»Rola Najwyzszej Izby Kontroli w demokratycznym panstwie prawa”

Wyklad Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
w Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokuratury

w dniu 9 czerwea 2014 r.

1. RP jako demokratyczne panstwo prawne
2. NIK jako naczelny organ kontroli paristwowej

3. Zasada demokratycznego panstwa prawnego - kontrole NIK

1. RP jako demokratyczne panstwo prawne

Pojecie ,,panstwo prawne” jest dostownym tlumaczeniem niemieckiego terminu
Rechisstaat, sciSle zwiazanego z postulatem ograniczenia omnipotencji panstwa przez
poddanie jej normom prawnym i zréznicowanemu zespotowi instytucji kontrolnych'. Pafistwo
prawne powinno zatem mozliwie najdokfadniej okresli¢ swoja organizacje, kierunki oraz

formy dzialalnosci, a takze zakres ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki’.

Idea panstwa prawa byla i jest rozumiana niejednolicie, modyfikuje si¢ ja bowiem
w zaleznosci od aktualnej sytuacji polityczno-spotecznej w danym panstwie. Jednak
niezaleznie od tego, jej podstawowe zatozenie stanowil zawsze postulat zagwarantowania
jednostce ochrony jako stronie slabszej w stosunkach z panstwem i jego organami’. Jak
wskazuje si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, koncepcja panstwa prawnego ksztaltuje sie
pod wplywem potrzeb praktycznych i dlatego nie jest calosciows, wyczerpujgcg koncepcja
panstwa, a konstruowane wzorce ujmujg jedynie niektore wiasciwosci panstwa’. To, ze

rozumienie pojecia ,,panstwo prawne” zmienia si¢ i ewoluuje, jest oczywiste. Jednakze,

' M. Zmierczak, Ksztaltowanie si¢ koncepcji panstwa prawnego (na przykiadzie niemieckiej mysli polityczno-
prawnej), [w:] S. Wronkowska (red.), Polskie dyskusje o paristwie prawa, Warszawa 1995, s. 11.

* 1. Wroblewska, Zasada parstwa prawnego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego RP, Torutt 2010, s. 21.

* Ibidem, s. 22.

*'S. Wronkowska, Zarys koncepcji parstwa prawnego w polskiej literaturze politycznej i prawnej, [w:] S.

Wronkowska (red.), Polskie dyskusje o parstwie prawa, Warszawa 1995, s. 65-66.



w ramach tej idei mozna wskaza¢ — niezaleznie od sytuacji polityczno-spotecznej panstwa —

pewne elementy jg konstruujace, fundamentalne i bezsprzeczne.

W Rzeczpospolitej Polskiej zasade demokratycznego pafistwa prawnego wyraza
art. 2 Konstytucji’, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panistwem
prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Szczegétowa tresé tej

zasady jest ustalana wspélnym wysitkiem nauki prawa oraz Trybunalu Konstytucyjnego.

Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w jednym ze swoich orzeczef, ..klauzula
demokratycznego pafstwa prawnego stanowi swego rodzaju zbiorcze wyrazenie szeregu
regul i zasad, ktére wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete w pisanym tekscie
Konstytucji, ale w sposéb immanentny wynikaja z aksjologii oraz z istoty demokratycznego

panstwa prawnego”’.

Czgs¢ tych zasad i regul znalazlo swdj wyraz w szczegélowych postanowieniach
Konstytucji — dotyczy to zwlaszcza praw jednostki, takich jak prawna ochrona zycia (art.
38), prawo do sadu (art. 45) czy prawo do prywatnosci (art. 51). Nie oznacza to jednak — jak
skonstatowat polski sad konstytucyjny — ze rozwinigcie wskazanych praw w poszczegdlinych
przepisach Konstytucji RP nalezy traktowaé jako wylgczenie tych tresci z ogdlnego
rozumienia klauzuli demokratycznego panstwa prawnego; obecnie bowiem pewne zasady
i reguly znajdujg wyraz zaréwno w ogélnej klauzuli art. 2 Konstytucji, jak tez w dalszych

szczegbtowych postanowieniach tego aktu’.

W literaturze przedmiotu, jako rudymentarne elementy charakteryzujgce panstwo

prawne wymienia si¢:

— zasade legalizmu, zgodnie z ktérg wszelkie dzialania panstwa musza by¢ oparte na
prawie, tj. organy wiadzy publicznej moga czynié tylko to, na co pozwala im prawo,
za$ obywatele moga czyni¢ wszystko to, czego prawo im nie zakazuje,

— zasadg¢ podzialu wladz, zgodnie z ktdrg w panstwie powinno wyodrebnié si¢ organy
wiadzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej,

— fachowy i apolityczny stan urzedniczy,

— pewnoS$¢ prawa,

*Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483.
® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 listopada 1997 r., K 26/97, LEX nr 31034.
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— przewidywalnosé¢ zachowan panstwa,
—~ zapewnienie sprawiedliwosci i réownych procedur,

— konieczno$é efektywnosci dzialan panstwa®.

Biorgc pod uwage zakres kompetencji Najwyzszej Izby Kontroli mozna stwierdzié, ze
jej dziatalno$¢ w znacznym stopniu przyczynia sie do realizacji powyzszych postulatéw. NIK
jako naczelny organ kontroli panstwowej realizujgc idee wynikajace z zasady

demokratycznego panstwa prawnego podejmuje dziatania zmierzajace do:
- precyzyjnego ustalenia nieprawidtowosci w toku kontroli,
- wskazania dzialan niezbgdnych do usuniecia tych nieprawidlowosci.

Dla realizacji zasady demokratycznego panstwa prawnego najistotniejsze jest zdiagnozowanie

nieprawidlowosci w funkcjonowaniu organéw wiadzy publiczne;.

2. NIK jako naczelny organ kontroli panstwowej

W niemal wszystkich panstwach na §wiecie funkcjonuja najwyzsze organy kontroli,
ktorych celem jest niezalezna, zewngtrzna kontrola finanséw i dziatalnosci administracji
publicznej oraz majatku publicznego. Panstwa, w ktorych nie powolano najwyzszych

organdw kontroli, uwazane sa za niedemokratyczne’.

W poszczegdlnych panstwach najwyzsze organy kontroli mogg funkcjonowaé
w ramach wladzy ustawodawczej (np. USA, Wielka Brytania), mogg stanowié¢ cze$é
wladzy sadowniczej (np. Francja, Grecja, Portugalia) badZz tez znajdowal sie poza
klasycznym tréjpodzialem wladzy, tak jak ma to miejsce w wiekszosci panstw, w tym

w Polsce'’.

Zgodnie z art. 202 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia

1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'' (dalej: ustawa o NIK), Izba jest naczelnym organem

¥ 1. Wroblewska, Zasada parstwa prawnego..., op. cit., 5. 25-26.

° J. Mazur, Najwyzsza Izba Kontroli na tle najwyzszych organdw kontroli innych panstw, ,,Kontrola Pafistwowa”
Nr 1/2004, s. 31.

1 Ibidem, s. 32.

"' Tekst jedn. Dz. U. 2012 r. poz. 82 z p6zn. zm.



panstwa w zakresie kontroli panstwowej. Oznacza to, ze jest jednostka wyodrebniong
w strukturach wladzy panstwowej, upowazniong do wykonywania wladztwa panstwowego,
ktoéra pelni wiodaca role w realizacji zadan kontrolnych w paﬁstwielz. Uwidacznia si¢ to,
w szczegO6lnosci, w zadaniach natozonych na NIK w art. 203 Konstytucji RP i w art. 2 ustawy
o NIK, ktére wyznaczaja zakres realizowanej przez Izbe funkcji kontrolnej. Przepisy
te okreslajg po pierwsze, podmioty podlegajace kontroli NIK; po drugie, kryteria kontroli,
tj. legalnos¢, gospodarnosé, celowosé i rzetelnosé; po trzecie, zakres podmiotowy kontroli
obligatoryjnej i fakultatywne;j.

NIK w prowadzonych przez siebie kontrolach ma postugiwaé sie kryteriami:
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Okreslenie tych kryteriow ma takie
znaczenie prawne, ze kontrola ma prowadzi¢ do sprawdzenia zgodnosci dziatalnosci
przedsigbranej przez jednostke kontrolowang z regulami immanentnie zawartymi lub
wynikajacymi z okreslonych prawnie kryteriow, a nastepnie — do dokonania oceny stopnia tej
zgodnosci i ewentualnie podania przyczyn rozbiezno$ci. I tak, kryterium legalnosci
sprowadza si¢ do oczekiwania, ze kontrolowane jednostki i podmioty bedg prowadzity swoja
dzialalno$¢ na podstawie prawa, w granicach prawa oraz w zgodnosci z prawem. Nakaz ten
niewatpliwie znajduje dodatkowe umocowanie w zasadzie demokratycznego panstwa
prawnego i zasadzie legalizmu dziatania organéw wiadzy publicznej'. Gospodarnosé to
cecha dzialalnosci polegajaca na jej prowadzeniu w sposob umozliwiajgcy osigganie
zatozonych efektéw ekonomicznych'®. Celowosé okreslana jest jako odpowiedzialnosé,
przydatnoé¢ do potrzeb, adekwatnos¢ do przyjetych zatozen kontrolowanej dziatalnosci'.
Ostatnie kryterium, rzetelnos$¢, oznacza zas wypetnianie obowigzkdéw z nalezytg starannoscia,
sumiennie i we wlasciwym czasie; wypelnianie zobowigzan zgodnie z ich trescia'®.

Z punktu widzenia podmiotowego, NIK kontroluje dziatalnos¢ organdéw administracji

rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych o0séb prawnych i innych

"> W. Sokolewicz, Komentarz do art. 202 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
tom 111, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 447-448; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa
2006, s. 113-115.

¥ W. Sokolewicz, Komentar=..., op. cit.,s. 471-472.

" M. Niezgédka-Medkova [w:] E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgodka-Medkova, W. Robaczynski,
Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 35.

15 Ibidem.

' Podrecznik kontrolera, A.2. Standardy kontroli NIK, s. 9-10; http://portal.nik.gov.pl/plik/id,8760.pdf.
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panstwowych jednostek organizacyjnych wedtug kryterium legalnosci, gospodarnosci,
celowoscli i rzetelnosci.

Izba moze kontrolowaé dziatalno$¢ organéw samorzgdu terytorialnego, komunalnych
0sOb prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia
legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci.

Pod katem legalnosci i gospodarnosci, NIK moze kontrolowaé takze dziatalnosé
innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych w zakresie, w jakim
wykorzystujg one majatek lub $rodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazujg sie
z zobowiazan finansowych na rzecz pafistwa (kontrola fakultatywna).

Wykonywanie tych zadan ma dostarcza¢ przede wszystkim Sejmowi, ktéremu NIK
podlega, ale takze innym wiladzom, informacji o funkcjonowaniu aparatu panstwa, stanie
finansow publicznych i gospodarowaniu ,,groszem publicznym”'”.

NIK spelnia dwie podstawowe funkcje: kontrolng i informacyjng. Funkcja
kontrolna dotyczy kontroli prawidlowosci wydatkowania grosza publicznego i ma na celu
ochron¢ funkcjonowania pafstwa i gospodarowania $rodkami publicznymi, a takze
pozytywne oddzialywanie na funkcjonowanie administracji panstwowej oraz podmioty
wykonujgce zadania publiczne poprzez wskazywanie nieprawidtowosci celem ich uniknigcia
w przysziosci. Funkcja informacyjna natomiast polega na dostarczaniu kontrolowanym,

Sejmowi i spoleczefstwu rzetelnych informacji o sprawach bedacych przedmiotem kontroli'®,

Dziatalno$¢ NIK ma jednakze jeszcze jeden wazny w demokratycznym panstwie
prawnym cel - zapobieganie naruszeniom praw i wolnosci obywatelskich, wykrytym
w toku przeprowadzonych przez NIK kontroli. NIK, biorgc pod uwage stwierdzone w toku
przeprowadzonych kontroli nieprawidtowosci i naruszenia prawa, podejmuje przyznane jej
przez ustawodawce instrumenty w celu ochrony tych praw i wolnosci, tak istotnej

w demokratycznym panstwie prawnym.
Instrumenty te polegaja m.in. na:

1) kierowaniu do jednostek kontrolowanych wystapien pokontrolnych w celu usuniecia

wykrytych nieprawidtowosci (art. 53 ustawy o NIK),

"7 M. Niezgodka-Medek, Pozycja ustrojowa Najwyzszej Izby Kontroli — nowelizacja ustawy o NIK z 2010 r.,
»Kontrola Panstwowa” nr 3/2013, s. 34.

" E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 19.
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2) kierowaniu do organéw S$cigania zawiadomien o podejrzeniu popeknienia
przestepstwa lub wykroczenia (art. 63 ustawy o NIK),

3) wystepowaniu z wnioskami legislacyjnymi do podmiotow uprawnionych do
inicjowania procedury legislacyjnej w celu zmiany przepiséw obowigzujgcego prawa
(art. 11a ustawy o NIK),

4) wystepowaniu do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskami o zbadanie

hierarchicznej zgodnosci norm prawnych (art. 11 ustawy o NIK).

Szczegélng uwage chcialbym w tym miejscu zwrocié na wspélprace NIK
z organami $cigania. W toku badan kontrolnych przeprowadzanych przez Izbe czesto
ujawniane sg nieprawidfowosci, ktére wskazuja na zachowania wyczerpujace przepisy ustawy
karnej. W ramach wspélpracy z organami $cigania Izbie przystugujg nastepujace

instrumenty:

- obowigzek zawiadomienia organéw Scigania o uzasadnionym podejrzeniu
popelnienia przest¢pstwa, wykroczenia albo innego czynu, za ktéry ustawowo
przewidziana jest odpowiedzialnos¢ (art. 63 ustawy o NIK, art. 304 § 2 k.p.k.) —
obowigzek NIK, tak jak innych instytucji panstwowych i samorzgdowych,
zawiadomienia o przestgpstwie $ciganym z urzedu wynika z art. 304 § 2 k.p.k.
Obowigzek ten dotyczy wszystkich przestepstw S$ciganych w trybie publiczno-
skargowym, o ktorych Izba dowiedziata si¢ w zwigzku ze swg dziatalnoscig, a zatem
nie tylko w postgpowaniu kontrolnym, ale tez w zwigzku z zatatwianiem spraw
dotyczacych biezacego funkcjonowania Izby, gospodarczych, kadrowych, a takze
rozpatrywania skarg i wnioskdw. Przepisem szczegdlnym w tym zakresie jest
art. 63 ustawy o NIK — dotyczy on tych sytuacji, w ktérych przestepstwo zostato
ujawnione w toku kontroli. W przypadku wiec zawiadomienia o przestepstwie
yjawnionym w toku kontroli jako podstawe prawng nalezy powolywaé zaréwno
art. 304 § k.p.k., jak i art. 63 ustawy o NIK. Zawiadomienie moze zosta¢ zlozone
tylko wtedy, gdy istnieje ku temu wystarczajaca podstawa faktyczna, tj. material
dowodowy zebrany w toku kontroli pozwala na stwierdzenie istnienia uzasadnionego
podejrzenia popetnienia przestgpstwa. Izba w swej dziatalnosci kontrolnej nie ocenia

stopnia zawinienia ani zadnych elementéw strony podmiotowej (motywu czy pobudek



dziatania), niemniej jednak z opisu znamion strony podmiotowej powinno wynikaé,

C h . 19
czy sprawca mial Swiadomos¢, ze jego zachowanie jest bezprawne .

- obowigzek organéw S$cigania zawiadomienia NIK o wszczeciu, odmowie
wszczgcia albo o umorzeniu post¢gpowania w sprawie, w ktérej NIK skierowala

zawiadomienie (art. 305 § 4 k.p.k.),

- prawo zlozenia przez NIK zazalenia do sadu na postanowienie
o odmowie wszczgeia postepowania (art. 306 § 1 pkt 2 k.p.k.) oraz na
postanowienie o umorzeniu postepowania (art. 306 § la pkt 2 k.p.k.) -
uprawnienie to zostalo przyznane instytucjom panstwowym, samorzadowym
1 spotecznym, ktore zlozyly zawiadomienie o popelnieniu przestepstwa w wyniku
nowelizacji k.p.k. z 2013 r. Nowelizacja ta uwzglednia wczesniej zgtaszane postulaty
NIK w tym zakresie, bowiem zréznicowanie miedzy instytucjami a innymi osobami,

ktore zlozyty zawiadomienie o przestgpstwie, byto nieuzasadnione®.

- prawo whiesienia przez NIK zazalenia na bezczynno$é organu powolanego do
prowadzenia post¢epowania (art. 306 § 3 k.p.k.) — jezeli bowiem NIK nie zostanie
w ciggu 6 tygodni powiadomiona o wszczeciu albo odmowie wszczecia postepowania,
moze wnie$¢ zazalenie do prokuratora nadrzednego albo powolanego do nadzoru nad

organem, ktoremu ztozono zawiadomienie.

- prawo wystgpienia przez NIK z wnioskiem o uzasadnienie postanowienia
o odmowie wszczecia dochodzenia oraz umorzeniu dochodzenia (art. 325¢ § 1a
k.p.k.) — nowelizacja k.pk. z 2014 r. wprowadzajgca to uprawnienie realizuje
wczesniej zglaszane postulaty NIK. Wniosek o sporzadzenie uzasadnienia NIK sklada
na pisSmie do prokuratora, ktdry zatwierdzit postanowienie, w terminie 7 dni od dnia
dorgczenia postanowienia. Uzasadnienie postanowienia prokurator powinien

sporzgdzi¢ w terminie 14 dni od daty ztozenia wniosku o sporzadzenie uzasadnienia.

- NIK ma prawo wnie$¢ subsydiarny akt oskarzenia do sadu w razie powtérnego
wydania przez prokuratora postanowienia o odmowie wszczecia lub o umorzeniu
postepowania (art. S5 k.p.k.) — przepis ten ma zastosowanie w sytuacji, w ktorej NIK

jest pokrzywdzonym lub wykonuje prawa pokrzywdzonego, tj. w . sprawach

“E, Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Komentarz..., op. cit., s. 205-206.
2 Zob. J. Grajewski, S. Steinborn, Komentarz do art. 306 kodeksu postepowania karnego, LEX nr 168830.
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o przestgpstwa, ktérymi wyrzadzono szkode w mieniu instytucji panstwowej,
samorzgdowej lub spolecznej, jezeli nie dziata organ pokrzywdzonej instytucji (art. 49

§ 4kpk.).

Warto  wskaza¢, ze w ramach wspllpracy =z organami $cigania,
w  prokuraturach okregowych wyznaczono koordynatoréw, ktérzy wspdlpracuja

z doradcami prawnymi NIK w zakresie skladanych przez NIK zawiadomien.

W 2013 r. NIK skierowala 135 zawiadomien o podejrzeniu popelnienia
przestepstw, wykroczen albo innych czynéw m.in. do prokuratury, Policji, naczelnikéw
urzgdoéw skarbowych czy inspektoréw nadzoru budowlanego. 56 zawiadomien dotyczylo
przestepstw, 75 — wykroczen, 4 — innych czyndéw. Warto wskazaé, ze w 2013 r. Izba zostala
poinformowana o zakonczeniu postgpowania tgcznie w 57 sprawach. Whiesiono 13 aktéw
oskarzenia do sadu, wydano 2 wyroki skazujace, za$ w 9 sprawach odméwiono wszczecia
postgpowania i w 29 sprawach umorzono postepowanie. Na postanowienia o odmowie
wszczgcia postgpowania ztozono 5 zazalen, zas na postanowienia o umorzeniu postepowania

zlozono 10 zazalen.

Niezaleznie od powyzszego, NIK zawiadamia réwniez o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych — w 2013 r. skierowano tgcznie 139 zawiadomien do rzecznikow
dyscypliny finanséw publicznych, z czego 50 spraw zakonczylo sie skierowaniem wnioskéw

o ukaranie.

W tym kontekscie warto rdwniez zwroci¢ uwage na dziatalnosé NIK w zakresie
dgzenia do przestrzegania przez ustawodawce wynikajacych z zasady demokratycznego
panstwa prawnego tzw. zasad przyzwoitej legislacji. NIK stara si¢ aktywnie oddziatywaé
na organy panstwa biorgce udzial w procesie tworzenia prawa poprzez wskazywanie luk
w prawie, opieszalosci w wydawaniu aktow wykonawczych czy tez koniecznosci zmiany
obowigzujgcych przepiséw prawnych. Wszystko to ma bowiem ujemny wplyw na
funkcjonowanie pafistwa, przyczynia si¢ do naruszen praw i wolnosci obywatelskich,
a w konsekwencji powoduje spadek zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przezen

prawa, jednoczesnie naruszajac zasade demokratycznego panstwa prawnego.

Na podstawie wynikéw przeprowadzonych kontroli NIK formutuje wiec tzw. wnioski

de lege lata, dotyczace zmiany uchwalonego i obowiazujacego prawa oraz wnioski de lege



JSerenda, czyli majace na celu uregulowanie w przysziosci spraw, ktore Izba w toku kontroli

uznatla za niezbgdne.

Przepisy ustawy o NIK przewiduja szczegolny tryb inicjowania zmian
w obowigzujacych przepisach (art. 11a ustawy o NIK). Mianowicie, Prezes NIK moze
wystgpi¢ do Marszatka Sejmu o skierowanie do Prezesa Rady Ministréw wniosku o zajecie
stanowiska wobec wynikajacych z kontroli wnioskéw dotyczacych stanowienia lub
stosowania prawa. Prezes Rady Ministréw, uznajac w stanowisku potrzebe zmian
w przepisach, okresla termin podjecia prac legislacyjnych w> zakresie tych zmian oraz organ

odpowiedzialny za opracowanie projektu odpowiednich przepiséw.

Jednakze w biezacej praktyce Izby, wnioski de lege ferenda sa zawarte w informacji
o wynikach kontroli i kierowane do jednostek kontrolowanych oraz wiasciwych organéw

odpowiedzialnych za regulacje prawne w danym obszarze.

W 2013 r. Najwyzsza Izba Kontroli sformutowata, w 37 informacjach o wynikach
kontroli, 78 wnioskéw de lege ferenda, ktore popiera i bedzie dazy¢ do ich realizacji. Wérod
popieranych wnioskéw w 61 zawarto postulaty dotyczace przepiséw rangi ustawowej, zas
w 17 wnioskowano o dokonanie zmian w przepisach rozporzgdzen. Dwa wnioski Izby
dotyczyty wydania brakujacych rozporzadzen: do ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym, a takze do ustawy — Prawo budowlane (w sprawie warunkéw technicznych

uzytkowania strzelnic).

Sposrod wnioskow zgloszonych w 2013 r., wedlug stanu na dzien 1 marca 2014 r.,
zrealizowanych zostalo 7. Najistotniejszy z nich dotyczyt zmiany ustawy o finansach

publicznych, poprzez wprowadzenie tzw. trwalej (stabilizujgcej) reguty wydatkowe;j.

3. Zasada demokratycznego panstwa prawnego a kontrole NIK

NIK przeprowadza rocznie kilkadziesiat kontroli, ktorych ustalenia dotyczg
przestrzegania praw 1 wolnosci obywateli, a wiec najistotniejszych zagadnien
w demokratycznym panstwie prawnym. Chciatbym podzieli¢ sie z Panstwem ustaleniami

1 wnioskami z kilkunastu kontroli przeprowadzonych w ostatnim czasie w tym zakresie.



W ostatnich latach NIK kontrolowata m.in. przestrzeganie:

o zasady rownosci w zyciu publicznym,

o praw mniejszosci narodowych i etnicznych,

o praw 0sOb niepetnosprawnych,

o przeciwdzialanie przemocy w rodzinie, a takze

O przestrzeganie praw pacjenta.

o W obszarze naszych badan kontrolnych znalazty si¢ prawa 0s6b wykluczonych
z powodu wieku, bezrobocia czy bezdomnosci,

o jak rowniez prawa 0s6b pozbawionych wolnosci.

o SprawdzaliSmy takze, czy panstwo zapewnia obywatelom wolnosé

1 ochrong tajemnicy komunikowania sig.

W ubieglym roku badaliSmy przestrzeganie zasady réwnosci w ramach kontroli
»Zapewnienie prawa do jednakowego wynagradzania kobiet i mezczyzn
w sektorze publicznym”. Wyniki kontroli przeprowadzonych w jednostkach sektora
publicznego wskazujg, ze mezczyzni w Polsce zarabiajg $rednio o 11 proc. wiecej niz
kobiety. Roéznica na niekorzy$¢ kobiet wystepuyje w 80 proc. stanowisk
w ministerstwach, urzedach centralnych, w samorzadach oraz w spotkach Skarbu
Panstwa. Ponadto réznice miedzy zarobkami kobiet i mezczyzn w duzej mierze
spowodowane byty wigkszym udziatem mezczyzn w grupie stanowisk kierowniczych.
Mysle, ze wyniki naszej kontroli beda przyczynkiem do poglebionej refleksji nad ta
sytuacja ipodjecia adekwatnych dziatan majacych na celu zniwelowanie tych
nierdéwnosci.

W Polsce problematyka réwnego traktowania zajmuje si¢ Pelnomocnik Rzadu ds.
Rownego Traktowania. Jego dzialania zmierzajace do zapewnienia przestrzegania

i realizacji réwnego traktowania w zakresie wynagradzania kobiet i mezczyzn NIK

ocenita pozytywnie.

Kolejnym obszarem kontrolowanym przez NIK jest realizacja zadan wynikajacych
zustawy o mniejszoSciach narodowych i etnicznych. NIK zwrdcita sie do
mieszkajagcych w Polsce mniejszosci narodowych (Biatorusinéw, Litwinéw,
Niemcow, Stowakéw, Ukraincéw, Zydéw) oraz etnicznych (Karaimow, Lemkéw,

Romow i Tatar6w) o wskazanie obszarow wymagajacych szczegolnej uwagi ze strony
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panstwa. Szerzej swoje potrzeby okreslili Romowie. Dlatego NIK w 2014 roku
przeprowadzila kontrol¢ nt. ,,Podejmowanie i wykonywanie przez administracje

publiczng zadan na rzecz praw i potrzeb mniejszosci romskiej w Polsce”.

Bardzo waznym aspektem przestrzegania praw obywateli w Polsce jest ochrona ich
prywatno$ci. W wyniku kontroli pt. ,Uzyskiwanie iprzetwarzanie przez
uprawnione podmioty danych z bilingéw” NIK stwierdzita nieprawidtowosci
polegajagce m.in. na naruszeniu tajemnicy telekomunikacyjnej, zadaniu udostepnienia
danych telekomunikacyjnych za okres przekraczajgcy 24 miesigce czy nieusuwaniu
zbgdnych danych telekomunikacyjnych. Wynika stgd konieczno$¢ ustawowego
uporzgdkowania tego obszaru. Okreslenie zakresu dopuszczalnej ingerencji organéw
panstwa w prawa 1wolnosci obywateli jest jednym z fundamentalnych wyzwan
demokracji.

W ocenie NIK, obowiazujgce przepisy w zakresie pozyskiwania przez uprawnione
podmioty danych telekomunikacyjnych nie chronia w stopniu wystarczajacym
praw i wolnoS$ci obywatelskich przed nadmierng ingerencjg ze strony panstwa.

Z dokumentacji przedstawionej przez sady i operatorow telekomunikacyjnych wynika,
ze organy scigania wnioskowaly o udost¢pnienie danych telekomunikacyjnych
w sprawach cywilnych, bez uzyskania uprzednio zgody abonenta, zadano tresci SMS-
Ow oraz powotywano si¢ na przepisy postepowania karnego w sprawach cywilnych;
W wyniku tej kontroli NIK wnioskowala do Prezesa Rady Ministréw

o podjecie niezbednych dziatan w celu:

— weryfikacji katalogu spraw, na potrzeby ktoérych dane telekomunikacyjne
moga by¢ pozyskiwane przez uprawnione stuzby,

— przeanalizowania mozliwosci wprowadzenia dodatkowych rozwiazan
o charakterze gwarancyjnym, ograniczajacych mozliwos¢ pozyskiwania
danych retencyjnych wstosunku do oso6b wykonujgcych tzw. "zawody
zaufania publicznego",

— ustanowienia mechanizméw sprawozdawczych, ktére zapewnig rzetelng
informacje¢ o zakresie pozyskiwania danych telekomunikacyjnych,

— wprowadzenia przepiséw gwarantujacych osobom, ktérych dane bilingowe

byly pobierane, prawa do informacji o zakresie i czasie zbierania tych
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danych, po zakonczeniu w danej sprawie czynnosci - wyjatki w tym zakresie

powinny okresla¢ przepisy ustawy.

¢ Wskazane przyklady stanowia tylko cze$¢ naszych dzialan kontrolnych w obszarze
szeroko rozumianej problematyki praw i wolnosci cztowieka. NIK blisko
wspolpracuje w tym zakresie z Rzecznikiem Praw Obywatelskich. Przykladem tej
wspolpracy moze by¢ np. planowana przez NIK kontrola pomocy spolecznej dla

uchodzcéw, ktora zostata zainspirowana przez Rzecznika.

e O tym, jak wielka wage NIK przywigzuje do problematyki praw
1 wolnosci czlowieka, $§wiadczy réwniez to, ze w drugiej potowie ubiegtego roku
ztozylisSmy aplikacj¢ w postepowaniu konkursowym na funkcje audytora
zewnetrznego Rady Europy, ktéra - jak wszystkim tutaj bez watpienia wiadomo -
jest czolow3 organizacja miedzynarodowa stojaca na strazy przestrzegania praw
czlowieka w Europie. Pragne Panstwa poinformowaé, ze wygralimy to
postgpowanie — a nie byto tatwo.

e Audyt zewngtrzny Rady Europy jest dla nas kolejnym aspektem dzialalnosci,
w ktorym kontrolujgc wydatkowanie $rodkow przez wiodacg w dziedzinie ochrony
praw czlowieka organizacj¢, mozemy posrednio wplywaé, aby poszanowanie tych

praw nie pozostalo martwym zapisem.

Podsumowanie

W kazdym wspéiczesnym demokratycznym panstwie jednym z zasadniczych
elementéw funkcjonowania wiadzy publicznej jest kontrola®'. Niektérzy przedstawiciele
nauki przekonuja nawet o istnieniu — obok wiladzy ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej — czwartej wladzy kontrolijacej””. Bez systemu kontroli trudno byloby sobie
wyobrazi¢ prawidlowe dziatanie aparatu panstwowego, w szczeg6lnosci administracji

publicznej z calg rozlegloscig i réznorodnoscia przypisanych jej funkcji i zadan, dotyczacych

2! J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 9.

? A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006, s. 271.
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bezposrednio praw, wolnosci i obowiazkéw obywateli®®. Potrzeba kontroli ma swoje
uzasadnienie w systemie polityczno-ustrojowym, tj. w koncepcji demokratycznego panstwa
prawnego. Z koncepcji tej wynika, ze wladza publiczna jako catos¢, jak i poszczegdlne jej
ogniwa, nie moze w swych dziataniach by¢ wyjeta spod mozliwosci sprawdzenia i oceny, lecz
powinna podlega¢ kontroli, gdyz jest ona nieodzownym elementem mechanizmu
funkcjonowania demokratycznego pafstwa prawnego i poszczegdlnych jego instytucji*’.
Dlatego tez w demokratycznych pafistwach funkcjonujg naczelne organy kontroli
panstwowej, ktore wykonujac swoje kompetencje przyczyniajg sie do poglebiania zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa, realizujgc tym samym postulaty

wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego.
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