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JACEK MAZUR

Artykuł przedstawia formułowanie wnio-
sków de lege ferenda1 przez Najwyższą Izbę 
Kontroli (NIK) na tle praktyki innych 
NOK oraz działania na rzecz zapewnienia 
jakości i skuteczności wniosków, między 
innymi przez: odpowiednie ich opracowy-
wanie; prowadzenie rejestru wniosków; za-
mieszczanie wykazu wniosków w rocznym 

sprawozdaniu NIK; rozpatrywanie kwestii 
wykorzystania wniosków de lege ferenda 
w kontaktach z przedstawicielami parla-
mentu i rządu. 

W zakończeniu ukazano problem roli 
NIK w procesie tworzenia prawa2.

Wprowadzenie

Postępowanie kontrolne z reguły prowa-
dzi do oceny kontrolowanej działalności. 

Wnioski de lege ferenda 

W  wyniku przeprowadzonych kontroli najwyższe organy kontroli 
(NOK) przedstawiają wnioski pod adresem jednostek kontrolowanych 
i innych podmiotów właściwych w danej sprawie. Wśród nich mogą być 
wnioski sugerujące potrzebę zmiany obowiązujących aktów prawnych 
lub wydanie nowych aktów (wnioski de lege ferenda). W Polsce usta-
wa wyraźnie ustala prawo Najwyższej Izby Kontroli do występowania 
z takimi wnioskami, podczas gdy w wielu krajach podobna kompeten-
cja wynika jedynie w sposób dorozumiany. Część NOK uważa, że nie 
może uczestniczyć w procesach tworzenia prawa, aby nie brać udziału 
w rozstrzyganiu spraw, które później mogą być przedmiotem kontroli.

1 Lex ferenda

lex lata  de lege ferenda
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Następuje wskazanie, jak ją ulepszyć oraz 
zostają przedstawione propozycje rozwią-
zań, które umożliwiają zmianę, między 
innymi zalecenia (wnioski) pod adresem 
jednostek kontrolowanych, a także jed-
nostek nadrzędnych i innych właściwych 
organów państwowych lub samorządo-
wych. Zalecenia mogą dotyczyć działal-
ności konkretnych jednostek, mogą to być 
również wnioski bardziej ogólne, dotyczą-
ce całokształtu kontrolowanej dziedziny 
(wnioski systemowe)3. Standardy kon-
troli, przyjęte przez Międzynarodową 
Organizację Najwyższych Organów 
Kontroli (INTOSAI) zawierają postulaty 
w zakresie formułowania i rozpatrywania 
ustaleń kontroli, w tym zgłaszania wnio-
sków de lege ferenda4 (patrz ramka na s. 30).

Wśród wniosków systemowych mogą być 
ustalenia dotyczące stanu prawa, na przy-
kład wskazanie niespójności (luk, sprzecz-
ności) bądź niejasności przepisów prawa 
lub braku aktów wykonawczych do ustaw, 
czy zwrócenie uwagi na niezgodność pew-
nego przepisu z polityką państwa ustalo-
ną przez właściwe organy5. Owe zjawiska 

utrudniają funkcjonowanie państwa, budzą 
wątpliwości co do pewności prawa, sprzy-
jają dowolności interpretacyjnej i jego omi-
janiu oraz podważają zaufanie obywateli 
do instytucji publicznych. Kontrole mogą 
zatem prowadzić do wypowiedzenia opinii 
o potrzebie zmiany ustawy czy wydania 
lub zmiany aktu wykonawczego. Choć naj-
wyższe organy kontroli najczęściej nie są 
uprawnione do formalnego wystąpienia 
z projektami, mogą jednak przekazywać 
sugestie organom uprawnionym do inicjo-
wania postępowania prawotwórczego lub 
wydania danego aktu – zwykle parlamento-
wi, rządowi czy poszczególnym ministrom. 
Wydaje się, że owe postulaty nie mogą być 
liczne – wnioski de lege ferenda zawsze po-
winny być czymś wyjątkowym, bardzo do-
kładnie uzasadnionym po dokonaniu oceny 
racji przemawiających za i przeciw6, jako że 
zmiana prawa zwykle stanowi tylko jeden 
z możliwych sposobów przezwyciężania lub 
zapobiegania dysfunkcjom w funkcjono-
waniu jednostek kontrolowanych, danego 
obszaru administracji czy gospodarki albo 
całego państwa7.

de lege ferenda  
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Można wyrazić przypuszczenie, że praw-
dopodobnie wszystkie najwyższe organy 
kontroli formułują – częściej lub rzadziej, 
w mniejszym lub większym zakresie – ja-
kieś sugestie dotyczące zmiany obowiązu-
jącego prawa, choć nie zawsze zostają one 

tak nazwane i mają różny kształt. Niekiedy 
wypowiedzi mają charakter ogólny, ograni-
czają się do opinii o niedoskonałości regu-
lacji w pewnej dziedzinie, czasem nie okre-
ślają nawet, który akt prawny należałoby 
zmienić i w jaki sposób – w przekonaniu, 

Międzynarodowe standardy kontroli

ISSAI 1 – Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli:

. 
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że owe kwestie należą do organów two-
rzących prawo. Również tak ujęte sugestie 
można chyba traktować jako – w bardzo 
szerokim rozumieniu – wnioski de lege 

ferenda11.
W Najwyższej Izbie Kontroli sama opinia 

o niedoskonałości regulacji prawnej nie jest 
traktowana jako wniosek de lege ferenda. 
Przez wniosek tego rodzaju rozumie się 
propozycję, która określa:
• akt prawny, który powinien ulec zmia-

nie, możliwie ze wskazaniem konkretnej 
jego części (rozdziału, artykułu itd.);

• treść przyszłego uregulowania (ujętą 
możliwie szczegółowo) oraz cele, jakie 
pragnie się osiągnąć;

• podstawy faktyczne (wynikające z kon-
troli argumenty, które uzasadniają pro-
ponowaną zmianę);

• organ, do którego wniosek jest kiero-
wany.
Część najwyższych organów kontroli 

uważa, że nie może uczestniczyć w pro-
cesach tworzenia prawa. Między innymi 
NOK Austrii, Czech, Francji i Szwecji nie 
formułują propozycji takich zmian, nawet 
gdy wynikają one z ustaleń kontroli; zalece-
nia pokontrolne mogą prowadzić do zmian 
legislacyjnych, lecz NOK nie uczestniczą 
w ich opracowywaniu (w sprawozdaniu 
NOK sugeruje się zmiany, których przy-
gotowanie będzie zadaniem np. właści-
wego ministerstwa)12. Jako uzasadnienie 

podaje się dwa argumenty. Po pierwsze, 
chodzi o nieuczestniczenie w rozstrzyganiu 
spraw, które później mogą być przedmio-
tem kontroli. Czasem łączy się to z obawą, 
że wnioski de lege ferenda mogą stanowić 
(albo mogą być uznane za) formę uprawia-
nia polityki, co naruszałoby apolityczność 
najwyższego organu kontroli. Po drugie, 
niektóre NOK (m.in. Belgii, Danii, Francji, 
Grecji, Łotwy, Malty, Szwecji) uznają, że 
formułowanie wniosków de lege ferenda 
stanowi na tyle ważny instrument, że musi 
on się opierać na wyraźnie przyznanej kom-
petencji – jeśli jej nie ma, to brakuje upraw-
nienia do działania w ten sposób. Wiele 
zaleceń NOK może prowadzić do zmian 
w stanie prawa, lecz ważne jest uniknięcie 
ryzyka zgłoszenia przez jednostki kontro-
lowane zastrzeżeń, że wnioski te nie są 
wykonalne lub nie są trafne z prawnego 
punktu widzenia. 

Obawy, o których tu mowa, mają znacze-
nie dla wszystkich NOK, bo formułowanie 
wniosków de lege ferenda to nie jest spra-
wa techniczna – pewien tryb działania czy 
narzędzie w rodzaju uruchomienia stro-
ny internetowej. Chodzi o sposób postę-
powania, który może popychać kontrolę 
państwową w kierunku sceny politycznej, 
bowiem – obok innych aspektów – sytuuje 
NOK w roli „legislatora” czy „reformatora”, 
który na podstawie przeprowadzonych 
kontroli przedkłada sugestie, jakie mogą 

11 de lege ferenda
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torować drogę do wprowadzenia lepszych 
rozwiązań prawnych lub wyższych norm 
etycznych. Dlatego zagadnienie to trzeba 
traktować w kategoriach zaangażowania 
lub możliwego wpływu na politykę, bez 
względu na to, czy NOK świadomie chce 
tego, czy nie. Trudno tu przecież o uniwer-
salne prawidłowości – szanse i zagrożenia 
wynikające z tej sytuacji powinny być roz-
patrywane przede wszystkim w kontekście 
środowiska politycznego i opinii publicznej 
w danym kraju.

Warto podnieść, że NOK, które nie for-
mułują wniosków de lege ferenda, mają 
różny zakres i sposób działania, a zatem 
kwestia formułowania – lub nieformuło-
wania – tych wniosków nie wiąże się z hi-
storycznie ukształtowanym podziałem na 
trybunały obrachunkowe i pozostałe, które 
umownie sugeruję nazywać „urzędami 
kontroli”13. Odmienności między NOK 
stają się bowiem coraz mniejsze. Obecnie 
przeważająca część działalności trybuna-
łów to prowadzenie kontroli za pomocą 
takich samych lub zbliżonych procedur 
i metod jak w „urzędach kontroli”. Główna 
różnica, jaka pozostała, polega na tym, że 
funkcja orzecznicza trybunału (nawet gdy 
obejmuje tylko małą część działalności) 
tworzy podstawę wysokiego statusu insty-
tucji – jako sądu oraz jej członków – jako 
sędziów, zapewnia między innymi nieza-
wisłość w orzekaniu, swobodę programo-
wania działalności, dostęp do dokumentów 
itd. Nie ma to bezpośredniego wpływu na 

formułowanie przez dany NOK wniosków 
de lege ferenda.

 
o projektach aktów prawnych

Przed przystąpieniem do głównych roz-
ważań warto zwrócić uwagę na inną formę 
udziału najwyższych organów kontroli 
w procesie tworzenia prawa w postaci opi-
niowania projektów aktów prawnych w ra-
mach prac rządu i parlamentu. Niektóre 
NOK są do tego wyraźnie upoważnione, 
a nawet zobowiązane. 

Czasem jest to działalność dość rozległa, 
przykładowo:
• Najwyższy Urząd Kontrolny Czech, na 

wniosek każdej z izb parlamentu lub ich 
organów, ma obowiązek przedstawić sta-
nowisko w sprawie projektów przepisów 
dotyczących gospodarki budżetowej, 
rachunkowości, statystyki państwowej 
oraz wykonywania działalności kontrol-
nej, nadzorczej i inspekcyjnej14 (w latach 
2012 i 2013 nie było takich zleceń).

• Federalna Izba Obrachunkowa Niemiec 
otrzymuje rocznie kilkaset projektów 
ustaw i innych aktów – głównie z tytułu 
funkcji prezesa Izby jako pełnomocni-
ka rządu federalnego do spraw gospo-
darności w administracji publicznej 
– i przekazuje uwagi o niektórych z nich 
(w ostatnich latach zgłaszano uwagi do 
ok. 65 projektów rocznie).

• Trybunał Obrachunkowy Portugalii 
przedstawia, na wniosek parlamentu, 



Nr 1/styczeń-luty/2016 33 – 33 –

Wnioski de lege ferenda   kontrola i audyt

opinie o projektach ustaw w zakresie 
swojej kompetencji. Przykładowo, od 
początku 2012 r. do września 2013 r. 
były wnioski o wydanie opinii w sprawie 
ustaw dotyczących ram budżetowych, 
organów regulacyjnych, statutu rady fi-
skalnej i partnerstwa publiczno-prywat-
nego; dalsze 4 wnioski były w 2014 r.

• Najwyższy Urząd Kontrolny Słowacji 
w 2012 r. otrzymał do zaopiniowania 
– w ramach rządowego trybu konsul-
tacji – 343 projekty ustaw i aktów wy-
konawczych.

• Trybunał Obrachunkowy Turcji, zgodnie 
z ustawą z 2010 r.15, powinien w ciągu 
30 dni wyrazić opinię o przedstawio-
nych przez organy administracji publicz-
nej projektach aktów dotyczących za-
rządzania finansowego. Przykładowo, 
w 2012 r. Trybunał przedstawił opinie 
o 165 projektach.

• Powszechna Izba Obrachunkowa Węgier 
na podstawie wniosków otrzymanych 
w 2012 r. sporządziła opinię o 10 projek-
tach, podobnie w 2013 r. Na początku 
2013 r. Izba wprowadziła nowe procedu-
ry dotyczące zgłaszania uwag do aktów 
prawnych z zakresu jej działania, także 
w razie braku wniosku o opinię.

• Trybunał Obrachunkowy Włoch, na 
mocy art. 100 konstytucji, doradza 

rządowi i parlamentowi w sprawach 
polityki budżetowej, w tym przedsta-
wia opinie o projektach ustaw, głównie 
w toku prac komisji parlamentarnych16.

de lege ferenda

Prawdopodobnie większość najwyż-
szych organów kontroli jest uprawniona 
do formułowania wniosków de lege feren-

da, z tym że w wielu państwach przepisy 
prawa nie statuują odrębnie kompetencji 
NOK w tym zakresie, lecz wynika ona 
(lub może być dorozumiana) z przepisów 
o charakterze ogólnym. Oto przykłady:
• W Austrii, na podstawie § 5 ustawy 

z 1948 r., „Izba Obrachunkowa infor-
muje jednostki kontrolowane o wyni-
kach swojej kontroli, a także o wszelkich 
wnioskach z niej wynikających, bezpo-
średnio lub przez ich organy zwierzchnie 
w danej sprawie. Wymienione organy 
przedstawiają w ciągu maksymalnie 
trzech miesięcy swoje uwagi co do uwag 
krytycznych i wniosków Izby Obrachun-
kowej zawartych w wynikach kontroli, 
w tym, w stosownych przypadkach, in-
formacje o podjętych działaniach. Izba 
Obrachunkowa przekazuje wyniki swo-
jej kontroli również właściwym mini-
sterstwom federalnym”17.

16
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• W Czechach, zgodnie z ustawą z 1993 r. 
o Najwyższym Urzędzie Kontrolnym: 

 „§ 4. (3). Wynikiem działalności kon-
trolnej Urzędu są wnioski kontrolne. 
Wniosek kontrolny stanowi pisemne 
sprawozdanie zawierające podsumowa-
nie i ocenę faktów ustalonych podczas 
kontroli zgodnie z niniejszą ustawą”.

 „§ 30. (1). Wszystkie uchwalone wnio-
ski kontrolne prezes Urzędu podaje do 
wiadomości publicznej w Dzienniku 
Urzędu oraz przesyła je niezwłocznie 
Izbie Poselskiej, Senatowi, rządowi oraz 
– na ich żądanie – ministerstwom. Prezes 
Urzędu przesyła również niezwłocznie 
uchwalone wnioski kontrolne Czeskie-
mu Bankowi Narodowemu, jeżeli Bank 
był jednostką kontrolowaną”.

• W Słowacji, zgodnie z ustawą z 1993 r. 
o Najwyższym Urzędzie Kontrolnym:

 „Artykuł 13. […]. (2) Urząd może 
przedkładać podmiotom kontrolowa-
nym i właściwym organom zalecenia 
dotyczące rozwiązania i usunięcia nie-
prawidłowości ustalonych w toku dzia-
łań prowadzonych, w ramach swoich 
kompetencji, przez Urząd”.

 „Artykuł 18. Podmioty kontrolowane 
i ich pracownicy są obowiązani do: [...]. 
e) podjęcia działań prowadzących do 
usunięcia ustalonych w toku kontroli 
nieprawidłowości i wad oraz pisemnego 
ich przedłożenia Urzędowi w terminach 
przez niego wyznaczonych, jak również 
przedłożenia na piśmie sprawozdania 

z realizacji wspomnianych działań; je-
żeli działania podjęte w celu usunięcia 
stwierdzonych w toku kontroli niepra-
widłowości i wad są niewystarczające lub 
nie usuwają wszystkich stwierdzonych 
w toku kontroli nieprawidłowości, Urząd 
jest uprawniony do przedstawienia na 
piśmie podjętych działań organowi sta-
tutowemu podmiotu kontrolowanego, 
który ma obowiązek uzupełnić podję-
te działania w terminie wyznaczonym 
przez Urząd”18.

• W Słowenii, zgodnie z ustawą z 2001 r. 
o Trybunale Obrachunkowym:

 „Artykuł 21. [Doradztwo na rzecz 
użytkowników środków publicznych]. 
Trybunał Obrachunkowy doradza 
użytkownikom środków publicznych 
przez: 1 – przekazywanie zaleceń pod-
czas przeprowadzania kontroli i w spra-
wozdaniu z kontroli, o którym mowa 
w art. 28 ustawy; 2 – zgłaszanie uwag 
do roboczych projektów ustaw i innych 
przepisów prawnych; 3 – udział w zebra-
niach i seminariach na temat finansów 
publicznych; 4 – przedkładanie propo-
zycji w sprawozdaniu, o którym mowa 
w art. 5 ust. 2 ustawy [chodzi o roczne 
sprawozdanie z działalności Trybunału 
– J.M.]; 5 – wyrażanie opinii w sprawach 
finansów publicznych”. 

 „Artykuł 28. [Zakończenie procesu kon-
trolnego]. (1) Proces kontrolny jest za-
kończony w momencie opracowania spra-
wozdania z kontroli. W sprawozdaniu 
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z kontroli Trybunał Obrachunkowy za-
wiera opinię na temat działalności go-
spodarczej jednostki kontrolowanej. [...]. 
(16) Sprawozdanie z kontroli przesyła 
się: 1– jednostce kontrolowanej; 2 – kie-
rownikowi jednostki odpowiedzialnemu 
w okresie objętym kontrolą; 3 – Zgroma-
dzeniu Narodowemu; 4 – innym orga-
nom, które, zdaniem Prezesa Trybunału 
Obrachunkowego, powinny zostać po-
informowane o ustaleniach kontroli”19.

• Na Węgrzech, zgodnie z ustawą z 2011 r. 
o Państwowej Izbie Obrachunkowej:

 „Artykuł 32. [Sprawozdanie z kontroli 
i jego rozpowszechnienie]. (1) Państwo-
wa Izba Obrachunkowa Węgier opraco-
wuje sprawozdania z prowadzonych kon-
troli. Sprawozdania te zawierają stwier-
dzone fakty, a także sformułowane na ich 
podstawie ustalenia i wnioski. (2) Spra-
wozdania przedkładane Zgromadzeniu 
Narodowemu, a także dotyczące kontroli 
przeprowadzonych na wniosek rządu, 
podpisywane są przez Prezesa Państwo-
wej Izby Obrachunkowej Węgier”. [...].

 „Artykuł 33. [Obowiązki jednostki kon-
trolowanej w zakresie podjęcia działań]. 
(1) Państwowa Izba Obrachunkowa 
Węgier przekazuje swoje sprawozda-
nia z wynikami z kontroli kierownikowi 
jednostki kontrolowanej. W odpowie-
dzi na ustalenia zawarte w sprawozda-
niu kierownik jednostki kontrolowanej 
opracowuje plan działania i przesyła go 

do Państwowej Izby Obrachunkowej 
Węgier w ciągu trzydziestu dni od otrzy-
mania sprawozdania”20.
Przytoczone przepisy stanowią – pośred-

nio – podstawę do formułowania przez wy-
mienione NOK wniosków de lege ferenda 
(najbardziej wyraźnie wynika to z ustawy 
słoweńskiej).

W Polsce ustawa o Najwyższej Izbie 
Kontroli21 zawiera dwa rodzaje postano-
wień: 
• Po pierwsze, przepisy, które określają 

prawo NIK do przekazywania zaleceń 
jednostkom kontrolowanym, a w razie 
potrzeby także jednostkom nadrzędnym 
i właściwym organom państwowym i sa-
morządowym (z przepisów tych prawo 
NIK do występowania z wnioskami  
de lege ferenda wynika pośrednio):

 „Art. 62. Kierownik jednostki kontrolo-
wanej jest obowiązany, w terminie okre-
ślonym w wystąpieniu, nie krótszym niż 
14 dni od dnia otrzymania wystąpienia 
pokontrolnego, [...] poinformować Naj-
wyższą Izbę Kontroli o sposobie wyko-
rzystania uwag i wykonania wniosków 
sformułowanych w wystąpieniu pokon-
trolnym oraz o podjętych działaniach lub 
przyczynach niepodjęcia tych działań”.

 „Art. 62a. 1. Prezes Najwyższej Izby 
Kontroli może pisemnie powiadomić 
kierownika jednostki nadrzędnej lub 
właściwy organ państwowy lub samorzą-
dowy o uwagach, ocenach i wnioskach 
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dotyczących kontrolowanej działalno-
ści, sformułowanych w wystąpieniu po-
kontrolnym. [...]. 2. Podmioty, o których 
mowa w ust. 1, są obowiązane, w wy-
znaczonym terminie nie krótszym niż 
14 dni, poinformować Najwyższą Izbę 
Kontroli o zajętym stanowisku oraz 
o podjętych działaniach lub przyczy-
nach niepodjęcia działań”.

• Po drugie, przepisy, z których prawo NIK 
do występowania z wnioskami de lege 

ferenda wynika bezpośrednio22:
art. 7 ust. 1 pkt 6a ustala obowiązek 
NIK przedkładania Sejmowi analizy 
wykorzystania wynikających z kon-
troli wniosków dotyczących stano-
wienia lub stosowania prawa;
art. 11a ustala prawo Prezesa NIK 
do wystąpienia do Marszałka Sejmu 
o skierowanie do Prezesa Rady Mi-
nistrów wniosku o zajęcie stanowi-
ska wobec wynikających z kontroli 
wniosków dotyczących stanowienia 
lub stosowania prawa23.

Zakres uprawnień najwyższych or-
ganów kontroli dotyczących wniosków  
de lege ferenda może być różny. Po pierw-
sze, NOK mogą być uprawnione do for-
mułowania wniosków wobec wszystkich 
rodzajów aktów prawnych (np. ustaw, 
aktów wykonawczych i innych) lub tylko 
niektórych z nich. Zależnie od zakresu 
kompetencji kontrolnych, uprawnienia 
mogą dotyczyć tylko aktów na poziomie 

centralnym lub także aktów terenowych. 
Po drugie, uprawnienia mogą dotyczyć ca-
łego systemu prawa (wszystkich dziedzin 
prawa) lub być ograniczone do pewnego 
obszaru, na przykład finansów publicznych 
i innych zagadnień najczęściej stanowią-
cych przedmiot kontroli, to jest zwłaszcza 
ustawy budżetowej, ustawy o zamówie-
niach publicznych, ustawy o wewnętrznej 
kontroli finansowej, ustawy o rachunko-
wości, ustawodawstwa z zakresu podat-
ków i ceł, a ponadto ustawy o najwyższym 
organie kontroli.

Najwyższa Izba Kontroli może formu-
łować wnioski de lege ferenda dotyczące 
wszystkich rodzajów aktów prawnych, 
które mogą być inicjowane lub stanowio-
ne przez wszystkie organy publiczne okre-
ślone w ustawie o NIK jako podlegające 
kontroli (art. 2 ustawy o NIK) oraz przez 
ich jednostki nadrzędne lub inne właści-
we organy państwowe lub samorządowe 
(art. 62a ustawy o NIK). Przedmiot tych 
wniosków obejmuje potencjalnie całe 
ustawodawstwo, które reguluje kwestie 
podlegające kontroli NIK, między innymi 
wszystkie akty, które dotyczą funkcjono-
wania administracji publicznej.

Liczba wniosków  
de lege ferenda

W praktyce Najwyższej Izby Kontroli 
występują następujące rodzaje wniosków  
de lege ferenda24:

22  
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• wnioski dotyczące zmiany ustaw,
• wnioski dotyczące zmiany rozporządzeń,
• wnioski dotyczące wydania brakujących 

rozporządzeń.
Dane o liczbie wniosków de lege ferenda  

sformułowanych przez inne NOK są frag-
mentaryczne, lecz mimo to świadczą o zna-
czeniu tej formy w funkcjonowaniu naj-
wyższych organów kontroli:
• Izba Obrachunkowa Bułgarii przekazuje 

rocznie 5 lub więcej wniosków dotyczą-
cych ustaw oraz aktów przyjętych przez 
rząd, ministrów i inne organy; najważ-
niejsze propozycje dotyczyły zamówień 
publicznych i sprzedaży nieruchomości 
w gminach.

• Trybunał Obrachunkowy Hiszpanii 
przekazuje wnioski de lege ferenda, które 
mają wpływ na krajowe ustawodawstwo 
(np. wniosek w sprawie dotacji spowo-
dował zmianę regulacji w tym zakresie). 

• Trybunał Obrachunkowy Portugalii 
przedstawia wnioski de lege ferenda 
w różnych obszarach; oto dane o licz-
bie aktów zmienionych w wyniku wnio-
sków Trybunału: w 2009 r. – 19 aktów, 

w 2010 r. – 33, w 2011 – 25, w 2012 r. 
– 29. Dotyczyły one między innymi za-
rządzania szpitalami (wniosek do mini-
stra finansów i ministra zdrowia), sys-
temu podatkowego (wniosek do rządu), 
robót publicznych (wniosek do rządu).

• Najwyższy Urząd Kontrolny Słowacji 
przekazał: w 2012 r. – 23, w 2013 r. – 5, 
w 2014 r. – 7 wniosków de lege ferenda.

• Powszechna Izba Obrachunkowa Wę-
gier w okresie od stycznia do września 
2013 r. przedłożyła wnioski de lege  

ferenda dotyczące 11 aktów prawnych, 
w tym propozycję zmiany ustawy w spra-
wie administracji elektronicznej, która 
została uwzględniona.
Wnioski de lege ferenda są zwykle za-

mieszczane w sprawozdaniu z kontroli, 
w ramach której sprawa została dostrze-
żona, a dokładniej – w wyodrębnionej 
części tekstu, która obejmuje wnio-
ski i zalecenia. Inny sposób prezentacji  
to odrębne pismo NOK do organów 
tworzących prawo (np. na Węgrzech) 
lub zawarcie ich w rocznym sprawoz-
daniu z kontroli (Cypr, Portugalia) albo 

 de lege ferenda w latach 2001–2014

65 65
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w rocznym sprawozdaniu z działalności 
NOK (np. Bułgaria, Hiszpania, Litwa, 
Polska, Słowacja). Czasem możliwości te 
wykorzystywane są równolegle.

 
de lege ferenda

Wyniki kontroli przeprowadzonych przez 
NIK stanowią podstawę do postulowa-
nia zmiany obowiązujących ustaw oraz 
zmiany lub wydania aktów wykonaw-
czych. Najczęściej są one adresowane do 
parlamentu i rządu.

Przykładowo, w 2014 r. w 33 informa-
cjach o wynikach kontroli Najwyższa Izba 
Kontroli przedstawiła 75 wniosków de lege 

ferenda, w większości (blisko 72%) zawie-
rających postulaty nowelizacji przepisów 
rangi ustawowej. Wnioski wskazujące na 
zasadność wprowadzenia zmian sformu-
łowano w takich obszarach, jak: gospo-
darowanie nieruchomościami rolnymi 
Skarbu Państwa, biopaliwa i biokomponen-
ty w transporcie, podatki od osób fizycz-
nych, podatki i opłaty lokalne, służba woj-
skowa żołnierzy zawodowych, transport 
i ruch drogowy, miejski monitoring, pla-
nowanie i zagospodarowanie przestrzen-
ne, pomoc finansowa na restrukturyzację 
i modernizację rolnictwa, ochrona praw 
klientów instytucji finansowych, finanse 
publiczne, bezpieczeństwo i ratownictwo 
w górach i na zorganizowanych terenach 
narciarskich, finansowanie przez gminy 
przedszkoli publicznych i niepublicz-
nych, ochrona środowiska, system ubez-
pieczeń społecznych, prawo budowlane, 

dostępność i finansowanie rehabilitacji 
leczniczej, współpraca z Polonią i Polakami 
za granicą, pomoc osobom uprawnionym 
do alimentów, funkcjonowanie systemu 
krwiodawstwa i krwiolecznictwa, funk-
cjonowanie ferm zwierząt, ochrona powie-
trza przed zanieczyszczeniami, ochrona 
praw lokatorów25.

Oto trzy szczegółowe przykłady praktyki 
formułowania przez NIK i realizacji (bądź 
braku realizacji) wniosków de lege ferenda.

Zamówienia publiczne

W latach 2012–2013 NIK przeprowadziła 
kontrolę wykonywania przez Generalną 
Dyrekcję Dróg Krajowych i Autostrad obo-
wiązków inwestora przy realizacji inwe-
stycji drogowych, oceniając tę działalność 
pozytywnie. Równocześnie stwierdzono 
nieprawidłowości związane z prowadze-
niem postępowań o zamówienia publiczne. 
Dotyczyły one między innymi stosowa-
nia pojęcia „rażąco niskiej ceny”. Podczas 
kontroli dostrzeżono, że choć pojęcie to 
występuje w ustawie z 29 stycznia 2004 r. 
– Prawo zamówień publicznych (dalej: 
„pzp”), nie zostało ono jednoznacznie 
zdefiniowane. W konsekwencji uznano 
za celowe dokonanie zmian w tej ustawie, 
ze względu na problemy jakie zamawia-
jący ma z ustaleniem, czy oferta zawiera 
rażąco niską cenę w stosunku do przed-
miotu zamówienia. W związku z tym NIK 
zwróciła się do Prezesa Rady Ministrów 
o rozważenie możliwości wprowadzenia 
w pzp definicji pojęcia „rażąco niskiej 
ceny”, określenia mierników jej ustalenia 
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oraz szczegółowego sposobu postępowania 
mającego na celu ustalenie, czy oferowana 
cena nie jest rażąco niska w stosunku do 
przedmiotu zamówienia26.

Propozycja NIK została zrealizowana: 
art. 90 ust. 1 i 2 pzp zostały zmienione 
– w nieco inny sposób, ale zgodnie z in-
tencją NIK 27.

Fundusze sołeckie to środki wyodrębnione 
z budżetu gminy, przeznaczone na realiza-
cję przedsięwzięć służących poprawie życia 
mieszkańców danej wsi (ewentualnie osie-
dla). Funkcjonowanie funduszy wpływa na 
wzrost aktywności społecznej i inicjatyw 
obywatelskich: mieszkańcy angażują się 
w planowanie i realizację przedsięwzięć, 
z których następnie korzystają. 

W wyniku kontroli przeprowadzonej 
w latach 2012–2013 NIK oceniła pozy-
tywnie, mimo stwierdzonych nieprawi-
dłowości, funkcjonowanie funduszy so-
łeckich w 36 skontrolowanych gminach. 
Stwierdzono zarazem, że okres pierwszych 
trzech lat funkcjonowania ustawy o fun-
duszu sołeckim wskazuje na słabości nie-
których jej przepisów. Zdaniem NIK, brak 
możliwości dokonywania zmian w trak-
cie roku budżetowego przedsięwzięć 

zgłoszonych we wnioskach sołectw, obo-
wiązek odrzucenia przez wójta wniosku 
sołectwa niespełniającego wymogów for-
malnych określonych w art. 4 ust. 3 usta-
wy o funduszu sołeckim, bez możliwo-
ści uzupełnienia wniosku przez zebranie 
wiejskie, czy brak możliwości sumowania 
środków i realizowania przez kilka sołectw 
wspólnej inwestycji – powodowały zbędne 
ograniczenia w funkcjonowaniu funduszy 
i nie sprzyjały racjonalnemu wykorzysta-
niu środków. W związku z tym NIK uzna-
ła za zasadne rozważenie przez Ministra 
Administracji i Cyfryzacji zainicjowania 
prac legislacyjnych mających na celu wy-
eliminowanie tych ograniczeń28.

Propozycja NIK została zrealizowana: 
w lutym 2014 r. Sejm uchwalił nową usta-
wę o funduszu sołeckim, która uwzględ-
niła postulaty NIK29.

Pozyskiwanie  

i gromadzenie danych z bilingów

W latach 2012–2013 Najwyższa Izba 
Kontroli przeprowadziła kontrolę pozy-
skiwania i przetwarzania danych teleko-
munikacyjnych. NIK oceniła pozytywnie, 
mimo stwierdzonych nieprawidłowości, 
działalność właściwych organów, służb 
i formacji30. Z ustaleń kontroli wynika 

26 -

27
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równocześnie, że obowiązujące przepisy 
dotyczące pozyskiwania bilingów wyma-
gają pilnych zmian:
• Należy doprecyzować zakres i cel po-

zyskiwania danych telekomunikacyj-
nych. Obowiązujące przepisy odwołują 
się zazwyczaj do ogólnego zakresu zadań 
poszczególnych służb. Precyzyjne okre-
ślenie katalogu spraw, w których upraw-
nione służby mogą pozyskiwać dane 
telekomunikacyjne miałoby kluczowe 
znaczenie z punktu widzenia ochrony 
praw i wolności obywateli. Równocze-
śnie należałoby rozważyć wprowadze-
nie rozwiązań stwarzających dodatkowe 
gwarancje w przypadku osób wykonu-
jących zawody zaufania publicznego, na 
przykład dziennikarzy czy adwokatów.

• Konieczne jest stworzenie instrumentów 
zewnętrznej kontroli nad pozyskiwaniem 
i wykorzystywaniem danych. Należy też 
wprowadzić rozwiązania zapewniające 
każdemu prawo do uzyskania informacji 
o pozyskaniu jego danych, z możliwością 
odroczenia przekazania tej wiadomości 
do czasu zakończenia postępowania.

• Należy wprowadzić instrumenty gwa-
rantujące niszczenie pozyskanych da-
nych, gdy nie są one już niezbędne dla 
prowadzonego postępowania. Prze-
pisy powinny ustalać nie tylko sam  

obowiązek niszczenia, ale również okre-
ślać tryb i sposób jego realizacji.

• Należy stworzyć mechanizmy sprawoz-
dawcze, które zapewnią rzetelną infor-
mację o zakresie pozyskiwania danych: 
o liczbie przypadków, w których upraw-
nione organy uzyskiwały od przedsiębior-
ców dane telekomunikacyjne; o liczbie  
osób, których dane były pozyskiwane; 
o liczbie ustaleń obejmujących dane 
osobowe użytkowników telefonów; 
o łącznej liczbie odmów udostępnienia 
danych (ze wskazaniem zasadniczych 
przyczyn); o rodzaju spraw, w których 
środek ten wykorzystywano oraz o jego 
skuteczności31.

Propozycje NIK zostały częściowo zre-
alizowane w ramach ustawy przyjętej na 
początku 2016 r. Wcześniej poparcie dla 
stanowiska NIK zadeklarowała senacka 
Komisja Praw Człowieka, Praworządności 
i Petycji, która 25 lutego 2014 r. wyrazi-
ła zamiar wystąpienia z inicjatywą usta-
wodawczą. W  związku z  tym Biuro 
Legislacyjne Kancelarii Senatu przygoto-
wało projekt, który – zgodnie z wnioska-
mi NIK – zakładał między innymi uzależ-
nienie możliwości pozyskiwania danych 
o abonencie, bilingów i informacji o lo-
kalizacji przez służby policyjne i ochro-
ny państwa od zgody sądu. Projekt został 
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udostępniony zainteresowanym minister-
stwom i urzędom, z których wszystkie 
– poza Prokuraturą RP – oceniły go nega-
tywnie. Kilka miesięcy później (30 lipca 
2014 r.) Trybunał Konstytucyjny orzekł 
– w sposób bardzo zbieżny z propozycjami 
NIK – o niekonstytucyjności przepisów 
ustaw dotyczących uzyskiwania i prze-
twarzania danych telekomunikacyjnych, 
w związku z czym w rządzie rozpoczęto 
prace nad projektem ustawy w celu wpro-
wadzenia zmian niezbędnych do realiza-
cji orzeczenia Trybunału. Prace te nie 
zostały zakończone (nie nastąpił proces 
uzgodnień międzyresortowych, konsulta-
cji publicznych i opiniowania), natomiast 
w czerwcu 2015 r. rząd udostępnił wstęp-
ną wersję grupie senatorów, z inicjatywy 
których Senat 24 lipca 2015 r. wniósł pro-
jekt ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz 
niektórych innych ustaw (druk sejmowy 
nr 3765)32. Wobec zakończenia kadencji 
Sejmu postępowanie nie zostało zakończo-
ne. Dnia 23 grudnia 2015 r. grupa posłów 
partii „Prawo i Sprawiedliwość” wniosła 
do Sejmu projekt ustawy (druk sejmo-
wy nr 154) wykorzystujący wcześniejszy 

projekt Senatu, dodając do niego przepis, 
który może umożliwić Policji i służbom 
uzyskiwanie od operatorów interneto-
wych danych o działaniach obywateli 
w Internecie bez konieczności zgody sądu; 
owemu projektowi zarzucono też brak nie-
zależnej kontroli nad służbami i zbyt łatwy 
dostęp do danych telekomunikacyjnych 
obywateli33. Ustawa została przyjęta przez 
Sejm w dniu 15 stycznia 2016 r. i weszła 
w życie z dniem 7 lutego 2016 roku34.

Sporządzanie projektów przepisów praw-
nych to proces złożony. Ogół norm praw-
nych w danym państwie stanowi system 
prawa. Powinien on być jednolitą cało-
ścią, wewnętrznie niesprzeczną i bez luk. 
Jedność wyraża się też w obowiązywaniu 
zasad, którymi są normy o szczególnym 
znaczeniu. Jest to wielce skrótowa wizja 
systemu prawa. Chodzi o zwrócenie uwagi 
choćby na niektóre sprawy, jakie trzeba 
brać pod uwagę przy formułowaniu wnio-
sków de lege ferenda. 

 

 

 

-

 

 

 

 



42 KONTROLA PAŃSTWOWA – 42 –

kontrola i audyt  

Polskie „Zasady techniki prawodaw-
czej”35 wymagają, aby podjęcie decyzji 
o przygotowaniu projektu ustawy zosta-
ło poprzedzone:
• opisaniem stanu stosunków społecznych 

w dziedzinie wymagającej interwencji;
• ustaleniem potencjalnych – prawnych 

i innych niż prawne – środków oddzia-
ływania, które umożliwią osiągnięcie 
zamierzonych celów;

• określeniem przewidywanych skutków 
społecznych, gospodarczych, organiza-
cyjnych, prawnych i finansowych każ-
dego z rozważanych rozwiązań.
W rezultacie, przygotowując projekt 

ustawy, należy: 
• zapoznać się z dotychczasowym stanem 

prawnym, w tym z ustawami, umowami 
międzynarodowymi, którymi Polska jest 
związana, prawodawstwem organiza-
cji międzynarodowych, których Polska 
jest członkiem, oraz prawem Unii Euro - 
pejskiej;

• ustalić skutki dotychczasowych regu-
lacji;

• określić cele, jakie zamierza się osiągnąć 
przez wydanie nowej ustawy;

• ustalić alternatywne rozwiązania praw-
ne, które mogą służyć osiągnięciu zało-
żonych celów;

• sformułować prognozy podstawowych 
i ubocznych skutków rozważanych roz-
wiązań; 

• określić skutki finansowe poszczegól-
nych rozwiązań oraz ustalić źródła ich 
pokrycia;

• dokonać wyboru optymalnego rozwią-
zania36.
Analogiczne zasady obowiązują w innych 

krajach oraz w Unii Europejskiej.
Formułując wnioski de lege ferenda, or-

gany państwa – w tym najwyższe organy 
kontroli – powinny to czynić po możliwie 
najlepszym przygotowaniu. Wymaga to 
uwzględnienia wiedzy i umiejętności oraz 
zapewnienia współpracy specjalistów od 
danej materii i prawników. Nie wystarczy 
sama – nawet doskonała – wiedza mery-
toryczna, potrzebna jest również wiedza 
z zakresu tworzenia prawa37.

Przeprowadzony w końcu 2013 r. prze-
gląd wniosków zgłoszonych przez NIK jako 
wnioski de lege ferenda w poprzednich 
latach wykazał, że obok wielu propozy-
cji dotyczących koniecznej – dla poprawy 
funkcjonowania kontrolowanej dziedzi-
ny – zmiany konkretnego przepisu, część 
wniosków dotyczyła raczej zmiany sposobu 
stosowania obowiązującego prawa (wnio-
ski de lege lata); były też wnioski mówiące 
o kierunkach zmiany prawa bez wskazania 
konkretnych przepisów38.

Na podstawie tej analizy prezes NIK 
postanowił o wzmocnieniu zarządzania 
wnioskami de lege ferenda w NIK, po-
wierzając Departamentowi Prawnemu 



Nr 1/styczeń-luty/2016 43 – 43 –

Wnioski de lege ferenda   kontrola i audyt

i Orzecznictwa Kontrolnego (dalej w skró-
cie: „Departament Prawny”) koordynację 
działań w tym zakresie. Ustalono, że jed-
nostka NIK, która przeprowadza kontro-
lę (departament lub delegatura) sporzą-
dza projekt wniosku de lege ferenda, jeśli 
wyniki kontroli wskazują na konieczność 
zmian w przepisach prawa; projekt ten 
podlega uzgodnieniu z Departamentem 
Prawnym. Następnie uzgodniony wnio-
sek zostaje wprowadzony do rejestru 
w intranecie NIK. W późniejszym okre-
sie jednostka kontrolna – w uzgodnieniu 
z Departamentem Prawnym – powinna 
aktualizować dane w rejestrze dotyczą-
ce realizacji wniosków39. W praktyce to 
głównie Departament Prawny odgrywa 
rolę inicjującą.

Również w innych najwyższych orga-
nach kontroli stosowane są rozwiązania, 
których celem jest zapewnienie odpo-
wiedniej jakości wniosków de lege ferenda. 
Przykładowo, w NOK Słowacji za formuło-
wanie tych wniosków jest odpowiedzialny 
departament prawny we współdziałaniu 
z jednostką, która przeprowadziła kon-
trolę. W NOK Słowenii z reguły zajmuje 
się tym jednostka, która przeprowadziła 
kontrolę we współdziałaniu z departamen-
tem prawnym. W NOK Węgier zadania 
w tym zakresie są wykonywane przez różne  
departamenty.

Obok określenia trybu formułowania 
wniosków de lege ferenda, w niektórych 
NOK są organizowane szkolenia dla pra-
cowników w celu ułatwienia właściwego 

formułowania wniosków (Polska, Węgry). 
W NIK doradcy prawni są zatrudnieni 
nie tylko w Departamencie Prawnym, 
lecz także – zwykle po dwie osoby – we 
wszystkich jednostkach kontrolnych. Od 
wielu lat co roku organizowane są narady 
szkoleniowe z udziałem tych osób, po-
święcone dyskusji na różne tematy praw-
ne. Na jednej z takich narad (w marcu 
2008 r.) szczegółowo przedyskutowano 
formułowanie wniosków de lege ferenda  

w zbiorczych informacjach o wynikach 
kontroli. Inne duże szkolenie miało 
miejsce w grudniu 2013 r.: na naradzie 
kierownictwa NIK z udziałem dyrekto-
rów i radców prezesa prezes Rządowego 
Centrum Legislacji omówił rządowy pro-
ces legislacyjny, wskazując na możliwo-
ści i uwarunkowania realizacji wniosków 
NIK oraz sposoby zwiększenia wpływu 
NIK na tworzenie prawa.

Prowadzenie  

i aktualizacja rejestru wniosków

W formułowaniu przez NOK wniosków  
de lege ferenda uczestniczy wiele osób 
i jednostek organizacyjnych, zaś wnioski 
te dotyczą wielu dziedzin. Z kolei proce-
sy legislacyjne, które toczą się w różnych 
organach państwa w związku z wnioska-
mi NOK, często mają miejsce dopiero po 
1-2 latach od momentu sformułowania 
wniosków, czasem nawet po jeszcze dłuż-
szym okresie. Wszystkie te czynniki utrud-
niają ocenę, czy wnioski zostały wzięte 
pod uwagę, a jeśli tak, to w jaki sposób.
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Dla ułatwienia monitorowania sytu-
acji niektóre najwyższe organy kontroli 
prowadzą rejestr zgłoszonych wniosków  
de lege ferenda (Polska, Słowacja, Słowenia, 
Węgry). Rejestry te są prowadzone w różny 
sposób: dawniej były to rejestry na piśmie, 
zaś ostatnio mają one raczej formę elektro-
niczną, co zwiększa przejrzystość i ułatwia 
aktualizację danych.

Ważne jest zapewnienie bieżącej aktu-
alności rejestru. Wiąże się to z bardziej 
ogólnym zagadnieniem śledzenia wyników 
wcześniejszych kontroli. Generalnie, po 
przeprowadzeniu danej kontroli zespół 
kontrolerów, który ją przeprowadził, zo-
staje rozwiązany, a poszczególni kontrole-
rzy przystępują do kolejnych zadań, często 
w innym obszarze. Odpowiednie zorgani-
zowanie stałego, szczegółowego monitoro-
wania wszystkich kontrolowanych dziedzin 
jest zatem dużym wyzwaniem. Wymaga 
dodatkowej pracy, co może powodować, 
że funkcja ta nie jest w pełni realizowana. 

Dawniej rejestr wniosków de lege ferenda 
zgłoszonych przez NIK zawierał informacje 
aktualne w momencie zgłoszenia wniosku. 
Obok tego starano się uzyskać informa-
cje o sposobie wykorzystania wniosków, 
lecz nie było to prowadzone w sposób sys-
temowy. Obecnie obowiązuje zasada, że 
jednostka kontrolna, która zaproponowała 
wniosek de lege ferenda, odpowiada za ak-
tualność rejestru w danej sprawie: jednost-
ka ta – w uzgodnieniu z Departamentem 
Prawnym – powinna na bieżąco uzupeł-
niać dane dotyczące realizacji wniosków, 
takie jak:
• podjęcie prac legislacyjnych przez Radę 

Ministrów lub właściwych ministrów,
• podjęcie prac legislacyjnych przez Sejm 

lub Senat,

• zrealizowanie lub częściowe zrealizowanie 
wniosku oraz wejście w życie danego aktu.
Rejestr zawiera wnioski z bieżącego 

roku oraz z poprzednich pięciu lat; wnio-
ski wcześniejsze podlegają archiwiza-
cji. Wnioski, które utraciły aktualność, 
podlegają wykreśleniu z rejestru przez 
Departament Prawny. 

Kolejny krok stanowiło uruchomienie 
specjalnego narzędzia informatycznego 
„FERENDA II”. Narzędzie to, opracowane 
przez Biuro Informatyki NIK w porozu-
mieniu z Departamentem Prawnym, stano-
wi aplikację służącą systemowej obsłudze 
wniosków de lege ferenda. Zostały w nią 
wbudowane procedury systemu kontroli ja-
kości wniosków, zaś proces monitorowania 
wspierany jest przez funkcjonowanie tabe-
li, do której są przyłączone (jako linki) dane 
o charakterze szczegółowym. Umożliwia 
to uzyskanie w dowolnym momencie infor-
macji o stanie realizacji wszystkich wnio-
sków w różnych przekrojach.

Informowanie o wnioskach

Wnioski NOK de lege ferenda są z reguły 
zamieszczane w sprawozdaniu z kontroli, 
w ramach której sprawa została dostrze-
żona. Sprawozdania te są zwykle ogólnie 
dostępne, jednak dla zwrócenia uwagi par-
lamentu, rządu i innych organów państwa 
oraz opinii publicznej, a przez to lepszego 
wykorzystania wniosków NOK – korzystne 
jest dodatkowe przedstawienie informacji 
o tych wnioskach (możliwie z analizą spo-
sobu ich realizacji) w rocznym sprawoz-
daniu z działalności najwyższego organu 
kontroli, ewentualnie w innym dokumen-
cie, który NOK przedkłada parlamento-
wi. Praktyka taka – w różnych formach 
i zakresie – występuje w wielu krajach.

kontrola i audyt  
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Najwyższa Izba Kontroli, poczynając od 
2002 r. (czyli od sprawozdania z działal-
ności za rok 2001), w każdym sprawoz-
daniu rocznym zamieszcza informację 
o wnioskach de lege ferenda zawartych 
w przedłożonych w danym roku Sejmowi 
informacjach o wynikach kontroli, wraz 
z omówieniem stanu ich realizacji. Ma to 
miejsce w głównej części sprawozdania 
– zwykle w rozdziale poświęconym cha-
rakterystyce działalności kontrolnej NIK, 
w podrozdziale na temat wybranych efek-
tów kontroli. Ponadto, poczynając od spra-
wozdania z działalności NIK za rok 2004 
(czyli od 2005 r.), w załączniku do spra-
wozdania zamieszcza się wykaz wniosków 
ujęty w formie tabeli40. Jest on zwięzły, 
lecz równocześnie szczegółowy. 

Obejmuje następujące informacje:
• tytuł i numer kontroli;
• nazwę aktu prawnego, do którego od-

nosi się wniosek, ewentualnie – w razie 
postulatu wydania nowego aktu – pro-
blem, jaki należy rozwiązać;

• treść wniosku;
• stan realizacji wniosku;
• ewentualne dodatkowe informacje, na przy-

kład wyjaśniające potrzebę zmiany prawa.

Zamieszczenie w rocznym sprawozda-
niu z działalności NIK zwiększa rangę tych 
informacji: są one rozpatrywane – i przyj-
mowane do wiadomości – przez Sejm 
w ramach ogólnego mechanizmu rozpa-
trywania sprawozdania, to znaczy najpierw 
przez komisje sejmowe, a później na ple-
narnym posiedzeniu Sejmu. Tym samym 
owe informacje mogą stać się podstawą 
dyskusji w Sejmie, a przy tym są łatwo 
dostępne (sprawozdanie jest zamieszcza-
ne w Biuletynie Informacji Publicznej).

Obok zwrócenia uwagi mediów i opinii 
publicznej przez zamieszczanie wniosków 
de lege ferenda NIK w sprawozdaniu rocz-
nym oraz w poszczególnych informacjach 
o wynikach kontroli, niektóre z tych wnio-
sków są przedstawiane w odrębnych ma-
teriałach publikowanych na stronie NIK 
i podczas konferencji prasowych.

Wraz z formułowaniem przez NIK wnio-
sków de lege ferenda pojawiła się kwestia 
ich skuteczności. Problem był wielo-
krotnie sygnalizowany w rocznych spra-
wozdaniach z działalności NIK, był też 
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przedmiotem rozmów kolejnych preze-
sów NIK z przedstawicielami parlamentu 
i rządu. Przykładowo, w kwietniu 2002 r. 
została przedłożona Sejmowi informacja 
o stanie realizacji wniosków antykorup-
cyjnych NIK. Dokument został rozpatrzo-
ny 10 września 2002 r. przez Komisję do 
spraw Kontroli Państwowej, która zwróciła 
się o sporządzenie wykazu luk prawnych 
oraz przepisów, które należałoby zmie-
nić ze względu na możliwość dowolnego 
stosowania i potencjalną korupcjogen-
ność41. Prezes NIK przedłożył Sejmowi 
wykaz 77 niezrealizowanych wniosków 
de lege ferenda, sformułowanych w wyni-
ku kontroli przeprowadzonych w latach 
1996–2002, dotyczących luk prawnych, 
w tym powstałych wskutek niewykonania 
delegacji ustawowych przez upoważnio-
nych ministrów, a także postulujących do-
konanie zmian w przepisach prawa, doty-
czących zwłaszcza zamówień publicznych. 
W marcu 2003 r. przekazano Sejmowi 
kolejną informację na temat antykorup-
cyjnych wniosków NIK, zawierającą wnio-
ski składane przez NIK w ramach pro-
cedury konsultowania projektów ustaw 

i na posiedzeniach komisji sejmowych42. 
Zalecenia te nie zostały wykorzystane, 
mimo że z ustaleń kontroli NIK wynika-
ło, iż ówczesny stan prawa sprzyjał po-
wstawaniu zjawisk korupcyjnych.

Mimo kolejnych starań, skuteczność 
przedłożonych przez NIK wniosków  
de lege ferenda przez długi czas pozosta-
wała niewielka. Od jesieni 2013 r. poprawa 
ich wykorzystania została uznana za jeden 
z priorytetów NIK. Po dokonaniu prze-
glądu i weryfikacji zgłoszonych uprzednio 
wniosków – co umożliwiło sporządzenie 
wykazu wniosków aktualnych, o których 
realizację NIK będzie w dalszym ciągu 
zabiegać – prezes i inni przedstawiciele 
NIK podjęli wielokierunkowe działania, 
które powinny prowadzić do większego 
zainteresowania wnioskami NIK przez 
parlament, rząd i inne organy:
• Prezes NIK rozmawiał z marszałkami 

Sejmu i Senatu RP, którzy zadeklarowa-
li, że będą zwracać uwagę na realizację 
wniosków NIK de lege ferenda43.

• Począwszy od jesieni 2013 r. komisje Se-
natu rozpatrzyły ponad 15 przedłożo-
nych przez NIK informacji o wynikach 
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kontroli, pod kątem możliwości realizacji 
zawartych w nich wniosków, w wielu wy-
padkach postanawiając o podjęciu prac 
legislacyjnych. Przykładowo, Komisja 
Samorządu Terytorialnego i Administra-
cji Państwowej w październiku 2014 r. 
zdecydowała o podjęciu inicjatywy usta-
wodawczej w sprawie zmiany ustawy 
– Prawo o ruchu drogowym. W listo-
padzie 2014 r. Komisja Rodziny, Polity-
ki Senioralnej i Społecznej postanowiła 
o podjęciu prac nad zmianą ustawy o sys-
temie ubezpieczeń społecznych. Była już 
mowa o pracach Komisji Praw Człowie-
ka, Praworządności i Petycji dotyczących 
regulacji sprawy bilingów. Przygotowano 
także projekt ustawy o zmianie ustawy 
o finansach publicznych (uwzględniający 
wnioski NIK), który został wniesiony do 
Sejmu – jako inicjatywa ustawodawcza 
Senatu – w marcu 2015 r. 

• Sejmowa Komisja Administracji i Cy-
fryzacji na posiedzeniach 13 czerwca 
i 6 listopada 2013 r. oraz 28 maja 2014 r. 
rozpatrzyła informację o niezrealizowa-
nych wnioskach de lege ferenda zgłoszo-
nych przez NIK w latach 2010–2012, 
dotyczących organizacji i efektywności 
funkcjonowania administracji publicz-
nej oraz zapoznała się z informacjami 
rządu, czy planowane jest podjęcie prac 
legislacyjnych i kiedy przewiduje się ich 
zakończenie, a jeśli nie – to dlaczego. 

Komisja poparła wnioski NIK i zwró-
ciła się do organów administracji o ich 
realizację, nie występując jednak z for-
malnym dezyderatem44.

• Sejmowa Komisja do spraw Kontroli 
Państwowej na posiedzeniach 19 marca, 
9 kwietnia i 9 lipca 2015 r. rozpatrzyła in-
formację o niezrealizowanych wnioskach 
de lege ferenda przedstawionych w infor-
macjach o wynikach kontroli NIK w latach 
2013–201445. W przyjętym 9 kwietnia 
2015 r. dezyderacie Komisja zwróciła się 
do Prezesa Rady Ministrów o wykorzy-
stanie w pracach Rady Ministrów zgło-
szonych przez NIK 59 wniosków de lege 

ferenda46. W odpowiedzi na dezyderat 
(pismo z 21 maja 2015 r., podpisane z upo-
ważnienia prezesa Rady Ministrów przez 
wiceprezesa Rządowego Centrum Legi-
slacji) podano, że rząd aprobuje 39 (66%) 
postulatów, informując o przewidywa-
nym sposobie ich wykorzystania, nato-
miast w odniesieniu do 20 pozostałych 
– rząd uznał, że obowiązujące regulacje 
są prawidłowe i celowe, a zatem nie będą 
inicjowane prace legislacyjne w tym za-
kresie. Komisja postanowiła ponownie 
rozpatrzyć stan realizacji wniosków NIK 
w ramach swoich prac w kolejnej kadencji 
Sejmu, to jest w 2016 r.
Podobne działania – na różną skalę 

i w różnych formach – są też prowadzo-
ne w innych krajach:
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• W Czechach zalecenia i opinie zawarte 
w sprawozdaniach z kontroli są przedsta-
wiane na posiedzeniach rządu. W pilnych 
sprawach prezes NOK wysyła pisma do 
rządu lub prezydenta Republiki. Zale-
cenia i opinie NOK są również prezen-
towane w kontaktach z mediami (infor-
macje dla prasy, konferencje prasowe, 
bezpośrednie kontakty z mediami).

• NOK Słowacji podejmuje działania  
na rzecz zwiększenia skuteczności  
wniosków de lege ferenda w kontaktach 
z właściwymi ministrami i komisjami 
parlamentarnymi.

• NOK Słowenii przedstawia to zagad-
nienie w kontaktach z parlamentarną 
Komisją Finansów Publicznych, czasem 
również z ministrami czy premierem, 
o ile ranga sprawy na to zasługuje oraz 
jeżeli organy te nie były przedmiotem 
danej kontroli.

• NOK Węgier wysyła odrębne pisma do 
organów tworzących prawo (konkretne 
działania zależą od dziedziny prawa lub 
innych aspektów regulacji prawnej).

Prace legislacyjne to procesy skompliko-
wane, złożone z wielu faz, w ramach któ-
rych trzeba poznać oraz wziąć pod uwagę 
rozbieżne nieraz stanowiska wielu zainte-
resowanych podmiotów. Jest zatem nie-
mało obiektywnych powodów, dla któ-
rych procesy te trwają długo, i to zarówno 

w wypadku propozycji istotnych zmian 
w regulacji prawnej, jak i drobnych mo-
dyfikacji. 

Niezależnie od tego, można ocenić, że 
do niedawna znaczna większość wniosków  
de lege ferenda sformułowanych przez 
NIK nie była realizowana. Przykładowo, 
według stanu na wiosnę 2005 r., spośród 
166 wniosków przedłożonych w latach 
1996–2002 wykonanych zostało 61, czę-
ściowo wykonanych – 15, zaś 13 straciło 
swą aktualność; aktualnych, lecz niezre-
alizowanych pozostawało 77 wniosków47. 
Z kolei w latach 2009–2012 NIK przed-
stawiła 230 wniosków o potrzebie zmian 
przepisów prawa, z których częściowo lub 
całkowicie wypełniono 3948. Nie wiadomo 
przy tym, na ile brak realizacji wniosków 
wynikał z faktu, że podmioty wydające 
akty prawne nie podzielały zasadności po-
stulatów NIK (była to zatem ich świadoma 
decyzja), a na ile było to swoiste zaniecha-
nie prawodawcy49.

Ostatnio, w wyniku starań prezesa NIK 
oraz działań komisji Sejmu i Senatu, sytu-
acja nieco się poprawiła: w 2014 r. i do końca 
I kwartału 2015 r. zrealizowano 21 wnio-
sków Najwyższej Izby Kontroli, postulu-
jących dokonanie zmian we wskazanych 
przepisach ustawowych (w tym 2 wnio-
ski sformułowane w 2014 r., 13 w 2013 r. 
i 6 wniosków przedłożonych w 2012 r. 
i wcześniej). Istotnej kwestii dotyczył 
zrealizowany wniosek z 2014 r. w sprawie 
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uzupełnienia przepisów o karach pienięż-
nych zawartych w ustawie o biokompo-
nentach i biopaliwach ciekłych – o karę za 
wykorzystywanie do wytwarzania paliw 
ciekłych lub biopaliw ciekłych biokom-
ponentów niespełniających wymagań ja-
kościowych. Wprowadzono także zmiany 
legislacyjne, o które NIK wnosiła w 2013 r., 
między innymi (o czym była mowa wyżej) 
w ustawie – Prawo zamówień publicznych 
wprowadzono definicję pojęcia „rażąco 
niskiej ceny”; w ustawie o zmianie ustawy 
o utrzymaniu czystości i porządku w gmi-
nach zmieniono przepis zobowiązujący 
właściciela nieruchomości do składania 
nowej deklaracji o wysokości opłaty za 
gospodarowanie odpadami w sytuacji, 
kiedy rada gminy w drodze uchwały doko-
na zmiany stawki opłaty. Doprecyzowano 
formy i terminy dokonywania corocznej 

analizy stanu gospodarki odpadami komu-
nalnymi oraz przepisy ustawy o zapobie-
ganiu szkodom w środowisku i ich napra-
wie – w zakresie terminów przekazywa-
nia GIOŚ informacji o zagrożeniu szkodą 
w środowisku. W związku z wnioskiem 
NIK doprecyzowano także pojęcie „wła-
ściciel nieruchomości”, o którym mowa 
w ustawie o utrzymaniu czystości i po-
rządku w gminach. Na wniosek NIK do-
konano zmiany wprowadzającej w ustawie 
o drogach publicznych przepisy regulujące 
wymierzanie kar pieniężnych z tytułu nie-
uiszczenia lub uiszczenia w niepełnej wy-
sokości opłaty elektronicznej. Wynikiem 
kontroli NIK jest również wprowadzo-
na, na korzyść pracowników będących 
członkami zespołów badawczych, zmia-
na w ustawie – Prawo o szkolnictwie wyż-
szym, normująca zasady nabywania praw 
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autorskich do opracowanych projektów 
oraz zasady udziału w zyskach z komer-
cjalizacji tych projektów50.

Ogółem, spośród 330 wniosków NIK z lat 
2010–2015 (dane po skreśleniu wniosków 
nieaktualnych – według stanu na 31 grud-
nia 2015 r.), 116 wniosków (35%) zostało 
zrealizowanych w całości lub częściowo. 
Szczegóły przedstawia tabela 2, s.49. 

w procesie tworzenia prawa

Najwyższa Izba Kontroli w zasadzie nie jest 
formalnym uczestnikiem procesu tworze-
nia prawa w Polsce51. „W zasadzie”, bowiem 
NIK ma pewne – ograniczone – uprawnie-
nia, które umożliwiają jej przedstawianie 
różnego rodzaju propozycji (w tym wnio-
sków de lege ferenda) organom państwa 
i organom samorządowym oraz wnoszenie 
o ich rozpatrzenie:
• Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy 

o NIK, Izba może zwrócić się o rozpa-
trzenie przez Sejm „określonych proble-
mów związanych z działalnością orga-
nów wykonujących zadania publiczne” 
(zgodnie z art. 126 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 
Regulaminu Sejmu52, wniosek podlega 
rozpatrzeniu przez Prezydium Sejmu, 
które – po zasięgnięciu opinii Komisji do 
spraw Kontroli Państwowej – decyduje 
o nadaniu mu dalszego biegu).

• Zgodnie z art. 11a ustawy o NIK, Pre-
zes NIK może wystąpić do Marszałka 
Sejmu o skierowanie do Prezesa Rady 
Ministrów wniosku o zajęcie stanowiska 
wobec wynikających z kontroli wnio-
sków dotyczących stanowienia prawa.

• Zgodnie z art. 62a ustawy o NIK, Prezes 
NIK może powiadomić właściwy organ 
państwowy lub samorządowy o uwa-
gach, ocenach i wnioskach dotyczących 
kontrolowanej działalności, sformuło-
wanych w wystąpieniu pokontrolnym. 
W wyznaczonym terminie, nie krótszym 
niż 14 dni, organ ten jest obowiązany po-
informować NIK o zajętym stanowisku 
i podjętych działaniach lub przyczynach 
niepodjęcia działań.

• Zgodnie z art. 186 ust. 2 Regulaminu 
Sejmu, prezes NIK ma prawo zabrania 
głosu na posiedzeniu Sejmu w każdej 
sprawie będącej przedmiotem obrad, 
między innymi podczas rozpatrywania 
projektu ustawy; podobne uprawnienia 
przysługują przedstawicielowi NIK na 
posiedzeniu komisji sejmowej (art. 153 
ust. 3 Regulaminu Sejmu).

• Zgodnie z art. 50 (w zw. z art. 32 ust. 2 
i art. 33 ust. 1) Regulaminu Senatu53, 
prezes NIK ma prawo zabrania głosu na 
posiedzeniu Senatu w każdej sprawie bę-
dącej przedmiotem obrad, między innymi 
podczas rozpatrywania projektu ustawy. 
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Wskazane instrumenty zapewniają NIK 
pośredni, mało sformalizowany, „mięk-
ki” wpływ na stanowienie prawa. Żaden 
przepis prawa nie przyznaje NIK prawa 
inicjatywy prawodawczej ani też nie usta-
nawia jednoznacznie obowiązku pewnego 
organu państwa do ustosunkowania się 
do wniosków de lege ferenda czy popra-
wek zgłoszonych przez NIK w stosunku 
do rozpatrywanych projektów. 

Możliwość udziału NIK w procesach 
legislacyjnych zależy zatem nie od wyko-
rzystania uprawnień formalnych, lecz od 
umiejętności (zdolności) NIK do formuło-
wania i przedkładania właściwym organom 
państwa postulatów, które organy te będą 
skłonne uznać za zasadne, a przy tym moż-
liwe do realizacji w istniejących warunkach. 

Nie zawsze sugestie NIK są akceptowa-
ne. Zdarza się, że NIK postuluje opraco-
wanie projektu i wystąpienie z inicjatywą 
ustawodawczą przez rząd bądź opraco-
wanie projektu i wydanie rozporządzenia 
przez rząd, Prezesa Rady Ministrów lub 
ministra – tymczasem organ ten uznaje, 
że dana sprawa powinna być unormowa-
na inaczej lub w ogóle nie wymaga regu-
lacji prawnej54. Trzeba zgodzić się ze sta-
nowiskiem, że skoro – zgodnie z art. 146 
ust. 4 Konstytucji RP – Rada Ministrów 

odpowiada za wykonanie ustaw, jak rów-
nież skoro ustrojodawca przypisał jej 
prawo, a nie obowiązek, inicjatywy usta-
wodawczej (art. 118 ust. 1 Konstytucji RP), 
to ma ona prawo samodzielnie podjąć de-
cyzję, czy przedłożyć określony projekt 
ustawy, czy też nie55. Równocześnie bez 
wątpienia rząd – jako organ kontrolowany 
przez Sejm i przez NIK – jest obowiąza-
ny przedkładać szczegółowe wyjaśnienia, 
które z postulatów NIK zostały zrealizowa-
ne i w jaki sposób, a jeżeli nie – to dlaczego. 

Owe zasady ustrojowe były dotąd reali-
zowane w sposób wybiórczy: Sejm i NIK 
były rzadko i niekompletnie informowane 
przez rząd i właściwe ministerstwa o spo-
sobie wykorzystania lub o przyczynach 
odłożenia w czasie czy odmowy realizacji 
przedłożonych przez NIK wniosków de lege 

ferenda. W ostatnich latach głównym spo-
sobem uzyskania przez NIK wiedzy w tym 
zakresie było dostarczenie wykazu nie-
zrealizowanych wniosków komisji sejmo-
wej, aby zwróciła się ona do Prezesa Rady 
Ministrów o informacje. Dotychczasowe 
inicjatywy komisji miały charakter do-
raźny, bowiem nie ma dziś mechanizmu, 
który zapewniałby NIK systematyczne 
uzyskiwanie informacji o efektach zgło-
szonych przez nią wniosków. 
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Jak się wydaje, mechanizm taki można 
by skonstruować, opierając się na nastę-
pujących założeniach:
• Najwyższa Izba Kontroli będzie corocz-

nie przedkładać Sejmowi analizę wyko-
rzystania wynikających z kontroli wnio-
sków dotyczących stanowienia prawa, 
zawartych w informacjach o wynikach 
kontroli z lat ubiegłych (zgodnie z art. 7 
ust. 1 pkt 6a ustawy o NIK)56; analiza ta 
mogłaby stanowić kolejny załącznik do 
corocznego sprawozdania z działalności 
NIK;

• odnosząc się do tej analizy, Rada Mini-
strów będzie corocznie przedkładać Sej-
mowi szczegółową informację o stanie 
realizacji wniosków NIK de lege ferenda; 

• Sejm ustanowi w swoim regulaminie 
zasadę, że wskazana komisja sejmowa 
będzie corocznie rozpatrywać wymie-
nioną analizę wraz z powyższą informa-
cją rządu (zadanie to – z uwagi na jego 
znaczenie – powinno zostać wyraźnie 
zapisane w przedmiotowym zakresie 
działania komisji sejmowych, stanowią-
cym załącznik do Regulaminu Sejmu).
Przedstawione propozycje nie są nowe: 

w kwietniu 2005 r. sejmowa Komisja do 
spraw Kontroli Państwowej zwróciła się 
do Prezesa Rady Ministrów, aby „zalecił 
ministrom kierującym działami admini-
stracji rządowej informowanie sejmowej 
Komisji do spraw Kontroli Państwowej 
o zajętym stanowisku wobec wniosków 

de lege ferenda Najwyższej Izby Kontroli 
lub o powodach ich nieuwzględnienia. 
Wnioski de lege ferenda Najwyższej Izby 
Kontroli nie mają charakteru obligatoryj-
nego, natomiast stanowić będą poważny 
sygnał, wobec którego ministrowie kie-
rujący działami administracji rządowej 
i Rząd powinni zajmować stanowisko”57.

Ustanowienie takiego (lub podobnego) 
trybu współdziałania NIK, Sejmu i rządu 
korespondowałoby z ogólnym mechani-
zmem działania współczesnych najwyż-
szych organów kontroli, które (poza orga-
nami typu sądowego, czyli trybunałami 
obrachunkowymi) z reguły działają przede 
wszystkim na rzecz parlamentu i opinii 
publicznej. W tym kontekście postuluje 
się też, aby Sejm w większym stopniu „za-
uważał” działalność NIK i formułowane 
przez nią zalecenia. Zapewne większą rolę 
mogłaby tu odgrywać sejmowa Komisja do 
spraw Kontroli Państwowej. Jak stwier-
dza Marek Safjan, „nie ma przeszkód, 
aby podjęła ona wiodącą rolę w prze-
kładaniu wyników kontroli prowadzo-
nych przez NIK na odpowiednie wnioski  
legislacyjne”58.

Formułowanie wniosków de lege ferenda 
to trudna forma działalności najwyższego 
organu kontroli, która daje mu przecież 
dodatkowe możliwości oddziaływania, 
dlatego warto z niej korzystać.
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Najwyższa Izba Kontroli, sprawując 
określoną w Konstytucji RP funkcję na-
czelnego organu kontroli państwowej, nie 
ma kompetencji prawodawczych. Pomimo 
to wnosi istotny wkład w tworzenie prawa, 
przekazując innym organom państwa 
wiedzę i wnioski wynikające z kontroli. 
Spośród wielu organów, NIK współdziała 
przede wszystkim z Sejmem59.

W trakcie przeprowadzanych kontroli 
ujawniane są przypadki luk i sprzeczności 
w systemie prawa. Wówczas ważne jest 
odpowiednie sformułowanie wniosku 
de lege ferenda oraz przekonanie wła-
ściwych organów państwa (lub organów  
samorządowych) do podjęcia przysługu-
jącej im inicjatywy prawodawczej i do-
prowadzenia do zmiany prawa. W tym 
celu od jesieni 2013 r. NIK zintensyfi-
kowała działania na rzecz odpowied-
niego kształtowania wniosków oraz ich 

prezentowania, zwłaszcza na forum ko-
misji Sejmu i Senatu. 

Działania te podejmowane są ze świa-
domością, że nie wszystkie wnioski NIK 
zostaną zrealizowane. Organ kontroli po-
winien rzetelnie zbadać dany obszar i sfor-
mułować wnioski, ale za ich wdrożenie 
odpowiada kontrolowany podmiot lub 
organ go nadzorujący. Realizacja wniosków 
NIK nie jest obligatoryjna i może wiązać 
się z dyskusją60. Koniecznym warunkiem 
wymiany poglądów powinno być szcze-
gółowe przedstawienie przez podmioty, 
do których wnioski de lege ferenda zo-
stały skierowane, racji przemawiających  
za i przeciw ich wykorzystaniu. 

dr JACEK MAZUR,
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