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Biegli i specjalisci w postepowaniu
kontrolnym NIK — perspektywa zmian

Najwyzsza Izba Kontroli coraz cze$ciej korzysta z pomocy biegtych i spe-
cjalistéw. Tymczasem stosowanie poswieconych im regulacji zawartych
w ustawie o NIK w praktyce sprawia trudno$ci. Watpliwos$ci budzi tryb
ich powolywania, poniewaz ustawa pozostawia duza swobode. Dotyczy
ona takze ustalania wynagrodzenia. Moze to prowadzi¢ do nadmierne-
go wzrostu cen oraz wydluzania negocjacji. Wymog zawarcia umowy
powoduje ponadto, ze w istocie to biegly (specjalista) decyduje, czy po-
dejmie sie czynnosci. Dysfunkcjonalne s3 réwniez rozwiazania o ich wy-
taczeniu. Wskazana bytaby wiec powazna reforma przepiséw.

SLAWOMIR CZARNOW . ) .
co do zasady nie ustala faktéw, lecz ocenia

je przez pryzmat wiadomoéci specjalnych!,

Wstep

Zmiany w sposobie realizacji kontrolo-
wanych przez NIK zadad publicznych
— prowadzace do coraz szerszego uzycia
zaawansowanej techniki — sprawiaja, ze
Najwyzsza Izba Kontroli czesciej korzysta
z pomocy biegltych i specjalistéw. Biegly

natomiast specjalista wspiera kontrole-
ra w ustalaniu faktéw. Niemniej granica
miedzy oceng faktéw, a ich ustaleniem
na podstawie wiedzy specjalistycznej jest
nieostra’?. W praktyce stosowanie regu-
lacji dotyczacych bieglych i specjalistéw,
zawartych wustawie z 23 grudnia 1994 r.

Taki poglad — dotyczacy postepowania cywilnego, ale aktualny i w innych postepowaniach — wyrazit Sad
Najwyzszy w postanowieniu z 10.1.2020 (Ill CSK 194/19).

SN w wyroku z20.6.1984 (Il CR 197,/84, OSNC 1985/2-3, poz. 37) stwierdzit, ze ,wspdtczesny stan techniki
sprawit, ze samo poczynienie ustalen faktycznych (np. z jej zakresu) moze wymagac¢ dysponowania wiedza
i dodwiadczeniem w danej dziedzinie, a nawet aparatura badawcza”, jak np. szacowanie rozmiaru i wartosci
szkody w uprawach rolnych.
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o Najwyzszej Izbie Kontroli?, rodzi wat-
pliwosci. Dotycza one gléwnie mieszane-
go trybu ich powotywania oraz podmio-
téw, ktérym mozna te funkcje powierzy¢.
Z jednej strony organ kontroli powotu-
je bieglego i specjaliste postanowieniem
(element publicznoprawny), a z drugie;j
zawiera umowe (element prywatnopraw-
ny). Ustawa nie okresla zadnych wymagas,
jakie powinni spetnia¢ ani nie wskazuje
mierzalnych i jednoznacznych sposobéw
kalkulacji wynagrodzenia. To elastyczne
rozwigzanie, dajace duza swobode dzia-
tania organowi kontroli, a stronom pole
do negocjacji. Moze jednak prowadzi¢
do nadmiernego wzrostu cen ustug oraz
wydtuzenia pertraktacji wskutek daze-
nia bieglych i specjalistéw do uzyskania
wysokich wynagrodzen (skoro nie s3 li-
mitowane).

Artykutl 29 ust. 1 pkt 2 lit. gi art. 49
ust. 1 ustawy o NIK stwarzaja mozliwos¢
korzystania z pomocy bieglych i specjali-
stéw w toku kontroli, tj. w czasie jej prowa-
dzenia. Zgodnie zart. 35 ust. 2 ustawy opi-
nie bieglych sa dowodami w postepowaniu
kontrolnym. Natomiast w mysl art. 28
ust. 2 pkt 3 podczas przygotowywania
kontroli uwzglednia sie m.in. opinie na-
ukowe i specjalistyczne. Opinie uzyskane
na tym etapie nie stanowia jednak opinii
bieglego, gdyz przed wszczeciem kontroli
nie mozna go powotac. Niektére kwestie
dotyczace biegtego i specjalisty nie zo-
staly unormowane lub sa unormowane
niewystarczajaco, jak np. ich wytaczenie
Z postepowania.

3 Dz.U.z2022r. poz. 623; dalej ustawa o NIK.
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Celem artykutu jest przeanalizowanie
uregulowan po$wieconych instytucji bie-
glego i specjalisty w kontrolach NIK na tle
innych procedur. Ma to stuzy¢ nakresleniu
proponowanych kierunkéw zmian.

Sposéb powotania

biegtego lub specjalisty

Zgodnie z ustawa o Najwyzszej Izbie Kon-
troli bieglii specjalisci dziataja w toku kon-
troli NIK na podstawie postanowienia o ich
powolaniu (art. 49 ust. 5). Bieglego powo-
luje dyrektor wlasciwej jednostki kontro-
Inej — prowadzacej postepowanie w jed-
nostce kontrolowanej (art. 2a pkt 2) —jesli
w czasie kontroli konieczne jest zbadanie
okreslonych zagadnien wymagajacych wia-
domosci specjalnych (art. 49 ust. 1). Spe-
cjaliste moze za$ powota¢ kontroler, gdy
w toku kontroli ujawni sie potrzeba doko-
nania okreslonych czynnosci z udziatem
specjalisty w danej dziedzinie lub praktyka
(art. 49 ust. 4). W postanowieniu o powo-
taniu okresla sie przedmiot i zakres badari
oraz termin wydania opinii przez bieglego
albo przedmiot i czas dzialania specjalisty
(art. 49 ust. 2). Postanowienie upowaznia
biegtego lub specjaliste do wgladu do akt
kontroli w zakresie niezbednym do prze-
prowadzenia dowodu oraz dokonywania
czynnosci wskazanych wart. 29 ust. 1 pkt 2
lit. a-c ustawy, tj. do wstepu na teren kon-
trolowanej jednostki, do wgladu, pobiera-
niaizabezpieczania dokumentéw i do prze-
prowadzania ogledzin (art. 49 ust. 5). Za-
razem, zgodnie z art. 50 ust. 2 ustawy,
dyrektor wlasciwej jednostki kontrolne;

Nr 3/maj-czerwiec/2023 27



Stawomir Czarnow

kontrola i audyt

zawiera z biegtym lub specjalista umowe
okreslajaca jego wynagrodzenie. Ustawa
o NIK nie okresla formy ani trybu jej za-
warcia. Nie wskazuje wprost zZrédta obo-
wigzku naktadanego na biegtego lub spe-
cjaliste (postanowienie czy umowa), nie
ustala tez zadnych sankgji za jego niewy-
konanie. Moim zdaniem postanowienie,
jesli nie poprzedzono go umowg, mozna
uznal za sui generis zaproszenie do za-
warcia umowy (rokowan, zlozenia ofer-
ty) w sprawie wynagrodzenia. Wymag jej
podpisania oznacza, ze strony musza doj$¢
do porozumienia. Przy braku mozliwosci
jego osiagniecia wydanie postanowienia
o powotlaniu biegtego lub specjalisty wydaje
sie bezcelowe, gdyzustawa nie przewiduje
srodkéw przymuszajacych do wykonania
tego postanowienia.

Poza ustawa o NIK jedynie ustawa
z 15 lipca 2011 r. o kontroli w admini-
stracji rzadowej* przewiduje zawieranie
umoéw z biegtymi (art. 33 ust. 2), ale bez
powolywania ich na podstawie postano-
wief. Natomiast w razie potrzeby prze-
prowadzenia czynno$ci na terenie jednost-
ki kontrolowanej bieglemu wystawia sie
upowaznienie (art. 33 ust. 3). Udzialu
specjalistéw ta procedura nie przewidu-
je, ale art. 18 ustawy dopuszcza wlaczenie
w sktad zespotu kontroleréw pracownikéw
organéw i jednostek podporzadkowanych
lub nadzorowanych, posiadajacych wie-
dze specjalistyczna, ktérym wystawia sie

Dz.U.z2020 . poz. 224.

® w o o s

Dz.U.z2022r. poz. 2651, ze zm.; dalej o.p.
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upowaznienie do kontroli. Z kolei w po-
stepowaniach jurysdykcyjnych z reguty
wydaje sie postanowienie o dopuszcze-
niu dowodu z opinni bieglego, a nastep-
nie wzywa sie go do przedstawienia opi-
nii/wykonania czynnosci, bez zawierania
umowy (np. ustawa z 6 czerwca 1997 r.
Kodeks postepowania karnego®, ustawa
z 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepo-
wania cywilnego®, ustawa z 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego’ czy
ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa®). O ile wszystkie te poste-
powania przewiduja instytucje bieglego,
o tyle mozliwos$¢ powotania specjalisty
istnieje jedynie w procedurze karnej, za$
tlumacza —w procedurze cywilnej, karnej
ipodatkowej. Przepisy o bieglych sa najbar-
dziej rozbudowane w procedurze karnej
i cywilnej (do ktérej odsyla tez procedura
podatkowa), za§ w postepowaniu admini-
stracyjnym pozostaja ogdlnikowe.

Charakterystyka biegtego

i specjalisty oraz ich czynnosci
Biegly zobowiazuje sie wumowie do zbada-
nia okreslonych zagadnied wymagajacych
wiadomosci specjalnych i wydania opinii
w przedmiocie okre$lonym w postanowie-
niu o powotaniu. Wiadomosci specjalne
s3 pojeciem nieostrym, ale najczesciej poj-
muje sie je jako wiedze, ktérej nie posiadaja
pracownicy organdéw oraz ogdét wyksztatco-
nych o0s6b, np. z dziedziny budownictwa,

Dz.U.z2022r. poz. 1375, ze zm.; dalej k.p.k. Zob. np. art. 177, art. 194i 197 i art. 205-206.
Dz.U.z 2021 r. poz.1805, ze zm.; dalej k.p.c. Zob. np. art. 236 i art. 278-279.
Dz.U.z2023r. poz. 775, ze zm.; dalej k.p.a. Zob. art. 84 i art. 123-124.
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rolnictwa, ochrony przyrody, medycyny.
Nie jest to tylko wiedza naukowa, zdoby-
ta w wyniku specjalistycznych studiéw
w danej dziedzinie, ale tez umiejetnosci
praktyczne, oparte na dlugotrwatym, wie-
loletnim do$wiadczeniu®.

Umowa z bieglym jest umowa rezultatu,
ajego opinia stanowi dzieto w rozumieniu
art. 627 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Ko-
deks cywilny'’. Moze by¢ ona utworem
w rozumieniu ustawy z 4 lutego 1994 r.
o prawie autorskim i prawach pokrew-
nych'!, ale nie bedzie podlegata przepisom
tej ustawy. Zgodnie z art. 4 pkt 2 ustawy
urzedowe dokumenty, materiaty, znaki
i symbole nie stanowia przedmiotu prawa
autorskiego. Opinie bieglych zaliczaja sie
za$ do materialéw urzedowych — stworzo-
no je bowiem na potrzeby postepowania
kontrolnego i stanowia dow6d zamiesz-
czony w aktach kontroli. Jak uznat NSA
w wyroku z 14 lutego 2018 r.'?: | Formuta
‘materialy urzedowe’ odznacza sie stosun-
kowo duza pojemnoscia. Jest ona bowiem
zdolna pomiesci¢ wszystko co —nie bedac
dokumentem —jest urzedowe. Przy czym
ceche te material moze uzyska¢, gdy po-
chodzi od urzedu lub innej instytucji pan-
stwowej badz dotyczy sprawy urzedowej,
badz wreszcie dlatego, ze powstal w re-
zultacie zastosowanej procedury urzedo-
wej. W formule tej umieszcza sie opinie
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biegltych wykonane na zlecenie sadéw.
Procedurami urzedowymi s3 bowiem
procedury sadowe, ktére reguluja prze-
prowadzenie dowodu z opinii biegtych.
Opinie bieglych, powstajace w rezultacie
zastosowania procedury urzedowej, nie
sa wiec przedmiotem prawa autorskiego”.
Podobnie ,opinie i ekspertyzy sporzadzo-
ne na zlecenie Kancelarii Prezydenta RP
sa materialami urzedowymi w rozumieniu
art. 4 pkt 2 ustawy [...]. Petnia funkcje
stuzebng w procesie podejmowania decy-
zji przez najwyzszy organ wtadzy wyko-
nawczej i nie stanowia przedmiotu prawa
autorskiego. Poglad ten ma zastosowanie
réwniez do opinii bieglych, ktére stano-
wig jeden z przewidzianych przepisami
k.p.c.ik.p.k. rodzajow dowodéw, stuzacych
orzekajagcym w sprawie sgdom do wydania
prawidlowego rozstrzygniecia w sprawie,
wymagajacej wiadomosci specjalnych”.
NSA powotat sie tez na swéj wezesniejszy
wyrok z 1 lutego 2006 .13, w ktérym , za-
uwazono, ze opinia bieglego zawiera sad
o okoliczno$ciach faktycznych, stanach
izdarzeniach, dla ktérych poznaniaiwy-
jasnienia wymagany jest okreslony zaséb
wiadomosci specjalnych, wykraczajacych
poza zakres wiadomosci i dos§wiadczenia
zyciowego ogétu oséb inteligentnych i ogdl-
nie wyksztatconych z réznych dziedzin
nauki, techniki, sztuki, rzemiosta czy

% N. A. Urbanska: Instytucja biegtego w administracyjnym postepowaniu dowodowym [w:] Studia z Zakre-
su Prawa, Administracji i Zarzadzania, Tom 9, Bydgoszcz 2016, s. 182-183 oraz wyroki: Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) z 24.3.2015, | GSK 407/13, Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)
w Olsztynie z 28.11.2013, | SA/OI 646/13, WSA w Bydgoszczy z 23.10.2012 r., | SA/Bd 763/12 i WSA

w Lublinie 229.1.2010, | SA/Lu 601/09.
10 Dz.U. 22022 r. poz. 1360, ze zm.; dalej k.c.
1 Dz.U.z2022r. poz. 2509.
12 Sygn. Il FSK 369/16.
13 Sygn. Il FSK 236/05.
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obrotu gospodarczego oraz do§wiadczenia
zawodowego, sformutowany i wyrazony
w toku postepowania przez osobe wyzna-
czong w tym celu przez sad lub organ, nie-
zainteresowang rozstrzygnieciem sprawy,
ulatwiajacy zarazem organowi orzekaja-
cemu wlasciwg ocene faktéw i rozstrzy-
gniecie konkretnej sprawy. Co do zasady
biegly wydaje opinie wylacznie co do fak-
téw, nie moze zatem wydac opinii co do
prawa (iura novit curia) [...]". Idac to-
kiem rozumowania NSA przyjal, ze ,sad
o okolicznosciach faktycznych”, wydawa-
ny na uzytek konkretnej sprawy, zgodnie
zzalozona przez sad (zlecajacy wykonanie
opinii) teza dowodowa, nie moze by¢ trak-
towany jako przedmiot prawa autorskiego,
gdyz nie miesci sie w definicji art.1 ustawy
o prawie autorskim i prawach pokrew-
nych”. W konsekwencji sady administra-
cyjne uznaja koszty uzyskania przychodéw
bieglych, w szczegdlnosci w postepowaniu
sadowym, za wynoszace 20 proc., zgodnie
zart. 22 ust. 9 pkt 4 w zwiazku z art. 13
pkt 6 ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych'. Poglad
ten ma odpowiednie zastosowanie do po-
stepowania kontrolnego NIK.
Natomiast specjalista bierze udzial
w okreslonych czynnosciach badawczych
kontrolera, w zakresie okreslonym w po-
stanowieniu o powotaniu. Zawarta z nim
umowa przewaznie stanowi umowe rezul-
tatu (o dzielo), ale w zaleznosci od spe-
cyfiki powierzonych czynnosci i rodzaju
udzielanej pomocy moze mie¢ tez charak-
ter starannego dziatania (umowa o ustugi

4 Dz.U.z2021 r. poz. 1128, ze zm.
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w rozumieniu art. 750 k.c.). Pomocniczo
mozna tez odwota¢ sie do art. 205 k.p.k.,
zgodnie z ktérym, jesli dokonanie ogle-
dzin, przestuchania przy uzyciu urzadzen
technicznych na odleglo$¢, eksperymentu,
ekspertyzy, zatrzymania rzeczy lub prze-
szukania wymaga czynnoéci technicznych,
w szczegdlnosci takich, jak wykonanie po-
miardw, obliczen, zdje¢, utrwalenie Sladéw,
mozna do udziatu w nich wezwa¢ specja-
listéw. Wskazywatoby to, ze przedmio-
tem dziatan specjalisty moze by¢ kazda
czynno$¢ techniczna lub specjalistyczna
niebedaca opinig, niezaleznie od sposobu
jej utrwalenia, ktéra wykracza poza zwy-
kta, rutynows dziatalnos¢ organu.
Dodatkowo art. 35b ust. 7 ustawy
o NIK przewiduje mozliwos$¢ powotania
specjalisty bedacego ttumaczem, ktéry
przeklada tre$¢ zeznania, wyjasnienia lub
o$wiadczenia osoby niewtadajacej jezy-
kiem polskim, ztozonego do protokotu.
Dostowne brzmienie przepisu wskazywa-
toby, ze przedmiotem czynnoSci specja-
listy nie moze by¢ ttumaczenie na jezyk
polski dokumentéw w jezyku obcym.
W takim wypadku z ttumaczem zawie-
raloby sie tylko umowe — nie wydajac po-
stanowienia — po uzyskaniu zwolnienia
ztajemnicy kontrolerskiej. Moim zdaniem
taka odmienno$¢ trybu powotania thuma-
cza nie jest zasadna. To kontroler okresla
co ma by¢ thumaczone, zaréwno w wy-
padku wypowiedzi ustnych, jak i doku-
mentéw, a ttumacz dokonuje przektadu,
nie tworzac nowej tresci. Kazdy przektad,
niezaleznie od sposobu jego utrwalenia
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(w protokole przestuchania czy oddziel-
nym pi$mie ttumacza) pomaga kontrole-
rowi korzysta¢ z dowodu obcojezyczne-
go. Przemawia to za tym, aby wszystkie
tlumaczenia, nie tylko ustne, mogty by¢
powierzane powotanemu specijaliscie (jak
np. w art. 204 k.p.k.).

Ustawa o NIK nie okresla zadnych wy-
magaf co do poziomu wiedzy, doswiadcze-
nia czy kwalifikacji os6b powotywanych
na bieglych lub specjalistéw. Nie musza one
legitymowac sie zadnym ich urzedowym
potwierdzeniem. Wybér bieglego i specja-
listy zostal wiec pozostawiony uznaniu
powotlujacej go osoby. Osoba powotujaca
bieglego i zawierajaca z nim umowe jest
dyrektor wlasciwej jednostki kontrolnej
(art. 49 ust. L iart. 50ust. 2 ustawy o NIK).
Inaczej jest w odniesieniu do specijalisty,
ktérego powoluje kontroler, ale umowe
zawiera dyrektor jednostki kontrolnej
(art. 49 ust. 41iart. 50 ust. 2 ustawy).

Przewaza poglad, ze biegtym lub specjali-
sta w postepowaniu kontrolnym moze by¢
jedynie osoba fizyczna®®. O ile specyfika
czynnodci specjalisty istotnie wyklucza wy-
konanie ich przezjednostke organizacyijng,
to opinia bieglego mogtaby by¢ sporzadzona
przez taki podmiot. Lakoniczno$¢ ustawy
0 NIK nie pozwala zarazem jednoznacznie
przesadzic, ze bieglym i specjalista moze
by¢ wylacznie osoba fizyczna. Przepisy
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ustawy nawet posrednio nie wskazuja
dopuszczalnej formy prawnej podmiotu
powolywanego do petnienia tej funkgji.
Tres¢ art. 491 50 ustawy o NIK moze od-
nosic sie do kazdego podmiotu posiadaja-
cego zdolnoé¢ prawng, mogacego zawrzed
umowe i pobra¢ wynagrodzenie — réwnie
dobrze do osoby fizycznej i prawnej oraz
do jednostki organizacyjnej nieposiadaja-
cej osobowosci prawnej.

Wypada zauwazy¢, ze pozostate anali-
zowane procedury wprost lub posrednio
okres§laja, ze bieglym moze by¢ jedynie
osoba fizyczna; dotyczy to tez specjalisty
w postepowaniu karnym (art. 205 § 3
k.p.k.). W szczegblnosci, rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z 24 stycznia
2005 r. w sprawie bieglych sadowych!®
stanowi, ze wpisane na liste biegtych
przez prezesa sadu okregowego moga
by¢ tylko osoby fizyczne, spetniajace
okreslone warunki'’. Z kolei art. 194
k.p.k. i art. 33 ust. 5 ustawy o kontro-
li w administracji rzadowej wskazuja,
ze postanowienie o powotaniu bieglego
zawiera jego imie i nazwisko. W poste-
powaniu cywilnym i karnym sktada on
przyrzeczenie (art. 282 k.p.c. i art. 197
§ 1 k.p.k.). Do bieglych stosuje sie od-
powiednio przepisy o swiadkach (289
k.p.c., art. 197 § 3 k.p.k., art. 84 k.p.a.
iart. 197 o.p.).

15 Tak M. Berek: Wykonywanie czynnosci kontrolnych [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona:
Najwyzsza lzba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli paristwowej, NIK, Warszawa 2018, s. 210;
E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 196, E. Jarzecka-
-Siwik: Wykorzystanie wiedzy eksperckiej w kontrolach NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2022, s. 10-11;
S. Dziwisz: Odpowiedzialnos¢ karna biegtego powotanego w toku kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2021,

s. 370-371
16 Dz.U. nr 15, poz. 133.

7 Wyszukiwarka <https://znajdzbieglego.com/pl> wykazuje 15 645 biegtych w 141 specjalizacjach w 46

sadach okregowych (dostep 21.6.2023).
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Co istotne, polskie prawo dopuszcza
sporzadzanie opinii przez podmioty inne
niz osoby fizyczne. Postepowanie karne
przewiduje opinie instytucji naukowej lub
specjalistycznej (art. 193 k.p.k.), a cywil-
ne — instytutu naukowego lub naukowo-
-badawczego (art. 290 k.p.c.). Dostow-
ne rozumienie tych norm wskazywato-
by na takie pafistwowe osoby prawne,
jak instytuty badawcze, o ktérych mowa
w ustawie z 30 kwietnia 2010 r. o insty-
tutach badawczych'® oraz instytucje na-
ukowe, jaka jest Polska Akademia Nauk
(PAN) i podlegte jej instytuty naukowe,
ktérych dziatalno$¢ unormowano ustawa
z 30 kwietnia 2010 1. o Polskiej Akademii
Nauk" czy bedace forma instytutu badaw-
czego jednostki organizacyjne (budzeto-
we) podlegte Ministrowi Sprawiedliwo-
$ci, prowadzace dziatalno$¢ naukowa lub
badawczo-rozwojowa?.

W orzecznictwie i doktrynie postepowa-
nia cywilnego utrwalit sie poglad, potwier-
dzony np. w postanowieniu SNz 19 sierp-
nia 2009 r.?!, ze w zwiazku ze zmianami
ustrojowymi w Polsce na przetomie lat 80.
190. XX w. oraz wprowadzeniem na pod-
stawie procedury cywilnej ,réwnoupraw-
nienia jednostek pafistwowych i prywat-
nych”, za instytuty naukowo-badawcze
(art. 290 § 1 k.p.c.) nalezy uwaza¢ nie tylko
instytuty utworzone przez panstwo, ale

18 Dz.U. 22022 r. poz. 498.
19 Dz.U.z2020r., ze zm. 1796.

réwniez prywatne podmioty, w tym spétki
prawa handlowego. Podstawowym kry-
terium decydujacym, czy dany podmiot
moze by¢ uznany za instytut naukowo-
-badawczy stalo sie prowadzenie badan
naukowych. Tym samym pojecie instytutu
naukowo-badawczego ma charakter auto-
nomiczny, niezalezny od definicji zawar-
tych w innych aktach prawnych.
Natomiast w postepowaniu karnym tak
szerokie rozumienie instytucji naukowej
(art. 193 § 2 k.p.k.) nie doczekalo sie ak-
ceptacji. Powolywanie w charakterze in-
stytutéw podmiotéw prywatnych budzi
zastrzezenia ze wzgledu na watpliwosci
co do ich wiarygodnosci i brak dostatecz-
nej weryfikacji naukowego czy specjali-
stycznego statusu. Nie rodzi zas watpli-
wosci dopuszczenie w tym charakterze
uczelni wyzszych iich jednostek nauko-
wych??. Inng odmiennoscig jest wskaza-
nie w art. 193 k.p.k. instytucji specjali-
stycznej, niewystepujacej w k.p.c.; uwaza
sie za nia laboratoria kryminalistyczne
Policji i zaktady medycyny sadowej. Za-
razem w doktrynie i orzecznictwie do-
tyczacym procedury cywilnej przywia-
zuje sie wage, aby opinia byta wydana
w imieniu instytutu jako wynik pracy
zbiorowej jego pracownikéw. Opinia po-
winna by¢ przygotowana kolektywnie,
po wspSlnym przeprowadzeniu badania

20 Na koniec 2022 r. istniato: 90 instytutéow badawczych <https://www.rgib.org.pl/index.php/baza-ib/baza
-instytutow)>, 63 instytuty naukowe PAN <https://bip.pan.pl/artykuly/152/rejestr-instytutow-naukowych>
i 3 jednostki Ministra Sprawiedliwosci <https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/jednostki-organizacyjne

-podlegle-lub-nadzorowane>.
2l Sygn. akt Il CSK 7/09, LEX nr 533130.

o
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2 Na koniec 2022 r. byto ich 528 <https://polon.nauka.gov.pl/opi/aa/rejestry/szkolnictwo?execution=e1s1>.
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oraz wyraza¢ stanowisko nie poszczegdl-
nych uczestniczacych w nim oséb, lecz
instytutu, ktéry je zatrudnia. To instytut
odpowiada za ekspertyze i gwarantuje
jej prawidlowos¢, a opinie podpisuja nie
osoby, ktére ja sporzadzity, lecz te upo-
waznione do reprezentowania podmiotu.
Z kolei w postepowaniu karnym wieksza
wage przywigzuje sie do indywidualnego
charakteru opinii i osobistej odpowie-
dzialnosci kazdego z wypowiadajacych
sie ekspertéw. Opinie podpisuja biegli,
ktérzy ja sporzadzilii nie jest zatwierdza-
na przez kierownika instytucji naukowej;
w opinii wymienia sie jedynie jej nazwe
i siedzibe?.

Ustawa o NIK nie przewiduje zasiega-
nia opinii instytutéw (instytucji) nauko-
wych, badawczych czy specjalistycznych.
Nie oznacza to jednak zakazu pozyskiwa-
nia przez NIK takich opinii. Ich sporza-
dzenie mozna zleci¢ na podstawie umowy
cywilnoprawnej, nie wydajac postanowie-
nia. Zarazem, jak juz wspomniano, ustawa
o NIK nie wyklucza wprost powolania
takich instytucji jako biegtego. Poglad,
jakoby biegtym w postepowaniu kontro-
Inym mégl by¢ podmiot inny niz osoba
fizyczna jest jednak odosobniony?*, cho¢
— moim zdaniem — zasadny.

Szeroki i zréznicowany zakres przed-
miotowy i podmiotowy kontroli NIK
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powoduje, ze katalog podmiotéw mo-
gacych wystepowaé w charakterze bie-
glego powinien by¢ jak najszerszy. Celem
kontroli jest bowiem poréwnanie stanu
faktycznego z pozadanym wzorcem dzia-
Talnosci zaréwno w sferze gospodarki ma-
jatkowej i finansowej, jak tez organizacyj-
no-administracyjnej. Sa w tych sferach
dziedziny niepodlegajace orzecznictwu
sagdowemu i administracyjnemu, albo
w ktérych takie orzecznictwo jeszcze sie
nie wyksztalcito. W toku kontroli moze
pojawic sie potrzeba uzyskania opinii
w sprawach, w ktérych specjalizuja sie
nie tylko pojedyncze osoby fizyczne, ale
tez podmioty zbiorowe. Uzasadniatoby
to rozszerzajacg wyktadnie art. 49 ust. 1
ustawy o NIK (na wzor art. 290 k.p.c.),
dopuszczajacg powotywanie na biegtych
nie tylko osoby fizyczne, ale wszelkie inne
podmioty majace zdolno$¢ prawna, by-
leby dysponowaly wykwalifikowanym
personelem i odpowiednim zapleczem
technicznym oraz byty zdolne wydac opi-
nie. Moim zdaniem takie autonomiczne
pojmowanie pojecia bieglego, niezalez-
ne od funkcjonujacego w innych proce-
durach, nie stoi w sprzecznosci z ustawa
o NIK.

Natomiast korzystanie z fachowej
pomocy wyspecjalizowanych inspekcji
i organéw kontrolnych, jak np. Inspekcji

2 Np. T. Sobecki: Wymogi formalne i merytoryczne udziatu biegtego w postepowaniu karnym i w postepowaniu
cywilnym, ,Radca prawny. Zeszyty Naukowe” nr2/2021, s. 143-151; A. Patryk: Dowdd z opinii instytutu na-
ukowego (art. 290 k.p.c.) w Swietle orzecznictwa sadowego — wybrane zagadnienia, ,Roczniki Administracji
i Prawa” nr XIX (zeszyt specjalny), s. 143-145, 147-149.

2 Whyrazit go R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK, Wroctaw 2012, s. 171, a na podstawie przepiséw Ordy-
nacji podatkowej takze S. Babiarz: Dowdd z opinii biegtego, czynny udziat strony w przeprowadzeniu tego
dowodu, ekspertyza a opinia biegtego [w:] Ordynacja podatkowa: dowody w postepowaniu podatkowym,

R. Dowgier (red.), Biatystok 2013, s. 51-53.
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Ochrony Srodowiska, Inspekcji Sanitar-
nej, nadzoru budowlanego, nie powinno
odbywac sie w formule powolania ich pra-
cownikéw postanowieniami i zawiera-
nia z nimi umow, lecz raczej na zasadzie
wspolpracy, z wykorzystaniem art. 12
ustawy o NIK. Niemniej powotany prze-
pis ogranicza sie do wzmianki o prowa-
dzeniu kontroli wspdlnie pod kierow-
nictwem Najwyzszej Izby Kontroli albo
na jej zlecenie oraz o udostepnianiu Izbie
wynikéw kontroli organéw kontroli, re-
wizji i inspekciji, i nie znalazt rozwiniecia
w ustawach ustrojowych tych organéw.
Celowe byloby umozliwienie udziatu
w kontroli NIK pracownikom innych
instytucji i organéw panstwowych i sa-
morzadu terytorialnego w charakterze
biegltych lub specjalistéw jedynie na pod-
stawie postanowienia o ich powotaniu
albo porozumienia NIK z zatrudniajacym
te osoby organem, bez potrzeby zawie-
rania z nimi umow.

Powierzenie sporzadzenia opinii w po-
stanowieniu o powotlaniu bieglego czy bez
takiego postanowienia pociaga za sobg
praktyczne implikacje. Zgodnie z art. 49
ust. 5 ustawy o NIK powotanemu posta-
nowieniem bieglemu i specjali$cie mozna
udostepni¢ akta kontroli w zakresie nie-
zbednym do przeprowadzenia dowodu,
przy czym s3 oni zobowiazani zachowa¢
w tajemnicy informacje, o ktérych do-
wiedzieli sie w zwiazku zwykonywaniem
zadan okreslonych w tym postanowieniu.
Wyktadnia celowa i funkcjonalna prze-
pisu wskazywalaby, ze z jednej strony
bieglemu i specjaliscie zostal przyznany
dostep do tajemnicy kontrolerskiej wska-
zanej w art. 73 ww. ustawy, a z drugiej
—ze kontroler jest zwolniony z obowigzku

34 KONTROLA PANSTWOWA

jej zachowania przy przekazywaniu bie-
glemu i specjaliscie potrzebnych im da-
nych. Niemniej dostlowna tres¢ przepi-
su nie odnosi sie wprost do tajemnicy
kontrolerskiej, a jedynie do akt kontroli.
Tymczasem pojecie tajemnicy kontroler-
skiejjest szersze i zgodnie zart. 73 ust. 1
ustawy o NIK oznacza ona wszystkie in-
formacje, ktére pracownik Izby uzyskat
w zwiagzku z wykonywaniem obowiaz-
kéw stuzbowych, z wyjatkiem informa-
cji podanych do publicznej wiadomosci.

Jeslizas ustanowiono eksperta (rzeczo-
znawce) jedynie na podstawie umowy, nie
wydajac postanowienia, to udostepnienie
mu akt kontroli wymaga zgody prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli w trybie art. 35a
ust. 4 ustawy o NIK, za$ pracownicy Izby
przekazujacy temu podmiotowi infor-
macje niezbedne do sporzadzenia opinii
powinni otrzymac zwolnienie prezesa
NIK z tajemnicy kontrolerskiej, zgodnie
z art. 73 ust. 1 i 4 ustawy. Koniecznos¢
uzyskania takiego zwolnienia moze po-
jawié sie zreszta i podczas negocjowania
umowy z 0soba, jeszcze nie powotana
jako biegly lub specjalista postanowie-
niem, gdy zachodzi potrzeba ujawnie-
nia jej wiadomosci o kontroli, w ktérej
miataby uczestniczy¢ w tym charakte-
rze. Bieglego lub specjaliste powoluje sie
postanowieniem z reguly za ich zgods,
dopiero po uzgodnieniu warunkéw fi-
nansowych. Jednak bez wydania posta-
nowienia przysztego bieglego/specijali-
ste nie wigze tajemnica, wiec zawiera-
ne bywaja z nimi umowy zobowigzujace
do nieujawniania informacji uzyskanych
podczas negocjowania umowy o wyko-
nanie czynno$ci biegltego (specjalisty).
Taka umowa precyzuje obowiazki stron
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zwiazane z rokowaniami, zwykle okresla
tez kary umowne?.

Warto zauwazy¢, ze zaréwno biegly, jak
i specjalista nie jest funkcjonariuszem pu-
blicznym ani nie petni funkcji publicznych.
Wystepuje on sui generis w roli konsul-
tanta lub opiniodawcy, ale pelni jedynie
funkcje stuzebng” — pomocnicza wobec
organu (sadu), ktéry go powotat. Opinia
biegtego nie wigze tego organu (sadu), tylko
podlega jego ocenie, jak kazdy inny $ro-
dek dowodowy?. Zarazem biegly pod-
lega odpowiedzialnosci karnej z art. 233
§ 4 k.k., jesli przedstawi fatszywa opinie,
majaca stuzy¢ za dowdd w postepowaniu
sagdowym lub w innym postepowaniu pro-
wadzonym na podstawie ustawy. Takiej
odpowiedzialnosci podlegaja takze rze-
czoznawca i ttumacz za przedstawienie
falszywej ekspertyzy lub tlumaczenia;
w ten spos6b nie odpowiada za$ specjalista.

Postepowaniem prowadzonym na pod-
stawie ustawy jest takze postepowanie
kontrolne NIK. W literaturze podnosi sie,
ze odpowiedzialnosci karnej nie stoi na
przeszkodzie to, ze kontrola nie stanowi
wymiaru sprawiedliwo$ci w $cistym zna-
czeniu tego sfowa ani w rozumieniu art. 175
Konstytucji RP (czynnosci sadéw i trybu-
naléw). Cho¢ dobrem podlegajacym ochro-
nie jest w przypadku art. 233 k.k. pra-
widlowe funkcjonowanie wymiaru spra-
wiedliwosci, to w prawie karnym pojmuje
sie go szerzej niz tylko jako rozstrzyganie
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sporéw. Jest to kazde postepowanie ure-
gulowane ustawa, w ktérej organy wladzy
publicznej zbieraja dowody i na ich podsta-
wie dokonuja rozstrzygniec o charakterze
prawnym?’. Réwniez Trybunal Konstytu-
cyjny w orzeczeniu z 13 marca 1996 r.2
opowiedziat sie za szerszym pojmowa-
niem wymiaru sprawiedliwosci. W opi-
nii Trybunatu ,wymiar sprawiedliwosci
stanowi jedna z zasadniczych funkcji kaz-
dego pafistwa i polega na konkretyzowa-
niu i urzeczywistnianiu ustanowionych,
wzglednie uznanych przez pafistwo ustaw
i norm prawnych w poszczegdlnych przy-
padkach, droga specjalnych postepowan
organéw panstwowych do tych czynnosci
powotanych. (...) Gléwna funkcja wymia-
ru sprawiedliwo$ci jest zatem stosowanie
prawa, a o jego cechach decyduje przyjety
w danym panstwie model sadowego sto-
sowania prawa. (...) W doktrynie przewa-
za jednakze poglad, ze pojecie ‘wymiar
sprawiedliwo$ci’ nalezy raczej rozumiec
przedmiotowo, jako czynnoé¢ polegaja-
ca na rozstrzygnieciu konfliktéw praw-
nych, a nie podmiotowo, jako wytaczna
wlasciwos¢ organéw sadowych. Faktem
jest natomiast, ze konstytucjaiustawodaw-
stwo zwykle przyznajac sgdom i sedziom
szczegblne uprawnienia i gwarancje, czynia
sady organami najbardziej wiarygodny-
mi dla sprawowania wymiaru sprawie-
dliwosci. Z tych tez wzgledéw przyjmuje
sie, ze jezeli sady same nie rozstrzygaja

2 Zob. np. J. Kuzmicka-Sulikowska: Komentarz do art. 72" k.c. [w:] Zobowiazania. Przepisy ogdlne i powiazane
przepisy Ksiegi | KC. Tom |, P. Machnikowski (red.), 2022, wyd. 1.
% Tak np. wyroki (nieprawomocne): WSA w Gdansku z 22.7.2020 (Il SA/Gd 124,/20) i WSAw Opolu z5.12.2019

(IlSAB/Op 62/19).
% Tak S. Dziwisz, op.cit., s. 68-69.
28 Sygn. akt K11/95 (Z.U. 1996/2/9).
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konfliktéw prawnych, to przynajmniej po-
winny w sferze wymiaru sprawiedliwosci
sprawowac kontrole nad orzecznictwem
organéw quasi-sagdowych”. Oile wiec sama
kontrola NIK na pewno nie stanowi wy-
miaru sprawiedliwosci, o tyle dokonywane
w jej ramach niektére czynno$ci dowo-
dowe podlegaja ochronie prawnokarnej,
takiej jak w postepowaniu sgdowym. Nie
dotyczy to tylko opinii biegtego, ale tez
np. zeznah Swiadkéw — pod wgledem ich
zgodno$ci z prawda.

Wypada tez zwréci¢ uwage na insty-
tucje wylaczenia bieglego i specjalisty.
Unormowano ja w art. 49 ust. 6 usta-
wy o NIK, zgodnie z ktérym kierownik
jednostki kontrolowanej moze wystapi¢
za poSrednictwem kontrolera do dyrekto-
ra wlasciwej jednostki kontrolnej o wyta-
czenie bieglego lub specjalisty z przyczyn
okreslonych w art. 31 ust. 11 2 ustawy
o NIK. Przepisy te przewiduja wyltacze-
nie obligatoryjne (ust. 1) lub fakultatywne
(ust. 2) — to pierwsze, gdy wyniki kon-
troli moglyby oddziatywac¢ na prawa lub
obowigzki kontrolera (odpowiednio bie-
glego/specjalisty) lub wskazanych oséb
mu najblizszych, a drugie —jesli zachodzi
uzasadniona watpliwo$¢ co do jego bez-
stronnosci. Wylaczenie nastepuje w dro-
dze postanowienia dyrektora jednostki
kontrolnej, na ktére nie stuzy zazalenie.

Jednak w postepowaniu kontrolnym nie
ma obowigzku doreczania kontrolowanym
postanowien o powotaniu bieglego (specja-
listy) i powiadamiania o ich czynnosciach.
Kontrolowany dowiaduje sie wiec o tym
z opdznieniem (czesto z wystapienia po-
kontrolnego), moze tez nie znac faktéw
uzasadniajacych wylaczenie tych oséb.
Istnieje zreszta ryzyko naduzywania owej
instytucji przez kontrolowanego do utrud-
niania kontroli. Zarazem ustawa nie prze-
widuje wylaczenia bieglego lub specjali-
sty zurzedu ani z inicjatywy podmiotéw
innych niz kontrolowany (kontroler, sam
biegty/specjalista). Powstaje wiec pytanie,
czy dyrektor moze dokona¢ wylaczenia
w razie braku wniosku kontrolowane-
go, czy tez powinien po prostu uchyli¢
postanowienie o powotaniu specjalisty
(biegtego).

Obie przestanki wylaczenia wystepuja
tez w innych omawianych procedurach?.
Wydaje sie jednak, ze wyniki kontroli nie
moga oddziatywaé na prawa i obowiaz-
ki kontrolera, bieglego czy specjalisty lub
0s6b im najblizszych i w praktyce prze-
stanka ta nie wystapi. Kontrola nie ksztal-
tuje bowiem zadnych obowiazkéw i praw,
nie stanowi aktu nadzoruiinnej wladczej
ingerencji w dzialalno$¢ kontrolowanego.
Whioski i oceny kontrolne nie sa wigzace™.
Kontrola wptywa wiec tylko na sytuacije

2 Zob. art. 24§ 1 pkt 1i§ 3 orazart. 84§ 2k.p.a., art. 130§ 1 pkt 2i § 3 oraz art. 197 § 3 Op, art. 19 ust. 1
i 3 oraz art. 33 ust. 5 ustawy o kontroli w administracji rzadowej, art. 48 § 1 pkt 1 i art. k.p.c, oraz art. 40
§1pkt1,art.4981,art. 47§ 1iart. 196 § 1i 3 k.p.k. (ze wzgledu na specyfike postepowania karnego wy-
taczenie nastepuje jesli sprawa dotyczy sedziego, prokuratora i biegtego bezposrednio, a nie jesli wptywa

na ich prawa lub obowiazki).

3 Dotyczy to nie tylko kontroli NIK, ale i innych postepowan kontrolnych, np. w administracji rzadowej. Zob.
M. Nowikowska: Dopuszczalno$¢ zaskarzenia do sadu wystapiers pokontrolnych, ,Kontrola Panstwowa”
nr3/2021, s. 80-88; B. Skwarka: Zaskarzanie wynikéw kontroli [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka,

36 KONTROLA PANSTWOWA
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faktyczng podmiotéw, a wywarcie skut-
kéw prawnych wymaga przeprowadze-
nia odrebnego, wlasciwego postepowania.
Warto zauwazy¢, ze standardy INTOSALI
nie okreslaja zasad wytaczenia z kontroli,
wskazuja jednak wymogi etyczne stawiane
kontrolerom, zwlaszcza w kwestii unikania
konfliktu intereséw, a takze relacji i kon-
taktéw z kierownictwem lub personelem
kontrolowanego godzacych w niezalezno$¢
kontrolera. Réwniez zatrudnianie m.in.
ekspertéw zewnetrznych podlega zasadom
etyki, w tym unikania konfliktu intereséw
oraz polityce zapewnienia rzetelno$ci za-
wodowej i niezaleznosci®!.

Wynagrodzenie

biegtego i specjalisty

Zgodnie z art. 50 ust. 2 ustawy o NIK
biegtemu lub specjaliscie przystuguje
jednak zwrot poniesionych przez niego
uzasadnionych i udokumentowanych
wydatkéw oraz wynagrodzenie, ktére
ustala sie w umowie, uwzgledniajac czas
i naktad pracy niezbedne do wydania opi-
nii, a takze stopiefi ztozonosci problemu
bedacego jej przedmiotem. Tak syntetycz-
ne, a zarazem ogdlne zasady nie pozwa-
laja na sformulowanie precyzyjnych wy-
tycznych co do kalkulacji wynagrodzenia.
Nie okreslono bowiem miernikéw odno-
szoncych sie do wyceny i zwymiarowania
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wysitku bieglego i specjalisty. Bardzo sze-
roki zakres przedmiotowy kontroli NIK
utrudnia ich wypracowanie. Bylyby one
jednak pomocne w sprawach typowych
istandardowych; za przyktad moga tu stu-
zy¢ taryfy biegtych sadowych.

W mysl § 10 i § 16 ust. 2 rozporza-
dzenia Ministra Pracy i Polityki Socjal-
nej z 15 maja 1996 r. w sprawie sposobu
usprawiedliwiania nieobecnos$ci w pracy
oraz udzielania pracownikom zwolnief
od pracy® pracodawca jest obowigzany
zwolni¢ od pracy pracownika powotanego
do udzialu w postepowaniu kontrolnym
NIK w charakterze specjalisty i wystawia
mu zaswiadczenie o utraconym wynagro-
dzeniu zgodnie z przepisami odrebnymi.
Nie dotyczy to jednak bieglego powotanego
przez Izbe. Ustawa o NIK nie przewiduje
zwrotu utraconego zarobku. Mégltby on
jednak stanowi¢ element wynagrodzenia,
okreslony w umowie. Podkreslenia wy-
maga odmienno$¢ unormowania kwestii
zwigzanych z wynagrodzeniem w umo-
wach o dzieto oraz umowach-zleceniach
(o ustugi).

I tak, w umowie o dzieto wynagro-
dzenie stanowi przedmiotowo istot-
ny element tej umowy (art. 627 k.c.);
nie jest mozliwe zawarcie nieodptatnej
umowy o dzielo, bylaby to woéwczas
umowa nienazwana, cho¢ dopuszczalna

Z. Wrona: Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli paristwowej, Warszawa 2018,
s 221-223; E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Dopuszczalnos$¢ zaskarzania wynikéw kontroli — mozliwosé we-
ryfikacji ustalen kontrolnych, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2013, s. 35.

Eksperci zewnetrzni —zasada 5. ISSAI 20 i1 ISSAI 21 Zasady przejrzystosci i rozliczalno$ci oraz dobre praktyki
w tym zakresie; kontrolerzy — zasada 4. ISSAI 20 i ISSAI 21, rozdz. 3 pkt 17 i rozdz. 4 pkty 22-26, ISSAI 30
Kodeks etyki, pkty 2.28, 2.31, ISSAI 200 Ogolne standardy kontroli panstwowej oraz standardy o znacze-
niu etycznym. Zob. Standardy i wytyczne ISSAI 10, ISSAI 11, ISSAI 20, ISSAI 21, ISSAI 30, ISSAI 40, ISSAI
100, ISSAI 200, ISSAI 300, ISSAI 400, Najwyzsza |zba Kontroli Warszawa 2011, str. 60, 69-70, 81-82, 129.
32 Dz.U.z2014r. poz. 1632

w
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w Swietle zasady swobody uméw. Zgod-
niezart. 628 k.c. wysoko$¢ wynagrodze-
nia za wykonanie dziela mozna okre§li¢
przez wskazanie podstaw do jego ustale-
nia. Jesli nie wskazano ani wynagrodze-
nia, ani podstaw jego okreslenia, wéwczas
w razie watpliwo$ci uwaza sie, ze chodzi
ozwykle wynagrodzenie za dzielo danego
rodzaju, a jesli nie da sie go w ten sposéb
ustali¢ —nalezy sie wynagrodzenie odpo-
wiadajace naktadowi pracy oraz innym
nakladom przyjmujacego zaméwienie.
Mozliwe jest w szczegdlnosci wynagro-
dzenie kosztorysowe —na podstawie ze-
stawienia planowanych prac i przewi-
dywanych kosztéw (art. 629 k.c.) lub
ryczalttowe —niezalezne od faktycznych
rozmiaréw i kosztéw prac (art. 632 k.c.).
Natomiast przy umowie-zleceniu (odpo-
wiednio umowie o ustugi) wynagrodzenie
sie nalezy, o ile zumowy i okolicznosci nie
wynika, ze przyjmujacy zlecenie zobo-
wigzal sie wykonac je bez wynagrodzenia;
jesli nie ma obowigzujacej taryfy, nalezy
sie wynagrodzenie odpowiadajacej wyko-
nanej pracy (art. 735 k.c.). Umowa-zlece-
nie lub o ustugi z osoba fizyczna niepro-
wadzaca dziatalnosci gospodarczej i nie-
skierowana do pracy przez agencje pracy
tymczasowej podlega przy tym przepi-
som ustawy z 10 pazdziernika 2002 r.
ominimalnym wynagrodzeniu za prace™®.
Oznacza to, ze zgodnie z art. 8a-8c usta-
wy liczbe godzin pracy tych oséb nalezy
ewidencjonowac i wyplaca¢ im co mie-
sigc wynagrodzenie w stawce godzinowej
nie nizszej niz wynikajaca z minimalne;j,

3 Dz.U.z2020r. poz. 2207.
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oglaszanej corocznie przez Prezesa Rady
Ministréw.

Ustawa o NIK nie przewiduje mozli-
wosci obnizenia lub odmowy przyznania
wynagrodzenia bieglemu lub specjaliscie
zpowodu niewykonania czynnosci (opinii)
lub nierzetelnego jej wykonania. Sprawy
te powinny wiec by¢ uregulowane w umo-
wie z bieglym lub specjalista. W przeciw-
nym wypadku zastosowanie znajda re-
gulacje kodeksowe, a te moga sie okazac
niewystarczajace —nie przewiduja cho¢by
obnizenia wynagrodzenia. Zwlaszcza prze-
pisy dotyczace umowy o dzieto daja za-
mawiajagcemu uprawnienie do odstapienia
od umowy bez wyznaczania dodatkowego
terminu, jesli przyjmujacy zaméwienie
spOznia sie z rozpoczeciem lub wykoficze-
niem dzieta tak dalece, ze nieprawdopo-
dobne jest, aby ukoiczyt je w czasie umé-
wionym (art. 635 k.c.). Jesli za$ przyjmu-
jacy dzieto wykonuje je w sposéb wadliwy
lub sprzeczny zumowa, zamawiajacy moze
wezwac go do zmiany sposobu wykona-
nia i wyznaczy¢ w tym celu odpowiedni
termin. Po bezskutecznym jego uptywie
moze od umowy odstapi¢ lub powierzy¢
poprawienie i dalsze wykonanie dzieta
innej osobie na koszt i niebezpieczen-
stwo przyjmujacego zamdéwienie (art. 636
k.c.). Natomiast do odptatnej umowy-zle-
cenie maj3 zastosowanie ogdlne przepisy
dla uméw wzajemnych. W szczegdlnosci,
w razie zwloki w wykonaniu zobowiaza-
nia druga strona moze wyznaczy¢ odpo-
wiedni dodatkowy termin, zzagrozeniem,
ze w razie jego bezskutecznego uptywu
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odstapi od umowy. Moze tez, nawet bez
wyznaczenia terminu dodatkowego, zadac
wykonania zobowigzania i naprawienia
szkody wyniklej ze zwloki. Odstapienie
jest mozliwe, jesli druga strona sp6znia sie
tylko co do czesci $wiadczenia, ktore jest
podzielne — moze ono dotyczy¢ albo nie-
wykonanej czesci, albo calosci swiadcze-
nia, jesli wykonanie cze$ciowe nie miatoby
dla drugiej strony znaczenia (art. 491 k.c.).
W razie niewykonania zobowiazania w $ci-
$le okreslonym terminie albo jesli jego wy-
konanie po terminie nie miatoby dla dru-
giej strony znaczenia, moze ona od umowy
odstapi¢ bez wyznaczania dodatkowego
terminu (art. 492 k.c.). To samo dotyczy
sytuacji, gdy jedna ze stron o$wiadczy-
ta, Ze nie spetni $wiadczenia, do ktérego
byta zobowigzana (art. 492! k.c.). Odsta-
pienie polega zas na tym, ze strony zwracaja
sobie to, co otrzymaty na mocy umowy,
przy czym strona odstepujaca moze zadac
nie tylko tego co §wiadczyla, ale i napra-
wienia szkody wynikltej z niewykonania
zobowigzania (art. 494 k.c.).

W wypadku innych postepowan, jedy-
nie art. 32 ust. 2 ustawy o kontroli w ad-
ministracji rzadowej przewiduje, ze wy-
nagrodzenie biegtego okresla umowa,
ale nie wskazuje podstaw jego ustalenia
(specjalista w tej procedurze nie wyste-
puje). W postepowaniach jurysdykcyj-
nych wynagrodzenie i naleznosci biegte-
go lub specjalisty (pojawiajacego sie tylko
w procesie karnym) okreslane s3 natomiast
postanowieniami wlasciwych organéw.
Najbardziej precyzyijnie kwestie te zostaly

3 Dz.U.z2022r. poz. 1125, ze zm.
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uregulowane w postepowaniu cywilnym
(art. 89-89aiin. ustawy z 28 lipca 2005 .
o kosztach sadowych w sprawach cywil-
nych®)ikarnym (art. 618f—art. 618l k.p.k;;
te przepisy dotycza zaréwno bieglych, jak
specjalistéw i thumaczy). W postepowaniu
podatkowym przy ustalaniu naleznosci
biegtych odsyta sie do przepiséw o wy-
datkach, zawartych w ustawie o kosztach
sadowych w sprawach cywilnych, przy
czym wynagrodzenie biegtego powinno
by¢ wprost okreslone (art. 265§ 1 pkt 113
0.p.). W postepowaniu administracyjnym
regulacja ta ogranicza sie do stwierdze-
nia, ze nalezno$ci bieglego (nie méwi sie
tu wcale o wynagrodzeniu) okresli organ
w postanowieniu o kosztach postepowania
(art. 263 § 1iart. 264§ 1 k.p.a.).
Zgodnie z przepisami procedury cywil-
nej i karnej biegtemu (w postepowaniu
karnym takze specjaliscie) przystuguje wy-
nagrodzenie za wykonana prace i zwrot
wydatkéw niezbednych do wydania opinii.
Wynagrodzenie ustala sie uwzgledniajac
wymagane kwalifikacje, potrzebny do wy-
dania opinii czas i naklad pracy, a wyso-
kos¢ wydatkéw —na podstawie ztozonego
rachunku. Wynagrodzenie biegtego obli-
cza sie za$ wedltug stawki wynagrodzenia
za godzine pracy albo taryfy zryczalto-
wanej dla poszczegdlnych kategorii bie-
glych i dziedzin ich specjalnosci. Podsta-
we ich okreslenia stanowi utamek kwoty
bazowej dla 0s6b zajmujacych kierownicze
stanowiska paristwowe. Jesli opinia biegle-
go jest fatszywa, wynagrodzenie i zwrot
kosztéw nie przystuguija, a jesli jest ona
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nierzetelna lub sporzadzono j3 ze znacz-
nym nieusprawiedliwionym opéZnieniem,
wynagrodzenie ulega odpowiedniemu ob-
nizeniu; mozna tez odstapi¢ od przyzna-
nia wynagrodzenia lub zwrotu kosztéw.
W postepowaniu cywilnym istnieje tez
mozliwos¢ przyznania biegtemu wynagro-
dzenia lub zwrotu wydatkéw na podstawie
oszacowanego przez sad przewidywane-
go naktadu jego pracy i wysokosci wydat-
kéw. W terminie tygodnia od otrzymania
zlecenia sporzadzenia opinii biegly moze
zazadaé wynagrodzenia lub zwrotu wydat-
kéw w innej wysokosci. Sad zleci wéwczas
sporzadzenie opinii za wynagrodzeniem
lub zwrotem wydatkéw zadanymi przez
biegtego, jesli strony zgodza sie na to zada-
nie, wzglednie w innej wysokosci, na ktérg
wyrazily zgode, a jezeli strony nie doszly
do porozumienia — za wynagrodzeniem
lub zwrotem wydatkéw na zasadach og6l-
nych (art. 891 89a ustawy o kosztach s3-
dowych w sprawach cywilnych).
Wspomniang zryczattowana taryfe —za-
lezng od stopnia lub tytutu naukowego
bieglego — okreslaja zas rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwo$ci: z 24 kwiet-
nia 2013 r. w sprawie okreslenia wyna-
grodzenia bieglych, taryf zryczattowa-
nych oraz sposobu dokumentowania
wydatkéw niezbednych dla wydania
opinii w postepowaniu cywilnym?’ oraz
726 kwietnia 2013 r. w sprawie okreslenia

3 Dz.U.z2020r. poz. 989.
% Dz.U.z2017 r. poz. 2049, ze zm.
37 Dz.U. 22021 r. poz. 261.
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wynagrodzenia bieglych, taryf zryczatto-
wanych oraz sposobu dokumentowania
wydatkéw niezbednych dla wydania opi-
nii w postepowaniu karnym?® (w obu usta-
lono identyczne taryfy). Istnieja tezinne
przepisy szczegdlne, jak np. rozporzadze-
nie Ministra Sprawiedliwosci z 24 stycznia
2005 r. w sprawie wynagrodzenia za czyn-
nosci ttumacza przysieglego®. Stawki bie-
glych sadowych pozostaja na poziomie
z 2017 r. i s3 stosunkowo niskie, znacz-
nie nizsze np. od stawek tlumaczy przy-
sieglych. Podstawowa stawka biegtego
(za kazda rozpoczeta godzine pracy) wy-
nosi od 1,28% do 1,81% kwoty bazowej
dla oséb zajmujacych kierownicze sta-
nowiska pafistwowe, ustalonej w latach
2017-2023 r. na 1789,42 zI*8. Oznacza
to relatywnie niska stawke za godzine
pracy (od 22,90 zt do 32,39 zl), ale ist-
nieje mozliwos¢ jej podniesienia o 50%
ze wzgledu na zlozono$¢ opiniowanego
problemu (od 34,35 zt do 48,59 z1), po-
nadto przelicznik kwoty bazowej jest wyz-
szy dla oséb ze stopniem lub tytulem na-
ukowym (od 2,55% dla doktora do 3,93%
dla profesora®®). Niemniej stawka podsta-
wowa niemal zréwnala sie z minimalna
stawka godzinowa dla 0s6b zatrudnionych
na podstawie umowy o prace i umowy-
-zlecenia w 2023 r. (22,80 zt w I pot.
i 23,50 zt w II pot.), ktéra od 2018 r.

wzrosta o ponad 70%*.

Wspomniana kwota bazowa jest corocznie okreélana w ustawie budzetowej na dany rok.
Podstawowa stawka godzinowa dla profesora wynosi wiec 70,32 zt, a stawka podwyzszona o 50% — 105,49 zt.
Minimalna stawke godzinowa okreslono po raz pierwszy na 2018 r. (13,70 1) i co roku podwyzszano roz-

porzadzeniami Rady Ministrow w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace oraz wyso-

40 KONTROLA PANSTWOWA

-292 -



Biegli i specjalisci w postepowaniu kontrolnym NIK...

Omawiane przepisy o wynagrodzeniu
biegtych nie odnosza sie zas do instytutéw
(instytucji) sporzadzajacych opinie w po-
stepowaniu cywilnym i karnym. Zgod-
nie z art. 291 k.p.c., instytut badawczy
lub naukowy moze zada¢ wynagrodzenia
za wykonana prace i stawiennictwo swoich
przedstawicieli, ale nie okre$lono sposobu
jego ustalania. Natomiast wynagrodze-
nie instytucji naukowej lub specjalistycz-
nej w postepowaniu karnym nie zostato
w ogdle uregulowane.

Warte odnotowania s3 glosy zaintere-
sowanych $§rodowisk, ze wynagrodzenie
biegltych sagdowych jest zdecydowanie
za niskie i nie odpowiada stawianym im
wymaganiom, co obniza prestiz bieglych
i rzutuje na jakos¢ ich opinii*!. Jednak
mimo tych krytycznych uwag, zasady kal-
kulacji wynagrodzenia biegtych sadowych
s3 bardzo precyzyjne, a przy tym stosun-
kowo elastyczne, zatem w postepowaniu
kontrolnym mozna ten model stosowaé
pomocniczo.

Whioski koncowe

Wskazane wyzej okolicznos$ci swiadcza
o potrzebie powaznej i dogtebnej refor-
my przepiséw ustawy o NIK dotycza-
cych bieglych i specjalistéw. Nie oznacza

kontrola i audyt

to bynajmniej ich ujednolicenia z poste-
powaniami jurysdykcyjnymi. Postepowa-
nie kontrolne nie podlega bowiem kontro-
li sadowej ani sgdowoadministracyjne;j,
a jego cele s3 inne niz procedur jurys-
dykcyjnych. W kazdym z analizowanych
postepowan biegly stanowi zrédto do-
wodowe, ktérego rolg jest fachowe wy-
jasnienie kwestii wymagajacych wiedzy
specjalistycznej. Istnieja jednak réznice
miedzy zadaniami bieglych w tych poste-
powaniach, przede wszystkim miedzy
postepowaniem kontrolnym a sadowym.
Biegli sagdowi przyczyniaja sie do zapew-
nienia obywatelom prawa do sadu, wy-
nikajacego zart. 45 ust. 1 Konstytucji*,
gléwnie do rzetelnego procesu sadowe-
go. Natomiast NIK korzysta z pomocy
biegtych (specjalistéw zewnetrznych),
jesli zalezy od tego powodzenie kon-
troli, aby wyniki i wnioski pokontrolne
byly trafne i znamionowato je wtasciwe
rozumienie tematu. Jednak to NIK sa-
modzielnie ocenia w jakiej mierze wy-
magania kontroli moga by¢ spetnione
przez wlasnych fachowcéw, a w jakiej
nalezy skorzysta¢ z pomocy bieglych*:.

Skoro NIK kontroluje z reguly organy
wiadzy lub administracji publicznej, to
pelnienie funkcji bieglego i specjalisty

kosci minimalnej stawki godzinowej: do 14,70 zt na 2019 r., do 17 zt na 2020 r., do 18,30 zt na 2021 r.

ido 19,70 zt na 2022 .

IS

Np. wystapienie Polskiej Federacji Stowarzyszen Rzeczoznawcéw Majatkowych do Prezesa Rady Mini-
stréw i Ministra Sprawiedliwoéci z 16.11.2022 <https://pfsrm.pl/aktualnosci/item/717-stawki-bieglych-
sadowych-wystapienie-pfsrm-do-premiera-oraz-ministra-sprawiedliwosci> i materiat 2 2.2.2022 <https://
wydarzenia.interia.pl/autor/irmina-brachacz/news-biegli-sadowi-w-polsce-wolna-amerykanka-i-glodowe
-stawki,nld,5806123>.

RPO podnidst te kwestie w latach 2015-2022 w 8 pismach do Ministra Sprawiedliwosci (ostatnio 9.11.2022),
wskazujac na potrzebe przyspieszenia prac nad ustawa o biegtych sadowych, prowadzonych od 2014 .
<https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-biegli-sadowi-ustawa-brak-ms>.

Zob. pkt 1.18 ISSAI 200, Standardy i wytyczne ISSAI, op.cit., s. 121.
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powinno obcigza¢ gléwnie te instytucje.
Zasadne byloby wiec umozliwienie pra-
cownikom instytucji publicznych petnienie
zadati bieglego i specjalisty na podstawie
postanowienia (bez zawierania umowy),
ewentualnie na podstawie porozumienia
NIK zich pracodawca. Celowe byloby tez
wyrazne dopuszczenie do wykonywania
funkcji bieglego w postepowaniu kontrol-
nym oséb prawnych i jednostek organiza-
cyjnych niemajacych osobowosci prawnej
(w razie potrzeby ze wskazaniem repre-
zentujacych je oséb fizycznych).

Istniejg zarazem argumenty przema-
wiajace za stworzeniem mechanizmu
dyscyplinujacego biegtych (specjalistéw),
tak aby podjecie czynnosci nie zalezato
wylacznie od ich woli. Sytuacja, ze bie-
gly i specjalista wykonuja prace dopiero
po podpisaniu umowy prowadzi do wy-
dtuzenia czasu oczekiwania na realiza-
cje zlecanych przez NIK zadaf, a nawet
moze skutkowac¢ ich niewykonaniem.
Jesli warunki, gtéwnie finansowe, nie
zadowola zainteresowanego podmiotu,
to nie zawrze on umowy i nie wykona
pracy. Funkcjonowanie biegltych i spe-
cjalistéw w toku kontroli powinno wiec
mie¢ charakter publicznoprawny. Ich
wynagrodzenie nalezatoby ustala¢ po-
stanowieniem dyrektora jednostki kon-
trolnej na podstawie istniejacych stawek,
taryf i cennikéw dotyczacych bieglych
sadowych, thumaczy przysiegtych czy in-
nych rzeczoznawcéw, a w razie ich braku
—w odniesieniu do cen rynkowych, przy
uwzglednieniu kwalifikacji biegtego
(specjalisty), naktadu jego pracy i zto-
zonosci problemu bedacego przedmio-
tem jego czynnoSci. Biegly (specjalista)
mogtby ztozy¢ umotywowany wniosek
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o zwiekszenie wynagrodzenia oraz od-
méwié sporzadzenia opinii (wykonania
czynnosci), ale tylko z uzasadnionych
przyczyn. Organ powolujacy powinien
mie¢ prawo obnizy¢ wynagrodzenie
za nieterminowg lub nieprawidlowa re-
alizacje zadania w drodze postanowienia.
Nie ma tez uzasadnienia zréznicowanie
organéw powolujacych bieglego (dyrektor
jednostki kontrolnej) i specjaliste (kon-
troler). W obu sytuacjach powinien to by¢
dyrektor, poniewaz ustala wynagrodzenie
powolywanych 0séb zawierajac umowe.
Poprawek wymagaja tez przepisy o trybie
wylaczania bieglych i specjalistéw. Obecne
unormowanie tej instytucji nie odpowiada
specyfice kontroli NIK, gdyz wylaczenie
jest mozliwe tylko na wniosek kontrolo-
wanego, ktéry co do zasady nie jest powia-
damiany ani o powotaniu tych oséb, ani
oich czynnosciach. Przewaga elementéw
inkwizycyjnosci w postepowaniu kontro-
Inym uzasadnia potrzebe wylaczenia bie-
glego (specjalisty) zurzedu, gdyzz reguty
to organ powolujacy go szybciej poweZmie
wiedze o przestankach wytaczenia. Pod-
stawy wylaczenia powinny zosta¢ réw-
niez dostosowane do specyfiki tego po-
stepowania. Dobro kontroli przemawia
za tym, aby biegly i specjalista byli wprost
zobowigzani do rzetelnego i bezstronnego
dziatania, np. przez zlozenie przed NIK
przyrzeczenia w tej sprawie.
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ABSTRACT

Experts and Specialists in NIK Audit Proceedings — Perspective for Changes

The changes in the performance of public tasks that are subject to NIK’s audits that
call for using advanced technologies, require NIK to more often use the knowledge of
experts and specialists. Experts do not establish facts or status quo, but assess them
through the prism of specialist information, while specialists support auditors in de-
termining facts. However, the border between assessing facts and determining them
on the basis of specialist knowledge is unclear. In practice, the application of the pro-
visions on experts and specialists comprised in the Act of 23rd December 1994 on
the Supreme Audit Office raises many doubts. They are mainly related to the mixed
course of appointment, and the entities that can be entrusted with these functions.
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The article aims to analyse the regulations dedicated to experts and specialists in NIK
audits in comparison with other procedures. The intention is to delineate suggested
directions for changes. The author concludes that there is the need for a serious and
thorough reform of the provisions of the Act on NIK related to experts and speciali-
sts. He emphasises that — since NIK audits mainly public authorities or administration
bodies — these functions should be mostly their responsibility. It would be justified
then to allow the staff of public institutions to act as experts or specialists on the
basis of a decision (without concluding a contract) or, alternatively, on the basis of an
agreement between NIK and the given entity. It would be also reasonable to allow
legal entities and organisational units (or natural persons representing them) to act
as experts during audit proceedings. In the opinion of the author, there are also ar-
guments for establishing a mechanism to discipline experts (specialists) so that the
decision on when to commence the task is not an exclusively at their discretion. The
job of experts and specialists in the audit process should be of a public law nature.
Amendments are also necessary for the provisions on excluding experts (specialists)
from audit proceedings. The current provisions do not meet the specifics of NIK’s
audits, since exclusion is possible only when the auditee applies for it. And auditees
are informed neither about the appointment of experts or specialists nor about their
activities. Since inquisitional elements prevail in the audit process, the need for en-
gaging experts (specialists) ex officio is justified, since the body that appoints them
usually finds out about the reasons for excluding them first.

Stawomir Czarnow, Legal Advisor, Regional Branch of NIK in Bialystok

Key words: expert, specialist, decision on appointment, remuneration for an expert (specialist),
contract with an expert (specialist)
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