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Niedoceniana metoda wspoétpracy czy wadliwa instytucja

Kontrola wspodlna
i pod kierownictwem NIK

Najwyzsza Izba Kontroli moze zdecydowaé o wspétpracy z innymi orga-
nami kontroli, rewizji lub inspekcji dziatajacymi w administracji rzadowej
i samorzadzie terytorialnym. Jedng z jej form jest prowadzenie kontroli
wspolnie, pod kierownictwem Izby. W artykule podjeto prébe wyjasnie-
nia na czym polega kontrola wspélna i poréwnania jej z kontrolg dorazng
wykonywana na zlecenie NIK. Oceniono mozliwos¢ i zasadnos$¢ prowa-

dzenia kontroli wspdlnych.

STANISLAW DZIWISZ
MICHAL JEDRZEJCZYK

Uksztattowana na poziomie konstytu-
cyjnym pozycja Najwyzszej Izby Kon-
troli jako naczelnego organu kontroli

panistwowej uzasadnia szeroki zakres pod-
miotowy i przedmiotowy prowadzonych
przeznig kontroli'. Konsekwencja okreslo-
nego w Konstytucji RP usytuowania NIK
jest miedzy innymi natozenie na organy
kontroli, rewizji i inspekcji w administracji

! P Tuleja (red.): Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 598.
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rzadowej i samorzadzie terytorialnym,
obowiazku wspélpracy z NIK? Mimo
obligatoryjnego charakteru, jest dziata-
niem réwnoprawnych organéw kontroli,
gdyz miedzy Izbg a nimi nie ma organi-
zacyjnego podporzadkowania’. Celem
wprowadzonego obowigzku wspdtpra-
cy jest sprawne i efektywne realizowa-
nie przez Izbe jej ustawowych zadan.
Dlatego tez uprawnienie do korzystania
ze wskazanych form pomocy jest zwiazane
z prowadzeniem przez NIK zadan kon-
trolnych. Ogranicza to krag podmiotéw
kontrolowanych oraz zakres wspétdziata-
nia do ustawowych kompetencji NIK (za-
kresu podmiotowego i przedmiotowego)*.
Jego formy zostaly okre§lone w ustawie
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli®, a jedna z nich jest przeprowa-
dzanie okreslonych kontroli wspélnie,
pod kierownictwem NIK®. Brak szczegé-
fowych regulacji prawnych okreslajacych
zasady ich prowadzenia jest jedna z przy-
czyn rzadkiego korzystania przez Izbe
z tego uprawnienia. Dlatego konieczne
jest prawidlowe zdefiniowanie tej formy

wspdtpracy i okoliczno$ci uzasadniajacych
jej podjecie.

Podmioty obowiazane
do prowadzenia kontroli wspdlnej

Ustawodawca ograniczyt krag podmio-
téw obowigzanych do wspétpracy z NIK
do organéw kontroli, rewizji i inspekgji,
dzialajacych w administracji rzadowe;
oraz w samorzadzie terytorialnym. Do-
tyczy on wiec wylacznie wskazanych or-
ganéw, ale w ustawie o NIK okreslono
je ogblnie. W doktrynie wskazano jakie
podmioty mieszcza sie wich kregu, couza-
sadnia odstgpienie od ponownej ich pre-
zentacji w niniejszym opracowaniu’. Pod-
kregli¢ jednak nalezy, ze stwierdzenie, czy
dany organ jest obowigzany do wspétpracy
zNIK, wymaga kazdorazowo analizy za-
kresu posiadanych kompetencji oraz jego
pozycji w systemie organéw wiadzy pu-
blicznej®. Kompetencje kontrolne dane-
go organu oraz Najwyzszej [zby Kontroli
ksztaltujg zakres wspétpracy. Im szerszy
podmiotowy i przedmiotowy zakres wy-
konywanej kontroli wtasciwy (wspélny)

2 B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 885; P. Daniel: Komentarz
do Konstytucji RP: art. 202, 203, Warszawa 2020, s. 45; M. Safjan, L. Bosek (red.): Konstytucja RR Tom |I.
Komentarz art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1364.

3 M. Chlipata: Plaszczyzny wspdtpracy Najwyzszej Izby Kontroli z terenowa administracja rzadowa i samorza-
dem, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2010 (numer specjalny), s. 86.

+ E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
Warszawa 2017, s. 75.

> Dz.U.z2020r. poz. 1200, ze zm., dalej: ustawa o NIK.

¢ Poniewaz organy kontroli, rewizji i inspekcji moga by¢ objete kontrola NIK, w ustawie o NIK znajdziemy prze-
pisy okreslajace ich prawa i obowiazki jako podmiotu kontrolowanego, ktére ksztattuja zasady wspétpracy
podmiotu kontrolujacego i kontrolowanego w celu prawidtowej realizacji kontroli. Przedmiotem niniejszego
artykutu jest jednak wytacznie wspétpraca w rozumieniu art. 12 ustawy o NIK.

7 E.Jarzecka-Siwik [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona: Najwyzsza Izba Kontroli i praw-
ne aspekty funkcjonowania kontroli paristwowej, Warszawa 2018, s. 63; E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka:
Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op.cit., s. 194.

8 E.Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona: Najwyzsza lzba Kontroli i prawne aspekty..., op.cit. s. 63.
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dla obu instytucji kontrolnych, tym wiek-
szy mozliwy zakres wspdtpracy.

Decyzja o podjeciu kontroli

Uzasadnieniem decyzji o wsp6tpracy or-
ganéw kontroli, rewizji lub inspekcji dzia-
tajacych w administracji rzadowej i samo-
rzadzie terytorialnym jest brak wystarcza-
jacych zasobéw kadrowych do realizacji
kontroli, tj. brak oséb posiadajacych po-
zadane kompetencje lub zbyt mata licz-
ba kontroleréw. Wspétprace uzasadnia¢
moze takze brak mozliwosci prowadze-
nia przewidzianych badan ze wzgledu
na nieposiadanie specjalistycznego sprzetu
(np. pomiarowego). Musi ja poprzedzac
dokonanie analizy mozliwosci i celowo-
$ci wspdlpracy oraz wyboru jej najlepszej
formy (przeprowadzenia okreslonych kon-
troli wspélnie pod kierownictwem NIK,
skorzystania z wynikéw badan przepro-
wadzonych przez te organy lub zlecenia
im przeprowadzenia kontroli doraznych)®.
Za uprawnione nalezy uzna¢ takze stano-
wisko wskazujace, ze kontrole wspdlne
pod kierownictwem NIK moga — podob-
nie jak przy realizacji kontroli wspSlnych
w administracji rzadowej — prowadzi¢
do bardziej efektywnego wykorzystania
kontroleréw z poszczegdlnych jednostek,
ich réznorodnej wiedzy i doswiadczenia
zawodowego. Stuzy¢ one moga takze dzie-
leniu sie wiedza, do§wiadczeniami, po-
réwnywaniu réznych podejs¢ do realizacji

kontroli i w konsekwencji do jej profesjo-
nalizacji'’.

Decyzja 0 nawiazaniu wspétpracy nalezy
do NIK i dla wybranego organu kontroli,
rewizji badz inspekgji jest wiazaca. Row-
niez Izba rozstrzyga, ktéra forma wspét-
pracy jest najwlasciwsza dla osiggniecia
celu kontroli. Organy wskazane wart. 12
ustawy o NIK nie s3 uprawnione do wy-
stepowania z wnioskiem o prowadzenie
kontroli wspélnej. Przyjete przez ustawo-
dawce rozwigzanie, przez jednostronne
prawo inicjacji kontroli wspélnej, podkresla
pozycje NIK w strukturze organéw kon-
troli pafistwowej.

Istotna z punktu widzenia przedmio-
tu niniejszego opracowania jest podsta-
wa stwierdzenia zasadno$ci prowadze-
nia kontroli wspélnej. W art. 12 pkt 2
ustawy o NIK ustawodawca, jako jedna
z form wspolpracy, przewidzial przepro-
wadzanie okreslonych kontroli ,wspdlnie
pod kierownictwem Najwyzszej Izby Kon-
troli”. Odréznit ja od kontroli prowadzo-
nej na zlecenie NIK, a wiec od sytuacii,
gdy Izba wskazuje organowi kontroli jaki
podmiot i w jakim zakresie ma skontro-
lowaé. Ustawodawca rozréznit powyzsze
typy wspélpracy, nie precyzujac w jakich
okolicznosciach NIK powinna decydo-
wac sie na prowadzenie kontroli wspdl-
nej oraz w jaki sposéb ma sie ona odby¢.
W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢,
ze NIK nie moze zleca¢ kontroli, ktéra

9 Zarzadzenie nr 9/2020 Prezesa NIK z 5.2.2020 w sprawie szczegétowego trybu planowania, przygotowania,
prowadzenia postepowania kontrolnego i realizacji wynikéw kontroli oraz zasad oceny jako$ci wykonania
zadan kontrolnych w Najwyzszej Izbie Kontroli (zatacznik nr 1 pkt 1.4. ppkt 2).

10 T. Bolek, M. Dobruk [w:] T. Bolek, M. Dobruk: Ustawa o kontroli w administracji rzadowej. Komentarz z wzo-

rami dokumentéw, Warszawa 2018, s. 95.
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w zakresie podmiotowym lub przed-
miotowym wykraczataby poza przy-
pisane jej kompetencje!'. Oznacza to,
ze zaréwno przedmiotowy, jak i pod-
miotowy zakres kontroli zlecanych or-
ganom kontroli, rewizji oraz inspekgji,
jak i tych prowadzonych z nimi wspél-
nie, zawsze determinowany jest upraw-
nieniami Izby do prowadzenia kontroli.
Podstawa decyzji o kontroli wspélnej nie
bedzie wiec jej zakres. Poniewaz nic nie
stoi na przeszkodzie, aby kontrola pro-
wadzona na zlecenie NIK odbywata sie
réwnolegle do kontroli NIK, uzasadnie-
niem tym nie bedzie réwniez koniecznos¢
szybkiego przeprowadzenia badaf, chociaz
zpunktu widzenia jednostki kontrolowa-
nej z pewnoscig dwie kontrole prowadzone
w tym samym czasie s3 wiekszym obcia-
zeniem. Przed podjeciem decyzji o kon-
troli wspdlnej nalezatoby takze rozwazy¢,
czy w przypadku braku kontroleréw po-
siadajagcych odpowiednie kompetencje
do badania pewnych zagadnies, lepszym
rozwigzaniem nie bedzie powolanie spe-
cjalistéw badz bieglych, ktérymi przeciez
moga by¢ réwniez pracownicy organéw
kontroli, rewizji czy inspekcji. Uzasadnie-
niem do prowadzenia kontroli wspdlnej
pod kierownictwem NIK moglaby by¢
che¢ lepszego skoordynowania dziatan
i zastosowania opracowanej przez Izbe
metodyki badan, ale tylko w sytuacji,
gdy uznamy za mozliwg ingerencje NIK
w realizacje kontroli wspélnej przez inny
organ, polegajaca na aktywnym nadzo-
rowaniu prowadzonych badan. Dalsze

kontrola i audyt

rozwazania na temat kontroli wspdlnej
pod kierownictwem NIK wymagaja wiec
podjecia préby zdefiniowania tego typu
wspdlpracy i okreslenia réznic, w szcze-
gblnosci wobec wspétpracy polegajacej
na zleceniu kontroli dorazne;j.

Definicja kontroli wspélnej
pod kierownictwem NIK

Podejmujac prébe zdefiniowania kontroli
wspdlnej warto wskaza¢ w jaki sposéb
zostata ona okre§lona w ustawie z 15 lipca
2011 r. o kontroli w administracji rza-
dowe;j?. Zgodnie z art. 10 tej ustawy
rozumiana jest ona jako kontrola pro-
wadzona w jednej jednostce kontrolo-
wanej, ktéra zarzadzi¢ moga wspdlnie
kierownicy jednostek kontrolujacych
w przypadku, kiedy przedmiot badan
dotyczy zadan z zakresu administracji
rzadowej bedacych we wlasciwosci jed-
nostek przeprowadzajacych konkretna
kontrole. Zarzadzajac kontrole wspélng,
kierownicy jednostek okreslaja w poro-
zumieniu sktad zespotu kontrolujacego
oraz wskazuja organ, ktéry wykonuje
wynikajace z ustawy zadania kierowni-
ka jednostki kontrolujacej. Wprowadze-
nie tej regulacji miato stuzy¢ elastyczno-
$ci dzialania administracji. W uzasad-
nieniu do projektu ustawy wskazano,
ze taka mozliwo$¢ ma duze znaczenie,
zwlaszcza w przypadkach , kontroli wie-
loaspektowych lub kontroli zadati leza-
cych na styku zakresu dziatari kilku mi-
nistréw. Kontrole takie sa réwniez bar-
dziej efektywne poprzez mozliwos¢

1 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza lzba Kontroli. Komentarz..., op.cit. s. 75.

12 Dz.U.z2020r. poz. 224.
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wykorzystania kontroleréw z poszczegdl-
nych ministerstw prowadzacych kontrole,
a co za tym idzie skorzystania z réznorod-
nosci ich wiedzy i doswiadczenia zawodo-
wego”13. Kontrola wspdlna w rozumieniu
ustawy o kontroli w administracji rzado-
wej polega na wspSlnym prowadzeniu
jednego postepowania kontrolnego przez
zespol, w sktad ktérego wchodza kontro-
lerzy jednostek kontrolujacych podpisu-
jacych porozumienie. Opracowywany
jest jeden program kontroli dla wszyst-
kich uczestnikéw.

Prébe zdefiniowania kontroli wspdlne;j
przewidzianej w art. 12 pkt 1 ustawy o NIK
nalezy rozpocza¢ od analizy znaczeniowej
wyrazef ,wspdlna” oraz , pod kierownic-
twem”, odwotlujac sie, zgodnie z regutami
opracowanej przez M. Zielifiskiego kon-
cepcji wyktadni, do ich definicji stowni-
kowych. Wyrazenie ,wspélny” w jezyku
polskim wskazuje, ze co$ nalezy do dwéch
lub wiecej oséb lub jest wykonywane
przez co najmniej dwie osoby'*. Kierowa-
nie kims$ lub czyms oznacza zarzadzanie,
stanie na czele czego$ lub wskazywanie
sposobu postepowania'®. W opracowaniach
naukowych zwraca sie uwage, ze termin
,kierowanie” odnosi sie czesciej do ludzi,
natomiast ,zarzadzanie” do dziatalnosci
organizacji lub instytucji, chociaz niejed-
nokrotnie s3 one stosowane zamiennie'®.
Kontrola wspdlna pod kierownictwem NIK
powinna wiec by¢ rozumiana jako jedna

kontrola realizowana przez przedstawicieli
Izby i wybranego przez nia organu kon-
troli, rewizji lub inspekcji, w ktérej pra-
cownik NIK petni funkcje kierownicza.
Poniewaz wyktadnia jezykowa pozwala
na sformutowanie jednoznacznej tezy,
ze kontrola wspdlna pod kierownictwem
NIK to kontrola realizowana przezjeden
zespol kontrolny sktadajacy sie z przed-
stawicieli réznych organéw kontroli,
ktérych pracami kieruje NIK, moznaby
uznad, iz stosowanie kolejnych wyktad-
ni jest zbyteczne. Uwzgledniajac jednak,
Ze w ustawie nie ma przepiséw precyzu-
jacych te forme wspélpracy, a w praktyce
Izby nie spotkamy sie z kontrolami reali-
zowanymi w takich zespotach, w ocenie
autoréw warto jednak podjac sie dalszej
wyktadni tych pojec.

Poniewaz ustawodawca w art. 12 usta-
wy o NIK, obok zlecania kontroli doraz-
nych, jako forme wspétpracy wskazal pro-
wadzenie kontroli wspdlnych, oznacza to,
ze jego celem bylo rozréznienie tych form
wspolpracy. Uznajac nawet, ze powyzej
zaprezentowana analiza samego brzmie-
nia przepisu art. 12 pkt 2 ustawy o NIK
jest niewystarczajaca do ustalenia jego
wlasciwego znaczenia, to uwzgledniajac
ratio legis tego przepisu nalezy stwier-
dzi¢, ze celem wprowadzenia do ustawy
o NIK kontroli wspélnej byto stworze-
nie odrebnej od zlecenia kontroli formy
wsp6lpracy, polegajacej na prowadzeniu

13 Druk nr 4218, <http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/WWW-wszystkie/4218?0penDocument>

(dostep 10.12.2021).

4

5 Tamze, s. 185;
6

2015, s.10.

14 KONTROLA PANSTWOWA

B. Dunaj (red.): Domowy popularny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2003, s. 672.

J. Krecikij, J. Lewandowski: Organizacja dowodzenia na poziomie strategicznym i operacyjnym, Krakéw
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wspdlnie jednej, wedtug zasad okreslo-
nych przez NIK.

Interpretujac znaczenie formy wspét-
pracy polegajacej na prowadzeniu kontroli
wspdlnej pod kierownictwem NIK, moze-
my tez pomocniczo zastosowac wyktad-
nie historyczng. Nalezy podkresli¢, ze sto-
sownie do zasad interpretacji, wyktadnie
historyczng, ktéra jest jednym z elemen-
téw funkcjonalnej, mozemy zastosowac,
gdy wyktadnie jezykowa i systemowa
nie rozwiewaja wszystkich watpliwosci.
Pamietac przy tym trzeba, ze pozycja na-
czelnego organu kontroli pafstwowej i jego
relacja z wladza wykonawcza byta w prze-
szlosci rézna, co nalezy uwzgledni¢ w pro-
wadzonej analizie.

Na wstepie warto zaznaczy¢, ze zarGw-
no dekret o Najwyzszej Izbie Kontroli
z 7 lutego 1919 1.V, jak réwniez ustawa
z 3 czerwca 1921 r. o kontroli pafistwo-
wej'® nie przewidywaty mozliwosci prze-
prowadzania kontroli wspélnych pod
kierownictwem NIK. Ustawa z 9 marca
1949 r. o kontroli paristwowe;j"” takze
nie zawierata takiego rozwigzania, jed-
nak wprowadzita zasade wspéldziatania
NIK z organami kontroli?® oraz okreslata
wiodaca role Izby jako ,koordynatora”

7 Dz. Praw P. Pol.1919.14.183.
18 Dz.U.nr51 poz. 314, ze zm.
19 Dz.U. nr 13 poz. 74.

kontroli wewnetrznej (resortowej). Za-
znaczy¢ nalezy, ze zgodnie z obowiazujaca
tzw. malg konstytucja?!, NIK nie byta sa-
modzielng instytucja, a jedynie swoistym
instrumentem Rady Paistwa, uprawnio-
nym nie tylko do zlecania Izbie kontroli,
ale takze rozpatrywania jej sprawozdan
i zajmowania wobec nich stanowiska??.
Zasady koordynowania oraz wspélpracy
kontroli wewnetrznej z kontrolg pafistwo-
wa mialy okresla¢ uchwaly Rady Pas-
stwa i rzadu®. Zgodnie z wydang wéw-
czas Instrukcja®  wspétdziatanie” NIK
z organami kontroli spotecznej rad naro-
dowych miato polega¢ na koordynowaniu
przez Izbe ich dziatalnosci z dziatalnoscia
organéw kontroli pafistwowej w czasie
wykonywania ich funkcji oraz w poste-
powaniu pokontrolnym, a takze na kon-
trolowaniu wykonania planéw kontroli
przez organy kontroli spotecznej rad naro-
dowych (w szczegdlnosci dotyczylo to za-
kresu i sposobéw ich wykonania). Izba
miata tez udziela¢ im fachowej pomocy
w szkoleniu kadr. Natomiast w odnie-
sieniu do kontroli wewnetrznej (resorto-
wej) mialo sprowadza¢ sie ono (w okre-
Slonych przypadkach) do koordynowania
dziatalnosci jej organéw z dziatalnoscia

20 Tj. z: organami kontroli spotecznej rad narodowych, z radami nadzoru spotecznego, radami zaktadowymi
i Komisja Specjalna do Walki z Naduzyciami i Szkodnictwem Gospodarczym.

Ustawa Konstytucyjna z 19.2.1947 o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz.U. nr 18 poz. 71, ze zm.

22 P. Czarny: Mata Konstytucja z 1947 r. a polska tradycja konstytucyjna, ,Przeglad Sejmowy” nr 5/2007, s. 67.
2 Zob. art. 26 ust. 1i 2 ustawy z 9.3.1949 o kontroli panstwowe;j.

Zob. § 1 pkt 1-4 uchwaty Rady Panstwa z 1.2.1950 w sprawie wydania instrukcji o zakresie i sposobie wspot-
dziatania Najwyzszej Izby Kontroli z organami kontroli spotecznej rad narodowych, radami zaktadowymi i Ko-
misja Specjalna do Walki z Naduzyciami i Szkodnictwem Gospodarczym (M.P.1950.A-15.152 2 1950.02.11).
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wlasng oraz dzialalnoscig organéw kon-
troli spotecznej rad narodowych. Izba
byta uprawniona do udzielania kontro-
li wewnetrznej wigzacych wytycznych
dotyczacych opracowania okresowych
planéw kontroli, wprowadzania do usta-
lonych juz planéw poprawek i uzupetnien,
zlecania badan nieprzewidzianych w pla-
nach kontroli wewnetrznej, a ponadto
do sumowania i oceny wynikéw badan
przeprowadzonych przez organy kon-
troli wewnetrznej. Ponadto ,wsp6lpraca”
to takze udziat we wspélnych kontrolach
inicjowanych przez NIK i przeprowadza-
nych pod kierownictwem przedstawicie-
li Izby w zespotach zlozonych z przed-
stawicieli NIK oraz kontroli wewnetrz-
nej. W sklad zespotéw wspdlnych mogli
wchodzi¢ takze przedstawiciele kontroli
spotecznej rad narodowych?.

Potrzebe wspéldziatania kontroli pan-
stwowej z kontrola spoteczng rad na-
rodowych przewidywata takze ustawa
z 22 listopada 1952 r. o kontroli pas-
stwowe;j?®. W razie zbiegu tych samych
zagadnien, w czasie kontroli prowadzo-
nej przez éwczesne Ministerstwo Kon-
troli Pafistwowej oraz instytucje kontroli
finansowej albo inny organ kontroli, rewizji

lub inspekcji, kontroler kontroli pafistwo-
wej miat uprawnienia do koordynowania
czynnosci i kierowania ich praca?’. Ponadto
w przypadku uczestniczenia przedstawi-
ciela organéw inspekgji pafistwowej w kon-
troli pafistwowej w zakresie ich rzeczowej
wlasciwosci, byt on zobowigzany do wy-
konywania okreslonych czynnos$ci we-
dtug wskazéwek i pod kierownictwem
kontrolera kontroli paristwowej?®. Zazna-
czy¢ nalezy, ze ustawa z 1952 r. o kontroli
pafistwowej przeorganizowata funkcjono-
wanie instytucji kontroli, zastepujac nie-
zalezna od rzadu Najwyzsza [zbe Kontroli
Ministerstwem Kontroli PaAstwowej, wia-
czajac tym samym kontrole pafistwowa
do pionu administracji?®. Bylo to mozli-
we, poniewaz Konstytucja RP z 22 lipca
1952 r.3% dokonata dekonstytucjonalizacji
NIK. Dopiero pie¢ lat pézniej, nowelizu-
jac ustawe zasadnicza przywrécono NIK,
wskazujac, ze podlega Sejmowi, a nadzér
nad nig sprawuje Rada Pafistwa3'.
Ustawa z 13 grudnia 1957 r. o Najwyz-
szej Izbie Kontroli okreslita obowiazki or-
ganéw kontroli, rewizji i inspekgji, reali-
zowane w celu skoordynowania ich dzia-
talnosci z dziatalno$cig NIK32. Stosownie
do art. 8 ustawy organy te obowiazane

2> Zob. § 36 pkt 3) lit a zarzadzenia nr 103 Prezesa Rady Ministrow z 26.6.1951 o organizacji i funkcjonowaniu
kontroli wewnetrznej w Ministerstwie Przemystu Chemicznego oraz w przedsiebiorstwach i instytucjach
podlegtych (M.P.1951.A-61.814 2 16.7.1951).

* Dz.U. z 1952 nr 47 poz. 316. Na mocy tej ustawy Ministerstwo Kontroli Panstwowej przejeto agendy
Najwyzszej Izby Kontroli, a Minister Kontroli Panstwowej kierowat kontrola panstwowa.

27 Zob. § 22 uchwaty nr 235 Rady Ministréw z 8.5.1954 o trybie przeprowadzania kontroli panstwowej

(M.P.1954.A-50.682 z 28.5.1954).

28 Zob. § 24 ust. 2 ww. uchwaty.

2 A. Sylwestrzak: Historia NIK i jej miejsce w konstytucji, ,Kontrola Pafistwowa” nr 1/2010 (wydanie specjalne), s. 15.

3 Dz.U.z 1976 r. nr 7 poz. 36, ze zm.

31 Ustawa z 13.12.1957 o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U nr 61 poz. 329.

32 Dz.U. nr61 poz. 330.
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byly do uzgadniania z NIK okresowych
planéw kontroli z wykonywania kontro-
li doraznych na zlecenie Izby, nadsytania
do Najwyzszej [zby Kontroli okresowych
sprawozdan z dziatalnosci oraz przekazy-
wania wynikéw wazniejszych kontroli.
Dodatkowo warto podkresli¢, ze NIK,
wykonujac swoje zadania i wspétdziata-
jac wéwczas z komisjami rad narodowych,
zwigzkami zawodowymi, radami robot-
niczymi, organizacjami spétdzielczymi
i spotecznymi, byla wyposazona w nie-
wystepujaca obecnie i dos¢ kuriozalnie
brzmiaca kompetencje ,inicjowania spo-
tecznych akcji kontrolnych”.
Zdecydowanie zwiekszona role NIK
jako koordynatora dziatalno$ci kontrolnej
przewidywala kolejna ustawa regulujaca
funkcjonowanie Izby, ktéra wskazywata
Prezesa NIK jako organ odpowiedzialny
za koordynacje dziatalno$ci kontrolnej jed-
nostek kontroli, inspekcji i rewizji podle-
glych naczelnym i centralnym organom
administracji pafistwowej oraz centralnych
zwigzkéw spétdzielczych. Z kolei dyrek-
torzy okregowych urzedéw kontroli zo-
stali uznani za koordynatoréw dziatalnosci
kontrolnej terenowych organéw admini-
stracji pafistwowej, terenowych jednostek
kontroli, inspekcji i rewizji oraz tereno-
wych zwiazkéw spétdzielczych®. Na-
czelne i centralne organy administracji

pafistwowej oraz centralne zwiazki sp6t-
dzielcze miaty w ,miare potrzeby” zapew-
ni¢ swéj udzial w kontrolach przeprowa-
dzanych przez NIK*. Polegat on miedzy
innymi na uczestniczeniu pracownikéw
innych jednostek kontrolnych oraz inspek-
toréw NIK w pracach tacznej ekipy kon-
trolnej, w ktérej kierownictwo i realizacja
materialéw pokontrolnych miata naleze¢
do NIK. Ponadto uzgadniano organizacje
kontroliiwspdlnie ustalano tematyke, jed-
nostki objete kontrolg oraz czas jej trwania,
a w miare potrzeby réwniez sklad ekip
kontrolnych i postepowania pokontrolne-
g0%. Szerokie uprawnienia NIK jako ko-
ordynatora dziatalno$ci kontrolnej byty
zwiazane ze zmiang pozycji ustrojowe;j
Izby. Ustawa z 10 lutego 1976 r. o zmia-
nie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej*’, wprowadzita nadzér premiera
nad Izba, tym samym podporzadkowujac
ja Radzie Ministréw. Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli, co wynikato z samej ustawy
o NIK, byl naczelnym organem admini-
stracji. Oceniajac sprawowana przez Izbe
funkcje koordynacyjng dziatalnosci kon-
trolnej nalezy pamietac o pozycji ustrojo-
wej NIK, ktéra w tym okresie byta silnie
zintegrowana z rzadem.

Cztery lata p6zniej kolejna noweliza-
cja Konstytucji Polskiej Rzeczypospoli-
tej Ludowej ponownie wskazala, ze NIK

3 Zob. art. 10 ust. 1 ustawy z 13.12.1957 o Najwyzszej Izbie Kontroli.

3 Zob. art. 12 ust. 1 i 2 ustawy z 27.3.1976 o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. nr 12 poz. 66).

35 Zob. § 3 ust. 1 pkt 1), 2) i 3) rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z 31.3.1976 w sprawie zasad i trybu
koordynaciji dziatalno$ci organéw kontroli, inspekcji i rewizji z dziatalno$cia Najwyzszej Izby Kontroli (Dz.U.

nr 14 poz. 89).

% Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 23.11.1979 w sprawie zasad i trybu koordynaciji dziatalnosci or-
gandw kontroli, inspekcji i rewizji z dziatalno$cia Najwyzszej Izby Kontroli (Dz.U. nr 29 poz. 171).

3 Dz.U. nr 5 poz. 29.
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podlega Sejmowi*®. Ustawa z 8 pazdzier-
nika 1980 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®,
uchylajac poprzednio obowigzujacy akt
prawny, zlikwidowata regulacje uznajaca
Prezesa NIK za naczelny organ admini-
stracji*’. Zgodnie z art. 9 pkt 2 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroliz 1980 r. do
obowiazkéw organéw kontroli, rewizji
iinspekdii (a takze lustracji) nalezato mie-
dzy innymi przeprowadzanie niekt6rych
kontroli wspdlnie pod kierownictwem
NIK. Tres¢ tego obowiazku byta prak-
tycznie zbiezna z obecna regulacja. Tryb
prowadzenia kontroli wspélnych zinny-
mi organami kontroli, rewizji i inspek-
cji precyzowata uchwata Rady Paistwa
z 17 grudnia 1980 . o trybie przeprowa-
dzania czynnosci kontrolnych przez Naj-
wyzszg [zbe Kontroli oraz o zasadach re-
alizacji wynikéw kontroli*!. Stosownie
do § 8 tej uchwaty w razie przeprowadza-
nia kontroli wspélnych z innymi organa-
mi kontroli, rewizji, inspekgji i lustracji
pracownicy tych organéw uczestniczy-
li w tacznej ekipie kontrolnej z inspek-
torami NIK, a kierownictwo kontroli
i realizacja materialéw pokontrolnych
nalezata do Izby. Z kolei organizacje
kontroli, tematy kontroli oraz jej zakres
i czas trwania, a w miare potrzeby réw-
niez sktad ekip kontrolnych i postepo-
wanie pokontrolne ustalano wspdlnie.
Jedng z form wspétpracy przewidzia-
na w ustawie o NIK z 1980 r. bylo (po-
dobnie jak w poprzednich regulacjach)

Stanistaw Dziwisz, Michat Jedrzejczyk

wspéldziatanie z odpowiednimi jednost-
kami organizacyjnymi Najwyzszej Izby
Kontroli przy ustalaniu okresowych pla-
néw kontroli oraz ich realizacii.

Obecnie obowigzujaca ustawa o NIK de-
finiuje wspSlprace polegajaca na prowadze-
niu kontroli wspdlnie pod kierownictwem
Najwyzszej [zby Kontroli w sposéb analo-
giczny jak w ustawie z 1980 r. W zwiazku
zbrakiem przepiséw okreslajacych jej zasa-
dy nalezy rozwazy¢, czy jest obecnie moz-
liwa do realizacji i w jaki spos6b powinna
przebiegad.

Zasady prowadzenia
kontroli wspoélnych

Kontrola wspdlna w administracji rzado-
wej prowadzona jest na podstawie porozu-
mienia kierownikéw jednostek kontrolu-
jacych, w ktérym okredla sie sktad zespotu
kontrolujacego oraz wskazuje, ktéry z or-
ganéw bedzie petnit funkcje kierownika
organu kontrolujacego (art. 10 ust 2 usta-
wy o kontroli w administracji rzadowej).
Kontrole prowadzona wspélnie i pod kie-
rownictwem Najwyzszej Izby Kontroli
réwniez powinno poprzedzaé zawarcie
stosownego porozumienia, cho¢ zgod-
nie z ustawg o NIK nie jest to warunek
nawigzania wspé6tpracy. Ustawodaw-
ca wprawdzie wprost wskazuje, ze Izba
petni¢ bedzie w kontrolach wspélnych
funkcje kierownika, co znajduje uzasad-
nienie w pozycji ustrojowej NIK jako na-
czelnego organu kontroli pafistwowej, ale

3 Ustawa z 8.10.1980 o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U. nr 22 poz. 81.

3 Dz.U. nr22 poz. 82, ze zm.

40 P. Daniel: Komentarz do Konstytucji..., op.cit. s. 23.

M. P.z1981r.nr1 poz. 2.
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pozostaje jeszcze wiele kwestii procedural-
nych, ktére powinny zosta¢ uregulowane
wlasnie w zawartym porozumieniu (ter-
miny kontroli, liczba kontroleréw w ze-
spole, podziat zadan itp.) i — co najwazniej-
sze — zakres kontroli dla poszczegdlnych
jej uczestnikow.

NIK prowadzi kontrole na podstawie
programu kontroli (kontrola planowa)
lub tematyki kontroli (kontrola doraz-
na). Réwniez dla kontroli wspélnej Izba
musi opracowac program lub tematyke
kontroli. W sprawozdaniach z dziatalno-
$ci Najwyzszej Izby Kontroli mozemy
znalez¢ informacje, ze kontrole wspdlne
zinng instytucja prowadzone sa ,na pod-
stawie programu stworzonego przez NIK
i pod jej kierownictwem. Podmioty
do badan wykonywanych przez inne
organy s3 typowane takze przez NIK,
zuwzglednieniem zatozen okreslonych
w programie kontroli i na podstawie wta-
snego rozpoznania™?. Zaréwno program,
jak i tematyka kontroli s3 dokumenta-
mi chronionymi tajemnica kontrolerska
(art. 28a ust. 3 ustawy o NIK). Decy-
zja o udostepnieniu programu kontroli
moze zosta¢ podjeta przez prezesa NIK
,wuzasadnionych przypadkach”. Prowa-
dzenie kontroli wspélneji che¢ zapew-
nienia jednolito$ci jej ustalen oraz ocen
bez watpienia wyczerpuje przestanki
do podjecia takiej decyzji. Kontrolerzy
z organéw wspdtpracujacych z NIK po-
winni zna¢ cel kontroli, odnoszacy sie
nie tylko do realizowanych przez nich
badan, ale catego procesu kontroli,

kontrola i audyt

jej zakres, a w niektérych przypadkach
takze wskazéwki metodyczne i wytyczne
do ocen przyjetych przez Izbe. Ponie-
waz jednak zakres kontroli NIK moze
by¢ znacznie szerszy niz kompetencje
wspoélpracujacego organu, nalezy roz-
wazy¢ zasadno$¢ umozliwienia jego pra-
cownikom zapoznania sie z calym progra-
mem kontroli. Odpowiedz na to pytanie
bedzie uzalezniona od zakresu powierza-
nych im badan oraz kontroli planowanej
do realizacji. W sytuaciji, gdy czes$¢ za-
gadnien bedzie sprawdzana wylacznie
przez pracownikéw NIK, a zwlaszcza
jesli pracownicy innych organéw kontroli
nie maja uprawnien do kontroli pewnych
zagadnien, udostepnianie im petnego
programu kontroli nalezy uznac za nie-
uzasadnione. W praktyce, informacje
niezbedne do realizacji kontroli przez or-
gany wspolpracujace (m.in. cel i zakres
kontroli, wykaz jednostek, istotne za-
gadnienia do zbadania itp.) sa przeka-
zywane w odrebnym pismie.

Ustawa o NIK nie przewiduje mozli-
woSdci tworzenia zespotu kontrolnego,
w sktad ktérego wchodzityby osoby nie-
bedace pracownikami Izby. Artykut 30
ustawy o NIK wskazuje, ze oprécz kon-
troleréw kontrole moga przeprowadzac
takze: prezes NIK, wiceprezesi oraz dy-
rektor generalny NIK. Korpus kontro-
lerski tworzg osoby zatrudnione w Izbie
na stanowiskach wskazanych w art. 66a
ustawy. Wystapienie pokontrolne przygo-
towuja i podpisuja (razem z dyrektorem
wlasciwej jednostki kontrolnej) osoby

42 Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej lzby Kontroliw 2018 .,
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,20101.pdf> (dostep 27.7.2021).
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prowadzace kontrole*®. Ustawa o NIK
nie daje wiec podstaw do podpisywania
wystapief przez kogokolwiek innego,
nawet w sytuacji prowadzenia wspdlne;
kontroli.

Ustawa o NIK precyzuje obowiazki kie-
rownika jednostki kontrolowanej wytacz-
nie wobec przedstawicieli Najwyzszej Izby
Kontroli, a cze$¢ z nich przypisuje réw-
niez jej uczestnikom**. Uprawnienia kon-
troleréw z organéw prowadzacych kontrole
wspdlne z NIK i pod jej kierownictwem
wynikaja wiec wylacznie z przepiséw statu-
ujacychiregulujacychich funkcjonowanie.
W rozumieniu ustawy o NIK, przedsta-
wiciele organéw kontroli, rewizji i inspek-
¢ji, mimo ze prowadza kontrole wspdlng
i pod kierownictwem NIK, maja mniej-
sze uprawnienia niz osoby uczestnicza-
ce w kontroli. W wypadku powotanych
w kontroli biegtych i specjalistéw ustawo-
dawca wprost wskazat, ze kontroler moze
udostepni¢ im akta kontroli, réwnoczesnie
wskazujac, ze biegly i specjalista s3 obo-
wiazani do zachowania w tajemnicy infor-
magcji, o ktérych dowiedzieli sie w zwigz-
ku z wykonywaniem zadan (art. 49 ust. 5
ustawy o NIK). Podobnych postanowier
nie znajdziemy w odniesieniu do oséb pro-
wadzacych kontrole wspdlna i pod kie-
rownictwem NIK. Poniewaz wszelkie

informacje uzyskane przez pracownika
NIK w zwigzku z kontrolg sa objete ta-
jemnica kontrolerska, to udostepnienie akt
lub poszczegdlnych dokumentéw wcho-
dzacych w ich sktad kontrolerom wspét-
pracujacym z NIK mozliwe jest wylacznie
zazgoda prezesa NIK, a wiec wedtug pro-
cedury przewidzianej dla ,innych oséb”.

Kierownictwo NIK
w trakcie kontroli wspélnych

Ustawa o NIK nie precyzuje w jaki sposéb
Izba powinna sprawowac¢ nadzér nad reali-
zowanymi wspdlnie kontrolami. Zgodnie
z zarzadzeniem Prezesa NIK koordyno-
wanie wykonywania zadan kontrolnych
z udzialem organéw, o ktérych mowa
wart. 12 ustawy o NIK, wspdlnie pod kie-
rownictwem Izby lub na jej zlecenie, na-
lezy do zadan prezesa lub upowaznione-
go wiceprezesa NIK w ramach nadzoru
nad kontrolami planowymi oraz dorazny-
mi*. Powyzsza regulacja powinna jednak
zosta¢ doprecyzowana o wskazanie sposo-
butej , koordynacji”. Zasady te mogg zostac¢
okreslone indywidualnie, w porozumie-
niach zawieranych z organami kontroli,
rewizji i inspekcji. Poniewaz, jak wska-
zano powyzej, nie ma miedzy NIK a in-
nymi organami kontroli organizacyjnego
podporzadkowania, a kontrole okre$lane

43 Z zastrzezeniem, ze wystapienia do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka Sejmu RP, Marszatka
Senatu RP, Prezesa Rady Ministréw, Prezesa Narodowego Banku Polskiego oraz oséb kierujacych instytu-
cjami, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK, podpisuje Prezes Najwyzszej Izby Kontroli, a do mini-
stra oraz kierownika urzedu centralnego podpisuje wiceprezes. Stosownie do art. 53 ust. 5 ustawy o NIK,
Prezes NIK moze zastrzec dla siebie prawo do podpisania kazdego wystapienia pokontrolnego.
Stosownie do art. 49 ust. 5 biegtemu i specjaliscie w trakcie kontroli przystuguja uprawnienia okre$lone
w art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. a-c ustawy o NIK.

Zarzadzenie nr 9/2020 Prezesa NIK z 5.2.2020 w sprawie szczegétowego trybu planowania, przygotowania,
prowadzenia postepowania kontrolnego i realizacji wynikéw kontroli oraz zasad oceny jako$ci wykonania
zadan kontrolnych w Najwyzszej Izbie Kontroli (pkt 1.1. ppkt 2 lit. g zatacznika nr 1).

4.
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mianem wspdlnych w praktyce s3 prowa-
dzone przez odrebne sktady kontrolerskie
i koficzg sie samodzielnym opracowaniem
raportéw przez wspdlpracujace organy, nie
powinno sie méwic o koordynacji kontroli
wspdlnych, ajedynie o pewnych aspektach
koordynacji kontroli zleconych (i to tylko
tych technicznych, jak data przekazania
raportu koficowego).

Praktyka

Zgodnie zinformacjamizawartymi w spra-
wozdaniach z dziatalnosci Najwyzszej Izby
Kontroli, liczba kontroli przeprowadza-
nych przez inne organy kontroli wspdl-
nie, pod kierownictwem NIK, w latach
2017-2019 wynosita od czterech do o§miu.
Co ciekawe, 10 lat temu liczba wykazywa-
nych w sprawozdaniach kontroli wspdl-
nych byta wielokrotnie wyzsza*. Analiza
zamieszczonych w BIP wystapieri z takich
kontroli wykazala, ze kontrole realizowa-
ne przez organy wspdlpracujace polegaty
miedzy innymi na dokonywaniu wspdlnych
z pracownikami NIK ogledzin (np. obiek-
téw budowlanych, zabezpieczen przeciw-
pozarowych), dokonywaniu pomiaréw
(np. akustyki) lub badaniu dokumentacji
(np. medycznej). W wystapieniach pokon-
trolnych zazwyczaj przedstawiano wyniki
tych badan wylacznie jako opis stanu fak-
tycznego, wskazujac jakie zalecenia po-
kontrolne przedstawil w swoim raporcie
wspdlpracujacy organ kontroli. Nie pre-
zentowano wiec ich jako czesci ustaler
jednej wspélnej kontroli, ale otrzymane
wyniki innego organu. W konsekwendji, tak

prowadzone kontrole wspélne byty w rze-
czywistosci kontrolami zleconymi, ktérych
wyniki uwzgledniono (opisano) w wysta-
pieniu NIK.

Podsumowanie

Analizujac postanowienia ustawy o NIK,
nie sposéb nie zauwazyd, ze art. 12 pkt 2
ustawy jedynie iluzorycznie wprowadza
instytucje kontroli wspdlnej, ktérej re-
alizacja obecnie nie rézni sie od zlece-
nia kontroli i wykorzystania jej wynikéw
w Informacjach o wynikach kontroli NIK.
Réwniezuzasadnienie dla obu tych typéw
wsp6lpracy jest analogiczne, gdyz moga
by¢ podejmowane w wypadku koniecz-
nosci skorzystania ze specjalistycznej
wiedzy posiadanej przez pracownikéw
danego organu kontroli, rewizji lub in-
spekcji. Ta forma wspdtpracy jest wiec
pewnego rodzaju ,,pozostaloscig” po weze-
$niejszych regulacjach prawnych i w prak-
tyce nie jest stosowana. Zmiana powyz-
szego stanu wymagalaby w szczegblnosci
wprowadzenia przepiséw uprawniaja-
cych do tworzenia jednej ekipy kontrol-
nej, sktadajacej sie z pracownikéw Izby
oraz organéw kontroli, rewizji lub inspek-
cji, a takze umozliwiajacych wszystkim
jej cztonkom podpisanie wspdlnego wy-
stapienia pokontrolnego. W ocenie Auto-
réw, realizujac cele kontroli NIK, podobny
efekt mozna uzyskac korzystajac z innej
formy wspétpracy, jaka jest zlecanie kon-
troli doraznej, badz tez powotujac w trak-
cie kontroli bieglych lub specjalistéw,
ktérymi mogg by¢ réwniez pracownicy

4 Przyktadowo w sprawozdaniu za rok 2010 wykazano 59 kontroli wspélnych, a w kolejnym 54 takie kontrole.
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organéw kontroli, rewizji i inspekcji*’.
Opinie te potwierdza cho¢by to, ze mimo
braku przepiséw umozliwiajacych w prak-
tyce prowadzenie kontroli wspdlnych w ro-
zumieniu art. 12 ust. 2 ustawy o NIK|
Izba nie formulowata dotychczas zadnych
postulatéw zmierzajacych do ich okre-
§lenia. Brak mozliwosci, ale takze po-
trzeby prowadzenia kontroli wspdlnych
pod kierownictwem Izby uzasadnia po-
stawienie wniosku o wykreslenie art. 12
ust. 2 ustawy o NIK a wiec o ograniczenie
ustawowych form wspétpracy z organami

kontroli, rewizji i inspekcji do mozliwosci
zlecania im kontroli doraznych oraz za-
dania od nich udostepnienia wynikéw
przeprowadzonych kontroli.

dr STANISLAW DZIWISZ

radca prezesa NIK,

dr MICHAL JEDRZEJCZYK

radca prezesa NIK,

Katedra Finansow i Prawa Finansowego,
Katolicki Uniwersytet Lubelski

47 S. Dziwisz: Odpowiedzialnosé karna biegtego powotanego w toku kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2021,s.71.

Stowa kluczowe: kontrola wspélna, wspétpraca organéw kontroli, zlecenie kontroli
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ABSTRACT

Joint Audits and Audits Led by NIK - an Unappreciated Cooperation Method
or a Faulty Concept

The position of NIK as the Supreme State Audit Body, as set forth in the Constitution, pro-
vides the mandate to conduct audits that are broad in scope and coverage. Consequently,
other audit and inspection bodies of the public administration and self-government are
obliged to cooperate with NIK. Despite the mandatory nature, it should be regarded
as an activity of equal audit bodies, since there is no organisational subordination be-
tween these bodies and NIK. The objective of the obligation to cooperate is to ensure
effective and efficient performance of NIK’s statutory tasks. That is why the right
to use such forms of cooperation is related to NIK’s audit engagements. As a result,
the number of audited entities and cooperation (regarding the subject and scope) is
limited to NIK’s statutory competences. The forms of cooperation are set forth in the
Act of 23 December 1994 on the Supreme Audit Office, and one of them is conducting
audits jointly or under NIK’s leadership. Since there are no detailed legal provisions
to regulate the principles of such cooperation, this right is rarely used by NIK. The
article is an attempt to define the concept of a joint audit and to differentiate it from
an ad hoc audit. The objective of the article is also to define the opportunities of joint
audits and to assess whether these are justified.

Stanistaw Dziwisz, PhD,Advisor to the President of NIK
Michat Jedrzejczyk, PhD, Advisor to the President of NIK, Department of Finance
and Finance Law, Catholic University of Lublin

Key words: joint audit, cooperation of audit bodies, audit order
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