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Wykorzystanie wnioskow de lege ferenda

Mozliwos¢ oddziatywania NIK
na jakos¢ prawa

Najwyzsza Izba Kontroli dzieki wiedzy wynikajacej z prowadzonych
kontroli posiada merytoryczne przygotowanie do udzialu w procesie sta-
nowienia prawa. Zadna instytucja nie bada dziatalnosci organéw publicz-
nych w tak szerokim zakresie i nie dokonuje réwnie kompleksowej oceny
funkcjonowania pafistwa!. Zasadne jest wiec wykorzystywanie posiada-
nych przez NIK informacji w procesie prawotwdrczym?. Powstaje jednak
pytanie w jaki spos6b ta wiedza moze zosta¢ spozytkowana.

STANISLAW DZIWISZ .. . ..
do powstania jednolitego, zupetnego i nie-

sprzecznego systemu prawa, ktéry roz-

Rola NIK w procesie tworzenia prawa poczyna sie wrazz ,zamiarem” uchwale-
Proces legislacyjny mozemy zdefiniowac nia nowego badz zmiany obowiazujacego
jako zesp6t dziatari i zdarzefs zmierzajacych prawa’. Zamiar ten inicjuje przygotowanie

! M. Berek: Zadania NIK w procesie tworzenia prawa, [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona:
Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli paiistwowej, Warszawa 2018, s. 113.

2 W niniejszym artykule autor skupia sie na roli NIK w procesie ustawodawczym. Uzasadnia to fakt, iz wiek-
sz0$¢ wnioskéw de lege ferenda formutowanych przez NIK dotyczy zmiany przepiséw rangi ustawowe;.

3 A. Bataban [w:] Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy Akty wykonawcze Prawo migjscowe, red. A. Ma-
linowski, LexisNexis 2009, s. 15.
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projektu aktu normatywnego, a nastep-
nie zgloszenie go wtadzy ustawodawczej
przez uprawniony do tego organ, insty-
tucje lub grupe oséb (inicjatywa ustawo-
dawcza). Tworzenie prawa jest procesem
wieloetapowym i wieloptaszczyznowym,
dlatego w artykule zostanie przedstawiony
w mozliwie najkrétszy sposob, pod katem
mozliwego uczestniczenia w nim NIK.
Katalog podmiotéw uprawnionych do
wykonania inicjatywy ustawodawczej
okresla art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji
RP*. NIK nie zostata w nim uwzglednio-
na, co oznacza, ze nie jest uprawniona do
przedlozenia Sejmowi tekstu projekto-
wanej ustawy, a wiec nie ma mozliwosci
zainicjowania procesu tworzenia prawa.
[zba nie ma takze prawa opracowania pro-
jektu zatozen projektu ustawy’. Nie jest
takze podmiotem, z ktérym taki projekt
podlega obligatoryjnym uzgodnieniom.
W 2015 r. przewodniczacy sejmowej
Komisji do spraw Kontroli Pafistwowej
skierowat do Biura Studiéw i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu pytanie o mozliwos¢ kie-
rowania do zaopiniowania przez Najwyzsza
Izbe Kontroli projektéw ustaw przed nada-
niem im biegu ustawodawczego. Udziat na-
czelnego organu kontroli w tej formie w pro-
cesie tworzenia prawa mozliwy jest mie-
dzy innymi w Czechach, Niemczech,
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Portugalii, Stowacji czy na Wegrzech®.
W odpowiedzi wskazano, ze przypisanie
NIK obowiazku opiniowania projektéw
ustaw oznaczaloby wlaczenie Izby w proces
prawotworczy, ktory, ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ oczekiwania na opinie NIK,
ulegtby znacznemu wydtuzeniu. Wskazano
takze, ze Najwyzsza Izba Kontroli w trakcie
prowadzonych kontroli poddawataby oce-
nie funkcjonowanie przepiséw prawnych,
ktére wezeéniej sama pozytywnie zaopinio-
watla’. Rozwazana zmiana zaburzylaby wiec
pozycje ustrojowa NIK, jako niezaleznego,
konstytucyjnego organu kontroli pafistwo-
wej, ,ktéry nie miesci sie w zadnej z wladz
wyréznionych wedtug monteskiuszowskiej
koncepdiji tréjpodziatu”®. Jej dokonanie wia-
zaloby sie wiec nie tylko z koniecznoscia
zmiany prawa, ale takze okreslonej pozycji
ustrojowej Izby. Nie budzi watpliwosci,
ze pozycja NIK w systemie organéw pan-
stwa oraz jej podlegtos¢ Sejmowi wyklu-
cza mozliwos¢ obligatoryjnego przypisania
Izbie udziatu w procesie tworzenia prawa.

Kolejnym etapem, przed poddaniem
projektu pod glosowanie, jest jego rozpa-
trzenie, ktére odbywa sie w trzech czy-
taniach, co pozwala Sejmowi wyrazi¢
swoja opinie kolejno o: zalozeniach usta-
wy, wniesionych poprawkach oraz o kon-
cowym ksztalcie tego aktu prawnego®.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997, Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
5 Zob. § 20 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z 29.10.2013, Regulamin pracy Rady Ministréw, M. P.z2016 r.,

poz. 1006, ze zm.

& J. Mazur: Wnioski de lege ferenda formutowane przez NIK na tle doswiadczeri innych NOK, ,Kontrola Pan-

stwowa” nr 1/2016, s. 32-33.

7 P. Radziewicz: W sprawie pytar zwiazanych z mozliwosciami dziatania NIK jako instrumentu kontrolnego

Sejmu, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” nr 2/2005, s. 9.
8 M. Haczkowska (red.): Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 519; L. Garlicki:
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2001, s.344.

° A. Bataban [w:] Zarys metodyki..., op.cit., s. 29.
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Na tym etapie odbywa sie dyskusja nad
zgloszonym projektem i w razie uzna-
nia za zasadne, zglaszane s do niego po-
prawki. Prace prowadzone s3 w komi-
sach sejmowych lub na plenum Sejmu.
Pierwsze czytanie odbywa sie zazwyczaj
na posiedzeniu komisji sejmowej wlasci-
wej dla problematyki regulujacej projekt.
Wyijatkiem sa projekty ustaw dotyczace
istotnych spotecznie zagadniefi (np. zmia-
na Konstytucji RP, kodeksu czy przed-
tozenie projektu ustawy budzetowej),
ktére rozpatrywane s3 na posiedzeniu ple-
narnym Sejmu. Dodatkowo Marszatek
Sejmu RP moze zdecydowa¢ o skierowa-
niu do pierwszego czytania na posiedze-
niu Sejmu takze innego projektu ustawy,
jezeli przemawiajg za tym wazne wzgle-
dy'. Drugie i trzecie czytanie odbywa
sie juz na posiedzeniach Sejmu, w kté-
rych, na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli'! orazart. 170 ust. 2 Regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej'?, uczest-
niczy prezes NIK lub delegowany wice-
prezes. Prezes NIK nie ma prawa zgla-
szania poprawek do projektu ustawy,
ale mozliwos¢ przedstawienia swojej
opinii, gdyz zgodnie z art. 186 ust. 2
Regulaminu Sejmu, Marszatek udziela

mu glosu poza kolejnoscia zapisanych
mowcow!',

Dodatkowo, Najwyzsza Izba Kontroli,
stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy
o NIK, przedktada Sejmowi wnioski w spra-
wie rozpatrzenia okreslonych probleméw
zwiazanych z dziatalno$cig organéw wy-
konujacych zadania publiczne. Zgodnie
zart. 126 ust. 1 pkt 3 Regulaminu Sejmu,
Prezes NIK przedstawia Prezydium Sejmu
wnioski, ktére po zasiegnieciu opinii Komisji
do spraw Kontroli Pafistwowej, rozpatruje
i decyduje o nadaniu im dalszego biegu.

Przedstawiciel Najwyzszej Izby Kontroli
moze réwniez uczestniczy¢ w posiedze-
niach komisji sejmowych (art. 153 ust. 3
Regulaminu Sejmu) i zgtaszac¢ uwagi do
sprawozdat oraz informaciji przedklada-
nych komisji przez przedstawicieli rzadu
badz inne osoby uczestniczace w posie-
dzeniu.

Na zadanie komisji zobowiazany jest
takze do udzielenia wyjasniefi w spra-
wach kontroli przeprowadzonych przez
NIK. Przedmiotem pytari komisji moga
by¢ miedzy innymi formutowane po kon-
troli wnioski o zmiane prawa. W 2018 r.
przedstawiciele NIK brali udziat w 316"
z 1435 posiedzen komisji sejmowych'.
W tym samym roku do Najwyzszej Izby

10" Art. 37 ust. 3 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.7.1992, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej

Polskiej, M. P.z2012 r. poz. 32, ze zm.

"' Dz.U.z2019r. poz. 489, ze zm., dalej: ustawa o NIK.

12 M. P.z22012r. poz. 32, ze zm., dalej: Regulamin Sejmu.

13 Réwniez Marszatek Senatu, stosownie do art. 50 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 2 uchwaty Senatu Rzeczypospolite]
Polskiej z 23.11.1990, Regulamin Senatu (M. P. z 2018 r. poz. 846), udziela prezesowi NIK gtosu poza ko-
lejnoscia mowcdw, przy czym zobowiazany jest zaprosi¢ go, tylko gdy obrady dotycza ustawy budzetowe;j.

4 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 roku,
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,20101.pdf> [dostep: 7.3.2020].

15'W 2018 r. odbyto sie 1435 posiedzen komisji sejmowych, w tym 1328 statych,
zob. <http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/page.xsp/prace_sejmu> [dostep: 7.3.2020].
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Kontroli wptyneto 47 zaproszen na posie-
dzenia komisji senackich, a przedstawiciele
Izby uczestniczyli w 26 z nich'®.

Whioski de lege ferenda

Postepowanie kontrolne prowadzone przez
NIK ma na celu ustalenie stanu faktycz-
nego w odniesieniu do dziatalno$ci kon-
kretnej jednostki i dokonanie oceny jej
funkcjonowania. Kontrola przeprowadza-
na jest pod wzgledem legalno$ci, gospo-
darnosci, celowoéci i rzetelnosci”. Ocena
pod wzgledem legalnosci stuzy ustaleniu,
czy jednostka dziala zgodnie z przepisami
prawa powszechnie obowigzujacego (za-
réwno materialnego, jak i proceduralnego),
wewnetrznymi regulacjami oraz aktami
stosowania prawa'®. Polega na badaniu
sposobu realizacji ustaw i innych aktéw
prawnych oraz wigzacych jednostke uméw,
postanowieni czy decyziji.

Zasada legalizmu wynika wprost z Kon-
stytucji RP. Zgodnie z jej art. 7 organy
wiladzy publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa, a wiec realizuja tylko
to, co prawo okresla jako ich zadanie badz
kompetencje'. Skoro funkcjonowanie wta-
dzy publicznej na podstawie i w granicach
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prawa jest konstytucyijna zasada ustrojowg
Rzeczypospolitej Polskiej, to kontrola pod
katem legalno$ci musi stanowi¢ podstawe
oceny dzialalno$ci organéw i jednostek.
Najwyzsza [zba Kontroli skupia sie wiec
na sposobie stosowania prawa, a nie jego
tworzenia. Ocena dzialalnosci kontrolowa-
nych podmiotéw moze prowadzi¢ do uzna-
nia przez NIK, ze konieczne jest dokonanie
zmian w przepisach prawa. W takim wy-
padku sformutowanie przez Izbe wniosku
de lege ferenda bedzie logiczna konse-
kwencja dokonanej kontroli”?.

Wyniki kontroli NIK sa prezentowa-
ne w wystapieniach pokontrolnych, za-
wierajacych miedzy innymi zwiezly opis
stanu faktycznego i ocene kontrolowanej
dziatalnosci oraz — w wypadku stwier-
dzenia nieprawidlowos$ci —uwagi i wnio-
ski w sprawie ich usuniecia?. W sytuacji
gdy konieczna jest zmiana obowiazuja-
cych przepiséw, NIK moze sformutowac
wniosek pokontrolny wskazujacy na ko-
nieczno$¢ jej dokonania??. Nalezy jednak
pamietad, ze zaréwno wnioski, jak i cale
wystapienie adresowane jest do kierowni-
ka kontrolowanej jednostki. Wniosek po-
kontrolny, w tym réwniez de lege ferenda,

16 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 roku, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,20101>.

pdf [dostep: 7.3.2020].

Kontrola dziatalno$ci samorzadu terytorialnego przeprowadzana jest pod wzgledem legalnosci, gospodar-

nosci i rzetelnosci, a jednostek organizacyjnych i przedsiebiorcéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 3 ustawy

o NIK, pod katem legalnosci i gospodarnosci.

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

Warszawa 2017, s. 51; M. Berek: Rola Najwyzszej Izby Kontroli w procesie kontroli stosowania i w zakresie

inspirowania zmian prawa, [w:] P. Jabtonski, J. Kaczor, M. Pichlak (red.): Prawo i polityka w sferze publicz-

nej. Perspektywa wewnetrzna, Wroctaw 2017, s. 142.

L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne..., op.cit., s.61.

M. Safjan: Rola NIK w zakresie proceséw stanowienia prawa, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2004, s. 39.

Zakres informacji zawartych w wystapieniu pokontrolnym okreéla art. 53 ustawy o NIK.

22 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op.cit., s. 73; J. Mazur, Whioski de
lege ferenda. .., op.cit., s. 35.
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moze zosta¢ w wystapieniu sformutowany
wylacznie w sytuacji, gdy podmiot kon-
trolowany jest uprawniony do jego reali-
zacji. Wnioski dotyczace koniecznosci
nowelizacji przepiséw rangi ustawowej
moglyby wiec zosta¢ sformutowane wy-
facznie w wystapieniu, ktérego adresatem
jest wlasciwy minister, gdyz stosownie do
art. 34 ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dzia-
tach administracji rzagdowe;j?: , Minister
jest obowigzany do inicjowania i opraco-
wywania polityki Rady Ministréw (RM)
w stosunku do dziatu, ktérym kieruje,
a takze przedktadania w tym zakresie
inicjatyw, projektéw zatozef projektéow
ustaw i projektéw aktéw normatywnych
na posiedzenia Rady Ministréw”.

Nalezy rozwazy¢, czy w sytuacji gdy kon-
trolowany nie ma kompetenciji do reali-
zacji wniosku de lege ferenda zawartego
w wystapieniu pokontrolnym, Prezes NIK
moze, w trybie art. 62a ustawy o NIK, po-
wiadomi¢ podmiot wlasciwy do wydania
aktu normatywnego lub zmiany obowigzu-
jacego prawa?*. Istnieja dwa ograniczenia
dla informaciji przekazywanych w trybie
art. 62a ustawy o NIK. Po pierwsze, Prezes
moze poinformowac wylgcznie , kierow-
nika jednostki nadrzednej lub wlasciwy
organ panstwowy”. Adresatem powiado-
mienia moze by¢ wiec zatem wylacznie
podmiot majacy wpltyw na dziatalnos¢
skontrolowanej jednostki?. Drugim ogra-
niczeniem dla omawianego zagadnienia
jest zakres przekazywanych w tym trybie

% Dz.U.z2019r. poz. 945.

informagji, ktéry determinuje tres¢ infor-
macji zawartych w wystapieniu pokontrol-
nym. Prezes moze wiec powiadomi¢ tylko
o tych wnioskach, ktére zostaly sformuto-
wane w wystgpieniu pokontrolnym, czyli
bezposrednio skierowanych do jednost-
ki kontrolowanej. W wystapieniu pokon-
trolnym nie mozna sformutowac wniosku
o zmiane prawa, jezeli podmiot kontro-
lowany nie jest kompetentny do jej doko-
nania lub zainicjonowana. W takiej sytu-
acji, w powiadomieniu w trybie art. 62a
ustawy o NIK moze pojawic sie jedynie
uwaga wskazujaca na przyczyny stwierdzo-
nych nieprawidlowosci i sformutowanych
ocen, o ile znalazta sie ona w wystapieniu
skierowanym do kontrolowanej jednostki.
Umieszczenie uwagi o takiej treSci w wy-
stapieniu pokontrolnym moze budzi¢ wat-
pliwosci i by¢ przedmiotem zastrzezen.
Zgodnie zartykutem 53 ust. 1 pkt Sustawy
o NIK, wystapienie pokontrolne zawiera
uwagi i wnioski w sprawie usuniecia stwier-
dzonych nieprawidtowosci. W doktrynie
funkcjonuje poglad, ze uwaga ,,musi odno-
si¢ sie do stanu, ktéry NIK uwaza za niepra-
widlowy, ale nie musi dotyczy¢ nieprawi-
dlowosci stwierdzonych konkretnie w kon-
trolowanej jednostce (...). Uwaga moze
dotyczy¢ ogolniejszych spraw, ktére rzutuja
na dziatalno$¢ kontrolowanego, ale kt6-
rych kontrolowany nie jest w stanie sam
rozwigzad”%, Interpretacja ta odchodzi
jednak znaczaco od literalnego znacze-
nia przepisu, co jest dopuszczalne tylko

24 Taka mozliwos$¢ przewiduje miedzy innymi E. Jarzecka-Siwik i B. Skwarka, zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwar-
ka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op.cit., s. 236.

™~

% Tamze, s. 211.
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5> E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op.cit., s. 235.
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jezeli wykladnia jezykowa pozostawataby
W oczywistej sprzecznosci z trescig innych
norm, prowadzi do absurdalnych z punktu
widzenia spotecznego lub ekonomicznego
konsekwencji, razaco niesprawiedliwych
rozstrzygnie¢ lub pozostaje w oczywistej
sprzecznoéci z powszechnie akceptowany-
mi normami moralnymi”?’. Odwotujac sie
do wyktadni literalnej tego przepisu nalezy
stwierdzi¢, ze nie tylko wnioski, ale réw-
niez uwagi maja by¢ formutowane w celu
usuniecia stwierdzonych w trakcie kontroli
i opisanych w wystapieniu nieprawidlowo-
$ci. Tym samym, NIK nie jest uprawniona
do formutowania w nim uwag o charak-
terze systemowym, dotyczacych zagad-
niefi, na uwzglednienie ktérych kontrolo-
wana jednostka nie ma wptywu. Zgodnie
zart. 62 ustawy o NIK, kierownik jednost-
ki kontrolowanej jest obowigzany poin-
formowac Izbe ,0 sposobie wykorzysta-
nia uwag i wykonania wnioskéw sformu-
towanych w wystapieniu pokontrolnym
oraz o podjetych dziataniach lub przyczy-
nach niepodjecia tych dziatan”. Uznaniu,
ze zamiarem ustawodawcy bylo dopusz-
czenie do formutowania w wystapieniu
pokontrolnym uwag zwiazanych z obsza-
rem, w ktérym kontrolowana jednostka
nie moze podejmowac wladczych rozstrzy-
gniel, przeczy przypisanie jej kierowni-
kowi obowiazku poinformowania NIK.
Takie stanowisko jest zgodne z przyjeta
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praktyka Izby i zasadami opracowywania
wystapienia pokontrolnego®®.

Celowe byloby jednak rozwazenie no-
welizacji art. 53 ust. 1 ustawy o NIK, aby
umozliwi¢ formulowanie w wystapieniu
pokontrolnym takze takich uwag, ktére
nie dotycza ,usuniecia stwierdzonych
nieprawidlowosci”, ale ktérych realizacja
przyczynitaby sie do usprawnienia dzia-
talnosci kontrolowanej jednostki?®. NIK
stwierdzajac nieprawidlowo$¢ formutuje
wnioski bedace w istocie propozycjami
zmian w dzialaniu kontrolowanego podmio-
tu, ktére maja doprowadzi¢ do usuniecia
stwierdzonej nieprawidlowosci. Tak przy-
gotowany wniosek ma postac¢ propozycji
podjecia okreslonego dziatania. Uwaga ma
natomiast szersze znaczenie®. Jest spo-
strzezeniem, komentarzem wynikajacym
z obserwacji, badZ wypowiedzig kryty-
kujaca czyje$ postepowanie®. Ta szersza
perspektywa uzasadniataby wykroczenie
pozazakres odpowiedzialnosci kontrolowa-
nej jednostki. Wymaga to jednak nie tylko
nowelizacji art. 53 ust. 1, ale takze art. 62
ustawy o NIK, gdyz nie mozna zobowigzy-
wac kierownika jednostki kontrolowane;
do informowania o sposobie wykorzysta-
nia uwagi, w sytuacji gdy jej realizacja wy-
kracza poza kompetencje tego podmiotu.

Warto réwniezzwrdcic uwage, ze z tresci
art. 62a ustawy o NIK nie wynika mozli-
wos¢ powiadamiania o stanie faktycznym,

7 Por. wyrok TK z 28.6.2000, K 25,/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141; wyrok SN z8.1.1993, [l ARN 84,/92, OSNC

1993, nr 10, poz. 183.

28 Zatacznik do Pisma okolnego nr 3/2018 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 1.6.2018 w sprawie wzoru wy-

stapienia pokontrolnego (niepublikowane).

2 Konieczno$¢ ta widoczna jest jeszcze mocniej w przypadku kontroli wykonania zadan, w trakcie ktérej doko-
nywana jest ocena dziatan kontrolowanych jednostek pod katem oszczednoéci, wydajnosci i skutecznoéci.

0 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op.cit., s. 211.

31 B. Dunaj (red.): Domowy popularny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2003, s. 640.
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a jedynie o ocenie kontrolowanej dziatal-
nosci, czyli o wyniku poréwnania, mie-
dzy innymi z punktu widzenia legalnosci,
stwierdzonego stanu faktycznego Ze Spo-
sobem dziatania okreslonym w przepisach.
Poniewaz w wystapieniu pokontrolnym,
skierowanym do jednostki niemajace;
wplywu na przepisy prawa regulujace kon-
trolowane zagadnienia, zaréwno w ocenach,
uwagach, jak i wnioskach, NIK nie moze
wskazywac na konieczno$¢ zmiany prawa,
tym samym w powiadomieniu kierowanym
w trybie art. 62a ustawy o NIK nie mozna
zawrzel wnioskéw de lege ferenda.

W praktyce wnioski o zmiane prawa for-
multowane s3 dopiero w informacji po-
kontrolnej, przy czym nalezy zaznaczy¢,
ze w ustawie o NIK nie znajdziemy wska-
zéwek jakie elementy powinien zawiera¢
ten dokument. W art. 64 ust. 1 ustawy
o NIK wskazano jedynie, ze opracowywa-
na jest ona w szczegdlnosci na podstawie
wystapiefi pokontrolnych i materiatéw
dowodowych zgromadzonych w aktach
kontroli. Zakres informaciji przedstawia-
nych w tym raporcie okreslony jest w za-
rzadzeniu Prezesa NIK*. Informacje

pokontrolng otrzymuja obligatoryjnie Pre-
zydent Rzeczypospolitej Polskiej, Sejm
i Prezes Rady Ministréw. Wskazani po-
wyzej adresaci mogg zainicjowac proces le-
gislacyjny samodzielnie (Prezydent RP) lub
przez powigzane z nimi podmioty (Prezes
Rady Ministréw moze wplyna¢ na Rade
Ministréw, a Marszatek Sejmu zacheci¢
grupe postéw)33. W zaleznosci od kontro-
lowanego obszaru, informacje pokontrolne
kierowane s3 réwniez do innych organéw.
NIK przedstawia w nich nie tylko zbiorcze
ustalenia kontroli jednostkowych, ale réw-
niez, w razie potrzeby, wnioski o charak-
terze systemowym, majace usprawnic
funkcjonowanie catego obszaru. Moga
one wskazywac na koniecznos$¢ zmiany
obowigzujacego prawa. Dzieki temu Izba
realizuje funkcje informacyjng, a wlasciwe
organy pafistwa otrzymuja wiedze, ktéra
moga wykorzystac przy realizacji przypi-
sanych im zada®*. Dodatkowo, zbiorcze
informacje o skierowanych wnioskach
de lege ferenda s3 co roku zamieszczane
w przedktadanym Sejmowi sprawozda-
niu z dziatalnosci NIK3*. Zawieraja zbior-
cze informacije o liczbie sformutowanych

32 Stosownie do § 24 ust. 1 pkt 5 zarzadzenia nr 11,/2020 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 25.2.2020 w spra-
wie szczegdtowych zasad przygotowywania kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji
o wynikach kontroli, w informacji o wynikach kontroli zamieszcza sie miedzy innymi wnioski o charakterze
systemowym wskazujace na koniecznosc¢ podjecia dziatarn usprawniajacych, w tym wnioski co do stosowania
prawa lub potrzeby zmiany obowiazujacego prawa. Zgodnie z obowiazujacym wzorem informacji pokontrol-
nej (zatacznik do pisma okdlnego nr 2/2017 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 3.7.2017 w sprawie wzoru
informacji o wynikach kontroli, zmienionego pismem okélnym nr 1/2019 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
219.2.2019, zmieniajacym pismo okdlne w sprawie wzoru informacji o wynikach kontroli), w rozdziale 4 in-
formacji pokontrolnej zamieszcza sie systemowe wnioski do kluczowych organéw panstwa oraz kierowni-
kéw grup podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje proceséw w kontrolowanym obszarze. Wnioski moga
tez mie¢ charakter wnioskéw de lege ferenda.

3 M. Berek: Zadania NIK w procesie tworzenia prawa..., op.cit., s. 115.

3 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op.cit., s. 68.

3 Postulat przekazywania zbiorczych informacji o wnioskach de lege ferenda sformutowany zostat przez Komisje
do spraw Kontroli Panstwowej w uchwalonym 21.4.2005 dezyderacie do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
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Tabela 1. Wnioski de lege ferenda zgtoszone przez NIK w latach 2014-2018

Rok

Rodzaj wniosku
2014 2015 2016 2017 2018

Nowelizacja przepisow rangi ustawowej 54 68 87 79 108
Wydanie lub nowelizacja rozporzadzen 21 19 38 26 31
taczna liczba zgtoszonych wnioskow 75 87 125 110* 140*

*W 2017 r. pie¢, a w 2018 r. jeden — sformutowane przez NIK wnioski de lege ferenda odnosity sie
do prawnego uregulowania dostrzezonych probleméw, bez wskazania aktu prawnego.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci Najwyzszej lzby Kontroli z lat
2014-2018, https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/ [dostep: 02.10.2019].

w danym roku wnioskéw de lege ferenda
i stopniu ich realizacji. Dane o wnioskach
de lege ferenda zgtoszonych przez NIK w la-
tach 2014-2018 przedstawiono w tabeli 1.

W latach 2014-2018 liczba sformuto-
wanych przez NIK wnioskéw de lege fe-
renda wzrosta prawie dwukrotnie, z 75
do 140. W 2018 r. 108 (77,1%) dotyczyto
przepiséw rangi ustawowej, a 31 koniecz-
nosci wydania lub nowelizacji rozporza-
dzen3®. Adresatami byli ministrowie kie-
rujacy dziatami administracji rzadowej
wlaéciwymi dla kontrolowanych obszaréw

(115 wnioskéw), Prezes Rady Ministréw
(6) oraz Pelnomocnik rzadu ds. oséb nie-
pelnosprawnych. W informacjach pokon-
trolnych sformutowano takze 18 wnioskéw
de lege ferenda bez wskazania adresata’’.

Skuteczno$¢ wnioskow
O zmiane prawa

Duza liczba formutowanych przez NIK
whnioskéw de lege ferenda moze wskazywac
na niska jako$¢ stanowienia prawa, co po-
twierdzataby chociazby ogromna liczba
dokonywanych zmian ustawodawczych3®.

w sprawie rozszerzenia corocznego sprawozdania z dziatalnosci NIK, przedktadanego Sejmowi, o wnioski
de lege ferenda sformutowane na podstawie wynikéw przeprowadzonych kontroli,
<http://orka.sejm.gov.pl/opinie4.nsf/nazwa/kop_d13/Sfile/kop_d13>.pdf [dostep: 11.10.2019].

W kontroli P/18/080 Wsparcie dla rozwoju lokalnego w ramach inicjatywy LEADER w latach 2015-2018
NIK wnioskowata (bez wskazania aktu prawnego) na potrzebe umozliwienia systematycznego przyznawa-
nia $rodkow finansowych na wsparcie funkcjonowania tym Lokalnym Grupom Dziatania, ktére prawidtowo
realizuja umowy o warunkach i sposobie realizacji Lokalnej Strategii Rozwoju i umowy o przyznanie pomocy
na wsparcie funkcjonowania tych grup.

37 Opracowanie wtasne na podstawie Sprawozdan z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli z lat 2014-2018
oraz informacji pokontrolnych z kontroli przeprowadzonych w 2018 r.

Przyktadowo: w 2018 r. Sejm uchwalit 272 ustawy, <https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/prace_
sejmu> [dostep: 25.10.2019]. Na konieczno$¢ poprawy jakosci prawa i racjonalizacji procesu ustawodaw-
czego oraz lepszego wykorzystywania sygnatéw NIK o funkcjonowaniu prawa w kontrolowanych przez Izbe
obszarach uwage zwracat juz w 2002 r. w Senacie prezes Polskiego Towarzystwa Legislacji, M. Graniecki:
Jakosé prawa — co mozemy dla niej uczynié¢? ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2003, s. 41 i nast.

w
3

w
@
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Wiekszosé¢ tych wnioskéw pozostaje jed-
nak niezrealizowana, co rodzi koniecz-
nos$¢ refleksji nad ich zasadnoscia i jako-
$cig. Pamietac nalezy, ze Izba zglaszajac
whniosek przedstawia uzasadnienie wyni-
kajace jedynie z przeprowadzonej kontroli,
ktére moze by¢ znacznie wezsze niz uza-
sadnienie przedkladane na etapie prac
przygotowawczych wraz z projektem usta-
wy. Nie odnosi sie chociazby do ewentual-
nych kosztéw zwiazanych z dokonaniem
zmiany prawai zrédetich pokrycia, ktérych
oszacowanie musi poprzedzaé opracowa-
nie projektu zalozen projektu ustawy?®.
Whioski NIK koncentruja sie na wskazaniu
celu, ktéry zgodnie z racjonalng koncep-
cja prawotworstwa powinien rozpoczy-
nac proces prawotworczy. Ma on jednak
zostac okreslony w sposéb jednoznaczny
i precyzyjny. Sformutowanie i przekaza-
nie wnioskéw o zmiane prawa powinno
poprzedzaé przeprowadzenie przez [zbe
testu niezbednosci, a wiec oceny, czy zmia-
na obowigzujacego prawa jest konieczna
dlajego realizacji*.

Nie sposéb jednak rozstrzygnaé, czy
niski stopief realizacji wnioskéw NIK wy-
nika z uznania ich za niezasadne, czy ra-
czej zzaniechania prawodawcy*!. Faktem

39

jest jednak, ze brak reakcji wtasciwych
ministréw na wnioski de lege ferenda
formutowane przez Izbe ,jest tendencja
staly, ktéra NIK obserwuje od kofica lat
dziewiectdziesigtych ubieglego wieku™?.
W 2013 r. NIK przeprowadzita przeglad
zgloszonych w poprzednich latach wnio-
skow de lege ferenda stwierdzajac, ze czes¢
znich dotyczyta zmiany sposobu stosowa-
nia obowigzujgcego prawa (wniosek de lege
lata) badz stanowita jedynie zasygnalizo-
wanie kierunku, w jakim powinny zmie-
rzaé zmiany legislacyjne (bez wskazania
konkretnego przepisu)**. Wprowadzone
zmiany** miaty usprawnic proces tworze-
niaiuzgadniania wewnatrz Izby wnioskéw
de lege ferenda oraz ulepszy¢ monitoro-
wanie, jednak nie rozwiazaty problemu
niskiego stopnia ich realizacj.

Ustawa o NIK umozliwia Prezesowi NIK
oddzialywanie na Marszatka Sejmu RP
i Prezesa Rady Ministréw w przedmio-
cie wnioskéw dotyczacych stanowienia
lub stosowania prawa. Zgodnie z art. 11a
ustawy o NIK*, Prezes Najwyzszej Izby
Kontroli moze wystapi¢ do Marszatka
Sejmu, aby zwrécit sie do Prezesa Rady
Ministréw o zajecie stanowiska wobec wy-
nikajacych z kontroli wnioskéw o takim

R. Piotrowski [w:] Zarys metodyki pracy legislatora..., op.cit., s. 53.

40 J. Wréblewski: Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985, s. 132.
4" M. Sajfan: Rola Najwyzszej Izby Kontroli..., op.cit., s. 40.

4

S

Dezyderat nr 2 Komisji do spraw Kontroli Panstwowej do Prezesa Rady Ministrow w sprawie realizacji

przez rzad wnioskéw de lege ferenda Najwyzszej Izby Kontroli uchwalony na posiedzeniu 26.3.2008,
<http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/dezyder6?0penAgent&KOP> [dostep: 10.11.2019].

4

&

de lege ferenda..., op.cit., s. 42.
4

=

Wywiad z prezesem NIK Krzysztofem Kwiatkowskim, ,,Gazeta Prawna” z 2.1.2014, za: J. Mazur, Wnioski

Departament Prawny i Orzecznictwa Kontrolnego uzgadnia przygotowany przez jednostke kontrolna pro-
jekt wniosku de lege ferenda, ktérego tre$¢, po uzgodnieniu i akceptacji, zostaje zamieszczone w rejestrze.
Jednostki kontrolne zostaty zobowiazane do aktualizacji informacji na temat stanu realizacji wnioskow.
Artykut dodany ustawa z 22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2010 r., nr 227
poz. 1482, ze zm., ustawa weszta w zycie 2.6.2011.

4

&
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Tabela 2. Zrealizowane w wyniku prac legislacyjnych wnioski de lege ferenda, zgtoszone
przez NIK w latach 2014-2018

Rok

Liczba wnioskéw
2014 2015 2016 2017 2018

Zrealizowanych, w tym: 21 55 33 35 30
* wnioski zgtoszone w danym roku 8 15 7 10 "
* wnioski zgtoszone w latach poprzednich 13 40 26 25 19

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci Najwyzszej lzby Kontroli z lat
2014-2018, <https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik>/ [dostep: 2.10.2019].

charakterze. Prezes RM przedktada Mar-
szatkowi Sejmu stanowisko wraz z uza-
sadnieniem w terminie 60 dni od dnia
otrzymania wniosku. Jezeli uzna sie za za-
sadne dokonanie zmian w przepisach po-
wszechnie obowigzujacego prawa, okre-
§la sie termin podjecia prac legislacyjnych
oraz organ odpowiedzialny za opracowanie
projektu odpowiednich przepiséw. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy wskazano,
ze w ,art. 11a, sformutowano podstawe
prawng dla Prezesa NIK do wystepowa-
nia do Prezesa Rady Ministréw o zajecie
stanowiska w sprawie wnioskéw dotycza-
cych stanowienia lub stosowania prawa,
ktére NIK sformutowata w dokumentach
pokontrolnych. Na konieczno§¢ wzmoc-
nienia skutecznosci wnioskéw NIK wska-
zywali poszczegdlni postowie i komisje

sejmowe. Nowa regulacja jest wyrazem
troski o jakos¢ polskiego prawa i ma na celu
zwiekszenie efektywnoS$ci wykorzysta-
nia tych wnioskéw, do czego z pewnoscia
przyczyni sie wymiana informaciji, o ktérej
mowa w powolanym przepisie™®.
Powszechnie wskazuje sie, ze art. 11a
ustawy o NIK jest przyktadem prawa in-
spiracji ustawodawczej, czyli uprawnieniem
do wzbudzenia legislacyjnej aktywnosci
paistwa*’. Nie kwestionujac prawdziwo-
§ci tego twierdzenia, nalezy podkresli¢,
ze Prezes NIK, korzystajac z uprawnie-
nia wynikajacego zart. 11a ustawy o NIK,
zmierza do realizacji wnioskéw przedsta-
wionych w dokumentach pokontrolnych
NIK (wystapieniu pokontrolnym lub
w informacji pokontrolnej)*®. Z wnioska-
mi tymi moégl sie juz wezesniej zapoznad

4 <http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/82C49FAE2A2C531CC12575060047B263?0OpenDocument>

[dostep: 7.10.2019].

47 M. Gubata: Przyktad prawa inspiracji ustawodawczej, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2016, s. 67; Tenze, Rada
Dialogu Spofecznego: miedzy inspiracja a inicjatywa, ,Rzeczpospolita” z 14.9.2015, <https://www.rp.pl/
Opinie/309149938-Rada-Dialogu-Spolecznego-miedzy-inspiracja-a-inicjatywa.html> [dostep: 18.10.2019];
E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza lzba Kontroli. Komentarz..., op.cit., s. 72.

4 Odmiennie E. Jarzecka-Siwik i B. Skwarka, ktérzy wskazuja, iz na podstawie art. 11a NIK moze formutowac
wnioski o zmiane obowiazujacego prawa lub uregulowania w przysztosci spraw, ktére Izba w toku kontroli
uznata za niezbedne (wnioski de lege ferenda). Moze réwniez formutowac wnioski dotyczace stosowania
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zaréwno Marszatek Sejmu, jak i Prezes
Rady Ministréw, gdyz obaj sa obligatoryijny-
mi adresatami informacji pokontrolnej, za-
wierajacej, w uzasadnionych przypadkach,
wnioski 0 zmiane prawa. Stwierdzenie,
ze art. 11a ustawy o NIK stanowi pod-
stawe formutowania nowych wnioskéw
de lege ferenda oznaczatoby, iz w raporcie
koricowym nie dokonano catosciowej anali-
zy kontrolowanego obszaru. Informacje po-
kontrolne NIK s3 publikowane w Biuletynie
Informacji Publicznej. Niezamieszczenie
w nich wszystkich wnioskéw wskazujacych
na konieczno$¢ zmiany obowiazujacego
prawa ograniczyloby wiec wiedze spote-
czefistwa, przynajmniej do czasu opubliko-
wania sprawozdania z dziatalno$ci NIK*.

Jak wyzej wskazano, adresatami wnio-
skow de lege ferenda sformutowanych
w 2018 r. byli gtéwnie ministrowie kie-
rujacy dziatami administracji rzadowe;j.
Prezesowi Rady Ministréw przedstawio-
no tylko sze$¢, natomiast zaden wniosek
o zmiane prawa nie zostal skierowany
do Marszatka Sejmu. W latach 2011-2016
NIK sformutowata tacznie 463 wnioski
de lege ferenda®. W tym samym okresie
Prezes NIK wystapit do Marszatka Sejmu
w trybie art. 11a ustawy o NIK zaledwie
dwukrotnie®. Brzmienie art. 11a ustawy

o NIK nie stanowi podstawy do formuto-
wania nowych wnioskéw o zmiane prawa,
ale wzmacnia skuteczno$¢ juz wczesniej
przedstawionych. Tym samym, podobnie
jak wnioski de lege ferenda formutowane
w informacjach pokontrolnych, czy przed-
stawiane Prezydium Sejmu wnioski wska-
zane w art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK,
jak réwniez wypowiedzi w Sejmie upo-
waznionych przedstawicieli Izby, upraw-
nienie Prezesa NIK do wystapienia z wnio-
skiem w trybie art. 11a ustawy o NIK moze
stanowic inspiracje ustawodawczg, czyli
wplywaé na podjecie decyzji o wszczeciu
prac legislacyjnych.

Whioski
Pozycja Izby w systemie organéw pan-
stwa uniemozliwia nie tylko przypisanie
Prezesowi czy Kolegium NIK inicjatywy
ustawodawczej, ale réwniez jakiejkolwiek
stalej roli w procesie legislacyjnym. Nie wy-
klucza natomiast inspirowania zmian prawa,
w tym przede wszystkim wystepowania
zwnioskami o jego zmiane, ktére sg konse-
kwencja przeprowadzonych kontroli i wy-
razonych ocen badanego stanu faktycznego.
Artykut 11a ustawy o NIK nie stanowi
podstawy do formulowania przez Izbe
nowych wnioskéw de lege ferenda,

prawa. Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op.cit., s. 72. Podobne
stanowisko przedstawia J. Mazur: Whioski de lege ferenda..., op.cit., s. 36.

W zataczniku do udostepnianego na stronie internetowej NIK sprawozdania z dziatalnosci NIK za dany rok
zamieszczany jest wykaz wnioskéw de lege ferenda, przedstawionych w informacjach o wynikach kontroli.
Sprawozdania z dziatalnosci NIK za lata 2011-2016, <https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzia-
lalnosci-nik/> [dostep: 6.12.2019].

K. Jasik-Kuchta: Efektywnosc kontroli NIK na tle wybranych funkcji kontroli paistwowej, ,Mtody Jurysta”
nr3/2017, s. 3, 88. Informacje o liczbie wystapien Prezesa NIK do Marszatka Sejmu w trybie art. 11a usta-
wy o NIK autorka otrzymata w trybie dostepu do informacji publicznej, przekazanej przez Najwyzsza Izbe
Kontroli w maju 2017 r. Z informacji uzyskanych z Kancelarii Sejmu wynika, ze nie prowadzi ona odrebnej
ewidencji wnioskow Prezesa NIK ztozonych w trybie art. 11a ustawy o NIK.

4

o

o
=3

o
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tj. wnioskéw, ktére nie zostaty juz wyrazo-
ne w informacji pokontrolnej. Dzialania po-
dejmowane na jego podstawie maja na celu
zwiekszenie efektywnosci realizacji wnio-
skéw o zmiane prawa przedstawionych
w informacjach pokontrolnych.

Niski stopieri wykorzystania kierowa-
nych wnioskéw de lege ferenda wskazu-
je na koniecznos¢ poszukania mozliwo-
$ci zwiekszenia zainteresowania nimi
Sejmu. Jedng z nich jest wystepowanie
do Marszatka Sejmu w trybie art. 11a usta-
wy o NIK oraz dazenie do zwiekszenia

kontrola i audyt

aktywnosci legislacyjnej Komisji do spraw
Kontroli Paristwowej, ktéra opiniujac rocz-
ne sprawozdania z kontroli NIK oraz anali-
zujac na swoich posiedzeniach opracowane
informacje pokontrolne, mogtaby inicjo-
wac proces legislacyjny, badz zwracac sie
do organéw administracji o zrealizowanie
wnioskéw NIK,

dr STANISLAW DZIWISZ
Delegatura NIK w Krakowie

2 Takie dziatania Komisji do spraw Kontroli Panstwowej moga okaza¢ sie bardzo skuteczne. Przyktadem moze
by¢ postulat realizacji 59 wnioskéw de lege ferenda sformutowanych przez NIK, skierowany do Prezesa Rady
Ministrow przez Komisje w dezyderacie nr 45 uchwalonym na posiedzeniu 9.4.2015. W odpowiedzi na de-
zyderat Komisji, Rzadowe Centrum Legislacji poinformowato o uznaniu za zasadne 39 z nich, wskazujac
réwnoczesnie planowany sposoéb ich wykorzystania, <http://www.sejm.gov.pl/SQL2.nsf/dezyder7?Ope-

nAgent&KOP> [dostep: 10.11.2019].

Stowa kluczowe: wniosek de lege ferenda, inspiracja ustawodawcza, inicjatywa ustawodawcza,

postulowanie zmian w prawie

Opinie przedstawione w tym artykule sq wyrazem osobistych pogladéw autora i nie nalezy ich przy-

pisywad instytucjom, z kiérymi jest zwigzany.
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ABSTRACT

STANISEAW DZIWISZ: NIK’s Opportunity to Have an Impact on the Law Quality
— de Lege Ferenda Proposals

The Supreme Audit Office of Poland, while evaluating the activities of public bodies,
takes into account the factors that influence the way they perform the tasks they are
entrusted with. NIK can conclude that it is necessary to make changes to the binding
regulations and recommend that these changes should be introduced. In his article,
the author analyses the possibilities that NIK has to impact the legislative process, in-

c
1

luding formulation of de lege ferenda proposals. In the opinion of the author, Article
1(a) of the Law on NIK does not provide for the mandate to formulate de lege ferenda

proposals, yet it allows for taking measures aimed at implementation of the recom-
mendations that NIK elaborated previously.

Key words: de lege ferenda proposal, legislative inspiration, legislative initiative, postulating
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hanges in law
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