do badan statystycznych.

Trzecia grupe — najbardziej problema-
tyczng — stanowig tajemnice, w ramach
ktérych problem dostepu NIK do chronio-
nej informacji w ogéle nie zostat podjety
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(tajemnice: Prokuratorii Generalnej, Sledz-
twa, postepowania przygotowawczego,
lekarska). Brak dyspozycji ustawodawcy
w duchu u.d.i.p. nalezaloby interpreto-
wac jako brak dostepu do tych informacii.
Jednak teza ta — ze wzgledu na regulacje
przyjete w ustawie o NIK —nie jest w pelni
oczywista.

Dostep NIK
do informacji chronionych

Dla kontrolera NIK, tj. pracownika naczel-
nego organu kontroli pafistwowej, uzyska-
nie dostepu do tajemnicy ustawowo chro-
nionej jednocze$nie oznacza obowigzek
okreslony wart. 71 pkt 3 ustawy o NIK*,
Przepis ten zobowiazuje go do przestrze-
gania tajemnic ustawowo chronionych.
Zgodnie z art. 97a ust. 1 ustawy o NIK
mianowany kontroler — za przewinienia
polegajace na naruszeniu obowigzkéw pra-
cownika NIK - ponosi odpowiedzialnos¢
dyscyplinarng®. Naruszenie obowigzku
przestrzegania przepiséw dotyczacych ta-
jemnic ustawowo chronionych jest zatem
przestanka wszczecia wobec niego poste-
powania dyscyplinarnego.

Kontroler odpowiada wiec zaréwno
gdy nie dokonana skutecznego zabez-
pieczenia materialéw i informacji zdo-
bytych podczas wykonywania obowigz-
kéw stuzbowych — informacje te maja
status tajemnicy kontrolerskiej — jak
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i w wypadku bezprawnego pozyskania
informacji chronionych, tj. z naruszeniem
przepiséw ustanawiajacych te instytucje
prawne. Podobne konsekwencje wiaza sie
znieuzasadnionym rozpowszechnieniem
informaciji objetej tajemnica ustawowo
chroniona, w szczegdlnosci z podaniem
jej do wiadomosci publicznej. W zwigzku
ztym problem postepowania dotyczacego
materialéw czy danych zabezpieczonych
na mocy tajemnic ustawowo chronionych,
w tym réwniez informacji niejawnych,
jest niezwykle istotny w pracy kontrolera
NIK. O ile jednak zasady dostepu kazdego
—w tym kontroleréw Izby — do informa-
cji niejawnych zostaly ujete w ustawie
o ochronie informacjach niejawnych dos¢
precyzyjnie, o tyle odnosnie do tajemnic
ustawowo chronionych problem ten nie zo-
statjak dotad jednoznacznie uregulowany.

Podstawowa zasade dostepu Izby do ta-
jemnic ustawowo chronionych wyznacza
art. 29 ust. 2 ustawy o NIK. Dostep do do-
kumentéw i materialéw potrzebnych, aby
ustali¢ stan faktyczy w zakresie kontrolo-
wanej dziatalnoéci, zawierajacych informa-
cje stanowiace tajemnice ustawowo chro-
niona moze by¢ wylaczony lub ograniczony
jedynie na podstawie innych ustaw. Przepis
ten pojawit sie w ustawie o NIK w zwigz-
ku z nowelizacja*®, ktéra weszla w zycie
w 2012 r. Ratio legis przyjetych wowczas
zmian byla préba , zapobiezenia wylaczania

4 Kontrolerem jest zgodnie z art. 66a ustawy o NIK pracownik Izby zatrudniony na stanowiskach: dyrektorow
i wicedyrektorow kontrolnych jednostek organizacyjnych NIK; radcéw Prezesa NIK; doradcéw prawnych,
ekonomicznych i technicznych; specjalistéw i gtéwnych specjalistow kontroli panstwowej; inspektoréw

kontroli panstwowej (w tym starszych i mtodszych).

4 Zgodnie z art. 97a ust. 1 ustawy o NIK dot. odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, za naruszenie obowiazkéw
pracownika NIK lub uchybienie godnosci stanowiska odpowiadaja tylko mianowani kontrolerzy.
46 Wprowadzona ustawa z 22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.z2010r.nr 227, poz. 1482).
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Izby z grona podmiotéw, ktérym przy-
stuguje dostep do tajemnicy ustawowo
chronionej™. W zwigzku z tym zdaniem
prawodawcy nalezy przede wszystkim za-
bezpieczy¢ dla NIK dostep do informa-
cji na wypadek pojawienia sie w systemie
prawnym kolejnej tajemnicy ustawowo
chronionej. Jak podkreslono w uzasadnie-
niu do ustawy: ,gdy byty wytyczane gra-
nice podmiotowe dla tworzonego zakresu
chronionych informacji, nalezato zabie-
ga¢ o wpisanie NIK na liste podmiotéw
uprawnionych do siegania po te informa-
cje. Brak wyraznego okreélenia takiego do-
stepu eliminowat NIK z listy podmiotéw
uprawnionych. Tym sposobem NIK nie
ma dostepu, np. do tajemnicy przedsie-
biorstwa, chyba ze przedsiebiorca wyrazi
natozgode. W rezultacie to przedsiebiorca
lub inny podmiot dysponujacy tajemnica
ustawowg decyduje o zakresie prowadzonej
kontroli”. W zwiazku z powyzszym wusta-
wie pojawit sie przepis, ktérego zadaniem
bylo rozstrzygniecie watpliwosci w sprawie
dostepu NIK do dokumentéw i materia-
16w potrzebnych aby ustali¢ stan faktycz-
ny w zakresie kontrolowanej dziatalnosci,
zawierajacych informacje stanowigce ta-
jemnice ustawowo chroniona. Przyjeto
rozwiazanie, zgodnie z ktérym kontrole-
rzy NIK maja dostep do informacji obje-
tej tajemnicy, o ile nie zostal on wytgczo-
ny lub ograniczony na podstawie innych
ustaw. W ten sposéb chciano ostatecznie

wyijasni¢ to zagadnienie prawne. Ten cel
z pewnoscig jednak nie zostal osiagniety
przez ustawodawce?®,

Przed nowelizacja dostep NIK do infor-
macji objetej tajemnica ustawowo chro-
niona odbywat sie na zasadzie przewidzia-
nejwart. 5ust. 1 u.d.i.p., zgodnie zktérg,
to szczegdlowe przepisy odnoszace sie
do konkretnej tajemnicy ustawowo chro-
nionej decydowaty, kto nalezy do jej de-
pozytariuszy®. O ile zatem przed nowe-
lizacja przepisy ustanawiajace tajemnice
ustawowo chroniona nie wymieniaty NIK
wéréd depozytariuszy informaciji chronio-
nej, nalezalo przyja¢, ze przedstawicielom
naczelnego organu kontroli pafistwowej
nie przystuguje dostep do tajemnicy. Tak
bylo np. w wypadku tajemnic: dzienni-
karskiej, adwokackiej, radcowskiej, staty-
stycznej czy lekarskiej. W zwigzku z tym
ustawa o NIK w art. 44 ust. 3 —w brzmie-
niu obowigzujacym do 2012 r. — przy-
znajac Prezesowi NIK prawo do zwol-
nienia osoby przestuchiwanej w ramach
postepowania kontrolnego z obowigzku
zachowania tajemnicy ustawowo chro-
nionej, jednoczesénie zastrzegala, ze jest
to mozliwe, o ile przepisy innych ustaw
przewiduja dostep NIK do danej tajem-
nicy. Przyjecie takiego rozwigzania byto
woweczas konieczne, aby uprawnienie
do zwolnienia z obowigzku zachowania
tajemnicy nie naruszalo przepiséw ustana-
wiajacych tajemnice ustawowo chroniona.

47 Zob. pkt 2.6 Uzasadnienia projektu ustawy, publ. Lex VI1.1349, ze zm.: ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli.
4 Zob. P. Dziwisz, T. Zaborek: Dostep NIK do informacji objetych tajemnica Prokuratorii Generalnej RP, ,,Kontrola

Panstwowa” nr 4/2023, s. 48-64.

4 Podobna zasada obowiazywata przed 2002 r., tj. wejSciem w zycie u.d.i.p., z tym ze nie zostata ona wprost
ujeta w przepisach i obowiazywata przede wszystkim zgodnie z zasada (reguta kolizyjna) lex specialis derogat

legi generali.
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Uprawnienie to moglo bowiem odnosi¢
sie jedynie do tych tajemnic, do ktérych
NIK miata zapewniony dostep.
Tymczasem w wyniku nowelizacji przy-
jeto, ze ograniczenie badz wylaczenie do-
stepu NIK do dokument6éw i materiatéw,
zuwagi na ochrone tajemnicy ustawowo
chronionej, moze mie¢ miejsce jedynie
w sytuacji, gdy bedzie to wynikalo z in-
nych ustaw. W zwigzku z tym w znowe-
lizowanym art. 44 ust. 3 ustawy o NIK
przewidziano, ze prawo Prezesa NIK
do zwolnienia osoby przestuchanej moze
dotyczy¢ kazdej tajemnicy, jesli przepisy
innych ustaw nie wylaczaja dostepu Izby
do chronionej informacji®*. W tej sytu-
acji nalezy przyja¢, ze zaréwno w okresie
przed nowelizacja, jak i po niej przepi-
sy szczegblne maja ostatecznie decydo-
wac o dostepie NIK do danej tajemnicy.
Przed nowelizacja takie rozwiazania byty
niezbedne, aby potwierdzi¢ dostep kon-
troleréw do informacji chronionej. Na-
tomiast po nowelizacji — uwzgledniajac
wykladnie jezykowa art. 29 ust. 2 ustawy
o NIK —przepis szczegdlny stat sie niezbed-
ny wylacznie wéwczas, gdy prawodawca
zaktadal brak dostepu Izby do okreslonej
tajemnicy albo dostep ograniczony. O ile
zatem przed nowelizacja taki szczegdlny
przepis stanowit przestanke pozytywna
pozyskania informacji przez NIK, o tyle
po nowelizacji nalezaloby oczekiwac,
ze wszedzie tam gdzie prawodawca uzna,
iz taki dostep nie jest konieczny do prawi-
dtowego przebiegu kontroli pafistwowej,
szczegblna dyspozycja ustawowa bedzie
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stanowita negatywna przestanke dostepu
do chronionych informacii.

Od 2012 r. brak przepiséw wytaczajacych
badz ograniczajacych NIK dostep do ma-
terialéw i dokumentéw chronionych dana
tajemnica ma stanowi¢ przestanke uznania
naczelnego organu kontroli pafistwowej za
depozytariusza tajemnicy. Oznacza to, ze po
reformie zupetnie innego znaczenia praw-
nego nabrato tzw. milczenie ustawodawcy
na temat dostepu NIK do tajemnicy usta-
wowo chronionej. O ile przed nowelizacja
te sytuacje nalezatoby interpretowac jako
dyspozycje oznaczajaca brak dostepu Izby
do chronionych informacji, to po wejsciu
w zycie art. 29 ust. 2 ustawy o NIK mil-
czenie ustawodawcy zdaje sie legitymowac
dostep naczelnego organu kontroli do in-
formaciji zabezpieczonych tajemnicami.

Zmiany legislacyjne, zamiast ostatecz-
nie wyjasni¢ problem, staly sie przyczyna
bardzo istotnych watpliwosci interpreta-
cyjnych. Ustawodawca wprowadzajac za-
sade, zgodnie z ktéra brak dostepu NIK
do tajemnic ustawowo chronionych musi
by¢ potwierdzony stosowna normg usta-
wow3, jednocze$nie powinien zadbaé
o odpowiednie zmiany w ustawach usta-
nawiajacych te tajemnice. Tymczasem
z uzasadnienia do nowelizacji wynika,
ze prawodawca uznat, iz wejscie w zycie
art. 29 ust. 2 ustawy o NIK nie musi sie
wigza¢ z konieczno$cig zmian przepiséw
stanowigcych o tajemnicach ustawowo
chronionych i to zaréwno tych, ktére do-
tychczas przyznawaty Izbie dostep do in-
formacji, jak i pozostatych, ktére takiego

0 W wersji pierwotnej zastrzezenie to brzmiato: ,jezeli przepisy odrebnych ustaw przewiduja dostep Najwyzszej

I1zby Kontroli do takiej tajemnicy”.
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dostepu nie przewidywaty. W zwigzku
z tym stosowne wylaczenia — o ktérych
mowa we wspomnianym wyzej przepisie
—nie pojawily sie m.in. w ustawie z 26 maja
1982 r. — Prawo o adwokaturze®’; ustawie
z 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych;
ustawie o wykonywaniu zawodu lekarza
i lekarza dentysty; ustawie z 26 stycznia
1984 r. — Prawo prasowe™ czy ustawie
z 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatko-
wym?®*. Prowadzi to do istotnych proble-
méw w czasie prowadzenia postepowan
kontrolnych. Z wymienionych w tym ar-
tykule tajemnic tylko ustawa o statystyce
publicznej zawiera norme prawna, na pod-
stawie ktérej przyjmuje sie, ze wylacza®
ona Izbie dostep do danych chronionych
tajemnicg statystyczna®®. Jak wspomniano
w pierwszej cze$ci opracowania, decyduje
o tym przyjety w ustawie zakaz, zgodnie
z ktérym udostepnianie lub wykorzysty-
wanie danych statystycznych dla jakichkol-
wiek innych niz podane w ustawie celéw
jest zabronione (art. 10 ustawy o statysty-
ce publicznej). W zwigzku z tym mozna
przyjaé, ze w odniesieniu do tajemnicy sta-
tystycznej istnieje podstawa prawna, o ja-
kiej mowa w art. 29 ust. 2 ustawy o NIK.
Ustawy zawierajace przepisy odnos$nie

51 Dz.U.z2022r. poz. 1184, ze zm.
2 Dz.U.z2022r. poz. 1166, ze zm.
% Dz.U.z2018r. poz. 1914.
% Dz.U.z2021r. poz. 2117.

do tajemnic: adwokackiej, radcowskiej, do-
radcy podatkowego, notarialnej, lekarskiej
czy dziennikarskiej nie stanowia o wytacze-
niu NIK spod ich rygoru. Co bardzo istotne,
taka sytuacja wystepowata zaréwno przed
wejsciem w zycie nowelizacji ustawy o NIK
— wéweczas potwierdzalo to brak dostepu
Izby do owych tajemnic - jak i obecnie.
Nalezy zaznaczy¢, ze tajemnice adwo-
kacka, radcowska, dziennikarska czy lekar-
ska odnosza sie do bardzo specyficznych
profesiji, okre§lanych jako zawody zaufa-
nia publicznego. Znaczenie takiej dziatal-
nosci podkresla art. 17 Konstytucji RP¥,
ktoéry — w celu zabezpieczenia nalezyte-
go ich wykonywania — przewiduje moz-
liwos¢ powotania samorzadéw zawodo-
wych. Z tymi zawodami wiaze sie réwniez
problem ochrony interesu 0s6b, na rzecz
ktérych dziataja wykonujacy zawdd zaufa-
nia publicznego, szczegdlnie w sytuacii,
gdy dochodzi do konfliktu z innymi do-
brami zastugujacymi na ochrone. Taki kon-
flikt wystepuje m.in. przy sprawowaniu
przez pafistwo wymiaru sprawiedliwosci.
Jako przyktad mozna przytoczy¢ rozwia-
zania prawne dotyczace zeznaf Swiadka.
Obowiazek wystapienia w charakterze
$wiadka®® na zadanie organu prowadzacego

% Z zastrzezeniem przewidzianym w art. 38a ust. 1 ustawy o statystyce publiczne;j.

% S. Dziwisz, M. Jedrzejczyk (red.): Podrecznik kontrolera. Warszawa 2024, s. 181 oraz E. Jarzecka, B. Skwarka:
Najwyzsza lzba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 108.

57 Zgodnie z tym przepisem w drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby

wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw

w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.

Zgodnie zart. 83§ 1 k.p.a., ktéry stanowi zasade, ze ,,nikt nie ma prawa odmowi¢ zeznan w charakterze $wiadka”.

Identycznie sformutowany jest art. 261 § 1 Kodeksu postepowania cywilnego. Jeszcze wyrazniej ujmuje te

o
@
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postepowanie (sadu, organu administracyj-
nego) ma charakter powszechny. Konflikt
pomiedzy obowiazkiem sktadania zeznat
w ramach toczacego sie postepowania a ta-
jemnica zwigzang z wykonywaniem zawo-
du zaufania publicznego jest zatem bardzo
prawdopodobny. Tego rodzaju sprzecz-
nos¢ interesdw musi zostac rozstrzygnieta
na podstawie konkretnych regul praw-
nych, zwlaszcza gdy $wiadkiem jest osoba
bedaca powiernikiem cudzej tajemnicy
(adwokat, lekarz, dziennikarz). Ztoze-
nie zeznan co do okoliczno$ci objetych
tajemnica zawodowa pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z obowigzkiem wynikajacym
zprzepiséw regulujacych wykonywanie za-
wodu zaufania publicznego. Stad tez w ra-
mach obowiazujacego systemu prawne-
go pojawit sie art. 180 § 2 k.p.k., zgodnie
z ktérym osoby obowigzane do zachowa-
nia tajemnicy notarialnej, adwokackiej,
radcy prawnego, doradcy podatkowego,
lekarskiej, dziennikarskiej lub statystycz-
nej oraz tajemnicy Prokuratorii General-
nej moga by¢ przestuchiwani co do fak-
téw objetych jedna z ww. tajemnic tylko
wtedy, gdy jest to niezbedne dla dobra
wymiaru sprawiedliwosci, a okolicznosé
nie moze by¢ ustalona na podstawie innego
dowodu. Kodeks postepowania karnego
zastrzega przy tym, ze w wypadku poste-
powania przygotowawczego — nieprowa-
dzonego przed sadem — rozstrzygniecie
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w przedmiocie przestuchania lub zezwo-
lenia na przestuchanie przystuguje tylko
sadowi, ktéry podejmuje decyzje w tym
zakresie na posiedzeniu bez udziatu stron,
w terminie nie dtuzszym niz 7 dni od daty
doreczenia wniosku prokuratora. Na po-
stanowienie sadu przystuguje zazalenie.
Rozwiazujac ten dylemat ustawodawca
zadecydowat — wylacznie dla dobra wy-
miaru sprawiedliwosci — ze gdy nie ma ja-
kichkolwiek innych mozliwosci ustalenia
stanu faktycznego (ostateczno$¢ dowo-
du)*®, sad moze rozstrzygnac o koniecz-
no$ci jego przeprowadzenia, przy czym
rozstrzygniecie to ma dewolutywny cha-
rakter, zatem podlega zaskarzeniu do sadu
wyzszej instancji®.

Standard dostepu do informacji chro-
nionych takimi tajemnicami zawodowymi,
jak: adwokacka, lekarska czy dziennikarska
w postepowaniu karnym jest zatem bar-
dzo wysoki. Tymczasem w postepowaniu
kontrolnym, zgodnie ze wspomnianym juz
art. 44 ust. 3 ustawy o NIK, osoba obowia-
zana do zachowania tajemnicy ustawowo
chronionej, innej niz informacja niejaw-
na, moze by¢ przestuchana w charakterze
$wiadka co do okolicznosci, ktérych do-
tyczy ten obowiazek, tylko po zwolnie-
niu z zachowania tajemnicy, udzielonym
na piSmie przez Prezesa NIK. Dostep
do informacji ma tu zwiazek z potrzeba
ustalenia stanu faktycznego w zakresie

zasade k.p.k., ktéry wart. 177 § 1 przewiduje, ze: ,Kazda osoba wezwana w charakterze $wiadka ma obowiazek

stawic¢ sie i ztozy¢ zeznania”.

% Niezbednoé¢ dla wymiaru sprawiedliwosci, o ktérej mowa w art. 180 § 2 KPK, jako przestanka konieczna
do zwolnienia z tajemnicy zawodowej, wymaga nie tylko ustalenia, ze przeprowadzony w wyniku zwolnienia
z tajemnicy dowdd ma istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, ale réwniez oceny, czy z punktu widzenia
wagi sprawy oraz rodzaju i funkcji tajemnicy zawodowej okres$lonego rodzaju dopuszczalne jest zwolnienie
z tajemnicy. Zob. wyrok SN z 19.5.2020 sygn. akt | KZ 8/20, publ. Legalis nr 2430445.

%0 M. Jabtonski, J. Wegrzyn, op. cit. s. 65-82.
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dziatalnoéci kontrolowanej jednostki®'.
W ustawie o NIK, w poréwnaniu z regu-
lacja przyjeta w k.p.k., brakuje akcentu
na ostateczny charakter takiego dowodu
oraz— co szczegdlnie istotne — nie wystepu-
je sadowa kontrola decyzji podejmowanych
przez Prezesa NIK, dotyczacych odstapie-
nia od rygoru ochrony tajemnicy. Biorac
zatem pod uwage nizsze niz w postepowa-
niu karnym standardy ochrony informacji
zawarte w ustawie o NIK, trudno przyja¢,
ze potrzeba ustalenia stanu faktycznego
w postepowaniu kontrolnym jest warto-
$cig, ktéra uzasadnia dostep naczelnego
organu kontroli pafistwowej do tych szcze-
gblnie chronionych informaciji. W tej sy-
tuacji siegniecie do innych niz jezykowa
wykladni art. 29 ust. 2 ustawy o NIK (au-
torskiej, historycznej i systemowej) wydaje
sie w pelni uzasadnione.

W tym miejscu nalezy wréci¢ do wy-
jasnieri przedstawionych przez ustawo-
dawce w uzasadnieniu do nowelizacji
ustawy o NIK. W odniesieniu do wpro-
wadzanego art. 29 ust. 2 cyt. ustawy
stwierdzono tam, ze proponowana re-
gulacjama ,znaczenie (...) dla tajemnicy
przedsiebiorstwa i dla nowotworzonych
tajemnic ustawowych”. Ustawodawca
zatozyl wiec, iz nowa zasada dotycza-
ca dostepu NIK do informacji objetych
tajemnicg ustawowo chroniong bedzie
stosowana wylacznie do tych, ktére zo-
stang ustanowione po zmianie przepi-
séw. Sposréd tajemnic obwigzujacych
w dniu reformy NIK uzyskata natomiast

61 Zob. art. 28 ust. 2 oraz art. 29 ust. 2 ustawy o NIK.

dostep tylko do tajemnicy przedsiebior-
stwa. W zwiagzku z tym nalezy przyjaé,
ze dyspozycja art. 29 ust. 2 ustawy o NIK
odnosi sie jedynie do tajemnicy przedsie-
biorstwa oraz tajemnic ustawowo chro-
nionych, ktére pojawily sie w krajowym
systemie prawnym dopiero po wejsciu
w zycie wyzej wspomnianych noweliza-
cji. Oile zatem po 2012 r. nie ma watpli-
wosci, ze w wypadku tajemnicy przed-
siebiorstwa brak przepisu wylaczajacego
dostep NIK do informacji chronionych
na jej podstawie interpretowac nalezy
zgodnie z dyspozycja przyjeta w art. 29
ust. 2 ustawy o NIK, to zupelnie inaczej
— wbrew wyktadni jezykowej ww. prze-
pisu —nalezy rozumie¢ brak stosownego
wylaczenia Izby w odniesieniu do tajem-
nic: adwokackiej, radcy prawnego, nota-
rialnej, lekarskiej oraz dziennikarskiej®?,
gdyzw ich wypadku nic nie zmienito sie
i w dalszym ciggu NIK nie ma dostepu
do tych tajemnic.

Tylko na podstawie autorskiej interpre-
tacji zamierzeri prawodawcy oraz analizy
dostepu NIK do informacji prawnie chro-
nionych w 2012 r. (wyk}adnia historyczna)
mozna z calg pewnoscig ustali¢ zakres ta-
jemnic, do ktérych naczelny organ kontroli
pafistwowej ma zapewniony dostep. Skoro
zatem nie budzi watpliwosci, ze trzynascie
lat temu NIK nie miata dostepu do ktérej-
kolwiek z tajemnic ustawowo chronionych,
to — o ile problem nie dotyczy tajemnicy
przedsiebiorstwa —nalezy przyijac, ze w dal-
szym ciagu brak przepisu legitymujacego

2 Por. R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 78-79 oraz E. Jarzecka-Siwik,
B. Skwarka: Nowelizacja ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Kontrola Panstwowa nr 1/2010, s.42-43.
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Izbe jako depozytariusza tajemnicy ozna-
cza, iz dana informacja nie powinna by¢
jej kontrolerom udostepniona®.
Przyjecie zalozenia, ze nowoprzy-
jeta regulacja — art. 29 ust. 2 ustawy
o NIK - nie wymaga wprowadzenia
zmian w juz obowiazujacych aktach
prawnych oznaczato réwniez pozo-
stawienie przepiséw legitymujacych
przed reforma dostep Izby do chro-
nionej informacji. Taka sytuacja do-
tyczy tajemnic: bankowej, skarbowej,
ubezpieczeniowej, dokumentaciji me-
dycznej. Przepisy stanowiace o tych
tajemnicach — zgodnie z zasada obo-
wiazujaca przed nowelizacja z 2012 .
— wymieniaja Izbe jako depozytariu-
sza informacji, wskazujac jednoczesnie
przestanki, zakres i tryb dostepu NIK
do danej tajemnicy. W tych wypadkach
ustawodawca — mimo wprowadzenia
w art. 29 ust. 2 ustawy o NIK zasady,
ze o braku dostepu Izby do informacji
chronionej tajemnica moze decydowac
tylko przepis szczegblny wykluczajacy
taka mozliwos¢ — przyjat, ze nie nalezy
rezygnowac z regulacji ustawowych bez-
posrednio informujacych o uprawnie-
niach NIK w tym zakresie. Mamy wiec
do czynienia z dublowaniem podstawy
prawnej dotyczacej dostepu do informa-
cji chronionych tajemnica. Jest to wat-
pliwe z punktu widzenia zasad prawidto-
wej legislacji, ma jednak réwniez dobre
strony, gdyz w ten sposéb prawodawca
w odniesieniu do kazdej z tajemnic moze
szczegdltowo uregulowac przestanki oraz

8 P Dziwisz, T. Zaborek, op. cit., s. 62.

% S. Dziwisz, M. Jedrzejczyk (red.), op. cit., s. 187.
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tryb pozyskiwania przez Izbe chronio-
nych informacji, a takze zakres danych,
jakie podlegaja udostepnieniu.

Podsumowanie

Zgodnie zzasada wynikajaca zart. 29 ust. 2
ustawy o NIK nalezatoby uznac Izbe za de-
pozytariusza tajemnicy ustawowo chronio-
nej zawsze wtedy, gdy przepisy nie zawiera-
ja dyspozycji pozbawiajacych te instytucje
dostepu do chronionych informacji. Zasada
ta ma jednak obecnie bardzo ograniczo-
ne zastosowanie. Nalezy ja akceptowaé
tylko w odniesieniu do tajemnicy przed-
siebiorstwa oraz innych tajemnic, ktére zo-
staty utworzone po 2012 r., tj. po wejsciu
w zycie wymienionego wyzej przepisu
(np. tajemnica Prokuratorii Generalnej
RP%). Jedynie w tych wypadkach milcze-
nie ustawodawcy w zakresie dostepu NIK
do informacji chronionych (brak przepiséw
wylaczajacych dostep NIK do informaciji)
legitymuje prawo Izby, aby pozyskiwaé
te, ktére s3 niezbedne do ustalenia stanu
faktycznego w zakresie kontrolowane;
dziatalnosci.

Zupelnie inaczej nalezy oceni¢ brak
przepiséw wylaczajacych dostep NIK do
informacji w wypadku tajemnic ustawowo
chronionych, ktére zostaty ustanowione
przed 2012 r. W odniesieniu do nich na-
lezy uwzgledni¢, ze reformujac zasady
dostepu NIK, ustawodawca zaznaczyt,
izart. 29 ust. 2 ustawy o NIK ma jedynie
zabezpieczac Izbie dostep do tajemnic
nowoutworzonych, a w odniesieniu do ta-
jemnic juz obowigzujacych w systemie
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prawnym nalezy go stosowac¢ tylko do ta-
jemnicy przedsiebiorstwa. W zwiagzku

niedostepne dla samej instytucji oraz jej
przedstawicieli.

ztym, jezeli przepisy, na podstawie kto-
rych ustanowiono tajemnice ustawowo
chroniona —w chwili wejscia w zycie no-
welizacji ustawy o NIK - nie uznawaty
naczelnego organu kontroli paristwowej
za depozytariusza danej tajemnicy, to na-
lezy przyja¢, ze — mimo braku wylaczenia
badz ograniczenia dostepu NIK do in-
formacji chronionych — pozostaja one
w dalszym ciagu, tak jak przed reforma,
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ABSTRACT

NIK’s Access to Statutory Protected Secrecy — Problems with Interpretation

The Supreme Audit Office, as a constitutional body of state auditing and law protection,
is mandated to collect — within audit proceedings — information about the activities
of its auditees. These are mainly entities from the public sector and self-government,
or other entities to the extent to which they use public assets of public funds. The
activity of NIK comprises obtaining public information — understood in accordance
with Article (1) (2) of the Act of 6th September 2001 on access to public informa-
tion — as information on public matters, then protecting it during the audit process,
and presenting it to competent authorities and the citizens. The scope of information
that NIK can access and that can be publicised is, however, limited by the institu-
tions that are, in the national legal system, referred to as statutory protected secrecy.
They reduce the number of entities that can access information or materials subject
to secrecy. The objective of the article is to clearly present the principles that a NIK
auditor should follow in a situation when there is a problem with accessing statutory
protected secrecy during the audit process. This is a challenging work, as there are
about a hundred of types of secrecy in the legal system.

Tomasz Zaborek, PhD, economic advisor, Department of Legal Affairs of NIK,
Management Academy of Applied Sciences, ORCID-0000-0002-0768-376X

Key words: state auditing, statutory protected secrecy, auditor’s secrecy, NIK's access to statutory
protected secrecy
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Wadliwy system wsparcia

Opieka psychologiczna
i psychiatryczna nad dzie¢mi i mtodzieza

ANETA KARSKA, JOANNA PIASECKA-GIRGUS

NIK w ramach trzech kontroli' zbadata, czy wdrazane rozwigzania zapewniajq dzie-
ciom i mtodziezy kompleksowq opieke psychiatryczng, psychologiczng i psychotera-
peutyczng. Sprawdzono 49 podmiotéw, w tym: Ministerstwo Zdrowia, Ministerstwo
Edukacji i Nauki, Narodowy Fundusz Zdrowia, jeden oddziat wojewédzki NFZ,
jeden urzqd marszatkowski, 10 szkét, 10 poradni psychologiczno-pedagogicznych
i 24 podmioty lecznicze (udzielajqce swiadczenr w trybie ambulatoryjnym, stacjo-
narnym lub dziennym). Wyniki kontroli wykazaty, ze system w ramach ktdrego dzie-
ciom i mlodziezy oferuje sie pomoc psychologicznq i psychiatryczng jest niewydolny

i nadal wystepujq powazne bariery w dostepie do takiego wsparcia.

Woprowadzenie

Stan zdrowia psychicznego dzieci i mto-
dziezy w Polsce pogarsza sie, stajac sie coraz
powazniejszym problemem —wzrasta licz-
ba mlodych oséb, u ktérych stwierdzono
zaburzenia. Zgodnie z szacunkami badania
EZOP II? wystepuja one u prawie 14% mto-
dych Polakéw, czyli u niemal miliona oséb.

Kierunek dziatar w opiece psychiatrycz-
nejw Polsce (takze nad dzie¢miimtodzieza)

zostal nakre$lony w Narodowym Progra-
mie Ochrony Zdrowia Psychicznego nalata
2017-20223. Realizacja okreslonych w nim
zadan miata doprowadzi¢ do zapewnie-
nia osobom z zaburzeniami psychicznymi
kompleksowej, wielostronneji powszech-
nie dostepnej opieki zdrowotnej oraz in-
nych form opieki i pomocy niezbednych
do zycia w srodowisku rodzinnym i spo-
lecznym. Zaktadano takze, ze dzialania

Dwie kontrole planowe: Pomoc psychologiczna i psychoterapeutyczna dla dzieci i mfodziezy, nr ewid.

P/23/076, Opieka psychiatryczna nad dzie¢mi i mtodzieza, nr ewid. P/23/077 oraz kontrola dorazna — Opieka
psychiatryczna i psychologiczna nad dzie¢mi i mtodzieza w wojewddztwie wielkopolskim, nr ewid. 1/22/005.

Kompleksowe badanie stanu zdrowia psychicznego spoteczenstwa i jego uwarunkowan, ktérego wyniki

opublikowano w 2021 r. Gtéwnym wykonawca badania byt Instytut Psychiatrii i Neurologii w Warszawie.

Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie Narodowego Programu Ochrony Zdrowia Psychicznego na lata

2017-202228.2.2017 (Dz.U. 22017 r. poz. 458) — wygasto z koncem 31.12.2022, dalej NPOZP.
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te pomoga zmieni¢ nastawienie do oséb
zzaburzeniami psychicznymi oraz ulatwig
zrozumienie ich probleméw, jak tez beda
przeciwdziata¢ dyskryminacji takich oséb.
Zatozeniem NPOZP bylo upowszechnienie
srodowiskowego modelu psychiatrycznej
opieki zdrowotnej. Wykonanie okreslo-
nych zadan powierzono réznym organom
orazinstytucjom, a dotyczyty one obszaru
opieki medycznej oraz opieki spotecznej
i edukacji. Ich koordynatorem byt Minister
Zdrowia. Mozna stwierdzi¢, ze podstawg
zmiany miata by¢ koordynacja dziatas réz-
nych instytucji zwiazanych z wychowaniem
izdrowiem dziecka.

Minister Zdrowia rozpoczat wdraza-
nie reformy opieki psychiatrycznej dzieci
imlodziezy w 2019 r. W kolejnych latach
rozpoczety dzialalnos¢ nowe podmioty,
w ktérych mlodzi moga otrzymac pomoc
psychologiczng i psychoterapeutyczna
w ramach ubezpieczenia zdrowotnego.
Jednak nawet najlepiej zorganizowana
i szeroko dostepna opieka zdrowotna nie
powstrzyma narastajacych probleméw psy-
chicznych, dlatego niezbedne jest ograni-
czenie ich przyczyn. W kontekscie kryzysu
psychicznego mtodych ludzi coraz czesciej
wskazuje sie na potrzebe zmian w polskim
systemie edukagiji.

Nieskuteczne dziatania MEiIN

Minister Edukacji i Nauki* od lat usitowat
poprawic system wsparcia uczniéw i rodzi-
c6w, jednak nie uzyskat spodziewanych efek-
téw. Zwieficzeniem tych wysitkéw byt pro-
jekt ustawy o wsparciu dzieci, uczniéwi ro-
dzin, w ktérym planowano m.in. utworzenie

* Obecnie Minister Edukacji.
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Centréw DzieckaiRodziny. Byta to HOM
stytucja o charakterze miedzysektorowym,
ktéra miata realizowac¢ dotychczasowe zada-
nia poradni psychologiczno-pedagogicznych
i czeSciowo powiatowych centréw pomocy
rodzinie. Ostatecznie z tego zrezygnowano,
takze ze wzgledu na niewtasciwe przygo-
towanie rozwiagzan. Prace nad projektem
ustawy zostaly wstrzymane przez Ministra
w lipcu 2022 r.

W tym samym roku Minister usunat
z bedacego w podstawie programowej
przedmiotu ,Edukacja dla bezpieczen-
stwa” —skierowanego do calej szkolnej po-
pulacji — kompleksowo tam ujete zagadnie-
nia dotyczace zdrowia psychicznego dzieci
imtodziezy. Uzasadniono to potrzebg uzu-
pehienia tego przedmiotu o kwestie zwia-
zane z obronnos$cia pafistwa i nabyciem
umiejetnosci strzeleckich. Pomimo §wia-
domosci wagi probleméw psychicznych
dzieci i mtodziezy, Minister zdecydowat
o rozproszeniu zagadnien profilaktycznych
i prozdrowotnych w ramach przedmiotéw:
wychowania fizycznego, biologii i wycho-
wania do zycia w rodzinie.

Na obnizenie skutecznosci dziatar Mi-
nistra Edukaciji i Nauki wplywalo takze
niewdrazanie rezultatéw realizowanych
projektéw. Nie przekazat do wykorzysta-
nia przez placéwki o§wiatowe standardéw
opieki psychologicznej i psychoterapeu-
tycznej, opracowanych w ramach realizacji
Narodowego Programu Zdrowia na lata
2021-2025, ktérych celem byto podniesienie
jakosci pracy z dzieckiem, uczniem i rodzina.

Zabraklotakze instytucjonalnych ramizasad
wspdldziatania jednostek psychiatrycznej
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opieki zdrowotnej z jednostkami systemu
o$wiaty w celu wsparcia psychologicznego
i psychoterapeutycznego dzieci, uczniéw
irodzicéw. Minister Edukacjii Nauki nie
zrealizowal zatem zadania okreslone-
go w Narodowym Programie Ochrony
Zdrowia Psychicznego na lata 2017-2022,
o czym wiedzial Minister Zdrowia.

Niewtasciwie

przygotowana reforma

Przed wprowadzeniem nowego modelu
opieki psychiatrycznej Minister Zdrowia
nie opracowat calo$ciowej koncepcii refor-
my okreslajacej niezbedne zasoby, oczeki-
wane efekty oraz harmonogram dziatas.
Dodatkowo w czasie prac nad modelem nie
byly jeszcze znane wyniki badan epidemio-
logicznych EZOP I1, niezbedne do oszaco-
wania potrzeb zdrowotnych®. Okreslono je
wiec na podstawie liczby i rodzaju dotych-
czas udzielonych §wiadczen (tj. w ramach
systemu uznanego za niewydolny i wyma-
gajacy zmian) oraz zalozenia, ze zaburzenia
psychiczne wystepuja u 9% dzieci i mto-
dziezy. Tymczasem wedtug wynikéw badari
EZOP II z 2021 r. zaburzenia psychicz-
ne lub zagrozenie ich wystapienia osza-
cowano u niemal 14% wszystkich dzieci,
czyli prawie 1 mln 0séb do 18 roku zycia®.
W 2022 r. udzielono $wiadczen niespetna

250 tys. niepelnoletnim (3,5% populacji
dzieciimlodziezy)’, zatem skala niezaspo-
kojonych potrzeb pozostata bardzo duza.

Minister Zdrowia rozpoczat wdrazanie
zmian do systemu ochrony zdrowia psy-
chicznego dla dzieci i mtodziezy w2019 r.
Do tego czasu opieka psychiatryczna spro-
wadzala sie gtéwnie do leczenia szpital-
nego. Konieczne byto zminimalizowanie
liczby przypadkéw korzystania z pomocy
psychiatrycznej w szpitalnej izbie przyje¢,
jako pierwszorazowego kontaktu ze spe-
cjalistami od zdrowia psychicznego. Miato
temu stuzy¢ m.in. zwiekszenie dostepnosci
ambulatoryjnej pomocy psychiatryczne;j.

Nowy model psychiatrycznej opieki
zdrowotnej wprowadzony rozporzadze-
niem Ministra Zdrowia o §wiadczeniach
gwarantowanych w opiece psychiatrycznej®
zakladal funkcjonowanie trzech pozioméw
referencyjnych. W podmiotach pierwszego
poziomu referencyjnego wsparcie miato
by¢ zapewniane przez psychologéw, psy-
choterapeutéw oraz terapeutéw srodo-
wiskowych w os$rodkach/zespotach $ro-
dowiskowej opieki psychologicznej i psy-
choterapeutycznej dla dzieci i mlodziezy.
Te osrodki z zatozenia nie zatrudniajg le-
karzy, wiec pomoc jest skierowana do pa-
cjentdéw, ktérzy nie potrzebuja diagnozy
psychiatrycznej ani farmakoterapii. Drugi

> Por. R. Topér-Madry, A. Gilis-Januszewska, J. Kurkiewicz, A. Pajak: Szacowanie potrzeb zdrowotnych,
s. 16-20, Uniwersyteckie Wydawnictwo Medyczne ,VESALIUS", Krakéw 2002.

& Wedtug liczebnosci populacji na 2022 r.

7 Wedtug danych z kontroli Narodowego Funduszu Zdrowia.
8 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 19.6.2019 w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu opieki psy-
chiatrycznej i leczenia uzaleznien (Dz.U. poz. 1285, ze zm.).
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poziom referencyjny to centrazdrowia psy-
chicznego dla dzieci i mtodziezy, ktére sa
utworzone z poradni zdrowia psychicznego
i ewentualnie oddzialu dziennego. Kieruje
sie do nich pacjentéw potrzebujacych dia-
gnozy lekarskiej i ewentualnie farmakote-
rapii. Zapewnia sie tam réwniez leczenie
w dziennych oddziatach. Najwyzszy, trzeci
poziom referencyjnosci, to osrodki cato-
dobowej, wysokospecjalistycznej opieki
psychiatrycznej, czyli oddziaty stacjonarne
w szpitalach. Niestety wraz z wdrozeniem
nowego modelu opieki nie zadbano o odpo-
wiednie poinformowanie spoteczefistwa
o powstaniu nowego rodzaju osrodkéw
oraz w jaki sposéb dokona¢ wlasciwego
wyboru osrodka, kierujac sie stanem psy-
chicznym dziecka (I lub II poziomu refe-
rencyjnego). Dodatkowo Standardy orga-
nizacyjne i merytoryczne I, IT1 III poziomu
referencyjnego®, sporzadzone na zlecenie
Ministerstwa w ramach projektu ,Wspar-
cie procesu wdrazania reformy”, opracowa-
no dopiero po trzech latach od wprowadze-
nia w zycie nowych rozwiazan. Co wiecej,
uczyniono to nierzetelnie i niegospodar-
nie. Wykonawca nie zapewnit opiniowa-
nia wypracowanych standardéw przez to-
warzystwa naukowe, przede wszystkim
Polskie Towarzystwo Psychiatryczne
oraz Polskie Towarzystwo Psychologiczne,
a takze przez Pelnomocnika wskazanego
przez Ministra, do czego byl zobowigzany
umowg. Pomimo tego zamdéwienie zostalo
odebrane (wartos¢ dla tej cze$ci umowy
wynosita 535 tys. zt). Tres¢ Standardéw

° Dalej Standardy.
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nisterstwa'® i przekazano do podmiotéw
leczniczych, cho¢ w dniu zakoficzenia
kontroli NIK Minister nie podjat decyzji
o sposobie wdrozenia dokumentu.

Dodatkowo Standardy zostaty opraco-
wane z opdZnieniem, a w Ministerstwie
nie naliczono kary umownej za zwloke
w wysokosci ponad 53 tys. zt.

Warto podkresli¢, ze wedtug badan
zaburzenia psychiczne nadal stygmaty-
zuja osoby nimi dotkniete. Tymczasem
dziatania majace szerzy¢ wiedze i zwiek-
sza¢ swiadomo$¢ zagadnien dotyczacych
zdrowia psychicznego dzieci i mlodziezy
przeprowadzono blisko trzy lata od rozpo-
czecia reformy. Stuzyta temu m.in. kam-
pania ,Powiedz co czujesz. Zdemaskuyj
emocje. Cze$¢ 2”, na ktéra Ministerstwo
wydatkowalo ponad 1 mln zt. Niestety
nie zbadano, czy, a jesli tak, to jaki wplyw
wywarla ona na zmiane postaw i stanu
wiedzy spoteczefistwa o zaburzeniach
psychicznych.

Dodatkowo Minister nie przeprowa-
dzit ewaluaciji lub innych udokumento-
wanych ocen efektéw wprowadzonej re-
formy, a mimo to zmienial np. pierwotne
wymagania dla podmiotéw poszczegdl-
nych pozioméw referencyijnych, okreslone
w rozporzadzeniu w sprawie §wiadczen
gwarantowanych. Konieczno$¢ wprowa-
dzenia zmiany byta spowodowana nierze-
telnym przygotowaniem reformy, a zwlasz-
cza brakiem analizy istniejacych zasobéw
systemuiich optymalnego wykorzystania.

10 <https://www.gov.pl/web/zdrowie/standardy-organizacyjne-i-merytoryczne-dla-podmiotow-nowego
-modelu-systemu-ochrony-zdrowia-psychicznego-dla-dzieci-i-mlodziezy>, (dostep 6.9.2023).
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Niedobor specjalistow

We wszystkich typach skontrolowanych
podmiotéw wystepowaty problemy z za-
trudnieniem wystarczajacej kadry specja-
listéw w dziedzinie zdrowia psychicznego.
Dotyczylo to m.in. psychologéw w o§miu
z 10 skontrolowanych szkét, do ktérych
uczeszczalo od 500 do 1000 uczniéw.
W dwéch nie bylto psychologa przez caty
kontrolowany okres, czyli trzy lata. W ko-
lejnych szesciu podmiotach nie bylo takiego
specjalisty przez rok albo dwa lata szkolne,
lub byt zatrudniony tylko na czeé¢ etatu.
W takich wypadkach psycholog wykony-
wat swoje obowiazki od trzech godzin tygo-
dniowo do maksymalnie siedmiu. Niedobér
kadry w placéwkach oswiatowych byt tak
duzy, ze pomimo przekazania przez Ministra
Edukacji i Nauki w 2022 r. dodatkowych
srodkéw w wysokosci ponad pét miliona zt
na zatrudnienie specjalistéw szkolnych (czyli
psychologa, pedagoga, pedagoga specjalne-
g0, logopedy, terapeuty pedagogicznego),
to standardéw zatrudnienia (czyli facznego
wymiaru zatrudnienia ww. specjalistéw)
w 2023 r. w skali kraju nie spetniato 54%
z nich. Co istotne, ich minimalny poziom
i tak zostal przez Ministra Edukacji i Nauki
obnizony w stosunku do warto$ci propono-
wanych przez ekspertéw jako optymalne.
Natomiast wdrozony od wrzesnia 2022 r.
obowiazek zatrudnienia pedagoga specjal-
nego w duzej czesci kontrolowanych szkét
zrealizowano przez obnizenie wymiaru go-
dzin dotychczas zatrudnionym pedagogom
i powierzenie im nowych zadan pedagoga

Aneta Karska, Joanna Piasecka-Girgus

specjalnego. Ta sama lub nieznacznie wyz-
sza liczba specjalistéw w kontrolowanych
szkotach i poradniach psychologiczno-pe-
dagogicznych zmuszona byta poradzi¢ sobie
z rosngcym zapotrzebowaniem na wspar-
cie psychologiczne i psychoterapeutyczne,
co nie wplynelo na poprawe dostepu do bez-
zwlocznej i efektywnej pomocy, a rodzi-
céw nadal zmuszato do szukania wsparcia
na rynku zewnetrznym.

Wedtug Ministra Zdrowia wzrost liczby
podmiotéw Il poziomu referencyjnego byt
uzalezniony od zwiekszenia liczby lekarzy
psychiatréw dzieci i mtodziezy w publicz-
nej stuzbie zdrowia. Lekarzy tych specjal-
nosci brakowato na rynku pracy. Pomimo
wzrostu liczby miejsc rezydenckich i lekarzy
zakwalifikowanych na specjalizacje w dzie-
dzinie psychiatrii dziecii mlodziezy wlatach
2020-2022, w poszczegdlnych naborach
nawet 85% miejsc rezydenckich nie bylo
obsadzonych!!. Warto podkresli¢, ze psy-
chiatria dziecieca zostala zakwalifikowana
do dziedzin priorytetowych juzw 2012 r.,
jednak dziatania podejmowane od tego
czasu nadal nie zapewnity wyksztalcenia
wystarczajacej liczby lekarzy psychiatréw.
W Ministerstwie Zdrowia nawet nie osza-
cowano liczby specjalistéw niezbednych
do sprawnego funkcjonowania systemu
opieki psychiatrycznej. Warto wskazac,
ze w sierpniu 2017 r. w Ministerstwie roz-
poczeto prace nad modelem popytowym!?
dlalekarzy wszystkich specjalnosci (w tym
psychiatréw dzieci i mtodziezy). Pomimo
uplywu ponad szesciu lat nie zostaly one

1 Srednio rocznie 34%: w 2020 r. w naborze wiosennym 62%, w naborze jesiennym 17%, w 2021 r. w naborze
wiosennym 57%, w naborze jesiennym 25%, w 2022 r. w naborze wiosennym 85%, w naborze jesiennym 5%.
12 To narzedzie pomagajace okresli¢ zapotrzebowania na kadre lekarska w przysztosci, <https://basiw.mz.gov.pl/>.
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zakonczone'?. Do zakoriczenia kontroli nie

zostal osiagniety zalecany wskaznik liczby
tych lekarzy na 100 tys. pacjentéw™ (tj. 10),
jego warto$¢ w 2022 r. wynosita 7,8"°. W od-
niesieniu do kadr niemedycznych, tj. psycho-
logéw i psychoterapeutéw, w Ministerstwie
nie byto danych dotyczacych aniich obecnej
liczebno$ci, ani pozadanej, niezbednej dla
funkcjonowania systemu.

Niedobér kadry medycznejiniemedycz-
nej wystepowal w czterech (z 13) skontro-
lowanych przez NIK podmiotach leczni-
czych udzielajacych swiadczef ambulato-
ryjnych (I poziom referencyjny). W 60%
objetych kontrolg szpitali (3 z 5), ktére
przeszly na nowy model opieki psychia-
trycznej, odnotowano braki w zatrudnieniu
zaraz po przeksztalceniu w nowy model.
W wypadku 30% podmiotéw skontrolo-
wanych przez NIK (5 z 15) niedobér spe-
cjalistéw skutkowat ograniczeniem doste-
pu do $wiadczer w stosunku do zapiséw
umowy zawartej z NFZ: nie funkcjono-
wata poradnia zdrowia psychicznego, nie
przyjmowano pacjentéw ponizej 13. roku
zycia, nie dziatala izba przyje¢ dla dzieci
i mlodziezy, w zwigzku z czym pacjenci
musieli jecha¢ do innego szpitala.

Podejscie do potrzeb
i probleméw uczniéw

Jednym z podstawowych zadan nauczy-
cieli w ramach pomocy psychologiczno-

@

Kontrole NIK zakoriczono w sierpniu 2023 .

X

oraz indywidualne podejscie do potrzeb
rozwojowych i edukacyjnych uczniéw.
Tymczasem w kontrolowanych szkotach
byto to bardzo trudne, gdyz klasy liczyly
$rednio ponad 30 uczniéw, a jednoczes$nie
na nauczycielach cigzyt obowiazek zreali-
zowania obszernej podstawy programowej.
W konsekwencji, ktopoty dzieciimlodziezy
nie byly dostrzegane odpowiednio wcze-
$nie, a narastajace problemy z cala moca
uwidacznialy sie w szkotach ponadpodsta-
wowych. Skala i ciezar spraw zglaszanych
przezuczniéw jednego z licedw, w tym mysli
izachowania samobdjcze, samookaleczenia,
stanowily tak duze obcigzenie emocjonalne
dla psychologéw szkolnych, ze ostatecznie
przyczynily sie doich odejscia z pracy. Szko-
fai system edukacji maja ogromny, czesto
negatywny wplyw na dobrostan psychiczny
dzieci i mlodziezy. W okresie roku szkol-
nego znacznie wiecej mtodych pacjentéw
przyjmowanych jest na leczenie psychia-
tryczne zaréwno w trybie ambulatoryjnym,
jak i zamknietym — podkreslali eksperci,
m.in. konsultant krajowy i konsultanci wo-
jewddzcy w dziedzinie psychiatrii dzieci
i mlodziezy. Jak wskazuje w swojej publi-
kacji W. Eichelberger'®, system szkolnic-
twa w Polsce jest czesto postrzegany jako
,opresyjny i anachroniczny”, a szkota z per-
spektywy nastolatka jest niczym wiecej, jak
,pozalowania godna strata czasui energii”.

Wskaznikiem, ktory obrazuje poziom ochrony zdrowia psychicznego od strony kadr jest wskaznik liczby

psychiatréw na 100 tys. mieszkancow. Wedtug rekomendacji Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) na 100 tys.
dzieci i mtodziezy powinno przypadac 10 psychiatréw dzieci i mtodziezy.

o

Dodatkowo rozmieszczenie lekarzy psychiatrow dzieci i mtodziezy na terenie kraju byto nieréwnomierne. Na koniec

2021 r. najwiecej psychiatrow dzieci i mtodziezy przypadajacych na 100 tys. osdb z tej grupy byto w wojewddztwach
t6dzkim i mazowieckim (odpowiednio 13,8 13), a najmniej —w opolskim i podkarpackim (odpowiednio 3,81 3,3).

>
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Wymiar i formy wsparcia oferowanego
w kontrolowanych szkotach byty ograniczo-
ne przez mozliwosci organizacyjno-kadro-
we i finansowe tych placéwek. Wiekszos¢
znich (90%) nie realizowalo w petni zale-
cefi zawartych w dostarczonych do szkét
orzeczeniach i opiniach poradni psycho-
logiczno-pedagogicznych. Najczesciej nie
organizowano zaje¢ korekcyjno-kompen-
sacyjnych, wsparcia kompetencji emocjo-
nalno-spotecznych. W szkotach ponad-
podstawowych czesto nie organizowano
zaje¢ wspierajacych uczniéw z problema-
mi w nauce, czyli tzw. dydaktyczno-wy-
réwnawczych. Stawiano na korepetycje.
Z drugiej strony uczniowie czesto rezy-
gnowali z proponowanych form pomocy
psychologiczno-pedagogicznej. Wynika-
fo to z niemozliwosci zaplanowania zaje¢
beztzw. ,okienek”, negatywnego odbioru
przez réwiesnikéw oraz nieadekwatnosci
proponowanych zaje¢ do potrzeb ucznia.

Wsparcie terapeutyczne

W okresie objetym kontrolg o 60% wzro-
sto zapotrzebowanie na pomoc $wiadczona
w poradniach psychologiczno-pedagogicz-
nych. Wzrost liczby wydanych orzeczen
i opinii dotyczyl kazdego poziomu eduka-
cyjnego. Skupiano sie na ich wydawaniu
kosztem wsparcia terapeutycznego, na ktére
nie starczalo czasu i zasobéw kadrowych.
W 70% kontrolowanych poradni poziom
zatrudnienia byt niewystarczajacy w stosun-
ku do liczby zgtaszajacych sie po wsparcie.
Na otrzymanie odpowiedniego orzeczenia
lub opinii uczniowie czekali nawet rok, przy
czym wplyw na te terminy miaty takze
zdarzenia niezalezne od poradni.

Skala probleméw psychicznych dzieci
i mlodziezy byta tak duza, ze powstanie

60 KONTROLA PANSTWOWA

Aneta Karska, Joanna Piasecka-Girgus

480 zespoldw i o§rodkéw srodowiskowej
opieki w ramach I poziomu referencyjnego
nie zaspokoito potrzeb w tym zakresie. Jed-
nocze$nie jego rozwdj byl niewspétmierny
do mozliwosci udzielania pomocy na pozo-
statych poziomach, tj. w poradniach zdro-
wia psychicznego, oddziatach dziennych
(I poziom) i w oddziatach stacjonarnych
(IIT poziom). Opieka w ramach I pozio-
mu objeto, w zalezno$ci od wojewddztwa,
od 1,1 do 3,5% populaciji dzieci i mlodzie-
zy. Po czterech latach wdrazania reformy
opieki psychiatrycznej dostep do niej nadal
byl niewystarczajacy i nieréwny w poszcze-
g6lnych rejonach kraju. W marcu 2023 r.
w trzech wojewddztwach w ogdle nie ist-
nialy psychiatryczne oddzialy dzienne
dla dzieciimtodziezy. Dodatkowo az 42%
poradni zdrowia psychicznego Il poziomu
referencyjnego znajdowatlo sie w miastach
wojewddzkich, w ktérych mieszka zale-
dwie 14% wszystkich dzieci i mtodziezy.
Nie wiadomo kiedy powstanie wystar-
czajaca liczba poradni, wiec w Minister-
stwie dopuszczono rozwigzanie, w ktérym
dzieci moga by¢ konsultowane w izbach
przyjec szpitali. Tymczasem s3 to miejsca,
w ktérych udziela sie pomocy pacjentowi
znajdujacemu sie w stanie naglego zagro-
zenia zdrowia.

Mialo to wplyw na czas oczekiwania
na uzyskanie pomocy w ramach opieki
zdrowotnej. W czesci kontrolowanych
o$rodkéw dzieci zglaszajace sie po wspar-
cie psychoterapeutyczne umawiane byty
w pierwszej kolejnosci na wizyte z tera-
peuta Srodowiskowym, a dopiero znacznie
pézniej otrzymywaly niezbedna i zalecana
im pomoc specjalisty. Czas oczekiwania
na udzielenie pomocy w jednym z osrod-
kéw wynosil nawet siedem miesiecy.
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Pomiedzy 2020 r. a I kwartatem 2023 .
liczba oczekujacych na wizyte w poradni
zdrowia psychicznego wzrosta ponad dwu-
krotnie, do oddziatéw dziennych o jedna
czwartg, a do oddziatéw stacjonarnych
trzykrotnie. W poradni zdrowia psychicz-
nego Sredni czas oczekiwania dla przy-
padkéw stabilnych w latach 2020-2022
iwmarcu 2023 r. wyniést od 43 do 56 dni,
a maksymalny czas oczekiwania oscylo-
watl miedzy 568 a 731 dni. Zdarzalo sie,
ze w przypadkach pilnych na przyjecie
do poradni trzeba bylo czeka¢ niemal rok.
Niestety takie uwarunkowania przyczynia-
ty sie do tego, ze nadal ponad 70% dzieci
i modziezy przyjmowanych byto do szpi-
tali w trybie nagltym.

Niedostatki lokalowe i sprzetowe
W poradniach psychologiczno-pedago-
gicznych brakowalo komputeréw iinnych
narzedzi informatycznych. Rejestry zglo-
szonych dzieci, planowanych wizyt, doku-
mentacje udzielonej pomocy w wiekszosci
nadal prowadzono odrecznie (w formie pa-
pierowej, w zeszycie). W niektérych znich
postugiwano sie maszynami do pisania.
Az 60% (6 na 10) kontrolowanych po-
radni psychologiczno-pedagogicznych
nie zapewnialo pelnej dostepnosci oso-
bom z niepelnosprawnoscia ruchows.
W skrajnym przypadku pomocy udzielano
dzieciom w samochodzie zaparkowanym
przy poradni psychologiczno-pedagogicz-
nej albo rodzice lub personel poradni mu-
sieli wnies¢ dziecko na wézku inwalidzkim
po schodach. Cze$¢ kontrolowanych po-
radni nie posiadata wystarczajacej liczby
gabinetéw diagnostycznych, co uniemoz-
liwialo prowadzenie terapii grupowych.
Drzwi gabinetéw nie byly odpowiednio
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mozna byto ustysze¢ w poczekalni. Brak
intymnosci i anonimowosci wynikal takze
z lokalizacji pomieszczefi poradni w bu-
dynku szkoty.

W jednej poradni psychologiczno-pe-
dagogicznej sposob przechowywania do-
kumentacji zawierajacych dane szczegol-
nie chronione stwarzal realne niebezpie-
czefistwo ich nieuprawnionego ujawnienia.
Swobodny dostep do tych pomieszczen
miaty osoby trzecie.

W jednym z oé§rodkéw terapie dzieci
imlodziezy bedacych w kryzysie psychicz-
nym prowadzono w gabinetach bez doste-
pu do o$wietlenia dziennego.

Przepetnione oddziaty

Obtlozenie 16zek w oddziatach psychia-
trycznych dla dzieci i mtodziezy w latach
2019-2022 wynosito 110%. Niedostatek
miejsc byl niejednokrotnie przyczyna od-
mowy przyjecia, cze$¢ oséb odsytano doin-
nych placéwek. Jednak w sytuacji zagroze-
nia zycia szpital miat obowiazek przyjecia
pacjenta na oddzial pomimo braku wol-
nych t6zek. W takich wypadkach liczba
pacjentéw przebywajacych na oddziale
stacjonarnym przewyzszata liczbe 16zek
zakontraktowanych zNFZ. W dwoch szpi-
talach t6zka byty dostawiane na koryta-
rzach. Sytuacja taka nie tylko narusza prze-
pisy dotyczace wymagan dla pomieszczeri
podmiotéw leczniczych, ale takze prawo
pacjenta do intymnosci. Poza tym na od-
dziatach psychiatrycznych nie byto miej-
sca na terapie i rozmowy z pacjentami.
Skrajne przepehienie oddzialéw wjednym
ze skontrolowanych szpitali byto powo-
dem ztozenia wypowiedzen przez pieciu
lekarzy z tej placéwki.
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Aneta Karska, Joanna Piasecka-Girgus

Stosowanie
przymusu bezposredniego

‘We wszystkich skontrolowanych szpitalach
stosowano przymus bezposredni wobec
pacjentéw (dzieci i mlodziezy) z narusze-
niem przepiséw. Tymczasem moze on by¢
stosowany tylko na podstawie i w granicach
prawa. Przestrzeganie tych zasad jest szcze-
gblnie istotne w kontekscie dolegliwosci
tego Srodka, jak i okreséw, na ktére przy-
mus jest stosowany —np. w jednym szpitalu
pacjent byl unieruchomiony bez przerw
przez ponad 2 miesigce (63 dni), a przy-
mus przedtuzano az 235 razy.
Nieprawidlowosci ujawnione podczas
kontroli dotyczyly zaréwno stosowania
przymusu, jak i jego dokumentowania.
Polegaly one na: nieprzeprowadzaniu
badania lekarskiego przed przedtuze-
niem przymusu bezposredniego na ko-
lejne okresy, co bylo niezgodne zart. 18a
ust. 8 ustawy o zdrowiu psychicznym!”
(w 43% podmiotéw leczniczych -3z 7),
zlecaniu przedtuzania przymusu bezpo-
sredniego przez lekarzy, ktérzy nie byli
do tego uprawnieni (w 29% skontrolowa-
nych podmiotéw — 2 z 7), niestosowaniu
parawanéw w celu zapewnienia intym-
nosci pacjentowi poddanemu czterokon-
czynowemu przymusowi bezposrednie-
mu na korytarzu oddziatu (jeden przy-
padek), prowadzeniu i wypelnianiu kart
zastosowania przymusu bezposredniego
niezgodnie z obowigzujacymi w tym za-
kresie przepisami (w 71% skontrolowa-
nych szpitali— 5z 7). Stwierdzono réwniez

nieprawidlowosci dotyczace dokonywa-
nia i przechowywania zapisu monitorin-
gu w salach przeznaczonych do izolacji,
ktéry mial stuzyé wzmocnieniu bezpie-
czefistwa pacjentéw (dwa szpitale).

Monitoring
i przeszukania pacjentow

W podmiotach leczniczych zidentyfi-
kowano réwniez problemy wynikaja-
ce z braku odpowiednich uregulowan
prawnych dotyczacych monitoringu
w oddziatach psychiatrycznych i prze-
szukan pacjentéw tych oddziatéw. NIK
zawnioskowata wiec o zmiany w przepi-
sach prawa, a Minister Zdrowia podjat
juz prace w tym zakresie.

Jednym z probleméw wynikajacych
zbraku wystarczajacych regulacji dotyczyt
stosowania unieruchomienia w tzw. izolat-
kach. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami
te pomieszczenia wyposaza si€ w monito-
ring umozliwiajacy staly nadzér nad pa-
cjentem oraz, co istotne, kontrole wykona-
nia czynnoéci zwiazanych z tym srodkiem
przymusu bezposredniego (art. 18e ust. 2
iustawy o zdrowiu psychicznym'®). W jed-
nym szpitalu, w wypadku wykorzystywania
sali do izolacji do zastosowania przymu-
su bezposredniego w postaci unierucho-
mienia, zapis monitoringu wlaczano tylko
w celu zarejestrowania samego momentu
unieruchamiania pacjenta. Personel uza-
sadniat, ze obowiazek monitorowania do-
tyczy wylacznie przymusu bezposredniego
w formie izolacji. Brak regulacji dotyczacej

17" Przepisy uzalezniaja mozliwo$¢ przedtuzenia unieruchomienia od wezesniejszego osobistego badania danego

pacjenta przez lekarza.

18 Ustawa z 19.8.1994 o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2123, ze zm.).
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obowigzku monitorowania w wypadku sto-
sowania przymusu bezpo$redniego w for-
mie unieruchomienia powodowat, ze w opi-
sanej sprawie wykluczano mozliwo$¢ kon-
troli wykonania czynno$ci w warunkach
zblizonych do izolacji (a nawet bardziej do-
tkliwych, bo polaczonych z unieruchomie-
niem). W ustawie o zdrowiu psychicznym
nie sprecyzowano obowiazku stosowania
monitoringu w odniesieniu do przymusu
bezposredniego w formie unieruchomie-
nia, chociaz wplywa to na bezpieczefistwo
i prawa pacjentdw.

Réwniez kwestie przeszukania pacjen-
téw oddzialéw psychiatrycznych nie zo-
staly dotychczas uregulowane w ustawie
o zdrowiu psychicznym. Tym samym dy-
rektorzy szpitali nie s3 prawnie umocowa-
ni do tworzenia regulacji wewnetrznych
w tym zakresie, a inni pracownicy szpitala
nie moga podejmowac takich czynnosci.
Jednak w skontrolowanych podmiotach
przeszukiwano rzeczy osobiste pacjen-
téw, za$ w jednym — nawet ich samych.
Najpierw sprawdzano ich wykrywaczem
metalu, a nastepnie w tazience, po tym
jak sie rozebrali, ponownej kontroli do-
konywato dwéch pracownikéw tej samej
plci co dziecko/nastolatek. Zdejmowano
im takze kolczyki z uszu, nosa, jezyka oraz
innych czesci ciata. Nie negujac koniecz-
nosci zapewnienia bezpieczefistwa w pla-
céwkach, trzeba mie¢ na wzgledzie, ze po-
dejmowane w tym celu dziatania nie moga
narusza¢ godnosci pacjentéw ani ich po-
niza¢, a procedury musza mie¢ podsta-
wy prawne. Nieprzestrzeganie tych zasad
stanowi naruszenie konstytucyjnych praw
i wolnosci czlowieka, a takze Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolno$ciz 1950 1.
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Dtugi pobyt na oddziatach w

Pobyt dzieci w szpitalach przedtuzat sie
m.in. wzwigzku z trwajacymi procedurami
wyjasniania przez sady ich sytuacji praw-
nej i objecia dalsza opieka przez instytu-
cje opieki spotecznej. Mialo to negatywny
wplyw na stan psychiczny niepetnoletnich.
Wyjasnianie sytuacji prawnej pacjentéw
zsadami i instytucjami opieki spotecznej
bylo obciazajace gléwnie dla personelu me-
dycznego oddzialéw szpitalnych, cho¢ do-
tyczylo dzieci, ktére nie wymagaly juz
hospitalizacji.

Ocena ogolna

W latach 2020-2023 dzieci i mtodziez
nie otrzymaty dopasowanej do potrzeb,
kompleksowej pomocy psychologicz-
nej, psychoterapeutycznej i opieki psy-
chiatrycznej. W szkotach i poradniach
psychologiczno-pedagogicznych system
wsparcia od lat funkcjonuje w niezmie-
nionym ksztalcie i nie zapewnia warun-
kéw do wezesnego rozpoznania proble-
méw i udzielenia wszechstronnej pomocy.
Dziatania Ministra Edukacji i Nauki byty
w tym zakresie nieskuteczne. Wdrazane
przez Ministra Zdrowia od ponad czterech
lat nowe rozwiagzania w systemie opieki
psychiatrycznej dla dzieci i mlodziezy
w dalszym ciagu nie zapewnily wlasciwej
opieki. Niewystarczajaca byta wspétpraca
obu Ministréw, a ich dzialania nie przy-
czynity sie do wypracowania modelu efek-
tywnej, skoordynowanej pomocy udziela-
nej przez rézne instytucje, gwarantujgcej
wsparcie dzieci i mlodziezy juz w chwili
pojawienia sie pierwszych trudnosci. Brak
wspdlpracy utrudnial sprawowanie opie-
ki srodowiskowej, ktérej wdrozenie byto
celem NPOZP na lata 2017-2022.

Nr 2/marzec-kwiecien/2025 03
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Whioski

W wyniku obu kontroli NIK skierowata
wnioski systemowe do Ministra Edukacji
i Nauki oraz Ministra Zdrowia o:

* intensyfikacje wspétdziatania z innymi
organami i podmiotami w celu okreslenia
zasad wspétpracy jednostek opieki zdrowot-
nej, systemu pomocy spotecznej, jednostek
systemu o$wiaty przy koordynacji opieki
nad osobami zzaburzeniami psychicznymi;
* przygotowanie i wdrozenie komplekso-
wychi efektywnych rozwigzan systemowych
w ramach polityki o§wiatowej pafistwa,
wplywajacych na zapewnienie odpowied-
niej do potrzeb pomocy psychologiczno-pe-
dagogicznej oraz wsparcia psychoterapeu-
tycznego dla dzieci, uczniéw i nauczycieli;
* niezwloczne podjecie dziatar w celu
wypracowania zaloze podstawy progra-
mowej ktadacej nacisk na wsparcie roz-
woju emocjonalnego dzieci i mtodziezy
oraz ich kompetencje spoteczne, przy
zréwnowazeniu regulacji w zakresie dy-
daktykiizadan wspierajacych prawidlowy
rozwdj uczniéw;

* monitorowanie efektywnosci wykorzy-
stania §rodkéw publicznych na realizowa-
ne zadania i wykorzystanie w praktyce
rezultatéw tych zadar;

* okreslenie miernikéw oczekiwanych
efektéw wdrazanej reformy opieki psy-
chiatrycznej dziecii mlodziezy oraz prze-
prowadzenie jej ewaluaciji;

* kontynuowanie dziatafi na rzecz pro-
mocji higieny zycia psychicznego z wyko-
rzystaniem rzetelnej oceny efektywnosci
kampanii spotecznych pod katem ich re-
alnego wplywu na postawy spoteczne.

19 Dz.U.z2019r. poz. 1026.
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NIK sformutowata wnioski do Ministra
Zdrowia o podjecie prac legislacyjnych
majacych na celu uregulowanie niektérych
aspektéw opieki psychiatrycznej:

* w ustawie o zdrowiu psychicznym:
—zakresuuprawnien pracownikéw szpita-
li prowadzacych przeszukania pacjentéw
w szpitalach psychiatrycznych i sposobu
ich realizacji w celu zagwarantowania prze-
strzegania praw pacjentéw do intymnosci
i nietykalno$ci osobistej oraz bezpieczen-
stwa na oddzialach;

— prowadzenia monitoringu w szpitalach
psychiatrycznych w wypadku stosowania
$rodkéw przymusu bezposredniego w po-
staci unieruchomienia w pomieszczeniach
jednoosobowych, w tym w salach prze-
znaczonych do izolacj;

e w ustawie z 8 czerwca 2001 r. o zawo-
dach psychologa i samorzadzie zawodo-
wym psychologéw!’:

- sposobu dokumentowania procesu te-
rapeutycznego, prowadzonego przez psy-
choterapeutéw, takze na rynku komer-
cyjnym oraz zakresu odpowiedzialno-
$ci psychologéw i psychoterapeutéw,
m.in. w celu zabezpieczenia prawa pa-
cjentéw do dokumentacji dotyczacej dia-
gnozy i procesu terapeutycznego oraz.jego
efektéw.

ANETA KARSKA

doradca ekonomiczny,
JOANNA PIASECKA-GIRGUS
gtéwny specjalista k.p.,
Delegatura NIK w Poznaniu
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ABSTRACT

Psychological and Psychiatric Care for Children and Youngsters — an Imperfect
Support System

The mental condition of children and youngsters in Poland has been deteriorating,
and it has become a serious problem — the number of young persons with disorders
have increased considerably in recent years. In accordance with the estimates of the
EZOP Il research, almost 14 percent of young Poles, that is about a million of persons,
exhibit mental disorders. The directions of psychiatric care measures in Poland (also
for children and youngsters) have been set in the National Programme for Mental
Health Protection for the Years 2017-2022. The objective was to ensure that persons
with mental diseases have a comprehensive, multisided and easily accessible health
care and other forms of support necessary to live in the society. The assumption of the
Programme was to establish and promote a model for mental health care. Implementation
of the measures of the Programme was delegated to various bodies and institutions,
and it comprised not only medical care, but education and social care as well, with the
Minister of Health s coordinator. The Supreme Audit Office examined whether the
measures implemented actually provide children and youngsters with a comprehensive
psychiatric, psychological and therapeutical care. The results of the audit show that
the system is inefficient and that there are serious barriers to obtain to such support.

Aneta Karska, Joanna Piasecka-Girgus, Regional Branch of NIK in Pozna

Key words: psychiatric care for children and youngsters, psychological support, mental health
support centres, support for pupils and parents, coercive measures
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Rozregulowanie systemu wynagradzania

Wadliwy system przyznawania
dodatkoéw covidowych

BOGUMILA MEDRZAK, SYLWIA KRAWCZYK

NIK przeprowadzita kontrole' wyptar przez podmioty lecznicze dodatkowych
Swiadczett pienieznych, przyznawanych w zwiqzku z przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, tzw. dodatkéw covidowych. Od poczgtku podstawa ich na-
liczania budzita wiele wqtpliwosci i prowadzita do réznych interpretacji, a mimo
to nie uporzgdkowano regulacji prawnych. W efekcie w 13 wojewédztwach wydano
na ten cel 2,9 mld zt a czes¢ Srodkéw trafita do 0séb nieuprawnionych. Weigz trwa
realizacja czesci wnioskéw Izby, m.in. o przeprowadzenie przez Ministra Zdrowia
oraz Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia® kontroli prawidtowosci przyznawa-
nia i wyptacania dodatkéw covidowych. Pozostate, odnoszqgce sie do wypracowa-
nia rozwiqzan systemowych wynagradzania pracownikéw podmiotéw leczniczych,
ktére moglyby byé wprowadzane w razie zaistnienia podobnej sytuacji w przyszto-
sci, nie zostaty wdrozone.

Whprowadzenie dziatan w zwiazku z przeciwdziataniem
Stan epidemii, ogloszony 20 marca COVID-19. Nalezata do nich tzw. spec-
2020 r., spowodowat wdrozenie roz- ustawa covidowa®, na podstawie ktérej
wigzan prawnych umozliwiajacych Mi- Minister mégt wydawac polecenia w spra-
nistrowi Zdrowia podejmowanie réznych wie wyplaty dodatkéw covidowych*.

! Kontrola Realizacja poleceri Ministra Zdrowia w sprawie dodatkowych swiadczeri pienieznych przyznawanych
w zwiazku z przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, nr ewid. D/21/507. Jej ustalenia upubliczniono
w formie Informacji o wynikach kontroli o tym samym tytule, nr ewid. 75/2023/D/21/507/LSZ, wrzesien
2023 r. Kontrole planowa poprzedzita kontrola dorazna Przyznawanie swiadczenia dodatkowego personelowi
medycznemu uczestniczacemu w diagnozowaniu i udzielaniu Swiadczen zdrowotnych pacjentom z podejrzeniem
i zakazeniem wirusem SARS-CoV-2, nr ewid. 1/21/002.

2 DalejPrezes NFZ.

3 Ustawa z 2.3.2020 o szczegdInych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 340, ze zm.).

* Dalej polecenie lub polecenie MZ.
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Finansowano je z Funduszu Przeciwdzia-
tania COVID-19°.

Dodatki covidowe wyplacano przez pra-
wie dwa lata (od maja 2020 r. do kofica
marca 2022 r.) i wydatkowano na blisko
9 mld zt. Przekazat je Minister na pod-
stawie czterech wydanych przez siebie
polecer:

* personelowi medycznemu (z 29 kwiet-
nia 2020 r.);

* personelowi medycznemu i niemedycz-
nemu (z 4 wrzesnia 2020 r.%);

* dyspozytorom medycznym (z 16 listo-
pada 2020 r.” i 23 marca 2021 r.5).

Dodatki covidowe wprowadzono po raz
pierwszy w kwietniu 2020 r., podczas
pierwszej fali epidemii, m.in. w celu ogra-
niczenia réznic w warunkach wynagradza-
nia 0s6b zatrudnionych na stale w danym
podmiocie leczniczym?® oraz skierowanych
do niego decyzja wojewody'?, ktére otrzy-
mywaly 200% wynagrodzenia!l.

Kolejne polecenia MZ w sprawie dodat-
kéw covidowych miaty na celu uatrakcyj-
nienie warunkéw pracy personelu zabez-
pieczajacego realizacje Swiadczer opieki
zdrowotnej pacjentom z podejrzeniem/

Zmienione 8.12.2020.
Zmienione 27.5.2021.
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zakazeniem wirusem SARS-CoV- 2\%
stepnie takze personelowi niemedycznemu
wykonujgcemu czynnosci zawodowe przy
udzielaniu takich $wiadczen.

Zaktadano, ze wprowadzenie dodat-
kéw przyczyni sie do utrzymania stanu
liczbowego kadry medycznej najistotniej-
szej z punktu widzenia przeciwdziatania
COVID-19. Poczatkowo wyptata dodatkéw
byta mozliwa wylacznie w szpitalach (od-
dziatach), w ktérych udzielano §wiadczert
zdrowotnych w zwigzku z przeciwdziata-
niem COVID-19. Nastepnie mogly one
by¢ wyplacane w podmiotach leczniczych:
e realizujagcych zadania tzw. szpitala
II/1II poziomu zabezpieczenia'?;
¢ jednostkach Pafistwowego Ratownic-
twa Medycznego (Zespotach Ratownic-
twa Medycznego/Szpitalnych Oddziatach
Ratunkowych) lub izbach przyje¢;
e laboratoriach wykonujacych testy
diagnostyczne RT-PCR w kierunku
SARS-CoV-2 (umieszczonych na liscie
prowadzonej na stronie internetowej Mi-
nisterstwa Zdrowia).

Na podstawie dwéch z czterech po-
lecerr w sprawie dodatkéw covidowych

Fundusz utworzony w Banku Gospodarstwa Krajowego.
Zmienione m.in. 30.9.2020, 1.11.2020, 28.5.2021, 29.10.2021, 30.11.2021 i 25.2.2022.

Umieszczonym na liscie, o ktérej mowa w art. 7 specustawy covidowe;j.

10W trybie art. 47 ustawy z 5.12.2008 o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi

(Dz.U. 22024 r. poz. 924)).

&’/\/M

Na podstawie art. 42 ust. 10 ustawy z 5.12.2008 o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi.

1) Szpitale Il poziomu zabezpieczenia —w ktérych utworzono tézka przeznaczone dla pacjentéw z podejrzeniem
zakazenia lub zakazeniem wirusem SARS-CoV-2, w tym tézka intensywnej terapii, z kardiomonitorem
oraz mozliwoécia prowadzenia tlenoterapii i wentylacji mechanicznej. 2) Szpitale |ll poziomu zabezpieczenia
—w ktorych utworzono t6zka przeznaczone dla pacjentéw z potwierdzonym zakazeniem wirusem SARS-CoV-2,
leczonych (z innych przyczyn niz COVID-19) w zakresach $wiadczen zdrowotnych wskazanych w poleceniach
ministra wtasciwego do spraw zdrowia lub wtaéciwego wojewody.

N}
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(tj. z 29 kwietnia 2020 r. i 4 wrzesnia
2020 r., ze zm.), do ich otrzymania byt
uprawniony personel medyczny i nieme-
dyczny. Wyplacano je co miesiac, aich wy-
soko$¢ — w réznych okresach — wynosita
od 50% do 100% warto$ci wynagrodzenia
(miesieczny limit dodatku w jednym pod-
miocie leczniczym wynosil poczatkowo
10 tys. zl, a nastepnie 15 tys. zt). Minister
dwukrotnie'® wprowadzit takze tzw. do-
datki jednorazowe, w wysokosci 5 tys. zt.

Na podstawie pozostatych dwéch po-
leceni (z 16 listopada 2020 r. i 23 marca
2021 r.), Minister polecit stacjom pogoto-
wia ratunkowego (w 2020 r.) i wojewodom
(w 2021 r.) wyplacenie dodatkéw covido-
wych dyspozytorom medycznym'. Ich
wysoko$¢ wyniosta 100% wynagrodze-
nia (miesieczny limit dodatku w jednym
podmiocie leczniczym wynosit 15 tys. zt
brutto) w jednej dyspozytorni medyczne;j.

Wadliwe rozwiazania prawne
i ich skutki

Na sposéb realizaciji poleced MZ miato
wplyw okreslenie w nich nieprecyzyjnych
kryteriéw (warunki i zasady) przyznawania
dodatkéw i niejednolite ich ujecie w tre-
$ci polecen i zalaczniku do nich. Ponize;
omdwiono najistotniejsze wady systemu
przyznawania dodatkéw covidowych.

Efekty uzycia réznych spojnikow
W poleceniu MZ z 4 wrzes$nia 2020 r.!°
i jego zalaczniku, w zamienny sposéb

uzywano spéjnikéw lub”/i” przy okre-
§leniu warunku otrzymania dodatku przez
personel medyczny w placéwkach, ktére
zaliczono do szpitali II/ III poziomu za-
bezpieczenia. W tresci polecenia napisano,
ze uprawnionym do dodatku byl perso-
nel medyczny — za kontakt z pacjentami
zpodejrzeniem ,i” zzakazeniem wirusem
SARS-CoV-2, aw zalgczniku - ze za kon-
takt z pacjentami z podejrzeniem ,lub”
zzakazeniem wirusem SARS-CoV-2. Taka
sytuacje spowodowalo niedokonanie przez
Ministra odpowiednich korekt réwniez
w zataczniku, mimo zmiany 30 wrzes$nia
2020 r. tresci polecenia MZ.

Sposéb przygotowania przez Ministra
Zdrowia polecenia z 4 wrzesnia 2020 r.
ijego zatacznika'® mial bezposredni wptyw
na nieprawidtowe przygotowanie przez
Prezesa Funduszu wzoru umowy w sprawie
wyplaty dodatkéw covidowych, w kté-
rym pozostawiono zapis, ze warunkiem
wyplaty dodatkéw byt kontakt z pacjen-
tami z podejrzeniem lub” z zakazeniem
wirusem SARS-CoV-2.

Wiskutek tych btedéw az 13 (z 16) dyrek-
toréw Oddzialéw Wojewddzkich NFZY
powielito nieprawidlowy zapis w umo-
wach zawartych ze szpitalami, ktéry
umozliwiat wyptate dodatkéw — za kon-
takt z pacjentem nie tylko zakazonym,
ale takze tylko podejrzanym o zakazenie
wirusem. W 13 wojewddztwach wydat-
kowano $rodki w wysokosci 2,9 mld zt
(32,8% wydatkéw ogétem), zktérych czese

13 Za okresy: od 1.11.2020 do 31.5.2021 oraz od 1.6. do 30.11.2021.

4 Tj. od 16.11.2020 do 31.5.2021.
15 Po zmianie z 30.9.2020.
16 ibid.

17" Z wytaczeniem trzech Oddziatéw Wojewddzkich Narodowego Funduszu Zdrowia: £6dzkiego, Swie;tokrzyskiego i Wielkopolskiego.
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otrzymatly osoby nieuprawnione, tj. za kon-
takt z pacjentem z podejrzeniem zakaze-
nia SARS-CoV-2. Najczestsza przyczyna
wskazywana przez dyrektoréw skontro-
lowanych OW NFZ'8, uzasadniajaca brak
zmiany w umowach zapisu dotyczacego
warunku uprawniajacego do wyptaty do-
datkéw, byto niezachowanie przez Ministra
konsekwencji w terminologii.

Nieprecyzyjne pojecie szpitala

W poleceniu MZ z 4 wrzeénia 2020 r.
(po zmianach: z 30 wrze$nia oraz 1 li-
stopada 2020 r.) nie doprecyzowano,
ze w szpitalach III poziomu zabezpie-
czenia realizacja $wiadczen opieki zdro-
wotnej na rzecz pacjentéw z potwierdzo-
nym zakazeniem SARS-CoV-2 powinna
by¢ wykonywana w ramach $wiadczen
okreslonych w decyzji lub poleceniu mi-
nistra wlasciwego do spraw zdrowia lub
wojewody. W konsekwencji, podmiot
leczniczy bedacy szpitalem III poziomu,
np. zajmujacym sie psychiatrig, méglt wy-
placa¢ dodatki covidowe personelowi
medycznemu uczestniczacemu w lecze-
niu zakazonych pacjentéw w innych za-
kresach niz psychiatria (np. neurologii czy
rehabilitacji). W jednej ze skontrolowa-
nych placéwek wyptacono 304,2 tys. zt
dodatkéw personelowi medycznemu od-
dzialu neurologii (za okres od 1 listopada
do 31 grudnia 2020 r.), mimo ze zgodnie
z decyzja wlasciwego wojewody byt on
szpitalem III poziomu zabezpieczenia

w zakresie neurologii dopiero od 31 grud-
nia 2020 r.

18 Dalej OW NFZ.

19 Dalej Materiat dla Zespotu ds. Ochrony Zdrowia.
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Brak precyzji w innych kryterlacw
Nieprecyzyjne okreslenie innych warun-

kéw i zasad (kryteriéw) przyznawania
dodatkéw w poleceniu MZ z 4 wrzesnia
2020r.1 16 listopada 2020 1. (poza wcze-
$niej opisanymi) skutkowato udzielaniem
przez Ministerstwo Zdrowia, a w $lad
za nim przez Prezesa NFZ, licznych wy-
jasnief, informaciji i interpretacji, ktore
nie zostaly uwzglednione ani w kolejnych
zmianach polecers MZ, chociaz de facto
je modyfikowaty, ani w umowach w spra-
wie dodatkéw zawartych przez OW NFZ
zpodmiotami leczniczymi. W dokumencie
pt. ,Materiat dla cztonkéw Tréjstronnego
Zespotu ds. Ochrony Zdrowia” z 9 grud-
nia 2020 r."? oraz w udzielanych przez Mi-
nistra odpowiedziach na pytania zainte-
resowanych podmiotéw doprecyzowano
trzy istotne kryteria wyptaty dodatkéw.

Pierwszym z nich byt warunek uczest-
niczenia w udzielaniu §wiadczed w spo-
séb  nieincydentalny”, ktéry zostat okre-
§lony wylacznie w stanowiskach Ministra
Zdrowia (w tym w Materiale dla Zespotu
ds. Ochrony Zdrowia). Wskazano w nich,
ze ,bezposredni kontakt z pacjentem powi-
nien by¢ faktyczny (nie tylko potencjalny)
inie powinien mie¢ charakteruincydental-
nego oraz powinien wynika¢ z faktycznie
wykonywanych zadan/udzielanych §wiad-
czefi zdrowotnych”. Jednak w zadnym do-
kumencie nie wyjasniono pojecia ,incyden-
talno$¢”. Uniemozliwiato to kierownikom
podmiotéw leczniczych dokonanie obiek-
tywnej oceny, czy kontakt z pacjentem miat
taki charakter w przypadkach udzielenia,
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np. jednej konsultacji, porady lub innego
$wiadczenia zdrowotnego w danym mie-
sigcu, rozumianym jako okres rozliczenio-
wy dodatku. Skutkowato to przyznawa-
niem przez dyrektoréw szpitali dodatkéw
nawet za jednorazowe lub kilkuminutowe
udzielanie $wiadczer zdrowotnych, w tym
pacjentom tylko podejrzanym o zakaze-
nie. Za okres siedmiu miesiecy, w ktérych
funkcjonowala ww. interpretacja?, prze-
kazano i wydatkowano 3,6 mld zt (tj. 40%
wydatkéw ogétem). W trzech kontrolo-
wanych szpitalach stwierdzono przypadki
wyplaty dodatkéw w maksymalnej wy-
sokosci 15 tys. zt nawet za 30-minutowe
lub jednorazowe udzielenie swiadczen
zdrowotnych w miesiacu, w tym réwniez
na oddziatach ,niecovidowych”. Taka in-
terpretacja Minister dopuscit do odmien-
nego traktowania personelu medycznego,
realizujacego takie same zadania zwigzane
zzapobiegniem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19 w réznych podmio-
tach leczniczych, poniewaz o przyznaniu
badz nieprzyznaniu dodatkéw pienieznych
decydowal wylacznie kierownik podmio-
tu leczniczego.

Drugim kryterium byta , zasada” propor-
cjonalnego obnizenia dodatku w wypadku
wykonywania pracy przez niepelny mie-
sigc przez osobe uprawniong. Okreslono
ja zaréwno w poleceniu MZ z 4 wrze$nia
2020 r. (ze zm.)%, jak i w stanowiskach
Ministerstwa (w tym w Materiale dla

Zespotu ds. Ochrony Zdrowia), ale bez
wskazania sposobu dokonania tego po-
mniejszenia. Nie okreslono, w jaki spo-
s6b obnizy¢ dodatek, ktérego podstawa
obliczenia (wynagrodzenie brutto) byta
wyzsza od maksymalnej kwoty dodatku
i mimo proporcjonalnego zmniejszenia
nadal przekraczal limit 15 tys. zt. Przy-
jeto wiec inng metode obnizania dodat-
ku w podmiotach leczniczych. Wyniki
kontroli NIK wykazaty, ze w sytuacjach,
gdy wynagrodzenie po potraceniu za czas
nieobecno$ci bylo nadal réwne lub wyz-
sze niz 15 tys. zt, w niektérych szpitalach
wyplacano dodatek w maksymalnej wyso-
kosci. Ustalono tez, ze w jednym ze skon-
trolowanych Oddziatéw NFZ podmiotom
leczniczym przekazano srodki finansowe
w kwocie 1,9 mln zt na dodatki covido-
we w pelnej wysokosci dla oséb, ktére
nie $wiadczyly pracy przez pelny miesiac.

Trzecim kryterium byla ,zasada” nie-
zwielokrotniania dodatku covidowego
w danym podmiocie leczniczym??, ktéra
okreslono wylacznie w stanowiskach Mi-
nistra Zdrowia (w tym w Materiale dla Ze-
spotu ds. Ochrony Zdrowia). Zasady przy-
znawania dodatkéw okreslone przez Mini-
stra'w Poleceniu MZ z 4 wrzes$nia 2020 r.,
anajego podstawie w umowach zawartych
przez OW NFZ —umozliwialy jednak wy-
ptacanie dodatku ponad limit 15 tys. zt
za dany miesigc tej samej osobie, z tytutu
wykonywania pracy w réznych podmiotach

2 Do zmiany polecenia MZ z 28.5.2021 (obowiazujacej od 1.6.2021).

2l Obowiazujacego od 1.11.2020 do 31.10.2021, tj. do wprowadzenia od 1.11.2020 dodatkowego $wiadczenia
w wysokosci 100% wynagrodzenia danej osoby naleznego za kazda godzine pracy (nie wyzsza niz 15 tys. zt.).

22 Tj. ustalenia wysokosci dodatku (w tym jego limitu) jako kwoty brutto wyptacanego jednej osobie na podstawie
réznych uméw w danym podmiocie leczniczym lub z tytutu wykonywania pracy w réznych podmiotach

leczniczych.
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leczniczych lub w sytuacji §wiadczenia
pracy w jednym podmiocie na podstawie
réznych uméw. Przypadki wielokrotnych
(nawet pieciokrotnych) wyplat dodatkéw
covidowych przez podmioty lecznicze
zidentyfikowano w kazdym z kontrolo-
wanych OW NFZ. Niektére miesieczne
wyplaty wyniosly tacznie az 41,5 tys. zb.
Kilkukrotne wyptaty dotyczyly réwniez
jednorazowych dodatkéw dla personelu
niemedycznego i medycznego, jesli praca
wykonywana byta w réznych placéwkach
leczniczych. Skutkowato to finansowym
uprzywilejowaniem takich oséb wobec
tych pracujacych w jednym podmiocie
leczniczym, na podstawie jednej umowy.

Za najbardziej negatywna w skutkach
nalezy uzna¢ wydang przez Ministra in-
terpretacje, wedtug ktérej uprawnienie
do dodatku w szpitalach II/III poziomu
zabezpieczenia dotyczylo personelu me-
dycznego niezaleznie od miejsca zatrudnie-
nia, pod warunkiem udzielania §wiadczen
w bezposrednim kontakcie z pacjentami
z podejrzeniem i zakazeniem wirusem
SARS-CoV-2 w sposéb ,nieincydental-
ny”. Umozliwita ona wyptate dodatkéw
za uczestniczenie w udzielaniu §wiad-
czefh osobom leczonym z innych przy-
czyn niz COVID-19 w oddziatach ,nie-
covidowych” (w szpitalu II poziomu)
oraz w leczeniu pacjentéw zakazonych
wirusem SARS-CoV-2 w innych zakre-
sach $wiadczen opieki zdrowotnej niz te,
dla ktérych podmiot leczniczy ustano-
wiono szpitalem III poziomu zabezpie-
czenia. Taka interpretacja spowodowata
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nieuprawnione rozszerzenie zakresu wW§=/a
ptaty dodatkéw covidowych. Od listopa-
da 2020 r. do maja 2021 r. przeznaczono
na nie tacznie 3,6 mld zt (tj. 40% wydat-
kéw ogétem). Doprowadzito to dwéch
powaznych skutkéw: wyptaty dodatkéw
w oddziatach ,niecovidowych” oraz nie-
réwnego traktowania personelu medycz-
nego realizujacego takie same zadania.
Chodzi np. o0 osoby wykonujace wymazy
w celu potwierdzenia zakazenia wirusem
SARS-CoV-2 (w stacjonarnych i mobilnych
punktach wymazowych) w podmiotach,
ktére byty szpitalami II/I1I poziomu za-
bezpieczenia oraz osoby, ktére wykonywa-
ty je w poradniach ambulatoryjnej opieki
specjalistycznej nieobjetych systemem do-
datkéw covidowych i niemogacych otrzy-
mac na nie srodkéw finansowych. Skale
problemu pokazaty wyniki kontroli NIK,
gdyz tylko dwa kontrolowane szpitale (z 11)
wyplacaly dodatki covidowe personelowi
medycznemu uczestniczacemu w udzie-
laniu §wiadczers zdrowotnych? wylacz-
nie w oddziatach covidowych, tj. takich,
w ktérych wydzielono 16zka covidowe i le-
czono pacjentéw w ramach okre§lonego
poziomu zabezpieczenia. Pozostale dzie-
wiec szpitali wyptacato dodatki covido-
we personelowi medycznemu z oddziatéw
,niecovidowych”.

Podobne dzialania Minister podjat
wobec nieprecyzyjnych kryteriéw wypta-
ty dodatkéw dyspozytorom medycznym,
okreslonych w poleceniu MZ z 16 listopa-
da 2020 r. (ze zm.). W ramach nadzoru
nad jego wykonaniem, Minister udzielat

2 Po spetnieniu warunku bezposredniego kontaktu z pacjentami z podejrzeniem i zakazaniem wirusem SARS-

CoV-2.
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informacji i wyjasnien dotyczacych reali-
zacji zasad i warunkéw ich wyplaty, ktére
nie zostaty okreslone w tym poleceniu i nie
wynikaly z tresci jego postanowiefi.

Niska jako$¢ wprowadzonych rozwigzani
prawnych dotyczyta réwniez jednorazo-
wych dodatkéw covidowych?. Ustalone
przez Ministra w poleceniu MZ z 4 wrze-
$nia 2020 r. (ze zm.) zasady ich wyptaty
spowodowaly, ze zostaly one przekaza-
ne réznym grupom zawodowym perso-
nelu niemedycznego, w zaleznosci od de-
cyzji kierownika podmiotu leczniczego.
We wszystkich o§miu skontrolowanych
w tym zakresie szpitalach przyznawa-
no je w sposéb niejednolity, przez uzna-
wanie lub nieuznawanie za uprawnione
0s6b z tych samych grup zawodowych.
Na przyktad jednorazowe dodatki otrzy-
matly sekretarki medyczne (stanowigce
nawet 57,6% os6b zgloszonych) w sied-
miu szpitalach. W dwéch innych otrzymali
je kapelani i pracownicy techniczni/kon-
serwatorzy; za$ w jednym szpitalu — sta-
tystyk medyczny, hydraulik, archiwista
oraz magazynierzy.

Istotnym problemem w prawidto-
wej kwalifikacji oséb uprawnionych
do otrzymania jednorazowych dodat-
kéw bylo ustalenie, czy wykonywaty
one czynno$ci zawodowe w warunkach
bezposredniego kontaktu z pacjentami
z podejrzeniem i zakazeniem wirusem
SARS-CoV-2. Nie wprowadzono wymo-
gu dokumentowania tego, stad tez nie
wszystkie kontrolowane jednostki byty

Bogumita Medrzak, Sylwia Krawczyk

w stanie potwierdzi¢ spetnienie ww. wa-
runku przez osoby, ktérym wyptacono
jednorazowe dodatki.

Stabe mechanizmy kontroli

Znaczacym problemem w prawidlowe;j re-
alizacji polecenia MZ z 4 wrzesnia 2020 r.
(ze zm.) byto nieokre§lenie przez Ministra
w poleceniu ani w innym dokumencie me-
chanizméw kontroli (np. procedur/sys-
teméw informatycznych), umozliwiaja-
cych OW NFZ weryfikacje prawidtowosci
przyznawania dodatkéw przez podmio-
ty lecznicze jeszcze przed przekazaniem
$rodkéw finansowych. Minister nie zo-
bowigzat tez NFZ do wdrozenia takich
mechanizmdw.

Przedstawiane przez kierownikéw pod-
miotéw leczniczych miesieczne informacje
o tacznej kwocie srodkéw finansowych
niezbednych do zapewnienia dodatkéw
covidowych?® umozliwialy OW NFZ wy-
tacznie sprawdzenie, czy kwota w nich
wskazana i liczba oséb zgloszonych do
otrzymania dodatku jest taka sama, jak
w dokumencie ksiegowym (np. nocie ksie-
gowej) —tj. czy dana osoba posiadajgca dany
numer PESEL/prawo wykonywania zawo-
du zostata kilkakrotnie wykazana w infor-
macji przez podmiot leczniczy. OW NFZ
nie mogly natomiast zweryfikowac, czy
dodatek osoby uprawnionej przekraczat
maksymalna wysokos¢ 15 tys. zt za dany
miesigc, a przede wszystkim, czy suma
dodatkéw wszystkich ujetych w informacji
os6b jest zgodna z taczng kwotg potrzebna

24 Wyptacono je dwukrotnie na podstawie zmiany polecenia MZ: z 28.5 i 30.11.2021 (za okres od 4.9.2020

do 31.5.2021 oraz od 1.6. do 30.11.2021).

% Obejmujacej imie i nazwisko osoby uprawnionej, jej nr PESEL/prawa wykonywania zawodu.
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dozapewnieniaich wyplaty przez dyrekto-
réw podmiotéw leczniczych Nie ustalono
bowiem wymogu przedktadania danych
o kwocie dodatku kazdej osoby uprawnio-
nej zgloszonej za dany miesiac.

Na podstawie informacji uzyskanych
od 15 wybranych podmiotéw leczniczych
i danych Mazowieckiego OW NFZ ustalo-
no przypadki rozbieznoéci pomiedzy licz-
ba 0s6b zgltoszonych do dodatkéw i kwota
wnioskowang na ich wyptate w danym
miesiacu, a liczbg oséb i kwota $rodkéw
finansowych, jaka faktycznie wyptaco-
no tym pracownikom. Réznice dotyczyty
gléwnie: pielegniarek /poloznych, a takze
lekarzy. Oddziat przekazat odpowiednio
0: 9,6 mln z11i 4,1 mln zt wiecej niz pod-
mioty lecznicze wyplacily ww. grupom
zawodowym. Réznice dotyczyly takze jed-
norazowych dodatkéw — o 114 0s6b wiecej
zamieszczono w wykazach zgloszonych
do oddziatu wojewddzkiego, niz tych, kts-
rym faktycznie je wyptacono.

Btedéw skutkujacych niekontrolowa-
nym ,wyciekiem” srodkéw finansowych
mozna byloby uniknaé na etapie wery-
fikacji zapotrzebowania finansowego,
sktadanego przez podmioty lecznicze,
gdyby stworzono jednolity system prze-
kazywania danych umozliwiajacy ich we-
ryfikacje przez wskazywanie btedéw, lub
gdyby wymagano szerszego zakresu da-
nych. Eliminacji btedéw nie sprzyjat tez
krétki (trzydniowy) termin przekazywania
przez oddziaty NFZ srodkéw na dodatki

26

o

29
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(okreslit go Prezes NFZ we Wszysh{*l%

wzorach uméw). Tymczasem uprawnio-
nych do ich otrzymania w danym mie-
sigcu byto nawet 20 tys. oséb (zgodnie
z informacjami udzielanymi przez pod-
mioty lecznicze).

Minister nie monitorowat takze realizacji
zadania zleconego Funduszowi poleceniem
MZ z4 wrzesnia 2020 . (ze zm.), m.in. do-
tyczacego prawidlowosci przygotowania,
a nastepnie zawierania uméw w sprawie
dodatkéw, ktére byly podstawg przeka-
zania $rodkéw finansowych — przez co nie
wyeliminowano spéjnika ,lub”, nieprawi-
dfowo zastosowanego we wzorach umowy
opracowanych przez NFZ, przy okresla-
niu warunku uprawniajacego do otrzyma-
nia dodatku?®. Z tego powodu rozliczanie
dodatkéw covidowych w 13 wojewddz-
twach? nastepowalo na podstawie uméw
nieodpowiadajgcych warunkowi okreslo-
nemu w tresci polecenia MZ, zmienionego
1 listopada 2020 r.

Minister nie skontrolowat tez NFZ wra-
mach uprawnienia kontrolnego okreslonego
m.in. wart. 6 ust. 3 pkt 1 ustawy z 15 lipca
2011 r. o kontroli w administracji rzado-
wej? oraz art. 173 ust. 1 pkt 1 ustawy
227 sierpnia 2004 . o $wiadczeniach opie-
ki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw
publicznych?. Przeprowadzenie kontroli
mogloby wyeliminowa¢ ryzyko nieprawi-
dlowej realizacji polecen przez Fundusz
(w tym btednego wzoru umowy) oraz za-
pobiec niezasadnemu i nieracjonalnemu

Czyli rébwniez za kontakt z pacjentem tylko podejrzanym o zakazenie wirusem SARS-CoV-2.
7°0d 1.11.2020 do 31.5.2021 (w okresie tym Minister przekazat NFZ tacznie 2,9 mid zh).
Dz.U. 22020 r. poz. 224; dalej ustawa o kontroli w administracji rzadowej.

Dz.U.z 2024 r. poz. 146, ze zm.; dalej ustawa o $wiadczeniach.
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wydatkowaniu §rodkéw z Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19.

Zaréwno Minister, jak i Prezes NFZ za-
niechali przeprowadzenia kontroli w pod-
miotach leczniczych dotyczacych prawi-
dtowosci wykorzystania/przeznaczania
srodkéw finansowych na dodatki covido-
we oraz ich rozliczania, mimo posiada-
nia uprawnienia kontrolnego okreslonego
w poleceniach MZ*, a takze w zawartych
umowach.

Przepisy ustawy o $wiadczeniach, poza
art. 97 ust. 3 pkt 5 dotyczacym realiza-
cji przez NFZ zadat zleconych, finan-
sowanych przez ministra wlasciwego
ds. zdrowia, nie odnosily sie do realiza-
cji polecen MZ i nie regulowaty zasad ich
wykonania. Realizacja polecen nie wia-
zala sie zatem z dziataniem w granicach
ustawy o §wiadczeniach. Polecenia MZ
i zawarte umowy stanowily samoistna
podstawe prawna do oceny podmiotéw
leczniczych w zakresie dodatkéw covi-
dowych. Okreslono w nich, ze podmiot
powinien poddac¢ sie kontroli dotyczacej
sposobu przekazania srodkéw uprawnio-
nym, prowadzonej przez osoby upowaz-
nione do tych czynno$ci przez ministra
wlasciwego do spraw zdrowia lub dy-
rektora wlasciwego oddziatu NFZ. Byta
to jednak martwa regulacja.

Znaczaca wysoko$¢ $srodkéw finanso-
wych przekazanych na wyptate dodat-
kéw covidowych, a takze liczba pism

30°Z29.4.2020, 4.9.2020 (ze zm.) i 16.11.2020 (ze zm.).
31876 pism udostepnionych w trakcie kontroli NIK.

wplywajacych do Ministra’' w sprawie
interpretacji kryteriéw ich otrzymywa-
nia, wskazywaly na wysokie ryzyko nie-
prawidlowego przyznawania i wyplacania
dodatkéw. Byly to wystarczajace przestanki
do przeprowadzenia kontroli.

Wyzwania dla resortu zdrowia

W wystapieniu pokontrolnym?? do Pre-
zesa NFZ Izba wnioskowata m.in. o prze-
prowadzenie przez Fundusz, w tym jego
oddziaty, kontroli wyptat dodatkéw covi-
dowych w podmiotach leczniczych. Fun-
dusz, w marcu 2024 r.3* poinformowat
jednak NIK, ze tego nie uczynit. Doko-
nywano natomiast kontroli wewnetrz-
nych (instytucjonalnych) prawidlowo-
$ci rozliczania Srodkéw przekazywanych
na dodatki covidowe w oddziatach NFZ34,
W ich toku Fundusz ustalit m.in. wyplaca-
nie §rodkéw finansowych w kwocie wyz-
szej niz maksymalna warto$¢ dodatku
okreslona przez Ministra oraz na pod-
stawie: niekompletnej dokumentacji
rozliczeniowej, czesto niezawierajacej
wszystkich wymaganych danych, w ktérej
ujawniono nieprawidtowosci (np. powie-
lanie przy réznych osobach tego same-
go numeru PESEL i/lub numeru prawa
wykonywania zawodu), lub wskazujacej
osoby nieuprawnione.

NFZ ustalil, ze OW NFZ nienaleznie
przekazaly podmiotom leczniczym srodki
finansowe na dodatki covidowe w lacznej

32 L.SZ.411.005.03.2021. Tekst zgodnie z trescia uchwaty nr KPK-KP0.443.220.2022 Komisji Rozstrzygajacej

223.3.2023.

3 Pismo z 25.3.2024, znak BNW.0911.5.2021, 2024.93328.KATR.
3 W tym w 2023 r. w dziewieciu oddziatach, a wczesniej —w 2022 r. w dwdch, w 2021 r. — w jednym.
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kwocie 35 mln zl, z czego odzyskano je-
dynie 25 mln zt, a sprawy o odzyskanie
niemal 10 mln zt skierowano na droge po-
stepowania sadowego™®. Istnieje wysokie
prawdopodobiefistwo, ze ich zwrot nie
bedzie mozliwy i cze$¢ z nich trzeba be-
dzie uznac¢ za utracone.

W listopadzie 2024 r. Fundusz poin-
formowal’® NIK, ze w sierpniu 2024 r.
zmieniono plan kontroli wewnetrznej
na ten rok i dodano kontrole dotyczace
rozliczania srodkéw na dodatki covidowe
w pozostatych czterech oddziatach NFZ.
W dwéch OW NFZ nie sformutowano
zalecefi, aw dwéch kontrole byly w toku.
Zawiadomiono réwniez Izbe, ze wydano
zalecenia obligujace oddziaty do weryfi-
kacji rozliczeri ze wszystkimi podmiotami
leczniczymi w celu ustalenia i odzyskania
nienaleznie wyptaconych srodkéw. Wnio-
sek NIK o podjecie kontroli rozliczania
dodatkéw covidowych nalezy zatem uznac
za w pelni uzasadniony i stuszny.

Ponadto w Informacji o wynikach kon-
troli D/21/507 Izba stwierdzila, ze nie-
podejmowanie przez Ministra adekwat-
nych dziatan, ktére moglyby wykluczy¢
lub zminimalizowa¢ ryzyko niezasadnych
wydatkéw, Swiadczylo o stabo$ci mecha-
nizméw kontroli zarzadczej w Minister-
stwie oraz kierowanym przez Ministra
dziale administracji rzadowej. Sformu-
lowano wniosek o zapewnienie ade-
kwatnego systemu kontroli zarzadczej,

% Wedtug stanu na 15.3.2024.
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w szczegblnosci przez prowadzeme SGR

zoru nad wykonywaniem zadaf. Z cata
pewnoscia jednym z nich jest wlasciwa
jako$¢ rozwiazan prawnych, ktérych
przygotowanie nadzoruje Ministerstwo
Zdrowia.

Niezamierzone skutki
wyptaty dodatkéow

Niezamierzonym skutkiem utworzonego
przez Ministra Zdrowia ,narzedzia finan-
sowego” w postaci dodatkéw covidowych
bylo bezprecedensowe rozregulowanie
systemu wynagradzania w podmiotach
leczniczych i to nie tylko w czasie pan-
demii, ale takze po jej odwotaniu, ktére
spowodowaly nadal rosngce oczekiwania
placowe pracownikéw ochrony zdrowia.
W projekcie zmiany ustawy z 8 czerwca
2017 r. o sposobie ustalania najnizszego
wynagrodzenia zasadniczego niektérych
pracownikéw zatrudnionych w podmio-
tach leczniczych (zlat 2021-2022) prze-
widziano ,modyfikacje ustawowego me-
chanizmu gwarantujgcego niepogarszanie
warunkéw wynagradzania osobom obje-
tym do potowy 2021 r. regulacjami pta-
cowymi opartymi o odrebne strumienie
finansowania (pielegniarki, potozne, ra-
townicy medyczni, lekarze posiadajacy
specjalizacje)”®.

W uzasadnieniu do kolejnego projektu
zmiany tej ustawy z 2022 r. m.in. wskaza-
no, ze , (...) wzrost wysokosci przecietnych

36 Pismo z 25.11.2024, znak BNW.0911.5.2021, 2024.389143.KATR.

37 Tj. z 16 wrzesénia 2021 r. (Dz.U. 2 2021 r. poz. 1801) oraz z 28 wrzesénia 2022 r. (Dz.U. z 2022 r. poz. 2139);
dalej ustawa o najnizszym wynagrodzeniu w podmiotach leczniczych.

% Druk sejmowy 1202, <https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1202>.
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miesiecznych wynagrodzeri w okresie po-
przednich 5 lat wyniést 14,7% (z kwoty
3399,52 zt w2011 r. do kwoty 3 899,78 zt
w 2015 r.). Przewidziane w projekcie usta-
wy minimalne przyrosty wysoko$ci wy-
nagrodzen juz w ciggu pierwszych dwéch
lat znaczaco przekrocza wiec faktyczny
historyczny poziom wzrostu kwoty prze-
cietnego miesiecznego wynagrodzenia
za okres ostatnich 5 lat”%. Podano réw-
niez, ze ,projektowana ustawa ma sta-
nowic systemowe rozwigzanie prawne
zmierzajace do zniwelowania (...) dyspro-
porcji w zakresie poziomu wynagrodzer
podstawowych grup pracownikéw me-
dycznych zatrudnionych w podmiotach
leczniczych”. Mimo uptywu kolejnych
dwoch lat przedstawiciele resortu zdro-
wia nie ukrywaja, iz ,wltasciwie wszystkie
dodatkowe pieniadze w systemie zasila-
ja jedynie wynagrodzenia” oraz ze maja
do czynieniaz ,gigantycznymi kominami
placowymi™®,

Powyzsze regulacje niezaprzeczalnie
odnosza sie do wzrostu wynagrodzen
personelu medycznego, ktéry zostat za-
inicjowany wlasnie przez wprowadzenie
w 2020 r. dodatkéw covidowych.

Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy
jest tez petycja*' osoby fizycznej, ktéra
wplyneta do Kancelarii Senatu w styczniu
2024 r. Zwrécono w niej uwage, ze ,rze-
czywistym i czesto wylacznym benefi-
cjentem dobrej sytuacji finansowej danego
podmiotu leczniczego s3 jedynie wybrane

grupy pracownikéw danego szpitala lub
poradni”.

Z cala pewnoscig uregulowanie obsza-
ru wynagrodzef w podmiotach leczni-
czych stanowi dla Ministra jedno z waz-
niejszych zadari. Tymczasem wniosek NIK
odnoszacy sie do wypracowania rozwia-
zah systemowych wynagradzania oséb
uczestniczacych wudzielaniu §wiadczen
zdrowotnych, ktére mogltyby by¢ wpro-
wadzone w podobnych przypadkach, nie
zostat zrealizowany.

Podsumowanie

Cele towarzyszace wprowadzeniu przez
Ministra dodatkéw covidowych (takie jak
,ograniczenie réznic w warunkach wyna-
gradzania” czy ,uatrakcyjnienie warunkéw
pracy”) zostaty wypaczone. Niedopraco-
wane narzedzie finansowe bylo naduzywa-
ne przez kierownikéw podmiotéw leczni-
czych, chociaz nie zawsze celowo.
Zawarta w Informacji o wynikach
kontroli ocena NIK, dotyczaca przygo-
towania i sposobu realizacji polecea MZ
w sprawie dodatkéw covidowych, po-
winna stanowi¢ podstawe wyciggniecia
whnioskéw na przysztoéé, w tym dokona-
nia analizy zaréwno przez Ministra Zdro-
wia, jak i Prezesa NFZ, podejmowanych
przeznich dziatai w celu unikniecia bte-
déw i nieprawidlowosci zidentyfikowa-
nych w toku kontroli, uwzgledniajacych
doswiadczenia z okresu pandemii. Juz
sama analiza wnioskéw i uwag Izby przez

3 Druk sejmowy 1583, <https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1583>.
10 <https://www.rynekzdrowia.pl/Finanse-i-zarzadzanie/Czarne-chmury-nad-ustawa-o-wynagrodzeniach
-medykow-Rzad-odwazy-sie-ja-zawiesic,263108,1.html>

1 P11-03/24.
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dwa najwazniejsze organy odpowiedzial-
ne za funkcjonowanie i finansowanie sy-
temu opieki zdrowotnej moze stanowic
przyczynek do skuteczniejszych dzia-
tani na rzecz zapobiegania niskiej jakosci
rozwigzan legislacyjnych, szczegdlnie
w obliczu wybuchu kolejnej epidemii*?
lub innych nieprzewidzianych zdarzen.
Ponadto naglaca sprawa jest wypracowa-
nie skutecznych rozwiazar systemowych

\
’\

\/
N

&/

wynagradzania pracownikéw po% \'\O\\

téw leczniczych.

BOGUMILA MEDRZAK
doradca ekonomiczny,
SYILWIA KRAWCZYK
doradca ekonomiczny,
Delegatura NIK w Szczecinie

2 <https://www.mp.pl/covid19/covid19-aktualnosci/355282,nie-odrobilismy-lekcji-po-covid-19>

Stowa kluczowe: dodatki covidowe, dodatkowe wynagrodzenia pracownikéw podmiotéw

leczniczych, epidemia COVID-19

Bibliografia:
1. Informacja o wynikach kontroli: Realizacja Poleceit Ministra Zdrowia w sprawie dodatko-
wych Swiadczen pienigznych przyznawanych w zwiqzku z przeciwdziataniem COVID-19,

nr ewid. 75/2023/D/21/507/ LSZ.

,Strategia walki z pandemig COVID-19 - jesier 2020” wersja 3.0.
3. Druk sejmowy 1202, <https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1202>.

Druk sejmowy 1583, <https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1583>.

ABSTRACT
Faulty System for Granting COVID Allowances — Disturbing the Remuneration

System in the Health Protection Sector

The state of pandemic, which was announced at the beginning of 2020, resulted in an
introduction of some legal solutions that allowed the Minister of Health to take various
measures related to COVID-19 prevention. These included the so called special Covid
law, on the basis of which the Minster could decide on paying out COVID allowanc-
es financed from the COVID-19 Prevention Fund. These allowances were paid out
for almost two years (from May 2020 to the end of March 2022), and they amounted
to almost PLN 9 billion. They were transferred following four orders by the Minister
of Health. NIK conducted an audit on how medical entities paid these allowances out.
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Realizacja zadan panstwa

Repatriacja Polakéw ze Wschodu

STANISLAW JARZYNA

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrole realizacji przez organy paristwa
zadai zwiqzanych z repatriacjg'. W trakcie wezesniejszych badan? pracownicy Izby
otrzymywali sygnatly od przedstawicieli Polonii o przewlektosci procedur zwigzanych
z ubieganiem sie o wizy krajowe niezbedne, aby wrécié¢ do Polski. O problemach z re-
patriacjq czesto informowaty tez media®. Kontrola potwierdzita, ze paristwo nie za-
pewnito sprawnego i skutecznego procesu repatriacji Polakéw ze Wschodu. Powodem
byty limity srodkéw finansowych, braki organizacyjno-kadrowe oraz bezczynnosé
organéw. Zainteresowani czekali latami na powrdt do ojczyzny. Przy dotychczaso-
wym tempie dzialania urzednikéw proces repatriacji oczekujgcych i zainteresowa-
nych moze zajqcé nawet 22 lata.

Wprowadzenie Wedtug réznych szacunkéw, na swiecie

Stowo repatriacja pochodzi z tacifiskiego rozsianych jest od 18 do 21 mln Polakéw,

repatriatio i oznacza powrét do ojczyzny
(jeficéw, oséb internowanych, przesie-
dlonych, uchodzcéw)*. To zorganizowa-
na przez wladze akcja przemieszczenia
do kraju obywateli, ktérzy wskutek zmian
granic lub dziata wojennych znalezli sie
na terytorium innych pafistw”.

przy czym ich liczebnos¢ jest niejednolicie
oceniana, w zaleznosci od stosowanych
kryteriéw, jak: urodzenie w Polsce, po-
chodzenie wieloetniczne, deklarowana
$wiadomos¢ pochodzenia, znajomos¢ je-
zyka polskiego. W niektorych panistwach
prowadzone s3 spisy ludnosci, w innych

! Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Realizacja przez organy paristwa zadan

zwiazanych z repatriacja, nr ewid. D/23/504.

2 Kontrole NIK: Przyznawanie Karty Polaka osobom zamieszkatym za wschodnia granica RP, nr ewid. P/17,/098,
Wspieranie kultury i oswiaty na Wschodzie przez stuzbe zagraniczna (kontrola specjalna), nr ewid. 1/19/001.
3 M.in. Serwis TVP INFO z 28.12.2018, , Rzeczpospolita” z 26.8.2019, Tygodnik ,Solidarnos¢”, na stronie
www.tysol.pl 18.9.2019, ,Nasz Dziennik” z 29.10.2019, ,Warszawska Gazeta” z 16.11.2018 w artykule

»Ratunek dla Polski”, Telewizja Republika 23.12.2019.

4 W. Kopalinski: Stownik wyrazéw obcych i wyrazéw obcojezycznych, <http://www.slownik-online.pl
/kopalinski/63A06B657B7FA499C1256586000231A6.php>.
> A. Runge, J. Runge: Sfownik poje¢ z geografii spoteczno-ekonomicznej, Videograf Edukacja, 2008, s. 276.
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przeprowadzano tylko ogélne szacunki,
co takze wplywa na poréwnywalnosé
danych. Jedna trzecia z tej grupy to lu-
dzie urodzeni i uksztaltowani w Polsce,
reszta — osoby polskiego pochodzenia
w réznym stopniu zwigzane z naszym
krajem. Najliczniejsze skupiska znajduja
sie w Stanach Zjednoczonych (9293 tys.),
za$ sposréd krajow bylego Zwigzku Ra-
dzieckiego —w Biatorusi (396 tys.), Litwie
(235 tys.), Ukrainie (100 tys.), Kazachsta-
nie (100 tys.)°. Wedtug danych statystycz-
nych ze spisuz 1989 r. na terenach Federa-
cji Rosyjskiej zamieszkiwato 95 tys. 0séb,
ktére zadeklarowaty polskie pochodzenie,
ale szacunki wskazuja na nawet ok. 300 tys.
Tereny Syberii zamieszkuje ok. 15 tys. os6b
przyznajacych sie do polskich korzeni,
przy czym szacunki s3 takze znacznie
wyzsze. Potwierdzaja to informacje uzy-
skane m.in. podczas kontroli ,Wspiera-
nie kultury i o§wiaty na Wschodzie przez
stuzbe zagraniczng”’, z ktérych wynika,
ze ok. 20% mieszkanicéw Obwodu Irkuc-
kiego Federacji Rosyjskiej ma przodkéw
polskiego pochodzenia.

Akcje repatriacyjne byty w Polsce prze-
prowadzane wielokrotnie. Za pierwsza
fale repatriacji uznaje sie te przeprowa-
dzong w latach 1944-1948, kolejna miata
miejsce w latach 1955-19598. Pierw-
sza objeto okoto 1,7 mln 0séb (w tym

Stanistaw Jarzyna

1,5 mln z terenéw Zwigzku Radzieckie-
go), w drugiej zas niemal 260 tys. oséb,
a mimo to na terenach ZSRR wrciaz po-
zostawato ponad 1 mln rodakéw?®. W la-
tach 90. XX w. repatriacja pozostawa-
fa w stanie ,zawieszenia prawnego”, nie
byto systemowego rozwiazania, ktére
okreslatoby jej kryteria i tryb. Osoby
zainteresowane, wobec trudnej sytuacji
zyciowej bedacej skutkiem zmian poli-
tycznych i gospodarczych, spowodowa-
nych rozpadem Zwigzku Radzieckiego,
korzystaly z programéw repatriacyjnych
innych pafistw, gtéwnie Rosji i Niemiec
(dawne obywatelstwo radzieckie i duza
liczba mieszanych matzefistw polsko-ro-
syjskich oraz polsko-niemieckich — polscy
zestanicy czesto mieszkali w sasiedztwie
innych deportowanych mniejszosci). Inni
prébowali korzystac z regulacji prawnych
dotyczacych cudzoziemcéw badzuchodz-
céw, aby przyjezdzac¢ do Polski.
Ksztattowanie ram prawnych repatria-
cji zaczeto sie dopiero w drugiej potowie
lat 90. Rada Ministréw w dokumencie
21996 r. \Decyzja o ustanowieniu zasad
polityki pafistwa w sprawach repatriacji”
zadeklarowata przygotowanie rozwigzan
prawnych regulujacych jej zasady i pro-
cedure. Wedtug wytycznych miala ona
mie¢ charakter indywidualny (gmina za-
praszajaca konkretng rodzine zapewniata

¢ Dane szacunkowe przedstawione w Rzadowym Programie Wspotpracy z Polonia i Polakami za Granica

w latach 2015-2020.

N

zagraniczna (kontrola specjalna).

Wystapienia pokontrolne z kontroli I/19/001 Wspieranie kultury i oswiaty na Wschodzie przez stuzbe

§ k. Zotadek: Polska polityka repatriacyjna. Rozwiazania prawne, ich krytyka i nowe propozycje; ,Studia BAS”

nr2/2013, s. 195; <www.bas.sejm.gov.pl>.

% P. Hut: Warunki zycia i proces adaptacji repatriantéw w Polsce w latach 1992-2000, Oficyna Wydawnicza

ASPRA-JR, Warszawa 2002, s. 11-12is. 36.
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jej podstawy bytowe), stopniowy (uzalez-
niony od mozliwo$ci finansowych samo-
rzad6éw) i trwaly (miata by¢ statym ele-
mentem strategii pafistwa) oraz wpisywac
sie w catoksztatt polityki migracyjne;j'

Kwestia powrotéw do Polski znalazta od-
bicie w tresci Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r., ktéra stanowila, ze ,0soba, kté-
rej pochodzenie polskie zostato stwier-
dzone zgodnie z ustawg, moze osiedli¢
sie na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej na state”!!. Ostatecznym unormo-
waniem strategii repatriacyjnej stata sie
ustawa o repatriacji z 9 listopada 2000 .,
ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2001 r.1?
Poniewaz wyczerpywaly sie mozliwosci
przyjmowania repatriantéw przez gminy,
do ustawy o repatriacji w kwietniu 2017 r.
wprowadzono zmiany, dzieki ktérym
mogla ona odbywac sie takze za posred-
nictwem o$rodkéw adaptacyjnych dla re-
patriantéw!3.

W Polsce funkcjonuja dwa takie osrodki
—w Pultusku, prowadzony przez Stowarzy-
szenie ,Wspélnota Polska” oraz w Srodzie
Wielkopolskiej, kierowany przez Stowa-
rzyszenie Rodzicéw i Nauczycieli Powia-
tu Sredzkiego EDU XXI na podstawie
umoéw zawartych z Pelnomocnikiem Rzadu
do spraw Repatriacji.

W ostatnich latach coraz czesciej sprowa-
dzani sa do Polski, nie zawsze legalnie, oby-
watele krajéw azjatyckich, afrykanskich,

v )

anawet potudniowoamerykariskich'*, kt@=/4 |
rzy podejmuja u nas zatrudnienie. Spraw-
ne przeprowadzenie repatriacji Polakéw
ze Wschodu miatoby pozytywny wplyw
na rynek pracy.

Cze$¢ os6b polskiego pochodzenia
mieszkajacych za wschodnia granica jest
zainteresowana mozliwosciag powrotu, przy
czym ich liczba waha sie m.in. w zalezno-
$ci od zmian sytuacji politycznej w kra-
jachich zamieszkania. Wazng role odgry-
wa tu réwniez czas — ubywa starszych,
ktérzy sg silniej zwiazani z ojczyzna niz
osoby z mlodszego pokolenia. Znaczenie
ma sytuacja gospodarcza Polski, w tym
np. oferty pracy czy mozliwosci samore-
alizacji w kraju. Bariera moze by¢ staba
znajomos$¢ jezyka polskiego u dzieci mi-
grantéw. Kluczowe w podejmowaniu de-
cyzji o powrocie jest utrzymywanie jak
najsilniejszych wiezi z Polska: emocjonal-
nych, jezykowych, kulturalnych i gospo-
darczych, a takze otrzymywanie infor-
macji o mozliwosciach polskiego rynku
pracy. Obowiazkiem polskich wladz w tej
sytuacji winno by¢ udzielanie cztonkom
spotecznosci polonijnych wszechstronnej
pomocy, w tym przez wspieranie powro-
téw do kraju.

Zatozenia kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli prowadzita kon-
trole od 20 wrzesnia 2023 r. do 28 lutego

10°S. todzinski: Repatriacja 0séb narodowosci lub pochodzenia polskiego w latach 1989-1997. Problemy prawne
i instytucjonalne, ,Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu 1997", nr 586,

http://biurose.sejm.gov.pl/teksty/i-586.htm.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 —art. 52 ust. 5, (Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483).

2 Ustawa z 9.11.2000 o repatriacji, (Dz.U.z 2000 r. nr 106, poz. 1118).

13 Ustawa z 7.4.2017 o zmianie ustawy o repatriacji oraz niektérych innych ustaw, (Dz.U. poz. 858).
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2024 r. Jej gtéwnym celem byto uzyskanie
odpowiedzi na pytanie, czy organy pafi-
stwa odpowiedzialne za repatriacje oséb
zamieszkatych za wschodnia granica RP
prawidlowo realizowaly zadania ujete
w ustawie o repatriacji. Cele szczegbtowe
dotyczyly: prawidlowosci i skutecznosci
dziatafi w celu zapewnienia odpowied-
nich warunkéw do powrotu i osiedlenia
sie w Polsce osobom uprawnionym do
repatriacji oraz rzetelno$ci, sprawnosci
i zgodnosci z obowiazujagcymi przepisami
postepowan w sprawie repatriacji.

W kontroli sprawdzono tez m.in., czy:
osrodki repatriacyjne wywiazywaly sie
z obowiazkéw zapisanych w umowach;
zapewniatly odpowiednie warunki byto-
we osobom w nich przebywajacych; zgod-
nie z ustawg wspomagaty repatriantéw
w nauce jezyka polskiego oraz w przygoto-
waniu do podjecia pracy w Polsce. Wazne
byto réwniez sprawdzenie, czy repatrian-
ci przebywali w osrodkach przez okres
wyznaczony przepisami ustawy oraz czy
wszystkie miejsca byly wykorzystywane.

NIK zbadata przy tym, czy $rodki finan-
sowe przeznaczane z budzetu pafistwa na
repatriacje byly wystarczajace i czy nie
wystepowaty ich okresowe niedobory,
ktére uniemozliwialy prawidtows reali-
zacje zadan.

Cele kontroli wynikaty z przeprowa-
dzonej wczesniej analizy, ktéra wykazala,
ze osoby polskiego pochodzenia maja za
wschodnig granicg ogromne problemy z re-
patriacja do Polski. System nie funkcjonowal
sprawnie, o czym m.in. $wiadczylo to, ze

15 Dz.U.z2022r. poz. 623.
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w okregu konsularnym w Astanie chetnych
do repatriacji byto okoto 10 tys. 0séb, za$ na
wyjazd oczekiwato 1200 oséb, ktére zostaty
do niej zakwalifikowane jeszcze w 2016 1.
W pazdzierniku i grudniu 2022 r. przed
Ambasada RP w Astanie odbyly sie pikiety
$rodowisk polonijnych, domagajacych sie
usprawnienia tego procesu.

Badaniem NIK objeto lata 2017-2023,
z wykorzystaniem dowodéw sporzadzo-
nych przed tym okresem. Przeprowadzono
je w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Ministerstwie Spraw Za-
granicznych i Ambasadzie RP w Astanie
na podstawie art. 2 ust. 1 orazart. Sust. 1
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
[zbie Kontroli®®, z uwzglednieniem kry-
teriéw legalnosci, celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci, dwéch osrodkach ada-
ptacyjnych dla repatriantéw — w Pultu-
sku i Srodzie Wielkopolskiej — na podsta-
wie art. 2 ust. 3 oraz art. 5 ust. 3 ustawy
o NIK, zuwzglednieniem kryteriéw legal-
nosci i gospodarnosci. W trakcie kontroli,
na podstawie przepiséw art. 29 ustawy
o NIK, zasiegnieto informacji dotyczacej
repatriacji prowadzonej przez Konsulat
Generalny Rzeczypospolitej Polskiej w Al-
maty (Kazachstan).

Ustalenia kontroli

Dziatania MSWiA

Minister Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji zapewnit warunki do osiedlenia sie
w Polsce jedynie niewielkiej czesci os6b.
W latach 2017-2023 (do kofica listopa-
da) do kraju przybylo 4787 repatriantéw.
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Rysunek 1. Liczba os6b oczekujacych na wydanie wiz krajowych w celu repatrlaCJl K—
oraz liczba os6b sprowadzonych do Polski w latach 2017-2023
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Zrédto: Ustalenia kontroli NIK.

Oznacza to, ze powrét umozliwiono tylko
od 24,9% w 2018 1. do 9,5% w 2022 r.
chetnych. Liczba oczekujacych potroita
sie z 2600 os6b w 2017 r. do 8200 oséb
na koniec 2022 r. W tym okresie urze-
dy konsularne wydaly w celu repatriacji
4542 wizy krajowe.

Liczba os6b, ktérym mozliwe byto zaofe-
rowanie warunkéw do osiedlenia sie w Pol-
sce, w szczegblnosci dzieki zapewnieniu
miejsc w o$rodkach adaptacyjnych oraz
dotowanych mieszkaniach od gmin, byta
uzalezniona od dostepnych §rodkéw finan-
sowych. W opinii NIK wptyneto to nega-
tywnie na sam proces repatriacji, poniewaz
zinformacji uzyskanych w trakcie kontroli
wynikalo, ze cze$¢ oczekujacych —wobec
przedtuzajacej sie perspektywy przesie-
dlenia do Polski — wybrato kierunek ro-
syjski, gdzie bez problemu otrzymywali
obywatelstwo i prawo do pracy.

=217 -

Wydatki zwiazane z pomoca dla repa-
triantéw, zaplanowane wustawach budze-
towych (po zmianach), wynosity w latach
2017-2023 tacznie ok. 324 mln zt. Na ten
cel wykorzystano faktycznie 288 mln zt
(ok. 89%). W latach 2017-2018 $rodki
byly wykorzystane w 66-69% w stosun-
ku do planu. W kolejnych, tj. 2019-2023,
wskazniki realizacji planu wydatkéw
w tym zakresie byly wyzsze i wynosily
od 92,1% do 98,9%. Niezaleznie od po-
wyzszego Srodki te nie zaspokajaty w petni
potrzeb zwigzanych z repatriacja

Z poréwnania przyjetych limitéw
wydatkéw na repatriacje, okreslonych
w art. 19 ust. 1 ustawy z 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy o repatria-
cji oraz niektérych innych ustaw wyni-
ka, ze byly one od 2018 r. zmniejszane
i w 2023 r. limit ten byt 0 27,5% nizszy
w stosunku do 2018 1., przy jednoczesnym
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Rysunek 2. Limity srodkéw i érodki przeznaczone na pomoc dla repatriantéw w latach
2017-2023, zapisane w ustawach budzetowych i wykorzystane (w min zi)

[ Limit $rodkéw M Srodki wg ustawy budzetowej [ Srodki wykorzystane

2018

2021 20227

" zwiekszenie limitu do 60,8 min w koncu listopada 2022

Zrédto: Ustalenia kontroli NIK.

systematycznym wzroscie liczby oczekuja-
cych'®. Limit wzrdst skokowo z 24,7 min zt
do 63,2 mlnztw 2018 r., a nastepnie spadt
do poziomu 45,8 mln zt w 2023 r.” W la-
tach 2017-2023 Minister SWiA nie po-
dejmowat dzialan w celu zwiekszenia li-
mitéw i eliminowania narastajacej kolejki.

Srodki budzetowe przewidziane na re-
patriacje w latach 2024-2026 wynosza
facznie 137 271 tys. zt, co umozliwi po-
wrdét do Polski niespetna 1600 os6b (19,5%
oczekujacych).

Faktyczna liczba miejsc w osrodkach ada-
ptacyjnych byta uzalezniona od funduszy

na zakwaterowanie repatriantéw, przy
jednoczesnym zapewnieniu finansowa-
nia pozostatych zwigzanych z tym zadans.
W latach 2018-2023 osrodki dysponowaty
okolo 250 miejscami. Gdyby byly one stale
wykorzystane, to uwzgledniajac obowia-
zujace przepisy, ktére stanowig, ze pobyt
w os$rodku powinien trwac 3 miesigce,
mozna byloby sprowadzi¢ do kraju nawet
ok. 6 tysiecy os6b'S.

Zbyt niskie w stosunku do potrzeb usta-
wowe limity wydatkéw na repatriacje nie
tylko uniemozliwiaty uruchomienie dodat-
kowych oérodkéw adaptacyjnych, ale takze

16 Informacja o wynikach kontroli NIK: Realizacja przez organy parnistwa..., op.cit.

17 Zwiekszenie limitu $rodkéw w koncu listopada 2022 r. do poziomu 60,8 min zt nastapito po terminie, do ktérego
mozliwy jest podziat rezerwy celowej i w efekcie nie miato wptywu na wartos¢ srodkéw pozostatych do dyspozyciji.

18 Hipotetyczne wyliczenie odnoszace sie do liczby 250 miejsc pomnozonej przez 4 (w kazdym roku — 3-miesieczny

okres pobytu) i przez 6 lat (250 x 4 x 6 = 6000).
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powodowaly, ze te juz istniejace nie byty
w pelni wykorzystane. Po wyczerpaniu
$rodkéw w danym roku budzetowym prze-
stawaty funkcjonowaé. Od rozpoczecia
dziatalnosci tych obiektéw, tj. od 27 stycz-
nia 2018 ., wystepowatly okresy, w ktérych
nie przebywali w nich repatrianci: facznie
przez 313 dni w Pultusku oraz 370 dni
w Srodzie Wielkopolskiej.

Minister SWiA i Petnomocnik monito-
rowali wykorzystanie limitéw wydatkéw
na repatriacje, aw wypadku przekroczenia
lub zagrozenia przekroczenia przyjetego
na dany rok budzetowy maksymalnego limi-
tu wydatkéw wdrazali mechanizm korygu-
jacy. Polegat on na ograniczeniu wydatkéw
zwiazanych z kosztami funkcjonowania sys-
temu repatriacji, w tym ograniczeniu liczby
wydawanych przez Pelnomocnika decyzji
W sprawie przyznania miejsca w o§rodkach
lub przedtuzenia pobytu.

Zgodnie z art. 3c ust. 4 ustawy o re-
patriacji, Pelnomocnik wydaje decyzje
w sprawie przyznania kandydatowi na re-
patrianta miejsca w osrodku w terminie
nie dtuzszym niz 3 lata od dnia wyda-
nia przez konsula decyzji o zakwalifiko-
waniu do wydania wizy krajowej. Ustep
5 tego artykutu stanowi, ze w wypadku
braku wolnych miejsc w o$§rodku termin,
o ktérym mowa w ust. 4 moze by¢ prze-
dtuzony przez Pelnomocnika w drodze
decyzji, na okres nie dtuzszy niz 2 lata.
Na podstawie analizy losowo wybranych
akt 71 kandydatéw na repatrianta stwier-
dzono, ze 13 osobom (18,3%) Pelnomoc-
nik wydat decyzje w sprawie przyznania

dk
miejsca w osrodku adaptacyjnym poﬁ)%

wie trzech lat od wydania przez konsula
decyzji o zakwalifikowaniu do wizy kra-
jowej lub po uptywie trzech lat od wej-
Scia w zycie ustawy o zmianie ustawy
o repatriacji, ustawy o karcie Polaka oraz
ustawy o cudzoziemcach!®. Ustawowy
termin przyznania miejsca w o$rodku
w badanych przypadkach przekroczono
od 6 do 735 dni. Analiza listy oczekujacych
kandydatéw na repatriantéw wykazata,
ze wedtug stanu na 24 listopada 2023 r.
zainteresowane byly 4802 osoby, w tym
1339 czekato na miejsce w osrodku ponad
trzy lata od wydania przez konsula decyzji
o zakwalifikowaniu do otrzymania wizy
krajowej, co bylo naruszeniem art. 3c ust. 4
ustawy o repatriacji. Nie miat tu zastoso-
wania art. 3c ust. 5 ustawy o repatriacji,
a jedynym powodem byt brak §rodkéw
finansowych. W ocenie NIK obowigzek
przyznania przez Pelnomocnika miejsca
w oérodku adaptacyjnym osobie zakwali-
fikowanej do repatriacji w ciagu trzech lat
byt niemozliwy do realizacji juz w okresie
jego ustanowienia ze wzgledu na zbyt niskie
w stosunku do potrzeb limity finansowa-
nia tej operacji. Skutkiem tego, wedtug
danych z listopada 2023 r., wobec 1339
0s6b (tj. az 27,9% zakwalifikowanych kan-
dydatéw na repatriantéw) przekroczono
ustawowy, maksymalnie trzyletni, okres
oczekiwania na miejsce w o$rodku.
Czynnosci zwigzane z udzieleniem
przez Ministra SWiA zgéd na wydanie
przez konsuléw decyzji o zakwalifikowa-
niu do wydania wizy krajowej realizowano

19 Stosownie do postanowien przepisu art. 7 ustawy z 24.11.2017 o zmianie ustawy o repatriacji, ustawy
o Karcie Polaka oraz ustawy o cudzoziemcach, (Dz.U. z 2017 r. poz. 2282).
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z op6znieniem. We wszystkich ocenio-
nych przypadkach Minister SWiA wydat
postanowienia po terminie okreslonym
w art. 35 k.p.a.?’ Czas od wplyniecia akt
douzyskania zgody Ministra SWiA na wy-
danie przez konsuléw decyzji w sprawie
zakwalifikowaniu do wydania wizy krajo-
wej? wynosit od 16 do 208 dni, z tego dla:
pieciu 0séb bylo to od 16-30 dni, 11 oséb
—31-60dni, 12 0s6b — 61-90 dni, 21 oséb
—-91-120dni, 11 0séb—121-180 dni, dwéch
— 199 dni, trzech — az 208 dni. Gtéwna
przyczyna opdzniefi byta zbyt niska cze-
stotliwoé¢ ekspedyciji poczty z placéwek
do kraju. Nowe wnioski o wydanie wizy
krajowej wplywaly do MSWiA zbiorczo,
co powodowalo kumulacje czynnosci zwia-
zanych z przygotowaniem do wystania akt
kierowanych do organéw opiniujacych oraz
op6znienia w ich procedowaniu. Stosow-
nie do przepiséw art. 36 k.p.a. o kazdym
przypadku niezalatwienia sprawy w ter-
minie organ administracji publicznej jest
obowiazany zawiadomi¢ strony, podajac
przyczyny zwloki i wskazujac nowy ter-
min oraz pouczajac o prawie do wniesie-
nia ponaglenia. Ten sam obowiazek ciazy
na organie administracji publicznej w razie

zwloki w zatatwieniu sprawy z przyczyn
niezaleznych od niego. Analiza dokumen-
tacji wykazata, ze Minister SWiA nie spel-
nit tego obowiazku, co naruszato postano-
wienia art. 106 §31 §6 w zwigzku zart. 36
k.p.a. Zdaniem NIK opieszatos¢ Ministra
SWiA, bedacego gtéwnym organem pan-
stwa odpowiedzialnym za repatriacje, ra-
zaco przyczyniala sie do przedluzenia calej
procedury repatriacyjnej. Ponadto nieinfor-
mowanie wnioskodawcéw o przyczynach
zwloki $wiadczylo o lekcewazeniu ich praw
i obnizato autorytet polskich instytucii.

Dziatania MSZ

Wedtug informaciji zrédtowych od konsu-
16w, pozyskanych podczas kontroli Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych, liczba oséb
oczekujacych na repatriacje pod koniec
2023 r. wynosita ok. 8 tys., w tym naj-
wiecej, bo ok. 6500 z Kazachstanu oraz
ok. 700 z Rosji. Liczba przyjetych wnio-
skéw o wydanie wizy repatriacyjnej wy-
niosta od 341 w2023 r. do 3145w 2019,
za$ liczba wydanych wiz wahata sie od 504
w 2023 r.do 877 w2019 .

W latach 2017-2023 (do kofica listopa-

da) w ramach repatriacji sprowadzono do

20 Ustawa z 14.6.1960 Kodeks postepowania administracyjnego, (Dz.U. z 2024 r. poz. 572). Art. 35 k.p.a. stanowi: ,§ 1.
Organy administracji publicznej obowiazane sa zatatwia¢ sprawy bez zbednej zwtoki. § 2. Niezwtocznie powinny by¢
zafatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone w oparciu o dowody przedstawione przez strone tacznie z zadaniem
wszczecia postepowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane z urzedu organowi, przed
ktérym toczy sie postepowanie, badz mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktorymi rozporzadza ten organ. § 3.
Zatatwienie sprawy wymagajacej postepowania wyjasniajacego powinno nastapic nie pézniej niz w ciagu miesiaca,
a sprawy szczegdlnie skomplikowanej — nie pdzniej niz w ciagu dwoch miesiecy od dnia wszczecia postepowania,
za$ w postepowaniu odwotawczym — w ciagu miesiaca od dnia otrzymania odwotania”.

Po wytaczeniu okreséw: (1) oczekiwania na przekazanie informacji od Komendanta Gtéwnego Strazy
Granicznej, Komendanta Gtéwnego Policji oraz Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego (art. 12b ust. 2
ustawy o repatriacji), (2) okreséw wytaczenia w zwiazku z epidemia COVID (art. 15 z.z.s. ustawy z 2.3.2020
o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych), (Dz.U. z 2024 r. poz. 340, ze zm.),
(3) innych okresoéw zwigzanych z uzupetnieniem przez wnioskodawce brakujacych dokumentéow.

2
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Polski 4787 o0s6b. Uwzgledniajac dotych-
czasowe tempo (ok. 684 osoby $rednio-
rocznie), proces repatriacji oczekujacych
izainteresowanych 15 200 os6b moze zaja¢
ok. 22 lata??. Zniecheca to potomkéw ze-
staficéw. Wobec blizej nieokreslonych termi-
néw przyjazdu do kraju w wielu wypadkach
decyduja sie na przesiedlenie do Rosji, gdzie
bez problemu otrzymuja obywatelstwo.

Zagadnienie repatriacji zostato sprawnie
rozwiazane np. przez Republike Federalna
Niemiec, w ktérej po zaangazowaniu odpo-
wiednich siti §rodkéw, wszystkich chetnych
Niemcéw z terenu bytego ZSRR przywiezio-
no do ojczyzny w ciggu kilku lat. Przyktadem
moze by¢ wies Jasna Polana zatozona przez
zestanicow na stepie w Kazachstanie, w kt6-
rej po upadku ZSRR mieszkato 300 Niem-
céw i 200 Polakéw. Wszystkich Niemcéw
sprowadzono do RFN, zostali sami Polacy?’.

Zdaniem NIK tempo repatriacji do Pol-
ski uprawnionych oséb wskazuje, ze dekla-
rowane w preambule ustawy o repatriacji
dazenie, aby zado$¢uczyni¢ krzywdom
wyrzadzonym Polakom wywiezionym
na Wschéd pozostaje daleko od prakty-
ki. Polski system organizacji i finansowa-
nia repatriacji okazat sie catkowicie nie-
wydolny. Rozbudzit nadzieje na przyjazd
do kraju, jednak pafistwo polskie nie byto
w stanie wywiazac sie z obietnicy.

W zwiazku z intensyfikacja procedur re-
patriacyjnych?*ikoniecznoscig sprawnejich
obstugi kierownictwo Departamentu Wspét-
pracy z Polonig i Polakami za Granica MSZ

k

postulowato pilne wzmocnienie kam AO‘\

Ambasady RP w Astanie oraz Konsulatéw
Generalnych RP w Atmaty i Irkucku. W oce-
nie Departamentu stan kadrowy w tych pla-
céwkach uniemozliwial przeprowadzenie
w kolejnych miesiacach wzmozonej akgji re-
patriacyjnej. Niedobér zasobdw finansowych
i niewielka liczba pracownikéw kluczowych
dla tego procesu moze opézni¢ realizacje
celu, jakim jest przy$pieszenie i sprawne
sprowadzenie Polakéw, gtéwnie z Kazach-
stanu i Syberii, gdzie mieszka ich najwiece;j.
Kontrola wykazata, ze apel Departamentu
pozostal bez odpowiedzi. W Wydziale Kon-
sularnym Ambasady RP w Astanie od po-
czatku 2017 r. do wrzesnia 2019 r. pracowaly
dwie osoby na stanowiskach konsularnych,
tj. kierownik oraz wicekonsul, a w okresie
wrzesier 2019 r. — 2023 1. cztery osoby — kie-
rownik oraz trzech wicekonsuléw. W Kon-
sulacie Generalnym RP w Atmaty w latach
2017-2023 na stanowiskach konsularnych
zatrudniano dwie osoby — kierownika re-
feratu oraz wicekonsula. Podobnie byto
w Konsulacie Generalnym RP w Irkucku,
przy czym od pazdziernika 2023 r. na tej
placéwee (w zwie}zku z tym, ze strona ro-
syjska zastosowala parytet w odniesieniu
do liczby dyplomatéw na terenie Federacji
Rosyjskiej) na stanowiskach konsularnych
pracowaly dwie osoby, tj. konsul generalny
i wicekonsul.

Minister Spraw Zagranicznych nie upo-
waznil Konsula RP w Atmaty do sprawowa-
nia funkcji poza wyznaczonym okregiem

2 Hipotetyczne wyliczenie dokonane przez NIK na podstawie danych z okresu objetego kontrola ustalonych
w trakcie kontroli, dotyczacych liczby oséb objetych repatriacja i oczekujacych na repatriacje.

Z Informacja o wynikach kontroli NIK: Realizacja przez organy panstwa...,

op.cit., s. 8.

2 Znaczny i systematyczny wzrost liczby wnioskéw o przyznanie wizy krajowej w celu repatriacji — z 341
w2017 r.,602w2018r., przez 1767 w2019 r. do 3145w 2020 .
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konsularnym i przyjmowania wnioskéw
w sprawach repatriacji od 0séb pochodzenia
polskiego zamieszkatych na terenie Astan-
skiego Okregu Konsularnego, co byto moz-
liwe w $wietle obowigzujacych przepiséw?.
W kontroli ustalono, ze obciazenie placéwek
w Astanie i Afmaty w sprawach repatriacyj-
nych bylo nieporéwnywalne —np. w 2017 r.
Wydziat Konsularny w Astanie przyjal
577 wnioskéw o wydanie wizy repatria-
cyjnej, aw 2018 r— 1205. Konsulat Gene-
ralny RP w Almaty w 2017 r. wydat 5 de-
cyzji o zakwalifikowaniu do wydania wizy
repatriacyjnej, aw 2018 r. — 141.

MSZ w latach 2017-2023 nie wpro-
wadzito jednolitego systemu organiza-
cji przyjec interesantéw starajacych sie
o repatriacje w urzedach konsularnych na
Wschodzie. Kierownicy komérek organiza-
cyjnych Ministerstwa w tym okresie takze
nie wystosowywali zalecefi majacych na
celu doskonalenie procedur konsularnych
zwigzanych z realizacja ustawy. Placéwki
zagraniczne wedltug wlasnego uznania or-
ganizowaly spos6b przyjmowania wnio-
skodawcéw. Funkcjonowat rozproszony
system réznych narzedzi, za posrednic-
twem ktérych mozna bylo uméwi¢ wizyte:
telefonicznie, mailowo badZ przez e-kon-
sulat. Z uwagi na rézny sposéb organizacji
przyjec interesantéw w sprawach repa-
triacji oraz liczbe 0s6b potencjalnie zain-
teresowanych zlozeniem wnioskéw w tych
krajach MSZ nie dysponowalo wiedza, jaki
byt w latach 2017-2023 faktyczny czas

Stanistaw Jarzyna

oczekiwania na przyjecie przez konsula
whniosku od 0séb uprawnionych do repa-
triacji wurzedach konsularnych na Wscho-
dzie, w tym w urzedach, w ktérych bylo
najwiecej chetnych. W latach 2017-2018
repatriacja byta wskazywana przez MSZ
placéwkom zagranicznym na Wschodzie
jako jedno z priorytetowych zadan. Potem
juztak jej nie traktowano. Nie bylo tez na-
rzedzi pozwalajacych na sprawdzenie, jaki
w danym okresie moze by¢ faktyczny czas
oczekiwania na zfozenie wniosku i—w $lad
za tym —na odpowiednia reakcje w sytu-
acjach kryzysowych. W latach 2017-2023
resort nie przygotowywat zadnych analiz
dotyczacych repatriacyjnej dziatalnosci
urzedéw konsularnych, jak tez nie kon-
trolowat ich w tym zakresie. Zdaniem
Izby Minister Spraw Zagranicznych nie
gwarantowal wlasciwej kontroli zarzad-
czej zapewniajacej realizacje celéwizadan
w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy, nie zapewnil tez
skuteczno$ci oraz efektywnosci dziatania
w sprawach dotyczacych repatriacji.

W kontroli stwierdzono razace prze-
dtuzanie procedur repatriacyjnych, po-
niewaz nie bylo wspétpracy MSZ zMSWiA
w kwestii poczty dyplomatycznej podle-
gajacej MSZ. Badaniem organizacji przez
MSZ wlatach 2017-2023 poczty dyploma-
tycznej pod katem przekazywania doku-
mentacji dotyczacej repatriacji pomiedzy
placéwkami zagranicznymi na Wschodzie
a MSWiA objeto 65 losowo wybranych

2 Przepisy art. 14 ustawy z 25.6.2015 — Prawo konsularne (Dz.U. z 2023 r. poz. 1329), bedace odzwierciedleniem
normy wyrazonej w postanowieniu art. 6 Konwencji Wiedenskiej o stosunkach konsularnych, sporzadzonej
w Wiedniu dnia 24.4.1964 (Dz.U. z 1982 r. nr 13, poz. 98) stanowia, ze w szczegdlnych okolicznosciach
minister wtaéciwy do spraw zagranicznych za zgoda panstwa przyjmujacego moze upowazni¢ konsula
do wykonywania funkcji konsularnych poza wyznaczonym okregiem konsularnym.
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decyzji konsula w sprawie stwierdzenia
polskiego pochodzenia. Sprawdzono daty
ich wplywu do MSWiA oraz daty przeka-
zania poczta dyplomatyczng do placéwek
konsularnych przez MSZ postanowienia
MSWiA o zakwalifikowaniu do wydania
wizy krajowej w celu repatriacji. W pie-
ciu przypadkach czas przekazania wynosit
363 dni, w siedmiu od 204 do 278 dni,
w220d109do 195dni,aw 10-o0d 14 do
64 dni. W latach 2018-2023 na trasie War-
szawa—Astana—Warszawa zrealizowano
12 tras kurierskich, co daje dwie trasy ku-
rierskie rocznie. W tym okresie na trasie
Warszawa-Irkuck-Warszawa zrealizowa-
no 6 tras kurierskich, czyli jedng rocznie.
W zwiazku z tym nie dziwig stwierdzone
przypadki przekazywania wnioskéw o wy-
danie wiz krajowych nawet przez okres
1 roku, co znaczaco wplywato na wydtuze-
nie calego procesu oraz sposéb postrzegania
przez wnioskodawcéw organéw paistwa
odpowiedzialnych za repatriacje.

Dziatania ambasady

Postepowania w sprawie repatriacji bylty
prowadzone przez Wydzial Konsular-
ny Ambasady RP w Astanie z narusze-
niem obowiazujacych przepiséw. Czy-
niono to nierzetelnie, nie zapewniajac
sprawnej obstugi os6b zainteresowanych.
Wydzial Konsularny obejmowal swoja

\J
A
dziatalnoscia terytorium Centralne]m

nocnej czeéci Republiki Kazachstanu,
tj. stoleczng Astane oraz pie¢ obwodéw.
Odleglos¢ do najdalej potozonych miej-
scowosci okregu przekraczata 1000 ki-
lometréw. Rozlegly obszar, na ktérym
prowadzono dzialania konsularne, staba
infrastruktura drogowa, trudne warun-
ki atmosferyczne (szczegdlnie zimga)
utrudniaty kontakt zaréwno interesan-
téw z urzedem konsularnym, jak i kon-
sula z interesantami. Kierowane przez
Wydziat prosby o wzmocnienie etatowe
w zwiazku z duzym zainteresowaniem
repatriacja przez znaczng cze$¢ okresu
objetego kontrola nie przynosity efektéw.
Dopiero w potowie 2019 r. zwiekszono
dwuosobowa obsade (kierownik i wice-
konsul) o kolejne dwie. Ogromna liczba
spraw do zatatwienia przy niskiej obsa-
dzie wptywata takze na duza fluktuacje
kadr, dotyczaca nie tylko wicekonsuléw,
ale takze kierownikéw Wydziatu, ktérym
kolejno kierowato az szesciu konsuléw.
Na sprawnos¢ realizacji zadah wptywaty
takze problemy techniczno-sprzetowe.
Wszystko to przektadato sie na bardzo
dtugi czas oczekiwania na wyjazd do Pol-
ski w drodze repatriacji®, ktéry w wypad-
ku az 20,4% spraw przekraczat pie¢ lat,
za$ w skrajnym — az 14,5 roku?’. Podej-
mowano dziatania, ktére miaty ulatwic¢

&’/\/M

% Liczony od daty wydania decyzji o zakwalifikowaniu do wydania wizy krajowej w celu repatriacji do daty wydania
wizy krajowej w celu repatriacji. Nalezy zauwazy¢, ze rzeczywisty czas oczekiwania na wyjazd do Polski byt
w kazdym przypadku znacznie dtuzszy, jesli doliczy¢ do niego czas na ztozenie wniosku do konsula, czas
na wydanie decyzji o uznaniu za osobe polskiego pochodzenia, czas na przekazanie przez Ambasade wniosku
do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji o wyrazenie zgody na wydanie decyzji o zakwalifikowaniu
do wydania wizy krajowej w celu repatriacji i przekazanie tej zgody do placédwki zagranicznej. W indywidualnych
przypadkach ten dodatkowy czas przekraczat nawet dwa lata.

Najdtuzszy okres oczekiwania na wyjazd do Polski wynosit 14,5 roku i dotyczyt 3 0séb, ktére decyzja z 7.5.2005
uznano za osoby polskiego pochodzenia, nastepnie postanowieniem z 29.5.2007 wydano im zgode na decyzje

~
N
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dostep do konsula, np. dyzury w tere-
nie, ktére jednak nie byty wystarczajace
przy ogromnym zainteresowaniu. Przy-
jete w trakcie dyzuréw wnioski musiaty
p6zniej zosta¢ obstuzone przy tej samej
obsadzie kadrowe;j.

W trzech przypadkach konsul wydat de-
cyzje o uznaniu wnioskodawcéw za osoby
polskiego pochodzenia, mimo ze oni sami
zadeklarowali niemieckie korzenie.

Do powszechnych nieprawidtowosci
w Wydziale Konsularnym Ambasady RP
w Astanie nalezalo nieprzestrzeganie ter-
minéw zalatwiania spraw. W badanej do-
kumentacji NIK nie doszukata sie zadnych
powodéw, ktére moglyby przyczynic sie
do tak dtugich procedur. W ponad 75%
decyzji 0 uznaniu polskiego pochodzenia
pisma ze stosowna informacjg oraz wnio-
ski o zgody na zakwalifikowanie do wizy
krajowej w celu repatriacji zostaty skiero-
wane do MSWiA w terminach przekra-
czajacych 30 dni, liczac od daty wydania
decyzji. 14,5% decyzji o zakwalifikowaniu
do wizy krajowej wydano w terminach
przekraczajacych 30 dni, liczac od daty
wplywu postanowienia Ministra SWiA

o wyrazeniu zgody do dnia wydania de-
cyzji. Podobny wskaznik (14,5%) doty-
czyl nieterminowego wydawania decyzji
0 uznaniu za osoby polskiego pochodze-
nia, za$ 8,5% decyzji o zakwalifikowaniu
do wizy krajowej w celu repatriacji zostato
wydanych z bezzasadnym op6zZnieniem.
Whioskodawcéw nie informowano o przy-
czynach nieterminowego rozstrzygania
spraw, a powyzsze przypadki stanowity
naruszenie przepiséw ustawy — Prawo kon-
sularne? oraz przepiséw k.p.a.?’

Osrodki adaptacyjne
dla repatriantéw

NIK pozytywnie ocenita dziatalno$¢ pod-
miotéw prowadzacych osrodki adaptacyjne
dla repatriantéw. Miaty one odpowiednie
wyposazenie, za$ przebywajacy w nich byli
zakwaterowani w pomieszczeniach odpo-
wiadajacych ich wiekowi, plci i stanowi
zdrowia. Umozliwiono im catodobowy
dostep do pomieszczeti i urzadzen pozwa-
lajacych na samodzielne przygotowywanie
positku. Pozytywna ocene potwierdzaja
wyniki ankiety*® przeprowadzonej wsréd
0s6b, ktére tam przebywaty. Ponad 96%

o przyrzeczeniu wydania wizy wjazdowej w celu repatriacji, 12.3.2019 przyjeto pisemna zgode wniosko-
dawcoéw na umieszczenie ich w oérodku adaptacyjnym dla repatriantéw, decyzjg z 16.9.2019 przyznano im
miejsce w osrodku adaptacyjnym i wreszcie decyzjg z 7.11.2019 wydano wizy krajowe w celu repatriacji.

2 Art. 58 ustawy Prawo konsularne stanowi, ze: 1. Konsul zatatwia sprawe bez zbednej zwtoki, jednak

nie pdzniej niz w terminie trzydziestu dni od dnia wszczecia postepowania. 2. O okoliczno$ciach powodujacych

konieczno$¢ przedtuzenia terminu zatatwienia sprawy konsul zawiadamia strone, wyznaczajac nowy termin
zatatwienia sprawy”.

Zgodnie zart. 36 §1 k.p.a. o kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie organ administracji publicznej

jest obowigzany zawiadomi¢ strony, podajac przyczyny zwtoki, wskazujac nowy termin zatatwienia sprawy

oraz pouczajac o prawie do wniesienia ponaglenia.

3 Do ankietowanych skierowano 12 pytan, ktére dotyczyty m.in.: czasu oczekiwania na spotkanie z konsulem,
czasu oczekiwania na wyjazd do Polski po uzyskaniu decyzji konsula o zakwalifikowaniu do wydania wizy
krajowej w celu repatriacji, czasu przebywania w osrodku adaptacyjnym, zapewnienia przez ten osrodek
warunkow zakwaterowania, wyzywienia, zapewnienia dostepu do pomieszczen umozliwiajacych samodzielne
przygotowanie positkow, zapewnienia niezbednych srodkéw czystosci, zapewnienia bezptatnego dostepu

2!
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respondentéw nie zglosito zadnych nega-

tywnych uwag?..

Podmioty prowadzace osrodki adapta-
cyjne dla repatriantéw zapewnily realizacje
szczegdlowych programdéw zajed i kurséw,
o ktérych mowa w art. 20h ust. 1 ustawy
o repatriacji. Zawieraly one informacje doty-
czace: kwalifikacji 0s6b prowadzacych zaje-
ciaikursy, czasu trwania, liczby godzin oraz
sposobu organizacji zaje¢ i kurséw, tematy-
ki, sposobu ewaluacji efektéw ksztalcenia,
form zaliczania zaje¢ i kurséw, planowane;
wspdlpracy z pafistwowymi lub samorzado-
wymi instytucjami kultury w tym zakresie.

Repatrianci przebywajacy w osrodkach
potwierdzili, ze okresy oczekiwania na spo-
tkanie z konsulem, w trakcie ktérego skta-
dali wnioski o wydanie wiz krajowych oraz
na wydanie decyzji w tej sprawie, a takze
oczekiwanie na wyjazd do Polski byly nie-
jednokrotnie bardzo dtugie. Sposréd an-
kietowanych, ktérzy przebywali w osrodku
adaptacyjnym w Srodzie Wielkopolskiej,
a7 81% oczekiwato na spotkanie z konsulem
ponad trzy miesigce, a 25% ponad szes¢.
Czas oczekiwania na wyjazd do Polski®
w wypadku az 93% repatriantéw przekra-
czatrok, 30% znich czekato ponad dwa lata.

Whioski pokontrolne

Whioski zawarto w czterech wystapie-
niach pokontrolnych (nie kierowano ich
do osrodka adaptacyjnego w Srodzie

skéw do 5 lipca 2024 r. zrealizowano 10,
cztery byly w trakcie realizacji* i stan ten
nie ulegt zmianie do stycznia 2025 r. W In-
formacji o wynikach kontroli NIK przedsta-
wita wnioski systemowe, ktore skierowano
do Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji, Pelnomocnika Rzadu do spraw
Repatriacji, Ministra Spraw Zagranicznych
oraz do Ambasadora RP w Kazachstanie.
Whiosek skierowany do Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji dotyczyt
podjecia dziataf, ktére doprowadzityby
do zwiekszenia srodkéw finansowych na
repatriacje os6b polskiego pochodzenia.
Whioski do Petnomocnika Rzadu do
spraw Repatriacji dotyczyty:
* zapewnienia wydawania decyzji w spra-
wie przyznania miejsca w o$rodku kan-
dydatowi na repatrianta w terminie nie
dtuzszym niz trzy lata od wydania przez
konsula decyzji o zakwalifikowaniu go do
wizy krajowej;
¢ udzielania repatriantom oraz cztonkom
ich rodzin jednorazowej pomocy finanso-
wej ze Srodkéw budzetu pafistwa na zago-
spodarowanie i biezace utrzymanie w ter-
minach i wysokosci zgodnej z obowigzu-
jacymi przepisami;
* zapewnienia prowadzenia prawidto-
wego rejestru teleinformatycznego oséb
ubiegajacych sie o wydanie wizy krajowej
w celu repatriacji.

do szerokopasmowego Internetu, mozliwosci uczestnictwa w kursach jezyka polskiego i kursach zawodowych
oraz przydatnosci tych kurséw. W anonimowej ankiecie wzigfo udziat facznie 91 0s6b, z tego: 37 repatriantow
z osrodka adaptacyjnego w Puttusku oraz 54 repatriantéw z osrodka adaptacyjnego w Srodzie Wielkopolskiej.

31 Nieliczne uwagi negatywne dotyczyty wyzywienia.

32 Liczony od daty wydania decyzji o zakwalifikowaniu do wydania wizy krajowej w celu repatriacji do daty

wydania wizy krajowej w celu repatriaciji.

3 Informacja o wynikach kontroli NIK: Realizacja przez organy parnstwa...
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Do Ministra Spraw Zagranicznych wnio-
skowano o zintensyfikowanie nadzoru nad
dziatalno$cig podlegtych urzedéw konsu-
larnych, w tym kontroli realizacji zadan
dotyczacych repatriacji, zapewniajacego
biezaca informacje w zakresie termino-
wosci i prawidlowosci prowadzenia spraw
repatriacyjnych oraz czasu oczekiwania
na przyjecie przez konsula, a takze o wiek-
sz3 czestotliwos¢ przesytania za pomoca
poczty dyplomatycznej dokumentacii re-
patriacyjnej pomiedzy urzedami konsu-
larnymi a MSWiA.

Najwazniejszy wniosek skierowany do
Ambasadora RP w Kazachstanie dotyczyt
podjecia dziatan zapewniajacych wydawa-
nie decyzji w sprawach repatriacyjnych
zgodnie z terminami wynikajacymi z obo-
wigzujgcych przepiséw.

Realizacja wnioskéw

Ustalenia kontroli przyczynity sie do
przygotowania przez Rade Ministréw
projektu ustawy o zmianie ustawy o re-
patriacji oraz niektérych innych ustaw?®*.
Z zalozen projektu wynika, ze jego gféw-
nym celem jest podniesienie wysokosci
limitéw wydatkéw na zadania zwiaza-
ne z repatriacja w latach 2025-2026,
okreslonych w ustawie z 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy o repatria-
¢ji oraz niektérych innych ustaw, o ok.
35 mln zl rocznie, do poziomu pozwa-
lajacego na sprawne prowadzenie tego
procesu. Do najistotniejszych kwestii,

ktére wymagaja pilnego rozwigzania
naleza m.in.:

e usprawnienie procedury udzielaniaiwy-
platy jednorazowej pomocy finansowe;
przyznawanej repatriantom decyzja Pel-
nomocnika Rzadu do spraw Repatriacji;
¢ doprecyzowanie przepiséw odnoszacych
sie do procedury przyznawania miejsc
w osrodkach adaptacyjnych dla repatrian-
téw oraz dostosowanie ich do uwarunko-
wan budzetowych;

* usuniecie niespéjnosci przepiséw do-
tyczacych terminéw zatatwiania spraw,
okreslonych w Kodeksie postepowania
administracyjnego oraz ustawie o repa-
triacji;

* niemozliwo$¢ repatriacji na podstawie
samodzielnie zapewnionych warunkéw
do osiedlenia sie, w wypadku posiadania
innych niz umowa o prace zrédet utrzy-
mania w Polsce.

Projektowane zmiany w ustawie o oby-
watelstwie polskim maja na celu wyelimi-
nowanie niespéjno$ci miedzy terminami
zalatwienia spraw, wynikajacymi z Ko-
deksu postepowania administracyjnego,
a terminami na dokonanie okre§lonych
czynnosci w sprawach dotyczacych oby-
watelstwa, w tym opiniowania pod katem
zagrozenia dla bezpieczefistwa pafistwa
oraz porzadku publicznego.

Wedtug réznych szacunkéw? na powrét
do kraju oczekuje jeszcze ok. 7-7,5 tys. po-
tomkéw ofiar deportacji. Zwickszenie limi-
téw Srodkéw na repatriacje umozliwitoby

3 <https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-repatriacji-oraz-niektorych-innych-ustaw>,

nr projektu UD132.

3 Artykuty Bardzo dtuga droga do domu, ,,Go$¢ Niedzielny” nr9z 2.3.2025 r. oraz Repatriacja moze przyspieszyc,

»Rzeczpospolita” z 17.2.2025r.

092 KONTROLA PANSTWOWA

- 226 -



\
’\

kontrola i aud t

k

¥
i azylowej, ktéra bylaby przemy}h% W

Repatriacja Polakow ze Wschodu

&’/\/M

przyjazd okoto 1000 osobom rocznie,

pozwalajac zakoriczy¢ ten proces w ciagu
siedmiu lat.

Podsumowanie

NIK ustalita, ze osoby polskiego pochodze-
nia napotykaja powazne problemy podczas
procedury repatriacyjnej. Nie lepiej byto
we wcze$niejszym okresie, o czym po-
$rednio $wiadcza dane dotyczace liczby
sprowadzonych wlatach 2001-2012, kiedy
do Polski w ramach repatriacji przybyto
tacznie 4778 0s6b™*, tj. Sredniorocznie 398.
Paristwo nie zapewnito sprawnego i sku-
tecznego procesu repatriacji Polakéw ze
Wschodu. W sytuacji skokowo wzrastajacej
liczby chetnych i zakwalifikowanych do re-
patriacji, wobec zbyt niskiego w stosunku
do potrzeb limitu §rodkéw finansowych,
brakéw organizacyjno-kadrowych orazbez-
czynno$ci organdw panstwa w rozwiazy-
waniu probleméw doprowadzono do stanu,
w ktérym system stat sie niewydolny.
Repatriacja jest zagadnieniem wpisu-
jacym sie w szeroko rozumiang proble-
matyke migracyjna. Do tej pory nasz kraj
nie przygotowal wlasnej polityki w tym
zakresie¥’, podobnie jak Unia Europejska,
ktdra nie opracowata polityki migracyjnej

i uwzgledniata interes poszczegélnych
panfstws,

Przedstawione w Informacji o wy-
nikach kontroli ustalenia NIK, a takze
oceny i wnioski sformulowane przez Izbe,
powinny przyczynic sie do poprawy sy-
tuacji, pod warunkiem ich wlasciwego
zrozumienia i przyjecia do realizacji przez
polskie wtadze. Niezbedna jest szersza
dyskusja miedzy przedstawicielami or-
ganéw panstwa a reprezentantami repa-
triantéw, przy udziale organizacji poza-
rzadowych, by¢ moze takze przedsiebior-
céw, ktérzy chcieliby zatrudnié naszych
rodakéw. Wprowadzenie w zycie przy-
gotowywanego przez Rade Ministréow
projektu ustawy o zmianie ustawy o re-
patriacji oraz niektérych innych ustaw
powinno przyczynic sie do wlasciwej re-
alizacji zadan. Dzieki temu ten proces
méglby zakoniczy¢ sie w akceptowalnym
dla zainteresowanych terminie.

STANISLAW JARZYNA
p.o. wicedyrektor Delegatury NIK
w Rzeszowie

% M. Sora: Repatriacja do Polski po 1990 r. — uwarunkowania prawne, skala przyjazdéw, obszar osiedlenia,

»Studia BAS” nr 2/2013, s. 3, <www.bas.sejm.gov.pl>.

7 Informacja o wynikach kontroli NIK Przygotowanie organéw paristwa na wypadek masowego naptywu
cudzoziemcdw do Polski, nr ewid. 86/2023/D/21/506LRZ.

3% P, Lipold: Dynamika nielegalnej migracji do Unii Europejskiej i jej wptyw na bezpieczeristwo publiczne paristw
cztonkowskich, Akademia Sztuki Wojennej, Warszawa 2024, s. 391

Stowa kluczowe: repatriacja Polakéw ze Wschodu, Ambasada RP w Astanie, Konsulat Generalny RP

w Almaty, procedury repatriacyjne, osrodki dla repatriantéw
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ABSTRACT

Repatriation of Poles from the East — Implementation of the State’s Tasks
According to various estimates, there are 18 to 21 million Poles dispersed around the
world — and there are various criteria used to calculate their number, such as being
born in Poland, a multi-ethnic origin, a declared awareness of origin, or the knowledge
of the Polish language. One-third of this group are persons born and raised in Poland,
and the others are of Polish origin connected to home country in various ways. The
largest populations of Poles reside in the United States and in the former states of the
Soviet Union. There have been several repatriation campaigns organised in Poland so
far, fist in the years 1944-1948. In 1990s, repatriation was ‘legally suspended’ — there
was no systemic solution to determine its criteria or course. Only after the adoption
of the Act on repatriation of 9th November 2002 did the situation change. NIK au-
dited how the competent state authorities realised their tasks related to repatriation.
In its previous examinations, NIK received information from the Polish community
abroad about the lengthy procedures of application for the visas necessary to return
to the country. The audit confirmed that the state did not provide for effective and
efficient repatriation process for Poles from the East. If the authorities and officials
worked as they do now, it would take even 22 years to repatriate.

Stanistaw Jarzyna, acting deputy director of the Regional Branch of NIK in Rzeszéw

Key words: repatriation of Poles from the East, Ambassy of the Polish Republic to Astana, General
Consulate of the Polish Republic to Almaty, repatriation procedures, centres for repatriates
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Terapia protonowa

Nowotwory ztosliwe sa druga
w kolejnosci przyczyna zgonéw
w Polsce. Zbadano, czy pod-
mioty odpowiedzialne zapew-
nily pacjentom onkologicznym
dostep do terapii protonowe;j.
Kontrolg, ktéra dotyczyta okresu
od 1 stycznia 2020 r. do 24 ma-
ja 2024 r., objeto Ministerstwo
Zdrowia, Narodowy Instytut
Onkologii, Centrale Narodowego
Funduszu Zdrowia, Matopolski
Oddziat Wojewddzki NFZ, Szpi-

tal Uniwersytecki w Krakowie.

Leczenie onkologiczne

Oceniono, czy Polakom za-
pewniono dostep do komplek-
sowego leczenia onkologiczne-
go finansowanego ze srodkéw
publicznych. Kontrolg, ktéra do-
tyczyta lat 2019-2023, objeto
24 jednostki, w tym Minister-
stwo Zdrowia, Centrale Naro-
dowego Funduszu Zdrowia oraz
22 podmioty lecznicze.

Ulga termomodernizacyjna

NIK ocenifa rzetelnos¢ i prawi-
dlowos¢ weryfikacji przez Krajo-
wa Administracje Skarbowa ulgi
termomodernizacyjnej. Kon-
trola objeto 16 jednostek: Mini-
sterstwo Finanséwi 15 urzedéw
skarbowych, ktére odnotowaty

-229 -

w rozliczeniach podatkowych
za 2022 r. najwyzsze kwoty odli-
czefi ztego tytutu. Badaniem ob-
jeto okres od 1 stycznia 2022 r.
do 30 czerwca 2024 .

Mniej odpadow

[zba zbadata, czy organy admi-
nistracji publicznej staraly sie
w sposob prawidlowy i skutecz-
ny zapobiega¢ powstawaniu od-
padéw orazzacheca¢ do recyklin-
gu. Kontrolg objeto Ministerstwo
Klimatui Srodowiska, 6 urzedéw
marszatkowskich, 16 urzedéw
gmin, 3 zwigzkigmin, Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska
iGospodarki Wodnejijego 5 wo-
jewédzkich oddziatéw. Badanie
dotyczyto okresu od 1 stycznia
2018 r. do dniazakoriczenia czyn-
nosci, z wykorzystaniem dowo-
déw sporzadzanych przed lub
po tym okresie.

Publiczne
uczelnie muzyczne

NIK zbadata, czy prawidtowo
i rzetelnie zorganizowano i re-
alizowano ksztalcenie studen-
téw w publicznych uczelniach
muzycznych. Skontrolowano
wszystkie funkcjonujace w Pol-
sce placéwki tego typu oraz Mi-
nisterstwo Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego. Badaniem

objeto lata 2022-2024.

Domowe hospicja

Analizie poddano prawidlowo$¢
udzielania §wiadczen dotycza-
cych hospicyinej opieki domowej
oraz to, czy rzetelnie rozpozna-
wano potrzeby, zawierano i rozli-
czano umowy, a takze monitoro-
wano realizacje tych swiadczen.
Kontrola, ktéra dotyczyta lat
2020-2024, objeto Swietokrzy-
ski Oddzial Wojewédzki Naro-
dowego Funduszu Zdrowia oraz
pie¢ podmiotéw leczniczych.

Funkcjonowanie
szpitali wojewédzkich

NIK sprawdzita, czy szpitale wo-
jewddzkie wlasciwie organizo-
waly i realizowaly $wiadczenia
zdrowotne oraz czy prawidlo-
wo prowadzity gospodarke ma-
jatkowo-finansows. Skontrolo-
wano 16 szpitali wojewddzkich
(z kazdego regionu) funkcjonu-
jacych w formie samodzielnych
publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej, dla ktérych pod-
miotem zatozycielskim sa samo-
rzady wojewddztwa. Badanie
dotyczyto lat 2021-2023.

Organizacja Ill Igrzysk
Europejskich 2023

Celem bylo zbadanie, czy pra-
widlowo i gospodarnie zorga-
nizowano Igrzyska Europejskie
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w Krakowie. Skontrolowano
Urzad Marszatkowski Woje-
wddztwa Matopolskiegoi Urzad
Miasta Krakowa — gospodarzy
zawodéw, Igrzyska Europejskie
2023 Sp. z 0.0., bedaca komite-
tem organizacyjnym lgrzysk, trzy
jednostki realizujgce inwestycje
sportowe, a takze Ministerstwo
Sportui Turystyki oraz Minister-
stwo Aktywéw Paristwowych.

Wynagrodzenia
wiladz spotek

Celem kontroli byta ocena, czy
wynagrodzenia cztonkéw zarza-
déw i rad nadzorczych spétek
komunalnych ustalono i wypla-
cono w prawidlowej wysokosci.
Sprawdzono 18 podmiotéw ko-
munalnych ze 100% udzialem
samorzadu, tj. po trzy z woje-
wédztw: lubelskiego, matopol-
skiego, opolskiego, $laskiego,
warmifisko-mazurskiego i wiel-
kopolskiego. Badaniem objeto
lata 2018-2023.

Optlaty od srodkow
spozywczych

NIK zbadata, czy prawidto-
wo i rzetelnie realizowano za-
dania dotyczace poboru i wy-
datkowania optat od $rodkéw
spozywczych i od napojéw al-
koholowych. Kontrolg objeto
Narodowy Fundusz Zdrowia,

jego trzy oddziaty, trzy urzedy
gmin, cztery urzedy skarbowe,
Krajowe Centrum Przeciwdzia-
fania Uzaleznieniom. Badanie
dotyczylo okresu od 1 stycznia
2021 r. do 31 marca 2024 .

Program ,,Centra
Opiekunczo-Mieszkalne”

Celem badania bylo ustalenie,
czy dziatania na rzecz tworzenia
centréw opiekuficzo-mieszkal-
nych byly prawidtowo i rzetel-
nie realizowane, a wsparcie wy-
starczajace izgodne zzalozenia-
mi programu. Przeprowadzono
je w 17 jednostkach: Minister-
stwie Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej, czterech urzedach
wojewddzkich, czterech staro-
stwach powiatowych, dwéch
urzedach gmin oraz szesciu
centrach opiekuficzo-miesz-
kalnych. Kontrola dotyczyta lat
2020-2023.

Spoétki
z udzialem KOWR

NIK sprawdzita, czy spétki
z wiekszo$ciowym udziatem
Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa (KOWR) funkcjo-
nowaty prawidtowo oraz czy
nadzér Dyrektora Generalne-
go KOWR byt nad nimi rzetel-
ny. Badaniem objeto KOWR,
Rolno-Spozywcza Spétke

Inwestycyijna Sp. z 0.0. w likwi-
dacji, Terminal Intermodal-
ny Bydgoszcz Emilianowo Sp.
z0.0., Widawe Sp.zo.0. Kontro-
la dotyczyta okresu od 2020 .
do dnia zakonczenia czynnosci
w sierpniu 2024 r.

Przekazywanie
nieruchomosci rolnych

NIK sprawdzita, czy Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa
(KOWR) prawidlowo i rzetelnie
przekazywat na wlasno$¢ mienie
wchodzace w sktad Zasobu Wia-
snosci Rolnej Skarbu Pafistwa.
Kontrole przeprowadzonow cen-
trali KOWR oraz pieciu oddzia-
tach terenowych w: Olsztynie,
Poznaniu, Pruszczu Gdariskim,
Warszawie i Wroctawiu. Badanie
dotyczyto okresu od 1 stycznia
2021 r. do 20 wrze$nia 2024 r.

Sieé Badawcza
Lukasiewicz

Izba sprawdzila, czy Sie¢ Ba-
dawcza Lukasiewicz funkcjo-
nowata prawidlowo i rzetelnie,
ajej dziatalnoé¢ przyniosta ocze-
kiwane efekty. Kontrola objeto
Ministerstwo Nauki i Szkolnic-
twa Wyzszego oraz Centrum
Lukasiewicz i 10 instytutéw
dziatajacych wramach Sieci. Ba-
danie dotyczylo lat 2019-2024.

(red.)

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w lutym i marcu 2025 r., <www.nik.gov.pl>.
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STRATEGIA NIK NA LATA 2025-2031

Prezes NIK Marian Banas oglosit Strategie Najwyzszej Izby Kontroli na lata 2025-2031.
Prace nad nig zostaty poprzedzone analiza wczesniejszego dokumentu, obejmujacego
lata 2021-2024 oraz kompleksowa analizg strategiczng, przygotowana przez zespét kon-
troleréw i pracownikéw administracyjnych NIK.

Bazujac na metodyce zarzadzania strategicznego dla najwyzszych organéw kontroli
(NOK), przygotowanej przez Miedzynarodowa Organizacje Najwyzszych Organéw
Kontroli (INTOSAI), sformutowano cele strategiczne na kolejny okres. Sa to: wiodgca
rola NIK w usprawnianiu pafistwa; wysoka jakos¢ kontroli; wzorcowa instytucja pu-
bliczna; koncentracja dziatan kontrolnych na kluczowych problemach spoteczno-go-
spodarczych; sprawna komunikacja z interesariuszami. Cele znalazly odzwierciedlenie
w 15 inicjatywach strategicznych oraz 40 zadaniach. Dzieki temu Izba bedzie mie¢
wiekszy wplyw na usprawnianie pafistwa i przeciwdziatanie negatywnym zjawiskom
w sektorze publicznym.

Konieczna jest zatem koncentracja dziatalnosci kontrolnej na obszarach kluczowych
z punktu widzenia funkcjonowania pafistwa, spoteczefistwa oraz finanséw publicznych.
Bedzie to mozliwe dzieki wysokiej jakosci kontroli, czyli takiej, ktora przeprowadzaja
profesjonalni kontrolerzy, przy uzyciu nowoczesnych narzedzi i metod.

Uwzgledniajac znaczenie przyblizania roli NIK obywatelom, parlamentowi oraz pozo-
stalym interesariuszom jednym z priorytetéw bedzie komunikacja z otoczeniem.

ZEBRANIE LACZNIKOW NOK UNII EUROPEJSKIEJ | ETO

Przygotowania do najblizszego spotkania Komitetu Kontaktowego (KK) byty gtéw-
nym tematem spotkania oficeréw tacznikowych najwyzszych organéw kontroli paristw
cztonkowskich Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO),
ktére odbylo sie 27 marca 2025 r. w siedzibie NIK. Prowadzita je Ewa Miekina, gtéwny
specjalista z Departamentu Strategii, oficer tacznikowy NIK w kontaktach z ETO i KK.
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Uczestnicy spotkania, w pierwszym rzedzie, posrodku prezes NIK Marian Banas, obok, piata z lewej
Ewa Miekina, oficer tacznikowy NIK.

Oficerowie tacznikowi to stali przedstawiciele najwyzszych organéw kontroli UE, kt6-
rzy wspieraja dziatalno$¢ Komitetu Kontaktowego — zgromadzenia szeféw NOK Unii
Europejskiej i ETO. Przygotowuja tematy i zagadnienia dotyczace kontroli srodkéw unij-
nych, jakie powinny trafi¢ pod coroczne obrady Komitetu, a takze projekty wspdélnych
stanowisk KK w wybranych kwestiach dotyczacych kontroli i rozliczalnosci.

Do listopada 2025 r. NIK petni funkcje przewodniczacego oficeréw tacznikowych NOK
UE i w takim charakterze byta gospodarzem marcowego zebrania. Otworzyt je prezes
Marian Bana$. Nastepnie szefowie ETO Tony Murphy i NOK Malty Charles Deguara
przedstawili organizacyjne i logistyczne aspekty zebrania Komitetu Kontaktowego, ktére
odbedzie sie w listopadzie na Malcie. Tematem przewodnim ma by¢ konkurencyjno§¢
UE. Jej zwiekszenie przewodniczaca Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen uznata
za jeden z kluczowych celéw strategicznych Unii. Poniewaz w duzej mierze zalezy ona
od konkurencyjnosci pafistw cztonkowskich, bedzie wymaga¢ wspétpracy, koordynacji
i dzialaf zar6wno na poziomie krajowym, jak i unijnym.

W Warszawie dyskutowano réwniez o wieloletnich ramach finansowych na lata 2021-2027
iroli NOK w tym kontekscie, a takze kontroli zewnetrznej Europejskiego Banku Inwe-
stycyjnego. Ponadto przedstawiciele organéw kontroli Belgii i Francji opisali wspétprace
przy kontroli jakosci i warunkéw opieki zapewnianej obywatelom francuskim z niepet-
nosprawno$ciami na terenie belgijskiej Walonii.

Oprécz delegatéw NOK UE i ETO w zebraniu uczestniczyli, jako obserwatorzy, przed-
stawiciele 7 NOK krajéw kandydujacych i potencjalnie kandydujacych do Unii oraz
do projektu SIGMA, wspdlnej inicjatywy Komisji Europejskiej i Organizacji Wspétpra-
cy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), wzmacniajacej systemy zarzadzania publicznego
i zdolnosci administracji publicznej tych krajéw.
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WIZYTA AMBASADOR INDII

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli,
17 lutego 2025 1., odbyto sie spotkanie
prezesa NIK Mariana Banasia z amba-
sador Indii Nagma Mohamed Mallick.
W trakcie rozméw oméwiono relacje
Polski z Indiami, a takze odniesiono
sie do umowy o wspdlpracy zawartej
25 lat temu pomiedzy Najwyzsza [zbg
Kontroli a Biurem Kontrolera i Audy-
tora Generalnego Indii.

Prezes NIK podkredlil znaczenie
wymiany do§wiadczen dotyczacych
nadzoru oraz transparentnosci dziataf
administracyjnych. Zwrécono uwage
na ubiegloroczng wizyte premiera Indii
w Polsce, ktéra miata znaczenie dla
umacniania relacji miedzy krajami.
Podkreslono potrzebe dalszego roz-
woju wspolpracy.

Indyjskie inwestycje w Polsce s sza-

cowane przez Na,rOdowy BaicRolski Prezes NIK Marian Bana$ w towarzystwie ambasadoT'
na ponad 1,8 miliarda zt. Indii Nagmy Mohamed Mallick.

POLSKO-INDYJSKIE SEMINARIUM

W New Delhiiw Shimla w Indiach, 28 lutego — 1 marca 2025 r., odbyto sie 21. polsko-
-indyjskie seminarium, zorganizowane w ramach umowy o wsp6lpracy pomiedzy Naj-
wyzsza [zba Kontroli a Biurem Kontrolera i Audytora Generalnego Indii.

Tegoroczne spotkanie bylo poswiecone metodyce audytu, rocznemu planowaniu kon-
troli oraz niezaleznosci najwyzszych organéw kontroli (NOK). Delegacja NIK, ktérej
przewodniczyt prezes Marian Banas, przyblizyta dziatanie procedury SIRAM, stosowa-
nej w przypadkach zagrozenia niezaleznosci NOK, a takze wyniki kontroli Funduszu
Sprawiedliwosci.

Pracownicy NOK Indii zaprezentowali system IT wspierajacy zarzadzanie zaréwno
procesem kontroli, jak i sama organizacja. Zadeklarowali gotowos¢ do pomocy przy
projektowaniu i wykorzystaniu tych rozwiazan.

Wizyta byta takze okazja do spotkania prezesa NIK z nowo wybranym prezesem Biura
Kontrolera i Audytora Generalnego Indii — Shri K. Sanjay Murthy’m.
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DELEGACJA NIK Z WIZYTA W ETO

Cztonkowie delegacji NIK wraz z polskimi przedstawicielami w ETO. Posrodku prezes Marian Banas
i Tony Murphy, prezes Trybunatu.

Przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli odbyli wizyte studyjna 17-18 marca 2025 r.
w siedzibie Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO) w Luksemburgu.
Delegacji przewodniczyt prezes Marian Banas, a gosci powital Marek Opiota, przedsta-
wiciel Polski w Kolegium Czlonkéw Trybunatu, cztonek Izby I1I.

Pierwszego dnia odbyla sie sesja dotyczaca dziatalnosci i struktury ETO, ze szczegélnym
uwzglednieniem dziatan Izby III, zwiazanych z obszarem spraw zewnetrznych, bezpie-
czefistwa i wymiaru sprawiedliwosci. Nacisk potozono na raport dotyczacy mobilnosci
wojsk UE. Kolejna sesja byta pos§wiecona zadaniom Izby II, m.in. inwestycjom na rzecz
spéjnosci, wzrostu i wlaczenia spolecznego.

Drugi dziefi wizyty rozpoczat sie od roboczego $niadania z polskimi pracownikami ETO.
Trybunal zatrudnia wysoko wykwalifikowanych kontroleréw, ekonomistéw, prawni-
kéw i specjalistéw z réznych dziedzin (ok. 900 os6b). Pracownicy przygotowuja rapor-
ty i wspieraja cztonkéw w realizacji zadai. Wsrdd nich jest ok. 70 oséb z Polski, w tym
osoby zwiazane wczes$niej z NIK. Podczas powitania wiceprezes NIK Michat Jedrzejczyk
podkreslatich role w ETO, zaznaczajac, ze sa nie tylko kluczowym ogniwem instytucji,
ale takze ambasadorami kraju na arenie miedzynarodowe;j.

Nastepnie odbyta sie sesja poswiecona Instrumentowi na rzecz Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci (RRF), ktéry jest gtéwnym elementem planu NextGenerationEU (NGEU)
i narzedziem, za poSrednictwem ktérego Komisja Europejska pozyskuje §rodki finansowe
przez zacigganie pozyczek na rynkach kapitalowych. S3 one przeznaczone dla pafistw
czlonkowskich podejmujacych reformy i inwestycje. Andreas Bolkart, gfléwny menadzer
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odpowiedzialny za zesp6t ds. NGEU oraz Nikolaos Kylonis, szef zespotu ds. RRF przed-
stawili elementy podejscia audytowego NGEU oraz analize rozdziatu rocznego raportu
72023 r., ktéry poswiecono RRF.

Trybunat przeprowadza kontrole wydatkéw i dochodéw Unii Europejskiej oraz ocenia,
czy zarzadzanie jej finansami jest efektywne, skuteczne i oszczedne.

WYROZNIENIE DLA DYREKTOR POZNANSKIEJ DELEGATURY NIK

Karolina Wirszyc-Sitkowska, dyrektor Delegatury NIK w Poznaniu otrzymata wyréznienie
w konkursie Perspektywy Medycyny 2024. Zostal zorganizowany w ramach Kongresu
,Zdrowie Polakéw” pod patronatem senackiej Komisji Zdrowia, z inicjatywy dr Beaty
Mateckiej-Libery oraz przewodniczacego Rady Programowej Kongresu prof. Henryka
Skarzyfiskiego. Wyrédznienie w kategorii Organizacja — ochrona zdrowia przyznano dy-
rektor Karolinie Wirszyc-Sitkowskiej za , rzetelne podejmowanie tematéw z obszaréw
ochrony zdrowia, opracowywanie raportéw ukazujacych stan opieki medycznej w Pol-
sce dla wybranych obszaréw”.

Laureatéw czwartej juz edycji konkursu przedstawiono 3 marca 2025 r. Jego celem
jest promowanie innowacyjnych rozwiazaf, wyréznienie 0s6b oraz instytucji zastuzo-
nych dla rozwoju profilaktyki i edukacji zdrowotnej. Nagrody i wyréznienia przyzna-
no w 6 kategoriach: Profilaktyka zdrowotna; Innowacje i wdrozenia; Telemedycyna
i e-zdrowie; Organizacja — ochrona zdrowia; Nowoczesna edukacja medyczna; Promo-
cja zdrowia w mediach.

W pazdzierniku 2024 r. Senat RP podjat uchwale o ustanowieniu roku 2025 rokiem
edukacji zdrowotnej i profilaktyki.

L] i T

Fot. Senat RP

Laureaci konkursu wraz z cztonkami Rady Programowej Kongresu, szdsta z prawej Karolina
Wirszyc-Sitkowska, dyrektor poznanskiej delegatury.
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GOSCIE ZE ZJEDNOCZONYCH EMIRATOW ARABSKICH W NIK

W siedzibie NIK, 20 marca 2025 r., odbyto sie spotkanie prezesa Mariana Banasia z dele-
gacja Izby Kontroli Zjednoczonych Emiratéw Arabskich, ktérej przewodzit prezes Hu-
maid Abushibs. Podzielono je na dwie cze$ci: seminarium oraz rozmowy dwustronne.
W seminarium uczestniczyli dyrektor generalny NIK Jarostaw Melnarowicz, dyrektor
Departamentu Strategii Grzegorz Haber, radca prezesa NIK Augustyn Kubik, doradca
dyrektora Biura Iwona Sobocifiska, gtéwny specjalista kontroli paristwowej w Depar-
tamencie Obrony Narodowej Piotr Skwara, p.o. kierownika Wydzialu Spraw Miedzy-
narodowych Piotr Iwaszkiewicz oraz pracownicy Wydziatu Spraw Miedzynarodowych
— Wojciech Kubisz i Olga Pilewicz.

Omdwiono kwestie zwiazane z wykorzystaniem sztucznej inteligencji w procesach kon-
trolnych, dziatania w obszarze kontroli w sektorze obronnosci oraz aktywno$¢ na arenie
miedzynarodowej, ze szczegdlng rola NIK jako audytora takich instytucji, jak INTERPOL
czy Organizacja Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Delegacja z Emiratéw
zaprezentowata doswiadczenia dotyczace cyfryzacji i korzysci wynikajace ze stosowa-
nia Al w kontroli. Po jej wdrozeniu arabski NOK odnotowal znaczne przyspieszenie
dziatan kontrolnych.

Podczas drugiej czesci spotkania podsumowano dotychczasowa wspétprace, w tym
wsp6lne dziatania na forum miedzynarodowym oraz realizacje zobowiazan wynikaja-
cych zumowy bilateralnej. Oméwiono dalsze kierunki wspétpracy oraz mozliwosci jej
rozwoju w perspektywie zaréwno krétko-, jak i dtugoterminowe;j.

Goscie z lzby Kontroli Zjednoczonych Emiratéow Arabskich w towarzystwie ekspertow z NIK.
W pierwszym rzedzie, pierwszy z prawej prezes Marian Banas, obok prezes Humaid Abushibs.
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z zycia NIK

SEMINARIUM O KONTROLACH DORAZNYCH

NAJWYZSZA IZBA KONTROL!

7 b % “k . N S y . ——
Kontrolerzy Izby Obrachunkowej Ukrainy uczestniczacy w szkoleniu po$wieconym kontrolom doraznym,
zorganizowanym przez NIK oraz brytyjski NAO.

Polscy oraz brytyjscy specjalisci z najwyzszych organéw kontroli obu krajéw, przepro-
wadzili pod koniec marca szkolenie adresowane do kontroleréw Izby Obrachunkowej
Ukrainy, dotyczace kontroli doraznych i sledczych. Podczas pierwszej czesci, w siedzibie
NIK, obszary realizowanych przez Izbe kontroli doraznych szczegétowo zaprezentowata
Magdalena Krakowska-Waz, p.o. wicedyrektora Departamentu Strategii. Druga czes$¢
miata miejsce w osrodku szkoleniowym NIK w Gotawicach. Przedstawiciele Krajowego
Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii (National Audit Office - NAO) Lee Summerfield
i Tom Tyson oméwili specyfike kontroli sledczych, a Iwona Zubrzycka-Wasil z Depar-
tamentu Strategii opowiedziata o realizacji kontroli doraznych w NIK.

Brytyjskie szybkie kontrole, zwane réwniez kontrolami sledczymi (ang. investigative
lub responsive audits), mozna poréwnac z kontrolami doraznymi problemowymi i skar-
gowymi NIK. Podobne kontrole przeprowadzaja takze inne najwyzsze organy kontroli
(NOK) pod réznymi nazwami np. flash audit lub real time audit, jednak nie Izba Ob-
rachunkowa Ukrainy.

Obie czesci szkolenia, polska i brytyjska, obejmowaly cztery obszary: dobér tematu do kon-
troli, ustalanie jej zakresu, metodyki i czynnosci kontrolnych oraz opracowanie wystapienia/
raportu i prezentacje ustalefi opinii publicznej. Brytyjczycy przyblizyli takze kilka ostatnich
raportéw z kontroli doraznych, m.in. na temat budowy lotniska na wyspie Swietej Heleny,
zakupu ushug hotelowych i mieszkan dla imigrantéw, funduszu dla dzieci Child Trust Fund.
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Brytyjski NAO podejmuje kontrole dorazne z wtasnej inicjatywy, w odpowiedzi na bie-
zace problemy wynikajace z wczesniejszych prac lub sygnalizowane w skargach, infor-
macjach prasowych czy informacjach od postéw, wskazujace na duze zainteresowanie
danym zagadnieniem catego spoteczeristwa lub spotecznosci lokalnych. Zasadnicza
réznica w stosunku do kontroli doraznych NIK jest prezentacja samych ustalen NAO,
zwykle bez ocen i wnioskéw pokontrolnych oraz krétki, trwajacy Srednio 12-15 tygodni
okres realizacji kontroli, od wszczecia do publikacji raportu. W Wielkiej Brytanii przy-
jeto, ze odbiorcy raportéw z kontroli sledczych NAO sami wyciagaja wnioski i dokonuja
ocen ustalonego stanu faktycznego, ktérego opis jest maksymalnie przejrzysty i zwiezly,
a objetos¢ raportu zwykle nie przekracza 5 tysiecy stéw.

Na zakoriczenie seminarium goscie z Ukrainy otrzymali od NAO zestaw wskazéwek,
jak planowac i realizowac kontrole $ledcze.

VIl KRAJOWY KONGRES FOROW SKARBNIKOW

Siédma edycja Krajowego Kongresu Foréw Skarbnikéw odbyta sie w Warszawie 11-12 marca
2025 r. pod hastem , Budowanie przyszlosci finanséw JST: nowe regulacje, wyzwania
i mozliwosci”. W wydarzeniu uczestniczyto ponad 700 oséb, Najwyzsza Izbe Kontroli
reprezentowali prezes Marian Bana$ i wiceprezes Michal Jedrzejczyk. Méwiono o zmia-
nach dotyczacych budzetéw, podatkéw i optat oraz polityki finansowej w samorzadach.
Prezes Marian Banas wziatudziat w panelu ,Wycena i finansowanie zadati zleconych — stare
problemy a nowe zadania”. Przypomniat, ze wedtug ustaled NIK w latach 2018-2023
samorzady dotozyty do realizacji zadati zleconych niemal 4,3 miliarda ztotych. Odni6st
sie tez do informacji opublikowanych przez Ministerstwo Finanséw na temat wykonania
budzetéw samorzadowych w 2024 r., z ktérych wynika, ze cho¢ ogétem dochody JST
wzrosly, sytuacja finansowa jednostek jest bardzo zréznicowana. — Az 222 samorzady
wykazaly deficyt operacyjny. Podobnie jak w 2023 . JST zrealizowaty wysokie wydatki
majatkowe, przekraczajace 86 miliardéw zlotych, ale wiekszos¢ tych wydatkéw pokryto
ze srodkéw zewnetrznych, gléwnie transferéw rzadowych, a nie z nadwyzki operacyj-
nej. Warto takze doda¢, ze wptywy z podatku dochodowego od 0séb fizycznych po-
zostawaly ponizej poziomu przed wprowadzeniem programu Polski L.ad, i to pomimo
przekazania JST dodatkowego udziatu w PIT w trakcie 2024 r. Informacje te wskazuja,
ze samorzady koriczyly poprzedni rok z wieloma nierozwiazanymi problemami finan-
sowymi — powiedzial Marian Banas.

Uczestnicy dyskusji podkreslali, ze do najwiekszych probleméw samorzadéw nalezy
niedostateczna wysoko§¢ srodkéw przekazywanych przez rzad oraz skomplikowane
przepisy dotyczace rozliczania zadan zleconych. Szczegdlnie trudno jest matym gminom,
ktére dysponuja ograniczonymi zasobami finansowymi i kadrowymi.

Organizatorem Kongresu byta Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego,
awspdtorganizatorem Krajowa Rada Foréw Skarbnikéw JST, dziatajaca przy Fundaciji.  (red.)
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.KONTROLA PANSTWOWA" - CZASOPISMO PUNKTOWANE

»Kontrola Panstwowa” znajduje sie w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych mate-
riatéw z konferencji miedzynarodowych z liczba 40 punktéw za publikowane na jej tamach arty-
kuty. Wykaz stanowi zatacznik do komunikatu Ministra Nauki z 5 stycznia 2024 r., wydanego na
podstawie art. 267 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.
22024 r. poz. 1571, t.j.).

+Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢é w trzech naukowych bazach danych: European Refe-
rence Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH PLUS), The Central European Journal
of Social Sciences And Humanities (CEJSH) oraz Index Copernicus Journal Master List (JML).

ERIH PLUS - jest ogdlnodostepnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk hu-
manistycznych i spotecznych. Baza zostata utworzona przez Norwegian Social Science Data
Services w lipcu 2014 r.

CEJSH jest elektroniczna, ogdlnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszczenia
artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktore ukazuja sie, gtéwnie w jezykach narodo-
wych, w czasopismach po$wieconych naukom spotecznym i humanistycznym. Streszczenia pu-
blikacji naukowych, ktére ukazaty sie natamach ,,Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011
znajduja sie na stronie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/.

JML to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz sporzadzajacy ich ranking na podstawie
okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach: jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska,
zasieg, czestotliwosé/regularnosé/stabilnosé rynkowa oraz jako$¢ techniczna. Wskaznik Index
Copernicus Value wyniést dla ,KP” w 2023 r.: 77,68.

Poczawszy od numeru 1/2021 ,,KP” publikowane na tamach naszego pisma artykuty otrzymuja
numery identyfikacji elektronicznej DOI. Identyfikatory DOI, zwane czasem punktami, to cyfrowe
oznaczniki dowolnego przedmiotu wtasnosci intelektualnej (w przypadku czasopisma
—artykutu), na state przypisane do danego obiektu. Raz nadany numer DOI nie moze ulec zmia-
nie, nawet jesli prawa wtasnoséci do niego zostana przeniesione na inng instytucje. Ich posiadanie
poprawia widoczno$¢ publikacji w Internecie, utatwia réwniez jej wyszukanie.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowe;j”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwéch niezaleznych
recenzentéw, zgodnie z przyjetymi w pi$mie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; wartosci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.
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4.Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw znajduje sie w za-
ktadce ,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z mode-
lem ,double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci. Recen-
zja zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikaciji
lub odrzucenia.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Pafnstwowej” sg chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.

6. Przywiazujemy szczegolng wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o podmiotach
przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub finansowego.
Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wktadu innych oséb
w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego w redakcji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie artykutu)
lub ,guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publikacji lub jest on
znikomy), bedace przejawem nierzetelnoéci naukowej, beda przez redakcje demaskowane, tacznie
z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany naukowo lub zawodowo.

8. Autentyczno$¢ publikacii jest sprawdzana z wykorzystaniem programu antyplagiatowego.

Zasady publikacji zgodne ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE).

Sposdb przygotowania materiatow

—_

. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na noéniku elektronicznym. Objetos¢ artykutu wraz z ewentualnymi
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na stronie, margi-
nesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza; w wypadku artykutéw dotyczacych ustalen kontroli — 12 stron.
Do tekstu prosimy dotaczy¢ streszczenie w jezyku polskim, oddajace istote analizowanych pro-
bleméw, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty z czasopism
wedtug schematu: w przypadku czasopisma — nazwisko autora (autoréw) i imie (pierwsza litera),
tytutartykutu (kursywa), nazwa czasopisma (w cudzystowie), nr zeszytu i rok, strona w czasopismie,
na ktérej znajduje sie publikacja; w przypadku ksiazki prosimy o wpisanie nazwiska autora (autoréw)
i imienia (pierwsza litera) publikacji, nastepnie, jesli potrzeba, tytutu rozdziatu ksiazki (kursywa),
tytutu ksiazki (kursywa), wydawnictwa (w cudzystowie), miejsca i roku wydania, numeru stron.

2. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w naszym
tytule, powinny zawieraé najwazniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunkii wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci umozli-
wiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli Panstwowej”.
Nie publikujemy infografik.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sa o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stopnia
naukowego, adresu do korespondenciji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétow,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezamdwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2025 r. wynosi 108 zt + 8% VAT (116,64 z1)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (19,44 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zaméwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a nalezno$ci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu
faktury z podana kwota.

Prosimy skorzystaé z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imie nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletow

Dane sprzedawcy:
1. Nazwa firmy: Najwyzsza |zba Kontroli, Redakcja ,Kontroli Panstwowej”
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WYDAJE NAJWYZSZA IZBA KONTROLI

Adres redakcji

Najwyzsza |zba Kontroli, 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57
e-mail: kpred@nik.gov.pl
http://www.nik.gov.pl

Sktad i tamanie: Stawomir Jakoniuk
Druk i oprawa: Wydziat Wydawniczy NIK
Projekt graficzny: Studio Graficzne FILE

Oddano do druku w kwietniu 2025 r.
Naktad 100 egz.
Wersja papierowa jest wersja pierwotna (referencyjna) pisma.

Czasopismo dostepne na stronie https://www.nik.gov.pl/kontrola-panstwowa/

Prenumerata

tel. 22 444 54 01, 22 444 58 15

Cena egzemplarza — 18 zt + VAT. Prenumerata roczna — 108 zt + VAT
Wohtaty na konto: NBP O/0O Warszawa,

nr 06 1010 1010 0036 7822 3100 0000, Najwyzsza Izba Kontroli

* Cytat na stronie tytutowej pochodzi z pisma ministra skarbu Ksiestwa Warszawskiego,
Tadeusza Dembowskiego, wystosowanego w zwiazku z pracami przygotowawczymi
do dekretu z 14 grudnia 1808 roku o Gtéwnej Izbie Obrachunkowe.




