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Spis tresci

Kontrola i audyt

WIESLAW KARLINSKI: Wykorzystanie analizy skupien i jej prosta
implementacja — analityka danych w audycie i kontroli

Analiza skupien (klasteryzacja) to proces grupowania zbioru obiektéw danych w wiele
grup (klastréw), aby obiekty w obrebie klastra byty do siebie bardzo podobne, ale
r6znity sie od obiektéw w innych klastrach. Réznice i podobiefistwa ocenia sie na
podstawie warto$ci zmiennych opisujacych obiekty i czesto wykorzystuje sie do tego
miary odlegtosci. Metoda zaliczana jest do kategorii metod uczenia maszynowego bez
nadzoru, a w odniesieniu do audytu do analityki danych (ang. Audit Data Analitics
—ADA). W artykule oméwiono jej poszczegdlne etapy, dokonano doboru miar i metod
pod katem ich przydatnosci w badaniach oraz zaproponowano prosta implementacje
wybranych, zapewniajacg automatyzacje analiz. Zwrdcono uwage na mozliwosci szerokiego
zastosowania analizy skupief na roznych etapach audytu i kontroli, wychodzace poza
typowe wykorzystanie do wykrywania anomalii w audycie finansowym. Moze by¢
szczegdlnie przydatna dla najwyzszych organéw kontroli ze wzgledu na szeroki zakres
podmiotowy i przedmiotowy badaf prowadzonych przez te instytucje. Dotyczy to
réwniez kontroli NIK, a w szczegélnosci kontroli wykonania zadar.

WIESEAW KARLINSKI: Use of Data Clustering and its Simple

Implementation — Data Analytics in Auditing
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WOJCIECH GOLENSKI: Analiza $ledcza informacji uzyskanych
w trakcie audytu — nowoczesne metody prowadzenia badan

Analiza §ledcza danych to dziedzina wykorzystujagca metody naukowe do zapobiegania
oraz wykrywania naduzy¢, marnotrawstwa i niewtasciwego wykorzystania zasobéw.
Wykorzystuje sie w niej réznorodne informacje. Pozwala to na identyfikacje istotnych
wzorcoéw i zaleznoSci w istniejacych danych historycznych i stuzy przewidywaniu
przysztych zdarzen oraz ocenie przyczyn réznych dziatan. Takie wartosciowe informacje
predykcyjne s3 zazwyczaj ,niewidoczne”, jednak stanowia podstawe podejmowania przez
organizacje decyzji zwigzanych z naduzyciami, sporami oraz nieprawidtowo$ciami. Celem
artykutu jest analiza mozliwosci wykorzystania analizy $ledczej w dziatalnosci audytowej,
ze szczegblnym uwzglednieniem procesu przetwarzania informacji pozyskiwanych
w toku czynnoSci. Punktem wyijscia sa studia literaturowe pozwalajace na ukazanie
analizy $ledczej jako narzedzia o charakterze interdyscyplinarnym, znajdujacego
zastosowanie nie tylko w dzialalnosci organéw $cigania, lecz takze — w odpowiednio
zmodyfikowanej formie — w praktyce kontrolnej/audytowej. W artykule przyjeto
szerokie ujecie dziatalno$ci audytowej, co umozliwia uchwycenie ztozonosci proceséw
oceny oraz wskazanie potencjalnych obszaréw, w ktérych zastosowanie analizy §ledczej
moze zwiekszy¢ skuteczno$¢ wykrycia istotnych nieprawidlowosci. Wskazano takze
na ograniczenia tradycyjnych form audytu, jesli chodzi o ich funkcje wykrywcza
oraz potrzebe uzupetnienia ich o metody analityczne pozwalajace na identyfikacje
powigzafh pomiedzy rozproszonymi danymi. Analiza §ledcza zostala przedstawiona
jako uporzadkowany, wieloetapowy proces, ktérego celem jest nadanie znaczenia
zgromadzonym informacjom oraz formutowanie wnioskéw mogacych stanowi¢ podstawe
decyzji kontrolnych lub zarzadczych.

USTALENIA KONTROLI NIK
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64

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, RADOSEAW KUJAWINSKI:
Dziatanie Rzadowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa
— uwarunkowania prawne funkcjonowania spoétek typu SIM

Rzadowy Fundusz Rozwoju Mieszkalnictwa (RFRM) zostat utworzony w styczniu 2021 r.
jako instrument wspierania dziatan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych
obywateli. NIK przeprowadzita kompleksowa kontrole funkcjonowania Funduszu,
ajej wyniki zaprezentowano w artykule. Izba stwierdzita, ze nie dziatat on prawidtowo
—azw 28z 30 skontrolowanych jednostek ujawniono dziatania nielegalne, niegospodarne,
niecelowe i nierzetelne. Dotyczyly one wszystkich aspektéw aktywnosci Funduszu,
w tym przyznawania i wydatkowania jego srodkéw, przygotowania i realizacji dziatan
oraz monitorowania i oceny uzyskanych efektéw. Kontrola wykazata, ze ustawowo
zobowigzani do tego ministrowie nie uczestniczyli w procesie udzielania gminom
wsparcia ze srodkéw Funduszu, a dzialania Krajowego Zasobu Nieruchomosci dotyczace
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rozpatrywania wnioskéw gmin o wsparcie z Funduszu oraz tworzenia Spotecznych
Inicjatyw Mieszkaniowych (SIM) byly nierzetelne i niecelowe. Liczne op6Znienia
i niezadowalajacy stan realizacji inwestycji mieszkaniowych w nowopowstalych SIM
skutkowal wydatkowaniem srodkéw pochodzacych z Funduszu gléwnie na organizacje
i utrzymanie struktur tych spétek. Pozwalal réwniez SIM na lokowanie wolnych
$rodkéw w bankach i na czerpanie z tego tytutu dodatkowych przychodéw, w wysokosci
przekraczajacej wydatki poniesione na budowe mieszkan. Wazne dla oceny Funduszu
byto réwniez to, ze jego Srodki w wysokosci blisko 3,5 mld zt zostaty wydatkowane poza
ustawg budzetows. Nie sprzyjato to jednolitoéci oraz przejrzystosci planowania wydatkéw
pafistwa na cele mieszkaniowe oraz ograniczato kontrole parlamentu i spoteczefistwa
nad gospodarowaniem §rodkami RFRM.

PIOTR KWASNIAK: Zbywanie i udostepnianie nieruchomosci gruntowych
przez gminy — problemy w gospodarowaniu dziatkami

Proces zbywania i udostepniania nieruchomosci gruntowych przez miasta powinien godzi¢
realizacje zadan publicznych z uzyskiwaniem jak najwyzszych dochodéw do budzetu.
Gospodarowanie nieruchomos$ciami, w tym gruntowymi, to zadanie wtasne gmin,
samorzady dysponuja w tym zakresie wieksza autonomig, jezeli chodzi o nieruchomosci
komunalne i mniejsza w wypadku tych nalezacych do Skarbu Pasistwa (SP). Jednak
zawsze s3 zobowigzane uwzglednia¢ specyfike dysponowania mieniem publicznym.
Badania NIK zlat 2003-2021 wykazaty m.in., ze: znaczna cze$¢ skontrolowanych gmin
nie posiadata dtugookresowej strategii wykorzystania gminnego zasobu nieruchomosci ani
planéw wykorzystania gminnych zasobéw nieruchomosci, przeznaczanie nieruchomosci
do zbycia bylo zdeterminowane ustaleniami planu dochodéw budzetowych na dany
rok, czesto sprzedawano je poza przetargami, stwierdzono przypadki naruszania
obowiazku oszacowania wartosci nieruchomosci przed ich zbyciem przez rzeczoznawcéw
majatkowych, nie przestrzegano procedur zbywania nieruchomosci w trybie przetargowym;
wystepowaly liczne réznice w danych o nieruchomosciach wykazywanych w ewidencji.
W ramach niedawno zakoiczonej kontroli ,Zbywanie i udostepnianie nieruchomosci
gruntowych przez gminy miejskie” sprawdzono, czy w latach 2019-2025 miasta
czynily to prawidtowo, dysponowanie nieruchomog§ciami wynikato z realizacji planéw
wykorzystania zasobéw i byto zgodnie z zasadami prawidtowej gospodarki, a takze czy
prawidlowo i rzetelnie prowadzono postepowania w tych sprawach oraz zabezpieczono
interesy SP albo samorzadéw. Badaniem objeto 14 urzedéw miast.

KRZYSZTOF DABROWSKI: Odlegta perspektywa poprawy stanu wod
w Polsce - zte planowanie, realizacja i monitorowanie postepéw

Jako$¢ wod podziemnych i powierzchniowych w Polsce jest od lat przedmiotem
zainteresowania Najwyzszej [zby Kontroli. Gospodarowanie w tym obszarze, ktére
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polega na ksztattowaniu i ochronie krajowych zasobéw wodnych, to zagadnienie bardzo
zlozone. Osiagniecie celu, jakim jest dobry stan wéd w Polsce wymaga czasu, ale takze
kapitatu intelektualnego i finansowego, niezbednego do wtasciwego planowania, wdrazania
i monitorowania dziatai naprawczych. Z uwagi na doniosto$¢ problemu, zwtaszcza wobec
wieloletnich trudnosci w zapewnieniu réwnowagi hydrologicznej, temat ten powinien by¢
traktowany przez decydentéw priorytetowo. Spojrzenie na gospodarke wodna w Polsce
z perspektywy ostatniego ¢wieréwiecza pozwala dostrzec, ze —z punktu widzenia ram
prawnych i organizacyjnych — dziedzina ta podlegata wielu zmianom, z czego dwie maja
znaczenie fundamentalne: wejscie Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. oraz kompleksowa
jej reforma wdrozona 1 stycznia 2018 r. Kolejng byto wprowadzenie ramowej dyrektywy
wodnej, w ktérej termin osiggniecia dobrego stanu wéd okreslono najpézniej na 2027 r.
Skala zmian, zwlaszcza w stosunku do stopnia ztozonos$ci problematyki gospodarki
wodnej, generuje duze ryzyko nieprawidlowej realizacji zadand przez organy pafistwowe
i samorzadowe. Jest coraz mniej czasu na sprostanie wymogom, a ocena stanu wéd
dokonywana cyklicznie przez Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska nie napawa
optymizmem. Najwyzsza Izba Kontroli poddata ocenie te zagadnienia. Artykut przybliza
szczegdlowe wyniki badania Izby.

POZOSTALE KONTROLE NIK

106

Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2026 r.

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badad w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: ochrony wéd przed azotanami; energii ze Zrédet odnawialnych;
nieplanowanych przerw w dostawie pradu w szpitalach; zbywania i udostepniania
nieruchomosci gruntowych; funkcjonowania Funduszu Sprawiedliwosci; wykorzystania
unijnych instrumentéw finansowych; postepowari przygotowawczych KAS.

Z zycia NIK

106

108

108

Wizyta prezesa ETO - red.
W siedzibie Najwyz szej Izby Kontroli, 10 kwietnia 2026 r., odbyto sie spotkanie z Tony'm
Murphy’m, prezesem Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego po§wiecone wspétpracy
obu instytucji oraz wymianie do§wiadczefi zwiazanych z kontrola wykonania zadas.

Warsztaty Inicjatywy INTOSAI ds. rozwoju — red.

109

Wspélpraca najwyzszych organéw kontroli byta gtéwnym tematem warsztatow
zorganizowanych 17-19 marca 2026 r. przez NIK i Inicjatywe INTOSAI ds. rozwoju
(ang. INTOSAI Development Initiative — IDI).
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Forum Zarzadzania Publicznego - red.
Likwidacja , silosowo$ci”, promowanie wymiany wiedzy i dobrych praktyk w administracji
to gléwne cele porozumienia o wspdtpracy w zarzadzaniu sektorem publicznym zawartego
pomiedzy Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Najwyzsza Izba Kontroli, Szefem
Stuzby Cywilnej oraz Zaktadem Ubezpieczeri Spotecznych. Dokument podpisano
12 marca 2026 r. w Krajowej Szkole Administracji Publicznej podczas pierwszej edycji
Forum Zarzadzania Publicznego.

NIK na Europejskim Kongresie Gospodarczym - red.

W tegorocznej, osiemnastej edycji Europejskiego Kongresu Gospodarczego, ktéra odbyta
sie 22-24 kwietnia w Katowicach, uczestniczyli przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli:
prezes Mariusz Hatadyj oraz dyrektor generalna Malgorzata Szczepaiiska Gléwnym
tematem ich wystapien byta walka z barierami biurokratycznymi oraz zmiana filozofii
sprawowania nadzoru nad $rodkami publicznymi.

VI Samorzadowy Kongres Finansowy z udziatem NIK - red.

Organizatorzy tegorocznego Samorzadowego Kongresu Finansowego — urzedy
marszatkowskie wojewdédztw: pomorskiego i wielkopolskiego — ktéry odbyt sie
15-16 kwietnia 2026 r. w Sopocie, chcieli uzyska¢ odpowiedz na pytanie, czy kontrola
to dobre narzedzie doskonalenia zarzadzania, a nie tylko nadzoru. Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli Mariusz Hatadyj wziat udziat w panelu po§wieconym tym zagadnieniom.

Badania profilaktyczne dzieci i mtodziezy — red.
,Miejsce profilaktyki w opiece nad pacjentem” to temat konferencji, ktéra odbyta sie
24 kwietnia 2026 r. w Rzeszowie. Zorganizowato j3 Collegium Medicum Uniwersytetu
Rzeszowskiego, a udzial wzieli m.in. pracownicy Podkarpackiej Delegatury NIK, kt6rzy
przedstawili wyniki kontroli , Profilaktyczna opieka zdrowotna prowadzona w ramach
podstawowej opieki medycznej dla dzieci i mlodziezy jako miernik oceny stanu zdrowia
populacji wieku rozwojowego”.
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Kontrola
i audyt

Analityka danych w audycie i kontroli

Wykorzystanie analizy skupien
| jej prosta implementacja

W artykule zaprezentowano jedng z metod stosowanych w audytorskie;j
analityce danych (ang. Audit Data Analytics — ADA) oraz w algorytmach
uczenia maszynowego bez nadzoru, jaka jest analiza skupiefi. Znalazta
ona praktyczne zastosowanie w bardzo réznych dziedzinach dziatalno$ci
wymagajacych podejmowania decyzji (np. w marketingu, bankowosci,
ubezpieczeniach, badaniach spotecznych, medycynie, biologii), natomiast
jej wykorzystanie w audycie i kontroli jest nadal do$¢ ograniczone. Wy-
nika to w duzej mierze z postrzegania analizy przez $rodowisko audytor-
skie i kontrolerskie jako zbyt skomplikowanej pod wzgledem matema-
tycznym i narzedziowym. W artykule oméwiono jej poszczegdlne etapy,
dokonano doboru miar i metod pod katem ich przydatno$ci w badaniach
oraz zaproponowano prosta implementacje wybranych, zapewniajaca
automatyzacje analiz. Zwrdcono uwage na mozliwosci szerokiego zasto-
sowania analizy skupien na réznych etapach audytu i kontroli, wycho-
dzaca poza typowe wykorzystanie do wykrywania anomalii w audycie
finansowym. Moze by¢ szczeg6lnie przydatna dla najwyzszych organéw
kontroli ze wzgledu na szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy ba-
dan prowadzonych przez te instytucje. Dotyczy to réwniez kontroli NIK,
a w szczegdlnosci kontroli wykonania zadan.

8 KONTROLA PANSTWOWA -120 -
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kontrola i audyt

WIESLAW KARLINSKI

Zatozenia i podstawowe

etapy analizy skupien

Analiza skupien (klasteryzacja) to pro-
ces grupowania zbioru obiektéw danych
w wiele grup (klastréw), tak aby obiekty
w obrebie klastra byty do siebie bardzo po-
dobne, ale réznity sie od obiektéw winnych
klastrach. Réznice i podobiefistwa oce-
nia sie na podstawie warto§ci zmiennych
opisujacych obiekty i czesto wykorzystu-
je sie do tego miary odleglosci'. Metoda
zaliczana jest do kategorii metod uczenia
maszynowego bez nadzoru, aw odniesie-
niu do audytu do analityki danych (ang.
Audit Data Analitics — ADA).

J. Korzeniowski? zwraca uwage, ze z wie-
loletnich do§wiadczen w zakresie rozwoju
i zastosowania analizy skupier wynika po-
dzial petnej analizy na nastepujace etapy:
* wybor obiektéw i zmiennych,

* wizualizacja obiektéw (lub zmiennych),
* normalizacja zmiennych,

* wybér miary odleglosci pomiedzy obiek-
tami,

* wybér metody grupowania obiektéw,
* ustalenie liczby skupief,

* grupowanie obiektéw — wlasciwy etap
analizy skupien,

* ocena wynikéw grupowania,

* opis i profilowanie klas.

Wybér obiektéw jest uzaleznio-
ny od celéw oraz zakresu badania

i o ile w niektérych zastosowaniach
(np. w marketingu) badanie jest opar-
te na prébie losowej, to w wypadku au-
dytu i kontroli bedziemy mieli najcze-
$ciej do czynienia z analizg kompletnego
zbioru transakcji, spraw, podmiotéw.
Ze zbioru nalezy usuna¢ obiekty, w od-
niesieniu do ktérych wystepuja braki
danych lub bledne dane, a to oznacza,
ze wybor obiektéw jest Scisle powigzany
z wyborem zmiennych.

Wybér zmiennych opisujacych obiek-
ty jest jednym z najistotniejszych i naj-
trudniejszych etapéw badania. M. Wa-
lesiak® proponuje, aby podzieli¢ go na
dwie fazy:

* Faza [ —ustalenie wstepnej listy na pod-
stawie znajomosci przedmiotu badania, do-
stepnosci stosownych danych i przy ewen-
tualnej wspdlpracy z ekspertami z danej
dyscypliny;

* Faza I - redukcja wstepnej listy przez
usuniecie zmiennych o matym stopniu
zmienno$ci oraz zmiennych wzajemnie
powiazanych (o wysokim wspétczynniku
korelacji liniowej r Pearsona).

Mozna réwniez tworzy¢ nowe zmien-
ne, eliminujac w ten sposéb powiazanie
zmiennych oryginalnych (np. w miejsce
wagi i wzrostu postuzy¢ sie wskaznikiem
BMI) lub uzyskujac istotne dla celéw bada-
nia informacje (np. okresli¢ terminowos¢
na podstawie dat lub wyznaczy¢ istotne
wskazniki). Okreslajac docelowy zestaw

! J.Han, J. Pei, H. Tong: Data Mining. Concepts and Techniques (4th edition), Morgan Kaufmann Publishers,

Cambridge, MA, USA, 2023.

2 J. Korzeniowski: Metody selekcji zmiennych w analizie skupien. Nowe metody, wyd. UL, 2012.

Naukowe AE we Wroctawiu” nr 1076,/2005.
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zmiennych, nalezy réwniez mie¢ na uwa-
dze typ zmiennych: ilosciowe (metrycz-
ne) albo jakosciowe (porzadkowe lub no-
minalne), a takze ich ilo$¢ (przy liczbie
zmiennych powyzej 41 liczbie obserwagji
rzedu setek tysiecy, obliczenia moga by¢
czasochtonne).

Wizualizacja danych na etapie po-
przedzajacym wlasciwa analize pozwala
na optyczne oszacowanie liczby skupief
orazich struktury, comoze mie¢ wplyw na
dobér metod analizy. Dla zestawu dwéch
zmiennych czytelny obraz uzyskujemy
na wykresie punktowym (rozrzutu). W wy-
padku trzech zmiennych (X, YiZ) mozna
konstruowaé tréjwymiarowy wykres roz-
rzutu (o ile dysponujemy stosownymi na-
rzedziami) lub trzy wykresy plaskie (X-Y,
X-Z1Y-Z). Uzyskanie trzeciego wymiaru
dzieki wykorzystaniu wykresu babelkowe-
go nie bedzie skuteczne przy duzej liczbie
obserwacji. Jesli liczba zmiennych przekra-
cza trzy, sprawa wizualizacji komplikuje
sie jeszcze bardziej i w efekcie moze by¢
niewykonalna na tym etapie.

Istotnym elementem wiekszosci metod
wykorzystywanych w analizie skupief
w odniesieniu do zmiennych o charakte-
rze metrycznym jest pomiar odleglosci
pomiedzy poszczegdlnymi obserwacja-
mi. Sposrdd wielu miar odlegtosci cze-
sto stosuje sie prosta w definicji odlegtos¢
euklidesows, ktéra dla pary obserwaciji
(AiB) opisanych za pomoca n zmiennych
jest wyrazona wzorem:

d=(4 - B2+ (A - B2+ + (4, - B2 (1)

Poniewaz dla kazdej zmiennej (1 don)
sumuje sie kwadraty réznic wartosci ob-
serwacji, to w wypadku gdy zmienne pre-
zentowane sa na skalach o r6znej rozpieto-
$ci (réznigcej sie czesto o jeden lub nawet
kilka rzedéw wielkosci), zmienne o duzej
rozpietosci rzutowalyby na caty wynik,
anawet dochodzitoby do sytuacji, ze bytby
on uzalezniony od jednostek pomiarowych
(np. od tego, czy zmienng podajemy obszar
w m kw., km kw., czy w ha). Uniknieciu
takiej sytuacji stuzy typowa normalizacja
danych, czyli sprowadzenie ich do poréw-
nywalnej skali pomiarowej. Niekt6rzy ba-
dacze (np. G. Milligan*) uznaja co prawda,
ze normalizacja danych nie jest obowigz-
kowa, a nawet moze zaburzy¢ struktu-
re skupien, ale w zastosowaniu audyto-
wymi kontrolnym, gdzie skale zmiennych
moga by¢ bardzo rézne, wydaje sie by¢
nieodzowna. Jedynie wtedy, gdy mamy
do czynienia ze zmiennymi wyrazonymi
w takich samych jednostkach i posiada-
jacymi zblizona skale wartosci, mozna
zrezygnowaé z normalizacji i dokona¢
klasteryzacji danych surowych. W lite-
raturze przedmiotu (patrz m.in. praca M.
Walesiaka®) prezentuje sie rézne meto-
dy normalizacji danych. Generalnie wzér
na normalizacje mozna zapisa¢ w postaci
formuty:

z; == )

* G. Milligan: Clustering Validation: Results and Implications for Applied Analyses, Clustering and Classification,
P. Arabie, L. Hubert, G. de Soete (red.), World Scientific, Singapore, 1996.

5 M. Walesiak: Przeglad formut normalizacji wartosci zmiennych oraz ich wtasnosci w statystycznej analizie
wielowymiarowej, ,Przeglad Statystyczny”, R. LXI, zeszyt 4/2014.
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gdzie x, — oryginalna (surowa) warto§¢
zmiennej, a z, — warto$¢ po normalizacji,
a, b — parametry zalezne od rodzaju nor-
malizacji

Najprostsze metody normalizacji, z ja-
kimi spotykamy sie w analizie skupien, to:
* normalizacja min-max, zwana unitaryza-
cja zerow, gdzie parametrowia przypisuje
sie minimum zmiennej x, czylia=min(X),
parametrowi b jej rozstep, czyli b=ma-
x(X)-min(X), a wynik miesci sie w prze-
dziale [0,1];
* klasyczna standaryzacja (z-score), gdzie
parametr a to Srednia a=m(X), parametr
b odchylenie standardowe b=sd(X),
a zmienna wystandaryzowana ma $red-
nigm = 0iodchylenie standardowe sd = 1.

Normalizacja min-max jest najbardziej
czytelna, ale w sytuacji gdy wystepuja ob-
serwacje silnie odstajace (ekstremalne),
aw badaniu petnych zbioréw danych w au-
dycie i kontroli ma to czesto miejsce, staje
sie ona mato przydatna dla celéw klastery-
zacji. W efekcie jej zastosowania obserwa-
cja ekstremalnie duza przyjmie po norma-
lizacji wartosci 1, a zdecydowana wiekszo$¢
pozostalych obserwacji bedzie skupiona
w poblizu wartosci 0 (albo odwrotnie
przy obserwacji ekstremalnie matej),
czyli beda one w bardzo matym stopniu
zréznicowane. Dla przyktadu, gdyby jedna
ze zmiennych byta liczba ludnosci, a popu-
lacja 314 gmin wojewddztwa mazowiec-
kiego, to po unitaryzacji zerowej ok. 87%
gmin uzyskaloby wartos¢ ponizej 0,01.

kontrola i audyt

Klasyczna standaryzacja radzi sobie
z obserwacjami odstajacymi znacznie le-
piej, ale réwniez w tym wypadku para-
metry (§rednia, odchylenie standardowe),
atym samym wynik normalizacji sa wraz-
liwe na dane ekstremalne.

Metoda normalizacji odporna na wyste-
powanie danych odstajacych jest tzw. stan-
daryzacja pozycyjna. W tej metodzie nor-
malizacji parametrem a jest mediana a=
Me (X), a parametrem b — bezwzgled-
ne przecietne odchylenie od mediany
MAD(X) (ang. median absolute devia-
tion), ktére czesto jest dodatkowo ko-
rygowane o wspétczynnik 1,4826, czyli
b=1,4826MAD(X).

Do obliczania MAD stosuje sie zalez-
nos¢:

MAD,0q = Me(|x; — Me]) (3)

Zastosowany w powyzszej formule do-
pisek ,med” zostal wprowadzony celowo
zmyS$la o czytelniku, ktéry zetknat sie by¢
moze z zupelnie odmiennym pojeciem
MAD (ang. mean absolute deviation) sto-
sowanym w analityce $ledczej, a w szcze-
gblnosci w analizie Benforda®.

Normalizacja pozycyjna oparta na
MAD__, nie jest tak popularna jak dwie
pozostate, ale niektérzy autorzy podkre-
§laja jej szczegblng przydatnosc przy wy-
stepowaniu danych odstajgcych w analizie
skupien w takich obszarach, jak analiza ob-
razéw, biostatystyka’ czy analizy finansowe

5 M. Nigrini: Forensic Analytics. Methods and Techniques for Forensic Accounting Investigation. John Willey

& Sons, New Jersey, 2011.

7 D. M. Rocke & B. Durbin: A model for measurement error for gene expression arrays, ,Journal of Computational

Biology” nr8/2001.
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i ekonomiczne®. Metoda jest réwniez sto-
sowana w sytuacji, gdy chcemy integro-
wac dane metryczne (ilosciowe) z danymi
o skali porzagdkowej®.

Wybér metody normalizacji jest za-
lezny od rozktadu danych (brak danych
odstajacych, pojedyncze dane odstajace
czy rozklad asymetryczny) oraz celu bada-
nia (segmentacja obiektéw, wykrycie poje-
dynczych anomalii czy tylko wizualizacja
lub ranking). Zagadnienie to bedzie omo-
wione szerzej w dalszej czesci przy iden-
tyfikacji tzw. anomalii globalnych.

Wedtug klasyfikacji zaproponowane;
przez J. Han i in.'Y podstawowe metody
analizy skupiefi podzieli¢ mozna na trzy
grupy:

* podziatowe (wystepujace czesto w lite-
raturze pod nazwa niehierarchicznych),
grupujace obiekty wokél srodkéw klastrow
(centroidéw);

* hierarchiczne, polegajace na tworzeniu
drzewa klastréw (dendrogramuy), pokazuja-
cego relacje miedzy obiektami na réznych
poziomach szczegétowosci;

* oparte na gestosci, identyfikujace klastry
jako obszary o wysokiej gestosci punktéw.

Z kolei do grupy zaawansowanych au-
torzy zaliczaja m.in. metody: modelowe
i probabilistyczne, oparte na grafach oraz
o wysokiej liczbie wymiaréw. Za najprost-
sze w realizacji oraz najbardziej wydajne
przy analizie duzych zbioréw danych uzna-
wane s3 metody podziatowe.

8 C. C. Aggarwal: Outlier Analysis. Springer, 2013.

Proste metody analizy skupien

w kontroli i audycie

W grupie metod podziatowych najwiek-
sza popularno$¢ w zastosowaniu do da-
nych metrycznych (ilo$ciowych) zdobyta
metoda k-$rednich (ang. k-means). Przy-
pisanie obiektéw do zadanej liczby k kla-
stréw realizuje sie w niej przenoszac obiek-
ty miedzy skupieniami, az do momentu
zoptymalizowania zmienno§ci wewnatrz
skupiefi i pomiedzy nimi. Proces ma cha-
rakter iteracyjny i realizowany jest w kilku
krokach'":

1. Ustalenie liczby skupies;

2. Ustalenie warunku zatrzymania proce-
dury (brak przesunie¢ obiektéw miedzy
skupieniami oraz maksymalna liczba ite-
racji);

3. Wybér metryki, tj. sposobu pomiaru
odlegtosci pomiedzy obiektami;

4. Ustalenie srodkéw skupiefi (centro-
idéw): w pierwszej iteracji np. losowo,
a w kolejnych np. jako srednia arytme-
tyczna wspélrzednych punktéw naleza-
cych do danego skupienia;

5. Obliczenie odleglosci obiektéw od §rod-
kow skupier;

6. Przypisanie obiektéw do skupiefi — po-
réwnujemy odlegloéci kazdej obserwa-
cji od kazdego ze skupiefi i przypisujemy
ja do skupienia, do ktérego srodka ma naj-
blizej;

7. Sprawdzenie warunku zatrzymania,
ajesli nie nastapit — powrét do punktu 4.

P Filzmoser, R. Maronna, M. Werner: Outlier detection in high dimensions, ,Computational Statistics & Data

Analysis” nr 3/2008.
10°J. Han, J. Pei, H. Tong: Data Mining..., op.cit.

A, Krélak-Nowak, K. Kotarba: Podstawy uczenia maszynowego, wyd. AGH, Krakéw, 2022.
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Rysunek 1. Dobér liczby klastrow w metodzie
k-means dla zbioru iris (dane surowe)

[SSE]
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Zrédto: Obliczenia whasne z zastosowaniem algorytmu
opisywanego w dalszej czesci.

Metoda jest dos¢ prosta w realizacji
i szybka, natomiast wymaga wskazania
a-priori liczby skupief, ma mniejsza sku-
teczno$¢ w wypadku skupieri o ksztalcie
niecentrycznym, jest wrazliwa na wyste-
powanie danych odstajacych, a ponadto
daje mato stabilne wyniki, w zwiazku z lo-
sowym doborem centroidéw w pierwszej
iteracji. Powoduje to koniecznos¢ jej wie-
lokrotnego zastosowania i wyboru najko-
rzystniejszego wariantu.

W wiekszosci publikacji proponuje sie,
aby liczbe skupien k dobiera¢ w sposéb
eksperymentalny, stosujac tzw. zasade
tokcia (ang. elbow). Jest to heurystyczna
metoda polegajaca na obliczeniu sumy kwa-
dratéw odlegtosci (SSE) kazdego punk-
tu danych od centroidu klastra dla réz-
nych wartosci k, a nastepnie prezenta-
cji wynikéw na prostym wykresie. SSE
maleje wraz ze wzrostem liczby skupief,
natomiast za optymalng uznaje sie taka

kontrola i audyt

warto$¢ k, ponizej ktérej tempo spadku
SSE zmniejsza sie. Rysunek obok prezen-
tuje zastosowanie metody elbow dla zbioru
danych iris'?, ktéry jest klasycznym zbio-
rem uzywanym w statystyce i uczeniu ma-
szynowym do testowania algorytméw, za-
wierajacym opis trzech gatunkéw iryséw
(setoza, versicolor i virginica) z zastoso-
waniem czterech zmiennych. Jakkolwiek
zbidr nie jest optymalny do zastosowania
metody k-$§rednich, to wida¢, ze punkt
elbow odpowiada liczbie klastréw k=3.

Unikniecie wptywu obserwacji skraj-
nie odstajacych (anomalii globalnych)
na wynik k-means jest mozliwe przez wy-
kluczenie takich obserwacji po norma-
lizacji, a przed wlasciwa procedurg kla-
steryzacji. W zastosowaniu audytorskim
nie mamy do czynienia z usunieciem ob-
serwagji ze zbioru, a jedynie z ich ofla-
gowaniem, wylaczeniem z analizy sku-
piefr i poddaniem analizie szczegblowe;
w innym trybie. Do identyfikacji ob-
serwacji odstajacych przy standaryzacji
klasycznej i pozycyjnej mozna zastoso-
wac prostg w realizacji odleglos¢ eukli-
desowg w przestrzeni standaryzowane;.
Dla kazdej wystandaryzowanej obserwa-
cji oblicza sie sume kwadratéw odchyled
od punktu centralnego, ktéry po standa-
ryzacji ma wartos¢ zerowg. Jako orienta-
cyjne kryterium selekcji mozna przyjac
wartoS$ci progowe, korzystajac z kwantyli
rozktadu x? (Chi-kwadrat). Kryterium
selekcji obserwacji odstajacych (anomalii
globalnych) dla nzmiennych mozna zatem
zapisaC w postaci:

12 <https://ocw.mit.edu/courses/15-097-prediction-machine-learning-and-statistics-spring-2012/resources/

iris/> (dostep: 22.1.2026).
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Dl2 :lei+Z§i+"‘+Zrzli >X2(n'a) (4)

Prég istotno$ci a mozna okresli¢ na po-
ziomie réwnym 0,01.

Zaproponowany algorytm bazuje na po-
miarze odleglosci od wartosci typowej
w catym zbiorze, ktéra jest Srednia (w stan-
daryzacji klasycznej) albo mediana w stan-
daryzacji pozycyijne;j.

Algorytmu nie mozna stosowac przy kla-
steryzacji danych surowych oraz podlega-
jacych normalizacji min-max ze wzgledu
na brak, w sensie probabilistycznym, war-
tosci typowej. W obu wymienionych przy-
padkach nalezatoby w miejsce odlegtosci
euklidesowej zastosowac tzw. odleglos¢
Mahalanobisa od punktu centralnego, a na-
stepnie uzy¢ w stosunku do niej przed-
stawionego powyzej kryterium selekcji
opartego na rozktadzie Chi-kwadrat. Od-
leglos¢ Mahalanobisa jest dos¢ popularng,
cho¢ nieco bardziej skomplikowana miara
stosowang w analizie skupien, uwzglednia-
jaca korelacje miedzy zmiennymi, dlatego
zrezygnowalem z prezentaciji jej aparatu
matematycznego.

Wybér réznych metod normalizacji
w kontekscie anomalii globalnych mozna
podsumowac nastepujaco. Standaryzacja
pozycyjna skutecznie wyeliminuje wplyw
pojedynczych wartosci odstajacych, zacho-
wujac czytelne relacje pomiedzy pozosta-
tymi obserwacjami, natomiast w wypadku
gdy zbiér jest mocno asymetryczny, a gérny
,ogon” rozktadu obejmuje 10% i wiecej ob-
serwacji, moze zaklasyfikowac zbyt duzo
obserwacji jako odstajace. Przy standa-
ryzacji klasycznej liczba anomalii global-
nych bedzie nizsza, poniewaz dla tego typu
rozktadéw wartos¢ Sredniej jest wyzsza

14 KONTROLA PANSTWOWA

od wartosci mediany. W badaniach au-
dytowychikontrolnych warto zastosowac
adaptacyjny schemat normalizacji, uzalez-
niony od charakteru rozktadéw zmien-
nych. W wypadku rozktadéw zblizonych
do symetrycznych nalezatoby wykorzysta¢
klasyczna standaryzacje z-score. Z kolei dla
danych o duzych warto$ciach odstajacych
lub silnej asymetrii, typowej dla zmien-
nych finansowych i operacyjnych, warto
zastosowac standaryzacje pozycyjng. Jezeli
udziat obserwaciji oznaczonych jako odsta-
jace w wyniku standaryzacji pozycyjnej
bedzie niewielki, to mozna potraktowaé
je jako anomalie globalne. W przeciwnym
razie, te identyfikacje nalezatoby zinter-
pretowac jako wstepna separacje jednostek
o odmiennej skali dziatalnosci, a dalsza
segmentacje przeprowadzi¢ na pozostatych
obserwacjach, co poprawi jako$¢ grupo-
wania. Jesli nie zamierzamy wykonywa¢
wstepnej separacji obserwacji, a udziat ob-
serwacji zaklasyfikowanych jako anomalie
globalne przekroczy uzyteczny operacyjnie
odsetek (np. 20%), lepiej zastapic ja stan-
daryzacja klasyczna.

Unitaryzacje zmiennych (normaliza-
cje min-max) mozna natomiast stosowac
do wizualizacji oraz w wypadku gdy zna-
czenie ma pozycja, a nie skala wartosci
i w zbiorze nie ma wartosci odstajacych.
Uzycie do klasteryzacji danych surowych
dotyczy szczegdlnych sytuacji, gdy skala
wartoéci zmiennych jest poréwnywalna,
a jednostki takie same.

Jesli chodzi o zastrzezenia dotyczace
stabilno$ci wynikéw, to rozwiazaniem
moze by¢ zastosowanie modyfikacji me-
tody k-means optymalizujacej dobér punk-
téw startowych. Stosowny algorytm na-
zwany k-means++ zostal zaproponowany
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w 2007 1.3 i daje wieksza powtarzalno§¢
wynikéw. Zadowalajacy efekt uzyskamy
réwniez przy zwiekszeniu liczby losowan
w ramach klasycznej metody k-means,
co zastosowano w opisywanych ponizej
procedurach.

Zastosowanie metody k-means w audy-
cie proponujg m.in. S. Thiprungsrii M. Va-
sarhelyi', ktorzy wykorzystali ja w prakty-
ce do badania odszkodowan w grupowym
ubezpieczeniu na zycie, bazujac na danych
o charakterze ilo§ciowym. Charakter da-
nych ma tutaj kluczowe znaczenie, gdyz
metoda k-means opiera sie na pomiarze
odlegtosci (réznicy), a zatem moze by¢ za-
stosowana jedynie dla danych metrycznych
(ilociowych). Dla danych porzadkowych
nie mozna wyznaczy¢ réznicy wartosci,
a jedynie relacje mniejsza/réwna/wiek-
sza, natomiast dla danych nominalnych
mozna jedynie zastosowac operacje réw-
nosci. W pewnych sytuacjach (jesli poje-
dyncza zmienna jest istotna w badaniuima
charakter porzadkowy, a kafeteria odpo-
wiedzi jest odpowiednio liczna, np. 5 lub
wiecej) mozna dopusci¢ uwzglednienie jej
w procedurze k-means na réwni z danymi
ilosciowymi. Nalezatoby jednak zastoso-
wac normalizacje pozycyjna (z zastoso-
waniem MAD_ ), a przy pomiarze odle-
glosci (wzér 1) mozna wprowadzic dla tej
zmiennej odpowiednia wage mniejsza od 1.
Najlepszym rozwiazaniem jest jednak uzy-
cie metody przeznaczonej dlazmiennych
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jakosciowych (porzadkowych lub nomi-
nalnych), jaka jest metoda k-modes.

Metoda k-modes dziata podobnie jak me-
toda k-$rednich (patrzm.in.J. Haniin."®),
przy czym:

* oryginalne dane nie musza mie¢ postaci
numerycznej i nie podlegaja normalizaciji;
* miara podobiefistwa obiektu A i B nie
jest odleglos¢ euklidesowa (A-B), a liczba
zmiennych, dla ktérych Ai=Bj;

* przy aktualizacji centroidéw uzywa sie
mody (dominanty), czyli najczesciej wy-
stepujacej kategorii w klastrze, w miejsce
wartoSci §redniej.

Algorytm mozna opisa¢ nastepujaco:
1. Wybiera sie k poczatkowych centro-
idéw, po jednym dla kazdego klastra;

2. Przypisuje sie obiekt do klastra, ktére-
go centroid jest mu najblizszy, uzywajac
miary podobiefistwa;

3. Dla kazdego klastra aktualizuje sie cen-
troid, obliczajac mode (dominante) kazde;
cechy w obrebie tego klastra;

4. Powtarza sie kroki 2 i 3, az nastapi brak
zmian w przynalezno$ciach obiektéw
do klastréw lub zostanie przeprowadzo-
na okreslona liczba iteracji.

Miara jakos$ci doboru w metodzie
k-modes nie jest warto$¢ SSE, a minima-
lizacja tzw. funkcji kosztu (J), zdefiniowa-
nej jako taczna liczba niezgodnosci cech
pomiedzy obserwacjami, a dominanta-
mi klastréw. Funkcje kosztu wykorzy-
stuje sie réwniez do doboru optymalnej

13 D. Arthur, S. Vassilvitskii: k-means++: the advantages of careful seeding. Proceedings of the eighteenth
annual ACM-SIAM symposium on Discrete algorithms, Society for Industrial and Applied Mathematics
Philadelphia, PA, USA, 2007.

14°S. Thiprungsri, M. Vasarhelyi: Cluster Analysis for Anomaly Detection in Accounting Data: An Audit Approach,
.The International Journal of Digital Accounting Research”, Vol. 11,2011.

15 J. Han, J. Pei, H. Tong: Data Mining..., op.cit..
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liczby klastréw k, stosujgc analogiczng jak
w k-means zasade elbow.

W praktyce audytorskiej spotkamy
sie czesto z sytuacja, gdy w zbiorze da-
nych opisujacych jakis proces wystepu-
ja zaréwno zmienne metryczne (ilo$cio-
we), jak i zmienne jako$ciowe. Istnieje
co prawda podejécie hybrydowe nazywa-
ne k-prototypes, ktére taczy obie metody
(k-means i k-modes) w jednym, ale sto-
sowanie takiego rozwiazania rodzi szereg
komplikacji (np. kwestia doboru optymal-
nej liczby klastréw), a uzyskane wyniki
sa mniej czytelne dla odbiorcy. Lepszym
rozwigzaniem jest zatem podzial zmien-
nych na dwie grupy (ilo$ciowe oraz jako-
$ciowe) i odrebne zastosowanie klarow-
nych metod dla obu grup. Podziat na dwie
kategorie zmiennych zastosowali D. Wei
i in.'® przy badaniu kompletu zapiséw
ksiegowych. Dla zmiennych ilo$ciowych
proponuja oni metode LOF (ang. Local
Outlier Factor), a dlazmiennych jakoscio-
wych metode grupowania k-modes. Me-
toda LOF jest oparta na analizie gestosci
i nie nalezy do klasycznych metod analizy
skupiefi, a stuzy do identyfikacji wartosci
odstajacych, co odpowiada celowi badania,
jakim bylo wykrycie warto$ci odstajacych
na poziomie transakgji.

Po zastosowaniu dwdéch algorytméw
(w tym wypadku k-means oraz k-modes)
uzyskujemy dla kazdej obserwacji przy-
pisanie do klastra ilo§ciowego oraz nieza-
lezne przypisanie do klastra jakosciowego.

Oba wyniki mozna polaczy¢ tworzac
macierz klastréw, co jest mechanizmem
powszechnie stosowanym w audycie,
np. przy analizie ryzyka (macierz ryzy-
ka). Nalezy jednak pamieta¢, ze numery
klastréw uzyskane po operacji grupowania
nie maja znaczenia merytorycznego, dla-
tego warto przed utworzeniem macierzy
przypisac im etykiety (numery porzadko-
we lub nazwy) odpowiadajace znaczeniu
klastra (ang. post-hoc cluster labeling). Dla
danych numerycznych wyznacznikiem
znaczenia klastra moga by¢ np. duze war-
todci §rednie jakich§ zmiennych wklastrze,
adla danych jako$ciowych np. okreslone
typy spraw. Poprawnej interpretacji wyni-
kéw orazidentyfikacji rzadkich kombinacji
cech bedzie stuzyto podanie w macierzy
k-means x k-modes liczebnosci klastréw
z ewentualnym uzupetnieniem o dane
procentowe. Taka tabela jest czytelna
i nie wymaga dodatkowych narzedzi do
interpretaciji.

Gdyby okazato sie, ze w zbiorze danych
wystepuje pojedyncza zmienna iloScio-
wa, a pozostate maja charakter jakoscio-
Wy, to mozna przyjac¢ rozwigzanie pole-
gajace na konwersji zmiennej ilo§ciowej
droga stratyfikacji do postaci porzadkowej
i nastepnie zastosowa¢ wylacznie meto-
de k-modes.

Analize skupieri wykorzystuje sie cze-
sto w audycie do identyfikacji anomalii.
S. Thiprungsrii M. Vasarhelyi' zwracaja
uwage, ze za anomalie mozna uznac:

16 D. Wei, S. Cho, M. Vasarhelyi, L. Te-Wierik: Outlier Detection in Auditing: Integrating Unsupervised Learning
within a Multilevel Framework for General Ledger Analysis, ,Journal of Information Systems”, nr 2/2024,

American Accounting Association.

17°S. Thiprungsri, M. Vasarhelyi: Cluster Analysis for Anomaly..., op.cit.
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* obserwacje, ktére nie naleza do zadne-
go klastra;

* obserwacje najbardziej odlegte od cen-
troidu klastra;

* obserwacje tworzace mate lub rzadkie
klastry.

W opisanej powyzej metodzie analizy
obserwacje odstajace na poziomie global-
nym (nienalezace do zadnego klastra) iden-
tyfikujemy stosujac mechanizm wyrazony
wzorem (4). Identyfikacja matych kla-
stréw jest prosta, gdyz odbywa sie przez
zliczenie liczby obserwacji w kazdym
klastrze. Klasyczna metoda k-means nie
radzi sobie natomiast z identyfikacja obser-
wacji odlegtych od cetroidéw (lokalnych
anomalii) oraz rzadkich klastréw. Proble-
mowi temu mozna zaradzi¢ rozszerzajac
standardowa funkcjonalnos¢ k-means
o pomiar i interpretacje odlegloéci. Dla
kazdej obserwacji uzyskujemy wéwczas,
poza wskazaniem numeru klastra, réwniez
warto$¢ odleglosci obserwacji (d,) od cen-
troidu. Nalezy w tym miejscu podkresli¢,
ze w algorytmie k-means centroidy maja
charakter punktéw teoretycznych i nie
musza odpowiada¢ zadnej rzeczywistej
obserwacji.

Jesli chcieliby$my zastosowac miare od-
legtosci poréwnywalng dla réznych kla-
stréw, to nalezaloby dokonac swoistej nor-
malizacji wartosci d,, np. dzielac jg przez
mediane'® obliczang dla kazdego klastra k:

[ di
b Me(dy)

Q)
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Proces identyfikacji anomalii lokalnych
mozna wéwczas zautomatyzowac, przyj-
mujac zasade:

o d’ <2 — obserwacja typowa,
ed =2-3 —obserwacja nietypowa,
 d’, =3 iwigcej —obserwacja odstajaca.

W sytuaciji gdy liczba zmiennych prze-
kracza 5 warto podwyzszy¢ zapropono-
wane powyzej wartosci progowe (2 i 3),
wprowadzajac wspétezynnik korygujacy,
np. (n/3)"?, gdzie n - liczba zmiennych.

Implementacja analizy skupien
w audycie i kontroli

P. Byrnes' zwraca uwage, ze realizacja po-
szczegblnych etapéw klasteryzacji krok
po kroku jest duzym wyzwaniem dla typo-
wych audytoréw. Nalezaloby jego zdaniem
zmierza¢ do automatyzacji tego procesu,
co pozwoliloby skupi¢ sie na interpretacji
uzyskanych wynikéw. Istotna jest tez kwe-
stia znajomos$ci odpowiednich narzedzi
analitycznych. Komercyjne pakiety staty-
styczne czy tez popularne otwarte narze-
dzia informatyczne udostepniaja proce-
dury i biblioteki przeznaczone do analizy
skupiefi (w Pythonie biblioteki Scikit-le-
arn, NumPy i Pandas, natomiast w R —pa-
kiety cluster, stats i flexclust). Sa to jed-
nak narzedzia na razie niezbyt popularne
wsréd audytoréw i kontroleréw. Zatoze-
niem artykutu jest prezentacja mozliwie
prostych rozwigzan dotyczacych anali-
zy skupien, funkcjonujacych pétautoma-
tycznie i zaimplementowanych w $rodo-
wisku znanym audytorom i kontrolerom,

18 Mozna réwniez rozwazy¢ normalizacje odstepem miedzykwartylowym.
19 P. Byrnes: Automated Clustering for Data Analytics, Journal of Emerging Technologies in Accounting nr 2/2019,

American Accounting Association.
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jakim jest MS Excel. Dlatego podjatem sie
préby opracowania wjezyku VBA i prze-
testowania procedur o roboczej nazwie
Audit kMeans, Audit kMeans LocalRisk
iAudit_kModes, ktore realizuja opisywa-
ne wczes$niej metody k-means, k-means
zidentyfikacja anomalii lokalnych oraz k-
-modes.

Procedury zaktadaja, ze dane wejsciowe
zapisano w arkuszu Excela w kolumnach
(stosownie do liczby zmiennych), poczaw-
szy od kolumny A, natomiast pierwszy
wiersz zawiera nazwy zmiennych.

Procedura Audit_kMeans wymaga po-
dania parametréw wejsciowych: liczby
zmiennych, metody normalizacji (klasycz-
na, pozycyjna, min-max albo dane surowe)
oraz maksymalnej liczby skupieri (k__ ).
Dane podlegaja automatycznej normaliza-
cji oraz weryfikacji pod katem wystepowa-
nia obserwacji odstajacych (anomalii glo-
balnych), a adnotacja o wyniku weryfikacji
zapisywana jest w arkuszu. Przy normali-
zacji min-max oraz przy danych surowych
anomalie globalne wyznaczane s3 z uzy-
ciem odlegto$ci Mahalanobisa. Operacja
klasteryzacji wykonywana jest metoda
k-means dla kolejnej liczby klastréw (k),
poczawszy od dwoch, a skoficzywszy
na wskazanej wartosci maksymalnej (k).
Z analizy wylaczone s3 automatycznie ob-
serwacje uznane za anomalie globalne. Dla
kazdej wartosci k dokonuje sie okreslone;
liczby losowari (domyslnie 10) i zapisuje
w arkuszu ich najlepszy wynik oraz odpo-
wiadajaca im wartos¢ btedu SSE. Maksy-
malna liczba iteracji w kazdym losowaniu
wynosi domyslnie 100. Cata operacjajest
automatyczna, a po wykonaniu procedury
wystarczy sporzadzi¢ prosty wykres linio-
wy zaleznosci SSE od k (patrzrysunek 1)

18 KONTROLA PANSTWOWA

i zdecydowa¢, ktéra wartoéc¢ k z zakre-
su2-k_orazodpowiadajgcy jej wynik
(przypisanie obserwacji do klastréw) uzna¢
za optymalny.

Po wyborze optymalne;j liczby klastréw
k warto zastosowa¢ procedure Audit_kMe-
ans_LocalRisk. Procedurajest wykonywa-
na dla wskazanej liczby zmiennych, typu
normalizacji (metody j.w.) oraz liczby kla-
stréw. W wyniku jej wykonania uzysku-
jemy dla kazdej obserwacji: przypisanie
do numeru klastra, warto$¢ odlegtosci
od centroidu, znormalizowana media-
nowo warto$¢ odlegloéci oraz adnotacje
dotyczaca typowosci/nietypowosci (ty-
powy/ nietypowy/ odstajacy). Dodatko-
wo w procedurze przewidziano dla celéw
prezentacyjnych mozliwo$¢ zapisu do ar-
kusza danych znormalizowanych.

Procedura Audit_kModes jest obstugiwa-
naw analogiczny sposéb jak Audit_kMeans:
tj. nalezy podac¢ liczbe zmiennych jakoscio-
wych oraz maksymalng liczbe klastréw,
ale bez wskazywania metody normalizacii.
Po zakoficzeniu obliczef prezentowane
s3 najlepsze wyniki losowan (domyslnie
po 10 losowary) oraz wartoéci funkcji kosz-
tu (J) dla kazdej liczby klastréw. Réwniez
w wypadku k-modes nie zdecydowano sie
na automatyczny dobér liczby klastréow k,
pozostawiajac to do decyzji uzytkownika.

Procedury przetestowano na kilku ro-
dzajach danych referencyjnych. Dla wspo-
mnianego wczesniej zbioru testowego iris
uzyskano metoda k-means, przy normaliza-
cji klasycznej, zgodno$¢ na poziomie: setoza
50/50, versicolor 39/50 i virginica 36/50,
natomiast przy uzyciu danych surowych,
na poziomie: setoza 50/50), versicolor 48/50
ivirginica 36/50. Uzycie danych surowych
bylo uzasadnione zuwagi na podobna skale
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Rysunek 2. Rozrzut zmiennych Fresh oraz Detergents_Paper po unitaryzacji
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Zrédto: Opracowanie whasne.

warto$ci zmiennych i dato nieco lepsza
trafno$¢ typowania, cho¢ zbiér jest spe-
cyficzny, gdyz klastry dla versicolor i virgi-
nica nie sa kuliste i nakladaja sie na siebie.

W celu oszacowania wydajnosci proce-
dury Audit_kMeans_LocalRisk przepro-
wadzono analize na zbiorze zapiséw ksiegi
gléwnej zawierajacym trzy zmienne ilo$cio-
we i okoto 230 000 obserwaciji, uzyskujac
czas analizy ponizej 2 min, co powinno
by¢ satysfakcjonujace dla audytoréw fi-
nansowych.

Do demonstracji skuteczno$ci réznych
rozwiazan analitycznych w ramach ana-
lizy skupiefi wykorzystano zbiér danych
Wholesales _customer dostepny w repo-
zytorium uczenia maszynowego UCI.
Zbiér zawiera dane dotyczace 440 odbior-
c6w 6 réznych kategorii towaréw (Fresh,

0,5 0,6 0,7 0.8 0,9 1

Fresh

Milk, Grocery, Frozen, Detergents_Paper,
Delicassen). Dodatkowo w zbiorze zawarto
dwie zmienne jako$ciowe (Channel i Re-
gion). Przyjeto zalozenie, ze celem badania
jest segmentacja odbiorcéw na etapie przy-
gotowania audytu lub raportu koficowego.

Zmienne ilo$ciowe poddano analizie pod
katem korelacji wzajemnej (opcja ,Korela-
cja” w dodatku Excela , Narzedzia analizy
danych”), identyfikujac silng korelacje po-
miedzy niektérymi z nich. Dla celéw de-
monstracyjnych zdecydowano o wyborze
dwdch zmiennych, ktére wskazujg na rodzaj
dziatalnosci odbiorcy oraz intensywnos¢
operacyjna (Fresh oraz Detergents_Paper)
inie sa skorelowane. Wykres rozrzutu dla
zmiennych Fresh oraz Detergents_Paper
po unitaryzacji zerowej przedstawiono
na rysunku nr 2.

% <https://archive.ics.uci.edu/dataset/292/wholesale+customers> (dostep: 19.2.2026).
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Rysunek 3. Podziat odbiorcow na klastry (z wytaczeniem jednostek o bardzo duzych obrotach)

Detergents_Paper

Zrédio: Opracowanie wtasne.

Przy zastosowaniu do tych zmiennych
dwéch wymienionych wczesniej metod
normalizacji uzyskano nastepujaca liczbe
anomalii globalnych: 18 —dla standaryza-
cjiklasycznej, 135 —dla standaryzacji po-
zycyjnej. Bardzo duzy odsetek (ok. 34%)
obserwacji odstajacych przy standaryza-
cji pozycyjnej wynika z asymetrii roz-
ktadéw zmiennych i wskazuje na jed-
nostki o odmiennej skali dziatalnosci.
Do celéw segmentacji odbiorcéw zde-
cydowano sie uznac je za odrebna ka-
tegorie, a nie anomalie globalne. Taka
operacja poprawita jako$¢ grupowania
pozostatych odbiorcéw (bardziej jedno-
znacznie wyartykutowany punkt elbow,
wskazujacy na trzy klastry). W efekcie
zastosowania procedury Audit_kMeans
LocalRisk dokonano grupowania pozo-
statych 305 odbioréw na trzy klastry,
ktére stosownie do wlasciwosci nazwano:
1- mix zakup6w (poziom umiarkowany),

20 KONTROLA PANSTWOWA

2- przewaga chemii, 3- przewaga zywno-
$ci. Réwnoczesnie procedura wykazata,
ze wystepuje 6 obiektéw nietypowych
w klastrze 1 oraz 5 obiektéw nietypo-
wych i 1 odstajacy w klastrze 3. Efekt
grupowania odbioréw przedstawiono
graficznie na rysunku 3.

W stosunku do dwéch zmiennych ja-
kosciowych znajdujacych sie w zbiorze
Wholesales_customer (Channel i Region)
podjeto prébe zastosowania analizy
skupierh metoda k-modes. Procedura
Audit_kModes wskazala na optymal-
ng liczbe 5 skupiefi, podczas gdy obie
zmienne zawieraly facznie 2x3=6 réz-
nych wartosci. Analiza skupiefi nie wnio-
sta zatem istotnej redukcji struktury
wzgledem klasycznej tabeli kontyngen-
cji, co wynika z niewielkiej liczby kate-
gorii orazich jednoznacznych kombina-
cji. Wobec powyzszego ograniczono sie
do uzycia jednej zmiennej jako$ciowe;
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w celu warstwowania wynikéw k-means.
Wybrano zmienng, ktéra opisuje tryb
dziatania procesu, a w tym zbiorze naj-
lepiej spetnia to zmienna odpowiadajaca
za kanat dystrybucji (Channel). Wyniki
analizy mozna zaprezentowac w postaci
ponizszej tabeli zawierajacej liczebnosci
poszczegdlnych kategorii.

Tabela 1. Zestawienie wynikow

klasteryzaciji ze wzgledu
na zmienne ilo$ciowe i jakosciowe

k-means/ Kanat Kanat Razem
k-modes 1 2

1-mix zakupdw 166 5 171
2-przewaga chemii 23 28 51
3-przewaga zywnosci 79 4 83
Bardzo duze obroty 30 105 135
Ogotem 298 142 440

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Tabela pokazuje, ze wstepna separacja
jednostek o bardzo duzej skali dziatalno-
$ci umozliwila uzyskanie stabilnej i in-
terpretowalnej segmentacji pozostalych
obserwacji, tj. na oddzielenie profilu za-
kupowego od efektu skali. Widaé réw-
niezzréznicowanie kanatéw dystrybucji:
kanat 2 jest skoncentrowany na duzych
obrotach, a kanat 1 zréznicowany struk-
turalnie. Taki podziat mozna wykorzystac
przy ocenie ryzyka, planowaniu strategii
audytu, doborze jednostek czy prezentacji
wynikéw audytu.

N
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W zamieszczonym powyzej przyktadzie
celowo, zuwagi na tatwos¢ prezentaciji gra-
ficznej, ograniczono liczbe zmiennych ilo-
$ciowych do dwéch, co moze budzi¢ wat-
pliwosci dotyczace zasadnosci stosowania
metody i mozliwosci zastapienia jej pro-
stym filtrowaniem. Zasadnicza réznice
jako$ciowa mozna zaobserwowac dopiero
przy wiekszej liczbie zmiennych, kiedy fil-
trowanie jest zdecydowanie niewystarcza-
jace. Dodatkowym atutem metody jest au-
tomatyzacja calego procesu, pozwalajaca
audytorowi/kontrolerowi skupi¢ sie na za-
gadnieniach merytorycznych.

Obszary
zastosowania analizy skupien

Sposréd licznych zastosowan analizy
skupien w biznesie, marketingu, biolo-
gii, medycynie, badaniach spolecznych
czy analizie obrazéw przewaza cel seg-
mentacji zbioréw danych do okreslonych
celéw lub wykrywania zachowar niety-
powych. Natomiast w audycie i kontroli
koncentruije sie ona obecnie na wykrywa-
niu anomalii i dotyczy przede wszystkim
audytu finansowego. Doswiadczenia auto-
ra w obszarze metodyki planowania oraz
prowadzenia kontroli i audytu wskazuja,
ze takie ograniczenie zastosowania ana-
lizy skupiefi nie wykorzystuje potencja-
u tej metody. Analiza skupiefi w audycie
i kontroli’' moze petni¢ nie tylko funk-
cje detekcyjna, lecz takze eksploracyjna,

Na potrzeby artykutu nie réznicowano tych form dziatalnosci w odniesieniu do najwyzszych organéw kontroli
(NOK), przyjmujac, ze chodzi tu o zewnetrzne badanie prowadzone przez nie w ramach posiadanych
kompetenciji, niezaleznie od specyfiki kazdego z nich wynikajacej z krajowego ustawodawstwa. Prezentowana
metoda ma bowiem wymiar uniwersalny i moze dotyczy¢ kazdej analizy odbywajacej sie w ramach zewnetrznego
audytu/kontroli, zaréwno w organach kontroli panstwowej, jak i innych instytucjach zajmujacych sie audytem.
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planistyczng i benchmarkingows, wspiera-
jac ocene ryzyka, projektowanie procedur
audytowych orazinterpretacje zioZonych
populacji danych. Funkcjonalnosci te moga
okazac sie szczegdlnie przydatne dla naj-
wyzszych organéw kontroli zuwagi na sze-
roki zakres przedmiotowy i podmiotowy
ich dziatalnosci kontrolnej. W wypadku
Najwyzszej Izby Kontroli analize skupief
mozna zastosowan do kontroli planowych,
a w szczegblnosci kontroli koordynowa-
nych, ale réwniez niektérych kontroli do-
raznych, ukierunkowanych na zbadanie
okreslonych probleméw.

Potencjalne obszary wykorzystania me-
tody w audycie i kontroli to:
1. Segmentacja proceséw i jednostek:
analiza skupief pozwala pogrupowac
jednostki podlegajace kontroli w za-
leznosci od podobiefstwa ich wskazni-
kéw finansowych i operacyjnych, dzieki
czemu mozna wskaza¢ grupy podmiotéw
o wysokim ryzyku (istotne w audycie
poswiadczajacym), ale réwniez odpo-
wiednio dobra¢ do jednostki w kontroli
wykonania zadar. Z kolei na etapie spo-
rzadzania raportu (informacji o wynikach
kontroli) segmentacja (np. na podstawie
danych uzyskanych w trakcie kontroli)
pozwoli na prezentacje bardziej wywa-
zonych ocen;
2. Benchmarking i ocena efektywnosci:
grupowanie jednostek wg kosztéw jed-
nostkowych, produktywnosci, wskazni-
kéw operacyjnych w celu unikniecia fat-
szywych wnioskéw i poréwnywania tylko
podobnych do siebie;
3. Tworzenie planu audytu/kontroli: gru-
powanie obszaréw wg istotnodci, ztozono-
$ci proceséw, wynikéw wezesniejszych
kontroli;
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4. Identyfikacja anomalii i nieprawidlowo-
$ci: wylonienie obserwacji znaczaco réz-
nigcych sie od reszty, nie tylko w audycie
finansowym, ale réwniez w kontroli zgod-
nosci (identyfikacja wzorcéw naruszen)
i wykonania zadan (np. identyfikacja po-
dejrzanych transakcji w analizie kosztow);
5. Identyfikacja nietypowych proceséw
(nie transakgji) oraz wykrycie alternatyw-
nych $ciezek proceséw;

6. Analiza dostawcéw i zaméwien publicz-
nych: grupowanie dostawcéw wg liczby
uméw, trybu udzielania zaméwiefi, po-
wtarzalno$ci kwot, relacji czasowych;

7. Analiza zachowar uzytkownikéw sys-
teméw ERP: grupowanie pod katem cze-
stotliwosci operacji, zakresu uprawnien,
typSéw wykonywanych czynnosci.

Zestawienie potencjalnych obszaréw
wykorzystania analizy skupief z ukierun-
kowaniem na opisane metody (k-means
i k-modes) przedstawia tabela 2, s. 23.

Z przedstawionego zestawienia wyni-
ka, ze analize skupiefi mozna zastosowac
w réznych rodzajach audytu i kontroli,
a w szczegdlnosci w kontroli wykonania
zadan. Moze ona postuzy¢ do:

e identyfikacji jednostek, proceséw
lub programéw funkcjonujacych istotnie
gorzej od pozostatych i w efekcie bardziej
obiektywnego wytypowania obszaréw wy-
magajacych poglebionego badania;

¢ doboru jednostek i spraw do badania
z uwzglednieniem heterogenicznosci
klastréw (dobér warstwowy optymalny
Neymana);

* wykrywania ukrytej nieefektywnosci przez
grupowanie jednostek ze wzgledu na re-
lacje naktady — wyniki.

Interesujaco wypada réwniez wykorzy-
stanie analizy skupieri do benchmarkingu
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Tabela 2. Mozliwe wykorzystanie procedur k-means i k-modes w réznych obszarach

audytu i kontroli

Obszar Cel analizy Typ
audytu/kontroli skupien danych Metoda Efekt
. Dobdr jednostek - . ) .

Planowanie do kontroli lloéciowe k-means  Priorytetyzacja obszaréw ryzyka

Sporzadzanie Segmentacja Mieszane k-means Uzyskanie wywazonych ocen

raportu ex post k-modes

Badanie sprawozdan Segmentacja - Grupowanie podobnych

- ] llosciowe k-means . ; .

finansowych transakcji transakcji, wsparcie doboru proby

) , ) k-means U
Badanle sprawozdan Wykry\{\{anle llogciowe 2 analiza Identyflkaga nietypowych
finansowych anomalii = obserwacji
anomalii

Badanie procesow '!'ypqlogla . Jakosciowe k-modes Wykrygle niestandardowych
$ciezek procesdéw procesow

Audyt IT Pl_'oﬂlowame/ Mieszane k-means Identyﬁ_kalCJa konfliktéw
uzytkownikéw k-modes uprawnien

Wykonanie zadan Benchmarkmg lloéciowe k-means  Ocena efektywnosci wzglednej
jednostek

. , Ocena - |dentyfikacja

Wykonanie zadan efektywnosci lloéciowe k-means stabych punktéw

Badanie zgodnosci  Analiza naruszen Nominalne k-modes Identyfikacja wzorcow naruszen

Badanie zgodnosci  Analiza zaméwien  Mieszane t:mﬁzgi Wykrywanie obejécia progow

Audyt danych Ocena jakosci llociowe k-means Ident/yﬁkaCJa systemowych
danych btedéw

Dobér prob Stratyfikacja llogciowe k-means Wigksza reprezentatywnosé

préby

Zrédto: Opracowanie wtasne.

jednostek wzestawieniu z analiza obwiedni
danych (DEA)?. Klasteryzacja nie two-
rzy granicy efektywnosci, nie wskazuje
wzorcéw ,idealnych”, a skupia sie na gru-
powaniu jednostek podobnych, jest bar-
dziej odporna na obserwacje nietypowe,
awynikajace z niej konkluzje s3 lepiej od-
bierane przez kontrolowanych. W kontroli
sektora publicznego, w ktérej celem jest
nie tyle maksymalizacja efektywnosci,
leczidentyfikacja obszaréw wymagajacych

poprawy, analiza skupieni stanowi prak-
tyczng i komunikacyjnie bezpieczna alter-
natywe dla DEA. Z drugiej strony, analiza
skupien nie mierzy wprost efektywnosci
technicznej, cho¢ moze dotyczy¢ relacji
naklady — wyniki. Stad tez warto rozwa-
zy¢ rozwigzanie hybrydowe, polegajace
na zastosowaniu DEA nie do calej popula-
cji, a do jednostek funkcjonujacych w po-
dobnych warunkach, wyltonionych dzieki
analizie skupief.

22 W, Karlinski: Metoda obwiedni danych (DEA) w kontroli wykonania zadar, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2022.
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Podsumowanie

Analiza skupiefi moze by¢ narzedziem
wspomagajacym decyzje organizacji au-
dytorskich i kontrolnych oraz indywidu-
alnych audytoréw i kontroleréw dzieki
segmentacji jednostek, identyfikacji ry-
zyka i anomalii oraz optymalizacji dzia-
tah kontrolnych. Metoda moze okaza¢
sie szczegdlnie przydatna dla instytucji
funkcjonujacych w sektorze publicznym,
w tym najwyzszych organéw kontroli,
ze wzgledu na duzg liczbe i zréznicowa-
nie podmiotéw podlegajacych ich ocenie.
Zastosowanie analizy skupiefi w audy-
cie i kontroli powinno przyczyni¢ sie do:
* zwiekszenia efektywnosci wykorzysta-
nia zasobéw przez koncentracje na grupach
wysokiego ryzyka;
¢ ulatwienia podejmowania decyzji dzieki
syntetycznej charakterystyce grup obiek-
tow;
* mozliwoéci wykrycia struktur i powig-
zafA w danych, ktére s3 trudne do zauwa-
zenia metodami tradycyjnymi;
* ograniczenia subiektywizmu w wyborze
obiektéw do audytu i kontroli;
* lepszej konstrukcji ocen w raportach
z audytu i kontroli.

Brak wystarczajaco duzej popularno-
§ci analizy skupier w audycie i kontroli
wynika w znacznej mierze z postrzegania
jej jako zbyt skomplikowanej metodolo-
gicznie i narzedziowo oraz przeznaczonej
do waskich zastosowar (detekcja anomalii
w audycie finansowym). W wypadku du-
zych organizaciji audytorskich lub kontrol-
nych, posiadajacych odpowiednie dziaty
analityczne, bariery metodologiczne i na-
rzedziowe maja charakter drugorzedny,
natomiast dla indywidualnych audytoréw
wydajg sie by¢ kluczowe.

W artykule zwrécono uwage na poten-
cjalnie szerokie obszary zastosowan analizy
skupient w audycie i kontroli, zaprezento-
wano istotne kwestie metodologiczne i pro-
pozycje praktycznych rozwigzaf oraz za-
demonstrowano mozliwos¢ stosunkowo
prostej implementacji wybranych metod
analizy skupiefi na bazie popularnych na-
rzedzi informatycznych.

dr inz. WIESEAW KARLINSKI
specjalista z zakresu metodyki kontroli
i zastosowania metod analitycznych

Stowa kluczowe: analiza skupiefi, wykorzystanie analizy skupieri w audycie, metody segmentacji

danych w audycie, identyfikacja anomalii, identyfikacja obszaréw ryzyka
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ABSTRACT

Use of Data Clustering and its Simple Implementation — Data Analytics in Auditing
Data clustering is the process of grouping a set of data objects into multiple groups (clu-
sters) so that objects within a cluster are very similar to one another, but differ from
objectsin other clusters. Differences and similarities are identified based on the values
of the variables describing the objects, and distance measures are frequently used for
this purpose. The method belongs to the category of unsupervised machine-learning
methods and, in the context of audit, to audit data analytics (ADA). Data clustering has
found practical application in various decision-making areas (e.g. marketing, banking,
insurance, social research, medicine, biology), while its application in auditing is still
relatively limited. This is mostly because the audit community perceive it as overly
complex, in terms of both mathematics and tools. The author discusses the subsequent
stages of data clustering, presents selected measures and methods with a view to their
application in auditing, and proposes a simple implementation of selected methods
that allows for analysis automation. He also pays attention to a broad potential that
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Data Analytics in Auditing

Use of Data Clustering
and its Simple Implementation

In his article, the author presents one of the methods used in audit data
analytics (ADA) and in unsupervised machine-learning algorithms,
namely data clustering. It has found practical application in various de-
cision-making areas (e.g. marketing, banking, insurance, social research,
medicine, biology), while its application in auditing is still relatively li-
mited. This is mostly because the audit community perceive it as over-
ly complex, in terms of both mathematics and tools. The author discus-
ses the subsequent stages of data clustering, presents selected measures
and methods with a view to their application in auditing, and proposes
a simple implementation of selected methods that allows for analysis
automation. He also pays attention to a broad potential that data clus-
tering may have at different stages of an audit, beyond typical applica-
tion of this method for detecting anomalies in financial audits. Such
analysis may be particularly useful for Supreme Audit Institutions
due to the wide thematic scope and coverage of audits they conduct.
This also applies to audits carried out by NIK, especially performance
audits. The issue is presented from a perspective of an auditor and
engineer simultaneously, rather than from a purely academic one, and
the proposed implementation is based on tools that are widely known
to the community of auditors.

WIESLAW KARLINSKI

General Assumptions and Basic
Methods of Data Clustering

Data clustering is the process of grouping
a set of data objects into multiple groups
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(clusters) so that objects within a cluster
are very similar to one another, but differ
from objects in other clusters. Differen-
ces and similarities are identified based
on the values of the variables describing
the objects, and distance measures are
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frequently used for this purpose'. The
method belongs to the category of unsu-
pervised machine-learning methods and,
in the context of audit, to audit data ana-
lytics (ADA).

J. Korzeniowski? points out that after
many years of experience in developing and
applying data clustering, a complete analysis
can be divided into the following stages:

* selection of objects and variables,

* visualization of objects (or variables),

* normalization of variables,

* selection of a distance measure betwe-
en objects,

* selection of a clustering method,

* setting the number of clusters,

* grouping of objects — the proper stage
of data clustering,

* assessment of grouping results,

¢ description and profiling of clusters.

The selection of objects depends on the
objectives and scope of the examination
and — while in some areas (e.g. in market-
ing) examination is based on a random
sample — in auditing is most often dealt
with an analysis of a complete population
of transactions, cases or entities. Objects
with missing or erroneous data must be
removed from the set, which means that
selection of objectsis closely linked to se-
lection of variables. Selection of variables
that describe objects is one of the most
important and most difficult stages of the
examination. M. Walesiak® proposes to di-
vide it into two phases:

¢ Phase [ —establishing an initial list based
on knowledge of the subject, availability
of relevant data and potential cooperation
with experts in the field;

e Phase I - reducing the initial list by re-
moving variables with low variability and
variables that are mutually related (with
a high Pearson linear correlation coeffi-
cientr).

New variables can also be created to eli-
minate relationships among original va-
riables (e.g. using BMI instead of weight
and height), or to obtain information rele-
vant to the audit objectives (e.g. deriving
timeliness from dates, or calculating key
indicators). When defining the final set
of variables, the type of variables: quan-
titative (metric) or qualitative (ordinal or
nominal), and their number should also be
considered (with more than four variables
and hundreds of thousands of observations,
computations may be time-consuming).

Data visualization prior to the actual
analysis allows for an optical estimate of
the number of clusters and their struc-
ture, which may have an impact on the
choice of analysis methods. For a set of
two variables, a clear picture is obtained
on a scatter plot. For three variables (X,
Y and Z), a three-dimension scatter plot
can be constructed (if appropriate tools are
available), or three two-dimensional plots
(X-Y, X-Z and Y-Z). Obtaining a third
dimension via a bubble chart is not effec-
tive with a large number of observations.

' J.Han, J. Pei, H. Tong: Data Mining. Concepts and Techniques (4th edition), Morgan Kaufmann Publishers,

Cambridge, MA, USA, 2023.

2 J. Korzeniowski: Methods of Selection of Variables in Data Clustering. New Methods, University of £6dz, 2012.

3 M. Walesiak: Issue of Variables Selection and Measurement in Classification, Taxonomy 12, "AE Scientific

Works in Wroctaw” No 1076,/2005.
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If the number of variables exceeds three,
visualization becomes even more compli-
cated and may be impossible at this stage.

Animportant element of most data clus-
tering methods applied to metric variables is
measuring the distance between individual
observations. Among numerous distance
measures, a commonly used and simple
one is the Euclidean distance, which for
a pair of observations (A and B) described
by n variables is expressed by the formula:

d=(4 = B2+ (A — B2 + -+ (4, - B,)? (1)

Because for each variable (1 to n),
squared differences in observation values
are summed, if variables are presented on
scales with different ranges (often differing
by one or even several orders of magnitu-
de), variables with large ranges will affect
the result, and the result can even depend
on measurement units (e.g. whether the
area is provided in m2, km?, or hectares).
To avoid this, data normalization is typi-
cally applied, i.e. transforming variables
to a comparable measurement scale. Some
researchers (e.g. G. Milligan*) argue that
although normalization is not mandatory,
and it even may distort the cluster struc-
ture, in auditing — where variable scales
can vary a lot — it appears indispensable.
Only when variables are expressed in the
same units and have similar value ranges,
can normalization be omitted and cluste-
ring performed on raw data.

kontrola i audyt

In the literature (see e.g. M. Walesiak®)
various normalization methods can be
found. In general, normalization can be
expressed by the following formula:

)

where x, is the original (raw) variable
value, z, is the normalized value and a, b
are parameters depending on the normal-
ization type.

The simplest normalization methods

commonly used in data clustering include:
¢ Min-max normalization, known as zero
unitarization, where the parameter a is
assigned to the minimum of variable x,
namely a=min(X), the parameter b is
assigned to its range, which means that
b=max(X) - min(X), and the result lies
in the interval [0,1];
* Classical standardization (z-score),
where the parameter a is the mean
a=m(X), the parameter b is the standard
deviation b=sd(X) and the standardized
variable has the mean m=0 and standard
deviation sd=1.

The min-max normalization is the most
intuitive, but when strong outliers (extre-
me observations) occur, which is frequent
in full-population audit datasets examina-
tions in auditing, it becomes less useful for
clustering. As aresult, an extremely large
observation becomes 1 after normalization,
while the vast majority of the remaining
observations cluster near O (or vice versa

4 G. Milligan: Clustering Validation: Results and Implications for Applied Analyses, Clustering and Classification,
P. Arabie (ed.), L.Hubert, G. de Soete, World Scientific, Singapore, 1996.

> M. Walesiak: Review of Formulas for Normalization of Variables Values and Their Properties in Statistical
Multi-dimensional Analysis, “Przeglad Statystyczny”, R. LXI, volume 4, 2014.
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with an extremely small observation), so
they will vary only a little. For example,
if one variable were the number of citi-
zens, and the population were 314 muni-
cipalities of the Mazowiecki Region, about
87% of municipalities would obtain a value
below 0.01 after zero unitarization.

Classical standardization handles
outliers much better, but even here the
parameters (mean, standard deviation),
and thus the normalization result, are sen-
sitive to extreme values.

A normalization method robust to
outliers is the so called positional standar-
dization. In this method, the parameter ais
the median a=Me(X), and the parameter b
is the median absolute deviation MAD(X),
which is often additionally adjusted by the
factor 1.4826, i.e. b=1.4826- MAD(X).

MAD is calculated as:

MAD,,.q = Me(|x; — Me]) (3)

The “med” subscript in the above for-
mula has been introduced on purpose for
those readers who may have encountered
adifferent concept of MAD (mean abso-
lute deviation) used in forensic analytics,
especially in Benford analysis®.

Positional normalization based on
MAD_,is not as popular as the other two,
but some authors emphasize its particular
usefulness in the presence of outliers in

clustering in such areas as image analysis,
biostatistics’, and financial and econo-
mic analyses®. The method is also used
when integrating metric (quantitative)
data with ordinal scale data®.

The selection of the normalization me-
thod depends on the data distribution
(no outliers, isolated outliers, or skewed
distribution) and the objective of the exa-
mination (segmentation of objects, detec-
tion of single anomalies, or visualization
or ranking only). This issue has been di-
scussed later in the article, with identifi-
cation of the so-called global anomalies.

According to the classification propo-
sed by J. Haner al.', basic data clustering
methods can be divided into three groups:
e partitioning methods (often called non-
-hierarchical) that group objects around
cluster centres (centroids),
¢ hierarchical methods, which consist in
a cluster tree (dendrogram) that shows
relationships among objects at different
levels of detail,

* density-based methods that identify
clusters as regions of high point density.

While advanced methods include,
among others, model-based and proba-
bilistic methods, graph-based methods
and methods for high-dimensional data,
partitioning methods are considered the
simplest to implement and the most ef-
ficient for large datasets.

& M. Nigrini: Forensic Analytics. Methods and Techniques for Forensic Accounting Investigation. John Willey

& Sons, New Jersey, 2011.

7 D.M.Rocke &B. Durbin: A Model for Measurement Error for Gene Expression Arrays, "Journal of Computational

Biology” No 6,/2001.

8 C. C. Aggarwal: Outlier Analysis, Springer 2013.

2 P Filzmoser, R. Maronna, M. Werner: Outlier Detection in High Dimensions, “Computational Statistics & Data

Analysis” No 3/2008.
10°J. Han, J. Pei, H. Tong: Data Mining..., op.cit.

30 KONTROLA PANSTWOWA

~142 -



Use of Data Clustering and its Simple Implementation

Simple Data Clustering Methods
Useful in Auditing

Among partitioning methods, the most
popular for metric (quantitative) data is
k-means. In this method, assigning ob-
jects to a given number k of clusters is
achieved by moving objects between clu-
sters until within-cluster variability and
between-cluster variability are optimized.
The process is iterative and carried out in
several steps'":

1. determining the number of clusters,
2. defining the stopping criterion (no object
moves between clusters and a maximum
number of iterations),

3. selection of a metric, i.e. how distance
between objects is measured,

4. determining cluster centres (centroids):
in the first iteration, e.g. randomly, and in
subsequent iterations, e.g. as the arithmetic
mean of coordinates of points belonging
to a given cluster,

5. measuring distances of objects to clu-
ster centres,

6. assigning objects to clusters — for each
observation, we compare its distances to all
clusters and assign it to the cluster whose
centre is the closest,

7. checking the stopping criterion; if it has
not been met, return to step 4.

The method is relatively simple and fast,
but it requires specifying the number of
clusters a priori, it is less effective for ec-
centric clusters, it is sensitive to outliers
and additionally it produces results that are
little stable, due to the random selection

kontrola i audyt

of centroids in the first iteration, which
creates the need to run it many times and
to choose the most advantageous variant.

Most publications suggest that the k
number of clusters be selected experi-
mentally, with the use of the so called
elbow method. Itis a heuristic method that
consists in computing the sum of squared
errors (SSE) for each data point from the
cluster centroid for various values of k and
presenting the results on a simple chart.
SSE decreases as the number of clusters
increases, the optimal k is taken as the
value below which the rate of SSE decrease
diminishes. The figure below presents the
elbow method for the iris'? dataset, a typi-
cal dataset used in statistics and machine
learning to test algorithms, containing
descriptions of three iris species (setosa,
versicolor and virginica) with four varia-
bles. Although the dataset is not optimal
for using the k-means method, we can see
that the elbow point corresponds to the
number of clusters k=3.

The impact of extreme outliers (global
anomalies) on the k-means result can be
avoided by excluding such observations
after normalization, but before the pro-
per data clustering. In audit practice, this
does not mean removing observations from
the dataset, but rather flagging them, ex-
cluding them from data clustering, and
subjecting them to a detailed analysis in
another mode. To identify outliers under
classical and positional standardization,
one can use a simple Euclidean distance

" A. Krélak-Nowak, K. Kotarba: Basics of Machine Learning, AGH, Krakéw 2022.
12 <https://ocw.mit.edu/courses/ 15-097-prediction-machine-learning-and-statistics-spring-2012/resources/iris/>

(access 22.1.2026).
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Figure 1. Selection of numbers of clusters
with the k-means method for the iris
dataset (raw data)
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Source: Author’s own calculations, made with the
use the algorithm described later.

in the standardized space. For each stan-
dardized observation, a sum of squared
deviations from the central point is cal-
culated, which after standardization has
a zero value. As a rough selection crite-
rion, threshold values can be taken from x2
(chi-square) distribution quantiles. Thus,
the selection criterion for outliers (global
anomalies) for n variables can be presen-
ted as follows:

D} =z} +zfi++zy > p(na) (@)

The materiality threshold a can be set
at the conservative level of 0.01.

The proposed algorithm is based on the
measuring distance from the typical value
in the whole dataset, which is the mean (in
classical standardization), or the medianin
positional standardization. The algorithm
cannot be used for clustering raw data or
data normalized by min-max due to the
lack of a typical value in a probabilistic
sense. In both cases, the Euclidean distance
should be replaced with the Mahalanobis
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distance from the central point, and then
the above chi-square selection criterion
can be applied. The Mahalanobis distan-
ceis a popular, although somewhat more
complex, measure used in data clustering
that accounts for correlations between va-
riables, and hence the author abandoned
presenting its mathematical apparatus.
The choice of normalization methods in
the context of global anomalies can be sum-
marized as follows. Positional standard-
ization will effectively eliminate the im-
pact of isolated outliers, while preserving
clear relationships among the remaining
observations. However, when the dataset is
strongly skewed and the upper tail includes
10% or more of observations, it may classify
too many observations as outliers. Under
classical standardization, the number of
global anomalies will be lower because
in such distributions the mean is higher
than the median. In auditing, it is worth
using an adaptive normalization scheme
depending on the distributions of varia-
bles. For near-symmetric distributions,
classical z-score standardization should
be used. While for data with large outliers
or strong skewness, which are typical of
financial and operational variables, positio-
nal standardization can be applied. If the
share of observations flagged as outliers
after positional standardization is small,
they can be treated as global anomalies.
Otherwise, this identification should be
interpreted as preliminary separation of
units of a different scale of activity, and
further segmentation should be performed
on the remaining observations, which will
improve the quality of grouping. If no pre-
liminary separation is intended, and the
share of observations classified as global
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anomalies exceeds an operationally useful
threshold (e.g. 20%), it is better to repla-
ce positional standardization with clas-
sical one.

Data unitarization (min-max normali-
zation) can be then used for visualization
and in cases when position rather than scale
matters, and when there are no outliers.
Using raw data for clustering applies to spe-
cial cases —when the variable scale is com-
parable and units are the same.

As for concerns about stability of results,
amodification of k-means that optimizes
the selection of initial points can be a so-
lution. The relevant algorithm, called k-
-means++, was suggested in 2007"3 and it
gives more repeatable results. A satisfac-
tory effect can also be achieved by incre-
asing the number of random drawings in
classical k-means, as applied in the pro-
cedures described below.

The use of k-means in audit is propo-
sed, among others, by S. Thiprungsri and
M. Vasarhelyi', who applied it in practi-
ce to study claims in group life insuran-
ce, based on quantitative data. Data type
is crucial here, because k-means is based
on measuring distance (differences) and
therefore it can only be applied to metric
(quantitative) data. For ordinal data, one
cannot compute differences —only the re-
lation smaller/equal/greater can be applied,
while for nominal data only equality can
be used. In certain situations (if a single
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variable isimportant and it is ordinal, and
the response portfolio is sufficiently large
(e.g. five or more)), it may be acceptable
toinclude it in k-means alongside quanti-
tative data. However, positional normali-
zation (with the use of MAD__) should
be applied, and in the distance measure
(formula 1) an appropriate weight lower
than 1 can be assigned to that variable.
The best solution, however, is to use a me-
thod dedicated to qualitative (ordinal or
nominal) variables, namely the k-modes
method.

The k-modes method works similarly
to k-means (see e.g. J. Han et al.®), with
the following differences:
¢ original data do not have to be numeric
and are not normalized,

e similarity of objects A and B is not the
Euclidean distance (A-B), but the number
of variables for which Ai=Bi,

* centroids are updated using the mode
(dominant) that is the most frequent ca-
tegory in the cluster, instead of the mean.

The algorithm can be described as fol-
lows:

1. Select k of initial centroids, one for
each cluster.

2. Assign each object to the cluster
whose centroid is closest, using the simi-
larity measure.

3. For each cluster, the centroid is upda-
ted by computing the mode of each attri-
bute within the given cluster.

13 D. Arthur, S. Vassilvitskii: k-means++: The Advantages of Careful Seeding. Proceedings of the Eighteenth
annual ACM-SIAM Symposium on Discrete Algorithms, Society for Industrial and Applied Mathematics

Philadelphia, PA, USA, 2007.

4 S. Thiprungsri, M. Vasarhelyi: Cluster Analysis for Anomaly Detection in Accounting Data: An Audit Approach,

“The International Journal of Digital Accounting Research”, Vol. 11,2011.

5> J.Han, J. Pei, H. Tong: Data Mining..., op.cit.
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4. Repeat steps 2 and 3 until there are
no changes in cluster memberships, or
aspecified number of iterations is reached.

The quality measure in k-modes is not
the value of SSE, but the minimizing of
the so-called cost function (J), defined
as the total number of attribute mismat-
ches between observations and the cluster
dominant. The cost function is also used
to select the optimal number of clusters
k with the use of the elbow principle ana-
logous to k-means.

In audit practice, it is common that da-
tasets describing a process contain both
metric (quantitative) and qualitative va-
riables. There is a hybrid approach called
k-prototypes that combines both methods
(k-means and k-modes), but using it cre-
ates numerous complications (e.g. selecting
the optimal number of clusters) and the
results obtained are less clear to the reader.
A better solution is to split variables into
two groups (quantitative and qualitative)
and apply clear methods to each group.
A division into two categories was used by
D. Weiet al ® in a study of a set of accoun-
ting entries. For quantitative variables they
propose the LOF (Local Outlier Factor)
method, while for qualitative variables
— k-modes. The LOF method is based
on density analysis, and it is not a classic
data clustering method,; it rather iden-
tifies outliers, which is in line with the
objective of the examination intended
to detect outliers at the transaction level.

After applying the two algorithms (in
our case: k-means and k-modes), for each
observation we obtain a quantitative clus-
ter assignment and an independent quali-
tative cluster assignment. The two results
can be combined by creating a cluster ma-
trix, a mechanism commonly used in au-
diting e.g. in risk analysis (a risk matrix).
It should be noted, however, that cluster
numbers have no substantive meaning, so
before building the matrix it is worth as-
signing them with labels (ordinal numbers
or names), corresponding to the cluster’s
meaning, i.e. the post-hoc cluster labelling.
For numeric data, cluster meaning may be
indicated by high mean values of certain
variables within the cluster, and for qualita-
tive data — e.g. by individual types of cases.
To increase interpretability and identify
rare feature combinations, for k-means X
k-modes matrix it is worth indicating clu-
ster counts, optionally supplemented with
percentages. Such a table is clear and it does
not require additional tools to interpret.

Ifit turns out that a dataset contains a sin-
gle quantitative variable and the rest are
qualitative, a solution is to convert the quan-
titative variable into an ordinal one through
stratification and then apply only k-modes.

Data clustering is often used in audit
to identify anomalies. S. Thiprungsriand
M. Vasarhelyi' note that anomalies may
include:

* observations that belong to none of the
clusters,

16 D. Wei, S. Cho, M. Vasarhelyi, L. Te-Wierik: Outlier Detection in Auditing: Integrating Unsupervised Learning
within a Multilevel Framework for General Ledger Analysis, "‘Journal of Information Systems” No 2/2024,

American Accounting Association.

17°S. Thiprungsri, M. Vasarhelyi: Cluster Analysis for Anomaly..., op.cit.
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* observations farthest from the cluster
centroid,

* observations forming small or rare clu-
sters.

In the method described above, globally
outlying observations (belonging to none
of the clusters) are identified using the
mechanism in formula (4). Identifica-
tion of small clusters is simple, as it is
performed by counting observations in
each cluster. Classical k-means method,
however, does not handle identifying ob-
servations far from centroids (local ano-
malies) or rare clusters. This can be ad-
dressed by extending standard k-means
functionality to measure and interpret
distances. For each observation, in addition
to the cluster number, we also obtain the
distance (d,) from the centroid. It should
be emphasized that in the k-means algori-
thm centroids are theoretical points and
do not have to correspond to any actual
observation.

If we want a distance measure compa-
rable across clusters, we should normali-
ze d,, e.g. by dividing it by the median'®
computed for each k cluster:

- di
b Me(dy)

©)

The process of identifying local anoma-
lies can then be automated with the use
of the following rule:
ed <2 — typical observation,
ed =2-3 — atypical observation,
e d’. =3 and more — outlying observation.
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In a situation when the number of varia-
bles exceeds 5, it is worth increasing the
threshold values (2 and 3) by introducing
a correction factor such as (n/3)!/2 where
n is the number of variables.

Implementation of Simple
Clustering Methods in Auditing

P. Byrnes'” notes that performing clus-
tering step by step is a major challenge
for typical auditors. In his view, efforts
should be made to automate the pro-
cess so that attention can be focused on
interpreting the results. Knowledge of
appropriate analytical tools is also im-
portant. Commercial statistical packa-
ges and popular open-source IT tools
provide procedures and libraries de-
dicated to data clustering (in Python:
the libraries Scikit-learn, NumPy and
Pandas; while in R - the packages clus-
ter, stats and flexclust). However, these
tools are not yet popular among auditors.
The objective of this article is to pre-
sent relatively simple data clustering
solutions, operating semi-automatically
and implemented in an environment
that auditors are familiar with, such
as MS Excel. Therefore, the author at-
tempted to develop and test procedures
in VBA, the working names of which
are Audit_kMeans, Audit_kMeans _Lo-
calRisk and Audit_kModes, that imple-
ment the methods discussed earlier:
k-means, k-means with local anomaly
identification and k-modes.

'8 We can also consider normalization with the interquartile range.
19 P, Byrnes: Automated Clustering for Data Analytics, "Journal of Emerging Technologies in Accounting”

No 2/2019, American Accounting Association.
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The procedures assume that input data
are recorded in an Excel worksheet in
columns (according to the number of var-
iables) starting from column A, and the
first row contains variable names.

The Audit_kMeans procedure requires
input parameters: number of variables,
normalization method (classical, posi-
tional, min-max, or raw data) and the
maximum number of clusters (k__ ).
Data are automatically normalized and
checked for outliers (global anomalies)
and the verification result is recorded in
the worksheet. Under min-max normali-
zation and raw data, global anomalies are
determined with the use of the Mahalano-
bis distance. Clustering is performed with
the use of the k-means method for suc-
cessive values of k, starting from two up
to the maximum indicated value (k__ ).
Observations identified as global anoma-
lies are automatically excluded. For each
k, a specified number of drawings (default
10) is performed and the best result is
recorded, together with the respective
SSE value. The maximum number of it-
erations per run is 100 by default. The
entire operation is automatic and after the
procedure it is enough to create a simple
line chart of SSE versus k (see Figure 1)
and to decide which kin the range 2-k
and the corresponding assignment of ob-
servations to clusters are optimal.

After selecting the optimal number of
clustersk, itis worth applying the Audir
kMeans_LocalRisk procedure. The pro-
cedure is run for a specified number of
variables, normalization type (method
same as above) and number of clusters. As
aresult, for each observation we achieve:
the cluster assignment, the distance to the
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centroid, the median-normalized distance
and the note on typicality/atypicality (typ-
ical/atypical/outlying). In addition, for
presentation purposes, the procedure
foresees an option to save normalized
data to the worksheet.

The Audit_kModes procedure is han-
dled analogously to Audit_kMeans, i.e. the
number of qualitative variables and the
maximum number of clusters should be
provided, but without specifying the nor-
malization method. After computations,
the best results from drawings (default
10) are presented and the cost function
values (J) for each number of clusters.
Also for k-modes, automatic selection of
the number of clusters k is not provided,
as the decision is left to the user.

The procedures were tested on several
reference datasets. For the iris dataset
mentioned above, k-means with classi-
cal normalization achieved the following
agreement level: setosa 50/50, versicolor
39/50 and virginica 36/50, while with raw
data: setosa 50/50, versicolor 48/50 and
virginica 36/50. Using of raw data was
justified due to similar variable scales and
it gave a slightly better accuracy, although
the dataset is specific because versicolor
and virginica clusters are not spherical
and overlap.

To estimate the efficiency of the Audir_
kMeans_LocalRisk procedure, an analysis
was conducted on a general ledger dataset
containing three quantitative variables
and about 230,000 observations, which
obtained a runtime below two minutes,
which should be satisfactory for finan-
cial auditors.

To demonstrate the effectiveness of
different analytical solutions in data
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Figure 2. Scatter plot of Fresh and Detergents_Paper variables after unitarization
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Source: Author’s own study.

clustering, the Wholesales _customer data-
set, available in the UCI Machine Learn-
ing Repository?’, was used. The dataset
contains data on 440 customers across six
product categories (Fresh, Milk, Grocery,
Frozen, Detergents_Paper, Delicassen).
Additionally, the set included two qual-
itative variables (Channel and Region).
It was assumed that the objective of the
examination was customer segmentation
at the stage of preparing an audit or final
report.

Quantitative variables were analysed for
mutual correlations (Correlation option
in Excel’s Data Analysis Tools Add-In),
identifying strong correlations between
some variables. For demonstration pur-
poses, two variables were selected, re-
flecting the customer business type and

0,5 0,6 0,7 0.8 0,9 1

Fresh

operational intensity (Fresh and Deter-
gents_Paper). A scatter plot for Fresh and
Detergents_Paper after zero unitarization
is shown in the figure below.

With the application of the two normali-
zation methods mentioned earlier to these
variables, the following number of global
anomalies was obtained: 18 — for classical
standardization and 135 — for position-
al standardization. The very high share
(about 34%) of outliers under position-
al standardization results from skewed
distributions and indicates units opera-
tions at a different scale. For segmenta-
tion of customers, they were treated as
a separate category rather than as global
anomalies. Such an operation improved
the clustering quality for the remaining
customers (a more clearly articulated

2 https://archive.ics.uci.edu/dataset/292/wholesale+customers (access 19 Feb 2026)
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Figure 3. Customer clustering (excluding units with very high turnover)

Detergents_Paper

Source: Author’s own study.

elbow point indicating three clusters).
After applying the Audir kMeans Local-
Risk procedure, the remaining 305 cus-
tomers were grouped into three clusters,
named according to their characteristics:
1 — mixed purchasing (moderate level),
2 — chemicals dominant, 3 — food dom-
inant. At the same time, the procedure
revealed six atypical objects in cluster 1
and five atypical plus one outlying object
in cluster 3. The result of the customer
grouping is shown in Figure 3.

As for the two qualitative variables in
Wholesales_customer (Channel and Re-
gion), an attempt was made to apply the
k-modes data clustering. The Audir_
kModes procedure indicated an opti-
mal number of five clusters, while the
two variables together contained 2X3=6
different values. Thus data clustering did
not provide a meaningful reduction com-
pared to a simple contingency table, due
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to the small number of categories and
their unambiguous combinations. There-
fore, only one qualitative variable was used
to stratify k-means results. The variable
was selected that described the mode of
process operation, and in that dataset it
was the variable describing the distribu-
tion channel (Channel). The results of
the analysis can be presented in the table
below with category counts.

The table shows that preliminary sepa-
ration of very high-scale units allowed for
obtaining a stable and interpretable seg-
mentation of the remaining observations,
i.e. separating purchasing profile from re-
turns to scale. It can be observed that di-
stribution channels also differ: channel 2 is
focused on high turnover, while channel 1
is structurally diversified. Such a break-
down can be used in risk assessment, audit
strategy planning, auditee selection, or
reporting on audit results.
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Table 1. Summary of clustering results
by quantitative and qualitative
variables

k-means/k-modes Cha1nne| Cha2nne| Total
1-mixed purchase 166 5 171
2-chemical dominant 23 28 51
3-food dominant 79 4 83
Very high turnover 30 105 135
Total 298 142 440

Source: Author’s own study.

In the example above, for ease of graphical
presentation, the number of quantitative
variables was deliberately limited to two,
which may raise doubts about the method’s
usefulness and whether simple filtering
could replace it. A fundamental qualitati-
ve difference becomes apparent only with
alarger number of variables, where filtering
is clearly insufficient. An additional advan-
tage is full process automation, allowing
the auditor to focus on substantive issues.

Areas of Application of Data
Clustering in Auditing

Among numerous applications of data
clustering in business, marketing, bio-
logy, medicine, social research, or image
analysis, segmentation and detection of
unusual behaviour prevail. While current
applications in auditing focus mainly on
anomaly detection and concern financial
audits. The author’s experience in the me-
thodology of audit planning and conduct-
ing indicates that such a narrow applica-
tion of data clustering does not exploit
the method’s potential. Data clustering
in auditing can have not only a detection
function, but also exploring, planning
and benchmarking functions, and it can
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support risk assessment, audit procedures
design and interpretation of complex data
populations. These functionalities may be
particularly useful for supreme audit in-
stitutions, given the broad scope of their
audit activity. In the case of the Supreme
Audit Office (NIK), data clustering can be
applied in planned audits, and especially
in coordinated ones, as well as in certain
ad hoc audits focused on specific issues.

Potential areas of application of the me-
thod in auditing include:

1. Segmentation of processes and audi-
tees: data clustering allows for grouping
auditees on the basis of similarity of their
financial and operational indicators, thanks
towhich high-risk groups of entities can be
identified (important in assurance audits)
and for properly selecting entities for per-
formance audits. While in reporting, ex
post segmentation based on data gathe-
red during the audit allows for presenting
more balanced assessments;

2. Benchmarking and efficiency assess-
ment: grouping entities by unit costs,
productivity, and operational indicators
to avoid false conclusions and comparing
similar entities only;

3. Audit planning: grouping areas by ma-
teriality, process complexity and results
of previous audits;

4. Identification of anomalies and irre-
gularities: isolating observations signifi-
cantly different from others — not only
in financial audits, but also in compliance
(identification of deficiencies patterns)
and performance audits (e.g. suspicious
transactions in cost analysis);

5. Identification of atypical processes (not
transactions) and detection of alternative
process paths;
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Table 2. Potential application of k-means and k-modes procedures in various audit areas

Data clustering

Audit area Data type Method Result
purpose
Planning Auditee selection Quantitative k-means  Prioritization of risk areas
Reporting Ex post . Mixed k-means Balanced assessments
segmentation k-modes
Audit of financial Segmentation Quantitative k-means Grouping of similar transactions,

statements

of transactions

support in sampling

k-means with Identification

Audit of financial Detection . : )
. Quantitative ~ anomalies  of atypical
statements of anomalies . :
analysis  observations

Process examination Typology Quantitative k-modes Detectpn

of process paths of untypical processes

: " . k-means Identification of segregation

IT audit User profiling Mixed k-modes  of duty conflicts
Performance audit Benchmarklng Quantitative k-means Assessment -

jednostek of relative efficiency
Performance audit Efficiency Quantitative k-means Identification

assessment of weaknesses
Compliance audit Anally3|sl Nominal k-modes Ide@tlflgatlon

of violations of violations patterns
Compliance audit Analysis Mixed k-means Detectlng threshold

of procurement k-modes  circumvention
Data audit Data quality Quantitative k-means  Identification of systemic errors

assessment
Sampling Stratification Quantitative k-means Better sample

representativeness

Source: Author’s own study.

6. Supplier and public procurement analy-
sis: grouping suppliers by number of con-
tracts, procurement mode, repetition of
amounts and time relationships;
7. Analysis of ERP users’ behaviour: groupi-
ng by operation frequency, authorization
scope and types of activities performed.
A summary of potential application areas
of data clustering with a focus on k-means
and k-modesis presented in the table below.
This summary shows that data clustering
can be used in various types of audit, parti-
cularly in performance audits. It can help:

¢ identify entities, processes, or program-
mes that perform significantly worse than
others, supporting more objective selection
of areas that call for a deeper examination;
* select entities and cases for examination
while accounting for cluster heterogeneity
(optimal Neyman stratified sampling);
¢ detect hidden inefficiency by grouping
entities based on input-output relations.
[tis also interesting to combine data clus-
tering for benchmarking of entities with
Data Envelopment Analysis (DEA)?!. Data
clustering does not create an efficiency

21 W. Karlinski: Data Envelopment Analysis (DEA) in Performance Auditing, “Kontrola Panstwowa” No 4,/2022.
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frontier nor it identifies “ideal bench-
marks”, it rather groups similar entities,
is more robust to atypical observations
and its conclusions are better received
by auditees. In public sector auditing,
where the objective is not to maximize
efficiency, but to identify areas where
improvements are needed, data cluster-
ing is a practical and communicatively
safer alternative to DEA. On the other
hand, data clustering does not directly
measure technical efficiency, although it
may address the input — output relation.
Therefore, a hybrid approach is worth
considering, in which DEA is applied not
to the whole population, but to entities
that operate under similar conditions,
identified through data clustering.

Summary

Data clustering can support decision-mak-
ing of audit organisations and individual
auditors through segmentation of enti-
ties, identification of risks and anoma-
lies and optimization of audit activities.
The method may be particularly useful
for audit institutions in the public sector,
including supreme audit institutions, due
to the large number and diversity of au-
dited entities.

The use of data clustering in auditing
should contribute to:
* increased efficiency of resource use
by focusing on high-risk groups;
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* easier decision-making thanks to syn-
thetic characterization of object groups;
¢ ability to detect structures and relation-
ships in data that are difficult to observe
with traditional methods;

¢ reduced subjectivity in selecting objects
for audit;

* better structure of assessments in audit
reports.

The fact that data clustering has not yet
gained sufficient popularity in auditing
results, to a large extent, from being per-
ceived as too complex methodologically
and tool-wise, and dedicated to narrow
applications (anomaly detection in finan-
cial audits). In large audit organizations
with analytical departments, methodo-
logical and tooling barriers are secondary,
while for individual auditors — they appear
to be key.

The article highlights potentially broad
areas of application of data clustering in
auditing, it presents key methodological
issues and practical solutions and it demon-
strates that relatively simple implementa-
tion of selected data clustering methods is
possible with the use of popular IT tools.

Eng. WIESLAW KARLINSKI, PhD,
specialist in the field of audit
methodology and the application

of analytical methods

Key words: data clustering, use of data clustering in auditing, data segmentation methods in

auditing, anomaly identification, identification of risk areas, audit data analytics
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ABSTRACT
Use of Data Clustering and its Simple Implementation — Data Analytics in Auditing
Data clustering is the process of grouping a set of data objects into multiple groups (clu-
sters) so that objects within a cluster are very similar to one another, but differ from
objectsin other clusters. Differences and similarities are identified based on the values
of the variables describing the objects, and distance measures are frequently used for
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Nowoczesne metody prowadzenia badan

Analiza sledcza informaciji
uzyskanych w trakcie audytu

Wspélczesne organizacje funkcjonuja w warunkach rosnacej ztozono-
$ci proceséw, intensywnego przeplywu informacji oraz zwiekszonego
ryzyka wystepowania naduzy¢ i nieprawidlowosci. W tym kontek-
Scie szczegdlnego znaczenia nabiera dziatalno$¢ audytowa, obejmuja-
ca przedstawione w artykule zréznicowane formy zobiektywizowanej
oceny funkcjonowania organizacji. Niezaleznie od sporéw terminolo-
gicznych oraz réznic metodycznych ich wspélnym mianownikiem po-
zostaje dazenie do rzetelnego ustalenia stanu faktycznego, jego oceny
wzgledem przyjetych kryteriéw oraz wsparcia proceséw decyzyjnych.
Celem artykutu jest wskazanie mozliwo$ci wykorzystania analizy Sled-

czej' w dzialalno$ci audytowe;.

WOJCIECH GOLENSKI

Wstep

Realizacja okres$lonego wyzej celu wyma-
ga prezentacji wybranych form tej dzia-
talno$ci oraz stworzenia jej odpowiedniej
definicji operacyjnej. Punktem wyijscia
rozwazar s3 studia literaturowe pozwala-
jace na ukazanie analizy §ledczej jako na-
rzedzia o charakterze interdyscyplinar-
nym, znajdujacego zastosowanie nie tylko
w dziatalno$ci organéw Scigania, lecz takze

— w odpowiednio zmodyfikowanej for-
mie — w praktyce kontrolnej/audytowe;j.
W tej sferze analiza §ledcza jest podstawa
audytéw Sledczych, ktére moga stanowic
zaréwno immanentng forme dziatalno$ci
audytowej, jak i element komplementar-
ny wzgledem prowadzonych audytéw lub
kontroli.

W artykule przyjeto szerokie ujecie
dziatalnosci audytowej, co umozliwia
uchwycenie zlozonosci proceséw oceny
oraz wskazanie potencjalnych obszaréw,

! Zob. Z. Dobrowolski, J. Ko$cielniak: Audyt sledczy w spdtkach Skarbu Panstwa i spétkach komunalnych,

ISP UJ, Krakéw 2018, s. 35 i nast.
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w ktérych zastosowanie analizy $ledczej
moze zwiekszy¢ skuteczno$¢ identyfi-
kacji istotnych nieprawidtowosci. Wska-
zano takze na ograniczenia tradycyjnych
form audytu w odniesieniu do ich funkcji
wykrywczej oraz na potrzebe uzupet-
nienia 0o metody analityczne pozwalaja-
ce na identyfikacje powigzan pomiedzy
rozproszonymi danymi. Z kolei anali-
za Sledcza zostata przedstawiona jako
uporzadkowany, wieloetapowy proces,
ktérego celem jest nadanie znaczenia
zgromadzonym informacjom oraz for-
mulowanie wnioskéw mogacych stano-
wi¢ podstawe decyzji kontrolnych lub
zarzadczych.

Podjeta problematyka wpisuje sie
w aktualne trendy rozwoju dziatalnosci
audytowej, w ktorych rosnie znaczenie
podejscia opartego na danych oraz zdol-
no$ci do wykrywania ztozonych mecha-
nizméw naduzy¢. Analiza Sledcza, jako
narzedzie umozliwiajace identyfikacje
ukrytych zaleznosci i anomalii, stano-
wi istotne uzupelnienie tradycyjnych
metod kontrolnych, szczegdlnie w sy-
tuacjach wymagajacych poglebionej
diagnostyki.

2
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Wybrane formy
dziatalnosci audytowej

Niezaleznie od toczacych sie w dyskur-
sie naukowym i eksperckim sporéw do-
tyczacych podobiefistw i réznic miedzy
audytem wewnetrznym, zewnetrznym,
kontrolg, rewizja finansowa, kontrolg za-
rzadczg, ewaluacja oraz innymi termina-
mi odnoszacymi sie do zobiektywizowa-
nej oceny dzialari organizacji lub jej wy-
branych elementéw?, mozna operacyjnie
przyjaé, ze dziatalno$¢ audytowa obejmuje
wszystkie powyzsze. Niemniej, w celu wy-
kazania uzyteczno$ci stosowania analizy
§ledczej w dziatalno$ci audytowej, nalezy
przyblizy¢ znaczenie jej wybranych form,
niezaleznie od sporéw terminologicznych.

Co do zasady, mozna wskaza¢ kilka wha-
$ciwosci dziatalnos$ci audytowej przed
jej zdefiniowaniem na potrzeby tematu
tego opracowania. Jest to istotne, bio-
rac pod uwage mozliwosci wykorzysta-
nia analizy sledczej jako narzedzia w zo-
biektywizowanej postaci. Dziatalnosé¢
audytowa moze by¢ rozpatrywana w na-
stepujacych aspektach?: podmiotu prze-
prowadzajacego — wewnetrzna/ zewnetrz-
na; obszaru — finanse, zadania, procedury;

2 Zob. m.in.: A. Skoczylas: System kontroli i audytu w polskiej administracji publicznej, ,Zeszyty Teoretyczne
Rachunkowosci”, tom 67 (123), SKwP, Warszawa 2012, s. 95-113; A. Piaszczyk: Audyt a Kontrola— Poréwnanie,
»Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” nr333/2017, s. 150-161;
T. Dasek: Audyt wewnetrzny w systemie kontroli publicznej na podstawie przepiséw ustawy o finansach
publicznych, ,Acta Erasmiana”, tom XII (2016) s. 80; J. Ciak: Audyt wewnetrzny, w tym audyt efektywnosciowy,
jako narzedzie prawidfowego zarzadzania sektorem finanséw publicznych i zwiekszenia skutecznosci jego dziatania,
»Rocznik Audytu i Rachunkowosci” 2024, s. 10-26; A. Kamela-Sowinska: Audyt sledczy w jednostkach sektora
finanséw publicznych [w:] Kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny w jednostkach samorzadu terytorialnego,
E. | Szczepankiewicz (red.) i in., Wolters Kluwer Business, Warszawa 2015, s. 78-80; K. Sawicki: Audytor
wewnetrzny i biegly rewident jako osoby wykonujace audyt i badanie sprawozdan finansowych, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego — Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr42/2011, s. 361-374.
Por. Glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej, praca zbiorowa, NIK,
KPRM, MF, MSWIA, ETO, Warszawa, lipiec 2005, s. 32.
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czasu przeprowadzenia — ex ante, on-go-
ing, mid-term, ex-post*; kryteriéw oceny.
W tym miejscu warto przyblizy¢ ostatnig
z wymienionych wlasciwosci.

Najwyzsze organy kontroli (NOK) ko-
rzystaja ze zréznicowanych, wlasciwych
sobie kryteriéw®. Przyktadowo, Najwyz-
sza Izba Kontroli ocenia pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci, celowoscii rze-
telno$ci (przy czym jedynie kryteria le-
galno$ci i gospodarnosci dotycza wszyst-
kich typ6éw kontrolowanych podmiotéw)®.
Brytyjski Krajowy Urzad Kontroli (Na-
tional Audit Office) jest skoncentrowany
na podejéciu Value for Money, stosujac
zasade 3E (ang. economy, efficiency, ef-
fectivness), tj.: oszczednodci, wydajnosci
i skutecznosci, a takze elementy ukierun-
kowane na governance, zarzadzania ry-
zykiem i zréwnowazenie finanséw (ang.
financial sustainability)’. Europejski Try-
bunal Obrachunkowy stosuje podobne
zasady oceny?®.

Nieco inaczej wyglada to w rewizji finan-
sowej. Obowiazuja zasady zgodnos¢ z rama-
mi sprawozdawczodci, true and fair view
—wierny i rzetelny obraz sytuacji finanso-
wej, istotnos¢ (ang. materiality), ryzyko,

kontynuacja dziatalnosci (ang. going concer-
n)°. Jeszcze inne kryteria stosuje sie w bada-
niach ewaluacyjnych'’. Niezaleznie od réznic
wich doborze, s3 one punktami odniesienia
stuzacymi do oceny przedmiotu danej formy
dziatalnosci audytowej'. Przed przystapie-
niem do uproszczonego (z koniecznosci)
przedstawienia wybranych jej form, warto
zwrdci¢ uwage, ze wyznaczenie konkret-
nejjest czesto determinowane czynnikami
zwigzanymi z przynaleznoscia badanej orga-
nizacji do réznych sektoréw, tj. publicznego,
prywatnego i pozarzadowego.

Audyt wewnetrzny, zgodnie z definicja
ustawowa, jest dziatalnoscig niezalezna
i obiektywng, majacg na celu wspieranie
ministra kierujacego dziatem lub kierow-
nika jednostki w realizacji celéw i zadan
przez systematyczng ocene kontroli za-
rzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena
dotyczy w szczegdlnosci adekwatnosci,
skutecznosci i efektywnosci kontroli za-
rzadczej w dziale administracji rzadowej
lub jednostce, takze w okreslonej jednostce
samorzadu terytorialnego'?. Jezeli oceny
dokonuja wyspecjalizowane podmioty
lub specjalisci niezwiazani z badang jed-
nostkq, mowa o audycie zewnetrznym,

4 Zob. Poradnik ewaluacji dla administracji publicznej, S. Bienias (red.), T. Kupiec, P. Strzeboszewski, MFiPR,

Warszawa 2024, s. 25-30.
Zob. Standardy ISSAI 100-400.

® w o u

Zob. Art. 5 ustawy z 23.12.1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli, (Dz.U. nr 2026 r. poz. 26).
NAO: Code of Audit Practice, 14 November 2024, s. 18.
Por. A. Brenninkmeijer i in.: Auditing Standards and the Accountability of the European Court of Auditors

(ECA), ,Utrecht Law Rewiev” Volume 14, Issue 1, 2018.

9 Uchwata nr 2783-52-2015 KSRF 315.

Poradnik ewaluacji dla administracji publicznej, op.cit., s. 13-15.

1 ISSAI 100. Fundamental Principles of Public-Sector Auditing, wyd. 2013.

12 Zob. ustawa z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. 2025 . poz. 1483, 1844, 1846, 2 2026 r. poz. 426.);
Por. J. Ciak, G. Voss: Rola audytu wewnetrznego w sektorze publicznym i prywatnym — wyniki badar w zakresie
probleméw wdrazania i korzysci z wykorzystania audytu wewnetrznego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”, tom
CIV, nr235/2017.
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cho¢ wskazuje sie tu istotne réznice ja-
ko$ciowe'.

W definicji Instytutu Audytoréw We-
wnetrznych (IIA) jest on podobnie rozumia-
ny jako dziatalnos¢ niezalezna i obiektywna,
ktérej celem jest przysporzenie wartosci
i usprawnienie organizacji. Polega na sys-
tematycznej i dokonywanej w uporzadko-
wany sposéb ocenie proceséw: zarzadzania
ryzykiem, kontroli i fadu organizacyjnego,
przyczyniajacej sie do poprawy ich dzia-
tania. Pomaga organizacji osiggna¢ cele,
dostarczajac zapewnienia o skutecznosci
tych proceséw, réwniez przez doradztwo'.
Warto podkredli¢, ze audyt wewnetrzny
stanowi nieodzowny element sprawnego
systemu kontroli zarzadczej w organizacji'>.

Kontrola (ang. audit), w najbardziej
0gblnym rozumieniu funkcjonalnym, to
badanie lub przeglad polegajacy na usta-
leniu stanu faktycznego i poréwnaniu
go ze stanem wymaganym oraz dokona-
nie jego oceny (np. pozytywna, negatyw-
na, opisowa). W znaczeniu zarzadczym
(ang. control) to z kolei przyjety system
kierowania (procedury, instrukcje, zasa-
dy, mechanizmy) stuzacy do uzyskania
logicznej i racjonalnej pewnosci, ze cele
zarzadzania zostana osiggniete. Chodzi
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zatem o proces, dzieki ktéremu zarzadza
sie okreslonymi dziataniami'®. W tym sen-
sie kontrola zarzadcza jest pojeciem szer-
szym, ktéry wykracza poza wskazana w ar-
tykule dzialalnos$¢ audytowa. W ramach
kontroli zarzadczej, czyli szerokiego pro-
cesu, wyrdznia sie jednak kontrole we-
wnetrzng. Wplyw na nig maja zaréwno
kierownictwo jednostki, jak i pracownicy.
Wedlug zalecert Miedzynarodowej Orga-
nizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(INTOSAI) zwraca sie tu uwage na ryzy-
ko i dostarcza racjonalnego zapewnienia,
ze w dziatalnosci podmiotu realizujacego
SWo0j3 misje zostang osiggniete nastepujace
cele ogdlne: wykonywanie zadaf w spo-
s6b uporzadkowany, etyczny, w zgodzie
zzasadami 3E; rozliczalny i prawidlowy".

Miedzynarodowe standardy najwyzszych
organéw kontroli (ISSAT) wyrdzniaja trzy ro-
dzaje kontroli przeprowadzanych w sektorze
publicznym. Pierwszy to kontrola finansowa
(ang. financial audit), ktéra koncentruje sie
na badaniu, czy dane finansowe jednostki
sa prezentowane zgodnie z obowigzujacymi
zasadami rachunkowosci i sprawozdawczo-
$ci finansowej oraz przepisami regulujacymi
gospodarke finansowa. Kontrola wykonania
zadaf (ang. performance audit)'® ma na celu

13 M. Rosa: Audyt zewnetrzny (biegly rewident) a audyt wewnetrzny w zaktadzie ubezpieczeri, ,,Prawo Asekuracyjne”
nr1/2015.

Instytut Audytorow Zewnetrznych IIA, Definicja audytu wewnetrznego, Kodeks etyki oraz Miedzynarodowe
standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego <https://www.iia.org.pl/sites/default/files/definicja_
kodeks_standardy_pl_en_2017_ze_zmianami.pdf> (dostep: 12.4.2026).

Artykut 272 ustawy o finansach publicznych, op.cit.; zob. takze: Informacja o wynikach kontroli NIK Audyt
wewnetrzny w systemie kontroli zarzadczej, nr ewid. 26/2012/P11022/ KBF, Warszawa 2012, s. 6.
Glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu..., op.cit., s. 32

Por. INTOSAI: Wytyczne w sprawie standarddw kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym INTOSAI GOV
9100, NIK2011,s.9.

Zob. INTOSAI, Performance Audit. ISSAl Implementation Handbook. 2022, <https://www.idi.no/elibrary/
pro fessional-sais/issai-implementation-handbooks/handbooks-english/performance-audit-v1-2021,/1330-
idi-performance-audit-issai-implementation--handbook-v1-en/file> (dostep: 11.4.2026).

®

o

[N

3

- 159 - Nr 2/marzec-kwiecieri/2026 47



kontrola i audyt

Woijciech Golenski

sprawdzenie, czy dziatania i programy sg re-
alizowane, a instytucje zarzadzane zgodnie
z zasadami 3E oraz czy istnieje mozliwo§é
poprawy w tej dziedzinie. Kontrola zgodno-
$ci (ang. compliance audit) koncentruje sie
z kolei na badaniu, czy przedmiot kontroli
jest zgodny z przyjetymi normami, wyni-
kajacymi z przepiséw prawa, ustalonych
regulacji, uchwat budzetowych, polityk,
kodekséw, uméw oraz ogélnie uznanych
zasad. Ocenia sie tu, czy dziatania, trans-
akcje finansowe i informacje sg we wszyst-
kich istotnych aspektach zgodne z obowia-
zujacymi normami'®. Dla porzadku nalezy
odnotowa¢, ze wskazywana czesto rézni-
ca miedzy audytem i kontrola moze by¢
sprowadzona do stwierdzenia, ze kontrola
jest oceng stanu faktycznego, w kontekscie
stanu pozadanego. Jest to pewnego rodzaju
poréwnanie. Audyt z kolei ocenia, czy stan
obecny jest odpowiedni, aby doprowadzi¢
do obranego celu®.

Przedmiotem zewnetrznego audytu fi-
nansowego (rewizja finansowa) sg histo-
ryczne informacje finansowe, a wiec in-
formacje dotyczace przeszloéci, wyrazone
w kategoriach finansowych i pozostajace
w Scistej relacji z okreslona jednostka, tzn.

©

uzaleznione przede wszystkim od stoso-
wanego w niej systemu rachunkowosci,
zachodzacych w niej zdarzen gospodar-
czych oraz dotyczacych jej warunkéw
ekonomicznych i okolicznosci. Informacje
te prezentowane sa gléwnie w sprawozda-
niach finansowych (rocznych, p6trocznych,
sporzadzanych za inne okresy sprawoz-
dawcze) i sprawozdaniach z dziatalnosci.
Celem rewizji finansowej jest ich zbadanie
iuwierzytelnienie?!.

Jako ostatnig nalezy wymieni¢ ewalu-
acje, czyli systematyczne badanie prowa-
dzone z uzyciem zréznicowanych metod,
na ktéra sktadajq sie: zbieranie danych, ana-
lizy, oceny oraz informowanie o wynikach.
Celem jest takze poprawa jakosci dziatan
(w tym polityk publicznych) i podniesienie
warto$ci procesu oraz efektéw wdrazania
interwencji publicznych dzieki zwicksze-
niu ich adekwatnosci, skutecznos$¢, uzy-
tecznodci, efektywnosci i trwatosci?.

Biorac pod uwage powyzsze rozwa-
zania, definicja operacyjna dzialalnosci
audytowej na potrzeby niniejszego arty-
kutu okresla ja jako zréznicowane formy
niezaleznej i obiektywnej oceny proce-
séw zachodzacych wewnatrz organizacii,

ISSAI 100-400. Podobnie mozna wyrézni¢ w ramach audytu wewnetrznego — audyt finansowy, zgodnosci
i audyt efektywnosciowy, zob. Audyt efektywnosciowy. Metodyka, MF, Deloitte, <https://mf-arch2.
mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzadcza-i-audyt
-wewnetrzny/audyt-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym/metodyka/-/asset_publisher/SVp7/content/
audyt-efektywnosciowy?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fweb%2Fbip%2Fministerstwo
-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Fkontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny%2Faudyt
-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym%2Fmetodyka%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_SVp7%26p_p_
lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_
col_count%3D1J>. J. Ciak: Audyt wewnetrzny..., op.cit., s. 10-26.

2 Audyt a kontrola wewnetrzna — jaka jest réznica? EY Polska,

< https://www.ey.com/pl_pl/insights/assurance/audyt-a-kontrola-wewnetrzna#3>, (dostep: 27.4.26).
D. Mikulska: Istota i zakres rewizji finansowej, ,Roczniki Ekonomii i Zarzadzania”, tom 4/2012,s. 111.

Por. Standardy ewaluacji, PTE Warszawa (broszura bez daty) i Poradnik ewaluacji dla administracji publicznej,
op.cit., s. 8-10.
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a takze realizowanych przez organizacje
w srodowisku zewnetrznym.

Zastosowanie analizy sledczej

W tym miejscu warto przej$¢ do istoty
analizy Sledczej® i mozliwosci jej wykorzy-
stania w dzialalno$ci audytowej. Rosnaca
ilo$¢ informagji i danych generowanych
przez organizacje oraz réznorodno$¢ zré-
det, z ktérych one pochodza sprawiaja,
ze nieodzownym elementem kontroliiau-
dytu staje sie zaawansowana dzialalnos¢
analityczna®* (dotyczaca tzw. danych suro-
wych, niebedacych tematem tego artyku-
tu, danych juz przetworzonych orazinnych
informaciji). Analiza §ledcza, skoncentro-
wana na wykrywaniu zalezno$ci w sferze
detekeji, m.in. oszustw i korupcji, wpisuje
sie w ten trend. W najbardziej ogélnym
ujeciu polega ona na metodycznym zesta-
wieniu danych, ktére zostaty zgromadzone
w toku postepowania®. Stanowi proces
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wykorzystujacy zréznicowane metody
przetwarzania informacji, pozwalajace
na ustalenie lub domniemanie zwiazkéw
pomiedzy danymi w celu sformulowa-
nia wnioskéw dotyczacych dzialalnosci
majacej znamiona przestepstwa i wyko-
rzystania jej przez uprawnione organyZ.
Kryminologiczne aspekty analizy sledczej
dotycza zwalczania przestepczosci, jednak
ma ona zastosowanie przede wszystkim
jako metoda wykrywcza. W tym zakre-
sie pewne elementy analizy moga by¢
wdrazane w dziatalnodci audytowej,
w szczegdlnosci przy sprawach bardzo
skomplikowanych?’. Wykorzystuje sie
tu metody stuzace wykryciu, zidentyfi-
kowaniu oraz zebraniu dowodéw w celu
rozstrzygniecia sprawy?. Zastosowanie
metod analizy Sledczej w postepowaniu
kontrolnym lub audycie staje sie wlasciwe
w wypadku uzasadnionego podejrzenia
wykrycia naduzycia (fraudu)®. Mozna je

2 W dyskursie dotyczacym analizy $ledczej pojawiaja sie niejednoznacznoéci dotyczace podobienstw, réznic,
a czasem utozsamiania analizy $ledczej i analizy kryminalnej — zob. W. Ignatczak, O. Dyczkowska-Uss:
Analiza $ledcza w procesie kontroli, PIKW, Warszawa 2016, s. 27-29. W kryminalistyce obecne jest takze
pojecie analizy kryminalistycznej, obejmujacej oba ww. terminy — R. Wielki: Typy kryminalistycznej analizy
informacji, ,Prokuratura i Prawo” 2025, s. 45. Niemniej, biorac pod uwage wielo$¢ zastosowanych podej$é
oraz ww. niejednoznacznosci definicyjne, na potrzeby niniejszego artykutu przyjeto, ze stanowi ona analize
informacji w ramach przeprowadzanego audytu $ledczego, zatem obejmuje w wybranych zakresach analize
wywiadowcza, kryminalng oraz dowodowa. Nalezy podkresli¢, ze takie ujecie sprawy jest kontrowersyjne
z punktu widzenia kryminalistyki, ale dominuje w krajowym dyskursie dotyczacym audytu $ledczego.

W. Golenski, M. Bedzieszak, M. Folta: Duze zbiory danych, Al i otwarte zrédta informacji — narzedzia
wykorzystywane w audycie sledczym, ,Kontrola Pafnstwowa" 2/2025, s. 8-33.

2> M. Konieczny: Analiza Kryminalna w Celach Dowodowych i Rola Analityka jako Biegtego Sadowego,
“International Journal of Legal Studies” nr 2/2022, s. 237-252.

Por. W. Ignatczak, O. Dyczkowska-Uss, op.cit., s. 28.

Zob. A. Kadej: Wybrane kryminalistyczne metody Sledcze — mozliwos¢ wykorzystania w audycie sledczym,
+Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow SGH", z. 154, 2017, s. 45.

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

Fraud (ang.) to pojecie, ktérego uzywa sie w zargonie sektora finansowego, jako okreslenie oszustwa
nieuprawnionej transakcji. Gdy bank lub organizacja ptatnicza zakwestionuje transakcje, okresla ja w swoich
systemach jako potencjalny ,fraud”. Termin ten jest takze coraz czesciej uzywany w kontekscie wytudzen
i oszustw. Internauci od razu wiedza, ze pod tym pojeciem kryje sie jakas forma oszustwa. Nie istnieje jedna,
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woéwcezas wykorzystaé®, gdyz standar-
dowe formy jej dziatania (np. w ramach
kontroli wewnetrznej) maja zwykle
na celu wyeliminowanie nieprawidto-
wosci lub ograniczenie ryzyka ich wysta-
pienia. Nie stuzg natomiast wykrywaniu
fraudéw, bedacych dziataniami celowy-
mi3!l. Wiasciwa identyfikacja potencjal-
nych oszustw bedzie jednak w pierwszej
kolejnosci nastepowac z wykorzystaniem
metod analitycznych typowych dla kon-
troli, nastepnie moga zosta zastosowane
metody analizy Sledczej*?. P. Ostrowska
podaje, ze sieganie po metody z zakresu
kryminalistyki jest mozliwe w audycie
finansowym, stanowiac specyficzny jego
rodzaj*. Nieco inaczej do tej kwestii pod-
chodzi E. 1. Szczepankiewicz, zaznaczajac,
ze statutowym zadaniem biegtego rewi-
denta nie jest celowe poszukiwanie jakich-
kolwiek naduzy¢, btedéw lub naruszen

prawa w jednostce, tylko ocena sprawoz-
daf finansowych. Zatem czynnosci rewi-
zji sprawozdania finansowego nie da sie
bezposrednio wykorzysta¢ do wykrywania
przestepczosci gospodarczej*. Obecnie
nie sposéb w petni zgodzi¢ sie z takim
twierdzeniem, gdyz obowiazek badania
pod katem potencjalnych oszustw wynika
wprost ze standardéw audytu/kontroli
finansowe;j. Biegli rewidenci maja wymag
uzyskania ,wystarczajacej pewnosci,
czy sprawozdania finansowe jako catos¢
nie zawierajg istotnego znieksztatcenia
niezaleznie od tego, czy zostalo ono spo-
wodowane bledem czy oszustwem”*. Po-
dobnie (ale wylacznie w kontekscie audytu
wewnetrznego) rozumie to J. Debinski,
podkreslajac, ze audytorzy wewnetrzni
nie s3 skutecznym ,zabezpieczeniem”
dla organizacji przed znaczng czeScia prze-
stepstw?®. Z koleiJ. Ciak podaje, ze audyty

powszechnie przyjeta definicja prawna ,,oszustwa”, ktéra obowiazywataby na catym $wiecie, poniewaz systemy
prawa karnego w réznych krajach opisuja oszustwo na rézne sposoby i z r6znym stopniem szczegotowosci.
Istnieja jednak pewne podstawowe elementy wspdlne przy definiowaniu oszustwa w réznych jurysdykcjach,
a mianowicie to, ze polega ono na wykorzystaniu wprowadzenia w btad (Swiadomego przedstawienia nieprawdy
lub zatajenia faktu) w celu osiagniecia korzysci finansowej lub innej korzysci materialnej oraz powoduje szkode
dla osoby lub organizaciji. — zob. Fraud - co to jest i jakie wystepuja jego rodzaje? Omawiamy fraudy na inwestycje
w kryptowaluty, < https://kapitalni.org/pl/artykuly/czym-jest-fraud>, (dostep: 23.4.2026); OECD, Anti-
Corruption and Integrity Outlook 2026: Harnessing the Integrity Advantage, OECD Publishing, Paris 2026,
<https://doi.org/10.1787/16708b78-en>, (dostep: 23.4.2026); W. Golenski, W. Koczur: Wykorzystanie audytu
Sledczego w detekcji przestepstw socjalnych, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i Praktyka” nr 1/2026, s. 67-87.
Jest to uproszczenie, gdyz audyt $ledczy moze by¢ takze traktowany jako odrebna, wyspecjalizowana
forma dziatalnosci audytowej. Nie kazdy kontroler, audytor wewnetrzny czy biegty rewident musi posiadac
kompetencje dotyczace audytu $ledczego. Powinien jednak umie¢ zidentyfikowaé ,,czerwone flagi”, a to stanowi
juz podstawe dalszych dziatan wykrywczych w ramach prowadzonego na dalszym etapie audytu $ledczego.
A. Piaszczyk: Audyt $ledczy..., op.cit, s. 8.

W. Golenski, M. Bedzieszak, M. Folta: Duze zbiory danych..., op.cit.

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

E. I, Szczepankiewicz: Rewizja finansowa, audyt wewnetrzny a audyt $ledczy w wykrywaniu oszustw
gospodarczych, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw/SGH", nr 152/20186, s. 83.

> <PANA_Wybrane-aspekty-dotyczace-oszacowania-istotnosci.pdf>

J. Dembinski: Audyt a kryminalistyka, ,Kriminalistika ir teismo ekspertologija: mokslas, studijos, praktika”
nr 18/2022, s. 234.

w
S

wow W
o8 =2

w
b

w W
N

50 KONTROLA PANSTWOWA -162 -



Analiza $ledcza informacji uzyskanych w trakcie audytu

efektywnosciowe (a zatem takze kontro-
le wykonania zadan — W.G.), pozwalaja
na ujawnienie strat i oszustw oraz pokazu-
ja, w jaki sposéb administracja publiczna
moze funkcjonowa¢ lepiej i dzieki czemu
moze tez by¢ bardziej oszczedna®’. Z po-
wyzszych podej$¢ mozna wysnué kon-
statacje, ze nie kazda forma dziatalno-
$ci audytowej ma potencjal wykrywczy,
ukierunkowany na fraudy. Jak wskaza-
no wczesniej, taki potencjal ma audyt
wewnetrzny oraz kontrola (w sensie
audit, a nie control - W.G.). Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze 6w potencjal w wy-
padku standardowych narzedzi kontroli
iaudytu jest zdecydowanie ograniczony.

Dlatego warto zaproponowac modelo-
wy schemat wdrozenia analizy Sledczej
w wybranych formach dziatalnosci au-
dytowe;j**. Moze on stanowi¢ podstawe
dalszych badar nad zagadnieniem meto-
dyki stosowania analizy $ledczej w sze-
roko rozumianej dziatalnosci audytowe;.
Punktem wyjscia s3 tutaj zaréwno potrze-
by, jak i mozliwosci wykorzystania zdo-
byczy kryminalistyki w postepowaniu

37 J. Ciak: Audyt wewnetrzny..., op.cit., s.22.

kontrola i audyt

kontrolnym lub audycie. Ich zastosowa-
nie jest celowe w sytuacji uzasadnione-
go podejrzenia wystapienia fraudu, czyli
pojawienia sie tzw. czerwonych flag (ang.
red flags)*®. Z kolei mozliwosci zastosowa-
nia opisywanej analizy sg $ci$le powigzane
zkompetencjami kontroleréw/audytoréw
realizujacych czynno$ci w podmiotach,
w ktérych potencjalnie doszto do naduzy-
cia. Jesli te osoby maja odpowiednie kom-
petencje, dotychczasowe postepowanie
przyjmuje forme audytu sledczego (nie-
jako niezaleznie od tego, czy prowadzona
dziatalnos¢ audytowana ukierunkowana
byla na badanie finansowe, zgodnosci
lub wykonania zadari*’). Analiza $ledcza
w tym ujeciu jest specyficzna forma prze-
twarzania informacji na potrzeby audytu
$ledczego (dochodzeniowego), ktéry za
M. Kaczmarskim definiowany jest jako ba-
danie zarzutéw nieprawidtowosci w przed-
siebiorstwie*!, z wykorzystaniem metod
pracy audytora wewnetrznego, bieglego
rewidenta, zdobyczy nauki kryminalistyki
oraz warsztatu pracy §ledczych w procesie
karnym*. Laczy zatem sfere dziatalno$ci

3 Por. <https://pl.linkedin.com/pulse/audyt-%C5%9Bledczy-inicjowany-przez-zg%C5%820szenie-sygnalisty-
dr-michal>.

Komisja Europejska, Czerwone flagi, <https://antifraud-knowledge-centre.ec.europa.eu/library-good-
practices-and-case-studies/good-practices/red-flags_pl>, (dostep: 19.9.2025).

J. Debinski podaje, ze audyt $ledczy jest, co do zasady, czescia audytu zewnetrznego, a jego ewolucja
doprowadzita do zmiany podej$cia audytoréw wewnetrznych, skoncentrowanych dotychczas na kontroli
procesow, przy braku poczucia odpowiedzialnosci za wykrywanie oszustw. Tym samym uzasadnione
jest wdrozenie opisywanego schematu (przy uwzglednieniu wymogu posiadania odpowiedniego zasobu
wiedzy i kompetencji) w kontroli prowadzonej przez zewnetrzne organy lub firmy audytorskie (co naturalnie
wydaje sie bardziej zobiektywizowane) oraz w zespotach audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej, zob.
J. Dembinski: Audyt a kryminalistyka..., op.cit, s. 233-234.

Uzasadnione jest stwierdzenie, ze ta definicja ma takze zastosowanie w sektorze publicznym i organizacjach
pozarzadowych.

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).
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audytowej z metodami kryminalistyczny-
mi. Audyt dochodzeniowy stanowi tym
samym rozwigzanie hybrydowe, wtasci-
we do zastosowania, w sytuacji gdy waga
zarzutu moze miec istotny i negatywny
wplyw na dziatalno$¢ operacyjna organi-
zacji, a jego kontekst sprawia, ze nie jest on
bezzasadny®*. Wdrozenie analizy $ledcze;
oznacza wiec tutaj zmiane optyki prowa-
dzenia kontroli/audytu na per se audyt do-
chodzeniowy, obejmujacy kilka faz. Do-
wody zgromadzone w trakcie dotychcza-
sowych badan moga sta¢ sie uzytecznym
punktem wyjscia dla analizy $ledczej,
stanowiac podstawe do sformutowania
hipotez §ledczych. Na tym etapie nalezy
zaplanowa¢ sekwencje przewidzianych
dziatan oraz dostepnosci zrédet i srodkéw
dowodowych, a takze zdecydowac o ele-
mentach logistyki (np. okresleniu mozli-
wych do zastosowania Srodkéw dowodo-
wych, zrédet dowodowych czy tez miejsc,
w ktérych beda dokonywane przestucha-
nia $wiadkéw, nastgpi wsparcie zespotu
kontrolnego przez bardziej doswiadczo-
ne osoby itd.). Istotne jest takze podjecie
decyzji, czy audyt dochodzeniowy bedzie
stanowi¢ niejako dopekienie dotychcza-
sowego badania, czy tez bedzie bardzie;
niezaleznym, nastawionym przede wszyst-
kim na weryfikacje hipotez Sledczych, nie-
zaleznie od wczesniejszych celéw danej
formy dziatalnosci audytowej. Kolejna faza

3 Tamze.

to faktyczne wdrozenie ww. elementéw.
Zostang wéwczas zaimplementowane kom-
ponenty analizy §ledczej — bedzie to opi-
sany ponizej cykl wywiadowczy.
Zrozumienie metod, za pomoca kté-
rych sa najczesciej wykrywane naduzycia,
ma kluczowe znaczenie dla identyfikowa-
nia i przerwania sposobéw ich powstawa-
nia. Pozwala to zmniejszy¢ ich wptyw, sku-
teki czas trwania danego zdarzenia dla za-
interesowanego podmiotu, tym samym
zwiekszajac skutecznoé¢ dzialan zwig-
zanych z wykrywaniem i zapobieganiem
oszustwom i naduzyciom w organiza-
cjach**. Wyzwaniem jest takze wykry-
wanie przypadkéw korupcji, ktéra stanowi
jedna z najwiekszych patologii zycia pu-
blicznego®. Zastosowanie analizy Sledczej
jako immanentnego dopetnienia czynnosci
prowadzonych przez zespoty kontrolne/au-
dytorskie w podmiotach, w ktérych wyste-
puja czerwone flagi, wydaje sie wlasciwym
kierunkiem ewolucji dziatalno$ci audyto-
wej, znaczaco podnoszacej obiektywizm
oceny proceséw zachodzacych wewnatrz
organizacji i przez nia realizowanych.

Pozyskiwanie danych i informacji
W analizie sledczej najwazniejsza role od-
grywaja informacje pochodzace ze wszel-
kich dostepnych zrédel, ktére nalezy roz-
patrywac w powigzaniu ze sobg*. Istot-
ne jest tu nie tylko zbieranie danych,

“ Por. ACFE, Occupational Fraud 2024: A Report to the Nations, s. 21.

# |stnieje bogata literatura na temat korupcji. Obszerno$¢ tematu wykracza poza mozliwosci prezentacji
w tym artykule. W konteksécie audytu $ledczego warto wskazaé przynajmniej na dwa opracowania: INTOSAI,
Guideline for the Audit of Corruption Prevention in Public Procurement, Vienna 2022 oraz OECD, Anti-Corruption

and Integrity Outlook 2024, Paris 2024.

4 M. Dyjasz: Analiza $ledcza jako technika wsparcia audytu Sledczego”, prezentacja |I1A Polska.
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informacji oraz wykorzystanie dostepnej
wiedzy na temat istoty danego zjawiska,
ale takze wlaéciwa analiza oraz interpre-
tacja ustalonych faktéw*, aby w przystep-
ny sposob wykaza¢ powigzania miedzy
danymi réznego rodzaju*®. Sam proces
ich zbierania moze obejmowac techni-
ki o iloSciowym i jako$ciowym charak-
terze®. Pozyskiwanie danych w ramach
dzialalnosci audytowej na potrzeby analizy
$ledczej ma swoisty charakter. Nie chodzi
tu o typowe dla organéw $cigania czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze, czyli prawnie
okreslone, niejawne dziataniach prowadzo-
ne poza procesem karnym i administracyj-
nym, odwolujace sie do wiedzy kryminali-
stycznej, amajace prowadzi¢ do wykrycia,
rozpoznania i utrwalenia dowodéw dziatal-
nos$ci wykazujacej znamiona przestepstwa
(takze w sferze gospodarczej— W.G.). Owe
czynnoSci spetniaja funkcje rozpoznawcze,
wykrywcze, ukierunkowujace postepowa-
nie dowodowe, weryfikujace uprzednie
ustalenia, zapobiegawcze (profilaktyczne),
ochronne, zabezpieczajace. Praca opera-
Cyjno-rozpoznawcza wigze sie¢ z ograni-
czeniem gwarancji dla jednostki w zakre-
sie jej prawa do prywatnos$ci i autonomii

kontrola i audyt

informacyjnej*®, co nie ma miejsca w dzia-
lalnosci organéw kontroli, rewizji i inspek-
cji oraz innych podmiotéw realizujacych
dziatalnos¢ audytows. Z tego wzgledu po-
zyskiwanie danych na potrzeby analizy
Sledczej w ramach dziatalnosci audytowej,
pomimo ze ma ten sam cel, jak w wypad-
ku czynnosci prowadzonych przez organy
$cigania®, charakteryzuje sie odmienna
specyfika i metodami. Chodzi tu o wspo-
mniang usankcjonowang gwarancje pry-
watno$ci i autonomii informacyijne;j.

W wypadku dziatalnosci audytowej po-
zyskiwanie danych i informacji*? obejmuje
otwarty katalog czynnoéci ze zréznicowa-
nych zrédet. Podobnie jak przy gromadze-
niu dowodéw w postepowaniu kontrolnym,
audytor §ledczy ma swobode w wyborze
czynnoSci na potrzeby gromadzenia dowo-
déw, ograniczona wynikajacym z zasady
prawdy materialnej obowiazkiem ustale-
nia i rzetelnego udokumentowania stanu
faktycznego®®. Podstawowy podziat zr6-
detwykorzystywanych w analizie Sledczej
to informacje wewnetrzne pochodzace
z organizacji oraz zewnetrzne — obejmu-
jace jej otoczenie/Srodowisko®. Do in-
formacji wewnetrznych mozna zaliczy¢

47 Zob. W. Ignatczak, M. Dyjasz: Audyt sledczy..., op.cit., s. 24-33.

4 J. Debinski: Audyt a kryminalistyka, op.cit., s. 238.

4 Zob. Z. Dobrowolski i J. Koécielniak: Audyt sledczy w spétkach Skarbu Paristwa i spétkach komunalnych

(ISP UJ, 2018), 35 i nast.

R. Maciejczyk: Zarzadzanie danymi z ustaleri osobowych, ,Przedsiebiorstwo Przysztosci” nr 14/2013, s. 98.

31 UNDOGC, Analiza kryminalna Podrecznik dla funkcjonariuszy pionu operacyjno-sledczego, CBA, Warszawa 2020.

Dane to surowe fakty, ktére moga by¢ ksztattowane i formowane by stworzy¢ informacije. Informacja

to dane zawarte w komunikacie, zinterpretowane przez odbiorce, majace dla niego znaczenie i wnoszace

do jego $wiadomosci element nowosci, czyli zmniejszajace jego niewiedze. Zob. M. Grabowski, A. Zajac:

Dane, informacja, wiedza — préba definicji, <https://www.cri.agh.edu.pl/uczelnia/tad/APSI/cwiczenia/

Dane_informacje_wiedza.pdf>, (dostep: 12.4.2026).

3 S. Dziwisz: Odpowiedzialno$¢ karna biegtego powotanego w toku kontroli NIK, ,Kontrola Panstwowa”
nr3/2021,s.70.

3 W. Ignatczak, O. Dyczkowska-Uss: Analiza sledcza..., op.cit., s. 39.
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m.in. umowy, faktury, wyniki audytéw
i kontroli, mapy ryzyka, informacje od pra-
cownikéw (takze nieformalne), analizy
incydentéwiin. Zewnetrzne zrédta infor-
macji obejmuja m.in.: instytucje nadzo-
rujace lub kontrolujace dang organizacje,
podmioty wspélpracujace, dostawcéw,
podmioty konkurujace oraz znajomych
i inne nieformalne podmioty®. W obu
przypadkach nie do przecenienia s3 in-
formacje od sygnalistow>®.

W analityce $ledczej jeden z czesciej
stosowanych podziatéw zrédet infor-
macji obejmuje trzy zbiory*’. Pierwszy
to te ze zrédet otwartych (OSINT).
OSINT nazywany jest takze ,bialym
wywiadem”. Polega na zbieraniu i ana-
lizie informacji ze zZrédet powszechnie
ilegalnie dostepnych®. Jedng zich pod-
kategorii jest , szara literatura”. Moze ona
obejmowac¢ badania naukowe, raporty
techniczne czy ekonomiczne, , biate ksie-
gi”, materiaty z konferencji, rozprawy
i doktoraty, dokumenty konsultacyjne,
powigzane z danym tematem biuletyny
informacyjne itd. Jedna z zasadniczych
trudnoéci przy pracy ztego typu zrédla-
mi wiedzy jest ich ocena, poniewazin-
formacje ogélnodostepne czesto s3 ten-
dencyjne, niedoktadne lub maja sensa-
cyjny wydzwiek®. Inna podkategoria

% Tamze, s. 39-41.

sa zrédla internetowe. Obecnie OSINT
to poszukiwanie informacji gléwnie
w Sieci®l.

Drugi zbiér dotyczy informacji ze Zrédet
zamknietych, czyli takich, ktére gromadzi
sie w okre$lonym celu i ktérych dostep-
no$¢ dla ogétu spoleczenistwa jest ogra-
niczona. Czesto maja one forme ustruk-
turyzowanych baz danych. W wypadku
analizy §ledczej bedg one w duzej mierze
obejmowa¢ m.in. dane osobowe lub ogdlne
rejestry urzedowe czy np. dane dotyczace
rejestracji pojazdéw, uzyskanych pozwo-
lefi na bron itd.®

Trzeci obejmuje informacje ze zré-
det niejawnych, ktérych wykorzystanie
w dziatalno$ci audytowej moze by¢ ogra-
niczone, co wskazano wczesniej. Chodzi
o te zgromadzone operacyjnie za pomoca
specjalnie do tego celu przeznaczonych
niejawnych $rodkéw, w tym z wykorzy-
staniem osobowych zrédet informaciji oraz
techniki operacyjnej. Zbiér ten obejmuje
takze inne informacje objete tajemnicami
ustawowo chronionymi. Wykorzystanie
ich moze znacznie podnies¢ jakos¢ opra-
cowania analitycznego, jako ze informacje
te sa zazwyczaj bardzo precyzyjne, ale
moze ono rowniez sprawic, ze opraco-
wanie bedzie mozna w znacznie mniej-
szym stopniu wykorzysta¢ w praktyce,

6 Zob. Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcow i zwiazkéw zawodowych. G. Makowski (red.), M. Waszak,

Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2016.

57 UNODC, Analiza kryminalna. Podrecznik dla analitykow, CBA, Warszawa 2020, s. 12.
8 R. Baker, M. Hoffman: Prawdziwa gtebia OSINT: odkryj wartos$é danych: open source intelligence, Helion,

Gliwice 2024.

3 W. Golenski, M. Bedzieszak, M. Folta: op.cit., s. 21.

% UNODC, Analiza kryminalna. Podrecznik...op. cit., s. 12.

51 W. Golenski, M. Bedzieszak, M. Folta: op.cit., s. 21.

%2 UNODC, Analiza kryminalna. Podrecznik..., op.cit., s. 12.
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ze wzgledu na ograniczenia w rozpo-
wszechnianiu®.

Analiza informaciji

w audycie $ledczym

Przyjmuje sie, ze pojecie analizy w audy-
cie §ledczym mozna zastosowac do opisa-
nia procesu interpretowania informacji,
ktéry zmierza do nadania im znaczenia.
Terminu tego uzywa sie réwniez w od-
niesieniu do zespotéw lub jednostek,
ktére gromadza je badZ przetwarzaja, albo
tez do okreslenia wynikéw ich dziatalno-
$ci. Najprosciej rzecz ujmujac, informacije
uzyskane w wyniku analizy mozna opisa¢
jako przetworzone. W kontekscie dokony-
wanego w tym miejscu opisu analiza Sledcza
to przetworzone informacje, ktére audy-
torzy/kontrolerzy pozyskuja, wykorzystu-
ja i chronig w celu wspierania prowadzo-
nych czynnosci oraz podejmowania decyzji
w ich toku®. Uscislajac, chodzi o proces,
w ramach ktérego wykorzystywane sa réz-
norodne metody i techniki przetwarza-
nia informacji, pozwalajace na skuteczne
ustalanie oraz domniemywanie zwiazkéw
pomiedzy danymi o okreslonej (bedace;
przedmiotem badania) dziatalnosci z in-
nymi, potencjalnie z nimi powiazanymi
informacjami, w celu ich wykorzystania
przez uprawnione organy®. Jest to za-
stosowanie w znacznych ilosciach wie-
lowymiarowych, odmiennych rodzajowo

0 Tamze.
% Por. tamze, s. 9.
% M. Dyjasz: Analiza $ledcza jako technika..., op.cit.
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danych, rozpatrywanych w powigzaniu
ze sobg. Wspélczesna analiza §ledcza wy-
korzystuje wysoki stopiefi zaawansowania
technologicznego, co powoduje, ze moz-
liwa jest do zastosowania pod warun-
kiem dostepnosci danych®. Wyzwaniem
dla specjalistéw z zakresu analizy sledczej
jest tworzenie, przetwarzanie i prezentowa-
nie doktadnych danych, ktére w zatozeniu
moga poméce decydentom w odtworzeniu
przebiegu przesztych zdarze. Réwnole-
glym wyzwaniem dla systemu prawnego
jest osiggniecie optymalnej réwnowagi mie-
dzy kompletnoscia a zrozumialoscia przed-
stawianych dowodéw?®. Analize mozna
takze opisa¢ jako szczegétowe badanie zna-
czenia i istotnych cech dostepnych infor-
macji, pokazujgce ich mocne i stabe strony,
a takze sugerujace dalsze postepowanie®®.
To polaczenie umiejetnosci dochodzenio-
wych i technicznych w celu rozwigzania
zlozonych probleméw dotyczacych nad-
uzy¢, przestepczosci finansowej, dziatafi
naprawczych czy sporéw. Wykorzystuje
sie tutaj zaawansowang analityke i techni-
ki rozwigzywania probleméw, aby poméc
klientom znalez¢ ,iglte w stogu siana”®°.
Analityka w obszarze naduzy¢ i nieprawi-
dowosci to de facto wdrazanie opartych
na danych mechanizméw kontrolnych,
wspierajacych wykrywanie potencjalnych
fraudéw, lapownictwa i korupcji. Obejmu-
je to m.in. procedury ujawniania anomalii

% A. Kadej: Wybrane kryminalistyczne metody Sledcze..., op.cit., s. 45.
% F. Taroni i in.: Data Analysis in Forensic Science. A Bayesian Decision Perspective, Wiley 2010, s. XIII.
% UNODC, Analiza kryminalna. Podrecznik..., op. cit, s. 14.

% Forensic Data Analytics, KPMG Forensic 2025
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w celu identyfikaciji takich przypadkéw,
jak: konflikty intereséw, korupcja, nad-
uzycia w zobowiazaniach (ang. accounts
payable), oszustwa placowe, naduzycia
w dotacjach, naduzycia kart kredytowych,
wyltudzenia w roszczeniach ubezpiecze-
niowych orazinne podejrzane czynno$ci’”.
Wykrycie czerwonych flag ma miejsce, gdy
audytor zachowuje zawodowy sceptycyzm
i zwraca uwage na wszelkie istotne sygna-
ty’!. Moga one dotyczy¢ m.in.:
 zachowan, np.: nietypowy styl zycia
pracownika/beneficjenta, nieadekwat-
ny do zarobkéw lub przyczyn udzielania
$wiadczenia, nieche¢ do urlopu, nadmierna
kontrola nad swoim obszarem pracy, pro-
blemy osobiste (finansowe, uzaleznienia,
relacyjne);

¢ transakgji —nietypowe, zlozone lub prze-
prowadzane w ostatniej chwili transak-
cje, brak dokumentacji, czeste korekty
zapiséw;

* stabosci kontroli wewnetrznej;

* nieprawidlowosci w dokumentacii,
w tym brakéw, zmian itp.

Czerwone flagi wskazuja na mozliwosé
wystapienia oszustwa, ale nie stanowia
,twardych” dowodéw i wymagaja dalsze-
go badania’2. Wykrycie czerwonych flag
powinno zainicjowac cykl wywiadowczy
(cykl analityczny). W trakcie cyklu infor-
macje wywiadowcze (tzw. surowe dane) sa

0 Por. tamze.

przeksztatcane w informacje. Cykl wywia-
dowczy wystepuje w wariantach zaréwno
naukowych, jak i wypracowanych przez po-
szczegGlne podmioty. Maja one jednak
wspdlne zatozenia. Klasyczna wersja cyklu
wywiadowczego obejmuje pie¢ etapodw’>:
1. Planowanie i kierowanie. Jest to zarza-
dzanie calym procesem — od okre§lenia
potrzeby danych po dostarczenie produk-
tuwywiadowczego odbiorcy. To poczatek
i koniec cyklu: poczatek, poniewaz obej-
muje opracowanie konkretnych wymagan
dotyczacych zbierania danych oraz koniec,
jako ze gotowy wywiad, wspierajacy de-
cyzje, generuje nowe potrzeby;

2. Zbieranie. To etap gromadzenia ,su-
rowych” informacji niezbednych do wy-
tworzenia gotowego wywiadu ze zr6zni-
cowanych zrédet;

3. Przetwarzanie. Etap ten polega na prze-
ksztalceniu ogromnej ilosci zgromadzonych
informacji w forme uzyteczng dla anali-
tykéw przez dekodowanie, ttumaczenia
jezykowe i redukcje danych;

4. Analizaiprodukcja wywiadu ze wszyst-
kich zrédet. To przeksztalcanie podstawo-
wych informacji w gotowy wywiad. Obej-
muje integrowanie, ocenianie i analizowa-
nie wszystkich dostepnych danych — czesto
fragmentarycznych, a nawet sprzecznych
— oraz przygotowanie produktéw wywia-
dowczych. Analitycy, bedacy specjalistami

I Zob. Miedzynarodowy Standard Rewizji Finansowej 240. Odpowiedzialno$¢ Biegtego Rewidenta Podczas
Badania Sprawozdan Finansowych Dotyczacych Oszustw.

D. Rymarz: Audyt wewnetrzny: kluczowy element w wykrywaniu i zapobieganiu oszustwom, PKF Polska,

<https://www.pkfpolska.pl/audyt-wewnetrzny-kluczowy-element-w-wykrywaniu-i-zapobieganiu-oszustwom-

6477a>, (dostep: 19.9.2025).

3 Por. <https://www.fbi.gov/image-repository/intelligence-cycle-graphic.jpg/view>; N. Sfetcu: Intelligence
cycle, MultiMedia Publishing, <https://www.telework.ro/en/intelligence-cycle/>; <https://www.cia.gov/
spy-kids/static/59d238b4b5f69e0497325e49f0769acf/Briefing-intelligence-cycle.pdf>.
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w danej dziedzinie, oceniaja wiarygod-
no$¢, prawdziwo$¢ i znaczenie informacii.
Integruja dane w spdjna cato$é¢, osadzaja
je w kontekscie i produkuja gotowy wy-
wiad, ktéry zawiera ocene wydarzefi i wnio-
ski dotyczace ich znaczenia dla panistwa.
5. Dystrybucja. Ostatni etap, ktéry logicz-
nie taczy sie z pierwszym. Polega na prze-
kazaniu gotowego wywiadu odbiorcom,
ktérzy zainicjowali zapotrzebowanie na in-
formacje. Podejmuja oni decyzje, mogace
prowadzi¢ do okreslenia nowych potrzeb
wywiadowczych, co uruchamia kolejny
cyklanalityczny. Coraz czesciej w analizie
Sledczej (na potrzeby cyklu analitycznego)
wykorzystywane sa nowoczesne narzedzia,
w tym algorytmy sztucznej inteligencji
(AI). Wykorzystanie zaawansowanej ana-
lityki danych wymaga dostepu do boga-
tych i réznorodnych baz, aby zapewni¢
kompleksow3 ocene efektywnosciizgod-
nosci dziatar. Zasoby danych obejmuja
systemy informatyczne, w ktérych gro-
madzona jest wiedza o dziatalnosci jed-
nostki (np. finansowo-ksiegowe, systemy
kadrowe, 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. podmiotéw
gospodarczych, PESEL) oraz bazy danych
statystycznych (np. GUS, Eurostat). Klu-
czowe jest wskazanie, ze powinny one by¢

kontrola i audyt

zréznicowane’> Wykorzystanie algoryt-
méw do automatyzacji audytu sprawia,
ze sygnaly ostrzegawcze tworza pe;th
sprzezenia zwrotnego, wspierajac dzia-
fania kontrolne w odpowiedzi na wzorce
budzace podejrzenia. Rozwijanie zdolnosci
analitycznych i wywiadowczych wzakresie
wykrywania naduzy¢ wspiera tym samym
zarzadzanie i nadzér o charakterze anty-
cypacyjnym, umozliwiajac podejmowanie
decyzji w czasie rzeczywistym oraz szyb-
ka reakcje’®. Najwieksza przewaga anali-
tyki danych nad prostymi procedurami
analitycznymi jest jej zdolno$¢ do oceny
ryzyka, identyfikacji anomalii i wykry-
wania bledéw. Inaczej niz ma to miejsce
w wypadku tradycyjnych praktyk audy-
tu, wykorzystanie zaawansowanej tech-
nologii zapewnia wyzsza jako$¢ dowoddw,
ktére pochodza z wielu nowych zrédet,
w tym duzych zbioréw danych, danych
egzogenicznych. Tym samym zwiekszaja
sie zdolnosci taczenia réznych proceséw,
potwierdzania baz danych i ciggtego mo-
nitorowania czerwonych flag”’.

Na zakoficzenie warto odnotowad,
ze w ramach audytu $ledczego wyrdznia
sie dwa typy analizy danych. Strategicz-
na analiza Sledcza, co do zasady, ktadzie
nacisk na dtugoterminowe cele i ustalanie
priorytetéw. Zazwyczaj obejmuje prze-
glad obecnych i pojawiajacych sie tendencji
oraz prognoz zagrozen dla bezpieczefistwa,
mozliwosci podjecia dziatan kontrolnych,

74 Zob. <https://irp.fas.org/cia/product/facttell/intcycle.htm>.

> W. Golenski, M. Bedzieszak, M. Folta, op.cit., s. 16.

76 OECD (2020), Countering Fraud in Social Benefit Programmes: Taking Stock of Current Measures and Future
Directions, OECD Publishing, Paris, s. 22.

7 W.R. Titera: Updating Audit Standard-Enabling Audit Data Analysis, ,Journal of Information Systems”
nr 1/2013, za: W. Golenski, M. Bedzieszak, M. Folta, op.cit., s. 17.
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a takze opracowanie programéw przeciw-
dzialania naduzyciom oraz kierunkéw moz-
liwych zmian polityki lub prawodawstwa.
Z kolei taktyczna analiza $ledcza dostarcza
zespotom kontrolnym/$ledczym hipotez
roboczych i wnioskéw dotyczacych szcze-
gétowych elementéw badanego zdarzenia
lub zjawiska. Obejmuje hipotezy i wnioski
na temat jego przebiegu i zwigzanych znim
0s6b, okreslenie ich rél, zajecie/odzyskanie
utraconego mienia lub zgromadzenie nie-
zbednych danych pozwalajacych na zaini-
cjowanie postepowania karnego’®.

Podsumowanie

Analiza $ledcza danych to dziedzina wy-
korzystujaca metody naukowe do ak-
tywnego identyfikowania mozliwosci
zapobiegania oraz wykrywania naduzy¢,
marnotrawstwa i niewtasciwego wyko-
rzystania zasobéw przez analize informa-
cji zawartych w danych korporacyjnych.
Umozliwia identyfikacje istotnych wzor-
céw i zaleznosci w istniejacych danych
historycznych w celu przewidywania
przysztych zdarzef oraz oceny przyczyn
réznych dzialaf o znamionach fraudéw.
Takie warto$ciowe informacje predyk-
cyjne s3 zazwyczaj ,niewidoczne”, jed-
nak stanowia podstawe do podejmowa-
nia przez organizacje decyzji zwiazanych
znaduzyciami, sporami oraz nieprawidto-
i’”. Przeprowadzone rozwazania
pozwalajg stwierdzi¢, ze analiza ta stanowi
warto$ciowe i perspektywiczne narzedzie

wosciam

wspierajace dziatalnoé¢ audytows, zwlasz-
cza w jej funkcji diagnostycznejiwykryw-
czej. Kluczowym elementem skutecznego
wykorzystania analizy $ledczej jest wia-
$ciwe zarzadzanie informacja — od etapu
jej pozyskiwania, przez przetwarzanie,
azpo interpretacje i prezentacje wynikéw.
Proces analityczny tworzy uporzadkowa-
ny cykl obejmujacy swoiste elementy. Jest
wiec fundamentem analizy na potrzeby
audytu Sledczego, sprzyjajac zwiekszeniu
trafnosci ocen oraz efektywnosci dziatar
kontrolnych. W sytuacjach, w ktérych po-
jawia sie uzasadnione podejrzenie wysta-
pienia naduzy¢, analiza sledcza jawi sie
jako konieczny etap dziatafi kontrolnych.
Dziatalno$¢ audytowa przyjmuje wéwczas
forme audytu sledczego, bedacego rozwia-
zaniem hybrydowym, taczacym elementy
audytu, kontroli oraz metod kryminali-
stycznych. Jak wskazano, nie wszystkie
formy dziatalnosci audytowej posiadaja
réwny potencjat wykrywczy, co dodatkowo
uzasadnia potrzebe stosowania zaawanso-
wanych metod analitycznych w wybranych
obszarach.

Wzrasta tu rola nowoczesnych technologii
oraz analityki danych w procesach audy-
towych. Wykorzystanie duzych zbioréw
danych, algorytméw analitycznych oraz na-
rzedzi wspierajacych identyfikacje anomalii
pozwala na skuteczniejsze wykrywanie tzw.
,czerwonych flag” oraz budowanie syste-
méw wezesnego ostrzegania przed niepra-
widlowosciami. Jednocze$nie rodzi to nowe

8 Por. UNODC: Analiza kryminalna. Podrecznik. . .op.cit s. 9. W. Ignaczak, O. Dyczkowska-Uss: Analiza Sledcza. ..,

op.cit., s. 29.

79 S. Brintha Rajakumari: An Evolution of Forensic Data Analysis and Methodologies, ,Middle-East Journal of

Scientific Research” nr 11/2014, s. 1546-1548.
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wyzwania, zwigzane m.in. z dostepnoScia
danych, ich jakoscia oraz koniecznoscia za-
chowania réwnowagi pomiedzy efektyw-
no$cig analizy a ochrong praw jednostki.
Podsumowujac, analiza sledcza moze
stanowic istotne wsparcie dla dziatal-
nos$ci audytowej, pod warunkiem od-
powiedniego dostosowania do jej spe-
cyfiki oraz uwzglednienia ograniczen
wynikajacych z ram prawnych i organi-
zacyjnych. Przyczynia sie do zwiekszenia
zdolnosci organizacji do identyfikowania,
ograniczania i zapobiegania naduzyciom,
atym samym wzmacniania przejrzysto-
$ci i efektywnosci ich funkcjonowania.

kontrola i audyt

Wskazuje to na potrzebe dalszych badai
nad integracja metod analizy Sledcze;
z praktyka audytows oraz rozwijania
kompetencji analitycznych wsréd au-
dytoréw i kontroleréw.
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ABSTRACT

Forensic Analysis of Information Obtained During Audit Activities - Modern research
Methods

Contemporary organisations operate in the environment of increasing complexity of
processes, intensive information flow and increased risk of fraud and irregularities. In
this context, audit activity — understood broadly as a set of various forms of objective
assessment of an organisation’s functioning — has become more and more significant.
Regardless of terminological disputes and methodological differences among their
forms, the common denominator of auditing is the pursuit of determining the status
quo, its evaluation against the criteria set and support for decision-making processes.
In his article the author attempts to analyse possibilities of using forensic analysis in
auditing, with particular emphasis on the processing of information obtained in the
course of audit proceedings. The starting point for the discussion is a literature review
that presents forensic analysis as an interdisciplinary tool that can be applied not only
for law enforcement activities, but —if properly adapted — in audit practice as well. In
the article, a broad approach to audit activity has been adopted that allows for captu-
ring the complexity of assessment processes and for identifying potential areas where

62 KONTROLA PANSTWOWA - 174 -



Analiza éledcza informaciji uzyskanych w trakcieaudytu __ kontrola i audyt

~175 = Nr 2/marzec-kwiecie/2026 63



kontrola i audyt DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027,/2026.1.10

Uwarunkowania prawne funkcjonowania spotek typu SIM

Dziatanie Rzadowego Funduszu
Rozwoju Mieszkalnictwa

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, RADOSLAW KUJAWINSKI

Niedobdr mieszka dla 0séb o nizszych dochodach od dawna jest jednym ze szcze-
gélnie istotnych probleméw polskiego spoleczeristwa. Kolejne programy rzqdowe
majqgce na celu wsparcie rozwoju budownictwa mieszkaniowego nie przyniosty
zamierzonych efekiéw. Ciqgly wzrost cen mieszkai, a w ostatnim czasie réw-
niez hamujgca procesy inwestycyjne pandemia COVID-19 jeszcze poglebity roz-
dzwiek pomiedzy mozliwosciami finansowymi czesci spoleczeristwa a rynkowaq
ofertq lokali. Odpowiedzig na to miat by¢ Rzqdowy Fundusz Rozwoju Miesz-
kalnictwa (dalej: RFRM, Fundusz), utworzony w styczniu 2021 r.! jako instru-
ment wspierania dziatan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych
obywateli. NIK przeprowadzita kompleksowq kontrole funkcjonowania Fundu-
szu, a jej wyniki zaprezentowano w artykule?. Autorzy przyblizyli tez szczegélne
zasady dziatania Spolecznych Inicjatyw Mieszkaniowych (dalej: SIM, spétka)
— powoltywanych do budowy dla mieszkaricow gmin (dalej takze: jednostki sa-
morzqdu terytorialnego, JST) lokali na wynajem, z umiarkowanym regulowa-
nym czynszem, ktére mialy kontynuowaé zadania dotrychczas istniejacych To-
warzystw Budownictwa Spotecznego (dalej: TBS).

Wprowadzenie SIM/TBS. Co istotne, budowa miesz-
Srodki Funduszu stuzyly bezzwrotnemu kan przez SIM nie wymagala od gmin
sfinansowaniu czesci lub catosci wydat- dodatkowego zaangazowania srodkéw

kéw gmin na objecie udzialéw lub akcji wtasnych. Co do zasady, gminy i SIM
w tworzonych SIM lub dziatajacych mogly ubiega¢ sie o dodatkowe pienigdze

! Ustawa z 10.12.2020 o zmianie niektérych ustaw wspierajacych rozwéj mieszkalnictwa (Dz.U. z 2021 r.
poz. 11), ktéra weszta w zycie 19.1.2021.

2 Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Wykorzystanie srodkéw Rzadowego
Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa, nr ewid. 115/2024/P/24/091/LWR.
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Powyzsze okolicznosci doprowaéx%

naich realizacje z Funduszu Doptat? (bez-
zwrotne wsparcie) oraz z preferencyjnych
kredytéw z Banku Gospodarstwa Krajo-
wego (dalej: BGK)*. Do czasu likwidacji
Funduszu (20 grudnia 2024 r.) gminom
udzielono wsparcia w wysoko$ci prawie
3,5 mld zt. Pomimo wydatkowania tak
znaczacej kwoty z Funduszu oraz zwiek-
szenia jego wplywdéw o §rodki uzyska-
ne ze sprzedazy skarbowych papieréw
warto$ciowych w kwocie przekraczaja-
cej 1,5 mld zl, nigdy nie powstat oficjal-
ny dokument programowy okreslajacy
szczegbtowe cele i pozadane efekty jego
dziatania. Nie sporzadzono ani raportu od-
noszacego sie do stanu realizacji przedsie-
wzie¢ inwestycyjno-budowalnych wspar-
tych z jego $rodkéw, ani oceny efektéw
dziatania RFRM. Nowopowstalym SIM
zagwarantowano za to preferencyjny do-
step do srodkéw Funduszu. W zwigzku
z przyjetymi regulacjami ustawowymi
spolki te funkcjonuja réwniez na zasa-
dach odbiegajacych od standardowych
ram dzialania spétek komunalnych.

kontrola i aud t

do przeprowadzenia przez NIK kom-
pleksowej kontroli funkcjonowania Fun-
duszu. Objeto nig Ministerstwo Fundu-
szy i Polityki Regionalnej®, Krajowy Zaséb
Nieruchomosci (dalej: KZN)®, 14 SIM’
i 14 gmin-wspdlnikéw skontrolowanych
SIM zsiedmiu wojewddztw®. Uwzglednio-
no réwniezinformacje uzyskane od Prezesa
BGK? oraz Ministra Rozwoju i Technolo-
gii'’. Kontrole koordynowata Delegatura
NIK we Wroctawiu!'.

Ustalenia kontroli NIK
Brak kontroli nad wsparciem dla gmin

Srodki Funduszu w wysokosci 5,4 mld zt
rozdysponowano na dzialania przewidzia-
ne w ustawie z 26 pazdziernika 1995 r.
o spotecznych formach rozwoju miesz-
kalnictwa (dalej: u.s.f.r.m.)"?, a w zasad-
niczej czesci, tj. kwocie blisko 3,5 mld zt,
nawyplaty gminom wsparcia finansowego
na objecie udziatéw w tworzonych SIM
lub istniejacych SIM/TBS. Kontrola wy-
kazala, ze pomoc w wysokosci co najmniej

3 Udzielanego gminom w ramach programu Budownictwa Spotecznego i Komunalnego (dalej: program
BSK), na zasadach okreslonych w ustawie z 8.12.2006 o finansowym wsparciu niektorych przedsiewzie¢
mieszkaniowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 304).

4 Udzielanych SIM w ramach programu Wspierania Spotecznego Budownictwa Czynszowego (dalej: program
SBC), na zasadach rozporzadzenia Rady Ministrow z 20.10.2015 w sprawie warunkéw i trybu finansowania
zwrotnego w ramach realizacji przez Bank Gospodarstwa Krajowego rzadowego programu popierania
budownictwa mieszkaniowego oraz minimalnych wymagan dotyczacych lokali powstatych przy udziale
tego finansowania (Dz.U. z 2015 r. poz. 1720, ze zm.).

> Ministerstwo/Minister zarzadzajacy Funduszem od 1.8.2022.

¢ Jednostka, ktérej powierzono ocene wnioskdw gmin o wsparcie z Funduszu.

7 Spotki z ograniczona odpowiedzialnoécia, ktdre powstaty i realizowaty inwestycje mieszkaniowe ze wsparciem
uzyskanym z Funduszu.

8 Wojewddztw: dolnoslaskiego, kujawsko-pomorskiego, opolskiego, podkarpackiego, pomorskiego, t6dzkiego
i Slaskiego.

® Bank prowadzacy rachunek Funduszu.

10 Minister zarzadzajacy Funduszem od 31.7.2022.

Do 31.12.2025. Obecnie — Dolnoslaska Delegatura NIK we Wroctawiu.

12 Dz.U.z2025r. poz. 1273, ze zm.; regulacje dotyczace Funduszu obowiazywaty w okresie od 19.1.2021 do 25.8. 2025.
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2,99 mld zt zostala udzielona gminom bez
wymaganego udziatu ministra zarzadza-
jacego Funduszem!'. Calos¢ tego procesu
(od przyjecia wnioskéw gmin, przez ich
rozpatrzenie, az po wydanie dyspozycji wy-
platy wsparcia srodkéw) zostata zrealizo-
wana przez KZN w ramach zawartej z Mi-
nistrem Funduszy i Polityki Regionalnej
umowy na rozpatrywanie wnioskéw. Tym
samym minister zarzadzajacy Funduszem
nie wykonat wynikajacejzart. 33l u.s.frm.
kompetenciji do rozstrzygania w przedmio-
cie udzielania gminom wsparcia z Fundu-
szu, ktérej nie mégt delegowac na Prezesa
KZN. Podobna praktyka miata miejsce
w okresie, w ktérym wiasciwym do spraw
RFRM byl Minister Rozwoju i Technolo-
gii. Niezaangazowanie ministra zarzadza-
jacego Funduszem w udzielenie wsparcia
uniemozliwiato mu biezacg kontrole tego
procesu oraz faktyczny wplyw na zarzadza-
nie $rodkami. Co réwnie istotne, Minister
Funduszy i Polityki Regionalnej, pomi-
mo posiadania ustawowej kompetencji'*,
nie dochodzit od gmin roszczen z tytutu
niezrealizowania dziatafi lub niedopelnie-
nia obowigzkéw zwiazanych zuzyskanym
zFunduszu wsparciem. Z ustaler Najwyz-
szej Izby Kontroli wynika, ze kwota takich
roszczen mogta siega¢ nawet 203,4 mln zt.

Kontrola wykazata, ze gminy sktadaly
wnioski o wsparcie z Funduszu bez uprzed-
niej analizy istniejacego w gminie zapo-
trzebowania na wynajem mieszkan na za-
sadach oferowanych przez SIM. Pomimo

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

jedynie formalnych kryteriéw oceny tych
whnioskéw, nie byty one przez KZN prawi-
dlowo i rzetelnie rozpatrywane. Spoéréd
1188 wnioskéw', 115 (9,7%) zostato roz-
patrzonych z naruszeniem obowigzuja-
cych w tym zakresie regulacji prawnych,
a'w wypadku co najmniej 488 wnioskéw
(41,1%) stwierdzono dowolnos¢ poste-
powania. Praktyki kwestionowane przez
NIK polegaty na rozpatrywaniu przez KZN
whnioskéw i kierowaniu do BGK dyspozy-
cji wyplaty wsparcia poza kolejnoécig oraz
na nieuzasadnionej zwloce w podejmowa-
niu czynnosci, ktéra siegata nawet 209 dni.

Wysokie koszty
wynagrodzen i ustug obcych

Do 31 marca 2024 r. na realizacje przed-
siewzie¢ inwestycyjno-budowalnych
w 14 skontrolowanych SIM przeznaczo-
no 58,3 mln zt — zaledwie 6,5% lacznej
kwoty srodkéw Funduszu przekazanych
tym spétkom (891,3 mln zt). Najwiecej
— 20 359,5 tys. zt, wydatkowano w SIM
Podkarpacie sp. z 0.0. z siedzibg w Bogu-
chwale (22,7%), a najmniej — 803,2 tys. zt,
w SIM Wroctaw sp. z.0.0. z siedzibg
we Wroctawiu (2,6%). Niski poziom wy-
datkéw odpowiadal poziomowi zaawanso-
wania realizowanych przez SIM inwestycji
mieszkaniowych.

W tym samym okresie ponad 51% kosz-
téw dziatalnosci skontrolowanych SIM ge-
nerowaly wynagrodzenia pracownikéw
spolki, z czego polowe stanowity koszty

13 W tym w kwocie 1213,5 min tys. zt w okresie wiasciwosci Ministra Funduszy i Polityki Regionalnej, a w kwocie
1771,1 min zt w okresie wtasciwosci Ministra Rozwoju i Technologii.

4 Wynikajacej z art. 33qga ust. 2 u.s.f.rm.
15 Wedtug stanu na koniec maja 2024 r.
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wynagrodzen czlonkéw zarzadéw i rad
nadzorczych SIM. Pomimo niskiego za-
awansowania proceséw inwestycyjnych
w spétkach, w 10 (z tacznie 14) skontro-
lowanych SIM, cze$¢ stata pensji prezesa
zarzadu zostata podwyzszona do wysokosci
od 3,5 do 5-krotnosci podstawy wymia-
ru'®. Przyktadowo, w SIM KZN-Pétnoc
sp. z0.0. zsiedzibg w Olsztynie wynagro-
dzenie wyptacane prezesowi ponad re-
gularny jego wymiar siegato w badanym
okresie kwoty 123,1 tys. z. SIM réznie
uzasadniaty te podwyzke, w szczegdlno-
$ci powolywaly sie na krétki okres dzia-
tania sp6tki, realizacja inwestycji o warto-
$ci przekraczajacej wartos¢ jej aktywow
oraz docelowo znaczna wielkoscia zasobu
mieszkaniowego. Wedtug NIK nie odpo-
wiadato to zasadom gospodarowania mie-
niem publicznym. Co istotne, uzasadnie-
nia tych podwyzek zostaty upublicznio-
ne jedynie przez dwie z 10 zobligowanych
do tego gmin'’.

Pomimo zatrudniania pracownikéw,
skontrolowane SIM zlecaty na zewnatrz
prowadzenie obstugi ksiegowej, praw-
nej, technicznej i marketingowej. Zakup
ustug obcych stanowit jedna z najwyz-
szych pozycji kosztowych w wiekszosci
skontrolowanych spétek. Najwiecej —tacz-
nie 3073,9 tys. zl, przeznaczono na ten
cel w SIM Opolskie sp. z 0.0. z siedziba
w Nysie, w tym na informacje, promo-
cje i reklame co najmniej 2114,1 tys. zI'S.

kontrola i aud t
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W pozostatych SIM wydatki na mark@=a
ting nie przekraczaty kwoty 320,0 tys. zt.

Niegospodarne
i nielegalne wydatki w SIM

W prawie potowie objetych kontrola SIM,
tj. w szeSciu z 14, stwierdzono nieprawi-
dowosci w dysponowaniu mieniem sp6tki,
polegajace na niegospodarnym oraz doko-
nanym z naruszeniem przepisow ustawy
z 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamdwien
publicznych!'® wydatkowaniu srodkéw
z Funduszu w lacznej kwocie 8,1 mln zt.
Przeznaczono je na zakup dokumentacji
projektowej, wyplate wynagrodzenia pre-
zeséw zarzadéw i czlonkéw rad nadzor-
czych w nadmiernej wysokosci, zlecanie
ustug doradczych, marketingowych oraz
zakup i uzytkowanie samochodéw oso-
bowych. Kontrola wykazata m.in., ze za-
kres ustug doradczych zlecanych réznym
podmiotom zewnetrznym pokrywat sie
w tym samym czasie, co generowato do-
datkowe, nieuzasadnione koszty. SIM po-
nosity wydatki na ushugi, ktére w czesci lub
catosci nie zostaty wykonane. NIK zakwe-
stionowala réwniez niewspétmiernie wy-
sokie wydatki marketingowe, realizowane
m.in. w formie wspélorganizacji zaje¢ dla
dzieci w sitowni, wypraw wysokogérskich,
rozgrywek siatkéwki plazowej, wspStpracy
zlokalnym klubem sportowym w zamian
za wsparcie finansowe i rzeczowe o lacz-
nej wartosci 1033,2 tys. zt oraz wydatki

16 W trybie art. 4 ust. 3 ustawy z 9.6.2016 o zasadach ksztattowania wynagrodzen oséb kierujacych niektorymi

spétkami (Dz.U. z 2020 . poz. 1907, ze zm.).
7 Objetych kontrola wspdlnikéw SIM.

-179 -

8 Kwota ta odnosi sie do wydatkéw zidentyfikowanych w trakcie kontroli NIK.
9 Ustawa z 11.9.2019 — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1320, ze zm.).
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na zakup trzech tysiecy biletéw do luna-
parku za kwote 57,0 tys. zI?°. W ocenie
NIK nie stuzylo to realizacji zadan spétki.

Wadliwe warunki realizacji inwestycji

Zawierane pomiedzy gminami i SIM
umowy powierzenia realizacji dziatan?,
wspartych Srodkami Funduszu, w wiek-
szoSci byly obarczone licznymi wadami.
W 10 SIM (na 14 skontrolowanych) ich
tre$¢ nie zostata dostosowana do wymogéw
prawa Unii Europejskiej??, nie byta odpo-
wiednio aktualizowana lub nie zawierata
koniecznych warunkéw i terminéw realiza-
cji przedsiewziecia inwestycyjno-budowal-
nego oraz ustugi publicznej wynajmu budo-
wanych przez SIM mieszkan. Co istotne,
btedy te stanowity ustawowa przestanke
dochodzenia wobec gmin? roszczen z ty-
tutu niedopelniania obowigzku zawarcia
umowy powierzenia o prawidlowe;j tre-
$ci?*. Wigzalo sie to z mozliwoscig utraty
wsparcia otrzymanego z Funduszu w tacz-
nej kwocie 203,4 mln zt.

Btedy w tworzeniu SIM

KZN uczestniczyl w powstaniu 47 nowych
spotek SIM. W ocenie NIK, w 19 przypad-
kach utworzenie SIM z udziatem KZN
byto przedwczesne i niecelowe z uwagi

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

na brak wniesienia do tych podmiotéw
nieruchomosci Skarbu Pafstwa®.

Podkresli¢ nalezy, ze KZN we wszyst-
kich utworzonych SIM zapewnit sobie
uprawnienia osobiste do powotywania
od jednego do trzech cztonkéw rad nad-
zorczych, wskazywania przewodniczacego
rady oraz kandydata na prezesa zarzadu.
W przypadku 19 SIM, do ktérych KZN
whniést jedynie wktady pieniezne, upraw-
nienia nabyte przez KZN byly nadmierne
wzgledem niskiego zaangazowania kapi-
talowego: od 100 zt do 1000 zt (facznie
9,2 tys. zl) przez co objat udziaty o war-
tosci stanowiacej zaledwie od 0,0002%
do 0,004% kapitatu zaktadowego. Taki stan
NIK uznata za nieprawidtowy.

Wysokie koszty i stabo$¢ nadzoru KZN

Prezes KZN w nietransparentny sposéb
wskazat tacznie 58 kandydatéw na sta-
nowisko prezesa zarzadu®® oraz powotat
147 przedstawicieli KZN w radach nad-
zorczych 36 SIM oraz dwéch TBS?.

‘W kontroli ustalono, ze w KZN nie wpro-
wadzono zasad, procedur ani wytycznych
dotyczacych wyboru przedstawicieli KZN
do rad nadzorczych oraz kandydatow
na prezeséw zarzadéw SIM. Proces ten
nie miat charakteru otwartego, informacja

20 Miato to miejsce w SIM Opolskie sp. z 0.0. z siedziba w Nysie.

21O ktorych mowa w art. 33p ust. 2 u.s.f.r.m.

Okreslonych w motywie 12iart. 4lit. a, d, e i f decyzji Komisji Europejskiej z 20.12.2011 w sprawie stosowania
art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty
z tytutu $wiadczenia ustug publicznych, przyznawanej przedsiebiorstwom zobowiazanym do wykonywania
ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym (Dz. Urz. UE 22012 r. L 7/3).

23 Wspdlnikéw czterech skontrolowanych SIM.

24 Zgodnie z art. 33ga ust. 1 pkt 2 u.s.f.rm.

% Wedtug danych z lipca 2024 r.

% Wedtug danych z lipca 2024 r.

27 Wedtug danych z marca 2024 r.
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o naborze nie byta nigdzie publikowana.
Prezesi KZN wyjasnili, ze wskazania, re-
komendacje i polecenia 0s6b do petnienia
ww. funkcji w organach SIM pochodzi-
ty od kierownictwa KZN, srodowisk lo-
kalnych, gmin (wsp6lnikéw SIM), mini-
sterstw wlasciwych do spraw Funduszu
oraz byly uzyskiwane w wyniku rozeznania
przeprowadzonego przez pracownikéw
KZN dziatajacych w terenie.

KZN wydatkowat na wynagrodzenia
swoich 147 przedstawicieli w radach
nadzorczych SIM 3,7 mln zI?8, z czego
496,6 tys. zt dotyczyto SIM z marginal-
nym udzialem kapitatowym KZN (wkta-
dy pieniezne wynosily tacznie 3,7 tys. z1).
Te wydatki NIK uznata za niecelowe i nie-
gospodarne.

W KZN zatrudniono réwniez 18 oséb
w charakterze ekspertéw, doradcéw,
koordynatoréw do spraw SIM, wyko-
nujacych zadania czeSciowo tozsame
z zakresem wlasciwoéci Departamentu
Nadzoru Wtascicielskiego KZN. Wypta-
cono im wynagrodzenia w tacznej kwocie
2,7 mln zt. W szeciu przypadkach oso-
bom tym nie powierzono zadnych zadah
na piSmie. Kontrolerom NIK nie przed-
fozono réwniez jakichkolwiek dokumen-
téw wskazujacych zadania realizowane
przez tych pracownikéw KZN, z wyjat-
kiem potwierdzenia odbytych podrézy
stuzbowych.

Niemonitorowane efekty dziatan

Pomimo wyptaconych gminom prawie
3,5 mld zt ze $rodkéw Funduszu, minister

28 Wedtug danych z marca 2024 r.
2 Wedtug stanu z 11.6.2024.
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nie monitorowal efektéw wspieranyéhia «

dzialaf, a w szczegdlnosci stanu realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych w SIM.

W wyniku kontroli NIK ustalono, ze
w okresie trzech i pét roku funkcjonowa-
nia Funduszu?®, z jego wsparciem wybu-
dowano 2143 mieszkania, tj. 4,4% z okoto
48 585 mieszkan przewidzianych do re-
alizacji. Z tego jedynie 23 mieszkania
(1,1%) wybudowaty nowopowstate SIM.
Mialo to miejsce, pomimo ze wyplacone
dla SIM wsparcie z Funduszu wyniosto
2307,4 mln zt i bylo ponad 3,5-krotnie
wyzsze niz wyplacone dla dziatajacych
TBS. Srednio, w przeliczeniu na mieszka-
nie, SIM zostatly wsparte srodkami Fun-
duszu w kwocie 72,1 tys. zl, w sytuacji
gdy dzialajace TBS otrzymywaly jedynie
39,5 tys. zh. Réznica ta wynikata z sys-
temowo uprzywilejowanej pozycji SIM,
ktére mogty korzysta¢ zaréwno z Fundu-
szu na przystapienie gminy do tworzonej
SIM (wwysokosci 3 mln zl), jaki realizacje
przez te spétke kolejnych przedsiewzie¢
inwestycyjno-budowlanych (w wysokosci
do 10% ich wartosci). Z kolei dziataja-
ce TBS mogly liczy¢ jedynie na doptaty
do inwestycji.

Opodznienia w budowie mieszkan

W dziewieciu SIM, z 14 skontrolowa-
nych, skorzystano z mozliwo$ci wydtu-
zenia terminu na rozpoczecie realizacji
przedsiewziecia inwestycyjno-budow-
lanego do 24 miesiecy od objecia przez
gminy udziatléw w SIM z wykorzystaniem
srodkéw RFRM. Pomimo tego, jedynie
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w sze$ciu z nich terminowo rozpoczeto
prace. W zadnej do 31 marca 2024 r. nie
zakonfczono rob6t budowalnych, a w sze-
$ciu w ogodle ich nie podjeto.

Opéznienia w realizacji inwestycji w pie-
ciu skontrolowanych SIM stanowity usta-
wowa przestanke do umorzenia udzialéw
objetych w nich przez gminy*° oraz zwrotu
uzyskanych na ten cel sSrodkéw Funduszu
w kwocie nawet 120,7 mln zt. Zadnazgmin
(wspdlnikéw tych SIM) nie zainicjowata
jednak dziataf w tym zakresie.

Co réwniez bardzo istotne, niski stan
zaawansowania realizacji inwestycji
mieszkaniowych w SIM oraz przekaza-
nie im wysokich kwot wsparcia z RFRM
przed faktycznym rozpoczeciem dziatal-
nosci umozliwily tym spétkom czerpanie
dodatkowych korzysci ze srodkéw pocho-
dzacych z Funduszu w postaci przychodéw
finansowych, przy jednoczesnym braku
gwarancji przeznaczenia ich na cele miesz-
kaniowe. Do kotica 2023 r. skontrolowa-
ne SIM osiagnely z tego tytutu przycho-
dy w wysokosci 59,7 mln z1, tj. w kwocie
wyzszej od wydatkowanej przez te spétki
na realizacje inwestycji (58,3 mln z1).

Luka w finansowaniu inwestycji

W Ministerstwie Funduszy i Polityki Re-
gionalnej, Ministerstwie Rozwoju i Tech-
nologii oraz BGK nie zwymiarowano po-
trzeb inwestycyjnych SIM co do zrédetich
finansowania innych niz wsparcie z Fun-
duszu. Z tego powodu nie dysponowano
informacjami, w jakiej wysokosci nalezy

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

zabezpieczy¢ $rodki z Funduszu Doptat
oraz preferencyjnych kredytéw BGK na re-
alizacje inwestycji mieszkaniowych, wspar-
tych $rodkami Funduszu, aby mozliwe byto
ich zakoriczenie w terminie.

Kontrolerzy NIK oszacowali takie zapo-
trzebowanie dla realizowanych przez SIM
przedsiewzie¢ inwestycyjno-budowalnych
wspartych §rodkami RFRM na 10% ich
warto$ci’'. Wlipcu 2024 r. ustalono, ze za-
potrzebowanie to moze siega¢ tacznie
kwoty prawie 8 mld zt w perspektywie
kolejnych pieciu lat. Z przedstawionych
kontrolujacym przez Ministra Rozwoju
i Technologii oraz BGK danych wynikato,
ze $rodki Funduszu Doptat oraz kredytéw
preferencyjnych BGK sa niewystarczaja-
ce w stosunku do rosnacego zapotrzebo-
wania SIM.

Tworzenie struktur
zamiast budowy mieszkan

Zestawienie naktadéw poniesionych z Fun-
duszu z osiggnietymi efektami rzeczowy-
mi, w kontekscie wynikéw kontroli prze-
prowadzonej w KZN, wskazuje na wyko-
rzystanie Funduszu gléwnie do utworzenia
struktur organizacyjnych nowych spétek
SIM oraz nietransparentnego obsadzania
w nich stanowisk, przy jednoczesnym po-
zaustawowym rozszerzeniu zakresu dzia-
Talno$ci KZN. Natomiast réznice pomie-
dzy wolumenem mieszkan wybudowanych
przez SIM a TBS, w zestawieniu z wysoko-
$cig wsparcia udzielonego tym spétkom,
wskazuja nie tylko na niska dotychczasows

30 Zgodnie z art. 33 pa ust. 1 pkt 3 oraz art. 33pa ust. 2 u.s.f.r.m.
31 Zapotrzebowanie nie uwzgledniato inwestycji planowanych do realizacji na rzecz gmin, ktére pozyskaty

z Funduszu $rodki jedynie na przystapienie do SIM.
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efektywnos¢ dziatania SIM w poréwna-
niuz TBS, ale réwniez na docelowo nizsza
efektywnos¢ wydatkowania srodkéw Fun-
duszu przez SIM. Obowigzujacy system
prawny nie tyle wprost zezwolil, co nie
zapobiegt powyzszym stanom. Pod tym
wzgledem szczegdlnie istotne i aktualne
pozostaje stanowisko NIK o koniecznosci
finansowania zadan publicznych w ramach
budzetu pafistwa. Pozabudzetowe plano-
wanie i wydatkowanie srodkéw Funduszu
ograniczylo bowiem kontrole parlamen-
tarng i spoteczng nad gospodarowaniem
jego $rodkami. Natomiast niezapewnienie
sp6jnego planowania i finansowania in-
westycji mieszkaniowych realizowanych
przez SIM/TBS ze zrédet publicznych na-
lezy uznac za przejaw braku konsekwencji
i koordynacji dzialafi na rzecz budownic-
twa spotecznego w Polsce.

Whioski z kontroli

Ustalenia kontroli P/24/091 pozwolity
na sformutowanie przez NIK istotnych
wnioskéw systemowych, w tym de lege
ferenda. Te skierowane do Prezesa Rady
Ministréw dotyczyly:

* podjeciaiskoordynowania dziata ma-
jacych na celu wprowadzenie komplek-
sowych rozwigzan ustawowych odnosnie
do polityki mieszkaniowej, polegajacych
m.in. na: zapewnieniu rozwoju budow-
nictwa spolecznego, w zakresie funkcjo-
nujacych i projektowanych programéw
wsparcia budownictwa mieszkaniowego
w kraju oraz ich finansowania w ramach
budzetu pafistwa; nalozeniu na ministra
zarzadzajacego Funduszem obowiagzku
monitorowania i okresowej oceny efek-

téw osigganych z wykorzystaniem wspar-
ciaz RFRM;
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* zapewnienia oszacowania rzeczywisia
stych potrzeb finansowych SIM w zwiaz-
ku z planowang realizacja, wsparta srod-
kami Funduszu, przedsiewzie¢ inwesty-
cyjno-budowlanych, a takze zapewnienie
koordynacji w zakresie planowania zrédet
finansowania tych, ktérych stan przygo-
towania i wykonania uzasadnia kontynu-
owanie ich finansowania ze $rodkéw pu-
blicznych, co do zasady, w ramach budzetu
panstwa.

Izba zawnioskowata réwniez do Ministra
odpowiedzialnego za wykonywanie zadan
zwigzanych z Funduszem o:
¢ ustalenie zasad uzyskiwania przez KZN
w SIM osobistych uprawniefi wspélnika
adekwatnie do zaangazowania kapitalo-
wego oraz zapewnienie transparentnego
wyboru przedstawicielii kandydatéw KZN
do wtadz tych spétek;

e zapewnienie przegladu wszystkich
przedsiewzie¢ inwestycyjno-budowalnych
realizowanych przez SIM zudzialem KZN
pod katem realnosci ich wykonania w za-
planowanym zakresie rzeczowym i termi-
nie oraz oceny zasadnosci ich kontynuacji
ze wsparciem Funduszu;

* zapewnienie przegladu zawartych po-
miedzy SIM i gminami uméw powierzenia
pod katem spelniania przez nie wymogéw
wynikajacych z przepiséw u.s.f.r.m. oraz
regulacji prawnych dotyczacych pomocy
publicznej.

Wadliwe ramy prawne Funduszu

W ocenie NIK ramy prawne ustanawiajace
Fundusz nie zapewnily warunkéw odpo-
wiednich do jego prawidlowego funkcjono-
wania. Przepisy dotyczace RFRM nie byly
kompleksowe, precyzyjneijasne, a w cze-
$ci zostalty uchwalone z naruszeniem
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wlasciwych standardéw legislacyjnych.
Istotna ich staboscia byto m.in.:
* niesprecyzowanie celéw oraz oczekiwa-
nych efektéw dziatania Funduszu;
* nieokreslenie merytorycznych warun-
kéw dostepu do Srodkéw RFRM,
* niezapewnienie réwnego dostepu gmin
do srodkéw Funduszu, odpowiadajacego
rzetelnie zwymiarowanemu zapotrzebo-
waniu na mieszkania;
* nieprzypisanie ministrowi zarzadzajacemu
Funduszem obowiazkéw w zakresie monito-
rowaniaioceny efektéw dziatania RFRM oraz
* przekazanie 1 sierpnia 2022 r. zarza-
dzania Funduszem Ministrowi Funduszy
i Polityki Regionalnej, ktérego wtasciwo-
$cig nie byly sprawy zwiazane z budow-
nictwem mieszkaniowym.

Warto zauwazy¢, ze Minister Funduszy
i Polityki Regionalnej nie byt autorem pro-
jektu tej zmiany. Nie miata ona meryto-
rycznego uzasadnienia i zostata zgloszona
przez postéw w czasie drugiego czytania
projektu ustawy z 9 lutego 2022 r. 0 zmia-
nie ustawy — Kodeks spétek handlowych
oraz niektérych innych ustaw.

Szczegdlne zasady dziatania
spoétek typu SIM

W kontekscie ustaleri omawianej kontroli
warto réwniez odnie$¢ sie szerzej do spe-
cyficznych uwarunkowan prawnych do-
tyczacych spétek typu SIM, umozliwiaja-
cych im dziatanie w sposéb, ktéry mozna
uznac za odmienny od standardowych ram
normatywnych funkcjonowania spétek
komunalnych.

32 Dz.U. 22021 r. poz. 11 oraz z 2022 r. poz. 807 i 2666.

3 Dz.U.z2022r. poz. 1561.
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Nazwa , Spoteczna Inicjatywa Mieszka-
niowa” zostata wprowadzona do polskiego
porzadku prawnego ustawg z 10 grudnia
2020 r. o zmianie niektérych ustaw wspie-
rajacych rozwdj mieszkalnictwa®, tj. aktem
prawnym, ktéry do polskiego porzadku
prawnego wprowadzit takze RFRM. Warto
zauwazy¢, ze u.s.f.r.m., ktora znowelizowa-
no wprowadzajac do niej nowe instytucje
prawne, nosita wéwczas tytut 0 niektérych
formach popierania budownictwa miesz-
kaniowego”. Zmieniono go ustawa z 7 lipca
2022 r. 0 zmianie niektérych ustaw w za-
kresie sposobu finansowania programéw
mieszkaniowych??. Na marginesie warto
odnotowaé, ze mielismy tu do czynienia
zlegislacja, w ktoérej ustawa pochodzaca
zpolowy lat 90. przechodzi fundamental-
ne przemiany przez wprowadzanie do niej
nowych instytucji prawnych oraz zmiane
tytutu (co wydaje sie by¢ zabiegiem wy-
jatkowo rzadko wystepujacym).

SIM zastapity funkcjonujace dotych-
czas towarzystwa budownictwa spo-
lecznego. Ustawodawca uznal, Ze okre-
§lenie ,spoteczna inicjatywa mieszka-
niowa” bardziej oddaje charakter tych
podmiotéw niz ,towarzystwo budow-
nictwa spolecznego”. Jednocze$nie za-
lozono, ze zmiana dotyczy¢ bedzie je-
dynie podmiotéw nowotworzonych. Ist-
niejacym towarzystwom budownictwa
spolecznego pozwolono pozostaé przy
dotychczasowej nazwie. Z normatyw-
nego punktu widzenia status SIMi TBS
zostat ujednolicony, gdyz w mysl art. 24
ust. 5 w.s.f.r.m. —ilekro¢ w ustawie jest
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mowa o spotecznej inicjatywie mieszka-
niowej — nalezy przez to rozumiec¢ takze
towarzystwo budownictwa spotecznego
utworzone przed dniem wejScia w zycie
ustawy z 10 grudnia 2020 r. o0 zmianie
niektérych ustaw wspierajacych rozwdéj
mieszkalnictwa.

Na podstawie art. 23 ust. 1 u.s.f.m.34,
spoleczne inicjatywy mieszkaniowe moga
by¢ tworzone w formie spétek z ograniczo-
na odpowiedzialnoscia, spétek akcyjnych
lub spétdzielni os6b prawnych.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 7 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (dalej: u.s.g.)%*, sprawy gminnego
budownictwa mieszkaniowego sa jedny-
mi z zadad wlasnych gminy, a wiec tych
obejmujacych zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Ponadto
art. 4 ust. 1 ustawy z 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatoréw, mieszkanio-
wym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu
cywilnego®® wskazuje, ze tworzenie wa-
runkéw do zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych wspélnoty samorzadowej nalezy
do zadan wtasnych gminy.

Na podstawie wymienionych przepi-
séw nalezy przyija¢, ze SIM moze stano-
wi¢ organizacyjno-prawna oraz finansowa
forme dziatalno$ci samorzadéw szczebla
gminnego, umozliwiajaca wykonanie in-
westycji budowlanych i $wiadczenia ustug

3 W brzmieniu nadanym ustawa z 10.12.2020.
% Dz.U.z2023r. poz. 40, ze zm.
% Dz.U.z2023r. poz. 725.
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w sferze gospodarki nleruchomosm
Ustalenia kontroli NIK wskazuja przy

tym, ze nowotworzone SIM kreowano
jako spétki o mieszanej strukturze wta-
Scicielskiej, tj. obejmujacej udziat w nich
Skarbu Panistwa, dziatajacego przez Kra-
jowy Zasob Nieruchomosci oraz udziat
gminy>’ lub gmin®. Umozliwiat to art. 7a
ustawy z 20 lipca 2017 r. o Krajowym Za-
sobie Nieruchomosci (dalej: u.k.z.n)* sta-
nowiacy, ze za zgoda ministra wtasciwego
do spraw rozwoju regionalnego*’ mozna
tworzy¢ spoleczne inicjatywy mieszkanio-
we w formach, o ktérych mowa wart. 23
ust. 1 pkt 1i 2 u.s.f.r.m. albo przystepo-
waé do spotecznych inicjatyw mieszka-
niowych lub towarzystw budownictwa
spotecznego dziatajacych w tych formach.
Bazujac na przepisach u.k.z.n.iu.s.frm.,,
nie ma watpliwosci, ze ustawodawca do-
puscit mozliwo$¢ funkcjonowania SIM
jako spétek pafistwowo-samorzadowych.
Warto odnotowa¢, ze SIM moga by¢ two-
rzone takze bez udziatu gminy lub innych
podmiotéw publicznych?!.

Ustalono réwniez, ze zaktadanie spétek
SIM z udzialem wiecej niz jednej gminy
nie bylo poprzedzane zawieraniem poro-
zumied miedzygminnych w rozumieniu
przepiséw u.g.k. Kontrolerzy nie mieli tez
do czynienia z wykonywaniem zadan pu-
blicznych przez zwigzki miedzygminne.

Np. SIM Wroctaw sp. z 0.0., dziatajaca z udziatem KZN oraz Gminy Wroctaw.

3% Np. Sim Sudety sp. z 0.0. dziatajaca z udziatem KZN oraz 17 gmin.

w

9 Dz.U.z2023r. poz. 1054, ze zm.

40-0d 1 sierpnia 2022 r., wcze$niej — ministra wtasciwego do spraw budownictwa.

41

LEX/el.
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Zasadniczo wykonywanie przezJST zadaA
wlasnych w celu zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej odbywa
sie na zasadach i formach przewidzianych
przepisami ustawy z 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej (dalej: u.g.k.)*.

W mysl art. 4 ust. 1 u.g.k., jezeli prze-
pisy szczegdlne nie wskazuja inaczej, or-
gany stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiaja o wyborze
sposobu prowadzenia i form gospodarki
komunalne;j.

Przepisy u.s.f.r.m. beda lex specialis
wobec postanowiefi u.g.k., w zwigzku
z czym w sytuacji, w ktérej gmina ma za-
miar wykonywac zadania publiczne za po-
moca SIM forme prawna tego podmiotu
determinuje art. 23 ust. 1 u.s.f.r.m.

Jest to zarazem jedyna relacja pomie-
dzy u.s.f.rm. au.g k., ktéra mozna uznac
za skonkretyzowang. W pozostatym za-
kresie mozna méwic o watpliwosciach do-
tyczacych objecia sp6tki SIM z udziatem
gminy okre$lonym rezimem prawnym,
w tym o fundamentalnym zagadnieniu
funkcjonowania tego typu spétek, w kté-
rych wspélnikami jest wiecej niz jedna
gmina.

Z przepiséw u.s.f.r.m. wynika, ze SIM
moga funkcjonowa¢ na terenie lub zudzia-
tem wiecej nizjednej JST. Mozna to wy-
wies¢ zart. 24 ust. 1 u.s.f.rm., ktory wska-
zuje, ze SIM prowadzi dziatalnos$¢ na ob-
szarze okreslonym w umowie lub statucie,
oraz art. 25 ust. 2 w.s.f.r.m. in principio
traktujacym o gminie lub gminach, na ob-
szarze ktérych dziata SIM. Obraz dopelnia

4 Dz.U.z2021r. poz. 679.
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nieco art. 23 ust. 2 u.s.f.r.m., w mysl ktére-
go do SIM stosuje sie odpowiednio przepisy
Kodeksu spétek handlowych lub ustawy
z 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spéldzielcze,
ze zmianami wynikajacymi z przepiséw
niniejszego rozdziatu.

W u.s.f.r.m. nie ma zadnego odwotania
do samorzadowych ustaw ustrojowych, ale
zarazem nie ma w niej normy kompeten-
cyjnej upowazniajacej gminy do zaktadania
SIM na zasadach odrebnych od ogélnych
regul prowadzenia gospodarki komunal-
nej, w szczegblnosci wynikajacych zu.s.g.
i u.g.k. Rodzi to istotne watpliwosci in-
terpretacyjne.

W tym miejscu warto odwota¢ sie do
orzecznictwa. W jednym zwyrokéw Woje-
wddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
wskazal, ze: legitymacje prawna do pod-
jecia uchwaly o przystapieniu do spétki
prawa handlowego daje radzie gminy prze-
pis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f) u.s.g., zgod-
nie z ktérym do wylacznej wlasciwosci
rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
dotyczacych tworzenia i przystepowania
do spétek i spéldzielni oraz rozwigzywa-
nia i wystepowania z nich. Sad wywo-
dzil, ze teoretycznie mozna by przyija¢,
ze dla gminy, jako osoby prawnej o pet-
nej zdolnosci do bycia podmiotem praw
i obowiagzkéw, a w tym praw i obowigz-
kéw wynikajacych z kodeksu cywilnego
i kodeksu spétek handlowych, poza wska-
zang regulacja o charakterze stricte kom-
petencyjnym, zbedne byloby jeszcze two-
rzenie dalszego ustawowego upowaznie-
nia pozwalajacego gminie na korzystanie
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z uprawnien przystugujacych wszystkim
osobom prawnym. Jednak zdaniem Sadu,
w konsekwencji konstytucyjnej zasady le-
galizmu, organy samorzadu terytorialnego
dla swego dziatania wymagaja wyraznego
upowaznienia ustawowego legitymujacego
jednostki samorzadowe do tworzenia sp6t-
ek oraz do przystepowania do nich. Kazde
dziatanie podmiotéw prawa publicznego,
niezaleznie jakich spraw miatoby dotyczy¢,
powinno by¢ uzasadnione trescig konkret-
nej normy prawnej. Jezeli organy chcg do-
kona¢ okreslonej czynnosci, musi istnie¢
podstawa prawna pozwalajaca na dziata-
nie w okreslonej formie. Taka podstawa
prawna nie moze miec przy tym jedynie
ogdlnego charakteru, lecz powinna upo-
waznia¢ do dokonania $cile zdefiniowa-
nych czynnosci. Sad podkreslit, ze art. 9
ust. 3 u.s.g. stanowi, iz formy prowadze-
nia gospodarki gminnej, w tym wykony-
wanie przez gmine zadati o charakterze
uzytecznosci publicznej, okresla odrebna
ustawa. Regulacje w tym zakresie zawie-
ra u.g.k. Akt ten okresla zasady i formy
gospodarki komunalnej jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wskazujgc w art. 2,
ze gospodarka ta moze by¢ prowadzona
m.in. w formach samorzadowego zaktadu
budzetowego lub spétek prawa handlowe-
go. Wedlug art. 4 ust. 1 u.g.k. organy sta-
nowigce jednostek samorzadu terytorial-
nego decydujg o wyborze sposobu i form
gospodarki komunalnej, jezeli przepisy
szczegblne nie stanowig inaczej. Norma
legitymujaca jednostki samorzadu teryto-
rialnego do uzyskiwania statusu wspdlnika
w spétkach prawa handlowego, czy przez
tworzenie takich spélek, czy przystapienie
do juz istniejacych, jest zawarta w art. 9
iart. 10 u.g.k. W zwiazku z tym, wedtug
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Sadu, uprawnienie wynikajace z prz}a@@
tanych przepiséw art. 9 i art. 10 u.g.k.

nie moze by¢ odczytywane w oderwaniu
od istoty gospodarki komunalnej prowa-
dzonej przez jednostki samorzadu tery-
torialnego. Istote te okresla sie w tresci
art. 1 ust. 1 in fine u.g.k. stwierdzajac,
ze polega ona na wykonywaniu przezJST
zadan wlasnych, w celu zaspokojenia zbio-
rowych potrzeb wspélnoty samorzadowe;j.
Przy uwzglednieniu tresciart. 1 ust. 112
u.s.g. oznacza to, ze gospodarka komunalna
gminy polega na zaspokojeniu zbiorowych
potrzeb jej mieszkancow.

Zdaniem Sadu, w $wietle przywotanych
uregulowart mozna bezspornie wskazac,
ze istnieje przepis prawa, ktéry pozwala
gminie przystapi¢ do sp6tki prawa han-
dlowego, jesli bedzie ona zajmowac sie
realizowaniem cigzacych na niej zadan
wlasnych. Zadania te musza by¢ wyko-
nywane w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej, a wiec
mieszkaficéw gminy. W omawianym wy-
roku Sad zgodzit sie z pogladami judykatu-
ry, ze gdyby spétka kapitatowa, do ktérej
przystepuje gmina prowadzitaby réwniez
dziatalno$¢ wykraczajaca poza realizacje
zadat spoczywajacych na niej, to wéwczas,
niejako posrednio, réwniezi gmina bytaby
zaangazowana w dzialalno$¢ wykraczajaca
poza zadania spoczywajace na niej z mocy
ustawy badz porozumienia zawartego
z organami administracji rzadowej. Tego
za$ w zadnym wypadku czyni¢ gminom
nie wolno. Z tych samych powodéw nie
moze dojs$¢ do sytuacii, gdy wspélnikami
tej samej sp6tki bylyby dwie rézne gminy.
Spétka realizowataby w ten sposéb zadania
zaspokajajace potrzeby zbiorowe miesz-
kafAcéw obu gmin, a gminy-wspdlnicy,
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posrednio zaangazowane w dziatalnos¢
na rzecz zadan spoza swego terytorium,
wykraczatyby poza przyznane im prawem
zadania ograniczone do zaspokajania po-
trzeb mieszkanicéw zich terytorium®.

Zgodnie zart. 5 u.g.k. przepisy tej usta-
wy stosuje sie odpowiednio do wykony-
wania zadaf, o ktérych mowa wiejart. 1,
przez zwigzki miedzygminne, zwiazki
powiatéw, zwigzki powiatowo-gmin-
ne (zwiazki komunalne), przez zwiazki
metropolitalne, przez miasto stoteczne
Warszawe oraz w ramach porozumieri
komunalnych.

Na podstawie tej dyspozycji w dok-
trynie podnosi sie, ze wynikajace z niej
wyzej wskazane ustawowe formy i sposo-
by wspéldziatania pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego nie wykluczaja
mozliwosci stosowania innych form wsp6t-
pracy, w tym form wtasciwych dla prawa
cywilnego. Taka forma wspétdziatania mo-
glaby by¢ spotka, w ktérej wspélnikami
lub akcjonariuszami bylyby jedynie jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Przepis
rozszerza okreSlony w art. 1 u.g.k. zakres
podmiotowy stosowania ustawy, wymie-
nia bowiem jedynie JST#4.

Pole do hipotetycznie szerokiego rozu-
mienia wspétpracy miedzy jednostkami sa-
morzadu daje art. 10 ust. 1 u.s.g., ktéry sta-
nowi, ze wykonywanie zadan publicznych
moze by¢ realizowane w drodze wspét-
dziatania miedzy JST. Jednak wskazuje
sie, ze nie stanowi on samodzielnej ma-
terialnoprawnej podstawy do wyrazenia

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

przez rade gminy woli wykonywania (re-
alizacji) okre§lonego zadania wtasnego
gminy w drodze okre§lonego wspétdzia-
lania zinna jednostka samorzadu teryto-
rialnego. Przepis ten nalezy analizowa¢
wraz z przepisem materialnym dopusz-
czajacym wspdlna realizacje okreslonych
zadan publicznych przez okreslone kate-
gorie samorzadu terytorialnego. Wobec
powyzszego, w celu podjecia wspétdzia-
tania nalezy stosowa¢ go razem z przepi-
sami ustaw ustrojowych lub materialno-
prawnych okreslajacych konkretne formy
wspéldziatania jednostek samorzadu te-
rytorialnego®.

Prowadzenie dzialalnosci gospodarczej
przezJST, chociaz mozliwe, obwarowane
jest wieloma ograniczeniami, np. tery-
torialnym. Wynika ono z samej nazwy
podmiotéw, ktérych dotyczy: ,jednostek
samorzadu terytorialnego”. Istota tych
jednostek jest samorzadno$¢ (suweren-
nos¢), ktérajest jednak ograniczona tylko
do okreslonego ,wlasnego” terytorium.
Zgodniezart. 1 ust. 1 iust. 2u.s.g. gmina
stanowi wspolnote samorzadowa, ktora
tworzg jej mieszkafcy oraz odpowiednie
terytorium. Z kolei art. 6 ust. 1 ww. usta-
wy stanowi, ze do zakresu dzialania gminy
naleza wszystkie sprawy publiczne o zna-
czeniu lokalnym, niezastrzezone ustawa-
mi na rzecz innych podmiotéw. Sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym to spra-
wy danej gminy, dotyczace wspédlnoty
zamieszkujgcej terytorium wyznaczone
granicami ustalonymi w rozporzadzeniu

3 Wyrok z 18.2.2025, sygn. akt IV Sa/Gl 503/14, LEX nr 1652486.
#J.J. Ziety: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis.
* P Drembkowski, P. J. Suwaj (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2023, Legalis.
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Rady Ministréw wydanym na podsta-
wie art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g. Moga to by¢
réwniez sprawy wspdlne dla wiecej niz
jednej gminy w granicach tego samego
powiatu (budowa drogi, wodociagu,
wysypiska odpadéw czy prowadzenie
schroniska dla bezdomnych zwierzat),
pod warunkiem, ze zainteresowane JST
zawarly porozumienie miedzygminne
lub do takiego porozumienia przysta-
pity (art. 5 u.g.k.). Jezeli ten warunek
nie zostatl spelniony, prowadzenie przez
gmine dziatalno$ci wykraczajacej poza
jej wlasne terytorium jest niedozwolo-
ne. W pi$miennictwie i w orzecznictwie
podkresla sie $ciste powigzanie majatku
gminy z zaspokajaniem potrzeb wspdl-
noty i z zadaniami wtasnymi. Implikuje
to zakaz wykorzystywania go w innych
celach i wigzania z innymi wspdlnota-
mi, chyba ze na zasadach okreslonych
w ustawie (art. Su.g.k).

W zwiazku z powyzszym podmioty, kt6-
rych dziatalno$é¢ gospodarcza podlega za-
sadom przyjetym wu.g k., zgodnie zart. 5
tej ustawy prowadza wlasng dziatalnos¢
gospodarczg (gospodarke komunalna) poza
wlasnym terytorium, oile JST uprzednio
przystapi do zwigzkéw komunalnych lub
metropolitalnych albo podpisze odpowied-
nie porozumienie komunalne (miedzy-
gminne). Przepisy u.g.k. nie przewiduja
bowiem innego trybu, w ramach ktérego
sp6tka komunalna moze §wiadczy¢ ustugi
na rzecz wiecej niz jednej JST.

W literaturze przedmiotu pojawia sie
opinie, ze samorzady nie moga tworzy¢
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spotek kapitalowych razemz mnym\gi@
przystepowac do juzistniejacych badz ta-

kich, w ktérych uczestnicza inne jednostki
samorzadowe*®.

Niemniej ramy prawne funkcjonowania
spotek komunalnych ksztattowaly sie w la-
tach 90. XX w., a wiec w zupelnie innych
niz obecne realia. Rzeczywisto$¢ tak dale-
ce wyprzedzila przepisy, ze wypeknianie
powstalej przestrzeni wyktadnia prawa
przestaje by¢ mozliwe do wykonania.

Wydaje sie jednak, ze regulacja u.s.frm.
przy braku innych, bardziej szczegéto-
wych postanowieri, nie moze by¢ po-
strzegana jako wylaczenie okreslonych
w u.g.k. zasad wykonywania przez JST
gospodarki komunalnej. Tworzac SIM
gminy dziataly przeciez nie tylko na pod-
stawie przepiséw u.s.f.rm., ale takze prze-
piséw ogdlnych, tj. u.s.g. i u.g.k., czego
wyrazem jest przede wszystkim poprze-
dzenie zatozenia sp6tki stosowna zgoda
organu stanowigcego wyrazona w uchwa-
le. W umowach spétek SIM wskazuje
sie, ze dzialaja one m.in. na podstawie
us.g iugk.

Z innej jeszcze strony dopuszczalne wy-
daje sie przyjecie, ze ,odrebna ustawa”,
o ktérej mowa w art. 9 ust. 3 u.s.g., to
nie tylko u.g k., ale takze u.s.f.r.m.. W tej
sytuacji tworzenie spétek typu SIM be-
dzie opierato sie na przepisach u.s.g. oraz
u.s.f.r.m., bez u.g.k. Ustalenia kontroli
wskazuja, ze taka byla dotychczasowa
praktyka gmin. Na utworzenie/przysta-
pienie gminy do spétki zgode wyrazat jej
organ stanowigcy, ale samo funkcjonowanie

4 M. Koscielak, P. Michalski: Funkcjonowanie spotek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa

2018, Legalis.
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podmiotu, w ktérym wspélnikami byta
wiecej nizjedna gmina, nie bylo poprzedza-
ne zawarciem porozumienia komunalnego
lub zalozeniem zwiazku miedzygminnego.

Uznajac za prawnie dopuszczalne funk-
cjonowanie SIM z udzialem wiecej niz
jednej gminy, bez koniecznos$ci zawiera-
nia porozumienia miedzygminnego lub
zakltadania stosownego zwigzku jedno-
stek samorzadu terytorialnego, najbardziej
praktycznym problemem, ktéry moze wy-
stapi¢ w przysztoéci (nie bylo to przed-
miotem omawianej w niniejszym artykule
kontroli NIK) jest kwestia ewentualnych
rozliczef gmin-wspdlnikéw w wypadku
woli wystapienia wspdlnika ze spétki. Wy-
zwaniem bedg takze wszelkie inne zda-
rzenia powodujace, ze byt prawny spétki
w dotychczasowym ksztalcie mialby ulec
zmianie lub w ogéle usta¢. Innym pro-
blemem jest trudnos¢ dokonania ostre-
go podziatu pomiedzy naktadami danego
wspolnika na spétke, ktére moga wynikac
z réznych uwarunkowar (np. obowiazek
wnoszenia doptat, konieczno$¢ podwyz-
szenia kapitatu zaktadowego), a realizacja
zadaf wlasnych. Spétka posiada jedna oso-
bowos¢ prawna, stanowiac jedna, co do za-
sady niepodzielng, mase majatkowa. Tak
wiec zasilajac spoltke kapitatem wspdlnik
sprawia, ze jego majatek staje sie majat-
kiem sp6tki¥’. Zagwarantowanie, ze skie-
rowany do sp6tki strumien finansowy

47
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bedzie stuzyt realizacji zadaf wtasnych
wspodlnika znajdzie zasadniczo oparcie
w klauzulach generalnych, takich jak za-
sada zachowania szczeg6lnej staranno$ci
w zarzadzaniu mieniem komunalnym
(art. 50 ust. 1 u.s.g.).

Nalezy zdecydowanie podkresli¢, ze
wspdlna realizacja zadafi przez JST zashu-
guje na aprobate i nalezy wspiera¢ rozwoj
instrumentéw w tym zakresie*. Zarazem
nie ulega watpliwosci, ze zasady dotyczace
wspblpracy samorzadéw powinny zostac
szczegbtowo uregulowane w duchu po-
trzeby eliminowania réznych rodzajéw
ryzyka i nie$cistosci®.

Koniec Funduszu

Na podstawie przepiséw ustawy z 25 lipca
2025 r. o zmianie ustawy o spolecznych
formach rozwoju mieszkalnictwa oraz nie-
ktérych innych ustaw™ przepisy rozdziatu
4c o RFRM zostaty uchylone.

W czasie obowigzywania zaktadaty jed-
nak, ze Fundusz ulega likwidacji w wy-
padku wyczerpania srodkéw na jego ra-
chunku (art. 33s u.s.f.r.m.) — oznaczato
to likwidacje instrumentu prawno-fi-
nansowego ex lege. W wyniku kontroli
NIK ustalita, ze podmioty zaangazowa-
ne w funkcjonowanie RFRM przyijely,
ze ulegt on likwidacji 20 grudnia 2024 r.
w zwigzku wyczerpaniem $rodkéw na ra-
chunku Funduszu.

Jednym z wyjatkéw beda tu dotacje celowe, ktérych udzielanie i rozliczenia odbywa sie na zasadach

umozliwiajacych $ciste rozliczenie wydatkowania $rodkéw finansowych oraz weryfikacije osiagnietych efektow.
4 Zob. Informacja o wynikach kontroli NIK: Wspdlne przedsiewziecia jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie infrastruktury komunalnej, nr ewid. 142/2021/P/21/090/LRZ.

49

Por. A. Perz: Watpliwosci i ryzyka wynikajace ze wspdtpracy gmin w ramach instytucji porozumienia

miedzygminnego, ,,Gubernaculum et Administratio” nr 1/2023, s. 347-369.

o

0 Dz.U.z2025r. poz. 1077.
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W toku procesu legislacyjnego, ktére-
go wynikiem bylo m.in. uchylenie prze-
piséw dotyczacych Funduszu przyjete
rozwiazanie zostalo okreslone jako zabieg
,,czyszcze}cy”51

Slad normatywny po funkcjonowa-
niu RFRM pozostaje finalnie w przepi-
sie przejSciowym —art. 17 ustawy nowe-
lizujacej. Na jego mocy w szczegdlnosci
przewidziano rozwigzania dotyczace na-
tozenia na gminy obowigzkéw informa-
cyjnych dotyczacych dziatah zwiazanych
z otrzymanym wsparciem, jak réwniez
okreslono zasady dochodzenia roszczer od
gmin. Zadania i kompetencje dotyczace
,postfundoszowych” spraw wrécity do
pierwotnego adresata, tj. ministra wtasci-
wego do spraw budownictwa, planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa. Warto doda¢, ze minister
wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego
caly czas nadzoruje KZN (art. 31 ustawy
o KZN), ktéry pozostaje wspdlnikiem
wielu SIM.

Reasumujac mozna powiedzie¢,
ze Fundusz zniknal z obrotu prawnego
bez zadnego indywidualnego aktu decy-
zyjnego, wzglednie normatywnie okreslo-
nego procesu likwidacyjnego, co nalezy
uznac za ewenement, jezeli chodzi o roz-
wigzania prawne w zakresie koficzenia
dziatalnosci przez byty prawne wypo-
sazone w majatek. Co wiecej, zniknat
réwniez przepis stanowiacy podstawe
do wystapienia ex lege zdarzenia w po-
staci likwidacji Funduszu. Okolicznosci
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ktéra zostata zawarta w Informaciji o wy-
nikach kontroli P/24/091 i dotyczy ko-
niecznosci finansowania zadaf publicz-
nych, co do zasady, w ramach budzetu
panstwa. Tylko bowiem taki sposéb re-
dystrybucji Srodkéw finansowych za-
pewnia pelng jawnos$¢ i przejrzystosé
gospodarowania nimi.

Podsumowanie

Rola mieszkania w zyciu cztowieka ewo-
luowata wraz z rozwojem cywilizacyjnym.
W poczatkowym etapie mieszkanie za-
spokajato podstawowe, socjalno-bytowe
potrzeby cztowieka. Z czasem zaczelo pel-
ni¢ réwniez funkcje zwigzana z realiza-
cja potrzeb wyzszego rzedu, prowadza-
cych do rozwoju intelektualnego, emo-
cjonalnego i spolecznego®?. Oznacza to,
ze brak stabilno$ci mieszkaniowej w Polsce
od dekad determinuje w znacznym stop-
niu wybory rodzinne, zawodowe, a takze
wplywa najakos¢ i komfort zycia Polakéw.
Mimo ze wladze centralne i samorzado-
we podejmuja dziatania na rzecz zwiek-
szenia dostepnosci niedrogich mieszkan
dla réznych grup spotecznych, brakuje
efektywnych, systemowych rozwiazan.
Przedstawione w artykule wyniki kon-
troli NIK nie wskazuja na przelom w tym
zakresie. Srodki Funduszu w wysokosci
prawie 3,5 mld zt zostaty wprawdzie wy-
datkowane, ale przelozylo sie to gtéwnie
na utworzenia nowych spétek, ktére przy
wsparciu tych srodkéw maja realizowac

1 <https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=INF-137> (dostep: 10.11.2025).
2 Henryk Gawron: Potrzeby mieszkaniowe klientdw na lokalnym rynku nieruchomosci mieszkaniowych i sposoby
ich zaspokajania, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, 2021.
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inwestycje dotyczace wielorodzinnego bu-
downictwa mieszkaniowego. Wykonanie
tych planéw, w $wietle ustalen kontroli
NIK, jest jednak zagrozone, zaréwno z po-
wodu niewielkich mozliwosci organizacyj-
nych, jak i finansowych spétek SIM. Aby
Fundusz nie podzielil loséw poprzednich
programéw rzadowych, konieczne jest
podjecie bez zbednej zwloki komplek-
sowych dzialah naprawczych, w szcze-
gblnosci polegajacych na oszacowaniu
rzeczywistych potrzeb i ocenie realnych
mozliwosci inwestycyjnych nowopowsta-
tych SIM oraz zapewnieniu niezbednych
srodkéw publicznych na ich realizacje.
Jednocze$nie powinny nastapi¢ zmiany
prawa gwarantujace wydatkowanie srod-
kéw pochodzacych z Funduszu na cele
mieszkaniowe, zapewniajace skuteczny
nadzér nad budowg mieszkati przez SIM
oraz optymalizujgce efektywnos¢ wyko-
rzystania Srodkéw publicznych. Ryzyko
niepowodzenia dziatania Funduszu wydaje
sie tym bardziej realne, ze obecnie konse-
kwencjg op6zniefs w realizacji przedsie-
wzie¢ inwestycyjno-budowalnych przez
SIM w stosunku do zalozef przyjetych
w umowach powierzenia jest konieczno§é
umorzenia udzialéw objetych w SIM przez
gminy w zamian za zwrot Srodkéw otrzy-
manych z Funduszu. Dziatanie to nie gwa-
rantuje jednak odzyskania Srodkéw w wy-
soko$ci przyznanego z RFRM wsparcia
na budowe mieszkan, a jedynie wartosci
rynkowej umarzanych udziatéw SIM, jesli
zgodza sie na to pozostali wspdlnicy. Moze

20,5 tys. byto w budowie.

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

to oznacza¢: brak mozliwosci odzyskania
$rodkéw wsparcia z Funduszu, odzyskanie
ich czesci, a w skrajnym przypadku — wy-
korzystanie wsparcia w calo$ci na dziatanie
SIM niezwigzane z realizacja inwestycji
mieszkaniowej. Natomiast pozyskanie zré-
det komercyjnych finansowania przed-
siewzie¢ wspartych z RFRM spowoduje
wzrost kosztéw inwestyciji, co przetozy sie
na wyzszy Czynsz za wynajem mieszkan
realizowanych przez SIM. Bez niezwlocz-
nego podjecia kompleksowych i konse-
kwentnych dziataf naprawczych istnieje
prawdopodobiefistwo, ze wydatkowanie
kolejnych prawie 3,5 mld §rodkéw pu-
blicznych z RFRM nie poprawi sytuacji
mieszkaniowych ubozszych Polakéw. Tym
samym Fundusz moze podzieli¢ los pro-
gramu Mieszkanie Plus. Jego realizacja
w latach 2016-2021 nie wplyneta zna-
€z3co na rozwigzanie probleméw miesz-
kaniowych i znacznie odbiegta od zatozo-
nych celéw — budowy 100 tys. mieszkari
do 2019 r. Kontrola NIK wykazata, ze do
kofica pazdziernika 2021 r. powstato ich
jedynie 15,3 tys.>* i z powodu niespelnie-
nia oczekiwaf w maju 2023 r. program
Mieszkanie Plus zostat zakoficzony™*.

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK
p.o. wicedyrektora,

RADOSEAW KUJAWINSKI

p.o. dyrektora,

Dolnoslaska Delegatura NIK we Wroctawiu

> Informacja o wynikach kontroli NIK, nr ewid. 181,/2021/P/21/026/KIN,
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,25564,vp,28330.pdf> (dostep: 29.10.2025).
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ABSTRAKT

Operations of the Government Housing Development Fund - Legal Conditions for
SIM-type Companies

The Government Housing Development Fund (Polish: Rzadowy Fundusz Rozwoju
Mieszkalnictwa — RFRM or the Fund) was established in January 2021 as an instrument
for supporting measures related to meeting the housing needs of the citizens. NIK
has conducted a comprehensive audit of the Fund’s functioning, the results of which
have been presented in this article. In the opinion of NIK, the Fund did not operate
properly. In as many as 28 of the 30 audited entities, illegal, uneconomical, purpose-
less, and unreliable activities have been identified. They concerned all aspects of the
Fund’s operation, including allocation and spending of its resources, preparation and
implementation of activities financed with these resources, as well as monitoring and
evaluation of the results obtained. The audit showed that ministers did not participate
in the process of granting municipalities support from the Fund, although they were
legally obliged to do so, and that the activities of the National Real Estate Resource
(Polish: Krajowy Zaséb Nieruchomosci, KZN), related to reviewing municipal ap-
plications and establishing Social Housing Initiatives (Polish: Spoteczne Inicjatywy
Mieszkaniowe, SIM), were unreliable and purposeless. Due to numerous delays and the
low level of physical progress in housing investments in newly established SIM entities,
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Problemy w gospodarowaniu dziatkami

Zbywanie i udostepnianie
nieruchomosci gruntowych przez gminy

PIOTR KWASNIAK

Nieruchomosci gruntowe, ktérymi dysponujq samorzqdy miejskie budzq zaintere-
sowanie ze wzgledu na ich atrakcyjne potozenie i — co za tym idzie — znaczng war-
tos¢. Obrét nimi przybiera forme zbywania lub udostepniania. Ta druga zazwyczaj
gwarantuje miastom dlugotrwate korzysci finansowe z najmu lub dzierzawy, zbycie
nieruchomosci zapewnia natomiast wiekszy dochéd, jest on jednak jednorazowy.
Najwyzsza Izba Kontroli zbadala, czy miasta prawidtowo i rzetelnie wykonywaty
te zadania'. W zadnej skontrolowanej jednostce Izba nie wydata pozytywnej oceny
koticowej, a w dwdéch kontrole zakoviczyly sie ocenami negatywnymi. W artykule
przedstawiono najwazniejsze ustalenia NIK.

WK

Wstep

Gospodarowanie nieruchomo$ciami na-
lezy do zadan wlasnych gminy. To zadanie
z zakresu administracji rzadowej w od-
niesieniu do nieruchomosci Skarbu Pafi-
stwa (SP) wykonuja starostowie i prezy-
denci miast na prawach powiatu. Reguty
gospodarowania nieruchomosciami sta-
nowigcymi wlasno$¢ SP oraz jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) okresla
ustawaz 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (u.g.n. lubustawa)?. Or-
gany wykonawcze miast (zgodnie zart. 23

ust. 1 u.g.n.) gospodaruja zasobem nie-
ruchomosci gruntowych, a w szczegélno-
$ci: ewidencjonuja nieruchomosci zgodnie
z katastrem nieruchomosci, zapewniaja
wycene, zabezpieczaja przed uszkodze-
niem lub zniszczeniem, wykonuja czyn-
no$ci zwiazane z naliczaniem nalezno$ci
za nieruchomosci udostepniane z zasobu
oraz prowadza ich windykacje, wsp6lpra-
cuja z innymi organami, ktére na mocy
odrebnych przepiséw gospodaruja nie-
ruchomo$ciami, zbywaja oraz nabywaja
te wchodzace w sktad gminnego zasobu.

' Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Zbywanie i udostepnianie nieruchomosci

gruntowych przez gminy miejskie, nr. ewid. P/24/073.

2 Dz.U.z2026r. poz. 399.
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Gminne nieruchomosci gruntowe sa
przedmiotem obrotu®, np. oddania w uzyt-
kowanie wieczyste (UW), najmu lub dzier-
zawy, sprzedazy czy tezzamiany. Moga by¢
takze obciazane ograniczonymi prawami
rzeczowymi lub wnoszone jako wktady
niepieniezne* do spétek. Organy dziatajace
za SP1JST s3 zobowiazane do gospodaro-
wania nieruchomosciami w sposéb zgodny
zzasadami prawidlowej gospodarki. Dyspo-
nowanie nieruchomosciami gminy w zakre-
sie zwyklego zarzadu lezy w gestii jej orga-
nu wykonawczego. Sprawy przekraczajace
zwykly zarzad naleza do kompetenciji rady
gminy, ktéra moze, cho¢ nie musi, uchwa-
li¢ zasady nabywania, zbywania i obciaza-
nia nieruchomosci oraz ich wydzierzawia-
nia lub wynajmowania. Nalezy zaznaczy¢,
ze delegacja ustawowa nadajaca takie kom-
petencje organom uchwalodawczym JST
- wynikajgca z ustawy z 8 marca 1990 r.
o0 samorzadzie gminnym?® (u.s.g.) — nie jest
wystarczajaco czytelna. Swiadczy o tym to,
ze wlatach 2010-2025 wojewodowie, w ra-
mach nadzoru nad dzialalnoécig gmin doty-
czacego gospodarowania nieruchomog$ciami,
wydali 717 prawomocnych rozstrzygnie¢
nadzorczych stwierdzajacych niewazno§¢
—w calosci lub w cze$ci —uchwat rad gmin
podjetych na tej podstawie. Uzasadniano
je najczesciej: przekroczeniem delegacji
ustawowej, brakiem wtasciwej podstawy
prawnej, naruszeniem swobody uméw,

brakiem publikacji w dzienniku urzedo-
wym, uzywaniem sformutowan niejedno-
znacznych i niejasnych lub btednym okre-
§laniem uchwat jako aktéw kierownictwa
wewnetrznego®.

Zbywanie i udostepnianie nieruchomo-
$ci gruntowych przez miasta to zlozony
proces, w ramach ktérego powinien wy-
stapi¢ mechanizm polegajacy na godze-
niu realizacji zadafi publicznych z uzyski-
waniem jak najwyzszych dochodéw do
budzetu. Samorzady dysponuja w tym
zakresie wiekszg autonomig, jezeli chodzi
o nieruchomosci komunalne i mniejsza
wwypadku tych nalezacych do SP. Jednak
zawsze s3 zobowigzane do uwzgledniania
specyfiki dysponowania mieniem publicz-
nym. Kontrole NIK zlat 2003-2021 wy-
kazatly m.in., ze: znaczna cze$¢ skontro-
lowanych gmin nie posiadata dtugookre-
sowej strategii wykorzystania gminnego
zasobu nieruchomosci ani planéw wyko-
rzystania gminnych zasobéw nierucho-
mosci, przeznaczanie nieruchomosci do
zbycia bylo zdeterminowane ustaleniami
planu dochodéw budzetowych na dany
rok, czesto sprzedawano je poza przetar-
gami, stwierdzono przypadki naruszania
obowigzku oszacowania warto$ci nieru-
chomosci przed ich zbyciem przez rze-
czoznawcow majatkowych, nie przestrze-
gano procedur zbywania nieruchomosci
w trybie przetargowym’; wystepowaly

Unormowania u.g.n. w zakresie dotyczacym obrotu nieruchomosciami SP oraz JST reguluja czynnosci

cywilnoprawne w sposéb szczegdlny w stosunku do ogélnych zasad okreslonych w Kodeksie cywilnym
(wyrok WSA w Gdansku z 22.1.2026, Il SA/Gd 593/25).

Aporty.
Dz.U.z2025r. poz. 1153.

~ o oo s
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Dane pozyskane od 16 wojewoddw na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.
Kontrola: Zbywanie nieruchomosci komunalnych przez gminy, nr. ewid. P/03/149.
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liczne réznice w danych o nieruchomo-
$ciach wykazywanych w ewidencji nieru-
chomosci®; w urzedach gmin zidentyfiko-
wano obszary korupcjogenne w zwiazku
z ograniczaniem dostepu do informacji
o zbywaniu nieruchomosci oraz przypa-
dek wykorzystania stanowiska shuzbowe-
go do czerpania korzy$ci majatkowych?;
w dwdch trzecich skontrolowanych urze-
déw przed zawarciem uméw wystapity
przypadki niesporzadzenia i niepodania
do publicznej wiadomosci wykazéw nie-
ruchomosci przeznaczonych do dzierza-
wy lub najmu badz opublikowane wykazy
nie byty kompletne!’; wystapily przypad-
ki zbywania w latach 2015-2017 dziatek
na terenach wylaczonych z zabudowy
ze wzgledu na funkcje przyrodnicze,
a jednoczesnie niechronionych przed
zabudowg na podstawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego
(MPZP)"; w wielu gminach nie podej-
mowano wystarczajacych dziataf, aby
udostepni¢ nieruchomosci do korzysta-
nia oraz aktualizowaé wysoko$¢ optat
rocznych z tytutu UW'2,

W celu zweryfikowania sposobu zbywa-
nia i udostepniania nieruchomosci grun-
towych przez miasta NIK przeprowadzita
kontrole planowa: ,Zbywanie i udostep-
nianie nieruchomosci gruntowych przez
gminy miejskie”’3.

kontrola i aud t

Zatozenia kontroli e,,,

W ramach kontroli chciano sprawdzié¢
przede wszystkim, czy wlatach 2019-2025
miasta prawidlowo i rzetelnie wykony-
waly zadania dotyczace zbywania i udo-
stepniania nieruchomosci. Dodatkowo
zbadano, czy dysponowanie nimi wyni-
kalo z realizacji planéw wykorzystania
zasobéw (PWZ) i bylo zgodnie z zasada-
mi prawidlowej gospodarki, a takze czy
prawidlowo i rzetelnie prowadzono po-
stepowania oraz zabezpieczono interesy
SP albo JST. W odniesieniu do zbywania
nieruchomosci gruntowych sprawdzono
prawidlowo$¢ uwzglednienia postanowief
studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy
(studium) lub MPZP" oraz prawidtowos¢
i rzetelno$¢ ustalenia cen i wartoSci nie-
ruchomosci przeznaczonych do zbycia.
Natomiast w wypadku udostepniania
nieruchomosci sprawdzono dodatkowo
prawidlowos¢ i rzetelno$¢ ustalania war-
todci lub wysokosci stawek oplat za te nie-
ruchomosci.

Badaniem objeto 14 urzedéw miast,
w tym takie, w ktérych siedziby maja wo-
jewodowie, tj.: Lublin, Katowice, Byd-
goszcz, Krakéw, L.odz, Wroctaw i Olsztyn
oraz urzedy miast nieposiadajace takie;
pozycji (Zamos¢, Piotrkéw Trybunalski,
Czestochowa, Watbrzych, Zakopane,

8 Kontrola: Zarzadzanie nieruchomosciami gminnymi, nr. ewid. P/07/140.
® Kontrola: Zbywanie nieruchomosci gminnych w latach 2005-2008, nr. ewid. P/09/171.
10" Kontrola: Wykorzystanie nieruchomosci gminnych na podstawie umdw najmu, dzierzawy i uzyczenia, nr. ewid.

P/11/128.

I Kontrola: Zachowanie i zwiekszanie terenéw zielonych w miastach, nr. ewid. P/21/074.
12 Kontrola: Gospodarowanie gminnym zasobem nieruchomosci, nr. ewid. P/06/132.

13 Patrz przyp. 1.

14 Zagadnienia dotyczace tych dwdch dokumentédw planistycznych reguluje ustawa z 27.3.2003 o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2026 r. poz. 538).
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Gizycko oraz Torun). Przy wyborze jedno-
stek do kontroli kierowano sie forma zbycia
lub udostepnienia nieruchomosci grun-
towych oraz liczba transakcji o wartosci
minimum 100 tys. zt. Zbadano 503 przy-
padki gospodarowania nieruchomoscia-
mi, 292 dotyczyly ich zbycia (w formie:
sprzedazy, oddaniaw UW, zamiany, aportu
i darowizny) a 211 udostepnienia (w for-
mie: najmu, dzierzawy, uzytkowania, uzy-
czeniaiinnych form udostepniania). Wy-
brano je spoéréd 86 133 uméw, z ktérych
81 882 dotyczyly réznych form udostep-
niania (61% to dzierzawa, 13% najem, 3%
uzyczenie, 23% inne formy udostepnienia,
np. stuzebnos¢) a 4251 zbycia nierucho-
mosci (89% to sprzedaz, 4% zamiana, 4%
UW, 2% aport i 1% darowizna).

Regulacje prawne

Podstawowym aktem prawnym doty-
czacym zbywania i udostepniania nieru-
chomosci gruntowych przez miasta jest
u.g.n. Gospodarka nieruchomosciami po-
winna by¢ prowadzona w sposéb przewi-
dywalny, mierzalny i racjonalny na pod-
stawie opracowywanych na okres trzech
lat planéw wykorzystania zasobéw nie-
ruchomosci gminnych oraz planéw wy-
korzystania zasobéw nieruchomosci SP
(PWZ SP). Winny one zawiera¢ m.in.:
program zagospodarowania nierucho-
mosci zasobu, zestawienia nieruchomo-
$ci oddanych w uzytkowanie wieczyste

15 Art. 23 ust. 1db i art. 25 ust 2a u.g.n.

oraz nieruchomosci zasobu na podstawie
danych zawartych w ewidencji gruntéw
i budynkéw!®. W art. 35 ustawy nalozono
na wlasciwy organ obowiazek sporzadzenia
i podania do publicznej wiadomosci wy-
kazu nieruchomosci przeznaczonych do
zbycia lub udostepnienia, co odpowiada
zasadzie jawno$ci i transparentnos$ci obrotu
nimi. Ma to umozliwi¢ wszystkim zainte-
resowanym ubieganie sie o nabycie praw
do nieruchomosci. Wykaz umozliwia tez
sktadanie roszczen dotyczacych nierucho-
mosci przed ich zbyciem, a takze skorzysta-
nie z prawa pierwokupu przez uprawnione
osoby'®. Ustawa reguluje réwniez podsta-
wowe zagadnienia dotyczace okreslenia
ceny (na podstawie wartosci) oraz gtéwne
reguly, na podstawie ktérych gminy zbywa-
jaiudostepniaja nieruchomosci gruntowe.
Kwestie dotyczace wyceny nieruchomosci
doprecyzowano w wydanym na podstawie
art. 159 u.g.n. rozporzadzeniu Ministra
Rozwoju i Technologii z 5 wrzes$nia 2023 .
w sprawie wyceny nieruchomosci'’, nato-
miast uszczegblowienie spraw zwigzanych
zprzeprowadzaniem przetargéw —w roz-
porzadzeniu Rady Ministréw z 14 wrze-
$nia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu
przeprowadzania przetargdéw oraz rokowan
na zbycie nieruchomosci'® (rozporzadzenie
ws. przetargdéw), wydanym na podstawie
art. 42 ustawy. W jej art. 37 ust. 1 zato-
zono, ze nieruchomosci sa sprzedawane
lub oddawane w uzytkowanie wieczyste

16" E. Bonczak-Kucharczyk: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2026,

art. 35u.g.n.

7 Dz.U. 22023 r. poz. 1832. Rozporzadzenie Rady Ministréw z 21.9.2004 w sprawie wyceny nieruchomosci

i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz.U. z 2021 r. poz. 555) utracito moc prawna z 9.9.2023.

8 Dz.U.z2021r. poz. 2213.
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w drodze przetargu. Wyijatki od tej zasady
zawarto w kolejnych jednostkach redakcyj-
nych artykutu. Nie w kazdym jednak przy-
padku precyzyijnie je okre$lono, poniewaz
w ust. 2 pkt 6 tego artkutu nie wyjasnio-
no pojecia przestanki braku mozliwosci
zagospodarowania dziatki jako odrebnej
nieruchomosci®.

Zgodnie zart. 9 pkt 2 ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych?, JST
naleza do sektora finanséw publicznych.
Organami wykonawczymi miast s3 burmi-
strzowie lub prezydenci. Prezydent miasta
na prawach powiatu posiada uprawnienia
do dziatania jako organ powiatu, tj. staro-
sta, za$§ na podstawie art. 26 ust. 1 i 4 u.s.g.
jest organem wykonawczym gminy. W kon-
sekwencji taczy uprawnienia do realizacji
zadan z zakresu samorzadu gminnego i po-
wiatowego. Prezydent miasta na prawach
powiatu jest wiec jednoczesnie starosta,
a pracownicy urzedu miasta w procesie
wydawania decyzji przez staroste staja sie
pracownikami starostwa?®'. Do ich zadaA
nalezy m.in. wykonywanie budzetu, go-
spodarowanie mieniem komunalnym, re-
prezentowanie miasta na zewnatrz, kie-
rowanie biezacymi sprawami oraz wyko-
nywanie uchwat rady (art. 30-31 u.s.g.).
Ustawa o samorzadzie gminnym zawiera
podstawe prawng pozwalajaca gminnym or-
ganom uchwatodawczym na podejmowanie
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uchwat w sprawach majatkowych gm

przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu
i dotyczacych zasad nabywania, zbywania
i obcigzania nieruchomosci oraz ich wy-
dzierzawiania lub wynajmowania na czas
oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne nie
stanowig inaczej. Jest wymagana réwniez,
wwypadku gdy po umowie zawartej na czas
oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne,
ktérych przedmiotem jest ta sama nieru-
chomosé. Do czasu okreslenia zasad wéit
moze dokonywa¢ tych czynnosci wytacz-
nie za zgoda rady —art. 18 ust. 2 pkt 9lit. a
u.s.g. Zasady m.in. zbywania i obciazania
nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania
lub wynajmowania to zbi6r podstawowych
regul postepowania obowiazujacych orga-
ny wykonawcze JST w tym zakresie, z za-
strzezeniem, ze nie moga one naruszac ani
modyfikowa¢ ustawowej materii, stano-
wiac jej dopetnienie lub uzupetnienie, jak
réwniez nie moga dotyczy¢ szczegdtowych
postanowief przewidzianych do konkrety-
zacji w treSci czynnosci prawnej dokony-
wanej przez gmine reprezentowang przez
burmistrza lub prezydenta??. Jezeli zasady
gospodarowania dana nieruchomoscia zo-
staly okreslone wuchwale rady gminy, organ
wykonawczy JST moze je realizowac w do-
wolny sposdb, postugujac sie w tym celu
dozwolonymi prawnymi formami dziatania.

19 Na problemy w stosowaniu tej regulacji wskazuje np. E. Klat-Gérska oraz J. Jakub [w:] Gospodarka
nieruchomosciami. Komentarz, E. Klat-Gérska (red.), J. Wilk, A. Brodka, A. Nikiforow, Warszawa 2024,

art. 37 u.g.n., LEX.
2 Dz.U.z2025r. poz. 1483, ze zm.
21 Wyrok NSA z20.4.2011, Il OSK 702/10.

22 M. Augustyniak, T. Moll [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. lll, B. Dolnicki (red.), R. Cybulska,
J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Marchaj, Cz. Martysz, A. Matan, A. Wierzbica, Warszawa 2021, art. 18

u.s.g., LEX.
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Jednakze musza one znajdowa¢ podstawe
w uchwale rady, ktéra okresla reguty tych
dziatai?. Nalezy doda¢, ze w sytuacji gdy
czynno$¢ prawna nie wykracza poza za-
kres zwyktego zarzadu, jej dokonanie po-
zostaje w wylacznej kompetencji wojta®,
aw wypadku braku okreslenia zasad naby-
cia, zbycia i obcigzania nieruchomosci grun-
towych rada moze jedynie wyrazi¢ zgode
na wymienione w tym przepisie czynno-
§ci obrotu nieruchomos$ciami, jednakze
nie posiada uprawnien do wskazywania,
z kim dana umowa i na jakich zasadach
ma zosta¢ zawarta®. Kontrola NIK poka-
zata jednak, ze samorzady maja duzy pro-
blem z prawidtowym okresleniem tych
zasad. Najczestsze bledy dotyczyly tego,
ze wuchwatach przypisywano nadmierne
kompetencje radom miast, ktére w konse-
kwencji ograniczaly prawa burmistrzéw
i prezydentéw dotyczace gospodarowa-
nia nieruchomo$ciami. Powyzsza regula-
cja u.s.g. jest bardzo ogélna i nie zawiera
czytelnych wytycznych do stanowienia
takiego rodzaju aktu prawa miejscowego,

co powoduje problemy w prawidtowym for-
mulowaniu tresci uchwat w sprawie zasad
zbywania i udostepniania nieruchomosci.
Skutkuje to licznymi przypadkami stwier-
dzania ich niewaznos$ci (w czesci lub cato-
$ci) przez organy nadzoru oraz sady admi-
nistracyjne?.

Najwazniejsze ustalenia

Wyczerpujace ustalenia z przeprowa-
dzonych przez NIK kontroli jednostko-
wych w urzedach miast zaprezentowano
w 14 wystapieniach pokontrolnych oraz In-
formacji o wynikach kontroli, opublikowa-
nych w Biuletynie Informacji Publicznej
Izby. W zadnej skontrolowanej jednostce
nie wydano pozytywnej oceny koficowej,
w przypadku 12 miast wydano je w formie
opisowej, a w dwéch kontrole zakoriczyty
sie ocenami negatywnymi. Ujawniono wiele
nieprawidlowosci, ktére dotyczyly zagad-
niefi objetych badaniem?”. Izba stwierdza-
ta, ze w dwdch urzedach miast w ogéle
nie sporzagdzono PWZ?, aw 12 wystapity
w tym zakresie stany niepozadane, ktére

% B. Dolnicki: Wptyw nowych zasad wyboru wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) na relacje z rada gminy,

+Przeglad Prawa Publicznego” nr 1-2/2007/, s. 80.

Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody t6dzkiego z 2.10.2008, ON-1-0911,/405/08, LEX nr 492890.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z 11.10.2007, Il SA/Wr 35/07, LEX nr 398981.

% W ramach kontroli w dwoch przypadkach wojewodowie ztozyli do wojewddzkich sadéw administracyjnych,
za posrednictwem rady gminy, skargi o stwierdzenie niewaznoéci uchwat w sprawie zasad.

27 Nieprawidfowosci wystapity w ramach zbadanych przez NIK nw. zagadnien: gospodarowanie nieruchomosciami
bez PWZiPWZ SP lub na podstawie niekompletnych planéw, nieprawidtowosci w ewidencjonowaniu nieruchomosci,
nieprawidtowe zasady zbywania i udostepniania oraz indywidualne zgody rady gminy, nieprawidtowosci w wycenach
nieruchomosci, niezwaloryzowane optaty za udostepnienie nieruchomosci i nieprawidtowoséci w ich waloryzaciji,
nieprawidtowe wykazy nieruchomosci przeznaczonych do zbycia lub udostepnienia, odchodzenie od zasady
przetargowego zbywania nieruchomosci, nieprawidtowosci w przetargowym zbywaniu i udostepnianiu nieruchomosci,
nieprawidtowosci w bezprzetargowym zbywaniu i udostepnianiu nieruchomosci, nieprawidtowosci przy udzielaniu
bonifikat, nieprawidtowe odzyskiwanie kosztéw przygotowania nieruchomosci do zbycia.

2 Wystapienia pokontrolne skierowane do: Prezydenta Wroctawia, s. 17; <https://www.nik.gov.pl/
kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lwr~p_24_073_202503311633211743431601~id0~01,typ,kj.
pdf> oraz Prezydenta Zamoscia, s. 15; <https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,
llu~p_24_073_202503311633211743431601~id1~01,typ,kj.pdf>.
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dotyczyly m.in.: nieterminowego ich opra-

cowywania, nieterminowego przekazywa-
nia PWZ SP wojewodom do zatwierdzenia,
uzywania w ich tresci zbyt ogdlnych posta-
nowien, uniemozliwiajacych nadzorowanie
i monitorowanie realizacji tych planéw.
To ostatnie ustalenie pokazato sprzecz-
no$¢ zzasadami prawidlowej gospodarki,
poniewaz plany wykorzystania zasobéw
s3 instrumentami dtugofalowej strategii
rozwoju gospodarowania nieruchomoscia-
mi, majacymizapewniac transparentnosé
i jawno$¢ zarzadzania mieniem. Powin-
ny by¢ weryfikowalne odnosnie do stop-
nia ich rzeczowego wykonania. Oznacza
to, ze w PWZ nalezato skonkretyzowaé
nieruchomosci gruntowe, ktére byty za-
planowane do zbycia lub udostepnienia,
np. przez wskazanie ich konkretnych loka-
lizacji lub przynajmniej obszaréw, na kt6-
rych sa polozone.

W czterech skontrolowanych jednostkach
stwierdzono nieprawidlowosci w ewiden-
cjach nieruchomosci gruntowych wcho-
dzacych w sktad zasobu gminy oraz odda-
nych w UW. Nierzetelne dziatania pole-
galy np. na nieokre§leniu w ewidencjach:
informacji o przeznaczeniu nieruchomosci
w MPZP?, informaciji o zgloszonych rosz-
czeniach do nieruchomosci, informacji o to-
czacych sie postepowaniach administracyj-
nychisagdowych®. Nie wskazywano tez daty
ostatniej aktualizacji optaty rocznej z tytutu
UW oraz nie ujeto oznaczenia nieruchomosci

2 W przypadku braku MPZP — w studium.

skontrolowanych urzedach miast ewidencjo-
nowanie nieruchomoéci nastepowato zgodnie
zart. 25 ust. 2w zw. zart. 23 ust. lcu.g.n.
oraz bylo rzetelnie prowadzone®.
Zbywanie i udostepnianie nieruchomo-
$cigruntowych JST odbywalo sie w zgodzie
z uchwalami podjetymi przez radnych.
W dziewieciu miastach obowigzywaty
uchwaly w sprawie zasad zbywania nie-
ruchomosci gruntowych, aw 10 —ich udo-
stepniania. Mialy one moc aktéw prawa
miejscowego i zostaly uchwalone na pod-
stawie art. 18 ust. 2 pkt 9lit. au.s.g. W po-
zostatych skontrolowanych jednostkach
zbywanie i udostepnianie nieruchomosci
wymagalo uzyskania indywidualnych zgod
rad tych miast. Nieprawidfowos$ci w tresci
projektéw uchwal, ktére nastepnie zosta-
ly podjete przez whasciwe organy uchwa-
lodawcze, wystapity w o§miu skontrolo-
wanych jednostkach i dotyczyty np. tego,
ze: w projektach uchwat przygotowanych
w pieciu urzedach miast wskazywano tryb
oraz forme wjakich winna by¢ zbyta nieru-
chomos§¢, co naruszato art. 25 ust. 1 usta-
wy i prowadzilo do przejecia przez rade
gminy kompetenciji zastrzezonych dla pre-
zydentéw lub burmistrzéw; w projektach
20 uchwat indywidualnych?? zawarto po-
stanowienia, Ze wyraza ona zgode na sprze-
daznieruchomo$ci w drodze bezprzetar-
gowej badz w drodze przetargu, co sta-
nowilo naruszenie podziatu obowigzkéw

30 Zob. np. Wystapienie pokontrolne skierowane do Prezydenta Torunia, s. 14-15; <https://www.nik.gov.pl/
kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lby~p_24_073_202503311633211743431601~id1~01,typ,kj.pdf>.

31 Zob. np. Wystapienie pokontrolne skierowane do Prezydenta Lublina, s. 9; <https://www.nik.gov.pl/kontrole/
wyniki-kontroli-nik/pobierz,llu~p_24_073_202503311633211743431601~id0~01,typ kj.pdf>.

32 Zbadanych w jednej z kontrolowanych jednostek.
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wynikajacego zart. 25 ust. 1 u.g.n.iart. 30
ust. 2 pkt 3 u.s.g.3%; w trzech urzedach
w projektach uchwat ustalono generalna
zgode na odstapienie od obowigzku zawar-
cia uméw dzierzawy w formie przetargu
na oznaczony czas, dtuzszy niz trzy lata
lub na czas nieoznaczony, co bylo prze-
kroczeniem kompetencji rady gminy. Izba
uznala takze za nierzetelne to, ze orga-
ny wykonawcze skontrolowanych miast
nie podjety dzialar w celu usuniecia lub
zmiany postanowiefi uchwat rad gminy
niezgodnych z przepisami u.g.n., mimo
ich obwiazywania nierzadko przez caty
okres objety badaniem.

Generalnie informowano radnych o zby-
wanych i udostepnianych nieruchomo-
$ciach®*. W dwdéch skontrolowanych jed-
nostkach wystapity jednak nieprawidto-
wosci, ktére polegaly na przekazywaniu
radnym nierzetelnych informacji przy
podejmowaniu uchwat w sprawie wy-
razenia zgody na ich zbycie. W pierw-
szej nie bylo informacji, kto jest zainte-
resowany zamianami nieruchomosci,
a w drugiej — na jaki cel zostata przezna-
czona sprzedawana dziatka. Nalezy za-
znaczy¢, ze obowiazek kompleksowego
informowania radnych o uchwalanych spra-
wach (m.in. w uzasadnieniach do uchwat)

potwierdza wyrok NSA z 15 czerwca
2020 r.%®

Operaty szacunkowe (wyceny nierucho-
mosci) wykonuja uprawnieni rzeczoznawcy
majatkowi. Zdaniem NIK w o$miu skon-
trolowanych jednostkach weryfikowano
je w prawidlowy spos6b*, w pozostatych
stwierdzono przypadki niewtasciwego wy-
ceniania nieruchomosci gruntowych prze-
znaczonych do zbycia, co stwarzato ryzyko
ustalenia niewta$ciwej ceny. Przyjmowano
np. wyceny sporzadzone przez podmio-
ty zewnetrzne, zainteresowane nabyciem
nieruchomodci, dwukrotnie dokonano nie-
zgodnego zu.g.n. potwierdzenia aktualnoéci
operatéw szacunkowych. Poza tym wy-
stapity przypadki niezapewnienia wyceny
nieruchomoéci przez organ wykonawczy
miasta, pobieznie weryfikowano operaty
oraz nieuwzgledniono w nich aktualnych
danych rynkowych przyjetych do wycen
nieruchomosci gruntowych.

We wszystkich skontrolowanych podmio-
tach obowigzywaty wlasciwe regulacje odno-
szace sie do stawek czynszu za dzierzawienie
gruntéw. Jednak w trzech przypadkach nie
dokonano waloryzacji stawek optat czynszo-
wych. Nieuzyskane z tego tytutu przychody
w jednym urzedzie miasta Izba oszacowa-
fa na prawie 1,5 mln zlotych. Zaniechanie

3 Podziat kompetencji opiera sie nie tyle na rodzaju spraw, ile raczej na wadze i formie rozstrzygnie¢ oraz sferze,
w ktorej one zapadaja. Tak np. okres$lanie zasad gospodarowania nieruchomosciami gminnymi w zakresie
ich zbywania, nabywania i obciazania na okres dtuzszy niz trzy lata nalezy do wtasciwosci rady (art. 18 ust. 2
pkt 9lit. a u.s.g.), podczas gdy samo gospodarowanie tymi nieruchomosciami - do wéjta gminy (art. 30 ust. 2
pkt 3 u.s.g.). Z kolei przyktadem powiazania kompetenciji z trybem zatatwiania sprawy i forma rozstrzygniecia
jest zastrzezenie do wtasciwoséci wojta (burmistrza, prezydenta miasta) spraw zatatwianych w drodze decyzji
administracyjnych — Zob. G. Jyz, Z. Pfawecki, A. Szewc: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd.
IV, Opublikowano: LEX 2012, art. 18 u.s.g.

Rzetelnie w 12 urzedach miast.

Sygn. akt | OSK 2106/19.

3 A takze zaliczano koszty z nimi zwigzane w poczet ceny zbywanych nieruchomosci gruntowych.

3
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kompleksowej regulacji czynszéw dzier-
zawnych oraz nieprzeprowadzenie ich ak-
tualizacji¥’ byto nierzetelne, niegospodarne
iniezgodne z art. 12 u.g.n., ktéry stanowi,
ze organy reprezentujace SP orazJST w spra-
wach gospodarowania nieruchomo$ciami
sa zobowiazane do czynienia tego w sposéb
zgodny zzasadami prawidlowej gospodarki®®.

Co do zasady, jesli wystapito gospoda-
rowanie nieruchomosciami potozonymi
w strefach szczegdlnych, uzyskiwano wy-
magane w art. 19 ust. 1 u.s.g. opinie i po-
rozumienia wlasciwych organéw. Jedynie
w jednym urzedzie dwukrotnie nie pozy-
skano wymaganej dokumentacji od organu
wlaéciwego do udzielania koncesji na wy-
dobywanie kopalin (lub organu nadzoru
gbrniczego) przy zbyciu jednej i udostep-
nieniu sze$ciu nieruchomosci.

Artykut 35 u.g.n. naktada na whasciwe
organy (w tym organy wykonawcze JST)
obowiazek sporzadzania i podania do pu-
blicznej wiadomosci wykazéw nierucho-
mosci przeznaczonych do zbycia lub od-
dania w uzytkowanie, najem, dzierzawe
lub uzyczenie. Wykaz ten wywiesza sie
na okres 21 dni w siedzibie wlasciwego
urzeduina jego stronie internetowej. Tylko
w jednym urzedzie miasta® wykazy zosta-
ty prawidlowo sporzadzone i upublicznione

kontrola i aud t
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oraz zawieraly okre$lone wu.g.n. eleXK%
ty. W pozostatych jednostkach wystapito
27 nieprawidlowosci, jak np.: brak wy-
kazu, nierzetelna informacja lub jej brak
w lokalnej prasie o zamieszczeniu wyka-
zu w okreslonych ustawowo miejscach
czy niewymienienie wymaganych ele-
mentéw w ich tresci.

W jednym urzedzie miasta na 10 zba-
danych przetargéw zbywania nierucho-
mosci gruntowych w dziewieciu zglosit
sie tylko jeden uczestnik, ktéry zaofero-
wal jedno postapienie. W zwigzku z tym
cena nabycia byta wyzsza jedynie o 1% od
ceny wywolawczej. Izba ustalita takze,
ze w o$miu urzedach wystgpity niepra-
widtowosci w przetargowym zbywaniu
iudostepnianiu nieruchomosci. Dotyczy-
ly one m.in.: nieokreslenia w warunkach
przetargu pisemnego nieograniczonego
na oddanie w uzytkowanie wieczyste
nieruchomo$ci wagi zastosowanych kry-
teriéw przy wyborze oferenta; nieusta-
lenia — oprécz ceny — innych kryteriéw
wyboru najkorzystniejszej oferty przy or-
ganizacji przetargu pisemnego ograniczo-
nego; zaniechania wprowadzenia warun-
kéw przetargowych dla przystepujacych
do przetargu matzonkéw; niedochowania
terminéw, okreslonych w art. 39 u.g.n. %,

3 Gdy umowa z dzierzawca przewidywata jej przeprowadzenie zgodnie z art. 5 u.g.n.

&’/\/M
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Organy samorzadu terytorialnego, wskazane w art. 11 u.g.n., reprezentujace Skarb Panstwa w sprawach
gospodarowania nieruchomosciami, sa w tym zakresie samodzielne, a jedyna dyrektywa, ktéra powinny
sie kierowac sa wyrazone w wyzej wymienionym artykule zasady prawidtowej gospodarki — wyrok WSA
w Krakowie 2 7.3.2018, Il SA/Kr 26/18.

3 Wystapienie pokontrolne skierowane do Prezydenta Olsztyna, s. 19-20; <https://www.nik.gov.pl/kontrole/
wyniki-kontroli-nik/pobierz,lol~p_24_073_202503311633211743431601~id0~01,typ,kj.pdf>.

Whasciwy organ (...) nie ma obowiazku organizowania drugiego przetargu, moze bowiem wycofac sie z zamiaru
zbycia nieruchomosci (np. jesli ocenit na podstawie przebiegu pierwszego przetargu, ze w aktualnych
warunkach rynkowych zbycie nie jest korzystne). Organ nie moze jednak zamiast zorganizowania drugiego
przetargu zby¢ nieruchomosci w trybie bezprzetargowym —zob. E. Bonczak-Kucharczyk: Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami..., op.cit., art. 39 u.g.n.
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S
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umozliwiajacych kontynuacje procedury
zbycia nieruchomosci bez koniecznosci spo-
rzadzenia nowego wykazu; niewlasciwego
informowania nabywcéw nieruchomosci
omiejscuiterminie zawarcia umowy sprze-
dazy; niezawarcia w protokotach z prze-
targéw wymaganych informacji o: osobach
dopuszczonych do udziatu w nich, uza-
sadnieniu niedopuszczenia do przetargu
jednego przystepujacego, terminie i miej-
scu przetargu, obcigzeniu nieruchomosci
lub o jej braku, zobowiazaniach, ktérych
przedmiotem jest nieruchomos¢ lub o ich
braku, wyjasnieniach i o§wiadczeniach zto-
zonych przez oferentéw lub o ich braku?!.

Skala nieprawidlowosci przy udostep-
nieniach nieruchomos$ci w trybie przetar-
gowym byla znacznie mniejsza, w trzech
urzedach miast stwierdzono jedynie trzy
nieprawidlowosci. Polegaly one na: nieudo-
kumentowaniu dat wywieszenia i zdjecia
ogloszenia o przetargu w siedzibie urzedu,
niepoinformowaniu pisemnie wybrane-
go dzierzawcy nieruchomo$ci o miejscu
iterminie zawarcia umowy i o uprawnie-
niu organizatora przetargu o odstapieniu
od jej zawarcia.

W potowie skontrolowanych jednostek
stwierdzono 61 nieprawidlowosci® przy
bezprzetargowym zbywaniu nieruchomo-
§ci, a przy ich udostepnianiu w tym trybie
— tylko w jednym urzedzie. Polegaty one
m.in. na: zawarciu w czterech jednost-
kach pieciu uméw sprzedazy w trybie

bezprzetargowym, mimo braku prze-
stanek do rezygnacji z przetargu, w tym
dwie umowy zawarto z naruszeniem art. 37
ust. 2 pkt 6 ustawy — bylo to spowodowa-
ne brakiem wyjasnienia ze strony ustawo-
dawcy pojecia ,przestanki braku mozliwo-
$ci zagospodarowania dziatki jako odreb-
nej nieruchomosci” i dokonywania przez
urzedy swobodnej interpretacji, ktérej
przyczyna nie byly obiektywne okolicz-
no$ci*®; nieudokumentowaniu w szesciu
sprawach wynikéw negocjacji prowadzo-
nych z dzierzawcami; niezabezpieczeniu
intereséw miasta w tresci protokotu z ro-
kowar na wypadek rezygnacji drugiej stro-
ny zumowy. Ponadto w jednym urzedzie
miasta nie przestrzegano zasad prawidlowej
gospodarki, okreslonych przepisem u.g.n.
oraz nie zachowano wymaganej w art. 50
ust. 1 u.s.g. starannosci przy dokonywaniu
czterech transakcji zamiany dotyczacych
az 17 nieruchomosci. Miasto zrezygnowato
zmozliwych do uzyskania korzysci ze zby-
wania nieruchomosci w konkurencyjnym
trybie przetargowym. W wyniku uméw
zamiany nieruchomosci, dokonanych z oso-
bami zawodowo zajmujacymi sie posred-
nictwem w ich obrocie, korzy$¢ odniesli
posrednicy, ktérzy zbyli nieruchomosci
uzyskane od miasta za cene wyzsza od war-
toSci wyceny przyjetej przy zawieraniu
umow zamiany. Zyskali réwniez whascicie-
le nieruchomosci nabytych od posredni-
kéw* ze wzgledu na ominiecie obowigzku

4 Stanowito to naruszenie § 10 ust. 1 pkt 1, 3, 4, 5, 6 rozporzadzenia ws. przetargéw, zob. — Informacja
o wynikach kontroli NIK: Zbywanie i udostepnianie nieruchomosci..., op.cit., s. 14-15.

42 Dotyczace kryterium: legalnosci, gospodarnoéci lub rzetelnosci.

4 Zob. R. Padrak: Zbywanie i oddawanie do korzystania nieruchomosci samorzadowych i Skarbu Panstwa,

Wroctaw 2010, s. 123-125.

# Z branzy deweloperskiej.

092 KONTROLA PANSTWOWA

~204 -



Zbywanie i udostepnianie nieruchomosci gruntowych przez gminy

stawania do przetargéw organizowanych
przez miasto i wylaczenie ryzyka poniesie-
nia wiekszych kosztéw nabycia w wypadku
przystapienia do przetargu innych uczest-
nikéw. Szczegétowa analiza wykazala, ze 16
dzialek (z 17) zostato sprzedanych przez
posrednikéw osobom fizycznym lub praw-
nym, ktére dziataty w branzy deweloper-
skiej. Jedna z transakcji obejmujaca dwie
dziatki zostata zrealizowana tego samego
dnia, ale za wyzsza cene. Na przykladzie
dwdch nastepnych transakcji obejmujacych
pie¢ dziatek zaobserwowano, ze sprzedaz
nieruchomosci przez posrednikéw kolej-
nym nabywcom nastapita po cenach wyz-
szych niznabycie. Analiza lokalizacji nieru-
chomosci gruntowych objetych badaniem
wykazata, ze mimo wskazywania przez
urzad, iz zbywane dziatki cechowaly sie
brakiem lub ograniczonymi mozliwosciami
zagospodarowania, 12 z nich lezato w bez-
posrednim sgsiedztwie gruntéw posiada-
nych juz przez kolejnych nabywcéw (de-
weloperéw). Zatem zbycie tych dzialek
moglo nastgpi¢ w trybie przetargowym,
a ceny transakcyjne przekroczylyby war-
to$¢ oszacowania (przynajmniej o kwote
jednego postapienia)*

Waznym zagadnieniem zidentyfikowa-
nym podczas kontroli bylo niejednolite po-
dejscie samorzadéw do udzielania boni-
fikat, czyli odejscia od zasady sprzedazy

kontrola i aud t

k

nieruchomoéci za kwote odpowmm

j€j rynkowe] warto$ci*®. Stosowanie tego
mechanizmu oznacza rezygnacje z do-
chodéw (najczesciej komunalnych) w za-
mian za osiggniecie innego spotecznego lub
ekonomicznego celu. W trzech urzedach
stwierdzono nieprawidlowosci w tym za-
kresie. Polegaty one na nieokresleniu lub
niedokumentowaniu warunkéw ich udzie-
lania oraz stosowaniu nieuzasadnionych
inierzetelnych zréznicowanych stawek bo-
nifikat. Chociaz ustawodawca w art. 68
ustawy nie sprecyzowal, czy nalezy okresli¢
ogdlne zasady udzielania bonifikat, to wa-
runki i sposéb ich udzielania w ramach
sprzedazy powinny by¢ przejrzyste i jawne
dla wszystkich zainteresowanych. Opisa-
ne nieprawidlowosci dowodzg, ze gminy
niezbyt $ciSle stosuja sie do tego przepisu.

Kolejnym zagadnieniem, wskazujacym
tym razem na niejednolite podejscie samo-
rzadéw do zasady prawidlowe;j gospodarki
wyrazonej w art. 12 ustawy, jest kwestia
odzyskiwania kosztéw przygotowania nie-
ruchomosci do zbycia. Podejmowanie przez
organ wykonawczy gminy dziataf w celu
ich przeniesienia na nabywce (w ramach
przetargdw i bezprzetargowego ich zby-
wania) jest przejawem prawidlowego go-
spodarowania nieruchomosciami, zacho-
wania szczegdlnej starannosci przy wyko-
nywaniu zarzagdu mieniem komunalnym®*

4 Wystapienie pokontrolne skierowane do Prezydenta Lublina, s. 25-26, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/
wyniki-kontroli-nik/pobierz,llu~p_24_073_202503311633211743431601~id0~01,typ kj.pdf>.

Bonifikata ma charakter fakultatywny (z wyjatkiem tych stosowanych w wypadku nieruchomoséci wpisanych do
rejestru zabytkow i bonifikat od optat rocznych za uzytkowanie wieczyste, udzielanych osobom o niskich dochodach,
na podstawie art. 74 ust. 1 u.g.n.), a jej udzielenie zalezy odpowiednio: od tego, czyja wtasnoscia jest nieruchomosc;
od uznania starosty (reprezentujacego Skarb Panstwa) lub organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego
—Zob. E. Bonczak-Kucharczyk: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami..., op.cit., art. 68 u.g.n.

47 Art. 50 ust 1 u.s.g.

4
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oraz wyrazem pieczy o finanse publiczne®.
W czterech samorzadach nie podjeto ta-
kich dziatan, a w trzech nie formulowano
w tym zakresie nieprawidtowosci, ponie-
waz niektdre regionalne izby obrachun-
kowe wydawaly zalecenia nieobcigzania
nabywcéw nieruchomosci kosztami zwia-
zanymi z ich wyceng (inaczej niz NIK in-
terpretujac przepisy art. 23 ust. 1 pkt 2
wzw. zart. 25 ust. 2 u.g.n.).

Pozytywnie oceniono dbatos¢ wszyst-
kich sprawdzanych samorzadéw o wtasci-
wie zabezpieczenie intereséw majatkowych
gminw zawartych umowach, zaréwno tych
dotyczacych zbywania, jak i udostepniania
nieruchomosci gruntowych. Postanowienia
skontrolowanych uméw byty prawidto-
we, zgodne z rezultatami przetargéw lub
uzgodnien zawartych w tresci protokotéw.
Ustalone w postepowaniach ceny sprze-
dazy zostaty zaptacone, a nieruchomosci
wydane terminowo.

W wiekszosci poddanych badaniu urze-
déw miast prawidtowo zbywano nieru-
chomosci gruntowe na potrzeby budow-
lane na obszarach, ktére w studium lub
MPZP mialy przeznaczenie wykluczaja-
ce zabudowe okreslonego rodzaju. Usta-
lono jedna nieprawidtowo$¢ dotyczacy
nierzetelnego uzasadnienia przestanek,
ktére spowodowaty kwalifikacje sposobu
zagospodarowania dziatek do celéw sakral-
nych. Kwestionowana nieruchomos¢ nie
spetniata warunkéw przeznaczenia na cele
dziatalnosci sakralnej, a jej przeznaczenie
w MPZP takze bylo inne®.

Wartoscig dodang kontroli jest identy-
fikacja negatywnego trendu odchodzenia
od stosowania przetargowego trybu zby-
wania lub udostepniania nieruchomosci
(art. 37 ust. 1 u.g.n.) na rzecz trybu bez-
przetargowego. W skontrolowanych urze-
dach mniej niz potowa transakcji sprze-
dazy odbytla sie w trybie przetargowym.
W odniesieniu do uzytkowania wieczy-
stego ta proporcja byla jeszcze mniejsza,
poniewaz jedynie 9% postepowan odby-
to sie w drodze przetargu. Analogicznie,
w wypadku udostepniania nieruchomosci
gruntowych w 14 skontrolowanych UM
tylko 1,3% dzierzaw zostalo zawartych
w trybie przetargowym, a w wypadku
umoéw najmu jedynie 0,5%.

Whioski pokontrolne

Stwierdzone nieprawidtowosci przyczy-
nily sie do sporzadzenia dwéch wnioskéw
de lege ferenda. Pierwszy dotyczyt okre-
§lenia w ustawie o samorzadzie gminnym
przestanek, jakimi winna kierowac sie
rada gminy przy podejmowaniu uchwat
m.in. w sprawie zasad zbywania i udostep-
niania nieruchomosci gruntowych, o kté-
rych mowa w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a tej
ustawy, uwzgledniajacych zasady gospo-
darowania nieruchomosciami publiczny-
mi wynikajace z u.g.n. oraz kompetencje
organéw wykonawczych JST w zarzadza-
niu zasobem gminnym. Drugi odnosil sie
do doprecyzowania sformutowania o braku
mozliwosci zagospodarowania nierucho-
mosci lub jej czesci zbywanej w drodze

* Por. wyrok WSA w Olsztynie, || SA/OI 612/24, LEX nr 3774354.
# Informacja o wynikach kontroli NIK: Zbywanie i udostepnianie nieruchomosci ..., op.cit., s. 40.

0 Tamze, s. 14.
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bezprzetargowej, uzytego wart. 37 ust. 2
pkt 6 u.g.n. przezzidentyfikowanie zobiek-
tywizowanych i dajacych sie zweryfikowac
okolicznoéci, na podstawie ktérych mozna
zadecydowac o braku mozliwosci zagospo-
darowania nieruchomosci (lub jej czesci)
jako odrebnej nieruchomosci gruntowe;.
Poza tym, po jednostkowych kontrolach
w urzedach miast wystosowano do pre-
zydentéw i burmistrzéw 97 indywidu-
alnych wnioskéw pokontrolnych. Mozna
je podzieli¢ na trzy zasadnicze kategorie:
a) ksztattowanie warunkéw przetargowych
lub postanowiefi uméw w trakcie rokowan
prowadzonych przed zbyciem nierucho-
mosci w drodze bezprzetargowej w sposéb
zapewniajacy uzyskanie dochodu ze zby-
cia nieruchomo$ci wyzszego lub réwnego
sumie wartosci jej oszacowania i poniesio-
nym kosztom przygotowania do zbycia;

kontrola i audyt
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b
b) okreslanie w projektach uchwa%\%

néw stanowiacych JST przejrzystych wa-
runkéw przyznawania bonifikat z poda-
niem kryteriéw wyboru konkretnej stawki
procentowej upustu cenowego i zachowa-
niem zasady réwnego traktowania nabyw-
c6w nieruchomosci znajdujacych sie w ta-
kiej samej sytuacji faktycznej i prawnej;
¢) dokonanie przegladu obowigzujacych
uchwat RM w sprawie gospodarowania
nieruchomos$ciami® pod katem postano-
wief naruszajacych kompetencje organéw
wykonawczych gminy.

dr PIOTR KWASNIAK
gtéwny specjalista k.p.,
Lubelska Delegatura NIK
w Lublinie

51 Uchwalonych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) u.s.g. oraz art. 32 ust. 1b, 198i u.g.n.

Stowa kluczowe: nieruchomo$¢ gruntowa, gospodarowanie nieruchomosciami w gminach,

zbywanie, udostepnianie, najem, dzierzawa nieruchomosci, oddanie w uzytkowanie wieczyste
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ABSTRAKT
How Land Is Sold and Made Available by Municipalities — Problems with Land
Management

Sale and provision of land properties by cities is a complex process that should involve
balancing the realisation of public tasks with achieving the highest possible budget
revenues. Management of property, including land, is a statutory responsibility of mu-
nicipalities. Local governments have greater autonomy regarding municipal property
and less in the case of State Treasury property, but they are always required to take
into account the specific nature of public assets management. The examination con-
ducted by NIK between 2003 and 2021 showed that, among other things, a signifi-
cant proportion of audited municipalities did not have long-term strategies for the
use of municipal real estate resources nor plans for their utilisation. The allocation of
properties for disposal was often determined by annual budget revenue plans, and
properties were frequently sold outside tender procedures. Cases were identified
where the obligation to assess property value prior to disposal by experts was not
tulfilled, and procedures for tender-based disposal were not followed. Numerous di-
screpancies were also found in property data recorded in real estate registers. To verify
how cities dispose of and provide land properties, NIK conducted an audit entitled
“Disposal and Provision of Land Property by Municipalities.” Its main objective was
to determine whether, in the years 2019-2025, cities properly performed this task,
whether property management resulted from resource utilisation plans and whether
it complied with the principles of sound management, as well as whether proceedings
were conducted properly and reliably while safeguarding the interests of the State
Treasury or local government units. The audit covered 14 city offices.

Piotr Kwasniak, PhD, senior public audit expert, Regional Branch of NIK in Lublin

Key words: land property, municipal property management, disposal, provision, lease, tenancy,
perpetual usufruct
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Zte planowanie, realizacja i monitorowanie postepéw

Odlegta perspektywa poprawy
stanu wdéd w Polsce

KRZYSZTOF DABROWSKI

Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 paZdziernika
2000 r. ustanawiajgca ramy wspélnotowego dziatania w dziedzinie polityki wod-
nej' natozyla na wszystkie panstwa czlonkowskie UE obowiqgzek podjecia dziatan
na rzecz ochrony wéd powierzchniowych oraz podziemnych. Jej podstawowym ce-
lem byto osiggniecie dobrego stanu wéd przez poszczegélne kraje cztonkowskie juz
w 2015 r. Biorgc pod uwage czasochtonnosé catego procesu, w uzasadnionych przy-
padkach dopuszczono jednak wydtuzenie tego okresu maksymalnie do 2027 r. Naj-
wyzsza Izba Kontroli sprawdzita przebieg dziatan na rzecz osiggniecia dobrego stanu
wéd w Polsce i w efekcie ocenita je negatywnie. Artykut przybliza te ustalenia.

o’/\/w<

Woprowadzenie

Jakos¢ wéd podziemnych i powierzchnio-
wych w Polsce ma kluczowe znaczenie nie
tylko dla naszego zdrowia, dobrobytu ludzi,
ale i calej gospodarki narodowej, od lat jest
wiec przedmiotem zainteresowania Najwyz-
szej Izby KontroliZ. Gospodarowanie w tym
obszarze, ktére — méwiac ogélnie — polega
na ksztattowaniui ochronie krajowych zaso-
béw wodnych, to niewatpliwie zagadnienie

bardzo zlozone. Osiagniecie celu, jakim jest
dobry stan wéd w Polsce wymaga czasu, ale
takze kapitatu intelektualnego i finansowe-
go, niezbednego do wtasciwego planowania,
wdrazania i monitorowania dziatafi napraw-
czych. Z uwagi na doniosto$¢ problemu,
zwlaszcza wobec wieloletnich trudnos$ci
w zapewnieniu réwnowagi hydrologicznej,
temat ten powinien by¢ traktowany przez
decydentéw priorytetowo.

' Dz.Urz. UE L 327 222.12.2000, s. 1, ze zm., dalej: ramowa dyrektywa wodna.

2 Zob. m.in.: P. Trzaskowski: Monitoring rzek i kontrola oczyszczalni sciekéw — zadania Inspekcji Ochrony
Srodowiska, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2018; P. Trzaskowski: Utworzenie i funkcjonowanie Paristwowego
Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie — konieczna reforma gospodarki wodnej, ,Kontrola Panstwowa”
nr3/2021; A. Raczkiewicz, P. Wanic: Wody opadowe i roztopowe na terenach zurbanizowanych — racjonalne
gospodarowanie zasobamiwodnymi, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2021; W. Golenski: Bezpieczeristwo zasobdéw
wodnych — potrzeba zréwnowazonego dostepu i korzystania, ,Kontrola Panstwowa" nr 2/2024.
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Jezeli spojrzymy na gospodarke wodna
w Polsce z perspektywy ostatniego ¢wieré-
wiecza, zauwazymy, ze —z punktu widze-
nia ram prawnych i organizacyjnych — dzie-
dzina ta podlegata wielu zmianom, z czego
dwie maja znaczenie fundamentalne: wej-
$cie Polski do Unii Europejskiej w 2004 r.
oraz kompleksowa jej reforma wdrozona
1 stycznia 2018 r. Kolejna byto wprowadze-
nie wspomnianej wyzej ramowej dyrek-
tywy wodnej, w ktérej termin osiggniecia
dobrego stanu wéd okres§lono najpézniej
na 2027 r.

Zatozenia kontroli NIK

Skala zmian w Polsce w ostatnich latach,
zwlaszcza w stosunku do stopnia ztozo-
noSci problematyki gospodarki wodne;j,
generuje duze ryzyko nieprawidtowej re-
alizacji zadan przez organy panstwowe
i samorzadowe. Jest coraz mniej czasu
na sprostanie wymogom, a ocena stanu
woéd dokonywana cyklicznie przez Gléw-
nego Inspektora Ochrony Srodowiska nie
napawa optymizmem?®. Najwyzsza [zba
Kontroli postanowila zatem sprawdzic¢,

jak prowadzone s3 dzialania na rzecz
osiagniecia dobrego stanu wéd w Pol-
sce. W ramach podjetej kontroli*, kté-
rej wyniki zostana przedstawione w ar-
tykule, NIK sformulowata kilka pytas
szczegdtowych. Miaty poméc wustaleniu:
czy dziatania te planowano prawidtowo
irzetelnie, uwzgledniajac cele §rodowi-
skowe, czy wlasciwie je prowadzono, jak
wygladal monitoring wéd zagrozonych
niespelnieniem okreslonych dla nich
celéw $rodowiskowych, jak sprawowa-
no nadzér nad planowaniem i realizacja
dziatan w obszarze objetym kontrola.
W ramach kontroli sprawdzono dziatal-
no$¢ Ministerstwa Infrastruktury, 11 jed-
nostek organizacyjnych Padstwowego
Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie®,
Gléwnego Inspektoratu Ochrony Srodo-
wiska, pieciu wojewddzkich inspektoratéw
ochrony srodowiska, a takze pieciu urze-
déw gmin. Co do zasady, kontrola objeto
okres od 1 stycznia 2018 r., przy czym
w Ministerstwie Infrastruktury i w Pas-
stwowym Gospodarstwie Wodnym Wody
Polskie® w odniesieniu do niektérych

Ocena stanu wod powierzchniowych jest wykonywana na podstawie wynikow badan realizowanych
w ramach panstwowego monitoringu $rodowiska. Uwzglednia klasyfikacj¢ stanu ekologicznego/potencjatu
ekologicznego oraz chemicznego danej jednolitej czgsci wod powierzchniowych. Wymagania odnosnie
do zakresu i sposobu prowadzenia badan i klasyfikacji stanu jednolitych czesci wod powierzchniowych
okre$la minister wlasciwy do spraw gospodarki wodnej. Obecnie obowiazuje rozporzadzenie Ministra
Infrastruktury z 25.6.2021 w sprawie klasyfikacji stanu ekologicznego, potencjatu ekologicznego
i stanu chemicznego oraz sposobu klasyfikacji stanu jednolitych czgsci wod powierzchniowych, a takze
srodowiskowych norm jakosci dla substancji priorytetowych (Dz.U. 22021 r. poz. 1475). Jednolita czg¢s¢
wod powierzchniowych (jednolite czgéci wod powierzchniowych) to oddzielny i znaczacy element waod
powierzchniowych, taki jak: jezioro lub inny naturalny zbiornik wodny, sztuczny zbiornik wodny, struga,
strumien, potok, rzeka i kanat lub ich czg¢sci, morskie wody wewngtrzne, wody przejsciowe lub wody
przybrzezne.

Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Realizacja dziatar na rzecz osiggniecia
dobrego stanu wéd w Polsce, nr ewid. 105/2024/P/23/041/KSI, marzec 2025.

> Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej, pie¢ regionalnych zarzadoéw gospodarki wodnej oraz pie¢ zarzadow
zlewni.

¢ Dalej: PGW WP.
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zagadnieni, okres ten obejmowal réwniez

lata 2016-2017.

Uwarunkowania
prawne i faktyczne

Ramowa dyrektywa wodna zostata trans-
ponowana do polskiego porzadku praw-
nego przepisami ustawy z 18 lipca 2001 r.
— Prawo wodne’, ktéra obowiazywata do
31 grudnia 2017 r. Owczesne plany gospo-
darowania wodami, w przeciwiefistwie
do obecnie obowiazujacych, nie okreslaty
wprost dziataf naprawczych ani organéw
wiasciwych do ich wdrozenia. Wypenie-
niem zobowigzania w tej kwestii zawartego
w ramowej dyrektywie bylo zatwierdzenie
w 2010 r. programu wodno-$rodowisko-
wego kraju, wskazanego wu.pw.z 2001 r.
Opracowano go zuwzglednieniem podzia-
tu na obszary dorzeczy i miat podlega¢
przegladowi co sze$¢ lat.

Za opracowanie i aktualizacje programu
odpowiadat Prezes Krajowego Zarzadu
Gospodarki Wodnej?, jednostki budzeto-
wej funkcjonujacej réwniez do 31 grudnia
2017 r. W sierpniu 2016 . Prezes KZGW
przygotowal aktualizacje programu, a roz-
poczecie okre§lonych w nim dziataf na-
prawczych miato nastapic nie pézniej niz
w terminie 3 lat od dnia ogloszenia pierw-
szej aktualizacji planéw gospodarowania
wodami.

Tymczasem 1 stycznia 2018 r. wdro-
zono w Polsce kompleksowa reforme
gospodarki wodnej. Ustawa z 20 lipca

7 Dz.U.z2017r. poz. 1121, ze zm., dalej: u.p.w. z 2001 r.

8 Dalej: KZGW.
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2017 r. — Prawo wodne® zniesionosd=/a

powiedzialno$¢ wielu podmiotéw za re-
alizacje zadaf w tym obszarze, w tym
marszatkéw wojewddztw, a takze zlikwi-
dowano wojewddzkie zarzady melioracji
i urzadzen wodnych oraz jednostki bu-
dzetowe zajmujace sie gospodarka wodna
na poziomie regionalnym i krajowym,
za$ w ich miejsce powolano pafistwowg
osobe prawng PGW WP. Jak podkre-
§la sie w piSmiennictwie, nowe przepi-
sy wprowadzily rozwiazania prawne,
organizacyjne, finansowe i techniczne,
ktére miaty na celu zapewnienie trwatego
i zréwnowazonego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, z uwzglednieniem po-
trzeb gospodarczego wykorzystania wod
oraz dostepnosci zasobéw wodnych o od-
powiedniej jako$ci i we whasciwej ilosci'.
Zmianie ulegla takze liczba i wtasciwos¢
terytorialna poszczegdlnych regionalnych
zarzadéw gospodarki wodnej, co wy-
magato niezwlocznego przejecia przez
PGW WP majatku oraz spraw i doku-
mentacji z zakresu gospodarki wodnej
od réznych jednostek publicznych. Proces
ten okazat sie nie lada wyzwaniem dla
PGW WP, bowiem juz pierwsza kontro-
la NIK ,Utworzenie i funkcjonowanie
Padstwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie”" ujawnita olbrzymia skale
nieprawidlowo$ci w procesie planowania
i wdrazania reformy gospodarki wodne;j.
Kontrole budzetowe realizowane w ko-
lejnych latach przez NIK potwierdzaty

® Dz.U.z2025r. poz. 960, ze zm., dalej: ustawa — Prawo wodne.
10, Dutkowiak: Prawo wodne w procesie inwestycyjnym, PRESSCOM, Wroctaw 2018, s. 11.

1'P/19/051.
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niezakorniczenie przez PGW WP procesu
przejecia majatku od poprzednich jed-
nostek.

Ustawa — Prawo wodne zniosta takze
obowiazek przygotowania drugiej aktu-
alizacji programu wodno-$rodowiskowego
kraju. Niemniej nowo obowiazujacy akt
prawny utrzymat obowiazek realizacji dzia-
tari wskazanych w pierwszej aktualizacji
programuz 2016 r. do czasu opracowania,
zatwierdzenia i ogloszenia drugiej aktu-
alizacji planéw gospodarowania wodami,
co nastapito dopiero w 2023 r.

Postepy w osigganiu celéw $rodowi-
skowych, w tym skutecznos¢ realizowa-
nych dziataf naprawczych, mozna ustali¢
na podstawie informacji pochodzacych
zmonitoringu wod. Do 1 stycznia 2018 .,
w ramach pafistwowego monitoringu §ro-
dowiska, badania prowadzili wojewddz-
cy inspektorowie ochrony srodowiska,
a po tej dacie Gl6wny Inspektor Ochro-
ny Srodowiska!?. Ponadto GIOS odpo-
wiada za sporzadzenie oceny stanu wéd
na podstawie danych pomiarowych, ktéra
ma fundamentalne znaczenie dla prawi-
dlowej realizacji przez PGW WP zadania
polegajacego na przygotowaniu projektu
aktualizacji planéw gospodarowania wo-
dami, ktére programuja dziatania napraw-
cze na kolejne 6 lat.

Od 1 stycznia 2018 r. zmienilo sie zatem
otoczenie prawne i katalog interesariuszy,
podczas gdy do wdrozenia pozostaty do-
kumenty planistyczne z 2016 r., okresla-
jace odpowiedzialnoé¢ oraz zadania nie-
istniejgcych juz organéw i podmiotéw. Juz

2 Dalej: GIOS.

100 KONTROLA PANSTWOWA

Krzysztof Dabrowski

tylko ta okoliczno$¢ znaczaco wplyneta
na wzrost ryzyka nieprawidtowej koor-
dynacji i realizacji dziataf naprawczych,
atym samym zakl6cenia procesu osiggania
dobrego stanu wéd w Polsce.

Rzetelne i skuteczne planowanie i wdra-
zanie dziataf naprawczych na nowy cykl
planistyczny wymaga, jak juz wczesniej
wspomniano, wiedzy na temat stanu wdd,
zakresu dotychczas podjetych dziatas,
aponadto zapewnienia cigglosci funkcjono-
wania i wspélpracy interesariuszy, analizy
istniejacych i potencjalnych zagrozef oraz
biezacego monitoringu catego procesu.

Ustalenia kontroli
Planowanie dziatan

Dzialania na rzecz utrzymania dobrego
stanu wéd lub jego poprawy, w tym osia-
gniecia celéw Srodowiskowych, w kontro-
lowanym okresie nie zostaty zaplanowane
prawidlowo i rzetelnie.

Podstawa do wydania przez Najwyzsza
Izbe Kontroli takiej oceny bylo stwier-
dzenie wielu nieprawidtowosci. Kon-
trola wykazata bowiem, ze — pomimo
przyjetych zmian legislacyjnych —w Mi-
nisterstwie Infrastruktury nie zapew-
niono przegladu i aktualizacji planéw
gospodarowania wodami na obszarach
dorzeczy po 1 stycznia 2018 r. Ze wzgle-
du na zakres reformy gospodarki wod-
nej bylo to dziatanie niezbedne, a bez-
czynno$¢ Ministra Infrastruktury nie
tylko negatywnie wptynela na popraw-
no$¢ realizacji dzialan naprawczych do
kofica drugiego okresu planistycznego, ale
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byta réwniez niezgodna z art. 555 ust. 2
pkt 6 ustawy — Prawo wodne. Z kolei
Prezes PGW WP nie przypisat wlaci-
wym jednostkom PGW WP, w ramach
nowo stworzonej struktury organiza-
cyjnej, odpowiedzialnosci za realizacje
dziatan ujetych w aktualizacji programu
wodno-srodowiskowego kraju, a pozo-
stajacych w gestii zlikwidowanych pod-
miotéw, zwlaszcza gdy za dang jednolita
cze$¢ wod powierzchniowych odpowia-
dat wiecej niz jeden regionalny zarzad
gospodarki wodnej PGW WP.

Jak juz wspomniano, poprawa stanu wod
jest procesem czasochtonnym, dlatego to
wazne, aby dzialania naprawcze byty pro-
gramowane terminowo i rzetelnie, sta-
nowigc przy tym adekwatna odpowiedz
na istniejace zagrozenia.

Wyniki kontroli pokazaty, ze Minister
Infrastruktury nie analizowatl przyczyn
zagrozefi osiagniecia celéw $rodowisko-
wych w trakcie obowigzywania pierwszej
aktualizacji planéw gospodarowania wo-
dami. Natomiast na potrzeby opracowania
kolejnej, tj. drugiej aktualizacji obowiazek
analizy scedowat, bez podstawy prawne;j,
na Prezesa PGW WP.

Minister nie zapewnit réwniez termi-
nowego przygotowania i ogloszenia dru-
giej aktualizacji planéw gospodarowania
wodami, gdyzzadanie to zostato wyko-
nane z 15-miesiecznym opdznieniem.
Dodatkowo, na potrzeby drugiej aktu-
alizacji planéw gospodarowania wodami,

kontrola i aud t
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majacych obowiazywac do 2027 r\nﬁm

tylko nie ustalono celéw i miernikéw re-
alizacji zadnego ze 171 dziatafi krajowych,
ale aktualizacja zostata przygotowana
na podstawie niekompletnych danych.
W efekcie pojawiata sie watpliwos¢,
czy nowe plany gospodarowania woda-
mi moga stanowi¢ prawidlowa i petng
odpowiedz na rzeczywiste potrzeby po-
prawy stanu wéd.

Pomimo ze Minister Infrastruktu-
ry mial wiedze o skutkach i potencjal-
nych przyczynach masowego $niecia ryb
w 2022 r. w Odrze, co niewatpliwie bylo
bezprecedensowa katastrofa ekologiczng,
wwypadku 47 sztucznych/silnie zmienio-
nych jednolitych cze$ci wéd powierzch-
niowych na obszarze dorzecza Wisty'?
i Odry", w rozporzadzeniach dotycza-
cych drugiej aktualizacji planéw gospo-
darowania wodami — okreslit wartos¢
wskaznika jako$ci wéd — , przewodnosé¢
elektrolityczna wlasciwa w 20° C” nie-
zgodnie z definicja klasyfikacji potencjatu
ekologicznego, tj. na poziomie od 3 do 8
razy wyzszym od warto$ci ustalonych
dla innych jednolitych czesci wéd po-
wierzchniowych o najbardziej zblizonych
typach. W ocenie NIK nie przyczyni sie
to do poprawy stanu wéd na tych odcin-

kach rzek.

Realizacja dziatan

Drziatania naprawcze na rzecz utrzyma-
nia dobrego stanu wéd lub jego poprawy,

13 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 4.11.2022 w sprawie Planu gospodarowania wodami na obszarze

dorzecza Wisty (Dz.U. z 2023 r. poz. 300).

1 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 16.11.2022 w sprawie Planu gospodarowania wodami na obszarze

dorzecza Odry (Dz.U. z 2023 r. poz. 335).
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Krzysztof Dabrowski

w tym osiggniecia celéw srodowisko-
wych dla wéd, nie zostaly zrealizowane
prawidlowo w pelnym zakresie. O ile
zostaty w wiekszosci uruchomione w ter-
minie 3 lat od ogloszenia pierwszej aktu-
alizacji planéw gospodarowania wodami,
stwierdzono przypadki braku ich podje-
cia lub nierzetelnego wykonania czesci
takich dziatan. W skrajnym przypadku
stwierdzono brak realizacji nawet 103
dziatan przez kontrolowang jednostke®.

W niemal wszystkich skontrolowanych
wojewdédzkich inspektoratach ochrony
srodowiska oraz urzedach gmin kontrole
NIK ujawnity nieprawidtowosci w zakre-
sie realizacji przez te jednostki dziatad
na rzecz osiggniecia dobrego stanu wéd,
wynikajacych z aktualizacji programu wod-
no-srodowiskowego kraju.

Przyktadowo, dziatania majace na celu
ochrone wod przed zanieczyszczeniami
nie byly w petni wykonane. W trzech
z pieciu skontrolowanych wojewddz-
kich inspektoratach ochrony srodow-
iska nie prowadzono kontroli realizacji
przez wdjta, burmistrza, prezydenta mia-
sta zadan w zakresie gospodarowania nie-
czysto$ciami cieklymi na terenie gminy'®.
Jednoczesnie w podobne;j liczbie urze-
déw gmin stwierdzono nieprawidlowosci

o

polegajace na nierzetelnym prowadzeniu
m.in. ewidencji przydomowych oczysz-
czalni Sciekéw.

Ustalenia te potwierdzaja utrzymujacy
sie w kraju problem wlasciwego wykonania
zadan istotnych z puntu widzenia ochro-
ny wéd powierzchniowych. Poprzednie
kontrole NIK, takie jak m.in. ,Zbieranie
i oczyszczanie Sciekéw komunalnych””
oraz , Zabezpieczenie wéd powierzchnio-
wych i podziemnych przed zanieczyszcze-
niem $ciekami komunalnymi pochodza-
cymi z obszaréw nieskanalizowanych”'®
wykazywaty wiele nieprawidtowosci do-
tyczacych ochrony wéd przed zanieczysz-
czeniem $ciekami komunalnymi pocho-
dzacymi z obszaréw nieskanalizowanych
oraz w zbieraniu $ciekéw iich oczyszcza-
niu, zaréwno na etapie planowania, jak
i samej realizacji zadan.

Nadzé6r nad planowaniem
i wykonaniem zadan

W ocenie NIK postepowanie ministra
whasciwego do spraw gospodarki wod-
nej i Prezesa KZGW, a nastepnie Prezesa
PGW WP w zakresie sprawowania nad-
zoru nad planowaniem i realizacjg dzia-
an na rzecz utrzymania dobrego stanu
wéd lub jego poprawy, w tym osiagniecia

To samo dziatanie, okreslone dla wigcej niz jednej jednolitej czesci wod powierzchniowych, traktowano
jako oddzielne, a ich taczna suma stanowita sumeg iloczynéw roznych dziatan okreslonych w aktualizacji
programu wodno-$rodowiskowego kraju oraz liczby jednolitych czeéci wod powierzchniowych, w ktorych
dane dziatanie zostato okreslone do realizacji.

> O ktorych mowa w ustawie z 13.9.1996 o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, Dz.U. 22025 r. poz. 733.
Kontrola: Zbieranie i oczyszczanie sciekow komunalnych, nr. ewid. 164,/2021/P/20/046/KSlI, <https://
www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,ksi~p_20_046_202010161322361602847356~01,
typ,kk.pdf>.

Kontrola: Zabezpieczenie wéd powierzchniowych i podziemnych przed zanieczyszczeniem sciekami komunalnymi
pochodzgcymi z obszaréw nieskanalizowanych, nr. ewid. 139/2021/P/21,/066/LKA, <https://www.nik.gov.
pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lka~p_21_066_202107141208571626257337~01,typ,kk.pdf>.
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celéw §rodowiskowych dla wéd, byto nie-
rzetelne.

W toku kontroli nie bylo mozliwe usta-
lenie faktycznego stanu realizacji wszyst-
kich dziatarh okreslonych w aktualizacji
programu wodno-srodowiskowego kraju,
poniewaz zaréwno Ministerstwo Infra-
struktury, jak i PGW WP nie dyspono-
walo rzetelnymi danymi w tym zakresie.
Monitorowanie postepdw w zapewnianiu
dobrego stanu wod i jego poprawy odby-
walo sie na poziomie krajowym na podsta-
wie okresowych sprawozdan, przy czym
w Ministerstwie Infrastruktury nie za-
dbano o pozyskanie wszystkich rocznych
sprawozdan z realizacji dziatan zawartych
w pierwszej aktualizacji planéw gospo-
darowania wodami za lata 2018-2021
—od ponad pofowy, aza 2022 r.—od 46,5%
podmiotéw zobowigzanych do ich prze-
kazania. Z kolei roczne sprawozdania,
ktére otrzymywat Minister Infrastruk-
tury, nie zawieraly wszystkich wymaga-
nych danych i jednoczesnie nie byty przez
niego na biezaco weryfikowane, ani pod
wzgledem ich kompletnosci, ani zawar-
toSci merytorycznej.

Monitorowanie stanu wod

Kontrola potwierdzita, ze réwniez plano-
wanie i prowadzenie monitoringu wod za-
grozonych niespetnieniem okreslonych
dla nich celéw §rodowiskowych nie byto
w petni rzetelne i prawidlowe. Niemozli-
we w trakcie kontroli bylo ustalenie, jaki
faktycznie zakres monitoringu wéd byt za-
twierdzany corocznie przez GIOS oraz czy
jego realizacja byta zgodna z zatwierdzony-
mi programami. GIOS nie zapewnit w la-
tach 2019-2022 odpowiedniej organizacji
Centralnego Laboratorium Badawczego.

-215-
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Skutkiem zaniedban bylo to, ze mswﬁ‘@
konano pelnego zakresu zaplanowanych
badan niezbednych, aby dokona¢ oceny
stanu wéd powierzchniowych w ramach
monitoringu operacyjnego dla wskazanych
w danym programie, wykonawczych jed-
nolitych czesci wod powierzchniowych
—tacznie w 1138 przypadkach, w odnie-
sieniu do 768 kodéw jednolitych czesci
wdéd powierzchniowych.

Pomimo ze obowigzujace przepisy prawa
umozliwity organom Inspekcji Ochrony
Srodowiska dokonywanie oceny spetnienia
warunkéw wprowadzania $ciekéw do wod
lub do ziemi na podstawie wynikéw po-
miaréw wlasnych oraz wymierzania oplat
podwyzszonych za przekroczenie warun-
kéw okreslonych w pozwoleniu wodno-
prawnym albo w pozwoleniu zintegrowa-
nym, takie dzialania nie byly realizowane
w praktyce. Tym samym od ponad 21 lat
organy Inspekcji nie sprawowaly rzetelnej
kontroli jakosci odprowadzanych Sciekéw
z oczyszczalni, a GIOS nie zapewnit ja-
kiejkolwiek bezposredniej kontroli pomia-
rowej jako$ci odprowadzanych sciekéw
ze strony organOw panstwa.

N4

Podsumowanie

Najwyzsza [zba Kontroli negatywnie oce-
nita realizacje, w okresie objetym kontrola,
dziatan na rzecz osiggniecia dobrego stanu
wod w Polsce przez organy administracji
publicznej odpowiedzialne za ich plano-
wanie, realizowanie i monitorowanie.
Sposébizakres planowania oraz realizacji
dziatafi na rzecz utrzymania dobrego stanu
wdd lub jego poprawy, w wypadku ponad
99% jednolitych czesci wéd powierzch-
niowych, nie przyczynily sie do osiggniecia
dobrego ich stanu na koniec 2021 r. NIK
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podkreslila réwniez istnienie powaznego
ryzyka nieosiagniecia tego celu do korica
2027 r., tj. zgodnie z wymogami ramowej
dyrektywy wodne;j.

Ze wzgledu na wage zagadnienia NIK
przeprowadzita' i planuje wykonac¢® w ko-
lejnych latach badania kontrolne dotyczace

przedsiewzie¢ bezposrednio lub posrednio

Krzysztof Dabrowski

wplywajacych na stan wéd powierzchnio-
wych oraz ich ochrone.

KRZYSZTOF DABROWSKI
doradca ekonomiczny,
Departament Zasobdéw Naturalnych NIK

19 Kontrola: Zapobieganie i reagowanie na zagrozenia zwigzane z jakoscig wéd powierzchniowych plyngcych,

nr ewid. P/25/075.

20 Kontrola: Przygotowanie i realizacja wybranych inwestycji w ramach Krajowego Planu Odbudowy, majgcych
na celu zwigkszenie potencjalu zréwnowazonej gospodarki wodnej na obszarach wiejskich, nr ewid. P26,/063.

Stowa kluczowe: gospodarka wodna, stan wéd, plany gospodarowania wodami, ramowa dyrektywa

wodna, odprowadzanie $ciekéw
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ABSTRACT
Distant Possibilities for Improving Water Quality in Poland - Unreliable Planning,
Implementation and Progress Monitoring
The quality of groundwaters and surface waters in Poland is crucial not only for public
health and well-being, but for the entire national economy as well, and it has there-
fore been a subject of interest for the Supreme Audit Office for many years. Water
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Ochrona wod
przed azotanami

Dyrektywa azotanowa zobo-
wigzuje pafistwa cztonkowskie
do opracowania i wdrazania pro-
gramu dziatad w celu zmniejsze-
nia zanieczyszczenia wod azota-
nami pochodzacymi ze zrédel
rolniczych. Wraz z ramowg dy-
rektywa wodna, w my$l ktére;
wszystkie wody powierzchniowe
(jeziora, rzeki, wody przejsciowe
i przybrzezne) oraz wody grunto-
we powinny osiaggna¢ dobry stan
najpézniej do 2027 ., ma na celu
powstrzymanie pogarszania si¢
jakosci wéd w Unii Europejskiej.
Z tego powodu Najwyzsza [zba
Kontroli sprawdzita, czy organy
administracji publicznej prawi-
dlowoirzetelnie realizowaty te za-
dania. Badaniem, ktére dotyczyto
lat 2018-2023 objeto 26 jedno-
stek: Ministerstwo Infrastruktu-
ry, Ministerstwo RolnictwaiRoz-
woju Wsi, Gtéwny Inspektorat
Ochrony Srodowiska, Pafistwo-
we Gospodarstwo Wodne Wody
Polskie - Krajowy Zarzad Gospo-
darki Wodnej, Centrale Agenciji
Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, Centrum Doradztwa
Rolniczego w Brwinowie, szes¢
wojewddzkich osrodkéw doradz-
twarolniczego, sze$¢ okregowych
stacji chemiczno-rolniczych,
osiem wojewddzkich inspektora-
téw ochrony srodowiska.
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Energia z biogazu

Energia ze zrédet odnawialnych
(OZE) przynosi wiele korzy-
$ci: pozwala ograniczy¢ emisje
szkodliwych substanciji do at-
mosfery, ogranicza zuzycie pa-
liw kopalnych, umozliwia wy-
korzystanie i zagospodarowanie
niektérych frakcji odpadéw,
wplywa na zwiekszenie bezpie-
czefistwa energetycznego przez
zmniejszenie importu paliw
oraz pozwala na zaoszczedze-
nie krajowych surowcéw ener-
getycznych. Dostepno$¢ energii
zOZEjestjednak czesto zalezna
od warunkéw atmosferycznych.
Pewne rozwigzanie tych proble-
mow stanowia technologie OZE
oparte na stabilnej, niezaleznej
od pogody produkcji energii, jak
np. paliwa z biomasy, w tym bio-
gaz, biogaz rolniczy i biometan.
Gléwnym celem kontroli NIK
byta analiza efektywnosci wy-
twarzania i zastosowania bioga-
zu do produkciji energii w Pol-
sce. Kontrole przeprowadzono
w 11 jednostkach: Ministerstwie
Klimatu i Srodowiska, Minister-
stwie Rolnictwa i Rozwoju Wi,
Urzedzie Regulacji Energetyki,
Krajowym Osrodku Wsparcia
Rolnictwa, Narodowym Fundu-
szu Ochrony Srodowiska i Go-
spodarki Wodnej oraz u szesciu
beneficjentéw, ktérzy otrzymali
wsparcie finansowe na realizacje

inwestycji zwiazanych z budo-
wa, przebudowa lub moderni-
zacja instalacji wykorzystujacych
biogaz lub biogaz rolniczy do ce-
16w energetycznych. Badanie
dotyczylo okresu od 1 stycznia
2021 r. do zakoficzenia czynnosci
kontrolnych w2025 r.

Przerwy w dostawie
pradu w szpitalach

Wspélczesna medycyna nie mo-
ze funkcjonowa¢ bez zasilanej
elektrycznie aparatury, stuzacej
m.in. do diagnostyki, zabiegéw
operacyjnych, podtrzymywa-
nia zycia pacjentéw itd. Nie-
planowana przerwa w zasilaniu
stanowi najpowazniejsze ryzy-
ko dla ciagtosci pracy szpitali.
NIK sprawdzita wiec, czy pla-
céwki ochrony zdrowia sg przy-
gotowane na takie zagrozenie.
Kontrole, ktéra dotyczyta lat
2023-2024, przeprowadzono
w 15 szpitalach I, 11 i I1I stopnia
systemu zabezpieczenia $wiad-
czefi opieki zdrowotne;j.

Nieruchomosci
gruntowe

NIK ocenita, czy gminy miejskie
prawidlowo i rzetelnie realizo-
waly zadania dotyczace zbywa-
nia i udostepniania nierucho-
mosci gruntowych. Skontrolo-
wano 14 urzedéw miast, po dwa
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z wojewddztw: dolnoslaskiego,
lubelskiego, 16dzkiego, kujawsko-
-pomorskiego, matopolskiego,
§laskiego oraz warmifisko-ma-
zurskiego. Badanie dotyczylo lat
2019-2025 (do dniazakoriczenia
czynnosci kontrolnych). Wiecej
natentematnas. 83.

Dzialanie Funduszu
Sprawiedliwosci

Celem Funduszu utworzone-
go w 2012 r. byta pomoc oso-
bom pokrzywdzonym w wy-
niku przestepstw. Chodzito
m.in. 0 wsparcie prawne, psy-
chologiczne czy materialne, fi-
nansowane ze $rodkéw zasa-
dzonych od skazanych. Reali-
zacja obowiazkéw Funduszu
byta w ostatnich latach kilka
razy kontrolowana przez NIK,
a ustalenia przekazywane dys-
ponentowi. Wynikato z nich,
ze $rodki, ktére mialy by¢ prze-
znaczone przede wszystkim dla
ofiar przestepstw faktycznie by-
ty wydatkowane na inne cele.
Ostatnie badanie mialo stano-
wi¢ podsumowanie prowadzo-
nego od 2017 r. cyklu kontro-
li Funduszu, a takze pozwoli¢
nawypracowanie rekomendacji
prawno-organizacyjnych w spo-
s6b systemowy przeciwdziataja-
cych niegospodarnemu wyko-
rzystywaniu $rodkéw publicz-
nychi przywracajacych ofiarom

przestepstw nalezne im $rodki.
Izba sprawdzita Ministerstwo
Sprawiedliwosci oraz 22 benefi-
cjentéw srodkéw Funduszu. Ba-
daniem objeto okres od 1 stycz-
nia 2021 r. do dnia zakoriczenia

kontroli w 2025 roku.

Unijne instrumenty
finansowe

Fundusze europejskie maja
pozytywny wplyw na przy-
spieszenie wzrostu produktu
krajowego brutto (PKB) oraz
procesu konwergenciji Polski
do zamozniejszych krajéw Unii
Europejskiej, przyczyniaja sie
do wzrostu zatrudnienia, spad-
ku bezrobocia i lepszej adapta-
¢ji do zmieniajacego sie rynku
pracy. NIK zbadata, czy prawi-
dtowo i rzetelnie wykorzystano
unijne instrumenty finansowe
zregionalnych programéw ope-
racyjnych na lata 2014-2020.
Badaniem, ktére dotyczylo lat
2014-2023, objeto dziewieé
jednostek: cztery urzedy mar-
szatkowskie, Bank Gospodar-
stwa Krajowego oraz czterech
posrednikéw finansowych.

Postepowania
przygotowawcze KAS

Od stycznia 2023 r. wprowa-
dzono zmiany w organizacji

urzed6éw skarbowych (US),

dotyczace realizacjizadan zwia-
zanych z prowadzeniem po-
stepowan przygotowawczych
w sprawach 0 przestepstwa
skarbowe i wykroczenia skar-
bowe oraz w sprawach o prze-
stepstwa wymienione w usta-
wie o rachunkowosci. W miejsce
dotychczasowych 400 US, ktére
wykonywaly te zadania, wyzna-
czono 16 (pojednym w kazdym
wojewddztwie). W urzedach
skarbowych, ktérych naczelni-
cy zostali wyznaczeni do prowa-
dzenia postepowan przygoto-
wawczychiwystepowania przed
sadem w sprawach o przestep-
stwa skarbowe i wykroczenia
skarbowe, zostaty utworzone
piony karne skarbowe z komér-
kami karnymi skarbowymi.
Reorganizacja miata pozwoli¢
na efektywniejsze zarzadzanie
kadrami oraz zniwelowac nie-
réwnomierne obcigzenie praca
pomiedzy urzedami w ramach
jednej izby administracji skar-
bowej. NIK ocenita, czy Krajo-
wa Administracja Skarbowa pra-
widlowo i rzetelnie prowadzita
postepowania przygotowawcze
w sprawach karnych skarbo-
wych w warunkach opisane;j re-
organizacji. Skontrolowano Mi-
nisterstwo Finanséw, siedemizb
administracji skarbowej i siedem
urzedéw skarbowych, a bada-
ny okres objat lata 2022-2024.

(red.)

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w lutym i marcu 2026 r., <www.nik.gov.pl>.
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WIZYTA PREZESA ETO

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli, 10 kwietnia 2026 r., odbylo sie spotkanie z Tony’m
Murphy’m, prezesem Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO) po$wiecone
wspOlpracy obu instytucji oraz wymianie do§wiadczen zwiazanych z kontrolg wykonania
zadan. Wzieli w nim udziat dyrektorzy i wicedyrektorzy jednostek kontrolnych NIK.
Prezesowi ETO towarzyszyli Marek Opiota, cztonek Izby I1I Trybunatu, Mariusz Pomien-
ski, dyrektor Izby I ETO, Kinga Wisniewska-Danek, szefowa gabinetu Marka Opioty.
Spotkanie odbyto sie po zakoficzeniu warsztatéw poswieconych kontroli wykonania
zadan, ktére eksperci z Trybunatu przeprowadzili dla kontroleréw NIK w Gotawicach.
Prezes NIK Mariusz Hatadyj podkreslit jej rosnace znaczenie i wyrazit zainteresowanie
szerszym wdrozeniem w Izbie. Zaznaczyt, ze kontrola wykonania zadas to obszar, w kt6-
rym NIK posiada juz odpowiednie podstawy i potencjat do dalszego rozwoju.

Fot. Marek Brzezifiski/NIK

[4

- ”'l-‘*" y Y
Uczestnicy spotkania w siedzibie NIK, posrodku, od lewej: wiceprezes NIK Katarzyna Budnikowska,
cztonek Trybunatu Marek Opiota, prezes ETO Tony Murphy oraz prezes NIK Mariusz Hatadyj.
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Dziekujac za zaproszenie, prezes ETO wskazal na bardzo dobrag wspétprace z NIK.
Zwrécit uwage, ze mimo odmiennych mandatéw Trybunat i Izba realizuja wspdlny cel,
jakim jest zapewnienie prawidlowego i efektywnego wydatkowania srodkéw publicz-
nych — zaréwno unijnych, jak i krajowych. W kontekscie rosnacego sceptycyzmu wobec
Unii Europejskiej méwit o potrzebie skuteczniejszej komunikacji wynikéw kontroli oraz
lepszego uzasadniania wydatkéw publicznych.

W dalszej czesci zaprezentowano nowe priorytety kontrolne ETO, przede wszystkim
w obszarze bezpieczefistwa i obronnosci, a takze oméwiono udziat Polski w kontrolach
prowadzonych przez Trybunat. Kwestie te przedstawit Marek Opiota.

Nastepnie Kinga Wisniewska-Danek zaprezentowata szczegétowe podejscie Trybunatu
do kontroli wykonania zadaf, w tym przebieg procesu kontrolnego. Uzupelnieniem tej
czesci byla prezentacja Mariusza Pomieniskiego, ktéry oméwit proces programowania pracy
ETO, w tym wybér tematéw do planu kontroli oraz zarzadzanie wiedza w organizacji.
Spotkanie umozliwito wymiane doswiadczeti i dobrych praktyk, szczegdlnie w zakresie
rozwoju i wdrazania kontroli wykonania zadan jako narzedzia zwiekszajacego efektyw-
no$¢ i transparentno$¢ gospodarowania srodkami publicznymi.

WARSZTATY INICJATYWY INTOSAI DS. ROZWOJU

Wspélpraca najwyzszych organéw kontroli (NOK) byta gléwnym tematem warsztatéw
zorganizowanych 17-19 marca 2026 r. przez NIK i Inicjatywe INTOSALI ds. rozwoju
(ang. INTOSAI Development Initiative — [DI).

Program warszawskiego wydarzenia podzielono na trzy czesci: pierwszego dnia uczestnicy
skupili sie na analizie ryzyka i specyfice pracy w niestabilnych warunkach oraz na koor-
dynacji wsparcia w kontroli; drugiego omawiano projektowanie dzialan rozwojowych,
role partneréw P2P (z ang. peer-to-peer — majacych réwne uprawnienia) oraz strategie
wyjscia z programéw; trzeci dzief poSwiecono jakosci audytu, w tym wdrazaniu syste-
moéw zarzadzania zgodnych z miedzynarodowym standardem ISSAI 140 oraz znaczeniu
raportowania dla zwiekszania wptywu dziatan kontrolnych.

Otwierajac spotkanie, wiceprezes NIK Jacek Koztowski podkreslit wage miedzynarodowe;j
wsp6tpracy we wzmacnianiu najwyzszych organéw kontroli oraz przypomnial o wspar-
ciu NIK dla Globalnej inicjatywy na rzecz odpowiedzialnos$ci NOK (ang. Global SAI
Accountability Initiative — GSAI) — projektu koordynowanego przez IDI. W warsztatach
uczestniczyli przedstawiciele: Azerbejdzanu, Francji, Gruzji, Indii, Jamajki, Kazachsta-
nu, Lotwy oraz NIK i IDI.

NIK podzielita sie dos§wiadczeniami zwiazanymi z poprawa jako$ci procesu kontrolne-
go i wynikéw audytu, jednego z kluczowych obszaréw, w ktérych aktywnie wspierata
NOK Kirgistanu w latach 2023-2025.

WspétpracazIDI, w tym w ramach projektu GSALI, przynosi NIK liczne korzysci: wspiera
rozwéj kompetenciji i profesjonalizacje kadr, wplywa na tworzenie standardéw ISSAI,
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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

HOW CAN PEER-TO-PEER
(P2P) SUPPORT HELP BUILD
THE CAPACITY OF SAIS IN
CHALLENGING CONTEXTS?

Uczestnicy spotkania w Warszawie, w srodku wiceprezes NIK Jacek Koztowski, obok niego z prawej
Godwin Matte, zastepca dyrektora generalnego IDI.

wzmacnia pozycje miedzynarodowa oraz zwieksza realny wptyw na funkcjonowanie
pafistwa przez podnoszenie jakosci dziatah kontrolnych.

NIK ma réwniez dostep do dobrych praktyk i metodyki audytu, co przektada sie na wyz-
sza jakos¢ kontroli, lepsze zarzadzanie instytucjonalne oraz efektywniejszy przekaz
wynikéw kontroli.

FORUM ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Likwidacja ,silosowosci”, promowanie wymiany wiedzy i dobrych praktyk w admini-
stracji to gféwne cele porozumienia o wspétpracy w zarzadzaniu sektorem publicznym
zawartego pomiedzy Krajowa Szkola Administracji Publicznej (KSAP), Najwyzsza
Izba Kontroli, Szefem Stuzby Cywilnej (SSC) oraz Zaktadem Ubezpieczer Spotecz-
nych (ZUS). Dokument podpisano 12 marca 2026 r. w KSAP podczas pierwszej edycji
Forum Zarzadzania Publicznego.

W ramach porozumienia instytucje zaplanowaty identyfikacje trendéw w administra-
cji, dzielenie sie wynikami badan, warsztaty, konferencje oraz konkurs na innowacyjne
praktyki zarzadzania, poswiecone rzadowej i samorzadowej kadrze kierowniczej.
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— Wspélpraca w administracji publicznej to fundament silnego paistwa, dlatego NIK dzieli
sie kontrolerskim do§wiadczeniem i strategicznymi wnioskami, aby instytucje dziataty ze-
spotowo — podkreslit prezes Mariusz Hatadyj, wyjasniajac powody zawarcia porozumienia.
W czasie obrad Forum towarzyszyli mu wiceprezes NIK Jacek Koztowski, Jolanta Staw-
ska, p.o. dyrektora Departamentu Spéjnosci i Infrastruktury oraz Aleksandra Kukuta,
p.o. kierownika Wydziatu Zapewnienia Jakosci w Departamencie Zarzadzania Procesem
Kontroli. Eksperci NIK wzieli udziat w dyskusjach, ktére maja poméc w wypracowaniu
konkretnych narzedzi do podnoszenia jakosci ustug publicznych.

Sygnatariusze porozumienia, od lewej: Mariusz Hatadyj, prezes NIK; Matgorzata Bywanis-Jodlinska,
dyrektor KSAP; Anita Noskowska-Piatkowska, szefowa SC; Mariusz Jedynak, cztonek Zarzadu ZUS.

NIK NA EUROPEJSKIM KONGRESIE GOSPODARCZYM

Europejski Kongres Gospodarczy jest miejscem spotkan politykéw, przedstawicieli biz-
nesu, samorzadowcéw oraz naukowcéw. W tegorocznej, osiemnastej edyciji, ktéra odbyta
sie 22-24 kwietnia w Katowicach, uczestniczyli przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontro-
li: prezes Mariusz Haladyj oraz dyrektor generalny Malgorzata Szczepatiska. Gléwnym
tematem ich wystapien byta walka z barierami biurokratycznymi oraz zmiana filozofii
sprawowania nadzoru nad srodkami publicznymi.
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Dyskusja panelistow, piaty od lewej prezes Mariusz Hatadyj.

Prezes Mariusz Haladyj w panelu ,Deregulacja: sprawdzamy” zwrdcit uwage na syste-
mowy problem nadmiernego legislacyjnego interwencjonizmu, ktéry krepuje polska
gospodarke. Jego zdaniem nowoczesna instytucja kontrolna nie powinna ograniczac sie
do sprawdzania dokumentéw, ale realnie wspiera¢ rozwéj kraju wskazujac szkodliwe
przepisy. — Widziatbym NIK jako identyfikujaca i pomagajaca likwidowac bariery, ktére
ograniczaja rozwdj przedsiebiorczosci — powiedzial.

Malgorzata Szczepatiska, podczas debaty o inwestycjach publicznych, skupita sie nanowym
podejsciu do pracy Izby. Wedtug niej kluczem do sukcesu jest przejscie od wskazywania
btedéw do konstruktywnego partnerstwa. — W DNA tej instytucji jest stanie na strazy
srodkéw publicznych, ale cho¢ funkcja kontrolna jest tu dominujaca, pracujemy w NIK
nad rozwojem drugiej: audytowej — wyjasnita.

Wystapienia przedstawicieli NIK podczas kongresu byty sygnatem, ze Izba stawia na trans-
parentno$¢ i efektywnos¢, a fundamentem sprawnego panistwa sg wysokie kompetencje
administracji oraz zaufanie miedzy kontrolerem i kontrolowanym.

VI SAMORZADOWY KONGRES FINANSOWY Z UDZIALEM NIK

Organizatorzy tegorocznego Samorzadowego Kongresu Finansowego —urzedy marszat-
kowskie wojewédztw: pomorskiego i wielkopolskiego — ktéry odbyt sie 15-16 kwietnia
2026 r. w Sopocie chcieli uzyska¢ odpowiedz na pytanie, czy kontrola to dobre narzedzie
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doskonalenia zarzadzania, a nie tylko nadzoru. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Mariusz
Hatadyj wziat udziat w panelu poswieconym tym zagadnieniom.

— NIK ma dwie role: jedna to ujawnianie nieprawidfowosci, a druga to funkcja audyto-
ra patrzacego przekrojowo, jak pafistwo wywiazuje sie ze swoich obowigzkéw. Jezeli
chcemy by¢ wiarygodni, musimy kazda kontrole rozpoczynac nie z gotowymi tezami,
ale z pytaniami, na ktére odpowiedzi poszukujemy w ramach czynnosci kontrolnych.
Panistwo jest tak silne i tak sprawne, jak silne i sprawne sa jego instytucje. NIK jest cze-
$cig fadu instytucjonalnego pafistwa — podkreslit prezes. Zaznaczyt, ze zadna instytucja
nie odgrywa w nim takiej roli, jak NIK.

Z kolei uczestniczacy w panelu prezydent Poznania Jacek Jaskowiak wyrazit oczekiwanie
budowy partnerskich relacji samorzadéw z NIK. Kontrole moga wspiera¢ dang jednostke
i nie nalezy ich traktowac jako dziatania przeciwko kontrolowanemu.

Pytany, czy NIK dobrze czuje sie w roli instytucji wzbudzajacej respekt, Mariusz Hatadyj
wyjasnit, jak rozumie to pojecie. — Respekt wobec NIK powinien by¢ efektem rzetelno-
$cii bezstronno$ci wykonywanej przez nas pracy, a nie wynika¢ wylacznie z autorytetu
formalnego czy rozglosu — méwil. Wskazat tez na rosnace znaczenie narad z kontrolo-
wanymi na réznych etapach procesu kontrolnego.

W wystapieniu odni6st sie do wynikéw ustalefi Izby istotnych z perspektywy samorzadéw.
Moéwit, jak wazne jest, aby koncentrowata sie ona na danym obszarze kontrolnym oraz skutkach

Jacek Jaskowiak

{ ‘ Prezydent
}) Miasta Poznania
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Uczestnicy panelu, od prawej: prezes NIK Mariusz Hatadyj, prezydent Poznania Jacek Jaskowiak
oraz moderator dyskusji Patryk Guziewicz, koordynator programowy Local Trends.
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wynikajacych z prowadzonych przez nig dziata. Izba nie powinna ograniczac sie np. do stwier-
dzenia, czy dany przepis zostal naruszony. - W centrum naszych badan powinien by¢ pacjent,
uczefi czy senior. Jak pafistwo wywiazuije sie ze swoich obowiazkéw powinnismy pokazywac
whasnie z punktu widzenia réznych grup spotecznych — podsumowat prezes.

BADANIA PROFILAKTYCZNE DZIECI | MLODZIEZY

,Miejsce profilaktyki w opiece nad pacjentem” byto tematem konferencji, zorganizowanej
24 kwietnia 2026 r. w Rzeszowie przez Collegium Medicum Uniwersytetu Rzeszow-
skiego. Wzieli w nim udziat m.in. pracownicy Podkarpackiej Delegatury NIK, ktérzy
przedstawili wyniki kontroli , Profilaktyczna opieka zdrowotna prowadzona w ramach
podstawowej opieki medycznej dla dzieci i mtodziezy jako miernik oceny stanu zdrowia
populacji wieku rozwojowego”.

Spotkanie otworzyli: rektor Uniwersytetu Rzeszowskiego, prof. dr hab. n. med. Adam
Reich oraz wiceprezes NIK Katarzyna Budnikowska. Szczegétowe ustalenia kontroli,
ktora objeta lata 2020-2024 zaprezentowali Matgorzata Milanowska i Robert Szwagiel.
Wynika z nich, ze placéwki podstawowej opieki zdrowotnej nie objety badaniami pro-
filaktycznymi wszystkich uprawnionych. Z kolei tam, gdzie juz je wykonano, w wiek-
szosci wypadkéw nie zrealizowano pelnego, wymaganego przepisami zakresu lub nie
miato to odzwierciedlenia w dokumentacji medycznej. Ponadto placéwki przedstawiaty
niezgodne ze stanem faktycznym dane o wykonanych swiadczeniach.

Izba stwierdzila réwniez, ze Minister Zdrowia nie miat petnej wiedzy o aktualnym sta-
nie profilaktycznej opieki zdrowotnej dzieci i mlodziezy, niezbednej do ksztaltowania
polityki zdrowotnej w tym obszarze. Podejmowane przez niego dziatania nie wptynely
na zwiekszenie poziomu wykonywanych badan profilaktycznych. Natomiast NFZ w za-
sadzie nie kontrolowat faktycznej realizacji swiadczen.

W dyskusji panelowej , Profilaktyka zdrowotna dzieci i mlodziezy — miedzy systemem
ochrony zdrowia a realnymi potrzebami pacjentéw” glos zabrali m.in.: prof. dr hab.
n. med. Jarostaw Peregud-Pogorzelski, konsultant krajowy w zakresie pediatrii; prof.
dr hab. n. med. Artur Mazur, prorektor ds. Kolegium Nauk Medycznych Uniwersytetu
Rzeszowskiego i wiceprezes Polskiego Towarzystwa Pediatrycznego; Katarzyna Skre-
towska-Szyszko, dyrektor Zespotu Zdrowia w Biurze Rzecznika Praw Dziecka; dr hab.
n. med. Agnieszka Rézdzyriska-Swiatkowska, prof. Instytutu ,Pomnik — Centrum Zdro-
wia Dziecka” oraz dr n. med. Alicja Karney, dyrektor Instytutu Matki i Dziecka.
Specijalisci podkreslali znaczenie badan profilaktycznych i duza role NIK w ich propa-
gowaniu. Podczas spotkania sformutowano propozycje rozwiazaf, ktére maja popra-
wic sytuacje. Chodzi o koniecznos¢ jasnego przekazu dla rodzicéw na temat roli badan
w wykrywaniu powaznych choréb u dzieci, przypominajacego im o terminach oraz
o sprawowania nalezytego nadzoru i kontroli w tym obszarze.

(red.)
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.KONTROLA PANSTWOWA" - CZASOPISMO PUNKTOWANE

»Kontrola Panstwowa” znajduje sie w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych materia-
tow z konferencji miedzynarodowych z liczba 40 punktéw za publikowane na jej famach artykuty.
Wykaz stanowi zatacznik do komunikatu Ministra Nauki z 5 stycznia 2024 r., wydanego na pod-
stawie art. 267 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.
22025r. poz. 1864.).

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ 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 wyniost dla ,KP" w 2024 r.: 78,75.

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 ani ztozonych tam do oceny.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdéch 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 2026 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
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Oddano do druku w kwietniu 2026 r.
Naktad 110 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 59 12

Cena egzemplarza — 18 zt + VAT. Prenumerata roczna — 108 zt + VAT
Wohtaty na konto: NBP O/0O Warszawa,
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* Cytat na stronie tytutowej pochodzi z pisma ministra skarbu Ksiestwa Warszawskiego,
Tadeusza Dembowskiego, wystosowanego w zwiazku z pracami przygotowawczymi
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