Warszawa, dnia lutego 2010 r.

Trybunat Konstytucyjny

Warszawa

WNIOSEK

Na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczppbte] Polskiej
wnosz 0 zbadanie zgoddoi z Konstytucy ustawy z dnia 22 stycznia 2010 r.
0 zmianie ustawy o Najwyszej Izbie Kontroli.

Ustawie tej zarzucam niezgoddoart. 1 pkt 7 dodagego do ustawy
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2007 r. Nr 231,
poz. 1701, z pn. zm.) przepisy art. 7a-7d — z art. 2 i art. R@dstytuciji.

UZASADNIENIE

Sejm w dniu 22 stycznia 2010 r. — po rozpatrzeroprawek Senatu —
uchwalit ostateczny tekst ustawy o zmianie ustaviyapvyzszej Izbie Kontroli.
Uchwalona ustawa jest efektem prac parlamentu ma@ktem opracowanym
przez Komisg do Spraw Kontroli P@astwowej. Sejmowa Komisja do Spraw
Kontroli Paxstwowej na posiedzeniu w dniu 28 lutego 2008 r.zppoznaniu
sig z informacy Prezesa Najwyszej lzby Kontroli na temat ,skuteczuwo
realizacji funkcji kontrolnych NIK w aspekcie obaaujacych przepiséw
prawnych” podgta decyzg o powotaniu specjalnej podkomisji, ktorej zadanie

polegato na przygotowaniu projektu nowelizacji uwstao Najwyzszej lzbie



Kontroli. Okrelono woéwczas postulowany zakres przysztej nowejizac
uproszczenie procedury kontrolnej, dostosowanieawst do przepisow
Konstytucji oraz rozwizanie problemow wskazanych przez Prezesa NIK

w obszarze spraw pracowniczych.

Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o Napsye] Izbie Kontroli
zostat wniesiony do laski marszatkowskiej w dniu \8fzesnia 2008 r. (druk
nr 1349). Whnioskodawcy w uzasadnieniu projektu rdmaeji z 2008 r.
stwierdzili, & propozycje zmian zostaly przygotowane w azku
z koniecznécia dostosowania niektorych jej rozwen do przepisow
Konstytuciji oraz w zwizku z potrzeb uproszczenia, skrocenia czasu trwania
| uczynienia posgjpowania kontrolnego bardziej przejrzystym oraz @mzyym
dla podmiotéw kontrolowanych.

Faktycznie jednak, kacowy efekt prac legislacyjnych, jakim jest ustawa z
dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o Napzgj Izbie Kontroli,
wykracza poza ramy wskazane przez projektodawcovedy innymi —
pomimo milczenia projektu w tej sprawie — ustaweda ustanowit obovgzek
przeprowadzania audytu zegtrznego Najwyszej Izby Kontroli.

Postulat zamieszczenia w ustawie regulacji daiyez audytu
zewretrznego NIK zawarty zostat w przygym przez Rag Ministrow
stanowisku wobec komisyjnego projektu ustawy o mmeiaistawy o Najwiszej
Izbie Kontroli (druk nr 1349). W dokumencie tym paomowano, by
kompetencje do zlecenia audytu zewnnego NIK przyznaPrezydium Sejmu.

Ustawodawca w zasadniczej ¢éai zaaprobowat stanowisko Rady
Ministrow. W efekcie, w art. 1 pkt 7 ustawy z dnk2 stycznia 2010 r.
zaproponowano dodanie do ustawy o Najseej I1zbie Kontroli przepiséw art.
7a-7d, regulujcych kwesi¢ audytu zewstrznego w nagpujacy sposob:

JArt. 7a.



1. Nie rzadziej ni raz na 3 lata przeprowadzaesaudyt zewetrzny
w zakresie wykonania bietu oraz gospodarki finansowej
Najwyeszej Izby Kontroli. Audyt zewtnzny obejmuje okres
nasepujgcy po okresie obfym ostatnim audytem.

2. Audyt zewetrzny oznacza ogét dziatashezgqcych do wyraenia
opinii obejmugcey:

1) ocere  prawidiowaci I wiarygodn@ci  rocznego
sprawozdania z wykonania hieiu Najwysze] Izby
Kontroli;

2) ocere zgodndci stanu faktycznego ze stanem wymaganym w
zakresie dotyexym procesOw pobierania i gromadzenia
srodkow publicznych, dokonywania wydatkow sredkow
publicznych, udzielania zamoéwigublicznych oraz zwrotu
srodkéw publicznych;

3) ocere gospodarngci, celowdci i rzeteln@ci dokonywania
wydatkéw zgrodkow publicznych oraz udzielania zamdéivie
publicznych, a tale ocer wykorzystania zasobow;

4) ocere sposobu prowadzenia gospodarki finansowej oraz
stosowania procedur dotygzych procesow wymienionych w
pkt 2.”.

W kolejnych artykutach upowaiono Marszatka Sejmu do zlecania
podmiotowi niezaletnemu od NIK, wybranemu zgodnie z przepisami o
zamoéwieniach publicznych (art. 7b), przeprowadzeeuaytu Izby. Ponadto
okreslono uprawnienia audytora zewtrenego oraz obowkki pracownikéw
Najwyzszej 1zby Kontroli zwazane z prowadzonym audytem (art. 7c). Ustalono
takze wymogi, jakie powinno speilria pisemne  sprawozdanie
z przeprowadzonego audytu oraz ufwiono Prezesowi NIK (wskutek
przyjecia poprawki Senatu) przedstawienie swojego stasi@wi do

sprawozdania. Audytor zewtnzny zostal zobowgzany do przekazania



Marszatkowi Sejmu sprawozdania wraz ze stanowiskitezesa Najwiszej
Izby Kontroli (art. 7d).

W toku prac senackich podniesiono zasterga, ¥ brak precyzji zapiséw
ustawy w wersji uchwalone] przez Sejm zaozagraa¢ niezalenosci NIK
w zakresie jego dziataldoi kontrolnej. S4d tez Senat, w uchwale z dnia 22
pazdziernika 2009 r. w sprawie ustawy o0 zmianie ustawipajwyzszej lzbie
Kontroli, zaproponowat poprawkdookrelajaca zakres audytu zewtrznego
poprzez dodanie do art. 7a¢mi 3 w brzmieniu;,3. Audyt nie meée dotyczy
dziatalngci kontrolnej Najwyszej Izby Kontroli”. W uzasadnieniu uchwaty
Senatu stwierdzonoz iw $wietle przygtych rozwazan audyt zewatrzny jest
przeprowadzany w zakresie wykonywania fetd oraz sposobu wydatkowania
przez Najwysz Izbe Kontroli powierzonych jej srodkow publicznych.
Jednake w celu usurcia obaw dotyczrych ewentualnej nitiwosCi
przekroczenia wymienionego zakresu, Senat uznatzasadne przyfie
poprawki, ktora jednoznacznie wskazujge audyt zewegtrzny nie mae
dotyczy dziatalngci kontrolnej Najwyszej Izby Kontroli.

Pomimo pozytywnej rekomendacji Komisji do Spraw Koh
Parstwowej (druk nr 2462), poprawka Senatu, polggmjna dodaniu ust. 3
w art. 7a, zostata przez Sejm odrzucona (sprawezdab9. posiedzenia Sejmu
w dniu 22 stycznia 2010 r., s. 226).

Powinndgcia ustawodawcy, ktory decydujeesivprowadzé obowhzek
przeprowadzania audytu zegirznego Najwyszej Izby Kontroli jest
stworzenie takiej regulacji, ktéra waden sposOb nie ¢bizie stanowd
zagraenia dla niezaleosci i samodzielnéci naczelnego organu kontroli
panstwowe].

Regulacje ustawowe wprowadzane do ustawy z dnigr@@nia 1994 r.
0 Najwyzszej Izbie Kontroli g niezgodne z art. 202 Konstytucji poniewva



- wbrew wyhcznej podlegtéci I1zby Sejmowi zobowizano nimi Marszatka
Sejmu do ingerencji w dziatald®kontrolm NIK poprzez zlecanie podmiotom
niezalenym od NIK przeprowadzania audytu zesyranego NIK, w zasadzie
w dyskrecjonalnie ustalonych przez Marszatka teatin(nie rzadziej niraz
na 3 lata);

- w dodawanym do ustawy art. 7a ust. 2 na tyle re@gyjnie zdefiniowano
termin ,audyt zewstrzny”, ze przepis ten nie zabezpiecza samodzéeino
niezalenosci naczelnego organu kontroli fwowej. Wskazana wadliwé
definicji stanowi rownie naruszenie dyrektywy dostatecznej dglarosci
unormowa prawnych kdace] pochoda zasady demokratycznego ngava

prawa, wyraonej w art. 2 Konstytuciji.

Najwyzsza Izba Kontroli jest odbnym organem konstytucyjnym
.zZawieszonym” pomidzy Sejmem a edem 1 powotanym do kontroli
dziatalngci zarowno Rady Ministrow i ministrow, jak i possgolnych
jednostek organizacyjnych sktagleych s¢ na system administracji ggowej,

a nawet pozostaych poza systemem. Zakres kontrolnych kompet@&tgjima

w sensie przedmiotowym charakter uniwersalny. Obgm caloksztatt
dziatalnagci podmiotéw kontrolowanych, a w szczegdlaiovykonanie budetu

panstwa oraz realizacje ustaw i innych aktow prawnyichakresie dziatalrii

finansowej, gospodarczej i organizacyjno-admnisjreg. (tak: L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wktatarszawa 2004, s. 346-347).

Okreslenie Najwyzszej Izby Kontroli jako ,naczelnego organu kontroli
panstwowej]’ o0znacza, ze po pierwsze, NIK dysponuje najszerszymi
kompetencjami w porOownaniu z innymi organami wiadpublicznej
wypetiapcymi funkci kontroli paistwowej, zarowno jdi idzie o podmiotowy
jak 1 przedmiotowy zakres kontroli. Po drugie, NlkKha ustawowo
zagwarantowane uprawnienie do Kkorzystania z  wynikékontroli

przeprowadzanych przez inne organy kontroli, raviigg inspekcji dziatajcych



w administracji radowej i samorzdzie terytorialnym. Po trzecie oceny, uwagi
I wnioski dokonywane przez NIKasostateczne, co oznaczae nie mog by¢
uchylone lub zmienione przezaden inny organ m@atwa, nawet Sejm. Po
czwarte wreszcie, Najwgza lzba Kontroli przeprowadza kontrole w celu
zapewnienia wigciwego funkcjonowania catego systemu organonspaa. Nie
jest instytucy dziatapca wytacznie na zlecenie Sejmu. Podejmuje czyano
kontrolne take na wniosek Prezydenta, Prezesa Rady Ministrow Drgtasnej
inicjatywy (tak: G. KoksanowiczZNajwysza lzba Kontrol{w:] Polskie prawo
konstytucyjnered. W. Skrzydto, Lublin 2003, s. 416-417).

Jezeli celem dziatalngéri kontrolnej NIK jest zapewnienie widawego
funkcjonowania systemu organdOw ngéwa to mana przypé, iz nalexyta
realizacja tej funkcji mege by zagraona lub wecz uniemdaliwiona poprzez
wprowadzenie regulacji, ktore ograniczggj samodzielng. Zgodnie z art. 202
Konstytucji Najwysza lzba Kontroli jest naczelnym organem kontroli
paastwowe] podleglym wycznie Sejmowi | dzialacym na zasadach
kolegialngci. Odnoszc sk do pogcia ,podlegidci” definiujacego stosunki
miedzy Sejmem a NIK stwierdzaesiiz nalezy uwzgkdni¢ zarowno charakter
0golnej konstytucyjnej zasady podlegtoNIK Sejmowi, jak i konkretyzuice &
zasad | ja uzupelniaggce szczegodlowe kompetencje Sejmu oraz szczegoétowe
obowhzki NIK wobec Sejmu. Jest to przede wszystkim pgldke funkcjonalna
z pewnymi tylko elementami podleg® organizacyjnej (W. Sokolewicz,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentamz lib - Rozdziat IX ,,Organy
kontroli paistwowej i ochrony prawa”, artykut 202Vydawnictwo Sejmowe
2003, s. 13).

Nalezy zad& pytanie czy podlegkd NIK Sejmowi jest jednoznaczna
z nadzorem Sejmu nad NIK?zéé przez nadzor rozumiemy zespdbdkow
umazliwiajacych ingereng zmierzajca do naprawy czy fte poprawy
dziatalngci jednostki nadzorowanej, to w tak ogélnym znaazedejm nadzor

wykonuje, choéby przez przycie sprawozdania z dziatakkm NIK (nadzoér



sprawozdawczo-weryfikacyjny). Nie oznacza to nad®hi szczegotowej
ingerencji w czynnéci kontrolne NIK, Kktora jest przecie organem
wyspecjalizowanym, a cztonkowie jej Kolegium w spoavaniu funkcji g
niezawsli. Stosunki bezp@edniego podportdkowania NIK Sejmowi mieszgz
sie W pojciu ogoélnego kierownictwa pojmowanego jako #i@os¢ ustalania
wzorcow postpowania (J. GalsterNajwysza Izba Kontroli [w:] Prawo
konstytucyjnered. Z. Witkowski, Tora 2002, s. 525).

Watpliwosé budzi fakt, # zgodnie z art. 7b ust. 1 ustawy o Najpszej
Izbie Kontroli, w brzmieniu nadawanym ustavw dnia 22 stycznia 2010 r.,
przeprowadzenie audytu zegtrznego Marszatek Sejmu zleca podmiotowi
wybranemu zgodnie z przepisami o zamoéwieniach pmjich. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 grudnia 1998 r. dmy akt
K 21/98) stwierdzit,ze: ,przepis art. 11 ust. Ppbecnie art. 10 ust. 2 - przyp.
LK] Regulaminu Sejmu, zgodnie z ktérym poza zadaniagmienionymi w
ust. 1 tego artykutu “Marszatek Sejmu wykonuje zgakinne zadania
przewidziane w Konstytucji i ustawach” nie ozna¢za swobody Sejmu w
zakresie ustawowego regulowania zakresu uprawmiarszatka Sejmu o
charakterze zewtrznym. Marszatek np. nie me wykonywa& zada, ktore
zgodnie z konstytugj przynaléa do Sejmuin plenqg jako ustrojowej istoty
witadzy ustawodawczej okilenej w art. 10 konstytucji.” W zdaniu agtmym
do tego wyroku @zia TK prof. L. Garlicki zauwayt, ze ,nie ma w polskim
prawie parlamentarnym zasady dopuszgagj dziatania Marszatka Sejmu
zamiast lub w miejsce Sejmu w wykonywaniu kompseierktore Sejmowi
zostaty ustawowo lub konstytucyjnie powierzone. Mi@ s¢ tu zastosowa
analogii z pozyg Prezesa Rady Ministrow wobec Rady Ministrow, bo
Marszatek Sejmu nie jest szefem Sejmu w takim roenim, jak Prezes Rady
Ministrow jest szefem wrlu. Nawet jeeli bowiem przypisa Marszatkowi
Sejmu charakter odonego organu konstytucyjnegonstwa, to wzadnym razie

nie mazna go traktowé& jako organu generalnie powotanego do gastvania



Sejmu oraz do podejmowania dziata realizowania kompetencji, ktorea s
kompetencjami Sejmu jako takiego. Nie ina s¢ tu powotywa& na art. 110
ust. 2 konstytuciji, ktéry powierza Marszatkowi zaaa“reprezentowania Sejmu
na zewatrz”, bo reprezentowanie nie oznacza gastvania. Nie m#na te
powotywa sie na zakres zadaMarszatka wyznaczony w regulaminie Sejmu,
bo regulamin — zgodnie z art. 112 Konstytucji — meze by samoistn
podstavq dla ustalania kompetencji Marszatka wobec orgaméwretrznych.
Istota ustrojowego charakteru Sejmu — jako organu praedsielskiego o
politycznie pluralistycznym charakterze — jest sdmelna¢ i wytaczngé w
realizacji przyznanych mu konstytucyjnie zad&kompetencji. Nader ostkaie
nalezy wiec dopuszczazastpowanie Sejmu przez organ jednoosobowy, jakim
jest jego Marszatek.”

Majac powyzsze na uwadze nale ocené, ze nataenie na Marszatka
Sejmu obowgzku zlecania — samodzielnie - audytu zetmanego NIK oznacza
przekroczenie zasady podlegio NIK Sejmowi, a tym samym stanowi
naruszenie niezataosci NIK, ktérej granice zakéono w art. 202 ust. 2

Konstytuciji.

Kolejny zarzut odnoszy sk do dodawanych do ustawy o NIK przepisow
art. 7a-7d dotyczy braku precyzji definicji legglpejecia ,audyt zewatrzny”,
zawarte] w przyjtym art. 7a ust. 2. Zgodnie z jegosti, audyt zewatrzny
oznacza miatby ogot dziata stuzacych do wyraenia opinii obejmujcej: 1)
ocerg prawidtowaci i wiarygodndci rocznego sprawozdania z wykonania
budzetu Najwyzszej Izby Kontroli; 2) ocefn zgodndci stanu faktycznego ze
stanem wymaganym w zakresie dogamzn proceséw pobierania i gromadzenia
srodkéw publicznych, dokonywania wydatkéw z&odkéw publicznych,
udzielania zamowie publicznych oraz zwrotdrodkéw publicznych; 3) ocen
gospodarngci, celowaci i rzetelngci dokonywania wydatkow zérodkow

publicznych oraz udzielania zamoOwie publicznych, a take ocer



wykorzystania zasobdéw; 4) ocersposobu prowadzenia gospodarki finansowej
oraz stosowania procedur dotycych procesow wymienionych w pkt 2.

W sensie modelowym, celem audytu zetkznego jest — z jednej strony —
zapewnienie, ze rozliczenia z wykorzystaniensrodkow publicznych &
przejrzyste i wiarygodne oraze operacje glegalne. Z drugiej jednak strony,
celem tego audytu jestAebszacowanie, czy operacje zgzania pozwolity
osihgm¢ zatazone cele w sposéb oszcany i wydajny. Jest to kompilacja
audytu o charakterze finansowym oraz audytu gospoéla. Audyt finansowy
dotyczy przede wszystkim badania wiarygodmosprawozda finansowych
oraz sprawdzenie przestrzegania zasad rachurskgwagodngci zapisow w
ksiggach rachunkowych z dowodami égowymi. Audyt finansowy bada
rowniez finansowe aspekty, tj. w tym przypadku sprawénéunkcjonowania
kontroli wewrgtrznej i procesu zasgzania ryzykiem. Audyt gospodaduo
(wykonania) dotyczy oceny przestrzegania zasadywasti i oszczdnaici w
dokonywaniu wydatkow oraz uzyskiwania #iwie najlepszych efektow w
ramach posiadanyckrodkéw. (G. Gogbiowski, K. Marchewka-Bartkowiak,
Audyt i kontrola zargdzania diugiem publicznyniMateriaty i Studia NBP,
Zeszyt nr 181, grudzie2004, s.33-34).

W tym kontekcie warto zada pytanie, czy definicja pegia ,audyt
zewrgtrzny” zawarta w dodawanym art. 7a ust. 2, adajaudytorowi
zewrgtrznemu (podmiotowi niezateemu od NIK — i co naleg podkreli¢ —
reprezentyjcemu sektor niepubliczny) zaktadammozliwos$¢ kontrolowania
NIK w zakresie gospodarki finansowej, jednagze uniemaliwi mu wnikanie
w dziatalng¢ kontrolm 1zby. Czym zatem dalzie opiniowanie np. stuszém
wydatkéw publicznych na dziataldé@kontrolm NIK, zwlaszcza w aspekcie ich
celowaci? Zasadn& watpliwosci w tym wzgkdnie potwierdza uchwata Senatu
z dnia 22 padziernika 2009 r. w ktérej zaproponowano ¢day innymi

doprecyzowanie przedtenia sejmowego poprzez dodanie zapisu
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wykluczapcego maliwosé objecia zakresem audytu dziatakwo kontrolnej
NIK.

Podsumowujc powyzsze rozwaania naley podkrali¢, iz definicja
pojecia ,audyt zewntrzny”, zawarta w dodawanym art. 7a ust. 2, ni&dyv
niedostateczny sposéb zabezpiecza dziatalkontrolma NIK przed ingerengj
podmiotéw zewstrznych, a tym samym nie zapewnia ochrony interesu
paastwa, jakim jest zachowanie samodzigbkioi niezalenosci naczelnego
organu kontroli pastwowej, lecz ponadto, ze wedu na niedostateczn
okreslonos¢, pozostaje ona w sprzeczuod z zasad okrelonosci przepisow

prawa wynikajca z art. 2 Konstytucji RP.

Przepis art. 7c ust. 2 ustawy o NIK, w brzmienadawanym ustaav
z dnia 22 stycznia 2010 r., zoba&uje pracownikdw Najwiszej 1zby Kontroli
do udzielania, naadanie audytora zewtrznego, informacji i wyjénien oraz do
potwierdzania zgodrai z oryginatem kopii i dokumentéw, ich odpisow,
wyciagéw, zestawig i wydrukow. Ustawodawca pomihjednak okrélenie
relacji pomedzy zobowsazaniem pracownikow NIK do udzielania radanie
audytora informaciji i wyjsnien z innym zobowizaniem, jakim jest zachowanie
tajemnicy kontrolerskiej. Zgodnie z art. 73 ustawy NIK, w brzmieniu
nadawanym ustaywz dnia 22 stycznia 2010 r., informacje, ktore praaik
Najwyzszej Izby Kontroli uzyskat w zweku z wykonywaniem obowkkow
stwzbowych stanowd tajemni@ kontrolersla. Obowhzek zachowania tajemnicy
trwa rOwnig po ustaniu zatrudnienia lub uptywie albo w§gjaciu kadencji
cztonka Kolegium NIK. Od obowrku zachowania tajemnicy kontrolerskiej
moze zwolnt Prezes Najwisze) lzby Kontroli albo g wiasciwy do
rozpoznania sprawy.

Jezeli tajemnica kontrolerska, z uwagi na jej znaceetia prawidtowego
funkcjonowania organow patwowych zostatla obja ustawow ochromn, to

trzeba zada pytanie, czy tak ochrora nie powinny zosta objete rownie
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wszystkie informacje zwkane z dziatalrkwia kontrolm Najwyzszej lzby
Kontroli.

Pominkcie przez ustawodawqorecyzyjnego rozstrzygesia tej kwestii
budzi watpliwosci z punktu widzenia zgoddo z wynikapca z art. 2
Konstytucji RP zasadprawidtowej legislacji i stanowi kolejny elemeridyacy

w gwarantowag art. 202 ust. 2 Konstytucji zasadiezalenaosici NIK.

Najwyzsza lzba Kontroli jest upowniona do wykonywania witadztwa
paastwowego (imperium) za pomog wiasnych kompetencji oké®nych
w Konstytucji i ustawach (W. SokolewiczKonstytucja Rzeczypospolite
Polskiej. Komentarz tom III”- Rozdziat I1X ,Organyoktroli paistwowej i
ochrony prawa”, artykut 202Wydawnictwo Sejmowe 2003, s. 2). Nie ma przy
tym watpliwosci, iz pozycg NIK, jako naczelnego organu kontrolifstwowej,
wyznaczyt ustrojodawca w art. 202 Konstytucji. Mielno zatem dopici¢, by
pozycja ustrojowa konstytucyjnego organu byta midybana, czy wgcz

deprecjonowana przez ustawodawaykiego.

Majac na wzgtdzie podniesione w petitum wniosku zarzuty oraz
argumentagj przedstawion w uzasadnieniu, wnoso zbadanie przez Trybunat
Konstytucyjny zgodnéci z Konstytucy ustawy z dnia 22 stycznia 2010 r. o
zmianie ustawy o Najwaszej Izbie Kontroli.

Lech Kacaski



