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Formutowanie ocen przez Najwyzsza lzbe Kontroli

Niezasadnos¢ zajmowania
stanowiska lub petnienia funkgji

Artykul przybliza zagadnienie niezasadnosSci zajmowania stanowi-
ska lub pelnienia funkcji i odwotujac sie do praktyki kontrolerskie;
oraz ustawowych kryteriéw kontroli, podejmuje prébe wskazania
przestanek zamieszczenia w wystgpieniu pokontrolnym oceny, ktéra
by na nig wskazywata. Autor podnosi, ze osoby objete oceng powinny
mie¢ mozliwos¢ sktadania zastrzezen,, nawet jesli nie pelnig funkgji kie-
rownika jednostki kontrolowanej. Na przyktadzie przepiséw z zakresu
prawa ubezpieczeni spotecznych analizuje sposéb, w jaki ustawodawca
okresla kompetencje konieczne do objecia wybranych stanowisk.

MARCIN BIGOS

Wstep

Zajmowanie stanowiska lub pelnienie
funkcji, mimo braku odpowiednich kom-
petencji, moze wigzac sie z podejmowa-
niem decyzji, ktérych efekty w trakcie
kontroli prowadzonej przez Najwyzsza
Izbe Kontroli zostang uznane za niepra-
widlowosci, a ich skala moze uzasadniac¢
zamieszczenie w wystapieniu pokontrol-
nym oceny wskazujgcej na niezasadnos¢
zajmowania stanowiska lub petnienia
funkciji. W dotychczasowej literaturze
pos$wieconej kontroli pafistwowej temat
ten byt zaledwie sygnalizowany. Artykut
stanowi komentarz do obowiazujacych
przepiséw oraz probe syntetycznego ujecia
przestanek uzasadniajacych zamieszczenie
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w wystapieniu pokontrolnym oceny wska-
zujacej na powyzsza niezasadnos¢. Za-
gadnieniem wartym uwagi jest kwestia
zupeltnosci obecnych rozwiazan praw-
nych. Przedstawiona ponizej analiza stanu
prawnego oraz orzecznictwa daje podsta-
wy do sformulowania postulatu posze-
rzenia kregu uprawnionych do zlozenia
zastrzezenf o osoby uznane za niezasad-
nie zajmujace stanowiska lub petnigce
funkcje, nawet jesli nie s kierownikami
jednostki kontrolowanej. Z tym zagad-
nieniem wiaze sie kwestia zapobiegania
powierzeniu stanowisk lub funkcji oso-
bom niekompetentnym. W zwiazku z tym
artykul zarysowuje réwniez zagadnienie
sposobu, w jaki ustawodawca okresla kom-
petencje niezbedne do objecia wybranych
stanowisk.
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Stan prawny

Artykut 53 ust. 2 ustawy z 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli' stano-
Wi, Ze w wystapieniu pokontrolnym moze
by¢ zawarta ocena wskazujaca na niezasad-
no$¢ zajmowania stanowiska lub petnie-
nia funkcji przez osobe odpowiedzialng
za stwierdzone nieprawidtowosci w jed-
nostkach, o ktérych mowa wart. 2 ust. 1
iart. 4 ust. 1 ustawy o NIK. Ocena taka
moze stanowi¢ podstawe do wszczecia
postepowania dyscyplinarnego, rozwia-
zania stosunku pracy z winy pracowni-
ka bez wypowiedzenia albo odwolania
g0 z zajmowanego stanowiska lub petnio-
nej funkcjiz. Do nowelizacji ustawy o NIK
22010 . wskazane uprawnienie byto okre-
§lone w art. 60 ust. 3 oraz 43.

Ocena zasadnosci zajmowania stanowi-
ska lub petienia funkgcji dotyczy jedynie
0s6b odpowiedzialnych za nieprawidto-
wosci w organach administracji rzadowej,
Narodowym Banku Polskim, Kancela-
rii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
Sadzie Najwyzszym, Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, Krajowej Radzie Sa-
downictwa, Trybunale Konstytucyjnym,
biurze Rzecznika Praw Obywatelskich,
biurze Rzecznika Praw Dziecka, Krajowej
Radzie Radiofonii i Telewizji, urzedzie
obstugujacym Prezesa Urzedu Ochrony
Danych Osobowych, Instytucie Pamieci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni

! Dz.U.z2022r. poz. 623, t.j., dalej ustawa o NIK.
2 Art. 53 ust. 7 ustawy o NIK.

przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajo-
wym Biurze Wyborczym, Padistwowej
Inspekcji Pracy oraz w pafistwowych
osobach prawnych i innych panstwo-
wych jednostkach organizacyjnych.
W doktrynie wskazano, ze w wypadku
sadéw powszechnych i administracyj-
nych oraz Trybunatu Konstytucyjnego
ocena moze dotyczy¢ wylacznie spraw
zwigzanych z wykonaniem budzetu
tych podmiotéw*. Wydaje sie jednak,
ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o NIK
moze ona réwniez obejmowac realizacje
zadaf audytu wewnetrznego, gospodarki
finansowej i majatkowe;j.

Wobec osoby, ktéra w wyniku kontroli
NIK uznano za niezasadnie zajmujaca sta-
nowisko lub petniaca funkcje, moga by¢
zastosowane sankcje w postaci wszczecia
postepowania dyscyplinarnego, rozwia-
zania stosunku pracy z winy pracowni-
ka bez wypowiedzenia albo odwotania
z zajmowanego stanowiska lub pelnio-
nej funkcji. Ocena zamieszczona w wy-
stapieniu pokontrolnym nie ma charak-
teru wigzacego. Nie jest nig zwigzany
réwniez sad w sprawie o przywrécenie
do pracy. W orzecznictwie Sadu Naj-
wyzszego wskazano, ze samo formalne
przedstawienie oceny nie stanowi prze-
stanki rozwigzania stosunku pracy. Rola
sadu nie ogranicza sie do stwierdzenia,
ze uprawniony podmiot przedstawit
ja we wilasciwej formie. Musi on ustali¢,

3 Ustawa z 22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. nr 227 poz. 1482, z p6zn. zm.).
4 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izby Kontroli,

Wydawnictwo Difin, Warszawa 2017, s. 213.
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czy przestanki oceny byly rzeczywiste
i prowadza do uznania zasadnosci roz-
wigzania umowy o prace. Ocenie sadu
podlegaja okolicznosci faktyczne, stano-
wigce podstawe rozwigzania stosunku
pracy. Ocena sformulowana w wysta-
pieniu pokontrolnym stwarza formalng
mozliwo$¢ rozwigzania stosunku pracy,
zatem wymaga weryfikacji przestanek
najpierw przez pracodawce, a nastepnie
przez sad pracy. Niemniej wystapienie
pokontrolne, przedstawione w nim fakty
iich ocena, stanowia wazny dowdd w spra-
wie i wymagaja szczegdlnego uwzgled-
nienia przy ustaleniu stanu faktycznego
ijego prawnej ocenie®.

Przestanki formutowania oceny

Niezasadno$¢ zajmowania stanowiska
lub petnienia funkcji nalezy wiaza¢ z bra-
kiem kompetencji koniecznych do pra-
widlowego wykonywania obowiagzkéw.
Wydaje sie, ze nalezy tu przyjac szeroka
definicje kompetencji jako wiedzy, umie-
jetnosci, uzdolnie, styléw dziatania, oso-
bowosci, wyznawanych zasad, zaintere-
sowan oraz innych cech, ktére uzywane
i rozwijane w procesie pracy prowadza
do osiggania rezultatéw zgodnych ze stra-
tegicznymi zamierzeniami organizacji®.
Ocena kompetencji powinna dotyczy¢
wylacznie okresu objetego kontrolg,
a nie momentu powierzenia stanowiska
lub funkcji. Mozliwe sa bowiem sytu-
acje, w ktérych kto$ posiadat konieczne
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kompetencje w czasie powierzania sta-
nowiska lub funkcji, a nastepnie na sku-
tek zmian otoczenia zewnetrznego (nowe
zadania, wymagania i regulacje odnosza-
ce sie do wykonywanej pracy), przestat
spelniac¢ ten wymog. Moze sie tak zdarzy¢
m.in. na skutek tzw. wypalenia zawodo-
wego lub nieuwzglednienia konieczno-
$ci cigglego doskonalenia i dostosowy-
wania kompetencji do zmieniajacych sie
warunkéw.

Bezwzgledna przestanka sformutowa-
nia oceny dotyczacej niezasadnosci zaj-
mowania stanowiska lub petnienia funk-
cji jest stwierdzenie nieprawidfowosci
oraz przypisanie przyczyn jej zaistnienia
konkretnej osobie, wskazanej z imienia
i nazwiska. Uzaleznienie mozliwosci
zamieszczenia oceny od powstania nie-
prawidlowosci powoduje, ze kontrole-
rzy NIK nie moga dziata¢ prewencyjnie
w sytuacjach, gdy zauwazone w trakcie
kontroli okolicznosci faktyczne jedno-
znacznie wskazuja, iz dana osoba nie po-
siada stosownych kompetencji. Przyczyny
nieprawidlowosci powinny mie¢ Scisty
zwigzek z cechami osobowymi, tj. bra-
kiem wiedzy, do§wiadczenia, niedbal-
stwem lub lekkomy$lnoscia. Nalezaloby
zaniecha¢ formulowania oceny, jesli przy-
czyny nieprawidlowosci cho¢ w czesci
wigza sie z okoliczno$ciami niezaleznymi
od osoby odpowiedzialnej, np. brakiem
srodkéw i realnych mozliwosci ich po-
zyskania.

> Woyrok Sadu Najwyzszego z 19.8.1999, sygn. | PKN 217,/99 (OSNP 2000, nr 23 poz. 856) oraz 29.3.2012,

sygn. | CSK 327/11 (LEX nr 1254615).

6 M. Juchnowicz, T. Rostkowski, .. Sienkiewicz: Narzedzia i praktyka zarzadzania zasobami ludzkimi, Wydaw-

nictwo Poltext, Warszawa 2003, s. 161-162.
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Poza ustawg o NIK przestanek formuto-
wania oceny wskazujacej na niezasadnosé¢
nalezy poszukiwac réwniez w dotychcza-
sowej praktyce kontrolerskiej. W pierw-
szej kolejno$ci mozna zauwazyc, ze doty-
czylo to przypadkéw stwierdzenia kilku
wspétwystepujacych nieprawidtowosci.
Przyktadem takiego rozstrzygniecia jest
wystapienie pokontrolne dotyczace kon-
troli udzielania zaméwien publicznych,
w szczegblnosci w trybie z wolnej reki’.
Stwierdzono w nim nieprawidlowosci po-
legajace na:

* nieumiejetnym planowaniu zaméwiefi
i braku wlasciwego zabezpieczenia intere-
séw zamawiajacego, niewlasciwym nad-
zorze nad tymi zamdéwieniami;

* braku nalezytej staranno$ci przy formu-
fowaniu przedmiotu i warunkéw udziele-
nia zamowienia,

* uniewaznianiu postepowan pomimo
braku przestanek faktycznych uzasad-
niajacych takie czynnosci;

* nieprawidlowym sporzadzaniu specy-
fikacji istotnych warunkéw zaméwienia
(STWZ), w tym formulowaniu wymagari
dotyczacych przedlozenia dokumentéw
w sposéb niezgodny z przepisami, doko-
nywaniu swobodnej oceny postawionych
warunkéw, nieprecyzyjnym opisie kryte-
riéw i sposobu dokonywania oceny ofert
orazmanipulowaniu ich kryteriami, wadli-
wym formutowaniu ogélnych warunkéw
i wzoréw umow;

¢ dokonywaniuwyboru oferty niezgodnie
z zasadami i ich kryteriami okreslonymi
w SIWZ;

* stosowaniu trybu z wolnej reki, mimo
ze okolicznosci faktyczne nie odpowiadaty
przestankom ustawowym uzasadniajgcym
wybor takiego trybu, w tym naduzywaniu
argument6éw dotyczacych zmian w obowia-
zujacych przepisach, majacych uzasadnia¢
pilnos¢ udzielenia zaméwienia;

¢ udzielaniu zaméwier w trybie z wolnej
reki bez uzyskania zgody Prezesa Urzedu
Zaméwien Publicznych (UZP) lubznaru-
szeniem warunkéw otrzymania zatwier-
dzenia takiego trybu od Prezesa UZP
albo wykorzystywaniu zgody po ustaniu
przestanek ustawowych zastosowania da-
nego trybu;

¢ wadliwym sporzadzeniu dokumentacji
postepowania o udzielenie zamdéwienia
publicznego w trybie z wolnej reki;

* zawieraniu umoéw na warunkach od-
miennych od ustalonych w dokumenta-
cji postepowania oraz udzielaniu zamé-
wief zwolnej reki na dostawe materiatéw
eksploatacyjnych, wczesniej nieprzewi-
dzianych.

Inny przyktad stanowi kontrola w jed-
nym z sanatoriéw Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji®. Podstawa
wskazania w wystapieniu pokontrolnym,
ze dotychczasowy dyrektor nie gwaran-
tuje dalszego nalezytego wykonywania
obowigzkéw na zajmowanym stanowisku

7 Kontrola Realizacja ustawy o zamdwieniach publicznych w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych w latach 1999-
| pbtrocze 2000, szczegdlnie w zakresie udzielania zamdwieri z wolnej reki, nr ewid. 1/00/024, przeprowadzona

przez Departament Kontroli Doraznych NIK.

8 Kontrola Funkcjonowanie Sanatorium Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji w Kudowie Zdroju
w latach 2003-20086, nr ewid. S/07/007, przeprowadzona przez Delegature NIK we Wroctawiu.
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byly niegospodarne i nierzetelne dzia-
tania, skutkujace strata i uszczupleniem
w dochodach budzetu podmiotu spowo-
dowane brakiem analizy i oceny nalez-
noSci oraz niedochodzeniem zalegtego
czynszu za wynajem i dzierzawe majatku.
Ponadto zastrzezenia budzita organiza-
cja rachunkowosci, sposéb prowadzenia
urzadzen ksiegowych i dokumentowania
operacji gospodarczych oraz ewidencjo-
nowania §rodkéw trwatych. Ujawniono
m.in. rozliczenie 6,5 tys. zI wydatkowa-
nych na zakup kotta kondensacyjnego
zamontowanego w mieszkaniu prywat-
nym dyrektora, a wykazanego w ewiden-
cji $srodkéw trwatych sanatorium. Nie-
prawidlowosci wystapily réwniez w za-
trudnianiu pracownikéw z pominieciem
procedury konkursowe;j.

Ocena o niezasadno$ci zajmowania sta-
nowiska zakoficzyla sie réwniez kontrola,
w ktorej stwierdzono wykorzystywanie
mienia publicznego w dziatalnosci pry-
watnej. W jednej ze szkét muzycznych
stwierdzono wydatkowanie 15,2 tys. zt
na zakup zestawu naglasniajacego, ktéry byt
réwniez wykorzystywany w celach zarob-
kowych przez zespét muzyczny prowadzo-
ny przez dyrektora szkoty i jego corke’.
W kontrolowanej placéwce na stanowi-
sku sekretarza szkoly zatrudniono zone
dyrektora, ktéra mimo niewywiazywania
sie z obowigzkéw stuzbowych byta regu-
larnie nagradzana premiami finansowymi,
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a jej wynagrodzenie zasadnicze wynosi-
to 95-99% stawki maksymalnej. Inne
stwierdzone nieprawidlowosci dotyczyty
m.in. przeprowadzania naboru do szkoty
oraz nauczania z naruszeniem przepiséw,
nierzetelnym ewidencjonowaniu zaje¢ lek-
cyjnych i pobraniu przez dyrektora szkoty
wynagrodzenia w tacznej wysokosci co naj-
mniej 20 tys. zt za zajecia, ktérych faktycz-
nie nie zrealizowal oraz braku ewidencji
przychodéw z tytulu darowizn, dotacji
i dziatalnosci ustugowe;.

Dotychczasowa praktyka kontroler-
ska cechowata sie ostroznoscia w wy-
korzystaniu analizowanego w artykule
uprawnienia i wypracowata rozwigzanie
o charakterze posrednim. W niektérych
wystapieniach kontrolerzy wskazywali
bowiem na potrzebe ,rozwazenia zasad-
nos$ci zajmowania stanowisk” przez okre-
$lone osoby. W efekcie przenosilo to do-
konanie oceny na kierownika jednostki
kontrolowanej albo jednostki nadrzedne;.
Przyktadem zastosowania takiego rozwia-
zania jest kontrola recyklingu pojazdéw
wycofanych z eksploatacji. Brak realizacji
w pelnym zakresie przez dwie delegatu-
ry wojewddzkiego inspektoratu ochrony
srodowiska zadan okreslonych w wytycz-
nych Gléwnego Inspektora Ochrony Sro-
dowiska byt podstawa wskazania w ocenie
ogolnej na potrzebe rozwazenia zasadnosci
zajmowania stanowisk przez kierownikéw
tych podmiotéw'®.

% Kontrola Organizacja i warunki realizacji zadan dydaktycznych oraz gospodarowanie finansami i majatkiem
szkoty w latach szkolnych 2003/2004 i 2004,/2005, nr ewid. S/05/005, przeprowadzona przez Delegature

NIK w Olsztynie.

10 Kontrola Recykling pojazddéw wycofanych z eksploatacji, nr ewid. P/12/180, przeprowadzona przez Dele-

gature NIK w Katowicach.
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Podobne rozwiazanie przyjeto w kon-
troli dotyczacej kosztéw producentéw
energii elektrycznej i cieplnej. Wsréd
licznych ustalefi na uwage zastuguje ujaw-
nienie réznicy pomiedzy stanem magazy-
nowym wegla wykazanym w ewidencji
ksiegowej a stanem faktycznym. Pomiary
powolanego przez NIK biegtego geodety
wykazaly, ze na zwatach znajdowaly sie
928 394 tony wegla. Natomiast wedtug
ewidencji ksiegowej byly to 613 874 tony,
czyli 0 314 520 ton mniej niz wskazat bie-
gly. W konsekwencji tej oraz innych niepra-
widlowosci w wystapieniu pokontrolnym
skierowanym do Ministra Skarbu Pafistwa
wskazano na potrzebe rozwazenia zasad-
no$ci zajmowania stanowisk przez osoby
odpowiedzialne, ktérymi byli cztonkowie
zarzadu elektrowni'’.

Réznorodnosé¢ stanéw dokumentowa-
nych podczas kontroli utrudnia zdefinio-
wanie warunkéw, po ktérych spetnieniu
kontroler bytby zobowigzany do sformu-
towania oceny wskazujacej na niezasad-
no$¢ zajmowania stanowiska lub petnie-
nia funkcji. Podstawowy problem stanowi
wyznaczenie skali i wagi nieprawidlowo-
§ci, ktére uzasadniatyby zamieszczenie
jej w wystgpieniu pokontrolnym. Dotych-
czasowa wstrzemiezliwos$¢ kontroleréw
w formutowaniu takich ocen wskazuje,
ze zarezerwowano je dla sytuacji nadzwy-
czajnych, wykraczajacych poza okolicznosci
faktyczne dokumentowane w codziennej
praktyce kontrolerskiej. Dla wyznaczenia
wladciwej miary konieczne jest odwotanie

do kryteriéw kontroli okreslonych w usta-
wie o NIK.

Zaczynajac od kryterium legalnoscii od-
wotlujac sie do tresci art. 63 ust. 1 ustawy
o NIK nalezy odpowiedzie¢ na pytanie,
czy w razie udokumentowania w trakcie
kontroli stanu faktycznego uzasadniajace-
go podejrzenie popelnienia przestepstwa
lub wykroczenia nalezy zamiesci¢ w wy-
stapieniu pokontrolnym ocene wskazujaca
na niezasadno$¢ zajmowania stanowiska
lub petnienia funkcji. O ile w wypadku
podejrzenia popelnienia wykroczenia sfor-
mulowanie takiej oceny wydaje sie zbyt
surowe, to jesli chodzi o przestepstwo
moze by¢ ona uzasadniona. Podstawowg
trudnoé¢ stanowi to, ze zlozenie zawiado-
mienia, wszczecie lub odmowa wszczecia
postepowania karnego i orzeczenie o odpo-
wiedzialno$ci karnej nastepuje juz po za-
koficzeniu postepowania kontrolnego.
Jeslijednak zebrany w trakcie kontroli ma-
teriat dowodowy pozwala na jednoznaczne
wskazanie osoby odpowiedzialnej, przy-
pisanie winy oraz ustalenie okoliczno$ci
popehnienia przestepstwa, ktére wiaze sie
zwykonywaniem obowiazkéw na powie-
rzonym stanowisku lub petniona funkcja,
to co do zasady w wystapieniu pokontrol-
nym powinna zostac zamieszczona ocena
wskazujaca na niezasadnos¢.

W kontekscie gospodarnosci wytyczna
do formutowania oceny stanowi skala nie-
odpowiedniego zarzadzania powierzonymi
srodkami publicznymi. Z uwagi na zréz-
nicowanie wielkosci budzetéw jednostek

11 Kontrola Koszty producentéw energii elektrycznej i cieplnej w latach 2004-2006 (I pbtrocze), dziatajacych
w oparciu o wegiel kamienny, ze szczegdlnym uwzglednieniem Zrédet i kosztéw zaopatrzenia w ten surowiec,
nr ewid. P/06/130, przeprowadzona przez Delegature NIK w Warszawie.
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kontrolowanych okreslenie kwoty szkody
zwigzanej z niegospodarnym zarzadzaniem
mieniem publicznym, od ktérej obligato-
ryjnie nalezatoby zamieszcza¢ w wysta-
pieniu pokontrolnym ocene wskazujaca
na niezasadno$¢, przysparza znacznych
trudno$ci. Punktem odniesienia moga by¢
przepisy art. 115 § 51 6 ustawy z 6 czerwca
1997 r. - Kodeks karny'?. Ustalenie w trak-
cie kontroli przejawéw niegospodarnosci
przekraczajacej kwoty okreslone w prze-
pisach karnych powinno stanowi¢ punkt
wyjscia do rozwazenia, czy sformulowanie
oceny moze by¢ uzasadnione. Poza kwotg,
nalezy réwniez bra¢ pod uwage powta-
rzalno$¢ niegospodarnych dziatan, nawet
jesli dotycza mniejszych kwot niz wskazane
w przywotanych przepisach.

W odniesieniu do celowosci uzasadnie-
niem sformutowania oceny moze by¢ cat-
kowite nieosiagniecie zaktadanych celéw
lub wykonanie planu jedynie w znikomym
stopniu, jesli dotyczy to zadas o kluczo-
wym znaczeniu dla funkcjonowania pas-
stwa. Nie nalezy raczej formulowa¢ oceny,
jesli nieosiggniecie celéw dotyczy zadah
pomocniczych. Przyczyny nieosiggniecia
zaktadanych rezultatéw musza wynikaé
zniekompetencji osoby odpowiedzialnej
za nieprawidlowos¢, skutkujacej niewlasci-
wym planowaniem, wykonaniem lub nad-
zorem nad realizacja zadania.

Najwieksza trudnos¢ sprawia okreslenie
przestanek oceny wskazujacej na niezasad-
no$¢ zajmowania stanowiska lub pelnienia
funkcji, ktére odwoluja sie do kryterium
rzetelnosci. Okre§lenie jednoznacznych

12 Dz.U. 22021 r. poz. 2345, ze zm.
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wyznacznikéw rzetelnego postepowa-
nia, ktérych naruszenie uzasadniatoby
stwierdzenie niezasadno$ci zajmowania
stanowiska, jest w wielu przypadkach
niemozliwe. Niemniej taka ocena moze
znalez¢ uzasadnienie, jesli chodzi o nie-
prawidlowosci spowodowane lekcewaze-
niem obowigzkéw i zasad funkcjonowania
jednostki kontrolowanej. W odniesieniu
do dokumentéw sporzadzanych przez jed-
nostke (np. sprawozdan, raportéw) argu-
mentem moga by¢ zasadnicze rozbieznosci
pomiedzy ich treécia a rzeczywistos$cig
oraz znaczne opdznienia w sporzadzaniu
dokumentéw i przekazywaniu do whasci-
wych podmiotéw. Nalezy wéwczas ustali¢,
czy nierzetelne prowadzenie dokumentacji
nie jest jednak tylko narzedziem stuzacym
ukryciu dzialan nielegalnych lub niego-
spodarnych, ktérych ujawnienie pozwo-
litoby lepiej uzasadni¢ ocene wskazujaca
na niezasadno$¢ zajmowania stanowiska.

Poza wyzej wymienionymi przestankami
odnoszacymi sie do ustawowych kryteriéw
kontroli, zamieszczenie oceny dotyczacej
niezasadno$ci moze réwniez uzasadnia¢
nieodwracalno$¢ skutkéw stwierdzonych
nieprawidlowosci, jak cho¢by koniecznosé
realizacji umowy, zawierajacej postano-
wienia niekorzystne dla jednostki kon-
trolowane;.

Zastrzezenia do oceny
wskazujacej na niezasadnos$¢

Zamieszczenie w wystgpieniu pokontrol-
nym oceny wskazujacej na niezasadnos¢
zajmowania stanowiska lub petnienia
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funkcji moze stanowi¢ istotne obcigze-
nie w dalszej karierze zawodowej, nawet
jesli wobec objetej nig osoby nie zostang
wyciagniete jakiekolwiek konsekwencje
wskazane w art. 53 ust. 7 ustawy o NIK.
Pojawia sie zatem uzasadniona watpliwosc,
czy ktos, kogo uznano za niezasadnie zaj-
mujacego stanowisko lub petniacego funk-
cje, nie powinien mie¢ mozliwosci ztoze-
nia zastrzezen do fragmentu wystapienia
pokontrolnego, ktéry odnosi sie do oceny
oraz nieprawidlowosci stanowigcych pod-
stawe jej sformutowania.

Problem nie wystepuije, jesli ocene sfor-
mulowano wobec kierownika jednostki
kontrolowanej, ktéry w ztozonych za-
strzezeniach moze podja¢ obrone swoje-
go postepowania. Pozostali pracownicy
jednostki kontrolowanej sa jednak takiej
mozliwosci pozbawieni.

W literaturze trafnie wskazano, ze w wy-
stapieniu pokontrolnym nie rozstrzyga
sie spraw indywidualnych i nie ksztattu-
je praw ani obowiazkéw strony postepo-
wania, dlatego zasada dwuinstancyjno-
§ci w czystej postaci nie ma w kontroli
zastosowania'®. Mimo to ocena, w tre-
$ci ktérej wskazany z imienia i nazwiska
czlowiek zostaje uznany za niezasadnie
zajmujacego stanowisko lub petniacego
funkcije, jest SciSle z nim zwigzana, nawet
jesli nie ksztattuje jego praw i obowigzkéw.
W konsekwencji pozbawienie pracowni-
kéw jednostki kontrolowanej mozliwosci

przedstawienia argumentéw przeciwko
ocenie jest niezgodne z ideg sprawiedli-
wosci proceduralnej. Trybunat Konsty-
tucyjny' analizujac rézne jej koncepcije
wyr6znil wspdlne elementy, sprowadza-
jace sie do:
* moznosci bycia wysluchanym;
* yjawniania w czytelny spos6b motywéw
rozstrzygniecia w stopniu pozwalajacym
na weryfikacje sposobu wnioskowania
sadu, a tym samym unikania dowolno$ci
czy wrecz arbitralnoéci w dziataniu;
e zapewnienia przewidywalnosci dla
uczestnika postepowania przez odpowied-
nig spéjnos¢ i wewnetrzna logike mecha-
nizméw, ktérym jest poddany.
Rozwazania Trybunatu Konstytucyjne-
go w przywotanym wyroku odnosity sie
do procedury karnej, niemniej moga i po-
winny znalez¢ odzwierciedlenie réwniez
w postepowaniu dotycza}cym rozpatry-
wania zastrzezeni do wystapienia pokon-
trolnego. Ocena dotyczaca niezasadnosci
zajmowania stanowiska dotyka niezwy-
kle cennego dobra, jakim jest dobre imie
—definiowane w orzecznictwie jako cze$¢
zewnetrzna, obejmujaca opinie, jaka o czto-
wieku maja inne osoby". Z tego powodu
osobie, ktérej dotyczy ocena, nalezatoby
umozliwi¢ przedstawienie swojego stano-
wiska przed organem, ktérego cztonkowie
orzekajac dysponuja przymiotem niezawi-
stosci (Kolegium NIK) lub niezaleznosci
(komisja rozstrzygajaca).

13 J. Wyporska-Frankiewicz, M. Berek, E. Jarzecka-Siwik: Zaskarzanie wynikéw kontroli [w:] J. Wyporska-
-Frankiewicz, M. Berek, E. Jarzecka-Siwik: Kontrola wykonywania zadan i nadzér nad jednostkami samorzadu
terytorialnego, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2020.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16.1.2006, sygn. SK 30/05 (Dz.U. nr 15, poz. 118).

15 Wyrok Sadu Najwyzszego z 2.2.2011, sygn. Il CSK 431/10 (LEX nr 784917).
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Przyznanie legitymaciji do ztozenia za-
strzezef osobom, ktére nie petnig funkcji
kierownika jednostki kontrolowanej, moze
budzi¢ watpliwosci. Nalezy mie¢ jednak
nauwadze, ze bytyby to sytuacje o charak-
terze incydentalnym. Nie pojawiatoby sie
zatem zagrozenie obcigzeniem czlonkéw
Kolegium NIK oraz komisji rozstrzygajacej
nadmiarem zastrzezen.

Formutujac wniosek de lege ferenda pra-
gne wyraznie podkresli¢, ze osoby niepel-
nigce funkgji kierownika jednostki kontro-
lowanej wnosityby zastrzezenia wylacznie
w zakresie, ktérego dotyczy ocena, o ja-
kiej mowa w art. 53 ust. 2 ustawy o NIK
oraz nieprawidtowosci, ktére stanowi-
ty jej podstawe. Dodatkowo nalezatoby
wustawie o NIK uregulowa¢ kwestie pro-
cedury doreczenia im wystapienia pokon-
trolnego i liczenia terminu na zgloszenie
zastrzezen. Mysle, ze mozna by wzorowac
sie na regulacjach obowiazujacych w po-
stepowaniu administracyjnym.

Zapobieganie niezasadnosci
zajmowania stanowisk i petnienia funkgji

Zamieszczenie w wystapieniu pokontrol-
nym oceny dotyczacej niezasadno$ci zaj-
mowania stanowiska lub pelnienia funkcji
nastepuje w momencie, gdy spelnia sie
przestanki stwierdzenia nieprawidtowo-
$ci. Ocena nastepuje po fakcie — czesto
w momencie, gdy skutki nieprawidto-
wosci s3 juz nieodwracalne. Wydawa-
loby sie, ze najlepszym sposobem prze-
ciwdzialania powierzaniu stanowisk

kontrola i audyt

osobom niekompetentnym jest okreslenie
przez ustawodawce minimalnych wyma-
gah dla kandydatéw dotyczacych prefe-
rowanego wyksztaltcenia, dtugosci stazu
pracy w okreslonych obszarach dziatalno-
$ci oraz wskazanych umiejetnosci lub pre-
dyspozycji. Ustawodawca czesto korzysta
7 tego rozwiazania i w licznych ustawach
mozna znalez¢ przepisy, odnoszace sie
do kompetencji koniecznych do zatrud-
nienia na wybranych stanowiskach. Chcac
w tym miejscu jedynie zasygnalizowa¢ pro-
blem, na potrzeby tego artykutu rozwa-
zania ograniczg sie do przepiséw ustawy
z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubez-
pieczeni spotecznych, ktéra zawiera dwa
tego rodzaju przepisy, okreslajace wyma-
gania dla kandydat6éw na stanowisko pre-
zesa Zaktadu Ubezpieczers Spotecznych
(ZUS) orazinspektora kontroli'®. Wyma-
gania dla inspektora kontroli umieszczono
juz w pierwotnym tekscie ustawy syste-
mowej, natomiast te dotyczace prezesa
ZUS dopiero w nowelizacji z 2008 roku".

Poczatkowo objecie stanowiska pre-
zesa ZUS wymagalo posiadania tytutu
zawodowego magistra lub réwnorzedne-
go, polskiego obywatelstwa, korzystania
z pelni praw publicznych, niekaralnosci
z winy umy§lnej, posiadania kompeten-
cji kierowniczych, co najmniej 6-letniego
stazu pracy (w tym co najmniej 3-letniego
na stanowisku kierowniczym), wyksztat-
ceniaiwiedzy z zakresu spraw nalezacych
do whasciwosci Zaktadu Ubezpieczen Spo-
tecznych. Tymczasem nowelizacjg ustawy

16 Art. 73a ust. 1, art. 93 ust. 1 (Dz.U. z 2021 r. poz. 423, ze zm.). Dalej ustawa systemowa.
7" Art. 73a ustawy systemowej zostat dodany przez art. 158 pkt 2 ustawy z 21.11.2008 o stuzbie cywilnej

(Dz.U. 22008 r. nr 227 poz. 1505).
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systemowej z 2015 r. uchylono wymogi do-
tyczace stazu pracy, wiedzy i wyksztalce-
nia'®, Wraz z obnizeniem wymagan wobec
kandydatéw zniesiono przepisy dotycza-
ce otwartego i konkurencyjnego naboru
na to stanowisko. W konsekwencji usta-
wowe warunki objecia stanowiska pre-
zesa ZUS znacznie odbiegaja od wyma-
gan oczekiwanych od oséb ubiegajacych
sie o prace inspektora kontroli. Wymaga
sie bowiem od nich posiadania wytacznie
polskiego obywatelstwa oraz korzystania
w pelni z praw cywilnych i obywatelskich,
nienagannej opinii i niekaralno$ci z winy
umyslnej, wyzszego wyksztalcenia, co naj-
mniej dwuletniego stazu pracy w centrali
lub terenowej jednostce organizacyjnej
ZUS oraz zlozenia egzaminu kwalifika-
cyjnego na stanowisko inspektora kon-
troli Zaktadu z wynikiem pozytywnym
przed komisja powotana przez gtéwnego
inspektora kontroli Zakladu. W szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach prezes ZUS
moze powolac na stanowisko inspektora
kontroli osobe niespelniajaca warunkéw
dotyczacych wyksztalcenia i stazu pracy®.
Ustawodawca nie sprecyzowat, ktére znich
nalezy uzna¢ jako szczegélnie uzasadnione.
Doslowne brzmienie przepisu nakazuje
przyijaé, ze ustawodawca dopuszcza po-
wolanie osoby zaréwno nieposiadajacej
wyzszego wyksztatcenia, jak i odpowied-
niego stazu pracy w ZUS. Wydaje sie,
ze stanowi to niedopatrzenie w procesie

legislacjii w tym miejscu powinna by¢ za-
stosowana alternatywa roztagczna. Mozna
bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdy dtu-
goletni pracownik ZUS, nieposiadajacy
wprawdzie wyzszego wyksztalcenia, nabrat
tak duzego doswiadczenia w stosowaniu
przepiséw z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych, ze moze przeprowadza¢ kontrole
platnikéw sktadek. Jest tez do wyobrazenia
sytuacja, gdy osoba o wyrézniajacych sie
kompetencjach zwigzanych z zastosowa-
niem prawa i posiadajaca wyzsze wyksztal-
cenie zostaje inspektorem kontroli, mimo
krétszego niz dwa lata stazu pracy w ZUS.
Natomiast powolanie osoby niespelniaja-
cej obu warunkéw wydaje sie pozbawione
uzasadnienia celowosciowego®.

Ustawa systemowa w obecnym ksztalcie
stawia znacznie wyzsze wymagania kandy-
datom na stanowisko inspektora kontroli
niz prezesa ZUS, co mozna uznac za prze-
jaw niekonsekwencji ustawodawcy. W wy-
padku inspektoréw kontroli bezwzgledny
obowigzek zdania egzaminu kwalifikacyj-
nego gwarantuje dopuszczenie do przepro-
wadzania czynnosci kontrolnych wytacz-
nie 0s6b przygotowanych merytorycznie.
Uchylenie wymogéw dotyczacych wiedzy,
wyksztalcenia i stazu pracy stawianych
osobom ubiegajagcym sie o stanowisko pre-
zesa ZUS moze budzi¢ uzasadnione obawy.
Mowa bowiem o kierowniku instytucji,
ktéra dysponuje Srodkami pafistwowego
funduszu celowego, ktérego przychody

18 Art. 73a ust. 1 pkt 6 i 7 uchylono art. 3 pkt 2 lit. a ustawy z 30.12.2015 (Dz.U. z 2016 poz. 34) zmieniajacej

ustawe systemowa z dniem 23.1.2016.
19" Art. 93 ust. 3 ustawy systemowej.

20 M. Bigos: Status prawny inspektora kontroli Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych, ,Praca i Zabezpieczenie

Spoteczne” nr9/2021, s. 39.

38 KONTROLA PANSTWOWA

~704 -



Niezasadno$¢ zajmowania stanowiska lub petnienia funkgcji

w 2021 r. wyniosty 274 049,7 mln zi,
a koszty 284 467,5 mln zI?\.

Podsumowanie

Analizowane w artykule uprawnienie kon-
troleréw NIK do zamieszczania w wysta-
pieniu pokontrolnym oceny dotyczacej
niezasadno$ci zajmowania stanowiska
lub petnienia funkcji ma niezwykle donio-
ste znaczenie w systemie kontroli paiistwo-
wej. Chociaz dotyczy ono formutowania
oceny, to wistocie ma charakter wniosku
pokontrolnego, ktérego realizacja moze
zapobiec kolejnym nieprawidlowosciom
spowodowanym dzialaniem osoby, ktéra
nie powinna zajmowac¢ danego stanowiska
lub petni¢ funkcji publiczne;.
Réznorodnosé¢ stanéw faktycznych
stwierdzanych w trakcie kontroli powo-
duje, ze niemozliwe jest ustalenie jedno-
znacznych dyrektyw formutowania oceny
wskazujacej na niezasadno$¢ zajmowania

kontrola i audyt

stanowiska lub petnienia funkcji. Bez wat-
pienia powinno to dotyczy¢ sytuacji nad-
zwyczajnych. Prawidlowe stosowanie ta-
kiego uprawnienia wymaga przyjecia wla-
$ciwej miary do kontrolowanych zagadnien.

Poruszone w artykule zagadnienie doty-
czy sprawy dla wielu najwazniejszej— do-
brego imienia. Postuluje zatem, aby osoby
objete oceng wskazujacg na niezasadnos¢
zajmowania stanowiska lub petnienia
funkcji mogly wnosi¢ zastrzezenia do-
tyczace tej oceny oraz uzasadniajacych
ja nieprawidtowosci, nawet jesli nie pel-
nig funkcji kierownika jednostki kontro-
lowane;.

dr MARCIN BIGOS
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ABSTRACT

Illegitimate Posts or Functions — Evaluation by the Supreme Audit Office

The article presents the issue of illegitimate occupation of a post or function and - re-
ferring to the audit practices and legal audit criteria — attempts to indicate premises
to include a respective evaluation to point it in the management letter. Positions or
functions, despite the lack of appropriate competencies, may be linked to taking de-
cisions whose effects — during an audit conducted by the Supreme Audit Office —are
considered as irregularities, and whose scale may justify the assessment stating that
the given position or function is illegitimate. In the literature on public auditing pu-
blished to date, this issue has been hardly discussed. The article is a commentary on
the binding regulations and it is an attempt to provide a synthetic presentation of the
reasons that justify an evaluation — in a management letter — that points to the said
being unjustified. It is worth paying attention to the issue of the completeness of the
current legal regulations. The analysis of the legal status quo presented in the article,
as well as the judicature in the area, provide the basis for voicing objections with regard
to persons whose performance of posts or functions is considered illegitimate, even
if they are not auditees’ managers. Another related issue is preventing incompetent
persons from being appointed. Therefore, the article also presents how the legislator
defines the competence necessary to take up selected positions.
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Key words: illegitimate occupation of a position, evaluation of an audited activity, audit
proceedings, objections
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