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Rola Najwyzszej Izby Kontroli w procesie kontroli
stosowania 1 w zakresie inspirowania zmian prawa

Abstrakt

W toku kazdej kontroli NIK stosuje kryterium legalnosci oznaczajace badanie zgodnosci kontrolowa-
nej dziatalno$ci z przepisami prawa. Przygotowujac kontrole, NIK ustala wigc tres¢ norm prawnych
wiagzacych kontrolowany podmiot, ktory jednak nie ma wiedzy na temat tresci przyjetego w ten sposob
przez NIK wyznacznika kontroli. Podmiot kontrolowany moze ztozy¢ zastrzezenia do sporzadzanego
przez NIK wystapienia pokontrolnego. Zastrzezenia mogg dotyczy¢ takze ustalonego przez NIK
brzmienia obowiazujacych norm. Zgodnie z przepisami, orzecznictwem sagdéw administracyjnych oraz
mi¢dzynarodowymi standardami, ustalenia kontrolne NIK nie podlegaja weryfikacji, poza procedura
rozpatrzenia przez wewnetrzne organy NIK zgloszonych przez kontrolowanego zastrzezen. W tekscie
stawiane jest pytanie o zasadno$¢ objecia de lege ferenda kognicja sadow administracyjnych weryfika-
¢ji poprawnosci tre$ci norm prawnych, jakie NIK przyjat jako podstawe przeprowadzonej kontroli.
Osobna cz¢$¢ tekstu poswigcona jest prezentacji zakresu korzystania przez NIK ze szczegdlnie uregu-
lowanego prawa do zgtaszania wnioskow de lege ferenda oraz procedury ich rozpatrywania. Poziom
realizacji tych wnioskow wskazuje na brak nalezytego wykorzystania przez prawodawce inspiracji
legislacyjnej wynikajacej z wiedzy pozyskiwanej przez NIK w toku realizowanych kontroli.

1. Wstep

Najwyzsza Izba Kontroli (nazywana dalej takze ,,NIK” lub ,,Izba”) jest konstytu-
cyjnym naczelnym organem kontroli panstwowej. Wykonywanie funkcji kontrolnej
wigze si¢ m.in. z potrzeba ustalania — w toku przygotowywania i przeprowadzania kaz-
dej jednostkowej kontroli — stanu prawnego zwigzanego z kontrolowanym obszarem.
Obowigzujacy sposob przygotowania kontroli — obejmujacy ustalenie tresci wyznaczni-
kow prawnych kontroli — oraz sposoéb przeprowadzania kontroli, w tym dopuszczalne
tryby kwestionowania prawidtowosci dokonanych przez NIK ustalen, ma okre§lone zna-
czenie prawne, takze z punktu widzenia realizacji chronionych konstytucyjnie zasad
demokratycznego panstwa prawnego. Zagadnieniu temu poswigcona jest pierwsza czes$¢

niniejszego opracowania.
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Specyficzng kompetencja, przyznang obok NIK takze Rzecznikowi Praw Obywa-
telskich! oraz Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego?, jest wystepowanie z wnio-
skami o zmiane prawa. Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli® okresla szczegolny sposob
postepowania z wnioskami, obejmujgcy prawny obowigzek Prezesa Rady Ministrow
do przedstawienia Marszatkowi Sejmu stanowiska wobec wnioskow de lege ferenda
sformutowanych przez NIK. W drugiej czesci tekstu analizowane jest uprawnienie NIK
do sktadania tych wnioskow oraz ogdlnego udziatu w procesie legislacyjnym oraz zwig-
zek tego uprawnienia z dzialalno$cia kontrolng. Przedmiotem wymagajacym rozwaze-
nia jest wskazanie formalnego i faktycznego adresata wnioskow de lege ferenda oraz
znaczenie przedstawionego przez premiera stanowiska do tych wnioskow dla zasadno-

$ci 1 mozliwosci ich realizacji.

2. Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli

Status ustrojowy Najwyzszej [zby Kontroli okreslony jest przez art. 202 ust. 1 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej*, zgodnie z ktorym NIK jest naczelnym organem kon-
troli panstwowej®. Systematyka Konstytucji wyodrebnita organ kontroli panstwowej
oraz organy ochrony prawa w rozdziale IX — czyli poza rozdziatami dotyczgcymi wta-
dzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej, podkreslajac tym samym, ze literalnie
organy te nie sg objete statuowang w art. 10 ust. 1 Konstytucji zasada podziatu i rowno-
wazenia si¢ wiadz. Brzmienie przepisu art. 10 ust. 1 obejmuje wtasnie wladzg ustawo-
dawcza, wladze wykonawcza i wladze sagdowniczg, a NIK nie przynalezy do Zadnej
z tych trzech wladz. Wydaje si¢ jednak uprawnione i uzasadnione, aby z zasady wynika-
jacej z tresci art. 10 ust. 1 wywodzi¢ takze pewne skutki dla dziatalnosci NIK, co zosta-
nie omowione w dalszej czgsci tekstu. Ustrojowe wyodrgbnienie NIK jako konstytucyj-
nego organu nieprzynalezacego do zadnej z trzech wtadz objetych zasada podziatu nie
oznacza bowiem, ze wykonywanie przez NIK ustrojowych i ustawowych zadan moze
odbywac si¢ bez uwzglednienia konstytucyjnych zasad, w tym zasad okreslajacych re-
guly wspotdziatania konstytucyjnych organow panstwa®.

1 Zob.: art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U.
72014 1. poz. 1648 ze zm.).

2 Zob.: art. 5 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. z 2016 1. poz. 1254).

8 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o0 Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2015 r., poz. 1096 ze zm.).

4Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

% Co stanowi powtoOrzenie brzmienia art. 1 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli obowiazujacej
juz w dacie uchwalania Konstytucji.

6 [...] fakt wyodrebnienia NIK w Konstytucji RP nie oznacza, ze Izba staje si¢ organem «dryfujacym»
samodzielnie, bez jakiegokolwiek instytucjonalnego powigzania z innymi podmiotami w obrebie aparatu
wladzy. Tak rozumiana niezaleznos$¢, czy to w odniesieniu do NIK, czy tez do innego organu panstwa, stata-
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Przepis art. 202 ust. 2 wskazuje na podlegtos¢ Najwyzszej Izby Kontroli Sejmowi.
Szczegdlowe omowienie form, w jakich realizuje sie ta podlegtos¢, wymagatoby odreb-
nego opracowania. Na potrzeby prowadzonego wywodu wskaza¢ jedynie nalezy, ze
podleglos¢ ta obejmuje kilka obszaréw, w ktorych Sejm i jego organy wtadczo oddzia-
huja na NIK w zakresie: organizacyjnym (okreslanie przez Marszatka Sejmu organizacji
wewnetrzne] NIK oraz wydawanie innych wiagzacych NIK zarzadzen), kreacyjnym
(W szczegolnosci powotywanie i odwotywanie prezesa i wiceprezesow NIK), funkcjo-
nalnym (wptyw na ksztattowanie planu pracy NIK, przedstawianie przez NIK Sejmowi
i jego organom wynikow przeprowadzonych kontroli)’. Sejm i jego organy majg tez
prawo zleca¢ NIK przeprowadzenie kontroli. Podkreslenia wymaga, ze ani Sejm, ani
jego organy nie majg natomiast wptywu na przebieg wykonywanych przez NIK kontro-
li. Nie jest tez mozliwe wptywanie przez te organy na tre$¢ ustalen kontrolnych NIK,
w szczegblnosci dokonana np. w ramach posiedzenia komisji sejmowej ocena przedto-
zonych przez NIK dokumentéw pokontrolnych nie wptywa w zaden sposob na ich tresé¢
1 nie jest podstawa dokonania modyfikacji prezentowanych dokumentéw. Dotyczy
to oczywiscie formalnych dokumentow pokontrolnych w postaciach okre§lonych przez
ustawe o Najwyzszej [zbie Kontroli®. Calo$¢ uprawnien Sejmu i jego organdéw mieszcza-
ca si¢ w ustrojowej zasadzie podlegtosci Sejmowi nie narusza istoty niezaleznego wyko-

nywania przez NIK funkcji kontrolne;j.

3. Kontrola stosowania prawa przeprowadzana przez NIK

Zgodnie z art. 2 ust. 1-3°, NIK kontroluje dziatalnos¢:

» organow administracji rzadowej,

» Narodowego Banku Polskiego (nazywanego dalej ,,NBP”),
» panstwowych osob prawnych,

* innych panstwowych jednostek organizacyjnych

oraz moze kontrolowa¢ dziatalnosc:

* organow samorzadu terytorialnego,

by bowiem w sprzecznosci z podstawowymi zasadami demokratycznego panstwa prawnego.” — M. Stgbel-
ski, Komentarz do art. 202, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 11, Komentarz. Art. 87-243,
Warszawa 2016, s. 1367.

7 Szczegdtowe omowienie tych zagadnien zob. np. P. Sarnecki, Relacje Najwyzszej Izby Kontroli
z polskim parlamentem, ,,Kontrola Panstwowa” 2012, nr jubileuszowy, s. 93-111.

8 Zgodnie z art. 64 ust. 1 przywotanej ustawy, NIK opracowuje informacje o wynikach kontroli w celu
przedtozenia ich m.in. Sejmowi. Podstawe do opracowania informacji o wynikach kontroli stanowia
w szczegolnosci wystapienia pokontrolne i materiaty dowodowe zgromadzone w aktach kontroli.

? O ile nie zostanie to wskazane wyraznie inaczej, przywolywane sg przepisy ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli.
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* samorzadowych osoéb prawnych,

» innych samorzadowych jednostek organizacyjnych,

* a takze innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych (przed-

sigbiorcow) — ale tych tylko po spetieniu dodatkowych przestanek.

Podmioty z ostatniej ze wskazanych grup moga by¢ przez NIK kontrolowane wy-
Iacznie w zakresie, w jakim wykorzystujg majatek lub §rodki panstwowe lub komunalne
(np. prowadzac dziatalno$¢ gospodarczg z wykorzystaniem takiego mienia, realizujac
zamowienia publiczne) oraz wywiazuja si¢ z zobowigzan finansowych na rzecz panstwa
(w tym zobowigzan podatkowych).

Kryteria, wedlug ktoérych dokonywana jest kontrola, sg zréznicowane, zaleznie
od cech prawnych kontrolowanego podmiotu. Podmioty panstwowe oraz NBP kontrolo-
wane s3 pod wzgledem legalnosci, gospodarnos$ci, celowosci i rzetelno$ci, natomiast
organy samorzadu terytorialnego oraz podmioty samorzadowe — pod wzgledem legalno-
$ci, gospodarnosci i rzetelnosci. W przypadku dziatalnosci podmiotow z ostatniej z wy-
mienionych grup kontrola jest przeprowadzana pod wzgledem legalnosci i gospodarno-
$ci. Latwo dostrzec, ze w toku kazdej kontroli NIK stosuje kryterium legalnosci
i gospodarnosci'’. Zastosowanie w toku kazdej kontroli interesujacego nas kryterium
legalnosci mozna uzasadnia¢ tym, ze z jednej strony wszystkie organy wiadzy publicz-
nej obowigzane sg do przestrzegania wynikajgcej z art. 7 Konstytucji zasady legalizmu
oznaczajacej dziatanie na podstawie i w granicach prawa, a z drugiej strony powszechny
jest obowigzek przestrzegania prawa ustanowiony w art. 83 ustawy zasadniczej. Skoro
kazdy, a w szczegdlnosci organy publiczne, ma obowiazek przestrzega¢ prawa, to uza-
sadnione jest, aby kontrola panstwowa obejmowata za kazdym razem weryfikacje reali-
zacji tego obowigzku.

Ocena legalnosci dzialania oznacza ocen¢ zgodno$ci kontrolowanej dziatalnosci
Z przepisami obowigzujgcego prawa, przy czym pojecie to nalezy rozumie¢ szeroko —jako
zgodnos¢ z aktami prawnymi powszechnie obowigzujacymi, aktami prawnymi wewnetrz-
nie obowigzujacymi, a nawet rozstrzygnieciami wiadczymi (orzeczeniami, decyzjami)
stanowigcymi akty stosowania prawa' wigzacymi kontrolowany podmiot. Na potrzeby
kontroli Izba ustala tre$¢ norm prawnych wynikajacych z obowigzujgcych w kontrolowa-
nym ,,0bszarze” przepisow. Ustalona w ten sposob tres¢ norm stanowi wyznacznik do for-

mutowanej w wyniku przeprowadzonej kontroli oceny dziatalnosci kontrolowanej jed-

10 Zob. uzasadnienie przyj¢cia wlasnie legalnoéci oraz gospodarnosci jako kryteriow stosowanych
przez NIK we wszystkich kontrolach zaprezentowane przez M. Niezgddke-Medkova, [w:] E. Jarzgcka-Si-
wik, T. Liszcz, M. Niezgoédka-Medkova, W. Robaczynski, Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontro-
i, Warszawa 2000, s. 34-35.

% Por. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, Warszawa 2015, s. 49-50.
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nostki oraz 0sob odpowiedzialnych za konkretne zadania realizowane przez t¢ jednostke.
Ustalenie tre$ci tych norm odbywa si¢ w sensie technicznym w ramach analizy prawnej
poprzedzajacej przeprowadzenie kontroli i stanowigcej element wewnetrznego dokumen-
tu tzw. programu kontroli (wzglednie tzw. tematyki kontroli w przypadku kontroli doraz-
nej) objetego tajemnicg kontrolerskg'?. Podmiot kontrolowany nie ma dostepu do progra-
mu kontroli, nie ma wigc takze mozliwosci ustalenia — na tym etapie — w jakim brzmieniu
normy prawne przyjete zostaly przez NIK jako podstawa oceny kontrolowanej dziatalno-
$ci. Uprawnienia kierownika kontrolowanej jednostki zwigzane sa dopiero z nastepnym
etapem postepowania kontrolnego.

Zgodnie z art. 53 ust. 1, wyniki kontroli prezentowane sa w wystapieniu pokontrol-
nym, ktére zawiera m.in. zwigzly opis ustalonego stanu faktycznego i ocene kontrolowa-
nej dziatalnos$ci, w tym ustalone nieprawidtowosci i ich przyczyny, zakres i skutki oraz
osoby za nie odpowiedzialne. Ustalone nieprawidlowosci muszg by¢ odnoszone do zasto-
sowanych w toku danej kontroli kryteriow kontroli, co oznacza, ze w przypadku kazdej
kontroli nieprawidtowo$¢ moze polega¢ w szczeg6lnosci na zarzucie naruszenia prawa.
Kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo zgloszenia umotywowanych
zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego (art. 54 ust. 1). Zastrzezenia wnosi si¢ co do
zasady do dyrektora jednostki NIK, ktora przeprowadzata kontrole, z wyjatkiem obejmu-
jacym Prezesa NBP, kierownikow naczelnych i centralnych organéw administracji rzgdo-
wej oraz kierownikow podmiotow obstugujacych najwazniejsze organy panstwowe'?,
ktorzy zglaszaja zastrzezenia do Prezesa NIK. Okreslenie podmiotu, do ktorego nalezy
skierowac zastrzezenia, jest istotne ze wzglgdu na organ, ktory nastepnie te zastrzezenia
rozpatruje. W przypadku ,,zwyktego” podmiotu kontrolowanego zastrzezenia przekazy-
wane s3 do jednostki organizacyjnej NIK wilasciwej w sprawach orzecznictwa'é. Dyrek-
tor tej jednostki przekazuje zastrzezenia do komisji rozstrzygajacej, wyznaczajac jedno-
czesnie zespoOl orzekajacy w celu rozpatrzenia tych zastrzezen (art. 56). Czlonkow

funkcjonujacej w sposob staty komisji rozstrzygajacej powotuje i odwotuje, na podstawie

2 Zob. art. 28a, w szczegdlnosci ust. 3, zgodnie z ktorym program kontroli i tematyka kontroli sg do-
kumentami chronionymi tajemnicg kontrolerska, udostgpnianymi pracownikom NIK w zwigzku z wykony-
waniem zadan stuzbowych. Innym osobom program kontroli lub tematyka kontroli moze zosta¢ udostgpnio-
na w uzasadnionych przypadkach za zgoda Prezesa NIK.

8 Art. 4 ust. 1 wskazuje na osoby kierujace nastgpujacymi instytucjami: Kancelaria Sejmu, Kancelaria
Senatu, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny,
Krajowa Rada Sadownictwa, Trybunal Konstytucyjny, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych, Instytut
Pamieci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowe Biuro Wybor-
cze, Panstwowa Inspekcja Pracy.

14 Zgodnie z § 18 pkt 1 zarzadzenia nr 12/2011 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 29 sierpnia
2011 r. w sprawie szczegotowej organizacji wewngtrznej oraz wasciwosci jednostek organizacyjnych Naj-
wyzszej 1zby Kontroli (niepubl.) jest to Departament Prawny 1 Orzecznictwa Kontrolnego, w sktad ktorego,
zgodnie z § 29 ust. 1a pkt 2 przywolanego aktu, wchodzi Wydziat Orzecznictwa.
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art. 58, Prezes NIK sposrod kontrolerow NIK. Do rozpatrzenia zgtoszonych zastrzezen
wyznaczany jest zgodnie z art. 59 ust. 1 trzyosobowy zespot orzekajacy, wytoniony spo-
$rod cztonkow komisji rozstrzygajacej. Przepis art. 59 ust. 2 wymaga, aby przewodnicza-
cym zespolu orzekajacego byt kontroler posiadajacy wyzsze wyksztalcenie prawnicze.
Natomiast zastrzezenia ztozone Prezesowi NIK podlegaja rozpatrzeniu przez Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli (art. 57). Kolegium jest organem Izby, w sktad ktérego wcho-
dza: Prezes, wiceprezesi, dyrektor generalny NIK oraz 14 powotywanych przez Marszat-
ka Sejmu na wniosek Prezesa NIK czlonkow — 7 przedstawicieli nauk prawnych lub
ekonomicznych oraz 7 dyrektorow kontrolnych jednostek organizacyjnych NIK lub oséb
zatrudnionych w NIK na stanowisku radcy Prezesa NIK (art. 22 ust. 11 2). Ze wzgledu na
ramy niniejszego tekstu poza zakresem rozwazan postawi¢ nalezy tryb procedowania
przez kazde z tych gremidw, obejmujacy w szczegolnosci uprawnienie sktadajacego za-
strzezenia do udzialu w czesci posiedzenia, na ktérym rozpatrywane sa wniesione za-
strzezenia. Zarowno w przypadku rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez zespot orzekajacy
komisji rozstrzygajacej, jak i w przypadku rozstrzygnie¢ podejmowanych przez Kole-
gium, zgodnie z art. 61a ust. 5 i art. 57 mozliwe jest uwzglednienie ztoZzonych zastrzezen
w catosci lub w czgsci (a contrario mozliwe jest wigc nieuwzglednienie zastrzezen w czg-
$ci lub calosci), a podjete rozstrzygnigecie ma charakter ostateczny. Na podstawie podjete-
go rozstrzygnigcia wprowadzane sg zmiany do wystgpienia pokontrolnego (art. 61b ust. 1
iart. 57), a do tak skorygowanego wystgpienia nie jest juz mozliwie ztozenie zastrzezen
(art. 61b ust. 2 i art. 57).

Przestanek dla przyjecia ostatecznosci tresci wystgpienia pokontrolnego po rozpa-
trzeniu w ustawowo okreslonym trybie zgloszonych zastrzezen mozna poszukiwaé
w szczegolnej ustrojowej pozycji Izby. Skoro NIK jest naczelnym organem kontroli, o naj-
szerszym zakresie wlasciwosci do przeprowadzania kontroli oraz organem konstytucyj-
nym podlegtym jedynie — i to w okreslonym zakresie — Sejmowi, to ustalenia dokonywane
przez NIK w wykonywaniu przez Izbe jej funkcji kontrolnej powinny by¢ traktowane jako
ostateczne i niepodlegajace dalszemu kwestionowaniu. Gwarantem prawidlowego ustale-
nia wynikéw kontroli ma by¢ opisana powyzej procedura rozpatrywania wniesionych
przez kontrolowanego zastrzezen, w ktorej kluczowa rola przypada cztonkom komisji roz-
strzygajacej niezaleznym, z mocy art. 60, w zakresie orzekania. Podobnie niezalezng po-
zycje posiadaja powolywani na 3-letnig kadencje cztonkowie Kolegium NIK. Silna i nie-
zalezna od jakiegokolwiek zewnetrznego oddziatywania pozycja NIK w dokonywaniu
ustalen pokontrolnych znajduje swoje umocowanie takze w miedzynarodowych standar-
dach kontroli®®. Ostateczno$¢ dokonanych przez NIK ustalen kontrolnych oznacza takze

5 Zob. np.: zasade nr 6 Deklaracji INTOSAI (Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow
Kontroli) z Meksyku w sprawie w sprawie niezalezno$ci najwyzszych organow kontroli, zgodnie z ktora
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brak mozliwo$ci poddania ich prawidlowosci weryfikacji sadowej. Brak takiej mozliwosci
potwierdza utrwalone orzecznictwo sadéw administracyjnych®®. Sady wskazuja, ze NIK
nie jest ze swej istoty organem administracji publicznej w rozumieniu art. 1 ustawy Prawo
o0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi'’ oraz art. 1 § 1 ustawy Prawo o ustroju
sadow administracyjnych'® i w zwigzku z tym dziatalno$¢ Izby nie podlega kognicji sado-
woadministracyjnej, a wystapienie pokontrolne ani uchwata komisji odwotawczej w spra-
wie zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego nie stanowig dziatan administracji publicz-
nej, a jedynie etapy procesu kontrolnego'. Dodatkowo podnosi si¢, ze NIK nie dysponuje
srodkami przymusu, ktére mogtoby doprowadzi¢ do realizacji wnioskow zwartych w wy-
stapieniu pokontrolnym i nie ma umocowania do stosowania w tym celu srodkow wiad-
czych, co niewatpliwie cechuje podmioty sprawujace obowiazki z zakresu administracji
publicznej®. De lege lata wobec sposobu okreslenia kognicji sagdow administracyjnych nie
budzi watpliwosci pozostawanie wynikow kontroli NIK poza obszarem poddanym kontro-
li sadowoadministracyjnej.

Jak wezedniej wskazano, przedmiotem ztozonych zastrzezen moze by¢ tres¢ wysta-
pienia, a wigc jako pierwszoplanowy i naturalny (z punktu widzenia celu ztozenia za-
strzezen) obszar, ktorego moga dotyczy¢ uwagi zgloszone przez kierownika jednostki
kontrolowanej, wskaza¢ nalezy na prawidlowos¢ ustalenia przez kontroleréw stanu fak-
tycznego oraz oparcie sformutowanych w wystapieniu wnioskéw na ustalonym stanie
faktycznym?'. Wydaje si¢ jednak uprawnione, aby zastrzezenia dotyczyly takze stanu
prawnego, ktorego ustalenie przez NIK przed rozpoczeciem kontroli stanowi wyznacz-
nik w dokonywanej przez NIK ocenie kontrolowanej dziatalnosci. O ile niezalezno$é¢
NIK i ostateczno$¢ jej ustalen oraz wyciaganych wnioskow nie powinna budzi¢ watpli-
wosci, o tyle ewentualny spér co do tresci prawa (a precyzyjniej tresci normy prawne;j
wywodzonej z obowigzujacych przepisow) ma zupehie inny charakter. Wyktadnia pra-
wa w wigkszosci typowych sytuacji prowadzi do bezspornego ustalenia tresci normy
majacej zastosowanie w danej sytuacji (w omawianym przypadku normy stanowigcej
podstawe oceny prowadzenia kontrolowanej dziatalnosci w sposob legalny). Rzeczg

naczelne organy kontroli maja swobode decydowania o tresci dokumentow pokontrolnych — https://www.
nik.gov.pl/kontrole/standardy-kontroli-nik/ [dostep: 25.11.2016].

%6 Zob. np. wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2011 r., Il GSK 1050/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/do-
¢/1191BC666D [dostep: 25.11.2016], w ktorym NSA podkresla, ze nie budzi watpliwosci w orzecznictwie
NSA oraz w bogatej doktrynie prawa administracyjnego i konstytucyjnego, ze dziatania kontrolne NIK nie
podlegaja kognicji sadéw administracyjnych.

17 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.
22016 1. poz. 718 ze zm.).

18 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 1. Prawo o ustroju sgdow administracyjnych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1066).

19 Postanowienie NSA z dnia 25 stycznia 2011 r., II GSK 1535/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
D67FAF949D [dostep: 25.11.2016].

20 Ibidem.

2 Tak tez: E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op. cit., s. 197.

145


https://www.nik.gov.pl/kontrole/standardy-kontroli-nik
https://www.nik.gov.pl/kontrole/standardy-kontroli-nik
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1191BC666D
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1191BC666D
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D67FAF949D
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D67FAF949D

Maciej Berek

oczywistg jest jednak, ze niejednokrotnie ustalenie treSci normy prawnej moze byc¢
przedmiotem sporu. Jezeli zaistnieje on pomiedzy podmiotami prawa prywatnego —jego
rozstrzygnigcie naleze¢ bedzie do sadu powszechnego, jezeli ma on natomiast miejsce
w obszarze zwigzanym z dziatalno$cig administracji publicznej — do sagdow administra-
cyjnych. Przyjeta w ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli procedura oznacza, ze w przy-
padku zaistnienia sporu co do tresci prawa pomigdzy kontrolowanym a kontrolujagcym,
o rozstrzygnigciu takiego sporu decydowac bedzie ztozony z pracownikéw NIK trzyoso-
bowy zespot orzekajacy komisji rozstrzygajacej albo Kolegium bedace organem Izby
i to wytacznie w ramach rozpatrywania zastrzezen, dla ztozenia ktorych zasadniczym
celem jest zmodyfikowanie tresci formutowane przez NIK oceny pokontrolnej.

Rozwiazanie takie moze budzi¢ watpliwosci co do zapewnienia obiektywnej wery-
fikacji prawidtowosci ustalenia prawnego wyznacznika kontroli. Tymczasem ustalenie
tresci normy prawnej ma inny charakter niz dokonanie oceny przestrzegania tej normy.
O ile ocena prawidlowosci objetego kontrolg dziatania powinna by¢ zastrzezona dla
naczelnego organu kontroli, o tyle brak jest ustrojowego uzasadnienia dla wykluczenia
mozliwosci zapewnienia zobiektywizowanej weryfikacji ustalenia tresci wlasciwej nor-
my prawnej. Przyjecie wyznacznika prawnika determinuje tres¢ sporzadzanego po kon-
troli wystapienia. Wystapienie pokontrolne to nie zawsze tylko ocena ,,przedmiotowa”
odnoszgca si¢ do funkcjonowania kontrolowanej jednostki (za ktorej dziatalno$¢ zawsze
jest przeciez odpowiedzialna okreslona osoba). Zgodnie z art. 53 ust. 2, w wystapieniu
pokontrolnym moze by¢ tez wprost zawarta ocena wskazujaca na niezasadnos$¢ zajmo-
wania stanowiska lub petienia funkcji przez osobe odpowiedzialng za stwierdzone nie-
prawidtowosci w organach administracji rzadowej, NBP, panstwowych oséb prawnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych, a takze we wskazanych enumeratyw-
nie jednostkach?. Wzmacnia to znaczenie obiektywizacji poprawnos$ci ustalenia tresci
wyznacznika prawnego w omawianym znaczeniu.

De lege ferenda uprawiony wydaje si¢ wigc wniosek o potrzebie poszerzenia ko-
gnicji sadow administracyjnych o rozstrzyganie sporu pomiedzy kontrolowanym a NIK
co do tresci prawa. Sformutowanie takiego wniosku nalezy jednak uzupehic zastrzeze-
niem o konieczno$ci zachowania fundamentalnej dla funkcjonowania naczelnego orga-
nu kontroli, jakim jest NIK, zasady catkowitej niezalezno$ci w dokonywaniu ustalen
kontrolnych oraz formutowaniu na ich podstawie wnioskow pokontrolnych. Oznaczato-
by to wigc konieczno$¢ zapewnienia wtasciwej kolejnosci podejmowania poszczegol-
nych rozstrzygni¢¢ tak, aby ostateczne ustalenie tresci wystapienia pokontrolnego naste-
powato po rozstrzygnigciu ewentualnych wczesniejszych watpliwosci prawnych.
Wprowadzenie takiego rozwigzania zdejmowaloby z [zby ryzyko nawet nieuprawnione-

2 7Zob. wymienione w przypisie 13 podmioty wskazane w art. 4 ust. 1 ustawy.
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go merytorycznie stawiania zarzutu braku zewngtrznej weryfikacji sposobu ustalenia
tre$ci normy prawnej majacej w danej sprawie zastosowanie. Przyjecie, ze nawet w przy-
padku dziatalnos$ci kontrolnej naczelnego organu kontroli zainteresowany moze zazadac
rozstrzygniecia sporu co do treSci prawa przez wladzg sadownicza, bytoby zgodne z du-
chem wzajemnego rownowazenia si¢ wtadz wynikajacym z art. 10 ust. 1 Konstytucji.
Fakt, ze NIK pozostaje poza wtadzami, ktorych dotyczy literalne brzmienie tego przepi-
su, nie znosi stusznosci tezy, ze kazda wladza w okreslonym zakresie powinna by¢ row-
nowazona dziatalnos$cig innej wtadzy. Kontrola sprawowana przez NIK i niezaleznos¢
jej realizowania jest wpisana w logike koncepcji rozdzielania wtadz?, wolg ustrojodaw-
cy byto bowiem uczynienie z kontroli pafistwowej istotnej gwarancji praworzadno$ci®*.
Tym bardziej zasadne jest, aby realizowanie tej funkcji kontrolnej odbywalo si¢ takze
przy jasnym i nalezytym okresleniu sposobu oddziatywania na Izb¢ pozostatych konsty-
tucyjnych wtadz. O ile relacje pomigedzy NIK a Sejmem zostaly precyzyjnie uregulowa-
ne, o tyle pozostawienie dziatalnosci kontrolnej NIK poza jakakolwiek kontrola sadowa
moze budzi¢ watpliwosci. Przyjecie ograniczonego i precyzyjnie ustalonego zakresu
takiej kontroli byloby takze zgodne z okre$§lonym w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawem do
sadu. Oczywiscie kluczowe dla tego przepisu pojecie ,,sprawy’” odnosi si¢ przede wszyst-
kim do spraw, w ktorych orzeczenie sagdowe rozstrzyga o ,,istocie tej sprawy”, ale poje-
cie to jest ksztatltowane zardwno przez przepisy, jak i orzecznictwo, a jego granice pod-
legaja ciaglej modyfikacji®®. Wydaje si¢ uzasadnione — zaréwno nie tylko ze wzgledu
na wzmacnianie pozycji Izby, ale i nalezytg ochron¢ praw podmiotéw kontrolowanych
— aby pojeciem tym obja¢ w wyniku zmiany prawa takze weryfikowanie prawidtowosci
przyjetego przez NIK wyznacznika kontroli legalno$ci w objetym kontrola obszarze.
Niewatpliwie zagadnienie zwigzku pomig¢dzy samodzielnoscig NIK w dokonywaniu
ostatecznych ustalen kontrolnych a faktem, Ze ustalenia te moga by¢ w poszczegdlnych
sytuacjach dokonywane takze na podstawie spornego stanu prawnego, warte jest prowa-

dzenia poglebionych badan.

4. Najwyzsza Izba Kontroli a proces stanowienia prawa

Ustalenia dokonywane przez NIK w toku kontroli nie tylko stuzg ocenie skontrolo-

wanej dziatalno$ci 1 0sOb za to odpowiedzialnych, ale stanowig takze unikalne zrodto

2 R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalno$ci administracji pu-
blicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 2, Konsty-
tucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 393.

% Ibidem, s. 395.

% Zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 45, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP, t. 1, Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 1106-1107.
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wiedzy umozliwiajace Izbie udziat w korygowaniu podstaw prawnych funkcjonowania
panstwa w wielu obszarach jego dzialalnosci. Jedna z form tego uczestnictwa jest opi-
niowanie przez NIK projektow ustaw — czy to na wniosek Rady Ministrow przed sko-
rzystaniem przez Rade Ministrow z prawa inicjatywy ustawodawczej, czy w toku prac
komisji sejmowych. Wiaczanie si¢ przez NIK w prace legislacyjnej w szczegdlnosci wy-
nika wtasnie z ustalen kontrolnych NIK, jest tez uzasadnione wtedy, gdy przedmiotem
prac sa projekty nowelizacji ustaw o podstawowym znaczeniu dla funkcjonowania sfery
publicznej np. ustawy o finansach publicznych czy Prawa zamowien publicznych.
Ustalenia kontroli przeprowadzonych przez NIK stanowig jednak czesto podstawe
do wystapienia przez samg Izb¢ z wnioskiem o zmiang prawa. Ustawowe uprawnienie
do wystgpowania z takimi wnioskami ma $cisty zwigzek z ograniczonym konstytucyjnie
kregiem podmiotéw uprawnionych do wniesienia projektu ustawy. Inne niz uprawnione
do inicjatywy ustawodawczej organy, ktorych dziatalno$¢ umozliwia pozyskanie istotnej
wiedzy na temat funkcjonowania panstwa, maja szczeg6lne prawo do wystapienia z wnio-
skami wskazujacymi na potrzebe zmiany obowigzujacego prawa. Izba formuluje takie
wnioski w informacjach o wynikach kontroli przedktadanych zgodnie z art. 64 ust. 1 Sej-
mowi, Prezydentowi i Prezesowi Rady Ministrow. Podstawe do opracowania informacji
o wynikach kontroli stanowia przede wszystkim wystapienia pokontrolne. Na uprawnienie
przedktadania Sejmowi wnioskéw w zakresie zmiany prawa wskazuje art. 7 ust. 1 pkt 6a,
zgodnie z ktorym NIK przedktada Sejmowi analiz¢ wykorzystania wynikajacych z kontro-
li wnioskow dotyczacych stanowienia lub stosowania prawa. Sposob procedowania przed-
stawianych przez NIK wnioskow de lege ferenda zostat szczegodtowo uregulowany po-
czawszy od dnia 2 czerwca 2011 r., kiedy weszla w zycie nowelizacja ustawy o NIK?,
Zgodnie z art. 11a, Prezes NIK moze wystgpi¢ do Marszatka Sejmu o skierowanie
do Prezesa Rady Ministrow wniosku o zajecie stanowiska wobec wynikajacych z kon-
troli wnioskow dotyczacych stanowienia lub stosowania prawa. Stanowisko takie (wraz
z uzasadnieniem) premier przedktada Marszatkowi Sejmu w terminie 60 dni od dnia
otrzymania wniosku. Jezeli w stanowisku premier uzna za potrzebne dokonanie zmian
w przepisach, obowigzany jest jednoczes$nie okresli¢ termin podjecia stosownych prac
legislacyjnych oraz organ odpowiedzialny za opracowanie projektu odpowiednich prze-
pisow. Mechanizm ustanowiony w art. 11a przewiduje wiec dwustopniowe okreslenia
adresata wnioskow Izby. Prezes NIK kieruje wniosek do Marszatka Sejmu, co ma uza-
sadnienie w opisanej powyzej relacji pomigdzy NIK a Sejmem. Marszatek Sejmu jest
organem wlasciwym takze dlatego, ze to Sejm sprawuje — z mocy art. 95 ust. 2 Konsty-
tucji — kontrole nad dziatalnosciag Rady Ministrow. Przekazanie przez Marszatka Sejmu

% Zob. art. 1 pkt 11 ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz. U. Nr 227, poz. 1482 ze zm.).
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wniosku premierowi stanowi natomiast odzwierciedlenie faktu, ze to wlasnie Rada Mi-
nistrow jest w wiekszosci przypadku najbardziej wtasciwa do przedstawienia stanowi-
ska wobec postulowanej inicjatywy oraz do opracowania ewentualnego projektu ustawy.
Rada Ministrow jest wigc faktycznym adresatem wnioskow Izby. Rzad? jest bowiem
podmiotem dominujacym wsrod tych, ktorym Konstytucja przyznata prawo inicjatywy
ustawodawczej — zard6wno w liczbie sktadanych projektow, jak i ich skuteczno$ci®.
Istotna jest takze wyjatkowo szeroko okreslona wlasciwos¢ Rady Ministrow jako organu
odpowiadajacego za prowadzenie catosci polityki wewnetrznej i zewnetrznej panstwa,
z wylaczeniem spraw zastrzezonych wyraznie dla samorzadu terytorialnego albo innych
organdw panstwa?. Na pozytywna oceng zastuguje takze to rozstrzygnigcie ustawodaw-
cy, zgodnie z ktorym premier swojg opini¢ przekazuje Marszatkowi Sejmu, a dopiero za
jego posrednictwem trafia ona do Prezesa NIK. Rozwigzanie odmienne, w ktorym Pre-
zes Rady Ministrow przedstawiatby stanowisko bezposrednio Prezesowi NIK, bytoby
niezgodne z wzajemna ustrojowa pozycja NIK i Rady Ministréw. NIK kontroluje dzia-
falnos¢ Rady Ministrow i jego cztonkdw, ale rzad nie jest organem podlegltym Izbie. Nie
byloby wiec uzasadnione, aby Rada Ministrow lub cztonek Rady Ministréw przedsta-
wiat bezposrednio Izbie swojg opini¢ w sprawie przedstawionych przez NIK propozycji,
o ile nie jest to bezposrednio zwigzane z realizacjg wzajemnych uprawnien i obowigz-
kéw organu kontroli 1 jednostki kontrolowane;.

W ciagu ostatnich 6 lat NIK przedstawiala poréwnywalne liczby wnioskow de lege
ferenda (z wyjatkiem jednego roku), w kolejnych latach bylo to:

* w2010 roku — 71 wnioskoéw (61 wnioskow dot. ustaw i 10 dot. rozporzadzen)*,

* w2011 roku — 33 wnioski (26 wnioskow dot. ustaw i 7 dot. rozporzadzen)™,

* w2012 roku — 65 wnioskow (50 wnioskow dot. ustaw i 15 dot. rozporzadzen)®,

¢ w2013 roku — 78 wnioskéw (61 wnioskow dot. ustaw i 17 dot. rozporzadzen)®,

27 Na potrzeby tekstu traktuje pojecia ,,Rada Ministrow” oraz ,,rzad” jako réwnoznaczne.

2 Na temat liczb rzadowych projektow ustaw na tle ogdlnej liczby wnoszonych projektéw oraz sku-
tecznosci wnoszonych inicjatyw rozumianej jako uchwalenie ustawy na podstawie wniesionego projektu —
zob. M. Berek, Zalozenia do projektow ustaw — proceduralne superfluum czy obowigzek demokratycznego
projektodawcy?, ,,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 3, s. 11-12 oraz przywotani tam Autorzy.

2 Zob. art. 146 ust. 1 i 4 oraz domniemanie wlasciwosci Rady Ministrow wynikajace z art. 146 ust. 2
Konstytucji.

30 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 roku, https://www.nik.gov.pl/o-nik/
sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/ [dostep: 25.11.2016], s. 111.

31 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2011 roku, https://www.nik.gov.pl/o-nik/
sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/ [dostep: 25.11.2016], s. 110.

%2 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej [zby Kontroli w 2012 roku, https://www.nik.gov.pl/o-nik/
sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/ [dostep: 25.11.2016], s. 124.

% Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2013 roku, https://www.nik.gov.pl/o-nik/
sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/ [dostep: 25.11.2016], s. 45.
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* w2014 roku — 75 wnioskow (54 wnioski dot. ustaw i 21 dot. rozporzadzen)*,

* w2015 roku — 87 wnioskow (68 wnioskow dot. ustaw i 19 dot. rozporzadzen)®,

e w2016 roku — 125 wnioskow (87 wnioskow dot. ustaw i 38 dot. rozporzadzen)®.

Istotniejszg od samej liczby ztozonych wnioskow jest informacja o ich skutecznos$ci
rozumianej jako zrealizowanie przez prawodawce wniosku Izby w catosci lub w czesci.
W sprawozdaniu z dzialalno$ci Izby za rok 2010 przedstawiono dane aktualne na dzien
24 stycznia 2011 r., zgodnie z ktorymi zrealizowanych zostatlo 8 wnioskow (11%)*.
W sprawozdaniu z dziatalnosci Izby za rok 2011 przedstawiono dane na dzien 2 lutego
2012 r., zgodnie z ktorymi zrealizowane zostaty 3 wnioski (9%), a takze 19 sposrod 71
wnioskow zgloszonych przez Izbe w 2010 roku (27%)®. W sprawozdaniu z dziatalnosci
Izby za rok 2012 przedstawiono dane aktualne na dzien § lutego 2013 r., zgodnie z ktoérymi
zrealizowanych zostato 8 wnioskow (12%), a takze 4 sposrod 33 wnioskow zgloszonych
przez Izbg w 2011 roku (12%)*. W sprawozdaniu z dziatalnosci Izby za rok 2013 przed-
stawiono dane aktualne na dzien 1 marca 2014 r., zgodnie z ktorymi zrealizowanych zosta-
to 7 wnioskow (9%)*. Wedlug danych przedstawionych w sprawozdaniu za 2014 rok*
zrealizowanych byto 21 na 75 wnioskow ztozonych w 2014 roku (28%) oraz 7 na 78 wnio-
skow ztozonych w 2013 roku (9%)*. Na dzien przedtozenia sprawozdania za 2015 rok®
zrealizowanych byto 15 na 87 ztozonych wnioskéw (czyli 17%). Na ten sam dzien zreali-
zowanych byto 40 na 71 wnioskéw ztozonych w 2014 roku (56%) oraz 23 na 75 wnioskow
ztozonych w 2013 roku (31%)*. W sprawozdaniu za rok 2016 wskazano, ze w roku 2016
zrealizowane zostaty 33 wnioski sposrod wnioskéw ztozonych w latach 2005-2016%. Jed-

noczes$nie wskazano, ze wedtug stanu na dzien 15 maja 2017 r. z 359* wnioskow sformu-

3 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2014 roku, https://www.nik.gov.pl/o-nik/
sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/ [dostep: 25.11.2016], s. 51.

% Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2015 roku, https://www.nik.gov.pl/o-nik/
sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/ [dostep: 25.11.2016], s. 31.

% Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2016 roku, https://www.nik.gov.pl/o-nik/
sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/ [dostep: 28.09.2017], s. 78.

37 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2011 roku, op. cit., s. 111-112.

3% Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2011 roku, op. cit., s. 112.

39 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2012 roku, op. cit., s. 124-125.

4 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2013 roku, op. cit., s. 45.

4 Tres¢ sprawozdania za 2014 rok zostata zatwierdzona przez Kolegium NIK w dniu 8 czerwca
2015 r., w sprawozdaniu nie wskazano daty aktualizacji prezentowanych danych.

42 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2014 roku, op. cit., s. 51

4 Tre§¢ sprawozdania za 2015 rok zostata zatwierdzona przez Kolegium NIK w dniu 8 czerwca
2016 r., w sprawozdaniu nie wskazano daty aktualizacji prezentowanych danych.

4 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2015 roku, op. cit., s. 31.

4 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2016 roku, op. cit., s. 78.

“ Liczba ta rozni si¢ od sumy liczb wskazanych w sprawozdaniach z dziatalnosci NIK za wskazane
lata, co moze by¢ uzasadnione tym, ze wewngtrzny system informatyczny, w ktérym NIK rejestruje wnio-
ski, jest systemem umozliwiajacym biezace korygowanie zamieszczonych w nim danych — takze poprzez
dopisanie albo wykreslenie informacji, jezeli jest ona obarczona jakas$ niescistoscia.
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fowanych w latach 2013-2016 zrealizowanych zostato 119 wnioskow, a w trakcie prac le-
gislacyjnych znajdowalo si¢ 28 wnioskow*’.

Warto zauwazy¢, ze w przypadku wnioskow sktadanych w roku 2014 ich skutecz-
no$¢ mierzona w dniu sktadania sprawozdania za rok 2014 r. wynosita 28%, natomiast
w sprawozdaniu za rok 2015 wskazano, ze zrealizowanych zostato juz 56% wnioskow
z 2014 r. Najbardziej prawdopodobnym uzasadnieniem tak istotnej zmiany analizowa-
nego wskaznika jest dtugotrwalo$¢ samego postgpowania legislacyjnego oraz czaso-
chlonno$¢ etapu poprzedzajacego podjecie prac legislacyjnych. Wnioski Izby sa prze-
ciez tylko jednym z licznych sformalizowanych i nieformalnych zrdédet inspiracji
legislacyjnej. Analiza wszystkich tych zrodel, weryfikacja potencjalnych skutkow, w tym
kosztow zwigzanych z interwencja legislacyjna oraz element woli politycznej wspdlnie
warunkuja podjecie decyzji o uruchomieniu procedury prawodawczej. Niezaleznie od
tego zastrzezenia dostrzegalne jest, ze efektywnos¢ wnioskow de lege ferenda jest dosé
niska i to takze po uptywie kolejnego roku po roku ztozenia danego wniosku wynosi od
ok. 10% do 30% w przywotanych wczesniej latach*®. Poglebiona analiza przyczyn tego
stanu rzeczy wymagataby zweryfikowania kazdego z wnioskow, jego adekwatnosci do
stwierdzonej nieprawidtowosci, poprawnosci prawno-legislacyjnej oraz innych uwarun-
kowan np. dyskontynuacji prac legislacyjnych dokonujacej si¢ w dniu zakonczenia ka-
dencji parlamentarnej. Uprawnione jest jednak generalne stwierdzenie, ze tak niski
wskaznik realizacji wnioskéw przedktadanych przez Izbe swiadczy o nieefektywnym
funkcjonowania mechanizmu wspoétdziatania w tym zakresie organu kontroli, wladzy
ustawodawczej 1 wladzy wykonawczej. Przyczyng tej nieefektywno$ci moga by¢ wady
na etapie formutowania wnioskow przez Izbe¢ polegajace np. na braku nalezytego uza-
sadnienia wniosku lub jego nieprecyzyjnym sformutowaniu. Braku precyzji nie nalezy
w tym przypadku odnosi¢ do wad zaproponowanych szczegdtowych zapisow legislacyj-
nych —nie wydaje si¢ bowiem, zeby rolg Izby bylo przedstawianie propozycji brzmienia
konkretnych przepiséw — ale do jednoznacznego i dostatecznie precyzyjnego brzmienia
wniosku wskazujgcego na istote postulowanej zmiany prawa. Dopiero bowiem w przy-
padku akceptacji istoty wniosku przez uprawniony podmiot jego zredagowania legisla-
cyjnego dokona¢ powinni legislatorzy. Podnoszony postulat rozdzielania funkcji prawo-
dawcy 1 legislatora rozumiany w ten sposob, ze prawodawca powinien realizowa¢ swoja

funkcje rozstrzygania o akceptacji przygotowanego projektu aktu prawnego, a nie zaste-

47 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2016 roku, op. cit., s. 78.

4 Zob. tez wyliczenia oparte na wewnetrznych danych NIK wskazujace, ze wnioski de lege ferenda
ztozone w latach 2010-2015 zostaly zrealizowane (wg stanu na 31.12.2015 r.) w 35% — J. Mazur, Wnioski
de lege ferenda formutowane przez NIK, , Kontrola Panstwowa” 2016, nr 1, s. 49. Nieco inne liczby sktada-
nych w poszczego6lnych latach wnioskéw niz prezentowane w corocznych sprawozdaniach NIK wynika¢
moga z faktu, ze wewnetrzny elektronicznych rejestr wnioskow prowadzony jest na biezaco, co pozwala
aktualizowac¢ i korygowac dane zaprezentowane w ztozonych juz dokumentach.
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powac fachowo przygotowanych legislatorow w redagowaniu projektu*, mozna i nale-
zy odpowiednio odnie$¢ do NIK w procesie formulowania wnioskow de lege ferenda.
Rolg NIK jest precyzyjne wskazanie istoty postulowanej zmiany w prawie, a nie redago-
wanie samego przepisu, juz choc¢by z tej racji, ze tre$¢ ostatecznego projektu wymaga
zawsze uwzglednienia stanu prawnego aktualnego na dzien prowadzenia prac.
Przyczyna braku efektywnego wykorzystania wnioskdw moze by¢ tez swoisty
,»orak zainteresowania” nimi po stronie sejmowych komisji. Istotng role w tym wspot-
dziataniu pomigdzy NIK a organami Sejmu z pewnosciag odgrywa takze stanowisko
przedstawiane przez Prezesa Rady Ministréw w imieniu rzadu (o ile jest ono przedsta-
wiane). Formalnie opinia taka oczywiscie nie wigze ustawodawcy i nie musi wptywac
na decyzje Sejmu co do zaakceptowania przedtozonego przez NIK wniosku. Praktyka
konstytucyjna Polski oraz krajéw o zblizonych ustrojach konstytucyjnych wskazuje jed-
nak na silne wspotdziatanie pomi¢dzy rzadem a stanowigcg polityczne zaplecze rzadu
wickszo$cig parlamentarng. Skoro bowiem to Rada Ministrow odpowiada za realizacjg
ustaw, ale tez za prowadzenie polityki w sposdb zgodny z przedwyborczymi i pézniej-
szymi deklaracjami politycznymi, to naturalne jest, ze parlament sktonny jest uchwalaé¢
takie ustawy, o ktorych przyjecie wnosi (lub ktore popiera) Rada Ministrow, a odrzucaé
(nie nadawac biegu, nie konczy¢ prac legislacyjnych w sprawie) projektow, co do kto-
rych Rada Ministréw wyraza stanowisko negatywne. O ile stanowisko to zostanie wyra-
zone formalnie, na piSmie lub w trakcie posiedzenia komisji, Izba ma mozliwo$¢ odniesé¢
sie do niego, przedstawiajac swoje argumenty. Jezeli jednak rzad korzysta z niesforma-
lizowanego oddziatywania politycznego wynikajgcego np. z faktu, ze premier jest lide-
rem swojego ugrupowania politycznego i tym samym ma oczywisty wptyw na popiera-
jacy rzad klub parlamentarny, to podjecie formalnej dyskusji ze stanowiskiem rzadu
staje si¢ oczywiscie niemozliwe. Kolejng przyczyna, ktérej znaczenie moze by¢ coraz
wigksze, jest fakt, ze w ostatnich latach w ramach administracji rzadowej wzmocniono
struktury odpowiedzialne za dokonywanie tzw. oceny wplywu projektowanej regulacji
oraz dookreslono i ustandaryzowano zasady sporzadzania tej oceny. Przedstawiane przez
NIK wnioski z istoty nie sg wsparte kompleksowa oceng wplywu. Uzasadnieniem tych
wnioskow sa ustalenia kontrolne NIK, co moze powodowac, ze Izba, zgtaszajac wnio-
sek, nie uwzglednia innych, mozliwych skutkéw postulowanych przepisow.
Uwarunkowania te nie zmieniajg jednak oceny, ze wypracowywane przez NIK
whnioski powinny co do zasady spotykac si¢ z rzetelniejszym odbiorem po stronie usta-
wodawcy. Jesli jaki$ wniosek nie jest — w ocenie np. komisji sejmowej — uzasadniony,

to powinno to zosta¢ jasno wyartykutowane i poprzedzone stosowng debata. Specyficz-

4 Zob.: M. Zubik, Jak poprawic¢ polskq legislacje?, [w:] J. Szomburg (red.), Jak poprawi¢ rzqdzenie
Polskg w XXT wieku? V Kongres Obywatelski, Gdansk 2010, s. 14.
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ne merytoryczne uzasadnienie wnioskow przedstawianych przez NIK, wynikajace z ich
oparcia na ustaleniach pokontrolnych, powinno stanowi¢ powazny argument dla usta-
wodawcy oraz wspotdziatajacej z Sejmem w procesie legislacyjnym Rady Ministrow.
Warto tez podkresli¢, ze przystugujace NIK jako naczelnemu organowi kontroli upraw-
nienie do przedstawiania wnioskdw o zmiang prawa jest zgodne z miedzynarodowymi

standardami kontroli, a takze z praktyka tego typu organow i innych krajach.

5. WniosKki

NIK jako naczelny organ kontroli panstwowej przeprowadza kontrole w szeroko
zdefiniowanym zakresie podmiotowym i przedmiotowym. Szczegdlna ustrojowa pozy-
cja NIK skutkuje m.in. tym, ze wszystkie zastrzezenia zgtaszane przez podmioty kontro-
lowane sa rozstrzygane przez ciata stanowiace organy Izby lub specjalnie powotane we-
wnetrzne struktury. Wazne jest oczywiscie ustawowe zagwarantowanie niezalezno$ci
0soOb zasiadajagcych w tych gremiach oraz oparcie procedury rozpatrywania zastrzezen
o zasade kontradyktoryjnosci. De lege ferenda uprawnione wydaje si¢ jednak poszuki-
wanie mozliwo$ci poddania — w precyzyjnie okreslonym zakresie — dziatalnos$ci orzecz-
niczej NIK kontroli sadéw administracyjnych. Procedura sadowoadministracyjna nie
mogtaby prowadzi¢ do naruszenia zasady ostatecznosci ustalen kontrolnych, mogtaby
natomiast shuzy¢ ocenie poprawnosci stosowania lub interpretowania przez NIK prawa
w czasie przeprowadzonej kontroli.

Kazda kontrola realizowana przez NIK wigze si¢ z oceng zgodno$ci kontrolowanej
dziatalnosci z relewantnymi normami prawnymi. Oceny i ustalenia dokonywane w tym
zakresie przez NIK predestynuja Izbe do formulowania wnioskéw o potrzebie zmiany
prawa. Szczegolne merytoryczne uzasadnienie tych wnioskdw nie zawsze przektada sig
w nalezytym stopniu na uwzglednianie takich wnioskow przez prawodawce. Cze$¢ wnio-
skow nie znajduje odzwierciedlenia w przygotowywanych projektach nowelizacji i no-
wych aktéw prawnych. Stwarza to ryzyko nieusuniecia luki lub innej wady systemu
prawnego dostrzezonej przez NIK w toku dziatalnosci kontrolnej. Ziszczenie si¢ takiego
ryzyka $wiadczyloby o nieefektywnym wspotdziataniu organdow panstwa, co moze by¢
nawet postrzegane jako naruszenie konstytucyjnej zasady wspotdziatania tych organow.

153






