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Glosa do wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie

Naruszenie dobr osobistych
kierownika jednostki kontrolowanej

Wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) w Warszawie z 15 wrze$nia 2021 r.
dotyczy naruszenia débr osobistych przez publikacje wynikéw kon-
troli NIK. Sad uznal, ze wskazujac w wystapieniu pokontrolnym
osobe odpowiedzialng za nieprawidtowosci stwierdzone w funkcjo-
nowaniu jednostki Najwyzsza Izba Kontroli moze naruszac jej do-
bre imie, ale dzialania te — w wypadku prawidtowo prowadzonego
postepowania kontrolnego — nie moga by¢ uznawane za bezprawne.
Prezentowana glosa ma charakter aprobujacy. Rozwazania SA zosta-
ty uzupelnione oméwieniem przepiséw ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli' odnoszacych sie do zakresu postepo-
wania kontrolnego oraz informacji prezentowanych w wystapieniu

pokontrolnym.

STANISLAW DZIWISZ

Teza

,Jezeli obowiazujace przepisy przewiduja
okreslone procedury badz nadaja pewnym
organom lub podmiotom okre$lone kom-
petencje, to dzialanie w ich ramach —jeze-
li narusza sfere prawnie chronionych débr
—zreguly nie jest bezprawne, chyba ze do-
chodzi do wyraznego i powaznego narusze-
nia przepiséw, w szczegdlnosci polegajacego

! Dz.U.z2022r. poz. 623, dalej ustawa o NIK.

na wykroczeniu poza cel i niezbedny zakres
postepowania lub wyrazenia ocen badZuzy-
cia sformutowafi nieuzasadnionych przed-
miotem i potrzebami tego postepowania i na-
ruszajacych godnos¢ osoby, ktérej dotycza™.

Stan faktyczny
i stanowisko sadu | instancji

Stan faktyczny, na tle ktérego zapadtwyrok,

dotyczyt dyrektora jednostki poddanej kon-
troli NIK, ktéry domagat sie zasadzenia

2 Teza do wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 15 wrzesénia 2021 r., sygn.. akt | ACa 461/21.
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na swoja rzecz zado$¢uczynienia w kwo-
cie 50 000 zt oraz opublikowania przepro-
sin, twierdzac, ze pozwany Skarb Pafistwa
— Najwyzsza Izba Kontroli naruszyt jego
dobra osobiste w postaci godnoscii dobrego
imienia. Bezprawno$¢ dziatania pozwane-
go miata polega¢ na zarzuceniu powodowi
w wystapieniu pokontrolnym niegospodar-
nosci w kierowaniu kontrolowang instytucja
i niedopetnienia obowigzkéw stuzbowych.
W opinii powoda te wnioskiioceny s3 wy-
nikiem ,btednych, nieuzasadnionych i su-
biektywnych przekonas oséb sporzadza-
jacych wystapienie pokontrolne”, a same
zarzuty pozbawione podstaw faktycznych?.
Powdd przed sadem I instancji podnosil,
ze publikacja wynikéw kontroli i ich po-
wielanie przez media byty powodem naci-
skéw w sprawie wycofania sie przez niego
zudziatu w zyciu politycznym®*. Podkreslil,
ze kontrolerzy wykazywali negatywne na-
stawienie i prowadzili czynnosci dowodowe
pod z gory przyjeta teze.

W 2017 r. Delegatura NIK w Lodzi prze-
prowadzita kontrole dziatalnoéci Wojew6dz-
kiego Osrodka Ruchu Drogowego w Czesto-
chowie. Objeto nig lata 2008-2016, a wiec
okres, w ktérym powdd petnit funkcje dyrek-
tora tej jednostki. W wyniku kontroli stwier-
dzono wiele nieprawidtowosci, bedacych
podstawa negatywnej oceny dziatalnosci

kontrolowanej instytucji. Dyrektor Oérodka
zlozyl zastrzezenia do wystapienia pokon-
trolnego, wskazujac brak podstaw do wy-
stawienia takiej oceny. Zespét orzekajacy
komisji rozstrzygajacej uwzglednit zastrzeze-
nia w czesci, wprowadzajac do tresci wysta-
pienia stosowne zmiany, ktére nie wplynety
jednak na ogdlna negatywna ocene dziatal-
nosci jednostki. Zgodnie z ujednoliconym
tekstem wystapienia pokontrolnego®, dy-
rektor Osrodka samowolnie (zakup nie byt
uwzgledniony w planie wydatkéw inwesty-
cyjnych na 2013 r.) zadecydowat o nabyciu
zakwote 2,1 mIn zt netto hotelu obcigzonego
hipotecznie na kwote 576 tys. zt. Poniewaz
dokonana na zlecenie NIK wycena wartosci
rynkowej tego obiektu wynosita 995 tys. zt,
NIK ocenita, ze transakcja doprowadzita
do uszczuplenia majgtku Osrodka na kwote
ponad 1,1 mln zt. Do czasu kontroli NIK,
tj. do lutego 2017 r., budynek hotelowy nie
byt eksploatowany, podobnie jak zakupiona
18 czerwca 2013 r. za 2,5 mln zl nierucho-
mos$¢ gruntowa przeznaczona pod budowe
oérodka doskonalenia techniki jazdy. Na tej
nieruchomosci gruntowej dokonano wycin-
ki drzew, przy czym — mimo przedtuzenia
terminu okreslonego w decyzji Prezydenta
Miasta Czestochowy zezwalajacej na wycin-
ke - nie wykonano kompensacji przyrodni-
czej w postaci nasadzen®, co w konsekwencji

3 Tre$¢ wystapienia pokontrolnego nr LLO.411.008.01.2016, zmienionego zgodnie z uchwata komi-
sji rozstrzygajacej, dostepna jest pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/kontrole/S/16,/007/LLO/>
(dostep 19.12.2021).

W czasie orzekania przez sad | instancji powod byt bezrobotny. Okoliczno$¢ negatywnego wptywu publikacji
wystapienia pokontrolnego na sytuacje materialna i zdrowie powoda nie byta kwestionowana przez pozwanego.
> Stosownie do art. 61b ustawy o NIK dyrektor wtasciwej jednostki kontrolnej dokonuje zmian w wystapieniu
pokontrolnym zgodnie z trescia uchwaty w sprawie zastrzezen i podpisane, zmienione wystapienie przesyta
kierownikowi jednostki kontrolowanej.

Kompensacja przyrodnicza obejmuje dziatania prowadzace do przywrédcenia rbwnowagi przyrodniczej
na danym terenie, wyréwnania szkéd dokonanych w srodowisku przez realizacje przedsiewziecia, a tak-
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narazito Oérodek na konieczno$¢ poniesie-
nia optat okreslonych w przepisach ustawy
z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody’.
W ocenie NIK, przyczyna niegospodarnego
dysponowania $rodkami publicznymi byt
brak nadzoru nad dziatalno$cig Osrodka
oraz ,nienalezyte okreslenie kompetencji
finansowych i procedur podejmowania de-
cyzji inwestycyjnych przez dyrektora (...).
Skutkowato to nadmiernym skumulowaniem
uprawnief w rekach dyrektora jednostki,
ktéry podejmowat samodzielne decyzje
w kluczowych sprawach”8.

NIK stwierdzita takze nieprawidlowosci
polegajace m.in. na niezasadnym porzu-
ceniu zaawansowanej koncepcji budowy
budynku garazowo-szkoleniowego, skut-
kujacym poniesieniem strat w naktadach
inwestycyjnych w kwocie 95,5 tys. zt oraz
naruszeniu statutu Osrodka, polegajacym
na samodzielnym wyborze bieglego rewi-
denta przez kierownika jednostki kontrolo-
wanej, tj. niezgodnie z art. 66 ust. 4 ustawy
7 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci?,
oraz nieprzestaniu urzedowi marszatkow-
skiemu do zaopiniowania planéw wydat-
kéw inwestycyjnych na 2012 r. Ustalenia
kontroli NIK byty podstawa skierowania
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do organéw Scigania zawiadomienia o moz-
liwosci popelnienia przestepstwa’.

Pozwany Skarb Pafistwa (Najwyzsza Izba
Kontroli), reprezentowany przez Prokura-
torie Generalng Skarbu Pasistwa (PGSP),
w odpowiedzi na pozew wni6st o oddalenie
powddztwa w catosci i zasadzenie kosztéw
postepowania, w tym kosztow zastepstwa
procesowego. Wyrokiem z 26 lutego 2021 r.
Sad Okregowy oddalit powédztwo w ca-
toscii zasadzit od powoda na rzecz Skarbu
Pafistwa — Prokuratorii Generalnej Rzeczy-
pospolitej Polskiej kwote 6480 zt tytutem
zwrotu kosztéw procesu. Powdd zaskarzyt
powyzszy wyrok w calosci'l.

Stanowisko sadu apelacyjnego

Sad Apelacyjny w Warszawie uznat, ze ape-
lacja byta nieuzasadniona, a podniesione
w niej zarzuty bezzasadne. Podkreslit,
ze w postepowaniu o ochrone débr osobi-
stych wzwiazku zkontrola NIK sad orzeka-
jacy nie jest wladny dokonywac oceny wy-
nikéw kontroli, w szczegdlnoéci w zakresie
trafnosci ocen i wnioskéw zamieszczonych
w wystapieniu pokontrolnym. W spra-
wie o ochrone débr osobistych nie ma on
uprawnien do weryfikacji dokonanej przez

ze zachowanie waloréw krajobrazowych (art. 3 pkt 8 ustawy z 27.4.2001 — Prawo ochrony srodowiska,
Dz.U.z 2022 r. poz. 2556).

7 Zgodnie z art. 84 ust. 4 i 5 ustawy z 16.4.2004 o ochronie przyrody (Dz.U. 22022 r. poz. 916, ze zm.), w wy-
padku naliczenia optaty za usuniecie drzewa lub krzewu oraz uzaleznienia wydania zezwolenia na ich usunie-
cie od wykonania nasadzen zastepczych, termin uiszczenia optaty odracza sie na okres 3 lat od dnia uptywu
terminu wskazanego w zezwoleniu na wykonanie nasadzen zastepczych. Jezeli nasadzenia zachowajg zy-
wotnos$¢ przez ten okres lub nie zachowaja jej z przyczyn niezaleznych od posiadacza nieruchomosci, optata
ulega umorzeniu.

8 Wystapienie pokontrolne nr LLO.411.008.01.2016.

® Dz.U.z2021r. poz. 217, ze zm.

10 W czasie orzekania przez SA w Warszawie postepowanie w sprawie niedopetnienia przez dyrektora Osrod-
ka ciazacych na nim obowiazkéw zwiazanych ze sprawami majatkowymi O$rodka toczyto sie pod sygn. akt.
PO 11 Ds.15.2019.

" Wyrok SO z 26.2.2021, niepubl.
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NIK oceny poprawnosci wyceny i zasad-
nosci zakupu nieruchomoéci przez powo-
da. Za bezprzedmiotowe, podobnie jak
Sad Okregowy, uznal przestuchiwanie
$wiadkéw na okoliczno$¢ negatywnego
nastawienia kontroleréw wobec powoda,
poniewaz ten w stanowisku procesowym
nie przedstawit zadnych przyktadéw takiej
postawy, a wiec nie wskazal okolicznosci,
ktére mialyby potwierdzi¢ zeznania §wiad-
kéw. Podkredlit takze, ze przy gromadzeniu
materiatu dowodowego nie doszto do na-
ruszenia wskazanych w apelacji przepiséw.
Sad Apelacyjny stwierdzit, ze kontrole-
rzy NIK nie dopuscili sie razacych ble-
déw w stosowaniu przepiséw dotyczacych
prowadzenia kontroli, a zebrany material
dowodowy uzasadniat zawarcie w wysta-
pieniu pokontrolnym kwestionowanych
ocen i wnioskéw. Przyjal, podobnie jak
Sad Okregowy, ze w tego typu sytuacjach
bezprawno$¢ musi by¢ rozumiana ,w spo-
s6b whasciwy dla prawa cywilnego, ale
zuwzglednieniem specyfiki dziatati organu
kontrolujgcego, w tym takze ryzyka btedu,
oile nie jest on razacy i oczywisty”'2. Pod-
trzymat stanowisko Sadu Okregowego,
ze zawarte w wystapieniu pokontrolnym

12 Tamze.

oceny dzialafi powoda zasadniczo naru-
szaly jego dobre imie, podkreslajac jednak
specyfike czynnosci kontrolnych, w trakcie
ktérych ujawniane s3 rézne okolicznosci,
w tym stany nieprawidlowe, bedace pod-
stawg konstruowania ocen, ktére z natury
rzeczy moga nie by¢ pozytywne dla kon-
trolowanej jednostki i jej kierownictwa.

Analiza i ocena stanowiska SA

Ustawa o NIK zapewnia kontrolerom im-
munitet karnoprocesowy'?, ale nie wyla-
cza odpowiedzialnosci cywilnej za reali-
zowane czynnosci stuzbowe i tres¢ ustalen
prezentowanych w raportach koficowych.
Wydane orzeczenie w procesie o ochrone
débr osobistych nie wptywa na tres¢ wy-
stapienia pokontrolnego (nie jest poste-
powaniem odwolawczym'), ale — w przy-
padku naruszenia débr osobistych powoda
—moze wplywaé na odbiér ustaleri kontroli
przez otoczenie'. Wystapienia pokontrol-
ne s3 podpisywane przez kontrolera pro-
wadzacego kontrole oraz dyrektora wia-
$ciwej jednostki kontrolnej'®. Powédztwo
o naruszenie débr osobistych moze zosta¢
wytoczone przeciwko kazdej z tych oséb,
jak réwniez przeciwko Skarbowi Pafistwa

13 Zgodnie z art. 88 ustawy o NIK, wiceprezesi i dyrektor generalny NIK oraz kontrolerzy nie moga by¢ pocia-
gnieci do odpowiedzialnoéci karnej z powodu swoich czynnoéci stuzbowych bez uprzedniej zgody Kolegium
NIK, a Prezes NIK — bez zgody Sejmu.

4 NIK nie jest organem administracji publicznej lecz organem kontroli panstwowej. Uznawana jest za odreb-
ny organ panstwa niemieszczacy sie w klasycznym tréjpodziale wtadz, a sprawowana przez nig kontrola
nie stanowi wykonywania administracji publicznej. W konsekwencji jej dziatalno$¢ nie podlega kontroli sa-
dowoadministracyjne;j.

5 Wyrok SA w Warszawie z 27.6.2017, VI ACa 293/16, LEX nr 2361922.

Stosownie do art. 53 ust. 4 ustawy o NIK wystapienia do ministréw oraz kierownikdéw urzedéw centralnych

podpisuje wiceprezes, a do Prezydenta RP, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu, Prezesa Rady Ministrow,

Prezesa NBP oraz oséb kierujacych naczelnymi i centralnymi organami wskazanymi w art. 4 ust. 1 ustawy

o NIK podpisuje Prezes NIK, ktéry moze takze zastrzec dla siebie prawo podpisywania kazdego wystapienia

pokontrolnego.

>
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(Najwyzszej Izbie Kontroli)"". Jego zasad-
no$¢ jest uzalezniona od spetnienia dwéch
przestanek: naruszenia (lub zagrozenia)
débr osobistych oraz bezprawnego cha-
rakteru dziatania bedacego przyczyna na-
ruszenia (lub zagrozenia)'®. Wystapienia
pokontrolne prezentujace nieprawidlo-
wosci w dziataniu kontrolowanych jed-
nostek moga narusza¢ dobre imie 0s6b
za nie odpowiedzialnych. Uznanie przez
NIK dziatari powoda za niegospodarne bez
watpienia moglo naruszy¢ jego dobra osobi-
ste (czes$¢, dobre imie, wizerunek), jednak
ich ochrona uzalezniona jest, jak stusznie
zauwazyt Sad Apelacyjny, od bezprawno-
$ci dziatania organu kontroli. Stosownie
doart. 24 § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964 .
—Kodeks cywilny'" ten, czyje dobro osobi-
ste zostaje zagrozone cudzym dzialaniem,
moze zadac zaniechania tego dzialania,
chyba ze nie jest ono bezprawne. Bezpraw-
no$¢ nalezy rozumie¢ jako sprzeczno$¢
naruszenia/zagrozenia dobra osobistego
z normami prawnymi badz z zasadami
wspélzycia spolecznego?. Jest to kazde
dziatanie naruszajace dobro osobiste, je-
zeli nie zachodzi zadna ze szczegdlnych
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okolicznosci usprawiedliwiajacych (wy-
taczajacych bezprawno$¢)?'. Bezprawne,
w rozumieniu art. 24 k.c., jest wiec dzia-
lanie, ktére stanowi naruszenie prawa lub
wykazuje sprzeczno$¢ pomiedzy dziata-
niem organu a zakresem jego kompeten-
cji, tj. wykraczajace poza przyznane NIK
kompetencje, badz jest podejmowane
na podstawie btednie stosowanych prze-
piséw prawa.

Zakres podmiotowy i przedmiotowy
kontroli NIK zostal okreslony w Konsty-
tucji RP?, a jego rozwiniecie znajduje sie
w ustawie o NIK. Dokonanie oceny dzia-
talnosci kontrolowanej jednostki wedtug
kryteriéw okreslonych w art. 5 ustawy
o NIK (legalnosci, gospodarnosci, ce-
lowosci i rzetelnosci)?® jest, stosownie
do art. 28 ustawy, celem prowadzonego
postepowania kontrolnego. Oznacza to,
ze [zbama nie tylko prawo, ale ustawowy
obowiazek dokonania oceny dziatalnosci
kontrolowanego podmiotu?. Wojewddzki
Osrodek Ruchu Drogowego jest jednost-
ka podlegajaca kontroli NIK na podstawie
art. 2 ust. 2 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli (z zastosowaniem kryterium

7 |zba dziata na zasadach kolegialnoéci (zob. art. 202 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 1 ust 3 ustawy o NIK),

co przejawia sie m.in. w zespotowym przygotowywaniu wystapienia pokontrolnego.
18 A. Cisek [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom |, C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 92.

19" Dz.U.z2022r. poz. 1360, ze zm., dalej k.c.

20 M. Soéniak: Bezprawno$¢ zachowania jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej, Krakéw 1959, s. 103;
S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Czes¢ ogdlna, Warszawa
1998, S. 68; A. Sylwestrzak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, M. Balwicka-Szczyrba (red.), Warszawa 2022,
s. 70. A. Cisek [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny..., op.cit., s. 92.

21 Wyrok SNz 19.10.1989, Il CR 419/89, LEX nr 8996.

22 Art. 203 Konstytucji RP, Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.

23 Zakres stosowania poszczegolnych kryteridéw uzalezniony jest od rodzaju kontrolowanego podmiotu. W art. 2
ust. 1 ustawy o NIK wskazane sa podmioty poddawane kontroli z zastosowaniem wszystkich czterech kry-
teriéw. Kontrole samorzadu terytorialnego prowadzone sa z wytaczeniem celowosci, a przedsiebiorcéw
i innych podmiotéw niepanstwowych i niesamorzadowych jedynie z zastosowaniem dwéch kryteriow: le-
galnosci i gospodarnoséci.

** Wyrok SA w Warszawie z 27.6.2017, VI ACa 293/16, LEX nr 2361922.
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legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci),
a kontrolerzy mieli dokumenty upowaz-
niajace do jej przeprowadzenia®®. Nie budzi
wiec watpliwosci, ze wszczecie postepo-
wania w jednostce, ktora kierowal powdd,
bylo prawnie dopuszczalne.

Do ustalenia, czy naruszenie débr oso-
bistych powoda bylo bezprawne istotne
jest takze dokonanie oceny dopuszczal-
nosci poszczegdlnych czynnosci dowo-
dowych i prezentacji wynikéw w wy-
stapieniu pokontrolnym. Wystapienie
pokontrolne jest raportem koficowym
z prowadzonej kontroli jednostkowej,
ktére musi zawierac zwiezly opis ustalo-
nego stanu faktycznego i ocene kontrolo-
wanej dziatalnosci, w tym stwierdzonych
na podstawie materiatéw dowodowych
znajdujacych sie w aktach kontroli nie-
prawidlowosci i ich przyczyn. Wykrycie
nieprawidtowosci wigze sie z koniecz-
noScia ustalenia ich zakresu, przyczyn
i skutkéw oraz 0s6b odpowiedzialnych?®.
Artykut 29 ustawy o NIK zawiera kata-
log uprawnien przystugujacych kontro-
lerom NIK w toku prowadzonego po-
stepowania, wéréd ktérych wymienione
jest prawo zgdania udzielenia wyjas$nief

od o0séb, ktére wykonuja lub wykonywa-
ly prace w jednostce kontrolowanej?’.
Powéd petnit funkcje dyrektora kontro-
lowanej jednostki i to jego wyjasnienia
zostaly przedstawione w wystapieniu
pokontrolnym jako wskazanie przyczyn
ich powstania. Kierownik jednostki jest
adresatem wystgpienia pokontrolnego
i — stosownie do art. 62 ustawy o NIK
— jest obowiazany poinformowa¢ Izbe
o sposobie wykorzystania uwag i wy-
konania zawartych w nim wnioskéw?®.
Wskazanie w wystapieniu powoda jako
kierownika jednostki?® a zarazem osoby
odpowiedzialnej za stwierdzone niepra-
widlowosci nie naruszato ustawowych
zasad prowadzenia kontroli i prezentagji
ich wynikéw, ktérych upublicznienie jest
obowiazkiem Izby*’. NIK nie ma pod-
staw do odstgpienia od podania do pu-
blicznej wiadomosci wynikéw kontro-
li z powodu ich negatywnego wplywu
na zycie publiczne lub osobiste 0s6b od-
powiedzialnych za kontrolowane zagad-
nienia.

Obowigzkiem kontrolera jest obiektyw-
ne ustalenie i rzetelne udokumentowanie
wynikéw kontroli®!. W kontekscie realizacji

% Zgodnie z art. 30 ust. 2 ustawy o NIK upowaznienie i legitymacja stuzbowa stanowia podstawe przeprowa-

dzenia kontroli przez kontroleréow NIK.
% Art. 53 ust. 1 pkt 4 ustawy o NIK.
27 Art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. e ustawy o NIK.

28 Nalezy podkresli¢, ze kierownik jednostki ma jedynie obowiazek dokonania analizy otrzymanych wnioskow
i poinformowania o sposobie ich wykorzystania. Nie ma obowiazku ich wykonania, poniewaz wystapienie
pokontrolne nie jest decyzjg administracyjna — nie ma wiec charakteru wtadczego i nie naktada na kontro-
lowana jednostke zadnych konkretnych obowiazkéw (por. postanowienie WSA w Warszawie z29.11.2010,
V SA/Wa 2517/10, LEX nr 781401; postanowienie NSA z 20.11.2009, Il GSK 1041/08, LEX nr 587102).

29 Zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy o NIK, imie i nazwisko kierownika jednostki nalezy do danych wymaganych

w wystapieniu pokontrolnym.

3 Stosownie do art. 10 ustawy o NIK, prezes Najwyzszej Izby Kontroli podaje do wiadomosci publicznej mie-
dzy innymi wystapienia pokontrolne, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy ustawowo chronione;j.

31 Art. 71 pkt 2 ustawy o NIK.
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czynnosci kontrolnych bezstronnos¢ ozna-
cza podejmowanie decyzji na podstawie
obiektywnych kryteriéw, a nie osobistych
przekonan, uprzedzen czy pod wpltywem
innych oséb. Kontroler ustala stan faktycz-
ny dzieki zebranym w toku postepowa-
nia dowodom, a ustalenia te s podstawg
dokonywanej oceny. Dlatego musza one
w sposéb wrecz fotograficzny oddawac
stan rzeczywisty i to zaréwno ten oceniany
jako nieprawidlowy, jak i prawidlowy. Stan
faktyczny musi by¢ potwierdzony rzetel-
nie zebranymi dowodami. Katalog dowo-
dowy wskazany w art. 35 ust. 2 ustawy
o NIK jest katalogiem otwartym, a moz-
liwo$¢ dowodzenia moze by¢ limitowana
wylacznie zakazem wyraznie wskazanym
w ustawie®.

Dowody uzyskane w toku kontroli,
przywolane zaréwno w zlozonych za-
strzezeniach do wystapienia pokontrol-
nego, jak i w pozwie, nie byly objete za-
kazem prawnym dowodzenia. Poniewaz
ustawodawca nie wprowadzit hierarchii

w
i)

kontrola i audyt

poszczegdlnych dowodéw pod katem
mocy dowodowej, to kontroler decyduije,
jaki nalezy przeprowadzi¢ oraz dokonuje
analizy zebranych dowodéw. Do oceny
warto$ci poszczegdlnych dowodéw po-
mocne s3 Miedzynarodowe Standardy
Najwyzszych Organéw Kontroli®3, ktére
wskazuja, ze musza by¢ odpowiednie i wy-
starczajace®*. Kontroler ma obowiazek
zachowa¢ sceptycyzm zawodowy, pole-
gajacy na byciu czujnym i dociekliwym
a réwnocze$nie otwartym na wszystkie
argumenty®, oraz profesjonalny osad. Za-
sada obiektywizmu zobowiazuje kontro-
lera do ujawnienia wszystkich istotnych
okolicznosci przemawiajacych na korzys¢
inaniekorzys¢ jednostki kontrolowane;j®.
Pomijajac niektére ustalenia lub nie kwa-
lifikujac ich jako nieprawidtowosci, kon-
troler znieksztalcilby rzeczywisty stan
faktyczny i w konsekwencji takze ocene
kontrolowanej dziatalnosci ¥7.

Nalezy réwniez wskaza¢, ze Izba sto-
suje mechanizmy wewnetrzne stuzace

Przyktadowo art. 43 i 44 ustawy o NIK okreslaja odpowiednio bezwzgledne i wzgledne zakazy dowodowe
dotyczace przestuchiwania $wiadkéw. Z kolei art. 10 ustawy z 29.6.1995 o statystyce publicznej (Dz.U.
22022 r. poz. 459, ze zm.) wytacza dostep do danych jednostkowych identyfikowalnych, zebranych w ba-
daniach statystycznych.

® Przyktadowo: ISSAI 200 (Financial Audit Principles) pkt 56, <https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/
documents/open_access/ISSAI_100_to_400/issai_200/ISSAI_200_en_2020.pdf> (dostep 2.1.2023).
Odpowiednie sa wtedy, gdy sa istotne, wtaéciwe i rzetelne (miara jakoéci odnoszaca sie do stosownosci
i wiarygodnoéci dowodu). Wystarczalno$¢ (miara ilosciowa) odnosi sie do liczby dowodéw niezbednych
do ustalenia stanu faktycznego i zalezy przede wszystkim od ryzyka wystapienia nieprawidtowosci (im wiek-
sze ryzyko, tym wieksza jest potrzebna liczba dowoddw) oraz jakosci zebranych dowodéw (im sa wyzszej
jakosci, tym mniej ich potrzeba).

5 ISSAI 100 (Fundamental principles of public-sector auditing) pkt 37, <https://www.issai.org/wp-content/
uploads/2019/08/ISSAI-100-Fundamental-Principles-of-Public-Sector-Auditing.pdf> (dostep 2.1.2023).
E. Jarzecka-Siwik: Podstawowe zasady postepowania kontrolnego [w:] Najwyzsza Izba Kontroli i prawne
aspekty funkcjonowania kontroli paristwoweyj, E. Jarzecka Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona, Warsza-
wa 2018, s. 155.

7 S. Dziwisz: Odpowiedzialno$¢ karna kontrolera Najwyzszej Izby Kontroli za przestepstwo fatszu intelektual-
nego, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” nr 4/2020, s. 34.
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jakosci kontroli. Dyrektor jednostki
kontrolnej NIK wyznacza kontrolera
nadzorujacego przebieg kazdej kontro-
li, ktérego obowiazkiem jest weryfika-
cja projektu wystgpienia pokontrolnego,
przygotowanego przez kontrolera prowa-
dzacego czynnosci kontrolne, pod katem
realizacji tematyki kontroli, osiggniecia
jej celéw, zgodnosci opisu ustalen fak-
tycznych z materiatem dowodowym ze-
branym w aktach kontroli i zasadnosci
ocen, uwag oraz wnioskéw. Dodatko-
wo kazdy projekt wystapienia pokon-
trolnego jest opiniowany przez doradce
prawnego, ktéry dokonuje weryfikacji
oceny z punktu widzenia legalno$ci sta-
néw zakwalifikowanych jako nieprawi-
dlowe oraz zaproponowanych wnioskéw
pokontrolnych.

W ustawie o NIK przewidziano me-
chanizm stuzacy zachowaniu niezalez-
nosci i obiektywizmu kontroli, polega-
jacy na wylaczeniu kontrolera. Kierow-
nik jednostki kontrolowanej, majacy
uzasadnione watpliwosci co do jego
bezstronnosci lub catej jednostki kon-
trolnej (departamentu lub delegatury
NIK), moze zlozy¢ wniosek o ich wyla-
czenie (art. 31 ustawy o NIK). Powdd,
jako kierownik jednostki kontrolowanej
mogl tak réwniez postapic, jednak z tego
uprawnienia nie skorzystat, a w swoim
stanowisku procesowym nie przedstawit
zadnych dowodéw obrazujacych podno-
szone negatywne nastawienie. W trakcie
kontroli mégt takze, korzystajac z okre-
Slonego w art. 35a ust. 3 ustawy o NIK

prawa wgladu do akt kontroli, zapoznac
sie zmaterialem dowodowym, a w razie
watpliwosci co do jego zupelnosci skta-
dac¢ kontrolerom o$wiadczenia dotyczace
przedmiotu kontroli3®,

Powdéd byl réwniez uprawniony do zto-
zenia umotywowanych zastrzezen do wy-
stapienia pokontrolnego i z tego prawa
skorzystat. Do wiadomosci publicznej
zostata podana tre$¢ wystapienia pokon-
trolnego uwzgledniajaca zmiany wyni-
kajace z rozpatrzenia przez komisje roz-
strzygajaca zastrzezer zlozonych przez
powoda. Stusznie wiec Sad Apelacyjny
podzielil stanowisko Sadu Okregowego
o bezprzedmiotowosci przestuchiwania
$wiadkéw na okolicznos$é negatywnego
nastawienia kontroleréw wobec powoda
oraz, co istotniejsze, o braku bezprawno-
$ci dziatania NIK. Skarzacy nie wykazat,
a Sad Apelacyjny nie stwierdzit przyjecia
btednych przestanek oceny stanu faktycz-
nego w przeprowadzonej kontroli. Skoro
nie stwierdzono naruszenia przyznanych
Izbie kompetenciji kontrolnych, a czyn-
nosci dowodowe nie zawieralty btedéw,
kontrola nie realizuje przestanki bez-
prawnosci.

Podsumowanie

Ustawa o NIK nie wylacza odpowie-
dzialnosci cywilnej za tres¢ ustaleni pre-
zentowanych w raportach kofAcowych.
Kontrolerzy NIK w trakcie czynnosci
s3 obowigzani nie tylko do ustalenia stanu
faktycznego i jego udokumentowania,
ale réwniez dokonania oceny i wskazania

3 Stosownie do art. 41 ust. 2 ustawy o NIK kontroler nie moze odméwi¢ przyjecia o$wiadczenia, jezeli ma ono

zwiazek z przedmiotem kontroli.
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0s6b odpowiedzialnych za stwierdzone ostateczna i nie podlega weryfikacji sa-
nieprawidlowosci. Prawidlowa realiza- dowej°.

cja tych obowigzkéw i podanie wyni-
kéw kontroli do publicznej wiadomosci
nie moze by¢ podstawg odpowiedzialno- dr STANISEAW DZIWISZ
$ci cywilnoprawnej za naruszenie débr
osobistych. Tre$¢ wystapienia pokontrol-
nego (po uptywie terminu na wniesienie
zastrzezefi lub po ich rozpatrzeniu) jest

radca prezesa NIK,
zastepca kierownika
ds. aplikacji kontrolerskiej

3 Zob. postanowienie NSAz 13.6.1997, Il SA 828/97, LEX nr 32535, wyrok NSA z 13.1.2011, Il GSK 1050/09,
LEX nr 952779, postanowienie NSA z 19.1.2012, Il GSK 759/11, LEX nr 1110165, postanowienie NSA
213.12.2013, Il GSK 2185/13, LEX nr 1432675, postanowienie NSA z 24.5.2016, Il GSK 1994/16, LEX
nr 2048730.

Stowa kluczowe: naruszenie débr osobistych przez NIK, naruszenie débr osobistych kierownika
jednostki kontrolowanej, naruszenie débr osobistych w wystapieniu pokontrolnym
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