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Wykonanie budzetu panstwa w 2022 roku — wystapienie w Sejmie

prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

Na 79. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej IX kadenciji, 12 lipca 2023 ., prezes
Najwyzszej Izby Kontroli Marian Bana$ przedstawil , Analize wykonania budzetu padistwa
i zalozen polityki pienieznej w 2022 roku” oraz opinie Kolegium NIK w przedmiocie
absolutorium dla Rady Ministréw. W jego uchwale wskazano najwazniejsze ustalenia kontroli
budzetowej oraz zachodzace od 2020 roku zmiany w systemie finanséw publicznych,
w wyniku ktérych gospodarka finansowa pafistwa jest prowadzona w znacznej czesci
poza budzetem i z pominieciem wlasciwych dla niego rygoréw. Zmiany te Najwyzsza
Izba Kontroli ocenita negatywnie. Jest to pierwszy raz od 1994 roku, kiedy Kolegium NIK
nie wyrazilo pozytywnej opinii w sprawie absolutorium dla Rady Ministréw.

MICHAL PAWELLA: Model kontroli wykonania zadan w dziedzinie
obronnosci — badanie zdolnoéci operacyjnej Sit Zbrojnych RP

Sity Zbrojne RP musza dzi§ podejmowac wicksza liczbe zada#, przy jednoczesnym
wysitku stuzgcym osiagnieciu pozadanych zdolnosci operacyjnych oraz utrzymaniu
juz pozyskanych. Zgodnie z zalozeniami resortu obrony narodowej w kolejnych latach
nastapi znaczne zwiekszenie liczby zotnierzy do 300 tysiecy. Jednocze$nie wydatki
przeznaczane na finansowanie potrzeb obronnych maja zosta¢ zwiekszone w tym roku
do 3% produktu krajowego brutto (wobec 2,2% w 2022 roku) i pozostawac na tym
poziomie w dalszej perspektywie. Poza wydatkami budzetowymi resort zwiekszyt
mozliwosci finansowania wydatkéw obronnych, tworzac Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych,
zktérego tylko w latach 2022-2023 Ministerstwo Obrony Narodowej planuje przeznaczy¢
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dodatkowe 69 miliardéw zlotych na proces modernizacji technicznej wojska. Celem
opracowania jest przedstawienie modelu kontroli wykonania zadan, polegajacego na
badaniu poszczegdlnych elementéw zdolnosci operacyjnej. Proponowane podejscie
ma zapewni¢ kompleksowg kontrole projektéw realizowanych w dziedzinie obronnosci
zwiazanych z przygotowaniem Sit Zbrojnych RP do wykonywania zadar.

MARIUSZ RYCERSKI: Ograniczenia dostepu kontrolerow NIK
do informaciji niejawnych — czynnosci operacyjno-rozpoznawcze

Zakres realizowanej przez NIK funkcji kontrolnej wyznaczaja przepisy art. 203 Konstytucji RP
oraz art. 2 ustawy o NIK. Ustawodawca przewidzial jednak w art. 29 ust. 2 ustawy
o NIK mozliwos¢ ograniczenia lub wylaczenia uprawnie naczelnego organu kontroli
panstwowej zwigzanych z dostepem do dokumentéw i materiatéw zawierajacych informacje
stanowiace tajemnice ustawowo chroniong. Chodzi przede wszystkim o informacje niejawne
dotyczace prowadzonych czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, stosowanych srodkéw
i metod ich realizacji oraz informacje o osobach uzyskane w czasie wykonywania tych
czynnosci. Dla praktyki kontrolnej istotne sa rozstrzygniecia Kolegium Najwyzszej [zby
Kontroli. W uzasadnieniu uchwat nr 33/2005, nr 34/2005 oraz nr 35/2005 okreslito ono
spos6b interpretacji przepiséw dotyczacych ustawowego zakazu udzielania informacji,
o ktérych mowa w artykule, obowiazki organu kontrolowanego w tym zakresie, a takze
tryb przeprowadzania oraz dokumentowania czynnosci kontrolnych.

PIOTR DZIWISZ, TOMASZ ZABOREK: Dostep NIK do informacji objetych
tajemnica Prokuratorii Generalnej RP — ustawowe kompetencje
naczelnego organu kontroli

35

48

Autorzy przedstawiaja problematyke dostepu Najwyzszej Izby Kontroli do informacji
objetych tajemnica Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (PG RP). Przyblizaja
zadania obu organdw, istote tajemnicy PG RP, zasady dostepu Izby do tajemnic ustawowo
chronionych oraz skutki zmian przepiséw w tym obszarze. Stawiaja tez teze, ze dostep
NIK do dokumentéw i materialéw chronionych tajemnica Prokuratorii jest mozliwy
na podstawie art. 29 ust. 2 ustawy o NIK, natomiast ich udostepnianie musi odbywa¢
sie kazdorazowo z zachowaniem przepiséw statuujacych te tajemnice.

USTALENIA KONTROLI NIK

68

EWA MICHALSKA, tUKASZ ROG: Budowa Muzeum Historii Polski
— najdrozsza inwestycja w obszarze kultury

68

Budowa siedziby Muzeum Historii Polski okazata sie jedna z najdtuzej trwajacych inwestyciji
w dziedzinie kultury finansowanych z budzetu pafstwa oraz prawdopodobnie jedna
znajdrozszych. Od momentu utworzenia Muzeum w 2006 r. do czasu zakoficzenia prac
budowlanych w 2023 r. uptynelo 17 lat, a koszty realizacji projektu (wraz z wystawa stala)
przekrocza 1,2 mld zt. Przedsiewziecie bylo dwukrotnie przedmiotem zainteresowania
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Najwyzszej Izby Kontroli. W 2015 r. Izba przeprowadzita kontrole ,Budowa muzeéw
w Polsce w latach 2007-2015", w ramach ktérej zbadano m.in. budowe siedziby MHP,
za$w 2022 r. kontrole planowa ,, Budowa Muzeum Historii Polski”, dotyczacag wytacznie
tej inwestycji. Pytanie definiujace cel gléwny badania brzmiato: czy budowa siedziby

i wystawy statej Muzeum Historii Polski byta wtasciwie przygotowana i realizowana?
W artykule zaprezentowano najwazniejsze ustalenia kontroli z 2022 r., odniesiono sie
réwniez do ustalen z 2015 r., ktére dotyczyly budowy Muzeum.

URSZULA DZIEDZIC, ANDRZEJ TROJANOWSKI: Mieszkania komunalne
o niskim standardzie — problemy z remontem starych budynkéw 82

Wiele lokali w Polsce nalezy do kategorii mieszkan substandardowych, charakteryzujacych
sie ztym stanem technicznym, brakiem kanalizacji czy przeludnieniem. Szacuje sie,
ze w takich warunkach mieszka nawet co dziesiaty Polak. Znaczenie tego problemu
dostrzegta NIK, przeprowadzajac kontrole , Dziatania gmin na rzecz poprawy stanu
technicznego budynkéw z mieszkaniami o warunkach substandardowych”. Badaniem
objeto 20 gmin z pieciu wojewddztw: dolnoslaskiego, t6dzkiego, podkarpackiego, slaskiego
oraz zachodniopomorskiego. Czynno$ci byly prowadzone w 37 jednostkach, poniewaz
zdecydowana wiekszo$¢ z nich powierzyta realizacje czesci swoich zadar zarzadcom,
ktérzy réwniez zostali poddani ocenie. Artykul przedstawia szczegétowe wyniki kontroli.

POZOSTALE KONTROLE NIK 97

Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu2023r. 97

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaf w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: szarej strefy w Internecie; finansowania przedsiewzie¢ stuzacych
rozwojowi elektromobilno$ci; dziatari zapobiegajacym szkodom w srodowisku; wyzszych
szkét zawodowych; Agencji Badar Medycznych; Polskich Doméw Drewnianych SA; spétek
radiofonii publicznej; szpitali powiatowych; Polskich Kolei Linowych SA; informatyzacji
w ARiMR; nabywania nieruchomosci rolnych; gleboznawczej klasyfikacji gruntéw; ustug
publicznych w czasie pandemii; wsparcia dla rodzin podczas COVID-19; funduszu
le$nego; sprzedazy i dzierzawy nieruchomosci rolnych; zasobéw kadr medycznych;
zlecania ustug medycznych.

Panstwo i spoteczenstwo 100

WOJCIECH GOLENSKI: Proceder prania pieniedzy — zarys problematyki _ 100

W artykule przedstawiono sposoby definiowania zjawiska prania pieniedzy, ktére dotyczy
wprowadzania do legalnego obrotu gospodarczego srodkéw finansowych pochodzacych
z dziatalno$ci przestepczej, mechanizmy ich legalizacji oraz regulacje dotyczace tych
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przestepstw. Przyblizono takze charakterystyke systemu AML, stuzgcego przeciwdzialaniu
praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu, ktéry funkcjonuje w naszym kraju. Regulacje
w obszarze AML moga mie¢ charakter powszechnie obowiazujacy rangi ustawowej badz
stanowi¢ tzw. miekkie prawo, jak rekomendacje czy wytyczne. Polska, podobnie jak
inne kraje dokonuje ich implementacji, poniewaz w wypadku wspétdziatania w ramach
organizacji miedzynarodowych skuteczno$¢ instytucji zwalczajacych omawiany proceder
jest wieksza niz w sytuacji wdrozenia przepiséw prawa do rodzimego ustawodawstwa.

Z zycia NIK

100-lecie NOK totwy

118

118

Audytor Generalny Lotwy Rolands Irklis zaprosit prezesa NIK Mariana Banasia oraz
szeféw najwyzszych organéw kontroli (NOK) Czech, Estonii, Gruzji, Izraela, Litwy
i Motdawii do udziatu w debacie zwotanej 14 sierpnia w Rydze z okazji obchodéw
stulecia utworzenia Paristwowej Izby Kontroli Lotwy. Jej tematem byta rola NOK
w usprawnianiu administracji publiczne;j.

Szef NOK Indii z wizyta w NIK

119

Problematyka sztucznej inteligenciji oraz Strategia NIK na lata 2021-2024 byty gléwnym
tematem rozmdw delegacji NOK Indii z przedstawicielami Najwyzszej Izby Kontroli,
ktére odbyty sie 21 sierpnia.

Warsztaty informatyczne dla NOK Kosowa

120

W siedzibie NIK w Warszawie odbyly sie w czerwcu warsztaty IT dla przedstawicieli
Krajowego Urzedu Kontroli Republiki Kosowa. Dotyczyly korzystania z ,, Aktywnego
podrecznika kontroli informatycznej”.

121

Funkcjonowanie funduszu soteckiego
Burmistrzowie, wéjtowie i soltysi z kilkudziesieciu pomorskich gmin wzieli udziat w dwéch
spotkaniach z przedstawicielami Najwyzszej Izby Kontroli oraz wtadz samorzadowych
wojewdédztwa pomorskiego, w trakcie ktérych zaprezentowano wstepne wyniki kontroli
NIK dotyczacej funkcjonowania funduszu soteckiego. Spotkania odbyly sie 27 czerwca
2023 r. w Gdansku i Starogardzie Gdadskim.

123

Spotkanie z parlamentarzystami z Indonezji
Prezes NIK Marian Banas spotkat sie na poczatku lipca z delegacja parlamentarzystéw
Republiki Indonezji oraz ambasador Anita Lidya Luhulima. Rozmowy dotyczyty roli
niezaleznych najwyzszych organéw kontroli w usprawnianiu funkcjonowania administraciji
publiczne;.
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Wymiana do$wiadczer dotyczacych metodyki przeprowadzania kontroli pahistwowe;
zgodnie z miedzynarodowymi standardami, doskonalenie zawodowe, organizacja
konferencji i kontroli réwnolegtych oraz wykorzystanie systeméw informatycznych
w procesach kontrolnych byty gléwnymi tematami rozméw o wspétpracy Najwyzszej
Izby Kontroli i Izby Obrachunkowej Kirgistanu.

Recenzje

Rola NOK w ocenie wiarygodnosci budzetu panstwa
- recenzja Jacka Mazura

Publikacja (oryginalny tytul: Strengthening Budget Credibility through External
Audits: A Handbook for Auditors) wydana w lipcu 2023 r. przez Departament Spraw
Gospodarczych i Spotecznych ONZ oraz organizacje non-profit International Budget
Partnership przedstawia role najwyzszych organéw kontroli (NOK) w ocenie wiarygodnos$ci
budzetu pafistwa. Autorami sg pracownicy NOK Argentyny, Brazylii, Filipin, Gruzji,
Indonezji, Maroka, Ugandy i Zambii oraz Sekretariatu ONZ, ktérzy wspoétpracowali
z NOK Jamajki, Republiki Poludniowej Afrykii Stanéw Zjednoczonych.
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Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

Wykonanie budzetu
panstwa w 2022 roku

Na 79. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej IX kadencii,
12 lipca 2023 r., prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Banas przed-
stawil , Analize wykonania budzetu pafistwa i zatozen polityki pieniez-
nej w 2022 roku” oraz opinie Kolegium NIK w przedmiocie absolu-
torium dla Rady Ministréw!. Izba negatywnie ocenifa kierunki zmian
w systemie finanséw publicznych, w wyniku ktérych gospodarka finan-
sowa pafistwa jest prowadzona w znacznej czesci poza budzetem pafi-
stwa. W zwigzku z tym Kolegium NIK nie wyrazito pozytywnej opinii
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw. Jest to pierwsza taka

decyzja od 1994 roku.

! Ze wzgledu na ograniczenia czasowe wynikajace z art. 198 f Regulaminu Sejmu (M.P 22022, tj. 2 10.18.2022,
poz. 990) prezes NIK zaprezentowat jedynie gtéwne tezy analizy. Stenogram wystapienia znajduje sie na stronie
internetowej Sejmu: <https://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter9.nsf/0/A781209E9F559619C 12589EBO008CE-
8A/%24File/79_b_ksiazka.pdf>, s. 266 , a wersja ze slajdami na stronie internetowej NIK: <https://portal.
nik.gov.pl/infonik/prezes-nik-o-wykonaniu-budzetu-panstwa-w-2022-roku.html>. Petng tre$¢ wystapienia
przedstawiamy na dalszych stronach. Wyréznione fragmenty tekstu pochodza od redakc;ji.

8 KONTROLA PANSTWOWA - 380 -



Fot. Archiwum NIK

Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

kontrola i audyt

Pani Marszatek! Wysoki Sejmie!
Wykonujac obowigzek wynikajacy
z art. 204 Konstytucji Rzeczypospolite;
Polskiej, mam zaszczyt przedstawi¢ Wy-
sokiej Izbie ,Analize wykonania budze-
tu pafistwa i zalozen polityki pienieznej
w 2022 roku” wrazz opinig Kolegium Naj-
wyzszej Izby Kontroli w przedmiocie abso-
lutorium dla Rady Ministréw za rok 2022.

W zwiazku z ograniczonym czasem
przedstawie tylko najistotniejsze tezy
zawarte w tych dokumentach oraz wy-
nikajace z nich ryzyka, jak réwniez sfor-
multowane wnioski.

Z ubolewaniem musze stwierdzi¢,
ze rok 2022 byt trzecim z rzedu, w kt6-
rym zastosowano réznorodne rozwigza-
nia tamigce podstawowe zasady budze-
towe, a moze nawet Konstytucje Rze-
czypospolitej Polskiej. Najwyzsza Izba
Kontroli, dziatajac w interesie obywateli
i pafistwa, negatywnie ocenita kierunki

- 381 -

Prezes NIK co roku prezentuje na forum Sejmu analize wykonania budzetu panstwa.

zmian zachodzace w systemie finanséw
publicznych, w wyniku ktérych gospodar-
ka finansowa pafistwa prowadzona jest
w znacznej czesci poza budzetem pasi-
stwa i z pominieciem rygoréw wlasciwych
dla tego budzetu. A co wiecej, takze poza
sektorem finanséw publicznych. W kon-
sekwencji parlament i spoteczefistwo po-
zbawieni s3 kontroli nad istotna czescia
gromadzonych i wydatkowanych $rodkéw
publicznych. W minionych trzech latach
doprowadzono do sytuacji, w ktérej usta-
wa budzetowa, w tym przede wszystkim
budzet parfistwa, przestata petni¢ funkcje
podstawowego aktu zarzadzania finansa-
mi paristwa. [ wlasnie tym zagadnieniom
poswiece najwiecej czasu.

Wysoki Sejmie!
Wykonanie ustawy budzetowej za rok

2022 zostalo ocenione w formie opisowej.
Stwierdzamy, ze budzet pafistwa, budzet

Nr 4/lipiec-sierpien/2023 9
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Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

srodkéw europejskich oraz plany finanso-
we pozabudzetowych jednostek sektora
finanséw publicznych zostaty wykonane
zgodnie zustawg budzetowa na rok 2022.
Ustawa ta nie obejmowala jednak wielu
istotnych operacji finansowych zwigza-
nych zrealizacja zadan pafistwa, amajacych
wplyw na wzrost dtugu Skarbu Paristwa.

Sprawozdanie Rady Ministréw z wyko-
nania budzetu pafistwaza okres od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2022 roku zostalo opra-
cowane wedlug obowiazujacych regulaciji
prawnych, na podstawie danych ujetych
w sprawozdaniach poszczegélnych dys-
ponentéw. Sprawozdanie to przedstawia,
we wszystkich istotnych aspektach, in-
formacje i dane o wykonaniu ustawy bu-
dzetowej. Tak samo jak ustawa nie obej-
mowato ono jednak wszystkich operacji
wplywajacych na stan finanséw paristwa.

Sprawozdanie Rady Ministréw z wykonania
budzetu panstwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2022 roku nie obejmowato
wszystkich operacji wptywajacych na stan
finanséw paristwa.

Zazjawisko niepokojace nalezy réwniez
uznad istotne zmniejszenie w dwoch ostat-
nich latach udziatu ocen pozytywnych
w stosunku do liczby skontrolowanych
jednostek. Jeszcze w 2019 roku pozytyw-
na ocene otrzymato blisko 82% skontrolo-
wanych jednostek, podczas gdy w latach
2021-2022 udziat ten obnizyt sie do po-
ziomu okoto 70%. Odwrotng tendencje
odnotowano w wypadku ocen negatyw-
nych, ktérych odsetek wzrést w ostatnich
czterech latach ponaddwukrotnie.

10 KONTROLA PANSTWOWA

Wysoki Sejmie!

Deficyt budzetu panistwa i budzetu §rod-
kéw europejskich wynidst w 2022 roku
14 mld z}, co stanowi niespetna 35% war-
toSci planowanej. Wysoko$¢ tego deficy-
tujest jednak znieksztalcona i nie odzwier-
ciedla w petni stanu nieréwnowagi finan-
sowej pafistwa. Dla zobrazowania
przytocze w tym miejscu warto$¢ deficy-
tu podsektora instytucji rzadowych, prze-
kazanego przez Polske do Komisji Euro-
pejskie;j, ktéra wyniosta 101,7 mld zt. Ozna-
cza to, ze poza budzetem panstwa
znalazly sie operacje skutkujace powsta-
niem tego deficytu w wysokoéci ponad-
sze$ciokrotnie wiekszej od deficytu bu-
dzetu panistwa i budzetu srodkéw euro-
pejskich. Konsekwencja zastosowanych
rozwiazan jest postepujace deprecjono-
wanie znaczenia budzetu, jako najwazniej-
szego planu finansowego pafstwa i pod-
stawowego narzedzia zarzadzania finan-
sami publicznymi. Doszto do sytuacji
bez precedensu, w ktérej istotne zadania
panstwa finansowane s3 poza budzetem
pafistwa, jak réwniez poza kontrolg par-
lamentu. W dalszej czesci wystapienia
wykaze réwniez, ze ryzyko nieprawidto-
wosci w wydatkowaniu tych srodkéw
jest bardzo wysokie.

Poza budzetem paristwa znalazty sie ope-
facje skutkujace powstaniem deficytu
w wysokosci ponadszesciokrotnie wiek-
szej od deficytu budzetu panstwa i budzetu
S$rodkdéw europejskich.

Pierwszym czynnikiem deformujacym
wskazang wielkos¢ deficytu, jak réwniez
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deprecjonujacym znaczenie budzetu jako
najwazniejszego planu finansowego pani-
stwa, bylo finansowanie od 2020 roku
istotnej czesci zadari publicznych poza bu-
dzetem pafstwa. Dotyczy to finansowa-
nia cze$ci zadan publicznych ze srodkéw
funduszy utworzonych poza sektorem
finanséw publicznych i obstugiwanych
przez Bank Gospodarstwa Krajowego

(BGK).

Najwyzsza lzba Kontroli ocenita negatywnie
zarzadzanie przez Prezesa Rady Ministréw
Funduszem Przeciwdziatania COVID-19.

W 2022 roku utworzono dwa kolejne
fundusze, ktérym powierzono realizacje
zadaf publicznych, a nie podlegaty one
rygorom ustawy o finansach publicznych
—mam tu na mysli Fundusz Pomocy oraz
Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych. W dal-
szym ciagu rozszerzano réwniez kata-
log zadat realizowanych przez Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19. Fundusz
ten, z uwagi na bardzo ogdlne sformuto-
wanie jego tytulu i celu utworzenia, stat
sie de facto narzedziem do finansowania
praktycznie dowolnego zakresu zadan. Nie-
stety, przeprowadzone przez Najwyzsza
[zbe Kontroli kontrole w obszarze finan-
sowania zadaf pafistwa poza budzetem
wykazaty liczne iistotne nieprawidtowo-
$ci. Najwyzsza Izba Kontroli ocenita ne-
gatywnie zarzadzanie przez Prezesa Rady
Ministréw Funduszem Przeciwdziatania
COVID-19.

Chociaz przyjete rozwiazania prawne
i organizacyjne umozliwity sfinansowanie
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
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szeregu waznych zadar publicznych, nie za-
pewnily efektywnego zarzadzania srodka-
mi tego Funduszu. Zaréwno system wy-
korzystania srodkéw przekazywanych
beneficjentom z Rzadowego Funduszu In-
westycji Lokalnych, jak réwniez zarzadza-
nie srodkami pozostajacymi na rachunku
tego Funduszu uznano za nieefektywne.
Istotne uwagi Izby dotyczyty takze rzetel-
noSci procesu przygotowania planu finan-
sowego Funduszu oraz transparentnosci
i rzetelno$ci rozpatrywania wnioskéw.

Nie mam do$¢ czasu na prezentacje
wszystkich bardzo niepokojacych, wrecz
miazdzacych ustalen, przytocze wiec jeden
przyktad, jakze wymownie obrazujacy za-
rzadzanie srodkami pozostajacymi poza
budzetem i kontrolg parlamentu. Z ustaler
Najwyzszej Izby Kontroli wynika, ze pro-
ces oceny wnioskéw byt nieudokumen-
towany i nieprzejrzysty, a czas na rozpa-
trzenie jednego wniosku o §rodki z Rza-
dowego Funduszu Inwestycji Lokalnych
przez wlasciwg komisje, ktéra rozpatrzyta
ponad 24 tysigce wnioskéw na kwote bli-
sko 7 mld zt, wyniést statystycznie kilka-
nascie sekund!

[stotne i liczne nieprawidtowosci stwier-
dzono takze w ramach kontroli przepro-
wadzonejw Polskim Funduszu Rozwoju SA,
jesli chodzi o efekty wybranych dziatad
pafistwa, podejmowanych w celu tagodze-
nia skutkéw pandemii w gospodarce.

Z ustalen Izby wynika, ze proces oceny
wnioskéw o srodki z Rzadowego Fundu-
szu Inwestycji Lokalnych byt nieprzejrzysty,
a czas na rozpatrzenie jednego wniosku
wynidst statystycznie kilkanascie sekund.
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Tym samym mozna stwierdzi¢, ze §rod-
ki planowane na zadania publiczne poza
ustawg budzetowa nie tylko pozostaja
poza kontrolg parlamentu i spolteczefi-
stwa, ale réwniez sa wydatkowane poza
wszelkimi zasadami i rygorami, w okolicz-
nosciach wysokiego ryzyka uznaniowosci
i korupcii.

Skala takiego finansowania zadad pu-
blicznych w trzech ostatnich latach przy-
brata nienotowane dotad rozmiary. Na
koniec 2022 roku Bank Gospodarstwa
Krajowego obstugiwat 20 funduszy, z kté-
rych 11 powstato po 2019 roku. Wptywy
i wydatki tych funduszy wyniosty ponad
100 mld zt, co stanowilo réwnowartosé
okoto 3,5% produktu krajowego brutto.
Od poczatku 2023 roku BGK powierzo-
no takze obstuge Rzadowego Funduszu
Rozwoju Drég, funkcjonujacego dotych-
czas w formie paistwowego funduszu
celowego.

Na koniec 2022 roku BGK obstugiwat
20 funduszy, z ktérych 11 powstato po
2019 roku. Ich wptywy i wydatki wyniosty
ponad 100 mld zt, co stanowito réwnowar-
tos¢ okoto 3,5% PKB.

Kolejnym czynnikiem znieksztalcajacym
warto$¢ deficytu jest narastajace od kilku
lat zjawisko przekazywania nieodplatnie
réznym podmiotom skarbowych papieréw
warto$ciowych.

W 2022 roku, z pominieciem rachunku
wydatkéw budzetu pafistwa, a co za tym
idzie réwniez wyniku budzetu paristwa,
przekazano nieodptatnie réznym pod-
miotom skarbowe papiery wartosciowe

12 KONTROLA PANSTWOWA

o warto$ci nominalnej niemal 26 mld zt.
Laczna warto$¢ takiego finansowania
w latach 2019-2022 wyniosta ponad
73 mld zt. W 2022 roku obligacje otrzy-
maly m.in. uczelnie publiczne, jednost-
ki publicznej radiofonii i telewizji, Fun-
dusz Reprywatyzacji, Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej, Polskie Elektrownie Jadrowe sp. z 0.0.
oraz Bank Gospodarstwa Krajowego.

Na wysoko$¢ deficytu wykazanego
w 2022 roku miaty réwniez wplyw ope-
racje dokonane pod koniec 2021 roku.
Ustalono wéwczas wykaz wydatkéw,
ktére nie wygasty z uptywem roku bu-
dzetowego w wysokosci 7,6 mld zt oraz
dokonano wptat do réznego rodzaju fun-
duszy w wysokosci 31,8 mld zt. Rozwigza-
nia te pozwalaty w 2022 roku finansowac
szereg zadan, nie wpltywajac na wynik
tego roku.

Nie kwestionujgc celowosci udzielane-
go wsparcia, zwracamy uwage, ze odbylo
sie to z pominieciem ustawy budzetowej,
cho¢ miato istotny wplyw na deficyt sek-
tora instytucji rzadowych i samorzado-
wych oraz na przyrost dlugu tego sektora.

Na wysokos¢ deficytu wykazanego w 2022
roku miaty réwniez wptyw operacje doko-
nane pod koniec 2021 roku.

Jeszcze raz podkresle, ze finansowanie
znacznej czeci zadan poza budzetem pan-
stwa przyczynia sie do ograniczenia roli
tego budzetu, austawa budzetowa —wbrew
zasadzie okreslonej w art. 109 ustawy
o finansach publicznych — przestaje by¢
podstawa gospodarki finansowej pafistwa
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w danym roku budzetowym. Podstawowy
charakter budzetu pafistwa wynika wprost
z art 219 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Konstytucja ma najwyzsza moc
prawng w systemie zrédel prawa w pan-
stwie i zadne inne ustawy nie powinny
prowadzi¢ do omijania zawartych w niej
przepiséw.

Niestety od ponad trzech lat jest ina-
czej, co zaprezentowaliSmy Pafistwu w te-
gorocznej ,Analizie wykonania budzetu
pafistwa i zalozen polityki pieniezne;j”.

Najwyzsza Izba Kontroli nie znajduje
uzasadnienia do tamania podstawowych
zasad budzetowych, w tym zasady jaw-
nosci, przejrzystosci, rocznosci, jednosci
i zupetnosci budzetu.

Wysoki Sejmie!

Zaréwno zadluzenie Skarbu Pafistwa, jak
i dtug sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych wzrosty w ciggu 2022 roku
o ponad 100 mld zt. Dynamika wzrostu
dtugu Skarbu Paristwa byta przy tym po-
naddwukrotnie wyzsza niz rok wczesnie;j.
Dtug sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych wyniést na koniec 2022
roku ponad 1,5 biliona zt. Koszt obstugi
dtugu Skarbu Paristwa wyniést 32,7 mld zt,
ajego udziat w wydatkach budzetu 6,3%.
Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na ry-
zyko wzrostu kosztéw obstugi zadtuzenia
w kolejnych latach.

Dtug sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych wyniést na koniec 2022 roku
ponad 1,5 biliona zti byt o ponad 302 mlid zt
wyzszy niz panstwowy dtug publiczny.
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Relacje pafistwowego dtugu publicznego
oraz dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych do produktu krajowego
brutto wyniosty na koniec 2022 roku odpo-
wiednio 39,3%149,1%. Zmniejszenie sie
tych relacji w stosunku do stanu na koniec
2021 roku nie byto jednak efektem ogra-
niczenia skali zadtuzenia, lecz skutkiem
istotnego wzrostu warto$ci nominalne;
produktu krajowego brutto w efekcie wy-
sokiej inflacji w 2022 r., ktéra w grudniu
osiggnela wartosé¢ 16,6%.

Jak juz wspomniatem, na koniec 2022
roku wystapita rekordowa réznica miedzy
dtugiem publicznym obliczanym wedtug
metodologii unijnej, a dtugiem ustalanym
wedtug zasad krajowych.

Na koniec minionego roku dtug sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych
byt o ponad 302 mld zt wyzszy niz pan-
stwowy dtug publiczny! Stanowito to 9,8%
produktu krajowego brutto.

Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze w latach
2020-2022 Bank Gospodarstwa Krajo-
wego oraz Polski Fundusz Rozwoju SA
zaciggnely zobowigzania o wartoSci
240,3 mld zt w celu pozyskania $rod-
kéw na realizacje zadaf publicznych.
Wedtug szacunkéw Najwyzszej Izby
Kontroli koszty obstugi obligacji emito-
wanych przez Polski Fundusz Rozwoju
SA oraz przez Bank Gospodarstwa Kra-
jowego na rzecz Funduszu Przeciwdziata-
nia COVID-19 i Funduszu Pomocy beda
wyzsze w calym okresie ich zapadalno-
$ci o ponad 12 mld zt niz gdyby dtug ten
zaciagnal bezposrednio Skarb Pafistwal!
Tym samym taki sposéb finansowania
zadan pafistwa jest w ocenie Izby nie-
uzasadniony ekonomicznie.
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Majac na uwadze powyzsze, tym bar-
dziej przykre i przerazajace s3 komunika-
ty przekazywane opinii publicznej przez
Ministerstwo Finanséw, sprowadzajace
unijng definicje dlugu do pozycji czysto
statystycznej, nierodzacej zadnych kon-
sekwencji poza obowigzkiem sprawoz-
dawczym.

Pokazuije to tylko skale deprecjonowania
znaczenia kategorii okreslajacej jasno stan
finanséw pafistwa, w tym jego faktyczne,
realne zadtuzenie.

Zwracam uwage, ze ta czysto statystycz-
na, zdaniem Ministerstwa Finanséw, kwota
300 mld zt oznacza obciazenie przysztych
pokoler koniecznoscia sptaty bardzo re-
alnego dtugu przez wiele lat.

Wysoki Sejmie!
Najwyzsza Izba Kontroli ujawnila szereg
nieprawidlowos$ci zwiagzanych z realizacja
ustawy budzetowej na rok 2022.
Najczesciej wystepujace nieprawidtowo-
$ci dotycza obszaru zamdéwief publicznych,
ksiag rachunkowych, sprawozdawczosci,
przyznawania i rozliczania dotacji oraz kon-
troli zarzadczej. Ujawniono zaréwno na-
ruszenia obowiazujacych przepiséw, jak
réwniez brak rzetelnosci w dziatalnosci
organéw panistwa czy przypadki niegospo-
darno$ci. Bezuzyskania zgody Komisji Eu-
ropejskiej udzielono dotacji celowej w wy-
sokosci 800 mln zt na doptate do redukcji
zdolnos$ci produkeyjnych Polskiej Grupy
Goérniczej SA. Podobnie bez uzyskania
takiej zgody Minister Finanséw udzielit
gwarancji w kwocie 24,6 mld zt za zobowia-
zania podmiotéw zaciggane m.in. w celu
zabezpieczenia cigglo$ci dostaw paliwa
gazowego. Zgody Komisji Europejskiej
nie uzyskano takze przed przekazaniem
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przedsiebiorstwom gérniczym obligacji
owarto$ci ponad 1 mld zt. Kolejnym dziata-
niem naruszajacym przepisy byto przyzna-
nie przez Ministra Edukaciji i Nauki dotacji
celowych w kwocie 6 mln zl na realizacje
inwestycji trzem podmiotom niespelniaja-
cym kryterium jej otrzymania. Przejawem
niegospodarnosci byto natomiast nieuza-
sadnione zerwanie lokaty terminowej Fun-
duszu Modernizagji Sit Zbrojnych na kwote
6 mld zt, co skutkowato utrata przychodéw
w kwocie blisko 32 mln zt. W 2022 roku
doszto réwniez do sytuacji, w ktérej jedna
zpodstawowych formacji dbajacych o bez-
pieczefistwo pafistwa, tj. Policja zakoficzy-
ta rok ze zobowigzaniami wymagalnymi
na kwote przekraczajaca 47 mln zt. Istot-
ne nieprawidlowosci stwierdzono takze
w Instytucie Pokolenia, Instytucie Strat
Wojennych im. Jana Karskiego, Banku Tka-
nek Oka, Agencji Uzbrojenia oraz Fundu-
szu Medycznym, ktérych dziatalnos¢ Izba
ocenila negatywnie.

Szczegdtowe wyniki kontroli wykonania
budzetu pafistwa w 2022 roku przedsta-
wiliémy w odrebnych dokumentach prze-
kazanych Pani Marszatek oraz komisjom
sejmowym w polowie czerwca tego roku.

Wysoki Sejmie!

Przechodzac do oceny wykonania zato-
zen polityki pienieznej w 2022 roku, na-
lezy wskaza¢ na znaczacy wzrost inflacji
w 2022 roku do pozioméw nienotowanych
od 25 lat. W pazdzierniku 2022 roku jej
roczny wskaznik siegnat 17,9% i byt naj-
wyzszy w 2022 roku. Srednioroczne tempo
wzrostu cen konsumpcyjnych w 2022 roku
wyniosto 14,4%. Ksztaltowalo sie ono
0 10,9 punktéw procentowych powyzej
gérnej granicy dopuszczalnych odchyler
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od celu inflacyjnego ustalonego w , Zato-
zeniach polityki pienieznej na rok 2022”.

Do korica wrze$nia 2022 roku Rada Po-
lityki Pienieznej konsekwentnie kontynu-
owala rozpoczety w pazdzierniku 2021
roku cykl podwyzek stép procentowych,
co znajdowato uzasadnienie w prognozach
inflacji, a Najwyzsza Izba Kontroli uznata
za dziatanie wlasciwe i adekwatne do prze-
biegu sytuacji.

Wplyw na wzrost cen miaty zaréw-
no czynniki zewnetrzne, co podkreslata
Rada Polityki Pienieznej, jak i czynniki,
na ktére Narodowy Bank Polski (NBP)
mégl oddzialywaé instrumentami poli-
tyki pienieznej.

W pazdzierniku 2022 roku Rada Polityki
Pienieznej zmienita swoje podejscie i za-
wiesita cykl podwyzek stép procentowych,
mimo duzej niepewnosci dotyczace]j ryzyk
majacych wplyw na inflacje. Dokonata
tego, pomimo ze nie dysponowala jedno-
znacznymi przestankami wskazujacymi
na zasadno$¢ takiej decyzji, a wskaznik
inflacji uksztattowat sie w pazdzierniku
2022 roku na poziomie 17,9%, czyli nie-
notowanym od 1997 roku.

W prognozach Narodowego Banku
Polskiego pojawily sie dane wskazujace
na mozliwe ostabienie koniunktury go-
spodarczej w kraju, ktére Rada uznata
zarealne, przyjmujac, ze wraz z wygasze-
niem czynnikéw powodujacych istotny
wzrost inflacji w 2022 roku nastapi po-
wrét wskaznika inflacji do celu przyjetego
w Zalozeniach.

Zdaniem NIK takie przestawienie prio-
rytetéw mozna uznac za sprzeczne z prze-
pisami ustawy o Narodowym Banku Pol-
skim, ktére stanowig, ze podstawowym
celem dziatalnosci NBP jest utrzymanie
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stabilnego poziomu cen, przy jednocze-
snym wspieraniu polityki gospodarcze;
rzadu, o ile nie ogranicza to celu podsta-
wowego.

Ponadto zdaniem Najwyzszej [zby Kon-
troli, przyjecie takiej strategii moze ozna-
czac powolniejszy proces powrotu do celu
inflacyjnego Narodowego Banku Polskiego.

W pazdzierniku 2022 roku Rada Polityki
Pienieznej zmienita podejscie i zawiesita
cykl podwyzek stép procentowych, mimo
duzej niepewnosci dotyczacej ryzyk ma-
Jjacych wptyw na inflacje.

W wyniku wysokiej inflacji juz nasta-
pifo zubozenie spoleczefistwa wynikajace
z trwalej utraty wartosci nabywczej pie-
nigdza, nazywane przez finansistéw , po-
datkiem inflacyjnym”. Wedtug szacunkéw
Najwyzszej Izby Kontroli wartos¢ tego ,,po-
datku” mozna oszacowac na co najmnie;
150 mld zt, a jego ciezar poniosty przede
wszystkim gospodarstwa domowe i przed-
siebiorstwa niefinansowe.

W pierwszej potowie 2022 roku Rada
Polityki Pienieznej, prowadzac zaostrzo-
ng polityke pieniezng ukierunkowang
na sprowadzenie poziomu inflacji
do ustalonego celu, przekazywata ko-
munikaty zbiezne z podejmowanymi
dziataniami, iz dostrzega i zamierza prze-
ciwdziata¢ rosnacej inflacji. Jednak
w drugiej potowie 2022 roku w komu-
nikacji Narodowego Banku Polskiego
pojawily sie akcenty sygnalizujace moz-
liwy stopniowy spadek inflacji i mozli-
wos¢ obnizek stép procentowych, co byto
niezrozumiate i niespdjne z aktualng
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sytuacja i moglo negatywnie wplywaé
na wiarygodno$¢ Narodowego Banku
Polskiego, a w konsekwencji na skutecz-
no$¢ jego dziatan.

Mimo wysokiego poziomu wskaznikdw in-
flacji w 2022 roku Narodowy Bank Polski
nie wykorzystat mozliwosci emisji obligacji,
ktéra mogtaby stanowi¢ dodatkowy, kom-
plementarny instrument przeciwdziatania
wzrostowi cen.

Zarzad Narodowego Banku Polskiego
w 2022 roku zrealizowat operacyijny cel po-
lityki pienieznej, polegajacy na utrzymaniu
krétkoterminowych stép procentowych
na rynku miedzybankowym blisko stopy
referencyjnej NBP. Jednak gdy stopa refe-
rencyjna NBP jest ustalona na poziomie,
ktéry nie zapewnia stabilnosci cen, reali-
zacja celu operacyjnego nie przektada sie
na osiagniecie celu inflacyjnego.

Mimo wysokiego poziomu wskazni-
kéw inflaciji w 2022 roku Narodowy Bank
Polski nie wykorzystal w ubiegtym roku
przewidzianej w ustawie o Narodowym
Banku Polskim oraz w ,,Zatozeniach po-
lityki pienieznej na 2022 rok” mozliwo-
$ci emisji obligacji, co mogloby stanowi¢
dodatkowy, komplementarny instrument
przeciwdziatania wzrostowi cen.

Pani Marszatek! Wysoki Sejmie!

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, po za-
poznaniu sie z ,Analiza wykonania budze-
tu pafistwa i zalozen polityki pienieznej
w 2022 roku”, 7 czerwca 2023 roku podjeto
uchwate, w ktérej wyrazito opinie w przed-
miocie absolutorium dla Rady Ministréw

16 KONTROLA PANSTWOWA

za 2022 rok. W uchwale wskazano najwaz-
niejsze ustalenia kontroli budzetowej oraz
zachodzace od 2020 roku zmiany w sys-
temie finanséw publicznych, w wyniku
ktérych gospodarka finansowa pafistwa
prowadzona jest w znacznej czesci poza
budzetem paristwa i z pominieciem rygo-
réw whasciwych dla tego budzetu. Jak juz
powiedzialem na poczatku, zmiany te Naj-
wyzsza Izba Kontroli ocenita negatywnie.
Jest to pierwszy raz od 1994 roku, kiedy
Kolegium NIK nie wyrazito pozytywnej
opinii w przedmiocie absolutorium dla
Rady Ministréw.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
wskazalo na konieczno$¢ podjecia dziatan
w celu przywrécenia przejrzystosci finan-
séw publicznych. Podkredlito jednoczesnie
potrzebe przywrécenia budzetowi pan-
stwa rangi centralnego planu finansowego
zgodnego z Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej, w szczegdlnosci zaprzestania
redystrybucji $Srodkéw na finansowanie
zadan pafstwa poza ustawg budzetows.
Kolegium wskazato réwniez, iz niezbed-
ne jest przywrécenie ustawie budzeto-
wej roli podstawowego aktu zarzadzania
finansami pafistwa, odzwierciedlajace-
go jego dochody i wydatki, co zapewni,
ze bedzie ona podstawowym narzedziem
prezentujgcym stan nieréwnowagi finan-
séw publicznych i sprawowania kontroli
nad procesami zachodzacymi w obszarze
finans6w. Zdaniem Kolegium konieczne
jest wlaczenie do ustawy budzetowej pla-
néw finansowych funduszy obstugiwanych
przez Bank Gospodarstwa Krajowego.

Wysoki Sejmie!
Chciatbym zapewni¢, ze wszystkie wygto-
szone w dniu dzisiejszym oceny wynikaja
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Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

z glebokiej troski o dobro Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Jako prezes Najwyzszej Izby
Kontroli z niepokojem obserwuje jak coraz
wiekszym zagrozeniem dla demokracji jest
postepujacy brak jawnosci i przejrzysto-
$ci finanséw publicznych — a wiec zasad
stanowiacych trwaty fundament demo-
kratycznego pafistwa prawnego! Dokony-
wanie operacji finansowych na ogromna
skale, prowadzacych do wzrostu dtugu pu-
blicznego z pominieciem budzetu pafistwa
i pozwalajacych na wykazanie w budzecie
pafistwa dowolnego wyniku, potwierdzaja,
ze na niespotykana dotychczas skale, przez
26 lat stosowania Konstytucji, nastepuje
debudzetyzacja finanséw publicznych!

Dlatego tez zaobserwowane przez NIK
zagrozenia zwigzane z funkcjonowaniem
panistwa, a dotyczace obecnego sposobu
zarzadzania finansami publicznymi, po-
zwalajg na sformulowanie tezy, ze mamy
do czynienia z systematycznym rozpro-
szeniem odpowiedzialnosci politycznej
i prawnej wynikajacej z niespotykanej do-
tychczas skali debudzetyzacji finanséw
publicznych!

Pozbawienie ustawy budzetowej jej rangi
politycznej przez sprowadzenie jej funkcji
doroli ,,automatu” do wyplaty Swiadczer
wynikajacych z odrebnych ustawowych zo-
bowigzan jest niszczeniem demokracji! Jest
pozbawieniem elementarnych uprawnief

kontrola i audyt

wiladzy ustawodawczej wzgledem wladzy
wykonawczej!

Przypomne, ze juz Tadeusz Grodyfiski
w 1932 r. wskazywal, iz budzet stanowi
,obowiazujacg granice dziatalnosci wta-
dzy wykonawczej przez powotana do tego
konstytucyjna wladze ustawodawcza™.

To ustawa budzetowa jest aktem, z kto-
rego wiekszo§¢ obywateli czerpie wiedze
na temat zadan publicznych planowanych
do realizacji w danym roku budzetowym,
za$ sam budzet winien by¢ postrzegany
jako zatwierdzony przez parlament plan
finansowy najwyzszej rangi. Dzi$ propor-
cje te zostaly zachwiane!

Pozbawienie ustawy budzetowej jej rangi
politycznej przez sprowadzenie do roli,au-
tomatu”, stuzacego wypftacie swiadczen
wynikajacych z odrebnych ustawowych
zobowiazan, jest niszczeniem demokracjil

Z tego miejsca apeluje dzi§ do rzadza-
cych: dalsze rozproszenie zarzadzania fi-
nansami publicznymi, ta swoista inzynieria
finansowa doprowadzi ostatecznie do znie-
sienia jakiejkolwiek odpowiedzialnosci
politycznej i prawnej za to zarzadzanie.
Nie mozna wyrazi¢ na to zgody.

Drziekuje za uwage.

2 T. Grodynski: Zasady gospodarowania budzetowego w Polsce na tle poréwnawczym, Krakéw 1932, s. 9.

Q7 ©
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Badanie zdolnosci operacyjnej Sit Zbrojnych RP

Model kontroli wykonania zadan
w dziedzinie obronnosci

Celem opracowania jest przedstawienie modelu kontroli wykonania
zadan, ktéry polega na badaniu poszczegdlnych elementéw zdolnosci
operacyjnej. Dokumentami stanowigcymi punkt odniesienia w proce-
sie kontrolnym s3 Program rozwoju Sit Zbrojnych RP, plany pochodne
oraz programy operacyjne. Proponowane podejscie ma zapewni¢ kom-
pleksowe badanie projektéw realizowanych przez polska armie w dzie-

dzinie obronnosci.

MICHAL PAWELLA

Woprowadzenie

Zapewnienie wiarygodnej informacji o sta-
nie i kierunkach rozwoju pafistwa oraz
wsparcie instytucji publicznych to inicjaty-
wy zdefiniowane w obowigzujacej Strategii
Najwyzszej Izby Kontroli!, ktére w znacz-
nym stopniu determinuja dzialania podej-
mowane przezjednostki kontrolne. W celu
zapewnienia warunkéw do ich realizacji
nalezy poszukiwac rozwiazan, ktére beda
stuzy¢ poprawie efektywnosci dziatania
JONIK?. Potrzeba optymalizacji poszcze-
gblnych proceséw wynika zaréwno z czyn-
nikéw wewnetrznych, m.in. konieczno$ci

sprostania wyzwaniom ekonomicznym,
technologicznym czy spotecznym, jak réw-
niez zmieniajacego sie dynamicznie $ro-
dowiska zewnetrznego. Kluczowa dziatal-
noé¢ Izby musi podlega¢ cigglej weryfikadiji,
aby byta organizacja zdolna do uczenia sie,
adaptujaca do zmieniajacych sie warun-
kéw funkcjonowania. Zasadniczym proce-
sem realizowanym przez NIK jest kontrola
zadan publicznych, ktéra w najwiekszym
stopniu powinna by¢ uwarunkowana sze-
roko rozumianymi potrzebami interesa-
riuszy, przy uwzglednieniu posiadanych
zasob6éw. Zakladajac, ze zostaly spetnione
ogblne warunki do podjecia whasciwego
dzialania, tzn. kontrola jest w interesie

! Strategia NIK na lata 2021-2024, wprowadzona zarzadzeniem Prezesa NIK nr 77,/2020 z 15.10.2020.

2 Jednostki organizacyjne Najwyzszej Izby Kontroli.
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Model kontroli wykonania zadan w dziedzinie obronnosci

obywateli i pafistwa oraz nie wystepuja
ograniczenia organizacyjno-finansowe,
kluczowym elementem wyznaczajacym
ramy procesu bedzie program kontroli?,
zgodnie z ktérym zostanie przeprowadzone
postepowanie kontrolne. Poszukiwanie,
a nastepnie wdrozenie najlepszego mo-
delu dziatania, ktéry bedzie standardem
w okreslonym obszarze aktywnosci jed-
nostki kontrolnej, wydaje sie warunkowac
osiggniecie zaktadanych celéw*. Kontrole
prowadzone w Sitach Zbrojnych i np. w Po-
licji, pomimo ze dotycza bezpieczefistwa
pafistwa, sa w istocie uwarunkowane
zupelnie innym otoczeniem prawnym
czy specyfika dzialania tych podmiotéw,
€o w znacznym stopniu uniemozliwia sto-
sowanie wypracowanych w innych obsza-
rach modeli kontroli.

Celem opracowania jest przedstawienie
modelu kontroli wykonania zadan, ktéry
bedzie polegal na badaniu poszczegdlnych
elementéw zdolnosci operacyjnej. Doku-
mentami stanowiagcymi punkt odniesie-
nia s3 Program rozwoju Sit Zbrojnych RP,
plany pochodne oraz programy operacyj-
ne. Proponowane podejscie ma zapewnic¢
kompleksowe badanie projektéw reali-
zowanych w dziedzinie obronnosci w za-
kresie przygotowania Sit Zbrojnych RP®
do wykonywania zadan. Nalezy podkredli¢,
ze obecna dynamika zmian w srodowi-
sku bezpieczefstwa europejskiego, trwa-
jaca od ponad roku petnoskalowa wojna

Wraz z aneksami.

Dz.U. poz. 2305, dalej ustawa o obronie Ojczyzny.
Dalej BGK.

- o U s ow
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prowadzona przez Federacje Rosyijska
na terytorium i przeciwko Ukrainie spowo-
dowaly, ze polskie SZ musza podejmowac
wiekszg liczbe zadan, przy jednoczesnym
wysitku stuzacym osiagnieciu pozadanych
zdolnosci operacyjnych oraz utrzymaniu
juzpozyskanych. Zgodnie z zatozeniamire-
sortu obrony narodowej w kolejnych latach
ma nastapi¢ znaczne zwickszenie liczeb-
nosci zotnierzy do wielkosci 300 tysiecy.
Jednoczesnie wydatki przeznaczane na fi-
nansowanie potrzeb obronnych, zgodnie
zart. 40 ust 1 ustawy z 11 marca 2022 r.
o obronie Ojczyzny®, maja zostaé zwiekszo-
ne w tym roku do 3% produktu krajowego
brutto (PKB, wobec 2,2% w 2022 roku)
i pozostawac na tym poziomie w dalszej
perspektywie. Przektadajac wskaznik pro-
centowy na wielko$¢ nominalng wydatkéw
poniesionych w zesztym roku, w czesci 29.
— Obrona narodowa, ich wysokos§¢ wy-
nosita okoto 57 mld zt. Poza wydatkami
budzetowymi resort obrony narodowej
zwiekszyt mozliwosci finansowania wydat-
kéw obronnych tworzac Fundusz Wsparcia
Sit Zbrojnych, ktéry bedzie obstugiwany
przez Bank Gospodarstwa Krajowego'.
Zgodnie z zalozeniami Fundusz bedzie
zasilany m.in. skarbowymi papierami
warto$ciowymi, obligacjami wyemito-
wanymi przez BGK, objetymi gwarancja
Skarbu Pafistwa oraz wptatami z zysku
Narodowego Banku Polskiego. W ramach
Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych tylko

Kontrole zatwierdzone przez Kolegium NIK i zawarte w Planie kontroli NIK na dany rok.
Dalej takze Sity Zbrojne RP, Sity Zbrojne, SZ lub SZ RP.
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Michat Pawella

w latach 2022-2023 Ministerstwo Obro-
ny Narodowej® planuje przeznaczy¢ do-
datkowe 69 miliardéw ztotych” na proces
modernizacji technicznej Sit Zbrojnych
RP. Stanowi to wyzwanie zwigzane z po-
zyskaniem sprzetu wojskowego, ale réw-
niez z intensyfikacja dziatalno$ci resortu
obrony w zakresie inwestycji infrastruk-
turalnych czy zwiekszeniem mozliwosci
oraz popraw3 efektywnosci szkoler. Bio-
rac pod uwage przedstawione powyzej
najwazniejsze zatozenia MON oraz wy-
zwania przed jakimi stoja Sily Zbrojne
RP, poszukiwanie optymalnych narzedzi,
ktére moga by¢ wykorzystane w kontro-
lach prowadzonych przez NIK w dziedzi-
nie obronnosci warunkuje skutecznos¢
oraz efektywnos¢ Izby jako aktywnego
podmiotu odpowiedzialnego za wsparcie
procesu usprawniania pafstwa.

Zasadnicze dokumenty
w procesie planowania

Analizujac dokumenty dotyczace syste-
mu bezpieczefistwa narodowego i obron-
nego pafistwa, odnoszace sie do planowa-
nia i programowania przygotowan obron-
nych RP w tym zwlaszcza w obszarze Sit
Zbrojnych, nalezy rozpocza¢ od wybranych
przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej'®. Zgodnie z jej art. 126 Prezy-
dent RP jest najwyzszym przedstawicielem

8 Dalej takze MON.

Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry stoi na stra-
7y suwerenno$ci i bezpieczefistwa pafistwa
oraz nienaruszalno$ci i niepodzielno$ci jego
terytorium. Z kolei art. 134 wskazuje Prezy-
denta RP jako najwyzszego zwierzchnika Sit
Zbrojnych RP, ktéry w czasie pokoju spra-
wuje zwierzchnictwo nad SZ za posrednic-
twem Ministra Obrony Narodowej'’. Rola
Rady Ministréw'? w systemie bezpieczen-
stwa RP w odniesieniu do Sit Zbrojnych
zostala okre§lona m.in. w art. 146 Konsty-
tuciji, gdzie przypisano jej odpowiedzialnos¢
za zapewnienie bezpieczefistwa zewnetrz-
nego pafistwa oraz sprawowanie ogdlne-
go kierownictwa w dziedzinie obronnosci
kraju. Natomiast w art. 26 wskazano Sity
Zbrojne RP jako podmiot odpowiedzialny
zabezpieczenistwo zewnetrzne, ktéry stuzy
ochronie niepodleglosci pafistwa i niepo-
dzielnosci jego terytorium oraz zapewnieniu
bezpieczefistwa i nienaruszalno$ci granic.

W systemie planowania i programowa-
nia przygotowar obronnych RP szczegélne
znaczenie ma ustawa o obronie Ojczyzny.
W jej art. 24 wskazano prerogatywy Pre-
zydenta RP oraz odpowiedzialnos¢ Pre-
zesa Rady Ministréw'® za przygotowanie
i wdrazanie strategicznych dokumen-
téw. Zgodnie z przywotanym przepisem
Prezydent RP przekazuje Radzie Mini-
stréw rekomendacje do przygotowania
Strategii Bezpieczenistwa Narodowego'

9 Strona internetowa Wojska Polskiego <https://www.wojsko-polskie.pl/articles/tym-zyjemy-v/20-miliardow
-zlotych-zasili-w-tym-roku-fundusz-wsparcia-sil-zbrojnych/> (dostep 17.4.2023).
10 Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm., dalej Konstytucja RP lub Konstytucja.

1 Dalej Minister ON lub Minister.

12 Dalej Rada Ministréw lub RM.

13 Dalej Prezes RM lub premier.

14 Dalej Strategia lub Strategia BN lub SBN.
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Model kontroli wykonania zadan w dziedzinie obronnosci

przed rozpoczeciem prac nad jej projek-
tem, a nastepnie na wniosek Prezesa RM,
w drodze postanowienia, zatwierdza doku-
ment. We wstepie do obowigzujacej SBN'
podkreslono, ze: ,(...) Strategia okresla
kompleksowa wizje ksztattowania bezpie-
czefistwa narodowego Rzeczypospolitej
Polskiej we wszystkich jego wymiarach.
Uwzglednia aspekt podmiotowy (wymiar
wewnetrzny bezpieczefistwa narodowego
oraz §rodowisko miedzynarodowe — sto-
sunki bilateralne, wspétprace regionalng,
w skali globalnej oraz wspétprace na fo-
rach organizacji miedzynarodowych) oraz
przedmiotowy (uwzglednia wszystkie wy-
miary funkcjonowania systemu bezpie-
czefistwa narodowego). (...). Zapisy za-
warte w niniejszym dokumencie powin-
ny znalez¢ rozwiniecie i odzwierciedlenie
w krajowych dokumentach strategicznych
w dziedzinie bezpieczefistwa narodowego
i rozwoju Polski”.

Kolejnym dokumentem w hierarchii
jest Polityczno-strategiczna dyrekty-
wa obronna Rzeczypospolitej Polskiej',
ktéra zgodnie z art. 24. ust. 1 pkt 4 usta-
wy o obronie QOjczyzny jest wydawana
przez Prezydenta RP na wniosek Preze-
sa RM w drodze postanowienia. Proces
opracowania dokumentu jest poprzedzo-
ny przygotowaniami obronnymi Rzeczy-
pospolitej Polskiej, ktére sa realizowane
przez Rade Ministréw na podstawie reko-
mendacji wydanych przez Prezydenta RP.

kontrola i audyt

W ustawie wskazano, ze dyrektywa sta-
nowi dokument wykonawczy do Strategii
BN. Z uwagi na zawarto$¢ oraz istotne
znaczenie dla bezpieczefistwa RP posiada
klauzule ,TAJNE”. Zawiera bowiem nie
tylko strategiczng ocene zagrozen poli-
tyczno-militarnych ujetych w Strategii,
ale réwniez okresla narodowe sytuacje pla-
nistyczne i stosownie do zagrozer wska-
zuje scenariusze dzialania, nakreslajac
sposoby reagowania obronnego pafistwa
zaréwno w warunkach zewnetrznego, jak
i wewnetrznego zagrozenia bezpieczef-
stwa, a takze w czasie wojny. Dyrekty-
wa uwzglednia zobowiazania Polski wy-
nikajace z cztonkostwa w NATO i Unii
Europejskiej — stosownie do tresci SBN.
W znaczeniu planistycznym PSDO okresla
ramy planowania obronnego w pafistwie,
stanowigc swoiste wytyczne co do zakresu
i obszaru planowania operacyjnego. Ponad-
to stanowi punkt odniesienia do procesu
programowania rozwoju SZ RP, w szcze-
gblnosci przegladu potrzeb operacyjnych.
W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze usta-
wodawca w wyzej przywotanym przepi-
sie ustawy o obronie Ojczyzny wskazat,
iz poza dyrektywa wystepuja inne doku-
menty wykonawcze do Strategii BN, ale
ich nie wymienit. Z analizy istniejacych
wynika, ze dokumentem wykonawczym
do SBN, oprécz PSDO, jest resortowa Stra-
tegia rozwoju systemu bezpieczefistwa
narodowego RPY.

15 Strategia zostata zatwierdzona 12.5.2020 przez Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrow.

16 Dalej dyrektywa lub PSDO.

17" Art. 9 pkt 3 ustawy z 6.12.2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2021 r. poz. 1057, ze zm.).
Ostatnia , Strategia rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego Rzeczpospolitej Polskiej 2022" zostata

przyjeta uchwatg Rady Ministréw z 9.4.2013.
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Michat Pawella

W art. 27 ustawy o obronie Ojczyzny
okre§lono zadania dla Rady Ministréw
w ramach zapewnienia bezpieczefistwa
zewnetrznego pafistwa, do ktérych nalezy
m.in. opracowanie projektéw strategii bez-
pieczefistwa narodowego oraz planowanie
i realizacja przygotowan obronnych pas-
stwa zapewniajacych jego funkcjonowanie
w razie zewnetrznego zagrozenia bezpie-
czefistwa i w czasie wojny, w tym planowa-
nie przedsiewziec¢ gospodarczo-obronnych
oraz zadafi wykonywanych na rzecz Sit
Zbrojnych i wojsk sojuszniczych.

Kolejnym dokumentem zwigzanym
z procesem planowania obronnego RP
jest rozporzadzenie Rady Ministréw
215 czerwca 2004 r. w sprawie warunkéw
i trybu planowania i finansowania zadan
wykonywanych w ramach przygotowan
obronnych pafistwa przez organy admini-
stracji rzadowej i organy samorzadu tery-
torialnego'®. Okresla ono nie tylko kom-
petencje organéw administracji publicz-
nej w tej dziedzinie, ale réwniez wskazuje
hierarchie dokumentéw oraz wyodreb-
nia dwa kluczowe podprocesy planowania
obronnego, tzn. planowanie operacyjne
oraz programowanie obronne.

Zgodnie z § 2 pkt 7 ww. rozporzadzenia
przez planowanie operacyjne nalezy rozu-
mie¢ ustalanie czynnosci dotyczacych przy-
gotowaniai dziatania organéw administracji
rzadowej i organéw samorzadu terytorial-
nego w warunkach zewnetrznego zagro-
zenia bezpieczefistwa pafistwa i w czasie

wojny, ujetych w formie zestawéw zadan
operacyijnych, a takze ustalanie siti §rodkéw
niezbednych do ich wykonania. Planowanie
operacyjne, zgodnie z § 4 rozporzadzenia,
odbywa sie na podstawie ustalen przyjetych
w Strategii BN oraz PSDO. Jednoczesnie
na podstawie § 5 w ramach planowania
operacyjnego sporzadza sie:

1. Plan reagowania obronnego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ktéry sporzadza Minister
Obrony Narodowe;j'?;

2. Plany operacyjne funkcjonowania dzia-
téw administracji rzadowej, ktére sporza-
dzaja ministrowie kierujacy dziatami ad-
ministracji rzadowej w uzgodnieniu z Mi-
nistrem Obrony Narodowej;

3. Plany operacyjne funkcjonowania cen-
tralnych organéw administracji rzadowe;j
i jednostek organizacyjnych podlegtych
lub nadzorowanych przez Prezesa Rady
Ministréw albo ministra, ktére sporza-
dzaja te organy i kierownicy tych jedno-
stek;

4. Plany operacyjne funkcjonowania wo-
jewédztw, ktére sporzadzaja wojewodo-
wie w uzgodnieniu z Ministrem Obrony
Narodowej oraz ministrami wlasciwymi
do spraw administracji publicznej i spraw
wewnetrznych;

5. Plany operacyjne funkcjonowania urze-
déw marszaltkowskich, ktére sporzadzaja
marszatkowie wojewddztw w uzgodnieniu
z wlasciwymi wojewodami;

6. Plany operacyjne funkcjonowania po-
wiatéw i miast na prawach powiatéw,

8 Dz.U.z2020r. poz. 1911. Dalej rozporzadzenie RM w sprawie przygotowan obronnych panstwa.

19°W uzgodnieniu z: ministrami kierujacymi dziatami administracji rzadowej, Szefem Biura Bezpieczenstwa
Narodowego, Szefem Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Szefem Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Szefem Agencji Wywiadu — stosownie do ich wtasciwosci.
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ktére sporzadzaja starostowie i prezydenci
miast w uzgodnieniu z wladciwymi woje-
wodami;

7. Plan operacyjny funkcjonowania Miasta
Stotecznego Warszawy, ktéry sporzadza
Prezydent miasta w uzgodnieniu z Woje-
wodg Mazowieckim;

8. Plany operacyjne funkcjonowania gmin
i gmin o statusie miasta, ktére sporzadza-
ja wojtowie, burmistrzowie i prezydenci
miast w uzgodnieniu z wtasciwymi wo-
jewodami.

W ramach planowania operacyjnego spo-
rzadza sie réwniez plany operacyjne Sit
Zbrojnych oraz plany szczegdlnej ochro-
ny obiektéw waznych dla bezpieczefistwa
i obronnosci pafistwa, a takze plany ostony
technicznej. Na poziomie Ministerstwa
Obrony Narodowej dokumentem stano-
wigcym wynik planowania operacyjnego
jest Plan uzycia Sit Zbrojnych, ktéry zgod-
niezart. 25 ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy o obro-
nie Ojczyzny, na wniosek Ministra, jest za-
twierdzany przez Prezydenta RP w drodze
postanowienia. Wszystkie plany wynikowe
z planowania operacyjnego sa dokumen-
tami niejawnymi.

Drugim podprocesem w planowaniu
obronnym pafstwa jest programowanie
obronne, ktére zgodnie z § 2 pkt 8 roz-
porzadzenia RM w sprawie przygotowan
obronnych pafistwa obejmuje ustalanie
zadan obronnych realizowanych w czasie
pokoju, ujetych w formie przedsiewziec¢
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rzeczowo-finansowych, w celu utrzyma-
nia i rozwoju potencjatu obronnego pas-
stwa oraz przygotowania Sit Zbrojnych,
organéw administracji rzadowej i organéw
samorzadu terytorialnego do dziatania
w warunkach zewnetrznego zagrozenia
bezpieczefistwa pafistwaiw czasie wojny,
a takze projektowanie Srodkéw budzeto-
wych przeznaczonych na ten cel. Progra-
mowanie obronne odbywa sie na podsta-
wie ustalefi przyjetych w Strategii BN
oraz w wytycznych Rady Ministréw?!
do programowania przygotowar obron-
nych Rzeczypospolitej Polskiej na piet-
nastoletni okres planistyczny rozpoczy-
najacy sie w roku nieparzystym, ktérych
projekt sporzadza raz na cztery lata Mi-
nister Obrony Narodowej, z dwuletnim
wyprzedzeniem w stosunku do poczat-
kowego roku ich obowigzywania. Zgodnie
28§ 9 rozporzadzenia w ramach programo-
wania obronnego, co cztery lata, przyjmu-
jac pietnastoletni horyzont planistyczny
rozpoczynajacy sie w roku nieparzystym,
sporzadza sie:

1. Program pozamilitarnych przygoto-
wafti obronnych Rzeczypospolitej Polskiej,
ktéry sporzadza Minister Obrony Naro-
dowej;

2. Program doskonalenia obrony cywilne;j,
ktéry sporzadza Szef Obrony Cywilnej
Kraju,

3. Programy pozamilitarnych przygotowan
obronnych??;

% Tak stanowi § 8 rozporzadzenia RM w sprawie przygotowan obronnych panstwa.

21 Dalej wytyczne RM do programowania przygotowan obronnych RP.

22 Dziatéw administracji rzadowej, ktore sporzadzaja kierujacy nimi ministrowie, urzedéw obstugujacych
centralne organy administracji rzadowej bedace dysponentami czesci budzetowych, ktére sporzadzaja
te organy, wojewddztw, ktdre sporzadzaja wojewodowie —w porozumieniu z Ministrem Obrony Narodowe;j.
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4. Programy doskonalenia obrony cywil-
nej?.

W ramach programowania obronnego
na poziomie resortu obrony sporzadza sie
réwniez Program rozwoju SZ RP oraz Pro-
gram mobilizacji gospodarki, ktéry po wej-
$ciu w zycie ustawy o obronie Ojczyzny
zostal zastapiony Planem zabezpiecze-
nia potrzeb Sit Zbrojnych realizowanych
przez przedsiebiorcéw?,

Program rozwoju Sit Zbrojnych RP

Podstawa prawna programowania rozwoju
Sit Zbrojnych jest ustawa o obronie Ojczy-
zny, ktéra w dziale V okresla ramy procesu
zwyszczegdlnieniem istotnych dokumen-
téw, ktére musza by¢ w nim uwzglednio-
ne. Zgodnie z art. 25 ust. 1 pkt 1 ustawy
to Prezydent RP, jako zwierzchnik Sit
Zbrojnych, na wniosek Ministra Obro-
ny Narodowej, wydaje Gtéwne kierunki
rozwoju Sit Zbrojnych orazich przygoto-
wan do obrony pafistwa?. Jednoczesnie
zgodnie z § 8 rozporzadzenia RM w spra-
wie przygotowar obronnych pafistwa pro-
gramowanie obronne, w tym programo-
wanie rozwoju Sit Zbrojnych RP, odby-
wa sie na podstawie ustalefs przyjetych
w Strategii BN oraz w wytycznych RM

do programowania przygotowan obron-
nych RP. Pomimo ze zaréwno w ustawie
o obronie Ojczyzny, jak i ww. rozporzadze-
niu nie zostala literalnie wskazana PSDO
jako dokument, ktéry musi by¢ uwzgled-
niony w programowaniu obronnym, nale-
7y przyjac, iz z uwagi na jego zawarto§¢?
oraz konieczno$¢ zachowania logicznej kon-
tynuacji procesu nie jest mozliwe prawidfo-
we przeprowadzenie programowania®’ roz-
woju Sit Zbrojnych bez jej uwzglednienia.

Zgodnie zart. 36 ustawy o obronie Ojczy-
zny Rada Ministréw na podstawie Gléw-
nych kierunkéw wydanych przez Prezyden-
ta RP orazuwzgledniajac potrzeby obronne
Rzeczypospolitej Polskiej, po zasiegnieciu
opinii komisji sejmowej wlasciwej w spra-
wach obrony panistwa?®, okresla Szczegé-
towe kierunki przebudowy i modernizaciji
technicznej Sit Zbrojnych? na kolejne 15 lat.
Przy opracowaniu dokumentu konieczne
jest uwzglednienie, stosownie do zasad pla-
nowania obronnego w Organizacji Traktatu
Pétnocnoatlantyckiego®, zobowiazan Rze-
czypospolitej Polskiej przyjetych w ramach
planowania obronnego NATO.

Na podstawie wymienionych doku-
mentéw rozpoczyna sie w resorcie obro-
ny narodowej proces programowania

2!

[

Dziatéw administracji rzadowej, ktore sporzadzaja kierujacy nimi ministrowie, urzedéw obstugujacych
centralne organy administracji rzadowej bedace dysponentami czesci budzetowych, ktére sporzadzaja
te organy, wojewddztw, ktére sporzadzaja szefowie obrony cywilnej wojewddztw —w porozumieniu z ministrem
wiasciwym do spraw wewnetrznych, po zasiegnieciu opinii Szefa Obrony Cywilnej Kraju.

2 Art. 651 ustawy o obronie Ojczyzny.

% Dalej Gtéwne kierunki.

M.in. oceng zagrozen militarno-politycznych, sytuacje planistyczne i scenariusze reagowania.

M.in. Podprocesu | — Ocena zagrozen i okreslenie katalogu zdolnosci operacyjnych SZ RP do wypetniana
misji i realizacji zadar oraz Podprocesu |l - Przeglad potrzeb dla zdolno$ci operacyjnych.

2 Wyrazonej w uchwale.

2 Dalej Szczegétowe kierunki.

30 NATO.
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Sit Zbrojnych. Zgodnie z art. 6 ustawy
z 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra
Obrony Narodowej*! w czasie pokoju Mi-
nister kieruje dziatalno$cia rodzajéw Sit
Zbrojnych przy pomocy Szefa Sztabu Ge-
neralnego Wojska Polskiego®?. Art. 8ust. 1
pkt 8 ustawy stanowi, ze to Szef Sztabu
jest odpowiedzialny za programowanie
wieloletniego rozwoju Sit Zbrojnych RP,
wspomagany przez Sztab Generalny Woj-
ska Polskiego. Dokumentem okreslajagcym
przebieg tego programowania, wskazu-
jacym uczestnikéw procesu wraz z ogdl-
nym zakresem ich zadan i kompetenciji
jest decyzjanr 393/ZPiPRSZ-P5 Ministra
Obrony Narodowej z 9 grudnia 2020 r.
w sprawie wprowadzenia do uzytku w re-
sorcie obrony narodowej Metodyki pro-
gramowania rozwoju Sit Zbrojnych RP%.
Na jej podstawie programowanie rozwoju
SZ RP jest procesem, w ramach ktérego
cele strategiczne rozwoju systemu obron-
nego panstwa przektadane sa na dzialania
niezbedne do osiagniecia lub utrzymania
zaktadanego poziomu zdolnosci operacyj-
nych SZ RP. Algorytm programowania
rozwoju stuzacy pozyskiwaniu zdolnosci
operacyjnych Sit Zbrojnych RP obejmuje
trzy czesci: Podproces I - Ocena zagrozen
oraz okreslenie katalogu zdolnosci opera-
cyjnych SZ RP do wypetniana misji i reali-
zacjizadan, Podproces II - Przeglad potrzeb

w oW
B2
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dlazdolnosci operacyjnych oraz Podproces
I1I - Projektowanie celéw szczegbétowych
rozwoju systeméw funkcjonalnych SZ RP
orazzadan warunkujacych ich osiagniecie.
Nalezy podkresli¢, ze wskazane powyzej
podprocesy powinny by¢ zharmonizowane
zplanowaniem obronnym NATO oraz pro-
cesem rozwoju zdolnosci obronnych Unii
Europejskiej, z zachowaniem zasady racjo-
nalnego godzenia narodowych intereséw
obronnych z interesami NATO i UE.
Celem programowania rozwoju SZ RP
jest utrzymanie i osigganie pozadanego
poziomu zdolno$ci operacyjnych przez
SZ RP* a istota — przelozenie gléwnych
i szczegbtowych kierunkéw rozwoju SZ RP
na cel gtéwny, cele szczegbtowe oraz za-
dania stuzace ich osiagnieciu w odniesie-
niu do kazdego systemu funkcjonalnego,
a tym samym budowa, rozwdj lub utrzy-
manie pozadanych zdolnosci operacyjnych
SZ RP3%. Dokumentem wynikowym pro-
gramowania w resorcie obrony narodowej
jest Program rozwoju SZ RP wprowadzony
przezMinistra w drodze zarzadzenia, po za-
siegnieciu opinii komisji sejmowe;j wlasci-
wej w sprawach obrony pafistwa. Obecnie
obowiazujacym dokumentem w planowa-
niu obronnym pafistwa jest Program roz-
woju Sit Zbrojnych RP nalata 2021-2035%.
Podstawg jego wydania jest art. 37 ust. 1
ustawy o obronie Ojczyzny, a zawarto§é

Dz.U.z2022r. poz. 1438, dalej ustawa o urzedzie Ministra ON.
Z wytaczeniem Dowddcy Wojsk Obrony Terytorialnej — do czasu osiagniecia petnej zdolnoéci do dziatania

przez Wojska Obrony Terytorialnej. Dalej Szef Sztabu Generalnego WP.

w W
T )

Pkt 1.1 ppkt 1 decyzji nr 393/ZPiPRSZ-P5.
Pkt 1.1 ppkt 5 decyzji nr 393/ZPiPRSZ-P5.

w <
bz

Dalej decyzja nr 393/ZPiPRSZ-P5 (niepublikowana).

w
3

Wydany na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z 25.5.2001 o przebudowie i modernizacji technicznej
oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 161). Ustawa zostata
uchylona 23.4.2023 przez ustawe o obronie Ojczyzny.
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wskazano w ust. 2 wyzej przywolanego
artykutu. Program rozwoju SZ RP okre-
§la szczegbtowo m.in. zakres modernizaciji
Sit Zbrojnych RP oraz plany harmonijnego
rozwoju dotyczace wszystkich zdolno$ci
operacyjnych, systemu szkolenia i dyslokacji
jednostek wojskowych na najblizsze lata.
Dokument definiuje takze liczebnoé¢ oraz
sktad bojowy poszczegdlnych komponen-
téw Sit Zbrojnych RP. Program rozwoju
SZ RP jest dokumentem niejawnym i sta-
nowi podstawe dalszych szczegélowych
prac planistycznych na kolejnych pozio-
mach kierowania i dowodzenia.

Plany pochodne i programy operacyjne
Dokumentami opracowanymi na podsta-
wie Programu rozwoju SZ RP, a jednocze-
$nie uszczegdlawiajacymi jego tres¢ sa plany
pochodne, ktére dziela sie na plany zasad-
nicze, centralne plany rzeczowe oraz plany
uzupelniajace.

Zasadnicze plany pochodne odnosza sie
do osiagania, utrzymania i rozwoju okre-
§lonych zdolnosci operacyjnych SZ RP
i systeméw oraz zabezpieczenia potrzeb
rzeczowych w tym zakresie. Tworza one
zamkniety, spSjny logicznie i merytorycz-
nie oraz zbilansowany finansowo i osobo-
wo zestaw dokumentéw planistycznych.
Do zasadniczych planéw zalicza sie:

* Plan rozwoju zdolnosci Sit Zbrojnych
RP do dowodzenia w latach.. ;

* Plan rozwoju zdolnosci Sit Zbrojnych
RP do rozpoznania w latach.. ;

* Plan rozwoju zdolno$ci Sit Zbrojnych
RP do razenia w latach.. ;

¢ Plan rozwoju zdolnosci Sit Zbrojnych
RP do przetrwania i ochrony wojsk w la-
tach...;

¢ Plan rozwoju zdolnosci Sit Zbrojnych RP
do zabezpieczenia logistycznego dziatan
w latach.. ;

¢ Plan rozwoju systemu funkcjonalnego
organizacji, uzupetnien i mobilizacji Sit
Zbrojnych RP w latach.. ;

* Plan rozwoju systemu funkcjonalnego
szkolenia Sit Zbrojnych RP w latach....

Centralne plany rzeczowe okreslaja za-
bezpieczenie potrzeb niezbednych do osig-
gania, utrzymania i rozwoju poszczegdlnych
zdolnoéci operacyjnych SZ RP. Dokonuje sie
w nich zestawienia, agregacji i zbilansowa-
nia zadan rzeczowych w ramach zdolnosci
operacyjnych SZ RP orazich bilansowania
z prognoza budzetowa ujeta w Programie
rozwoju SZ RP. Szczegblowosc centralnych
planéw rzeczowych powinna gwarantowac
jednoznaczne powiazanie z celami okre-
$lonymi w Programie, a tym samym po-
zwalaé na zawieranie uméw wieloletnich.
Do centralnych planéw rzeczowych naleza:
¢ Plan modernizacji technicznej Sit Zbroj-
nych RP wlatach.. ;
¢ Plan zakupéw §rodkéw materialowych
dla Sit Zbrojnych RP w latach..
¢ Plan inwestycji budowlanych Sit Zbroj-
nych Rzeczypospolitej Polskiej, w tym za-
mierzen inwestycyjnych realizowanych
w ramach NSIP w latach....

Ostatnig grupa planéw pochodnych
sa plany uzupetniajace’, opracowywane
na podstawie planéw zasadniczych, stano-
wigce ich uszczegélowienie w odniesieniu

37 1. Plan rozwoju Wojsk Obrony Terytorialnej w latach...; 2. Plan rozwoju Zandarmerii Wojskowej w latach...; 3. Plan
rozwoju wyzszego szkolnictwa wojskowego Sit Zbrojnych RP w latach...; 4. Plan badan naukowych w resorcie
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do rozwoju poszczegdlnych rodzajéw
SZ RPiinnych ich komponentéw, a takze
innych dziedzin zwigzanych z Sitami Zbroj-
nymi RP.

Poza planami pochodnymi stanowia-
cymi rozwiniecie Programu rozwoju
SZ RP, kluczowymi dokumentami
w procesie budowy nowych zdolnosci
operacyjnych s3 programy operacyjne.
Program operacyjny oznacza zbidr wza-
jemnie ze soba powigzanych i skoordy-
nowanych we wszystkich obszarach
funkcjonowania SZ RP przedsiewzie¢,
ktérych realizacja zapewni osiggniecie
pozadanych zdolnosci operacyjnych.
Uwzglednia mozliwosci réwnoleglej
realizacji przedsiewzie¢ w niezbed-
nych obszarach zadaniowych (w tym
m.in. w zakresie szkolenia, organizacyj-
no-dyslokacyjnym, osiggania gotowosci
bojowej, inwestycji, interoperacyjnosci,
badan naukowych i prac rozwojowych,
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pozyskiwania oraz modernizacji sprze-
tu wojskowego, a takze zabezpieczenia
eksploatacji*®). Wszczecie procedury
ustanowienia programu operacyjnego
odbywa sie na podstawie zatwierdzo-
nych przez Szefa Sztabu Generalne-
go WP rekomendacji wynikajacych
z realizacji Podprocesu II*¥ w ramach
programowania rozwoju Sit Zbrojnych.
Podstawe do rozpoczecia procedury
opracowania programu operacyjnego
stanowi decyzja Ministra Obrony Naro-
dowej w sprawie jego ustanawiania oraz
ustalenia dyrektora programu, ktéry
jest odpowiedzialny za realizacje catosci
projektu. Obowigzujace w poszczegdl-
nych cyklach planistycznych programy
operacyjne sa zdefiniowane w pkt. 3
rozdziatu Il Programu rozwoju SZ RP.
W Programie rozwoju Sit Zbrojnych
RP na lata 2013-2022 ustanowiono
14 programéw operacyjnych*C.

obrony narodowej w latach...; 5. Plan rozwoju polityki kadrowej Sit Zbrojnych RP w latach...; 6. Plan rozwoju
CYBER.MIL. w latach...; 7. Plan rozwoju jednostek organizacyjnych podlegtych Dowdédcy Generalnemu RSZ
w latach...; 8. Plan rozwoju Systemu Obrony Powietrznej Sit Zbrojnych RP w latach...; 9. Plan eksploatacji
zasadniczego uzbrojenia i sprzetu wojskowego Sit Zbrojnych RP w latach...; 10. Plan rozwoju jednostek
organizacyjnych podporzadkowanych Szefowi Inspektoratu Wsparcia Sit Zbrojnych w latach...; 11. ,Plan
rozwoju jednostek organizacyjnych podlegtych Dowodcy Operacyjnemu RSZ w latach...; 12. Plan rozwoju
jednostek organizacyjnych podlegtych Dowdédcy Garnizonu Warszawa w latach...
3% Decyzji nr 393/ZPiPRSZ-P5, s. 89.
Podproces Il - Przeglad potrzeb dla zdolno$ci operacyjnych.
1) System Obrony Powietrznej; 2) Smigtowce wsparcia bojowego, zabezpieczenia i VIP; 3) Zintegrowane
systemy wsparcia dowodzenia oraz zobrazowania pola walki — C4ISR; 4) Modernizacje Wojsk Pancernych
i Zmechanizowanych; 5) Zwalczanie zagrozen na morzu; 6) Rozpoznanie obrazowe i satelitarne; 7) Indywidualne
wyposazenie i uzbrojenie zotnierza — TYTAN; 8) Modernizacje Wojsk Rakietowych i Artylerii; 9) Symulatory
i trenazery; 10) Samolot szkolno-treningowy AJT; 11) Samoloty transportowe; 12) Kotowe Transportery
Opancerzone ROSOMAK; 13) Przeciwpancerne pociski kierowane SPIKE; 14) Rozpoznanie patrolowe.
W ramach przeprowadzenia poszczegélnych programéw realizowano od kilku do kilkunastu zadan zakupowych.
Przyktadowo w PO dotyczacym Systemu Obrony Powietrznej planowane do pozyskania byty: przeciwlotnicze
zestawy rakietowe $redniego zasiegu WISLA, przeciwlotnicze zestawy rakietowe krétkiego zasiegu NAREW,
samobiezne przeciwlotnicze zestawy rakietowe POPRAD, przenos$ne przeciwlotnicze zestawy rakietowe
(ppzr) GROM/PIORUN, przeciwlotnicze systemy rakietowo-artyleryjskie bliskiego zasiegu PILICA, zdolne
do przerzutu tréjwspoétrzedne stacje radiolokacyjne SOLA/BYSTRA oraz przeciwlotnicze artyleryjskie srodki
ogniowe NOTEC.

P
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Kontrola wykonania zadan

Standardy i wytyczne kontroli wykonania
zadan na podstawie standardéw kontroli
INTOSAI i praktyki* definiuja kontrole
wykonania zadan jako niezalezne bada-
nie wydajnosci i skutecznosci projektéw,
programdw i instytucji publicznych, prze-
prowadzone z nalezytym uwzglednieniem
oszczednosci i majgce na celu ich poprawe.
Celem takiej kontroli jest ocena i popra-
wa funkcjonowania programéw publicz-
nych, samych jednostek wtadzy central-
nej i wszelkich jednostek z nimi powiaza-
nych*. W jej trakcie mozna postawi¢ dwa
zasadnicze pytania. Pierwsze: czy zada-
nia s3 wykonywane we wlasciwy sposéb?
Kontrola powinna odnosi¢ sie tu gléwnie
do réznych aspektéw oszczednosci i wy-
dajnosci operacii, przy uwzglednieniu wy-
mog6w prawa. Jednoczes$nie nalezy wska-
zad, ze kwestia ta odnosi sie bezposrednio
do ,realizatora” zadania i wprowadzenia
w zycie okreslonej decyzji. Drugie pytanie
brzmi: czy realizowane s3 wlasciwe zada-
nia? Innymi stowy, czy przyjeta polityka
jest odpowiednio wdrazanai czy zastoso-
wano wiasciwe §rodki. Pytanie tego ro-
dzaju odnosi sie do skuteczno$ci dzia-
tania i weryfikacji, czy srodek wybrany
do osiagniecia okreslonego celu byt wia-
$ciwy. Przy badaniu skutecznosci dzia-
tania nalezy w tym wypadku zachowa¢

szczegblng ostroznoé¢, unikajac kontroli
w odniesieniu do decyziji politycznych®.
Ciekawym elementem kontroli wykonania
zadan jest mozliwo$¢ réznego podejscia
do badania. Pierwsze moze by¢ ukierun-
kowane na rezultaty, gdy sprawdzamy stan
wykonania zadania i osiggniecie zaklada-
nych celéw. Drugie podejscie skupia sie
przede wszystkim na analizie probleméw
ipolega na sprawdzeniu, czy zgloszone pro-
blemy rzeczywiscie istnieja, a jezeli tak,
w jaki spos6b nalezy je rozumie¢ oraz jakie
sg ich przyczyny. Dopuszczalne w czasie
kontroli wykonania zadan jest zastosowa-
nie kombinacji dwéch wyzej wymienio-
nych podejsé.

Model kontroli wykonania zadan
w dziedzinie obronnosci

Model to uktad zalozen przyjmowanych
w danej nauce ulatwiajacy rozwigzanie
danego problemu badawczego. Jest uprosz-
czonym obrazem badanego fragmentu
rzeczywisto$ci, w ktérym pomija sie ele-
menty nieistotne dla danego celu**. Zde-
finiowanie modelu kontroli wykonania
zadaf w dziedzinie obronnosci musi zo-
sta¢ poprzedzone wskazaniem programu
publicznego, obowiazujacego w resorcie
obrony narodowej, ktéry stanowi punkt
odniesienia dla wydajnosci i skutecznosci
podejmowanych dziatan.

4 Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadan na podstawie standardéw kontroli INTOSAI i praktyki.

ISSAI 3000, NIK, Warszawa 2009, s. 10.
4 Tamze, s. 32.

+ Dokumenty, na podstawie ktérych powstaje Program rozwoju SZ RP, dookreslony w czesci tego opracowania
zatytutowanej ,Zasadnicze dokumenty w procesie planowania”, maja charakter polityczny. Prowadzenie kontroli
dotyczacej tych kwestii obejmuje sprawdzenie poprawnosci realizacji procesu ich wydawania oraz kolejnosci
prowadzonych prac zgodnie z opisana hierarchiczno$cia wedtug zasad kontroli zgodnosci.

* Internetowa encyklopedia zarzadzania <https://mfiles.pl/pl/index.php/Model> (dostep 17.4.2023).
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Zgodnie z przedstawiona we wczesniej-
szych czesciach opracowania hierarchicz-
nos$cig dokumentéw wydawanych w pro-
cesie planowania obronnego Polski, nalezy
uznad, ze takim dokumentem jest Program
rozwoju SZ RP* oraz pozostale opracowy-
wane na jego podstawie plany pochodne
oraz programy operacyjne. W tym miej-
scu konieczne jest przypomnienie, ze Pro-
gram rozwoju SZ RP okresla sposéb,
w jaki jest planowane osiagniecie, rozwdj
lub utrzymanie pozadanych zdolnosci ope-
racyjnych przez Sity Zbrojne, tym samym
wszystkie treéci zawarte w dokumencie
zostaly ustrukturyzowane w ujeciu wia-
$ciwym dla zdolno$ci operacyjnej. Sztab
Generalny WP zdefiniowat zdolnos¢ ope-
racyjna jako potencjalng sprawno$¢, moz-
liwo$¢ podmiotu wynikajaca z jego cech
i wlasciwosci, pozwalajaca na podjecie
dziatafi zmierzajacych do osiggniecia po-
zadanych efektéw*®. Zgodnie z definicja
Komitetu Wojskowego NATO zdolnos¢
operacyjna oznacza system, ktéry dostar-
cza produkt lub rezultat stanowiacy zlo-
zong kombinacje doktryny, organizacji,
szkolenia, sprzetu wojskowego, przywédz-
twa, personelu, infrastruktury i interope-
racyjnosci’. Skoro zatem celem kontroli
wykonania zadan w dziedzinie obronno-
$ci jest ocena i poprawa funkcjonowa-
nia Programu rozwoju Sit Zbrojnych RP
(w tym planéw pochodnych i programéw
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operacyjnych), stworzenie modelu kontro-
li wykonania zadaf na podstawie uktadu
zdolnosci operacyjnej staje sie logiczna
konsekwencja. W zwigzku z powyzszym
proponowany model kontroli wykonania
zadari bedzie opieral sie na badaniu obsza-
réw odpowiadajacych poszczegdlnym ele-
mentom zdolnoéci operacyjnej. W NATO*®
oraz w Sitach Zbrojnych RP obowiazuja
nastepujace definicje poszczegdlnych ele-
mentéw zdolno$ci operacyjnej:

¢ doktryna — podstawowe zasady, zgod-
nie z ktérymi sily zbrojne wykonuja swoje
zadania z zamiarem osiggniecia okreslo-
nych celéw; spelnia role nadrzedng, ale wy-
maga oceny zasadno$ci wykorzystania jej
w praktyce;

* organizacja (potencjaljednostki organi-
zacyjnej) - liczba wyszkolonego personelu,
sprzetu orazilo$¢ srodkéw materiatowych
niezbednych danej jednostce organizacyj-
nej do wykonania zadania;

* szkolenie — cyklicznie powtarzajace sie
przedsiewziecia szkoleniowe, realizowa-
ne zgodnie z programami szkolenia, ma-
jace na celu wyszkolenie (doskonalenie)
zolierzy w okreslonych specjalnosciach
wojskowych oraz opanowanie umiejetno-
$ci dzialania zespolowego, w tym zgranie
w sktadzie obstugi, zatogi, pododdziatu
(réwnorzednego), okretu itp.;

* sprzet (sprzet wojskowy) — wypo-
sazenie specjalnie zaprojektowane

4 Dokument obejmujacy zamierzenia planowane do realizacji na okres 15 lat.
4 Koncepcja ustanowienia Organizatoréw Systeméw Funkcjonalnych, zatwierdzona przez Ministra Obrony

Narodowej 19.10.2012 (niepublikowana).

47 Definicja zawarta w dokumencie oznaczonym NATO AC/281-N(2009)0113 (EWG (R)), 6.10.2009

(niepublikowana).

“ The Official NATO Terminology Database <https://nso.nato.int/natoterm/content/nato/pages/home.

html?lg=en> (dostep 17.4.2023).
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lub zaadaptowane do potrzeb wojsko-
wych i przeznaczone do uzycia jako bron,
amunicja lub materialy wojenne; obejmu-
je takze techniczne srodki walki, sprzet
techniczny orazjego wyposazenie i srodki
zaopatrzenia, jak réwniez oprogramowanie,
wyroby i technologie, zwierzeta stuzbowe
oraz sprzet powszechnego uzytku wyko-
rzystywany w resorcie obrony narodowej;
* przywddztwo — zdolnoé¢ wplywania
na inne osoby przez wyznaczanie im kie-
runku dziatania oraz motywowanie pod-
czas prowadzenia dziataf majacych na celu
zakoficzenie zadania oraz poprawe funk-
cjonowania organizacji;

* personel (zasoby osobowe) — przewi-
dziany do uzupetnienia jednostek woj-
skowych w ramach etatu wojennego sta-
nowig zolnierze petnigcy czynna stuzbe
wojskowa w czasie pokoju, zolnierze re-
zerwy oraz osoby po kwalifikacji wojsko-
wej przeniesione do rezerwy i niebedace
zolnierzami;

e infrastruktura — stale zabudowania,
obiekty i inne trwale instalacje wyma-
gane do wsparcia zdolnoéci wojskowych;
* interoperacyjno$¢ — zdolnoé¢ do dzia-
tania synergicznego podczas wspdlnego
wykonywania wyznaczonych zadan.

Na podstawie przedstawionych wyzej
definicji mozna precyzyjnie okresli¢ za-
kres zadan zwigzanych z kontrolg poszcze-
gblnych elementéw zdolnosci operacyjnej
w ramach przygotowania programu kon-
troli. Program rozwoju SZ RP, w tym plany
pochodne oraz programy operacyjne, za-
wieraja szczegétowe harmonogramy bu-
dowy, rozwoju lub utrzymania zdolno$ci
operacyjnych. Z dokumentéw tych mozna
wyodrebni¢ m.in. system monitorowania
i oceny stopnia osiagania poszczegdlnych
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celéw, bazowe wartoéci miernikéw zadan
i podzadan, przyjete algorytmy naliczania
wartoéci miernikéw oraz podmioty odpo-
wiedzialne za realizacje poszczegdlnych
proceséw. Dzieki temu mozliwa jest ana-
liza ryzyka, zdefiniowanie wyznacznikéw
czy tez- wyodrebnienie kluczowych obsza-
réw badanej zdolno$ci operacyijnej, ktére
maja zapewnic pozadany rezultat dziatania.

Jezeli w kontroli wykonania zadan za-
mierzamy sprawdzi¢, czy realizacja budo-
wy, utrzymania lub rozwoju zdolnosci ope-
racyjnej przebiega poprawnie, wéwczas cel
gléwny kontroli bedzie dotyczyt sprawdze-
nia wykonania projektu na podstawie planu
pochodnego lub programu operacyjnego.
Dobér wlasciwego dokumentu bedzie wy-
nikat ze specyfiki zdolnosci operacyijnej,
m.in. okreslenia, czy dana zdolnos¢ jest
utrzymywana, ma by¢ w okreslonej per-
spektywie osiaggnieta, czy tez ma nastapi¢
rozwdj zdolnosci juz uzyskanej przez Sity
Zbrojne RP. Kazdorazowo kontrola musi
by¢ poprzedzona analiza tresci Programu
rozwoju SZ RP, aby zidentyfikowa¢ wha-
$ciwy plan pochodny lub program ope-
racyjny, ktéry bedzie stanowit punkt od-
niesienia. Przyktadowo zdolnosci opera-
cyjne, ktére s3 w budowie a jednoczesnie
stanowig priorytet Sit Zbrojnych ujmuje
sie zwykle w programach operacyjnych.

Kolejnym etapem przygotowania kon-
troli bedzie wyselekcjonowanie, na podsta-
wie badanego planu lub programu, etapéw
i zadan, ktére sa kluczowe przy realizacji
okreslonego projektu wraz z ich przypo-
rzadkowaniem do konkretnego elementu
zdolnosci operacyjnej. Ten etap bedzie miat
istotne znaczenie w badaniu oszczedno$ci
i wydajnosci operacji, przy uwzglednieniu
przestrzegania prawa. Ponadto powinno
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sie wskaza¢ procesy lub zadania, w kt6-
rych zostato zidentyfikowane wysokie
ryzyko. W tym celu mozna m.in. wyko-
rzystac analize ryzyka ujeta w poszczegol-
nych dokumentach wynikowych procesu
programowania rozwoju SZ. Nalezy réw-
niez sprawdzi¢, czy w planowanej kontroli
mozliwe jest badanie wszystkich atrybu-
téw zdolnosci operacyjnej, tzn. czy w okre-
sie nia objetym w ramach danej zdolno-
$ci operacyjnej byly realizowane zadania
we wszystkich o§miu elementach. Na tej
podstawie mozna okredli¢ liczbe badanych
obszaréw, przyjmujac, ze kazdy element
zdolnosci operacyjnej jest odrebnym obsza-
rem kontroli. Zawarto$¢ planu pochodnego
lub programu operacyjnego pozwoli okre-
§li¢ wyznaczniki oraz osoby odpowiedzial-
ne za poszczeg6lne procesy lub zadania.
W wypadku gdy celem kontroli wykona-
nia zadaf jest sprawdzenie, czy sa realizo-
wane wla$ciwe zadania stuzace osiagnieciu
okreslonej zdolnosci operacyjnej, wéwczas
kontrola bedzie polegata na badaniu po-
prawnosci transponowania i uszczegéto-
wienia treS$ci Programu rozwoju SZ RP
w planach pochodnych oraz programach
operacyjnych. Oczywistym elementem
przygotowania kontroli bedzie, podobnie
jak w pierwszym wariancie, okreSlenie
planu pochodnego lub programu operacyj-
nego, ktéry zostanie poddany weryfikaciji.
Nastepnie trzeba okredli¢ zasadnicze etapy
i zadania do osiggniecia pozadanej zdolno-
$ci operacyjnej wraz z ich przyporzadko-
waniem do konkretnego elementu zdol-
nosci. Kluczem przy okreslaniu istotnych
rodzajéw ryzyka w kontroli bedzie analiza
zaleznosci pomiedzy poszczegdlnymi skta-
dowymi zdolnosci z jednoczesnym zdefi-
niowaniem poprawnej kolejnosci realizacji
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proceséw izadan. Na tym etapie przygo-
towania kontroli wskazane bedzie wyko-
rzystanie metody benchmarkingu (analizy
poréwnawczej), w ktérej jako wzorzec po-
stuzy zrealizowany i zakofczony przez Sity
Zbrojne sukcesem plan osiggniecia okre-
$lonej zdolnosci operacyjnej wraz z analiza
whnioskéw i doswiadczen wynikajacych
z jego wdrozenia. Analiza poréwnawcza
pozwoli zweryfikowad, czy wybrany zostat
wiasciwy srodek do osiagniecia zatozonego
celu oraz czy kolejnos¢ realizacji proce-
sé6w w badanym planie pochodnym lub
programie operacyjnym byta poprawna.
Przedmiotowa metoda wspomoze bada-
nie skutecznosci dziatania projektu. Na tej
podstawie okreslimy réwniez liczbe ba-
danych obszaréw w planowanej kontro-
li, przyjmujac zatozenie zgodne z opisem
wariantu pierwszego, ze kazdy element
zdolnosci operacyijnej jest odrebnym ob-
szarem kontroli. Do okreslenia wyznaczni-
kéw oraz 0s6b odpowiedzialnych za opra-
cowanie badanego planu pochodnego lub
programu operacyjnego postuzy Program
rozwoju SZ RP oraz regulacje wewnatrzre-
sortowe okreslajace zasady realizacji zadaf
w danym systemie funkcjonalnym.
Mozna spotkac¢ sie réwniez z sytuacja,
w ktérej Sity Zbrojne na podstawie decyzji
politycznych realizuja zadania zmierzajace
do osiggniecia nowych zdolnosci operacyj-
nych, ktére nie wynikaja z procesu pro-
gramowania rozwoju SZ RP oraz nie zo-
staty zdefiniowane w Programie ich roz-
woju. Biorac pod uwage przepisy ustawy
o urzedzie Ministra Obrony Narodowej,
w ktérych programowanie rozwoju SZ RP
zostalo okreslone jako wytaczna kompeten-
cja Szefa Sztabu Generalnego WP, do re-
alizacji kontroli dotyczacej wskazanego
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problemu nie mozna wykorzysta¢ pre-
zentowanego modelu kontroli wykona-
nia zadan. Taki przypadek wymaga od-
rebnego oméwienia.

Istota prezentowanej koncepcji

Podstawe prezentowanego modelu kontroli
wykonania zadafi stanowi analiza zalezno-
$ci pomiedzy poszczegdlnymi elementami
zdolnosci operacyjnej. Biorac pod uwage
gléwny cel planowanej kontroli, mozna
nadac priorytet okre§lnemu atrybutowi.
Przyktadowo badajac program operacyj-
ny dotyczacy budowy przez Sity Zbroj-
ne nowej zdolnosci operacyjnej, w natu-
ralny sposéb punkt ciezkosci przesuwa
sie na pozyskanie sprzetu wojskowego®.
Badanie powinno obja¢ m.in.: wymaga-
nia operacyjne, studium wykonalno$ci,
poprawno$¢ przeprowadzenia zakupu,
realizacje dostaw czy wdrozenie sprzetu
do eksploatacji. Sformatowanie kontroli
w ten sposéb, bez uwzglednienia pozosta-
tych sktadowych zdolnosci, moze jednak
w zasadniczym stopniu wypaczy¢ istote ba-
dania, poniewaz samo pozyskanie techniki
wojskowej nie jest réwnoznaczne z jej efek-
tywnym wykorzystaniem. Program ope-
racyjny w swojej istocie stuzy osiggnie-
ciu zdolno$ci operacyjnej, tym samym
kompilacja elementéw sktadowych sta-
nowi kluczowy punkt odniesienia w oce-
nie dziatania kontrolowanych jednostek
oraz podjetego wysitku finansowego w ra-
mach resortu obrony narodowej. Wtasci-
wy dobér, a nastepnie badanie wybranych
(lub jezeli zachodzi potrzeba wszystkich)

4 Jako jeden z elementow zdolnosci operacyjne;j.
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atrybutéw zdolnosci operacyijnej jest zatem
warunkiem poprawnosci procesu kontrol-
nego, a nie elementem fakultatywnym.
Relacje pomiedzy poszczegdlnymi skta-
dowymi zdolnosci operacyjnej s3 rézne,
a ich istotnos$¢ w zaleznosci od badanej
zdolno$ci moze by¢ inna.

Przyktadowo Sity Zbrojne nie posiadajac
instrukcji (doktryny) bojowego wykorzy-
stania sprzetu wojskowego, nie s3 w stanie
przeprowadzi¢ poprawnie procesu przygo-
towania pododdzialéw (szkolenia). W efek-
cie nie jest mozliwe osiagniecie zamierzo-
nego poziomu przygotowania personelu
(organizacja). Trudno réwniez wyobrazi¢
sobie poprawng eksploatacje sprzetu, gdy
nie zapewnimy wlasciwego zaplecza na-
prawczo-obstugowego (infrastruktury).

Powyzszy, bardzo uproszczony przy-
ktad jednoznacznie pokazuje, ze budo-
wanie zdolnoSci operacyjnej to zlozony
iwieloetapowy proces, ktérego ocena musi
by¢ poprzedzona kompleksowym bada-
niem problemu. Dzieki modelowi kontroli
wykonania zadafi opartemu na zdolnosci
operacyjnej mozna zapewnic systemowe
podejscie do badania, a efekty pracy beda
stanowi¢ istotny wktad w usprawnianie
kontrolowanego procesu.

Na etapie planowania kontroli warto
réwniez rozwazy¢ podziat zadan kontrol-
nych na wyodrebnione podprocesy/pro-
cesy, tzn. przydzielenie badania okreSlo-
nego zagadnienia jednemu kontrolerowi
we wszystkich jednostkach objetych ba-
daniem. Dodatkowym wyzwaniem ta-
kiego podejscia staje sie niewatpliwie
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koordynacja oraz zapewnienie wlasciwej
komunikacji w zespole. Propozycje doty-
czaca podziatu zadan kontrolnych nalezy
traktowac jako odrebng kwestie, ktéra wy-
maga w przyszlosci szczegdtowego omé-
wienia. Bazujac jednak na dotychczaso-
wych do$wiadczeniach Departamentu
Obrony Narodowej NIK, nalezy podkre-
§li¢, ze wariant ten przynosi wymierne i po-
zytywne rezultaty w kontroli, stanowiac
komplementarne narzedzie kontroli wy-
konania zadaf w prezentowanym modelu.

Podsumowanie

Dynamiczne zmiany wplywajace na bez-
pieczefistwo europejskie, wywolane agresja
Federacji Rosyjskiej na Ukraine spowodo-
waly mnogo$¢ wyzwan stojacych przed
Sitami Zbrojnymi RP. Przyspieszenie pro-
cesu modernizacji technicznej oraz wpro-
wadzenie zmian organizacyjno-funkcjo-
nalnych w polskiej armii ma zapewni¢
jej wlasciwe przygotowanie do realizacji
zadan czasu wojny. Najwyzsza Izba Kontro-
li, bedac aktywnym podmiotem w procesie
usprawniania pafistwa, musi poszukiwac
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adekwatnych narzedzi do realizacji profe-
sjonalnej kontroli w dziedzinie obronnoéci.

Model kontroli wykonania zadas
oparty na badaniu zdolno$ci operacyj-
nej zapewnia wiarygodne informacije,
ale przede wszystkim daje mozliwos¢
kompleksowego podejscia do badania
stopnia osiagniecia przez Sity Zbroj-
ne pozadanych zdolno$ci, stanowigcych
celich rozwoju. Zasadniczym elementem
przedstawionego rozwigzania jest zapla-
nowanie i realizacja kontroli polegajacej
na badaniu poszczegdlnych elementéw
zdolnos$ci operacyjnej z réwnoczesna
analiza wystepujacych wspélzalezno-
$ci pomiedzy nimi. Kontrola wykonania
zadan zaplanowana i przeprowadzona
w tym uktadzie wydaje sie optymalnym
narzedziem w dzialalnosci kontrolnej
w dziedzinie obronnosci.

MICHAL PAWELLA
p.o. wicedyrektor
Departamentu Obrony Narodowej NIK
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ABSTRACT

Performance Audit Model in the Defence Area — Examining Operational Capacity
of the Polish Armed Forces

The objective of the article is to present the performance audit model concerning the
examination of specific elements of operational capacity. The documents referred to
include the Programme for Development of the Polish Armed Forces, related plans
and operational programmes. The approach suggested in the article aims to ensure
a comprehensive examination of projects implemented in the defence sector related
to preparing the Polish Armed Forces for performance. Currently, they have to do
more tasks and, simultaneously, make an effort to reach the desired operational ca-
pacity and to maintain that already available. In accordance with the assumptions of
the Ministry of Defence, over the next years the number of soldiers is to increase to
300,000. At the same time, the expenditure on financing defence related needs is to
reach 3 percent of the gross domestic product this year (as compared to 2.2 percent
in 2022), and it is to stay at this level in the future. Apart from the budgetary expen-
diture, the Defence Ministry has extended its financial capacity by establishing the
Fund for Armed Forces Support (Polish: Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych) to be ope-
rated by the National Economy Bank (Polish: Bank Gospodarstwa Krajowego, BGK).
In accordance with its objectives, the Fund will be financed with, among others, state
treasury securities, bonds issued by BGK and secured by the State Treasury, and pay-
ments from the profits of the National Bank of Poland (Polish: Narodowy Bank Polski,
NBP). Within the Fund for Armed Forces Support, the Ministry of National Defence
is planning to spend additional PLN 69 billion on technical modernisation of the Polish
Armed Forces only in the years 2022-2023. Considering the above key assumptions
of the Ministry, and the challenges that the Polish Armed Forces are facing, is seems
necessary for the Supreme Audit Office to look for optimal tools to apply in its audits
of the defence sector, so as to guarantee the effectiveness and efficiency of NIK as an
active participant in the process of state improvement.

Michat Pawella, Acting Deputy Director of the Department of National Defence of NIK

Key words: performance audit in the area of defence, audit model, examining operational
capacity, operational capacity of armed forces
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Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze

Ograniczenia dostepu kontrolerow
NIK do informacji niejawnych

Wyrazone w art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o0 Najwyzszej
[zbie Kontroli' (dalej ustawa o NIK) prawo zadania przez upowaznionych
przedstawicieli Izby wszelkich dokumentéw i materiatléw niezbednych
do przygotowania lub przeprowadzenia kontroli nie ma charakteru abso-
lutnego i podlega pewnym ograniczeniom. Dostep Izby do dokumentéw
i materialéw, ktére zawieraja informacje stanowigce tajemnice ustawowo
chroniong, zgodnie z trescig art. 29 ust. 2 ustawy o NIK, moze by¢ wyla-
czony lub ograniczony jedynie na podstawie innych ustaw. Jedno z takich
ograniczefi dotyczy zakazu udostepniania informacji niejawnych zwig-
zanych z czynno$ciami operacyjno-rozpoznawczymi. Problematyka ta
obejmuje wiele szczegélowych kwestii majacych konsekwencje dla pra-
widlowej realizacji postepowania kontrolnego. Artykul szeroko je oma-
wia, poniewaz kontrolerzy NIK spotykaja sie z naduzywaniem zakazu
udzielania im informacji niejawnych, a powodem jest dokonywanie wy-
ktadni contra legem przepiséw dotyczacych ustawowego zakazu udostep-
niania informacji o szczegétowych formach i zasadach przeprowadzania
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych.

MARIUSZ RYCERSKI Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli?,

ktére odnosity sie do zakazu okreSlonego
Wskazane wyzej kwestie w znacznym stop- wart. 39 ust. 314 ustawy z 24 maja 2002 1.
niu zostaty rozstrzygniete w uchwatach o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego

! Dz.U.z2022r. poz. 623.

2 Uchwata nr 33/2005 Kolegium NIK z 6.7.2005 w sprawie zastrzezen Szefa Agencji Bezpieczenistwa
Wewnetrznego odnosita sie m.in. do oceny stanowiacej, ze odmowa udostepnienia przez Szefa ABW
dokumentacji zrodtowej dotyczacej wykonanych czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych, zwiazanych z realizacja
budowy biurowca Articom Center przy ulicy Litewskiej w Warszawie, naruszata art. 29 pkt 1 ustawy o Najwyzszej
I1zbie Kontroli. Uchwata nr 34/2005 Kolegium NIK z 28.9.2005 w sprawie zastrzezen Szefa Agencji Bezpie-
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oraz Agencji Wywiadu®. Kolegium wprost
potwierdzilo, ze przepisy art. 39 ust. 3
i 4 ustawy o ABW oraz AW ograniczaja
uprawnienia kontroleréw NIK do dostepu
do informacji niejawnych o prowadzonych
czynno$ciach operacyjno-rozpoznawczych,
stosowanych srodkach i metodach ich re-
alizacji oraz o informaciji o osobach uzyska-
nych w czasie wykonywania tego rodzaju
czynnosci. Jednak zdaniem Kolegium NIK
odmowa udostepnienia informacji innych
nizwymienione w art. 39 ust. 314 ustawy
nie znajduje podstaw prawnych i w konse-
kwencji narusza art. 29 pkt 1 ustawy o NIK.

Analogiczne ograniczenia dostepu doin-
formacji niejawnych podlegajacych szcze-
gblnej ochronie, jak w wypadku art. 39
ust. 314 ustawy o ABW oraz AW, zostaly
przewidziane w przepisach innych ustaw,
m.in. w art. 28 ustawy z 9 czerwca 2006 1.
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym?,
art. 20 b ustawy z 6 kwietnia 1990 . o Poli-
¢ji; art. 128 ust. 1 i 2 oraz art. 131 ustawy

z 16 listopada 2016 r. o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej’; art. 9d ustawy z 12 paz-
dziernika 1990 r. o Strazy Granicznej’
art. 63 ust. 1, art. 64 ust. 1 orazart. 67 usta-
wy z 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochro-
ny Pafistwa8; art. 43 ustawy z 9 czerwca
2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojsko-
wego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego”;
art. 381iart. 40 ust. 1 ustawy z 24 sierpnia
2001 r. o Zandarmerii Wojskowej i woj-
skowych organach porzadkowych!’. Prze-
pisy wskazanych ustaw zawieraja normy
identyczne lub podobne do tych zawartych
wart. 39 ust. 3i4 ustawy o ABW oraz AW,
co ma te same konsekwencje w sposobie
uksztaltowania procedury kontrolnej
jak we wspomnianych wyzej rozstrzygnie-
ciach Kolegium NIK. Z punktu widzenia
dalszych rozwazat dotyczacych zagadnied
podjetych przez Kolegium zasadne wydaje
sie wyjasnienie podstawowych pojec¢ doty-
czacych form, srodkéw i metod wykonywa-
nia czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych.

czenstwa Wewnetrznego dotyczyta m. in. oceny, w ktérej Izba stwierdzita, ze nieudostepnienie czesci aktéw
wykonawczych do ustawy o ABW i AW stanowito naruszenie art. 29 pkt 1 ustawy o NIK, ktéry stanowi, ze kierownicy
Jjednostek podlegajacych kontroli maja obowiazek przedktadac na zadanie Najwyzszej Izby Kontroli wszelkie
dokumenty i materiaty niezbedne do przygotowania i przeprowadzenia kontroli, z zachowaniem przepiséw
o tajemnicy ustawowo chronionej, a zatem byfo dziataniem nielegalnym. W uchwale nr 35/2005 Kolegium
NIK z 28.9.2005 w sprawie zastrzezen Szefa Agencji Wywiadu przedmiotem rozstrzygniecia Kolegium NIK
byta m.in. odmowa przedtozenia kontrolerom czesci dokumentéw niejawnych, dotyczacych wewnetrznych
regulacji odnoszacych sie do organizacji i nadzoru prowadzenia czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych,
wynikajacych z tych regulacji obowiazujacych rejestréw i ewidencii, jak réwniez tre$ci dokumentdw planistycznych
i sprawozdawczych z dziatalnosci Agencji Wywiadu uzasadniona trescia art. 39 ustawy o ABW i AW.
Dz.U.z2022r. poz. 557, ze zm., dalej ustawa o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu
lub ustawa o ABW oraz AW.

Dz.U. 22022 r. poz. 1900, ze zm., dalej ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym lub ustawa o CBA.
Dz.U.z2023r. poz. 171, ze zm., dalej ustawa o Policji.

Dz.U.z 2023 r. poz. 615, ze zm., dalej ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej lub ustawa o KAS.
Dz.U.z2022r. poz. 1061, ze zm., dalej ustawa o Strazy Granicznej lub ustawa o SG.

Dz.U. 22023 r. poz. 66, ze zm., dalej ustawa o Stuzbie Ochrony Panstwa lub ustawa o SOP.

Dz.U. z 2023 r. poz. 81, ze zm., dalej ustawa o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu
Wojskowego lub ustawa o SKW oraz SWW.

Dz.U. 22021 r. poz. 1214 ze zm., dalej ustawa o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porzadkowych
lub ustawa o ZW.

© ® w o U &
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Wyjasnienie poje¢

Czynnoéci operacyjno-rozpoznawcze
Pojecie czynnoSci operacyjno-rozpo-
znawczych nie ma jednolite;j i jasnej de-
finicji w przepisach prawa materialnego',
a takze nie ma jednoznacznego ujecia
w orzecznictwie i doktrynie. Wspomniany
nawstepie art. 29 ust. 2 ustawy o NIK sta-
nowi, ze wylgczenie lub ograniczenie do-
stepu do dokumentéw i materiatléw moze
odbywac sie jedynie na podstawie przepi-
séw innych ustaw, w zwiagzku z tym im-
plikacje prawne wynikajace z definicji po-
wstatych na gruncie doktryny oraz orzecz-
nictwo nie beda miaty w tym wypadku
zastosowania. Czynno$ci operacyjno-roz-
poznawcze podejmowane sa poza postepo-
waniem karnym, na podstawie przepiséw
ustaw kompetencyjnych wtasciwych stuzb
i organéw panstwowych, przed wszcze-
ciem procesu karnego albo niezaleznie od
toczacego sie lub zakoriczonego procesu.
Zadnazistniejacych regulacji nie obejmuje
calo$ciowo problematyki tych czynnosci,
aw szczegdlnosci rodzaju, sposobui trybu
ich prowadzenia. W przepisach ustawo-
wych czynnosci operacyjno-rozpoznaw-
cze przedstawione sa w postaci dziatan
mieszczacych sie w tej kategorii. W usta-
wach wskazane s3 réwniez cele i funkcje
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych.
Jednak nie sprowadzajg sie one do jednego
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zagadnienia. Jak wskazywat A. Taracha,
normatywne ujecie czynno$ci operacyj-
no-rozpoznawczych w ustawie obejmu-
jacej wszystkie stuzby nie bytoby najlep-
szym rozwigzaniem. Zakres stosowania
czynnoSci operacyjno-rozpoznawczych
przez poszczegdlne formacje winien by¢
zréznicowany i precyzyjnie okreslony
w ustawach pragmatycznych dotycza-
cych poszczegdlnych organéw operacyj-
nych'?. Przyktadem moze by¢ m.in. Stuzba
Ochrony Pafistwa (jako nowa formacja
zastepujaca Biuro Ochrony Rzadu), ktéra
nabyla prawa do wykonywania czynno-
$ci operacyjno-rozpoznawczych w celu
pozyskiwania informacji dotyczacych
zagrozen dla ochranianych oséb i obiek-
téw, a takze zapobiegania przestepstwom
stanowigcym bezposrednie zagrozenie
dla bezpieczenstwa tych oséb i obiektéw
wraz z uchwaleniem ustawy z 8 grud-
nia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Passtwa.
Jak wskazywano w uzasadnieniu do usta-
wy, stuzba ta byta wczeséniej uprawniona
do prowadzenia dziatan profilaktycznych,
wprawdzie czesciowo zblizonych do czyn-
noSci operacyjno-rozpoznawczych, jednak
niewystarczajacych z perspektywy specy-
fiki obecnych zagrozen bezpieczeristwa
i niedookreslonych ustawowo'3. Innym
przykladem jest takze nadane na podsta-
wie ustawy z 22 lipca 2022 r. 0 zmianie

' Pierwsza definicja czynnosci operacyjno-rozpoznawczych zostata sformutowana w poselskim projekcie
ustawy o czynnosciach operacyjno-rozpoznawczych z 7.2.2008 (druk sejmowy nr 353 Sejmu VI kadencji),

jednak zaprzestano dalszych prac nad tym projektem,

<https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/0EE2EFB34B2B8750C125741A003B 1486/$file/353.pdf>

(dostep 25.5.2023).

12 A Taracha: Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze. Aspekty kryminalistyczne i prawnodowodowe, Wydawnictwo

UMCS, Lublin 2006, s 345.

13 V. Druk Sejmowy nr 1916, Rzadowy projekt ustawy o Stuzbie Ochrony Paristwa, <https://www.sejm.gov.
pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1916> (dostep 16.7.2023 r.).
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ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz niekté-
rych innych ustaw'* prawo realizowania
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych
przez Inspektorat Wewnetrzny Stuzby
Wieziennej. Nadanie tych uprawnied
uzasadniano m.in. w ten sposéb: , Dla-
tego tez jako systemowg luke nalezy
upatrywad, iz druga najwieksza po Poli-
cji formacja umundurowana i uzbrojona
(poza wojskiem) nie posiada dotychczas
tak oczywistych instrumentéw stuzacych
samokontroli. Nie bez znaczenia pozosta-
je takze, iz jedynie formacja posiadajaca
réwnorzedne uprawnienia moze by¢ wta-
$ciwym partnerem w zakresie wymiany
informacji z innymi instytucjami powo-
tanymi do zwalczania przestepczosci.
Kompetencje Ministra Sprawiedliwosci,
w zakresie uzyskiwania dostepu do okre-
$lonego rodzaju informaciji znajdujacych
sie w posiadaniu podlegtych mu struktur,
sa rozwiazaniami paralelnymi funkcjonu-
jacymi chociazby w ramach resortu spraw
wewnetrznych badz resortu finanséw”>.

Z reguly rezultaty czynnoSci operacyi-
no-rozpoznawczych sa wykorzystywane
w procesie karnym. Inne s3 natomiast cele
czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych
prowadzonych przez stuzby odpowiedzial-
ne za utrzymanie porzadku (np. Policja,
Straz Graniczna), inne za$ przez stuzby
informacyjno-wywiadowcze (ABW, AW,
Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego)'®.
Celem prowadzenia czynno$ci operacyj-
no-rozpoznawczych przez Policje, Straz

4 Dz.U. 22022 poz. 1933.

Mariusz Rycerski

Graniczna i Stuzbe Wiezienng jest zapo-
biezenie, wykrycie, ustalenie sprawcéw,
a takze uzyskanie i utrwalenie dowo-
déw umyslnych przestepstw, sciganych
z oskarzenia publicznego wymienionych
w przepisach poszczegdlnych ustaw (art. 19
ust. 1 ustawy z 6 kwietnia 1990r. o Policiji,
art. 9e ustawy z 12 pazdziernika 1990 r.
o Strazy Granicznej, art. 23p ust. 1 ustawy
z 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wiezien-
nej). Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze
moga by¢ prowadzone w celu sprawdze-
nia uzyskanych wczeéniej wiarygodnych
informacji o przestepstwie oraz wykrycia
sprawcéw i uzyskania dowodéw (art. 19
ust. 1 ustawy z 9 czerwca 2006 r. o Cen-
tralnym Biurze Antykorupcyjnym, art. 29
ust. 1 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczefistwa Wewnetrznego oraz Agen-
cji Wywiadu), a takze w celu sprawdzenia
uzyskanych wczesniej wiarygodnych in-
formacji o przestepstwie oraz wykrycia
sprawcéw i uzyskania dowodéw (art. 21
ust. 1 pkt 11 2 oraz art. 29 ust. 1 usta-
wy z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpie-
czefistwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu). Celem czynnosci prowadzo-
nych przez Stuzbe Ochrony Pafistwa
jest rozpoznawanie i zapobieganie Sciga-
nym z oskarzenia publicznego umy$lnym
przestepstwom skierowanym przeciw-
ko najwazniejszym osobom w pafstwie
lub przeciwko bezpieczefistwu obiek-
téw wymienionych w ustawie o Stuzbie
Ochrony Panistwa (art. 42. ust. 1 ustawy

15 V. Druk Sejmowy nr 2384, Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz niektérych
innych ustaw, <https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2384>, (dostep 16.7.2023 r.)
16\, wyrok TK z 30.7.2014, sygn. akt K23/11, LEX nr 1491305.
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z 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony
Pafistwa). Stuzby specjalne o charakterze
wojskowym moga podejmowac czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze, aby zrealizowac
zadania ustawowe Stuzby Kontrwywia-
du Woijskowego, w szczegdlnosci rozpo-
znawania, zapobiegania oraz wykrywania
przestepstw popetnianych przez zotnie-
rzy petnigcych czynna stuzbe wojskows,
funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojsko-
wego oraz pracownikéw Sit Zbrojnych RP
iinnych jednostek organizacyjnych Mini-
sterstwa Obrony Narodowej, prowadze-
nia kontrwywiadu radioelektronicznego
oraz przedsiewzie¢ z zakresu ochrony
kryptograficznej i kryptoanalizy, ochro-
ny bezpieczenistwa jednostek wojsko-
wych, innych jednostek organizacyjnych
MON oraz zotnierzy wykonujacych za-
dania stuzbowe poza granicami pafistwa,
a takze ochrony bezpieczefistwa badad
naukowych i prac rozwojowych zleconych
przez Sity Zbrojne RP i inne jednostki
organizacyjne MON oraz produkcji i ob-
rotu towarami, technologiami i ustuga-
mi o przeznaczeniu wojskowym (art. 31
ust. 1 ustawy z9 czerwca 2006 1. o Stuzbie
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego).

W celu zapewnienia maksymalnej
skuteczno$ci dzialania operacyjno-
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-rozpoznawcze maja gléwnie charakter
niejawny. Niektére z nich moga by¢ za-
rzadzone przez ustawowo upowaznione
stuzby pafistwowe i nie podlegaja kontroli
zewnetrznej, zaréwno w wypadku ich roz-
poczecia, jak i przebiegu oraz postepowa-
nia ze zgromadzonymi w czasie ich pro-
wadzenia materialamil’. W szczegdlnosci
dotyczy to gromadzenia i wykorzystywa-
nia informacji, obserwacji oraz wspdltpra-
cy oséb niebedacych funkcjonariuszami
wlasciwej stuzby. Czynno$ci operacyine,
takie jak kontrola i utrwalanie rozméw
telefonicznych oraz zakup kontrolowany
(w tym przesytka niejawnie nadzorowana
oraz niejawne wreczenie korzy$ci majat-
kowej) podlegaja kontroli zewnetrznej
sprawowanej przez uprawnione podmioty
usytuowane poza stuzbami.

Gromadzenie i weryfikacja informaciji

Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrz-
nego i Agencja Wywiadu na podstawie
art. 33 ustawy o ABW oraz AW w zakre-
sie swojej wlasciwosci moga uzyskiwaé
informacje, w tym niejawnie, groma-
dzi¢ je, sprawdzac i przetwarzaé. Agen-
cje moga réwniez na podstawie art. 34
ust. 1. ustawy o ABW oraz AW zbierag,
takze niejawnie, wszelkie dane osobowe
oraz dane wrazliwe'®, jezeli jest to uza-
sadnione charakterem realizowanych

7" A, Taracha: Sadowa kontrola czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, ,Studia luridica Lublinensia” nr2/2003,
s. 29; R. Teluk: Osobowe Zrédta informacji jako jedna z metod operacyjnego dziatania organéw policyjnych,

,Zeszyty Prawnicze” nr 13.4/2013,s. 171.

'8 Dane osobowe, o ktérych mowa wart. 14 ust. 1 ustawy z 14.12.2018 o ochronie danych osobowych przetwarzanych
w zwiazku z zapobieganiem i zwalczaniem przestepczosci (Dz.U. z 2019 r. poz. 125, ze zm.), ujawniajace
pochodzenie rasowe, etniczne, poglady polityczne, przekonania religijne, $wiatopogladowe, przynaleznos¢
do zwiazkow zawodowych oraz dane genetyczne, biometryczne przetwarzane w celu jednoznacznego
zidentyfikowania osoby fizycznej, dane dotyczace zdrowia, seksualnosci i orientacji seksualnej osoby fizycznej.
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zadan, a takze korzystaé¢ z danych oso-
bowych i innych informacji uzyskanych
w wyniku wykonywania czynnoéci ope-
racyjno-rozpoznawczych przez upraw-
nione do tego organy, shuzby i instytucje
pafistwowe oraz przetwarzac je bez wie-
dzy i zgody osoby, ktérej dotycza. Poli-
cja na podstawie art. 20 ust. 1d ustawy
o Policji zgodnie ze swoja wlasciwoscig
moze przetwarza¢ w sposib niejawny
informacje, w tym dane osobowe uzy-
skane ze zbioréw danych prowadzo-
nych przez inne stuzby, instytucje pafi-
stwowe oraz organy wtadzy publicznej,
bez zgody i wiedzy osoby, ktérej one do-
tycza oraz z wykorzystaniem $rodkéw
technicznych.

Obserwacja

W razie czynno$ci operacyjno-roz-
poznawczych, zgodnie z art. 15 ust. 1
pkt 5a ustawy o Policji, funkcjonariu-
sze majg prawo obserwowania i reje-
strowania przy uzyciu §rodkéw tech-
nicznych obrazu zdarzef w miejscach
publicznych oraz dzwieku towarzy-
szacego tym zdarzeniom. Podobnie
jest z funkcjonariuszami ABW (art. 23
ust 1 pkt 6 ustawy o ABW oraz AW),
tak tez w wypadku Zandarmerii Woj-
skowej (art. 17 ust. 1 pkt 10 a ustawy
z 24 sierpnia 2001 r. o Zandarmerii Woj-
skowej i wojskowych organach porzad-
kowych). Funkcjonariusze Strazy Gra-
nicznej maja prawo do obserwowania
i rejestrowania, przy uzyciu §rodkéw
technicznych stuzacych do rejestracji
obrazu i dzwieku, zdarzef na drogach
oraz w innych miejscach publicznych;
obrazu w pomieszczeniach strzezonych
oérodkéw, aresztéw dla cudzoziemcéw
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lub w pomieszczeniach przeznaczonych
dla oséb zatrzymanych oraz w innych
wykorzystywanych przez Straz Gra-
niczna obiektach i obszarach — w celu
zapewnienia bezpieczefistwa przeby-
wajacym w nich osobom, a takze obra-
zu lub dZwieku w trakcie interwencji
w miejscach innych niz publiczne (art. 11
ust. 1 pkt 7-7b ustawy z 12 pazdzierni-
ka 1990 r. o Strazy Granicznej). Z kolei
funkcjonariusze Krajowej Administra-
cji Skarbowej na mocy art. 117 ustawy
0 KAS zostali uprawnieni do obserwowa-
nia i rejestrowania przy uzyciu sSrodkéw
technicznych w toku czynnosci podej-
mowanych w ramach czynnosci opera-
cyjno-rozpoznawczych obrazu zdarzen
w miejscach publicznych oraz towarzy-
szacego im dzwieku. Wskazano przy tym,
ze takie dziatania maja na celu ustale-
nie sprawcéw oraz uzyskanie i utrwale-
nie dowodéw przestepstw skarbowych
lub przestepstw $ciganych na podstawie
ratyfikowanych uméw miedzynarodo-
wych.

Wspotpraca z osobami

niebedacymi funkcjonariuszami

Tajna wspétpraca z osobami niebedacymi
funkcjonariuszami polega na pozyskiwa-
niu albo tez wprowadzaniu i wykorzy-
stywaniu tajnych informatoréw lub po-
mocnikéw ze srodowisk przestepczych
objetych zainteresowaniem operacyjnym
uprawnionego organu. Podstawe praw-
n3 regulujaca mozliwo$¢ nawigzania taj-
nej wspdlpracy z osobami niebedacymi
funkcjonariuszami stanowi m.in. art. 22
ust. 1 ustawy o Policji, art. 25 ustawy
0 CBA, art. 64 ust. 1 ustawy o SOP. Oso-
bom niebedacym funkcjonariuszami,
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na podstawie art. 22 ust. 2 ustawy
o Policji, art. 25 ust. 3 ustawy o CBA
oraz art. 64 ust. 8 ustawy o SOP, moze
by¢ przyznane wynagrodzenie za udzie-
lenie pomocy. Koszty podejmowanych
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych
zwigzane z pomoca udzielana przez osoby
niebedace funkcjonariuszami pokrywa-
ne s3 z odpowiedniego funduszu opera-
cyjnego.

Tajna wsp6tpraca sprawcy przestepstwa
szpiegostwa lub podejrzanego o popetnie-
nie przestepstwa o charakterze terrory-
stycznym odbywa sie na zasadach okreslo-
nych w art. 22b ustawy o ABW oraz AW
orazart. 27austawy o SKWiSWW. W wy-
padku zagrozenia zycia lub zdrowia osoby,
o ktérej mowa wyzej lub 0s6b przez nia
wskazanych szef wlasciwej stuzby stosuje
wobec nich odpowiednie do zagrozenia
$rodki ochronne, a takze zapewnia nie-
zbedne $rodki pomocy, zas w szczegdl-
nie uzasadnionych przypadkach, pomoc
finansow3.

Zabronione jest ujawnianie danych
o osobie udzielajacej pomocy w zakresie
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych,
gléwnie z uwagi na bezpieczefistwo oséb
bioracych w nich czynny udziat. Ujaw-
nienie jakichkolwiek informacji o osobie
pozyskanej do tajnej wspdtpracy moze spo-
wodowa¢ przede wszystkim zagrozenie
zycia lub zdrowia osoby udzielajacej po-
mocy, innych oséb lub funkcjonariuszy,
utrate dotychczasowych wynikéw podej-
mowanych czynnosci oraz utrate zaufa-
nia do organéw $cigania, a w konsekwencji

kontrola i audyt

brak mozliwosci pozyskania innych oséb
do wspétpracy.

Kontrola operacyjna

Kontrola operacyjna jest rodzajem czyn-
no$ci operacyjno-rozpoznawczych,
ktéry najbardziej ingeruje w sfere praw
i wolnoS$ci obywatelskich, zwlaszcza
prawo do ochrony zycia prywatnego,
wolnosci komunikowania sie oraz prawa
do ochrony nienaruszalno$ci mieszka-
nia'®. Jednoczesnie jest to jedna z naj-
bardziej skutecznych metod dotycza-
cych uzyskiwania informacji na temat
czyndéw przestepnych, sprawcéw i do-
wodéw ich winy. Kontrola operacyjna
w szczegblnosci polega na niejawnym:
¢ uzyskiwaniuiutrwalaniu tre$ci rozméw
prowadzonych przy uzyciu srodkéw tech-
nicznych, w tym za pomoca sieci teleko-
munikacyjnych;
¢ uzyskiwaniu i utrwalaniu obrazu lub
dzwieku o0séb z pomieszczen, srodkéw
transportu lub miejsc innych niz miejsca
publiczne;
¢ uzyskiwaniu i utrwalaniu tresci kore-
spondencji, w tym tej prowadzonej za po-
moca Srodkéw komunikacji elektronicznej;
¢ uzyskiwaniuiutrwalaniu danych zawar-
tych w informatycznych nosnikach da-
nych, telekomunikacyjnych urzadzeniach
koficowych, systemach informatycznych
i teleinformatycznych;
¢ uzyskiwaniu dostepu i kontroli zawar-
tosci przesytek.

Takie metody moga stosowa¢ stuzby
uprawnione do wykonywania czynnosci

19 Postanowienie sktadu siedmiu sedziéw SN z 26.4.2007, sygn. | KZP 6,/07, OSNKW 2007, nr 5, poz. 37.
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operacyjno-rozpoznawczych oraz posia-
dajqce do tego prawo wyrazone wprost
w ustawach kompetencyjnych. Nalezy
do nich m.in. Policja (art. 19 ustawy o Poli-
cji), Straz Graniczna (art. 9e ustawy o SG),
Agencja Bezpieczeistwa Wewnetrzne-
go (art. 27 ustawy o ABW oraz AW),
Zandarmeria Wojskowa (art. 31 ustawy
0 ZW i wojskowych organach porzadko-
wych, Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego
(art. 31 ustawy o SKWiSWW), Central-
ne Biuro Antykorupcyjne (art. 17 ustawy
0 CBA), Krajowa Administracja Skarbowa
(art.. 118) i Inspektorat Wewnetrzny Shuz-
by Wieziennej (art. 23p ustawy o Stuzbie
Wieziennej).

Zakup kontrolowany

Na podstawie art. 19 ust 3 ustawy o CBA
iodpowiednio art. 19aust. 2 ustawy o Po-
licji, art. 9f ustawy o Strazy Graniczne;j,
art. 32 ustawy o Zandarmerii Wojsko-
wej i wojskowych organach porzadko-
wych, art. 29 ustawy o Agencji Bezpie-
czefistwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu, art. 33 ustawy o Stuzbie
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuz-
bie Wywiadu Wojskowego — czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze moga polegac
réwniez na zlozeniu propozycji nabycia,
zbycia lub przejecia przedmiotéw po-
chodzacych z przestepstwa, ulegajacych
przepadkowi albo ktérych wytwarza-
nie, posiadanie, przewozenie lub obrét
ktérymi jest zabroniony, a takze przy-
jecia lub wreczenia korzy$ci majatko-
wej. Celem zakupu kontrolowanego

2 Dz.U.z2023r. poz. 756, ze zm.
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jest sprawdzenie uzyskanych wczeéniej
wiarygodnych informacji o przestep-
stwie, wykrycie sprawcéw i uzyskanie
dowoddw.

Ochrona uzyskanych informacji

Informacje uzyskane w trakcie czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych podlegaja
ochronie przewidzianej dla informaciji
niejawnych. Jezeli nieuprawnione ujaw-
nienie informacji utrudni wykonywanie
czynnoSci operacyjno-rozpoznawczych
prowadzonych w celu zapewnienia bez-
pieczefistwa pafistwa lub $cigania spraw-
c6w zbrodni przez stuzby lub instytucje
do tego uprawnione, nadaje sie im klau-
zule ,tajne” (art. 5 ust. 2 pkt 4 ustawy
z 5 sierpnia 2010 . o ochronie informaciji
niejawnych?’), natomiast klauzule ,$cisle
tajne” nadaje sie informacjom, ktérych
nieuprawnione ujawnienie doprowadzi
lub moze doprowadzi¢ do identyfikacji
funkcjonariuszy, zotnierzy lub pracow-
nikéw stuzb odpowiedzialnych za reali-
zacje zadafi wywiadu lub kontrwywiadu,
ktérzy wykonuja czynnosci operacyjno-
-rozpoznawcze, jezeli zagrozi to bezpie-
czefstwu wykonywanych czynno$ci
lub moze doprowadzi¢ do identyfikacji
os6b udzielajacych im pomocy w tym za-
kresie, albo zagrozi lub moze zagrozi¢ zyciu
lub zdrowiu funkcjonariuszy, zotnierzy
lub pracownikéw, ktérzy wykonuja czyn-
noSci operacyjno-rozpoznawcze, lub oséb
udzielajacych im pomocy w tym zakresie
(art. 5 ust. 1 pkt 5i 6 ustawy z 5 sierpnia
2010r. o ochronie informaciji niejawnych).
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Zakaz udzielania informac;ji

Szczegdlowe formy, zasady, organizacja
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych,
stosowane $rodki i metody ich realiza-
cji podlegaja szczegdlnej ochronie prze-
widzianej m.in. w art. 39 ust. 3 ustawy
7 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego oraz Agencji Wy-
wiadu?!. Zgodnie z art. 39 ust. 1 usta-
wy o ABW oraz AW, Szefowie Agencji
moga zezwala¢ funkcjonariuszom i pra-
cownikom ABW oraz bylym funkcjona-
riuszom i pracownikom, po ustaniu sto-
sunku stuzbowego lub stosunku pracy,
a takze osobom udzielajagcym im pomocy
w wykonywaniu czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych, na udzielenie infor-
macji niejawnej okreslonej osobie lub in-
stytucji. Artykul 39 ust. 3 ustawy stano-
wi, ze zezwolenie to nie moze dotyczy¢
udzielenia informaciji o:

* osobie, jezeli zostaty uzyskane w wyni-
ku prowadzonych przez Agencje albo inne
organy, stuzby lub instytucje pafistwowe
czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych;

* szczegdtowych formach i zasadach prze-
prowadzania czynnosci operacyjno- rozpo-
znawczych oraz o stosowanych w zwiazku
zich prowadzeniem srodkach i metodach;
* osobie udzielajacej pomocy Agencii,
o ktérej mowa w art. 36 ust. 1 ustawy
(przepis ten stanowi, iz ABW albo AW

~
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przy wykonywaniu swoich zadafi moze
korzysta¢ z pomocy os6b niebedacych
ich funkcjonariuszami);
* osobie udzielajacej pomocy Urzedowi
Ochrony Padistwa w wykonywaniu czyn-
no$ci operacyjno-rozpoznawczych.
Zakazu tego nie stosuje sie w sytuacji
zadania prokuratora albo sadu, zgloszone-
go w celu $cigania karnego za czyn zabro-
niony, stanowiacy zbrodnie lub wystepek,
ktérego skutkiem jest Smier¢, albo zagdania
Rzecznika Interesu Publicznego w celu
przeprowadzenia postepowania lustracyj-
nego lub realizacji jego zadan, lub prze-
prowadzenia postepowania sprawdza-
jacego na podstawie przepiséw ustawy
z 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informa-
cji niejawnych??). Zakazu okreslonego
wart. 39 ust. 3 ustawy o ABW oraz AW
nie stosuje sie réwniez w wypadku z3-
dania prokuratora lub sgdu uzasadnione-
go podejrzeniem popelnienia przestep-
stwa §ciganego z oskarzenia publicznego
w zwiazku z wykonywaniem czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych (art. 39
ust. 5 ustawy). Zgodnie z art. 39 ust. 6
ustawy, w razie odmowy zwolnienia
funkcjonariusza, pracownika lub osoby
udzielajacej im pomocy w wykonywaniu
czynnoS$ci operacyjno-rozpoznawczych
od obowiazku zachowania tajemnicy
panstwowej albo odmowy zezwolenia

Jak wspomniano na wstepie, w podobny sposéb zakaz udostepniania informacji o czynnosciach operacyjno-
-rozpoznawczych zostat uregulowany w art. 28 ustawy z 9.6.2006 o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym;
art. 20b ustawy 2 6.4.1990 o Policji; art. 128 ust. 1i2 oraz art. 131 ustawy z 16.11.2016 o Krajowej Administracji
Skarbowej; art. 9d ustawy z 12.10.1990 o Strazy Granicznej; art. 63 ust. 1, art. 64 ust. 1 oraz art. 67 ustawy
2 8.12.2017 o Stuzbie Ochrony Panstwa; art. 43 ustawy z 9.6.2006 o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego
oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego; art. 38 i art. 40 ust. 1 ustawy z 24.8.2001 o Zandarmerii Wojskowej
i wojskowych organach porzadkowych.

22 Dz.U.z2023r. poz. 756 t.].
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na udostepnienie dokumentéw lub mate-
rialéw objetych tajemnica pafistwowa po-
mimo zadania prokuratora lub sadu, zgto-
szonego w zwiazku z postepowaniem kar-
nym o przestepstwo okreslone w art. 105
§ 1 Kodeksu karnego lub o zbrodnie go-
dzaca w zycie ludzkie albo o wystepek
przeciwko zyciu lub zdrowiu, gdy jego na-
stepstwem byta $mier¢ cztowieka, Szef
ABW albo Szef AW przedstawia zadane
dokumenty i materiaty oraz wyjasnienie
Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzsze-
go. Jezeli stwierdzi on, ze uwzglednienie
zadania prokuratora lub sadu jest koniecz-
ne do przeprowadzenia prawidlowego po-
stepowania karnego, Szef ABW albo Szef
AW jest obowigzany zwolni¢ od zacho-
wania tajemnicy lub udostepni¢ objete
nig dokumenty i materialy.

Ograniczenia dostepu
kontroleréw NIK

Kolegium NIK w uchwale nr 33/2005
z 6 lipca 2005 r. potwierdzilo, ze art. 39
ust. 3 ustawy o ABW oraz AW ograni-
cza dostep kontroleréw NIK do informa-
cji niejawnych o szczegétowych formach
i zasadach przeprowadzania czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych oraz o sto-
sowanych w zwigzku z nimi §rodkach
imetodach, a w niektérych przypadkach
réwniez o efektach tych czynnosci. Naj-
wyzsza [zba Kontroli nie zostata bowiem
wymieniona wéréd podmiotéw, w stosun-
ku do ktérych nie stosuje sie —w sytuacjach
okreslonych w ustawie —zakazu okreslone-
gow art. 39 ust. 3ustawy o ABW oraz AW.

Z kolei w uchwale nr 35/2005
z 28 wrzeénia 2005 r. Kolegium NIK
ustalito m.in. zakres stosowania szczegdl-
nych przepiséw dotyczacych ustawowego
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zakazu udostepniania informacji o szcze-
gétowych formach i zasadach przepro-
wadzania czynno$ci operacyjno-rozpo-
znawczych. Treé¢ tej uchwaty odnosi sie
bezposredniego do tej czesci regulacji
przewidzianej w art. 39 ust. 3 pkt 1-4
ustawy o ABW oraz AW, ktéra jest zwia-
zana z okre§lonymi informacjami niejaw-
nymi uzyskanymi w zwiazku z prowa-
dzonymi czynno$ciami operacyjno-roz-
poznawczymi. W ocenie Kolegium NIK
art. 39 ust. 3 ustawy nalezy interpretowac
w sposéb Scisty i stosowac jedynie w sy-
tuacjach wymienionych wprost w art. 39
ust. 3 pkt 1-4 ustawy o ABW oraz AW.
Odmowa udzielenia informacji nie moze
opierac sie na swobodnej ocenie Szefa
AW, czy miesci sie ona w tym katalogu.
Przepis nie moze by¢ wykorzystywany
jako szeroka podstawa do odmowy udzie-
lenia informacji niejawnych, gdy trudno
doszuka¢ sie bezposredniego zwigzku
z sytuacjami okreslonymi wart. 39 ust. 3
pkt 1-4 ustawy o ABW oraz AW.

Kolegium NIK wskazato na koniecznos¢
szczegdlowego uzasadnienia decyzji o od-
mowie udostepnienia w ramach postepo-
wania kontrolnego, aby nie byto watpliwo-
§ci co do prawnych i faktycznych jej prze-
stanek. Uzasadnienie odmowy udzielenia
informacji powinno wskazywac konkretna,
tj. jedna z 4 okreslonych w art. 39 ust. 3
pkt 1-4 ustawy podstaw prawnych odmo-
wy. Ponadto winno zawierac¢ szczegétowe
uzasadnienie faktyczne.

Zgodnie z tre$cia uchwaly Kolegium
nr 33/2005 z 6 lipca 2005 r. odmowa
udostepnienia regulacji wewnetrz-
nych, odnoszacych sie do organizacji
inadzoru nad czynno$ciami operacyj-
no-rozpoznawczymi (oraz wynikajacych
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z tych regulacji rejestréw i ewidencji),
jak réwniez dokumentéw planistycz-
nych i sprawozdawczych byta bezpod-
stawna. Tego rodzaju informacje i do-
kumenty nie mieszcza sie w katalogu
okreslonym w art. 39 ust. 3 ustawy,
ktéry enumeruje rodzaje dokumentéw
iinformacji objetych zakazem udostep-
niania (poza przypadkami okreslonymi
wart. 39 ust. 4-6 ustawy). W szczegdl-
no$ci podstawa odmowy nie moze by¢
wskazany w zastrzezeniu art. 39 ust. 3
pkt 2 ustawy o ABW oraz AW, ktéry za-
kazuje Szefowi AW udzielania informa-
cji o formach i zasadach przeprowadza-
nia czynno$ci operacyjno-rozpoznaw-
czych oraz o stosowanych w zwigzku
zich prowadzeniem $rodkach i meto-
dach. Przepis ten odnosi sie do czyn-
no$ci operacyjno-rozpoznawczych po-
dejmowanych w konkretnych sprawach
prowadzonych przez Agencje, a wiec
np. do szczegélowych form i zasad,
ktére zostaly zastosowane w konkret-
nych czynno$ciach, a nie do aktéw ge-
neralnych okreslajacych jak te sprawy
nalezy prowadzié¢. Natomiast doku-
menty i informacje nieodnoszace sie
do konkretnych czynnosci nie sa objete
zakazem udostepniania, niemniej nadal
podlegaja ochronie jako informacje nie-
jawne, a co sie z tym wiaze, nie moga by¢
rozpowszechniane; dostep do tych in-
formacji 0s6b spoza stuzb — wskazanych
w ustawach jako podmioty uprawnione
— odbywa sie przy zachowaniu szczeg6l-
nych rygoréw i z wylaczeniem jawnosci.
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Reasumuijac, Kolegium NIK w uchwa-
tach nr 33/2005 z 6 lipca 2005 r.
i nr 34/2005 z 28 wrze$nia 2005 r.
oraz nr 35/2005 z 28 wrzesnia 2005 r.
konsekwentnie utrzymywato, ze odmowa
udostepnienia informacji innych niz wy-
mienione w art. 39 ust. 3 ustawy nie znaj-
duje podstaw prawnych i narusza art. 29
pkt 1 ustawy o NIK. Kolegium zwrdci-
fo takze uwage, ze szeroka interpretacja
tych przepiséw moze niekorzystnie wply-
wac na obiektywizm kontroli, poniewaz
o doborze dowodéw bedacych podstawa
oceny kontrolowanej dziatalno$ci w znacz-
nym stopniu decydowatby kontrolowany,
anie kontrolujacy. Mogloby to uniemozli-
wic rzetelne i pelne prowadzenie kontroli
przez NIK.

Uwagi koncowe

Zakres realizowanej przez NIK funkcji
kontrolnej wyznaczaja przepisy art. 203
Konstytucji RP oraz art. 2 ustawy o NIK.
Kontrola konstytucyjnego organu, naczel-
nego w zakresie kontroli pafistwowej,
nie moze by¢ ograniczona pod zadnym
istotnym wzgledem i powinna rozciggac¢
sie na wszelkie obszary, w ktére zaangazo-
wane s3 interesy panistwa?’. Ustawodawca
przewidziat jednak w art. 29 ust. 2 ustawy
o NIK mozliwo$¢ ograniczenia lub wyta-
czenia uprawniefi naczelnego organu kon-
troli paristwowej zwigzanych z dostepem
do dokumentéw i materiatéw zawiera-
jacych informacje stanowigce tajemni-
ce ustawowo chroniong. Moga by¢ one
ustanawiane tylko na podstawie innych

2 P. Sarnecki: Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli w Swietle Konstytucji. Konstytucyjne zakotwiczenie NIK
i jego znaczenie, ,Kontrola Panstwowa” nr specjalny 2/2002, s. 17.
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ustaw. Z kolei regulacje prawne ustaw
szczegdlnych? wskazuja przede wszyst-
kim na ograniczenia dostepu kontroleréw
NIK do informacji niejawnych dotycza-
cych prowadzonych czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych, stosowanych srodkéw
imetod ich realizacji oraz informacji o oso-
bach uzyskanych w czasie wykonywania
tych czynnosci. Wylaczenia lub ograni-
czenia dostepu Najwyzszej [zby Kontroli
do wspomnianych dokumentéw i materia-
16w, pomimo ze s3 rzeczywistym i istot-
nym ograniczeniem postepowania kontrol-
nego, bywaja jednak niezbedne ze wzgledu
na inne warto$ci, jak np. bezpieczefistwo
0s6b bioragcych w nich udzial, skutecznosé
czy zaufanie do organéw $cigania.
[stotne dla zakresu stosowania tego zaka-
zuw praktyce kontrolnej NIK s3 rozstrzy-
gniecia Kolegium Najwyzszej Izby Kon-
troli. W uzasadnieniu uchwal nr 33/2005,
nr 34/2005 oraz nr 35/2005 Kolegium

NIK okreslito sposéb interpretaciji prze-
piséw dotyczacych ustawowego zakazu
udzielania informacji, o ktérych mowa
wyzej, obowiazki organu kontrolowane-
go w tym zakresie, a takze tryb przepro-
wadzania oraz dokumentowania czynnosci
kontrolnych. Przepisy szczegdlne dotyczace
omawianego zakazu udzielania informacji,
bioragc pod uwage ich literalne brzmienie,
nie moga by¢ stosowane rozszerzajaco, po-
niewaz wszelkie celowe dziatanie lub jego
zaniechanie polegajace na nieprzedstawie-
niu do kontroli dokumentéw lub mate-
riatéw wyczerpuje znamiona czynu uda-
remniania lub utrudniania kontroli, o kté-
rym mowa w art. 98 ustawy o NIK.

MARIUSZ RYCERSKI
Departament Porzadku
i Bezpieczenstwa Wewnetrznego NIK

2 Art. 39 ust. 3 ustawy z 24.5.2002 o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu; art. 28
ustawy z 9.6.2006 o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym; art. 20b ustawy z 6.4.1990 o Policji; art. 128
ust. 1i2orazart. 131 ustawy z 16.11.2016 o Krajowej Administracji Skarbowej; art. 9d ustawy z 12.10.1990
o Strazy Granicznej; art. 63 ust. 1, art. 64 ust. 1 oraz art. 67 ustawy z 8.12.2017 o Stuzbie Ochrony Panstwa;
art. 43 ustawy z 9.6.2006 o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego; art. 38
i art. 40 ust. 1 ustawy z 24.8.2001 o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porzadkowych.

Stowa kluczowe: dostep kontroleréw NIK do informacji niejawnych, dostep do informacji

z czynno$ci operacyjnych, ograniczenia dostepu kontroleréw NIK do informacji
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ABSTRACT

Restrictions on NIK Auditors of Accessing Classified Information — Operational
and Reconnaissance Activities

The scope of NIK’s audit mandate is set forth in Article 203 of the Constitution of
Poland and in Article 2 of the Act on NIK. The audits conducted by the constitutional
supreme audit institution may not be limited in any respect, and they should cover
all areas where the state’s interests are involved. However, the legislation foresees —in
Article 29(2) of the Act on NIK - a possibility to restrict or exclude the mandate of
the supreme state audit body with regard to accessing documents and materials con-
taining classified information being legally protected secrecy. Such information is es-
tablished only on the basis of other legal acts. While legal regulations of specific acts
of law indicate, in the first place, restrictions on NIK auditors to access classified in-
formation related to operational and reconnaissance activities, measures and methods
applied, and information about persons obtained during such activities. In the audit
practices of NIK, the decisions of the Council of NIK are significant in the applica-
tion of such restrictions. The justifications to resolutions No. 33/2005, No. 34/2005
and No. 35/2005 by the Council of NIK set out the way to interpret the provisions on
the legal ban to provide information referred to in the article, the obligations of the
auditee in the area, as well as how to perform audits and document audit proceedings.

Mariusz Rycerski, Department of Public Order & Internal Security of NIK

Key words: access of NIK auditors to classified information, access to information on operational
activities, restrictions on NIK auditors’ access to information
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Ustawowe kompetencje naczelnego organu kontroli

Dostep NIK do informacji objetych
tajemnicag Prokuratorii Generalnej RP

Artykul przedstawia problematyke dostepu Najwyzszej Izby Kontro-
li' do informacji objetych tajemnicg Prokuratorii Generalnej Rzeczy-
pospolitej Polskiej?. Przedstawiono zadania obu organdw, istote i zna-
czenie tajemnicy PG RP, zasady dostepu NIK do tajemnic ustawowo
chronionych oraz skutki prawne zmian przepiséw odnoszacych sie za-
réwno do problematyki wykonywania zastepstwa procesowego w Pol-
sce, jak i ustalenia regul dostepu Izby do informacji objetych tajemnica
ustawowo chroniona. Postawiono teze, ze dostep Najwyzszej Izby Kon-
troli do dokumentéw i materiatléw chronionych tajemnica Prokuratorii
jest mozliwy na podstawie art. 29 ust. 2 ustawy o NIK.

PIOTR DZIWISZ, TOMASZ ZABOREK

Dostep NIK do tajemnic
ustawowo chronionych

Artykul 29 ust. 2 ustawy z 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej [zbie Kontroli® sta-
nowi, ze dostep NIK do dokumentéw i ma-
terialéw potrzebnych do ustalenia stanu
faktycznego w zakresie kontrolowanej
dzialalnosci, leczzawierajgcych informacje
stanowiace tajemnice ustawowo chronio-
ng moze by¢ wylaczony lub ograniczony

! Dalej takze NIK, Izba.
2 Dalej takze Prokuratoria, PG RP.
3 Dz.U.z2022r. poz. 623, dalej ustawa o NIK.
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jedynie na podstawie innych ustaw. Dyspo-
Zycja tego przepisu oznacza, ze jest to moz-
liwe tylko w sytuaciji, gdy inna ustawowa
norma prawna w sposéb jednoznaczny,
tj. niebudzacy watpliwosci rozstrzygnie,
ze Izba nie posiada dostepu lub ma do-
step ograniczony do informacji objetych
dana tajemnicg. W konsekwencji w trak-
cie postepowania kontrolnego lub jego
przygotowywania odmowa udostepnie-
nia chronionych informacji badZ mate-
rialéw wymaga szczegbétowego przepisu,
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na podstawie ktérego bedzie mozna z caly
pewnoscig stwierdzi¢, ze jego dyspozycja
dotyczy Izby.

Analizujac jak precyzyjne powinno
by¢ to wylaczenie, mozna stwierdzic,
ze nie musi ono odnosi¢ sie bezposrednio
do naczelnego organu kontroli pafistwo-
wej. Wskazuje na to rozwigzanie przyjete
wart. 10 ustawy z 29 czerwca 1995 . o sta-
tystyce publicznej*. Zastrzezono w nim,
ze dane objete tajemnica statystyczng —in-
formacje jednostkowe, identyfikowalne
zebrane w badaniach statystycznych — pod-
legaja bezwzglednej ochronie, co oznacza,
ze moga by¢ wykorzystywane wylacznie
do opracowan, zestawiefi i analiz staty-
stycznych oraz do tworzenia przez Prezesa
Gléwnego Urzedu Statystycznego ope-
ratu do badan statystycznych, a ich udo-
stepnianie lub wykorzystywanie dla in-
nych niz podane w ustawie o statystyce
publicznej celéw jest zabronione. Wydaje
sie jednak, ze mimo tak jednoznaczne-
go sformutowania w art. 180 § 2 ustawy
26 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania
karnego®, pozostawiono sagdowi (podob-
nie jak w wypadku tajemnicy Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej®),
prawo, aby — kierujac sie dobrem wymiaru
sprawiedliwo$ci oraz wobec braku innej
mozliwo$ci ustalenia stanu faktycznego
- mogl zwolnic z obowiazku zachowania
tajemnicy statystycznej. O ile zatem moze

Dz.U.z2023r. poz. 773.
Dz.U.z2022r. poz. 1375, ze zm., dalej k.p.k.
Dalej tajemnica Prokuratorii.

o o U s

Warszawa 2017, s. 130.
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ona zostac udostepniona sadowi dla dobra
wymiaru sprawiedliwosci, o tyle przestan-
ka przyjeta w art. 29 ust. 2 ustawy o NIK
— ustalenie stanu faktycznego w zakresie
kontrolowanej dziatalno$ci — wydaje sie
by¢ niewystarczajaca’. Biorac bowiem
pod uwage kategoryczny charakter zakazu
okreslonego w art. 10 ustawy o statystyce
publicznej, nalezy przyja¢, ze dyspozycja
okreslona w tym przepisie jest norma wy-
laczajaca dostep Izby do tajemnicy staty-
stycznej, o ktérej mowa w art. 29 ust. 2
ustawy o NIKS.

Zasade, zgodnie z ktéra brak lub ogra-
niczenie dostepu Izby do tajemnicy usta-
wowo chronionej musi wynika¢ z in-
nych ustaw potwierdzaja réwniez inne
niz art. 29 ust. 2 przepisy ustawy o NIK.
W ustawie zamieszczono jeszcze dwa
przepisy, ktére wskazuja na przestanki
dostepu do informacji objetych tajem-
nicg ustawowo chroniona w trakcie po-
stepowania kontrolnego. Pierwszy z nich
toart. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIK, zgod-
nie z ktérym osoba wykonujgca obecnie
badz w przesztosci prace w jednostce kon-
trolowanej na podstawie umowy o prace
lubinnej umowy moze odméwic¢ udzielenia
wyjasnien, ktérych zada kontroler w trak-
cie postepowania, w sytuacji gdy maja one
dotyczy¢ informaciji objetych tajemnica
ustawowo chroniong —inna niz tajemnica
stuzbowa — do ktérej dostep NIK zostat

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,

8 Brak dostepu NIK do ww. tajemnicy zostat dodatkowo uzasadniony z uwagi na reguty opisanej w dalszej

czedcei artykutu wyktadni historyczne;j.
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wylaczony albo gdy nie zostaty spetnione
warunki do przekazania informacji, do kté-
rych dostep Izby zostal ograniczony. Dys-
pozycja tego przepisu potwierdza zasade
przyjeta w art. 29 ust. 2 ustawy o NIK
legitymujaca dostep Izby do tajemnicy
ustawowo chronionej w sprawach doty-
czacych przedmiotu kontroli. Jednocze-
$nie potwierdza, ze zasada ta moze zostac
ograniczona badz wylaczona, ale nie precy-
zuje podstaw tego wytaczenia. W zwigzku
ztym brak jakichkolwiek ustawowych wy-
tycznych w tym zakresie wyrazonych przez
ustawodawce powinien by¢ interpretowny
jako przestanka pozytywna udostepnie-
nia danych objetych tajemnica ustawows.

Warto jednoczesnie podkredli¢, ze ogra-
niczenie badz wylaczenie dostepu NIK
do informacji ustawowo chronionej, zgod-
nie z art. 40 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy, nie
moze mie¢ miejsca w odniesieniu do ta-
jemnicy stuzbowej. Zastrzezenie to jest
dosy¢ zaskakujace’. Przede wszystkim
watpliwoséci wzbudza odwotanie sie pra-
wodawcy w tym miejscu do instytucii,
ktéra obecnie nie jest zdefiniowana w kra-
jowym systemie prawa'®. Bezposrednio
nawiazuje bowiem do tajemnicy ustawowo
chronionej, ktéra zostata wyeliminowana

z systemu prawnego'! w zwigzku z wej-
$ciem w zycie ustawy z 5 sierpnia 2010 r.
o ochronie informacji niejawnych'2. Trudno
zatem ustali¢ zakres przedmiotowy przy-
jetego wart. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIK
wylaczenia odnoszacego sie do tajemnicy
stuzbowej, co podaje w watpliwo$¢ zna-
czenie prawne przyjetego rozwigzanial>.

Dodatkowo w ustawie o NIK potwier-
dzenie zasady dostepu naczelnego organu
kontroli pafistwowej do informacji obje-
tej tajemnica ustawowo chroniong —oiile
szczegblne przepisy nie beda stanowic ina-
czej — znalazlo sie w art. 44 ust. 3 usta-
wy o NIK. Przepis ten wskazuje, ze osoba
obowigzana do zachowania tajemnicy
ustawowo chronionej — innej niz infor-
macja niejawna —moze by¢ przestuchana
w charakterze $wiadka co do okoliczno-
$ci, ktérych ten obowiazek dotyczy tylko
po zwolnieniu z niego, udzielonym na pi-
$mie przez Prezesa NIK. Jednakze moze
ono zosta¢ udzielone pod warunkiem,
ze przepisy innych ustaw nie wylaczaija
takiego dostepu. Ustawa o NIK konse-
kwentnie przyjmuje zatem, ze ogranicze-
nie dostepu NIK do tajemnicy ustawowo
chronionej musi wynika¢ expressis verbis
zinnego przepisu rangi ustawowej, ktérego

 Pojecia tego nie mozna taczy¢ z rodzajem tajemnic ustawowo chronionych — przyjetym dla tajemnic, kté-

re pozostaja w zwiazku dziatalnoécia zawodowa wykonywana najczeéciej na podstawie stosunku pracy

— okre$lnym jako tajemnica zawodowa.

Zgodnie z art. 2 pkt 2 ustawy z 22.1.1999 o informacji niejawnej (Dz.U. z 2005 r. nr 196 poz. 1631, ze zm.)

tajemnica stuzbowa jest informacja niejawna niebedaca tajemnica panstwowa, uzyskana w zwiazku z czyn-

noéciami stuzbowymi albo wykonywaniem prac zleconych, ktérej nieuprawnione ujawnienie mogtoby na-

razi¢ na szkode interes panstwa, interes publiczny lub prawnie chroniony interes obywateli albo jednostki

organizacyjne;j.

11 Zob. réwniez R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 138.

Dz.U. z2023r. poz. 756, ze zm.

13 Znaczenie przyjetego rozwiazania w stanie prawnym przed reforma informacji niejawnych oraz kontro-
li panstwowej, ktére miaty miejsce przed 2010 r., zob. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej
w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk 2004, s. 245.
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ratio legis bedzie wylaczenie NIK z kregu
depozytariuszy danej tajemnicy. Dlatego
odnoszac sie do tego wymogu nalezy pod-
kresli¢, ze przepisy dotyczace tajemnicy
Prokuratorii nie wskazuja na taka okolicz-
no$¢. Wrecz przeciwnie, w art. 39 ust. 4
ustawy z 15 grudnia 2016 r. o Prokurato-
rii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej'
przewidziano mozliwos¢ uzyskania doste-
pu do tej tajemnicy na podstawie przepi-
séw innych ustaw. Taka regulacja zostata
przewidziana m.in. wart. 29 ust. 2 ustawy
o NIK. W zwigzku z tym brak dyspozy-
cji ustawodawcy odnoénie do wytaczenia
(ograniczenia) NIK dostepu do informacji
i materiatéw chronionych tajemnica Pro-
kuratorii nalezy interpretowac jako zgode
do pozyskiwania tych danych w ramach
postepowania kontrolnego. W konsekwen-
cji nalezy przyja¢, ze NIK posiada prawo
wgladu do dokumentéw, o ktérych mowa
wart. 38 ust. 1 u.p.g.

Udostepnienie, o ktérym tu mowa nie
stoi w sprzecznosci z istota tajemnicy Pro-
kuratorii. Nalezy bowiem pamietac, ze ge-
neralng zasada postepowania kontrolnego
jest obowiazek NIK, aby uzyskane infor-
macje wykorzystywa¢ w spos6b gwaran-
tujacy zachowanie przepiséw o tajemni-
cy ustawowo chronionej i zasady najdalej
idacej ochrony w wypadku krzyzowania
sie zakreséw poszczegdlnych tajemnic.
Oznacza to, ze uzyskanie przez NIK da-
nych objetych ochrong przed ich rozpo-
wszechnianiem nie ma znaczenia dla prze-
biegu toczacego sie postepowania w spra-
wach prowadzonych przez Prokuratorie.

14 Dz.U.z2023r. poz. 1109, ze zm., dalej u.p.g.
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Nie istniejg zatem prawne mozliwosci,
aby za pos$rednictwem Izby chronione
tajemnica Prokuratorii informacje zo-
staly przekazane przeciwnikom proce-
sowym PG RP. W zwigzku z tym ustawowa
ochrona jej tajemnicy, jest w dalszym ciagu
zapewniona. Decyduje o tym nalozenie
na kontrolera w ustawie o NIK obowigz-
ku przestrzegania tajemnicy ustawowo
chronionej (art. 71 pkt 3), ograniczenia
w kwestii upubliczniania wynikéw kontroli
(art. 10), jak tez ograniczenia w zakresie
udostepniania osobom spoza NIK akt kon-
troli badz poszczegdlnych dokumentéw
wchodzacych wich sktad (art. 35a ust. 4)
oraz udostepniania programu i tematyki
kontroli (art. 28a ust. 3)".

PG RP jako szczegodlne
zrodto informaciji

Prowadzone przez Izbe postepowanie
kontrolne, zgodnie z art. 28 ust. 1 usta-
wy o NIK, ma na celu ustalenie stanu
faktycznego dotyczacego dziatalnosci
jednostek poddanych kontroli, rzetelne
jego udokumentowanie i dokonanie oceny,
wedtug kryteriéw okreslonych w art. 5,
tj. legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci. Podmiotem tych dziatasi
sg przede wszystkim organy administra-
cji rzadowej i samorzadu terytorialnego,
pafistwowe i samorzadowe osoby praw-
ne oraz inne pafistwowe i samorzadowe
jednostki organizacyjne. Kontrole NIK
obejmuja jednak réwniez inne jednost-
ki organizacyjne i podmioty gospodarcze
(przedsiebiorc6w) w zakresie, w jakim

15 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op.cit., s. 123-124 i 154-157.
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wykorzystuja majatek lub srodki pan-
stwowe lub komunalne oraz wywiazuja
sie z zobowigzan finansowych.

Nie ulega watpliwosci, ze ustalenia do-
tyczace dzialalnosci tych podmiotéw sta-
nowia informacje publiczng w rozumie-
niu Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 2 kwietnia 1997 r.!° oraz ustawy
z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do infor-
macji publicznej”. Rolg NIK jest zatem
zbieranie oraz przetwarzanie informacji
o takim charakterze w ramach postepowa-
nia kontrolnego'®. W zwigzku z tym Izba,
ktéraw art. 202 ust. 1 Konstytucji zosta-
ta okreslona jako naczelny organ kontroli
panstwowej i petni role straznika srodkéw
publicznych, powinna mie¢ zapewniony
mozliwie najszerszy dostep do informaciji
publicznej. Jest to warunek konieczny,
aby mogta wlasciwie wykonywac powie-
rzone jej funkcje: kontrolng i informacyj-
na. W dokumentach zatozonej w Hawa-
nie w 1953 r. Miedzynarodowej Orga-
nizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(INTOSAI)?, ktérej NIK jest cztonkiem
od 1959 r., zaktada sie m.in., ,ze najwyz-
szy organ kontroli powinien mie¢ dostep
do wszystkich dokumentéw zwigza-
nych z zarzadzaniem finansami oraz by¢

upowazniony do otrzymywania od kontro-
lowanych jednostek wszystkich informacii,
ktére uzna za niezbedne?”.

Prawodawca dostrzegajac ten problem,
zastrzegl dla NIK m.in. mozliwo$¢ pozy-
skiwania w trakcie przygotowania do kon-
troli — czyli jeszcze przed wszczeciem
postepowania kontrolnego — informacji
od podmiotéw posiadajacych szczegdlna
(ekspercka) wiedze w tym obszarze, wy-
nikajaca z prowadzonej dziatalnosci na-
ukowej, gospodarczej czy tez zwigzanej
zwykonywaniem pewnych zadaf. Jedno-
czesnie kontrole prowadzone przez Izbe
obligatoryjnie s3 poprzedzane dziataniami,
ktérych celem jest optymalne przygoto-
wanie czynno$ci kontrolnych. Obejmuja
one czynno$ci zwigzane z opracowaniem
programu kontroli lub tematyki kontroli??,
tj. zatwierdzonych przez prezesa lub wice-
prezesa NIK dokumentéw zawierajacych
podstawowe zalozenia merytoryczne, orga-
nizacyjne oraz metodologiczne odnoszace
sie do zakresu planowanej kontroli. Przygo-
towywane s3 zgodnie zart. 28 ust. 2 usta-
wy o NIK, w szczegblnosci na podstawie
analizy wynikéw wczesniejszych kontroli
czy badafi analitycznych, ztozonych skarg
i wnioskéw, uzyskanych przez Izbe opinii

16 Zob. art. 61 ust. 1 Konstytucji RP (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.), dalej Konstytucja.

8
19

7 Zob. art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 902), dalej u.d.i.p.
Zob. S. Dziwisz: Prawnokarna ochrona prawa do informacji publicznej, ,Kontrola Panstwowa” nr4,/2019, s. 40-41.
Informacja publiczna to informacje wytworzone przez wtadze publiczne oraz osoby petniace funkcje publiczne

oraz inne podmioty, ktére wykonuja funkcje publiczne lub gospodaruja mieniem publicznym (komunalnym
badz Skarbu Panstwa), jak réwniez informacje odnoszace sie do wspomnianych wtadz, oséb i innych pod-
miotdéw, niezaleznie od tego, przez kogo zostaty wytworzone, por. wyrok NSA z 30.10.2002, sygn. akt Il SA
2036-2037/0, LEX nr 78062, za: M. Jaskowska: Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Toruh 2002, s. 28.

20 Zrzeszajacej obecnie 195 najwyzszych organdw kontroli, <https://www.intosai.org/about-us/members>.

21 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 166.

22 W zalezno$ci od tego, czy kontrola ma charakter planowy, czy dorazny.
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naukowych i specjalistycznych pozosta-
jacych w zakresie planowanej kontroli?.
Istotnym Zrédlem pozyskiwania materia-
téw niezbednych do opracowania progra-
mu badz tematyki kontroli moga by¢ réw-
niez, zgodnie z art. 28 ust. 2 pkt 4 ustawy
o NIK, informacje i dane pochodzace za-
réwno od jednostek podlegajacych kontroli
panstwowej, jak i innych podmiotéw?.
Uzyskanie stosownych informacji moze
okaza¢ sie nieodzowne réwniez w trakcie
prowadzonego przez Izbe postepowania
kontrolnego. W zwigzku z tym na podsta-
wie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. fustawy o NIK
prawo zasiegania informacji oraz zadania
dokumentéw od jednostek niekontrolowa-
nych przystuguje upowaznionemu przed-
stawicielowi NIK w trakcie postepowania
kontrolnego.

Wsréd podmiotéw, ktére moga dostar-
cza¢ takich informacji znajduje sie Prokura-
toria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej,
bedaca paristwows jednostka organiza-
cyjng, nad ktéra nadzér sprawuje Prezes
Rady Ministréw. Jej zadaniem jest ochrona
prawna intereséw Rzeczypospolitej Pol-
skiej, w tym Skarbu Pafstwa®. Wydaje
sie, ze wspétpraca miedzy obiema insty-
tucjami jest szczeg6lnie istotna i pozada-
na ze wzgledu na optymalizacje wynikéw
kontroli pafistwowej. Misja Prokuratorii
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Generalnej RP jest: ,zapewnienie wyso-
kiej jako$ci obstugi prawnej na etapie ne-
gocjacji i opiniowania uméw, wykonywania
prawa, ugodowego rozwiazywania spo-
réw i zastepstwa procesowego oraz wspar-
cie regulacyjne i strategiczne doradztwo
prawne dla organéw panstwa z wykorzy-
staniem nowych technologii”. W zwigzku
ztym przyjeto, ze instytucja tama , Swiad-
czy¢ ustugi prawne na najwyzszym po-
ziomie merytorycznym, gwarantujacym
najskuteczniejszg ochrone prawng”?®. Za-
lozenia te wpisujg sie w tre$¢ uzasadnienia
do projektu u.p.g., w ktérym zaprezento-
wano m.in. ratio legis nowopowstatej jed-
nostki pafistwowej, stwierdzajac, ze Pro-
kuratoria Generalna RP ma przyczynic¢
sie do maksymalizacji bezpieczeristwa
i efektywnosci ochrony praw i intereséw
Rzeczypospolitej Polskiej, w tym Skarbu
Paristwa oraz mienia pafistwowego nienale-
zacego do Skarbu Pafistwa, w szczegdlnosci
w postepowaniach przed sagdami, trybuna-
fami i innymi organami jurysdykcyjnymi.
Zestawiajac szczegdlny (ekspercki) cha-
rakter omawianej instytucji z zadaniami
postawionymi przed NIK oraz jej misja
okreslana jako ,niezalezna, profesjonal-
na kontrola zadan publicznych w intere-
sie obywateli i pafistwa”?’, nalezy przy-
ja¢, ze — gdy jest to mozliwe — wsp6lpraca

2 Zob. E. Jarzecka-Siwik: Wykorzystywanie wiedzy eksperckiej w kontrolach NIK, ,Kontrola Panstwowa”
nr5/2022, s. 8-27.

2 Podstawe prawna do zadania informacji (dokumentéw i materiatéw) niezbednych do przygotowania lub prze-
prowadzenia kontroli stanowi rowniez art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK, szerzej E. Jarzecka-Siwik, M. Be-
rek, B. Skwarka, Z. Wrona: Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli pafistwowej,
Warszawa 2018, s. 184.

% Zob. J. Mucha-Kujawa: Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej jako instytucjonalny zastepca
prawno-procesowy Skarbu Paristwa, INPPAN 2019.

% Oba fragmenty zob. <https://www.gov.pl/web/prokuratoria>.

27 Zob. <https://www.nik.gov.pl/o-nik/>.
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instytucji powinna gwarantowac najlepsze
efekty zwiazane z funkcjonowaniem kon-
troli pafistwowej.

W art. 49a ustawy o NIK przewidziano,
ze jezeli w trakcie kontroli powstanie wat-
pliwos¢ wymagajaca interpretacji przepi-
séw prawnych zwiazanych z ochrong praw
lub intereséw Rzeczypospolitej Polskiej,
dyrektor wlasciwej jednostki organiza-
cyjnej NIK lub upowazniona przez niego
osoba zwraca sie do Prezesa Prokuratorii
Generalnej RP o wydanie opinii prawne;
w tej sprawie. Wystgpienie nie wymaga
osobistego udziatu ani Prezesa, ani wice-
prezeséw NIK, co niewatpliwie upraszcza
procedure i stwarza warunki do korzysta-
nia z tej mozliwo$ci w odpowiedzi na bie-
zace potrzeby zwigzane z kontrolg pan-
stwowa. Biorac zatem pod uwage ratio legis
Prokuratorii Generalnej RP? oraz oczeki-
wania wobec dziatalnosci naczelnego or-
ganu kontroli paristwowej, nalezy przyjac,
ze wglad do dokumentéw przygotowanych
przez PG RP, a zwlaszcza wydawanych
przez nig opinii prawnych, moze czesto
okazac sie kluczowy do wlasciwego zde-
finiowania przez NIK problematyki ob-
jetej kontrola. Z tej przyczyny zasadne
jest stanowisko, ze wspétpraca pomiedzy
[zbg a Prokuratoria jest nie tylko prawnie
usankcjonowana, ale réwniez uzasadniona
merytorycznie. Podstawe relacji miedzy
organami wyznaczaja przepisy umozliwia-
jace NIK wystapienie do PG RP —jako jed-
nostki kontrolowanej (art. 29 ust. 1 pkt 1
ustawy o NIK), badzjako jednostki niekon-
trolowanej w zwiazku z przygotowywang

lub przeprowadzang kontrolg (art. 29 ust. 1
pkt 2 lit. f ustawy NIK) — o dostarczenie
dokumentéw i materialéw w ramach tocza-
cego sie (lub planowanego) postepowania.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan trzeba
podkresli¢, ze art. 6 u.p.g. obliguje Proku-
ratorie Generalna RP do wspdétdziatania
zorganami wladzy publicznej lub podmio-
tami wykonujacymi na podstawie przepi-
séw prawa, decyzji administracyjnej lub
porozumienia zadania organéw wtadzy
publiczne;.

Tajemnica PG RP

Okreslajac zasady wspdtpracy miedzy NIK
i PG RP, nalezy pamietac o tajemnicy Pro-
kuratorii ustanowionej wart. 38 ust. 1 u.p.g.
Przewiduje on, ze czynno$ci Prokuratorii
Generalnej RP zwigzane z wykonywaniem
zastepstwa, wydawaniem opinii, sporza-
dzaniem raportéw, analiz i stanowisk,
z udzialem w negocjacjach i mediacjach
oraz w postepowaniach przed organami
miedzynarodowymi, a takze informacje
i dokumenty stanowiace podstawe doko-
nania takich czynnosci s3 objete tajemnica.
Okreslajac wplyw tajemnicy Prokurato-
rii na przebieg postepowania kontrolnego
warto przede wszystkim zwrdci¢ uwage
na ratio legis tej instytucji. W uzasadnieniu
projektu do u.p.g. przyjeto, ze: , Proku-
ratoria Generalna Rzeczypospolitej Pol-
skiej jako instytucjonalny petnomocnik
procesowy wystepowac bedzie przed s3-
dami powszechnymi na jednakowych za-
sadach co inni pelnomocnicy profesjonal-
ni. W oczywisty sposéb ,, réwnos¢ broni”

28 Druk sejmowy VIII.1055 — pkt IV Tajemnica Prokuratorii Generalnej, <https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/

druk.xsp?nr=1055>, dalej uzasadnienie projektu u.p.g.
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bedaca podstawa kontradyktoryjnego po-
stepowania w sprawach cywilnych zabu-
rza sytuacja, w ktérej jeden z pelnomocni-
kéw obowigzany jest ujawniaé wszystkie
informacje (w tym dotyczace kontaktéw
zklientem), drugi zas informacje te utrzy-
muje w tajemnicy. W praktyce funkcjo-
nowania Prokuratorii Generalnej Skarbu
Paristwa?® pojawiaty sie wnioski o udostep-
nienie dokumentéw pochodzacych od sta-
tiones fisci®®, a kierowanych do Prokuratorii
Generalnej, dotyczacych np. stanowiska
reprezentowanego organu czy takze pism
(opinii) prawnych Prokuratorii Generalnej
adresowanych do stationes fisci, a zawiera-
jacych ocene szans procesowych i wskazu-
jacych namocne i stabe strony popieranego
przed sadem powszechnym stanowiska
procesowego. Udostepnienie tego rodza-
ju dokumentéw musialoby powodowaé
znaczne trudno$ci w skutecznej obronie
intereséw Skarbu Pafistwa. Z uzasadnie-
nia do projektu ustawy wynika zatem,
ze tajemnica PG RP ma stricte procesowe
znaczenie. Potwierdza to art. 38 ust. 21i 3
u.p.g,, zgodnie zktérym dokumenty sporza-
dzone w zwiazku z czynno$ciami, o jakich
mowaw ust. 1 przez Prokuratorie General-
na RP lub podmiot reprezentujacy Skarb

o
-3
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Pafistwa, a takze organ lub osobe zastepo-
wang moga by¢ udostepnione przez whasci-
wa jednostke albo osobe prawng po zakon-
czeniu sprawy’'. Oznacza to, ze na zakres
podmiotowy, przedmiotowy i czasowy ta-
jemnicy Prokuratorii decydujacy wptyw
ma jej uczestnictwo w procesie jako wyso-
ko wyspecjalizowanego instytucjonalnego
pelnomocnika procesowego®. Instytucja
tajest zatem zwigzana z ochrona autonomii
informacyijnej oséb bedacych uczestnikami
postepowan sgdowych. Charakter proce-
sowy tajemnicy Prokuratorii potwierdza
réwniez odwolanie sie do niej we wspo-
mnianym wyzej art. 180 § 2k.p.k., zgodnie
zktérym informacja chroniona ww. tajem-
nica oraz innymi podobnymi instytucjami
o procesowym charakterze, tj. tajemnica-
mi: adwokacka, radcy prawnego, dorad-
cy podatkowego®® moze by¢ udostepniona
sadowi, gdy jest to niezbedne dla dobra
wymiaru sprawiedliwosci, a okolicznoé¢
nie moze by¢ ustalona na podstawie in-
nego dowodu**.

Odnoszac sie do procesowego charak-
teru tajemnicy Prokuratorii i podkreslajac
jej ratio legis, sad administracyjny zwrdcit
uwage, ze instytucjatamana celu wylacze-
nie jawnosci wszystkich istotnych z punktu

Instytucja, ktéra zostata zastapiona przez Prokuratorie Generalna Rzeczypospolitej Polskiej, dalej PG SP.
3 Panstwowa lub samorzadowa jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktéra w sto-
sunkach cywilnoprawnych dziata w ramach swoich zadan w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa.

Pod warunkiem, ze dokumenty zakonczonej sprawy nie sa zwiazane z inna sprawa prowadzona przez Proku-

ratorie Generalna, podmiot reprezentujacy Skarb Panstwa, organ lub osobe zastepowana. W takiej sytuacji

dokumenty chronione ta tajemnica moga by¢ udostepnione dopiero po zakonczeniu tej sprawy.

32 Prokuratoria Generalna zgodnie z art. 4 ust. 3 u.p.g. nie wykonuje zastepstwa w postepowaniu karnym.
Prokuratoria Generalna moze, na uzasadniony wniosek podmiotu reprezentujacego Skarb Panstwa lub pan-
stwowej jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej, przejaé zastepstwo w postepowaniu
karnym, jezeli wymaga tego ochrona waznych praw lub intereséw SP.

3 Przepis ten dotyczy rowniez tajemnic: notarialnej, lekarskiej, dziennikarskiej, statystycznej.

W postepowaniu przygotowawczym w przedmiocie przestuchania lub zezwolenia na przestuchanie decyduje

sad na posiedzeniu bez udziatu stron, w terminie nie dtuzszym niz 7 dni od daty doreczenia wniosku prokuratora.

w

— 427 - Nr 4/lipiec-sierpieri/2023 55



kontrola i audyt

Piotr Dziwisz, Tomasz Zaborek

widzenia procesowego i intereséw stro-
ny czynnoéci podejmowanych przez pet-
nomocnika procesowego, ktére maja do-
prowadzi¢ do uzyskania korzystnego
dla paiistwowej jednostki organizacyjnej
orzeczenia koficzacego postepowanie
przed sadami, trybunatami i organami
orzekajacymi w stosunkach miedzynaro-
dowych®. W tych postepowaniach czesto
nieodtacznym elementem jest spér, jaki
wystepuje miedzy ich uczestnikami. Realia
pozostawania w sytuacji konfliktu intere-
s6w uzasadniajg zatem ochrone informacji
(przez objecie jej tajemnica o charakte-
rze procesowym) zwigzanych zudzialem
w nierozstrzygnietym dotad sporze. Wy-
danie orzeczenia koiczacego postepowanie
finalizuje etap, w ktérym strony przedsta-
wialy swoje racje, aby uzyskac korzystne
rozstrzygniecie. Oznacza to, ze koniecz-
no$¢ zapewnienia im tzw. réwnosci broni
traci racje bytu z chwilg rozstrzygniecia
sporu czy zawarcia ugody.

Dostep NIK do tajemnicy PG RP
Pomiedzy NIK i PG RP nie wystepuje pro-
blem wzajemnych relacji procesowych.
Prowadzone przez Izbe postepowanie
kontrolne, w ramach ktérego zwraca sie
ona do Prokuratorii Generalnej RP o in-
formacje badz dokumenty, nie jest proce-
durg, na potrzeby ktorej zostata powotla-
na do zycia instytucja wskazana w art. 38

w

u.p.g. Przepis ten bowiem ma na celu
ochrone autonomii informacyjnej os6b
bedacych uczestnikami postepowan sa-
dowych. Natomiast uprawnienie Izby wy-
nikajace z art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f usta-
wy o NIK w zaden sposéb jej nie narusza.
Nie jest ono zwigzane z uczestnictwem
Izby w postepowaniu sagdowym, leczz wy-
konywaniem przez te instytucje swoich
ustawowych prerogatyw.

Dlatego udzielenie Izbie przez Proku-
ratorie Generalna RP informacji i mate-
riatéw, o ktérych mowa w art. 38 u.p.g.
nie prowadzi do udostepnienia ich pozo-
stalym uczestnikom procesu®. Czynnoséé
ta pozostaje zatem bez wplywu na interesy
stron reprezentowanych przez Prokura-
torie w ramach zastepstwa procesowego.
Istotne dla ochrony informacji objetych
jej tajemnicy jest réwniez i to, ze prze-
kazanie tych danych Izbie nie oznacza,
ze wraz z udostepnieniem tracg one swoj
poufny charakter’’. Ustawa o NIK wielo-
krotnie i wyraznie podkresla obowigzek
zachowywania przez pracownikéw Izby
przepiséw o tajemnicy ustawowo chronio-
nej*®. Co wiecej, zgodnie z art. 73 ust. 1
ustawy o NIK wszystkie informacje,
ktére pracownik Izby uzyskat w zwiazku
zwykonywaniem obowigzkéw stuzbowych
objete s3 tajemnicg kontrolerska. Oznacza
to, ze na czas toczacego si¢ postepowa-
nia kontrolnego — do momentu podania

> Wyrok WSA w Warszawie z 5.12.2018, sygn. akt Il SA/Wa 2059/17, publ. Lex nr 2734601.

3% Nawet w wypadku gdy kierownik jednostki kontrolowanej lub osoba przez niego upowazniona albo ktokolwiek
inny za zgoda Prezesa NIK uzyska wglad do akt kontroli zawierajacych tajemnice Prokuratorii, zgodnie z art. 35a
ust. 3i 4 ustawy o NIK sa one udostepniane z zachowaniem przepiséw o tajemnicy ustawowo chronionej.

37 Szerz. na temat granic ochrony tajemnicy w dziatalno$ci NIK zob. E. Jarzecka-Siwik, A. Serlikowska: Ochro-
na tajemnicy przedsiebiorstwa, ,Kontrola Panstwowa” nr5/2019, s. 13.

w
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8 Zob. art. 10, art. 29 ust. 1 pkt 1 oraz pkt 2 lit. b, art. 35a ust. 3i 4, art. 49 ust. 5 ustawy o NIK.
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do wiadomosci publicznej jego wynikéw
— informacje, o ktérych mowa w art. 38
u.p.g. sa dodatkowo chronione innj ta-
jemnica ustawowo chroniong o podobnym
co tajemnica Prokuratorii zawodowym
charakterze®. Po zakoiczeniu postepo-
wania kontrolnego Prezes NIK, podajac
do wiadomosci publicznej wyniki kontro-
li, jest zas obowigzany respektowac prze-
pisy o tajemnicy Prokuratorii stosownie
do art. 10 ustawy o NIK.

Prowadzi to do konstatacji, ze trudno
w jakikolwiek sposéb uzasadnic racjonal-
no$¢ pozbawienia NIK dostepu do tajemni-
cy Prokuratorii. Nie przemawia za tym ani
okolicznos¢, ze jest to tajemnica o znaczeniu
procesowym, ani brak negatywnych skut-
kéw zwiazanych z udostepnieniem Izbie
chronionej w ten spos6b informacji. Nie-
mniej ustalenia te nie maja jeszcze rozstrzy-
gajacego znaczenia dla uznania, czy rze-
czywiscie NIK nalezy do podmiotéw,
ktérym przystuguje dostep do informaciji
objetych tajemnica Prokuratorii (jej depo-
zytariuszy). Do tego niezbedne jest zna-
lezienie odpowiedniej (ustawowej) pod-
stawy prawnej. W wypadku tajemnicy
Prokuratorii mamy bowiem do czynienia
zjedna z wielu podobnych instytucji okre-
$lanych jako tajemnice ustawowo chronio-
ne, ktére przede wszystkim zostaty usta-
nowione w celu ograniczenia dostepu spo-
teczefistwa do informacji publicznej (art. 5
ust. 1 u.d.i.p.). Cechg wyrézniajaca tego
rodzaju informacje jest ich powszechny

kontrola i audyt

charakter (art. 2 ust. 1 u.d.i.p.)*. Zasada
ta nie ma jednak bezwzglednego charak-
teru, gdyz prawodawca ustanawiajac po-
wszechne prawo do informaciji publicznej
jednoczes$nie zastrzegtmozliwo$¢ jego ogra-
niczania. Wskazal przy tym - za posred-
nictwem normy konstytucyjnej (art. 61
ust. 3 Konstytucji) — ze wszystkie istotne
okolicznosci zwiazane z tym ograniczeniem
zostang okreslone w ustawach. Tajemnica
Prokuratorii — jako ograniczajaca dostep
do informacji publicznej — podlega zatem
tzw. wylacznosci ustawowej. Oznacza to,
ze wszystkie istotne cechy tej instytucji
dotyczace jej zakresu przedmiotowego,
podmiotowego badz czasowego, a takze
sankcji za naruszenie tajemnicy musza wy-
nika¢ bezposrednio z ustaw.

Wobec tego do ustalenia, czy NIK jest
organem, ktéremu przystuguje dostep
do jakiekolwiek tajemnicy ustawowo
chronionej, a zatem, czy moze by¢ jej de-
pozytariuszem — nalezy wskaza¢ wlasciwa
norme prawng. Odpowiednich dyspozyciji
nalezy szuka¢ przede wszystkim w usta-
wie ustanawiajacej tajemnice ustawowo
chroniong.

I tak z analizy rozdziatu czwartego
u.p.g. ,Tajemnica Prokuratorii General-
nej”, na ktory skladaja sie dwa artyku-
ty, wspomniany art. 38 oraz art. 39 ww.
ustawy, wynika, ze wyznaczaja one zakres
przedmiotowy, podmiotowy oraz czasowy
omawianej instytucji. Generalnie zakres
przedmiotowy okreslono w art. 38 ust. 1

3 Szerz. na temat ratio legis tajemnicy kontrolerskiej zob. M. Jedrzejczyk, S. Dziwisz: Istota tajemnicy kontro-

lerskiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2021, s. 14-15.

40 Przepis ten realizuje norme konstytucyjna, zgodnie z ktéra obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalnosci organéw witadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne (art. 61 ust. 1 Konstytucji).
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u.p.g. Wkolejnym artykule zostat on jedy-
nie nieznacznie zmodyfikowany — przyje-
to zastrzezenie, ze obowiazek dotyczacy
zachowania tajemnicy nie obejmuje infor-
macji udostepnianych na podstawie prze-
piséw o przeciwdziataniu praniu pienie-
dzy oraz finansowaniu terroryzmu (art. 39
ust. 5 u.p.g.). Wart. 39 u.p.g. okreslono
réwniez podmioty zobowigzane do zacho-
wania tajemnicy Prokuratorii. W katalogu
tym wymienia sie jej przedstawicieli*! oraz
czlonkéw Sadu Polubownego funkcjonuja-
cego przy tej jednostce*?. Tajemnica Pro-
kuratorii, podobnie zreszta jak tajemnica
kontrolerska, ma zatem charakter tajemni-
cy zawodowej, zwigzanej z wykonywaniem
okreslonego zawodu badz funkcji®. Przepi-
Sy u.p.g. nie zawieraja natomiast katalogu
depozytariuszy tajemnicy, tj. podmiotéw,
ktérym mozna udostepnic informacje ob-
jete tajemnica Prokuratorii*!. W zwigzku
z tym z calg pewnoscia nie stanowia one
podstawy prawnej do przyjecia tezy o do-
stepie do informaciji chronionych t3 ustawa
dla naczelnego organu kontroli pafistwowej.

Analiza przepiséw u.p.g. poSwieconych
tajemnicy Prokuratorii pozwala jednak
na sformulowanie tezy, ze omawiana
instytucja z cata pewno$cig nie ma bez-
wzglednego charakteru. Podkresla to
art. 39 ust. 4, w ktérym przewidzia-
no mozliwo$¢ zwolnienia z obowiazku

4

Kolegium Prokuratorii Generalnej.
4

S

zachowania tej tajemnicy. Przy czym
wyraznie zaznaczono, ze jest to mozli-
we tylko na podstawie odrebnych przepi-
séw. Mozna zatem méwic, ze prawodawca
do minimum ograniczyt swobode dys-
ponowania tajemnicg osobom, o ktérych
mowa w art. 39 ust. 1 u.p.g. Dla poréw-
nania zupelnie inne rozwiazanie przyjeto
w ustawie o NIK w odniesieniu do ta-
jemnicy kontrolerskiej. Zgodnie zart. 73
ust. 4 ustawy od obowiazku jej zachowa-
nia moze zwolni¢ — nie konkretny przepis
rangi ustawowej, ale Prezes NIK lub sad
wladciwy do rozpatrzenia sprawy. Po-
dobnych kompetencji do dysponowania
tajemnica Prokuratorii nie ma ani Pre-
zes Prokuratorii Generalnej RP, ani ja-
kikolwiek inny podmiot reprezentujacy
te instytucje. Oznacza to, ze jesli cho-
dzi o dysponowanie t3 tajemnica osoby
obowigzane do jej przestrzegania moga
jedynie wykonywa¢ dyspozycje zawarte
w odrebnych przepisach.

Nie ulega watpliwo$ci — z uwagi na zasa-
de wylacznosci ustawowej oraz problema-
tyke ograniczenia powszechnego dostepu
do informacji publicznej — ze przepisy
te musza mieé range ustawowg. Ana-
liza wspomnianego rozdziatu czwar-
tego u.p.g. — szczegdlnie zas odestania,
o ktérym mowa w art. 39 ust. 4 — wska-
zuje zatem, ze w wypadku tajemnicy

Prezesa Prokuratorii Generalnej oraz jej radcow, referendarzy, pozostatych pracownikéw oraz cztonkéw

Zob. Regulamin sadu i postepowania przed Sadem Polubownym przy Prokuratorii Generalnej Rzeczypo-

spolitej Polskiej <https://www.gov.pl/attachment/b927511c-97eb-46ed-8a3d-9¢779cf9e835>.

M. Jedrzejczyk, S. Dziwisz, op.cit., s. 13-14.

44

W przeciwienstwie np. do ustaw — Prawo bankowe, Ordynacja podatkowa, czy ustawy o dziatalnosci ubezpie-

czeniowej i reasekuracyjnej, ktore zawieraja catkiem obszerny katalog podmiotéw depozytariuszy tajemnic:

bankowej, skarbowej czy ubezpieczeniowe;j.
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Prokuratorii prawodawca nie zatozyt
kompletnego uregulowania tej proble-
matyki w ramach jednej ustawy. Chodzi
tu zreszta nie tylko o odestanie dotyczace
mozliwosci zwolnienia z obowiagzku za-
chowania tajemnicy PG RP. Podkresle-
nia wymaga, ze u.p.g. — podobnie zreszta
jak ustawa o NIK - nie przewiduje sankcji
karnej za naruszenie tajemnicy ustawo-
wo chronionej, ktéra jest réwniez nie-
odlacznym elementem konstrukcyjnym
w tego rodzaju instytucjach prawnych*®.
W zwiazku z tym sankcja za narusze-
nie tajemnicy Prokuratorii, podobnie
jak w wypadku tajemnicy kontroler-
skiej czy tajemnicy przedsiebiorstwa,
zostata uregulowana w art. 266 ustawy
z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny*S,
penalizujacym ujawnianie lub wykorzy-
stywanie informacji — wbrew przepisom
ustawy lub przyjetemu na siebie zobo-
wigzaniu -z ktéra sprawca zapoznat sie
w zwigzku z petniong funkcja, wyko-
nywang praca, dziatalno$ciag publiczng,
spoleczng, gospodarcza lub naukowa®’.
Powracajac jednak do art. 39 ust. 4 u.p.g.,
nalezy podnies¢, ze przepis ten akcentuje
mozliwo$¢ modyfikacji podmiotowego
zakresu dostepu do tajemnicy Proku-
ratorii. Przyjete tu odestanie do prze-
piséw odrebnych odnosnie do zwolnie-
nia 0s6b wymienionych w art. 39 ust. 1
u.p.g. z obowiazku zachowania tajemnicy

kontrola i audyt

PG RP ma takze takie znaczenie, ze le-
galizuje stosowanie przepiséw innych
ustaw w tym zakresie. W ten sposéb le-
gitymuje dostep do danych, o ktérych
mowa w art. 38 u.p.g., zgodnie z zasadg
lex specialis derogat legi generali.

Podstawe prawna zwolnienia z obowiaz-
ku zachowania tajemnicy Prokuratorii,
o ktérej mowa w art. 39 ust. 4 u.p.g. be-
dzie w zwigzku z tym stanowi¢ wspomnia-
ny wczesniej art. 180 § 2 k.p.k., zgodnie
zktérym osoby obowigzane do zachowa-
nia m.in. tej tajemnicy moga by¢ przeshu-
chiwane co do faktéw nia objetych, gdy
jest to niezbedne dla dobra wymiaru spra-
wiedliwosci, a okoliczno$¢ nie moze by¢
ustalona na podstawie innego dowodu.
W tym wypadku — na mocy odrebnych
przepiséw rangi ustawy — osoby wymie-
nione w art. 39 ust. 1 pkt 1-6 u.p.g. zo-
staly zwolnione z zachowania tajemnicy
Prokuratorii, o ile orzeknie o tym sad*,
powolujac sie na okolicznodci okreslone
wart. 180 § 2 k.p.k. Prokuratorii General-
nej RP pozostaje zatem jedynie wykonanie
dyspozycji przewidzianych w k.p.k., tj. za-
stosowanie sie do wydanego w tym zakresie
orzeczenia sadu. Przepisem o podobnym
znaczeniu jest art. 29 ust. 2 ustawy o NIK,
zgodnie z ktérym Izba ma dostep do do-
kumentéw i materialéw niezbednych do
ustalenia stanu faktycznego kontrolowa-
nej dziatalnosci.

4 Inne rozwiazanie przyjeto w odniesieniu np. do tajemnic: skarbowej, bankowej, ubezpieczeniowej. Sankcja
karna za ich naruszenie zostata okresélona bezposrednio w ustawach, ktére stanowig o ww. tajemnicach.

4 Dz.U.z2022r. poz. 1138, ze zm.

47 Przewidziana kara za ww. czyn zabroniony to grzywna, kara ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do lat 2. W art. 266 § 2 kara ta podniesiona zostata nawet do 3 lat pozbawienia wolnosci z uwagi na szcze-
g6lny status sprawcy — funkcjonariusza publicznego i wykonywaniem przez niego czynnosci stuzbowych.

4 W postepowaniu przygotowawczym sad wydaje takie orzeczenie na wniosek prokuratora.
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Wyktadnia historyczna

Dostep naczelnego organu kontroli pa-
stwowej do informacji i materialéw obje-
tych tajemnica Prokuratorii potwierdza
dokonana przez autoréw wyktadnia hi-
storyczna przepiséw regulujacych te pro-
blematyke. Wskazuje na to tekst uzasad-
nienia do projektu ustawy, na podstawie
ktérej zostal ustanowiony art. 29 ust. 2
ustawy o NIK* oraz dostep NIK do ta-
jemnic ustawowo chronionych w okresie
bezposrednio poprzedzajacym wejscie
w Zycie tego przepisu.

I tak ustawa o NIK pierwotnie nie re-
gulowata zasad dostepu Izby do tajemnic
ustawowo chronionych. Zastrzegata jedynie
wart. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIK - doty-
czacym skladania wyjasnien przez bylych
i obecnych pracownikéw jednostki kontro-
lowanej — ze Izba ma dostep do tajemnicy
stuzbowej*’. W zwiazku z tym do 2012 .,
kiedy wszedt w zycie art. 29 ust. 2 usta-
wy o NIK dostep do tajemnic ustawo-
wo chronionych w ramach prowadzonej
kontroli pafistwowej byl mozliwy tylko
w sytuacji, gdy prawodawca wprost
o tym stanowil. Takie rozwigzanie przy-
jeto w wielu ustawach, ktére legitymuja do-
step NIK m.in. do tajemnicy: bankowe;j”,

skarbowej*?, ubezpieczeniowe;j> czy doku-
mentacji medycznej®*. Do 2012 r. do stwier-
dzenia, ze NIK ma dostep do informa-
cji chronionej dang tajemnicg konieczna
byta odpowiednia podstawa prawna. Brak
dyspozycji wskazujacej expressis verbis Izbe
jako depozytariusza tajemnicy decydowat
wiec o braku podstawy prawnej udostep-
nienia jej pracownikom chronionych in-
formacji i materiatéw. Stusznos¢ takiej
interpretacji potwierdzat art. 44 ust. 3
ustawy o NIK — w brzmieniu obowiazu-
jacym do 2012 r. Zgodnie z tym przepi-
sem w trakcie postepowania kontrolnego
osoba zobligowana do zachowania tajem-
nicy ustawowo chronionej, przestuchana
co do faktéw nia objetych, mogta zosta¢
zwolniona z tego obowiazku przez Prezesa
NIK, gdy przepisy innych ustaw przewi-
dywaty dostep Izby do danej tajemnicy.
Sytuacje te postanowit zmieni¢ prawo-
dawca w zwigzku z ostatnia szerokg nowe-
lizacja ustawy o NIK®, ktéra miata miejsce
w 2010 ., a weszla w zycie w 2012 r. Uza-
sadniajac potrzebe zmian co do zasad do-
stepu do tajemnicy ustawowo chronionej
dla naczelnego organu kontroli pafistwowej
stwierdzono®, ze sa one niezbedne, aby za-
pobiec ,wylaczeniu Izby zgrona podmiotéw,

4 Art. 29 zmieniony zostat przez art. 1 pkt 21 ustawy z 22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U. nr 227 poz. 1482, ze zm.) zmieniajacej ustawe z 2.6.2012.

50

Dyspozycja ta po wejéciu w zycie w 2010 r. ustawy o ochronie informacji niejawnych utracita na znaczeniu i jed-

noczesnie ograniczona zostata tyko i wytacznie do konkretnego $rodka dowodowego, tj. sktadanych wyjasnien.

[T
g8 2

Zob. art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy — Prawo bankowe.

Zob. art. 298 pkt 4 ustawy — Ordynacja podatkowa.

Zob. art. 35 ust. 2 pkt 7 ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjne;j.
Zob. art. 26 ust. 3 pkt 2 ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta.

o
&

o
ot

Ustawa z22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.z2010r. nr 227 poz. 1482, ze zm.).
» Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, VI kadencja, druk
sejmowy nr 1349 z 30.9.2008, s. 36, pkt 2.6 link: <https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/82C49FA-
E2A2C531CC12575060047B263/$file/1349.pdf>.

o
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ktérym przystuguje dostep do tajemnicy
ustawowo chronionej”. W ocenie prawo-
dawcy dotychczasowa praktyka zwigzana
zfunkcjonowaniem Izby ujawnita koniecz-
no$¢ zabezpieczenia dla NIK dostepu doin-
formacji w sytuacji pojawiania sie w syste-
mie prawnym tego rodzaju nowych instytu-
cji prawnych. Wuzasadnieniu prawodawca
podkreslit, ze dotychczas przy wytaczaniu
granic podmiotowych ,dla tworzonego za-
kresu chronionych informacji nalezato za-
biega¢ o wpisanie NIK na liste podmiotéw
uprawnionych do siegania po te informacije.
Brak wyraznego okreSlenia takiego dostepu
eliminowat NIK zlisty podmiotéw upraw-
nionych. Tym sposobem NIK nie ma doste-
punp. do tajemnicy przedsiebiorstwa, chyba
ze przedsiebiorca wyrazi na to zgode”.
Biorac pod uwage tres¢ uzasadnia-
nia projektu ustawy mozna stwierdzi¢,
ze ratio legis art. 29 ust. 2 ustawy o NIK
bylo rozstrzygniecie watpliwosci doty-
czacych dostepu NIK do dokumentéw
i materialéw potrzebnych, aby ustali¢ stan
faktyczny w zakresie kontrolowanej dzia-
talnosci, zawierajacych informacje sta-
nowiace tajemnice ustawowo chroniong.
Przyjeta nowa reguta miata zatem zabez-
piecza¢ kontrolerom dostep do informacji
objetej tajemnica ustawowo chroniong,
jezeli nie zostat on wylaczony lub ogra-
niczony na podstawie innych ustaw®.
Wprowadzenie nowej zasady dostepu
NIK do tajemnic ustawowo chronionych

kontrola i audyt

nie wplyneto pozytywnie na rozstrzygnie-
cie watpliwosci dotyczacych tej kwestii. Pra-
wodaweca przyjat bowiem, ze ,proponowana
regulacja oraz zmiana w art. 44 nie wymagaja
wprowadzenia zmian w juz obowiazujacych
aktach prawnych”. Ocena ta stata sie przy-
czyna bardzo istotnych probleméw inter-
pretacyjnych. Trudno sie zgodzi¢, ze opisana
zmiana — polegajaca na przyjeciu, ze o doste-
pie NIK do tajemnicy ustawowo chronionej
ma decydowa¢ (w miejsce dotychczas obo-
wigzujacej normy legitymujacej dostep) dys-
pozycja wylaczajgca lub ograniczajaca upraw-
nienia Izby wynikajace zart. 29 ust. 2 ustawy
o NIK - pozostaje bez wptywu na interpre-
tacje przepiséw w obrebie omawianej pro-
blematyki. W zwiazku z nowelizacja regu-
lacje ustawowe dotychczas wskazujace NIK
jako beneficjenta tajemnicy staty sie de facto
zbedne, gdyz obecnie potwierdzaja one jedy-
nie uprawnienie wynikajace z art. 29 ust. 2
ustawy o NIK. Jednoczesnie przyjete rozwia-
zanie sugeruje — w wypadku tych tajemnic,
ktére przed nowelizacja byly niedostepne
dla NIK - brak podstaw do kwestionowania
legalnosci przekazywania naczelnemu organo-
wi kontroli pafistwowej danych chronionych
tajemnicg ustawowo chroniong, gdy tym-
czasem, co do zasady, reguty dostepu Izby
do tych tajemnic pozostaty bez zmian®.
Zgodnie z uzasadnieniem do projek-
tu ustawy prawodawca wyraznie zazna-
czyl, ze skutki wprowadzonych zmian
maja znaczenie wylacznie dla tajemnicy

7 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy..., op. cit. s. 36, pkt 2.6.
8 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Nowelizacja ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Pafnstwowa”

nr1/2010, s. 42-43.

% Zob. uzasadnienie do projektu ustawy..., op. cit. s. 36, pkt 2.6.
0" Zob. réwniez wyniki wyktadni celowosciowej art. 29 ust. 2 ustawy o NIK, publ. R. Padrak, op.cit., s. 78-79.
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przedsiebiorstwa i dla nowotworzonych
tajemnic ustawowych. Zmieniajac zasady
udostepniania Izbie tajemnic ustawowo
chronionych przewidziano, ze nowe roz-
wigzanie przyczyni sie jedynie do rozsze-
rzenia zakresu dostepu NIK do informacji
chronionych tajemnicg przedsiebiorstwa.
W stosunku zatem do pozostatych tajemnic,
ktére funkcjonowaly w systemie prawnym
do 2012 r. —zgodnie zintencjg prawodawcy
— przewidziano utrzymanie dotychczaso-
wego status quo. W zwigzku z tym §wiado-
ma rezygnacja prawodawcy z ustanowie-
nia — w przepisach dotyczacych tajemnic,
do ktérych dotad (czyli do wejécia w zycie
art. 29 ust. 2 ustawy o NIK) naczelny organ
kontroli paistwowej nie mial wgladu —dys-
pozycji o wylaczeniu badz ograniczeniu
Izby z kregu depozytariuszy tajemnicy
ustawowo chronionej, utrudnita wtasciwa
interpretacje przepiséw. Wykladnia jezy-
kowa przepisu okreslajacego podstawowa
zasade dostepu NIK do informacji chronio-
nych wymienionymi wyzej tajemnicami
(zwyijatkiem tajemnicy przedsiebiorstwa)
prowadzi do btednego rozumienia kom-
petencji Izby. W zwiagzku z tym, nalezy
przyjaé, ze NIK — mimo braku wylaczen
lub ograniczeri w art. 29 ust. 2 ustawy NIK
—w dalszym ciggu nie ma dostepu do in-
formacji chronionych takimi tajemnicami,
jak: adwokacka, radcowska, dziennikar-
ska, lekarska czy doradcy podatkowego.
Wobec tego do ustalenia, czy Izba jest de-
pozytariuszem danej tajemnicy ustawo-
wo chronionej jest stwierdzenie, czy miala
wczesniej (w chwili wejscia w zycie art. 29

1 Dalej tajemnica radcy Prokuratorii.
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ust. 2 ustawy o NIK) zapewniony wglad
do informacji objetej dang tajemnica. Regu-
la ta nie dotyczy jedynie tajemnicy przed-
siebiorstwa.

Reforma petnomocnika procesowego
Biorac pod uwage wyzej przewidziane
wytyczne nalezy przyjaé, ze informacje
chronione tajemnica Prokuratorii, ktére
pojawily sie w systemie prawnym po refor-
mie ustawy o NIK, moga by¢ udostepniane
naczelnemu organowi kontroli pafistwowej
napodstawie jej art. 29 ust. 2. Z perspek-
tywy zalozen przyjetych przez prawodaw-
ce —kreujacego w 2010 r. reguty dostepu
Izby do tajemnic ustawowo chronionych
— jest to nowoutworzona tajemnica usta-
wowa, ktéra podlega zasadom okreslonym-
we wspomnianym przepisie. Kierujac sie
wyktadnig jezykowa trzeba wiec przyjac,
iz brak przepiséw wprost wyltaczajacych/
ograniczajacych dostep NIK do informacji
objetych t3 tajemnica stanowi podstawe
prawna ich udostepniania Izbie. W zwigz-
ku z tym mozna uzna¢ Izbe za depozyta-
riusza tej tajemnicy. Co istotne, przyjeta
w tym miejscu teza uwzglednia okolicz-
nos$¢, ze tajemnica Prokuratorii w 2017 r.
zastgpila inna tajemnice ustawowo chro-
niong, tj. tajemnice radcy Prokuratorii
Generalnej Skarbu Padistwa®!.
Prokuratoria Generalna RP jest kontynu-
atorkainastepca prawnym instytucji o po-
dobnym znaczeniui charakterze — Prokura-
torii Generalnej Skarbu Pasistwa. W 2016 1.
zostala przeprowadzona reforma zmierza-
jaca do poszerzenia zakresu procesowe;
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ochrony mienia pafistwowego. Efektem
tych zabiegéw jest u.p.g., w ktérej ustano-
wiono m.in. tajemnice Prokuratorii. Usta-
wa ta, co do zasady, weszta w zycie na po-
czatku 2017 1.%2 Niemniej warto rozwazy¢,
czy tajemnica Prokuratorii to instytucja,
ktéra funkcjonowala w krajowym systemie
prawnym wczesniej, gdyz de facto zostata
ustawiona jako tajemnica radcy Prokuratorii
na podstawie ustawy z 8 lipca 2005 r. o Pro-
kuratorii Generalnej Skarbu Pafistwa®.
Jej zakres oraz wszystkie inne — z wyjat-
kiem sankcji — elementy zostaty okreslone
wart. 37 ustawy o PG SP. Podmiotem od-
powiedzialnym za zachowanie tajemnicy
bytradca PG SP (obowiazek ten trwal réw-
niez po ustaniu zatrudnienia), a jej przed-
miotem informacje, ktére uzyskat w zwiaz-
kuzwykonywaniem swoich czynnosci stuz-
bowych. Ustawa o PG SP przewidywata
réwniez—podobnie jak u.p.g. —zwolnienie
radcy Prokuratorii z obowigzku jej zachowa-
nia, oile odrebne przepisy beda sankcjono-
waly taka mozliwo$¢. Warto zatem postawi¢
pytanie, czy te instytucje nie s3 tozsame,
a zatem nalezaloby przyja¢, ze w 2017 r.
doszto jedyne do modyfikacji tajemnicy
radcy Prokuratorii polegajacej na zmianie
jej podstawy prawnej oraz nazwy. Wéwczas
trzeba by przyjaé, ze tajemnica Prokura-
torii powstata nie w 2016 r., a ponad de-
kade wczesniej — w 2005 r., czyli jeszcze
przed wejsciem w zycie art. 29 ust. 2 ustawy
o NIK. W zwiazku z tym dokonujac wy-
ktadni reguty odnoszacej sie do dostepu

62 Zob. art. 135 u.p.g.
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Izby do tajemnic ustawowo chronionych,
nie mozna byloby uzna¢ tajemnicy Proku-
ratorii za nowoutworzong.

Watpliwosci rozwiewa jednak szczegéto-
we poréwnanie obu instytucji. Tajemnica
Prokuratorii ma inny zakres podmiotowy
niz tajemnica radcy Prokuratorii. Charak-
terystyczne jest to, ze w wypadku wcze-
$niejszej z tajemnic objete nig zostaty tylko
osoby, ktére w imieniu PG SP wykonuja
czynno$ci procesowe, czyli radcy PG SP.
Tajemnica nie byli zwiazani pozostali pra-
cownicy tego organu. Z ustawy o PG SP
jednoznacznie wynika, ze nie ma podstaw,
aby przepisy dotyczace tajemnicy radcy
Prokuratorii stosowa¢ do jakichkolwiek
innych pracownikéw tej instytucji. Zgod-
nie zart. 67 ust. 2 ustawy o PG SP wzgle-
dem pracownikéw PG SP nalezato stoso-
wacé przepisy ustawy z 16 wrzesnia 1982 .
o pracownikach urzedéw pafistwowych®,
a w sprawach nieuregulowanych przepi-
sy ustawy z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks
pracy®>. Oznacza to, ze pozostatych pra-
cownikéw PG SP obowigzywata jedynie
tajemnica pracodawcy. Istota tajemnicy
radcy Prokuratorii bylo wobec tego jedynie
zobowiazanie oséb wykonujacych funk-
cje procesowe do nieujawniania informa-
cji o tych czynnosciach. Pozostali pracow-
nicy PG SP, zostali zobowigzani zgodnie
zart. 100 § 2 pkt 4 Kodeksu pracy do za-
chowania w tajemnicy informacji, ktérych
ujawnienie mogloby narazi¢ pracodawce
na szkode. W tych okolicznosciach NIK,

% Dz.U.z2016r. poz. 1313, ze zm., dalej ustawa o PG SP.

6 Dz.U.z2016r. poz. 1511, ze zm.
% Dz.U.z2016r. poz. 1666, ze zm.
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wystepujac do PG SP—na podstawie art. 29
ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK — o doku-
ment chroniony tajemnica radcy Prokura-
torii nie miata podstaw, aby oczekiwa¢ jego
udostepnienia przezradce Prokuratorii. Wy-
daje sie natomiast, ze Izba moglaby wystapi¢
oinformacje niezbedne do przeprowadze-
nia kontroli za posrednictwem pozostatych
pracownikéw PG SP, ktérych nie obowigzy-
wala tajemnica radcy Prokuratorii. Podobna
sytuacja—mozliwo§¢ otrzymania dostepu
do informaciji objetych tajemnica ustawo-
wo chroniong dzieki wykorzystaniu innego
zrédta wystepuje w wypadku tajemnicy
lekarskiej. W zakresie niezbednym do wy-
konywania swoich zadaf na na podstawie
art. 26 ust. 3 pkt 2 ustawy o prawach pa-
cjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta kontro-
lerzy Izby maja bowiem zapewniony wglad
do dokumentacji medyczne;j.
Kontynuujgc poréwnywanie obu insty-
tucji ograniczajacych dostep do informaciji
publicznej nalezy stwierdzi¢, ze w odnie-
sieniu do tajemnicy Prokuratorii przyjeto
odmienne rozwigzanie dotyczace jej zakre-
su podmiotowego. Obowiazek zachowania
tajemnicy zostal rozszerzony na wszyst-
kich pracownikéw Prokuratorii Generalnej
RP. Poza radcami Prokuratorii obejmuje
ona nie tylko jej Prezesa, ale réwniez refe-
rendarzy oraz pozostatych pracownikéw
tego organu (bez wzgledu na zakresich obo-
wigzkéw), a takze czlonkéw Kolegium Pro-
kuratorii Generalnej oraz cztonkéw Sadu
Polubownego dziatajacego przy tejinstytu-
cji. Z uwagi na szeroki zakres podmiotowy

Piotr Dziwisz, Tomasz Zaborek

tajemnicy przyjete rozwigzanie zamyka do-
step do chronionych materialéw do momen-
tu, gdy tajemnica przestaje obowiazywac.

W wypadku tajemnicy Prokuratorii wpro-
wadzono zatem dodatkowe kryterium —za-
kres ochrony zostal ograniczony czasem®.
Zgodnie zu.p.g. dokumenty objete tajemni-
ca moga by¢ udostepnione przez wlasciwa
jednostke albo osobe prawna po zakoficze-
niu sprawy. Dodatkowo rozszerzono za-
kres przedmiotowy, co ma zwiazek z uzy-
skaniem dodatkowych kompetencji przez
Prokuratorie Generalng RP w stosunku
do jej poprzedniczki. W zwiazku z tym,
zgodnie z art. 38 ust. 1 u.p.g., tajemnica
Prokuratorii juz nie ogranicza sie do czyn-
nosci procesowych (zwiazanych z wyko-
nywaniem zastepstwa procesowego czy
udziatem w negocjacjach i mediacjach oraz
w postepowaniach przed organami mie-
dzynarodowymi), ale rozciaga sie dodatko-
wo na czynnosci Prokuratorii Generalne;j
RP zwiazane z wydawaniem opinii, spo-
rzadzaniem raportéw, analiz i stanowisk.

Reforma instytucjonalnego pelnomoc-
nika procesowego dzialajacego w imieniu
i na rzecz panstwa wykreowala wobec
tego nowa tajemnice ustawowo chronio-
na®’, za posrednictwem ktérej wprowadzo-
no odmienne zasady dostepu do dokumen-
téw i informacji sporzadzonych w zwigzku
zwykonywaniem przez Prokuratorie Ge-
neralng RP zastepstwa procesowego. Ozna-
cza to, ze z perspektywy art. 29 ust. 2 usta-
wy o NIK tajemnice Prokuratorii nalezy
traktowac jako tajemnice nowoutworzona.

% W tym zakresie przepisy stanowia jedynie, ze radcy PR SP majg zachowac tajemnice takze po zaprzestaniu

wykonywania ww. funkcji.

7 Zob. réwniez Prokuratoria Generalna RP Komentarz, L. Bosek, M. Dziurda (red.), Warszawa 2019, s. 292.
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Trzeba wiec uzna¢, ze Izba jest obecnie
depozytariuszem tajemnicy Prokurato-
rii zgodnie z art. 29 ust. 2 ustawy o NIK,
ktéry stanowi podstawe prawng do zwol-
nienia Prokuratorii Generalnej RP z obo-
wiazku jej zachowania przewidzianego
wart. 39 ust. 4 u.p.g.

Podsumowanie

Dokonujac oceny wptywu tajemnicy Pro-
kuratorii na przebieg postepowania kon-
trolnego nalezy przyja¢, ze kontroler NIK
powinien mie¢ zapewniony dostep do do-
kumentéw i informaciji nig chronionych,
jezeli sa one potrzebne do ustalenia stanu
faktycznego kontrolowanej dziatalnosci.
Decyduja o tym w szczegdlnosci nastepu-
jace okolicznosci:

1. Udostepnianie dokumentéw i informacji
objetych tajemnica Prokuratorii nie po-
zostaje w zwigzku ze skuteczna ochro-
ng intereséw Skarbu Padstwa w poste-
powaniu sadowym z dwdéch powodéw.
Po pierwsze, NIK nie jest uczestnikiem
postepowania sagdowego, w ktérym Pro-
kuratoria Generalna wystepuje jako in-
stytucjonalny pelnomocnik procesowy.
Po drugie, udostepnianie informacji ob-
jetej tajemnica Prokuratorii nie oznacza
jej upublicznienia z naruszeniem przepi-
séwu.p.g. W wypadku NIK udostepnianie
wszelkiej dokumentacji i informacji musi
sie odbywac kazdorazowo zzachowaniem
tajemnic prawnie chronionych. Jednocze-
$nie dokumenty i informacje pozyskane
przez kontrolera w zwigzku z wykonywa-
niem obowigzkéw stuzbowych stanowig
tajemnice kontrolerska.

2. Osoby obowiazane do zachowania
tajemnicy Prokuratorii moga zgodnie
z art. 39 ust. 4 u.p.g. zostac¢ zwolnione
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z obowiazku zachowania tej tajemnicy
na podstawie odrebnych przepiséw. Usta-
wa o NIK zawiera odpowiednie regulacje
w art. 29 ust. 2, zgodnie z ktérym do-
step do dokumentéw i materialéw po-
trzebnych do ustalenia stanu faktycznego
dotyczacego kontrolowanej dziatalnosci,
lecz zawierajacych informacje stanowia-
ce tajemnice ustawowo chroniong moze
by¢ wytaczony lub ograniczony jedynie
na podstawie innych przepiséw. Nie ist-
nieje tu podstawa prawna pozwalajaca
na wylaczenie dostepu Izby do doku-
mentéw i materialéw objetych tajemnica
Prokuratorii, a niezbednych kontrolerowi
do ustalenia stanu faktycznego.

3. Wykladnia historyczna odnoszaca sie
do stosowanych dotychczas zasad dostepu
Izby do tajemnic ustawowo chronionych
oraz autorska analiza uzasadnienia projektu
ustawy prowadza do konstatacji, ze dys-
pozycje art. 29 ust. 2 ustawy o NIK nalezy
stosowac do tajemnicy przedsiebiorstwa
oraz wszystkich nowoutworzonych tajem-
nic, w tym tajemnicy Prokuratorii, ktéra
zostala ustanowiona po wejsciu w zycie
wyzej wymienionego przepisu.
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ABSTRACT

NIK’s Access to Secrecy Information of the General Counsel to the Republic of
Poland - Statutory Mandate of the Supreme Audit Institution

The article presents the issues related to the access by the Supreme Audit Office
to information subject to secrecy of the General Counsel of the Republic of Poland
(Polish: Prokuratoria Generalna RP, PG RP). The tasks of the two bodies are discus-
sed, the essence and importance of the PG RP secrecy, the principles for NIK’s access
to legally protected information, and legal consequences of changes in the regulations
related both to the court representation in Poland, and setting the rules for NIK’s
access to legally protected information. A thesis has been made that NIK’s access to
documents and materials protected with the PG PR’s secrecy is possible on the basis
of Article 29(2) of the Act on NIK. In the opinion of the authors, NIK auditors should
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Najdrozsza inwestycja w obszarze kultury

Budowa Muzeum Historii Polski

EWA MICHALSKA, LUKASZ ROG

Budowa siedziby Muzeum Historii Polski okazata sie jedng z najdtuzej trwajgcych
inwestycji w dziedzinie kultury finansowanych z budzetu pavistwa oraz prawdopo-
dobnie jednqg z najdrozszych. Od momentu utworzenia Muzeum w 2006 r. do czasu
zakoticzenia prac budowlanych w 2023 r. uptyneto 17 lat, a koszty realizacji projektu
(wraz z wystawq stalq) przekroczq 1,2 mld zt. Najwyzsza Izba Kontroli dwukrotnie
—w ramach kontroli planowych w 2015 r. i w 2022 r. — sprawdzata budowe placéwki,
przy czym ostatnie badanie skoncentrowano wylgcznie na ocenie rzetelnosci przygo-
towania i wykonania inwestycji oraz wystawy statej. Artykul prezentuje najwazniej-

sze ustalenia NIK.

Wstep

Pafistwowa instytucja kultury pod nazwa
Muzeum Historii Polski w Warsza-
wie! zostata utworzona 2 maja 2006 r.
Zgodnie ze statutem do zakresu dzia-
tania Muzeum nalezy zapewnienie po-
wszechnego, trwatego, nieskrepowanego
i otwartego dostepu do polskiego do-
robku historycznego, humanistycznego,
kulturalnego i artystycznego. Wpraw-
dzie zart. 5 ust. 4 ustawy z 21 listopada

1996 r. 0 muzeach? nie wynika wprost
obowiazek zapewnienia statej siedziby
tworzonemu muzeum?, jednak wydaje
sie oczywiste, ze realizacja powyzszych
celéw tego wymaga.

Do 2015 r. wsparcie budowy state;j
siedziby Muzeum odbywalo sie w for-
mie dotacji celowych na finansowanie
lub dofinansowanie kosztéw realizacji
inwestycji. Natomiast w 2015 r. Rada
Ministréw podjeta uchwale w sprawie

! Zarzadzeniem Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 2.5.2006 w sprawie utworzenia i nadania sta-
tutu Muzeum Historii Polski w Warszawie (Dz. Urz. MKiDN z 2015 r. poz. 24); dalej Muzeum lub MHP.

2 Dz.U.z2022r. poz. 385.

3 Zgodnie z art. 5 ust. 4 ustawy o muzeach podmioty tworzace muzea sa obowiazane: zapewni¢ $rodki po-
trzebne do utrzymania i rozwoju muzeum oraz bezpieczenstwo zgromadzonym zbiorom, sprawowac nadzoér

nad muzeum.
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Przygotowanie nia oo

Budowa Muzeum Historii Polski

ustanowienia programu wieloletnie-

o’/\/w<

go ,Budowa Muzeum Historii Pol-
ski™, ktéry byt trzykrotnie (w 2017 r.,
2018 r.i2021 r.) zmieniany. W wyniku
tych zmian okreslono koszt inwestycji
na kwote 757 270 tys. zl, a termin jej
zakoficzenia — na maj 2023 r.°

Budowa siedziby Muzeum byta dwu-
krotnie przedmiotem zainteresowania
Najwyzszej Izby Kontroli. W 2015 r. Izba
przeprowadzita kontrole ,Budowa mu-
zebw w Polsce w latach 2007-2015”,
w ramach ktérej zbadano m.in. budowe
siedziby MHP®, za§ w 2022 r. kontro-
le planowa , Budowa Muzeum Histo-
rii Polski”, ktéra dotyczyta wylacznie
tej inwestycji. Pytanie definiujace cel
gtéwny badania brzmialo: czy budowa
siedziby i wystawy stalej Muzeum Hi-
storii Polski byta wtasciwie przygoto-
wana i realizowana? Wyniki kontroli,
ktéra objeto lata 2016-2022 (do dnia
zakoficzenia czynnosci), zostaty zapre-
zentowane w Informacji o wynikach kon-
troli, zatwierdzonej przez Prezesa NIK
12 stycznia 2023 r.’

Ponizej zaprezentowano najwazniejsze
ustalenia kontroli z 2022 .8 Odniesiono
sie réwniez do wynikéw kontroliz 2015 r.,
ktére dotyczyty budowy Muzeum?.

+ Dalej PW ,Budowa MHP" lub Program.

> Otwarcie Muzeum planowane jest na 28.9.2023 r.

i realizacja inwestycji
Niewykorzystana koncepcja
architektoniczno-urbanistyczna

W wypadku inwestycji finansowanych
z budzetu paistwa obowigzuje zasada
wyrazona w art. 134 ustawy z 27 sierpnia
2009r. o finansach publicznych!?, ze taczna
kwota srodkéw z tego budzetu nie moze
by¢ wyzsza niz wartoé¢ kosztorysowa in-
westycji okreslona przy rozpoczeciu jej re-
alizacji, obejmujaca koszty: przygotowania
do realizacji, robét budowlanych, nadzoru
nad wykonywaniem robét budowlanych
i pierwszego wyposazenia, z uwzglednie-
niem warunkéw dokonywania wydatkéw
przez pafistwowe jednostki budzetowe
izasad udzielania dotacji na realizacje in-
westycji innym jednostkom. Natomiast
szczegdlowy sposéb i tryb finansowania
inwestycji z budzetu pafistwa, w tym usta-
lenia wysokosci dotacji w kolejnych latach
prowadzenia inwestycji, okresla rozporza-
dzenie Rady Ministréw z 2 grudnia 2010 .
w sprawie szczegblowego sposobu i trybu
finansowania inwestycji z budzetu pan-
stwall,

Jak wykazata kontrola NIK z 2015 r.,
6 kwietnia 2009 r., trzy lata po utworze-
niu Muzeum oglosito miedzynarodowy

5 Dalej kontrola NIK z 2015 r.; nr ewid. 213/2015/P/15/026/KNO,

<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/15/026/>.

7 Dalej kontrola NIK z 2022 r.; nr ewid. 169,/2022/P/22/018/KNO,
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/018/KNO/>.

8 Opracowane na podstawie Informacji o wynikach tej kontroli.

® Na podstawie danych zawartych w Informacji o wynikach kontroli, a w wypadku gdy cze$¢ ustalen nie zostata
w niej zwarta (z uwagi na to, ze MHP byto jednym z pieciu kontrolowanych muzedw) odwotano sie do wystapie-
nia pokontrolnego skierowanego do Dyrektora Muzeum oraz do Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego.

5

Dz.U.z2022r. poz. 1634, ze zm.; dalej ustawa o finansach publicznych.

1 Dz.U. nr 238, poz. 1579; dalej rozporzadzenie w sprawie finansowania inwestycji z budzetu panstwa.
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konkurs architektoniczny na opracowanie
koncepcji architektoniczno-urbanistycz-
nej siedziby w lokalizacji Jazdéw — Trasa
Yazienkowska. Juz wczes$niej dokonywa-
o zakup6w inwestycyjnych, nabywajac
m.in. muzealia oraz samochéd'?. 6 grudnia
2009 . ogloszono wyniki konkursu — przy-
znano trzy nagrody i trzy wyréznienia
(zwyciezca otrzymat 281,5 tys. zt, drugi
projekt — 115,2 tys. z}, trzeci— 77,3 tys. zl,
awyréznione — 40 tys. z). Z autorem zwy-
cieskiej pracy Muzeum prowadzilo ne-
gocjacje, ktére nie doprowadzity do za-
warcia umowy, w zwiazki z czym projekt
nie doczekat sie realizacji. Laczne wy-
datki zwiazane z projektem architekto-
nicznym siedziby Muzeum w lokalizacji
Jazd6w — Trasa Lazienkowska wyniosty
4188,9 tys. zt3. Kontrola NIK z 2015 r.
wykazata ponadto, ze w latach 2007-2015
(IpStrocze) Muzeum nie miafo zapewnio-
nych §rodkéw na budowe statej siedziby.
W 2010 r. podjeto decyzje o wstrzymaniu
finansowania budowy i MHP zostato usu-
niete z listy projektéw priorytetowych,
ktére miaty by¢ realizowane ze §rodkéw
Unii Europejskiej. W wyniku wstrzyma-
nia dalszego finansowania inwestycji przez
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Na-
rodowego (MKiDN), Muzeum zawiesito
negocjacje z pracownia architektonicz-
ng oraz nie koficzylo procedur prawnych
majacych na celu pozyskanie terenu pod
budowe. Nastepnie w 2011 r. oglosito

Ewa Michalska, tukasz Rog

i rozstrzygneto konkurs na , Koncepcje
plastyczno-przestrzenna ekspozyciji stalej
Muzeum Historii Polski”, w ktérym nagro-
da bylo zaproszenie do negocjacji. Umowa
ze zwyciezcg zostata podpisana 7 listo-
pada 2016 1.

Dla budowy statej siedziby Muzeum
istotne konsekwencje miato podjecie
w 2015 r. przez 6wczesng Prezes Rady
Ministréw decyzji o nowej lokalizacji, na
terenie kompleksu Cytadeli Warszaw-
skiej. W jej nastepstwie 21 lipca 2015 r.
Minister Obrony Narodowej i Minister
Kultury i Dziedzictwa Narodowego (Mi-
nister), z udziatem Muzeum Wojska Pol-
skiego w Warszawie i MHP, podpisali list
intencyjny w sprawie budowy siedziby Mu-
zeum, w ktérym wskazano m.in. na decyzje
Prezes Rady Ministréw o zlokalizowaniu
siedziby Muzeum na terenie kompleksu
Cytadeli Warszawskiej, obok nowej sie-
dziby Muzeum Wojska Polskiego.

Nalezy zaznaczy¢, ze Cytadela Warszaw-
ska stanowita obszar zamkniety (kompleks
wojskowy K-0009), uznany za niezbed-
ny dla obronnodci i bezpieczeristwa pan-
stwa (kompleks zaliczono do obiektéw
kategorii I — szczeg6lnie waznych). Wia-
zalo sie to z okre§lonymi komplikacjami
przy realizacji inwestycji, w tym przede
wszystkim z konieczno$cia opuszczenia
Cytadeli przez rézne znajdujace sie tam
instytucje i jednostki, co jak wskazata
Izba w Informacji o wynikach kontroli

12 Wystapienie pokontrolne do Dyrektora MHP z 15.9.2015, skierowane po kontroli NIK z 2015 r., s. 3-4;
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/15/026/KNO/>.

13 Tamze, s. 5. Wydatki zwiazane byty z pracami przygotowawczymi do przeprowadzenia konkursu, jego or-
ganizacja oraz wyptata kwot z tytutu nagréd i wyréznien. Ponadto Muzeum zlecato realizacje dodatkowych
opracowan zwiazanych z lokalizacja Jazdéw — Trasa tazienkowska.
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,Przygotowanie i realizacja budowy Mu-
zeum Wojska Polskiego”, zostalo zakon-
czone 31 marca 2020 r."

Ustanowienie programu
wieloletniego i jego zmiany

Po decyzji 0 nowej lokalizacji siedziby Mu-
zeum konieczne stalo sie zapewnienie fi-
nansowania jej budowy. W tym wypadku
skorzystano z mozliwoéci ustanowienia
programu wieloletniego, o czym mowa
w art. 136 ust. 2 ustawy o finansach pu-
blicznych. 21 lipca 2015 r. Rada Ministréw
podjeta uchwale w sprawie ustanowienia
PW ,Budowa MHP”. W Programie zatozo-
nom.in., ze inwestycja zostanie zrealizowa-
naw latach 2016-2019, a jej taczny koszt
wyniesie 310 000 tys. zk. Powierzchnia bu-
dynku MHP miata wynies¢ ok. 24 000 m?,
wystawy statej — ok. 7000 m2, a wystaw
czasowych — ok. 1500 m2. Plan finanso-
wy PW  Budowa MHP” z 2015 r. zostat
okreslony ,na podstawie kosztéw reali-
zowanych inwestycji o podobnej ztozo-
noéci” oraz ,kosztéw rynkowych robét
z dnia opracowania”. Wskazano, ze ,dal-
sze przyblizenie i urealnienie wyceny
bedzie mozliwe w miare postepu prac
projektowych”. Ponadto w Programie
zapisano, ze plan finansowy ,prezentu-
je wstepny szacunek przewidywanych
naktadéw”, ,do kalkulacji przyjeto ceny
aktualne na dziefi sporzadzenia Progra-
mu, pominieto ewentualny wplyw inflacji
oraz inne mozliwe czynniki zmian ceny”,
atakze, iz: ,celem sporzadzenia planu fi-
nansowego bylo okreslenie maksymalne;

<

k
ks

wysokoéci srodkéw pienieznych, me}}%

nych do realizacji Programu —w tym celu
kierowano sie zasada ostroznosci, zgod-
nie z ktéra ujmowano wszystkie zdarze-
nia, ktére moga, lecz nie musza wystapic;
dzialania, dla ktérych ceny jednostkowe
ujmowane byly w przedzialach, wyceniono
w oparciu o gérne warto$ci”?.

Projekt Programu opracowato MHP, jed-
nak jak wykazata kontrola NIK z 2022 r.,
zrobilo to nierzetelnie, bowiem zalozenia
Programu odnosity sie do innej lokaliza-
qji, tj. nad Trasa Lazienkowska, w okoli-
cy Zamku Ujazdowskiego w Warszawie.
Pomimo ze z lokalizacja na terenie kom-
pleksu Cytadeli Warszawskiej wiazalo sie
istotne ryzyko, nie dokonano jego analizy.
Zatozono przeprojektowanie i zmniejsze-
nie planowanego budynku Muzeum Woj-
ska Polskiego (MWP) do potrzeb MHP,
zmaksymalnym wykorzystaniem istnieja-
cej dokumentacji projektowej i uzyskaniem
zamiennych pozwoleri konserwatorskich
oraz pozwoleri na budowe. Nie przeanali-
zowano jednak mozliwosci adaptaciji na po-
trzeby MHP pierwotnego budynku Mu-
zeum Wojska Polskiego.

Nierzetelne opracowanie projektu PW
,Budowa MHP” skutkowato tym, ze jego
zalozenia byty niemozliwe do osiggnie-
cia w zakladanym czasie oraz przy pla-
nowanych kosztach. Terminy okreslone
w ,Harmonogramie realizacji Progra-
mu” nie uwzgledniaty m.in. tego, ze Mu-
zeum nie posiadato prawa do dyspono-
wania nieruchomoscig na cele budowla-
ne, ktére uzyskato dopiero 5 maja 2016 r.

14 <https://bip.nik.gov.pl/kontrole/P/20/034/KON/>, s. 41.

1S Program..., op.cit., s. 25-267
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Nie posiadato takze decyzji o pozwoleniu
na budowe — 31 maja 2016 r. MHP uzy-
skato decyzje o przeniesieniu pozwolenia
na budowe (wydang dla MWP), a 24 maja
2017 r. decyzje 0 zamiennym pozwoleniu
na budowe. Ponadto dopiero 31 sierpnia
2017 r. nieruchomos¢ zostata wydzielo-
na przez Ministerstwo Obrony Narodo-
wej na potrzeby budowy MHP. Z powyz-
szych wzgledéw konieczna stata sie zmiana
PW ,Budowa MHP”.

Minister Obrony Narodowej oraz Mini-
ster Kultury i Dziedzictwa Narodowego,
zudzialem MWP i MHP, 4 pazdziernika
2017 r. zawarli umowe w sprawie budowy
nowej siedziby Muzeum Wojska Polskiego
i Muzeum Historii Polski na terenie Cy-
tadeli Warszawskiej. Strony zobowigzaly
sie m.in. do $cistej wspétpracy i wymiany
wszelkich informacji niezbednych do re-
alizacji inwestycji, w szczegdlnosci do za-
pewnienia niezbednych tytuléw prawnych
wymaganych do zgodnego z prawem i po-
trzebami ich przygotowania do momentu
uzyskania ostatecznej decyzji o pozwole-
niu na uzytkowanie oraz okreslenia zasad
wspdlistnienia obu Muzeéw po zakonicze-
niu przedsiewziecia.

Rada Ministréw podjeta 17 pazdzierni-
ka 2017 r. uchwate zmieniajaca PW , Bu-
dowa MHP”. Przed zmiana Programu,
15 lipca 2016 r., Dyrektor MHP zwrécit
sie do Ministra o wyrazenie zgody na zmia-
ne wielkosci projektowanej powierzchni

Ewa Michalska, tukasz Rog

siedziby do ok. 45 000 m?2 oraz poinfor-
mowal o szacunkowych kosztach budowy
(380 000 tys. zt), na co Minister 20 lipca
2016 r. wyrazil zgode. Natomiast sekretarz
stanu w MKiDN wyrazit zgode na zawarcie
przez MHP umowy z projektantem, mimo
niezapewnienia w odpowiedniej wyso-
kosci srodkéw finansowych na to zadanie
w PW  Budowa MHP” (z2015r.). W In-
formacji o wynikach kontroli (po kontroli
w2022 r.) Izba ocenila powyzsze dziatania
Ministra oraz sekretarza stanu w MKiDN
jako nierzetelne.

Jeszcze przed pojeciem uchwaly przez
Rade Ministréw 6 pazdziernika 2017 r.
MHP oglosito przetarg na wybér gene-
ralnego wykonawcy inwestycji, ktérego
zakoriczenie bylo pierwotnie planowane
na grudzien 2017 r. Wplynely trzy oferty,
ktére zostaty otwarte 31 stycznia 2018 r.
Poinformowano wéwczas, ze MHP za-
mierza przeznaczy¢ na realizacje zamo-
wienia 483 277 tys. zt brutto. Pomimo
ze ceny zlozonych ofert przewyzszaty
kwote, jaka zostata przeznaczona na sfi-
nansowanie zamdwienia, postepowanie
o udzielenie zamdéwienia publicznego
nie zostalo uniewaznione przez zama-
wiajacego (Muzeum)'S, ktére wystapito
o zmiane uchwaty Rady Ministréw w celu
zwiekszenia limitu wydatkéw na PW  Bu-
dowa MHP”. Biorac pod uwage opisane
wyzej okoliczno$ci, 20 marca 2018 r. Rada
Ministréw podjeta uchwate w sprawie

16 Art. 93 ust. 1 pkt 4 obowiazujacej wéwczas ustawy z 29.1.2004 — Prawo zamdwien publicznych (Dz.U.
22019 r. poz. 1843, ze zm.) stanowit, ze zamawiajacy uniewaznia postepowanie o udzielenie zamdéwienia,
jezeli cena najkorzystniejszej oferty lub oferta z najnizsza cena przewyzsza kwote, ktéra zamawiajacy za-
mierza przeznaczy¢ na sfinansowanie zaméwienia, chyba ze zamawiajacy moze zwiekszy¢ te kwote do ceny

najkorzystniejszej oferty.
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zmiany PW  Budowa MHP”. W uzasad-
nieniu wskazano m.in. koniecznos¢ kon-
tynuowania postepowania przetargowego
zwigzanego z budowa Muzeum. Zwiek-
szenie kwoty finansowania miato umoz-
liwi¢ rozstrzygniecie przetargu, wybor
Generalnego Wykonawcy oraz zawarcie
umowy z oferentem. Kluczowe zmiany
polegaly na podwyzszeniu limitu wy-
datkéw do 757,27 mln zt oraz wydtuze-
niu okresu realizacji Programu do lutego
2021 r. (zgodnie z harmonogramem po-
wstania stalej siedziby Muzeum w lutym
2021 r. miato nastapic uzyskanie pozwo-
lenia na uzytkowanie i otwarcie budynku
Muzeum).

Kolejne zmiany PW ,Budowa MHP”
dokonano uchwata Rady Ministréw
1 lutego 2021 r., kiedy byto oczywiste,
ze wczesniejszych zatozen nie udalo sie
osiagna¢. Wydtuzono okres realizacji
Programu do 2023 r., natomiast nie pod-
wyzszono limitu wydatkéw. Powodem
bylo to, ze Centrum Analiz Strategicz-
nych?, powotujac sie naart. 134 ufpi§ 5
rozporzadzenia w sprawie finansowania
inwestycji z budzetu pafistwa'®, wyrazito
watpliwosé, podzielona przez Minister-
stwo Finanséw, dotyczaca wydzielenia
w ramach programu wieloletniego po-
szczegblnych czesci inwestycji na potrzeby

(/

\J
okreslenia czasu rozpoczecia bu%\%

i — w konsekwencji — mozliwosci zwiek-
szenia warto$ci kosztorysowej. W uzasad-
nieniu zmiany uchwaty Rady Ministréw
wskazano zatem, ze w latach 2020-2023,
poza Programem, ze §rodkéw Ministra
beda réwnolegle wykonywane konieczne
prace dodatkowe na planowana kwote
173 322 tys. z4".

W Informacji o wynikach kontroli opra-
cowanej po badaniu z 2022 r. Izba wska-
zala, ze w wyniku kolejnych modyfika-
cji Programu (uchwaty Rady Ministréw
z20181.12021 r.) zwiekszono powierzch-
nie budynku do 44 856 m? oraz koszt in-
westycjido 757,3 mln zt, a takze zmienio-
no termin jej zakoficzenia na maj 2023 r.
Zaznaczyla tez, ze faktyczny koszt inwe-
stycji bedzie wiekszy ze wzgledu na wy-
datki poniesione i planowane poza Pro-
gramem w wysokosci 176 mln zt, nie-
obejmujace jednakze catosci roszczen
Generalnego Wykonawcy inwestycji,
okreslanych na kwote 123 mln zt. Po-
nadto Izba wskazata, ze nie s3 znane ca-
losciowe koszty budowy wystawy stalej
Muzeum Historii Polski w zwigzku z nie-
wylonieniem jej wykonawcy; najnizsza
zlozona do 30 grudnia 2022 r. oferta opie-
watana 647,5 mln zl, przy przeznaczonej
na ten cel kwocie ok. 267 mln z?°.

7" Obecnie Rzadowe Centrum Analiz i funkcjonuje w ramach Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

&’/\/M

'8 Przepis ten wyraza zasade sformutowana w art. 134 u.f.p. i stanowi, ze faczna kwota $rodkéw z budzetu
panstwa nie moze by¢ wyzsza niz warto$¢ kosztorysowa inwestycji okreélona przy rozpoczeciu jej realiza-
cji, obejmujaca koszty: przygotowania do realizacji, rob6t budowlanych, nadzoru nad wykonywaniem robét
budowlanych i pierwszego wyposazenia.

19 Na kwote 173 322 tys. zt sktadaja sie planowane koszty zwiazane z: robotami dodatkowymi do wykonania

przez generalnego wykonawce inwestycji — 45 772 tys. zt; kontynuacja budowy budynku — 55 405 tys. zt;

kontynuacja prac projektowych i nadzoru — 8068 tys. zt; kontynuacja zakupu wyposazenia — 8839 tys. zk;
kontynuacja budowy wystawy statej — 55 238 tys. zt.

Informacja o wynikach kontroli Budowa..., op.cit., s. 8.
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Nadzér i kontrola nad inwestycja

Zgodnie z § 5 uchwaly Rady Ministréw
z 21 lipca 2015 r. w sprawie ustanowienia
PW ,Budowa MHP” realizacje Programu
nadzoruje minister wta$ciwy do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodo-
wego. Odbywato sie to w trybie i na za-
sadach okreSlonych w zarzadzeniu Mi-
nistra Kultury i Dziedzictwa Narodowe-
go z 30 pazdziernika 2013 r. w sprawie
nadzoru i kontroli nad jednostkami ob-
jetymi czescia 24. budzetu pafstwa’!.
Na podstawie jego przepiséw nadzor
nad realizacja PW , Budowa MHP” zostat
powierzony Departamentowi Dziedzic-
twa Kulturowego oraz Departamentowi
Finansowemu Ministerstwa. Ponadto za-
rzadzeniem z 8 lipca 2016 r.?? Minister
ustanowil Pelnomocnika Ministra Kultu-
ry i Dziedzictwa Narodowego do spraw
budowy siedziby Muzeum Historii Polski
w Warszawie (Pelnomocnik), ktéry pod-
legat bezposrednio Ministrowi. Do jego
zadan nalezato m.in. reprezentowanie Mi-
nistra w sprawach dotyczacych budowy
Muzeum, w tym wypelnienia harmono-
gramu i wskaznikéw okreslonych w PW
,Budowa MHP”.

2

Kontrola NIK z 2022 r. wykazata, ze de-
partamenty Ministerstwa wlasciwie wy-
konywaty zadania okreslone w zarzadzeniu
w sprawie nadzoru. Izba stwierdzita na-
tomiast, ze Pelnomocnik nieprawidlowo
realizowat obowiazek dotyczacy przedsta-
wiania Ministrowi kwartalnych sprawozdari
ze swojej dziatalnosci w terminie do 20.
dnia miesigca nastepujacego po ostatnim
miesigcu, ktérego dotyczy sprawozdanie.
Sprawozdania za III i IV kwartatl 2016 .
wplynety do MKiDN 10 marca 2017 r.,
natomiast te za I, III i IV kwartat 2017 r.
— 5 lutego 2018 r. Ponadto tylko niektére
sprawozdania? ztozone przez Pelnomocni-
ka zostaty udostepniane komérkom orga-
nizacyjnym MKiDN sprawujacym nadzér
nad realizacjag PW , Budowa MHP” w trybie
zarzadzenia w sprawie nadzoru.

NIK stwierdzita, ze wlatach 2016-2022
(I pétrocze) nie przeprowadzono w Mu-
zeum zadnej kontroli nazasadachiw trybie
okreslonych w ustawie z 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowej**. Na-
tomiast miato miejsce 15 wizyt i spotka
w biurze MHP oraz w Cytadeli Warszaw-
skiej dotyczacych budowy Muzeum?, kté-
rych przedmiotem byty kwestie zwigzane

Dz. Urz. MKIiDN poz. 43; dalej zarzadzenie w sprawie nadzoru. Nalezy zaznaczy¢, ze w wystapieniu pokontrol-
nym skierowanym do Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego po przeprowadzeniu kontroli ,Wykonanie
budzetu panstwa w 2021 r. w czesci 24 — Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego”, NIK uznata za nie-
prawidtowo$¢ m.in. niezaktualizowanie zarzadzenia w sprawie nadzoru i kontroli nad jednostkami objetymi
czeécia 24 budzetu panstwa i sformutowata wniosek pokontrolny o dokonanie aktualizacji tego zarzadzenia.
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/001/KNO/>.

Zarzadzenie z 8.7.2016 w sprawie ustanowienia Petnomocnika Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
do spraw budowy siedziby Muzeum Historii Polski w Warszawie (Dz. Urz. MKiDN poz. 46).

Za okresy: lipiec-pazdziernik 2016 r., pazdziernik-grudzien 2016 r. oraz II-1V kwartat 2017 r.

% Dz.U.z2022r. poz. 224.

% Po kontroli NIK z 2015 r. w wystapieniu pokontrolnym skierowanym do Ministra lzba sformutowata wnio-
sek pokontrolny o wzmozenie nadzoru nad muzeami budujacymi siedziby w celu zapewnienia terminowej
i zgodnej z przyjetymi zatozeniami realizacji zadan przez m.in. zwiekszenie czestotliwosci przeprowadzanych
inspekciji i kontroli.
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m.in. z wmurowaniem kamienia wegiel-
nego czy budowg ogrodzenia i drogi tym-
czasowej przez MWP.

W Informacji o wynikach kontroli opra-
cowanej po kontroli NIK w 2022 r. Izba
ocenita, ze Minister sprawowal nadzor
nad realizacja PW Budowa MHP w za-
kresie i trybie okreslonym w zarzadzeniu
w sprawie nadzoru, prawidlowo przekazu-
jacirozliczajac srodki publiczne. Jednakze
nie zapewnit, mimo podejmowanych dzia-
tan, terminowego sktadania przez Petno-
mocnika kwartalnych sprawozdar z jego
dziatalnosci®®.

Realizacja inwestycji przez Muzeum

Jak wykazata ostatnia kontrola NIK, Mu-
zeum jako inwestor, co do zasady, pra-
widlowo zorganizowato proces budowy,
zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy z 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane?, zapewniajac
takze kompletng dokumentacje i wyznacza-
jac podmioty i osoby odpowiedzialne. Jed-
noczes$nie, zdaniem Izby, przedsiewziecie
inwestycyjno-budowlane nie bylo wlasciwie
realizowane, przy czym wynikato to zaréw-
no z przyczyn zaleznych, jak i niezaleznych
od Muzeum?®. Nalezy zaznaczy¢, ze orga-
nizacja procesu budowy nie jest tozsama

¢

v
<
z samg budowg siedziby MHP i WM

wy statej. Jako gléwne nieprawidlowosci
po stronie Muzeum NIK wskazata: nie-
zapewnienie synchronizacji prac projek-
towych dotyczacych budynku i wystawy
stalej; niezapewnienie terminowego sporza-
dzenia i odbioru projektu wykonawczego
wystawy stalej; niewlasciwe przygotowanie
i/lub przeprowadzenie wyboru Generalne-
go Wykonawcy inwestycji oraz wykonawcy
wystawy stalej?’. Warto blizej odnies¢ sie
do dwdch ostatnich kwestii.

MHP wszczelo postepowanie o udzie-
lenie zamdwienia publicznego w trybie
przetargu nieograniczonego na wykonanie
prac budowlanych siedziby 11 pazdzierni-
ka 2017 r. Wykonawcy wniesli odwotania
do Prezesa Krajowej Izby Odwotawczej
(KIO) 23 pazdziernika 2017 r. Poich roz-
poznaniu, wyrokiemz 30 listopada 2017 r.,
KIO wszystkie uwzglednita i nakazata
zamawiajacemu (Muzeum) dokonanie
stosownych zmian w tre$ci specyfikacji
istotnych warunkéw zaméwienia (STWZ)
oraz w tresci zalgcznika nr 3 do SIWZ
(wzorze umowy). W zwigzku z uwzgled-
nieniem odwotan KIO zasadzito od za-
mawiajacego na rzecz odwolujacych sie
kwote 83 600 z*°.

&
NI

% Informacja o wynikach kontroli Budowa..., op.cit., s. 8.

Dz.U. 220283 r. poz. 682, ze zm. Art. 18 ust. 1 Prawa budowlanego stanowi, ze do obowigzkéw inwestora
nalezy zorganizowanie procesu budowy, z uwzglednieniem zawartych w przepisach zasad bezpieczenstwa
i ochrony zdrowia, a w szczegdlnosci zapewnienie: opracowania projektu budowlanego i stosownie do potrzeb,
innych projektow, objecia kierownictwa budowy przez kierownika budowy, opracowania planu bezpieczen-
stwa i ochrony zdrowia, wykonania i odbioru robét budowlanych, w przypadkach uzasadnionych wysokim
stopniem skomplikowania robét budowlanych lub warunkami gruntowymi, nadzoru nad wykonywaniem robét
budowlanych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach zawodowych.

28 Jako czynniki zewnetrzne, ktére wptynety na opdznienia w realizacji przedsiewziecia inwestycyjno-budow-
lanego NIK wskazata w szczegélnoéci stan epidemii spowodowanej przez koronawirusa SARS-CoV-2.
Informacja o wynikach kontroli Budowa..., op.cit., s. 11-12.

Wyrok KIO z 30.11.2017, sygn. akt: KIO 2219/17, KIO 2228/17, KIO 2232/17, KIO 2234/17; <https://
www.saos.org.pl/judgments/353678>.
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Publiczne otwarcie ofert nastapito
31 stycznia 2018 r. Muzeum poinformo-
walo wéweczas, ze na realizacje zaméwie-
nia zamierza przeznaczy¢ 483 277 tys. zt
brutto, jednak zlozone oferty przewyz-
szaty te kwote®. Oznaczalo to, ze Mu-
zeum moglo uniewazni¢ postepowanie
badz zwiekszy¢ kwote, jaka zamierzalo
przeznaczy¢ na sfinansowanie zaméwie-
nia do wysoko$ci najkorzystniejszej ofer-
ty*. Jak wyzej wskazano, MHP wystapito
do Ministra o zwickszenie limitu wydat-
kéw na program wieloletni, a Rada Mini-
stréw uchwata z 20 marca 2018 r. podwyz-
szyta limit wydatkéw na jego wykonanie
do kwoty 757,27 mln zt oraz wydtuzyta
okres realizacji do 2021 .

Powotlana przez Dyrektora Mu-
zeum komisja przetargowa 23 marca
2018 r. odrzucita oferte z najkorzyst-
niejsza ceng (565 480 tys. zt) z uwagi
na btedy w prezentacji cen czastko-
wych (majace, jak sie okazalo, charak-
ter oczywistej omytki rachunkowej)
i wybrata oferte z ceng 565 800 tys. zt.
Wykonawcy wniesli odwotania do Pre-
zesa KIO 3 kwietnia 2018 r. W wyroku
z 24 kwietnia 2018 r.33 KIO nakazata
MHP m.in. uniewaznienie czynnoSci

w

wyboru oferty najkorzystniejszej, unie-
waznienie czynno$ci odrzucenia oferty
Budimex SA, poprawienie oczywistych
pomytek rachunkowych oraz powtérze-
nie czynno$ci badania i oceny ofert. Jed-
noczeé$nie zasadzilo od zamawiajacego
(Muzeum) na rzecz odwolujacych sie
kwote 43 600 z**.

Ostatecznie, w wyniku ponownego ba-
dania i oceny ofert, komisja przetargowa
15 maja 2018 r. wybrata oferte Budimex SA
w Warszawie (Budimex), a 30 maja 2018 .
podpisano ztym wykonawcg umowe na bu-
dowe MHP wrazzinfrastruktura technicz-
ng na kwote 565 480 tys. zt. Budowa miata
zakoficzy¢ sie 13 lutego 2021 r. Aneksnr 1
do umowy, zwiekszajacy wynagrodzenie
wykonawcy do kwoty 566 990 tys. zt, pod-
pisano 20 maja 2019 r.%>. Ponadto wprowa-
dzono do niej zmiany obejmujace: przesu-
niecie terminéw wykonania konstrukgji
budynku — z 30 maja 2019 r. na 30 listo-
pada 2019 r., wykonanie stanu surowego
zamknietego z niezbednymi pracami in-
stalacyjnymi umozliwiajacymi rozpoczecie
prac zwiazanych zwystawa stalg —z 2 paz-
dziernika 2019 r. na 2 marca 2020 ., przy
czym nie zmieniono terminu zakoficzenia
budowy.

Ztozone oferty opiewaty kolejno na kwoty: 565 480 tys. zt, 565 800 tys. zt i 635 655 tys. zt.

Art. 93 ust. 1 pkt 4 obowiazujacej woéwczas ustawy z 29.1.2004 — Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U.
22019 r. poz. 1843, ze zm.) stanowit, ze zamawiajacy uniewaznia postepowanie o udzielenie zaméwienia,
jezeli cena najkorzystniejszej oferty lub oferta z najnizsza cena przewyzsza kwote, ktéra zamawiajacy za-
mierza przeznaczy¢ na sfinansowanie zaméwienia, chyba ze zamawiajacy moze zwiekszy¢ te kwote do ceny
najkorzystniejszej oferty.

Wyrok KIO z24.4.2018, sygn. akt: KIO 624/18, KIO 645/18, <https://www.portalzp.pl/2018/kio-62418-
kio-64518-wyrok-dnia-24-kwietnia-2018-r.--14362.html>.

Zatem koszty z tytutu niezgodnych z przepisami ustawy o prawie zamdwien publicznych czynnosci zamawia-
jacego podjetych w postepowaniu o udzielenie zamdwienia wyniosty tacznie 127 200 zt, co jednak w sumie
wydatkéw poniesionych na inwestycje wydaje sie kwotg niewielka.

5 Uzasadnieniem podpisania aneksu nr 1 byty: konieczno$¢ wywiezienia duzych iloéci niewypatdw i niewybu-
chéw, prace archeologiczne oraz niesprzyjajace warunki pogodowe.
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Budimex wniést 31 pazdziernika
2019 r. o kolejng zmiane postanowiefi
umowy, przez zawarcie aneksu nr 2,
obejmujacego m.in. wydtuzenie terminu
jej realizacji, w tym terminu zakoficzenia
prac (catkowite zakoficzenie wykonania)
do 30 listopada 2022 r. oraz zwieksze-
nie wynagrodzenia o taczng kwote 28
271,5 tys. zt netto®. Negocjacje pomie-
dzy Muzeum a Budimeksem w sprawie
zawarcia aneksu nr 2 trwaly od kofica
listopada 2019 r. i nie zostaty zamknie-
te do zakoficzenia kontroli NIK, tj. do
1 sierpnia 2022 r. Natomiast 19 marca
2021 r. Budimex zlozyt do Sadu Polu-
bownego przy Prokuratorii Generalnej®’
wniosek o przeprowadzenie mediacji,
przy czym warto$¢ przedmiotu sporu
okreslono na kwote 123 004 tys. zt (brut-
to). Dzieki niej 6 lipca 2022 r. zawarto
ugode, zgodnie z ktora realizacja inwe-
stycji miata zakoniczy¢ sie do 31 lipca
2023 r., a wszelkie spory wynikajace
zumowy badzugody miaty by¢ rozstrzy-
gane przez Zespot Orzekajacy, dziatajacy

\J
v
<,
przy Sadzie Arbitrazowym przy K\n%

deracji Lewiatan w Warszawie3®

Istotng pozycje w sumie kosztéw budo-
wy MHP stanowi wystawa stata. W 2011 r.
Muzeum oglosito i rozstrzygneto konkurs
na ,Koncepcje plastyczno-przestrzenna
ekspozyciji statej Muzeum Historii Pol-
ski”. W wyniku negocjacji z jego zwyciez-
ca® 7 listopada 2016 r. zawarto umowe
na wykonanie dokumentacji projektowe;
ekspozycji, w ktérej okreslono wynagro-
dzenie Projektanta na kwote 7680 tys. zl,
a termin opracowania projektu — na sier-
piefi 2018 r. Do umowy zawarto osiem
anekséw, ktére zwiekszyly wynagrodzenie
do 8653,2 tys. zt oraz wydtuzyly termin
do 30 wrze$nia 2019 r. Jak wykazata kon-
trola NIK z 2022 r., Muzeum nie zapew-
nilo terminowego sporzadzenia i odbioru
jej projektu wykonawczego. Co istotne,
brak synchronizacji prac projektowych
w odniesieniu do budynku i wystawy stalej
spowodowal wydtuzenie terminu reali-
zacji oraz wzrost kosztéw prac w tacznej
wysokos$ci 6387,5 tys. z1*°. Na problem

&’/\/M

% Uzasadnieniem zmiany postanowien zawartej umowy miaty by¢ nastepujace okoliczno$ci: konieczno$é przepro-

jektowania ptyty stropowej na poziomie +2 na potrzeby ekspozycji statej; zmiany w dokumentacji projektowej

odnosnie do zbrojenia $cian i stropéw Hali Wystawy Statej; konieczno$¢ uzupetnienia dokumentaciji projekto-

wej konstrukcji stalowej; czas akceptacji modelu schodéw prefabrykowanych; zmiana dokumentacji projek-

towej dotyczacej konstrukcji wieszakow belek stalowych (ptyty stropu +2); zmiany dokumentacji projektowej

w obszarze pomieszczenia skarbca; zmiany dokumentacji projektowej dotyczace $ciany WO025 na poziomie

+2; zmiany dokumentacji projektowej odnosnie ptyty stropowej na rzednej +16,08 w osiach B-E/1-1; zmiany

dokumentac;ji projektowej dotyczace gtéwnej trybuny monolitycznej audytorium i instalacji wentylacyjno-kli-

matyzacyjnej; brak wyboru materiatu na elewacje budynku; niesprzyjajace warunki atmosferyczne.

Sad wiasciwy w sprawach sporéw z udziatem Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwo-

wych 0s6b prawnych, oséb prawnych z udziatem Skarbu Panstwa lub panstwowych os6b prawnych oraz spét-

ek kapitatowych z udziatem tych podmiotéw utworzony na podstawie art. 26 ust. 1 ustawy z 15.12.2016

o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 2100).

3% Ugoda nie rozstrzyga kwestii: odpowiedzialnosci za opéznienia, prawidtowosci wykonania umowy, jakosci
dokumentacji projektowej, zasadnoéci wzajemnych roszczen finansowych.

3 Konsorcjum: WWAA sp. z 0.0. sp.k. w Warszawie i Platige Image SA w Warszawie; dalej Projektant.

40 Suma obejmuje prace do wykonania przez generalnego wykonawce w kwocie 4117,4 tys. zt, a takze doku-
mentacji rewizyjnej oraz analizy wptywu wystawy statej na projekt wykonawczy w wysokoéci 2270, 1 tys. zt.
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niedostosowania projektu wystawy stalej
do projektu budynku, grozacym wzrostem
kosztéw inwestycji i roszczeniami finan-
sowymi generalnego wykonawcy, zwrdci-
o uwage MKiDN w pi$mie z 28 sierpnia
2019 .4

Do zakoficzenia kontroli NIK z 2022 r.
nie zostal wybrany wykonawca wystawy
stalej. W zaktualizowanym planie po-
stepowan o udzielenie zamdéwieri na rok
2022 r. Muzeum wskazato m.in. zamé-
wienie, ktérego przedmiot obejmowat
,Wykonanie robét budowlanych oraz wy-
konanie, zainstalowanie i uruchomienie
elementéw sktadajacych sie na Wystawe
Stala Muzeum Historii oraz pozostaltych
powierzchni w Muzeum Historii Polski
w Warszawie”, o orientacyjnej wartoSci
179 496 000 z12.

Po kontroli w 2022 r. Izba ocenita, ze bu-
dowa siedziby MHP nie byta wlasciwie
realizowana przez Muzeum, przy czym
wynikalo to zaréwno z przyczyn od niego
zaleznych, jak i niezaleznych. Nieprawi-
dtowosci w dziataniach Muzeum polegaty
gléwnie na: niezapewnieniu synchronizacji
prac projektowych budynku i wystawy sta-
fej; niezapewnieniu terminowego sporza-
dzenia i odbioru projektu wykonawczego
wystawy stalej, niewtasciwym przygoto-
waniu i/lub przeprowadzeniu postepo-
wan na wybér generalnego wykonawcy

inwestycji oraz wykonawcy wystawy stalej.
NIK wskazata réwniez, ze Muzeum pra-
widlowo wydatkowato i rozliczato §rodki
publiczne uzyskane na podstawie uméw
zawartych z Ministrem, ktérych wysoko$¢
i przeznaczenie byty zgodne z corocznie
uzgadnianymi z nim programami inwe-
stycji®3.

Podsumowanie

Przeprowadzone przez NIK kontrole
wskazaly na problemy, ktére wystapi-
ty w czasie budowy siedziby Muzeum.
Jak w kazdej inwestyciji, takze tej finanso-
wanej zbudzetu paristwa, istotne znaczenie
ma zapewnienie juz na etapie planowa-
nia takiego finansowania, ktére pozwoli
na jej realizacje. Tego zabraklo. Dopiero
w 2015 r., dziewie¢ lat po utworzeniu Mu-
zeum, Rada Ministréw ustanowita PW
,Budowa MHP” majacy zapewnic¢ jej
finansowanie w perspektywie dtuzszej
niz rok budzetowy. Jednak kontrole NIK
wykazaly problemy wynikajace z przyje-
cia niemozliwych do osiggniecia zalozen
oraz dtugotrwalej, i przez to coraz drozszej,
a takze niewlasciwej realizacji przedsie-
wziecia inwestycyjno-budowlanego.

Nie mozna poming¢, ze to w wyniku de-
cyzji 6wczesnej Prezes Rady Ministrow
o zmianie lokalizacji siedziby Muzeum
nastapito znaczne wydtuzenie terminu

4

25 marca 2019 r. Dyrektor Muzeum zwrdcit sie do Budimeksu z prosba o przesuniecie frontu robét budowy
plyty stropowej na poziomie +2, ktére planowano rozpocza¢ 25.3.2019, co wiazato sie z koniecznoscia wzmoc-
nienia ptyty stropowej na ww. poziomie dla potrzeby powstania ekspozycji statej. W odpowiedzi Budimex
poinformowat, ze wstrzymany zakres prac jest zakresem istotnym dla realizacji cato$ci umowy i determinuje
mozliwo$¢ dalszej realizacji duzej grupy robét w oparciu o dotychczasowa dokumentacije projektowa.
<https://muzhp.pl/files/upload/bip/2022/plan_zamowie___2022_aktualizacja1.pdf>

Informacja o wynikach kontroli Budowa..., op.cit., s. 8. Ponadto NIK wskazata, ze w zwiazku z wydtuzeniem
terminu zakonczenia inwestycji Muzeum ponosito koszty zwiazane z najmem powierzchni biurowych, ma-
gazynowych oraz wystawienniczych, ktére w latach 2020-2022 (do 30 czerwca) wyniosty 6,4 min zt.
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oddania inwestycji do uzytku, a jej umiej-
scowienie na terenie kompleksu Cytadeli
Warszawskiej oznaczato kolejne proble-
my, poniewaz byt to teren przeznaczony
na cele wojskowe. Juz po badaniu w 2015 1.
NIK zwrdcita uwage, ze podjecie decyzji
o zmianie siedziby oznaczalo zaprzepasz-
czenie efektéw dziatan MHP zwiazanych
z poprzednia lokalizacja (tj. nad Trasa La-
zienkowska), szacowanych na 6 mln z**.
NIK wskazala wéwczas na ryzyko niedo-
chowania terminéw wykonania poszczegdl-
nych etapéw inwestycji okreslonych w PW
,Budowa MHP” w zwiazku ze ztozonoscia
tego procesu i wyznaczeniem terminu po-
wstania siedziby statej Muzeum na listopad
2019 r.*> Warto zauwazy¢, ze —jak wyka-
zata kontrola NIK z 2022 r. - to ryzyko
sie ziScilo. Ponadto Izba zwrécila uwage
na nieprowadzenie w Ministerstwie ana-
lizy ryzyka dotyczacej m.in. wyboru kon-
kretnych lokalizacji pod budowe muzedw,
zwiazanych np. z uksztattowaniem terenu,
oraz wyboru projektéw architektonicznych
pod katem ich zlozonosci i powierzchni,
azatem czynnikéw wplywajacych na kosz-
ty inwestycji i pdZniejszego utrzymania
placéwek. W przypadku Muzeum, mimo
finansowaniazbudzetu pafistwa od 2007 r.
budowy jego siedziby, dopiero analiza do-
kumentacji geologicznej z grudnia 2013 r.
wskazala, ze nalezy przewidzie¢ prace za-
bezpieczajace, majace na celu zniwelowanie
negatywnego oddzialywania robét na sta-
teczno$¢ skarpy, co powodowato wzrost
kosztéw budowy*.

# Informacja o wynikach kontroli Budowa...,
4 Tamze, s. 28.
4 Tamze, s. 28-29.

~ 451 -

op.cit., s. 9.
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W Informacji o wynikach kontroli opts:a Wt

cowanej po badaniu NIK z 2022 r. Izba sfor-
mulowata pod adresem Ministra wnioski
dotyczace wypracowania mechanizméw
majacych na celu zapewnienie wykonywa-
nia inwestycji, polegajacych na budowie
siedzib instytucji kultury (w tym muze-
6w), zgodnie z przyjetymi zalozeniami
oraz podejmowania decyzji dotyczacych
zalozen nadzorowanych programéw wie-
loletnich w ramach i na podstawie stosow-
nych uchwat Rady Ministréw, przyjetych
zgodnie z art. 136 ust. 2 ustawy o finan-
sach publicznych. Natomiast pod adresem
Dyrektora Muzeum NIK sformulowata
whniosek o wprowadzenie mechanizméw
zapewniajacych: realizacje zadan inwesty-
cyjnych z zachowaniem terminéw i kosz-
téw, zgodnych z przyjetymi zalozeniami;
egzekwowanie od stron zawieranych uméw
terminowej i rzetelnej realizacji zobowia-
zan; wlasciwe przygotowywanie i prze-
prowadzanie postepowar o udzielenie
zamoéwien publicznych.

Jak wskazano w zalaczniku do uchwaty
Rady Ministréw z 20 marca 2018 r., zmie-
niajacej uchwale w sprawie ustanowienia
PW ,Budowa MHP”, Muzeum powsta-
fo jako zwieczenie prac programowych
prowadzonych z udziatem wielu history-
koéw i wybitnych postaci zycia publicz-
nego oraz jest jednym z najwazniejszych
przedsiewzie¢ polskiej polityki pamieci.
Ma stac sie wazna atrakcja turystyczna
dla zwiedzajacych z kraju i z zagranicy,
co pozytywnie wplynie na wizerunek
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Polski. Roczna frekwencja w placéwce,
ktéra ma szanse stac sie jedna z najwazniej-
szych i najlepiej rozpoznawalnych instytu-
cji kultury w Polsce, moze wynie$¢ nawet
600 tys. 0s6b*’. Natomiast w informacji
z 6 marca 2023 r. zamieszczonej na stro-
nie internetowej Ministerstwa podano,
ze Komisja Europejska zatwierdzita finan-
sowanie przez Rade Ministréw (z budzetu
MKiDN) budowy siedziby Muzeum kwota
258,7 mln euro, co odpowiada catkowitym
szacowanym kosztom realizacji projektu
(ok. 1214 106 000 zt wraz z wystawg sta-
13)*8. Oznacza to, ze Muzeum Historii Pol-
ski bedzie najprawdopodobniej najdrozsza
placéwka tego typu w historii powstata
ze srodkéw publicznych.

Cho¢ finansowanie przez pafistwo
takich inwestycji wpisuje sie w kon-
stytucyjna zasade stania na strazy

dziedzictwa narodowego*’, zawsze na-
lezy mie¢ na uwadze przepisy o doko-
nywaniu wydatkéw ze $srodkéw publicz-
nych, w tym te dotyczace uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych naktadéw
oraz optymalnego doboru metod i §rod-
kéw stuzacych osiaggnieciu zatozonych
celéw, ktére w przypadku MHP nie za-
wsze byly przestrzegane. Wypada wy-
razi¢ nadzieje, ze koficowy efekt bedzie
wart tego wysitku finansowego.

EWA MICHALSKA
doradca ekonomiczny,

LUKASZ ROG

doradca prawny,

Departament Nauki, Oswiaty

i Dziedzictwa Narodowego NIK

47 Zatacznik do uchwaty Rady Ministréw z 20.3.2018, analiza popytu, s. 12.
4 <https://www.gov.pl/web/kultura/ke-zatwierdzila-2587-mln-euro-polskiej-pomocy-publicznej-na-budowe-

muzeum-historii-polski>

4 Wyrazonej w art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

Stowa kluczowe: Muzeum Historii Polski, MHP, budowa Muzeum Historii Polski, siedziba

MHP, wystawa stata MHP

ABSTRACT:
Construction of the Museum of the Polish History — the Most Expensive Investment

in the Area of Culture

The construction of the headquarters of the Museum of the Polish History (Polish:
Muzeum Historii Polski) has become one of the longest investments in the area of cul-
ture financed from the state budget, and probably one of the most expensive. It took
seventeen years from the establishment of the Museum in 2006 to the termination of
the construction works in 2023, and the costs of the project implementation (including
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Problemy z remontem starych budynkéw

Mieszkania komunalne o niskim standardzie

URSZULA DZIEDZIC, ANDRZEJ TROJANOWSKI

Zapewnienie odpowiednich warunkdéw mieszkaniowych jest waznym problemem spo-
tecznym i gospodarczym. Jednak w zasobach gmin' wcigz znajduje sie wiele budyn-
kéw z lokalami o niskim standardzie — w bardzo ztym stanie technicznym, niewypo-
sazonych w odpowiednie instalacje wodno-kanalizacyjne lub z duzq liczbg lokatoréw.
NIK zbadata to zagadnienie na terenie pieciu wojewédztw. Ustalila, ze tylko poto-
wa kontrolowanych samorzqdéw podejmowata dziatania stuzqce poprawie sytuacji.
W opinii Izby powodem byty nie tylko ograniczone mozliwosci finansowe, ale takze

nieracjonalna i niezgodna z przepisami polityka mieszkaniowa tych jednostek.

Whprowadzenie

Po transformacji spoleczno-gospodar-
czej w 1989 r. sytuacja mieszkaniowa
w Polsce zaczeta sie powoli poprawiac.
Jest ona jednak wciaz daleka od oczekiwa-
nej. Zdaniem autoréw raportu wydanego
przez Instytut Rozwoju Miast i Regionéw
dostepno$¢ wlasciwych zasobéw miesz-
kaniowych bezposrednio oddziatuje naja-
kos¢ zycia w mieScie i ma istotny wplyw
na zaspokojenie podstawowych potrzeb
czlowieka. Podkreslaja oni, ze ,,odpowied-
nie zasoby mieszkalnictwa spotecznego
moga by¢ bardzo skutecznym narzedziem
prowadzenia polityki prodemograficz-
nej i prorodzinnej, pozwalaja pozyskiwaé

i zatrzymywac w miescie kapitat ludzki czy
wzmacnia¢ mobilnos¢ na lokalnym rynku
pracy”?. Tymczasem nadal wiele lokali
mieszkalnych w Polsce nalezy do kategorii
mieszkan substandardowych (ang. lowered
housing conditions). Charakteryzuje je zty
stan techniczny, niedostateczne wypo-
sazenie w instalacje oraz przeludnienie.
Wedlug Giéwnego Urzedu Statystycznego
(GUS) substandardowe warunki miesz-
kaniowe klasyfikowane s3 ze wzgledu na:
e zty stan techniczny budynku:

— wybudowany przed 1979 r., z jednym
mieszkaniem i jedng izbg;
—wybudowany przed 1945 r., bez kanaliza-
cjiiznieustalong informacja o kanalizacji;

! Dalej takze jednostki, jednostki samorzadu terytorialnego, JST.
2 Raport o stanie polskich miast, A. Muziot-Wectawowicz, K. Nowak (red.), Instytut Rozwoju Miast i Regionéw,

Warszawa 2018, s. 5.
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—wybudowany przed 1971 r., bez wodocig-
guiznieustalong informacja o wodociagu;
* niedostateczne wyposazenie mieszka-
nia w instalacje: bez ustepu, ale z wodo-
ciagiem oraz bez ustepu i bez wodociagu
w budynkach niezaliczonych do pierwszej
kategorii;
* nadmierne zaludnienie — obejmuje
mieszkania, w ktérych na jeden pokéj
przypadato trzy lub wiecej oséb, nieza-
liczone do kategorii pierwszej i drugiej’.
Sytuacje oséb zajmujgcych takie miesz-
kania pogarsza tez to, ze czesto znajduja sie
one wéréd budynkéw o tym samym stan-
dardzie (zwtaszcza w duzych miastach),
gdzie wystepuja duze obszary ze starymi
i zdewastowanymi zabudowaniami*. Do-
strzega sie rGwniez, ze: ,warunki substan-
dardowe nie gwarantuja zaspokojenia po-
trzeb mieszkaniowych (...), przynajmniej
cze$¢ gospodarstw domowych zamieszku-
jacych w takich lokalach nie ma srodkéw
finansowych, aby te warunki zmieni¢”.
Dostepne dane GUS (zbierane podczas
spiséw powszechnych ludnosci i mieszkan)
wskazuja na powolng poprawe sytuacji®.

kontrola i aud t

Nadal jednak zaréwno liczba, jak i ek G\
atacja mieszkan substandardowych nalezy
do najwazniejszych probleméw mieszka-
niowych w Polsce. NIK w opublikowane;
w 2020 r. Informacji o wynikach kontroli
dotyczacej zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych 0s6b o niskich dochodach’ przy-
wotata dane, wedtug ktérych co dziesiaty
Polak mieszkat w lokalu przeludnionym
lub w ztym stanie technicznym. Zgod-
nie z Europejska Typologia Bezdomnosci
i Wykluczenia Mieszkaniowego (ETHOS)
mieszkanie w warunkach substandardo-
wych nalezy do zjawiska, jakim jest wy-
kluczenie mieszkaniowe®.

Problem ten zostat dostrzezony réwniez
w Narodowym Programie Mieszkanio-
wym, wyznaczajacym gléwne kierunki
realizacji polityki mieszkaniowej pafistwa
w perspektywie do 2030 1.° W dokumen-
cie zawarto Cel 3. ,Poprawa warunkéw
mieszkaniowych spoleczefistwa, stanu
technicznego zasobéw mieszkaniowych
oraz zwiekszenie efektywnosci energe-
tycznej”, dla ktérego przyjeto miernik
,Zmniejszenie liczby oséb mieszkajacych

&’/\/M

3 <https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicznej/1145,

pojecie.html> (dostep 5.6.2023).

P. Olech: Wykluczenie mieszkaniowe — zarys gtéwnych problemdéw mieszkaniowych w Polsce oraz rekomen-

dacje dla catosciowej polityki spotecznej, Pomorskie Forum na rzecz Wychodzenia z Bezdomnosci, s. 24.

5> Z. Rataj: Gtdwne problemy mieszkalnictwa dla niezamoznych gospodarstw domowych w Polsce i perspek-
tywy zmian, ,Studia Oeconomica Posnaniensia” nr 11/2017, s. 92-93.

¢ Do potowy 2023 r. nie zostaty jeszcze opublikowane petne wyniki Narodowego Spisu Powszechnego Lud-
nosci i Mieszkan 2021. Ostatnie petne dane pochodza ze spisu z 2011 r. Wéwczas 1,3 min mieszkan (10,6%
ogotu), w ktérych mieszkato 5,36 min oséb (14,1% spoteczenstwa), nalezato do mieszkan o warunkach sub-
standardowych. byta to znaczaca poprawa w stosunku do roku 2002, w spisie wykazano wéwczas 1,8 min
takich mieszkan (15,9% ogétu) z 6,48 min oséb (17,1% spoteczenstwa).

7 Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziatania administracji publicznej na rzecz zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach, nr ewid. 16/2020/P/19/033/KIN.

8 Por. D. Sikora-Fernandez: Deprywacja mieszkaniowa w Polsce na podstawie wybranych czynnikéw, ,Space
— Society — Economy” nr 26,/2018, s. 106-107.

9 Uchwata nr 115/2016 Rady Ministréw z 27.9.2016 w sprawie przyjecia Narodowego Programu Mieszkanio-
wego <https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/narodowy-program-mieszkaniowy> (dostep 5.6.2023).
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wwarunkach substandardowych”. Zalozo-
no, ze do 2030 1. ich liczba powinna obnizy¢
sie 0 2mln, tj. z 5,3 do 3,3 mln. Zdaniem
ekspertéw jest to realne'’. Jednak nawet
po osiggnieciu tego celu co dwunasty Polak
bedzie nadal mieszkal w nieodpowiednich
warunkach!’.

Znaczenie tego problemu dostrzegta
NIK, przeprowadzajac w 2022 r. kon-
trole ,Dziatania gmin na rzecz poprawy
stanu technicznego budynkéw z mieszka-
niami o warunkach substandardowych”'2.
Jej wyniki opublikowano w maju 2023 r.
wraz z 37. wystapieniami pokontrolny-
mi'3. Badaniem objeto 20 gmin z pieciu
wojewddztw: dolnoslaskiego, 16dzkiego,
podkarpackiego, $laskiego oraz zachodnio-
pomorskiego. Czynnosci byly prowadzone
w 37 jednostkach, poniewaz zdecydowana
wiekszos§¢ znich (17) powierzyta realiza-
cje czesci swoich zadan zarzadcom, ktorzy
réwniez zostali poddani ocenie. Doboru
gmin do kontroli dokonano majac na uwa-
dze wielko§¢ i zréznicowanie mieszka-
niowego zasobu gminnego, w tym liczbe
budynkéw z lokalami o warunkach sub-
standardowych oraz budynkéw najstar-
szych oraz w zlym stanie, a takze rodzaj
lub wielkos¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego'. Zakres przedmiotowy kontro-
li obejmowat rozwigzania organizacyjne

odnosnie do wykonywania zadan dotycza-
cych budynkéw komunalnych z mieszka-
niami o warunkach substandardowych,
kwestie zwiazane z zapewnieniem ich bez-
pieczefistwa i polepszenia stanu technicz-
nego oraz planowanie, finansowanie i re-
alizacje dzialan zwigzanych z gospodaro-
waniem i utrzymaniem gminnego zasobu
mieszkaniowego.

Najwazniejsze ustalenia kontroli
Stan zasobu mieszkaniowego

W 20 skontrolowanych jednostkach sa-
morzadu terytorialnego znajdowato sie
698 budynkéw, w ktérych zlokalizowano
3181 mieszkan o warunkach substandardo-
wych. Najwiecej z nich zaliczono do dru-
giej kategorii — bez ustepu lub bez ustepu
i wodociagu.

Nalezy podkredli¢, ze w badanym okre-
sie'® liczba takich budynkéw i mieszkan
w skontrolowanych gminach zmniejszyta
sie jedynie o0 5%. Na koniec grudnia 2021 r.
w 20JST budynki substandardowe stano-
wily ponad potowe ich zasobu, a prawie
co trzecie mieszkanie bylo w ztym stanie
technicznym, niedostatecznie wyposazo-
ne w instalacje lub przeludnione. W zde-
cydowanej wiekszosci obiekty te wyma-
galy przeprowadzenia cze$ciowych lub
kompleksowych remontéw. Niektére

10 Por. A. Szelagowska: Wyzwania wspdtczesnej polskiej polityki mieszkaniowej, ,,Studia BAS” nr 2/2021,

s. 22-23 i przedstawione tam uzasadnienie.

1 Z opracowania Zarzadzanie zasobami ludzkimi Polski, Wyzwania demograficzne do 2030, 2050 i 2080
roku Instytutu Emerytalnego z 2021 (s. 6) wynika, ze ZUS szacuje liczbe ludnosci Polski w roku 2030

na 37 712 tys. oséb.

12 Nrewid. 121/2022/P/22/078/LRZ, dalej Informacja o wynikach kontroli.
13 Mieszkania o niskim standardzie — finansowy bél glowy gmin”, 9.5.2023,
<https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/stan-techniczny-mieszkan-substandardowych.html>.

14 Szerzej Informacja o wynikach kontroli, s. 6 i 63-67.

o

Kontrola dotyczyta lat 2019-2021.
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Rysunek 1. Liczba i rok powstania budynkow z mieszkaniami o warunkach substandardo in
Ha K

450

402
400

350

300

250

200

152
150

100

70
; .
0

46
- B
|

przed 1900 1900-1945 1946-1971

1972-2000 po 2000 brak danych

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli.

z obiektéw byly w takim stanie, ze ich
dalsza eksploatacja mogta stwarza¢ za-
grozenie. Dlatego niektére z nich byty
niezamieszkane, z innych sukcesywnie
wykwaterowywano lokatoréw w zwigz-
ku z wylaczaniem lokali z uzytkowania,
a w wybranych prowadzono komplekso-
we remonty. Niewatpliwie wplyw na stan
budynkéw miatich wiek — w zdecydowa-
nej wiekszo$ci przewazaty bowiem te po-
wstate przed 1945 1., a co trzeci z nich byt
nawet z XIX w. Blisko 2/3 budynkéw nie
miato dostepu do centralnego ogrzewa-
nia lub kottowni, a opalano je przy uzyciu
piecéw. Nasilato to problemy utrzymania
i eksploataciji tych obiektéw, jak réwniez
prowadzenia remontéw i modernizacii,
ktére stuzytyby podwyzszeniu standardu

ichuzytkowania. W wypadku niektérych
obiektéw bariere stanowila technologia
budowy lub ich pierwotne przeznaczenie
na cele inne niz mieszkaniowe'¢, a takze
brak poszanowania przez samych lokato-
réw. W gminie Lask np. wiekszos¢ budyn-
kéw zmieszkaniami o warunkach substan-
dardowych posiadata konstrukcje drew-
niane, poniewaz niegdy$ uzytkowano je
tylko w okresie letnim. W gminie Krzepice
byty to obiekty wybudowane na poczatku
XX w.1iwczesniej, obecnie niespetniajace
przepiséw budowlanych, np. ze wzgledu
na zbyt waskie klatki schodowe.

W ramach kontroli NIK ogledzinom
poddano okoto stu budynkéw z miesz-
kaniami substandardowymi. Przeprowa-
dzili je zar6wno pracownicy Izby, jak tez

16 Np. budynki pomocnicze przy zaktadach pracy, domki letniskowe, ktére nastepnie zaadoptowano na cele

mieszkaniowe.
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funkcjonariusze strazy pozarnej. Kontro-
lerzy stwierdzili, ze w wiekszo$ci obiek-
téw stan techniczny byt niezadowalajacy,
cze$¢ znich wymagata napraw i remontéw,
w tym pilnych. W blisko co pigtym stwier-
dzono bezposrednie niebezpieczeristwo
dla zycia lub zdrowia ludzi albo powstania
znacznej szkody w mieniu'. Na przyktad
w jednej z nieruchomosci w Koszalinie,
na$cianie frontowej przy gléwnym wejsciu
umieszczono zawér gtéwnego doplywu
gazu. Znajdowal sie on w skrzynce nieza-
bezpieczonej przed wptywami atmosfe-
rycznymi i uszkodzeniami mechanicznymi
oraz dostepnej dla oséb niepowotanych.
Ponadto w jednej ztazienek lokatorzy zain-
stalowali elektryczne urzadzenia do pod-
grzewania wody, prowizorycznie taczac
je zinstalacja elektryczng budynku - bez
wladciwej izolacji i zabezpieczen przed
uszkodzeniami czy tez kontaktem z woda.

W dwéch gminach, w zwigzku ze ztym
stanem technicznym lub sanitarnym w czte-
rech budynkach z lokalami o warunkach
substandardowych, NIK zlecita wykonanie
kontroli wlasciwym organom!'®. W o§miu
JST na wybranych budynkach nie zamiesz-
czono tabliczek znumerem porzadkowym
i nazwa ulicy czy miejscowosci, badz ta-
bliczki byly nieczytelne lub usytuowane
w niewlasciwym miejscu.

W 17 gminach, prawie we wszystkich
budynkach objetych kontrola, funkcjo-
nariusze strazy pozarnej odnotowali

nieprawidtowosci dotyczace przepiséw
przeciwpozarowych. Najczesciej chodzilo
o: brak wylacznika gtéwnego pradu; stoso-
wanie materialéw fatwopalnych badz bez
potwierdzenia klasy odpornosci (oktadzi-
ny $cienne) w ciggach ewakuacyjnych oraz
sktadowanie tam materialéw, mebli, urza-
dzen, w tym réwniez tatwopalnych; eks-
ploatowanie niesprawnych instalacji elek-
trycznych, odgromowych lub takich, ktére
nie posiadaly wymaganych przegladéw.
Dlatego NIK podkreslita, ze ,zabezpiecze-
nia przeciwpozarowe budynkéw miesz-
kalnych maja przede wszystkim na celu
ochrone przebywajacych wewnatrz nich
ludzi i umozliwienie im szybkiej ewakuacji
w przypadku pojawienia sie ognia. R6w-
niez wykonanie obowigzku umieszczenia
w widocznym miejscu na Scianie fronto-
wej budynku tabliczki z numerem porzad-
kowym jest niezwykle istotne, albowiem
pozwala na odnalezienie poszukiwanego
adresu m.in. stuzbom ratunkowym”".
Warto zaznaczy¢, ze na stan techniczny
budynkéw niekorzystny wplyw mieli tez
lokatorzy. Konieczno$¢ napraw, usuwania
usterek niejednokrotnie wynikalaz niepo-
szanowania mienia i niewlasciwego zacho-
wania mieszkaficéw, czesto naduzywaja-
cych alkoholu lub innych srodkéw odurza-
jacych. Dlatego w niektérych budynkach
odnotowano trudnosci z utrzymaniem po-
rzadku i czystosci, dodatkowo wystepo-
wala tam plesti lub grzyb. Powodem byt

17 Podejmujac stosowne dziatania w trybie art. 51 ustawy z 23.12.1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U. 22022 r. poz. 623), dalej ustawa o NIK, aby zapobiegac¢ takim sytuacjom.

18 Na podstawie art. 12 pkt 3 ustawy o NIK kontrole zlecono wtasciwym powiatowym inspektorom nadzoru
budowalnego oraz panstwowemu powiatowemu inspektorowi sanitarnemu.

19" Informacja o wynikach kontroli, s. 14.
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brak centralnego ogrzewania oraz niewie-
trzenie mieszkan, aby ich nie wyziebi¢?

Obowigzkowe kontrole

Kontrola NIK wykazata wiele nieprawi-
dtowosci w wykonywaniu lub brak reali-
zacji obowigzkowych rocznych i piecio-
letnich kontroli obiektéw budowlanych.
Gminy z réznych przyczyn nie wywiazy-
waly sie z nich w petni badz rzadziej niz
okreslono to w Prawie budowlanym?'.
Dwie jednostki samorzadu terytorialne-
go kontroli w zakresie stanu technicznego
nie prowadzily w ogéle. Wynikato to zza-
niedban oraz niewlasciwej organizacji pracy
w tych jednostkach, w tym braku oséb
z odpowiednimi uprawnieniami. Jedyne
kontrole dotyczyty tam przewodéw komi-
nowych oraz — w jednej z gmin —instalacji
elektrycznych. Okresowe kontrole zleco-
no do wykonania dopiero w trakcie badan
Izby. W potowie gmin odnotowano niewy-
konywanie w czesci budynkéw z miesz-
kaniami o warunkach substandardowych
okresowych kontroli obejmujacych: roczne
lub piecioletnie kontrole stanu technicz-
nego (niekiedy czyniono to po czasie lub
w trakcie kontroli NIK); roczne kontrole
instalacji gazowych i przewodéw komi-
nowych lub piecioletnie kontrole instala-
cji elektrycznych czy piorunochronnych.
W pieciu kolejnych JST okresowe kontrole
roczne i piecioletnie przeprowadzano z wy-
magang czestotliwoscia, ale nie obejmowa-
no nimi wybranych elementéw budynku,
instalacji i urzadzet stuzacych ochronie

2 Tamzes. 32.
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uk
srodowiska, instalacji sanitarnych lu\ﬁﬂw

stalacji gazowych czy tez przewoddéw ko-
minowych we wszystkich mieszkaniach
o warunkach substandardowych. W pel-
nym zakresie i we wszystkich budynkach
kontrole wynikajace z Prawa budowlane-
go wykonywano tylko w trzech gminach.
Chociaz kontrole okresowe budynkéw
mieszkalnych winny odbywac sie wiosna,
to dziatania w takim okresie podejmowa-
ne byly tylko w co piatej gminie. W po-
zostatych jednostkach, gtéwnie wskutek
niewlaéciwej organizaciji pracy, wszystkie
lub przynajmniej cze$¢ z nich wykonywano
p6zniej, gléwnie latem lub jesienia. Dlatego
NIK zauwazyla, ze: ;,wykonywanie kon-
troli okresowych we wszystkich budyn-
kach, w ktérych znajdowaty sie mieszkania
o warunkach substandardowych, to nie
tylko ustawowy obowigzek wtascicieli
czy zarzadcbw, ale réwniez state zrodto
danych i informacji w zakresie aktualnego
stanu technicznego obiektéw budowla-
nych. Przeprowadzanie kontroli budynkéw
w porze wiosennej umozliwia okreslenie
zakresu uszkodzers poszczegdlnych ele-
mentSw obiektu powstatych podczas zimy.
Szybkie wykrycie w wielu przypadkach
pozwala natomiast na zlikwidowanie ich
prostymi pracami konserwacyjnymi przy
poniesieniu niewielkich naktadéw finanso-
wych oraz zabezpieczenie przed kolejnym
sezonem zimowym”?2,
Nieprawidtowosci stwierdzono réwniez
w odniesieniu do kontroli stanu technicz-
nego instalacji gazowych. Nie wykonywano

2l Ustawa z 7.7.1994 — Prawo budowlane (Dz.U. z 2023 r. poz. 682, ze zm.).

22 |Informacja o wynikach kontroli, s. 15.
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Rysunek 2. Stan realizacji kontroli rocznych i piecioletnich w 20 skontrolowanych gminach

[ Petny zakres kontroli
B Niepetny zakres
W Braki w realizacji

[J Nie realizowano
w zakresie stanu technicznego

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw kontroli.

ich réwnoczesnie z kontrolg stanu tech-
nicznego przewoddw i kanaléw wentylacyj-
nych oraz spalinowych w wiekszosci tych
gmin, w ktérych budynki byty wyposazo-
ne w obie takie instalacje. Powodem byto
najczesciej to, ze przeprowadzaly je rézne
podmioty.

Na odnotowanie zastuguje, ze poza drob-
nymi wyjatkami kontrole okresowe wy-
konywane byly przez osoby posiadajace
stosowne uprawnienia i kwalifikacje.

Protokoty z kontroli okresowych

Niezaleznie od tego, czy kontrole okreso-
we byly wykonywane przez pracownikéw
jednostek, czy przez osoby lub podmioty
zzewnetrz, prawie we wszystkich gminach
protokoty nie zawieraly wszystkich wyma-
ganych przepisami elementéw. Najczesciej
brakowato w nich: zakresu niewykonanych
robé6t remontowych zaleconych do realiza-
cji w protokotach z poprzednich kontroli
okresowych; metod i rodkéw uzytkowania
elementéw budynku narazonych na szko-
dliwe dziatanie wptywéw atmosferycznych
i niszczace dzialanie innych czynnikéw;

88 KONTROLA PANSTWOWA

zakresu rob6t remontowych i kolejnosci
ich wykonywania, a takze czynno$ci ma-
jacych na celu usuniecie stwierdzonych
nieprawidlowosci wraz ze wskazaniem
terminu ich przeprowadzenia. W wypad-
ku niektérych protokotéw nie dotgczano
kopii wlasciwych zaswiadczeri i decyzji
o nadaniu osobom uprawniefi budowla-
nych w odpowiedniej specjalnosci lub in-
nych wymaganych. Wynikalo to gtéwnie
zbraku nalezytej starannoéci oséb wyko-
nujacych kontrole lub pracownikéw odbie-
rajacych dokumenty od zleceniobiorcéw.
Czes¢ kontrolowanych sadzila, ze powie-
rzajac kontrole specjalistom zewnetrznym
moze oczekiwac rzetelnego ich przepro-
wadzenia i udokumentowania, zgodnie
z obowiazujacymi przepisami. Majac
na uwadze to ttumaczenie, warto przy-
wota¢ uwage NIK, ze:  brak w protokotach
kontroli okresowych petnych informaciji
o stanie budynkéw stwarza ryzyko funk-
cjonowania nieobiektywnych i niejasnych
zasad w zakresie zakwalifikowania dane-
go obiektu do remontu czy modernizacji.
Moze to mie¢ takze wplyw na dowolnos¢
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wyboru w kolejnosci prowadzenia inwesty-
cji stuzacych poprawie ich stanu i wypo-
sazenia. Ponadto niekompletne protokoty
nie daja pelnego obrazu stanu technicz-
nego obiektéw. Moze to w konsekwencji
prowadzi¢ do wykonania w pierwszej ko-
lejnosci remontéw budynkéw w znacznie
lepszej kondycji oraz przesuwanie w czasie
inwestycji w budynkach o gorszym stanie
technicznym, wymagajacych znacznych
naktadéw, az do czasu gdy analizy wyka-
za brak optacalnosci przeprowadzenia ich
remontu®®”. NIK zwrdcita réwniez uwage,
ze dane zawarte w protokotach z kontroli
okresowych stanowia podstawe opraco-
wania zestawieri napraw biezacych i gtow-
nych, na podstawie ktérych powinny by¢
sporzadzone plany rob6t remontowych.

Inne obowiazkowe przeglady

Obok okresowych kontroli, wlasciciele
lub zarzadcy zobowiazani sa do przepro-
wadzania co najmniej dwa razy w roku
przegladéw pomieszczen przeznaczonych
do wspélnego uzytkowania oraz elemen-
téw i urzadzeri stanowigcych wyposaze-
nie budynku uzytkowanych intensywnie
lub narazonych na uszkodzenia. Tymcza-
sem spo$réd 20 skontrolowanych gmin,
azw dziewieciu tych przegladéw w ogdle
nie wykonywano. W pozostalych jednost-
kach w badanym okresie dokonywano
przegladéw dwa razy w roku?, ale tylko

3 Tamze, s. 15-16.
24

o

5 Zwany dalej wieloletnim programem.

N
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w co drugiej z nich sporzadzano M

koty. Brak dokumentowania czynnosci
najczesciej wyjasniano tym, ze pomiesz-
czenia wspdlne byty monitorowane, a wy-
stepujace lub zgtaszane usterki na bieza-
co usuwano. Niektérzy kontrolowani nie
wiedzieli nawet o tym obowigzku. NIK
podkreglita, ze brak protokoléw uniemoz-
liwit dokonanie oceny rzetelno$ci wyko-
nania przegladéw, a tym samym realizacji
wydawanych zalecen.

Planowanie zadan

Do podstawowych dokumentéw kreu-

jacych polityke mieszkaniowa w gminie

mozna zaliczy¢ Wieloletni program go-
spodarowania mieszkaniowym zasobem
gminy?®, opracowywany na okres co naj-
mniej pieciu lat. Jak wykazata kontrola,
dokumentu obejmujacego wszystkie ba-
dane lata nie przyjeto w co pigtej JST?°.
Nie zawsze lub nieterminowo dokonywano
aktualizacji obowigzujacych wieloletnich
programéw, cho¢ wymagalo tego znowe-
lizowane prawo. Majac na uwadze, Ze ten
dokument powinien wspierac¢ gminy w ra-
cjonalnym i efektywnym gospodarowaniu
posiadanym zasobem mieszkaniowym, na-
lezy wskaza¢, iz tylko w potowie skontro-
lowanych jednostek przewidziano w nim
zadania dotyczace budynkéw z lokalami
o warunkach substandardowych. Dlate-
go NIK zwrécita uwage, ze: ,wieloletni

Z wyjatkiem gminy Krzepice, gdzie przeglady wykonywano raz w roku, a powinno dwa razy czesciej.

6 W Jarostawiu nie przyjeto programu obejmujacego rok 2020 i lata nastepne. W Strzegomiu nie byto wie-

loletniego programu obejmujacego rok 2019. W Lesku wieloletni program przyjeto w maju 2020 r. Byta
to jedyna gmina, w ktérej stwierdzono nieprawidtowosci w tresci tego dokumentu. Natomiast w Przemyslu

w tym okresie nie istniat program wieloletni.
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program to kluczowy dokument, stano-
wiacy element ksztaltowania przez gmine
polityki gospodarowania zasobem miesz-
kaniowym. W zwiazku z tym powinien on
by¢ przygotowywany rzetelnie i zgodnie
z wymogami, jak réwniez przyjmowany
w terminach umozliwiajacych racjonal-
na realizacje tej polityki. Wskazane by-
toby takze, aby problematyka budynkéw
zmieszkaniami o warunkach substandar-
dowych (nalezacych do najtrudniejszych
elementéw w zarzadzaniu tym zasobem)
byta odpowiednio uwzgledniana w przy-
gotowaniu tego dokumentu”?’.

Warto dodaé, ze niektére z kontrolo-
wanych jednostek planowaty dziatania
winnych dokumentach o charakterze pla-
nistyczno-strategicznym, jak np. gminne
strategie, programy rewitalizacji czy pro-
gramy opieki nad zabytkami. Jednak nie
zawsze przyjete zamierzenia udato sie
w pelni zrealizowa¢. NIK wskazata przy
tym, ze: ,rewitalizacja w jej aktualnym
rozumieniu obejmuje kwestie zaréwno
techniczne, jak i spoteczne. W zwiazku
ztym odpowiednio przyjety i wdrazany
program rewitalizacji czy tez inny pro-
gram lub dokument strategiczny moze
stanowi¢ odpowiedz takze na niektére
zdiagnozowane w gminie problemy zwia-
zane z zarzadzaniem budynkami z miesz-
kaniami o warunkach substandardowych.
Warto podkresli¢, ze dokumenty plani-
styczno-strategiczne nie powinny by¢ po-
strzegane jedynie jako formalny wymadg

7 Informacja o wynikach kontroli, s. 16.
% Tamze, s. 17.

wynikajacy z przepiséw prawa, ale przede
wszystkim jako narzedzie utatwiajace pro-
ces zintegrowanego zarzadzania w gmi-
nie”?8. Mozna zauwazy¢, ze ta uwaga sta-
nowi nawigzanie do wynikéw kontroli
NIK dotyczacych rewitalizacji, w kt6-
rych wykazano wiele nieprawidtowosci
zwigzanych z przyjmowaniem i realizacja
tych dokumentéw?.

Niezaleznie od obowigzujacych doku-
mentéw strategicznych, podstawa bie-
z3cego planowania zadaf w poszczegdl-
nych budynkach winny by¢ zestawienia
z podziatem na roboty konserwacyijne,
naprawy biezace i gléwne, opracowane
na podstawie ustalen z kontroli okreso-
wych. Powinny one postuzy¢ opracowa-
niu planu rob6t remontowych kolejnych
obiektéw, w ktérych nalezalo zachowac
pierwszenstwo zwlaszcza dla robét ma-
jacych na celu eliminacje zagrozenia bez-
pieczefistwa uzytkownikéw lokali i oséb
trzecich oraz zabezpieczenie przeciwpo-
zarowe budynku. Kontrola wykazata nato-
miast, ze ponad polowa jednostek nie spo-
rzadzata tych dokumentéw o wymaganej
przepisami szczegdtowosci. W zestawie-
niach nie wskazywano podziatu na robo-
ty konserwacyjne oraz naprawy biezace
i gtéwne, za$§ w planach nie uwzgledniano
podziatlu robét lub pierwszefistwa prac
remontowych w poszczegdlnych budyn-
kach z mieszkaniami o warunkach sub-
standardowych. Byly réwniez takie gminy,
w ktérych nie opracowano ani zestawien,

2 Por. U. Dziedzic, A. Trojanowski: Przygotowanie i wdrazanie rewitalizacji — brak zaktadanych efektéw w gmi-

nach, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2022, s. 69-83.
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ani planéw remontowych dla takich obiek-
téw. Najczesciej zadnia planowano i wyko-
nywano na podstawie zatozefi przyjetych
w wieloletnich programach. Jak wskazata
NIK, gléwna przyczyna takiego podejscia
bylo niewatpliwie to, ze gminy niejedno-
krotnie nie doktadaly nalezytej staran-
no$ci podczas sporzadzania protokotéw
z kontroli okresowych i nie ujmowaty
w nich wszystkich informacji niezbed-
nych do opracowania zestawien i planéw
remontowych. W wypadku niektérych
budynkéw nie przeprowadzaty wcale kon-
troli, a tym samym nie sporzadzaty proto-
kotéw. Skrajnym przypadkiem byly dwa
budynki przy ul. Rybackiej w Jarostawiu,
whpisane do rejestru zabytkéw w ztym sta-
nie technicznym, ktérych nie uwzgled-
niano przy sporzadzaniu planéw remon-
towych oraz nie wykonywano w latach
2019-2021 zadnych prac remontowo-mo-
dernizacyjnych, nawet tych wynikajacych
zzaleceni pokontrolnych. W protokotach
zkontroli okresowych wskazywano na po-
trzebe niezwlocznego przeprowadzenia
kapitalnego remontu, ktéry nalezato
poprzedzi¢ ekspertyza stanu technicz-
nego z uwagi na mozliwo$¢ zagrozenia
bezpieczenistwa ludzi lub mienia. Réw-
niez ustalenia kontroli przeprowadzonej
przezstraz pozarng w 2022 r. wskazywaty
na mozliwo$¢ wystapienia katastrofy bu-
dowlanej. Zly stan techniczny tych obiek-
téw potwierdzity ogledziny przeprowa-
dzone w trakcie kontroli NIK. Decyzja
o nieujmowaniu ich w planach remontéw
i rob6t budowalnych byta podyktowana

3% Informacja o wynikach kontroli, s. 51-52.
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nowy, wielorodzinny budynek komunalny,
przewidujac rozbiérke istniejacych obiek-
téw. Jednak NIK zauwazyta, ze (...) ,juz
w 2018 r. Podkarpacki Wojew6dzki Kon-
serwator Zabytkow negatywnie zaopi-
niowal rozbiérke przedmiotowych bu-
dynkéw, z uwagi na ich wysokie walory
architektoniczne i historyczne. Warto
podkresli¢, ze w opinii tego organu pod-
niesiono, iz budynki te powstaty w latach
dwudziestych XX w. z przeznaczeniem
na domy dla bezdomnych rodzin i stano-
wig przyktad budownictwa socjalnego,
z nawigzaniem do typowych rozwigzan
drewnianej zabudowy przedmiejskiej.
Ponadto, budynki te posiadaja indywidu-
alny charakter i na skale regionu stanowia
rozwigzanie unikalne”3.

W zwigzku z takim podejsciem do pla-
nowania, jak réwniezze wzgledu na ograni-
czone mozliwosci finansowe gmin, $rodki
na realizacje zadan w budynkach zlokalami
o warunkach substandardowych w wiek-
szo$ci skontrolowanych jednostek pozwa-
laty jedynie pokry¢ wydatki na prace zwia-
zane z utrzymaniem i biezaca eksploatacja
oraz wykonywaniem drobnych remontéw.
Kwoty ujmowane w budzetach na kolejne
lata nie wystarczaty na wykonywanie re-
montéw czy modernizacji, ktére prowadzi-
lyby do poprawy stanu technicznego lub
standardu takich obiektéw. W niektérych
JST wydatkowane kwoty byty nieadekwat-
ne do potrzeb albo wielokrotnie nizsze
od zapotrzebowania zglaszanego przez za-
rzadcéw. W konsekwenciji, we wszystkich
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skontrolowanych gminach nie realizowano
wiekszosci lub czesci zalecers wynikajacych
z kontroli okresowych, decyzji organéw
nadzoru budowlanego czy zadan ujetych
w wieloletnich programach. Prowadzi-
fo to do stopniowego pogorszenia stanu
technicznego obiektow.

Starania o fundusze

Warto podkredli¢, ze cho¢ ciagle boryka-
no sie z niedostatkiem $rodkéw?! na in-
westycje czy kompleksowe remonty bu-
dynkéw z mieszkaniami o warunkach
substandardowych, to zdecydowana
wiekszos¢ skontrolowanych podmiotéw
usitowata pozyska¢ dodatkowe fundusze
ze zrédet zewnetrznych. Jednak udato sie
to tylko w co drugiej jednostce. Najcze-
$ciej te srodki przeznaczano na termomo-
dernizacje budynkéw, co przekladato sie
nazmniejszenie kosztéw zuzycia energii
oraz emisji gazéw. I tak np. Szczecinek
uczestniczyl w réznych projektach pod-
noszacych ich standard, jak np. komplek-
sowa, gleboka modernizacja energetyczna
wielorodzinnych budynkéw mieszkalnych
w mieécie Szczecinek, dofinansowana
ze srodkéw Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego™®. Dzieki projektowi
w latach 2019-2021 wydano na ten cel
3796,6 tys. zt, uzyskujac: roczny spadek
emisji gazéw cieplarnianych, oszczed-
no$¢ energii cieplnej i elektrycznej, ener-
gie elektryczng z nowo wybudowanych

instalacji wykorzystujacych odnawial-
ne zrédla energii (OZE). Z kolei w Ru-
dzie Slaskiej w ramach réznych uméw
otrzymano $rodki w tacznej wysokosci
9805,0 tys. zl, przeznaczajac je na ada-
ptacje lokali mieszkalnych i uzytkowych
na mieszkania socjalne, termomoderni-
zacje i modernizacje energetyczng bu-
dynkéw.

Rozwiazania organizacyjne

Majac na uwadze opisane powyzej usta-
lenia wynikajace z przeprowadzonych
kontroli, nalezy wskazaé, ze wplyw
na taki stan, w tym stwierdzone liczne
nieprawidtowosci, niewatpliwie mialy
funkcjonujace rozwiazania organiza-
cyjne. W jednostkach nie zapewniono
bowiem petnej, rzetelnej i terminowej
realizacji wszystkich obowigzkéw przy-
pisanych wlascicielom lub zarzadcom
budynkéw, w ktérych znajdowaty sie
mieszkania substandardowe. Réwniez
w zdecydowanej wiekszosci skontrolowa-
nych gmin sprawowany nadzér nad wy-
konywaniem obowigzkéw obejmujacych
administrowanie, zarzadzanie i gospo-
darowanie mieszkaniowym zasobem byt
niewystarczajacy. Sprowadzat sie najcze-
$ciej do wymiany informacji pomiedzy
pracownikami urzedéw gmin i zarzad-
cami, analizy przedktadanych planéw
remontowych i sktadanych sprawozdan
oraz kontroli planowanych i ponoszonych

31 Spowodowane to byto réwniez zalegtosciami czynszowymi w tych mieszkaniach. Jak wykazato badanie, stan
zadtuzenia ogétem w skontrolowanych jednostkach z roku na rok zwiekszat sie o okoto 3% w poréwnaniu

z poprzednim okresem.

32 W ramach Regionalnego programu operacyjnego o$ priorytetowa |l Gospodarka niskoemisyjna, Dziatanie
2.7 Modernizacja energetyczna wielorodzinnych budynkéw mieszkaniowych.
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nych zarzagdcom zadaf przeprowadzito
jedynie pie¢ gmin, ale tylko trzy z nich
badaty wykonanie zadaf wynikajacych
z przepiséw Prawa budowlanego. Mimo
stwierdzonych nieprawidlowosci w ogra-
niczonym zakresie sprawdzano realiza-
cje wydanych zalecen pokontrolnych.
Takie podejscie prowadzito do nierzetel-
nego wywiazywania sie z powierzonych
obowiazkéw, w efekcie we wszystkich
skontrolowanych gminach odnotowa-
no nieprawidlowos$ci w wykonywaniu
zadan wlascicieli i zarzadcéw okreslo-
nych w Prawie budowlanym. W zwiazku
z powyzszym NIK zwrécita uwage na:
koniecznos¢ dolozenia staran, w efekcie
ktérych zorganizowany zostanie sprawny
system nadzoru. Oprécz przypisania re-
gulaminowych zadaA w ramach struktury
organizacyjnej jednostki oraz zakreséw
czynno$ci dla poszczegblnych pracowni-
kéw niezbedne jest réwniez okreslenie
w tym zakresie szczegblowych, najlepiej
pisemnych zasad, tak aby nadzér mozna
bylo prowadzi¢ w sposéb systematycz-
ny, uporzadkowany, zjasno i precyzyjnie
okreslonymi dziataniami. Tylko takie po-
dejscie ma szanse zapewnic, ze stosowany
w praktyce ogét czynnosci w ramach kon-
troli zarzadczej umozliwi osiagniecie jej
celéw. Zasadne jest réwniez, aby w celu
tworzenia, oceny i doskonalenia syste-
moéw kontroli zarzadczej skorzystac
z opracowanych przez Ministra Finan-
séw standardéw kontroli zarzadczej”3.

Whioski pokontrolne, o ktérych mowa
w art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK za-
warto w 33 z 37 wystapiefi pokontrol-
nych. Warto podkresli¢, ze bylo ich facz-
nie az 188, z czego do kornica listopada
2022 r. zrealizowano ponad potowe (99),
a w wypadku 1/3 (62) podjeto dziatania
w celu ich realizacji®.

Z kolei w Informacji NIK przedstawita
systemowe whnioski pokontrolne, skiero-
wane do gmin oraz do zarzadcéw. Naj-
wazniejsze wnioski adresowane do gmin
dotyczyty:
¢ prowadzenia dtugofalowej, racjonalnej
polityki remontowej, z wykorzystaniem
dokumentéw strategicznych, zapobiega-
jacej dalszej dekapitalizacji budynkéw
zmieszkaniami o warunkach substandar-
dowych, z uwzglednieniem mozliwosci
pozyskiwania na ten cel Srodkéw ze zrédet
zewnetrznych;

* zapewnienia nalezytego, pelnegoi sku-
tecznego nadzoru nad realizacja zadan
dotyczacych budynkéw komunalnych,
ze szczegdlnym uwzglednieniem tych,
w ktérych znajduja sie mieszkania o wa-
runkach substandardowych;

* planowania srodkéw finansowych na
podstawie rzetelnie sporzadzonych ze-
stawiefi i planéw rob6t remontowych dla
budynkéw z mieszkaniami o warunkach
substandardowych;

* zapewnienia cigglosci obowigzywania
wieloletnich programéw oraz realizacji
przyjetych w nich zatozen.

3O ktérych mowa w Komunikacie nr 23 Ministra Finanséw z 16.12.2009 w sprawie standardéw kontroli zarzad-
czej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. nr 15 poz. 84), Informacja o wynikach kontroli, s. 12.

3 Tamze, s. 64.

465 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2023 93



kontrola i audyt

Z kolei wnioski do zarzadcéw dotyczy-
ty m.in.:
e przeprowadzania kontroli okresowych
w pelnym zakresie wymaganym przez
Prawo budowlane i akty wykonawcze
oraz przez osoby posiadajace stosowne
uprawnienia lub kwalifikacje;
* zapewnienia rzetelnego dokumentowa-
nia wynikéw kontroli okresowych;
* biezacego i rzetelnego oraz zgodnego
zwymogami prowadzenia ksigzek obiek-
téw budowlanych;
* zapewnienia bezpieczenstwa przeciw-
pozarowego w budynkach z mieszkaniami
owarunkach substandardowych, w szcze-
gdlnosci droznosci ciagdw i drog ewaku-
acyjnych oraz wyposazenia w gtéwne wy-
taczniki pradu i ich sprawnosci;
* sporzadzania zestawien rob6t remonto-
wych dla kazdego budynku, z podziatem
na roboty konserwacyjne, naprawy biezace
i gléwne, na podstawie ustaleri zawartych
w protokotach kontroli okresowych rocz-
nych i piecioletnich, a na podstawie tych
zestawiefi — opracowywania planu robét
remontowych;
* zapewnienia realizacji zalecefi wynika-
jacych z kontroli okresowych oraz decyzji
wiasciwych organéw, w szczegdlnosci do-
tyczacych wyeliminowania stanéw moga-
cych stanowi¢ zagrozenie zycia lub zdro-
wia ludzi, bezpieczefistwa mienia badz
srodowiska.

Ocena ogodlna

W podsumowaniu oceny ogélnej NIK
skonkludowata, ze ,dziatania gmin w celu

3 Tamze, s. 9.
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poprawy stanu technicznego i bezpieczen-
stwa eksploatacji budynkéw z mieszka-
niami o warunkach substandardowych
nie byly prawidtowe”*. Izba podkreslita,
ze tylko polowa skontrolowanych jedno-
stek podejmowata dzialania wplywajace
na poprawe stanu technicznego lub stan-
dardu uzytkowania budynkéw. Co wiece;j,
dotyczylo to nielicznych obiektéw. W po-
zostatych gminach zadania sprowadzaty
sie do biezacych prac utrzymaniowych lub
drobnych remontéw. Podkreslono takze,
ze w co trzeciej JST $rodki finansowe prze-
znaczane na eksploatacje tych budynkéw
byly nieadekwatne do wystepujacych
potrzeb lub wielokrotnie nizsze od kwot
zglaszanych przez zarzadcéw. W efekcie
nie zapewniono utrzymania niektérych
obiektéw w stanie niepogorszonym, a nie-
prawidlowosci i problemy w zarzadzaniu
wynikaty nie tylko z ograniczonych mozli-
wosci finansowych gmin, ale réwniez nie-
rzetelnego planowania zadan.

Podsumowanie

Przedstawione wyzej najwazniejsze wy-
niki ustalen Izby po§wiecone budynkom
zmieszkaniami o warunkach substandar-
dowych w pelni potwierdzaja aktualnos¢
i wage podjetej tematyki. W tekscie przy-
blizono przyktadowe zidentyfikowane
problemy. Dotyczyly one w szczegdlno-
$ci stanu zasobu mieszkaniowego, okreso-
wych kontroli obiektéw budowlanych czy
planowania zadaf. Przedstawione w Infor-
macji o wynikach kontroli ustalenia NIK
Wwpisujg sie zatem w nurt opracowan, ktére
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lub usprawniefi systemu budownictwa
mieszkalnego w Polsce?®

Sformutowane przez NIK wnioski, uwagi
i oceny powinny by¢ przydatne dla gmin
i dziatajacych na ich rzecz zarzadcow.
Z tego powodu Informacja zostata prze-
kazana nie tylko najwazniejszym osobom
i organom w pafistwie, ale réwniez— elek-
tronicznie — gminom w catym kraju.

Za szczegolnie istotne ustalenia NIK au-
torzy uwazaja te, ktére dotycza nieprze-
prowadzania wymaganych kontroli okre-
sowych lub sporzadzania nierzetelnych
protokoléw z kontroli, co skutkowato tym,
ze zestawienia i plany robét remontowych
w niemal wszystkich gminach nie stano-
wity wlasciwej podstawy do opracowania

nie realizowano znacznej czesci zalecen lub
zadan. Powinno réwniez niepokoié, ze azco
piata skontrolowana gmina nie posiadata
wieloletniego programu gospodarowania
zasobem mieszkaniowym dla calego okresu
objetego kontrola. W ocenie NIK jego brak
utrudniat dzialania zwigzane z utrzyma-
niem budynkéw komunalnych z mieszka-
niami o warunkach substandardowych®".

URSZULA DZIEDZIC

gtéwny specjalista kontroli panstwowej,
ANDRZEJ TROJANOWSKI

doradca prawny,

Delegatura NIK w Rzeszowie

3 QOprécz wezeéniej przywotanych, warto wskazaé takze na Programy mieszkaniowe w przeciwdziataniu bezdom-
nosci — dobre praktyki i refleksja systemowa, J. Wilczek (red.), Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich 2017;
A. Chrzanowska, |. Czerniejewska: Mieszkamy tutaj, bo nie mamy innego wyjscia..., ,Analizy, raporty, eks-
pertyzy” nr2/2015; P. Kurowski, P. Broda-Wysocki: Ubdstwo mieszkaniowe: oblicza, trendy, wyzwania, ,,Po-
lityka Spoteczna” nr 2/2017; Lokalna alternatywa. Jak wybudowac w Polsce brakujace mieszkania?, Klub

Jagiellonski, ,Raport” nr 4/2022.
37 Informacja o wynikach kontroli, s. 9.

Stowa kluczowe: substandardowe warunki mieszkaniowe, mieszkania o warunkach

substandardowych, kontrole okresowe budynkéw, wieloletni program gospodarowania zasobem

mieszkaniowym
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ABSTRACT

Low Standard Municipal Flats — Problems with Renovation of Old Buildings

After the socio-economic transformation in 1989, the housing situation in Poland has
started to improve slowly. However, it is still far from desired. There are many houses
in Poland that belong to substandard category, with bad technical conditions, witho-
ut sewage systems, or overcrowded. It is estimated that even one in ten Poles live in
such conditions. The problem has been observed by NIK that conducted the audit
“Activities of municipalities aimed at improving the technical state of buildings with
lowered housing conditions”. The audit covered 20 municipalities from five regions:
Dolnoslaskie, L.odzkie, Podkarpackie, Slaskie and Zachodniopomorskie. The audit
was conducted in 37 units, and since the majority of them entrusted part of their
tasks to administrators — these were also audited. The selection of auditees was based
on the volume and diversity of municipal housing resources, including the number of
buildings with substandard apartments, old buildings and buildings with poor con-
ditions, as well as the type or size of the local self-government unit. The scope of the
audit comprised organisational solutions as for the tasks related to municipal buildings
with substandard apartments, issues related to guaranteeing their safety and impro-
ving their technical conditions, as well as planning, financing and implementation of
the tasks related to the management and maintenance of municipal housing resources.

Urszula Dziedzic, senior public audit expert, Andrzej Trojanowski, legal advisor,
Regional Branch of NIK in Rzeszéw

Key words: substandard housing conditions, substandard apartments, periodic checks
of buildings, multiannual programme for the management of housing resources
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Szara strefa
w Internecie

Najwyzsza Izba Kontroli spraw-
dzila, czy jednostki Krajowej
Administracji Skarbowej sku-
tecznie identyfikowaly i egze-
kwowaly naleznosci od podatni-
kéw prowadzacych handel elek-
troniczny oraz czy KAS zostata
wyposazona w narzedzia infor-
matyczne i procedury umozli-
wiajace wykrywanie oraz mo-
nitorowanie obszaréw ryzyka
wystepowania nieprawidlowo-
§ci w handlu elektronicznym.
Kontrole obejmujaca okres od
1 stycznia 2021 r. do 30 czerwca
2022 1. przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Finanséw, czterech
izbach administracji skarbowej,
czterech urzedach celno-skar-
bowych i o$miu urzedach skar-
bowych.

Rozwoj
elektromobilnosci

NIK zbadala, czy finansowanie
przedsiewzie¢ stuzacych rozwo-
jowi elektromobilno$ci w Pol-
sce zapewnilo osiagniecie ce-
16w zalozonych w poswieconej
temu ustawie. Kontrolg objeto
Centrum Unijnych Projektéw
Transportowych, Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, trzy wo-
jewédzkie fundusze ochrony
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$rodowiska i gospodarki wod-
nej, pie¢ urzedéw marszatkow-
skich, 13 urzedéw miast. Bada-
nie przeprowadzone w okresie
od 2 czerwca 2022 r. do 14 paz-
dziernika 2022 r. dotyczylo lat
2018-2022.

Zapobieganie szkodom
w srodowisku

Izba ocenita, czy Generalny
Dyrektor Ochrony Srodowi-
ska i dyrektorzy regionalni po-
dejmowali prawidtowe i sku-
teczne dziatania zapobiegajace
powstawaniu szkéd w $rodo-
wisku. Badaniem objeto cen-
trale i dziewie¢ dyrekcji regio-
nalnych. Kontrola dotyczyta lat
2018-2022.

Agencja Badan
Medycznych

Szczegblne znaczenie dla roz-
woju medycyny maja badania
kliniczne, dzieki ktérym po-
wstajg nowe leki i wyroby me-
dyczne. Izba podjeta kontrole
funkcjonowania Agencji Badan
Medycznych z inicjatywy wha-
snej, przy uwzglednieniu prio-
rytetu Strategii dziatalno$ci
kontrolnej NIK na lata 2022-
-2024 ,Sprawne pafistwo stu-
z3ace obywatelom”. Kontrola
obejmowata lata 2019-2022

i miata na celu sprawdzenie,

czy Agencja prawidlowo i efek-
tywnie wykonywata zadania
ustawowe.

Wyzsze szkoly
zawodowe

Publiczne uczelnie zawodowe
powstaly wzwiazku z procesem
transformacji ustrojowej Pol-
ski i tworzeniem nowej struk-
tury administracyjnej pafistwa.
Miaty stanowi¢ rekompensa-
te dla oérodkéw, ktére w wy-
niku reformy administracyjnej
z 1999 r. utracity status miast
wojewdédzkich. Izba sprawdzita,
czy dziatalno$¢ Pahistwowych
Wyzszych Szkét Zawodowych
byta prowadzona prawidto-
wo. Kontrole przeprowadzo-
no w 13 uczelniach, objeta lata

2019-2022.

Polskie Domy
Drewniane

Analizie poddano dziatalnos¢
spétki Polskie Domy Drew-
niane SA. Oceniono, czy pro-
wadzona byta gospodarnie,
z uwzglednieniem budownic-
twa energooszczednegoidopro-
wadzita do zwiekszenia dostep-
noéci mieszkari. Kontrole prze-
prowadzono w Narodowym
Funduszu Ochrony Srodowi-
ska i Gospodarki Wodnej oraz
w samej spélce. Sprawdzeniu
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podlegat okres od 2019 r. do za-
koficzenia kontroli 3.10.2022 1.

Spotki radiofonii
publicznej

Ustawowymi zadaniami radio-
fonii sa: dostarczanie informa-
¢ji; udostepnianie débr kultury
i sztuki; utatwianie korzystania
z o$wiaty, sportu i dorobku na-
uki; upowszechnianie eduka-
cji obywatelskiej; dostarczanie
rozrywki; popieranie krajowej
tworczoéci audiowizualnej. NIK
sprawdzita, czy realizacja zadaf
oraz zarzadzanie majatkiem
i Srodkami finansowymi przez
spéltki radiofonii publicznej
przebiegaty prawidlowo. Kon-
trola objeto Polskie Radio SA
i 17 rozgtoéni regionalnych. Ba-
danie dotyczyto lat 2017-2021.

Szpitale powiatowe

Polskie Koleje Linowe

Celem gléwnym kontroli, prze-
prowadzonej z inicjatywy wla-
snej NIK bylo ustalenie, czy za-
kup Polskich Kolei Linowych SA
(PKL SA) przez PFR Towarzy-
stwo Funduszy Inwestycyj-
nych SA byt uzasadniony eko-
nomicznie i odbyt sie w sposéb
gospodarny, rzetelny, a funk-
cjonowanie i zarzadzanie PKL
SA byto efektywne i prowadzi-
fo do osiggniecia zatozonych ce-
l6w. Kontrole przeprowadzo-
no lacznie w trzech jednost-
kach, tj. w Polskim Funduszu
Rozwoju SA, w PFR Kolejach
Linowych sp. z 0.0. oraz Pol-
skich Kolejach Linowych SA;
dotyczyta okresu od 1 stycznia
2018 1. do 29 sierpnia 2022 1.

Informatyzacja
w ARiIMR

Kontrola dotyczaca funkcjono-
wania szpitali powiatowych zo-
stata podjeta z inicjatywy wta-
snej NIK i miata na celu spraw-
dzenie, czy funkcjonowaty one
prawidlowo i bilansowaty swoja
dziatalno$¢. Badaniem objeto
22 placéwki dzialajace w formie
samodzielnych publicznych za-
ktad6éw opieki zdrowotnej, dla
ktérych podmiotem tworza-
cym sa jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Czynnosci kon-
trolne dotyczyty lat 2020-2022
(Ipdtrocze).
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Podjeta z inicjatywy wlasnej
NIK kontrola miata na celu od-
powiedZ na pytanie, czy Agen-
cja Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa prawidlowo
i skutecznie realizowata dzia-
tania na rzecz informatyzacji
stuzacej obstudze pomocy fi-
nansowej dla mieszkancow
wsi, a takze czy wlasciwie
prowadzita postepowania o
udzielenie zaméwienia pu-
blicznego w celu wylonienia
wykonawcéw systemoéw in-
formatycznych i egzekwowala

postanowienia uméw. Kontro-
la objeta okres od 1 stycznia
2018 r. do 30 czerwca 2022 .

Nieruchomosci rolne

NIK zbadata, czy dzialania
Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa dotyczace realiza-
gji prawa pierwokupu, odkupu
i nabycia nieruchomosci oraz
pierwokupu i nabycia udziatéw
iakcji w spétkach kapitatowych,
a takze nadzoru wiadcicielskie-
go byly prawidlowe, rzetelne,
gospodarne i celowe. Kontro-
le przeprowadzono w Krajo-
wym Osrodku Wsparcia Rol-
nictwa (centrala) oraz oddzia-
tach terenowych w Olsztynie,
Poznaniu, Pruszczu Gdanskim
i Warszawie. Badanie dotyczy-
fo okresu od 1 wrzesnia 2017 r.
do 30 czerwca 2022 r.

Klasyfikacja gruntéw

NIK sprawdzita, czy dziatania
starostéw zapewnity prawidlo-
we wykonanie gleboznawczej
klasyfikacji gruntéw, a zwlasz-
cza, czy doboru i upowaznienia
0s6b zajmujacych sie tymi czyn-
no$ciami dokonywano zgodnie
z przepisami prawa, rzetelnie i
gospodarnie oraz czy postepo-
wania klasyfikacyjne byty prze-
prowadzane prawidlowo, a dzia-
tania klasyfikatoréw rzetelnie
nadzorowane. Kontrole prze-
prowadzono w 16 starostwach
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powiatowych z terenu woje-
wédztw: kujawsko-pomorskie-
go, 16dzkiego, podlaskiego, war-
minsko-mazurskiego, zachod-
niopomorskiego oraz w jednej
samodzielnej jednostce organi-
zacyjnej powiatu.

Ustugi
w czasie pandemii

W ramach wspélnych audy-
téw miedzynarodowych NIK
sprawdzila, czy dochody gmin
byly wystarczajace do zapew-
nienia mieszkaficom ustug pu-
blicznych w czasie pandemii
COVID-19 oraz czy dziatania
samorzadéw skutecznie ogra-
niczaly i przeciwdzialaly jej ne-
gatywnym skutkom. W bada-
niuwziety udziat wybrane kraje
czlonkowskie Grupy zadanio-
wej EUROSALI ds. kontroli sa-
morzagdowych (TFMA): Alba-
nia, Czarnogéra, Rumunia, Sto-
wacja, Turcja. Kontrolg objeto
5 gmin z terenu wojewddztwa
opolskiego: Brzeg, Izbicko, Ol-
szanka, Opole i Wolczyn.

Wsparcie dla rodzin
podczas COVID-19

Izba sprawdzita, czy wsparcie
udzielane przezjednostkisamo-
rzadu terytorialnego rodzinom
bedacym w kryzysie byto prawi-
dlowe w okresie pandemii CO-
VID-19. Skontrolowano 18 jed-
nostek: 12 o$rodkéw pomocy
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spolecznej, pie¢ powiatowych
centréw pomocy rodzinie i
Miejski Osrodek Pomocy Spo-
fecznej w Plocku, a okres obje-
ty badaniem to lata 2019-2022
(do dnia zakoficzenia czynnoéci
kontrolnych w poszczegélnych
jednostkach), z wykorzysta-
niem dowodéw sporzadzonych
przed tym okresem.

Fundusz lesny

NIK sprawdzita prawidlowos¢
gospodarowania Srodkami fun-
duszu le$nego. Kontrola objeto
18 jednostek, w tym: Dyrek-
cje Generalng Laséw Pafistwo-
wych, 5 dyrekgji regionalnych,
10 nadles$nictw, 2 zaktady La-
séw Pafistwowych o zasiegu
krajowym. Badanie dotyczylo
okresu od 1 stycznia 2019 r. do
3 grudnia 2021 r.

Sprzedaz i dzierzawa
nieruchomosci rolnych

NIK zbadata, czy Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa
przestrzegal zasad dzierzawy
i sprzedazy nieruchomosci rol-
nych Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Pafistwa. Kontrola od-
byta sie w centrali KOWR oraz
pieciu oddziatach terenowych
w: Gorzowie Wielkopolskim,
Krakowie, Poznaniu, Warsza-
wie i Wroctawiu. Sprawdze-
niu podlegat okres od 1 stycz-
nia 2019 r. do 31 grudnia 2021

kontrola i audyt

r., z uwzglednieniem dowodéw
sporzadzonych przed tym okre-
sem, majacych istotny wptyw
na dziatalno$¢ objeta kontrolg,
a takze zdarzen wystepujacych
do zakoriczenia czynnosci kon-
trolnych.

Zasoby kadry
medycznej

Gl6wnym celem kontroli by-
fo ustalenie, czy zasoby, spo-
s6b ksztalcenia oraz organiza-
cja pracy wybranych grup za-
wodowych kadry medyczne;
pozwalajg na zaspokojenie po-
trzeb podmiotéw leczniczych
i pacjentéw. Kontrola doty-
czaca lat 2018-2022 objeto
60 jednostek, w tym: Minister-
stwo Zdrowia, 28 uczelni oraz
31 podmiotéw leczniczych.

Zlecanie ustug
medycznych

NIK zbadala, czy zlecanie przez
szpitale publiczne §wiadczen
zdrowotnych byto prawidto-
we, a ich wykonanie rzetelnie
nadzorowane. Kontrole prowa-
dzono na terenie wojewddztw:
lubuskiego, 16dzkiego, mazo-
wieckiego i opolskiego. Objeto
nig lata 2019-2022, z wykorzy-
staniem dowodéw sporzadzo-
nych przed tym okresem, jesli
mialy wptyw na kontrolowana
dziatalnos¢.

(red.)
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Zarys problematyki

Proceder prania pieniedzy

Pranie pieniedzy jest uwazane za jedno z powazniejszych zagrozen
dla systemu finansowego pafistwa, godzacych w prawidtowos¢ obrotu
gospodarczego. Przeciwdziatanie mu stanowi wyzwanie dla instytucji
publicznych oraz komercyjnych, ktére sa bezposrednio i posrednio za-
angazowane w tzw. system przeciwdziatania praniu pieniedzy'. Obec-
nie obserwowane zmiany technologiczne, sytuacja geopolityczna, po-
mystowo$¢ przestepcéw oraz luki w systemie sprawiaja, ze pomimo
rosngcej wiedzy na temat sposobéw i mechanizméw prania pieniedzy
konieczne jest podejmowanie coraz to nowych inicjatyw majacych
uszczelni¢ system finansowy i w zalozeniu oczysci¢ go z ,brudnych”
srodkéw. W artykule zostana podjete kwestie zwigzane z definiowa-
niem i mechanizmami prania pieniedzy, opisane wybrane regulacje
dotyczace tych przestepstw, a takze zarysowany polski system insty-
tucjonalny powotany do walki z owym procederem.

! Ang. Anti-Money Laundering System, dalej system AML.
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Wprowadzenie

Proceder prania pieniedzy istnieje w kaz-
dym kraju na $wiecie. Postepujaca globa-
lizacja doprowadzila do transgraniczno-
$ci tego problemu. Jego negatywne skutki
maja charakter spofeczno-gospodarczy?.
Zjawisko ,globalnej wioski” bez watpienia
ulatwia przemieszczanie sie 0séb, kapitatu
i towaréw, co umozliwia nowe manipula-
cje finansowe, w tym ukryta i nielegalna
kontrole nad bankami, niebankowymi in-
stytucjami finansowymiiinnymi organiza-
cjami biznesowymi, ktére maja mozliwos¢
transferowania kapitatu®.

Pranie pieniedzy postrzegane jest jako
przestepstwo bez ofiar, jednakze moze za-
kl6cac¢ wolng konkurencje i godzi¢ w pod-
stawy obrotu gospodarczego, powodujac
btedy w polityce fiskalnej i monetarne;.
Dodatkowo w sferze makro moze docho-
dzi¢ do zachwiania mechanizméw gospo-
darki rynkowej, gromadzenia kapitatu
przez przestepcdw, zmniejszenia wiary-
godnosci pafistwa oraz systemu finanso-
wego, systemu bankowego — co wiaze sie
z odplywem kapitatu pochodzacego z le-
galnych zrédet i brakiem pozyskiwania
nowych inwestoréw — wzrostu zjawiska
korupcji wsréd politykéw (procesy legi-
slacyjne) badz urzednikéw, a to skutkuje

panstwo i spoteczenstwo

sankcjami i zachwianiem wiarygodnosci
instytucji finansowych oraz ostabieniem
wizerunku pafistwa na arenie miedzyna-
rodowej*. Takie przestepstwa sg laczone
z procederem finansowania terroryzmu.
W artykule problematyka dotyczaca tego
zjawiska nie zostanie podjeta. Autor po-
dziela poglad J. W. Wéjcika, ze finan-
sowanie terroryzmu powinno by¢ roz-
patrywane tacznie z przeciwdziataniem
terrorowi, a oméwienie prawnych, krymi-
nalistycznych i ekonomicznych zagadnier
ztym zwigzanych przedmiotem odrebne;
pracy®. Poza finansowaniem terroryzmu,
pranie pieniedzy jest takze $cisle powia-
zane z przestepstwami bazowymi®, ktére
czesto s3 popetniane przez zorganizowane
grupy przestepcze.

Rozlegtosc i wielowatkowo$¢ tematyki
sprawia, ze w artykule skoncentrowano sie
tylko na wybranych, zasygnalizowanych
tu kwestiach. Rozwazania zostaly oparte
na analizie bogatej literatury przedmiotu,
aktéw prawnych, opracowat i raportéw.

Definicje prania pieniedzy

Pranie pieniedzy mozna najogélniej zde-
finiowa¢ jako wprowadzanie do obrotu
gospodarczego wartosci majatkowych be-
dacych korzyscia z czynu zabronionego
w celu nadania im pozoréw legalnego
pochodzenia’. W dyskursie eksperckim

2 Por. P. Chodnicka: Pranie pieniedzy. Regulacje i ryzyko sektora bankowego, WZ UW, Warszawa 2015, s. 23.
3 Por. B. Zagaris: The Underground Economy in the US: Some Criminal Justice and Legal Perspectives
[w:] The Underground Economy: Global Evidence of its Size and Impact, O. Lippert, M. Walker (red.),
The Fraser Institute, Vancouver 1997, s. 126.

Por. P. Chodnicka: Ekonomika prania brudnych pieniedzy, ,Oeconomia Copernicana” nr 4/2011, s. 74-75.

J. W. Woéjcik: Przeciwdziatanie praniu pieniedzy, Zakamycze, Krakéw 2004, s. 19.

Takie jak handel narkotykami, handel ludZzmi, przemyt, nielegalny handel bronia, prostytucja.

P. Siejczuk: Problematyka prania brudnych pieniedzy w regulacjach prawnomiedzynarodowych, europejskich
i krajowych, ,Bezpieczenstwo Narodowe” nr llI-1V/2021, s. 199.
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silna jest wszakze tendencja do szerszego
rozumienia tego pojecia. W przeszlosci
okreslano je tylko jako srodki pochodza-
ce zhandlu narkotykami®. Obecnie s3 to
wszelkie aktywa, ktérych pochodzenie
wywodzi sie z nielegalnej dziatalnoci oraz
srodki pochodzace z dziatalnosci praw-
nie dopuszczonej, ale ukrytej przed opo-
datkowaniem?®. Jak wynika z raportéw
Grupy Specjalnej ds. Przeciwdziatania
Praniu Pieniedzy (Financial Action Task
Force - FATF) jednym z gléwnych prze-
jawéw nielegalnej dziatalnosci, z ktdrej
zyski sa poddawane temu procederowi
jest w ostatnich latach przemyt migran-
tow'?. Bank Swiatowy i Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy z kolei, zaznaczaja,
ze nieuczciwie zdobyte zyski s3 generowa-
ne przez szeroka game dziatan przestep-
czych, w tym korupcje polityczng, niele-
galna sprzedaz broni oraz handel ludzmi
iich wykorzystywanie'!. Obecnie docho-
dy te moga przybrac forme instrumentéw
finansowych (gotéwka, obligacje i akcje)
lub aktywéw niefinansowych (nierucho-
mosci, sztuka, antyki i towary)'2.

Wsréd pierwszych polskich definicji
prania brudnych pieniedzy nalezy zaak-
centowac stanowisko wyrazone przez
O. Gérniok, ktéra uwaza, ze pelni ono
wazna funkcje w korzystaniu z petnych
osiagganych zyskéw przestepczych oraz
kamuflowaniu §ladéw przestepstwa. Au-
torka podkreslita, ze zjawisko jest bardzo
niebezpieczne, poniewaz godzi w legal-
na dziatalnos¢ gospodarcza pafistwa. Jej
zdaniem proceder pomaga zakamuflo-
wac istnienie nielegalnego zrédta pocho-
dzenia badz spozytkowania dochodéw,
przez nadanie mu pozoréw legalnosci'>.
Natomiast wedlug E. Ptywaczewskiego
przestepstwo to polega na réznego rodza-
ju transakcjach nabycia lub przeniesienia
praw dzieki ktérym srodki finansowe po-
chodzace znielegalnej dziatalnosci prze-
stepczej znajduja sie nastepnie w oficjal-
nym obiegu'*. Autor podkreéla, ze taka
operacja ma za zadanie legalizacje niele-
galnych srodkéw finansowych oraz jed-
noczesne ukrycie Zrédta pochodzenia po-
wyzszych srodkéw’. B. Hotyst stwierdza
zkolei, ze jest to dziatalno$¢ przestepcza

8 M. Filipowska: Istota prania brudnych pieniedzy w polskim prawie karnym, Wroctaw 2009, s. 60.
9 Szerzej na ten temat zob. K. Buczkowski, M. Wojtaszek: Pranie pieniedzy, Warszawa 2001, s. 22;
J. W. Woéjcik: Przeciwdziatanie praniu...op.cit., s. 73-81.

10 FATF: Money Laundering and Terrorist Financing Risks Arising from Migrant Smuggling, March 2022,
Zob. takze: FATF: Money Laundering Risks Arising from Trafficking of Human Beings and Smuggling of
Migrants, July 2011, <https://www.fatf-gafi.org/en/publications/methodsandtrends/documents/
moneylaunderingrisksarisingfromtraffickingofhumanbeingsandsmugglingofmigrants.html> (dostep 17.4.2023).
P. A. Schott: Reference Guide to Anti-Money Laundering and Combating the Financing of Terrorism.
Second Edition and Supplement on Special Recommendation IX, The World Bank, IMF, 2006, s. 1-7.
Por. ETO: Dziatania UE na rzecz zwalczania prania pieniedzy w sektorze bankowym pozostaja rozproszone
i nie sa wdrazane w wystarczajacym stopniu, Sprawozdanie specjalne nr 13/2021, s. 9.
0. Goérnik: Podstawy karania procederu prania pieniedzy w obowiazujacych i projektowanych przepisach
polskiego prawa karnego, ,Biuletyn Centrum Europejskiego”, Uniwersytet Warszawski, nr 3/1993, s. 17.
E. Ptywaczewski: Pranie brudnych pieniedzy. Mozliwosci przeciwdziatania z uwzglednieniem roli systemu
bankowego, Dom Organizatora, Torun 1993, s. 57.
15 E. Ptywaczewski: Przeciwdziatania prania brudnych pieniedzy z perspektywy miedzynarodowej, ,,Panstwo
i Prawo” nr 8/2002, s. 21.
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majaca na celu legalizacje przestepczych
dochodéw'®. P. Chodnicka podaje, ze pra-
nie pieniedzy to legalizacja dochodéw
z pierwotnej dziatalno$ci niezgodnej
z prawem w celu ograniczenia kosztéw
transakcyjnych przy jednoczesnym wyko-
rzystaniu wszelkich dostepnych metod,
aw szczegdlnosci instytucji finansowych,
rodzace koszty spoteczno-prawno-eko-
nomiczne dla gospodarki krajowej, jak
i miedzynarodowej. Chodzi o koszty:

* ujecia, oskarzenia oraz utraty wolno$ci
,pracza’;

* alternatywne, wynikajgce z mozliwosci
funkcjonowania w gospodarce legalnej;

* straconego czasu;

* wprowadzenia do legalnego obrotu, np.
koszty tapéwek, utrzymywania dziatalno-
Sci przestepczej.

Mechanizmy prania pieniedzy

Istnieje wiele sposobéw wprowadzania
nielegalnych srodkéw do legalnego obrotu
gospodarczego. Zwykle jest to proces zto-
zony z kilku faz, w ramach ktérych prze-
stepcy dokonuja konkretnych operaciji.
Przez znawcéw tematu zwykle dzielony
jest na trzy etapy (model tréjfazowy), ktére
charakteryzuja sie réznymi technikami
imetodami'®. W niekt6rych analizach wy-
rézniana jest réwniez wstepna faza, jaka
jest etap przygotowawczy'®. Owe fazy to:

e faza wstepna;

¢ lokowanie, umiejscawianie lub umiesz-
czanie (ang. placement), gdy masowe wply-
wy pieniezne sa fizycznie lokowane;

* warstwowanie lub maskowanie (ang.
layering), gdy dochody z dziatalnosci
przestepczej sa oddzielone od ich pocho-
dzenia warstwami zlozonych transakcji
finansowych;

* integracja (ang. integration), gdy zapew-
nione jest pozornie uzasadnione wyja-
$nienie i zabezpieczenie nielegalnych
dochodéw, ktére na tym etapie zostaty
przeksztatcone w legalne aktywa?.

Jak trafnie zauwaza M. Mazur , podziat
ten jest podziatem doktrynalnym i nie
uzasadnia wniosku, iz dopiero przejscie
przez wszystkie trzy stadia stanowi pra-
nie pieniedzy, bowiem kazda z faz odreb-
nie posiada cechy charakterystyczne dla
tego procederu. Ponadto zdarza sie czesto,
ze ktéras z faz nie wystapi, badz tez trudno
okresli¢, kiedy zakoniczyla sie jedna a za-
czeta druga, a nawet moze mie¢ miejsce
tylko jedna z nich?!. Podobnie wskazuje
P. Siejczuk, podkreslajac, ze w wielu przy-
padkach poszczegdlne fazy sa od siebie
wyraznie oddzielone, w innych natomiast
moga wystepowac réwnolegle lub zacho-
dzi¢ jedna na druga®.

Faza wstepna, inaczej zwana przygoto-
wawczg — na tym etapie aranzowany jest

16 B. Hotyst: Kryminalistyka, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 2000, s. 301.

7 P. Chodnicka: Pranie pieniedzy. Regulacje..., op.cit., s. 30.
8 J.W. Woéjcik: Przeciwdziatanie praniu. .., op.cit., s. 29; E. Ptywaczewski: Pranie brudnych pieniedzy. Mozliwosci...,

op.cit; Por. J. Grzywacz: Pranie pieniedzy, SGH, Warszawa 2010, s. 13.
19 P. Chodnicka: Pranie pieniedzy. Regulacje..., op.cit., s. 48.

% Zob. B. Zagaris: The Underground Economy..., op.cit.

2l M. Mazur: Pranie pieniedzy — ujecie kryminologiczne, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” Rok

X: 2006, z. 1.

22 P, Siejczuk: Problematyka prania brudnych..., op.cit., s.202.
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caly proceder legalizaciji, m.in. formuto-
wana jest strategia pdzniejszego poste-
powania. Polega na transferze zgroma-
dzonej gotéwki z miejsca jej pierwotnego
pochodzenia do miejsca kontynuowania
procesu — dyslokacja kapitatu?®. W tym
celu stosowane s3 nastepujace strategie:
* metoda walizkowa — w sytuacji braku
obowigzku deklaracji dewiz. Polega na
zwyklym przewozeniu pieniedzy przez
granice;

* przemyt —metoda analogiczna do prze-
mytu innych nielegalnych débr, np. nar-
kotykéw;

e transfer débr luksusowych, ktéry po-
lega na zakupie towaréw o znacznej war-
toci, np. samochodéw klasy premium za
pieniadze pochodzace z nielegalnej dzia-
talnosci i nastepnie zbyciu ich w miejscu
docelowym;

* przekaz elektroniczny, ktéry jest obecnie
bardzo problematyczny, gdyz uprzednio

pienigdze musza znalez¢ sie na koncie
bankowym;

* tzw. umowy o kompensacje, czyli spta-
ta cudzych dtugéw; metoda czesto stoso-
wana, gdyz grupy przestepcze umarzaja
sobie wzajemnie dlugi swoich sojusznikéw
w celu ominiecia etapu przewozu srodkéw
platniczych czy towaréw przez granice;
e systemy bankowosci podziemnej”,
np. halwala?.

Bardziej szczegétowy opis modelu tréj-
fazowego®® wskazuje, ze w fazie lokowania
nastepuje zamiana gotéwki na tzw. pie-
nigdz elektroniczny/plastikowy lubnainne
warto$ci majatkowe przy udziale insty-
tucji finansowych: bankéw, towarzystw
ubezpieczeniowych, kantoréw wymiany
walut, kasyn itp.?® Przyjmuje sie, ze aby
utatwi¢ wprowadzenie do obrotu doko-
nuje sie zamiany srodkéw majacych zré-
dto w dziatalnosci nielegalnej na wieksze
lub mniejsze nominaty oraz walute obca?’.

2 Por. W. Szwarnowski: Przestepstwo prania brudnych pieniedzy w ujeciu komparatystycznym. Rozwazania
poréwnawczoprawne na tle porzadkdw prawnych wybranych paristw europejskich, azjatyckich oraz kontynentu
amerykanskiego, ,Studenckie Zeszyty Naukowe UMCS” 2017, Vol. XX, s. 78.

Tamze, s. 78. Nieuregulowane systemy przekazéw pienieznych, tzw. bankowosci podziemnej, takie jak
hawala dotycza tradycyjnych zwiazkéw lub powiazan etnicznych i dziataja w miejscach, w ktérych formalny
sektor finansowy jest mniej ugruntowany. W ramach tych systeméw srodki moga by¢ przekazywane bez
zadnych dokumentéw. Hawala to nieformalne firmy zajmujace sie transferami pienieznymi, ktére przekazuja
srodki zarowno w kraju, jak i za granice. Ten typ systemu zostat pierwotnie opracowany, aby utatwi¢ handel
miedzy odlegtymi regionami, gdzie konwencjonalne instytucje bankowe byty albo nieobecne, albo stabe,
albo niebezpieczne. Dziataja réwnolegle do — i zwykle niezaleznie od — zwyktych bankéw. Transakcje sa
szybkie, bezpieczne, optacalne i czesto uzywany przez diaspore za granica do przekazywania pieniedzy
krewnym do domu — zob. J. B. Brisard: Terrorism Financing, Roots and trends of Saudi terrorism financing,
s. 9; CBRWG: Guidelines: How to use Hawala in Somalia. Prepared by the Cash Based Response Working
Group, <https://www.calpnetwork.org/wp-content/uploads/2020/01/Adeso-Guidelines-on-Hawala-
May-2012_Final.pdf> (dostep 19.4.2023); P. Chodnicka-Jaworska: Ryzyko prania pieniedzy, WWZ UW,
Warszawa 2020, s. 27-28.

% Zob. M. Mazur: Penalizacja prania pieniedzy, RPO, Warszawa 2014, s. 50-64.

> M. Prengel: , Pranie pieniedzy” — formy i zagrozenia spoteczne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”,
Rok LXII, zeszyt 3/2000, s. 75.

Por. A. Warzybok: Pecunia non olet? Skutecznosc¢ wspdlnotowych uregulowan prawnych w walce z procederem
prania brudnych pieniedzy w Polsce i Unii Europejskiej, ZNZE WSIiZ nr 3/2008, s. 35. i P. Chodnicka: Pranie
pieniedzy. Regulacje..., op.cit., s. 48
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Proces nazywa sie uszlachetnianiem (ang.
puryfying) lub rafinowaniem (ang. refining).
Przestepcy najczesciej wykorzystuja
technike tzw. smerfowania (ang. smurf-
ing), co oznacza zwykle wykorzystywanie
0s6b, ktére za odpowiednia prowizja do-
konujg licznych wptat ,brudne;j” gotéw-
ki na okreslone rachunki. Smerofowanie
moze przybierac takze inne, bardziej wy-
szukane formy?’. W fazie wstepnej brud-
ne pienigdze moga by¢ réwniez faczone
z przychodami z legalnej dziatalnosci
—okreslane jest to mieszaniem (ang. blend-
ing). Najczesciej wykorzystywane sa tu
podmioty, w ktérych rzeczywisty utarg
jest trudny do oszacowania, np. placéwki
gastronomiczne, fryzjerzy, kasyna®. Zatem
w fazie lokowania przestepcy wprowadzaja
nielegalne srodki do systemu finansowe-
go, aby odseparowac nielegalne dochody
od zrédta ich faktycznego pochodzenia
i uniemozliwi¢ ich konfiskate. Istnieje
tu takze technika obejmujaca dzielenie
wplat (ang. structuring) — fikcyjne osoby
dokonuja drobnych wplat ponizej warto-
$ci ponadprogowych na wiele rachunkéw
bankowych, zaktadanych przez rézne in-
stytucje, co dodatkowo utrudnia wykrycie
takiego procederu. Okreslone kwoty sa

whplacane na okre§lone konta przez osoby,
ktére nazywane s3 stupami®'. Podczas sto-
sowania przez przestepcéw technik: pu-
ryfying, refining, smurfing, blending oraz
structuring najczesciej dochodzi do préb
skorumpowania pracownikéw sektora fi-
nansowego obowigzanych do rejestrowania
whplat, bowiem s3 to pierwsze momenty
zetkniecia sie ,brudnych” pieniedzy z le-
galna gospodarka®. W fazie lokowania,
popularny jest takze zakup rozmaitych
instrumentéw inzynierii finansowej (akcje,
obligacje, kontrakty terminowe na walu-
ty lub surowce, kruszce i kryptowaluty),
anastepnie wielokrotne transakcje zaku-
pionymi aktywami®®. Fazy przygotowaw-
cza oraz lokowania sa najbardziej istot-
ne, jesli chodzi o przeciwdziatanie temu
procederowi. Najwiecej przestepstw jest
wykrywanych na tym etapie®*.

Faza nawarstwiania, maskowania,
umieszczania, nazywana takze odkta-
daniem czy ukrywaniem, polega na
przeprowadzaniu wielu operacji finan-
sowych, aby w jak najwiekszym stopniu
utrudni¢ odnalezienie lokalizacji transak-
cji poczatkowej. Zazwyczaj takie dziata-
nia nie maja uzasadnienia ekonomiczne-
go*. Do tworzenia kolejnych ,warstw”

28 P. Chodnicka: Pranie pieniedzy. Regulacje..., op.cit., s. 48.

2 Zob. A. Warzybok: Pecunia non olet..., op.cit., s. 35.

% Tamze, s. 38.

31 P, Siejczuk: Problematyka prania brudnych..., op.cit., s. 201.
32 M. Mazur: Penalizacja prania..., op.cit., s. 51., W. Jaroch: Przestepczos¢ gospodarcza. Aspekty prawnokarne,
kryminologiczne i kryminalistyczne, Olsztyn 2014, s. 61-62.

w

3 Por. FATF: Professional Money Laundering, Paris, July 2018, s. 17-18, <www.fatf-gafi.org/publications/
methodandtrends/documents/professional-money-laundering.html> (dostep 17.4.2023); A. Warzybok:
Pecunia non olet..., op.cit., s. 38; zob. Ciemna strona kryptowalut. Coraz czesciej stuza do prania brudnych
pieniedzy, <https://www.money.pl/gospodarka/ciemna-strona-kryptowalut-coraz-czesciej-sluza-do-prania-
brudnych-pieniedzy-6667460397104000a.html> (dostep 19.4.2023).

* P. Chodnicka: Pranie pieniedzy. Regulacje..., op.cit., s. 48.

% Tamze, s. 51.

W
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najczesciej s3 wykorzystywane przelewy
elektroniczne (ang. electronic fund trans-
fer — EFT) w ramach systemu SWIFT,
ktére sa uzyteczne dla dopuszczajacych sie
procederu m.in. ze wzgledu na szybkos¢,
dystans, na jaki mozna dokona¢ transfe-
ru, minimalne ,$lady ksiegowe” i ,$lady
audytowe” oraz wzgledna anonimowos¢
wynikajaca z ogromne;j liczby takich ope-
racji dziennie®. Faza maskowania polega
takze na konwersji Srodkéw. Pieniadze
zgromadzone na rachunku zamienia sie
na rozmaite aktywa finansowe*’. Faza lo-
kowania wykorzystuje takze fikcyjne firmy
(ang. shell corporations) oraz organizacje
pozarzadowe w celu przekazywania jedno-
razowo wiekszych kwot przez granice niz
moga to czynic osoby prywatne’®. Organi-
zacje — ,slupy” posiadaja cechy typowe dla
tych istniejacych w gospodarce legalnej,
takie jak: nazwa, siedziba, rachunek ban-
kowy. Jedyna réznica jest brak faktycznej
dziatalnosci gospodarczej oraz fikcyjne
obroty®.

Integrowanie (legitymizacja, legaliza-
cja) to ostatnia faza cyklu wprowadzania
brudnych pieniedzy do obrotu. Polega
na znalezieniu odpowiedniego usprawie-
dliwienia dla pojawienia sie znacznych
$rodkéw materialnych w legalnym ob-
rocie gospodarczym. Przeprowadzane
na tym etapie transakcje powoduja, ze

uzyskane nielegalnie dochody stwarzaja
pozory legalnosci i moga by¢ bez konse-
kwencji wykorzystywane przez wtasci-
ciela*®. Organizacje fasadowe w rajach
podatkowych dobrze nadaja sie do fazy
integracji. Po przeniesieniu pieniedzy do
raju podatkowego (np. przez ustruktu-
ryzowane platnosci za posrednictwem
kilku kont bankowych, organizacji cha-
rytatywnych lub transferu wirtualnych
walut, ztota) mogg wréci¢ do whasciciela
juz w legalnej formie. Znang metoda jest
schemat pozyczki zwrotnej. Ulokowa-
ne pieniadze s3 przekazywane w formie
pozyczki, np. z korporacji fasadowej lub
banku zagranicznego do firmy krajowe;j.
Pozyczka jest sptacana ,wypranymi” pie-
niedzmi i oficjalnie pojawia sie jako zré-
dto pochodzenia pieniedzy dla pozycz-
kobiorcy (osoby zajmujacej sie praniem
,brudnych” pieniedzy). W rzeczywistosci
zaréwno kredytobiorca, jak i kredytodaw-
cato ta sama osoba fizyczna, ktéra ukry-
wa swoja prawdziwa tozsamo$¢ dzieki
innym firmom fasadowym, pelnomoc-
nikom itp.* W celu legalizacji brudnych
pieniedzy stosuje sie zakup i sprzedaz
drogich débr trwatych; zacigganie i splate
kredytu; udzielanie kredytéw (pozyczek)
na atrakcyjnych warunkach legalnie dzia-
tajacym przedsiebiorcom oraz zaciaganie
kredytu zabezpieczonego depozytem®.

3 Por. M. Mazur: Pranie pieniedzy — ujecie kryminologiczne, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych”

Rok X: 2006, z. 1, s. 138.
37 Por. M. Mazur: Penalizacja prania. .., op.cit., s.60.

38 Zob. K. Woda: Money Laundering Techniques with Electronic Payment Systems, “Information & Security”

Vol.18/2006.

3 P. Chodnicka: Pranie pieniedzy. Regulacje..., op.cit., s. 51.
4P, Siejczuk: Problematyka prania brudnych., op.cit., $.202.
4 K. Woda: Money Laundering Techniques..., op.cit., s. 33.

42 P, Siejczuk: Problematyka prania brudnych..., op.cit., s.202.
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Podsumowuijac te czes¢ artykutu, nalezy
zaznaczy¢, ze przestepcy wprowadzajacy
nielegalne §rodki do obrotu gospodarczego
coraz cze$ciej wykorzystuja nowinki tech-
nologiczne orazzmiany wystepujace w sys-
temie finansowym bedace ich pochod-
na*®. Doskonatym przyktadem jest tutaj
wykorzystywanie technologii blockchain
oraz kryptowalut jako mechanizméw uta-
twiajacych pranie pieniedzy**. Jak podaje
EUROPOL skala nielegalnego wykorzy-
stania kryptowalut w ramach dziatalno$ci
przestepczej jest trudna do oszacowania.
Niemniej sieci zajmujace sie praniem pie-
niedzy na duzg skale wyspecjalizowaly sie
w ich wykorzystywaniu®.

Prawne metody przeciwdziatania

Jesli chodzi o normatywne aspekty prze-
ciwdziatania tytutowemu procederowi,
nalezy wskazac za J. W. Wojcikiem, ze
na polski system prawny wplyw wywar-
to wiele aktéw prawnych o charakterze
miedzynarodowym. Autor wymienia

konwencje ONZ i dyrektywy Rady Unii
Europejskiej*®. Zagadnienia zwigzane z pra-
niem pieniedzy w znacznym zakresie re-
guluje prawo unijne, co jest uzasadnione
miedzynarodowym i zorganizowanym
charakterem tego procederu. Transakcje
majace go ukry¢ sg czesto przeprowadza-
ne z wykorzystaniem systemdéw finanso-
wych wielu paiistw?. Z uwagi na wielos¢
zagadnieni oraz zmienno$¢ regulacji do-
tyczacych prania pieniedzy, wynikajaca
z dostosowywania ich do obecnych wa-
runkéw*®, w tym miejscu zostang zapre-
zentowane najwazniejsze, wybrane akty
prawne, majace kluczowe znaczenie dla
polskiego systemu przeciwdziatania praniu
pieniedzy, zostang tez zasygnalizowane
ich wybrane tresci®.

Dyrektywa AML IV

Prawo unijne w opisywanym zakresie
charakteryzuje zmienno$¢ oraz wielowat-
kowos¢, co wynika z wlasciwosci prze-
stepstwa prania pieniedzy®®. Pierwsza

4 S. Foley, J. Karlsen and T. Putnis: Sex, Drugs, and Bitcoin: How much illegal activity is financed through
cryptocurrencies? UTS, Sydney 2019, <https://www.uts.edu.au/about/uts-business-school/research/
impact/sex-drugs-and-bitcoin> (dostep 19.6.2023).

Zob. UN: Money laundering through cryptocurrencies, <https://syntheticdrugs.unodc.org/syntheticdrugs/
en/cybercrime/launderingproceeds/moneylaundering.html> (dostep 19.6.2023).

EUROPOL SPOTLIGHT: Cryptocurrencies: Tracing the Evolution of Criminal Finances, Luxembourg: Publications
Office of the European Union, 2021, <https://www.europol.europa.eu/cms/sites/default/files/documents/
Europol%20Spotlight%20-%20Cryptocurrencies%20-%20Tracing%20the%20evolution%200f%20criminal %20
finances.pdf> (dostep 19.6.2023).

Zob. J. W. Wéjcik: Przeciwdziatanie praniu..., op.cit., s. 160.

Informacja o wynikach kontroli NIK: System przeciwdZziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu,
nrewid. 37/2016/P/15/013/KBF, s. 15.

4 Zob. R. Lizak: Pranie pieniedzy w prawie polskim na tle europejskim, miedzynarodowym i amerykariskim,
C.H. Beck, Warszawa 2018.

Nalezy podkresli¢, ze zaprezentowane akty prawne, poza nw. ustawami, tworza takze inne regulacje majace
charakter powszechnie obowiazujacy (dyrektywy), ale takze te, ktére stanowia prawo wewnetrzne (uchwata
Rady Ministréw) oraz regulacje tworzace tzw. miekkie prawo (rekomendacije).

M. Kuzmicz: Analiza i poréwnanie przepiséw prawa polskiego z regulacjami Unii Europejskiej w zakresie
zwalczenia prania pieniedzy w cyfrowym swiecie, ,,Studia Prawnoustrojowe” nr 52/2021, s. 223.
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dyrektywe Rada Wspdlnot Europejskich
wydataw 1991 ., ostatnie - AMLV wmaju
2018 r.i AML VIw pazdziernika 2018 ™.
Czestotliwos$¢ zmian przepiséw wynika
zaréwno z przemian zachodzacych w Unii
Europejskiej (poszerzanie, poglebianie in-
tegracji, przenoszenie kompetencji na po-
ziom wspdlnotowy), jak i w jej otoczeniu
spoteczno-ekonomicznym®?. Przyktadowo
zgodnie z art. 32 dyrektywy AML V33
kazde paistwo cztonkowskie jest zobowia-
zane do ustanawiania wyspecjalizowanej
jednostki analityki finansowej w celu wy-
krywania przypadkéw prania pieniedzy
oraz ich skutecznego zwalczania. Z kolei
zgodnie z art. 32a dyrektywy zobowiazu-
je do ustanowienia centralnych rejestréow
lub systeméw wyszukiwania danych elek-
tronicznych, ktére umozliwia terminowa
identyfikacje dowolnej osoby fizycznej
lub prawnej posiadajacej lub kontrolujace;
rachunki platnicze oraz rachunki banko-
we. W odniesieniu do najnowszych prze-
piséw unijnych M. Kuzmicz wskazuje, ze
od wejscia w zycie dyrektyw AMLViVI

w UE powstat rezim prawny regulujacy
monitoring réznorodnych transakcji, w tym
obrotu pienigdza wirtualnego. Ostatnia
dyrektywa doprowadzita do harmonizacji
krajowych przepiséw karnych na podsta-
wowym poziomie. Zdaniem tego autora
wyzwaniem pozostaje dalsza harmoniza-
cja prawa karnego krajéw cztonkowskich,
w tym przepiséw dotyczacych jurysdykciji
iScigania, co przeltozyloby sie na poprawe
efektywnosci wykrywania przestepstw
i prowadzenia postepowafi>*. Z przyto-
czonych wybranych elementéw regulacii
unijnych jasno wynika che¢ dostosowania
przepiséw dozmian w obrebie systemu wa-
lutowego, poczawszy od upowszechnienia
pieniadza wirtualnego (CBDC) jako do-
minujacej formy platnosci, az do wyzwan
dla systemu AML wynikajacych z coraz
wiekszej popularnosci kryptowalut®.
Ustawa z 1 marca 2018 r. o przeciw-
dziataniu praniu pieniedzy oraz finan-
sowaniu terroryzmu®® jest podstawo-
wym aktem prawnym stuzagcym wyeli-
minowaniu tego procederu na poziomie

o

Dyrektywa Rady z 10.6.1991 w sprawie uniemozliwienia korzystania z systemu finansowego w celu prania

pieniedzy (Dz.U. L 166 z 28.6.1991); dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/843 2 30.5.2018

w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania

terroryzmu (Dz.U.UE. L 156 z 19.6.2018) — dyrektywa AML V; dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady

(UE) 2015/849 z 20.5.2015 w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania

pieniedzy lub finansowania terroryzmu, zmieniajaca rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)

nr648/2012 i uchylajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005,/60/WE oraz dyrektywe Komisji

2006/70/WE (Dz. U. UE. L. 2015.141.73) — dyrektywa AML VI.

2 M. Kuzmicz: Analiza i poréwnanie..., op.cit., s. 223.

3 Dyrektywa 2015/849 2 20.5.2015 w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania
pieniedzy lub finansowania terroryzmu, zmieniajaca rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr648/2012 i uchylajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/WE oraz dyrektywe Komisji
2006/70/WE (Dz.U.UE.L.2015.141.73) — dyrektywa AML IV.

3 Tamze, s. 239.

5 Zob. Kryptowaluty coraz czesciej wykorzystywane do prania brudnych pieniedzy, <https://www.bankier.pl/

wiadomosc/Kryptowaluty-coraz-czesciej-wykorzystywane-do-prania-brudnych-pieniedzy-8163021.html>,

(dostep 9.6.2023).

Dz.U.z2023r. poz. 1124 t.j., dalej ustawa AML.
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krajowym. Okresla zasady i tryb prze-
ciwdziatania praniu pieniedzy, finan-
sowaniu terroryzmu oraz warunki wy-
konywania dziatalnosci gospodarczej
przez niektdre instytucje obowigzane.
Co oznacza m.in., ze regulacja wska-
zuje organy i podmioty funkcjonujace
w ramach polskiego systemu AML oraz
okreslaich obowiazkiiuprawnienia. Wy-
mienia liczne obowigzki Generalnego
Inspektora Informacji Finansowej’,
instytucji obowiazanych oraz instytucji
wspolpracujacych, zwlaszcza w zakre-
sie wsp6tpracy i wymiany informacji.
Ustawa AML stanowi implementacje
dyrektywy AML IV. W ustawie AML,
podobnie jak w dyrektywie okreslo-
no wszystkie aspekty funkcjonowania
tego obszaru, w tym zasady wykonywa-
nia obowigzkéw przez szeroki katalog
instytucji obowigzanych, m.in. w zakre-
sie srodkéw bezpieczenistwa finansowe-
go. Okreslono w niej takze wymagania
dla niektérych kategorii przedsiebiorcéw,
jak np. dostawcéw walut wirtualnych,
ktérzy podlegaja specyficznym wymo-
gom, m.in. dotyczacym obowiazku reje-
stracji we wla$ciwym rejestrze.

57 Dalej GIIF.

W ustawie pranie pieniedzy jest Scisle
taczone z dziatalnoscia terrorystyczng™,
na co wskazuje juz nazwa regulacji. Po-
dobnie dostepne analizy sygnalizuja $ci-
sty zwigzek pomiedzy praniem pienie-
dzy a finansowaniem terroryzmu, ktére
na poziomie Unii Europejskiej tacznie
sa traktowane jako jedne z gléwnych za-
grozefi dla systemu finansowego Wspél-
noty i bezpieczefistwa jej obywateli®. Po
atakach terrorystycznych 11 wrzes$nia
2001 r. zwigzek ten ttumaczono przede
wszystkim podobiefistwami miedzy
owymi przestepstwami: dziatalnos¢
terrorystyczna jest czesto finansowana
z zyskéw osigganych z nielegalnej dzia-
talnosci; uzywanie tych samych lub po-
dobnych metod postepowania (w tym
sposobéw przekazu srodkéw pienieznych)
przy finansowaniu terroryzmu oraz pra-
niu pieniedzy®'. Z prawnokarnego punktu
widzenia w polskim prawodawstwie dla
obu procederéw punktem wspdlnym jest
charakter czynu zabronionego. Wydaje
sie wiec, ze przedmiot ochrony bedzie
wspdlny dla nich. Jego konkretyzacja nie
jest jednak oczywista®. Proceder prania
pieniedzy jest dzialaniem nastepczym po

8 Przeciwdziatanie praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu. Komentarz, M. Nowakowski (red.), Wolters

Kluwer Polska, Warszawa 2023, s. 26-27.

39 Zob. K. Wiak: Kryminalizacja finansowania terroryzmu w polskim prawie karnym, ,Palestra” t. 7-8/2010, s. 61;
K. Wiak: Prawnokarne srodki przeciwdziatania terroryzmowi, KUL, Lublin 2009; P. Petasz [w:] M. Krélikowski,
R. Zawtocki (red.), Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna, t. 1: Komentarz art. 117-221, Warszawa 2017, s. 394; Z.
Gadzik, R.S. Hatas [w:] A. Grzeskowiak, K. Wiak (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2018, s. 916.

% Walka z praniem pieniedzy i finansowaniem terroryzmu, <https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/
fight-against-terrorism/fight-against-terrorist-financing/> (dostep 24.4.2023).

1 A. Kotaczek: Ksiegowi a przeciwdziatanie praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu, ,Rachunkowo$¢”
nr 10/2009, <https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=fe06a1a3-e7f5-4f93-8636-

dcefeal77fbb&groupld=764034> (dostep 24.4.2023).

62 K. J. Patka: Analiza przepiséw penalizujacych finansowanie terroryzmu w polskim prawie karnym, ,,Forum

Prawnicze” nr5/2019, s. 55-56.
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przestepstwie bazowym, a finansowanie
terroryzmu dziataniem pierwotnym, stu-
zacym do finansowania przysztych prze-
stepstw o charakterze terrorystycznym.
Do zaistnienia przestepstwa finansowa-
nia terroryzmu nie jest koniecznie wy-
stepowanie przestepstwa bazowego. Ta
réznica moze by¢ istotna dla systeméw
wykrywania obu przestepstw®. Dodat-
kowo jedng z kluczowych réznic miedzy
praniem pieniedzy a finansowaniem ter-
roryzmu jest to, ze w wypadku pierwsze-
go chodzi o zrédlo funduszy, a drugiego
— o ich miejsce przeznaczenia®.

Przepisy Kodeksu karnego

Pranie pieniedzy jako przestepstwo prze-
ciwko obrotowi gospodarczemu zostato
opisane w art. 299 ustawy z 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny%, w ktérym m.in.
zdefiniowano ten proceder, wyszczegdl-
niajac katalog czynno$ci charakterystycz-
nych dla tego przestepstwa oraz wskaza-
no wymiar sankcji za jego popetnienie.
Zgodnie zart. 299 § 1 ustawy: , Kto §rodki
platnicze, instrumenty finansowe, papiery
warto$ciowe, wartosci dewizowe, prawa
majatkowe lub inne mienie ruchome lub
nieruchomosci, pochodzace z korzysci
zwiagzanych z popelnieniem czynu za-
bronionego, przyjmuje, posiada, uzywa,
przekazuje lub wywozi za granice, ukry-
wa, dokonuje ich transferu lub konwersji,
pomaga w przenoszeniu ich wlasnosci lub

posiadania albo podejmuje inne czynno-
§ci, ktére moga udaremnic¢ lub znacznie
utrudni¢ stwierdzenie ich przestepnego
pochodzenia lub miejsca umieszczenia, ich
wykrycie, zajecie albo orzeczenie przepad-
ku podlega karze pozbawienia wolnosci od
6 miesiecy do lat 8”. Co istotne wskazany
powyzej przepis stanowi definicje opisywa-
nego procederu, ktérej nie zawiera ustawa
AML, ale stosownie do art. 2 ust. 12 pkt 14
tej ustawy przez pojecie prania pieniedzy
rozumie sie wlasnie czyn okreslony w art.
299 Kodeksu karnego.

Uchwata nr 50 Rady Ministréw
z 19 kwietnia 2021 r. w sprawie przyje-
cia strategii przeciwdziatania praniu pie-
niedzy oraz finansowaniu terroryzmu®®.
Odnosi sie ona do kwestii zwigzanych
zzagrozeniami w kontekscie przestepstw
bazowych, a takze produktéw i ustug
dostepnych na rynku finansowym, jak
réwniez poza nim. Opisano w niej takze
najczesciej stosowane metody prania pie-
niedzy. Coistotne, w dokumencie przed-
stawiono opisy mozliwych scenariuszy
zwigzanych z ryzykiem prania pieniedzy.
Krajowa ocena zawiera m.in. informacje
dotyczace poziomu ryzyka prania pienie-
dzy oraz poziomu ryzyka finansowania
terroryzmu. W dokumencie uwzglednio-
no takze opisy podatno$ci obszaréw ak-
tywnosci spoleczno-gospodarczej, maja-
cych wplyw na ryzyko prania pieniedzy
oraz finansowania terroryzmu, w ktérych

8 Por. t. Krupa: Przeciwdziatanie finansowaniu terroryzmu,” Cybersecurity and Law” nr 7/2022, s. 98;
J. W. Woéjcik: Przeciwdziatanie praniu pieniedzy, Zakamycze, Krakow 2004.

% PIBR: Przeciwdziatanie praniu pieniedzy: Podstawy, <https://www.pibr.org.pl/static/items/
publishing/AML_cz.8_Trendy%20w%20przest-opczoCcci.pdf> (dostep 24.4.2023).

8 (Dz.U.z2022r. poz. 1138), dalej Kodeks karny.

% M.P2021.43522021.5.11, dalej Strategia AML.
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odniesiono sie zaréwno do regulacji praw-
nych iich braku, jak réwniez do praktyki
funkcjonowania poszczeg6lnych elemen-
tow krajowego systemu.

W obszarze regulacyjnym, obok wymie-
nionych aktéw prawnych, jednym z naj-
wazniejszych wyznacznikéw dla instytu-
cji, takich jak: jednostki analityki finanso-
wej, instytucje obowigzane orazinstytucje
wspdlpracujace sa rekomendacje FATFY.
To miedzynarodowy organ zwalczajacy
pranie pieniedzy i finansowanie terrory-
zmu. Ztozony z 39 pafistw-czlonkéw usta-
nawia miedzynarodowe standardy, aby
zapewni¢ wladzom krajowym mozliwoé¢
skutecznego $cigania nielegalnych fundu-
szy zwigzanych z handlem narkotykami,
nielegalnym handlem bronia, oszustwami
internetowymiiinnymi przestepstwami.
Jako organ ksztattujacy polityke FATF za-
biega o wole polityczng do wprowadzenia
krajowych reform legislacyjnych i regula-
cyjnych. W sumie ponad 200 krajéw i ju-
rysdykciji zobowigzato sie do wdrozenia
rekomendacji FATF w ramach skoordy-
nowanej globalnej reakcji na zapobieganie
przestepczosci zorganizowanej, korupcji
i terroryzmowi®®. Rekomendacje FATF
maja na celu:

* identyfikowanie ryzyka, a takze opra-
cowywania krajowych regulacji oraz ko-
ordynowanie wysitkéw krajowych w tym
kierunkuy;

* Sciganie prania pieniedzy, finansowania
terroryzmu oraz finansowania proliferacii,

* stosowanie srodkéw prewencyjnych
w odniesieniu do sektora finansowego
oraz innych wskazanych sektoréw;

* nadanie obowigzkéw oraz zakresu od-
powiedzialno$ci odpowiednim organom
(m.in. §ledczym, wykonawczym i nadzor-
czym), a takze ustanowienia innych $rod-
kéw instytucjonalnych;

* wzmocnienie przejrzystosci i dostepno-
$ci informacji o beneficjencie rzeczywi-
stym oséb prawnych i podmiotéw niepo-
siadajacych osobowosci prawnej;

* umozliwienie wspélpracy miedzyna-
rodowe;j.

Wspomniane rekomendacje obejmuja
ogdtem 40 pozycji, ktére zostaty podzie-
lone na nastepujace kategorie: regulacje
i koordynacja w zakresie AML/CFT; pra-
nie pieniedzy i konfiskata; finansowanie
terroryzmu oraz finansowanie proliferacji;
$rodki prewencyjne; osoby prawne oraz
podmioty nieposiadajace osobowosci
prawnej — transparentno$¢ oraz benefi-
cjent rzeczywisty; kompetencje i odpo-
wiedzialno§¢ wlasciwych organéw oraz
pozostate $rodki instytucjonalne; wspét-
praca miedzynarodowa. ,Rekomendacje
FATF tworza pelny i spéjny zespét $rod-
kéw, ktéry powinien zosta¢ implemen-
towany przez poszczegdlne kraje w celu
zwalczania prania pieniedzy, finansowa-
nia terroryzmu, a takze finansowania pro-
liferacji broni masowego razenia. Kraje
posiadaja zréznicowane systemy prawne,
administracyjne i operacyijne, jak i réwniez

57 Zob. UKNF: Miedzynarodowe Standardy Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy i Finansowaniu Terroryzmu
oraz Proliferacji. Rekomendacje FATF, na https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/

Rekomendacje_FATF_40223.pdf (dostep 9.6.2023).

8 Zob. FATF <https://www.fatf-gafi.org/en/the-fatf/who-we-are.html> (dostep 20.5.2023).
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zréznicowane systemy finansowe, a co za
tym idzie nie moga stosowa¢ tych samych
$rodkéw, aby zapobiega¢ wspomnianym
ryzykom. Z tego powodu rekomendacje
FATF ustanawiaja standard miedzynaro-
dowy, ktéry kraje powinny implemento-
wacé przy uzyciu srodkéw dopasowanych
do swoich indywidualnych warunkéw”%.

Za M. Nowakowskim warto podkre-
§li¢, ze ustawa AML wraz z Kodeksem
karnym oraz niewiazacymi aktami tzw.
prawa miekkiego, jak rekomendacje czy
wytyczne kompleksowo okre§la zagad-
nienia zwigzane z przeciwdzialaniem pra-
niu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu,
ktére maj istotne znaczenie dla stabilnosci
systemu finansowego i bezpieczefistwa
obrotu gospodarczego, ale takze porzad-
ku publicznego™.

Przeciwdziatanie
praniu pieniedzy w Polsce

Krajowy system przeciwdziatania praniu
pieniedzy (system AML) i finansowaniu
terroryzmu tworza wskazane wyzej re-
gulacje oraz wyszczegdlnione instytucje.
W odniesieniu do instytucji sktadajg sie na
niego wszystkie podmioty, ktére ustawa
AML zostaly zobligowane do przestrzega-
nia regulacji prawnych zwiazanych z prze-
ciwdzialaniem tytulowemu procederowi.
Sa nimi: Generalny Inspektor Informacji
Finansowej (GIIF); jednostka analityki
finansowej; trzy instytucje obowigzane;
jednostki wspétpracujace’.

Generalny Inspektor Informacji Finan-
sowej jest centralnym ogniwem polskiego
systemu AML. GIIF (w randze sekre-
tarza albo podsekretarza stanu w Mini-
sterstwie Finanséw) jest powotywany
i odwolywany przez Prezesa Rady Mi-
nistréw na wniosek ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych, po za-
siegnieciu opinii ministra — cztonka Rady
Ministréw wtasciwego do spraw koordy-
nowania dziatalnosci stuzb specjalnych
(o ile zostat wyznaczony przez Prezesa
Rady Ministréw). Do zadari GIIF nalezy
przetwarzanie informacji w trybie okre-
§lonym w ustawie oraz podejmowanie
dziatanh w celu przeciwdziatania praniu
pieniedzy, w tym m.in.: analizowanie in-
formacji dotyczacych wartosci majatko-
wych, co do ktérych istnieja podejrzenia,
ze maja one zwiazek z przestepstwem
prania pieniedzy lub finansowania ter-
roryzmu; przeprowadzanie procedury
wstrzymania transakcji lub blokady ra-
chunku; sporzadzanie krajowej oceny ry-
zyka oraz strategii przeciwdziatania tym
przestepstwom we Wspé%pracy Zj ednost-
kami wspétpracujacymi i instytucjami
obowigzanymi; sprawowanie kontroli
przestrzegania przepiséw dotyczacych
wskazanych przestepstw; wspoétpraca
z wlaciwymi organami zagranicznymi
i miedzynarodowymiw przedstawianym
obszarze. W realizacji swoich zadaf usta-
wowych GIIF jest wspomagany przez
Departament Informacji Finansowej

8 UKNF: Miedzynarodowe Standardy Przeciwdziatania..., op.cit., s. 3.

0 Przeciwdziatanie praniu pieniedzy..., op.cit., s. 26-27.

I Zob. Przeciwdziatanie praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu, <https://www.gov.pl/
web/finanse/przeciwdzialanie-praniu-pieniedzy-i-finansowaniu-terroryzmu> (dostep 20.4.2023).
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Ministerstwa Finanséw, ktéry wykonu-
je zadania polskiej jednostki analityki
finansowej (PJAF). Departament jest
nazywany réwniez jednostkg wywiadu
finansowego (ang. financial intelligence
units). Na jego rozwdj oraz prowadzo-
ne czynno$ci duzy wptyw miata tzw.
grupa Egmont, do ktérej GIIF nalezy od
2002 r.”> PJAF oznacza zatem centralna,
pafistwowa agencje odpowiedzialng za
otrzymywanie (oraz, jesli to dozwolone,
wnioskowanie), analize i przekazywanie
odpowiednim organom ujawnionych in-
formacji finansowych dotyczacych po-
dejrzanych dochodéw i potencjalnego fi-
nansowania terroryzmu lub wymaganych
przez krajowe prawodawstwo, w celu
zwalczania prania pieniedzy i finanso-
wania terroryzmu.

Instytucje obowiazane (tj. podmio-
ty zaréwno z sektora finansowego, jak
i niefinansowego, ktére oferuja ustugi
lub produkty mogace by¢ wykorzysta-
ne wbrew ich przeznaczeniu do prania
pieniedzy lub finansowania terroryzmu
— lista kategorii instytucji obowigzanych
znajduje sie w art. 2 ust. 1 ustawy AML).
Rozpoznaja i oceniaja one ryzyko prania
pieniedzy oraz finansowania terroryzmu
zwiazane ze stosunkami gospodarczymi
zawieranymi z klientami lub z okazjo-
nalnymi transakcjami przez nich reali-
zowanymi. Na bazie tego ryzyka i jego

oceny stosuja $rodki bezpieczenstwa fi-
nansowego, ktérych zadaniem jest przede
wszystkim uzyskanie informacji na temat
ich klientéw oraz celu, dla ktérego korzy-
staja oni z ustug i produktéw oferowanych
przez instytucje obowigzane. Instytucje
obowiazane przekazuja ponadto GIIF in-
formacje o tzw. transakcjach ponadprogo-
wych’®. Nazadanie GIIF blokuja rachunki
i wstrzymuja transakcje oraz przekazuja
lub udostepniaja mu posiadane informacje
i dokumenty. Wstrzymywania transakcji
lub blokady rachunku dokonuja one réw-
niez na podstawie stosownego postano-
wienia prokuratora.

Jednostki wspétpracujace to organy ad-
ministracji rzadowej, organy jednostek
samorzadu terytorialnego oraz inne pat-
stwowe jednostki organizacyjne, a takze
Narodowy Bank Polski (NBP), Komisja
Nadzoru Finansowego (KNF) i Najwyzsza
Izba Kontroli (NIK). Podobnie jak insty-
tucje obowigzane jednostki wspdlpra-
cujace niezwlocznie powiadamiaja GIIF
o podejrzeniu popelnienia przestepstwa.
Ponadto na wniosek GIIF przekazuja lub
udostepniaja w granicach swoich ustawo-
wych kompetencji posiadane informacje
lub dokumenty. Dodatkowo Straz Gra-
niczna oraz naczelnicy urzedéw celno-
-skarbowych przekazuja GIIF informacje
z deklaracji przewozu przez granice UE
$rodkéw pienieznych.

2 Grupa Egmont zrzesza jednostki analityki finansowej z catego $wiata, Polska jest cztonkiem od 2002 r. Wiecej
na ten temat zob. E. Ptywaczewski: Przeciwdziatanie praniu pieniedzy..., op.cit., s. 50.

73 Tj. takich, ktorych rébwnowarto$¢ przekracza 15 tys. EUR i ktére sa: 1) wptata lub dokonana wyptata
$rodkow pienieznych (czyli transakcja gotéwkowa); 2) transferem $rodkéw pienieznych (w tym transferem
przychodzacym spoza terytorium RP na rzecz odbiorcy, ktérego dostawca ustug ptatniczych jest instytucja
obowiazana), z wytaczeniem pewnych wyjatkow wskazanych w ustawie; 3) transakcja kupna lub sprzedazy
wartosci dewizowych; 4) czynnoscia notarialna, okreslona w ustawie.

— 485 -

Nr 4/lipiec-sierpieni/2023 113



panstwo i spoteczenstwo

Woijciech Golenski

Podsumowanie

W artykule przedstawiono sposoby defi-
niowania zjawiska prania pieniedzy, me-
chanizmy prania nielegalnych srodkéw
orazregulacje dotyczace tych przestepstw.
Przyblizono takze charakterystyke systemu
AML, ktéry funkcjonuje w naszym kraju.

Zjawisko prania pieniedzy dotyczy
wprowadzania do legalnego obrotu go-
spodarczego Srodkéw finansowych pocho-
dzacych z dziatalnosci przestepczej. Jest
ono powaznym zagrozeniem z uwagi na
negatywny wplyw na system gospodarczy,
ale takze z powodu jego $cistych powia-
zath z przestepstwami bazowymi, w ktére
sa czesto zaangazowane zorganizowane
grupy przestepcze. Mechanizmy wpro-
wadzania brudnych pieniedzy do obrotu
gospodarczego mozna uja¢ schematycznie,
np. z wykorzystaniem przedstawionego
w artykule modelu tréjfazowego. Warto
jednak pamietac, ze istnieje wiele sposo-
béw wprowadzania nielegalnych $rodkéw
do obrotu. Zmiany technologiczne oraz
coraz wieksza pomystowo$¢ przestepcéw
sprawiajg, ze system AML powinien do-
stosowywac sie do nowych wyzwan i sku-
tecznie na nie reagowac. Aby ograniczy¢
skale i zakres tego procederu wprowadza
sie liczne przepisy majace za zadanie neu-
tralizacje zjawiska. Regulacje w obszarze
AML moga mie¢ charakter powszechnie
obowiazujacy rangi ustawowej badz stano-
wic tzw. miekkie prawo, jak rekomendacje
czy wytyczne. Polska, podobnie jak inne
kraje dokonuje ich implementacji, ponie-
wazw wypadku wspéldziatania w ramach

organizacji miedzynarodowych skutecz-
no$¢ instytucji zwalczajacych omawia-
ny proceder jest wieksza niz w sytuacji
wdrozenia przepiséw prawa do rodzimego
ustawodawstwa’.

Na system AML sktadaja sie te regulacje
oraz wyszczeg6lnione instytucje, w tym
GIIF, PJAF, instytucje obowigzane oraz
jednostki wspédtpracujace. Realizujg zada-
niaimaja przydzielone konkretne funkcje.
Posréd nich GIIF jest centralnym ele-
mentem polskiego systemu AML, ktéry
wrazz PJAF, bedaca jednostka wywiadu
finansowego, podejmuje szereg dziatan
prewencyjnych, operacyjnych, kontrol-
nych i analitycznych zwiazanych z AML.
Instytucje obowiazane to podmioty sek-
tora finansowego i niefinansowego, ktére
oferuja ustugi lub produkty mogace by¢
wykorzystane do prania pieniedzy lub
finansowania terroryzmu. Podmioty te
rozpoznaja i oceniaja ryzyko prania pie-
niedzy oraz stosuja srodki bezpieczen-
stwa chronigce ich stosunki gospodar-
cze. W ramach systemu funkcjonuja takze
jednostki wspétpracujace, takie jak NBP,
KNF oraz NIK.
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Z zycia NIK

100-LECIE NOK tOTWY

Audytor Generalny Yotwy Rolands Irklis zaprosit prezesa NIK Mariana Banasia oraz
szeféw najwyzszych organéw kontroli (NOK) Czech, Estonii, Gruzji, Izraela, Litwy
i Moldawii do udziatu w debacie zwotanej 14 sierpnia 2023 r. w Rydze z okazji obcho-
déw stulecia utworzenia Pafistwowej Izby Kontroli Lotwy. Jej tematem byta rola NOK
w usprawnianiu administracji publiczne;j.

W swoim wystapieniu prezes Marian Banas podkreslil, ze niezalezny NOK powinien
nadazac za formami komunikacji, ktérych domagaja sie nowoczesne i korzystajace z In-
ternetu spoteczefistwa. Z drugiej strony parlament, bedacy jednym z najwazniejszych
interesariuszy, musi otrzymywac tradycyjne raporty i rekomendacje, istotne z punk-
tu widzenia informowania wtadzy ustawodawczej o postepach we wdrazaniu ustalen
kontroli, co powinno prowadzi¢ do poprawy gospodarowania finansami publicznymi
dla dobra obywateli.

Prezes NIK oméwit takze sposoby zwiekszania wptywu kontroli na jako$¢ zycia i bez-
pieczefistwo obywateli. Jego zdaniem mozna to osiggac przez odpowiednie planowanie
i dobér tematéw, a takze angazowanie réznych grup spotecznych czy mediéw. Tutaj rola
NOK jest nie do przecenienia, gdyz kontrole, poza wykazaniem nieprawidtowosci, po-
kazuja rzeczywisty obrazi daja gotowe rozwiazania probleméw dzieki sformutowanym
whnioskom i zaleceniom. Najwyzsze organy kontroli potrafig dostosowac sie do zmienia-
jacego sie Swiata i sa wystarczajaco silne, aby monitorowa¢ nowoczesna, opartg na tech-
nologiach informacyjnych administracje publiczng. — Ambitna, stanowcza instytucja
kontroli pafistwowej nie zawsze jest lubiana, jednak zaufanie spoteczenstwa jest o wiele
wazniejsze. Nadal bedziemy zadawa¢ trudne pytania, bo to prowadzi do lepszych decyzji
administracji publicznej — zadeklarowal prezes NIK.

Przeméwienia z okazji setnej rocznicy powstania Pafistwowej Izby Kontroli Lotwy wy-
glosili: prezydent Edgars Rinkévics, byli prezesi NOK, dyrektor generalny Inicjatywy
INTOSAI na rzecz rozwoju, przedstawiciele banku centralnego, cztonkowie Kolegium NOK
Yotwy, dyrektor Centrum Komunikacji NATO, sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego
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Uczestnicy ryskiej debaty, od lewej: audytor generalny Estonii Janar Holm, radca prezesa NOK
Izraela Yair Sabban, zastepczyni audytora generalnego Gruzji Sophio Dvalishvili, prezes NOK Mot-
dawii Marian Lupu, audytor generalny totwy Rolands Irklis, prezes NIK Marian Banas i prezes NOK
Czech Miloslav Kala.

oraz naukowcy i wyktadowcy uniwersytetu w Rydze. Audytor Generalny Lotwy odzna-
czyl najbardziej zastuzonych pracownikéw.

SZEF NOK INDII Z WIZYTA W NIK

Problematyka sztucznej inteligencji oraz Strategia NIK na lata 2021-2024 byty gtéw-
nym tematem dwudniowych rozméw delegacji najwyzszego organu kontroli (NOK)
Indii z przedstawicielami Najwyzszej Izby Kontroli, ktére rozpoczety sie 21 sierpnia
2023 r. Strone indyjska reprezentowali: Girish Chandra Murmu, kontroler i audytor
generalny Indii; Ashutosh Sharma, sekretarz urzedu; Pai Eti Shukla, szef Departa-
mentu Wspélpracy Miedzynarodowej oraz dyrektorzy Vishal Desai i Karan Vohra,
za$ polska: dr Jarostaw Melnarowicz, p.o. dyrektor Biura Organizacyjnego NIK;
Grzegorz Haber, radca prezesa NIK, p.o. wicedyrektor Departamentu Strategii NIK;
dr Marcin Bedzieszak i dr Wojciech Golenski, gt. specjalisci k.p. z Departamentu
Strategii oraz Joanna Mrozowicz-Keller i Malgorzata Puszkiewicz, gt. specjalistki
z Wydziatu Spraw Miedzynarodowych.

Seminarium umozliwito wymiane do§wiadczen zwiazanych z kontrolg wykorzystania
sztucznej inteligenciji w sektorze publicznym. W kazdym panstwie Unii Europejskiej
ma powsta¢ poSwiecona jej instytucja, a administracja publiczna bedzie coraz szerzej
korzystac z narzedzi IT. Dlatego skontrolowanie tego obszaru jest kluczowe dla dobra
i bezpieczeristwa obywateli.
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NOK Polski i Indii wspétpracujg od 20 lat nie tylko w ramach stosunkéw dwustronnych.
Wiele dziatafi wynika z ich cztonkostwa w Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli — INTOSALI. Pierwsze wsp6lne polsko-indyjskie seminarium miato
miejsce w Indiach w 2000 r. Od tej pory odbywaja sie one na przemian w obu krajach
i sa poSwiecone réznym kwestiom, m.in. kontrolom w srodowisku I'T, miedzynaro-
dowym standardom kontroli ISSAI, polityce medialnej, kontroli sektora ubezpieczen
spotecznych, metodyce audytu zewnetrznego organizacji miedzynarodowe;.

Uczestnicy rozméw przed sala im. Lecha Kaczynskiego, po srodku Girish Chandra Murmu, kontro-
ler i audytor generalny Indii oraz Jarostaw Melnarowicz, p.o. dyrektor Biura Organizacyjnego NIK,
za nimi Grzegorz Haber, radca prezesa NIK.

WARSZTATY INFORMATYCZNE DLA NOK KOSOWA

W siedzibie NIK w Warszawie odbyly sie w potowie czerwca warsztaty IT dla przed-
stawicieli Krajowego Urzedu Kontroli Republiki Kosowa (KNAQO). Dotyczyty ko-
rzystania z ,Aktywnego podrecznika kontroli informatycznej” (ang. Active IT Audit
Manual), ktéry zostat zaprezentowany KNAO w trakcie projektu wspélpracy bliz-
niaczej w latach 2019-2021, prowadzonego przez Izbe razem z Trybunatem Obra-
chunkowym Portugalii. Podczas dwudniowego szkolenia skupiono sie na poznawaniu
podrecznika i dostosowaniu go do potrzeb NOK Kosowa. Warsztaty poprowadzit
Pawel Banas, radca prezesa NIK oraz Jodo Carlos Cardoso, dyrektor Departamentu
IT z portugalskiego Trybunatu. W podobnej formule na poczatku lipca w Osrodku
Szkoleniowym NIK w Gotawicach odbyly sie warsztaty dla NOK Gruzji.
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FUNKCJONOWANIE FUNDUSZU SOtLECKIEGO

Burmistrzowie, wéjtowie i soltysi z kilkudziesieciu pomorskich gmin wzieli udzial w dwéch
spotkaniach z przedstawicielami Najwyzszej Izby Kontroli oraz wtadz samorzadowych
wojewddztwa, w trakcie ktérych zaprezentowano wstepne wyniki kontroli NIK doty-
czacej funkcjonowania funduszu soteckiego. Spotkania odbyly sie 27 czerwca 2023 r.
w Gdansku i Starogardzie Gdafiskim. Uczestniczyli w nich prezes NIK Marian Banas,
Mieczystaw Struk — marszatek wojewddztwa pomorskiego, Jan Kleinszmidt — prze-
wodniczacy Sejmiku Wojewddztwa Pomorskiego, Tomasz Staboszowski — p.o. dyrektor
Delegatury NIK w Gdarisku, Dariusz Jurczuk - p.o. wicedyrektor delegatury, Krystian
Kutaga — doradca ekonomiczny i zarazem koordynator kontroli oraz Jézef Sarnowski,
czlonek Zarzadu Wojew6édztwa Pomorskiego.

W trakcie obu spotkan marszatek Struk podkreslat, ze fundusz sotecki to §rodki finan-
sowe wyodrebnione z budzetu gminy, ktére sa przeznaczane na inwestycje poprawiajace
komfort zycia lokalnej spotecznosci. Dla gospodarzy terenéw wiejskich s3 sprawa naj-
wyzszej wagi. Nawet drobne dziatania inwestycyjne albo takie, ktére integrujg lokalne
spoteczno$ci maja wielkie znaczenie dla jakosci zycia mieszkaficéw. Te opinie podzielit
prezes Marian Bana§ méwiac, ze fundusze soteckie s3 bodZcem rozwojowym wsi oraz
waznym elementem demokracji lokalnej. — Dlatego trzeba sie spotyka¢, rozmawiac,
aktywizowac — powtarzat. — Ideg przy$wiecajaca utworzeniu funduszy byto umozli-
wienie mieszkaficom kazdego solectwa podejmowanie decyzji o przeznaczeniu kwot
zarezerwowanych dla nich w budzecie gminy — zaznaczyt prezes NIK. Jednak po latach
funkcjonowania dotychczasowa forma funduszy wymaga zmian. Wynika to zaréwno
z przeobrazet polskiej wsi, jak i z doSwiadczen sotectw. — Wierze, ze dzieki dyskusji
i wspolpracy samorzadéw réznych pozioméw z wladzami centralnymi uda sie wesprzeé
rozwdj spotecznosci wiejskich — przekonywat Marian Banas.

— W miastach istnieje budzet obywatelski, na terenach wiejskich jego odpowiedni-
kiem jest fundusz sotecki — méwit Mieczystaw Struk. Jego zdaniem takie spotkania, jak
w Gdarisku i Starogardzie Gdarskim, to okazja by zdoby¢ nowe umiejetnosci i wiedze,
jak dobrze projektowac i wydatkowac te srodki.

Z tym bywa réznie, jak pokazaty ustalenia kontroli NIK zaprezentowane przez przed-
stawicieli gdanskiej delegatury. Zwrdcili oni uwage, ze z funduszu nie mozna finansowac
np. dziatalnosci statutowej placéwek oswiatowych, klubéw sportowych, két gospodyri
wiejskich i innych organizacji dzialajacych w formie stowarzyszen. Z jego srodkéw mozna
za to zorganizowa¢ dozynki czy Dziefi Truskawki Kota Gospodyt Wiejskich.
Kontrolerzy powiedzieli takze, jak w tym badaniu wypadly pomorskie gminy. Okazato
sie, ze w 4 z 14 samorzadéw nieprawidlowo wyliczono kwoty funduszu przypadajace
dla niektérych sotectw. Przyjeto w nich inng liczbe mieszkafdcéw niz w rejestrze pro-
wadzonym przez gmine. Zwrdcili tez uwage na gminy Choczewo, Suchy Dab i Sztum.
Wiéjt Choczewa w przestanych soltysom pismach umiescit zapisy, ktére byty niezgod-
ne z ustawa o funduszu. Dotyczyly one potrzeby uwzglednienia we wnioskach sotectw
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Konferencja w Gdansku. Przy stole prezydialnym (od lewej): doradca ekonomiczny Krystian Kutaga,
p.o. wicedyrektor delegatury Dariusz Jurczuk, prezes NIK Marian Banas, p.o. dyrektor Delegatury
NIK w Gdansku Tomasz Staboszowski i cztonek Zarzadu Wojewddztwa Pomorskiego J6zef Sarnow-
ski. Przemawia marszatek wojew6dztwa pomorskiego Mieczystaw Struk.

kosztéw zuzycia pradu, zuzycia wody, zakupu opatu i odprowadzenia sciekéw w Swietli-
cach wiejskich. Tymczasem to ustawa decyduje na co zebranie wiejskie moze przezna-
czy¢ srodki, a wojt nie ma upowaznienia, zeby ogranicza¢ decyzje podjeta na zebraniu.
W Sztumie burmistrz bez podania podstawy prawnej ograniczyt zakres jednego zzadan
przyjetego do realizacji w ramach funduszu. Natomiast w gminie Suchy Dab kontrole-
rzy stwierdzili, ze wéjt uniemozliwil wykonanie niektérych przedsiewzie¢ zgloszonych
we wnioskach sotectw.

Przedstawiciele Izby duzo miejsca poswiecili dobrym praktykom, wnioskom i rekomen-
dacjom NIK wynikajacym z do§wiadczen kontrolnych, a takze perspektywom rozwoju
funduszy sofeckich, szansom i zagrozeniom. Poinformowano zebranych, ze przygoto-
wywane s3 zawiadomienia dotyczace przypadkéw naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych. NIK wystapita tez o zwrot dotacji budzetowych.

Zaréwno w Gdansku, jak i Starogardzie Gdariskim burmistrzowie, wéjtowie i soltysi
uwazali, ze konieczne jest zwiekszenie refundacji naktadéw, bo obecnie budzet pafistwa
zwraca niewielka czes$¢ poniesionych kosztéw w wysokosci 20, 30 lub 40% — zaleznie
od zamozno$ci gminy. Sygnalizowali potrzebe zmiany sposobu naliczania funduszu so-
teckiego, na podstawie deklaracji w sprawie $mieci.
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Kolejny wazny problem to uchwalanie budzetéw soteckich. Czesto o tych srodkach de-
cyduje waska grupa mieszkafncéw. Zastanawiali sie, czy nie warto pomysle¢ o narzedziu
umozliwiajagcym glosowanie online, ogélnodostepnym, dla kazdego samorzadu. Czes¢
dyskutantéw uwazala, ze najlepsza forma s3 jednak zebrania w $wietlicach wiejskich.
Wiele gloséw wpisywato sie we wnioski kontroleréw. Najwyzsza Izba Kontroli chce
przedstawic je rzadowi.

Spotkania w Gdafisku i Starogardzie Gdariskim stanowia poczatek cyklu szkoleri dla
soltyséw i skarbnikéw pomorskich gmin, dotyczacego przygotowywania i rozliczania
funduszu soteckiego.

SPOTKANIE Z PARLAMENTARZYSTAMI Z INDONEZJI

Prezes NIK Marian Banas spotkat sie na poczatku lipca z delegacja parlamentarzystéw
Republiki Indonezji oraz ambasador Anita Lidya Luhulima. Rozmowy dotyczyty roli
niezaleznych najwyzszych organéw kontroli w poprawie funkcjonowania administracji
publicznej. Marian Bana$ przyblizyt go$ciom zasady powolywania prezesa Izby oraz czton-
kéw Kolegium NIK, opisat wyniki najnowszych kontroli, w tym tej dotyczacej budzetu
pafistwa, oméwil zasady kolegialnosci i kontradyktoryjnosci oraz relacje NIK z Sejmem.
Najwyzsza Izba Kontroli od dawna wspétpracuje z Radg Audytu Republiki Indonezji
(BPK), wymieniajac sie doSwiadczeniami kontrolerskimi i menedzerskimi.

Fot. Marek Brzezinski, NIK

e ‘i_;. 7‘ 4 b e g T

>

Spotkanie w gmachu NIK, pierwsza z prawej ambasador Anita Lidya Luhulima, po przeciwnej stro-
nie w srodku prezes Marian Banas.
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Fot. Grzegorz Haber, NIK

z zycia NIK

NAWIAZANIE WSPOLPRACY Z NOK KIRGISTANU

Wymiana do§wiadczen dotyczacych metodyki przeprowadzania kontroli pafistwowej
zgodnie z miedzynarodowymi standardami, doskonalenie zawodowe, organizacja kon-
ferencji i kontroli réwnolegltych oraz wykorzystanie systeméw informatycznych w pro-
cesach kontrolnych byty gtéwnymi tematami rozméw Najwyzszej [zby Kontroli i Izby
Obrachunkowej Kirgistanu. Prowadzil je prezes NIK Marian Banas, ktéry w potowie
lipca przybyl z wizyta do Republiki Kirgiskiej, aby spotkac¢ sie z Almazbekiem Akma-
tovem, przewodniczacym Izby. Instytucje maja kontynuowac wspétprace pod egida
INTOSAI - miedzynarodowej organizacji najwyzszych organéw kontroli. Gtéwnym
celem projektu jest usprawnienie rozwoju instytucjonalnego kirgiskiego NOK.

Prezes NIK spotkat sie takze z przewodniczacym parlamentarnej Komisji Budzetu, Po-
lityki Gospodarczej i Fiskalnej — Daniirem Tolonovem oraz Komisji ds. Miedzynarodo-
wych, Obrony, Bezpieczeistwa i Migracji — Ulanem Primovem. Zdaniem obu politykéw
wspdtpraca z NIK usprawni przeprowadzanie kontroli, pomoze w lepszym zarzadzaniu
srodkami budzetowymi oraz przyczyni sie do poprawy funkcjonowania administracji
publicznej i efektywnego wydatkowania srodkéw.

(red.)

Pamiatkowe zdjecie z wizyty, od lewej: przewodniczacy lzby Obrachunkowej Almazbek Akmatov,
prezes NIK Marian Bana$ oraz przewodniczacy komisji parlamentarnych — Daniir Tolonov i Ulan
Primov.
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Recenzje

Rola NOK w ocenie wiarygodnosci

budzetu panstwa

Tytut oryginatu: Strengthening Budget Credibility through External

Audits: A Handbook for Auditors

Praca zbiorowa, wydawca: Departament Spraw Gospodarczych
i Spotecznych ONZ i International Budget Partnership, lipiec 2023, s. 216.

Budzet to jeden z najwazniejszych doku-
mentéw panistwa, ktéry okresla wielkos¢
i rodzaje publicznych dochodéwiwydat-
kéw. Biorac pod uwage dalekosiezne impli-
kacje dla obywateli i wladz danego kraju,
powinien by¢ przedmiotem szerokiej
debaty i starannej kontroli.

W Polsce, zgodnie zart. 109 ust. 1 usta-
wy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych ,ustawa budzetowa jest pod-
stawg gospodarki finansowej pafistwa
w danym roku budzetowym”'. Podobne
zasady obowiazuja — wprost lub posred-
nio — w wielu krajach: budzety krajowe
stanowia szczegélowy plan czynnosci pro-
wadzacych do osiagniecia wyznaczonych
celéw i $wiadczenia ustug publicznych.

' Dz.U.z2023r. poz. 1270.

~ 497 -

Budzet uznaje sie za wiarygodny, jezeli
rzad realizuje plany dochodéw i wydatkéw
oraz osiagga wyniki zatwierdzone przez
parlament. Kiedy tak nie jest, zaufanie do
instytucji publicznych maleje, uczciwos¢
wykorzystania srodkéw publicznych moze
by¢ zagrozona, ro$nie ryzyko korupcji.
W rzeczywistosci rola krajowego bu-
dzetu czesto jest ograniczona. Powodem
moze by¢ bledne prognozowanie docho-
déw, nieodpowiednie systemy udziela-
nia zaméwien publicznych lub wadliwa
polityka przesuwania srodkéw w ramach
budzetu; czasem tez bledna prognoza
finansowania zewnetrznego czy inne
wzgledy polityczne. Niestety, réznice
miedzy litera ustawy budzetowej a jej
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wykonaniem nie zawsze zostaja ujawnione
i poddane mechanizmom odpowiedzial-
nosciZ.

Najwyzsze organy kontroli (NOK)
maja szczegdlnie duze mozliwosci ana-
lizy zmiani odchyleri budzetowych, oceny
ich trafnosci oraz wskazywania skutkéw.
Publikacje dotyczace finanséw publicz-
nych rzadko rozpatruja jednak wktad
NOK w ocene wiarygodnosci budzetu.
W lipcu 2023 r. Departament Spraw Go-
spodarczych i Spotecznych ONZ3 oraz
International Budget Partnership* wy-
daty ksiazke o kontrolach NOK w tym
obszarze, zawierajaca réwniez wskazéwki,
ktére moga utatwiac ich przeprowadza-
nie’. Pojecie ,wiarygodnosci budzetu”
zostato ujete szeroko: chodzi o zdolnos¢
rzadu do opracowania realistycznych pla-
néw dochodéw i wydatkéw orazlegalnego
i skutecznego ich wdrozenia.

Zdaniem autoréw, najwyzsze organy
kontroli moga przyczyni¢ sie do prawi-
dtowej realizacji budzetu pafistwa:

e zalecenia zkontroli prowadza do uspraw-
nienia procesu przygotowania i wykona-
nia budzetu. Odchylenia budzetowe maja
rézne przyczyny. Sprawozdania z kontroli,
jako podsumowanie opartej na dowodach
niezaleznej oceny, moga pomdc wyjasnic,
cojest zagrozeniem dla wiarygodnosci bu-
dzetu oraz formutowac zalecenia, jak temu
zaradzi¢;

* realizacja budzetu znaczaco wptywa na
zycie ludzi. Odchylenia moga mie¢ nie-
korzystny wplyw na osiggniecie celéw
spotecznych i jakos¢ ustug publicznych.
Obywatele oczekuja, ze rzady wywiaza sie
zzobowiazari. Kontrole pomagaja ustali¢,
czy i dlaczego doszto do odstepstw, czy
ich przyczyny byty uzasadnione orazjaki
byt ich wptyw na rézne grupy i/lub ob-
szary polityki;

¢ kontrole zewnetrzne moga ulatwic ro-
zumienie problemu wiarygodnosci bu-
dzetu, ukazujac jego oddziatywanie na
realizacje (lub jej brak) krajowych celéw
i polityki;

2 J. Lakin and G. Herrera: How governments report on and justify budget deviations, IBP 2019, <https://
internationalbudget.org/wp-content/uploads/how-governments-report-on-and-justify-budget-deviations-
ibp-2019.pdf> (dostep 15.8.2023); How Governments Report On and Justify Budget Deviations: Examples
from 23 Countries, Case Study, Paper, IBP Apr 1, 2019; <https://internationalbudget.org/publications/how-
governments-report-on-and-justify-budget-deviations-examples-from-23-countries/> (dostep 15.8.2023);
J. Lakin: Assessing the Quality of Reasons in Government Budget Documents, IBP Oct 25, 2018, <https://
internationalbudget.org/wp-content/uploads/assessing-the-quality-of-reasons-in-government-budget-
documents-ibp-2018.pdf> (dostep 15.8.2023).
Departament Spraw Gospodarczych i Spotecznych Organizacji Narodéw Zjednoczonych (United Nations
Department of Economic and Social Affairs — UN DESA), jednostka Sekretariatu ONZ odpowiedzialna za
prowadzenie dziatan, ktére wynikaja z ustalen szczytdw i konferencji ONZ w obszarze spraw gospodarczych
i spotecznych, <https://www.un.org/en/desa> (dostep 15.8.2023).
International Budget Partnership — organizacja pozarzadowa (tj. niedziatajaca w celu osiagniecia zysku
— non-profit organization), ktéra wspdtpracuje z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego i organami
panstwowymiw ponad 120 krajach na rzecz zwiekszenia $wiadomosci oraz urzeczywistnienia prawa obywateli
do wptywania, w jaki sposéb $rodki publiczne sa gromadzone i wydawane. Zob. https://internationalbudget.
org/ (dostep 15.8.2023).
> Strengthening Budget Credibility through External Audits: A Handbook for Auditors, 19 July 2023, <https://
internationalbudget.org/publications/strengthening-budget-credibility-through-external-audits-a-handbook-
for-auditors/> (dostep 15.8.2023).
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* kontrole pomagaja ulepszy¢ systemy
zarzadzania oraz oceni¢ wypelnianie
miedzynarodowych standardéw. Wiele
rzadéw podjeto zobowigzania zwigzane
z wiarygodnoscig budzetu. Pociagaja one
za sobg rézne dziatania, takie jak stanowie-
nie prawa, okreslenie odpowiedzialnosci
i wzmacnianie systeméw zarzadzania fi-
nansami publicznymi. Poniewaz maja one
miejsce na poziomie krajowym, do NOK
nalezy ocena ich wykonania.

Autorzy ksigzki podkreslaja, ze cho¢
kwestie zwigzane z wiarygodnoscia budza
w ostatnich latach coraz wieksze zaintere-
sowanie, wciaz jest to temat nowy. Wzrost
liczby kontroli przygotowania i wykonania
budzetu oraz upowszechnienie ich usta-
led wsréd parlamentarzystéw, organéw
rzadowych, ekspertéw, medidéw, spote-
czefistwa obywatelskiego zwréci uwage
na to zagadnienie.

Niektére NOK przeprowadzaja kontro-
le, ktére pomagaja oceni¢ wiarygodnosé
budzetéw w poszczegdlnych jednostkach
i programach rzadowych orazzakres i przy-
czyny odchylefi budzetowych. Utatwiaja
one analize szerszych trendéw w syste-
mach zarzadzania, jednak NOK zwykle
nie dokonujg kompleksowych ocen wiary-
godnosci budzetu: kontrole identyfikuja
przekroczenia lub niedostateczne wydatki
bez dodatkowej analizy umozliwiajacej
zrozumienie ich wptywu na osigganie
celéw polityki.

Z reguly najwyzsze organy kontroli s3
uprawnione do oceny wiarygodno$ci bu-
dzetu, jednak wybér, czy i jak wlaczy¢ te
kwestie do rocznego planu kontroli zalezy
m.in. od ich mandatu, organizacji, prio-
rytetéw i zasobow. Intencja autoréw jest
pomdée NOK w podejmowaniu decyzji,
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czy i w jaki sposéb moga przeprowadzac
kontrole w tym obszarze. W ksigzce omé-
wiono rézne podej$cia na podstawie do-
$wiadczer NOK na $wiecie.

Pierwsze dwa rozdzialy przedstawiaja
koncepcje wiarygodnosci budzetu:

* rozdziat 1 wprowadza to pojecie w kon-
tekscie systemu zarzadzania finansami pu-
blicznymi (Public Financial Management)
oraz wskazuje zwigzane z nim miedzyna-
rodowe standardy i narzedzia;

* rozdzial 2 ujmuje pojecie wiarygodnosci
budzetu z perspektywy NOK. Oméwiono
kwestie zwiazane z wyborem tego zagad-
nienia jako tematu kontroli oraz ukazano
standardy i jej przebieg.

Kolejne rozdziaty rozpatruja r6zne po-
dejscia NOK w kontroli wiarygodnosci
budzetu:

* rozdziat 3 zawiera wskazéwki, jak iden-
tyfikowac i ocenia¢ zagrozenia dla wia-
rygodnosci budzetu na poziomie catego
rzadu;

* rozdzial 4 przedstawia doswiadczenia
NOK w kontrolowaniu systemu zarzadza-
nia finansami publicznymi;

* rozdzial 5 zawiera wytyczne dotycza-
ce corocznej kontroli budzetu pafistwa
lub rocznego sprawozdania finansowego.
Przedstawiono przyktady, ktére moga by¢
przydatne w ramach kontroli oceniajacej
wiarygodno$¢ budzetu;

* rozdzial 6 analizuje kontrole wiarygod-
nos$ci budzetu na poziomie podmiotu lub
programu. Chodzi o kontrole wykonania
zadan, finansowe i/lub zgodno$ci, reali-
zowane odrebnie od kontroli wykonania
budzetu pafistwa. Zaproponowano kry-
teria, ktére moga utatwic¢ podjecie decyzji
o przeprowadzeniu kontroli wiarygodno-
$ci budzetu oraz wytyczne oceny ryzyka
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zwigzanego z jego wiarygodnos$cia na po-
ziomie podmiotu/programu;

e rozdziat 7 dotyczy formutowania za-
lecen z kontroli i dziatad nastepczych,
wskazujac na rézne sposoby wspétpracy
NOK z interesariuszami, aby zacheci¢
podmioty publiczne do wdrozenia za-
lecen, ktére wzmocnig wiarygodnos¢
budzetu.

Autorami sa pracownicy NOK Argen-
tyny, Brazylii, Filipin, Gruzji, Indonezji,
Maroka, Ugandy i Zambii oraz Sekreta-
riatu ONZ, ktérzy wspétpracowaliz NOK
Jamaijki, Republiki Potudniowej Afryki

128 KONTROLA PANSTWOWA

i Stanéw Zjednoczonych. Wczesniej kon-
cepcja ksigzki byta poddana dyskusji na
seminariach i webinariach organizowa-
nych przez grupy robocze i organizacje
regionalne INTOSAI oraz przedstawiona
przy okazji XXIV Kongresu tej organizacji
(Rio de Janeiro, Brazylia, 7-11.11.2022).

dr JACEK MAZUR

em. radca prezesa NIK,

delegat Polski do Europejskiego
Instytutu Uniwersyteckiego we Florencji
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!
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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 70 punktéw za publikowane na jej tamach artykuty.
Wykaz stanowi zatacznik do komunikatu Ministra Edukac;ji i Nauki z 17 lipca 2023 r., wydanego
na podstawie art. 267 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce
(Dz.U. 22023 r. poz. 742, 1088 i 1234).

+Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w trzech naukowych bazach danych: European Referen-
ce 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 ogolnodostepnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk hu-
manistycznych i spotecznych. Baza zostata utworzona przez Norwegian Social Science Data
Services w lipcu 2014 .

CEJSH jest elektroniczna, ogdélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszczenia
artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach narodo-
wych, w czasopismach poswieconych 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, czestotliwo$¢/regularnosé/stabilnos¢ rynkowa oraz jakos¢ techniczna. Wskaznik Index
Copernicus Value wyniést dla ,KP” w 2021 r.: 78,84.

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 wtasnoéci do niego zostana przeniesione na inna instytucje. Ich posiada-
nie poprawia widocznos$¢ publikacji w Internecie, utatwia rowniez jej wyszukanie.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

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

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdch niezaleznych
recenzentéw, zgodnie z przyjetymiw pi$mie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci 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 tozsamoséci. Recen-
zja zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikacji
lub odrzucenia.

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

6. Przywiazujemy szczegélna 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.

Zasady publikacji zgodne ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE)
oraz wymogami Ministerstwa Edukacji i Nauki.

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na no$niku 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 (autorow)
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 sg 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 niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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Adres redakcji

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

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

Oddano do druku w sierpniu 2023 r.

Naktad 670 egz.

Wersja papierowa jest wersja pierwotna (referencyjna) pisma.

Prenumerata

tel. 22 444 54 01, 22 444 58 15

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

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

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




