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Dziatalno$¢ NIK

Zakres stosowania uwag
w wystgpieniu pokontrolnym

Jednym z podstawowych uprawnieri NIK, majacych istotne znacze-
nie dla prawidlowego wykonywania przez Izbe funkcji kontrolnej, jest
mozliwos¢ formulowania uwag w wystapieniu pokontrolnym. Kontro-
wersje wywoluje ich zakres, a zwlaszcza, czy uwagi — podobnie jak
whnioski — moga pojawic sie wylacznie wtedy, gdy zostaty stwierdzone
nieprawidlowosci i w celu ich usuniecia, czy tez moga, ale nie musza
by¢ z nimi potaczone. Przyjecie pierwszej, zawezajacej interpretacji
prowadzi do znacznego ograniczenia zakresu stosowania uwag przez
NIK, a w konsekwencji do zmniejszenia mozliwosci oddziatywania Izby
na kontrolowana dziatalnos¢ i realizacje funkcji kontroli. Ograniczone
s3 wowczas mozliwo$ci poruszania w wystgpieniu waznych probleméw
budzacych watpliwosci lub stwarzajacych ryzyko, a niebedacych nie-
prawidlowo$ciami. W artykule przedstawiono analize art. 53 ust. 1
pkt 5 ustawy o NIK przez pryzmat réznych wyktadni prawa, wskazano
tez jakie konsekwencje powoduje przyjecie wyktadni zawezajace;.

BOGDAN SKWARKA

Wstep

W praktyce stosowania ustawy z 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyzszej Izby Kontroli'
(dalej ustawa) wiele kontrowersji wywo-
tuje art. 53 ust. 1 pkt 5 dotyczacy naj-
wazniejszego dokumentu koficzacego

! Dz.U.z2022r., poz. 623.
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postepowanie kontrolne, tj. wystapienia
pokontrolnego. Zgodnie z jego brzmie-
niem kontroler przygotowuje wysta-
pienie, ktére zawiera ,uwagi i wnioski
w sprawie usuniecia stwierdzonych nie-
prawidlowosci”. Nie ulega watpliwosci,
ze istnieje korelacja pomiedzy wnioska-
mi a nieprawidtowo$ciami. Nie mozna
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formutowa¢ wnioskéw pokontrolnych
bez stwierdzenia nieprawidlowosci w ba-
danym obszarze. Wnioski stuza wyltacz-
nie ich usunieciu. Asumptem do napisa-
nia artykutu bylo ukazanie sie na tamach
,Kontroli Paristwowe;j” tekstu A. Troja-
nowskiego?, ktéry prezentuje zawezaja-
cginterpretacje analizowanego przepisu.
Uwazaon, ze ,w $wietle art. 53 ust. 1 pkt 4
i S ustawy o NIK zawarcie w wystapieniu
pokontrolnym opisu ustalonych w kontroli
nieprawidlowosci stanowi warunek sine
qua non sformutowania uwag i maja one
stuzy¢ do ich usuniecia”. Stwierdza po-
nadto, ze w obecnym brzmieniu przepis
ten nie pozostawia mozliwosci zadnej innej
interpretacji. Takie podej$cie nie jest bled-
ne, ale trudno zgodzic sie z teza, ze tresci
art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy nie sposéb ina-
czej interpretowac®.

Niniejszy artykut jest préba przed-
stawienia argumentacji przemawiaja-
cej za innym rozumieniem analizowa-
nego przepisu. Z pozoru mozna sadzi¢,
ze przyjecie takiej, a nie innej interpretacji
to typowe prawnicze rozwazania teore-
tyczne, niemajace istotnego znaczenia

praktycznego. Jest jednak inaczej. Przy-
jecie zawezajacej wyktadni art. 53 ust. 1
pkt 5 ustawy powoduje podwéjne ogra-
niczenie stosowania uwag ze wzgledu
na przedmiot, bowiem mozna je zasto-
sowac tylko w wypadku wystapienia nie-
prawidlowosci oraz ze wzgledu na cel,
poniewaz maja stuzy¢ ich usunieciu.
Mozliwo$¢ reakcji Izby na kontrolowana
dziatalno$¢ w postaci uwagi albo wnio-
sku ograniczalaby sie do stwierdzonych
nieprawidlowosci. Z powodu braku innej
podstawy prawnej do formutowania uwag
niz analizowany przepis ustawy Izba
nie moglaby w wystapieniach uzywac
uwag o charakterze bardziej ogélnym, ko-
mentarzy, sugestii, sygnalizowac proble-
moéw odnoszacych sie do kontrolowane;j
dziatalnosci, ale niezwigzanych z niepra-
widlowo$ciami, a przeciez moze to by¢
wskazane nie tylko ze wzgledu nainteres
kontrolowanego, ale takze interes spotecz-
ny. Przy takiej zawezajacej interpretacji
nie mozna byloby ponadto formutowa¢
uwag wskazujacych na ryzyka nieosiagnie-
cia okreslonych celéw* czy koniecznosé¢
wprowadzenia konkretnych rozwigzatn

2 A. Trojanowski: Uwagi w wystapieniu pokontrolnym Najwyzej lzby Kontroli, ,, Kontrola Pafstwowa” nr 2/2023, s. 12.
3 Mozliwo$¢ formutowania uwag bardziej ogdlnych, dotyczacych spraw, ktére wpltywaja na dziatalno$é
kontrolowanego oraz stanu, ktérego kontrolerzy nie uwazaja za prawidtowy, ale nie moga go oceni¢ z punktu
widzenia kryteriow kontroli, dopuszczaja autorzy Komentarza do ustawy o NIK. Por. E. Jarzecka-Siwik,
B. Skwarka: Najwyzsza lzba Kontroli, Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2017, s. 211.
M. Berek jest zdania, ze ,NIK jako naczelny organ kontroli, dokonujac oceny skontrolowanej dziatalnoéci powinna
dysponowac takze mozliwoécia przekazywania w wystapieniach bardziej ogdlnych uwag, ale ograniczonych
przez przedmiot kontroli co przemawia za przyjeciem tezy, ze uwagi w rozumieniu art. 53 ust. 1 pkt 5 nie musza
by¢ uwagami odnoszacymi sie do usuniecia stwierdzonych nieprawidtowoséci”. M. Berek uwaza ponadto,
ze cel przepisu przemawia wiec za tym, ,aby spdéjnik ‘i’ traktowaé w znaczeniu alternatywy zwyktej ‘lub’,
co oznacza, ze NIK zamieszcza w wystapieniach tylko uwagi, tylko wnioski, albo zaréwno uwagi, jak i wnioski”.
Por. M. Berek: Monitorowanie zaleceri pokontrolnych [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona:
Najwyzsza Izba Kontroli i Prawne aspekty funkcjonowania kontroli paristwowej, Warszawa 2018, s. 239 i 240.
* W minionych latach uwagi na temat stanu zaawansowania okreslonych dziatan czesto formutowano w kontrolach
dotyczacych realizacji réznego rodzaju programéw finansowanych z funduszy Unii Europejskiej oraz programéw
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albo zintensyfikowania lub przyspieszenia
dziatad. Ogranicza to nie tylko kontrol-
na funkcje NIK, ale takze funkcje infor-
macyjna. Izba powinna mie¢ nie prawo,
ale wrecz obowiazek informowania o za-
grozeniach dotyczacych stanu realizacji
réznego rodzaju programéw, wydatko-
wania §rodkéw unijnych itp.> Ta dzia-
talnos¢ ex ante o charakterze prewen-
cyjnym jest wyrazem troski o grosz pu-
bliczny i stuzy zasygnalizowaniu w formie
uwagi problemu, ktéry moze wystapic¢
w przysztosci®. Przy zawezajacej wyktadni
art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy Izba nie mo-
glaby tego zrobi¢ ani w formie uwagi,
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ani wniosku, bowiem byloby za wczesnie
uzna¢ takie op6znienie za nieprawidlo-
wo$¢’. Nie mozna byloby réwniez formu-
fowa¢ uwag dotyczacych stanu problemo-
wego czy wrecz niepozadanego, ktérego
nie da sie zaliczy¢ do nieprawidtowosci,
a co za tym idzie oceni¢ z punktu widze-
nia kryteriéw okreslonych wart. 5 usta-
wy o NIKS8. Nie mozna byloby wreszcie
zawieraé w wystgpieniu pokontrolnym
uwag dotyczacych nieprawidtowosci,
co do ktérych nie powinno sie formu-
towaé¢ wnioskéw pokontrolnych z racji
ich bezprzedmiotowosci’, ale oznacza-
loby, ze NIK nie zauwaza problemu'®.

rzadowych albo przygotowania do podejmowania okreslonych dziatan. Izba formutowata uwagi w celu wskazania,
ze tempo realizacji jakiego$ programu niesie ryzyko jego niepetnej realizacji, wskazujac na koniecznosé
przy$pieszenia dziatan.
> Nalezy podkresli¢ ze zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 4a ustawy z 6.9.2001 o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
22022r. poz. 902), NIKi podmiot kontrolowany ma obowiazek publikowania wystapien pokontrolnych, dzigki
czemu obywatele maja mozliwo$¢ zapoznania sie z ich treécia, w tym z uwagami formutowanymi przez Izbe.
Jezeli uzna¢ ze uwagi dotycza tylko nieprawidtowosci, to cata kontrola NIK ma charakter ex post, bowiem
dotyczy nieprawidtowosci, a wiec czego$, co juz istnieje albo istniato. Nie ulega watpliwosci, ze ogranicza
to prewencyjna role kontroli panstwowe;j.
7 Przyktady tego rodzaju uwag zostaty przytoczone w dalszej cze$ci artykutu.
Takich sytuaciji jest wiele. W kontroli funkcjonowania stuzby cywilnej i zagranicznej Izba dostrzegta np. problemu
spadku liczby urzednikow stuzby cywilnej w stosunku do tych zatrudnianych na podstawie o ustawy
o pracownikach urzeddéw panstwowych i powierzania im tych samych obowiazkéw, ale niekiedy ze znacznie
wiekszym uposazeniem. NIK uznata to za stan niepozadany, ale trudno go byto oceni¢ jako nieprawidtowo$¢
w $wietle kryteriéw oceny z art. 5 ustawy. Zob. wystapienia pokontrolne z dnia 9.2.2023 do Ministra Rozwoju
i Technologii, 9. 2. 2023 do Ministra Spraw Zagranicznych i z9.2.2023 do Ministra — Cztonka Rady Ministrow,
Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Opublikowane na stronach BIP NIK.
Dotyczy to sytuacji, gdy w danej jednostce stwierdzono jakie$ nieprawidtowosci, a kontrolowany
nie jest ich w stanie usuna¢, np. z powodu wadliwosci przepiséw prawnych, ktérych nie jest autorem.
Kontrolerzy NIK staja w tym wypadku przed dylematem. Jezeli stwierdzi sie nieprawidtowo$¢, to przepisy
ustawy wymagaja sformutowania wniosku w celu jej usuniecia, ale ten wniosek jest bezprzedmiotowy,
poniewaz nieprawidtowos$¢ nie moze by¢ usunieta bez zmiany przepiséw. Z drugiej strony btedem bytoby,
gdyby z tego powodu nie zostata w wystapieniu wskazana, co mogtoby $wiadczy¢, ze Izba nie zauwazyta
problemu. Mozna by wtedy sformutowa¢ uwage dotyczaca tej nieprawidtowosci bez wniosku o jej usuniecie,
skoro kontrolowany nie nie posiada takich narzedzi. Ma to istotny walor praktyczny, poniewaz z jednej strony
NIK nie musiataby formutowa¢ bezprzedmiotowych wnioskéw pokontrolnych, a z drugiej w trybie art. 62a
ustawy Izba mogtaby poinformowa¢ organ wtadny do zmiany wadliwych przepiséw czy zlecajacy zadania.
Wymaga podkreslenia, ze skorzystanie z tego trybu jest mozliwe tylko w wypadku uwag, ocen i wnioskéw
w wystapieniu pokontrolnym.
10 Temu celowi najlepiej stuzytyby uwagi. Powstaje pytanie, jaki sens ma formutowanie uwag dotyczacych
probleméw, na rozwiazanie ktérych kontrolowany nie ma bezposredniego wptywu. Oczywiécie to od niego
zalezy, czy podejmie dziatania i co ewentualnie zrobi. Dla kontrolowanego istotne jest jednak przede
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Dla tego rodzaju uwag zabrakloby miejsca
w wystapieniu pokontrolnym, bowiem
nie s3 one zwiazane ze stanem faktycz-
nym ani nie dotycza usuniecia stwier-
dzonych nieprawidtowosci''.

Uwagi wynikaja z ustalonego stanu
faktycznego, albo tego stanu dotycza.
Nawet gdy tres¢ takiej uwagi zostala
zawarta w wystgpieniu bez nazywania,
ze jest uwaga, toitak moc takiego stwier-
dzenia bylaby staba. Tylko bowiem wwy-
padku sformutowania uwag kontrolowa-
ny —zgodnie z przepisem art. 62 ustawy
o NIK ma obowiagzek poinformowania
Izby o sposobie ich wykorzystania'2.

O tym, jak waznj role pehnily uwagi
i w jak wielu sytuacjach byly stosowane
oraz ze nie formulowano ich wylacznie
w razie wystapienia nieprawidlowosci

i w celu ich usuniecia, $wiadcza wskaza-
ne w dalszej czesci artykutu przyktady
z wystapiefi pokontrolnych powstatych
przed i po nowelizacji'® ustawy o NIK.

Istota problemu

Ustawodawcawart. 53 ust. 1 pkt 5ustawy
polaczyt uwagi oraz wnioski spéjnikiem
,i”. Spéjnik ,i” jest niesamodzielna tre-
$ciowo oraz nieodmienng czesScia mowy,
ktérego funkcja jest taczenie wyrazéw
w zdaniu pojedynczym lub zdas sktado-
wych wzdaniu ztozonym oraz okreslenie
relacji pomiedzy nimi'*. Uzycie tego sp6j-
nika jako koniunkcji oznacza, ze wyrazy
nim polaczone musza wystapi¢ razem.
Wskazane uzycie spéjnika nie jest jednak
jedynym mozliwym. Moze on w zdaniu
o takiej samej budowie by¢ uzyty w funkgji

wszystkim, ze NIK zauwaza nieprawidtowos¢, ktérej on sam nie jest w stanie usuna¢ i moze on wystapic¢
ze stosownym pismem do organu nadrzednego lub organu wtasciwego wskazujac, ze NIK dostrzegta okreslony
problem. Uwaga lzby zawarta w wystapieniu nie tylko ,po$wiadcza” istnienie takiego problemu, np. $rodki
finansowe przekazane kontrolowanemu na realizacje zadan zleconych sa rzeczywiscie niewystarczajace,
ale takze wzmacnia wage takiego pisma. Jest to réwniez wazny sygnat dla obywateli, ze Izba postrzega
okreslone zagadnienie w sposéb problemowy, a nie tylko wskazuje na nieprawidtowoséci. Kontrole NIK
maja przeciez stuzy¢ usprawnieniu funkcjonowania panstwa.

Watpliwie jest w swietle ustawy o NIK, aby w wystapieniu mozna byto zawiera¢ opis stanéw problemowych,

czyli tych, ktdre nie sa nieprawidtowosciami, a moga mie¢ negatywny skutek dla kontrolowanej dziatalnosci

w przysztosci, ale nie wystapit on jeszcze w kontrolowanym okresie. Artykut 53 zawiera zamkniety katalog

elementow wystapienia pokontrolnego; ust. 1 pkt 4 i 5 wskazuje, ze sktadaja sie na nie: zwiezty opis ustalonego

stanu faktycznego i ocena kontrolowanej dziatalnosci, w tym ustalone na podstawie materiatéw dowodowych
znajdujacych sie w aktach kontroli nieprawidtowosci i ich przyczyny, zakres i skutki oraz osoby za nie odpowiedzialne,

a takze uwagi i wnioski w sprawie ich usuniecia. Wyraznie ustala on, ze wystapienie zawiera opis stanu faktycznego.

Nie jest nim sygnalizowanie przez NIK probleméw, ktére moga wystapi¢ w przysztosci, ale czyms co wynika

z tego stanu faktycznego. W takich sytuacjach przez wiele lat stosowano uwagi.

2 Czasami uwagi formutuje sie w Informacjach o wynikach kontroli, ktérych elementéw sktadowych ustawa
nie ujmuje w katalogu zamknietym. Na przyktad w Informacji o wynikach kontroli dotyczacej funkcjonowania

stuzby cywilnej oraz stuzby zagranicznej z wrzeénia 2023 r., na s. 45 NIK zauwaza, ze obraz przestrzegania
zasad stuzby cywilnej bazujacy gtéwnie na zgtoszonych sygnatach o nieprawidtowos$ciach moze by¢ niepetny.
Oczywiscie nie sa to uwagi w rozumieniu art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy i z ich sformutowaniem nie taczy sie
dla kontrolowanego obowiazek poinformowania Izby, o ktérym mowa w art. 62 ustawy.

13 Ustawa z 22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli ( Dz.U. nr 227 poz. 1482). Nowela zastapita
stosowane dotychczas protokét z kontroli i wystapienie pokontrolne jednym dokumentem — wystapieniem

pokontrolnym. Przepisy nowelizacji wchodzity w zycie sukcesywnie, art. 53. ust. 1 pkt 5 ustawy wszedt
w zycie po 18 miesigcach od dnia ogtoszenia.

1+ Por. A. Malinowski: Redagowanie tekstu prawnego, Wybrane wskazania logiczno-jezykowe, Warszawa 2008, s. 62.
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enumeratywnej, réznigcej sie od jego
funkcji koniunkcyjnych!®>. W tym zna-
czeniu shuzy do wyliczenia pewnych ele-
mentéw znajdujacych sie w zdaniu. Uwa-
zam, ze w interesujacym nas przypadku
ustawodawca uzyl spéjnika ,i” w roli enu-
meratywnej, wskazujac jakie elementy
moze zawiera¢ wystapienie pokontrolne.
Przyjecie interpretaciji, ze ustawodawca
uzyt tego spéjnika majac na uwadze ko-
niunkcje, moze prowadzi¢ do absurdalnej
konstatacji, ze w wypadku stwierdzenia
nieprawidtowosci wystgpienie musi zawie-
ra¢ jednoczes$nie uwagi i wnioski'®. Do-
tyczy to takze wielu innych przepiséw
ustawy o NIK, w ktérych ustawodawca
uzyl spdjnika ,i”, ale nie w koniunkcji.
Niestety nie ma zadnego wskaznika mo-
gacego dowies¢, w ktérym ze wskazanych
znaczefi zostat uzyty spéjnik koniunkcji,
a wyjsciem mogtoby by¢ uzupetnienie
zdania o dodatkowe wyrazy wskazujace
na znaczenie, w jakim postugiwano sie
spéjnikiem'®, co oczywiscie w wypad-
ku art. 53 ust. 1 pkt 5 nie jest mozliwe
bez zmiany ustawy o NIK. Interpreta-
cja funkcji spéjnika ,i” w analizowanym
przepisie jako enumeratywnej przybliza
wprawdzie do uznania uwag jako samo-
dzielnej formy formutowania przez NIK
spostrzezen, jednak nie rozwiazuje proble-
mu. [stota jest ustalenie, zjakim zamiarem
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uzyto spéjnika ,i”, ale réwniez czy drugi
czlon art. 53 ust. 1 pkt 5 (,w sprawie usu-
niecia stwierdzonych nieprawidlowosci”)
odnosi sie takze do uwag. Z tych wzgledéw
nalezy dokonac jego szerszej wyktadni.
Przydatna tu bedzie wyktadnia jezykowa,
celowos$ciowa i historyczna.

Wyktadnia jezykowa

W wypadku watpliwosci co do interpreta-
cji danego przepisu w pierwszej kolejno$ci
nalezy zastosowa¢ wykladnie jezykowa, po-
legajaca na ustaleniu jego tresci na podsta-
wie znaczenia okreslonego w stownikach.
Dopiero gdy wyktadnia jezykowa nie do-
prowadzi do usuniecia watpliwo$ci, mozna
skorzysta¢ zinnych!. Ustawodawca uzyt
wprawdzie spdjnika ,i”, ale wykladnia je-
zykowa stéw juwagi” i ,wnioski” prowadzi
do konstataciji, ze jest nielogiczne, aby stu-
zyly one temu samemu celowi. Wniosek
to co$, co kto$ proponuje, projekt przed-
stawiony do rozpatrzenia, prosba do od-
powiednich wladz dotyczaca zatatwienia
jakiej$ sprawy?. Biorac za punkt wyjscia
stownikowa definicje wniosku i wynika-
jacego z przepiséw ustawy o NIK niewig-
zacego jego charakteru, mozna stwierdzi¢,
ze wniosek to pewna propozycja dotyczaca
usuniecia nieprawidtowosci i okreslajaca
niekiedy kierunki lub sposoby ich usunie-
cia. Uwaga ma natomiast szersze znaczenie.

15 Por. A. Malinowski: Funkcja spéjnikéw i interpunkcji [w:] Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy. Akty
wykonawcze. Prawo miejscowe, A. Malinowski (red.), Warszawa 2009, s. 348-349.
16 Por. M. Berek [w:] Monitorowanie zalecen pokontrolnych... op.cit s. 240.

7 Na przyktad ustalenie w art. 59 ust. 3 ustawy, ze cztonek zespotu orzekajacego i protokolant podlegaja

wytaczeniu nie oznacza, ze moga by¢ oni wytaczeni tylko razem.

»

Por. A. Malinowski: Funkcja spdjnikéw..., op. cit. s. 350.
9 Odstapienie od wyktadni jezykowej moze nastapi¢ m.in. gdy prowadzi ona ad absurdum przepisu prawnego

albo oczywistego btedu legislacyjnego. Por. L. Morawski: Zasady wykfadni prawa, Torun 2006, s. 79.
20 Zob. Uniwersalny Stownik Jezyka Polskiego t. 4, Warszawa 2003, s. 477.
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Moze bowiem oznaczaé spostrzezenie,
informacje, wypowiedz na jaki$ temat
albo tez krytyke czyjego$ zachowania,
postepowania, czyjej$ pracy?'. Z defini-
cji stownikowej uwag i wnioskéw wynika,
ze ich formulowanie stuzy innym celom.
W pierwszym wypadku co$ postulujemy,
w drugim co$ spostrzegamy, o czyms§ in-
formujemy. Biorac pod uwage stownikows
definicje ,,uwagi”, nielogiczne byloby wiec
aby spostrzezeniem, informacja, wypo-
wiedzig formutowaé postulaty usuniecia
stwierdzonych nieprawidtowosci, czego
nie mozna powiedzie¢ o wniosku. Uzy-
cie w tym kontekécie uwagi nie byloby
poprawne z punktu widzenia gramatyki
jezyka polskiego. Gdyby jednak przyjac¢
interpretacje, ze uwaga i wniosek stuza usu-
nieciu nieprawidlowosci, powstaje pytanie,
po co z punktu widzenia zasady racjonal-
noéci ustawodawcy?? uzyto dwdch réznych
terminéw o innym znaczeniu do realizacji
tego samego celu. Kolejne pytanie brzmi
nastepujaco: jezeli uwaga i wniosek dotycza
tego samego oraz stuza temu samemu ce-
lowi, to w jakich sytuacjach uzywac uwag,
aw jakich wnioskéw, skoro ustawodawca

o

Zob. Uniwersalny Stownik... op.cit., s. 308.
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tego nie okreslil. Biorgc za punkt wyjscia
znaczenie jezykowe tych stéw, uznanie,
ze uwagi i wnioski dotycza tego samego
i stuza temu samemu celowi przeczy za-
sadzie racjonalnego ustawodawcy.

Wyktadnia celowos$ciowa
Skoro wyktadnia jezykowa moze by¢ nie-
wystarczajaca, to rozwazajac kwestie 13-
czenia badz nielaczenia uwag ze stwier-
dzonymi nieprawidlowosciami nalezy sie-
gna¢ do wyktadni celowosciowej?. Polega
ona na ustaleniu znaczenia normy prawnej
ze wzgledu na cel (ratio legis), ktéremu
ma stuzy¢. U podstaw tej wyktadni jest za-
lozenie, ze prawo ma by¢ realizatorem
celéw okreslonych przez prawodawce?.
Biorac jedynie pod uwage art. 53 ust. 1
pkt 5 ustawy, mozna mie¢ wrazenie,
ze ustawodaweca nie réznicuje mocy praw-
nej oraz celu uwag i wnioskéw. O tym,
ze inaczej je traktuje $wiadczy natomiast
unormowanie obowiazku okreslonego za-
chowania kontrolowanego po skierowa-
niu do niego uwagi lub wniosku. Zgodnie
zart. 62 ustawy kierownik jednostki kon-
trolowanej jest obowigzany, w terminie

Zasada racjonalnoéci ustawodawcy jest jednym z najczesciej powotywanych przez sady domnieman
interpretacyjnych. Jak stwierdzit Sad Najwyzszy w postanowieniu z 22.6.1999 (I KZP 19/99, OSNKW
1999/7-8/42/) zaktada ona domniemanie, ze ustawodawca tworzac przepisy prawne czyni to w sposéb
sensowny, racjonalny i celowy, nadajac wyrazom takie samo znaczenie i nie zamieszcza jednoczes$nie
zbednych sformutowan. Przytaczam za L. Murawski: Zasady wykfadni..., op.cit, s. 160. Zasada racjonalnego
ustawodawcy jest podstawa wyktadni dokonywanej przez prawnikéw, a funkcja praktyczna tego zatozenia
polega na racjonalizowaniu wyktadni prawa przez eliminacje interpretacji arbitralnej. Zob. Z. Wojnicki [w:]
Wielka encyklopedia prawa, Biatystok - Warszawa 2000, s. 833.

Mozna odejé¢ od zasady priorytetu wyktadni jezykowej, gdy prowadzi ona do rozstrzygniecia nieracjonalnego
lub niweczacego ratio legis danego przepisu m.in w sytuacji oczywistego btedu legislacyjnego. Zob. L. Morawski:
Zasady wyktadni... op.cit, s. 79.

Cel okresla interpretator, biorac pod uwage materiaty prawodawcze, takie jak: projekty aktéw prawnych
i ich uzasadnienie, dyskusje parlamentarna lub postuguje sie zasada racjonalnego prawodawcy. Zob. Z. Wojnicki:
Wielka encyklopedia... op.cit., s. 1175.
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nie krétszym niz 14 dni od dnia otrzymania
wystapienia pokontrolnego, aw wypadku
whiesienia zastrzezen, od dnia otrzymania
uchwaly o oddaleniu zastrzezen w catosci
lub zmienionego wystapienia pokontrolne-
go, poinformowa¢ Najwyzsza [zbe Kontroli
o sposobie wykorzystania uwag i wyko-
nania wnioskéw sformutowanych w wy-
stapieniu pokontrolnym oraz o podjetych
czynnosSciach lub przyczynach niepodjecia
dziatar. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca
inaczej okreslit sposéb informowania NIK
o dziataniach podjetych przez kontrolo-
wanego po otrzymaniu uwagi i wniosku.
W wypadku uwag kierownik jednostki
kontrolowanej obowigzany jest poinfor-
mowac Izbe o sposobie ich wykorzystania,
a wypadku wnioskéw — o ich wykonaniu
oraz o podjetych dziataniach lub przyczy-
nach niepodjecia. Nielogiczne jest wiec,
aby ustawodawca taczyt uwagi i wnioski
z usunieciem stwierdzonych nieprawi-
dlowosci, a jednoczes$nie inaczej ustalat
obowigzki kontrolowanego wobec NIK.
Dlaczego w odniesieniu do uwag nakazuje
jedynie informowanie o sposobie wyko-
rzystania, a jesli chodzi o wnioski obliguje
kontrolowanego do informowania o ich wy-
konaniu lub niewykonaniu? To zréznicowa-
nie ma sens, bowiem uwagi moga dotyczy¢
innych spraw niz nieprawidtowosci, dlatego
tez kontrolowany informuje NIK jak je wy-
korzysta. Inaczej w wypadku wnioskéw,
ktére zawsze dotycza nieprawidtowosci
i kontrolowany ma obowigzek poinfor-
mowac Izbe o ich wykonaniu (usunieciu
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nieprawidlowosci) badz wyjasni¢ dlaczego
takiego dziatania nie podjat.

Wyktadnia historyczna

W ustaleniu, czy uwagi musza by¢ taczo-
ne z usunieciem nieprawidlowo$ci moze
okaza¢ sie przydatna wyktadnia histo-
ryczna. NajczeSciej jest ona elementem
wykladni jezykowej i polega na ustaleniu
znaczenia przepisu ze wzgledu na jego cel
przypisywany historycznemu prawodaw-
cy, bedacemu jego twérca?. Jej zastoso-
wanie polega na poréwnaniu przepiséw
normujacych sprawe uwag w wystapieniu
pokontrolnych przed nowelizacja ustawy
o NIK z 23 grudnia 1994 r. z przepisami
obecnie obowigzujacymi.

Przed nowelizacja w 2010 r. kwestie
uwag i wnioskéw regulowat art. 60 usta-
wy o NIK. Zgodnie z ust. 1 tego przepisu
Najwyzsza Izba Kontroli przekazuje wy-
stapienie pokontrolne kierownikowi jed-
nostki kontrolowanej, a w razie potrzeby
takze kierownikowi jednostki nadrzednej
oraz wlasciwym organom pafistwowym
lub samorzadowym. W ust. 2 postano-
wiono, ze ,wystapienie pokontrolne za-
wiera oceny kontrolowanej dziatalnosci,
wynikajace z ustalef opisanych w proto-
kole kontroli, a w razie stwierdzenia nie-
prawidlowosci — takze uwagi i wnioski
w sprawie ich usuniecia”. I w tym wy-
padku ustawodawca uzyt spéjnika ,i”,
co moze sugerowa¢, ze laczy uwagiiwnio-
ski z nieprawidlowosciami. Wydaje sie po-
nadto, ze w zwiazku z uzyciem myslnika

2> Wyktadnia historyczna moze by¢ czescia wyktadni jezykowej lub systemowej i wtedy polega na ustaleniu
znaczenia przepisu prawnego ze wzgledu na ewolucje aktu prawnego, ktérego jest czescia. Zob. Z. Wojnicki:

Wielka Encyklopedia... op.cit., s. 1175.
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przed wyrazem ,takze”, uwagi powinny
by¢ jeszcze bardziej powiazane z usunie-
ciem stwierdzonych nieprawidtowosci niz
ma to miejsce na podstawie obecnie obo-
wigzujacego art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy.
Nalezy tez doda¢, ze prawie identycz-
na, jak obecnie obowiazujacego art. 62
ustawy byta tres¢ poprzedniego przepi-
su regulujacego te kwestie. Byt on réw-
niez oznaczony numerem 62. Zgodnie
zjego brzmieniem kierownik jednostki
kontrolowanej obowigzany jest poinfor-
mowac NIK o sposobie wykorzystania
uwag i wykonania wnioskéw oraz o podje-
tych dziataniach lub przyczynach ich nie-
podjecia. W zwiagzku z powyzszym po-
wstaje pytanie, dlaczego w trakcie prac
parlamentarnych nad zmiang ustawy
nie zauwazono tego problemu i nie do-
konano zmiany. Odpowiedz jest prosta
— przepis ten nie budzit watpliwosci
i z dwczesnej praktyki wynikato, ze nie
budzita watpliwosci mozliwos¢ formuto-
wania uwag nie tylko w wypadku wysta-
pienia nieprawidtowosci. Z tego powo-
du przedstawiciele NIK bioracy udziat
w pracach parlamentarnych nie zglaszali

poprawki?®. Zmiana przepisu wynikata
jedynie z potrzeby dostosowania go do no-
wego stanu prawnego, w ktérym przesta%
obowiazywac protokét kontroli, nie za$
ze zmiany podejScia do uwag?’. Dlatego
tez nawet po nowelizacji ustawy przez
wiele lat w wystapieniach pokontrolnych
uwagi byly formutowane nie tylko w razie
wystapienia nieprawidtowosci i w celu
ich usuniecia, o czym $wiadcza przed-
stawione dalej przyktady.

Uwagi w wystapieniach
pokontrolnych?®

Analiza wystapiefi pokontrolnych przed
nowelizacja ustawy i po jej uchwaleniu?
$wiadczy, ze uwagi nie byty formulowane
wylacznie w wypadku stwierdzenia niepra-
widlowosci i stuzyty nie tylko ich usunie-
ciu, mimo ze — jak wskazano wyzej — tres¢
poprzednio i obecnie obowigzujacego prze-
pisu normujacego te kwestie byta prawie
identyczna. Uwagi byly bardzo szeroko
stosowane i dotyczyly réznych sytuaciji.
Formutowano je w wielu miejscach wysta-
pienia pokontrolnego, zazwyczaj po opisie
stanu faktycznego®.

% Autor artykutu wraz z innymi przedstawicielami NIK brat udziat we wszystkich posiedzeniach Komisji do spraw
Kontroli Panstwowej i Podkomisji nadzwyczajnej do spraw opracowania komisyjnego projektu ustawy o zmianie
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli Sejmu VIiV kadencji. W czasie V kadencji Sejmu, w latach 2005-2007,
Podkomisja przygotowata projekt zmiany ustawodawczej, jednakze Komisja do Spraw Kontroli Parnstwowej
nie przyjeta go. W trakcie prac VI kadencji Sejmu, w latach 2007-201 1, Podkomisja nadzwyczajna opracowata
projekt ustawy, ktéry nastepnie zostat przyjety przez Komisje do spraw Kontroli Panstwowej i uchwalony
przez Sejm 24.9.2009. Senat wnidst kilka poprawek, czesciowo przyjetych przez Sejm 22.1.2010.

7 W druku sejmowym nr 2041, zawierajacym sprawozdanie Komisji do spraw Kontroli Pafnstwowej z 2.6.2009,

art. 53 ust. 1 pkt 5 projektu ustawy stanowit, ze kontroler przygotowuje wystapienie pokontrolne, ktére zawiera

Luwagi i wnioski w sprawie usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci”. Przepis ten nie zostat zmieniony

ani w trakcie prac sejmowych, ani przez Senat.

Wszystkie przytaczane w artykule wystapienia pokontrolne sa opublikowane na stronach BIP NIK.

Do 1.6.2018, kiedy w NIK opracowano wzér wystapienia pokontrolnego.

Zgodnie z obowiazujacym w NIK wzorem wystapienia pokontrolnego uwagi maja by¢ formutowane w koncowej

czesci wystapienia, w sekcji ,Uwagi i wnioski”.

™~
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Na wstepie nalezy podkresli¢, ze przez
dtugie lata w wystapieniach obowiazywat
zapis: ,przedstawiajac powyzsze uwagi
i oceny, Najwyzsza Izba Kontroli wnio-
skuje (wnosi) o...”, a nastepnie wymie-
niano wnioski. Po ewentualnych wnio-
skach umieszczano zdanie: , Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 61 ust. 1
ustawy o NIK, oczekuje w terminie 14 dni
od daty otrzymania niniejszego wystapie-
nia pokontrolnego informacji o sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnio-
skéw badz o dziataniach podjetych w celu
ich realizacji lub przyczynach niepodjecia
takich dziatan™'. Dowodzi to, Ze wnioski
stuzyly realizacji uwag sformutowanych
w wystapieniach.

Biorac za punkt wyjscia relacje pomie-
dzy uwagami, wnioskami i nieprawidto-
wos$ciami mozna wyrézni¢ kilka zasad-
niczych grup dotyczacych sposobu uzy-
cia uwag, Swiadczacych o niepowigzaniu
ich z nieprawidlowosciami i formutowaniu
nie tylko w celu usuniecia. Po pierwsze,
nie stwierdzano nieprawidlowosci i nie for-
mulowano wnioskéw, a tylko uwagi i ocze-
kiwano od kontrolowanego ustosunkowa-
nia sie do nich. Po drugie, uwagi stuzyly
do wyrazenia przez NIK pewnej oceny
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dziataf kontrolowanego lub zasygnalizo-
wania ich braku, ale nie byto to kwalifi-
kowane jako nieprawidlowosci. Po trze-
cie, nie stwierdzano nieprawidlowosci
badz je stwierdzano, a uwagi dotyczyly
kontynuowania dziatand lub ich podjecia
w przyszlosci. Po czwarte, formulowano
uwagi w stosunku do dziatar, stanéw, zanie-
chan, ktére nie byly nieprawidtowosciami,
ale ktére Izba uznata za zagrazajace realiza-
cji calego dziatania. Po pigte, NIK formuto-
wala uwagi, jezeli kontrolowany wprowa-
dzil nieczytelne rozwigzania albo zaniechat
ich wprowadzenia, przez co Izba nie mogta
dokona¢ oceny kontrolowanej dziatalnosci.
Niekiedy w wystapieniach znajdowaly sie
uwagi, ktére mozna zaliczy¢ jednoczes$nie
do wiecej niz jednej grupy.

Do pierwszej grupy nalezaly wystapie-
nia, w ktérych nie stwierdzano nieprawi-
dlowosci a formutowano uwagi. W jednym
znich napisano , Najwyzsza [zba Kontroli,
wobec niestwierdzenia nieprawidlowosci
w dzialalnosci objetej kontrolg, nie formu-
tuje wnioskéw pokontrolnych. Najwyzsza
Izba Kontroli oczekuje od Pana Marszat-
ka, w terminie 14 dni od dnia otrzymania
niniejszego wystapienia, informacji o spo-
sobie wykorzystania uwag”*?. Podobnie

31 Tak np. wystapienie pokontrolne z 7.12.2011 do Prezydenta Miasta Pruszkowa, dotyczace kontroli dziatan
promocyjnych miasta; wystapienie z 17.1.2008 do Ministra Spraw Zagranicznych, dotyczace kontroli
finansowania ustug doradczych i eksperckich oraz innych zadan zlecanych w okresie od 1.1.2006 do 30.6.2007;
wystapienie z3.11.2011 do Prezydenta Ciechanowa w sprawie kontroli realizacji zadan dotyczacych ochrony
przeciwpozarowej w budynkach Urzedu Miasta w okresie od 11.2010 do 30.6.2011; wystapienie z21.11.2011
do Ministra Sprawiedliwosci w sprawie kontroli wdrazania budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym, dotyczacym
planowania, monitorowania i sprawozdawczoéci; wystapienie z 12.2.2008 do Ministra Rozwoju Regionalnego
dotyczace kontroli funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli w Instytucjach Zarzadzajacych Programem
Operacyjnym ,Pomoc Techniczna” oraz Zintegrowanym Programem Operacyjnym Rozwoju Regionalnego
w zakresie priorytetu 4.

Zob. wystapienie z 13.8.2002 do Marszatka Wojewddztwa Zachodniopomorskiego w sprawie kontroli
dotyczacej zadtuzenia Samorzadu Wojewddztwa Zachodniopomorskiego od 1.1.2000 do 30.6.2002.

w
S
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w innym wystapieniu NIK wskazuje,
ze ;wobec niestwierdzenia nieprawidfowo-
$ci w wydatkowaniu srodkéw na szkolenia
(...) Najwyzsza Izba Kontroli nie formutuje
wnioskéw pokontrolnych i na podstawie
art. 61, ust. 1 ustawy o NIK prosi Panig
Prezes o przedstawienie, w terminie 14 dni
od otrzymania niniejszego wystapienia po-
kontrolnego, informacji o wykorzystaniu
uwag zawartych wystapieniu”.

W drugiej grupie byly wystapienia,
w ktérych uwagi stuzyly do wyrazenia
przez NIK pewnej oceny dziatad kontro-
lowanego lub ich braku, ale nie byty one
zakwalifikowane jako nieprawidtowosci,
poniewaz trudno bylo zastosowa¢ usta-
wowe kryteria oceny kontrolowanej
dziatalnosci. I tak, ,NIK zwraca uwage
na ograniczong aktywno$¢ Komendanta
w obszarze analizy oraz nadzoru nad dzia-
taniami Policji na rzecz bezpieczeristwa
rowerzystéw w ruchu drogowym”3
albo ,NIK zwraca uwage, ze podejmu-
jac wspélne ze Straza Miejska czynnosci
kontrolne, Wydziat Ochrony Srodowiska
powinien zapewni¢ sobie pelng informacije
o rodzaju i wynikach dziataf podjetych
przez funkcjonariuszy Strazy”*. W innym
wystapieniu Izba sformutowata uwage,
ze ,Urzad Miejski w Radomiu nie badat

potrzeb mieszkaficéw Radomia i intere-
santéw, dotyczacych korzystania z elek-
tronicznej formy komunikacji z Urzedem.
Zdaniem NIK poznanie potrzeb obywateli
iich oczekiwan w zakresie dostepnosci
do ustug elektronicznych mogloby uta-
twic przygotowanie i rozwéj Swiadczenia
takich ustug przez Urzad”3¢, albo Izba
stwierdzala, ze w dzialalno$ci Minister-
stwa Pracy i Polityki Spotecznej w przed-
stawionym zakresie nie formutuje wnio-
sku, ale uwage, iz ,na etapie analizowania
i zatwierdzania sprawozdaf z wykonania
zadafi w ramach Programu wspierajacego
powrét 0séb bezdomnych do spoteczno-
$cizleceniodawca nie korzystal zupraw-
niefi do zadania dodatkowych informacji,
czy wyboér wykonawcy nastapit w spo-
s6b zapewniajacy jawno$¢ i uczciwa
konkurencje”¥.

Do trzeciej grupy nalezy zaliczy¢ przy-
padki, w ktérych uwagi nie dotyczyty nie-
prawidlowosci, ale dzialafi na przysztos¢
albo wprowadzenia okreslonych rozwia-
zaf. I tak np.: \W zwigzku z niestwier-
dzeniem nieprawidtowos$ci Najwyzsza
Izba Kontroli nie formutuje wnioskéw
pokontrolnych, natomiast zwraca uwage
na konieczno$¢ kontynuowania dziatati
majacych na celu dalszy wzrost wskaznika

3 Zob. wystapienie z 28.9.2010 do Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w zwiazku z kontrola
prawidtowosci dokonywania wydatkéw zwiazanych z organizacja szkolen w | potowie 2010 r.

Zob. wystapienie z 7.7.2016 do Komendanta Gtéwnego Policji w sprawie realizacji przez Policje i straze

miejskie (gminne) zadan dotyczacych zapewnienia bezpieczenstwa pieszym i rowerzystom.
3 Zob. wystapienie z 1.12.2017 do Prezydenta Miasta Lublina w sprawie kontroli realizacji zadan gmin dotyczacych

zagospodarowania odpadéw komunalnych.
3%

Zob. wystapienie z 10.10.2014 do Prezydenta Radomia w sprawie kontroli wdrazania wybranych wymagan

dotyczacych systemoéw teleinformatycznych, wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz Krajowych
Ram Interoperacyjnosci na przyktadzie niektorych urzedéw gmin miejskich i miast na prawach powiatu.
37 Zob. wystapienie 17.1.2014 do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej dotyczace kontroli dziatan administracji

publicznej na rzecz bezdomnych.
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zatrudnienia oséb niepetnosprawnych”®,
W innym wystapieniu Izba formutuje
uwage, ze ,w uchwale w sprawie inicja-
tywy lokalnej poszczeg6lnym kryteriom
oceny wnioskéw nie przyporzadkowano
liczby punktéw, ktére moga zostac przy-
znane za spetnianie danego kryterium”
oraz ,zdaniem NIK wprowadzenie punk-
tacji zwiekszyloby przejrzystos¢ dokona-
nej oceny wnioskéw w sprawie inicjaty-
wy lokalnej”* albo ,NIK zwraca uwage,
ze na Uczelni nie wprowadzono zasad do-
tyczacych rozliczania kosztéw dziatalno-
$ci dydaktycznej finansowanej z budze-
tu pafistwa oraz odplatnego ksztalcenia
studentéw na studiach niestacjonarnych
oraz uczestnikéw niestacjonarnych stu-
diéw doktoranckich, do czego uprawniony
byt Rektor Politechniki (...). Ponadto NIK
zwraca uwage, ze we wszystkich zbadanych
472 umowach cywilnoprawnych (do rozli-
czania ktérych zastosowano podwyzszone
koszty uzyskania przychodéw) nie zawar-
to postanowiefi dotyczacych przekazy-
wania na rzecz Uczelni praw autorskich
(...)"°. Co ciekawe, niejednokrotnie
Izba formutowata uwagi, za ktérymi szty
whnioski o koniecznos$ci kontynuowania
dziatai w przysztosci lub wprowadzenia
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okreslonych rozwiazan, np.: , Przedstawia-
jac oceny i uwagi Najwyzsza [zba Kontro-
li wnioskuje o kontynuowanie podjetych
dziatan w celu pelnej realizacji Strategii
wykorzystania Funduszu Spéjno$ci™ badz
o ,rozwazenie mozliwosci wdrozenia me-
todyki planowania wydatkéw w uktadzie
zadaniowym zuwzglednieniem szacowania
kosztéw jednostkowych w celu poprawy
efektywnosci wykorzystania uktadu za-
daniowego do zarzadzania srodkami pu-
blicznymi” lub , przedstawiajac powyz-
sze uwagi i oceny Najwyzsza Izba kontroli
wnosi o rozwazenie mozliwosci przeszko-
lenia, w zakresie planowania i realizacji
budzetu wukladzie zadaniowym, pracow-
nikéw Gléwnego Inspektoratu Ochrony
Srodowiska zajmujacych sie tymi zagad-
nieniami”™.

Do czwartej grupy kwalifikuja sie
wystapienia, w ktérych nie formutowa-
no nieprawidlowosci a postugiwano sie
uwagami przy ocenie stopnia wykonania
okreslonych dziatas. Bylo to wskazywanie
na ryzyko, ze stan zaawansowania dzialaf
moze prowadzi¢ do niepetnej ich reali-
zacji. Uwagi okazywaly sie szczegdlnie
przydatne przy ocenie mozliwosci osig-
gniecia celéw okreslonych w programach

38 Zob. wystapienie z20.12.2012 do Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych dotyczace kontroli zatrudniania
os6b niepetnosprawnych w wybranych ministerstwach, urzedach centralnych i panstwowych jednostkach
organizacyjnych.

Zob. wystapienie z 4.9.2018 do Wéjta Gminy Minsk Mazowiecki dotyczace kontroli realizacji zadan publicznych
w ramach inicjatywy lokalnej.

Zob. wystapienie z 16.8.2010 do Rektora Politechniki Czestochowskiej, dotyczace kontroli wykorzystania
$rodkow publicznych w latach 2008-2010 (I kwartat).

Zob. wystapienie z 18.4.2011 do Minister Rozwoju Regionalnego, dotyczace kontroli wykonania budzetu
panstwa w 2010 r. w cze$ci 34. — Rozwdj regionalny.

Zob. powotane juz wystapienie z 21.11.2011 do Ministra Sprawiedliwosci.

Zob. wystapienie pokontrolne z 2.12.2011 adresowane do Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska
z kontroli wdrazania budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym, w zakresie planowania, monitorowania
i sprawozdawczosci.
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operacyjnych finansowanych ze §rodkéw
Unii Europejskiej albo stopnia realiza-
cji programéw rzadowych. Na przyktad:
,NIK zwraca uwage, ze na dzief zakon-
czenia czynnoSci kontrolnych nadal nie
zostat spetniony jeden z 29 warunkéw
wstepnych (tzw. warunkéw ex ante) re-
alizacji Umowy Partnerstwa, tj. waru-
nek 6.1 Gospodarka Wodna, co moze
by¢ powodem zawieszenia przez KE
ptatnosci na rzecz Polski zwiazanych
z tym obszarem. Przyczyng opéznienia
byta przedtuzajaca sie procedura zwia-
zana z przygotowaniem przez Minister-
stwo Srodowiska nowej ustawy — Prawo
wodne™*, W innym wystapieniu pokon-
trolnym NIK zwraca uwage, iz ,,dotych-
czasowy poziom wykonania certyfikacji
srodkéw do Unii Europejskiej odbiega
od prognoz zatozonych zaréwno przez In-
stytucje zarzadzajaca, jak i Ministerstwo
Rozwoju” i moze ,okaza¢ sie niewystar-
czajacy do osiagniecia celéw zapisanych
w Programie Operacyjnym na 2018 r.”#
badz , NIK zwraca uwage na wystepujace
w latach 2015-2017 op6Znienia we wdra-
zaniu do realizacji projektéw finansowa-
nych ze §rodkéw Regionalnego Programu
Operacyjnego Wojewédztwa Mazowiec-
kiego w stosunku do opracowanych przez
Urzad Marszatkowski planéw, prognoz

4.

=

i harmonograméw. Skutkowaé to moze
kumulacja zadan w kolejnych latach i utra-
ta czesci Srodkéw przyznanych przez Unie
Europejska na realizacje tego Programu™®.

Do piatej grupy mozna zakwalifiko-
waé przypadki uzycia uwag do formu-
lowania pewnych opinii NIK o przyje-
tych u kontrolowanego rozwigzaniach
alboich braku, ktére powodowaty, ze Izba
nie mogta dokonaé¢ prawidtowej oceny
dziatalnosci. W wystapieniach pokon-
trolnych mozna bylo spotkac nastepujace
sformulowania: ,\W dziatalnoéci kontrolo-
wanej jednostki w przedstawionym wyzej
zakresie nie stwierdzono nieprawidlowo-
$ci”, a w uwagach dotyczacych kontro-
lowanej dziatalnosci Izba stwierdzata,
ze: ,Urzad realizowal program polity-
ki zdrowotnej, sfomulowat oczekiwane
efekty bez podania wartosci liczbowych
miernikéw, przez co brak byto mozliwosci
badania skutecznos$ci wdrozonego progra-
mu™. Winnym wystapieniu NIK zwraca
uwage, ze , okre§lone w Planach Odnowy
Miejscowosci wskazniki stuzace ocenie
postepu dziatad Gminy nie byly precy-
zyjne. Mialy one jedynie charakter ogdl-
ny, w szczegdlnosci nie zawieraly war-
tosci poczatkowej i docelowej, co moze
utrudnia¢ ocene postepu stopnia ich

realizacji™®.

Zob. wystapienie z 4.9.2017 do Ministra Rozwoju i Finanséw, dotyczace kontroli zarzadzania wykorzystaniem
$srodkow UE na lata 2014-2020 w ramach Polityki Spéjnosci.

Zob. wystapienie z 30.8.2017 do Marszatka Wojewddztwa tédzkiego, dotyczace kontroli zarzadzania
wykorzystaniem srodkéw UE na lata 2014-2020 w ramach Polityki Spdjnosci.

Zob. wystapienie z 31.8.2017 do Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego, dotyczace kontroli zarzadzania
wykorzystania srodkéw UE na lata 2014-2020 w ramach Polityki Spéjnosci.

Zob. wystapienie z 19.12.2015 do Prezydenta Radomia, dotyczace kontroli realizacji programu polityki
zdrowotnej przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Zob. wystapienie z 29.9.2017 do Wojta Gminy Kleszczewo, dotyczace kontroli wspierania przedsiebiorczosci
przez gminy.
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Podsumowanie

Przez wiele lat zaréwno przed, jak i po no-
welizacji ustawy o NIK uksztattowata
sie interpretacja, ze uwagi nie musza by¢
formutowane tylko w wypadku wysta-
pienia nieprawidfowosciiw celuich usu-
niecia. gwiadcza} o tym m.in. przytoczone
wyzej przyklady. Zawezajaca interpre-
tacja art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy pojawi-
ta sie wraz z wprowadzeniem 1 czerwca
2018 r. wzoru wystapienia pokontrol-
nego. Z drugiej strony nalezy przyzna¢,
ze uzycie przez ustawodawce spéjnika
,i” moze wywolywacé problemy interpre-
tacyjne. Nie oznacza to jednak, ze mozliwa
jest tylko interpretacja zawezajaca. Nie-
jednokrotnie w aktach prawnych mozna
spotka¢ nieprawidlowe uzycie spéjnika
,i” w sytuacji, gdy powinien by¢ zasto-
sowany spéjnik ,lub”. Zdarza sie tak,
jesli mamy do czynienia z polaczeniem
czlonéw wyliczenia, a stwierdzenie za-
warte w zdaniu normatywnym dotyczy
kazdego z tych cztonéw z osobna*. Niekie-
dy trudno odrézni¢ intencje prawodawcy
co do enumeratywnego uzycia spojnika
,i” oduzycia koniunkcyjnego®. Dlatego
tez wszelkie reguly interpretacji prawa
nakazuja calo$ciowe spojrzenie na ana-
lizowany przepis, nie za$ skupianie sie
tylko na jednym jego elemencie. Anali-
za calosciowa art. 53 ust. 1 pkt 5 usta-
wy na podstawie wyktadni jezykowej,
celowosciowej, historycznej Swiadczy,
ze uwagi moga, ale nie musza by¢ pola-
czone z nieprawidlowosciami i nie zawsze
stuza wylacznie ich usunieciu. Ma przy

kontrola i audyt

tym drugorzedne znaczenie w jakim
miejscu wystgpienia uwagi sie znajduja,
czy po opisie danego stanu faktycznego
uzasadniajacego sformutowanie uwagi,
czy na koficu dokumentu. O znaczeniu
uwag decyduje ich charakter prawny,
nie za$ umiejscowienie. Wazne jest, aby
stwierdzenie NIK bylo wyrazZnie nazwane
uwaga. Winnym wypadku kontrolowany
moze mie¢ klopoty z wlasciwym odczy-
taniem danego zapisu wystapienia po-
kontrolnego. Nie mozna jednak negowac,
ze jest dopuszczalna zawezajaca interpre-
tacja, chociaz biorgc pod uwage, ze prze-
pisy ustawy dotyczace uwag byly iden-
tyczne przed i po nowelizacji, a dtugolet-
nia praktyka wskazuje, iz nie zawsze byty
taczone z nieprawidtowo$ciami, nie ma
powodu, aby podejscie do tego problemu
uleglo zmianie.

Przytoczone wyzej przyktady uzycia
uwag w wystapieniach $wiadczg o réz-
norodnosci sytuacji, w jakich byly one
stosowane. Nie laczono ich jedynie z nie-
prawidlowosciami i mogly dotyczy¢ szer-
szych spraw wynikajacych z troski NIK
o prawidlowe wydatkowanie grosza pu-
blicznego. Nie ulega natomiast watpliwo-
$ci, ze uwagi musialy i musza wynikac
z kontrolowanej dziatalno$ci i musza by¢
7z nig zwigzane, ale moim zdaniem moga
dotyczy¢ spraw ogdlniejszych, wskazu-
jacych, ze NIK zauwaza pewne proble-
my, ktérych nie mozna zakwalifikowaé
jako nieprawidtowosci. Uwagi sa cenng
forma wyrazania przez NIK opinii w spra-
wie koniecznosci kontynuacji okreslonych

49 Por A. Malinowski: Bfedy formalne w tekstach prawnych, Warszawa 2020, s. 80.

0 Tamze, s. 79.
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dziatan, albo ich przyspieszenia, wpro-
wadzenia bardziej czytelnych regulacji
wewnetrznych pozwalajacych na ocene
stopnia zaawansowania tych dziatar, albo
usprawniajacych funkcjonowanie badz or-
ganizacje kontrolowanego podmiotu, bez
obligatoryjnego zwigzku ze stanami nie-
prawidlowymi. Uwagi powinny odgrywac
wazna role, gdy Izba wskazuje okreslone
ryzyko, ktére moze wystapic w przyszto-
$ci. W konsekwenciji lepiej przyczynityby
sie do realizacji funkcji kontroli NIK. Przy

zawezajacej wyktadniart. 53 ust. 1 pkt 5
ustawy nie mogg by¢ jednak formutowane
w wystapieniu pokontrolnym, bowiem
nie s3 ustaleniem stanu faktycznego i nie
tacza sie z nieprawidtowosciami.

dr BOGDAN SKWARKA
dyrektor

Departamentu Administracji
Publicznej NIK

Autor artykutu zaprezentowal w nim wlasne poglgdy, a nie instytuciji, w ktérej pracuje.

Stowa kluczowe: uwagi, wnioski, nieprawidtowosci, wystapienie pokontrolne, ustawa o NIK

Bibliografia:
1. Berek M.: Monitorowanie zalecer pokontrolnych [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek,
B. Skwarka, Z. Wrona, Najwyzsza Izba Kontroli i Prawne aspekty funkcjonowania kontroli

paristwowej, Warszawa 2018.

Jagielski J.: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2005.

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

Izbie Kontroli, Warszawa 2017.

4. Malinowski A.: Redagowanie tekstu prawnego, Wybrane wskazania logiczno-jezykowe,

‘Warszawa 2006.

5. Malinowski A.: Funkcja spéjnikéw i interpunkciji [w:] Zarys metodyki pracy legislatora.
Ustawy. Akty wykonawcze. Prawo miejscowe, A. Malinowski (red.), Warszawa 20009.

© © N o

Panstwowa” nr 2/2023.

Malinowski A.: Bledy formalne w tekstach prawnych, Warszawa 2020.
Morawski L.: Zasady wyktadni prawa, Torun 2006.
Szymanek J: O kontroli paristwowej — teoretycznie, ,Kontrola Pastwowa” nr 5/2006.

Trojanowski A.: Uwagi w wystgpieniu pokontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola

10. Uniwersalny Stownik Jezyka Polskiego t. 4, Stanistaw Dubisz (red.), Warszawa 2003.
11. Wojnicki Z., [w:] Wielka encyklopedia prawa, E. Smoktunowicz (red.), Biatystok-Warszawa

2000.

38 KONTROLA PANSTWOWA

-200 -



Zakres stosowania uwag w wystapieniu pokontrolnym kontrola i audyt

- 201 - Nr 2/marzec-kwiecieri/2024 39



